Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu

Nr 31/2010

Rozwaj lokalny i regionalny

Znaczenie wsparcia
udzielanego przez jednostki

samorzadu terytorialnego

Pod redakcja naukowa
Beaty Filipiak

oW,
ks

o!uw

Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu



Komitet wydawniczy
prof- nadzw. dr hab. Wiadystaw Balicki — przewodniczgcy
Grazyna Krasowska-Walczak — dyrektor Wydawnictwa WSB w Poznaniu
Andrzej Matecki — sekretarz redakcji Zeszytow Naukowych WSB w Poznaniu
dr Piotr Dawidziak
prof. nadzw. dr hab. Beata Filipiak
prof. nadzw. dr hab. inz. Tadeusz Leczykiewicz
prof- nadzw. dr hab. llona Romiszewska
prof. zw. dr hab. Janusz Sawczuk
prof. zw. dr hab. Stanistaw Wykretowicz

Recenzenci
prof. nadzw. dr hab. Stanistaw Korenik
prof- nadzw. dr hab. Marzanna Poniatowicz

Redaktor naczelny serii
prof- nadzw. dr hab. Wiadystaw Balicki

Redaktor naukowy
prof. nadzw. dr hab. Beata Filipiak

Redakcja i korekta
Anna Stankiewicz

Redakcja techniczna i sktad
Wiestawa Mazurkiewicz

Projekt oktadki
Jan Slusarski

Tytut dofinansowany ze $srodkéw Narodowego Banku Polskiego

© Copyright by Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu, 2010

ISSN 1426-9724

Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
al. Niepodlegtosci 2, 61-874 Poznan
tel. 061 655 33 99, tel./faks 061 655 33 97
e-mail: wydawwsb@wsb.poznan.pl, dzialhandlowy@wsb.poznan.pl
http://www.wydawnictwo.wsb.poznan.pl

Druk i oprawa: ESUS Druk cyfrowy



Spis tresci

Ushugi komunalne a rozwdj lokalny i regionalny

Magdalena Kogut-Jaworska
Swiadczenie ustug komunalnych w kontekscie zagrozenia negatywna interwencja
W 0SPOdarce LOKAINE] ......cocueiuieiiiieiieeee e 11

Bogna Sawicka
Problemy monitorowania efektywnos$ci funkcjonowania przedsigbiorstw

WOdNo-KanalizaCyjnyCh.........ccooieiiiriiiiiiieiieieceeee et 21
Magdalena Wartalska
Wybrane aspekty gospodarki majgtkiem komunalnym miasta Lodzi....................... 31

Zarzadzanie gospodarka lokalna i regionalna

Beata Filipiak

Zarzadzanie finansami jako podstawa nowoczesnej gospodarki finansowej

jednostek samorzgdu terytorialNeZo .......ccevveeeerieiieriieierieeeeneee ettt 43
Zdzislaw Kes

Wyznaczanie istotnosci odchylen w kontroli budZetowej .........cceevveeeveieniveeenieennne. 53

Artur Pazdzior
Czynniki wptywajace na rozwdj regionalny w PolsSce .........ccoevevienieneiiiciniceenennne 63

Aldona Podgoérniak-Krzykacz, Marek Wojciechowski
Monitorowanie sprawnosci administracji samorzadowej — przeglad instrumentow
POMIATT OSIGENICE ..vvievvieierreiiieieeteteeteteeteeteesseeteessesreeseereesseessesseessesseessesseessenseenns 73

Adam Szewczuk
Triada zaleznosci przyczynowo-skutkowych:rozwoj lokalny i regionalny —
nowe zarzgdzanie publiczne — partycypacja obywatelska...........cccevvviieniecienieninnne 83



4 Spis tresci

Andrzej Sztando
Wzorzec procedury budowy strategii rozwoju jednostki samorzadu lokalnego.......

Eugeniusz Wojciechowski
Terminy wyjsciowe dla zarzadzania publiCZNego ........ccceveerieeienieieieere e

Dariusz Zarzecki
Miejsce Szczecina w ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego”..........cocoeeveruvennenne.

Magdalena Ziolo
Strategia rozwoju gminy jako podstawowy instrument realizacyjny jej polityki
TOZWOjU — aSPEKLY WYDIANE.....cciieiieiieiieiceeeee et

Nowoczesne instrumenty i metody
w finansach jednostek samorzadu terytorialnego

Iwona Cieslak
Kwestia finansowania infrastruktury publicznej w Polsce i wybranych krajach
Unii EUTOPEISKIC] ..ottt

Marek Dylewski
Praktyczne mozliwosci powigzania wieloletniej prognozy finansowej z budzetem
ZAAANTOW YT ..ottt ettt ettt sttt e e bbbt ettt e et ese e bt eaeesbeenees

Wojciech Misterek
Wykorzystanie instrumentdow planowania w jednostkach samorzadu
terytorialnego na przyktadzie wojewodztwa lubelskiego..........cccevevieiiinciincncnnns

Dorota Rynio
Podstawy prawno-ekonomiczne partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce .......

Monika Wakula
Analiza kondycji finansowej gminy jako instrument racjonalizacji wykorzystania
STOAKOW BUAZEtOWYCH ...t

Marcin Wisniewski
Ocena zdolnosci kredytowej gmin wojewodztwa wielkopolskiego i zachodnio-
pomorskiego w $wietle metod wielowymiarowej analizy porownawczej.................



Spis tresci

Rozwdéj przestrzenny ze szczeg6lnym uwzglednieniem rozwoju
lokalnego i regionalnego

Andrzej Bilozor
Zarzadzanie przestrzenia MiCJSKa........cevvevuerrierierierieneereeseesieseessesreeseeeesseessesseens

Danuta Guzal-Dec, Magdalena Zwolinska-Ligaj
Wykorzystanie walorow srodowiska przyrodniczego w kreowaniu wielofunkeyj-
nosci gmin objetych siecig Natura 2000 ..........ccocvvieriieieriieieneeieeeeee e

Iwona Ladysz
Znaczenie lotniska Wroctaw-Strachowice dla rozwoju przestrzennego
i bezpieczenstwa ekonomicznego wroctawskiego obszaru metropolitalnego...........

Katarzyna Pawlewicz, Adam Pawlewicz
Analiza koncentracji i lokalizacji jako metoda wyznaczania obszarow
do zalesiania w planowaniu rozwoju lokalnego na przyktadzie gminy Jonkowo.....

Marta Szaja
Wizerunek przestrzeni waznym instrumentem wspotczesnej polityki
przestrzennej miast na przyktadzie miasta Szczecina.........c.ceeevvevienieiiiecninencnnns

Prawne i ekonomiczne problemy gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Marek Bialkowski
Wzajemne relacje podmiotéw w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego —
Wybrane zagadnienia PraAWNE ..........ecveeeerieeieriieiereeieseeseeseessesaesseesesseensesseensesseenes

Piotr Bury, Joanna Rogalska
Subwencja ogélna dla wybranych powiatow ziemskich wojewddztwa
SWICLOKIZYSKICEZO ...ttt ettt ettt st e

Edyta Dwojak
Cienie i blaski wprowadzonych zmian w zakresie podatku rolnego
10d NIETUCROMOSCI. ...t e

Agnieszka Krzeminska
Sektor local government na tle sektora general government w Polsce i krajach
Uil EUTOPEISKICT ..euvievviitieiiiiieiiiteie ettt ettt et te et et saeesaesseesaesseessesanessessnensens

203

215

223

233

245

257

273

283



6 Spis tresci

Teresa Lubinska
Wplyw kryzysu finansowego na dochody budzetu panstwa
jednostek samorzgdu terytorialNego .......c.ccvveeeriieierieeieiieieeeere ettt 311

Andrzej Luczyszyn
Absorpcja §rodkéw unijnych przez podmioty sektora finanséw publicznych
na wybranym przykladzie ..........coceiieieiieiiieee s 323

Agnieszka Pelczar

Zadhuzenie jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa §laskiego
W 1atach 2000—2000.........ccocerieirieiiieiieree et 333

ADSEEACES ...ttt e e et e e e et e e e e s et e e e e s e aaa e e e e e enanaes 345



Wstep

Oddajemy do rak czytelnika Zeszyt Naukowy pos§wigcony wybranym prob-
lemom rozwoju lokalnego i regionalnego. Sektor publiczny realizujac swoje za-
dania na rzecz spoteczenstwa, musi uwzglednia¢ zagadnienia rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Szczegdlnymi podmiotami kreujacymi rozwoj regiondow sa
jednostki samorzadu terytorialnego. Fakt dysponowania publicznymi zasobami
pieniadza wyroznia jednostki samorzadu terytorialnego sposrod wszystkich
podmiotéw funkcjonujacych na rynku. Ale to wyrdznienie staje si¢ swoistym
obowigzkiem i zobowigzaniem, w szczego6lnosci zwigzanym z rozwojem jednost-
ki i catego spoteczenstwa. Stad tez wyzwaniem staje si¢ takie dziatanie, ktore
z jednej strony jest oszcz¢dne i zapewnia maksimum efektéw z poniesionych na-
ktadow, a z drugiej — pozwala na celowa alokacje publicznych zasobow pienig-
dza, majaca na celu integrowanie spoteczenstwa, budowanie ,,matych ojczyzn”,
wspieranie rozwoju lokalnych i regionalnych inicjatyw, dajacych podstawe do
tworzenia nowych miejsc pracy czy wspomagania spotecznie wykluczonych.

Te dzialania wymagaja nie tylko finansowego i politycznego wsparcia jed-
nostek samorzadowych. Wymagaja one partycypacji, otwartych umystow elit
spotecznych oraz poszczegdlnych obywateli. Tak czgsto rodzg si¢ inicjatywy na
rzecz rozwoju i dobrobytu. Ale inicjatywy te potrzebuja wsparcia metodycznego,
spojrzenia na to co robig inni (w kraju czy za granica), czyli kreatywnego na-
sladownictwa oraz wypracowywania nowych rozwigzan bazujacych na wiedzy
i doswiadczeniu.

Celem rozwazan podjetych przez autorow jest wskazanie na wybrane problemy
rozwoju lokalnego i regionalnego z punktu widzenia wsparcia udzielanego przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Catos¢ problematyki zostata ujeta w pig¢ dzia-
Iow pozwalajacych odnies¢ si¢ do niektoérych kwestii zwigzanych z rolg i zadania-
mi jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie prowadzonej przez nie polityki
pomocowe;.

W czgsci pierwszej pn. ,,Ustugi komunalne a rozwo¢j lokalny i regionalny”
zaprezentowano uwarunkowania dotyczace $wiadczenia ustlug komunalnych
zagrozonych negatywng interwencja, problemy monitorowania efektywnos$ci
$wiadczenia ustug wodno-kanalizacyjnych oraz wybrane zagadnienia zwigzane
z gospodarowaniem majatkiem komunalnym.



8 Wstep

W czesci drugiej pn. ,,Zarzadzanie gospodarka lokalng i regionalng” przed-
stawiono rdzne koncepcje modyfikacji w obszarze zarzadczym, widziane przez
pryzmat instrumentow, rozwigzan i dziatan podejmowanych przez jednostki
i w jednostkach samorzadu terytorialnego. Rozwazania prowadzone sg w odnie-
sieniu do dziatan strategicznych, wskazuja na liczne dylematy w procesie za-
rzadzania i monitorowania, ale rowniez odnoszg si¢ do problemoéw biezacych
i operacyjnych.

Trzecia cze$¢ ,,Nowoczesne instrumenty i metody w finansach jednostek sa-
morzadu terytorialnego” ukazuje problemy zwigzane z funkcjonowaniem i gos-
podarka finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. Podjeta problematyka
w szczegolnosci odnosi si¢ do rozwigzan i metod, ktore maja wspieraé rozwoj
oraz sprawno$¢ dziatan podejmowanych przez samorzad. Autorzy odnoszac si¢
do probleméw wystepujacych w finansach i gospodarce finansowej, wskazuja
na rozwiazania, ilustruja sytuacje (zaré6wno te pozytywne, jak i negatywne) oraz
prezentuja metody rozwigzania problemow decyzyjnych.

Czg$¢ czwarta zostala po§wigcona w catosci rozwojowi przestrzennemu, kto-
ry stanowi podstawe kreowania réznych rozwiazan dla spoleczenstwa i w imieniu
spoleczenstwa. Autorzy podnoszg problemy lokalizacyjne, rozwoju przestrzeni,
skutkéw decyzji dotyczacych zagospodarowania przestrzennego (lokalizacji)
oraz kwestie wizerunku przestrzennego.

W pigtej czgsci zostaly omowione zagadnienia prawne i ekonomiczne zwig-
zane z gospodarkg finansowa. Autorzy odnoszg si¢ w prezentowanych artykutach
do probleméw podatkowych, zadtuzenia, absorpcji srodkow Unii Europejskiej
czy wplywu kryzysu na gospodarke finansowa.

Autorzy zdajg sobie sprawe, ze ograniczona objetos¢ i charakter materiatow
powoduja zasygnalizowanie tylko skromnej czesci tak istotnych problemow,
jak polityka, skutki podejmowanych decyzji czy rozwigzania zwigzane z rola
1 wsparciem udzielanym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak wyrazi¢ nadziejg, ze zaprezento-
wana problematyka stanie si¢ inspiracja do dalszej dyskusji i badan w srodowisku
naukowym w Polsce, a niniejszy Zeszyt Naukowy bedzie impulsem do dalszych
badan i doskonalenia rzeczywisto$ci samorzadowe;.

pazdziernik, 2010 r. Redaktor naukowy
prof- nadzw. dr hab. Beata Filipiak
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Swiadczenie uslug komunalnych
w kontekscie zagrozenia negatywng interwencja
w gospodarce lokalnej

Streszczenie. W artykule autorka przedstawia aspekty teoretyczne i analize empiryczng do-
tyczqgcq dziatalnosci komunalnej samorzqgdu terytorialnego, dylemat wyboru form organizacyjno-
-prawych prowadzenia dziatalnosci z zakresu uzytecznosci publicznej, korzysci i dysfunkcje zwig-
zane z gospodarkq komunalng, a takze ocene przeksztatcen wtasnosciowych i organizacyjnych
w jednostkach samorzgdu terytorialnego w Polsce.

1. Wprowadzenie

Samorzad terytorialny czesto postrzegany jest jako podmiot jednoczacy
funkcje gwarantowania ustug komunalnych oraz ich bezposredniego wyko-
nywania i dostarczania. Znajduje to potwierdzenie w pogladach mieszkancow
utozsamiajgcych ustugi komunalne z dziatalno$cig wtadz lokalnych. Tymczasem
doswiadczenia ostatnich lat wskazuja na konieczno$¢ wprowadzenia do gospo-
darki komunalnej mechanizméw rynkowych, miedzy innymi za posrednictwem
przeksztatcen wlasnosciowych, w tym glownie komercjalizacji i prywatyzacji
podmiotéw komunalnych.

Celem artykulu jest wskazanie na aspekty teoretyczne i dokonanie anali-
zy empirycznej dotyczacej dzialalnosci komunalnej samorzadu terytorialnego.
W szczegdlnosci w pracy omowiono dylemat wyboru form organizacyjno-pra-
wych prowadzenia dziatalno$ci z zakresu uzytecznosci publicznej, wskazano na
korzysci i1 dysfunkcje zwiazane z gospodarka komunalna, a takze dokonano oce-
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ny przeksztatcen wlasnosciowych i organizacyjnych w jednostkach samorzadu
terytorialnego w Polsce.

2. Dzialalno$¢ komunalna i jej wplyw na warunki konkurowania
na lokalnym rynku

Pojecie ustug komunalnych nierozerwalnie zwigzane jest z pojgciami uzy-
tecznos$ci publicznej oraz pojeciem zadan wilasnych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Ustawa o gospodarce komunalnej méwi, iz ,,gospodarka komunalna
obejmuje w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, kto-
rych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych™. Podobnie ustawa
o samorzadzie gminnym, stwierdza, ze ,,zadaniami uzytecznosci publicznej sa
zadania wlasne gminy, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostep-
nych”?,

Zadaniem sektora samorzadowego jest $wiadczenie ustug z zakresu uzytecz-
nosci publicznej wedtug standardow zapisanych w prawie. Istotng rol¢ w tym za-
kresie odgrywa panstwo, w tym parlament, ktory tworzy odpowiednie otoczenie
formalnoprawne, ekonomiczne, edukacyjne czy badawcze. W procesie §wiadcze-
nia ustug komunalnych mozna wyrdzni¢ trzy podstawowe elementy: standard
ustlugi (co ma by¢ swiadczone), sposdb $wiadczenia oparty na badaniu potrzeb
spolecznych (w jaki sposob ma by¢ §wiadczona ustuga) i poprawa tego sposobu
oparta na badaniach opinii obywateli (w jaki sposob ma by¢ §wiadczona w przy-
szto$ci ustuga)®.

Funkcje ustugowe w zakresie uzytecznosci publicznej odnosza si¢ do prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej przez samorzad terytorialny. W szczegolnosci
dziatalno$¢ ta $wiadczona jest z mysla o mieszkancach, podmiotach gospodarki
lokalnej, a takze potencjalnych inwestorach lokujacych dziatalno$¢ gospodarcza
na lokalnym terenie. Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego powinno by¢ bezposrednia odpowiedzia na lokalne po-
trzeby, a tym samym przyczynia¢ si¢ do poprawy warunkow zycia mieszkancow
oraz gwarantowac sprawno$¢ funkcjonowania infrastruktury komunalne;.

! Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU 1997, nr 9, poz. 43, z p6zn.
zm.

2 Ustawa o samorzadzie gminnym. Tekst jednolity: DzU 2001, nr 142 poz. 1591, z pdzn. zm.

3 M. Czuba, Problemy ksztaltowania ustug komunalnych, w: Samorzqd miejski. Zadania, for-
my, instytucje, red. S. Wrdbel, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2008, s. 112.
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Tabela 1. Podstawowe dysfunkcje dziatalnosci gospodarcze;j
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) i ich wplyw na warunki konkurowania

na lokalnym rynku

Rodzaje dysfunkcji

Przyktady dysfunkcji

Fikcja gospodarcza —

sytuacja, w ktorej powstaje
wrazenie, ze podmiot prowadzacy
dziatalno$¢ gospodarcza funkcjo-
nuje skuteczniej i efektywniej od
innych podmiotow na tym samym
rynku

— podmiot gospodarczy stanowiacy wlasno$¢ JST korzysta z ulg

i zwolnien podatkowych lub cenowych, z ktorych nie korzystaja
inne podmioty, lub z innych preferencji, na skutek ktorych koszty
jego dziatalnosci sa nizsze niz koszty innych podmiotéw funkcjonu-
jacych na tym samym rynku; wystgpuje tu zatem obnizenie kosztow
dziatalnosci takiego podmiotu, ktdre nie jest wynikiem lepszego
zarzadzania, lecz rezultatem decyzji wladz samorzadowych;
dochody jednego rodzaju dziatalno$ci przedsigbiorstwa stuza
pokrywaniu strat pozostatych rodzajow dziatalnos$ci tego przedsig-
biorstwa; moze to mie¢ miejsce w przedsigbiorstwach wielobran-
zowych i prowadzi do sytuacji, w ktorej ogdlny wynik finansowy
nie pozwala na faktyczna, rzeczowa oceng;

przedsigbiorstwo uzyskuje zwigkszone dochody poprzez zawy-
zanie cen niemajacych pokrycia w jako$ci oferowanych na rynku
produktow badz ustug; to dotyczy sytuacji, w ktdrej podmiot
gospodarczy posiada znaczacy udzial na lokalnym rynku;

Mala efektywno$é gospodarcza —
sytuacja, w ktorej wystepuje brak
peltnej odpowiedzialnosci za efekty
prowadzonej przez przedsigbior-
stwo dziatalno$ci lub brak zwigzku
miedzy sytuacja ekonomiczna za-
ktadu pracy i zatrudnionych w nim
pracownikow (przede wszystkim
kadry zarzadzajacej)

podmiot komunalny, dziatajacy na zasadach prawa budzetowego,
jest obciazony zadaniami administracyjnymi oraz odznacza si¢
zurzg¢dniczeniem personelu, brakiem kadry menedzerskiej przygo-
towanej do warunkow rynkowej konkurencji, sztywnym systemem
ptac, brakiem odpowiedzialnosci za zty wynik finansowy;
przedsigbiorstwo posiadajace osobowo$¢ prawna (spotka

z 0.0. lub akcyjna) odznacza si¢ prymatem polityki nad ekonomia,
przejawiajacym si¢ we wptywach opcji politycznych na obsadza-
nie stanowisk lub utrzymywanie niewydolnej kadry;

Tendencje monopolistyczne

i nieré6wna konkurencja —
sytuacje, w ktorych podmiot pro-
wadzacy dziatalno$¢ gospodarcza
jest wylacznym lub dominujacym
dostarczycielem towaréw lub ustug
na lokalnym rynku, przez co moze
dyktowac ceng i uzyskiwa¢ wyzsze
zyski bez dodatkowych naktadow

i wysitkow, a czgsto nawet mimo
zawyzonych kosztow

komunalny podmiot gospodarczy poprzez wywieranie nacisku

na wiadze lokalne w zakresie przydzielanych przez nie preferencji

ekonomicznych lub decyzji dotyczacych podziatu portfela zlecen

na produkty i ustugi staje si¢ podmiotem jedynym lub dominuja-
cym na lokalnym rynku; sytuacja taka ma najcz¢sciej miejsce

w przypadku tzw. monopolu naturalnego i dotyczy przede wszyst-

kim przedsigbiorstw wodociagowych i kanalizacyjnych, dystry-

butorow i producentéw energii cieplnej oraz pozostatych firm
sektora energetycznego;

dziatalnos¢ komunalnego podmiotu gospodarczego moze by¢

przyczyna nierownej konkurencji w sytuacjach, gdy podmiot ten

ma:

— mozliwo$¢ uzyskiwania informacji niedost¢pnych dla innych
podmiotow,

— mozliwo$¢ dysponowania mieniem JST, ktorej nie posiadaja
inne podmioty, w tym dysponowania majatkiem komunalnym
po nizszych cenach,

— mozliwo$¢ doptacania z budzetu JST do nierentownych dzia-
talnosci (moze mie¢ to miejsce w przypadku spotek, kiedy to
uchwatg rady gminy pokrywa si¢ straty jej dziatalnosci, a tym
samym wspiera tzw. swoje przedsigbiorstwo),

— mozliwo$¢ wykorzystania roznorodnych preferencji ekonomicz-
nych, organizacyjnych i prawnych, ktorych przyktady m.in. juz
podano w tejze tabeli.

Zrédto: E. Bonczak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wladze lokalne mogg wspieraé przedsie-
biorczosé, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Matych
i Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa 1999, s. 81-83.
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Niemniej jednak istnieje ryzyko takiej sytuacji, kiedy dziatalno$¢ gospodar-
cza w okreslonym segmencie rynku zostaje zastrzezona na rzecz uprzywilejowa-
nych podmiotéw sektora samorzadowego. Stwarza to niebezpieczenstwo, ze pro-
wadzenie samorzadowej dziatalno$ci gospodarczej powierzone zostaje jednemu
podmiotowi, czyli monopoli§cie. W ten sposdb na wspomnianym rynku moze
doj$¢ do wylgczenia mechanizmu wolnej konkurencji, uznawanego w gospodar-
ce rynkowej za niezbedny warunek efektywnego gospodarowania*. Tym samym
dziatania samorzadu terytorialnego w tym zakresie moga przynies¢ bardzo ne-
gatywne konsekwencje. Najbardziej odczuwalne skutki dziatan ingerencyjnych
w gospodarce lokalnej w sferze komunalnych ustug i produktow zostaly przed-
stawione w tabeli 1.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze do najistotniejszych przejawdéw nega-
tywnego interwencjonizmu samorzadowego w obszarze rynku ustug i produk-
tow komunalnych zaliczy¢ nalezy w szczegdlnosci’:

— przyznawanie przez gming preferencji ekonomicznych nieefektywnym
podmiotom komunalnym (podatkowych i cenowych) oraz uleganie naciskom
w zakresie udzielanych preferencji,

— dotowanie przedsigbiorstw komunalnych dziatajacych mato efektywnie
1 mato skutecznie,

— wyposazanie przedsiebiorstw komunalnych w sktadniki mienia samorza-
dowego oraz udost¢pnienie go po cenach nizszych niz dla przedsigbiorstw sekto-
ra prywatnego,

— przyznawanie portfela zlecen na produkty i ustugi komunalne wytacznie
jednemu badz kilku dominujagcym podmiotom bez wyraznego ekonomiczno-
prawnego uzasadnienia.

Nalezy réwniez dodaé, ze istnienie monopoli samorzagdowych w wybranych
sferach gospodarki komunalnej czgsto znajduje swe uzasadnienie i nie budzi za-
strzezen. W wielu jednak przypadkach trudno znalez¢ wyttumaczenie dla an-
gazowania si¢ samorzadu w dziatalno$¢ gospodarczg (zwlaszcza wowczas, gdy
wykonywanie zadan w ramach sektora prywatnego nie budzi zastrzezen). Do
dysfunkgcji tych zaliczy¢ nalezy wspomniane juz wczesniej: ingerencj¢ czynni-
ka administracyjnego, marnotrawstwo srodkéw i nadmierne koszty §wiadczenia
ustug.

4 M. Szydto, Monopol gminy w swietle regut funkcjonowania wspélnego rynku w Unii Euro-
pejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8, s. 38.

5 M. Kogut-Jaworska: Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju gos-
podarczego, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 50.
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3. Wybor formy organizacyjno-prawnej
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej

Dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w sferze rozwoju lokalnego
faczy elementy regulacji ze sfera realng. Bezposrednio zwigzana z ksztattowa-
niem $rodowiska Zycia miejscowej spolecznosci oraz prosperowaniem lokalnej
przedsigbiorczosci gwarantuje sprawnos¢ funkcjonowania infrastruktury tech-
nicznej i spolecznej na obszarze catej jednostki terytorialnej. Dziatalno$¢ gospo-
darcza gminy podejmowana moze by¢ zarowno w celach niezarobkowych, jak
i dochodowych (np. na pokrycie kosztow dziatalnosci). Moze by¢ wykonywana
w formie r6znych jednostek organizacyjno-prawnych, w tym réwniez przy zaan-
gazowaniu podmiotow sektora prywatnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego prowadza gospodarke komunalng glow-
nie w formie:

— zaktadu budzetowego,

— jednostki budzetowej,

— spoétek prawa handlowego.

Samorzad terytorialny moze tez zleca¢ zadania z zakresu gospodarki komu-
nalnej osobom prawnym lub jednostkom nieposiadajagcym osobowosci prawne;j
— w formie umowy na zasadach og6lnych, z zastosowaniem przepiséw o zamo-
wieniach publicznych. W przypadku zadan przekraczajacych mozliwosci poje-
dynczej gminy lub powiatu jednostki samorzadu terytorialnego majg mozliwos¢
wspoéldziatania w formie zwigzkéw migdzygminnych lub zwigzkéw powiatow.

Ustawa o gospodarce komunalnej dopuszcza rowniez mozliwos¢ przystepo-
wania do instytucji kultury, zaktadania fundacji, stowarzyszen, spotdzielni, przy
czym prowadzenie dziatalno$ci zarobkowej nie moze si¢ sta¢ domena podmio-
tow dziatajacych w tych formach prawnych, moze jedynie stanowi¢ dla nich do-
datkowe Zrodto finansowania dziatalnosci statutowej. Podstawowa wlasciwoscia
wspomnianych podmiotow, a takze przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej jest
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej w zakresie ustug po-
wszechnie dostepnych, a nie maksymalizacja zysku.

Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej moga funkcjonowaé w trzech for-
mach wlasnosci, tj. komunalnej, prywatnej i mieszanej (publiczno-prywatne;j).
Wytacznos¢ ich stosowania lub przyjecia ksztattuje model zarzadzania gospodar-
ka komunalng (por. rys. 1).
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Model Model
scentralizowany rynkowy
Forma wtasnosci
komunalna prywatna mieszana

Forma prawno-organizacyjna

Przedsigbiorstwo jednoosobowe
Spoétka cywilna

Spoéltka jawna

Spotka komandytowa

Spotka komandytowo-akcyjna

pole wyboru

Spotka z o.0.
Spotka akcyjna
Spotdzielnia pole wyboru

Jednostka organizacyjna bez osobowosci
prawnej (jednostka, zaktad budzetowy)

pole wyboru

Model mieszany

Rysunek 1. Pole wyboru form organizacyjno-prawnych w alternatywnych modelach
zarzadzania gospodarka komunalng
Zrédto: D. Gluszczuk: Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej — problem wyboru formy organiza-

cyjnej w alternatywnych modelach zarzqdzania gospodarkg komunalng, ,,Prace Naukowe Akademii Ekono-
micznej we Wroctawiu” 2009, nr 46, s. 401.

4. Efekt przeksztalcen wlasnosciowych i organizacyjnych
w jednostkach samorzgdu terytorialnego w Polsce —
wazniejsze wnioski

Analizujac strukture udzialu wtascicielskiego jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie wykonywania ustug uzytecznosci publicznej, mozna przyto-
czy¢ konkretne zaleznos$ci wystepujace w ostatnim czasie. Wskazuje si¢ na fakt,
ze o ile zauwazalna jest ogolna tendencja sektora publicznego do przeprowadza-
nia przeksztalcen wlasnosciowych (prywatyzacyjnych), o tyle jednostki samo-
rzadowe nie wykazujg znaczacej aktywnosci w tym zakresie. Jest to niekorzystne
zjawisko, gdyz zahamowanie przeksztalcen sektora komunalnego w dalszej per-
spektywie moze prowadzi¢ do zmniejszenia konkurencyjnosci lokalnej gospo-
darki i zachwiania dzialaniem mechanizmu rynkowego.

Informacje i dane opracowywane przez Ministerstwo Skarbu Panstwa, a pub-
likowane w corocznej ,,Informacji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia
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komunalnego™, pozwalajg stwierdzi¢, ze wystepuje niewielki spadek wolume-
nu prowadzonej dzialalnosci w formie jednostek i zaktadow budzetowych, przy
jednoczesnym zwigkszeniu skali prowadzenia gospodarki komunalnej w formie
spotek kapitalowych. Nie jest to jednak zmiana adekwatna do potrzeb i koniecz-
nos$ci prowadzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatan w zakresie
przeobrazen wlasnosciowych i transformacji strukturalnej w gospodarce komu-
nalne;j.

Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze w zaleznosci od wielkosci oraz potencjatu
majatkowego jednostek terytorialnych réznie przedstawia si¢ aktywno$¢ gmin,
powiatow 1 wojewodztw w zakresie prowadzenia polityki przeksztatlcen wias-
no$ciowych. Trudno zatem jednoznacznie wskaza¢ mocne strony i ograniczenia
w stosowaniu rozwiazan i dokonywaniu wyboréw form organizacyjno-prawnych
prowadzenia dziatalno$ci z zakresu uzytecznosci publiczne;.

Informacje gromadzone przez Ministerstwo Skarbu pozwalaja wyr6znic ta-
kie dziedziny gospodarki komunalnej, w odniesieniu do ktorych samorzady tery-
torialne dazg do utrzymania $cistego nadzoru nad ich dziatalno$cig. W roku 2008
do dominujgcych grup nalezaty podmioty $wiadczace ustugi w zakresie’:

— wodociggow i kanalizacji (1119 podmiotow),

— komunalnej gospodarki mieszkaniowej (737 podmiotow),

— pozostatych ustug komunalnych (733 podmioty)

Nalezy stwierdzi¢, ze dzialalno$cia zdominowana przez jednostki sektora
samorzadowego byla dziatalno$¢ prowadzona w zakresie wodociaggow i kana-
lizacji (522 zaktady budzetowe). Niemniej jednak w tej grupie dziatalnosci zna-
czaca pozycje zajmowata rowniez grupa spotek kapitatowych. Podobny stan da
si¢ zauwazy¢ w odniesieniu do ustug spotecznych, ktére byty swiadczone glow-
nie przez jednostki sektora publicznego (355 jednostek budzetowych). Struktura
podmiotéw w konteksécie form organizacyjno-prawnych zaprezentowana zostata
na rysunku 2.

Natomiast do grupy najmniej licznej pod wzgledem liczby podmiotow zali-
czy¢ nalezy:

— transport publiczny (202 podmioty),

— dostawe i produkcje energii elektrycznej i cieplnej (286 podmiotéw),

— oczyszczanie (316 podmiotow).

¢ Por. Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (odpowiednio we-
dtug stanu na koniec roku 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008), Ministerstwo Skarbu Pan-
stwa, Warszawa.

7 Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (wedtug stanu na koniec
2008 r.), Warszawa, grudzien 2009, s. 30.
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Rysunek 2. Podmioty komunalne wedtug form organizacyjno-prawnych i przedmiotu
dziatalno$ci w latach 2006-2008.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Informacji o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komu-
nalnego (sporzgdzanej kolejno w latach 2007, 2008, 2009), Ministerstwo Skarbu Panstwa, Warszawa.

W analizowanym okresie wsrdd dziatalnosci w sferze dostaw produkceji ener-
gii elektrycznej i cieplnej zdecydowanie przewazata forma spétek kapitatowych
(az 92% stanowity spolki z.0.0). Natomiast wsrdod podmiotow funkcjonujacych
w obszarze wodociagow i kanalizacji przewazaty spotki z wytacznym kapitalem
jednostek samorzadu terytorialnego.

Konkludujac nalezy wskazac, ze przed jednostkami samorzadu terytorialne-
go jawi si¢ dalszy proces przeksztalcen sektora komunalnego. Samorzady gmin,
powiatow 1 wojewodztw powinny w dalszym ciggu i ze wzmozong sitg doko-
nywaé zmian wlasno$ciowych, realizujac jednocze$nie zalozenia transformacji
systemowej i strukturalnej catego sektora publicznego. Proces ten jest niezb¢dny
szczegblnie w konteks$cie tworzenia warunkow dla rozwoju przedsigbiorczosci
1 wzrostu konkurencyjnosci gospodarki lokalne;j.
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5. Podsumowanie

Aktualne kierunki zmian w systemie dzialania wladz samorzadowych powin-
ny obejmowac wykorzystanie rozwigzan wlasciwych gospodarce rynkowej. Roz-
wigzania prowadzace do wylacznej rezerwacji dziatalno$ci gospodarczej, ktora
mogtaby by¢ prowadzona wylacznie lub przy wspotudziale sektora komercyj-
nego, powinny by¢ zawsze przedmiotem ostrej krytyki. Przypisane jednostkom
samorzadu zadania muszg by¢ wykonywane przez nie same tylko wowczas, gdy
dotycza bezposredniego ksztaltowania srodowiska zycia miejscowej spoteczno-
$ci oraz gdy sa niezbedne dla kreowania warunkéw lokalnej przedsigbiorczosci
(np. infrastruktury technicznej i spotecznej). W tych dziedzinach, w ktorych jest
to mozliwe (m.in. dochodowych dla sektora komercyjnego) powinno nastgpowaé
przekazanie odpowiedzialnosci za $wiadczenie ustug publicznych innym pod-
miotom. Rozdzielenie funkcji realizacyjnej od zarzadczej w konsekwencji bedzie
zmierza¢ do zmiany spojrzenia zaréwno na rol¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego, jak i jej polityke gospodarcza.
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Problemy monitorowania efektywnosci
funkcjonowania przedsi¢biorstw
wodno-kanalizacyjnych

Streszczenie. Przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne ze wzgledu na osobe wiasciciela oraz
pozycje lokalnych monopolistow nie sq poddane zewnetrznym mechanizmom wymuszajgcym efek-
tywnos¢ dziatania tak jak przedsiebiorstwa prywatne. Jednym ze sposobow oceny ich efektyw-
nosci moze by¢ wprowadzenie dostepnego publicznie benchmarkingu w zakresie cen i kosztow
Swiadczonych ustug. Racjonalizacja kosztow w tych przedsiebiorstwach wymaga opracowania
baz normatywnych oraz budzetowania kosztow procesow obstugowych (w tym szczegdlnie po-
mocniczych) metodq szczegotowq, umozliwiajgcq identyfikacje kosztow niewykorzystanej zdolno-
Sci produkcyjnej. Przedsigbiorstwa te powinny podlega¢ kryteriom oceny wtasciwym dla przed-
sigbiorstw funkcjonujgcych w warunkach konkurencyjnych.

1. Wprowadzenie

Trwajacym ponad 20 lat przemianom gospodarczym w Polsce towarzyszy
ciggla ewolucja systemoéw zarzadzania przedsigbiorstwem. Wprowadzenie za-
sad gospodarki rynkowej spowodowalo rozwdj konkurencji nie tylko na rynku
dobr, ale i w zakresie dost¢pu do kapitatu. Wraz z rozwojem rynkow pojawila
si¢ potrzeba okreslenia celu prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, taczacego
interesy wlascicieli, menedzerow, kredytodawcow i innych grup interesu, tzw.
stakeholders, oraz ustalenia standardéw odpowiedzialno$ci i sprawozdawczos$ci
finansowe;j. Za taki cel uznano wzrost wartosci przedsi¢biorstwa. Rosnaca ztozo-
no$¢ proces6w gospodarczych oraz tempo zmian otoczenia przedsigbiorstwa wy-
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magaja rownoczesnego uwzglednienia koniecznosci rozwoju przedsigbiorstwa,
oplacalno$ci gospodarowania oraz statej oceny ryzyka towarzyszacego podejmo-
wanym decyzjom. W odpowiedzi na te potrzeby przedsigbiorstwa wdrazaja rozne
narzedzia zarzadzania, wspomagajace zarowno dziatalno$¢ biezaca, jak i decyzje
o charakterze strategicznym.

Jak zauwaza A. Jaki, rodzaj oraz hierarchia celow formutowanych w przed-
sigbiorstwie jest uzalezniona od cech samego przedsigbiorstwa oraz warunkow
jego funkcjonowania, w szczegdlnosci':

— formy wiasnosci i formy prawno-organizacyjne;j,

— rodzaju i cech systemu ekonomicznego, w jakim dziata przedsigbiorstwo,

— motywoOw powstania przedsigbiorstwa.

Spostrzezenia te prowadzg do konkluzji, ze formulowane teorie dotyczace
zachowan i celow przedsigbiorstw w gospodarce rynkowej w praktyce moga nie
znajdowac zastosowania we wszystkich jednostkach prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczg. Jak zauwaza migdzy innymi S. Sudot, prawdziwy przedsi¢biorca
moze wystgpowac jedynie w warunkach prywatnej wlasnosci srodkow produk-
cjiz.

Przyktadem przedsiebiorstw o specyficznych cechach zaréwno pod wzgle-
dem struktury wiasnosci, jak i rodzaju prowadzonej dzialalnosci sa miejskie
przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne.

Przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne w Polsce w zdecydowanej wigkszosci
stanowig stuprocentowg wiasnos¢ miasta lub gminy. Utrzymywanie tej formy
wiasnos$ci w gospodarce rynkowej wspierane jest argumentami wskazujacymi
na szczegblny — strategiczny dla danego regionu — przedmiot dziatalnosci, ja-
kim jest masowe zaopatrzenie w wode oraz odprowadzanie Sciekdéw. Taka forma
wiasnosci, jak wykazaty wieloletnie do§wiadczenia gospodarki centralnie plano-
wanej ,hie sprzyjaja zachowaniom proefektywnosciowym. Rozwazane przedsig-
biorstwa posiadaja dodatkowo szczegodlnie uprzywilejowana pozycje lokalnego
monopolisty, co ogranicza oddzialywanie sit rynkowych w kierunku optymali-
zacji zuzywanych zasobow. Jedynym mechanizmem regulacji efektywnosci tych
przedsigbiorstw wydaje si¢ polityczna kontrola nad cenami. Taryfy optat sg co-
rocznie akceptowane przez Rade Miasta, dla ktorej czesto podstawowe kryterium
oceny efektywnos$ci przedsigbiorstwa stanowi brak koniecznosci podejmowania
niepopularnych decyzji dotyczacych podwyzek cen za dostawe wody lub odpro-
wadzanie $ciekow oraz brak wyrazow niezadowolenia mieszkancéw (niezadowo-
lenie powodowane jest przerwami w dostawie wody lub jej zta jakoScig).

' A. Jaki, Wycena przedsigbiorstwa. Pomiar i ocena wartosci, Zakamycze 2000, s. 35.
2 S. Sudot, Przedsigbiorstwo. Podstawy nauki o przedsigbiorstwie. Teorie i praktyka zarzqdza-
nia, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora”, Torun 2002, s. 31.
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Przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne ze wzglgdu na uwarunkowania wtas-
no$ciowe sg niejako zobowigzane do dbania o swoj wizerunek — przedsiebiorstw
nowoczesnych, troszczacych si¢ o dobro mieszkancéw i srodowisko naturalne. Ich
zarzady chetnie wdrazaja nowoczesne systemy zarzadzania, wspierane réznymi
narzedziami monitorujacymi efekty funkcjonowania przedsigbiorstw (budzeto-
wanie, zrOwnowazona karta wynikow, controlling operacyjny i strategiczny). Ce-
lem niniejszego artykutu jest wskazanie probleméw zwigzanych z wdrazaniem
w przedsigbiorstwach wodno-kanalizacyjnych rozwigzan zwiekszajacych efek-
tywno$¢ ekonomiczng ich dziatania.

2. Miejsce efektywnoSci dzialania w strukturze celow
strategicznych przedsi¢biorstw wodno-kanalizacyjnych

Wdrazanie narzedzi wspomagajacych zarzadzanie wymaga rozpoznania
misji i strategii przedsiebiorstwa®. Wspotczesne mierzenie efektywnosci przed-
sigbiorstwa wykracza poza kryteria finansowe. Wielu specjalistow krytykuje
nadmierne i czgsto wylaczne stosowanie miernikow finansowych, argumentujac
swoje stanowisko tym, ze zbyt duzy nacisk na osiagnigcie i utrzymanie krot-
koterminowych wynikow finansowych moze doprowadzi¢ do przeinwestowania
zadan krotkoterminowych i niedoinwestowania aktywow kreujagcych wartosé
w dtugim okresie, w szczegoblnosci aktywdw niematerialnych i intelektualnych,
kluczowych dla przysziego rozwoju*. Réwnoczesnie jednak perspektywa finan-
sowa zajmuje kluczowa pozycje w zrownowazonej ocenie dziatania organizacji,
proponowanej chociazby w koncepcji strategicznej karty wynikow.

W celu rozpoznania kluczowych celow strategicznych, jakie sg stawiane
przed przedsigbiorstwami wodno-kanalizacyjnymi, dokonano analizy dokumen-
tow programowych (strategicznych) czterech wybranych przedsi¢biorstw §wiad-
czacych ustugi w zakresie dostarczania wody i oczyszczania Sciekow.

Z informacji przedstawionych w tabeli 1 wynika, Ze cele strategiczne przed-
sigbiorstw koncentruja si¢ gtdéwnie wokot:

— zapewnienia cigglosci i odpowiedniej jakosci §$wiadczonych ustug,

— troski o srodowisko naturalne, warunki pracy pracownikow,

— inwestycji zwickszajacych zakres dziatania oraz poprawiajacych jako$¢
$wiadczonych ustug.

> W strategicznej karcie wynikow misja i strategia organizacji jest przektadana na spdjny
zestaw miernikow efektywnosci, ktory stanowi ramy systemu zarzadzania strategicznego, por.
R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikow, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2002, s. 22.

4 Tamze, s. 39.
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Uwagg zwraca bardzo zréznicowane znaczenie nadawane celom o charakte-
rze czysto efektywnos$ciowym.

W MPWiK Warszawa efektywne $wiadczenie ustug jest utozsamiane z po-
dejmowaniem dziatan inwestycyjnych majacych na celu zapewnianie najwyzszej
jako$ci wody oraz oczyszczania wszystkich $ciekow na obszarze aglomeracji
warszawskiej. Po raz drugi kryterium efektywnosci jest odnoszone do wykorzy-
stania zasobow naturalnych.

W MPWiK Lublin ostatnie miejsce w obszarze zadan zintegrowanego sy-
stemu zarzadzania zajmuje ,,prowadzenie rachunku nakladéw i korzysci eko-
nomicznych”, ktéry wytycza kierunki racjonalnego postgpowania i optymalne
$ciezki osiagniecia zaktadanych celow”.

W przypadku MPWiK w Rzeszowie nie stwierdzono w podanych do publicz-
nej wiadomosci dokumentach tre§ci §wiadczacych o zakresie stosowania rachun-
ku ekonomicznego w procesie podejmowania decyzji.

Cele efektywnosciowe zostalty wyraznie podkreslone jedynie w przypadku
MPWiK w Krakowie, gdzie jasno sformutowano cel w postaci dazenia do wzro-
stu efektywnosci spotki, w tym poprawy jej kondycji ekonomiczno-finansowej
oraz efektywnos$ci gospodarowania majatkiem.

Tabela 1. Elementy strategii wybranych przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych

Miasto Misja, cele strategiczne, polityka przedsigbiorstwa

1 2

Warszawa | Misja

Jestesmy po to, aby stuzy¢ mieszkancom aglomeracji warszawskiej poprzez efektywne
Swiadczenie ustug zaopatrzenia w wodg oraz odbioru i oczyszczania §ciekow, w trosce

o najwyzszy standard zycia mieszkancow, jak i stan srodowiska naturalnego.

Strategiczne kierunki

Dziatamy jako przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej, ktore w 100% jest wlasnoscig m.st.
Warszawy.

Jestesmy przedsi¢biorstwem stuzebnym wobec mieszkancow aglomeracji warszawskiej
w zakresie ustug wodociggowo-kanalizacyjnych.

Wykonujemy dzialania nastawione na efektywne §wiadczenie ustug wodociagowych

i kanalizacyjnych. Inwestujemy w nowe rozwigzania i modernizacj¢ juz wykorzystywanych
technologii dla zapewniania najwyzszej jako$ci wody oraz oczyszczania wszystkich Sciekow
na obszarze aglomeracji warszawskiej.

W naszym dzialaniu nie kierujemy si¢ zasada maksymalizacji zysku. Wypracowujemy
go wyltacznie w celu zaspokajania potrzeb rozwojowych Spotki. Kierujemy si¢ rachunkiem
ekonomicznym oraz zasada, ze zanieczyszczajacy (dla $ciekow) oraz konsument (dla wody)
ptaci za ustugi.

Cel nadrzedny

Zapewnienie wysokiej jakosci ustug infrastrukturalnych w zakresie dostaw zdrowej wody
oraz odbioru i oczyszczania $ciekow.

Polityka zintegrowanego systemu zarzadzania

Dazymy do tego, aby nasze ustugi spetniaty wciaz rosnagce wymagania naszych klientow

w zakresie dostawy wody oraz odbioru i oczyszczania $ciekow przy szczegoélnej dbatosci

o $rodowisko naturalne, a takze zapewnieniu pracownikom bezpiecznych i higienicznych
warunkow pracy.
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1

2

Lublin

MPWiK Sp. z 0.0. w Lublinie przywiazuje duza wage do jakosci $wiadczonych ustug, ponie-

waz dotycza one tak istotnych dziedzin zycia, jak zaopatrzenie w wodg oraz odprowadzanie

i oczyszczanie $ciekow. Dziatalno$¢ Spotki podporzadkowana jest takim priorytetom, jak:

— $wiadczenie ustug na jak najwyzszym poziomie,

— troska o srodowisko naturalne,

— stabilny rozwdj przedsigbiorstwa

Polityka MPWiK Lublin

Spotka poprzez wdrozenie zarzadzania procesami gwarantuje §wiadczenie uslug na najwyz-

szym poziomie, dbanie o sSrodowisko oraz bezpieczne warunki pracy.

Spotka zobowiagzuje si¢ do:

— zdobywania zaufania i zadowolenia klienta jako podstawy powodzenia i potwierdzenia
stuszno$ci dziatania,

— wdrazania postgpu technicznego i organizacyjnego, zapewniajacego skutecznos¢ dziatania
irozwoj,

— promowania zachowan proekologicznych, aby wszystkie dziatania postrzegane byty jako
wyraz zaangazowania na rzecz ochrony srodowiska oraz skutecznie zapobiegaty potencjal-
nym awariom,

— ochrony zasobowej i przeciwdziatania zanieczyszczeniom wod podziemnych i powierzch-
niowych,

— ograniczania negatywnego oddziatywania na srodowisko wytwarzanych odpadow,

— propagowania ,,jakosci pracy” wérdd pracownikow, aby byli §wiadomi tego, ze kazda czyn-
nos$¢ ma by¢ przez nich wykonywana w bezpiecznych warunkach i w jak najmniejszym
stopniu oddzialywac na $rodowisko,

— dziatania w kierunku ciaglej poprawy stanu i warunkéw bhp, co pozwala na zapobieganie
wypadkom, zdarzeniom potencjalnie wypadkowym i chorobom zawodowym,

— zwigkszania roli i zaangazowania pracownikéw w dziatania na rzecz bhp,

— podnoszenia kwalifikacji pracownikéw w celu doskonalenia procesow pracy oraz §wiad-
czonych ustug,

— wdrazania dziatan zapobiegawczych i korygujacych w celu doskonalenia ustug.

Dzialalno$¢ MPWiK opiera si¢ na wdrozonym w Spoélce zintegrowanym systemie zarza-

dzania, ktory umozliwia:

— identyfikacje roznych aspektow srodowiskowych prowadzonej dziatalnosci, wyrobow
i ustug, ktore moga by¢ na biezaco kontrolowane i korygowane,

— wplyw na $rodowisko, czyli korekte korzystnych i niekorzystnych nastgpstw swojej dzia-
talnosci lub produktow, z pozytkiem dla srodowiska i wynikow finansowych przedsigbior-
stwa,

— okreslenie celow i zadan realizowanych w ramach przyjetej polityki, objetych programem
zarzadzania srodowiskowego, ktore wymagaja naktadow i przynosza wymierne efekty,

— podejmowanie decyzji pozwalajacych na identyfikacje i eliminacj¢ potencjalnych zagrozen
i awarii, racjonalne wykorzystanie dobr przyrody dla potrzeb cztowieka, przy minimalnych
stratach $rodowiskowych i optymalnym wykorzystaniu kapitatu,

— prowadzenie rachunku nakladéw i kerzysci ekonomicznych, ktéry wytycza kierunki ra-
cjonalnego postgpowania i optymalne $ciezki osiagnigcia zaktadanych celow.

Rzeszow

Misja

Naszg misja jest dostarczanie dobrej, zdrowej wody kazdego dnia i oczyszczanie $ciekow
do ostatniej kropli.

— Swiadczac ushugi na najwyzszym poziomie wspottworzymy przyjazne srodowisko.

— JesteSmy po to, by stuzy¢ naszym Klientom.

— Wdrazamy innowacyjne rozwigzania.

— Jestesmy aktywnym partnerem dla lokalnych spotecznosci.

Odnosimy sukcesy dzigki naszym pracownikom.

— Woda jest dla Ciebie, $cieki oddaj nam.
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cd. tabeli 1.

1 2

Krakéw | Misja do wypelniania przez MPWiK

Ciagle zaopatrzenie miasta Krakowa w zdrowa i smaczng wodg¢ do picia oraz odprowadzanie

i oczyszczanie $ciekow miejskich, ze spetnieniem w tym zakresie wymagan Unii Europej-

skiej.

Wskazniki oceny wypelniania misji

ze strony klientow:

dla wodociagow: dostepnosé wody, jakos¢ wody, cisnienie wody, cena wody,

dla kanalizacji: dostepnos¢ kanalizacji, sprawnos¢ kanatow,

ze strony otoczenia:

— dla kanalizacji: procent ilo$ci $ciekdw oczyszczonych, jakosé wod odprowadzanych po
oczyszczeniu $ciekow, zagospodarowanie osadow.

Gtowne cele rozwojowe gwarantujace wypetnianie misji MPWiK w Krakowie

— poprawa standardu ustug (poprawa standardu jakosci ustug MPWiK SA dla zapewnienia
harmonijnej wspotpracy z Klientami, Inwestorami i Miastem),

— wzrost efektywnosci ekonomicznej dzialalnos$ci przedsi¢biorstwa (dalsza poprawa
kondycji finansowej Spotki oraz efektywnosci gospodarowania majatkiem),

— rozwdj obszarowy i ilo$ciowy (poszerzenie obszarowego i ilosciowego zakresu dostawy
wody i odprowadzania oraz oczyszczania Sciekdw w granicach miasta oraz na potrzeby
gmin o$ciennych),

— dalszy wzrost niezawodnosci systemu (polepszenie niezawodnosci, parametrow funkcjono-
wania, i stanu technicznego systemow: wodociagowego i kanalizacyjnego).

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji publikowanych na stronach internetowych przed-
sigbiorstw.

Przeprowadzona analiza nasuwa pytania. Czy rodzaj prowadzonej dzialal-
no$ci upowaznia przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne do pomijania kryteriow
efektywnosciowych w procesie podejmowania decyzji? Czy brak prywatnej wias-
nosci kapitatu zwalnia zarzady z troski o zapewnienie stopy zwrotu przynajmniej
pokrywajacej koszt kapitatu? Czy pozycja monopolisty zwalnia te przedsigbior-
stwa z troski o racjonalizacj¢ kosztow dziatalnoSci oraz poszukiwanie rezerw
efektywno$ciowych?

Strategie analizowanych przedsigbiorstw praktycznie nie uwzgledniaja
wspotczesnych osiggnigé teorii zarzadzania finansami. Jest to jedna z podsta-
wowych barier przy wdrazaniu nowoczesnych narzgdzi wspomagania decyzji,
w ktorych kryteria efektywnosciowe — bazujace na stopie zwrotu z kapitatu — zaj-
mujg kluczowg pozycje. O ile w przypadku spotek amerykanskich to wlasciciele
przypomnieli zarzadom o konieczno$ci zapewnienia odpowiedniej stopy zwrotu
z kapitatu wlasnego, o tyle w przypadku przedsiebiorstw wodno-kanalizacyj-
nych wiasciciel reprezentowany przez Rade Miasta, jak opisano wyzej, kieruje
si¢ celami politycznymi o charakterze populistycznym. Realizacja celow pro-
efektywnosciowych, prowadzaca do redukcji kosztow poprzez np. racjonalizacje
zatrudnienia, weryfikacje przywilejéw pracowniczych, outsourcing, moze by¢
sprzeczna z realizacja celow reprezentantéw wiasciciela.
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3. Diagnozowanie rezerw efektywnosciowych przedsiebiorstw
wodno-kanalizacyjnych

Ze wzgledu na ograniczony zakres oddziatlywania sit konkurencyjnych na
przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne jednym ze sposobow obiektywnej oce-
ny efektywnosci ich funkcjonowania moze by¢ benchmarking. Minimalne para-
metry jako$ciowe wody oraz procesu oczyszczania Sciekéw sg znormalizowane.
Biorac pod uwage charakter prowadzonej dziatalnosci oraz kluczowe miejsce
w hierarchii celow nadane zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw w zakresie dosta-
wy wody i oczyszczania $ciekow, miarg efektywnosci dzialania przedsigbiorstw
wodno-kanalizacyjnych moze by¢ poziom optat za dostawe wody i oczyszczanie
scickow. Ponizsza tabela zawiera podstawowe informacje z taryf przedsigbiorstw,
ksztaltujace poziom optat za dostawe wody i oczyszczanie §ciekow. Zaktadajac
efekt dla mieszkanca w postaci dostawy wody i oczyszczenia $ciekow w ilosci
100 m®, dokonano pordéwnania optat koniecznych do poniesienia za powyzsza
ustuge w poszczegolnych miastach.

Tabela 2. Poréwnanie taryf oplat za dostawe wody i1 odprowadzanie $ciekéw

Lo Optaty state L
Woda Scieki niezaleznie od skali §wiadczen Optata za zuzycie
100 m*/m-c wody
) cena netto | cena netto oplata netto oplata netto wraz z odprowa-
Miasto w zt/m? w zl/m? w zl/m-c w zt/m-c dzeniem $ciekow
gospo- gospo- ;o | przez gospodar-
darstwa darstwa dostawa wody odpfo.wa(,izame stwo domowe
Sciekow
domowe domowe
Warszawa 3,08 4,02 5 715,00
Krakow 2,87 3,43 2,85 632,85
Rzeszow 3,37 2,82 6,09- woda+scieki 625,09
3,02 tylko woda 3,07 tylko
Scieki
Lublin 2,84 3,74 od 0,54 do 32,34 od 0,88 666,50
w zaleznos$ci od do 141,43
nominalnego prze- | w zaleznosci od
plywu za utrzyma- | nominalnego
nie gotowosci do przeptywu,
$wiadczenia ustug; | optata abona-
optata abonamen- | mentowa 10,33
towa 10,33 (pobor | (pobor wody
wody poza siecia poza siecia
miejska) miejska)

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Rysunek 1. Oplata za zuzycie 100 m3 wody/m-c

Zrddto: opracowanie wiasne.

Zréznicowanie poziomu optat za ten sam rodzaj §wiadczen wskazuje, ze gdy-
by nie szczegdlne warunki funkcjonowania tych przedsiebiorstw, ktore stwarza
pozycja lokalnych monopolistow, zostatyby uruchomione mechanizmy rynkowe
eliminujace z rynku dostawcow $wiadczacych ustugi po najwyzszych cenach.
W przypadku przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych stworzenie systemu sta-
lego monitorowania i porownywania cen $wiadczonych ustug mogloby stanowic
bodziec dla podjecia dziatan prowadzacych do optymalizacji kosztoéw tych przed-
sigbiorstw.

W przedsigbiorstwach wodno-kanalizacyjnych ceny ustalane sg wedtug tzw.
metody ,,koszt plus”, tzn. punktem wyj$cia do ustalenia ceny jest koszt jednost-
kowy. Koszty bezposrednie produkcji (glownie materiaty i energia) sa determi-
nowane stosowang technologia oraz parametrami jakosciowymi wody i $ciekow.
Czesto sg bardzo skrupulatnie kalkulowane i monitorowane. Obszarami wyma-
gajacymi szczegoélnej analizy pod katem efektywnosci ponoszonych nakladow
sg procesy obshugowe. Przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne majg strukture
wielozaktadowa. Obok produkcji podstawowej, tj. wydzialu produkcji wody oraz
wydziatu oczyszczania $ciekow, funkcjonujg wydzialy pomocnicze: remontowe,
transportowe, laboratoria. Ksiggowy system rachunku kosztow jest najczgsciej
oparty na metodach zamykania zlecen, tzn. koszty wydzialdow pomocniczych
w ustalonej z géry kolejnosci sg przeksiegowywane na koszty dziatalnosci pod-
stawowej jako koszty ztozone, lub jego podstawa sg tzw. cenniki wewngetrzne.
W analizie struktury kosztu jednostkowego produkcji wody lub oczyszczania
sciekow koszty produkcji pomocniczej stanowig czesto pokazng pozycje — trudna
do analizy i oceny ze wzglgdu na zagregowany charakter oraz inne niz wydziat
produkcji podstawowej miejsce poniesienia kosztu. Analiza procedury budze-
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towania oraz rozliczania kosztow produkcji pomocniczej w jednym z przedsie-
biorstw wodno-kanalizacyjnych wykazata, ze:

— koszty produkcji pomocniczej sa budzetowane metoda przyrostows, bez
uwzglednienia planowanego zapotrzebowania na ustugi, zgtaszanego przez po-
szczegoblne jednostki organizacyjne przedsiebiorstwa,

— stawki przyjete w cennikach wewngtrznych za roboczogodzing lub ma-
szynogodzine pracy nie sg corocznie weryfikowane — raz ustalony taryfikator
wewnetrzny funkcjonuje przez kilka lat obrotowych.

Wskazane mankamenty procesu planowania i rozliczania kosztow praktycz-
nie uniemozliwiajg ocene¢ efektywnosci funkcjonowania jednostek organizacyj-
nych realizujacych produkcje pomocnicza.

Bezposrednie porownanie cen wewngtrznych ze stawkami rynkowymi nie
jest zasadne z uwagi na to, ze przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne musza
utrzymywaé pewien poziom rezerw zdolno$ci produkcyjnej, ktére umozliwia-
ja na przyktad szybkie usuwanie awarii w przypadku kumulacji takich zdarzen
na skutek niesprzyjajacych warunkéw atmosferycznych. Nie oznacza to jednak,
ze cena wewngtrzna musi akceptowaé kazdy poziom poniesionych kosztéw. Po-
ziom rezerw zdolnosci produkcyjnej powinien podlegaé planowaniu i okresowej
ocenie. Wdrozenie systemow controllingu monitorujacego koszty z uwzglednie-
niem poziomu wykorzystania potencjatu gospodarczego wymaga w tych przed-
sigbiorstwach opracowania baz normatywnych (gtéwnie pracochtonnosci) dla
realizowanych czynnos$ci oraz wprowadzenia budzetowania kosztow produkcji
pomocniczej metoda szczegotowa. Przy wlasciwie ustalonych cenach wewngtrz-
nych uwzglgdniajgcych wylgcznie ekonomicznie uzasadniony poziom kosztow
wynikajacych z utrzymywania rezerw zdolno$ci produkcyjnej, poziom odchy-
len od cen ewidencyjnych pozwala na ocen¢ skali niewykorzystanego potencjatu
gospodarczego i podjecie przez kierownictwo jednostki dzialan korygujacych.
Wprowadzenie do kryteriow oceny wydziatow produkcji pomocniczej wskazni-
kéw wykorzystania zdolno$ci produkcyjnej stanowi bodziec do podejmowania
dziatan ukierunkowanych na poszukiwanie zleceniobiorcéw, w tym takze ze-
wnetrznych.

4. Podsumowanie

Pomijanie w ocenie dziatalnosci przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych
kryteriow czysto finansowych moze prowadzi¢ do braku kontroli nad efektyw-
no$cig inwestowanego kapitatu. Realizowane przedsigwzigcia rozwojowe moga
powodowac koszty spoleczne w postaci wzrostu obcigzenia mieszkancow opta-
tami, a to z kolei moze prowadzi¢ do szerszego wystepowania zjawiska nielegal-
nego poboru wody oraz odprowadzania nieoczyszczonych sciekow.
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Jednym ze sposobow oceny efektywnosci przedsiebiorstw wodno-kanaliza-
cyjnych moze by¢ wprowadzenie dostepnego publicznie benchmarkingu w zakre-
sie cen 1 kosztow $wiadczonych ustug. Monitorowanie poziomu kosztow w tych
przedsigbiorstwach wymaga opracowania baz normatywnych oraz budzetowania
kosztow proceséw obstugowych metodg szczegotowa, umozliwiajgca identyfika-
cje¢ kosztow niewykorzystanej zdolnosci produkcyjnej.
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Wybrane aspekty gospodarki majatkiem
komunalnym miasta Y.odzi

Streszczenie. Niniejszy artykut zostal poswiecony wybranym problemom zarzgdzania mie-
niem komunalnym na przyktadzie miasta Lodzi. Szczegolna uwaga zostata poswiecona proble-
mom racjonalizacji procesu gospodarowania majqtkiem.

1. Wprowadzenie

Majatek jest trwala podstawa samorzadnosci gospodarczej miasta. Stanowi
baze realizacji zadan publicznych, co rzutuje na wybor metod i form jego wy-
korzystania oraz decyzje wiascicielskie podejmowane przez wladze samorza-
dowe. Miasto ma prawo do samodzielnego zarzadzania mieniem komunalnym.
Niezbedne jest zatem podejmowanie dziatan zmierzajacych do optymalnego wy-
korzystania majatku, ktoére bedg gwarantowa¢ nie tylko skuteczne zaspokojenie
potrzeb mieszkancow, ale rowniez pozwola na osiggni¢cie maksymalnych do-
chodow, pochlaniajac réwnoczesnie jak najmniejszg ilo$¢ pieniedzy z budzetu
samorzadowego.
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2. Prawno-organizacyjne aspekty zarzadzania majatkiem miasta

W ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym zostata za-
warta definicja mienia komunalnego'. Ustawodawca definiuje mienie komunalne
jako wlasnos¢ i inne prawa majatkowe, nalezace do poszczeg6élnych gmin i ich
zwigzkow, oraz mienie innych gminnych oso6b prawnych, w tym przedsigbiorstw.
Majatek taki pozwala miastu na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na wias-
na odpowiedzialno$¢, a takze wyposaza miasto w réznego rodzaju uprawnie-
nia nalezne podmiotom, ktérym przystuguje wlasno$¢ i inne prawa majatkowe?.
Przedmiotowy zakres mienia komunalnego obejmuje w szczego6lnosci:

— grunty przeznaczone na cele publiczne o charakterze lokalnym, tj. pod bu-
downictwo komunalne, tereny zieleni publicznej, cmentarze komunalne itp.;

— budynki mieszkalne i lokale stanowigce komunalne zasoby mieszkanio-
we;

— obiekty i urzadzenia lokalnej infrastruktury technicznej, a zwlaszcza sie¢
wodociggowa, kanalizacyjna, cieplng i gazowa, obiekty i urzadzenia elektroener-
getyczne, melioracyjne, ochrony przeciwpozarowej, lokalng komunikacjg pub-
liczna, drogi publiczne itp.;

— obiekty i urzadzenia lokalnej infrastruktury spotecznej, a w szczegolnosci
ztobki, przedszkola, szkoty, zaktady ambulatoryjnej stuzby zdrowia, placowki
upowszechniania kultury, obiekty sportowe i rekreacyjne, itp.;

— zasoby wodne i lasy;

— majatek przedsigbiorstw oraz innych komunalnych os6b prawnych;

— wartoS$ci niematerialne i prawne (np. obligacje, akcje i udziaty)®.

Samorzadowe osoby prawne, jako podmioty prawa cywilnego, moga nabywac
mienie w kazdy sposob przewidziany prawem. W Polsce tworzenie majatku komu-
nalnego odbywa si¢ r6znymi sposobami. Warto jednak podkresli¢, ze wyposazenie
w majatek stuzy¢ ma realizacji zadan samorzadu o charakterze wtadczym, admi-
nistracyjnym oraz gospodarczym, stad tez rodzaj i zakres majatku powinien by¢
dostosowany do funkcji i zadan jednostki samorzadu terytorialnego.

' Wysuwany w toku prac legislacyjnych postulat, zeby mienie gminy, powiatu i wojewdodztwa
okresli¢ zbiorowo jako mienie komunalne nie zyskal akceptacji prawodawcy, gdyz w odpowied-
nich rozdziatach ustaw samorzadowych unormowat ,,mienie powiatu” i ,,mienie samorzadu woje-
wodztwa”. Rowniez w art. 46 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej odnajdujemy sformutowanie,
zgodnie z ktéorym przystugujace gminie prawo wlasnos$ci i inne prawa majatkowe sa mieniem
komunalnym: K. Szczepanski, Dochody z majqtku samorzqdow, Wydawnictwo Prawno-Ekono-
miczne INFOR, Warszawa 1999, s.7-8.

2 T. Dybowski, Mienie komunalne, w: Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, red. A. Piekara,
Z. Niewiadomski, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1992, s. 239-257.

3 M. Obrebalski, Mienie gmin i powiatéw w Polsce, w: Gospodarka lokalna w teorii i w prak-
tyce, red. E. Sobczak, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wrocta-
wiu” 2001, nr 905, s. 75.
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W s$wietle art. 44 ustawy o samorzadzie gminnym wyroézniamy sze$¢ spo-
sobow nabywania mienia komunalnego. Najwigkszy zakres majatku przejety
miasta na podstawie tzw. ustawy wprowadzajacej®. W pierwszym rzedzie usta-
wa regulowala nabycie (nicodptatne) mienia z mocy prawa, na podstawie decy-
zji wojewodow. Bylo to tzw. nabycie pierwotne, obejmujace mienie nalezgce do
owczesnych jednostek stopnia podstawowego oraz polozone w granicach admi-
nistracyjnych miast Warszawy, Lodzi i Krakowa. Rownie istotne okazato si¢
przekazanie majatku przez administracje rzadowa na wniosek zainteresowanych
miast lub na wniosek samej administracji na zasadach okreslonych przez Rade
Ministrow w drodze rozporzadzenia. Nabycie majatku jest tez mozliwe poprzez
wlasng dziatalno$¢ gospodarcza, a takze w wyniku innych czynnosci prawnych.
W koncu majatek ten moze by¢ tworzony drogg okreslong w odrgbnych przepi-
sach’.

3. Wielko$¢ i struktura mienia komunalnego miasta F.odzi®

Lodz — trzecie co do wielkos$ci pod wzgledem liczby ludnosci miasto — lezy
niemalze w geometrycznym $rodku Polski. 1.6dZ zajmuje powierzchnie 29 325
hektaréw. Postepujacy proces komunalizacji majatku sprawia, ze na wlasno$¢
miasta przechodzi coraz wigkszy majatek. Ogolng wartos¢ majatku komunalnego
miasta L.odzi oraz jego strukture przedstawia tabela 1.

Majatek miasta Lodzi w roku 2009 oszacowano na 8386,3 mln zt. Jesli po-
rownamy warto$ci majatku do lat ubiegtych, to zaobserwujemy, ze udziat procen-
towy warto$ci netto do wartosci brutto utrzymuje si¢ na prawie niezmienionym
poziomie, co $wiadczy o przyroscie nowego majatku.

Dane przedstawione w tabeli 1 wskazuja, ze z kazdym rokiem dynamika
przyrostu majatku ksztaltuje sie dodatnio. Pewne réznice w wysoko$ci oszaco-
wanego majatku wystepuja w roku 2003. Wtedy to zostata skorygowana wartos¢
gruntow komunalnych wedtug aktualnego stanu. Poprzednie opracowania infor-
macji o stanie mienia komunalnego przedstawialy wartos¢ gruntéw skomunali-
zowanych od roku 1990.

Poza wydatkami, w wyniku ktorych powstaja nowe sktadniki majatku badz
zwicksza si¢ warto$¢ uzytkowanych srodkow trwatych miasto przeznacza co-
rocznie znaczne $rodki finansowe na remonty posiadanego majatku, powstrzy-

4 Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
iustawe o pracownikach samorzadowych, DzU nr 32, poz. 191 z pozn. zm.

5 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s. 164.

¢ Na podstawie Informacji o stanie mienia komunalnego miasta Lodzi za lata 1999-2009.
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mujac tym samym proces jego degradacji. Wydatki te nie majg wptywu na wzrost
wartos$ci poczatkowej, jednak zwiekszaja uzyteczno$¢ posiadanego majatku.

Tabela 1. Wartos¢ i struktura majatku miasta Lodzi

Wyszczegol-

nienie

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

Warto$¢ majat-
ku brutto
(mln zt) 4699,0 | 6263,3 | 6436,1 | 6838,3 | 6380,0 | 6564,9 | 6697,8 | 6973,6 | 7217,6 | 7669,6 | 8386,3

w tym (%):

— jednostki
budzetowe 18 18 21 21 22 274 | 24,6 | 284 | 41,6 | 43,5 | 46,6
— zaklady
budzetowe 52 40 23 22 21 234 | 22,7 | 20,6 | 196 | 18,6 | 17,3
— majatek
uzyczony
i niezagospo-
darowany 2,8 2,8 18 18 19 20,7 | 20,9 | 20,9 8,4 5,0 4,3

— grunty 26 38 36 37 36 26,2 | 274 | 251 | 252 | 232 | 214

— pozostate 1,2 1,2 2 2 2 2,5 4.4 4,9 4,9 7 10,6
Wartos$¢ majat-
ku na miesz-

kanca (tys zt) 5,8 7,8 8,1 8,7 8,1 8,4 8,7 9,1 7,1 10,2 | 11,3

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Informacji o stanie mienia komunalnego miasta £odzi za lata
1999-2009.

Warto takze zaznaczy¢, ze cze$cig majatku, ktorej udziat procentowy naj-
bardziej zmalat sg zaktady budzetowe. W koncu lat dziewig¢dziesigtych zaktad
budzetowy stanowit ponad 50% stanu majatkowego miasta, za§ w roku 2009 je-
dynie 17,3%. W kolejnych latach nalezy oczekiwaé dalszego spadku liczby za-
ktadow budzetowych. Jest to konsekwencja wprowadzenia dos$¢ restrykcyjnych
przepisow odnoscie do mozliwych rodzajow dziatalnosci prowadzonych przez
zaktady budzetowe. W przepisach wprowadzajacych ustawe o finansach publicz-
nych z roku 2009’. ustalono bowiem na dzien 31 grudnia 2010 roku ostateczny
termin likwidacji tych samorzagdowych zaktadow budzetowych, ktore prowadza
dziatalno$¢ w innym zakresie niz okresla to art. 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
roku o finansach publicznych®. Zastosowanie tego przepisu oznacza koniecznos¢
przeprowadzenia wewnetrznej restrukturyzacji 1 zaprzestania dziatalnosci nie-
dozwolonej dla tej formy. W wielu przypadkach nalezy si¢ spodziewa¢ likwidacji

7 DzU nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.
8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych,
DzU nr 157, poz. 1241.
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zaktadu budzetowego lub przeksztatcenia go w inng forme organizacyjno-praw-
na, w tym jednostke budzetowa. Notabene w Lodzi udziat procentowy majatku
jednostek budzetowych w latach 19992009 wzrost z 18% do ponad 46% w roku
20009.

Na przestrzeni omawianego okresu, czyli od roku 1999 az do roku 2009 stan
i struktura jednostek budzetowych ulegta stosunkowo niewielkim zmianom (nie-
stety informacje o stanie mienia komunalnego przed rokiem 2003 nie dostarczaja
petnych danych dotyczacych stanu liczbowego poszczegolnych elementow jed-
nostek budzetowych). Obserwujac jednak strukture jednostek budzetowych na
przetomie lat 2003—-2009 widzimy, ze zmiany sg do$¢ znaczne. Wartos¢ majatku
brutto jednostek budzetowych z roku na rok ulegata zwickszeniu: z 835,9 min zt
w roku 1999 do 3904,9 min zt w roku 2009, tj 0 467,1%. Jedynie w roku 2005
wartos$¢ ta zmniejszyta si¢ w stosunku do roku poprzedniego.

Kolejng wazng forma prawno-organizacyjna gospodarki komunalnej sa za-
ktady budzetowe. Wedtug stanu na dzien 30 czerwca 1999 roku w Lodzi funk-
cjonowaty zaktady budzetowe, ktorych warto$¢ majatku brutto wynosita 2425,79
mln zt. Z dniem 31 grudnia 1999 roku siedem zaktaddéw zostato zlikwidowanych
a na ich miejsce z dniem 1 stycznia 2000 roku, na mocy ustawy o finansach pub-
licznych, powstaty jednostki budzetowe o tych samych nazwach. Cze¢$¢ zaktadow
budzetowych przeksztatlcono w jednostki budzetowe, inne staty si¢ instytucjami
kultury, ktére prowadza przede wszystkim dzialalno$¢ w zakresie upowszech-
niania kultury. Wsrod tych zaktadéw wyrozni¢ mozemy: centra, osrodki i domy
kultury, Miejskg Galeri¢ Sztuki, t6dzkie muzea oraz dzielnicowe biblioteki pub-
liczne. Skutkiem tych przeobrazen bylo zmniejszenie warto$¢ majatku zaktadow
budzetowych z 2491,98 min zt w roku 2000 do 1480,83 mln zt w roku 2001.
Obecnie faczna warto$¢ majatku brutto posiadanych przez £.6dz zaktadéw bud-
zetowych wynosi 1449,4 min zt.

Kolejnymi jednostkami organizacyjnymi miasta L.odzi s3 instytucje kultury.
Instytucje i placowki upowszechniania kultury dziatajg na zasadzie przedsigbior-
stwa, pokrywajac koszty biezgcej dzialalnosci z uzyskanych przychodow, dotacji
z budzetu i innych zrodet. Obecnie liczba instytucji kulturalnych utrzymuje si¢
na statym poziomie. Wedlug stanu na dzien 30 czerwca 1999 roku £6dZ posia-
data jedynie pi¢¢ instytucji kulturalnych (jedynie teatry), zas w rok p6zniej byto
ich juz dwadziescia. Przyczyng tego nie bylo jednak drastyczne zwigkszenie
inwestycji w kulture, lecz zmiana formy funkcjonowania niektérych jednostek.
W grudniu 1999 roku zaktady budzetowe — domy kultury, biblioteki publiczne,
Galeria Miejska i muzea, ktére prowadzity gospodarke finansowa na zasadach
okreslonych dla zaktadow budzetowych, zostaty zlikwidowane i z dniem 1 stycz-
nia 2000 roku staty si¢ instytucjami kultury o tych samych nazwach. Wedtug
stanu z roku 2009 L6dzZ posiada dwadzie$cia jeden jednostek funkcjonujacych na
zasadach jednostek kulturalnych. Ich warto$¢ szacowana jest na 127,9 min zt.
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Miasto £6dz procz wlasnego majatku posiada takze udziaty i akcje w obcych
podmiotach gospodarczych. Liczba spétek, w ktorych miasto ma swoje udziaty
z roku na rok ulega zmianie — bez widocznej tendencji do pozyskiwania lub ich
sprzedazy. Decyzje dotyczace zmian liczby udziatéw w poszczegdlnych spotkach
podyktowane sg gtdéwnie prognozami zyskownosci danej spotki i potrzeba wpty-
wania na strategie ich dziatalnosci. Wigkszos$¢ sposrod spotek, w ktorych miasto
ma swoje udziaty, po reformie administracyjnej bylo jego wiasnoscig. Dla po-
zyskania $rodkéw na dziatalno$¢ tych podmiotow, ich rozwdj lub reorganizacje
miasto sprzedato cz¢$¢ udziatow tychze spotek podmiotom zewnetrznym. Takie
rozwigzanie jest zazwyczaj bardzo korzystne, gdyz przyczynia si¢ do wzrostu
efektywnosci i racjonalnosci ich funkcjonowania.

Wedtug stanu na dzien 30 czerwca 2009 roku miasto £.6dz posiada akcje
w pigciu spotkach akcyjnych i udziaty w dwudziestu jeden spdtkach z ograni-
czong odpowiedzialnoscia. Warto$¢ akcji w cenie zakupu w spodtkach akcyjnych
wynosita 9,9 mln zt, za§ warto$¢ udzialow w cenie zakupu w spotkach z ogra-
niczong odpowiedzialnoscig — 1075,6 mln zt. Z danych Urzedu Miasta wynika,
ze utrzymuje si¢ znaczna tendencja wzrostowa dochodéw z posiadania udziatow
w spotkach. Dywidendy osiagane przez miasto £.odz wzrosty z 0,06 mln zt w ro-
ku 1999 do ponad 7 min w roku 2007.

Cze$¢ mienia komunalnego miasta L.odzi zostata przekazana wybranym pod-
miotom na zasadzie uzyczenia, najmu i dzierzawy. W sktad majatku uzyczonego
spotkom, w ktorych gmina posiada udziaty, wchodzi przede wszystkim majatek
takich jednostek, jak: MPK Sp. z o.0., Port Lotniczy £6dz Sp. z 0.0., Tramwaje
Podmiejskie Sp. z 0.0., Miedzygminna Komunikacja Tramwajowa Sp. z 0.0., Za-
ktad Wodociagdéw i Kanalizacji Sp. z o.0.

Analizujac strukture catos$ci majatku uzyczonego wedtug klasyfikacji $rod-
kow trwatych, widzimy, ze ponad 92% cato$ci stanowia budynki i lokale przeka-
zane w uzytkowanie jednostkom. Grunty przekazane w uzytkowanie wieczyste
oraz urzadzenia techniczne stanowia niewiele ponad 7% cato$ci majatku, zas po-
zostate srodki trwatle to jedynie niecaty 1%.

Czes$¢ majatku miasta £.6dzi oddawana jest takze w dzierzawe i najem na
podstawie stosownych umow. Warto§¢ majatku brutto oddanego w dzierzawe
inajem na dzien 30 czerwca 2009 roku wynosi 743,1 mln zl. Zmiany wartosci
majatku w poszczegolnych latach wynikaja migdzy innymi z tytulu oddawania
w dzierzawe nowych srodkow trwatych powstaltych w ramach: biezacej realiza-
cji zadan inwestycyjnych, zmiany zakresu dzierzawy majatku, zmiany warto$ci
majatku na podstawie operatu szacunkowego w celu ustalenia wartosci rynkowej
nieruchomosci, a takze wprowadzenia do ewidencji srodkéw trwatych zakonczo-
nych zadan inwestycyjnych dotyczacych modernizacji.

Rozpatrujac kwestie zwigzane z gospodarowaniem majgtkiem komunalnym
miasta L.odzi, warto rowniez zwroci¢ uwage na strukture powierzchni gruntow.
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Oproécz czegsci gruntdow zabudowanych i zurbanizowanych znaczacg cze$¢ stano-
wig tereny przeznaczone na uzytki rolne oraz grunty lesne. £.6dz jest jedynym
miastem w Europie, ktore posiada w swoich granicach administracyjnych tak
rozlegty las miejski, jakim niewatpliwie jest Las Lagiewnicki.

Osobng czescig ogdtu powierzchni gruntdow miasta L.odzi sg grunty komu-
nalne, ktore podlegaja procesowi komunalizacji majatku na mocy ustawy z dnia
10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych (DzU 1990, poz. 191 z p6zn.zm.).
Jest to proces bardzo skomplikowany i dlugotrwaty. Powodem tego jest przede
wszystkim dlugotrwata procedura inwentaryzacyjna, brak aktualnych danych
w ewidencji gruntow oraz zlozony stan prawny wielu nieruchomosci. Doktadne
ustalanie tych danych odbywa si¢ dopiero w procesie komunalizacji.

Do czasu zakonczenia procesu komunalizacji oraz zalozenia ewidencji bu-
dynkéw i zmodernizowania ewidencji gruntow, doktadne ustalenie powierzchni
1 wartos$ci gruntow jest niemozliwe. Z uwagi na powyzsze ograniczenia warto$¢
gruntéw ustalono na podstawie przecigtnej warto$ci 1m? gruntow oddanych
w wieczyste uzytkowanie. Warto$¢ gruntow zostata ustalona szacunkowo, przyj-
mujac cen¢ 1m? w kwocie 40 ztotych. Dla celéw analitycznych przyjeta cena me-
tra kwadratowego jest niezmienna od roku 2000. Wedtug danych Urzedu Miasta
Lodzi, powierzchnia gruntow komunalnych na dzien 30 czerwca 2009 roku wy-
nosi 43 814 088 m2 W pordwnaniu z rokiem 1999 ich powierzchnia zwigkszyta
si¢ 0 2 996 758 m>.

4. Zalecane kierunki przeksztalcen sposobow zarzadzania
mieniem komunalnym miasta f.odzi

Gospodarowanie majatkiem komunalnym to wielowymiarowa dziedzina,
ktora wymaga stosowania stylow zarzadzania adekwatnych do czesto zmienia-
jacych si¢ warunkow prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. W poszukiwaniu
nowych, jak najbardziej efektywnych rozwigzan, wladze samorzadowe coraz
czesciej dostrzegaja potrzebe petnej 1 §wiadomej koordynacji dziatan, decyzji
oraz przedsigwzie¢ organizatorskich na rzecz racjonalizacji procesu zarzadzania
majatkiem. Wynika to migdzy innymi z konieczno$ci podejmowania aktywnych
dziatan zmierzajacych do optymalnego wykorzystania majatku, ktore z jedne;j
strony beda gwarantowac skuteczne zaspokojenie potrzeb mieszkancéw, z dru-
giej za$ pozwolg na osiaggni¢cie maksymalnych dochodow z majatku.

Problematyka gospodarowania majatkiem jest $cisle zwigzana z zagadnienia-
mi dotyczacymi wiasciwej organizacji procesu swiadczenia ustug publicznych.
Wiladze gminy muszg zdecydowaé o wyborze formy organizacyjno-prawnej
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swiadczenia ustug publicznych. Decyzja ta niewatpliwie wptynie na wybdr mo-
delu zarzadzania majatkiem komunalnym.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyodrebni¢ podmioty $wiadczace ustugi
o charakterze uzytecznosci publicznej oraz podmioty prowadzace dziatalnos¢
zarobkowg. Zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku
o gospodarce komunalnej’, zadaniami o charakterze uzytecznosci publicznej
sg zadania, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnos$ci poprzez $wiadczenie ustug powszechnie dostepnych. Zadania
te moga by¢ prowadzone przede wszystkim w formie zakladu budzetowego lub
spotki prawa handlowego. Zapis ten nie ogranicza jednak prowadzenia tej dzia-
alnosci tylko do dwoch form organizacyjnych. Gospodarka komunalna moze by¢
réwniez prowadzona w formie jednostki budzetowej (w ramach ktorej moga wy-
stepowac gospodarstwa pomocnicze) czy podmiotow dziatajacych na tzw. pra-
wach specjalnych (agencje, fundacje, stowarzyszenia).

Wybdr formy prawno-organizacyjnej powinien zosta¢ poprzedzony przepro-
wadzeniem nie tylko prostego rachunku zyskow i strat, okreslajacego miedzy
innymi wszystkie potencjalne koszty prowadzenia takiej dziatalnosci, ale i powi-
nien uwzglednia¢ warunki gospodarki rynkowej. Coraz czg¢$ciej mamy bowiem
do czynienia z sytuacja, kiedy zaspokajanie zbiorowych potrzeb, a nie dgzenie
do zysku powoduje, ze dziatalno$¢ gminy pozostaje w sprzecznosci z rynkowy-
mi zasadami dziatalno$ci gospodarczej. Rozwigzaniem moze by¢ urynkowienie
ustug publicznych, co spowoduje, ze samorzad stanie si¢ jedynie organizatorem
rynku. Jest to nowy model zarzagdzania ustugami publicznymi, zgodnie z ktorym
podstawowa rolg gminy jest wspotokreslanie celow i kontrola ich realizacji.

Watro rownocze$nie zaznaczyc¢, ze wspdlng cecha wypracowanych w wielu
krajach reform sektora publicznego jest wiaczenie srodowiska przedsigbiorcow
prywatnych w proces $wiadczenia ustug publicznych na zasadach partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP). Prowadzi to do szybkiej i skutecznej realizacji za-
mierzen inwestycyjnych, przy zachowaniu kontroli gminy nad wykonawstwem
1 pozniejsza eksploatacjg urzadzen i obiektow. Nie ulega watpliwosci, ze pomoc
lub wsparcie finansowe kapitalu prywatnego (w ramach montazu finansowego)
jest czesto gwarancja realizacji projektow inwestycyjnych. Mechanizm taczenia
srodkéw ma sens jedynie wtedy, gdy opiera si¢ na wspodlnocie intereséw sektora
prywatnego i sektora publicznego.

W zwigzku z tym integralnym elementem programu zarzadzania majatkiem
powinno si¢ sta¢ zarzadzanie kosztami we wszystkich jednostkach organizacyj-
nych gminy — rozumiane jako celowe i §wiadome podejmowanie decyzji pro-
wadzacych do osiggnigcia i utrzymania zatozonego poziomu kosztow. Wiadze

® Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU nr 115, poz. 741 z p6zn.
zm.
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lokalne powinny mie¢ zatem szczeg6lne baczenie na wlasciwie zidentyfikowanie
i zaplanowanie procesoéw Swiadczenia ustug publicznych, w ktorych wykorzystu-
je si¢ wymienione wczesniej zasoby.

Warto ponadto podkresli¢, ze specyficzny charakter sfery public utility stwa-
rza problem pomiaru efektywnosci dziatan prowadzonych w jej ramach. Wy-
nika to gléwnie z okreslenia w ustawach kompetencyjnych podstawowego celu
funkcjonowania gminy, ktérym jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb obywateli.
Zysk, z przyczyn spotecznych, jest kategorig drugorzedng. Gospodarka komunal-
na ponosi takie wydatki, przy ktorych na ogdt nie mozna zastosowac precyzyj-
nych narzedzi pomiaru skutkéw tych wydatkéw (np. na administracje¢, ochrong
zdrowia, opieke spoteczna, czy edukacje i wychowanie). W takim przypadku
nalezy ustali¢ zwigzki pomigdzy poziomem i strukturg wydatkéw a rzeczywi-
stymi korzysciami spoteczno-gospodarczymi zar6wno w perspektywie biezacej,
jak i wieloletniej, biorgc rownoczesnie pod uwage kryterium minimalizacji kon-
fliktéw na linii miasto — wymagania stawiane przez podmioty inwestujgce na jej
terenie.

Zarzadzanie majatkiem nie moze ogranicza¢ si¢ jedynie do wyznaczenia
optymalnej struktury kosztéw. Funkcjonowanie gminy w warunkach gospodar-
ki rynkowej, ktora cechuje znaczaca dymnika zmian zachodzacych glownie na
skutek postepu technologicznego, powoduje konieczno$¢ biezacego monitoro-
wania rzeczywistych réznic miedzy planem wykorzystania majatku a wykona-
niem poszczegolnych przedsiewzie€. Nie nalezy przy tym ograniczac si¢ tylko do
stwierdzenia zaistnienia takiego faktu i wprowadzenia korekty do planu, lecz za
pomoca metod analiz i kontroli dazy¢ do urealnienia planow w taki sposéb, by
zwigkszy¢ ich wiarygodnos¢.

Sukces procesu zmian z zakresie zarzadzania majatkiem komunalnym bedzie
réwniez uzalezniony od wprowadzenia planow (programoéw) zarzadzania majat-
kiem komunalnym. Wykonane podczas planowania analizy powinny prowadzic¢
do wydzielenia cze$ci mienia, ktora jest niezbgdna do petnienia zadan publicz-
nych przez miasto oraz tej czgsci, ktora nie jest bezwzglednie do tego potrzebna.
Nalezy wowczas oceni¢ racjonalnos¢ jej sprzedazy. Decyzja o sprzedazy majatku
musi zosta¢ poprzedzona badaniem nastgpujacych elementow:

— popytu na dane mienie (czy w chwili obecnej lub w przysztosci znajdzie si¢
instytucja, przedsi¢biorstwo lub osoba prywatna zainteresowana zakupem),

— zysku bezposredniego, jaki mozna osiagnac ze sprzedazy obecnie i w okre-
sie pozniejszym,

— relacji migdzy utratg dochodéw statych (np. czynszow dzierzawnych)
a przyrostem innych podatkow i optat, jaki nastapi w wyniku sprzedazy,

— oszczedno$ci wynikajacych z nieponoszenia przez miasto w przysztosci
kosztow remontdw, modernizacji czy rozbudowy,
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— skutkéw, jakie przyniesie sprzedaz dla rozwoju gospodarczego miasta
(w postaci rozwoju dziatalno$ci gospodarczej i inwestycyjnej), a nastepnie skut-
kow tego rozwoju dla wzrostu wptywow do budzetu samorzadowego'.

Po ustaleniu zbednych sktadnikow majatkowych, ktore w najblizszym czasie
zostang sprzedane, wladze miasta musza dokona¢ przegladu sposobow zagospo-
darowania pozostatego majatku. Miasto moze wykorzystywa¢ wiele form zarza-
dzania majatkiem, a w szczegdlnosci: oddanie w uzytkowanie wieczyste, uzyt-
kowanie, uzyczenie, umowe najmu i dzierzawy, a takze oddanie nieruchomosci
w trwaty zarzad. Uzyskane w ten sposob korzysci w postaci dodatkowych do-
chodow posiadajg kluczowe znaczenie dla gospodarki finansowej duzych miast,
gdyz sa to zrédta dochodow wilasnych, na ktore wiadze lokalne majg najwiekszy
wplyw, a wigc majg mozliwosci ustalania ich struktury rzeczowej i czasowe;.

5. Podsumowanie

Majatek komunalny jest podstawa procesu §wiadczenia ustug publicznych.
Konieczno$¢ dostosowania ich do wymogoéw gospodarki rynkowej wymusza
potrzebe restrukturyzacji procesu zarzadzania majatkiem komunalnym. Odpo-
wiednie zaplanowanie dziatan w tym zakresie moze w istotny sposéb zwiekszy¢
efektywnos$¢ 1 sprawno$¢ funkcjonowania miasta, podnoszac jednoczes$nie stan-
dard i jako$¢ ustug.

10" E. Bonczak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wladze lokalne mogq wspierac przed-
siebiorczos¢, Fundacja Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja Promocji Matych
i Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa 1998, s. 61.
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Zarzadzanie finansami
jako podstawa nowoczesnej gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Artykul prezentuje koncepcje zmian wynikajgcq z wdrozenia nowego zarzgdza-
nia publicznego w sektorze publicznym w odniesieniu do gospodarki finansowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego. Autorka wskazuje w nim niezbedne modyfikacje w procesie zarzqdzania fi-
nansami samorzgdowymi zwigzane z wprowadzeniem koncepcji nowego zarzqdzania publicznego
w obszarze prawnym, finansowym, organizacyjnym i kadrowym.

1. Wprowadzenie

Kazda zmiana wywotuje nie tylko opdr, ale i konieczno$¢ dostosowania si¢
do tego, co ona ze sobg niesie. Tak samo zmiana sygnalizowana w ustawie z dnia
30 maja 2005 roku o finansach publicznych, dotyczaca elementéw budzetowa-
nia zadaniowego, miata konsekwencje w odejsciu od budzetowania tradycyjnego
w nowej ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych na szczeb-
lu budzetu panstwa. Wprowadzone zmiany pociagng za sobg konsekwencje dla
samorzadow, mimo ze dotycza bezposrednio panstwa. Zmiany te sg konsekwen-
cja wprowadzenia koncepcji nowego zarzadzania publicznego, a tym samym ko-
nieczno$ci przeorientowania na podej$cie proefektywnosciowe.

Jakie wyzwania przyniesie ta zmiana? Mozna juz dzisiaj powiedzie¢, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego beda odchodzi¢ od budzetowania tradycyjnego
i przechodzi¢ na budzet zadaniowy, ale to wymusza zmian¢ w obszarze gospo-
darki finansowej i samych finansow.
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W artykule zostanie zaprezentowana koncepcja zmian wynikajaca z nowe-
go zarzadzania publicznego w odniesieniu do gospodarki finansowej. Zostana
rowniez wskazane modyfikacje w procesie zarzadzania finansami zwigzane
z wprowadzeniem koncepcji nowego zarzadzania publicznego. Te dwa elementy
autorka uznaje za podstawowy cel prowadzonej dyskusji naukowej w niniejszym
przyczynku.

2. Zarzadzanie finansami jako podstawa nowego zarzadzania
publicznego

Nowe zarzadzanie publiczne wskazuje nie tylko na zmiang charakteru rela-
cji obywatel-panstwo (samorzad) czy zmiang statusu pracownika administracji
publicznej. Wskazuje przede wszystkim na ograniczenie ekspansji wydatkowe;j
jako wymogu traktatu z Maastricht, wprowadzenie systemu miar ekonomiczno-
-finansowych (pomiar efektu), a przez to odejscie od tradycyjnej gospodarki fi-
nansowej na rzecz zarzadzania finansami.

Nowe zarzadzanie publiczne opiera si¢ na zmianie orientacji zarzadzania or-
ganizacjami publicznymi, a wigc rowniez jednostkami samorzadu terytorialne-
go, przej$ciu z naktadow i1 procedur na osigganie wynikow, przyjeciu orientacji
strategicznej oraz wprowadzeniu mechanizmow rynkowych'. Jak wskazuje si¢
w literaturze, pozostate zmiany w organizacji i zarzadzaniu instytucjami pub-
licznymi sg konsekwencja powyzszych zmian ich orientacji’.

Przyjecie zasad nowego zarzadzania publicznego wymaga wigc zasadni-
czych zmian w zarzadzaniu organizacjami publicznymi. Skoro nowe zarzadza-
nie publiczne opiera si¢ na orientacji na osigganie wynikow, to konieczne jest
wprowadzenie nowego podejscia do gospodarki finansowej prowadzonej przez
polskie jednostki samorzadu terytorialnego. Zmiana jest oczywista — orientacja
na wyniki wymaga zarzadzania finansami, reorientacji pozycji skarbnika i wy-
korzystania jako podstawowego narzedzia metod analizy finansowe;.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na nast¢pujagce modyfikacje sfery fi-
nansowej, wynikajace bezposrednio z koncepcji wprowadzenia nowego zarza-
dzania publicznego®:

' A. Zalewski, Teoria i praktyka nowego zarzgdzania publicznego, w: W strong teorii i praktyki
finansow, red. M. Ostaszewski, M. Zaleska, Wyd. SGH, Warszawa 2006, s. 74.

2 Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzgdzie, red. A. Zalewski, Wyd. SGH, Warszawa
2007, s. 28.

3 J. Stewart, K. Walsh, Chamge In the management of Public services, “Public Administration”
1992, t. 70, s. 510; Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie, red. A. Zalewski, Wyd.
SGH, Warszawa 2007, s. 29; B.Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego,
PWE, Warszawa 2009, s. 144—145.
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— zorientowanie wykonywanych zadan na osigganie wynikoéw (rezultatéw),

— wykorzystanie planowania i zarzadzania strategicznego rowniez w obsza-
rze finansow,

— tworzenie warunkow rynkowych w procesie $wiadczenia ustug,

— wprowadzenie miernikéw (dla realizowanych zadan oraz sfery wydatko-
wej) 1 standaryzacji ustug,

— odpolitycznienie procesu podejmowania decyzji operacyjnych.

W nowym zarzadzaniu publicznym, tak jak i w klasycznym podejsciu do
gospodarki finansowej, wazng, a tym samym podstawowg zasadg jest jawno$¢
i kontrola czynnika publicznego®. Nowe zarzadzanie publiczne poprzez system
miernikow, podejscie strategiczne i orientacje na wyniki powinno wptywaé na
podwyzszenie sprawno$ci zarzadzania. Skoro dziata (lub stabo dziata) akcento-
wana teza M. i R. Friedmanow, dotyczaca bezposredniego zwigzku miedzy mar-
notrawstwem (brakiem efektywnosci) a efektami wyborczymi®. W Polsce na te¢
relacje wskazuje Z.Gilowska i E.Wojciechowski®.

Nowe zarzadzanie publiczne wprowadza zatem zmiany do obszaru finan-
sow, ale rowniez wzmacnia zasady demokratyczne takie jak kontrola i jawnosc.
W tym miejscu trzeba zadaé pytanie: czy wraz z wprowadzeniem koncepcji no-
wego zarzadzania publicznego do polskich samorzgddéw, nie nalezy przesta¢ mo-
wi¢ o ich gospodarce finansowej, a przej$¢ do wlaczenia procesow finansowych
do zarzadzania finansami w ujgciu operacyjnym i strategicznym? Pytanie to ma
swoje uzasadnienie, gdyz definiujac gospodarke finansowg jako dziatania zwig-
zane z':

— przygotowaniem przeprowadzania wszelkiego rodzaju operacji pieni¢z-
nych, w tym z ich planowaniem,

— faktyczna realizacja tych operacji pienigznych (w tej czegsci gospodarka
finansowa obejmuje pojecie finanse — zdaniem Z. Fedorowicza),

— analizg przebiegu operacji pieni¢znych w przesziosci w celu wyciagnigcia
wnioskow co do dalszych dziatan w tym obszarze, to
nie ujmuje ona podejscia strategicznego, lecz operacyjne. Ustawodawca w usta-
wie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych® odchodzi od pojecia
gospodarka finansowa na rzecz zasad gospodarowania publicznymi zasobami fi-
nansowymi w ujgciu operacyjnym i strategicznym, pomniejszajac znaczenie do-
tychczasowego pojecia gospodarki finansowej. Czy zatem mozna mowié, ze od-

* E.Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 211.

5 Por. M. Friedman, R. Friedman, Tyrania status quo, Wydawnictwo Panta, Sosnowiec 1997.

¢ Rozmowa z Z. Gilowska, ,,Rzeczpospolita” 1997, nr 211; EWojciechowski, Zarzgdzanie
w samorzgdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 211.

7 Z.Fedorowicz, Podstawy teorii finanséw, Poltext, Warszawa 1993, s. 10.

8 Wskazujg na ten fakt zapisy roz. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
DzU nr 157, poz. 1240.
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chodzi si¢ od pojecia gospodarki finansowej? Odpowiedz brzmi nie, ale wyraznie
nowe zarzadzanie publiczne modyfikuje dotychczasowe podejscie do gospodarki
finansowej. Musi zatem ulec modyfikacji to pojecie — w relacji do zarzadzania
finansami.

3. Kierunki modyfikacji gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego
jako efekt dostosowania do wyznaczen NZP

Jakie zatem powinny by¢ kierunki modyfikacji w gospodarce finansowej
prowadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego? Zmiany te mozna skla-
syfikowa¢ jako zmiany w prawie, organizacji gospodarki finansowej wprowa-
dzajace zarzadzanie finansami, organizacyjne oraz kadrowe.

Nalezy rozpoczaé¢ od kwestii prawnych. W zakresie nowej ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych® konieczne jest, aby Ministerstwo
Finanséw doprecyzowato delegacje zawarte w ustawie, pozwalajace jednostkom
samorzadu terytorialnego na zaprojektowanie relacji w zakresie wykonywania
zadan zleconych. Chodzi tutaj nie tylko o system miernikow, ale i uktad zada-
niowy zadan zleconych. Brak wytycznych oraz prawa uniemozliwia nie tylko za-
projektowanie budzetu, ale i planowanie strategiczne w odpowiednim uktadzie.
Istotne jest tu wyeliminowanie podwojnej ewidencji, sprawozdawczos$ci czy tez
wprowadzenie spdjnego dla danej jednostki pomiaru efektywnosci.

Druga zmiana powinna dotyczy¢ Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
30 stycznia 2008 roku zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie gospodarki fi-
nansowej jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomoc-
niczych oraz trybu postgpowania przy przeksztatcaniu w inng forme organiza-
cyjno-prawng'’. Konieczne jest jego dostosowanie pozwalajgce na wdrozenie
podstawowych zasad nowego zarzadzania publicznego w zakresie zarzadzania
finansami, wprowadzenia pomiaru efektywnos$ci, raportowania (sprawozdaw-
czosci) oraz planowania operacyjnego i strategicznego (zwlaszcza uwzgledniaja-
cego wytyczne ustawowe dotyczace wieloletniej prognozy finansowej).

° Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240.

19 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 stycznia 2008 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie gospodarki finansowej jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych i gospodarstw
pomocniczych oraz trybu postgpowania przy przeksztalcaniu w inna forme¢ organizacyjno-praw-
na, DzU nr 23 poz. 135.
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Przechodzac do kwestii zmian w zakresie zarzadzania finansami, to koniecz-
ne jest'!:

— wprowadzenie polityki w zakresie krotkoterminowego oraz dtugotermino-
wego ksztattowania struktury kapitalowo-majatkowe;j;

— optymalne alokowanie posiadanych zasobow finansowych, tak aby zostaty
zachowane, przy minimalizacji ryzyka, efektywnos$¢, wydajnos$¢ oraz skutecz-
no$¢ podejmowanego dziatania;

— oddziatywanie na poziom ryzyka towarzyszacego podejmowanym decy-
zjom (zwlaszcza jego minimalizacji i oceny oddzialywania),

— monitorowanie, analizowanie 1 prognozowanie sytuacji finansowo-majat-
kowej z zastosowaniem narzedzi prognostycznych i analizy finansowe;j,

— formutowanie wnioskow i zalecen dla prowadzenia dalszej dziatalnosci,

— wytyczanie (budowa) strategii finansowania.

Zarzadzanie finansami powinno obejmowac swoim zakresem przede wszyst-
kim!2:

— zarzadzanie §rodkami pieni¢znymi,

— zarzadzanie pozostatymi aktywami obrotowymi (po wytaczeniu srodkow
pieni¢znych),

— zarzadzanie aktywami trwatlymi, w szczegélnosci majatkiem komunal-
nym,

— zarzadzanie projektami i inwestycjami,

— zarzadzanie zobowigzaniami,

— zarzadzanie ryzykiem,

— zarzadzanie ptynnoscig finansowa i dtugiem,

— zarzadzanie skutkami decyzji podjetych w przesztosci, a mogacymi wy-
wrze¢ skutki w chwili obecnej lub w przysztosci, oraz skutkami decyzji mogacy-
mi mie¢ wplyw na sytuacje finansowa w przysztosci, podejmowanymi w obsza-
rach niefinansowych.

W procesie zarzgdzania finansami samorzadowymi powinny by¢ stworzone
oprocz wskazan ustawowych (czyli oprocz wieloletniej prognozy finansowej oraz
planowanej kwoty samorzadowego dtugu publicznego) takze wazne dokumenty
pozwalajace na zarzadzanie finansami samorzadowymi w ujeciu operacyjnym
1 strategicznym, mogg to by¢: polityka i strategia zarzadzania samorzadowym
dtugiem publicznym, wytyczne dotyczace wykorzystania instrumentow zabez-
pieczenia przed ryzykiem, polityka inwestycyjna czy strategia finansowania.

I Zobacz postulaty w artykule: B. Filipiak, Kierunki zarzqdzania finansami w jednostkach
samorzqdu terytorialnego a problemy utrzymania ptynnosci finansowej, ,,Finanse Komunalne”
2004, nr 3, s. 23-36.

12- M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqgdowe. Narzedzia,
decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 64.
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Na tym tle konieczne jest dokonanie zmian w obowigzkach skarbnika. Jezeli
on ma by¢ gtéwnym ksiegowym budzetu, to powinien utworzy¢ komorke (sta-
nowisko) zajmujaca si¢ wlasnie zarzadzaniem finansami. Tym samym powinno
nastgpi¢ oddzielenie bezposredniego zarzadzania finansami od zadan gtéwnego
ksiggowego budzetu. Nie mozna tych dwoch funkceji wykonywaé jednoczesnie,
zwlaszcza w duzej jednostce. Skomplikowanie dwdch proceséw, mimo ze wspot-
zaleznych, nie moze by¢ wykonywane przez jedng i t¢ samg osobe. Pierwszym
powodem jest ztozono$¢ operacji ksiegowych i nadzorowanie ich. Drugim — kwe-
stia ztozonos$ci zadan wchodzacych w sklad zarzadzania finansami. Trzecim —
procesy decyzyjno-kontrole.

W zwigzku z tym mozna wskaza¢, ze wyodrgbnienie zarzadzania finansami
powoduje powstanie szeregu zadan i czynnos$ci. Do gltéwnych zadan zarzadzaja-
cego finansami powinno naleze¢':

— organizowanie i nadzorowanie obiegu informacji wewngtrznej, utatwiaja-
cej ocene ptynnosci finansowej oraz kontrolg przebiegu operacji finansowych,

— prowadzenie monitoringu ptynnosci finansowej w oparciu o narzg¢dzia
analityczne, ktorego zadaniem jest sygnalizowanie potencjalnych zagrozen i nie-
prawidtowosci rodzacych ryzyko i zagrozenie w zakresie prawidlowego przebie-
gu operacji finansowych (w tym poziomu ptynnosci finansowe;j),

— przedstawianie organowi stanowigcemu i wykonawczemu sprawozdan
1 informacji finansowych oraz sprawozdan o ksztattowaniu si¢ sytuacji finanso-
wej w blizszym i dalszym horyzoncie czasowym wraz ze wskazaniem na konse-
kwencje i mozliwos$¢ ich eliminacji,

— podejmowanie decyzji zwigzanych z prawidtowym przebiegiem procesu
zarzadzania finansami, zmierzajacych do zapewnienia doptywu niezbednych
kapitalow w celu realizacji zadan biezacych i inwestycyjnych w oparciu o za-
sade korzystno$ci i minimalizacji kosztéw finansowych, zachowania zdolnosci
do regulowania zobowigzan oraz nieprzekroczenia granicy maksymalnego dlugu
ijego obstugi; oznacza to przede wszystkim zachowanie cigglosci tego procesu
oraz ograniczenie skutkéw ewentualnego przerzucania odpowiedzialno$ci za za-
cigganie dlugu na przyszle pokolenia,

— utrzymywanie kontaktéw z podlegltymi jednostkami, zewnetrznymi part-
nerami, organizacjami i instytucjami, organami skarbowymi w zwigzku z reali-
zacjg operacji finansowych,

— zarzadzanie aktywami i pasywami jednostki samorzgdu terytorialnego,

— wspoltdziatanie ze skarbnikiem w zakresie migdzy innymi zarzadzania
dtugiem (jezeli wystepuje zadhuzenie) i opracowania polityki zadhuzeniowe;,
kontroli, planowania i prognozowania, wykonania budzetu, finansowego zagwa-

13 Tamze, s. 67-68.
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rantowania realizacji zadan wykonywanych przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego,

— planowanie i ocena efektywnosci inwestycji,

— opracowanie strategii finansowania realizacji zadan wlasnych,

— prowadzenie wszechstronnych analiz gospodarki finansowe;j,

— koordynacja i kontrola gospodarki finansowej,

— wspotdzialanie z innymi kierownikami w zakresie skutkéw finansowych
podejmowanych decyzji, majacych wyraz w pieniadzu,

— analizowanie skutkéw finansowych zwigzanych z wystepujacym ryzy-
kiem,

— wykonywanie czynnos$ci kontrolnych, zwlaszcza wyprzedzajacych dziata-
nia audytu i kontroli zarzadczej.

Zupetnie nowym rozwigzaniem w nowym zarzadzaniu publicznym jest wpro-
wadzenie systemu miernikow, a zwlaszcza (dla realizowanych zadan oraz sfery
wydatkowej) standaryzacji ustug. Na osobie zarzadzajacej finansami ciazylby
zatem obowigzek przygotowania systemu miernikow odpowiadajacych wykony-
wanym zadaniom, ktore stuzytyby pomiarowi efektow oraz ocenie skutecznosci
podejmowanych zadan.

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, ,,nie mozna moéwi¢ o miernikach
(...) bez uzmystowienia sobie, ze sa one czgscia systemu zwanego systemem po-
miaru wykonania celow/zadan™“. To stwierdzenie wskazuje na obligatoryjna
koniecznos¢ opracowania wiasnie systemu, ktory nie tylko zawieratby system
miernikow celow i1 zadan, ale 1 bylby czg$cig systemu monitorowania efektywno-
sci, audytu i kontroli wewngtrznej. Chodzi tutaj o oceng postepu w stosunku do
zalozen w planach (celach) i/lub efektywnos$ci wydatkowania publicznych zaso-
béw pienigdza.

System miernikow powinien si¢ opiera¢ na roznego rodzaju (lub poziomie)
dziatalnos$ci, procesach, produktach, ustugach. Mierniki powinny wigza¢ bez-
posrednio proces, dziatalnos¢, produkt lub ustuge z osigganymi wynikami lub
rezultatami oraz ponoszonymi wydatkami. System miernikow powinien rowniez
zapewnia¢ gromadzenie danych dotyczacych realizacji procesu, dziatalnosci, za-
dania, dostarczania produktu lub ustugi oraz oceng ich ekonomicznych i spotecz-
nych skutkow.

Kolejnym elementem, ktory powinien ulec zmianie, jest wprowadzenie sy-
stemu pomiaru na podstawie systemu miernikéw. System pomiaru skutecznosci
realizowanych zadan (wydatkowania publicznych srodkow pienigdza) powinien
przebiega¢ w nastepujacych etapach: sformulowanie celow wykonania zadan,
opracowanie zasad konstrukcji dla miernikow wykonania zadan, zdefiniowanie

4 Budzet zadaniowy w administracji publicznej, red. M. Postuta, P. Perczynski, Wyd. Minis-
terstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 115.
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oczekiwanych efektow wykonania zadan, rzeczywisty pomiar i ustalenie przy-
czyn odchylen's. Rysunek 1 prezentuje proces pomiaru skutecznosci w formie
sprze¢zenia zwrotnego.

Rozpoczgcie procesu

Mierniki .
. . . Rezultat wykonania
. , wykonania zadan Wyznaczenie , .
Cele wykonania zadan . .. (poréwnanie
—_— S . L (wybor wartosci L. .
(proces, dziatalnos¢, . - wartosci bazowej
W oparciu miernika — . . o
produkt lub ustuga) o i wykonanej —,,+7,
o skonstruowany warto$¢ bazowa N
,— lub const.)
system)
Budzet w uktadzie
zadan, WPF
+ Zmiana (,+” lub ,.—7)
i proces dostosowania Ocena dokonania .
X Ewaluacja
do postulowanych nowych (analiza L
. - , (monitoring,
kierunkow i wyznaczen przyczynowa,
. . . kontrola, audyt)
- lub zachowanie wnioskowanie)
i . dotychczasowej tendencji
Zakonczenie procesu

Rysunek 1. Proces pomiaru skutecznosci realizowanych zadan w oparciu
o postawione cele w zarzadzaniu finansami jednostki samorzadu terytorialnego
Zrédto: opracowanie whasne za W. Artley, S. Stroh, The Performance-Based Management. Establishing

an Integrated Performance Measurement System, Performance-Based Management Special Interest Group,
September 2001, s. 14-15.

Nalezy wskaza¢, ze powyzszy przebieg pomiaru skuteczno$ci musi uwzgled-
nia¢ sprze¢zenie i powigzania przyczynowo-skutkowe migdzy zadaniami i przy-
jetymi celami w budzecie a miernikami opisujacymi pozadany stopien realizacji
celu. Waznym elementem jest ewaluacja (na podstawie kontroli i audytu we-
wnetrznego) i poszukiwanie przyczyn odchylen oraz proces weryfikacji prawid-
towosci przyjetych celow i miernikdéw, bazujacy na analizie rozbieznosci miedzy
miernikami bazowymi a ich wykonaniem.

Kolejnym waznym elementem jest zapewnienie systemu planowania opera-
cyjnego oraz strategicznego — z uwzglednieniem podstawowych zasad i rzeczy-

15

W. Artley, S. Stroh, The Performance-Based Management. Establishing an Integrated Per-
formance Measurement System, Performance-Based Management Special Interest Group, Sep-
tember 2001, s. 15.
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wisto$ci spoleczno-gospodarczej. Podstawowymi wyznacznikami dla procesu
planistycznego powinny by¢'e:

— rekonstrukcja polegajaca na zmianach dotyczacych procesu $wiadczenia
ustug na rzecz spoleczenstwa oraz redefinicji zadan realizowanych przez jed-
nostke samorzadowa;

— skoncentrowanie si¢ na szerokiej i dtugofalowej wizji dziatania opartej na
jasno zdefiniowanych celach;

— realizacja zadan, a zwlaszcza zadan strategicznych w $cisle ustalonej kolej-
nosci;

— poszukiwanie sposobow na pokonywanie przeszkod zwigzanych z realiza-
cja zadan, a zwlaszcza problemoéw zwigzanych z finansowaniem;

— wbudowanie planu operacyjnego w plan strategiczny (w szczegdlnos$ci
W ujeciu finansowym).

Te wskazania nie przecza i nie powinny sta¢ w opozycji do podstawowych
(klasycznych zasad planowania). Co oznacza, ze plan powinien by¢ jasny, zro-
zumialy. Ale réwniez powinien stanowi¢ proces zintegrowany. Planowanie to
proces uczenia, nabierania do§wiadczen i projektowania'’. To podej$cie powinno
towarzyszy¢ procesowi planistycznemu, zwlaszcza w obszarze finansow, ale nie
wolno zapomina¢, ze plany finansowe muszg by¢ powigzane z planami operacyj-
nymi i strategicznymi, dotyczacymi catej jednostki samorzadu terytorialnego.

Odnoszac si¢ do kwestii oparcia procesu planowania na rzeczywistosci spo-
teczno-gospodarczej, nalezy stwierdziC, ze proces ten powinien by¢ wiaczony
w system analizy ryzyka i jego oceny. Ponadto system planowania finansowego
powinien uwzgledniaé realia w odniesieniu do zamierzen panstwa, opisanych
realiami prognoz spoteczno-gospodarczych i budzetu panstwa w ujeciu zadanio-
wym. Chodzi tutaj gtéwnie o zachowanie realiow polityczno-gospodarczo-spo-
tecznych.

Decyzje organizacyjne oraz kadrowe stanowig kolejng grupe zmian w obsza-
rze gospodarki finansowej. Wprawdzie przy omawianiu kwestii zmian w obszarze
finansowym odnoszono si¢ rowniez do zmian organizacyjnych (chociazby zmia-
na roli skarbnika), to nalezy podkresli¢, ze zmiany te stanowig wazny element po-
wigzany z systemem kadrowym. Wymagaja one zmian mentalno$ciowych i odej-
$cia od upolitycznienia zwlaszcza procesu podejmowania decyzji operacyjnych.
To dokonywane zmiany w sferze kadrowo-mentalnej moga spowodowac¢ zmiany
organizacyjne, opierajace si¢ na zmianie systemu zarzadzania, stylu zarzadzania
czy chociazby systemu organizacji gospodarki finansowej w urzedzie.

16 Por. K. Janasz, W. Janasz, K. Koziot, K. Szopik-Depczynska, Zarzqdzanie strategiczne. Kon-
cepcje, metody, strategie, Difin, Warszawa 2010, s. 238.
17" J. Goscinski, Sterowanie i planowanie, PWE, Warszawa 1982, s. 26.
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Wprowadzenie zarzadzania finansami wymaga jego umocowania, dokona-
nia zmian w regulaminach, obiegu dokumentacji oraz umocowania decyzyjnego
(stworzenia systemu petnomocnictw). Przeksztatcenia organizacyjne to réwniez
zmiany w strukturze organizacyjnej, kompetencjach oraz zakresach czynnosci.
Modyfikacje te pociagaja za sobg zmiany w kwalifikacjach oraz potrzebe szko-
len.

4. Podsumowanie

Procesu zarzadzania finansami samorzadowymi nie da si¢ oming¢ chcac
wprowadza¢ zasady nowego zarzadzania publicznego w jednostkach samorza-
du terytorialnego. Wymaga on redefinicji wielu aspektow gospodarki finanso-
wej, ale moze sprzyja¢ wzrostowi jej skutecznosci i efektywnosci. Jak wskazano,
samo pojecie gospodarki finansowej wymaga redefinicji, tak jak jej instrumenty.
Bez myslenia i dziatania w dwoch wymiarach — operacyjnym 1i strategicznym
— trudno bedzie prowadzi¢ gospodarke finansowa organom jednostek samorza-
du terytorialnego. A wymiary te wymuszaja podej$cie zarzadcze. Na to naktada
si¢ zmiana zwigzana z reformg finanséw publicznych, opierajaca si¢ na wdroze-
niu budzetowania zadaniowego, ktore wymusza podejscie proefektywnosciowe,
oparte na znamionach rynku. Postulowane powyzej zmiany stanowig jedynie
przestanki koniecznych modyfikacji odpowiadajacych nowej rzeczywistosci,
w celu dostosowania si¢ do zasad nowego zarzadzania finansami w sektorze pub-
licznym w Polsce.
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Wyznaczanie istotnosci odchylen
w kontroli budzetowej

Streszczenie. W artykule przedstawiono zagadnienia wyznaczania istotnosci odchylen bud-
zetowych. Zaprezentowano dotychczasowe propozycje ustalania granic istotnosci. Dokonano
opisu istoty i rodzajow kart kontrolnych zaproponowanych przez Shewharta. Dokonano wskaza-
nia na karte x i CuSum jako nadajgce si¢ do zastosowania w budzetowaniu.

1. Wprowadzenie

Diagnoza pozadanych kierunkéw zarzadzania rozwojem lokalnym oraz roz-
wojem przedsigbiorstw uwidacznia problematyke planowania i kontroli dzia-
falnosci. Bez wzglgdu na poziom innowacyjnosci dziatan ta problematyka jest
wiecznie obecna i zajmuje wazne miejsce w naukach o zarzadzaniu. Wyznaczanie
celu oraz ustalanie stopnia jego osiggni¢cia jest wspomagane przez wiele réznych
narzedzi, sa one przypisywane: rachunkowosci zarzadczej, controllingowi, syste-
mowi pomiaru dokonan. Wigkszos¢ z tych narzg¢dzi generuje informacje o rozni-
cach migdzy dwoma stanami: zatozonym i osiggnigtym. Na pewno pozadane jest
dazenie do stanu, kiedy ta rdznica bedzie wynosita zero. Mozna jednak stwier-
dzi¢, ze prawdopodobienstwo osiggnigcia takiego stanu jest rowne zeru. Odchyle-
nia zatem sg nieodlaczng czescig dziatalnosci gospodarczej i jednym z zadan dla
zarzadzajacych jest zapanowanie nad nimi. Nie mozna jednak poddawac ciaglej
analizie i korekcie wszystkich odchylen. Po pierwsze, moze si¢ okazac, ze jest to
bardzo pracochtonne zajecie, a po drugie, uruchamianie czynnosci korygujacych
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z duza czestotliwoscia moze doprowadzi¢ organizacje do stanu tzw. przeregu-
lowania, kiedy wiele dziatan korygujacych o réznych nate¢zeniach i kierunkach
wytracaja uktad, jakim jest przedsigbiorstwo, z rownowagi. Rownowaga moze tu
by¢ postrzegana jako mozliwos$¢ do osiggania wyznaczonych celow.

Jednym z narze¢dzi rachunkowosci zarzadczej, ktore jest bezposrednio zwia-
zane z tworzeniem planow i kontrolg ich wykonania, jest budzetowanie. Nie za-
glebiajac si¢ w tematyke definicji, warto tylko zauwazy¢, ze budzetowanie jest
postrzegane w dwojaki sposob. Pierwsze podej$cie pokazuje to narzedzie jako
proces planowania przeptywu $rodkow finansowych do wewnatrz i z podmiotu
— w okreslonej przysztosci lub dla okreslonego projektu'. Zacytowana definicja
pochodzi ze stownika rachunkowosci zarzadczej wydanego przez The Institute
of Management Accountants (IMA) w roku 1990. Drugie podejscie akcentuje ele-
menty sterowania i regulacji. Mozna je znalez¢ w definicji Z. Kesa, okreslajace;j
proces budzetowania jako ,,element systemu zarzadzania, obejmujacy przydziela-
nie zasobow jednostki gospodarczej przez sporzadzanie budzetow, kontrolg wy-
konania budzetéw oraz dziatania wymuszajace korekty procesow gospodarczych
lub celow™?. Jak wida¢, pierwsze podejscie nalezy wykluczy¢ z dalszych analiz
z uwagi na koncentracje¢ na procesie tworzenia budzetow. Elementem, ktory nale-
zaloby rozpatrywac w kontekscie tematyki niniejszego artykutu jest kontrola bud-
zetowa. W cytowanym stowniku IMA pojawia si¢ takie sformutowanie w sepa-
racji z pojgciem budzetowania i jest ono zdefiniowane jako dziatania konieczne
do zapewnienia, ze kwoty zapisane w budzecie zostang osiagnigte lub jezeli nie
mozna ich osiggnac, zostang podjete odpowiednie dziatania zarzadcze®. Mozemy
w ten sposob wyznaczy¢ obszar badawczy dla niniejszego opracowania w postaci
budzetowania w drugim ujeciu oraz kontroli budzetowej. W tym obszarze znaj-
duja sie metody analizy odchylen, a w tym — wyznaczania ich istotnosci.

Tematyka ustalania istotno$ci odchylen od budzetéw jest niestety bardzo
czesto pomijana w opracowaniach ze zdefiniowanego obszaru badawczego.
Praktycznie granice tolerancji sg ustalane w sposob subiektywny, gdy osoby zaj-
mujace si¢ analizg odchylen, na podstawie doswiadczen okreslajg taki poziom
istotnosci, dla ktérego przyjmuje si¢ brak konieczno$ci podejmowania dziatan
korygujacych. Opracowanie metod obiektywnych do tej pory ogranicza si¢ do
dwoch przypadkow opisanych w czesci 2 opracowania.

W zwiazku z wagg problemu oraz z niedostatkiem metod wyznaczania istot-
nosci odchylen w kontroli budzetowej oraz budzetowaniu — celem niniejszej pra-
cy jest stworzenie podstaw do opracowania tych metod. Cel zostanie zrealizowa-
ny poprzez wskazanie mozliwo$ci narzedzi statystycznych oraz statystycznych

! Management Accounting Glossary, IMA 1990, s. 13.

2 Z.Kes, Budzetowanie kosztéw dystrybucji i obrotu energiq elektryczng w spétkach dystrybu-
cyjnych, Wyd. Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 59.

* Management Accounting, wyd. cyt., s. 13.
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narzedzi kontroli jakos$ci oraz ich adaptacji do warunkéw, gdzie funkcjonuja
budzety. Narzedzia te moga by¢ stosowane w warunkach budzetowania w jed-
nostkach gospodarczych oraz jednostkach sektora publicznego, oczywiscie pod
warunkiem dostepu do odchylen w odpowiednim uktadzie, np. analitycznym czy
granulacji czasu.

2. Istotnos¢ odchylen prezentowana w polskiej literaturze

Glowng osig rozwazan zwigzanych z przedmiotem niniejszego opracowania
jest zrozumienie charakteru odchylen®. Pojawienie si¢ odchylen moze by¢ skut-
kiem nieoczekiwanych zmian w warunkach dziatania, blednych decyz;ji, nieko-
rzystnych przypadkowych zdarzen itp. Wigkszos¢ z tych skutkow jest efektem
fluktuacji losowych. Pojawienie si¢ takich odchylen ,,nie spowoduje wytaczenia
procesu spod kontroli™. Oczywiscie pozostaje tylko pytanie, jaki poziom tych
odchylen moze zosta¢ zakwalifikowany jako nieistotne. Wdrazajac dziatania ko-
rygujace po wystapieniu odchylenia nieistotnego mozna uzyskaé pogorszenie sy-
tuacji zamiast poprawy. M. Smith® podaje takie przyktady:

— domaganie si¢ wyjasnien od kierownikow z powodu niekorzystnych odchy-
len oraz podjecie krokdéw zmierzajacych do skorygowania tych odchylen, podczas
gdy przedstawiajg one po prostu losowe wahania wokot warto$ci centralnej,

— zmiana kluczowych zmiennych procesu opierajac si¢ na jakosci produktow
z ostatniej serii produkcji, podczas gdy charakterystyki tej partii moga by¢ spo-
wodowane szczeg6lnymi cechami potproduktéw wchodzacych do procesu akurat
w tej partii.

Kwestia nieistotnosci odchylen wigze sie z pytaniem: czy system’ znajdu-
je si¢ pod kontrola? Jezeli odchylenia sa nieistotne, to nalezy odpowiedzie¢ na
to pytanie twierdzaco, a co za tym idzie podejmowanie dziatan korygujacych
jest niepotrzebne, wrecz mogace przynies¢ odwrotne skutki do spodziewanych.
Problematyka wyznaczenia istotnosci odchylen w postaci granic tolerancji zosta-
fa pokazana na rysunku 1.

4 Okreslenie odchylenie jest tu rozumiane jako réznica migdzy warto$ciami rzeczywistymi
a zabudzetowanymi.

5 M. Smith, Nowe narzedzia rachunkowosci zarzgdczej, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci
w Polsce, Warszawa 1998, s. 108.

¢ Tamze, s. 109.

7 System moze tu by¢ rozumiany jako przedsigbiorstwo, osrodek odpowiedzialnosci, projekt.
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Rysunek 1. Wyznaczanie odchylen dopuszczalnych i niedopuszczalnych

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie M. Smith, Nowe narzedzia rachunkowo-
Sci zarzgdczej, Fundacja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1998, s. 110.

Na rysunku 1 przedstawiono trzy przypadki ustalania granic tolerancji (sto-
suje si¢ rowniez okreslenie granice kontrolne). W przypadku B zbyt wiele odchy-
len zostalo zaklasyfikowanych do dopuszczalnych, a w przypadku C nie wzigto
pod uwagg parametrow rozktadu odchylen. Przypadek A pokazuje poprawne wy-
znaczenie granic kontrolnych z punktu widzenia parametréw rozkladu zmiennej
losowej oraz poziomu odchylen dopuszczalnych. Jezeli chodzi o metody wyzna-
czania istotno$ci odchylen, M. Smith proponuje przyjecie gérnego limitu kontrol-
nego na poziomie dwoch odchylen standardowych®. Niestety nie podano zadnych
podstaw dla takiego sposobu wyznaczania granic oraz zabraklo wzoru na oblicza-
nie granicy dolnej dla odchylen. Dodatkowo w cytowanej pracy nie ma wzmianki
o wlgczeniu metodyki obliczania granic kontrolnych w system budzetowania. Ale
mimo to przedstawione rozwazania staty si¢ przestanka do prowadzenia w tym
kierunku dalszych badan.

W wyniku kontynuowania dociekan, Z. Kes’ zaproponowat przy ustalaniu
wielkosci, ktore beda podstawa rozstawu granic kontrolnych, wykorzystanie sta-
tystycznych miar zmienno$ci. Przyjmujac, ze interesujg nas odchylenia wywo-
tane zmianami losowymi, dla wartosci w uktadzie miesigcznym, mogg to by¢:
odchylenie standardowe (dla wyznaczenia granic kwotowo) lub wspodtczynnik
zmiennosci (dla wyznaczania granic procentowo). Przypomnijmy definicj¢ i in-
terpretacj¢ tych miar'®. Odchylenie standardowe jest to pierwiastek kwadratowy

8 M. Smith, wyd. cyt., s. 112.

> Z.Kes, Granice kontrolne odchyleri jako element oceny wykonania budzetu, Prace Naukowe
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 831, Wroctaw 1999.

108, Ostasiewicz, Z. Rusnak, U. Siedlecka, Statystyka — elementy teorii i zadania, Wyd. Akade-
mii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 1998, s. 32.
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ze $redniej arytmetycznej kwadratéw odchylen poszczegolnych wartosci cechy
od $redniej arytmetycznej zbiorowosci. Parametr ten okresla przecigtne zréznico-
wanie poszczegdlnych wartosci cechy od $redniej arytmetycznej. Wspotczynnik
zbieznosci jest ilorazem bezwzglednej miary zmiennosci cechy i $redniej warto-
sci tej cechy. W zwigzku z czestym wystepowaniem trendow przewagi odchy-
len dodatnich nad ujemnymi (lub na odwrét) zastosowanie identycznych granic
kontrolnych gornej i dolnej moze nie by¢ uzasadnione. W zwigzku z tym za-
proponowano modyfikacje powyzszych miar, polegajaca na wprowadzeniu tzw.
semiodchylen'. Oznacza to, ze oddzielnie sg obliczane statystyki dla dodatnich
i yjemnych réznic miedzy danymi rzeczywistymi a planowanymi. W tej odmia-
nie konstrukcja granic kontrolnych powinna opiera¢ si¢ na wartosciach budze-
towanych oraz dodatnich i ujemnych semiodchyleniach. Mozemy to wyrazi¢ za
pomocg wzordw 11 2'2,

GLK =B +s, 0]
DLK=B-s )
gdzie:
GLK — gorna linia kontrolna,
DLK — dolna linia kontrolna,
B — warto$¢ zabudzetowana,

s, — semiodchylenie dodatnie,
s — semiodchylenie ujemne.

Wzory 1 12 sg przeznaczone do wyznaczania granic istotno$ci dla odchylen
obserwowanych miesigcznie. W przypadku ustalania odchylen w sposob narasta-
jacy sytuacja ma zasadniczo inny przebieg. Jezeli zatozymy, ze ustalona granica
tolerancji dla jednego miesigca wynosi £1000 z1, to po 12 miesigcach tolerancja
wyniesie £12 000 zt. W przypadku jednak kumulacji odchylen o przeciwnych
znakach w czasie 12 miesigcy, tolerancja wyznaczona w ten sposéb wydaje si¢
zbyt duza®.

Jak pokazano w tej czgsci artykutu, zrodta literaturowe pozostawiajg wiele
pytan bez odpowiedzi w kwestiach istotnosci odchylen. Do najwazniejszych py-
tan nalezy zaliczy¢:

— Jak wyznaczaé granice tolerancji dla odchylen ustalanych w sposob sku-
mulowany i nieskumulowany?

" Z. Kes, Granice kontrolne odchylen..., wyd. cyt.

12 Tamze.

13 Por. M. Sierpinska, B. Niedbata, Controlling operacyjny w przedsigbiorstwie, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 113.
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— Czy te granice powinny by¢ wyznaczane warto$Ciowo, procentowo czy
warto$ciowo i procentowo?

— lle poziomoéw granic powinno zosta¢ wyznaczonych?

— Czy granice powinny by¢ symetryczne?

— Jak powigzaé granice obliczone dla pozycji analitycznych z granicami dla
pozycji syntetycznych?

— Jak powiagzaé granice obliczone dla pozycji skumulowanych z nieskumulo-
wanymi?

Na niektére z tych pytan wydaje si¢, ze mozna poszukiwaé¢ odpowiedzi
w opracowaniach dotyczacych kart kontrolnych, ktére zostang przedstawione
i scharakteryzowane w nastgpnym podpunkcie.

3. Istota, rodzaje i charakterystyka kart kontrolnych

Karty kontrolne pochodzg z potowy lat 20. zesztego wieku. Ich wynalaz-
ca byl Walter Shewhart'. Karta jest graficzng ilustracja pomiaréw procesow
przemystowych w czasie. Podstawa jej budowy sa: linia srodkowa, wyznacza-
na najczesciej jako warto$¢ $rednia, oraz dwie linie boczne, nazywane granica-
mi kontrolnymi, ustalane na podstawie pewnej liczby odchylen standardowych
wyznaczonych dla danego procesu. Na karcie kontrolnej nanoszone sg mierzo-
ne parametry procesu w czasie, dzieki czemu mozliwe jest ustalenie, czy proces
jest ustabilizowany i pod kontrola, czy musi zosta¢ on poddany korekcie. Oprocz
przekroczenia granic, za pomocg kart mozna analizowa¢ uktady zachowania si¢
wskazan parametrow wzglgdem $redniej i granic kontrolnych. Proces uznaje si¢
za ustabilizowany, jezeli':

— jeden punkt jest poza 3s,

— dziewi¢¢ kolejnych punktéw znajduje si¢ po jednej stronie linii $rodko-
wey,

— szes$¢ kolejnych punktéw ma jednakowy trend oddalajacy od linii central-
nej,

— czternascie kolejnych punktéw zmienia si¢ na przemian w gore i w dot,

— dwa, z trzech kolejnych punktdw, znajduja si¢ poza 2s,

— cztery, z pieciu kolejnych punktéw, znajduja si¢ poza 1s,

— pietnascie kolejnych punktéw jest w pasie 1s linii centralne;j,

— osiem kolejnych punktéw uktada si¢ po obu stronach linii centralnej oraz
wszystkie znajdujg si¢ poza Is.

4 A.D. Aczel, Statystyka w zarzqdzaniu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000,
s. 673.
5" Tamze s. 682.
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Karty kontrolne wyst¢puja w wielu odmianach: karta kontrolna X, karta kon-
trolna R, karta kontrolna s, karta kontrolna CuSum.

Karta X pozwala na wykrycie przesuni¢¢ wartosci Sredniej parametru anali-
zowanego procesu. W przypadku badan jakosci procesow produkcyjnych moga
to by¢ np. $rednia $rednic kot zebatych z probki kilkuelementowej pobranej z da-
nej partii produkcji. W przypadku prob przekraczajacych liczebnos¢ 10, granice
kontrolne wyrazajg si¢ wzorami 3 i 4.

GLK =X +3 {_ 3

DLK = 4
gdzie:

X — $rednia z $rednich pomiaréw w probach,

s — $rednia odchylen standardowych pomiaréw w prdobach,

¢, — warto$¢ stablicowana,

n — liczebno$¢ prob.

Karta R stuzy do kontroli wariancji parametrow procesow produkcyjnych.
W tym przypadku linia centralna jest wyznaczana przez $rednig warto$¢ rozste-
pu R. Dolna granica kontrolna jest ograniczona przez zero, a gdrna wyznaczana
jest przez rbwnanie 5.

GLK = R+D, R 5)
gdzie:
R — suma zakresow grup podzielona przez liczbe grup,
D, — warto$¢ stablicowana.

Budowa karty s jest podobna do budowy karty R, granice sg obliczane analo-
gicznie z tym, ze zamiast wartosci rozstepu R stosuje si¢ odchylenie standardowe
s. Gorna granica wyznaczana jest na podstawie wzoru 6.

GLK= s+D, s ©6)
gdzie:

s — suma odchylen standardowych grup podzielona przez liczbe grup,
B, — wartos¢ stablicowana.

Karta CuSum jest karta sum kumulacyjnych, odr6znia si¢ od poprzednich
tym, Ze istniejg dwa typy wykresow. Pierwszy okreslany jako algorytm tabela-



60 Zdzistaw Kes

ryczny posiada wyznaczone linie kontrolne na poziomie 5 sigm, natomiast drugi
nie ma linii kontrolnych, jedynie tworzony jest wykres, okreslany jako V-ma-
skownica (rys. 2), ktory pokazuje, czy proces jest pod kontrolg czy nie. Karta ta
moze shuzy¢ do obserwacji zarowno s$rednich, rozstepu, odchylenia standardo-
wego, jak i pojedynczych obserwacji. Sumy kumulacyjne dla pierwszej odmiany
karty tworzone sa wg wzordw 7.

C’ =max[0,x, —(m+K)+C/,] (7)

C; =max[0,(m—-K)-x, +C_,]
C, =0, C,=0

gdzie:

C — suma kumulacyjna obliczana dla odchylen dodatnich i ujemnych,

x, — kolejne zaobserwowane wartosci kontrolowanego parametru,

m — warto$¢ odrzucenia,

K — wartos¢ odniesienia, ktéra jest rowna potowie wartosci bezwzglednej
roznicy miedzy warto$cig nominalng a warto$cia, ktorg uznajemy za punkt od-
rzucenia.

(

V-maskownica
dolna

_ ) .

»
T T T T T T L

1 2 3 4 i nrprobki

Rysunek 2. V-maskownice dla karty CuSum

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie G. Konczak, Wykorzystanie kart kontrolnych w sterowaniu
Jakoscig w toku produkcji, Wyd. Uczelniane Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2000, s. 56.
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Jak pokazano na rysunku 2, obszar §wiadczacy o procesie ustabilizowanym
jest wyznaczany przez pole miedzy V-maskownica gorna i dolng. Obszar ten jest
uzalezniony od dwoch parametrow: kata nachylenia maskownicy f1 dtugosci od-
cinaka migdzy punktem C. a poczatkiem maskownic d. Sposob obliczania tych
parametrow pokazano za pomocg wzorow 8 i 9.

f= arctg(gj ®)
_ 2, 1-B
d= 52 In ” ©)]

gdzie:

d —wykrywane przesuniecie,

B — prawdopodobienstwo niewykrycia przesunigcia $rodka zgrupowania
o wielko$¢ przesunigcia procesu,

a — prawdopodobienstwo wystapienia sygnatu, gdy proces przebiega prawid-
towo.

3. Podsumowanie

Wykorzystanie kart kontrolnych w procesach gospodarczych ma dtugg histo-
ri¢. Badania statystyczne na dobre zadomowity si¢ w dyscyplinach powigzanych
z kontrolg jakosci. Wydaje si¢ rowniez, ze budzetowanie, a szczegdlnie kontrola
wykonania budzetéw moze réwniez stac si¢ cickawa kanwa dla tego narzgdzia.

Wdrozenie kart kontrolnych w budzetowaniu powinno jednak zosta¢ poprze-
dzone pewnymi zatozeniami. Realizacja budzetu (oraz poszczeg6lnych pozycji
ujetych w budzecie) jest traktowana tak, jakby byt to proces produkcyjny kontro-
lowany przy zastosowaniu kart kontrolnych. Zmienna losowa, ktora chcemy kon-
trolowac jest odchylenie miedzy kwota podang w budzecie a jej wartoscia rzeczy-
wista. Zmienna ta ma rozktad normalny, a w zasadzie zblizony do normalnego.
Na podstawie danych historycznych mozemy ustali¢ parametry tego rozktadu.
Oznacza to brak mozliwo$ci stosowania kart od pierwszego dnia wdrozenia bud-
zetowania do przedsi¢biorstwa. Nie ma mozliwosci pobrania probek n-elemento-
wych, kazda probka posiada tylko jeden element. Stad tez wszystkie karty beda
wykonywane dla danych nieobrobionych dodatkowo tak jak przy karcie $redniej
czy odchyleniu standardowym, gdzie wartosci te sg wyliczane z proby. Probka jest
odchylenie obliczane dla kazdego najmniejszego przedziatu czasu, dla ktdrego sa
wykonane budzety i dostarczane dane rzeczywiste. Tym przedzialem najczesciej
bedzie miesiac, ale istnieje rowniez mozliwo$¢ liczenia odchylen w innych okre-
sach, na przyklad kwartalnych, 4-tygodniowych, tygodniowych. Odchylenia wy-
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korzystywane do wyznaczenia kart kontrolnych beda miaty posta¢ skumulowang
i nieskumulowang. Granice kontrolne beda wyznaczane na podstawie zasady
3 sigm, wedlug ktorej szanse na nieodrzucenie wartosci zmiennej losowej jako
wykraczajacej poza poziom tolerancji wynosza 99,74%. Karty beda konstruowa-
ne przy zatozeniu znajomosci warto$ci normatywnych, warto$cig normatywna
dla odchylenia jest zero. Jako karty dajace najwigksze mozliwosci wykorzystania
w budzetowaniu wskazuje si¢ karte x oraz CuSum.

W zwiazku z przyczynkowym charakterem niniejszego opracowania szcze-
gotowe obliczenia zostang opisane w dalszych pracach autora. Tu gtéwnym celem
byto przedstawienie problematyki istotnosci odchylen, istoty i rodzajow kart kon-
trolnych oraz proba nakreslenia zalozen praktycznego ich wykorzystania w bud-
zetowaniu. Nalezy rowniez pamigtac, ze jakos¢ dalszych badan moze zaleze¢ od
dyskusji, jaka zapewne wywolajg poruszane tu zagadnienia.
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Streszczenie. W artykule przedstawiono krotkg charakterystyke polskich wojewodztw oraz
dokonano analizy czynnikow determinujgcych rozwoj poszczegolnych regonow. Z danych za-
prezentowanych w pracy wynika, ze podziat na Polske A i B ma swoje uzasadnienie spoteczno-
-ekonomiczne. Wojewddztwa zlokalizowane na prawym brzegu Wisty charakteryzujq sie znacznie
nizszym poziomem PKB na 1 mieszkarnca, wyzszq stopg bezrobocia, stabszq infrastrukturg oraz
niskim wskaznikiem aktywnosci zawodowej. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy szukaé w nie-
wlasciwej polityce wladz centralnych i lokalnych, stabym poziomie wyksztatcenia, niewielkiej mo-
bilnosci mieszkancow, niskim poziomie innowacyjnosci oraz zapéznieniach infrastrukturalnych.

1. Wprowadzenie

Okres 21 lat od transformacji ustrojowej to czas dynamicznych zmian w funk-
cjonowaniu organizacji. Zaspokajanie potrzeb spotecznych ustgpito miejsca
realizacji celow ekonomiczno-finansowych, sposréd ktorych na plan pierwszy
wysuwa si¢ osigganie satysfakcjonujacego poziomu zysku oraz maksymalizacja
wartosci przedsicbiorstwa w dtugim okresie.

Nie we wszystkich czesciach Polski zmiany te nastepowaty w podobnym tem-
pie. Rozbieznosci pomigdzy Polska wschodnig i zachodnig, niegdy$ byty thuma-
czone polityka wladzy centralnej, obecnie sg utozsamiane z postgpem infrastruk-
turalnym oraz charyzmg wtadz lokalnych. W tym kontekscie wojewodztwa tak
zwanej Sciany wschodniej sg jednymi z najgorzej rozwinietych regionéw w Euro-
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pie. Przyczyna takiego stanu rzeczy sg wieloletnie zaniedbania inwestycyjne. Po-
strzeganie wschodnich wojewodztw Polski jako ekologicznego skansenu Europy
nie przyczynia si¢ do zmiany tej tendencji. Granicg migdzy poziomem rozwoju
1 zamoznosci polskich wojewddztw mozna umownie postawi¢ wedlug biegu Wi-
sty. Okazuje si¢, ze granica ta ma swoje odzwierciedlenie nie tylko w kwestii
gospodarczej, ale 1 politycznej.

Wojewddztwa znajdujace si¢ na prawym brzegu Wisly, czyli tzw. §ciana
wschodnia to obszar, ktory pod wzgledem technologiczno-ekonomicznym odbie-
ga od warunkow notowanych w zachodniej czgsci kraju. Funkcjonuje tutaj sto-
sunkowo niewiele przedsigbiorstw, ktore sg rozpoznawalne na rynku krajowym
i zagranicznym. Na obszarze tym wystepuje stabo rozwinigta sie¢ drog, brakuje
autostrad i portow lotniczych.

Réznice migdzy poziomem zamozno$ci wojewddztw wschodnich i zachod-
nich poglebiaja si¢ na skutek niekorzystnej polityki centralnej oraz mato krea-
tywnej strategii realizowanej przez wtadze lokalne. Dlatego wnikliwa analiza
czynnikow wplywajacych na zamozno$¢ regionéw wydaje si¢ zagadnieniem nie-
zwykle istotnym w kontekscie tak czesto formulowanej przez politykow strategii
Zréwnowazonego rozwoju.

2. Charakterystyka polskich wojewdédztw

Wedtug aktualnego podziatu administracyjnego Polski, obowiazujacego od
1 stycznia 1999 roku, terytorium Rzeczypospolitej podzielone jest na 16 woje-
wodztw. Wojewodztwa te moga by¢ dzielone wedtug réznych kryteriow: geo-
graficznego, wielkosci, zamozno$ci, gestosci zaludnienia itp. Bez wzglgdu na
stosowane kryteria podziatu, jedna klasyfikacja wydaje si¢ mie¢ bardzo istotne
znacznie — chodzi o podzial na wojewodztwa tzw. Sciany wschodniej i1 reszte
kraju. Za linie stanowiaca granice miedzy tymi dwoma obszarami uzna¢ mozna
rzeke Wiste. Wedtug tak wyznaczonego podziatu, wojewddztwami z tzw. $cia-
ny wschodniej s3: podkarpackie, lubelskie, podlaskie i warminsko-mazurskie.
Wojewoddztwa $ciany wschodniej zajmujg obszar 87 327 km?, co stanowi niecate
28% powierzchni catego kraju.

Jedng z cech charakterystycznych §ciany wschodniej jest wysoki udziat lud-
nosci wiejskiej w strukturze mieszkancow. Sredni udziat dla czterech wschod-
nich wojewodztw Polski ksztaltuje si¢ na poziomie 48,35%, co wskazuje, ze bli-
sko potowa ich ludnosci to mieszkancy obszaréw wiejskich. Warto nadmienic¢, ze
sredni udziat ludnosci wiejskiej dla catego obszaru Polski wynosi 40,67%, za$ dla
wojewodztw zlokalizowanych na lewym brzegu Wisty — 38,12%.

! Obliczenia wlasne na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego, 2010.
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Jednym z gléwnych problemoéw ekonomicznych, charakterystycznych dla
$ciany wschodniej jest wyjatkowo wysoki w skali kraju poziom bezrobocia.
Srednia stopa bezrobocia dla czterech wojewddztw wschodnich w roku 2007 wy-
nosita 14,1%, podczas gdy przecigtna w Polsce 12,3%. Wyjatkowo niekorzystng
sytuacje w tym wzgledzie zanotowano w wojewodztwie warminsko-mazurskim,
gdzie bez pracy znajdowalo si¢ w tym okresie 18,7% ludzi zdolnych do pracy.

Wojewddztwa $ciany wschodniej majg jeden z najnizszych w kraju udziatow
w tworzeniu produktu krajowego brutto (por. rys. 1).
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Rysunek 1. Udzial wojewddztw w tworzeniu produktu krajowego brutto w roku 2007

Zrédto: Produkt krajowy brutto. Rachunki regionalne w 2007 r., Gtéwny Urzad Statystyczny (www.stat.
gov.pl, dostep: 6 lipca 2010 r.).

Roéznice w zamoznos$ci migdzy wojewodztwami wschodniej i zachodniej Pol-
ski widoczne sg szczegolnie wyraznie w zestawieniu produktu krajowego brutto,
przypadajacego na jednego mieszkanca, co zostato zilustrowane na rysunku 2.



66 Artur Pazdzior

Polska = 100

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 %
| J | | 1 | |

Mazowieckie

Dolnosiagskie |

Slaskie

Wielkopolskie

Pomorskie

tédzkie

Zachodniopomorskie ‘

Lubuskie |

Kujawsko-pomorskie

Matopolskie ‘

Opolskie

Swietokrzyskie

Warminsko-mazurskie

Podlaskie

Lubelskie

Podkarpackie

Rysunek 2. Produkt krajowy brutto na 1 mieszkanca w roku 2007

Zrodto: Produkt krajowy brutto. Rachunki regionalne w 2007 r., Gtowny Urzad Statystyczny (www.stat.
gov.pl, dostep: 6 lipca 2010 r.).

Z danych zaprezentowanych na rysunku 2 wynika, ze najmniejszy PKB na
mieszkanca w roku 2007 odnotowany zostat dla wojewddztw Sciany wschodniej,
ktore zajety ostatnie cztery pozycje w tym zestawieniu.

Sciana wschodnia jest jednym z mniej zindustrializowanych obszaréw w Eu-
ropie i w Polsce. Swiadczy o tym udziat produkcji sprzedanej przemystu, ktéry
wynosi zaledwie 2,6% produkcji w Polsce. W przypadku produkcji budowlanej
jest niewiele lepiej — wskaznik ten wynosi 3,6%.

Niekorzystna sytuacja spoleczno-ekonomiczna wojewodztw zlokalizowanych
na prawym brzegu Wisty odzwierciedlona jest w dochodach gospodarstw domo-
wych, ktére w regionie Sciany wschodniej sg najnizsze w kraju (por. rys. 3).

Dane zobrazowane na rysunku 3 potwierdzaja wysokie rozbieznosci miedzy
poziomem zamozno$ci obywateli wojewodztw §ciany wschodniej i regiondéw po-
lozonych na lewym brzegu Wisly. Podobnie jak w przypadku PKB na 1 miesz-
kanca, réwniez w odniesieniu do dochodow gospodarstw domowych wojewo6dz-
twa wschodnie zajmuja cztery ostatnie pozycje w rankingu.
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Rysunek 3. Nominalne dochody do dyspozycji brutto
w sektorze gospodarstw domowych na mieszkanca w roku 2007

Zrodto: Produkt krajowy brutto. Rachunki regionalne w 2007 r., Gtowny Urzad Statystyczny (www.stat.
gov.pl, dostep: 6 lipca 2010 r.).

Z zaprezentowanej charakterystyki wojewddztw Polski wynika, ze rozbiez-
no$ci migdzy obszarami zlokalizowanymi na prawym i lewym brzegu Wisty nie
sa wylacznie mitem. Dane statystyczne jednoznacznie wskazuja na znaczace roz-
nice w rozwoju infrastruktury oraz zamozno$ci ludnosci mieszkajacej na tych
obszarach.

3. Czynniki implikujace rozwdj spoleczno-ekonomiczny regionow

Do czynnikéw generujacych rozwdj gospodarczy zaliczy¢ mozna migdzy in-
nymi:?
— surowce mineralne,

2 J. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, Region i jego rozwdj w warunkach globali-
zacji, CeDeWu, Warszawa 2007, s. 44.
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— zasoby pracy (w tym wykwalifikowang site roboczg),

— kapitat (w szczegdlnosci kapital inwestycyjny),

— innowacyjnos¢ i konkurencyjnos¢ przedsigbiorstw,

— stopien rozwoju sieci transportowej i komunikacyjnej,

— nowoczesne technologie wytwarzania,

— rynek lokalny i zewnetrzny.

Wiele z wymienionych czynnikéw jest $cisle ze sobg powigzanych, jak cho-
ciazby zasobno$¢ w surowce mineralne oraz stopien rozwoju sieci transportowe;.
Dowodem na to jest na przyktad Slask, ktory dzieki bogatym ztozom wegla ka-
miennego wyposazony jest obecnie w najgestsza sie¢ drog w Polsce.

Wydaje si¢ jednak, ze w dobie gospodarki opartej na wiedzy surowce mine-
ralne odgrywaja coraz mniejsza rol¢ w rozwoju regionalnym. Mozna wyrazi¢
poglad, iz jednym z czynnikéw w najwickszym stopniu wptywajagcym na za-
mozno$¢ spoleczenstw jest poziom innowacyjnosci, rozumianej jako zdolno$¢ do
tworzenia i wdrazania innowacji, jak rowniez absorpcji, wiazacej si¢ z aktywnym
zaangazowaniem w procesy innowacyjne i ukierunkowaniem na te dziatania®.

Innowacyjnos¢ regionow to pojecie wzglednie nowe. Do niedawna pojecie
innowacyjnosci formutowane byto wylacznie w odniesieniu do podmiotéw gos-
podarczych. Wydaje si¢ zasadne stwierdzenie, ze kapitatu intelektualnego nie
mozna utozsamia¢ wytacznie z podmiotami gospodarczymi. Kapital ten dotyczy
réwniez jednostek poszczegdlnych krajow czy regionow.

Z badan przeprowadzonych w celu okreslenia poziomu innowacyjnosci pol-
skich wojewodztw wynika, ze najbardziej innowacyjnym regionem w Polsce jest
wojewodztwo mazowieckie, natomiast do najmniej innowacyjnych zaliczono wo-
jewodztwa podkarpackie, lubelskie, region pétnocno-zachodni i pétnocny*. Wy-
daje sig, ze poziom innowacyjnosci polskich wojewo6dztw nalezy analizowac wy-
jatkowo rzetelnie z uwagi na fakt, iz przektada si¢ on na zasadzie efektu synergii
na innowacyjnosc¢ catego kraju. Warto odnotowacé, ze w rankingu innowacyjnosci
gospodarek krajowych Polska zajmuje dalekie, 40 miejsce, daleko za liderami
w tej kategorii, czyli Danig, USA oraz Szwecjg’.

Kolejnym czynnikiem moggcym oddziatywaé na poziom rozwoju regionow
jest wyksztalcenie obywateli. W wojewddztwach z tzw. $ciany wschodniej za-
uwazalny jest zdecydowanie nizszy odsetek osob z wyzszym wyksztalceniem niz
w pozostatych czgsciach kraju. Osoby stabiej wyksztalcone otrzymujg zazwyczaj

3 Por. Innowacje i transfer technologii. Stownik pojeé, red. K.B. Matusiak, PARP, Warszawa
2004, s. 75.

4 Por. J. Skonieczny, A. Swida, Innowacyjnosé jako czynnik wzrostu konkurencyjnosci regionu,
,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2008, nr 1191, s. 606—607.

5 Por. A. Szynka, Innowacyjnosé i kapitat ludzki jako Zrédlo rozwoju gospodarczego, w: Gos-
podarka polska po 20 latach transformacji: osiggniecia, problemy i wyzwania, red. S. Pangsy-
Kania, G. Szczodrowski, Instytut Wiedzy i Innowacji, Warszawa 2009, s. 296.
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nizsze wynagrodzenie od 0s6b majacych dyplom renomowanej uczelni wyzsze;j.
Taki stan rzeczy powoduje, ze niezwykle trudno jest zaistnie¢ na rynku pracy
mieszkancom wschodnich wojewodztw, gdzie w dalszym ciggu blisko potowe
ludnosci stanowig mieszkancy wsi.

Jednym z najistotniejszych czynnikéw oddzialujacych na poziom rozwoju
spoleczno-ekonomicznego regionow jest wiedza, do§wiadczenie, pracowitos¢
oraz kreatywno$¢ wladz lokalnych. Polska nierzadko okreslana jest mianem jed-
nego z najwigkszych laboratoriéw polityki regionalnej na §wiecie. Takie nazew-
nictwo jest uzasadnione tym, ze od przeszto 10 lat budowany jest Polsce samo-
rzadowy system zrzadzania procesami rozwojowymi. Rownolegle z realizacjg tej
strategii wykorzystywane sg ogromne $rodki finansowe przeznaczone na reali-
zacje przygotowywanych strategii i programéw rozwojowych®. Przekazywanie
coraz wigkszych srodkow samorzadom wojewddzkim powoduje przesuni¢cie od-
powiedzialno$ci za rozwdj regionéw ze szczebla centralnego na wojewddzki.

Kompetentne wtadze lokalne nie sg jednak w stanie realizowa¢ wszystkich
celow bez wlasciwej polityki na szczeblu centralnym. W dalszym ciggu, pomimo
wielu dokumentow okreslajacych sposob wykorzystania srodkow UE, brakuje
precyzyjnego okreslenia celdw operacyjnych oraz nakreslenia strategii ich osig-
gania oraz szczegdlowych zasad, jakimi nalezy si¢ kierowa¢ przy dgzeniu do ich
realizacji’.

Konsekwencjami odpowiedniej polityki zardwno na szczeblu centralnym, jak
i regionalnym sg mozliwosci dynamicznego rozwoju infrastrukturalnego. Dane
statystyczne wskazujg jednak 1 w tym przypadku na wyrazne roéznice miedzy
Polska wschodnia i pozostata czescia kraju. Srednia warto$¢ nakladoéw inwesty-
cyjnych na jednego mieszkanca w roku 2007 w catej Polsce wyniosta 4546 zt.
Dla wojewddztw $ciany wschodniej przecigtny poziom tego wskaznika wyniost
3373 zt. Warto$¢ ta stanowita zatem zaledwie 74% $redniej wysokos$ci naktadow
we wszystkich wojewddztwach w Polsce. Taki rozktad naktadéw inwestycyjnych
nie przyczynia si¢ do zacierania roznic w rozwoju gospodarczym regiondéw Pol-
ski.

Nieodpowiednia infrastruktura skutkuje niechgcig inwestoréw do kapitato-
wego angazowania si¢ w przedsigwzigcia zlokalizowane w Polsce wschodnie;j.
Wedtug Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa, wojewodztwa lubelskie
i podlaskie, pod wzgledem atrakcyjnosci inwestycyjnej, zostaly sklasyfikowane
na dwoch ostatnich miejscach sposrod wszystkich wojewddztw w Polsce?.

¢ Por. P. Zuber, W kierunku nowego modelu polityki regionalnej. Wyzwania XXI wieku, w: P. Ja-
kubowska, A. Kuklifiski, P. Zuber, Problematyka przysztosci regionéw. W poszukiwaniu nowego
paradygmatu, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2008, s. 16—17.

7 Tamze, s. 20.

8 'W. Janik, Rola mikroprzedsigbiorstw w rozwoju regionow stabo rozwinigtych, ,,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2008, nr 22, s. 70-72.
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Polityka wladz oraz rozwoj infrastrukturalny maja bezposrednie przetozenie
na decyzje podejmowane przez przedsigbiorcow. Dowodem na wyjatkowo nieko-
rzystng sytuacj¢ wojewddztw $Sciany wschodniej w porownaniu z innymi regio-
nami Polski jest zestawienie liczby nowo powstatych podmiotow gospodarczych
z udzialem kapitatu zagranicznego. W roku 2007 w wojewoddztwach wschodnich
powstato 85 tego typu podmiotéw, podczas gdy w regionie centralnym, obejmu-
jacym wojewddztwo mazowieckie i todzkie liczba ta wynosita az 576. Wyso-
ka liczebnos¢ (291) nowych przedsiebiorstw z udziatem kapitatu zagranicznego
odnotowano réwniez w przypadku regionu poludniowego, obejmujacego woje-
wodztwa matopolskie i $laskie. Konsekwencja niewielkiego zainteresowania za-
granicznych inwestorow wojewodztwami §ciany wschodniej jest najnizsza w Pol-
sce liczba zatrudnionych w spotkach z udziatem kapitatu zagranicznego. W roku
2007 w wojewddztwach $ciany wschodniej, w podmiotach tego typu pracowato
blisko 88 tys. 0sdb, za§ w regionie centralnym zatrudnionych bylo okoto 578 tys.
pracownikow”’.

Nalezy jednak podkresli¢, iz nie tylko duze migdzynarodowe koncerny de-
cyduja o dynamicznym rozwoju regionéw. Mimo postepujacego procesu globa-
lizacji, w dalszym ciggu najwigkszy wplyw na tempo wzrostu gospodarczego
oraz widoczny wptyw na stopg bezrobocia ma sektor mikro, matych i §rednich
przedsiebiorstw. Zdaniem M. Struzynskiego, na skutek dziatalnosci tego typu
podmiotéw nastgpuja w regionie zmiany alokacyjne czynnikéw produkcji, be-
dace efektem poszukiwania nisz rynkowych, chgci poszerzania skali prowadzo-
nej dziatalnos$ci gospodarczej, nieustannego dgzenia tych jednostek nie tylko do
przetwarzania na danym rynku, ale i do cigglego rozwoju'®.

Mozna postawi¢ $mialg teze, iz skutki kryzysu gospodarczego sa w niewiel-
kim stopniu odczuwalne w Polsce wtasnie dzieki elastycznosci sektora MSP. Wart
odnotowania jest fakt, iz w roku 2008, czyli okresie, kiedy kryzys zaczal zbiera¢
swe zniwo w wigkszosci krajow UE, w Polsce zwigkszyt si¢ odsetek przedsie-
biorstw realizujacych inwestycje prorozwojowe. Trzeba nadmieni¢, ze mimo wy-
raznego spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego wickszos¢ polskich przed-
sigbiorcow planuje realizacje projektow inwestycyjnych!!.

Ze wzgledu na fakt, iz wiekszos$¢ zatrudnionych w Polsce to pracownicy sek-
tora MSP, kondycja przedsigbiorstw z tego segmentu znajduje odzwierciedlenie

® Por. R. Zambrowski, Poziom regionalnych inwestycji zagranicznych w Polsce w latach 2003—
2007, w: Przeplywy kapitatu intelektualnego i finansowego — aspekty lokalne i globalne, red.
E. Orechwa-Maliszewska, J. Paszkowski, Wyzsza Szkota Finansow i Zarzadzania w Biatymsto-
ku, Biatystok 2009, s. 319.

10" M. Strozynski, Male i srednie przedsigbiorstwa w gospodarce regionu, PWE, Warszawa
2004, s. 20.

' Por. W. Polak, Inwestycje i bariery w rozwoju konkurencyjnosci sektora MSP w Polsce, w: Fi-
nanse publiczne i migdzynarodowe, red. B. Bernas, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomiczne-
go we Wroctawiu2010, nr 99, s. 288.
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w sytuacji na rynku pracy. Bezrobocie w Polsce jest problemem spotecznym,
z ktérym, wedtug statystyk, polski rzad nie jest w stanie sobie poradzic.

W Polsce zaobserwowa¢ mozna duze zréznicowanie regionalne rynku pracy.
W tym konteks$cie rowniez mozna wyznaczy¢ bariere dzielaca wojewodztwa na
scian¢ wschodnia i zachodnig. Poza wojewodztwem podlaskim, w wojewodz-
twach potozonych na prawym brzegu Wisty bezrobocie jest najwyzsze w catym
kraju'2. Cechg charakterystyczna tych obszaréw jest wyjatkowo wysoka liczba
ludzi mtodych, ktérzy nie sa w stanie znalez¢ zatrudnienia. Udziat os6b w wieku
25-34 lat w ogodlnej licznie bezrobotnych na tych obszarach przekracza nierzad-
ko poziom 30%. Przyczyng takiego stanu jest stabe wyksztalcenie oraz wysoki
udziat ludnosci wiejskiej w ogdlnej liczbie ludnosci. Warto nadmieni¢, ze w wo-
jewodztwie podkarpackim udziat bezrobotnych mieszkancoéw wsi w ogélnej licz-
bie 0s6b bez pracy w roku 2009 byt najwyzszy w kraju i wynosit blisko 63%. Dla
poréwnania ten sam udziat w wojewddztwie $laskim wynosit zaledwie 21%".

4. Podsumowanie

Roznice migdzy poziomem zamozno$ci wojewoddztw wschodnich i zachod-
nich poglebiaja si¢ na skutek niekorzystnej polityki centralnej oraz mato kreatyw-
nej strategii realizowanej przez wladze lokalne. Do innych, nie mniej istotnych
czynnikoéw zaliczy¢ mozna poziom innowacyjnosci spoteczenstwa, mozliwosci
rozwoju sektora mikro, matych i §rednich przedsiebiorstw czy rozwoj infrastruk-
tury. Duze znacznie w procesie przyspieszania rozwoju polskich wojewddztw
maja dotacje unijne, wykorzystywane do finansowania rozwoju pojedynczych
podmiotéw gospodarczych oraz infrastruktury regionalne;j.

Mozna wyrazi¢ poglad, iz wnikliwa analiza czynnikdw wplywajacych na
zamozno$¢ regiondw wydaje si¢ zagadnieniem niezwykle istotnym w konteks$cie
tak czesto formulowanej przez politykéw strategii zrownowazonego rozwoju.
Szczegdlowa identyfikacja tych czynnikow moze by¢ skutecznym narzedziem
stuzacym do niwelowania réznic w poziomie zamoznosci oraz moze powodowac
dziatania majace na celu wzrost innowacyjnosci regioné6w uznawanych za mniej
konkurencyjne dla inwestorow.

12 Jedng z wyzszych stop bezrobocia notuje si¢ réwniez w wojewodztwie swigtokrzyskim.

3 W. Matwiejczuk, J. Samul, Instrumenty zarzqdzania rynkiem pracy w regionie, w: Zarzq-
dzanie organizacjq w nowej rzeczywistosci gospodarczej, red. W. Matwiejczuk, Difin, Warszawa
2009, s. 33.
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Monitorowanie sprawnosci
administracji samorzadowej
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Streszczenie. Artykut podejmuje problematyke pomiaru osiggnigeé w administracji samorzq-
dowej. Punktem wyjscia prowadzonych rozwazan jest kontekst ekonomiczny idei pomiaru efek-
tywnosci w sektorze publicznym. Celem artykutu jest przeglagd metod pomiaru osiggnieé i wska-
zanie przyktadow ich wykorzystania w gminach.

1. Wprowadzenie

Administracja samorzadowa podlega analizie i weryfikacji z punktu widze-
nia przede wszystkim nauki badan o panstwie i ustrojach panstwowych czy tez
nauki o prawie i administracji. W ostatnim czasie stala si¢ ona przedmiotem za-
interesowania takze nauk o organizacji, zarzadzaniu, prakseologii oraz ekono-
mii. Liczne cechy ekonomiczne administracji publicznej (ustugowy efekt i typ
dziatalno$ci, niedochodowy cel dzialania, monopolistyczna pozycja na rynku,
charakter procesow decyzyjnych) sktaniajg do traktowania jej jako kategorii eko-
nomicznej i przedmiotu poglgbionej analizy ekonomicznej'. Ponadto obserwo-
wane procesy przeksztatcen w administracji samorzadowej wskazuja na rosnace

' E. Wojciechowski, Administracja publiczna jako kategoria ekonomiczna, w: Kierunki trans-
formacji spoleczno-ekonomicznej przestrzeni Polski ze szczegélnym uwzglednieniem obszarow
metropolitalnych, red. M. Luczyszyn, K. Wilk, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im.
0. Langego we Wroctawiu” 2005, nr 1087, s. 208-220.
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znaczenie podstaw i kryteriow ekonomicznych w ocenie sprawnosci jej dziata-
nia’. Termin ,,ekonomizacja” znalaz} zastosowanie w obszarze funkcjonowania
panstwa i administracji publicznej, glownie w kontekscie efektywnosci ekono-
micznej realizowanych przez nie zadan. Kalkulacja i rachunek wtasnych korzysci
nie jest zatem wylgcznie cechg znamienng dla prywatnych podmiotow gospodar-
czych, ale takze instytucji publicznych, w tym administracji.

Nauka ekonomii w istotnym zakresie wptyne¢ta na teori¢ i praktyke admini-
stracyjng po Il wojnie §wiatowej. Traktowata ona administracje publiczng jako
cz¢$¢ panstwa, analizujac jego role w gospodarce. Aktywno$¢ panstwa w ob-
szarze ekonomii uzasadniala i uznawata za konieczng ekonomia dobrobytu. Jej
przedstawiciele P.A. Samuelson, A.C. Pigon i R. Musgrave argumentowali, ze
w obszarach niesprawnosci rynku powinno dziata¢ panstwo (mechanizm regula-
cyjny)’. Katalog zadan panstwa zostat zatem rozszerzony ponad jego klasyczne
funkcje (utrzymanie porzadku publicznego, zagwarantowanie bezpieczenstwa
czy stanowienie prawa), tj. o funkcje alokacji, dystrybucji i stabilizacji. Panstwo
ijego aparat administracyjny staly si¢ uczestnikami proceséw gospodarczych
w celu $wiadczenia ustug publicznych dla zaspokojenia potrzeb obywateli.

Z powyzszego wynika, iz oprocz prawno-politycznej legitymacji panstwo ma
takze przyznang legitymacj¢ ekonomiczng, co oznacza, ze w swoim dziataniu
powinno kierowac si¢ nie tylko racjonalno$cig panstwowa i polityczna, ale i ra-
cjonalnosciag ekonomiczng®. W glownej mierze odnosi si¢ ona do dzialania ad-
ministracji publicznej, ktoéra dokonuje podobnych wyboréw jak przedsigbiorstwo
prywatne, w zakresie:

— okreslenia struktury zasobow,

— wykorzystania tych zasobow,
hierarchii zaspokajanych potrzeb,
sposobu obstugi klientow (interesantow),
pozyskiwania srodkow’.

Dokonywanie takich wyboréw wymaga postugiwania si¢ rachunkiem ekono-
micznym i racjonalnos$cig gospodarowania, zapewniajaca poprawne i skuteczne
dzialanie administracji publiczne;.

2 E. Wojciechowski, Tendencje zmian w administracji publicznej, w: Wspélczesne problemy
polityki ekonomicznej, red. Z. Przybyla, J. Sokotowski, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomiczne;j
im. O. Langego we Wroctawiu” 2004, nr 1030, s. 77.

3 Do gtéwnych przyczyn niesprawno$ci rynku (defektow rynku) zalicza si¢ wystepowanie dobr
publicznych, monopoli naturalnych, efektéw zewnetrznych, efektow skali i dobr niekorzystnych
spoltecznie; por. A. Wojtyna, Rola paristwa we wspolczesnej ekonomii, ,,Ekonomista” 1992, nr 3,
s. 356.

4 P.Mastronadi, K. Schedler, New Public Management in Staat und Recht — Ein Diskurs, Haupt
Verlag, Bern, Stuttgart, Wien 2004, s. 31.

5 E. Wojciechowski, Administracja publiczna jako kategoria ekonomiczna..., wyd. cyt.,
s. 200.
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Uwzglednienie kryteridow ekonomicznych w funkcjonowaniu administracji
samorzadowej sktania do jej analizy pod katem efektywnos$ci i gospodarnosci
dziatania. Kategorii efektywnosci, jednego z podstawowych zagadnien ekonomii
glownie w zakresie analizy proceséw decyzyjnych, zaczgto uzywac jako kryte-
rium oceny dziatania takze w administracji samorzgdowej®. Niezb¢dne w tym
zakresie jest dokonanie pomiaru kosztow funkcjonowania i efektéw podejmowa-
nych dziatan. Punktem wyjscia jest zatem opracowanie odpowiednich technik
specyfikacji standardéw ustug publicznych i ich kosztéw, a takze wskaznikow
efektywnosci’, ponadto wykorzystanie nowoczesnych technik analitycznych
w postaci: badan operacyjnych, analizy kosztow i korzysci (cost-benefit analysis)
czy analizy systemowej umozliwia optymalizacje proceséw administracyjnych.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, ekonomizacja dziatania administracji
samorzgdowej wskazuje na istotne znaczenie takich poje¢, jak: efektywnos¢, sku-
teczno$¢, gospodarnosc, racjonalnosé, celowose i jakos¢, ktore powinny charak-
teryzowac procesy realizacji zadan publicznych. Glowny nacisk potozony jest na
rezultat funkcjonowania administracji samorzadowej w postaci ustugi publicznej,
zaspokajajacej potrzeby obywateli. Dominujaca dotychczas w dziatalno$ci admi-
nistracji samorzadowej orientacja input (na zasoby) zostata zastapiona orientacja
output, czyli orientacja na produkty (dobra i ustugi publiczne). Ich dostarczenie
do odbiorcow powoduje efekty pochodne w postaci: efektow oddziatywania (im-
pacts), wynikow, rezultatow (outcomes) i dokonan (performance), czyli zaspoko-
jenia potrzeb obywateli.

W zwiazku z powyzszym na plan pierwszy wysuwa si¢ problem pomiaru
efektow dziatania administracji samorzadowej i ich oceny, zwigzany ze spe-
cyfika $wiadczonych ushug oraz trudno$ciami skonstruowania syntetycznych
miernikow osiagnie¢ (performance indicators). Artykul prezentuje zagad-
nienia terminologiczne i metodologiczne dotyczace problemu monitorowa-

¢ Nowa encyklopedia powszechna definiuje efektywnos¢ jako relacje okre$lonego efektu do
danego czynnika produkcji lub zespotu czynnikéw produkceji, Nowa encyklopedia powszechna,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, t. 2, s. 192. W teorii ekonomii rozrdznia si¢ dwa
rodzaje efektywnos$ci: produkcyjna i alokacyjng. Efektywno$¢ produkcyjna wyraza tendencje do
wyrownywania si¢ krancowych kosztow wytworzenia produktu Ilub ustugi, natomiast efektyw-
nos$¢ alokacyjna okresla zgodnos¢ struktury produkeji wytworzonej ze struktura preferencji kon-
sumentow, czyli oznacza tendencje do wyréwnywania si¢ zyskow w poszczegdlnych gateziach
produkcji i przenoszenia jej z mniej do bardziej rentownych galezi.

7 W literaturze specjalistycznej wystepuja dwa ujgcia pomiaru efektywnosci: efektywnosé
relatywna wykorzystujaca wskazniki przychodowosci i naktadochtonnosci (gtdwnie wykorzy-
stywanej w analizie ekonomicznej i finansowej) oraz efektywno$¢ absolutna wykorzystujaca
wskazniki efektywnosci brutto lub efektywnosci uproszczonej oraz efektywnosci netto stosowa-
na w praktycznych analizach efektywnosci poszczegdlnych przedsiewzigé, por E. Weiss, Efek-
tywnos¢ ekonomiczna a funkcjonowanie samorzqdow terytorialnych w teorii ekonomii, w: Gos-
podarka lokalna w teorii i praktyce, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. O. Langego
we Wroctawiu” 2002, nr 939, s. 281-282.
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nia sprawno$ci administracji samorzadowej w realizacji zadan publicznych.
Jego celem jest przeglad dotychczas stosowanych metod pomiaru dokonan
1 wskazanie przyktadow ich wykorzystania w praktyce.

2. Narzedzia pomiaru osiagni¢¢ administracji samorzadowej

Zaréwno w ocenie skutecznosci, jak i efektywnosci dziatania jednostek sa-
morzadu terytorialnego (wtadzy lokalnej i regionalnej oraz podleglej jej admini-
stracji) niezbedne jest dokonanie pomiaru rezultatéw decyzji politycznych i ad-
ministracyjnych. Idea orientacji na wyniki w sektorze publicznym pojawita si¢
jako kluczowy element nowego paradygmatu zarzadzania (OECD 1996), zwia-
zanego z restrukturyzacja tego sektora w nurcie nowego zarzadzania publiczne-
go®. Pomiar efektywnosci i zwigzany z nim pomiar rezultatow funkcjonowania
administracji publicznej (performance measurement) postrzegane sg odtad jako
istotne narzg¢dzia zarzadzania publicznego.

W gminach w celu pomiaru osiagnie¢ administracji zastosowanie znajduja
trzy zasadnicze instrumenty: zrownowazona (strategiczna) karta wynikow (Bal-
anced Scorecard), model logiczny i benchmarking wynikéw. Inne, alternatywne
metody to kryteria M. Baldridge’a’, kryteria Deminga'’, metoda Earned Value'.
Znamiona kwantyfikacji dziatalnosci administracji samorzadowej posiada takze
powszechny model samooceny CAF.

Kompleksowy pomiar za pomocg strategicznej karty wynikow po raz pierw-
szy przeprowadzilo miasto Charlotte w Karolinie Péinocnej w USA, natomiast
w Polsce prekursorem byt Urzad Miasta Tarnowa. Dostosowana do specyfiki or-
ganizacji publicznej karta zaleca pomiar dziatalnosci w ramach 6 perspektyw: sa-

8 A.Roberts, Issues Associated with the Implementation of Governmentwide Performance Mo-
nitoring, w: Public Service Delivery, Public Sector Governance and Accountability Series, red.
A. Shah, World Bank, Washington 2005, s. 2.

° Do kryteriow tych zalicza si¢: jako$¢ nastawiong na klienta, przywodztwo, planowanie stra-
tegiczne, pomiar, analiz¢ i zarzadzanie wiedza, zarzadzanie potencjatem ludzkim, zarzadzanie
procesami, orientacj¢ na wyniki, por. www.quality.nist.gov, dostgp: 10 lipca 2010 1.

1 Do kryteriéw tych zalicza si¢: polityke, organizacje, propagowanie i szkolenie w zakresie
jakosci, gromadzenie, przekazywanie i wykorzystanie informacji o jako$ci, analizg, normalizacje,
sterowanie, doskonalenie, zapewnienie jakosci, efekty, plany na przyszto$é¢; por. www.ricoh-usa.
com, dostep: 10 lipca 2010 1.

' Metoda Earned Value nalezy do kategorii metod zarzadzania przez pomiar wydajnosci i jed-
nocze$nie metod zarzadzania projektami. Metoda Earned Value, odpowiednio integrujac infor-
macje o wykonanym zakresie prac, terminach ich realizacji 1 poniesionych kosztach, pozwala
za pomoca kilku wskaznikow analizowa¢ wykonanie budzetu projektu, identyfikowac wielkos§¢
i przyczyny odchylen oraz prognozowaé¢ mozliwos¢ zrealizowania projektu w ramach budzetu
i w planowanym terminie; por. A. Stabryta, Zarzqdzanie projektami ekonomicznymi i organiza-
cyjnymi, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 156—161.
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tysfakcji klienta, dostarczonych korzysci, ponoszonych kosztéw, wewnetrznych
procesOw oraz uczenia si¢ i innowacji'.

MISJA
/ 1 \
Koszty swiadczenia Korzysci z ustug, Poparcie wladz,
ustug, w tym koszty W tym pozytywne legislatura
spoteczne efekty zewngtrzne wyborcy/podatnicy

A

I e

Procesy wewnegtrzne

A

Wiedza i rozwoj

Rysunek 1. Perspektywy strategicznej karty wynikow
zaadaptowanej do potrzeb organizacji publiczne;j

Zrédto: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wynikéw, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2001, s. 136.

Model logiczny bazuje na koncepcji zarzadzania przez wyniki i wskazuje
na logiczne powigzanie pomigdzy nakladami, produktami, efektami. Punktem
wyjscia jest zalozenie, ze samorzady wykorzystujg swoje zasoby jako naktady
w procesie §wiadczenia dobr i ustug w celu zaspokojenia potrzeb wspdlnot lokal-
nych. Model logiczny wyznacza ciag przyczynowo-skutkowy miedzy naklada-
mi, planowanymi dziataniami, rezultatami i oddzialtywaniem. Naklady obejmuja
ilosciowe i jako$Sciowe zuzycie zasobow, zachodzgce w procesach wytwarzania
i $wiadczenia dobr i ustug publicznych. Nastgpstwem tego jest zaspokajanie szer-
szych potrzeb spotecznych.

12° M. Holzer, S.-H. Lee, Balanced Measurement in the Public Sector: Stakeholder-Driver Mea-
surement, w: Public productivity handbook, Second Edition, Revised and Expanded, red. M. Hol-
zer, S.-H. Lee, Public Administration and Public Policy/107, Nowy Jork 2004, s. 290.
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’ Cele strategiczne ‘
[ |

‘ Cele operacyjne }4

cykl polityczny

cykl zarzadzania

inputs H activitiess H outputs

Rysunek 2. Cykl polityczny i zarzagdzania w funkcjonowaniu gminy

Zrodto: G. Bouckaert, T. Auwers, W. Van Reeth, K. Verhoest, Handboek Doelmatigheidsanalyse: pre-
staties begroten, Ministerie van de Vlaamse Gemeenschap, Bruksela 1997, s. 22.

Benchmarking jest trzecim sposobem definiowania sprawnos$ci jednostek
terytorialnych, opartym na dowodach. Sprowadza si¢ do poréwnywania osia-
ganych poziomow sprawnosci za pomoca wskaznikow w czasie lub pomigdzy
jednostkami (dotyczy to podobnych jednostek lub polega na odwotywaniu si¢ do
krajowych i miedzynarodowych standardow w danym obszarze ustug). Meto-
da ta pozwala identyfikowa¢ najlepsze rozwigzania wsrod organizacji biorgcych
udziat w benchmarkingu.

3. Przyklady zastosowania narzedzi pomiaru osiagnie¢ w gminach

Na $wiecie zastosowanie narz¢dzi pomiaru dokonan w samorzadzie teryto-
rialnym stato si¢ niezwykle popularne. Przyczyng jest chocby fakt, ze dziatania
nastawione na pomiar wynikow i efektywnosci jednostek terytorialnych promuja
liczne instytucje, jak na przyktad Audit Commission (AC) czy Governmental
Accounting Standards Board (GASB). Przedsigwzi¢cia tego typu maja rozny za-
kres, poczawszy od programéw obejmujacych swoim zasiggiem jedng gminge, po
systemy o charakterze regionalnym czy krajowym. Koncentrujg one uwage na
pomiarze osiagnie¢ w roznych obszarach ustug publicznych: policji, strazy po-
zarnej, drog, transportu, gospodarki wodno-$ciekowej, rekreacji czy ustug spo-
tecznych.
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Tabela 1. Przyktady systeméw pomiaru wynikéw w gminach

Nazwa sy-

Instytucja

. Narzedzie Zakres Obszary Cel
stemu wdrazajgca
1 2 3 4 5 6
Ontario Inicjatywa Benchmar- 446 gmin | Pomiar efektywnosci | Promocja
Government | regionalna king-Ontario stanu i skutecznosci ustug przejrzystosci
Municipal wdrozona Municipal Ontario oraz administracji irozliczalnosci
Performance |przez CAO’s Bench- w Kana- | gminnych w obsza- w samorzadzie
Measurement | Minister- marking Initiati- | dzie rach: terytorialnym
Program stwo Spraw ve (OMBI) — gospodarka wodno-
(MPMP) Lokalnych -$ciekowa
i Gospodarki — straz pozarna,
Mieszkanio- — planowanie prze-
wej regionu strzenne,
Ontario — Dbiblioteki,
— samorzad terytorial-
ny,
— parki i rekreacja,
— policja,
— drogi,
— gospodarka odpada-
mi,
— transport
Philippi- Inicjatywa Model logiczny | 1686 gmin | System obejmuje Monitorowanie
nes Local centralna grupe wskaznikow efektywnosci
Governance wdrozona dotyczacych wspotza- | iocena decyzji
Performance | przez rzadzania i rozwoju. oraz dziatan
Measure- Ministerstwo Pomiar dokonan w odniesieniu
ment System | ds. samorzadu wspoélzarzadzania do dostarcza-
(LGPMS) terytorialnego nastgpuje w 5 zakre- | nych ustug
Filipin sach obejmujacych publicznych

20 obszar6éw ustug:

— administracjg,

— sprawy spofeczne,

— rozwoj gospodarczy,

— zarzadzanie $rodo-
wiskiem natural-
nym,

— dobre rzadzenie.

Pomiar dokonan

rozwoju obejmuje

wskazniki zaliczane

do 3 sektorow:

— rozwoju spoteczne-
20,

— rozwoju gospodar-
czego,

— rozwoju $rodowi-
skowego
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cd. tabeli 1.
1 2 3 4 5 6
The City of Inicjatywa Strategiczna Kazdy Pomiar prowadzony Wdrozenie idei
Charlotte’s lokalna karta wyni- z wydzia- |jest w ramach 5 ob- zarzadzania
performance |koordynowana | kow wdrozona |1ow urzg- |szarow: przez cele,
measurement | przez Wydziat | w 1994 r. du miasta |— bezpieczenstwa, skuteczne wdra-
system ds. budzetu Miasto uczest- | opracowal |— ,,miasta w mieScie” | zanie strategii
i ewaluacji niczy takze wlasng (zachowanie rozwoju miasta
miasta Char- | w benchmar- strategicz- i poprawa starszych
lotte kingu prowa- na karte rejondéw urbani-
dzonym przez wynikow stycznych),
the Institute of — restrukturyzacji za-
Government at rzadzania miastem,
the University of — transportu,
North Carolina — rozwoju gospodar-
czego

Zrddto: opracowanie wiasne.

Sposréd omoéwionych wyzej trzech narzedzi pomiarowych, w praktyce samo-
rzadowej najczesciej stosowany jest model logiczny. Rownie popularny okazuje
si¢ benchmarking. Z kolei strategiczna karta wynikéw, wymagajaca wdrozenia
odpowiedniego oprogramowania komputerowego i znacznego wysitku koncep-
cyjnego, uzywana jest w samorzadach w najmniejszym zakresie. Najczesciej
stosowana jest ona w gminach amerykanskich, kanadyjskich, australijskich
1 szwedzkich.

4. Podsumowanie

Zdolnos$¢ zarzadzania stanowi wspotczesnie jedno z wazniejszych zagadnien
iwyzwan dla administracji samorzadowej. Jednym z obszarow decydujacych
o sprawnosci jej funkcjonowania jest podejmowanie racjonalnych decyzji opar-
tych na pelnej, kompleksowej informacji. Z tego wzgledu w administracji samo-
rzadowej szczegblng wage przywiazuje si¢ do pomiaru wynikoéw. Gwarantuje on
petng informacje dla przejrzystego procesu decyzyjnego, umozliwia oceng pro-
wadzonej polityki lokalnej i rozliczalno$¢ publiczng. Pomiar dokonan wzmacnia
odpowiedzialno$¢ wtadz lokalnych za podejmowane decyzje, stymuluje produk-
tywnos$¢ i kreatywnos¢, a takze wspomaga proces planowania finansowego.

Zaprezentowane trzy podstawowe metody mierzenia osiagnie¢, stosowane
najczesciej] w administracji samorzadowej, wykazuja liczne podobienstwa, ale
takze zasadnicze roznice. Laczy je wspolny cel w postaci dostarczania niezbed-
nych danych do oceny efektywnosci proceséw $wiadczenia ushug publicznych
przez gminy, a takze postugiwanie si¢ systemami wskaznikow. Réznice dotycza
orientacji poszczegolnych metod: karta wynikéw zdecydowanie ktadzie nacisk
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na cele strategiczne i perspektywe organizacji, model logiczny orientuje si¢ na in-
westowanie, z kolei benchmarking na dowody i poszukiwanie najlepszych prak-
tyk. Kazdej z nich mozna przypisac¢ pewne zalety: pierwsza taczy strategi¢ z kon-
kretnymi celami organizacji, druga uwzglednia w pomiarze sekwencje dziatan
sktadajacych si¢ na konkretne procesy $wiadczenia ustug, z kolei benchmarking
utatwia formutowanie celéw, wymiang informacji i uczenie si¢ od innych. Nie-
zaleznie od stosowanej metody pomiaru osiggnie¢, wazne jest umiejetne wyko-
rzystywanie pozyskanych w ten sposob informacji. Zaprezentowane przyklady
wdrozenia tych rozwigzan do praktyki administracyjnej potwierdzaja stusznosc¢
gloszonego postulatu o koniecznosci mierzenia efektywnosci administracji sa-
morzadowe;.
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Triada zaleznoSci przyczynowo-skutkowych:
rozwoj lokalny i regionalny —
nowe zarzadzanie publiczne —
partycypacja obywatelska

Streszczenie. Transformacja systemowa w naszym kraju w ocenie spotecznosci lokalnych
powinna umozliwiaé realizacje procesow dotyczgcych miedzy innymi:

— szybkiego tempa w odrabianiu zalegtosci dotyczgcych rozwoju lokalnego i regionalnego
(majgc na uwadze poziom osiggniety przez panstwa Europy Zachodniej),

— stworzenia przyjaznych warunkow dla udziatu spotecznosci lokalnych w zarzgdzaniu pub-
licznym,

— zmian w funkcjonowaniu jednostek sektora publicznego i podwyzszenia efektywnosci gos-
podarowania Srodkami budzetowymi przy realizacji zadan publicznych.

W praktyce te trzy wyroznione obszary sq scisle ze sobg powigzane. Petna harmonia we wza-
jemnych relacjach stuzy rozwojowi lokalnemu i regionalnemu oraz tworzy korzystne warunki dla
funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, a takze innych jednostek sektora publicznego — sto-
sownie do oczekiwan wspolnot samorzgdowych. Wszelkie zaktocenia we wzajemnych interakcjach
utrudniajq rozwdj lokalny i regionalny oraz realizacje celow publicznych, przyczyniajqc si¢ do
obnizania efektywnosci w gospodarowaniu srodkami budzetowymi. Zagadnienia te powinny by¢
stale monitorowane i stanowi¢ interesujgcy zakres dla badan naukowych.

1. Wprowadzenie

Dotychczasowy okres funkcjonowania polskich struktur samorzadowych
w nowej formule demokratycznej byl bardzo interesujacy, a jednoczesnie trudny
zarowno w fazie realizacji zamierzen o charakterze operatywnym, jak i strate-
gicznym. Reaktywowanie gmin w roku 1990 nastgpowato w szczego6lnych warun-
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kach, bez odpowiedniego przygotowania. Brakowalo uzgodnionych komplekso-
wych rozwigzan organizacyjnych, finansowych, kadrowych itp., warunkujacych
wypelnienie dziejowej misji. Stabg strong byly takze podstawy prawne mocujace
gminy w nowych uwarunkowaniach tworzacego si¢ panstwa demokratycznego.
W roku 1999 zostaly wdrozone ostateczne rozstrzygniecia w kwestii samorzado-
wych struktur organizacyjnych i nowego podziatu administracyjnego kraju (obok
istniejacych juz gmin, powolano powiaty i wojewodztwa samorzgdowe).

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego (JST) otrzymata zdefiniowany
prawnie swoisty status (lokalny lub regionalny). Samodzielnie zatem mogta de-
cydowac o realizacji wlasnej strategii rozwoju, majac na wzgledzie zréznicowang
strukturg zadan wlasnych (ich enumeracja wynikata ze stosownych aktow praw-
nych), niejednakowa wydajnos$¢ poszczegdlnych zrodel zasilania finansowego,
wlasne priorytety w wydatkach budzetowych, czgsto brak profesjonalizmu wsrdd
kadry zarzadzajacej finansami, wielokierunkowe oczekiwania spotecznosci lo-
kalnych itp. — te czynniki i uwarunkowania sprawialy, iz w JST procedury do-
tyczace gospodarowania posiadanymi zasobami finansowymi tworzyly ,.,pewne
przejsciowe scenariusze” akceptowane przez samorzgdowe organy stanowigce.
Ich struktura, preferowane kierunki wydatkéw budzetowych itp., ulegaty zmia-
nie pod wpltywem réznych zdarzen zachodzacych wewnatrz uktadu makroekono-
micznego badz mikroekonomicznego (takze pod wptywem oddziatywan uktadu
politycznego). Wobec braku do$wiadczenia w zarzadzaniu sprawami publicznymi
oraz matego rozeznania w kwestiach dokonywania wyboru wzorcéw zachowan
JST w okreslonych sytuacjach (ktore powinny by¢ wskazywane przez teori¢),
osiggany poziom sprawnosci funkcjonowania poszczegdlnych JST byt najczesciej
daleki od oczekiwan otoczenia. Ponadto ujawnity si¢ inne czynniki oddziatujace
z 16zng sila.

Pierwsze lata funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce charakteryzowala takze trudna sytuacja gospodarcza i spoteczna. W sposob
wyrazisty uzewnetrzniaty si¢ skutki transformacji systemowej, mozna tu wy-
mieni¢ migdzy innymi niskie tempo wzrostu gospodarczego, rosngcg inflacje,
wzrost bezrobocia, wysoce niekorzystng sytuacje finanséw publicznych (trudno-
$ci w zrownowazeniu wydatkow publicznych, rosnacy deficyt i dlug budzetowy).
Sita oddzialywania tych zjawisk na zycie gospodarcze i spoleczne byta wyjatko-
wo duza. Jednakze spotecznosci lokalne poprawnie postrzegaty szanse tkwigce
w transformacji systemowej, stad czesto byly i sg nadal artykulowane publicznie
dezyderaty i oczekiwania dotyczace migdzy innymi:

— szybkiego tempa w odrabianiu zalegtosci dotyczacych rozwoju lokalnego
i regionalnego (majac na uwadze poziom osiggnigty przez panstwa Europy Za-
chodniej),

— stworzenia przyjaznych warunkow dla udzialu spotecznosci lokalnych
w zarzadzaniu publicznym,
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— zmian w funkcjonowaniu jednostek sektora publicznego i podwyzszenia
efektywnos$ci gospodarowania §rodkami budzetowymi przy realizacji zadan pub-
licznych.

W praktyce te trzy wyrdznione obszary sa Scisle ze soba powiazane (por.
rys. 1), tworzac hipotetycznie i graficznie obszar synergii triady. Petna harmonia
we wzajemnych relacjach pomigdzy wyrdéznionymi komponentami stuzy rozwo-
jowi lokalnemu i regionalnemu oraz tworzy korzystne warunki dla funkcjonowa-
nia JST, a takze innych jednostek sektora publicznego — stosownie do oczekiwan
wspolnot samorzadowych. Wszelkie zakldcenia we wzajemnych interakcjach
utrudniajg rozwoj lokalny i regionalny oraz realizacje celoéw publicznych, przy-

czyniajac si¢ do obnizania efektywnosci w gospodarowaniu srodkami budzeto-
wymi.

NOWE
ZARZADZANIE
PUBLICZNE

ROZWOJ
LOKALNY
I REGIONALNY

zaklocenia obszar synergii triady

PARTYCYPACJA
OBYWATELSKA

Rysunek 1. Odwzorowanie uktadu zaleznos$ci trzech komponentéw kreujacych warunki
wspoéldziatania na poziomie samorzadu terytorialnego

Zrodto: opracowanie wlasne.

2. Determinanty rozwoju lokalnego i regionalnego

Jednostki samorzadu terytorialnego w swojej dziatalno$ci sg zorientowa-
ne w duzej mierze na rozwdj lokalny i rozwoj regionalny. Podziat ten zaré6wno
w teorii, jak 1 praktyce wywotuje kontrowersje, szczegdlnie na plaszczyznie wza-
jemnych powigzan i zaleznos$ci pomiedzy rozwojem lokalnym i rozwojem regio-
nalnym. Po wprowadzeniu w roku 1999 trojstopniowego podzialu administra-
cyjnego kraju, za rozwdj lokalny uznaje si¢ ten realizowany na terytorium gmin,
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miast i powiatow. Rozwdj na poziomie kazdego wojewddztwa samorzgdowego
rozpatrywany jest w kategoriach rozwoju regionalnego.

W sumie cato$¢ zagadnien organizacyjnych i ekonomicznych, filozofia prob-
lemoéw spotecznych i wyzwan przysztosciowych dotyczacych tego rozwoju (na
poziomie lokalnym i regionalnym) uktada si¢ w ciag ztozonych procesow. Wigze
si¢ to bezposrednio z wieloscia celow, ktorym rozwoj ma stuzyé, oraz z uwa-
runkowaniami zaré6wno wewnetrznymi, jak i zewngtrznymi, ktérym rozwoj
podlega'. W tych procesach obok regionalnych i ogdlnokrajowych programoéow
strategicznego rozwoju wazne miejsce zajmuje mi¢dzy innymi realizowana aktu-
alnie polityka prorozwojowa Unii Europejskiej, ktora jest ukierunkowana przede
wszystkim na regiony i ich rozwaj>.

Zarzadzanie sprawami publicznymi, ktore implikujg rozwdj lokalny i regio-
nalny w szerokim rozumieniu, wymaga przyjecia i respektowania zbioru po-
wszechnie akceptowanych wartosci, ktére powinny mie¢ wptyw na decyzje po-
dejmowane przez wladze samorzadowe. Istnieje sze$¢ podstawowych etycznych
kategorii mieszczacych si¢ w sferze oddziatywania samorzadu terytorialnego na
rozwoj lokalny i regionalny. Zaliczamy do nich: lokalnos$¢, autonomig, demokra-
cje, efektywnos$é, rownowage, trwatosé’.

Wiadze lokalne i regionalne z mocy ustaw oraz stanowionego prawa odgry-
waja kluczowa rolg podczas procesu wdrazania programu zréwnowazonego roz-
woju zgodnie z wymogami ochrony $rodowiska. Odpowiadajac za utrzymanie
podstawowych obiektow infrastruktury technicznej, jak wodociagi, kanalizacja,
komunikacja, budownictwo komunalne odgrywaja istotng role¢ w edukowaniu
1 motywowaniu spoleczenstwa w kierunku wtasciwego ksztaltowania srodowi-
ska. Lista dziatan podejmowanych przez lokalny samorzad w celu podniesienia
gospodarczej atrakcyjno$ci gminy czy powiatu moze obejmowac wielokierunko-
we przedsigwzigcia z zakresu administracji samorzadowej, wspomagania finan-
sowego, gospodarowania gruntami, marketingu i promocji. Podobne dzialania
powinny dotyczy¢ uktadu regionalnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga oddziatywaé na rozwdj w roznym
zakresie — przez stosowanie réznorakich interwencji w sferach ekonomiczne;j
i spotecznej. Podchodzac ,,modelowo” do owych mozliwych do zastosowania

! B. Filipiak, M. Kogut, A. Szewczuk, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny. Uwarunkowania,
finanse, procedury, Wyd. Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2005, s. 10.

2 Por. D. Czykier-Wierzba, Korzysci ekonomiczne i spoleczne cztonkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej, w: Dylematy i wyzwania finansow publicznych, red. T. Juja, ,,Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2010, nr 141, s. 29-39.

3 Por. T. Domanski, Strategiczne planowanie rozwoju gospodarczego gminy, Agencja Rozwoju
Komunalnego, Warszawa 2000, s. 14.
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przez sektor samorzadowy procedur interwencji publicznych, trzeba tu wyrdz-
ni¢*:

— radykalny interwencjonizm sektora samorzadowego,

— model nieinterwencji publicznej sektora samorzadowego.

— model tradycyjnej interwencji publiczne;j.

Wplyw sektora samorzadowego na dziatalnos¢ podmiotéw gospodarczych
moze przybiera¢ rozne formy, pod warunkiem respektowania zasad wspotpracy
i partnerstwa. Waznym, wrecz podstawowym warunkiem nawigzywania wspot-
pracy migdzy podmiotami sektora prywatnego a jednostkami samorzadu teryto-
rialnego jest wlgczanie podmiotéw gospodarczych do prac nad strategia rozwoju
lokalnego i regionalnego.

Interwencje jednostek samorzadu terytorialnego koncentrujg si¢ szczegodlnie
na:

— rozwoju infrastruktury technicznej; maja one na celu przede wszystkim
rozbudowe i tworzenie nowej infrastruktury technicznej (drog, uje¢ wody, oczysz-
czalni itp.), dzigki czemu zmniejszajg si¢ koszty, ktore musialby ponies¢ inwestor
prywatny lokalizujgcy swa dziatalno$¢ w danym uktadzie terytorialnym,;

— rozwoju biznesu; maja na celu pobudzanie wzrostu zapotrzebowania na
kadre pracownicza gminy, powiatu, wojewodztwa, przycigganie biznesu z ze-
wnatrz, rozwijanie istniejagcego biznesu, popieranie innowacji i przedsigbiorczo-
Sci;

— rozwoju kapitatu ludzkiego, tzn. nakierowaniu interwencji dzialania pub-
licznego sektora samorzadowego na poprawe kwalifikacji lokalnej sity roboczej,
dzigki czemu staje si¢ ona atrakcyjniejsza dla przedsiewzig¢ wymagajacych wy-
soko wykwalifikowanych pracownikéw (szkolenie zawodowe, tworzenie i utrzy-
mywanie miejsc pracy).

Nie przeceniajac zatem roli podmiotéw sektora samorzadowego w pobudza-
niu procesow gospodarczych, trzeba jednak stwierdzi¢, ze wyselekcjonowane
— stosownie do wagi problemow wystepujacych w gminie, powiecie, wojewodz-
twie — interwencje i zwigzane z nimi decyzje organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego o alokacji srodkéw publicznych w uktadach lokalnych, regionalnych
mogg wyraznie wzmocni¢ makroekonomiczne narzedzia oddziatywania na pro-
cesy rozwoju.

W sposob szczegdlny powinny by¢ wskazywane praktyce samorzadowej spo-
soby i scenariusze postepowania, aby migdzy innymi:

— inwestycje kreujace rozwdj lokalny i regionalny byly dobrze przemyslane
i zaplanowane,

4 Por. L. Patrzalek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wyd. Akademii Ekonomicznej we
Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 40—41.
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— fundusze strukturalne dostepne dla samorzadoéw byly racjonalnie wyko-
rzystywane,

— informatyka stosowana w samorzadach skutecznie i wymiernie podwyz-
szata jako$¢ obstugi w relacjach: urzad JST — obywatel Iub urzad JST — podmiot
gospodarczy,

— wiarygodno$¢ JST wobec potencjalnych inwestorow sprzyjata rozwojowi
lokalnemu i regionalnemu.

Polityka lokalna i regionalna nie powstaje samoistnie, rozwo¢j lokalny i regio-
nalny nie urzeczywistnia si¢ automatycznie — z tymi wyzwaniami nalezy utoz-
samia¢: rzady, organizacje i instytucje miedzynarodowe oraz krajowe, podmioty
gospodarcze, osrodki naukowe, struktury samorzadowe, spotecznosci lokalne
itp. oraz ich tworcze zaangazowanie na rzecz rozwoju.

Podstawowym wyzwaniem dla polskiej polityki lokalnej i regionalnej jest
umacnianie oraz rozprzestrzenianie na terytorium kraju réznorodnych walorow
otoczenia przedsigbiorczosci, kreujacych dla niej ,,korzys$ci zewngtrzne”. Im wie-
cej regiondw kraju charakteryzuje si¢ takimi walorami, tym szerzej moze rozwi-
jac sie na jego obszarze gospodarka, tym wicksze sa tez szanse jej sukcesu w mig-
dzynarodowym wspotzawodnictwie ekonomicznym. Do najwazniejszych zadan
polityki lokalnej i regionalnej nalezy w zwiazku z tym zaliczy¢ systematyczne
umacnianie i ulepszanie warunkéw sprzyjajacych prowadzeniu dziatalnos$ci gos-
podarczej w regionach, w tym takze przemyslane redukowanie wystepujacych
w roznych czgéciach kraju ,,luk atrakcyjnosci” — charakteryzujacych zwtaszcza
regiony opdznione w rozwoju i dotknigte depresja. Nie chodzi tu oczywiscie
o proste oddziatywania wyréwnawcze, lecz o operacje ekonomicznie efektywne,
umozliwiajgce optymalne zagospodarowywanie zasobow regiondw, wykorzysta-
nie ich potencjalnych czynnikéw wzrostu i naturalnych predyspozycji°.

3. Nowe zarzgadzanie publiczne — innowacyjny nurt w ekonomii
sektora publicznego

W teorii ekonomii sektora publicznego zostaly sformutowane zalozenia dla
nowej filozofii podejscia do zarzadzania sektorem publicznym (w tym sektorem
samorzgdowym). Stosowane sg rozne nazwy dla tej koncepcji nowego zarzadza-
nia publicznego (new public management), miedzy innymi: uniwersalny model

5 Por. Przedsigbiorczos¢ a rozwdj regionalny w Polsce, red. K. Kucinski, Difin, Warszawa
2010, s. 30-35.
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zarzadzania sektorem publicznym, rewolucja menedzerska, nowy paradygmat
zarzadzania sektorem publicznym, filozofia nowego zarzadzania publicznego®.

Nowe zarzadzanie publiczne sytuowane jest na kilku glownych zalozeniach
(zasadach). W odniesieniu do sektora samorzadowego te wymogi sformutowane
s nastgpujaco:

— wprowadzenie na poziom wszystkich struktur samorzadowych profesjo-
nalnego (menedzerskiego) zarzadzania,

— wdrozenie wzbogaconego metodycznie systemu standardéw i miernikdéw
umozliwiajgcych obiektywng oceng dziatalnosci JST,

— obligatoryjne wykorzystywanie w biezacej dzialalnosci JST wewngtrzne-
go audytu,

— uwzglednienie w strategii dzialania zmian strukturalnych, ukierunkowa-
nych na dezagregacje jednostek sektora samorzadowego,

— aplikowanie do procesu zarzadzania w sektorze samorzadowym niekto-
rych metod i technik stosowanych w sektorze prywatnym,

— glownie orientowanie na wigksza dyscypling finansowa i poszukiwanie
oszczednosci podczas gospodarowania posiadanymi zasobami rzeczowymi i fi-
nansowymi.

Wprowadzenie profesjonalnego zarzadzania (wedtug nowej filozofii dziata-
nia) w sektorze samorzadowym wymaga stworzenia odpowiednich warunkow do
dziatania dla menedzeréw (decydentow). Realizacja tych zamierzen jest miedzy
innymi zwigzana z przekazaniem im odpowiednich uprawnien, w ramach kto-
rych bgda mieli swobod¢ podejmowania decyzji ukierunkowanych na realiza-
cje przypisanych ustawowo zadan wtasnych oraz zleconych przez administracje
rzadowa. Przyjecie takiego rozwigzania bedzie umozliwiato przenoszenie odpo-
wiedzialno$ci na menedzeréw za wyniki osiagane przez dang JST. Nieodzowna
zatem konieczno$cig staje si¢ wyraziste okreslenie (podziatu) zadan, a co z tym
si¢ wigze — decentralizacji wladzy w sektorze samorzadowym.

Metodyczne wzbogacenie standardow i miernikow oceny dziatalnosci JST
ma na celu stworzenie warunkow do $ledzenia osigganych rezultatéw oraz kon-
trolowania poziomu zaangazowania jednostek sektora samorzadowego w realiza-
cje publicznej misji. Nowe mierniki oceny efektow dzialania powinny dotyczy¢
nie tylko zaangazowania zbiorowego, ale i poszczego6lnych pracownikéw cywil-
nych oraz tych funkcjonariuszy, ktoérzy otrzymali mandat zaufania od rzadzacej
partii polityczne;.

Wigkszy nacisk na kontrole wynikow dzialalno$ci wymaga zmiany zasad fi-
nansowania, rekrutacji pracownikéw, a takze opracowania i wprowadzenia sku-

¢ Por. A. Szewczuk, M. Ziolo, Zarys ekonomiki sektora publicznego, WN US, Szczecin 2008,
s. 355-363; Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski,
SGH, Warszawa 2005, s. 7; Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Kry-
siak, SGH, Warszawa 2005, s. 22.
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teczniejszych metod planowania dtugookresowego i1 zarzadzania strategicznego.
Tradycyjne budzetowanie jest stopniowo zastepowane budzetowaniem programo-
wym, pracownicy sg zatrudniani na kontrakty do wykonania okreslonych zadan.
Natomiast planowanie i zarzadzanie strategiczne wytycza przysztos¢ dla danej
organizacji JST oraz sposoby realizacji jej misji i celow strategicznych. Budzet
zadaniowy pozwala na ustalenie, ktore zadania sa najwazniejsze dla realizacji
okreslonych celow oraz za pomocg miernikow ukazuje, w jakim stopniu zosta-
ly one wykonane. Aktualnie w planowaniu wydatkow budzetowych dominuje
podejscie kosztowe, polegajace na historycznej analizie wielko$ci ponoszonych
przez poszczeg6lnych dysponentéw wydatkow, a nastepnie na okreslaniu kosz-
tow utrzymania posiadanych zasobow. Doswiadczenia i przyzwyczajenia, ktore
sg bardzo cenne, nie powinny wstrzymywac pogtebionych analiz i migdzyresor-
towej syntezy wydatkow na zadania’.

Nastawienie na dezagregacje w dziataniu jednostek sektora publicznego ozna-
cza podzial ich zadan pomigdzy mniejsze jednostki organizacyjne, zgrupowane
wedtug rodzajow ustug lub funkcji, oddzielnie finansowane i wspotpracujace ze
sobg na zasadach rynkowych. Dla spotecznosci lokalnych gltéwne korzysci beda
wynikaty ze stworzenia bardziej operatywnych jednostek (takze budzetowych),
ktore sprawniej i efektywniej bedg zaspokaja¢ potrzeby spoteczne.

Zostaly zniwelowane uprzedzenia dotyczace wprowadzenia konkurencji do
sektora publicznego. Stad w JST pojawity si¢ zamowienia i przetargi publiczne,
kontraktowanie ustug, tworzenie rynkow wewnetrznych itp. Dopiero od niedaw-
na zjawisko konkurencji jest uwazane za jeden z wazniejszych czynnikéw przy-
czyniajacych sie do obnizki kosztéw 1 poprawy jakosci ustug publicznych.

Nacisk na wykorzystanie w sektorze samorzagdowym metod zarzadzania
sprawdzonych w sektorze prywatnym zmierza do wprowadzenia bardziej ela-
stycznych sposobow dziatania organizacji publicznych, zatrudniania i wynagra-
dzania ich pracownikéw oraz budzetowania. Chodzi o stworzenie odpowiednie-
go systemu bodzcoéw motywujacych pracownikéw do osiggania jak najlepszych
rezultatow?®.

Presja na wigksza dyscypling i oszczgdno$¢ wykorzystania zasobdw dotyczy
obnizki zardwno kosztow bezposrednich, jak i kosztéw posrednich, zwickszenie
dyscypliny pracy i ograniczenia zadan zwigzkoéw zawodowych. Jest to uzasad-
nione potrzebg ograniczenia popytu sektora samorzadowego na zasoby finanso-
we. Zmienia si¢ nie tylko ,filozofia” zarzadzania tym sektorem, ale i praktyka

7 Nowe zarzgqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa
2009, s. 9.

8 Regulowana gospodarka rynkowa, red. U. Kalina-Prasznic, Oficyna Wydawnicza, Krakow
2003, s. 26-29.



Triada zaleznosci przyczynowo-skutkowych: rozwoj lokalny i regionalny... 91

zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego, adaptujgca niektére techniki
i style zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym’.

Nowe zarzadzanie publiczne (NPM) wprowadza podejscie menedzerskie do
zarzadzania sektorem samorzadowym. Nowo$¢ tego modelu zarzadzania polega
na adaptacji metod i technik zarzgdzania stosowanych w sektorze prywatnym do
warunkow zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego. Chodzi zwlasz-
cza o nastawienie tych jednostek na osigganie wynikow, decentralizacj¢ zarza-
dzania nimi (pozwoli¢ menedzerom zarzadzac), przyjecie przez nie perspektywy
strategicznej oraz wykorzystanie mechanizméw rynkowych. Ten nowy model
zarzadzania ma zapewni¢ gospodarnos¢, efektywnos¢ i skutecznos$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego'.

Model NPM uksztattowany na podobienstwo menedzerskiego modelu zarza-
dzania stosowanego w sektorze prywatnym ma jednak ograniczone mozliwosci
zastosowania w sektorze samorzadowym. Ograniczono$¢ ta wynika z do$¢ pa-
radoksalnej sytuacji: NPM wykorzystuje ré6zne rozwigzania rynkowe do zaspo-
kajania rozmaitych potrzeb spotecznych, w ktorych rynek jako mechanizm alo-
kacji zasobéw zawodzi. Ponadto rynki tworzone w sektorze samorzgdowym nie
sa rynkami wolnej konkurencji, lecz rynkami konkurencji organizowanej przez
rozne wiadze publiczne. R6znica migdzy nimi jest taka, ze na jednych rynkach
wyboru ustugodawcy dokonuje konsument, a na drugich — wtadza publiczna do-
konuje tego wyboru w imieniu konsumentow.

Przy dokonywaniu zmiany modelu zarzadzania sektorem samorzgdowym
lub wprowadzaniu nowych elementéw w istniejacym systemie zarzadzania nale-
zy kierowac si¢ ponizszymi zasadami:

— nie mozna bezkrytycznie przenosi¢ rozwigzan, ktore sprawdzity sic w wa-
runkach innych krajow, z reguty wyzej rozwinigtych,

— wszelkie zmiany modelu zarzadzania sektorem samorzadowym w danym
kraju powinny by¢ dostosowane do wystepujacych w nim uwarunkowan spoltecz-
nych, politycznych, gospodarczych i kulturowych,

— wprowadzanie tego typu zmian powinno by¢ poprzedzone szczegodtowa
i wnikliwa analizg spotecznych kosztow i korzys$ci; dopiero kiedy w jej wyniku
okaze sig, ze sg one efektywne ekonomicznie i korzystne spotecznie, mozna po-
dejmowac pozytywne decyzje.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, Ze nie jest mozliwe w pelnym
zakresie wykorzystanie filozofii rynkowego modelu zarzadzania w JST. Wynika
to po prostu z faktu, ze samorzad terytorialny zaspokaja te potrzeby spoleczne,
w ktoérych rynek okazuje si¢ zawodnym mechanizmem alokacji zasobow. Z tego

° Por. Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240); A. Szew-
czuk, M. Zioto, Zarys ekonomiki..., wyd. cyt., s. 58—65; K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-
prywatne w Europie. Cele, uwarunkowania, efekty, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 227-242.

19 Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim..., wyd. cyt., s. 66-71.
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wzgledu konieczne jest stosowanie administracyjno-rynkowego modelu zarza-
dzania, ktéry z jednej strony umozliwi zachowanie niezbg¢dnego zakresu nadzoru
1 kontroli nad dziatalnoscia JST, z drugiej — zapewni pozadana elastyczno$¢ ich
dziatania, umozliwiajaca dostosowanie $wiadczonych przez nie ustug do zrézni-
cowanych i zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych.

NPM jest ukierunkowane na poprawe gospodarnosci, efektywnosci i sku-
tecznosci organizacji publicznych, przeto jego wprowadzenie do jednostek sek-
tora samorzadowego powinno by¢ podporzadkowane tym samym wymaganiom.
Jezeli dany instrument NPM nie spelnia wymienionych kryteriow efektywnosci,
to nie powinien by¢ stosowany w praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego.

4. Partycypacja obywatelska —
kreatywna rola spolecznosci lokalnej

Partycypacja obywatelska sprowadza si¢ do stworzenia efektywnego systemu
zaspokajania potrzeb spotecznych, a takze uzyskania spotecznej akceptacji dla
dziatan organéw wiadzy publicznej i zaufania obywateli jako warunkéw skutecz-
nosci jej dziatan.

Partycypacja obywatelska, zwana takze spoteczna, to zjawisko bardzo akcen-
towane w koncepcji nowego zarzadzania publicznego (new public management
— NPM), polegajace na uczestniczeniu spotecznosci mieszkancow danej miejsco-
wosci, gminy, powiatu, regionu, a nawet panstwa w identyfikacji i rozwigzywa-
niu wspolnych potrzeb, probleméw decyzyjnych. Tego typu zachowania wsrod
spotecznosci lokalnej to inaczej wszelkiego rodzaju przejawy organizowania si¢
(zrzeszania) ludzi zmierzajacych do osiagnigcia wspolnych celow (w tym takze
do zaspokojenia swoich potrzeb materialnych i niematerialnych), jak i wlgczanie
si¢ ludnos$ci oraz stworzonych przez nig organizacji w proces realizacji zadan
publicznych przez wtadze rzadowe lub samorzadowe.

Celem partycypacji obywatelskiej jest!!:

— stworzenie efektywnego systemu zaspokajania potrzeb spotecznych — za-
dania panstwa lub innych podmiotow sprawujacych wtadze publiczng musza od-
powiada¢ potrzebom spolecznym; partycypacja spoteczna umozliwia (utatwia)
dobor takich zadan i metod ich realizacji, ktére w najwiekszym stopniu beda
odzwierciedla¢ potrzeby spoleczne, a takze

— uzyskanie spotecznej akceptacji dla dziatan organow wtadzy publicznej
i zaufania obywateli, jako warunkow skutecznosci jej dziatan.

I D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzgdowych procesach decyzyjnych — za-
gadnienia ogolne. ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2,s. 9.
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Korzysci ptynace z partycypacji obywateli w zyciu publicznym jednostki sa-
morzadu terytorialnego sa réznorakie i wielokierunkowe:

— zapewnia ona trafng identyfikacj¢ problemow spotecznych,

— pozwala na znajdowanie akceptowalnych sposobow ich rozwigzywania,

— udzial spotecznosci lokalnej w dwoch powyzszych procesach moze sig¢
przyczyni¢ zar6wno do ograniczenia konfliktow wewnatrz grupy, jak i konflik-
tow z wladzg publiczna,

— wymiernym efektem oparcia zarzadzania sprawami publicznymi na par-
tycypacji obywatelskiej jest aktywizacja spotecznosci lokalnej (wobec rzadow
autorytarnych pozostaje ona bierna),

— dzigki partycypacji uzyskuje si¢ wlgczenie si¢ grup i organizacji spotecz-
nych do wspdlnej realizacji zadan publicznych, a przez to osigga si¢ mozliwo$¢
wykorzystania materialnych i intelektualnych zasobow sektoréw niepublicznych
do realizacji przedsiewzie¢ stuzacych calej spotecznosci.

Wilaczanie ludnosci i organizacji spotecznych w procesy konsultacyjne i in-
formacyjne stuzy takze budowaniu systemu kontroli spotecznej nad dziatalno$cia
urzedow i instytucji publicznych. Jej istnienie pobudza i rozwija §wiadomos¢ od-
powiedzialnos$ci, bez ktorej trudno osiggng¢ wysoki poziom jako$ci podejmowa-
nych decyzji i skutecznosci zarzgdzania'?.

Niestety, w dzisiejszym $wiecie nastgpuje rozpad i oslabienie wspolnot lo-
kalnych, a ponadto w Polsce tradycje samorzadowe i kapitat spoteczny w wielu
miejscach nie sg zbyt duze. Oslabia to tworzenie demokracji lokalnej i spoteczen-
stwa obywatelskiego, ktore sg bardzo wazne dla $wiadomosci, ze samorzad to
dobro publiczne®. Pomimo tych stabych stron nalezy artykutowaé szczegolnie
te elementy skladowe partycypacji, ktore sg wazne dla kreowania nowej jakosci
dziatania we wspodlnotach lokalnych, oto niektore z nich:

— formy udziatu spolecznosci lokalnej w zyciu zbiorowym,

— obywatelska inicjatywa uchwatodawcza,

— partycypacja spoleczna w samorzadowych procesach inwestycyjnych,

— ksztaltowanie przestrzeni publicznej,

— kontrola spoteczna realizacji ustawowych zadan przez samorzad lokalny.

Roézne sa formy udziatu spotecznos$ci w zyciu zbiorowym. W relacjach mie-
dzy wtadza lokalng a spotecznoscig mozna wyrézni¢ dwa typy komunikacji':

12 B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj samorzqdnosci lokalnej. Obszary rozwoju — roz-
wigzania modelowe, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 40—41.

B3 G. Kula, Samorzqd dobrem publicznym — problem percepcji, w: Samorzqd lokalny — dobro
publiczne, red. J. Kleer, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 193-194.

4 P. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nieréwne koalicje — liderzy miejscy w poszu-
kiwaniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa
2004, s. 41.
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— nieinteraktywny (czlonkowie spotecznos$ci lokalnej sa co najwyzej infor-
mowani o zamierzeniach witadzy lub konsultuje si¢ z nimi jakis$ planu);

— interaktywny — w ramach tego typu mozemy wyrozni¢ kilka szczebli par-
tycypacji, poczawszy od zglaszania propozycji rozwigzania danego problemu az
do inicjowania jakich§ dziatan.

Model interaktywny jest bardzo pozadany w naszych warunkach. Aktualnie
w wielu gminach i powiatach jest stosowany jednak model nieinteraktywny. Wy-
nika to glownie z faktu, iz spoleczno$ci lokalne nie wszedzie sg zintegrowane,
a dziatalno$¢ publiczna (na rzecz wspoélnoty lokalnej) znajduje si¢ poza ich zain-
teresowaniem.

Samorzady terytorialne sg niezwykle waznym instrumentem budowy spote-
czenstwa obywatelskiego, ktore umozliwiaja cztonkom spotecznosci samorzado-
wych bezposredni udzial w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego (referendum obligatoryjne i fakultatywne, referendum
o charakterze opiniodawczym i konsultacyjnym, konsultacje spoteczne obligato-
ryjne i fakultatywne, prawo do sktadania przez obywateli skarg i wnioskow), jak
réwniez w sposéob posredni (obywatelska inicjatywa uchwatodawcza)'>.

Inwestowanie w infrastrukture powoduje duze zmiany w uktadzie przestrzen-
nym i §rodowiskowym poszczegolnych terenow, a nawet w sferach spotecznych
objetych zmianami. Nie pozostaje to obojetne dla obywateli mieszkajacych na
terenie tych jednostek, ktorzy chcieliby mie¢ biezacy wptyw na realizowane in-
westycje i dlatego szczegdlnie wazna wydaje si¢ ich rola w planowaniu i realizacji
poszczegdlnych inwestycji. Kazdego rodzaju presja spoteczna (zaréwno pozy-
tywna — zwolennikow inwestycji, jak 1 negatywna — jej przeciwnikoéw) powin-
na — zgodnie z zasada demokratycznego panstwa prawnego — by¢ dopuszczalna,
jednak, aby nie dochodzito do sytuacji watpliwych pod wzgledem etycznym, po-
winno si¢ dokonywa¢ ustalenia konkretnych mozliwosci, zgodnie z prawem par-
tycypacji spotecznej w podejmowaniu decyzji dotyczacych tego rodzaju zadan
realizowanych przez samorzad's.

Udziat poszczegblnych obywateli, jako oséb fizycznych w samorzagdowych
procesach inwestycyjnych, nie zostat w polskim prawie objgty zbyt wieloma
gwarancjami. W opinii spolecznej sg one na tyle matle, ze uznaje sie, iz jedynie
zorganizowane podmioty prawa, jak stowarzyszenia, zrzeszenia czy inne formy
prawnej organizacji spoteczenstwa majg mozliwos¢ i srodki prawne uczestnicze-
nia w procesach zmian infrastrukturalnych podejmowanych przez administracje
lokalna. Kazdy proces inwestycyjny da si¢ wpisa¢ w okreslone ramy procedural-

5 Por. A. Mirué¢, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, ,,Samorzad Terytorialny” 2010,
nr 1-2, s. 31-38.

16 Por. D.J. Ko$ciuk, Udzial organizacji spolecznych w samorzqdowych infrastrukturalnych
procesach decyzyjnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 73—83.
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ne. Dlatego jest niezbedne umiejscowienie w konkretnym etapie, badz etapach,
mozliwosci udziatu organizacji spotecznych w tej procedurze.

Przestrzen publiczna, zgodnie ze swoja nazwa, jest dobrem nalezacym do
catego spoteczenstwa. Wychodzac z tego zalozenia, kazdemu czlonkowi tej
wspolnoty powinno przystugiwaé rowne prawo w zakresie dostgpu do przestrze-
ni publicznej oraz rowny wptyw na jej ksztattowanie. Podstawowym czynnikiem
ksztaltowania przestrzeni, poza samg dziatalnos$cig inwestycyjna, jest planowa-
nie przestrzenne, dla ktérego glownym aktem normatywnym jest ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Podstawg do dziatan planistycznych
jest tad przestrzenny, zdefiniowany jako ksztattowanie przestrzeni, ktory tworzy
harmonijng cato$¢, uwzgledniajac przy tym wszelkie uwarunkowania i wymaga-
nia funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kom-
pozycyjno-estetyczne'’.

Przewidziany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
udziat spoteczefnistwa w tworzeniu prawa miejscowego, jakim sg miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, mozna w pewnym sensie zaliczy¢ w poczet
mechanizméw demokracji partycypacyjnej. Niewatpliwa zaleta udziatu spote-
czenstwa w pracach zwigzanych z tworzeniem studium i planu miejscowego jest
mozliwo$¢ podzielenia ,,ciezaru odpowiedzialno$ci”, za konsekwencje wyplywa-
jace z zatozen plandéw, pomigdzy wladze a cztonkow wspolnoty lokalnej, co jest
szczegolnie istotne w przypadku réznego rodzaju konfliktow interesu.

Kontrola i nadzor w sektorze samorzadowym sg wigc z jednej strony niezbed-
nym elementem demokratycznego porzadku prawnego, z drugiej — instrumentem
zapewniajagcym wzgledng efektywnos¢ dziatalno$ci tego sektora. Takiej dziatal-
no$ci oczekujg wspolnoty lokalne. Do§wiadczenia praktyczne z funkcjonowania
podmiotéw i jednostek sektora publicznego wskazuja, iz pomimo dopracowania
si¢ w naszym kraju ,,uregulowan prawnych — ustaw, rozporzadzen, zarzadzen,
kodeksow, regulamindéw itp.”, dobrze stuzacych podwyzszaniu efektywnos$ci
gospodarowania ,,publicznym pienigdzem”, nadal ma miejsce w wielu przypad-
kach naruszanie dyscypliny finansow publicznych'®. Zbior metod, narzedzi itp.
shuzacych eliminowaniu zjawisk dysfunkcyjnych w gospodarowaniu zasobami
pienieznymi w sektorze publicznym stale si¢ zwigksza. Do najpowszechniejszych
rozwigzan organizacyjnych wykorzystywanych w sektorze publicznym, ktoérych
skuteczno$¢ oddziatywania na sposoby zarzadzania gospodarka finansowa jest

17 Por. A. Sutawko-Karetko, Udzial spoleczenstwa w ksztattowaniu przestrzeni publicznej

w kontekscie reklamy zewnetrznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 111-118.

18 Por. B. Cybulski, Nieprawidlowosci w zakresie gospodarki budzetowej jednostek samorzq-
du terytorialnego stwierdzane przez regionalne izby obrachunkowe, w: Gospodarka budzetowa
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, red. W. Miemiec, Oficyna Wydawnicza UNIMEX, Wroctaw
2000, s. 299-322; L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finansow publicznych. Wybrane problemy, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 9, s. 5-12.
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duza, nalezy zaliczy¢ rozwigzania instytucjonalne, takie jak kontrola finansowa,
audyt wewngtrzny, audyt zewngtrzny i kontrole organéw panstwowych.

Instytucjonalne metody oddziatywania na gospodarke finansowa w sekto-
rze publicznym majg podnosi¢ standardy zycia publicznego, pomaga¢ budowac
pozytywne wzajemne relacje, przyczynia¢ si¢ do wzrostu zaufania do wtadz
publicznych. Spotecznosci lokalne realizujagc funkcje kontrolne w stosunku do
dzialalno$ci gmin, powiatéw i wojewodztw samorzadowych podejmujg dziata-
nia stuzace glownie poprawie zaspokajania potrzeb publicznych oraz wskazuja
nowe, efektywniejsze $ciezki ich wykonawstwa.

Efekt synergiczny wyrazajacy si¢ statym wzrostem poziomu zycia spotecz-
nosci lokalnych jest realny do uzyskania przy pelnym zespoleniu form aktyw-
nosci i dziatan sktadajacych si¢ na partycypacj¢ obywatelskg oraz skutecznos$ci
zinstytucjonalizowanych form oddziatywania na realizacje ustawowych zadan
przypisanych samorzadowi lokalnemu.

5. Podsumowanie

Majac na wzgledzie zaprezentowane w zarysie problemy teoretyczne i prag-
matyczne zawierajgce si¢ w trzech komponentach, miedzy ktorymi wystepuja
zaleznosci przyczynowo-skutkowe, przektadajace si¢ na osiggany poziom syner-
gii w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego, mozna sformutowa¢ kilka za-
sadniczych wnioskow:

1) Jednostki samorzadu terytorialnego poprzez swoj zakres zadan i obowigz-
kow przyznanych z mocy prawa stajg si¢ posiadaczami niekwestionowanych cech
dobra publicznego, ktére nastgpnie powinny zostaé przetozone w praktyce na
wysoka efektywnos¢ w dziataniu, jako dostawcy dobr i ustug publicznych, oraz
W osigganym poziomie rozwoju lokalnego i regionalnego. Rzeczywistos¢ wery-
fikuje te zatozenia, czesto negatywnie.

2) Wielkim wspotczesnym wyzwaniem jawi si¢ filozofia nowego zarzadza-
nia publicznego. Strategiczne znaczenie nalezy przypisywaé edukacji spoleczen-
stwa, bez niej trudno mysle¢ o zmianie podejscia do funkcjonowania samorzadu
terytorialnego wedtug postepowych regut. Trzeba rozwija¢ demokracj¢ lokalna,
zachgcaé przedstawicieli wspolnot do udzialu w pracach samorzadu lokalnego.
Ugruntowanie takiej filozofii myslenia wymaga czasu, ten proces moze by¢ dtu-
gotrwaly, wymagajacy wspoldziatania spoteczenstwa i witadz zaréwno samorza-
dowych, jak i centralnych.

3) Wzorce partycypacji ludno$ci w rozwigzywaniu publicznych spraw lokal-
nych i regionalnych nie sa w Polsce bogate i nie majg dtugich tradycji. Z niskim
poziomem partycypacji wigze si¢ rowniez na przyklad nizszy poziom wyksztat-
cenia spoleczenstwa (a w Polsce jest on w pordwnaniu ze spoleczenstwami Za-
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chodu znaczaco nizszy). Postulat spotecznej modernizacji naszych spotecznosci
lokalnych znaczy niemal to samo, co rozwoj wérod ich cztonkdéw postaw 1 wzor-
cow partycypacyjnych. Tak wigc przez najblizsze dekady partycypacja spoleczna
bedzie tym hastem i celem, ktore najintensywniej bedziemy wdraza¢ w praktyke
naszych wspolnot samorzagdowych i wylanianych przez nie organéw samorzadu
terytorialnego.

4) Relacje zachodzace pomigdzy trzema wyrdznionymi komponentami, tj.
zarzadzaniem publicznym (nowym), aktualnym poziomem rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz partycypacja obywatelska — sa bardzo wazne dla naszych
wspolnot samorzadowych i powinny by¢ racjonalnie ksztattowane. Z punktu wi-
dzenia pozytku publicznego powinny by¢ stale monitorowane i stanowi¢ intere-
sujacy zakres dla badan naukowych.
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Wzorzec procedury budowy strategii rozwoju
jednostki samorzadu lokalnego

Streszczenie. Artykut poswiecony jest tematyce planowania strategicznego w gminach
i powiatach. Autor prezentuje w nim wzorzec procedury budowy strategii rozwoju jednostki sa-
morzqdu lokalnego, ktorego jest autorem. Zostat on skonstruowany w oparciu o doswiadczenia
samorzqdowe, literature przedmiotu i prace badawczo-wdrozeniowe prowadzone przez autora.
Czes¢ glowng artykutu tworzy opis dziewietnastu etapow budowy strategii rozwoju jednostki sa-
morzqdu lokalnego. Obejmuje on miedzy innymi zagadnienia dotyczqce decyzji o budowie strate-
gii, wyboru jej wykonawcy, diagnoz, konsultacji spotecznych, analizy strategicznej, misji, wizji,
celow, zadan strategicznych, zgodnosci horyzontalnej i wertykalnej, finansowania, przyjmowania
i wdrazania.

1. Wprowadzenie

Planowanie dziatan samorzadow terytorialnych ma miejsce wszedzie tam, gdzie
samorzady takie istnieja. Potrzeba taka wynika z konieczno$ci realizacji szeregu
dziatan, dla ktorych zostaty one powotane. Jeden z takich planéw ma znaczenie
szczegodlne, poniewaz obejmuje najszersze spektrum wyzej wymienionych dzia-
tan, jego zakres czasowy jest zwykle najdtuzszy, a rola w stosunku do wszystkich
pozostalych — nadrzedna. Chodzi tu oczywiscie o strategi¢ rozwoju. Nie istnie-
je jedna uniwersalna procedura planowania strategicznego. Zaréwno w polskich,
jak 1 zagranicznych opracowaniach teoretycznych poswigconych tej problematyce
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mozna napotkaé wiele zalecen w tym zakresie'. Co wiecej, w praktyce zalecane
procedury sa niemal zawsze modyfikowane, uzupetniane o dodatkowe etapy, albo
wykorzystywane tylko w czesci. W zwiazku z powyzszym autor postawit sobie
za cel budowe modelowego wzorca procedury budowy strategii rozwoju jednostki
samorzadu lokalnego (tzn. gminnego lub powiatowego), a nastgpnie jego zwery-
fikowanie w praktyce dziatalnosci samorzadowej. Bazuje on zardbwno na wspot-
czesnej literaturze przedmiotu, jak i na do§wiadczeniach zdobytych przez autora
w latach 1995-2010, w trakcie opracowywania i wdrazania 54 strategii polskich
gmin, powiatow i wojewodztw?. Ponadto jako zrodta wykorzystane zostaty inne
strategie rozwoju przyjete przez polskie jednostki samorzadu lokalnego. Zgodnie
z przyjetym zamierzeniem, efekt tych badan i czynnosci koncepcyjnych zostat
poddany weryfikacji praktycznej w latach 2007-2010, w kilkudziesigciotysi¢cz-
nych gminach Polkowice, Przemkow, Wegliniec oraz Bogatynia, gdzie przynidst
pozytywne rezultaty. W chwili obecnej trwajg prace nad jego aplikacja w kilku sa-
morzadach znacznie wigkszych pod wzgledem liczby ludnos$ci. Celem niniejszego
artykutu jest przyblizenie go $rodowisku naukowemu jako glosu w dyskusji nad
procedurami planowania strategicznego. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniej-
szej publikacji, w dalszej jej czgéci zaprezentowane zostaty jedynie podstawowe
etapy proponowanej procedury oraz kluczowe ich cechy. Szczegdty zawarte zosta-
ty w innych opracowaniach autora®.

! Np. M. Juchniewicz, K. Krukowski, M. Opieczynski, S. Stachowska, D. Waldzinski, Pla-
nowanie w zarzqdzaniu rozwojem lokalnym, Biatostocka Fundacja Ksztalcenia Kadr, Bialystok
2009; E. Wysocka, J. Koninski, Strategia rozwoju wojewédztw i gmin. Teoria i praktyka, Zachod-
nie Centrum Organizacji, Warszawa—Zielona Gora 1998; E. Nowinska, Strategia rozwoju gmin
na przyktadzie gmin przygranicznych, Akademia Ekonomiczna w Poznaniu, Poznan 1997; G. Sro-
slak, K. Koziel, J. Krzyzanowski, Strategia gminy, AMR, Katowice 2004; Making local strategies
work: building the evidence base, red. J. Potte, Organisation for Economic Co-operation and De-
velopment, Paris 2008; E.J. Blakely, N.G. Leigh, Planning Local Economic Development: Theory
and Practice, SAGE Publications 2010.

2 Strategie rozwoju wojewddztw: dolnoslaskiego (2001, 2005); strategie rozwoju powiatow:
jeleniogorskiego (2000, 2006, 2007), zgorzeleckiego (2000, 2004), polkowickiego (2000, 2008),
przeworskiego (2007), bolestawieckiego (2000); strategie rozwoju gmin: Dzierzoniow (1996),
Dziwnéw (2008), Jelenia Goéra (1998/2000, 2004), Nowogrodziec (2001), Starachowice (1997),
Wojcieszow (2004), Wronki (1998), Bogatynia (2006, 2010), Bolkow (2004), Chociandéw (2001),
Jelcz-Laskowice (2007), Ladek-Zdr6j (1998), Lubawka (2001), Piefisk (2000), Polkowice (2000/1,
2002/3, 2007/8, 2010), Przemkow (2008), Swierzawa (2004), Wegliniec (1998, 2007), Dobromierz
(1999), Grebocice (2001, 2006), Janowice Wielkie (2002), Jezow Sudecki (2000), Lomazy (2009),
Piszczac (2008), Maty Plock (2009), Marciszow (2003, 2010), Podgérzyn (2000), Radkow (2008),
Radwanice (2001), Rokitno (2009), Rudna (2004), Sulikéw (2005), Urzedoéw (2008), Waganiec
(2007), Wadroze Wielkie (2008).

* Na przyktad: A. Sztando, Teoretyczne i praktyczne aspekty planowania strategicznego
w skali regionalnej i lokalnej, w: Planowanie kompetencji kadr w regionie istotq rozwoju Dolnego
Slgska, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 70-85; A. Sztando, Zasady
sporzqgdzania dokumentow planistycznych samorzqdow terytorialnych, w: Ekonomiczne i orga-
nizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego — finanse, rachunkowos¢,
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2. Etapy budowy strategii

Stanowigcy przedmiot niniejszego opracowania — modelowy wzorzec pro-
cedury budowy strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego sktada si¢
z nastepujacych, 19 etapoéw dziatan: decyzji o przystapieniu do planowania stra-
tegicznego; wyboru podmiotu przygotowujgcego projekt strategii; diagnozy pro-
spektywnej; diagnozy opinii publicznej; powotania zespotu lideréw; konsultacji
spotecznych; analizy strategicznej; konstrukcji misji i wizji; konstrukeji celow
1 wyznaczania priorytetow; wyznaczania zadan strategicznych; weryfikacji zgod-
nosci horyzontalnej i wertykalnej; wigzania zadan ze zrodtami finansowania; kon-
strukcji systemu wdrazania, w tym podsystemow monitoringu i korekt, przydziatu
zadan strategicznych; definiowania wytycznych dla projektéw realizacyjnych; pla-
nowania promocji strategii; opracowanie projektu strategii; opiniowania projektu
strategii; przyjecia strategii do realizacji.

Etap pierwszy to decyzja o przystapieniu do planowania strategicznego.
W polskim systemie samorzagdowym te decyzje najczesciej podejmuje organ sta-
nowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w postaci stosownej uchwaty. Taka
decyzja moze zosta¢ podjeta takze przez organ wykonawczy w ramach jego ini-
cjatywy uchwatodawczej, przy jednoczesnym poinformowaniu o niej organu sta-
nowigcego.

W dalszej kolejnosci nastepuje wybér podmiotu przygotowujacego projekt
strategii. Pierwszym dostgpnym rozwigzaniem w tym zakresie jest przeprowa-
dzenie cato$ci prac wlasnymi sitami samorzadu, czyli bez udziatu ekspertow ze-
wnetrznych. Rozwigzanie drugie to powierzenie im cato$ci prac planistycznych.
Praktyka wskazuje jednak, ze najczesciej przyjmowane sg rozwigzania mieszczace
si¢ miedzy tymi skrajno$ciami, opierajace si¢ na $cistej wspotpracy przedstawicieli
wladz 1 administracji samorzadowej z pracownikami wybranej firmy konsultin-
gowej. W chwili obecnej mozna méwi¢ o wyksztalconym rynku ustug w tym za-
kresie, na ktérym konkuruje wiele firm oferujacych samorzadom wszechstronng
pomoc w zakresie planowania strategicznego.

Nastepny, trzeci etap budowy strategii to diagnoza prospektywna. Polega ona
na zgromadzeniu i prawidlowej analizie danych opisujacych przesztos¢, terazniej-
szo$¢ 1 istotnie prawdopodobng przyszto$¢ cech jednostki samorzadu terytorial-
nego. Kluczowym wymogiem, jaki jest przed nim stawiany, jest wiarygodny opis
szerokiego spektrum wiasciwosci jednostki samorzadu terytorialnego i czynnikow
na nig oddziatujacych.

przedsiebiorczos¢, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 530, s. 373-383;
A. Sztando, Subject and objects of local development strategy — Polish experiences and concepts,
w: Ekonomicky rozvoj a management regionu, Univerzita Hradec Kralove, Hradec Kralove 2009,
s. 148-155.
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Etap czwarty to diagnoza opinii publicznej. Najwtasciwszym, lecz niezbyt
czesto stosowanym w polskiej praktyce samorzadowej sposobem jej wykonania
sa badania ankietowe przeprowadzane wsrdd osob fizycznych zamieszkujgcych
dang jednostke samorzadu terytorialnego oraz wsrdd wiascicieli lub naczelnej ka-
dry kierowniczej podmiotow gospodarczych prowadzacych na jej terenie dziatal-
nos¢. Celem tak przeprowadzanej diagnozy jest identyfikacja aspiracji, oczekiwan,
obaw i pogladéw respondentdow, zwigzanych z przedmiotem strategii, jakim jest
jednostka samorzadu oraz jej szeroko rozumiana gospodarka, spoteczno$¢ i sro-
dowisko naturalne. W samorzadach o silnie wyksztatconych niektorych funkcjach
zewngtrznych, takich jak funkcje turystyczno-rekreacyjne czy uzdrowiskowe,
badaniami ankietowymi nalezy obejmowac rowniez osoby inne niz mieszkancy,
lecz korzystajace z lokalnych dobr naturalnych i ustug. Kluczowymi czynnikami
sukcesu w stosowaniu ankiet s3: prawidlowe przygotowanie pytan i dost¢pnych
odpowiedzi, wlasciwy dobor proby badawczej, petne zaangazowanie responden-
tow oraz umiejetna analiza wynikow.

Kolejne dwa etapy (5, 6) powinny by¢ realizowane rownolegle z trzecim
i czwartym. Pierwszy z nich to powolanie zespolu liderow. Zespot liderow jed-
nostki samorzadu terytorialnego, zwany niekiedy komitetem sterujacym, to grono
0sob sktadajace si¢ przedstawicieli spotecznosci tej jednostki. Sg nimi miedzy in-
nymi czlonkowie organu stanowigcego samorzadu jednostki, osoby kierujace naj-
wigkszymi przedsigbiorstwami, liderzy organizacji politycznych i zwigzkowych,
kierownictwo organizacji pozarzadowych, kierownictwo lokalnych jednostek ad-
ministracji zespolonej oraz niezespolonej, kierownictwo jednostek komunalnych,
a takze wladze samorzadowe wyzszych i rownoleglych szczebli. Celem powotania
takiego zespotu jest jego udzial w procesie budowy strategii, co ma doprowadzi¢
do osiagnigcia wysokiej jej jakosci. Powotania zespotu dokonuje najczesciej organ
wykonawczy samorzadu. W stosunku do osob podlegtych organizacyjnie naste-
puje to droga dyspozycji stuzbowej. W pozostatych przypadkach — w drodze za-
proszenia. W niektorych samorzadach powiatowych, a takze w przypadku duzych
miast, ze wzgledu na liczebnos$¢ cztonkow, zespo6t taki dzielony jest na grupy dzie-
dzinowe.

Drugi ze wspomnianych dwdch, rownolegtych etapow to konsultacje spolecz-
ne, przeprowadzane najcze¢sciej w formie warsztatow strategicznych z udziatem
omoéwionego wyzej zespotu liderow. Celem warsztatow strategicznych jest iden-
tyfikacja i wymiana pogladow ich uczestnikow na temat mocnych stron, stabych
stron, szans i zagrozen jednostki terytorialnej; celow strategicznych i operacyjnych,
a takze priorytetdw rozwoju, jakie powinny zosta¢ przyjete w strategii; przedsig-
wzig¢, ktore powinny by¢ zrealizowane, aby osiagnag¢ wyzej wymienione cele,
terminéw ich realizacji, roli samorzadu w ich realizacji, roli innych podmiotow
w ich realizacji oraz potencjalnych zrodetl finansowania; wlasnej roli w realizacji
budowane;j strategii.
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Etap siddmy to analiza strategiczna. Jest to nastepny etap czynnosci diag-
nostycznych. Polega on na takiej obrébce informacji zgromadzonych w etapach
poprzednich (od 3 do 6), dzigki ktorej zostang one zdyskryminowane przy uzyciu
kryteriow istotnosci i prawdopodobienstwa wystapienia, a takze poddane klasy-
fikacji przy uzyciu kryteridw korzysci i granic jednostki samorzadowej. Analiza
strategiczna staje si¢ w ten sposob fundamentem i uzasadnieniem wynikow dal-
szych prac planistycznych, w tym przede wszystkim wizji rozwoju przedmiotu
strategii oraz celow i priorytetow dziatan podmiotu strategii. Jedna z najczesciej
1 najchetniej stosowanych zaré6wno dzis, jak i w przeszlosci procedur analizy stra-
tegicznej jest SWOT*. Daje ona stosunkowo uzyteczne wyniki, niemniej jednak
badania obejmujgce praktyke jej stosowania dowodza, ze charakteryzuje si¢ ona
pewnymi wadami. Wigkszos$¢ z nich wynika z faktu, ze zostata ona zaprojektowa-
na na uzytek podmiotéow gospodarczych, ktore w sposéb istotny ro6znig si¢ od jed-
nostek terytorialnych. W zwigzku z powyzszym aparat teoretyczny terytorialnej
analizy strategicznej poddawany jest wspotczesnie rozbudowie o nowe koncepcje
charakteryzujace si¢ wigkszym dostosowaniem do wymogow, jakie stawia przed
nimi wiedza o kreowaniu rozwoju regiondow, subregionéw i uktadoéw lokalnych.
Jedng z takich koncepcji, znajdujaca juz swoje zastosowanie w polskiej praktyce
samorzadowej’, jest opracowana przez autora procedura SWOT Plus®, prowadzaca
do wyodrebnienia:

— mocnych stron — najwazniejszych, istniejacych w momencie analizy wias-
ciwosci uktadu terytorialnego, ktore sg aktywnymi zrodtami jego rozwoju lub
nieaktywnymi, lecz mozliwymi do zaktywizowania zrodtami jego rozwoju,

— stabych stron — najwazniejszych, istniejacych w momencie analizy wlasci-
wosci uktadu terytorialnego, ktore sg hamulcami lub barierami jego rozwoju,

— szans wewngtrznych — wyrdzniajacych uktad terytorialny, majacych swoje
zrodto na jego terenie, mozliwosci wykreowania nowych mocnych stron, zdys-
kontowania istniejagcych mocnych stron, rozwigzania probleméw wewnetrznych,
wyeliminowania zagrozen lub zabezpieczenia si¢ przed nimi,

— zagrozen wewngtrznych — najwazniejszych, istniejacych w momencie ana-
lizy whasciwos$ci uktadu terytorialnego, ktore sg nieaktywnymi, lecz mozliwymi
do zaktywizowania barierami lub hamulcami jego rozwoju; lub sytuacji wysokie-
go prawdopodobienstwa utraty (istotnego ograniczenia) danego atutu wewngtrz-
nego, pojawienia si¢ problemu wewnetrznego, lub utraty (istotnego ograniczenia)

4 Mocne (strengths) i stabe strony jednostki (weaknesses) oraz szanse (opportunities) i zagro-
zenia w jej otoczeniu (threats).

5 Zostala juz wykorzystana w okoto 50 jednostkach samorzadu terytorialnego.

¢ Wigcej na ten temat w: A. Sztando, Analiza strategiczna jednostek samorzqdu terytorialnego,
w: Metody oceny rozwoju regionalnego, Akademia Ekonomiczna we Wroctawiu, Wroctaw 2006,
s. 113-159.
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stymulanty, wtedy gdy przyczyna zmiany znajduje si¢ na terenie jednostki tery-
torialnej,

— stymulant — aktywnych czynnikoéw zewngetrznych przyczyniajacych si¢ do
rozwoju uktadu terytorialnego,

— destymulant — aktywnych czynnikéw zewnetrznych bedacych barierami
lub hamulcami rozwoju uktadu terytorialnego,

— szans zewngtrznych — najwazniejszych, pozytywnych czynnikéw ze-
wnetrznych, ktére istnieja w momencie analizy i moga po spetnieniu pewnych
warunkow staé si¢ stymulantami lub ktorych zaistnienie w przyjetym horyzoncie
czasowym jest wysoce prawdopodobne i ktore moga po spelnieniu pewnych wa-
runkow stac si¢ stymulantami,

— zagrozen zewngtrznych — najwazniejszych, negatywnych czynnikéw ze-
wnetrznych, ktorych zaistnienie w przyjetym horyzoncie czasowym jest wysoce
prawdopodobne i ktoére moga sta¢ sie destymulantami; lub sytuacji wysokiego
prawdopodobienstwa utraty danej stymulanty, wtedy gdy przyczyna zmiany lezy
poza jednostka terytorialna.

Osmy etap prac nad strategia to konstrukeja misji i wizji jednostki samorza-
du lokalnego. Misja to odpowiedz na pytanie: ,,Po co istniejesz?”. Zdaniem autora
powdd istnienia polskich jednostek samorzadu terytorialnego to wykonywanie
okreslonych ustawami zadan publicznych. Misja kazdej jednostki jest zatem pet-
nienie funkcji stluzebnej w stosunku do spotecznosci mieszkajacej na jej tere-
nie. Tym niemniej w strategii konkretyzuje si¢ ja, wskazujac na czym rola ta ma
przede wszystkim polega¢. W takiej sytuacji misja stanowi wyjasnienie powodu
kreowania strategii rozwoju. Z kolei wizja jednostki to opis jej przyszlego stanu,
ktoéry za pomocg strategii chce wykreowac jej podmiot. Sktadniki wizji stanowia
zbior strategicznych punktow w wielowymiarowej przestrzeni jednostki, charak-
teryzujacych si¢ wzajemnymi powigzaniami. Podkresli¢ nalezy, iz wizja rozwoju
jednostki powinna by¢ zgodna z oczekiwaniami spotecznos$ci i zbiorowosci oraz
funkcjonujacych na jej terenie podmiotéw gospodarczych. Jest rowniez punktem
wyjscia do formulowania kolejnych sktadnikow strategii, ktorymi sg cele, prio-
rytety i zadania.

W dalszej kolejnosci powinna nastgpi¢ konstrukcja celéw i wyznaczanie
priorytetow (etap dziewiaty). Wypelnienie misji samorzadu w celu osiggnigcia
stanu opisanego w wizji wymaga podjecia dzialan wzajemnie skoordynowanych
w zakresie merytorycznym, organizacyjnym i finansowym, a takze w czasie
i przestrzeni. Pierwsza, kluczowg fazg owej koordynacji jest wyznaczenie celow,
jakie podmiot strategii zamierza osiaggna¢. Musza one by¢ jednoznaczne, przej-
rzyste i niepozostawiajace watpliwosci co do zgodnosci z misjg. Wsrdd tychze
celow wyroznia si¢ te, ktore maja najwyzsza wage (strategiczne) oraz podpo-
rzadkowane im cele posrednie/czastkowe (operacyjne). Cele strategiczne powin-
ny by¢ nieliczne i dotyczy¢ gospodarczej, spotecznej i srodowiskowej sfery roz-
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woju jednostki terytorialnej. Przykladem celu strategicznego moze by¢ rozwoj
gospodarki jednostki terytorialnej, przy jednoczesnej zmianie jej struktury. Cele
operacyjne sg ogniwem posrednim mi¢dzy celami strategicznymi a trzecim ele-
mentem struktury, jakim sg zadania strategiczne. Mozna powiedzie¢, ze cele ope-
racyjne majg charakter techniczny, poniewaz ich wyznaczenie usprawnia proces
wdrazania strategii. Spajajg bowiem ogolne i syntetyczne kategorie misji, wizji
i celow strategicznych ze szczegotami przedsiewzie¢, monitoringu, sprawozdan
itp. Sg etapami na drodze do osiagnigcia celow strategicznych lub ich sktadowy-
mi. Procz celow strategicznych i operacyjnych wyodrebnia si¢ tez priorytety. Sa
to czgsci celow operacyjnych, ktorych osiagnigcie jest najwazniejsze dla rozwoju
jednostki i powinno nastapi¢ najszybciej, jak to mozliwe. Wyznaczanie prioryte-
tow wynika z koniecznos$ci zapewnienia przez dane przedsigwzigcia warunkow
do realizacji przedsigwzie¢ innych, zaspokojenia najpilniejszych potrzeb spotecz-
nos$ci, uchronienia si¢ przed najszybciej spodziewanymi zagrozeniami rozwoju
lub wykorzystania krotkookresowych szans rozwoju.

Po okresleniu celow nalezy wyznaczy¢ zadania strategiczne (etap dziesig-
ty), czyli przedsigwzigcia organizacyjne, modernizacyjne, inwestycyjne, infor-
macyjne, diagnostyczne, prawotworcze 1 restrukturyzacyjne, ktorych realizacja
jest warunkiem osiggnigcia celow operacyjnych, a posrednio — strategicznych.
Strategia to wybor. Nie istnieje mozliwo$¢ zaspokojenia nawet w kilkunastolet-
nim okresie wszystkich potrzeb odczuwanych przez mieszkancow jakiejkolwiek
jednostki samorzadu terytorialnego i funkcjonujace na jej terenie przedsigbior-
stwa oraz r6znorodne instytucje i organizacje. W tej sytuacji nieracjonalne byto-
by konstruowanie wykazu zadan strategicznych odpowiadajacych na wszystkie
obecne i przyszte oczekiwania wszystkich uzytkownikéw jednostki terytorialne;j.
Konieczny jest zatem wybor tego, co najwazniejsze, czyli strategiczne. Musi by¢
on oparty na wynikach opisanej w poprzednim rozdziale analizy strategiczne;j,
a takze na analizie znaczenia poszczegdlnych zadan dla rozwoju gospodarczej,
spotecznej i Srodowiskowej sfery jednostki terytorialnej. Pod uwage nalezy wzigc
zatem szereg czynnikow, takich jak zasigg przestrzenny, czas i rozmiary kosztow
realizacji, zrédta finansowania, rodzaj, warto$¢, rozmiar skutkow realizacji oraz
okres ich istnienia.

Etap jedenasty to weryfikacja zgodnoSci horyzontalnej i wertykalnej.
Kazdy samorzad, mimo iz dysponuje ustawowo zagwarantowanym obszarem
autonomii funkcjonalnej i decyzyjnej, dziata w szeroko rozumianym otoczeniu.
Relacje z owym otoczeniem posiadaja kilka cech bardzo istotnych dla rozwoju
jednostki terytorialnej. Po pierwsze, majg wielowymiarowy charakter — dotycza
niemal pelnego spektrum zagadnien gospodarczych, spotecznych i srodowisko-
wych. Po drugie, uktad podmiotow, ktore w relacje te z samorzadem wchodza
jest rowniez bardzo bogaty. Podmiotami tymi sa inne samorzady, przedsigbior-
stwa, organizacje spoleczne, pojedyncze osoby, instytucje publiczne, a nawet
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wladze panstwowe czy wladze organizacji miedzynarodowych. Wreszcie po
trzecie, sita wptywu tych relacji na rozwoj samorzadu jest zmienna w czasie,
co oznacza, ze powinny by¢ stale monitorowane, a uwaga poswiecana im przez
wiladze samorzagdowe — bardzo duza. Wynika to z jednej strony ze zmienno$ci
cech wymienionych wezesniej podmiotdw, a z drugiej — ze zmiennosci znaczenia
poszczegdlnych skladnikow jednostki samorzadowej i czynnikdow jej rozwoju.
Konstruktywng reakcja wiadz na te uwarunkowania jest zapewnienie zgodno-
$ci wlasnych dziatan z dziataniami najwazniejszych podmiotéw zaprezentowa-
nego otoczenia, oczywiscie we wszystkich tych przypadkach, w ktorych jest to
zgodne z interesem samorzadu lub wymagane przez prawo. Dotyczy to rowniez
tresci strategii, ktorg ksztaltuje si¢ biorgc pod uwage strategie, plany i programy
owych podmiotow. Zgodnos¢ ta ma dwojaki charakter. Biorac pod uwage obo-
wigzujacg w Polsce strukture systemu wiadz publicznych, nadano jej wariantom
miana zgodno$ci wertykalnej i horyzontalnej. Zgodnos¢ wertykalna to zgodno$¢
ze strategicznymi dokumentami planistycznymi samorzadéw wyzszych i niz-
szych rzedoéw. Rozszerza ona mozliwosci wspolpracy z nimi i zwigksza szanse
pozyskania srodkoéw zewnetrznych. Zgodnos¢ horyzontalna to zgodnos¢ strategii
z dokumentami planistycznymi sgsiednich samorzadow analogicznego szczebla.
Podstawowg przestanka dazenia do tej zgodnosci jest rozwoj wspotpracy w roz-
wigzywaniu tych samych probleméw.

W etapie dwunastym nast¢puje wigzanie zadan ze zrédlami finansowania.
Etap ten polega na szacowaniu kosztow realizacji zaplanowanych zadan strate-
gicznych i poszukiwaniu takich zrdodet ich finansowania, z ktorych pozyskanie
niezbednych srodkow jest istotnie prawdopodobne. Zaniechanie realizacji tego
etapu procedury planowania strategicznego niemal zawsze prowadzi do drastycz-
nej redukcji prawdopodobienstwa realizacji zaplanowanych celéow i1 zadan, co
sprawia, ze strategia staje si¢ bardziej listag zyczen niz uzytecznym, najwazniej-
szym planem dziatania samorzadu. Dobrym rozwigzaniem jest uszczegdlowie-
nie tej czesci strategii w postaci wieloletniego planu inwestycyjnego. Plany takie
s3 powszechnie sporzadzane przez polskie samorzady i przyjmowane w postaci
odrebnych uchwal, jednak nic nie stoi na przeszkodzie, aby stanowity integralng
czg$¢ strategii, co zreszta ma miejsce coraz czgscie;.

Po rozpatrzeniu spraw finansowych nalezy przejs¢ do konstrukeji systemu
wdrazania, w tym podsysteméw monitoringu i korekt (etap trzynasty). Wdraza-
nie strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego to zespot czynnosci stu-
zacych: osiggnigciu postawionych w tej strategii celow, w tym w szczegdlnosci
poprzez realizacje zawartych w niej przedsiewzig¢ inwestycyjnych, ustugowych,
administracyjnych, organizacyjnych i prawotwodrczych; koordynacji w czasie
i przestrzeni realizacji wyzej wymienionych przedsiewzig¢; monitorowaniu re-
alizacji tych przedsiewzig¢ 1 weryfikacji stopnia osiggniecia celow postawio-
nych w strategii; monitorowaniu i korygowaniu czynno$ci stuzacych organizacji
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wdrazania strategii; monitorowaniu aktualnosci tresci strategii i korygowaniu jej
w odpowiednich momentach.

Jak wida¢ z powyzszego, wdrazanie strategii to nie tylko osigganie stanu
docelowego w niej okreslonego, ale i obserwacja oraz modyfikacja procedury
wdrozeniowej 1 samej strategii. Pojeciem pochodnym w stosunku do wdrazania
strategii jest procedura wdrozeniowa. Taka procedurg stanowi algorytm dziatan
sktadajacych si¢ na czynnosci wdrozeniowe. Biorac pod uwage wyzej wymienio-
ne cele wdrazania strategii, uprawnione wydaje si¢ twierdzenie, ze jest to zmien-
ny, autoadaptacyjny algorytm otwarty na ingerencj¢ podmiotu lub podmiotow
wykorzystujacych go. Razem z nimi, to znaczy z organami stanowigcym i wy-
konawczym jednostki samorzadu terytorialnego, jego jednostkami organizacyj-
nymi i spétkami, a takze ewentualnie partnerami wspotdzialania strategicznego,
takimi jak inne jednostki samorzadu terytorialnego, podmioty gospodarcze czy
organizacje pozarzadowe, tworzy system wdrazania strategii. Inaczej mowiac,
zespot podmiotdow oraz laczacych ich zasad wspoldziatania, majacych na celu
realizacje zawartych w strategii dzialan, ewaluacje strategii i procesu jej wdraza-
nia, dokonywanie korekt procesu realizacji strategii oraz projektowanie i doko-
nywanie zmian same;j strategii.

Prawidlowe wdrazanie strategii wymaga, aby wszystkie z zadan strategicz-
nych zostaty przyporzadkowane do poszczegolnych komorek organizacyjnych
urzedu gminy/miasta (starostwa powiatowego) oraz jednostek organizacyjnych
i spotek samorzadu, a takze podmiotow wspoéldziatania strategicznego (za ich
zgoda). Jest to etap czternasty — przydzial zadan strategicznych. Taki zabieg
ma na celu wskazanie kierownictwu komorek (jednostek, spotek), ktore z ich
dzialan sg traktowane przez wiladze samorzadu jako priorytetowe. Ponadto
wskazanie, ktorzy z wykonawcow beda odpowiedzialni za przygotowanie pro-
jektow realizacyjnych poszczegoélnych zadan strategicznych; realizacjg poszcze-
golnych zadan strategicznych; pozyskiwanie informacji o wszelkich obecnych
1 przysztych, znajdujacych si¢ na terenie samorzadu i poza nim, czynnikach i zja-
wiskach mogacych mie¢ istotny wpltyw na realizacj¢ przydzielonego zadania;
udzielanie informacji innym komorkom (jednostkom, spotkom) na temat realiza-
cji poszczegdlnych zadan strategicznych, pozyskiwanie od innych komorek (jed-
nostek, spotek) informacji niezbednych do prawidlowej realizacji poszczegdlnych
zadan strategicznych; przygotowanie dla organu wykonawczego wlasciwej czesci
rocznego sprawozdania z realizacji strategii, sktadanego organowi stanowiace-
mu; przygotowanie dla organu wykonawczego biezacych sprawozdan z realizacji
zadan strategicznych. Przydziatu tego mozna dokona¢ po zakonczeniu prac nad
strategia, jednak najlepszym rozwigzaniem jest dokonanie go wla$nie na tym eta-
pie.

W ramach czynnosci planistycznych nalezy takze okresli¢ wytyczne dla
projektow realizacyjnych (etap pigtnasty). Wiele z opisanych wczesniej zadan
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strategicznych wymaga opracowania takich projektow. Dotyczy to nie tylko za-
dan inwestycyjnych, ktore ze swojej natury wymagaja na przyktad dokumentac;ji
architektoniczno-budowlanej. Inne przedsiewzigcia musza rowniez mie¢ sporza-
dzong dokumentacje, na przyklad o charakterze prawnym, organizacyjnym i fi-
nansowym. Na tym etapie prac okresla si¢ wymogi, jakim powinna ona sprostac.
Celem tego zabiegu jest zagwarantowanie ich zgodnosci ze strategia, jako z do-
kumentem w stosunku do nich nadrzgdnym.

Strategia zwykle posiada duze znaczenie zarowno dla wiadz, jak i lokalnej
spoteczno$ci. Proces jej wdrazania powinien by¢ upubliczniony i to nie tylko
na szczeblu samorzadu, ale i w jego blizszym i dalszym otoczeniu. Szeroka ak-
cja informacyjna na ten temat jest jednym z podstawowych gwarantow skutecz-
nego wdrazania. W ten sposob spotecznos$¢ jednostki kontroluje terminowosé
osiggnigcia poszczegolnych celow i realizacji poszczegdlnych zadan. Poza tym
strategia, jako element promocji jednostki, sprzyja doskonaleniu jej wizerunku
zaréwno z punktu widzenia potencjalnych inwestoréw, mieszkancoéw, partnerow
wspolpracy strategicznej, jak i 0sob korzystajacych z jej walorow turystyczno-re-
kreacyjnych. Planowanie promocji strategii rozpoczyna si¢ zatem juz na etapie
jej tworzenia (etap szesnasty).

Prace nad tekstem strategii prowadzi si¢ od pierwszego etapu. Niemniej jed-
nak petna wersja jej projektu, zawierajaca wyniki wszystkich wczeéniej przed-
stawionych faz, moze zosta¢ opracowana dopiero w tej fazie. Opracowanie pro-
jektu strategii, to zatem etap siedemnasty.

Po sporzadzeniu projektu strategii poddaje si¢ go opiniowaniu. Etap ten
(osiemnasty) polega na poddaniu projektu strategii opinii réznych komisji organu
stanowigcego samorzadu. Po zapoznaniu si¢ z jego trescig zglaszajg one ewen-
tualne uwagi i przygotowuja rekomendacje dla organu stanowiacego w zakresie
przyjecia strategii do realizacji. W przypadku istotnych uwag procedura prac nad
strategia cofa si¢ to tego z etapow, do ktorego wynikow zgloszono zastrzezenia.

Uzyskanie pozytywnych opinii upowaznia do przedstawienia strategii (etap
dziewigtnasty) w celu przyjecia jej do realizacji. W polskiej praktyce samorza-
dowej strategie rozwoju najczesciej przyjmowane sg w postaci uchwaty organu
stanowigcego. Tekst strategii stanowi zalacznik do takiej uchwaty i w zwiazku
z tym jest jej integralng czescia. Podobnie jak w przypadku innych uchwat jej
wykonanie powierzane jest organowi wykonawczemu.

3. Podsumowanie

PowyzZsza prezentacja etapow prac nad strategig nie wyczerpuje zagadnienia
omawianej procedury planistycznej. Istnieja bowiem dziatania migdzyetapowe,
to znaczy takie, ktore prowadzone sa podczas prac nalezacych do wigkszej liczby
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etapow. Z racji ograniczonos$ci ram niniejszego opracowania pominicto szereg
zagadnien szczegotowych, dotyczacych etapéw wyzej omowionych. Niemniej
jednak autor zywi nadziej¢, ze zamieszczone tresci tworza spojny obraz zaprezen-
towanego modelu procedury planistycznej, a takze iz bedg one poddawane dal-
szej weryfikacji praktycznej. Ponadto, zdaniem autora, niezb¢dne sg dwa procesy
laczace teorig planowania strategicznego z realnymi procesami samorzgdowymi.
Pierwszy to rozwoj koncepcji systemoéw wdrazania strategii dostosowanych do
rodzaju jednostki, natomiast drugi to ciagta weryfikacja praktyczna i doskona-
lenie — w tym takze w ukladzie migdzynarodowym. Ich efektem powinno by¢
upowszechnienie i wzrost jakosci zarzadzania strategicznego w samorzadach
wszystkich szczebli, co z pewnoscig objawi si¢ wzrostem tempa i efektywnosci
rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek terytorialnych.
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Terminy wyjsciowe dla zarzadzania publicznego

Streszczenie. Przedmiotem artykulu jest specyfikacja podstawowych pojec oraz uwagi ter-
minologiczne charakteryzujgce proces zarzgdzania publicznego. Proces ten moze by¢ opisywany
przez wiele roznych kategorii. Dla przyjecia jednolitej interpretacji konieczny jest wybor, prze-
glqd i analiza podstawowych pojec, za pomocq ktorych mozna opisywac zarzqdzanie publiczne.

1. Wprowadzenie

Punktem wyjscia przy charakterystyce gospodarowania (zarzadzania) w sfe-
rze publicznej jest przeglad podstawowych poje¢. Krok ten jest podyktowany
faktem, ze w literaturze specjalistycznej wystepuje daleko idgca dowolnosé
w ich wyjasnianiu, co cz¢sto utrudnia postugiwanie si¢ wspdolng wyktadnig tre-
$ci poszczeg6lnych pojec. Jest to niezbedne dla jednolitego rozumienia kwestii
szczegotowych 1 uniknig¢cia nieporozumien interpretacyjnych, ktore nie zawsze
ulatwiajg prowadzenie dyskusji i prezentacj¢ osobistych pogladow. Ze wzgledu
na rézne pojmowanie operatdow pojeciowych uznano za stosowne oprocz przy-
toczenia istoty danego pojecia przez okreslonego autora, zamieszczenie rowniez
komentarza na ten temat, stanowigcego uwage terminologiczng. Przedmiotem
niniejszego artykutu jest identyfikacja poje¢ dotyczacych réoznych aspektéw za-
rzadzania publicznego.

Przyktadem rozlegtego wykorzystania poje¢ przynaleznych do réznych dy-
scyplin jest samorzad terytorialny. Jako instytucja publiczna stanowi od samego
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poczatku obszar zainteresowania takich dyscyplin naukowych, jak: prawo, admi-
nistracja, ekonomiki szczegdtowe (stosowane), zarzadzanie, socjologia oraz psy-
chologia. Powoduje to konieczno$¢ postugiwania si¢ roznym aparatem poj¢cio-
wym, metodyka badan, ktore sg czesto zapozyczone i adaptowane do warunkow
i potrzeb danego podejscia w badaniach. W wielu przypadkach nie mozna uciec
od przenikania si¢ warsztatow roéznych nauk. Sitg rzeczy dziatalno$¢ badawcza
zajmujaca si¢ samorzgdem terytorialnym posiada w duzej mierze charakter in-
terdyscyplinarny, poniewaz nie mozna nalezycie identyfikowa¢ probleméw i do-
konywac ich analiz jedynie z wlasnej (niekiedy waskiej) perspektywy badawczej.
Takie wspoldziatanie na ptaszczyznie naukowej nalezy uznac¢ za wielce pozytyw-
ne. Przez dtugi czas w tematyce samorzadu terytorialnego dominowato podejscie
prawnicze z aspektem administracyjnym na czele. Kolejne watki zainteresowan
pojawity si¢ odpowiednio pdznie;.

Rozwdj gospodarki rynkowej spowodowal zaré6wno na gruncie teorii, jak
i praktyki wykorzystywanie podejscia integratywnego, taczacego instrumenta-
rium réznych nauk i dyscyplin badawczych. Jednocze$nie mamy do czynienia
z konwergencjg i dyfuzjg dorobku oraz technik nalezacych do réznych dzie-
dzin, jak tez z pewnym uniwersalizmem niektorych kategorii oraz procesow
spotecznych i gospodarczych. Tak stato si¢ w przypadku wyjsciowego pojecia
,zarzadzanie”, ktore jest powszechnie uzywane w wielu obszarach aktywnosci
cztowieka. Analizujac obszary zastosowan zarzadzania ma si¢ wrazenie, ze za-
rzadza¢ mozna prawie wszystkim, a pierwotne znaczenie zarzadzania zostalo
jakby zmarginalizowane, odsunig¢te na dalszy plan. Dowodza tego tytuly wielu
ksigzek 1 artykutow, wyktadanych przedmiotow i prowadzonych kurséw czy na-
zwy roznych instytucji.

Atomizacja nauki i poszczegolnych dyscyplin nadata niejako prymat aspek-
towi analitycznemu, podczas gdy rownoczes$nie schodzi na drugi plan umiejet-
nos$¢ i potrzeba podejscia indukcyjnego, ktorego owocem jest synteza wnioskow
i rezultatéw badan szczegdtowych'. Nasuwa si¢ w tym miejscu analogia do me-
dycyny, gdzie podejscie mocno wyspecjalizowane (analityczne) czg¢sto rozmija
si¢ (ze szkoda dla pacjentow) z diagnoza wymagajaca uogolnienia i patrzenia na
chorego w kategoriach systemowych (jako cato§¢). W takim przypadku leczenie
objawow badz skutkow dominuje nad terapia przyczynowa.

! Zdaniem Alvina Tofflera wspoiczesna nauka tak dobrze radzi sobie z rozktadaniem proble-
mow na czgsci, ze czgsto pozniej zapominamy ztozy¢ je w catosc.
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2. Wybor i przeglad pojec

Kategoria zarzadzania wywodzi si¢ z obszaru organizacji gospodarczej
(przedsigbiorstwa), a $cislej z obszaru obejmujacego typowe elementy dziatal-
nosci kierowniczej, tradycyjnie traktowane jako funkcje w odréznieniu od pracy
wykonawczej. Termin ,,zarzadzanie” stat si¢ kluczowy takze dla innych dzie-
dzin gospodarowania i jest wszechobecny w zyciu publicznym, gospodarczym
i w technice. Bez watpienia wielu uzywa tego pojecia na wyrost, nie zawsze ro-
zumiejagc jego sens, ale specjaliSci od zarzadzania, w rozumieniu wyksztatce-
nia formalnego, powinni by¢ dumni z kariery tego stowa klucza, ktore chyba juz
stalo si¢ wlasnoscig wspolng, a naduzywane prowadzi w prosty sposéb do jego
wulgaryzacji (sptycenia).

Przez dtugi czas nauka organizacji i zarzadzania byla domeng przedsi¢bior-
stwa jako takiego (w sensie ogélnym). Stopniowo termin ,,zarzadzanie” zostat
przeniesiony do innych, pokrewnych dyscyplin naukowych, stajac si¢ tam istot-
ng kategorig. Transponowanie takie sprawito, ze pojgcie zarzadzania nabrato
cech de facto uniwersalnych i chetnie jest wykorzystywane do opisu problemow
w konkretnej dziedzinie dziatalnosci spotecznej, gospodarczej i politycznej. Roz-
legto$¢ pojmowania pojecia ,,zarzadzanie” wigze si¢ miedzy innymi z wielo$cia
obszaréw jego oddzialtywania. ROwnoczesnie nagminne postugiwanie si¢ kate-
gorig zarzadzania prowadzi do powierzchownosci, czego dowodem moze by¢
odniesienie zarzadzania do nazbyt szczegolowych obiektow (np. zarzadzanie
sprzedaza detaliczng).

Takze pojecie to przenikneto do nauk ekonomicznych i stato si¢ instrumen-
tem opisu, jak tez wyjasniania wielu zjawisk 1 proceso6w gospodarczych oraz spo-
sobu funkcjonowania organizacji publicznych. Nie ulega watpliwosci, ze pojecie
»zarzadzanie” jest w swoim wyrazie marketingowe i modne, cho¢ nalezy mie¢
swiadomos¢ tresci, jakie si¢ pod nim kryja. W ekonomii przez dtuzszy czas uzy-
wano okreslenia ,,kierowanie” i rzadziej ,,sterowanie”. Czgsto uzywane sg row-
niez okreslenia: regulacja (i odpowiednio deregulacja), planowanie i potocznie:
oddziatywanie, wptyw. Pojgcie ,,zarzadzanie” jest roznie interpretowane i stato
si¢ trescig wielu definicji. Z jezyka angielskiego stowo management jest thuma-
czone jako kierownictwo, zarzad lub — kierowanie czy umiej¢tne postgpowanie.
Dobrym odpowiednikiem managera w jezyku polskim jest zarzadca, czyli ten,
kto zarzadza czyms, jest administratorem (np. majgtku)?.

W literaturze specjalistycznej na ogédt panuje zgodnos$é, ze zarzadzanie taczy
si¢ Scisle z organizacja, ktora stanowi obszar jego zastosowania wraz z czynni-
kiem ludzkim. Elementem powszechnie uznanym jest, ze zarzadzanie stanowi

2 Stownik jezyka polskiego, t. 3, PWN, Warszawa 1981, s. 954 i 432.
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forme dziatalnosci kierowniczej®. Wprawdzie pierwotnie zarzgdzanie odnoszono
do dzialalnosci gospodarczej, to jego znaczenie dotyczy w coraz wigkszej mierze
ram prowadzenia szeroko pojmowanej przedsigbiorczosci. Pojgcie zarzadzania
jest wykorzystywane w roznych aspektach (z roznych punktow widzenia): czyn-
no$ciowym (regulacyjnym), funkcjonalnym, podmiotowym, skali przestrzennej,
rodzajowym, czasowym i wielu innych. Nie podejmujac proby przegladu roz-
nych uje¢ definicyjnych (wykracza to poza ramy niniejszych rozwazan), warto za
punkt wyjscia przyjac ujecie B. Glinskiego, wedtug ktorego zarzadzanie oznacza
,»dzialanie zmierzajace do spowodowania funkcjonowania rzeczy, organizacji lub
0sob podlegtych zgodnie z celem zarzadzajacego™. Zarzadzanie jako profesjo-
nalna dziatalno$¢ wymaga wiedzy (nauki) 1 umiej¢tnosci.

Pojecie ,,kierowanie” wystepuje rowniez w wielu definicjach o réznych za-
kresach tresciowych. Jest tez traktowane jako substytut zarzadzania. Z angiel-
skiego management na ogot jest thumaczone jako zarzadzanie lub kierowanie’.
Termin ,,kierowanie” rozumiane jest przez nauke¢ o zarzadzaniu jako oddziaty-
wanie na osoby badz zespoly osob. Przez dtugi czas w dyscyplinach ekonomicz-
nych uwazano, ze kierowanie gospodarcze obejmuje dwa etapy postgpowania:
planowanie i zarzadzanie, przy czym to ostatnie byto przez niektérych autorow
traktowane jako wykonywanie planu®. Niekiedy ,.kierowanie” bywa zastepowane
stowem ,,zarzadzanie”, gdy na plan pierwszy wysuwa si¢ element powodowa-
nia, przekazywania woli, a $cislej przymusu’. W tym ujeciu kierowanie obejmuje
dziatanie skierowane na ludzi (kierowanie sensu stricto). Element ten podnoszo-
ny jest w pogladzie, Ze kierowanie odnosi si¢ do ludzi, za$ samo zarzadzanie do
instytucji (organizacji)®.

Terminem zblizonym znaczeniowo do powyzszych jest polityka. Stowo ,,poli-
tyka” wywodzi si¢ z greckiego ,, politike”, oznaczajac dostownie ,,sztuke rzadze-
nia panstwem”. We wspotczesnym rozumieniu poprawniej jest mowi¢ o zbiorze
czynnosci dotyczacych kierowania panstwem jako cato$cig i jego poszczegol-

3 Od poczatku silnie podkresla si¢ proces oddziatywania zgodnie z wola osoby petnigcej funk-
cje kierownicze. Wedtug P. Druckera zarzadzanie stanowi dziatalnos¢ kierownicza, dotyczaca
ludzi, z czego wynika konieczno$¢ adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkow.

4 B. Glinski, Zarzqdzanie, w: Mata encyklopedia ekonomiczna, PWE, Warszawa 1974, s. 929.

5 J. Stanistawski, K. Bilip, Z. Chocitowska, Podreczny stownik angielsko-polski, Wiedza Po-
wszechna, Warszawa 1983, s. 432.

¢ P. Sulmicki, Planowanie i zarzqdzanie gospodarcze, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa 1971, s. 182 i 186. Autor stawia znak réwnos$ci mi¢dzy kierowaniem gospodarczym
a zarzadzaniem.

7 J. Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich. Wstep do teorii organizacji i zarzqdzania,
wyd. 2, PWN, Warszawa 1965, s. 664. Wedtug autora zarzadzanie stanowi rodzaj kierowania,
a samo kierowanie ludzmi jest ,,dziataniem zmierzajacym do spowodowania dziatania innych lu-
dzi zgodnie z celami tego, kto nimi kieruje”.

8 Podstawy zarzqdzania. Zagadnienia wybrane, red. E. Niedzielski, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2002, s. 14.
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nymi segmentami. Niezaleznie od tego pojecie polityki, odnoszace si¢ do sfery
gospodarczej lub spoteczno-gospodarczej (makroekonomicznej), wykorzystywa-
ne jest w roznych aspektach i na réznych poziomach kierowania (szczebli decy-
zyjnych). Stad tez mowi si¢ o polityce regionalnej, lokalnej, jednostek samorzadu
terytorialnego, sektorowej, przedsigbiorstwa itp.

Obok pojecia ,,polityka” wykorzystywane jest pojecie ,,strategia”, najczesciej
odnoszona do rozwoju w jego kompleksowym ujeciu. Jest ona istotnym narze-
dziem zarzadzania rozwojem. Strategia rozwoju to inaczej plan dziatania, obej-
mujacy cele strategiczne i operacyjne oraz srodki i metody ich realizacji. Okresla
ona zasady i sposoby zintegrowanego zarzadzania rozwojem w dlugim okresie’.

Ostatnio rzadziej wykorzystuje si¢ cybernetyczne pojecie ,,sterowanie”, kto-
re oznacza w istocie kierowanie czyim$ dziataniem. Sterowanie wywodzi si¢
z podejscia systemowego i1 oznacza ,,0ddzialtywanie jednego systemu na drugi
(sterujacego na sterowany), zmierzajace do uzyskania okre$lonego zdarzenia'®.
W podejsciu systemowym kierowanie mozna traktowac¢ jako sterowanie, ktore
oznacza regulowanie jednego systemu przez drugi system. W sensie ogdlnym
sterowanie obejmuje dziatanie powodujace funkcjonowanie innych rzeczy, zgod-
nie z celami tego, kto nimi kieruje. W wezszym ujgciu sterowanie odnosi si¢
do ludzi i1 polega na spowodowaniu dzialania innych ludzi, adekwatnego do ce-
low kierujacego. W sensie ekonomicznym sterowanie polega na ksztaltowaniu
warunkow dziatania podmiotéw gospodarczych, czyli posrednim sposobie od-
dzialywania na decyzje tych podmiotoéw. Latwo zauwazy¢, ze logika rynkowa
dotyczy wlasnie kreowania sprzyjajacego otoczenia dla efektywnych zachowan
r6éznych uczestnikow rynku.

W tym miejscu trzeba wspomnie¢ o dziataniu regulacyjnym. W nauce orga-
nizacji i zarzadzania ,,regulowanie” jest bliskie sterowaniu, ktore jest uwazane za
pojecie szersze''. To kluczowe pojecie w ekonomii wyraza si¢ we wplywie orga-
now, zwykle panstwa, jego agend na przebieg procesow i zjawisk zachodzgcych
w gospodarce. W pewnym sensie funkcje regulacyjne panstwa znajduja wyraz
w systemie interwencjonizmu panstwowego (publicznego), czyli dotyczg prob-
lemu miejsca i zakresu panstwa oraz jego organdéw (administracji) w gospodarce
oraz jego relacji do mechanizmu rynkowego jako sposobu alokacji ograniczonych
zasobow pomigdzy konkurencyjne cele.

Na koniec nalezy tez przytoczy¢ pojecie ,,administrowanie”. W istocie jest to
dziatanie o charakterze pasywnym, inaczej dbanie (pilnowanie) o stan istniejacy.

® M. Zidtkowski, Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, w: Nowe
zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Szkota Gltéwna
Handlowa, Warszawa 2005, s. 104.

10 T. Pszczotowski, Mafa encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Wroctaw
1978, s. 231.

" Tamze, s. 237.
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Z punktu widzenia dynamiki nie wystg¢pujg w administrowaniu zmiany struktu-
ry, w ramach ktorej przebiegaja. W administrowaniu mocno akcentuje si¢ prze-
pisy 1 istotnos¢ podziatu wytworzonych dobr i ustug. Administrowanie w sensie
czynno$ciowym to inaczej postawa zorientowana na odgrywanie roli gospodarza
troszczacego si¢ o efektywne wykorzystanie posiadanych zasobow. W admini-
strowaniu pojmowanym pozytywnie — zagadnienia rozwoju, zdobywania $rod-
koéw schodzg jakby na dalszy plan. W tym rozumieniu pojecie ,,administrowanie”
ma niewiele punktéw stycznych z przedsigbiorczoscia i dziataniem w warunkach
ryzyka lub niepewnosci.

W teorii ekonomii i polityce gospodarczej juz od dluzszego czasu operuje
si¢ pojeciem ,,sektor” dla zawezenia rozwazan do okreslonej dziedziny gospo-
darki czy zagadnien spotecznych. Sektor oznacza po prostu czgs¢ cato$ci. We-
dtug stownika sektorem jest czes¢, wycinek terenu lub gospodarki narodowe;j
traktowanej odrgbnie ze wzgledu na okreslony typ wlasnosci'>. Rowniez ujgcie
encyklopedyczne traktuje sektor jako cze$¢ gospodarki objeta okreslong forma
wiasnosci®. Uwzgledniajac jednak inne kryteria wyodrgbnienia pola aktywnosci,
mozna mowi¢ o wielu réznych sektorach (uzytecznosci publicznej, infrastruktu-
ralnym, spotecznym, organizacji pozarzadowych, administracji publicznej itp.).
Oznacza to, ze operowanie kategorig sektora nie jest wynikiem zastosowania po-
dziatu dychotomicznego, a ma szerszy wymiar analityczny.

Ogolnie sektor publiczny stanowi wyodrebniony obszar gospodarki z punktu
widzenia kryterium wiasnosciowego, w sktad ktérego wchodzi uktad organow
kierujacych (rzad i jego agencje oraz organy jednostek samorzadu terytorialnego)
oraz podmioty gospodarcze bedgce wlasnoscig publiczng. Mdowiac o organiza-
cjach lub instytucjach publicznych trzeba pamietaé, ze sa nimi zar6wno organy
administracji publicznej, jak i w pewnym sensie rézne formy organizacyjno-
prawne dzialalno$ci gospodarczej podmiotéw publicznych. Z kolei sama admi-
nistracja publiczna (bedaca tez instytucja i organizacjg) zaré6wno rzadowa, jak
i samorzadu terytorialnego jest tylko czescia sektora publicznego, ktora z reguty
jest podstawg sprawowania wladzy publicznej i wyspecjalizowanym aparatem
przygotowujacym i realizujagcym decyzje podjete przez politykow.

Zarzadzanie samorzadowe jest rowniez fragmentem zarzadzania w sektorze
publicznym w ogole i stanowi przejaw zarzadzania publicznego, w ktorym pod-
miotami sg organy wiladzy samorzadowej i podlegta im administracja, a cele og-
niskujg si¢ wokot zadan publicznych przynaleznych do poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Uzywane czgsto okreslenie ,,zarzadzanie w sektorze
publicznym” nie jest adekwatne do nurtu naszych rozwazan, poniewaz obejmuje

12 Stownik jezyka polskiego, t. ITI, PWN, Warszawa 1981, s. 193.
3 Mala encyklopedia ekonomiczna, PWE, Warszawa 1974.
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dodatkowo caloksztatt zarzadzania w podmiotach gospodarczych stanowigcych
petna lub dominujaca wlasnos$¢ publiczng (panstwowa lub samorzadows).

Przyjmujac zatem szerokie rozumienie zarzadzania jako oddziatywanie
okreslonego podmiotu (osoby, grupy o0sob) na przedmiot zarzadzania (osoby, in-
stytucje, procesy, stany, cechy) za pomoca metod i §rodkoéw (zasobow i instru-
mentow) — nalezy stwierdzi¢, ze potencjalne pole zastosowan zarzadzania jest
do$¢ rozlegle. W takim strukturalnym traktowaniu zarzadzania, wspolnym mia-
nownikiem relacji (zwigzku) pomiedzy podmiotem a przedmiotem jest proces
oddziatywania'. Takie pojmowanie zarzadzania upowaznia do transponowania
go na te czes$¢ gospodarki, za ktdrg odpowiedzialne sa poszczegodlne jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Stad nie powinno razi¢ uzywanie pojecia ,,zarzadzanie”
w konteks$cie zarzadzania rozwojem miast, administracjg publiczng, infrastruk-
turg, majatkiem, finansami itd. Wybor dziedziny zarzadzania jest wobec tego
sprawa rozsadnego wyboru, pod jednym warunkiem, ze dzialanie to wyczerpuje
znamiona typowego procesu informacyjno-decyzyjnego o wigkszym lub mniej-
szym stopniu zlozonosci.

3. Podsumowanie

Na gruncie teorii oraz praktyki zainteresowania naukowe i badawcze sku-
piaty si¢ przede wszystkim na ksztaltowaniu proceséw i zjawisk spoleczno-gos-
podarczych zachodzacych w skali makroekonomicznej i w obrebie podmiotu gos-
podarowania (przedsigbiorstwa). Od pewnego czasu obiektem analiz i studiow
poznawczych staty si¢ procesy gospodarowania w wymiarze przestrzennym,
koncentrujac uwagg na ujgciach lokalnych lub regionalnych. W tym ostatnim
mamy do czynienia z bogactwem dorobku opisujgcego warunki, zasady i mecha-
nizmy rozwojowe tak na gruncie pi§miennictwa zagranicznego, jak i literatury
krajowej. Wytrwaly i uwazny czytelnik z pewnos$cig dostrzeze roznorodnos¢ te-
oretycznych podstaw omawianych zagadnien i pozna wiele ciekawych doswiad-
czen oraz rozwigzan praktycznych, potwierdzajacych stuszno$¢, lub nie, przyj-
mowanych a priori zatozen i hipotez badawczych.

Sprawne poruszanie si¢ w problematyce mezoekonomicznej, czyli znajomosé
problemodw, aparatu pojeciowego i warsztatu badawczego stosownego do tego,
nie jest jednoznaczne i czesto staje si¢ wypadkowa réznych podej$¢ Iub — cze-

4 Wspolng ptaszczyzng dla szerokiej interpretacji zarzadzania jest wasnie relacja migdzy pod-
miotem a przedmiotem zarzadzania, por. E. Wojciechowski, Teoretyczne podstawy zarzgdzania
publicznego, w: Obszary metropolitarne a rozwdj regionalny i lokalny, red. K. Szotek, A. Za-
krzewska-Pottorak, ,,Biblioteka Regionalistyki” 2004, nr 1, Wydawnictwo Akademii Ekonomicz-
nej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004.
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go nie nalezy wykluczy¢ — przypadku. Tematyka gospodarowania w uktadach
przestrzennych zajmuja si¢ teoretycy ekonomii i specjalisci polityki makroeko-
nomicznej. Coraz cze¢$ciej znawcami tych zagadnien stajg si¢ fachowcy od zarzg-
dzania i marketingu, czyli dyscyplin integralnie zwigzanych z funkcjonowaniem
przedsicbiorstwa na rynku konkurencyjnym. Zmiana orientacji badawczej nie
jest zta sama w sobie, gdyby nie opracowania lub wypowiedzi niektorych ,,no-
wych” specjalistow, ktore — delikatnie méwigc — nie potwierdzaja, ze znajg oni
logike gospodarowania w réznych ujgciach i uktadach przestrzennych. Razi przy
tym zdecydowanie kategoryczno$¢ i pewno$¢ wypowiadanych sadow.

Stosunkowo silna, lecz jeszcze mato liczna grupa specjalistow z tej dziedziny
wywodzi si¢ z dyscyplin i kierunkéw ksztatcenia zwigzanych z regionalistyka,
ekonomika miasta, gospodarka miejskg, komunalng, a ostatnio z samorzgdami
terytorialnymi, finansami publicznymi czy administracja publiczng. Poza po-
dej$ciami stricte problemowymi, sektorowymi i branzowymi w sensie jedno-
rodnosci, rdbwnie wazne sg proby analizy probleméw o charakterze interdyscy-
plinarnym, nierzadko wymagajgce pracy zespotowej, nielatwej do koordynacji.
W zalezno$ci od pierwotnej specjalizacji mamy do czynienia z dobrymi lub
stabszymi opracowaniami podjetych zagadnien. By¢ moze jest to swoista cena
za zaangazowanie si¢ w nowy lub zblizony tematycznie obszar badawczy. Jed-
noczesnie wystepuja sytuacje, kiedy ujawnia si¢ pole badawcze, ktore zaczyna
by¢ szczegolnie interesujace, aktualne i niejako modne dla wielu specjalistow
reprezentujacych rézne dziedziny i dyscypliny naukowe. Tak jest w przypad-
ku tematyki dotyczacej szeroko pojmowanego zarzadzania w sferze publiczne;j.
Jest ona coraz czg¢$ciej podejmowana w artykutach fachowych i znajduje wyraz
w publicystyce opisujacej oblicza polskiego zycia publicznego. Problematyka ta
jest coraz czesciej wlaczana do programow nauczania na kierunkach ekonomicz-
nych i zarzadzania.

Z punktu widzenia poznawczego wystepuje w tej mierze luka, co jest zro-
zumiate, albowiem gtéwna uwaga od poczatku lat 90. byta zwrocona na procesy
transformacji systemowej i tradycyjnie — na warunki funkcjonowania przedsie-
biorstwa na rynku. Lektura dostepnych opracowan odnoszacych si¢ do zarzadza-
nia w sferze publicznej nasuwa trzy istotne spostrzezenia. Po pierwsze, kwestia
ta staje si¢ obiektem zainteresowania z wielu perspektyw i pozycji badawczych.
Prowadzi to do akcentowania roznych aspektow i elementéow tego procesu.
Po drugie, w terminologii i w zakresach analiz wkrada si¢ szereg nieScistosci,
nadmiernych uproszczen, ktore utrudniajg czytelne ukazanie roli i miejsca oma-
wianego zarzadzania. Po trzecie, wskazywanie na do§wiadczenia zagraniczne
razi wybiorczym charakterem i staba korelacja z koncepcjami teoretycznymi.
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Streszczenie. Artykut omawia glowne cele dokumentu ,, Krajowej strategii rozwoju regional-
nego 2010-2020". Nastepnie koncentruje si¢ na miejscu Szczecina w polskiej polityce rozwoju re-
gionalnego. Z diagnozy i przyjetych dziatan wynika, ze Szczecin ma by¢ jednq z polskich metropo-
lii, ktora ze wzgledu na obiektywne problemy regionu i miasta wymaga szczegolnej uwagi polityki
rozwoju. Tymczasem nowy projekt ustawy o obszarach metropolitalnych wyklucza Szczecin z listy
polskich metropolii. Wykluczenie Szczecina z grupy polskich metropolii poglebitoby problemy
miasta i calego Pomorza Zachodniego i byloby catkowicie niespdjne z diagnozq i ustaleniami
przyjetej wlasnie ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego”. Bytaby to decyzja niezrozumiata,
nielogiczna, nieracjonalna i z pewnosciq sprzeczna z polskq racjg stanu.

1. Wprowadzenie

13 lipca 2010 roku Rada Ministréw przyjeta ,,Krajowa strategie rozwoju regio-
nalnego 2010-2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie” (KSRR). W dokumencie
tym zostaly wyznaczone trzy cele strategiczne: 1) konkurencyjnos¢ — wspieranie
mocnych stron wszystkich miast wojewddzkich oraz osrodkéw subregionalnych;
2) spojnos¢ — wsparcie obszarow, ktdre wymagaja dodatkowej pomocy, czyli wo-
jewodztwa Polski wschodniej, rewitalizowane miasta, obszary przygraniczne,
miejsca o najnizszej dostepnosci transportowej i obszary wiejskie; 3) sprawno$¢
— potencjat administracyjny do tworzenia warunkéw dla skutecznej, efektywne;j
1 partnerskiej realizacji dziatan rozwojowych, ukierunkowanych terytorialnie.
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Celem artykutu jest wskazanie na miejsce Szczecina, a w szczegdlnosci za-
grozenia zwiagzane z nieujeciem go jako aglomeracji w celach KSRR.

2. Zalozenia ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego”
a pozycja Szczecina jako potencjalnej aglomeracji

KSRR ma obowigzywaé¢ do roku 2020. Taki horyzont czasowy pozwoli na
stopniowe wdrozenie wielu proponowanych instrumentow o charakterze insty-
tucjonalno-prawnym i jednocze$nie zapewni ich wykorzystanie przy programo-
waniu dzialan wspotfinansowanych w ramach kolejnej perspektywy finansowej
Unii Europejskiej, obejmujacej prawdopodobnie lata 2014-2020. Bedzie to mia-
o podstawowe znaczenie dla sposobu wykorzystywania srodkéw UE w ramach
koncepcji nowej polityki regionalnej zawartej w tym dokumencie. Dokument
bedzie, wraz z planowang na rok 2010 oceng efektywnosci, podstawa do ewentu-
alnych modyfikacji programéw operacyjnych realizowanych w ramach perspek-
tywy 2007-2013.

Prowadzona w Polsce w ostatnich latach polityka regionalna byta zdomino-
wana przez polityke spojnosci UE, ukierunkowang przede wszystkim na reali-
zacje celow wspolnotowych. Cele polityki regionalnej byly nakreslone w ogdlny
sposob w Sredniookresowych dokumentach, zawierajacych strategic wykorzysta-
nia srodkéw UE, tj. w ,,Narodowym planie rozwoju na lata 2004—2006 (NPR)
i ,,Narodowych strategicznych ramach odniesienia na lata 2007-2013” (NSRO)
oraz w ramach glownego, Sredniookresowego dokumentu, tj. ,,Strategii rozwoju
kraju 2007-2015" (SRK). Nie definiowano natomiast celow operacyjnych poli-
tyki regionalnej, strategii ich osiggania oraz szczegétowych zasad i sposobow
dziatania, koncentrujac si¢ przede wszystkim na podziale dostgpnych $rodkow
finansowych. Tego typu dokumentem byta réwniez pochodzaca z roku 2000 ,,Na-
rodowa strategia rozwoju regionalnego 2001-2006"".

W odpowiedzi na wyzwania stojace przed polityka rozwoju, ,,Krajowa strate-
gia rozwoju regionalnego” (KSRR) okresla cele polityki regionalnej i instrumen-
ty ich realizacji w kontekscie przestrzennym. Polityka regionalna kieruje wysitki
na rzecz wzmacniania i wykorzystania endogenicznych potencjatéw wszystkich
terytoridw oraz rozwijania mechanizméw wzmacniajacych rozprzestrzenianie
procesow rozwojowych z gtéwnych osrodkow wzrostu (utozsamianych w KSRR
ze stolicami wojewodztw) na cate obszary wojewodztw. W ten sposdb w procesy
rozwoju, budowy konkurencyjnosci i tozsamosci regionalnej zostang wlaczone
obszary calych wojewddztw. Obok dziatan wspomagajacych rozprzestrzenianie

' Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010-2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie, do-
kument przyjety przez Rad¢ Ministréow dnia 13 lipca 2010, s. 9.
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proces6w rozwojowych i wykorzystanie potencjatéw endogenicznych, polityka
regionalna dodatkowo zaktada specjalne dziatania dla terytoriow wymagajacych
szczegdlnego wsparcia procesow rozwojowych, ktore w tej strategii okreslone
s jako obszary problemowe (np. obszary wigjskie, na ktorych bedzie utatwiony
dostep do ustug publicznych i podnoszona ich jakos¢, obszary peryferyjne czy
obszary przygraniczne).

Uktad celow KSRR odzwierciedla podstawowe obszary oddziatywania
KSRR do roku 2020 i tworzy triadg: konkurencyjnos¢ — spojno$¢ — sprawnosc,
opierajaca si¢ na zalozeniach przeksztalcenia sposobu myslenia o roli polityki
regionalnej i jej realizacji. Dzigki realizacji tak okreslonych celéw bedzie naste-
powac koncentracja na szansach (potencjatach), a nie na barierach rozwoju, przez
wzmocnienie konkurencyjnosci regiondéw i odblokowanie ich proceséw wzrosto-
wych. Cele zmierzajg do osiagni¢cia nie tylko pozytywnych zmian shuzacych
podniesieniu konkurencyjnosci regionéw i calego kraju, ale i zmniejszenia dys-
proporcji w mozliwo$ciach rozwojowych migedzy- i wewnatrzregionalnych.

Dla pelniejszego wykorzystania przewag konkurencyjnych oraz zmaksy-
malizowania efektywnosci interwencji w ramach KSRR, kierunki dziatan po-
lityki regionalnej beda adresowane do tych obszaréw strategicznej interwencji
polityki regionalnej, ktore dajg najwicksze szanse poprawy konkurencyjnosci
kraju w skali migdzynarodowe;j, tj. w pierwszej kolejnosci do najwazniejszych
obszaréow miejskich. Obok wspierania procesu konkurencyjno$ci w skali migdzy-
narodowej, KSRR wspomaga rozprzestrzenianie procesow rozwojowych z naj-
szybciej rozwijajacych si¢ osrodkow do stabiej rozwijajacych si¢ i pozostatych
obszaréw kraju oraz budowanie na tych terenach potencjatu absorpcyjnego, ktory
warunkuje powodzenie dzialan na rzecz rozprzestrzeniania procesOw rozwojo-
wych. KSRR wspiera zatem budowanie przewag konkurencyjnych rowniez na
tych terenach, ktore wczesniej w niewielkim stopniu uczestniczyly w procesach
rozwojowych.

W ramach wsparcia spdjnosci, KSRR zaktada skierowanie dodatkowego
wsparcianaprzeciwdzialanie marginalizacji najstabiej rozwijajacych si¢ obszarow,
ktoére same nie sg w stanie przezwyciezy¢ zapdznien rozwojowych. W zwiazku
z silng koncentracja na tych obszarach probleméw stwarzajacych bariery rozwo-
jowe, dziatania podejmowane w ramach KSRR zapewnig tam zmniejszanie dys-
proporcji w dostepie do dobr i ustug publicznych oraz przeprowadzenie procesow
restrukturyzacji, warunkujacych uruchomienie i wykorzystanie wewngtrznych
zasobdw i uruchomienie lub wspomaganie istniejgcych proceséw rozwojowych?.

Polska notuje dodatnie tempo wzrostu gospodarczego, charakteryzujace si¢
wyrazng koncentracja w najsilniejszych pod wzgledem ekonomicznym aglome-
racjach i w najwigkszych miastach, ktore staly si¢ motorami wzrostu gospodarki

2 Tamze, s. 6.
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krajowej i tworzenia nowych miejsc pracy, a tym samym gtownymi obszarami
promocji zmian strukturalnych. Zgodnie z danymi OECD, sytuacja taka jest
wypadkowa silnej koncentracji czynnikow decydujacych o poziomie konku-
rencyjnosci i atrakcyjnosci inwestycyjnej (kapitat spoteczny, jako§¢ nauczania,
innowacyjno$¢, produktywnos¢ itp.), co powoduje, ze wojewodztwa czy podre-
giony, w ktérych zlokalizowane sg najwazniejsze miasta maja najwigkszy udziat
w generowaniu wzrostu gospodarczego (na przyklad Warszawa ze swoim 4,5%
udziatem w populacji catego kraju generuje 13,5% PKB, a caty obszar funkcjo-
nalny Warszawy 16% PKB). Najbardziej znaczacymi polskimi miastami, ktore
tacza wysoki poziom rozwoju, szybki wzrost i silne, pozytywne oddziatywanie
na otoczenie regionalne oprocz Warszawy sa: Krakow, Wroctaw, Poznan, kon-
urbacja Slaska, Trojmiasto oraz £.6dz. Osrodki te — wraz ze Szczecinem, ktory
mimo duzego wktadu w krajowe PKB i zatrudnienie, w ostatnich latach rozwijat
si¢ wolniej i napotyka na szereg probleméw rozwojowych — w opracowaniach

B+R:
zatrudnienie ogétem, zatrudnienie w sektorze
przedsiebiorstw, naklady na B+R (érednia regionalna
krajéw ESPON = 0}
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Rysunek 1. Europejskie metropolitalne obszary wzrostu (MEGA)
o znaczeniu globalnym, europejskim, krajowym i migdzynarodowym (2006 r.)
Zrodto: Atlas europejskiej sieci obserwacyjnej rozwoju terytorialnego i spojnoéci terytorialnej (ESPON)

— Struktura terytorium Europy, pazdziernik 2006. Podano za: Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010—
2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie, dokument przyjety przez Rad¢ Ministréow dnia 13 lipca 2010, s. 26.
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ESPON s3a wymieniane wsrod 76 najwazniejszych osrodkow miejskich UE (tzw.
MEGA)*.

Celem strategicznym polityki regionalnej jest umozliwienie jak najszerszego
wykorzystania przez regiony ich potencjatow rozwojowych dla osiggnigcia celow
rozwoju kraju — kreowania wzrostu, zatrudnienia i spojnosci terytorialnej w Pol-
sce w dhugim okresie. Jednocze$nie KSRR ustala 3 cele szczegotowe*:

1. Wspomaganie wzrostu konkurencyjnosci regionow.

2. Budowanie spdjnosci terytorialnej i przeciwdzialanie procesom marginali-
zacji na obszarach problemowych.

3. Tworzenie warunkow dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej realizacji
dziatan.

W ramach analiz przeprowadzonych przez Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego oraz Instytut Badan Strukturalnych sporzadzono typologi¢ polskich pod-
regionow, sktadajaca si¢ z osmiu grup (klas). Analiza zréznicowan regionalnych
zostata przeprowadzona w oparciu o kryteria: struktury gospodarki, innowa-
cyjnosci, kapitatu ludzkiego, problemow spotecznych, dostepnosci i sSrodowiska
naturalnego. W efekcie uzyskano typologi¢ przestrzenng na poziomie NTS 111,
sktadajgcg si¢ z oSmiu grup (klas)’, (rys. 2).

Grupa 1 — Warszawa,
Grupa 2 — Bieguny wzrostu,
Grupa 3 — Zaplecza metropolii i silne
osrodki ponadlokalne,
Grupa 4 — Konurbacja §laska,
Grupa 5 — Wyrézniajace si¢ osrodki Ma-
zowsza i Polski wschodniej,
Grupa 6 — Peryferie Polski wschodniej
i potudniowe;j,
Grupa 7 — Peryferie Polski centralnej
i potudniowo-zachodniej,
Grupa 8 — Peryferie Polski potnocne;j
i pétnocno-zachodnie;.

Rysunek 2. Typologia polskich podregionow

Zrodto: opracowanie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego oraz Instytutu Badan Strukturalnych.

3 Tamze, s. 26.

4 Tamze, s. 5.

> Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010—2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie (pro-
jekt), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009, s. 195.
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Taka struktura podziatu jest odzwierciedleniem zrdznicowania regionalnego
Polski. Typologi¢ podzielono dodatkowo na dwie kategorie: obszary relatywnie
lepiej rozwinigte, dla ktorych priorytetem powinien by¢ przede wszystkim roz-
w0j o charakterze polaryzacyjnym (kategoria A — grupy od 1 do 4), oraz tere-
ny peryferyjne pod wzgledem ekonomicznym oraz przestrzennym, dla ktoérych
najlepsza $ciezka rozwoju wydaje si¢ rozwoj dyfuzyjny — oparty na realizacji
wewnetrznych potencjalow oraz absorpcji owocOw wzrostu wypracowanych
w ramach wzglednie silniejszych o$rodkow rozwojowych (kategoria B — grupy
od 5 do 8)S.

Tabela 1. Regiony zakwalifikowane do kategorii A — rozwdj polaryzacyjny

Grupy rozwoju Zakwalifikowane Liczba
polaryzacyjnego podregiony podregionéw
Grupa 1 — Warszawa Warszawa 1

Poznan, Wroctaw, Krakow, Trojmiasto, £.6dz,

Grupa 2 — Bieguny wzrostu Szezecin 6
Grupa 3 — Zaplecze metro- | Podregiony otaczajace osrodki miejskie z grup

polii i silne o$rodki ponad- |11 2 oraz podregiony legnicko-glogowski 9
lokalne i bydgosko-torunski

Grupa 4 — Konurbacja slaska | Przemystowe tereny wojewodztwa $laskiego 6
z otoczeniem wraz z podregionem opolskim

Zrodto: Identyfikacja i delimitacja obszaréw problemowych i strategicznej interwencji w Polsce. Wyniki
analiz, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego oraz Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2009, s. 65.

Druga grupa wyodrebnionych polskich podregionéw sa najsilniejsze, po
Warszawie, o$rodki miejskie — Poznan, Wroctaw, Krakow, Trojmiasto, £.6dz oraz
Szczecin. Zaden z nich nie jest jeszcze w petni uksztattowang metropolig, ponad-
to znacznie ustgpujg Warszawie pod wzgledem niemal wszystkich wymiardw.
Niemniej jednak grupa ta obejmuje tzw. bieguny wzrostu (por. Polska 2030) lub
centra rozwoju, a wiec osrodki, na ktorych oprocz Warszawy — w ramach polary-
zacyjno-dyfuzyjnego modelu rozwoju — powinien si¢ koncentrowac sens polityki
rozwojowej panstwa, pod warunkiem uzupetnienia jej o komponent dyfuzyjny,
sprzyjajacy budowie powiazan funkcjonalnych z resztg kraju’.

Uruchomienie jeszcze szybszych niz obecnie procesow rozwojowych (m.in.
poprzez wplyw na decyzje lokalizacyjne przedsigbiorstw, w tym inwestorow
zagranicznych) umozliwi docelowg dyfuzje wzrostu gospodarczego na blizsze

¢ Zob. Identyfikacja i delimitacja obszarow problemowych i strategicznej interwencji w Pol-
sce. Wyniki analiz, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego oraz Instytut Badan Strukturalnych,
Warszawa 2009, s. 63-75.

7 M. Bukowski, S. Dyrda, M. Mar¢, L. Skrok: Reakcja gospodarki polskiej na fundusze struk-
turalne w latach 2007-2013. Wnioski dla Polski, Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2007.
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oraz dalsze otoczenie. Omawiajac charakterystyke tej grupy nalezy mie¢ na uwa-
dze jej silne wewnetrzne zroznicowanie — przyjmuje si¢, ze wyksztatcone przy-
najmniej czgsciowo funkcje metropolitalne ma obecnie jedynie Poznan, sporna
kwestig jest natomiast status Wroctawia®. W przypadku pozostatych osrodkow,
blizsze rzeczywistos$ci wydaje si¢ ich okreslanie w kategoriach metropolii poten-
cjalnych’.

Wspolng cechg miast zakwalifikowanych do grupy 2 jest ogoélnie wysoki
poziom rozwoju gospodarczego. Oprdcz stolicy sa to jedyne czesci kraju, ktore
na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat faktycznie uczestniczyty w globalnych
procesach metropolizacji. Zwigzane z tym zmiany zachodzily przede wszystkim
w wymiarze jakosciowym — w wiekszosci przypadkow liczba ludnosci najwigk-
szych polskich miast utrzymywata si¢ na statlym poziomie, cho¢ w przypadku
Lodzi odnotowano demograficzny regres'’. Ze zrdznicowana intensywnoscig
mozna z kolei obserwowaé zjawisko suburbanizacji (uksztaltowane zaplecza
metropolii 1 silne o$rodki ponadlokalne). Podkresla si¢, Zze w grupie biegunow
wzrostu jedynie w przypadku Szczecina i Lodzi nie wyksztalcily si¢ stosunkowo
silne, odrézniajace si¢ od peryferyjnego otoczenia obszary podmiejskie (ktore
w przedstawionej typologii zostaty zakwalifikowane do grupy 3). Swiadczy to
dodatkowo o relatywnie stabszej pozycji tych dwdch osrodkéw miejskich!'.

W omawianej grupie znalazty si¢ te z polskich podregionow, ktore w okresie
transformacji ustrojowej w najwigkszym stopniu byly w stanie elastycznie do-
stosowac si¢ do zmieniajacych si¢ warunkow wewngtrznych oraz zewnetrznych
i dzigki temu wyj$¢ naprzeciw pojawiajacym si¢ wyzwaniom rozwojowym. Po-
tencjalne polskie metropolie rozwijaly si¢ w ostatnich dwoch dekadach znacz-
nie szybciej od swoich wojewodztw'?. Sytuacja ta dobrze wpisuje sie¢ w trendy
rozwojowe obserwowane na calym $wiecie. Wzrost gospodarczy ma w dzisiej-
szych czasach charakter w duzej mierze polaryzacyjny, co oznacza, ze szanse na
odegranie istotnej roli w globalnej gospodarce maja jedynie silne osrodki metro-
politalne®. Ich wzrost analizowaé¢ mozna z przynajmniej dwoch stron — z jedne;j
strony bowiem funkcjonuja one w sieci migdzynarodowych powigzan, z drugiej
— intensywnie oddzialujg na poczatkowo gorzej rozwinigte obszary z nimi sg-

8 G. Gorzelak: Uwagi na temat ,, Narodowej strategii rozwoju regionalnego na lata 2008—
20157, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2008 oraz M. Herbst: Prognoza wzrostu
gospodarczego polskich regionow do 2015 roku, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2008, nr 2.

° Identyfikacja i delimitacja obszaréw problemowych..., wyd. cyt., s. 71.

10 B. Jatowiecki: Metropolie jako bieguny wzrostu, w: Polska regionalna i lokalna w swietle
badan EUROREG-u, red. G. Gorzelak, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2007.

' Identyfikacja i delimitacja obszaréw problemowych..., wyd. cyt., s. 72.

12 B. Jatowiecki: Metropolie jako bieguny..., wyd. cyt.

3 World Development Report 2009 — Reshaping Economic Geography. World Bank 2009.
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siadujace poprzez wzajemng wymian¢ zasobow oraz stymulowanie aktywnosci
gospodarczej'.

Grupg¢ polskich metropolii, podobnie jak Warszawe, charakteryzuja z reguty
korzystne wartosci wskaznikéw opisujacych cechy strukturalne lokalnych go-
spodarek. W ujeciu historycznym to whasnie w tych podregionach koncentrowata
si¢ aktywnos¢ zagranicznych podmiotow realizujacych w Polsce inwestycje bez-
posrednie — szczegdlnie duze sukcesy w skali krajowej osiagnety w tym wymia-
rze: Wroctaw, Poznan, Krakow oraz £.6dz. W ostatnich latach miastom tym udato
si¢ przetama¢ monopol stolicy pod wzgledem przyciagania inwestycji zagranicz-
nych'®. W poréwnaniu z resztg polskich podregionéw grupa potencjalnych metro-
polii wyréznia si¢ wysoka produktywnoscig przedsiebiorstw oraz dobrg sytuacja
na rynku pracy, cho¢ podkre§lenia wymaga relatywnie stabsza pozycja Lodzi
i Szczecina, przede wszystkim pod wzgledem wskaznika aktywno$ci zawodo-
wej. Jak juz wspomniano wcze$niej, oba te regiony nie sa, w odréznieniu od po-
zostatych potencjalnych metropolii, otoczone regionami z grupy 3, co $wiadczy
o ich relatywnie stabszej pozycji wzgledem reszty grupy 2'°.

Najwigksze polskie miasta sg zréoznicowane pod wzgledem poziomu inno-
wacyjnosci oraz zaawansowania procesoOw modernizacyjnych zmierzajacych do
powstania tzw. gospodarki opartej na wiedzy. Jest to zagadnienie szczegodlnie
istotne w konteks$cie stojacych przed nimi wyzwan. Jesli maja one w przysztosci
sta¢ si¢ faktycznymi regionalnymi o$rodkami rozwojowymi, charakteryzujacy-
mi si¢ zdolnosécig do stymulowania wzrostu gospodarczego swojego otoczenia,
to wilasnie wspieranie kapitatu intelektualnego i innowacyjnosci powinno by¢
jednym z fundamentdéw interwencji panstwa w podregionach grupy 2. Obecnie
za najbardziej aktywne miasta w tworzeniu oraz wdrazaniu nowoczesnych tech-
nologii nalezy uzna¢: Wroctaw, Poznan i Krakéw. Imponujacy postep zostat do-
konany w ostatnich latach przede wszystkim we Wroctawiu, na co duzy wptyw
miata fala bezposrednich inwestycji zagranicznych w sektorze informatycznym.
Znacznie mniej korzystna wydaje si¢ sytuacja Trojmiasta, Szczecina oraz Lo-
dzi'.

Wysoki poziom oraz dynamika rozwoju gospodarczego w potencjalnych
biegunach wzrostu znajduje swdj wyraz takze w zagadnieniach spolecznych za-
wigzanych z jako$cig zycia. Potencjalne metropolie charakteryzuje stosunkowo
dobry stan zasobow mieszkaniowych (z wyjatkiem Lodzi) oraz wyr6zniajaca si¢

% Identyfikacja i delimitacja obszaréw problemowych..., wyd. cyt., s. 72.

15 T. Kalinowski, A. Hildebrandt, M. Nowicki, P. Susmarski, M. Tarkowski: Atrakcyjnosé¢ in-
westycyjna wojewodztw i podregionow Polski 2008, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Gdansk 2008.

1 Identyfikacja i delimitacja obszaréw problemowych..., wyd. cyt., s. 73.

17 A. Olechnicka: Innowacyjnosé¢ polskich regionéw, w: Polska regionalna i lokalna..., wyd.
cyt.
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na tle kraju dostgpnos¢ do infrastruktury podstawowej (z wyjatkiem Trojmiasta
oraz Szczecina). Na tle kraju wyro6znia je ponadto wzglgednie wysoki poziom aku-
mulacji kapitatu spotecznego, co ma swoje zroédta migdzy innymi w ponadprze-
cietnej aktywnosci organizacji pozarzgdowych. We wszystkich osrodkach miej-
skich zakwalifikowanych do grupy 2 pojawiaja si¢, podobnie jak w Warszawie,
negatywne efekty zewngtrzne szybkiego wzrostu gospodarczego oraz dynamicz-
nych procesdéw urbanizacyjnych. Trzeba do nich zaliczy¢ wzglednie duzg na tle
kraju skalg zjawisk przestepczych oraz problemy zwigzane z zanieczyszczeniem
srodowiska naturalnego. Dodatkowym czynnikiem wptywajacym korzystnie na
pozycj¢ konkurencyjng potencjalnych metropolii s3 wyrdzniajace je na tle kraju
zasoby kapitatu ludzkiego. To wlasnie w najwigkszych osrodkach miejskich do-
stepni sg specjalisci w roznorodnych branzach, a kadry pochodzace z tych os$rod-
kéw miejskich najczesciej biorg udziat w procesie doskonalenia zawodowego.
Duza czg$¢ z wykwalifikowanych pracownikow naptyneta do metropolii w ostat-
nich latach — o silnych ruchach migracyjnych w kierunku najwigkszych polskich
miast §wiadczy migdzy innymi obserwowany tam obecnie wysoki wspotczynnik
feminizacji wérod osob w wieku 20-29 lat. Poza tym, nie tylko o wysokim po-
ziomie kapitatu ludzkiego, ale i o jako$ci systemu ksztatcenia §wiadcza nalezace
do najlepszych w Polsce wyniki egzaminéw centralnych osiggane przez mtodziez
z Krakowa, Wroctawia oraz Poznania. Ponownie, takze w tym wymiarze nieco
w tyle pozostaja osiagniecia uczniow z Lodzi i Szczecina'®.

Potencjalne bieguny wzrostu pozytywnie odrozniaja si¢ od reszty kraju pod
wzgledem perspektyw rozwoju spoleczenstwa informacyjnego. Wszystkie cha-
rakteryzuje ponadprzecigtna dostgpnos$¢ Internetu szerokopasmowego dla od-
biorcow indywidualnych, cho¢ jednoczesnie wyposazenie szkot w zakresie tech-
nologii cyfrowych w czg$ci omawianych miast (Trdjmiasto, Szczecin) pozostawia
wiele do zyczenia. Zaniedbania w tym obszarze nalezy zaliczy¢ do najbardziej
powaznych barier rozwojowych, ktére w przysztosci powinny by¢ niwelowane
w pierwszej kolejnosci. Tu jednak wlasciwym punktem odniesienia dla grupy 2
powinny by¢ inne miasta podobnej wielko$ci w UE lub miasto Warszawa, anizeli
mniejsze osrodki w Polsce'.

Odrebnym zagadnieniem, istotnym w kontek$cie przyszilego rozwoju naj-
wigkszych polskich miast, jest dostgpno$¢ komunikacyjna. Szczegdlnie wazne
jest tworzenie w pierwszej kolejnosci wydajnych potaczen transportowych po-
migdzy nimi oraz potaczen z Warszawg. Dotyczy to przede wszystkim budowy
sieci autostrad i drog ekspresowych oraz kolei duzych predkosci. Dzigki wiacze-
niu do europejskiego systemu transportowego, najwicksze polskie miasta beda
miaty szanse zblizy¢ si¢ do statusu metropolii, co z kolei przetozy si¢ pozytywnie

8 Identyfikacja i delimitacja obszaréw problemowych..., wyd. cyt., s. 74.
19 Tamze.
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na ich zaplecze geograficzne. Proces dyfuzji w tym wymiarze wymagac¢ bedzie
skutecznych rozwiagzan infrastrukturalnych taczacych obszary peryferyjne z re-
gionalnymi o$rodkami wzrostu. Obecnie dost¢pno$¢ transportowa poszczegol-
nych podregionéow zakwalifikowanych do grupy 2 jest bardzo zréznicowania.
Dobre wyniki na tle grupy osiagaja osrodki z poludniowej i centralnej czesci
kraju — Wroctaw, Krakow oraz 1.6dz. Na drugim biegunie znajduja si¢ potencjal-
ne metropolie z pétnocy kraju — Szczecin oraz Trojmiasto?.

W przedstawionej powyzej typologii obszarow rozwojowych Polski, Szcze-
cin znalazt si¢ w doborowej grupie 2: potencjalnych metropolii — biegunéw wzro-
stu. Potwierdzeniem znaczenia Szczecina sg zapisy znajdujace si¢ w projekcie
»Krajowej strategii rozwoju regionalnego” z wrzesnia 2009 roku. Szczecin zostat
zakwalifikowany do grupy tzw. pozostatych osrodkéw metropolitalnych, razem
z Krakowem, Trdjmiastem, Wroctawiem, Poznaniem, konurbacjg $laska, £.odzia,
Lublinem i aglomeracja bydgosko-torunska?'.

Rysunek 3. Kierunki realizacji celu 1. ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego”

Zréodto: Projekt ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego 2010-2020.

Projekt ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego” wskazuje na duze znacze-
nie Szczecina w rozwoju spoteczno-gospodarczym Polski. Réwnoczesnie akcen-
tuje stabosci stolicy Pomorza Zachodniego i relatywnie wolniejszy w ostatnich

20 B. Jatowiecki: Metropolie jako bieguny..., wyd. cyt.
2L Zob. Krajowa strategia rozwoju regionalnego 2010—2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie
(projekt), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009, s. 58.
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latach wzrost gospodarczy. W projekcie stwierdza si¢ miedzy innymi: ,,Koncen-
tracja wzrostu gospodarczego tylko w pewnych obszarach kraju wskazuje, ze
uczestniczenie polskich regionéw 1 generalnie polskiej przestrzeni w osiaganiu
celéw rozwojowych kraju — wzrostu i zatrudnienia — jest bardzo zr6znicowane.
Regiony o konkurencyjnej i innowacyjnej gospodarce, a przede wszystkim naj-
wigksze i najbardziej dynamiczne aglomeracje (z wyjatkiem Szczecina) polozone
na ich terenie, w wigkszym stopniu korzystaja z proceséw globalizacyjnych i in-
tegracyjnych w UE, tym samym stajac si¢ w wymiarze przestrzennym gtéwnymi
kreatorami wzrostu i zatrudnienia. Natomiast pozostate regiony — bez zdolno-
$ci do wlgczenia si¢ do konkurencji opartej o wiedzg i przewagi konkurencyjne
(w miejsce komparatywnych) bedg trwale narazone na ograniczenia wzrostu go-
spodarczego i korzy$ci wynikajgcych z tych procesow”?.

W innym miejscu projektu KSRR stwierdza si¢: ,,Analizy wskazuja, ze ist-
niejg cate osrodki i obszary metropolitalne (Szczecin, £.6dz) oraz miasta i inne
zurbanizowane obszary poprzemystowe (w wigkszosci polozone na obszarze
GOP), ktore na przestrzeni ostatnich lat mimo wysokiego wzrostu gospodarczego
w Polsce i jego koncentracji w najwiekszych osrodkach miejskich rozwijaja si¢
wolniej lub tez nie rozwijaja si¢ wcale (ich ludnos$¢ ubozeje, a naktady na inwe-
stycje malejg)”?.

W projekcie ,,Krajowej strategii rozwoju regionalnego 2010-2020” trudna
sytuacja Szczecina zostata zauwazona. Wskazano rownocze$nie na potrzebg in-
terwencji i szczegolnej uwagi polityki rozwoju. Warto w tym miejscu zacytowac
ten wazny fragment znajdujacy si¢ w omawianym dokumencie:

»Sytuacja Szczecina — miasta tracacego pozycje gospodarcza i dodatkowo
potozonego peryferyjnie w stosunku do gléwnych osrodkéw zycia spoteczno-
-gospodarczego Polski (a w coraz wigkszym stopniu podlegajacego zasiegowi od-
dzialywania aglomeracji Berlina) — wymaga szczegdlnej uwagi polityki rozwo-
ju. Obok promowania zestawu dzialan dostosowanych do regionalnej specyfiki,
niezbednych dla kazdego z duzych o$rodkow, specjalna uwaga w ramach KSRR
poswigcana bedzie polaczeniom transportowym w relacjach Szczecin—Poznan,
Szczecin—Trojmiasto, Szczecin—Gorzoéw Wielkopolski—Zielona Gora, lokaliza-
cji 1 odnowie funkcji gospodarczych i kulturowych oraz procesom sieciowania
i wspotpracy w dziedzinie nauki i edukacji z innymi o$rodkami w kraju”*,

2 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie
(projekt), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009, s. 13.

2 Tamze, s. 21.

24 Tamze, s. 62.
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3. Podsumowanie

Reasumujgc, w krajowych dokumentach dotyczacych rozwoju regionalnego
Szczecin umieszczany jest w grupie wiodacych osrodkow — biegunéw rozwoju.
Rownoczesnie dostrzegane jest relatywne pogorszenie sytuacji spoteczno-gospo-
darczej Szczecina na tle innych najwigkszych miast w Polsce. Wskazuje si¢ row-
niez na potrzebe specjalnych dzialan zmierzajacych do zatrzymania negatywnych
tendencji i wprowadzenia Szczecina na $ciezke dynamicznego rozwoju.

W prowadzonych ostatnio pracach nad nowg wersja projektu ustawy o obsza-
rach metropolitalnych, przygotowywanej przez doradcg szefa MSWiA prof. Mi-
chata Kulesze, zaklada si¢, ze aglomeracje: stoteczna, $laska, t6dzka, krakowska,
poznanska, wroctawska oraz Trojmiasto stang si¢ obszarami metropolitalnymi.
Projekt ustawy o obszarach metropolitalnych dotyczy miast lub zespotow miej-
skich wraz z ich otoczeniem. Celem ma by¢ lepsze zarzadzanie na calym obszarze
metropolitalnym. Chodzi migdzy innymi o planowanie strategiczne dla danego
obszaru, transport publiczny, komunikacj¢ oraz ochrong srodowiska. Ustawa po-
moze na przyktad rozwigzywac problemy z komunikacjg i transportem nowo po-
wstajacych osiedli mieszkaniowych na obrzezach miasta. Najbardziej ktopotliwa
cze$¢ projektu to — jak przyznaje M. Kulesza — liczba metropolii. Zaniepokojenie
brakiem na liScie miast metropolii Szczecina zjednoczylo lokalnych politykow,
ktorzy domagaja sig, by takze stolica Pomorza Zachodniego byta obszarem me-
tropolitalnym. Wykluczenie Szczecina z grupy polskich metropolii poglebitoby
problemy miasta i catego Pomorza Zachodniego i byloby catkowicie niespojne
z diagnoza i ustaleniami przyjetej wlasnie ,,Krajowej strategii rozwoju regional-
nego. Bylaby to decyzja niezrozumiata, nielogiczna, nieracjonalna i z pewnos$cia
sprzeczna z polska racja stanu.
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Strategia rozwoju gminy
jako podstawowy instrument realizacyjny
jej polityki rozwoju — aspekty wybrane

Streszczenie. Strategia rozwoju gminy jest dokumentem planistycznym, stanowigcym wyraz
koncowych prac podjetych w ramach procesu strategicznego planowania rozwoju na poziomie
lokalnym. Strategia rozwoju lokalnego odgrywa istotng role w procesie komunikacji pomiedzy
gming i jej interesariuszami, przyczynia sie do budowania pozytywnego wizerunku jednostki tery-
torialnej i postrzegania jej jako wiarygodnego partnera w stosunkach spoteczno-gospodarczych
na lokalnym rynku. Strategia jako podstawowy dokument planistyczny pozwala na kompleksowe
i dlugoterminowe zarzgdzanie jednostkq terytorialng oraz podnosi efektywnosé alokacji jej za-
sobow.

1. Wprowadzenie

Strategia rozwoju lokalnego jest dokumentem, ktory podnosi efektywno$¢
procesu zarzadzania gming i jest zarazem podstawowym dokumentem realiza-
cyjnym jej polityki rozwoju. Dokument strategiczny, jakim jest strategia, pelni
istotng funkcje porzadkujaca i harmonizujaca zapisy pozostalych dokumentow
planistycznych funkcjonujacych na poziomie taktycznym i operacyjnym.

Tworzenie i realizacja strategii rozwoju gminy jest podyktowana przestanka-
mi pragmatycznymi, w szczegdlnosci organizacyjnymi, zarzgdczymi i finanso-
wymi (m.in. dostep do dodatkowych zrodet finansowania w ramach programow
operacyjnych na poziomie krajowym i regionalnym, czytelny sygnat dla inwesto-
row pragnacych dokona¢ alokacji kapitatu finansowego).
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Celem artykutu jest przyblizenie miejsca strategii rozwoju gminy w proce-
sie planowania strategicznego, przedstawienie zasad obowiazujacych w procesie
tworzenia i realizacji strategii rozwoju lokalnego oraz wskazanie podstawowych
rodzajow strategii rozwoju i zjawisk dysfunkcyjnych towarzyszacych procesom
jej przygotowania i realizacji.

2. Strategia rozwoju gminy, jej funkcje i miejsce
w procesie ksztaltowania rozwoju lokalnego

Proweniencja stowa strategia jest $cisle zwigzana ze sferag wojskowos$ci. Ana-
logicznie jak w przypadku rozwoju logistyki (cho¢ znacznie wczesniej) pierwsze
strategie opracowywane byly dla potrzeb dzialan militarnych. Stowo strategia
pochodzi z jezyka greckiego. Stanowi ono potaczenie dwoch niezaleznych wy-
razOw: stratos (oznaczato armi¢ roztozong obozem) i agein (oznaczato przy-
wodztwo)'. Strategie wojskowe okreslaty taktyke dziatania wobec wojsk wroga.
Uwzgledniatly wielowariantowe scenariusze zachowan w zaleznos$ci od zrézni-
cowanych poczynan wojsk przeciwnika. Z biegiem czasu analogiczne procedury
dziatan wdrozono do sfery funkcjonowania jednostek gospodarczych i jednostek
samorzadu terytorialnego.

Strategia rozwoju lokalnego stanowi kompleksowq koncepcje dziatania na
rzecz dtugotrwalego rozwoju obszaru gminy (lub powiatu), wyznacza hierar-
chicznie pogrupowane cele oraz wskazuje na instrumenty ich realizacji, znajdu-
Jace sie w dyspozycji samorzqdu gminnego lub innych podmiotow?.

W odmiennym ujegciu strategia rozwoju lokalnego traktowana jest jako zespof
dziatan ustalajgcych strategiczne cele rozwojowe, optymalizujgce wykorzystanie
zasobow oraz potencjatow, szczegolnie zas 0sob, ktore decydujg o osiggnieciu
efektow podejmowanych dziatan (liderzy lokalni).

W literaturze przedmiotu dokonuje si¢ rozrdznienia definicyjnego strategii
rozwoju wedtug kryterium przedmiotowego i podmiotowego. Zgodnie z ujeciem
podmiotowym strategia postrzegana jest jako zbior spdjnych, niesprzecznych
wewnetrznie zasad (kryteriow) pozwalajacych na podjecie kluczowych decyzji
ukierunkowanych na osiggni¢cie pozadanych, korzystnych zmian*. Natomiast
jej przedmiotowy wymiar wyraza si¢ poprzez traktowanie strategii jako planu

! K. Obloj, Strategia organizacji. W poszukiwaniu trwalej przewagi konkurencyjnej, PWE,
Warszawa 2001, s. 13.

2 Stownik podstawowych termindw samorzqdu terytorialnego, red. M. Lisinski, Wyzsza Szko-
ta Biznesu w Dabrowie Gorniczej, Dabrowa Gornicza 2007, s. 112.

3 Gospodarka regionalna i lokalna, red. Z. Strzelecki, PWN, Warszawa 2008, s. 169.

4 Tamze.
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strategicznego, warunkujacego wszelkie dziatania podejmowane przez lokalnych
aktorow>.

Zblizong definicj¢ strategii rozwoju lokalnego przedstawia A. Miszczuk,
wskazujac, ze jest ona wieloletnim planem zawierajacym deklaracje wizji rozwo-
ju, opis kluczowych probleméw i konkretnych projektow dziatania®. Jest to bar-
dziej precyzyjne, modulowe rozumienie strategii rozwoju poprzez rozpatrywanie
jej na tle jej zasadniczych sktadowych.

Realizacyjny charakter strategii rozwoju gminy wyraza si¢ poprzez trak-
towanie jej w kategorii instrumentu urzeczywistniajagcego zamierzenia wtadz
lokalnych. W tym konteks$cie strategia rozwoju lokalnego obrazuje scenariusz,
docelowa wizje rozwoju gminy, zawiera cele i zadania strategiczne oraz przedsta-
wia sposoby ich realizacji’.

Strategia rozwoju lokalnego jest dokumentem integrujgcym zapisy pozosta-
tych, bardziej szczegdtowych dokumentéw planistycznych funkcjonujacych na
poziomie lokalnym i ma wobec nich charakter nadrze¢dny (rys. 1).

POZIOM STRATEGICZNY
Strategia rozwoju gminy

Studium kierunkéw i uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego gminy
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy

v

POZIOM TAKTYCZNY

Wieloletnie plany finansowe / Wieloletnie plany inwestycyjne
Wieloletnia prognoza finansowa (od 2011 r.)
Plany rozwoju lokalnego
Plany sektorowe

v

POZIOM OPERACYJNY

Wieloletnie programy inwestycyjne
Projekty
Budzety

Rysunek 1. Klasyfikacja podstawowych dokumentéw planistycznych
na poziomie lokalnym

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Polityka regionalna w Polsce jako przedmiot aktywnosci
samorzqdu terytorialnego, red. W. Stugocki, Warszawa 2009, s. 99.

5 Tamze.

6 A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 175.

7 Polityka regionalna w Polsce jako przedmiot aktywnosci samorzqdu terytorialnego, red.
W. Stugocki, Warszawa 2009, s. 97.
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W stosunku do innych dokumentéw planistycznych (np. plany, programy)
przygotowywanych przez polskie samorzady lokalne strategia rozwoju lokalnego
jest dokumentem najbardziej kompleksowym, o zwykle najdtuzszym okresie pla-
nowania, ujmujacym w sposob calosciowy problematyke rozwoju gminy.

Strategia rozwoju gminy, jako podstawowy dokument planistyczny koordy-
nujgcy lokalng strategie rozwoju, petni funkcje®:

— implementacyjng (pozwala zrealizowa¢ plan rozwoju 1 jego podstawowe
zalozenia);

— aktywizacji (angazuje i integruje zréznicowane §rodowiska, beneficjentow
strategii w procesie jej tworzenia i realizacji);

— koncentracji (wyraza si¢ poprzez skupienie dziatan strategicznych na gtow-
nych nurtach/problemach rozwoju lokalnego);

— orientacji (dzialania podejmowane w ramach struktur lokalnych powinny
zmierza¢ do realizacji zamierzen i priorytetéw rozwojowych);

— spojnosci (narzedzie eliminowania i tagodzenia konfliktow);

— elastycznosci (antycypacja i prewencja).

Zadania i oczekiwania stawiane strategiom i podejsciu strategicznemu wska-
zuja, iz skuteczna strategia rozwoju gminy powinna rownolegle:

— stwarzaé ramy do efektywnego funkcjonowania gmin w warunkach zmie-
niajgcego si¢ otoczenia zardéwno w dlugiej, jak i krotkiej perspektywie czasu;

— stuzy¢ stworzeniu podstaw formalnych do podejmowania decyzji / dziatan
w dobie wysoce zmiennego otoczenia;

— umozliwi¢ niwelowanie barier pojawiajacych si¢ w procesie realizacji za-
lozonych celéw oraz prowadzi¢ do neutralizacji i minimalizacji konfliktow wy-
nikajacych z istnienia sprzecznych oczekiwan i dazen po stronie beneficjentow
strategicznych dziatan;

— przyczynic si¢ do powstania i umocnienia pozytywnego wizerunku gminy
oraz jej promocji;

— zawiera¢ alternatywy dziatan (scenariusze) dla wtadz gminy w warunkach
ryzyka i niepewnosci funkcjonowania.

3. Zasady obowigzujace w procesie tworzenia i realizacji strategii
rozwoju gminy

Skuteczno$¢ oddzialywania strategii jako narzedzia warunkowana jest jako$-
cig jej zapisow oraz rzetelno$cig przeprowadzanych w trakcie jej sporzadzania
dziatan analitycznych. W celu zapewnienia wlasciwych standardow prac nad
strategig rozwoju lokalnego sformulowane zostaly zasady, ktére powinny byc

8 Gospodarka regionalna i lokalna... wyd. cyt., s. 172—173.
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przestrzegane w procesie jej przygotowania i realizacji. Prawidlowo opracowana
strategia powinna rownolegle spetnia¢ postulaty wszystkich zasad, a sa to:

— zasada jawnos$ci’

Poprzez jawno$¢ strategii nalezy rozumie¢ koniecznos$¢ zapoznania z jej za-
lozeniami wszystkich podmiotow zaangazowanych w jej realizacje. Strategia nie
moze by¢ wylacznie domeng organdow zarzadzajacych. W procesie kreowania
strategii rozwoju gminy nalezy uwzgledni¢ opinie i sugestie cztonkow spoteczno-
$ci lokalnej, innych podmiotéw oraz pozostalych beneficjentéw i interesariuszy
strategicznych zapiséw. Jawno$¢ strategii we wszystkich etapach jej powstawania
pozwala wyeliminowacé w przyszlosci zagrozenie polegajace na braku akcepta-
cji zatozen strategii przez jednostki / podmioty bezposrednio odpowiedzialne za
jej prawidtowa realizacj¢. Udostepnienie przedstawicielom spotecznosci lokalnej
oraz uczestnikom lokalnego rynku zatozen strategii we wstepnej fazie jej opra-
cowywania pozwala na wnoszenie przez nich uwag co do mozliwosci jej rzeczy-
wistego wdrozenia, a tym samym pozwala unikna¢ btedow we wczesnym etapie
prac nad strategia.

— zasada elastycznosci

Jednostka odpowiedzialna za opracowanie i kontrole realizacji strategii po-
winna mie¢ $wiadomos$¢ koniecznos$ci przygotowania alternatywy strategicznej
w zalezno$ci od kierunkéw prognozowanych zmian zachodzacych w otoczeniu.
Przyjete pierwotnie zatozenia muszg zosta¢ tak sformulowane, aby istniata moz-
liwos¢ elastycznego wprowadzenia korekt w ich obszarze z uwagi na pojawienie
si¢ okolicznosci, ktore nie byly mozliwe do przewidzenia w trakcie opracowywa-
nia strategii. Dzialania takie determinujg konieczno$¢ prowadzenia obserwacji
otoczenia oraz korygowania pierwotnych zatozen strategii. Takie postepowanie
pozwala na osiggnigcie pierwotnie przyjetych celow dzialania bez wzgledu na
kierunki zmian w otoczeniu.

— zasada przejrzystosci

Strategiczne zamierzenia wyrazone w wizji, misji oraz strategicznych celach
powinny zosta¢ okre§lone w sposob czytelny i zrozumiaty nie tylko dla jej pod-
stawowych adresatéw (spolecznos¢ lokalna, podmioty gospodarcze, inwestorzy,
organizacje pozarzadowe i inni), ale i adresatow wtdrnych (pracownikéw, urzed-
nikow) uczestniczacych i zaangazowanych bezposrednio w proces realizacji stra-
tegicznych zapisow.

— zasada precyzyjnos$ci okreslenia podstawowych zatozen'

Zasada ta wskazuje na konieczno$¢ analizy i unifikacji poje¢ uzywanych
podczas formutowania wizji, misji oraz wynikajacych z niej celow lub zadan.

° S. Kudta, Uczgca si¢ organizacja. Od bledéw do sukceséw, ,,Gazeta Prawna” 2001, nr 11,
s. 22.

0 A. Zelek, Zarzqdzanie strategiczne. Diagnozy, decyzje, strategie. Wydawnictwo Zachodnio-
pomorskiej Szkoty Biznesu, Szczecin 2000, s. 58 i dalsze.
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Wyklucza mozliwo$¢ dwuznacznej wyktadni przyjetych zatozen, ktéore musza
by¢ opisane w sposdb niebudzacy watpliwosci co do ich faktycznego przestania.

— zasada spdjnosci realizowanych zamierzen

Stanowi bardzo istotng ceche prawidlowo opracowanej strategii. Spojnosc¢
realizowanych zamierzen wyklucza przyjecie sprzecznych dazen. Cele i zadania
prowadzace do realizacji misji dziatania muszg by¢ jednolite oraz harmonijnie
zestawione.

— zasada realno$ci realizacji

Zasada ta wydaje si¢ oczywista, cho¢ czgsto nie uwzglednia si¢ jej postulatow
podczas opracowywania strategii. W mysl tego kryterium opracowana strategia
dziatania musi by¢ mozliwa do realizacji. W praktyce czesto okazuje sig, ze opra-
cowane uprzednio strategie nie nadajg si¢ do wdrozenia z uwagi na niedoszaco-
wanie lub zbyt uniwersalne, kompleksowe ujecie pewnych elementéw. Istnieja
bowiem ograniczenia natury finansowej, spotecznej, technologicznej, ekologicz-
nej czy politycznej przyczyniajace si¢ do niepowodzenia strategii, ktore nie zo-
staly uwzglgdnione w procesie tworzenia strategicznych zapisow.

— zasada wlasciwej perspektywy czasowe;j!!

Prawidlowo opracowana strategia powinna w swoich pierwotnych zaloze-
niach okresla¢ perspektywe czasowa, ktorej dotyczy. Cele i zadania majace zo-
sta¢ zrealizowane w przysztych okresach dziatania muszg zosta¢ dostosowane do
okreslonych warunkow czasowych. Rodzaj podejmowanych dziatan determinuje
okreslong perspektywe strategiczng. Strategie funkcjonalne zwigzane na przy-
ktad z wdrozeniem inwestycji zawieraja harmonogramy ich realizacji z uwzgled-
nieniem terminéw zakonczenia poszczegolnych etapéw prac. W okreslonych
przedzialach czasu stosuje si¢ rozne strategie finansowania — zaleznie od trwania
poszczegdlnych dziatan inwestycyjnych. Nieprecyzyjne sformutowanie perspek-
tywy czasowej, ktorej dotyczy strategia, moze doprowadzi¢ do powstania niepo-
zadanych dla danego podmiotu skutkow w postaci nieprzewidzianych kosztow
badz konsekwencji prawnych.

4. Rodzaje strategii rozwoju gmin

Zgodnie z ogdlnie przyjetg klasyfikacjg strategii rozwoju gmin, dokonuje si¢
ich kategoryzacji na strategie o charakterze: defensywnym, ofensywnym i umiar-
kowanym. Sg to strategie antagonistyczne, cechujace si¢ odmiennos$cig zalozo-
nych dziatan i skutkow (tab. 1).

" Tamze, s. 58.
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Tabela 1. Wybrane strategie rozwoju gmin i ich cechy

Wyréznik

Strategia
defensywna

Strategia
umiarkowana

Strategia
ofensywna

Potencjat endoge-
niczny

Dziatania ukierunko-
wane na utrzymanie
istniejacego majatku,
ograniczone alternaty-
wy dla nowego wyko-
rzystania dotychczaso-
wych zasobow

Utrzymywanie dotych-
czasowych zasobow

z mozliwo$cig rozsze-
rzenia ich zastosowania

Efektywne zarzadzanie
dotychczasowymi za-
sobami ukierunkowane
na wzrost dynamiki
dziatan inwestycyjnych

transferowe

transferowe, mozliwo$¢
pojawienia si¢ dodatko-
wych zrédet dochodéw
(np. fundusze unijne)

Charakter polityki | Bierna, o zachowaw- Zalezna od pojawiaja- | Wysoki poziom nakta-
inwestycyjnej czym charakterze cych si¢ szans rynko- | dow inwestycyjnych
z tendencjg do regresu | wych
Struktura docho- | W strukturze docho- W strukturze docho- Wysoki udziat
déw gminy déw dominujg dochody | dow dominujg dochody | dochodéw whasnych

w strukturze dochodow
ogobtem, dochody trans-
ferowe, inne zrodta
finansowania

Dziatalno$¢ wiadz
lokalnych wobec
potencjalnych
inwestorow

Znikomy zakres
dziatan

Rosngca aktywnos¢
wtadz lokalnych

na rzecz tworzenia kli-
matu inwestycyjnego

Wysoki stopien kon-
kurencyjno$ci gminy,
dziatania ukierunko-
wane na utrzymanie
istniejacych i pozyska-
nie nowych inwestycji

Nastroje spoteczne | Negatywne, pauperyza- | Umiarkowane Zadowalajace

cja, patologie spoteczne
Dochody budzeto- | Ponizej $redniej kra- Niezadowalajace Wysokie, satysfakcjo-
we per capita jowej nujace
Wydatki inwesty-
cyjne per capita
Poziom bezrobocia | Wysoki Wysoki z tendencja Niski

malejaca

Planowanie strate-
giczne

Ograniczone wykorzy-
stanie narzg¢dzi plano-
wania strategicznego

Wykorzystanie narze-
dzi planowania stra-
tegicznego w petnym
zakresie

Wykorzystanie narze-
dzi planowania stra-
tegicznego w petnym
zakresie

Zrodto: opracowanie wiasne.

Strategia defensywna to rodzaj strategii, ktora odzwierciedla zakres dzia-
tan ukierunkowanych na zapewnienie jednostce terytorialnej przetrwania w sy-
tuacji, gdy cechuje si¢ ona stabym potencjatem endogenicznym, a w otoczeniu
zewnetrznym pojawia si¢ niepozadane zjawiska negatywnie oddziatujace na jej

funkcjonowanie.

Strategia umiarkowanego rozwoju bazuje na zalozeniu, ze ewentualny roz-
woj jest mozliwy przy wykorzystaniu wlasnych zasoboéw gminy (potencjat en-
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dogeniczny) i $cistej obserwacji otoczenia'?. Harmonijne zespolenie tych dwdch
umiejetnosci determinuje rozwoj jednostki terytorialnej w dlugim okresie cza-
su.

Strategia ofensywna jest pozytywnym przyktadem ewolucji strategicznych
koncepcji w procesie kreowania rozwoju gminy. Wyrdznia jg zaktadany wysoki
poziom naktadoéw inwestycyjnych, dgzenie do zagwarantowania samodzielnosci
dochodowej, rozumianej jako uzyskanie prawidtowych proporcji pomigdzy do-
chodami wiasnymi gminy a kwota dochodoéw transferowych. Wysoka dynamika
dziatan cechujaca strategi¢ ofensywna oraz kreatywne postawy wladz gminnych
stymulujg przyjazng dla inwestorow i spotecznosci lokalnej atmosfer¢ funkcjono-
wania. Skutki tej polityki moga by¢ mierzone dochodem na jednego mieszkanca,
poziomem realizowanych inwestycji, stopa bezrobocia na danym obszarze, liczba
podmiotéw gospodarczych aktywnych w sferze produkcyjnej lub §wiadczacych
ustugi na danym terenie i pozwalajacych na wykazanie jej prospotecznego i pro-
rozwojowego charakteru.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ jednoczesnie na bardziej rozszerzong
klasyfikacjg strategii rozwoju, wsrod ktorych oprocz strategii defensywnej wy-
mienia si¢: strategie agresywna, strategi¢ konkurencyjng oraz strategi¢ konser-
watywna'>.

Strategia agresywna jest rodzajem strategii, ktéra maksymalizuje wykorzy-
stanie zasobow wewngetrznych gminy oraz szans pojawiajgcych si¢ w otoczeniu
w celu osiagnigcia jak najbardziej optymalnych rezultatow dziatania w sferze
polityki rozwoju'*. Strategia ta z uwagi na wysoka dynamike zadan inwestycyj-
nych jest wysoce kapitalochtonna i zaklada szerokie wykorzystanie zewnetrz-
nych, obcych zrodel finansowania w procesie finansowania dziatan zwigzanych
z realizacjg wizji, misji i strategicznych celow.

Strategia konkurencyjna zaklada wzmacnianie pozycji konkurencyjnej
gminy poprzez wykorzystanie szans pojawiajacych si¢ w otoczeniu'. Jest to
strategia ukierunkowania zewngtrznie, bazujgca na czynnikach egzogenicznych,
jako kluczowych determinantach stwarzajacych mozliwosci rozwoju jednostkom
0 ograniczonym potencjale endogenicznym.

Strategia konserwatywna, w odrdznieniu od strategii konkurencyjnej, wio-
daca role w kreowaniu proceséw rozwoju przypisuje zasobom wlasnym gminy,
ktore sa zasadniczym elementem budowania jej przewagi i pozycji w otocze-

niu'®.

12 M. Zibtkowski, Proces formutowania strategii rozwoju gminy, Wyd. SGH, Warszawa 2000,
s. 81.

3 Gospodarka regionalna i lokalna..., wyd. cyt., s. 188.

4 Tamze.

5 Tamze.

16 Tamze.
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5. Zjawiska dysfunkcyjne w procesie tworzenia i realizacji strategii
rozwoju lokalnego

Proces planowania i tworzenia strategii rozwoju nie jest wolny od zjawisk
dysfunkcyjnych, ktére obnizajg jako$¢ planowania strategicznego na poziomie
lokalnym. Z uwagi na wysoki poziom trudnosci, szeroki zakres informacyjny
oraz stopien ztozono$ci dokumentu, jakim jest strategia rozwoju lokalnego, praw-
dopodobienstwo wystapienia btedow na etapie przygotowania i realizacji strate-
gii rozwoju gminy jest bardzo wysokie.

Najbardziej dotkliwe sg dysfunkcje, ktore powstaja na etapie tworzenia stra-
tegii rozwoju, bowiem maja one wplyw na realizacj¢ strategicznych zamierzen
oraz najtrudniej je korygowac i przeciwdziata¢ im, jezeli pozostang niezidentyfi-
kowane odpowiednio wczesnie;.

Z punktu widzenia oceny realizacji strategicznych celéw istotne znaczenie
dla wiarygodnosci i kontroli osiggnigtych wynikéw majg dysfunkcje w zakresie
doboru i konstrukcji miernikow odzwierciedlajacych stopien realizacji celow.

Wsréd najezestszych zjawisk dysfunkeyjnych w procesie opracowania i wdra-
zania strategii rozwoju gminy wskazac nalezy:

— brak umiejetno$ci wazenia istoty problemu oraz selekcji zjawisk, czyn-
nikéw istotnie oddzialujacych na funkcjonowanie i rozwdj gminy, istotnych
z punktu widzenia strategicznego, co skutkuje nadmiernie rozbudowang lub zbyt
lapidarng diagnoza, niepoprawnym formutowaniem celéw, niewlasciwym wnio-
skowaniem;

— nieodpowiedni dobor danych zréodtowych do analiz (zmienne nieporéwny-
walne, niesparametryzowane);

— bledy na etapie formulowania pytan (w tym ankietowych) wspierajacych
diagnozowanie pozycji strategicznej gminy;

— niewlasciwe definiowanie/formutowanie wizji, misji oraz celow strategii
(zbyt waskie lub zbyt szczegdlowe ich ujecie, nieckomunikacyjna forma przekazu
— niezrozumiaty jezyk, niepoprawna stylistyka, nieprzejrzyste komunikaty);

— nieumiejetne (zbyt waskie lub szerokie) rozpisanie zadan, obowigzkow
i kompetencji podmiotéw uczestniczacych w procesie planowania strategicznego
i podmiotow odpowiedzialnych za realizacjg¢ strategii;,

— niepoprawny dobor miernikow oceny realizacji strategicznych zamierzen
(mierniki zbyt pojemne Iub zbyt wasko zdefiniowane, niedostosowane do po-
miaru parametrow danego zjawiska), utrudniajgcy ocen¢ koncowych rezultatow
dziatan strategicznych.
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6. Podsumowanie

Strategia rozwoju lokalnego na poziomie samorzadu gminnego jest nad-
rz¢gdnym dokumentem strategicznym wyznaczajagcym kierunki rozwoju gminy
i okreslajacym jej docelowa pozycje konkurencyjna w otoczeniu.

Strategia rozwoju gminy jest dokumentem, ktdrego zapisy w sposob najbar-
dziej kompleksowy (w stosunku do pozostatych opracowan planistycznych na
poziomie lokalnym) ujmujg problematyke rozwoju jednostki terytorialnej i zara-
zem integruja (spajaja) zapisy opracowan strategicznych na poziomie lokalnym,
regionalnym i krajowym.

Gminy uchwalajac strategie rozwoju kieruja si¢ przede wszystkim aspektem
pragmatycznym, postrzeganym przez pryzmat kosztéw i korzys$ci zwigzanych
z opracowaniem i realizacja dokumentu, jakim jest strategia.

Proces planowania strategicznego na poziomie gminy ma charakter ztozo-
ny, absorbuje wiele zasobow (w tym finansowych). Ze wzgledu na przedmiot
i podmiot oddziatywania zapiséw strategii oraz jej interdyscyplinarny charakter,
przygotowanie i realizacja strategicznych zapiso6w obarczona jest ryzykiem bilg-
dow 1 zjawisk dysfunkcyjnych, pomniejszajacych pierwotnie oczekiwane korzy-
$ci podjetych dziatan strategicznych.



Nowoczesne instrumenty 1 metody
w finansach jednostek
samorzadu terytorialnego
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Streszczenie. Infrastruktura jest niezbednym czynnikiem prawidtowego zagospodarowania
terenu. W Polsce i wigkszosci krajow UE zapewnienie spotecznosci dostepu do infrastruktury lezy
w gestii wladz lokalnych, w przypadku Polski —w gestii samorzgdow gminnych. Oprocz zaspoko-
Jenia potrzeb spolecznosci lokalnej infrastruktura gwarantuje prawidtowy stan przestrzeni i jej
racjonalne wykorzystanie zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Podniesienie jakosci
przestrzeni poprzez realizacje zadan infrastrukturalnych generuje wzrost wartosci tej przestrzeni,
uwidaczniajgcy sig niejednokrotnie we wzroscie wartosci rynkowej nieruchomosci. Te oczywiste
zaleznosci stajg sig¢ powodem rozwazan nad sposobem finansowania inwestycji infrastruktural-
nych. Artykut jest probg porownania istniejgcych zasad finansowania infrastruktury publicznej
w Polsce i wybranych krajach Unii Europejskiej.

1. Wprowadzenie

Panstwa Unii Europejskiej nie posiadajg jednolitego systemu planowania
przestrzennego. Polityka Unii w tym zakresie pozostawia duzo swobody, ktora
ma podkresla¢ i wzmacnia¢ poczucie indywidualnosci i tozsamos$ci narodowe;j
krajow cztonkowskich. Takie podej$cie wptywa na tworzenie réznych rozwigzan
w zakresie planowania. Roznice w stworzonych systemach wynikajg z indywi-
dualnych problemow przestrzennych, ale rowniez z uwarunkowan kulturowych
i spotecznych. W wyniku takiej sytuacji w systemach tych stworzono rézne za-
sady finansowania inwestycji infrastrukturalnych.
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Problem finansowania inwestycji infrastrukturalnych jest przedmiotem to-
czacej si¢ rowniez w Polsce debaty na temat ksztattu nowej ustawy o planowa-
niu przestrzennym. Rozwigzanie tego problemu nie jest zagadnieniem prostym
1 wymaga glebokiej analizy stanu istniejacego oraz praktyk stosowanych w tym
zakresie przez samorzady lokalne, ktore sg ustawowo obcigzone kosztami tego
rodzaju przedsiewzig¢. Pomocny moze si¢ okaza¢ przeglad systemow istnieja-
cych i dajacych dobre efekty w wybranych krajach UE, ktére mogg stanowic
przyktad rozwigzania problemu.

2. Zrédla finansowania inwestycji infrastrukturalnych w Polsce

W wigkszosci krajow Unii Europejskiej oraz w Polsce za zapewnienie spo-
teczenstwu dostgpu do infrastruktury publicznej odpowiedzialne sg samorzady
na szczeblu zaleznym od rodzaju inwestycji. Wynika to migdzy innymi z ustawy
o samorzgdach terytorialnych'. Dtuga lista zadan wiasnych narzuca na gminy
koniecznos$¢ finansowania obiektow umozliwiajacych ich realizacje¢. Zadania te
sa najwigkszym obcigzeniem gmin. W ich zakres wchodza migdzy innymi:

— infrastruktura techniczna gminy (np. gminne drogi, ulice, wodociagi, ka-
nalizacja),

— infrastruktura spoteczna (ochrona zdrowia, pomoc spoleczna, o$wiata,
kultura).

Podniesienie jako$ci przestrzeni poprzez realizacje zadan infrastrukturalnych
generuje wzrost wartosci tej przestrzeni, uwidaczniajacy si¢ niejednokrotnie we
wzro$cie warto$ci rynkowej nieruchomos$ci. Te oczywiste zalezno$ci stajg si¢
powodem rozwazan nad sposobem finansowania inwestycji infrastrukturalnych.
Jezeli gmina poprzez realizacje infrastruktury podnosi warto$¢ przestrzeni, to
czy nie powinna by¢ bezposrednim odbiorcg korzysci? A jezeli nie jest w sta-
nie realizowa¢ infrastruktury w tempie dajacym szanse na rozwdj gospodarczy
i spoleczny, czy nie powinna posiada¢ instrumentu dajacego mozliwos$¢ przenie-
sienia obcigzen na inne zainteresowane podmioty? Naturalnie tak. Rozwigzania
takie istniejg, ale moéwiac o Polsce z cala pewno$cia mozna stwierdzi¢, ze sg one
niewystarczajace.

Wedtug danych Erostatu? od roku 1990 do roku 2000 udziat terenow zabu-
dowanych, do ktorych zaliczono rowniez tereny zajete przez infrastrukture tech-
niczng i spoteczna, wzrdst w Polsce o 3,5% (tab. 1). W poréwnaniu z tzw. starymi
krajami Unii, w Polsce i innych nowych krajach cztonkowskich wyraznie wida¢

! Ustawa o samorzgdzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., DzU 1990, nr 16, poz. 95.
2 http://epp.eurostat.ec.europa.cu/portal/page/portal/product_details/dataset?p product
code=TSDNRS510, dostep: 5 lipca 20010 r.
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wzrost produkcji budowlanej (dane GUS?). Mozna wigc stwierdzié, ze od poczat-
ku XXI wieku w Polsce nastepuje dynamiczny wzrost poziomu urbanizacji, a co
za tym idzie, robwniez zapotrzebowania na infrastrukture publiczng.

Tabela 1. Powierzchnia terenéw zabudowanych w wybranych krajach

Wybrane kraje Powierzchnia teren(’)vg zabudowanych Procento- Prog;ntowy WZIOst pro-
UE w km wy wzrost dukcji budowlanej w 2008
1990 r. 1995 r. 2000 r. do 2003 roku.
Belgia 4980 5336 5640 13,3 -1,1
Dania 5887 6 664 7291 23,9 17,0
Niemcy 33720 42 183 45 735 35,6 2,7
Francja 35148 39 159 42 104 19,8 11,2
Litwa 1574 1760 1984 26,1 78,0
Austria 3112 3410 3817 22,6 18,9
Polska 19 830 20 368 20 531 3,5 62,3
Rumunia 10 112 10 234 10 210 1,0 139.4

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu i GUS.

Gminy sg i coraz cz¢sciej beda zmuszane do wyszukiwania nowych zrodet
finansowania inwestycji infrastrukturalnych. Wedtug Swianiewicza* §rodki, z ja-
kich polskie gminy moga sfinansowac inwestycje infrastrukturalne mozna skla-
syfikowac nastepujaco:

— $rodki wlasne pochodzace z dochodow biezacych oraz z majatku komunal-
nego,

— dotacje ze $rodkéw publicznych pochodzenia polskiego, w tym z budzetu
panstwa i funduszy celowych,

— s$rodki zwrotne: pozyczki preferencyjne, kredyty komercyjne, obligacje
komunalne,

— $rodki pomocowe pochodzace przede wszystkim z Unii Europejskie;j,

— $rodki pozyskiwane w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

Nowym sposobem na przyspieszenie inwestycji infrastrukturalnych, zwlasz-
cza drogowych, jest nowelizacja Ustawy o autostradach platnych oraz o Krajo-
wym Funduszu Drogowym?, ktora ma przerzuci¢ finansowe obcigzenia zwigzane

3 Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa, dostgpny w Internecie: http://www.stat.gov.pl/cps/
rde/xber/gus/PUBL_pm_polska w_ue 2009.pdf, dostep: 10 lipca 2010 r.

* P. Swianiewicz, Finanse lokalne teoria i praktyka, Wydawnictwo Municipium SA, Warszawa
2004, s. 205-213.

5 Ustawa o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz ustawy o obrocie instrumentami finansowymi z dnia 20 listopada 2009 r., DzU 2009, nr 223,
poz. 1776.
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z inwestycjami wlasnie na ten fundusz. Budzet Krajowego Funduszu Drogowego
ma by¢ zasilany przez tzw. obligacje infrastrukturalne.

Opisane wyzej $rodki, z ktorych mozna realizowa¢ przedsigwzigcia infra-
strukturalne zasilajg budzety samorzadowe, ale nie uwzgledniaja uczestnictwa
w finansowaniu tego typu inwestycji podmiotow, ktore realnie korzystaja na da-
nej inwestycji. Wyjatek stanowig §rodki pozyskane w ramach partnerstwa pub-
liczno-prywatnego. Poza tg w zasadzie nowa forma (ustawa z roku 2005 noweli-
zowana w roku 2008°), w Polsce, zgodnie z istniejgcym prawodawstwem, mozna
doszuka¢ si¢ dwoch instrumentdw, ktore czg¢sciowo przenosza koszty budowy in-
frastruktury (jedynie technicznej) na beneficjenta. Instrumenty te to optata adia-
cencka, ktorej zasady naliczania reguluje Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi’, oraz mozliwo$¢ natozenia na inwestora obowigzku budowy lub przebudowy
drogi publicznej, kiedy inwestycja ,,niedrogowa” wymusza tego typu dziatanie
wprowadzona Ustawa o drogach publicznych.

W odniesieniu do oplaty adiacenckiej nalezy zwréci¢ uwage, ze wymaga ona
od gminy pokrycia kosztow infrastruktury na etapie realizacji, a procedura na-
liczania optlat jest dosy¢ skomplikowana i daje beneficjentom duze mozliwosci
uniknigcia koniecznosci jej zaptacenia. Wymog okreslenia réznicy wartosci nie-
ruchomosci przez rzeczoznawce 1 jednoczesnie nieprzekraczalny okres mozliwo-
$ci naliczenia optaty (5 lat — niezaleznie od czasu trwania procedury) sa gtowny-
mi przyczynami unikania optaty przez uzytkownikow infrastruktury. Jak pisza
Nelicki i Zachariasz®, wedtug badan Unii Metropolii Polskich stwierdzono, ze
wsrod miast cztonkowskich unii optata adiacencka jest srodkiem niewystarcza-
jacym i pokrywajacym koszty realizacji zadan infrastrukturalnych w minimalny
sposob. Wyzej opisane wady powodujg, ze samorzady czesto ponoszg koszty
zwigzane chociazby z wynagrodzeniem rzeczoznawcy w procesie, ktory w efek-
cie koniczy si¢ umorzeniem optaty lub wygasnigciem okresu, w ktorym oplata
moze by¢ pobrana. W efekcie w niektoérych miast zaniechano catkowicie jej sto-
sowania. Do miast tych nalezg: Katowice, Lublin, Rzeszow.

Drugi z opisanych instrumentéw, wprowadzony przez znowelizowang Usta-
we o drogach publicznych’®, jest uzyteczniejszy. Nie posiada on przede wszystkim
wady wtornosci. Jednak konieczno$¢ przebudowy lub budowy infrastruktury
drogowej, zwigzanej z zamiarem inwestycyjnym, natozona na inwestora (art. 16

¢ Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r., DzU 2009, nr 19 poz.
100.

7 Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami z dmia 21 sierpnia 1997 r., DzU nr 115 poz. 741 ze
zm.

8 A. Nelicki, I. Zachariasz, Planowanie przestrzenne a udzial podmiotéw prywatnych w bu-
dowie infrastruktury publicznej. Rozwigzania polskie i wybranych krajow UE i USA, ,,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 10, s. 29—41.

® Ustawa o drogach publicznych z dnia 21 marca 1985 r., DzU 2000, nr 71 poz. 838 ze zm.
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tej ustawy) jest okreslona bardzo ogolnie, co rowniez stwarza mozliwosci jej uni-
kania'®.

Oba instrumenty sg ograniczone co do zakresu przedmiotowego i uzytecz-
no$ci. Sytuacj¢ t¢ miata poprawi¢ nowa ustawa o planowaniu przestrzennym,
jednak jej tres¢ oraz data wejscia w Zycie sg wciaz jeszcze przedmiotem dyskusji.
Dostosowanie polskiego systemu planowania przestrzennego do potrzeb spotecz-
nych, uwarunkowan przestrzennych i wymagan UE wymaga wielu analiz. Wsrod
nich powinny si¢ znalez¢ szczegdtowe analizy porownawcze instrumentéw stoso-
wanych do finansowania infrastruktury w innych krajach, zwtaszcza unijnych.

Instrumentu uzytecznego w wykorzystaniu finanséw prywatnych do reali-
zacji réznych inwestycji infrastrukturalnych moze dostarczy¢ samorzadom i in-
westorom prywatnym nowelizacja ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU
2009, nr 19, poz. 100).

Ustawa z roku 2005 narzucala zbyt sztywne ramy wspotpracy, ktora mogta
dotyczy¢ jedynie realizacji celow publicznych, podczas gdy wiele zadan infra-
strukturalnych, zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa, do celow publicz-
nych si¢ nie zalicza. Gtéwnym celem nowelizacji byta eliminacja zbgdnych obcig-
zen administracyjnych oraz likwidacja nadmiernych ograniczen, na przyktad co
do przedmiotu i tresci umowy. Proponowane zmiany moga stworzy¢ uzyteczny
instrument finansowania inwestycji infrastrukturalnych, odcigzajacy budzety sa-
morzadow. Nowelizacja ustawy oparta jest na kilku podstawowych zalozeniach,
migdzy innymi przyznania zainteresowanym jak najwickszej swobody ksztal-
towania partnerstwa oraz ochrony uzasadnionych intereséw partneréw prywat-
nych. W poréwnaniu z ustawg z roku 2005 nowelizacja z roku 2008 wprowadzita
bardziej og6lna definicj¢ przedsiewzigcia, oderwana od celu publicznego, oraz
zrezygnowala z definicji, ze partnerstwo publiczno-prywatne to wspotpraca stu-
zaca wykonywaniu zadania publicznego, a takze odstapila od narzucania przed-
miotu partnerstwa i wniosta wiele innych korzystnych zmian.

3. Instrumenty finansowania infrastruktury w Wielkiej Brytanii

Nie bez znaczenia dla systemu planowania w Wielkiej Brytanii byla powo-
jenna nacjonalizacja prawa do zagospodarowania. Powszechne wykupienie od
wiascicieli mozliwo$ci zmiany zagospodarowania terenow niezabudowanych
skutkowato tym, ze wladze planistyczne mogty narzuci¢ na wlascicieli okreslone
warunki (w zwigzku z wydaniem decyzji budowlanych) i zobligowa¢ do dzia-

19 A. Nelicki, I. Zachariasz, Planowanie przestrzenne..., wyd. cyt.
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tan zwigzanych z zagospodarowaniem terenu'!. Przyczynito si¢ to do stworzenia
w systemie angielskim dwoch podobnie skutkujacych instrumentéw finansowa-
nia infrastruktury publicznej. Naleza do nich:

— warunki planistyczne (planning conditions),

— zobowiazania planistyczne (planningobligations).

Warunki planistyczne sg stosowane do okreslenia ograniczen i kontroli spo-
sobu, w jaki moze by¢ realizowane pozwolenie na budowe. Lokalne wtadze plani-
styczne maja w §wietle prawa mozliwo$¢ wydania decyzji planistycznych bezwa-
runkowo lub pod warunkami, jakie uznajg za stosowne. Narzucenie warunkow
powinno by¢ jednak poprzedzone analiza, czy warunek okreslony w decyzji
spetnia nastepujace wymogi:

— jest niezbedny,

— dotyczy materii planistycznej,

— wiaze si¢ z proponowanym zagospodarowaniem/zabudowa danego tere-
nu,

— jego spelnienie da si¢ kontrolowac,

— jest precyzyjny,

— jest racjonalny pod wszelkimi innymi wzgledami.

Zobowiazania planistyczne powstaja w chwili podpisania umowy miedzy
wiladzami samorzadowymi a inwestorem. W odroznieniu od warunkéw nie sa
narzucone i majg charakter negocjacyjny. O ile warunki sa rodzajem ograniczen
W sposobie zagospodarowania i zazwyczaj narzucane s3 odnosnie do przestrzeni
wlasnej inwestora, o tyle zobowigzania stosuje si¢ przy realizacji duzych inwe-
stycji i dotycza one zazwyczaj realizacji przez inwestora infrastruktury zaréwno
technicznej, jak i spotecznej. Zobowigzania mogg mie¢ réwniez charakter dekla-
ratywny, kiedy inwestor widzi w takim podejs$ciu przyspieszenie procesu inwe-
stycyjnego'?.

4. Finansowanie infrastruktury w Republice Federalnej Niemiec

W Niemczech istniejg dwie formy odcigzenia budzetéw gmin z kosztow bu-
dowy infrastruktury.

' H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie Prawo na
tle standardow demokratycznego panstwa prawnego, Sprawne Panstwo, Wyd. Ernst & Young,
Warszawa 2007, s. 26-27.

12" The planning pack. 2006. Sheet 14. Development control. Planning Obligations, dostgpny
w Internecie: http:/www.planningaid.rtpi.org.uk/pooled/articles/BF PSART/view.asp?Q=BF _
PSART 231650, dostgp: 6 stycznia 2010 r.
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1. Porozumienie urbanistyczne — opiera si¢ na zawartej mi¢dzy gming a pod-
miotami prywatnymi umowie publiczno-prywatnej. Umowy tego typu zobowia-
zuja podmioty prywatne do realizacji na wlasny koszt infrastruktury techniczne;
lub spotecznej w zwigzku z planowanym przedsigwzigciem budowlanym, nato-
miast gmina jest zobowigzana najczesciej do wszczecia procedury planistycznej,
skutkujgcej uchwaleniem planu zabudowy dla przewidzianego umowg obszaru.
Tak sfinansowana infrastruktura po zakonczonej inwestycji jest przekazywana
w zarzad gminom. Porozumienie urbanistyczne moze zobowiaza¢ inwestora pry-
watnego do realizacji wyzej wymienionej infrastruktury, lecz jedynie tych jej
elementow, na realizacj¢ ktorych nie sg pobierane optaty publiczne. Dodatkowo
zobowigzania inwestora muszg by¢ $cisle powigzane z projektowanym zamierze-
niem i wreez niezbedne do jego realizacji.

2. W celu realizacji infrastruktury publicznej gmina moze réwniez obcigzy¢
kosztami jej realizacji wlascicieli dziatek, ktorzy beda z niej korzysta¢. W tym
celu gmina moze ustali¢ oplate adiacencka. Optata taka moze pokry¢ maksymal-
nie 90% kosztow zwigzanych z realizacjg infrastruktury. Przypomnie¢ warto,
ze w Polsce jest to zaledwie 50%. Jej ustalenie jest zwigzane z uchwaleniem pla-
nu zabudowy 1 moze dotyczy¢ tylko infrastruktury, ktora w tym planie zostata
uwzgledniona. Oplata nie jest optata powykonawcza i moze zasili¢ budzet, sta-
nowigc bezposrednie zabezpieczenie finansowe na realizacje okreslonej w planie
zabudowy infrastruktury bez warunku zbycia nieruchomosci'.

S. Narzedzia finansowania infrastruktury we Francji

We Francji istniejg zasadniczo dwa sposoby przerzucania kosztéw finanso-
wania infrastruktury na inwestoréw. Pierwszy to procedura zwana procedura
ZAC, zwigzana z wyznaczonymi juz na poziomie miejscowego planu (obecnie
PLU™" lub uchwalanych przed 2002 r. POS) specjalnymi strefami o uzgodnionym
rozwoju (zones d’aménagement koncert ZAC). Tego typu uzgodnione obszary
rozwojowe moga by¢ wyznaczone w dwoch formach:

1. ZAC zorganizowany przez wladze publiczne lub organizacje potpubliczne,
w ktorych to wladze publiczne sg finansowo odpowiedzialne za realizacje inwe-
stycji infrastrukturalnych.

2. ZAC tzw. prywatny. W obrebie tego rodzaju strefy na podstawie umowy
migdzy wladza publiczng a deweloperem obcigza si¢ t¢ druga stronge pewnymi

13 H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne..., wyd. cyt.

14 Direction Generale de la Cooperation Internationale et du Developpment 2006, Spatial plan-
ning and sustainable development policy in France, wyd. Ministere des Affaires Etrangeres,
s. 50-52.
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zobowigzaniami. Deweloper jest odpowiedzialny za realizacje projektu infra-
strukturalnego, oczywiscie czerpiac z catej umowy okreslone korzysci, na przy-
ktad pozwolenia na wznoszenie obiektow wielkopowierzchniowych.

Procedura ZAC jest stosowana zazwyczaj do duzych przedsigwzi¢¢, na przy-
ktad realizacji nowych, peryferyjnych osiedli, odnowy miast, rewitalizacji tere-
now przemystowych'>. W drodze stosowania tej procedury najczesciej zachodzg
najwigksze zmiany w zagospodarowaniu miast. Umowa podpisywana miedzy
deweloperem a samorzadami lokalnymi musi doktadnie rozgraniczaé zakres
obowigzkow i praw obydwu podmiotdéw oraz terminy realizacji zobowigzan. Wy-
dzielenie stref ZAC wymaga rowniez sporzadzenia szczegdlowego planu zago-
spodarowania dokument d orientations particuliéres d aménagement (DOPA).

Inng formga finansowania zamierzen infrastrukturalnych przez gminy jest fi-
nansowanie ze srodkow pochodzacych z podatkéw wyznaczonych specjalnie na
te cele. Podatki zwane podatki d 'urbanisme obowiazuja inwestora zazwyczaj po
uzyskaniu pozwolenia na budowe. Ich wielko$¢ i rozpigto$¢ tematyczna moze
by¢ rézna w réoznych gminach, w zaleznos$ci od uchwat podjetych przez rade. Do
najczesciej spotykanych naleza:

1. Podatek infrastrukturalny — taxe locale d’équipement (TLE). Ma shuzy¢
pokryciu kosztow lokalnej infrastruktury. W gminach matych ponizej 1000
mieszkancow jest podatkiem fakultatywnym.

2. Podatek zwigzany z przestrzenia otwarta — départementale des espaces
naturels sensibles. Ustalany fakultatywnie na pokrycie kosztow ochrony i utrzy-
mania przestrzeni otwartych, zielonych i lasow dostepnych dla spotecznosci lo-
kalnej.

3. Podatek na realizacje wolnej architektury — taxe départementale pour le
financement des dépenses des conseils d architecte, d 'urbanisme et de [’Environ-
nement (TDCAUE). Podatek pobierany jest na finansowanie wolnej architektury
oraz ochrong architektonicznych dziet sztuki.

4. Podatek autostradowy — participation pour voies et réseaux (PVR). Pobie-
rany w ramach projektéw rozwojowych na pokrycie kosztow nowych lub udosko-
nalonych ustug autostradowych.

5. Optata za podtaczenie do medidw — taxe de raccordement a l’egout (PRE).
Jest to oplata nalezna za podlaczenia nieruchomosci do juz istniejacych mediow
komunalnych'.

Wymienione podatki i optaty funkcjonuja obok podatkéw od nieruchomosci,
zwigzanych z prawem wilasno$ci badz innymi prawami do nieruchomosci.

15 Z. Dembowski, Systemy planowania przestrzennego wybranych krajow Unii Europejskiej,
Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej. Warszawa 1999, s. 42-57.

¢ Internet French Property, dostgpny w Internecie: http:/www.frenchproperty.com/guides/
france/building/planning/, dostgp: 6 stycznia 2010 r.
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6. Podsumowanie

Opisane narzedzia finansowania infrastruktury powstaty w roznych sy-
stemach planowania przestrzennego i byly dostosowane do potrzeb, systemow
prawnych, a takze do mentalnosci konkretnych spoteczenstw. Zasadniczo moz-
na jednak dopatrywac si¢ w zasadach ich dziatania pewnych cech wspolnych.
W wigkszosci przypadkow sa one dla siebie uzupetnieniem, tworzgc kompletny
zestaw narzedzi. Charakteryzuje je rowniez pewna elastyczno$¢, dajaca mozli-
wos$¢ dopasowania ich do konkretnych potrzeb. Analizujac rodzaje tych narzedzi
w opisanych krajach (Wielka Brytania, RFN, Francja), ze wzgledu na Zrédto po-
wstania mozna podzieli¢ je na dwie grupy:

1. Powstate w wyniku umowy — wymagaja akceptacji inwestora i sg wyni-
kiem negocjacji stron.

2. Maja forme podatku — wynikaja wprost z uregulowan prawnych lub uchwat
wladz lokalnych.

Rozny jest rowniez zakres przedmiotowy tych narzedzi, a takze moment cza-
sowy powstania zobowigzan. We wspomnianych trzech krajach Europy Zachod-
niej istnieje mozliwo$¢ finansowania ze $rodkéw prywatnych zaréwno infra-
struktury technicznej, jak i spotecznej. W tych krajach zobowigzania te powstaja
na etapie planowania badz realizacji. Nie wymagaja lub wymagaja w nieduzym
zakresie uruchamiania przez gminy $rodkéw wlasnych na realizacj¢ infrastruk-
tury.

Na tle tych rozwigzan polski system finansowania infrastruktury wydaje si¢
dziurawy, ubogi i nieskuteczny. Wada systemu polskiego jest zakres przedmioto-
wy istniejacych narzgdzi. Dotyczg one realizacji jedynie infrastruktury technicz-
nej i najczesciej sprowadzane sa jedynie do podstawowego jej zakresu (drogi, wo-
dociagi i kanalizacja). Nie ma instrumentu prawnego do realizacji infrastruktury
spotecznej ze Srodkow niepublicznych. Istotnym biedem systemowym jest czas
1 warunki powstania zobowigzania (zwlaszcza optaty adiacenckiej). Sytuacje te
moze poprawi¢ stosowanie umow publiczno-prywatnych wedtug znowelizowa-
nej ustawy.
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Praktyczne mozliwo$ci powigzania
wieloletniej prognozy finansowej
z budzetem zadaniowym

Streszczenie. Nowa ustawa o finansach publicznych wprowadzita znaczqce zmiany w zakre-
sie gospodarki finansowej w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Najpowazniejsze zmiany to
wprowadzenie obowigzku sporzqdzania wieloletniej prognozy finansowej oraz stosowania kon-
troli zarzqdczej. W artykule prowadzone sq rozwazania, na ile rozwigzania w zakresie obligato-
ryjnych elementow wieloletniej prognozy finansowej sq zbiezne z budzetowaniem zadaniowym,
ktorego obowigzku formalnie w jednostkach samorzqdu terytorialnego nie ma. Ponadto podjeto
probe odpowiedzi na pytanie: czy budzet zadaniowy bedzie spetniat wymogi formalne w zakresie
konstrukcji i metodyki tworzenia wieloletniej prognozy finansow w jednostce samorzqdu teryto-
rialnego?

1. Wprowadzenie

Wieloletnia prognoza finansowa zgodnie z zapowiedziami i zapisami nowej
ustawy o finansach publicznych ma sta¢ si¢ narzedziem wieloletniego planowa-
nia, stopniowo wprowadza inne spojrzenie i podejscie do proceséw budzetowych
zarowno na szczeblu rzagdowym, jak i samorzadowym. Dotychczasowe ustawy
w zasadzie nie wykraczaly poza okres jednego roku, jesli chodzi o sam proces
planowania budzetowego. W praktyce oznaczato to ewidentne zagrozenie bra-
kiem ciaglosci finansowej oraz nieodpowiedzialnym podejmowaniem decyzji,
ktoérych negatywne skutki mogty by¢ odczuwane w okresach przysztych. Jedno-
czes$nie utrudnialo to wdrazanie nowoczesnych rozwigzan planistycznym, z bud-
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zetem zadaniowym wiacznie. Jedynym elementem, ktéry raczej informacyjnie
wykraczal poza okres roczny byla prognoza dtugu publicznego (ktdra jest obec-
nie elementem wieloletniej prognozy finansowej), jednakze bez wskazywania
metod i sposobéw jej sporzadzania oraz, co nalezy podkresli¢, bez uwzglednia-
nia cato$ci zobowigzan jednostki samorzadu terytorialnego.

Rownoczesnie coraz $mielej w otoczenie sektora publicznego w Polsce wkra-
cza budzet zadaniowy — jako nowa metoda planowania i wykonywania zadan
publicznych. Co prawda obowiazek planowania i wykonywania budzetu dotyczy
tylko sektora rzadowego, to jednak zapisy ustawy nie pozostawiaja watpliwosci,
Ze te same rozwigzania muszg by¢ stosowane takze w sektorze jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Istota wskazanych dwoch narzedzi planowania i wykony-
wania budzetu wyraznie wskazuje na ich wzajemne powigzania. Jak daleko te
powigzania powinny si¢gac¢? Niniejsze opracowanie jest proba odpowiedzi na to
pytanie wraz ze wskazaniem potencjalnych konsekwencji zastosowania budzetu
zadaniowego oraz wieloletniej prognozy finansowe;.

2. Elementy wieloletniej prognozy finansowej

Nowa ustawa o finansach publicznych, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2010
roku stopniowo zaczyna wykraczaé¢ poza zakres budzetu rocznego'. Z jednej
strony to wyraz coraz wyrazniejszych postulatow zwigzanych z odejsciem od do-
raznego 1 wycinkowego traktowania budzetu rocznego bez uwzgledniania skut-
kéw przyjmowanych budzetow rocznych na lata przyszle, a z drugiej — potrzeba
skuteczniejszego zarzadzania §rodkami publicznymi w celu uzyskiwania zado-
walajacych efektow z ich angazowania. Wyrazem zmiany podejscia w procesie
planowania wieloletniego jest wprowadzony od roku 2011 obowigzek przyjecia
wieloletniej prognozy finansowej (WPF). Prognoza ta nie ma juz nic wspdélnego
z dotychczasowa prognoza dtugu publicznego, ktéora w nowych uwarunkowa-
niach bedzie jednym z elementow WPF. Nalezy podkresli¢, ze jest ona przyj-
mowana w formie uchwaly organu stanowiacego. Schematycznie obligatoryjna
zawartos¢ WPF zaprezentowano na rysunku 1.

Zgodnie z nowymi wymogami wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢
realistyczna i okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza co najmnie;j:

— dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego, w tym na obstuge dtugu, gwarancje i porgczenia (budzet biezacy);

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240; Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych, DzU nr 157,
poz. 1241.
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— dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki
majatkowe budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (budzet majatkowy);

— wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz przeznaczenie
nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu;

— przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
z uwzglednieniem dtugu zaciggnigtego oraz planowanego do zaciggnigcia (budzet
kapitatowy);

— kwote dlugu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z okres§leniem
wskaznikéw zadluzenia okreslonych w ustawie oraz sposob sfinansowania (po-
krycia) splaty dtugu;

— objasnienia przyjetych wartosci.

Budzet biezacy Wynik budzetu Budzet majatkowy

WIELOLETNIA PROGNOZA

Cze$¢ objasniajaca
FINANSOWA JST

Przedsigwzigcia

Przychody budzetu Rozchody budzetu

Rysunek 1. Obligatoryjny zakres wieloletniej prognozy finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych,
DzU nr 157, poz. 1240.

Jednakze najwieksza komplikacje powoduje zapis ustawy, ktory okresla, ze
w planie wydatkow wyszczegolnia si¢ takze: kwotg wydatkow biezacych i majat-
kowych wynikajacych z limitow wydatkéw na planowane i realizowane przed-
sigwzigcia, kwote wydatkéw na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane oraz
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem organéw jednostki samorzadu terytorial-
nego.

Zupelna nowo$cig w procesie planowania wieloletniego jest obowigzek
uwzglednienia przedsiewzig¢, ktorych zakres zostat stosunkowo precyzyjnie
okreslony. Zgodnie z nowymi regulacjami, w zatgczniku do uchwaty w sprawie
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wieloletniej prognozy finansowej nalezy wyodrebni¢ kazde planowane do reali-
zacji przedsiewzigcie. Natomiast przez przedsiewzigcie rozumie si¢ wieloletnie
programy, projekty lub zadania, w tym zwiazane z:

— programami finansowanymi z udzialem $rodkéw pochodzacych z bud-
zetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udziela-
nej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA), oraz inne $rodki pochodzace ze zrddet zagranicznych niepodlegajace
ZWTrotowi,

— umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym,

— umowami, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastgpnych
jest niezbedna do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki i z ktorych wynika-
jace platnosci wykraczajg poza rok budzetowy,

— gwarancjami i por¢czeniami udzielanymi przez jednostki samorzadu tery-
torialnego.

Dla kazdego przedsiewzigcia okresla si¢ odrebnie: nazwe i cel, jednostke or-
ganizacyjna odpowiedzialng za realizacj¢ lub koordynujaca wykonywanie przed-
sigwzigcia, okres realizacji i taczne naktady finansowe, limity wydatkow w po-
szczegblnych latach oraz limit zobowigzan.

Reasumujac, nalezy wskazaé, ze w praktyce podstawowymi elementami
WPF sa: budzet biezacy, budzet majatkowy i budzet kapitalowy.

Budzet biezacy powinien spetnia¢ wymogi art. 242 Ustawy o finansach pub-
licznych. A mianowicie, organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz
planowane dochody biezgce powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych
i wolne srodki z tytutu rozliczen kredytow z lat ubieglych. Jednoczes$nie nalezy
podkresli¢, ze na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga
by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powickszone o nadwyzke budzetowa
z lat ubiegtych i wolne $rodki. Wyjatek, jaki uwzgledniono w ustawie wskazuje,
ze wykonane wydatki biezace moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody bieza-
ce powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki jedynie
o kwote zwigzang z realizacjg wydatkdéw biezacych z udzialem zagranicznych
srodkéw pomocowych, w przypadku gdy srodki te nie zostaly przekazane w da-
nym roku budzetowym.

Budzet majatkowy okresla w praktyce wszystkie te przedsiewzigcia, ktore
zwigzane sg z ponoszeniem wydatkow majatkowych. Nalezy jednak w tym miej-
scu podkresli¢, ze ma on charakter ogolny, co oznacza, ze nie zawsze mozna do
konkretnego przedsiewzigcia przypisac¢ okreslone dochody majatkowe ze wzgle-
du na fakt, iz srodki budzetowe (oprocz niektorych wyjatkow) maja przeznacze-
nie ogodlne. Tak wigc pordwnanie pokrycia wydatkéw majatkowych z dochodami
majatkowymi ma wymiar w zasadzie tylko informacyjny.
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Budzet kapitatlowy jest elementem spinajagcym mozliwosci finansowe JST
w zakresie finansowania planowanego budzetu majatkowego. Jednoczesnie po-
winien okresla¢ ramy czasowe sptat zadtuzenia wraz z okresleniem Zrodet tych
sptat (Srodki wtasne lub obce).

Wieloletnia prognoza finansowa sporzadzana w jednostkach samorzadu tery-
torialnego wprost nie odnosi si¢ do problematyki budzetu zadaniowego. Ustawo-
dawca pozostawia w tym zakresie petng swobode zarzadzajacym dang jednostka
samorzadu. Czy rzeczywiscie tak jest, nalezy przesledzi¢ idee i koncepcje budze-
towania zadaniowego.

3. Budzet zadaniowy — ujecie formalne i praktyczne

Idea i koncepcja budzetowania zadaniowego miata swoj poczatek w latach
piecdziesiatych w Stanach Zjednoczonych, gdy nastepowata reforma administra-
cji publicznej, w ktorej rozpoczeto proces zmian podej$cia do procesu planowania
budzetowego. Zmiana polegata przede wszystkim na skupieniu si¢ nie na elemen-
tach istotnych do realizacji zadan, ale na ich efektach koncowych. W takim przy-
padku wazniejszy jest wybor metody realizacji zadania, a nie sktad elementow
potrzebnych do jego wykonania. To powodowato konieczno$¢ przejscia do bud-
zetowania wieloletniego, co w pierwszych latach wdrazania nowej metody (takze
spotkato to odmiane¢ budzetowania zadaniowego, jakim byto programowanie bud-
zetowe 1 PPBS system) wywotato niechg¢ i sprzeciw decydentow przyzwycza-
jonych do rocznego budzetu ujmowanego jako liniowy. Ponadto wymuszato to
zupetnie inne podejscie do procesow kontrolnych: z pasywnych i legalistycznych
do aktywnych i menedzerskich. Takze ta metoda wcigz ewoluuje i w obecnym
stadium nosi miano nowego budzetowania zadaniowego (dzialaniowego), ktore
najczesciej jest kojarzone z tzw. nowym zarzadzaniem publicznym. Ostatnie sta-
dium budzetowania zadaniowego to odmiana zarzadzania poprzez cele, w kto-
rym ktadzie si¢ gtowny nacisk na elastycznos¢ menedzerow, odejscie od uktadu
kasowego na rzecz memoriatowego w zakresie ewidencji zdarzen gospodarczych
oraz, co jest z tym bezposrednio zwigzane, przejscie do budzetowania wielolet-
niego.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze metoda budzetowania zadaniowego jest
w zasadzie zarzadzaniem zorientowanym na pomiar efektow i ich maksymaliza-
cj¢ przy okreslonych dostgpnych $rodkach do ich realizacji. W takim przypadku
nie liczy si¢ metoda osiggania zaktadanych celow, ale otrzymany efekt>. W uje-

2 J. Diamond, From Program to Performance Budgeting: The Challenge for Emerging Market
Economy, International Monetary Found 2003. Working Paper WP/03/169, s. 4—10; zob. takze
J. Mercer, Cascade Performance Budgeting, John Mercer 2003.
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ciu najnowszych osiagnie¢ w dziedzinie planowania budzetowego, budzetowanie
zadaniowe (dziatlaniowe) jest metoda zarzadzania programami realizowanymi
w sektorze publicznym, w tym i w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Istota budzetu zadaniowego stosowanego w Polsce jest wprowadzenie za-
rzadzania wydatkami publicznymi, poprzez cele odpowiednio skonkretyzowane
i zhierarchizowane, na rzecz osiggnigcia okreslonych efektow, mierzonych za po-
mocg ustalonego systemu miernikow. Jednocze$nie budzet zadaniowy powinien
petni¢ dwie podstawowe funkcje: narzedzia zarzadzania zadaniami publicznymi
oraz czytelnej informacji dla politykow i obywateli’.

Nowa ustawa o finansach publicznych wprowadzita definicj¢ budzetu w ukta-
dzie zadan. Uktad zadaniowy to odpowiednie zestawienie wydatkow budzetu
panstwa lub kosztow jednostki sektora finanséw publicznych, sporzadzone we-
dtug funkcji panstwa, oznaczajgcych poszczegélne obszary jego dziatan oraz:

— zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celow,

— podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacje
celow zadania, w ramach ktoérego podzadania te zostaly wyodrgbnione.

Zadania i podzadania winny by¢ tworzone wraz z opisem celéw tych zadan
i podzadan, a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji ce-
low dziatalnos$ci panstwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilosciowe lub opisowe,
okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktadow*.

W zasadzie jest to jedyna definicja w ustawie, ktora w sposob ogolny okre-
$la istote budzetu zadaniowego, z tym ze nalezy podkresli¢, iz odnosi si¢ ona
tylko i wytacznie do budzetu panstwa i jednostek sektora finanséw publicznych,
dotyczacych funkcji panstwa. W zwigzku z tym w ujeciu formalnym budzet za-
daniowy nie wigze si¢ bezposrednio z jednostkami samorzadu terytorialnego.
Jakkolwiek ustawa o finansach publicznych wprost nie odnosi si¢ do konieczno-
$ci stosowania instytucji budzetu zadaniowego przez jednostki samorzadu tery-
torialnego, to jednak naktada pewne obowiazki, ktore w swojej istocie sg elemen-
tami budzetu zadaniowego.

Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych to ogoét
dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb zgod-
ny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest
zapewnienie w szczegolnosci:

— zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrzny-
mi,

— skutecznosci 1 efektywnosci dzialania,

— wiarygodnos$ci sprawozdan,

3 Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa
2009, s. 41.
4 Art. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240.
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— ochrony zasobdw,

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

— efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

— zarzgdzania ryzykiem.

Wystarczy spojrze¢ na powyzsze elementy, by stwierdzi¢, ze aby w prakty-
ce wypetni¢ narzucone ustawg cele kontroli zarzadczej, niezbedna jest zmiana
sposobu zarzadzania i w rzeczywistosci zastosowanie typowego budzetowania
zadaniowego.

Wazne tez jest w zakresie definiowania poj¢cia budzetu zadaniowego zwro-
cenie uwagi na pomini¢cie w nim caltkowicie problematyki dochodéw i wpty-
wow budzetowych, co w praktyce oznacza, ze nie sg one traktowane jako za-
dania, cho¢ gromadzenie dochodow budzetowych jest bezposrednio zwigzane
z dokonywaniem wydatkow niezbgdnych do ich osiggniecia. Ponadto w praktyce
pojawiaja si¢ takie aktywnosci sektora publicznego, w tym przede wszystkim
w jednostkach samorzadu terytorialnego, w ktorych wystepuje odptatna lub czes-
ciowo odptatna realizacja ustug publicznych. Wydaje sig, ze dopiero dwustronne
spojrzenie na realizacj¢ zadan publicznych, z punktu widzenia gromadzonych
dochodéw oraz ponoszonych wydatkow, daje wicksza przejrzystos¢ i pozwala na
pelniejsze uchwycenie efektywnosci realizacji zadan publicznych. W wielolet-
niej prognozie finansowej jednostki samorzadu terytorialnego takze rozwaza si¢
dochody i1 wydatki osobno, nie tagczac (nie grupujac) ich w programy, przedsig-
wzigcia lub zadania.

4. Wieloletnia prognoza finansowa a budzet zadaniowy

Zapisy ustawowe nie wigzg bezposrednio wicloletniej prognozy finansowej
z budzetem zadaniowym. Jest to o tyle uzasadnione, iz nie wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego, ze wzgledu na swoja wielkos$¢ 1 strukture organiza-
cyjna, kwalifikuja si¢ do wdrozenia w pelnym zakresie rozwigzan stosowanych
w budzecie zadaniowym’. Jednakze trudno sobie wyobrazi¢ tylko czgsciowe
powiazanie budzetu zadaniowego z wieloletnig prognoza finansowa. Wczesniej
wspomniane wymogi w zakresie kontroli zarzadczej nie pozostawiaja w zasadzie
zadnego wyboru i chcgc nie chege w celu zapewnienia spojnosci poszezegdlnych
narzedzi (dokumentéw typu budzet i wieloletnia prognoza finansowa) niezbedne
jest powiazanie budzetu w uj¢ciu zadan oraz wieloletniej prognozy finansowe;.

5 Por. M. Postuta, P. Perczynski, Wdrazanie budzetu zadaniowego, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2009, s. 24-26.
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W zaleznosci od stopnia wykorzystania metod w zakresie budzetowania za-
daniowego w danej jednostce samorzadu terytorialnego, mozna okresli¢ nastepu-
jace warianty powigzania wieloletniej prognozy finansowej z budzetem:

I wariant: budzet jednostki samorzadu terytorialnego prowadzony jest na
podstawie budzetu zadaniowego.

II wariant: budzet jednostki samorzadu terytorialnego prowadzony jest z wy-
korzystaniem elementéw budzetu zadaniowego.

IIT wariant: brak budzetu zadaniowego.

Najprostszym rozwigzaniem, ktore taczy budzet z wieloletnia prognoza fi-
nansowa jest przypadek, w ktorym jednostka samorzadu terytorialnego prowa-
dzi swojg gospodarke finansowg na podstawie budzetu zadaniowego. Dzielac
calg swoja aktywnos$¢ na poszczegdlne zadania, spetnia jednoczes$nie wymogi
ustawowe dotyczace uwzgledniania przedsiewzigé w prognozie. Zalatwia to tak-
ze problem umoéw zawieranych przez jednostke samorzadu, ktorych realizacja
w roku budzetowym i w latach nastgpnych jest niezb¢dna do zapewnienia cig-
glosci dzialania jednostki i z ktorych wynikajace platnosci wykraczaja poza rok
budzetowy. Konieczne jest tylko przeksztalcenie poszczegolnych zadan na czesci
w zakresie budzetow: biezacego, majatkowego oraz kapitatlowego.

Drugi wariant jest juz bardziej skomplikowanym rozwigzaniem, poniewaz nie
standaryzuje wszystkich aktywnos$ci danej jednostki samorzadu terytorialnego
do poziomu zadan, ale tylko niektore (najczgsciej zadania inwestycyjne i projekty
europejskie). Pozostaje zatem czegs$¢ aktywnosci, ktore nie bedg traktowane jako
przedsigwzigcia. Oznacza to, ze nie jest mozliwe proste przeksztatcenie planowa-
nych do realizacji zadan publicznych na elementy prognozy. W praktyce begdzie
to zwykle przetozenie zadan, traktowanych jako przedsiewzigcia, na budzety:
biezacy, majatkowy i kapitatlowy oraz uzupeienie ich o te aktywnosci, ktore
nie zostaty okreslone jako przedsigwzigcia. Jednakze nalezy wskaza¢ na moz-
liwos¢ pojawienia si¢ problemu umow zawieranych przez jednostke samorzadu,
ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbgdna do
zapewnienia cigglosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace platnosci wy-
kraczajg poza rok budzetowy. Jezeli nie sg one potraktowane jako jedno zadanie,
to niestety wynika z ustawy koniecznos¢ uwzglednienia w wieloletniej prognozie
finansowej kazdej z nich®.

Ostatni, trzeci wariant nie odnosi si¢ w ogole do budzetu zadaniowego i za-
dan jako takich, lecz do klasycznego budzetu i konieczno$ci jego transponowania
na poszczegoélne pozycje prognozy. W zasadzie podstawowym kryterium podzia-
hu poszczegodlnych dochodow 1 wydatkéw bedzie tylko klasyfikacja budzetowa

¢ Na problem ten wskazano takze w opracowaniu: Wieloletnia prognoza finansowa jednostki
samorzqdu terytorialnego. Metodyka opracowania, Warszawa, lipiec 2010, www.mf.gov.pl, do-
step: 10 lipca 2010 1.
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i rodzajowa poszczegolnych pozycji dochodow i wydatkéw. W praktyce oznacza
to przeksztalcenie budzetu klasycznego na budzety: biezacy, majatkowy i kapi-
talowy, na podstawie wymogoéw ustawowych. W takim przypadku wieloletnia
prognoza finansowa nie bedzie miata charakteru porzadkujacego poszczegdlne
zadania, a tylko wymiar formalnoprawny podporzadkowany spetnieniem wymo-
gow, w szczegblnosci w zakresie zrdwnowazenia budzetu biezacego oraz limitow
w zakresie zadtuzenia.

5. Podsumowanie

Przeglad poszczegdlnych wariantow mozliwych do zastosowania w prak-
tyce wyraznie wskazuje, ze pomimo braku obowiazku wprowadzenia budzetu
zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego, to w dtuzszym okresie,
w miar¢ utrwalania si¢ standardow w zakresie kontroli zarzadczej, przejs$cie
budzetu panstwa na budzet zadaniowy raczej wymusi stosowanie podobnych
rozwigzan. Ujete w ustawie rozwiazania to w praktyce sugestia grupowania ak-
tywnosci jednostki samorzadu terytorialnego w zadania, programy lub projekty.
Jednakze wprost wymusza to inny sposob zarzadzania uslugami publicznymi
w sektorze samorzagdowym. Wymaga to spojrzenia przez pryzmat funkcji pet-
nionych przez samorzad, a nie pryzmat klasyfikacji budzetowej. Realizacje ce-
low gtéwnych moga wymagaé aktywnosci samorzadu w réznych dziedzinach
(z punktu widzenia klasyfikacji budzetowej).
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Streszczenie. Artykut przestawia stopien wykorzystania podstawowych narzedzi planowania
przez jednostki samorzqdowe. Prezentuje badania dotyczgce powszechnosci zastosowania stra-
tegii rozwoju, wieloletniego planu inwestycyjnego i wieloletniego planu finansowego w gminach
i powiatach wojewoddztwa lubelskiego oraz zmiany w tym zakresie na przestrzeni ostatnich szesciu
lat. W publikacji zamieszczone sq takze badania wskazujgce na oceng pracownikow samorzgdo-
wych, dotyczqcq przydatnosci wymienionych instrumentow w pozyskiwaniu Srodkow pomoco-
wych w projektach inwestycyjnych.

1. Wprowadzenie

Poszerzajacy si¢ zakres zadan publicznych realizowanych przez gminy, po-
wiaty 1 wojewoddztwa samorzadowe oraz brak adekwatnosci w wysokosci $rod-
kow przekazywanych na ich wykonanie powigkszaja rozbieznosci pomiedzy
potrzebami inwestycyjnymi jednostek a mozliwos$ciami ich sfinansowania. W ta-
kiej sytuacji samorzady zmuszone sg do wyboru najlepszych projektow zarowno
w aspekcie zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej, jak 1 pozyskania niezbed-
nych zrodetl ich finansowania. W konsekwencji wzrasta znaczenie planowania
rozwoju i inwestycji, ktore nie tylko zwigksza efektywnos$¢ realizowanych przed-
sigwzigC, ale 1 zapewnia wigkszg ich spoteczng akceptacje.
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Planowanie to zakres dziatan majacych na celu projektowanie pozadanego
obrazu przysztosci oraz sposobdw jego najefektywniejszego osiagniecia'. W kon-
teks$cie rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego polega ono z jednej strony
na stworzeniu wizji spotecznosci i regionu w perspektywie dtugoterminowe;j,
z drugiej — na okresleniu $ciezki jej osiagnigcia. Ten drugi aspekt polega na wyto-
nieniu potencjalnych projektow inwestycyjnych oraz stworzeniu harmonogramu
ich realizacji w celu zapewnienia bezpieczenstwa finansowego. Mozemy wigc
wyrozni¢ plany o charakterze wizyjnym, takie jak strategia rozwoju JST, oraz
plany urzeczywistniajace te wizje poprzez konkretne dzialania. Przykladami
dokumentdéw nalezacych do tej drugiej grupy sa: wieloletni plan inwestycyjny,
wieloletni plan finansowy oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego.

2. Dokumenty planowania strategicznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Polskie prawodawstwo nie nakazuje wprost jednostkom samorzadu teryto-
rialnego tworzenia dokumentow strategicznych, w tym strategii rozwoju. Jednak
powotujac si¢ na art. 3 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju?, stwierdzajacy, ze za te polityke oprocz Rady Ministrow
odpowiedzialne sg takze JST, nalezy stwierdzi¢, ze samorzady powinny ja pro-
wadzi¢, opierajac si¢ na odpowiednich dokumentach strategicznych?. Literatura
przedmiotu bardzo szeroko omawia problematyke strategii rozwoju jednostek
samorzadu terytorialnego, zwracajac uwage zaro6wno na jej aspekt podmioto-
wy (zbior kryteriow warunkujacych proces podejmowania kluczowych decyzji),
jak 1 aspekt przedmiotowy (zbior dziatan podejmowanych przez wtadze lokalne
obecnie i w przysztosci)*. Tym samym strategia rozwoju JST to dlugookresowy
program zawierajacy zbior celow dtugo- i sSrednioterminowych oraz kluczowych
kierunkow rozwoju i dziatan priorytetowych, a takze diagnoza zasobéw niezbed-

' M. Dylewski, Znaczenie i kierunki zmian w procesie planowania w sektorze publicznym
w swietle akcesji Polski do Unii Europejskiej, w: I Forum Samorzgdowe. Polska samorzqdnosé
w integrujqcej sie Europie, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004,
s. 95

2 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, DzU 09.1984 r.
poz. 712, ze zm.

3 M. Graczyk, Zarzqdzanie inwestycjami komunalnymi. Dobra praktyka w pozyskiwaniu fun-
duszy europejskich, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Zielona Gora 2007, s. 27.

4 T. Dziurbejko, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania funduszy pomoco-
wych Unii Europejskiej, Difin, Warszawa 2006, s. 78.



Wykorzystanie instrumentéw planowania w jednostkach samorzqdu terytorialnego... 165

nych do osiaggniecia zaplanowanych celéw w okreslonym horyzoncie czasu®. Stra-
tegia samorzadu terytorialnego powinna wigc by¢ sformutowana w dokumencie
okreslajacym wizj¢ funkcjonowania jednostki w przysztosci oraz planie jej wie-
loletniego rozwoju, pozwalajacym na urzeczywistnienie tej wizji. Jej konstrukcja
opiera si¢ na trzech kluczowych elementach:

— celach rozwojowych 1 harmonogramie ich realizacji — ewentualnie strate-
gia moze takze zawiera¢ scenariusze pozwalajace na modyfikacj¢ celow wraz ze
zmieniajacym si¢ otoczeniem,

— zasobach ludzkich, rzeczowych, naturalnych i finansowych niezb¢dnych
do osiagnigcia przyjetych celow,

— sposobie osiagnigcia celow poprzez optymalne wykorzystanie i rozmiesz-
czenie przestrzenne i czasowe posiadanych zasobow®.

Stworzenie takiej strategii, a takze jej $wiadome urzeczywistnianie zapew-
ni samorzadom mozliwo$¢ okreslenia koncepcji rozwojowej, a w konsekwencji
przeksztatcenie strukturalne funkcjonowania jednostki. Tym samym nastepuje
ukierunkowanie dzialan na obszary kluczowe dla wzrostu gospodarczego regio-
nu i poprawy zycia jego spotecznosci’. Racjonalniej wykorzystywane sg ograni-
czone zasoby, w szczegblnosci zasoby pieni¢zne, ktére finansuja spdjne i ekono-
micznie najefektywniejsze programy. Przygotowanie tego dokumentu pozwala
takze na wyznaczenie elementéw planu obarczonych najwigkszym ryzykiem, co
umozliwia zaplanowanie dziatan zabezpieczajacych przed nim®. Dodatkowo na-
lezy takze pamigtac, ze posiadanie strategii jest w wielu przypadkach warunkiem
ubiegania si¢ o $rodki finansowe z banku czy funduszy europejskich’.

Narzedziem usystematyzowania i sprecyzowania procesu realizacji zadan
inwestycyjnych przewidzianych w strategii jednostki jest wieloletni plan inwe-
stycyjny. Jest to zbior projektow zaplanowanych do realizacji w perspektywie
kilku lat, uwzgledniajacy kolejno$¢ ich wykonywania oraz zakres rzeczowy'.
Wieloletni plan inwestycyjny dzieli zadania na okresy roczne, okresla koszty tych
zadan oraz przypisuje srodki niezbedne do ich wykonania. Tym samym zwicksza

5 M. Ziotkowski, Proces formutowania strategii rozwoju gminy, Instytut Przedsiebiorczosci
i Samorzadnosci, Warszawa 2000, s. 64—65.

¢ M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Narzedzia,
decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 116—117.

7 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003,
s. 202.

8 T. Kopyscianski, J. Ignacy, Charakterystyka barier wdrazania strategii rozwoju lokalnego na
przyktadzie gmin wojewddztwa dolnoslgskiego, ,,Finanse Komunalne” 2006, nr 12, s. 6.

° D. Rusinowicz, P. Marcinkowski, Plan rozwoju lokalnego jako znowelizowana strategia nie-
zbedna w procesie absorpcji funduszy strukturalnych, w: Infrastruktura rozwoju spoteczno-gos-
podarczego, red. J. Brdulak, L. Woédkowski, Instytut Wiedzy, Warszawa 2004, s. 90.

10" M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Wykorzystanie wieloletniego planu inwestycyjnego jako na-
rzedzia wspomagajqcego kompleksowe planowanie i realizowanie inwestycji samorzgdowych,
w: I Forum samorzgdowe..., wyd. cyt., s. 158.
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prawdopodobienstwo realizacji poszczeg6élnych projektow oraz catej koncepcji
rozwojowej jednostki poprzez zabezpieczenie finansowania z okreslonych zro-
del. Dzigki tej konstrukcji nastepuje potaczenie procesu planowania z budzetowa-
niem, czyli planowaniem krotkookresowym (rocznym). Wieloletni plan inwesty-
cyjny powinien by¢ corocznie aktualizowany i uzupetniany, czyli mie¢ charakter
planu kroczacego. Dzigki temu wladze jednostki beda zawsze dysponowaty aktu-
alng koncepcjg na kilka lat, co gwarantuje ptynnos$¢ dziatania i zmniejsza ryzyko
polityczne. Wieloletni plan inwestycyjny jest rowniez narzgdziem komunikacji,
stuzacym do prezentowania mieszkancom, przedsigbiorcom lokalnym czy inwe-
storom zewnetrznym plandéw rozwoju infrastruktury w regionie''. Gwarantuje to
zaré6wno przejrzystos¢ dziatan samorzadu, jak i wigksza akceptacje tych dzia-
tan wérdd spotecznosci lokalnej. Podsumowujac mozna zauwazy¢, ze wdrozenie
wieloletniego planu inwestycyjnego niesie ze sobg wiele korzysci, do ktérych na-
leza:

— ujawnienie potrzeb i celow inwestycyjnych jednostki,

— ulatwienie wyboru priorytetowych zadan inwestycyjnych, zgodnych z ce-
lami strategicznymi i oczekiwaniami spotecznymi,

— skonfrontowanie oczekiwan inwestycyjnych z mozliwosciami finansowy-
mi,

— zwigkszenie zdolnosci do pozyskiwania zewngtrznych zrédet finansowa-
nia w bankach oraz innych instytucjach finansowych,

— zapewnienie komunikacji ze spotecznoscig lokalng oraz przedsigbiorstwa-
mi w zakresie inwestycji infrastrukturalnych, co przektada si¢ na wzrost akcep-
tacji tych dziatan'2.

Specyficznym obszarem planowania operacyjnego jednostek samorzadu tery-
torialnego sa finanse, gdyz to one warunkuja mozliwos¢ realizacji zaplanowanych
w strategii i wieloletnim planie finansowym dziatan. W tym aspekcie zasadne
jest uzupetnienie wyzej omoéwionych dokumentdéw o wieloletni plan finansowy,
ktory — przez analogi¢ do regulacji planowania finansowego na szczeblu krajo-
wym, zawartej w Ustawie o finansach publicznych — nalezatoby okresli¢ jako
plan dochodéw i wydatkoéw oraz przychodow i rozchodéw budzetu sporzadzany
na kilka kolejnych lat."® Znaczenie tego dokumentu systematycznie wzrasta wraz
z rozpowszechnianiem si¢ nowych instrumentéw pozwalajacych na pozyskiwa-
nie srodkéw zwrotnych. Dodatkowo mozliwos¢ skorzystania z szerokiego spek-
trum funduszy bezzwrotnych, gléwnie finansowanych przez Uni¢ Europejska,
sktania do takiego planowania finanséw, aby mozliwe bylo zrealizowanie jak
najwigkszej liczby projektéw inwestycyjnych, ze szczegbélnym uwzglednieniem

' U. Klewinska, Wieloletni plan inwestycyjny, t. 1, Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa
1999, s. 18.

12° M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Wykorzystanie wieloletniego..., wyd. cyt., s. 159-160.

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240, art. 103.
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zabezpieczenia wktadu wlasnego dla projektéw dotacyjnych. Odpowiednia kon-
strukcja wieloletniego planu finansowego, poparta systematycznym jego uzupel-
nianiem, wykorzystujagcca odpowiednie narzedzia analizy finansowej i planowa-
nia powinna umozliwic:

— racjonalniejsze wykorzystanie zdobytych srodkow, przez petniejsze dopa-
sowanie potrzeb do mozliwo$ci finansowych,

— zwigkszenie zdolnos$ci kredytowej i tym samym poprawe dostepnosci do
zewnetrznych zrddet finansowania,

— pozyskanie tanszych zrodet finansowania,

— lepsza komunikacj¢ z mieszkancami jednostki,

- efektywniejszg realizacj¢ plandw strategicznych i inwestycyjnych jednost-
ki'.

3. Stopien zastosowania i ocena wykorzystania dokumentow
planowania strategicznego w jednostkach samorzadu
terytorialnego w wojewodztwie lubelskim

Zaprezentowane powyzej podstawowe trzy instrumenty planowania w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego sg niezbgdne dla poprawnego prowadzenia
przez nie dziatalnosci inwestycyjnej. W wielu przypadkach moga i powinny
one by¢ uzupetniane o inne plany, jednak juz dzieki tym opisanym dokumen-
tom mozna usprawni¢ zarzadzanie w samorzadzie i efektywniej gospodarowac
ograniczonymi zasobami. Ich istnienie warunkuje spdjnos¢ dziatan oraz odpo-
wiedni dobor projektow akceptowanych ekonomicznie i spolecznie. W konse-
kwencji zasadne jest zweryfikowanie, czy jednostki samorzadu terytorialnego
rzeczywiscie wykorzystuja dokumenty planistyczne. Badanie przeprowadzone
wsrdd jednostek samorzadu terytorialnego w wojewddztwie lubelskim w ramach
realizacji grantu badawczego MNiSW nr N N113 240836 pt. ,,Uwarunkowania
wykorzystania funduszy Unii Europejskiej przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w wojewodztwie lubelskim” pozwalajg na identyfikacje stanu obecnego.
W badaniu w tym zakresie uczestniczyly 84 samorzady, co stanowi 36% calej
populacji. Dodatkowo informacje te zostang poréwnane z analogicznymi infor-
macjami pozyskanymi w roku 2004 w ramach projektu badawczego KBN nr 1
HO02C 099 27 pt. ,,Analiza zdolnosci kredytowej gmin w wojewodztwie lubel-
skim”, w ktorym uczestniczyto 168 jednostek, czyli 72% populacji. Pozwoli to na
zbadanie zmian, jakie zaszty w ciggu 6 lat w zakresie wykorzystania dokumen-
tow planistycznych.

14 T. Dziurbejko: Planowanie..., wyd. cyt., s. 92.
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3.1. Stopien zastosowania dokumentoéw planowania strategicznego

Jak pokazuja wyniki badan zamieszczone w tabeli 1, pozytywnie nalezy okres-
li¢ zakres zastosowania instrumentéw planistycznych przez jednostki samorza-
du terytorialnego. Dotyczy to zar6wno stopnia ich wykorzystania, jak i zmiany,
ktora nastgpita w ciggu ostatnich 6 lat. Obecnie juz wszystkie samorzady maja
strategie rozwoju, co jest bez watpienia efektem poprawy planowania w tych pod-
miotach oraz nastepstwem realizacji inwestycji wspotfinansowanych ze srodkow
Unii Europejskiej, gdzie wymagana jest zgodno$¢ z dokumentami strategicznymi
beneficjenta i regionu. Jeszcze w roku 2004 prawie 20% jednostek, wsrod ktorych
dominowaty najmniejsze i najbiedniejsze gminy wiejskie, nie posiadato omawia-
nego dokumentu (okoto 85%). Co ciekawe, poprzednie badanie wykazalo, ze nie
opracowat go jeden z najwigkszych o$rodkéw w regionie — miasto na prawach
powiatu — Zamos¢ oraz duzy osrodek miejski — Radzyn Podlaski.

Tabela 1. Liczba jednostek, ktore opracowaty odpowiednie dokumenty
planowania strategicznego i operacyjnego w roku 2004 i roku 2010 (w %)

Rok Strategia JST Wieloletni plan inwestycyjny Wieloletni plan finansowy
2004 80,4 77,4 b.d.
2010 100,0 94,0 40

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Podobna sytuacja wystgpita w przypadku wieloletniego planu inwestycyjne-
go. Jak pokazaty badania dokument ten posiada juz obecnie blisko 95% ankie-
towanych podmiotéw, czyli tylko w przypadku pojedynczych samorzadéw nie
zostat on jeszcze opracowany. Zjawisko to dotyczy gtéwnie matych gmin wiej-
skich, w ktorych zrozumienie istoty stosowania instrumentéw planistycznych
jest znacznie mniejsze. Wynika to z jednej strony ze stabiej przygotowanej kadry
zarzadzajacej, a z drugiej — z mniejszej aktywnosci inwestycyjnej, ograniczone;
do pojedynczych, wigkszych projektow. W poprzednim okresie badawczym sy-
tuacja byta znacznie gorsza, gdyz niewiele ponad % samorzadow dysponowato
tym dokumentem. Na dodatek odpowiednio przygotowanego wieloletniego planu
inwestycyjnego nie posiadaty jednostki o duzym znaczeniu dla rozwoju regionu.
Najwiekszy odsetek jednostek nieposiadajacych wieloletniego planu inwestycyj-
nego znajdowal si¢ wérdd miast na prawach powiatow (75%), gmin miejskich
(28,6%) oraz powiatow ziemskich (33,3%). Analizowane narzedzie planistycz-
ne nie zostato opracowane w gléwnych osrodkach regionu — w trzech miastach
na prawach powiatu (Lublin, Chelm, Zamo$¢) oraz w trzech znaczacych cen-
trach (Bilgoraj, Krasnik, Tomaszéw Lubelski). Oznacza to, ze podmioty majace
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kluczowe znaczenie dla inwestycji w regionie, w mniejszym stopniu korzystaty
z narzedzi do zarzadzania dzialalnos$cia inwestycyjna.

O pozytywnej sytuacji w zakresie planowania w jednostkach samorzadowych
wojewodztwa lubelskiego swiadcza wyniki badan dotyczace ciaglosci opraco-
wania wieloletniego planu inwestycyjnego. Prawie 78% obecnie ankietowanych
jednostek odpowiedziato, ze przygotowany dokument ma charakter kroczacy,
czyli jest systematycznie uzupetniany o kolejne okresy w celu zapewniania jego
efektywno$ci w zarzadzaniu. Tak duzy odsetek §wiadczy o zrozumieniu istoty
planowania w samorzadach oraz o umiejetnosci wykorzystania wieloletniego
planu inwestycyjnego w gospodarce finansowej. Oznacza to takze, ze wigkszos¢
jednostek nie potraktowato opracowania omawianego narze¢dzia jako zjawiska
jednorazowego, bez wptywu na funkcjonowanie podmiotu, lecz wykorzystuje je
stale do racjonalnego gospodarowania ograniczonymi $rodkami finansowymi.
Dla poréwnania, w poprzednich badaniach przeprowadzonych w roku 2004 sytu-
acja byla podobna, gdyz blisko 80% respondentéw zadeklarowato systematyczne
uzupetnianie WPI o plany na kolejny rok budzetowy.

Ostatni badany dokument — wieloletni plan finansowy w ocenie z roku 2004
wystepowal jedynie w przypadku pojedynczych samorzadow, dlatego nie zostat
poddany szczegdlowej analizie. W chwili obecnej mozemy zauwazy¢, ze jego
znaczenie wzrosto. Na jego posiadanie wskazuje 40% badanych samorzadow,
a dodatkowo w grupie tej znalazty si¢ zarowno mate gminy wiejskie i wiejsko-
-migjskie, jak i duze os$rodki miejskie. Co wazne, w grupie posiadajacej WPF,
60% respondentow deklaruje, ze dokument ma charakter kroczacy i jest systema-
tycznie uzupetniany o plany finansowe na kolejny rok budzetowy.

Zaskoczeniem jest brak zastosowania tego narzedzia zarzadzania finansami
i planowania finansowego ws$réd podmiotow o najtrudniejszej sytuacji docho-
dowej, czyli powiatow ziemskich. Ta grupa samorzadow, borykajac si¢ z naj-
wigkszymi klopotami zwigzanymi z wygospodarowaniem wolnych §rodkow na
dziatania inwestycyjne, zmuszona jest do systematycznego korzystania ze zwrot-
nych zrodet finansowania. Wdrozenie WPF pozwolitoby im zaroéwno na efek-
tywniejszy dobor narzedzi finansowych, jak i lepsze zaplanowanie przeptywow
pienieznych, co ma szczeg6lne znaczenie obecnie, gdy spowolnienie gospodarcze
w kraju znacznie zmniejszyto wpltywy budzetowe.

3.2. Ocena przydatno$ci zastosowania dokumentéow
planowania strategicznego w pozyskiwaniu $srodkéw pomocowych UE

Jednostki samorzadu terytorialnego w ostatnich latach stanety przed szansa
znacznego przyspieszenia dzialalnosci inwestycyjnej dzigki perspektywie uzys-
kania wsparcia inwestycyjnego po stronie réznorodnych programéw pomoco-
wych, w tym gtéwnie finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej. Mozliwos¢ ta
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wymaga od nich jednak odpowiedniego — koncepcyjnego i technicznego — opra-
cowania planéw inwestycyjnych i rozwojowych jednostki, takze w konteks$cie po-
siadanych zasobow. Jak pokazaty poprzednie analizy, odpowiedzig na zaistniala
sytuacje jest wzrost wykorzystania instrumentow planistycznych. Warto jednak
zweryfikowaé, czy zdaniem samorzadowcow rzeczywiscie wykorzystywane
przez nich narz¢dzia majg wptyw na pozyskiwanie srodkéw pomocowych.

Analiza danych zamieszczonych na rysunku 1 wskazuje na wzglednie wy-
soka ocene przydatno$ci omawianych instrumentéw planowania strategicznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Najwyzej zostal oceniony wieloletni
plan finansowy, ktory uzyskal oceng $rednig na poziomie 3,85. Co wazne, jak
pokazuja dane zamieszczone w tabeli 2, ponad % respondentdw przypisata temu
instrumentowi dwie najwyzsze noty, odpowiednio: 22,2% ocen¢ maksymalng 5,
za$ 53,1% ocene 4. Oznacza to, ze wigkszo$¢ pracownikdéw samorzadowych ro-
zumie zasad¢ funkcjonowania i rol¢ WPI w realizowaniu przedsiewzig¢ inwesty-
cyjnych, w tym projektow wspotfinansowanych ze srodkow Unii Europejskie;.
Tylko niecate 10% analizowanych samorzadow okreslito to narzedzie jako mato
istotne, przypisujac mu jedng z trzech najnizszych ocen. W konsekwencji rysu-
je si¢ bardzo pozytywny obraz wykorzystania przez jednostki samorzadu tery-
torialnego wieloletniego planu inwestycyjnego. Z jednej strony systematycznie
wzrasta liczba jednostek stosujacych to narzedzie planistyczne, z drugiej — sami
uzytkownicy dostrzegaja jego znaczaca rol¢ w ksztattowaniu koncepcji rozwoju
lokalnego i regionalnego.

3,85
4 3,57
2,88
3
2
1
0
Strategia rozwoju Wieloletni plan Wieloletni plan
inwestycyjny finansowy

Stosowana skala: od 0 — instrument nieprzydatny do 5 — instrument bardzo przydatny

Rysunek 1. Srednia ocena przydatnosci instrumentéw planowania w pozyskiwaniu
srodkoéw pomocowych przez JST w wojewddztwie lubelskim

Zré6dto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.
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Nieznacznie nizsza ocena przydatnosci w pozyskiwaniu srodkow pomo-
cowych zostata przypisana strategii rozwoju (3,57). Na tak wysoka note miata
wplyw duza grupa respondentdw oceniajgca rol¢ tego dokumentu na poziomie
maksymalnym (19,5%), kolejne 37,8% przypisato mu wysoka oceng¢ 4. Dodatko-
wo mozna zauwazy¢, ze zaledwie niewiele ponad 12% ankietowanych samorza-
déw uznato, ze jest to dokument o niewielkim wplywie na pozyskiwanie $rod-
kéw pomocowych, przypisujac mu jedng z trzech najnizszych ocen.

Tabela 2. Struktura ocen przydatno$ci instrumentdéw planowania
w pozyskiwaniu srodkow pomocowych przez JST w wojewodztwie lubelskim (w %)

Rodzaj dokumentu Ocena przydatnosci
0 1 2 3 4 5
Strategia rozwoju 3,7 2.4 73 30,5 37,8 19,5
Wieloletni plan inwestycyjny 2,5 1,2 6,2 16,0 53,1 22,2
Wieloletni plan finansowy 10,0 3,3 5,0 31,7 36,7 6,7

Stosowana skala: od 0 — instrument nieprzydatny do 5 — instrument bardzo przydatny

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Zdaniem analizowanych jednostek samorzadu terytorialnego, najmniejszy
wplyw na skuteczno$¢ pozyskiwania srodkow pomocowych ma wieloletni plan
finansowy. Swiadczy o tym zaréwno znacznie nizsza ocena $rednia (2,88), jak
iduzy odsetek respondentéw, ktérzy uznali ten dokument jako nieprzydatny
(10%) lub o niewielkim znaczeniu (8,3% — tacznie dla oceny 1 i 2). Wptyw na
takg sytuacj¢ ma jeszcze niewielka powszechnos$¢ zastosowania tego instrumen-
tu zarzadzania finansami oraz brak zrozumienia mozliwosci wynikajacych z za-
stosowania wieloletniego planowania finansowego. Wydaje si¢ jednak, ze trudna
sytuacja dochodowa oraz stale zwigkszajace si¢ zadtuzenie jednostek samorzadu
terytorialnego, bedace wynikiem duzej aktywnos$ci inwestycyjnej w okresie spo-
wolnienia, sktoni te podmioty do wickszego zaangazowania w planowanie zrodet
finansowania oraz przeptywow pienieznych. W konsekwencji coraz wigksza gru-
pa gmin i powiatéow zdecyduje si¢ na wdrozenie wieloletniego planu finansowego
i prawdopodobnie bedzie wicksza swiadomos¢ korzysci ptynacych z tego narze-
dzia, takze w zakresie pozyskiwania $srodkéw pomocowych.

4. Podsumowanie

Zaprezentowane powyzej analizy wskazuja na duza powszechno$¢ zastoso-
wania instrumentow planistycznych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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Dotyczy to w szczegolnosci strategii rozwoju oraz wieloletniego planu inwesty-
cyjnego, ktore zostaly opracowane przez prawie wszystkie analizowane podmio-
ty. Poza tym dla wigkszosci z nich sa to dokumenty rzeczywiscie wykorzystywa-
ne w praktyce, o czym $wiadczy zarowno powszechno$¢ zastosowania metody
kroczacej w wieloletnim planie inwestycyjnym, jak i wzglednie wysokie oceny
przydatnosci tych instrumentow w pozyskiwaniu srodkéw pomocowych.

O rozwoju zarzadzania finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego
$wiadczy takze coraz powszechniejsze zastosowanie wieloletniego planowania
finansowego, ktore przyczynia si¢ do efektywniejszego doboru instrumentow
dtuznych oraz whasciwego prognozowania przeptywow gotowkowych. Wydaje
si¢, ze rola tego instrumentu bedzie wzrastata w najblizszych latach, gdyz jed-
nostki samorzadowe borykajg si¢ ze znacznymi problemami w zakresie pozys-
kiwania dochodow, co jest bezposrednig konsekwencjg spowolnienia gospodar-
czego. Oprocz tego wzrastajace oczekiwania mieszkancow, kalendarz polityczny
oraz mozliwos$¢ realizowania inwestycji wspotfinansowanych przez Uni¢ Euro-
pejska sktaniajg do dalszej intensyfikacji dziatan. Tym samym gminy i powiaty
coraz bardziej zadluzajg sig, a w takiej sytuacji konieczne jest stosowanie narze-
dzi pozwalajgcych na dobor optymalnych Zrodetl i bezpieczng projekcje splaty
zobowigzan w czasie.
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Streszczenie. Podstawowym wymogiem stawianym przed partnerstwem publiczno-prywat-
nym jest dobrowolna, diugookresowa wspoipraca podmiotow sektora publicznego i prywatne-
go. Pocigga to za sobg podziat wladzy i ryzyka w przedsiewzieciu, o czym decydujg podmio-
ty. Partnerstwo publiczno-prywatne przynosi korzysci wszystkim partnerom. Cele partnerstwa
publiczno-prywatnego powinny by¢ przejrzyste, tak aby strony z latwosScig mogly je zrozumieé
i podjq¢ sig ich realizacji. W efekcie partnerstwo publiczno-prywatne stanowi jedng z mozliwosci
wsparcia procesu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Przy ograniczonych srodkach finansowych
strony publicznej dobor partnera prywatnego daje mozliwosé¢ realizacji potrzeb spotecznych

i planowanego procesu inwestycyjnego.

1. Wprowadzenie

Intensywny rozwoj gospodarek na §wiecie wymaga zwigkszonych nakladow
inwestycyjnych. Przed sferg publiczng stawiane sg coraz wigksze wymagania.
Rozmiar inwestycji, ktore powinny by¢ realizowane — w mysl ustawodawstwa
i potrzeb spotecznych — wskazuje na konieczno$¢ ponoszenia coraz wickszych
naktadow inwestycyjnych. Barierg rozwoju inwestycji sa czgsto niewystarcza-
jace srodki finansowe. Jedng z mozliwosci pozyskania dodatkowych $rodkow
finansowych na wdrazanie inwestycji staje si¢ wspotpraca sektora prywatnego
i publicznego prowadzona w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Pojecie
partnerstwa publiczno-prywatnego w polskich realiach pojawito si¢ stosunkowo
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niedawno. Przestankg do jego wprowadzenia byta decentralizacja wtadzy, wyni-
kajaca z ustawy o samorzadzie terytorialnym z roku 1990. Ustawa ta przenosita
na poziom gminy realizacj¢ zadan i ustug publicznych oraz potrzeb spotecznych,
tj. ustug komunalnych, edukacji, stuzby zdrowia, drog i innych'. Przeszerego-
wanie zadan na nizszy poziom uwidocznito podstawowg tego wadg¢ — nie pocia-
galo za sobg przesunigcia wystarczajacych srodkow finansowych, szczegodlnie
w odniesieniu do projektéw infrastrukturalnych, wdrazania przepiséw ochrony
srodowiska z zakresu gospodarowania odpadami stalymi, poprawy jakosci wody
pitnej, gospodarki §ciekowej itp. W poczatkowym okresie wtadze publiczne po-
wigkszaty deficyt budzetowy, zwigkszajac dtug publiczny. W konsekwencji po-
wstal zamyst partnerstwa publiczno-prywatnego, utatwiajacego wywiazanie si¢
z zadan sektorowi publicznemu.

2. Uwarunkowania prawne partnerstwa publiczno-prywatnego

Furtke do wprowadzenia partnera prywatnego dat art. 44 Ustawy z dnia 26 li-
stopada 1998 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU nr 150,
poz. 983 z pézn. zm.), w mysl ktorego dotacja z budzetu panstwa przyznawana
w kolejnych latach na dofinansowanie inwestycji realizowanej przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego w sumie nie moze przekroczy¢ (wyjatek to szkoty i inne
placéwki oswiatowe) 50% wartos$ci kosztorysowej inwestycji. Oznacza to zbio-
rowos$¢ podmiotu realizujacego przedsigwzigcie: z jednej strony budzet panstwa
(do 50%), pozostata czes¢ to srodki wlasne jednostek samorzadu terytorialnego
i/lub partnera prywatnego, i/lub wszelkie formy kredytowania inwestycji, np.
kredyt bankowy, pozyczka, obligacje. Zgodnie z definicjg partnerstwo publicz-
no-prywatne to powigzanie pomi¢dzy ustugodawcami publicznymi i prywatny-
mi, majgce na celu ulatwienie tym pierwszym realizacji podstawowych potrzeb
spotecznych im nadanych, obydwie strony wnosza specyficzny wktad w proces
$wiadczenia ustug®. W pierwszej ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym
definicja partnerstwa brzmiata podobnie: ,,oparta na umowie o partnerstwie
publiczno-prywatnym wspotpraca podmiotu publicznego i partnera prywatne-
g0, stuzaca realizacji zadania publicznego, jezeli odbywa si¢ na zasadach okres-
lonych w ustawie. W drugiej ustawie w definicji zrezygnowano z narzucenia

! Na podstawie art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (DzU nr 16,
poz. 95 ze zm.).

2 Na podstawie B. Nogalski, J. Szreder, P. Walentynowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne
jako szansa rozwoju lokalnego, bariery i korzysci, w: Uwarunkowania funkcjonowania sektora
publicznego, red. M. Olinski, Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Olsztyn 2006, s. 3.

3 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU nr 169,
poz. 1420 ze zm.).
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przedmiotu partnerstwa, tzn. wykonania zadania publicznego. Poprawa przepi-
soOw okazata si¢ niezbedna, aby wyeliminowa¢ nadmierne obcigzenia admini-
stracyjne, dokona¢ likwidacji zbytnich ograniczen oraz zweryfikowac¢ przedmiot
1 tre$¢ wymogow stawianych przed umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym w po-
réwnaniu z ustawg z roku 2005 wprowadzita nast¢gpujace zmiany:

— przyznano zainteresowanym jak najwigcksza swobode ksztaltowania part-
nerstwa,

— ochrone najwazniejszych intereséw publicznych,

— ochrong uzasadnionych intereséw partneréw prywatnych,

— ochrone dtugu publicznego,

— zapewniono zgodnos¢ z prawem Unii Europejskie;.

Zainteresowanie podmiotu prywatnego partnerstwem publiczno-prywatnym
wynika gtownie z oczekiwanych zyskéw. Podmiot bioracy udzial w partnerstwie
publiczno-prywatnym ma charakter zlozony. W ramach podmiotu publicznego
moga wystepowac: rzad (bezposrednio lub posrednio przez podlegte mu agen-
cje), jednostki samorzadu terytorialnego (najczesciej na poziomie lokalnym) oraz
regionalne fundusze inwestycyjne*. Podmiotem prywatnym moze by¢: przedsie-
biorstwo, przedsigbiorcy prywatni, przedsigbiorcy zagraniczni, mieszkancy re-
gionu, banki, fundusze venture capital, firmy ubezpieczeniowe’. Art. 32 Ustawy
z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym wprowadzit
wprost mozliwosci dofinansowania przedsigwzie¢ srodkami unijnymi, przez co
posrednio w partnerstwie pojawiajg si¢ instytucje zwigzane z posrednictwem
w pozyskiwaniu $rodkéw unijnych. Finansowanie partnerstwa moze roéwniez
wymagaé dodatkowych srodkow pochodzacych z kredytéw lub pozyczek, co po-
ciaga za soba posrednia obecnos¢ partneréw z tego zakresu.

Partner prywatny w partnerstwie publiczno-prywatnym moze by¢ wybrany
w wyniku zastosowania przepisOw ustawy o koncesjach na roboty budowlane
lub ustugi® lub ustawy Prawo zamowien publicznych’. Zaptatg dla partnera pry-
watnego jest prawo do pobierania pozytkow z przedsigwzigcia realizowanego
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Zgodnie z najnowszymi zmianami
opublikowanymi w DzU z 2010 r. nr 106, poz. 675 w Ustawie o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym wybor partnera prywatnego czerpigcego korzysci finansowe
z przedmiotu partnerstwa w postaci prawa do pobierania pozytkow z przedmiotu
partnerstwa publiczno-prywatnego albo przede wszystkim to prawo wraz z za-

4 Na podstawie B. Nogalski, J. Szreder, P. Walentynowicz, wyd. cyt.

> Tamze.

¢ Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (DzU nr 19,
poz. 101 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (tekst jednolity w DzU 2007,
nr 223, poz. 1655 ze zm.).
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plata sumy pieni¢znej odbywa si¢ w oparciu o przepisy ustaw: ustawy o konce-
sjach na roboty budowlane lub ustugi i/lub ustawy Prawo zamoéwien publicznych
w zakresie nieuregulowanym w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Jezeli zadna ze wskazanych ustaw nie moze zostac zastosowana, wowczas wybor
partnera prywatnego dokonywany jest w taki sposob, aby zagwarantowac zacho-
wanie uczciwej 1 wolnej konkurencji oraz przestrzeganie prawa rownego trakto-
wania, przejrzystosci i proporcjonalno$ci®.Gdy partner publiczny wnosi wktad
wiasny w postaci nieruchomosci, to stosuje si¢ dodatkowo przepisy ustawy o gos-
podarce nieruchomos$ciami’.

W mysl przepisow Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym w sensie
przedmiotowym partnerstwo dotyczy przedsigwzie¢ zwigzanych z: budowa
lub remontem obiektu budowlanego; §wiadczeniem ustug; wykonaniem dzieta,
a w szczegolnosci wyposazeniem skladnika majatkowego w urzadzenia, ktore
podwyzsza jego warto$¢ lub uzytecznosc¢; swiadczeniem ustug potaczonych z za-
rzadzaniem skladnikiem majatkowym wykorzystywanym do realizacji przedsig-
wzigcia publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany'’.

Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument realizacji celéw publicz-
nych staje si¢ dziataniem dlugookresowym, tzn. podpisywana jest przez strony
wieloletnia, notarialna umowa cywilnoprawna. Istotnym aspektem zawierania
partnerstwa publiczno-prywatnego oprocz pozyskania kapitatu jest podziat ry-
zyka zwiazanego z przeprowadzana inwestycja. Podzial ryzyka powoduje, ze
strony, a szczegolnie strona publiczna ponosi tylko czgsciowa odpowiedzialnosé
finansowa z racji niepowodzenia przedsigwzigcia. Zaréwno podzial ryzyka, jak
1 mozliwo$¢ pozyskania dodatkowego kapitatu umozliwiajg wdrazanie wigkszej
liczby inwestycji. Kapitat prywatny w partnerstwie publiczno-prywatnym spet-
nia r6zne zadania, migdzy innymi pozyskuje kapital, szczegdlnie na najbardziej
kapitatochtonne przedsi¢wzigcia; fizycznie przeprowadza inwestycj¢ oraz zarzg-
dza przedsigwzigciem. Udziat kapitatu publicznego w przeprowadzanym partner-
stwie publiczno-prywatnym moze by¢ zréoznicowany, nie ma prawnych podstaw
okreslajacych doktadnie jego wielkos¢. Czesto przerzuca si¢ cigzar finansowania
na kapitat prywatny, cho¢ w ustawodawstwie polskim jest mowa o rownowadze
pomiedzy partnerami i wspolnej realizacji przedsiewzigcia, opartej na podziale
zadan i ryzyka pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym''.

8 Na podstawie art. 4 ust. 3 Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym po zmianach wyni-
kajacych z Ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych
(DzU 2010, nr 106, poz. 675).

® Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (tekst jednolity DzU 2010,
nr 102, poz. 651 ze zm.).

1% Na podstawie art. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym (DzU 2009, nr 19, poz. 100).

' Na podstawie art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym.
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3. Finansowe aspekty wdrazania przedsiewzieé
realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
i podzial ryzyka

Wktad wilasny uczestnikéw przedsigwzigcia odnosi si¢ do fizycznego po-
niesienia czgsci wydatkow, doptaty do §wiadczonych w ramach inwestycji ustug
przez partnera prywatnego lub wniesienia skladnika majatkowego. Z wniesio-
nego skladnika majatkowego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
mozna skorzysta¢ na zasadzie sprzedazy, uzyczenia, uzytkowania, najmu lub
dzierzawy'?. Zakonczenie postgpowania w ramach partnerstwa publiczno-pry-
watnego oznacza przekazanie skladnika majatkowego, wykorzystywanego
w przedsiewzieciu, przez partnera prywatnego partnerowi publicznemu w stanie
nie gorszym niz byl w momencie wnoszenia go, z uwzglednieniem jego zuzycia
w trakcie normalnego uzytkowania (chyba ze umowa inaczej przewiduje); prze-
kazanie sktadnika majatkowego moze nastapi¢ rowniez na rzecz panstwowej lub
samorzadowej osoby prawnej, lub spotki handlowej; przy zachowaniu co naj-
mniej wigkszosciowego udziatlu jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu
Panstwa'®. Jezeli do partnerstwa publiczno-prywatnego zostal wniesiony wktad
wlasny w postaci nieruchomosci podmiotu publicznego, to podmiot prywatny
ma prawo pierwokupu w przypadku jego sprzedazy w ciagu dwoch miesiecy od
momentu zawiadomienia o zawarciu umowy z osobg trzecig. Zakonczenie po-
stepowania partnerstwa publiczno-prywatnego rowniez daje prawo pierwokupu
partnerowi prywatnemu w ciggu jednego roku od zakonczenia trwania umowy,
chyba ze on zZle wywigzywat si¢ z porozumienia lub podpisano umowg z nowym
partnerem prywatnym. Zawarta umowa staje si¢ podstawg partnerstwa i nie prze-
widuje nanoszenia zmian; chyba ze wynikaja one z przestanek, ktorych strony
nie mogty przewidzie¢ w dniu zawierania umowy. W tym aspekcie przewiduje
si¢ istotne zmiany w oczekujgcych przepisach. W nowym ujeciu zakaz dotyczy
tylko istotnych zmian w umowie w porownaniu z oferta, wedtug ktorej doko-
nano wyboru partnera prywatnego. Istnieje mozliwos¢, ze podmiot publiczny
przewiduje w ogloszeniu o wyborze partnera lub w dokumentacji postepowania
przy jego wyborze mozliwo$¢ dokonywania zmian oraz okreslit warunki takiej
zmiany'. Wykonanie umowy moze przebiega¢ za pomoca powotanej przez obie
strony spotki kapitatowej, komandytowej lub komandytowo-akcyjnej, przy czym

12 Na podstawie art. 9 ust. 1 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym.

3 Na podstawie art. 11 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym.

14 Na podstawie art. 13 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym,
po zmianach wynikajacych z Ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych (DzU 2010, nr 106, poz. 675).
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podmiot publiczny z puntu widzenia prawa nie moze by¢ komplementariuszem.
Cel i przedmiot dziatania tej spotki musza by¢ spdjne z zapisami umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym. Podmiot publiczny ma prawo pierwokupu akcji
lub udziatéw partnera prywatnego w spoice®.

Mozliwo$ci zawierania umow o partnerstwo publiczno-prywatne ze strony
partnera publicznego sg ograniczone przez prawo budzetowe. W ustawie budze-
towej okresla si¢ maksymalng wysoko$¢ kwoty tacznej, do wysokosci ktorej or-
gany administracji rzagdowej moga w danym roku zacigga¢ zobowigzania'®. Zgod-
nie z ustawa budzetowa na rok 2010 kwota ta wynosi 1 000 000 tys. zI"". Jezeli
kwota wnoszona przez partnera publicznego przekracza 100 000 000 zt, to takie
dziatanie wymaga zgody ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych,
z wyjatkiem Srodkoéw przeznaczonych na finansowanie programéw operacyjnych
(art. 18 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym),
o ktorych mowa w Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (DzU nr 227, poz. 1658 oraz z 2007 r. nr 140, poz. 984). Wiasci-
wy minister do spraw finansow publicznych, gdy udziela takiej zgody, kieruje si¢
zasada bezpieczenstwa finansow publicznych.

4. Skutki stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego

Rozwoj spoteczno-gospodarczy wymaga ponoszenia naktadow inwestycyj-
nych w wielu sferach zycia. Realizacja takiego obszernego spektrum dziatan na
kazdym poziomie gospodarki nie zawsze jest mozliwa. Wykorzystanie partner-
stwa publiczno-prywatnego daje mozliwo$¢ szerszej realizacji tych zadan. Ist-
niejagce niedobory po stronie finansé6w publicznych stanowia barierg postepu
procesu inwestycyjnego, a partnerstwo publiczno-prywatne moze skutecznie po-
maga¢ w likwidacji tej przeszkody, poniewaz strona publiczna pozyskuje kapitat
prywatny na inwestycje. Kapitat ten moze przybraé r6zna posta¢ — od fizyczne,
w formie §rodkow pienigznych, przez realizacje prac inwestycyjnych do zarza-
dzania pracami i/lub gotowg inwestycja. Dobor partnera prywatnego odbywa si¢
w warunkach konkurencyjnych, w zwigzku z tym cena za pozyskanie partnera
staje si¢ racjonalna. Pojawienie si¢ partnera prywatnego przenosi proces inwesty-
cyjny na wyzszy poziom wydajnosci i ekonomiki skali poprzez do§wiadczenie
posiadane przez managerow sektora prywatnego oraz przenosi efektywna aloka-

15 Na podstawie art. 16 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym.

16 Art. 17 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.

17 Art. 38 Ustawa budzetowa na rok 2010 (DzU.2010, nr 19, poz. 102).
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cje i zarzadzanie ryzykiem w wyniku zastosowania systemu kontroli i nagrod'®.
Podzial ryzyka pomiedzy oba podmioty publiczny i prywatny, a szczegdlnie
czegsta sytuacja przerzucania ryzyka na partnera prywatnego stanowia dla niego
bodziec do osiggania dobrych wynikéw. Realizacja tych wynikow w partner-
stwie publiczno-prywatnym powoduje zastosowanie najnowszych technologii,
aby uzyska¢ wysoka efektywnos¢ lub ukierunkowanie wtasnych dziatan na in-
westycyjnos¢. Zawierane pomigdzy partnerami dtugoterminowe kontrakty za-
pewniaja w gospodarce stabilizacjg, nastepuje optymalizacja kosztow poprzez
odpowiedni proces planowania finansowania dziatalno$ci. Diugoterminowos$¢
realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego wykazuje dodatkowy atut dla kapi-
tatu prywatnego — chodzi o dost¢p do mozliwos$ci angazowania kapitatu w dtu-
goterminowe przedsigwzigcia, ktore do tej pory byty trudno dostepne ze wzgledu
na zapisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku Prawo zamoéwien publicznych
(tekst jednolity DzU z 2007 r. nr 223, poz. 1655 ze zm.), np. transport, komuni-
kacja, ochrona $rodowiska, gospodarka komunalna, energetyka cieplna, ustugi
medyczne i inne”. Partner publiczny i prywatny, jako inwestorzy w partnerstwie
publiczno-prywatnym, daza do oszczednosci w wyniku obnizki kosztéow inwe-
stycyjnych oraz zmniejszania kosztow eksploatacji®. Partnerstwo publiczno-pry-
watne ma réwniez wptyw na sytuacje na rynku pracy, poniewaz przez wzrost
liczby przedsigwzig¢ inwestycyjnych wzrasta zatrudnienie oraz polepsza si¢ sy-
tuacja na rynku pracy?'. Efektem podejmowanych dziatan w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego sg inwestycje infrastrukturalne, ktore tworza podstawe
funkcjonowania gospodarki i przenosza ja na wyzszy poziom rozwoju spotecz-
no-gospodarczego, a takze stanowig zache¢te dla inwestoréw zagranicznych do
analizy efektywnos$ci inwestycji wlasnych.

5. Podsumowanie

We wspotczesnych gospodarkach wspolpraca pomiedzy roznymi partnerami
i sferami staje si¢ niezbedna z punktu widzenia: rozwoju spoteczno-gospodarcze-

18 Na podstawie A. Grygiel, Partnerstwo publiczno-prywatne. Materialy z konferencji: Wspot-
dzialanie na rzecz przedsigbiorczo$ci, Lublin, 31 marca 2004 r. Ministerstwo Gospodarki, Pracy
i Polityki Spotecznej, s. 5.

1 Na podstawie J. Cebulak, Znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego we wdrazaniu po-
lityki regionalnej Podkarpacia w procesie integracji europejskiej, dostgpny w Internecie: http:/
kpaim.sggw.waw.pl/files/nauka/50/1%2850%29.pdf, s. 5, dostgp: 10 lipca 2010 r.

20 Na podstawie M. Zieniewski, D. Sze$cito, Co zmienié¢ by rozwingé partnerstwo publiczno-
-prywatne w Polsce?, Fundacja dla PIPER Forum Rozwoju Edukacji Ekonomicznej, Warszawa,
wrzesien 2008, s. 9.

2 J. Cebulak, wyd. cyt.
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g0, postepu naukowo-technicznego, wymiany informacji, przeptywu innowacji
technicznych i organizacyjnych. Podstawe nawiazywania kontaktow pomiedzy
partnerami stanowi partnerstwo publiczno-prywatne, w ktérym obie grupy pod-
miotéw daza do realizacji przedsiewzig¢ zaspokajajacych potrzeby spoteczne,
jednoczesnie obydwie grupy czerpig korzysci z tych kontaktow. W Polsce dzia-
tania w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego sa stosunkowo mtode. Trzon
wskazoéwek dla partnerstwa zawarto w Ustawie z dnia 28 lipca 2005 roku o part-
nerstwie publiczno-prywatnym (DzU nr 169, poz. 1420 ze zm.). Jednak ustawa
ta stata si¢ martwym aktem prawnym, gdyz jej przepisy utrudniaty realizacje
przedsiewzig¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Ustawy (ze wzgle-
du na jej jako$¢) postanowiono nie poprawia¢, a uchwalona w dniu 19 grudnia
2008 roku nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym zawiera postulaty
zglaszane przez praktykéw i ekspertdw, przez co stosowanie partnerstwa staje
si¢ tatwe i przejrzyste. Korzysci z partnerstwa sa ewidentne dla obydwu stron.
W realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego istotnym elementem staje si¢
dobrowolnos¢ wspotpracy oraz zgoda na dtugi okres wspolnego dziatania. Cele
postawione przez strony powinny by¢ przejrzyste. Srodki na finansowanie part-
nerstwa pochodzg z montazu finansowego. W partnerstwie publiczno-prywat-
nym dochodzi do wzajemnego $cierania si¢ oraz dyfuzji r6znych podej$¢ — od
racjonalnos$ci ukierunkowanej na ekonomig¢ i technike, przez aspekty polityczno-
spoteczne do kierunkéw humanistyczno-srodowiskowych. Konsekwencja part-
nerstwa publiczno-prywatnego staje si¢ wdrazanie dziatan, ktore do tej pory na-
lezaty tylko do strony publicznej, a w tej chwili sg one rowniez w gestii podmiotu
prywatnego. Duza liczba che¢tnych do nawigzania partnerstwa publiczno-prywat-
nego bedzie wptywac na rozszerzenie wachlarza realizowanych inwestycji, tak
aby nie dotyczyly one w wiekszosci przedsiewzigc z zakresu infrastruktury, ale
realizowaly rowniez cele wyzsze.



Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
Nr31/2010

Monika Wakula
Akademia Podlaska w Siedlcach

Analiza kondycji finansowej gminy
jako instrument racjonalizacji
wykorzystania Srodkow budzetowych

Streszczenie. Artykul stanowi probe przedstawienia znaczenia oceny sytuacji finansowej
w racjonalizacji wykorzystania srodkow budzetowych. Do przeprowadzania takiej oceny za-
zwyczaj stosuje si¢ analize finansowq. Wykorzystanie tej metody badawczej oraz odpowiednich
wskaznikow przyczynia si¢ do bardziej efektywnego wykorzystania uzyskiwanych dochodow,
poprawy wiarygodnosci partnerskiej i kredytowej oraz zapewnienia krotko- i dlugookresowej
plynnosci finansowej. Prowadzi to w efekcie do racjonalizacji we wszystkich aspektach dziatan
stuzgcych zachowaniu swojej pozycji i dalszemu rozwojowi organizacyi.

1. Wprowadzenie

W dziatalnosci podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego finanse od-
grywaja istotng rolg. Aby wybra¢ odpowiedni wariant dzialania, jednostki samo-
rzadu terytorialnego musza podejmowac szereg decyzji. Istniejg decyzje, ktore
dotycza tylko i wylacznie procesu gromadzenia, rozdysponowania i zarzadzania
publicznymi zasobami pieni¢znymi. Noszg one nazwe decyzji finansowych. De-
cyzje te sg czescig sktadowa procesu zarzadzania. Wynika to z tego, ze realizuja
one prawo zarzadzajacego do decydowania lub wspotdecydowania o strategicz-
nych kierunkach i zasadniczych celach danej jednostki samorzadowej. Pozwala
to na stwierdzenie, ze decyzje finansowe sa czgscig skladowa zarzadzania fi-
nansami rozumianego jako czg¢$¢ procesu ogdlnego zarzadzania, ktory polega na
regulowaniu i pozyskiwaniu zrodet finansowania dziatalnosci biezacej i inwe-
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stycyjnej. Rezultat tych decyzji moze wplywac na sytuacj¢ finansowg danej jed-
nostki. Z tego tez powodu zasadne jest poznanie zjawisk finansowych, procesow
i problemoéw zwigzanych z gospodarowaniem zasobami finansowymi, wazna jest
takze ich ocena oraz poprawna interpretacja uzyskanych wynikow.

Narzedziem, ktdre moze by¢ pomocne przy podejmowaniu wlasciwych decy-
zji jest analiza sytuacji finansowej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Celem mniejszego opracowania jest proba wykazania znaczenia oceny Sy-
tuacji finansowej gminy w zwigkszeniu racjonalnosci wykorzystania srodkow
budzetowych.

2. Pojecie kondycji finansowej gminy

W znaczeniu og6lnym kondycje mozna rozumie¢ jako stan, forme, potozenie,
sprawnos¢ danej jednostki. L. Bednarski i T. Wasniewski kondycje finansowa
utozsamiajg z poj¢ciem sytuacji finansowej. Ocena jej ma na celu zidentyfiko-
wanie gldwnie tych obszaréw, ktore sa niewtasciwie zarzadzane i mogg przy-
czyni¢ si¢ do zagrozenia dziatalno$ci danej jednostki.' Jako podstawowe Zrodto
informacji potrzebnych do dokonania tej oceny wskazywane sg sprawozdania
finansowe oraz istotne informacje zewnetrzne. Waznym instrumentem stuzacym
do przeprowadzenia oceny sytuacji finansowej jest analiza wskaznikowa, ktora
stanowi element analizy finansowe;.

Podobny poglad wyraza M. Sierpinska?. Uznaje ona, ze kondycja finansowa
i sytuacja finansowa s3 pojeciami tozsamymi i lezg w obszarze zainteresowan
analizy finansowej. Analiza ta obejmuje wstgpng i rozwinigta analiz¢ sprawo-
zdan finansowych, zrodla przychodéw i kierunki rozchodéw, analize wyniku
finansowego. Ocena sytuacji finansowej polega w gldwnej mierze na badaniu
plynnosci finansowej, zadtuzenia, sprawnosci dziatania. Jest ona podstawowym
narzgdziem podejmowania wszelkich decyzji.

Kondycja finansowa jest pewnego rodzaju barometrem mozliwosci rozwojo-
wych jednostek, oczekiwanych przez wladze tych jednostek.

J. Hozer, W. Tarczynski takze rownowaza pojecia kondycji finansowe;j i sytu-
acji finansowe;j. Ich zdaniem wykorzystywane w analizie finansowej wskazniki
shuza do opisu kondycji finansowej organizacji, a zakres tej analizy umozliwi
identyfikacje mocnych i stabych stron podmiotu gospodarczego oraz szans i za-

' L. Bednarski, T. Wasniewski, Analiza finansowa w zarzqdzaniu przedsigbiorstwem, Funda-
cja Rozwoju Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1996, s. 320.

2 M. Sierpinska, D. Wedzki, Zarzgdzanie plynnoscig finansowg w przedsiebiorstwie, PWN,
Warszawa 1997, s. 35.
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grozen. Obejmuje on ocen¢ ptynnosci finansowej, zarzadzanie aktywami, oceng
zadtuzenia®.

Przedstawione powyzej definicje pojecia kondycji finansowej prowadza do
wniosku, ze najpowszechniejsze jest utozsamianie jej z sytuacja finansowa danej
jednostki. Ocena sytuacji finansowej dokonywana jest w kluczowych obszarach
dziatalno$ci (ptynno$é, sprawno$¢ dziatania, zadtuzenie) za pomocg zestawu
wskaznikéw finansowych. Biorgc powyzsze pod uwage, kondycje finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego mozna zdefiniowa¢ jako stan jej finansow
bedacy rezultatem dziatalnosci wladz, majacych na celu generowanie wystar-
czajacych srodkow finansowych do regulowania zobowigzan w okreslonym cza-
sie. Osiggana pozycja finansowa powinna zapewni¢ organom samorzgdowym
swiadczenie ustug na poziomie pozgdanym przez mieszkancéw*. W szerokim
ujeciu kondycja finansowa jednostki samorzadu terytorialnego moze odnosi¢ si¢
do dtugiego okresu czasu i dotyczy¢ mozliwosci pokrycia wszystkich wydatkow
dziatalnosci, biorac pod uwage zardéwno wydatki, ktére pojawiajg si¢ zazwyczaj
w kazdym roku budzetowym, jak i wydatki, ktére pojawiajg si¢ tylko w danym
roku budzetowym lub w kilku latach (np. zwiazane z inwestycjami).

Przyjeta w niniejszym opracowaniu definicja kondycji finansowej pozwala
sformutowaé wniosek, ze moze by¢ ona traktowana jako rezultat szeroko poje-
tego zarzadzania finansami (podejmowanie decyzji finansowych zwigzanych
z poszukiwaniem kapitatu i decyzji inwestycyjnych) oraz jako determinanta pro-
cesOw zarzadczych’.

Praktyka dziatalno$ci samorzadow ukazuje, ze jednostki samorzadowe po-
siadajace te same zasoby oraz funkcjonujac w tych samych warunkach uzyskuja
rozne efekty. Spowodowane to jest gtownie jako$cig zarzadzania, a w szczegdl-
nosci zarzadzania finansami.

3. Racjonalizacja gospodarki budzetowej

Gloéwnym celem zarzadzania finansami jednostki samorzadu terytorialnego
jest realizacja zadan publicznych i spotecznych oraz zapewnienie podstaw do sta-
bilnego i zrownowazonego rozwoju. Dlatego tez dla prawidtowego zarzadzania

3 J. Hozer, W. Tarczynski, M. Gazifiska, K. Wawrzyniak, J. Batog, Metody ilosciowe w analizie
finansowej przedsigbiorstwa, seria: Statystyka w praktyce, zeszyt 2, GUS, Warszawa 1997, s. 7.

* S.M. Groves, An introduction to Evaluating Financial Condition, w: J. Matzer, Practical
Financial Management. New Techniques for local Government, ICMA, Practical Management
Series, Washington 1984, s. 14.

5 I. Czekaj, Z. Dresler, Zarzgdzanie finansami przedsigbiorstw. Podstawy teorii, Wydawni-
ctwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 20.
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finansami konieczne jest stosowanie odpowiednich instrumentow. Jednym z nich
jest racjonalizacja gospodarki finansowe;j.

Racjonalizacja gospodarki finansowej gminy obejmuje zasadniczo dwa ob-
szary: poszukiwanie mozliwosci zwigkszania dochodow budzetowych oraz
wzrost efektywnosci wydatkow, co bezposrednio wiaze si¢ z lepszym wykorzy-
staniem majatku komunalnego. Obydwa dziatania nalezy przeprowadzi¢ jed-
noczesnie. Nalezy zgodzi¢ si¢ z E. Wojciechowskim, ze preferowanie jednego
z nich jest nieuzasadnione i nosi nazwe manipulacji, co uwidacznia si¢ zwlaszcza
w kampaniach wyborczych, kiedy politycy chetnie obiecuja pokrycie wydatkow,
unikajac zrodet ich finansowania®.

W definiowaniu racjonalizacji wydatkow publicznych podkresla si¢ koniecz-
nos$¢ takiego ich ksztattowania, ktore pozwala uzyskac najwigksza uzytecznosé
spoteczng wydatkowanych $rodkéw publicznych’. Na podobne elementy zwraca
uwage E. Kornberegr-Sokotowska, przyjmujac, iz pojecie racjonalizacji wydat-
kow publicznych obejmuje zarowno aspekt odpowiedniego ksztalttowania struk-
tury wydatkow publicznych poprzez jej ustalenie w réznych planach finansowych,
jak i aspekt dokonywania wydatkow ze srodkéw publicznych w taki sposob, aby
przy ograniczonym ich zakresie uzyskac jak najwiekszg uzytecznos¢ spoteczna®.
Wspomniana autorka bardzo celnie podkresla réwniez, iz w odniesieniu do sek-
tora samorzadowego rozwazania powinny uwzglednia¢ takze kwestie dotyczace
decentralizacji finansow publicznych, w tym samodzielno$ci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w konteks$cie dominacji prawotworczych dziatan panstwo-
wych. Granice samodzielno$ci wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego
wyznaczane sg zatem z jednej strony przez regulacje ustawowe, ktore okreslaja
samodzielno$¢ samorzadu, z drugiej — przez zakres przekazanych na szczebel
samorzgdu zadan i zrodet finansowania.

Pojecie racjonalnosci oznacza oszczgdne wykorzystywanie czynnikéw pro-
dukcji pozostajacych do dyspozyciji jednostki, co stanowi wyraz jej wewngtrznej
efektywnosci dziatania.’

W przypadku gminy wlasciwym rozwigzaniem wydaje si¢ zastosowanie ta-
kich zasad racjonalnosci, jak:

— minimalizacja kosztow, tak by przy zatozonym efekcie mozliwie zminima-
lizowa¢ ponoszone koszty osiggania zatozonych celow,

¢ E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2004,
s. 212.

7 S. Owsiak, Programowanie budzetowe warunkiem racjonalizacji wydatkoéw publicznych,
,,Kontrola Panstwowa” 2004, nr 1 (specjalny), NIK, Warszawa 2004, s. 6.

8 E. Kornberger-Sokotowska, Absorpcja srodkéw Unii Europejskiej a racjonalizacja wydat-
kow publicznych, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, red.
J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Wyd. UMCS w Lublinie, Lublin 2005, s. 161.

® A. Melich, Efektywnosé gospodarcza. Istota, metody, warunki, PWE, Warszawa 1980, s. 18.
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— maksymalizacja efektow, tak by maksymalizowac¢ osiggane efekty z wy-
datkowanych naktadow.

Podstawg do ustalania zakresu realizowanych zadan przez gminy jest wy-
soko$¢ dochodow budzetowych. Dlatego tez wystgpuje potrzeba zastosowania
mechanizmow racjonalizujgcych gospodarke finansowg w ptaszczyznie docho-
dowej i wydatkowej budzetu gminy. Racjonalizacja strony dochodowej ma na
celu wzrost wielkosci budzetu, ktéry uzalezniony jest od stosowania instrumen-
tow ekonomicznych i politycznych. Po stronie wydatkowej celem racjonalizacji
jest wzrost efektywnos$ci gospodarowania i lepsze wykorzystanie majatku ko-
munalnego. Wyrazem tego jest racjonalizacja kosztoéw $wiadczonych ustug oraz
ksztaltowanie rozwoju na podstawie pozadanych proporcji pomigdzy wydatkami
biezacymi i inwestycyjnymi'’.

Racjonalne uzytkowanie $rodkéw osiaga si¢ dzigki makro- i mikroekono-
micznemu podej$ciu do problemu racjonalizacji.

W plaszczyznie makroekonomicznej chodzi o ustalenie racjonalnego pozio-
mu i racjonalnej struktury wydatkow publicznych. Racjonalizacja ta moze by¢
dokonywana w roznych przekrojach, na przyktad funkcji panstwa, rodzaju fun-
duszy wykorzystywanych do alokacji srodkéw publicznych, szczebla ich rozdys-
ponowania.

Plaszczyzna mikroekonomiczna dotyczy podmiotow, ktére bezposrednio
wykorzystuja $rodki publiczne na przyktad jednostek budzetowych, zaktadow
budzetowych i gospodarstw pomocniczych. W ujgciu tym chodzi o jak najlepsze
dostosowanie wykorzystania srodkow publicznych do zadan realizowanych przez
dany podmiot i jak najlepsze zaspokojenie potrzeb ludzkich''.

Niezwykle istotnym problemem, warunkujacym realizacje¢ procesu uspraw-
niania gospodarki finansowej gminy, jest wlasciwy wybor 1 zastosowanie narzg-
dzi racjonalizacji.

Podstawowymi instrumentami stuzacymi racjonalizacji wydatkoéw jednostek
samorzadu terytorialnego sg:!> budzet zadaniowy, strategia rozwoju, wieloletni
plan inwestycyjny (WPI), wieloletni plan finansowy (WPF), analiza koszty — ko-
rzysci, analiza sytuacji finansowej, audyt wewngtrzny.

Ze wzgledu na cel opracowania uwaga skupiona zostanie na analizie sytuacji
finansowej podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

10 C. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzgdzanie finansami w gminach, w: Zarzqdzanie gospodar-
kq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, Warszawa 2003, s. 178.

" A. Kozuch, Racjonalizacja gospodarki budzetowej, ,,Wspotczesne Zarzadzanie” 2007, nr 3,
s. 44.

12 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie wydatkami jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Wspélczes-
ne problemy zarzgdzania finansami lokalnymi, red. A. Kozuch, K. Brzozowska, Fundacja Wspot-
czesne Zarzadzanie, Krakow 2006, s. 83.
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Ocena sytuacji finansowej ma wykaza¢, czy dana jednostka w krotkim
i dtuzszym okresie jest w stanie wypetnia¢ swoje zobowigzania w stosunku do
zleceniobiorcow, kredytodawcow, podatnikoéw, mieszkancoéw i innych podmio-
tow. Dobra kondycja finansowa jest dla wladz lokalnych niezbednym warunkiem
realizacji biezgcych ustug publicznych, zapewnienia mieszkancom potrzebnych
dobr oraz efektywnego realizowania priorytetowych zadan inwestycyjnych.

W ramach wieloletnich badan zwigzanych ze sposobami oceny kondyc;ji fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego wyrdzniano rézne kryteria ich
oceny. W wyniku analizy zgromadzonej literatury uznano, ze jednymi z wazniej-
szych kryteriow badania kondycji finansowej sg kryteria bazujgce na ocenie tej
kondycji — przy wykorzystaniu wskaznikow finansowych. Konstrukcja wskaz-
nika finansowego okreslona jest jako relacja dwoch czynnikéw ekonomicznych.
Stosujac metode wskaznikowego pomiaru i oceny kondycji finansowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego, nalezy odrézni¢ dwa pojecia: interpretacje i ocene
wskaznikéw. Interpretacja dotyczy bardziej lub mniej udanego odwzorowania
opisu rzeczywistosci. Oddaje ekonomiczny sens wyniku badania konkretnego
instrumentu pomiaru. Ocena natomiast posiada w sobie pierwiastek wartosciuja-
cy, sytuujacy badany obiekt wzgledem jego cech objetych badaniem na dobrej lub
zlej, lepszej lub gorszej — w stosunku do punktu odniesienia — pozycji. Pierwot-
nym pojeciem jest interpretacja, gdyz nie nalezy ocenia¢ zjawisk niezbadanych.

Poziom kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest istot-
ny nie tylko dla wtadz tych jednostek. Stanem finanséw gminy zainteresowane
sg zarowno podmioty z otoczenia wewnetrznego, jak i jednostki funkcjonujace
W otoczeniu zewnetrznym.

Zainteresowanie oceng kondycji finansowej wynika z faktu $cistego uza-
leznienia od sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego wielu pod-
miotow otoczenia. Oznacza to, ze podmioty w zalezno$ci od sytuacji finansowej
danej jednostki mogg (nie musza, ale najczesciej to robig) korygowac swoje in-
stytucjonalne cele. Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze najwigksza range w tym
zakresie posiada ksztalt obowigzujacego systemu politycznego, system postaw
i wartosci uznanych w danym spoteczenstwie'®.

Dla kazdego odbiorcy informacji o stanie finanséw gminy korzystna jest
pozytywna ocena. Inwestorzy w takim przypadku beda podejmowac decyzje
0 przenoszeniu i rozwoju swojej dziatalnosci gospodarczej na terenie danej gmi-
ny. Prowadzi¢ to bedzie do zwickszania inwestycji, a tym samym i zatrudnienia.
Wszystko to wptynie na wzrost dochodow budzetowych danej jednostki. Z kolei
ocena negatywna spowoduje dziatanie odwrotne, polegajace na likwidacji i prze-

13 J.M. Samuelson, F.M. Wilkes, R.E. Brayshaw, Management if Company Finance, Chapman
and Hall, London 1993, s. 2.
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noszeniu swoich firm na tereny o bardziej sprzyjajacym klimacie dla przedsie-
biorcow.

Korzystna ocena bedzie wywotywac duze zainteresowanie wsrod dostawcow
dobr i ustug na zawieranie kontraktow i wspotprace z dang jednostka samorzado-
wa. Mozliwa jest wtedy negocjacja i otrzymanie korzystnych cen na dane dobra
1 ustugi.

Pozytywna ocena kondycji finansowej wptynie rdwniez na duze zaintere-
sowanie ze strony wierzycieli finansowaniem krotko- i dlugoterminowym, na
elastycznos¢ kontraktow. Rada Ministrow i pozostale agendy rzadowe dokonaja
pozytywnej akceptacji polityki samorzadowe;.

4. Ocena sytuacji finansowej gmin wiejskich
powiatu siedleckiego

Jak zaznaczono wczesniej, badania kondycji finansowej mozna dokonaé przy
wykorzystaniu odpowiednich wskaznikéw finansowych. Ograniczenia zwigzane
z objetoscia niniejszej publikacji spowodowaty, ze w analizie wykorzystano tylko
wybrane wielkos$ci i wskazniki.

Badanie sytuacji finansowej zostanie przeprowadzone w gminach wiejskich
powiatu siedleckiego w latach 2007-2009. Do badania wybrano wskazniki dy-
namiki dochodéw i wydatkow budzetowych. Uzyskane wyniki pozwalajg ocenic¢
tendencje w gospodarce finansowej oraz stopien stabilno$ci poszczegdlnych grup
dochodow i1 wydatkow, co jest istotne w strategicznym modelu zarzadzania. Ko-
lejnymi wskaznikami beda wskazniki struktury wymienionych wyzej pozycji
budzetu. Przedmiotem ich oceny jest struktura i stabilno§¢ wptywow i wydatkow
w czasie, a wyniki prowadzonej analizy pozwalajg na dokonanie oceny prognoz
finansowych.

Kolejnym obszarem poddanym analizie bedzie zadluzenie podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego. Ocena poziomu zadtuzenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego ma charakter formalny (ustawowy) i ekonomiczny.
Ograniczenia prawne zadtuzania si¢ samorzadoéw reguluje ustawa o finansach
publicznych!*. Oceny ekonomiczne natomiast polegajg na badaniu zdolnosci kre-
dytowej i ptynnosci finansowe;j.

Analiza zdolnosci kredytowej powinna by¢ jednym z celow analiz stanu fi-
nansow jednostek samorzadu terytorialnego. Jest ona jednym z instrumentow
pozwalajacych na weryfikacje poziomu ryzyka zwigzanego z obstuga dtugu ko-
munalnego gminy.

14 P, Swianiewicz, Co to znaczy bezpieczne zadluzenie jednostki samorzgdowej?, ,,Finanse Ko-
munalne” 2005, nr 1-2, s. 8.
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Badanie zdolnosci kredytowej jest procesem polegajacym na monitorowaniu
dziatalno$ci gminy przez caty okres kredytowania Najcze$ciej stosowane sg trzy
grupy kryteriow: jakos$ciowe, ilo§ciowe i charakteryzujace inne rodzaje ryzyka
zwigzanego z finansowaniem jednostek samorzadu terytorialnego.

Ze wzgledu na brak mozliwosci skwantyfikowania kryteriow, wedtug' kto-
rych dokonuje si¢ analizy jako$ciowej, zawiera ona czynnik subiektywny — osoby
lub zespotu rozpatrujacego wniosek o udzielenie kredytu. Wptyw oceny jakos-
ciowej na calo$¢ zdolnosci kredytowej gminy powinien by¢ ograniczony. Moz-
liwa jest rowniez zupelna z niej rezygnacja i skupienie si¢ wylacznie na ocenie
jakosciowej, do ktorej przystepuje si¢ po ocenie jakosciowej. Dokonuje sig¢ jej za
pomoca wskaznikow zawartych w tabeli 1.

Tabela 1. Wskazniki zadluzenia

Nazwa wskaznika Sposdb obliczania
Wskaznik zadtuzenia ogélnego (zobowigzania ogétem / dochody budzetowe) x 100
Wskaznik splaty zadluzenia w ciggu (przypadajace do splaty taczne zadluzenie w danym
roku budzetowego roku budzetowym / dochody budzetowe) x 100
Wskaznik wielko$ci zadtuzenia . . . . . .
. , (zobowiazania ogotem / liczba mieszkancow)
na mieszkanca

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj,
Analiza finansowa w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Municipium SA, Warszawa 2004, s. 120.

Analiza dynamiki dochodéw budzetowych (Srednio na gming) wykazata, ze
przez wszystkie analizowane lata rost ich poziom. Najwyzszy 15% osiggnieto
w roku 2009. Wzrost ten byt spowodowany glownie wzrostem subwencji, ktory
w badanym roku wyniost 23%. W latach 2007-2009 wsrod dochodow badanych
jednostek spadek odnotowaty tylko $rodki otrzymane z Unii Europejskiej. Moze
to $wiadczy¢ o zmniejszajacej si¢ aktywnosci gmin w pozyskiwaniu nowych
srodkow na realizacje¢ zamierzonych inwestycji.

W roku 2009 zaobserwowano wzrost udziatu subwencji ogélnej w dochodach
budzetowych gmin o 3,8 pkt proc. To wlasnie ogdlny transfer srodkéw z budze-
tu panstwa do budzetu gminy stanowit gtéwne zrodio finansowania ich zadan.
Dochody wtasne, ktore pochodza z wlasnej bazy ekonomicznej i dajag swobo-
de w decydowaniu o ich przeznaczeniu, stanowity w dochodach ogétem w roku
2009 31%. Ich udzial powoli, ale systematycznie wzrastal, co nalezy uznaé za
zjawisko korzystne.

5 W. Gonet, Zastosowanie budzetu zadaniowego do oceny zdolnosci kredytowej jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 1-2, s. 31.
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Najnizszy, bo ksztattujacy sie na poziomie 1,3% udziat w dochodach ogétem
miaty §rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej. Potwierdzeniem zmniej-
szenia stopnia otrzymywania tych funduszy jest spadek ich udziatu w strukturze
dochodow budzetowych w roku 2009 o 1,5 pkt procentowego w stosunku do roku
2007.

Analiza wydatkow budzetowych wykazata ich 24,5% wzrost w roku 2009
w stosunku do roku 2007. Gtéwnym ich sktadnikiem w roku 2009 byty wydat-
ki na cele biezace. Stanowity one 73% wszystkich wydatkéw. Pozostala czgs¢
stanowity wydatki majatkowe. W cato$ci byly przeznaczane na inwestycje. Po-
zytywnym zjawiskiem jest wzrost tych wydatkdéw o 55,5% w roku 2009. Moze
$wiadczy¢ to o dazeniu wladz samorzadowych do poprawy stanu infrastruktu-
ry technicznej i spotecznej, co wptynie na poprawe jakos$ci zycia mieszkancow,
przyczyni si¢ do naptywu nowych inwestorow. W dhuzszym okresie moze si¢ to
przetozy¢ wzrost dochodow wiasnych podstawowych jednostek samorzadu tery-
torialnego.

Dokonujac zestawienia dochodéw i wydatkow budzetowych badanych gmin,
mozna zauwazy¢, ze tylko w roku 2007 wystarczato im swoich $rodkéw na po-
krycie dokonywanych wydatkow. Pozostate lata zamknicte zostaly niedoborem
budzetowym, ktéry w roku 2009 wynidst 923,7 tys. zt $rednio na gming. Nale-
7y zaznaczy¢, ze osiaganie niedoboru nie zawsze §wiadczy o pogarszajacej si¢
sytuacji finansowej podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Niezwy-
kle istotna jest tres¢ ekonomiczna tej kategorii. Wystepuja gminy, ktore pomi-
mo osiggnigcia wyzszej réznicy pomigdzy dochodami a wydatkami znajduja si¢
w lepszej sytuacji finansowej niz gminy osiggajace nadwyzke budzetows. Wply-
wa na to wiele czynnikéw, miedzy innymi wykorzystanie do zarzadzania swoi-
mi finansami jednego z instrumentow racjonalizujacych gospodarke finansowa:
analizy finansowe;.

Niedobory budzetowe pokrywane sg przez gminy poprzez zaciagniete zobo-
wigzania. Na ich podmiotowa struktur¢ w badanych gminach sktadajg si¢ kre-
dyty i pozyczki, zobowigzania wymagalne i pozostale, ktére w znacznej mierze
obejmuja przyjete depozyty. Najwigckszy udziat w zobowigzaniach majg kredyty
ipozyczki. W analizowanych gminach praktycznie znikome znaczenie ma emisja
papierow warto$ciowych. Moze to wynika¢ z dos¢ wysokich kosztow ich emisji
oraz niecheci wladz samorzadowych do siggania po nowe instrumenty pokry-
wania niedoboréw. Analizujac poziom wskaznika ogdlnego zadtuzenia, mozna
stwierdzi¢, ze jest on niewysoki i daleki od ustawowych ograniczen. Relacja zo-
bowigzan do wydatkow inwestycyjnych w dwoch badanych gminach przekroczy-
ta 100%. Swiadczy to o tym, ze zobowiazania zaciggane byty w celu finansowa-
nia wydatkow inwestycyjnych, co z wielu wzgledow jest uzasadnione, ponadto ze
srodkow uzyskanych z pozyczek publicznych finansowane byty wydatki biezace,
ktore powinny mie¢ swoje zroédto pokrycia w dochodach biezacych.
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5. Podsumowanie

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze analiza wskaznikowa jest waznym narzg-
dziem oceny sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Dotyczy
ona kluczowych obszaréw funkcjonowania gminy, takich jak, rownowaga finan-
sowa, plynno$¢ finansowa i zdolno$¢ kredytowa. Badanie powyzszych relacji
pomiedzy poszczegdlnymi wielkosciami finansowymi zawartymi w budzecie
iinnych sprawozdaniach finansowych wskazuje na aktualna kondycj¢ danej
jednostki. Cykliczne powtarzanie tych badan umozliwia ustalenie kierunkow
wzrostu lub obnizania si¢ poziomu poszczegolnych wskaznikow. Zblizenie do
wartosci progowych (w przypadku spadku wartosci poszczegolnych relacji) sta-
nowi sygnat ostrzegawczy dla decydentow finansowych. Wezesne dostrzezenie
zachodzacych zmian daje wladzom samorzagdowym mozliwo$¢ podjecia dziatan
korygujacych, majacych na celu wlasciwe wykorzystanie srodkéw budzetowych.
Analiza finansowa pozwala zatem lepiej i efektywniej zarzadza¢ srodkami pub-
licznymi
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Streszczenie. W niniejszym artykule autor podjgl probe skonstruowania miernika zdolnosci
kredytowej gminy. W tym celu wykorzystano metody wielowymiarowej analizy poréownawczej,
w szczegolnosci jej narzedzie, jakim jest zmienna syntetyczna. Zaprojektowany miernik agreguje
informacje finansowe na temat dziatalnosci gminy, co pozwala uzyskaé peten obraz jej sytuacji
finansowej, determinujgcej w najwiekszym stopniu jej zdolnos¢ do splaty dotychczasowego i po-
tencjalnego dlugu. Skonstruowany miernik wyprobowano w dziataniu, wyznaczajqc jego wartosci
dla gmin wojewodztwa wielkopolskiego i zachodniopomorskiego. Otrzymane rezultaty pozwolity
na sformutowanie generalnych wnioskow na temat ksztattowania sig jakosci kredytowej badanych
gmin.

1. Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce, realizujac swoje zadania
czesto decyduja si¢ na ich sfinansowanie w sposob zwrotny. Wielko$¢ zadtuzenia
samorzadu terytorialnego sukcesywnie si¢ zwigksza, a jego jednostki stanowig
wazng grupe kapitatobiorcéw na rynku finansowym. Pozyczanie kapitatow pie-
nigznych zawsze wiaze si¢ z ryzykiem, iz nie zostang one oddane ich wlascicie-
lom wraz z naleznymi odsetkami. Nawet w przypadku finansowania JST nalezy
liczy€ si¢ z zagrozeniem terminowosci splaty pozyczonych srodkow pienigznych.
Dlatego tez w przypadku kredytowania JST badanie ich zdolno$ci kredytowe;
wydaje si¢ nie mniej wazne niz w przypadku zwrotnego finansowania podmio-
téw sektora prywatnego.
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Dhug samorzadowy w dominujacej wigkszosci sktada si¢ z kredytow i pozy-
czek udzielonych przez banki. Ponadto, nawet jesli JST sfinansuje swoja dziatal-
no$¢ za pomoca emisji dtuznych papierow warto§ciowych, to w znaczacej wick-
szo$ci zostang one nabyte takze przez banki. Stad wynika, iz oceng zdolnosci
kredytowej JST zajmuja si¢ w Polsce przede wszystkim banki. Oprdocz nich oceny
takiej dokonuja agencje ratingowe, jednakze z uwagi na wysoki koszt rating nadal
nie jest zbyt popularny wérdd JST. Od lat postuluje si¢ wprowadzenie powszech-
nego systemu oceny kredytowej JST, ktory moglby wptyna¢ na zdynamizowanie
rynku dlugu samorzadowego, a przez to przyczyni¢ si¢ do lepszej alokacji kapi-
talow pienieznych oraz spadku kosztéw finansowania zwrotnego dla samorzadu
terytorialnego.

W swoich badaniach' autor od kilku lat zajmuje si¢ opracowaniem wskazni-
ka, za pomocg ktérego mozna by oceni¢ poszczegolne JST w Polsce pod wzgle-
dem posiadanej zdolnosci kredytowej i skonstruowac ich ranking. W niniejszym
artykule zostanie przedstawiona autorska propozycja syntetycznego miernika
zdolnosci kredytowej podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, tj. gmi-
ny, oraz bedzie zaprezentowane jego funkcjonowanie na przykladzie oceny gmin
wojewodztwa wielkopolskiego i zachodniopomorskiego.

2. Metody wielowymiarowej analizy poréwnawczej
w ocenie zdolnos$ci kredytowej gminy

Zdolno$¢ kredytowa zostata formalnie zdefiniowana — w ustawie Prawo ban-
kowe — jako zdolnos¢ kredytobiorcy do terminowe;j sptaty kredytu wraz z odset-
kami w terminach umownych. Od posiadania takiej zdolno$ci bank uzaleznia
przyznanie kredytu. Jednakze ocena, czy dany podmiot bedzie w stanie sptacac
swoj dhug, jest niezwykle trudna, gdyz de facto sprowadza si¢ ona do prognozo-
wania przyszlej kondycji finansowej potencjalnego dtuznika, co wigze si¢ zawsze
z mozliwoscia popelnienia biedu.

Posiadanie zdolnosci kredytowej uzaleznione jest od wielu czynnikow za-
rowno ilosciowych, jak i jakosciowych. Ocena tych pierwszych jest bardziej wy-
mierna, w przypadku zas czynnikow jakoSciowych ich wtasciwa ocena zalezy
przede wszystkim od do$wiadczenia, wiedzy oraz intuicji osoby, ktora ja spo-
rzadza. Od wielu lat prowadzi si¢ badania (gléwnie dla rynku amerykanskiego),

! Badania realizowane byty w ramach projektu badawczego MNiSzW nr N N113 051835, kt6-
rych wyniki zostaty zaprezentowane w przygotowanej przez autora rozprawie doktorskiej pt.
Ocena zdolnosci kredytowej gminy na podstawie wielowymiarowej analizy porownawczej, obro-
nionej 14 pazdziernika 2009 r. na Wydziale Ekonomii Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
promotor rozprawy: prof. dr hab. Wiestawa Przybylska-Kapuscinska.



Ocena zdolnosci kredytowej gmin... 193

ktoérych celem jest uzyskanie odpowiedzi, ktore czynniki odgrywaja najwicksza
role w opisywaniu zdolno$ci kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Rowniez autor podjat takie badania w Polsce, stosujac metody dyskryminacyjne.
Konkretnie, autor oszacowal liniowa funkcj¢ dyskryminacyjna, ktéra na pod-
stawie wskaznikéw finansowych, opisujacych sytuacj¢ poszczegdlnych gmin,
klasyfikowata niemalze ze stuprocentowa trafnoscig gminy wedtug posiadanego
ratingu. W badaniu za zmienne opisujace postuzyty wskazniki finansowe dla
oceny sytuacji finansowej JST — opracowywane przez Ministerstwo Finansow,
za$ klasyfikacji dokonywano do dwoch grup: gmin o ponadprzeci¢gtnym ratin-
gu kredytowym (A i A-) oraz gmin o przeci¢tnym ratingu kredytowym (BBB+,
BBB, BBB-). Analizowano wylgcznie migdzynarodowe ratingi dtugoterminowe,
nadane gminom przez agencje ,,wielkiej trojki”, tj. Moody’s, Standard&Poor’s
i Fitch, gdyz jedynie takie oceny mogg by¢ porownywane ze sobg?.

Rezultaty przeprowadzonych badan wskazywaty, ze za pomoca informacji
finansowych mozna w wystarczajacy sposob opisa¢ zdolnos¢ kredytowa gminy.
Otrzymane wyniki wydaja si¢ merytorycznie uzasadnione, poniewaz dane finan-
sowe JST zapewne odzwierciedlaja nie tylko ten finansowy aspekt funkcjonowania
jednostki, ale i1 inne aspekty, w tym rowniez jakosciowe. Przyktadowo, jezeli dana
gmina jest dobrze zarzadzana, posiada dobrg infrastrukture dla rozwoju przemy-
stu, na jej terenie znajduja sie walory potrzebne do rozwoju przemyshu czy tury-
styki, to wszystkie te czynniki w duzym stopniu znajdg swoje odbicie w dobrych
warto$ciach wskaznikow finansowych opisujacych jej dziatalnosc.

Szczegotowe badania przeprowadzone przez autora pokazaty réwniez, iz
wartosci wskaznikow finansowych opisujacych roézne aspekty finansow gmin
wykazujg takze wysoka korelacj¢ pomiedzy soba. Konkretnie, jezeli dana gmina
posiada dobra sytuacje finansowa, to z duzym prawdopodobienstwem znajdzie
to swoje odzwierciedlenie we wskaznikach dochodow, wydatkéw, wyniku czy
zadtuzenia. Dlatego autor do badania tak ztozonego zjawiska, jakim jest zdolnos¢
kredytowa, zdecydowat si¢ na stworzenie miary syntetycznej, agregujacej infor-
macje o wszystkich finansowych aspektach funkcjonowania gminy.

W celu przebadania wigkszej liczby gmin, autor wykorzystat opracowanie
Ministerstwa Finanséw, w ktorym zestawione sa warto$ci podstawowych wskaz-
nikow finansowych dla kazdej JST w Polsce®. Ostatecznie zostalo wybranych

2 Szerzej na temat wynikow badan przeprowadzonych dla rynkéw rozwinigtych oraz wyni-
kow badan przeprowadzonych przez autora dla rynku polskiego w artykule autora: Analiza dys-
kryminacyjna jako narzedzie szacowania ocen wiarygodnosci kredytowej jednostek samorzqdu
terytorialnego — przeglqd badan i proba aplikacji w Polsce, w: Wielowymiarowa analiza danych
gospodarczych — metody i zastosowania, red. D. Appenzeller, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu” 2009, nr 124, s. 143-162.

3 Wskazniki do oceny finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2005-2007,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa, luty 2009, www.mf.gov.pl, dostgp: 10 lipca 2010 r..



194 Marcin Wisniewski

dziesie¢ wskaznikow, ktore byly najbardziej reprezentatywne, nie powielaty in-
formacji innych wskaznikéw, a zarazem wykazywaty duzy zwiazek ze wskazni-
kami niewzigtymi pod uwage, Wskaznikami tymi sa:

X, —udziat zobowigzan ogdtem w dochodach ogétem,

X, —udziat splat rat kapitalowych i odsetek w dochodach ogotem,

X, —udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem,

X, — udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw majgtkowych w wydatkach
majatkowych,

X, —udziat dochodéw podatkowych w dochodach biezgcych,

X, —udzial dochodow biezacych w dochodach ogotem,

X, — obcigzenie wydatkéw biezacych wydatkami na wynagrodzenia i po-
chodne,

X, — relacja transferow biezacych do wydatkow biezacych,

X, —udziat wydatkow majgtkowych w wydatkach ogotem,

X,,— udzial wydatkoéw biezacych powigkszonych o splate rat kapitalowych
w dochodach biezacych.

Pomocne w budowaniu miary zdolnosci kredytowej gminy staty si¢ narzeg-
dzia wielowymiarowej analizy poréwnawczej. Analiza ta dedykowana jest zja-
wiskom ztozonym, a jednym z jej narz¢dzi, pozwalajacym opisac takie zjawiska,
jest zmienna syntetyczna. Konstrukcja takiej zmiennej polega na odpowiednim
zagregowania grupy wskaznikow w jeden. W tym celu analizowane wskazni-
ki (zmienne diagnostyczne) sprowadza si¢ do jednego mianownika, korzystajac
z technik standaryzacji i normalizacji.

Do stworzenia syntetycznego miernika zdolnosci kredytowej gminy autor
zagregowal wskazane powyzej wskazniki, korzystajgc z metod szkoty krakow-
skiej (A. Zelias, T. Grabinski). Konkretnie, aby ujednolici¢ zakres zmiennosci
badanych wskaznikéw, wykorzystano przeksztalcenie ilorazowe (dzielac war-
tos¢ wskaznika przez jego wartos¢ maksymalng w populacji). Nastgpnie ujedno-
licono charakter zmiennych do stymulant — destymulantom zmieniono znak na
przeciwny. Ostatecznie, aby uzyskaé¢ wytacznie dodatnie wartoSci agregowanych
zmiennych, wartos$ci zmiennych o ujemnym znaku powigkszono o wyznacznik
o0=— nl_qijn{x'i]. }+ %s > Przy czym wyrazenie rrlujn{x’ i } stanowi warto$¢ minimal-
ng dla calej macierzy zmiennych unormowanych x’; i odpowiednio s, stanowi
odchylenie standardowe wszystkich elementow tej macierzy. Ostatecznej agrega-
cji znormalizowanych warto$ci wskaznikow dokonano w sposéb bezwzorcowy,
poprzez ich u$rednienie®.

* Podstawowe informacje dotyczace zasad konstruowania zmiennej syntetycznej znalez¢é moz-
na m.in. w: W. Grabinski, S. Wydymus, A. Zelias, Metody taksonomii numerycznej w modelowa-
niu zjawisk spoleczno-ekonomicznych, PWN, Warszawa 1989.
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3. Badanie zdolnosci kredytowej gmin
wojewodztwa wielkopolskiego i zachodniopomorskiego
za pomoca miernika syntetycznego

Syntetyczny miernik zdolnosci kredytowej gminy, ktorego konstrukcje za-
prezentowano w poprzednim punkcie, zostanie niniejszym zastosowany w sto-
sunku do gmin wojewodztwa wielkopolskiego i zachodniopomorskiego. Wybor
gmin tych wojewddztw byt podyktowany afiliacjg autora oraz miejscem publi-
kacji. W szczego6lnos$ci badaniu poddano 340 gmin, ktorych wielko$¢ i charakter
zaprezentowano w tabeli 1.

Tabela 1. Gminy poddane badaniu w podziale na rodzaje

o Liczebno$¢
Rodzaj gminy Ludnosc - - - - Razem
Wielkopolskie | Zachodniopomorskie
. . <S5 tys. 29 27 56
Gminy wiejskie
> 5 tys. 88 25 113
. n L <15 tys. 62 37 99
Gminy miejsko-wiejskie
> 15 tys. 28 14 42
. s <25 tys. 10 4 14
Gminy miejskie
> 25 tys. 5 4 9
. . <200 tys. 3
Miasta na prawach powiatu
> 200 tys. 1 1 2
Razem 226 114 340

Zrédto: opracowanie wlasne.

Dla kazdej gminy badanych wojewddztw wyznaczono wartos¢ syntetyczne-
go miernika zdolno$ci kredytowej’. Duza liczba badanych gmin nie pozwala na
to, aby zaprezentowaé warto$ci wskaznika dla kazdej z nich. Wyniki badania
zostang zatem zaprezentowane w sposob syntetyczny. W pierwszej kolejnosci
zostang zaprezentowane rozktady wartosci zmiennych w poszczegdlnych woje-
wodztwach wraz z podstawowymi ich charakterystykami, a nastgpnie zostang
przedstawione gminy, ktére cechowaty si¢ najwyzsza wartoscia wskaznika, jako
swoista egzemplifikacja przeprowadzonego badania.

> Wartosci potrzebne do wyznaczenia warto$ci statej 8 uzyskano uwzgledniajac warto$ci znor-
malizowanych wskaznikow dla catej populacji gmin w Polsce.
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Nawykresach 112 zaprezentowano rozklad warto$ci wskaznika w gminach
badanych wojewodztw. Oprocz histogramu na wykresach zaznaczono wartos¢
$redniej oraz mediany, jakie uzyskiwat wskaznik w badanych wojewodztwach.
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Wykres 1. Rozktad empiryczny wartoséci syntetycznego miernika zdolnosci kredytowej
gmin wojewodztwa wielkopolskiego

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Wykres 2. Rozktad empiryczny warto$ci syntetycznego miernika zdolno$ci kredytowe;j
gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego

Zrédto: opracowanie wlasne
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Bardziej szczegdétowych informacji na temat ksztattowania si¢ wartos$ci mier-
nika w badanych populacjach gmin wielkopolskich i zachodniopomorskich za-
prezentowano dodatkowo w tabeli 2.

Tabela 2. Charakterystyki rozktadu wartosci syntetycznego miernika
zdolnosci kredytowej gminy w podziale na wojewodztwa

Wojewddztwo
Charakterystyka rozktadu - - - -
wielkopolskie zachodniopomorskie
Srednia arytmetyczna 0,8440 0,8444
Srednia wazona liczba mieszkancow 0,8748 0,8699
Mediana 0,8346 0,8317
Odchylenie standardowe 0,0560 0,0612
Wspodtczynnik zmiennosci losowe;j 0,0664 0,0725
Kurtoza 2,6287 0,7434
Wspodtczynnik asymetrii 1,1720 0,7795

Zrodto: opracowanie wiasne.

Na podstawie danych zaprezentowanych na wykresach i w tabeli tatwo stwier-
dzi¢, iz przecietnie gminy wojewodztwa wielkopolskiego i zachodniopomorskie-
go charakteryzowaty si¢ podobnym poziomem wartosci syntetycznego miernika
zdolnosci kredytowej. W obydwu przypadkach gminy o wyzszej liczbie ludnos$ci
cechowaty si¢ wyzsza wartoScig wskaznika niz gminy mniej zaludnione, przy
czym w Wielkopolsce miato to wigksze znaczenie niz na Pomorzu Zachodnim.

Obydwie populacje gmin cechowaty si¢ relatywnie niskim zréznicowaniem
pod wzgledem osigganych warto$ci miernika — wspotczynnik zmiennosci loso-
wej (relacja odchylenia standardowego do $redniej arytmetycznej) przyjat niska
wartos¢: 6,6% dla gmin wielkopolskich i 7,3% dla gmin zachodniopomorskich.
Potwierdzenie niskiego zréznicowania jako$ci kredytowej gmin w poszczegol-
nych wojewddztwach uzyskano réwniez poprzez wyznaczenie warto$ci kurto-
zy rozktadu. W obydwu przypadkach wartos¢ tej cechy rozktadu jest dodatnia,
co wskazuje na wysoki poziom koncentracji wartosci wskaznika dla wszystkich
gmin wokot ich $rednich w populacjach (leptokurtoza). Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze ta koncentracja jest relatywnie wigksza w gminach wielkopolskich, co
znalazto takze odzwierciedlenie w warto$ci wspomnianego juz wspotczynnika
zmiennosci losowej. Konkludujac, gminy wielkopolskie sg mniej zréznicowane
pod wzgledem jakosci kredytowej niz gminy zachodniopomorskie.

W przypadku kazdego z wojewodztw rozklad wartosci miernika wykazywat
prawostronng asymetri¢ — wskazuje na to nizsza warto$¢ mediany od $redniej,
a takze dodatnia warto$¢ wskaznika asymetrii. Oznacza to, ze wigkszo$¢ gmin
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w badanych wojewddztwach charakteryzowala si¢ nizszg jakoscig kredytowg niz
przecietna. Zatem gmin o najwyzszej warto$ci miernika bylo relatywnie mniej,
ale ich zdolno$¢ kredytowa byla zdecydowanie wyzsza od przecigtne;.

Kolejnym elementem prezentacji wynikow przeprowadzonego badania jest
przedstawienie gmin o najwyzszej wartosci miernika, celem wyciggnigcia
ogoblnych wnioskéw. W tabeli 3 przedstawiono zestawienie 20 najlepszych gmin
wojewddztwa wielkopolskiego i zachodniopomorskiego w rankingu jakosci kre-

Tabela 3. Gminy wojewodztw wielkopolskiego i zachodniopomorskiego
0 najwyzszej wartosci syntetycznego miernika zdolnosci kredytowej

Miejsce TERYT Syntetyczny
W ran- Nazwa gminy Rodzaj gminy | miernik zdolnosci
kingu WK | PK | GK kredytowe;j

L. Suchy Las 30 | 21 15 GW>5 1,091496955
2. Tarnowo Podgorne 30 21 17 GW>5 1,071987375
3. Kotobrzeg 32 1 08 | 04 GW>5 1,018970218
4. Kleczew 30 | 10 | 04 GMW<I15 1,015452934
S. Dopiewo 30 | 21 | 05 GW>5 1,011513041
6. Kalisz Pomorski 32 1 03 | 03 GMW<15 1,011110675
7. Police 32 |11 | 04 GMW=>15 1,010856183
8. Dobra Szczecinska 32 | 11 | 01 GW>5 1,004468865
9. Swarzgdz 30 | 21 16 GMW=>15 1,004305193
10. Komorniki 30 | 21 | 07 GW>5 0,992043018
11. Ustronie Morskie 32 | 08 | 07 GW<5 0,986179085
12. Rewal 32 105 07 GW<5 0,985335864
13. Szczecinek 32 115 01 GM>25 0,974805524
14. Przykona 30 | 27 | 06 GW<5 0,973009550
15. Puszczykowo 30 | 21 | 02 GM<25 0,968089048
16. Ztotow 30 | 31 | 01 GM<25 0,956891751
17. Czerwonak 30 | 21 | 04 GW>5 0,953500648
18. Pita 30 | 19 | 01 GM>25 0,947460054
19. Koérnik 30 | 21 | 09 GMW>15 0,946719899
20. Dziwnéw 32 |1 07 | 01 GMW<I15 0,935695331
29. Poznan 30 | 64 | 00 MNPP>200 0,928077283
59. Szczecin 32 162 | 00 MNPP>200 0,891859839

Zrodto: opracowanie wiasne.
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dytowej, mierzonej syntetycznym miernikiem — dodano réwniez stolice regio-
néw, ktore znalazly sie na dalszych miejscach. W tabeli 3 oprocz nazwy gminy
podano jej numer TERYT — pierwsze dwie cyfry tego numeru (WK) oznacza-
ja, w jakim wojewodztwie dana gmina lezy (odpowiednio: 30 — wielkopolskie,
32 — zachodniopomorskie), kolejne cyfry okreslaja powiat (PK) i samg gming
(GK). Wskazano takze rodzaj gminy, zapisujgc intuicyjnie: GW — gmina wiej-
ska, GMW — gmina miejsko-wiejska, GM — gmina miejska i MNPP — miasto na
prawach powiatu, a znakiem nieréwnosci i liczbg okreslono liczbe mieszkancow
w tysiacach.

Na podstawie sporzadzonego rankingu mozna zauwazy¢ pewne prawidto-
wosci w ksztattowaniu si¢ jako$ci kredytowej gmin. Gminy charakteryzujace si¢
najwyzsza warto$cig miernika sa to najczescie;:

- gminy, ktére znajdujg si¢ w sgsiedztwie aglomeracji miejskich (podpo-
znanskie: Suchy Las, Tarnowo Podgoérne, Dopiewo, Swarzedz, Komorniki, Pusz-
czykowo, Czerwonak oraz podszczecinskie: Dobra Szczecinska i Police),

- gminy, na terenie ktorych zlokalizowany jest przemyst — gtoéwnie wydo-
bywczy (Kleczew, Przykona, Police),

- gminy bedace miejscowosciami turystyczno-wypoczynkowymi (Koto-
brzeg, Kalisz Pomorski, Ustronie Morskie, Rewal, Szczecinek, Dziwnow).

Nadrzgednym powodem, dla ktoérego takie, a nie inne gminy wykazuja naj-
wyzszg jakos¢ kredytowa, jest ich potencjal dochodowy. To wilasnie zdolnos¢
do generowania dochodéw — w szczegdlnosci dochodow wilasnych — przesadza
o mozliwosci zaciggania przez gmine dtugu, gdyz to wiasnie te dochody sta-
nowig zrodto splaty zacigganych zobowigzan. Mozna si¢ zastanawi¢, dlaczego
stolice wojewodztw znalazty si¢ na dalszych miejscach w skonstruowanym ran-
kingu. Wydaje si¢, ze wynika to z kilku kwestii: po pierwsze, jednostki te sa
polaczeniem gminy miejskiej i powiatu grodzkiego, a jak powszechnie wiadomo,
powiaty cechuja si¢ nizsza niezaleznoscia (w szczegolnosci dochodowa) niz gmi-
ny. Po drugie, miasta te prowadza szereg inwestycji, ktore byly juz do tej pory
finansowane w sposdb zwrotny, a co przetozyto si¢ na wysoki poziom dotychcza-
sowego zadhuzenia i skutkowato obnizeniem oceny koncowe;.

4. Podsumowanie

Badanie zdolnosci kredytowej jest procesem zlozonym, dlatego tez od wielu
lat probuje si¢ wynalez¢ narzgdzie utatwiajace i przyspieszajace podejmowanie
decyzji, czy dany podmiot jest zdolny do zaciagnigcia dtugu, czy nie. W niniej-
szym artykule autor zaproponowat takie narzedzie, ktoére mogloby zosta¢ wyko-
rzystane w procesie kredytowania gmin. Konstrukcja miernika bazuje na kon-
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cepcji zmiennej syntetycznej, ktora jest narzedziem wielowymiarowej analizy
poréwnawczej.

Rezultaty otrzymane w badaniu gmin za pomocg proponowanego wskaznika
nie zaskakujg — otrzymana klasyfikacja gmin wydaje si¢ zgodna z przewidy-
waniami. Zdaje si¢, ze fakt ten nalezy odczytywaé na korzy$¢ zaprojektowanej
miary. Stanowi ona sformalizowany sposob oceny kredytowej gminy, ktory moze
ulatwi¢ podejmowanie decyzji kredytowej (bankom lub nabywcom obligacji ko-
munalnych), ale rowniez moze pomdc wladzom gmin w podejmowaniu decyzji
dotyczacych finansowania zwrotnego.
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Zarzadzanie przestrzenig miejskag

Streszczenie. Pewnym przejawem i miernikiem rozwoju miasta sq zmiany ilosciowe, jakos-
ciowe i strukturalne w uzytkowaniu ziemi, zachodzqce w okreslonym czasie i przestrzeni. Procesy
te zwigzane sq z aktywnoscig cztowieka w okreslonym czasie na danym obszarze. W zakresie za-
gospodarowania przestrzennego polegajq na wypieraniu mniej intensywnych form uzytkowania
ziemi przez formy bardziej intensywne. W artykule zaprezentowane zostang mozliwosci prawno-
-organizacyjne i finansowe, umozliwiajgce realizacje zadan wlasnych gminy, takich jak uchwa-
lenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przeprowadzenie procesu scalenia
podziatu oraz uzbrojenie terenu w infrastrukture techniczng.

1. Wprowadzenie

Miasta jako obszary o najwyzszej koncentracji ludno$ci i dziatalno$ci gos-
podarczej moga rozwijac si¢ intensywnie — przez rozbudowg obszarow juz zur-
banizowanych, albo ekstensywnie — przez zajmowanie coraz to nowych obsza-
row niezurbanizowanych. Nieustanne dgzenie do pozyskiwania coraz nowszych
terenow pod zabudoweg mieszkaniows, szukanie alternatywnych rozwigzan do
lokalizacji inwestycji, potrzeba okreslania wtasciwego kierunku zagospodarowa-
nia, nowe regulacje prawne oraz sposoby zarzadzania miastem wymagaja nie-
ustannego doskonalenia metod planistycznych przez laczenie nowych dyscyplin
naukowych, majacych na celu regulowanie proceséw rozwojowych miast i fago-
dzenie konfliktow powstajacych w trakcie ich przebiegu. Powstajace na potrze-
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by zarzadzania przestrzenig miasta opracowania powinny wskazywac najlepsze
z mozliwych do zastosowania rozwigzan technicznych i technologicznych, orga-
nizacyjnych, finansowo-ekonomicznych, biorac pod uwage kwestie ekologiczne,
potrzeby rynku oraz aspekty prawne i srodowiskowe. W artykule zostang za-
prezentowane mozliwosci prawno-organizacyjne i finansowe, umozliwiajace re-
alizacje zadan wtasnych gminy, takich jak uchwalenie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, przeprowadzenie procesu scalenia podziatu oraz
uzbrojenie terenu w infrastrukture techniczna.

2. Zarzadzanie przestrzenia miejskg

Zarzadzanie przestrzenig miasta moze by¢ rozumiane przede wszystkim jako
zespot analiz i przedsiewzig¢, ktore majg na celu optymalng realizacje (egze-
kucje) prawa miejscowego ustanowionego przez zapisy istniejacych juz planow
zagospodarowania przestrzennego. W takim ujeciu zarzadzanie przestrzenia
miasta powinno by¢ traktowane jako dziatalno$¢ polegajaca na wspottworzeniu
wszelkich opracowan planistycznych, jak studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego, oraz na prowadzeniu analiz przestrzennych umozliwiajacych migdzy
innymi:

— opracowanie prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego,

— okreslenie stawki procentowej optaty planistycznej,

— okreslenie stawki procentowej optaty adiacenckiej z tytutu scalenia i po-
dziatu nieruchomosci oraz wyposazenia w elementy infrastruktury technicznej,

— wskazanie obszarow, na ktorych dopuszczalne jest przeprowadzanie po-
dzialoéw oraz scalen i podziadw nieruchomosci,

— formutowanie wnioskdw o konieczno$ci wprowadzenia zmian w planach
zagospodarowania przestrzennego, wynikajacych z analizy optymalnos$ci wyko-
rzystania przestrzeni'.

Przestrzenny rozwo6j miast przejawiajacy si¢ wzrostem popytu na nowe te-
reny wywiera znaczacy wpltyw na otaczajace je uzytki — gtéwnie rolne. Zapo-
trzebowanie na nowe niezurbanizowane tereny budowlane, znacznie tansze od
nieruchomos$ci w miastach, wywotuje reakcje zar6wno samorzadéw gminnych,
rolnikéw, jak i nierolniczej ludnosci wiejskiej. Zbieznos¢ ich interesow badz wy-
stepujace sprzecznosci w odniesieniu do konwersji ziemi moga zar6wno przy-
spieszac, jak i hamowac przebieg rozwoju miasta. Wynika to z faktu, ze kazda

' T. Bajerowski, S. Czyza, K. Szuniewicz, Zarzqdzanie przestrzenne, Wydawnictwo UWM,
Olsztyn 2008, s. 6—8.
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z wymienionych instytucji czy grup spotecznych posiada pewien zakres praw
wiasnosci do ziemi, ktére moze realizowaé w zaleznosci od hierarchii przyswie-
cajacych im celéw?. Ograniczenia w wykorzystaniu gruntow rolnych na cele nie-
rolnicze wynikaja rowniez z przepisow prawa. Reguluje je Ustawa o ochronie
gruntow rolnych i lesnych z dnia 3 lutego 1995 roku’, wedtug ktorej ochrona
gruntow rolnych polega gléwnie na ograniczaniu przeznaczania gruntow rolnych
na cele nierolnicze lub niele$ne, zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji
gruntoéw rolnych oraz szkodom w produkcji rolniczej, powstajacym w wyniku
dziatalno$ci nierolniczej, rekultywacji 1 zagospodarowaniu gruntow na cele rol-
nicze. Wszystkie ograniczenia maja jednak jedna wspolna ceche: nie sa absolutne
i mozna je wszystkie przezwyciezy¢®. Ograniczenia w rozwoju nie majg charak-
teru bezwzglednego i sa mozliwe do pokonania. Wymaga to jednak najczesciej
poniesienia znacznych naktadéw finansowych, co moze stanowi¢ kolejny prég
rozwoju miasta, a sam proces planowania przestrzennego jest skomplikowany
1 dlugotrwaty. Wszelkie mozliwe naklady oraz korzysci tego procesu, jakie musi
ponies¢ gmina, doktadnie reguluje Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym® oraz Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami®. Obcigzenia fi-
nansowe gmin, bedace nastgpstwem uchwalenia planu miejscowego, ktory jest
podstawg do szybkiego rozwoju przestrzennego, to:

— obcigzenia finansowe za negatywne skutki wywotane na nieruchomos-
ciach.

— obcigzenia finansowe zwiazane z wykupieniem nieruchomosci do realiza-
cji celow publicznych — drogi, tereny zielone, inne lokalne cele publiczne

— obcigzenia finansowe zwigzane z kosztami budowy infrastruktury — budo-
wa drég, sieci kanalizacyjnej, sieci deszczowej, sieci wodociggowe;j, sieci gazo-
wej, sieci energetycznej i oswietlenia ulic, sieci telekomunikacyjnej, urzadzenie
terendw zielonych

— obcigzenia finansowe zwigzane z obstuga procesu inwestycyjnego — kosz-
ty opracowania planu, wykonania wycen dla ustalenia r6znych rekompensat i na-
bycia nieruchomosci.

2 A. Wasilewski, K. Krukowski, Wylgczanie gleb z rolniczego uzytkowania na terenach gmin
podmiejskich, (Komunikaty, raporty, ekspertyzy 477), Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodar-
ki Zywnos$ciowej. Warszawa 2002.

3 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, DzU nr 16, poz. 78 ze
zm.

4 B. Malisz, Podstawy gospodarki i polityki przestrzennej, PAN, Warszawa 1984.

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, DzU nr 80,
poz. 717 ze zm.

¢ Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, DzU nr 115, poz. 741 ze
zm.
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Mozliwe zrodta dochodéw gminy przy realizacji ustalen planu miejscowego
to:

— oplata planistyczna — naliczana w wysoko$ci maksymalnie 30% od wzro-
stu warto$ci nieruchomos$ci w wyniku uchwalenia badz zmiany miejscowego pla-
nu,

— opfaty adiacenckie — z tytutu podziatu nieruchomosci (maksymalnie 30%
od wzrostu warto$ci nieruchomosci), z tytutu podziatu i scalenia nieruchomo-
$ci (maksymalnie 50% od wzrostu warto$ci nieruchomosci), z tytutu uzbrojenia
w infrastrukture techniczng (maksymalnie 50% od wzrostu warto$ci nierucho-
mosci),

— dochody z podatku od nieruchomos$ci — zmiana podatku z rolnego lub les-
nego na podatki od nieruchomosci, podatki od budynkow i budowli wybudowa-
nych na terenach objetych planem,

— dochody zwiazane z obrotem nieruchomos$ciami — podatki od czynnosci
cywilnoprawnych,

— inne dochody — z podatkéw od dziatalnosci gospodarcze;.

Przejawem 1 miernikiem rozwoju miasta sa zmiany ilo§ciowe, jakos$ciowe
i strukturalne w uzytkowaniu ziemi, zachodzace w okreslonym czasie i prze-
strzeni. W zakresie zagospodarowania przestrzennego polegaja na wypieraniu
mniej intensywnych form uzytkowania ziemi przez formy bardziej intensywne’.
Nowe formy uzytkowania przestrzeni wymagaja najcz¢sciej wprowadzenia no-
wych uregulowan prawnych, wtasnosciowych i powierzchniowych, co realizowa-
ne jest przez proces scalen i podziatéw nieruchomosci.

Procedura scalenia i podziatu nieruchomosci stanowi wazne narzgdzie po-
zwalajace skonkretyzowac¢ ustalenia zawarte w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego, w przypadku gdy te wskazania w sposoéb istotny roz-
nig si¢ od biezacej struktury wlasno$ciowej gruntow®. Istota procedury scalenia
i podziatu jest podejmowanie przez organy gminy takich dziatan, ktore pozwola
na dostosowanie struktury wlasnosciowej gruntéw do ustalen zawartych w miej-
scowych planach zagospodarowania przestrzennego, w sytuacji gdy wytyczne
w nich zawarte w istotny sposdb naruszajg juz zastalg strukture wlasnosciowa
gruntow. ,,Jezeli ze wzgledu na przyjete w planie miejscowym sposoby zagospo-
darowania i zabudowy terenu zachodzi potrzeba uksztaltowania tego zagospo-
darowania i zabudowy w sposob w znacznym stopniu odmienny od istniejagcych
w terenie granic nieruchomosci, ustalenia tego planu, jako prawa miejscowego,
moga by¢ realizowane jedynie wowczas, gdy granice tych nieruchomosci zosta-

7 T. Bajerowski i in., Propozycja zastosowania logiki rozmytej w rozwiqzywaniu problemow
decyzyjnych z zakresu gospodarki przestrzennej. Mozliwosci i ograniczenia zastosowan metod
badawczych w geografii spoleczno-ekonomicznej i gospodarce przestrzennej, red. H. Rogacki,
Bogucki, Wydawnictwo Naukowe, Poznan 2002.

8 Z. Bojar, Podzialy nieruchomosci, Wydawnictwo Gall, Katowice 2005.
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ng dostosowane do ustalen w tym planie™®. Oczywiscie podjecie takich dziatan
przez gming spowoduje w konsekwencji znaczne wydltuzenie procesu zwiaza-
nego z opracowaniem i uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Jednak ostatecznie zrealizowanie scalenia i podziatu dla danego
obszaru utatwi pozniejszy proces inwestycyjny, a mianowicie: da tym samym
mozliwo$¢ realizacji ustalen planow miejscowych, co bgdzie mialo swoj bezpo-
sredni skutek w tatwosci uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe.

Decyzje o przystgpieniu do scalenia i podziatu nieruchomos$ci podejmuje
rada gminy, kierujac si¢ zapisami Ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz zapisami rozporza-
dzeniu Rady Ministréw z dnia 4 maja 2005 roku w sprawie scalenia i podziatu
nieruchomosci'® oraz rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 roku w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego''. Natomiast czynnos$ci poprzedzajace postgpowanie
podejmuje wajt, burmistrz lub prezydent miasta, a stuzg one do przeprowadzenia
analizy okolicznosci uzasadniajgcych dokonanie procedury. Analiza okoliczno-
$ci uzasadniajacych dokonanie scalenia i podziatu nieruchomosci dotyczy:

— przeznaczenia i warunkow zagospodarowania terenu, ustalonych w planie
miejscowym,

— wnioskoéw wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych w sprawie scalenia
1 podziatu nieruchomosci,

— dotychczasowej struktury przestrzennej nieruchomosci,

— stanu istniejacej infrastruktury technicznej i potrzeby jej rozbudowy,

— mozliwos$ci sfinansowania przez gming wydatkow zwigzanych z budowa
lub rozbudowa urzadzen infrastruktury technicznej oraz innych kosztow zwigza-
nych z przeprowadzeniem scalenia i podziatu nieruchomosci,

— zgodnos$ci dokumentoéw okreslajacych stan prawny nieruchomosci z dany-
mi katastru nieruchomosci'2.

Gmina moze dokona¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, poza granicami ob-
szarow wymagajacych takich zabiegow, na wniosek wlascicieli lub uzytkownikow
wieczystych, posiadajacych ponad 50% powierzchni gruntéw objetych scaleniem
i podziatem, lub z urzedu, gdy na obszarze przewidzianym do scalenia i podziatu
gmina jest wlascicielem lub uzytkownikiem wieczystym ponad 50% powierzchni
gruntoéw. Jest to pierwszy i czesto najbardziej konfliktowy etap catego procesu,
ze wzgledu na nicodwracalne skutki przestrzenne i wlasnosciowe. Dodac nalezy

° Tamze.

19 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie scalenia i podziatu nieru-
chomosci, DzU nr 86, poz. 736.

' Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, DzU nr 164, poz. 1587.

12 7. Bojar, Podzialy nieruchomosci..., wyd. cyt.
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jeszcze obowigzkowe dzialania, jakie muszg by¢ podjgte przez gming w zakresie
budowy urzadzen infrastruktury technicznej. Mozliwe konflikty spoteczne oraz
wysokie koszty przeprowadzenia catego procesu planowania i realizacji inwesty-
cji w znacznym stopniu ograniczajg rozwodj miasta.

W dalszej czgsci artykutu przedstawiona zostanie analiza finansowa prze-
prowadzenia procesu scalenia i podziatu grupy nieruchomosci, ktéra moze wspo-
moc prawidlowy sposodb gospodarowania przestrzenig, a szczegdétowa analiza
prognozowanych wydatkéw, jakie musi ponie$¢ miasto (gmina) oraz dochodow
— korzysci, jakie moze przynies$¢, powinna utatwi¢ proces decyzyjny z zakresu
gospodarki finansowej i przestrzenne;.

3. Analiza finansowa przedsi¢ewziecia

Procedura scalenia i podziatu nieruchomos$ci odgrywa wazng role w zarza-
dzaniu przestrzenig miasta, poniewaz w jego wyniku dochodzi do catkowitego
przeobrazenia istniejacej struktury przestrzennej nieruchomosci i uksztattowania
nowej, zgodnej z ustaleniami planu miejscowego. Ponizej przedstawiona zostanie
skrécona analiza finansowa przeprowadzenia procesu inwestycyjnego, ktorego
realizacja jest mozliwa po dokonaniu szczegotowych analiz dotyczacych:

a) oszacowania kosztow realizacji planu miejscowego przy uwzglednieniu
w szczegolnosci:

— procedury scalenia i podziatu,

— odszkodowan za dziatki gruntu wydzielone pod nowe drogi,

— budowy urzadzen infrastruktury technicznej;

b) uzyskania danych dotyczacych:

— obcigzen finansowych gminy,

— obcigzen finansowych wtascicieli nieruchomosci (w tym wariantowe pro-
pozycje stawek optat planistycznych i adiacenckich).

Synteza takiej analizy (bez szczegétowych opiséw zasad wyceny nierucho-
mosci oraz metod kosztorysowania), ktora w odpowiednim wariancie umozliwi
nie tylko realizacj¢ zadan wtasnych gminy, ale i okresli wysoki prawdopodobny
dochdd z przeprowadzenia catej inwestycji. Sg to glowne elementy analizy finan-
sowej wstepnego studium wykonalnosci przeprowadzenia procesu scalenia i po-
dziatu terenu potozonego w Czestochowie w dzielnicy Kiedrzyn, opracowanego
w Katedrze Planowania i Zagospodarowania Przestrzennego UWM w Olsztynie
dla Urzedu Miasta w Czestochowie w roku 2008 (materiat nieopublikowany).

Celem analizy jest obliczenie szacunkowego kosztu przeprowadzenia pro-
cesu scalen i podzialow na terenie objetym sporzgdzanym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, ktory na analizowanym obszarze wprowadzi
nastepujace sposoby uzytkowania terenu, oznaczone jako:
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— tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,

— tereny ustug,

— tereny zieleni.

Istniejaca funkcja (rolna) oraz struktura uzytkowania gruntow na danym te-
renie, ze wzgledu na rozdrobnienie struktury wtasnosciowej (obszar opracowania
planu dotyczy 57 wilascicieli) oraz istniejacy podziat nieruchomosci, nie odpo-
wiada aktualnym warunkom spoteczno-gospodarczym i potrzebom wiascicieli
i na ich wniosek ma zosta¢ przeksztatcona w nowa, optymalng forme¢ uzytko-
wania. Wedtug projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(rys. 1), teren o powierzchni 38,7688 ha ma zosta¢ przeznaczony pod zabudowe
mieszkaniowg jednorodzinng wolno stojaca (252 dziatki mieszkaniowe o $redniej

WY PLAN ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGD.

— —  granica obszaru objgtego planem

tereny zabudowy jednorodzinne] abjete
procesem scaler | podziatow

tereny zabudowy jednorodzinne] nie
objgte procesem scale | padzialéw

dziatki budowlane z powierzchnia w m kw.
tereny zieleni

tereny ustug w zielent

drogi publiczne

dreai

drogi plancwane poza obszarem planu

UREAD MIASTA CZESTOCHOMY wrrssit 2007

Rysunek 1. Projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla analizowanego terenu

Zréodto: opracowanie whasne na podstawie danych z UM Czgstochowy.
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powierzchni 1181 m?) oraz zabudowe ustugowa (9 dziatek ustugowych o $redniej
powierzchni 1320 m>-1,1889 ha). W terenie wyznaczone sg drogi lokalne (15 m)
i dojazdowe (10 m) (7,0132 ha) oraz tereny zieleni (0,4272 ha).

Najwickszym obcigzeniem finansowym gminy, znacznie ograniczajagcym
mozliwo$ci przestrzennego rozwoju, jest realizacja zadan wtasnych polegajacych
na budowie urzadzen infrastruktury techniczne;.

Projektowana sie¢ urzadzen inzynieryjnych, miejsce jej podtgczenia do istnie-
jacych sieci oraz kosztorys inwestorski zostaly opracowane w koncepcji budowy
urzadzen inzynieryjnych dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego analizowanego obszaru — tabela 1. W koncepcji budowy dla narzucone;j pla-
nem siatki ulic ustalono ich klasy (ulice klasy L — szerokos¢ jezdni 5,5 m, szero-
kos¢ chodnikéw w zaleznosci od lokalizacji 1,5-2,5 m; ulice klasy D — szerokos¢
jezdni 4,5 m, szeroko$¢ chodnikéw w zaleznosci od lokalizacji 1,5-2,0 m) oraz
zaprojektowano w nich przebieg: kanalizacji deszczowej, kanalizacji sanitarne;j
oraz sieci wodociagowej, wyznaczajac ich zaglebienie i srednice.

Catkowite koszty realizacji inwestycji, jakie musi ponie$¢ gmina, ksztattuja
si¢ na poziomie przedstawionym w tabeli 2.

Tabela 1. Koszty budowy urzadzen infrastruktury technicznej (w zt)

1. Ulice klasy ,,L” 3.065.170
2. | Ulice klasy ,,D” 1.869.896
3. |Kanaly deszczowe 1.028.082
4. | Kanaty sanitarne 1.203.664
5. | Wodociagi 1.102.987

Razem 8.269.779

Zrddto: opracowanie wiasne.

W opisanej procedurze scalenia i podziatu sa brane pod uwage jedynie grunty
stanowigce wlasnos¢ osob prywatnych, a koszty odszkodowan i doptaty za dodat-
kowe grunty zostaty zbilansowane.

Trudnosci przy prognozowaniu wydatkéw i dochodow pojawiajg si¢ przy
kwantyfikacji optat planistycznych i ich roztozeniu w czasie, gdyz nie znamy
wyprzedzajaco zachowan uczestnikow rynku nieruchomosci odnosnie do sprze-
dazy gruntéw po wprowadzeniu planu miejscowego. Na potrzeby niniejszej pro-
gnozy rozktad prawdopodobienstwa zmiennej losowej (zbycia nieruchomosci)
w analizowanym terenie przedstawiono w dwoch wariantach: intensywnym oraz
umiarkowanym, ktére okreslaja maksymalng liczbe sprzedanych nieruchomosci
w okresie 5 lat.
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Tabela 2. Catkowite koszty realizacji inwestycji (w z1)

Koszty
Optaty wynikajace z procedury scalenia i podziatu nieruchomosci (odszkodo-
. A - . 1777 140
wania dla wia$cicieli za grunty przeznaczone pod drogi i tereny zielone)
Optaty wynikajace z uchwalenia MPZP (odszkodowania dla wiascicieli
; . L 238 234
za grunty wykupione przez gmine na skutek realizacji zapisow MPZP)
Laczny koszt procesu inwestycyjnego (opracowanie planistyczne, opracowanie
o L 282 795
dokumentacji geodezyjnej, optaty sadowe)
Koszty wybudowania infrastruktury technicznej 8.269.779
Suma 10 567 948

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tabela 3. Wariantowa prognoza sprzedazy nieruchomosci (w %)

Sprzedaz MN U
Intensywna 50,00 45,00
Umiarkowana 35,00 25,00

Zrddto: opracowanie wiasne.

Do okre$lenia wptywéw i wydatkow gminy wynikajacych z uchwalenia
MPZP oraz procesu scalenia i podzialu konieczne bylo okreslenie wartosci nie-
ruchomosci dla poszczeg6lnych funkcji planistycznych. Analiza projektu MPZP
pozwolita na okreslenie powierzchni konturéw, a w nastepstwie — nieruchomosci
dla kazdej z funkcji planistycznych. Oszacowane warto$ci nieruchomosci oraz
prognoza ich sprzedazy umozliwiajg okreslenie prognozowanych dochodéw gmi-
ny, uzyskanych z optat planistycznych (O ) i adiacenckich (O,) — okreslonych dla
réznych stawek procentowych — oraz z podatku od czynnosci cywilnoprawnych
(PCC). Dochody gminy okreslono w osémiu wariantach — dla réznych wysokosci
stawek procentowych optat planistycznych i adiacenckich.

4. Podsumowanie

Rozwoj miast uwarunkowany jest wieloma czynnikami natury technicznej,
spotecznej, ekonomicznej, a planowanie jego przestrzennego rozwoju, jako ty-
powego przyktadu procesu decyzyjnego, w wyniku ktoérego nastepuje okreslenie
sposobu uzytkowania ziemi, jest procesem skomplikowanym i dlugotrwalym,
a co za tym idzie, obarczonym duzym ryzykiem. Proces ten musi by¢ poprzedzo-
ny szeregiem studiow i analiz, ktore okresli¢ musza jego zasadnosc¢.
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W analizowanym przyktadzie potencjalne koszty gminy z tytulu przeprowa-
dzenia procesu inwestycyjnego wynoszg ok. 10 567 948 zt. Potencjalne dochody
gminy ksztattuja si¢ na poziomie od ok. 4 673 000 zt w wariancie umiarkowa-
nym, przy 10% stawce oplaty planistycznej i optaty adiacenckiej, az do ponad
18 704 000 zt w wariancie intensywnym z przyjeta stawka procentowa w maksy-
malnej wysokos$ci: 30% — optata planistyczna i 50% — oplata adiacencka. Z prze-
prowadzonej analizy wynika, ze inwestycja bedzie optacalna dla gminy po-
czawszy od wariantu 5, w ktérym prognozowany dochdd wyniost 10 829 000 zi,
przy 15% stawce dla optaty planistycznej i 30% stawce dla optaty adiacenckie;.
Warianty od 7 do 8 zakladaja odpowiednio: 20% — optata planistyczna i 50%
— optata adiacencka oraz 30% — oplata planistyczna i 50% — optata adiacencka
(wszystkie warianty zaktadaja maksymalng Sciggalnos¢ optat planistycznych
i adiacenckich).

Optacalnos¢ przedmiotowej inwestycji wynika przede wszystkim z realnych
mozliwosci egzekwowania nalezno$ci przez gming z tytutu oplat planistycznych
1 adiacenckich. Wyniki analizy wskazuja, iz przedziat potencjalnych wptywow
do budzetu gminy jest szeroki i w duzej mierze uzalezniony od wysokosci przy-
jetej stawki procentowej zarowno dla oplaty planistycznej, jak i adiacenckiej.
Sama analiza, w ktérej w wariantowy sposob uwzgledni si¢ rézne stawki optaty
planistycznej i adiacenckiej moze si¢ sta¢ przydatnym narzedziem w planowaniu
rozwoju przestrzeni miejskie;.
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Wykorzystanie walorow srodowiska
przyrodniczego w kreowaniu wielofunkcyjnosci
gmin objetych siecig Natura 2000

Streszczenie. W opracowaniu przedstawiono dziatania samorzqdow stuzgce kreowaniu wie-
lofunkcyjnego rozwoju gmin objetych sieciqg Natura 2000. Analizie poddano szczegdlnie uwarun-
kowania rozwoju funkcji turystyki, jako sposobu wykorzystania lokalnych zasobow przyrodni-
czych w procesie rozwoju.

Opracowanie powstato na podstawie wynikow badan empirycznych przeprowadzonych w ra-
mach projektu pt. ,,Spoleczno-gospodarcze uwarunkowania zrownowazonego rozwoju obszarow
wiejskich objetych sieciq Natura 2000 na terenie Zielonych Pluc Polski”. Badaniami objeto przed-
stawicieli samorzgdu terytorialnego — wojtow/burmistrzow reprezentujgcych 14 gmin regionu
Zielone Pluca Polski, w ktorych udzial obszaru chronionego Natura 2000 w ogdle powierzchni
gminy wynosi 80% i wiecej.

1. Wprowadzenie

Waznym kierunkiem realizowania koncepcji zrbwnowazonego rozwoju ob-
szarow wiejskich jest wykorzystywanie i poglebianie ich wielofunkcyjnosci.
Wielofunkcyjno$¢ obszarow wiejskich w kontekscie zatozen koncepcji rozwoju
zroOwnowazonego wymaga szerokiego podejscia interpretacyjnego, tzn. uwzgled-
niajacego zarowno potrzebe rozwijania roznorodnej dziatalno$ci spoteczno-go-
spodarczej cztowieka na obszarach wiejskich, w tym dziatalno$ci pozarolnicze;j,
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jak 1 akcentujacego rozliczne funkcje terenéw wiejskich zwigzane z ksztattowa-
niem i ochrong ich krajobrazu kulturowego i naturalnego'.

Zrownowazony rozwoj obszaréw wiejskich rozumiany jako osiaganie row-
noczesnego postepu na trzech plaszczyznach, tj. ekonomicznej, spotecznej
i ekologicznej jest w znacznej mierze uzalezniony od przebiegu procesu rozwoju
ich funkcji ekonomicznych. Rozwoj pozarolniczych funkcji oddziatuje bowiem
korzystnie na spoteczno-ekonomiczne aspekty funkcjonowania wsi. Wielofunk-
cyjnos¢ wzmacniajac aspekt ekonomiczny i racjonalizujac aspekt spoteczny jest
wigc sposobem realizacji koncepcji rozwoju trwatego i zrownowazonego’.

Rozwdj wielofunkcyjny wsi jest zatem waznym czynnikiem, a zarazem
elementem procesu rozwoju zrownowazonego, ale jedynie w sytuacji gdy roz-
woj funkcji ekonomicznych obszaréw wiejskich nie wigze si¢ z negatywnymi
konsekwencjami dla ich sfery przyrodniczej. Wielofunkcyjno§¢ powinna wigc
uwzglednia¢ respektowanie zasad zrownowazonego rozwoju w kazdej z dzie-
dzin dziatalnosci spoteczno-gospodarczej cztowieka, realizowanej na obszarach
wiejskich®. W przeciwnym razie moze zosta¢ ograniczony zakres szeroko rozu-
mianych funkcji obszarow wiejskich w spoteczenstwie. Z drugiej strony nalezy
zauwazyc, ze zrodtem rozwoju funkcji pozarolniczych obszarow wiejskich moga
by¢ zachowane, o wysokiej jakosci, walory przyrodnicze i krajobrazowe tych
obszarow.

Zréwnowazony rozwoj obszaréw wiejskich jako koncepcja majaca znalez¢
zastosowanie w praktyce, wymaga mi¢dzy innymi podejscia terytorialnego, be-
dacego konsekwencja specyfiki, unikatowosci zasoboéw 1 walorow, jakimi dys-
ponuje dana gmina. Wigze si¢ ono z potrzeba okreslenia na bazie powyzszych
waloréw 1 zasobow unikatowych form i kierunkéw rozwoju funkcji obszaru
wiejskiego, co jest warunkiem ich wykorzystania w procesie rozwoju. Tradycje
w zakresie rozwijanych na danym terenie funkcji spoteczno-ekonomicznych oraz
niepowtarzalno$¢ dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego tworzy¢ moga moz-
liwosci dla lokalnych proceséw rozwojowych. Waznym, szerszym ich uwarunko-
waniem jest sie¢ Natura 2000, ktéra z jednej strony przyczynia si¢ do zaakcen-
towania rangi lokalnych waloréw $rodowiska naturalnego, a z drugiej — rodzac
konsekwencje prawne — budzi watpliwosci dotyczace mozliwo$ci rozwojowych
dziatalnos$ci spoteczno-ekonomiczne;.

Utworzenie Europejskiej Sieci Ekologicznej Natura 2000 bylo wyrazem
zaniepokojenia spoteczenstwa Unii Europejskiej o stan $rodowiska przyrodni-

! Por. J. Banski, W. Stola, Przemiany struktury przestrzennej i funkcjonalnej obszaréw wiej-
skich w Polsce, ,,Studia Obszaréw Wiejskich”, t. 3, Warszawa 2002, s. 16.

2 Por. European Commission, Agriculture Directorate-General: A framework for indicators for
the economic and social dimensions of sustainable agriculture and rural development, 2001, s. 3.

3 K. Koreleski, Rozwdj wielofunkcyjny jako koncepcja aktywizacji gospodarczej wsi i rolni-
ctwa, ,,Zeszyty Naukowe AR im. H. Kottataja w Krakowie” 1998, nr 59, s. 14.
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czego i checi podjecia dzialan majacych, zgodnie z ideg zréwnowazonego roz-
woju, stuzy¢ odnowie i zachowaniu dziedzictwa ,,naturowego” dla przysztych
pokolen, a konkretnie — ochronie siedlisk i gatunkéw zagrozonych wyginigciem.
Polska jako cztonek Unii Europejskiej zostata zobowigzana do wyznaczenia na
swoim terytorium sieci obszaréw Natura 2000, na podstawie kryteriow nauko-
wych okreslonych w dyrektywie ptasiej* i dyrektywie siedliskowej’. Przepisy po-
wyzszych dyrektyw zostaly w Polsce przetransponowane do Ustawy o ochronie
przyrody®.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie dzialan stuzacych kreo-
waniu wielofunkcyjnego rozwoju gmin objetych siecig Natura 2000, ze szczegol-
nym uwzglednieniem funkcji turystyki, jako sposobu wykorzystania lokalnych
zasobow przyrodniczych w procesie rozwoju.

Opracowanie opiera si¢ na wynikach badan empirycznych przeprowadzo-
nych w okresie kwiecien — lipiec 2009 roku w ramach projektu pt. ,,Spolecz-
no-gospodarcze uwarunkowania zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich
objetych siecig Natura 2000 na terenie Zielonych Ptuc Polski”’. Badaniom pod-
dano przedstawicieli samorzadu terytorialnego — wojtéw/burmistrzow i radnych
reprezentujacych 14 gmin regionu Zielone Ptuca Polski, w ktorych udziat obszaru
chronionego Natura 2000 w ogole powierzchni gminy wynosi 80% i wigcej®.

Narzedziami wykorzystanymi w badaniach byty kwestionariusz ankiety
skierowany do radnych oraz kwestionariusz wywiadu z wojtem (burmistrzem).
Na potrzeby niniejszego opracowania wykorzystano material empiryczny pocho-
dzacy z wywiadow z 14 wojtami/burmistrzami badanych gmin.

2. Dzialania podejmowane przez urzedy gmin ukierunkowane
na wykorzystanie zasobow i walorow gmin w procesie rozwoju

Przedstawiciele wszystkich badanych gmin potwierdzili, ze urzad gminy po-
dejmuje dzialania ukierunkowane na wykorzystanie zasobow i waloréw gminy
w procesie jej rozwoju, deklarujac jednoczesnie realizowanie szeregu dziatan
w tym zakresie. Istotnym obszarem dziatan podejmowanych przez wszystkie

4 Dyrektywa Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie ochrony dziko zyjacego
ptactwa.

> Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. o ochronie siedlisk przyrodniczych oraz
dzikiej fauny i flory.

¢ Ustawa z dnia 16 kwietnia o ochronie przyrody, DzU nr 92, poz. 880 z p6zn. zm.

7 Projekt rozwojowy nr N R11 0012 04 finansowany przez NCBiR.

8 Badane gminy to: Bialowieza, Brok, Branszczyk, Czarna Bialostocka, Giby, Grodek, Je-
dwabno, Lelkowo, Piecki, Ptaska, Ruciane-Nida, Sepopol, Sztabin i Swigtajno.
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samorzady byt rozwdj turystyki i rekreacji oraz powigzana z nim dbalos¢ o czy-
stos¢ i estetyke gminy (tab. 1).

Tabela 1. Deklarowane przez wojtow (burmistrzow) dziatania podejmowane
przez urzad gminy, ukierunkowane na wykorzystanie zasobow i waloréw gminy
W procesie rozwoju

Dziatania podejmowane przez urzad gminy Liczba’
wskazan

Dbatos$¢ o estetyke gminy 14
Rozwijanie turystyki i/lub rekreacji 14
Zachowanie i promocja lokalnego dziedzictwa przyrodniczego 13
Zachowanie i promocja lokalnego dziedzictwa kulturowego 12
Wspieranie rozwoju produktéw i ustug opartych na lokalnych zasobach, tradycyj- 7
nych sektorach gospodarki lub lokalnym dziedzictwie
Promocja ekologicznych kierunkéw i form dziatalnosci gospodarczej 6
Promocja gminy jako obszaru objetego siecig Natura 2000 6
Kultywowanie tradycyjnych zawodow i rzemiosta 5
Wykorzystanie energii pochodzacej ze zrodet odnawialnych w celu poprawienia 4
warunkéw prowadzenia dziatalnos$ci kulturalnej lub gospodarczej
Wspieranie przedsigbiorstw realizujacych inwestycje proekologiczne 1
Ogoétem 82

Zrodto: badania IRWiR PAN.

Charakterystyczne jest, ze w przypadku niemal wszystkich samorzadow za-
deklarowano aktywno$¢ w zakresie zachowania i promocji lokalnego dziedzi-
ctwa przyrodniczego, lecz niespetna potowa z nich wykorzystywata w dziatalno-
$ci promocyjnej fakt objgcia terenu gminy siecig Natura 2000. Gminy promujgce
sie¢ Natura 2000 na swoim terenie, realizowaty te dziatalno$¢ czesto w ramach
Lokalnych Grup Dziatania. W przypadku pozostatych gmin to uwarunkowanie
nie bylo uwypuklane w zwigzku z postrzeganiem sieci Natura 2000 jako czynni-
ka zmniejszajacego atrakcyjno$¢ inwestycyjna gminy.

Promocja lokalnych waloréw przyrodniczych i kulturowych odbywata si¢
przede wszystkim za posrednictwem lokalnych mediéw oraz na bazie inicjatyw
podejmowanych przez gming wspoélnie z instytucjami i organizacjami na biezgco
z nig wspolpracujacymi, na przyklad nadlesnictwami. Rzadziej spotykane byto
wspieranie rozwoju produktéw i ushug opartych na lokalnych zasobach, trady-
cyjnych sektorach gospodarki lub lokalnym dziedzictwie, w tym kultywowanie
tradycyjnych zawodow lub rzemiosta, realizowane gtéwnie przez gminne osrod-
ki kultury.
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Kierunkiem dziatan zbieznym z wdrazaniem koncepcji zrownowazonego
rozwoju jest promowanie proekologicznych form i kierunkoéw dziatalnos$ci gos-
podarczej zar6wno w rolnictwie, jak 1 pozarolniczych dziatach gospodarki ob-
szarow wiejskich. W przypadku badanych gmin promowanie dotyczyto gtownie
rolnictwa ekologicznego. Nieliczne byly przypadki wykorzystania energii pocho-
dzacej ze zroédet odnawialnych lub wsparcia przedsigbiorstw realizujgcych inwe-
stycje proekologiczne.

3. Turystyka jako preferowany kierunek wykorzystania zasobow
przyrodniczych w procesie rozwoju badanych gmin

Z przeprowadzonych wywiadow wynika, ze jednym z podstawowych kierun-
kéw dywersyfikacji gospodarki badanych gmin, ktory biora pod uwage wiadze
lokalne, jest rozwoj ich funkcji turystycznej. W trakcie badan dziesigciu wojtow
(burmistrzow) potwierdzito, ze turystyka ma duze lub bardzo duze znaczenie
dla rozwoju gminy. W przypadku pozostaltych gmin znaczenie turystyki zostato
okreslone jako przeci¢tne lub male. Szanse na wzmacnianie funkcji turystyki
dotyczg szczegolnie tych nielicznych gmin, ktére dodatkowo charakteryzuje dos¢
dobrze wyksztalcona infrastruktura turystyczna oraz rozpoznawalna przez tury-
stow oferta.

Duze znaczenie turystyki dla przebiegu procesu rozwojowego gminy, zda-
niem badanych, wynikato glownie z bogatych walorow przyrodniczych i kultu-
rowych gminy, ktére w sposob naturalny predestynuja ja do rozwijania tej funk-
cji. Ponadto, jak wskazywano, ze wzglgdu na obecno$¢ obszarow chronionych
rozwoj funkcji przemystu jest w wielu przypadkach istotnie ograniczony i model
wielofunkcyjnego rozwoju gminy w tej sytuacji powinien si¢ oprze¢ na rozwija-
niu turystyki.

Zauwazy¢ nalezy, ze badani postrzegaja role turystyki w rozwoju gminy
w szerokim ujeciu — tzn. uwzgledniajac jej potencjalny wplyw na pozostate sek-
tory lokalnej gospodarki, polegajacy miedzy innymi na umozliwianiu rozwoju
przedsigbiorczosci pozarolniczej w sektorze ustug, wykorzystaniu lokalnych za-
soboéw czynnika pracy, rozszerzaniu bazy podatkowej gminy.

Wojtowie/burmistrzowie, ktorzy dostrzegali przecigtng badz mata role tury-
styki w rozwoju gminy wskazywali takie problemy, jak ten, ze turystyka stanowi
jedynie dodatkowe zrodto dochoddw, eksploatowane przez krotki czas w roku
i ukierunkowanie gospodarki gminy gltéwnie na intensyfikacje tej funkcji nie
wystarczy, aby gminie zapewni¢ trwate podstawy rozwoju. Inne przestanki ta-
kich opinii wynikaty z licznych problemow, gtéwnie natury finansowej, ogra-
niczajacych rozwdj turystyki, ktéra znajduje si¢ we wstepnej fazie rozwoju ze
wzgledu na niedostatki w zakresie infrastruktury turystyczne;j.
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Wsréd wspdlnych probleméw zglaszanych przez wojtow/burmistrzoéw, do-
tyczacych rozwoju dziatalnosci turystycznej na terenie gminy, wskaza¢ nalezy
nastepujace:

— brak bazy turystycznej, w tym zaplecza hotelarsko-gastronomicznego,
punktéw informacji turystycznej, brak lokalnych przedsigbiorcow, ktoérzy mogli-
by zapewni¢ kompleksowa obstuge gosci,

— niedostateczne zintegrowanie podmiotow zainteresowanych rozwojem tu-
rystyki, w tym brak stowarzyszen gospodarstw agroturystycznych i innych orga-
nizacji wzmacniajgcych potencjat kwaterodawcow, w konsekwencji obserwowa-
ny jest niedostatek w zakresie koordynowania i podejmowania wspolnych dziatan
oraz brak systemow wymiany informacji turystycznej,

— niedostateczny poziom rozwoju i niska jakos$¢ infrastruktury technicznej,

— niewielkie zainteresowanie inwestorow,

— brak terendow lub ograniczenia ich wykorzystania na cele rozwoju tury-
styki, wynikajace z objecia terenu gminy siecig obszarow prawnie chronionych,
w tym siecig Natura 2000,

— brak $rodkow i trudno$ci w pozyskaniu srodkoéw ze zrodet zewnetrznych,
w tym funduszy strukturalnych Unii Europejskie;j.

Pomimo dostrzeganych licznych i trudnych do rozwigzania probleméw roz-
woju tego sektora, wszyscy wojtowie/burmistrzowie przyznali, Ze rola turysty-
ki w rozwoju gminy w perspektywie najblizszych lat (do roku 2013) bedzie si¢
zwigkszala, ale bedg to zmiany o charakterze drobnych krokéow. Zdaniem wigk-
szo$ci (10) badanych do roku 2013 dotychczasowa rola turystyki w rozwoju gmi-
ny nie ulegnie radykalnym zmianom. Trzech badanych uznato, ze turystyka be-
dzie odgrywata mniejszg rol¢ niz obecnie, gldwnie za sprawg rozwoju innych,
pozarolniczych dziedzin rozwoju lokalnej gospodarki, natomiast jeden badany
stwierdzil, ze wieksza.

Charakterystyczne jest, ze wtadze samorzadowe badanych gmin postrzegaty
siebie jako instytucje w najwickszym stopniu zaangazowang w rozwoj turystyki
na terenie gminy (w skali zaangazowania 1-5, gdzie 1 oznacza bardzo stabe zaan-
gazowanie, a 5 bardzo silne, $rednia — 3,85). Sytuacja ta moze oznacza¢ s§wiado-
mos$¢ wlasnej roli i znaczenia oddolnych dziatan w zakresie rozwoju turystyki lub
wskazywac¢ na niedostateczng aktywno$¢ innych instytucji i organizacji. Druga
najbardziej zaangazowang instytucja, wedlug przedstawicieli samorzadow, sa
nadle$nictwa (Srednia 3,23), a nastgpnie wladze samorzadowe powiatu (3,15),
ODR-y (2,75), stowarzyszenia agroturystyczne (2,70), parki narodowe/krajobra-
zowe (2,30) oraz biura i agencje turystyczne (2,10).

Aktywnos$¢ wladz samorzadowych w zakresie podejmowania dziatan ukie-
runkowanych na rozwoj turystyki i rekreacji dotyczyla w duzej mierze podej-
mowania projektéw migkkich — organizowania imprez kulturalnych, rekreacyj-
nych Iub sportowych (12 gmin wskazato ten kierunek dziatan), przygotowywania
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i wydawania folderéw oraz innych publikacji informacyjnych, promocji gminy
na targach i imprezach turystycznych (11), tworzenia lub modernizowania bazy
informacji turystycznej oraz stron internetowych (10), inicjowania powstania
i wspierania lokalnych stowarzyszen turystycznych (7) oraz wspottworzenia lo-
kalnej organizacji turystycznej (LOT) (5).

W odniesieniu do dzialan wymagajacych zaangazowania znacznych nakta-
déw finansowych, wskaza¢ nalezy takie obszary aktywno$ci wladz samorza-
dowych, jak: realizacja projektéw finansowanych ze $rodkéw zagranicznych,
stuzacych rozwojowi turystyki (9), budowa, odbudowa lub oznakowanie male;
infrastruktury turystycznej (8), zachowanie i promocja tradycyjnej zabudowy
wiejskiej (6), zachowanie, odtwarzanie, zabezpieczanie lub oznakowanie lokal-
nego dziedzictwa krajobrazowego (5).

Waznym kierunkiem dzialan na rzecz promocji i rozwoju turystyki, w obli-
czu dostrzeganych trudnosci, jest wzmacnianie wspotpracy z réznego typu in-
stytucjami i organizacjami. Przedstawiciele samorzadéw lokalnych najczesciej
wspotpracowali na rzecz rozwoju lokalnej turystyki z takimi instytucjami, jak:
starostwa powiatowe (4) oraz w ramach Lokalnych Grup Dziatania (4). Gmi-
ny wilaczaly si¢ w inicjatywy podejmowane przez starostwo powiatowe, biorgc
udzial w targach turystycznych i innych imprezach promujacych ofert¢ gminy,
uczestniczac w organizacji konkurséw, na przyktad na zabytek, najtadniejsza za-
grode, wspotpracujac w zakresie pozyskiwania funduszy, tworzenia i moderni-
zowania bazy informacji turystycznej oraz stron internetowych, a takze biorgc
udziat w budowie, odbudowie i oznakowaniu matej infrastruktury turystycznej.

W ramach LGD gminy uczestniczyty i inspirowaty inicjatywy organizacji,
ktorej byly cztonkiem. Ich dziatania koncentrowaty si¢ na probach uruchamiania
lokalnego potencjatu turystycznego, tzn. na inwestycjach, przygotowywaniu lo-
kalnych atrakcji, wytyczaniu szlakow turystycznych, opracowywaniu produktow
turystycznych, promocji oraz koordynowaniu dziatan turystycznych.

Do innych instytucji i organizacji, z ktérymi badane gminy realizowaty
wspotprace nalezaty osrodki doradztwa rolniczego (3), stowarzyszenia agrotu-
rystyczne (3), lokalne organizacje turystyczne (3), PTTK (3), LP (2) oraz urzedy
marszatkowskie (2).

4. Podsumowanie

Przedstawiciele samorzagdow badanych gmin powszechnie deklarowali po-
dejmowanie dziatan ukierunkowanych na wykorzystanie zasobdéw i walorow
gminy w procesie jej rozwoju. Istotnym obszarem dziatan podejmowanych przez
wszystkie samorzady byl rozwoj turystyki i rekreacji. Rzadziej spotykane bylo
wspieranie rozwoju produktéw i ustug opartych na lokalnych zasobach, tradycyj-
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nych sektorach gospodarki lub lokalnym dziedzictwie, obejmujacym takze kul-
tywowanie tradycyjnych zawodow lub rzemiosta.

Zauwazy¢ mozna, ze rozwoj turystyki postrzega¢ nalezy jako czynnik roz-
woju pozostatych sektorow gospodarki gminy. Waznym kierunkiem kreowania
wielofunkcyjno$ci badanych gmin powinna si¢ sta¢ dywersyfikacja réznych form
turystyki. Wobec duzego potencjatu walorow przyrodniczych tych gmin, a jedno-
cze$nie licznych barier w rozwoju turystyki, jej pozytywnym zmianom powinna
stuzy¢ wspotpraca gmin poprzez tworzenie lokalnych produktéw migdzygmin-
nych. Niezbg¢dna jest takze aktywna wspolpraca urzedow gmin z instytucjami
1 spotecznos$cia lokalng oraz instytucjami o charakterze ponadlokalnym — w celu
realizacji przedsiewzig¢ stuzacych rozwojowi bazy turystycznej. Potrzeba takze
zintegrowania podmiotow zainteresowanych rozwojem turystyki, stworzenia sto-
warzyszen gospodarstw agroturystycznych i innych organizacji wzmacniajgcych
potencjat kwaterodawcow w zakresie koordynowania i podejmowania wspolnych
dziatan oraz stworzenia systemoéw wymiany informacji turystyczne;.

Wskazane jest podjecie wspotpracy gmin objetych siecig Natura 2000 w kraju
i za granicg (w ramach wspoétpracy partnerskiej) w celu powielania pozytyw-
nych rozwigzan stluzacych rozwojowi gmin. Niezbedne jest zaangazowanie si¢
gmin w promocje marki ,,Gmina Naturowa”, a takze stworzenie lobby tych gmin
— stowarzyszenia na wzor ZGWRP, reprezentujacego swoje potrzeby i interesy
na szczeblu centralnym.

Oprocz postulatow dotyczacych szczebla lokalnego mozna wskazaé pewne
warunki/wytyczne niezb¢dne do spetnienia na szczeblu centralnym, umozliwia-
jace racjonalne (uwzgledniajagc postulat kreowania rozwoju zréwnowazonego)
wykorzystanie zasobdéw przyrodniczych w procesach rozwoju badanych gmin.
Bez spelnienia tych warunkow dywersyfikacja lokalnych gospodarek w kierun-
ku rozwoju turystyki wydaje si¢ nierealna. Do najwazniejszych postulatow zali-
czy¢ nalezy: stworzenie preferencyjnych warunkow rozwoju bazy turystyczne;
w gminach objetych siecig Natura 2000, stworzenie preferencyjnych warunkow
realizacji inwestycji proekologicznych w tych gminach, okreslenie preferencji dla
proekologicznych form przedsigbiorczosci na terenach naturowych oraz wpisanie
tych preferencji w strategie i programy rozwoju ogélnokrajowego i regionalnego
oraz stworzenie i promocja marki ,,Gmina Naturowa”.
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Znaczenie lotniska Wroclaw-Strachowice
dla rozwoju przestrzennego
i bezpieczenstwa ekonomicznego
wroclawskiego obszaru metropolitalnego

Streszczenie. Zapewnienie bezpieczenstwa ekonomicznego i mozliwosci rozwoju regionu
metropolitalnego wymaga od wladz samorzgdowych stworzenia trwatych podstaw gospodar-
czych. Wspotczesnie w dobie integracji i wspotpracy krajow i regionow szczegolnego znaczenia
nabiera transport lotniczy. W prezentowanych badaniach skoncentrowano si¢ na dwoch aspek-
tach: perspektywach rozwoju wroctawskiego obszaru metropolitalnego w opinii przedstawicieli
samorzqdu terytorialnego z Dolnego Slgska w odniesieniu do transportu lotniczego oraz polityce
dotyczgcej transportu lotniczego Wroctawia.

1. Wprowadzenie

Stworzenie mozliwosci rozwoju regionalnego i zapewnienie bezpieczenstwa
ekonomicznego regionu metropolitalnego i1 jego stabilno$ci wymaga od wiladz
samorzgdowych stworzenia trwatych podstaw infrastrukturalnych. Konieczne
staje sic wykreowanie mozliwosci racjonalnego i efektywnego wykorzystania
w przysztosci miejscowych zasobdéw oraz dotychczasowego sukcesu spoteczno-
-gospodarczego. W zwiazku z tym w Strategii rozwoju wojewodztwa dolnosig-
skiego do 2020 roku okreslono misje regionu: ,,Dolny Slask to region, ktory taczy
Polske z Europa™, natomiast wizja brzmi: ,,Dolny Slask europejskim regionem

U Strategia rozwoju wojewddztwa dolnoslgskiego do 2020 roku. Zatacznik do Uchwaty
nr XLVIII/649/2005 Sejmiku Wojewodztwa Dolnoslaskiego z dnia 30 listopada 2005 r., s. 39.
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wezlowym”. W dtuzszej perspektywie jednym z celow, zgodnie ze strategia, jest
zwiekszenie spojnosci przestrzennej i infrastrukturalnej regionu dolnos$laskie-
go i jego integracja z europejskimi obszarami wzrostu®. Zatem istotne stato si¢
uksztattowanie i rozwdj zrownowazonego pod wzgledem spolecznym, ekono-
micznym i ekologicznym regionalnego sektora transportu, ktory przyczynitby sie
do podniesienia pozycji konkurencyjnej Dolnego Slaska, w tym tez wroctawskie-
g0 obszaru metropolitalnego.

Z uwagi na fakt, ze wlasnie transport jest dziatem gospodarki narodowe;j, kto-
ry zwigksza uzyteczno$¢ dobr poprzez ich przemieszczanie w przestrzeni, stad
jego ciagla rozbudowa czy modernizacja jest niecodzowna dla tworzenia trwatych
podstaw rozwoju nie tylko Dolnego Slaska, lecz i catego kraju. Poza tym trans-
port rozwinigty na wysokim poziomie jest warunkiem i czynnikiem dynamizo-
wania wzrostu gospodarczego®. Powinno sie wigc zwieksza¢ naktady na trans-
port lotniczy, drogowy, morski i $rédladowy, poniewaz umozliwi to jego rozwoj
1 jednoczes$nie wplynie na sprawno$¢ funkcjonowania poszczegdlnych dziatow
gospodarki regionalnej i krajowej*. Nalezy jednak zauwazy¢, ze musi on bazo-
wac na nowoczesnych sieciach, ktore pozwola zapewni¢ efektywna, terytorialng
1 galeziowa integracje dziatalnosci transportowej. Jest to niezbedne, jezeli chce-
my osiggnaé wysoki poziom jakos$ci i bezpieczenstwa ushug transportowych, a co
za tym idzie, podnies¢ przy tym bezpieczenstwo ekonomiczne kraju. Stosowny
zapis znajduje si¢ w Strategii bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, gdzie mowi si¢ o koniecznosci rozwoju sieci lotnisk i lotniczych urzadzen
naziemnych w Polsce®.

Wspoblczesnie w dobie integracji i wspotpracy krajow i regionéw szczegdlne-
g0 znaczenia nabiera transport lotniczy. W prezentowanych badaniach skoncen-
trowano si¢ na dwoch aspektach: perspektywach rozwoju wroctawskiego obszaru
metropolitalnego w opinii przedstawicieli samorzadu terytorialnego z Dolnego
Slaska w odniesieniu do transportu lotniczego oraz polityce dotyczacej transpor-
tu lotniczego Wroctawia. Celem artykutu jest ukazanie znaczenia lotniska Wroc-
taw—Strachowice dla rozwoju przestrzennego i bezpieczenstwa ekonomicznego
wroctawskiego obszaru metropolitalnego.

2 Nt. spdjnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej zob. szerzej m.in.: J. Ladysz, Polityka
strukturalna Polski i Unii Europejskiej, PWE, Warszawa 2008.

3 Transport, red. W. Rydzkowski, K. Wojewddzka-Krél, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2008, s. 2.

4 J. Burnewicz, W. Grzywacz, Ekonomika transportu, WKL, Warszawa 1989, s. 42

5 Strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007, s. 19.
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2. Lotnisko Wroclaw—Strachowice jako wizytowka
transportu lotniczego na Dolnym Slasku

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej pozwolito na szereg zmian na ryn-
ku przewozéw lotniczych, w tym przede wszystkich umozliwiono operowanie
z krajowych portdw lotniczych europejskich towarzystw lotniczych, a glownie
niskokosztowych przewoznikéw. Bylo to korzystne z uwagi na zwigkszenie licz-
by przewozonych pasazeréw. Dzigki temu poszerzono oferte przewozowa Por-
tu Lotniczego im. Mikotaja Kopernika we Wroctawiu, co pozwolito na dalszy
rozwdj transportu lotniczego w obregbie wroctawskiego obszaru metropolitalnego
ijego regionu. Spore znaczenie transportu lotniczego dla perspektyw rozwoju
tego obszaru podkreslali przedstawiciele jednostek terytorialnych wszystkich
szczebli samorzadowych wojewddztwa dolnoslaskiego w trakcie przeprowadzo-
nych przez autorkg badan ankietowych dotyczacych wzrostu konkurencyjnosci
wroctawskiego obszaru metropolitalnego we wspotczesnej przestrzeni spolecz-
no-gospodarczej Dolnego Slaska®.

Stolica Dolnego Slaska obecnie jest silnym centrum spotecznym, kultural-
nym, naukowym i ekonomicznym. Stanowi to w duzej mierze o atrakcyjnosci
i konkurencyjnos$ci tego miasta dla inwestoréw. Lokalizacja geopolityczna mie-
dzy takimi miastami, jak Warszawa, Berlin i Praga stanowi jego strategiczny
atut, zwlaszcza ze miasto cechuje si¢ dobrze rozwinietg infrastruktura drogo-
wa, pozwalajaca na polaczenie metropolii wroctawskiej z catym kontynentem,
a poza tym posiada takze port lotniczy umozliwiajacy szybszg komunikacje
miedzy duzymi miastami w kraju i za granicg. Wroctaw posiada stosunkowo
dobre polaczenia lotnicze z gléwnymi miastami Europy Srodkowowschodniej,
a ponadto mozna zauwazy¢, ze jest potozony w bliskiej odleglosci lotu samolo-
tem od wigkszos$ci glownych europejskich metropolii. Z wroctawskiego lotniska
mozna si¢ uda¢ migdzy innymi. do Rzymu, Warszawy, Gdanska, Monachium,
Frankfurtu, Diisseldorfu, Barcelony, Alicante, Bristolu, Glasgow, East Midlands,
Brukseli i Dublina, a takze do Liverpoolu, Kopenhagi, Oslo, Shannon, Cork,
Paryza, Mediolanu, Londynu, Bolonii, Eindhoven, Doncasteru, Sheffieldu oraz
Dortmundu. Laduja tu samoloty nastepujacych linii lotniczych: LOT-u, EUR-
LOT-u, LUFTHANSY, RAYANAIR, WIZZAIR, SAS, NORWEGIAN i JETA-
IR. Wlasnie w poszerzeniu zasiggu potaczen krajowych i migdzynarodowych an-
kietowani widzieli duze mozliwosci dalszego rozwoju Wroctawia i jego obszaru
metropolitalnego’. Jest to o tyle istotne, ze rozwoj transportu lotniczego stanowi
jeden z podstawowych czynnikow §wiadczacych o atrakcyjnosci lokalizacyjnej

¢ 1. Ladysz, Konkurencyjnos¢ obszarow metropolitalnych w Polsce — na przykiadzie wroctaw-
skiego obszaru metropolitalnego, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 151.
7 Szerzej: tamze.
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jednostki przestrzennej, na ktérg zwracajg uwage inwestorzy zagraniczni, zaraz
po przejrzystosci i stabilnosci srodowiska politycznego, prawnego®.
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Rozwdj turystyki i baz noclegowych
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20 z migracji
K Przejmowanie kolejnych funkcji w zarzadzaniu gospodarka regionu

L Przenoszenie dziatalno$ci gospodarczej poza metropolig

Rysunek 1. Perspektywy rozwoju wroctawskiego obszaru metropolitalnego w ocenie
przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolnoslaskiego
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan ankietowych w: 1. Eadysz, Konkurencyjnosé

obszarow metropolitalnych w Polsce — na przykiadzie wroctawskiego obszaru metropolitalnego, CeDeWu,
Warszawa 2009, s. 151.

W celu zwickszenia oferty potaczen miedzynarodowych stolicy Dolnego Sla-
ska z europejskimi miastami konieczne stalo si¢ rozbudowanie wroctawskiego
lotniska. Srodki konieczne do realizacji takiego zadania pochodza z programu
operacyjnego ,,Infrastruktura i srodowisko”. Wsrod gtéwnych priorytetow pro-

8 Otwarty swiat. Badanie atrakcyjnosci inwestycyjnej Europy 2008, Raport Ernst & Young.
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gramu operacyjnego znajduje si¢ rozwoj transeuropejskich sieci transportowych
TEN-T (Trans-European Network for Transport). Wynika to z wazno$ci portow
lotniczych dla rozwoju integracji europejskiej. O wzro$cie znaczenia wroctaw-
skiego portu lotniczego $wiadczy przyjecie zasady, ze bedzie on dodatkowo
przyjmowa¢ samoloty w wypadku wystgpowania trudnych warunkow meteoro-
logicznych.

Lotnisko Wroctaw—Strachowice jest jednym z beneficjentow programu, ktory
najwczesniej otrzymat §rodki na rozbudowe, gtéwnie z uwagi na znaczenie Wroc-
fawia w sieci miast europejskich i sit¢ gospodarcza otaczajacego regionu. Pienig-
dze unijne zostaty przeznaczone na budowe nowego terminalu o powierzchni ok.
40 tys. m? i kubaturze ponad 330 tys. m? oraz na budowe i rozbudowg ptyt lotni-
ska. Inwestycja jest bardzo istotna dla dalszego rozwoju wroctawskiego obszaru
metropolitalnego, poniewaz pozwoli na zwigkszenie przepustowosci terminalu:
z 1,2 mln pasazerow do 3,2 mln rocznie, a docelowo nawet 7 mln pasazerow kaz-
dego roku. Zgodnie z prognozami lotnisko bedzie w stanie obstuzy¢ znacznie
wigksza liczbe pasazerdw rocznie (niz miato to miejsce dotychczas), wspotpra-
cujac z biznesowymi i ,,dolotowymi” portami lotniczymi, jakimi sg Jelenia Gora
i Lubin.

Wroctawski port lotniczy do tej pory bardzo che¢tnie wykorzystywali tani
przewoznicy, jednak zauwaza si¢ takze wzrost zainteresowania ze strony LOT-u
i Lufthansy. Najczestszymi samolotami ladujagcymi we Wroclawiu sg samoloty
klasy C1 1 C2. Sa to na przyktad samoloty boeing 737-800, boeing 757-200, ATR
42172, airbus A320 i inne. Poza tym zdarzajg si¢ tez ladowania samolotow klasy
C3 (JUMBO JET) oraz samolotow nienalezacych do klasy samolotéw pasazer-
skich, na przyktad rustan i C17.

Narysunku 2 zaprezentowano dotychczasowe zmiany, jakie nastapity od roku
1993 — z prognoza do roku 2014 — w zakresie wykonywanych operacji lotniczych
1 obstugi ruchu pasazerskiego.

Zarzad wroctawskiego lotniska systematycznie stara si¢ zwickszaé licz-
be¢ i zakres wykonywanych operacji lotniczych. W ciggu pierwszych dziesi¢ciu
analizowanych lat liczba operacji wzrosta trzykrotnie, a pi¢ciokrotnie — do roku
2010. Wzrost obstugi o blisko 30 000 pasazerow mozna uzna¢ za ogromny sukces
zarowno wladz samorzadowych, jak i zarzadu lotniska Wroclaw-Strachowice.
Catkowity ruch pasazerski wzrést z 81 366 osob w 1993 do blisko 1486 442
— w roku 2008, a biorac pod uwage dotychczasowe zmiany, liczba pasazerow
wzro$nie w biezgcym roku do blisko 2 000 000. Podobne tendencje wystepuja w
przypadku ruchu regularnego i czarterowego. Ruch regularny wzrést z 74 884
w roku 1993 do 1 243 930 w roku 2008, natomiast ruch czarterowy — z 3 820 do
233 481.
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Rysunek 2. Operacje lotnicze i ruch pasazerski na lotnisku Wroctaw-Strachowice
w latach 1993-2014

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Lotniska Wroctaw-Strachowice.

Zarzadowi portu lotniczego udato si¢ uzyska¢ dofinansowanie na rozbudowe
ptaszczyzn lotniskowych, tzn. remont istniejacej i budowe nowej ptyty postojo-
wej, drogi kotowania i drogi szybkiego zejScia, a takze ptaszczyzny do odladza-
nia samolotéw. Dziatania te wplyng pozytywnie na komfort podrézy pasazerow
i zmniejszenie ucigzliwo$ci wynikajacej z istnienia lotniska dla mieszkancow
Wroctawia, poniewaz zaplanowano wybudowanie ekranu akustycznego w pobli-
Zu juz istniejgcego terminalu, co pozwoli na ograniczenie hatasu emitowanego
podczas operacji lotniskowych naziemnych. Dzigki podjgtym pracom ograniczo-
ny zostanie takze negatywny wptyw oddzialywania lotniska na spotecznos¢ lo-
kalng i sSrodowisko naturalne poprzez stale monitorowanie poziomu hatasu wokot
lotniska i poszukiwanie nowych mozliwo$ci ograniczenia jego emisji, poza tym
dokonywana bedzie ciagla kontrola gruntow i wod w rejonie lotniska. Zgodnie
z wynikami badan rozbudowa wroctawskiego lotniska’® nie stanowi tez zagroze-
nia dla fauny i flory wystepujacej w okolicy realizacji inwestycji; nie wptynie
negatywnie na oddalony o ok. 1 km Park Krajobrazowy Dolina Bystrzycy i pro-
jektowany Specjalny Obszar Ochrony Siedlisk L.¢gi nad Bystrzyca; nie wptynie
niekorzystnie na srodowisko wodne w rejonie prowadzonych prac; nie doprowa-
dzi do wykraczajacych poza normy, emisji zanieczyszczen powietrza w okolicy
realizacji inwestycji; nie zaburzy prawidtowej polityki gospodarowania odpadami
podczas wykonywania prac; nie stanowi zagrozenia dla potencjalnych zabytkow

 Serwis informacyjny Portu Lotniczego Wroctaw SA, dostep w Internecie: http:/www.air-
port.wroclaw.pl/term2011.php?inf=srodowisko, dostep: 23 czerwca 2010 r.
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chronionych, znajdujacych si¢ w obszarze inwestycji; nie spowoduje ponadnor-
matywnego zwigkszenia promieniowania elektromagnetycznego na terenie portu
lotniczego ani w jego otoczeniu.

Wiladze Wroctawia dazg si¢ do zwigkszenia otwartosci miasta dla przyjez-
dzajacych i odwiedzajacych. Jednym ze sposobow realizacji tego celu jest wias-
nie nowoczesny terminal pasazerski, ktory bedzie skomunikowany z centrum
miasta, a przez to zacznie stanowi¢ jakby brame wjazdowsa regionu. Poza tym
tadne, oferujace coraz szersze ustugi lotnisko stanowi¢ bedzie swoistg wizytowke
Wroctawia-Miasta Spotkan. Warto wspomnie¢, ze nowy terminal bedzie obej-
mowal 3 kondygnacje oraz jedng podziemng, zaoferuje podréznym parkingi na
ponad 1000 samochodow, 8 stanowisk kontroli bezpieczenstwa, 21 stanowisk
odprawy biletowo-bagazowej, sale konferencyjne oraz bary i kawiarnie, a takze
apteke, bank i galeri¢ handlowa. Dodatkowym powodem wymuszajgcym zdyna-
mizowanie ruchu lotniczego na Dolnym Slasku jest perspektywa UEFA EURO
2012™,

Nalezy zauwazy¢, ze prace nad rozbudowa lotniska Wroctaw-Strachowice
sg prowadzone systematycznie i szybko. Aktualnie jest montowana konstrukcja
stalowa budynku odpraw pasazerskich. Na plac budowy przywozone sg etapami
kolejne maszyny, ktére beda montowaty, spawaly i taczyly poszczegdlne frag-
menty gigantycznej konstrukcji. Niektore czgsci zgodnie z planami architekto-
nicznymi majg imponujace rozmiary: ,,na przyktad prawie dwudziestometrowe
stupy stalowe podtrzymujace konstrukcje dachu, widoczne wewnatrz terminalu
w hali przylotéw i odlotow™!°.

Duza role w podnoszeniu znaczenia lotniska Wroctaw-Strachowice dla roz-
woju przestrzennego i bezpieczenstwa ekonomicznego wroctawskiego obszaru
metropolitalnego odgrywaja wladze samorzadowe, w szczegdlnosci wojewoddz-
kie. ,,Do kompetencji samorzadéw nalezg bowiem zagadnienia zwigzane z gos-
podarowaniem terenami, a takze uaktywnianiem dziatalnosci wokot lotniska
i rozwijanie infrastruktury okotolotniskowej. W pewnym poczatkowym okresie
rozwoju portu lotniczego, zanim port osiggnie wystarczajace przychody, samo-
rzady maja takze znaczaca role w udzielaniu pomocy publicznej oraz inicjowaniu
opracowan pozwalajacych w odpowiedzialny sposob podejmowac decyzje inwe-
stycyjne. I, co nalezy podkresli¢, najczgséciej nie uchylaja si¢ od tego przywile-
jurll,

Samorzadowcy dolnoslascy staraja si¢ sprosta¢ wyzwaniu zwigzanemu z bu-
dowg infrastruktury lotniskowej i jednocze$nie prowadzg inwestycje zwigzane
z polepszeniem dojazdu do lotniska Wroctaw-Strachowice. Nalezg do nich mig-

19 http://www.airport.wroclaw.pl/term2011, dostep 23 czerwca 2010 r.
' Lotniska to szansa na rozwdj regionéw. Rozmowa z Eugeniuszem Wroblem, podsekretarzem
stanu w Ministerstwie Transportu, ,,Rzeczpospolita”, 20 czerwca 2007 r.
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dzy innymi: budowa obwodnicy autostradowej Wroclawia i wezta prowadzacego
na lotnisko, przebudowa ulicy Granicznej od ronda do nowego i starego termi-
nalu, poszerzenie jezdni z dwoch do czterech pasow, budowa Alei Stablowickiej
do ulicy Kosmonautdw, ktora ma utatwi¢ dojazd z drogi krajowej nr 94, ponadto
w planach jest polaczenie Dworca Swiebodzkiego z portem lotniczym.

Dzicki dzialaniom podjetym na wroclawskim obszarze metropolitalnym
coraz bardziej pozytywnie zaczeto oceniaé miasto Wroctaw i jego okolice, co
przyczynito si¢ do uznania go za jedno z najbardziej atrakcyjnych inwestycyjnie
miast w kraju. Inwestorzy zagraniczni za jego gtowne atuty uznali: chtonnos¢
1 wielko$¢ lokalnego rynku, zamozno$¢ spotecznosci lokalnej i jej aktywnos¢
gospodarcza, jako$¢ czynnika ludzkiego, rozumiang jako poziom wyksztalcenia
i kwalifikacji, oraz klimat spoteczny dla inwestycji. Wroctaw oceniany jest jako
miasto posiadajgce wysokiej jakosci kapitat ludzki 1 miasto stanowigce centrum
nauki, o§wiaty, kultury i sztuki. Silnym atutem wroctawskiego obszaru metro-
politalnego jest takze stan i réznorodno$¢ infrastruktury technicznej, zar6wno
lotniczej, drogowej, jak i srodladowej, zwigkszajacej dostepnos¢ komunikacyj-
na, a takze infrastruktury spotecznej i instytucjonalnej, stwarzajacej mozliwosci
rozwoju wspotpracy gospodarczej’2.

3. Podsumowanie

Wroctawskie lotnisko jest jednym z wigkszych portow lotniczych w Polsce,
zajmujgc czwarta pozycj¢ co do wielkosci w kraju. Ostatnie lata przyniosty ra-
dykalne zmiany, ktore przyczynity si¢ do intensywnego rozwoju portu lotnicze-
go Wroctaw—Strachowice. Duze znaczenie miaty takie wydarzenia, jak otwarcie
granic panstwowych dla Polakow po wejsciu do strefy Schengen, wejscie linii lot-
niczej Ryanair czy tez zwickszenie atrakcyjnosci inwestycyijnej Dolnego Slaska
w ocenie inwestorow, ktorzy bardzo chetnie korzystaja z transportu lotniczego ,
by skroci¢ czas podrozy.

Motorem rozwoju transportu lotniczego w wojewodztwie dolnoslaskim staty
si¢ tez zblizajace Mistrzostwa Europy 2012, dodatkowo wymuszajace budowe
nowego terminalu, aby lotnisko bylo w stanie przyja¢ znacznie wigksza liczbe
pasazerdéw niz dotychczas.

Lotnisko Wroctaw—Strachowice stoi jeszcze przed szeregiem wyzwan. Przy-
ktadowo wroctawskiemu lotnisku brakuje potaczenia transatlantyckiego, jakie
posiadaja Warszawa i Krakow, co zwigkszyloby mozliwosci rozwoju miasta
Wroclawia i zmniegjszyloby utrudnienia dla podroznych, jesli chodzi o sposob
kontynuowania podrézy bez szukania dodatkowych potaczen komunikacyjnych.

12 1. Ladysz, Konkurencyjnos¢ obszarow metropolitalnych w Polsce..., wyd. cyt., s. 152.
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Problemem wroctawskiego portu lotniczego jest takze za maly parking.
Obecny nie zaspokaja wszystkich potrzeb i zdarza sig, ze brak miejsca, zwlasz-
cza w sezonie letnim. Zgodnie z planami rozbudowy lotniska przy budowanym
terminalu powstanie nowy parking na 1000 samochodow, jednakze nasuwa si¢
watpliwo$¢, czy sprosta on wymaganiom blisko 7 min pasazerow rocznie, kto-
rych ma obstugiwa¢ wroctawskie lotnisko.

Warto wskaza¢ na fakt, iz przedstawiona rozbudowa i modernizacja lotni-
ska w stolicy Dolnego Slaska oprocz istotnych korzysci dla catego regionu moze
przyczynic¢ si¢ takze do powigkszenia istniejacych dysproporcji w dostepnosci
komunikacyjnej pozostatych miejscowosci, szczegolnie tych potozonych peryfe-
ryjnie, co negatywnie wplynie na spojnos¢ przestrzenng regionu.

Rozbudowa i modernizacja portu lotniczego we Wroctawiu wplywa pozy-
tywnie na bezpieczenstwo ekonomiczne regionu i wroctawskiego obszaru. W od-
niesieniu do handlu umozliwia zwigkszenie swobody przeptywu towarow i ushug,
co wplywa pozytywnie na zapewnienie ptynno$ci zaopatrzenia cywilnego i woj-
skowego. W tym drugim przypadku szczegolne znaczenie ma ptynnos¢ zaopa-
trzenia w wyposazenie wojskowe 1 w uzbrojenie oraz zwigzane z nimi technolo-
gie. Poza tym przyczynia si¢ do realizacji ,,Strategii bezpieczenstwa narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej”, w kontekscie budowania zrownowazonego sektora
transportu lotniczego, ktory opiera si¢ na nowoczesnych sieciach pozwalajacych
na integracj¢ dziatalno$ci transportowej pod wzgledem terytorialnym i gatgzio-
wym, a takze podnosi poziom jakos$ci i bezpieczenstwa ustug lotniczych. Rozwoj
lotniska wroctawskiego pozwala rowniez na integracj¢ polskiej infrastruktury
transportowej z infrastruktura ogoélnoeuropejska.

Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, ze wladze miasta Wroctawia maja spdjna
1 jasng wizje rozwoju metropolii i regionu, ktora daje duze mozliwosci przysztego
rozwoju wroctawskiego obszaru metropolitalnego. Jednym z celow ich dziatania
jestbudowanie infrastruktury ekonomicznej, ktora bedzie sprzyjata tworzeniu do-
godnych warunkéw do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na tym obszarze.
Zainicjowano duzg liczb¢ waznych projektow inwestycyjnych, ktore niejedno-
krotnie sg realizowane wspolnie z sgsiednimi gminami i marszatkiem wojewddz-
twa dolnos$laskiego. Dzieki temu mozliwe jest powigkszanie efektu koncowego
tych inwestycji, a co za tym idzie, osigganie harmonijnego rozwoju spoteczno-
gospodarczego wroclawskiego obszaru metropolitalnego. Jednakze podjgcie sie
tylu zadan inwestycyjnych laczy si¢ z rosngcym zadtuzeniem miasta.

Poza tym warto podkresli¢, ze wltadze Wroctawia dgza do wspotpracy z sa-
siednimi gminami mi¢dzy innymi w celu poprawienia potaczen komunikacyjnych
na obszarze metropolitalnym i rozwinigcia sprawnego transportu publicznego 13-
czacego Wroctaw z okolicznymi gminami, co zwigkszyloby stopien mobilno$ci
przestrzennej ludno$ci. Nawigzano wspotprace (takze z marszatkiem wojewodz-
twa dolnoslaskiego) dotyczaca stworzenia szybkich potaczen kolejowych. Catosc¢
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tych dziatan niewatpliwie bedzie si¢ przyczyniata do swobodniejszego prze-
pltywu ludnosci, a takze do lepszego wykorzystania infrastruktury technicznej,
w tym lotniczej, jesli umozliwimy szybsze i sprawniejsze przemieszczanie si¢ po
Wroclawiu i w kierunku lotniska. Wymagato to mi¢edzy innymi budowy obwod-
nicy autostradowej oraz rozbudowy sieci drog. Inwestycje podjete na obszarze
metropolitalnym Wroctawia sg dostosowane do europejskiej normy naciskowej
dla pojazdow cigzarowych, co ma zdecydowanie poprawié stan utrzymania ogdtu
drég. Poza tym priorytetem staje si¢ zintegrowanie polskiej sieci transportowe;j
z infrastrukturg ogdlnoeuropejska.
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Streszczenie. Zalesianie uzytkow rolnych, ktorych z punktu widzenia racjonalnej gospodarki
rolniczej wykorzystanie jest nieefektywne (nieoptacalne), daje mozliwosé alternatywnego ich wy-
korzystania, a tym samym moze sig przyczyni¢ do uzyskania dodatkowych zrodet dochodow.

W artykule przedstawiono metode wyznaczania i kwalifikacji obszarow do zalesiania na
przyktadzie gminy Jonkowo. Analizujgc przestrzenne zroznicowanie cech Srodowiska przyrod-
niczego z punktu widzenia zalesiania, dobrym rozwigzaniem jest wykorzystanie wspolczynnika
koncentracji oraz lokalizacji. Dzigki takiemu postepowaniu jest mozliwe ustalenie hierarchii waz-
nosci, pilnosci i kolejnosci dokonywania prac zalesieniowych w poszczegolnych na przyktad jed-
nostkach administracyjnych, biorgc pod uwage mozliwosci finansowe.

1. Wprowadzenie

Rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego to proces dtugotrwatych zmian
jako$ciowych i ilosciowych. Zmiany te maja charakter celowy, czyli sg ukierun-
kowane na zamierzong poprawe stanu istniejagcego. Termin ,,rozwoj lokalny”
odnosi si¢ zatem do dwoch podstawowych pojec: terytorium, ktére moze byc
rozumiane miedzy innymi jako przestrzen wyznaczona granicami administra-
cyjnymi na przyklad gminy, solectwa, oraz zmiana, ktéra dokonuje si¢ na danej
przestrzeni'.

! A. Nowordl, Planowanie rozwoju lokalnego, w: ABC samorzqdu terytorialnego. Poradnik nie
tylko dla radnych, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2006, s. 85.
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Zwigkszanie powierzchni zalesien stanowi wazny element polityki panstwa.
,,Krajowy program zwigkszania lesistosci” zaktada systematyczny wzrost lesisto-
$cido 30% w 2020 i 33% do roku 2050°. Zalesianie stwarza takze niepowtarzalna
szanse, aby uzytkom rolnym, niespeliajagcym wymogow racjonalnej produkcji
rolniczej nada¢ nowy, alternatywny sposoéb wykorzystania, co tym samym moze
wptynaé na dodatkowe zrodto dochodow rolnikéw, wzrost przedsiebiorczosci.

Gospodarke przestrzenna, traktowana jako efekt prowadzonej dziatalnos$ci na
danej przestrzeni, interesuja miedzy innymi odchylenia rzeczywistego rozmie-
szenia produkcji od uktadu regularnego, wymodelowanego z zalozeniem jednoli-
tosci warunkow przyrodniczych. Rozmieszcezenie rzeczywiste nie jest regularne,
gdyz warunki naturalne wptywajace na produkcje zmieniajg si¢ w sposdb bardzo
niesystematyczny, tym samym wplywajac na rodzaj uzytkowania ziemi i inten-
sywnos$¢ produkcji rolnej. W koncepcjach przestrzenno-gospodarczych rozwaza-
ne jest zr6znicowanie powierzchni ziemi i jego wptyw na lokalizacjg dziatalnosci
gospodarczej’. Prowadzac badania nad przestrzenia, bardzo czgsto poszukuje si¢
informacji o stopniu skupienia i zréznicowania cech §rodowiska przyrodniczego
na obszarach badawczych. Moga temu stuzy¢ miary koncentracji oraz miary lo-
kalizacji. W artykule przedstawiono metod¢ wyznaczania i kwalifikacji obsza-
row do zalesiania na przyktadzie gminy Jonkowo.

2. Opis metody

Pierwszy etap to ocena koncentracji wybranych cech na obszarze badawczym.
Koncentracja to miara statystyczna, ktora daje mozliwo$¢ okreslenia stopnia sku-
pienia lub rozproszenia elementéw pewnego zbioru*. Miary koncentracji sg cha-
rakterystykami liczbowymi, stuzacymi do okreslenia stopnia nierownomiernosci
rozktadu danej cechy migdzy poszczegolne jednostki zbiorowosci’. Zatem jed-
nym ze sposobow rozpatrywania zjawiska koncentracji jest nierownomierny po-
dziat ogdlnej sumy wartosci cech migdzy poszczegdlne jednostki zbiorowosci®.
Mozna wyr6zni¢ dwie metody analizy koncentracji — graficzng i analityczna.

2 Krajowy program zwiekszania lesistosci, (aktualizacja 2003 r.), Ministerstwo Srodowiska,
Warszawa 2003, mps., s. 3.

3 R. Domanski, Gospodarka przestrzenna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002,
s. 26.

4 Z. Dembowska, Metody i techniki w planowaniu przestrzennym. Metody i techniki szczego-
towe, cz. 2, Zaktad Wydawnictw Instytutu Gospodarki Przestrzennej i Komunalnej, Warszawa
1989, s. 21.

5 T. Grabinski, Mierniki koncentracji i lokalizacji przestrzennej, w: Badania przestrzenne ryn-
ku i konsumpcji. Przewodnik metodyczny, red. S. Mynarski, PWN, Warszawa 1992, s. 76.

¢ U. Siedlecka, Charakterystyki liczbowe struktury zbiorowosci, w: Statystyka. Elementy teorii
i zadania, Akademia Ekonomiczna im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1997, s. 74.
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Metoda graficzna polega na sporzadzeniu i ocenie tzw. wykresu (krzywej)
koncentracji Lorenza. Sporzadzony jest poprzez nanoszenie punktow o wspot-
rz¢dnych réwnych skumulowanym odsetkom wartos$ci cechy oraz liczebnosci.
Laczac te punkty odcinkami, uzyskuje si¢ wielobok koncentracji, nastepnie wy-
gladzajac uzyskany wielobok za pomocg krzywej otrzymuje si¢ krzywa kon-
centracji. Przekatna kwadratu wyznacza lini¢ rownomiernego rozktadu. Obszar
miedzy przekatng a krzywa koncentracji jest nazywany polem koncentracji (wie-
lobok koncentracji). Im krzywa koncentracji lezy blizej przekatnej (im mniejsze
jest pole koncentracji), tym bardziej rozklad cechy jest rownomierny, tzn. charak-
teryzuje si¢ mniejszym stopniem koncentracji i odwrotnie’. Nalezy jednak zwro-
ci¢ uwagg, ze metoda graficzna daje mozliwos¢ przyblizonej oceny koncentracji.
Precyzyjne pomiary umozliwia metoda analityczna.

Metoda analityczna polega na wyznaczeniu wspotczynnika koncentracji, tj.
stosunku pola koncentracji a do potowy powierzchni kwadratu:

_a
5000

1

Wspotczynnik jest nazywany wspofczynnikiem koncentracji Lorenza. Jest
on miarag niemianowana, przyjmuje wartos¢ 0 w przypadku réwnomiernego
podziatu (brak koncentracji) i 1 w przypadku calkowitej koncentracji, a zatem
0<K<I%

W ocenie koncentracji wykorzystuje si¢ nastepujaca skale wartosci wspot-
czynnika:

— (0-0,2) — niski stopien koncentracji,

— <0,2—0,5) — $redni stopien koncentracji,

— <powyzej 0,5) — wysoki stopien koncentracji’.

W praktyce doktadne obliczenie pola koncentracji jest skomplikowane i za-
stepuje si¢ go wyznaczeniem sumy pol odpowiednich figur geometrycznych (tra-
pezdw i trojkatdow). Wzor wspdtczynnika koncentraciji przyjmuje wtedy postaé:

1 k
K=l-———) z +z

. 2)
ics i-les (
100n 45 ‘
gdzie:
z,..— skumulowana czgstosc¢ cechy z,
z_ . —skumulowana czesto$¢ cechy z. '°.
i—les i—1

7 T. Grabinski, Mierniki..., wyd. cyt., s. 80.
8 Tamze, s. 61.

° Tamze, s. 91.

10" Tamze, s. 84-85.
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Do obliczenia wspotczynnika koncentracji oraz indywidualnych wspotczyn-
nikéw lokalizacji postuzono sie tabelami pomocniczymi. Wzor tabeli pomocni-
czej przedstawia tabela 1.

W kolejnym etapie wyznaczono wspotczynnik lokalizacji (iloraz lokalizacji).
Iloraz lokalizacji to liczba obiektow na obszarze i do liczby obiektow na obsza-
rzej''. Miara lokalizacji oznacza zatem okreslenie stopnia podobienstwa roz-
ktadu dwdch cech miedzy poszczegdlne jednostki zbiorowosci. Inaczej moéwiac,
jest to iloraz udziatu procentowego badanego zjawiska i udziatu procentowego
zjawiska podstawowego. Wspolczynnik lokalizacji jest zbudowany analogicznie
do wspotczynnika koncentracji. Rdznica polega na tym, ze miary koncentracji
okreslaja podobienstwo migdzy rozktadem jednej cechy a hipotetycznym rozkta-
dem rownomiernym, natomiast miary lokalizacji zawsze odnoszg si¢ do dwdch
roéznych cech'2.

W analizie lokalizacji stosuje si¢ gldownie metody analityczne, chociaz mozna
rowniez zastosowac graficzne. Metoda graficzna polega na sporzadzeniu wykre-
su krzywej lokalizacji Lorenza i poro6wnaniu jej z potozeniem linii rtOwnomierne-
go rozktadu. Wykres lokalizacji jest zbudowany podobnie jak wykres koncentra-
cji, ale na osiach wykresu — zamiast wartos$ci skumulowanych procentow jedne;j
cechy — sg odktadane kumulanty dwoch cech'.

Analityczna metoda oceny lokalizacji przestrzennej polega na wyznaczaniu
oraz interpretacji indywidualnych i sumarycznych wspotczynnikow lokalizacji.
Wspotczynniki indywidualne sg obliczane wg wzoru:

L =< 3
Wics

Pokazuje on relacje miedzy udziatem cech z oraz w w i-tej jednostce prze-
strzennej. Wspotezynnik L, jest rowny 1, jezeli udzialy te sa jednakowe. Jesli
udziat i-tej jednostki przestrzennej w zakresie cechy z jest wigkszy niz w zakresie
cechy w, to L, > 1, natomiast jezeli L, < 1, sytuacja jest odwrotna'. Na potrzeby
niniejszej pracy, do oceny lokalizacji zatozono nastepujaca skale warto$ci wspot-
czynnika:

— (0-0,5) — niski stopien lokalizacji,

— <0,5-1,0) — sredni stopien lokalizacji,

— <powyzej 1,0) — wysoki stopien lokalizacji.

Obliczone wskazniki (koncentracji oraz lokalizacji) umozliwiaja podjecie de-
cyzji o kolejnosci 1 pilnosci dokonywania prac zalesieniowych w poszczegdlnych

" Z. Dembowska, Metody..., wyd. cyt., s. 21.
12 T. Grabinski, Mierniki..., wyd. cyt., s. 94.
3 Tamze, s. 95.

4 Tamze, s. 97.
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jednostkach badawczych (obrgbach). Analizie koncentracji i lokalizacji poddano
nastepujace cechy srodowiska naturalnego:

— lasy oraz grunty zadrzewione i zakrzewione,

— grunty klas VI i VIz wraz z nieuzytkami.

Wybrano te cechy $rodowiska naturalnego, gdyz — zdaniem autoréw — po-
wierzchnia tych dwoch cech $rodowiska przyrodniczego moze mie¢ znaczacy
wplyw na podjecie decyzji o przeprowadzeniu zalesiania w danych jednostkach
(obrebach). Ponadto, wybor tylko dwoch cech stanowi duze utatwienie prac ana-
litycznych.

Zaproponowang metodg¢ przetestowano na obiekcie badawczym, ktorym byta
gmina Jonkowo w woj. warminsko-mazurskim.

3. Przyklad zastosowania zaproponowanej metody

Na terenie gminy Jonkowo jest zlokalizowanych 21 obr¢béw geodezyjnych's.
Obrebom tym nadano kolejno, sortujac alfabetycznie, oznaczenie liczbowe: Ga-
merki Wielkie — 1, Garzewko — 2, Giedajty — 3, Godki — 4, Gutkowo — 5, Jonkowo
— 6, Kajny — 7, Lomy — 8, Matki — 9, Nowe Kawkowo — 10, Polejki — 11, Porbady
— 12, Pupki — 13, Stare Kawkowo — 14, Stekiny — 15, Szatstry — 16, Warkaty — 17,
Wegajty — 18, Wilimowo — 19, Wotowno — 20, Wrzesina — 21.

W celu oceny kolejnosci i pilnosci dokonywania zalesien w poszczegolnych
jednostkach (obrebach) ustalono stopien koncentracji i lokalizacji wybranych
cech $rodowiska przyrodniczego na tle calej gminy. Wykorzystano do tego celu
wspotczynnik koncentracji oraz iloraz lokalizacji opierajace si¢ na analizie struk-
tury gruntdow na obszarze badawczym.

Pierwszg analizowang cechg $rodowiska przyrodniczego zlokalizowang na
obszarze badawczym byla koncentracja lasow oraz gruntéw zadrzewionych i za-
krzewionych na terenie gminy. Z przeprowadzonej oceny wynika, ze wspotczyn-
nik koncentracji osiagnal warto$¢ rowna 0,46 (tab. 2), co oznacza $redni stopien
koncentracji tej cechy na obszarze gminy Jonkowo. Krzywa koncentracji jest od-
dalona od krzywej rownomiernego rozktadu (rys. 1).

Najnizszg warto$¢ wspotczynnika lokalizacji powierzchni laséw oraz grun-
tow zadrzewionych i zakrzewionych otrzymaty nastepujace obrgby: Garzewko,
Polejki, Lomy, Porbady, Wegajty — rysunek 2. Wyniki takie nalezy tlumaczy¢
matym zalesieniem, zadrzewieniem i zakrzewieniem, tj. ponizej 20% powierzch-
ni obrgbu. Najwicksza warto$¢ wspotczynnika uzyskaty nastepujace obreby:
Stekiny, Giedajty, Gamerki Wielkie, Gutkowo, Szatstry, Wilimowo, Warkaty,

15 Informacje Powiatowego Osrodka Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej w Olszty-
nie.
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Tabela 2. Obliczenia pomocnicze do wyznaczenia wspotczynnika koncentracji
dla laséw oraz gruntow zadrzewionych i zakrzewionych

Powi . Czgstosci Czestosci
owierzchnia
wzgledne skumulowane Pow.
pow. pow. Pole LsiLz | Iloraz
Wykaz obrebu | Lsilz, ow ow. | figury do pow. | lokali-
obrebow | obrgbu | LsiLz| do pow. | do pow. olt))r b'u LI; ; L’Z ogo6lnej | zacji
calej | LsilLz. ¢ obrebu
gminy | ogbélem
(ha) (ha) (%) (%) o) | (%) - (%) -

Garzewko | 445,51 | 28,69 | 2,64 0,43 3,84 | 0,68 1,23 6,44 0,16
Polejki 201,63 | 16,46 1,20 0,25 1,20 | 0,25 0,15 8,17 0,21
Lomy 770,95 | 99,06 | 4,57 1,50 11,23 | 3,33 11,81 12,85 0,33
Porbady 475,96 | 76,41 2,82 1,15 6,66 | 1,84 3,55 16,05 0,41
Wegajty 561,04 | 99,56 3,33 1,50 14,56 | 4,84 | 13,58 17,75 0,45
Stare 761,84 | 159,67 | 4,52 241 | 22,10 | 9,63 | 38,05 | 20,96 | 0,53
Kawkowo
Matki 1015,61 | 232,60 | 6,02 3,51 36,21 | 22,61 | 125,56 | 22,90 0,58
Wotowno | 874,09 | 247,41 | 5,18 3,74 46,19 | 29,92 | 145,37 | 28,31 0,72
Pupki 809,28 | 236,69 | 4,80 3,57 41,01 | 26,18 | 117,05 | 29,25 0,75
Godki 510,18 | 157,86 | 3,02 2,38 17,58 | 7,22 | 18,23 30,94 0,79
Nowe 882,65 | 284,77 | 523 4,30 58,97 | 42,48 | 211,04 | 32,26 0,32
Kawkowo
Jonkowo 1543,00 | 521,97 | 9,15 7,88 73,07 | 55,38 | 470,53 | 33,83 0,86
Kajny 464,97 | 172,07 | 2,76 2,60 | 24,85 | 12,23 | 30,13 37,01 0,94
Stekiny 834,13 | 331,96 | 4,95 5,01 63,92 | 4749 | 222,47 | 39,80 1,01
Giedajty 654,89 | 269,78 | 3,88 4,07 50,08 | 33,99 | 124,08 | 41,19 1,05
Gamerki | 535 66 122434 | 3,16 3,39 | 28,01 | 1562 | 4397 | 42,12 | 1,07
Wielkie
Gutkowo 617,98 | 277,17 | 3,66 4,19 53,74 | 38,18 | 132,21 | 44,85 1,14
Szalstry 1575,43 | 970,14 | 9,34 14,65 | 89,29 | 81,13 | 689,33 | 61,58 1,57
Wilimowo | 367,71 | 230,30 | 2,18 3,48 30,19 | 19,10 | 37,84 | 62,63 1,60
Warkaty 1160,83 | 735,01 | 6,88 11,10 | 79,95 | 66,48 | 419,31 | 63,32 1,61
Wrzesina | 1806,78 |1249,61| 10,71 18,87 |100,00|100,00| 970,11 | 69,16 1,76
RAZEM  |16867,11|6621,53| 100,00 | 100,00 - — 382561 - -
K=0,46; Kg=0,46

Oznaczenia: Ls — lasy; Lz — grunty zadrzewione i zakrzewione.

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Rysunek 1. Krzywa koncentracji powierzchni laséw oraz gruntéw zadrzewionych
i zakrzewionych na tle powierzchni gminy Jonkowo

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Rysunek 2. Wizualizacja indywidualnych wspdtczynnikéw lokalizacji lasow,
gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych w obrebach geodezyjnych gminy Jonkowo

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Wrzesina, gdzie warto$¢ indywidualnych wspotczynnikow lokalizacji wyniosta
powyzej 1,0 (rys. 2). W przypadku tych obszarow nalezy to ttumaczy¢ duza po-
wierzchnig lasow, zadrzewien i zakrzewien, siggajaca nawet powyzej 60% po-
wierzchni obrgbu.

Wspoétczynnik koncentracji dla gruntow klas VI i VIz oraz nieuzytkéw jest
mniejszy 1 na ocenianym obszarze wyniost 0,29 (tab. 3). Wielobok koncentracji
jest niewielki, a krzywa koncentracji bardziej zblizona do krzywej rownomierne-
go rozktadu (rys. 3). Jak mozna zauwazy¢, rozmieszczenie tej cechy na obszarze
analizowanej gminy jest bardziej rownomierne. Zatem poziom skoncentrowania
klas VI i VIz oraz nieuzytkéw jest nizszy niz koncentracja lasow, gruntéw za-
drzewionych i zakrzewionych.

Wspétczynnik lokalizacji
laséw, gruntdw zadrzewionych
i zokrzewionych

[ -o050)
[ <050 - 1.00)
] <100 - mox)

Rysunek 3. Krzywa koncentracji powierzchni gruntéw klas VI i VIz oraz nieuzytkow
na tle powierzchni gminy Jonkowo

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Tabela 3. Obliczenia pomocnicze do wyznaczenia wspdlczynnika koncentracji
dla gruntéw klas VI i VIz oraz nieuzytkow

pow. p\(/);v '\Ellgs pow. Pole VI, slslz, llora;
Wyka}Z Klas VI, obrebu N do pov;/. pow. | Klas | figury N, do | lokali-
obrebéw | obrgbu Viz, N do pow. Klas obrebu| VI, ogolnej | zacji

catej |y Vi N Viz, N POW.

gminy ogélem obrebu

(ha) (ha) (%) (%) (%) | (%) - (%) -

Isg;‘vrfkowo 761,84 | 162,38 | 4,52 9,08 | 93,12 | 89,74 | 384,83 | 21,31 | 2,01
Godki 510,18 | 103,18 | 3,02 577 | 4820 | 47,04 | 133,55 | 2022 | 1,91
Wilimowo | 367,71 | 65,51 | 2,18 3,66 | 2321 | 18,87 | 37,13 | 1781 | 1,68
Warkaly | 1160,83 | 183,39 | 6,88 10,26 |100,00| 100,00 | 652,92 | 15,80 | 1,49
Wegajty | 561,04 | 7919 | 3,33 443 3543 | 32,13 | 99,52 | 1411 | 1,33
Gutkowo | 617,98 | 79,01 | 3.66 442 2687|2328 7721 | 1279 | 121
Wolowno | 874,09 | 103,91 | 5,18 581 | 5338 | 52,85 | 258,81 | 11,89 | 1,12
Kajny 464,97 | 52,61 | 2776 294 | 1787 | 12,11 | 2932 | 11,31 | 1,07
Matki 1015,61 | 113,39 | 6,02 6,34 | 7945 | 7171 | 412,67 | 11,16 | 1,05
Sﬁ‘gg‘e“ 532,66 | 5530 | 3,16 3,09 | 21,03 | 1520 | 43,12 | 10,38 | 0,98
Jonkowo | 1543,00 | 160,12 | 9,15 8,96 | 88,60 | 80,66 | 696,93 | 10,38 | 0,98
Stekiny 834,13 | 83,20 | 4,95 465 | 4517 | 41,27 | 192,57 | 9,97 | 094
Pupki 809,28 | 80,08 | 4,80 448 4023 | 36,61 | 164,92| 990 | 0,93
Eﬁiiiowo 882,65 | 79,05 | 5,23 442 32,10 | 27,71 | 13341 | 896 | 084
Giedajty | 654,89 | 52,31 | 3.88 293 | 1511 | 9,17 | 2991 | 7,99 | 0,75
Porbady | 47596 | 37,38 | 2,82 2,09 | 6,66 | 370 | 750 | 7.85 | 0,74
Polejki 201,63 | 1424 | 1,20 0,80 1,20 | 0,80 | 048 | 706 | 0,67
Szalstry | 157543 | 111,21 | 9,34 6,22 | 6272|5907 |522,67| 7,06 | 0,67
Wrzesina | 1806,78 | 112,56 | 10,71 6,30 | 7343 | 6536 | 66645 | 623 | 0,59
Lomy 770,95 | 4536 | 4,57 2,54 | 1123 | 624 | 2273 | 588 | 0,56
Garzewko | 44551 | 14,60 | 2.64 0,82 384 | 161 | 3,18 | 328 | 03l
RAZEM | 16867,11 | 1787,98| 100 100 - — |4569.85] - -
K =0,29; Kg = 0,29

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Oceniajgc indywidualne wspodlczynniki lokalizacji gruntéw klas VI i Viz
oraz nieuzytkoéw, wykazano, ze wérdd analizowanych obrebow najwyzsza war-
to$¢ uzyskaty nastepujace obrgby: Matki, Kajny, Wotowno, Gutkowo, Wegajty,
Warkaty, Wilimowo, Godki, Stare Kawkowo — rysunek 4. Otrzymane rezultaty
wynikaja z duzych powierzchni najstabszych gruntoéw, czyli klas VI i VIz oraz
nieuzytkow, w strukturze gruntow obrebdw, stanowigcych nawet ponad 21% ich
powierzchni. Najmniejszg wartos¢ wspotczynnika, rowna 0,31, uzyskat obreb
Garzewko (rys. 4). Powierzchnia klas VI i VIz oraz nieuzytkéw wyniosta tutaj
niewiele powyzej 3% powierzchni obrebu.

Wspdlczynnik lokalizacji
qruntéw klas V1 i Viz
oraz nieuzytkdw

|:| (0 - 0.50)
[ <050 - 1.00)
|:| <1.00 - max.)

Rysunek 4. Wizualizacja indywidualnych wspotczynnikow lokalizacji gruntow
klas VI i VIz oraz nieuzytkow w obrebach geodezyjnych gminy Jonkowo

Zrédto: opracowanie whasne.
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4. Podsumowanie

Gléwnym dziataniem cztowieka jest efektywne wykorzystywanie uwarun-
kowan przyrodniczych, ekonomicznych oraz spotecznych danego terenu w celu
szybkiego 1 pewnego osiggniecia korzysci. Analizujgc przestrzenne zréznicowa-
nie cech $rodowiska przyrodniczego z punktu widzenia mozliwos$ci zalesiania,
dobrym rozwigzaniem jest wykorzystanie wspotczynnika koncentracji oraz lo-
kalizacji. Dzieki takiemu postepowaniu jest mozliwe ustalenie hierarchii waz-
nosci, pilnosci i kolejnosci dokonywania prac zalesieniowych w poszczegdlnych
jednostkach administracyjnych w konteks$cie na przyklad podziatu srodkow fi-
nansowych.

Zatozono, ze o kolejnosci 1 pilnosci dokonywania zalesien w poszczegdlnych
obrebach decydowac bedzie zakwalifikowanie ich przede wszystkim na podsta-
wie oceny koncentracji. Przeprowadzona analiza wykazata $redni stopien kon-
centracji tej cechy na obszarze gminy Jonkowo. Oddalona krzywa koncentracji
od krzywej rownomiernego rozkladu wskazuje na potrzebe dalszych obliczen.
W przypadku braku koncentracji o pilnosci zalesien bedg decydowaty inne czyn-
niki niz przyrodnicze.

Kolejny etap obejmowat ocene lokalizacji opisanych cech, a wigc obreb powi-
nien charakteryzowac si¢ niska wartos$cig wspotczynnika lokalizacji laséw oraz
gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych, tj. ponizej 0,5, a przy tym wysoka war-
toscig wspotczynnika lokalizacji dla klas VI i VIz oraz nieuzytkow, tj. powyzej
1,0.

Konkludujac, wedlug uzyskanych wynikow, do zalesien w pierwszej kolej-
no$ci powinny by¢ przeznaczone grunty potozone w obrebie Wegajtow. Sposrod
ocenianych obrebdw obszar Wegajtow miat niskg warto$¢ wspotczynnika indy-
widualnej lokalizacji lasow, gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych (0,45) oraz
wysoka warto$¢ wspotczynnika indywidualnej lokalizacji klas VIi VIz oraz nie-
uzytkow (1,33).
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Streszczenie. W artykule zaprezentowano gtowny powdd, dla ktorego w miastach prowa-
dzona jest polityka przestrzenna. Szczegotowo opisano jeden z instrumentow polityki przestrzen-
nej — wizerunek przestrzeni. Ponadto ukazano znaczenie wizerunku dla dalszego rozwoju miast.
Przedstawiono takze metody kreowania pozytywnego wizerunku jednostki terytorialnej.

1. Wprowadzenie

Najwazniejszym celem wspotczesnej polityki przestrzennej jest takie projek-
towanie i zarzgdzanie danym terytorium, by w konsekwencji otrzymac pozadany
fad przestrzenny. Realizowany jest on gléwnie poprzez odpowiednie, adekwat-
ne do zatwierdzonych planow i strategii rozwoju, gospodarowanie w przestrzeni
(czyli ksztaltowanie jej funkcji) i gospodarowanie przestrzenig (czyli tworzenie
odpowiednich struktur przestrzennych). Lad przestrzenny jest wiec rezultatem
sprawnego funkcjonowania terytorialnego systemu spoteczno-gospodarczego.
Jednakze aby go uzyska¢, niezbgdne jest korzystanie przez wlasciwe podmio-
ty (przede wszystkim przez lokalnych wtodarzy) z odpowiednich instrumentow

(rys. ).
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Do najistotniejszych instrumentéw wspomagajacych kreowanie polityki
przestrzennej w miastach zaliczy¢ mozna przede wszystkim':

— planowanie przestrzenne,

— polityke inwestycyjna,

— gospodarke nieruchomosciami,

— instrumenty finansowe i prawne oraz

— wizerunek przestrzeni.

Po to, by efektywnie realizowac¢ swoje zamierzenia odno$nie do danego ob-
szaru, wladze miasta muszg wpierw dokona¢ rzetelnej oceny kazdego z dostgp-
nych im instrumentow polityki przestrzennej. Dotyczy to gtéwnie realnej mozli-
wosci ich wykorzystania, a nastepnie odpowiedniej koordynacji i synchronizacji
z pozostatymi instrumentami.

‘ GRUPY LOKALNYCH DECYDENTOW ‘

4{ Strategia rozwoju lokalnego ]
Konstrukcja |
najwazniejszych :
opracowan v
determinujacych . s .
charakjtiry Studium uwarunkpwan i kierunkow
i ksztalt lokalnej zagospodarowania przestrzennego
przestrzeni +
H
1
v
Miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego

Realizacja przyjetych w opracowaniach zatozen przy
wykorzystaniu instrumentéw polityki przestrzennej

Ksztaltowanie funkcji
przestrzeni

Tworzenie struktur
przestrzennych

(gospodarowanie
W przestrzeni)

(gospodarowanie
przestrzenia)

Pozadany efekt koncowy podjetych dziatan

I

LOKALNY LAD
PRZESTRZENNY

Rysunek 1. Ogodlny schemat realizacji zasadniczego celu polityki przestrzenne;j

Zrédto: opracowanie wlasne.

! Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samorzqdu terytorialnego. Zarys,

Wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2006, s. 116—136.
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Celem niniejszego artykutu jest prezentacja jednego z istotniejszych instru-
mentow polityki przestrzennej — wizerunku przestrzeni. Podjeta zostanie proba
ukazania metod kreowania pozytywnego image’u miasta, skutecznej promocji
miejskiej przestrzeni oraz znaczenia tych elementéw w procesie realizacji polity-
ki przestrzennej przez lokalne wladze.

2. Umiejscowienie i rola wizerunku w polityce przestrzennej miast

Zgodnie z zasadg subsydiarnosci, w mys$l ktorej istotne zadania i kompeten-
cje publiczne przekazano do realizacji wladzom szczebla lokalnego i regionalne-
go, celowe jest, by to samorzady terytorialne powzigty petna odpowiedzialnos¢
za powodzenie podejmowanych przez siebie inicjatyw i dzialan. Wigze si¢ to tym
samym z koniecznos$cig realizacji samodzielnej i konsekwentnej polityki rozwo-
ju, ktorej celem nadrzgdnym bedzie wzmacnianie sity jednostki terytorialne;j i jej
konkurencyjnosci w stosunku do innych jednostek samorzagdowych. W tym celu
wykorzystuje si¢ szereg instrumentow, ktore pomagaja w kompleksowym zarza-
dzaniu miastem. ,,Aktualni odbiorcy oferty miejskiej? coraz czesciej bowiem do-
konuja jej wyboru na podstawie ogdlnego wrazania, jakie sprawia na nich dane
miasto™. Z kolei suma wrazen, pogladéw i postaw, jakie osoba lub grupa osob
ma w stosunku do okres§lonego miejsca, jest uznawana za ogolng charakterystyke
pojecia wizerunku.*

Wizerunek® bywa czgsto identyfikowany z pojeciem tozsamosci. Terminy
te zostaly jednak wyraznie rozréznione w literaturze anglojezycznej, w ktorej
wizerunek okresla si¢ stowem image, natomiast tozsamos¢ — identity. Dzieki tej
dyferencjacji, tozsamo$¢ charakteryzuje sie jako ,,zespot atrybutéw i wartosci
umozliwiajagcych prezentowanie jednostki osadniczej otoczeniu w szczegdlnie
wyrazisty sposob, w celu jej bezblednej identyfikacji™.

W procesie kreowania wizerunku miasta wykorzystuje sie przede wszystkim
,rzeczywisty potencjat danego obszaru, na ktory sktada si¢ zesp6t specyficznych

2 Za odbiorcow oferty miejskiej uznaje si¢ nie tylko turystow, ale i potencjalnych inwesto-
row, osoby chcace podjac dalsza nauke czy prace na terenie miasta oraz lokalnych mieszkancow
i przedsigbiorcow.

3 Por. A. Stanowicka-Traczyk, Strategia ksztattowania wizerunku na przykladzie miast pol-
skich, w: Marketing terytorialny. Mozliwosci aplikacji, kierunki rozwoju, Wyd. Akademii Ekono-
micznej w Poznaniu, Poznan 2005, s. 366.

* Por. A. Luczak, Wizerunek miasta, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 83.

5 Istota wizerunku nie zostata dotychczas w literaturze jednoznacznie zdefiniowana, poniewaz
problematyka ksztaltowania wizerunku jest przedmiotem zainteresowania wielu nauk, miedzy
innymi zarzgdzania, psychologii, socjologii.

¢ Por. J. Penc, Rynkowy wizerunek firmy, ,Marketing Serwis” 1998, nr 4.
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cech, postaw i tradycji, mozliwos$ci oraz norm i wi¢zi spotecznych wplywajacych
na rozwoj calego terytorium”’ — czyli lokalne atrybuty. Tym samym wskazuje to
na silng wspotzalezno$¢ pomiedzy obiema kategoriami oraz fakt, iz to tozsamos¢
determinuje i nadaje ksztalt wizerunkowi miasta. Jak wcze$niej wspomniano,
image jest bowiem ,,zbiorem opinii wsrod klientow, dostawcow, instytucji finan-
sowych i administracyjnych, inwestoréw krajowych i zagranicznych, ksztatto-
wanych na podstawie ich wyobrazen, obserwacji zachowan oraz wzajemnych
relacji”®.

Na podstawie zaprezentowanych twierdzen i wnioskow mozna zatozy¢, iz od-
biorcy wizerunku miasta sg poniekad rowniez jego tworcami (por. rys. 2). Struk-
tura powigzan i interakcji migdzy funkcjonujagcymi na terenie miasta podmiota-
mi, realizujgcymi swoje partykularne cele, tworzy pewien obraz miejscowos$ci,
ktory jest nieustannie interpretowany i oceniany gtéwnie przez zewngtrznych
adresatow oferty miejskiej. Lokalni beneficjenci przestrzeni miejskiej kreuja jej
wizerunek migdzy innymi poprzez tworzenie kolejnych struktur i funkcji prze-
strzeni. Jednakze ,,warunkiem osiggni¢cia pozadanych przeksztatcen w prze-
strzeni jednostki osadniczej jest w znacznym stopniu wczesniejsze, odpowiednie
uksztattowanie swiadomos$ci podmiotéw majacych lub moggacych mie¢ wplyw
na ksztalt tejze przestrzeni®. Z tego tez wzgledu niezbedne jest przede wszyst-
kim stworzenie i upowszechnienie wizerunku miasta, ktéry bedzie stymulowat
decyzje i zachowania przestrzenne odpowiadajace przyjetej wezesniej polityce
przestrzennej”'’.

Jak wynika z uprzednich analiz, interpretacja wizerunku miasta jest dos¢
plastyczna. Oddaje tym samym charakter pojecia, ktoére zmienia zabarwienie
wskutek podjetych przez miasto dzialan, jak réwniez samo moze je determino-
wac. Image to bowiem mozaika pewnych odczu¢ i subiektywnych opinii na temat
jednostki osadniczej. Umiejetnie uksztaltowany i rozpowszechniony w $wiado-
mosci odbiorcow moze skutecznie kreowaé pozytywne zmiany zar6wno w spo-
sobie postrzegania miejscowosci, jak i w rzeczywistym procesie transformacji
miejskiej przestrzeni.

Wiadzom samorzgdowym, ktore dysponujg uksztattowanym i silnie ugrunto-
wanym wizerunkiem miasta duzo latwiej jest planowac i wyznaczac¢ kolejne cele
do realizacji. Co wigcej, pozytywny image moze stanowi¢ wielkg pomoc w po-

7 Por. Public relations instytucji uzytecznosci publicznej, red. E. Hope, Wyd. Scientific Publis-
hing Group, Gdansk 2005, s. 199.

8 Por. G. Rosa, Marketing regionalny w budowaniu wizerunku samorzqdu w integrujqcej sie
Europie, w: I Forum Samorzqdowe. Polska samorzqdnosé w integrujqgcej si¢ Europie, Wyd. Fun-
dacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004, s. 425.

® Zapodmioty mogace mie¢ faktyczny wplyw na ksztatt miejskiej przestrzeni uznaje si¢ prze-
de wszystkim lokalnych wtodarzy, ale rowniez lokalnych przedsigbiorcow i spotecznosc.

10 Por. W.A. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna..., wyd. cyt., s. 132—133.
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Wiladze samorzadowe:
— jako$¢ podejmowanych dziatan,
— suma powigzan wewnatrz jednostki,
— zakres przekazywanych spotecznosci lokalnej informacji, w tym rowniez
— komunikacja publiczna:
— stuzaca informowaniu, wyjasnianiu i promowaniu okreslonych instytucji, wartosci,
pogladow, idei,

MIASTA

WIZERUNEK

-

— stuzaca prowadzeniu dialogu i konsultacji ze spoteczefistwem — czyli traktowaniu
obywateli jako rownorzg¢dnych partnerdw,
— stuzaca budowaniu zbiorowej $wiadomosci,
— towarzyszaca przemianom spofecznym i samej jednostce terytorialnej,
(sprawna i efektywna komunikacja publiczna przyczynia si¢
do podnoszenia prestizu organizacji publicznej);
— prowadzenie obserwacji i analizy zmian zachodzacych w ksztalcie przestrzeni miejskiej —
cykliczny monitoring majacy gtdwnie na uwadze:
— oceng struktury problemow i waloréw zagospodarowania przestrzennego,
— oceng zmian w zaleznosciach miedzy poszczegolnymi elementami przestrzeni miejskiej,
— podejmowanie w pierwszej kolejnosci dziatan na obszarach kluczowych dla wlasciwego
(pozadanego) wizerunku lokalnej przestrzeni;
— wykorzystywanie promocji jako jednego z narz¢dzi marketingu terytorialnego,
— wskazywanie, wspieranie, a nawet stymulowanie pozadanych przez podmioty polityki
przestrzennej kierunkow dziatalnosci inwestycyjne;j.

-

Lokalni przedsigbiorcy:

— okreslaja profil gospodarczy jednostki samorzadowe;j,

— oddziatujg na lokalny rynek pracy,

l«—1 —tworza i umacniajg pozycj¢ konkurencyjng jednostki terytorialnej,

r--» —kooperuja i przyciagaja inne instytucje i podmioty zwigzane z funkcjonowaniem
przedsigbiorstw.

Mieszkancy:
le«——| —jako nosiciele wartosci kulturowych i tradycji stanowia o specyficznym klimacie lokalnym,
F--» —tworzg obraz jednostki terytorialnej migdzy innymi poprzez:
— swoja aktywno$¢,
— poziom wyksztalcenia,
— postawy przedsigbiorcze;
— forma i jako$¢ podejmowanych przez mieszkancow dziatan w znacznym stopniu decyduje
o sposobie postrzegania jednostki terytorialne;j.

Zewnetrzni odbiorcy:
(turysci, inwestorzy krajowi i zagraniczni, potencjalni mieszkancy, studenci, kontrahenci itp.)
— ksztalt wizerunku miasta utrwalony w $§wiadomosci zewngtrznych odbiorcow determinowany jest
glownie:
— racjonalnymi przestankami oceny dziatan podejmowanych w jednostce samorzadowej,
— pogladami i indywidualnymi preferencjami,
— emocjonalnymi opiniami i sagdami.

Rysunek 2. Wptyw poszczegdlnych beneficjentow przestrzeni miejskiej

na ksztalt wizerunku miasta

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: W.A. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samo-
rzqdu terytorialnego. Zarys, Wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2006, s. 132—135; Public
relations instytucji uzytecznosci publicznej, red. E. Hope, Wyd. Scientific Publishing Group, Gdansk 2005,

s. 197-2009.
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dejmowaniu (czesto nietatwych) decyzji w sytuacjach kryzysowych, poniewaz
niweluje ich negatywne skutki. Jest rowniez podstawg lojalno$ci mieszkancow,
ktorych aktywno$¢ 1 przedsigbiorczo$¢ bezsprzecznie stanowig fundament dla
dalszego rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Metody kreowania wizerunku przestrzeni
na przykladzie miasta Szczecina

Wyrazisty wizerunek miasta sprzyja jego indywidualizacji i zréznicowaniu
na tle innych jednostek osadniczych o podobnych funkcjach, na przyktad miast
turystycznych, przemystowych, akademickich. ,,Staje si¢ czgsto drogowskazem
do oceny wiarygodnosci ofert przedstawianych inwestorom i miarg atrakcyjno-
$ci lokalizacji inwestycji. Dlatego tez prezentowany obraz musi by¢ wiarygodny,
mie¢ potwierdzenie w istniejacych realiach i jednoczes$nie ukazywaé mozliwy
do wykorzystania potencjat przestrzeni miejskiej”!!. Potencjalem w przypadku
jednostki terytorialnej jest oferowany przez nig produkt. Z kolei produktem tery-
torialnym jest zbior zréoznicowanych elementow materialnych i niematerialnych,
stanowigcych lacznie oferte rynkowg jednostki, skierowang do réznych grup od-
biorcow'.

Miasto jako produkt sktada si¢ z sze$ciu podstawowych atrybutow'*:

— projektu urbanistycznego miasta (urban design),

— infrastruktury,

— podstawowych ustug swiadczonych przez miasto,

— atrakcji (nawigzujacych przede wszystkim do przyrody, kultury, sportu
czy rozrywki),

— mieszkancow.

W zaleznosci od typu docelowych adresatow oferty miejskiej, wigksza uwage
i $rodki finansowe poswieca sie na uatrakcyjnianie wybranych czgsci sklado-
wych produktu miejskiego, a w dalszej kolejnosci na ich intensywna promocje.
Promocja jest elementem marketingu terytorialnego, ktdrego gtdownym celem jest
przede wszystkim sprzedaz (czgsto nie w sensie dostownym) odpowiednich frag-
mentoéw lokalnej przestrzeni, traktowanej jako produkt terytorialny. Narzgdzia
i srodki promocji sg bardzo zré6znicowane, poczawszy od prasy, radia, targéw,

' Por. Public relations instytucji uzytecznosci publicznej..., wyd. cyt.., s. 206.

12 Por. Lokalne uklady partnerskie, red. J. Karwowski, Wyd. Uniwersytetu Szczecifskiego,
Szczecin 2004, s. 67.

3 Marketing terytorialny. Mozliwosci aplikacji, kierunki rozwoju, red. H. Szulce, M. Florek,
Wyd. Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2005, s. 218.
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wystaw, Internetu, a skonczywszy na réznego rodzaju katalogach, wzornikach
i poradnikach wskazujacych pozadane tereny i sposoby ich zagospodarowania.

Materialy promocyjne mogg zawiera¢ informacje na przyktad o zasadach
udzielania zwolnien w podatkach lokalnych, partycypacji wladz lokalnych
w kosztach remontow zabytkowych obiektow, okreslania priorytetéw dla budowy
i modernizacji infrastruktury komunalnej oraz partycypacji miasta w kosztach
budowy przytaczy do budynkéw na pewnych obszarach. Inny przyktad stanowia
poradniki dla inwestoréw, czyli informatory zawierajace podstawowe ustalenia
miejscowych planow, a takze informacje o innych zasadach lokalnej polityki
przestrzennej, elementarne informacje o lokalnych warunkach przestrzennych,
wymogach proceduralnych itp.!*

Szeroko zakrojone dziatania promocyjne podejmowane sg rOwniez przez sto-
lice wojewoddztwa zachodniopomorskiego — miasto Szczecin. Aktywnos¢ pro-
mocyjna miasta ma zar6wno charakter zewnetrzny, jak i wewnetrzny. Promocja
zewngtrzna wspiera proinwestycyjne starania jednostki terytorialnej, wykorzy-
stujgc wszystkie dostepne narz¢dzia komunikacji marketingowej, od bezposred-
niej prezentacji ofert inwestycyjnych Szczecina podczas targow, wystaw, semi-
naridéw, poprzez organizowanie wlasnych imprez biznesowych, umozliwiajacych
bezposrednie kontakty przedstawicielom szczecinskiego srodowiska gospodar-
czego z potencjalnymi inwestorami, az po dziatania majace stworzy¢ silny lob-
bing na rzecz miasta w polskich i europejskich srodowiskach biznesowych'.

Inne stosowane formy promocji to na przyktad zamieszczanie materiatlow
iartykulow o charakterze informacyjno-promocyjnym w prasie polskiej i za-
granicznej, dziatalnos¢ w Zwiazku Miast Battyckich, Unii Metropolii Polskich,
Zwiazku Miast Polskich, Zwigzku Miast i Gmin Morskich, Stowarzyszeniu Gmin
Polskich Euroregionu Pomerania, a takze opracowywanie materialdéw promocyj-
nych's. Wykorzystuje si¢ rowniez bardziej nowoczesne, niestandardowe metody
promocji, jak podczas jednej z edycji Dni Wojewodztwa (2009 r.), odbywajacych
si¢ w Poznaniu. Pracownicy szczecinskiego biura promocji robili wtedy zainte-
resowanym przechodniom zdjecia na tle panoramy Szczecina. Fotografie dru-
kowano na miejscu, a kazde zdjgcie brandowano logo miasta i adresem strony
internetowe;j'”.

14

W.A. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna... wyd. cyt.., s. 133,
http://www.szczecin.pl/raport06/html/18_3.htm, dostep: 12 lipca 2010 r.

16 http://www.szczecin.pl/raport2000/promocja/formy.htm, dostep: 12 lipca 2010 r.

17" Opracowano na podstawie informacji umieszczonych na stronie: http://samorzad.infor.pl/te-
mat_dnia/artykuly/387741,nowoczesne_metody promocji_miast i regionow.html,dostep: 121ip-
ca2010r.

15
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W roku 2007 Szczecin przystapit do projektu ,,Europejska Stolica Kultury
2016”. Logo projektu pt. ,,Szczecin Europejska Stolica Kultury 2016” nawiazuje
do placu Grunwaldzkiego i promienistego uktadu ulic w miescie'®.

i
% r\(c

SZCZECIN
2016500

of culture

Rysunek 3. Logo projektu pt. ,,Szczecin Europejska Stolicg Kultury 2016”
Zrodto: http://szczecin.gazeta.pl/szczecin/51,84459,6792530.html2i=0, dostep: 12 lipca 2010 r.

Natomiast w roku 2008 miasto opracowato i przyjeto ,,Dtugoterminows stra-
tegi¢ marki Szczecin”, ktéra podsumowuje wizerunek miasta oraz okresla jego
najwicksze atuty. Szczecin jest obecnie promowany jako ,,Ptywajacy Ogréd”,
miasto wypelnione niezwyklg zielenig i woda w jego centrum®.

Rysunek 4. Symbol wizji miasta ,,Szczecin Floating Garden 2050” (,,Ptywajacy Ogrod”)

Zrodto: http://www.szczecin.eu/marka/strategia_marki, dostep: 12 lipca 2010 r.

W drugiej potowie roku 2009 wladze miasta oglosity przetarg na opraco-
wanie projektu systemu informacji miejskiej (SIM)*°. W tym celu nalezato mig-

8 http://szczecin.gazeta.pl/szczecin/1,84459,6792530,Logo_ESK 2016 _wybrane Co_dalej
html, dostep: 12 lipca 2010 1.
1 http://pl.wikipedia.org/wiki/Szczecin#Promocja_miasta, dostep: 12 lipca 2010 r.
20" Prace nad stworzeniem SIM prowadzi firma Loza A5, wybrana przez miasto w postepowaniu
przetargowym.
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dzy innymi stworzy¢ opisy budynkow, ulic, parkéw, nabrzezy, tras rowerowych
i wodnych, tras turystycznych, terenéw rekreacyjnych, form mebli miejskich?!.
SIM jest bowiem zbiorem elementow sktadajacych si¢ na oznakowanie miasta.
W swojej genezie jest bliski systemowi orientacji przestrzennej. W gtdéwnym za-
lozeniu ma utatwia¢ przemieszanie si¢ po Szczecinie oraz odnajdowanie ozna-
kowan miejsc, budynkow oraz punktdéw uzytecznosci publicznej, czyli w sposob
naturalny przeprowadza¢ przez tkanke miejska, doprowadzajac do poszukiwane-
go migjsca. SIM jest uzytkowym rozwigzaniem projektowym, majacym stuzy¢
mieszkancom oraz przybywajacym do Szczecina®.

Cecha odrozniajgca SIM od innych oznakowan wystepujacych w przestrze-
ni miejskiej, jest graficzne wyrazenie w nim indywidualnej osobowosci miasta.
Dlatego tez w pracach nad szczecinskim ,,Systemem informacji miejskiej” anali-
zowane sg plany miasta, historyczne rozwigzania, jakie wyst¢powaty i nadal sg
obecne w miescie oraz wizj¢ ,,Floating Garden” (FG).

Stworzony system ma by¢ uniwersalnym rozwigzaniem, ktore nie tylko po-
zwoli na sprawne odnalezienie poszukiwanych miejsc w municypalnej przestrze-
ni, ale jednoczes$nie bgdzie oddawato unikatowy charakter Szczecina®.

Glownym celem szczecinskiego ,,Systemu informacji miejskiej” jest ujed-
nolicenie wizerunku miasta spdjnego z wizja ,,Floating Garden 2050”, poprawa
fadu przestrzennego, podnoszenie rangi turystycznej Szczecina i poprawa bez-
pieczenstwa w przestrzeni miejskiej*.

4. Podsumowanie

Nadrzgdnym celem wszelkich dziatan podejmowanych w miescie jest satys-
fakcja 1 wzrost zamoznosci lokalnych beneficjentow miejskiej przestrzeni. Lo-
gicznym nastepstwem realizacji powyzszych dazen jest konieczno$¢ nieustanne;j
wspotrywalizacji z innymi jednostkami terytorialnymi. Wtadze miast konkuru-
ja przede wszystkim o przywiazanie i lojalno$¢ mieszkancow, zainteresowanie

2l Meble miejskie sa to wszystkie elementy drobnej architektury miejskiej, takie jak tawki,
wiaty przystankow autobusowych i przystankow tramwajowych, stupy ogloszeniowe, tablice in-
formacyjne, ,,witacze” przy wjazdach do miejscowosci, budki telefoniczne, stupki, ogrodzenia,
kosze na $mieci, stojaki rowerowe, latarnie uliczne, majace wptyw na ogdlna estetyke przestrzeni
miejskie;j.

22 Qpracowano na podstawie informacji umieszczonych na stronie: http:/www.szczecin.eu/
marka/aktualnosci/10986-system_informacji_miejskiej poczatek konsultacji. html, dostep: 12
lipca 2010 1.

3 Tamze.

24 Qpracowano na podstawie informacji umieszczonych na stronie: http:/www.szczecin.eu/
marka/system_informacji_miejskiej, dostgp: 12 lipca 2010 r.
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inwestordw, turystow, studentow, wykwalifikowanych pracownikéw czy atencje
przedstawicieli mediow. W efekcie powstaje bardzo silna potrzeba wykreowania
atrakcyjnego wizerunku miasta. Jednakze budowa pozytywnego obrazu jednost-
ki samorzadowej jest dos¢ zawitym procesem. Polega na umiejetnym potaczeniu
wszelkich materialnych i niematerialnych atrybutow miejsca oraz racjonalnych
i emocjonalnych czynnikow, ktore determinujg odczucia i opinie ostatecznych
odbiorcow przekazu. Dlatego tez niezwykle istotng role odgrywa $wiadomo$¢
(zar6wno miejskich wlodarzy, jak i samych mieszkancow) tego, jak miasto jest
postrzegane przez otoczenie. Dzigki temu mozna zidentyfikowac btedy lub zanie-
chania popelnione w procesie kreowania wizerunku. Diagnoza aktualnego stanu
pomaga réwniez wskazac¢ rodzaj decyzji i dziatan, jakie powinny by¢ podjete, by
ow wizerunek przestrzeni poprawi¢ lub catkowicie zmienic.

Dobry przyktad w tym ujeciu stanowi zaprezentowany w artykule przypadek
Szczecina, ktory jako pierwszy odniost si¢ do opracowania ,,Systemu informacji
miejskiej” w sposob calosciowy, tworzac 6w system w korelacji z wizja miasta
,,Floating Garden 2050 (,,Ptywajacy Ogrod”).



Prawne i ekonomiczne
problemy gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego






Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
Nr31/2010

Marek Bialkowski

Uniwersytet Szczecinski

Wzajemne relacje podmiotow
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— wybrane zagadnienia prawne

Streszczenie. Realizacja zadan publicznych — zazwyczaj kosztownych — jest niezwykle waz-
nym obowiqzkiem, ktory cigzy na organach panstwa i samorzqdu. Nawigzywanie wspolpracy
pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym zmierza przede wszystkim do liberalizacji funkcjono-
wania podmiotow prywatnych, ale takze przeniesienia znacznych kosztow, wynikajgcych z inwe-
stycji, we wrazliwe sektory gospodarki, takie jak ochrona srodowiska, gospodarka wodno-scie-
kowa, transport, drogi czy ochrona socjalna, energetyka i telekomunikacja. Tym samym pojawia
si¢ ekspektatywa przeniesienia ryzyka inwestycyjnego w duzej mierze na podmioty prywatne.
Na domiar wszystkiego waznym zagadnieniem jest takze racjonalizacja wydatkow. Inwestor pry-
watny bedzie zmuszony do wprowadzania takiego systemu zarzgdzania, aby w rezultacie inwesty-
cja przynajmniej sie bilansowala, ale jednoczesnie prowadzqc swojq dziatalnosé, bedzie zmierzat
do osiggniecia jak najwyzszego zysku, jednakze musi w tych zabiegach uwzglednié zasobnosé
spotecznosci lokalnych.

W tym kontekscie powstawanie zwigzkéw publiczno-prywatnych na podstawie ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym stanowi doskonate rozwigzanie, ktore w Polsce zyskuje co-
raz szersze grono zwolennikow, a zmiany ustawowe, co prawda dokonywane zbyt ostroznie, idg
w dobrym kierunku.

1. Wprowadzenie

Realizacja zadan publicznych zawsze nalezata do sfery zarezerwowanej wy-
facznie dla panstwa. Jednakze zmiany, jakie zaistniaty zwlaszcza w ostatnim
czasie, a ktore wymusil wolny rynek, a takze zwickszone potrzeby finansowe sa-
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morzadow lokalnych spowodowaty radykalng zmiang podej$cia wtadz samorza-
dowych do poszukiwania rozwigzan alternatywnych, a wigc pozabudzetowych.
Owe dodatkowe $rodki zazwyczaj stuzg koniecznosci realizacji zadan o cha-
rakterze publicznym, cigzacych na organach samorzadowych, przede wszyst-
kim nalezacych do sfery ustug uzytecznosci publicznej. Nowe regulacje praw-
ne o charakterze kompetencyjnym, naktadajac na nie nowe zadania, nie zawsze
wskazywaty zrodla ich finansowania, a co za tym idzie, budzet centralny albo
przekazywatl minimalne $rodki na ich finansowanie, albo w ogodle nie wskazy-
wal, z jakich $rodkow zadania te moglyby by¢ finansowane. Wowczas rozpocze-
to poszukiwania rozwigzan dla coraz pilniejszych zadan. W tym celu rozpoczeto
wspotprace z organami samorzagdowymi w innych krajach europejskich, takich
jak Wielka Brytania, Irlandia, Francja, Republika Federalna Niemiec, a nawet
Australia, przygladajac sie temu, jak sobie poradzity z tym problemem samorza-
dy tych krajow.

Na podstawie dokonanych analiz stwierdzono, ze samorzady tam funkcjo-
nujace, chcac wypelni¢ swoje obowiazki, zmuszone zostaty do poszukiwania
innych, niz dotychczas zrodet finansowania i w tym celu zaangazowaty Srodki
podmiotdéw prywatnych, oferujac im w zamian wynagrodzenie na odpowied-
nim poziomie w dlugoletniej perspektywie. Obszarami szczegolnego zaintere-
sowania sektora prywatnego byly inwestycje zwiazane z ochrong $rodowiska,
gospodarkg odpadami, zaopatrzeniem w wodg¢ 1 jednocze$nie gospodarka wod-
no-$ciekowa, w tym takze transportem. W ten oto sposob postanowiono te do-
swiadczenia wykorzysta¢ rowniez w Polsce!. Na tej kanwie zaczely powstawaé
inicjatywy oddolne, opierajac si¢ na istniejacych regulacjach prawnych, wynika-
jacych z ustawy Kodeks cywilny? (zwanej dalej Kc), a w szczegdlnosci art. 353
Kc, statuujacego zasade swobody umow. Zarowno samorzady rdéznego szczebla,
jak 1 prywatni przedsigbiorcy posiadajacy osobowos$¢ prawng oraz peinag zdol-
no$¢ do czynnosci prawnych, zmierzali do powolywania umownych zwigzkow
gospodarczych o charakterze publiczno-prywatnym, ktérych celem bylaby rea-
lizacja wlasnie zadan publicznych. Wobec tego przy braku stosownych regulacji
prawnych oraz koniecznos$ci sformalizowania §wiadczenia ustug na rzecz sektora
publicznego, potrzeby praktyki wymogty szukanie wtasciwych rozwigzah praw-
nych. W pierwszej kolejno$ci podmioty prywatne zawieraty umowy z sektorem
publicznym na podstawie ogolnych regulacji prawa cywilnego badz prawa han-
dlowego. Przy czym malo istotna wydawata si¢ klasyfikacja takiej umowy do
tzw. umow sui generis czy umow o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore
to pojecie bylo wowcezas obce i nieznane w zakresie prawa w ogole, a prawa gos-

' B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2009, s. 42—43.
2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, DzU nr 16, poz. 93 z pézn. zm.
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podarczego publicznego w szczegolnosci. Sytuacja ta ulegta radykalnej zmianie
po uchwaleniu Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym?® (zwanej dalej PPP).

Szczegodlnie nalezy podkresli¢, ze podobne formy wspotpracy wspiera row-
niez Komisja Europejska, ktora wskazuje, iz niektore realizacje zadan publicz-
nych moga by¢ dokonywane takze dzigki zrodtom pochodzacym spoza sektora
srodkow publicznych. Przy czym $rodki te (jej zdaniem) moglyby by¢ wydat-
kowane szczegblnie na dziatania zwigzane z transportem i ochrong $rodowiska*
(w polskich regulacjach prawnych zadania te zostaly nieco poszerzone ze wzgle-
du na wieloletnie zaniedbania w realizacji zadan publicznych).

Zaletg tego rodzaju wspotpracy podmiotow gospodarczych i ich partnerow
z sektora finanséw publicznych jest to, ze aby zapewni¢ optacalnosé¢ tego ro-
dzaju inwestycji, kontrakty o charakterze publiczno-prywatnym nalezy zawie-
ra¢ na dluzsze okresy, o rozpietosci czasowej oscylujacej od kilku do kilkudzie-
sieciu lat’. Tak dtugi czas trwania kontraktow podyktowany jest koniecznoscia
utrzymania w dtugiej perspektywie czasowej stalej i stosunkowo niskiej ceny
oferowanych optat za wykonane ustugi lub wykonywanie praw z koncesji, przy
zapewnieniu jednoczesnie dos$¢ niskich optat za korzystanie z nich. Innymi sto-
Wy, inwestor prywatny musi w ten sposob zapewni¢ sobie mozliwo$¢ odzyskania
zainwestowanego kapitatu w dtuzszej perspektywie czasowej, przy jednoczesnej
mozliwosci uzyskania dochodu na odpowiednim poziomie.

Pamigta¢ bowiem nalezy, ze instytucja partnerstwa publiczno-prywatnego
zostata wprowadzona do polskiego systemu prawnego przede wszystkim w celu
liberalizacji prywatnej przedsiebiorczo$ci oraz w celu rozszerzenia jego upraw-
nien o cele uzytecznosci publicznej. Ponadto pojawienie si¢ prywatnych inwe-
storow spowodowato powstanie roznych form ich zaangazowania w dziatalno$é
publiczna, poczawszy od zarzadzania do catkowitego przejecia wlasnosci obiek-
tow. Obecnie do$¢ popularng formg prowadzenia dziatalnosci publiczno-pry-
watnej na majatku publicznym sa umowy franchisingowe, ktére jednak w tego
rodzaju przypadkach przyjmujg forme¢ koncesji udostepnianych przez podmioty
publiczne prywatnemu przedsigbiorcy, umozliwiajagce mu wykonywanie ustug
infrastrukturalnych®. Wobec tego mozna zatozy¢, ze tworzenie zwigzkdéw o cha-
rakterze publiczno-prywatnym jest doskonatym narzedziem w zaspokajaniu po-
trzeb spolecznosci lokalnych.

3 Obecnie obowigzujaca wersja ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym pochodzi z dnia
19 grudnia 2008 r., DzU 2009, nr 19, poz. 100 z p6zn. zm.

4 B.P. Korbus, M. Strawinski, wyd. cyt., s. 44.

5 Tamze, s. 51.

¢ M. Wenclik, Sfera publiczna i prywatna — interakcje, w: Partnerstwo publiczno-prywatne.
Zagadnienia teorii i praktyki, red. M. Perkowski, Temida 2, Biatystok 2007, s. 28-29.
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Dodatkowa zaleta powstawania i funkcjonowania partnerstwa sektora pub-
licznego z sektorem prywatnym jest wola podmiotu publicznego, ktéry w ten
sposob moze zmierza¢ do jeszcze wigkszej transparentnos$ci w oferowaniu ustug
publicznych, a takze przeniesienia cze$ci ryzyka gospodarczego na inwestora pry-
watnego’. Zanim jednak przedsigbiorca podejmie stosowng decyzje, musi skalku-
lowa¢ sobie mozliwo$¢ 1 wysoko$¢ stopy zwrotu z uwzglednieniem wszystkich
zmiennych i tych znanych, w momencie przystepowania do takiej inwestycji,
i tych, ktore moga si¢ pojawi¢ w obrocie gospodarczym w przysziosci, bazujac
przy tym na dotychczas zdobytym doswiadczeniu.

2. Podmioty porozumienia umownego

Niejako z definicji partnerstwa publiczno-prywatnego wynika sprawa wza-
jemnych relacji dwoch podmiotéw zawartego kontraktu na realizacje¢ zadan pub-
licznych przez podmiot z jednej strony publiczny, a z drugiej — podmiot prywatny.
Aby wskazac¢ kto 1 w jakim zakresie bedzie mogt uczestniczy¢ w takiej wspoltpra-
cy, nalezy wskaza¢, jakimi przymiotami beda si¢ musiaty te grupy wykazywac.
Nalezy jednak pamigtaé, ze odnoszac si¢ do pierwszej ze wspomnianych katego-
rii, a wigc do podmiotow publicznych, bedziemy mieli do czynienia z pewnym
zbiorem obejmujacym wszystkie panstwowe i komunalne osoby prawne, ale row-
niez jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej, ktore w zakre-
sie swojej dzialalnosci sa podporzadkowane organom witadzy publicznej. Stad
tez wynika wniosek, iz w tym wzglgdzie musza one stanowi¢ wlasno$¢ Skarbu
Panstwa badz wlasnos¢ samorzadowg. Dla naszych rozwazan przyjeto, ze w ten
czy inny sposob omawia¢ bedziemy zagadnienia zwigzane z najliczniejszg gru-
pa, a wigc tg reprezentowang przez samorzady, ktorymi — zgodnie z art. 4 ust. 1,
pkt 2 Ustawy o finansach publicznych® (zwang dalej ufp) — sg wladnie gminy, po-
wiaty 1 samorzad wojewodztwa oraz ich zwiazki, dla ktéorym przyjmiemy wspol-
ng kategorie okreslang mianem jednostek samorzadu terytorialnego. W ramach
zadan, jakie maja one do wykonania sg takie, ktore sa zbywalne i takie, ktore
do zbywalnych nie nalezg’. Niezaleznie od przyjetego modelu zadan wskaza¢ na-
lezy, ze zwlaszcza zadania zbywalne stanowia przedmiot szczegdlnego zaintere-
sowania podmiotow prywatnych, ktére zamierzajg nawigza¢ wspotprace w celu
wspolnego realizowania zadan publicznych.

7 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicznej, Oficyna
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 210.

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, (DzU nr 157, poz. 1240 z pdzn.
zm.

® M. Wenclik, wyd. cyt., s. 19-21.
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Dla petnosci obrazu nie nalezy zapomina¢ o drugiej stronie uméw o partner-
stwie publiczno-prywatnym, a wigc o podmiotach z zakresu sektora prywatnego,
do ktorych nalezg przede wszystkim podmioty z zakresu szeroko rozumianego
biznesu. Podmioty te, w odr6znieniu do podmiotéw publicznych, sa zasadniczo
nastawione na osigganie zysku. W odroznieniu od podmiotu publicznego, pod-
miot prywatny dysponuje $srodkami wlasnymi, ale jednoczesnie ta okoliczno$¢
nie uniemozliwia mu wystepowanie o srodki o charakterze publicznym, a wiec
chociazby o $rodki unijne'’, dzigki ktorym mozliwe jest wsparcie prowadzonej
przez niego dziatalnosci. Przy czym pojgcie partnera prywatnego nie moze by¢
rozumiane w znaczeniu podmiotu gospodarczego w mysl art. 4 ust. 1 Ustawy
o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej' (zwanej dalej usdg), lecz tak, jak to uj-
muje tres¢ art. 431 Kc. Dzieje si¢ tak dlatego, ze definicja podmiotu prowadzacego
dzialalno$¢ gospodarcza, wynikajaca z tresci art. 431 K.c. ma szerszy zakres pod-
miotowy, niz regulacja wynikajaca z art. 4 ust. 1 usdg. Obejmuje swym zakresem
i te podmioty, ktore funkcjonuja w ramach usdg, i te, do ktérych stosuje si¢ Kc,
ale i te dziatajace na podstawie Ustawy o pozytku publicznym i wolontariacie'
(zwanej dalej uppw), obejmujacej swym zakresem takze te sposrod nich, ktore
funkcjonuja jako podmioty uzytku publicznego'®. Ponadto o ile usdg przewidu-
je konieczno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w sposob profesjonalny
w celu osiagniecia zysku, o tyle przedsiebiorcy wykonujacy swoja dziatalnos¢
w ramach PPP, jako przedsigbiorstwa pozytku publicznego, wypracowany zysk
moga wykorzysta¢ na inny cel tylko w tym przypadku, gdy ten cel bedzie wy-
raznie wskazany w statucie, akcie zalozycielskim lub innym podobnym doku-
mencie.

Dla rozwazan z zakresu podziatu na sektor prywatny i sektor publiczny do-
niosta role odgrywa realizacja zadan publicznych. Zrodet zadan o charakterze
publicznym nalezy poszukiwa¢ w pierwszym rze¢dzie przede wszystkim w kon-
stytucji RP" (zwanej dalej KRP), a doktadniej w art. 165. W jego tresci wska-
zano, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawng i w tym
zakresie przystuguje im prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe. Wobec tego
przystuguje im rowniez ochrona sgdowa. Zgodnie bowiem z art. 64 § 1 Kodeksu
postepowania cywilnego'® (zwanego dalej Kpc) polega ona na zdolno$ci wyste-

10 Tamze, s. 21.

I Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, DzU 2007, nr 155, poz.
1095 z pézn. zm.

12 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o pozytku publicznym i wolontariacie, DzU 2003, nr 96,
poz. 873 z p6zn. zm.

3 M. Wenclik, wyd. cyt., s. 21.

4 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, DzU 1997, nr 78,
483 z poézn. zm.

15" Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, DzU 1964, nr 43, poz. 96
z pozn. zm.
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powania w procesie jako strona. Mozna wobec tego powiedzie¢, ze kazdy kto ma
zdolno$¢ prawna, ma tez zdolno$é sadowa'® i podlega ochronie sagdowej. W tym
przypadku podobnie sprawa wyglada z jednostkami samorzadu terytorialnego,
ktérym przyznano przymiot osoby prawnej, wlasnie w rozumieniu art. 33 Kec.
Lacznie wszystkie wskazane elementy daja podstawe do stania si¢ podmiotem
prawa cywilnego. Poza tym niezwykle wazna regulacja dla funkcjonowania pod-
miotéw publicznoprawnych jest tres¢ art. 166 Konstytucji, gdzie w ust. 1 podano,
ze zadania publiczne stluzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne.

Czasami jednak pojawiaja si¢ watpliwosci co do zakresu zadan, jakie maja
by¢ realizowane przez samorzady, a jakie przez administracj¢ rzadowa. Wowczas
tego rodzaju spory kompetencyjne mi¢dzy nimi rozstrzygaja sady administracyj-
ne. Jest to niezwykle wazne, gdyz tylko na podstawie wyroku sadu administra-
cyjnego bedzie mozliwe poszerzenie katalogu kompetencji organéw samorzadu
terytorialnego o jeszcze inne zadania niewymienione w tresci zadnej z ustaw
tzw. pakietu samorzadowego.

3. Struktura i zakres regulacji prawnych

Podstawe do zawierania umow z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego
stanowi jedna z form w postaci przetargu, negocjacji konkurencyjnych badz bez-
posrednie zawieranie kontraktu.

Zawierajac jednak takie porozumienia, nalezy mie¢ przede wszystkim na
wzgledzie wykonywanie zadan publicznych. Dla ich okreslenia nie nalezy za-
pomina¢ o konieczno$ci wskazania istotnych korzysci, jakie z takiej wspotpracy
muszg zaistnie¢ po stronie podmiotu publicznego. Na t¢ okolicznos¢ wskazuje
wprost art. 203, ust. 2 KRP, gdzie wyznacznikiem postgpowania wskazujacego
taka okoliczno$¢ jest legalno$¢ (dzialanie w granicach i na podstawie przepisow
prawa), gospodarnos¢ (dziatanie rozsadne, oszczgdne i przemyslane), rzetelno$é!”
(postepowanie wiernie odwzorowujace rzeczywistos¢, a wigc wiarygodne, przej-
rzyste).

Ustalajac przedmiot pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy
uwzgledni¢ okolicznos$¢, ze nie ma ono jednoznacznej definicji ani ustalonego
zakresu. Jego zakres znaczeniowy rozni si¢ w zaleznosci od tego, jak w tym
wzgledzie rozwijaty si¢ potrzeby praktyczne. Dzigki wejsciu w zycie Ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym do zakresu polskiego prawa, wprowadzo-

16 P. Telenga, Postgpowanie rozpoznawcze, w: Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz,
red. A. Jakubecki, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2008, s. 101-102.
17" M. Moroszo, wyd. cyt., s. 221-222.
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ny zostal nowy pozakodeksowy typ umowy nazwanej: o partnerstwie publicz-
no-prywatnym'® (zwanej dalej PPP), a po drugie w art. 1 ust. 2 wskazywano, ze
partnerstwo publiczno-prywatne to oparta na umowie o partnerstwie publicz-
no-prywatnym wspotpraca podmiotu publicznego i partnera prywatnego, shu-
zgca realizacji zadania publicznego, jezeli odbywa si¢ na zasadach okreslonych
w ustawie. Tym samym okres$lono zakres przedmiotowy regulacji, okreslajac
jednoczesnie, ze wszelkie dzialania z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego
mogg odbywac sie jedynie na podstawie przepisow ustawy o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym.

Obecnie obowigzujgca wersja definicji partnerstwa publiczno-prywatnego,
w zwiazku z nowelizacja ustawy PPP z roku 2008, nieco zyskata. Zmieniony
zostal w sposob zasadniczy zakres przedmiotowy partnerstwa publiczno-pry-
watnego. W nowym brzmieniu art. 1 ust. 2 PPP stwierdza si¢, ze przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspolna realizacja przedsiewzigcia opar-
ta na podziale zadan i ryzyka pomigedzy podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym. Zaznaczy¢ przy tym wypada, ze konstrukcja zawarta w ustawie zmie-
rza w duzej mierze do podziatu ryzyka w dziatalnosci inwestycyjnej pomiedzy
inwestora prywatnego i publicznego, ktorzy wspdlnie beda odpowiedzialni za
realizacje przyjetego ryzyka inwestycyjnego, z pewng przewaga przejecia nieko-
rzystnego przebiegu zdarzen gospodarczych przez podmiot prywatny.

Ponadto tak przyjeta konstrukcja partnerstwa publiczno-prywatnego, jak na
to wskazuje przytoczona definicja, skorelowana jest w ustawie z trescig art. 4 ust.
112, wktorym kreslono sposéb wyboru partnera prywatnego. Zgodnie z tym
zapisem, Ow parter moze by¢ wybrany w Scisle okreslony sposob, ktory moze
przybra¢ dwojaki ksztatt. W art. 4 ust. 1 podmiot prywatny bedzie wybierany
zgodnie z zapisami Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 roku o koncesjach na roboty
budowlane lub ustugi’ (zwanej dalej uknrbiu), natomiast w pozostatych przy-
padkach przewidzianych w art. 4 ust. 2, procedura wyboru partnera prywatnego
bedzie si¢ odbywata na podstawie procedury przetargowej, dla ktorej zamiennie
w przepisach stosuje si¢ nazwe konkursu, w mysl ustawy z dnia 29 stycznia 2004
roku Prawo zamowien publicznych?® (zwanej dalej Pzp).

Podobnie, jak w brzmieniu poprzednio obowiazujacych zapisow o PPP, takze
w znowelizowanych zapisach PPP nie uregulowano w tre$ci samej ustawy, bo-
dajze jednej z zasadniczych kwestii, a mianowicie zasad, na jakich nalezaloby
dokonywac obliczen wynagrodzenia z racji $wiadczonych ustug i zaangazowania

18 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, O$rodek Do-

radztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2007, s. 7.

19 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, DzU 2009, nr 19,
poz. 101 z pézn. zm.

20 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, DzU 2010, nr 113, poz. 759
z pozn. zm.
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kapitatu przez partnera prywatnego. Przyjeta w PPP formula nie zaktada, aby
podjecie realizacji zadania przez podmiot prywatny miat charakter nieodptatny,
to przy rozwazaniach tego typu trzeba bowiem z szeregu regulacji prawnych wy-
bra¢ jednakowoz te, z ktorych wniosek przeciwny datoby si¢ wywies¢.

Wskazuje na to og6lna reguta wynikajaca z prawa cywilnego, w mysl ktorej
w relacjach cywilnych regutg jest odptatnos¢ §wiadczen, natomiast nieodptatnosc
stanowi wyjatek 1 musi by¢ w sposdb wyrazny opisany i wskazany. Na potwier-
dzenie tej tezy nalezy wskaza¢ chociazby tres¢ art. 6 PPP, gdzie w ust. 1 mowi
si¢, iz najkorzystniejsza jest oferta, ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans
wynagrodzenia, tym samym ustawodawca sam naktada obowiazek przyjecia naj-
korzystniejszej oferty, dla ktorej kryterium jest jedynie bilans wynagrodzenia,
jakie zaktada podmiot prywatny zamierzajacy przystapi¢ do realizacji zadania
publicznego. Ponadto w art. 7 ust. 1 wskazano definicj¢ samego partnerstwa pub-
liczno-prywatnego, jaka przyjat prawodawca, regulujac te dziedzing aktywnosci
gospodarcze;.

Wedle jej zapiséw, przez umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym part-
ner prywatny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsigwziecia za wynagrodzeniem,
co jednoznacznie wskazuje na odptatno$¢ tego rodzaju umow. Przy czym wyna-
grodzenie w tym przypadku ma stanowi¢ uprawnienie przyznane podmiotowi
prywatnemu w zamian za poniesienie calosci wydatkow na realizacje przedsig-
wzigcia, w tym rowniez tych, ktore zostang poniesione przez osoby trzecie zwia-
zane z ktorgkolwiek ze stron umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym?',

Natomiast podmiot publiczny zobligowany zostat jedynie do wspdtdziatania
w celu osiggnigcia przyjetego zamierzenia, przede wszystkim poprzez wniesienie
wktladu wlasnego. Dysproporcja podjetego przez podmiot prywatny ryzyka do-
datkowo zdaje si¢ uzasadnia¢ przyjeta na wstepie teze. Tym bardziej iz podmiot
prywatny angazujac si¢ kapitalowo, liczy przede wszystkim na zysk, ktory w uje-
ciu umownym stanowi wlasnie wynagrodzenie z tytutu wypetnienia przyjetego
na siebie zobowigzania.

4. Organizacyjne formy wspolpracy

Podstawowa formg prawna, umozliwiajacg podjecie wspotpracy przez pod-
miot prywatny i samorzad, sa spotki i to zardwno o charakterze osobowym, jak
i publicznym. Taka mozliwos$¢ przewiduje przede wszystkim art. 14 ust. 1 PPP,
w ktorym wskazuje si¢ rowniez pewna zasade, a mianowicie, ze w celu realiza-
cji umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym w jej tre$ci mozliwy jest zapis,

2L E. Kowlaczyk, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy z przyktadami klau-
zul umownych, s. 14-15.
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wskazujacy koniecznos¢ powotania w tym celu przez obie zainteresowane strony
— publiczng i prywatna — spo6tki prawa handlowego.

Ponadto podobne mozliwo$ci wynikaja z brzmienia art. 2 Ustawy o gospodarce
komunalnej** (zwanej dalej ugk). Z jej tresci wynika wprost reguta, iz gospodar-
ka komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego lub spotek prawa handlowego.
Doprecyzowania tej zasady mozna si¢ doszukaé w art. 9 ugk, na podstawie ktore-
go mozliwe jest tworzenie przez samorzad terytorialny spotek o charakterze ka-
pitalowym w postaci spoiki z ograniczong odpowiedzialno$ciag lub spotki akcyj-
nej oraz spotek osobowych, do ktorych w tym przypadku zaliczy¢ nalezy spotke
komandytowa i komandytowo akcyjng. Poza tym brzmienie art. 10 ust. 3 ugk
poszerza tenze katalog, moéwiac, ze organy samorzadu terytorialnego majg moz-
liwos$¢ posiadania udzialow i akeji w jednostkach organizacyjnych i spotkach zaj-
mujacych si¢ czynnosciami bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalno$cia
doradcza, promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na jego rzecz, a takze innych
spotek waznych dla rozwoju gminy. W ten sposob tres¢ ustawy nakresla wiasnie
zakres mozliwosci zaangazowania kapitatu publicznego, wskazujac jednoczes$nie
formy organizacyjno-prawne jego udziatu oraz nakresla granice zaangazowania
si¢ podmiotu publicznego w sfere dziatalno$ci podmiotu prywatnego®. Dzieki
tym zapisom podmioty prywatne, a takze publiczne moga z tatwoscia nakresli¢
wspolne ramy wspolpracy, nie narazajac si¢ na zarzut braku upowaznien praw-
nych dla tworzenia organizacji gospodarczych realizujacych zadania publiczne.
Co jest rowniez wazne, to fakt, ze formy partnerstwa najczesciej powstaja w wy-
niku wykorzystania jednej z form spoétek, natomiast z rzadka powotywane sg
do zycia z formie zaktadow budzetowych. Wynika¢ moze to z zapowiedzi sfer
rzadowych, ktére w ten czy inny sposob maja wyeliminowac¢ ten rodzaj funkcjo-
nowania jednej ze struktur samorzadowych na rzecz jednostek budzetowych.

5. Podstawy realizacji zadan publicznych

Dos¢ istotnym elementem przy tworzeniu zamierzen organizacyjno-prawnych
partnerstwa publiczno-prywatnego jest mozliwos¢ dziatania na $cisle okreslonych
obszarach wskazanych w ustawach samorzgdowych, na podstawie ktorych moz-
liwa jest realizacja wspolnych zamierzen. W polskich realiach prawnych zada-
nia te zostaly zawarte w kilku aktach prawych z zakresu ustaw samorzadowych.
W pierwszym rzedzie nalezy zwréci¢ uwagg na tres¢ art. 7 Ustawy o samorzadzie

22 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU 1997, nr 9, poz. 43 z pdzn.
zm.
3 M. Moroszo, wyd. cyt., s. 222-223.
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gminnym?* (zwanej dalej sg), gdzie wskazano, iz w gruncie rzeczy to na gmi-
nie spoczywa obowigzek wypelnienia katalogu zbiorowych potrzeb wspolnoty.
Te z nich, ktére mogg stanowi¢ przedmiot zainteresowania podmiotow prywat-
nych znajdujg si¢ ust 3 1 4 tegoz zapisu i odnoszg si¢ do katalogu ustug doskonale
wpisujacych sie¢ w mozliwosci realizacyjne podmiotéw publiczno-prywatnych.
Chodzi tutaj w szczegdlnos$ci o wspdlne wykonywanie zadan zwigzanych z funk-
cjonowaniem wodociggow i zaopatrzeniem w wode, usuwaniem i oczyszczaniem
$ciekow komunalnych, utrzymaniem czystosci i porzadku oraz urzadzen sani-
tarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzeniem
w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz, a takze funkcjonowaniem lokalnego
transportu zbiorowego. Jak nalezy si¢ domyslac, nie jest to zbiér zamkniety, gdyz
W miar¢ przesuwania si¢ zadan samorzadow terytorialnych i ciagltego postepu
procesu decentralizacji panstwa, bedzie si¢ poszerzat o nowe zadania.

Po kolejnej reformie samorzadowej przeprowadzonej w roku 1998 pojawi-
ly si¢ nowe mozliwosci dla tworzenia i funkcjonowania réznych form partner-
stwa publiczno-prywatnego. Jego ramy prawne znalazly swoje odzwierciedlenie
w Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym? (zwanej da-
lej sp). W brzmieniu art. 4 ust. 1 pkt 61 12 oraz 13 tej ustawy wskazano te sposrod
zadan, ktore miedzy innymi mogg stanowi¢ przedmiot zawigzywania i funkcjo-
nowania na szersza (bo regionalng skale) tego typu podmiotéw. W ramach tychze
regulacji nalezy wskaza¢ chociazby transport drogowy i drogi publiczne oraz go-
spodarke wodnag, ochrone srodowiska i ochrone przyrody, co stanowi do$¢ znacz-
ng bolaczke samorzadow, zwlaszcza w ostatnich latach. Ranga tych zadan dla
spotecznos$ci lokalnych, jak rowniez koszty jej prowadzenia sg bardzo znaczne.
Stad tez organy powiatowe zmuszone sg poszukiwaé innych pozabudzetowych
srodkoéw na finansowanie zadan wtasnych, co doskonale wpisuje si¢ w formute
partnerstwa publiczno-prywatnego.

Nieco podobnie sprawa si¢ przedstawia z zdaniami, za ktorych realizacje od-
powiada wojewddztwo samorzgdowe. Tutaj jednak (tak jak w poprzednich dwdch
wypadkach) o mozliwo$ciach podje¢cia wspotpracy z podmiotem prywatnym dla
realizacji zdan publicznych w ramach wojewodztwa samorzadowego decyduja
przepisy Ustawy o samorzgdzie wojewodztwa?® (zwanej dalej sw), a w szczegol-
nosci katalog zawarty w art. 14 ust. 1 pkt 8—10, gdzie znalazty si¢ takie zagadnie-
nia, jak: ochrona srodowiska, gospodarki wodnej, transportu drogowego i drog
publicznych. Zatem wachlarz mozliwych do podj¢cia dziatan na roznych szczeb-

24 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, DzU 2001, nr 114, poz. 1591 z p6zn.
zm.

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, DzU 2001, nr 142, poz. 1592
z p6zn. zm.

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, DzU 2001, nr 142, poz. 1590
z pozn. zm.
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lach organizacji samorzadu w Polsce, w ramach inicjatyw publiczno-prywatnych
jest bardzo szeroki. Przede wszystkim inicjatywa w tym wzgledzie lezy po stro-
nie podmiotow publicznych, a przede wszystkim od ich dobrej woli moze zale-
ze¢ kwestia nawigzania wspolpracy. Nie mozna jednak zapomina¢, ze podmiot
prywatny nie bedzie w tym aliansie zastgpowat zobowigzan jednostki samorza-
dowej, bo nie taka jest tutaj jego rola. W ramach istniejacej wspotpracy moze
on jedynie zmierza¢ do jak najlepszego wykorzystania mozliwosci wspotpracy
w celu osiagnigcia jak najwyzszego zysku.

6. Wybor partnera prywatnego

Powstanie i1 funkcjonowanie podmiotow publiczno-prawnych nastepuje za-
zwyczaj z potrzeby, jakg w tym zakresie przejawia podmiot publiczny, ktory wy-
suwajac taka inicjatywe musi juz na wstepie okresli¢c w sposob przejrzysty ceng
i jako$¢ zamawianej ustugi. Podmiot prywatny réwniez w znacznej mierze po-
niesie ryzyko inwestycyjne z tym zwigzane. W odpowiedzi na tak sformutowane
potrzeby, przedsigbiorca moze oczekiwac, a nawet zadac (po przedstawieniu od-
powiednich kalkulacji) zawarcia wieloletniego kontraktu?’. Czgsto jednak osta-
tecznie o tak okreslong oferte publiczng stara si¢ nie jeden, lecz kilka podmiotow.
Wobec tego zawsze przy realizacji tego rodzaju zadan nalezy wskazac sposob na
wylonienie jednego z nich. Z praktycznego punktu widzenia istnieje kilka metod
stuzacych temu celowi. Natomiast to, ktora z nich spetni oczekiwania samorzadu,
zaleze¢ bedzie od samego podmiotu publicznego.

Najczestsza formg wyboru partnera prywatnego, jaka pojawia si¢ w samorzg-
dach lokalnych, jest przetarg oparty na procedurze zapraszania — przez komor-
ki organizacyjne podmiotu publicznego — do sktadania ofert przez inwestorow
prywatnych?®. W ten sposob podmioty te zapewniajg sobie mozliwo$¢ wyboru
najtanszej oferty. Ponadto zaproszenie do sktadania ofert gwarantuje transparen-
tno$¢ dziatan organu jednostki samorzadu terytorialnego, tworzac tym samym
wigksze zainteresowanie potencjalnych podmiotow. Najczesciej bowiem kryte-
rium ceny jest dla tego rodzaju postgpowan najwazniejsze. Jednakze zwlaszcza
w ostatnim czasie kryterium ceny zastgpowane jest przez jako$¢ proponowanych
rozwigzan w stosunku do wydatkow, jakie bedzie musial ponies¢ podmiot pub-
liczny. Gdy jednak pojawiaja si¢ watpliwosci, takze i w takich przypadkach nale-
zatoby powro6ci¢ do kryterium ceny.

Niezaleznie od przyjetej formy pojawiaja si¢ przetargi jedno- i dwuetapowe.
W procedurze jednoetapowej organ publiczny otrzymuje dokumentacje, w ktorej

27

M. Moszoro, wyd. cyt., s. 210.
8 Tamze, s. 212.
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prywatny inwestor wskazuje swoje oczekiwania i przedstawia propozycje reali-
zacyjne wspodlnego zamierzenia. W takich przypadkach dokumentacja moze by¢
udostgpniana wszystkim zainteresowanym podmiotom. Procedura ta jest prefe-
rowana wsze¢dzie tam, gdzie zmierza si¢ do obnizenia kosztow catego przedsig-
wzigcia lub gdy istnieje pewna bariera czasowa, zwigzana z wdrozeniem pro-
jektu, lub gdy nie ma podstaw do przeprowadzenia procedury wstepnej oceny
whniosku.

Natomiast w przetargach dwuetapowych na wstepie powotuje sie grupe do
spraw oceny wniosku, ktorej gtdownym zadaniem jest opracowanie listy oferen-
tow, jacy beda brani pod uwage w drugim etapie. Na tym bowiem etapie moga
by¢ rozwazane propozycje odnoszace si¢ rowniez do wyboru potencjalnego part-
nera. Tego rodzaju rozwigzanie jest stosowane szczegélnie w takich przypad-
kach, kiedy oferty muszg by¢ doktadnie przeanalizowane, a jednocze$nie koszt
przygotowania oferty jest dos¢ wysoki i to na tyle wysoki, aby stanowi¢ bariere
nie do pokonania dla mniej rzetelnych podmiotéw o stabszej kondycji finanso-
wej. Wlasnie z tego wzgledu w procedurach dwuetapowych dokumentacja ofer-
towa nie jest udostgpniana innym zainteresowanym podmiotom, a powody sa
dos$¢ prozaiczne: czesto whasnie koszt sporzadzenia oferty decyduje o mozliwosci
przystapienia do przetargu, na co niejednokrotnie mate i czesto nierzetelne pod-
mioty prywatne pozwoli¢ sobie nie moga. Zaletg tego rodzaju postgpowania jest
to, ze powolana komisja przetargowa przyktada szczegolng wage do ceny sktada-
nych w tej formie ofert?®. Obecnie czgsto stosowang procedurg przetargowsg jest
procedura stosowana przy budowie stadionow pitkarskich oraz zwiazanej z tym
przedsiewzigciem budowy autostrad.

Drugg formg wylaniania podmiotu prywatnego sg negocjacje konkurencyj-
ne, w ktorych zainteresowany podmiot publiczny wskazuje kryteria odno$nie do
poziomu §wiadczonych ustug i w oparciu o nie poszukuje wsrod operatorow pry-
watnych tych, ktorzy spetnig jego oczekiwania. W tym przypadku dziatania za-
interesowanej strony publicznej musza wypelnia¢ kryteria okre§lone w ustawie
Prawo zamoéwien publicznych®® (zwanej dalej Pzp). Do wyboru oferty i zawarcia
umowy dochodzi w wyniku prowadzenia negocjacji jedynie z wybranym ofe-
rentem. Zaleta tej metody jest to, ze z jednej strony wybrany podmiot nie bedzie
zanizal ceny do tego stopnia, ktéry w konsekwencji moze w p6zniejszym etapie
zmusi¢ go do koniecznosci renegocjacji warunkow zawartej uprzednio umowy.
Z drugiej jednak strony (ze wzgledu na brak jawnosci ofert) moze prowadzi¢ do
uniemozliwienia porownywania ofert, tak jak to ma miejsce w przypadku prze-
targow otwartych, gdzie dokumentacja przetargowa ztozona przez wielu zainte-
resowanych oferentow jest dostepna dla czlonkow komisji przetargowe;.

2 B.P. Korbus, M. Strawinski, wyd. cyt., s. 232-234.
30 Ustawa z dnia 9 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych, DzU 2010, nr 113, poz. 759.



Wzajemne relacje podmiotow w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego... 269

Wreszcie trzecig metodg jest bezposrednie zawieranie kontraktu. Mamy z nig
do czynienia wtedy, gdy podmiot prywatny wystapi z wnioskiem, a jednoczesnie
ideg jego wykonania. W tym przypadku realizacja pomystu jest uzalezniona od
woli strony publicznej, jednakze to strona prywatna zmierza do bezposrednich
negocjacji, tzw. kontraktu menadzerskiego, ktéry w tym przypadku bedzie miat
charakter umowy cywilnoprawnej o zarzadzanie. Zaletg tego typu dziatan jest
to, ze zmusza ona firmy prywatne, zainteresowane prowadzeniem dziatalnosci
publiczno-prywatnej, do poszukiwania oryginalnych rozwiazan w zakresie za-
rzadzania ustugami o charakterze publicznym. Nadto koszty systemu bezposred-
niego zawierania tego typu umowy sa relatywnie niskie, co z kolei powoduje
do$¢ duze zainteresowanie strony prywatnej zawieraniem umow wykorzystuja-
cych t¢ metode. Trzeba przy tym pamigtaé, ze dla whasciwego przeprowadzenia
tego rodzaju procedury nalezy dotozy¢ niezbg¢dnych staran, aby wstepne kryteria
kwalifikacyjne byty obiektywne i przejrzyste® dla wszystkich zainteresowanych
oraz by jednocze$nie nie faworyzowaty jedynie pewnej grupy przedsigbiorcow,
szczegolnie zainteresowanych pozytywnym dla nich rozstrzygnigciem.

Analizujac jednak specyfike regulacji prawnych odnoszacych si¢ do two-
rzenia wzajemnych relacji, nie sposob pomingé regulacji zawartych w innych
ustawach, ktére maja, jezeli nie bezposredni, to przynajmniej posredni wpltyw
na ksztalt nawigzanej wspotpracy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Do tej grupy nalezy art. 37 ust. 1 pkt 11 Ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi* (zwanej dalej ugn), na podstawie ktorego podmiot samorzadowy ma mozli-
wos¢ dysponowania nieruchomosciami na rzecz podmiotu prywatnego lub nowo
utworzonej spotki o charakterze publiczno-prywatnym, jezeli bezprzetargowe
zbycie lub przeniesienie wlasnosci stanowi wniesienie wktadu wlasnego przez
podmiot publiczny, jako wykonanie czynno$ci, do ktorej zobowiazata si¢ strona
publiczna w trakcie ustalania zasad i form wzajemnych relacji. Zauwazy¢ przy
tym nalezy, ze znowelizowane brzmienie art. 37 ust. pkt 11 ugn doprecyzowuje
nieco zagadnienie odnoszace si¢ bezposrednio do formy przekazywania nieru-
chomosci samorzadu terytorialnego na rzecz podmiotu publiczno-prywatnego
i wskazuje, ze aby przekazanie miato charakter zgodny z prawem, partner pry-
watny musi zosta¢ wyloniony w trybie art. 4 ust. 1 lub 2 PPP, a wobec tego musi
si¢ odbywa¢ na podstawie zapisow knrib lub Pzp, co w zalozeniu ustawodawcy
ma si¢ przyczyni¢ do wzmocnienia relacji partnerskich pomigdzy strong publicz-
ng a prywatng, a tym samym wzmocni mozliwos¢ realizacji zadania przyjetego
do realizacji w ramach zawartego PPP.

31 M. Moszoro, wyd. cyt., s. 212-213.
32 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, DzU 2010, nr 102, poz. 651
z pozn. zm.
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7. Podsumowanie

Wspotpraca dwoch podmiotow pochodzacych z roznych sektorow, zwlaszcza
podmiotéw prywatnych z podmiotami prywatnymi, realizujacych zadania pub-
liczne, jest niezwykle zlozonym problemem. Stworzenie ram prawnych takich
relacji jest rowniez wielkim wyzwaniem, w gre bowiem wchodzg zawsze wyklu-
czajace si¢ wzajemnie grupy interesow. Tym bardziej ze w Polsce w przesztosci
korzystanie z ustug prywatnego przedsigbiorcy nie zawsze bylo mile widziane.
Obecnie wspolpraca przedsigbiorcéw z podmiotami publicznymi opiera si¢ naj-
czesciej na dwoch zasadniczych regulacjach prawnych. Pierwsza z nich to usta-
wa Prawo zamowien publicznych. Dzieki jej zapisom stworzony zostal system
zaspokajania wewnetrznych potrzeb podmiotow publicznych. Druga niezwykle
wazng regulacja prawng jest Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, dzig-
ki ktorej pojawita sie mozliwos¢ realizacji potrzeb spotecznosci lokalnej. Mozna
wobec tego stwierdzi¢, ze w obszarze dotychczas zastrzezonym wylacznie dla
sektora publicznego, mozna realizowa¢ przedsigwziecia w ramach PPP, w duzej
mierze finansowane przez podmioty prywatne. Odnosi si¢ to takich dziedzin, jak
ochrona $rodowiska, zaopatrzenie w wode, gospodarka wodno-$ciekowa, trans-
port, budowa i zarzgdzanie obiektami infrastrukturalnymi.

Obszarow, w jakich mozliwa jest wspotpraca i budowanie wzajemnych relacji
przedsigbiorcow i podmiotéw publicznych mozna wymieni¢ wigcej, jednak po-
trzeby w tym wzgledzie bedzie regulowat wolny rynek. Wszystkie przedsiewzig-
cia zmierzaja do zaspokajania podstawowych potrzeb spotecznosci lokalnych.
W zwigzku z tym nie moze by¢ tutaj mowy o jakichkolwiek brakach w regula-
cjach prawnych. Obecnie dokonane zmiany w przepisach ustawy PPP bardziej
dostosowaly jej brzmienie do potrzeb i oczekiwan przedsigbiorcow i samorza-
dow, utatwiajagc im nawigzywanie wspotpracy w wigkszym stopniu, niz to mia-
o miejsce dotychczas. Ustawodawca jednak nie zmienit podejscia, jezeli chodzi
o formy wspotpracy i nadal preferuje spotki prawa handlowego, co oczywiscie
z punktu wiedzenia gospodarowania $§rodkami publicznymi jest ze wszechmiar
wskazane. Poza tym sposoby wytaniania partnerow prywatnych na podstawie
procedur przetargowych sprawiaja, ze ich dobor nie jest przypadkowy, a doko-
nywany jest o jasne i przejrzyste zasady, zgodnie z ktorymi ostateczng decyzje
podejmuje organ publiczny. Dos¢ cickawa kwestig jest pojawienie si¢ sSrodkow
unijnych przeznaczonych na realizacj¢ wielkich inwestycji infrastrukturalnych.
Dopuszczenie podmiotow prywatnych do ich pozyskiwania jest rowniez wazne,
acz jak si¢ obserwuje stopien ich wykorzystania, to nasuwa si¢ postulat jeszcze
wiekszego uproszczenia procedur umozliwiajacych sieganie po nie wlasnie przez
PPP. Zwtaszcza ze te ostatnie dos¢ chetnie wechodza w obszary zaniedbane gos-
podarczo, a wigc ochrong srodowiska, rzadziej natomiast w transport. W tych
dziedzinach funkcjonujaca infrastruktura jest przestarzata i wymaga pilnych in-
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westycji. Poza tym nalezaloby rozwazy¢ realizowanie przez podmioty publicz-
no-prywatne w szerszym niz dotychczas zakresie przedsigwzie¢ obejmujacych
swym zakresem transport, a nawet energetyke czy telekomunikacje. Poza tym
niezwykle waznymi zadaniami, jakie moglyby by¢ realizowane przez podmioty
publiczno-prywatne sg te, ktore prowadza do racjonalizacji wydatkéw na eduka-
cj¢, ochrong socjalng czy budownictwo socjalne.

Niezwykla role do odegrania ma w tym wzgledzie prawodawca, od ktoérego
woli zasadniczo zalezy wycofywanie si¢ z tych obszardéw, o ktérych byta mowa,
na rzecz podmiotdéw publiczno-prawnych i wprowadzenie w tym wzgledzie jedy-
nie $cistego nadzoru panstwowego, na ksztalt nadzoru wilascicielskiego, sprawo-
wanego przez samorzady lokalne.
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Streszczenie. Artykul przedstawia strukturg subwencji dla wybranych powiatow ziemskich
wojewddztwa swietokrzyskiego: buskiego, kazimierskiego, kieleckiego, koneckiego i pinczowskie-
go w latach 2004-2009. Analiza obejmuje wszystkie trzy czesci subwencji: oswiatowg, wyrownaw-
czq i rownowazqcq. Powiaty zostaly dobrane na podstawie wielkosci dochodow podatkowych na
jednego mieszkanca oraz stopy bezrobocia w poszczegolnych jednostkach.

1. Wprowadzenie

Subwencja jest jednym z dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
(JST), wymienionych w Konstytucji RP. Zgodnie z ustawa zasadniczg docho-
dami JST sa': dochody wiasne, subwencja ogdlna oraz dotacje celowe z budzetu
panstwa. Za najistotniejsze zrodlo finansowania JST uwaza si¢ dochody wiasne.
Ich wysoki udziat w strukturze dochodéw uwazany jest za przejaw samodziel-
nos$ci i wysokiej aktywnosci wladz samorzadowych w pozyskiwaniu §rodkow.
Jednakze Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® nie pozwa-
la powiatom realizowa¢ dochodéw wiasnych na wysokim poziomie. Subwencja

' Art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, DzU 1997, nr 78, poz.483.
2 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, DzU
2003, nr 230, poz. 1966.
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ogolna, z wyjatkiem gmin miejskich i miast na prawach powiatu, to najczesciej
bardzo wazne zrédto dochodow jednostek samorzadu terytorialnego.

W artykule zaprezentowano zrdznicowanie wielkosci subwencji ogolnej
oraz jej czesci sktadowych w wybranych powiatach ziemskich wojewodztwa
swietokrzyskiego. Zasady przydzielania subwencji poszczegolnym jednostkom
uwzgledniajg rézne kryteria; do analizy zostaly wybrane powiaty charakteryzu-
jace si¢ warto$ciami skrajnymi wskaznikéw takich, jak bezrobocie oraz dochody
podatkowe.

2. Subwencja ogélna — charakterystyka

Subwencja ogodlna na przestrzeni ostatnich 10 lat ulegata wielu modyfika-
cjom. Do roku 2004 funkcjonowata w podziale na cztery cze$ci’: podstawowa,
rekompensujaca, drogowa oraz o§wiatowa. Reforma finanséw publicznych po-
zwolita w roku 2003 na uchwalenie nowej ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Kolejna zmiana w ustalaniu mechanizméw i algorytmow
naliczania subwencji ogoélnej wprowadzona zostata Ustawa z dnia 7 wrze$nia
2007 roku o zmianie Ustawy o dochodach JST*, ktora zaczgta obowigzywaé od
1 stycznia 2008 roku.

Zasadniczymi cechami subwencji jest jej obiektywnosc¢ i 0golnosé. Przejawia
si¢ to w metodach jej obliczania oraz w okresleniu ustawowych zasad i kryteriow
jej przyznawania. Ponadto $rodki transferowane w ramach subwencji nie wy-
muszajg finansowania okre$lonych zadan. Jako podstawowe funkcje subwencji
ogolnej nalezy wymienic:

— zapewnienie $rodkow na finansowanie zadan o$wiatowych,

— wyrdéwnanie dysproporcji dochodowych migdzy JST przez redystrybucje
pionow3 (czg$¢ wyrownawcza) oraz redystrybucj¢ pozioma (czg¢sci rbwnowazaca
i regionalna).

W praktyce mozna subwencji przypisa¢ jeszcze jedna funkcje — instrumen-
tu gwarantowania biezacej plynnosci jednostek samorzadowych — gltownie ze
wzgledu na znaczny udziat subwencji w ogolnej kwocie dochodéw JST oraz prze-
kazywanie jej w sposob systematyczny, w miesi¢cznych ratach®.

3 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003, DzU 1998, nr 150, poz. 983.

4 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie Ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz Ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow $rodkami publicznego trans-
portu zbiorowego, DzU 2007, nr 191, poz. 1370.

5 Patrz: A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerwski, Dochody budzetu jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Oficyna a Wolters Kluwer Business, Warszawa 2009, s. 209.
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Zatem zadaniem subwencji jest zwickszanie srodkow finansowych, jakimi
dysponuja JST w ramach dochodéw wlasnych, oraz czesciowe wyrownanie po-
ziomu dochoddéw migdzy poszczegdlnymi JST. Subwencje powinny umozliwia¢
wszystkim JST, bez wzgledu na ich wiasng baze¢ dochodowa, realizacj¢ obligato-
ryjnych zadan wtasnych.

Nalezy pamigtac, ze srodki wpltywajace z subwencji to suma niezaleznie ob-
liczanych czesci sktadowych, a nazwy poszczegoélnych czesci nie wyznaczajg ani
celu, ani sposobu wydatkowania uzyskanych $rodkéw. Nazewnictwo to ma za-
pewni¢ elastyczno$¢ rozdziatu srodkow, gdyz kazda z cze$ci subwencji i kwot
w ramach tych czesci zawiera algorytmy wykorzystujace réznorakie kryteria.

Od roku 2004 subwencja ogdlna dla powiatow sktada si¢ z trzech niezaleznie
obliczanych czesci: wyrownawczej, rOwnowazacej oraz oswiatowej. Subwencja
ogolna przystuguje wszystkim powiatom. Oczywiscie nie jest to jednoznaczne z auto-
matycznym przyznaniem okreslonej kwoty kazdemu z nich. Otrzymanie czesci sub-
wencji zwigzane jest ze spelnieniem pewnych okreslonych warunkow (patrz tab. 1).

Pierwsza czg$¢ subwencji — wyréwnawcza — jest przeznaczona dla wszyst-
kich JST oraz, co wazne, tworzy system wsparcia finansowany z budzetu pan-
stwa (redystrybucja pionowa). Istota tej czesci jest ochrona jednostek najstabszych
ekonomicznie, a takze wyrownywanie roznic w dochodach mi¢dzy jednostkami
kazdego ze szczebli samorzadu terytorialnego.

Tabela 1. Podstawowe kryteria wykorzystywane przy naliczaniu poszczegdlnych czesci
subwencji ogolnej dla powiatow

Czg$¢ wyrownawcza subwencji ogdlnej

Kwota podstawowa wskaznik dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca (P<Pp)

Kwota uzupetniajaca | stopa bezrobocia w powiecie i w kraju (B>1,1Bk)

Czgé¢ rownowazaca subwencji ogdlnej

9% kwoty wydatki na rodziny zastgpcze

otrzymujg jednostki, w ktérych w roku budzetowym nie dziatat powiatowy

0,
7% kwoty urzad pracy, a jego zadania realizowane s przez inny powiat

30% kwoty dtugos$¢ drog powiatowych na 1 mieszkanca

30% kwot dtugos¢ drog wojewodzkich i krajowych w granicach miast na prawach powia-
? y tu (przeznaczona tylko dla miast na prawach powiatu)

24% kwoty dochody w roku bazowym i dochody w roku budzetowym

Czg$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej

- sposéb podziatu okreslony corocznie w drodze rozporzadzenia ministra wlasciwego ds. o§wia-
ty w porozumieniu z ministrem wlasciwym ds. finansoéw i przedstawicielami JST

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach JST oraz
Ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o dochodach JST oraz Ustawy o uprawnieniach do ulgo-
wych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego, DzU 2007, nr 191, poz. 1370.
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Czes¢ wyrownawcza subwencji ogolnej zostata podzielona na kwote podsta-
wowa 1 uzupetniajaca. Kwota podstawowa wyréownuje dysproporcje dochodowe
1jej wielkos¢ jest tym wicksza, im wigksza jest luka dochodowa danej jednostki
w poréwnaniu ze srednig krajowg. Kwota podstawowa przeznaczona jest dla tych
powiatéw, w ktorych wskaznik dochodoéw podatkowych® na mieszkanca w po-
wiecie (P) jest mniejszy niz analogiczny wskaznik obliczany dla catego kraju
(Pp).

Kwota uzupetniajaca kierowana jest do jednostek, ktore charakteryzuja sie
pewnymi mierzalnymi cechami powodujgcymi, ze poziom niektorych wydatkow
musi by¢ w tych jednostkach wyzszy niz przecigtny’. W przypadku powiatow
jako wielkos$¢, ktorej poziom w istotny sposdb wptywa na wysoko$¢ niezbednych
wydatkow przyjeto ,,wskaznik B”, bedacy ilorazem stop bezrobocia w powiecie
1w kraju.

Druga cze$¢ subwencji — rownowazaca — tworzona jest jako suma wptat do
budzetu panstwa dokonywanych przez te powiaty, w ktorych wskaznik P jest
wigkszy od 110% wskaznika Pp. Innymi stowy, powstaje ona z wptat powiatow
bogatszych na rzecz powiatéw biedniejszych (redystrybucja pozioma). Sposob
rozdziatu tych srodkéw od 1 stycznia 2008 roku zostat zapisany w cytowanej
ustawie o dochodach JST. Nalezy tu podkresli¢, ze zapisy ustawowe powielaja
rozwigzania zawarte w rozporzadzeniach na lata 2006 1 2007 i przedstawiaja si¢
nastepujaco:

a) 9% kwoty rozdzielane jest z uwzglednieniem wydatkow na rodziny za-
stepcze, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy; jednym z warunkow
niezb¢dnych do uzyskania $Srodkéw w ramach tej czesci jest brak obowigzku
wptaty do budzetu panstwa lub jezeli wplata ta byta ustalona w kwocie nizszej
niz 1 min zt,

b) 7% kwoty otrzymuja jednostki, w ktorych w roku budzetowym nie dziatat
powiatowy urzad pracy, a jego zadania realizowane sa przez inny powiat,

¢) 30% kwoty uzyskuja te powiaty, w ktorych dtugos¢ drog powiatowych
w przeliczeniu na mieszkanca jest wigksza niz analogiczna dtugos¢ drog powia-
towych w kraju,

d) 30% kwoty uzyskujg miasta na prawach powiatu w zaleznosci od dtugosci
drog wojewddzkich i krajowych znajdujacych si¢ w ich granicach,

e) 24% kwoty uzyskuja powiaty, w ktorych kwota planowanych dochodow
powiatu na rok budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochodéw powiatu
w roku bazowym.

¢ Przez dochody podatkowe rozumie si¢ taczng kwotg wptywow z tytutu podatku dochodowego od
0s0b fizycznych i podatku dochodowego od 0s6b prawnych, art. 22 ust. 3 Ustawy z dnia 13 listopada 2003
o dochodach JST.

7 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2007,
s. 573.
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Ostatnig cze$cig subwencji, jakg moze otrzymac powiat, jest czg$¢ oSwiatowa.
Jest ona jednoczes$nie jedyna czescia, ktora posiada zagwarantowang wysokos¢
w wydatkach budzetu panstwa. Kwota przeznaczona na cz¢$¢ o$wiatowg sub-
wencji ogolnej dla wszystkich JST jest ustalana corocznie w ustawie budzetowe;
w wysokosci tacznej kwoty czesci subwencji ogdlnej, nie mniejszej niz przyjeta
w ustawie budzetowej roku poprzedzajacego dany rok budzetowy, skorygowanej
o kwote innych wydatkow z tytutu zmiany realizowanych zadan o$wiatowych®.
Sposob rozdziatu srodkéw (algorytm) podawany jest corocznie w drodze rozpo-
rzadzenia ministra edukacji narodowej w porozumieniu z ministrem finansow
i przedstawicielami JST. Mimo corocznych zmian, ogoélna koncepcja podziatu
srodkdéw w ramach tej czeéci subwencji pozostaje niezmieniona. Jej podstawe sta-
nowi liczba uczniéw przeliczeniowych, zalezna od typow i rodzajow klas, szkot
1 innych placowek os§wiatowo-wychowawczych prowadzonych przez te jednostki,
a takze liczba nauczycieli wedtug stopni awansu zawodowego.

3 Struktura subwencji w wybranych powiatach ziemskich
wojewodztwa Swietokrzyskiego

W regionie $wigtokrzyskim znajduje si¢ 13 powiatow ziemskich oraz jed-
no miasto na prawach powiatu — Kielce. Do analizy zostaly wybrane powiaty
ziemskie charakteryzujace sic wartoSciami skrajnymi takich wskaznikéw, jak:
bezrobocie oraz dochody podatkowe. Powiaty buski i pinczowski charakteryzuja
si¢ najnizszym poziomem bezrobocia, najwyzszym za§ — powiaty konecki i kie-
lecki. Biorac pod uwage dochody podatkowe, najbogatszym powiatem jest buski,
najbiedniejszym — kazimierski.

Czeg$¢ wyrdwnawcza ztozona jest z kwoty podstawowej i kwoty uzupetniaja-
cej, ktére obliczane sg w zaleznosci od wielkosci dochodow podatkowych i stopy
bezrobocia. Analizujac tabele 1 i 2 mozna zauwazy¢, iz zaden z wymienionych
powiatow nie uzyskat dochodow podatkowych na poziomie $redniej krajowe;,
stad mozna wysnu¢ wniosek, ze zaden z powiatow nie dokonywal wptat na czgsé
rownowazaca subwencji. Ponadto kazdy z powiatow otrzymat kwote podstawo-
wa (P < Pp). Natomiast kwot¢ uzupelniajacg otrzymaty powiaty kielecki oraz ko-
necki. Jest to widoczne w kwocie globalnej — oba powiaty otrzymaty najwicksza
pule srodkow w ramach czegsci wyrownawczej (tab. 3). W przeliczeniu na jednego
mieszkanca najwiecej sSrodkow otrzymaty rowniez oba wymienione powiaty.

Druga cze¢scig subwencji jest cze$¢ rownowazaca. Do konca roku 2007 spo-
sob jej rozdziatu regulowaty rozporzadzenia ministra finansow, od stycznia 2008

8 E. Ruskowski, J. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Oficyna a Wolters Kulwer Business,
Warszawa 2007, s. 137.
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Tabela 2. Podstawowe dane do wyliczania subwencji dla wybranych powiatow
ziemskich wojewodztwa swietokrzyskiego w latach 2004-2009

. 2004 2005 2006 2007 ‘ 2008 2009
Powiaty ] -
Poziom bezrobocia — B (%)
buski 12,5 12,1 10,7 9,0 8,8 8,9
kazimierski 13,9 13,0 12,5 10,9 10,0 11,3
kielecki 28,5 27,2 23,4 20,2 19,4 18,7
konecki 32,1 30,1 26,7 23,1 22,0 20,1
pinczowski 15,8 15,2 12,1 9,3 8,1 8,4
Polska (Bk) 19,0 17,6 14,8 11,2 9,5 11,9
Dochody podatkowe per capita — P (z1)
buski 42,63 58,85 61,91 77,93 92,27 85,62
kazimierski 26,90 35,36 42,07 47,41 57,29 47,78
kielecki 32,14 45,07 51,14 68,08 83,55 78,19
konecki 36,76 50,53 62,23 78,73 88,76 83,37
pificzowski 43,33 53,99 58,76 71,72 85,64 73,04
Polska (Pp) 46,22 69,99 80,33 108,24 123,62 113,91
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Regionalnych.
Tabela 3. Czg$ci subwencji dla wybranych powiatéw ziemskich
wojewodztwa swigtokrzyskiego w latach 2004-2009
Crgié , 2004 2005 2006 2007 2008 2009
subwencji Powiat w tys. zt
1 2 3 4 5 6 7 8
buski 2506, 9 22173 24577 3190,1 41437 50514
kazimierski | 1528,2 | 1512,8 | 1698,9 | 22942 | 26438 | 3419 4
. kielecki 7100,5 | 7921,0 | 9839,8 | 13372 ,4| 16289 ,9 | 21 990 ,7
WYTOWRaWeza 1y onecki 30040 | 35430 | 43540 | 58650 | 68870 | 9689.6
pinczowski 1482 ,1 1420,6 | 1366,5 19978 | 24843 | 3105,6
$rednia” 2741,5 | 2629,8 | 3040,0 | 4341,3 | 5115,3 | 6902,3
buski 3298,3 13044,7 | 2603,1 | 2104,5 | 2432,6 | 3037,2
kazimierski | 1463,0 1289,0 1041 .8 1064 4 1171.,6 1457 .9
i . kielecki 5047,6 | 4026,4 | 1863,7 | 2629,4 | 3055,0 | 3878,0
TOWROWAZACE [} onecki 28286 | 21235 | 14542 | 18428 | 19918 | 2523 8
pinczowski | 17681 15823 1519,6 1201,9 13094 | 16335
Srednia” 18959 | 1773,5 | 1405,5 | 1222,7 | 1437,9 | 1814.,1
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2

3

4

5

6

7

8

buski 215819 | 263404 | 26654,9 | 30267,6 | 343168 | 37243,8
kazimierski | 9240,0 | 8936,6 | 9545,7 | 10430,5 | 12690,6 | 14561 .8
. kielecki 15095,4114490,2 | 15820,2 | 15595,7 114091 4 | 19729 4
o$wiatowa -
konecki 16412,2 | 169279 | 169383 | 18049,5 | 20022,0 | 22966 .9
pinczowski | 9839 .4 | 10006,6 | 10443.,5 | 10821,3 | 10268,8 | 11 182.,9
$rednia” 17786,5 | 19166,5 | 193774 | 20352,2 | 22550,3 | 24530,3
buski 1041,5 61,0 9459 964.9 0 0
kazimierski 581,6 657 2 573 .,6 466 ,6 0 82,6
uzupelnlgme kielecki 1849.,9 | 1037,8 597 ,1 1000,0 57,0 1227 .6
subwencji -
ogolnej konecki 558 4 208 ,2 60 4 544 2 0 47 .8
pinczowski 561 8 650 ,0 100,0 0 0 439
$rednia” 600,0 5247 513.1 5787 8,3 455 .1
per capita
buski 33,69 29,84 33,24 43,40 56,56 143,33
kazimierski 42,16 41,95 47,49 64,65 74,71 97,02
) kielecki 36,02 40,05 49,55 67,14 81,42 109,37
wyréwnawcza -
konecki 36,49 41,93 51,69 70,02 82,60 116,45
pinczowski 34,81 33,61 32,44 47,61 59,57 75,02
$rednia’ 32,99 31,73 36,79 52,71 62,27 84,15
buski 44,33 40,98 35,21 28,63 33,20 15,11
kazimierski 40,36 35,75 29,13 30,00 33,11 41,37
i . kielecki 25,60 20,36 9,38 13,20 15,27 19,29
rOwnowazaca :
konecki 33,36 25,13 17,26 22,00 23,89 30,33
pinczowski 41,53 37,44 36,07 28,65 31,40 39,46
$rednia’ 22,82 21,40 17,01 14,85 17,50 22,12
buski 290,08 354,49 360,49 411,73 468,41 508,59
kazimierski | 254,89 247,83 266,86 293,93 358,61 413,18
. kielecki 76,57 73,26 79,67 78,30 70,43 98,12
oswiatowa 5
konecki 193,56 200,36 201,07 215,48 240,11 276,02
pinczowski 231,09 236,74 24791 257,90 246,24 270,13
$rednia” 214,05 231,28 234,53 247,11 274,50 299,06
buski 14,00 0,82 12,79 13,12 0,00 0,00
kazimierski 16,04 18,23 16,04 13,15 0,00 2,34
uztl)lpelm.e.me kielecki 9,38 5,25 3,01 5,02 0,29 6,11
subwencji -
ogolnej konecki 6,59 2,46 0,72 6,50 0,00 0,57
pinczowski 13,19 15,38 2,37 0,00 0,00 1,06
Srednia” 7,22 6,33 6,21 7,03 0,10 5,55

* $rednia dla wszystkich powiatow ziemskich wojewodztwa swigtokrzyskiego.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Regionalnych.
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roku zapis dotyczacy algorytméw zawarto w ustawie o dochodach JST. Jednakze
nie ten rok jest rokiem przelomowym, gdyz zapisy ustawy powielaja rozwiaza-
nia przyj¢te we wspomnianych rozporzadzeniach na lata 2006 i 2007 (w latach
2004 i 2005 stosowany byl jeszcze inny algorytm). Z punktu widzenia analizo-
wanych powiatow, jak rowniez pozostaltych wchodzacych w sktad wojewodztwa
swigtokrzyskiego, rozwigzanie to mozna uzna¢ za gorsze od obowigzujacego
poprzednio. Rozbieznosci miedzy analizowanymi jednostkami sg mniejsze niz
w przypadku czesci wyrownawczej. Dzieje si¢ tak gtéwnie dlatego, ze przy kon-
strukcji algorytmu brane sg pod uwagg inne wskazniki. W odniesieniu do powia-
tow ziemskich pierwszorz¢dne znaczenie majg dtugos¢ drog powiatowych oraz
zmiany we wptywach dochodowych z wybranych czesci subwencji.

Trzecia cze$¢ subwencji — oswiatowa — to cz¢$¢, ktora dla powiatow (oraz
gmin) ma dominujace znaczenie. Regulowana jest corocznie rozporzadzeniem
ministra edukacji narodowej. Kwota otrzymywana przez dany powiat jest pochod-
ng zakresu realizowanych przezen zadan o$wiatowych, obliczang na podstawie
przeliczeniowej liczby uczniow objetych zadaniami szkolnymi i pozaszkolnymi
oraz liczby nauczycieli i uzyskanymi przez nich stopniami awansu zawodowego.
Cze$¢ ta zlozona jest z trzech czeséci: bazowej, uzupelniajacej oraz na zadania
pozaszkolne. Globalnie najwiecej, duzo ponad $rednia, otrzymuja powiaty buski
i ostrowiecki, za§ najmniej — powiaty kazimierski i pinczowski. W przeliczeniu
na osob¢ zdecydowanie najmniejsza kwote otrzymuje jednak powiat kielecki,
za$ powiaty kazimierski i pinczowski otrzymujg w przeliczeniu na mieszkanca
ponad $rednig wyliczong dla wszystkich powiatow wojewodztwa Swigtokrzy-
skiego.

4. Podsumowanie

Przeprowadzone badania miaty ukaza¢ ztozono$¢ systemu subwencjonowa-
nia powiatow. Dzigki uwzglednieniu wielu réznorodnych kryteriéw, srodki te sa
rozdysponowywane adekwatnie do réznorakich potrzeb istniejagcych na danym
obszarze. Subwencja w zatozeniu ma tworzy¢ system przekltadajacy si¢ na ni-
welowanie r6éznic w poziomie dochodéw w stosunku do stanu pierwotnego ge-
nerowanego przez dochody wtasne. Innymi stowy, ma pomoc w podniesieniu
dochoddéw jednostek najstabszych ekonomicznie i tych wykonujacych najwiece;j
zadan. Weryfikacja tych zatozen zawarta zostata w tabeli 4.

Sposrod analizowanych powiatow ziemskich, buski posiada najwyzsze w re-
gionie dochody podatkowe, ponadto charakteryzuje si¢ najnizsza w regionie sto-
pa bezrobocia. Jednoczesnie otrzymuje znaczace srodki w ramach wszystkich
czesci subwencji. Powiat kielecki, charakteryzujacy si¢ do$¢ niskimi dochodami
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podatkowymi i wysoka stopg bezrobocia, otrzymuje najwigcej srodkow w ra-
mach cze$ci wyréwnawczej oraz rownowazacej. Mimo tak znaczacych srodkow
(w odniesieniu do $redniej wielkosci w powiatach wojewodztwa $wictokrzyskie-
go) jednostka ta jest najbiedniejszym powiatem wojewodztwa swigtokrzyskiego.

Tabela 4. Dochody ogoétem na jednego mieszkanca w wybranych powiatach ziemskich
wojewodztwa swigtokrzyskiego w latach 2004—2009

Powiat 2004 2005 2006 2007 2008 2009
buski 665,66 763,18 767,50 849,43 1 025,05 1 146,90
kazimierski 615,35 629,43 815,76 736,94 827,87 971,78
kielecki 329,57 386,32 426,68 435,06 531,00 581,68
konecki 474,79 543,96 559,40 627,71 687,09 889,34
pinczowski 537,08 627,37 636,71 715,33 793,93 821,04
Srednia’ 524,40 568,42 613,58 674,01 763,48 880,14

* $rednia dla powiatow wojewodztwa $wietokrzyskiego.

Zré6dto: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Regionalnych.

Przyczyn duzych rozbiezno$ci miedzy dochodami ogdlnymi powiatéw moze
by¢ wiele. Na przyktad wplyw na wielko$¢ dochodow moga mie¢ dotacje ce-
lowe, ktore w powiatach wojewodztwa Swigtokrzyskiego stanowiag ok. 20-25%
ich budzetow, czy tez rosnacy udziat dochodéw wilasnych w strukturze budzetu.
(tab. 5).

Tabela 5. Budzety powiatow wojewodztwa swictokrzyskiego
wedtug glownych Zzrodet dochodow w latach 2004—2008 (%)

Wyszczeg6lnienie 2004 2005 2006 2007 2008
dochody wtasne 19,67 22,60 23,48 24,32 28,82
subwencja 55,16 55,53 54,19 51,52 46,41
dotacje 25,17 21,88 22,33 24,16 2476

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Regionalnych.

Podsumowujac, subwencjonowanie stosowane jest w wielu krajach, rowniez
w tych z rozwinigtg gospodarka rynkowa. Jednakze dziatanie to ma swoje plusy
i minusy. Gléwna zaletg jest brak ograniczenia co do przeznaczenia i sposobu
wydatkowania $rodkéw oraz ostonowy charakter subwencji. Dzigki swojej kon-
strukcji wplywa oraz na zmniejszenie réznic w rozpigtosci budzetow, wynikajg-
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cych z uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, przez co umozliwia minimalny
poziom zaspokojenia potrzeb. Z drugiej strony subwencja moze prowadzi¢ do
ostabienia w podejmowaniu inicjatyw majacych na celu zwigkszenie srodkow
w ramach dochodéw wiasnych.
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Streszczenie. Wprowadzone zmiany w zakresie podatku rolnego i od nieruchomosci stano-
wiq kolejny przyktad na to, jak polskie ustawodawstwo w negatywny sposob wplywa na kondycje
finansowg samorzgdow lokalnych.

Na przyktadzie gmin wiejskich wojewodztwa lubuskiego i lubelskiego zostanie przedstawiona
w niniejszym artykule analiza planowanych i wykonanych dochodow z tytutu podatku od nie-
ruchomosci w latach 2002-2007, z podziatem na dochody pozyskane od podatnikéw bedgcych
osobami fizycznymi i prawnymi. Zaprezentowana zostanie rowniez niska wrazliwos¢ na wpro-
wadzone zmiany w zakresie podatku rolnego i od nieruchomosci podmiotow bedgcych osobami
prawnymi.

1. Wprowadzenie

Od wejscia w zycie Ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 roku o zmianie Usta-
wy o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw!,
oraz Ustawy o podatku rolnym z dnia 10 pazdziernika 2002 roku? nie dokonano
do dnia dzisiejszego wiekszych zmian w zakresie zasad opodatkowania podat-
kiem rolnym i od nieruchomosci. Celem niniejszego artykutu jest zaprezentowa-

! Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie Ustawy o podatkach i optatach lokalnych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw, DzU nr 200, poz. 1683.

2 Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o zmianie Ustawy o podatku rolnym, DzU nr 200,
poz. 1680.
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nie obowigzujacych zmian na przykladzie gmin wiejskich wojewddztwa lubu-
skiego i lubelskiego oraz udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy wprowadzone
zmiany rzucity na wysoko$¢ dochodéw z tytulu podatku od nieruchomosci gmin
wiejskich cien czy blask?

2. Zmiany w Ustawie o podatkach i oplatach lokalnych
oraz o podatku rolnym

Nowelizacja Ustawy o podatkach i optatach lokalnych z dnia 30 pazdzierni-
ka 2002 roku stanowi bez watpienia przetom nie tylko w przedmiocie nowych
zasad, ktore zostaly w niej uregulowane, ale rowniez zastosowane zostaty roz-
wigzania mogace stanowi¢ pierwsze kroki do wprowadzenia w najblizszej przy-
sztosci w Polsce podatku katastralnego. Do pierwszych symptomow podatku ka-
tastralnego w znowelizowanej ustawie mozna zaliczy¢ obowigzek prowadzenia
ewidencji podatkowej nieruchomosci w systemie informatycznym. Ewidencja
podatkowa nieruchomosci powinna zawiera¢ dane o podatniku i przedmiotach
podlegajacych opodatkowaniu. Informacje zawarte w tej ewidencji wynikac¢ maja
w szczegolnosci z danych pochodzacych z ewidencji gruntow i budynkow, z ksiag
wieczystych oraz innych prowadzonych ewidencji 1 rejestrow, czyli ze zrodet,
ktore stanowilyby wiarygodna podstawg do ustalenia wartos$ci nieruchomosci
podlegajacej opodatkowaniu. Juz w wielu krajach Unii Europejskiej podstawy
opodatkowania nieruchomosci nie stanowi powierzchnia, lecz warto$¢ nierucho-
mosci’.

W uzasadnieniu do zapisow znowelizowanej ustawy mozemy przeczytac,
ze jednym z celow wprowadzenia zmian bylo zwickszenie dochodow wlasnych
gmin z tytutu podatkéow lokalnych, zapewnienie wigkszej stabilnosci dochodow
z tytutu podatkéw lokalnych, a takze wzmocnienie autonomii gmin w admini-
strowaniu podatkami lokalnymi. Analiza, ktéra zostanie przedstawiona w ni-
niejszym artykule, potwierdzi, ze wprowadzone zmiany w Ustawie o podatkach
1 optatach lokalnych spowodowaty w duzym stopniu odwrotne skutki niz te, kto-
re wskazatl ustawodawca w uzasadnieniu.

Znowelizowana Ustawa z 2002 roku o podatkach i optatach lokalnych zawie-
raw art. 1a stowniczek poje¢ ustawowych, majacych bardzo duze znaczenie prze-
de wszystkim dla wymiaru podatku od nieruchomosci. We wcze$niejszej ustawie
podatkowej brak bylo takiego usystematyzowania poj¢¢, co powodowato duze
problemy interpretacyjne. Sformutowanie definicji mozna zaliczy¢ do pozytyw-
nych cech wprowadzonej nowelizacji ustawy.

3 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Wydawnictwo Prawnicze LexisNe-
xis, Warszawa 2004, s. 603.
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Najwazniejsze zapisy zawarte w art. la Ustawy dotycza nowej definicji bu-
dynku, ktéra stanowi, ze jest to obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni
za pomoca przegrod budowlanych, ktory posiada fundamenty oraz dach®. Tak
sprecyzowane pojecie budynku diametralnie zmienito zasady opodatkowania
budynkéw podatkiem od nieruchomos$ci — zmiany te ksztattuja si¢ na korzysc
0s0b fizycznych — najwigkszej grupy podatnikéw, ale stanowig jednoczesnie po-
wazne uszczuplenie dochodéw gmin z tego tytutu. Zgodnie z art. 3 ust. 4 Usta-
wy o podatkach i optatach lokalnych, ktéra obowiazywata do konca roku 2002,
za budynek uwazany byl obiekt budowlany umocowany w ziemi lub na ziemi,
posiadajacy Sciany lub stupy, lub filary oraz pokrycie dachowe. O kwalifikacji
obiektu jako budynku decydowato wigc w pierwszej kolejnosci pokrycie dacho-
we (wystarczylo, aby budynek posiadat dach), ktore mogto by¢ wsparte zaréwno
na $cianach, jak i stupach.

W art. la ustawy o podatkach i optatach lokalnych zdefiniowane zostalo
rowniez pojecie budowli. Podobnie jak w okresleniu definicji budynku, rowniez
w tym przypadku ustawodawca odwotuje si¢ do przepiséw ustawy z dnia 7 lipca
1994 roku Prawo budowlane’ i okreslonego w niej pojecia budowli. W przypadku
gdy budowle znajduja si¢ na posesjach prywatnych i sg wykorzystywane przez
osoby fizyczne na wiasne potrzeby, nie beda podlegaly podatkowi od nierucho-
mosci, gdy za$ sg zwigzane z dzialalno$cig gospodarcza, obciazy je podatek wy-
noszacy 2% wartosci stanowigcej podstawe obliczenia amortyzacji®. Najczesciej
jednak budowle te sag wykorzystywane przez podatnikéw na cele osobiste i nie
podlegaja podatkowi od nieruchomosci.

Podobnie jak w przypadku podatku od nieruchomosci, rowniez w podatku
rolnym wprowadzone zostaty Ustawa w sprawie zmiany Ustawy o podatku rol-
nym z dnia 10 pazdziernika 2002 roku’ duze zmiany w zakresie podstawy opo-
datkowania gruntéw. Zmiany, ktére zostalty wprowadzone od 1 stycznia 2003
roku miaty bardzo duzy wptyw na ksztalt dochodow gmin wiejskich, mysle, ze
jeszcze wigkszy niz nowa definicja budynku. To za sprawa tego, ze kazdy podat-
nik posiada grunty, w ktérych w mniejszym badz wigkszym stopniu zmienity si¢
zasady jego opodatkowania, ale nie kazdy posiada budynki, ktére nie mieszcza
si¢ w brzmieniu nowej definicji budynku. Wedtug wyzej wymienionej ustawy
podstawe opodatkowania podatkiem rolnym stanowia grunty sklasyfikowane

4 AM. Dereni, Podatki w 2003 r. Omdwienie zmian w obowiqzujgcych przepisach podatko-
wych. Wybrane zagadnienia. Stan prawny na dzien 15.02.2003 r., Wydawnictwo ,,AJG”, Zaktad
Pracy Chronionej — Oficyna Wydawnicza, Bydgoszcz 2003, s. 143.

5 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, DzU nr 156, poz. 1118 ze zm.

¢ AM. Deren, Podatki w 2003 r., wyd. cyt., s. 144.

7 Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, DzU nr 200,
poz. 1680.
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w ewidencji gruntow i budynkoéw jako uzytki rolne lub jako grunty zadrzewione
i zakrzewione na uzytkach rolnych, z wyjatkiem gruntéow zajetych na prowadze-
nie dziatalno$ci gospodarczej innej niz dziatalno$¢ rolnicza. Ta szeroka defini-
cja przedmiotu opodatkowania podatkiem rolnym z dniem 1 stycznia 2003 roku
zastgpila zasade, ze opodatkowaniu tym podatkiem podlegajg tylko okreslone
w ustawie grunty gospodarstw rolnych o tacznej powierzchni przekraczajacej
1 ha. Dotychczas wszystkie grunty (bez wzgledu na to, czy byty sklasyfikowane
jako uzytki rolne czy nie), ktorych powierzchnia nie przekraczata 1 ha fizyczne-
go® byly opodatkowane stawka od 1 m? powierzchni. Stawka ta byta nizsza dla
gruntéw stanowigcych uzytki rolne (gruntow uzytkowanych rolniczo) i wynosita
od 0,03 w roku 2000 do 0,06 zt w roku 2002 od 1 m? Dla gruntéw tzw. pozo-
stalych, a wigc takich, na ktorych znajdowaly si¢ zabudowania bagdz stanowitly
powierzchnie¢ (dziatke) niezabudowang stawka byla wyzsza i wynosita maksy-
malnie w 2002 roku 0,09 zt od 1 m? powierzchni. Od 1 stycznia 2003 roku kazdy
grunt, ktory posiadat klas¢ ziemi wynikajacg z prowadzonej ewidencji gruntow
i budynkoéw bedzie podlegat opodatkowaniu stawka stanowigcg rownowarto$¢
pienigzng 5 q zyta. W stosunku do gruntoéw gospodarstw rolnych stawka ustalana
jest od 1 ha przeliczeniowego® i wynosi rownowarto$¢ 2,5 q zyta Przyktadowa
srednia cena skupu zyta za okres pierwszych trzech kwartatléw roku 2001 wyno-
sita 37,19 zt za 1 q. Warto$¢ ta miata zastosowanie do naliczenia podatku rolnego
na rok 2002. Odpowiednio w okresie objetym analiza, czyli w latach 2002—-2007,
warto$ci przedstawialy si¢ nastepujgco: na rok 2003 — 33,45 zl, na rok 2004 —
34,57 zt, na rok 2005 — 37,67 zt, na rok 2006 — 27,88 zt i na rok 2007 — 35,52 zt.
Na rok 2010 cena wynosi 34,10 zt za 1q, co oznacza, ze w okresie objetym analiza
jest wyzsza tylko od tej, ktéra obowigzywata na lata 2003 1 2006. Ustawodawca
dat mozliwosé¢ radzie gminy, aby w drodze stosownej uchwaty, mogla obnizy¢
te ceng i przyjac¢ nizsza jako podstawe¢ obliczenia podatku rolnego na obszarze
danej gminy. Rownowarto$¢ pieniezna ceny zyta oczywiscie stanowi korzyst-
niejsza stawke dla podatnikdéw bedacych osobami fizycznymi, przede wszystkim
dlatego, ze jest nizsza. Jezeli podatnik posiadat grunt o powierzchni 1 ha fizycz-
nego, to w roku 2002 placit rocznie podatek w wysoko$ci 600,00 zt (10 000 m?
x 0,06 zt za 1m?), a po dokonaniu zmian, czyli od 1 stycznia 2003 roku, przy
zatozeniu oczywiscie, ze grunt podatnika nie zostat sklasyfikowany jako uzytek

$ ha fizyczny gruntu = 10 000 m? powierzchni gruntu.

° ha przeliczeniowy gruntu $ci§le zwigzany jest z rodzajem gruntu, ktérego dotyczy, inaczej
oblicza si¢ go w stosunku do gruntdéw ornych, inaczej do I3k i pastwisk. Kazda gmina w Polsce
zaklasyfikowana jest do 1 z czterech okrggéw podatkowych, w zaleznosci od warunkow ekono-
micznych i produkcyjno-klimatycznych. Kazdy okreg posiada odpowiednio ustalone przeliczniki
w stosunku do poszczeg6lnych klas gruntu. Okregi majg inne wartos$ci dla gruntéw ornych, a inne
dla tak i pastwisk. Przelicznik mnozy si¢ przez odpowiednig powierzchni¢ gruntu i otrzymujemy
powierzchni¢ ha przeliczeniowego.
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rolny w V 1 VI klasie, ktore w ogdle nie podlegaja podatkowi rolnemu, podatek
wynositby 185,95 zt (37,19 zt x 5q), co stanowi 31% kwoty, ktorg ptacil wezes-
niej. Jezeli do tego nasz podatnik posiada budynki o charakterze gospodarczym,
ktore nie byty trwale zwigzane z gruntem (wiata lub szopa drewniana), ktore sa
wylaczone z opodatkowania, to pozostaje do zaptacenia tylko podatek od nieru-
chomosci za dom, bo ten chyba w zadnym przypadku nie moze by¢ nieztagczony
z gruntem.

Uszczuplenia budzetéw gmin wiejskich nie zrekompensowal réwniez fakt
podwyzszenia stawki od gruntow pozostatych: z 0,09 zt od 1 m?* w roku 2002 do
0,30 zt od 1 m? na rok 2003, 0,31 na rok 2004, 0,32 na rok 2005, 0,33 na rok 2006
i 0,34 na rok 2007. Obecnie na rok 2010 stawka wynosi 0,39 zt za 1m2. W ocenie
ustawodawcy zmiang t¢ mozna zakwalifikowaé pewnie jako pozytywne oddzia-
tywanie na wysoko$¢ dochodow wiasnych gmin wiejskich oraz zwigkszenie kom-
petencji wtadz lokalnych w zakresie stanowienia prawa. Ustawodawca nie tylko
datl mozliwo$¢ wtadzom samorzadowym windowania stawek do maksymalnych
ich granic, ale i zni6st obowiazujacy do konca roku 2002 zapis, w §wietle ktorego
rada gminy mogta obnizy¢ stawki podatku od nieruchomosci na dany rok nie
wigcej niz do wysokosci 50% gornych granic zapisanych w ustawie. Podwyzsze-
nie stawki w pozycji: pozostate grunty nie mogto przynies¢ pozytywnego efektu
z kilku powodow, przede wszystkim dlatego, ze wtadze gmin wiejskich, glownie
ze wzgledow politycznych, nie chciaty swoim wyborcom tak znacznie podwyz-
szac stawek, a poza tym zdecydowana wigkszo$¢ gruntéw na obszarach wiejskich
jest sklasyfikowana, wiec podatek od nieruchomos$ci w tej pozycji praktycznie
przestat istniec.

Do ,,blaskéw” wprowadzonych zmian w podatku od nieruchomosci od roku
2003 nie mozna zaliczy¢ rowniez uprzywilejowania lekarzy, ktérym ustawowo
zagwarantowano nizszg stawke dla budynkow przeznaczonych na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w zakresie $wiadczen zdrowotnych: 3,46 zt od 1 m? po-
wierzchni, zamiast 17,31 zt, jak dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej. Odpowiednio na rok 2010 stawki przedstawiatly si¢ naste-
pujaco: 4,16 zt 120,51 zt. Przez 7 1 p6t roku obowigzywania ustawy ustawodawca,
jak wida¢, nie zmniejszyt dysproporcji w opodatkowaniu budynkow zajetych na
prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie §wiadczen zdrowotnych.

3. Analiza dokonanych zmian w zakresie podatku
od nieruchomosci na przykladzie gmin wiejskich
wojewodztwa lubuskiego i lubelskiego

Wprowadzone od 1 stycznia 2003 roku zmiany w Ustawie o podatkach
i optatach lokalnych, ktére zostaly omdéwione powyzej, catkowicie odmiennie
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przedstawiaja si¢ na przyktadzie osob fizycznych i prawnych. Osoby fizyczne
i prawne s3, oprocz jednostek organizacyjnych, w tym spotek nieposiadajacych
osobowosci prawnej, podatnikami podatku od nieruchomosci, zgodnie z zapi-
sami art. 3 ust. 1 Ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Zdefiniowanie osob
prawnych i fizycznych nie nastr¢gcza zadnych trudno$ci, poniewaz zostaty one
okreslone w kodeksie cywilnym!'®, Cecha charakterystyczng osob fizycznych jest
posiadanie od chwili urodzenia zdolno$ci prawnej, zgodnie z art. 8 k.c. Osobami
prawnymi natomiast w mysl art. 33 k.c. s3 podmioty, ktéorym przepisy szczegdlne
przyznaly osobowo$¢ prawng. Osobowos¢ prawna danej jednostki organizacyj-
nej moze wynika¢ albo wprost z ustawy, tak jak w przypadku gminy, powiatu,
wojewodztwa, albo tez z dokonania wpisu do okreslonego rejestru, na przyktad
Krajowego Rejestru Sadowego''. Osobami prawnymi, ktére zostaly wpisane do
rejestru sg spotki prawa handlowego, w tym spotki z o.0., akcyjne, ale rowniez
spoldzielnie, a wigc podmioty nastawione na osigganie zysku.

Analiza planu i wykonania dochodéw z tytutu podatku od nieruchomosci,
ktora zostata przeprowadzona na przyktadzie gmin wiejskich wojewodztwa lu-
buskiego i lubelskiego w latach 2002-2007, potwierdzi powyzej sformutowane
tezy, ze dokonane w roku 2002 rewolucyjne zmiany w zakresie opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci i rolnym inaczej przedstawiajg si¢ na przyktadzie
0so6b fizycznych, a zupetnie odmiennie na tle oséb prawnych. Mozna uzy¢ na-
wet takiego stwierdzenia, ze osoby prawne, czyli duze firmy, przedsigbiorstwa
1 spotki sa mato wrazliwe, a nawet mozna zauwazy¢ wzrost dochodow w budze-
tach gminnych z tytutu podatku od nieruchomosci od 0s6b prawnych. Wyjasnie-
nie takiego stanu rzeczy jest dosy¢ proste. Osoby prawne, takie jak spotki, nie
sg podmiotami, ktére posiadaja grunty rolne, tagki czy lasy, nie posiadaja row-
niez bardzo czgsto budynkéw, ktére nie odpowiadaja definicji budynku zapisa-
nej w ustawie. Sg to podmioty posiadajace duze hale produkcyjne, ktore stoja na
gruntach wykorzystywanych na dziatalno$¢ gospodarcza, co oznacza, ze niei-
stotne jest, jaki jest to grunt i w jakiej klasie, tu decydujgce znaczenie ma fakt,
ze jest wykorzystywany na cele dzialalnosci gospodarczej, a to w konsekwencji
oznacza, ze moze i jest opodatkowany stawka okreslong od 1 m? powierzchni,
odpowiednio gruntu i budynku zwigzanego z prowadzeniem dziatalno$ci gospo-
darczej. Stawki te sg wysokie, najwyzsze wsrod stawek okreslonych przez rade
danej gminy w uchwale podatkowej na dany rok. Na rok 2010 stawka wynosi
20,51 zt od 1 m?.

Do analizy wytypowane zostaty nieprzypadkowo 2 wojewodztwa: lubuskie
i lubelskie. Te wojewodztwa taczy nie tylko specyficzne potozenie — jedno na za-
chodzie, a drugie na wschodzie Polski, ale rowniez to, ze oba zajmuja pod wzgle-

10 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. kodeks cywilny, DzU nr 16, poz. 93 ze zm.
' L. Etel, Podatki od nieruchomosci, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 108.
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dem liczby gmin wiejskich drugie miejsce w kraju. Wojewodztwo lubuskie jest
drugie od konca pod wzgledem najmniejszej liczy posiadanych gmin wiejskich,
ma ich 41. Mniej, bo 36 gmin wiejskich posiada tylko wojewodztwo opolskie.
Natomiast wojewodztwo lubelskie zajmuje 2. miejsce w Polsce pod wzgledem
najwickszej liczby gmin wiejskich. W Lubelskiem jest 171 gmin wiejskich.
Na pierwszym miejscu jest wojewodztwo mazowieckie z 229 gminami o charak-
terze wiejskim. Ogoétem w Polsce jest 1576 gmin wiejskich.

oo —&— Lubuskie
35000 000 +—

30 000 000 Lubelskie
25 000 000 -
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15 000 000 ,ﬁifﬁ
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Rysunek 1. Planowane dochody z tytutu podatku od nieruchomosci od 0s6b fizycznych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan Rb-27S z wykonania dochoddw bud-
zetowych za lata 2002-2007 gmin wiejskich wojewodztwa lubuskiego i lubelskiego.

Na kazdym rysunku wyglad krzywej zostat znieksztalcony przez dane z roku
2004. Przyczyna tego byly zapisy wprowadzone w rozporzadzeniu Ministra Fi-
nans6w z 1 sierpnia 2003 roku'?, w §wietle ktorych usuniety zostat z klasyfikacji
budzetowej rozdziat 75616 — wptywy z podatku rolnego, podatku lesnego, po-
datku od spadkoéw i darowizn, podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz po-
datkéw 1 optat lokalnych od o0séb fizycznych. W konsekwencji wszystkie wpty-
wy z wyzej wymienionych podatkoéw zostaty uwzglednione w rozdziale 75615
— wplywy z podatku rolnego, podatku lesnego, podatku od spadkow i darowizn,
podatku od czynno$ci cywilnoprawnych oraz podatkow i optat lokalnych. Z uwa-
gi na fakt, ze w rozdziale 75615 zawsze ewidencjonowane byly wptywy dotycza-
ce 0s6b prawnych, na potrzeby analizy przyjeto, ze w roku 2004 plan oraz wpty-
wy z podatku od nieruchomosci w catosci zostaty przypisane do 0s6b prawnych,
a w stosunku do oséb fizycznych przyjeto wartos¢ zerowa. Minister Finansow

12 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 sierpnia 2003 r. zmieniajgce rozporzadzenie

w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodow i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodow, DzU
nr 137, poz. 1307.
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rozporzgdzeniem z dnia 20 wrzes$nia 2004 roku'® przywrocit do klasyfikacji bud-
zetowej rozdziat 75616.
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Rysunek 2. Planowane dochody z tytutu podatku od nieruchomosci od 0séb prawnych

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan Rb-27S z wykonania dochodéw budze-
towych za lata 2002-2007 gmin wiejskich wojewodztwa lubuskiego i lubelskiego.
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Rysunek. 3. Wykonane dochody z tytutu podatku od nieruchomosci od 0sob fizycznych

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan Rb-27S z wykonania dochodéw budze-
towych za lata 2002-2007 gmin wiejskich wojewodztwa lubuskiego i lubelskiego.

13" Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 wrze$nia 2004 r. w sprawie szczegdtowej kla-
syfikacji dochodow, wydatkow, przychodoéw i rozchodow oraz §rodkéw pochodzacych ze zrodet
zagranicznych, DzU nr 209, poz. 2132.



Cienie i blaski wprowadzonych zmian w zakresie podatku rolnego i od nieruchomosci 291

140 000 000
120 000 000 e ___ —4— Lubuskie

100 000 000 Lubelskie
80 000 000
60 000 000
40 000 000 *%/‘ T
20 000 000

O T T T T T 1
2002 2003 2004 2005 2006 2007

Rysunek 4. Wykonane dochody z tytutu podatku od nieruchomosci od os6b prawnych

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan Rb-27S z wykonania dochodéw budze-
towych za lata 2002-2007 gmin wiejskich wojewodztwa lubuskiego i lubelskiego.

Przedstawione na rysunkach 1-4 krzywe potwierdzajg powyzej sformutowa-
ne tezy, ze zmiany wprowadzone w zakresie podatku od nieruchomos$ci mocniej
odbity si¢ na podatnikach bedacych osobami fizycznymi niz prawnymi. Wyko-
nanie dochodéw przedstawione na rysunku 3 jest nizsze od dochodoéw zaplano-
wanych, co obrazuje rysunek 1. Z rysunkéw wynika ponadto, w szczegolnosci
z rysunkéw 1 i 3, ze w wojewodztwie lubelskim bardziej niz w wojewodztwie
lubuskim widoczne sg zmiany w zwiazku z wprowadzeniem od stycznia 2003
roku zmian w zakresie podatku od nieruchomosci i rolnego. Przyczyna takiego
stanu rzeczy jest bez watpienia fakt, ze wojewodztwo lubelskie posiada zdecy-
dowanie wieksza liczbe gmin wiejskich, w konsekwencji ma rowniez wicksza
powierzchnig, niz wojewddztwo lubuskie, uzytkéw rolnych. Z ostatnich, dostep-
nych w tym zakresie danych GUS wynika, ze na koniec roku 2008 w wojewodz-
twie lubelskim, obok wojewddztwa podlaskiego i podkarpackiego w poréwnaniu
z rokiem 2003 byt najwigkszy wzrost powierzchni gospodarstw rolnych (o 6,9%)
oraz najwigkszy, bo o 7,2% przyrost powierzchni gruntéw ornych. Natomiast wo-
jewodztwo lubuskie charakteryzowato si¢ najmniejsza liczba gospodarstw rol-
nych (47,9 tys)"*. Z danych GUS wynika rowniez, ze najliczniejsza grupe podmio-
tow, ktorzy prowadzily dziatalno$¢ na terenach wiejskich, byly osoby fizyczne
(81,8%), a nie prawne. Spotki prawa handlowego stanowity 3,7%, stowarzyszenia
1 organizacje spoleczne 3,3%, a spotdzielnie 0,6%. Na terenie wojewodztwa lu-
belskiego na koniec roku 2008 z 53 242 podmiotow prowadzacych dziatalnosc¢
gospodarczg — 42 244 stanowity osoby fizyczne, 1241 — spotki prawa handlowe-
g0, 535 — spoldzielnie, 2 — przedsigbiorstwa panstwowe oraz podmioty dzialajace
w innej formie. Natomiast w tym samym okresie w wojewddztwie lubuskim na
23 903 podmioty prowadzace dziatalnos¢, 19244 to osoby fizyczne, 1323 — sp6t-

14 Charakterystyka obszarow wiejskich w 2008 r., GUS, Warszawa 2010, s. 87.
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ki prawa handlowego, 147 — spotdzielnie, 2 — przedsigbiorstwa panstwowe oraz
podmioty dziatajgce w innej formie's.

Prawidtowosci, jakie mozna zaobserwowac na wszystkich 4 rysunkach, za-
rowno tych, ktore prezentujg planowane, jak i wykonane dochody z tytutu po-
datku od nieruchomosci na terenie gmin wiejskich wojewddztwa lubelskiego
oraz lubuskiego sg takie same. Oznacza to, ze dopiero w roku 2006 zostat prze-
kroczony poziom dochodéw zaplanowanych i wykonanych z tytutu podatku od
nieruchomosci od 0sob fizycznych w stosunku do tego, ktory byt zaplanowany
(wykonany) na rok 2002, a wigc na rok przed dokonaniem zmian w podatku od
nieruchomosci. Natomiast zaplanowane (wykonane) dochody z tytutu podatku od
nieruchomosci od 0séb prawnych na rok 2003 w wojewodztwie lubelskim i lubu-
skim byly wyzsze od tych, ktére zaplanowane (wykonane) zostaly na rok 2002,
co potwierdzatoby po raz kolejny wczesniej sformutowang teze, ze wprowadzone
zmiany w podatku od nieruchomosci spowodowaty uszczuplenie budzetow gmin
wiejskich z tytutu podatku od nieruchomosci od 0séb fizycznych, a zwickszenie
dochodéw od 0s6b prawnych.

4. Podsumowanie

Zmiany w zakresie podatku rolnego i od nieruchomos$ci wprowadzone w wy-
niku nowelizacji Ustawy o podatkach i optatach lokalnych z dnia 30 pazdziernika
2002 roku oraz zmiany ustawy o podatku rolnym z dnia 10 pazdziernika 2002
roku rzucity cien na wysoko$¢ dochodéw gmin wiejskich, natomiast stanowity
zielony blask banknotow w portfelu przecigtnego podatnika. Zastosowane zmia-
ny stanowia kolejny przyktad z polskiego ustawodawstwa, kiedy to wprowadzo-
ne rozwigzania dziatajg na szkode finanséw samorzadow lokalnych. Samorzady
lokalne tylko z nazwy moga rzadzi¢ si¢ same, bo tak naprawde sg trybikiem
w calym mechanizmie sterowanym przez aparat panstwowy. Dochody z podat-
ku od nieruchomosci, ktore zajmuja kluczowa pozycje w strukturze dochodow
wilasnych kazdej gminy, w szczegolnosci wiejskiej, zostaly cho¢ w czesci osto-
nigte przez osoby prawne, ktérych podatno$¢ na zmiany okazata si¢ zdecydowa-
nie mniejsza niz w przypadku oséb fizycznych. Ten fakt powinien by¢ wzigty
pod uwagg przez wtadze lokalne, szczegdlnie w ich dziataniach zmierzajacych do
stworzenia na terenie gmin takich warunkow, ktore zachecalyby podmioty beda-
ce osobami prawnymi do prowadzenia wlasnie tam dziatalnosci gospodarcze;.

5 Tamze, s. 80.
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Sektor local government
na tle sektora general government w Polsce
i krajach Unii Europejskiej

Streszczenie. Rozszerzenie Unii Europejskiej o kolejnych dwanascie panstw ma istotne zna-
czenie zarowno dla ,,starych”, jak i ,,nowych” panstw Wspolnoty, wsrod ktorych jest rowniez Pol-
ska. Uczestnictwo naszego kraju w Unii Europejskiej po reformie ustrojowej z roku 1999 stanowi
ogromne wyzwanie w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, poniewaz decentralizacja
administracji publicznej przesunela cigzar odpowiedzialnosci za rozwdj spoleczno-gospodarczy
na wtadze samorzgdowe.

Celem artykutu jest analiza sektora local government w Polsce na tle sektora general gover-
nment. Realizacji tak wyznaczonego celu postuzy analiza takich wskaznikow, jak realne tempo
wzrostu PKB, dochody i wydatki sektora local government oraz sektora general government w re-
lacji do PKB, nominalna dynamika dochodow i wydatkow sektora local government oraz sektora
general government. Empiryczna analiza zostanie rowniez przeprowadzona poprzez wykorzysta-
nie udziatu dochodow sektora local government w dochodach ogdtem sektora general govern-
ment i udziatu wydatkow sektora local government w wydatkach sektora general government oraz
porownanie sektora local government w Polsce z krajami Unii Europejskiej.

1. Wprowadzenie

Rozszerzenie Unii Europejskiej o kolejnych dwanascie panstw ma istotne zna-
czenie zarowno dla ,,starych”, jak i ,,nowych” panstw Wspolnoty, wsrod ktorych
jest rowniez Polska. Uczestnictwo naszego kraju w Unii Europejskiej po reformie
ustrojowej z roku 1999, ktoéra polegata na utworzeniu trdjstopniowego podziatu
terytorialnego kraju, stanowi ogromne wyzwanie w dziatalnos$ci jednostek samo-
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rzgdu terytorialnego'. Decentralizacja administracji publicznej przesuneta cigzar
odpowiedzialnos$ci za rozwoj spoteczno-gospodarczy na wladze samorzadowe.
Jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty kompetencje w zakresie rozwoju
lokalnego i regionalnego. Uzyskaty one mozliwo$¢ samodzielnego prowadzenia
polityki finansowej w zakresie dochodéw 1 wydatkéw, co wiaze si¢ z zasada sub-
sydiarnosci?. Wsparcie finansowe i mozliwo$¢ dalszej integracji gospodarczej
z panstwami cztonkowskimi otworzyty przed jednostkami samorzadu teryto-
rialnego nowe pespektywy rozwoju. Daty szanse na podjgcie nowych przemian
strukturalnych w celu zmniejszenia dystansu rozwojowego wobec innych samo-
rzadow terytorialnych Unii Europejskie;j.

Decentralizacja jest czynnikiem, ktory wyznacza skalg i tempo rozwoju lo-
kalnego i regionalnego. Stabilizuje i poglebia demokracj¢ poprzez tworzenie wa-
runkéw do zwickszania partycypacji spotecznej, poprawy efektywnosci ustug
publicznych i lepszego ich dostosowania do potrzeb spotecznych, poniewaz
administracja znajduje si¢ blizej obywatela. Organy samorzadowe mogg wyka-
zywa¢ wigksze zainteresowanie i odpowiedzialno$¢ za potrzeby spotecznosci
lokalnych®. Z drugiej jednak strony istnieje ryzyko utraty kontroli nad zdecentra-
lizowanym systemem finanséw samorzgdowych i koniecznos¢ podjecia dziatan
koordynacyjnych ze strony panstwa’.

Finanse samorzadu terytorialnego sg czescig finanséw publicznych. Ich rola
1 miejsce w strukturze finansow publicznych zalezy od takich czynnikow, jak:
struktura organizacyjna finanséw publicznych, stopien decentralizacji wtadzy
publicznej czy struktura i system finansowy samorzadu terytorialnego’. Zatem
celem artykutu jest analiza sektora local government w Polsce na tle sektora
general government. Realizacji tak wyznaczonego celu postuzy analiza takich
wskaznikéw, jak: realne tempo wzrostu PKB, dochody i wydatki sektora local
government oraz sektora general government w relacji do PKB, nominalna dy-
namika dochodéw i wydatkow sektora local government oraz sektora general

' L. Patrzatek, Stan i kierunki rozwoju finanséw samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
WSB, Poznan—Wroctaw 2007, s. 289.

2 Zgodnie z nig organy panstwowe powinny wykonywaé jedynie te zadania, ktore nie moga
by¢ nalezycie zrealizowane przez wspolnoty spoteczne i indywidualne podmioty. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego powinny realizowaé zadania, ktore beda stuzyé podnoszeniu racjonalnos$ci
i skutecznosci wydatkowania §rodkéw publicznych. K. Piotrowska-Marczak, Problemy samo-
dzielnosci finansowej samorzqdow lokalnych w swietle reformy, w: Funkcjonowanie samorzg-
du terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, t. 2, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego,
Opole 1998, s. 37.

3 M. Kosek-Wojnar, Podstawy finansow samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2007, s. 28.

4 A. Filipiak, A. Szewczuk, Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, t. 1, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 426, s. 65.

5 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004,
s. 16.
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government. Empiryczna analiza zostanie rowniez przeprowadzona poprzez wy-
korzystanie udziatu dochodow sektora local government w dochodach ogotem
sektora general government i udziatu wydatkow sektora local government w wy-
datkach sektora general government oraz porownanie sektora local government
w Polsce z krajami Unii Europejskie;j.

2. Sektor local government w Polsce
na tle sektora general government

Dokonujac oceny z punktu widzenia salda sektora general government moz-
na zauwazy¢, ze w calym analizowanym okresie wystepowal deficyt. Natomiast
sektor local government odnotowal nadwyzke rzedu 0,1% PKB jedynie w roku
2004. Biorac pod uwagg najbardziej syntetyczng miarg, jakg jest dynamika PKB
oraz stan sektora general government i local government mierzony udziatem do-
chodéw 1 wydatkéw w relacji do PKB oraz saldem sektora general government
oraz saldem sektora local government mozna wyodrgbnic trzy okresy: 2001-2002
12003-2007 oraz 2008-2009. Wystepuja w nich odmienne tendencje w zakresie
PKB i sytuacji sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz sektora local
government. Pierwszy okres charakteryzuje si¢ wyraznym spadkiem dynamiki
PKB i znacznym wzrostem deficytu w Polsce. Drugi natomiast cechuje wzrost
realnej stopy PKB i stopniowa poprawa ujemnego salda. W trzecim natomiast ma
miejsce spadek dynamiki PKB i znaczny wzrost deficytu. Podobna sytuacja wy-
stapita w sektorze local government. Znacznemu spadkowi dynamiki PKB w la-
tach 2001-2002 towarzyszyt wzrost deficytu sektora local government. W latach
2003-2007 miat miejsce znaczny wzrost dynamiki PKB i stopniowa poprawa
ujemnego salda sektora local government. Natomiast lata 2008—2009 charaktery-
zowaty si¢ spadkiem realnej stopy PKB i znacznym wzrostem deficytu sektora
local government.

Dokonujac analizy danych zawartych w tabeli 1 nalezy stwierdzi¢, ze dwa
pierwsze lata analizowanego okresu to czas znacznego spadku realnego PKB,
ktoremu towarzyszyl zarowno wzrost dochodow, jak 1 wydatkéw w relacji do
PKB. Dochody wzrosty z poziomu 38,5% PKB w 2001 do 39,3% PKB w roku
2002, podczas gdy w roku 2000 wyniosty 38,1% PKB. Natomiast udziat wy-
datkow w tym samym czasie wzrost z 43,8% PKB do 44,3% PKB, a w roku
2000 stopa alokacji wydatkow w Polsce ksztattowata si¢ na poziomie 41,1% PKB.
Srednia nominalna dynamika wydatkéw w tym czasie wyprzedzala dynamike
dochodow o 2,6 pkt procentowego, a dynamike PKB o 4,3 pkt procentowego, co
thumaczy wzrost deficytu do poziomu $rednio ponad 5% PKB.
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Tabela 1. Udzial wydatkéw, dochodow, deficytu sektora general government

i local government w PKB, dynamika PKB, udziat dochodéw sektora local government
w dochodach sektora general government, udziat wydatkow sektora local government
w wydatkach sektora general government w Polsce w latach 2000-2009

sektora general govern-
ment (%)

Wyszczeg6lnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Dochody (% PKB) 38,1 | 38,5 | 39,3 | 38,5 | 37,2 | 39,4 | 40,2 | 40,3 | 39,6 | 37,4
Wydatki (% PKB) 41,1 | 43,8 | 443 | 447 | 42,6 | 43,4 | 43,9 | 42,2 | 433 | 445
Saldo (% PKB) 30| 53|50 -62|-54|-41|-36 19| 37| -71
Dynamika dochodow 11,1 | 15,8 | 0,6 |-10.4| 3,1 | 26,5 | 13,8 | 14,5 | 14,5 |-19,2
Dynamika wydatkow 134 21,9 | -02| 77| 1,7 [22,0| 124 | 99 | 196 |-12,0
PKB nominalne® 179 | 143 | 1,3 | 8,6 | 6,6 | 197 | 11,3 | 143 | 16,5 |-14.4
PKB realne 43 |12 | 14 39|53 36|62 68| 50| 17
Dochody sektora local

government (% PKB) 12,9 | 13,6 | 13,1 | 12,6 | 13,0 | 13,1 | 134 | 13,4 | 14,0 | 13,9
Wydatki sektora local

government (% PKB) 134 | 14,1 | 13,5 | 13,0 | 12,9 | 13,2 | 13,7 | 133 | 14,1 | 15,0
Saldo sektora local go-

vernment (% PKB) 04 |-05|-04]-04] 01 |-01]|-03] 00 |-02|-12
Dynamika dochodéw 12,0 | 20,1 | -5,0 |-12,0| 9,8 | 20,6 | 14,3 | 14,0 | 21,4 | -14,9
sektora local government

Dynamika wydatkéw 85 (203 | =53 |-12,0| 57 | 227 | 153 | 11,5 | 234 | -89
sektora local government

Dochody sektora local

government/wydatki 34,0 | 353 | 33,3 | 32,7 | 34,8 [ 33,2 | 33.4 | 332|352 | 371
sektora general govern-

ment (%)

Wydatki sektora local

government/wydatki 32,5 |1 32,1 | 30,5 ] 29,1 | 30,2 | 30,4 | 31,2 | 31,6 | 32,6 | 33.8

* PKB wedtug cen rynkowych zgodnie z metodologia Eurostatu.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostat, dostepny w Internecie: http:/epp.eurostat.
ec.europa.eu, dostep: 20 lipca 2009 r.

Lata 2003-2007 to okres prosperity nastgpujacy po wyraznym obnizeniu
tempa wzrostu PKB w latach 2001-2002 do $rednio zaledwie 1,3% rocznie.
Usredniona roczna dynamika realnego PKB w latach 2003-2007 wyniosta 5,1%.
W roku 2007 odnotowano najwyzszy od roku 1997 realny wzrost PKB, ktory wy-
niost 6,8%. Przyspieszenie tempa wzrostu PKB przyczynito si¢ do poprawy salda
sektora general government. Natomiast w roku 2009 wyraznie byly widoczne
skutki kryzysu globalnego, poniewaz realna stopa PKB spadta do poziomu 1,7%,
a deficyt wzrost ponaddwukrotnie i wyniost 7,1% PKB. Wydatki rosty wolniej
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o 1,8 pkt procentowego od dochodéw i o 1 pkt procentowy od PKB. Pozwolito to
na zmniejszenie $redniej stopy alokacji wydatkow z poziomu 44% PKB w latach
2001-2002 do 43,4% PKB w latach 20032007 oraz nieznacznie obnizy¢ deficyt
z poziomu 5% PKB do 4,2% PKB.

W latach 2008-2009 dynamika wydatkoéw byta wyzsza od dynamiki docho-
déw i1 od PKB, co skutkowato wzrostem stopy alokacji wydatkow i spadkiem
stopy redystrybucji dochodow oraz pogorszeniem deficytu. Wzrost wydatkow
sektora general government do PKB w okresie dekoniunktury jest wyrazem wy-
sokich wydatkow sztywnych®.

Odnoszac si¢ do sektora local government nalezy stwierdzi¢, ze w latach
2001-2002 wydatki sektora local government rosty wolniej niz wydatki sektora
general government i szybciej niz PKB, co spowodowato spadek udziatu wydat-
kéw sektora local government w wydatkach sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych ogotem. Ograniczeniu ulegta réwniez stopa alokacji przez sektor
local government. Spadta ona z poziomu 14,1% PKB w roku 2001 do 13,5% PKB
w roku 2002.

Natomiast w latach 2003—2007 wydatki sektora local government rosty szyb-
ciej o 1 pkt procentowy od wydatkéw sektora general government i wolniej niz
PKB. Szybszy wzrost wydatkdéw sektora local government niz sektora instytu-
cji rzadowych 1 samorzadowych skutkowat wzrostem udziatu wydatkéw sektora
local government w wydatkach sektora general government ogotem. Wskaznik
ten wzrdst z poziomu 29,1% wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych w roku 2003 do 31,6% w roku 2007. Znaczny wzrost wydatkéw sektora
local government znalazt réwniez odzwierciedlenie we wskazniku udzialu wy-
datkow sektora local government w PKB. Wzrost on z poziomu 13% w roku 2003
do 13,3% w roku 2007.

W latach 2008-2009 wydatki sektora local govenment rosty szybciej o 0,5 pkt
procentowego od wydatkow sektora general government i o 6,2 pkt procentowe-
go od PKB. Wyzszy wzrost wydatkow sektora local government niz wydatkow
sektora general government skutkowat wzrostem udziatu wydatkow sektora local
government w wydatkach sektora general government z poziomu 32,6% w roku
2000 do 33,8% w roku 2009. Przelozylo si¢ to rowniez na zwigkszenie wydatkow
sektora local government w relacji do PKB z poziomu 14,1% PKB w roku 2008
do 15% PKB w roku 2009.

Co si¢ tyczy dochodow sektora local government, nalezy stwierdzi¢, ze w la-
tach 2003-2007 rosty one wolniej o 0,16 pkt procentowego od dochodéw sektora
general government i o 0,7 pkt procentowego szybciej od PKB. Dochody sekto-

¢ Zalicza si¢ do nich gtéwnie: subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego, obstuge dtu-
gu publicznego, dotacje dla FUS, KRUS, wydatki na obron¢ narodowsg, wptaty do budzetu Unii
Europejskiej.
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ra local government zaréwno w relacji do PKB, jak i ich udzialu w dochodach
ogoétem sektora general government od roku 2004 systematycznie wzrastaly.
Bylo to zwigzane z obowigzywaniem nowych przepiséw regulujacych dochody
samorzadow. Wzrost ich udzialow we wptywach podatkowych z PIT i CIT po-
prawit ich sytuacje finansowa. Dochody sektora local government rosty nominal-
nie 0 9,8 pkt procentowego, a wydatki za$ o 5,7 pkt procentowego. W rezultacie
saldo sektora local government wykazato po raz pierwszy niewielka nadwyzke,
w wysokosci 0,2 mld zt, co stanowito 0,1% PKB.

Zatem poziom wydatkow sektora local government w wydatkach sektora ge-
neral government ogdlem wskazuje na do$¢ duza decentralizacje wydatkowa-
nia $§rodkow. Rosnacy udzial dochodow sektora local government w dochodach
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych od roku 2004 moze $wiadczy¢
o wzro$cie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Sektor local government oraz sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych w Polsce i pozostalych krajach Unii Europejskiej

Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB
w badanym okresie charakteryzowaty si¢ tendencja malejaca zar6wno w ,,sta-
rych”, jak i ,,nowych” krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Dochody sektora
general government w latach 20002009 stanowity $rednio 44,9% PKB w UE-
15, 38,7% PKB w UE-127 oraz 38,9% PKB w Polsce. Poziom tego wskaznika byt
zatem zblizony do ,,nowych” krajow Wspolnoty i o 6 pkt procentowych nizszy
niz w UE-15%. Wyzszy poziom mialy tylko kraje skandynawskie oraz Francja
1 Austria (48% PKB). Najnizszy poziom tego wskaznika, prawie dwa razy nizszy
niz w Szwecji czy Danii, w krajach o najwyzszym zakresie ingerencji finansow
publicznych w gospodarke wystapil w Rumunii (32,1% PKB), Stowacji, Irlandii,
Litwie i Lotwie (34% PKB). W ,,starych” krajach Unii Europejskiej, z wyjatkiem
Grecji (36,9% PKB) i Hiszpanii (34,7% PKB) oraz Wielkiej Brytanii (40,3% PKB)
poziom dochodéw sektora general government do PKB byl relatywnie wyzszy
niz w ,,nowych”. Na tle UE-12 wskaznik ten byl nizszy niz na Wegrzech (45,8%
PKB), Estonii (43,6% PKB), Cyprze i Malcie (40% PKB), ale znacznie wyzszy
niz w Rumunii.

W krajach Unii Europejskiej przez system finansow publicznych przechodzi
ponad potowa PKB. W roku 2009 dochody sektora instytucji rzadowych i samo-

7 Do UE-12 zalicza si¢: Bulgarie, Czechy, Estonie, Cypr, Lotwe, Litwe, Wegry, Malte, Polske,
Rumunig, Stowenig, Stowacjg.

8 Do UE-15 zalicza si¢: Belgig, Dani¢, Niemcy, Irlandi¢, Grecjg, Hiszpanig, Francje, Wiochy,
Luksemburg, Holandig, Austrig¢, Portugali¢, Finlandi¢, Szwecjg, Wielka Brytanig.
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rzadowych stanowily §rednio 43,9% PKB w UE-27, a wydatki za$ 50,7% PKB.
W Polsce wydatki sektora general government w relacji do PKB ksztattowaty
si¢ na poziomie 44,5% PKB. Wskaznik ten byt nizszy o 6,7 pkt procentowego od
przecigtnej w panstwach UE-15 i identyczny z UE-12. W ,;starych” krajach Unii
Europejskiej poziom wydatkdéw sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych
do PKB byt relatywnie wyzszy niz w ,,nowych” panstwach Unii Europejskie;j.
Ponadto kraje UE-12 charakteryzowaty si¢ znacznym zréznicowaniem w tym
zakresie. W Rumunii wydatki sektora general government stanowity 40,4% PKB
podczas gdy w Estonii 45,4% PKB, czy na Wegrzech 49,8% PKB. Najwyzszy
udziat wydatkow w relacji do PKB wystapit w krajach skandynawskich oraz we
Francji (55,6% PKB) i Belgii (54,2% PKB). Najnizszy poziom wydatkéw sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB wystapit na Stowacji i w Bulgarii
(40% PKB). Nizszym zakresem ingerencji panstwa w gospodarke przez system
finanséw publicznych charakteryzowata si¢ wigkszo$¢ ,,nowych” panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej. Najwigkszy zakres sektora publicznego w tej grupie
krajow wystapit na Wegrzech. Polska z wydatkami sektora general government
w relacji do PKB na poziome 44,5% PKB nalezy do panstw o stosunkowo wy-
sokim ich udziale w PKB i znacznym stopniu ingerencji panstwa w procesy gos-
podarcze. W Polsce, podobnie jak w UE-12 1 UE-15, od roku 2004 wskaznik ten
charakteryzowat sie¢ tendencja malejaca. Wyjatkiem byly lata 2008-2009, gdzie
wystapil jego wyrazny wzrost.

Saldo sektora general government w badanym okresie ulegato stopniowemu
ograniczaniu od roku 2004 zaréwno w ,.starych”, jak i ,,nowych” krajach Unii
Europejskiej. Wyjatek stanowity lata 2008—-2009, gdy widoczne byty skutki kry-
zysu globalnego 1 wzrost tego wskaznika. W Polsce w latach 2003—2007 miata
miejsce stopniowa redukcja stosunkowo wysokich deficytow w relacji do PKB.
W roku 2007 zostat on obnizony do poziomu 1,9% PKB z 6,2% PKB w roku
2003. W roku 2008 ujemne saldo sektora general government wzrosto o 1,8 pkt
procentowego w poréwnaniu z rokiem poprzednim do poziomu 3,7% PKB i do
7,1% PKB w roku 2009. Poziom nieréwnowagi fiskalnej w Polsce mierzony re-
lacjg deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych w relacji do PKB
w poréwnaniu z wigkszo$cig krajow Unii Europejskiej nalezy uzna¢ za stosun-
kowo wysoki. W roku 2009 byt on o 0,6 pkt procentowego wyzszy niz $redni
deficyt w krajach UE-12 i 0 0,3 pkt procentowego niz w UE-15. Wyzsze ujemne
saldo odnotowaty tylko Portugalia (9,4% PKB), Wielka Brytania (11,3% PKB),
Litwa i Lotwa (8,9% PKB), Francja (7,6% PKB), Grecja (13,5% PKB), Hiszpa-
nia (11,2% PKB) i Irlandia (14,3% PKB). Najnizszy poziom tego wskaznika wy-
stapit w krajach skandynawskich, ktore przez wiekszos¢ okresu odnotowywaty
nadwyzki budzetowe. W Danii wskaznik ten wyniost w roku 2009 2,8% PKB,
w Szwecji 1,1% PKB, a w Finlandii 2,4% PKB. W porownaniu z UE-12 najwyz-
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sze ujemne saldo sektora general government odnotowata Litwa i Lotwa (8,9%
PKB), a najnizsze Malta (3,8% PKB).

Dochody sektora local government w relacji do PKB w Polsce, podobnie jak
w ,,starych” i,,nowych” krajach Unii Europejskiej, systematycznie rosty w bada-
nym okresie, podczas gdy sektora general government spadaty. W Polsce wzrosty
one z poziomu 12,9% PKB w roku 2000 do 13,9% PKB w roku 2009, co przed-
stawia tabela 2. W UE-12 w roku 2009 stanowity one 11,2% PKB, a w roku
2000 byto to 9,9% PKB. W UE-15 w 2009 roku uplasowaty si¢ na poziomie 12%
PKB, a w roku 2000 wynosity 10,8% PKB. W Polsce w roku 2009 wskaznik
ten ksztattowat si¢ na poziomie 13,9% PKB i byl wyzszy o 1,9 pkt procento-
wego niz w ,,starych” krajach Unii Europejskiej i o 2,7 pkt procentowego niz
w ,,nowych” panstwach Unii Europejskiej. Najwyzszy poziom tego wskaznika
wystapil w krajach skandynawskich — Danii (36,7% PKB), Szwecji (26,5% PKB)
i Finlandii (22,3% PKB). Nalezy doda¢, ze poziom dochod6w sektora general go-
vernment do PKB w tych krajach byl znacznie wyzszy od $redniej dla ,,starych”
krajow Unii Europejskiej. Dochody sektora local government w ,,starych” krajach
Unii Europejskiej byly wyzsze niz w ,,nowych”, przy czym charakteryzowaty si¢
znacznym zroznicowaniem. Na przyktad na Malcie stanowity one 0,7% PKB, na
Cyprze — 2,1% PKB, a w Czechach czy na Wegrzech — 11% PKB.

Odnoszac si¢ do wydatkow sektora local government w relacji do PKB nalezy
stwierdzi¢, ze zwigkszaty si¢ one, podobnie jak w przypadku sektora general go-
vernment zarowno w UE-12, jak i w UE-15. Moze to zatem $wiadczy¢ o rosnacej
funkcji alokacyjnej finans6w publicznych na szczeblu samorzadowym. W Polsce
wydatki sektora local government do PKB ksztattowatly si¢ w roku 2009 na po-
ziomie 15% PKB. Wskaznik ten byt o 2,6 pkt procentowego wyzszy od przecigt-
nej w UE-15 i0 3,1 pkt procentowego niz w UE-12. Zatem poziom wydatkow
sektora local government w ,,starych” i ,,nowych” pafistwach cztonkowskich Unii
Europejskiej byt zblizony. Wyzszy poziom tego wskaznika wystapit w krajach
skandynawskich oraz Holandii (17,8% PKB). Z obserwacji danych zawartych
w tabeli 3 wynika, ze panstwa, w ktorych niski byt udziat dochodéw sektora lo-
cal government do PKB, niski byt rowniez poziom wydatkow sektora local go-
vernment do PKB. Do tej grupy mozna zaliczy¢ migdzy innymi takie kraje, jak:
Cypr (2,2% PKB), Luksemburg (5,3% PKB), Malta (0,6% PKB), Austria (8,1%
PKB). Do drugiej nalezg panstwa, w ktorych poziom tego wskaznika ksztatto-
wat si¢ na poziomie 11-17% PKB. Sa to migdzy innymi: Czechy (12,3% PKB),
Wiochy (16,6% PKB), Wegry (11,8% PKB), Polska (15% PKB). Do trzeciej nale-
73 panstwa, ktore w analizowanym okresie posiadaly wysoki udzial dochodow
i wydatkow sektora local government do PKB. Zalicza si¢ do nich kraje skandy-
nawskie, w ktorych wskaznik ten ksztaltowal si¢ na poziomie 26,8% PKB dla
Szwecji, 22,8% PKB dla Finlandii i 37,5% PKB dla Danii.
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Tabela 2. Dochody sektora local government jako procent PKB
w krajach Unii Europejskiej w latach 20002009

Wyszczegdlnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
UE27 10,8 | 10,8 | 10,9 | 11,1 | 11,1 | 11,1 | 11,2 | 11,2 | 11,3 | 12,0
UEIL5 10,8 | 10,8 | 10,9 | 11,1 | 11,1 | 11,1 | 11,2 | 11,3 | 11,4 | 12,0
UEI12 99 | 10,6 | 10,5 | 10,8 | 10,8 | 10,7 | 10,9 | 10,8 | 11,0 | 11,2
Belgia 6,2 6,3 6,6 6,9 6,6 6,7 6,6 6,7 6,7 7,1
Butgaria 7,5 6,4 7,7 6,2 7,2 6,2 7,0 7,2 7,2 7,3
Czechy 9,1 9,7 10,6 | 12,8 | 124 | 11,8 | 11,7 | 11,6 | 11,1 | 11,7
Dania 31,8 | 32,4 | 32,8 | 33,7 | 33,6 | 33,2 | 33,5 | 32,2 | 33,2 | 36,7
Niemcy 7,6 7,2 7,1 6,9 7,0 7,2 7.4 7,5 7,5 7,5
Estonia 8,0 9,2 9,7 9,3 9,1 9,1 9,2 9,3 10,4 | 11,0
Irlandia 12,1 | 13,2 | 139 | 143 | 143 | 6,5 6,8 6,8 7.4 8,0
Grecja 2,5 2,7 2,6 2,4 2,5 2,5 2,6 2,6 2,7 3,1
Hiszpania 6,1 5,9 5,9 5,8 5,9 6,0 6,3 6,3 6,0 6,6
Francja 9,9 9,8 10,1 | 10,3 | 10,6 | 10,7 | 10,8 | 10,8 | 10,9 | 11,6
Wtochy 139 | 14,5 | 141 | 14,5 | 145 | 147 | 145 | 149 | 152 | 16,3
Cypr 1,5 1,5 1,5 1,6 1,8 2,1 2,0 1,9 1,8 2,1
Lotwa 9,4 8,8 9,3 9,3 9,9 9,3 10,1 | 10,0 | 10,7 | 10,9
Litwa 9,0 9,7 9,5 8,9 9,0 8,1 8,1 8,0 9,1 10,3
Luksemburg 5,7 5,8 6,0 5,8 5,5 5,0 49 5,0 5,1 54
Wegry 1,5 | 12,0 | 12,0 | 13,1 | 12,4 | 12,4 | 12,1 | 11,6 | 11,6 | 11,4
Malta 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 0,7
Holandia 157 | 15,7 | 158 | 16,5 | 16,0 | 15,6 | 152 | 153 | 153 | 17,2
Austria 9,1 8,2 8,1 7.9 7,8 7,7 7,6 7,6 7,7 7,8
Polska 12,9 | 13,6 | 13,1 | 12,6 | 13,0 | 13,1 | 134 | 13,4 | 140 | 13,9
Portugalia 5,6 59 59 5,7 5,9 6,0 6,0 6,0 6,1 6,1
Rumunia 4,6 6,6 6,4 6,9 6,8 7,0 8,3 9,3 8,7 9,3
Stowenia 8,5 8,6 8,5 8,6 8,6 8,6 8,6 8,3 8,5 9,8
Stowacja 3,0 2,9 3,9 7,2 6,9 6,7 6,3 6,0 54 6,5
Finlandia 179 | 17,6 | 18,2 | 18,6 | 18,6 | 18,9 | 19,3 | 19,1 | 20,2 | 22,3
Szwecja 23,9 | 24,1 | 24,3 | 24,5 | 24,2 | 24,6 | 24,6 | 24,6 | 251 | 26,5
Wielka Brytania 1,2 | 11,3 | 11,8 | 124 | 12,3 | 12,5 | 12,8 | 12,8 | 13,1 | 14,2

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu, dostepny w Internecie: http:/epp.eurostat.
ec.europa.eu, dostep: 20 lipca 2009 r.
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Tabela 3. Wydatki sektora local government jako procent PKB
w krajach Unii Europejskiej w latach 20002009

Wyszczegodlnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
UE27 10,8 | 10,9 | 11,1 | 11,3 | 11,4 | 11,3 | 11,3 | 11,3 | 11,5 | 12,3
UEIL5 10,8 | 10,9 | 11,1 | 11,3 | 114 | 11,4 | 114 | 11,3 | 11,6 | 12,4
UEI12 10,2 | 10,9 | 10,9 | 11,1 | 10,8 | 10,8 | 11,1 | 10,8 | 11,3 | 11,9
Belgia 6,6 6,5 6,8 7,1 6,8 7,0 6,9 6,7 6,8 7,3
Butgaria 7,6 6,5 7,6 6,4 6,8 6,6 6,8 7,2 7,6 8,3
Czechy 9,6 10,1 | 11,0 | 13,3 | 12,6 | 11,8 | 12,0 | 11,1 | 11,4 | 12,3
Dania 31,2 | 32,1 | 32,8 | 33,8 | 33,6 | 33,6 | 34,0 | 32,5 | 33,6 | 37,5
Niemcy 7,3 7,2 7,3 7,3 7,1 7,2 7,2 7,1 7,2 7.8
Estonia 8,5 10,0 | 10,3 | 9,6 9,6 9,5 9,4 9,7 11,0 | 11,5
Irlandia 12,2 | 13,7 | 14,2 | 140 | 142 | 6,3 6,5 7,0 7,6 8,2
Grecja 2,5 2,5 2,6 2,4 2,7 2,6 2,7 2,6 2,7 3,0
Hiszpania 6,0 5,9 6,0 6,1 5,9 6,0 6,2 6,6 6,5 7,1
Francja 9,7 9,7 10,0 | 10,3 | 10,7 | 10,9 | 11,0 | 11,2 | 11,4 | 11,9
Wtochy 14,1 | 147 | 149 | 150 | 155 | 15,5 | 155 | 150 | 15,5 | 16,6
Cypr 1,5 1,7 1,7 1,8 1,9 2,2 2,0 1,9 1,9 2,2
Lotwa 9,7 96 | 10,2 | 94 | 10,0 | 9,5 10,6 | 10,7 | 11,9 | 12,4
Litwa 9,1 10,1 9,5 9,0 8,9 8,1 8,5 8,3 94 | 10,5
Luksemburg 5,2 5,7 5,9 5,8 5,5 5,3 47 4,6 477 5,3
Wegry 1,8 | 11,8 | 12,8 | 13,2 | 12,7 | 12,9 | 12,9 | 11,7 | 11,5 | 11,8
Malta 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
Holandia 157 | 15,8 | 16,3 | 16,8 | 16,2 | 158 | 153 | 155 | 158 | 178
Austria 9,1 7.9 7,8 7,8 7,6 7,6 7,5 7,5 7,6 8,1
Polska 134 | 141 | 13,5 | 13,0 | 12,9 | 13,2 | 13,7 | 13,3 | 14,1 | 150
Portugalia 6,0 6,3 6,4 6,0 59 6,2 6,0 6,1 6,3 6,7
Rumunia 4,4 6,4 6,5 6,7 7,0 7,1 8,3 9,6 9,6 | 10,0
Stowenia 8,4 8,6 8,7 8,7 8,6 8,6 8,7 8,4 9,1 10,3
Stowacja 2,7 3,0 3,6 7,3 6,5 6,7 6,6 6,1 5,5 7,1
Finlandia 17,7 | 18,0 | 18,6 | 193 | 194 | 19,7 | 19,6 | 19,2 | 20,6 | 22,8
Szwecja 23,8 | 244 | 249 | 249 | 242 | 242 | 244 | 24,5 | 253 | 26,8
Wielka Brytania 1,5 | 11,5 | 11,9 | 12,3 | 12,5 | 12,9 | 12,8 | 12,9 | 134 | 144

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu, dostepny w Internecie: http:/epp.eurostat.
ec.europa.eu, dostep: 20 lipca 2009 r.
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Tabela 4. Saldo sektora local government jako procent PKB
w krajach Unii Europejskiej w latach 20002009

Wyszczegdlnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
UE27 00 | -01 | -02 | -0,2 | =0,2 | 0,2 | =0,2 | 0,1 | 0,2 | 0,4
UEI5 00 | -01 | -02 | -0,2 | -0,3 | 0,2 | -0,1 | 0,1 | 0,2 | —0,3
UEI2 0,2 | 03| -04|-02] 00 | -0,1 | 03| 00 | -03 | 0.8
Belgia 03| -01|-02|-02|-02|-03-02 00 | -0, | -02
Bulgaria ~0,1 | -0l | 01 | -02] 03 | -04| 02 | 00 | -04 | -1,0
Czechy —04 | —04 | 0,5 | -0,5|-02|-01|-04]| 05 | -02| 07
Dania 06 | 03] 00 | 00 | 00 | 04 |-05]|-03|-04 —08
Niemcy 03 | -0,1 | =02 | =03 | =01 | 0,0 | 0,1 | 03 | 02 | -03
Estonia —04 | 0,9 | —0,6 | 0,3 | =04 | =03 | —0,2 | —0,5 | —0,6 | 0,4
Irlandia 01 | -0,5|-031 03|01 |02 02 |-02|-03]|-0,1
Grecja 00 | 001 | 00 | 00 | -01 | 00 | -0, | 00 | 00 | 0.1
Hiszpania 01 | 00 | -01|-02] 00 |01 01 |-03|-05]-05
Francja 02 | 01 | 01 | 00 | —01 | 0,2 | -0,2 | 04 | —0,4 | —0,3
Wiochy —0,1 | 03| -0,8 | -0,5|-1,0 | =0,9 | -1,0 | —0,2 | —0,3 | —0,4
Cypr —01 | 02 | 0,1 | —0,2 | 0,1 | 0,1 | —0,1 | 0,1 | 0,0 | 0,1
Lotwa ~0,3 | -0,8 | =0,9 | 0,1 | 0,1 | 0,1 | 0,5 | 0,7 | -1,3 | -1,5
Litwa 01 |04 00 | 00 | 01 |-01]-03|-03|-02]-02
Luksemburg 05 | 01 | 01 | 00 | -01|-03] 02 | 04 | 04 | 00
Wegry 03| 01 | 09| -01]-03]|-05]|-08]|-01] 01 |-04
Malta ol | ol | 00 | 00 | 00 | 00 | 00 | 00 | 00 | 00
Holandia 00 | -01 | -0,5 | -03 | 0,2 | -02| 00 | -02 | -04 | —06
Austria 00 | 03] 03 | 02| 02| 01 | 01 | 0l |01 |-03
Polska 04 | -0,5| -04 |04 01 | -0,1 | -03 | 00 | -02 | 1,2
Portugalia —04 | —04 | =04 |02 00 | -03| 00 | —0,1 | —0,2 | —0.,6
Rumunia 03 | 02| 00 | 02 |-02] 00 | 00 |-02]-09|-07
Stowenia 00 | 00 | —02 | 01 | -0, | 0,0 | —0,1 | —0,1 | —0,6 | —0,5
Stowacja 03 | -01 ] 03 | 01| 04 | 00 | -03|-0,1|-01-06
Finlandia 0,2 | -0,5 | —04 | —0,7 | —0,8 | —0,8 | —0,4 | 0,2 | —0,4 | —0,4
Szwecja 00 | -02|-06|-03]00 | 04 | 01 | 01 |-02|-02
Wielka Brytania | -0,3 | —0,3 | —0,1 | 0,1 | —0,3 | =04 | 0,0 | —0,1 | 0,3 | —0,3

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu, dostepny w Internecie: http:/epp.curostat.
ec.europa.eu, dostep: 20 lipca 2009 r.
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Z analizy danych zamieszczonych w tabeli 4 wynika, ze poziom deficytu
sektora local government byt niski w pordwnaniu z deficytem sektora general
government zarowno w ,starych”, jak i ,,nowych” krajach czlonkowskich Unii
Europejskiej. W UE-27 deficyt sektora local government ksztattowal si¢ na
poziomie 0,2% PKB, a sektora instytucji rzadowych i samorzadowych — 2,4%
PKB. W UE-12 w roku 2009 ujemne saldo sektora local government byto wyzsze
0 0,5 pkt procentowego niz w UE-15. Szczegdlnie wysoki poziom deficytu w tej
grupie krajow wystapit w latach 2001-2002, gdy wyniost $rednio 3,5% PKB.
Wplyw w na to miato globalne spowolnienie gospodarcze. W latach 2004-2007
miato miejsce stopniowe ograniczenie wielkosci tego wskaznika. Natomiast lata
2008-2009 to okres ponownego wzrostu ujemnego salda sektora local govern-
ment z poziomu 0,3% PKB w roku 2008 do 0,8% w roku 2009. Podobna sytuacja
wystapita w ,,starych” panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, gdy w latach
2003-2007 deficyt sektora local government byl stopniowo obnizany. W latach
2008-2009 nastgpito znaczne pogorszenie poziomu tego wskaznika, ktory wzrost
z poziomu 0,2% PKB w roku 2008 do 0,3% PKB w roku 2009. W krajach skan-
dynawskich, gdzie udziat sektora local government w podziale PKB byt wysoki,
réwniez wysoki byt poziom relacji deficytu sektora local government do PKB.
W Danii wskaznik ten ksztaltowat si¢ na poziomie 0,3-0,8% PKB, w Szwecji —
0,2—0,6% PKB i w Finlandii — 0,2—-0,8% PKB. Deficyt sektora local government
na poziomie 1,2% PKB w Polsce, w poréwnaniu z krajami Unii Europejskiej,
oceni¢ nalezy jako wysoki. Byt on czterokrotnie wyzszy niz w UE-15 i prawie
dwukrotnie wyzszy niz w UE-12. Wyzsze ujemne saldo sektora local government
odnotowata tylko Lotwa (1,5% PKB). Jedyny kraj, ktéry w badanym okresie miat
nadwyzki lub saldo zrownowazone to Malta. Podobna sytuacja, z wyjatkiem roku
2009, w ktoérym wystapit deficyt rzedu 0,3% PKB, byla w Austrii.

Zaréwno w ,,starych”, jak i ,,nowych” krajach cztonkowskich Unii Europej-
skiej wzrastal udziat dochodoéw sektora sektora local government w dochodach
ogotem sektora general government, co przedstawia tabela 5. W UE-15 wskaznik
ten w roku 2009 uplasowat si¢ na poziomie 27,1%, podczas gdy w roku 2000
wynosit 23,7%. Natomiast w UE-12 wzrosty one z poziomu 25,8% w roku 2000
do 29,3% w roku 2009. W Polsce w roku 2000 dochody sektora local govern-
ment stanowity 34% dochodow ogolem sektora instytucji rzadowych i samorzg-
dowych, a w roku 2009 — 37,1%. Zatem wzrost udziatu sektora local government
w dochodach sektora general government moze $wiadczy¢ o rosngcej samo-
dzielnosci finansowej samorzadow terytorialnych w krajach Unii Europejskie;.
Najwickszy wzrost tego wskaznika nastgpit w Rumunii (15,4 pkt procentowego).
Znaczny wzrost odnotowaty rowniez kraje skandynawskie oraz Wielka Brytania
(7,4 pkt procentowego). W czterech krajach nastapit spadek poziomu badane;j re-
lacji, a najwigkszy miat miejsce w Irlandii (10 pkt procentowych). Udzial docho-
dow sektora local government w dochodach sektora general government ogétem
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Tabela 5. Udziat dochodow sektora local government w dochodach publicznych
ogbétem w krajach Unii Europejskiej w latach 2000—2009

TIMEX

Dimension | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
UE27 23,8 | 24,1 | 247 | 252 | 253 | 25,0 | 250 | 250 | 254 | 272
UEI5 237 | 23,9 | 246 | 250 | 252 | 249 | 248 | 249 | 252 | 271
UEI2 258 | 276 | 27,0 | 28,0 | 28,1 | 274 | 27,8 | 27.5 | 284 | 293
Belgia 127 | 128 | 133 | 13,5 | 13,5 | 13,6 | 13,6 | 13,8 | 13,8 | 147
Bulgaria 177 | 157 | 194 | 154 | 173 | 150 | 178 | 172 | 18,5 | 198
Czechy 240 | 250 | 26,7 | 31,3 | 294 | 28,5 | 283 | 27,7 | 27,7 | 29,0
Dania 56,9 | 58,6 | 59,8 | 614 | 59,5 | 575 | 59,2 | 57,8 | 60,0 | 658
Niemey 163 | 16,0 | 159 | 156 | 16,2 | 16,6 | 168 | 170 | 17,1 | 17,0
Estonia 224 | 264 | 269 | 256 | 257 | 259 | 253 | 24,8 | 28,0 | 253
Irlandia 33,5 | 38,7 | 41,9 | 42,5 | 41,0 | 182 | 18,1 | 18,5 | 21,2 | 23,5
Grecja 58 | 65 | 65| 63 | 66 | 66 | 66 | 65 | 70 | 83
Hiszpania 159 | 156 | 154 | 153 | 152 | 151 | 155 | 153 | 163 | 19,0
Francja 198 | 196 | 20,5 | 21,0 | 21,4 | 21,2 | 21,5 | 21,8 | 22,1 | 242
Wiochy 307 | 32,2 | 31,8 | 324 | 32,8 | 33,5 | 32,0 | 32,0 | 32,8 | 349
Cypr 42 | 42 | 43 | 42 | 46 | 51 | 46 | 41 | 42 | 52
Lotwa 272 | 272 | 279 | 28,1 | 28,5 | 26,5 | 26,9 | 28,3 | 31,0 | 32,0
Litwa 252 | 29,1 | 290 | 28,0 | 284 | 24,5 | 245 | 237 | 26,7 | 30,2
Luksemburg 13,0 | 13,1 | 137 | 13,7 | 132 | 12,1 | 12,5 | 124 | 12,8 | 129
Wegry 263 | 27,7 | 283 | 31,0 | 294 | 294 | 285 | 258 | 25,6 | 24,9
Malta 220 021 | 19 | 17| 7| 15| L5 | 15| 14 | 16
Holandia 34,0 | 348 | 358 | 37,5 | 36,1 | 351 | 33,1 | 33,5 | 32,9 | 372
Austria 18,1 | 159 | 16,1 | 159 | 158 | 16,0 | 159 | 158 | 159 | 16,2
Polska 34,0 | 353 | 33,3 | 32,7 | 348 | 332 | 334 | 332 | 352 | 371
Portugalia 139 | 148 | 143 | 135 | 13,7 | 143 | 143 | 13,9 | 140 | 147
Rumunia 137 | 204 | 19,5 | 21,6 | 21,1 | 21,8 | 252 | 27,8 | 271 | 29,1
Stowenia 197 | 196 | 193 | 196 | 19,6 | 196 | 20,0 | 196 | 19,9 | 22,0
Stowacja 75 | 76 | 10,5 | 192 | 194 | 191 | 187 | 184 | 16,6 | 19,1
Finlandia 324 | 333 | 345 | 354 | 356 | 359 | 364 | 36,3 | 377 | 42,0
Szwecja 40,7 | 43,0 | 44,9 | 451 | 444 | 44,1 | 440 | 443 | 459 | 484
Wielka Brytania | 277 | 27,7 | 30,2 | 31,8 | 31,0 | 30,8 | 30,8 | 31,0 | 30,9 | 35.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu, dostepny w Internecie: http:/epp.eurostat.
ec.europa.eu, dostep: 20 lipca 2009 r.
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Tabela 6. Udzial wydatkow sektora local government
w wydatkach publicznych ogoétem w krajach Unii Europejskiej w latach 2000-2009

Dgﬁfin 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
UE27 238 | 236 | 239 | 239 | 243 | 242 | 245 | 247 | 246 | 243
UEI5 238 | 235 | 238 | 238 | 242 | 24,1 | 244 | 246 | 245 | 242
UEI2 241 | 253 | 247 | 254 | 257 | 255 | 263 | 263 | 268 | 269
Belgia 133 | 132 | 137 | 138 | 13.8 | 134 | 142 | 138 | 13,6 | 135
Bulgaria 178 | 162 | 188 | 158 | 172 | 168 | 187 | 174 | 20,5 | 204
Czechy 29 | 228 | 238 | 28,1 | 279 | 263 | 275 | 262 | 26,6 | 2677
Dania 58,1 | 592 | 602 | 61,3 | 616 | 63.6 | 659 | 637 | 648 | 639
Niemey 162 | 152 | 152 | 150 | 152 | 154 | 159 | 163 | 166 | 164
Estonia 234 | 288 | 289 | 275 | 282 | 282 | 27.6 | 28,0 | 277 | 253
Irlandia 390 | 412 | 42,6 | 421 | 424 | 184 | 190 | 191 | 182 | 169
Grecja 53| 55 | 58 | 54 | 58 | 59 | 63 | 58 | 58 | 60
Hiszpania 153 | 154 | 156 | 158 | 150 | 156 | 162 | 169 | 158 | 155
Francja 18,0 | 187 | 190 | 193 | 202 | 204 | 208 | 21,5 | 21,6 | 21,4
Wiochy 30,5 | 307 | 31,5 | 310 | 32,5 | 32,2 | 31,9 | 314 | 317 | 32,1
Cypr 42 | 44 | 41 | 39 | 45 | 51 | 47 | 46 | 44 | 47
Fotwa 259 | 27.8 | 286 | 269 | 279 | 266 | 27.8 | 30,0 | 30,9 | 289
Litwa 233 | 274 | 274 | 270 | 266 | 243 | 252 | 239 | 250 | 245
Luksemburg 138 | 148 | 141 | 138 | 130 | 128 | 123 | 12,6 | 127 | 12,6
Weary 251 | 250 | 251 | 267 | 26,1 | 258 | 249 | 234 | 234 | 238
Malta 17 | 17| 16| 14 | 15| 14| 14 | 14| 12 ] 15
Holandia 355 | 348 | 352 | 357 | 352 | 352 | 336 | 341 | 343 | 345
Austria 174 | 153 | 153 | 151 | 141 | 152 | 152 | 154 | 156 | 156
Polska 32,5 | 32,0 | 30,5 | 291 | 30,2 | 304 | 31,2 | 316 | 32,6 | 338
Portugalia 138 | 142 | 144 | 132 | 127 | 131 | 130 | 133 | 136 | 132
Rumunia 13 | 179 | 184 | 20,1 | 200 | 21,1 | 23,6 | 26,5 | 256 | 248
Stowenia 18,1 | 18,1 | 187 | 187 | 189 | 191 | 195 | 198 | 20,5 | 20,6
Stowacja s2 | 67 | 79 | 181 | 171 | 176 | 17.8 | 177 | 157 | 17,5
Finlandia 367 | 377 | 382 | 385 | 387 | 392 | 40,1 | 407 | 41,6 | 41,0
Szwocja 432 | 447 | 448 | 447 | 447 | 449 | 456 | 472 | 48,1 | 479
Wiclka Brytania | 294 | 287 | 290 | 291 | 292 | 293 | 290 | 292 | 283 | 27,9

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu, dostepny w Internecie: http:/epp.eurostat.
ec.europa.eu, dostep: 20 lipca 2009 r.
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na poziomie 37,1% w Polsce, mozna oceni¢ jako stosunkowo wysoki na tle krajow
Unii Europejskiej. Wskaznik ten byt wyzszy o 7,8 pkt procentowego niz w UE-
12 i 0 10 pkt procentowych niz w UE-15. Wyzszy udziat dochodow sektora local
government w dochodach ogotem sektora general government mialy kraje skan-
dynawskie oraz Holandia (37,1%). Natomiast najnizszy poziom tego wskaznika
wystgpit na Malcie (1,6%).

Dokonujac analizy danych zawartych w tabeli 6 nalezy stwierdzi¢, ze sektor
local government odgrywal w krajach Unii Europejskiej istotng rolg w sektorze
general government. Rost udziat wydatkow sektora local government w wydat-
kach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ogétem. W UE-15 wzrosty
one z poziomu 23,8% wydatkow sektora general government do 24,2% w roku
2009. Natomiast w UE-12 wskaznik ten w roku 2009 uksztattowat si¢ na pozio-
mie 26,9%, podczas gdy w roku 2000 wynosit 24,1%. W Polsce wydatki sektora
local government w roku 2000 stanowity 32,5% wydatkow sektora general gover-
nment, a w roku 2009 — 33,8%. Wzrost udziatu wydatkow sektora local govern-
ment w wydatkach sektora general government moze swiadczy¢ o postepujacym
stopniu decentralizacji finans6w publicznych w tych krajach oraz rosngcym zna-
czeniu sektora local government w wydatkowaniu srodkow. Najwickszy wzrost
analizowanej relacji miat miejsce w przypadku Stowacji (12,3 pkt procentowe-
g0) 1 Rumunii (13,5 pkt procentowego). Znaczny wzrost tego wskaznika wystapit
rowniez w Finlandii (4,3 pkt procentowego), Czechach (3,8 pkt procentowego)
i Danii (5,8 pkt procentowego). W osmiu krajach miat miejsce spadek udziatu
wydatkow sektora local government w wydatkach sektora general government.
Najwigkszy wystapit w Irlandii (22,1 pkt procentowego), a w pozostatych krajach
spadki byty niewielkie. Bylto to spowodowane znacznie wyzszym wzrostem wy-
datkow sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych w badanym okresie. Pol-
ska z udziatem wydatkow sektora local government w wydatkach sektora general
government na poziomie 33,8% w roku 2009 nalezy do panstw o stosunkowo
wysokim poziomie decentralizacji finansoéw publicznych i istotnej pozycji samo-
rzadu jako podmiotu sektora finansow publicznych. Poziom tego wskaznika byt
0 6,9 pkt procentowego wyzszy niz w UE-12 1 0 9,7 pkt procentowego niz w UE-
15. Wyzszy udzial wydatkéw sektora local government w wydatkach sektora ge-
neral government w roku 2009 miaty tylko kraje skandynawskie oraz Holandia
(34,5%). Natomiast najnizszy byt na Malcie (1,5%).

4. Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze sektor local go-
vernment w Polsce stanowi wazna pozycj¢ w systemie sektora general govern-
ment. W analizowanym okresie rosto znaczenie sektora local government w gro-
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madzeniu i wydatkowaniu §rodkéw. W roku 2009 sektor ten zrealizowal 37,1%
dochoddéw, podczas gdy w roku 2000 — 34%. Taki udziat sektora local government
w dochodach sektora general government wynika z uzyskiwania wpltywow z PIT
i CIT. Sg to podatki wrazliwe na zmiany koniunktury. Natomiast w roku 2009
sektor local government wydatkowat 32,5% $rodkow, a w roku 2009 — 33,8%.
Jest to spowodowane tym, ze w sektorze local government nie ma tak znacznego
obcigzenia wydatkow sztywnych. Zatem dochody sektora local government sg
uzaleznione od koniunktury gospodarczej, a wydatki od wydatkow sztywnych.
Wskazniki te wskazuja na rosnaca decentralizacj¢ wydatkowania srodkow pub-
licznych oraz zwigkszajaca si¢ samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego. W catym analizowanym okresie saldo sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych w Polsce byto ujemne. Natomiast sektor local govern-
ment odnotowal nadwyzke rzedu 0,1% PKB w roku 2004.

Z analizy wynika réwniez, ze dochody sektora general government w relacji
do PKB charakteryzowaly si¢ tendencjg malejacg zarowno w UE-15, jak i w UE-12.
Polska z dochodami sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na pozio-
mie 37,4% PKB miala ten wskaznik zblizony do ,,nowych” krajow Wspolnoty.
Wyzszy poziom odnotowaty tylko kraje skandynawskie oraz Francja i Austria.
W Polsce, podobnie jak w ,,nowych” i ,,starych” krajach Unii Europejskiej, wy-
datki sektora general government w relacji do PKB od roku 2004 zmniejsza-
ly si¢. Nasz kraj z wydatkami sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
na poziomie 44,5% PKB nalezy do panstw o stosunkowo wysokim ich udziale
w PKB i znacznym stopniu ingerencji panstwa w procesy gospodarcze. W latach
2008-2009 w wyniku kryzysu globalnego wzrost udziat wydatkoéw sektora ge-
neral government w PKB. Tempo wzrostu PKB w roku 2009 w zwigzku z glo-
balnym kryzysem bylo znacznie nizsze niz w 2008 roku. Wzrost ich w UE-15 byt
wyzszy niz w Polsce. Natomiast saldo sektora general government w badanym
okresie ulegato stopniowemu ograniczeniu zaré6wno w ,,starych”, jak i ,,nowych”
krajach Unii Europejskie;j.

Odnoszac si¢ do dochodow sektora local government w relacji do PKB, nale-
zy stwierdzi¢, ze w Polsce, podobnie jak w EU-15 i UE-12, charakteryzowaty si¢
one tendencja rosnaca. W Polsce wskaznik ten plasowat si¢ na poziomie 13,9%
PKB i byt wyzszy o 1,9 pkt procentowego niz w UE-15 i o 2,7 pkt procentowe-
go niz w UE-12. Wyzszy byl tylko w krajach skandynawskich. Wydatki sektora
local government w relacji do PKB, podobnie jak w przypadku sektora general
government, zwickszaly si¢ w ,,starych” 1 ,,nowych” krajach Unii Europejskiej
w badanym okresie. W roku 2000 wydatki sektora local government w UE-27
stanowity 10,8% PKB, a w roku 2009 juz 12,3% PKB. Wyzszy niz w Polsce
wskaznik ten mialy tylko kraje skandynawskie oraz Holandia. Poziom deficytu
sektora local government byt niski, w poréwnaniu z ujemnym saldem sektora
general government zarowno w EU-15, jak i w UE-12. W UE-27 deficyt sek-
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tora local government w analizowanym okresie plasowat si¢ na poziomie 0,2%
PKB, a sektora instytucji rzagdowych i samorzagdowych wynosit 2,4% PKB. De-
ficyt sektora local government w Polsce na poziomie 1,2% PKB byt wyzszy niz
w UE-12 oraz w UE-15. Wyzsze ujemne saldo odnotowata tylko Lotwa.

Sektor local government w krajach Unii Europejskiej odgrywat istotna role
w sektorze general government. Wzrastal udziat wydatkow sektora local gover-
nment w wydatkach sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych ogétem. Po-
ziom tego wskaznika w Polsce byl 0 6,9 pkt procentowego wyzszy niz w UE-12
1 0 9,7 pkt procentowego niz w UE-15. Wyzszy udziat wydatkow sektora local
government w wydatkach sektora general government miaty tylko kraje skandy-
nawskie oraz Holandia. Swiadczy to o istotnej roli w Polsce sektora local gover-
nment w sektorze general government. Wrastat rowniez udziat dochodow sekto-
ra local government w dochodach ogdétem sektora general government zaré6wno
w ,,starych”, jak i ,,nowych” krajach Unii Europejskiej. W Polsce wskaznik ten
byt wyzszy niz w UE-15 oraz w UE-12. Wyzszy wystapit tylko w krajach skan-
dynawskich i Holandii, a najnizszy na Malcie. Mozna wigc wnioskowac, ze sto-
pien decentralizacji finansow publicznych byt w Polsce wyzszy niz w ,,starych”
i,,nowych” krajach cztonkowskich Unii Europejskie;j.
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Wplyw kryzysu finansowego
na dochody budzetu panstwa
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Streszczenie. Wstepna czes¢ artykulu definiuje przyczyny i gtowne skutki kryzysu finanso-
wego. Wskazano na dochody publiczne jako gtéwny obszar oddzialtywania negatywnych skutkéw
kryzysu finansowego w obszarze sektora finansow publicznych. Dokonano analizy oddzialywania
spowolnienia gospodarczego w Polsce na dochody budzetu panstwa i jednostek samorzqdu tery-
torialnego. Oceniono wykorzystane w roku 2009 narzedzia fiskalne, jako mechanizmy antykryzy-
sowe, wskazujgc na ich zréznicowanie w podsektorze rzqdowym i podsektorze samorzgdowym.

1. Wprowadzenie

Swiatowy kryzys finansowy lat 2007-2008 spowodowatl w Polsce bardzo
znaczace spowolnienie gospodarcze. Spadek tempa wzrostu gospodarczego z po-
ziomu 5,1% w roku 2008 do 1,2% w roku 2009 stat si¢ przyczyna kryzysowych
zaburzen w sektorze finansow publicznych. Celem artykutu jest ocena skali
perturbacji w dochodach publicznych budzetu panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego oraz ocena mechanizméw antykryzysowych, ktérymi dysponuje
nauka i praktyka finanséw publicznych.
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2. Spowolnienie gospodarcze jako skutek Swiatowego kryzysu
finansowego lat 2007-2008 oraz przyczyna kryzysu
finansow publicznych w Polsce

Za gtéwne' przyczyny kryzysu finansowego 2007/2008 nalezy uzna¢ nastg-
pujace czynniki :

— brak rzetelnej oceny ryzyka tzw. kredytow hipotecznych typu subprime,

— dynamiczny rozwdj innowacji finansowych, w tym instrumentéw pochod-
nych, bez odpowiednich regut nadzorczych,

— brak przejrzystosci i nadzoru nad dziatalnos$cig agencji ratingowych,

— sekurytyzacja kredytow hipotecznych,

— autonomizacja sfery finansowe;j.

Globalizacja rynkéw finansowych rozprzestrzenita skutki kryzysu finanso-
wego na wiele panstw $wiata. Gtowne reperkusje kryzysu przejawialy sie w na-
stepujacych zjawiskach?:

— zalamanie plynnosci na rynku finansowym,

— wzrost nalezno$ci zagrozonych,

— znaczna dewaluacja waluty,

— skokowe obnizanie rezerw walutowych,

— wzrost stop procentowych.

Wymienione zjawiska przerwaty stabilno$¢ systemu finansowego wielu
panstw, wywotujgc ogromne zaburzenia, ktore w pelni zastuguja na miano $wia-
towego kryzysu finansowego.

Skutki kryzysu finansowego dla polskiej gospodarki przybraty duzo tagod-
niejszy charakter niz w przypadku wiodacych gospodarek. Niski wskaznik mo-
netyzacji polskiej gospodarki® oraz przewaga tradycyjnych zrodel finansowania
inwestycji za pomocg kredytow bankowych ograniczat skal¢ zaburzen na rynku
finansowym. Zaburzenia na §wiatowych, w tym europejskich rynkach finanso-
wych wywolaly w wymiarze makroekonomicznym znaczne ostabienie tempa

' Por. A. Ostalecka, Kryzysy bankowe i metody ich przezwycigzania, Difin, Warszawa 2009
oraz A. Ostalecka, Geneza kryzysu na rynku kredytow subprime, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Szczecinskiego” 2009, nr 548; Por. K. Zadora, O systemowej przyczynie kryzysu finansowe-
go, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2010, nr 143; Por. S. Owsiak,
O dylematach zwigzanych z alokacjq publicznych pieniedzy w warunkach kryzysu gospodarczego,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 546; Por. J.K. Solorz, Istota i sposob
pomiaru ryzyka systemu finansowego, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Pozna-
niu” 2010, nr 29.

2 Por. E. Tokajuk, Przyczyny i zapobieganie kryzysom finansowym na przykiadzie polskiego
sektora bankowego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 548.

3 Por. T. Lubiniska, Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2020, s. 81.
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wzrostu PKB oraz wzrost wskaznika inflacji — por. tabele 1. Oslabienie dynamiki
wzrostu PKB miato miejsce w sposdb znaczacy w roku 2009.

Tabela 1. Tempo wzrostu PKB oraz wskaznik inflacji w Polsce w latach 2006—2009

L Wvyszezeaolnienic 2006 2007 Wykonanie Prognoza’ Wykonanie
p- yszezeg rok | rok 2008 2009 2009
Wskaznik tempa wzro-
1. stu PKB (%) 6,2 6,7 5,1 0,2 1,8
2. |PKB wmld zt 1060,0 | 1176,7 1272,8 1305,5 1344
Wskaznik inflacji
3.0 CPI (%) L1 2,5 4,2 3,6 3,5

* Prognoza na rok 2009 podana jest wg znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2009, z dnia 17 lipca
2009 r. W projekcie ustawy budzetowej zatozono 3,7% wzrostu PKB.

Zrodto: Sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej z lat 2006, 2007, 2008, 2009, Ministerstwo Fi-
nansow.

Skutki kryzysu finansowego w postaci zatamania ptynnosci na rynku finan-
sowym w sposOb bezposredni odbijaja si¢ na sytuacji ekonomiczno-finansowej
sektora przedsi¢cbiorstw oraz sektora instytucji finansowych, wywotujac gwat-
towne zaburzenia w sektorze finanséw publicznych. Zaburzenia te skoncentro-
wane s3 na dochodach publicznych, stanowiacych klasyczne daniny publiczne,
tzn. na podatkach i parapodatkach (sktadki na ubezpieczenia spoteczne). Pomi-
jajac zmiany systemowe w polityce fiskalnej oraz efektywnosc i skutecznosc¢
gromadzenia dochodéw, poziom dochodow podatkowych i parapodatkowych jest
sci§le skorelowany z tempem wzrostu PKB i wskaznikiem inflacji. Gwattow-
ny spadek dochodéw podatkowych w stosunku do prognozy dochodéw zawartej
w ustawie budzetowej, w uchwatach budzetow jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz w planach finansowych pozostatych instytucji sektora finansow pub-
licznych jest zjawiskiem, ktore z pewnoscig nalezy okresli¢ jako kryzys finansow
publicznych.

S. Owsiak* wskazuje, ze kryzys finanséw publicznych ma miejsce wowczas,
gdy ,,wladze publiczne nie moga skutecznie postugiwaé sie instrumentami fi-
skalnymi, funduszami publicznymi, wydatkami publicznymi itd., w wypetnianiu
funkcji finansow publicznych”. Gwattowny spadek wptywow w dochodach pub-
licznych wymaga rewizji wydatkow publicznych oraz rewizji deficytu i dlugu
publicznego. Kluczowym narzedziem zarzadzania kryzysem finanséow publicz-
nych jest wigc nowelizacja ustawy budzetowej, w tym nowelizacja budzetu pan-
stwa.

4 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne, PWN, Warszawa 2002, s. 436.
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Wazne jest uwzglednienie faktu silnego powigzania budzetu panstwa z pla-
nami finansowymi podmiotéw ujetych w ustawie budzetowej oraz jednostka-
mi samorzadowymi i jednostkami podsektora ubezpieczen spotecznych. Budzet
panstwa poprzez mechanizm dotacji i subwencji, wptat do budzetu jest integral-
nie powigzany z budzetami jednostek samorzadu terytorialnego oraz planami fi-
nansowymi innych jednostek sektora finanséw publicznych. Lwia cze$¢ deficytu
i dtugu publicznego sektora finansow publicznych generowana jest w budzecie
panstwa oraz w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego.

Kategorie makroekonomiczne odnoszace si¢ do finansow publicznych, klu-
czowe dla pomiaru kryzysu, sg nastgpujace:

— deficyt budzetu panstwa,

— deficyt jednostek samorzadu terytorialnego,

— deficyt sektora finanséw publicznych,

— dhug publiczny.

W wyniku kryzysu finansoéw publicznych wskazniki opisujace powyzsze
kategorie ulegaja gwaltownemu pogorszeniu, co skutkuje wspomniang noweli-
zacja ustawy budzetowej, uchwat budzetowych jednostek samorzadowych czy
wprowadzeniem zmian w innych planach finansowych. Spadek dochodéw pub-
licznych w stosunku do prognozy dochodéw ustawy budzetowej, skutkujacy ko-
niecznos$cia nowelizacji ustawy budzetowej, w pelni uzasadnia teze o istnieniu
kryzysu finanséw publicznych.

3. Dyskrecjonalna polityka dochodowa
jako mechanizm antykryzysowych dziatan rzadu w roku 2009

Gromadzenie dochodéw do budzetu panstwa w roku 2009 realizowane byto
w warunkach skokowego kryzysowego spowolnienia gospodarczego. Projekt
ustawy budzetowej na rok 2009 w zatozeniach makroekonomicznych zaktadat
4,8% wskaznik wzrostu PKB na rok 2009. Dane te byly opracowywane w sierp-
niu 2008 roku, gdy niejednoznaczne byly prognozy co do tendencji depresyj-
nych w gospodarce $wiatowej i ich wptywu na polskg gospodarke. W styczniu
2009 roku prognozg tempa wzrostu PKB zmniejszono do 3,7%. W dniu 17 lipca
2009 roku dokonano nowelizacji ustawy budzetowej. Negatywne skutki kryzysu
okazaty si¢ bardzo znaczace. Z uwagi na przyjecie prognozy wskaznika wzro-
stu PKB na poziomie 0,2%, dokonano szeregu zmian w prognozie dochodéow do
budzetu panstwa. Ustawa budzetowa na rok 2009 zakladala dochody budzetu
w wysokosci 303 034 805 tys. zl. Ustawa po nowelizacji zmniejszyta o 30,1 mld
zt prognoze dochodéw. Prognoza na rok 2009 wedlug znowelizowanej ustawy
wynosita 272 911 504 tys. zL. Polityke antykryzysowa w odniesieniu do docho-
dow nalezy okresli¢ jako bardzo aktywna polityke dyskrecjonalng w odniesieniu
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do dochodow niepodatkowych (por. tab. 2). Polityka ta zostaty obj¢te dochody
z dywidendy i wptat z zysku przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa oraz dochody spotek ze zbycia praw majatkowych PKO
BP SA (1,4 mld z1) oraz z tytutu wptaty przez UniCredito Italiano S.P.A. rekom-
pensaty za odstapienie od opcji zakupu akcji Banku PeKaO SA (300 mln zt).
Uzyskano dodatkowe wptywy, w grupie pozostatych dochodow niepodatkowych,
z tytutu dodatnich réznic kursowych — w kwocie 1,8 mld zt — w zwigzku z rea-
lizacja wspolnej polityki rolnej. Zatozono rowniez wyzszg refundacje wydatkow
z programow UE.

Tabela 2. Skala wzrostu dochodéw niepodatkowych i dochodéw z podatku od gier
oraz srodkow UE i innych bezzwrotnych srodkow wedtug znowelizowanej ustawy
z 17.07.2009 roku

Wyszczegodlnienie Procentowy wzrost dochodéw
Dywidenda 128,00
Dochody jednostek budzetowych 6,00
Pozostate dochody niepodatkowe 319,00
Podatek od gier 14,50
Dochody zagraniczne 87,00
Srodki UE i inne bezzwrotne 24,30

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r.,
Ministerstwo Finansow 2010.

Skokowy wzrost o 319% odnosit si¢ do wspomnianych wyzej dochodow
z praw majatkowych i rekompensaty UniCredito Italiano S.P.A. Wéréd dochodow
niepodatkowych przyjeto wzrost o 128% wplywow z dywidendy i wplat z zysku.
Biorac pod uwage baze przyrostu na poziomie 3,4 mld zl, wzrost o 128% nalezy
uzna¢ za rekordowo wysoki. Podobna uwaga odnosi si¢ do dochodéw ze srodkow
UE i innych Zrédet bezzwrotnych. Wzrost wyniost zaledwie 24,3%, co przy bazie
33,6 mld zt skutkowato prognozg przyrostu na poziomie 15,3 mld zt.

Odpowiednio do przyjetej prognozy wzrostu PKB ograniczono w projekcji
dochody podatkowe do budzetu o 45,9 mld zt, co stanowito 15,1% dochodow
ogb6lem ustawy budzetowej, a 22,3% dochodow podatkowych ustawy budzetowe;j
(por. tab. 3).

Najwigksza dynamike spadku dochodow przewidywano w dochodach z po-
datku od o0sob prawnych oraz z podatku VAT. Duzo mniejszg dynamike spadku
przewidywano w przypadku podatku akcyzowego, co wynikato migdzy innymi
z podwyzszenia o 18,1% akcyzy na wyroby tytoniowe.
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Tabela 3. Skala spadku dochodéw podatkowych i dochodéw z cet
wedtug znowelizowanej ustawy z 17.07.2009 roku

Lp. Wyszczegodlnienie Procentowy spadek dochodow
1. | Podatek od towaréw i ustug -20,7

2. | Podatek akcyzowy -10,7

3. | Podatek dochodowy CIT -27,5

4. | Podatek dochodowy PIT -14,8

5. |Clo -5,6

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r.,
Ministerstwo Finansow 2010.

Jedyne zrodlo dochodéw budzetu panstwa, z ktéorego wolumen wplywu nie
ulegl zmianie po nowelizacji, stanowily wplaty jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zaréwno ustawa budzetowa na rok 2009, jak i ustawa po nowelizacji zawie-
raty wpflaty jednostek na poziomie 2 707 037 tys. zk.

W tabeli 4 przedstawiono kwotowe i procentowe zmiany dochodéw budzetu
panstwa w roku 2009 na tle roku 2008.

Wprawdzie dochody ogotem byty o 8,1% wyzsze od dochodow z roku 2008,
to dochody fiskalne, czyli podatkowe, spadty o 2,1%, mimo wzrostu gospodar-
czego na poziomie 1,8%. Wzrost dochodéw podatkowych dotyczyl wplywow
z akcyzy, co wynikato gtéwnie z podwyzki stawek podatku akcyzowego oraz
wzrostu konsumpcji oleju opatowego. Wptywy ze srodkow z UE i innych Zzrodet
bezzwrotnych byly o 17,1 mld wyzsze niz w roku 2008, co odpowiadato dyna-
mice wzrostu o 116,2%. Srodki z UE staty si¢ bardzo waznym narzedziem dzia-
fan antykryzysowych, gdyz stanowity az 83,2% przyrostu dochodow do budzetu
panstwa w roku 2009, w stosunku do roku 2008. Jako korzystne narz¢dzie an-
tykryzysowe nalezy uznaé utrzymanie zaproponowanych w okresie przedkry-
zysowym zmian w stawkach podatkowych. Zmiany te wprowadzity nowa skale
podatkowg o stawkach 18% i 32%, z progiem 85 528 zl, w miejsce trzech stawek
podatkowych obowiazujacych do roku 2008, tzn. 19%, 30%, 40%. W sytuacji
znacznego spadku dynamiki spozycia ze 106,3% w roku 2008 do 102,1% w roku
2009, zmniejszenie opodatkowania dochodéw 0sob fizycznych moglo sprzyjac
wzrostowi spozycia, a tym samym wzrostowi dochodoéw z VAT i akcyzy.
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Tabela 4. Kwotowe i procentowe zmiany dochodéw budzetu panstwa w roku 2009

na tle roku 2008
Wyszczegolnienie Wyé((())(r)lgnie Wyé((())(r)l;lnie ds:lir)l(]if')iv ggcnl?(z?iz)]::
2009/2008 | 2009/2008

Dochody ogétem 253 547262 | 274 183 500 | 20 636 238 8,1

Dochody podatkowe i niepodatkowe 238 808 296 | 242312 194 | 3 503 898 1,5

1. Dochody podatkowe 219499 381 | 214 878 835 | —4 620 546 -2,1
1.1. Podatki posrednie 153 677 716 | 154957 681 | 1279 965 0,8

a) podatek od towardw i ustug 101 782 739 | 99454721 | -2 328 018 2,1
b) podatek akcyzowy 50490 116 | 53926887 | 3436771 6,8

¢) podatek od gier 1 404 861 1576 073 171 212 12,2
1.2. Podatek CIT 27 159 663 | 24 156 597 | —3 003 066 11,1
1.3. Podatek PIT 38658 537 | 35763728 | -2 894 809 =15
1.4 Podatek tonazowy 9 7 -2 -22,2
1.5. Podatki zniesione 3456 822 -2 634 —74,2
2. Dochody niepodatkowe 19308915 | 27433359 | 8124444 42,1
2.1. Dywidenda 3319 843 8326495 | 5006 652 150,8
2.2. Clo 1728 780 1627 504 -101 276 -5,9
2.3. Dochody jednostek budzetowych 11 091 921 9753495 | —1338426 -12,1
2.4. Pozostate dochody niepodatkowe 704 842 4767 351 4 062 509 576,4
tzéfyt\gﬁﬁgyeézdno“ek samorzadu 2164825 | 2702049 | 537224 24,8
2.6 Dochody zagraniczne 298 704 256 465 —42 239 14,1
Srr(‘)’ggrig)‘gégg;’;’f;f;%ﬁgﬁh 14738966 | 31871306 | 17132340 | 1162

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r., Ministerstwo Finansow 2010 1.

4. Ocena dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
w okresie 2008-2009

Nowelizacja ustawy budzetowej, jak wskazano wczesniej, nie objeta wplat
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) do budzetu panstwa. Nie ulegta zmia-
nie rowniez kwota subwencji ogolnej dla JST. Subwencja ogoélna wedlug usta-
wy budzetowej i ustawy po nowelizacji bylta taka sama i wynosita 45,3 mld zt.
Wplyw kryzysu finanséw publicznych w przypadku JST, podobnie jak w przy-
padku budzetu panstwa, jest widoczny przede wszystkim w dochodach z po-
datkow od 0sob fizycznych, podatkow od 0sob prawnych oraz innych podatkéw
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lokalnych, z ktérych wptywy uzaleznione sg od koniunktury gospodarczej. Sa to
: podatek od dziatalno$ci gospodarczej osob fizycznych optacany w formie karty
podatkowej oraz podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Spadek tempa wzrostu
gospodarczego moze mie¢ wptyw na dochody z innych Zrodet, jak optata skarbo-
wa czy oplata targowa. W tabelach 5 i 6 przedstawiono dochody ogétem JST, oraz
ich dynamike wedtug kategorii jednostek, tzn. gmin, powiatow, miast na prawach
powiatu i wojewodztw. W tabelach 7 1 8 dla poszczegolnych kategorii jednostek
samorzadowych podano kwoty i dynamike dochodéw, z podziatem na dochody
: wlasne, dotacje, subwencje. Tabela 9 prezentuje sumaryczne kwoty dochodow
wiasnych, dotacji i subwencji wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.

Tabela 5. Dochody ogétem jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2009

(w mld zt)
Wyszczegodlnienie 2007 rok 2008 rok 2009 rok
1. Gminy 56,8 62,3 64,9
2. Powiaty 16,2 18,1 20,1
3. Miasta na prawach powiatu 46,9 49,3 50,3
4. Wojewodztwa 11,3 12,7 19,5
Ogoblem 131,4 142,6 154,8

Zrodto: Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2003—2008, GUS, Warszawa 2009 oraz
Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r., Ministerstwo Finansow 2010 r.

Tabela 6. Dynamika i kwoty przyrostu dochoddéw ogotem
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2009

Wyszezeadlnienic Dynamika | Kwota przyrostu Dynamika Kwota przyrostu
yszezeg 2008/2007 2008/2007 2009/2008 2009/2008

1. Gminy 9,3 5,5 mld 4,20 2,6 mld
2. Powiaty 12,3 1,9 mld 10,7 2,0 mld
3. M.1asta na prawach 5.5 2.5mld 1.8 0.9 mld
powiatu

4. Wojewodztwa 11,6 1,4 mld 53,50 6,8 mld
Ogoblem 8,5 11,2 mld 8,6 12,2 mld

Zrodto: Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2003—2008, GUS, Warszawa 2009 oraz
Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r., Ministerstwo Finansow 2010 r.
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Tabela 7. Dochody wlasne, dotacje i subwencje jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2007-2009 (w mld zt)

Wyszczegdlnienie 2007 rok 2008 rok 2009 rok
Gminy
1. Dochody wtasne 28,2 30,7 30,0
2. Dotacje 10,9 11,7 12,9
3. Subwencje 17,7 19,9 22,0
Powiaty
1. Dochody wtasne 5,2 5,9 5,7
2. Dotacje 3,5 4,2 5,2
3. Subwencje 74 8,0 9,2
Miasta na prawach powiatu
1. Dochody wtasne 329 344 33,3
2. Dotacje 4.6 49 5,8
3. Subwencje 9,3 10,2 11,3
Wojewodztwa
1. Dochody wlasne 7,7 74 6,3
2. Dotacje 1,5 3,0 10,4
3. Subwencje 2,1 2,3 2,8

Zrédto: Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2003-2008, GUS, Warszawa 2009 oraz
Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r., Ministerstwo Finansow 2010 r.

Tabela 8. Dochody ogoétem jednostek samorzadu terytorialnego wedtug zrodet
(w mld zt) oraz ich dynamika

Dynamika Dynamika
Wyszczegolnienie 2007 rok 2008 rok 2009 rok wzrostu wzrostu

2008/2007. | 2009/2008
Dochody wiasne 74,4 78,4 75,3 5,5 -4,0
Dotacje 20,5 23,8 34,3 16,1 44,1
Subwencje 36,5 40,4 453 10,7 10,1
Ogotem 131,4 142,6 154,8 8,5 8,6

Zrodto: Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2003—2008, GUS, Warszawa 2009 oraz
Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r., Ministerstwo Finansow 2010 r.

Blizsza analiza dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2007-2009 uwzglednia¢ winna nieznaczne zmiany w udziatach jednostek samo-
rzadowych we wptywach z podatku PIT i podatku CIT. W przypadku podatku
PIT wielko$¢ wskaznika udziatu dla powiatow i wojewodztw nie ulegta zmia-
nie i wynosilta odpowiednio 10,25% i 1,60%. W odniesieniu do gmin wskaznik
udzialu we wplywach ustala si¢ corocznie wedtug odpowiedniego algorytmu,
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wzgledniajacego liczbe mieszkancéw domoéw pomocy spotecznej’. Wynosit on
odpowiednio w roku 2007 — 36,22%, w roku 2008 — 36,49%, w roku 2009 —
36,72%. Wskaznik udziatu we wptywach z podatku CIT ulegt zmianie w roku
2008, jedynie w odniesieniu do wojewodztw z poziomu 15,9% w roku 2007 do
poziomu 14,0% w roku 2008. Zmiana ta uwzgledniata przejecie przez budzet
panstwa finansowania bezptatnych i ulgowych autobusowych przejazdoéw pasa-
zerskich®. Wskaznik udziatu we wptywach z podatku CIT w odniesieniu do gmin
1 powiatow nie ulegl zmianie 1 wynosit odpowiednio 6,71% i 1,40%.

Dane zawarte w tabelach dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
wskazuja na nastegpujace zjawiska kryzysu finanséw publicznych:

1. Spowolnienie gospodarcze w sposéb najbardziej widoczny i znaczacy
wplynelo na budzety miast na prawach powiatu. Dynamika przyrostu wynosi-
fa jedynie 1,8% — na tle wielokrotnie wyzszej dynamiki dochodéw ogdtem pozo-
stalych jednostek samorzadowych. Wplyw na to miat nie tylko spadek dochodéw
wlasnych, ale i nizsze na tle innych jednostek przyrosty dotacji w miastach na
prawach powiatu.

2. Wszystkie szczeble jednostek samorzgadowych odnotowaly w roku
2009 spadek dochodéw wlasnych: od — 2,2% w przypadku gmin, do — 14,8%
w przypadku wojewodztw. Tak znaczacy spadek w przypadku wojewodztw jest
spowodowany struktura dochodéw. Wskazniki udziatu we wpltywach z podatku
PIT (1,60%) i we wptywach z podatku CIT (1,40%) sa bardzo zblizone, podczas
gdy w przypadku pozostatych szczebli jednostek samorzadowych udzialy we
wptywach z podatku CIT sg duzo mniejsze od wskaznika udzialu we wptywach
z podatku PIT. Wczesniej przeprowadzona analiza dochodow budzetu panstwa
wykazata, ze skala spadku wptywow z podatku CIT byta dwukrotnie wyzsza od
skali spadku wplywow z podatku PIT.

3. Bardzo wysokie tempo przyrostu dochodow odnotowano w roku 2009
w przypadku dotacji do budzetéw wojewddztw. Przyrost dotacji rozwojowych
wyniést w roku 2009, na tle roku 2008, 10,5 mld zl, z czego 70,5% przypada na
przyrost w budzetach wojewodztw. Srodki te w znaczacej mierze zostaly prze-
kazane jako dotacje rozwojowe do gmin, powiatow i miast na prawach powiatu.
Przyrost dochodow ogoétem JST, wyniost w roku 2009 12,2 mld zt, z czego 86%
przyrostu wynikato ze srodkow europejskich.

5 Por. art. 4 ust. 2 oraz art. 89 Ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, z dnia
23 listopada 2003 r.
¢ Por. DzU nr 191, poz. 1370 oraz DzU 2008, nr 220, poz. 1429.
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5. Podsumowanie

Przeprowadzone analizy pozwalajg postawi¢ tez¢ o odmienno$ci mechani-
zmow antykryzysowych budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz spojnosci w przypadku instrumentu, jakim jest dotacja finansowania ze
srodkow UE. Polityka antykryzysowa w obszarze dochodow JST nie mogta, jak
mialo to miejsce w przypadku budzetu panstwa, przyjac¢ formy jednorazowych,
dyskrecjonalnych decyzji co do dochodéw z dywidendy zyskoéw czy innych do-
chodow z majatku. Podobnie, jak w przypadku budzetu pafistwa, amortyzatorem
antykryzysowym byly $rodki UE. Skala wptywu kryzysu finansowego na do-
chody JST uzalezniona byta od stopnia urynkowienia ich dochodow’.

Wzrost wykonania dochodéw o 1,3 mld zt oraz spadek wykonania wydatkow
0 2,1 mld zt przyczynity si¢ do spadku deficytu o 3,3 mld zt. Deficyt budzetowy
za rok 2009 wyniost 23,8 mld zt. Odpowiednie dane za rok 2008 i 2009 prezen-
tuje tabela 9.

Tabela 9. Deficyt budzetu panstwa w okresie kryzysu finansowego latach 2008—-2009

Wyszczegolnienie Kwota w tys. zt

Deficyt wg ustawy budzetowej na 2008 rok 27 090 641

Deficyt wg wykonania za 2008 rok —24 346 216
Deficyt wg ustawy budzetowej na 2009 rok —18 186 307
Deficyt wg ustawy po nowelizacji na 2009 rok —27 186 307
Deficyt wg wykonania ustawy po nowelizacji na 2009 rok —23 844 978
Roznica: nowelizacja/wykonanie —3 341 328
Roéznica: 2008/2009 —501 238

Zrédto: opracowanie wlasne.

Spowolnienie gospodarcze oraz zmiany w polityce fiskalnej, ograniczajgce
stawki w podatku od oséb fizycznych, oraz obnizka sktadki rentowej zaowoco-
waly skokowym wzrostem dtugu publicznego. Deficyt sektora finansow publicz-
nych za rok 2009 wynioést 51,1 mld z1, co stanowito 3,7% PKB. Odpowiednie pod-
sektory zanotowaly skokowe wzrosty deficytu®: podsektor rzadowy — 25,7 mld
zt (w tym budzet panstwa — 23,8 mld zt), podsektor samorzadowy — 13,6 mld zt

7 Por. Z. Ofiarski, Normatywny model zrédet dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego
a ograniczenia wynikajgce z sytuacji sektora finansow publicznych w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Poznanskiego” 2006, nr 141.

8 Por. Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej za 2009 r. Oméwienie, Ministerstwo Fi-
nansow, Warszawa 2010, s. 408.
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(w tym budzety JST — 13,0 mld zt), podsektor ubezpieczen spotecznych — 11,8
mld zt (w tym FUS, a pozostale jednostki tego podsektora zanotowaty nadwyzke
1,3 mld z}).

Wydatki budzetu panstwa w ustawie po nowelizacji wynosity 300 097 811
tys. zt 1 bylty o 21 123 301 tys. zt nizsze od przyjetych w ustawie na rok 20009,
Wykonanie wydatkow za rok 2009, byto dodatkowo o 2 069 333 tys. zt nizsze.

Konieczne stato si¢ rowniez ograniczenie wydatkow w samorzadach. Wy-
konanie wydatkow JST byto o 14 mld nizsze od planu, co zaowocowato ograni-
czeniem planowanego poziomu deficytu JST. Ostatecznie wydatki samorzadowe
za rok 2009 wyniosty 167,8 mld zt, dochody — 154,8 mld zt. Deficyt budzetow
samorzadow wyniost — 12,9 mld zt. Deficyt za rok 2008 wynioést — 2,6 mld zt.
Pigciokrotny wzrost kwoty deficytu w roku 2009 jest wyraznym potwierdzeniem
kryzysu finanséw publicznych. W zwiazku z powyzszym odnotowano skoko-
wy wzrost zobowigzan JST: z 28,7 mld zt w roku 2008, do 40,3 mld zt w roku
2009. Kwota dtugu publicznego’ za rok 2009 byla o 61 mld zt wyzsza od kwoty
dtugu za rok 2008. Dtug za rok 2008 wyniost 597, 8 mld zt, za rok 2009 — 658,8
mld zt. Relacja dtugu sektora finansow publicznych do PKB w roku 2008 wyno-
sita 47,0%, w roku 2009 — 49,9% PKB.

® Por. Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na 2010 r., t. 1, Rada Ministrow, Warszawa
2009, s. 136.
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Absorpcja srodkow unijnych
przez podmioty sektora finansow publicznych
na wybranym przykladzie

Streszczenie. Dzialalnosé podmiotow klasycznie publicznych wymaga daleko idgcych zmian,
dostosowujgcych poszczegolne dziedziny zycia publicznego do nowych wymogow rynkowych.
W tych warunkach wlasciwe przewidywanie zjawisk i uwzglednianie nowych, w ramach prowa-
dzonej przez jednostki sektora finansow publicznych stosownej polityki, bedzie skutkowaé od-
powiednim wzrostem jakosci realizacji zadan stuzbowych, przekladajgcych si¢ na poziom calej
organizacji. Kluczowym obszarem zarzgdzania gospodarczego jednostek reprezentujgcych sektor
finansow publicznych stajg si¢ srodki UE. Obszar ten jest niezwykle interesujgcy w warunkach
zmian ustawy o finansach publicznych w Polsce.

1. Wprowadzenie

W s$wietle ksztaltowania si¢ nowych regut spoteczno-gospodarczych na po-
czatku XXI wieku, konieczne sg zmiany dostosowujace poszczegdlne dziedziny
zycia publicznego do tych wymogow. Zrédlem tych przemian sg zjawiska o cha-
rakterze ekonomicznym (pojawienie si¢ sieciowego czynnika produkcji, jakim
jest wiedza), spoltecznym (zwigzane z nowym paradygmatem warunkowanym
postgpujaca globalizacja), kulturowym itp.

W efekcie ksztattuja sic nowe realia funkcjonowania wspotczesnych spote-
czenstw, w ktorych zmienia si¢ nie tylko model zycia, ale i funkcjonowania in-
stytucji o charakterze publicznym. Dotyczy to takze bezpieczenstwa instytucji
znimi zwigzanych. Dlatego szczegdlny nacisk nalezy potozy¢ na nowe formy
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funkcjonowania instytucji zajmujacych si¢ zapewnianiem bezpieczenstwa w roz-
nych przekrojach. Jednym z istotniejszych przekrojow jest finansowanie zapew-
nienia bezpieczenstwa. Wlasciwe uwzglednianie tej problematyki w ramach pro-
wadzonej przez jednostki sektora finanséw publicznych odpowiedniej polityki,
bedzie skutkowa¢ wzrostem jakoSci realizacji zadan stuzbowych, przektadaja-
cych si¢ na poziom catej organizacji.

Bez watpienia w tych warunkach model krajowego wspotfinansowania dzia-
an tych jednostek, wsparty srodkami unijnymi, jest jak najbardziej pozadanym
i efektywnym kierunkiem dla zapewniania nie tylko biezacej dziatalnosci, ale
i przede wszystkich realizacji zadan finansowo-inwestycyjnych, ktorych wyko-
nanie w obecnych realiach gospodarczych jest konieczne.

Celem niniejszego artykutu jest pokazanii roli sSrodkow unijnych w zasilaniu
finansowym jednostek sektora finanséw publicznych w Polsce i zaprezentowanie
mozliwych praktycznych rozwigzan realizacji wybranych projektéw w panstwo-
wej jednostce budzetowej, jaka jest Komenda Wojewodzka Policji we Wroctawiu.
Autor stoi na stanowisku, ze w dobie zmian w ustawie o finansach publicznych’,
polegajacych migdzy innymi na wprowadzeniu srodkow budzetu UE, rozwiagza-
nia stanowigce swego rodzaju montaze finansowe sg niezb¢dne i nabierajg szcze-
g6lnego znaczenia w czasie kryzysu gospodarczego.

2. Kryzys gospodarczy a gospodarka Unii Europejskiej —
wybrane elementy

Procesy spoteczno-gospodarcze w przestrzeni wykazuja zawsze dwie prze-
ciwstawne cechy”: skfonno$¢ do kumulowania si¢ i rozpraszania si¢, przy czym
w ostatnich latach wraz ze zmianami paradygmatu rozwoju zaczynaja domino-
wacé te pierwsze. Wystepowanie takich tendencji powoduje, ze poszczegolne ele-
menty przestrzeni spoleczno-ekonomicznej rozwijaja si¢ w réoznym tempie, co
wywotluje narastanie zroznicowania w poziomie ich rozwoju. To zrdéznicowanie
z biegiem czasu ulega poglebieniu i doprowadza ostatecznie do duzej dywergencji
poziomu zycia w réznych regionach. Ksztattowanie si¢ tych relacji w taki sposob
mozna okresli¢ mianem dysproporcji regionalnych, przez ktore nalezy rozumieé¢
proces dywersyfikacji poziomu rozwoju poszczegolnych obszarow. Mozna zatem
powiedzie¢, ze wspotczesny §wiat charakteryzuje si¢ roznego rodzaju zmianami,
ktore przybieraja czesto charakter gwaltowny, a przy tym réznokierunkowy, co

! Ustawa z dnia 2 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240.

2 S. Korenik, Zjawisko konwergencji i spéjnosci w procesie integracji europejskiej, w: Dy-
lematy rozwoju lokalnego i regionalnego na poczqtku XXI wieku, red. S. Korenik, A. Dybata,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 120.
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skutkuje znacznym wzrostem niepewnosci we wszystkich dziedzinach zycia. To
zjawisko przektada si¢ z jednej strony na brak mozliwosci satysfakcjonujacego
przewidywania, a z drugiej — na inercje. Doskonatym przyktadem moze by¢ kry-
zys finansowy, a nastepnie gospodarczy drugiej potowy 2008 roku?.

Aktualny kryzys determinuje w sposob niezwykle znaczacy elementy euro-
pejskiej gospodarki. Coraz czgsciej obserwujemy zjawisko konkurencji o ogra-
niczone zasoby, starzenie si¢ spoteczenstw, a postepujaca globalizacja gospodar-
ki $wiatowe] wymusza wrgcz procesy poszukiwania innowacyjnych rozwigzan
przede wszystkim w obszarze finansow. Zatem Europe czeka czas zmian, dlatego
ze kryzys pokazat strukturalne stabosci jej gospodarki. Warto podkresli¢, ze be-
dzie potrzebny tutaj silniejszy model zarzadzania gospodarczego.

Trwajacy nieprzerwanie postep pod wzgledem wzrostu gospodarczego i ros-
ngcego zatrudnienia, to juz w pewnym sensie historia, bowiem w roku 2009 PKB
obnizyt si¢ 0 4%, produkcja przemystowa spadta do poziomu lat 90., a 23 miliony
0so0b (czyli 10% aktywnej zawodowo ludnosci UE) jest bez pracy. Z tego tez
powodu trudniejsze bedzie zagwarantowanie wzrostu gospodarczego w przy-
sztosci. Przeszkoda w uzdrowieniu gospodarki jest wcigz staba kondycja naszego
systemu finansowego, przez co przedsi¢biorstwa i gospodarstwa domowe maja
trudnosci z zacigganiem kredytow, ostroznie podchodza do wydatkow i inwesty-
cji. Bardzo ucierpiaty finanse publiczne — deficyt budzetowy wynosi $rednio 7%
PKB. Mozna powiedzie¢, ze prawie 3 lata kryzysu przekreslily 20 lat konsolidacji
budzetowej. Kryzys zmniejszyt nasz potencjal wzrostu o potowg. Wiele projek-
tow inwestycyjnych, talentow i pomystow moze przepasé z powodu niepewnosci,
stabego popytu i braku finansowania®.

Kryzys finansowy znaczaco obnizyt mozliwosci europejskich przedsie-
biorstw i rzadéw pod wzgledem finansowania inwestycji i projektéw innowacyj-
nych. Z tych to migdzy innymi powodow warto zwroci¢ uwage, w jaki sposob
swego rodzaju obrona przed jego skutkami odbywa si¢ w jednostkach sektora
publicznego.

3. Zrédla finasowania policji w drugiej dekadzie XXI wieku

W $wietle przytoczonych powyzej argumentdéw nalezy zatozy¢, ze finansowa-
nie dzialalno$ci Policji powinno uwzglednia¢ procesy wystepujace w przestrzeni

> S. Korenik, Ksztattowanie si¢ wroctawskiego obszaru metropolitalnego w warunkach inte-
gracji europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009,
s. 32-33.

4 Komunikat Komisji Europa 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego roz-
woju sprzyjajqcego wlqczeniu spotecznemu, Bruksela, 3 marca 2010 (wersja ostateczna).
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spoteczno-gospodarczej. Muszg one by¢ dostosowane do zmian w otoczeniu, kto-
re cechuje si¢ wzrostem turbulentnos$ci i funkcjonowaniem prawa entropii, ponie-
waz policja jako instytucja bezpieczenstwa publicznego musi mie¢ zapewnione
stabilne podstawy funkcjonowania.

Podstawowym zrodtem jej finansowania sg srodki z budzetu panstwa. Jed-
nak istotng rolg¢ muszg odgrywac takze inne mozliwe kierunki ich pozyskiwania,
w tym przede wszystkim od jednostek publicznoprawnych, jakimi sg samorzady
terytorialne, przy czym nie chodzi tutaj tylko o budzety lokalne ale i o aktywne
uczestnictwo w pozyskiwaniu $rodkow z UE (gltéwnie jako bezposredni bene-
ficjent tych $rodkow i partner dla samorzadu). Wynika to z faktu, ze obecnie
sektor publiczny to nie tylko panstwo, ale i jednostki samorzadu terytorialnego.
Taki model wielozrédtowego finansowania pozwoli na zapewnienie dostosowa-
nia dziatan policji do wymogdéw wspotczesnych realiow. Model ten ma obecnie
charakter bardzo rozwinigtego sposobu finansowania réznego rodzaju przedsie-
wzieé, okreslanych mianem montazu finansowego.

Osobnym zagadnieniem jest wykorzystanie $rodkéw unijnych nie tylko
w obecnym okresie programowania, ale i w kontekscie przygotowania si¢ do no-
wego okresu: 2013—2020. Nalezy oczekiwac, ze wraz z reforma sektora finansow
publicznych i nowym modelem rozwoju regionalnego kraju beda powstawa¢ do-
kumenty o charakterze strategicznym na poziomie kraju i regionéw, a majace
duzy wptyw na podzial srodkow publicznych w przyszlosci (strategie rozwoju
regionalnego, strategie rozwoju lokalnego, wieloletnie programy finansowe, bud-
zety zadaniowe itp.). W opracowaniu tych dokumentow policja musi bra¢ aktyw-
ny udziat, podkreslajac podstawowg zasadg, ze wzrost bezpieczenstwa to jeden
z gtéwnych elementéw inwestycji ekonomicznych. Taka inwestycja zwroci si¢
wiec wielokrotnie spotecznosci regionalnej i lokalnej. Nie bez znaczenia pozosta-
je fakt, ze opisane procesy i mechanizmy sa jednymi z kluczowych przedmiotow
oddzialywania polityki gospodarczej panstwa i organizacji migdzynarodowych,
w tym szczegdlnie UE. Zalezne jest to zatem od przyjetego modelu polityki re-
gionalne;.

W rozwazaniach na temat modelu polskiej polityki regionalnej przewijaja si¢
dwa cele’: wydajno$¢ i rowno$é. Pierwszy z celow odnosi si¢ do zatozen teorii
rozwoju endogennego i podkresla znaczenie wewnetrznych czynnikéw rozwoju,
upatrujac rolg polityki regionalnej we wspieraniu tych regionow, ktore sg w stanie
najefektywniej wykorzysta¢ udzielone im wsparcie. Innymi stowy, wynikajacy
z takich zatozen skrajny model polityki proefektywnosciowej polega na wspie-
raniu $rodkami publicznymi tylko najbardziej konkurencyjnych regionéw, tzw.

5 U. Markowska-Przybyta, Spdjnosé¢ gospodarcza Polski a wspélczesna polityka regionalna,
w: Wspolczesne problemy polityki ekonomicznej, red. S. Korenik, Z. Przybyta, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Jelenia Géra 2008, s. 208.
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lokomotyw wzrostu. Drugi cel polityki regionalnej, zwigzany z wyréwnywaniem
roznic, opiera si¢ na zalozeniach teorii rozwoju egzogennego, podkreslajacej wage
czynnikow zewngetrznych (m.in. interwencji rzadowych, inwestycji zewnegtrzne-
go przedsigbiorcy) w tworzeniu impulséw rozwojowych pobudzajacych regiony.
Podkresla si¢ konieczno$¢ zaindukowania pierwszego bodzca, ktory uruchomi
proces rozwoju. Podejscie takie implikuje konieczno$¢ biezacej redystrybucji
srodkow na rzecz obszaréw problemowych w celu przeciwdziatania ich margi-
nalizacji.

4. Znaczenie Srodkow unijnych
w dzialalnosci Komendy Wojewodzkiej Policji we Wroclawiu

Odnoszac funkcjonowanie regionu Dolnego Slaska do realiéw, nalezy zda-
wac sobie sprawe, ze wzrasta znaczenie polityki interegionalnej na niekorzys¢ in-
traregionalnej. Procesy zachodzace w tym regionie odbiegajg od zjawisk wyste-
pujacych w innych regionach i nabieraja bardzo czgsto unikatowego charakteru
(wystepuja tylko na obszarze regionu). Zwigzane jest to z takimi cechami, jak:

— ksztaltowanie si¢ wroctawskiego obszaru metropolitalnego,

— funkcjonowanie KGHM na obszarze podregionu legnicko-glogowskiego,
zmianami aktywnos$ci gospodarczej w pasie Sudetéw (szczegodlnie tam mozna
zauwazy¢ wzrost roznego rodzaju zjawisk niekorzystnych zwigzanych z pau-
peryzacja ludnosci — w §wietle najnowszych badan po wojewddztwie 16dzkim
mamy najwickszy odsetek mieszkancéw zmarginalizowanych — wykluczonych).
Powoduje to, ze przedsigwzigcia podejmowane przez policj¢ muszg mie¢ czgsto
innych charakter niz w pozostatych regionach.

Mozliwos$ci pozyskiwania srodkow unijnych to jeden z kluczowych obszarow
zarzadzania finansami przez jednostki sektora finanséw publicznych. Z uwagi
miedzy innymi na zmiany w ustawie o finansach publicznych, w tym przede
wszystkim w zakresie likwidacji gospodarstw pomocniczych i zaktadow budze-
towych, obszar ten staje si¢ niezwykle interesujgcy nie tylko w zakresie skutecz-
nosci i aktywno$ci w ich pozyskiwaniu, ale przede wszystkim od strony organi-
zacyjnej i proceduralnej. Autor postuzyt si¢ przyktadem Komendy Wojewddzkiej
Policji we Wroctawiu. Jednostka ta jest w ostatnim okresie bardzo aktywna, a po-
zyskiwane $rodki, poprzez innowacyjne projekty, stanowia znaczne zasilenie nie
tylko biezacej dziatalnos$ci, ale i stwarzaja perspektywe zmian w sektorze pub-
licznym, z uwzglednieniem dalszego jego rozwoju. Niezbedne wydaje si¢ zatem
nie tylko utrzymanie tego kierunku, ale i ciggte poszukiwanie dalszych mozli-
wosci pozyskiwania srodkow finansowych poprzez stalty monitoring wszelkiego
rodzaju programow pomocowych.
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Jednym z nich jest Program Operacyjny Kapital Ludzki (nazywany czgsto
migkkim). Mozna powiedzie¢, ze ma komponent centralny i regionalny. Dzig-
ki temu programowi jednostka taka jak KWP we Wroctawiu zawigzata swego
rodzaju koalicje z roznymi podmiotami. One wystepuja w imieniu KWP we
Wroclawiu (panstwowa jednostka budzetowa) i realizuja na przyktad potrzeby
szkoleniowe. Bazujac na praktyce, wskaza¢ nalezy, ze w Priorytecie 8 — Regio-
nalne kadry gospodarki powstat projekt Podniesienie kompetencji jezykowych
droga do wzmocnienia bezpieczenstwa na EURO 2012. Aktualnie jest on rea-
lizowany w partnerstwie z Sudeckim Oddziatem Strazy Granicznej, a w ramach
odbywajacych si¢ kurséw nauki jezyka ksztatci si¢ 504 funkcjonariuszy KWP we
Wroctawiu i 72 Sudeckiego Oddziatu Strazy Granicznej. Laczna wartos$¢ projek-
tu to 2 658 975 zt. W tym wypadku dofinansowanie z UE wynosi 100%.

Drugim z projektéw w ramach tego samego priorytetu jest Wsparcie insty-
tucji publicznych w przygotowaniach do EURO 2012. W ramach tego projektu
prowadzone sg kursy nauki jezyka angielskiego i niemieckiego, a tacza jego war-
tos¢ to 1 500 000 zt. W tym przypadku takze dofinansowanie ze srodkow UE jest
catosciowe i wynosi 100%.

Trzecim z kolei projektem realizowanym przez KWP we Wroctawiu w ra-
mach Priorytetu 8 jest Doskonalenie umiejetnosci i kwalifikacji pracownikow
dolnoslaskiej policji. W ramach projektu realizuje si¢ szkolenia o nastepujacej
tematyce: kodeks postgpowania administracyjnego, public relations, rachunko-
wos¢, Europejski certyfikat umiejetno$ci komputerowych, zarzadzanie kadrami,
prawo gospodarcze, obstuga klienta. Wartos$¢ projektu — 1 612 000 PLN. Dofi-
nansowanie z funduszy UE — 100%.

Czwarty realizowanym projektem jest Zarzadzanie w sytuacjach kryzyso-
wych podczas EURO 2012. Wartos¢ projektu — 1 216 000 zt, a 100% to dofinan-
sowanie z UE.

Kolejnym zZrédlem finansowania dziatalnosci KWP we Wroctawiu jest Pro-
gram Operacyjny Wspélpracy Transgranicznej Republika Czeska — Rzecz-
pospolita Polska na lata 2007-2013. W ramach tego programu sformutowano
O$ priorytetowa Wzmacnianie dostepnosci komunikacyjnej, ochrona $rodo-
wiska, profilaktyka zagrozen. KWP opracowala projekt pt. Poprawa bezpie-
czenstwa na pograniczu polsko-czeskim po wejsSciu do strefy Schengen. Jest
on realizowany wspolnie z Komendg Policji Okregu Poétnocnoczeskiego w Usti
nad Labg. W ramach tego projektu zakupiono 6 pojazdéw terenowych dla stro-
ny polskiej oraz zlecono wydanie ulotki informacyjnej skierowanej do turystow.
Zaplanowano réwniez przeprowadzenie wspdlnych ¢wiczen policji dolnoslaskiej
i czeskiej. Wartos¢ projektu wynosi 2 133 353,93 zl, z czego wydatki po stronie
polskiej stanowig 1 219 047,18 zt, a po stronie czeskiej — 914 306,05 zt, przy 85%
dofinansowaniu z funduszy UE.
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Kolejnym do$¢ interesujgcym i innowacyjnym projektem opracowanym
przez KWP we Wroclawiu, w ramach tego programu, jest projekt Czesko-polskie
pogranicze — poprawa bezpieczenstwa. Jest on realizowany wspodlnie z Komen-
da Policji w Ostravie oraz KWP w Opolu i KWP w Katowicach. W ramach tego
projektu dotychczas zakupiono: 3 samochody terenowe dla KWP we Wroctawiu,
3 samochody terenowe dla KWP w Katowicach, 2 samochody terenowe dla KWP
w Opolu. Ogoélna wartos¢ projektu wynosi 3 084 368,99 zt, z czego wydatki KWP
Wroclaw wynosza 655 359,51 zi, wydatki KWP Opole — 431 439,39 zt, wydatki
KWP Katowice — 637 500,00 zt, a wydatki strony czeskiej — 1 360 000,00 zt.
Dofinansowanie z funduszy UE — 85%.

W ramach Osi priorytetowej pod nazwa Transgraniczna integracja spo-
leczna opracowano projekt Poprawa bezpieczenstwa na terenie pogranicza
polsko-saksonskiego poprzez intensyfikacje wspoélpracy jednostek policji
w zakresie likwidacji zagrozen terrorystycznych. Jest on realizowany wspol-
nie z Krajowym Urzedem Kryminalnym Saksonii, a faczna jego wartos¢ wy-
nosi 3 317 702,70 zt, z czego na wydatki KWP Wroctaw przypada kwota 937
698,45 zt, a na wydatki po stronie saksonskiej —2 380 000,00 zt. Dofinansowanie
z funduszy UE — 85%.

W ramach kolejnego projektu: Transgraniczne procedury wspoéldzialania,
ktory zaklada stworzenie katalogu szczegdétowych procedur wspotdziatania jed-
nostek policji dolno$laskiej i saksonskiej w sytuacjach wystapienia okreslonych
zdarzen (ktorych zasieg obejmuje terytoria panstw sgsiadujacych), zaplanowano
organizacje cyklu spotkan roboczych zespotu ztozonego z funkcjonariuszy dol-
noslaskich i saksonskich oraz opracowanie i wydrukowanie podrecznika proce-
dur wspdélidziatania, ktore zostang wdrozone do stosowania przez jednostki poli-
cji po obu stronach granicy. Wartos¢ projektu to 172 357,01 zl, z czego na wydatki
KWP Wroclaw przypada kwota 116 987,97 zt, a na wydatki strony saksonskiej
— 55 368,96 zt. Dofinansowanie z funduszy UE — 85%

Drugim jakze znaczacym programem, w ramach ktérego KWP pozyskuje
srodki zewnetrzne, jest RPO (Regionalny Program Operacyjny) — to takze bar-
dzo intratny program dla KWP we Wroclawiu. W ramach Priorytetu Rozwdj
spoleczenstwa informacyjnego na Dolnym Slasku (,,Spoleczenstwo infor-
macyjne”) sformutowano projekt Dolnoslaska platforma wymiany informacji
o bezpieczenstwie i porzadku publicznym, o wartosci 8 596 009 zt. Z kolei
w ramach Priorytetu 6: Wykorzystanie i promocja potencjalu turystycznego
Dolnego Slaska (,,Turystyka i kultura”), powstat projekt Poprawa standardu
infrastruktury bezpieczenstwa jako element wzmocnienia potencjalu tury-
stycznego Dolnego Slaska. W tym projekcie, przy zapewnieniu 70% finanso-
wania z UE, zaplanowano $rodki na remonty komisariatow gorskich, na tgczna
warto$¢ szacunkowa 10 713 614,48 zi.
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Kontynuujac rozwazania na temat aktywnosci w zakresie pozyskiwania $rod-
kéw przez KWP we Wroctawiu ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
dla wojewddztwa dolnoslaskiego na lata 2007-2013 warto wskazac na Priorytet
9: Odnowa zdegradowanych obszaréw miejskich na terenie Dolnego Slaska
(,,Miasta”). Tutaj szczegdlne znaczenie ma projekt Poprawa standardu infra-
struktury bezpieczenstwa jako element wzmocnienia potencjalu turystycz-
nego Dolnego Slaska — II etap. W ramach tych dziatan zakupiono 6 samocho-
déw terenowych o tacznej wartosci 1 100 000 zi, a takze w ramach projektu:
Rewitalizacja obiektéw policji, w ktorym wartos¢ poszczegolnych projektow
czegsciowych wynosi 8 180 017,36 zt.

Przy rozwazaniach dotyczacych mozliwosci pozyskiwania $rodkow przez
KPW we Wroclawiu warto wskaza¢ takze na kolejne zrédto finansowania, ja-
kim jest program Leonardo da Vinci (podobne Nostradamus, Socrates). Tutaj
wkomponowano projekt Bezpieczne EURO 2012, ktoérego celem jest wymiana
doswiadczen w zakresie zabezpieczenia imprez masowych (na przyktadzie Mi-
strzostw Europy w Pilce Noznej, ktore odbyly si¢ w Portugalii). Wartos¢ sza-
cunkowa projektu — 75 862,50 zt, a jego partnerem jest Policia de Sequranca
Publica Commando Metropolitano de Lisboa. Na uwage zastuguje fakt, ze
100% kosztéw projektu zostanie sfinansowane z tego programu. Réwnolegle re-
alizowany jest takze projekt Bezpieczenstwo panstwa w kontekScie zagrozen
terrorystycznych, ktoérego celem jest wymiana doswiadczen migdzy policjanta-
mi polskimi i hiszpanskimi, dzialajacymi w obszarze rozpoznania, zapobiega-
nia i zwalczania zagrozen terrorystycznych. Koszt projektu szacuje si¢ na kwote
okoto 85 042, 50 zi, a partnerem jest Cuerpo Nacional de Polici (policja hi-
szpanska). Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze 100% kosztow projektu zostanie
sfinansowane z Programu Leonardo da Vinci.

Przy omawianiu problematyki znaczenia §rodkow unijnych w gospodarce fi-
nansowej Komendy Wojewodzkiej Policji we Wroctawiu warto takze zwrdcic
uwagg na Norweski Mechanizm Finansowy: Norwey Grens, a w szczegdlnosci
na projekt Utworzenie policyjnych zespolow wsparcia organéw Scigania i wy-
miaru sprawiedliwo$ci w zwalczaniu przestepczos$ci. Przedmiotem projektu
jest stworzenie ogoélnokrajowej sieci rownorzednych zespotow realizujacych ba-
dania kryminalistyczne, zwigzane mi¢dzy innymi z identyfikacja osob na podsta-
wie glosu badz wizerunku. W ramach tego projektu zostang zakupione przenosne
zestawy do zabezpieczania danych cyfrowych, stanowiska do odzyskiwania da-
nych z no$nikow elektronicznych, stanowiska do badan fonoskopijnych i antropo-
skopijnych, odbeda sie rowniez szkolenia dla ekspertéw kryminalistyki. Podkre-
slenia wymaga fakt, ze projekt szacuje si¢ na kwote okoto 27 863 340,58 zt.

KWP we Wroctawiu w najblizszym czasie oprocz czynienia przygotowan do
nowego okresu finansowania ze zrodet UE finalizuje prace w ramach Funduszu
Granic Zewnetrznych oraz wlacza si¢ w programy, w ramach ktoérych mozna
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bezposrednio otrzymywaé srodki z UE. Sg to programy z obszaru Schengen,
dotyczace poprawy bezpieczenstwa.

Na uwage zastuguje takze Program Operacyjny Obszary Wiejskie. W tym
przypadku rola KWP we Wroctawiu sprowadza migdzy innymi do wspotpra-
cy z lokalnymi spoleczno$ciami na temat bezpieczenstwa. Jednostka wychodzi
z zalozenia, ze dziatalno$¢ taka nie powinna napotykaé barier natury swiado-
mosciowej. Zwierane sg koalicje z gminami, powiatami (szkolenie kadr, uczest-
nictwo w zajeciach).

Dodatkowo podkreslenia wymaga takze kolejne zrodto finansowania, jakim
jest Program Innowacyjna Gospodarka — wymagana jest tutaj kooperacja mig-
dzywojewddzka, polegajaca na wlaczeniu Komendy Glownej Policji jako benefi-
cjenta i koordynatora.

Z powyzszego wynikaja bardzo istotne i praktyczne wnioski dla dalszego
funkcjonowania Komendy Wojewodzkiej Policji we Wroctawiu. Uwaga zasad-
nicza dotyczy faktu, ze taka panstwowa jednostka budzetowa, aby by¢ benefi-
cjentem, musi wystapi¢ w projektach jako administracja rzadowa albo jednostki
sektora finansow publicznych. Ma to szczegdlne znaczenie w nowym okresie
programowania (2007-2013).

5. Podsumowanie

Sektor publiczny w Polsce w warunkach zmian ustawy o finansach publicz-
nych charakteryzuje si¢ obecnie duza turbulentnoscia, co wynika w pewnym sen-
sie nie tylko z konieczno$ci wprowadzania ustawowych zmian, ale i w znacznym
stopniu z pojawiajgcych si¢ barier natury finansowe;.

Ztozono$¢ sektora publicznego, zmienno$¢ uwarunkowan i czynnikoéw
ksztaltujacych jego strukturg, istnienie zalezno$ci przyczynowo-skutkowych
miedzy jego elementami sktadowymi, wywotujacymi procesy zmian w posta-
wach potencjalnych wytworcow i dostawcow dobr publicznych, a takze konsu-
mentéw (wspolnoty lokalne) sprawia, iz skutecznos¢ wdrazania innowacyjnych
rozwigzan (podwyzszajacych jako$¢ w sektorze publicznym) jest trudna do pro-
gnozowania®.

Wspotczesny kryzys odcisnal swoje pietno na europejskiej gospodarce, a to
wymusza poszukiwanie nowych innowacyjnych rozwigzan w zakresie zrodet fi-
nansowania dziatalnosci. Poza tym zmienity si¢ w sposob niezwykle znaczacy

¢ A. Szewczuk, Strategie dzialania sektora publicznego i sektora prywatnego na rzecz spo-
tecznosci lokalnych — partnerstwo czy konkurencja, w: Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty
wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego, red. B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2007, nr 471, s. 209.
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elementy europejskiej gospodarki. Taka sytuacja data impuls do poszukiwania
innowacyjnych rozwigzan przede wszystkim w obszarze finanséw. Zatem Euro-
p¢ czeka czas zmian, dlatego ze kryzys pokazat strukturalne stabosci jej gospo-
darki. Mozna zatem powiedzie¢, ze bedzie potrzebny silniejszy model zarzadza-
nia gospodarczego.

W tych warunkach pozyskiwanie srodkow z budzetu UE staje si¢ wrecz pro-
cesem naturalnym, a zarazem pozadanym, czego przyktadem sg jednostki sek-
tora finans6w publicznych nieposiadajace osobowosci prawnej. Dla nich pewne
niedoskonato$ci rynku sg bariera naturalng, bowiem ich dzialalno$¢ w sposob
oczywisty rézni si¢ od producentéw rynkowych. Jednak trzeba podkreslic, ze
produkcja specyficznych dobr publicznych, czego przyktadem moze by¢ swiad-
czenie przez Policj¢ ustug na rzecz bezpieczenstwa, wymaga metodycznego roz-
wigzywania problemow polegajagcego na planowaniu i realizacji zasad wynika-
jacych z powinnosci stuzebnych oraz preferencji przyjetych w spoteczenstwie.
Finansowanie zatem tego rodzaju uslug wymaga niezwyktych umiej¢tnosci,
a wiedza z zakresu pozyskiwania srodkow jest kluczowym czynnikiem rozwoju
catej organizacji. Przyktad swego rodzaju aktywnosci Komendy Wojewodzkiej
Policji we Wroctawiu pokazuje, ze jednostka ta, wychodzac naprzeciw ksztal-
towaniu si¢ nowego modelu polityki regionalnej w Europie, podjeta dzialania
wyprzedzajace, pozwalajace wypracowac skuteczne, merytoryczne metody na
pobudzanie aktywno$ci gospodarczej sektora publicznego, ktory reprezentuje.
Skala i zakres podejmowanych dzialan potwierdzaja takze wysoka skutecznosc¢
i prawidtowos$¢ obranych kierunkow.
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Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
wojewodztwa Slaskiego w latach 2006-2009

Streszczenie. Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego wojewodztwa slgskiego syste-
matycznie sie zwieksza. Konieczno$¢ zaciggania zobowigzan wynika ze zwiekszania sie deficy-
tu budzetowego, spowodowanego wzrostem wydatkow wiekszym niz tempo wzrostu dochodow.
W kwotach zobowigzan jednostek najwazniejszq pozycje zajmujg zobowigzania z tytutu kredytow
i pozyczek, natomiast obligacje samorzgdowe sq instrumentem finansowym wykorzystywanym
glownie przez miasta na prawach powiatu. Od lat zwigkszajq sie takze wydatki na obstuge diu-

gu.

1. Wprowadzenie

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego systematycznie si¢ zwigksza.
W roku 2009 zobowiazania jednostek samorzadu terytorialnego (JST), zaliczane
do dtugu publicznego, wyniosty 40 294 344 tys. zt i byly wyzsze niz w roku
2008 o 11 519 650 tys. zt, czyli 0 40,0%. Zadtuzenie JST wzrosto we wszystkich
wojewodztwach'. Wzrost zadtuzenia wynika przede wszystkim z koniecznosci

! Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2009 r., Warszawa 2010, s. 147; Sprawozdanie z dziatalno-
$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w 2008 r., Warszawa 20009, s. 137.
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pokrywania wielko$ci ksztattowania si¢ zadtuzenia biezacych deficytow budze-
towych, a takze finansowania zadan inwestycyjnych’?.

Celem niniejszego opracowania jest proba wskazania, czy jednostki samo-
rzadu terytorialnego wojewddztwa Slaskiego zadluzajg si¢ w sposob racjonalny,
tzn. czy wzrost poziomu zadtuzenia zwigzany jest glownie z realizacjg zadan
inwestycyjnych, czy tez moze zewnetrzne $rodki finansowe sg wykorzystywane
do biezacej dziatalnosci JST, i czy sposob wykorzystania §rodkéw zewngtrznych
zalezy od typu jednostki samorzadu terytorialnego?

W celu odpowiedzi na to pytanie, w niniejszym krotkim opracowaniu omo-
wiono ksztattowanie si¢ wielkosci zadtuzenia JST wojewodztwa $laskiego w la-
tach 2006—2009, dynamike wzrostu dochodow i wydatkow budzetowych (w tym
wydatkoéw majatkowych) oraz ksztattowanie si¢ deficytu budzetowego.

2. Mozliwosci zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego
w Swietle przepiséw prawa

Definicje panstwowego dtugu publicznego zawieraja przepisy obowiazujacej
Ustawy z roku 2009 o finansach publicznych (dalej: nowa ustawa o finansach
publicznych)®. Zgodnie z art. 72 ust. 1 tej ustawy, panstwowy dilug publiczny
obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicznych z tytutu:

1) wyemitowanych papierdw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pieni¢zne;

2) zaciagnietych kredytow i pozyczek;

3) przyjetych depozytow;

4) wymagalnych zobowigzan:

a) wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sagdow lub
ostatecznych decyzji administracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wlasciwa jednostke sektora finansow pub-
licznych bedaca dtuznikiem.

W $wietle przepisow art. 89 ust. 1 tej ustawy, jednostki samorzadu terytorial-
nego moga zaciagac kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego;

2 Z. Ofiarski, Diug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne”
2010, nr 1-2, dost¢pny w Internecie: http:/lex.pl/czasopisma/fk/fk 1-2 2010.html, dostep: 29 lip-
ca 2010 .

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 z p6zn.
zm.
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2) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego;

3) sptate wczesniej zaciagnigtych zobowigzan z tytulu emisji papieréw war-
tosciowych oraz zaciggnigtych pozyczek i kredytow;

4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkéw pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej.

Zaciagnigte kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery wartosciowe,
Z przeznaczeniem na pokrycie przejsciowego deficytu budzetu, podlegaja sptacie
lub wykupowi w tym samym roku, w ktorym zostaly zaciagni¢te lub wyemito-
wane.

Ograniczenia zaciggania zobowigzan przez JST reguluja obecnie przepisy
art. 169 i 170 Ustawy o finansach publicznych z roku 2005%. Przepisy te stosowa-
ne sg do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010—2013 na
podstawie art. 121 ust. 2 i 7 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych®. W roku 2014 po raz pierwszy wejdzie w zycie regulacja dotyczaca
ograniczen w zacigganiu zobowigzan przez JST, zawarta w nowej ustawie o fi-
nansach publicznych. Zgodnie z przepisami art. 243 ust. 1 tej ustawy, organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego
realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nast¢pujgcym
po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku bud-
zetowym:

1) sptat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami
od kredytow i pozyczek,

2) wykupow papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskon-
tem od papieréw warto§ciowych ,

3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwa-
rancji do planowanych dochodéw ogotem budzetu przekroczy $rednig arytme-
tyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, po-
wigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace, do dochodoéw ogdtem budzetu.

Ograniczenia okreslonego w ust. 1 nie stosuje si¢ do wykupdéw papieréw
wartosciowych, sptat kredytow i pozyczek zaciggnigtych w zwiazku z umowa
zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem
srodkow zagranicznych oraz do porgczen i gwarancji udzielonych samorzado-
wym osobom prawnym, realizujacym zadania jednostki samorzadu terytorial-
nego w ramach programéw finansowanych z udzialem $rodkow zagraniczbnych,

4 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU nr 249, poz. 2104 z pozn.
zm.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych,
DzU nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.
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w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub za-
dania i otrzymaniu refundacji z tych §rodkow.

Do tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat kredy-
tow 1 pozyczek oraz wykupow papierow wartosciowych dodaje si¢ (w okreslone;j
czescei) przypadajace do splaty w tym samym roku budzetowym kwoty zobowia-
zan zwigzku wspottworzonego przez dang jednostke samorzadu terytorialnego.
t.aczna kwota sptat i wykupow jednostki samorzadu terytorialnego nie obejmuje
zobowigzan zwigzku wspottworzonego przez t¢ jednostke, na ktore jednostka
udzielita gwarancji i porgczen. Pozwoli to unikngé¢ podwodjnego wliczania do
wskaznika zadtuzenia tych samych de facto zobowigzan.

3. Deficyt finansowy jednostek samorzadu terytorialnego
jako przyczyna zaciggania zobowigzan

W kontekscie zadtuzania si¢ JST kluczows role odgrywa wynik finansowy,
bedacy réznicg pomigdzy dochodami a wydatkami budzetowymi. Dodatni jest
nadwyzka budzetu, ujemny — deficytem budzetowym.

Na ksztattowanie si¢ deficytu budzetowego w okresie kilku lat ma zatem
wplyw coroczny wzrost (lub spadek) zarowno dochodow, jak i wydatkow budze-
towych.

Tabela 1. Dynamika zmian dochodéw i wydatkéw ogdtem JST wojewoddztwa Slaskiego
w latach 20062010

2007 2008 2009 2007 2008 2009
Typ JST (2006=100%) | (2007=100%) | (2008=100%) | (2006=100%) | (2007=100%) | (2008=100%)
dochody ogdlem wydatki ogolem

Wojewédztwo 100,2 101,5 134,1 95,5 127,3 136,9
samorzadowe

Powiaty 107,4 114,1 102,3 100,6 113,2 113,0
Miasta na pra- 113,6 106,7 101,9 107,2 110,0 112,3
wach powiatu

Gminy 110,8 109,9 101,9 107,0 109,2 12,1
Ogétem 11,2 107,8 104,2 105,7 11,2 114,2

Zrédto: obliczenia na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach.

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa $laskiego w la-
tach 20062009 corocznie wzrastaty, przy czym tempo wzrostu dochodow
zmniejszato si¢. Zjawisko to wystapito najsilniej w miastach na prawach powia-
tu. Sytuacja ta nie wystapita w wojewodztwie samorzadowym, ktérego dochody
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wzrastaty od roku 2007. Zjawisko wzrostu dochodéw wojewddztwa samorza-
dowego nasilito si¢ w roku 2009, kiedy to dochody byty o 34,1% wyzsze niz
w roku poprzednim. Wptyw na znaczny wzrost dochodéw miato przede wszyst-
kim ujecie w budzecie kwot dotacji rozwojowych (zarowno dotacji biezacej, jak
1 inwestycyjnej).

O ile tempo wzrostu dochodéw w latach 2007-2009 ulegalo zmniejszeniu,
o tyle rosto tempo wydatkow. Dotyczylto to wszystkich rodzajow JST, ale najsilnie;j
zaznaczylo si¢ w wojewddztwie samorzadowym — ze wzgledu na przekazywanie
kwot dotacji rozwojowych dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

W zwigzku z tym, ze w roku 2007 tempo wzrostu dochodow przekraczato
tempo wzrostu wydatkow i tendencja ta utrzymywala si¢ w powiatach i gminach
takze w roku 2008, w latach 2007-2008 liczba jednostek, ktore osiagnety dodatni
wynik finansowy byta wyzsza niz w roku 2006.

Tabela 2. Liczba JST wojewddztwa §laskiego, ktore osiggnety dodatni i ujemny
wynik finansowy w latach 2006—2009

Wynik finansowy dodatni Wynik finansowy ujemny
Typ JST (nadwyzka) (deficyt)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2006 | 2007 | 2008 2009
Wojewddztwo 1 1 X X X X 1 1
samorzadowe
Powiaty 1 12 11 1 16 5 6 16
Mlas.ta na prawach 4 12 ] 1 5 7 1 18
powiatu
Gminy 53 80 92 20 95 68 56 128
Ogoélem 59 105 111 22 126 80 74 163

Zrédto: obliczenia na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach.

Wzrost wysokos$ci wydatkow i1 nienadazajacy za nim wzrost wysokosci do-
chodoéw spowodowaty w 2 roku 009 gwattowny wzrost liczby JST, w ktorych na
koniec roku wystapit deficyt budzetowy. W roku 2009 wystapit on w 163 na 185
jednostek samorzadu terytorialnego, tj. w 88,1% ogotu jednostek, z czego w wo-
jewodztwie samorzagdowym w 16 na 17 powiatéw, w 18 na 19 miast na prawach
powiatu oraz w 128 na 148 gmin.

W latach 2007-2009 we wszystkich typach JST wzrastaly kwoty wydatkow
ogb6tem. Porownujac poziom wydatkow w roku 2009 z rokiem 2006 mozna za-
uwazy¢, ze najwyzszy wzrost wydatkow wystapit w gminach — o 74,8%, nastep-
nie w wojewodztwie samorzagdowym — o0 66,2%, w miastach na prawach powiatu
—032,4% 1 w powiatach — o 28,6%.
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Tabela 3. Wysoko$¢ i struktura wydatkow JST wojewddztwa Slaskiego

w latach 2006—-2009

JST OGOLEM 2006 2007 2008 2009
Wydatki ogotem 13 776 725 14 562 902 16 195 667 18 493 032
Wydatki majatkowe 3021 041 3218 666 3726 984 4803 471
Wydatki biezace 10 755 684 11 344 236 12 468 683 13 689 561

truktura (%)
Wydatki ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0
Wydatki majatkowe 21,9 22,1 23,0 26,0
Wydatki biezace 78,1 77,9 77,0 74,0
WOJEWODZTWO
SAMORZADOWE 2006 2007 2008 2009
Wydatki ogdtem 1039 987 992 706 1263238 1729 355
Wydatki majatkowe 432 250 35919 524 064 809 298
Wydatki biezace 607 737 633 548 739 174 920 057
uktura (%)
Wydatki ogdtem 100,0 100,0 100,0 100,0
Wydatki majatkowe 41,6 36,2 41,5 46,8
Wydatki biezace 58,4 63,8 58,5 53,2
POWIATY 2006 2007 2008 2009
Wydatki ogotem 1 111 020 1117 652 1264 892 1429 238
Wydatki majatkowe 157 332 143 491 186 507 265 604
Wydatki biezace 953 688 974 161 1078 385 1163 635
truktura (%)
Wydatki ogbtem 100,0 100,0 100,0 100,0
Wydatki majatkowe 14,2 12,8 14,7 18,6
Wydatki biezace 85,8 87,2 85,3 81,4
MIASTA NA PRAWACH
POWIATU 2006 2007 2008 2009
Wydatki ogbtem 7 639 233 8 186 751 9008 727 10 113 588
Wydatki majatkowe 1553022 1804 027 2049 171 2505092
Wydatki biezace 6068 211 6382 724 6959 557 7 608 496
truktura (%)
Wydatki ogbtem 100,0 100,0 100,0 100,0
Wydatki majatkowe 20,3 22,0 22,7 24.8
Wydatki biezace 79,7 78,0 77,3 75,2
GMINY 2006 2007 2008 2009
Wydatki ogotem 3986 486 4265793 4658 809 5220 851
Wydatki majatkowe 878 437 911 989 967 242 1223478
Wydatki biezace 3108 048 3353 804 3691 567 3997373
truktura (%)
Wydatki ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0
Wydatki majatkowe 22,0 21,4 20,8 23,4
Wydatki biezace 78,0 78,6 79,2 76,6

Zrédto: obliczenia na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach.
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Wyzsza dynamike wzrostu niz wydatki ogotem wykazywaty wydatki majat-
kowe. Porownujac wydatki majatkowe w roku 2009 z rokiem 2006 mozna zauwa-
zy¢, ze wydatki majatkowe w najbardziej znaczacy sposob wzrosty w wojewodz-
twie samorzadowym —o 87,2%. Mniejszy wzrost wystapil w powiatach—o 68,8%,
w miastach na prawach powiatu — o 61,3%, a w gminach tylko o 39,3%.

Pomimo znacznego tempa wzrostu wydatkow majatkowych w powiatach,
w strukturze wydatkéw powiatow wydatki majgtkowe stanowig wcigz niewielki
odsetek. Wydatki te stanowia od roku 2006 najmniejszy odsetek w strukturze
wydatkow ogdtem we wszystkich typach JST. W roku 2006 wydatki majatkowe
w powiatach stanowity 14,2% wydatkow ogétem (dla poréwnania, w wojewodz-
twie samorzagdowym wynosity 21,9%, w miastach na prawach powiatu — 20,3%,
w gminach — 22,0%), a w roku 2009 — 18,6%, przy czym w wojewodztwie sa-
morzadowym — 26,0%, w miastach na prawach powiatu — 24,8%, a w gminach
—23,4% ogdtu wydatkow.

4. Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
wojewodztwa Slaskiego w latach 20062009

W latach 20062009 systematycznie wzrastala kwota zobowigzan ogdtem
jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa $laskiego. Zadtuzenie za rok
2009 byto wyzsze o 63,1% od zadluzenia wykazanego za rok 2006, z czego zo-
bowigzania z tytutu kredytow i pozyczek wzrosly o 66,4%, a z tytutu papierow
warto$ciowych o 56,2%.

W strukturze zobowigzan najwigksze sa zobowigzania z tytutu kredytow
i pozyczek; zobowiazania z tytulu papierow warto§ciowych (obligacji samorza-
dowych) stanowig znaczaca pozycj¢ jedynie w miastach na prawach powiatu,
stanowigc niemal pigtg cze$¢ zobowiagzan ogdlem. Nalezy zauwazy¢, ze od roku
2006 ani wojewodztwo samorzadowe, ani zaden z powiatow nie zdecydowaty sie
na emisj¢ obligacji w celu pozyskania zewnetrznych srodkow finansowych.

Nalezy tez zauwazy¢, ze miasta na prawach powiatu nie tylko kwotowo po-
siadaja najwyzsze zobowigzania z tytulu emisji obligacji, ale takze procentowo
najwigcej jednostek decyduje sie na ich emisje. W roku 2006 — 7 miast na prawach
powiatu wykazywato zobowigzania z tytulu wyemitowanych papieréw wartos-
ciowych (tj. 36,8% ogotu), a w latach 20072009 — 6 miast (tj. 31,6%). Dla pordéw-
nania, w roku 2006 jedynie 7 gmin (4,7% ogdtu gmin) wykazywalo zobowiaza-
nia z tego tytutu, podobnie bylo w roku 2009.
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Tabela 4. Zobowigzania JST wojewddztwa Slaskiego w latach 20062009

w tym: Udj}i,z:i', ‘l;re- Udzial pa-
. . pierow war-
(tys-2) | ki(tys. | ciowe | Wiazaniach | o 40 "
zt) (tys. z}) og(g}Sm %)
2006 rok
Wojewddztwo samorzadowe 8217 8000 97,4 0,0
Powiaty 138 525 | 138339 99,9 0,0
Miasta na prawach powiatu 1317928 | 1031277 | 267 450 78,2 20,3
Gminy 697 130 | 645 684 | 37 902 92,6 5,4
Ogotem 2161 800 | 1 823 301 | 305 352 84,3 14,1
2007 rok
Wojewddztwo samorzadowe 4081 4000 0 98,0 0,0
Powiaty 143 233 | 143231 100,0 0,0
Miasta na prawach powiatu 1420832 | 1120849 | 274 650 78,9 19,3
Gminy 810 105 | 762 364 | 42 552 94,1 53
Ogotem 2 378 251 |2 030 444 | 317 202 85,4 13,3
2008 rok
Wojewoddztwo samorzadowe 38 0 0 0,0 0,0
Powiaty 151747 | 151 746 0 100,0 0,0
Miasta na prawach powiatu 1575569 | 1247 381 | 306 300 79,2 19,4
Gminy 847704 | 798 462 | 46 062 94,2 54
Ogoétem 2575059 |2 197 590 | 352 362 85,3 13,7
2009 rok
Wojewddztwo samorzadowe 40 043 40 000 0 99,9 0,0
Powiaty 229053 | 228732 0 99,9 0,0
Miasta na prawach powiatu 2219182 | 1792 657 | 416 200 80,8 18,8
Gminy 1037512 | 973 394 | 60 837 93,8 59
Ogotem 3525790 | 3 034 783 | 477 037 86,1 13,5

Zrodto: obliczenia na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach.

Ograniczenia w zakresie zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego
zawiera art. 170 Ustawy o finansach publicznych z roku 2005. W latach 2006—
2009 we wszystkich typach jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa
slaskiego wzrdst wskaznik zadtuzenia do dochodow wykonanych, jednakze po-
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mimo wzrostu, w roku 2009 wynosit on $rednio niewiele ponad jedng trzecia
ustawowego limitu.

Tabela 5. Wskaznik zadtuzenia JST wojewddztwa $laskiego do dochodéw wykonanych
w latach 2006-2009 (w %)

Typ JST 2006 2007 2008 2009
Wojewddztwo samorzadowe 0,7 0,4 0,0 2,6
Powiaty 13,2 12,7 11,8 17,4
Miasta na prawach powiatu 17,7 16,8 17,0 24,2
Gminy 18,1 19,0 18,1 21,7
Ogoélem 16,1 15,9 16,0 21,0

Zrédto: obliczenia na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach.

Oprocz poziomu zadluzenia, w ciggu ostatnich czterech lat systematycznie
wzrastaty wydatki na obstuge dtugu — w roku 2009 byly one wyzsze $rednio
0 87,0% od wydatkéw na obstuge dtugu poniesionych w roku 2006, przy czym
najwyzszy wzrost tych wydatkéw, wynoszacy 90,7%, wystapit w miastach na
prawach powiatu. W latach 2006—2009 JST wykonywaly coraz wyzsze wydatki
z tytutu udzielonych porgczen i gwarancji. Szczeg6lny przypadek nastapit w jed-
nym z miast na prawach powiatu w roku 2007, kiedy to zaistniata koniecznos¢
wydatkowania w ciggu roku budzetowego 30 milionow ztotych z powodu udzie-
lonego porgczenia.

5. Podsumowanie

Zadhuzenie jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa $laskiego
w latach 2006-2009 zwigkszato si¢. Przyczyna zadtuzania si¢ byt deficyt budze-
tow, spowodowany wzrostem tempa wydatkow przewyzszajacego tempo wzrostu
dochodéw. Zjawisko to zaznaczylo si¢ szczeg6lnie wyraznie w roku 2009, kiedy
to gwaltownie wzrosta liczba JST, w ktorych na koniec roku wystapit deficyt
budzetowy. Pozytywnym zjawiskiem w zakresie wydatkoéw bylo zwickszenie si¢
wysoko$ci wydatkow majatkowych, znaczniejsze niz zwigkszenie si¢ wysokosci
wydatkow ogodtem: w wojewodztwie samorzadowym, powiatach i miastach na
prawach powiatu. Zjawisko to nie wystapito jedynie w gminach.



342 Agnieszka Pelczar

Tabela 6. Wydatki na obstuge dtugu oraz wydatki z tytutu poreczen i gwarancji JST
wojewodztwa $laskiego w latach 20062009 (w zh)

Typ JST Wydatki na obstuge dtugu Wydatkii ;tv};trlfr?cjpiorqczeﬁ
2006 rok
Wojewodztwo Slaskie 414 515 0
Razem powiaty 4 485 955 373 536
Razem miasta na pr. Pow. 39 016 050 0
Razem gminy 15 729 395 221 452
Ogotem 59 645 915 594 988
2007 rok
Wojewddztwo $laskie 220 165 0
Razem powiaty 6233728 0
Razem miasta na pr. Pow. 52 681 058 30 806 714
Razem gminy 20079 248 3000
Ogoétem 79 214 199 30 809 714
2008 rok
Wojewddztwo §laskie 78 644 0
Razem powiaty 7 884 319 0
Razem miasta na pr. Pow. 68 263 586 1112 075
Razem gminy 29 370 568 88 677
Ogoétem 105 597 117 1200 752
2009 rok
Wojewodztwo Slaskie 39200 0
Razem powiaty 7 048 632 245 543
Razem miasta na pr. Pow. 74 740 481 1692973
Razem gminy 29 734 918 0
Ogotem 111 563 231 1938 516

Zrédto: obliczenia na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach.

W strukturze zobowigzan JST kluczowa role odgrywaja kredyty i pozyczki,
mniejsza natomiast papiery warto§ciowe. Pomimo koniecznos$ci zaciggania no-
wych zobowigzan, wskaznik zadtuzenia JST, mierzony stosunkiem zadluzenia
do dochodow ogbtem, pozostaje na relatywnie niskim poziomie.

Niepok6j moze budzi¢ jednak koniecznos¢ stosowania przepisOw nowej usta-
wy o finansach publicznych. Wprawdzie tzw. indywidualny wskaznik zadtuzenia
okreslony w art. 243 nowej Ustawy o finansach publicznych bedzie obowigzy-
wac¢ dopiero od roku 2014, jednakze w rzeczywistosci JST mierzg si¢ z proble-
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mem wlasnego zadhuzenia, liczonego wedhug zmienionego wskaznika, juz w tym
roku, co zwigzane jest w wymaganiami sporzadzenia po raz pierwszy na rok
2012 wieloletniej prognozy finansowej, zawierajacej kwotg dlugu JST (w tym
relacje okreslong w art. 243 nowej Ustawy o finansach publicznych). W zmie-
nionych warunkach prawnych istnieje prawdopodobienstwo, ze przedstawiona
W niniejszym opracowaniu stosunkowo pozytywna sytuacja JST w zakresie
ksztaltowania si¢ wysokosci wydatkow majatkowych oraz wskaznika zadtuze-
nia moze w ciggu nawet najblizszego roku zupelnie si¢ zmieni¢. Najprawdopo-
dobniej nadal tez b¢da wzrasta¢ wydatki na obstuge dtugu — tym razem jednak
nie tylko z powodu zaciggania nowych zobowigzan, ale i z powodu konieczno$ci
restrukturyzacji zadtuzenia, tj. na przyktad zmiany harmonogramu sptat juz za-
ciggnigtych zobowigzan po to, by zostata spetniona relacja dotyczaca zadluzenia,
okreslona w nowej ustawie o finansach publicznych.
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Public Services and Local and Regional Development

Magdalena Kogut-Jaworska

Implementation of Municipal Services
in the Context of Risk Negative Intervention in Local Economy

The author of this article shows: theoretical aspects and an empirical analysis on the activities
of communal self-government, the dilemma in the choice of organizational forms of righteous
conduct activities for the public service, the advantages and disadvantages associated with public
utilities, as well as an assessment of ownership and organizational transformations in local gover-
nment units in Poland.

Translated by Magdalena Kogut-Jaworska

Bogna Sawicka

Problems in Efficiency Monitoring of Enterprises of Water and Sewage Treatment

Municipal enterprises of water and sewage treatment because of the owner structure and the
position of local monopolies are not subjected to external mechanisms, of improving efficiency as
private companies. One way to assess their effectiveness is benchmarking of prices and costs of
services provided available to the public. Rationalization of costs in these companies requires the
development of normative databases and budgeting the costs of maintenance processes by detailed
identification method. It allows the identification of costs of unused capacity. These enterprises
should be subjected to the assessment criteria applicable to enterprises operating in competitive
conditions.

Translated by Bogna Sawicka

Magdalena Wartalska

Selected Aspects of Municipal Property Managements in £.6dz

Issues undertaken in this article are dedicated to problems from the area of managing com-
munal property and are based on example of L.6dz. Management of self-government property is
multidimensional. Consequently it requires using management techniques adequate to the often
changing conditions of running a business. Contemporary economic and legal environment makes
it necessary to restructure the processes of self-government’s property management, especially re-
garding the time factor. In search of new, most effective solutions local authorities more often see
the need for complex and conscious coordination of tasks, decisions and work organization which
results in the rationalization of this process.

Translated by Magdalena Wartalska
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Management of Local and Regional Economy

Beata Filipiak

Financial Management as a Basis of Modern Financial Economy
of Local Government Units

The article presents the concept of change resulting from the implementation of the new
public management in the public sector in relation to the area of financial management of local
government units. The author points out in the necessary modifications in the process of local
government financial management associated with the introduction of the concept of new public
management in the area of legal, financial, organizational and human resources.

Translated by Beata Filipiak

Zdzislaw Kes

The Determination Relevance of a Variationin Budgetary Control

The paper presents the issues of the relevance of budgetary variances. Author presents previ-
ous proposals to determine existing control limits. There have been described the nature and type
of control charts proposed by Shewhart. There have been indicated x and CuSum cards as being
suitable for use in budgeting.

Translated by Zdzistaw Kes

Artur Pazdzior

Factors which Determine the Regional Development in Poland

This article presents a short characteristics of Polish Voivodeships. The author also pre-
sents an analysis of factors which determine a development of individual regions. Data pre-
sented in this article show that the division between Poland A and B has well grounded in so-
cial-economic factors. Voivodeships from the right bank of the Vistula river characterize
a significantly lower level of DGP per capita, higher unemployment rate, poorer infrastructure and
low professional activity indicator. The reasons of such state of affairs can be found in not proper
policy of central and local authority, poor educational background and worker’s mobility, low level
of innovativeness and poor infrastructure.

Translated by Artur Pazdzior

Aldona Podgérniak-Krzykacz, Marek Wojciechowski

Monitoring of Local Administrations Performance —
Review of Performance Measurement Instruments

The article focuses on performance measurement in local administration issues. The star-
ting point for disputation is economic context of efficiency measurements ideas in public sector.
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Article’s goal is to review performance measurement methods and to set examples for their usage
in local communities.

Translated by Aldona Podgorniak-Krzykacz, Marek Wojciechowski

Adam Szewczuk

Cause and Effect Triangle: Local and Regional Development —
New Public Management — Civic Participation

In the assessment of local communities, the system transformation in our country should
enable the implementation of processes, including:

— a rapid dynamic of catching up well developed countries at local and regional tier (taking
into account the level achieved by Western European countries),

— creating a friendly environment for the participation of local communities in the public
management process,

— changes in the activity of public sector entities and increasing efficiency of management of
public sources while implementing of public tasks.

In practice, three above mentioned areas are closely related. Complete harmony of interactive
relations supports local and regional development and create perfect conditions for the activity of
self — government and other public sector entities — according to the expectations of local com-
munities. Every disturbance in mutual interactions may limit local and regional development and
implementation of public purposes contributing to reduction of efficiency of budgetary resources
management. These issues should be continually monitored and an might be interesting as a field
of research.

Translated by Adam Szewczuk

Andrzej Sztando

Construction Procedure Standard of Local Self-Government
Unit Development Strategy

The article is devoted to strategic planning issues in communes and districts. The author
presents his own model procedure standard for the construction of local self-government unit
development strategy. It was constructed based on self-government experiences, professional lite-
rature, as well as research and implementation studies conducted by the author. The main body of
the article describes nineteen stages of territorial self-government unit development strategy con-
struction. The crucial issues covered are: the decision about strategy construction, the choice of
its executor, diagnoses, social consultancy, strategic analysis, mission, vision, objectives, strategic
tasks, horizontal and vertical compliance, financing, approval and implementation.

Translated by Andrzej Sztando
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Eugeniusz Wojciechowski

Terminological Remarks which Describe the Process
of Public Management

The subject matter of this article is to specify essential notions and terminological remarks
which describe the process of public management. This process can be described in many terms.
In order to accept without qualification an unific interpretation there is a deep need of selection,
review and analysis of core notions, which can be used to described the public management.

Translated by Eugeniusz Wojciechowski

Dariusz Zarzecki

Szczecin in the National Strategy for Regional Development

The article discusses the major objectives of the “National Strategy for Regional Development
2010-2020”. Then it focuses on the role of the city of Szczecin in Poland’s regional development
policy. The diagnosis and directions of the activities approved indicate that Szczecin is to be one
of Polish metropolises, which — considering the objective problems of the region and the city itself
— need to be addressed by the development policy. The new bill on metropolitan areas, however,
does not list Szczecin among Polish metropolises. This exclusion would inevitably contribute to
the problems of the city and the region on the one hand, and be entirely inconsistent with both the
diagnosis and the very idea of the National Strategy for Regional Development. It would be an
incomprehensible, illogical and irrational decision against the Polish raison d’etat.

Translated by Dariusz Zarzecki

Magdalena Ziolo

Local Development Strategy as a Crucial Instrument
in the Process of Implementation of Local Development Policy — Selected Aspects

Local development strategy is a planning document, which constitutes the final work under-
taken in the process of strategic planning at subnational level. The strategy of local development
plays an important role in the process of communication between the municipality and stakehol-
ders at the local level, creates a positive image of the territorial unit, which might be assessed as
a credible partner in the socio — economic relationship in the local market. Local development stra-
tegy as crucial planning document supports comprehensive and long-term management process of
the territorial entity and raises resource allocative efficiency.

Translated by Magdalena Ziolo
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Modern Instruments and Methods
in Finance Local Government Units

Iwona Cieslak

Funding Issues of Public Infrastructure in Polish
and Selected European Union Countries

Infrastructure is a crucial factor of proper land management. In Poland, as well as in most
EU countries, the provision of access to the infrastructure is a responsibiliy of local authorities,
in the case of Poland — of communal self-governments. Apart from satisfying the needs of the
local community, the infrastructure ensures the proper spatial state and rational use of space,
following the principles of sustainable development. Improving the quality of space by carrying
out infrastructural tasks generates growth of value for this space, which can be often observed as
the growth of the market value of a given real estate. These obvious relationships provide a reason
to start a discussion on the method for financing infrastructural investments. This article is an
attempt to compare the existing rules for financing public infrastructure in Poland with selected
European Union countries.

Translated by Iwona Cieslak

Marek Dylewski

Practical Possibilities for Long-term Financial Forecasts Relationship
with a Performance-budgeting

The new Public Finance Act introduced significant changes in financial management in local
government units. The most important change is the introduction of the obligation to produce
long-term financial forecast and the introduction of management control. In this article are carried
out considering how solutions for long-term mandatory elements of the financial projections are
consistent with the performance-budgeting, which formally required in local government units do
not exist. In addition, an attempt to answer the question whether the activity-based budget will
meet the formal requirements on the design and methodology to create long-term forecasts of local
authority finances.

Translated by Marek Dylewski

Wojciech Misterek

The Use of Planning Tools in Local Government Units
on the Example of Lublin Voivodeship

The article presents the extant of use the basic tools for planning in local government units.
It points the researches of common use of development strategy, multi-annual investment plan and
multi-annual financial plan by municipalities and districts from Lublin voivodeship. It also shows
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changes in approach to these documents through the last six years. The publication also contains
the researches indicating that local government employees’ analysis concerning the usefulness of
these instruments to the amount of receiving subsidy for investment projects.

Translated by Wojciech Misterek

Dorota Rynio

Legal — Economic Bases of Public-Private Partnership in Poland

The basic requirementof Public-Private Partnership is voluntary, long term cooperation be-
tween public and private sectors. The subjects decide about division of managing and risk in the
undertaking. Public-Private Partnership brings benefits for both partners. The goals of Public-
Private Partnership should be clear for easy understanding and realization. In fact Public-Private
Partnership is one of possibilities for supporting social — economic development process. Public
partner has limited funds and action with private partner give possibilities for realization of social
needs and planning investment process.

Translated by Dorota Rynio

Monika Wakula

The Analysis of the Financial Standing of a Commune as an Instrument Rationali-
zation of Disposition of Budgetary Funds

The article is an attempt to present the meaning of evalution of financial situation in rationa-
lization of disposition of budgetary funds. Financial analysis is usually used to carry out such an
evaluation. Making use of this research method and appropriate indexes to contributes to a more
effective disposition of the received income, improvement of credibility credit and to ensure a short
and long term financial liquidity. As a result, it leads to rationalization in all aspects of activities in
order to maintain one's position and to continue the development of the organization.

Translated by Monika Wakuta

Marcin Wisniewski

Assessing Communities Creditability Using Multidimensional Comparative
Analysis — an Example of Greater Poland and West Pomeranian Communities

In this paper the author has made an attempt to create an indicator of community’s creditabili-
ty. In order to do it multidimensional analysis had been used — especially the tool, called synthetic
variable. The designed indicator aggregates financial information about the community’s activity,
what gives a wide view on the financial situation of the community, which to a higher degree
determines the ability to repay the communal debt. The indicator had been used to assess the cre-
ditability of the communities of Greater Poland and West Pomerania. The obtained results allowed
to make some general conclusions on the credit quality of the analyzed communities.

Translated by Marcin Wisniewski
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Spatial Development with Particular Emphasis
on Local and Regional Development

Andrzej Bilozor

Management of Municipal Land

A town’s development manifests itself in the qualitative, quantitative and structural changes
in land use, which take place at a certain time and place. The processes are linked to human activi-
ty in a particular area at a certain time. In terms of land management, they consist of replacing less
intensive forms of land use with more intensive ones. In the article was presented legal, organizing
and financial possibilities, making possible the realization of own tasks by communities as pass
the local land development plan, conduct of land consolidation and equipment of the land into the
technical infrastructure.

Translated by Andrzej Bitozor

Danuta Guzal-Dec, Magdalena Zwolinska-Ligaj

Use of Natural Environment Assets
in the Creation of Multifunctional Municipalities Covered by Natura 2000

The paper sets out the activities of local governments for creating multi-functional deve-
lopment of the municipalities covered by the Natura 2000 network. We analyzed in particular
conditions of the development of tourism as a function of the use of local natural resources in the
development process.

The development was based on the results of empirical studies carried out under the project
“Socio-economic determinants of sustainable development of rural areas covered by the Natura
2000 network on the territory of the green Lungs of Poland region”. Research included the repre-
sentatives of local government — governors/mayors representing 14 municipalities on the territory
of the green Lungs of Poland region where the contribution of the Natura 2000 protected area in
the general area of the municipality is 80% or more.

Translated by Danuta Guzal-Dec, Magdalena Zwoliniska-Ligaj

Iwona Ladysz

Importance of Airport Wroclaw-Strachowice for Spatial Development
and Economic Safety the Metropolitan Area

Providing the economic safety and development possibilities of the metropolitan area and
the Lower Silesia region requires to create sustainable economic basis for example air lift. In the
article presented two on two aspects: the development prospects of the Wroctaw metropolitan area
in the opinion of local government representatives from Lower Silesia in relation to air lift and
transport policy of Wroclaw.

Translated by Iwona Ladysz
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Katarzyna Pawlewicz, Adam Pawlewicz

Analysis of Concentration and Localization as a Method of Determining Areas
for Afforestation in the Planning of Local Development
on the Example of Jonkowo

Afforestation of agricultural land, which from the point of view of rational management of
agricultural use is inefficient (not viable), gives the possibility of alternative use and thus may help
to obtain additional sources of income.

In this paper presented the method of appointment and qualification areas for afforestation on
the example of Jonkowo. Analysing spatial variation of environmental characteristics in terms of
reforestation good solution is to use the concentration factor and the location. Through this proce-
dure it is possible to prioritize, making the order of urgency and afforestation work in the various
administrative units for example, taking into account the financial possibilities.

Translated by Katarzyna Pawlewicz, Adam Pawlewicz

Marta Szaja

Space Image as an Important Instrument of Modern Spatial Policy —
Example of the City of Szczecin

The article presents the main reason why urban spatial policy is conducted. Describes one of
spatial policy instruments — the space image. Moreover it illustrates the importance of image for
the further development of cities. The paper also presents methods for creating a positive image
of the territorial unit.

Translated by Marta Szaja

Legal and Economic Problems of the Financial Management
of Local Government Units

Marek Bialkowski

Mutual Relations Between Actors within the PPP — Some Legal Issues

The implementation of public tasks is extremely important, and above all cost-task that is
incumbent on state and local government bodies. Relationships between public and private sectors
primarily seeks to liberalize the operation of private entities, but also the transfer of significant
costs associated with investments in sensitive sectors such as environmental protection, waste
water-sewage, transportation, roads, or social protection, and energy, telecommunications. Thus,
there is the prospect of a transfer of investment risk to a large extent on private individuals. On
top of all important issue is the rationalization of expenditure. A private investor will be forced
to introduce such a system of governance so as to result in the least been an investment, but at the
same time pursuing its activities will be aimed to achieve the highest profit, but these treatments
must take into account the abundance of local communities. In this context, the formation of asso-
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ciations of public-private, based on the Law on Public-Private Partnership is the perfect solution,
which in Poland is gaining ever wider circle of supporters, and changes in laws, what is true and
too carefully made, but going in the right direction.

Translated by Marek Biatkowski

Piotr Bury, Joanna Rogalska

The General Grant for Selected Poviats of the Swietokrzyskie Voivodship

The paper discusses the three parts (i.e. educational, equivalent and compensatory) of general
grant transferred to five poviats of the §wictokrzyskie voivodship: buski, kazimierski, kielecki
konecki and pinczowski in the period of 2004-2009. Poviats were chosen according to their tax
revenues and unemployment rates.

Translated by Piotr Bury, Joanna Rogalska

Edyta Dwojak

The Advantages and Disadvantages of the Changes Introduced
within the Farm Tax and the Real Estate Tax

The changes introduced within the farm tax and the real estate tax are another example of how
the Polish legislation negatively influences the financial condition of the local governments.

This article presents the analysis of the planned and actual income from the real estate tax in
the years 2002-2007 in the rural communes of the Lubuskie and Lubelskie Provinces as divided
into natural and legal persons. The low responsiveness of the legal entities to the changes introdu-
ced within the farm tax and the real estate tax will also be presented.

Translated by Grzegorz Chyb

Agnieszka Krzeminska

Local Government Sector Iin Comparisno with General Government Sector
in Poland and in EU

Extending the EU to 12 New Member States has essential significance for both EU-15 and
EU-12 (including Poland). Poland’s membership in the EU after a political reform of 1999 consti-
tutes a huge challenge for local government units, as the decentralization of public administration
transferred the responsibility for the social-economic development to local authorities.

The aim of this article is analysis of the local government sector in Poland in comparison
with the general government sector. The analysis was based on several indexes, such as the real
growth rate of GDP, revenue and expenditure of local government sector and general government
in relation to GDP, nominal revenue and expenditure of local government and general government
dynamism. The empirical analysis was made by using the ratio of local revenue to government
revenue and ratio of local expenditure to government expenditure and by comparison of local
government sector in Poland with that of EU’s.

Translated by Agnieszka Krzeminska
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Teresa Lubinska

The Impact of Financial Crisis on the State Budget
and the Income of Local Government Units

The initial part of the article defines the major causes and effects of the financial crisis. The
existence of public revenue as a major area of impact of the negative effects of the financial crisis
in the area of public finance sector. The analysis of the impact of the economic slowdown in Po-
land, the state budget and revenue of local government units. Rated tool used in the 2009 fiscal
year, as the anti-crisis mechanisms, pointing to their differences in the government and local
authorities.

Translated by Teresa Lubinska

Andrzej Luczyszyn

Absorption of European Union Funds by Public Sector Entities
on the Chosen Example

The activities of classically public entities requires far-reaching changes, adjusting the vario-
us areas of public life to new marketing requirements. Under these conditions, adequate antici-
pating and take into account new developments in the course of public sector entities appropriate
policies, will result in corresponding increase in quality of execution of business duties, affecting
the standard of the whole organization. The key area of economic management representing by
the public finance sector entities have became the EU funds. This area is extremely interesting in
terms of changes in public finance law in Poland.

Translated by Andrzej Luczyszyn

Agnieszka Pelczar

Total Debt of Local Government Units in the Province of Slaskie
in the Period Between 2006 and 2010

Total debt of local government units of Silesia [Slaskie] Province shows systematic increase.
The necessity to undertake liabilities results from growing budget deficit, caused by increase in
expenditures exceeding income increase. Credit and loan liabilities constitute the most important
part of local government units’ debt amount, while government securities constitute financial in-
struments adopted mainly by cities with county (powiat) rights. Expenditures on debt service are
rising in recent years as well.

Translated by Agnieszka Pelczar
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