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Wstep

Niniejszy numer ,,Zeszytow Naukowych” w catos$ci poswigcony jest ksztat-
towaniu przestrzeni w nowych realiach gospodarczych i stanowi jedng z czgsci
traktujacych o problematyce finansow i ryzyka w ksztaltowaniu rozwoju regionu.
Jest to prezentacja dorobku naukowego i doswiadczen praktykdow oraz dyskusja
na temat przemian spolecznych, gospodarczych, srodowiskowych i kulturowych
zachodzacych w przestrzeni, koncentrujaca si¢ na zagadnieniu gospodarowania
przestrzennego zardwno w ujeciu teoretycznym, jak i praktycznym. Gtownym
celem jest tu wszechstronna dyskusja naukowcow, samorzadowcow oraz stuzb
publicznych nad determinantami ksztattujacymi rozwdj spoteczno-gospodarczy
w nowych realiach gospodarczych. To otwarta dyskusja na temat nie tylko ak-
tualnych, ale i perspektywicznych probleméw rozwoju na poziomie gmin, po-
wiatdow 1 wojewodztw samorzgdowych oraz na poziomie catego panstwa, czgsto
wykraczajgca poza umowne, administracyjne granice. Dyskusja koncentruje si¢
na roli jednostek samorzadu terytorialnego i calego sektora publicznego w ksztat-
towaniu przestrzeni, wykorzystywaniu réznych instrumentéw w tym zakresie,
wspieraniu i kreowaniu innowacyjnosci oraz aktywnosci spotecznej w poszcze-
golnych rejonach kraju.

Nieodtagcznym elementem ksztattowania przestrzeni i rozwoju sg aspekty fi-
nansowe oraz skutki finansowe i pozafinansowe ryzyka ponoszonego w trakcie
realizacji ré6znych przedsigwzie¢ i projektow. Stad tez poruszana problematyka
obejmuje takie aspekty, jak: finansowanie i ryzyko w procesach inwestycyjnych,
zrodta finansowania przedsiewzigé rozwojowych w regionach, partnerstwo pub-
liczno-prywatne, granice fiskalizmu na poziomie regionOw oraz szersze spojrze-
nie na ryzyko w procesach spoteczno-gospodarczych.

Coraz to nowe wyzwania i problemy w zakresie rozwoju przestrzeni deter-
minujg zawarto$¢ i tematyke rozwazan niniejszego opracowania, ktora skupia
si¢ na problematyce metod i narzedzi finansowania, zarzgdzania finansami oraz
wyznaczania granic ryzyka i niepewnosci w realizacji celow prorozwojowych
w regionach, ktore majag wptyw na rozwoj przestrzenny, metropolizacje w dobie
gospodarki opartej na wiedzy, finanse oraz kreatywno$¢ i innowacje w prze-
strzeni. Nalezy podkresli¢, ze autorzy, prezentujac opracowania oraz wyniki ba-
dan, uwzgledniali takze wplyw otoczenia gospodarczego i prawnego, jako tych
czynnikow, ktore moga wptywacé zardbwno pozytywnie, jak i negatywnie na pro-
cesy zachodzace w danym regionie w zakresie ksztatltowania przestrzeni. Na tym
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tle coraz czgSciej pojawiajg si¢ opracowania oceniajgce poziom wykorzystania
i efekty wsparcia ze strony funduszy Unii Europejskiej.

Efektywna i naukowa dyskusja, aby przynies¢ rezultaty, powinna uwzgled-
nia¢ mozliwo$¢ wykorzystania prezentowanych wynikow badan w praktyce. Pra-
cownicy nauki i praktycy gospodarczy zabieraja glos w dyskusji poprzez swoje
opracowania, wyniki badan oraz proponowane rozwigzania.

Mam nadzieje, ze odbiorcami niniejszej publikacji stang si¢ praktycy gospo-
darczy: przedsigbiorcy, menedzerowie, pracownicy administracji samorzgdowe;j
1 szczebla rzadowego. Sadze, ze rowniez studenci kierunkéw ekonomicznych do-
tacza do grona oséb zainteresowanych tym wydawnictwem.

W imieniu autoré6w moge stwierdzi¢, ze tg, kolejng juz publikacja, chcemy
si¢ wlaczy¢ w ogolnopolski, europejski i §wiatowy nurt dyskusji o kierunkach
rozwoju przestrzennego w warunkach permanentnych zmian otoczenia i kryzysu
gospodarczego oraz w dobie gospodarki opartej na wiedzy. Trudnosci i barie-
ry, jakie napotykamy, moga by¢ jednoczesnie inspiracjag do poszukiwania no-
wych rozwigzan i narzedzi kreujacych rozwoj na poziomie lokalnym oraz regio-
nalnym.

prof. nadzw. dr hab. Marek Dylewski
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Realizacja projektow
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
w polskich gminach —
prezentacja wynikow badan

Streszczenie. Artykut prezentuje wybrane wyniki badan przeprowadzonych w ramach pro-
jektu badawczego ,,Wtadza lokalna miedzy panstwem, spoleczenstwem a rynkiem: wspotpraca
i konkurencja”, przygotowanego i realizowanego przez pracownikow Katedry Gospodarki Samo-
rzqgdu Terytorialnego Uniwersytetu Lodzkiego. Analizie poddano odpowiedzi na temat podejmo-
wania przez badane gminy wspolpracy z podmiotami sektora prywatnego w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego. Pytania dotyczyly realizowanych projektow oraz podstawowych barier
uniemozliwiajgcych lub tylko utrudniajgcych tego typu wspotprace.

Stowa kluczowe: polskie gminy, partnerstwo publiczno-prywatne, wyniki badan

1. Wprowadzenie

Samorzady gminne, jako podmioty odpowiedzialne za rozwdj terytorialny
w wymiarze lokalnym, borykaja si¢ czesto z problemem braku wystarczajacych
srodkow finansowych na realizacj¢ inwestycji, ktore mogtyby przyczynic si¢ do
poprawy stanu infrastruktury i lepszego zaspokajania potrzeb mieszkancow oraz
podmiotéw prowadzacych swoja dzialalnos¢ na terenie gminy. W konsekwencji
przeklada si¢ to niestety na wolniejszy rozwdj terytorium, zarowno wymiarze gos-
podarczym, jak i spolecznym czy chociazby kulturowym. Pewnym, przynajmniej
czeSciowym, rozwigzaniem tego problemu moze by¢ wykorzystywanie przez gmi-
ny partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) i realizacja w tej formule inwestycji
i zadan publicznych. Takie podej$cie wpisuje si¢ doskonale w zapoczatkowana
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przez koncepcje nowego zarzadzania publicznego i obowiazujaca juz od kilku-
dziesigciu lat tendencje do przekazywania podmiotom prywatnym coraz wigkszych
obszarow rynku i funkeji zdominowanych dotychczas przez sektor publiczny'.

Intencjg autora niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie o powszech-
no$¢ stosowania tego rozwigzania przez polskie samorzady gminne i wskazanie
glownych barier ograniczajgcych jego wykorzystywanie. Podstawa do sformuto-
wania odpowiedzi bedg przede wszystkim wyniki badan zrealizowanych w ra-
mach wigkszego projektu badawczego, ktorego autor artykutlu byt wspottworca
1 wspoétrealizatorem.

2. Idea partnerstwa publiczno-prywatnego

Przez PPP rozumie si¢ partnerstwo sektora publicznego i prywatnego, majace
na celu realizacj¢ przedsigwzie¢ lub $wiadczenie ustug tradycyjnie dostarczanych
przez sektor publiczny. U podstaw tego partnerstwa lezy zatozenie, ze kazda ze
stron, dysponujac wlasnymi §rodkami, umiejetnosciami i doswiadczeniem, rea-
lizuje te czg$¢ zadania, ktorg jest w stanie wykonac sprawniej niz druga strona.
Dzicki podzialowi zadan, odpowiedzialnosci i ryzyka, w ramach PPP osiaga si¢
najbardziej efektywny ekonomicznie sposob tworzenia infrastruktury i dostar-
czania ustug publicznych?.

W opinii specjalistow, do kluczowych korzysci wynikajacych z wykorzysty-
wania formuty PPP naleza’:

— realizacja projektow w sytuacji ograniczonej dostepnosci kapitatu publicz-
nego,

— ograniczone koszty catkowite projektu,

— lepsza alokacja ryzyka,

— zwickszona efektywno$¢ procesu wdrazania i zarzadzania projektem,

— wyzsza jako$¢ ustug publicznych,

— generowanie dodatkowych przychodow,

— poprawa dziatania administracji publicznej,

— wprowadzenie mechanizméw konkurencji w proces $wiadczenia ustug
publicznych.

! Szerzej: E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa
2003 oraz Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski,
SGH, Warszawa 2007.

2 B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, wyd. 2, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 58-59.

3 B. Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, UZP,
Warszawa 2010, s. 24.
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»Koncepcja wspolnego realizowania zadan publicznych przez sektor publicz-
ny i prywatny przy wykorzystaniu zasobéw prywatnych na potrzeby publiczne
nie jest weale pomystem nowym™. Niektorzy szukajg poczatkdéw tego typu roz-
wigzan jeszcze w starozytnosci’. W okresie nowozytnym wspieranie przez kapi-
tal prywatny inwestycji o znaczeniu publicznym zaczgto stosowac juz w XVI w.
W 1554 r. Adam de Craponne otrzymat pierwsza w historii Francji koncesj¢ na
budowe kanatu (Canal du Midi), a w 1652 r. spotka Water Works rozpoczeta
wspolprace z wltadzami Bostonu przy budowie systemu wodociggowego. XIX w.
przyniost rozwdj mechanizmu koncesjonowania budowy i eksploatacji inwestycji
infrastrukturalnych, gléwnie w zakresie infrastruktury wodociagowej i kolejo-
wej. Liderem w zakresie stosowania rozwigzan PPP byta wowczas Wielka Bryta-
nia, cho¢ przyktad rzadu egipskiego, ktory w 1847 r. udzielit Suez Canal Compa-
ny koncesji na budowg i eksploatacje Kanatu Sueskiego pokazuje, ze z tego typu
rozwigzan korzystaty rowniez kraje mniej rozwinigte gospodarczo i politycznie.
Z koncem XIX w. wydatki na infrastrukture byly w coraz wigkszym stopniu fi-
nansowane ze Srodkow budzetowych oraz z pozyczek panstwowych, a nie ze §rod-
kow 1 przy udziale podmiotow prywatnych. Powrdt do koncepcji partnerstwa pub-
liczno-prywatnego nastapit dopiero w latach 70. XX w. i wynikal w duzej mierze
z ograniczen budzetowych sektora publicznego przy realizacji duzych inwestycji
publicznych®. Obecnie do panstw o najwyzszym poziomie rozwoju i wykorzysty-
wania w praktyce koncepcji PPP naleza Wielka Brytania, Australia, Kanada i USA,
a z krajow europejskich jeszcze Hiszpania, Francja i Islandia’.

W Polsce PPP jest ze zrozumialych wzgledow rozwigzaniem stosunkowo no-
wym i nadal rzadko wykorzystywanym. Kierunek wspotpracy publiczno-pry-
watnej przez dlugie lata wytyczyta jedynie ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r.
o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym®. Instytucja PPP
zostata na gruncie polskiego prawa uregulowana dopiero ustawg z dnia 28 lipca
2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym’. W dos$¢ zgodnej opinii specjali-
stow, zapisy tej ustawy w istotny sposob ograniczaty mozliwo$¢ podejmowania
wspoOlpracy przez podmioty sektora publicznego i prywatnego, zamiast tego typu

4 Wskazowki dla podmiotéw publicznych zainteresowanych podejmowaniem partnerstwa
publiczno-prywatnego, MG, Warszawa 2007, s. 8.

5 B. Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, op.cit., s. 27.

¢ K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie — cele, uwarunkowania, efek-
ty, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 11-17.

"D. Szescito, M. Zieniewski, Co zmienié, by rozwingé partnerstwo publiczno-prywatne
w Polsce?, Fundacja FOR, DLA PIPER, FREE, Warszawa 2008, s. 10.

8 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym, t.j. Dz.U. z 2004 r., nr 256, poz. 2571 z p6zn. zm.

° Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. nr 169, poz. 1420
z pdzn. zm.
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dziatania utatwia¢. W efekcie koncowym formuta PPP byta dotychczas wyko-
rzystywana glownie w przypadku duzych inwestycji realizowanych na szczeblu
centralnym, a nie lokalnym. Przyjete na przetomie lat 2008-2009: ustawa z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym'’ wraz z ustawa z dnia
9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi' miaty na celu od-
formalizowanie dotychczasowych regulacji i zwigkszenie zainteresowania PPP
oraz ulatwienie podejmowania wspotpracy w tej formule przez podmioty pub-
liczne dziatajgce na szczeblu lokalnym. Wyniki badan, ktére zostang zaprezento-
wane w dalszej czesci artykutu, sa swego rodzaju proba odpowiedzi na pytanie:
na ile ten cel udalo si¢ zrealizowac?

3. Przedstawienie problematyki badawczej
i podstawowych zalozen metodologicznych
zrealizowanego projektu badawczego

Bazg dla dalszych rozwazan na temat wykorzystywania formuty PPP przez
polskie samorzady gminne sa wyniki badan uzyskane w trakcie realizacji przez
pracownikow Katedry Gospodarki Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Lodzkiego szerszego projektu badawczego: ,,Wtadza lokalna miedzy panstwem,
spoteczenstwem a rynkiem: wspotpraca i konkurencja™?. Gtéwny cel jego reali-
zacji to dostarczenie kompleksowej wiedzy na temat roli wladzy lokalnej w ukta-
dzie panstwo—spoleczenstwo—rynek i zachodzacych w tym ukladzie relacji,
a w konsekwencji proba stworzenia optymalnego modelu wspotpracy miedzy-
sektorowej'?.

Cze$¢ badawcza projektu zostata zrealizowana w trzech etapach:

1. Badanie pilotazowe — okres realizacji: grudzien 2010 r. oraz styczen 2011 r.
— ankieta pocztowa skierowana do wojtow, burmistrzow i prezydentéw 96 gmin
(po 6 z kazdego wojewddztwa, a w ich ramach po 2 gminy wiejskie, miejsko-
-wiejskie 1 miejskie).

10 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. 2009, nr 19,
poz. 100 z pdézn. zm.

Il Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz.U. nr 19,
poz. 101 z p6ézn. zm.

12 Jest to projekt badawczy whasny nr NN 114167138, finansowany ze $rodkow na nauke
Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na lata 2010-2013. Autorzy i realizatorzy projek-
tu: prof. E. Wojciechowski (kierownik), dr M. Kalisiak-Mgdelska, dr A. Podgérniak-Krzykacz
idr J. Chadzynski.

13 Pytania dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego stanowity tylko niewielka czgs$¢
szerszego modutu badajgcego relacje zachodzace w ukladzie sektor publiczny—sektor prywatny.
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2. Badanie ilosciowe ,wlasciwe” — okres realizacji: pazdziernik—grudzien
2011 r. — ankieta pocztowa lub na zyczenie elektroniczna, skierowana do wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw wszystkich gmin w Polsce — jest ich 2479.

3. Badania jakosciowe — kwiecien—czerwiec 2012 r. — studia przypadku
6 wybranych gmin (w ramach ktorych realizowane byly wywiady swobodne
—z zestandaryzowana lista pytan — z wojtami, burmistrzami i prezydentami oraz
wywiady kwestionariuszowe z przedsigbiorcami i przedstawicielami organizacji
pozarzadowych).

W ramach badan pilotazowych sposrod 96 gmin ankiet¢ wypetnito 28, co
dato zwrotnos¢ na poziomie 29,2%, natomiast w ramach wlasciwego juz badania
ilosciowego uzyskano 484 odpowiedzi, co stanowi 19,5% catej populacji. Struk-
tura analizowanych w badaniu pilotazowym jednostek ze wzgledu na ich rodzaj
przedstawiata si¢ nastgpujaco: 9 (32%) gmin wiejskich i tyle samo miejsko-wiej-
skich oraz 10 (36%) gmin miejskich. We ,wlasciwym” badaniu ilosciowym te
proporcje uleglty zdecydowanej zmianie i sa bardzo zblizone do podzialu w ca-
lej populacji. Na 484 gminy 311 (64,3%) to byly gminy wiejskie, 112 (23,1%)
— gminy miejsko-wiejskie, a 61 (12,6%) — gminy miejskie'. W badaniu jako$cio-
wym w catosci zrealizowano przyjete zalozenia dotyczace liczby przedstawicieli
wladz badanych gmin, a takze liczby badanych mieszkancow, przedsigbiorcow
oraz przedstawicieli dzialajagcych na ich terenie organizacji pozarzadowych.

4. Prezentacja wynikow badan
w zakresie wykorzystywania przez gminy formuly
partnerstwa publiczno-prywatnego

Wspolczesnie istnieje zarowno w teorii, jak i praktyce ustawodawczej wiele
form i rodzajow wspotpracy traktowanych jako przejawy partnerstwa publiczno-
prywatnego. Na potrzeby opisywanych badan zostata przyjeta szeroka definicja
partnerstwa publiczno-prywatnego, uwzgledniajgca zapisy wspomnianych juz
weczesniej dwoch ustaw: o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi. W zwiazku z tym pytania skierowane do respon-
dentow dotyczyty projektow realizowanych przez badane gminy w formie i zgod-
nie z procedurami przewidzianymi w obydwu ustawach'.

14 Dla wszystkich gmin w Polsce udziaty te wynosza odpowiednio: 63,4% dla gmin wiejskich,
24,3% dla miejsko-wiejskich i 12,3% dla miejskich. Zrodto: opracowanie whasne na podstawie
zestawienia GUS dla jednostek podziatu terytorialnego na dzien 9 maja 2012 r., www.stat.gov.
pl/bip/36_PLK_HTML.htm [26.06.2012].

' Praktycznie identyczne zatozenie przyjgto przy opracowywaniu przez Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego raportu dotyczacego PPP w Polsce po wejsciu w zycie wspomnianych juz
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Tabela 1. Realizowane projekty PPP w podziale na poszczegodlne typy badanych gmin

L Utworzenie spotki
. Podpisanie umowy o PPP R L,
Typ gminy .. z kapitatem Brak projektow
Iub koncesji .
publiczno-prywatnym
Miejska 8 13,6% 4 6,8% 48 81,4%
(59 = 100%)
Miejsko-wiejska 14 13,0% 2 1,9% 93 86,1%
(108 = 100%)
Wiejska 31 10,3% 6 2,0% 264 88,0%
(300 = 100%)
Ogoétem 53 11,3% 12 2,6% 405 86,7%
(467 = 100%)

Zrodto: opracowanie wlasne.

Z uzyskanych w trakcie badania pilotazowego odpowiedzi wynikato, ze po-
ziom wykorzystania rozwigzania w postaci partnerstwa publiczno-prywatnego nie
jest weale az tak niski. Wprawdzie w 22 z 28 zbadanych gmin nie byty realizowane
zadne wspolne projekty, ale w pozostatych 6 gminach doszto do podpisania umow
na realizacj¢ 10 projektow'’, co oznaczalo, ze ponad 20% gmin skorzystato juz
jednak z tego typu mozliwosci. Niestety przeprowadzone niemalze po roku ,,wlas-
ciwe” badania iloSciowe przyniosty zdecydowanie gorsze wyniki. Na 467 gmin,
ktore odpowiedzialy na pytania dotyczace stosowania przez nie rozwigzan z za-
kresu PPP, az 405 odpowiedziato negatywnie, stwierdzajac, ze nigdy do tej pory
nie realizowatly jakiegokolwiek projektu w formule PPP. 62 gminy, ktére wyko-
rzystywaly wczesniej badz w chwili udzielania odpowiedzi formute partnerstwa
publiczno-prywatnego, stanowig juz tylko 13,3% wszystkich gmin, ktore odpowie-
dziaty na pytanie o ten rodzaj wspotpracy migdzysektorowej. Te proporcje ulega-
ja niewielkim zmianom w przypadku wydzielenia poszczegdlnych typéw gmin.
Zgodnie z przypuszczeniami autoré6w badania, proporcjonalnie najwigcej gmin
wykorzystujacych PPP mozna znalez¢ w$rdd gmin miejskich, w nastepnej kolej-
nosci wsrod miejsko-wiejskich, a najrzadziej tego typu rozwigzania sg stosowane
w przypadku gmin wiejskich. Gminy miejskie rowniez znacznie cz¢$ciej, niz pozo-
state typy gmin, tworzyty spotki z kapitalem publiczno-prywatnym (zob. tab. 1).

Wydawac by si¢ moglo, ze dos¢ oczywistym wyjasnieniem tej zaleznosci jest
rosngcy wraz ze wzrostem wielko$ci gminy potencjal i zatozenie, ze gminy miej-

ustaw z grudnia 2008 r. i stycznia 2009 r. Zob. Raport. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce
w latach 2009-2011, red. K. Siwek, MRR, Warszawa 2012, s. 21.

1® Wspomniane w tek$cie zasadniczym umowy dotyczyly partnerstwa w nastepujacych ob-
szarach: transportu publicznego i ochrony zdrowia (po 2 umowy), a takze zaopatrzenia w energie
cieplna, gaz, wodg, odprowadzania i oczyszczania $ciekow, sportu oraz turystyki i wypoczynku.
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skie majg najmniej mieszkancow oraz najmniejsze potrzeby i mozliwosci realiza-
cji projektow w ramach PPP. Jednak, jak przedstawiono w tabeli 2, przynajmniej
analiza pod wzgledem wielko$ci gminy, mierzonej liczba mieszkancow, nie do
konca jednoznacznie potwierdza zasadnos¢ takiego stwierdzenia. Tendencja
do zwickszania si¢ udzialu gmin podejmujacych si¢ realizacji projektow w ra-
mach PPP wraz z ich wielko$cia ulega zaburzeniu w grupie gmin posiadajacych
od 10 do 20 tysigcy mieszkancéw oraz w przypadku gmin liczacych od 50 do 100
tysiecy mieszkancow (zob. tab. 2). Wydaje si¢ zatem, ze sam typ gminy i wyni-
kajace z niego troch¢ odmienne, a w zasadzie liczniejsze i bardziej zréznicowane
funkcje réwniez wptywaja dodatkowo na sktonnos¢, a moze wrecz konieczno$ée
wchodzenia w projekty partnerskie z sektorem prywatnym. Jego istnienie w ob-
szarze miasta powoduje, ze przed takimi gminami stawianych jest wigcej wy-
magan, gdyz chociazby oczekiwania zwigzane z dost¢gpnoscig do bardziej rozbu-
dowanej infrastruktury technicznej, np. nie tylko w postaci sieci wodociggowe;j,
ale i kanalizacyjnej czy zagwarantowaniem miejskiej komunikacji publicznej, sg
wsrod mieszkancow tego typu gmin wigksze.

Tabela 2. Wielko$¢ gminy a realizowane projekty PPP

Podpisanie umowy o PPP Utworzenie spotki
Wielko$¢ gminy s z kapitatem Brak projektow
lub konces;ji .
publiczno-prywatnym

<5 tys. 12 10,8% 1 0,9% 99 89,2%
(111 = 100%)

5 tys. > 10 tys. 19 11,4% 3 1,8% 144 86,7%
(166 = 100%)

10 tys. > 20 tys. 12 9,6% 4 3,2% 109 87,2%
(125 =100%)

20 tys. > 50 tys. 6 15,8% 1 2,6% 32 84,2%
(38 =100%)

50 tys. > 100 tys. 0 0,0% 2 11,8% 15 88,2%
(17 =100%)

100 tys. > 500 tys. 2 25,0% 1 12,5% 6 75,0%
(8 =100%)

> 500 tys. 2 100,0% 0 0,0% 0 0,0%
(2 =100%)

Zrédto: opracowanie whasne.

Pamigtajac oczywiscie, ze analizujac zebrany materiat trudno w przypadku
opisywanych badan méwi¢ o reprezentatywnosci na poziomie poszczegdlnych
wojewodztw, ale mozna stwierdzi¢, ze sposrdd gmin, ktore zechcialy wzigc
udziat w badaniu najwigksza sklonnosciag do podejmowania wspotpracy w for-
mie partnerstwa publiczno-prywatnego wykazaty si¢ samorzady gminne z wo-
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jewodztw pomorskiego i warminsko-mazurskiego (odpowiednio 25% i 21,7%
wspoOlpracujacych), a najgorzej wypadty badane jednostki z wojewodztw lubu-
skiego i1 opolskiego (odpowiednio 0% i 7,1% wspotpracujacych). Oprocz dwoch
wspomnianych wojewodztw jeszcze w 3 innych udzial wspoétpracujacych gmin
nie przekraczat 10% (wojewodztwa todzkie 1 $wictokrzyskie z 7,7% i kujawsko-
-pomorskie z 9,4%). W przypadku pozostatych 9 wojewodztw udziat gmin rea-
lizujacych projekty w ramach PPP miescit si¢ w przedziale 10-20%. Liczbe¢ pro-
jektow realizowanych w gminach poszczegdlnych wojewodztw przedstawiono
na rysunku 1.

Zachodniopomorskie Iz
Wielkopolskie 7] 36
Warmifsko-mazurskie | 5 ] 8 |
Swietokrzyskie [ 2]
Slqskie I \ 33 \
Pomorskie | 5 \ 15 |
Podlaskie | 5] 30 !
Podkarpackie 5] 22 |
Opolskie [ i3]
Mazowieckie | 8 \ 44
Matopolskie i 3] 25 |
Lodzkie [3] 36 !
Lubuskie (T 17
Lubelskie [ 8 35 !
Kujawsko-pomorskie 3 \ 29 \
Dolnoslaskie 137 23 \
0 10 20 30 40 50 60

[J Zrealizowane projekty lub projekty w trakcie realizacji
O Brak projektow

Rysunek 1. Liczba projektow PPP realizowanych w badanych gminach w ramach wojewodztw

Zrédto: opracowanie wlasne.

Warto w tym miejscu nadmienic, ze wicksza lub mniejsza sktonno$¢ do pode;j-
mowania wspotpracy PPP w poszczegdlnych wojewddztwach nie wynika z tego,
ze udzial gmin miejskich czy miejsko-wiejskich, ktére wziety udziat w badaniu
byl w jednej grupie wojewddztw wigkszy niz w drugiej. Plasujace si¢ na trzecim
miejscu pod wzgledem sklonnosci do wspotpracy wojewoddztwo lubelskie ma
najwyzszy wskaznik gmin wiejskich sposrdéd wszystkich wojewddztw, a plasu-
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jace si¢ w tym zestawieniu na przedostatnim miejscu wojewodztwo opolskie ma
bardzo zblizong struktur¢ do plasujacego si¢ na drugim miejscu wojewodztwa
warminsko-mazurskiego. Wynika z tego, ze typ i wielko§¢ gminy nie sg jedyny-
mi czynnikami wplywajacymi na ich otwarto$¢ do nawigzywania wspotpracy
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

Inne [T g
Budownictwo mieszkaniowe [ 3
Zaopatrywanie w wode | —
Zaopatrywanie w energie cieplng [ 3
Ochrona $rodowiska [ 5
Transport publiczny | ——
Zaopatrywanie w gaz | E—
Pomoc spoteczna | ——
Zaopatrywanie w energi¢ elektryczng | 1 8
Edukacja i wychowanie | 18
Kultura | ] 10
Odprowadzanie i oczyszczanie | ] 10
Gospodarka odpadami i I 11
Ochrona zdrowia | | 11
Turystyka i wypoczynek | ] 13
Budownictwo inzynieryjne | | 14
Sport i ] 16

0o 2 4 6 8§ 10 12 14 16 18

Rysunek 2. Obszary realizacji projektéw PPP w badanych gminach

Zrddto: opracowanie wiasne.

Badane gminy wykorzystywaty formule PPP najczesciej do realizacji pro-
jektow w obszarze sportu, a takze budownictwa inzynieryjnego oraz turysty-
ki i wypoczynku. Najrzadziej wskazywaty na realizacje¢ projektow w obszarze
zaopatrywania w wodg i energi¢ cieplng, a z opcji ,,inne” mozna wymieni¢ np.
budowe i zarzgdzanie targowiskiem gminnym (zob. rys. 2). W przywolywanym
juz Raporcie, przygotowanym na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
polaczone obszary sportu oraz rekreacji i turystyki stanowig najliczniejsza gru-
p¢ projektow PPP realizowanych w latach 2009-2011, réwniez potaczona branza
edukacji i kultury zajmuje wysokie, trzecie miejsce. Pojawiajace si¢ na pierwszy
rzut oka istotne réznice pomi¢dzy wynikami Raportu, a opisywanymi w tym
artykule badaniami wynikaja glownie z réznego zdefiniowania i sklasyfiko-
wania obszaru, o ktory byli pytani respondenci. Najlepszym przykladem jest
transport, ktéry w Raporcie obejmuje takze drogi, parkingi i dworce, a wigc
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calg infrastrukture transportowa (w badaniach bedacych gtéwna trescia niniej-
szego artykutu tego typu projekty zostaly wydzielone w postaci budownictwa
inzynieryjnego'’.

Skoro poziom wykorzystywania formuty PPP w celu realizacji projektow in-
frastrukturalnych czy $wiadczenia ustug publicznych jest wsrod badanych gmin
tak niski, to muszg by¢ tego jakie$ przyczyny. Ankietowani zdecydowanie naj-
czesciej wskazywali na trzy powody takiego stanu rzeczy. Byty to w kolejnosci
czestotliwosci wskazywania: brak zainteresowania wspotpraca ze strony podmio-
tow sektora prywatnego, brak srodkow finansowych oraz obowiazujace przepisy
prawne regulujace taka forme wspotpracy miedzysektorowej (zob. tab. 3). Przy
czym mozna zaobserwowac kilka ciekawych zaleznosci:

— im wigksze gminy (kryterium liczby mieszkancow), tym czeSciej narze-
kaja na przepisy prawne, ale jednocze$nie wraz ze wzrostem wielkosci gminy
ro$nie udzial odpowiedzi wskazujacych na brak jakichkolwiek barier,

— im mniejsze gminy, tym cze¢$ciej narzekaja na brak zainteresowania ze
strony przedsigbiorcow oraz brak srodkow finansowych,

— gminy wiejskie i miejsko-wiejskie zdecydowanie czgsciej przyznaja si¢ do
tego, ze same nie sg zainteresowane wspotpracg w ramach PPP.

Tabela 3. Bariery podejmowania wspotpracy
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego

Bariery Liczba, Procent,
wskazan wskazan
467 =100%

Przepisy prawne 216 46,3
Brak zainteresowania wspotpracg ze strony przedsigbiorcow 284 60,8
Brak zainteresowania wspotpraca ze strony samorzadowcow 50 10,7
Brak $rodkow finansowych 252 54,0
Obawa przed posadzeniem o korupcj¢ lub inne naduzycia 8 1,7
Brak dobrych praktyk 3 0,6
Brak doswiadczenia w realizacji projektow w tej formule 3 0,6
Inne 13 2,8
Brak barier 15 32

Zrédto: opracowanie wlasne.
W stosunku do badan pilotazowych mozna natomiast zaobserwowac zmia-

n¢ kolejnosci na liscie najczgsciej wskazywanych barier. Rok wcze$niej przed-
stawiciele gmin badanych w ramach pilotazu najczesciej wskazywali na ucigz-

17 Por. Raport. Partnerstwo..., s. 143-145.
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liwe przepisy prawne, a w nastepnej kolejnosci odpowiednio na brak srodkow
finansowych oraz brak zainteresowania wspotpraca ze strony przedsigbiorstw
prywatnych. Wydaje si¢, ze podnoszenie tego typu argumentéw moze by¢
W pewnym stopniu probg zatuszowania swojej niekompetencji, nieznajomosci
zagadnien zwigzanych z mozliwoscig wspotpracy w formule PPP'® albo nie-
checig do podejmowania decyzji, w wyniku ktorych mogliby zosta¢ posadzeni
o korupcje®. Jednak przedstawione uzasadnienie dla braku zainteresowania
taka formula ze strony podmiotow prywatnych tez nie jest pozbawione racji.
W trakcie wywiadéw swobodnych z przedstawicielami wybranych gmin moz-
na bylo ustysze¢ kilka powtarzajacych si¢ spostrzezen. Zdaniem responden-
tow, realizacjg projektow w formule PPP zainteresowane sg przede wszystkim
duze podmioty gospodarcze, a nawet ich konsorcja. Gminy, zwlaszcza wiejskie,
nie realizuja tak duzych projektow, zeby znalazty si¢ one w kregu zaintere-
sowania ,,grubych ryb”, a mniejsze przedsi¢gbiorstwa wola wykonywac prace
i zdania, ktore finansuja jednak samorzady i gdzie stosunkowo szybko moga
otrzymaé¢ zwrot poniesionych kosztow. Poza tym w przypadku realizacji in-
westycji wspotfinansowanych z srodkéw pomocowych, co jest sytuacja dos¢
rozpowszechniong, obowigzujace procedury skutecznie, zdaniem badanych,
blokuja mozliwo$¢ angazowania strony prywatnej jako inwestora i realizatora
projektu PPP. Jest takze czg$¢ badanych, ktora dostrzega problem i bariere po
,»SWojej” stronie, wskazujac na brak zainteresowania wspolpraca ze strony sek-
tora publicznego. To dobrze, bo dopoki przedstawiciele wtadzy i administracji
samorzadowej nie zrozumieja, ze w idei partnerstwa publiczno-prywatnego nie
chodzi o zrzucanie odpowiedzialnosci za brak wspotpracy na kogo$ innego,
szukanie kolejnych mniej lub bardziej racjonalnych wymowek, lecz o podejmo-
wanie dziatan mogacych przynie$¢ korzysci wszystkim zainteresowanym, to
nawet najlepsze prawo i dostepnos¢ srodkow finansowych wiele w tej materii
nie zmieni.

18 Za takim wyjasnieniem przemawiatyby wyniki badan zaprezentowanych w raporcie PPP —
dziedziny, korzysci, bariery — oczami przedstawicieli sektora publicznego i prywatnego (2007-2011),
w ktorych niska §wiadomo$¢ i niewystarczajaca wiedza na temat PPP oraz brak wykwalifikowanej
kadry do wdrazania przedsigwzigé¢ w formule PPP znalazty si¢ jako gtowne bariery zaraz po braku
dobrych polskich praktyk w tej dziedzinie. Zob. PPP — dziedziny, korzysci, bariery — oczami przed-
stawicieli sektora publicznego i prywatnego (2007-2011), PPPortal.pl, Katowice 2011, s. 9-10, www.
ppp-gov.pl/Aktualnosci/Documents/Raport PPPORTAL 031111.pdf[26.02.2012].

' Na formut¢ PPPP — z czwartym P, oznaczajacym prokuratora, ktory ma si¢ pojawic
najpdzniej na koncu procesu realizacji projektu — wskazywali zaréwno ankietowani, jak i niek-
torzy z przedstawicieli szeSciu gmin poddanych badaniu jakosciowemu. Ich zdaniem, cze$¢ 0sob
wychodzi z zalozenia, ze lepiej nie podktadacé si¢ i naraza¢ mieszkancom, bo kadencja trwa tylko
4 lata.
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5. Podsumowanie

Popularyzacja idei partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce trwa z roz-
nym natezeniem juz od dobrych dwudziestu lat, przy czym na przemyslane ure-
gulowania prawne w tym obszarze trzeba bylo czeka¢ zdecydowanie za diugo.
Na dobra sprawe, istniejace przepisy dopiero od 2009 r. dajg szans¢ na podej-
mowanie tego typu wspolpracy na plaszczyznie: podmioty sektora prywatnego
— samorzady lokalne. To niestety przez dtugie lata skutecznie blokowato mozli-
wosci upowszechnienia si¢ w praktyce rozwigzan charakterystycznych dla tej
koncepcji, wykorzystywania ich i dostrzegania wynikajacych z tego faktu ko-
rzysci. Zaprezentowane w niniejszym artykule wyniki badan potwierdzaja, poki
co, smutng konkluzj¢, ze projekty realizowane w formule PPP sg swego rodzaju
wyjatkiem od reguty, a nie reguta wtasnie. Mozna mie¢ jednak nadziejg, ze sytu-
acja w tym zakresie bedzie si¢ stopniowo, ale systematycznie poprawiaé. Co nie
znaczy, ze PPP ma si¢ stac ,,jedynie stuszng koncepcja”, wykluczajacg stosowanie
innych rozwigzan.
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Streszczenie. Celem artykutu jest proba identyfikacji gtownych makroekonomicznych czyn-
nikow wplywajgcych na ksztattowanie si¢ dochodow wiasnych gmin oraz identyfikacja pozycji
szczegolnie wrazliwych na koniunkture gospodarczq. Wyodrebnienie do analizy dochodow wias-
nych jest o tyle istotne, ze uznawane sq one za najwazniejsze z punktu widzenia samodzielnosci
finansowej i tym samym pelnienia zadan publicznych przez gminy. Wykazano, ze dochody wiasne
gmin silnie reagujq na sytuacje makroekonomiczng. Wskazaty na to badania zaleznosci pomiedzy
dynamikq dochodow a zmianami PKB. Gminy nie sq wiec odporne na zmieniajgce si¢ czynniki
zewnetrzne, a w szczegolnosci czynniki kryzysogenne.

Stowa kluczowe: struktura dochodow gmin, cykl koniukturalny, PKB a dochody gmin, kryzys
a dochody gmin

1. Wprowadzenie

Natozenie na gminy obowigzku zaspokajania potrzeb wspdlnoty, wprowa-
dzone w Polsce juz w 1990 r., wymaga wyposazenia tych jednostek w docho-
dy. Reaktywacja samorzadu terytorialnego wprowadzita w tym zakresie podziat
srodkow pomiedzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego (JST). Pod-
stawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce jest gmina. To na gminie
spoczywa obowigzek wykonywania zadan publicznych, ktore nie sg zastrzezone
dla innych podmiotow sektora publicznego. Zadania te wykonuje w imieniu wias-
nym i na wlasng odpowiedzialno$¢. W zwiazku z tym istotne staje si¢ wyposaze-
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nie gmin w dochody. Dochody gmin mozna klasyfikowa¢ wedtug roznych kryte-
riow. W literaturze mozna spotkac si¢ z nastgpujacymi: ze wzgledu na ich zréodto,
pochodzenie, regularnos¢, charakter oraz klasyfikacje budzetowa'. Z punktu wi-
dzenia potrzeb niniejszej pracy istotny jest podziat dochodéw gmin na: dochody
wlasne, subwencje ogolng i dotacje celowe z budzetu panstwa?. Podziat ten jest
istotny o tyle, o ile najwazniejsze z punktu widzenia samodzielno$ci finansowe;
i tym samym petnienia zadan publicznych sa dochody witasne®. Obejmuja one
szereg pozycji, ktore mozna przyporzadkowa¢ do nastgpujacych kategorii: do-
chody podatkowe, wptywy z optat, dochody z majatku, wptywy z ustug, udziat
w podatkach centralnych i pozostate dochody.

Swiatowa gospodarka w ostatnim czasie podlegata znacznym perturbacjom,
skutkujacym intensyfikacja wahan cyklu koniunkturalnego. Pojawiajace si¢ ten-
dencje i zjawiska w sferze finansowej i realnej wptyngty niewatpliwie zaréwno
na sektor prywatny, jak i publiczny. Mimo ze Polska nie doswiadczyta ujemne;j
dynamiki PKB, a obecnie notuje jedne z najwyzszych wzrostow PKB w ujeciu
rocznym, to wyrazne jednak byly okresy znacznego spowolnienia wzrostu go-
spodarczego, co oddziatywalo na budzet panstwa, a przez to na budzety jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Celem artykutu jest proba identyfikacji gtownych makroekonomicznych
czynnikow wptywajacych na ksztattowanie si¢ dochodow wlasnych gmin oraz
identyfikacja pozycji szczeg6lnie wrazliwych na koniunkture gospodarcza. Roz-
wazania teoretyczne zostang przy tym podparte analizg empiryczng dochodow
gmin.

2. Struktura dochodow wlasnych gmin

Dochody wiasne to jedne z kilku zrédet wptywow do budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Dos¢ duzy udziat w dochodach majg bowiem subwencje
ogolne oraz dotacje celowe z budzetu panstwa. Strukture dochodow gmin w Pol-
sce przedstawiono na rysunku 1.

Dochody witasne stanowity w 2010 r. mniej niz polow¢ wptywoéw budzeto-
wych JST. Jeszcze mniejszy poziom dochodoéw wiasnych maja gminy wiejskie.

' A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, WN PWN,
Warszawa 2008, s. 62.

2 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203,
poz. 1966.

3 Por. S. Kanduta, Dochody podatkowe miast w warunkach kryzysu gospodarczego. Wybrane
zagadnienia, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2010, nr 593, s. 169 i nast.
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Dotacje celowe
249, Dochody wtasne

45%

Subwencje ogolne
31%

Rysunek 1. Struktura dochodéw gmin w Polsce w 2010 roku

Zrodto: opracowanie whasne na podst. Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2010 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, MF, War-
szawa 2011.

W tym przypadku ich udzial w catosci dochodéw wynosi jedynie 35,9%*. Sy-
tuacja taka nie jest oczywiscie dla samorzadow korzystna, gdyz, jak twierdza
E. Malinowska-Misiag i W. Misiag, ,,dysponowanie znaczng kwotg dochodow
wlasnych jest niezbednym warunkiem samodzielno$ci finansowej samorzadow.
Silne uzaleznienie samorzadow od transferow finansowych z budzetu panstwa
czyni z samorzadnosci fikcje™. Mimo mniejszej niezalezno$ci finansowej gmin,
wzglednie wysoki udziat wptywow z budzetu centralnego ma tez swoje zale-
ty, ktore szczegdlnie uwidaczniajg si¢ w przypadku kryzysow gospodarczych.
Dzigki subwencjom i dotacjom z budzetu panstwa, samorzad terytorialny jest
dos¢ skutecznie chroniony przed skutkami finansowymi kryzysu $wiatowego.
Zdaniem W. Misiaga ochrong¢ finansowa samorzadoéw tworza wpisane w system
finansowy rozwigzania prawne, a w szczegolnosci to, ze:

— znaczna czg$¢ subwencji ogélnych wyplacanych jednostkom samorzadu
terytorialnego z budzetu panstwa jest niezalezna od sytuacji makroekonomicznej
kraju,

— znaczny udziat w dochodach JST stanowi udziat w podatku PIT, ktory wy-
kazuje si¢ odpornoscig na skutki spowolnienia gospodarczego.

Spodziewac si¢ wiec nalezy duzej odpornosci subwencji i dotacji narzecz JST
na szoki ekonomiczne. Najwigkszych wahan nalezy zatem oczekiwa¢ w stosun-
ku do poziomu dochodéw wiasnych i ich podatnosci na ogdlng sytuacje gospo-
darcza. Wpltyw koniunktury gospodarczej na dochody wiasne nalezy poprzedzi¢

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2010 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, MF, Warszawa 2011,
s. 32.

5 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa
2006, s. 568.

¢W. Misiag, Budzetowe skutki kryzysu Swiatowego systemu finansowego, ,,E-Finanse” 2009,
nr3,s. 5.
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analiza zrodet tych dochodéw. W zaleznosci bowiem od ich pochodzenia rézne
mogg by¢ determinanty poziomu poszczegdlnych sktadnikow dochodéw wlas-
nych. Dochody wtasne gmin, zgodnie z ustawg o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, stanowig: wptywy z podatkow: od nieruchomosci, rolnego, lesne-
go, od srodkow transportowych, PIT optacanego w formie karty podatkowej, od
spadkéw 1 darowizn, od czynno$ci cywilnoprawnych; wptywy z opflat: skarbo-
wej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow, eksploatacyjne;j
i innych; dochody gminnych jednostek budzetowych oraz wptaty z gminnych
zaktadéw budzetowych; dochody z majatku gminy; spadki, zapisy i darowizny;
dochody z kar pienigznych i grzywien; cz¢$§¢ dochodéw uzyskiwanych w zwigz-
ku z realizacjg zadan zleconych; odsetki od pozyczek, nieterminowo splacanych
naleznosci, srodkéw finansowych; dotacje z innych JST; udziat we wptywach

Tabela 1. Struktura dochodow wiasnych gmin w Polsce latach 2005-2011 (%)

Wyszczegodlnienie 2005| 2006| 2007| 2008| 2009| 2010 2011
Razem dochody wtasne 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
Z tego:
Razem podatek dochodowy 30,10 32,11| 3516| 37,01| 3517| 33,16 32,31
podatek dochodowy od oséb 1,99 2,05 2,33 2,27 2,17 1,91 1,81
prawnych
podatek dochodowy od 0s6b 28,12| 30,07| 32,83| 34,74| 33,00| 31,24| 30,50
fizycznych
Dochody wilasne bez udziatu 69,90 | 67,89| 64,84| 62,99| 64,83| 66,84| 67,69
w podatkach dochodowych
podatek rolny 4,26 3,25 3,24 3,92 4,05 3,02 2,94
podatek od nieruchomosci 31,37 29,66| 2692 26,12 28,27 28,08 26,55
podatek lesny 0,61 0,61 0,55 0,56 0,60 0,51 0,50
podatek od $rodkow transpor- 1,73 1,74 1,73 1,68 1,77 1,74 1,58
towych

podatek od dziat. gosp. 0sob 0,26 0,23 0,19 0,16 0,16 0,14 0,13
fizycznych, oplacany
w formie karty podatkowe;j

podatek od spadkow i daro- 0,36 0,38 0,40 0,40 0,40 0,37 0,30
wizn

podatek od czynnosci cywil- 1,97 2,32 3,23 2,98 2,35 2,45 1,95
noprawnych

wplywy z oplaty skarbowe;j 1,32 1,24 1,01 0,93 0,76 0,70 0,67

wplywy z optlaty eksploata- 0,83 0,79 0,76 0,74 0,74 0,71 0,75
cyjnej

wplywy z optlaty targowej 0,68 0,59 0,51 0,48 0,50 0,44 0,41

dochody z majatku 7,28 8,34 9,68 9,02 8,00 8,15| 10,22

pozostate dochody 19,25| 18,74 16,62| 1599| 17,21| 20,53| 21,69

Zrédto: opracowanie whasne na podst. Sprawozdanie z wykonania budzetu..., s. 33-34.
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Tabela 2. Struktura dochodow wiasnych gmin wedtug rodzaju gmin w 2010 roku (%)

Wyszczegodlnienie Gmmy .. Gminy o Gmlny
miejskie | miejsko-wiejskie | wiejskie
Razem dochody wtasne 100,00 100,00 100,00
z tego:
podatek dochodowy od 0séb prawnych 2,36 1,97 1,48
podatek dochodowy od 0séb fizycznych 34,58 30,82 28,82
Razem podatek dochodowy 36,94 32,79 30,29
Dochody wtasne bez udziatu w podatkach dochodowych: | 63,06 67,21 69,71
podatek rolny 0,17 2,90 5,55
podatek od nieruchomosci 26,96 29,51 27,65
podatek lesny 0,02 0,51 0,91
podatek od $rodkow transportowych 1,48 1,69 2,00
podatek od dzial. gosp. osob fizycznych, optacany 0,17 0,14 0,11
w formie karty podatkowe;j
podatek od spadkéw i darowizn 0,43 0,37 0,34
podatek od czynnosci cywilnoprawnych 2,92 2,21 2,29
wplywy z optaty skarbowej 1,14 0,73 0,30
wplywy z oplaty eksploatacyjnej 0,08 0,91 1,04
wplywy z oplaty targowej 0,68 0,53 0,15
dochody z majatku 11,69 8,05 5,23
pozostate dochody 17,32 19,66 24,11

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. sprawozdan z wykonania budzetow JST, www.mf.gov.pl/index.
php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 [30.06.2012].

z podatku PIT w wysokosci 39,34% podatku ptaconego przez mieszkancow gmi-
ny; udziat we wptywach z podatku CIT w wysokosci 6,71% podatku ptaconego
przez podmioty majace siedzibe na obszarze gminy; inne’. Strukture dochodow
wlasnych gmin przedstawiono w tabeli 1.

Najwyzszy udzial w dochodach wiasnych miaty wptywy z podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych, podatek od nieruchomosci oraz pozostate docho-
dy. Te trzy zrédta zapewnily w 2010 r. blisko 80% dochodéw wtasnych ogotem.
Jako ze jednak w ramach pozostatych dochodéw zestawione sg wpltywy z wielu
roznych zrodel, zasadne jest stwierdzenie, ze najwazniejsze zrodta dochodow
wilasnych gmin to udziat w podatku PIT (lub ogoélniej: w podatku dochodo-
wym) oraz wptywy z podatku od nieruchomosci. Istotne dla budzetu gmin sg
takze dochody z majatku. Podobne zalezno$ci mozna zaobserwowaé rozroéznia-
jac typy gmin: miejskie, miejsko-wiejskie 1 wiejskie. W tym jednak przypadku
udzial dochodow z podatkéow dochodowych jest najwyzszy w gminach miej-

7 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203,
poz. 1966.
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skich, a najnizszy w wiejskich (zob. tab. 2). Wigzac¢ si¢ to moze ze wspomniang
juz zasadg przydzialu §rodkow z podatkow PIT i CIT, ktory uzalezniony jest
od liczby podmiotow zamieszkatych lub majacych siedzibe na terenie gminy.

Udzial podatkow dochodowych systematycznie rost do 2008 r., natomiast po-
czawszy od 2009 r. notowany jest powolny spadek tego zroédta dochodu na rzecz
pozostatych dochodow.

3. Cykl koniunkturalny a dochody publiczne

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego sa uzaleznione od zmian ekono-
micznych, technologicznych i demograficznych®. Beda wigc zalezaty od wielkosci
gminy, jej potencjatu technologicznego, ale tez w duzym stopniu od parametrow
gospodarki, w ktorej otoczeniu funkcjonuja. M. Wakuta rozroéznia dwie grupy
czynnikow wptywajacych na dochody wiasne: czynniki spoteczno-ekonomicz-
ne oraz naturalne’. Czynniki spoteczno-ekonomiczne to m.in. ludno$¢ gminy,
powierzchnia mieszkan oraz liczba podmiotéw gospodarczych. Do czynnikow
naturalnych autorka zalicza powierzchni¢ zajmowana przez gming, powierzchnie
uzytkow rolnych oraz walory rolniczej przestrzeni produkcyjne;.

Jednostki samorzadu terytorialnego osiagaja wickszo$¢ dochodow wiasnych
z wptywow podatkowych. Sktadajg si¢ na nie zarowno podatki centralne, jak
i lokalne, przy czym opodatkowaniu podlegaja gtownie takie kategorie ekono-
miczne, jak dochod 1 majatek. Podmiotami podatkow sg zaréwno osoby fizyczne,
jak i przedsigbiorstwa. Niewatpliwie kondycja finansowa tych podmiotow bedzie
oddziatywata na wysoko$¢ ich dochodéw. W sprzyjajacych okolicznosciach gos-
podarczych przedsigbiorstwa dokonuja inwestycji, powiekszaja moce produkcyj-
ne, intensyfikuja sprzedaz i zwigkszaja zatrudnienie. Wzrost zatrudnienia z kolei
wplywa na powigkszenie dochodow spoleczenstwa. Zwigkszanie si¢ bazy po-
datkowej bezposrednio oddzialuje na wysokos$¢ wptywow z podatkéw dochodo-
wych.

W przypadku podatku dochodowego wplywy gmin z tytutu podatku PIT
i CIT beda wigc uzaleznione gtéwnie od dochodéw podatnikow, ale tez w pew-
nym stopniu od wspotczynnika udziatu gmin w podatkach dochodowych. Na mo-
cy ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktora weszta w zy-
cie 1 stycznia 2004 r. udziat ten ksztaltowat si¢ od 35,72% w 2004 r. do 37,12%

8 J.R. Bartle, K.A. Kriz, B. Morozov, Local government revenue structure: trends and chal-
lenges, ,,Journal of Budgeting, Accounting & Financial Management” 2011, Vol. 23 (2), s. 269.

® M. Wakuta, Czynniki wplywajqce na poziom dochodéw wlasnych gmin na przykladzie po-
wiatu siedleckiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 10, s. 59.
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w 2011 r. (docelowa wielko§¢ wynikajaca z ustawy to 39,34%)"°. Udziat ten nie
podlega jednak znaczgcym fluktuacjom, a jego zmiany majg charakter liniowy.
Wazne stajg si¢ zatem dochody podatnikow, ktorych zmiany wprost wplywaja na
dynamike sytuacji makroekonomiczne;.

Wplywy z podatkéw dochodowych sa bezposrednio zalezne od kondycji go-
spodarki. Obnizenie si¢ tempa wzrostu PKB wynika bowiem z obnizonej kon-
sumpcji i inwestycji, a te sg funkcja dochodoéw. Dochody gmin to jednak nie tylko
podatki dochodowe. Wazng role odgrywaja inne typy podatkow, wsrod ktorych
dominujace sg podatki od nieruchomosci (w tym rolny i lesny), a takze podatki
zwigzane z aktywnoscig gospodarczg, jak podatek od czynno$ci cywilnopraw-
nych, od $rodkéw transportu.

W Polsce podatek od nieruchomosci, bedac najwazniejszym podatkiem lo-
kalnym, pobierany jest przez gminy na mocy ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych'. Konstrukcja tego podatku uzaleznia nalez-
ny podatek od powierzchni nieruchomosci. Stawka podatkowa zalezy od prze-
znaczenia nieruchomosci i najwyzsza jest dla budynkow i ich czesci zajetych na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Nie podlegaja one przy tym znacznym
fluktuacjom w czasie, a raczej stabilnie rosng'>. W sytuacji spowolnienia gos-
podarczego nie zmniejsza si¢ zatem podstawa opodatkowania, a rosngce stawki
sprawiaja, ze w krotkim terminie wplywy z tego tytulu powinny by¢ niezalez-
ne od sytuacji makroekonomicznej. Odmienne tendencje moga jednak wystapic
w przypadku dlugotrwatego kryzysu. Poniewaz wicksza cz¢$¢ dochodow z po-
datku od nieruchomosci ptacg przedsigbiorstwa z tytulu zajmowania nierucho-
mosci na potrzeby prowadzonej dziatalnosci, dtugotrwata recesja, powodujaca
zmniejszanie liczby przedsigbiorstw czy ograniczanie inwestycji budowlanych,
bedzie tez prowadzita do zmniejszenia wptywow gmin z tego tytutu.

Nieco innych tendencji mozna oczekiwa¢ w stosunku do dynamiki wplywow
z podatkéw od czynnosci cywilnoprawnych oraz podatku od srodkéw transportu,
a w pewnej mierze rowniez z dochodow z majatku gminy. Podstawg opodatkowa-
nia podatkiem od czynnos$ci cywilnoprawnych sg wartosci wynikajace z zawiera-
nych umoéw. Ich liczba jest jednak uzalezniona od aktywnosci gospodarczej spo-
leczenstwa. W sytuacji spowolnienia i negatywnych oczekiwan co do dalszego
wzrostu ekonomicznego mniejsza jest sktonno$¢ do zawierania uméw gospodar-
czych, co wptywa na dochody z tego podatku. Podobnie jest w przypadku podat-
ku od nieruchomosci. Opodatkowanie pojazdéw wykorzystywanych w prakty-
ce do dziatalno$ci gospodarczej bedzie przynosito mniejsze wplywy w sytuacji
ograniczania dziatalnosci, ktora ma miejsce w kryzysie. Z tych samych przyczyn

1" Wedtug danych Ministerstwa Finansow.
I Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. nr 9, poz. 31.
12 Stawki maksymalne sg co roku okre$lane przez Ministra Finansow.
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nalezy oczekiwa¢ zmniejszania si¢ wptywow z majatku gmin. Jezeli przyjac, ze
dochody te to m.in. sprzedaz czy wynajem nieruchomosci gminnych, to — podob-
nie jak w przypadku opodatkowania czynnos$ci cywilnoprawnych — zmniejszona
aktywno$¢ gospodarcza w warunkach kryzysu zmniejsza dynamike tego zrodla
dochodéw. Posrednio wigc dynamika PKB bedzie wptywata na dochody z tych
zrodet.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, dochody wlasne gmin mozna sklasy-
fikowac¢ z punktu widzenia potencjalnego wptywu spowolnienia gospodarczego
na wysokos$¢ zrealizowanych dochodow na trzy grupy:

1. Dochody bezposrednio zalezne od koniunktury gospodarcze;.

2. Dochody posrednio zalezne od koniunktury gospodarcze;.

3. Dochody niezalezne w krotkim terminie od koniunktury gospodarcze;j.

Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy wptywy z podatkéw dochodowych. Dru-
ga grupa obejmuje gtoéwnie wplywy z podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
od $rodkow transportu, wplywy z optat oraz dochody z majatku. Zrédtem nieza-
leznym od koniunktury w krétkim terminie powinny by¢ wptywy z podatku od
nieruchomosci, rolnego i lesnego.

Wazne przy tym jest stwierdzenie, ze taki podziat zasadny jest tylko w krot-
kim okresie. Rozpatrujac bowiem ksztattowanie si¢ dochodow wiasnych w diu-
gim terminie, przy kilkuletnich kryzysach, w zasadzie nalezy stwierdzi¢, ze kaz-
da pozycja dochodow gmin jest zalezna od sytuacji gospodarczej regionu i kraju.
Dtugoterminowa dekoniunktura wplywa negatywnie na dochody i zasoby majat-
kowe ludnosci, a te moga oddziatywac na kazda z pozycji dochodow wiasnych,
w tym na podatki od nieruchomos$ci — m.in. poprzez likwidowanie dziatalnosci
gospodarczej 1 zwigzanej z tym zmianie przeznaczenia nieruchomosci, co wply-
wa na obnizenie stawek.

4. Realizacja dochodéw wlasnych w gminach
w warunkach kryzysu

Dla zobrazowania wptywu kryzysu finansowego na dynamike dochodow
wlasnych gmin przyjeto okres badawczy 2005-2011. Taki dobor okresu badaw-
czego podyktowany jest dwoma przestankami. Po pierwsze, pozwala ujac okre-
sy zaro6wno wzrostu, jak i spowolnienia gospodarczego. W zatozonym okresie
tempo wzrostu PKB wahato si¢ od 3,6% w 2004 r. do 3,9% rocznie w 2010 r.,
z minimum 1,6% w 2009 r. oraz maksimum 6,8% w 2007 r. Po drugie, w 2004 r.
weszta w zycie ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktora
zastgpita dotychczas funkcjonujaca ustawe i znaczgco zmienita zasady podziatu
srodkow z podatku PIT pomigdzy budzet panstwa a gminy — z 27,6% do 39,34%
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oraz CIT —z 5% do 6,71%. Ze wzgledu wigc na nieporownywalnos$¢ okresow nie
jest zasadne uwzglednianie w analizach lat przed 2004 r.

Badanie zaleznos$ci dochodéw wilasnych gmin od czynnikow makroekono-
micznych zostalo przeprowadzone przy wykorzystaniu wspotczynnika korelacji
Pearsona pomi¢dzy dynamika poszczeg6élnych rodzajow dochodu a obrazujaca
sytuacje makroekonomiczna dynamika produktu krajowego brutto. Wskaznik
ten wybrano ze wzgledu na jego syntetyczny charakter, ktory odzwierciedla
0golng sytuacje gospodarcza i jest powszechnie akceptowang zmienng obrazuja-
cg faze¢ cyklu koniunkturalnego. W przyjetym okresie badawczym co prawda nie
wystapita w Polsce klasyczna recesja, ktorej wyznacznikiem jest realny spadek
PKB przez dwa kolejne kwartaty, to jednak spowolnienie dynamiki PKB z 6,8%
w 2007 r. do 1,6% w 2009 r. dobitnie §wiadczy o wptywie Swiatowego kryzysu
na gospodarke polska, czego potwierdzeniem moze by¢ cho¢by wskaznik dyna-
miki produkcji przemystowej, ktory w 2009 r. osiggnat wartos¢ —4,5% (z 10,7%
w 2007 r.)"%. Z uwagi na fakt, ze dochody wtasne podane sa w cenach biezacych,
a ich dynamika obliczona jest w ujgciu nominalnym, dla obliczania wspotczynni-
ka korelacji zastosowano rowniez nominalng zmian¢ PKB, obliczong jako dyna-
mike produktu krajowego brutto w cenach biezacych.

Najwigkszy wzrost dochodow wlasnych wystgpit w 2007 r. Od tego jednak
momentu nastgpowat systematyczny spadek tempa wzrostu, az do 2009 r., kie-
dy dochody wiasne gmin spadty o 2,2%. Wskazana tendencja byla najsilniejsza
w przypadku gmin miejskich, ktore stracity w 2009 r. 3,8% dochodoéw wiasnych,
podczas gdy dochody gmin wiejskich obnizyty si¢ o 1,5%. Okres spadku do-
chodow naktada si¢ wyraznie na czas, kiedy Polska weszta w faz¢ spowolnienia
wzrostu gospodarczego.

Powyzsze wnioski warto uzupetni¢ o bardziej szczegdélowa ocene skutkow
dekoniunktury, tj. ocen¢ ksztattowania si¢ poszczegolnych rodzajow dochodow.
Zrédtem spadku jest gldwnie obnizenie si¢ wptywow z podatkéw dochodowych,
ktore zmniejszyly sie w 2009 r. o 7,1% w stosunku do roku poprzedniego. Nalezy
jednak doda¢, ze na spadek dochodow z tego tytulu ztozyla si¢ nie tylko pogar-
szajaca si¢ sytuacja makroekonomiczna, ale tez zmniejszenie stawek podatku PIT
od 2009 r. oraz wyraznie nizsze wptywy do budzetu z podatku CIT, jako konse-
kwencji tworzenia przez przedsigbiorstwa (glownie banki) rezerw na zagrozone
naleznos$ci'*. W tabeli 3 przedstawiono dane o dynamice poszczegdlnych zrodet
dochodow wiasnych gmin w Polsce.

3 Na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego, www.stat.gov.pl/gus/wskazni-
ki_makroekon_PLK_HTML.htm [30.06.2012].

4 A. Mozdzierz, Wrazliwos¢ dochodéw budzetowych na zmiany luki produkcyjnej, w: Fi-
nanse publiczne a kryzys ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2011,
s. 64.
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Tabela 3. Dynamika dochodéw wtasnych gmin w latach 2005-2011
(w stosunku do roku poprzedniego) (%)

Wyszczegodlnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011"

Razem dochody wtasne 14,7 99| 15,1 8,8 2,2 75| 12,9
z tego:
podatek dochodowy od 0séb prawnych 11,0 13,3 31,0 59| -62| 54 6,9
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 14,7 17,5| 257| 151 -71 1,8 10,2
Razem podatek dochodowy 14,5 172] 26,1 14,5, -71 1,3 10,0
Dochody wtasne bez udziatu w podatkach 14,8 6,7| 10,0 5,7 0,7| 10,8 14,3
dochodowych:

podatek rolny 48| -16,2| 15,0 31,5 1,0 -19,8| 10,0
podatek od nieruchomosci 7,6 3,9 4.5 5,6 5,9 6,7 6,7
podatek le$ny 15,2 10,8 3,71 11,3 441 =95 11,5
podatek od $rodkéw transportowych 6,6 10,7 14,5 5,5 33 5,4 2,6

podatek od dziat. gosp. oséb fizycznych, | -10,9| —-4,7| -3,5| -5,7| -4,1| -5,6 0,9
optacany w formie karty podatkowe;j

podatek od spadkow i darowizn 54| 15,5 207 9,1 -2,5 09| -10,7
podatek od czynnosci cywilnoprawnych 871 29,7 604 0,3 -227| 12,0| -10,3
wplywy z optaty skarbowej 4.4 3,1 =57, -0,6|-194| -14 8,6
wplywy z oplaty eksploatacyjnej -11,5| 45| 11,1 59| -1,8| 26| 19,2
wplywy z oplaty targowej -0,2| -4,8 0,7 3,1 1,6 -5,7 5,5
dochody z majatku -1,8| 26,0 33,6 1,4] -13,3 94| 41,7
pozostate dochody 50,4 7,0 2,1 47 53| 28,2 19,3
Dynamika PKB 3,60 6,20 6,80| 5,10| 1,60| 3,90| 4,30
Nominalna dynamika PKB 6,36| 7,80| 11,01 | 8,39| 5,33| 536 7,58
“plan.

Zrédto: opracowanie wiasne na podst. sprawozdan z wykonania budzetow JST, www.mf.gov.pl/index.
php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5 [30.06.2012].

Dochody wtasne po wylaczeniu udziatu w podatkach PIT i CIT co prawda
nie spadty, aczkolwiek i w tym przypadku widoczne jest ich uzaleznienie od dy-
namiki PKB. W 2009 r. odnotowano bowiem najwolniejszy wzrost na poziomie
jedynie 0,7%.

Warto zwroci¢ uwage, ze w sytuacji dekoniunktury i spowolnienia gospodar-
czego stabilnym i zarazem waznym zroédtem dochodow sa wptywy z podatku od
nieruchomosci. Jest to zapewne zwigzane z konstrukcja tego podatku, ktora uza-
leznia podstawe opodatkowania od powierzchni 1 przeznaczenia nieruchomosci,
a nie od jej wartosci rynkowej. W warunkach dekoniunktury wartosci rynkowe
nieruchomosci wykazujg tendencj¢ do spadku®, co stawia pod znakiem zapyta-

15 Por. M. Kogut-Jaworska, A. Szewczuk, M. Zioto, Wplyw spowolnienia gospodarczego na
budzety jednostek samorzqdu terytorialnego. Studium przypadku wojewddztwa zachodniopomor-
skiego, w: Finanse publiczne..., s. 33.
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nia dazenie do wprowadzenia podatku od wartosci nieruchomo$ci w aspekcie
stabilno$ci wptywow z tego tytutu.

Potwierdzeniem zaleznosci poszczegodlnych rodzajow dochodéw od koniunk-
tury gospodarczej jest analiza korelacji, ktorej wyniki przedstawiono w tabeli 4.

Tabela 4. Warto$ci wspotczynnika korelacji Pearsona pomiedzy dynamika PKB
a dynamika poszczeg6lnych kategorii dochodow wiasnych gmin

Wspodlezyn-
Wyszczegdlnienie nik korelacji

Pearsona
Razem dochody wiasne 0,7802

Z tego:
podatek dochodowy od 0s6b prawnych 0,9623
podatek dochodowy od 0sob fizycznych 0,9371
Razem podatek dochodowy 0,9438
Dochody wtasne bez udzialu w podatkach dochodowych 0,2965
podatek rolny 0,5582
podatek od nieruchomosci —0,6055
podatek lesny 0,4128
Razem podatek rolny, od nieruchomosci, lesny 0,2772
podatek od $rodkéw transportowych 0,7575
podatek od dziat. gosp. 0séb fizycznych, optacany w formie karty podatkowej 0,1479
podatek od spadkéw i darowizn 0,6857
podatek od czynnosci cywilnoprawnych 0,7516
wplywy z oplaty skarbowej 0,2708
wplywy z oplaty eksploatacyjnej 0,5421
wplywy z oplaty targowej 0,2733
dochody z majatku 0,5929
pozostate dochody —-0,5664

* plan.

Zrddto: opracowanie wiasne.

Bardzo silna dodatnia zalezno$¢ wystgpuje pomiedzy dynamika PKB a zmia-
nami dochodéw z udziatu w podatkach dochodowych PIT i CIT. Zagrozeniem
dla gmin jest przy tym fakt, Ze s3 to najwazniejsze dla gmin zrédta dochodow
wlasnych. Do$¢ mocno skorelowane z sytuacjag makroekonomiczng sg zmiany
wplywow z podatku od srodkéw transportowych oraz podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych. Mozna to tlumaczy¢ faktem, ze oba rodzaje podatku sg w zasa-
dzie zalezne od aktywnos$ci gospodarczej. Podatek od $rodkéw transportu pta-
cony jest bowiem od pojazddéw o dopuszczalnej masie catkowitej co najmniej
3,5t, a wiegc w wigkszosci uzywanych w dziatalnosci gospodarczej, natomiast
podatek od czynnosci cywilnoprawnych naktada obcigzenia na réznego rodzaju
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transakcje ekonomiczne, a w szczegdlnosci umowy sprzedazy rzeczy i praw ma-
jatkowych, pozyczki, darowizny, ustanowienia hipoteki itp. Wptywy z podatku
od czynnosci cywilnoprawnych sa zatem $cisle uzaleznione od liczby i warto$ci
zawieranych umow. Wobec niepewnej sytuacji gospodarczej wiele podmiotow
wstrzymuje si¢ od podejmowania dziatalnosci gospodarczej, zaktadania nowych
przedsigbiorstw oraz zawierania innych umow'.

Wysoki wspotczynnik korelacji wystepuje pomigdzy dynamika PKB a wpty-
wami z podatkow od spadkéw i darowizn, a takze dochodow z majatku gmin.
W przypadku podatku od spadkow i darowizn mozna tlumaczy¢ to ogodlna
wieksza sklonnoscig do przekazywania spadkéow i darowizn w sytuacji posia-
dania niezagospodarowanej nadwyzki dochodoéw. Taka nadwyzka cze¢$ciej po-
jawia si¢ w sytuacji ozywienia gospodarczego niz dekoniunktury. Uzaleznienie
od sytuacji gospodarczej kraju dochodow z majatku, obejmujacych m.in. wpty-
wy ze sprzedazy skladnikéw majatkowych gmin, ich dzierzawy badz najmu
mozna tlumaczy¢ podobnie jak w przypadku podatku od czynnosci cywilno-
prawnych.

Wspotczynnik korelacji pomigdzy zmianami PKB a zmianami dochodow
od wszystkich typoéw nieruchomosci (podatek od nieruchomosci, rolny i lesny)
potwierdza wczesniejsze obserwacje ich niezalezno$ci od sytuacji gospodarczej,
o czym $wiadczy niski wspolczynnik korelacji wynoszacy 0,28.

Dochody wtasne ogotem gmin wykazuja jednak ogolnie silng tendencje do
odzwierciedlania sytuacji gospodarczej mierzonej wskaznikiem dynamiki PKB.
Wspoélezynnik korelacji migdzy dynamika dochodéw wiasnych ogétem a tem-
pem zmian produktu krajowego brutto wyniost dla wszystkich gmin 0,78, co
wskazuje na silng dodatnig korelacjg.

5. Podsumowanie

Dochody wilasne gmin — jak wykazano — silnie reaguja na sytuacj¢ makroe-
konomiczng. Wskazaty na to badania zaleznosci pomi¢dzy dynamika dochodow
a zmianami PKB. Wptywa na to wysoki udziat dochodéw z podatkow dochodo-
wych, ktore z jednej strony sg pozadane, bo zapewniaja niezaleznos¢ dochodowa
JST, a z drugiej — to one wiasnie najsilniej reaguja na kryzys gospodarczy. Gminy
nie s wigc odporne na zmieniajace si¢ czynniki zewnetrzne, a w szczegodlnosci
czynniki kryzysogenne. Nalezy przy tym doda¢, ze sama polityka budzetowa

1o E. Suchocka-Roguska, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Finanse publicz-
ne..., s. 33.
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JST charakteryzuje si¢ swoista procyklicznoscia’. Wyzsze dochody w warun-
kach boomu gospodarczego nie prowadzity praktycznie do nadwyzek budzeto-
wych, a raczej do zwigkszania wydatkow, ktore nie wykazuja si¢ jednak taka
elastycznoscig, jak dochody'.

Trudnos$ci w pozyskiwaniu dochodow budzetowych nie sg zjawiskiem no-
wym i wystepujacym jedynie w Polsce. W sytuacji wielu krajow europejskich,
doswiadczajacych duzo trudniejszych warunkow gospodarczych, problem ten
jest jeszcze istotniejszy. W tej sytuacji wazne staje si¢ wypracowanie takich pro-
cedur i mechanizmoéw, ktore uniezaleznia wptywy budzetow JST od czynnikow
zewngtrznych.

Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze w celu przezwycig¢zenia trudnosci bud-
zetowych gminy stosuja jedne z nast¢pujacych strategii'®:

— strategi¢ zachowawczg, polegajaca na ,,przeczekaniu” sytuacji kryzysowej
poprzez np. odktadanie ptatno$ci w czasie, si¢gganie do rezerw,

— strategi¢ przej$ciowych ograniczen i rezygnacji — obnizenie wydatkow bie-
zacych, przesuwanie wydatkow inwestycyjnych,

— strategi¢ utrzymywania spowolnionego wzrostu — zwigkszenie dochodow
wiasnych poprzez np. podwyzki podatkow, zewnetrzne finansowanie deficytow.

W takiej sytuacji wazny staje si¢ wybor odpowiedniej strategii i odpowiednio
wczesne przygotowanie gmin do naptywajacych kryzysow, aby byly one zdolne
do spetniania swoich zadan na wypadek gwaltownego zatamania si¢ kondycji
gospodarcze;.
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Dokumenty planistyczne i sprawozdawcze
do oceny kondycji finansowej gminy

Streszczenie. Kazda gmina prowadzi w ramach swojej dziatalnosci gospodarke finansowgq,
polegajqcq na gromadzeniu, podziale i wykorzystaniu srodkow publicznych, w celu zaspokojenia
zbiorowych potrzeb spolecznosci lokalnej. Czynnosci te wigzq si¢ m.in. z planowaniem finanso-
wym, tj. opracowaniem rocznego budzetu jednostki wraz ze zbiorem innych dokumentow pla-
nistycznych. Budzet (planowanie) oraz sprawozdanie z jego wykonania (sprawozdawczosé) sq
elementem zarzgdzania w samorzqdzie terytorialnym. W artykule podjeto probe ukazania roznych
form prezentacji dokumentow planistycznych oraz sprawozdawczych z zakresu polityki budzeto-
wej — potrzebnych do oceny kondycji finansowej gminy.

Stowa kluczowe: budzet, sprawozdawczos¢ budzetowa, analiza finansowa

1. Wprowadzenie

Finanse samorzadowe stanowia szczegolny sktadnik majatku jednostek sa-
morzadu terytorialnego, dlatego powinny by¢ poddane nie tylko odpowiedniemu
rezimowi prawnemu, specjalistycznemu nadzorowi i fachowej kontroli, lecz tak-
ze kontroli spotecznej. Mnogo$¢ operacji dokonywanych z tworzeniem i rozdys-
ponowaniem $rodkow finansowych powoduje pewne utrudnienia w sprawowaniu
wiasciwej kontroli nad tymi sktadnikami majatku. Wobec tego przepisy prawa
powinny zawiera¢ takie uregulowania, ktoére umozliwig przeprowadzenie sku-
tecznej i rzetelnej kontroli publicznej. Polega ona przede wszystkim na dostepie



38 Zofia Dolewka

do informacji charakteryzujacej podstawowe wielkosci gospodarki budzetowe;
i rzutujacej na kondycje finansowg jednostki samorzadowe;.

Istotny wptyw na sytuacje finansowg kazdej jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz zakres jej samodzielno$ci ma oczywiscie poziom uzyskiwanych przez
nig dochodow, a przede wszystkim dochodéw wiasnych. Stosowne proporcje
w globalnej strukturze dochodow budzetowych jednostki zapewniaja odpowied-
ni poziom autonomii finansowej. O kondycji finansowej danej jednostki samo-
rzadowej $wiadczy m.in. udziat procentowy dochodow witasnych w dochodach
ogobtem, udziat procentowy subwencji i dotacji celowych w dochodach ogotem,
wielkos$¢ srodkow na dofinansowanie zadan wlasnych oraz wielkos¢ dochodow,
jakimi jednostka moze swobodnie i niezaleznie dysponowac.

Warto przypomnie¢, ze samorzady realizujag dochody na podstawie syste-
mu finansowania, okreslonego w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego'. Wysoko$¢ uzyskiwanych przez nie
dochodow przesadza o zakresie i niejednokrotnie jakosci §wiadczonych ustug
publicznych (glownie dotyczy zadan biezacych). Charakter dochodow jedno-
stek samorzagdowych wynika z finansowania wydatkéw budzetowych, tj. czgs$-
ciowo ze zrodet wlasnych, czesciowo z transferow z budzetu panstwa (subwen-
cja i dotacje) — moga w tym réwniez uczestniczy¢ srodki pochodzace ze zrodet
zagranicznych i z budzetu Unii Europejskiej. Mozliwo$¢ otrzymania tych ostat-
nich przyczynia si¢ w duzej mierze do rozwoju danej jednostki, ale wymaga
uprzednio duzej aktywnosci wladz i podlegtej administracji w pozyskaniu tych
srodkow.

Funkcjonowanie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego naktada na organ
wykonawczy i stanowigcy wiele podstawowych obowiazkow oraz zadan, ktorych
nie da si¢ scedowa¢ na innych. Wladze samorzadowe sg ustawowo zobowigzane
do prowadzenia racjonalnej polityki finansowej. Stale rosngce potrzeby spolecz-
ne, konieczno$¢ nowych inwestycji, przedwyborcze obietnice — to istotne powody
dla wtadz wielu gmin na zwigkszenie zadluzenia, Swiadomego uchwalenia defi-
cytu budzetowego w celu szybszej realizacji roznych przedsiewzig¢ inwestycyj-
nych, przyczyniajacych si¢ do rozwoju danej jednostki. Kondycja finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich rozwdj sa w duzej mierze zdeterminowane
wlasnie wielko$cia potencjatu finansowego.

Proces planowania i wykonywania budzetu oraz zapewnienia jawnosci i przej-
rzystosci finansow publicznych, sprawozdawczosci budzetowej, kontroli finanso-
wej, odpowiedzialnosci za gospodarke finansowg zostal uregulowany w ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? oraz w wielu innych aktach

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
nr 203, poz. 1966 z pézn. zm.
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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wykonawczych. Wymieniony akt prawny narzuca okreslone obowigzki, zadania
1 terminy. Na organ wykonawczy naktada si¢ m.in. obowigzki planistyczne oraz
nadzor nad prawidlowa realizacjg budzetu.

Stan finansow jest syntetycznym wyrazem potencjatu rozwoju gospodarcze-
go kazdego podmiotu gospodarujacego, w tym gminy’. Stad wazne jest stwo-
rzenie systemu dostgpu do petnej i wyczerpujacej informacji o przysztej i bie-
zacej sytuacji finansowej jednostki samorzadowej. Analiza finansowa gminy to
inaczej dostarczenie informacji niezbednych do dokonania wyboru wieloletniego
wariantu zadtuzenia, wskazania dopuszczalnego i bezpiecznego przysziego za-
dtuzenia, oceny diugoterminowych skutkéw budzetowych obstugi zadluzenia
itp.* Do zadan analizy finansowej budzetu jednostek samorzadowych zalicza sig:
informowanie o strukturze dochodéw w przekroju zrédet powstawania, kontrole
biezaca ptynnosci finansowej, kontrole rownowagi finansowej, oceng efektyw-
nosci wykorzystania srodkow budzetowych®.

Celem artykutu jest proba ukazania réznych form prezentacji dokumentow
planistycznych oraz sprawozdawczych z zakresu polityki budzetowej (z uwzgled-
nieniem ich czytelnosci i przejrzystosci) do dokonania oceny kondycji finansowe;j
gminy.

2. Opracowania planistyczne
w zakresie gospodarki budzetowe;j

Proces opracowania budzetu danej jednostki samorzadowej jest istotny nie
tylko dla organu wykonawczego i podlegtej administracji oraz jednostek orga-
nizacyjnych, lecz takze dla mieszkancow, przedsigbiorcow, organizacji pozarzg-
dowych czy innych uzytkownikow gminy. Terminowe przygotowanie projektu
budzetu ma wplyw na organizacj¢ pracy szeregu pracownikow, bioracych udziat
w tym procesie (szczegolnie stuzb finansowo-ksiggowych). Odpowiednie czyn-
no$ci muszg by¢ podjete z wyprzedzeniem, gwarantujgcym rzetelne zebranie nie-
zbednych danych liczbowych oraz rzeczowych.

3E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s. 209.

4 P. Dziekanski, Analiza sytuacji finansowej samorzqdu jako wyznacznik efektywnosci eko-
nomicznej jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Finanse publiczne i rozwdj przedsigbiorczosci
w regionach, red. B. Filipiak, Wyd. WSB, Poznan 2011, s. 252.

5 P. Roman, Analiza finansowa budzetu samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 6, s. 50.
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W $wietle obowigzujacych przepisow we wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego (w tym w gminach) budzety przygotowywane sa w formie trady-
cyjnej, tj. w obowiazujgcym ukladzie klasyfikacyjnym:

— dochody — dzial, rozdzial, paragraf,

— wydatki — dziat, rozdzial, zadania.

Klasyfikowanie srodkéw budzetowych, zgodnie z rozporzadzeniem w spra-
wie klasyfikacji budzetowej, wynika z zasady jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych. Przejrzystos¢ i jawno$¢ zwigzane sg nierozlgcznie z prezentowa-
niem procesu gromadzenia $rodkow publicznych (strona dochodowa budzetu)
oraz ich rozdysponowania (druga strona budzetu — wydatki publiczne)®. Rodzaje,
formy, terminy i sposoby sporzadzania sprawozdan budzetowych okre$la sto-
sowne rozporzadzenie ministra finansow.

Niewatpliwie do najwazniejszych dzialan planistycznych nalezy realistycz-
ne okreslenie dochodow wiasnych, subwencji i dotacji celowych’. Nastgpnym
krokiem jest celowe i nalezyte (rzetelne) skalkulowanie wydatkow stanowigcych
koszty efektywnego wykonywania zadan publicznych. Doswiadczenie dowodzi,
ze szczegolnie jesli chodzi o wydatki biezgce, ,.kryje si¢” tam relatywnie spora
rezerwa $rodkow. Nikt nie jest w stanie dokladnie skalkulowa¢ wydatkow zwig-
zanych np. z zimowym utrzymaniem drog czy koszeniem trawnikéw. Pewnych
parametrow (czynnikoéw) trudno uwzglednic na etapie opracowywania projektu
budzetu. W praktyce przyjmuje si¢ wielkosci na podstawie danych z lat ubie-
glych. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze tylko nieliczne jednostki samorzado-
we majg okreslony standard ustugi w danym roku budzetowym, mieszczacy si¢
w wydatkach biezacych, np. w dziale 900 — Gospodarka komunalna i ochrona
srodowiska, rozdzial 90002 — Gospodarka odpadami, rozdziat 90003 — Oczysz-
czanie miast i wsi.

Jak juz wspomniano, kazda jednostka samorzadowa chcac funkcjonowac,
musi przygotowac budzet, ktory bedzie podstawg jej dziatalno$ci w danym roku
budzetowym. Trzeba podkresli¢, ze dokument ten jest jednym z najwazniejszych
materiatow uchwalanych corocznie przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Podlega on kontroli m.in. ze strony regionalnych izb obrachunkowych, ale row-
niez kontroli spotecznej. Moze petni¢ szereg funkcji ze wzgledu na swoja ztozo-
no$¢. Do najistotniejszych z nich trzeba zaliczy¢:

— funkcje planistyczng (wskazuje zrodta pochodzenia srodkéw i mozliwe
kierunki ich wydatkowania),

¢ Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, A. Szewczuk, Finanse publiczne. Instrumenty, struktury,
procesy, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004, s. 28-30.

" Dochody budzetowe mozna pogrupowaé wedtug roznych kryteriow — S. Owsiak, Finanse
publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 2001, s. 152.
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— funkcje kontrolng (daje mozliwos¢ kontroli nad wydatkowanymi srodkami
oraz rozliczenia organu wykonawczego),

— funkcj¢ polityczng (odzwierciedla polityke realizowang przez wladze)®.

W procesie planistycznym (w fazie opracowania projektu budzetu) na szczeb-
lu gminnym uczestnicza: wtadza, urzednicy (profesjonalisci w tej dziedzinie),
ktorych zadaniem jest opracowanie projektu budzetu, oraz spoleczno$¢ lokalna
— obywatele poprzez swoich przedstawicieli w jednostkach pomocniczych (rada
osiedli, sotectw, dzielnic), jak tez w radzie miejskiej (gminy). Oprocz wymienio-
nych pewng silng grupe moga stanowi¢ (w zaleznos$ci od jednostki samorzado-
wej) przedsiebiorcy czy kluby sportowe — podmioty zainteresowane pewnymi
inwestycjami ze §rodkow budzetowych badz dofinansowaniem ich dziatalno$ci
(w przypadku klubow) w ramach promocji danej gminy.

Warto podkresli¢, ze obowigzki wynikajace z przepisow ustawy o finansach
publicznych w zakresie planowania finansowego sa w praktyce realizowane.
Jednak, jak zaznacza si¢ w literaturze przedmiotu, budzety (zazwyczaj duzych
miast), jak tez sprawozdania z ich wykonania sg malo czytelne w odbiorze spo-
tecznym. Uzyte w nich sformutowania stanowia dla wigkszosci odbiorcow jezyk
specyficzny i hermetyczny. Podobne stanowisko zajmuje Eugeniusz Wojciechow-
ski, stwierdzajgc, ze budzety sg adresowane do grona specjalistow i majg niska
percepcje u przecigtnego mieszkanca. Twierdzi takze, ze budzet powinien by¢
bardziej ,,zakotwiczony” w §wiadomos$ci mieszkancow, gdyz publiczny nadzor
prowadzi bezposrednio do wzrostu efektywnosci finansow”’.

Prezentacja, na stronach internetowych poszczegoélnych gmin, najistotniej-
szych danych z budzetu'® powinna by¢ tak opracowana, aby informacje tam
zawarte byly zrozumiale nie tylko dla specjalistow w zakresie finansow, ale tez
dla spotecznosci lokalnej, ktora petni w ten sposob funkcje kontrolng nad wy-
branymi przez siebie organami wladzy. Z tego dokumentu, badz jego skroconej
(uproszczonej) wersji, powinno wynika¢ wiele waznych informacji (dla miesz-
kanca, przedsigbiorcy, potencjalnego inwestora oraz innego uczestnika zycia
publicznego), ale przedstawionych w sposob mozliwie najprostszy. Wtedy takie
postepowanie wtadz (a w szczegdlnosci organu wykonawczego) mozna nazwac
dziataniem przy ,,otwartej kurtynie”. Jednakze opracowanie takiego dokumen-
tu wymaga odmiennego podejscia, to znaczy, ze musi on spetnia¢ wymaga-

8 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczyniska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Na-
rzedzia, decyzje, procesy, WN PWN, Warszawa 2006, s. 26.

° E. Wojciechowski, op.cit., s. 212.

1 Np. dochody z podziatem na trzy Zrodta pochodzenia, tj. dochody wtasne, subwencje, do-
tacje (ewentualnie czwarta grupa — §rodki z budzetéw UE). Nastepnie wydatki biezace w rozbiciu
na: wynagrodzenia (wraz z pochodnymi od nich) dla pracownikéow samorzadowych, pozostate
wydatki rzeczowe i obstuge dlugu. Kolejng wazng informacja jest stan zadtuzenie jednostki.
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nia prawne (wersja minimalistyczna) i musi by¢ sporzagdzony w sposob unie-
mozliwiajacy, a tym samym wykluczajacy ,,ukrycie” okreslonych wydatkow
(ruchy samodzielnego decydowania o wydatkowaniu $srodkow budzetowych'')
— wersja maksymalistyczna. W praktyce przy opracowywaniu budzetu wtadze
samorzadowe koncentrujg si¢ na wypetnieniu wymogoéow formalnych, zgodnie
z ktoérymi zakres budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ma obejmowac:

— planowane dochody w uktadzie dziatéw klasyfikacji, planowane kwoty
dochodéw biezacych i dochodow majatkowych wedtug ich Zrodel,

— planowane wydatki budzetu w uktadzie dziatéw i rozdziatow klasyfi-
kacji budzetowej, z wyodrgbnieniem wydatkoéw biezacych 1 wydatkow majat-
kowych!?,

Odsylanie czytelnika budzetu gminy do innych obszernych dokumentow
(zalacznikow, uktadu wykonawczego, wieloletniej prognozy finansowej itd.)
stwarza nadmiar niejednokrotnie zawitych dziatan, aby pozyska¢ konkretna
informacje, np. o wielkosci zadtuzenia, obstudze dtugu lub o tym, czy zostat
spetniony warunek rownowazenia sekcji biezacej budzetu'’. Na przyktad wy-
datki na administracj¢ sag wykazywane oddzielnie, zgodnie z klasyfikacja bud-
zetowq (dziat 750), ale prawie w zadnym budzecie jednostek samorzadowych
nie zamieszcza si¢ informacji na ile etatow sg przeznaczone owe wydatki. Takie
postgpowanie pozostawia organowi wykonawczemu suwerenng decyzje w tym
wzgledzie, cho¢ planujac ten wydatek trzeba przyjac¢ wielkos¢ przecigtnego za-
trudnienia. Warto zaznaczy¢, ze w sprawozdaniach z wykonania budzetu row-
niez brak informacji na temat zatrudnienia, mimo ze koszt tej pozycji bez tych
danych nie mogltby by¢ wyliczony. Z ekonomicznego punktu widzenia takie
informacje sg wazne, gdyz wielko$¢ zatrudnienia decyduje o jakosci obstugi
mieszkanca oraz o usrednionym, jednostkowym koszcie utrzymania admini-
stracji samorzadowej. Przy ocenie sytuacji finansowej jednostki takie dane sa
rowniez potrzebne, gdyz sktadaja si¢ na caloksztalt finansowych aspektow jej
funkcjonowania'®.

Il Taka sytuacja miata miejsce m.in. w Lodzi, gdzie prezydent w zadaniu zwigzanym z pro-
mocja miasta ujmowat koszty swoich licznych wyjazdoéw zagranicznych, nie podajac w budzecie
szczegbtowych informacji na ten temat. Wyjazdy prezydenta poza granice kraju byly jeszcze pla-
nowane w dwoch innych zadaniach (dziatach, rozdziatach klasyfikacji budzetowej).

12 L. Patrzatek, Samodzielnosé finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego a upowszech-
nianie budzetu w ukladzie zadaniowym na szczeblu lokalnym i regionalnym, w: Budzet zadaniowy
metodq racjonalizacji wydatkow, red. B. Wozniak, M. Postuta, Cedetu, Warszawa 2012, s. 190.

13 0 ktorym mowa w art. 242 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm. — planowane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz plano-
wane dochody biezace powigkszone o nadwyzke z lat ubieglych i wolne $rodki.

14 Zob. T. Wasniewski, W. Skoczylas, Teoria i praktyka analizy finansowej w przedsigbior-
stwie, Fundacja Rozwoju Rachunkowos$ci w Polsce, Warszawa 2002, s. 5.
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Z przegladu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego widac, ze coraz
wigcej jednostek decyduje si¢ na opracowanie budzetu zadaniowego®. Nalezy
to ocenia¢ pozytywnie, bowiem sam uktad budzetu jest zdecydowanie bardziej
przejrzysty. Ponadto jego wykonaniu towarzyszy zespot nowych narzedzi i proce-
dur organizacyjnych, regulujgcych sposob zarzadzania finansami na wszystkich
etapach: planowania, realizacji oraz sprawozdawczo$ci. Trzeba doda¢, ze budzet
zadaniowy stwarza wicksze mozliwo$ci analizy na réznych ptaszczyznach oraz
w roznorakim ujeciu kosztowym. W praktyce jest on lepszym instrumentem
realizacji i kontroli wykonania celéw jednostki, gdyz pozwala ujrze¢ catosc jej
dziatalno$ci badz konkretnego obszaru (dziedziny), np. gospodarki komunalnej
i ochrony $rodowiska. Sporzadzenie budzetu w uktadzie zadaniowym umozliwia
decydentom (i nie tylko) zar6wno porownywanie w czasie i przestrzeni kosztow
$wiadczenia ustug publicznych przez administracj¢ samorzadowa, jak i lepsza kon-
trol¢ nad planowanymi i realizowanymi wydatkami budzetowymi. Porownujac bu-
dzet tradycyjny z budzetem zadaniowym nasuwa si¢ wniosek, ze ten drugi pokazu-
je bardziej przejrzyscie i precyzyjnie na co sg przeznaczane srodki publiczne.

3. Sprawozdawczos¢ budzetowa
jako system informacji ekonomicznej

Sprawozdawczo$¢ budzetowa polega na sporzadzaniu przez poszczegdlnych
dysponentow $rodkow publicznych (a szczegolnie jednostki sektora finansow
publicznych) sprawozdan z wykonania planu finansowego. Dopiero na jej pod-
stawie mozna oceni¢ gromadzenie Srodkéw budzetowych, ich wydatkowanie,
zagospodarowanie nadwyzki czy finansowanie deficytu, zacigganie zobowigzan
itd. Jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystuja sprawozdania budzeto-
we (finansowe) do roznych celow, ale przede wszystkim kontrolnych. W $wiet-
le przepisow prawa sprawozdawczos$¢ jest niezbgdnym elementem prowadzenia
dziatalno$ci na potrzeby m.in. rozliczen podatkowych, kontroli, statystyki itp.
Praktyka dowodzi, ze sprawozdania finansowe sg waznym zrédtem informacji,
ale niestety nie w pelni wystarczajagcym dla szeregu podejmowanych decyzji ro-
dzacych skutki finansowe czy ekonomiczne'®. Ponadto istnieje rowniez problem
wiarygodnosci tych informacji zawartych w sprawozdaniach, ich prawidlowego
1 rzetelnego zaprezentowania w uzyskiwanych wynikach czy opisie sytuacji fi-
nansowej. Trzeba pamigtac, ze w sprawozdaniach z wykonania planu finanso-

15 Przepisy prawa nie pozwalaja, aby byt on jedyna forma.
16 Zob. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego, Municipium, Warszawa 2004, s. 65-93.
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wego mamy do czynienia z kasowym ujeciem budzetu. Rachunkowos¢ kasowa
nie uwzglednia wielu zjawisk finansowych'”. Model ten nie obejmuje rachunku
catosci zasobow ekonomicznych i zobowigzan'®.

Kolejng kwestia jest ich publiczne udostepnianie. Znaczna cze$¢ informacji
w tym obszarze jest utajniona, dostgp do nich jest ograniczony. Jesli juz sa opub-
likowane, to najczg¢sciej w sposob przetworzony, w formie zbiorczej, tak aby nie
byto mozliwe zidentyfikowanie wszystkich istotnych danych — z punktu oceny
sytuacji finansowej jednostki. Wtadze Zle zarzadzajace dang jednostka samorza-
dowa nie sa zainteresowane ujawnianiem informacji potwierdzajacych, ze nie-
racjonalnie gospodarujg $srodkami finansowymi i mieniem komunalnym. Dane
$wiadczace o niegospodarno$ci czy marnotrawieniu pieniedzy podatnikow sg na
0got przemilczane albo nieeksponowane (,,ukrywane” w ramach ro6znych reali-
zowanych zadan i ogolnych kwotach przeznaczanych na ich wykonanie). Spra-
wozdania opisowe sg zazwyczaj ogolnikowe 1 koncentrujg si¢ na tym co si¢ udato
(sukcesy).

Sprawozdawczo$¢ budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi
koncowy etap generowania stosowanych informacji, co daje podstaw¢ na doko-
nywanie analiz i ocen kondycji finansowej tychze jednostek. Informacje zawarte
w sprawozdaniach sg rowniez niezb¢dne zaréwno w procesie planowania, jak
i podejmowania decyzji dotyczacych okresu biezacego i przyszlego. Sprawozda-
nia obrazujg zazwyczaj dane liczbowe (cho¢ mogg by¢ rowniez opisowe) w za-
kresie: przebiegu i uzyskanych wynikow realizacji planow finansowych, stanu
naleznosci i zobowigzan, zatrudnienia, stanu i struktury majatku, nadwyzki lub
deficytu, dotacji, stanu $rodkéw na rachunkach bankowych, wydatkéw struktu-
ralnych itp. Zasady sporzadzania sprawozdan, ich rodzaje, formy oraz terminy
okreslone sa w przepisach wykonawczych do ustawy o finansach publicznych®.

Na podstawie sprawozdawczo$ci mozna oceni¢ gromadzenie dochodow bud-
zetowych, wydatkowanie $rodkow publicznych, finansowanie deficytu, zarza-
dzanie §rodkami publicznymi, w tym zaciagganie zobowigzan, ktore angazuja
te srodki. Warto zaznaczy¢, ze system sprawozdawczosci jednostek samorzado-
wych oparty jest na sprawozdawczo$ci wszystkich podlegtych jednostek orga-
nizacyjnych, nieposiadajacych osobowosci prawnej, tj. jednostek budzetowych

17 Ujecie kasowe operacji budzetowych oznacza, ze dochody i wydatki budzetowe ujmowane
sa w terminach ich zaptaty. W wigkszosci krajow UE dla ewidencjonowania srodkow stosowana
jest metoda memoriatowa. Ujecie memorialowe polega na tym, ze w sprawozdaniach prezento-
wane sa nie tylko te dochody i wydatki, ktore zostaly osiagniete lub poniesione, ale i te, ktore
odnosza si¢ do danego roku budzetowego i powinny by¢ poniesione.

8 W.A. Nowak, Budzet memoriatowy jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Rachunkowos¢
Budzetowa” 2002, nr 4.

19 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej, Dz.U. nr 20, poz. 103.
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oraz samorzadowych zaktadow budzetowych. Zbiorcze sprawozdanie stanowi
informacj¢ ukazujaca caloksztalt gospodarki finansowej i stosunkow finanso-
wych jednostki samorzagdowej w ujeciu ekonomicznym. Niewatpliwie sprawo-
zdawczos$¢ budzetowa jest waznym narzedziem w kalkulowaniu istotnych wiel-
kosci podstawowych miernikéw finansowych w obszarze wykonania budzetu,
wielkosci deficytu, dtugu publicznego itp.

Zdecydowana wigkszo$¢ decyzji podejmowanych w gminie ma swoj wymiar
finansowy. Podejmowanie decyzji finansowych w jednostce samorzadowej wy-
maga znajomosci systemu i mechanizmu finansowego, a takze stosowania od-
powiednich narzedzi ekonomicznych, tj. narzedzi analitycznych i prognostycz-
nych?. Aktualna sytuacja finansowa danej jednostki ma istotny wptyw na wiele
decyzji podejmowanych zarowno w biezacej dziatalnosci, jak i inwestycyjne;
(rozwojowej). W tym celu konieczne jest m.in. ciggle monitorowanie realizacji
planu finansowego (budzetu) jednostki samorzadowej i analizowanie szeregu
informacji zawartych w stosownych sprawozdaniach. Dotyczy to réwniez infor-
macji (a de facto sprawozdania) o stanie mienia komunalnego. W tym obszarze
réwniez obowigzujgce uregulowania prawne nie wskazujg na obligatoryjne sche-
maty postgpowania. Zdaniem Beaty Filipiak konieczne staje si¢ zmodyfikowanie
istniejgcej sprawozdawczosci, ktora nie zapewnia wlasciwej jakosci informacji
do celow podejmowania decyzji finansowych o charakterze krotko- i dtugoter-
minowym?'.

Gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, a szczegdlnie
gmin, cechuje ograniczono$¢ srodkow w odniesieniu do przypisanych im zadan
publicznych. Stad potrzeba stosowania mechanizmoéw racjonalizujgcych strone
dochodowa oraz wydatkowa budzetu gminy. Racjonalne gospodarowanie wy-
maga stalego monitoringu ekonomicznych korzysci i kosztow wynikajacych
z rozmiaréw 1 struktury zadtuzenia jednostki*?. Tak wiec kluczowe znaczenie
przed podjeciem niektorych decyzji powinna mie¢ analiza finansowa*. Autor-
ka tego artykulu podziela poglad, ze obowigzujacy system sprawozdawczo$ci
budzetowej posiada wiele wad, ktore ograniczajg jego przydatnos¢ w ocenie sy-
tuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Najistotniejsze z nich to:
nieadekwatno$¢ do praktyki — sprawozdawczo$¢ obejmuje gtéwnie budzet i to
W ujeciu ogolnym, czeste zmiany systemu klasyfikacji budzetowej, co powoduje

20 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa
2008, s. 18.

21 B. Filipiak, Koncepcja oceny aktywow trwalych w oparciu o informacje o stanie mienia
komunalnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 547, s. 108.

22 Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, Warszawa
2003, s. 180.

% Np. badanie dynamiki zmian niektorych wskaznikow finansowych moze by¢ podstawa do
podjgcia decyzji ograniczajacych zaangazowanie si¢ w niektore instrumenty finansowe.
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brak cigglosci informacji finansowej, trudno$§¢ w dokonywaniu analizy trendow
zmian i stanéw badanych zjawisk finansowych, brak wystarczajacych danych
o ksztattowaniu si¢ wydatkow, problem oceny rzeczywistego stanu zobowia-
zan oraz brak wystarczajacych informacji w zakresie wykorzystywanego dlugu
i kosztow z tym zwigzanych?*.

4. Podsumowanie

Podstawa do oceny kondycji finansowej gminy jest zgromadzony materiat
faktograficzny. Obejmuje on zbioér dokumentéw niezbgdnych na etapie plano-
wania, a nastgpnie realizacji budzetu gminy. Korzystanie ze zbioru dokumen-
tow planistycznych i sprawozdawczych pozwala w pierwszym rze¢dzie na oce-
n¢ gospodarowania $rodkami publicznymi w réznych dziedzinach gospodarki
gminy.

Wydaje sie, ze podstawowym kryterium oceny sytuacji finansowej powinno
by¢ respektowanie zasad dobrego rzadzenia (good governance). Dzigki nim jed-
nostka samorzadowa moze uzyskac lepsze wykonanie zadan, popraw¢ wynikow
1 wyzsza efektywnos$¢ z poniesionych nakladéw finansowych. Respektowanie
tych zasad wigze si¢ z konieczno$cig podej$cia innowacyjnego, polegajacego na
poszukiwaniu i zastosowaniu narz¢dzi oraz metod racjonalizujacych wydatki bud-
zetowe. Kluczowym instrumentem jest budzet zadaniowy, proponujacy poprawe
jakosci regulacji i kulturg zorientowana na wyniki. W orientacji tej przyjmuje si¢
zatozenie, ze budzetem mozna zarzadzac¢ tak jak finansami. Wobec tego budzet
zadaniowy nalezy postrzegac¢ jako narzedzie poprawy jakosci zarzadzania pub-
licznego w gminie®.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze do 2010 r. sposob dokonywania oceny gos-
podarki finansowej i kondycji jednostek samorzadu terytorialnego nie byt w pet-
ni dostosowany do wprowadzonych zmian w zakresie ewidencji rachunkowe;j

24 A. Niewegtowski, Sprawozdawczosé budzetowa i jej przydatno$é w ocenie gospodarki fi-
nansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”
2009, nr 547, s. 89-90.

% Dysponenci srodkéw budzetu panstwa zobowigzani sa do sporzadzania sprawozdan z wy-
konania planéw finansowych w ukladzie zadaniowym — podstawa prawna: rozporzadzenie Mi-
nistra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie
zadaniowym, Dz.U. nr 298, poz. 1766. Przedmiotowe rozporzadzenie zostalo wydane zgodnie
z delegacja zawarta w art. 41 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm. W wymienionym rozporzadzeniu przyjeto — jako rozwigzanie
optymalne — sporzadzanie potrocznych oraz rocznych sprawozdan (brak miesigcznych i kwartal-
nych sprawozdan) majacych charakter finansowo-efektywnosciowy.
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i sprawozdawczosci finansowej?. Praktyka samorzadowa dowodzi, ze jednostki
samorzadu terytorialnego nie dysponuja kompleksowym raportem, ktéry w spo-
sob obiektywny informowatby o sytuacji finansowej jednostki. W gminach moz-
na spotkac si¢ z raportami opracowanymi na poczatku kadencji nowej wladzy,
ale ich wiarygodnos¢, rzetelnos¢ zawartych informacji mozna uznaé za watpli-
wa. Zazwyczaj takie raporty skupiajg si¢ na krytyce poprzednich zarzadzajacych
1 ogblnej negatywnej ocenie (czasami stusznej) prawie kazdego obszaru dziatal-
nos$ci gminy.

Wedtug B. Filipiak, jednostki samorzadu terytorialnego nie stosujg po-
wszechnie najnowszych metod stuzacych ocenie takich obszaréw, jak: poréwna-
nia w przestrzeni, ocena ratingowa, analiza samodzielno$ci finansowej, analiza
ptynnosci finansowej, wieloczynnikowa analiza zadtuzenia, analiza atrakcyjno-
$ci inwestycyjnej, ktore w sposob istotny pozwalaja ustali¢, w jakiej kondycji jest
gospodarka finansowa jednostki?’. Do$¢ powszechnie wykorzystywane sa takie
analizy, jak okreslenie realnych mozliwosci okreslonego przedsigwzigcia inwe-
stycyjnego czy procentowe wykonanie budzetu. Tylko niewielka grupa jednostek
samorzadowych tworzy wlasny system informacji w zakresie oceny sytuacji fi-
nansowej swojej jednostki. Taki wysitek, a zarazem cigzar i odpowiedzialnosc,
moze podja¢ tylko organ wykonawczy, odpowiedzialny za wiasciwa gospodarke
finansowa w jednostce samorzadowe;.

Pozytywnym zjawiskiem jest tez porownywanie si¢ z najlepszymi (bench-
marking). To proces konfrontacji wlasnej efektywnosci, gospodarnosci, rezulta-
tow z wynikami innych jednostek samorzadowych. D. Osborni, T. Gaebler wska-
zuja, ze dokonywanie porownan podejmowanych decyzji, wykonywanych zadan
czy tez skuteczno$ci i sprawnosci z inng jednostka moze dziata¢ dopingujaco,
wyzwala¢ efekt rywalizacji i polepszac osiagnigte rezultaty w postaci stopnia
realizacji okreslonego miernika?®®.
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Rola i znaczenie miast na prawach powiatu
w realizacji zadan publicznych

Streszczenie. Miasta na prawach powiatu stanowiq podstawowy filar systemu samorzgdu
terytorialnego w Polsce. Koncentrujg blisko jedng trzecig zasobow finansowych. Jednoczesnie
nalezy podkresli¢ ich dualny charakter jako gmin z przypisang im obligatoryjnie czescig zadan
powiatu. Gtownym problemem badawczym, jaki postawiono, jest to, jak sq realizowane zadania
publiczne w tak specyficznej jednostce i czy nie jest to bariera w efektywnym i skutecznym ich
wykonywaniu. W artykule dokonano charakterystyki miast na prawach powiatu, ich specyfiki,
potencjatu finansowego na tle ogotu jednostek samorzgdu terytorialnego. Wnioski, jakie ptyng
z zaprezentowanych rozwazan, to koniecznos¢ rozszerzenia badan takze na gminy oscienne w celu
okreslenia roli i znaczenia miast na prawach powiatu jako osrodkow rozwoju nie tylko lokalnego,
ale i regionalnego.

Stowa kluczowe: miasta na prawach powiatu, finanse publiczne, rozwoj

1. Wprowadzenie

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej samorzad terytorialny wy-
konuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy dla
organow innych wiadz publicznych, a podstawowa jednostkg samorzadu tery-
torialnego jest gmina. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego
i regionalnego okresla ustawa. Od 1999 r. sa to powiaty i wojewddztwa samo-
rzadowe. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nieza-
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strzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego!. Podziat ten wydaje
si¢ stosunkowo prosty, jednakze oprocz utworzonych jednorodnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego istnieje pewna liczba jednostek o charakterze dualnym.
Sa to miasta na prawach powiatu. Jednostki, ktore sg jednoczesnie gming oraz
powiatem. Ustawodawca nie pokusit si¢ o klarowne i jednolite wyodrebnienie
tego rodzaju jednostek. Dla zwyktego obywatela ustrdj takiej jednostki jest daleki
od zrozumienia i nie zawsze czytelny, jesli chodzi o zakres wykonywanych za-
dan i r6znice pomiedzy klasycznym powiatem ziemskim a miastem na prawach
powiatu.

Dualny charakter miast na prawach powiatu nasuwa problem badawczy: jak
sg realizowane zadania publiczne w tak specyficznej jednostce i czy nie jest to
bariera w efektywnym i skutecznym ich wykonywaniu. W zwiazku z tym glow-
nym celem artykulu jest analiza podstaw ustrojowych oraz znaczenia miast na
prawach powiatu w systemie samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Specyfika miast na prawach powiatu
i ich dualny charakter

Jak juz wskazano wczesniej, fundamentalng podstawa funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego w Polsce jest Konstytucja Rzeczypospolitej*. Ustawo-
dawca okresla, ze ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decen-
tralizacj¢ wladzy publicznej. Natomiast zasadniczy podziat terytorialny panstwa,
uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, okresla usta-
wa’. Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Z kolei samorzad terytorialny uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istot-
ng cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng
odpowiedzialnos$c*.

Z punktu widzenia podziatu terytorialnego panstwa gtéwne znaczenie ma
ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego

U Art. 167 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.
nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483 z poézn. zm.

3 Art. 15 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483 z poézn. zm.

4 Art. 16 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483 z poézn. zm.
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panstwa’®. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzono zasadniczy trojstopniowy po-
dziat terytorialny panstwa. Jednostkami zasadniczego trdjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa ustanowiono gminy, powiaty i wojewodztwa samorzg-
dowe wraz z okresleniem liczby (uwzglgdniajgc nazwy) wojewddztw na terenie
Rzeczypospolitej, siedziby wojewody i sejmiku wojewodztwa, nazwy urzedu
wojewody. Ponadto ustalono wykaz gmin wchodzacych w sklad wojewodztw
(okresla ich liczbe z uwzglednieniem nazw). Ostatecznym elementem, ktory sta-
nowi podstawy prawne funkcjonowania samorzadu i odnosi si¢ bezposrednio do
ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa sg ustawy: o samorzadzie gminnym®, o samorzadzie powiatowym’ oraz
o samorzadzie wojewodztwa®. Rozstrzygaja one kwestie dotyczace zakresu dzia-
fania, zasad organizacji poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadu teryto-
rialnego, a takze innych instytucji, ktore sg $cisle zwigzane z samorzadem tery-
torialnym. Ustawy te majg charakter publicznoprawny, to znaczy dotycza materii
odpowiednich prawu publicznemu, takich jak zakres, ustrdj i rowniez tryb dzia-
fania odpowiedni wtadzy publicznej. Lecz s one jednoczesnie tam — gdzie dany
typ wladz publicznych jest wyposazony w osobowo$¢ prawng prawa cywilnego
— ustawami ustrojowymi w rozumieniu doktryny prawa cywilnego’.

Ustawa o samorzadzie powiatowym wyznacza miejsce miasta na prawach po-
wiatu w strukturze samorzadu terytorialnego Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie
z t3 ustawg miasto na prawach powiatu jest gming wykonujacg zadania powiatu na
zasadach okreslonych w tej ustawie'’. Nalezy wigc przyjac, ze miasta na prawach
powiatu nie sg powiatami, a jedynie gminami, ktorym ustawodawca, ze wzgledu
na ich specyfike, powierzyt rozszerzony zakres zadan. Jednoczes$nie wskazano,
ktéorym miastom przystuguja prawa powiatu. Prawa powiatu przystuguja mia-
stom, ktore w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyly wigcej niz 100 000 mieszkancow,
a takze miastom, ktore z tym dniem przestaly by¢ siedzibami wojewodow, chyba
ze na wniosek wiasciwej rady miejskiej odstapiono od nadania miastu praw po-

5 Art. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzia-
tu terytorialnego panstwa, Dz.U. nr 96, poz. 603.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. nr 16, poz. 95 z pézn. zm.
(pierwotna nazwa ustawy to Ustawa o samorzadzie terytorialnym do czasu zmiany podziatu te-
rytorialnego panstwa w 1998 r. ustawag z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. nr 162, poz. 1126).

7Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578
z pdzn. zm.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. nr 91, poz. 576
z pdzn. zm.

° H. Izdebski, Samorzqd terytorialny — podstawy ustroju i dziatalnosci, Lexis Nexis, Warsza-
wa 2000, s. 79.

1 Art. 92 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578
z pdzn. zm.
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wiatu, oraz tym, ktorym nadano status miasta na prawach powiatu, przy doko-
nywaniu pierwszego podziatu administracyjnego kraju na powiaty''. Oznacza to,
ze ustawodawca powierzyl gminom rozszerzony zakres zadan —zadan w zakresie
wiasciwosci powiatu. Wniosek, jaki si¢ nasuwa, to fakt, ze nie okreslono nowego,
specyficznego i tacznego katalogu zadan miast na prawach powiatu, ale nalezy
wskaza¢ na wspolne obszary dzialania gminy i powiatu (to znaczy gmina dziata
zgodnie ze swoimi kompetencjami do pewnego stopnia, a dalej zadanie zostaje
przekazane powiatowi — przyktadem moze by¢ zarzadzanie szkota podstawowa
1 gimnazjum przez gming, a liceum — przez powiat), ale takze osobne. W tabeli 1
zaprezentowano zadania i zakres dzialania miast na prawach powiatu odpowied-
nio z ustawami o samorzadzie gminnym i powiatowym.

Funkcje decyzyjne zarowno w zakresie wlasciwosci gminy, jak i powiatu
w miastach na prawach powiatu petnig rada miasta oraz prezydent miasta. Nato-
miast ustrdj i dziatanie organéw miasta na prawach powiatu, w tym nazwe, sktad,
liczebno$¢ oraz ich powolywanie i odwotywanie, a takze zasady sprawowania
nadzoru okre$la ustawa o samorzadzie gminnym.

Jak podkreslono na wstgpie, cechg charakterystyczng miast na prawach po-
wiatu jest ich swego rodzaju dualizm, ktéry odnosi si¢ do:

— zakresu, wlasciwosci i rozliczania realizowanych zadan, odrgbnie wska-
zanych w réznych ustawach, nie tylko ustrojowych, ale takze szczegdlowych,
w ktorych zawsze wskazuje si¢ wlasciwos¢ konkretnej jednostki samorzadu tery-
torialnego — gmina lub powiat,

— systemu zasilania finansowego, ktory nie jest traktowany jako system tacz-
ny, ale takze roztaczny, odrebnie wskazujacy na zrodta finansowania zadan gmi-
ny oraz powiatu'?,

— budzetu, ktory jako jeden dokument zawiera dwa odrgbne budzety: gminy
1 powiatu,

— systemu ewidencji i sprawozdawczosci, ktora w zasadniczym zakresie od-
r¢bnie traktuje gming i powiat,

— systemu organizacyjnego, ktory musi by¢ podporzadkowany kryteriom
formalnoprawnym.

Miasta na prawach powiatu to najwigksze miasta w Polsce, ktore dysponuja
ogromnym potencjatem ludno§ciowym, gospodarczym i dochodowym. W ujgciu
budzetowym to mniej wigcej jedna trzecia zasoboéw ogotem bedacych w dys-
pozycji jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawa gospodarki finansowej
w miastach na prawach powiatu, podobnie jak w innych jednostkach samorzadu

' Art. 91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578
z pdzn. zm.

12'W sposob szczegdtowy jest to uregulowane w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.
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Tabela 1. Zadania i zakres dziatania miast na prawach powiatu

Zgodnie z ustawa
o0 samorzadzie gminnym

Zgodnie z ustawa
o samorzadzie powiatowym

Edukacja publiczna

Lokalny transport zbiorowy

Pomoc spoteczna, w tym osrodki i zaktady opiekuncze,
wspieranie rodziny i system pieczy zastgpczej

Lad przestrzenny, gospodarka nieruchomosciami,
ochrona §rodowiska i przyrody oraz gospodarka
wodna

Kultura fizyczna i turystyka, w tym tereny rekreacyjne
i urzadzenia sportowe

Kultura, w tym biblioteki gminne i inne instytucje
kultury oraz ochrona zabytkéw i opieka nad zabyt-
kami

Porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli oraz
ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa,
w tym wyposazenie i utrzymanie gminnego maga-
zynu przeciwpowodziowego

Ochrona zdrowia

Polityka prorodzinna, w tym zapewnienie kobietom
w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej

Wspolpraca i dziatalnos$¢ na rzecz organizacji pozarza-
dowych

Gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacja
ruchu drogowego

Wodociagi i zaopatrzenie w wodg, kanalizacja,
usuwanie i oczyszczanie $ciekéw komunalnych,
utrzymanie czystosci i porzadku oraz urzadzen sa-
nitarnych, wysypiska i unieszkodliwianie odpadow
komunalnych, zaopatrzenie w energi¢ elektryczna
i cieplng oraz gaz, dziatalno$¢ w zakresie teleko-
munikacji

Gminne budownictwo mieszkaniowe

Targowiska i hale targowe

Zielen gminna i zadrzewienia

Cmentarze gminne

Utrzymanie gminnych obiektow i urzadzen uzyteczno-
$ci publicznej oraz obiektow administracyjnych

Wspieranie i upowszechnianie idei samorzadowe;j,
w tym tworzenie warunkéw do dziatania i rozwoju
jednostek pomocniczych i wdrazanie programow
pobudzania aktywnosci obywatelskiej

Promocja gminy

Wspotpraca ze spotecznosciami lokalnymi,
regionalnymi innych panstw

Edukacja publiczna

Transport zbiorowy i drogi publiczne

Pomoc spoteczna, wspieranie rodziny
i system pieczy zastgpczej

Gospodarka wodna, ochrona $rodowi-
ska i przyrody

Kultura fizyczna i turystyka

Kultura oraz ochrona zabytkow
i opieka nad zabytkami

Porzadek publiczny i bezpieczenstwo
obywateli, ochrona przeciwpo-
wodziowa, w tym wyposazenie
i utrzymanie powiatowego ma-
gazynu przeciwpowodziowego,
ochrona przeciwpozarowa i zapo-
bieganie innym nadzwyczajnym
zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi
oraz $rodowiska,

Promocja i ochrona zdrowia

Polityka prorodzinna

Wspolpraca i dziatalnos¢ na rzecz
organizacji pozarzadowych

Wspieranie 0s6b niepetnosprawnych

Zadania z zakresu geodezji,
kartografii i katastru

Gospodarka nieruchomo$ciami

Administracja architektoniczno-bu-
dowlana

Rolnictwo, lesnictwo i rybactwo
srodladowe

Przeciwdziatanie bezrobociu
oraz aktywizacja lokalnego rynku
pracy

Ochrona praw konsumenta

Utrzymanie powiatowych obiektow
i urzadzen uzytecznos$ci publicz-
nej oraz obiektow administracyj-
nych,

Obronno$é¢

Promocja powiatu

Dziatalno$¢ w zakresie telekomuni-
kacji

Zrédto: opracowane whasne na podst. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U.
nr 16, poz. 95 z pézn. zm. i ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym powiatowym, Dz.U.

nr 91, poz. 578, z pdzn. zm.
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terytorialnego, jest ich budzet. Budzet ten jest jednak inny niz w gminie czy po-
wiecie. Inny, poniewaz miasto na prawach powiatu laczy w sobie kompetencje
oraz obowigzki zaréwno gminy, jak i powiatu'. W zwiazku z tym sporzadzany
jest jeden budzet, w ktorym okreslone sa poszczegolne dochody z uwzglednie-
niem podziatu wedtug zrodet dochodéw gmin, powiatéow oraz rodzajow wydat-
kow przewidzianych na zadania realizowane przez gminy i powiaty'.

Dualizm organizacyjny oraz budzetowy miast na prawach powiatu mozna
rozpatrywac nie tylko z punktu widzenia potencjalnych korzysci, ale takze prob-
lemow i zagrozen. Spojrzenie przez pryzmat korzysci i ewentualnych problemow
1 zagrozen nalezy rozpatrywac jako dylemat: czy nie powinno si¢ wyodrgbni¢
kolejnej jednostki samorzadu terytorialnego — miasta na prawach powiatu — jako
jednolitej organizacyjnie i finansowo jednostki.

Problem dualizmu miast na prawach powiatu mozna rozpatrywac wedtug roz-
nych kryteriow: formalnoprawnego, organizacyjno-zarzadczego i finansowego.

Najistotniejsze w tym przypadku jest kryterium formalnoprawne. Nalezy
wskaza¢, ze w miastach na prawach powiatu pozornie te same zadania wykony-
wane sg na podstawie roznych podstaw prawnych zawartych w ustawach szcze-
gotowych. Moze to stwarza¢ problemy z ciagloscia, efektywnoscig oraz finan-
sowaniem zadan. Nie mniej istotne jest kryterium organizacyjno-zarzadcze.
Wskazany w ustawach szczegotowych sposob realizacji zadan moze wymuszac
rozne formy i metody ich organizacji. Chodzi tu o dualizm pracownikow, decy-
zji 1 organdw miasta na prawach powiatu. Sprawa si¢ komplikuje, kiedy system
finansowania wsparty jest dotacjami z budzetu panstwa, poniewaz w nim nie
wystepuja zadania miast na prawach powiatu, lecz zadania z zakresu wtasci-
wosci gminy lub powiatu. Bezposrednio ze wskazanymi problemami zwigzany
jest sposob dokumentowania zdarzen w zakresie realizacji zadan w celu od-
dzielenia zadan z zakresu wtasciwos$ci gminy oraz powiatu. Nie nalezy pomijaé
kryterium finansowego, zgodnie z ktorym w zasadzie istniejag dwie odrgbne
ewidencje finansowo-ksiegowe w zakresie gminy i powiatu. Z tego tez powodu
istnieje podwojny budzet miast na prawach powiatu: budzet gminy i budzet
powiatu.

Dualizm miast na prawach powiatu to nie tylko problemy, ale i niewatpli-
wie duze korzysci. Jest to punkt wyjscia do spojrzenia metropolitalnego na po-
szczegolne aglomeracje, w obrgbie ktorych czesto brak jest spdjnego i jednolitego

13'S. Wrobel, Samorzqd miejski: zadania, instytucje, formy, Wyd. WSB w Poznaniu, Poznan —
Chorzéw 2008, s. 279.

14 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow 2003,
s. 127-128.

15 Art. 85 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczna, Dz.U. nr 133, poz. 872.
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podejscia ze wzgledu na problem réznych jednostek samorzadu terytorialnego.
Mozna wymieni¢ kilka elementow, ktore wskazuja na dobry kierunek w zakresie
laczenia zadan jednostek samorzadu terytorialnego:

1. Zachowanie ciaglo$ci organizacyjnej zadan, ktore sa w r6znych zakresach
wlasciwosci poszczegdlnych rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego (jako
przyktad mozna wskaza¢ zadania z zakresu edukacji 1 o$wiaty.

2. Koncentracja zadan i zwigkszona ich efektywnos¢. Mozliwos¢ realizacji
przez jedng jednostke zadan z zakresu roznych wlasciwosci formalnoprawnych.
Niewatpliwie jest to element poprawy efektywnosci realizacji zadan publicznych
poprzez minimalizacj¢ kosztow ogdlnych ich realizacji.

3. Mozliwos¢ finansowania grupy jednolitych zadan z réznych zrodet, przy
zachowaniu ich prawnej odrgbnosci.

4. Szersze spojrzenie na zadania i postulaty mieszkancow.

5. Lepsze spojrzenie na przestrzen spoteczng, gospodarcza, geograficzng.

6. Skuteczniejsze planowanie rozwoju danej jednostki samorzadu terytorial-
nego ze wzgledu na koncentracj¢ réznych zadan z punktu widzenia wiasciwosci,
a umozliwiajacych kompleksowe spojrzenie na mocne i stabe strony oraz szanse
1 zagrozenia z punktu widzenia rozwoju danej jednostki i spotecznosci.

Whbrew pozorom dualizm miast na prawach powiatu, pomimo pewnych ogra-
niczen, jest elementem wspierajacym i w wigkszym stopniu stymulujagcym rozwoj
spoteczno$ci miast na prawach powiatu. Na pewno pozwala na usystematyzo-
wanie problemoéw ze wzgledu na petng cigglos¢ formalnoprawna realizowanych
zadan. Gminy, niestety, cz¢sto sg uzaleznione od poczynan jednostek sgsiednich
oraz powiatow 1 wojewodztw samorzadowych. Stad tak duza rola i znaczenie
miast na prawach powiatu w realizacji zadan publicznych.

3. Potencjat finansowy w zakresie realizacji zadan publicznych jako determi-
nanta rozwoju w miastach na prawach powiatu.

Potencjat jednostek samorzadu terytorialnego, w tym miast na prawach po-
wiatu, determinowany jest mozliwoscig realizacji ich podstawowych funkcji,
ktore zamykaja si¢ w kilku podstawowych obszarach i zakresach dziatalno$ci
samorzadu terytorialnego, niezaleznie od ich rodzaju'®. Sa to:

— infrastruktura techniczna,

— infrastruktura spoteczna,
infrastruktura gospodarcza,
porzadek i1 bezpieczenstwo publiczne,

— tad przestrzenny i ekologiczny.

Stad tez mozliwos$ci pomiaru i oceny potencjatu rozwojowego beda zamykaty
si¢ w zasadzie w tych pigciu zakresach, ktore powinny by¢ odzwierciedleniem

16 Szerzej: B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj samorzqdnosci lokalnej, CeDeWu,
Warszawa 20009, s. 12.
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nie tylko ilosciowych miar, ale takze jako$ciowych. Miary jakosciowe begda tu od-
grywac istotng rol¢ w ocenach dokonywanych przez samych mieszkancow oraz
interesariuszy zainteresowanych danym obszarem o znaczeniu lokalnym lub re-
gionalnym'”.

Rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego i mozliwosci jego finansowa-
nia ze Srodkow publicznych nalezy rozpatrywaé w ujgciu lokalnym i regionalnym
(zwanym czesto rozwojem lokalnym i regionalnym). Rozwoj jest wynikiem pozy-
tywnych zmian wzrostu ilo$ciowego i postepu jakosciowego w systemach gospo-
darczych, spotecznych i przyrodniczych'®. Rozw¢j jednostki samorzadu terytorial-
nego jest procesem przeobrazen na obszarze instytucjonalnie stanowigcym obszar
danej jednostki samorzadu terytorialnego i podlegtym terytorialnie danej wladzy".
Rozwdj oznacza skoordynowane zmiany systemow danej jednostki samorzadowe;,
dostosowujace ja do zmian zachodzacych w jej otoczeniu zaréwno wewngtrznym,
jak i zewngtrznym. Rozwdj danej jednostki samorzadu terytorialnego oznacza®:

— wprowadzenie nowych lub innowacyjnych elementow do systemu jednost-
ki samorzadu terytorialnego,

— poprawe jakosci i skutecznosci funkcjonowania dotychczasowych elemen-
tow jednostki samorzadu terytorialnego,

— zmiang struktury systemow wchodzacych w sktad danej jednostki samo-
rzadowe;j.

Rozwoj jest kategoriag jako$ciowsa, polegajaca na wprowadzeniu innowacji
produktowych, procesowych, strukturalnych oraz innowacji w dziedzinie orga-
nizacji i zarzadzania?'. Rozw¢j jednostki samorzadu terytorialnego jest zwigzany
z zachodzacymi w jej otoczeniu zmianami, a przede wszystkim zmiang w za-
kresie potrzeb zglaszanych przez spotecznos¢ lokalng i regionalng. O rozwoju
decyduje wiele czynnikow, ktére kreowane sa zarowno w otoczeniu jednostki
samorzadowej, jak i przez nig sama.

W aktualnych pogladach za gtéwny czynnik rozwoju uznaje si¢ mobilizo-
wanie endogenicznego potencjalu rozwoju w regionach, obejmujacego zasoby
ekonomiczne, spoteczne, techniczne, ekologiczne i polityczne, ktorego celem
jest uruchomienie trwalej dynamiki rozwoju lokalnego®. Rozwdj lokalny nie

17 Na problem miar jako§ciowych zwraca uwage Z. Strzelecki w: Gospodarka regionalna
i lokalna, red. Z. Strzelecki, WN PWN, Warszawa 2008, s. 15.

8 Gospodarka regionalna i lokalna..., s. 13.

Y E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin na przykladzie gmin przygranicznych, Wyd. AE
w Poznaniu, Poznan 1997, s. 42.

20 Por. Z. Pier§cionek, Strategia rozwoju firmy, WN PWN, Warszawa 1996, s. 11.

2l Tbidem, s. 11.

22 S. Korenik, Dysproporcje w rozwoju regionéw w Polsce. Wybrane problemy, Wyd. AE
we Wroctawiu, Wroctaw 2003, s. 64-65 oraz 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej,
WN PWN, Warszawa 2001, s. 32.
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Tabela 2. Podstawowe wielkos$ci finansowe charakteryzujace miasta na prawach powiatu
na tle ogdtu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2011
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. Udziat miast
Miasta
Wyszczegdlnienie na prawach JST ogbtem na prayvach
. powiatu
powiatu (%)
Dane sumaryczne 2007-2011

Dochody wykonane 242 314794 595 | 762 897 365 148 31,8
Wydatki wykonane 273 715211 408 | 801 484 812 307 34,2
Wydatki inwestycyjne 61 059 639 115| 188 798 379 372 32,3
Zobowigzania 28 074 897 002 65 756 468 387 42,7

Odchylenie
Dochody na 1 mieszkanca 19 143 19 971 -43
Wydatki na 1 mieszkanca 21 623 20 981 3,0
Wydatki majatkowe na 1 mieszkanca 4 824 4942 -2,5
Zobowigzania na 1 mieszkanca 2218 1721 22,4

Dane za 2011 r.

Dochody wykonane 56 859 777 578 | 171 309 128 801 33,2
Wydatki wykonane 61 510474 880| 181 594 742 105 339
Wydatki inwestycyjne 13 067 148 197 42 434 189 613 30,8
Zobowigzania 28 074 897 002 65 756 468 387 42,7

Odchylenie
Dochody na 1 mieszkanca 4492 4 485 0,2
Wydatki na 1 mieszkanca 4 859 4754 2,2
Wydatki majgtkowe na 1 mieszkanca 1032 1111 7,6
Zobowigzania na 1 mieszkanca 2218 1721 22,4

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych sprawozdawczych Ministerstwa Finansow.

jest wylacznie kojarzony z rozwojem gospodarczym we wspodlnotach lokalnych,
ale wymaga spojrzenia na ten proces w sposob wielowymiarowy?. Rozwdj lo-
kalny jest determinanta zwickszajaca poziom atrakcyjnosci inwestycyjnej oraz
osadniczej danej jednostki samorzadu terytorialnego. Poziom atrakcyjnosci jest
ksztattowany przez wladzg lokalng i regionalna, przedsigbiorcow, stowarzyszenia
oraz mieszkancow. Atrakcyjnos¢ jest zwigzana nieroztgcznie z ksztattowaniem
rozwoju regionalnego i lokalnego. A ten — jak wskazywano — jest wypadkowa
wielu czynnikéw. W tabeli 2 zaprezentowano gtowne elementy charakteryzujace
ogo6lne parametry finansowe miast na prawach powiatu na tle ogotu jednostek
samorzadu terytorialnego. W analizie przyjeto skumulowane zasoby w latach

2 H. Brandenburg, Zarzqdzanie lokalnymi projektami rozwojowymi, WN AE w Katowicach,
Katowice 2002, s. 13-14.
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2007-2011. Takie ujecie lepiej charakteryzuje przede wszystkim wielkos$¢ ponie-
sionych naktadow na wydatki majatkowe, ktére moga mie¢ rozng wielko$¢ i na-
tezenie w poszczegodlnych latach.

Dane skumulowane i porownane tylko do 2011 r. wyraznie wskazuja, ze
w zasadzie niezmiennie miasta na prawach powiatu w ujeciu finansowym
realizujg jedng trzecig zadan publicznych. Parametrycznie natomiast gldwne
wielkos$ci finansowe w przeliczeniu na mieszkanca sg na poziomie zblizonym
do sredniej krajowej. Jedynie w zakresie zobowigzan wystepuje wyrazne od-
chylenie in plus, pomimo ze poziom wydatkow majatkowych na mieszkanca
nie odbiegatl od $redniej. Gtowna przyczyng mogta by¢ mniejsza zdolnos¢ do
wypracowywania nadwyzek operacyjnych, czyli r6znicy pomi¢dzy dochodami
biezagcymi a wydatkami biezgcymi. Dynamika zmian gléwnych wielkosci cha-
rakteryzujgcych potencjal finansowy miast na prawach powiatu zaprezentowa-
no na rysunku 1.
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Rysunek 1. Dynamika zmian podstawowych wielkosci finansowych miast na prawach powiatu
na tle jednostek samorzadu terytorialnego ogbtem

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych sprawozdawczych Ministerstwa Finansow.

Jak wida¢ z danych zaprezentowanych na rysunku 1, oprocz wydatkéw ma-
jatkowych wszystkie podstawowe wielkosci finansowe charakteryzowat trend
rosnacy. Szczegoblnie istotny wzrost widoczny byt w zakresie wielkosci zobowig-
zan. Co ciekawe, dynamika w miastach na prawach powiatu jest mniejsza na
tle jednostek samorzadu terytorialnego ogotem. Jednakze w tym przypadku nie
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nalezy wycigga¢ pochopnych wnioskow. Analizie poddano tylko zasoby miast na
prawach powiatu, bez oceny ich wptywu na sytuacje finansowg gmin o$ciennych
tworzacych zwykle wigksze aglomeracje. Takie spojrzenie moze w wigkszym
stopniu okresli¢ rzeczywiste zasoby i potencjal rozwojowy aglomeracji, w kto-
rych centrum stanowi miasto na prawach powiatu. Dodajac do danego miasta na
prawach powiatu gminy o$cienne mozna postawic¢ hipoteze, ze wtedy wielkosci
absolutne $rednie na mieszkanca moga w sposob znaczacy przewyzszac $rednig
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to niewatpliwie przy-
czynek do kontynuacji badan w tym zakresie.

Miary okreslajace potencjat finansowy i rozwojowy jednostki samorzadu
terytorialnego uwzgledniaja przede wszystkim aspekt finansowy. W praktyce
oznacza to oceng mozliwosci finansowania przedsigwzig¢ prorozwojowych przez
dang jednostk¢ samorzadu. Jednakze nalezy podkresli¢, ze miary rozwoju nie
zamykaja si¢ tylko w typowych aspektach finansowych. Nalezy doda¢ do tego
zasoby niefinansowe, ktdore posrednio lub bezposrednio wptywaja na zasobnos¢
1 zdolnosci finansowe samorzadu terytorialnego, takie jak kapitat ludzki, spo-
feczny, zasoby $rodowiskowe, bogactwa naturalne, walory turystyczne, czynnik
polityczny.

4. Podsumowanie

Miasta na prawach powiatu sg niewatpliwie biegunami wzrostu oraz realizuja
znaczacg cz¢$¢ zadan publicznych. Koncentrujag na swoim terenie blisko jedna
czwartg ogotu ludnosci. W ujeciu finansowym realizujg blisko jedng trzecig za-
dan publicznych. Nie oznacza to jednak, ze w uj¢ciu rzeczowym realizujg wig-
cej zadan w porownaniu z pozostatymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
Ich specyfika wskazuje, ze gromadza wigksza cze$¢ zasobow finansowych, co
pozwala na szybszy rozwoj i realizacje wigkszego zakresu lub wyzszego pozio-
mu jakosci ustug publicznych.

Wstepna analiza zasobow finansowych miast na prawach powiatu oraz wzig-
cie pod uwagg ich dualnego charakteru wskazuje na konieczno$¢ zmian w pro-
cesach realizacji ustug publicznych w innych jednostkach samorzadu terytorial-
nego. Mozliwos¢ koncentracji i kompleksowego podejscia do poszczegdlnych
rodzajow ustug publicznych moze wplywac na zwigkszenie ich efektywnos$ci
1 skutecznos$ci oraz pozwala na szersze spojrzenie na procesy rozwoju w ujeciu
dtugoterminowym. Nalezatoby rozszerzy¢ perspektywe oceny i wykorzystania
zasobow takze na gminy przylegajace terytorialnie do miast na prawach powia-
tu. Ukazanie obszaréw metropolitalnych lub aglomeracji w perspektywie dtu-
goterminowej na pewno sprzyjatoby planowemu i kompleksowemu spojrzeniu
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na rozwoj calej przestrzeni, a nie tylko na jej poszczegodlne czgsci — traktowane
odrgbnie pod wzglgdem terytorialnym, prawnym i finansowym.
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wyzszej uczelni publicznej

Streszczenie. Polskie uczelnie publiczne wdrazajg do swoich systemow zarzgdzania nowe
narzedzia zarzqdcze oparte na ocenie i analizie ryzyka. Ma to na celu zwigkszenie jakosci wy-
konywanej dziatalnosci oraz zapewnienie efektywnosci w wydatkowaniu srodkéw budzetowych.
Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem staje sie zatem waznym elementem kontroli zarzqdczej niezbed-
nym dla usprawnienia procesu zarzqdzania uczelnig wyzszq. Artykul zawiera cenne wskazowki
zwigzane ze znaczeniem poprawnej oceny ryzyka wystepujgcego w roznych obszarach dziatalno-
Sci uczelni publicznych.

Stowa kluczowe: zarzqdzanie ryzykiem, audyt wewnetrzny, kontrola zarzqdcza, standardy
kontroli

1. Wprowadzenie

Lata 2010-2011 byty dla wigkszosci jednostek sektora finansow publicznych
okresem tworzenia i wdrazania w zycie nowych rozwigzan dostosowujacych ich
dotychczasowe systemy zarzadzania do regulacji wprowadzonych postanowie-
niami ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'. Ustawa ta
m.in. wprowadzila do obiegu prawnego instytucj¢ kontroli zarzadczej dotychczas
nieznang w sektorze finansow publicznych. Warto zatem nadmienic¢, ze kontrola
zarzadcza jest rodzajem kontroli wewnetrznej, ktora gtéwnie w formie kontroli

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.
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finansowej posiadata swoj byt prawny w poprzednich uregulowaniach finansow
publicznych. Wspoélczesne czasy wymagaja zmian w sposobie gospodarowania
srodkami publicznymi — gtéwnie w zakresie poprawy efektywnosci gospodaro-
wania. W tym celu siggni¢to po rozwigzania stosowane z powodzeniem w sektorze
prywatnym, w ktorym procesy decyzyjne sg skutecznie wspierane przez dobrze
funkcjonujacy system kontroli zarzadczej oparty na zintegrowanym zarzadzaniu
ryzykiem. Zbudowanie takiego systemu, ze wzgledu na jego ztozono$¢, nie jest
zadaniem tatwym. Wymaga ono bowiem nie tylko stworzenia nowego systemu
zarzadczego wewnatrz organizacji, ale i sposobu myslenia o jej dzialalnosci.

Dziatalno§¢ wyzszych uczelni publicznych, tak samo zreszta jak i innych
podmiotéw zaliczanych do sektora finanséw publicznych, obarczona jest z ry-
zykiem. Podejmowanie ryzyka zmusza uczelnie do koncentrowania uwagi na
powstajacych trudnosciach oraz poszukiwania form obrony przed zagrozeniami
1 dostosowywania dziatalnosci do zmieniajacych si¢ warunkow zewngtrznych.
Doswiadczenia ostatnich lat wskazujg, ze usystematyzowana identyfikacja istot-
nych rodzajow ryzyka w dziatalnosci operacyjnej, a nastepnie zarzadzanie tym
ryzykiem jest podstawowym warunkiem przetrwania dla coraz szerszej grupy
podmiotow.

Zarzadzanie ryzykiem to proces wymagajacy cigglego dostosowywania si¢
do ewoluujacych warunkow prowadzonej dziatalnosci. Ztozone otoczenie ryn-
kowe, czynniki demograficzne, presja konkurencji i coraz §cislejsza wspotza-
lezno$¢ roznych organizacji funkcjonujacych w gospodarce znacznie utrudniaja
znalezienie rozwigzan najlepiej odpowiadajgcych potrzebom dziatalno$ci statu-
towej wyzszych uczelni. Artykul poswigcony jest zagadnieniom oceny ryzyka
wykonywanej do celow kontroli zarzadczej w systemach zarzadzania instytucji
szkolnictwa wyzszego zaliczanych do sfery finanséw publicznych.

2. Kontrola zarzadcza i jej standardy

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzila nowe pojecie prawne:
kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych?. Jej definicje
zawiera art. 68 ust. 1 ustawy, w mysl postanowien ktorego: ,,Kontrole zarzad-
czg w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi og6t dziatan podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczgdny i terminowy”. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie
W szczegolnosci:

2 Zob. E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Lexis Nexis,
Warszawa 2011, s. 89.



Ocena ryzyka w kontroli zarzqdczej wyzszej uczelni publicznej 63

— zgodnos$ci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrz-
nymi,

— skutecznosci i efektywnosci dziatania,

— wiarygodnosci sprawozdan,

— ochrony zasobow,

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

— efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

— zarzadzania ryzykiem.

Widrozenie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli za-
rzadczej nalezy do obowigzkéw kierownika jednostki. W uczelni wyzszej jest
nim rektor.

Wykonujac delegacje ustawowa Minister Finansow wydat Standardy Kontro-
li Zarzadczej w formie komunikatu®. Standardy te okreslaja podstawowe wyma-
gania odnoszace si¢ do kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych. Ich
celem jest promowanie wdrazania spojnego i jednolitego modelu kontroli zarzad-
czej, zgodnego z migdzynarodowymi standardami w tym zakresie, z uwzgled-
nieniem specyficznych zadan jednostki, ktora jg wdraza, i warunkéw, w ktorych
jednostka dziata. Standardy stanowig uporzadkowany zbior wskazowek, ktore
osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny wykorzy-
sta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia systemow kontroli zarzadczej.

Standardy zostaly przedstawione w pigciu grupach odpowiadajacych po-
szczegb6lnym elementom kontroli zarzadczej. Te grupy to:

— srodowisko wewngetrzne,

— cele i zarzadzanie ryzykiem,

— mechanizmy kontroli,

— informacja i komunikacja,

— monitorowanie i ocena.

Warto zwroci¢ uwage na to, ze istnieje co najmniej kilka powodow dla kto-
rych na catym $wiecie, takze i w Polsce, systematycznie ro$nie zainteresowanie
poprawa jakos$ci zarzadzania administracjg publiczng. Mozna do nich zaliczy¢
m.in.:

— oczekiwania spoleczenstwa co do zwickszenia jakosci $wiadczonych ustug
i racjonalnego wydatkowania pochodzacych gtéwnie z podatkow srodkoéw pub-
licznych,

— pogarszajaca si¢ sytuacje finanséw publicznych, wynikajaca przede
wszystkim z nadmiernych wydatkéw dotyczacych realizowania celow polityki
socjalnej,

3 Zatacznik do komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r., Dz.Urz. MF
z 30 grudnia 2009 r., nr 15, poz. 84.
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— kryzys finansowy lat 2008-2009 i spowodowany tym wzrost dtugu pub-
licznego®.

Efektywnos¢ systemu kontroli zarzadczej w uczelni stanowi wypadkowa
wielu kombinacji srodkéw, whasciwa dla kazdej sytuacji. Mechanizmy tego sy-
stemu muszg by¢ dobrze zaplanowane i wprowadzone w zycie w odpowiednich
regulaminach, procedurach, instrukcjach, zarzadzeniach, ktore formalizujac
sposob wykonywania pracy, zapewniajg zarazem, ze terminowos$¢ i jakos¢ rea-
lizowanych zadan oraz bezpieczenstwo zasobow sa zachowane. Niezbedna jest
skuteczna samokontrola wykonywana na kazdym stanowisku pracy oraz kontrola
funkcjonalna na kazdym szczeblu zarzadzania, obejmujaca swoja dziatalno$cia
kontrolng obszary, w ktorych zidentyfikowano mozliwo§¢ wystapienia niepra-
widlowosci lub wystepuja problemy mogace mie¢ wplyw na osiggnigcie zamie-
rzonych celow.

Osiaganie celow uczelni wyzszej obarczone jest ryzykiem. Stad wynika po-
trzeba jego oszacowania. Oszacowanie powinno polega¢ na identyfikacji i anali-
zie odpowiednich rodzajow ryzyka, zwigzanych z wyznaczonymi celami uczelni.
Identyfikacja ryzyka powinna utatwia¢ zarzadzanie nim i dazy¢ do minimalizo-
wania jego potencjalnych negatywnych skutkow. Zagadnienia te zostang omo-
wione w kolejnej czgsci artykutu.

3. Zarzadzanie ryzykiem

Ryzyko wystepuje w kazdej prowadzonej dziatalnosci i na wszystkich szczeb-
lach organizacji®. To innymi stowy mozliwo$¢ wystapienia zdarzen (negatywnych
i pozytywnych), ktére moga mie¢ wptyw na osiagnig¢cie zamierzonych celow. Ry-
zyko mierzone jest w kategoriach nastgpstw i prawdopodobienstwa.

Zarzadzanie ryzykiem to jeden z podstawowych proceséw — elementow
zarzadzania organizacjg. Ma ono przede wszystkim za zadanie zwigkszenie
prawdopodobienstwa osiagnigcia jej celow strategicznych. Aby skutecznie za-
rzadza¢ ryzykiem, nalezy wpierw sformutowac i przyja¢ do realizacji te cele,
ktore powinna osiggac organizacja w danym okresie oraz powigzane z nimi cele
szczegdlowe wyznaczone dla poszczegélnych jednostek organizacyjnych. Cele
organizacji powinny by¢ znane wszystkim pracownikom. Okreslenie celow po-
zwala na identyfikacje rodzajow ryzyka, ktére moga zagrozi¢ ich osiggnigciu.

4Por. A. Grycuk, Lean Goverment, czyli koncepcja szczuplego zarzqdzania w administracji
publicznej, ,,Analizy BAS” 2011, nr 3, s. 2-9.

5 Zob. J. Gwizdata, Ryzyko kredytowe w dzialalnosci banku komercyjnego, Wyd. UG, Gdansk
2011, s. 7.



Ocena ryzyka w kontroli zarzqdczej wyzszej uczelni publicznej 65

W procesie zarzadzania ryzykiem wazne jest wdrozenie dziatan zmniejszajacych
ryzyko do akceptowalnego poziomu. Zarzadzanie ryzykiem przez kierownictwo
jednostki jest procesem ciaglym i wymaga okresowej oceny oraz wprowadzania
niezbgdnych zmian do funkcjonujacego systemu. Zarzadzanie ryzykiem mozna
przedstawi¢ graficznie za pomoca schematu (zob. rys. 1).
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Rysunek 1. Elementy zarzadzania ryzykiem

Zrédto: opracowanie whasne na podst. Zarzgdzanie ryzykiem — informacje ogélne, Departament Audytu
Wewngtrznego Ministerstwa Finansow, Warszawa 2011, s. 3.

Zarzadzanie ryzykiem to podejmowanie dzialan majacych na celu:
identyfikacje — rozpoznanie,

— oceng,

uszeregowanie ryzyka oraz

kontrole podjetych dziatan.

Celem zarzadzania jest ograniczanie ryzyka oraz zabezpieczanie si¢ przed
jego skutkami.

Celem identyfikacji — rozpoznania ryzyka jest okreslenie rodzajow ryzyka,
ktore wigza si¢ z rozwazang dziatalnoscia. Ich prawidlowe rozpoznanie jest o tyle
istotne, ze umozliwia podjgcie dziatan majacych na celu zabezpieczenie si¢ przed
nimi lub ich redukcje.

Oceny ryzyka dokonuje si¢ stosujgc réozne mierniki. Ich wybér zalezy od ro-
dzaju ryzyka, jaki podlega ocenie. Dzigki kwantyfikacji mozliwe jest wskazanie
tych czynnikéw ryzyka, na ktore nalezy zwroci¢ szczegdlng uwagg.
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Uszeregowanie ryzyka pozwala na sterowanie nim, co rozumie si¢ jako po-
dejmowanie dziatan majacych na celu ograniczenie ryzyka do dopuszczalnych
rozmiarow. W sterowaniu ryzykiem wyr6zni¢ mozna dwa zasadnicze podejscia:

— aktywne, polegajace na oddzialywaniu na przyczyny ryzyka oraz

— pasywne, koncentrujgce si¢ na zabezpieczaniu przed ewentualnymi
stratami.

W ramach podejscia aktywnego inwestor moze podejmowac takie dziatania,
jak:

— unikanie ryzyka — wigze si¢ np. z zaniechaniem inwestycji, gdy jest ona
obarczona zbyt duzym ryzykiem,

— dziatania prewencyjne — maja na celu zapobieganie zdarzeniom losowym,

— przenoszenie ryzyka na inne podmioty — wiaze si¢ z transferem odpowie-
dzialnosci za pokrycie ewentualnych strat. Moze ono przyjmowac¢ takie formy,
jak: ubezpieczenia, gwarancje, porgczenia, transakcje terminowe,

— hedging — polegajacy na zajmowaniu odwrotnej pozycji na rynku termino-
wym,

— dywersyfikacja — majaca na celu zmniejszenie poziomu ryzyka, np. przez
inwestowanie w roézne dziatalnosci, ktorych stopy zwrotu sa mniej niz absolutnie
dodatnio skorelowane.

Podejscie pasywne w sterowaniu ryzykiem cechuje si¢ najczesciej tym, ze
inwestor tworzy okreslone rezerwy finansowe, ktore umozliwia mu pokrycie
ewentualnych strat.

Zarzadzanie ryzykiem, tak samo jak kazda inna aktywnos$¢ zwigzana z kie-
rowaniem podmiotami publicznymi, rowniez podlega kontroli, ktorej celem jest
badanie efektywnosci podejmowanych dziatan, majacych na celu ograniczenie
ryzyka. Do gtoéwnych zadan wykonywanych na tym etapie powinny naleze¢ oce-
ny: doktadnos$ci zastosowanych metod redukcji ryzyka, efektywnosci podjetych
dziatan w zakresie sterowania ryzykiem, stopnia zgodno$ci dziatan z odpowied-
nimi programami itp.

Standardy kontroli zarzadczej, omowione w poprzednim fragmencie tekstu,
w odniesieniu do celow i zarzadzania ryzykiem dostrzegaja, ze jasne okreslenie
misji moze sprzyjac ustaleniu ich hierarchii i zadan oraz efektywnemu zarzadza-
niu ryzykiem. Natomiast zarzadzanie ryzykiem ma na wzglgdzie zwigkszenie
prawdopodobienstwa osiagnigcia celow i realizacji zadan. Proces zarzadzania
ryzykiem powinien by¢ dokumentowany. W mysl standardow nalezy rozwazy¢
mozliwos$¢ wskazania potrzeby istnienia jednostki w postaci krotkiego i synte-
tycznego opisu misji.

Cele i zadania nalezy takze okreslac¢ jasno i w co najmniej rocznej perspek-
tywie. Ich wykonanie nalezy monitorowac¢ za pomocg wyznaczonych miernikow.
W jednostce nadrzednej lub nadzorujacej nalezy zapewni¢ odpowiedni system
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monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki podlegte lub nadzoro-
wane. Zaleca si¢ przeprowadzanie oceny realizacji celow i zadan, uwzgledniajac
kryterium oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci. Nalezy zadbac o to, aby
okreslajac cele i zadania wskazywacé takze jednostki, komorki organizacyjne lub
osoby odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczone
do ich realizacji. Nie rzadziej niz raz w roku nalezy dokona¢ identyfikacji ryzyka
w odniesieniu do celow i zadan.

W przypadku istotnej zmiany warunkoéw, w ktorych funkcjonuje jednostka,
nalezy dokona¢ ponownej identyfikacji ryzyka.

Zidentyfikowane rodzaje ryzyka podlegaja analizie majacej na celu okresle-
nie prawdopodobienstwa wystgpienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkow.
Nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka. W stosunku do kazdego istotnego
rodzaju ryzyka powinno si¢ okresli¢ typ reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wy-
cofanie si¢, dzialanie).

Bardzo wazne w analizie ryzyka jest odroznienie trzech elementow, ktore
zwykle wystepuja w ryzyku. Sg to:

— przyczyna — to zrodto wewngtrzne badz zewnetrzne (czynnik wyzwalajg-
cy), ktore moze mie¢ wptyw na realizacj¢ celow projektu,

— zdarzenie — to efekt materializacji czynnika wyzwalajacego. Zdarzenie to
ma juz bezposredni zwigzek z dzialaniami projektowymi, celami badz produkta-
mi projektu,

— skutek — to efekt zdarzenia wptywajacego na realizacj¢ projektu. Zwykle
skutki rozwaza si¢ w konteks$cie takich aspektow, jak: koszt, czas, zakres czy
jakos¢ projektu. Analiza ryzyka powinna ujawni¢ skutki zdarzen oraz oszacowa-
nie jego wagi. Pozwoli to podja¢ odpowiednia decyzj¢ w stosunku do reakcji na
ryzyko.

Rozroznienie trzech omdéwionych elementéw pozwala na zidentyfikowanie
ryzyka i przyczyn jego wystapienia oraz zaplanowanie dziatan dotyczacych przy-
czyn lub skutkow.

Do elementdéw zarzadzania ryzykiem m.in. naleza: planowanie, wykonywa-
nie i monitorowanie dzialan zwigzanych z ryzykiem. Dziatania te nazywane sa
reakcjami na ryzyko. Ze wzgledu na specyfike wyrdznia si¢ inne dziatania w od-
powiedzi na zagrozenia i szanse. R6zne metodyki zarzadzania projektami definiuja
wlasne reakcje na ryzyko — r6znig si¢ one glownie sposobem klasyfikacji reakcji.

Do reakcji na zagrozenia i szanse naleza:

— unikanie zagrozenia — polega na takiej zmianie projektu, by zdarzenie nie
miato wptywu na projekt. W szczegolnosci rezygnacja z projektu jest rodzajem
unikania ryzyka,

— redukowanie zagrozenia — polega na zmniejszeniu wptywu zdarzenia lub
prawdopodobienstwa wystapienia przyczyny ryzyka,
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— przeniesienie — to podjecie zaangazowania trzeciej strony, by wzi¢ta na sie-
bie odpowiedzialnos¢ (zwykle finansowa) za ewentualng materializacj¢ ryzyka;
przyktadem jest wykupienie polisy ubezpieczeniowej,

— wspoldzielenie ryzyka — to taki sposob zaangazowania zewnetrznej or-
ganizacji, by miata ona udzial w zyskach/stratach; przyktadem jest kontrakt,
w ktorym platno$¢ za dostarczony system zalezy od liczby zrealizowanych
transakcji,

— akceptacja ryzyka — polega na niepodejmowaniu dziatan, poza obserwacja
statusu ryzyka,

— wykorzystanie szansy — to reakcja polegajaca na wyeksploatowaniu poja-
wiajgcej si¢ mozliwosci,

— wzmocnienie szansy — to czesciowe wykorzystanie nadarzajace;j si¢ okazji,

— odrzucenie szansy — to reakcja polegajaca na §wiadomym niewykorzysty-
waniu nadarzajacej si¢ okazji w projekcie.

Do kazdego ryzyka mozemy przypisywac jedna lub wigcej reakcji, natomiast
po analizie zostaje dokonany wybor i wdrozona jedna.

Punktem wyj$cia w przeprowadzaniu oceny ryzyka jest identyfikacja ob-
szarow dziatalnosci ocenianego podmiotu. Dziatalno$¢ wyzszej uczelni cha-
rakteryzuje si¢ roznorodnoscig wykonywanych zadan, ktérych lista jest bardzo
obszerna. Natomiast glownym elementem jej systemu zarzadzania sg finanse
(zob. rys. 2).

Majatek
Realizacja strategii rozwoju
Realizacja inwestycji
Infrastruktura techniczna
BHP i Ppoz.
Zaopatrzenie, zamowienia publiczne
Interesanci i obstuga klienta
Delegacje, szkolenia
Badania naukowe I:>
Logistyka
Imprezy, spotkania
Archiwum
Dydaktyka
Informacja
Pracownicy
Ochrona

Rysunek 2. Elementy systemu zarzadzania uczelnig wyzsza

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Zarzadzanie ryzykiem, jak to wcze$niej wykazano w tekscie, jest jednym
z komponentow kontroli zarzadczej, ktorej funkcjonowanie rowniez podlega oce-
nie. Mozna tego dokona¢ w formie samooceny.

Samoocena kontroli zarzadczej jest procesem, w ktéorym przeprowadza si¢
ocen¢ funkcjonowania kontroli zarzadczej przez pracownikow i kierownictwo
jednostki. Jest ona narzedziem, ktore w stosunkowo krotkim czasie moze dac
ogllny obraz funkcjonowania kontroli zarzadczej. Dzigki samoocenie mozna
uzyska¢ informacje o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej w r6znych obszarach,
zwlaszcza w tych, w ktorych nie bylo wystarczajacych dziatan audytorskich
czy kontrolnych. Wyniki samooceny mogg by¢ réwniez uznane za jedno z kil-
ku Zrédet wiedzy o funkcjonowaniu kontroli zarzadczej uczelni, stanowigcych
podstawe do podpisania o§wiadczenia o jej stanie. Oswiadczenia takie, zgodnie
z postanowieniami ustawy o finansach publicznych, po raz pierwszy podpisywali
rektorzy wyzszych uczelni publicznych za 2010 r.

Obszary dziatalnosci wyzszej uczelni publicznej obejmujg trzy ptaszczyzny,
a w nich nastepujace poziomy: a) strategiczny, b) operacyjny, c) projektéw. Moz-
na réwniez wyodrebni¢ dziatalno$¢ podstawowa oraz dziatalno$¢ wspomagajaca.
Zastosowanie odpowiedniego systemu kategoryzacji ma na celu utatwienie oceny
wykonywanej w ramach analizy ryzyka do celow zarzadczych®.

4. Rola audytu wewnetrznego
w ocenie i zarzadzaniu ryzykiem

Pojecie audytu wewngtrznego opiera si¢ i wywodzi z pojgcia kontroli, ale jest
procesem szerszym. Zdaniem E. Chojny-Duch — jako rodzaj dziatania wymie-
niony w ustawie o finansach publicznych — jest formg (rodzajem) kontroli oraz
dziatan o charakterze doradczym, wspierajacym kierownika jednostki’.

¢ Szczegotowy zakres dziatania omawianych podmiotow zawarty jest w 31 obszarach, do
ktorych naleza: kierowanie uczelnia, realizacja strategii i dlugookresowych planéw rozwoju,
ksztalcenie, badania naukowe i wynalazczo$¢, zarzadzanie wlasnos$cia intelektualna, finanse,
wspotpraca migdzynarodowa, wspdlpraca z organizacjami spotecznymi i otoczeniem (w tym
z organizacjami pozarzagdowymi oraz jednostkami samorzadu terytorialnego), marketing, obstuga
klienta, zarzadzanie systemami informatycznymi, bezpieczenstwo, ochrona zasobow, zarzadzanie
kapitatem ludzkim, dziatalnos$¢ socjalna, opieka medyczna, otoczenie osob niepetnosprawnych,
nieruchomosci i zarzadzanie pozostalym majatkiem trwatym, zakupy i zamowienia publiczne,
ustugi pomocnicze, inwestycje rzeczowe i remonty, obsluga prawna, kontrola zarzadcza, audyt
wewnetrzny, absorpcja funduszy UE oraz pochodzacych z innych zrodet zagranicznych, zasoby
biblioteczne i archiwalia, dziatalno$¢ kulturalna, wspotpraca z mediami, rozpatrywanie skarg,
sprawozdawczo$¢, gospodarka energetyczna.

" E. Chojna-Duch, op.cit., s. 84.
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Rysunek 3. Ocena ryzyka w §rodowisku kontroli

Zrédto: opracowanie wlasne.

Audyt wewnetrzny® odgrywa kluczowg role we wsparciu zarzadzania ryzy-
kiem. Rolg audytu wewngtrznego jest przedstawienie kierownictwu niezaleznej
opinii dotyczacej skutecznos$ci wewngetrznych mechanizmoéw kontrolnych zwia-
zanych z zarzadzaniem ryzykiem. Roczny plan audytu wewngtrznego winien si¢
opiera¢ na informacjach pochodzacych z rejestru ryzyka i uwzglednia¢:

— obszary wysokiego ryzyka oraz srodki, za pomoca ktérych potencjalny ne-
gatywny wpltyw ryzyka jest utrzymywany na mozliwym do przyjecia poziomie,

— prawidtowos¢ i skuteczno$¢ systemow zarzadzania ryzykiem i kontroli da-
nej dziatalnosci,

— mozliwosci istotnych udoskonalen systemu zarzadzania ryzykiem i kontro-
li danej dziatalnosci.

Kierownicy wyzszego szczebla muszg mie¢ pewnos¢, ze system zarzadza-
nia ryzykiem wiasciwie funkcjonuje. Audyt wewngtrzny powinien dysponowac
narzedziami umozliwiajagcymi uzyskanie obiektywnej opinii niezaleznej od kie-
rownictwa.

8 W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r., Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm. czytamy
w art. 272. 1: ,,Audyt wewnetrzny jest dziatalnoscig niezalezng i obiektywna, ktorej celem jest
wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez
systematyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. Ocena ta dotyczy w szczegol-
nos$ci adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rza-
dowej lub jednostce”.
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Migdzynarodowe standardy profesjonalnej praktyki audytu wewngtrzne-
go’ stanowia, ze audyt wewngtrzny jest dzialalno$cig niezalezng, obiektywna
i doradcza, ktorej celem jest przysporzenie warto$ci 1 usprawnienie dziatalnosci
operacyjnej organizacji. Pomaga on organizacji w osiagganiu jej celow poprzez
systematyczne i zdyscyplinowane podejscie do oceny i doskonalenia skuteczno-
$ci procesow zarzadzania ryzykiem, kontroli i governance. Relacje pomigdzy
kontrolg wewnetrzng a oceng ryzyka przedstawiono na rysunku 3.

We wspotczesnym swiecie kontrola przestata by¢ jedynie gwarantem prawid-
towosci 1 staje si¢ czynnikiem zapewniajacym spojnosé, skuteczno$¢ i zmiany.
Kontrola zarzadcza ma na celu objgcie wszystkich aspektow zarzadzania jednost-
ka sektora finans6w publicznych: ochrone zasobow, jakos¢ informacji, poszu-
kiwanie skutecznosci i efektywnosci, przestrzeganie wytycznych. Zaktada ona,
ze kierownictwo jednostki bierze na siebie odpowiedzialnos¢ za zdefiniowanie,
ocen¢ i nadzor nad jej funkcjonowaniem.

4. Podsumowanie

Efektywnos$¢, oszczedno$¢ i terminowos$¢ to pojecia, ktore w coraz wigk-
szym stopniu wptywaja na sposob oceny sektora finanséw publicznych oraz spo-
sob myslenia na temat dziatan realizowanych przez poszczegdlne wyzsze uczelnie
publiczne. Zagadnienia te stajg si¢ kluczowe zaréwno ze wzgledu na potrzebe dba-
losci o interes studentdw 1 innych interesariuszy, jak i postulaty dotyczace funkcjo-
nowania catego sektora, formutowane przez instytucje Unii Europejskiej czy dobre
praktyki uksztattowane w niektorych, zwlaszcza wysoko rozwinigtych krajach.

Wspoltczesne zarzadzanie aktywami podmiotow sektora finanséw publicz-
nych oparte jest na kontroli zarzadczej. Wedtug ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych', kontrol¢ zarzadcza stanowi ogot dziatan podejmo-
wanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Ustawa ta okresla ponadto, ze celem kontroli
zarzadczej jest zapewnienie jej zgodnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewngtrznymi, a takze skutecznos$ci i efektywnos$ci dziatania, wiarygodnos$ci
sprawozdan, ochrony zasobow, przestrzegania i promowania zasad etycznego po-
stepowania, efektywnosci i skuteczno$ci przeptywu informacji oraz zarzadzania
ryzykiem.

9 Zob. zatacznik nr 4 do Komunikatu Ministra Finansow z 20 maja 2011 r., Dz.Urz. MF nr 5,
poz. 23.

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finnsach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
Z pozn. zm.
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Zarzadzanie ryzykiem odbywa si¢ pod kontrola. Kontrola ryzyka obejmuje
techniki, narzedzia, strategie i procesy, ktore maja na celu zapobieganie, obniza-
nie i redukcje strat oraz niepozadanych efektow ryzyka. Sg to rowniez dzialania,
ktorych celem jest lepsze zrozumienie dzialan majacych wplyw na potencjalne
ryzyko.

Ewolucja podejscia do sposobu monitorowania i oceny dziatan podmiotow
publicznych wptywa rowniez na kierunek rozwoju funkcji kontroli wewngetrzne;j
uczelni wyzszych. Oznacza bowiem konieczno$¢ ukierunkowania realizowanych
zadan w obszarach kontroli zarzadczej nie tylko na kwestie zgodnosci z przepi-
sami prawa czy tez z uregulowaniami wewnetrznymi, ale tez — a moze przede
wszystkim — na kwestie efektywnosci aktywnos$ci realizowanej w ramach sek-
tora. Znaczna w tym rola, jak udowodniono to w tresci artykutu, przypada za-
rzadzaniu ryzykiem, bez oceny ktorego nie jest mozliwe spetnienie powszechnie
wystepujacych oczekiwan otoczenia wyzszych uczelni publicznych w zakresie
poprawy jakosci i efektywnosci dziatalno$ci zwigzanej z wysokim poziomem
swiadczonych ustug edukacyjnych i prowadzonych badan naukowych.
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Streszczenie. W artykule przedstawiono analize podstaw merytorycznych oraz ocene skut-
kow konsolidacji struktur administracyjnych. Starano sig przytoczy¢ przede wszystkim miedzyna-
rodowe doswiadczenia i wyniki badan w tym zakresie. W pierwszej czesci omowiono argumenty
zarowno zwolennikow, jak i przeciwnikow konsolidacji. Te dywagacje zostaty uzupetnione w dru-
giej czesci wynikami badan ex-post, weryfikujgcymi skutki przeprowadzonych reform konsolida-
cyjnych. Wich swietle nie ma przekonujgcych dowodow na to, ze zwigkszanie potencjatu jednostek
przynosi korzysci zarowno ekonomiczne, jak i spoleczne w postaci podwyzszenia jakosci swiad-
czonych ustug oraz zwigkszonej ich efektywnosci.

Stowa kluczowe: administracja samorzqdowa, konsolidacja ustug publicznych, neolibera-
lizm, lokalizm

1. Wprowadzenie

Reformy sektora publicznego, realizowane w duchu new public management
(NPM), czerpig w wielu miejscach inspiracj¢ z doswiadczen sektora prywatnego,
w ktorym jednym ze sposobow ograniczania kosztow jest uzyskanie optymal-
nej ekonomicznie skali produkcji. Zatem takze w sektorze publicznym dazenie
do zmniejszenia kosztéw $wiadczenia ustug (przy zapewnieniu powszechnego
i rownego do nich dostgpu) prowadzi czesto do proceséw konsolidacji. Dziatania
te obejmujg zaréwno jednostki §wiadczace ustugi, jaki i cale struktury administra-
cyjne bedace instytucjonalng baza sektora publicznego. Popularne sg tu zwlaszcza
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dziatania konsolidacyjne motywowane ekonomig skali (bigger is better). Sposob
przeprowadzania tych reform bardzo czgsto nie uwzglednia specyfiki sektora
publicznego, co w praktyce przeklada si¢ na niewielkie efekty tych dziatan.

Celem ponizszych rozwazan jest analiza podstaw merytorycznych oraz oce-
na skutkow konsolidacji struktur administracyjnych. Ze wzgledu na niewielki za-
kres polskich analiz (zarowno ex-ante, jak i ex-post), starano si¢ przytoczy¢ przede
wszystkim migdzynarodowe doswiadczenia i wyniki badan w tym zakresie.

W pierwszej czesci omowiono opinie zardwno zwolennikow, jak i przeciw-
nikow konsolidacji. Starano si¢ tu wykaza¢, ze w dyskursie naukowym zadna ze
stron nie przedstawia wystarczajaco przekonujacych argumentow.

Te rozwazania uzupekiono w drugiej czesci przyktadami z praktyki. Znajdu-
ja si¢ tam przede wszystkim badania o charakterze ex-post, weryfikujace skutki
przeprowadzonych reform konsolidacyjnych. Szczegélnie skupiono si¢ na konso-
lidacji jednostek administracyjnych oraz placoéwek ochrony zdrowia.

2. Uwarunkowania teoretyczne

W doktrynie neoliberalnej, w ktorej gtéwnym paradygmatem bylo ograni-
czanie zakresu sektora publicznego, a wigc takze jego lokalnego wymiaru, do-
minowata koncepcja konsolidacji lokalnych podmiotow $wiadczacych ustugi
publiczne. Trend zwickszania rozmiarow jednostek zaczat przenika¢ do réznych
dziedzin sektora publicznego wraz z koncepcja zwana New Public Management,
zmierzajaca do ekonomizacji administracji publicznej. Gtéwne argumenty zwo-
lennikow konsolidacji mozna przedstawi¢ w nast¢pujgcych punktach':

1. Wigksze podmioty maja wigksze mozliwosci, by podejmowac si¢ wyko-
nywania szerszego zakresu zadan. Konsolidacja terytorialna umozliwia zatem
glebsza decentralizacje.

2. Zjawisko ekonomii skali wystepuje takze w przypadku wielu ustug $wiad-
czonych przez wigksze podmioty (najbardziej bezposrednie dowody dotycza
wydatkow administracyjnych). Dzigki temu wykonywanie niektorych zadan jest
w duzych jednostkach tansze.

3. Skoro np. wigksze samorzady moga wykonywac wiecej funkcji, mozna si¢ spo-
dziewac, ze zainteresowanie mieszkancow polityka lokalng bedzie wigksze. W tym
ujeciu konsolidacja terytorialna petni funkcje promotora demokracji lokalne;.

4. Organizacja ustug publicznych, gdzie podstawowe jednostki sg duze, pro-
wadzi do mniejszych zréznicowan poziomu rozwoju i wielko$ci dochodéw budze-

! P. Swianiewicz, Reformy konsolidacji terytorialnej — teoria i praktyka krajéow Europy Srod-
kowo-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 4.
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towych pomigdzy obszarami. W zwiazku z tym mniejsze s potrzeby w zakresie
wyréwnywania poziomego, ktore jest kosztowne dla budzetu panstwa i zazwy-
czaj kontrowersyjne politycznie.

5. Duze podmioty moga by¢ bardziej efektywne w planowaniu gospodar-
czym.

6. W systemach z duzymi jednostkami tatwiej jest ograniczy¢ zjawisko ,,ga-
powicza” (sytuacji, w ktorej z uslug wytwarzanych lokalnie korzystaja miesz-
kancy/podatnicy z innych stref funkcjonalnych). Innymi stowy, konsolidacja
pomaga zmniejszy¢ rozbieznosci miedzy strefami funkcjonalnymi i zasiggami
przestrzennymi ustug $wiadczonych przez dane podmioty.

Jednak rozwijajaca si¢ od poczatku lat 80. XX w. doktryna nowego insty-
tucjonalizmu zwraca uwage na paradoks wspotczesnego $wiata dotyczacy glo-
balizacji. Procesom tych unifikacji, w ktorych teoretycznie zacieraja si¢ kolejne
granice, towarzyszy tozsamosciowa reakcja w postaci renesansu lokalno$ci, nasi-
lonych poszukiwan zadomowienia, wtasnej malej ojezyzny?. J. Chtopecki zwraca
uwage, ze cywilizacja przestrzeni produkuje nomadow, ktorzy cieszg si¢ wolnos-
cia, ale pozbawieni sg bezpieczenstwa wynikajacego z przynaleznosci do miejsca’.
W mysl nowego instytucjonalizmu, liberalne podejscie do refom konsolidacyjnych
w sektorze publicznym jest efektem jednostronnego spojrzenia, zawezajacego
obiektywny obraz funkcjonowania instytucji. Tymczasem to wymys$lone przez lu-
dzi ograniczenia, reguly, zasady postgpowania i procedury ksztattujg ludzkie inter-
akcje®. Taka perspektywa pozwala docenic rolg ograniczen nieformalnych, ktore sa
czescig dziedzictwa kulturowego danego spoleczenstwa, systemu idei i ideologii.
D. North zwraca uwagg, ze reguly nieformalne posiadajg swoistg inercje, ktora po-
woduje, ze dokonujaca si¢ zmiana regut formalnych (np. prawa czy, w szerszym
ujeciu, systemu ekonomicznego), nie przynosi oczekiwanych efektow’.

Reforma struktur administracji samorzadowej powinna zatem powyzsze uwa-
runkowania uwzglednia¢. Wielko$¢ obszaréw $wiadczenia ustug publicznych,
w tym zdrowotnych, winna by¢ oparta na naturalnie uksztattowanych strefach
cigzenia i identyfikacji mieszkancow z dana jednostka funkcjonalng. W przeci-
wienstwie do teorii neoliberalnych, zwolennicy lokalizmu uwazaja, ze®:

2 M. Kempny, Tradycje lokalne jako podstawa kapitatu spolecznego. Co tradycja moze zna-
czy¢ dla spolecznosci lokalnej w dobie globalizacji?, w: Oblicza lokalnosci. Tradycja i wspoiczes-
nosé, red. J. Kurczewska, PAN, Warszawa 2004, s. 150.

3J. Chtopecki, Tozsamosci spoteczne w globalnym $wiecie, w: Panstwo, samorzqd i spolecz-
nosci lokalne, red. K. Bondyra, M.S. Szczepanski, P. Sliwa, Wyd. WSB w Poznaniu, Poznan 2005,
s. 51-54.

4 D.C. North, Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge 1994, s. 3.

5 D. North, Structure and Change in Economic History, Norton, New York 1990, s. 16.

¢ Por. P. Swianiewicz, op.cit.
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1. Mniejsze jednostki stuzg utwierdzaniu postaw demokratycznych. Relacje
pomiedzy mieszkancami (wyborcami) a politykami sa w nich blizsze i bardziej
bezposrednie.

2. Wyzszy jest poziom zaufania i tatwiejszy przeptyw informacji, a w rezul-
tacie ustugi publiczne $wiadczone sa w sposob lepiej powiazany z preferencjami
mieszkancow.

3. Kontrola funkcjonowania decydentéw jest bezposrednia, co zwigksza ra-
cjonalno$¢ ich funkcjonowania oraz zmniejsza mozliwo$¢ niekontrolowanego
rozrastania si¢ administracji.

4. Wigksza jest identyfikacja decydentow, a takze personelu nizszego szczeb-
la, z obszarem $wiadczenia ustug. W zwiazku z tym odpowiedzialno$¢ za po-
szczegodlne projekty utozsamiana jest z konkretnymi osobami — nie wystepuje tu
efekt jej rozmycia na strukture.

5. W efekcie zainteresowanie lokalnego spoleczenstwa funkcjonowaniem
jednostki jest wicksza, wicksza jest takze swiadomos$¢ wplywu mieszkancow na
losy 1 sposob jej funkcjonowania.

Podsumowujac ujecie teoretyczne problemu, warto zauwazyc¢, ze nie ma jed-
noznacznych przestanek teoretycznych, ktore pozwoliltyby okresli¢ optymalng
wielkos¢ lokalnych stref funkcjonalnych. Interdyscyplinarnos¢ nauki o lokalne;j
administracji oraz zréznicowana natura instytucji, ktore ja ksztattujg, nie pozwa-
la na dokonywanie w tym wzgledzie prostych i uniwersalnych syntez.

Jednak w ocenie wielu ekonomistow zbyt wielkie rozdrobnienie struktur
powoduje zwigkszone koszty transakcyjne swiadczonych ustug. Konsolidacja
podmiotéw $wiadczacych te ustugi powinna zatem prowadzi¢ do obnizenia jed-
nostkowych kosztow funkcjonowania oraz podwyzszenia sprawnosci’. U pod-
staw takiego przekonania lezy prze§wiadczenie, ze wigksze jednostki cechujg si¢
lepsza alokacja zasoboéw finansowych, materialowych oraz kadrowych. W tym
ostatnim sensie posiadaja one np. lepszy dostgp do wysoko wykwalifikowane;
kadry. W efekcie trend ten mozemy zawrze¢ w sformutowaniu, ze wigkszy jest
lepszy (bigger is better). Przeswiadczenie to jest tak glebokie, ze przybiera nie-
jednokrotnie forme bezdyskusyjnego paradygmatu.

3. Efekty reform administracji

Wiele krajow, w mys$l powyzszych zatozen, dokonalo reform polegajacych
na probach modyfikacji stref funkcjonalnych oraz zwigkszania skali jednostek

"W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania paristwem, w: Dobre paristwo, red. W. Kiezun,
J. Kubin, WSPiZ, Warszawa 2004, s. 42.
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$wiadczacych ustugi publiczne. Czgsto takie dzialania rozpoczynane sg konso-
lidacjg samorzadéw lokalnych (tworzeniem wigkszych jednostek). Zmniejszanie
liczby jednostek samorzadowych wigzalo si¢ zwykle z przeformutowaniem stref
funkcjonalnych dla tych rodzajow ustug publicznych. Przodujacymi pod wzgle-
dem konsolidacji byty kraje anglosaskie, w ktorych najpowszechniejsze byty idee
thacheryzmu i reganomiki. W Australii i Nowej Zelandii proces ten przeprowa-
dzono na poczatku lat 90. ubieglego wieku. W jego wyniku zmniejszono liczbe
local governments units o niemalze 30%. Oprocz taczenia matych jednostek po-
faczono takze gminy tworzace zespoty metropolitarne.

Podobne, cho¢ w nieco mniejszej skali, reformy zostaty przeprowadzo-
ne w Kanadzie, Wielkiej Brytanii, Stanach Zjednoczonych oraz w Niemczech
(gtownie w landach wschodnich).

Podjgte przez autora studia literaturowe miaty za zadanie zebranie opinii
o skutkach wdrozonych reform. Zakres studiow dotyczyt glownie literatury an-
glosaskiej, ze wzgledu na to, ze wlasnie w tych krajach dokonano najwigkszych
zmian.

B. Dollery, podsumowujac swoje wieloaspektowe wyniki badan nad efektami
konsolidacji samorzadow australijskich, stwierdzil, Zze nie ma dowodow na tansze
funkcjonowanie wigkszych jednostek. Wrgcz odwrotnie, w skali catej Australii
po konsolidacji liczba zatrudnionych w lokalnych samorzadach znacznie wzro-
sta. Wigksze jednostki takze wykazywaty relatywnie wigkszy deficyt®. Ponadto
wigksze oddalenie struktur administracyjnych ostabialo bezposrednig kontrole
lokalnych spoteczenstw, co sprzyjato relatywnie nizszej sprawnosci dziatania’.
Ten sam autor doszed! do podobnych wnioskow analizujac przypadek Nowej Ze-
landii. Do$wiadczenia tego kraju w koncentracji ustug i taczeniu jednostek nie
okazaty si¢ cudownym lekiem na obnizenie wydatkow'’.

Zwolennicy wigkszych jednostek twierdza, ze majg one przynosi¢ korzysci
z tytutu wyzszej fachowosci kadry oraz lepszej jako$ci podejmowanych decyzji,
lecz trudno znalez¢ w literaturze $wiatowej dowody na poparcie tezy, ze wiel-
kos$¢ jednostki administracyjnej jest skorelowana z jej efektywnoscia''. Takze
raporty instytucji rzadowych monitorujacych skutki wdrozonych reform zdaja

8 B. Dollery, C. Keogh, L. Crase, Alternatives to Amalgamation in Australian Local Gover-
nment: Lessons from the New Zealand Experience, ,,University of New England Working Paper
Series in Economics” 2005, No. 15.

° Ibidem.

1 B. Dollery, L. Crase, Is Bigger Local Government Better? An Evaluation of the Economic
Case for Australian Municipal Amalgamation Programs, ,,University of New England Working
Paper Series in Economics” 2004, No. 4.

1], Byrnes, B. Dollery, Do Economies of scale exist in Australian local government? A re-
view of the Empirical Evidence, ,,University of New England Working Paper Series in Economics”
2002, No. 2.



78 Marian Kachniarz

si¢ potwierdza¢ powyzsze opinie. Zmniegjszenie liczby jednostek samorzadu te-
rytorialnego wigzalo si¢ z pogorszeniem ocen funkcjonowania samorzadow lo-
kalnych, i to zarbwno w ocenie mieszkancow, jak i w ocenach parametrycznych
(49 wskaznikow). Paradoksalnie w dziatach, ktére mialy przynies¢ najwigksze
oszczednosci z tytulu konsolidacji, nastgpit wzrost wydatkow. Dotyczy to np.
zwigkszenia wydatkow administracyjnych oraz wigkszego zadtuzenia duzych
jednostek!?.

B. Keenan, badajac skutki polaczenia samorzadéw w aglomeracji Auckland,
stwierdza, ze efektywno$¢ lokalnego samorzadu nie jest determinowana wielko$-
cig jednostki. Potaczenie jednostek spowodowato degradacj¢ interesow terenow
peryferyjnych wzgledem aglomeracji. Oddalito takze od wyborcow osrodek de-
cyzyjny i zmniejszyto ich wplyw na podejmowanie decyzji, co powoduje aliena-
cje mieszkancow z polityki lokalne;j'.

W badania nad efektem skali zaangazowali si¢ takze naukowcy amerykan-
scy'. Analizy wynikoéw programoéw przedszkolnych (pre-K programs) w stanach
Michigan, New Jersey, Oklahoma, Karolina Potudniowa i Wirginia Zachodnia
nie potwierdzily takich korzysci. Duzo wigkszy wpltyw na efektywnos$¢ miaty
stanowe programy niz wielko$¢ jednostki®. Podobnie nie wykazano efektu skali
w badaniach zaleznos$ci pomiedzy efektywnoscia wykorzystania grantow fede-
ralnych a wielko$cig samorzadow w czterech stanach (Kentucky — 120 powiatow,
Alabama — 67, Georgia — 159 i Karolina Potudniowa — 45). Nie potwierdzono tak-
ze korelacji pomigdzy zréznicowang strukturg powiatow (county) a sprawnoscia
dziatania w poszczegdlnych stanach'.

Doskonalego podsumowania kilkudziesi¢ciu badan pétnocnoamerykanskich
nad efektami konsolidacji ustug publicznych dokonali w swych opracowaniach
Ch. Pineda'” oraz A. Santon'®. Wynika z niego konkluzja, ze wigksze rozdrob-

12 Improving the Efficiency and Effectiveness of Local Government, Australian Government
Report of Structural Reform, Cannberra 2008.

13 B.Keenan, Efficiency, accountability and sustainability of Auckland’s local government,
Royal Commission, Auckland 2008.

14 Por. G. Boyne, Population size and Economies of Scale in Local Government, ,,Policy and
Politics”, Vol. 23 No. 3; R. Dahl, A. Dahl, E.R. Tufte, Size and Democracy, Stanford University
Press 1973; K. Newton, Is small really so beautiful? Is big really so ugly? Size, effectiveness and
democracy in local Government, ,,Political Studies” 1982, No. 30.

15 V.C. Wong,T.D. Cook, W.S. Barnett, K. Jung, An Effectiveness-Based Evaluation of Five
State Pre-Kindergarten Programs, ,,Journal of Policy Analysis and Management” 2008, Vol. 27,
No. 1, s. 122-154.

16 J.L. Hall, Assessing the Effects of Size and Structural Variation in Sub-State Regional Eco-
nomic Development Districts, ,,Southern Political Science Association” 2007.

17 Ch. Pineda, City County Consolidation and Diseconomies of Scale: Summary of Selected
Literature, Harvard University Ash Institute for Democratic Governance, 2005.

18 A. Sancton, Merger Mania. McGill-Queens University Press, Montreal 2000.
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nienie wcale nie jest przyczyng nakladania si¢ i powielania tych samych kompe-
tencji. Doswiadczenia empiryczne wskazuja, ze poglad o wiekszej efektywnosci
duzych jednostek jest daleki od udowodnienia. Polgczenie jednostek wydaje si¢
zasadne z punktu widzenia zwigkszenia wielkosci jednostek, ale ostabia wigzy
spoteczne i zainteresowanie sprawnos$cig lokalnej administracji. Wigksze jed-
nostki poteguja dominacje osrodka centralnego nad peryferiami.

Badacze japoniscy wykonywali analizy zmierzajace do okreslenia optymalne;j
wielkosci miast, opierajac si¢ na metodzie benchmarkingu kosztow §wiadczenia
poszczegdlnych ustug. Nie znalezli jednak zadowalajacych korelacji, twierdzac,
ze problem wymaga jeszcze wielu badan empirycznych”.

Z badaczy europejskich wymieni¢ nalezy K. Houlberga®, ktory analizowat
samorzady dunskie. Uzyskane wyniki prowadza do podobnych wnioskéw, jak
w przypadku badan anglosaskich.

4. Efekty konsolidacji jednostek ochrony zdrowia

Doswiadczenia z konsolidacji jednostek administracyjnych wskazuja, ze tak-
ze w przypadku sektora ochrony zdrowia efekty skali, jakie daje zwigkszanie
jednostek (np. szpitali), moga by¢ niejednoznaczne. Podobnie jak w organizacji
terytorialnej takze w ochronie zdrowia fundamentem merytorycznym planowa-
nych procesoéw restrukturyzacyjnych, polegajacych na koncentracji $wiadczen
w osrodkach wielospecjalistycznych, bylo zwigkszanie efektywnosci wykorzy-
stania zasobow. Opierano si¢ na przeswiadczeniu, ze koszt jednostkowy danego
produktu maleje w miarg¢ koncentracji jego produkc;ji.

Inspirowane tg koncepcja reformy ochrony zdrowia przeprowadzone zostaty
glownie w krajach anglosaskich oraz Skandynawii. Z pewnymi modyfikacjami
byty wdrazane takze w krajach Europy kontynentalnej. Badania ex ante poten-
cjalnych korzysci z konsolidacji jednostek ochrony zdrowia staly si¢ m.in. pod-
stawa taczenia szpitali w USA, Kanadzie, Nowej Zelandii, Australii, a w Europie
w krajach skandynawskich i w Niemczech.

U szczytu powodzenia tych procesow konsolidacyjnych (w latach 90.) pojawity
si¢ pierwsze analizy ex post, oceniajace efekty wdrozonych reform. Najwiecej ich
powstato w USA. Dodac¢ nalezy, ze te analizy wykonywane byty zazwyczaj przez
organizacje zewngtrzne wzgledem instytucji dokonujacych reform. Ta uwaga ma

1 F. Mizutani, T. Tanaka, Estimation of optimal city size, ESPA, Liverpool 2007.

20 K. Houlberg, Municipal Size, Economy and Democracy, Consolidation or fragmentation?
Lessons Learned from Teritorial Consolidation Reforms — the European Experience, Warsaw
University 2008.
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zasadniczy wptyw na wiarygodno$¢ dokonywanych ocen. Instytucje reformujace
maja bowiem tendencj¢ do dobierania takich wskaznikéw i metod oceny, ktore
uzasadnia celowo$¢ podjetych dziatan. Sg¢dziowanie we wilasnej sprawie rzadko
wigze si¢ z obiektywng ocenag sytuacji. Rola niezaleznego monitoringu przepro-
wadzanych reform jawi si¢ tutaj jako jeden z fundamentéw demokratycznego
panstwa.

W badaniach ex post, zupetnie inaczej niz to zaktadano w modelach ex ante,
rzadko identyfikowano pozytywne efekty konsolidacji. Po pierwsze, pojawity si¢
badania, ktore nie potwierdzaty efektu skali (okreslanego jako koszt jednostkowy
procedur) zarowno w ujeciu catych jednostek, jak i w poszczegolnych specjalnos-
ciach. Po drugie, zostata zweryfikowana teoria dotyczaca optymalnej wielkosci
placowki, gdyz pojawia si¢ tzw. dysefekt skali, czyli zwigkszone koszty wynika-
jace z inercji struktur, mniej bezposredniego zarzadzania itp. Zaktadajac a priori
dziatanie efektu skali, abstrahowano bowiem od organizacji, sposobu zarzadza-
nia, uwarunkowan instytucjonalnych, motywacji — czyli elementéw wewnetrz-
nych jednostek. Elementy te maja wpltyw na zroznicowane koszty funkcjono-
wania jednostek. Krytycy prostego podejscia neoklasycznego, zgrupowani m.in.
w rozwijajacym si¢ obecnie nurcie nowej ekonomii instytucjonalnej, stusznie
zwracajg uwage na role tzw. kosztow transakcyjnych. Im wigksza jednostka, tym
te koszty sg z reguly wyzsze, przyczyniajac si¢ cz¢sto do eliminowania korzy-
$ci skali. Stwierdzono takze, ze zatozenie mowigce o mniejszych kosztach jed-
nostkowych w wickszej skali przedsiewzigcia sprawdza si¢ najlepiej w prostych
1 zautomatyzowanych czynno$ciach produkcyjnych. Im bardziej skomplikowana
i zaawansowana technologicznie dziatalnos¢, tym te efekty sa mniejsze. W sek-
torze publicznym, w ktorym wigksza role odgrywaja formalne i instytucjonalne
uwarunkowania, reformy motywowane korzy$ciami skali czesto przynosity efekt
odwrotny?'.

W tym miejscu nalezy szerzej zastanowi¢ si¢ nad optymalng wielkoscia szpi-
tala, pozwalajaca na efektywne wykorzystanie zasobow oraz na zapewnienie wy-
sokiej jakos$ci leczenia. Czgsto formutowana jest teza, ze taka idealng jednostka
jest wielospecjalistyczny kombinat, gromadzacy niemalze wszystkie oddziaty
podstawowe i specjalistyczne (500-600 t6zek). Zaskakujacy moze by¢ juz pierw-
szy efekt takiego przegladu — dotyczacy $redniej wielkos$ci szpitali w krajach,
ktore w latach 90. przeprowadzity procesy konsolidacji. W ich wyniku przecigtna
wielkos¢ szpitala w Niemczech wynosita w 2010 1. 254 t6zka, we Francji — 350 16-
zek w szpitalach publicznych i 54 t6zka w komercyjnych, w Anglii — 345, w USA
— 167 16zek (sic!), w Japonii — 183 16zka??. Zakladajac nawet, ze usrednione dane

2l M. Kachniarz, Ekonomia skali w administracji publicznej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu”, Wroctaw 2010, nr 109.
22 OECD Heath Data 2010, Eco-Sante, Paris 2010.
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nie oddaja precyzyjnie struktury wielkosci szpitali w réznych ich grupach, trud-
no do$wiadczenia tych krajow uznac za wystarczajacg przestanke do tworzenia
wielkich 500-600-t6zkowych konglomeratow.

W $wietle licznych empirycznych badan amerykanskich — zjawiska ekonomii
skali dajg pozytywne efekty juz w jednostkach powyzej 100 t6zek. W jednost-
kach powyzej 300 16zek obserwowane sa za to wyrazne dysefekty skali. W in-
nym ujgciu prog, powyzej ktorego zaczynajg rosnaé koszty jednostkowe ustug,
okreslany jest na poziomie 10 tysiecy hospitalizacji rocznie. Zauwazy¢ mozna
wyrazng ewolucje badan amerykanskich — od formutowania modeli opartych na
przestankach teoretycznych w latach 80. i 90. po oparte na ewaluacjach praktycz-
ne analizy po 2000 r. Te pierwsze sugerowaty istnienie efektu skali (lata 80. i po-
czatek 90. XX w.), te drugie najpierw okreslaty go na poziomie 250-300 t6zek, te
ostatnie zas, dokonywane po 2000 r., czgsto go neguja. Im bardziej wigc wzrasta
wiedza z badan empirycznych, tym wigkszg rolg przypisuje si¢ elementom, na
ktore zwraca uwage ekonomia instytucjonalna.

Konkluzja niech bgdzie stwierdzenie J. Posnetta: ,,Zaufanie do logiki, ze
w wiekszych szpitalach malejg koszty jednostkowe poprzez dziatanie efektu ska-
li, za to wzrastajg efekty leczenia przez zwigkszenie liczby procedur wykonywa-
nych przez lekarzy, stworzyto warunki dla proceséw konsolidacji i fuzji. Niestety
ta logika nie jest poparta dowodami”?.

5. Podsumowanie

Kluczowym celem wielu reform sektora publicznego, w tym systemow
$wiadczen zdrowotnych, jest zapewnienie rownego dostepu do ustug i ich ja-
kosci, przy jak najnizszym koszcie ich §wiadczenia. Wskazane sa zatem dzia-
fania restrukturyzacyjne optymalizujace zarowno jakos¢, jak i efektywnosc¢
systemow ustug publicznych. Realizowane w tym duchu dziatania konsolida-
cyjne, motywowane ekonomig skali, nie zawsze przynosza spodziewane rezul-
taty. Widac¢ to wyraznie zarowno w sektorze ochrony zdrowia, jak i w innych
dziatach sektora publicznego. Potwierdzaja to zaprezentowane w tym artykule
wyniki badan monitorujagce skutki wdrozonych reform administracyjnych.
Wydaje si¢ wigc, ze nie ma przekonujacych dowodoéw na to, ze zwigkszanie
potencjatu jednostek przynosi korzysci zarowno ekonomiczne, jak i spotecz-
ne w postaci podwyzszenia jakosci §wiadczonych ustug oraz zwigkszonej ich
efektywnosci.

3 J. Posnett, The hospital of the future — Is bigger better? Concentration in the provision of
secondary care, University of York, York 1999.



82 Marian Kachniarz

Sama wigc analiza przytoczonych w artykule badan powinna zmusi¢ do re-
fleksji 1 weryfikacji podejmowanych w Polsce dziatan. Zwlaszcza ze w naszym
kraju nie prowadzono, jak dotad, szeroko zakrojonych, wiarygodnych badan eko-
nomicznych, medycznych i spotecznych, ktore moglyby w pelni te tez¢ zweryfi-
kowaé¢. Dlatego, pamigtajac o sile krajowych uwarunkowan, zmuszeni jestesmy
siggnac¢ po do§wiadczenia zagraniczne.

Obszerne przytoczenie w poprzedniej czgsci wynikow tych doswiadczen zo-
stalo dokonane §wiadomie w celu trudniejszego ich pominigcia ,,wzruszeniem
ramion”. Pomimo bowiem najnowszych wynikow badan, w podejmowanej w Pol-
sce debacie publicznej oraz w tworzonych programach restrukturyzacyjnych do-
brze trzyma si¢ dogmat, ze im wigksza jednostka, tym efektywniej §wiadczy¢
bedzie swoje ustugi.

Inercja tego pogladu jest zaskakujaca w obliczu obserwowanych juz w naszym
kraju trendow, takze w ochronie zdrowia. Procesy restrukturyzacyjne zostaty tu
najsprawniej przeprowadzone w jednostkach matych i srednich. Wsréd 70 sko-
mercjalizowanych szpitali samorzadowych zdecydowana wigkszo$¢ miesci si¢
w przedziale 150-250 t6zek. Najtrudniej jest zmieniaé struktury duze, w ktoérych
formalne i nieformalne powigzania wewngetrzne i zewngtrzne stanowia cze¢sto
olbrzymi balast. Pomimo to nadal synonimem procesow restrukturyzacyjnych sa
zwykle propozycje konsolidacyjne. Dzialania te opierajg si¢ na glgboko utwier-
dzonym przeswiadczeniu, ze z punktu widzenia efektywnosci i jako$ci obstugi,
kierunek ten jest jak najbardziej celowy. W niektorych sytuacjach dochodzi wrecz
do oligopolizacji rynku i tworzenia struktur, ktore sg too big to fail (okreslenie
to doczekato si¢ polskiej nazwy: szpitale niezatapialne). Wykazuja one wysoka
inercj¢ w zarzadzaniu i zmianach strukturalnych.
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1. Wprowadzenie

Ostatnie 20-30 lat to okres, w ktorym wystapito kilka proceséw przebiegaja-
cych rownolegle:

— rewolucja techniczna i technologiczna na wielkg skale, wymuszajaca szyb-
ka zmiang dotychczasowych sposobow $wiadczenia ustug publicznych, a takze
kreujgca nowe ich rodzaje,

— demokratyzacja spoleczenstw, catkowicie zwigkszajaca oczekiwania w za-
kresie wielkosci i standardow ustug publicznych wszystkich grup spolecznych;
konsekwencja razem obu proceséw jest dynamiczny wzrost potrzeb w zakresie
$wiadczenia ustug publicznych,

— zmiana doktryny ekonomicznej w kierunku ograniczania fiskalizmu pan-
stwa.
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W efekcie powigksza si¢ luka miedzy wielkoscig niezbednych wydatkow
na rosnacy zakres ustug publicznych a kwotg srodkow w dyspozycji budzetow
publicznych. Pogodzenia wyzwan wynikajacych z rozwoju techniki i demokra-
cji z wymogami nowoczesnych sposobow zarzadzania wzrostem gospodarczym
upatrywano w prywatyzacji mozliwie duzych przestrzeni aktywnosci panstwa
— przede wszystkim tych, dla ktorych uruchomienia konieczna jest dziatalno$¢
gospodarcza (inwestowanie, zarzgdzanie, eksploatacja). Jednakze oznacza to od-
stapienie od obowigzku odpowiedzialnosci panstwa za poziom dostgpnosci do
tych ustug, urynkowienie tej dostgpnosci, tym samym uzaleznienie jej od pozio-
mu zamoznosci obywatela, w rezultacie — ztamanie umowy spotecznej istniejace;j
z wieloma stabszymi finansowo grupami spotecznymi. To si¢ ktoci z idg panstwa
obywatelskiego. Trzeba zatem szuka¢ rozwigzania w innej formule, tj. obecnie
lansowanej formule partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).

Przyjmujac za podstawowe kryterium oczekiwania spoleczne zwigzane
z jakoS$cia 1 dostepnoscig $wiadczonych ustug publicznych oraz brak mozliwosci
zbilansowania potrzeb do mozliwosci finansowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (w tym przede wszystkim samorzadu wojewodztwa dolnoslaskiego od-
powiedzialnego za kreowanie rozwoju regionu), rekomendowane dziedziny dla
PPP to przede wszystkim transport drogowy i kolejowy, ochrona zdrowia oraz
ustugi teleinformacyjne.

Wprawdzie istnieje przekonanie, ze zastosowanie formuty PPP stanowi pozy-
tywng odpowiedz na wyzwania cywilizacyjne, to jednak wiaze si¢ z nig szereg
kwestii wymagajacych rozstrzygnig¢ natury prawnej, politycznej lub ekonomicz-
nej (racjonalnosci ekonomicznej). W warunkach polskich sa to glownie kwestie
zadtuzenia i zaliczania instrumentéw finansowych do tych, ktore obciazaja
prawne limity zadluzania si¢ jednostek sektora samorzagdowego oraz mozliwosci
zbudowania montazu finansowego.

2. Kwestia zadluzenia finansowego sektora publicznego,
w tym samorzgdowego

Gléwnym zadaniem wiladz publicznych jest zmniejszenie strukturalnego
deficytu sektora finansow publicznych, tj. do poziomu $redniookresowego celu
budzetowego sformutowanego w Europejskim Pakiecie Stabilnos$ci i Wzrostu.
W przypadku Polski wynosi on 1% PKB deficytu strukturalnego. Zdaniem
ekonomistow', jako glowny cel reformy finanséow publicznych trzeba forsowac

! Plan finansowy panstwa, www.mf.gov.pl/files/bip/bip/wieloletni [26.03.2012].
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ograniczenie wydatkow publicznych oraz zmiang ich struktury, tj. zmniejszenie
transferéw socjalnych na rzecz wydatkoéw prorozwojowych.

Problemem jest niebezpieczenstwo przekroczenia 55-procentowej relacji dtu-
gu publicznego do PKB. Dotyczy ono wigkszych potrzeb pozyczkowych budze-
tu panstwa, nizszego kursu zlotego, wysokiego przyrostu zadluzenia innych niz
Skarb Panstwa podmiotéow sektora finansow publicznych, niejasnego podziatu
ryzyka w umowach PPP lub tez koniecznos$ci zrealizowania porgczen lub gwa-
rancji udzielonych przez podmioty sektora finansow publicznych.

Zgodnie z procedurg nadmiernego deficytu, ktory natozyta na Polske Ko-
misja Europejska w 2012 r., deficyt finanséw publicznych nalezy ograniczy¢
do 3% PKB. Mimo ustawowych mozliwos$ci zwigkszania zadtuzenia przez po-
szczegblne jednostki samorzadu terytorialnego (JST) zmiany majg ograniczy¢
ich deficyt budzetowy do 4% w 2012 r., 3% w 2013 r., 2% w 2014 roku oraz 1%
w2015 1.

Przyjete zatozenie w znacznym stopniu ograniczy stosowanie ustawy z 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy z 2009 r. o koncesji na robo-
ty budowlane lub ustugi’. Rowniez rozporzadzenie Ministra Finansoéw z 2010 r.
w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego®, ktore weszto w zycie 1 stycznia 2011 r., zna-
czaco poszerzylo katalog instrumentow finansowych, ktore moga wpltynac na
ocen¢ poziomu zadtuzenia polskich JST. Wedtug przywotanego rozporzadzenia,
tytutem dtuznym zaliczanym do panstwowego dtugu publicznego sg m.in.:

— umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, jezeli majg wplyw na po-
ziom dtugu publicznego,

— umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujagcym, w ktorych ry-
zyko 1 korzysci z tytulu wlasno$ci sg przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

— umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzane z fi-
nansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotuja skutki ekono-
miczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Przytoczone rozporzadzenie nie wymienia zobowigzan z tytutu koncesji,
jednakze umowy te moga wptynaé na ocen¢ poziomu zadtuzenia podmiotu sek-
tora publicznego w zaleznosci od:

— faktycznego zobowigzania finansowego ze strony podmiotu publicznego
na rzecz partnera prywatnego, jak rowniez

2 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2009, nr 19,
poz. 100 z pdzn. zm. oraz ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi,
Dz.U. nr 19, poz. 101 z p6zn. zm.

3 Rozporzadzenie Ministra Finansow z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegdtowego sposo-
bu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym dtugu
Skarbu Panstwa, Dz.U. nr 252, poz. 1692.
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— podziatu ryzyka, ktore przesadza o zaliczaniu zobowigzan publicznych
z nich wynikajacych, do wskaznika zadtuzenia.

3. Zrédla finansowania w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego

Na potrzeby przeprowadzenia przegladu przedmiotowych zrodet finansowa-
nia dokonano wyodrebnienia ich grup oraz przyporzadkowania poszczegdlnego
zrodta do okreslonej grupy. W warunkach polskich zidentyfikowano gtéwne gru-
py, takie jak:
srodki wlasne jednostek samorzadu terytorialnego,

— dotacja celowa z budzetu centralnego,
srodki wlasne partnera prywatnego,
srodki z programéw Unii Europejskiej i Europejskiego Obszaru Gospodar-

czego,

— kredyty z migdzynarodowych instytucji finansowych,

— $rodki z kredytéw komercyjnych (rynkowych),

— srodki z emisji obligacji.

W dalszej czg$ci przedstawiono kolejno poszczegodlne grupy zrodet finanso-
wania mozliwe do wykorzystania poprzez ich montaz (tzw. montaz finansowy)
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

3.1. Srodki wlasne jednostek samorzadéw terytorialnych

Srodki whasne JST stanowig podstawowe zrodlo finansowania inwestycji
w ochronie zdrowia, cho¢ trzeba mie¢ na uwadze fakt, ze JST obcigzone sg licz-
nymi zadaniami publicznymi i moga nie dysponowa¢ wystarczajacymi srodkami
na dofinansowanie inwestycji wtasnych. Ustawa o dochodach JST nie reguluje
W sposob szczegdlowy zagadnien zwigzanych z pozyskiwaniem i wykorzystywa-
niem $rodkow pozostajacych w dyspozycji JST na cele zwigzane z rozwojem infra-
struktury.

Samorzady posiadaja kilka zrodet pozyskania srodkéw, ktore moga by¢ prze-
znaczone na finansowanie zadan wiasnych. Tymi zrédtami sa w szczegdlnosci
dochody wtasne (udziaty w podatkach stanowigcych dochdod budzetu panstwa,
dochody z majatku wojewodztwa, spadki, zapisy i darowizny na rzecz JST, do-
chody uzyskiwane przez jednostki budzetowe JST i inne) oraz dochody ze zrodet
zewnetrznych (glownie dotacje celowe z budzetu panstwa), przy czym dochody
wlasne stanowia zasadnicze zrédto finansowania zadan JST. Dodatkowo budzet
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JST mogga zasili¢ srodki z uzyskanych kredytoéw i pozyczek oraz emisji papierow
wartosciowych.

Projekt inwestycyjny (infrastrukturalny), jesli ma by¢ prowadzony w formule
PPP, powinien by¢ wpisany do wieloletniego planu inwestycyjnego realizowane-
go przez dang JST. Srodki whasne JST moga stanowi¢ wktad kapitatowy inwesty-
cji. Zrodtem tych érodkéw sa dochody JST.

Silnymi stronami finansowania z udziatem $rodkow publicznych bgdacych
w dyspozycji JST sa:

— najtanszy sposob finansowania,

— brak dodatkowych kosztoéw zwiazanych np. z konieczno$cig uzyskiwania
zabezpieczenia w postaci gwarancji lub porgczen.

Stabymi stronami finansowania z udziatem srodkéw publicznych bgdacych
w dyspozycji JST sa:

— niewystarczajaca ilo$¢ tych srodkow,

— krotkie okresy objete budzetem (,,roczno$¢” budzetow),

— utrudnienia w zakresie wieloletniego programowania finansowania inwe-
stycji,

— ryzyko polityczne,

— mozliwo$¢ nieoptymalnego wykorzystania srodkow finansowych JST.

3.2. Dotacja celowa z budzetu centralnego

Mozliwe jest przyznanie kwoty ze Srodkéw panstwowych funduszy celowych
jednostkom samorzadu terytorialnego na wykonanie zadan wtasnych i zadan zle-
conych z zakresu administracji rzadowej JST. Oznacza to, ze JST moglaby by¢
potencjalnie beneficjentem $rodkéw panstwowych funduszy celowych, ktore
mozna by przeznaczy¢ na inwestycje infrastrukturalng. Realizacja inwestycji,
np. budowlanej, moze by¢ finansowana ze $rodkéw budzetowych pod warun-
kiem, ze inwestor posiada zaakceptowany program inwestycji.

3.3. Srodki wlasne partnera prywatnego

Modele PPP sg rozne, w zalezno$ci od ich kompleksowos$ci. Formuta, ktora
nie zawsze jest uznawana za PPP, a znajdujaca szerokie zastosowanie w sektorach
spotecznie waznych, jak np. w sektorze ochrony zdrowia, jest tzw. kontrakt ope-
ratorski. Systemy operatorskie charakteryzuje:

— publiczna wtasno$¢ infrastruktury (istnieja nieliczne przyklady infrastruk-
tury w czesci przekazanej do sektora prywatnego) oraz

— inwestycje zwykle — finansowane przez sektor publiczny.
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W systemie operatorskim sektor publiczny przekazuje obowiazki zwigza-
ne z zarzadzaniem — lub eksploatacjg i utrzymaniem systemu — do sektora pry-
watnego. W wigkszosci przypadkow powstaje w tym celu spotka specjalnego
przeznaczenia (SPV), ktora jest odpowiedzialna za $wiadczenie ustug w ramach
umowy zawartej z jednostka sektora publicznego. Korzysciami sg tu oszczedno-
$ci wynikajace z doswiadczenia menadzerskiego i know-how. Wynagrodzenie
operatora zazwyczaj sktada si¢ z optaty stalej i premii za oszczgdnosci.

W wariancie realizacji projektu w formule PPP partner prywatny oczekiwac
bedzie okreslonego zwrotu z inwestycji, pokrywajacego koszt alternatywnego
zaangazowania tych srodkow (np. lokata) oraz premii za ryzyko, jakie przejmuje
— w zwiazku z realizacja inwestycji — od sektora publicznego. Nalezy przy tym
pamigtac, ze koncepcja ta zaktada sfinansowanie przedsigwzigcia (W tym naji-
stotniejszego wydatku, czyli kosztu budowy) ze srodkoéw bedacych w dyspozycji
partnera prywatnego wraz z finansowaniem zewngetrznym. W przypadku obiek-
tu odbywa si¢ to najczgsciej w zamian za okresowe ptatnosci — za dostepno$c¢
— na rzecz partnera prywatnego (availability payment), realizowane przez sektor
publiczny w perspektywie dtugookresowe;.

Analiza realizowanych na $wiecie projektow PPP wskazuje, Ze oczekiwana
przez partnera prywatnego stopa zwrotu z kapitatu wlasnego (wewnetrzna stopa
zwrotu projektu) waha si¢ zazwyczaj pomigdzy 10 a 15%. Z punktu widzenia
sektora publicznego mozna traktowac te stope zwrotu jako koszt wykorzystania
srodkow wiasnych partnera prywatnego.

Mozliwos¢ pozyskania srodkéw wiasnych partnera prywatnego (w tym po-
ziomu tych srodkéw) jest standardowo elementem oceny podczas procedury wy-
boru partnera prywatnego. Docelowa struktura finansowania inwestycji moze
by¢ przedmiotem negocjacji z partnerem prywatnym, moze by¢ ustalana w doku-
mentacji przetargowej lub moze by¢ jednym z kryteriow oceny ofert przetargo-
wych. Dalszych analiz wymaga optymalny mechanizm wynagradzania partnera
prywatnego, zapewniajacy mu oczekiwany zwrot z kapitatu i najkorzystniejszy
transfer roznych typow ryzyka zwigzanego z projektem.

Silnymi stronami finansowania z udziatem $rodkéw partnera prywatnego sa:

— finansowanie budowy obiektu §rodkami zewngetrznymi JST, niepodlegajg-
cymi procedurze budzetowania JST,

— lezace w gestii partnera prywatnego wszelkie dzialania w celu pozyskania
srodkow,

— mozliwo$¢ finansowania bez zabezpieczenia w postaci gwarancji lub pore-
czen,

— mozliwo$¢ pozyskiwania dodatkowego zwrotu z inwestycji przez partnera
prywatnego z tytutu §wiadczonych ustug dodatkowych,

— zaangazowanie partnera prywatnego w efektywne zarzadzanie finansami
inwestycji.
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Stabymi stronami finansowania z udziatem srodkow partnera prywatnego sa:

— wzglednie wysoki koszt,

— konieczno$¢ zwrotu z inwestycji dla partnera prywatnego.

Z uwagi na innowacyjny najczgsciej charakter inwestycji w formule PPP, na-
lezy rozpatrywaé potencjalne zainteresowanie inwestorow zagranicznych tego
typu projektem (jedng z niezbgdnych prac po przeprowadzeniu analiz ekonomicz-
no-finansowych jest zidentyfikowanie potencjalnych inwestorow aktywnych na
rynkach §wiatowych oraz badanie ich zainteresowania projektem). Nalezy mie¢
na uwadze fakt, ze inwestorzy aktywni dotychczas na rynku polskim sg zainte-
resowani przede wszystkim placowkami czerpigcymi przychody z tytutu dzia-
falnos$ci komercyjnej. Partner prywatny, potencjalnie zainteresowany inwestycja,
bedzie szczegdlowo analizowal sytuacje rynkowa — ze szczegolnym uwzgled-
nieniem regionu Dolnego Slaska — pod katem mozliwoéci uzyskania przewagi
konkurencyjnej przez nowo zrealizowang inwestycje.

3.4. SrodKi z funduszy Unii Europejskiej

Srodki z funduszy UE pochodza z programéw UE i Europejskiego Obszaru
Gospodarczego, regionalnych programéw operacyjnych, programow operacyj-
nych ,,Infrastruktura i Srodowisko™ i ,,Kapitat Ludzki”.

Srodki wspolnotowe sg korzystnym zroédlem finansowania przedsiewzigé, nie
tylko ze wzgledu na bezzwrotne dofinansowanie zasadniczej czgsci inwestycji.
Proces przygotowania aplikacji wymaga przeprowadzenia starannych analiz finan-
sowych i ekonomicznych, réwniez proces budowy obiektu jest poddany pewnym
rygorom dyscyplinarnym, zwigzanym z harmonogramem czasowym i procedura-
mi przetargowymi. Ze wzgledu na wysoka zwykle wartos$¢ inwestycji srodki z UE
moga by¢ wykorzystane jedynie do realizacji tzw. projektow migkkich, zwigzanych
z podnoszeniem kwalifikacji pracowniczych, réwniez do finansowania innowa-
cyjnych rozwigzan z zakresu nowych technologii oraz wdrazania rozwigzan IT,
natomiast nie sg przyznawane na finansowanie nowych inwestycji.

W regionalnych programach operacyjnych przewiduje si¢ srodki na wspar-
cie roznych projektow. W duzym stopniu sg wspierane przedsiewzigcia zwigzane
z modernizacja istniejacych obiektow w celu umozliwienia dostosowania ich do
obowigzujacych przepiséw prawa. Wspodtfinansowanie budowy nowych obiek-
tow bedzie mozliwe wylacznie w sytuacji, gdy modernizacja istniejacej infra-
struktury jest ekonomicznie nieuzasadniona. Wszystkie dotowane zadania musza
prowadzi¢ do racjonalizacji sieci jednostek organizacyjnych dziatajacych dla do-
bra publicznego w regionie.

Program operacyjny ,,Infrastruktura i Srodowisko” oferuje najwicksze $rod-
ki finansowe na inwestycyjne wsparcie dla niektérych branz. W ramach danego
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priorytetu dziatan mozliwe jest uzyskanie dofinansowania przede wszystkim na
przebudowg, rozbudowe, remont obiektow zwigzanych z infrastruktura o znacze-
niu ponadregionalnym, zakupy aparatury i urzadzen niezb¢dnych do $wiadcze-
nia ustug uzytecznosci publicznej itp.

Dodatkowo istnieja mozliwo$ci na uzyskanie wsparcia finansowego na opra-
cowanie kompleksowej dokumentacji niezb¢dnej w procesie aplikowania. Doty-
czy to przede wszystkim wniosku o wsparcie, opracowania studium wykonalno-
$ci projektu oraz oceny oddziatywania na srodowisko.

Program operacyjny ,,Kapitat Ludzki” umozliwia ubieganie si¢ o $rodki na
podnoszenie kwalifikacji personelu wykonawczego oraz personelu zarzadzaja-
cego. PO , Kapitat Ludzki” oferuje srodki na doksztalcanie kadry wykonawcze;
i kierownicze;j.

3.5. Kredyty z miedzynarodowych instytucji finansowych

Ta grupa kredytow obejmuje kredyty Europejskiego Banku Inwestycyjnego
(EBI) i Banku Rozwoju Rady Europy.

EBI udziela kredytow projektom, ktore sa zgodne z polityka UE, w tym wspie-
rajacym ekonomiczng sp6jnosé rozszerzonej Unii Europejskiej. Srodki EBI sg wy-
korzystywane przez Bank Gospodarstwa Krajowego, ktory jest odpowiedzialny za
wspieranie rozwoju regionalnego poprzez finansowanie projektow infrastruktural-
nych, realizowanych przez JST. O kredyt EBI mogga si¢ ubiega¢ JST, podmioty zalez-
ne i z udziatem JST oraz inne podmioty, jesli kredytowany projekt stuzy rozwojowi
regionalnemu. Kredyt EBI moze by¢ przyznany na projekty z wielu sektorow, takich
jak srodowisko, infrastruktura, rozwoj gospodarki opartej na wiedzy, edukacja.

Jako alternatywne zrédto finansowania inwestycji infrastrukturalnych, JST
moze wykorzysta¢ kredyt inwestycyjny z linii Banku Rozwoju Rady Europy.
Kredyt moze by¢ przeznaczony na inwestycje w zakresie edukacji, stuzby zdro-
wia wraz z konieczng infrastruktura (wodociagi, utylizacja odpadéw statych
i Sciekow, zaopatrzenie w energi¢ elektryczna, gaz, linie telefoniczne), ochrony
srodowiska, modernizacji obszaréw wiejskich oraz inwestycji o charakterze spo-
feczno-kulturalnym na zaniedbywanych obszarach miejskich.

3.6. Silne i slabe strony finansowania
z miedzynarodowych instytucji finansowych

Silne strony:
— atrakcyjne warunki finansowania w poréwnaniu z kredytami komercyjnymi,
— mozliwo$¢ skorzystania z wiedzy ekspertow instytucji.
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Stabe strony:
koniecznos¢ przestrzegania odpowiednich procedur zamowien,
— prowadzenie dodatkowej dokumentacji,
poddanie si¢ nadzorowi migdzynarodowej instytucji finansowe;j,
— w wybranych przypadkach konieczno$¢ uzyskania gwarancji (np. gwaran-
cji Skarbu Panstwa lub organu zatozycielskiego instytucji).

3.7. Srodki z kredytéw komercyjnych

Decyzja o przyznaniu kredytu komercyjnego, szczegdlnie na duza inwestycje
infrastrukturalna, zawsze wymaga starannego zbadania otoczenia instytucjonal-
nego i regulacyjnego, oceny zdolnosci kredytowej potencjalnego kredytobiorcy.
Poziom dostepnosci, struktura oraz warunki zastosowania komercyjnych instru-
mentow dtuznych do sfinansowania inwestycji podlegaja zmianom zaleznie od
fazy cyklu koniunktury gospodarczej.

Standardowa oferta wigkszos$ci dziatajacych w Polsce bankdw jest skonstru-
owana zgodnie potrzebami klienta reprezentujacego przede wszystkim sektor
prywatny. Finansowanie inwestycji publicznych o duzej warto$ci stanowi nie-
wielka cze$¢ dziatalnosci duzych bankéw komercyjnych lub jest domena wyspe-
cjalizowanych bankoéw z oferta przeznaczong wytacznie dla sektora publicznego
(jak DEFPA Bank Polska czy DEXIA Kommunalkredit Bank Polska), proponu-
jacych kredyty z bardzo dlugim terminem sptaty. Finansowanie duzej inwestycji
infrastrukturalnej musiatloby by¢ oparte na rozwigzaniu opracowanym specjalnie
pod katem tej inwestycji, na podstawie szczegdlowego badania wiarygodnosci
kredytowej. Banki komercyjne w Polsce podchodza z duza ostroznosci do fi-
nansowania projektow infrastrukturalnych w sektorze publicznym. Inwestycje
w branzach publicznych postrzegaja jako duze ryzyko gléwnie ze wzgledu na
brak mozliwos$ci zabezpieczenia ciaglosci przychodéw.

3.8. Kredyt inwestycyjny przeznaczony na konkretny projekt

Oferta kredytu inwestycyjnego dla konkretnego projektu jest dostepna
w wigkszos$ci bankow. Jest to instrument stuzacy do finansowania konkretnego
projektu inwestycyjnego. Na podstawie tego projektu dokonywana jest ocena ry-
zyka banku. Kazdorazowo wymagana jest szczegdlowa dokumentacja projektu
wraz z projekcja generowanych przezen przychoddéw. Przychody te, odpowiednio
wyodrebnione z rachunku biezacego przedsigbiorstwa, sg bowiem gtownym za-
bezpieczeniem wierzytelnosci banku.
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Wysoko$¢ dostepnego finansowania uzalezniona jest od ryzyka i struktu-
ry projektu, przy czym minimalny udzial wlasny inwestora wynosi zasadniczo
10-20% wartosci inwestycji, w zaleznosci od ryzyka przedsiewzigcia. Wysokos¢
finansowania jest z reguty w takim przypadku ograniczona do zdefiniowanego
procentu catkowitych naktadéw inwestycyjnych projektu. Marza banku, prowizja
zaudzielenie kredytu i ostateczna stopa oprocentowania zalezna jest od struktury
projektu, czasu jego trwania i oceny zwigzanego z nim ryzyka dla banku.

Kredyt na realizacj¢ projektu inwestycyjnego jest zasadniczo udzielany na
czas splaty rowny okresowi przedmiotu inwestycji, pomniejszonemu o okres kil-
ku lat. Decydujace znaczenie dla przyznania kredytu i jego warunkow ma ocena
ryzyka finansowanego projektu i prognoza przychodéw osigganych z inwestycji.
Glownym zabezpieczeniem takiego kredytu jest prawo banku do przychodow
z tytutu eksploatacji inwestycji. W przypadku zaktadanego braku dedykowanego
strumienia przychodow konieczna bytaby odpowiednia deklaracja w formie wig-
z3acego zobowigzania zlozona przez strong publiczng (bezposrednie zaciggnigcie
kredytu w przypadku metody tradycyjnej lub zobowigzanie si¢ do zapewnienia
przychodow partnerowi prywatnemu w przypadku PPP).

W przypadku kredytu inwestycyjnego istotng cze$¢ kosztow stanowi¢ beda
niezbg¢dne analizy i projekcje dotyczace inwestycji. Co istotne, muszg by¢ one co
do zasady weryfikowane przez ekspertow banku, podnoszac znacznie jego kosz-
ty wlasne i w efekcie ostateczny koszt kredytu.

Wsrod silnych stron kredytu inwestycyjnego wymienia si¢:

— zabezpieczenie w formie zastawu na przysztych przychodach z inwestycji,

— racjonalng oceng rentownosci projektu.

Skabymi stronami sa:

— ograniczone mozliwosci finansowania — konieczny wktad wlasny w wyso-
kosci zasadniczo przynajmniej 10-20% wartos$ci finansowanego projektu,

— skomplikowana procedura przygotowawcza — konieczno$¢ sporzadzenia
szeregu analiz dotyczacych finansowanego projektu,

— restrykcyjna kontrola realizacji projektu.

3.9. Srodki z emisji obligacji

Na gruncie obowiazujacych przepiséw emisja obligacji bezposrednio przez
podmiot publiczny, poza emisja obligacji w celach restrukturyzacyjnych (np.
zgodnie z ustawa o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zakladow
opieki zdrowotnej), jest zagadnieniem niejednoznacznym.

Obligacje charakteryzuja si¢ wieloma mozliwymi wariantami strukturyzacji
zadtuzenia. Dostgpne zmienne to m.in. termin zapadalno$ci, oprocentowanie ku-
ponu, mozliwos$¢ potracenia odsetek jednorazowo lub w momencie emisji, waluta
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emisji i sptaty odsetek oraz typ zabezpieczenia. Oczywiscie mozliwo$¢ ich zasto-
sowania zalezna jest od oceny wiarygodno$ci emitenta przez inwestorow.

W zaleznosci od potrzeb inwestycyjnych mozna rowniez dokonaé emisji
w rozny sposob i na réoznych rynkach. Dostgpne warianty to m.in. emisja, pub-
liczna badz niepubliczna, na rynku krajowym i emisja na eurorynku.

Termin zapadalno$ci obligacji emitowanych na rynku polskim zasadniczo nie
przekracza 5 lat. Emisje papierow dtuznych o terminie zapadalno$ci w przedziale
5-7 lat dokonywane sg z reguty w trybie indywidualnych negocjacji z inwesto-
rami. Emisje na rynku krajowym dokonywane sa najcz¢sciej w formie niepub-
licznej, z uwagi na dodatkowe koszty i procedury zwigzane z emisjg publiczng.
Na tzw. eurorynku mozliwa bylaby emisja obligacji o dtuzszym terminie zapa-
dalnosci oraz o wickszej catkowitej sumie emisji.

Niektore banki, wyspecjalizowane w finansowaniu infrastruktury, oferuja
réwniez rozwigzanie polegajace na udostepnieniu znacznych kwot dtugookreso-
wego finansowania poprzez wykup catosci emisji obligacji, bez udostepnienia jej
inwestorom.

Czynnikami zwigkszajacymi koszt kapitatu z obligacji sa niski rating (lub jego
brak) i dtugi termin zapadalnosci. W ratingu natomiast znajduja odzwierciedlenie
czynniki takie, jak obraz ekonomiczny kraju dziatalno$ci emitenta, srodowisko re-
gulacyjne, sytuacja operacyjna projektu, struktura zarzadzania przedsigbiorstwem,
ocena operacyjna i finansowa projektu, struktura emisji obligacji dtuznych.

Warto zaznaczy¢, ze w przypadku projektow infrastrukturalnych, dla ratingu
emitenta, oprocz oceny ryzyka budowy i pozniejszego ryzyka rynkowego, zna-
czenie ma takze wystegpowanie ewentualnego gwaranta emisji. Warto$¢ ratingu
ma podstawowe znaczenie, jesli chodzi o koszt pozyskanego kapitatu — staby
rating musi by¢ zrekompensowany potencjalnym inwestorom wyzszym oprocen-
towaniem.

Emisja obligacji jest rozwigzaniem relatywnie drogim, ale w odréznieniu od
finansowania kredytem nie pociaga za sobg $cistego monitoringu inwestycji przez
bank w czasie finansowania. W przypadku finansowania kredytem bank $cisle
monitoruje postep z prac w ramach inwestycji, weryfikuje sytuacje kredytobiorcy,
wymaga raportowania wszelkich zmian mogacych wplynaé na ryzyko projektu.

Wszystkie elementy sktadajace si¢ na koszt pozyskanego kapitatu sg w przy-
padku obligacji wyzsze (poczynajac od oprocentowania, poprzez réozne prowizje
za obsluge emisji, konczac na kosztach zwigzanych z doradztwem przy jej przy-
gotowaniu). Jednoczesnie pozyskanie finansowania z obligacji wymaga szeregu
dziatan przygotowawczych i zabezpieczajacych.

Silnymi stronami pozyskania finansowania poprzez emisj¢ obligacji sg:

— mozliwe do uzyskania znacznie wyzsze kwoty finansowania — uniezalez-
nienie od limitoéw kredytowych bankoéw poprzez dywersyfikacje zrodet finanso-
wania,
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— mniej restrykcyjne niz w przypadku kredytu wymogi dotyczace ryzyka,

— mniej skomplikowana niz w przypadku kredytu struktura zabezpieczen
oraz pozafinansowych zobowigzan,

— elastyczno$¢ strukturyzacji zadtuzenia przed emisja.

Stabymi stronami pozyskania finansowania poprzez emisj¢ obligacji sa:

— wigksze koszty finansowania (zarowno odsetek, jak i procedury emisji),

— brak mozliwosci modyfikacji warunkéw splaty po rozpoczeciu emisji —
termin zapadalnosci jest ostateczny i nie ma mozliwosci prolongaty,

— niewielki popyt na $rednio- i dlugoterminowe obligacje przedsi¢gbiorstw na
rynku krajowym.

Emisja obligacji w przypadku nowo budowanego obiektu moze zosta¢ zrea-
lizowana przez podmiot prawny, np. spotke kapitatowa. W przypadku budowy
obiektu infrastrukturalnego metodg tradycyjng obecny stan prawny uniemozli-
wia zapewnienie przychoddéw na okres dtuzszy niz 3 lata (takie ograniczenia nie
wystepuja w kazdej branzy w sektorze publicznym) — dlatego moze by¢ niezbed-
ne zabezpieczenie finansowania przez organ zatozycielski, np. przez udzielenie
gwarancji. W przypadku realizacji projektu w formule PPP zabezpieczeniem fi-
nansowania dluznego moga by¢ przychody z optat za dostgpnos¢. Pozyskanie
przez partnera prywatnego innych dodatkowych zabezpieczen (w formie np.
gwarancji udzielonej przez stron¢ publiczng) moze by¢ istotnym argumentem
przesadzajacym o ofercie korzystniejszych warunkow finansowania dtuznego
w procesie negocjacji z bankiem.

4. Podsumowanie

Istnieje bogactwo mozliwych zrodet finansowania do wykorzystania w mon-
tazu w ramach PPP (cho¢ nie mniejsze niz w krajach z wigkszymi doswiadczenia-
mi w zakresie PPP, w ktorych podstawa finansowania jest forfaiting, a w Polsce
ze wzgledu na koszt ustugi i stabg powszechno$¢ drogi i niepraktykowany). Po-
zostaje otwarte pytanie: czy polskie srodowisko finansowania jest wystarczajaco
dobrze rozwinig¢te, by montaz finansowy mogt okazac si¢ bardziej efektywny
i bezpieczny dla realizacji zadania publicznego niz podobny montaz, ale z pomi-
nigciem PPP (bez angazowania partnera prywatnego)? By odpowiedZ mogta by¢
rozstrzygnigta na korzy$¢ formuty PPP, potrzebne jest spetnienie wielu innych
warunkow.

Jak wskazuje grono lobbujace za upowszechnieniem PPP w Polsce, udana
implementacja tej formuty realizacji i finansowania zadan publicznych determi-
nowana jest bowiem spetnieniem dwoch zbiorow warunkéw: niezbednych i do-
statecznych.
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Do zbioru warunkéw niezbgdnych mozna zaliczy¢ przede wszystkim:

— wole polityczng — poparcie polityczne struktur wtadzy krajowej, regional-
nej i lokalnej,

— stabilne i przyjazne regulacje prawne umozliwiajace realizacj¢ zadan pub-
licznych z wykorzystaniem §rodkow prywatnych,

— przewidywang sytuacj¢ makroekonomicznag,

— gotowo$¢ 1 dojrzato$¢ organizacyjno-kompetencyjng sektora publicznego
do realizacji inwestycji z udziatem podmiotu prywatnego na zasadach partner-
stwa.

Zbioér warunkow dostatecznych zawiera:

— opracowanie krajowej (lokalnej, regionalnej) polityki/strategii wykorzy-
stania formy PPP, w tym: okreslenie preferowanych pol jego stosowania (przed-
miotu PPP),

— wyksztalcenie systemu organizacji i koordynacji, monitoringu oraz oceny
korzystno$ci realizowanych projektow PPP wraz z wykreowaniem instytucji rea-
lizujgcych te funkcje,

— wyksztalcenie systemu upowszechniania i promocji rozwoju stosowania
PPP, w tym adekwatnych do tych funkcji instytucji przygotowujacych standardy
dobrych praktyk i wzorcéw zachowan,

— opracowanie programu popularyzacji wiedzy o PPP — szkolenia, studia po-
dyplomowe, warsztaty,

— uruchomienie §rodkow publicznych finansujacych przygotowanie pozada-
nych standardéw zachowan i wzorcéw dobrych praktyk oraz wspierajacych dzia-
fania instytucji weryfikujacych korzysci ptynace z wyboru formuty PPP, progra-
mowo koordynujgcych oraz monitorujgcych rozwoj PPP.
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Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego
w aspekcie decentralizacji zadan publicznych

Streszczenie. Wspolczesnie jeden podmiot nie moze by¢ odpowiedzialny za wykonywanie
pracy catej administracji. Roznorodnos¢ zadan decyduje o tym, Ze muszq by¢ one realizowane
przez kilka podmiotow. W celu racjonalnego wydatkowania srodkow publicznych dochodzi do
podziatu zadan pomiedzy panstwo a nizsze szczeble administracji.

W artykule podjeto probe oceny wielkosci i struktury wydatkow jednostek samorzqdu tery-
torialnego przez pryzmat decentralizacji zadan publicznych. W realizacji tak wyznaczonego celu
postuzono sie analizq takich wskaznikow, jak: wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego do
PKB oraz udzial wydatkow lokalnych w wydatkach publicznych. Empiryczng analize uzupetniono
strukturq wydatkow samorzqdowych wedtug klasyfikacji dziatowej.

Stowa kluczowe: wydatki publiczne, wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego

1. Wprowadzenie

Obecny poziom rozwoju panstwa powoduje, ze réznorodne zadania administracji
muszg by¢ realizowane przez kilka podmiotéw. W celu efektywniejszego i skutecz-
niejszego wydatkowania srodkow publicznych dochodzi do podziatu zadan pomiedzy
panstwo a nizsze szczeble administracji. Jednostki te znajduja si¢ blizej spotecznosci
lokalnych, co umozliwia rozpoznanie miejscowych potrzeb i lepsze ich zaspokojenie'.

! Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Dom Organiza-
tora, Torun 2011, s. 19-20.
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Decentralizacja jest czynnikiem, ktory wyznacza skalg i tempo rozwoju lokalnego
oraz regionalnego. Stabilizuje i poglgbia demokracje poprzez tworzenie warunkow
do zwigkszania partycypacji spotecznej, poprawy efektywnosci ustug publicznych
1 lepszego ich dostosowania do potrzeb spotecznych, poniewaz administracja znajdu-
je sie blizej obywatela®. Procesy decentralizacji oraz podziatu zadan pomigdzy wia-
dze centralne i samorzadowe wptywaja rowniez na wielko$¢ i struktur¢ wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego (JST).

Celem artykutu jest proba oceny wielkosci i struktury wydatkow jednostek
samorzadu terytorialnego z punktu widzenia decentralizacji zadan publicznych.
W zwiazku z tym dokonano analizy takich wskaznikow, jak: wydatki jednostek
samorzadu terytorialnego do PKB oraz udzial wydatkéw lokalnych w wydatkach
publicznych. Struktura wydatkow samorzadowych wedtug klasyfikacji dziato-
wej stanowi uzupelnienie analizy empiryczne;.

2. Zmiany zakresu zadan jednostek samorzadu terytorialnego

Proces decentralizacji finanséw publicznych w Polsce byt zwigzany z powo-
faniem i ksztattowaniem samorzadu terytorialnego w okresie transformacji ustro-
jowej lat 90. do chwili obecnej. Reaktywowany w 1990 r. samorzad terytorialny
zostat uksztattowany jako samorzad jednostopniowy. Jego gléwnym elementem
zostata gmina, ktorej nadano osobowos$¢ prawng, przyznano okreslone mienie
komunalne oraz wyznaczono zakres samodzielnosci w gromadzeniu dochodow
oraz wydatkowaniu $rodkéw?. Zakres dzialania gmin zostat okres$lony szeroko.
Jednostkom tym przypisano zréznicowane zadania. Zaliczono do nich wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone ustawami na rzecz in-
nych podmiotow. Ustawodawca nie wymienit ich w sposéb wyczerpujacy, lecz
taksatywnie, katalogujac rodzajowo w 15 punktach w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Pierwsza zmiana tresci tego przepisu
zostata dokonana w 1993 r. W pkt 16 zostalo dodane zdanie w brzmieniu: zapew-
nienie kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej*.

Nastepnie rozpoczeto proces roznicowania zadan gmin w zalezno$ci od wiel-
kos$ci gminy. Probe zwigkszenia zakresu zadan duzych i srednich gmin miejskich

2 L. Patrzalek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wyd. UE we Wroctawiu, Wroctaw 2010,
s. 60-61.

3 K. Piotrowska-Marczak, Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, Difin, Warszawa 2009,
s. 190.

4 Ustawa z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warun-
kach dopuszczalnosci przerywania cigzy, Dz.U. nr 17, poz. 78 z p6zn. zm.
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podjeto w 1994 r. poprzez uczestnictwo w programie pilotazowym?®. W ramach
tego programu gminom miejskim przekazano z mocy prawa czg¢$¢ zadan nale-
zacych wczesniej do organow administracji rzadowej. W oswiacie rozpoczeto
przekazywanie gminom odpowiedzialnosci za szkoty podstawowe.

Zakres zadan gmin stopniowo modyfikowano. Sfinalizowanie procesu
zwigkszania zakresu zadan gmin nastgpito 1 stycznia 1996 r. Na podstawie usta-
wy o tzw. wielkich miastach®, gminy przejety jako zadania wlasne od organow
panstwowej administracji o§wiatowej wszystkie szkoty podstawowe, publiczne
szkoty ponadpodstawowe, szkoty artystyczne I i Il stopnia, przedszkola i szko-
ly specjalne, z wyjatkiem szkot specjalnych i placowek o zasiegu wojewodzkim
1 ogolnokrajowym. W zakresie opieki spotecznej przejety domy pomocy spotecz-
nej i osrodki opiekuncze. W ochronie zdrowia uzyskaly mozliwo$¢ prowadzenia
zaktadow opieki zdrowotnej. Poza tym zadania zlecone zostaty przeksztatcone
w zadania wlasne w zakresie szpitalnictwa ogolnego, lecznictwa ambulatoryjne-
go, zapobiegania i zwalczania AIDS oraz lekoéw dla osob uprawnionych. W kul-
turze i sztuce jednostki te przyjety odpowiedzialnos¢ za instytucje kultury, ktore
poprzednio byly wpisane do rejestru wojewodow. Otrzymaly rowniez zadania
zwigzane z utrzymaniem i ochrong drog, z wylaczeniem autostrad i drog ekspre-
sowych. Jednostkom tym przekazano jako zadania wtasne dotychczasowe kom-
petencje urzedow skarbowych w zakresie egzekucji naleznosci z tytutu podatkow
i optat lokalnych.

Program pilotazowy, majacy na celu zréznicowanie zadan w zalezno$ci od
wielko$ci gminy, oraz ustawa o tzw. miastach, przekazujaca szereg ustug spo-
tecznych ze szczebla centralnego do gmin duzych i §rednich, byly krokami zmie-
rzajacymi do utworzenia kolejnych szczebli administracji. Podjgcie decyzji w tym
zakresie skutkowato powstaniem od 1 stycznia 1999 r. trojstopniowego samorza-
du terytorialnego, czyli gmin, powiatow i wojewodztw. Podstawowa jednostka,
ktorej przypisano najszerszy zakres zadan, pozostata gmina. Znacznie poszerzo-
no tym jednostkom zadania wlasne, wlaczajac do nich migdzy innymi sprawy:
edukacji publicznej, promocji gminy, wspotpracy z organizacjami pozarzadowy-
mi, porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpo-
zarowej i przeciwpowodziowej’. Dodatkowo na gminy zostaty nalozone zadania

5 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 lipca 1999 r. w sprawie okre$lenia zadan i kom-
petencji z zakresu rzadowej administracji ogolnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niekto-
rym gminom o statusie miast, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonania, a takze zasad i trybu
przekazania, Dz.U. z 1993 r., nr 65, poz. 309.

¢ Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz
o migjskich strefach ustug publicznych, Dz.U. z 1997 r., nr 36, poz. 224.

" Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmienienie niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.
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w zakresie ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami®. Poza tym od 2004 r. jed-
nostki te przejely migdzy innymi odpowiedzialno$¢ za zapewnienie srodkow na
wynagrodzenia dla pracownikow 1 warunkow realizacji zadan wiasnych gminy,
okreslonych w ustawie o pomocy spotecznej, oraz doptat za pobyt podopiecz-
nych w domach pomocy spotecznej’. Poza tym w latach nastepnych jednostki te
przyjety odpowiedzialno$¢ migdzy innymi za przyjmowanie i wyplate zasitkow
okresowych, docelowych, dozywianie dzieci czy sprawienie pogrzebu. W 2010 1.
poszerzono zadania gmin o dziatalnos¢ w zakresie komunikacji.

Mozna wywnioskowac, ze od poczatku obowigzywania ustawy o samorza-
dzie gminnym oraz innych ustaw nast¢powato stopniowe poszerzenie katalo-
gu zadan wlasnych gminy. Przyznawano nowe zadania realizowane za pomoca
$wiadczenia ustug, jak np. dzialania prorodzinne.

W odniesieniu do powiatow zakres dziatania tych jednostek zostat ujety
w 22 zadania taksatywnie, wskazane w art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym'?. Przypisano im réwniez specyficzng kategori¢ zadan wystepujaca
wylacznie na tym szczeblu, tj. zadania powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.
W 2001 r. zawezono zadania powiatu w zakresie transportu do transportu zbio-
rowego'!. Na podstawie ustawy o pomocy spotecznej, w 2001 r. powiatom prze-
kazano realizowanie $wiadczen na rzecz rodzin zast¢pczych. W 2004 r. powiaty
przyjety odpowiedzialnos¢ za utworzenie i utrzymanie powiatowego centrum
pomocy rodzinie, pokrywanie kosztow utrzymania dzieci z terenu powiatu,
umieszczonych w placowkach opiekunczo-wychowawczych i w rodzinach za-
stepczych na terenie innego powiatu. Do zadan z zakresu pomocy spotecznej,
realizowanych przez te jednostki, wlaczono rozwoj infrastruktury doméw pomo-
cy spoteczne;j.

Nastepnie rozszerzono zadania powiatu, dotyczace zwalczania klgsk zywioto-
wych, na sprawy: ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzyma-
nia powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, ochrony przeciwpozarowej
1 zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz
srodowiska'?. Na powiaty zostaly natozone zadania z zakresu ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami. W 2010 r. zadania tych jednostek zostaty rozszerzone

8 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz.U. nr 153,
poz. 1504 z p6zn. zm.

% Ustawa z dnia 23 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej, Dz.U. z 1998 r., nr 64, poz. 414
z pdzn. zm.

10 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578.

! Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.

12 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz. U. nr 62, poz. 558
z pdzn. zm.
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o dziatalno§¢ w zakresie komunikacji. Od 1 wrze$nia 2012 r. zadaniem o$wia-
towym powiatu bedzie zapewnienie warunkow prowadzenia kwalifikacyjnych
kursow zawodowych w szkotach i placowkach prowadzonych przez powiat.

Natomiast zadania wojewodztw majg charakter regionalny i nie sg tak rozle-
gle, jak zadania gmin i powiatow. Samorzad wojewodztwa petni funkcjg¢ uzupet-
niajacg w stosunku do samorzadow lokalnych. Zadania tych jednostek w 2001 r.
zostaty rozszerzone o ochrong przeciwpowodziowg. Ograniczeniu natomiast ulegty
zadania w zakresie transportu, tylko do transportu zbiorowego". W 2002 r. zadania
tych jednostek poszerzono o zadania dotyczace gospodarki wodnej, w tym ochrony
przeciwpowodziowj, a w szczegdlnosci wyposazenia i utrzymania wojewodzkich
magazynow przeciwpowodziowych. Od 2003 r. wojewodztwom powierzono opie-
ke nad zabytkami. W 2010 r. zadania wojewodztw zostaly rozszerzone o dziatal-
no$¢ w zakresie komunikacji. Od 2012 r. zadania tych jednostek obejmuja rowniez
ochrong roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcow.

3. Wydatki samorzgdowe na tle decentralizacji
zadan publicznych

Punktem wyjscia do analizy wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego
sg dane dotyczace wydatkéw lokalnych w relacji do PKB oraz ogétu wydatkow.
Z danych zawartych w tabeli | wynika, Zze od utworzenia trzech szczebli samorzg-
du terytorialnego wielkos¢ jego wydatkoéw stopniowo rosta. W latach 1999-2011
zwigkszyly si¢ one ponad dwukrotnie. Do 2003 r. tempo przyrostu wydatkow
samorzadowych bylo powolne. W 2003 r. wystapit spadek srodkoéw wydatkowa-
nych przez te jednostki. Zmiany w zakresie wydatkow samorzadowych, jakie
nastgpity do 2003 r., nalezy oceni¢ negatywnie, poniewaz $wiadczg one o po-
wolnosci, a nawet zahamowaniu procesu decentralizacji w Polsce. Potwierdza to
réwniez malejacy udzial wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w wy-
datkach sektora finansoéw publicznych oraz w PKB.

Od 2004 r. wydatki jednostek samorzadu terytorialnego szybko wzrastaty
zaréwno w relacji do PKB, jak i do ogétu wydatkow publicznych. Byto to spowo-
dowane nie tylko poprawa koniunktury gospodarczej, coraz wigksza absorpcja
srodkow z Unii Europejskiej, ale i zwigkszeniem zakresu zadan realizowanych
przez poszczegodlne jednostki i wzmocnieniem finansowym. Innym czynnikiem
byly zmiany wynikajace z przepisow ustawy o finansach publicznych z 2009 r.

13 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 45, poz. 497 z p6zn. zm.
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Dotyczyty one form organizacyjno-prawnych sektora finansow publicznych oraz
likwidacji zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych oraz samorzado-
wych funduszy celowych, ktorych zrédla finansowania i zadania przejat samo-
rzad lub tworzone przez niego jednostki budzetowe. Wzrostu wydatkow jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie zahamowat globalny kryzys finansowy, ktory
byt widoczny od 2008 r.

Tabela 1. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na tle wydatkéw
sektora finansow publicznych w latach 1999-2011

Wyszczegdlnienie | 1999|2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 [ 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Udziat wydatkow 24,0 | 25,8 | 25,1 | 24,0 | 22,4 | 23,6 | 25,2 | 27,1 | 26,7 | 27,1 | 28,4 | 28,0 | 27,5
JST w wydatkach
publicznych
Wydatki JST 10,7 11,1 | 1,0 | 10,6 | 99| 99| 10,6 | 11,3 | 11,0 | 11,4 | 12,5]| 12,6 | 11,9
(% PKB)
JST 100 | 100 | 100 | 100| 100| 100| 100 | 100 | 100| 100| 100 | 100 | 100
Gminy 49,9 | 47,8 | 46,6 | 47,5 | 45,2 | 44,8 | 44,2 | 44,3 | 43,4 | 43,3 | 41,7 | 449 | 43,9
Powiaty 149 16,7 | 17,3 | 15,8 | 14,1 | 13,6 | 13,4 | 13,0 | 12,4 | 12,5| 12,6 | 13,4 | 13,2
Miasta na prawach 30,3 | 30,5 | 30,4 | 31,5|34,8 352352344 |355|352|335|332]339
powiatu
Wojewodztwa 50| 50| 57| 52| 58| 64| 73| 84| 86| 90|12,2| 86| 9,0

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl [25.08.2012].

Zatem rosnacy od 2004 r. udziat wydatkéw samorzadowych w wydatkach
ogotem catego sektora finansow publicznych oraz w PKB oznacza, ze rosto zna-
czenie sektora samorzadowego w wydatkowaniu Srodkéw publicznych oraz funk-
cji alokacyjnej finansé6w publicznych na szczeblu samorzadowym. Postepowat
proces decentralizacji finansow publicznych. Wzrost wydatkow samorzadowych
$wiadczy o wzroscie zadan, jakie te jednostki otrzymaty do realizacji.

Odnoszac si¢ do poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
stwierdzi¢, ze mimo zmniejszenia udziatu gmin w wydatkowaniu §rodkoéw nadal
pozostaja one ich glownym dysponentem. Wynika to z zakresu i ztozonosci za-
dan, jakie te jednostki realizuja. W pierwszych latach funkcjonowania trojszczeb-
lowej struktury samorzadu, kiedy zakres zadan wykonywanych przez powiaty
1 wojewodztwa ksztattowat si¢, gminy realizowaty prawie 50% wydatkow jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Malejacy udziat gmin w wydatkowaniu §rodkow
publicznych od 2000 r. byt spowodowany rozdzieleniem zadan miedzy pozostate
szczeble administracji lokalnej. Szeroki zakres zadan, wynikajacy z pehienia
funkcji gminnych i powiatowych, powoduje, ze na drugim miejscu pod wzgledem
wydatkowanych §rodkoéw byly miasta na prawach powiatu. Ponosity one w ana-
lizowanym okresie prawie 1/3 wydatkéow samorzadowych. Kolejna pozycje, ze
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wzgledu na wezszy zakres realizowanych zadan, zajmowaty powiaty. Od 2001 r.
udziat tych jednostek w wydatkowaniu srodkéw publicznych malat, co byto zwia-
zane z ograniczeniem ich roli w wykonywaniu zadan samorzadowych. Ich kata-
log w znacznym stopniu zostat ograniczony w latach 2002-2003. Inng przyczyna
byta staba pozycja finansowa tych jednostek. Najmniej wydatkow dokonywaty
wojewodztwa. W 2010 r. zrealizowaty one 8,6% wydatkow samorzadowych. Tak
niski udziat wydatkow $wiadczy o matej roli wojewodztw w finansowaniu zadan
publicznych i skuteczno$ci podejmowanych prze nie dzialan majacych na celu
polepszenie warunkow funkcjonowania spotecznosci lokalnej™.

Elementem uzupetniajacym analiz¢ wydatkéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest struktura wydatkow tych jednostek wedtug klasyfikacji dziatowe;.
Pozostawata ona pod wplywem przekazywania tym jednostkom coraz to nowych
zadan. Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze w latach 1999-2011 samorzady
najwigcej przeznaczaty na o§wiate i wychowanie. Byto to zwigzane z przejgciem
przez gminy w 1996 r. finansowania szko6t podstawowych. Malejacy udziat tych
wydatkow w wydatkach ogdétem byt rezultatem zmian demograficznych wywo-
fanych starzeniem si¢ spoteczenstwa oraz zmniejszeniem si¢ liczby dzieci i mlo-
dziezy w wieku przedszkolnym.

Kolejng grupa wydatkow byty $rodki kierowane na transport i tacznosc.
W 2011 r. pochtaniaty one 18% wydatkéw ogdtem. Wzrost ich znaczenia wyni-
kal z rozszerzenia zadan transportowych, gtownie wojewodztw. Istotne znaczenie
miala réwniez pomoc finansowa z Unii Europejskiej oraz wzmocnienie finansowe
samorzadu na skutek reformy z 2003 r. Umozliwilo to przeprowadzenie licznych
inwestycji drogowych, na ktore wezesniej brakowato srodkow. Trzecia pozycje sta-
nowily wydatki na polityke spoleczng, co wigzalo si¢ z przejeciem przez jednostki
samorzadu terytorialnego nowych zadan z zakresu polityki spotecznej. Dodatko-
wym czynnikiem byly bardziej stabilne zasady finansowania samorzadu.

W okresie objetym obserwacja ograniczone zostaly $rodki na gospodarke
komunalng i ochrong $rodowiska oraz bezpieczenstwo publiczne i ochrong prze-
ciwpozarowa. Rozbudowa infrastruktury technicznej w latach 1999-2000 skut-
kowata wydatkami rzgdu 12-13%. Nastepnie, kiedy wydatki wigzaty si¢ gtéwnie
z utrzymaniem istniejacej infrastruktury, uleglty one zmniejszeniu do okoto 6%.
Natomiast wylaczenie z wydatkéw powiatow obligatoryjnych wydatkow na wy-
posazenie i funkcjonowanie policji skutkowalo ograniczeniem $rodkéw na bez-
pieczenstwo publiczne. Od 2003 r. ksztaltowaty si¢ one na poziomie okoto 2%.

Jednostki samorzadu terytorialnego roznity si¢ migdzy sobg pod wzgledem
wydatkowanych srodkow. Istnieje wyrazne podobienstwo gmin do ogolnej struk-
tury wydatkow samorzadu terytorialnego, gdyz wykonuja one znaczng czes¢ jego

14 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu wojewédztwa w systemie finanséw publicznych w Polsce,
PWE, Warszawa 2005, s. 120.
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zadan. Najwazniejszym kierunkiem wydatkow biezacych gmin byty wydatki za-
warte w dziale ,,O$wiata i wychowanie”. Wzrost udziatu tych wydatkéw w latach
1999-2004 byt zwigzany z rozszerzeniem zadan tych jednostek w zakresie oswia-
ty. Od 2005 r. ich udziat zmniejszat si¢ i w 2011 r. wyniost 34,8%.

Tabela 2. Struktura wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego wedtug dzialow (%)

Wyszczegolnienie | 1999|2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
Gminy
Wydatki ogdtem, 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
W tym:
transport i taczno$¢ | 6,0| 6,3 11,0 59| 6,0 70| 72| 88| 84| 93| 11,2| 1,1 | 96
administracja 12,1 12,0 12,1 | 12,2 12,5 | 11,6 | 10,9 | 10,0 | 10,4 | 10,3 | 10,0 | 92| 9,5
publiczna
o$wiata i wycho- 39,6 | 41,5 36,8 | 37,3 | 40,4 | 42,7 | 39,6 | 36,1 | 36,5 | 35,9 | 35,0 | 33,3 | 34,8
wanie

pomoc spoleczna 10,4 | 10,3 | 10,7 | 10,9 | 11,0 | 13,7 | 16,9 | 19,6 | 19,1 | 17,3 | 15,7 | 15,9 | 15,5

gospodarka komu- 00| 00| 86| 86| 88| 84| 83| 77| 74| 75| 78| 83| 84
nalna i ochrona
srodowiska

pozostate wydatki | 31,9 | 29,9 | 29,4 | 33,7 | 30,1 | 25,0 | 25,4 | 25,5 | 25,6 | 27,2 | 28,1 | 30,5 | 30,6

Powiaty
Wydatki ogotem, 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
W tym:
transport i tacznos¢ | 0,0 0,0| 75| 79| 91| 97| 114|150 12,8 | 12,6 | 18,9 | 21,7 | 18,4
administracja 90| 00| 93| 10,7 | 11,8 | 12,1 | 11,8 | 12,0 | 11,6 | 11,6 | 10,9 | 10,1 | 10,4
publiczna
bezpieczenstwo 184162 | 159 | 17,7 58| 6,0| 58| 53| 59| 63| 57| 51| 49
publiczne
i ochrona prze-
ciwpozarowa
oswiata i wycho- 42,8 | 38,8 | 30,2 | 37,9 | 44,6 | 36,2 | 35,0 | 33,5 33,3 | 31,9 | 29,8 | 28,5 | 29,5
wanie

ochrona zdrowia 55| 8,6 11,9 49| 53| 49| 46| 56| 45| 57| 55| 59| 6,3
pomoc spoteczna 148 | 15,1 | 158 | 17,2 20,1 | 16,4 | 16,4 | 158 16,0 | 159 | 13,8 | 12,8 | 13,1

kultura i ochrona 06| 06| 06| 06| 05| 05| 04| 55| 44| 00| 46| 57| 52
dziedzictwa
narodowego
kultura fizyczna o1 o1 o01| 01} 02| 02| 02| 30| 31| 00| 54| 65| 51
i sport

pozostate wydatki 8,8120,6| 87| 30| 2,6|140) 144| 43| 64| 16,0| 54| 37| 172
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cd. tabeli 2

1 [ 2 131 456 789wl ulin]i13]14
Miasta na prawach powiatu

Wydatki ogotem, 100 | 100 | 100| 100| 100 | 100| 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

w tym:
transport i facznos¢ | 0,0 | 15,3 | 14,0 | 15,2 | 16,8 | 16,9 | 17,2 | 19,6 | 21,3 | 19,4 | 18,8 | 20,3 | 22,7
gospodarka miesz- 48| 53| 49| 46| 47| 50| 6,6| 61| 56| 63| 60| 56| 6,0
kaniowa

administracja 70 75| 69| 72| 79| 74| 73| 69| 72| 73| 69| 66| 6,5
publiczna
bezpieczenstwo 82| 92| 84| 84| 27| 2,6| 27| 25| 25| 2,6| 26| 25| 23
publiczne

i ochrona prze-
ciwpozarowa
o$wiata i wycho- 37,81 32,1 29,5] 29,6 31,7 | 34,1 | 31,6 | 29,4 | 28,2 | 28,4 | 27,7 | 27,8 | 28,0
wanie

pomoc spoteczna 98| 12,6 | 11,6 | 11,9 | 12,2 | 12,5 | 13,1 | 13,0 | 12,3 | 11,3 | 10,7 | 10,8 | 10,4
gospodarka komu- 00| 69| 63| 54| 53| 55| 53| 59| 60| 61| 68| 55| 4,2

nalna i ochrona
srodowiska

kultura fizyczna 1,4 20| 19 1,7 L7 1,6 2,0 23| 25| 38| 52| 49| 3,5
isport

pozostate wydatki | 31,0 | 9,1 16,5| 16,0 | 17,0 | 14,4 | 14,2 | 143 | 14,4 | 14,8 | 15,3 | 16,0 | 28,9

Wojewodztwa

Wydatki ogotem, 100 | 100 | 100| 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
w tym:

rolnictwo i towiec- | 0,0 11,7 93| 10,7 | 12,5| 10,6 | 6,2| 6,0 77| 57| 3,5| 82]10,5
two

transport i tacznos¢ | 0,0 | 48,5 | 38,8 | 39,1 | 37,1 | 35,5 | 38,4 | 38,5 | 38,0 | 40,2 | 30,1 | 39,1 | 40,2
administracja 53] 70| 56| 65| 66| 70| 70| 61| 69| 78| 59| 90| 87
publiczna

o$wiata i wycho- 14,1 11,6 | 931100 93| 83| 78| 6,5| 59| 57| 51| 53| 53
wanie

ochrona zdrowia 158 18,7 | 15,0| 10,9 | 10,6 | 89| 11,4|103| 97| 95| 70| 6,2| 6,0
pomoc spoteczna 03| 37| 30 1,5 1,5 39| 35| 56| 59| 6,7| 79| 63| 57

kultura i ochrona 153 17,2 | 13,8 | 14,5| 14,1 | 13,1 | 11,2 | 10,4 | 10,4| 99| 77| 85| 8,5
dziedzictwa
narodowego

kultura fizyczna Le| 1,8 14| 1,2 1,2 L,3] 1,2| 09]104| 99| 2,5| 32| 21
i sport

pozostate wydatki | 47,6 |20,2| 38| 56| 74| 114|133 | 157 | 51| 46303 | 142|215

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl [25.08.2012].
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Drugim waznym sektorem byta opieka spoteczna. Wzrost znaczenia tej gru-
py wydatkéw wynikal z rozszerzenia zadan gmin w dziedzinie pomocy spotecz-
nej. Jest to potwierdzeniem ewolucji samorzadow w funkcjonowaniu panstwa: od
funkcji zwigzanych z budowa i utrzymaniem infrastruktury komunalnej do coraz
wicgkszej roli w zakresie realizacji polityki spolecznej. Trzecig znaczng pozycja
byty wydatki na transport. Malato znaczenie $rodkow na utrzymanie admini-
stracji. Ograniczone zostaty rowniez srodki na gospodarke komunalng, poniewaz
znaczna czg¢$¢ tych wydatkow jest finansowana przez optaty uzytkownikow, np.
bilety autobusowe czy optaty za odprowadzenie Sciekow, ktore nie sg z reguly od-
zwierciedlone w dochodach i wydatkach budzetéw gmin'. Pozostate wydatki nie
przekraczaty 5%. Byly to wydatki na kulture i ochrong dziedzictwa narodowego
oraz gospodarke mieszkaniowa.

Z analizy wydatkow powiatow wynika, ze byty one zdominowane przez pod-
stawowe dla tego szczebla zadania, czyli o§wiate oraz opieke spoteczng. W 1999 r.
wydatki na o$wiat¢ pochlanialy 42,8% wszystkich $rodkéw rozdysponowanych
przez te jednostki. W 2003 r. osiggnety one najwyzszy poziom: okoto 45%. Nagty
wzrost sSrodkow na ten cel byl rezultatem spadku naktadow na finansowanie niekto-
rych stuzb, inspekcji 1 strazy przez powiaty. Znaczne zmniejszenie srodkoéw prze-
kazywanych na bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpozarowa w 2003 r.
bylo zwigzane ze zmiang sposobu optacania policji, ktorg ponownie finansowano
ze $rodkoéw wyplacanych bezposrednio z budzetu panstwa. W 1999 r. wydatki na
ten cel stanowity jeden z najwazniejszych obszarow dziatania powiatow.

Coraz wigcej s$rodkéw powiaty przeznaczaty na transport i tacznose.
Ich udziat w wydatkach wzrost z 7,5% w 2001 r. do 18,4% w 2011 r. i ksztattowat
si¢ na wyzszym poziomie niz w gminach. Kolejng istotng grupa wydatkow byly
srodki przeznaczane na pomoc spoteczna, ktore absorbowaty okoto 17% srodkow
powiatow. Wiazato si¢ to z charakterem realizowanych przez nie zadan, ktore
w dziedzinie pomocy spotecznej polegaja gtdéwnie na zapewnieniu opieki w roz-
nych placowkach, jak np. domy pomocy spolecznej, centra pomocy rodzinie.
Istotnym obcigzeniem dla powiatow — w poréwnaniu z pozostatymi jednostkami
samorzadowymi — byla administracja publiczna oraz ochrona zdrowia.

W miastach na prawach powiatu, podobnie jak w gminach i powiatach, najwigk-
szy udzial w wydatkach miaty $rodki przekazywane na o§wiate i wychowanie. Ma-
lejacemu znaczeniu o$wiaty towarzyszyt wzrost roli wydatkéw na transport i pomoc
spoteczna. W przypadku do wydatkéow na transport byto to zwiagzane z wickszymi
inwestycjami drogowymi. W przypadku pomocy spotecznej — z rozszerzeniem za-
dan tych jednostek w tym zakresie i zwickszeniem wydatkow na ich realizacjg.

15 P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Munici-
pium, Warszawa 2011, s. 221.
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Wydatki samorzadow wojewodztw koncentrowaty si¢ na innej grupie zadan
niz pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego. W wydatkach biezacych
tych jednostek dominujace znaczenie odgrywat transport. Sektor ten pochtaniat
coraz wigksza cze¢s¢ srodkow. Istotng pozycje stanowity rowniez srodki na kultu-
r¢ 1 ochrong dziedzictwa narodowego oraz rolnictwo i towiectwo.

Najwicksze wydatki majatkowe gmin byly zwigzane z transportem, co przed-
stawiono w tabeli 3. Wynikalo to z rozbudowy infrastruktury transportowe;.
State zwigkszanie przez samorzady gminne $rodkow przeznaczonych na drogi
jest jednym z najwazniejszych elementéw polityki rozwojowej wiadz lokalnych.
Znaczny wzrost inwestycji w kulturze fizycznej i sporcie w latach 2008-2011 byt
skutkiem realizacji rzagdowego programu ,,Moje boisko-Orlik 2012” oraz zaan-
gazowania wielu duzych miast w budowg stadionéw sportowych na mistrzostwa
Europy w pilce nozne;.

Najwazniejszg pozycja wsrod wydatkow inwestycyjnych powiatow byly, po-
dobnie jak w przypadku pozostatych szczebli samorzadu, wydatki na budowe
i remonty drog. W latach 2006-2007 przeznaczaty one na ten cel ponad potowe
srodkow, a w latach 2009-2011 jeszcze wigcej, odpowiednio: 65%, 67% i1 67%.
Do 2003 r. jednostki te najwigcej wydatkowaty na ochron¢ zdrowia. Malejace
znaczenie tej grupy wydatkow byto spowodowane narastaniem trudnosci w utrzy-
maniu juz istniejacych obiektow i nasilajacg si¢ koniecznoscia sptaty zobowigzan
za nadzorowane publiczne zaktady opieki zdrowotne;'®.

Tabela 3. Struktura wydatkow majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego
wedtug dziatéw (%)

Wyszczegolnienie | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14
Gminy
Wydatki ogotem, 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
w tym:
rolnictwo i fowiec- 0,0 0,0 92109 16,6 | 156 13,0| 11,9 | 11,2| 9,0 81| 13,5| 149
two
transport itacznos¢ | 0,0 | 0,0 | 27,2| 26,7 | 19,4 | 23,7 | 24,4 | 28,5 | 28,5 | 28,9 | 33,6 | 30,5 | 29,1
o$wiata i wycho- 179 | 18,51 22,6 | 21,8 | 19,6 | 18,1 | 16,4 | 14,5| 13,5| 12,5 | 11,3 ] 10,3 | 8,6

wanie
gospodarka miesz- 00| 00| 46| 42| 49| 49| 6,0 55| 6,1| 67| 57| 47| 50
kaniowa
kultura fizyczna 46| 3,6 37| 41| 3,5| 42| 43| 58| 69| 11,6 |12,5| 92| 838
isport
pozostate wydatki 77,5779 | 32,7 |32,3|36,0|33,5]359|33,8] 338 31,3|28,8]| 31,8 | 38,6

16 J. Smiechowicz, Ewolucja wydatkéw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle
procesu decentralizacji zadan publicznych, Difin, Warszawa 2011, s. 75.
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cd. tabeli 3

1 [ 2 [ 3 [ 4] 56 [ 71819 1w [ ]ir]iz] 14
Powiaty

Wydatki ogotem, 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

W tym:
transport i tacznos¢ | 13,4 | 19,3 | 26,4 | 33,1 | 40,3 | 44,8 | 46,9 | 50,5 | 52,0 | 42,0 | 65,0 | 67,0 | 67,0
administracja pub- 59| 6,2 57| 53| 52| 51| 49| 40| 40| 40| 40| 3,0 3,0
liczna
bezpieczenstwo 50| 48| 40| 47| 42| 58| 57| 36| 60| ,07| 40| 30| 2,0
publiczne i ochro-
na przeciwpoza-
rowa
o$wiata i wycho- 150196 | 17,8 | 19,6 | 14,3 | 12,7 | 15,0 | 13,7 | 1,01 | 11,0| 9,0| 9,0| 1,00
wanie
ochrona zdrowia 47,71 379 | 36,5|28,9|26,5| 18,4 | 152|159 | 16,0 | 20,0 | 10,0| 70| 6,0
pomoc spoteczna 11,8106 | 6,6 | 38| 51| 75| 6,7| 59| 50| 6,0 3,0 30| 2,0
pozostate wydatki 1,2 1,6 30| 46| 44| 57| 56| 64|12,0| 17,0 9,0| 11,0| 12,0

Miasta na prawach powiatu

Wydatki ogotem, 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
w tym:
transport i tacznosc¢ 0,0 0,0]41,2|479|48,9|47,2|42,3|46,0|47,0| 37,0 | 32,0 | 40,0 | 54,0
gospodarka miesz- 00| 00114 98|100| 98|109| 78| 7,0|100| 80| 7,0 7,0

kaniowa
administracja pub- 34| 3,1 2,5 24| 23| 26| 37| 23| 3,0 30| 20| 2,0] 2,0
liczna
o$wiata i wycho- 92| 93| 85| 89| 71| 68| 74| 69| 70| 80| 80| 7,0| 50
wanie

gospodarka komu- 00| 00194 149|158 | 17,5| 16,0 | 16,4 | 15,0 | 150 18,0 | 11,0 | 6,0
nalna i ochrona

srodowiska

kultura i ochrona 1,8 2,1 2,1 19| 16| 25| 3,1| 3,6 40| 40| 6,0| 7,0| 50
dziedzictwa
narodowego

kultura fizyczna 28| 43| 60| 50| 52| 43| 62| 64| 6,0 11,0| 17,0 | 17,0 | 10,0
isport

pozostate wydatki 82,8 81,2 89| 92| 91| 93,104 |10,6| 11,0 12,0 90| 9,0 11,0

Wojewodztwa

Wydatki ogdtem, 100 | 100 | 100| 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
W tym:

rolnictwo i fowie- X X173 21,1 (248241 94| 90|12,3| 69| 3,1| 11,4| 144
ctwo

transport i tacznosé X X 131,9|43,6| 41,6 39,7 | 49,1 | 50,9 | 47,4 | 53,9 | 34,3 | 52,1 | 53,5
ochrona zdrowia X X 348|192 |155| 14,7 19,1 | 18,5 | 18,7 | 18,4 | 12,3 | 12,0 | 10,8
kultura i ochrona X X| 70| 67| 62| 82| 57| 84| 80| 6,6 49| 39| 44
dziedzictwa
narodowego

kultura fizyczna X X| 21 1,1 1,0 1,9 1,7 08| 1,2| 50| 41| 6,7| 37
isport

pozostate wydatki X X| 69| 83109 11,4 150 | 12,4|12,4| 9,2 | 41,3 | 13,9 | 13,2

Zr6dto: opracowanie whasne na podst. danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl [25.08.2012].
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Wsrod wydatkow inwestycyjnych miast na prawach powiatu dominowaty
wydatki na transport i fgcznos¢. Ich udziat w 2011 r. wyniost 54% wydatkow.
Znaczng czgs¢ srodkow miasta na prawach powiatu przekazywaty rowniez na
gospodarke komunalng i ochrong $rodowiska, a od 2009 r. rowniez na kulture
fizyczna i sport, co bylo zwigzane z realizacjg programu ,,Orlikow” oraz przygo-
towaniem do Euro 2012.

W wydatkach inwestycyjnych wojewodztw poczatkowo glownym kierun-
kiem bylo finansowanie ochrony zdrowia. W nastgpnych latach wojewodztwa
przeznaczaty swoje $rodki gtownie na zadania zwigzane z transportem. Znaczng
pozycja byly rowniez wydatki na rolnictwo. Cecha szczegolnag tych jednostek
byto znaczne — w poréwnaniu z pozostatymi szczeblami samorzadu — zaangazo-
wanie w finansowanie kultury.

4. Podsumowanie

Postepujacy proces decentralizacji zadan publicznych w Polsce skutkowat
wzrostem zarowno wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do
PKB, jak i do ogétu wydatkow publicznych. Wydatki tych jednostek w stosunku
do PKB wzrosty z 10,7% w 1999 r. do 11,9% w 2011 r. Natomiast udziat tych
jednostek w wydatkach publicznych wzrdst z poziomu 24% w 1999 r. do 27,5%
w 2011 r. Do 2003 r. zmniejszat si¢ udziat jednostek samorzadu terytorialnego
w wydatkach sektora finanséw publicznych i w PKB. Zmiany te $wiadczg o wy-
hamowaniu procesu decentralizacji w Polsce. Jedynie w latach 1999-2000 na-
stapit skokowy wzrost tych wskaznikéw, co bylo zwigzane z powotaniem petne;
struktury samorzadu terytorialnego w Polsce na trzech szczeblach. Natomiast od
2004 r. wydatki lokalne wzrastaty w relacji do PKB i do wydatkéw publicznych.
Oznacza to, ze rosto znaczenie sektora samorzadowego w wydatkowaniu $rod-
kow publicznych oraz funkcji alokacyjnej finanséw publicznych na szczeblu sa-
morzadowym. Postgpowat proces decentralizacji finansow publicznych. Wzrost
wydatkow samorzadowych §wiadczy o wzro$cie zadan, jakie te jednostki otrzy-
maty do realizacji.

Efektem decentralizacji zadan publicznych w latach 1999-2011 byt szeroki
zakres zadan samorzadowych. Obejmowat on istotne dla spolecznosci lokalne;
dziedziny, takie jak opieka spoteczna, edukacja, o§wiata i wychowanie, transport
1 tacznos¢, gospodarka komunalna, ochrona zdrowia czy bezpieczenstwo pub-
liczne.

Z analizy wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego — wedtug klasyfika-
cji dzialowej — wynika, ze panstwo przekazywato tym jednostkom gtéwnie zada-
nia z zakresu o$wiaty 1 wychowania, rozdysponowujac je na wszystkie szczeble.



112 Agnieszka Krzeminska

Bylo to zwigzane z przejeciem przez gminy w 1996 r. finansowania szkot pod-
stawowych 1 gminy najwigcej Srodkow przeznaczaly na ten cel. Pozostate dwie
dominujace grupy wydatkow, na ktore wszystkie jednostki samorzadowe prze-
znaczaty znaczne $rodki, byla polityka spoleczna i transport. Najwigcej srodkow
na transport przeznaczaly wojewddztwa, a na opieke spoteczng — gminy.

Rosngce znaczenie wydatkow na polityke spoteczng byto zwigzane z przejmo-
waniem przez jednostki samorzadu terytorialnego coraz to nowych zadan w tym
zakresie oraz bardziej stabilnymi zasadami finansowania. Wzrost znaczenia wy-
datkéw transportowych wynikat z rozszerzenia zadan transportowych, gtéwnie
wojewodztw, oraz pomoc finansowa z UE i wzmocnienie finansowe samorzadu
na skutek reformy z 2003 r.
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Wplyw ograniczania ryzyka inwestycyjnego
na zarzadzanie bezpieczenstwem finansowym
jednostki samorzadu terytorialnego

Streszczenie. W artykule przedstawiono mozliwosci ograniczania ryzyka inwestycyjnego
Jjednostek samorzqdu terytorialnego przy wykorzystaniu alternatywnych zrodel finansowania in-
westycji, co pozwala na zachowanie bezpieczenstwa realizowanych zadan. Dokonano tez oceny
mozliwosci dywersyfikacji ryzyka inwestycyjnego przez jednostki samorzqdu terytorialnego i jej
znaczenia dla zarzqdzania bezpieczenstwem finansowym.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo finansowe, inwestycje, ryzyko, ryzyko inwestycyjne

1. Wprowadzenie

W Polsce od lat 90. XX w. systematycznie zachodzg przemiany demokratycz-
ne. Reforma samorzadowa, ktora miata miejsce w 1999 r. jednoznacznie okreslita
ksztatt ustroju terytorialnego Polski'. Kraj zostal podzielony na gminy, powiaty
1 wojewodztwa. Jednakze wbrew pierwotnym zatozeniom o statycznosci zmian,

! Zmiany wprowadzono na mocy: Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjetej przez Na-
roéd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisanej przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 z pdézn. zm.; ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. nr 16, poz. 95 z p6ézn. zm. (obecny tytul ustawy
— ustawa o samorzadzie gminnym); ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
Dz.U. nr 91, poz. 578 z pézn. zm.; ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa,
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reforma jest kontynuowana, zatem mozna powiedzie¢, ze zmiany majg charakter
dynamiczny.

Obowiazujagce w Polsce akty normatywne wprowadzily definicje i cechy
prawne zadan wlasnych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore sg przekazywane samorzadowi ustawowo, a takze samodzielnie kreowane
przez samorzad. Cechami wspdlnymi tych zadan sa: ich wykonawstwo w imie-
niu wlasnym, ponoszenie wlasnej odpowiedzialno$ci i koniecznos¢ posiadania
srodkéw na ich realizacj¢ (zagwarantowane dochody wtlasne jako podstawowe
zrodlo finansowania), a takze samodzielno$¢ jednostek w okreslaniu sposobu
ich wykonywania. Zadania zatwierdzone do realizacji musza by¢ wykonywane
w lokalnym lub regionalnym interesie publicznym. Kazda jednostka samorzadu
terytorialnego ma wyznaczone minimum $rodkoéw na realizacj¢ zadan wias-
nych. Ponizej tego limitu wykonywanie zadan przekazanych ustawowo jest juz
niemozliwe.

Dodatkowo jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja takze zadania zle-
cone przez panstwo. Zadania te powinny cechowac si¢ wzgledng swoboda ich
wykonania, tak aby istniala mozliwo$¢ wykonywania ich zarbwno w imieniu
panstwa, jak i w imieniu lokalnej wspolnoty, ktora jest reprezentowana przez
stanowigce organy danej jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna wigc po-
wiedzie¢, ze odpowiedzialno$¢ za wykonanie zadan zleconych jest ponoszona
solidarnie, zarowno przez wladze centralne (odpowiadaja politycznie i prawnie
za zakres zadania zleconego, sprecyzowanie ustawowe zakresu zadania i spo-
sobu jego wykonania, ponosza odpowiedzialnos¢ za wysoko$¢ i terminowos$é
przekazywanej dotacji), jak i samorzadowe (ponosza odpowiedzialnos¢ przed
spotecznoscig lokalng lub regionalng oraz przed organami centralnymi) za spo-
sob wykonywania zadania.

Dziatalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu terytorialnego nalezy do
jednych z najistotniejszych rodzajow dziatalnosci sektora finanséw publicznych.
Stanowi takze integralng cze¢s¢ caloksztaltu gospodarki sektora publicznego.
Wysoko$¢ wydatkow inwestycyjnych ma decydujace znaczenie dla mozliwosci
rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego, stad tez wtadze musza szczegdlny
nacisk potozy¢ na prawidlowe okreslenie struktury i rozmiaréw planowanych in-
westycji.

Celem artykutu jest ocena mozliwosci dywersyfikacji ryzyka inwestycyjnego
przez jednostki samorzadu terytorialnego i jej znaczenie dla zarzadzania bezpie-
czenstwem finansowym.

Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.; ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.
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2. Mozliwosci inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego
w dobie kryzysu

0d 2008 r. kraje Unii Europejskiej borykajg si¢ z kryzysem finansowym i go-
spodarczym. Zaréwno w tym roku, jak i nastepnych latach nadal b¢da odczuwa-
ne jego skutki gospodarcze, spoteczne i polityczne.

W Polsce gtownym dzialem, ktory pozwalat na podtrzymanie wzrostu gos-
podarczego, byto budownictwo. Wynikato to przede wszystkim z zatwierdzo-
nych wczesniej do realizacji inwestycji zwigzanych z przygotowaniami kraju do
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej EURO 2012. Jednak nieuchronnie zblizajace
si¢ spowolnienie gospodarcze bgdzie miato bezposrednie, negatywne przetozenie
na wielkos¢ polskiego produktu krajowego brutto.

Rosnace inwestycje skutkowaty do tej pory wzrostem zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego i budzetu centralnego. Zatem w perspektywie koniecz-
ne bgdzie podniesienie podatkow oraz zwrdocenie wickszej uwagi na strukture
wydatkow budzetowych i obnizenie ich wysokosci. Co za tym idzie, jednostki
samorzadu terytorialnego otrzymaja mniejsze srodki budzetowe na finansowanie
swojej dziatalnosci, a przez to znacznie ogranicza si¢ mozliwosci finansowania
przez nie inwestycji.

Dziatalnos¢ biezaca jednostek samorzadu terytorialnego nie jest wystarcza-
jaca do podtrzymania rozwoju jednostek czy tez zapewnienia ciagtosci realizo-
wanych zadan, ktore wynikajg z ustaw je powotujacych. Niezaleznie od formy
organizacyjno-prawnej, specyfiki czy tez charakteru jednostki oraz zrodet fi-
nansowania jej zadan konieczne jest podejmowanie dziatalnosci inwestycyjnej.
Inwestycje mozna podzieli¢ na inwestycje odtworzeniowe?, modernizacyjne’
i inwestycje rozwojowe*. Powinny one zapobiega¢ zuzyciu, nadmiernej eksplo-
atacji 1 starzeniu technologicznemu majatku trwalego oraz zapewnia¢ reproduk-
cje zasobow. Ponadto — co najwazniejsze — powinny nie tylko gwarantowac jed-
nostce samorzadu terytorialnego utrzymanie dotychczasowego majatku trwatego
na pewnym statym poziomie, ale tez pozwala¢ na jego powigkszanie.

Obecnie budzet panstwa oraz jednostek sektora finanséw publicznych od-
czuwajg brak wystarczajacej ilosci srodkow publicznych. Dlatego pojawita si¢
koniecznos¢ efektywnego i optymalnego wykorzystania innych dostepnych $rod-
kow pozwalajacych na finansowanie zamierzen inwestycyjnych.

2 Inwestycje odtworzeniowe polegaja na nabyciu §rodkow trwatych w miejsce dotychczaso-
wych, zuzytych technicznie i ekonomicznie.

3 Inwestycje modernizacyjne polegaja na modernizacji posiadanego majatku trwatego.

4 Inwestycje rozwojowe polegaja na nabyciu srodkdéw trwatych, zwickszajacych zasoby ma-
jatkowe jednostki samorzadu terytorialnego.
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Kazda jednostka sektora finansow publicznych, tak jak i caly budzet pan-
stwa, posiada ograniczone $rodki finansowe, jednakze sa one na tyle duze, ze
wladze powinny bra¢ odpowiedzialnos¢ za swoje decyzje polityczne i finansowe,
a takze podejmowac si¢ realizacji obowigzku efektywnego i optymalnego ich
wykorzystania. Nabiera to szczegdlnego znaczenia w obecnej, trudnej sytuacji
finansowej budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Zmiana podejscia do pojecia inwestycji

Od 1 stycznia 2009 r. zmienita si¢ definicja inwestycji. Przez pojecie ,,inwesty-
cja” rozumie si¢ aktywa posiadane (inaczej nabyte) przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego w celu osiagnigcia z nich korzysci ekonomicznych. Korzysci te moga
wynika¢ z przyrostu wartosci aktywow posiadanych, uzyskania z nich przycho-
dow w formie odsetek, uzyskania z nich przychodow w formie dywidend (udziatow
w zyskach) lub innych pozytkow, w tym rowniez z transakcji handlowe;.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 15 ustawy z 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci,
aktywa finansowe oraz nieruchomosci i warto$ci niematerialne i prawne, nie-
uzytkowane przez jednostke samorzadu terytorialnego, lecz nabyte w celu osiag-
nigcia korzysci, stanowia takze inwestycje jednostki samorzadu terytorialnego’.
Jednostki samorzadu terytorialnego podejmujac si¢ dzialalnosci inwestycyjnej
muszg posiada¢ naklad kapitalowy, czyli okreslong sume¢ srodkow finansowych
na realizacj¢ zadan, ktore w przyszlosci maja przynies¢ jej korzysci finansowe.

Proces zwigzany z zaangazowaniem $rodkow finansowych moze polegac
na zakupie akcji, udziatow, zawigzywaniu lokat, pozyskiwaniu aportow rze-
czownych poprzez ich zakup, wytworzenie lub ulepszenie majatku rzeczowego
w trakcie procesu inwestycyjnego. Mozna powiedzie¢, ze inwestycja sa operacje
finansowe, gietdowe, naktady na tworzenie, odtworzenie lub ulepszenie majatku
trwatego, przynoszace dochod inwestorowi. Poza tym inwestycje obejmuja pro-
ces zwigzany z przeksztatceniem srodkow finansowych w inne dobra.

4. Analiza efektywnosci inwestycji

Dziatalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu terytorialnego ma na celu
osiggniecie korzysci z pomnozenia kapitalu, w postaci dochodow lub obnize-
nia kosztow. Podjecie dziatalnosci inwestycyjnej taczy sie z odlozeniem biezace;j

5 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, Dz.U. nr 121, poz. 591 z p6zn. zm.
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konsumpcji na przyszto$¢. Inwestycja powinna zwroci¢ jednostce samorzadu te-
rytorialnego czas, przez ktéry musiano zrezygnowac z biezacej konsumpcji, prze-
widywany wspotczynnik inflacji i ryzyko inwestycyjne. Wtasnie ryzyko stanowi
nieodtaczng cech¢ inwestycji. W przypadku gdy $rodki finansowe sg wykorzy-
stywane na biezaca konsumpcje, mozna by¢ wzglednie pewnym wartosci finan-
sowego zaangazowania i pewnym osigganych korzysci. Natomiast w przypadku
inwestycji przyszte korzysci sa mozliwe do osiaggnigcia, zatem nie ma pewnosci
co do ich osiggnigcia w przysztosci.

Jednostki samorzadu terytorialnego podejmujac sie dziatalnosci inwestycyj-
nej, przyjmuja na siebie tak zwane ryzyko inwestycyjne. Nie istnieje jednoznacz-
na definicja ryzyka inwestycyjnego. Mozna powiedzie¢, ze jest to sytuacja, gdy
osiggnigta stopa zwrotu z inwestycji bedzie si¢ r6zni¢ od oczekiwanej przez in-
westora stopy zwrotu, czyli nie zostanie osiggnigty zakladany rezultat dziatalno-
$ci (wyniki mogg by¢ zaréwno gorsze, jak i lepsze od oczekiwanych).

Kazda inwestycja podejmowana przez samorzad obarczona jest jakims$§ ty-
pem ryzyka. Wynika to z faktu, ze w momencie podejmowania decyzji o zaan-
gazowaniu $rodkéw finansowych nie wiadomo, jak bedzie si¢ rozwijala sytuacja
spoleczno-gospodarcza, brakuje peinej wiedzy, ktora pozwolitaby jednoznacznie
i prawidlowo oceni¢ sytuacj¢. Jednostki samorzadu terytorialnego niezaleznie
od sklonnosci jej wladz do podejmowania ryzyka inwestycyjnego, starajg si¢
zredukowac ryzyko, poniewaz jego zupetne wyeliminowanie nie jest mozliwe.
W procesie inwestycyjnym powinny by¢ podejmowane prace analityczno-przy-
gotowawcze, skladajace si¢ na ciag spojnych dziatan, ktory przedstawiono na ry-
sunku 1.

W przypadku kazdej inwestycji inwestor moze ponosi¢ osiem grup ryzyka,
poniewaz poszczegdlne jego typy nie wykluczaja si¢ wzajemnie. Sg to: ryzy-
ko kraju (country risk), ryzyko walutowe (exchange-raterisk), ryzyko transferu
(transfer risk), ryzyko stopy procentowej (interestraterisk), ryzyko ptynnosci (/i-
quidityrisk), ryzyko finansowe (financialrisk), ryzyko dzialalno$ci gospodarczej
(defaultrisk) 1 ryzyko zdarzenia (eventrisk).

Jednostka samorzadu terytorialnego przed podjeciem decyzji o ewentualnym
uruchomieniu inwestycji powinna przeprowadzi¢ doglebna analizg efektywnos$ci
inwestycji na ptaszczyznie mikroekonomicznej i makroekonomicznej, a takze
analize optacalno$ci dzialan w uktadzie przychody — koszty lub tez wpltywy —
wydatki. Bez tego etapu przygotowania inwestycji nie bedzie mozliwe oszacowa-
nie realnych korzysci, jakie jednostka samorzadu terytorialnego moze osiggnac
z danej inwestycji, oraz ocenienie zwigzanego z dang inwestycja ryzyka. Dopiero
po przeprowadzeniu diagnozy obecnej sytuacji mozna podja¢ decyzje o urucho-
mieniu procesu inwestycyjnego.
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Zbadanie mozliwosci bezinwestycyjnego zaspokojenia potrzeb spoteczno$ci regionalne;j
lub lokalnej w celu realizacji interesu publicznego

wprowadzenie zmian zmiana sposobu wykorzystania najem, leasing,
organizacyjnych majatku kooperacja

I

Rozpatrzenie kierunku dziatan inwestycyjnych jednostki samorzadu terytorialnego

modernizacja posiadanych zastapienie zuzytych srodkow powickszenie zasobow
srodkow trwatych trwatych nowymi srodkow trwatych

J

Analiza ekonomiczna i analiza finansowa planowanej inwestycji,
w tym ocena ryzyka inwestycyjnego

J

Zapewnienie zrodet finansowania inwestycji jednostki samorzadu terytorialnego

Rysunek 1. Kolejnos¢ dziatan przygotowawczych w procesie inwestycyjnym

Zrodto: opracowanie wlasne.

Analiza procesu inwestycyjnego powinna by¢ poprzedzona okre$leniem
mozliwosci zaspokojenia potrzeb spolecznosci lokalnej bezinwestycyjnie, np.
poprzez dokonanie zmian organizacyjnych, zmian¢ wykorzystania juz posiada-
nego majatku trwatego, poprzez podpisanie umowy najmu sprzetu, leasingu czy
tez kooperacji. Jesli przeprowadzona analiza wykazuje, ze nie ma mozliwosci np.
modernizacji posiadanego majatku lub bylaby ona nieoptacalna, samorzad moze
podjac¢ decyzj¢ o koniecznosci pozyskania nowych obiektow inwestycyjnych. Na-
lezy jednak pamigta¢, ze dzialania te tacza si¢ z ryzykiem inwestycyjnym.

5. Alternatywne Zrodla finansowania inwestycji

Jednym z najwazniejszych elementéw zwiazanych z przygotowaniem inwe-
stycji przez jednostke samorzadu terytorialnego jest zapewnienie zrodet finanso-
wania inwestycji. Panstwo naktada na jednostki samorzadu terytorialnego coraz
wigcej zadan, co niestety nie pokrywa si¢ proporcjonalnie ze zmiang struktury
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zrodet ich dochodéw budzetowych. Srodki budzetowe coraz czesciej nie wystar-
czajg na pokrycie potrzeb spotecznosci lokalnej czy regionalnej i jednostki samo-
rzadu terytorialnego muszg szukac alternatywnych zrodet finansowania cze¢$ci
lub tez calo$ci inwestycji na coraz wigkszg skalg.

Podjecie decyzji o wyborze konkretnej opcji wymaga zidentyfikowania ry-
zyka zwigzanego z danym zrodtem finansowania, okreslenia metod mierzenia
i kontrolowania ryzyka — w celu maksymalnego ograniczenia mozliwos$ci wy-
stapienia niekorzystnych zdarzen losowych w trakcie przygotowania, realizacji
1 kontroli projektu inwestycyjnego lub zabezpieczenia si¢ przez skutkami ryzyka.
Jednostka samorzadu terytorialnego moze przyja¢ w tym zakresie postawe pa-
sywng lub aktywna. Niepodejmowanie prob ograniczenia lub eliminowania ry-
zyka nazywamy biernym ponoszeniem ryzyka, przyjeciem tak zwanej postawy
pasywnej. Z reguty takie podejscie wynika z nieumiejetnosci okreslenia ryzyka
procesu inwestycyjnego, jego rozmiarow; czy tez nieznajomosci sposobow i tech-
nik zabezpieczania si¢ przed ryzykiem. Z kolei podejmowanie dzialan pozwala-
jacych ograniczy¢ lub wyeliminowa¢ ewentualne straty wynikajace z procesu
inwestycyjnego nazywamy postawg aktywna. Mozna w tym celu tworzy¢ np.
fundusze rezerwowe, ktore wyrownaja ewentualne straty jednostki samorzadu
terytorialnego.

W przypadku korzystania z zewngtrznych zroédet finansowania inwestycji
nalezy pamigtac, ze jest to sytuacja niekorzystna dla jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Laczy si¢ bowiem z systematycznym zadtuzaniem jednostki samorzadu
terytorialnego. W zwigzku z tym wladze samorzadowe, zarzadzajac bezpieczen-
stwem finansowym, powinny w wigkszym stopniu stara¢ si¢ o pozabudzetowe,
czyli alternatywne, mozliwosci finansowania inwestycji. Przyktadowe alterna-
tywne formy realizacji zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego przed-
stawiono w tabeli 1.

Zlternatywne formy finansowania inwestycji maja wiele zalet, m.in.:

— pozwalajg na szybszy rozwo¢j i modernizacj¢ infrastruktury jednostek sa-
morzadu terytorialnego,

— wymagaja duzej odpowiedzialno$ci wladz jednostki w zakresie zapewnie-
nia nalezytej wyptacalnosci i wlasciwej realizacji zadan publicznych,

— pozwalajg zdywersyfikowac ryzyko realizacji projektow,

— czgsto wymagaja poddania si¢ restrykcyjnym procedurom kontroli, co po-
winno korzystnie wptywac na realizacj¢ inwestycji oraz obnizy¢ ryzyko jej nie-
powodzenia,

— oficjalnie pozwalajg ograniczy¢ stopien zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego.
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Tabela 1. Przyktadowe alternatywne formy realizacji zadan

przez jednostki samorzadu terytorialnego

Wyszczegoblnienie

Cechy

1

2

Programy i fundusze

dotycza przede wszystkim finansowania wieloletnich inwestycji

pomocowe udziat srodkow unijnych w finansowaniu inwestycji zwigzany jest ze wspOtfi-
nansowaniem procesu inwestycyjnego, co oznacza koniecznos¢ zaangazowania
takze wiasnych §rodkoéw inwestora
korzystanie ze $rodkow unijnych wymaga poddania si¢ restrykcyjnym proce-
durom kontroli, co powinno korzystnie wptywac na realizacj¢ inwestycji oraz
obnizy¢ ryzyko jej niepowodzenia

Spotki prawa dziataja w ramach osobowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego,

handlowego (sp6tki samodzielnie wykonujac zadania publiczne tej jednostki samorzadu terytorial-

Z ograniczong nego

odpowiedzialnoscia, stanowig form¢ organizacyjno-prawng realizujacg zadania wlasne jednostki sa-

spoiki akcyjne, spotki
komandytowe, spotki
komandytowo-ak-
cyjne)

morzadu terytorialnego, nie sa partnerem, ktéremu powierzono ich realizacjg
podziat zadan i ich finansowanie z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
nie powoduje pojawienia si¢ zobowigzan o charakterze cywilnoprawnym

nie ma koniecznos$ci wykonywania zadan przez udzielenie zamowienia publicz-
nego zgodnie z ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych®
mozna im powierzy¢ wykonanie zadania na podstawie ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie®

Partnerstwo publicz-
no-prywatne

polega na wspotpracy podmiotéw publicznych i prywatnych, nawiazywanej
w celu realizacji zadan publicznych

przedmiotem jest wspolna realizacja projektu inwestycyjnego, oparta na podzia-
le zadan i ryzyka pomigdzy podmiot publiczny i partnera prywatnego, zatem ta-
czy si¢ ze wspolnym zyskiem i wspolnym ryzykiem inwestycyjnym wszystkich
uczestniczacych w nim podmiotéw

wymaga taczenia celow spotecznych oraz komercyjnych przedsigwzigcia

Weksle

wyrdznia si¢ dwie glowne formy weksla, to jest weksel wlasny i trasowany (ciag-
niony)

w przypadku zabezpieczania wierzytelnosci najczgsciej stosowany jest weksel
wiasny

sg bardzo wygodnym instrumentem dla wierzyciela, gdyz na mocy weksla wy-
stawca zobowiazuje si¢ bezwarunkowo do zaptaty sumy wskazanej na wekslu
odpowiedzialno$¢ wekslowa jest bardzo rygorystyczna

Leasing

podmiot prywatny ma prawo do nabycia przychodu z aktywow, ktore stanowia
wilasno$¢ publiczna, w zamian jest zobowiazany do obstugi i utrzymania akty-
woOWw oraz wnoszenia oplaty leasingowe;j

partner prywatny ponosi ryzyko handlowe

sektor publiczny ponosi odpowiedzialno$¢ za cato$ciowe planowanie inwes-
tycji

nie powoduje koniecznosci angazowania §rodkéw finansowych w momencie po-
zyskania danego sktadnika majatku w czgsci lub catosci

obnizone sg kryteria zabezpieczenia splaty rat leasingowych, gdyz przedmiot
leasingu pozostaje w sensie prawnym wlasnoscia leasingodawcy

leasingobiorca moze w okreslonych sytuacjach uzyska¢ dodatkowe korzysci po-
datkowe, zaliczajac raty leasingowe do kosztow uzyskania przychodéw w wyso-
kosci wyzszej niz np. przy skorzystaniu z kredytu bankowego
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cd. tabeli 1

1

2

Umowy o $wiadcze-
nie ustug

dotycza wykonywania poszczegdlnych ustug przez partnera prywatnego na
rzecz organdéw publicznych, zatem nalezy przygotowaé konkurs ofert; umowy te
sa zawierane na krotki okres, z mozliwo$cia przedtuzenia; partner publiczny ma
obowiazek zarzadzania i inwestycji

Operacje hedgingowe
zwane zabezpiecza-
jacymi

to metody ograniczania badz neutralizowania ryzyka zmian cen instrumentow
finansowych lub towaréw, przy wykorzystaniu instrumentéw pochodnych
polegaja na zajeciu pozycji na rynku terminowym, ktora jest odwrotna w stosun-
ku do pozycji zajmowanej na rynku natychmiastowym, dzigki temu potencjalne
straty, wynikajace z jednej z nich, zostang w mniejszym lub wigkszym stopniu
zrownowazone przez zyski osiagnigte na drugiej pozycji

maja na celu tworzenie warunkéw do efektywnego przenoszenia ryzyka przez
podmioty wykazujace awersj¢ do ryzyka (hedgersi) na inne podmioty, ktore ry-
zyko to sktonne sg przeja¢ w nadziei na osiagniecie zysku (spekulanci)

transfer ryzyka z pozycji przekazujacego nazywany jest hedgingiem, natomiast
z pozycji odbierajacego — tradingiem

wyroznia si¢ m.in. hedging staty (fixedhedging, statichedging lub traditional-
hedging)*, hedging dynamiczny (dynamichedging lub tailinghedging)®, hedging
doskonaty i niedoskonaty® oraz hedging sprzedazowy i zakupowy', hedging po-
$redni i bezpo$rednig, hedging catkowity i czg$ciowy" itd.

Forfaiting

forfaiting wlasciwy (petny, bez regresu, prawidtowy, podstawowy) — w momen-
cie sprzedazy wierzytelno$ci pieni¢znej jej zbywca zostaje uwolniony od wszel-
kiej odpowiedzialnosci dotyczacej sprzedanej wierzytelnosci; ryzyko przejmuje
instytucja $wiadczaca tego typu ustugi

forfaiting niewtasciwy (niepelny, z regresem, nieprawidtowy) — bank komercyj-
ny nie przejmuje na siebie ryzyka braku terminowego sptacenia wierzytelnosci
forfaiting z promesa — zobowigzuje si¢, ze dokona wykupu przysztych wierzytel-
nosci

forfaiting cichy, w ramach ktérego dtuznik nie jest informowany o dokonane;j
cesji wierzytelnosci

utworzenie konsorcjum jednostek samorzadu terytorialnego ma na celu obnize-
nie kosztow obstugi zadluzenia, wynikajacego z zawartej umowy, lub zmniej-
szenie kosztow realizacji robot czy dostawy srodkow trwatych

Umowy o obstuge
i zarzadzanie

pozwalaja na przeniesienie odpowiedzialnosci za obstugg i zarzadzanie majat-
kiem na sektor prywatny

s takze oparte na konkursie ofert

krotkotrwate umowy, ktére mozna przedtuzyé

Lokalne centra outso-
urcingowe — Business
Process Outsourcing/
Offshoring (w skrocie
BPO)

to sektor ustug, w ktorym miedzynarodowe koncerny lokuja za granica wy-
brane dzialania, wspierajace przedsigbiorstwo (np. finanse, ksiggowos¢, IT czy
callcenter)

pozwalaja obnizy¢ koszty pracy i korzysta¢ z wiedzy w danym panstwie
samorzady konkurujg migdzy soba o lokalizacj¢ BPO,

w przypadku inwestoréw BPO pierwsze spotkanie moze by¢ pierwsza i ostatnia
szansg na zlokalizowanie tej inwestycji w danej jednostce samorzadu terytorial-
nego

@ Zamowienie publiczne to umowy odptatne, zawierane mi¢dzy zamawiajacym a wykonawca, ktorych
przedmiotem sa ustugi, dostawy lub roboty budowlane zgodnie z art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zamowien publicznych, Dz.U. nr 19, poz. 177 z pézn. zm.

b Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U. nr 96,

poz. 873.
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¢ Hedging staty (fixedhedging, statichedging lub traditionalhedging) polega na zajgciu pozycji i utrzy-
mywaniu jej, bez zadnych modyfikacji, przez caty okres trwania zabezpieczenia. Okreéla si¢ go rowniez
mianem hedge and forget.

4 Hedging dynamiczny (dynamichedging lub tailinghedging) to ciggle monitorowanie transakcji zabez-
pieczajacych oraz pozycji zabezpieczajacych i ewentualnie ich korygowanie czy modyfikowanie w przypad-
ku zmiany warunkéw rynkowych.

¢ Hedging doskonaty (perfecthedge lub hedging perfekcyjny) to taki, ktory catkowicie neutralizuje ry-
zyko. Oznacza to, ze straty na pozycji zabezpieczanej sg caltkowicie lub prawie catkowicie rekompensowane
zyskami na pozycji zabezpieczajacej (i odwrotnie). W praktyce transakcje takie sa bardzo rzadko spotykane,
dlatego czg¢$ciej mamy do czynienia z hedgingiem niedoskonatym.

T Podmiot stosujacy hedging sprzedazowy (sellinghedge lub shorthedge) zaktada, ze w przysztosci do-
kona sprzedazy instrumentu (towaru) na rynku natychmiastowym po cenie, ktora w danym momencie nie
jest znana. Dzieki otwarciu pozycji krotkiej na rynku terminowym cena zostaje ustalona, a podmiot nie jest
dtuzej narazony na ryzyko jej zmiany. Gdy podmiot zamierza naby¢ w przysztosci okreslony instrument
i obawia si¢ wzrostu ceny, powinien zastosowa¢ hedging zakupowy (buyinghedge lub longhedge).

¢ W trakcie przeprowadzania transakcji zabezpieczajacej moze si¢ okazaé, ze na rynku (gieldowym
lub pozagietdowym) brak jest instrumentu pochodnego wystawionego na towar, ktorego cen¢ chce si¢ za-
bezpieczy¢. Rozwigzaniem tego problemu jest znalezienie innego towaru, ktory charakteryzuje si¢ podobna
zmiennoscia ceny, zaréwno co do sity, jak i kierunku, i ktory jest jednoczes$nie aktywem bazowym dostep-
nego instrumentu pochodnego. Powyzsza operacja nosi miano hedgingu posredniego (indirecthedging, cross
hedging lub zabezpieczenie krosowe). W pozostatych przypadkach wystepuje hedging bezposredni (dire-
cthedging).

" Podmioty charakteryzujace si¢ silng awersja wobec ryzyka, bgda wykorzystywaé hedging catkowity,
tzn. beda dazy¢ do zabezpieczenia wszystkich pozycji narazonych na ryzyko. Gdy tylko czg$¢ ekspozycji
na ryzyko jest zneutralizowana transakcjami zabezpieczajacymi, to jest hedging czg¢sciowy (partialhedge).

Zrédto: opracowanie wilasne na podst. ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, Dz.U.
72002 r., nr 76, poz. 694 z p6zn. zm.; ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.; ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. nr 19,
poz. 100 z p6zn. zm.; ustawy z dnia 28 kwietnia 1936 r. Prawo wekslowe, Dz.U. nr 37, poz. 282 z pézn. zm.;
ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 1997 r., nr 9, poz. 43 z p6zn. zm.

Natomiast wada takich dziatan jest, niestety, dalszy wzrost zobowigzan po-
srednich jednostek samorzadu terytorialnego i negatywny wptyw na bezpieczen-
stwo finanséw badanej jednostki samorzadu terytorialnego z uwagi na mniejsza
przejrzystos¢ finanséw publicznych.

Ze wzgledu na wady zwiazane z dywersyfikacja ryzyka nalezy wykorzy-
stywa¢ dostepne metody kontroli ryzyka. Wyro6znia si¢ kontrolg fizyczng i fi-
nansowa. Pierwsza obejmuje wszystkie operacje, ktore sa wykorzystywane przez
jednostke samorzadu terytorialnego do redukcji ilosci i wielko$ci ewentualnych
strat. Mozna tu wykorzysta¢ mozliwo$¢ catkowitego wyeliminowania prawdo-
podobienstwa straty lub zastosowa¢ w tym celu miary stochastyczne, ktore po-
zwalaja okresli¢ czestotliwos¢ i rozmiary ewentualnej szkody. Z kolei finansowa
kontrola ryzyka obejmuje samodzielne zarzadzanie ryzykiem przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego albo transfer ryzyka na inny podmiot gospodarujacy. Je-
$li jednostka samorzadu terytorialnego sama kontroluje ryzyko, to bedzie musia-
fa wybra¢ sposob pokrycia potencjalnych strat. Istnieje tez mozliwos¢ transferu
ryzyka, czyli przesuniecia odpowiedzialnosci z jednostki samorzadu terytorial-
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nego na inny podmiot, tj. podmiot z sektora prywatnego. Mozna w tym wypadku
skorzysta¢ np. z dwoch form transferu ryzyka, tj. transferu dziatalnosci, ktora
moglaby kreowac potencjalne straty, lub transferu odpowiedzialno$ci za pokry-
cie strat: poprzez ubezpieczenie, specjalng klauzule umowng wykluczajacg odpo-
wiedzialno$¢ za ewentualne straty, gwarancje bankowe, por¢czenia bankowe lub
tez operacje hedgingowe.

6. Podsumowanie

Wykorzystywanie alternatywnych form finansowania proceséw inwestycyj-
nych stato si¢ odpowiedzig jednostek samorzadu terytorialnego na coraz wigksza
liczbg zadan przekazywanych do realizacji samorzadom i brak odpowiednio wy-
sokich dochodow wiasnych, ktore pozwolityby sprosta¢ wymaganiom i potrze-
bom spotecznosci lokalnych i regionalnych. Wiasnie nieodpowiednio$¢ struktury
zrodet dochodéw budzetowych do zakresu zdecentralizowanych zadan wymusza
poszukania alternatywnych zrodet finansowania czgsci lub tez calosci inwestycji
na coraz wigkszg skalg.

Niepokojacym skutkiem tego typu dziatan jest niewykazywanie wszystkich
wydatkow w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie,
takze w budzecie panstwa. Jest to przyktad ztamania jednej z podstawowych za-
sad finanséw publicznych, czyli zasady przejrzystosci i jawnosci finanséw pub-
licznych. Monitoring zadtuzenia przy istniejgcym stanie prawnym staje si¢ wiec
bardzo utrudniony. Ponadto mozna si¢ obawiaé, ze poziom zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego i kraju bedzie znacznie wigkszy po uwzglednieniu
przyktadowych mozliwos$ci ukrywania rzeczywistego stanu zadtuzenia finansow
publicznych.

W zwigzku z tym w dtuzszej perspektywie polityka finansowa jednostek sa-
morzadu terytorialnego i panstwa powinna by¢ skupiona na wlasnych zrodtach
finansowania inwestycji. Wynika to m.in. z duzej niepewno$ci zewngtrznych
zrodet finansowania zadan. Konieczne jest tez wyegzekwowanie realizacji zasa-
dy jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych, gdyz w przeciwnym razie nie
mozna oceni¢ rzeczywistego stanu zadtuzenia finanséw publicznych. Oficjalne
dane statystyczne moga ponadto negatywnie wptywac na realng oceng bezpie-
czenstwa finansowego nie tylko jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze
catego kraju. Problem ten jest coraz bardziej istotny z uwagi na skal¢ i range
kwestii bezpieczenstwa finansowego krajow cztonkowskich Unii Europejskiej
i bezpieczenstwo funkcjonowania Polski w jej strukturach.
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Wyzsza Szkota Zarzadzania i Finanséw we Wroctawiu

Niepewno$¢ w rozwoju lokalnym —
wybrane elementy

Streszczenie. Rozwoj lokalny nalezy do najistotniejszych zagadnien wspotczesnej gospodar-
ki. W praktycznym ujeciu rozumiany jest jako kreacja nowych wartosci, ktore wzmacniajq dang
przestrzen spoleczno-ekonomiczng. Obecnie proces rozwoju przebiega w warunkach bardzo dy-
namicznych zmian, stqd tez zarzgdzanie nim nie nalezy do zadan tatwych. Bardzo czesto w prze-
krojach lokalnych pojawiajg dysproporcje zarowno natury finansowej, jak i spotecznej. Miedzy
innymi z tego powodu wladze lokalne niejednokrotnie nie potrafig nadqzaé za tempem zacho-
dzqcych zmian i pogrqzajq sie w destrukcji. Pojawiajq sie zatem niepewnosci co do mozliwosci
utrzymania trwatego wzrostu gospodarczego.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, zarzgdzanie publiczne, lokalizm

1. Wprowadzenie

Obecnie w erze informacyjnej podstawowym elementem sg sieci powigzan
(spotecznych, gospodarczych), a kluczowa zdolnoscia jest umiejetnos¢ wspotpra-
cy, ktorg okresla jakos¢ i ilos¢ interakcji spotecznych. W tych warunkach takie
cechy, jak: zaufanie, otwartos¢ jawig si¢ jako nowe podstawowe zasoby w go-
spodarce. Mozna te cechy traktowac¢ jako innowacyjne podejscie strategiczne do
zarzadzania organizacjg czy relacjami miedzy dalszym i blizszym otoczeniem
biznesowym, a takze jako zrodlo przewagi konkurencyjnej zar6wno w sektorze
prywatnym, jak i publicznym. Mozna operowa¢ pojeciem strategicznych warto-
$ci, ktore stajg si¢ niezbedne we wspotczesnym zarzadzaniu, bowiem o ile kapi-
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tal finansowy jest dostepny na rynku jako produkt i ma swoja okreslong ceng,
o tyle np. zaufanie, otwarto$¢, przedsigbiorczosc¢, kreatywnosc stajg si¢ towarem,
ktorego wymiana na wolnym rynku jest technicznie mozliwa. Potwierdza to, ze
najwickszym wyzwaniem wspolczesnego zarzadzania jest cztowiek i jego dzia-
talno$¢ w roznych przekrojach. Jest to o tyle trudne, ze dziatalno$¢ gospodarcza
wspotczesnego cztowieka odbywa si¢ w warunkach procesoéw globalizacji, ktore
z jednej strony stanowig przejaw innowacyjnos$ci i kumulacji nowych rozwigzan
gospodarczych w odpowiednich miejscach w gospodarce $§wiatowej, z drugiej
natomiast pokazuje przyspieszong amortyzacj¢ starej przemystowej dziatalnosci
w miejscach, gdzie sita oddziatywania duzych osrodkow (metropolii) jest za sta-
ba i zanikajg w nich podstawowe funkcje gospodarcze. Migdzy innymi z tego po-
wodu rozwazania na temat rozwoju lokalnego winny by¢ ukierunkowane na jego
nowe obszary bedace pod presja zjawisk egzogenicznych, bardzo cz¢sto niezalez-
nych od wtadz lokalnych, ale determinujacych ich ocen¢ przez lokalna spotecz-
no$¢. Dziatalno$¢ i miejsce cztowieka w procesie gospodarowania w jego roznych
przekrojach powinny stanowic spojny system wartosci, ktory wspierany dobrym
zarzadzaniem publicznym winien doprowadzi¢ do zniwelowania widocznych juz
wszelkiego rodzaju dysproporcji.

Wspotczesny rozwoj lokalny przebiega w warunkach bardzo turbulentnych
zmian w gospodarce §wiatowej, ktore z rdznym nat¢zeniem oddziatywaja na jej
poszczegodlne przekroje. Wspomniana globalizacja i §wiatowy kryzys finansowy
nie sprzyjaja przyjetym standardowym rozwigzaniom w zakresie mozliwos$ci
jego kreowania, stad wtadze lokalne stojg przed bardzo powaznym dylematem
wyboru sposoboéw i metod na pokonywanie pojawiajacych si¢ barier, glownie
natury organizacyjnej i finansowej. Dynamiczne zmiany przepisow prawnych,
struktur organizacyjnych w administracji, sektorze matych i srednich przedsie-
biorstw — zmierzajgce gtownie do sptaszczania struktur organizacyjnych — jak
dotychczas nie przyniosty pozytywnego rezultatu co do poprawy efektywnosci
gospodarek lokalnych, a jezeli taka nastgpita, to wcale nie byta skutkiem owych
zmian. Innowacyjno$¢ w tym przypadku byta gtéwnie uzalezniona od loka-
lizacji danej przestrzeni spoteczno-ekonomicznej wraz z konkretnym o$rod-
kiem, ktory w rozny sposob oddziatywat na kondycje swojego obszaru. Zmiany
struktury wilasnosci, przewaga sektora prywatnego nad publicznym, a w kon-
sekwencji zmiana paradygmatu gospodarowania doprowadzily do znacznego
zroéznicowania polskiej przestrzeni spoteczno-ekonomicznej, z jednoczesnym
brakiem symetrii w podziale zar6wno finansowym, jak i spotecznym. Powigk-
szajace si¢ deficyty w budzetach lokalnych nie w petni zostaja zastapione przez
niejednokrotnie skomplikowane procedury pozyskiwania srodkéw pozabudze-
towych. Szerzace si¢ nieprawidtowosci w obszarze zarzadzania wladzy, szcze-
golnie w osrodkach peryferyjnych, powoduja coraz wigksze ich zamykanie sig,
a w rezultacie swoistg deprecjacj¢ gospodarcza i spoteczng. To miedzy innymi
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sprawia, ze o$rodki mniejsze nie nadgzaja za rozwojem obszaréw metropolital-
nych, ktorych sita oddzialywania nie przenika do przystowiowego dotu.

2. Nowe tendencje w rozwoju lokalnym

Istotny wptyw na zmiany w podej$ciu do procesu spoteczno-gospodarczego
(rozwoju) mialo pojawienie si¢ nowych zjawisk i rozwigzan bedacych wynikiem
postepu cywilizacyjnego w gospodarce i spoteczenstwie. Zmiany te zostaty za-
poczatkowane w latach 80. XX w. i ujawnity si¢ w systemach techniczno-produk-
cyjnym, spolecznym i instytucjonalnym. Pokazaly takze, ze pojawity si¢ nowe
globalne trendy rozwojowe zwigzane z przechodzeniem wysoko rozwinigtych
spoteczenstw do ery cywilizacji informatycznej. Obecnie podstawowymi prze-
jawami tego procesu, wystepujacymi w duzej skali, s3:

— wzrost znaczenia nauki i edukacji w gospodarce,

— bezposrednie przeksztatcenie wiedzy w zasob produkcyjny,

— szybki rozwoj technologii informacyjnych,

— calkowite przeobrazenie funkcjonowania wszystkich sektorow zycia czto-
wieka,

— powstawanie nowych zawodow, w ktorych wzrasta znaczenie umiejetnosci
gromadzenia, przetwarzania i wykorzystania informacji.

Trendy te nie pozostaja bez znaczenia dla kreowania rozwoju lokalnego
w jego réznych wymiarach, ktory poczatkowo odnosit si¢ do klasycznych dzia-
fan wladz rzadowych i samorzagdowych, a stuzyty temu zbiory narzedzi (ustawy,
rozporzadzenia, decyzje administracyjne itp.) wystepujace gtownie jako determi-
nanty administracyjne, wykorzystywane do jego pobudzania w ukladzie central-
nym. Uktad ten ukierunkowany byt na dziatania pionowe w ramach centralnych
struktur administracji. Dziatania praktyczne w pierwszej kolejnosci sprowadza-
ly si¢ do poprawy warunkow poprzez modernizacje zdegradowanych obiektow
1 innych nieruchomosci. Dodatkowo byty one uzasadnione koniecznoscia poszu-
kiwania innych zast¢pczych zrodel finansowania w stosunku do macierzystych
budzetow gmin z powodu coraz wigkszego deficytu srodkow. Mozna powiedziec,
ze sam rozwoj lokalny ewoluowat i chociaz poddany dos¢ ostrej weryfikacji jako
kategoria ekonomiczna, to rownolegle z ewolucja gldéwnego podmiotu, jakim jest
samorzad terytorialny, stat si¢ najistotniejsza kategorig rozwoju. Potwierdzeniem
takiego pogladu niech bedzie fakt, ze obecnie rozwoj lokalny wystgpuje w no-
wych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych, w ktorych zaczgty domi-
nowac¢ relacje poziome w ramach wrecz sieciowego kolektywizmu dziatalno$ci
podmiotoéw gospodarczych. W tych tez warunkach funkcjonuje samorzad tery-
torialny.
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M. Castells w ksigzce Koniec tysigclecia stwierdza, ze na przelomie wie-
kow uwidocznit si¢ nowy $wiat, ktorego poczatki siegaja lat 70. XX w., a ktory
przejawia si¢ nowg struktura spoleczna: spoleczenstwem sieci. Podstawa, wrecz
,rdzeniem” tych przemian, jest technologia informacyjna, powodujaca, ze ,,usie-
ciowienie stalo si¢ dynamiczng, samoeksplodujaca formg organizacji aktywnosci
ludzkiej. To wiasnie w latach 70. XX w. zaczal si¢ tworzy¢ nowy technologicz-
ny paradygmat, majacy swoje zrodto w zastosowaniu technik informacyjnych'.
Taka sytuacja powoduje, ze we wspotczesnym $wiecie widoczne sg dynamiczne
tendencje do coraz wigkszych wspotzaleznosci poszczegolnych krajow, ktore za-
ciesniajg wzajemne wi¢zi ekonomiczne, intensyfikujagc m.in. wymiane handlo-
wa. W zwiazku z tym tworzy si¢ uklad wzajemnych powigzan spoteczno-gospo-
darczych migdzy gospodarkami narodowymi i ugrupowaniami integracyjnymi.
Szczegdlnego znaczenia w gospodarce §wiatowej nabiera zatem integracja euro-
pejska, ktorej idea opiera si¢ na integracji regionalne;.

Gospodarka sieciowa funkcjonujagca w wielowymiarowej przestrzeni ma ta-
kie wtasnosci, jak?:

— odmienny sens wielkosci,

— zywiotowa zdolnos¢ do tworzenia skupisk,

— réwnos$¢ uczestnikow,

— reintermediacja sprzyjajaca budowie gospodarki opartej na wiedzy.

Zmiany zaréwno ilosciowe, jak i jakoSciowe w danej przestrzeni spotecz-
no-ekonomicznej uzaleznione sg od lokalizacji, a wigc czynnika, ktéry juz od
wiekow decydowat o sukcesie badZ porazce dziatajacych w niej podmiotéw. Lo-
kalizacja odzwierciedlata zawsze poziom dystansu mozliwego do wykorzysta-
nia przy kreowaniu rozwoju (dystans geograficzny, organizacyjny, finansowy).
Dla jednych byta czynnikiem sprzyjajacym, dla innych barierg nie do pokonania.
Bardzo czgsto dzielita osrodki na centra i peryferie, chociaz niejednokrotnie pe-
ryferie bywaly takze centrami w zaleznosci od tego, jakiej branzy gospodarcze;j
dziatalno$¢ byta wiodaca (np. lokalizacja fabryki samochodow).

Wspotczesny rozwdj lokalny, jak wspomniano, przebiega w warunkach glo-
balizacji $wiatowej gospodarki, co nie pozostaje bez znaczenia dla gospodarki
lokalnej jako systemu wzajemnych wspotzaleznosci pomiedzy wszystkimi pod-
miotami uczestniczagcymi w tym systemie. Sama globalizacja, jako zjawisko,
jeszcze do niedawna postrzegana byla jako calkowicie niezalezna od poziomu lo-
kalnego, natomiast na przetomie ostatnich lat (szczegolnie w okresie po transfor-
macji systemowo-ustrojowej w naszym kraju) okazala si¢ w szczeg6lny sposob

!'S. Korenik, Region ekonomiczny, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 55.

2K. Miszczak, Kreowanie struktury przestrzennej gminy jako element pobudzania rozwoju
spoleczno-gospodarczego na przykladzie gmin Msciwojow, ,,Biblioteka Regionalisty” 2009, nr 9,
s. 47.
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determinujaca ksztatt nie tylko samych przeobrazen spoteczno-gospodarczych
w przekrojach lokalnych, ale tez perspektywicznych kierunkow dziatan podpo-
rzadkowanych wregcz temu procesowi’.

Jak zauwazaja autorzy Kompendium wiedzy ekonomii, ,,globalizacja gospo-
darki jest wynikiem potgczenia rozwoju wymiany mi¢dzynarodowej (w tym wy-
miany kapitatu) oraz rozwoju podejmowania decyzji produkcyjnych, komercjali-
zacji, zarzadzania kapitatem, uwzgledniajacymi integralnos¢ rynku $wiatowego.
Moze by¢ réwniez rozumiana jako proces zmierzajacy do osiggnigcia powyz-
szych cech™. Jest ona czgsto nazywana takze procesem niszczenia panstwowych
barier granicznych dla rynku. Rynek i mechanizm alokacyjny dziata wtedy ponad
granicami, zmieniajgc zasadniczo kryteria efektywnos$ci. Alokacja czynnikow
produkcji, a przede wszystkim wiedzy i kapitatu ponad granicami, zmienia op-
timum kombinacji tych czynnikoéw oraz rozmieszczenia samej produkcji i sprze-
dazy. Otwierajg si¢ tym samym rozne nowe $ciezki do zastosowania kombinacji
mozliwosci wytworczych, bedace efektem wykorzystania czynnikow produkeji,
w szczegolnosci tych, ktore uznawane sg za nowoczesne, w postaci wiedzy, ka-
pitatu finansowego 1 intelektualnego, nowych technologii i wszelkich innowacji
o roznym charakterze, w tym takze kulturowych. Jednocze$nie nastgpuje proces
zanikania standardowych czynnikéw w postaci chociazby miejsc pracy.

Mozna $miato powiedzie¢, ze postgpujaca globalizacja wywotata zmiany
w funkcjonowaniu jednostek przestrzennych. W tych warunkach warto odniesc¢
si¢ do praktycznych aspektow zarzadzania rozwojem lokalnym, a w szczegolno-
$ci do zjawisk 1 procesow zachodzacych w warunkach niestabilnos$ci (niepewno-
$ci) co do dalszych mozliwosci jego ksztattowania.

3. Negatywy lokalnego zarzadzania publicznego

Gospodarce lokalnej niezwyktego wymiaru nadaje demokratyzacja zycia. Uwi-
dacznia si¢ ona chociazby w tym, ze w lokalnym spoteczenstwie wzrosta $wiadomos¢
jego praw. Ta $wiadomos¢ ro$nie permanentnie w dobie globalizacji, bez wzgledu
na roznice polityczne danych gospodarek krajowych, regionalnych czy lokalnych®.

3 W poczatkach obecnego etapu globalizacji na czoto wysungty si¢ przestanki ideologiczne,
ktore w integracji gospodarki kapitalistycznej widziaty wazny warunek uzyskania sity ekono-
micznej, spolecznej i militarnej w walce z komunizmem. (Trzeba byto powotaé do zycia jaki$
globalny system, zeby powstrzymac globalny komunizm).

4J. Bremond, J.F. Couet, M.M. Salort, Kompendium wiedzy ekonomii, WN PWN, Warszawa
20006, s. 227.

S A. Luczyszyn, Rozwdj lokalnej przestrzeni spoleczno-ekonomiczneyj, ,,Biblioteka Regiona-
listy” 2009, nr 9, s. 104.
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Wspolczesna demokracja nazywana jest demokracja liberalng, jednak jednym
z najistotniejszych obszarow konfliktu, jaki powoduje demokracja liberalna jako
projekt kulturowy, jest konflikt z wszelkimi instytucjami zycia spotecznego. W ta-
kich warunkach wystepuje raczej deficyt demokracji, tj. postepujacy proces od-
dzielenia struktur wladzy politycznej od obywateli.

W S$wietle analizy zakresu dziatan przecigtnego samorzadu terytorialnego
wyraznie wida¢, ze sprawy rozwoju lokalnego (od chwili reaktywowania insty-
tucji samorzadu terytorialnego) sa w dos¢ specyficznym cyklu koniunkturalnym,
a obecnie nawet spycha si¢ je na dalszy plan. Ten element jest typowym przy-
ktadem peryferyjnosci zaréwno terytorialnej, jak i spotecznej. Uprawiana jest
tzw. plagiatowa polityka, ktorej celem jest nie tylko zmiana systemu zarzadzania,
ale tez zmiana sposobow finansowania zadan realizowanych na rzecz lokalnej
spotecznosci, ktore majg przynies¢ przyszte korzysci dla wybranych liderow, np.
W postaci angazow, w przypadku ewentualnej zmiany warunkow politycznych.
Uprawiany jest efekt skoczka, polegajacy na manipulowaniu atrakcyjniejszymi
ofertami pracy. Rosngce podziaty polityczne przenikajg z duza dynamika do $ro-
dowisk lokalnych, doprowadzajac bardzo cz¢sto do catkowitego braku komple-
mentarnos$ci w strategicznych decyzjach®. Mocno przewartosciowane ambicje lo-
kalnych liderow doprowadzaja do stagnacji gospodarczej i spotecznej, gdyz ludzie
glownie na peryferiach majg do$¢ polityki. Bardzo czgsto peryferyjnos¢ wtasnie
jest przez nich wykorzystywana do walki politycznej, w ktorej obarczajg wing
wigksze osrodki i ich wladze, tym bardziej jezeli dominuje w tych wigkszych
osrodkach wiladza ,,niestusznej opcji politycznej”. Autor stoi na stanowisku, ze
zarowno nauka, jak i praktyka winna mowic o tych problemach jednym glosem,
zmierzajacym do zaprzestania takich praktyk. Sterowanie popytem w celu uzy-
skiwania w przysztosci glosow wyborczych jest swoistym procesem patologi-
zowania sfery gospodarczej, hamujacym przede wszystkim innowacyjno$¢ nie
tylko sektora prywatnego, ale takze decydentéw w sektorze publicznym.

W tych warunkach powstaja koncepcje byle jakie, a §lad za nimi — rozwigzania
personalne. Bardzo czgsto efektywnos$¢ nowych struktur nie idzie w parze z racjo-
nalno$cig ekonomiczna, a wreez przeciwnie — rozbudowujg one strone kosztowa
(wydatki) w imie powszechnej lojalnosci badz zado$¢uczynienia. Gtoszone chociaz-
by w lokalnych mediach propozycje stosowania innowacyjnych rozwigzan w skali
lokalnej — sa bardzo czgsto oderwane od rzeczywistosci 1 nie sg poparte zadnymi
analizami mogacymi wptywac na wigkszy obiektywizm w zakresie podejmowania
decyzji. Najistotniejsza lokalng kwestig staje si¢ konflikt medialny wywolywany
po to, aby pokaza¢ argument sity z punktu widzenia $srodkéw masowego przeka-
zu, ktorymi si¢ zarzadza. Do publicznej wiadomosci trafiajg petycje, oswiadcze-

6 Szerzej: A. Luczyszyn, Zagrozenia dla rozwoju lokalnego — elementy wybrane, ,,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Finansow we Wroctawiu” 2011, nr 31, s. 237-253.
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nia, wywiady, oceny itp., ktore w kazdym ich fragmencie negujg wszystkie inne
stanowiska. Powszechna staje si¢ wszechwiedza osob trafiajacych do samorzadow
z roznych srodowisk, niemajacych bardzo czgsto zadnego doswiadczenia w zarza-
dzaniu administracjg, a tym bardziej jej gospodarczym elementem. Potggowana
medialnie konkurencja nie ma nic wspdlnego z ekonomicznie rozumiang konku-
rencja, podnoszacg innowacyjno$¢ w przekrojach lokalnych i doprowadzajaca do
wzrostu gospodarczego. Tym samym nastepuje widoczna alienacja wladzy, ktora
w dos¢ skuteczny sposob blokuje obywatelom aktywna kontrole. Przyktady marno-
trawienia publicznych srodkow w wyniku banalnych decyzji, braku odpowiedzial-
nosci 0sob nadzorujacych kwestie finansow samorzadowych, wykorzystywania
luk w prawie, niewiedzy czy uktadéw nieformalnych, zacierajacych mozliwosci
obiektywnych ocen i kontroli, stajg si¢ wrgcz powszechne. Zachowania niektorych
liderow samorzadowych pokazujg i potwierdzajg takie praktyki. Bardzo czgsto bo-
wiem sg one odbiciem postaw czotowych, bardziej znanych politykéw dziatajacych
w skali krajowej, a powotywanie si¢ na nich w wywiadach i sondazach §wiadczy
o braku elementarnej wiedzy o zyciu gospodarczym i spolecznym wspolnoty, ktora
reprezentujg i w ktorej prowadzg dziatania. Te dziatania zatem sg tylko pozorne, na
pokaz. Potwierdzeniem tych uwag moze by¢ Internet, ktory w ostatnim czasie jest
miejscem skandalicznych wystgpien, nonsensow i zenujacych polemik na tematy
odbiegajace od zycia publicznego. Zatem samorzad lokalny to nie miejsce na nauke
od poczatku, to nie emocje i medialnie rozumiana skutecznos$¢, to takze nie miejsce
dla osob, ktore poprzez wiasne negatywne cechy osobowosciowe realizujg si¢ w ta-
kich strukturach na zasadzie uprawiania wtadzy i lokalnego snobizmu.

Nalezy w catej rozciaglosci zgodzi€ si¢ z E. Wojciechowskim, ktory stwier-
dza, ze ,,obserwacja zycia publicznego w Polsce sktania do przekonania, ze trwa-
lym jego elementem sg sieci nieformalnych powiazan oséb poszukujacych szansy
awansu, wladzy, pieniedzy”’. Nieformalne kontakty w potaczeniu ze wsparciem
prawniczym, za znaczace $rodki publiczne (np. samorzad terytorialny — prywat-
na kancelaria prawna), doprowadzaja do tworzenia si¢ nowych klastrow wladzy
opartej na nieformalnym, publicznym zarabianiu, ktora wykorzystujac tanie
czynniki produkcji w postaci kapitatu ludzkiego, angazuje go celowo i uzalez-
nia jego byt od zaniechania dzialan racjonalnych w imi¢ sukcesu waskiej gru-
py ludzi. Zjawisko to Konecki nazywa ,,syndromem sieciowego kolektywizmu”,
a w odniesieniu tylko do powigzan migdzy ludzmi — ,,syndromem sieciowego
indywidualizmu”. Bo czym jest zatem np. reprezentowanie liderow lokalnych
przed instytucjami wymiaru sprawiedliwosci, powotanymi do §cigania prze-
stepstw (Sciganych z oskarzenia publicznego), przez prywatne kancelarie, jed-
noczesnie obstugujace podmiot publiczny, jakim jest dany samorzad? Czym jest

"E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s. 191.
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finansowanie tego typu dzialan ze $rodkow publicznych, ktore winny by¢ wy-
dawane w sposob racjonalny i zgodnie z podejmowanymi uchwatami? Dlatego
tez podobnie jak inne instytucje publiczne samorzad poddawany jest ostatnio
ostrej krytyce z uwagi na opisane wyzej zjawiska i nadmierne upartyjnienie wta-
dzy, korupcje, zawlaszczanie majatku, kompromitujace postawy czy niedostatek
kultury politycznej. Dowodem na to sa sondaze opinii publicznej, ktore lokuja
samorzad terytorialny na coraz dalszych pozycjach. Praktyka potwierdza, ze wy-
stepuje nagminne poréwnywanie si¢ do poprzednikoéw i bardzo czgsto twierdzi
si¢, ze oni mato lub nic nie zrobili dla wspolnoty lokalnej. Bardzo czg¢sto wing za
swoje niepowodzenia obarcza si¢ wlasnie ich. Takie postegpowanie jest wysoce
niemoralne i dyskwalifikujace, bowiem w kazdym demokratycznym kraju od-
powiedzialno$¢ za biezacy rozwdj gospodarczy i kondycje finansowa jednostki
samorzadu terytorialnego ponosi obecna witadza. Wielu lokalnych lideréw nie
potrafi lub nie chce rozliczy¢ si¢ ze swoich sukcesow i porazek, a czgsto zastania
si¢ odpowiedzialnoscig zespotowa. Szczegdlng uwage zwraca manifestowana na
szerokg skale duma z osiagnig¢ i poczucie dobrze spetnionej misji. Wystepuje
zatem swoista nieudolno$¢ zarzadzania publicznego, ktora poteguje wzrost za-
chowan uzasadniajacych odchodzenie od problematyki biezacych spraw — naji-
stotniejszych dla lokalnej spotecznosci (zatrudnienie, wykluczenie spoteczne, po-
moc spoteczna). Taka sytuacja, ktora nie doprowadza do poprawnych wnioskow,
$wiadczy o bezradnos$ci lokalnej wladzy i o uprawianiu pseudopolityki na koszt
sektora publicznego. Mozna to nazwac ortodoksyjng destrukcja spoteczng, ktora
prowadzi do wspomnianej juz z patologii w zarzadzaniu publicznym. W tych wa-
runkach powstaje pewien mit mtodych liderow spoleczenstwa rynkowego, ktory
stopniowo traci swoja atrakcyjnosc.

Do tego nalezy dodac¢ staty brak powigzan z otaczajacymi jednostkami orga-
nizacyjnymi, brak partnerstwa publicznego wyrazajacy si¢ nieposzanowaniem
sukcesow innych jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, uprawia-
nie kampanii medialnej na rzecz ,,niepowodzen” innych w imi¢ popularyzowa-
nia wlasnych osiggni¢¢. Tak wigc nastgpuje swoisty proces marginalizacji nie
tylko terytorialnej (peryferyjnos¢), ale tez spolecznej. W pewnym sensie takze
jednostki przestrzenne, ktore ulegly tym procesom, nie zabiegaja o zmian¢ sytu-
acji, gdyz lokalni liderzy utwierdzajg ,,domknigte” spotecznosci w przekonaniu
o stusznosci przyjetych zatozen i koniecznosci utrzymywania status quo z uwagi
chociazby na przyszly, rozpoznany juz, elektorat wyborczy. W takich warunkach
pogarsza si¢ sytuacja komunikacyjna niektorych obszarow, np. edukacji i szans
na znalezienie pracy®. Swego rodzaju degradacja miasteczek i mniejszych miast
uwidacznia si¢ w swoistym braku kultury spotecznej, ktéra ma bardzo wymierny

8 Bezrobocie w Polsce jest wysokie i dtugotrwate — ponad potowa bezrobotnych pozostaje bez
pracy wigcej niz jeden rok.
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wplyw na czynniki ksztaltujace rozwoj lokalny. Taka sytuacja stanowi zagroze-
nie dla rozwoju lokalnego i wymaga podj¢cia natychmiastowych dziatan spotecz-
nych, ktore przeciwstawia si¢ takim negatywnym praktykom.

W takich warunkach tworzenie nowych wartosci dodanych na danym terenie
jest niezwykle trudne i w zasadzie kazde nowe dzialanie ,,sprzedane” medialnie
W umiejetny sposob, staje si¢ szczegdlnie wsrdd lokalnych lideréw wartoscig do-
dang. W pewnym sensie nie nalezy si¢ temu dziwi¢, cho¢by z uwagi na wystepu-
jace uwarunkowania makroekonomiczne, a tym samym rzadkos$¢ tych sukcesow,
niemniej kreowanie strategii osobistych bardzo czgsto zaciemnia obraz faktycz-
nego publicznego dzialania. Jednocze$nie miejsca o negatywnej stawie niwecza
idee klasycznie rozumianego lokalizmu.

4. Idea lokalizmu — szansa czy utopia
dla oSrodkow peryferyjnych

Gospodarowanie w przekrojach lokalnych daje fundament alternatywnej kon-
cepcji rozwoju zwanej lokalizmem. Lokalizm mozna okresli¢ jako swego rodza-
ju $wiatopoglad, wysoko oceniajacy konkretne miejsce na ziemi, owa ,,0jczyzne
prywatng”, w ktorej zaczyna si¢ $wiat, a nie konczy. Lokalizm to konglomerat
wszystkich trzech elementdw, z ktorych zbudowany jest §wiat cztowieka: przyro-
dy, kultury, spoteczno$ci’.

S. Bednarek definiuje lokalizm jako orientacje spoleczna, zwrdcong ku spra-
wom najblizszego otoczenia, koncentrujacg uwage spotecznosci na problemach
,»0jczyzny prywatnej’"’.

Pomimo zZe obserwuje si¢ rozkwit idei lokalizmu, ktéra wiaze si¢ przede
wszystkim z nadzieja na stworzenie skutecznych strategii rozwojowych dla nie-
wielkich spotecznosci, szukajacych swoich szans gospodarczych na globalnych
rynkach towarow i ustug, to wydaje si¢, ze jednoczesnie tym dziataniom towa-
rZyszy nieprzerwany proces wyptukiwania zasobow przez jednostki wyzszego
szczebla na niekorzys¢ nizszego i to zar6wno w sektorze publicznym, jak i pry-
watnym. Wiaczenie lokalnych gospodarek do sieci gospodarczych i politycznych
(w imi¢ roznie rozumianego produktu finalnego) wydaje si¢ mylnie podejsciem
najbardziej pozadanym i niezwykle skutecznym w pokonywaniu barier rozwo-

°K. Sowa, P. Dutkiewicz, Z. Parek, Lokalnos¢ jako ojczyzna, w: Spolecznosci lokalne. Te-
razniejszosSc¢ i przyszlosé. Rozwaj regionalny, rozwdj lokalny, red. B. Jalowiecki, PWE, Warszawa
1989, s. 120.

10'S. Bednarek, Regionalizm dolnoslgski — terazniejszos¢ i przysztosé¢, w: Regionalizm u progu
XX wieku, Rada Krajowa Regionalnych Towarzystw Kultury, Wroctaw 1994, s. 69.
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ju lokalnego. Nic wigc dziwnego, ze na ogot to, co lokalne powstaje w obrebie
dyskursow globalizacji i poprzez takie wlasnie procesy musi by¢ analizowane.
Ztozono$¢ powigzan pomiedzy tym, co lokalne i tym, co globalne skfania do
glebszych refleksji nad charakterem proceséw rozwoju lokalnego i ich uwarun-
kowan.

W tej cze$ci niniejszego opracowania warto pokusi¢ si¢ o pewna krytyke me-
chanizmu rynkowego, ktory nie ,,rozpoznaje” zasad rozwoju zrownowazonego,
w tym przede wszystkim nie gwarantuje szans na przysztos¢ z punktu widze-
nia wykorzystania zasobow (rzeczowych, ludzkich, finansowych). Taka sytua-
cja w sposob bezposredni przedktada si¢ na rozwoj lokalny, poniewaz glowny
podmiot, jakim jest gmina i ludzie zamieszkujacy okreslone terytorium, ponosi
coraz wyzsze koszty swojej dzialalnosci. W szczeg6lnosci chodzi o wzrost cen
czynnikow rzeczowych (gazu, energii), a w konsekwencji wzrost kosztow trans-
portu. Trudno zatem méwic chociazby o technologiach ICT w mniejszych mia-
stach, gtownie peryferyjnych. Trzeba mie¢ §wiadomos¢, ze tam ich nie bedzie.
W mniejszych o$rodkach lokalnych bgda powstawaly — na wzor regionalnych
pustyn — mikroregionalne pustynie z osrodkiem centralnym — miastem do 15 tys.
mieszkancow). Ta swoista tendencja jest odzwierciedleniem procesow zachodza-
cych na przystowiowej gorze, co oznacza, ze ksztaltujg si¢ odpowiednie procedu-
ry dotyczace sposobow gospodarowania, niekorzystne dla mniejszych osrodkow.
Mechanizm rynkowy udoskonalit pewne formy, ale to udoskonalenie dotyczy
jego samego, a nie efektow, ktore miat przynies¢ dla rozwoju lokalnego. Uwal-
nianie coraz to nowych form zycia gospodarczego koliduje wrecz z dziatalnoscia
gminy, bowiem uwidacznia si¢ przewaga rozwigzan rynkowych nad publiczny-
mi, a to z kolei determinuje caly skomplikowany proces decyzyjny. Pomimo fak-
tu, ze w przekrojach lokalnych podejmowane s3 inicjatywy na rzecz np. budowy
spoleczenstwa informatycznego (sie¢ Internetu w sotectwach), to i tak koszty
eksploatacji takiej sieci sg przedmiotem debat i kontrowersji ze strony opozycji.
Odbywa si¢ to nie tylko bez korzysci dla dalszego funkcjonowania mieszkan-
cow danej lokalnej przestrzeni spoleczno-ekonomicznej, ale tez stanowi bardzo
czesto powazny zarzut co do zasadno$ci przyznawania srodkow — motywowany
tym, Ze na wszystko brakuje pienigdzy. Taka sytuacja wydaje si¢ paradoksalna.
Autor zauwaza, ze staje si¢ to swoistym sposobem na zarobkowanie, ktore tworza
scene aktorow jednego glosu.

Rozwazania na temat lokalizmu musza dotyczy¢ problemu najwazniejszego
zdaniem autora, tj. gospodarki finansowej. W warunkach ciagglych ograniczen
budzetowych podkresla sie, w przypadku osrodkéw lokalnych, koniecznos¢ ubie-
gania si¢ o fundusze pomocowe, jako jedynie stuszne dziatanie. Rzadko jednak
mowi sig, ze wigze si¢ to z ryzykiem podejmowanym przez wladze lokalne. Ry-
zyko dotyczy przede wszystkim wydatkowania okreslonej sumy np. na przygo-
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towanie studiow i dokumentacji. Opracowania te — w przyjetej przez Uni¢ Eu-
ropejska metodologii — wymagaja rozbudowanej analizy, szczeg6lnie pod katem
optacalnosci inwestycyjnej''. O ile sam proces przygotowania danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego w praktyce jest i musi by¢ akceptowalny, o tyle pozyski-
wanie Srodkow na tzw. wktady wlasne odbywa si¢ w sposob bardzo zréznicowa-
ny. W przypadku jednostek peryferyjnych bardzo czesto sa to kredyty bankowe,
a to z kolei indukuje konieczno$¢ zadtuzania si¢. Powyzsza sytuacja odnosi si¢
zazwyczaj do infrastruktury technicznej i spotecznej. W tych warunkach metro-
polie maja catkowicie odmienne mozliwosci, przede wszystkim finansowe, i ry-
zyko podejmowania takich dziatan w ich przypadku jest mniejsze. Oznacza to, ze
metropolizacja przestrzeni odbywa si¢ takze systemem rynkowym, a lokalizacja
dziatalno$ci gospodarczej, ktora ma niwelowa¢ skutki powstatego bezrobocia,
dotyczy gtéwnie dziatan podejmowanych przez podmioty sektora prywatnego.
Oczywiste jest, ze sektor ten nie podejmuje ryzyka w sytuacji, kiedy jego dzia-
falno$¢ nie gwarantuje zyskow. Z tego tez powodu nie alokuje on swoich srodkow
w malych osrodkach, gdzie bardzo czgsto wystepuja powazne problemy doty-
czace chociazby sluzby zdrowia, o§wiaty czy gospodarki komunalnej. Osrodki
te zmuszone sg do komercjalizowania coraz wigkszej liczby podmiotow dzia-
falnosci publicznej, traktujac to jako jedynie stuszne rozwigzanie. Tym samym
stabnie nadzor nad wydatkowaniem srodkéw publicznych. Bardzo czgsto sa one
wykorzystywane wbrew idei dobra wspolnego, a kwestia ewentualnej odpowie-
dzialno$ci nie jest w tych warunkach brana pod uwage przez wladze lokalne.
W zasadzie konsekwencje takiej dziatalno$ci ponosi lokalna spolecznos¢, ktora
nie ma zadnej gwarancji co do realizacji jej biezacych potrzeb, a w szczegdlno-
$ci potrzeb nastepnych pokolen. Trzeba podkresli¢, ze mechanizm rynkowy nie
gwarantuje ich przysztym pokoleniom.

Wspotczesny lokalizm w znaczeniu gospodarczym to przede wszystkim wy-
bor miejsca do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz wybor branzy, ktora
bedzie gwarantowata sukces. Niezwykle istotna jest takze struktura demogra-
ficzna otoczenia zamierzonej lokalizacji, poza tym wazne sg zasoby surowcowe,
potencjalni dostawcy surowcow, zrodta energii czy tania sita robocza. Potrzebna
jest analiza struktury dochodow i nawykow klientow dzielnicy, miasta. Licza
si¢ tez dojazdy, parkingi, rozwdj osiedli, organizacja ruchu. Biorgc to wszystko
pod uwage, oczywiste jest, ze osrodki peryferyjne nie beda w stanie nadgzac za
aglomeracjami, metropoliami i obszarami metropolitalnymi. W takiej sytuacji
pojawiaja si¢ znaczne dysproporcje gospodarcze i spoteczne, ktore przecza idei
lokalizmu.

' Nierzadko kwota niezbedna do przygotowania dokumentacji inwestycyjnej przekracza kil-
kadziesiat tysigcy ztotych, co dla niewielkiej gminy jest znacznym wydatkiem, niestety niegwa-
rantujgcym otrzymania wsparcia.
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5. Podsumowanie

W nowych realiach gospodarczych rozwoj lokalny jest wypadkowa strate-
gicznych kierunkow dziatan przyjmowanych przez wiladze lokalne. Mimo ze
zgodnie z polityka gospodarcza kraju, we wszystkich jej przekrojach zwraca si¢
uwage na konieczno$¢ wzmocnienia rozwoju, chociazby przez wtasciwa polity-
ke regionalna, to jednak te dziatania na chwile obecna wydaja si¢ niewystar-
czajace. Zdaniem autora wymaga jest interwencja wtadz publicznych nie tylko
w celu wzmocnienia popytu na towary i ustugi zaspokajajace obszar zewnetrz-
ny i wewnetrzny, ale tez w celu zapobiegania patologiom zycia gospodarczego
i spotecznego — gtéwnie w osrodkach peryferyjnych. Faktem jest, ze osrodki te
zostaty pozostawione wlasnej polityce lokalnej, ale nie kazda polityka doprowa-
dza do realizacji jej gtownych celow — przede wszystkim spotecznych. Zanika za-
tem w niektérych obszarach idea lokalizmu, ktéra miata gwarantowaé swobode
i oddolne inicjatywy zdolne do przenikania impulséw ptynacych z aglomeracji.
Metropolizacja przestrzeni spoteczno-ekonomicznej narzuca kanony zycia wiel-
komiejskiego kosztem zanikania stylu wiejskiego, ale w o§rodkach przyaglome-
racyjnych. Dalsze oddziatywanie nie jest na razie skuteczne. Bariery naturalne,
organizacyjne, finansowe bardzo czgsto ograniczaja wladze lokalne, a tym sa-
mym rozwdj lokalny.
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Streszczenie. Artykut jest poswiecony problematyce opodatkowania nieruchomosci niemiesz-
kaniowych w Anglii. Na poczqtku lat 90. XX w. przeprowadzono w Wielkiej Brytanii gruntowng
reforme podatkéw majgtkowych. Od 1993 r. wiasciciele nieruchomosci niemieszkananiowych
placq zmodyfikowany podatek od nieruchomosci niemieszkalnych, ktéry nazywa si¢ non-dome-
stic rate. Artykut przedstawia jego budowe i zasady poboru oraz ogolne dane dotyczqcego jego
wysokosci i ulg udzielonych na przestrzeni ostatnich lat.

Stowa kluczowe: Anglia, nieruchomosci, podatki, kataster

1. Wprowadzenie

Struktura obecnego systemu opodatkowania nieruchomosci w Anglii uksztal-
towata si¢ na poczatku lat 90. XX w. i byta uwarunkowana gwattownym spadkiem
koniunktury gospodarczej, ktory dotknat wiele panstw europejskich. Samorzady
szczegolnie dotkliwie odczuty ten kryzys, co spowodowane byto znacznym ob-
nizeniem wptywow z tytutu podatkow od nieruchomosci'.

Spadek ten wynikal bezposrednio z przyjetej za podstawg opodatkowania
wartosci czynszowej danej nieruchomosci, a ta z kolei uzalezniona byta bezpo-

' 0. Connellan, Land Value Taxation in Britain: Experience and Opportunities, Lincoln Insti-
tute of Land Policy, Cambridge 2004, s. 20.
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$rednio od sytuacji ekonomiczno-gospodarczej kraju. Niestabilno$¢ gospodarki
powodowata wahania w dochodach samorzadow lokalnych. Niestety, wydatki
tych ostatnich, w odréznieniu od wptywdw, utrzymywaty sie na statym, wyso-
kim poziomie. Rzad szybko uznat, ze tak duze uzaleznienie wplywow do budze-
tow lokalnych od nieprzewidywalnej sytuacji na rynkach migdzynarodowych,
pozostajacych poza kontrola Wielkiej Brytanii, jest niedopuszczalne i w latach
1989-1990 przeprowadzit gruntowna reforme podatkéw majatkowych?.

Postanowiono wowczas przeksztalci¢ lokalny podatek od nieruchomosci
w podatek zuniformizowany (na terenie catej Anglii powinien obowigzywac
taki sam poundage, czyli podatek od funta wartosci nieruchomosci; ustalany co-
rocznie przez rzad poundage zalezy od stopnia inflacji, natomiast warto$¢ nie-
ruchomosci ma by¢ aktualizowana co pig¢ lat przez rzadowych urzednikow ds.
oszacowan, taksatorow — valuation officers), wptacany do budzetu centralnego,
a nastepnie dzielony pomigdzy organy administracji lokalnej, odpowiednio do
liczby dorostych mieszkancow zamieszkujacych ich terytoria. Ponadto zapropo-
nowano zastgpienie podatku od nieruchomosci mieszkalnych nowym podatkiem
noszacym nazwe: optata komunalna (community charge), znanym bardziej jako
»pogtowne” (poll tax)®.

Optata komunalna zostata pomyslana w ten sposob, ze mieli ja wnosi¢ (w jed-
nakowej wysokosci) wszyscy dorosli mieszkancy danej jednostki podziatu tery-
torialnego. A zatem wszyscy uprawnieni do glosowania zostali zobowigzani do
bezposredniego finansowania ustug samorzadowych (chociaz przewidziano ulgi
podatkowe dla najubozszych)*. Ponadto dotychczasowy podatek od nieruchomo-
$ci niemieszkalnych zastgpiono nowym, zuniformizowanym podatkiem uniform
business rate. Zmiany te zostaly przyjete w The Local Government Finance Act
1988, ktory wszedt w zycie 1 kwietnia 1990 r.

Niestety, szybko okazato si¢, ze wpltywy z tytutu nowego podatku zamiast
rosna¢, zaczely male¢; nie pomogl nawet rozbudowany system ulg i zwolnien.
Rosng¢ za to zaczely napigcia i protesty spoteczne zwigzane z wprowadzeniem
reformy, co przyczynito si¢ do odejscia M. Thatcher i zmusilo nowe wtadze do
szybkich zmian’.

Dlatego nowy rzad J. Majora obiecal zniesienie oplaty komunalnej najp6z-
niej do konca marca 1993 r. Dotychczasowy nierentowny i spotecznie drazliwy

2 L. Rosenthal, House Prices and Local Taxes in the UK, s. 63, www.ifs.org.uk/fs/articles/
0020a.pdf [15.05.2012].

3 R. Miller Bird, N.E. Slack, International Handbook of Land and Property Taxation, Edward
Elgar Publishing, Cambridge 2004, s. 88.

4M. Garnett. P. Lynch, Exploring British Politics, Pearson Education, Cheltenham 2007,
s. 228.

5 A. Tomkins, C. Turpin, British Government and the Constitution: Text and Materials, Cam-
bridge University Press, Cambridge 2007 s. 260-263.
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podatek poll tax zastapiony zostat — opartym na formule ad valorem — nowym
swiadczeniem — podatkiem council tax. Pozostate nieruchomosci (niemieszkalne)
objgl nowy podatek non-domestic rate®.

Niniejszy artykut zostal po$wigcony problematyce opodatkowania nieru-
chomosci niemieszkaniowych w Anglii, ktora jest jednym z najstarszych krajow
mogacych poszczyci¢ si¢ rozbudowanym i sprawnym systemem podatkow lokal-
nych. Wynika to gtéwnie z faktu, ze kwestie poboru i obliczania podatkow lo-
kalnych (w tym podatku od nieruchomosci) znajduja si¢ w gestii wiadz lokalnych
(okregowych), a tradycja tych ostatnich czestokro¢ siega odleglejszych czasow
niz stynny angielski parlamentaryzm.

Dane statystyczne dotyczace podatku non-domestic rate pochodza z publika-
cji Ministerstwa ds. Spotecznos$ci i Wtadz Lokalnych (Department for Communi-
ties and Local Government) oraz Narodowego Urzedu Statystycznego (The Office
for National Statistics).

2. Charakterystyka podatku non-domestic rates

Nieruchomosci niemieszkalne (ron-domestic) wykorzystywane w celach go-
spodarczych sa obcigzone podatkiem non-domestic rate, nazwanym takze uni-
form business rate (UBR). Podmiotem tego podatku jest ten, ktorego nierucho-
mos¢ jest wykorzystywana w celu prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Roéznica miedzy podatkami non-domestic rates a council tax polega na od-
miennym uj¢ciu podstawy opodatkowania. O ile w przypadku council tax pod-
stawa opodatkowania jest warto$¢ nieruchomosci mieszkalnej’, o tyle w przypad-
ku podatku non-domestic rate podstawa opodatkowania jest warto$¢ czynszowa
nieruchomosci netto, tj. budynkéw lub gruntow, pomnozona przez wartos¢ jed-
nolitego dla catego kraju® mnoznika, ustalanego corocznie przez rzad. Mnoznik

¢ Podatek od nieruchomosci oparty na warto$ci wprowadzony byt w 1601 r. na mocy Poor
Law Reform Act.

" Poczatkowo za nieruchomo$é mieszkalng uznawano kazda nieruchomo$¢ niebedaca nieru-
chomoscia niemieszkalna (non-domestic). Szybko jednak okazato sig, ze takie ujecie przedmiotu
opodatkowania nie odpowiada celom podatku council tax i dlatego juz w 1992 r. ustalono legalng
definicj¢ nieruchomosci mieszkalnej. Od tej daty za nieruchomos$¢ mieszkalna podlegajaca opo-
datkowaniu uznaje si¢ kazdy budynek, lub jego czgsc, ktory zostal wybudowany lub przystosowa-
ny do samodzielnego zamieszkania. O zaliczeniu danej nieruchomos$ci do grupy nieruchomosci
mieszkalnych decyduje urzgdnik katastralny (valuation officer). Nadanie kwalifikacji ,,do samo-
dzielnego zamieszkania” warunkuje wyposazenie budynku lub jego czgséci przynajmniej w urza-
dzenia stuzace do oddzielnego prania i gotowania.

8 W przypadku Walii prawo ustalania mnoznika zostato przekazane Zgromadzeniu Narodo-
wemu Walii.
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wzrasta kazdego roku proporcjonalnie do wskaznika wzrostu cen detalicznych
Retail Price Index (RPIY. Szczegblny przypadek wystepuje wowcezas, gdy zde-
finiowany, specjalny organ moze ustali¢ swoj wlasny mnoznik w ramach granic
okreslonych na szczeblu centralnym. Obecnie tylko wladze Londynu majg takie
prawo.

Podczas wprowadzania stawek podatku wiele organizacji, np. Confederation
of British Industry, krytykowalo zwlaszcza poziom mnoznika oraz przejsciowy
system ulg. Rowniez niektore wladze lokalne podeszty sceptycznie do zapropo-
nowanych rozwigzan, uznajac, ze wysoko$¢ mnoznikéw powinna by¢ ustalana
lokalnie. Pomyst ten nie uzyskat jednak poparcia organizacji biznesowych, takich
jak British Retail Consortium.

Wysoko$¢ mnoznikow w ostatnich latach przedstawiono w tabeli 1. Stawki
podatku non-domestic rate sa duzo wyzsze niz stawki council tax i uzaleznione
od rocznej wartos$ci czynszu za dang nieruchomos$¢'.

Tabela 1. Mnoznik dla podatku non-domestic rate w poszczeg6lnych latach

Lata Standardowy mnoznik Mnoznik dla matych przedsigbiorstw
2008-2009 46,2 45,8
2009-2010 48,5 48,1
2010-2011 41,4 40,7

Zrodto: www.voa.gov.uk/business_rates/rating-multipliers.htm [25.04.2012].

Rolg wtadz lokalnych jest obliczenie dla kazdej nieruchomosci znajdujacej
si¢ na terenie jednostki samorzadu kwoty naleznego podatku oraz jego pobor.
Podlegajaca opodatkowaniu warto$¢ jest mnozona przez jednolitg stawke w roz-
liczeniu rocznym. Na przyktad za nieruchomo$¢ o wartosci czynszowej rownej
10 000 funtow, przy mnozniku 40,7, bedziemy musieli zaptaci¢ 4070 funtéw po-
datku (zaktadajac brak ulg i zwolnien). Prawo zwykle wymaga, by ptatnos¢ byta
regulowana w ratach w ciggu roku obrotowego.

Roczna warto$¢ czynszu (rateable value) jest szacowana co piec lat przez
odpowiednich urzednikow (listing officers) Biura Oszacowan (Valuation Office
Agency), ktére umieszczone jest w strukturze rzgdowego Departamentu Podat-
kowego (Inland Revenue) i jest jego przedstawicielstwem w terenie. Wymienieni
urzednicy podlegaja bezposrednio komisarzom tego departamentu, sg niezalezni
od wiladz lokalnych i optacani przez rzad centralny. Obecnie lista rankingowa

® Mnoznik zostat obliczony w taki sposdb, aby rachunki nie wzrastaty — srednio — wigcej niz
wskaznik inflacji.

10 Business Rates — A Guide, www.communities.gov.uk/documents/localgovernment/pdf/Busi
nessratesguide.pdf [15.05.2012].
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nieruchomosci opiera si¢ na wyliczeniach z 1 kwietnia 2010 r. Jest to tzw. Mate-
rial Day.

Zdarzaja si¢ jednak przypadki zmiany wartosci czynszowej nieruchomosci
po wspomnianej dacie. Znajduje to odzwierciedlenie na liscie rankingowej (r6zna
warto$¢ przy roéznych datach). Lista jest zmieniana lub uzupelniana. Gdy nie-
ruchomo$¢ zostaje rozbudowana, nastgpuje taczenie nieruchomosci lub powsta-
je nowy obiekt, dzien wyceny jest dniem wystgpienia okreslonego zdarzenia.
Na przyktad 1 kwietnia 2010 r. wpisano do wykazu ocen nieruchomos¢ o war-
tosci podlegajacej opodatkowaniu na poziomie 10 000 funtéow, w rok poézniej
nieruchomos$¢ zostata rozbudowana, czego konsekwencja byt wzrost jej wartosci
czynszowej od 1 kwietnia 2006 r. do 12 000 funtow.

Przepisy prawa stanowig, ze podlegajaca opodatkowaniu warto$¢ czynszowa
nieruchomosci jest oszacowaniem ustalonym na podstawie warunkoéw istnieja-
cych dwa lata przed sporzadzeniem odpowiedniego wykazu''. Wycena opiera si¢
na hipotetycznej cenie najmu, przy $cisle okreslonych zalozeniach, przyjetych do
wyceny. W celu okreslenia warto$ci czynszowej rzeczoznawca bierze pod uwage
cechy fizyczne nieruchomosci, tj. wielkos¢ lub lokalizacje. Na przyklad w przy-
padku kopalni czy kamienioloméw brana jest pod uwagg wielkos¢ ztoz, a takze
warunki ekonomiczne, czyli cena rynkowa podobnych nieruchomosci, oraz cha-
rakter wlasno$ci (prawo wlasnosci, dzierzawa).

Nalezy podkresli¢, ze wladze centralne moga wydawaé szczegdtowe rozpo-
rzadzenia okreslajace ustawowy wzor dla pewnych grup nieruchomosci, dla kto-
rych nie ustala si¢ wartosci czynszowej, bedacy podstawa do wyliczenia warto$ci
podlegajacej opodatkowaniu, lecz wylicza si¢ wartos¢ podlegajaca opodatkowa-
niu na podstawie ustawowego wzoru. Rozwiazania te dotycza np. duzych portow
czy obiektow uzytecznosci publicznej.

Jak w kazdym systemie prawnym, tak i w angielskim systemie opodatkowa-
nia nieruchomosci istnieje mozliwo$¢ odwotania si¢ od decyzji wladz w zakresie
oszacowania warto$ci nieruchomosci. Odwota¢ si¢ mozna zaréwno od decyzji
0 umieszczeniu naszej nieruchomosci w innym niz chcieliby$my przedziale war-
tosci na liScie oszacowan, jak i od samego oszacowania nieruchomosci, jezeli
uwazamy, ze jej warto$¢ zostata podwyzszona lub zanizona.

Wzrost wartosci nieruchomosci ze wzglgdu na wysokos¢ naktadéw na nieru-
chomo$¢ bedzie brany pod uwage jedynie przy jej sprzedazy, natomiast wcze$-
niejsze odwolania nie beda brane pod uwage. Odwotanie sktada si¢ w pierwszej
kolejnosci do odpowiednich urzednikow katastralnych. Jesli ich propozycje co
do zmiany wartos$ci czy przedzialu nie sg dla nas satysfakcjonujace, odwotanie
kierowane jest do niezawistego Trybunatu Oszacowan (The Valuation Tribunal).

1 Jest to tzw. The antecedent valuation date.
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Poza wymienionym przyczynami odwolan, podnosi¢ mozna takze za-
rzut, ze:

— nieruchomos$¢ w ogole nie powinna by¢ przedmiotem opodatkowania,

— dyskusyjna jest kwestia podlegania danego podmiotu obowigzkowi podat-
kowemu,

— wysoko$¢ przyznanych obnizek badz ulg jest niewlasciwa,

— natozona kara lub jej wysoko$¢ jest niezasadna,

— data, od ktorej dany budynek traktowany jest jako nieruchomo$¢ mieszkal-
na badz nieruchomo$¢ zwigzana z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, jest
niewlasciwa.

Procedura apelacyjna w duzej mierze zalezna jest od natury danego odwota-
nia. Wigkszo$¢ kwestii spornych rozstrzygana jest na poziomie wtadz lokalnych
(rada — podatnik), a jedynie te najbardziej zawite, badZ niemogace znalez¢ roz-
wigzania na poziomie lokalnym, trafiaja do Trybunalu Oszacowan.

3. System ulg w podatku non-domestic rate

Rzad brytyjski, wprowadzajac nowy podatek od nieruchomosci niemieszka-
niowych, wprowadzitszeregulgizwolnien majacych zniwelowac do§¢ duzy wzrost
obcigzen podatkowych. Ulgi sg przyznawane przez wladze lokalne i nie maja
wplywu na podlegajaca opodatkowaniu warto$¢ czynszowa nieruchomosci.

Niektore z ulg majg charakter obowigzkowy, inne pozostaja w gestii wladz
lokalnych. Ulgami obowigzkowymi objgte sa:

— nieruchomosci, w ktorych prowadzona jest dziatalnos¢ charytatywna,

— wiejskie sklepiki o wysokosci czynszu do 7000 funtéw (w przypadku wiej-
skiej stacji paliw i pubu — do 10 500 funtéw),

— spoteczne, amatorskie kluby sportowe,

— cze$ciowo puste nieruchomosci,

— puste nieruchomosci'?.

Zgodnie z przepisami The Local Government Finance Act 1988, wyrdznia si¢
trzy rodzaje ulg w podatku non-domestic rate dla nieruchomosci, w ktorych pro-
wadzona jest dzialalno$¢ charytatywna. Sg to: 80-procentowa ulga obowigzkowa
dla zajmowanych nieruchomosci, ulga uznaniowa do 20% dla zajmowanych nie-
ruchomosci, o ktérg rowniez nalezy wnioskowac, oraz obowigzkowe ulgi dla nie-
ruchomosci pustych, nalezacych do organizacji non profit. Wysoko$¢ ulg moze
zatem rozni¢ si¢ w zaleznosci od miejsca prowadzenia dziatalnosci.

12 Statistical Release, National non-domestic rates to be collected by local authorities in England
2012-13, May 2013, www.communities.gov.uk/documents/statistics/pd{/2149323.pdf [25.04.2012].
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Zastosowanie tych ulg jest mozliwe jedynie wowczas, gdy nieruchomo$¢ wy-
korzystana jest w catosci lub wigkszej cze$ci w celach charytatywnych, dobro-
czynnych lub religijnych, prowadzona jest w niej dziatalnos¢ edukacyjna, opieka
spoteczna, nauka literatury i sztuki albo wykorzystywana jest przez organizacje
non profit (np. stowarzyszenie).

W przypadku nieruchomosci pustych do dnia 1 kwietnia 2008 r. ulga wyno-
sita 100% przez pierwsze trzy miesigce pozostawania nieruchomosci pustymi.
Po tym czasie nieruchomosci przemystowe nadal byty zwolnione z podatku, a dla
pozostalych nieruchomosci obowigzywata ulga 50%. W okresie obrachunkowym
2008-2009, po trzech miesigcach zwolnienia (dla nieruchomosci przemystowych
— 6 miesigcy), nastepowal powr6t do petnej stawki. W okresie 2009-2010 wpro-
wadzono dodatkowg ulge dla matych niezagospodarowanych nieruchomosci: po
pierwszych trzech miesigcach zwolnienia nieruchomosci o warto$ci czynszowej
ponizej 15 000 funtow nadal obowiazywata ulga 100%.

Zwolnieniem objete sa nieczynne fabryki i magazyny oraz nieruchomosci
z rocznym czynszem ponizej 1000 funtow. Pola biwakowe, namiotowe i inne
nieruchomosci o charakterze rekreacyjno-wypoczynkowym sa objete tym po-
datkiem, jezeli istnieje mozliwos¢ korzystania z nich przez wigcej niz 140 dni
w roku. Kwatery agroturystyczne nie sg przedmiotem podatku UBR, pod warun-
kiem, Ze jednorazowo w takiej kwaterze nie moze zamieszkac¢ wigcej niz 6 osob
1 wlasciciel zamieszkuje ja w tym samym czasie co goscie, przy czym kwatera ta
stuzy gtéwnie jako dom mieszkalny dla wlasciciela.

Tak zwane nieruchomosci mieszane, tj. czesciowo wykorzystywane do za-
mieszkiwania, a cz¢sciowo do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, sa odpo-
wiednio przedmiotem podatku UBR w czgs$ci gospodarczej i przedmiotem podat-
ku council tax w czg$ci mieszkalne;.

Tabela 2. Ulgi w podatku non-domestic rate dla matych i §rednich przedsigbiorstw

Wartos¢ czynszowa Do 30 wrzeénia 2010 r. Do 30 wrzesénia 2011 r.
w funtach
Do 6000 50% 100%
6001-11 999 zmniejszenie ulgi o 1% zmniejszenie ulgi o 1%
na kazde 120 funtow na kazde 120 funtow
12 000-17 999 stosowana jest ulga 40,7
(24 499 w Londynie) dla matych przedsigbiorstw 40,7

Zrodto: www.businesslink.gov.uk/bdotg/action/detail?r.s=sc&r.11=1073858808&r.lc=en&r.13=10740198
01&r.12=1073859221&r.i=1073792392&type=RESOURCES &itemId=1073792393&r.t=RESOURCES
[15.05.2011].

Od 1 pazdziernika 2010 r. obowiazywata zwickszona ulga dla matych firm.
Wynosita ona 100% dla nieruchomosci, ktorych wysoko$é czynszu byta mniej-
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sza niz 6000 funtéw, natomiast dla nieruchomosci, w ktérych czynsz wyliczony
zostat w granicach od 6001 funtow do 12 000 funtéw ulga ta ksztattowata si¢
malejgco w granicach 100-0% (zob. tab. 2).

Jak juz wspomniano, podatek non-domestic rate jest pobierany przez wia-
dze lokalne, ale stanowi zrédto dochodu budzetu centralnego, skad czgsciowo
jest rozprowadzany pomi¢dzy hrabstwa i okregi. Organy lokalne moga udziela¢
wlasnych ulg uznaniowych w ramach okreslonych kategorii:

— nieruchomos$ci wykorzystywane na cele charytatywne (obowiazuje ulga
80%, ktora moze by¢ zwigkszona przez organy lokalne nawet do 100%),

— nieruchomosci wykorzystywane przez organizacje non profit,

— wiejskie sklepiki,

— inne male przedsigbiorstwa na obszarach wiejskich,

— nieruchomosci wykorzystywane przez amatorskie, spoteczne kluby spor-

— trudnosci, ubdstwo,
— optaty za nieruchomosc¢.

4. Realizacja dochodow
z tytulu podatku non-domestic rate

Prawidtowe zaplanowanie dochodow podatkowych jest podstawa dobrej kon-
strukeji budzetu. Plan dochodéw z tytulu podatku non-domestic rate oparty jest
na wielu ré6znych czynnikach, wymienionych w toku poprzednich rozwazan. Pre-
cyzyjne zaplanowanie dochodoéw nie jest tatwe, szczegdlnie jesli chodzi o duza
jednostke osadniczg. Dochody planowane i zrealizowane przez wladze samorza-
dowe w latach 2008-2011 przedstawiono w tabeli 3.

Analiza materiatu statystycznego w kolejnych latach wykazuje stala tenden-
cj¢ realizacji dochodow z tytutu podatku non-domestic rate. Ponadto w badanych
latach dochody zostaty zaplanowane zbyt optymistycznie. W okresie obrachun-
kowym 2008-2009 nie udato si¢ zrealizowaé 2,2% dochodéw (dochody zapla-
nowano na sume¢ 19 506 mln funtoéw, natomiast do budzetu wplyngto tacznie
19 083 mlIn funtow), w kolejnym okresie, tj. 2009-2010, réwniez 2,2% (zgroma-
dzono 19 551 mln funtéw dochodéw wobec 19 983 min funtéw (Srodkéw finanso-
wych) zaplanowanych w budzecie). Z kolei w roku obrachunkowym nie udalo si¢
zgromadzi¢ 2% zakladanych wptywow, tj. ponad 410 mIn funtéw. Sg to znaczne
wielkosci w globalnej kwocie dochodow, nalezy bowiem pamigtac, ze przy na-
pietych wydatkach w budzecie kazdy niedobor dochodow tatwo moze prowadzi¢
do deficytu.
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Tabela 3. Realizacja dochodow z tytutu podatku non-domestic rate w mln funtéw
w latach 2008-2011

2008-2009 2009-2010 2010-2011
:g? :;? :;?

Wyszczegodlnienie 8 9 8 S B S
L L L L L L2

< = s 2 < = = 2 < = g2

N < [ Ie) N < [ ENe) N < < O

g E | 82| g § | §&| &£ § | §¢
5 2|22 BF| 2 (22| 5| £ |42

& = |52 & = |B&| & 2 | B¢

Anglia 1950619083 | 97,8 |19983|19551| 97,8 |20025|19615| 98,0
Londyn 5057| 4955| 98,0 | 5263| 5157| 98,0 5510 5403 | 98,1
Obszary metropoli- 3697 3594| 97,2 | 3647 3647| 97,5 | 3690| 3591| 97,3

talne

Obszary unitarne 4106 4004| 97,5 | 4084 4084| 974 | 4152| 4057| 97,7
Hrabstwa 7516 7380| 98,2 | 6662| 6662| 98,2 | 6672| 6564 98,4

Zrodto: Statistical Release, National non-domestic rates to be collected by local authorities in England
2012-13, May 2012, www.communities.gov.uk/documents/statistics/pdf/2149323.pdf [15.06.2012].

Tabela 4. Wysokos$¢ udzielonych ulg obowigzkowych i uznaniowych w min funtow,
od roku obrachunkowego 2008-2009

Wyszczegolnienie 2008-2009 | 2009-2010 | 2010-2011 | 2011-2012"

Ulgi obowiazkowe, 1501,5 2127,5 2197,6 1851,3
w tym:

— dziatalno$¢ charytatywna 849.6 941,1 1004,5 1054,6

— sklepiki wiejskie 5,9 6,2 53 5,5

— cze$ciowo puste nieruchomosci 27,3 40,3 42,5 18,7

— nieruchomosci puste 606,3 1125,3 1130,3 757,3

— spoteczne, amatorskie kluby sportowe 12,4 14,6 14,9 15,1
Ulgi uznaniowe, 41,9 46,8 433 42.4
w tym:

— dziatalno$¢ charytatywna 9,1 10,1 10,5 11,0

— organizacje non profit 279 28,9 26,1 27,9

— sklepiki wiejskie 2,1 2,3 2,0 2,1

— mate wiejskie przedsigbiorstwa 1,3 1,4 1,2 1,2

— opieka spoleczna 1,3 3,7 3,3 -

— spoteczne, amatorskie kluby sportowe 0,2 0,2 0,3 0,3
Suma 1543,4 2174,3 2240,9 893,7

*Dane prognozowane.

Zrédto: Statistical Release, National non-domestic rates to be collected by local authorities in England
2012-13, May 2012, www.communities.gov.uk/documents/statistics/pdf/2149323.pdf [15.06.2012].
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Powodow mniejszej niz zaktadana realizacji dochodow z tytutu podatku non-
domestic rate nalezaloby poszukiwa¢ migdzy innymi w licznych postanowie-
niach o udzieleniu ulg, odroczen i umorzen badz zaniechaniu poboru naleznosci.
W tabeli 4 przedstawiono dane liczbowe dotyczace obowigzkowych i uznanio-
wych ulg stosowanych w podatku non-domestic rate.

Lokalne wladze szacuja, ze w okresie 2011-2012 przyznano wigcej niz
1,8 mld funtéw ulg obowigzkowych, co stanowi wzrost o 23,3% w stosunku do
okresu 2008-2009. Podobnie jak w latach poprzednich, wigkszo$¢ zmian jest wy-
nikiem réznic w wysokos$ci ulgi przyznawanej w przypadku dziatalnosci chary-
tatywnej i pustych nieruchomosci. Ulgi na dziatalno$¢ charytatywng stanowia
jednoczesnie az 57% wszystkich zwolnien. W prezentowanym okresie odnoto-
wano wzrost ich wartosci o ponad 24%.

5. Podsumowanie

Reasumujgc rozwazania zawarte w artykule, nalezy podkresli¢ fakt, ze podat-
ki majatkowe to jedno z priorytetowych zrodet dochodéw samorzadu w Anglii.
System prawny jest tam tak skonstruowany, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego pobierajg podatki non-domestic rates od podmiotow funkcjonujacych na
ich obszarze w imieniu rzadu centralnego. Cata suma nalezna po uwzglednieniu
wszystkich ulg i zwolnien jest wplacana do puli centralnej. Nast¢pnie rzad redys-
trybuuje cala kwotg pomigdzy organy lokalne, biorgc pod uwage liczbg mieszkan-
cow. Wysokosc¢ podatku bazuje na wysokosci czynszu za dang nieruchomosc nie-
mieszkalna, ustalonej przez Valuation Office Agency, pomnozonej przez uniform
business rate — ustalony przez rzad centralny. Uniform business rate w okresie
2010-2011 wynosit 41,1% oraz ulgowy 40,7%, co oznaczato wptywy budzetowe
na poziomie 19,6 mld funtow.
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Finansowanie zapobiegania negatywnym
konsekwencjom kl¢sk zywiolowych
w wojewodztwie lodzkim

Streszczenie. W artykule przyblizono problematyke finansowania zapobiegania negatyw-
nym konsekwencjom klesk zywiotowych. Wydatkowanie Srodkow na bezpieczenstwo publiczne,
ochrong przeciwpowodziowq i ochrong zdrowia, zagospodarowanie przestrzenne oraz finanso-
wanie usuwania skutkow tego typu zjawisk pozwala minimalizowac negatywne konsekwencje ich
wystgpienia. Srodki przeznaczone sq m.in. na planowanie przestrzenne, zarzgdzania kryzysowe
i odbudowe. Autor prezentuje te zagadnienia na przykladzie wojewddztwa todzkiego.

Stowa kluczowe: kleska zywiotowa, finanse, zapobieganie, skutki, wojewodztwo todzkie

1. Wprowadzenie

W polskim prawie zdefiniowano klgske zywiotowa jako ,katastrof¢ natu-
ralng lub awari¢ techniczng, ktoérych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej
liczby 0s6b, mieniu w wielkich rozmiarach albo srodowisku na znacznych obsza-
rach, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu
nadzwyczajnych srodkow, we wspoldziataniu roznych organéw i instytucji oraz
specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem.
Moze ona by¢ spowodowana dziataniem sil natury lub czynnikiem ludzkim,
ktory wigze si¢ najczesciej z aktem terroru lub gwattownym, nieprzewidzianym
uszkodzeniem albo zniszczeniem obiektu budowlanego, urzadzenia techniczne-
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go lub systemu urzadzen technicznych, powodujagcym przerwe w ich uzywaniu
lub utratg ich wlasciwosci™.

Na przyktad w wojewodztwie 10dzkim zebrano znacznie nizsze plony przez
susz¢ w 2008 r. Przemieszczajaca si¢ fala kulminacyjna na Wisle, Warcie, Odrze
i ich doptywach spowodowata znaczne utrudnienia na drogach wojewddztwa.
W rok pdzniej trgba powietrzna w Opocznie uszkodzita blisko 300 budynkow.
Wymienione szkody spowodowane przez klgski zywiolowe i zjawiska noszace
ich znamiona, pokazujg, jak ogromnego znaczenia nabiera konieczno$¢ finanso-
wania zapobiegania ich negatywnym konsekwencjom. Nie bez znaczenia pozo-
staje takze tworzenie odpowiednich warunkow umozliwiajacych przeciwdziata-
nie ich skutkom.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie finansowych aspektow zapo-
biegania negatywnym konsekwencjom klgsk zywiotowych na poziomie regional-
nym (NUTS 2). Autor prezentuje je przyktadzie wojewodztwa todzkiego.

2. Ogolna charakterystyka wojewdodztwa lodzkiego
i zagrozenia jego obszaru kleskami zywiolowymi

Wojewddztwo 1odzkie potozone jest w centrum Polski, na pograniczu dwoch
regionéw fizycznogeograficznych: Nizu Srodkowopolskiego i Wyzyn Polskich
oraz Wyzyny Matopolskiej. Jego powierzchnia wynosi 18 209 km?. To je sytuuje
na 9. pozycji pod wzgledem wielko$ci wérod wszystkich regionow kraju?.

Wojewddztwo zamieszkuje okoto 2,5 mln mieszkancoéw. Gestos¢ zaludnienia
wynosi okoto 140 osob/na 1 km?. Okoto 65% ludnosci wojewodztwa mieszka
w miastach. W sktad wojewodztwa wchodzi 177 gmin, tworzacych 21 powia-
tow ziemskich, 1 3 miasta na prawach powiatu. Na terenie wojewodztwa znajduja
si¢ 42 miasta i 5048 miejscowosci wiejskich, przy czym powiaty zlokalizowane
w aglomeracji todzkiej (Lodzkim Obszarze Metropolitalnym) skupiajg ponad po-
towe jego zasobow mieszkaniowych®.

Sie¢ komunikacyjna wojewodztwa todzkiego sktada si¢ z sieci drog krajo-
wych, wojewodzkich, powiatowych i gminnych, linii kolejowych oraz transportu
lotniczego. Przez region przebiegaja dwa transeuropejskie korytarze transporto-

' Art. 3 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz.U. nr 62, poz. 558
z pdzn. zm.

2 Wojewddzki program ochrony i rozwoju zasobéw wodnych dla wojewédztwa tédzkiego,
Biuro Projektow Wodnych Melioracji i Inzynierii Srodowiska BIPROWODMEL, Poznaii 2005,
s. 12-15.

3 Plan zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa lédzkiego. Aktualizacja, Zarzad Wo-
jewodztwa Lodzkiego, £.6dz 2010, s. 25-30.
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we (korytarz II: zach6éd — wschod oraz korytarz VI: pétnoc — potudnie) wraz
z tworzonym Centralnym Wezlem Komunikacyjnym, ktoéry docelowo obejmie
autostrady Al 1 A2, drogi ekspresowe S8 i S14, szybka kolej Wroctaw — Poznan
—L6dz — Warszawa oraz Port Lotniczy £.6dZz im. Wiadystawa Reymonta®.

Lokalizacja wojewodztwa t6dzkiego na pograniczu Nizu Srodkowopolskiego
1 Wyzyn Polskich powoduje zréznicowanie fizycznogeograficzne badanego ob-
szaru. Obszar Wyzyny L.odzkiej dzieli obszar wojewodztwa potudnikowo i prze-
rywa ciaglo$ci pasa nizin, czego wynikiem jest charakterystyczna ,,odsrodkowa”
sie¢ rzeczna. Powoduje ona, ze wszystkie glowne rzeki odwadniajg obszar cen-
tralny wojewodztwa. Stanowi to takze o przebiegu dzialu wodnego pierwszego
rzgdu (pomiedzy Wista i Odra) z péinocy na potudnie, ktory rozdziela obszar
wojewodztwa na dwie czgsci.

Starsze podtoze geologiczne obszaru wojewodztwa todzkiego jest zbudowane
z margli, wapieni, kredy, dolomitéw i opoki, czg¢sciowo z piaskow, piaskowcow
1 mutowcow. Pekniecia i uskoki w nim wystepujace spowodowaly powstanie
zt6z surowcow, do ktorych zalicza si¢ permskie sole kamienne i potasowe oraz
wody mineralne i termalne. Budowa regionu miata duzy wptyw na wielko$¢
i lokalizacje zasobow wod podziemnych, zwlaszcza gtownych zbiornikow wod
podziemnych. W obnizeniach terenu oraz rowach tektonicznych z okresu kre-
dowego nast¢powata akumulacja mutéw i piaskow, z wktadkami wegla brunat-
nego. W okresie pliocefiskim miata miejsce wyspowa akumulacja surowcow
ilastych®.

Wojewodztwo todzkie charakteryzuje si¢ rzezba pochodzenia glacjalnego.
Sa to wzgorza moren czotowych, kemy, ozy i sandry, a takze pradoliny i row-
niny jeziorne. Wystepuja takze baseny rozlewisk i dolin rzecznych. Obecne pro-
cesy rzezbotworcze majg charakter antropogeniczny i wystepuja szczeg6lnie na
obszarach zwigzanych z eksploatacja odkrywkowa wegla brunatnego, piaskow
kwarcowych 1 wapieni jurajskich. Znaczenie gospodarcze majg rowniez gliny, ity,
piaski i zwiry oraz torfy. Istotnym krajobrazowo elementem sa rejony Kleszczo-
wa, Belchatowa i Szczercowa, gdzie wystepuje duza forma wklgsta, glebokosci
wzglednej okoto 200 m (wyrobisko kopalni), oraz dwie formy wypukle, wysoko-
sci wzglednej okoto 150-170 m — stanowiska nadktadowe Szczercoéw i Kamiensk,
ktore sa najwyzszymi punktami wysokosciowymi wojewodztwa’.

4 Regionalny program operacyjny wojewddztwa tédzkiego na lata 2007-2013, Urzad Marszat-
kowski WL, £.6dz 2011, s. 5-7.

5 Program ochrony srodowiska wojewédztwa tédzkiego na lata 2008-2011 z perspektywq na
lata 2012-2015, Zarzad Wojewddztwa Lodzkiego, £.odz 2007, s. 15.

¢ Plan gospodarki odpadami wojewddztwa lddzkiego z uwzglednieniem lat 2012-2015, Zarzad
Wojewddztwa Lodzkiego, £odZ 2007, s. 20.

" Program ochrony Srodowiska..., s. 15.
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Klimat badanego terenu ma charakter wybitnie przejsciowy. Nizinny charak-
ter obszaru wojewodztwa umozliwia swobodny przeptyw mas powietrza z wy-
razng przewaga przeptywow o kierunku zachodnim i wschodnim. Nie notuje
si¢ dlugotrwatych i silnych mrozéw. Dtugos¢ okresu wegetacyjnego to okoto
210 dni. Obszar wojewddztwa cechuje dos¢ duze zréznicowanie wielkosci opa-
dow atmosferycznych: od okoto 650 mm w rejonach potudniowych do ponizej
500 mm w czg$ci poétnocno-zachodniej. W obszarze zwartej zabudowy aglo-
meracji todzkiej oraz w wigkszych osrodkach miejskich wojewodztwa, silnie
zurbanizowanych i uprzemystowionych, charakterystyczne jest wystepowanie
zjawisk takich, jak zaburzenia cyrkulacji powietrza, powstawanie tzw. miej-
skich wysp ciepta, silne zanieczyszczenia atmosfery, zwigkszone czgstotliwo-
$ci wystepowania zachmurzen, opadow i mgiet, skrocony okres zalegania po-
krywy $nieznej®.

Gleby na badanym obszarze wystepuja w postaci zwirdw, piaskow, glin oraz
pytow i itow. Na niewielkich obszarach w potudniowej czgsci wojewodztwa skatg
macierzystg jest margiel lub wapien kredowy. Gleby regionu sg mato zréznico-
wane, z dominacja gleb bielicowych (okoto 85% gleb wojewddztwa). Pozostale to
gleby bagienne, torfowe, brunatne, czarne ziemie, r¢dziny i mady. Gleby najlep-
sze — bonitacyjne — wystepuja na potnocy w powiatach kutnowskim, towickim
i teczyckim’.

Wojewddztwo todzkie jest zalesione tylko w okoto 20%. Dos¢ niski stopien
lesisto$ci w jego potnocnej czgséci nie osiagga nawet 5%. Istniejgce powierzchnie
lesne sg silnie rozdrobnione. Wigksze obszary lesne zwigzane sa jedynie z doli-
nami rzek Pilicy i Warty oraz z ich doptywami'’.

Sie¢ hydrograficzna wojewodztwa todzkiego charakteryzuje si¢ przewaga
malych rzek. Glowne rzeki wojewodztwa to Warta, Pilica i Bzura. Ich doliny
znajduja si¢ na peryferiach obszaru wojewodztwa, przy czym zaréwno Warta
i Pilica, jak i wiele mniejszych rzek wplywa na teren wojewodztwa z Wyzy-
ny Krakowsko-Czestochowskiej. Natomiast obszarem zrodliskowym dla Bzury
i Neru jest Wyzyna Lodzka'.

Do klesk zywiotowych i zjawisk noszacych ich znamiona, ktére moga wysta-
pi¢ na obszarze wojewodztwa, naleza przede wszystkim powodzie i nawatnice,
susze oraz ruchy masowe. Sposréd powodzi najczeséciej na badanym obszarze
wystepuja powodzie opadowe, w tym btyskawiczne, zwigzane z nawatnicami,
oraz roztopowe, powodujace podtapianie budynkow, terenow depresyjnych,
drog, urzadzen infrastruktury technicznej miast i miejscowosci. Sg one skutkiem

8 Plan gospodarki odpadami..., s. 20-21.

 Program ochrony Srodowiska..., s. 16.

10 Plan zagospodarowania przestrzennego..., s. 83-84.
I Regionalny program operacyjny..., s. 12-13.
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gwaltownych opadéw deszczu i roztopéw wiosennych. Oprocz tego istnieje takze
mozliwos¢ wystapienia powodzi spowodowanej awariami najwigkszych budowli
hydrotechnicznych w wojewodztwie, tj. zbiornikow: Jeziorsko, Sulejow, Ciesza-
nowie, Miedzna'2.

Zagrozenie powodziowe moze pojawi¢ si¢ takze na rzekach, takich jak Pi-
lica, Bzura, Warta, Liswarta, Ole$nica, Myja, Pisia, Radomka, Widawka, Zeg-
lina. Najwyzsze odplywy w zlewni rzeki Warty notuje si¢ na przetomie lutego
1 marca, natomiast w zlewniach Pilicy i Bzury — w koncu marca i pierwszych
dniach kwietnia. Wielko$¢ zagrozenia powodziowego w wojewodztwie t6dzkim
jest takze uwarunkowana innymi czynnikami. Sg to mi¢dzy innymi: rzezba te-
renu, mozliwos$ci retencyjne zlewni, zatrzymywanie wody w zbiornikach zapo-
rowych, stopien zalesienia, istnienie innych budowli hydrotechnicznych, takich
jak rowy melioracyjne, progi, kanaty moggce stuzy¢ jako urzadzenia retencyjne.
Wazna role w podtrzymywaniu zasobéw wodnych odgrywaja takze starorzecza,
mokradta i bagna.

Ogoblem na badanym obszarze zidentyfikowano okoto 600 stref mozliwych
zagrozen, ktore obejmuja zazwyczaj zabudowania lub elementy infrastruktury
potozone na terenach zagrozenia powodziowego woda stuletnig. Sg to miejsca
szczegoblnie narazone na skutki ewentualnego wystapienia powodzi lub podto-
pien. Niezabezpieczenie tych stref obwatowaniami lub niewykonanie urzadzen
w postaci zbiornikéw lub polderéw przechwytujacych wody powodziowe moze
prowadzi¢ do strat materialnych. Dodatkowe szkody moga by¢ spowodowane
przez niedrozne przewody kanalizacyjne i $cickowe, niecodpowiednie parametry
tych przewodow (zaprojektowane na odbioér mniejszej ilosci wody), niedrozne
rowy melioracyjne, przepusty oraz nieprawidlowa prac¢ urzadzen odwadnia-
jacych®.

Biorac pod uwage meteorologiczny bilans wodny i czgstotliwos¢ wystepowa-
nia okres6w bezopadowych, wykazano pojawianie si¢ na obszarze wojewodztwa
todzkiego okresowych susz o r6znej intensywnosci. Sa to':

— malo intensywna susza atmosferyczna (ponizej 140 mm lokalnie) na potu-
dniu w rejonie Radomska,

— srednio intensywna susza atmosferyczna (140-200 mm) w zachodniej
i centralnej cze$ci wojewodztwa,

— intensywna susza atmosferyczna (niedobor powyzej 200 mm na rok) w re-
jonie Lodzi, Skierniewic oraz na potnoc od linii Lowicz — Pigtek — Lgczyca.

12 Program ochrony srodowiska..., s. 15-64.

B Ibidem, s. 59-60, 62-64.

4 Wojewédzki program malej retencji dla wojewddztwa tédzkiego. Synteza, WZM i UW,
16dz 2005, s. 35-40.
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Wystepowanie susz na obszarze wojewodztwa todzkiego wiaze si¢ z okreso-
wymi albo permanentnymi deficytami wody. Sg one spowodowane tym, Ze obec-
nie na badanym obszarze wickszo$¢ zlewni charakteryzuje si¢ matg zdolnoscia
retencjonowania wody. Dotychczas wzrost retencji w regionie uzyskano dzigki
istnieniu sztucznych zbiornikow retencyjnych; duzych — ,,Sulejow” (78,8 hm?),
»Jeziorsko” (202,8 hm?®) oraz $rednich — ,,Cieszanowice” (7,3 hm?), ,,Waglanka-
-Miedzna” (4,2 hm?), ,,Stok” (1,7 hm?). Do pozostatych wigkszych obiektéw na-
leza: ,,Tatar”, ,,Zadebie”, ,,Bugaj”, ,,Drzewiczka”, ,,Drzewica” i ,,Patyki”. Oprocz
wymienionych obiektow duza role odgrywaja zespoty stawow, mate zbiorniki
wodne i obiekty melioracyjne. Malg retencj¢ zwickszajg rowniez stawy rybne,
a wlasciwie ich kompleksy, w gminie Biata Rawska, Bielawy, Lyszkowice, Lo-
wicz, Peczniew, Kluki. Obecnie catkowita pojemno$¢ istniejacych w wojewodz-
twie zbiornikow retencyjnych szacuje si¢ na 359,4 hm?, a ich taczna powierzchnia
wynosi 10 770,6 ha'>.

Ponadto na terenie wojewddztwa zidentyfikowano obszary narazone na wy-
stepowanie ruchéw masowych ziemi — powstajg one migdzy innymi na sto-
kach podcinanych w wyniku erozji bocznej rzek. Dotychczas zidentyfikowano
3 istniejgce osuwiska w powiecie poddebickim 1 1 w sieradzkim. Oprocz tego
w regionie sg 22 strefy, w ktoérych moga wystapi¢ ruchy masowe. Wymagaja one
przeprowadzenia dziatan o charakterze zabezpieczajagcym'®.

Warto zwrdci¢ uwage, ze negatywne oddziatywanie wymienionych ka-
tastrof naturalnych na terenie wojewddztwa t6dzkiego moze by¢é powigzane
z czynnikiem ludzkim, potegujac tym samym szkody spowodowane przez kle-
ske zywiotowa. Wystarczy, ze awaria techniczna wystapi na obszarze Lodz-
kiego Obszaru Metropolitalnego lub Betchatowskiego Okregu Przemystowego
(np. w Kopalni lub Elektrowni ,,Betchatow”), a moze okazac si¢ ona tragiczna
w skutkach".

W sumie w regionie zlokalizowano 6 zaktadéw o duzym ryzyku wystgpie-
nia awarii, 15 zaktadéw o zwigkszonym ryzyku wystapienia awarii oraz 95 za-
ktadow, w ktorych ilos¢ i whasciwosci substancji niebezpiecznych moga spowo-
dowac wystgpienie awarii. Takze transport, zaladunek i roztadunek materiatow
niebezpiecznych stanowi potencjalne zagrozenie dla srodowiska. Istotnym ele-
mentem zwigzanym z bezpieczenstwem przewozu materialow niebezpiecznych
jest przystosowanie sieci drog krajowych, wojewddzkich, powiatowych, gmin-
nych i kolejowych do ich przewozu. Transport gazu i paliw pltynnych odbywa
si¢ rowniez 16 rurociggami gazowymi i 2 paliwowymi'®.

15 Regionalny program operacyjny..., s. 12-13.

1 Program ochrony srodowiska..., s. 64.

17 Regionalny program operacyjny..., s. 13.

8 Plan zagospodarowania przestrzennego..., s. 84-85.
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3. Finansowe aspekty zapobiegania negatywnym
konsekwencjom kle¢sk zywiolowych na badanym obszarze

Zapobieganie negatywnym konsekwencjom klesk zywiotowych jest w woje-
wodztwie 10dzkim zwigzane przede wszystkim z ponad 1300 obiektami hydro-
technicznymi pigtrzgcymi wodg, ktore znajduja si¢ na rzekach badanego obszaru.
Zostaty one wykonane w okresie migdzywojennym, a niektore w drugiej potowie
XIX w. Zapisy historyczne podaja, ze wigkszos¢ rzek na obszarze dzisiejszego
wojewodztwa todzkiego uleglo przeksztalceniom juz pod koniec $redniowie-
cza, na skutek zabudowy pigtrzeniami mtynskimi. W wyniku pigtrzenia wody
przez obiekty hydrotechniczne — jazy, zapory, mtyny wodne, elektrownie wodne
—w ciagu kilkuset lat powstaty réznej wielkosci zbiorniki®.

Tabela 1. Naktady na $rodki trwale stuzace gospodarce wodnej
na obszarze wojewddztwa tddzkiego w latach 1998-2010 — kierunki inwestowania
(W tys. zt po cenach z 2010 r.)

Ujeciaido-| . BudO\?va . | Zbiorniki -Regulaqa Obwatowania Stacje pomp
, i modernizacja | . . i zabudowa . na zawalach
Lata Ogoétem | prowadze- . . .| istopnie . przeciwpo- | .

. stacji uzdatniania rzek i poto- . i obszarach
nia wody wodne i wodziowe .

wody kow depresyjnych
1998 92498,5| 62619,6 5652,6 17 795,3 36538 277171 0,0
1999 67264,3| 466959 6400,4 8522,8 4171,7 14734 0,0
2000 68 601,3| 47 166,7 5407,6 8 187,1 5407,7 24322 0,0
2001 39758,3| 269577 4164,8 33199 1280,9 4013,9 21,2
2002 520859 368387 47447 6094,6 3440,1 272,6 695,2
2003 49 187,9| 361239 4240,2 6093,1 2342,0 388,8 0,0
2004 630559 441303 8227,1 3909,0 4408,3 2349,8 31,5
2005 58948,9| 34170,2 16 093,8 17343 1981,5 4969,1 0,0
2006 52635,1| 419509 5624,9 2 803,7 2 186,8 69,0 0,0
2007 64292,3| 445554 6 487,6 3440,3 7 659,5 21494 0,0
2008 102 409,1| 81131,4 14915,3 19527 1775,2 2634,6 0,0
2009 221 401,4| 184 441,6 224943 94887 48997 77,2 0,0
2010 173 726,3| 153 007,6 12012,3 1076,2 7 614,0 16,2 0,0
Razem | 1 105 865,3| 839 789,8 116 465,6 74 417,7 50 821,1 23 623,3 747,8

Zrédto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych, GUS, www.stat.gov.pl/bdl/app/strona.
html?p_name=indeks [4.07.2012].

Wojewodztwo todzkie jest w ponad 24% pokryte miejscowymi plana-
mi zagospodarowania przestrzennego, co jest dobrym wynikiem na tle Polski

Y Wojewdédzki program ochrony..., s. 3.
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(ok. 20%)?°. Zagrozenie wystepowaniem powodzi stwierdzono na ponad 20 rze-
kach regionu. Najbardziej zagrozone sg doliny takich rzek, jak: Warta, Pilica,
Ner, Grabia, Czarna Maleniecka i Ochnia. W zapobieganiu negatywnym kon-
sekwencjom klesk zywiolowych na badanym obszarze szczegélnie wazna jest
zmiana podejscia do nieskutecznej i zawodnej ochrony przeciwpowodziowe;j,
ktora polega na kosztownej regulacji rzek, budowie obwatowan i zbiornikow re-
tencyjnych, na rzecz odtwarzania naturalnych terenow zalewowych — chronigcych
jednoczesnie cenng przyrodg dolin rzecznych — i budowy polderéw. Niezbedne
sg takze zmiany prawne, polegajace na wprowadzeniu jednoznacznego zakazu
inwestowania na terenie zalewowym?!,

Tabela 2. Efekty rzeczowe inwestycji gospodarki wodnej na obszarze wojewddztwa 16dzkiego
w latach 2001-2010 (w tys. zt po cenach z 2010 r.)

Ujecia . ., .. Zbiorniki Obwa- Stacje Regula-
Uzdatnia- Sie¢ Zbiorni- wodne . pomp na R
wody . . . towania cjarzek
. nie wody | wodocia- | ki wodne — po- . zawatach .
Lata — wydaj- i . . przeciw- | . ipo-
o na dobg gowa ogotem | jemnos$é . i obszarach X
noscna |, (km) (s2t) | catkowita | POVOUZO | Gopreyis | OKOW
3 .

dobe (m?) () we (km) nych (szt) (km)

2001 33558 4027 3283 0 0 9,6 1 0,4
2002 16 560 10 691 354,6 1 16 000 0,6 1 6,1
2003 9548 22 822 3442 2 682000 0,3 0 7
2004 9027 14 835 502,5 2 1119 600 0 0 2
2005 6 683 6350 2459 0 0 9,6 0 7,8
2006 1842 9670 306,5 0 0 0 0 0
2007 29 475 2 560 2147 1 41 290 0 0 3,5
2008 18 495 2534 2447 0 0 0 0 9,4
2009 9149 8 649 312,4 0 0 0 0 1,3
2010 4585 8093 280,6 0 0 0 0 0
Razem | 138922 90 231 31344 6 1 858 890 20,1 2 37,5

Zrodto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych...

Opisang sytuacje przedstawiono w tabelach 1 i 2. Naktady na $rodki trwate
shuzace gospodarce wodnej wedhug kierunkéw inwestowania w wojewodztwie
t6dzkim w latach 1998-2010 po cenach z 2010 r. wyniosty nieco ponad 1,1 mld zt.
Na obwalowania przeciwpowodziowe w badanym okresie przeznaczono tyl-
ko 23,6 mln zt, przy czym od 2006 r. srodki kierowano tylko na konserwacje,
a nie budowe nowych obwatowan. Ponad dwukrotnie wigcej srodkow — niz na
obwalowania przeciwpowodziowe — przeznaczono na regulacje rzek i potokow

2 Stan zaawansowania planowania przestrzennego w gminach, red. P. Sleszyfski, IGiPZ
PAN, Warszawa 2007, s. 279.
2 Plan zagospodarowania przestrzennego..., s. 182.
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na ciekach tacznej dlugosci 37,5 km, natomiast obecnie rozwigzania techniczne
regulacji rzek powinny zmierza¢ w kierunku takiej regulacji rzek, ktora ma na
celu przywrocenie ich naturalnego charakteru, przy uwzglednieniu, poza ochro-
ng przed powodziami i suszami, takze innych uwarunkowan gospodarczych, do
ktorych naleza m.in. zaspokojenie potrzeb rolnictwa oraz energetyki wodnej*.

Zapobieganiem negatywnym konsekwencjom klgsk zywiotowych z ramienia
rzadu zajmuja si¢: Regionalny Zarzad Gospodarki Wodnej z siedzibami: w Po-
znaniu — Region Wodny Warty — i w Warszawie — Region Wodny Srodkowej
Wisly (uwzgledniaja m.in. mapy zagrozenia powodziowego, mapy ryzyka powo-
dziowego, plany zarzadzania ryzykiem powodziowym oraz plany na wypadek
suszy), Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad Oddziat w Lodzi oraz
Wojewoda Lodzki, ktory jest przedstawicielem rzadu w terenie®.

Tabela 3. Naktady na $rodki trwale stuzace gospodarce wodnej
na obszarze wojewddztwa tddzkiego w latach 2002-2010 — zrédta finansowania
(W tys. zt po cenach z 2010 r.)

Srodki | Srodki | Srodki | Srodki Kredyty

Srodki |Fundusze

, Srodki |z budze- |z budze-| zbud- | z bud- ipo- Inne
Lata | Ogotem . . . z zagra- | ekolo- | . L .
wlasne | tucen- |tuwoje-| zetu zetu . . zyczki | $rodki
\ . . nicy giczne .
tralnego |wodztwa|powiatu| gminy krajowe
2002 | 520859 32985,0 34,11 13344 6955 0,0 0,0| 11374,1| 26975 29653

2003 | 491879 285919 854,8| 1762,9] 126,0| 156,44 3570,3] 9852,1| 12389 3034,5
2004 | 630559 29485,2| 2088,0] 1458,0 SL,8| 342,7| 77447 14891,3| 4918,7| 2075,6
2005 | 589489 28791,1| 13497 409,9| 173,6| 6342,5| 5049,5| 13976,3| 1346,1| 1510,4
2006 | 526351 290374 371,9 812,8| 303,0 0,0 5375,2) 12600,8] 2995,1| 1139,0
2007 | 64292,3| 34459,5| 1971,2 801,6 0,01 79,6/ 92893 5162,2| 114458 3713
2008 | 102 409,1| 55094,9| 2849,1 349,2 95,2| 923,8| 13240,9| 25905,1| 1827,0f 2123,8
2009 | 221 401,4| 64 751,0| 54855 2969,2] 620,7| 4554| 48257,0| 93216,9| 2064,8 35809
2010 | 173 726,3| 69 710,1| 3500,0| 37339 284,2| 840,1| 37168,7| 50228,1| 6174,3| 2086,9
Razem| 837 742,8|372 906,1| 18 504,3| 13 631,9| 2 349,9| 9 852,5(12 9695,6|23 7206,7| 34 708,2| 18 887,6

Zrédto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych...

Za zapobieganie negatywnym konsekwencjom klgsk zywiotowych ze strony
samorzadowe] odpowiedzialny jest Sejmik Wojewodztwa L.odzkiego (organ sta-
nowigcy i kontrolny) oraz Zarzad Wojewodztwa z marszatkiem na czele (organ
wykonawczy) i podlegajace mu wojewodzkie samorzadowe jednostki organiza-
cyjne —m.in. Wojewodzki Zarzad Melioracji i Urzadzen Wodnych w Lodzi. Prze-
ciwdziatanie skutkom klgsk zywiotowych wsparte jest takze srodkami z innych

2 Wojewddzki program ochrony..., s. 3.
2 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
Dz.U. nr 31, poz. 206.
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zrodel, m.in. z zagranicy, budzetow gmin i powiatow, funduszy ekologicznych
oraz kredytow i pozyczek krajowych. Naklady na $rodki trwate stuzace gospo-
darce wodnej na obszarze wojewodztwa todzkiego w latach 2002-2010 w tys. zt
— po cenach z 2010 r. wedtug zrédet finansowania przedstawiono w tabeli 3.

W celach i kierunkach polityki zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa todzkiego wskazano deficyt wod i zagrozenie powodziowe jako obszary prob-
lemowe. W celu minimalizacji zagrozen i obszaréw problemowych opracowano
zasady zagospodarowania. Zgodnie z nimi, dla ograniczenia ujemnych skutkow
suszy w obszarach najwigkszego deficytu wody konieczne s3: zwigkszanie natu-
ralnej retencji poprzez wprowadzanie zalesien i zadrzewien oraz ochrona stawow,
oczek wodnych, mokradet; prowadzenie racjonalnej gospodarki rolnej, dostoso-
wanie struktury upraw, agrotechniki i gatunkow w rolnictwie do wystepujacego
deficytu wod przy ograniczonych mozliwo$ciach retencjonowania wod; odbudo-
wa istniejacych systemoéw nawodnien oraz budowa urzadzen melioracji wodnych;
realizacja zbiornikow matej retencji, takich, jak Dzierzawy-Drozdow, Wilczyca,
Iwonie, Matyn, Ralewice, Grodno, Swinice Warckie, Géra Baldrzychowska, Rgi-
lewka, Leznica Wielka, Ferdynandow, Byczyna i Krzepocinek — Wola Dabrowa.
Z kolei w celu ograniczenia zagrozenia powodziowego nalezy budowac ekologicz-
ne zabezpieczenia przeciwpowodziowe (np. w postaci tam i opasek faszynowych)
i odtwarza¢ naturalne tereny zalewowe, chroni¢ naturalne lasy tegowe w dolinach
rzek; budowac¢ poldery (Sieradz, Myja), suche zbiorniki, przepompownie i kanaty
ulgi; ogranicza¢ presj¢ inwestycyjng na obszary dolinne, zagrozone powodzia,
poprzez wprowadzenie bezwzglgdnego zakazu dotyczacego rozwoju funkcji
osadniczych i innych, z wyjatkiem obiektoéw zwigzanych z rekreacja i turystyka
wodng (z wylaczeniem zabudowy letniskowej), znajdujacych si¢ w dokumentach
planistycznych gmin; wprowadzi¢ zakaz wykonywania robot i czynnosci, kto-
re mogg utrudni¢ ochrong przed powodzig na obszarach bezposredniego zagro-
zenia; wybudowac zbiornik retencyjny Bechcice-Konstantynow w dolinie rzeki
Ner, przejmujacy fale burzowa z zurbanizowanych terenéw aglomeracji todzkiej;
zmniejszy¢ odplyw wod opadowych — przez kompleksowa realizacje kanalizacji
rozdzielczej — z terenéw o utwardzonej powierzchni aglomeracji todzkiej, ograni-
czajacej negatywny wplyw na rzeki w okresie gwattownych opadow — doczysz-
czone przez biotechnologie ekosystemowe wody opadowe nalezy retencjonowaé
i traktowac jako cenny zasob dla Lodzi — miasta potozonego na wododziale; bu-
dowac¢ zbiorniki matej retencji z gtdbwna funkcjg przeciwpowodziows; budowac,
modernizowa¢ i poprawia¢ stan techniczny urzadzen przeciwpowodziowych;
zwracajac szczegolng uwage na zasadnos$¢ realizacji projektowanych zbiornikow
retencyjnych w granicach obszaréw sieci Natura 2000, kazdorazowo rozpatrujac
potencjalne zagrozenia lub ewentualne korzysci dla siedlisk przyrodniczych oraz
gatunkow roslin i zwierzat, wynikajace z tej realizacji; rozbudowa¢ magazyny
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przeciwpowodziowe w czterech miejscowosciach wojewddztwa: Chojne (gm.
Sieradz), Wielun, Poddebice, Biataczow?.

Realizacja zasad zagospodarowania w celu minimalizacji zagrozen i obsza-
réw problemowych nastepuje przez inwestycje realizowane w powigzaniu z od-
budowa zniszczen powodziowych, z zastosowaniem lepszych metod ochrony
i rozwigzan hydrotechnicznych. Warto przy tym zwroci¢ uwage, ze funkcjono-
wanie zarowno RZGW w Poznaniu i Warszawie, jak i ZZMiUW na szczeblu wo-
jewodzkim stwarza chaos kompetencyjny dotyczacy gospodarowania wodami,
ktory powoduje istnienie kilometrow ,,bezpanskich rzek”. Nie sg one administro-
wane przez zadng z wymienionych instytucji®.

Obecnie realizowane sg Strategia modernizacji odrzanskiego systemu wodne-
go — Program dla Odry 2006*° oraz Wojewodzki program malej retencji dla wo-
jewodztwa todzkiego. Naktady ogotem na lata 2002-2016 w ramach pierwsze-
go z programow szacowane sa na 11,5 mld zt po cenach z 2010 r.?” Rozliczenie
wykorzystania rezerwy celowej budzetu panstwa na Program dla Odry 2006
w 2010 r. przedstawiono w tabeli 4. W 2010 r. decyzja ministra finanséw kwota
rezerwy celowej budzetu panstwa, przyznanej do dyspozycji wojewody todzkie-
go, po zmianach wyniosta 3,5 mln zl, z czego wykonano 100%.

Wydatki inwestycyjne na malg retencj¢ wodna w wojewodztwie todzkim
w latach 2003-2010 przedstawiono w tabeli 5. W ramach realizacji Wojewddz-
kiego programu malej retencji dla wojewddztwa tédzkiego zaplanowano budowe
343 sztucznych zbiornikoéw retencyjnych, w tym 192 obiektow o powierzchni
mniejszej niz 5,0 ha i 151 obiektow o powierzchni wigkszej niz 5,0 ha. Laczna
powierzchnia zwierciadta wody projektowanych zbiornikéw wyniesie 6 309,6 ha,
w tym 309,2 ha zbiornikoéw o powierzchni ponizej 5,0 ha, i 6000,4 ha zbiornikow
o powierzchni powyzej 5,0 ha. Zaktadanym efektem realizacji petnych ustalen
Wojewodzkiego programu maltej retencji dla wojewodztwa tédzkiego jest wyko-
rzystanie planowanych zbiornikéw do nawodnienia uzytkow rolnych, hodowli
ryb, energetyki, ochrony przeciwpowodziowej i przeciwpozarowej, rekreacji
1 turystyki, ekologii. W tabeli 5 pominigto koszty zalesienia gruntéow czy tez
zabiegéw przeciwerozyjnych, co stanowi przedmiot odrgbnych programéw Re-
gionalnej Dyrekcji Lasow Panstwowych, jednakze planuje si¢ ich uwzglednienie

2 Plan zagospodarowania przestrzennego..., s. 181-186.

% 1. Jedrzejczak, Catastrophic risk and a necessity of using an insurance protection, w: The in-
surance of catastrophic risk in the European Union and the global changes, red. 1 Jedrzejczyk,
S. Bozek-Weglarz, Wyd. AE w Katowicach, Katowice 2007, s. 12.

26 J. Zaleski, J. Winter, Strategia modernizacji odrzaniskiego systemu wodnego — Program dla
Odry 2006, MS, Wroctaw 2002, s. 4-5.

2 Sprawozdanie Petnomocnika Rzqdu do spraw Programu dla Odry — 2006 za rok 2010,
Biuro Petnomocnika Rzadu do spraw Programu dla Odry, Wroctaw 2011, s. 18.
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Tabela 5. Wydatki inwestycyjne na matg retencj¢ wodng na obszarze wojewddztwa todzkiego
w latach 2003-2010 — zrodta finansowania (w tys. zt po cenach z 2010 r.)

Z Funduszu | Z Funduszu
, Z budzetu | Ochrony Srodo-| Ochrony Z funduszy | Z budzetow
Lata | Ogotem . L i , Inne
wojewody | wiska i Gospo- | Gruntéw | strukturalnych | samorzadow
darki Wodnej Rolnych
2003 5486,5| 14576 929,4 0,0 0,0 0,0 3099,6
2004 38699 11344 25772 0,0 0,0 158,4 0,0
2005 1036,3 4543 582,0 0,0 0,0 0,0 0,0
2006 756,5 756,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
2007 20674 11378 0,0 0,0 0,0 0,0 929,7
2008 16849 3459 0,0 0,0 517,9 0,0 821,1
2009 8274,8 788,7 2 000,7 0,0 0,0 0,0 5485,5
2010 4941,0 389,0 0,0 0,0 0,0 0,0 4552,0
Razem | 281174| 6464,1 6 089,2 0,0 517,9 158,4 14 887,9

Zrédto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych...

w aneksie Wojewodzkiego programu matej retencji dla wojewodztwa todzkiego
wraz z propozycjami samorzgdow lokalnych?.

Efekty rzeczowe inwestycji matej retencji wodnej — zakres przedmiotowy
w latach 2003-2010 — przedstawiono w tabeli 6. Wynika z niej, ze wydatki po-
niesiono przede wszystkim na budowe zaporowych zbiornikoéw wodnych oraz ja-
z6w na rzekach i zastawek na ciekach wodnych. Catkowita liczba wybudowanych
obiektow w badanym okresie wyniosta jednak tylko 23, za$ catkowity przyrost
pojemnosci — 1339 m?,

Analizujac tabele 6 w aspekcie istniejacego w wojewoddztwie todzkim za-
potrzebowania na obiekty malej retencji, mozna zauwazy¢ razaco maty poziom
inwestycji w okresie 2003-2009. W latach 2004-2005 zrealizowano tylko trzy
zbiorniki, w tym Joachiméw-Ziemiary o pojemnosci 660 tys. m* w gminie Boli-
moéw. Tak mate tempo budowy nowych zbiornikow nie pozwala na zwigkszenie
W sposob istotny poziomu retencjonowanej wody w wojewodztwie. Przy obec-
nym stanie rzeczy trudne jest zapewnienie w wojewodztwie todzkim zasobow
wody do zapobiegania negatywnym konsekwencjom susz i powodzi oraz do wy-
korzystania gospodarczego, turystyczno-rekreacyjnego itp.?

Sejmik Wojewddztwa Lodzkiego zapobiega negatywnym konsekwencjom
klesk zywiotowych zgodnie z ustawg o samorzadzie wojewodztwa*, uchwala-
jac i koordynujac wdrazanie m.in. nast¢pujacych dokumentow: Strategii rozwoju

8 Program ochrony srodowiska..., s. 61.

¥ Ibidem.

30 Art. 14 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. nr 91, poz. 576
z pdzn. zm.
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Tabela 6. Efekty rzeczowe inwestycji malej retencji wodnej na obszarze wojewodztwa todzkiego
w latach 2003-2010 — zakres przedmiotowy

Przy- Po-

Obickty rf)st Pl?trz.enle 4 Szt'uc'zne Stawy Eudowle Inne w1f:rzch-

Lata pojem- jezior zbiorniki wodne rybne pietrzace nia na-
nosci wodnien
obiekty poj. obiekty poj. obiekty | poj. obiekty |obiekty
(szt.) |(tys. m’) (ha)
(szt.) | (tys.m?) | (szt) | (tys.m’) | (szt) |(tys.m?) (szt.) (szt.)

2003 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2004 2 670 0 0 1 660 0 0 1 0 0
2005 3 654 0 0 2 654 0 0 1 0 40
2006 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2007 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2008 17 15 0 0 0 0 0 0 17 0 98
2009 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
2010 1 0 0 0 6 0 0 0 1 0 0
Razem | 23 1339 0 0 9 1314 0 0 20 0 138

Zrédto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych...

wojewodztwa todzkiego na lata 2007-2020, Regionalnej strategii innowacji wo-
Jewodztwa todzkiego, Regionalnego programu operacyjnego wojewodztwa todz-
kiego na lata 2007-2013, Planu zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa todzkiego, Programu ochrony srodowiska wojewddztwa tédzkiego na lata
2008-2011 z perspektywq na lata 2012-2015, Planu gospodarki odpadami woje-
wodztwa todzkiego z uwzglednieniem lat 2012-2015, Wojewodzkiego programu
ochrony i rozwoju zasobow wodnych dla wojewodztwa todzkiego oraz Strategii
modernizacji odrzanskiego systemu wodnego — Program dla Odry 2006 1 Woje-
wodzkiego programu maltej retencji dla wojewodztwa todzkiego.

1 6dzki Urzad Wojewddzki z wojewoda na czele zapobiega negatywnym kon-
sekwencjom klesk zywiotowych, zgodnie z ustawg o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewodztwie®, przy wsparciu finansowym marszatka z Sejmikiem
Wojewodztwa t.odzkiego. Wojewodzie podlega Wydziat Bezpieczenstwa i Za-
rzadzania Kryzysowego (WBiZK) w Lodzkim Urzedzie Wojewodzkim, ktory
funkcjonuje m.in. na podstawie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym?2. WBiZK
przygotowuje plany, w tym Wojewddzki plan zarzqdzania kryzysowego oraz
plany dotyczace funkcjonowania ratownictwa medycznego i obrony cywilnej,
a takze reagowania w przypadku wystgpienia powodzi i suszy — sg one podstawa

U Art. 22 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w woje-
wodztwie, Dz.U. nr 31, poz. 206.

32 Art. 16 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. nr 89, poz. 589
1590 z pdzn. zm.



163

Finansowanie zapobiegania negatywnym konsekwencjom klesk zywiotowych...

do realizowania dzialan ratowniczych w przypadku wystgpienia powodzi i su-
szy na obszarze wojewodztwa todzkiego. Poza oceng zagrozen Wojewodzki plan
zarzqdzania kryzysowego zawiera strukture i procedury funkcjonowania Woje-
wodzkiego Centrum Zarzadzania Kryzysowego oraz Wojewoddzkiego Zespotu
Zarzadzania Kryzysowego.

Tabela 7. Wydatki na bezpieczenstwo publiczne i ochrong¢ przeciwpozarowa
wedtug dziatow klasyfikacji budzetowej na obszarze wojewodztwa t6dzkiego
w latach 2008-2010 (w tys. zt po cenach z 2010 r.)

Bezpieczenstwo Udziat §rodkow Udziat srodkow
. . X Ochrona ,
Srodki z budzetu publlc;ne i s)chrona zApo,szczegoln}/ch zdrowia | 2 p(?sz?zegolnych
przeciwpozarowa budzetéow w sumie wy- (07) budzetéw w sumie
(bpiopp) datkow na bpiopp (%) wydatkow na oz (%)
Wojewodztwa todzkiego 7487 1 166 962 20
Powiatow 277 708 34 405 817 49
Gmin i miast na pra- 522 287 65 254 221 31
wach powiatu
Razem 807 482 100 827 000 100
Razem bpiopp i 0z 1634483

Zrodto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych...

Wydatki na bezpieczenstwo publiczne i ochrone przeciwpozarows, wedtug
dzialow klasyfikacji budzetowej, na obszarze wojewodztwa todzkiego w latach
2008-2010 (w tys. zt po cenach z 2010 r.) przedstawiono w tabeli 7. W badanym
okresie na bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpozarowg (bpiopp) prze-
znaczono okoto 807 mln zt, zas na ochrone¢ zdrowia (0z) o 20 mln zt wiecej. Ra-
zem wydano ponad 1,6 mld zt. Najwickszy udziat w wydatkowaniu srodkow na
bpiopp miaty budzety gmin (prawie 2/3), a przypadku finansowania oz — budzety
powiatow (prawie potowa). Udziat budzetu wojewddztwa w wydatkach na bez-
pieczenstwo publiczne i ochrone przeciwpozarowg wynidst nieco mniej niz 1%,
a w finansowaniu ochrony zdrowia — 20%.

Wydatki poniesione na usuwanie skutkéw powodzi i innych klgsk zywioto-
wych —wedtug dziatléw —na obszarze wojewddztwa tédzkiego w latach 2008-2010
(w zt po cenach z 2010 r.) przedstawiono w tabeli 8. W badanym okresie na usu-
wanie skuktow zdarzen ekstemalnych na obszarze wojewddztwa 16dzkiego prze-
znaczono prawie 50 mln zt. Najwigkszy udzial w finansowaniu usuwania skut-
koéw tego typu zjawisk mialy budzety gmin i miast na prawach powiatu — ponad
3/4, za§ najmniejszy — budzety powiatow (niecate 11%). Z budzetéw gmin i miast
na prawach powiatu wydano najwigcej srodkéw na pomoc spoleczng (tgcznie
ponad 18 mln zl), za$ z budzetow powiatdw — na transport i taczno$¢ (ponad
2,8 mln zt). Z budzetu wojewodztwa tédzkiego sfinansowano przede wszystkim
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Tabela 8. Wydatki poniesione na usuwanie skutkow klegsk zywiotowych — wedtug dziatow —
na obszarze wojewodztwa todzkiego w latach 2008-2010 (w tys. zt po cenach z 2010 r.)

' Udziat ' Udziat Srodki | Udziat
Srodki srodkow Srodki rodkow | 2 budZe.— srodkow
zbudzetu| zbudzetu z bu- 2 budietow tow gmin | z budze- | Wy-
Dziaty woje- |wojewodztwa| dzetow . imiast na |tow gmin| datki
wodztwa | todzkiego | powia- p0w1at9w prawach | imnpp |razem
todzkiego| w sumie tow W sun{ne* powiatu | wsumie
srodkow” Srodkow” | 1 inpp) | érodkow”
Rolnictwo i towiectwo 4693 71,2 0 0,0 419 1 5112
Lesnictwo 0 0,0 173 33 0 0 173
Rybotéwstwo i rybactwo 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Gornictwo i kopalnictwo 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Przetworstwo przemystowe 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Wytwarzanie i zaopatrywa- 0 0,0 0 0,0 0 0 0
nie w energig elektryczna,
gaz i wodg
Hotele i restauracje 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Transport i tacznosé¢ 375 5,7 2 864 54,4 8001 21 11 241
Turystyka 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Gospodarka mieszkaniowa 0 0,0 0 0,0 352 1 352
Dziatalno$¢ ustugowa 0 0,0 10 0,2 2 0 12
Administracja publiczna 0 0,0 32 0,6 1030 3 1062
Bezpieczenstwo publiczne 372 5,6 1582 30,1 5919 16 7874
i ochrona przeciwpoza-
rowa
Wymiar sprawiedliwosci 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Os$wiata i wychowanie 507 7,7 5 0,1 923 2 1435
Szkolnictwo wyzsze 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Ochrona zdrowia 0 0,0 0 0,0 124 0 124
Pomoc spoteczna 162 2,5 162 3,1 18 686 50 19 010
Pozostate zadania w zakresie 0 0,0 0 0,0 2 0 2
polityki spotecznej
Edukacyjna opieka wycho- 0 0,0 284 5.4 0 0 284
wawcza
Gospodarka komunalna 80 1,2 150 2,9 974 3 1204
i ochrona $rodowiska
Kultura i ochrona dziedzi- 404 6,1 0 0,0 916 2 1321
ctwa narodowego
Ogrody botaniczne i zoolo- 0 0,0 0 0,0 0 0 0
giczne oraz naturalne ob-
szary i obiekty chronionej
przyrody
Kultura fizyczna i sport 0 0,0 0 0,0 0 0 0
Suma $rodkow 6595 13,4 5263 10,7 37 349 75,9 |49 206

* Ostatnia kolumna zamiast udziatu $rodkéw z budzetu wojewodztwa todzkiego w sumie wydatkow
zawiera udzial sumy $rodkow dla poszczegdlnych budzetéw do wydatkow wszystkich budzetéw razem.

Zrodto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych...
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Tabela 9. Udzial wydatkow na usuwanie skutkow klesk zywiotowych w wydatkach
na bezpieczenstwo publiczne, ochrone przeciwpozarowsg i ochrong zdrowia
na obszarze wojewodztwa todzkiego w latach 2008-2010 (w tys. zt po cenach z 2010 r.)

Bezpieczenstwo publiczne . L,
. . . Udziat .| Udziat $rod-
i ochrona przeciwpozarowa , . Ochrona zdrowia i
. srodkow prze- kow prze-
(bpiopp)
‘ . . - znaczonych znaczonych
Srodki z budzetu w tym na usuwanie R L
, . na uspiikz na uspiikz
, skutkéw powodzi i w tym
ogotem L. . w wydatkach | ogotem .| wwydat-
iinnych klgsk zy- . uspiikz
. o na bpiopp kach na oz
wiotowych (uspiikz)
Wojewodztwa 7487 372 5,0 166 962 0 0,0
todzkiego
Powiatow 277 708 1582 0,6 405 817 0 0,0
Gmin i miast 522 287 5919 1,1 254221 124 4,9
na prawach
powiatu
Razem 807 482 7874 1,0 827000 124 1,5

Zrédto: opracowanie whasne na podst. Bank danych lokalnych...

usuwanie szkod spowodowanych w rolnictwie i towiectwie — o lacznej wartosci
przekraczajacej 4,6 mln zt.

Rozpatrujac dane z tabel 7 i 8 warto zauwazy¢ niewielki udziat srodkoéw
przeznaczonych na usuwanie skutkoéw klesk zywiotowych w wydatkach na bez-
pieczenstwo publiczne, ochron¢ przeciwpozarowa i ochrong¢ zdrowia. W latach
2008-2010 na badanym obszarze z przeszto 800 mln zt przeznaczonych na bez-
pieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpozarowa — na usuwanie skutkow klgsk
zywiolowych przeznaczono niecate 8 mln zt — 1%. W przypadku wydatkow prze-
znaczonych na ochron¢ zdrowia — na usuwanie skutkow zjawisk ekstremalnych
przeznaczono 124 tys. zi, czyli niecate 5%. Podobna w tendencji sytuacje dla
budzetow wojewodzwa, powiatow, gmin i miast na prawach powiatu przedsta-
wiono w tabeli 9.

4. Podsumowanie

Analizujac finansowanie zapobiegania negatywnym konsekwencjom klesk
zywiotowych w wojewodztwie 16dzkim, mozna wysnu¢ nastgpujace wnioski.

Na badanym obszarze przeciwdziatanie kleskom zywiolowym jest finan-
sowane z budzetu wojewodztwa toédzkiego oraz budzetow todzkich powiatow
1 gmin na prawach powiatu. Wydatki wsparte sg srodkami m.in. z budzetu cen-
tralnego, zagranicy, funduszy ekologicznych, kredytow i pozyczek.
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Wydatki na bezpieczenstwo publiczne, ochrone przeciwpozarowa i ochrone
zdrowia na obszarze wojewodztwa t6dzkiego w latach 2008-2010 wyniosty po-
nad 1,6 mld zl, przy czym tylko ich nieznaczna czg¢$¢ zostata przeznaczona na
usuwanie skutkéw klgsk zywiotowych.

Analizujac inwestycje stuzace matej retencji wodnej oraz ich efekty rzeczowe
w aspekcie istniejacego w wojewddztwie todzkim zapotrzebowania na obiekty ma-
tej retencji, mozna zauwazy¢ razgco maty poziom inwestycji w okresie 2003-20009.

Z analizy naktadow na srodki trwate stuzace gospodarce wodnej oraz efek-
tow jej prowadzenia w wojewodztwie t6dzkim w latach 2001-2010 wynika, ze
ponad dwukrotnie wigcej srodkéw niz na obwatowania przeciwpowodziowe
przeznaczono na regulacj¢ rzek i potokow, natomiast obecnie rozwigzania tech-
niczne regulacji rzek powinny zmierza¢ w kierunku takiej regulacji rzek, ktora
ma na celu przywrdcenie ich naturalnego charakteru, przy uwzglednieniu, poza
zapobieganiem negatywnym konsekwencjom klgsk zywiotowych, takze innych
uwarunkowan gospodarczych, do ktorych nalezy m.in. zaspokojenie potrzeb rol-
nictwa i energetyki wodne;j.
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Mazowiecki Fundusz Poreczen Kredytowych
jako narzedzie wspierania malych i Srednich
przedsi¢biorstw przez samorzady

Streszczenie. W artykule w zarysie ukazano zasady funkcjonowania instytucji poreczenio-
wych w Niemczech, Wiloszech i Japonii. Przedstawiono wyniki dziatania Mazowieckiego Fundu-
szu Poreczen Kredytowych (MFPK) jako przyktad polskiego systemu poreczeniowego. MFPK wy-
warl pozytywny wplyw na rozwéj matych i Srednich przedsiebiorstw (MSP) poprzez umozliwienie
okoto 3000 podmiotom uzyskania kredytow w bankach. W wyniku analizy danych ze sprawozdan
MFPK okreslono teoretyczne mozliwosci wsparcia MSP poreczeniami oraz przedstawiono barie-
ry w wykorzystaniu mozliwosci poreczeniowych.

Stowa kluczowe: systemy poreczeniowe w Niemczech, Wiloszech, Japonii, Mazowiecki Fun-
dusz Porgczen Kredytowych

1. Wprowadzenie

Jak zauwaza A. Szewczuk: ,,Gminy, miasta na prawach powiatu, powiaty,
wojewodztwa samorzadowe i regiony [...] ich obecno$¢ w zyciu gospodarczym,
politycznym i spotecznym nabiera szczegoélnego znaczenia od momentu zapo-
czatkowania reformy systemowej w naszym kraju ze wzgledu na powszechnie
akceptowang orientacj¢ — odrabiania zaleglos$ci poprzez rozwéj”'.

U A. Szewczuk, Rozwdj lokalny i regionalny, w: A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioto
Rozwdj lokalny i regionalny. Teoria i praktyka, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 13.
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Z badan wynika, ze w wigkszosci krajow sektor matych i $rednich przed-
sichiorstw (MSP) wywart pozytywny wptyw na ich rozwéj, a rozwéj jest tym
bardziej dynamiczny im bardziej sprzyjajace warunki stwarzane sg w systemie
gospodarczym dla tego sektora.

Badania przeprowadzone w 2000 r. pozwalajg stwierdzi¢, ze najwickszymi
barierami rozwoju w sektorze MSP si¢ ograniczenia:

— finansowe,
rynkowe,

— prawne,
spoteczne,
informacyjne’.

Bariery finansowe dla MSP to brak kapitatéw wtasnych lub ich niski poziom,
co najczesciej stwarza utrudnienia w dostgpie do kapitalow obcych. Istnieje takze
problem podejscia do ryzyka. Z jednej strony MSP, przede wszystkim z grupy
mikro i matych, nieche¢tnie korzystaja z kredytow na finansowanie dziatalnosci
biezacej i rozwojowej, a z drugiej strony banki stawiaja wysokie wymagania przy
ocenie zdolnosci kredytowej dla tych przedsiebiorstw. W szczegdlnie trudnej sy-
tuacji znajduja si¢ przedsigbiorcy, ktdrzy rozpoczynaja dziatalno$¢ gospodarcza
i nie posiadaja swojej historii w banku.

Banki, jako instytucje zaufania publicznego, muszg przestrzegac standardow
bezpieczenstwa, a jednoczesnie, jako organizacje komercyjne, muszg zarabiac.
W tej sytuacji istotng rol¢ powinny odgrywac instytucje porgczeniowe, ktorych
zadaniem powinno by¢ dziatanie na rzecz rozwoju dziatalnosci gospodarczej po-
przez utatwianie MSP dostepu do zewnetrznego finansowania, z uwzglednie-
niem minimalizacji ryzyka bankow.

Na podstawie 8-letniego doswiadczenia doradczego MFPK i dostepnych in-
formacji o dziataniu funduszy por¢czeniowych w innych krajach, mozna posta-
wi¢ hipoteze, ze poreczenia kredytowe s szansg dla rozwoju MSP.

Celem referatu jest ocenienie roli funduszu porgczeniowego w rozwoju sek-
tora MSP.

2. Zadania funduszy poreczeniowych

W wielu krajach uksztaltowaty si¢ systemy instytucji porgczeniowych, ktorych
zadaniem jest umozliwienie dostgpu do kredytow i pozyczek przedsiebiorstwom,
ktore posiadajg zdolno$¢ kredytowa, ale nie spetniajg kryteriow bankowych.

2 Zarzgdzanie malym i Srednim przedsigbiorstwem. Uwarunkowania europejskie, red. M. Stru-
zycki, Difin, Warszawa 2002, s. 137.
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Systemy porgczeniowe w poszczegolnych krajach, pomimo podobnego celu
— wspierania rozwoju MSP, r6znig si¢ szczegdtowymi rozwigzaniami.

System niemiecki oparty jest na dziatalnosci bankéw gwarancyjnych, ktore
podlegaja niemieckiemu prawu bankowemu i musza spetnia¢ wymogi nadzoru
bankowego. Banki gwarancyjne nie zawierajag umow o wspotpracy z bankami,
obowigzuje zasada pari passu (zasada rownego traktowania wierzycieli).

Biirgschaftbank (gwarancja bankowa) ma dwa gtowne zrédla funduszy:
fundusze wlasne i dlugi. Kapitat wlasny pochodzi od prywatnych podmiotow,
glownie izb handlowych, rzemieslniczych i przemystowych, od stowarzyszen
przedsigbiorcow, bankow i towarzystw ubezpieczeniowych aktywnych na po-
ziomie regionalnym. Biirgschaftbanken sa towarzystwami nienastawionymi na
zysk. Zyski sg systematycznie reinwestowane w celu rozwoju dziatania i nie ma
podziatu dywidend?®.

Na przyktadzie Banku Gwarancyjnego Landu Brandenburgia (BGLB)* moz-
na wyodrebnic¢ pewne charakterystyczne dla systemu cechy, a mianowicie:

— pore¢czenie maksymalne 80% kwoty kredytu, z czego 26% gwarantowa-
ne przez land, a 39% przez republike federalng (co 5 lat negocjowane poziomy
udziatow),

— oplaty nie przekraczaja 2% i sg ustalane indywidualnie przez kazdy bank
gwarancyjny,

— banki dzialajg tylko na terytorium swojego landu, decyduje kryterium rea-
lizacji przedsigwzigcia, a nie siedziba rejestrowa firmy,

— struktura udziatlowcow to m.in. organizacje zrzeszajace przedsigbiorcow —
izby przemystowo-handlowe, zwigzki przedsigbiorcow, banki komercyjne, kasy
oszczgdno$ciowe, instytucje ubezpieczeniowe, land,

— decyzje o udzieleniu porgczenia w BGLB podejmuje Komisja Porgcze-
niowa, ktora sktada si¢ z przedstawicieli Ministerstwa Finansow, Ministerstwa
Gospodarki (landoéw), bankéw, izb przemystowo-handlowych, zwigzkow branzo-
wych.

W systemie wloskim® fundusz gwarancyjny zwykle sktada si¢ z dwoch ele-
mentow:

— funduszu monetarnego,

— funduszu gwarancyjnego.

Fundusz monetarny sktada si¢ z aktywow ptynnych, powstaje przez wno-
szenie optat czlonkowskich stowarzyszonych firm i udzialy ptacone przez ze-

3 P. de Vincentiss, The Guarantee systems and the SMEs access to credit, Bancaria Editrice,
Roma 2008, s. 103.

M. Ztotkowska, Sprawozdanie uczestnika wizyty studyjnej, MFPK, Berlin, 26 lutego —
1 marca 2012.

5 P. de Vincentiss, op.cit., s. 50.
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wngtrzne podmioty, takie jak stowarzyszenia handlowe czy wtadze publiczne
(stan, regiony i izby handlowe). Cztonkowie MSP sa zwykle proszeni o dokonanie
bardzo ograniczonych ptatnosci, zwykle kilkuset euro, zaleznie od uchwalonych
wielkosci, natomiast wklady instytucji finansowych sa raczej wysokie.

Srodki zabezpieczajace ptynnosé sa zdeponowane w banku finansujacym,
w postaci gotowki lub obligacji skarbowych, ktore sg narazone na niskie ryzyko
1 tatwo zamieniane na gotowke. Fundusz monetarny dlatego jest uwazany za rze-
czywista finansowg gwarancje i w tym jest podobny do zastawu.

Fundusz gwarancyjny stanowi alternatywe: moze dziata¢ samodzielnie lub
w polaczeniu z funduszem monetarnym i jest ksztattowany przez zobowigzania
gwarancyjne bezposrednio wystawione do instytucji finansowych.

Gwarancje z dwoma opisanymi skladnikami przewiduja pokrycie pewnego
procentu (Srednio 50%) strat poniesionych przez instytucje finansowe z powodu
niewywiazywania si¢ z ptatnosci zwigzanych z uzgodnionymi liniami kredyto-
wymi.

Gwarancja ma zwykle pomocniczy charakter, nie jest na pierwsze zadanie,
to oznacza, ze w przypadku niewywigzywania si¢ z platnosci bank nie moze
natychmiast zwracac¢ si¢ do funduszu o zwrot, ale musi najpierw zazadac¢ ptatnosci
od zasadniczego dtuznika i innych gwarantow. Dopiero po zakonczeniu dziatan
zmierzajacych do odzyskania kredytu i majac okreslong ostateczng strate (obejmu-
jaca kapitat, odsetki, wydatki prawne i inne koszty poniesione podczas procedur
odzyskiwania — netto z odzyskanych sum), moze wystapi¢ do gwaranta o pokrycie
procentu strat. Na koncu procedur, kredyt bedzie definitywnie rozliczony, gdy tyl-
ko ostatecznie poniesiona przez bank strata zostanie w sposob pewny okreslona.

Cechy japonskich kredytowych korporacji gwarancyjnych (Credit Gua-
rantee Corporation — CGS)® mozna przedstawi¢ na podstawie Credit Guarantee
Corporation of Tokyo (CGCT). Gléwne zrodta finansowania typowej dziatalno-
$ci CGCT to niemal w réwnej czesci kapital netto (net capital) 1 dtugi.

Kapitat netto sktada si¢ z dotowanego funduszu i rezerwy. Fundusz dotowany
jest utrzymywany przez wktady ptacone przez lokalny rzad, instytucje finansowe
1 inne organizacje, zwykle przez izby handlowe. Rezerwa pochodzi z alokowa-
nego dochodu, obliczonego jako réznica pomi¢dzy rocznymi przychodami i wy-
datkami i jest wykorzystywana na pokrycie strat kredytowych (w publikowanych
sprawozdaniach kompensata odbywa si¢ u zrodla i dlatego liczby w rocznym spra-
wozdaniu to netto takiej operacji).

Pokrywanie strat ze srodkow rezerwy jest uwazane za normalng operacje, na-
tomiast jakiekolwiek wykorzystanie dotowanego funduszu w tym celu, musi by¢
specjalnie autoryzowane przez odpowiednie wtadze. Kapitat netto ma kluczowe

¢ Ibidem, s. 227-240.
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znaczenie dla rozwoju biznesu, stanowi podstawe dla okreslenia zdolnosci kre-
dytowej kazdej instytucji. Faktycznie maksymalna kwota gwarancji, ktora moze
by¢ wydana, jest ustalana przez pomnozenie calkowitego kapitatu netto przez
warto$¢, tzw. mnoznik, to jest na poziomie systemu pomig¢dzy 35 a 60; w przy-
padku CGCT wartos¢ jest rowna 60.

Gloéwne wydatki to sg sktadki na ubezpieczenia, ptatne za ustuge kontrgwa-
rancji kredytowej oferowanej przez JASME (réwne 63% catkowitej sumy ptatno-
$ci poniesionych w 2005 r.).

Straty kredytowe, chociaz nie sg wyraznie podkreslone w dokumentacji pub-
likowanej przez CGCT, sg krytyczna pozycja w bilansie instytucji gwarantuja-
cych kredyty. Jak juz wspomniano, w przypadku Japonii straty sg przypisywane
funduszowi rezerwowemu (reserve fund) poprzez alokowanie dodatniego salda
pomigdzy rocznymi dochodami i wydatkami.

W opisanych zagranicznych systemach porg¢czeniowych, pomimo wielu
roéznic, wspolnym mianownikiem jest wspieranie tych funduszy przez budzety
panstw poprzez regwarancje.

W Polsce, historia tworzenia systemu funduszy porgczeniowych sigga po-
czatku lat 90. XX w.’

Sektor MSP, a szczegdlnie start-upy, w pozyskiwaniu finansowania zewnetrz-
nego znajduje si¢ w gorszej pozycji konkurencyjnej — niz duze przedsicbiorstwa
— ze wzgledu na brak zabezpieczen lub krotka historie kredytowa.

Przed podobnymi wyzwaniami stoi Mazowiecki Fundusz Poreczen Kredy-
towych.

3. Mazowiecki Fundusz Pore¢czen Kredytowych

Zgodnie z ustawa o samorzadzie wojewodztwa®, samorzad wojewodztwa
okresla strategi¢ rozwoju wojewodztwa, uwzgledniajacg w m.in. takie cele, jak:

— pobudzanie aktywnosci gospodarczej,

— podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wo-
jewodztwa.

" Histori¢ powstawania funduszy porgczeniowych omawiaja: B. Bartkowiak, Fundusze po-
zyczkowe i porgczeniowe w finansowaniu matych i srednich przedsigbiorstw w Polsce, CeDeWu,
Warszawa 2009, s. 119-121; A. Badach, Zasady korzystania z ustug finansowych polegajqcych na
udzielaniu poreczen KSU, w: Przedsigbiorco! Skorzystaj!, PARP, Warszawa 2011, s. 77; S. Flej-
terski, P. Pluskota, 1. Szymczak, Instytucje i ustugi doreczeniowe na rynku finansowym, Difin,
Warszawa 2005, s. 73-104.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. nr 91, poz. 576
z pdzn. zm.



172 Krzysztof Szewczak

W realizacji tych celow jednym z przedsigwzi¢¢ byto utworzenie — z inicjaty-
wy marszatka wojewodztwa — MFPK w formie spotki samorzadowej dziatajace;j
non profit.

Zgodnie z umowg spoiki, celem dziatania MFPK jest realizacja zadan pub-
licznych nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie:

— przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji rynku pracy,

— wspierania dziatalnosci gospodarczej,

— podejmowania dziatan na rzecz ochrony $rodowiska naturalnego.

Zadania powyzsze realizowane sg poprzez udzielanie porgczen prawa cywil-
nego mikro, malym i $§rednim przedsi¢biorstwom. Porgczenia te zabezpieczaja
zwrot kredytow i pozyczek oraz innych zobowigzan finansowych (umoéw lea-
singu 1 factoringu oraz wadium) zaciagnigtych w bankach przez te przedsigbior-
stwa. Najcze$ciej wszelkie zobowigzania finansowe MSP wynikaja z realizaciji
inwestycji zwigzanych z ochrong wod i gospodarka wodna, ochrong powietrza,
ochrong powierzchni ziemi, ochrong przyrody, monitoringiem $rodowiska, nad-
zwyczajnymi zagrozeniami srodowiska, wspieraniem badan naukowych oraz no-
watorskich rozwigzan, wprowadzaniem nowych technologii przyjaznych $rodo-
wisku, profilaktyka zdrowotng oraz edukacja ekologiczng.

Spotka MFPK charakteryzuje si¢ struktura udzialow o dominujacej roli sa-
morzadow terytorialnych i gospodarczych, a szczegolnie samorzadéw wojewodz-
twa mazowieckiego i miasta stotecznego Warszawy (zob. tab. 1).

Tabela 1. Struktura udziatow w spétce MFPK

Wojewodztwo mazowieckie 17 000 000 42,82
Mazowiecka Izba Rzemiosta i Przedsi¢biorczosci 50 000 0,13
Bank Gospodarstwa Krajowego 3460 000 8,71
Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej 2 000 000 5,04
Zwiazek Pracodawcow Warszawy i Mazowsza 10 000 0,03
Miasto stoteczne Warszawa 16 000 000 40,30
10 miast 422 000 1,06
10 gmin 353 000 0,89
7 powiatow 408 000 1,03

Zrédto: opracowanie whasne na podst. umowy spotki MFPK.

MFPK rozpoczat dziatalno$¢ w 2003 r., a pierwszych porgczen udzielit
w 2004 r. Informacje o akcji porgczeniowej MFPK w okresie od 2004 r. do 2011 r.
przedstawiono w tabeli 2.
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W latach 2004-2008 dziatalno$¢ porgczeniowg charakteryzuje duzy wzrost
liczby i kwoty udzielonych porgczen. Od 2009 r. spada liczba 1 wartos¢ udzielo-
nych porgczen.

W 2011 r. — w poréwnaniu z 2010 r. — zmniejszenie prawie o 40% liczby
porgczen oraz prawie o 34% ich warto$ci spowodowato wzrost $redniej wartosci
jednego udzielonego porgczenia prawie o 10% . Sytuacja ta jest wynikiem pogar-
szajacej si¢ sytuacji finansowej mikro i matych przedsigbiorstw (brak zdolnosci
kredytowej), a jednoczesnie wigkszego zainteresowania §rednich przedsigbiorstw
kredytami oraz ich porgczeniem przez MFPK.

Pozytywne decyzje porgczeniowe od 2005 r. do 2011 r. utrzymujg si¢ w prze-
dziale 86-90% w stosunku do zgtoszonych wnioskow.

Tabela 2. Informacje o akcji porgczeniowej MFPK

Lata

Wyszczegolnienie
2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011

Liczba udzielonych porgczen 11 114 241 473 594 620 579 349
Warto$¢ udzielonych porgczen | 1013 | 10417 | 30873 | 78935| 124844 | 119713 | 113329| 75038
(tys. zb)
Wartos$¢ kredytow porgczo- 2065 | 16898 | 52 608 | 134 634 | 228 205 | 224 725 | 225002 | 144 775
nych przez MFPK (tys. zt)
Srednia warto¢ 1 poreczenia 92,1 91,4 128,1 166,9 210,2 193,1 195,7 215,0
(tys. zb)
Procentowy udziat porgczenia 49,1 61,6 58,7 58,6 54,7 53,3 50,4 51,8
w wartosci kredytu
Procent pozytywnych decyzji 52,4 86,4 90,6 93,8 88,9 87,4 89,6 92,1
w stosunku do zgtoszonych

wnioskow

Zrodto: opracowanie whasne na podst. danych z rocznych sprawozdan spotki MFPK.

Przyczyny negatywnej decyzji poreczeniowej to najczeéciej brak zdolnosci
kredytowej wnioskodawcy, a w przypadku wnioskow inwestycyjnych — zbyt op-
tymistyczne prognozy, nieuzasadnione racjonalnymi przestankami.

W wyniku analizy ustalono, Zze przyczynami zmniejszania si¢ zgtaszanych
whnioskow przez MSP sg:

— pogarszajaca si¢ sytuacja finansowa, szczegdlnie mikro i matych przedsie-
biorstw (brak zdolno$ci kredytowej — bank nie proponuje kredytu nawet z porg-
czeniem funduszy poreczeniowych),

— wicgksze zainteresowanie podmiotow z grupy Srednich przedsigbiorstw
(mniej wnioskdw, ale za to na wyzsze kwoty),
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— zbyt staba akcja informacyjna o mozliwosciach korzystania z porgczen,
prowadzona przez samorzady terenowe i gospodarcze oraz banki (akcje promo-
cyjne prowadzi MFPK z niektorymi zainteresowanymi samorzadami),

Mozliwosci dziatania funduszy pore¢czeniowych zaleza w duzej mierze od
kapitalow funduszu, a szczegolnie kapitatu poreczeniowego (zob. tab. 3).

Tabela 3. Kapitaly MFPK i ich wykorzystanie

Lata
Wyszczegoblnienie
2004 | 2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011
Kapitat zaktadowy (tys. z}) 6560, 8570| 8610 15620 26620| 37620 38620 39703
Kapitat porgczeniowy (tys. zt) 8613| 14 129| 22502| 41530 52822| 53822| 53952| 125002
Warto$¢ zaangazowania 1013] 10305| 32464 80995| 132820\ 145967| 145977| 125448

(tys. zb)

Mnoznik (warto$¢ poreczen/ka- 0,11 0,73 1,37 1,90 2,36 2,22 2,10 0,60
pital porgczeniowy)

Kwota mozliwych poreczen przy | 25 839| 42 387| 67 506| 124 590| 158 466| 161 466| 161 856| 375 006
mnozniku 3 (tys. zt)

Mozliwo$¢ wygenerowania akcji | 36 912| 60 552| 96 437| 177 985| 226 380| 230 665| 231 222| 535722
kredytowej przy mnozniku
3170% udziale por¢czenia
(tys. z})

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. danych z wewnetrznej informacji MFPK.

W 2010 r. MFPK znajdowatl si¢ na 5 miejscu w kraju pod wzgledem wiel-
kosci kapitatu poreczeniowego, natomiast na 1 miejscu w kraju’ pod wzgledem
warto$ci zaangazowania i wskaznika zaangazowania kapitalu pozyczkowego na
poziomie 272,2%.

Poziom wskaznika zaangazowania kapitatu pozyczkowego osiggniety przez
MFPK nie satysfakcjonuje polskie MSP, jest on zbyt niski, aby umozliwié¢ im
oczekiwany stopien rozwoju.

Wedtug praktykoéw'’, barierami zwigkszenia wykorzystania funduszy pore-
czeniowych sa:

— brak spdjnego systemu porgczeniowego,

— traktowanie porgczen kredytowych jako pomocy dla bankéw (zmniejszaja
one ich ryzyko kredytowe), a zgodnie z zatozeniami, por¢czenia kredytowe po-
winny by¢ pomoca dla przedsigbiorstw,

® Raport o stanie funduszy poreczeniowych w Polsce — stan na dzier 31.12.2010 r., PAG Uni-
consult, Warszawa 2011.

10N. Jeziotowicz, W. Kotodziejski, Poreczenia kredytowe dla MSP — klopot dla rzqdu, szansa
dla polskiej gospodarki, Europejski Doradca Samorzadowy Fundusze — Inwestycje — Finansowa-
nie, Centrum Prawa Bankowego i Informacji Sp. z o0.0., Warszawa 2011, nr 3 (18), s. 54.
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— brak klauzuli pari passu,

— brak instrumentu repor¢czenia i regwarancji (wprowadzenie ich mogtoby
pozwoli¢ funduszom na podejmowanie wigkszego ryzyka, a bankom na wigksze
zaufanie do stabilno$ci finansowej funduszy; rozwiazaloby tez problem tworze-
nia rezerw przez banki).

W 2011 r. MFPK zostat zasilony ze srodkow Regionalnego Programu Opera-
cyjnego na kapitat porgczeniowy kwota 69 963,0 tys. zt.

4. Podsumowanie

Polskiec MSP pomimo posiadanej zdolnosci kredytowej maja problemy
z dostepem do zewngetrznego finansowania, mogg zatem — i powinny — korzy-
sta¢ z instrumentu por¢czeniowego w szerszym zakresie. W przypadku MFPK
mozliwosci wspomagania MSP nie w pelni sa wykorzystywane. Z analizy tego
stanu wynika, ze przyczynami niewykorzystania srodkow, ktérymi dysponuje
MFPK, sa:

— brak w samorzadach lokalnych, a takze w banku, petnej i szerokiej infor-
macji w zakresie mozliwosci i form wspierania przedsigbiorczos$ci przez lokalne
fundusze porgczeniowe,

— brak zainteresowania podmiotow,

— brak zainteresowania kredytowaniem MSP ze strony niektorych bankow.

Podstawowy wniosek — to uprawnienie systemu porgczeniowego poprzez
uruchomienie instrumentéw regwarancyjnych ze strony panstwa, ktére zapewnia
wigksze zaufanie do funduszy.
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Streszczenie. Przedmiotem artykutu jest finansowanie wybranych zadan inwestycyjnych i za-
rzqdzanie infrastrukturq komunalng. Zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkancow scisle
wigqze sig ze sprawnie funkcjonujgcq infrastrukturg komunalng, ktéra stanowi jeden z priorytetow
inwestycyjnych kazdej gminy.

Celem artykutu jest ocena dzialalnosci jednej z komorek organizacyjnych Urzedu Miasta
Lodzi, tj. Wydziatu Gospodarki Komunalnej, zajmujgcego sie zarzqdzaniem infrastrukturg i inwe-
stycjami komunalnymi, a takze ich finansowaniem. Artykul zawiera syntetyczne uwagi dotyczqce
wielkosci wydatkow na wybrane inwestycje komunalne w Lodzi w ostatnich latach. Przedstawia
przykitady takich inwestycji, ze szczegolnym uwzglednieniem jednego zadania inwestycyjnego.

Stowa kluczowe: finansowanie, infrastruktura techniczna, inwestycje komunalne, urzqd
miasta, zarzqdzanie

1. Wprowadzenie

Podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego jest gmina, ktorej zadaniem
jest zaspokajanie wszystkich potrzeb spotecznosci lokalnej. Potrzeby spoteczne
sg roznorodne, jednak tymi podstawowymi sa przede wszystkim potrzeby fizjo-
logiczne, bezpieczenstwa, zwigzane z ochrong zdrowia, mozliwoscig ksztatcenia
oraz kulturg i wypoczynkiem. Zaspokajanie tych szczegolnych potrzeb, a takze
realizacja zadan wlasnych samorzadu gminnego, majacych charakter uzytecz-
nosci publicznej, wigze si¢ z rozwinig¢ta, nowoczesng i sprawnie funkcjonujaca
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infrastrukturg komunalng (sieci wodociggowo-kanalizacyjne, sieci cieptownicze,
elektryczne, infrastruktura drogowa), ktora jest jednym z priorytetow inwesty-
cyjnych kazdej gminy.

Celem artykulu jest ocena wybranych obszaréw dziatalnosci jednej z ko-
morek organizacyjnych Urzedu Miasta Lodzi, tj. Wydziatu Gospodarki Komu-
nalne;.

2. Organizacja i zadania Wydzialu Gospodarki Komunalnej
Urzedu Miasta Lodzi

Dziatalno§¢ Wydziatu Gospodarki Komunalnej w Departamencie Infra-
struktury i Lokali, jako komorki organizacyjnej Urzedu Miasta Lodzi (UML),
jest $cisle powigzana z przeprowadzaniem inwestycji komunalnych oraz dbaniem
o istniejacg infrastrukturg. Do zadan Wydzialu Gospodarki Komunalnej (WGK)
naleza w szczegolnosci':

— nadzor nad eksploatacjg wydzierzawionych spotkom miejskim systemow
zaopatrzenia w wode, odprowadzania i oczyszczania $ciekow oraz §wiadczonych
przez nie ustug,

— kontrola utrzymywania i eksploatacji kanalizacji deszczowej, realizacja in-
westycji z zakresu komunalnej infrastruktury technicznej,

— prowadzenie spraw dotyczacych gospodarki odpadami, infrastruktury
technicznej zwigzanej z gospodarka odpadami oraz unieszkodliwianiem odpa-
dow, w tym komunalnych i niebezpiecznych,

— prowadzenie spraw zwigzanych z funkcjonowaniem infrastruktury tech-
nicznej miasta oraz koordynowanie gospodarki komunalnej, energetycznej, ciep-
Inej, gazowniczej, w tym w zakresie inicjowania i wdrazania energooszcz¢dnych
przedsigwziec,

— prowadzenie spraw zwigzanych z letnim i zimowym utrzymaniem czysto-
$ci drog oraz nieruchomosci niezabudowanych, stanowigcych wlasno$¢ miasta
lub bedacych w jego wiadaniu i nieprzekazanych w administrowanie innym ko-
morkom organizacyjnym,

— utrzymywanie we wlasciwym stanie technicznym i estetycznym obiektow
budowlanych i infrastruktury technicznej, znajdujacych si¢ na administrowanych
terenach,

— prowadzenie spraw dotyczacych realizacji inwestycji wspolnych oraz inwesty-
cji zglaszanych przez jednostki pomocnicze miasta na terenach niezabudowanych.

!'www.bip.uml.lodz.pl/index.php?str=158&id=18104&PHPSESSID=d338326d4alc4bd8e3b2
af2fd8281e19 [14.03.2012].
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W celu sprawnego realizowania zadan Wydziat Gospodarki komunalnej dzie-
li si¢ na oddziaty i zespoty:

— Oddzial Gospodarki Odpadami,

— Oddzial Inwestycji i1 Infrastruktury Komunalne;j,

— Oddzial Utrzymania Czysto$ci na Terenach Gminnych,

— Zespo6t ds. Ekonomiczno-Kontrolnych,

— Zespo6t ds. Realizacji Spalarni Odpadow Komunalnych,

— Zespo6t Energetyki Miejskiej,

— Zespo6t Ustug Komunalnych,

— Zespo6t Utrzymania Czysto$ci na Drogach Publicznych,

— Samodzielne Stanowisko ds. Obstugi Sekretariatu.

W Wydziale Gospodarki Komunalnej zatrudnionych jest 79 pracownikow
(53 kobiety), w tym dyrektor oraz 2 jego zastgpcow, 3 kierownikow oddziatow
oraz 6 glownych specjalistow, pozostali pracownicy posiadaja stanowisko in-
spektora, podinspektora oraz referenta’.

3. Dzialalnos¢ i finansowanie wybranych inwestycji
przez Wydzial Gospodarki Komunalnej Urzedu Miasta Y.odzi

Inwestycje komunalne, ktore realizowat i realizuje Wydziat Gospodarki Ko-
munalnej w szczegdlnosci dotycza?®:

1. Zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekéw
komunalnych:

— w tym zakresie prowadzono migdzy innymi zadanie inwestycyjne pod na-
zwa ,,Wodociagi w osiedlu Andrzejow i w rejonie dworca PKP t.6dz-Widzew”,
ktore w latach 2008-2010 obejmowato wykonanie sieci wodociggowej wraz
z przytaczami wodociggowymi na ulicach: Relaksowej, Przylesie, Tranzytowe;j,
Dyspozytorskiej, Gliszczynskiego, Trakcyjnej, Dworcowej, Wernyhory, Zaktado-
wej 1 Gajcego. Naktady poniesione na realizacje zadania wyniosty 2 976 969 zt,

— w2011 r. zostata zakonczona realizacja zadania inwestycyjnego pod nazwa
»Skanalizowanie ulicy Olechowskiej od ulicy Zaktadowej do ulicy Olechowskiej
nr 34-27”. Koszt realizacji zadania wynosit 3 350 000 zt i polegat na budowie
kanalizacji sanitarnej oraz przylaczy kanalizacyjnych na ulicy Olechowskiej
w Lodzi.

2. Zagospodarowania odpadéw komunalnych:

2 Dane z Wydziatu Gospodarki Komunalnej Urzedu Miasta Lodzi.
3 Wykonanie budzetu miasta £odzi lata 2008-2010, BIP.
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— w tym obszarze prowadzone jest zadanie inwestycyjne pod nazwa ,,Re-
kultywacja kwatery skladowiska stacji przetadunkowej Lublinek”, ktorego czas
realizacji obejmuje lata 2005-2012. W 2010 r. prowadzono roboty rekultywacyjne
na wysypisku, gdzie wywieziono 2058 ton odpadéw, na kwote 397 589 zi.

3. Rozbudowy cmentarzy komunalnych:

— w latach 2005-2011 prowadzono zadanie inwestycyjne pod nazwa
,Prace modernizacyjne na cmentarzu komunalnym Doty”. Roboty budowlane
polegaty na wybudowaniu dwoch zespotow kolumbariow, w ktérych znajdu-
je si¢ 138 nisz na urny. Wokot kolumbariéw utozono ozdobng kostke betono-
wa na powierzchni 334 m?. Naktady poniesione na realizacj¢ zadania wyniosty
1 592 406 zt.

4. Zaopatrzenia w ciepto:

— w tym zakresie prowadzono zadanie pod nazwg ,,Modernizacja cieplowni
i lokalnej sieci cieplnej na osiedlu Stoki w Lodzi”, ktore zrealizowano w latach
2008-2011. W 2010 r. prace polegaly na montazu odcinkéw zewngtrznych sieci
i przylaczy centralnego ogrzewania pomi¢dzy kottownia ,,Giewont” a budynka-
mi mieszkalnymi. Wydatek w 2010 r. wynosit 750 000 zt, natomiast naktady po-
niesione od poczatku realizacji zadania osiaggnety kwote 1 223 000 zt.

5. Budowy obiektow (zbiornikow) stuzacych ochronie srodowiska i ochronie
przed powodzig:

— Wydziat Gospodarki Komunalnej przygotowal program budowy zbior-
nikow pod nazwa Program malej retencji dla miasta Lodzi. Program zostat
podzielony na projekty obejmujace poszczegoélne zlewnie rzeki Bzury, Ner
i Miazgi*. W pierwszej kolejnosci opracowano Projekt I — obejmujacy rzeke So-
kotowke z doptywem Brzozy, ktory zaktada budowg 7 zbiornikow®. W projek-
cie obok budowy zbiornikéw retencyjnych przewidziano budowe¢ zbiornikow
suchych oraz renaturyzacj¢ na niektérych odcinkach rzeki Sokotowki. ,,1.odz
swoj dzisiejszy wizerunek zawdzigcza przede wszystkim wystepujacym na jej
terenie rzekom. Jednak ich eksploatacja na przestrzeni ostatnich dwoch wiekow
zamienila koryta ciekow w betonowe kanaty zasilane woda opadowa lub Scie-
kami bytowymi. Aby zmieni¢ ten stan rzeczy, miasto zdecydowato si¢ na ich
renaturyzacje”s.

Wydziat od 2001 r. sukcesywnie realizuje zalozony plan, zgodnie z ktorym
w latach 2001-2011 wybudowat nastepujace zbiorniki na rzece Sokolowce:
— Zbiornik Zgierska (2003),
— Zbiornik Teresy (2006)’,

4 A. Waack-Zajac, £ddzkie rzeki i ich renaturyzacja, ,,Przeglad Komunalny” 2007, nr 5.
5 J. Grabowska, £6dZ zrobi sobie rzeke, ,,Gazeta Wyborcza”, 11 maja 2007 r.

¢ A. Waack-Zajac, op.cit.

" Pl hektara ,, Teresy”, ,,Piotrkowska 104” 2006, nr 9.
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Zbiornik Wycieczkowa (2009)8,
Zbiornik Zabieniec (2010),
— Staw Wasiaka (2010),
Zbiornik — osadnik Folwarczna (2011).
Naktady poniesione na realizacj¢ Programu malej retencji dla miasta Lodzi
od poczatku wykonywania zadania do konca 2010 r. wynosity 6 010 962 zt.
Wymienione prace stanowig jedynie niewielka cze¢$¢ zakresu prowadzonych
zadan inwestycyjnych przez Wydziat Gospodarki Komunalnej. W tabeli 1 przed-
stawiono naktady — w ujeciu ogdlnym — poniesione na realizacj¢ zadan inwesty-
cyjnych w latach 2008-2010 wraz ze wskazaniem stopnia realizacji finansowe;
zadania.

Tabela 1. Naktady poniesione na inwestycje w latach 2008-2010

Wyszczegdlnienie 2008 2009 2010
Naktady 97 917 619,00 zt 138 455 687,00 zt 283 715 087,00 zt
Wykonanie 90% 94% 89%

Zrodto: opracowanie whasne na podst. wykonania budzetu miasta Lodzi w latach 2008-2010.

Jak wynika z tabeli 1, w 2010 r. Wydzial Gospodarki Komunalnej opero-
wal najwicksza kwota przeznaczong na inwestycje i w sumie wykorzystat ponad
283 min zt na realizacjg¢ zadan inwestycyjnych, co stanowito 89% wykonania
planu budzetu przeznaczonego dla WGK.

Zakres dziatalno$ci Wydziatu Gospodarki Komunalnej zwigzany jest rtowniez
ze sprawowaniem kontroli nad istniejgcg infrastrukturg techniczng. W szczegdl-
nosci zakres ten dotyczy:

1. Eksploatacji kanalizacji deszczowej, w tym:

— czyszczenia kanatéw i wpustow deszczowych,
konserwacji separatorow wod deszczowych,

— badania jakosci wod deszczowych,

— remontu kanaloéw deszczowych.

2. Biezacego utrzymywania rzek 1 zbiornikéw wodnych zwigzanych z kana-
lizacjg deszczowa na terenie miasta Lodzi, w tym:

— biezacej konserwacji ciekow i brzegéw zbiornikow wodnych (koszenie
skarp, usuwanie namutow),

— monitoringu przeciwpowodziowego i kontroli przepustowosci,

— konserwacja zbiornikow wodnych.

8 Sokotéwka nie bedzie wylewad, ,,Express Ilustrowany”, 20 listopada 2009 r.
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Prace te sg zakwalifikowane jako zadania wtasne miasta i realizowane w ra-
mach wydatkow biezacych; w 2012 r. na wykonanie wymienionych zadan zapla-
nowano ponad 8 600 000 z¥°.

Zarzadzanie pozostala t6dzka infrastruktura wodociggowo-kanalizacyjna
podlega kompetencji L.odzkiej Spotki Infrastrukturalnej Sp. z o.0., ktora jako
spotka miasta zostata powotana do wspotpracy z firmami operatorskimi wy-
mienione] infrastruktury'®. Operatorem sieci wodociggowo-kanalizacyjnej jest
Zaktad Wodociagow i Kanalizacji Sp. z o0.0., natomiast Grupowa Oczyszczal-
nia Sciekéw w Lodzi jest eksploatatorem t6dzkiej oczyszczalni $ciekow. Ponadto
Lodzka Spotka Infrastrukturalna Sp. z 0.0. prowadzi rowniez inwestycje z zakre-
su wodociagow i kanalizacji (inwestycje modernizacyjne istniejacej sieci wodo-
ciggowo-kanalizacyjnej i rozwojowe — budowa nowej sieci).

4. Realizacja zadania inwestycyjnego pod nazwa
,,Budowa zbiornika retencyjnego Zabieniec na rzece Sokoléwce”

Przyktadem sprawnego zarzadzania inwestycja komunalng — oraz w wyniku
jej realizacji powstalg infrastrukturg — jest zadanie inwestycyjne pod nazwg ,,Bu-
dowa zbiornika retencyjnego Zabieniec na rzece Sokotowcee”.

Wydzial Gospodarki Komunalnej Urzedu Miasta Lodzi podjal si¢ przepro-
wadzenia inwestycji zwigzanej z budowg zbiornika Zabieniec, jako kolejnego
etapu planowanej renaturyzacji rzeki Sokotowki, zgodnie z dokumentem Projekt
generalny rzek dla miasta Lodzi — zlewnie rzeki Ner, rzeki Miazgi i rzeki Bzury.
Projekt generalny rzeki Sokotéwki. Ponadto zbiornik Zabieniec zostat uwzgled-
niony w zestawieniu programowych obiektow matlej retencji o powierzchni poni-
zej 5 ha w Wojewddzkim programie matej retencji dla wojewddztwa todzkiego”
72005 r. Celem tego opracowania bylo stworzenie petnego programu retencjono-
wania wod na obszarze wojewodztwa 10dzkiego wraz z oceng mozliwosci przy-
rodniczych i technicznych jego realizacji'.

Zbiornik retencyjny zlokalizowano w f.odzi, w miejscu dawnego zbiornika
mlynskiego, w rejonie ulic Zabieniec, Lidciastej i Marzanny. Byt to teren podmo-
kty i niewykorzystany gospodarczo. Zbiornik petni funkcje retencyjna, splasz-
czajac fale kulminacyjne wywolane opadami nawalnymi, ale takze — w pota-
czeniu z istniejagcymi zbiornikami Teresy i Zgierska — wptywa zdecydowanie na

° Budzet miasta L.odzi na 2012 r., BIP.

1 www.lsi.net.pl/zadania [18.03.2012].

I Wojewédzki program malej retencji dla wojewddztwa t6dzkiego, WZMiUW, £6dZ 2005,
s. 11.
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poprawe jakosci wody w rzece Sokotowce'?. Obiekty retencyjne maja rowniez
pozytywne oddzialywanie na $wiat roslin 1 zwierzat. Istotny jest rowniez aspekt
estetyczny, gdy walory widokowe akwenow i taczacych ich meandrow wptywaja
na uatrakcyjnienie przylegtych terenoéw, np. rekreacyjno-spacerowych.

Kazda inwestycja wymaga posiadania dokumentacji budowlanej; jest to opra-
cowanie niezb¢dne do uzyskania pozwolenia na budowe i do jej realizacji. Po-
nadto dla duzych lub nietypowych przedsigwzig¢ budowlanych wymagany jest
projekt wykonawczy, ktory szczegdtowo rozwija informacje zawarte w projekcie
budowlanym.

Projekt budowlany i wykonawczy dla zbiornika retencyjnego Zabieniec zostat
przygotowany przez Biuro Inzynierii Wodnej, Srodowiska i Melioracji AQUA-
PROJEKT s.c. w Lodzi. Projekt ten zawieral m.in. nastgpujace informacje:

— podstawowe parametry charakteryzujgce zbiornik Zabieniec,

— zakres opracowania,

— opis stanu istniejgcego,

— warunki geologiczne,

— podstawy hydrologiczne,

— prognozowany wplyw pietrzenia wody w zbiorniku na tereny sgsiednie,

— opis rozwigzan projektowych,

— wytyczne realizacji inwestycji.

Przygotowanie procesu inwestycyjnego wigze si¢ z uzyskaniem odpowied-
nich decyzji oraz spelnieniem wymogdéw dyktowanych przez prawo, np. Prawo
wodne. W zwigzku z brakiem miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego dla obszaru, na ktérym planowano inwestycj¢, inwestor (miasto £.6dz, na
rzecz ktorego dziatat Wydzial Gospodarki Komunalnej Urzgdu Miasta Lodzi)
wystapit z wnioskiem do Wydziatu Urbanistyki i Architektury Urzedu Miasta
Lodzi o ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego. Decyzja zostata wyda-
na przez prezydenta miasta £.odzi na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'.

Ponadto nalezato okresli¢, czy ta inwestycja jest przedsigwzigciem mogacym
znaczaco oddziatywac na srodowisko. Decyzje o srodowiskowych uwarunkowa-
niach zgody na realizacje inwestycji wydat Wydziat Ochrony Srodowiska i Rol-
nictwa Urzedu Miasta Lodzi w imieniu prezydenta miasta L.odzi.

Kolejnym niezb¢dnym dokumentem byto pozwolenie wodnoprawne, udzie-
lone przez prezydenta miasta £.odzi w wyniku decyzji administracyjnej. Zgodnie
z ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne', pozwolenia wodnoprawnego wy-

12 Dane z Urzedu Miasta Lodzi.

13 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.
nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.

14 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, Dz.U. nr 115, poz. 1229 z p6zn. zm.
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magaja szczegolnie korzystanie z wod 1 wykonanie urzadzen wodnych oraz inne
dziatania moggce mie¢ wptyw na stan wod'>. W przypadku inwestycji zwigzanej
z budowg zbiornika Zabieniec organem administracyjnym, ktéry wydat pozwo-
lenie na budowe byt wojewoda 16dzki.

W fazie przygotowania do realizacji inwestycji zatatwia si¢ nie tylko kwe-
stie formalnoprawne, ale tez finansowe. Budowa zbiornika zostata uwzgled-
niona w Budzecie miasta Lodzi 1 w Wieloletniej Prognozie Finansowej na lata
2001-2011 jako zadanie inwestycyjne pod nazwa ,,Program malej retencji zadanie
1 i 2”. Ponadto Wydziat Gospodarki Komunalnej Urzedu Miasta Lodzi wystg-
pit o dotacje ze srodkow Wojewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gos-
podarki Wodnej w Lodzi. W rezultacie przedsigwzigcie zostato dofinansowane
przez te podmioty w wysokosci 400 000 zt, co stanowito 43% catkowitego kosztu
inwestycji's.

Po uzyskaniu wszystkich wymaganych dokumentéw nastgpnym etapem jest
realizacja inwestycji w zakresie budowy urzadzenia. Procedura przeprowadzenia
przetargu i wyboru wykonawcy robot zostata przeprowadzona przez inwesto-
ra zastepczego — Zaktad Wodociggéw i Kanalizacji Sp. z 0.0. w Lodzi, zgodnie
z ustawg z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych'’.

Wykonawcg robot zbiornika Zabieniec zostato Przedsigbiorstwo Transportu
i Sprzetu Budowlanego SA w Lodzi. Oferta firmy zostata wybrana ze wzgledu
na najnizsza cen¢ wykonania przedmiotu zamowienia. Przekazanie placu budo-
Wy 1 rozpoczgcie robot odbyto si¢ w dniu 28 lipca 2010 r. Odpowiedzialno$¢ za
prawidlowa realizacj¢ przedsigwzigcia spoczywala na wykonawcy, w tym na kie-
rowniku budowy oraz na inspektorze nadzoru budowlanego.

W grudniu 2010 r. zostata zakonczona budowa zbiornika Zabieniec. Po do-
konaniu przegladu technicznego oraz zatwierdzeniu koncowego protokotu od-
bioru, kierownik budowy zostal zobowigzany do przygotowania dokumentacji
powykonawczej. Jest to dokumentacja budowy uwzgledniajgca nie tylko zmiany,
ktore wynikty w trakcie wykonywania robot, ale tez geodezyjne pomiary powy-
konawcze.

Nastepnie Wydziat Gospodarki Komunalnej Urzedu Miasta Lodzi zlozyt
zawiadomienie o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego do Wojewddzkie-
go Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Lodzi. Po uptywie 21 dni Inspektorat
Nadzoru Budowlanego nie zglosit zastrzezen 1 wydal decyzj¢ o zakwalifikowa-
niu obiektu do uzytkowania.

15 www.srodowisko.abc.com.pl/czytaj/-/artykul/pozwolenia-wodnoprawne-procedura-uzy-
skania [24.03.2012].

1o www.czystemiasto.uml.lodz.pl/renaturyzacja_rzek.php?article id=782 [16.03.2012].

17 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, Dz.U. nr 19, poz. 177
z pdzn. zm.
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W zwiazku z zakonczeniem realizacji inwestycji, inwestor zast¢pczy przed-
stawil rozliczenie rzeczowo-finansowe, zawierajace m.in. opis realizacji przed-
sigwzigcia, srodki finansowe, osiagniete efekty rzeczowe bezposrednio po zakon-
czeniu inwestycji. Inwestor zastgpczy wystawit rowniez Wydziatowi Gospodarki
Komunalnej Urzedu Miasta todzi dowdd OT, oznaczajacy przyjecie srodka
trwatego.

Ewidencje wszystkich srodkow trwatych, stanowiacych majatek miasta, pro-
wadzi Wydziat Ksiggowosci Urzedu Miasta L.odzi i tam wiasnie trafit dokument
PT (przekazanie srodka trwatego), za pomoca ktoérego Wydziat Gospodarki Ko-
munalnej UML przekazat miastu zbiornik Zabieniec.

Eksploatacja i utrzymanie zbiornika Zabieniec spoczywa na Wydziale Gospo-
darki Komunalnej Urzgdu Miasta Lodzi. Z uwagi na niewielkie rozmiary akwenu
i fagodne nachylenie skarp prace konserwacyjne zwigzane z odmulaniem zbior-
nika moga by¢ wykonywane recznie, z ewentualnym wspomaganiem lekkiego
sprzetu mechanicznego, nie czg$ciej niz raz na kilkanascie lat. Natomiast biezgce
utrzymanie zbiornika, polegajace na koszeniu traw, dbaniu o czysto$¢ i porza-
dek przylegtego terenu, uwzglednione jest corocznie w Budzecie miasta Lodzi
w ramach zadania biezacego pod nazwag ,,Utrzymanie rzek i zbiornikow wodnych
zwigzanych z kanalizacjg deszczowg”.

Wybudowanie zbiornika Zabieniec wptyneto na poprawe jakosci wody w rze-
ce Sokotowce, a takze stworzylto przyjazne miejsce do odpoczynku — niemalze
w centrum miasta — dla mieszkancow Lodzi.

5. Podsumowanie

Gmina, zgodnie z ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢.
Odpowiada nie tylko za biezace utrzymywanie infrastruktury komunalnej w sta-
nie sprawnosci technicznej, ale tez za jej modernizacj¢ i rozbudowe. Zadania te
maja charakter obligatoryjny, stuza zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw wspolno-
ty w sferze uzyteczno$ci publicznej, co oznacza ciagly charakter ich wykonywa-
nia i jednoczesne spelnienie wymaganych ustawowo standardéw jakosciowych
i ilo§ciowych.

Ponadto inwestycje komunalne — jako techniczne instrumenty stymulowa-
nia rozwoju zrownowazonego — wptywaja na ogolna poprawe stanu srodowiska
i jakos$ci zycia mieszkancow, a tym samym rzutujg w istotny sposob na rozwoj
gospodarczy gminy.

Finansowanie i prowadzenie inwestycji oraz zarzadzanie infrastrukturg ko-
munalng na terenie gminy £.6dz nalezy do komorek organizacyjnych Urzedu
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Miasta L.odzi. Jedng z nich jest Wydzial Gospodarki Komunalnej Urzedu Miasta
Lodzi, ktory — przy stosunkowo niewielkiej liczbie pracownikow — efektywnie
realizuje inwestycje z zakresu:

— zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odprowadzania sciekow ko-
munalnych,

— zagospodarowania odpadoéw komunalnych,

— budowy zbiornikow retencyjnych,

— zaopatrzenia w cieplo,

— rozbudowy cmentarzy komunalnych.

Ponadto zarzadza infrastruktura zwigzang m.in. z utrzymaniem zbiornikow
retencyjnych. W 2010 r. ten wydziat zrealizowal inwestycje o wartosci ponad
283 715 000 zt.

Podsumowujac, Wydziat Gospodarki Komunalnej UML odgrywa znaczaca
role w sprawnym zarzadzaniu niektorymi inwestycjami i powstalg infrastrukturg
komunalng w Lodzi oraz w poszukiwaniu dodatkowych zrodet finansowania in-
westycji.
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Healthcare as a link in the public finance system.
Existing and desired directions of change

Summary. Healthcare is one of the largest sectors of the economy, and an important and
problematic link in the public finance sector. The problem of proper and effective functioning
of the public healthcare is primarily of a financial nature or, more broadly — of economic and
financial nature. It is magnified by demographic and epidemiological factors that have a larger
negative financial impact on public finances.

The author identifies the problems that currently trouble the healthcare system, leads to their
critical assessment, and points out the ways to overcome them. The paper also presents already
prepared future system operations, as well as other necessary changes that aim to improve the
financial and organizational efficiency in the healthcare sector.

Keywords: healthcare system, medical indebtedness, restructuring, improvement of organi-
zational and financial effectiveness

1. Introduction

The crisis of public finances made it necessary to re-take a critical look at
the work of public sector entities and their effectiveness. The increasing costs
of servicing this sector in the face of a shortage of funds collected in the state
budget are an excellent opportunity to plan and make necessary changes. One of
the particularly important sectors of public finance, with considerable financial
problems and thus requiring adjustments and changes, is the health sector.
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2. Place of health care in the public sector
and in the public finance system

The health system, because of its objects, tasks, and variety of entities, both
public and private providers of medical services, is a fairly specific link in the
public sector. The public sector is in fact the part of the economy which relates
to transactions made by the government. The government derives revenue from
taxes and other revenues, and thus affects the functioning of the economy through
its own spending and investment decisions, and by its control (through monetary
and fiscal policy) in spending and investment decisions of other economic sec-
tors.! The idea of the public sector relates to the notion of “public goods”, which
refers to the concept of A. Wagner from the nineteenth century, or to “social prod-
ucts”. According to the Collins dictionary?, social products are goods or services
provided by the State to all or a majority of citizens (education, health, housing,
etc.). In contrast to private products, there is no direct link between the consump-
tion of public goods and paying for them. Social products are paid from with the
proceeds of general taxation and not by the individual consumer, who buys them
in accordance with the position in the market. In regard to health, this relation-
ship is maintained or not, depending on the model of health care financing in the
country in question.

Recently, there have been attempts to connect the definitions of the public
sector with the term “public utility”. In this perspective, the essence of this sector
is to be the provision of goods and public services irrespective of the form of the
ownership of their providers (public, private, municipal, federal, other).* All those
abovementioned elements show the “derogations” in the traditional definition of
the public sector in the context of the health sector.

Quite often, the concept of the public sector is replaced with the term “public
finance sector”. Public finances generally include subsidies and grants provided
to public entities, but also to public sector entities or charitable organizations.
Therefore, such a substitution of the definition has been widely criticized by the
scientific experts.* However, clear attribution of the term “public finances” to

I'C. Pas, B. Lowes, L. Davies, Collins Reference Dictionary: Economic, London — Glasgow
2000, pp. 439-440.

2 Ibidem, p. 84.

3 Sektor publiczny w Polsce i na Swiecie, ed. J. Kleer, CeDeWu, Warszawa 2006, p. 60.

4 Prof. S. Owsiak considers such an exchange of definitions as incorrect, S. Owsiak, Stan i per-
spektywy sektora publicznego w gospodarce rynkowej — wnioski dla Polski, Olympus, Warszawa
2004, p. 53.
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the health insurance fund® has become a cornerstone in decisions concerning the
management of such funds.

Economic theory has always had trouble defining the scope of the public sec-
tor, clearly specifying its rules, and above all, presenting the goals and tasks that
have to be implemented.® Most disputes concerned and still concern in two areas:
first, which identifies the nature of goods/services that are or should be assigned
to the state (pure public goods, general goods mixed (independent), or specific
mixed goods of a public nature); the second disputed area is associated with the
functions of the public sector, which pertains to the degree of state involvement
in the selected areas:

— goods/services assigned exclusively to the public sector, that is, those that
should not be delegated to private sector entities,

— the types of goods/services that may be commissioned to companies or
other private sector entities, maintaining supervision over the activities of private
entities,

— projects which, while they belong to the tasks of the state, may be imple-
mented by the private sector.

Despite disputes, health care and the services it provides always remain an
interest to the public finances and, therefore, to the public sector. It stems from
the nature of the goods/services, which is health (public good or commodity), and
from the functions and responsibilities of the state. In the new approach, the key
trait of the public sector should be the approach that the goods within the scope
of interest of the public sector are goods due to everyone who meets the criteria
set by the legislature.”

The health sector is subject to all the issues that are mentioned in the context
of the public finance sector, where the main forces conditioning the behaviour of
the entities of this sector include:

— the state, because it has to implement certain universal tasks, which in turn
causes the need for regulations,

— supply of goods which the supplier, at least to a large extent, is the public
sector,

— relationships which are a result of the degree of openness of countries, in-
ternational economic, financial, political and cultural relations (the flow of ideas,
techniques and technologies),

— the scope of crises, which include: those related to civilization, globaliza-
tion, integration and transformation.

5 Act of 27 August 2004 on health care services financed from public funds, DzU. No. 210,
pos. 2135.

6 Sektor publiczny w Polsce i na Swiecie, op.cit., p. 9.

"Ibidem, p. 61.
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This raises the following questions: how independently can the health sector
function, and how much its activity is determined by external forces, including
the financial conditions? What is the possibility of the industry to make cor-
rections within itself? Does the sole identification of the need for change influ-
ence the decisions about their implementation, or are external stimuli necessary?
The existing practice of the Polish health care indicates no action and decisions
within the organization without external stimuli.

3. Financial resources in the healthcare system.
The need for change

Without delving into in the issue of the essence of the public finances and
public services, assuming the health sector is a link in the public finance sector,
special attention should be paid to public funds flowing into the sector and to the
way of managing them. Health care® is probably the most important and one of the
largest sectors of the economy, which consists of many industries and markets,
and therefore correlations and financial flows. The most important markets are
associated with patients, and they deal with medical services, pharmaceuticals
and rehabilitation equipment. Implementation of medical services in Poland is
based on public money, that is health premium. Of course, analyzing the determi-
nants of rationality in health care in recent years it seems that one should assess
three factors: epidemiology, demography and economics. However, only the latter
and its financial aspect is subject to discussion in the article.

The funds generated in the system are supposed to meet the health needs
reported by the public. However, there are large differences in the sizes of funds
collected for this purpose in different countries, assuming the same demand for
the service. The level of expenditure on health as % of GDP in selected countries
is illustrated by the Figure 1.

Health expenditures represent a significant and growing share of GDP in the
OECD economies.” The level of expenditure of health appears to be growing in
all countries of the European Union. The average value of these expenditures
as % of GDP in OECD countries in 2008 was 8.8, and in 2009 9.5%. As stated in
the OECD report'’, almost all countries spend on average twice more on health

8 E. Nojszewska, System opieki zdrowotnej w Polsce, LEX, Wolters Kluwer business,
Warszawa 2011, p. 60.

? See P. Biatynicki-Birula, Zmiany w systemie finansowania ochrony zdrowia w Polsce. Per-
spektywa miedzynarodowa, Wyd. AE w Krakowie, Krakow 2006.

1 Raport OECD, Health Data 2011, www.oecd.org [16.06.2012].
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Figure 1. The level of expenditure on health as % of GDP (selected countries)

Source: own study based on www.oecd.stat.
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Figure 2. The level of expenditure on health by groups in %, in 2009 (selected countries)

Source: own study based on www.oecd.stat.
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than growth in GDP per capita in these countries. The leaders are Portugal (ratio
of 5.8) and Italy (4.8). The increased spending on health was respectively almost
six times, and nearly five times faster than growth in GDP of these countries.
The Polish rate is 1.8 — which means that spending on health in our country grew
nearly twice the growth rate of GDP in 2000-2008. In this period, the average for
OECD countries was 1.9. However, Poland, with the expenditure per capita of
1041 euro, spends two times less than the countries of the European Union, and
also less than Slovakia, the Czech Republic and Hungary. This difference — as
evidenced by the report — is primarily due to the health financing from public
funds, which is lower than in other countries. Health systems are financed differ-
ently from country to country, but there is no effective health system in the world
that would not connect the public and private money. The level of expenditure by
group is illustrated by the Figure 2.

The level of expenditures made by households for healthcare is relatively high,
despite the implementation of insurance systems with universal characteristics in
those countries. This demonstrates the need to cover the lack of ability to finance
services with private money.

4. Identification of key financial problems
in the Polish healthcare system and their critical assessment

Polish health care system, despite the allocation of increasing amounts of
money on the implementation of health services, is unable to obtain financial
stability. When in 1999 there was implemented the health insurance system, the
budget of the payer collected 25 billion zl. Currently, the amount is over 60 bil-
lion zl, thus more than twice as much as it was at the beginning of the systemic
changes. Is the public perception of the system and the benefits it is supposed
to provide also as successful? Unfortunately, no, which is proven by the CBOS
research."! Therapeutic entities demand continuous increase of the funds trans-
ferred in connection to their activities. Unsatisfactory level of funding in respect
of the reported demand for medical services causes the increase in liabilities, and
also in debt of the Polish healthcare. This situation is shown in the Figure 3.

The analysis of the abovementioned graph clearly shows that after a period
of stabilization in the growth of liabilities in the period 2007-2010, it begins to
increase again. Based on the data on the voivodships in the years 2009-2011, the
trend is shown more clearly.

! Opinions on the functioning of the healthcare system, CBOS, No. BS/34/2012, Warsaw,
March 2012.
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Figure 3. Debt of the Health Care Centres in the years 2003-2012 (mln zl)

Source: own study based on: The dynamics of total liabilities of independent public health care in the
years 2003-20012, Ministry of Health, www.mz.gov.pl, The dynamics of payables in the independent public
healthcare in the years 2003-20012, Ministry of Health, www.mz.gov.pl.

Table 1. The size of liabilities and provisions for liabilities and payables in the voivodships
in the years 2009-2011

Name Liabilities ?nq provisions Payables
of the voivodeship for liabilities
2009 2010 2011 2009 2010 2011
Podkarpackie 256 395.0| 303 757.0| 448309.0| 37881.0| 54791.7| 597283
Warminsko-mazurskie 67902.0( 89935.0| 51867.0 275.0 47.0 35.0
Matopolskie 244 007.0 | 225 695.0 | 126 604.0 9 637.0 850.0 3690.0
Kujawsko-pomorskie 90940.0| 102 143.0| 85585.0 7638.0) 16175.0| 139570
Podlaskie 209 715.0 | 268 775.0 | 266 583.0| 51206.0| 53938.0| 55676.0
Pomorskie 383209.0| 392 625.0| 389 004.0| 51636.0/ 29203.0( 60 889.0
Mazowieckie 429 433.0| 499 904.8 | 707 508.2| 69 580.0| 78099.3| 123 102.7
Slaskie 574 398.9 | 634 055.0| 734 149.2| 151 969.4 | 136 266.4 | 202 584.1
Wielkopolskie 271942.4| 302415.2| 292037.4| 15630.6| 19419.8 3203.9
Swietokrzyskie 155899.0 | 192339.0| 237414.0| 43117.0| 41446.0| 42459.2
Dolnoslaskie 452 826.2| 332821.7| 384254.9| 106018.8| 21120.0| 27673.1
Lodzkie 384942.4| 435178.2| 563461.0| 52869.1| 574270 59678.3
Opolskie 86 160.0| 89 068.0| 97250.0 0.0 0.0 0.0

Source: own study based on the data from the Department of Health and www.medicalnet.pl, UMWD.
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The years used for analysis in Table 1 (2009-2011) are especially important.
It was a period of finishing one of the most important restructuring plans in the
sector conducted by the Ministry of Health.”” The end result was supposed to be
a complete leveling of payables and suppression of their growth. Unfortunately,
their objectives were not achieved.

The total value of the financial results achieved in the years 2009-2011 by the
entities appointed by the voivodship government (those that submitted their data)
is illustrated by the Figure 4.
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Figure 4. The total value of the financial results achieved in the years 2009-2011
by the appointed by the voivodship government, in the following voivodships

Source: own study based on the data from the Department of Health and www.medicalnet.pl.

The financial information confirms the negative nationwide trend of dete-
rioration of the economic and financial situation of public healthcare institu-
tions. When, in 2009, as many as 7 out of 13 voivodships (which provided the
data) showed a positive net financial result, in the year 2010 only three regions
(warminsko-mazurskie, matopolskie oraz dolnoslaskie), but in 2011, unfortunate-
ly, none of the provinces showed positive net financial results.

12 Act of 15 April 2005 on public aid and restructuring of public health, Dz.U. No. 78,
pos. 684, with further amendments.
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5. Corrective actions taken to increase the organizational
and financial performance

Given the nationwide nature of the problem, for several years there have been
undertaken certain tasks by the Ministry of Health, whose goal is to inform about
potential scenarios which could be implemented to improve the financial situa-
tion of the healthcare institutions. All these actions are intended to improve the
rational management of the sector.

An important and already implemented program was the above mentioned
“plan B”. On April 27, 2009, the government passed a resolution no. 58/2009 on
the adoption of the multiannual program under the name “The support of local
governments in actions to stabilize the healthcare system”, i.e. plan B.

The main goal of the program was for the local government to be able to ap-
ply for grants for their own tasks, in the amount which included public liabilities
of independent public healthcare facilities, seized by the government on the day
of the completion of liquidation, but no higher than those known on the day of
31* December 2008. It was meant, among other things, to help healthcare institu-
tions in obtaining financial stability by getting rid of “old” commitments and to
start a rational process of restructuring. Unfortunately, too few entities joined
the program® for it to become a nationwide stimulus of the economic and finan-
cial situation of the healthcare sector. Eventually, in 2009-2011 the Program was
provided with the financial resources of 1 381 000 zl, where in 2009 — the plan
was 41 123 zI, the execution was 41 045 zl; in 2010 — the plan was 171 815 zI, the
execution on 31.12.2010; according to the RB 28 report — 169 780 zt, and in 2011
— the plan was 976 000 zl.

Since the commencement of the Programme, the Ministry of Health received
only 72 requests for allocation of special purpose subsidy from the state budget
on the own tasks of local government units. Out of them, 69 were carried out for an
amount of 753 923.20 zl (after taking into account returns from 2010) and 1 217.75 zI
to assess the BGK and the NHF. A total of approximately 755 140.95 zl, that is
almost 550 000 zl less than expected at the beginning of the program. During the
revision it was found that the boundary conditions existing in the program were too
difficult to meet for many local governments and their subordinate units.

Another action undertaken in the health sector in order to improve the ef-
ficiency are consolidations, mergers and liquidations of medical facilities which

13 Information on the implementation of the multiannual program under the name “The sup-
port of local governments in actions to stabilize the healthcare system” in the years 2009-2011,
WWWw.mz.gov.pl.
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are considered unnecessary or too difficult to maintain. The unique density of
medical institutions has historically taken place on the so-called “Western wall”
of the country, in the context of security in the event of war in the “Eastern Bloc”.
And so, in the dolno$laskie voivodship in 1999, at the moment of the implementa-
tion of the health insurance system there were 65 units subordinate to UMWD,
apart from the institutions subordinate to the counties. An interesting fact is the
existence of up to five hospitals in one of the districts in dolnoslaskie. This frag-
mentation and high density of medical facilities require a much greater level of
funding to ensure the financial balance of the entities. Obviously, it did not hap-
pen. Funding was dependent on the number of people living in the area, and now
it depends on the completed medical procedures, or simply put, on the satisfied
health needs of local communities. The so-called “economy of scale” finds its ap-
plication in this case. It was a rational action, therefore, to responsibly consolidate
the facilities or to lead to their complete elimination. These actions were initially
taken in the voivodships with the highest density of medical facilities, but after
experiencing the positive effects of these activities, they became a good example
to follow. In doing so, it is important to ensure the preservation of complete ac-
cess to benefits. The number of medical entities and their changes for which the
forming entity is the voivodship government in the years 2009-2011 are presented
in Table 2.

Table 2. Number of medical entities for which the forming entity is the voivodship government
in the years 2009-2011

. . Number of medical Ngmber Of Number Of. the change
Name of voivodship o . medical entities | medical enti-
entities in 2009 . .. 2011/2009
in 2010 ties in 2011
Podkarpackie 15 15 15 0
Warminsko-mazurskie 14 14 14 0
Matopolskie 21 18 18 -3
Kujawsko-pomorskie 28 27 25 -3
Podlaskie 16 16 16 0
Pomorskie 28 27 26 -2
Mazowieckie 30 30 25 -5
Slaskie 56 50 48 -8
Wielkopolskie no data no data no data no data
Swietokrzyskie 9 8 8 1
Dolnoslaskie 30 27 26 -4
Lodzkie 18 18 17 -1
Opolskie 13 13 13 0

Source: own study based on the data from the Department of Health and www.medicalnet.pl.
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The current law on medical activity" has introduced new provisions intended
to affect the rationalization of management in the health sector. The most impor-
tant changes affecting the financial position of the public entities compared to
the state in force by the end of June 2011 under the act on healthcare pertain to
the increase of the accountability of the funding entities for the liabilities of inde-
pendent public healthcare entities. The introduced regulations pertain to:

— the need to cover the negative financial result of independent public health-
care within three months from the date of the financial statements in the case
where the entity itself has not done the activity in question,

— the obligation to liquidate independent a public healthcare entity or change
its organizational and legal form if the abovementioned activity is not performed
within 12 months from the date of the acceptance of the financial statement.
The obligation of the forming entity pertains to the change of the organizational
and legal form of the independent public health entity, or its liquidation occurs
for the first time for the fiscal year started after the entry into force of the law on
medical activity, i.e. in 2013.

These records are very strict and they assume that the change of the organiza-
tional and legal form improve the functioning of medical facilities. However, a re-
search conducted by the Institute for Market Economics in 2008' clearly showed
no association between the introduction of another, new legal form of medical
care and improvement of the management of tasks. It is not the organizational
and legal that has a direct impact on improving efficiency, but rationality and
proficiency. It is hoped that the changing political and economic conditions will
improve the proposed transformational changes and their consequences.

Another important aspect of the Polish reorganization of public health institu-
tions is to improve the management and budgetary discipline by the managers.!®
The explanation for the improper conduct is the assumption entertained by man-
agers that the high level of debt poses no threat to the functioning of hospitals, and
uncertainty of their financial problems will be solved by additional funding from
public funds. Administrative intervention by external funds, consisting primarily
of financing further debt redemption programs, helped to solve current problems,
but at the same time, due to its repeatability, discouraged the hospitals from mak-
ing attempts to solve their financial problems themselves.

However, the improvement of management in the health sector will not hap-
pen if we do not make a comprehensive analysis and rationalization of the public
activities of the payer, that is of the National Health Fund. One of the most im-

4 Act of 15 April 2011 on medical activity, Dz.U. No. 112, pos. 654.

15 E. Malinowska-Misigg, W. Misiag, M, Tomalak, Zarzqdzanie Srodkami publicznymi w pol-
skich szpitalach, IBnGR, Warszawa 2008, p. 121.

1 Ibidem, p. 119.
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portant tasks of this entity is contracting healthcare. The premise states that all
those entering the competition are equal before the law, both public and private.
The competitions that win, therefore, should cover similar ranges of services for
similar prices. Practice has shown, however, that it is not always the case. A study
done in 2012 by the University of Gdansk'” confirmed the well-known thesis in
the community.

This thesis mentions contract-signing by non-public entities only in the most
financially interesting areas, without penalties known as complications or infec-
tions. These medical events always “return” to the public institutions, despite the
lack of consumption of the money for the initial execution of the service, which
results in a complication. Costs associated with treatment complications are ad-
ditional costs incurred by medical institutions. Given the “life threatening” state
and the constitutional® commitment to perform the medical services, the public
healthcare facilities cannot refuse to accept the patient. Research conducted by
the scientists at the University of Gdansk also showed that some areas are not
contracted by non-state institutions at all, because of their low profitability. These
include, for example, internal diseases, pneumunology, neurology, and pediatrics.
Although the National Health Fund cannot force private institutions to join in
unwanted areas of contracting, it might be worth considering service packages.

Another important aspect of the recovery of the healthcare sector, including
Polish healthcare facilities, seems to be a need for parallel execution of several
other purposes. Therefore, next to the impact on the economic and financial situ-
ation, we should also aim to:

— improve the efficiency of the health care system, in particular, the improve-
ment of the quality and accessibility of medical services,

— adapt healthcare for long-term demographic trends and epidemiological stud-
ies, in particular the development of the base of long term care and rehabilitation,

— adapt the healthcare requirements to be met in terms of technical and sani-
tary facilities and equipment of healthcare facilities.

6. Recapitulation

The economic situation of Polish healthcare is very difficult. On the one hand,
there is strong public pressure to improve accessibility to services. There has

17 Report prepared by the academic staff of the Medical University of Gdansk, Gdansk 2012,
Report MUG: private hospitals heal “viable” patients. Although the study includes a small number
of medical facilities, they provide confirmation of the method of contracting services.

18 The Polish Constitution, art. 65.
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been a rise in expectations among potential patients, but also the vulnerability of
patients facing the “great medical machine.” On the other hand, the level of GDP
achieved by Poland is too low to provide “everything to everybody, in the high-
est quality.” Therefore, actions which rationalize the system are now absolutely
necessary, and the directions indicated in the paper are necessary for implemen-
tation. The big problem in the process of reorganization of the Polish healthcare
system is the influence of politics into the rational management policy, and the
need to cover the reported healthcare needs. This problem, according to the au-
thor, could/should become the basis for scientific research.
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Ekonomiczne oblicze samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Trescig artykutu jest proba zarysowania dziatania samorzqdu terytorialnego
z punktu widzenia ekonomicznego. Przemawia za tym wiele istotnych powodow. Naczelnym jest
to, Ze organy samorzqdowe oraz administracja komunalna wykorzystujg zasoby gospodarcze do
realizacji celow publicznych. Samorzqd terytorialny charakteryzuje sie wyraznie okreslonymi ce-
chami, ktore nakazujq patrzec na niego jak na swoisty podmiot gospodarowania. W opracowaniu
wyspecyfikowano kluczowe aspekty gospodarczej i zarzqdzajgcej roli organow samorzgdowych.

Stowa kluczowe: samorzqd terytorialny, administracja, gospodarka, zarzqdzanie

1. Wprowadzenie

Samorzad terytorialny stanowi wspdlnote mieszkancow polaczonych wiezig
zaspokajania wspolnych, publicznych potrzeb. Maja one charakter zbiorowy i po-
wszechny, zwigzany z faktem zamieszkania i bytowania we wspolnym obszarze.
Potrzeby te powinny by¢ zaspokajane — na biezaco i nieprzerwanie — poprzez
dostarczanie ustug i produktow w sposob dostepny przestrzennie i ekonomicz-
nie. Oznacza to prowadzenie przez samorzad terytorialny dzialalnosci okreslonej
mianem uzytecznosci publicznej (public utility).

Wspolnota samorzadowa posiada roznorodny wymiar: polityczny, spoleczny,
przestrzenny, techniczny oraz ekonomiczny. Stanowi fragment panstwa w jego
zdecentralizowanym wyrazie przekazania czg¢éci wladzy publicznej. Organy sa-
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morzadowe maja silng legitymizacje, poniewaz pochodza bezposrednio i posred-
nio z wyboréw. W sensie spotecznym samorzad to zbiorowo$¢ ludzi z ich po-
trzebami, migdzy ktorymi zachodzg interakcje. Samorzad terytorialny obejmuje
okreslong przestrzen publiczng, ktorg zagospodarowuje wedtug swojego uzna-
nia. Podstawg jego funkcjonowania sg urzadzenia techniczne, w tym infrastruk-
turalne, dzigki ktorym staje si¢ mozliwa materialna realizacja zadan publicznych.
Na szczego6lne zainteresowanie zastuguje ekonomiczny aspekt dziatania samo-
rzadu terytorialnego. Przemawiaja za tym rola i funkcje, jakie petnig jednostki
samorzadowe w systemie panstwa i gospodarki.

W polskim pis§miennictwie dorobek na temat ekonomicznego ksztattu samo-
rzadu terytorialnego jest umiarkowany. Nie znajduje jeszcze nalezytego miejsca
w stosunku do roli, jakg samorzad odgrywa w procesie zaspokajania zbiorowych
potrzeb mieszkancow wspolnoty. Od 1990 r., kiedy w Polsce przywrdcono go
w nowej jako$ciowo postaci, stal si¢ quasi-podmiotem gospodarczym, kieruja-
cym si¢ tez swoimi celami ekonomicznymi, podejmujacym decyzje o sposobach
realizacji zadan publicznych i przedsigwzi¢¢ oraz wykorzystujacym metody i in-
strumenty zarzadzania. Innymi stowy, jednostki samorzadowe prowadza gospo-
darke na miar¢ swoich potrzeb i mozliwosci w ramach okreslonych przez regu-
lacje prawne.

Z punktu widzenia teoretyczno-poznawczego istotne jest poszerzenie naszej
wiedzy o warunkach i mechanizmach samorzadowej dziatalno$ci. To wazne, po-
niewaz to poprawa efektywnosci gospodarowania wptywa na lepsze zaspokajanie
potrzeb czlonkoéw wspdlnot samorzadowych. Sam ksztatt systemu ekonomiczne-
go samorzadu terytorialnego zalezy z kolei od rozwigzan w sferze politycznej, na
ktére w pewnym stopniu oddziatuje tez to, co si¢ dzieje w obszarze gospodarki'.

Od poczatku lat 90. XX w. w piSmiennictwie samorzagdowym, obok silnego
watku prawno-administracyjnego, zarysowatl si¢ rowniez nurt analiz ekonomicz-
nych. Ze wzgledu na ksztaltowanie si¢ nowego ustroju gospodarczego samorzadu
w centrum zainteresowania znalazty si¢ takie zagadnienia, jak: podmioty (orga-
ny) gospodarowania, formy realizacji zadan publicznych, finanse lokalne oraz
majatek komunalny. Pilne poszukiwanie skutecznych rozwigzan w tej mierze
byto podyktowane presja czasu, stworzeniem podstaw i adaptacja do nowych wa-
runkow ustrojowo-gospodarczych. Dopiero pdzniej pojawity si¢ opracowania do-
tyczace przeksztatcen gospodarki (w tym prywatyzacji), kwestii rozwoju lokal-
nego (regionalnego po 1998 r.), wspotpracy, marketingu, narzedzi nowoczesnego
zarzadzania’. W tym samym czasie samorzad terytorialny byt obiektem badania
z pozycji analizy spoteczne;.

''E. Wojciechowski, Refleksje na temat rzqdzenia, Difin, Warszawa 2009, s. 9.
2 Podstawowe pozycje dotyczace szerszego wymiaru gospodarki samorzadowej w Polsce za-
wiera bibliografia.



Ekonomiczne oblicze samorzqdu terytorialnego 203

Celem artykutu jest, jak sugeruje tytul, proba zarysowania wizerunku ekono-
micznego samorzadu terytorialnego, z wyeksponowaniem tych aspektow, ktore
zdaniem autora odgrywaja kluczowa role w praktyce samorzadowej. Rozwazania
odnoszg si¢ do dwoch ptaszczyzn funkcjonowania samorzadu terytorialnego: gos-
podarki oraz zarzadzania. Plaszczyzny te stanowig odbicie tego samego procesu
— gospodarowania, dzigki ktoremu mozliwa jest realizacja zadan publicznych.
Z tego powodu prowadzone wywody majg charakter teoretyczny i ogoélny, iden-
tyfikujac problemy, zarysowujg ich wazno$¢ oraz porzadkuja dotychczasowa
wiedzg.

2. Gospodarka samorzadowa

Samorzad terytorialny stanowi zarazem system, instytucj¢ i organizacje
o charakterze ekonomicznym. Ujecie czastkowe widzi go jako catos¢ sktadajaca
si¢ ze wzajemnie potaczonych elementoéw, ktore wchodzac ze soba w interak-
cje, tworza nowe wartosci (efekt synergii). Patrzac na samorzad jako instytucje,
dostrzegamy go jako ,,urzadzenie” sktadajace si¢ ze sformalizowanego zbioru
ludzi, wyposazonego w zasoby. W przekroju spotecznym samorzad jako in-
stytucja ujawnia si¢ w utrwalonym zespole dziatan ludzkich. Samorzad teryto-
rialny postrzegany jako organizacja formalna i profesjonalna oznacza (w ujgciu
rzeczowym) zbior elementow powigzanych ze soba, realizujacych okreslony cel
publiczny. Konkretyzujac, samorzad terytorialny obejmuje zesp6t mieszkancow,
organdw, podmiotéow gospodarczych oraz innych uczestnikéw zycia samorzado-
wego, funkcjonujacych wedtug pewnych zasad i procedur. Celem samorzadu jest
rozwoj prowadzacy do poprawy warunkow zycia jego mieszkancow-.

Gospodarka jest podstawag kazdego systemu spotecznego (samorzadu teryto-
rialnego), gdyz zapewnia materialne mozliwosci zaspokajania potrzeb i $rodki do
zycia. Bez watpienia wspolnoty samorzadowe prowadza dziatania gospodarcze.
Sa one integralnie zwigzane zaréwno z bezposrednim wykonywaniem obliga-
toryjnych zadan publicznych na rzecz swoich cztonkow, jak i z podejmowaniem
roéznego rodzaju przedsigwzi¢¢ z tym zwigzanych lub podejmowanych samoist-
nie. W samorzadzie terytorialnym istnieje gospodarka funkcjonujaca w okreslo-
nych warunkach politycznych, spolecznych i instytucjonalnych, przebiegajaca
wedtug regut i mechanizmoéow gospodarowania. Ogolnie ujmujac, samorzadowa
gospodarka obejmuje caloksztalt procesow i zjawisk polegajacych na dostar-

3 Wedtug Arystotelesa miasto to ,,miejsce, w ktorym pedzi si¢ dobry Zywot”. Stwierdzenie to
jest uznane za pierwsza definicj¢ miasta. Jadwiga Staniszkis traktuje samorzad jako ,,spoteczng
infrastrukture wladzy”.
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czaniu mieszkancom wspolnoty dobr publicznych niezbednych do zaspokajania
zbiorowych potrzeb.

Nawigzujac do wspolnotowego charakteru samorzadu, jego gospodarka to
inaczej gospodarka komunalna, publiczna w wymiarze lokalnym lub regional-
nym, niezaleznie od szczebla zorganizowania terytorialnego. Gospodarka lokal-
na odnosi si¢ do skali miejscowej, gminnej i powiatu, za$ regionalna zawiera si¢
w ramach samorzadu wojewodztwa. Szerzej traktujac, gospodarka samorzadowa
stanowi istotng czg$¢ sektora publicznego w gospodarce panstwa. Synonimem
gospodarki samorzadowej jest pojecie ,,system ekonomiczny samorzadu teryto-
rialnego”, jako ze gospodarka w tym zakresie posiada oblicze systemu otwartego.
Mozna tez mowi¢ o lokalnym (regionalnym) systemie spoleczno-gospodarczym
obejmujgcym podsystem spoteczny, gospodarczy, zagospodarowania oraz zarza-
dzania*. Dziata on w ramach systemu wyzszego rzedu (otoczenia). Gospodarka
samorzadowa jest zatem zbiorem wspoétzaleznych podmiotéw gospodarczych
dziatajacych na terenie jednostki terytorialnej, peiniacym okreslone funkcje
i kierujagcym si¢ waznymi celami’.

Wykorzystujac podziat Janosa Kornaia, w strukturze gospodarki samorzado-
wej wyr6zni¢ mozna obszar sktadajacy si¢ z proceséw regulacyjnych i procesow
realnych®. Procesy regulujace naleza do domeny organéw wiladzy i administracji
komunalnej i polegaja na zarzadzaniu sprawami publicznymi, za ktore biora osta-
teczng odpowiedzialno$¢ za ich przebieg. Z kolei procesy realne wystgpuja w sfe-
rze bezposredniej realizacji zadan publicznych, niezaleznie od formy organiza-
cyjnej wykonawcow (operatorow). W gospodarce samorzadowej podziat ten jest
nieco mniej uwypuklony, poniewaz sporo jednostek wykonawczych jest silnie
zwigzanych z organami wladzy, a zwlaszcza z administracja komunalng. Czyn-
nik publiczno-administracyjny w wielu przypadkach mocno ingeruje w prace
jednostek organizacyjnych i spotek ze wzgledu na przemozny wplyw na organy
operatorow ustug publicznych.

Trescig gospodarki samorzadowej jest proces gospodarowania, zamkniety
w tzw. czarnej skrzynce, kiedy informacje o nim uzyskuje si¢ poprzez stany wej-
$cia 1 wyjscia. Jednostki samorzadowe dysponuja powaznymi zasobami gospo-
darczymi, ktore sa wykorzystywane do realizacji zadan publicznych. Zasoby te
obejmuja wlasny majatek (tereny, urzadzenia, budynki), finanse (budzet) oraz za-
trudnienie (w urzedzie i jednostkach organizacyjnych). Z punktu widzenia eko-
nomicznego nalezy nimi racjonalnie gospodarowac¢ w szeroko pojetym interesie

4 A. Zalewski, Rola samorzqdu terytorialnego w rozwoju gospodarki lokalnej, ,,Monografie
i opracowania Szkoty Glownej Handlowej w Warszawie” 1994, nr 381, s. 66.

5 J. Gardawski, L. Gilejko, J. Siewierski, R. Towalski, Socjologia gospodarki, Difin, Warsza-
wa 2000, s. 40.

¢ J. Kornai, Anti-Equilibrium, WN PWN, Warszawa 1997, s. 638-77.
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publicznym. Jednoczesnie zasoby te prezentujg okreslone potencjaty, ktore warto
uruchomi¢ w swoistej grze o 1ozwoj’.

Obok stanéw wejscia, opisywanych przez naktady zasobow, istnieje stan wyj-
$cia, ktory dostarcza okreslonych dobr w postaci produktow i ustug zaspokaja-
jacych zbiorowe potrzeby mieszkancow wspolnoty. Konsumenci dobr oczekuja,
ze dobra te beda dostepne ekonomicznie (ceny) i przestrzennie oraz Swiadczone
na odpowiednim poziomie jakosci (dobry standard obstugi). Zadaniem wiadz
samorzadowych jest takie zorganizowanie systemu dostarczania tych dobr, by
przebiegl on w sposob bezpieczny i niezaklocony.

Gospodarowanie nalezy tez do domeny samorzadu terytorialnego. Wbrew po-
gladom gloszonym z pozycji liberalnych i neoliberalnych, postulujgcym zmniej-
szenie obecnosci wladz i administracji publicznej w sferze gospodarczej — ich
rola ekonomiczna jest nadal aktualna i znaczaca. To one powinny by¢ rozliczone
z efektow ekonomicznych i finansowych jednostki samorzadowej, w §wietle wy-
konywanych zadan publicznych.

W ré6znych koncepcjach teoretycznych powtarza si¢ uktad elementéw skta-
dajacych si¢ na proces gospodarowania w skali lokalnej. Najogoélniej polega on
na transformacji zasobow publicznych w dobra przybierajace forme¢ produktow
1— cze$ciej — ustug. Zgodnie z orientacja na wyniki, dla zapewnienia sprawnos$ci
ekonomicznej dokonywana jest ocena dokonan (performance measurement) w po-
staci systemu wskaznikow. Stron¢ zasobowa (inputs) znacznie tatwiej mierzyc,
co w ostatecznym rozrachunku znajduje wyraz w wielkosci i strukturze kosztow.
Z kolei strona wynikow poza efektem bezposrednim (outputs) jest trudniejsza do
pomiaru ze wzgledu na jako$ciowy i substancjalny charakter wielu celow dziatal-
nosci publicznej. Efekty bezposrednie tworza przestanki dla wystapienia efektow
oddzialywania (impacts), a nast¢gpnie okreslonych rezultatow (outcomes). Ilustra-
cja moze by¢ miejska infrastruktura techniczna. Jej bezposrednim efektem jest
$wiadczenie okreslonej podazy ustug, co przyczynia si¢ do uzyskania efektow
oddziatywania w postaci oszczednosci srodkow ludnosci i przedsigbiorcow, zas
ostatecznym rezultatem staje si¢ poprawa jako$ci zycia mieszkancow i sytuacji
podmiotéw gospodarczych.

Gospodarka samorzadu terytorialnego stanowi obszar kolizji wielu intere-
sow. W jej obrebie wystepuje szereg roznych podmiotéw kierujacych sie swo-
im interesem i dgzeniami. W otoczeniu rynkowym oprocz wiadzy politycznej
1 zwigzanej z nig administracji komunalnej funkcjonujg przedsigbiorcy, inwesto-
rzy, mieszkancy, grupy spoteczne, zawodowe, instytucje publiczne. Na wladzy
lokalnej spoczywa niezbywalne zadanie kojarzenia tych rozbieznych interesow
z sobg i zapewnienia zgodnosci z naczelnym interesem wspolnoty samorzadowe;.

7S. Barczyk, Przedsigbiorczy samorzqd lokalny i jego instytucje, ,,Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego w Katowicach” 2010, s. 159.
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Wymaga to duzej wiedzy i umiejetnosci ze strony organdéw rzadzacych i stanowi
wyznacznik profesjonalnego zarzadzania.

W literaturze przedmiotu dobrze nowg rol¢ oddaje termin orchestrator, mo-
wiacy, ze wladze lokalne, a szczegélnie w wymiarze jednoosobowym, staja si¢
przywodca, swoistym dyrygentem i koordynatorem®. Wida¢ z tego, ze harmo-
nizacja réznych dzialan innych uzytkownikéw miasta, gminy stanowi ceche
nowoczesnego zarzadzania publicznego. Niektorzy wskazujg na sprzeczng role
jednostki samorzadowej, ktora wystepuje rownoczesnie w roli reprezentanta
interesu spotecznosci lokalnej i przedsigbiorcy, bedac wiascicielem podmiotow
komunalnych. Zgadzajac si¢ z pogladem, Zze czynnika publiczno-administracyj-
nego powinno by¢ jak najmniej w sferze gospodarowania, to jednak nie moze
go zabrakna¢ wszedzie tam, gdzie w gr¢ wchodzi wazny interes publiczny. Na-
lezy pamigta¢, ze to wladze lokalne majg obowiazek skutecznego realizowania
rozmaitych zadan publicznych. Mogg zatem wybiera¢ sposoby ich wykonywania
w przekonaniu, ze czynig to dobrze i efektywnie.

3. Swiadczenie uslug komunalnych

Z natury samorzadu terytorialnego wynika jego kluczowa rola, jaka jest
$wiadczenie ustug w interesie mieszkancéw wspolnoty. Rowncze$nie samorzad
tkwigcy w systemie panstwa, realizuje w pewnym zakresie zadania zwigzane
z ochrong porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa zbiorowego (tzw. klasyczne
funkcje panstwa), sktadajace si¢ na dziatania o charakterze porzadkowo-regu-
lacyjnym®. Podstawe $§wiadczenia okreslonego zestawu ustug komunalnych sta-
nowi wlasny majgtek gospodarczy oraz wiasne finanse, niezalezne od finansow
panstwa. Restytucja w Polsce samorzadu terytorialnego w nowej postaci przy-
wrocita podmiotowe znaczenie instytucji samorzadowej, mogacej wystgpowac
tez w obrocie cywilnoprawnym i gospodarczym.

Obserwacja zakresu ustug publicznych wskazuje na tendencje do rozszerzania
tej palety, od tradycyjnych ustug, zwigzanych z faktem bytowania, ku nowoczes-
nym, wykraczajagcym poza pierwotny obszar aktywnos$ci samorzadu, jak promo-
cja, krzewienie idei samorzadno$ci, wspolpraca. Tradycyjne zadania samorzadu

8 Pojecie orchestratora wprowadzili J. Magel i 1.S. Brown, The Only Sustainable Edge: Why
Business Strategy Depends on Productive Friction and Dynamic Specialization, Harvard Busi-
ness School Press, Boston 2005.

% Podziat ten wyodrebnita nauka prawa administracyjnego, podkreslajac funkcje administra-
cji publicznej dziatajacej na rzecz interesu publicznego. Por. H. Izdebski i M. Kulesza, Administra-
¢ja publiczna. Zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 1998, s. 99-100. Ustugi wynikajace z funkcji
policyjnych przynaleza do ustug publicznych samorzadu terytorialnego.
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polegaja na dostarczaniu uslug wykorzystujacych urzadzenia techniczne i spotecz-
ne. Urzadzenia te posiadajg infrastrukturalny charakter, co wymaga ponoszenia
relatywnie duzych kosztéw zwiazanych z ich budowa, a nastgpnie eksploatacja.
Wyrazem silnego zaangazowania samorzadu w §wiadczenie tego rodzaju ustug
jest dominujacy udziat wydatkéw na te cele w budzetach lokalnych. W literaturze
administracyjnej realizacja ustug publicznych okreslana jest mianem administracji
$wiadczacej. Chodzi bowiem o obowigzek wykonania ustug (stworzenie mozli-
wosci) na rzecz mieszkancoéw wspolnoty w okreslonym zakresie — zadan publicz-
nych.

Istota dziatalno$ci samorzadu terytorialnego jest zatem §wiadczenie potrzeb-
nych ustug publicznych. Mieszkancy wspolnoty samorzadowej oczekuja, ze beda
one wysokiej jakos$ci, dostarczone bezpiecznie, bez dyskryminacji. W Polsce —
zgodnie z regulacjami — potraktowano wszystkie zadania wtasne jednostek tery-
torialnych jako zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Wedtug wyktadni
prawnej, polegaja one na ,,biezagcym i nieprzerwanym zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb ludno$ci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych™?. Polski
powiat nie moze prowadzi¢ dziatalno$ci wykraczajacej poza zadania uzytecz-
nos$ci publicznej, natomiast gmina i wojewodztwo jedynie po spetnieniu okre-
slonych warunkéw. Nie wida¢ zadnych powaznych powodéw, by z tego punktu
widzenia roznicowac jednostki terytorialne.

Aby zaspokaja¢ w okreslonym stopniu potrzeby mieszkancow, istotny jest
wybor modelu realizacji ustug. W praktyce moze on by¢ samowystarczalny, kie-
dy ustugi sg dostarczane tylko przez komunalne podmioty (jednostki, zaklady
1 spoiki) lub mieszany, gdy ustugi realizujag wtasne jednostki organizacyjne oraz
podmioty sektora prywatnego. W gre wchodzi rowniez model rynkowy, z domi-
nacja przedsigbiorstw prywatnych. W praktyce najczesciej wystepuje rozwigza-
nie mieszane, przy czym w matych gminach zaangazowanie firm prywatnych
jest mate badz nie wystegpuje.

Wtladze samorzadowe powinny okresla¢ standardy ustug komunalnych, dba-
jac o ich koszty i sposéb monitorowania. Wystepuja w roli inicjatora, organizato-
ra systemu uslugowego, finansujac jego dzialanie. Analiza istotnych elementow
procesu $wiadczenia ustug nalezy do zadan administracji komunalnej. Szczego6l-
ne miejsce powinny zajmowac badania efektywnos$ciowe, determinowane ograni-
czonymi budzetami. Duza wagg nalezy przyktada¢ do systemu nadzoru i kontroli
owego procesu, bedacego integralng czescia gospodarki majatkowej. Obserwacja
wielu samorzadow dowodzi, Zze zagadnienie to jest jednym z najstabszych ogniw
w zarzadzaniu samorzadowym.

10 Por. art. 9 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2001 r.,
nr 124, poz. 1591 z pdzn. zm. oraz art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej, t.j. Dz.U. z 1997 r., nr 9, poz. 43 z p6zn. zm.
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4. Nowe role i funkcje

W dziataniu samorzadow terytorialnych od dluzszego czasu zaznacza si¢ wy-
razna tendencja do przenoszenia punktu ci¢zko$ci z procesu $wiadczenia ustug
na ksztattowanie si¢ nowej roli. Jest nig dbato$¢ o tworzenie wszelkich warunkow
(na ktore samorzad ma wptyw) dla rozwoju lokalnego, przede wszystkim gos-
podarczego. Zmiana tradycyjnego podej$cia na nowoczesne zostata wymuszo-
na przez mieszkancow wspolnot samorzadowych, oczekujacych poprawy zycia.
Za ideologiczna podbudowg tej zmiany mozna przyjac stynne powiedzenie twor-
cow koncepcji modernizujacego si¢ rzadu Davida Osborne’a i Teda Gaeblera, ze
»lepiej sterowaé niz wiostowacé™!!. Wprawdzie za wiostowanie uznali $wiadcze-
nie ustug, lecz z powodzeniem mozna to odnie$¢ do oddziatywania na lokalny
wzrost gospodarczy. W tym przejawia si¢ aktywna rola wladz lokalnych, ktore
dysponujac zbiorem instrumentéw, moga w pewnej mierze ksztattowac i stymu-
lowa¢ aktywno$¢ gospodarcza. Warunkiem tego jest wprowadzanie réznych roz-
wigzan rynkowych i procesow prywatyzacji do gospodarki samorzadowe;.

Wtadze lokalne moga wspotpracowac z roznymi sektorami gospodarki (part-
nerstwo) w przekonaniu, ze przyniesie to korzystne rezultaty dla wszystkich
stron. Istnieje w tym wzgledzie sytuacja niejednoznaczna i szczeg6lna. Jak za-
znaczono uprzednio, zadaniem samorzadu terytorialnego jest Swiadczenie ustug
komunalnych, ale jednoczes$nie jego organy podejmujg rdzne inicjatywy na rzecz
stymulowania wzrostu gospodarczego na terenie swojego dziatania. W polskich
regulacjach wptywanie na ozywienie gospodarcze nalezy jedynie do zadan sa-
morzadu wojewodztwa. Oddziatywanie wladz samorzadowych na rozwoj przed-
sigbiorczosci odbywa si¢ posrednio, poprzez nalezyte wykorzystanie zadan wias-
nych. Z kolei sprawne funkcjonowanie (dzicki temu) samorzadu i jego urzadzen
technicznych i spotecznych staje si¢ podstawa, niejako warunkiem jego rozwoju.

Na nowg role organow samorzadowych nalezy spojrze¢ przez pryzmat ewo-
lucji systemow wiadzy i administracji publicznej w ogoéle. Model tradycyjny, na-
wiazujacy do Maxa Webera, bynajmniej nie stracit na znaczeniu, gdyz dzialanie
wedlug procedur i standardow w strukturach hierarchicznych w pewnym sensie
jest konieczne, mimo sztywnosci i sformalizowania dziatania. Postgpowanie na-
kierowane na zapewnienie wyzszej sprawnosci ekonomicznej, co stanowi tre$¢
podejscia rynkowego okreslonego przez model New Public Management, jest
pozadane. Nie umniejsza to jednak konsekwencji ptynacych z poprzedniego mo-
delu. Wtadze samorzadowe powinny dbac o dostarczenie ustug publicznych do-

' D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztal-
ca administracje publiczng, Media Rodzina of Poznan, Poznan 1992, s. 49-79.
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brej jako$ci, wdraza¢ efektywne przeksztatcenia. Nalezy podkresli¢, ze do wielu
dziatan na rzecz racjonalnego gospodarowania $rodkami finansowymi, organy
zarzadzajgce w samorzadzie sa zobowigzane przepisami (np. ustawy o finansach
publicznych).

Wielo$¢ uczestnikow bioracych udziat w procesach i dziataniach w samo-
rzadzie terytorialnym, kierujacych si¢ swoimi interesami, narzuca koniecznosc¢
koordynowania, czgsto sprzecznych, poczynan. Dzialanie w strukturach nabie-
rajgcych charakteru sieciowego na roéznych poziomach decydowania wymaga
umiej¢tnego ich harmonizowania. Warunkiem tego jest wysoki poziom zaufania
oraz wspoélpraca partnerska. W ten sposob oprocz osiggania wlasnych korzysci
tworzy si¢ przestanki dla generowania nowej korzysci, tzw. warto$ci publiczne;j,
przybierajacej r6zng postac. Taki sposob funkcjonowania opisuje model wspot-
zarzadzania (network governance, public governance), zawierajacy szeroki prze-
kr¢j spoteczny jego uczestnikow.

5. Podsumowanie

Z przedstawionej charakterystyki samorzadu terytorialnego wytania si¢ jego
obraz jako szczegolnego podmiotu w sensie gospodarowania. Opisy roli i funkcji
jednostek samorzadowych w dziatalnosci gospodarczej sa coraz czgsciej podej-
mowane na plaszczyznie teoretycznej i w prezentacjach doswiadczen praktycz-
nych. Ekonomiczne znaczenie samorzadow terytorialnych wynika z regulacji
prawnych, zarysowujacych ich ustrdj i gospodarke, w celu realizacji zadan pub-
licznych na rzecz poprawy zycia mieszkancow wspolnot samorzagdowych. Proble-
matyka gospodarcza sensu largo (gospodarka i zarzadzanie) staje si¢ przedmiotem
wyraznego zainteresowania na gruncie analizy ekonomicznej, podejmujacej nie
tylko rézne istotne watki gospodarki samorzadowej, ale tez proby catosciowego jej
ujecia.

Samorzad terytorialny, oprocz sprawowania wiadzy publicznej w panstwie
w zakresie jego decentralizacji, jest wlascicielem majatku, finanséw i zatrudnia
wielu pracownikow. Zarzadza zatem duzymi zasobami, ktére winien racjonal-
nie wykorzystywaé w dobrze pojetym interesie publicznym. W pewnej mierze
nalezy w zwigzku z tym postepowac podobnie jak w kierowaniu korporacja pry-
watng. Trzeba jednak pamigtac¢ o specyfice sektora publicznego, ktora okresla
inny, jako$ciowy charakter celow publicznych i ograniczony zasi¢g stosowania
rozwigzan rynkowych. Pomimo to dziatanie w otoczeniu rynkowym nie zwalnia
organdéw zarzadzajacych w samorzadzie terytorialnym z respektowania logiki
konkurencyjnosci i kryteriow efektywnosci. Samorzad terytorialny stanowi ob-
szar, w ktorym przenikajg si¢ racje i argumenty spoteczne oraz polityczne z eko-
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nomicznymi, wymuszajagcymi wybory racjonalne. W procesie zarzadzania spra-
wami publicznymi zadaniem organow samorzadowych jest umiejetne godzenie
1 harmonizowanie tych sprzecznych punktéw widzenia. Struktura samorzadowa
przypomina zatem instytucj¢ spoteczno-ekonomiczng o charakterze not for pro-
fit organization.

Tematyka ekonomiczna samorzadu terytorialnego jest bogata. Mozna wska-
zac trzy istotne obszary analizy badawczej. Pierwszym jest struktura podmioto-
wa obejmujgca sposob zorganizowania i funkcjonowania organéw samorzado-
wych, wielo$¢ form wykonywania zadan publicznych odznaczajacych si¢ r6zna
uzyteczno$cig. Drugim polem zainteresowania sg analizy metod i instrumen-
tow wykorzystywanych w celu osiggania korzysci publicznych. Z perspekty-
wy ekonomicznej istotne jest wyeksponowanie konstrukcji tych srodkéw i ich
konsekwencji dla funkcjonowania jednostek samorzadowych oraz pobudzania
przedsigbiorczosci i rozwoju. Trzecim obszarem badania jest sfera tresci i za-
kresu potrzeb zbiorowych, celow, zadan, priorytetow i preferencji spotecznych.
Powodzenie w zarzadzaniu publicznym zalezy bowiem od zastosowania dobrych
rozwigzan rownoczesnie w tych trzech segmentach dziatania publicznego.
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Wielkos¢ sektora publicznego

Streszczenie. W artykule podjeto probe oszacowania rozmiarow sektora publicznego w Pol-
sce. Sektor ten odgrywa istotng role w gospodarce i panstwie. Przez jego struktury przeptywa
powazna czes¢ Srodkow publicznych i zatrudnia relatywnie duzq grupe pracownikow. Dokonu-
jac analizy udziatu wydatkéw publicznych i zatrudnienia, mozna uzyskaé informacje o zakresie
funkcjonowania mechanizmow rynkowych. W pewnym stopniu te dane pokazujg wielkos¢ apa-
ratu panstwowego jako catosci. Ma to znaczenie z punktu widzenia kosztu sprawowania wltadzy
i administracji publicznej w swietle wysuwanych postulatow ograniczenia panstwa i mniejszych
wydatkow na cele administracyjne.

Stowa kluczowe: sektor publiczny, wladza, administracja, wydatki publiczne, zatrudnienie

1. Wprowadzenie

W teorii i polityce gospodarczej operuje si¢ pojeciem ,,sektor” dla skonkre-
tyzowania i zaw¢zenia rozwazan do okreslonej dziedziny gospodarki czy zagad-
nien spotecznych. W ujeciu stownikowym, sektorem jest cze¢$¢, wycinek terenu
lub gospodarki narodowej traktowanej odrebnie ze wzgledu na okreslony typ
wlasnosci!. Rowniez ujecie encyklopedyczne traktuje sektor jako czesé gospo-
darki, objeta okreslong forma wiasnosci?. Uwzgledniajac inne kryteria, mozna

! Stownik jezyka polskiego, t. 3, PWN, Warszawa 1981, s. 193.
2 Mala encyklopedia ekonomiczna, PWE, Warszawa 1974, s. 737.
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mowi¢ o roznych sektorach, np. infrastrukturalnym, administracji publiczne;j,
spotecznym, uzytecznosci publicznej. Oznacza to, ze operowanie kategorig sek-
tora nie jest wynikiem zastosowania podziatu dychotomicznego, a ma szerszy
wymiar analityczny. Jak podkresla Jerzy Kleer, trudno jest precyzyjnie okresli¢
sektor publiczny w teorii ekonomii®.

W sktad sektora publicznego wchodzi uktad organdw kierujacych (rzad, jego
agencje oraz organy jednostek samorzadu terytorialnego). Realizuja one rozne
funkcje i zadania przynalezne do sfery zarzadzania i regulacji dzialalnosci gospo-
darczej, stowem: oddziatuja na przebieg procesow i zjawisk gospodarczych. Sama
administracja publiczna (rzadowa i samorzadowa) jest tylko czgs$cia sektora pub-
licznego, stanowigc wyspecjalizowany aparat przygotowujacy i realizujacy decyzje
podejmowane przez politykow. Sektor publiczny obejmuje podmioty prowadzace
dziatalno$¢ gospodarczg o charakterze produkcyjnym lub ustugowym. W tym ob-
szarze funkcjonuja zaré6wno przedsigbiorstwa panstwowe, jak i samorzadu teryto-
rialnego, ktorych sposob zarzadzania nie rozni si¢ od sektora prywatnego.

Wielkos$¢ sektora publicznego stanowi pochodng roli panstwa, a $cislej: jego
funkcji. Chodzi zarowno o funkcje ekonomiczne panstwa, jak i funkcje realizo-
wane poza sfera gospodarki. W teorii ekonomii odmiennos¢ i kontrowersje zazna-
czaja si¢ pomiedzy nurtem liberalnym i interwencjonistycznym. Nurt liberalny
wywodzi si¢ z klasycznej koncepcji ,,panstwa minimum” i przekonania, ze wolny
rynek oraz swoboda przedsigbiorczosci sg warunkiem poprawy efektywnosci go-
spodarowania®. Koncepcje wspotczesnego kierunku liberalnego podkreslaja roz-
ne elementy i koncentruja si¢ na roznych aspektach’. Ich konstatacja sprowadza
si¢ do diagnozy, ze sektor publiczny jest zbyt duzy i niesprawny w efektywnej
alokacji zasobow. Plynie z tego postulat ograniczenia jego nadmiernej wielkos$ci
poprzez procesy deregulacyjne oraz prywatyzacyjne.

Celem artykulu jest proba przedstawienia wielkosci sektora publicznego
w Polsce na tle innych krajow. Przyjeto dwa poziomy oceny: kryterium udzia-
tu wydatkow publicznych w produkcie krajowym brutto oraz liczbe¢ zatrudnio-
nych w sektorze publicznym. Ze wzgledu na brak bardziej poglebionych danych,
w artykule ograniczono si¢ do takiego zakresu badania. Takie ujecie pozwala
posrednio wnioskowac o koszcie funkcjonowania wtadzy i administracji publicz-
nej w panstwie.

3J. Kleer, Identyfikacja rodzajow dobr wytwarzanych przez sektor publiczny, w: Sektor pub-
liczny w Polsce i na swiecie. Migdzy upadkiem a rozkwitem, red. J. Kleer, CeDeWu.pl, Warszawa
2005, s. 9.

4 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzgdzania publicznego,
w: Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, SGH,
Warszawa 2005, s. 12.

5 Ze znanych koncepcji nalezy wymieni¢ teori¢ monetarystyczna, public choice, ekonomig
podazy, nowa ekonomie klasyczna, kosztow transakcyjnych, praw wlasnosci oraz agenta (agencji).
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2. Udzial wydatkow publicznych
w produkcie krajowym brutto

Na rozmiar sektora publicznego mozna réwniez spojrze¢ z punktu widzenia
panstwa jako calosci. Mimo ze panstwo stanowi strukture polityczng (polityczna
organizacja spoleczenstwa), to wielkos$¢ sektora publicznego w duzym stopniu
obrazuje rozmiar panstwa. To przez jego jednostki i instytucje przeptywa powaz-
na cze¢$¢ srodkow finansowych bedacych wlasnoscia publiczng. Dos¢ powszech-
nie wielkos¢ panstwa zwyktlo si¢ mierzy¢ udzialem wydatkow sektora finansow
publicznych w produkcie krajowym brutto (PKB)¢. Sektor finanséw publicznych
(catkowitych wydatkow publicznych) obejmuje tzw. finanse rzadowe i finanse
samorzadu terytorialnego. Wydatki sektora finansow publicznych traktowane
sg jako wydatki sektora publicznego lub wydatki budzetowe ogotem. Niekiedy
mowi si¢ o wydatkach wladz centralnych i samorzadowych (lokalnych i regio-
nalnych)’.

Na plaszczyznie ekonomicznej przyjmuje si¢ okreslone kryteria oceny wiel-
kosci panstwa (sektora publicznego). Udziat wydatkow budzetowych w PKB po-
nizej 40% informuje o tzw. matym rzadzie. Poziom pomigdzy 40 a 50% ozna-
cza ,,$redni rzad”, a udzial powyzej 50% wskazuje na ,,duzy rzad”, czyli wysoki
rozmiar panstwa®. Relacja wydatkow publicznych (finansujacych utrzymanie
1rozwoj instytucji panstwa) i wielkosci PKB obrazuje skalg redystrybucji docho-
dow spoleczenstwa przez wtadze publiczne. Obserwacja tej wielkosci wskazuje,
7ze w miar¢ wzrostu gospodarczego danego kraju omawiany udziatl wzrasta do
pewnego poziomu, na ktéorym ulega stabilizacji badz spada. Granice t¢ w duzej
mierze okres$la zakres funkcji spotecznych (opiekunczych) realizowanych przez
panstwo oraz funkcji ekonomicznych. Warto w tym miejscu przypomnie¢ teze
sformulowang przez Adolpha Wagnera w koncu XIX w., Ze w miar¢ rozwoju
panstwa ro$nie poziom wydatkow przeznaczanych na cele publiczne.

¢ O wskazniku tym pisze J.E. Stiglitz, Ekonomika sektora publicznego, WN PWN, Warszawa
2004, s. 49.

7W sektorze finansow publicznych wyodrebnia si¢ sektor rzadowy oraz samorzadowy (jed-
nostki samorzadu terytorialnego i ich organy oraz podlegle im jednostki organizacyjne). W mysl
art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tj. Dz.U. nr 157, poz. 1240
z p6zn. zm., do sektora finanséw publicznych zalicza si¢ m.in. organy wladzy publicznej, w tym
administracji rzadowej, jednostki samorzadu terytorialnego, agencje wykonawcze, panstwowe
fundusze celowe, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych (ZUS), Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
tecznego (KRUS), Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ), zaktady opieki zdrowotne;.

8 M. Piotrowska, Rozmiar panstwa a jako$¢ i efektywnosé rzqdzenia, w: Zakres i formy in-
terwencjonizmu panstwowego we wspolczesnych systemach gospodarczych, red. D. Kopycinska,
Katedra Mikroekonomii Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2006, s. 22.
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Pod koniec XIX w. — wedlug wycinkowych i szacunkowych danych — wy-
datki publiczne pochlaniaty relatywnie niski zakres PKB. W USA udziat ten wy-
niost 7,1%, a w Wielkiej Brytanii 8,9%. Nieco wyzej poziom ten uksztaltowat si¢
w Niemczech (13,2%) i we Francji (15,0%). Do lat 60 XX w. obserwujemy widocz-
ny wzrost wydatkow publicznych do poziomu okoto 30%. Na przyktad w 1960 r.
udziat wyniost w Kanadzie 28,9%, w Wielkiej Brytanii — 32,6%, w Niemczech
—32,0%, we Francji — 34,6% oraz we Wloszech — 30,1%. Jedynie w Japonii odsetek
ksztattowal si¢ na poziomie 20,7%’. Tendencja wzrostowa nasilata si¢ i juz w latach
70. duza grupa krajow przekroczyla udzial wydatkéw publicznych w PKB powyzej
40%, a nawet 50% (Szwecja, Dania, Norwegia, Holandia, Belgia). Najnizsze wy-
datki (w relacji do PKB) wystgpowaly w Japonii, Korei Pid., USA, Australii, Nowej
Zelandii, Islandii. Najwyzszymi udziatami legitymowaty si¢ kraje Europy Zachod-
niej oraz kraje Europy Srodkowowschodniej. Tendencja wzrostowa trwata az do
konca lat 90. Od tego czasu w roéznych latach zaznacza si¢ odwroét od tego kierunku
zmian i ma miejsce spadek udziatu wydatkow publicznych. Widoczne zmniejsze-
nie odnotowata np. Irlandia: z 48,6% w 1979 r. do 34,0% w 2005 r. Od tego czasu
w Irlandii wystgpuje wzrost udzialu wydatkoéw az do 2/3 w 2010 1.

Z danych w tabeli 1 wynika zréznicowanie krajow pod wzgledem anali-
zowanej miary. Mimo umiarkowanej tendencji spadkowej utrwalily si¢ trzy
istotne grupy krajow z punktu widzenia wielko$ci rzadow (panstwa). Krajami
charakteryzujacymi si¢ ,,maltym rzadem” sa: Korea Pid., Irlandia, Australia (do
2007 r.) Japonia, USA, Stowacja, Hiszpania, Kanada, Nowa Zelandia, Szwajca-
ria. ,,Sredni rzad” posiadaja: Norwegia, Polska, Islandia, Grecja, Czechy, Niem-
cy, Wielka Brytania, Portugalia, Holandia, Finlandia, Austria, Wtochy i Belgia.
Najwiecej w stosunku do PKB na cele publiczne przeznaczajg ,,duze rzady™: Da-
nii, Szwecji, Finlandii, Francji, przekraczajace poziom potowy PKB. Zdecydo-
wanie nizsze udzialy maja USA i inne kraje anglosaskie (z wyjatkiem Wielkiej
Brytanii).

Rozmiary rzadu tak mierzonego nie korespondujg wyraznie z tempem wzro-
stu gospodarczego. Matemu udziatowi wydatkéw publicznych takich panstw, jak:
Japonia, Australia, odpowiadalo niskie tempo wzrostu PKB. Takze ,,duze rza-
dy” odznaczaly si¢ matym tempem gospodarczym (Niemcy) i wysoka dynamika
(Stowacja). Nie ma takze zalezno$ci migdzy wielkoscig panstwa a konkurencyj-
nos$cig gospodarki. Takie kraje, jak: Finlandia, Szwecja, mimo rozbudowanych
wydatkow publicznych, plasuja si¢ od lat na czotowych pozycjach w rankingach
konkurencyjnosci i przeznaczajg duze wydatki na badania i rozwoj. Kraje skan-
dynawskie uznawane sg nie tylko za przodujace gospodarki innowacyjne, ale tez
za liderow przejrzystosci decyzji publicznych.

?R. Milewski, Rola parstwa w gospodarce, w: Podstawy ekonomii, WN PWN, Warszawa
1998, s. 398.
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Tabela 1. Udziat wydatkow sektora finanséw publicznych w PKB (%)

Pafistwo 1998 | 2000 | 2003 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Australia 346 | 348 | 341 | 340 | 335 | 334 |342] 331 | 363
Austria 541 | 522 | 517 | 504 | 496 | 490 | 495 | 53,1 | 53,0
Belgia 504 | 491 | 51,1 | 52,1 | 48,6 | 484 | 502 | 54,1 | 53,1
Kanada 448 | 411 | 412 | 393 | 394 | 394 | 398 | 44,1 | 438
Czechy 432 | 41,8 | 473 | 450 | 43,7 | 424 | 429 | 459 | 452
Dania 563 | 537 | 551 | 52,8 | 51,6 | 50,8 | 51,9 | 584 | 582
Estonia 392 | 361 | 34,8 | 336 | 33.6 | 344 | 399 | 452 | 40,0
Finlandia 52,9 | 483 | 50,2 | 502 | 49,0 | 473 | 493 | 562 | 55,1
Francja 527 | 51,6 | 532 | 534 | 52,7 | 524 | 529 | 562 | 562
Niemcy 48,1 | 451 | 484 | 46,9 | 453 | 435 | 438 | 475 | 467
Grecja 443 | 467 | 447 | 440 | 452 | 46,6 | 497 | 52,9 | 495
Wegry 50,1 | 467 | 490 | 499 | 516 | 495 | 488 | 502 | 486
Islandia 4,3 | 41,9 | 456 | 422 | 416 | 423 | 576 | 51,0 | 50,0
Irlandia 345 | 31,3 | 332 | 340 | 345 | 367 | 42,8 | 482 | 67,0
Wiochy 493 | 46,1 | 483 | 48,1 | 487 | 479 | 488 | 518 | 506
Japonia 425 | 390 | 384 | 384 | 362 | 359 | 372 | 42,0 | 47,0
Korea Pid. 241 | 224 | 289 | 266 | 277 | 287 |304 | 33,1 | 30,9
Luksemburg 41,1 | 376 | 41,8 | 41,5 | 38,6 | 362 | 369 | 422 | 412
Holandia 46,7 | 442 | 4701 | 448 | 455 | 453 | 46,0 | 514 | 512
Nowa Zelandia | 40,6 | 383 | 375 | 382 | 396 | 396 | 41,9 | 428 | 43,0
Norwegia 492 | 423 | 483 | 423 | 460 | 412 | 40,6 | 464 | 460
Polska 445 | 412 | 446 | 435 | 439 | 422 | 432 | 446 | 458
Portugalia 40,8 | 411 | 438 | 458 | 445 | 444 | 447 | 498 | 507
Stowacja 458 | 52,1 | 41,0 | 38,0 | 366 | 343 | 350 | 415 | 410
Stowenia 457 | 46,7 | 464 | 453 | 446 | 42,5 | 44,1 | 490 | 49,0
Szwajcaria 358 | 351 | 364 | 353 | 335 | 323 | 322 337 | 337
Hiszpania 41,1 | 49,1 | 384 | 384 | 384 | 392 | 413 | 458 | 450
Szwecja 588 | 551 | 557 | 539 | 527 | SL8 | SL7 | 552 | 53,1
Wielka Brytania | 39,5 | 36,6 | 424 | 440 | 443 | 441 | 474 | 512 | 510
USA 346 | 339 | 363 | 362 | 360 | 368 |390 | 422 | 423

Zrédio: Economic, Enviromental and Social Statistic, OECD Factbook 2011-2012.

Miejsce Polski wskazuje, ze nalezy ja zaliczy¢ do umiarkowanych krajow
pod wzgledem udziatu wydatkéw publicznych w PKB. Zakres redystrybucji PKB
ksztattuje sie na dos¢ przecietnym poziomie i jest nizszy niz na Wegrzech i zbli-
zony do Czech. W wigkszo$ci krajow od 2008 r. wystepuje zwickszenie udziatu
wydatkéw w PKB.

Najsilniejszy wptyw na wielko$¢ udziatu wydatkow publicznych w PKB maja
zatem funkcje realizowane przez panstwo, tak na ptaszczyznie gospodarczej, jak
i spotecznej. Wielko$¢ panstwa (sektora publicznego) nie ma natomiast zdecydo-
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wanego zwiazku z poziomem zamoznosci, skalg korupcji czy dynamika wzrostu
gospodarczego. Koncepcje antyetatystyczne, opowiadajace si¢ za pogladem, ze
im mniej panstwa w gospodarce, tym lepiej, wskazuja na stymulujacy wptyw
swobody gospodarczej na dynamike PKB. Za kluczowe i tradycyjne juz sposoby
takiego oddzialywania uznaje si¢ prywatyzacj¢ i deregulacje. Mozna si¢ z tym
zgodzi¢ pod dwoma warunkami. Po pierwsze, ze panstwo odgrywa role silne-
go ,,nocnego stroza”, ktory wkracza do gospodarki, gdy mechanizmy wolnego
rynku nie radzg sobie z efektywng alokacja zasobow. Po drugie, nie istniejg na-
brzmiate problemy spoteczne i silne zréznicowanie majatkowe oraz dochodowe,
utrudniajgce motywacje¢ dziatania dla rozwoju.

W przypadku Polski (zob. tab. 2) widac, ze udziat wydatkow sektora finan-
sow publicznych od 2000 r. ksztaltowal si¢ na poziomie do$¢ umiarkowanym,
bez wyraznych tendencji zmian (od prawie 43% do blisko 47% PKB). To samo
dotyczy udziatu wydatkow budzetu panstwa, ktore przybieraty wartosci od okoto
20% do prawie 25% PKB. Od 2008 r. zaznacza si¢ ich spadek.

Tabela 2. Wydatki budzetu panstwa w Polsce (mld zt)

Wyszczegblnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Wydatki sektora finan-| b.d. | 329,7 |346,6 | 359,0 | 393,4 | 431,1 | 453,0 | 485,2|534,0 | 597,9 | 642,1 | 694,9
sow publicznych

Wydatki sektora fi- 42,7 43,9| 44,4| 44,0| 44,4 46,6| 46,7| 42,9 | 43,7 | 44,6| 458 46,3
nans6éw publicznych
w % PKB

Wydatki budzetu 151,1 | 172,9 [ 182,9 | 189,2 | 197,7 | 209,7 | 223,9 | 252,9 | 278,7 | 298,3 [294,9 | 302,7
panstwa

Wydatki budzetu pan- | 20,3 | 22,7| 23,4 | 23,2| 22,3| 22,7| 22,9| 22,4| 24,8| 22,2| 21,1| 20,2
stwa w % PKB

b.d. — brak danych.

Zrédto: obliczenia na podstawie danych GUS.

Nie ma tez prostej (bezposredniej) zaleznosci miedzy udzialem wydatkoéw
publicznych a rzeczywistg rolg panstwa'’. Spadek udziatu dowodzi, ze aktual-
na interwencja panstwa w procesy gospodarcze wykazuje tendencje malejaca,
za$§ wzrost oznacza jego silniejsze zaangazowanie si¢. Wzrost udziatu wydatkow
publicznych PKB odzwierciedla zatem regulacyjny i realny aspekt ekonomicz-
nej roli panstwa. Dokonany w ten sposob pomiar rozmiaréw sektora publicznego
ma charakter wzgledny. Zasadne jest wzigcie pod uwage skutecznosci realizo-

10 Przyktadem sg kraje Dalekiego Wschodu (Japonia, Korea Pid., Tajwan, Singapur) odzna-
czajace si¢ relatywnie niskim udzialem sektora publicznego, ale silnie angazujace si¢ w Zycie
gospodarcze.
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wanych funkcji panstwa, zamozno$ci obywateli oraz stopienia ich zadowolenia
z jakosci zycia.

3. Udzial zatrudnienia w sektorze publicznym

Miejsce i rozmiar sektora publicznego mozna réwniez charakteryzowac po-
przez kategori¢ zatrudnienia. W posredni sposob wielko$¢ i struktura zatrudnie-
nia w tym sektorze stanowi odbicie panstwa i jego roli w aktywnosci gospodar-
czej 1 poza nig. Ze wzgledu na rézne sposoby obliczania zatrudnienia w sektorze
publicznym, trudno jest precyzyjnie okresli¢ jego udziat w catosci pracujacych.
Utrudnia to przeprowadzenie badan porownawczych. Jednak nawet dane szacun-
kowe umozliwiajg ocen¢ skali zatrudnienia zwigzanego z wykonywaniem funk-
cji publicznych.

Istniejace informacje wskazuja, ze zatrudnienie w sektorze publicznym jest
znaczgce, mimo roznych wahan wynikajgcych z przyjetych rozwigzan i prowa-
dzonej polityki gospodarczej. W $wietle danych panstwo jest istotnym (z reguty
najwigkszym) pracodawca na krajowym rynku pracy'. Ze statystyki europej-
skiej wynika, ze udzial pracujacych w sektorze publicznym jest zréznicowany.
Relatywnie najwyzszy jest w krajach skandynawskich (okoto 30% i wigcej), sred-
ni (15-20%) w wielu krajach, np. w Hiszpanii, Niemczech. W niektorych krajach
ksztattuje si¢ on na do$¢ niskim poziomie — okoto 10% (np. w Grecji, Irlandii)'2.
Polska zalicza si¢ pod tym wzgledem do krajéw umiarkowanych.

Ogolnie zatrudnienie w sektorze publicznym rozktada si¢ na sfer¢ dziatalno-
$ci rzadowej 1 instytucji z nig zwigzanych oraz na obszar funkcjonowania wtadz
regionalnych i lokalnych (samorzadu terytorialnego i jego jednostek). W pierw-
szym przypadku regulacje poziomu i struktury zatrudnienia pozostaja pod du-
zym wpltywem organoéw wiadzy publicznej i administracji centralnej. W dru-
gim — decyzje sa rozproszone i nalezg do suwerennych wladz samorzadowych
na roéznych szczeblach organizacji terytorialnej. Zmiany zatrudnienia w sektorze
publicznym w Polsce przedstawiono w tabeli 3.

Zatrudnienie w sektorze publicznym od 1990 r. ulega stopniowemu zmniej-
szeniu na korzy$¢ sektora prywatnego. Jest to zrozumiate, gdyz gospodarka ryn-
kowa opiera si¢ na dominacji wlasnosci prywatnej, wystepujacej w wielkich kor-

WE. Krynska, Parnistwo na rynkach pracy zintegrowanej Europy, w: Procesy globalizacji
gospodarki —udzial krajow w jej korzysciach i kosztach, red. M. Klamut, Wyd. AE we Wroctawiu,
Wroctaw 2004, s. 222.

12 A. Szewczuk, Zarzqdzanie kadrami w sektorze publicznym oparte na pojeciu kompetencji,
w: Harmonizacja finanséw publicznych w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrkowska-
-Marczak, K. Kietlinska, Difin, Warszawa 2007, s. 29.
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Tabela 3. Zatrudnienie w sektorze publicznym w Polsce (w tys.)

Wyszczegoélnieie 1990 1992 | 2000 | 2005 | 2008 | 2009 | 2010" | 2011
Pracujacy ogodtem 16619 | 15022 | 15489 | 12890 | 13661 | 8238 | 8274 | 8476
Sektor prywatny 7338 | 7877 | 11171 | 9230 | 10416 | 4995 | 5029 | 5332
Sektor publiczny 9281 | 7146 | 4318 | 3660 | 3271 | 3243 | 3245 | 3144
Sfera budzetowa 2418 | 2428 | 1829 | 1589 | b.d. b.d. b.d. 1618
Administracja rzadowa 752 | 104,77 | 1349 | 164,6 | 1674 | 1827 | 183,9 | 1822
Administracja samorzadowa 83,6 90,1 | 162,9 | 202,5| 222,6 | 245,6 | 256,7 | 248,1

b.d. — brak danych.
* Zgodnie z PKB 2007 r. informacje o zatrudnieniu od 2008 r. nie dotyczg podmiotéw gospodarczych do
9 0s6b oraz rolnictwa indywidualnego.

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych GUS oraz K. Polarczyk, Zatrudnienie w sektorze publicz-
nym i w administracji publicznej w Polsce na tle innych krajow, Raport nr 237, Biuro Studiow i Ekspertyz

Kancelarii Sejmu 2005 oraz Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce narodowej, GUS, Warszawa 2008,
2009, 2010, 2011.

poracjach, w $rednich firmach i w matych przedsigbiorstwach. W ramach sektora
publicznego wyroznia si¢ sferg¢ budzetowa oraz obszar jednostek o charakterze
komercyjnym. Pracujacy w sferze budzetowej w latach 1990-1997 ksztattowali
si¢ na do$¢ stabilnym poziomie (okoto 2400 tys.). Od 1998 r. pojawia si¢ wyrazny
spadek liczby zatrudnionych w tym obszarze gospodarki. W ramach sfery budze-
towej istotnym wzrostem odznacza si¢ administracja rzadowa oraz samorzadu
terytorialnego. Odbylo si¢ to kosztem tzw. grupy pozostalej (obejmujacej m.in.
obrone narodowa oraz ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne), ktdéra zmniejszyla
si¢ w obserwowanym czasie. Najwicksza dynamike wykazali pracujacy w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.

Z danych wynika, ze zatrudnienie w sektorze publicznym jest umiarkowa-
nie wyzsze niz w rozwinietych krajach Europy. Przesadza o tym duze jeszcze
zatrudnienie w publicznych podmiotach komercyjnych. Samo za$§ zatrudnienie
w sferze budzetowej, w tym administracji, jest dos¢ niskie w poréwnaniu z inny-
mi. W $wietle tego czesto wysuwana teza o nadmiernym rozroscie administracji
publicznej w Polsce jest nader watpliwa.

4. Podsumowanie

W ostatniej dekadzie w wiekszosci krajow wysoko rozwinietych obserwuje
si¢ odwrot od ingerencji panstwa i jego administracji w zycie gospodarcze. Coraz
bardziej widoczna staje si¢ tendencja przesuwania si¢ w kierunku gospodarki
wolnorynkowej, znajdujacej silne zaplecze teoretyczne w liberalnych koncep-
cjach teorii ekonomii. Nie zmienia to jednak nadal istotnej roli czynnika publicz-
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no-administracyjnego w gospodarowaniu i polityce gospodarczej oraz jego wagi
w zarzadzaniu.

Rola administracji publicznej jest immanentnie zwigzana z decyzjami poli-
tycznymi i dziatalno$cig gospodarcza, cho¢ punkt cigzkosci wyraznie przesuwa
si¢ na sfer¢ regulacyjng. W wielu krajach wystgpuje zjawisko rosngcego znacze-
nia sektora publicznego, ktore polega na wzroscie roli wladz publicznych w rea-
lizacji funkcji ekonomicznych. Wtadze publiczne coraz cz¢sciej podejmuja dzia-
lania na rzecz ksztattowania warunkow prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j
1 wykonywania zadan publicznych. W tym wyraza si¢ posrednie oddzialywanie
na zachowania innych podmiotéw. Kryzys finansowy w 2008 r. spowodowat ozy-
wienie tendencji interwencjonistycznych, m.in. przez rozwoj systemow kontroli
i nadzoru, przede wszystkim na rynkach finansowych. W nurcie instytucjonal-
nym ekonomii podkresla si¢ ewolucj¢ sposobu zarzadzania publicznego: od mo-
delu tradycyjnego do podejscia rynkowego (najczesciej nazywanego New Public
Management — NPM), propagujacego wyzsza sprawnos¢ ekonomiczng. Coraz
bardziej popularny staje si¢ model public governance, zawierajacy kontekst spo-
teczny, podkreslajacy wspotprace w strukturach sieciowych i konieczno$¢ koor-
dynacji réznych dziatan. O ile w NPM wystepuje zmniejszenie obecnosci czynni-
ka publiczno-administracyjnego w gospodarce, o tyle w public governance moze
by¢ jego pewien rozrost.

Z przytoczonych danych wynikajg dwie konkluzje. Po pierwsze, w wigkszo-
$ci panstw (w Polsce zdecydowanie) ma miejsce spadek zatrudnionych w sekto-
rze publicznym. Wigze si¢ to z procesami restrukturyzacji gospodarki, w tym
prywatyzacji. W Polsce redukcji miejsc pracy w sferze budzetowej towarzyszy
wzrost zatrudnienia w administracji publicznej. W strukturze administracji pub-
licznej najczgsciej zatrudnionych jest w samorzadzie terytorialnym, z wyraznym
wzrostem liczby pracownikow w urzgdach marszatkowskich. Wydaje sig, Ze zja-
wisko to nie ma dostatecznego uzasadnienia w zakresie realizowanych zadan
publicznych i stanowi ilustracj¢ faktycznego przerostu zatrudnienia. W sumie
wielko$¢ zatrudnienia i jego zmiany obrazuja w pewnej mierze redukcje panstwa
w gospodarce. Ubytek zatrudnienia w sferze procesow wykonawczych i mniej-
szy w regulacyjnych moze by¢ czg¢sciowo rekompensowany przez koniecznosé
realizowania nowych funkcji o charakterze pozackonomicznym (nowe zobowig-
zania, nowe zadania, np. walka z terroryzmem).

Po drugie, o wielkosci panstwa wiele mowi zakres wydatkow finansowych,
odniesionych do PKB. Z danych wynika, ze w$rod krajow wystepuje duze zroz-
nicowanie wskaznika udziatu, waha si¢ on od nieco ponad 30% do blisko 60%,
przy braku zaleznosci od dynamiki gospodarczej i konkurencyjnosci. Jednak
udziat w PKB odzwierciedla posrednio wielko$¢ sektora publicznego w §wietle
rozlegtosci proceséw rynkowych i oddziatywania administracyjnego. Reasumu-
jac, mozna przypuszczac, ze redukcji sektora publicznego w obszarze gospodar-
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ki bedzie towarzyszy¢ przyrost nowych funkcji i zadan w obszarze pozaekono-
micznym, cho¢ zapewne ze znacznie mniejszg sila. Zawsze trzeba pamigtac, ze
panstwo poprzez sektor publiczny pelni funkcj¢ posrednika migdzy obywatelem
(mieszkancem) a wykonawcg ustug publicznych.
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Szacowanie indeksu ryzyka
w wycenie przedsi¢biorstw.
Kluczowe aspekty metodologiczne

Streszczenie. Artykut poswiecono kluczowym aspektom metodologicznym zwigzanym z sza-
cowaniem indeksu ryzyka, wykorzystywanego w metodzie zdyskontowanych przeptywow pienigz-
nych (DCF). Przedstawiono zatozenia klasycznego modelu Capital Asset Pricing Model (CAPM)
i omoéwiono wazniejsze sposrod licznych problemow aplikacyjnych. Zaprezentowano koncepcje
tzw. branzowych (sektorowych) indeksow ryzyka, wykorzystujgc przyktady praktyczne z gospo-
darki amerykanskiej. Odniesiono si¢ rowniez do szacowania indeksu ryzyka w spotkach niepub-
licznych.

Stowa kluczowe: wycena, koszt kapitatu, CAPM, indeks ryzyka

1. Wprowadzenie

Wycena przedsigbiorstw jest coraz bardziej powszechng potrzeba zycia gos-
podarczego. Zakup i sprzedaz przedsigbiorstw, fuzje i przejecia, nowe emisje,
podziaty firm — to tylko najwazniejsze sposrod wielu sytuacji, w ktorych wska-
zane jest dokonanie wyceny. Teoria wyceny przedsigbiorstw wypracowala trzy
zasadnicze podejscia (approaches) do wyceny:

— podejscie majatkowe,

— podejscie dochodowe,

— podejscie rynkowe.

Kazde z wymienionych podejs¢ wyprowadza warto$¢ z rdéznych przestanek.
W podejsciu majatkowym przyjmuje si¢, ze o wartosci decyduje majatek pomnie;j-
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szony o zadtuzenie. W podejsciu dochodowym wartos¢ jest funkcja strumienia
zdyskontowanych przeptywow pienieznych netto. W podejsciu rynkowym war-
to$¢ okresla si¢ na zasadzie analogii na podstawie wyceny innych podmiotow.

Poszczegdlne podej$cia sg ogoélnie znane i dos¢ powszechnie stosowane.
O uzytecznosci danego podejscia (a w ramach podejscia — okreslonej metody)
decydujg uwarunkowania konkretnej wyceny, w tym przede wszystkim cel wy-
ceny, podstawowe zalozenie dotyczace wyceny, sektor gospodarki, wielkos¢ pod-
miotu, dostgpnos¢ danych. Niezaleznie od tego Iwia czgs¢ zardwno teoretykow,
jak 1 praktykow przyjmuje, Zze najbardziej odpowiednim, prawie uniwersalnym
sposobem wyceny w wickszosci przypadkow jest podejscie dochodowe.

W podejsciu dochodowym konieczne jest okreslenie strumienia przysztych
dochodéw netto oraz wyznaczenie kosztu kapitatu, czyli stopy dyskontowej, kto-
ra postuzy przeliczeniu pieni¢dzy przysztych na dzisiejsze. W niniejszym artyku-
le zostang zasygnalizowane najwazniejsze — zdaniem autora — kwestie zwigzane
z szacowaniem indeksu ryzyka — zmiennej, ktora jest kluczowym wyznaczni-
kiem kosztu kapitatu wlasnego w licznych modelach (metodach, technikach)
omawianych w literaturze przedmiotu i stosowanych w praktyce.

2. Indeks ryzyka

Indeks ryzyka, czyli beta, jest wazna zmienng w znanym i powszechnie wyko-
rzystywanym na potrzeby szacowania kosztu kapitatu wtasnego modelu CAPM.
Zgodnie z CAPM (Capital Asset Pricing Model — model wyceny aktywow kapi-
tatlowych), oczekiwany zwrot z okreslonego rodzaju papierow wartosciowych lub
innych aktywow jest rowny wolnej od ryzyka stopie plus iloczyn bety (indeksu
ryzyka) i rynkowej premii z tytutu ryzyka. Formalny zapis CAPM przedstawia
si¢ wiec nastepujaco:

ko=r+@, xr),

gdzie:

k, — koszt kapitatu wlasnego spotki s,

r, — oczekiwany zwrot z aktywow pozbawionych ryzyka,

B, — beta (indeks ryzyka) spotki s,

r,— oczekiwana rynkowa premia z tytutu ryzyka, czyli procentowa nadwyz-
ka oczekiwana przez inwestoréw z tytutu zainwestowania w akcje zamiast w ak-
tywa pozbawione ryzyka.

W CAPM indeks ryzyka okresla si¢ mianem bety. CAPM dzieli ryzyko tacz-
ne (rozumiane jako zmienno$¢ zwrotéw) na dwie czesci: 1) ryzyko systematycz-
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ne, 2) ryzyko niesystematyczne. CAPM zaklada, Ze ponoszenie przez inwestorow
ryzyka systematycznego, tj. ryzyka, ktore dotyczy wszystkich bez wyjatku inwe-
storow zaangazowanych w rynek akcji, jest wynagradzane tzw. premia z tytulu
ryzyka. Oczekiwana rynkowa premia z tytulu ryzyka r, (ktora jest usredniong
premig dla wszystkich rodzajow inwestycji w ryzykowne aktywa), po przemno-
zeniu przez bete konkretnej spotki, prowadzi do uzyskania oczekiwanej premii
z tytutu ryzyka danej spotki (inwestycji). Jedynym czynnikiem réznicujacym
poziom oczekiwanej premii w poszczeg6lnych spotkach jest wigc beta. Z kolei
ryzyko niesystematyczne, tj. ryzyko, ktore moze by¢ ograniczone, a nawet wy-
eliminowane poprzez dywersyfikacje, nie jest wynagradzane w premii z tytutu
ryzyka.

Tabela 1. Zestawienie réznych instytucji szacujacych wspotczynniki beta
i stosowanych przez nie gtownych zatozen metodologicznych

Beta
. Indeks Czgstotliwosé Korekty spotki
Instytucja rynkowy Okres danych czynnikoéw Deere
& Co
Bloomberg |ponad 20 |rézny, wg | dzienne, tygodnio- | (0,67 x surowa beta) + 0,69
réznych potrzeb we, miesigczne lub + (0,33 x 1,0)
indeksoéw roczne
Compustat | S&P 500 |5 lat miesi¢gczne (mini- | brak 0,54
mum 24 miesigce)
Ibbotson S&P 500 |5 lat miesigczne (mini- | beta korygowana 0,59
mum 36 miesi¢cy) | w stosunku do grupy po-
réwnawczej, wazona wg
istotnos$ci statystycznej
Value Line | NYSE 5 lat tygodniowe 0,35 + 0,67 x (surowa 1,05
Composite beta)
surowa beta zaokraglana
do 0,05

Zrodto: Ibbotson SBBI 2008 Valuation Yearbook. Market Results for Stocks, Bonds, Bills, and Inflation
1926-2007, Morningstar, Chicago 2008, s. 127 oraz Stocks, Bonds, Bills, and Inflation 2003 Yearbook, Valu-
ation Edition, Ibbotson Associates, Chicago 2003, s. 115.

Warto w tym miejscu wyraznie podkresli¢, ze — zakladajac zastosowanie
klasycznych metodologii — beta moze by¢ szacowana tylko w przypadku spo-
ek gieldowych. Poza tym fundamentalnym warunkiem jakichkolwiek rozwazan
o uzytecznosci CAPM jest wystepowanie odpowiednio rozwinigtego, zdywer-
syfikowanego i stabilnego rynku kapitalowego. Pierwszy warunek nie jest spel-
niony w odniesieniu do ogromnej liczby mniejszych, $rednich, a nawet duzych
firm, np. amerykanskich, brytyjskich czy japonskich, ktoére po prostu nie sg no-
towane na gietdzie i nie ma w zwiazku z tym odpowiednich statystyk dotycza-
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cych rynkowych stop zwrotu. W odniesieniu do wielu krajow nie jest spelniony
wspomniany fundamentalny warunek, co oznacza, ze na podstawie oryginalnych
danych z kraju pochodzenia nie da si¢ sensownie szacowac kosztu kapitatu zad-
nej firmy — zardwno notowanej, jak i nienotowane;j.

Z przedstawionego w tabeli 1 zestawienia najczesciej stosowanych sposobow
szacowania indeksu beta mozna wywnioskowa¢, ze metodologie liczenia r6znig
si¢. W $lad za tym rézne beda wartosci wyznaczonego za ich pomoca kosztu
kapitatu wlasnego, a w konsekwencji takze warto$¢ kapitatu wlasnego. Nie ma
— jak dotad — zgodno$ci w zakresie jednej, powszechnie akceptowanej meto-
dologii liczenia indeksu beta, co implikuje trudnosci w uzyskaniu konsensusu
w zakresie wyceny poszczeg6lnych przedsicbiorstw. Beta wyznaczona dla spotki
Deere & Co jest w przypadku metodologii Value Line wyzsza az o 94% od bety
obliczonej przy zastosowaniu metodologii Compustat (1,05/0,54 = 1,94). Szacun-
ki wartosci kapitatu wtasnego bedg w takim przypadku bardzo rozbiezne.

3. Kluczowe kwestie metodologiczne
w zakresie szacowania indeksu ryzyka

Mimo prostoty modelu i ogélnej akceptacji jego zatozen w §wiecie finan-
sow, istnieja dwie fundamentalne kwestie, co do ktérych nie ma zgodnosci wsrod
analitykow. Pierwsza dotyczy rodzaju stopy R " przyjmowanej jako stopa wolna
od ryzyka (méwiac Scisle, chodzi o okreslenie rodzaju instrumentu finansowe-
go, ktory jest traktowany jako podstawa do obliczenia premii za ryzyko). Druga
kwestia sprowadza si¢ do pytania o sposob wyznaczania premii z tytutu ryzyka,
czyliroznicy R — R ”

Rozstrzygnigcie pierwszej kwestii, czyli okreslenie instrumentu finansowe-
go stuzacego do wyznaczenia stopy wolnej od ryzyka, decyduje o ostatecznym
ksztalcie formuly CAPM. Nalezy pamigtaé, ze wybor konkretnego instrumentu
finansowego petiacego te funkcje, implikuje tez rodzaj premii za ryzyko. W ob-
liczeniach uwzglednia si¢ bowiem biezaca stopg zwrotu z wolnego od ryzyka
instrumentu finansowego oraz historyczng premi¢ za ryzyko, rozumiang jako
roznica migdzy historycznym zwrotem z rynku a historycznym zwrotem z wol-
nego od ryzyka instrumentu. Okreslenie wolnej od ryzyka stopy dyskontowe;j
determinuje wigc rowniez rodzaj przyjmowanej premii za ryzyko. Jako wolng od
ryzyka stope dyskontowa najczgsciej wybiera si¢ jedna z dwdch nastgpujacych':

'B. Cornell, Corporate Valuation. Tools for Effective Appraisal and Decision Making,
McGraw-Hill, Chicago 1993, s. 208-219; 1. Alexander, Cost of Capital. The Application of Finan-
cial Models to State Aid. OXERA, Oxford 1995, s. 22-24 i 29-30.



Szacowanie indeksu ryzyka w wycenie przedsiebiorstw... 225

— biezace oprocentowanie krotkoterminowych rzadowych papieréw wartos-
ciowych (bony skarbowe — Treasury Bills),

— biezace oprocentowanie dtugoterminowych obligacji rzadowych (Treasury
Bonds).

W okresach, w ktorych relacje migdzy obydwoma rodzajami oprocentowania
sa zblizone do relacji obserwowanych w przesztosci, a indeks ryzyka jest bliski
jednosci, zastosowanie obu wariantow wolnej od ryzyka stopy doprowadzi do
uzyskania bardzo zblizonych szacunkéw kosztu kapitatu wlasnego. Jezeli nato-
miast biezace relacje stop procentowych z bonow skarbowych i obligacji r6znia
si¢ od relacji wystgpujacych w przesztosci, a indeks ryzyka wyraznie odbiega od
1, to oba warianty dostarcza odmiennych oszacowan kosztu kapitatu.

Nie ma argumentoéw jednoznacznie przesadzajacych o wyzszosci jednego
z przedstawionych podejs¢. W praktyce wigcej zwolennikéw ma drugi wariant?.
Pojawia si¢ wtedy kolejna kwestia metodyczna: jakie obligacje uwzgledni¢ w ra-
chunku? Czy maja to by¢ tylko obligacje okreslonego rodzaju (np. 30-letnie),
czy wszystkie dtugoterminowe obligacje rzadowe dostepne na rynku? Rowniez
i w tym przypadku nie ma zgodnosci pogladow. Sa zwolennicy zaréwno opie-
rania si¢ na dlugoterminowych obligacjach jednego typu, jak i korzystania ze
sredniej stopy oprocentowania obliczonej dla wszystkich dtugoterminowych ob-
ligacji obecnych na rynku. Nalezy pamigtac, ze takze i w tym przypadku wybor
konkretnego instrumentu przesadza o sposobie liczenia premii za ryzyko — musi
to by¢ historyczna nadwyzka zwrotow z akcji nad zwrotami z wybranego instru-
mentu.

Wielko$¢ rynkowej premii z tytutu ryzyka determinujg trzy kluczowe czyn-
niki*:

— zmienno$¢ danej gospodarki; im wigksza zmienno$¢ gospodarki, tym
wigksza premia za ryzyko, dlatego premie za ryzyko w gospodarkach rozwijaja-
cych sie, charakteryzujacych si¢ wysoka dynamika i jednoczesnie bardzo ryzy-
kownych, sa wyzsze niz w gospodarkach rozwinigtych,

— ryzyko polityczne; premie za ryzyko beda wyzsze w krajach zagrozonych
brakiem politycznej stabilnosci, co finalnie oznacza roéwniez niestabilnos¢ gos-
podarcza,

— struktura rynku; niektore rynki oferuja niskie premie za ryzyko, poniewaz
notowane na nich spotki sg duze, zdywersyfikowane i stabilne (dobrym przykta-
dem sa Niemcy i Szwajcaria); ogolnie rzecz biorac, wystgpuje prawidtowos¢ mo-
wigca, ze im mniejsze i bardziej ryzykowne spotki sa notowane na danej gietdzie,
tym wyzsza premia z tytutu ryzyka.

2S.P. Pratt, R.F. Reilly, R.P. Schweihs, Valuing a Business. The Analysis and Appraisal of
Closely Held Companies, Irwin Professional Publishing, Chicago 1996, s. 164.
3 A. Damodaran, Investment Valuation, John Wiley & Sons, New York 1996, s. 149.
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Nie ulega watpliwos$ci, ze premia za ryzyko rynkowe musi by¢ wyprowa-
dzona z rzeczywistych zwrotow z przeszlosci, uzyskanych z inwestycji w ak-
cje ponad analogiczne zwroty osiggni¢te z wolnych od ryzyka instrumentéw fi-
nansowych. Kluczowym rozstrzygnigciem jest tutaj okreslenie dlugosci okresu
uwzglednianego w obliczaniu premii. Jest to rozstrzygnigcie niezwykle istotne,
poniewaz z do§wiadczen gospodarki amerykanskiej wynika, ze w zaleznosci od
dtugosci przyjmowanego do obliczen okresu, uzyskiwane sg bardzo zréznicowa-
ne szacunki premii. W praktyce do obliczen rzadko stosuje si¢ okres krotszy niz
10 lat. Wielu autorow uwaza, ze najwlasciwszym rozwigzaniem jest operowanie
maksymalnie dtugim okresem obliczeniowym, co —ich zdaniem — obiektywizuje
wynik obliczen, znoszac wahania zwrotow w kolejnych dekadach®.

4. Problem wyboru indeksu gieldowego

Przyjmuje sie, ze indeks opisujacy rynek akcji powinien by¢ mozliwie naj-
szerszy, tzn. taki, ktory odzwierciedla zachowanie rynku jako catosci. W USA
najczesciej stosowanymi indeksami sg S&P 500 oraz NYSE Composite Index.
Popularnym i czesto wykorzystywanym indeksem jest takze Dow Jones Indu-
strial Average (DJIA), nie jest to jednak wlasciwa baza odniesienia do obliczania
premii rynkowej z uwagi na zdecydowanie zbyt waski zakres tego indeksu.

Tabela 2. Dlugookresowa premia z tytutu ryzyka w USA za okres 1926-2007
w zalezno$ci od przyjetego benchmarku (%)

Benchmark Rynkowa stopa | Wolna od ryzyka Premia
zZwrotu stopa z tytutu ryzyka
S&P 500 12,26 5,21 7,05
NYSE 12,04 5,21 6,83
NYSE Decyle 1-2 (293 sp6iki) 11,56 5,21 6,35

Zrédto: Ibbotson SBBI 2008 Valuation Yearbook. Market Results for Stocks, Bonds, Bills, and Inflation
1926-2007, Morningstar, Chicago 2008, s. 73.

Z tabeli 2 wynika, ze r6znice w poziomie premii z tytulu ryzyka w zaleznosci
od przyjetego benchmarku nie sg — przynajmniej w przypadku rynku amerykan-
skiego — zbyt duze. Oczywiscie mamy caly czas do czynienia z indeksami, ktore
reprezentujg duzg liczbe najwigkszych spotek notowanych w USA. Najmniejsza
premia jest wyznaczana wtedy, gdy uwzglednia si¢ tylko 20% najwiekszych pod
wzgledem kapitalizacji spotek wchodzacych w sktad indeksu NYSE.

41. Alexander, op.cit., s. 32-34.
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W Polsce na potrzeby szacowania premii najbardziej odpowiednim indeksem
wydaje si¢ WIG. Jednak ze wzgledu na krotka historig polskiej gieldy liczenie
premii na podstawie danych historycznych odnoszacych si¢ do spotek notowa-
nych na GPW nie ma uzasadnienia. Kwestia ta jest omawiana w dalszej cze¢$ci
artykutu.

5. Sektorowe indeksy ryzyka

W kwestii okreslenia sposobu pomiaru premii za ryzyko miesci si¢ tez zagad-
nienie techniki obliczen, czyli wyboru rodzaju zastosowanej Sredniej. Niektorzy
praktycy i teoretycy opowiadaja si¢ za Srednig arytmetycznag, ktora jest spojna
z technikg wyznaczania wspotczynnika beta w modelu CAPM. Wigkszo$¢ op-
tuje jednak za srednig geometryczna, ktora uwzglednia sktadanie i lepiej okresla
przecigtng premi¢ w dtugim okresie. To drugie ujecie jest rekomendowane row-
niez przez statystykow. Podobnie jak w przypadku okreslenia dtugosci okresu
obliczeniowego rowniez i tutaj wybor migdzy $rednig arytmetyczng a $rednia
geometryczng oznacza mozliwo$¢ wystapienia bardzo istotnych réznic.

Z uwagi na to, ze indeksy beta liczone dla pojedynczych firm moga by¢ nie-
wiarygodne, niektorzy analitycy sklaniajg si¢ do wyznaczania odpowiednich
srednich indeksow sektorowych (branzowych) lub odnoszacych si¢ do grup
jednorodnych przedsicbiorstw® (zob. tab. 3). Umozliwia to oszacowanie ryzyka
systematycznego przypisanego do poszczegolnych sektoréw. Srednia beta sek-
torowa (lub odpowiednia §rednia odnoszaca si¢ do grupy jednorodnych przed-
sigbiorstw) jest wykorzystywana w sytuacjach, gdy beta spotki lub oddziatu nie
moze by¢ w zaden sposdb wyznaczona. Bete trudno wyznaczy¢ lub w ogoéle nie
da si¢ jej obliczy¢ w odniesieniu do spotek niedysponujacych statystykami cen
akcji, a wigc np. spotek nienotowanych, oddzialow firm czy spotek o krotkim
stazu gieldowym. W takich przypadkach typowym rozwigzaniem jest okreslenie
spotek operujacych w danym sektorze i obliczenie sektorowego sredniego indek-
su beta.

Tego typu analiza moze by¢ jednak wykorzystana wylacznie do tzw. jedno-
rodnych bizneséw (pure play companies). Tymczasem wiele najwigkszych spo-
Tek to roznego rodzaju konglomeraty, co praktycznie uniemozliwia lub znaczaco
utrudnia ich wlaczenie do $rednich sektorowych. W niektorych przypadkach czg-
$ci (oddziaty) konglomeratow nalezg do najwigkszych graczy w danym sektorze.

5D. Zarzecki, K. Byrka-Kita, O pewnej metodzie szacowania kosztu kapitatu wlasnego na
rynkach wschodzgcych, w: Analiza finansowa jako narzedzie zarzgdzania przedsigbiorstwem,
red. M. Hamrol, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 2005, s. 326-327.
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dla spotek notowanych na amerykanskim rynku kapitalowym

Tabela 3. Sektorowe wspotczynniki beta oszacowane przez Ibbotson Associates

EKD Nazwa zmodyfikowanej klasy EKD LBRB_M¢* UBAB_M" UBAB_C¢
1 2 3 4 5

01 Rolnictwo, towiectwo i pokrewna dziatalnosé¢ 0,280 0,190 0,150
uslugowa

10, 11 Gornictwo wegla kamiennego i brunatnego, 0,710 0,410 0,630
wydobywanie torfu, wydobywanie ropy naftowej
i gazu ziemnego, dziatalno$¢ ustugowa zwiazana
z eksploatacja z16z ropy naftowej i gazu ziemne-
g0 — z pomini¢ciem prowadzenia poszukiwan

13, 14 Kopalnictwo rud metali, pozostate gérnictwo 0,390 0,270 0,480
i kopalnictwo

15, 16 Produkcja artykutow spozywczych i napojow, 0,360 0,200 0,320
produkcja wyrobow tytoniowych

17 Produkcja tkanin 0,800 0,160 0,510

18 Produkcja odziezy, wyprawianie i barwienie skor | 0,560 0,300 0,880
futerkowych

19 Garbowanie i wyprawianie skor, produkcja toreb 0,650 0,300 0,590
bagazowych, toreb recznych, wyrobow rymar-
skich, uprzgzy i obuwia

20 Produkcja drewna i wyrobéw z drewna i korka, 0,960 0,440 0,710
z wyjatkiem mebli, produkcja artykutow ze sto-
my i materiatéw uzywanych do wypalania

21 Produkcja masy celulozowej, papieru oraz wyro- 0,700 0,290 0,500
boéw z papieru

22 Dziatalno$¢ wydawnicza, poligraficzna i repro- 0,540 0,350 0,570
dukcja zapisanych no$nikéw informacji

23 Wytwarzanie produktéow koksowania wegla, pro- 0,610 0,330 0,410
duktow rafinacji ropy naftowej i paliw jadrowych

24 Produkcja chemikaliow, wyrobow chemicznych 0,890 0,620 0,560
i widkien sztucznych

25 Produkcja wyroboéw z gumy i tworzyw sztucz- 0,590 0,170 0,530
nych

26 Produkcja wyrobow z pozostatych tworzyw 0,330 0,280 0,430
niemetalicznych

27 Produkcja metali 1,150 0,310 0,850

28 Produkcja metalowych wyrobow gotowych, 0,550 0,180 0,510
z wyjatkiem maszyn i urzadzen

29 Produkcja maszyn i urzadzen gdzie indziej nie- 1,061 0,650 1,409
sklasyfikowana

30, 33 Produkcja maszyn biurowych i komputeréw, pro- 1,197 0,967 1,243
dukcja instrumentéw medycznych, precyzyjnych
i optycznych, zegarow i zegarkow

31 Produkcja maszyn i aparatury elektrycznej gdzie 0,530 0,319 0,899

indziej niesklasyfikowana




Szacowanie indeksu ryzyka w wycenie przedsiebiorstw...

229

cd. tabeli 3
1 2 3 4 5
32 Produkcja sprz¢tu i aparatury radiowe;j, telewi- 1,270 1,010 1,430
zyjnej i komunikacyjnej
34 Produkcja pojazdow mechanicznych, przyczep 0,790 0,310 0,160
i naczep
35 Produkcja pozostatego sprzetu transportowego 0,660 0,320 0,230
36 Produkcja mebli, dziatalno$¢ produkcyjna gdzie 0,570 0,270 0,610
indziej niesklasyfikowana
37,90 Zagospodarowywanie odpadéw, odprowadza- 0,580 0,120 0,120
nie §ciekow, wywoz $mieci, ustugi sanitarne
i pokrewne
40 Zaopatrywanie w energie elektryczna, gaz, pare 0,128 0,051 0,016
wodna, gorgca wode
41 Pobor, oczyszczanie i rozprowadzanie wody 0,060 0,040 0,000
45 Budownictwo 0,760 0,350 0,490
50 Sprzedaz, obstuga i naprawy pojazdéw mecha- 0,960 0,390 0,510
nicznych i motocykli, sprzedaz detaliczna paliwa
do pojazdéw samochodowych
51 Handel hurtowy i komisowy, z wyjatkiem handlu | 0,563 0,265 0,345
pojazdami mechanicznymi i motocyklami
52 Handel detaliczny, z wyjatkiem sprzedazy 0,927 0,576 0,828
pojazdoéw mechanicznych i motocykli, naprawy
artykulow przeznaczenia osobistego i uzytku
domowego
60, 61, 62 | Transport ladowy, transport rurociggami, trans- 1,010 0,278 0,470
port wodny, transport powietrzny
63 Dziatalno$¢ wspierajaca i pomocnicza dla trans- 1,010 0,440 0,890
portu, dziatalno$¢ agencji turystycznych
64 Poczta i telekomunikacja 0,920 0,460 0,660
65 Posrednictwo finansowe, z wyjatkiem ubezpie- 0,550 0,050 0,070
czen i funduszu emerytalno-rentowego
67 Dziatalno$¢ pomocnicza zwiazana z posredni- 1,140 0,620 0,350
ctwem finansowym
70 Obstuga nieruchomosci 0,150 0,090 0,230
72 Informatyka i dziatalno$¢ pokrewna 1,510 1,170 1,730
73 Prowadzenie prac badawczo-rozwojowych 0,680 0,540 0,640
74 Pozostata dziatalno§¢ zwiazana z prowadzeniem 0,923 0,571 0,959

interesow

* Lewarowane (czyli uwzglgdniajace wptyw dzwigni finansowej) bety oszacowane metoda najmniej-
szych kwadratow (mediana) dla poszczegolnych kodow SIC na rynku amerykanskim wedtug Ibbotson As-

sociates.

b Delewarowane (czyli oczyszczone z wplywu dzwigni finansowej) skorygowane bety (mediana) osza-

cowane dla poszczegolnych kodow SIC na rynku amerykanskim wedtug Ibbotson Associates.

¢ Delewarowane (czyli oczyszczone z wptywu dzwigni finansowej) skorygowane bety (Srednia) oszaco-
wane dla poszczeg6lnych kodow SIC na rynku amerykanskim wedtug Ibbotson Associates.

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. Cost of Capital, 2003 Yearbook, Ibbotson Associates, Chicago

2003.
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Stad za najwigksza stabos¢ konwencjonalnego podej$cia opartego na jednorod-
nych biznesach uwaza si¢ niemozno$¢ wilaczenia informacji o wszystkich pod-
miotach danego sektora.

6. Podsumowanie

Przyjmuje sig, ze aby zaliczy¢ spotke do grupy jednorodnych bizneséw w da-
nym sektorze, powinna ona uzyskiwa¢ znaczacg wigkszo$¢ przychodow z tego
wiasnie sektora. Na przyktad Ibbotson Associates stosuje regule, wedtug ktorej
co najmniej 75% przychodow spotki musi pochodzi¢ z jednej kategorii dziatal-
nosci (tzw. SIC code), aby moc okresli¢ spotke mianem nalezacej do jednorodne-
go biznesu w sektorze. W praktyce pojawiajg si¢ jednak dos¢ czesto przypadki,
w ktorych reguta ta eliminuje z analizy niektorych sposrod najwigkszych przed-
stawicieli sektora. Decydujac si¢ na stosowanie sektorowych srednich indeksow
beta, nalezy t¢ kwesti¢ zawsze podda¢ wnikliwej ocenie. Pomini¢cie waznych
podmiotoéw z obliczen moze obnizaé, a w niektorych przypadkach zupelnie pod-
wazaé warto$¢ poznawcza obliczonego w ten sposob indeksu, a w konsekwencji
réwniez i jego uzytecznos¢ praktyczna®.
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Pomiar i wycena kapitalu intelektualnego

Streszczenie. We wspoiczesnej, opartej na wiedzy gospodarce, szeroko rozumiany kapitat
intelektualny bez wqtpienia nalezy do kluczowych zasobow ekonomicznych przedsiebiorstw. Sza-
cuje sie, ze w krajach rozwinietych w pierwszej dekadzie XXI w. jego Sredni udziat w tworzeniu
wartosci rynkowej przedsiebiorstw ksztattowat sie na poziomie od 60% do 75%. Mimo zZe w ciggu
ostatnich 30 lat mial miejsce dynamiczny wzrost zainteresowania ekonomistow klasyfikacjq,
pomiarem i wycenq kapitatu intelektualnego, to jednak nalezy ocenié, ze perspektywa stwo-
rzenia jednej, spojnej definicji oraz opracowania metod jego wyceny, pozbawionych istotnych
wad, wciqz wydaje sie odlegla. W niniejszym artykule omoéwiono metody wyceny kapitatu inte-
lektualnego (takze w wezszym ujeciu — kapitatu ludzkiego) oraz dokonano syntetycznej analizy
kluczowych aspektow zwigzanych z ich podbudowg teoretyczng i zastosowaniem w praktyce
gospodarczej.

Stowa kluczowe: kapital intelektualny, pomiar i wycena kapitatu intelektualnego, wycena
przedsigbiorstw, wycena aktywow niematerialnych, wycena kapitatu ludzkiego

1. Wprowadzenie

Wedtug niektorych zrodel pojecie kapitatu intelektualnego zostalo po raz
pierwszy uzyte 1969 r. w liscie Johna Kennetha Galbraitha do polskiego ekono-
misty Michata Kaleckiego. Szersze zainteresowanie srodowiska akademickiego
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wzbudzito ono jednak w latach 80. XX w.!, za§ spopularyzowat je dopiero arty-
kut Toma Stewarta z 1991 r. Brain Power: How Intellectual Capital is Becoming
America’s Most Valuable Assef*. Rowniez w tym roku po raz pierwszy podjeto pro-
by pomiaru i zarzadzania kapitalem intelektualnym w praktyce gospodarczej®.

Omawiana dziedzina jest zatem relatywnie nowa. Jak dotychczas nie powsta-
ta jednolita definicja kapitatu intelektualnego, za$ opracowane metody jego po-
miaru i wyceny obarczone sg istotnymi wadami. Tymczasem, jak przewidziat
T. Stewart, szeroko rozumiany kapital intelektualny w krajach rozwinigtych rze-
czywiscie stat si¢ kluczowym aktywem — w r6znych zrédtach szacuje sie, ze jego
$redni udzial w tworzeniu warto$ci rynkowej przedsigbiorstw w pierwszej deka-
dzie XXI w. wynosit od 60% do 75%*.

2. Cele pomiaru i wyceny kapitalu intelektualnego

Mozna wyrdzni¢ dwa podstawowe praktyczne zastosowania metod pomiaru
i wyceny kapitatu intelektualnego:

— na potrzeby zarzadzania przedsigbiorstwem — proces ten obejmuje za-
rowno zarzadzanie kapitalem intelektualnym firmy, w tym jego identyfikacje
i kategoryzacje poszczegdlnych elementow i sktadnikow, ich pomiar oraz do-
bor odpowiednich sposobow prezentacji, jak i wyceng kapitatu intelektualnego
i okreslenie jego wplywu na warto$¢ catego przedsigbiorstwa, np. w ramach
Value Based Management. Odbiorcami informacji o kapitale intelektualnym sa
w tym przypadku interesariusze wewnetrzni danego podmiotu, przede wszyst-
kim kadra zarzadzajaca,

— na cele transakcyjne — wycena kapitatu intelektualnego, jako czynnika kre-
ujacego warto$¢, moze stuzy¢ do wyceny przedsiebiorstwa jako catosci, zar6wno
przez obecnych wiascicieli, jak i interesariuszy zewnetrznych, w tym potencjal-
nych inwestorow. Nalezy takze zaznaczy¢, ze wraz ze wzrostem wptywu kapi-
tatu intelektualnego na warto$¢ przedsigbiorstw ro$nie znaczenie przekazywania
informacji dotyczacych kapitatu intelektualnego firm do ich otoczenia®.

I'S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kicifiska, Kapital intelektualny. Spojrzenie z perspektywy
interesariuszy, Oficyna Ekonomiczna, Krakow 2006, s. 65.

2 A. Serenko, N. Bontis, Meta-review of Knowledge Management and Intellectual Capital
Literature: Citation Impact and Research Productivity Rankings, ,,Knowledge and Process Ma-
nagement” 2004, Vol. 11, No. 3, s. 185.

3 S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kicinska, op.cit., s. 66.

4H.A. van den Berg, Models of Intellectual Capital Valuation:A Comparative Evaluation,
w: Business Performance Measurement: Intellectual Capital — Valuation Models, red. S. Sunder,
Le Magnus University Press, Allahabad 2005, s. 124.

5 Por. S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kicinska, op.cit., s. 72-73.
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Do pomiaru i wyceny kapitalu intelektualnego na potrzeby zarzadzania
przedsi¢biorstwem moga by¢ stosowane liczne, posiadajace podbudowe teore-
tyczna, metryki lub modele. Ich cecha wspdlng jest fakt, ze wymagaja posiadania
dostepu do szczegdotowych danych wewnetrznych, wsrdd ktorych niejednokrot-
nie wysoce istotne sg niemierzalne informacje o charakterze jakosciowym lub
subiektywne oceny zatrudnionych, w szczegdlnosci kadry zarzadzajacej. Wsrod
tego rodzaju narzgdzi za szczegolnie interesujgcg nalezy uznaé stworzong m.in.
przez E. Flamholtza koncepcj¢ Human Resource Accounting®, w ramach ktorej po-
wstal stochastyczny model wyceny korzysci (stochastic rewards valuation model),
umozliwiajagcy m.in. oceng efektywnosci inwestycji w kapitat ludzki, w rozumieniu
stricte finansowym’. Model ten oméwiono w dalszej czesci niniejszego artykutu.

W odroéznieniu od wyceny na potrzeby wewnetrzne, metody wyceny kapitatu
intelektualnego na potrzeby interesariuszy zewngtrznych (np. na cele transakeyj-
ne) cechujg si¢ znacznie tatwiejszym dostgpem do danych wejsciowych i obiek-
tywizmem, poniewaz opieraja si¢ na informacjach zawartych w sprawozdaniach
finansowych?.

W niniejszym artykule przedstawiono najpopularniejsze metody wyceny ka-
pitatu intelektualnego, a takze ich najistotniejsze zalety i wady, wptywajace na
ich przydatnos¢ z perspektywy potencjalnych inwestorow.

3. MV/BV — market-to-book value

Wskaznik MV/BV (wskaznik wartosci rynkowej do wartosci ksiegowej) ba-
zuje na zatozeniu, ze réznica migdzy wartoscig rynkowa firmy i wartoscia ksie-
gowa rowna si¢ wartosci kapitatu intelektualnego. Omawiany wskaznik oblicza
si¢ wedlug wzoru:

MV  wartos¢ rynkowa  cena 1 akcji x liczba akcji

BV  warto$¢ ksiggowa  aktywa — kapitaty obce

Jezeli wskaznik MV/BV przyjmuje wartosci powyzej 1, oznacza to, ze dana
firma dysponowatla kapitatem intelektualnym nieuwzglgdnionym w wartos$ci bi-

¢ M.L. Bullen, K.A. Eyler, Human resource accounting and international development im-
plications for measurement of human capital, ,,Journal of International Business and Cultural
Studies” 2010, Vol. 3.

"E. Flamholtz, M.L. Bullen, W. Hua, Measuring the ROI of Management Development:
An application of the Stochastic Rewards Valuation Model, ,,Journal of Human Resource Costing
and Accounting” 2003, s. 1-3.

8 Por. ibidem, s. 131-158, 196-197.
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lansowej jej aktywow. Do podstawowych zalet omawianego wskaznika nalezy
bez watpienia zaliczy¢ prostot¢ obliczen i interpretacji — sa to czynniki, dzigki
ktorym jest on szeroko rozpowszechniony w praktyce.

Wsrod kwestii najczesciej podnoszonych przez krytykow wskaznika MV/BV
wymienia si¢ zatozenie stanowigce podstawe jego konstrukcji — otdz utozsa-
mianie warto$ci kapitatu intelektualnego z r6znicg migdzy wyceng rynkowa
a wartos$cia ksiggowa implikuje, ze mozliwe jest ksztattowanie wartosci kapita-
tu intelektualnego za posrednictwem stosowane;j polityki bilansowej, co nalezy
uzna¢ za pozbawione logiki. Zwraca si¢ takze uwage na fakt, ze wartos¢ akcji
danej firmy w danym momencie lub okresie czg¢sto odbiega od godziwej war-
to$ci rynkowej i zalezy od szeregu czynnikow niezwigzanych z zarzadzaniem
jej kapitalem intelektualnym, takich jak czynniki behawioralne, spekulacyjne,
sezonowe.

4. Wskaznik q-Tobina

Wskaznik q zostat opracowany przez J. Tobina w 1969 r. jako instrument
majacy wspomagac decyzje inwestycyjne niezaleznie od czynnikéw makroeko-
nomicznych, m.in. stép procentowych. Poprzedni przewodniczacy Rezerwy Fe-
deralnej USA, Alan Greenspan, podkreslat, ze spotki o wysokich wartosciach
wskaznikéw MV/BV i q odznaczatly si¢ wysokim poziomem inwestycji w tech-
nologie i kapitat ludzki.

Wskaznik g-Tobina oblicza si¢ podobnie jak MV/BV, z tym Ze w miejsce
wartos$ci ksiggowej podstawia si¢ koszt odtworzenia aktywow materialnych’.
W przypadku gdy koszty odtworzenia aktywow materialnych przedsigbior-
stwa sg nizsze niz jego wartos¢ rynkowa, mozliwy jest ponadprzeci¢tny zwrot
z inwestycji. Warto$§¢ omawianego wskaznika jest niezalezna od przyjetej przez
dang firme polityki amortyzacji lub obowiazujacych w danym kraju przepisow',
jednak, podobnie jak MV/BV, zalezy od aktualnej sytuacji na gietdzie papie-
row wartosciowych. Ze wzgledu na swoje wtasciwosci oba omawiane wskazni-
ki znajduja najlepsze zastosowanie w poréwnywaniu firm o zbliZzonym modelu
biznesowym, np. dziatajacych w tej samej branzy i wykorzystujacych podobne
aktywa trwatle'', Nalezy jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze w konstrukcji tych
wskaznikéw wykorzystuje si¢ warto$¢ rynkowa firmy, wigc twierdzenie, ze ich

®H.A. van den Berg, op.cit., s. 135.

10 A. Ujwary-Gil, Kapital intelektualny a wartos¢ rynkowa przedsigbiorstwa, C.H. Beck, War-
szawa 2009, s. 49.

11'S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kicifiska, op.cit., s. 203.
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wysoki poziom powoduje wzrost wartosci dla akcjonariuszy bytoby argumentem
wewnetrznie sprzecznym'2.

5. Model KCE

Opracowany przez B. Leva, profesora Uniwersytetu w Nowym Jorku, model
KCE (skrot od Knowledge Capital Earnings), opiera si¢ na ekonomicznej koncep-
cji funkcji produkcji, przedstawionej w nastepujacy sposob:

wynik ekonomiczny = a x aktywa materialne + 3 x aktywa finansowe +
+ v x aktywa niematerialme,

gdzie przez wynik ekonomiczny rozumie si¢ zagregowang warto$¢ zyskow
z przesztosci, zyskow przysztych i wartosci potencjalnego wzrostu, za§ wspot-
czynniki o, B, y odzwierciedlajg udziat poszczegdlnych grup aktywow w wyniku
finansowym przedsigbiorstwa. Warto$¢ danego wspolczynnika jest zatem stopa
zwrotu z danego rodzaju aktywow.

Mozna wyr6zni¢ nastgpujace etapy modelu KCE:

— etap 1 — oszacowanie wartos$ci rocznych znormalizowanych zyskow przed-
sigbiorstwa (przez pojecie zysku znormalizowanego rozumie si¢ zysk netto sko-
rygowany o warto$¢ wyniku ze zdarzen nadzwyczajnych), np. na podstawie zy-
skow z ostatnich 3 Iub 5 lat oraz ich prognozy na kolejne lata,

— etap 2 — oszacowanie wartosci wspotczynnikow o i B, czyli stop zwrotu
z aktywow materialnych i finansowych, a nastepnie obliczenie zysku znormali-
zowanego przypadajacego na te grupy aktywow (na podstawie badan empirycz-
nych B. Lev oszacowatl warto$ci omawianych wspdlczynnikow na poziomie 7%
w przypadku aktywow materialnych oraz 4,5% w przypadku aktywow finanso-
wych),

— etap 3 — obliczenie zysku z kapitalu wiedzy — zgodnie z zaprezentowanym
wzorem, zysk bedacy efektem zastosowania wiedzy w przedsiebiorstwie otrzy-
muje si¢ poprzez odjecie od zysku znormalizowanego jego czesci przypadajacych
odpowiednio na aktywa materialne i finansowe,

— etap 4 —obliczenie $redniej warto$ci kapitatu wiedzy dla danej firmy — zysk
z kapitalu wiedzy nalezy w tym celu podzieli¢ przez oszacowang w osobnym
procesie stope zwrotu z kapitatu wiedzy (B. Lev na podstawie analizy danych
firm z sektoréw farmaceutycznego, oprogramowania komputerowego i biotech-
nologicznego oszacowat ja na 10,5%)".

12ZH.A. van den Berg, op.cit., s. 136.
13'S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kiciniska, op.cit., s. 207-208.
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Podstawowy zarzut wobec omawianej metody dotyczy zalozenia o podziale
zysku na poszczegodlne zrodla jego generowania, podczas gdy z reguty genero-
wanie zysku wymaga réwnoczesnego zaangazowania kazdej z wymienionych
grup aktywow. Zwraca si¢ rowniez uwage na duzy subiektywizm przy wyzna-
czaniu stopy zwrotu z danego rodzaju aktywow'. Wérod wad omawianej metody
W jej pierwotnej wersji wymienia si¢ ponadto fakt, ze moze ona prowadzi¢ do nie-
spojnych wnioskow — np. firma, ktora ponositaby znaczne naklady na inwestycje
w kapitat intelektualny, osiggataby nizszy poziom zysku znormalizowanego niz
podmiot, ktory w tym czasie nie realizowalby tego rodzaju inwestycji. W efekcie
zastosowania metody KCE, warto$¢ kapitatu intelektualnego pierwszej z firm spa-
databy, mimo inwestycji, za$ drugiej rostaby, bez ponoszenia zadnych naktadow".

Wsrdd zalet omawianej metody nalezy wymieni¢ wyzsza korelacje miedzy
stopa zwrotu i zyskiem z kapitatu intelektualnego, w poréwnaniu z nadwyzka fi-
nansowg czy zyskiem. Badania empiryczne prowadzone przez B. Leva oraz F. Gu
wykazaly wspoétczynnik korelacji na poziomie odpowiednio: 0,53; 0,11; 0,29'.

6. Model VAIC™

Metoda VAIC™ (Value Added Intellectual Coefficient), opracowana przez
A. Pulica, miata na celu przedstawienie efektywno$ci kreowania warto$ci doda-
nej z aktywow materialnych i niematerialnych. Omawiana metoda opiera si¢ na
dwoch podstawowych zatozeniach:

— powinna umozliwia¢ oszacowanie wartos$ci kapitatu intelektualnego réw-
niez w przedsigbiorstwach nienotowanych na gieldzie papieréw wartosciowych,

— powinna pozwoli¢ na monitorowanie biezgcej dziatalnosci operacyjnej, tak
aby menedzerowie mogli okresli¢, w jakim stopniu kapitat ludzki tworzy warto$¢
dodana.

Metoda VAIC™ obejmuje nastepujace dziatania:

— etap 1 — obliczenie wartosci dodanej przedsigbiorstwa — zdaniem A. Pulica
stanowi ona ro6znice migdzy wynikami firmy, rozumianymi jako catkowite przy-
chody ze sprzedazy, oraz naktadami, okreslonymi jako wszystkie wydatki firmy,
poza tymi, ktore dotyczyty inwestycji w kapitat ludzki (w opinii A. Pulica wydat-
ki zwigzane z kapitatlem ludzkim nie powinny by¢ uwazane za koszty, poniewaz
pracownicy majg aktywng role w kreowaniu wartosci),

4 Ibidem, s. 2009.

15 C. Bouteiller, The Evaluation of Intangibles: Advocating for an Option Based Approach,
Reims Management School, Reims 2002, s. 8.

16 S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kicifiska, op.cit., s. 209.
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— etap 2 — obliczenie efektywno$ci wykorzystania tradycyjnego kapitatu fi-
nansowego (kapitatu wlasnego) w tworzeniu wartosci dodanej, jako ilorazu war-
tosci dodanej oraz warto$ci ksiggowej aktywow netto,

— etap 3 — obliczenie efektywnos$ci wykorzystania kapitatu ludzkiego, jako
ilorazu warto$ci dodanej i sumy wszystkich wydatkow na pracownikow,

— etap 4 — obliczenie efektywnosci wykorzystania kapitatu strukturalnego,
jako ilorazu wartos$ci kapitatu strukturalnego i wartosci dodanej, przy czym ka-
pitat strukturalny przedstawia si¢ jako wartos¢ dodang, pomniejszong o wartosc¢
kapitatu ludzkiego,

— etap 5 — zsumowanie wskaznikoéw obliczonych na etapach 2, 3 1 4 pozwala
otrzymac warto$¢ wskaznika efektywnosci tworzenia wartosci dodanej, oparte-
go na wykorzystaniu aktywow materialnych i niematerialnych przedsigbiorstwa.
Im wicksza jego warto$¢, tym lepsza efektywno$¢ wykorzystania wszystkich za-
sobow firmy".

Omawiana metoda i jej rozwini¢cia umozliwiajg m.in.:

— dokonanie diagnozy funkcjonowania przedsigbiorstwa z punktu widzenia
tworzenia lub niszczenia wartoSci,

— okreslenie efektywnosci generowania wartosci przez wykorzystanie kapi-
talu fizycznego i intelektualnego,

— zlokalizowanie najstabszych punktéw tworzenia wartosci,

— monitorowanie efektywnosci tworzenia produktow i ustug oraz podejmo-
wanych dziatan (marketingowych, produkcyjnych, logistycznych itp.),

— zastosowanie benchmarkingu w przedsigbiorstwie lub sektorze, w odnie-
sieniu do ogolnej efektywnosci wykorzystania zasobow (np. $rednia dla branzy).

7. EKonomiczna warto$¢ dodana — EVA™

Stworzona przez G. Stewarta metoda EVA™ polega na obliczeniu zysku eko-
nomicznego na podstawie wartosci generowanych przez tradycyjna ksiggowos¢
finansows, poprzez dokonanie licznych korekt zysku operacyjnego po opodatko-
waniu (NOPAT)"®. Omawiana metoda opiera si¢ na zatozeniu, ze warto$¢ dodana
powstaje wowczas, gdy stopa zwrotu z zainwestowanego kapitalu przewyzsza
sredniowazony koszt kapitatu (WACC). W pewnym uproszczeniu ekonomiczng
warto$¢ dodang mozna przedstawi¢ nastgpujacym wzorem':

ekonomiczna warto$¢ dodana = zainwestowany kapitat x (ROIC — WACC),

17 Ibidem, s. 210-213.
¥ H.A. van den Berg, op.cit., s. 131.
19'S. Kasiewicz, W. Rogowski, M. Kiciniska, op.cit., s. 214.
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gdzie:

ROIC — stopa zwrotu z zainwestowanego kapitalu (return on invested
capital)

WACC — éredniowazony koszt kapitatu (weighted average cost of capital).

Zdaniem K.-E. Sveiby’ego, wzrost wartosci EVA™ wyraza produktywnos$¢
kapitatu intelektualnego. Metoda ta zapewnia takze porownywalno$¢ wynikow
dla réznych przedsigbiorstw. Niektorzy autorzy do zalet metody EVA™ zalicza-
ja ponadto relatywnie wysoki poziom korelacji ekonomicznej wartosci dodanej
z wartoscig rynkowa przedsigbiorstwa?’, jednak przeprowadzone badania empi-
ryczne wykazaty, ze w wigkszo$ci obserwacji otrzymano wyzsza korelacje ze
stopa zwrotu z akcji oraz kapitalizacja rynkowa w przypadku wskaznika EBEI
(earnings before extraordinary items), niz EVA™ 2!

Wsrod wad omawianej metody wymienia si¢ to, ze nie znajduje ona zastoso-
wania w szczegdlowym monitorowaniu proceso6w wewnatrz firmy, poniewaz nie
obejmuje szerokiego zakresu aktywow niematerialnych.

8. Stochastyczny model wyceny korzysci Flamholtza

Zdaniem E. Flamholtza, kluczowymi aktywami przedsigbiorstw we wspot-
czesnej, opartej na wiedzy gospodarce, staly si¢ wiedza i informacja. Zauwaza,
ze gdy w erze industrialnej dla zapewnienia konkurencyjnosci firm kluczowe
byty inwestycje m.in. w infrastrukture i suprastruktur¢ produkcyjna, to obec-
nie znacznie wazniejsze okazujg si¢ niejednokrotnie inwestycje w kapitat ludzki
1 wlasnos$¢ intelektualng — wtasnie te dwa elementy sktadajg si¢ na przyjeta, na
potrzeby rozwazan E. Flamholtza, definicj¢ kapitatu intelektualnego®.

Takie podejscie wymaga zredefiniowania pojecia ,,aktywa”. Kapitat ludz-
ki nie jest aktywem w rozumieniu rachunkowosci finansowej oraz nie stanowi
wlasnosci przedsigbiorstwa, jednak bez watpienia jest on zasobem ekonomicz-
nym, ktory przedsigbiorstwo moze w pewnym zakresie kontrolowa¢. Zdaniem
E. Flamholtza znaczenie kapitatu ludzkiego w procesie tworzenia wartosci fir-
my sprawia, ze istotne jest zarzadzanie nim, co z kolei wymaga dokonywania
jego pomiaru. E. Flamholtz zwraca réwniez uwage na konieczno$¢ uwzgled-
nienia rachunku prawdopodobienstwa w metodzie pomiaru kapitatu ludzkie-
go lub jego wyceny — z punktu widzenia organizacji prawdopodobienstwo, ze

20 Tbidem, s. 215.
2l H.A. van den Berg, op.cit., s. 132.
22 E. Flamholtz, M.L. Bullen, W. Hua, op.cit., s. 1.
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dany pracownik bedzie $wiadczyt na jej rzecz okreslone ustugi jest z reguty
nizsze od jednosci. Procesy, w ktorych pracownicy generujg wartos¢ dla firmy
lub zmieniajg pozycje w ramach organizacji noszg znamiona procesow stocha-
stycznych?®.

W zwiagzku z powyzszym Flamholtz wykorzystuje dwa pojgcia, ktorymi sg**:

— warunkowa warto$¢ oczekiwana (expected conditional value) — zdefinio-
wana jako warto$¢ (kwota), ktora organizacja moglaby potencjalnie zrealizowac
z ushug pracownika przez caty okres jego produktywnego zycia,

— osiagalna warto$¢ oczekiwana (expected realizable value) — rozumiana
jako wartos¢ (kwota), ktora oczekuje sie rzeczywiscie zrealizowac, biorac pod
uwage zarowno prawdopodobienstwo, ze dany pracownik zmieni stanowisko
(awansuje lub zostanie przesunigty na inne stanowisko), jak i prawdopodobien-
stwo jego wyjscia z organizacji (odejscia lub zwolnienia).

Powyzsze pojecia opisane sg nastgpujacymi wzorami®*:

E(RV) =E(CV) x P,
P=1-PT),
OCT =E(CV) - E(RV),

gdzie:
E(RV) — warunkowa warto$¢ oczekiwana,
E(CV) — osiggalna wartos¢ oczekiwana,
P — prawdopodobienstwo zachowania czlonkostwa w organizacji,

P(T) — prawdopodobienstwo wyijscia z organizacji,
OCT - koszt alternatywny wyjscia z organizacji.

Flambholtz zdefiniowat cztery stany, ktére w danym roku mogg dotyczy¢ da-
nego pracownika?®:

— pozostanie na obecnie zajmowanym stanowisku,
otrzymanie awansu na wyzsze stanowisko,
— transfer na inne stanowisko,
odejscie z firmy (dobrowolne Iub przymusowe).

Opracowany przez Flamholtza stochastyczny model wyceny korzysci pozwa-
la na oszacowanie E(CV), ktore organizacja czerpie z ustug danego pracownika,
na podstawie wzoru:

23 Ibidem, s. 2-3.
% Ibidem, s. 3-4.
2 Ibidem, s. 4.

26 Tbidem, s. 3-4.
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t=1

n m-lp .
E(CV) = Z|:Z“t=1Rl—xf)(Rl)]’
(1+7r)

gdzie:

P(R) — prawdopodobienstwo, ze organizacja osiggnie warto$¢ R, (prawdopo-
dobienstwo, ze pracownik begdzie znajdowat si¢ w stanie i),

t—czas

m — stan wyjscia (odejscia) z organizacji,

(1 + )= czynnik dyskontujacy, odzwierciedlajacy wartos¢ pienigdza w czasie.

E(CV) danego pracownika jest zatem sumg zdyskontowanych oczekiwanych
korzysci, jakie organizacja osiggnie z ustug danego pracownika, ktory bedzie
zajmowal oczekiwane stanowiska, bez uwzglednienia mozliwosci jego odejscia
z organizacji®’.

Z kolei E(RV) pracownika okre$lono wzorem:

E(RV) = f[—z’l ke Ij(R")].
1+7r)

t=1

Jedyng réznicg migdzy zaprezentowanymi wzorami jest fakt, ze wzoér na
E(RV) uwzglednia mozliwos¢ odejscia pracownika z organizacji (stan, w kto-
rym i = m). Osiagalna warto$¢ oczekiwana moze zatem by¢ réwna warunkowej
warto$ci oczekiwanej tylko w przypadku, w ktorym istnieje 100% pewnosc, ze
pracownik pozostanie w danej organizacji przez caty okres trwania jego produk-
tywnego zycia. W przeciwnym wypadku E(RV) bedzie nizsze niz E(CV)*.

Stochastyczny model wyceny korzysci Flamholtza moze stuzy¢ zarowno do
wyceny kapitatu ludzkiego danej organizacji, jak i oceny efektywnosci inwesty-
cji w kapital ludzki. Ot6z najkorzystniejszy wariant inwestycji polegajacych np.
na podnoszeniu wiedzy i umiejetnosci pracownikéw powinien umozliwic¢ osiag-
niccie najwyzszej osiggalnej wartosci oczekiwane;.

Podstawowa trudnoscig w praktycznym stosowaniu modelu, podobnie jak
w przypadku wigkszos$ci metod pomiaru i wyceny kapitatu intelektualnego na
potrzeby wewngtrzne organizacji, jest dostep 1 wiarygodnos$é danych wejscio-
wych. Teoretycznie nawet w organizacji posiadajacej baze zawierajaca wielolet-
nie szczegotowe dane dotyczace zajmowanych przez poszczegodlnych pracow-
nikdw stanowisk, oszacowane prawdopodobienstwa ich awansu, transferu lub
odejscia dla kazdego z kilkudziesieciu przysztych lat produktywnej pracy, beda

27 Ibidem, s. 7.
28 Ibidem, s. 8.
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obarczone istotnym btgdem, zwigkszajacym si¢ wraz z wydtuzaniem okresu pro-
gnozy. Przy dtugim horyzoncie czasowym wiarygodnos¢ prognoz moze obniza¢
ponadto postepujace uelastycznianie si¢ rynku pracy, ktorego tempo jest trudne
do przewidzenia. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na fakt, ze w swoich rozwazaniach
Flambholtz praktycznie pomija kluczowa kwestig, jaka jest okreslenie udziatu po-
szczegblnych grup aktywow (np. srodkéw trwatych, praw wiasnosci intelektu-
alnej, marki, kapitatu ludzkiego) w realizowanej marzy brutto, bedacej efektem
ich rownoczesnego wykorzystania. W zwigzku z tym zastosowanie omawianego
modelu moze okaza¢ si¢ uzasadnione wylacznie w przypadku przedsigbiorstw
ustlugowych, opierajacych si¢ gldwnie na kapitale ludzkim, takich jak firmy au-
dytorskie lub consultingowe.

9. Podsumowanie

Najbardziej uzasadnionym podziatem metod pomiaru i wyceny kapitatu
intelektualnego z punktu widzenia celu ich zastosowania wydaje si¢ rozgra-
niczenie pomig¢dzy informacjg generowang na potrzeby wewnetrzne danego
podmiotu, przede wszystkim, po to, aby wesprze¢ procesy zarzadzania ka-
pitatem intelektualnym (i posrednio wartoscia firmy), oraz na potrzeby inte-
resariuszy zewnetrznych (cel transakcyjny). Opracowane dotychczas metody
opieraja si¢ na istotnie réznigcych si¢ od siebie pod wzgledem zakresu defini-
cjach kapitatu intelektualnego, wymagaja posiadania dost¢pu do rdéznych da-
nych wejsciowych, z reguty nie zapewniaja petnej porownywalnosci wynikow
dla podmiotow z réznych branz, a niejednokrotnie rowniez z tej samej branzy.
Czesto, zwlaszcza w przypadku metod pomiaru i wyceny kapitatu intelektual-
nego na potrzeby interesariuszy wewnetrznych, cechuja si¢ réwniez duzg doza
subiektywizmu.

Dotychczas nie opracowano metod pozbawionych istotnych wad, ogranicza-
jacych ich przydatno$¢ w praktyce gospodarczej, dlatego do interpretacji otrzy-
mywanych wynikéw nalezy podchodzié¢ z duza ostroznoscig. Swiadomosé za-
let i wad poszczegolnych metod oraz ich rownoczesne stosowanie moze jednak
umozliwi¢ uzyskanie potencjalnie przydatnych informacji.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze w miar¢ wzrostu roli kapitatu intelek-
tualnego w tworzeniu wartosci przedsigbiorstw, jego pomiar i wycena rowniez
beda zyskiwaty na znaczeniu. Poniewaz potrzeba jest matka wynalazkow, nalezy
si¢ spodziewa¢ dalszego dynamicznego rozwoju omawianej dziedziny.
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Dochody podatkowe
jako zrodlo finansowania gmin

Streszczenie. Artykul poswiecono problematyce wydajnosci dochodow podatkowych w sy-
stemie dochodoéw gmin. Dokonano oceny znaczenia tych dochodow w zasilaniu finansowym gmin
ogolem oraz w podziale na gminy wiejskie, miejskie i miejsko-wiejskie. Omowiono takze mozliwo-
Sci oddziatywania gmin na wysokos¢ wplywow z poszczegolnych zrodet dochodow podatkowych.

Stowa kluczowe: dochody wiasne gmin, dochody podatkowe, wiladztwo podatkowe

1. Wprowadzenie

Obowigzujace regulacje prawne ksztattuja system dochodéw samorzadu
terytorialnego, okreslajgc ich zrodta i poziom. Z regulacji prawnych (przede
wszystkim Konstytucji RP — art. 167 ust. 3 i art. 216 ust. 1) wynika, Ze organy
samorzadowe (gminne) nie majg prawa dowolnie ustala¢ zroédet dochodow bud-
zetowych, gdyz moga one pozyskiwa¢ srodki finansowe tylko ze zrédet wymie-
nionych ustawowo. Najistotniejszym zrédlem prawa, regulujacym problematyke
dochoddéw jednostek samorzadowych, obowigzujacym od 1 stycznia 2004 r., jest
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego!, ktéra kompleksowo
okresla zrodta dochodéw samorzadu terytorialnego, zasady ich ustalania i gro-

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
z 2010 ., nr 80, poz. 526 z pézn. zm.
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madzenia. Stosownie do postanowien ustawowych (art. 167 ust. 2 ustawy za-
sadniczej, art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego)
dochodami gmin sg ich dochody wtasne oraz subwencja ogolna i dotacje celowe
z budzetu panstwa. Klasyfikacja zrodel dochodéw, zawarta w uregulowaniach
prawnych, wyklucza mozliwo$¢ dowolnego ksztattowania przez samorzady zro-
det dochoddw oraz sposobow ich gromadzenia, co jednoczesnie przesadza o bra-
ku pelnej samodzielnosci finansowej tych jednostek.

Szczegbdlne miejsce w systemie zrodet dochodow gmin zajmuja dochody
wlasne, ktore stanowiag blisko polowe dochoddéw ogodtem. W strukturze do-
chodow wilasnych gmin podstawowe znaczenie maja dochody z podatkdw.
Jest to zrodto dochodoéw, w odniesieniu do ktérego organy samorzadu posia-
daja okreslony ustawowo zakres wtadztwa podatkowego. Celem opracowania
jest ocena znaczenia dochodéw podatkowych jako zrodta dochodow ogdtem
i dochodow wlasnych gmin. Analizy przeprowadzono na przykladzie gmin
wojewodztwa podkarpackiego, ukazujac ich potencjat dochodowy na tle po-
zostalych gmin w Polsce. Oceny dokonano dla gmin wiejskich, miejsko-wiej-
skich i miejskich. Badaniami obj¢to lata 2006-2010. W opracowaniu omo-
wiono takze mozliwo$ci oddzialywania gmin na wysoko$¢ poszczegoélnych
zrodet podatkowych.

2. Podatkowe Zrodla dochodow gmin

Dochody wlasne stanowig szczeg6lny rodzaj dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, gdyz przesadzaja o stopniu i zakresie samodzielnosci finansowej
organdéw samorzadowych. Rozwazy¢ mozna dwa ujecia dochodow wiasnych jed-
nostek samorzadowych: wezsze ujgcie dochodéw wiasnych (sensu stricto) i szer-
sze (sensu largo)>.

W znaczeniu wezszym dochodami wlasnymi sg tylko te dochody, w ktérych
wystepuje wladztwo podatkowe lub posiadanie wiasnosci okreslonych zrodet do-
chodow, lub tez posiadanie uprawnien do wprowadzania i ksztattowania okreslo-
nych dochodoéw. W ujeciu tym do dochodéw wiasnych nie zalicza si¢ udziatow
jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach panstwowych.

W ujeciu szerokim, przyjmowanym zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 r., dochodami wlasnymi samorzadu terytorialnego sa te
dochody, ktoére nie sg subwencjami i dotacjami, a wigc rowniez udziaty w po-

2 T. Famulska, Znaczenie dochodéw podatkowych w zasilaniu finansowym jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 37,
s. 307.
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datkach panstwowych. W ujeciu tym dochody wlasne jednostek samorzadowych
prezentowane sg w sprawozdawczos$ci budzetowej, a takze w obecnie obowigzu-
jacej ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

W strukturze dochodéw wiasnych gmin podstawowe znaczenie majg docho-
dy z podatkow. Dochody podatkowe gmin — jako publicznoprawne, nieodptatne,
przymusowe oraz bezzwrotne §wiadczenia pieni¢zne na rzecz gmin, wynikajgce
z ustawy podatkowej — ze wzgledu na kryterium ich zwigzku z budzetem gmin
w calosci lub cze$ci dzieli si¢ na:

— podatki samorzadowe (w tej grupie ze wzgledow formalnoprawnych wy-
r6zni¢ mozna podatki lokalne, regulowane ustawg z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych’, sg to: podatek od nieruchomosci, podatek od $rod-
kow transportowych i pozostale podatki samorzadowe, regulowane odrebnymi
ustawami),

— udzialy gmin w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych.

Pojeciem podatki samorzadowe obejmuje si¢ podatki, ktore stanowig dochod
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego i w odniesieniu do ktorych orga-
ny samorzadu posiadaja okreslony ustawowo zakres wiadztwa podatkowego.
Wiadztwo to oznacza prawnie okreslony zakres uprawnien do podejmowania sa-
modzielnych decyzji w sprawach podatkowych. Wladztwo podatkowe obejmuje
w szczegolnosci prawo do:

— stanowienia przepisow prawnych wprowadzajacych podatki,

— przejmowania wpltywow z poszczegolnych podatkow,

— administrowania w zakresie poszczegolnych podatkow*.

Wiladztwo podatkowe gminy moze wigc oznacza¢ prawo do naktadania po-
datkéw, okreslania stawek podatkowych, okreslania zasad poboru podatkow,
udzielania ulg i zwolnien o charakterze generalnym, udzielania indywidualnych
ulg, zwolnien, umorzen, rozktadania naleznosci na raty, zaniechania poboru, po-
boru podatku oraz egzekucji naleznosci podatkowych®.

Dochody wlasne gmin pochodzg z podatkdw, optat, majatku gminy i innych
zrodet. Dochody podatkowe obejmuja wpltywy z tytutu podatkow lokalnych, tj.
podatku od nieruchomosci i podatkow od srodkéw transportowych oraz z tytutu
podatkow o charakterze lokalnym, tj. podatku le$nego, podatku rolnego, podatku
od czynnos$ci cywilnoprawnych, podatku od spadkow i darowizn oraz podatku

3 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2010 r., nr 95,
poz. 613 z pdzn. zm.

4J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, Wyd. US, Katowice 2003, s. 131.

5 E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialne-
go jako beneficjent sSrodkow europejskich, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 26.
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dochodowego od 0s6b fizycznych w formie karty podatkowej. Ponadto gminy
posiadaja udziaty w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i podatku docho-
dowym od 0s6b prawnych.

Podatki generujace dochody podatkowe gmin majg réznorodny charakter,
a w konsekwencji zarowno ich konstrukcja, jak 1 mozliwosci ksztattowania ich
wydajnosci przez samorzad terytorialny sg zréznicowane. Gminy mogg oddzia-
tywa¢ w pewnym zakresie na wysoko$¢ zrodet dochodow, stosujac dwie metody
— posrednig i bezposrednig. Metoda posrednia polega na tworzeniu warunkow
sprzyjajacych zwigkszaniu si¢ podstawy opodatkowania danym podatkiem. Na-
tomiast metoda bezposrednia polega na stanowieniu obowiazujacych stawek po-
datkowych®.

Trzy zrodla dochodéw podatkowych — udziat w podatku dochodowym od
0s0b prawnych, udziat w podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych w formie karty podatkowej sg zaliczane do po-
datkow dochodowych.

Udziaty samorzadu w podatkach panstwowych pobiera urzad skarbowy,
ktory przekazuje gminom przystugujace im cze$ci wptywow z podatku docho-
dowego od 0sob prawnych i podatku dochodowego od 0séb fizycznych. Samo-
rzad nie ma zadnego wptywu na ksztattowanie wysokos$ci naleznych mu stawek,
podobnie jak nie ma zadnych kompetencji w zakresie udzielania ulg, zwolnien
lub odroczen. Konstrukcja podatkow dochodowych i udziaty gmin w dochodach
z tych podatkow ustalane sg centralnie. Zwigkszenie wplywow do budzetu gminy
z tytutu udziatu w tych podatkach moze nastapi¢ w wyniku rozwoju gospodar-
czego danego terenu, na ktory wladze gminy mogg oddziatywa¢ m.in. poprzez
inwestycje infrastrukturalne czy zachecanie przedsigbiorcow do podejmowania
dziatalno$ci gospodarczej na ich terenie, np. dzigki obnizeniu stawki podatku od
nieruchomosci.

Podatek od dziatalnosci gospodarczej osob fizycznych, optacany w formie
karty podatkowej, pobierany jest rowniez przez urzedy skarbowe. Jego wysoko$¢
jest ustalana centralnie. Wplywy z podatku w catosci sa przekazywane do gmin,
wierzycielem materialnym pozostaje gmina, jednak administrowanie i pobor,
a takze wydawanie rozstrzygni¢¢ w sprawach dotyczacych tych podatkow naleza
do odpowiednich urzgdow skarbowych’.

Pozostate podatki stanowigce zrodto dochodéw podatkowych gmin sg zali-
czane do podatkow majatkowych. Zalicza si¢ do nich podatki od nabycia ma-
jatku — podatek od czynnosci cywilnoprawnych (odptatne nabycie) i podatek od

¢ A.P. Dolata, Wydajnosé¢ podatkowych Zrédet dochodéw gmin w latach 2000-2010, ,,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 37, s. 355.

" Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne, Dz.U. nr 144, poz. 930 z p6zn. zm.
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spadkow i darowizn (nieodptatne nabycie) oraz podatki od posiadania majatku
— podatek od nieruchomosci, podatek od srodkow transportowych, podatek lesny
1 podatek rolny.

Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku podatkow od czynnosci cywilnoprawnych
oraz spadkéw i darowizn, wiadztwo podatkowe gmin ma charakter znikomy,
bowiem organy gminy nie maja bezposredniego wplywu na jakikolwiek pod-
stawowy element konstrukcyjny podatku®. Szersze wtadztwo podatkowe doty-
czy podatkéw: lesnego, rolnego, od nieruchomosci, od srodkéw transportowych.
Udzielanie ulg, odraczanie, umarzanie, rozktadanie na raty oraz zaniechanie po-
boru w zakresie podatkéw wymienionych w tej grupie nalezy do kompetencji
wojta, burmistrza, prezydenta miasta.

Podatek od nieruchomosci jest najwazniejszym i najbardziej wydajnym po-
datkiem lokalnym. Zasila on bezposrednio i w petnej wysokosci budzet sa-
morzadu gminnego i oprocz swojej funkcji fiskalnej petni takze funkcje sty-
mulacyjna. Gminy przez uprawnienie do réznicowania stawek podatkowych
czy wprowadzanie zwolnien oddzialujg na rozwdj lokalny. Szczegodlnie jezeli
mozliwosci obnizki wladze lokalne stosujg w odniesieniu do gruntow i budyn-
kow wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Podatek
ten moze by¢ waznym instrumentem finansowego oddziatywania na procesy
gospodarcze w rejonach o duzym stopniu zurbanizowania, mniejszg rol¢ od-
grywa w gminach wiejskich’. Samorzad gminny moze oddziatlywac na wpty-
wy z podatku posrednio, tworzac zach¢ty do inwestowania na swoim terenie
lub bezposrednio, okreslajac obowigzujace na jego terenie stawki podatkowe!'®.
W podatku od nieruchomosci obowigzujg stawki kwotowe maksymalne — od
gruntéw 1 budynkow, ktore okresla Minister Finanséw — i stawka procentowa,
wynoszaca 2% od budowli. Wysoko$¢ poszczegolnych stawek podatku obowia-
zujgcego na terenie gminy uchwala rada gminy. Stawki te nie moga przekro-
czy¢ gornych granic stawek kwotowych oraz stawki procentowej. Rada gminy
moze roznicowac wysokos¢ stawek dla poszczegolnych rodzajow przedmiotow
opodatkowania.

Wedtug art. 10 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, rada gminy okresla
w drodze uchwaty wysokosc¢ stawek podatku od srodkow transportu, ale w grani-
cach kwot minimalnej i maksymalnej ustalanej corocznie przez Ministra Finan-
sow. Rada gminy moze réznicowaé wysoko$¢ stawek dla poszczegolnych rodza-

8 Ustawa z dnia 9 wrzes$nia 2000 r. o podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych, Dz.U. 22010 r.,
nr 101, poz. 649 z p6zn. zm.; ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow i darowizn,
Dz.U. z 2009 r., nr 93, poz. 768.

°S. Kanduta, Samodzielnosé¢ finansowa samorzqdu gminnego w Polsce po 1993 roku, AE
w Poznaniu, Poznan 2003, s. 65.

1 A.P. Dolata, op.cit., s. 356-357.
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jow przedmiotow opodatkowania, uwzgledniajgc m.in. rok produkcji czy wptyw
srodka transportowego na srodowisko naturalne''.

Wysokos¢ wpltywow z podatku rolnego uzalezniona jest m.in. od charakte-
ru gminy, polityki prowadzonej przez rad¢ gminy, jakosci gleb, zaliczenia gmi-
ny do danego okrggu podatkowego'?, ksztattowania si¢ cen skupu zyta w roku
poprzedzajacym rok podatkowy. Do ustalenia podatku przyjmuje si¢ $rednia
cen¢ skupu zyta za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podat-
kowy, okreslana w komunikacie Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego,
oglaszanym w 20 dni po uptywie trzeciego kwartatu'’. Rady gmin s3 jednak
uprawnione do obnizania cen skupu zyta, okreslonych przez Prezesa GUS, dla
obliczenia podatku na obszarze danej gminy. Ponadto rada gminy moze w dro-
dze uchwaty wprowadza¢ zwolnienia i ulgi przedmiotowe inne niz okreslone
w ustawie o podatku rolnym.

Podstawe opodatkowania podatkiem lesnym stanowi powierzchnia lasu, wy-
razona w hektarach, wynikajgca z ewidencji gruntow i budynkow. Wiadze samo-
rzadowe moga oddziatywa¢ na wysokos¢ wplywow z podatku lesnego prowa-
dzac polityke sprzyjajaca intensywnemu zalesianiu swoich terenow, co dopiero
w przysztosci powinno zwigkszy¢ dochody z tytutu tego podatku. Ponadto rady
gmin sg uprawnione do obnizenia kwoty przyjmowane;j jako podstawa obliczenia
podatku lesnego na obszarze gminy', a takze wprowadzania zwolnien przedmio-
towych.

Operowanie podatkami powinno by¢ ostrozne. Zmniejszenie poziomu wy-
branych podatkéow (gléwnie od nieruchomosci), w celu zachgcenia potencjalnych
inwestorow, moze prowadzi¢ do zmniejszenia wysokosci dochodow budzetu gmi-
ny. Dazac zatem do obniZania obcigzen podatnikow, nalezy zawsze zachowywac
rownowage migdzy tymi obcigzeniami a obowigzkami gminy i uwazac, zeby nie
odbito si¢ to negatywnie na realizacji obowigzkowych zadan biezacych®.

1 Art. 5 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2010 r.,
nr 95, poz. 613 z p6zn. zm.

12 Minister wlasciwy do spraw finanséw w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw
rolnictwa i ministrem wlasciwym do spraw rozwoju wsi po zasiggnigciu opinii Krajowej Rady
Izb Rolniczych w drodze rozporzadzenia zalicza kazda gming, miasto oraz dzielnice miasta do
jednego z czterech okregdw podatkowych.

13 Art. 6 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o0 podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, poz. 969
z pdzn. zm.

14 Podatek le$ny od 1 ha za rok podatkowy wynosi rOwnowarto$¢ pieni¢zng 0,220 m? drewna,
obliczang wedlug $redniej ceny netto sprzedazy drewna, uzyskanej przez nadle$nictwa za pierw-
sze trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podatkowy. Cena ta jest publikowana w komunikacie
Prezesa GUS, oglaszanym w Monitorze Polskim. Art. 3 i 4 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r.
o podatku lesnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682.

15J. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu gminnego, Wyd. UR, Rzeszéw 2008,
s. 114.
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3. Dochody podatkowe gmin Podkarpacia na tle kraju

Gtowng rolg wsrod dochodéw gmin odgrywaja dochody wilasne, stano-
wig one ponad potow¢ dochodow gmin w Polsce, przy czym ich udzial w do-
chodach ogétem w latach 2006-2010 wahat si¢ i najwyzszy poziom osiggnat
w 2008 r. (wynidst 55,2%), a najnizszy w 2010 r. (52,7%). Najwyzszymi docho-
dami wlasnymi w relacji do dochodow ogotem dysponowaty gminy miejskie,
najnizszymi — gminy wiejskie. Warto natomiast zauwazy¢, ze gminy woje-
wodztwa podkarpackiego charakteryzuja si¢ znacznie nizszym udziatem do-
chodow wtasnych w dochodach ogotem. Udziat ten wahat si¢ od 41,9% w 2008
1. do 34,7% w 2010 r. Szczegolnie niskimi dochodami wlasnymi dysponowaty
podkarpackie gminy wiejskie, relacja dochodéw wtasnych do dochodow ogo-
tem w tych gminach w badanym okresie ksztaltowal si¢ od 25,5% do 29,4%
(zob. tab. 1).

Dochody wtasne gmin pochodza z podatkéw i optat lokalnych, majatku gmi-
ny i innych zrédel. Dochody podatkowe, w tym udzialy gmin w podatku docho-
dowym od 0sob prawnych i 0s6b fizycznych, stanowig istotne zrédto dochodow
wilasnych.

Tabela 1. Dochody wiasne w relacji do dochodéw ogétem gmin” (%)

Gminy wojewodztwa podkarpackiego Gminy Polski
Lata ogotem | miejskie fnwlgjsslzé wiejskie | ogotem | miejskie _mv:gjssl;(; wiejskie
2006 35,8 48,7 32,1 25,5 52,9 63,2 45,8 34,3
2007 37,6 51,8 33,8 26,6 55,2 64,8 48,1 37,1
2008 41,9 574 37,6 29,4 58,2 68,5 51,0 39,3
2009 38,3 52,9 34,7 27,5 54,9 65,1 48,0 36,8
2010 34,7 46,3 32,5 25,7 52,7 62,5 46,5 35,9

Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu.

Zrodto: opracowanie whasne na podst. danych Glownego Urzedu Statystycznego, Bank danych lokal-
nych, www.stat.gov.pl [10.06.2012].

W latach 2006-2010 dochody z tytutu podatkéw stanowity okoto 70% docho-
déw wilasnych polskich gmin. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na spadek udziatu
dochodéw podatkowych w dochodach wiasnych gmin: od 72,3% w 2006 r. do
69,8% w 2010 r. Wyzszy spadek badanej relacji obserwuje si¢ w gminach Pod-
karpacia, mianowicie: z 78,9% do 66,9% ogdtem dla gmin, w tym najwigksza
tendencja spadkowa dochodéw podatkowych w relacji do dochodéw ogotem wy-
stapita w gminach wiejskich (zob. tab. 2).
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Tabela 2. Dochody podatkowe w relacji do dochodéw whasnych gmin® (%)

Gminy wojewodztwa podkarpackiego Gminy Polski
Lata ogotem | miejskie f:gjssl;?; wiejskie | ogdtem | miejskie fn\;fejjsslzé Wiejskie
2006 78,9 79,9 78,0 77,8 72,3 70,2 77,6 76,1
2007 78,9 80,0 78,5 77,4 73,6 72,1 777 76,2
2008 70,7 69,8 72,4 71,2 70,1 68,2 73,7 74,2
2009 70,7 74,2 68,1 66,5 69,8 67,8 73,8 73,7
2010 66,9 72,7 64,0 59,9 67,1 65,8 70,1 69,2

Gminy facznie z miastami na prawach powiatu.

Zréodto: opracowanie whasne na podst. danych Gtownego Urzedu Statystycznego, Bank danych lokal-
nych, www.stat.gov.pl [10.06.2012].

Analizujac dane zawarte w tabeli 3, mozna zaobserwowaé spadek udziatu
dochodow podatkowych réwniez w dochodach ogotem gmin. Spadek ten jest wi-
doczny we wszystkich typach gmin, przy czym najwigkszy wystepuje w gminach
wigjskich (zaréwno ogotem dla Polski, jak i Podkarpacia), w ktorych dochody po-
datkowe majg najmniejsze znaczenie w zasilaniu finansowym. Szczegélnie niski
udziat dochoddw pochodzacych z podatkow w dochodach ogdtem wystepuje w pod-
karpackich gminach wiejskich i wynosi od 25,5% w 2006 r. do 15,4% w 2010 1.

Analizujac zrédta dochodéw podatkowych gmin, mozna zauwazy¢, ze w ba-
danym okresie najwicksze znaczenie w zasilaniu w srodki wlasne miaty udziaty
w podatku dochodowym od 0séb fizycznych, zroédto to zapewnialo w gminach
wojewodztwa podkarpackiego od 37,9% dochodow wlasnych w 2007 r. do 31,2%
w 2010 r., przy $rednim udziale tej grupy dochodéw w dochodach wlasnych w po-
zostatych polskich gminach, pozostajacym na poziomie od 38,6% do 34,9% (zob.
tab. 4).

Tabela 3. Dochody podatkowe w relacji do dochodow ogdtem gmin® (%)

Gminy wojewodztwa podkarpackiego Gminy Polski
Lata ogotem | miejskie fnwlgjssﬁé wiejskie | ogodtem | miejskie fn\;fejjsslgé wiejskie
2006 28,3 48,7 32,1 25,5 38,3 444 45,8 34,3
2007 29,7 41,4 26,5 20,6 40,6 46,7 374 28,2
2008 29,6 40,1 27,2 20,9 40.8 46,3 37,6 29,1
2009 27,0 39,2 23,6 18,3 38,3 44,2 35,5 27,1
2010 23,2 33,7 20,8 15,4 354 41,1 32,6 24.8

Gminy tacznie z miastami na prawach powiatu.

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych Gtownego Urzedu Statystycznego, Bank danych lokal-
nych, www.stat.gov.pl [10.06.2012].
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Drugim co do wielkos$ci zrodlem dochodow wilasnych byt podatek od nie-
ruchomosci, zapewniajacy w gminach wojewodztwa podkarpackiego w latach
2006-2010 okoto 28% dochodéw wiasnych, przy sredniej dla gmin w kraju
w tym czasie — 22%. W podkarpackich gminach podobne znaczenie fiskalne
miaty w nastepnej kolejnosci podatek rolny i udziaty w podatku dochodowym
od o0sob prawnych, ktorych udzial w dochodach wtasnych wynosit odpowiednio:
2,9% oraz 2,7%. W gminach Polski trzecim co do wielkos$ci zrodtem byly udzia-
ly w podatku dochodowym od os6b prawnych, dostarczajace 3,8% dochodow
wlasnych, a nastgpnym w kolejnosci — podatek od czynnos$ci cywilnoprawnych
— posiadajacy udziat w dochodach wtasnych wynoszacy 3,3%.

Tabela 4. Struktura dochodow wiasnych gmin® (%)

Struktura dochodéw wlasnych
Wyszczegolnienie gn;lggrkv;/;);z\;v;:g)wa gminy Polski
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Dochody wtasne ogotem 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
W tym: 35,8| 37,9| 36,0 33,6/ 31,2| 36,2| 38,6/ 37,8 36,8 34,9
udziaty w podatku
dochodowym od 0séb
fizycznych
udziaty w podatku 2,8 3,31 2,6/ 2,7 22 39 42| 40 3,6/ 3,1
dochodowym od 0s6b
prawnych
podatek od nieruchomosci| 32,2| 28,8| 24,0| 26,4 26,9| 24,7| 22,2| 20,7\ 22,4| 227
podatek rolny 29 29 29 32 24 16 16/ 19 19 15
podatek od $rodkéw trans- 19 1,8 1,5 1,7 1,6/ 1,5 1.4 13 1,3 1,3
portowych
podatek od czynnosci 2,00 3,1 2,6/ 2.1 1,8 32| 4,5 3,5 27 28
cywilnoprawnych
optaty lokalne o1 02 o1 02 02 08 08 09 08 08
dochody z majatku gminy 6,9 71| 898 74/ 79| 10,8/ 10,5 8,8 84| 8,9
pozostate dochody 154 14,9| 21,4| 22,7) 258| 17,3] 16,2| 21,1| 22,1| 24,0

Gminy facznie z miastami na prawach powiatu.

Zrodto: opracowanie whasne na podst. danych Gtownego Urzedu Statystycznego, Bank danych lokal-
nych, www.stat.gov.pl [10.06.2012].

Analizujac ksztaltowanie si¢ w latach 2006-2010 poziomu poszczegdlnych
dochodow podatkowych, mozna zauwazy¢ tendencje spadkowa tych zrédet do-
chodow, widoczng szczegoélnie w przypadku podatku od nieruchomosci oraz
udziatu w podatku dochodowym od 0sob fizycznych.
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4. Podsumowanie

W dochodach polskich gmin ponad potowe w latach 2006-2010 stanowity
dochody wlasne, jednak w gminach Podkarpacia dochody wtasne pozostawaty na
nizszym poziomie i stanowily w tym okresie okoto 38% dochodow ogdtem.

Znaczaca rolg w zasilaniu finansowym gmin odgrywaly w badanym okresie
dochody podatkowe, stanowigc w dochodach ogotem podkarpackich gmin 27,5%,
przy czym najwiecej w gminach miejskich — 40,5%, a najmniej w gminach wiej-
skich —20,4%. Udziat dochodow podatkowych w dochodach ogotem pozostatych
polskich gmin pozostawal w badanym okresie na wyzszym poziomie 1 wynosit
od 44,5% w gminach miejskich do 29% w gminach wiejskich. O znaczacej roli
dochodéw podatkowych w finansowaniu gmin $wiadczy wysoki udziat docho-
dow z tytulu podatkéw w dochodach whasnych, ktoéry wynosit §rednio w Polsce
okoto 70%, a $rednio na Podkarpaciu 73%. Negatywnie nalezy jednak oceni¢
spadek udziatu dochodéw podatkowych, zarowno w dochodach wiasnych, jak
i dochodach ogétem gmin.

Na negatywng ocen¢ zastuguje rowniez fakt, ze najistotniejszym zrodlem
dochodéw podatkowych pozostawaty udzialy gmin w podatku dochodowym od
0s0b fizycznych, w ktorych zakresie gminom nie przyznano zadnego wiadztwa
podatkowego.
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Jacek Chadzynski

Realization of Projects in Frame of Public-Private Partnership
in Polish Communities — Presentation of Studies Results

This article presents selected results of studies realized in the frame of the research project
“Local government — between state, community and market: cooperation and competition”. This
project was prepared and realized by research workers of Department of Local Government Eco-
nomics of Lodz University. Questions regarding cooperation between examined communities and
private sector in the form of public-private partnership were analyzed. Questions were asked about
realized projects and basic barriers that make cooperation impossible or only more difficult.

Marek Czyz

Impact of Economic Crisis on Municipalities’ Own Revenues

The article attempts to identify the main macroeconomic factors influencing the development
of the municipalities’ own revenues and also to identify the items that are particularly sensitive
to economic trends. Analysis of local governments’ own revenues is important because they are
regarded as the most important to the financial independence of municipalities and thus essential
to the municipalities being able to perform public duties. It was shown that the municipalities’
own revenues are highly sensitive to the macroeconomic situation. This study indicated a strong
positive relationship between the dynamics of income and changes in GDP. Municipalities are not
resistant to changing external factors, particularly those causing economic crises.

Zofia Dolewka

Planning and Reporting Documents
for the Evaluation of the Condition of the Financial Commune

Every commune maintains financial management that consists in gathering, sharing and us-
ing public funds to fulfill the collective needs of the local community. These activities are associ-
ated with, among others, financial planning, i.e. establishing the annual budget of the entity with a
number of other planning documents. Budget (planning) and its execution report (reporting) is an
element of management in local self-government. The purpose of this article is an attempt to show
different forms of presentation of planning and reporting documents in the field of budget policy
(taking into consideration their legibility and clarity), required for the evaluation of the financial
health of the commune.
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Marek Dylewski, Bartosz Stasik

The Role and Importance of the Cities with County Rights
in the Execution of Public Tasks

The cities with county rights constitute a basic pillar of the local self-government system in
Poland. They are the focus of nearly one third of the financial resources. At the same time, one
should stress their dual nature as communes obligatorily carrying out part of the counties’ tasks.
The main problem is how public tasks in such a specific unit are conducted and whether or not this
is a barrier to an effective and efficient execution of these tasks. The article presents a description
of the cities with county rights, their characteristic features and financial potential against local
self-government units. The conclusions drawn from the discussion in the article are that there is
aneed to extend research over neighboring municipalities in order to define the role and impor-
tance of cities with county rights as centers for local and regional development.

Lech Jedrzejewski

Risk Management as an Element for Management Control of Public University

Polish public universities are implementing into their management systems new management
tools based on the assessment and risk analysis. The aim is to improve the quality of the activity
and ensure efficiency in the spending of budgetary resources. Effective risk management is there-
fore an important element of management control processes necessary to improve the management
of a higher education institution. The article contains valuable advice regarding the importance of
correct assessment of risk in various areas of public universities.

Translated by Krystian Zawadzki

Marian Kachniarz

Consolidation of Administration Structures — Theory and Practice

This article presents base analysis and evaluation of the effects of the consolidation of ad-
ministrative structuress. Due to the limited extent of Polish studies (both ex-ante and ex-post),
attempts were made to cite mainly international experience and research in this field. The first
part discusses theoretical aspects of both supporters and opponents of consolidation. These di-
gressions were supplemented in the second part with the results of the ex-post study verifying the
effects of consolidation reforms. In their view, there is no conclusive evidence that increasing the
potential of units brings economic and social benefits in the form of increased service quality and
efficiency.

Dorota Korenik

Sources of Funding Undertaken within the Formula Public-Private Partnership

The paper presents possible sources of funding to be used by the local government units in
the formula of public-private partnerships. The sources of funding discussed in the article are as
follows: own resources of local government units, subsidy from the central budget, own resources
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of the private partner, resources from the European Union and European Economic Area, loans
from international financial institutions, funds from commercial loans (market), funds from the
bond issue, non-banking financial services.

Agnieszka Krzeminska

Expenditure of Local Government Units
in the Context of Decentralization of Public Tasks

Today, one entity cannot be responsible for carrying out the whole administration. The vari-
ety of tasks determines that they must be implemented by several entities. In order to rationalize
public spending it is necessary to divide tasks between the state and lower levels of government.
The aim of this article is to assess the size and structure of local government expenditure in the
light of decentralization of public tasks. The analysis was based on several indexes, such as local
government expenditure to GDP and the share of spending in public spending. Empirical analysis
was also complemented by the structure of local government expenditure according to the division
classification.

Iwona Ladysz

The Impact of Limiting the Investment Risk
on Management of Financial Security of the Local Government

This article presents possibilities for limiting investment risks by local governments with the
use of alternative sources of investment financing. This article aims to assess the possibility of
diversifying investment risk by local authorities for the management of financial security.

Andrzej Luczyszyn

Uncertainty in the Local Development — Chosen Elements

Local development is one of the most important issues of modern economy. In practical terms,
it is understood as the creation of new values that reinforce a particular socio-economic space.
Currently it occurs in a very dynamic environment, therefore the management of the development
is not an easy task. There appear very often financial and social imbalances in the local sphere. For
this reason local authorities often cannot keep up with the pace of occurring changes and fall into
destruction. There is therefore uncertainty as to sustainable economic growth.

Magdalena Lyszkiewicz

Non-domestic Rate in England

This article discusses the issue of taxation of nonresidential real estate in England which is
one of the oldest countries which prides itself on a very well developed and efficient system of
local taxes. This results from the fact that it is the local government which is responsible for col-
lecting and calculating local taxes (including real estate tax) and local governments in England had
been frequently established even before famous English Parliamentary system was introduced.
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In the early 1990s. The English system of property tax was thoroughly reformed. Since 1993 own-
ers of non-residential real estate have been paying modified tax called non domestic rate. This
article presents the structure of non-domestic rate, the rules of collecting it as well as general data
regarding the level of this tax and the reliefs of this tax conceded in recent years.

Zbigniew Piepiora

Financing the Prevention of the Negative Consequences of the Natural Disasters
in L.6dZ Voivodeship

The aim of this article is to present the issue of financing the prevention of the negative con-
sequences of the natural disasters. Spending financial resources on the public safety, the flood and
health protection, the spatial development and removing the effects of these kind of phenomena
makes possible to minimize the negative consequences of their occurrence. The resources are
assigned to e.g. spatial planning, crisis management and recovery. The author presents the above-
mentioned issues on the example of £.6dz Voivodeship.

Krzysztof Szewczak

Mazovian Credit Guarantee Fund
as the Tool for Supporting SMEs by Self-Governments

The article presents the principles of functioning of guarantee institutions in Germany, Italy
and Japan. The results of MFPK activity were presented as an example of Polish guarantee system.
MFPK has positively affected the development of SMEs by enabling about 3000 entities to get
bank credits. As a result of analysis of MFPK’s statement data, the theoretical possibilities of sup-
porting the SMEs with guarantees were identified as well as the barriers of possibilities of using
the guarantees were presented.

Translated by Witold Roman

Andrzej Wasiak

Financing Selected Investments
as Exemplified by Municipal Economy of the £.6dz City Hall

The article discusses financing selected investments and managing municipal structure. Ful-
filling the basic needs of the citizens is indispensably connected with well-functioning municipal
infrastructure (water supply and sewage systems, heating systems, electric systems, road infra-
structure) that is one of the major investment priorities of every community. The aim of the article
is evaluation of activities of one of the City Hall organization units, i.e. Department of Public Utili-
ties, which deals with managing infrastructure and municipal investments and their financing.
The article contains concise comments concerning the amount of expenses on selected municipal
investments in £0dzZ in recent years. It presents examples of such investments with particular at-
tention placed on one such capital expenditure.
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Maria Wegrzyn

Opieka zdrowotna jako ogniwo systemu finanséw publicznych.
Istniejace i pozadane kierunki zmian

Opieka zdrowotna jest jednym z najwigkszych sektoréw gospodarki oraz waznym i prob-
lematycznym ogniwem w sektorze finansow publicznych. Problem prawidtowego i skuteczne-
go funkcjonowania publicznej opieki zdrowotnej jest przede wszystkim natury finansowej lub
szerzej — natury gospodarczej i finansowej. To jest potegowane przez czynniki demograficzne
i epidemiologiczne, ktore maja najwickszy negatywny wptyw finansowy na finanse publiczne.
Autorka identyfikuje problemy, ktore obecnie nurtujg system opieki zdrowotnej, prowadzac do
krytycznej oceny, i wskazuje sposoby ich rozwigzania. W artykule przedstawiono rowniez juz
przygotowane dzialania systemowe na przyszto§¢ oraz inne niezbgdne zmiany, ktére maja na celu
poprawg efektywnosci finansowej i organizacyjnej w sektorze opieki zdrowotne;.

Eugeniusz Wojciechowski

Economic Face of the Local Self-government

The article attempts to define the local government action in economic terms. There are
a number of reasons for that. The main reason is that local authorities and municipal administra-
tion utilize economic resources to achieve public goals. Local government has clearly defined
features, which make one look at it as a kind of entity management. The study specified the key
aspects of economic and management role of government.

Marek Wojciechowski

Size of the Public Sector in Poland

This article attempts to estimate the size of the public sector in Poland. This sector plays an
important role in the economy and country. Through its structure, a considerable part of the public
funds passes, as well as it employs a relatively large group of employees. It is possible to gather
information about the functioning of market mechanisms by analyzing the share of public spend-
ing and jobs. To some extent, gathered information can show the size of the state as a whole. This
is important from the standpoint of governance and public administration costs in the light of the
postulates of the state to lower limits of expenditure for administrative purposes.

Dariusz Zarzecki

Estimating Risk Index in Business Valuation

The paper deals with the key methodological aspects of estimation of risk index used in Dis-
counted Cash Flow Method. Basics of the Capital Pricing Model and its applications have been
discussed. A concept of branch betas has been presented and exemplified. A problem of estimating
risk index for unquoted companies has been disputed.
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Dariusz Zarzecki, Przemystaw Piechota

Measurement and Valuation of Intellectual Capital

In the modern knowledge-based economy, intellectual capital (in the broad sense of the term)
is without doubt one of companies’ crucial economic resources. It is estimated that in developed
economies in the first decade of the 20th century, its share in creating company value averaged
between 60 and 75%. Despite a dynamic increase in the economists’ interest in its classification,
measurement and valuation, it has to be acknowledged that the prospects for creating a single,
coherent definition and developing flawless valuation methods still seem distant. This article con-
tains a description of the most significant intellectual capital valuations methods (also in a nar-
rower sense — solely as human capital) as well as a synthetic analysis of the key aspects related to
their theoretical background and use in economic practice.

Jolanta Zawora

The Tax Incomes as a Source of Funding for Municipalities

The article discusses the issue of efficiency of tax revenues in the system of communes’
income. The author assesses the importance of this revenue in the financial power supply of mu-
nicipalities in total and municipalities broken down into rural, urban and urban-rural communes.
The article also discusses the communes’ capabilities to influence the amount of tax revenues
from various sources.
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