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Streszczenie. Niniejsze opracowanie jest przyczynkiem do oceny wplywu absorpcji $srodkéw z fun-
duszy strukturalnych Unii Europejskiej na dynamike¢ inwestycji sektora publicznego oraz induko-
wanych przez nie inwestycji w sektorze przedsigbiorstw. Na podstawie danych bilansu ptatniczego
i sprawozdawczo$ci z wykonania budzetu panstwa przeprowadzono analiz¢ naptywu $rodkéw unij-
nych do Polski w latach 2004-2016, ich udziatu w wydatkach majatkowych budzetu panstwa oraz
w naktadach inwestycyjnych brutto na $rodki trwate. Nastepnie, na podstawie porownania wynikow
rzeczywistego scenariusza ze scenariuszem kontrfaktycznym (zaktadajagcym brak transferow), osza-
cowano wpltyw §rodkow unijnych na dynamike polskiego PKB, inwestycji i zatrudnienia w okresie
poakcesyjnym.

Wprowadzenie

W 2016 roku wysokie w poprzednich latach tempo wzrostu gospodarczego obni-
zylo si¢, co w opinii niektorych $rodowisk przypisano niemal w calo$ci zahamowaniu
transferow srodkow z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Istotnie, ze wzgledu na
zmian¢ uwarunkowan systemowych strumien §rodkoéw unijnych byt bardzo waski, lecz
zjawisko to dotkneto przede wszystkim projekty wspotfinansowane przez budzet panstwa
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i samorzady, natomiast spadek aktywnosci inwestycyjnej przedsigbiorstw prywatnych
wynikat nie tyle z braku inwestycji indukowanych przez sektor budzetowy, ile z duzej
niepewnosci przedsigbiorcow co do prawno-instytucjonalnych warunkéw dziatalno-
$ci gospodarczej. Watpliwosci te ustapity dopiero pod koniec grudnia minionego roku,
a optymistyczne dane naplywajace z polskiej gospodarki niemal od poczatku 2017 roku
wydaja si¢ potwierdza¢ shusznos¢ tezy, ze nie §rodki pomocowe, ale wspolny rynek przy-
nosi najwigksze korzysci z cztonkostwa w Unii Europejskiej. Jednak prawda jest takze, iz
proces konwergencji infrastruktury ekonomiczne;j i spotecznej krajow Europy Srodkowej
i Wschodniej przebiega szybciej dzigki wsparciu z budzetu Wspolnoty.

Niniejsze opracowanie jest przyczynkiem do oszacowania zwigzku miedzy absorp-
cja Srodkow przekazanych Polsce w ramach polityki spdjnosci a dynamiky inwestycji
sektora publicznego oraz indukowanych przez nie inwestycji prywatnych w latach 2004—
2016. Analiza pomija $rodki budzetowe wydatkowane na cele biezace oraz transfery na
Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Wspo6lng Polityke Rolng. Na podstawie symula-
cji przeprowadzonych z wykorzystaniem modelu NECMOD dokonano ekonometryczne;j
oceny wptywu srodkow finansujacych polityke spojnosci na dynamike PKB i zatrudnienie
w okresie poakcesyjnym.

1. Podstawowe zasady gospodarki budzetowej Unii Europejskiej

System finansowy Wspodlnoty Europejskiej ma na celu zagwarantowanie Unii
Europejskiej autonomii finansowej w ramach dyscypliny budzetowej. System ten sktada
si¢ z budzetu ogolnego, obejmujacego srodki pieniezne zgromadzone w samym budze-
cie, oraz finansowania pozabudzetowego, pochodzacego z takich zrodet jak: Europejski
Fundusz Rozwoju!, operacje pozyczkowo-kredytowe realizowane przez Komisje
Europejska, Europejski Bank Inwestycyjny i Europejski Bank Centralny. Z punktu widze-
nia strategii oraz celow ekonomicznych i spotecznych okreslonych w danej perspek-
tywie finansowej, podstawowe znaczenie ma ogélny budzet Unii, finansowany niemal
w catosci (99%) z zasobow wiasnych. Dochody budzetowe okresla Rada po konsultacji
z Parlamentem Europejskim, po czym decyzja w sprawie systemu zasobow wlasnych
podlega ratyfikacji przez panstwa cztonkowskie?.

! Europejski Fundusz Rozwoju (30 mld euro), z uwagi na jego charakter, jest finansowany spo-
za budzetu UE, podobnie jak projekty ITER (International Thermonuclear Experimental Reactor)
czy europejski program monitorowania Ziemi (GMES, obecnie Copernicus), ktorych koszty sa zbyt
wysokie, aby mogty zosta¢ wtaczone do budzetu UE.

2 Podstawa prawng konstrukcji systemu finansowego Unii Europejskiej sa art. 311 i 332 ust. 2
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz art. 106a i 171 Traktatu ustanawiajacego Euro-
pejska Wspolnote Energii Atomowej; decyzja Rady 2014/335/UE z dnia 26 maja 2014 r. w sprawie
systemu zasobow wiasnych Unii Europejskiej (Dz.U. L 168 z 7.06.2014, s. 105), rozporzadzenie
Rady (UE, Euratom) nr 608/2014 z dnia 26 maja 2014 r. okreslajace $rodki wykonawcze dotyczace
systemu zasobow wiasnych Unii Europejskiej (Dz.U. L 168 z 7.06.2014, s. 29) oraz rozporzadzenie
Rady (UE, Euratom) nr 609/2014 z dnia 26 maja 2014 r. w sprawie metod i procedury udostgpniania
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Od 1970 roku na ,.tradycyjne” zasoby wtasne budzetu Unii Europejskiej sktadaja
si¢ cta, optaty rolne i optaty wyréwnawcze od cukru oraz izoglukozy, powigkszone od
1979 roku o udziaty w podatku od wartos$ci dodanej (VAT?). Wpltywy te w obecnie roz-
poczetej perspektywie budzetowej 2014-2020 stanowig okoto 25% catkowitego dochodu
budzetu Unii Europejskiej (w tym wptywy z VAT ok. 12,3%)*. Od tego czasu definicja
zasobow wilasnych ulegla modyfikacji®. W szczegolnoscei, sktadka wptacana jako odse-
tek dochodu narodowego rowna standardowemu odsetkowi produktu narodowego brutto
(PNB) krajow cztonkowskich miata by¢ pobierana wylacznie w przypadku, gdy pozo-
stale zasoby wiasne nie pokrywaja w peini wydatkéw Wspolnoty (Decyzja 376, 2009).
Obecnie sktadka ustalana w ramach procedury budzetowej na kazdy rok stanowi okoto
70% dochodow Wspdlnoty. Pozostate dochody to: podatki od wynagrodzen pracownikéw
unijnych instytucji, sktadki krajow trzecich na rzecz niektérych programéw oraz kary
natozone w zwigzku z naruszeniem zasad konkurencji badz innych przepiséw prawa,
a takze dochody z przeniesionego salda i dostosowan o charakterze technicznym (tacznie
ok. 5% wpltywow do budzetu UE).

Korygowanie nierdbwnowagi budzetowej wywotanej ré6zng wysokoscia sktadek pta-
conych przez panstwa cztonkowskie pierwotnie miato odzwierciedla¢ dyferencjacj¢ poten-
cjatu ekonomicznego krajow cztonkowskich®, lecz w miare uptywu czasu budzito wiele
kontrowersji. Sytuacja finansowa UE skomplikowala si¢ jeszcze bardziej pod wptywem

tradycyjnych zasobow wiasnych, zasobow wiasnych opartych na VAT i zasobow wtasnych opar-
tych na DNB oraz w sprawie $rodkéw w celu zaspokojenia potrzeb gotowkowych (Dz.U. L 168
z7.06.2014, s. 39). Po ratyfikacji tych aktow prawnych weszty one w zycie z dniem 1 pazdziernika
2016 r. i obowiazuja z moca wsteczng od dnia 1 stycznia 2014 r.

3 Partycypacje¢ budzetu EWG w podatku VAT przewidziano w decyzji z 1970 r., lecz byta ona
pobierana dopiero od 1979 r., po harmonizacji systemow VAT w panstwach czlonkowskich.

* W przypadku tradycyjnych zasobow wilasnych panstwa cztonkowskie moga teraz zatrzymac
20% (poprzednio 25%) pobranych kwot.

> W perspektywie budzetowej 2014-2020 obowigzuje Decyzja 335, 2014.

¢ Uzgodniony w 1984 r. ,rabat brytyjski” polegat na obniZzeniu wysokosci sktadki Wielkiej
Brytanii o rownowarto$¢ dwoch trzecich réznicy pomiedzy jej sktadka (z wylaczeniem tradycyj-
nych zasobow wilasnych) a kwota otrzymywana przez nig z budzetu. W 2007 r. rabat ten zostat
dostosowany w sposob umozliwiajacy stopniowe wylaczenie z obliczen wydatkow pozarolniczych
w panstwach cztonkowskich, ktore przystapity do Unii Europejskiej od 2004 r. Korekta ta finanso-
wana jest przez wszystkie pozostale panstwa cztonkowskie z wyjatkiem Niemiec, Holandii, Austrii
i Szwecji, w przypadku ktorych obowiazuje nizsza sktadka na finansowanie rabatu brytyjskiego.
Niemcy, Holandia, Austria i Szwecja korzystaly rowniez z obnizonej stawki poboru VAT w latach
2007-2013, a Holandii i Szwecji przystugiwata w tym samym okresie obnizona skladka z tytulu
PNB. Ten mechanizm korekty utrzymano w perspektywie 2014-2020 dla Wielkiej Brytanii wraz
z odno$nym finansowaniem, przy czym ustanowiono obnizone stawki poboru zasobéw wiasnych
opartych na VAT dla Niemiec, Holandii i Szwecji (0,15%) oraz wprowadzono kwoty obnizki brutto
wktadéw rocznych opartych na PNB dla Danii (130 mln euro), Holandii (695 mln euro) i Szwecji
(185 mln euro) i na trzy lata dla Austrii (30 mln euro w 2014 r., 20 mln euro w 2015 r. i 10 mln euro
w 2016 1.). Ostatnie dostosowanie w systemie zasobéw wiasnych dotyczy modyfikacji decyzji wyko-
nawczej w celu umozliwienia panstwom cztonkowskim odroczenia do dnia 1 wrze$nia nastepnego
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kryzysu zadtuzenia Grecji, uporczywej recesji w pozostatych krajach Eurolandu, a ostat-
nio — decyzji o wyjsciu Wielkiej Brytanii ze Wspolnoty. Probujac rozwigzaé wynikajace
stad problemy, Parlament Europejski, powotujac si¢ na Traktat z Lizbony w rezolucji
z dnia 16 kwietnia 2014 roku, podkreslit znaczenie grupy wysokiego szczebla ds. zaso-
boéw wiasnych, w sktad ktorej weszli przedstawiciele parlamentu, rady i komisji. Grupa
ta, na podstawie rezolucji z 6 lipca 2016 roku, dokonuje generalnego przegladu systemu
zasobow wiasnych UE we wspolpracy z parlamentami krajowymi.

W rezolucji z 26 pazdziernika 2016 roku Parlament zwrocit uwage na potrzebe
zmniejszenia udziatu wktadéw opartych na PNB oraz wezwatl do gruntownej reformy albo
wrecz odstapienia od wplywow z tytutu sktadki VAT, wprowadzenia nowych zrodet zaso-
boéw wlasnych oraz wycofywania wszelkich form rabatow. Do konca 2017 roku Komisja
przedstawi pakiet legislacyjny dotyczacy pozyskiwania zasoboéw wilasnych, majac na
uwadze uproszczenie procedur, sprawiedliwos$¢ i przejrzystos¢ zasad zasilania budzetu
przez panstwa cztonkowskie.

Plany wykorzystania funduszy strukturalnych (opracowane przez kraje cztonkow-
skie, w uzgodnieniu z Komisja Europejska’) najpierw przyjmuja form¢ umoéw partner-
stwa, a nastepnie krajowych i regionalnych programéw operacyjnych. W perspektywie
2014-2020 wprowadzono wymag spetnienia tzw. warunkow wstepnych (Rozporzadzenie,
2013), a duza czg$¢ zwigzanych z tym formalno$ci nastgpuje juz po dacie rozpoczgcia
perspektywy finansowej, opdzniajac w ten sposob uruchomienie absorpcji funduszy.
Na warunki wstepne sktada si¢ siedem warunkéw ogolnych (obejmujacych m.in. przepisy
przeciw dyskryminacji, dotyczace zamowien publicznych, pomocy publicznej, ochrony
srodowiska) oraz 29 warunkéw tematycznych odnoszacych si¢ do poszczegdlnych obsza-
rOw wsparcia, przy czym kazdy z nich obowigzuje tylko te kraje, ktore korzystaja z danego
obszaru wsparcia, w zwiazku z czym zamozniejsze kraje UE (niekwalifikujace si¢ do
wsparcia przeznaczonego dla najbiedniejszych regionéw) miaty do spetnienia mniejsza
liczbe warunkéw tematycznych niz Polska i inne kraje Europy Srodkowej i Wschodniej.

2. Wieloletnie ramy finansowe i strategia na lata 2014-2020

Art. 332 TFUE w powigzaniu z art. 7 rozporzadzenia finansowego dotyczacego roz-
dysponowania $rodkéw z perspektywy finansowej 2014-2020 (Rozporzadzenie 1311,
2013) stanowia, ze wszystkie wydatki (ok. 960 mld euro) i dochody z tytutu wptat krajow
cztonkowskich (ok. 908 mld euro), ujete w wieloletnie ramy finansowe, beda stuzyty reali-
zacji celow okreslonych w Strategii na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju

roku udostepnienia wyjatkowo wysokich kwot wynikajacych z dostosowan zasobow wilasnych na
podstawie VAT i DNB.

”W przypadku $rednich i duzych krajow UE (w tym Polski) w proces ten, oprocz wladz pan-
stwowych, sg takze zaangazowane samorzady (w zakresie regionalnych programow operacyjnych).
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sprzyjajqcego wigczeniu spotecznemu®. Priorytety tej strategii to: rozwdj ekonomiczny
oparty na wiedzy i innowacji (rozw¢j inteligentny); wspieranie gospodarki efektywniej
korzystajacej z zasobow, bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej (roz-
woj zréwnowazony); wspieranie gospodarki charakteryzujacej si¢ wysokim poziomem
zatrudnienia i zapewniajacej spojno$¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng (rozwoj
sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu). Te trzy priorytety sa wzajemnie powiazane, daja
one obraz europejskiej spotecznej gospodarki rynkowej w XXI wieku.

Wydatki budzetowe ujete w wieloletnich ramach finansowych (tab. 1) majg pomodc
podniesieniu konkurencyjnosci krajow cztonkowskich Unii Europejskiej poprzez wyrow-
nywanie historycznie uksztattowanych réznic w poziomie rozwoju, w szczegolnosci
w takich obszarach jak rolnictwo, infrastruktura, szkolnictwo, bezpieczenstwo publiczne.
Ponadto ze wspolnego budzetu beda (tak jak uprzednio) finansowane koszty administra-
cyjne utrzymania instytucji Unii Europejskiej oraz pomoc humanitarna i rozwojowa dla
krajow trzecich.

Po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej $rodki na zobowigzania w perspekty-
wie 2014-2020 zaplanowano w kwocie nizszej o 44 mld euro niz poprzednio, przy czym
0 4 mld euro zwigkszono pule na pobudzanie wzrostu gospodarczego oraz o ponad 3 mld
euro na bezpieczenstwo i administracje, zmniejszono za$ o okoto 48 mld euro naktady
na wsparcie sektora zywnosciowego oraz projekty proekologiczne i o ponad 8 mld euro
srodki na wyzwania globalizacji. Niektore programy zostaly wpisane w jednolite ramy
finansowe ze wspolnymi zasadami, przy jednoczesnym ograniczeniu w mozliwie naj-
wigkszym stopniu liczby wyjatkow lub przypadkow szczegdlnych, dzigki czemu zmniej-
szyla si¢ liczba odrgbnych programéw i instrumentéw. Na przyktad trzy gléwne zrodia
finansowania badan i innowacji potaczono w jedne wspdlne ramy strategiczne dla badan
naukowych i innowacyjnosci. W przypadku dzielonego zarzadzania funduszami wspolne

8 Komisja Europejska, Europa 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego roz-
woju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu (COM: COM_2010_092; COMNAT: COM_2010 2020
FIN; CELEX: 52010DC2020). Strategia ta zajmuje si¢ strukturalnymi stabosciami europejskiej
gospodarki (zagrozenie ubostwem i wykluczeniem spolecznym, starzenie si¢ spoteczenstw) w na-
wigzaniu do proceséw globalizacji, rosnacego zapotrzebowania na ograniczone zasoby naturalne.
Dokumenty z nig powiazane to m.in.: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Podsumowanie realizacji
strategii ,, Europa 2020 na rzecz inteligentnego, trwatego wzrostu gospodarczego sprzyjajgcego
wiqczeniu spotecznemu (COM (2014) 130 final z 5.03.2014); Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego:
Drzialanie na rzecz stabilnosci, wzrostu gospodarczego i zatrudnienia (COM (2012) 299; Konkluzje
Rady Europejskiej w Brukseli z marca 2010 r.; Zalecenie Rady (UE) 2015/1184 z dnia 14 lipca
2015 r. w sprawie ogolnych wytycznych dotyczgcych polityk gospodarczych panstw cztonkowskich
i Unii Europejskiej (Dz.U. L 192 z 18.07.2015), s. 27-31; Decyzja Rady (UE) 2015/1848 z dnia
5 pazdziernika 2015 r. w sprawie wytycznych dotyczacych polityk zatrudnienia panstw cztonkow-
skich na rok 2015 (Dz.U. L 268 z 15.10.2015), s. 28-32, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=uriserv:em0028).
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ramy strategiczne zastapily dotychczasowe podejscie polegajace na ustanowieniu odreb-
nych zestawdw wytycznych strategicznych dla wszystkich instrumentow.

Tabela 1. Wieloletnie ramy finansowe Unii Europejskiej (28 krajow) (mln euro)

Wyszczegolnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Zobowigzania 134318 | 135328 | 136056 | 137100 | 137866 | 139078 | 140242
Zobowigzania w % DNB 1,03 1,02 1,00 1,00 0,99 0,98 0,98
Inteligentny wzrost
gospodarczy 60 283 61725 62771 64238 65 528 67214 69 004
Wzrost gospodarki
i zatrudnienia 15 605 16 321 16 726 17 693 18 490 19 700 21079
Polityka spojnosci 44 678 45 404 46 045 46 545 47038 47514 47925
Zasoby naturalne, 55883 55060 54261 53 448 52 466 51503 50 558
w tym:

rynek rolny i ptatnosci

bezposrednie 41 585 40 989 40 421 39837 39079 38335 37 605
Bezpieczenstwo
i obywatelstwo 2053 2075 2154 2232 2312 2391 2469
Globalny wymiar Europy 7 854 8083 8281 8375 8553 8764 8794
Administracja 8218 8385 8 589 8 807 9007 9206 9417
Wyréwnania 27 0 0 0 0 0 0
Platnosci 128030 | 131095 | 131046 | 126777 | 129778 | 130893 | 130781
Platnosci w % DNB 0,98-1,23 1 0,98-1,23 | 0,97-1,23 | 0,92-1,23 | 0,93-1,23 | 0,93-1,23 | 0,91-1,23

Zrédto: Tabela wieloletnich ram finansowych Unii Europejskiej (2017).

o ] 057%
Administracja 1 6.4%

0,
Globalny wymiar Europy %l 66’170/A)
) 0

1 1,2%
I 1,6%

41,9%
1 389%

. .. . 44,5%
Inteligentny wzrost gospodarczy sprzyjajacy wlaczeniu spotecznemu ] 47.0%
,U%

Bezpieczenstwo i obywatelstwo

Trwaty wzrost gospodarczy: zasoby naturalne

O WRF 2007-2013 O WRF 2014-2020

Rysunek 1. Struktura budzetu Unii Europejskiej wedtug dziatow (WRF 2007-2013; WRP
2014-2020)

Zrodto: Multiannual financial framework 2014-2020 (2017).
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Bardzo waznym elementem strategii Europa 2020 pozostata kwestia spojnosci eko-
nomicznej, spotecznej i terytorialnej, totez tam skierowano najwiecej srodkéw — ponad
450 mld euro, z tego: okoto 163 mld euro dla regionéw w ramach celu konwergencji,
niespetna 40 mld euro dla regionéw w fazie przejsciowej, nieco ponad 53 mld euro dla
regioné6w w ramach celu konkurencyjno$ci, niemal 12 mld euro na wspotprace teryto-
rialng, prawie 69 mld euro na Fundusz Spojnosci. Ponadto Komisja przeznaczyta 40 mld
euro na wdrozenie mechanizmu ,,k.aczac Europg” oraz 10 mld euro na inwestycje zwia-
zane z transportem w ramach Funduszu Spdjnosci (z tego po ok. 9 mld euro na energi¢
oraz na technologie informatyczne i komunikacyjne, za$ transport bez mata 32 mld euro).

Druga pod wzgledem wielkosci wydatkow pozycje — ok. 373 mld euro — stanowity
srodki przyznane w ramach wieloletniej perspektywy budzetowej 2014—2020 na wsparcie
rolnictwa i gospodarki zywnosciowej. Najwiecej, bo niemal 3/4 tej kwoty, przekazano na
pierwszy ,,ekologiczny” filar tego instrumentu, kierujac pozostate zasoby przeznaczone na
rozwoj obszarow wiejskich na programy stuzace podniesieniu konkurencyjnosci i inno-
wacyjnos$ci sektora agrarnego w warunkach zmian klimatu i §rodowiska. Ponadto okoto
15 mld euro przeznaczono na dziatania posrednio wspierajgce rolnictwo (4,5 mld euro na
badania i innowacje, 2,2 mld na zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego, 2,5 mld
na pomoc zywnosciowa, 2,5 mld na Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji,
3,5 mld euro na rezerwe). Wérdd innych znaczacych pozycji wieloletnich ram finanso-
wych nalezy wymieni¢ 70 mld euro na instrumenty pomocy zewngtrznej, natomiast inne
cele wskazane majg by¢ osiagnicte przy stosunkowo niskich naktadach. Na przyktad na
edukacje i szkolenia przewidziano tylko 15,2 mld euro, jeszcze mniej na kulture — zale-
dwie 1,6 mld euro, zastrzegajac, ze to finansowanie powinno by¢ uzupetiane przez fun-
dusze strukturalne.

3. Transfery z Unii Europejskiej a inwestycje i wzrost gospodarczy
w Polsce

W okresie poakcesyjnym Polska pozyskata z Unii Europejskiej 546 mld zl, a wpta-
cita okoto 179 mld zt; naptyw srodkow netto (w ujeciu ptatniczym) wyniost zatem okoto
367 mld zt. W ujeciu rocznym skala tego wparcia (poczatkowo niewielka) wzrosta po
2007 roku w zwigzku z zamknigciem procedury nadmiernego deficytu wobec Polski
i udostepnieniem $rodkéw ujetych w ramach finansowych 2007-2013 (tab. 2).

Znaczna cz¢$¢ naptywajacych do naszego kraju zasoboéw unijnych bylta kierowana
na rozwdj infrastruktury technicznej (w tym najpierw inwestycji drogowych, a nastgpnie
— kolejowych). Pozwolito to na sfinansowanie bardzo kapitatochtonnych przedsigwzieé,
lecz — z uwagi na obligatoryjny wktad wlasny — pociggato za sobg coraz wyzsze obcia-
zenia strony wydatkowej budzetu panstwa (tab. 3) i budzetow samorzadow. Trudno to
$ledzi¢ w sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, gdyz od 2010 roku wszelkie wydatki sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych (general government) zwiazane z realizacja projektow wspotfinansowanych
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przez Uni¢ Europejska wykazywano bowiem w budzecie srodkow z Unii Europejskiej
(tab. 3). Pojecie general government jest szersze od definicji budzetu panstwa, obejmuje
bowiem samorzady, instytucje ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych oraz rdézne pod-
mioty prawne (w tym niektdre specyficzne przedsigbiorstwa) i fundusze celowe. W szcze-
goblnosci wiadomo, ze budowa autostrad i drog szybkiego ruchu byta wspétfinansowana
z Funduszu Drogowego (Przeglgd wydatkow publicznych..., 2017), za$ samorzady reali-
zowaty okolo 40% inwestycji publicznych ogotem i wydatkowaly okoto potowy srodkow
przekazanych przez Uni¢ Europejska w ramach polityki spojnosci (Budzety jednostek
samorzgdu terytorialnego, 2017).

Tabela 2. Transfery Polski z Unig Europejska w bilansie platniczym po akcesji do Unii

Europejskiej
Rok Przychody Rozchody W relacji do PKB w % w relic;;r:ly(;;labliatctisv:v 101westy-
mld zt przychody rozchody przychody rozchody
2004 10,7 5,8 1,1 0,6 6,2 3,4
2005 15,9 9,8 1,6 1,0 8,5 5,2
2006 20,3 9,8 1,9 0,9 9,3 4,5
2007 27,5 10,6 2,3 0,9 10,3 4,0
2008 25,5 12,2 2,0 0,9 8,6 4,1
2009 40,8 13,4 3,0 1,0 13,9 4,6
2010 44,7 14,3 3,1 1,0 15,2 4,9
2011 59,0 14,7 3,8 0,9 18,2 4,5
2012 64,9 15,9 4,0 1,0 20,1 49
2013 66,2 18,1 4,0 1,1 21,2 5,8
2014 72,3 17,3 42 1,0 21,3 5,1
2015 54,4 18,2 3,0 1,0 15,1 5,0
2016 44,0 19,3 2,4 1,0 13,2 5,8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Roczne wskazniki makroekonomiczne (2017), Wykorzy-
stanie funduszy strukturalnych przez Polske w 2016 r. (2017).

Tabela 3. Dochody i wydatki budzetu panstwa po akcesji Polski do Unii Europejskiej

(mln zt)

Budzet panstwa Srodki z UE Budzet srodkow 'Trans,fery budz‘etowf*
Rok ogbtem w budzecie panstwa™ z UE Srodkéw “Z/ E)éhczenlach

dochody | wydatki | dochody | wydatki | dochody | wydatki | dochody | wydatki | saldo
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

2004 | 156281 | 197 698 2588 5825 - - 2588 5825 | 3237
2005 | 179772 | 208 133 2447 9753 - — 2 447 9753 | —7306
2006 | 197 640 | 222703 1 985 9839 - — 1985 9839 | —7854
2007 | 236368 | 252324 7534 17 582 - - 7534 | 17582 | -10048
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
2008 | 253547 | 277893 | 14739 25167 - — 14739 | 25167 | -10428
2009 | 274183 | 298028 | 31871 32432 - - 31871 | 32432 —561

2010 | 250303 | 294 894 3248 25269 34460 | 48125 | 37709 | 73394 | -35685
2011 | 277557 | 302682 2072 26132 46519 | 60830 | 48591 | 86962 | -38371
2012 | 287595 | 318002 2177 26 743 62478 | 68309 | 64655 | 95052 | 30397
2013 | 279 151 321 345 1524 28 429 68597 | 63872 | 70121 | 92301 | 22180
2014 | 283543 | 312520 1530 26 090 66559 | 68406 | 68088 | 94496 | —26408
2015 | 289137 | 331743 1753 26 875 62711 | 67695 | 64464 | 94570 | -30106
2016" | 313809 | 368 549 1738 27 948 51692 | 71641 | 53429 | 99589 | —46 160
2017 | 325428 | 384774 1796 27109 58417 | 69848 | 60214 | 96957 | —36 743
" Dane za lata 2004-2015 — wykonanie, dane za lata 2016-2017 — plan.
“ Od 2010 r. (wlacznie) pod pojeciem ,,Srodki z UE w budzecie panstwa” jako dochody wykazano
,,Srodki z Unii Europejskiej i innych Zrodet nie podlegajace zwrotowi”, jako wydatki sume dwu pozycji:
,,Srodki wiasne Unii Europejskiej” oraz ,, Wspéifinansowanie projektéw z udzialem srodkow UE”.
** Transfery budzetowe” stanowig po stronie dochodow sume ,,Srodkéw z Unii Europejskiej i innych
zrodet nie podlegajacych zwrotowi” oraz dochodéw wykazanych w budzecie srodkow z UE.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdania (2014-2015), Ustawy budzetowe (2016—
2017).

W ramach perspektywy finansowej 2007-2013 ptatnosci dla Polski wyniosty
63,8 mld euro (najwigcej w Unii Europejskiej), za$ stopa absorpcji funduszy struktu-
ralnych — 95%. Ponad 40% wydatkoéw kapitatlowych instytucji rzadowych, samorzado-
wych spotek komunalnych, firm energetycznych, spotek kolejowych i innych podmiotow
publicznych byto ich wkladem w rozwdj infrastruktury technicznej. Pozostate transfery
skierowano na innowacyjne projekty biznesowe prywatnych przedsiebiorstw, przy czym
réwniez znaczng cz¢$¢ stanowily naktady brutto na srodki trwate. Niewykorzystane srodki
z tej perspektywy finansowej (maksymalnie 5%) przekazane zostang jako ptatnos¢ salda
koncowego po przeprowadzeniu przez Komisj¢ Europejska dziatan audytowych.

Tabela 4. Wydatki majatkowe budzetu panstwa w relacji do naktadow w gospodarce na-
rodowej na $rodki trwate oraz wydatkow budzetowych na projekty z udziatem
srodkow Unii Europejskiej

L . , Wydatki budzetu panstwa na wspotfinansowanie
Wydatki majatkowe budzetu panstwa projektéw z udzialem srodkow UE**
Rok udziat w wydat- | relacja do nakta- r‘,:lac'] a (.10 wydat- relacja do nakta-
: L . kow majatkowych L .
mln zt kach budzetu dow inwestycyj- | mln zt . , dow inwestycyj-
i budzetu panstwa
panstwa w % nych brutto w % W % nych brutto w %
0
1 2 3 4 5 6 7

2004 | 11080 5,6 6,5 b.d. b.d. b.d.
2005 | 10167 4,9 5,4 b.d. b.d. b.d.
2006 | 11066 5,0 5,1 b.d. b.d. b.d.
2007 | 13260 53 5,0 17 582 132,6 6,6
2008 | 14920 5,4 5,0 25167 168,7 8,5
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1 2 3 4 5 6 7
2009 | 14 654 4,9 5,0 32432 2213 11,0
2010 | 15439 52 53 10923 70,8 3,7
2011 14915 4,9 4,6 11 401 76,4 3,5
2012 | 13570 4,3 4,2 10 801 79,6 33
2013 | 12877 4,7 4,1 10 300 80,0 33
2014 | 15254 4,9 4,5 8830 57,9 2,6
2015 | 20056 6,0 5,5 8679 433 2,4
2016* | 17 699 4,8 5,3 8704 49,2 2,6

* Dane za lata 2004—2015 — wykonanie, dane za rok 2016 — plan.
" Pozycja nie obejmuje wydatkow wykazywanych od 2010 r. w ,,Budzecie Unii Europejskiej”.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Sprawozdania... (2004-2015), Ustawy budzetowe
(2016-2017), Roczne wskazniki makroekonomiczne (2017).
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Rysunek 2. Struktura realizowanych w Polsce programéw operacyjnych z perspektywy
budzetowej 2014-2020

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Makroekonomiczne uwarunkowania polityki pienieznej
(2017), s. 56).

W poczatkach perspektywy budzetowej 2007—2013 udziat inwestycji w $rodkach
pochodzacych z funduszu spdjnosci wynosit ok. 8%, przy czym w pierwszych dwoch
latach ich absorpcja byta bliska zera, za§ w latach koncowych przekraczata 10% alo-
kacji rocznie. Podobnie rozpoczgta si¢ perspektywa 2014-2020; na koniec 2016 roku
z 82,2 mld euro przyznanych na polityke spojnosci (alokacj¢ srodkow przedstawia rys. 2),
trafito do Polski 6,6 mld euro®, o ponad 60% mniej od transferu srodkéw pomocowych

° Stanowito to 101% prognozowanej kwoty, podczas gdy $rednia dla UE wyniosta tylko 52%.
Rada Ministrow, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, Warszawa, kwiecien 2017, s. 8; Konkluzje
przewodniczgcego Rady Europejskiej z 9 marca 2017 r. Pobrane z: http://www.consilium.europa.eu/
en/meetings/european-council/2017/03/09-conclusions-pec_pdf.
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w roku poprzednim'®. W konsekwencji inwestycje publiczne spadly (wedlug wstepnych
szacunkow) do najnizszego od 2005 roku poziomu —3,7% PKB (rys. 3).

8l IR,

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

O Inne wydatki O Inwestycje

Rysunek 3. Wykorzystanie $rodkow z funduszu spdjnosci w latach 2008-2017 na
inwestycje i inne cele (mld zt)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Makroekonomiczne uwarunkowania polityki pienigznej
(2017), s. 56.

Narodowy Bank Polski oszacowal wptyw s$rodkéw naptywajacych do Polski
w ramach polityki spdjnosci na dynamike PKB, inwestycje i zatrudnienie (tab. 5). W sce-
nariuszu zakladajacym brak naptywu tych zasobow, wzrost zdolnosci wytworczych pol-
skiej gospodarki obnizylby si¢ w latach 20042016 (w cenach z 2005 r.) ze 150% do okoto
143% (o 7 p.p.), na co wplynegtaby nizsza akumulacja kapitatu publicznego i kapitatu
przedsigbiorstw. Srednie roczne tempo wzrostu PKB obnizyltoby si¢ w tym okresie z 3,8%
do 3,3% (w cenach z 2005 r. z 1,3 do 1,2%) ze wzgledu na obnizenie dynamiki naktadow
brutto na $rodki trwate o 17,4 p.p. (faktycznie, w cenach z 2005 r. dynamika ta wyniosta
165%). W zwiazku z mniejszym przyrostem nowych miejsc pracy wspolczynnik zatrud-
nienia (ktory wzrést wedtug badania aktywnos$ci ekonomicznej ludnosci z 51,9% w 2004
r. do 56,3% w grudniu 2016 r.) obnizylby si¢ o 3 p.p., co w pierwszej kolejnosci mogloby
pogorszy¢ sytuacje osob starszych i absolwentow. W rzeczywistosci (Biuletyn, 2017),
mimo pewnego spowolnienia dynamiki PKB w 2016 roku, wysoki popyt wewnetrzny
(przede wszystkim dzigki wzrostowi konsumpcji prywatnej) wywart pozytywny wpltyw
na poziom zatrudnienia; w rezultacie stopa bezrobocia (BAEL) uksztaltowata si¢ na
poziomie bliskim historycznego minimum (5,4% w marcu 2017 r.).

10 Art. 65. Rozporzadzenia Rady (UE) nr 1303/2013 méwi, ze projekty nie mogg zosta¢ wybra-
ne do wsparcia z Europejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych, jesli projekty te zostaty
fizycznie ukonczone lub w petni zrealizowane przed przedlozeniem instytucji zarzadzajacej wnio-
sku o dofinansowanie w ramach programu operacyjnego.
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Tabela 5. Szacunek wptywu transferow z budzetu UE na PKB, inwestycje, PKB i zatrud-
nienie w Polsce

Scenam;,ségﬁli;?lkl (x/r) Réznica migdzy scenariuszami: bazowym i kontrfaktycznym
Rok — d?lnamika W p.Dp. lic?ba )
naktfady inwe- racujacyc
bazowy | kontrfaktyczny PKB stycyj n)e/ brutto P md%lkt pracujacy I(Dnarai?ajz;co
na $rodki trwate potencjalny w tys. 0sob)
2004 5,1 4,9 0,2 -1,6 0,0 -0,1 -13,7
2005 3,5 3.4 -0,1 -0,5 -0,1 -0,2 -34,3
2006 6,2 5,8 0,4 2,1 -0,2 -0,2 -61,3
2007 7,2 6,8 0,3 -1,0 0,3 0,3 -100,9
2008 3,9 3,6 0,3 -0,5 0,3 0,2 —136,2
2009 2,5 1,8 -0,7 2.9 0,4 -0,3 -178,5
2010 3,6 2,9 0,8 -3,8 -0,5 -0,5 -261,5
2011 5,0 39 -1,1 —4,4 0,7 0,6 -366,0
2012 1,7 0,8 0,9 23 0,9 0,8 —478,3
2013 1,4 0,7 0,6 0,0 -1,0 -0,3 —523,8
2014 33 2,4 0,9 -1,3 0,9 -0,2 —568.,9
2015 39 3,0 0,9 -1,2 0,9 0,5 —-650,3
2016 2,8 2,8 0,0 4,1 0,8 0,0 —658,7

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Wplyw funduszy UE na rozwéj gospodarczy Polski
(2016), s. 5-6.

Warto wspomnie¢, ze niezaleznie od $rodkow przyznanych w Polsce w perspekty-
wie 2014-2020, nasz kraj od 2015 roku uczestniczy we wdrazaniu Planu inwestycyjnego
dla Europy, przygotowanego przez Komisj¢ Europejska i Europejski Bank Inwestycyjny.
Plan ten ma poprawi¢ do konca biezacego roku warunki inwestowania i wygenerowac
dodatkowe inwestycje publiczne i prywatne w Unii Europejskiej co najmniej na kwote
315 mld euro'!. Podstawowym filarem tego instrumentu jest Europejski Fundusz Inwestycji
Strategicznych (European Fund for Strategic Investments — EFSI). Polska uzyskata dzigki
temu gwarancje o wartosci 47 mln euro, ktére umozliwity podpisanie o$miu umow
z instytucjami finansowymi. Zatwierdzonych zostato 20 duzych projektow infrastruktu-
ralnych o wartosci 1,7 mld euro, ktore powinny wygenerowac finansowanie o wartosci
okoto 5,4 mld euro, niezaleznie od 800 mln euro przeznaczonych na wsparcie projektow
inwestycyjnych podejmowanych przez mate i $rednie przedsigbiorstwa. Wedlug oceny
Ministerstwa Rozwoju z tego rodzaju finansowania skorzysta 12 300 matych i $rednich
przedsigbiorstw oraz start-upow.

' Komisja Europejska wystapita z propozycja przedtuzenia finansowania tego instrumentu do
2020 r., co ma skutkowaé zwigkszeniem inwestycji do 500 mld euro.
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Podsumowanie

Najwazniejszy mechanizm wzrostu gospodarczego w Unii Europejskiej, jakim jest
wspolny rynek, wciaz nie jest w pelni wykorzystany, interesy silniejszych ekonomicznie
krajow dominujg nad interesami Wspo6lnoty. Wydatki publiczne wspotfinansowane przez
Uni¢ Europejska, obok rzeczywistych i potencjalnych korzysci, jakie niesie efekt popy-
towy na dynamike PKB i zatrudnienie, generuja takze koszty i ryzyka zwigzane z efektem
podazowym inwestycji i zaburzeniami rownowagi na poziomie makroekonomicznym
i w poszczeg6lnych sektorach'.

Wisrdd badaczy panuje konsensus, ze fundusze pomocowe powinny wspiera¢ dzia-
tanie wspoélnego rynku, a nie subsydiowaé wybrane grupy intereséw, ograniczajac tym
samym dziatanie mechanizméw rynkowych. W zadnym z panstw-beneficjentow pienig-
dze unijne nie zastapily strukturalnych reform, o czym dobitnie §wiadczy m.in. przyktad
takich krajow jak Hiszpania, Portugalia i Grecja, ktére mimo ogromnego naptywu kapi-
tatu w okresie 1980-2012 pozostaty krajami peryferyjnymi strefy euro, a poziom zycia
ich mieszkancow odbiega od poziomu liderow Wspolnoty. Natomiast pozytywne efekty
daty decyzje zorientowane na dalsze poszerzenie wspdlnego rynku i rozciagnigcie go na
obszary dotad nie w pelni nim obj¢te (m.in. rynek ustug czy rynek energii).

Jednym z najwazniejszych wyzwan stojacych przed Polska na poczatku XXI wieku
jest optymalne wykorzystanie jej potencjalu rozwojowego, aby zapewni¢ trwaty i zrow-
nowazony wzrost ekonomiczny i podniesienie poziomu zycia zwlaszcza tych grup spo-
tecznych, ktore poniosty najwigksze koszty transformacji ustrojowej. Musimy to czyni¢
przede wszystkim wtasnymi §rodkami, pamigtajac, ze fundusze strukturalne jedynie uta-
twiajg 1 przyspieszajg proces konwergencji ekonomicznej, ale go nie zapewnig. Warto
podkresli¢, ze sita motoryczna wzrostu polskiej gospodarki byty i pozostaty nadal przede
wszystkim autonomiczne inwestycje rodzimych przedsigbiorstw. Srodki unijne miaty
natomiast fundamentalne znaczenie dla podejmowania niezwykle kapitatochtonnych
inwestycji, ktore w istotnym stopniu przyczynity si¢ do poprawy jakosci zycia zarowno
spotecznos$ci lokalnych, jak 1 wszystkich uzytkownikéw nowo wybudowanych obiektow.
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THE IMPACT OF THE EUROPEAN UNION STRUCTURAL FUNDS
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Summary. This study presents an evaluation of the impact of the European Union structural funds
on the dynamics of investments in the public sector and enhancement of investments in the private
enterprise sector in Poland. Based on the state’s balance of payments data and the reports on the
state’s budget execution, we analyze the inflow of the European structural funds into Poland in
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simulations using the NECMOD model, we make the econometric evaluation of the impact of the
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Polityka w zakresie podatku od nieruchomosci
na przyktadzie miast wojewddzkich

Kody JEL: H71, G29, H63

Slowa kluczowe: polityka podatkowa, zadtuzenie miast, jednostki samorzadu terytorialnego
Streszczenie. Celem artykutu jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy miasta wojewodzkie istot-
nie rdznicujg miedzy sobg wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci oraz jakie czynniki moga
wplywaé na zréznicowanie stawek tego podatku. W badaniu wykorzystano wspotczynnik korelacji
Pearsona oraz metode¢ aglomeracji Warda. Wyniki badania pozwalaja stwierdzi¢, ze wigkszo$¢ miast
prowadzi wzglednie podobna polityke w zakresie stawek podatku od nieruchomosci oraz ze istnieje
zalezno$¢ migdzy stawkami tego podatku a liczbg mieszkancéw miasta.

Wprowadzenie

Podatek od nieruchomosci, bedacy najwazniejszym zréodtem dochodow podatko-
wych (Swianiewicz, 2011) gmin/miast, stanowi potencjalnie istotny instrument lokalnej
polityki podatkowej. Obok podstawowej funkcji pozyskiwania dochodow podatkowych
moze on bowiem takze realizowa¢ funkcje pozafiskalne, jak funkcja bodzcowa czy funk-
cja redystrybucyjna. Innymi stowy podatek ten teoretycznie moze stanowié narzedzie
przyciagania inwestoroOw, wspierania instytucji pozytku publicznego czy odgrywaé rolg
czynnika zachecajacego potencjalnych mieszkancow do osiedlania si¢ na terenie danej
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gminy. Nalezy zada¢ jednak pytanie o skuteczno$¢ bodzcow wkomponowanych w kon-
strukcje tego podatku. W znacznej mierze zaleze¢ one beda od tego, czy wysokosé obcia-
zen z tytutu tej daniny jest na tyle duza, zeby wplywaé na zachowania podatnikow. Sama
skuteczno$¢ bodzcow podatkowych w podatku od nieruchomosci nie gwarantuje jednak
tego, ze gminy bedg zainteresowane ich wykorzystaniem. Gminy/miasta wykorzystujace
podatek od nieruchomosci po to, aby osiagna¢ cele pozafiskalne, muszag bowiem zrezy-
gnowac z czgs$ci dochodow podatkowych poprzez obnizanie stawek podatkowych.

Celem artykutu jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy miasta wojewodzkie istot-
nie réznicujg migdzy sobg wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci oraz jakie czyn-
niki mogg wptywaé na zréznicowanie stawek tego podatku.

W celu uzyskania odpowiedzi na postawione pytania badawcze autorzy wykorzy-
stali opartg na analizie wariancji metod¢ aglomeracji Warda oraz analiz¢ wspotzaleznosci,
a przedmiotem badania byly wszystkie miasta wojewodzkie.

1. Zrdznicowanie opodatkowania nieruchomosci
w swietle teorii opodatkowania

Ocena polityki podatkowej miast w zakresie podatku od nieruchomo$ci wymaga
wczesniejszego poznania dorobku teoretycznego w zakresie tego rodzaju opodatkowa-
nia. Podatki od nieruchomosci funkcjonujg w systemie podatkowym od dlugiego czasu.
Wynika to glownie z wlasciwosci przedmiotu opodatkowania. Prawo wtasnosci do nie-
ruchomosci jest bowiem stosunkowo proste do ustalenia i zidentyfikowania, a w zwigzku
z tym opodatkowanie nieruchomosci jest trudne do uniknigcia.

Wspotczesny dorobek teoretyczny w zakresie opodatkowania nieruchomos$ci mozna
podzieli¢ na trzy nurty:

— perspektywe tradycyjna,

— perspektywe nowa,

— perspektywe korzysci (Felis, 2012, s. 89).

Perspektywa tradycyjna zaklada, ze podatki od nieruchomos$ci obciaza¢ moga
zardwno ziemi¢ (grunty), jak i kapitat (budynki). W przypadku podatku obcigzajacego
ziemi¢ rzeczywisty cigzar opodatkowania ponoszg wlasciciele lub najemcy. Wynika to
z faktu, Ze zasob ziemi jest wzglednie staty w czasie, a co za tym idzie jego podaz charak-
teryzuje si¢ sztywna elastyczno$cia cenowa. Natozenie podatku na podaz ziemi spowo-
duje, ze podatek zostanie w pelni skapitalizowany w cenie gruntu, prowadzac do spadku
jego wartosci. Opodatkowanie gruntu, obcigzajac ekonomiczng rentg, nie znieksztatca
dziatalnosci gospodarczej. Inaczej moze by¢ w przypadku budynkéw wykorzystywanych
w celach komercyjnych, ktore uznawane sg za tzw. posredni czynnik wytworczy, charak-
teryzujacy si¢ znaczng elastyczno$cig cenowa podazy. Nalozenie podatku na tego typu
budynki zostanie w pewnej czesci przerzucone na nabywcow — co z kolei moze wptynac
na decyzje przedsigbiorstw dotyczace proceséw produkcji. Stad w literaturze przedmiotu
pojawiaja si¢ sugestie, aby budynki wykorzystywane w dzialalnosci komercyjnej zwolni¢
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z opodatkowania (European Economy, 2012). Wzmiankowane podejscie daje zatem
asumpt do zréznicowania wysoko$ci stawek w zaleznosci od tego, czy przedmiotem opo-
datkowania jest grunt, czy budynek, oraz z uwzglednieniem przeznaczenia nieruchomo-
$ci. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze faktyczne opodatkowanie nieruchomosci w Polsce
stoi w sprzecznos$ci z wnioskami ptyngcymi z teorii, gdyz to wlasnie nieruchomosci prze-
znaczone na cele komercyjne zwykle opodatkowywane sa najwyzszymi stawkami.

Druga perspektywa przyjmuje, ze opodatkowanie gruntow dziala w sposob podobny
do opodatkowania tacznych zasobow kapitatu (Felis, 2012, s. 89-94). Jednoczesnie oddzia-
lywanie opodatkowania begdzie zréznicowane w poszczegdlnych regionach w zaleznosci
od wielkos$ci popytu na ustugi lokalne. Teoria ta uzasadnia zatem terytorialne zr6znicowa-
nie opodatkowania nieruchomosci.

Trzecia perspektywa wskazuje, ze opodatkowanie gruntdw powinno si¢ postrzegac
jako oplate za korzystanie z lokalnych ustug publicznych. Z tego punktu widzenia podatek
traktowany jest jako neutralna optata z tytutu korzystania z ustug publicznych (Felis, 2012,
s. 90-94). Zgodnie z tg perspektywa wysoko$¢ opodatkowania nieruchomosci powinna
by¢ powiazana z warto$cig dostarczanych przez samorzad dobr publicznych.

2. Zrdznicowanie opodatkowania nieruchomosci — przeglad literatury

Polski podatek od nieruchomos$ci oparty na opodatkowaniu powierzchni jest kon-
strukcjg anachroniczng, a przez to unikatows. Dlatego tez, analizujac polityke podatkows
gmin w Polsce, trudno nawigza¢ do badan prowadzonych za granicg. Prowadzone w Polsce
badania i rozwazania dotyczace stosowanej polityki podatkowej w zakresie podatku od
nieruchomosci dotycza gtownie nastgpujacych obszarow:

a) zroznicowania polityki podatkowej gmin w zakresie podatku od nieruchomosci;

b) mozliwosci skutecznego oddzialywania za pomoca preferencji w podatku od nie-
ruchomosci na dziatalno$¢ gospodarcza;

¢) czynnikéw wplywajacych na polityke podatkowa gmin w zakresie podatku od
nieruchomosci;

d) znaczenia podatku od nieruchomosci w dochodach gmin oraz celowosci jego wy-
korzystania.

Analitycy nie sg w stanie udzieli¢ na nie jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy
gminy prowadza zr6znicowana, czy zblizong polityke w zakresie podatku od nierucho-
mosci, mimo iz wydaje si¢ ona prosta. Jak wynika z badan prowadzonych na zlecenie
Senatu RP w Polsce, przyznane przez ustawodawce mozliwosci ksztattowania przez
gminy obciazen podatkowych w zakresie podatku od nieruchomos$ci przez obnizanie
stawek podatku w stosunku do stawek maksymalnych oraz udzielania ulg i zwolnien sg
wykorzystywane w stosunkowo niewielkim zakresie. Zatem niewatpliwie w sprawowane;j
przez ten podatek funkcji dominuje funkcja fiskalna w stosunku do funkcji stymulacyjne;j
(Kancelaria Senatu, 2010). Z kolei Satota na podstawie badan prowadzonych na probie



24 Adam Adamczyk, Dawid Dawidowicz

gmin wojewodztwa malopolskiego stwierdzit, ze stosowaly one zréznicowane stawki
podatku od nieruchomosci (Satota, 2013, s. 425-434).

Problem skuteczno$ci wykorzystania podatku od nieruchomosci jako narze¢dzia
realizacji celow gospodarczych budzi kontrowersje. W literaturze przedmiotu mozna
spotka¢ zarowno opinie, zgodnie z ktérymi podatek od nieruchomosci jest skutecznym
instrumentem realizacji celéw gospodarczych, jak i takie, ktore jej przecza. M. Podstawka
1 E. Rudowicz twierdza, ze w najwigkszym stopniu na kreowanie rozwoju lokalnego wply-
waja wykorzystywane przez wladze lokalne elementy konstrukcyjne istniejace w podatku
od nieruchomosci. Ich zdaniem jest on najbardziej efektywnym podatkiem kreujacym
polityke rozwoju lokalnego. Z kolei Satota, opierajac si¢ na badaniach gmin wojewddztwa
malopolskiego, $wictokrzyskiego i podkarpackiego, stwierdzit, ze brak jest zwigzku kosz-
tow opodatkowania gruntow i budynkéw wykorzystywanych w celach komercyjnych ze
sktonnos$cig do rozwoju przedsicbiorczosci lokalnej (Satota, 2014). Zdaniem tego autora
wynika to z faktu, ze wysoko$¢ obcigzen przedsigbiorstw z tytutu podatku od nieruchomo-
$ci w sumie obcigzen publiczno-prawnych jest znikoma. W konsekwencji nawet bardzo
korzystne rozwigzania w tym podatku nie stanowia dla przedsigbiorcoéw wystarczajaco
silnego bodzca rozwojowego.

Kolejnym problemem dyskutowanym przez badaczy zajmujacych si¢ opodatkowa-
niem nieruchomosci jest zagadnienie czynnikow wplywajacych na polityke podatkowa
gmin. Najczesciej jako przyczyng zroznicowania polityki podaje si¢ charakter jednostki
samorzadowej. Smiechowicz twierdzi, ze preferencje podatkowe chetniej stosujg gminy niz
miasta na prawach powiatu, ktore dos¢ czesto przyjmuja stawki bliskie badZ rowne staw-
kom maksymalnym. Powodem takiej sytuacji moze by¢ fakt, ze duze miasta dzigki swojej
specyfice z natury rzeczy przyciagaja przedsigbiorcow, ktorzy dodatkowo w wickszych
miejscowosciach maja szersze mozliwosci osiagni¢cia wysokich dochodow niz w miastach
matych. Miasta na prawach powiatu wprowadzaja natomiast na szeroka skale zwolnienia,
dzigki ktérym stymulujg podmioty gospodarujgce na ich obszarze do korzystnych dla dane;j
jednostki dziatan i zachowan (Smiechowicz, 2013, s. 457-479). Do podobnych wnioskéw
doszli eksperci Biura Analiz i Dokumentacji, wedtug ktorych wigksza sktonnos¢ do udzie-
lania preferencji podatkowych maja gminy niz miasta na prawach powiatu i réznica ta
jest znaczna. Skutki obnizenia stawek podatku sa trzy- lub czterokrotnie wyzsze w gru-
pie gmin niz w grupie miast na prawach powiatu, za$ skutki stosowania ulg i zwolnien
sg dwukrotnie wyzsze. W najwigkszym zakresie z mozliwosci ksztattowania wielkos$ci
obcigzenia podatkiem od nieruchomosci korzystaja gminy wiejskie, natomiast w naj-
mniejszym gminy miejskie (Kancelaria Senatu, 2010). Badano takze wptyw koniunktury
gospodarczej na polityke gmin w zakresie podatku od nieruchomosci. Przeprowadzone
analizy wskazuja, ze gminy nie stosowaly odmiennych strategii podatkowych w okresie
prosperity i w okresie kryzysu. Swiadczy to o tym, ze zatozenia polityki podatkowej gmin
oparte sg w wickszym stopniu na zapewnieniu stabilnych wptywow do budzetu realizowa-
nych przy pomocy indeksacji stawek podatkowych o wskaznik inflacji, a nie na aktywnym
reagowaniu na zmiany koniunktury gospodarczej (Satota, 2013, s. 425-434).



Polityka w zakresie podatku od nieruchomosci na przyktadzie miast wojewodzkich 25

3. Daneimetoda badania

Zakresem badania objg¢to wszystkie miasta wojewodzkie. Dokonany wybor byt
podyktowany tym, ze wczesniejsze badania prowadzone byly gtownie dla gmin sgsiaduja-
cych, znajdujacych si¢ w obregbie jednego lub sgsiadujacych wojewodztw. Ze wzgledu na
bliskie potozenie badanych podmiotéw prowadzone polityki w zakresie stawek podatku
od nieruchomos$ci mogly by¢ znacznie powigzane ze wzglgedu na konkurencje migdzy
sasiadujacymi gminami. Uwzglednienie w badaniu odleglych od siebie jednostek pozwo-
lito na czgsciowe wyeliminowanie tego problemu. Drugim powodem, dla ktorego do
analizy wybrano miasta wojewodzkie, byt fakt, ze charakteryzuja si¢ one najwyzszym
poziomem rozwoju ekonomicznego w danym regionie, dzigki czemu stanowig w miare
homogeniczna, (zatem poréwnywalna) probe. W przeprowadzonej analizie wykorzystano
dane dotyczace stawek podatku od nieruchomosci we wszystkich miastach wojewodzkich
wedlug stanu obowigzujacego w 2017 roku (tab. 1). Do charakterystyki miast wojewodz-
kich wybrano nast¢pujace miary (tab. 2): dochody miasta per capita, zamozno$¢ miasta
per capita, wskaznik zadtuzenia jako procent dochodéw miasta, liczbe mieszkancow oraz
powierzchni¢ i stopg bezrobocia w poszczegdlnych miastach. W konstrukeji wskaznika
zamozno$ci miasta pomija si¢ wplyw dotacji celowej, a uwzglednia si¢ wytgcznie dochody
wlasne oraz otrzymane subwencje. Ponadto uwzglednione we wskazniku dochody zostaty
skorygowane o sktadki przekazywane przez samorzady w zwigzku z subwencja row-
nowazacg 1 skutki zmniejszenia stawek oraz ulgi i zwolnienia w podatkach lokalnych
(Swianiewicz, Lukomska, 2015, s. 4-5).

Tabela 1. Wysokosci stawek podatku od nieruchomo$ci w miastach wojewodzkich

w 2017 roku
Miasto A B C D E F G H 1
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Wroctaw 0,89 4,54 2,98 0,47 0,75 22,66 10,59 4,61 7,62
Torun 0,78 4,51 2,98 0,33 0,60 22,16 10,59 4,59 7,62
Bydgoszcz 0,89 4,32 2,98 0,47 0,75 22,66 10,59 4,61 7,62
Lublin 0,89 4,54 2,98 0,47 0,75 22,46 10,59 4,61 7,62
Gorzow Wielkopolski 0,88 4,51 2,98 0,45 0,67 22,00 10,59 4,61 7,62
Zielona Gora 0,70 4,54 2,98 0,27 0,42 22,66 8,42 4,01 5,24
Lodz 0,89 4,54 2,98 0,47 0,75 22,66 10,59 4,61 7,62
Krakéw 0,89 4,54 2,98 0,33 0,75 22,66 10,59 1,84 5,33
Warszawa 0,89 4,54 2,98 0,46 0,74 22,66 10,59 4,61 7,62
Opole 0,84 429 2,97 0,27 0,61 22,66 10,51 4,60 7,50
Rzeszow 0,89 4,54 2,98 0,29 0,66 22,66 10,59 4,61 6,01
Biatystok 0,84 4,50 2,98 0,45 0,73 22,36 10,59 4,16 7,40
Gdansk 0,89 4,54 2,98 0,47 0,75 22,66 10,59 4,61 7,62
Katowice 0,81 4,42 2,98 0,38 0,68 22,19 10,38 4,46 7,45
Kielce 0,83 454 | 2,98 0,38 0,64 | 22,30 | 4,65 4,46 7,40




26 Adam Adamczyk, Dawid Dawidowicz

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Olsztyn 0,80 4,20 2,98 0,40 0,70 21,80 | 10,00 4,61 7,30
Poznan 0,89 4,54 2,98 0,47 0,75 22,66 | 10,59 4,61 7,62
Szczecin 0,89 4,54 2,98 0,46 0,70 22,66 | 10,59 4,61 7,62

Objasnienia: A — stawka podatku od nieruchomosci dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, bez wzglgdu na sposob zakwalifikowania w ewidencji gruntow 1 budynkéw; B — stawka po-
datku od nieruchomosci dla gruntow pod wodami powierzchniowymi stojacymi lub wodami powierzch-
niowymi plyngcymi jezior i zbiornikéw sztucznych; C — stawka podatku od nieruchomosci dla gruntow
niezabudowanych objetych obszarem rewitalizacji; D — stawka podatku od nieruchomosci dla gruntéw po-
zostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowej dziatalnoéci pozytku publicznego przez or-
ganizacje pozytku publicznego; E — stawka podatku od nieruchomosci dla budynkéw (lub ich czesci) miesz-
kalnych; F — stawka podatku od nieruchomosci dla budynkow (lub ich czg$ci) zwiazanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz budynkow mieszkalnych lub ich czgéci zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej; G — stawka podatku od nieruchomosci dla budynkow (lub ich czesci) zajetych na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materiatlem siewnym, H — stawka podatku od
nieruchomosci dla budynkéw (lub ich czeéci) zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych w rozu-
mieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, zajgtych przez podmioty udzielajace tych §wiadczen, I — stawka
podatku od nieruchomosci dla budynkéw (lub ich czgsci) pozostalych, w tym zajgtych na prowadzenie od-
platnej statutowej dziatalno$ci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie uchwal miast wojewodzkich.

Tabela 2. Miary charakteryzujace spoteczno-ekonomiczng sytuacj¢ miast wojewodzkich

. Wskaznik
Liczba Stopa bezro- . .
. mieszkancow | Powierzchnia bocia Docho@y Zamozn9sc . zadiuzenia
Miasto na koniec w tys. km? na koniec per capita per capita | jako proc'ent
2015 roku 2015 roku | W 2015 roku | w2015 roku | dochodow
w 2014 roku

Wroctaw 635 759 292,82 33 5 696,68 4 958,57 64,10
Torun 202 689 115,70 6,9 5717,40 3960,01 95,34
Bydgoszcz 355 645 175,98 5,4 4 520,36 3761,36 70,58
Lublin 340 727 147,00 7,9 4979,76 3944,88 63,35
Gorzow Wilkp. 123 762 85,72 5,1 423237 3 542,76 32,25
Zielona Gora 138 711 278,30 6,3 451424 3916,21 43,63
Lodz 700 982 293,20 9,5 5462,86 4121,89 78,27
Krakow 761 069 326,85 44 5424,19 4 670,30 48,88
Warszawa 1 744 351 517,24 33 822821 6 763,83 43,81
Opole 118 931 96,55 53 5423,05 4 735,84 35,81
Rzeszow 185 896 120,40 7,3 5473,38 4 288,29 55,27
Biatystok 295981 102,10 10,5 4 615,36 4 034,23 39,23
Gdansk 462 249 261,96 4,0 5 882,89 4 629,49 43,37
Katowice 299910 164,70 3,8 5516,66 4746,75 41,73
Kielce 198 046 109,45 8,8 5497,20 4191,59 53,89
Olsztyn 173 444 88,33 5,8 6 932,95 472431 24,73
Poznah 542 348 261,30 2,4 6 099,13 4 574,24 57,78
Szczecin 405 657 300,55 6,8 5283,54 432299 49,39

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych: GUS, Business Insider Polska; Swianiewicz,
Lukomska (2015), www.polskawliczbach.pl.
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W celu uzyskania odpowiedzi na postawione pytania badawcze w pierwszej kolej-
nosci wykorzystano metodg analizy wspolzaleznosdci przez obliczenie wspotczynnika
korelacji Pearsona migdzy stawkami podatku od nieruchomosci dla poszczegdlnych miej-
scowosci oraz wybranymi zmiennymi charakteryzujacymi miasta wojewaddzkie.

Dla oceny zrdéznicowania polityk w zakresie wysokos$ci stawek podatku od nieru-
chomosci wykorzystano metod¢ aglomeracji Warda. Metoda ta nie wymaga okreslenia
z gory liczby skupien, na ktore dzielona jest badana zbiorowos$¢. Dzigki zastosowaniu
tego narzedzia mozliwa jest kwantyfikacja podobienstwa réznych obicktow pod wzgle-
dem wielu kryteriow. Pozwala to zatem grupowac¢ miasta, uwzgledniajac zréoznicowanie
wielu stawek podatku od nieruchomosci jednocze$nie.

Obliczen dokonano w programie Microsoft Office Excel oraz w programie
Statistica 12.

4. Wyniki przeprowadzonego badania

Pierwsze pytanie badawcze brzmialo, czy miasta wojewddzkie istotnie roznicujg mie-
dzy soba wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci. Analiza diagramu drzewa (rys. 1)
i odlegloéci' migdzy skupieniami pozwala na stwierdzenie, ze sposrod 18 miast uwzgled-
nionych w analizie znaczna cz¢$¢ (15 miast) prowadzi relatywnie podobng polityke
w zakresie stosowania stawek podatku od nieruchomosci. Wyraznie rdzna polityke
w zakresie stawek prowadzg trzy miasta, tj. Zielona Gora, Krakow oraz Kielce.

Drugie pytanie badawcze dotyczyto czynnikoéw, ktére moga warunkowac pro-
wadzong przez analizowane miasta polityke w zakresie wysokosci stawek podatku od
nieruchomosci. W analizie uwzgledniono szes¢ charakterystyk pozwalajacych w sposob
syntetyczny opisac sytuacje¢ spoteczno-ekonomiczng badanych jednostek.

W dalszej kolejnosci przeanalizowano 54 wspotczynniki korelacji miedzy dziewig-
cioma stawkami a sze$cioma zmiennymi charakteryzujacymi rozmiary oraz sytuacje eko-
nomiczng miast. Wsréd zmiennych charakteryzujacych analizowane miasta najbardziej
skorelowang zmienng byta liczba mieszkancow, dlatego w pierwszej kolejnosci przedsta-
wione zostang wyniki prowadzonych analiz dla tej zmiennej. Byta ona istotnie dodatnio
skorelowana ze stawkami obciazajagcymi zardwno grunty, jak i budynki zwigzane z prowa-
dzong dziatalno$cig gospodarcza, dziatalno$cig podmiotéw pozytku publicznego 1 budyn-
kéw mieszkalnych (tab. 3). Najwyzszy wspotczynnik korelacji odnotowano w wypadku
zalezno$ci migdzy liczbg mieszkancéw a stawka podatku od nieruchomosci dla budynkow
mieszkalnych. Na rysunkach 2 i 3 przedstawiono zalezno$¢ liniowa i logarytmiczng mig-
dzy liczba mieszkancow miast wojewddzkich, a stawka podatku od nieruchomosci dla
budynkow mieszkalnych.

! Odleglo$¢ rozumiana jest jako suma kwadratow odchylen miedzy dwoma dowolnymi sku-
pieniami.
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Rysunek 1. Diagram drzewa miast wojewodzkich grupowany wysokos$cig stawek podatku
od nieruchomosci metodg Warda

Zrodto: Diagram wygenerowany w programie Statistica 12.
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Rysunek 2. Zalezno$¢ liniowa miedzy liczba mieszkancow a stawka podatku od
nieruchomosci dla budynkdéw mieszkalnych

Zrédlo: opracowanie whasne w programie Microsoft Office Excel.
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Rysunek 3. Zalezno$¢ logarytmiczno-liniowa migdzy liczbg mieszkancow a stawka
podatku od nieruchomosci dla budynkow mieszkalnych

Zrédto: opracowanie whasne w programie Microsoft Office Excel.

Na podstawie rysunkow 2 i 3 mozna stwierdzi¢, ze wzmiankowana zalezno$¢ ma
charakter logarytmiczno-liniowy, o czym $wiadczy wyzszy wspolczynnik determinacji
dla trendu logarytmicznego niz dla trendu liniowego. Dlatego autorzy przy obliczaniu
wspolczynnika korelacji Pearsona zlogarytmowali dane dotyczace liczby mieszkancow
poszczegolnych miast.

Na podstawie analizy koordynacji stawek podatku od nieruchomos$ci w badanych
miejscowosciach wyznaczonych dla kombinacji poszczegdlnych stawek mozna zauwa-
zy¢, 7e:

a) miasta stosujace obnizone/podwyzszone stawki podatku od nieruchomosci dla
gruntdow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej obnizaja/pod-
wyzszaja tez stawke podatku od nieruchomosci dla gruntéw zajetych na prowa-
dzenie dzialalnoS$ci przez organizacje pozytku publicznego;

b) miasta stosujagce obnizone/podwyzszone stawki podatku od nieruchomosci dla
gruntdOw zajetych na prowadzenie dziatalnoSci przez organizacje pozytku pu-
blicznego obnizaja/podwyzszaja takze stawki podatku od nieruchomosci dla
budynkéw mieszkalnych, co moze §wiadczy¢ o prowadzeniu podobnej polityki
podatkowej miast wzgledem organizacji pozytku publicznego, jak i w stosunku
do mieszkancow;

¢) miasta stosujace obnizone/podwyzszone stawki podatku od nieruchomosci dla
gruntdOw zajetych na prowadzenie dziatalnoSci przez organizacje pozytku pu-
blicznego obnizaja/podwyzszaja takze stawki podatku od nieruchomosci dla bu-
dynkéw zajetych na prowadzenie dziatalno$ci przez organizacje pozytku pub-
licznego, co moze §wiadczy¢ o spojnej polityce podatkowej miast wzgledem
organizacji pozytku publicznego;

d) miasta obnizajace/podwyzszajace stawki podatku od nieruchomosci dla gruntow
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, obnizaja/podwyzszaja
takze stawki podatku od nieruchomosci dla budynkéw mieszkalnych; zwazyw-
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szy ze wysoko$¢ stawek dla gruntow zwiazanych z dziatalnoscia gospodarcza,
w szczeg6lnosci w wigkszych miastach jest na najwyzszym poziomie, moze to
swiadczy¢ o tym, Ze miasta te sa na tyle atrakcyjne dla inwestoréw i mieszkan-
cow, ze nie staraja si¢ ich przyciagac, stosujac obnizone stawki podatku od nie-
ruchomosci;

¢) miasta obnizajace/podwyzszajace stawki podatku od nieruchomosci dla budyn-
kéw zwigzanych z udzielaniem §wiadczen zdrowotnych obnizaja/podwyzszaja
takze stawki podatku od nieruchomosci dla budynkéw zajetych na prowadzenie
przez organizacje pozytku publicznego, co moze $wiadczy¢ o jednakowej poli-
tyce podatkowej miast prowadzonej wzgledem organizacji pozytku publicznego
i podmiotow udzielajacych §wiadczen zdrowotnych.

Podsumowanie

Udzielajgc odpowiedzi na pytanie badawcze, czy miasta wojewodzkie istotnie
réznicujg migdzy soba wysoko$¢ stawek podatku od nieruchomosci, nalezy stwierdzic,
ze wickszo$§¢ miast prowadzi wzglednie podobng (zbiezng) polityke w zakresie stawek
podatku od nieruchomosci, natomiast trzy miasta wyraznie odrdzniajg si¢ od pozostatych.

Podsumowujac analiz¢ zwigzku migdzy wysokoscia stawek podatku od nieruchomosci
a zmiennymi spoteczno-ekonomicznymi, charakteryzujacymi badane miasta wojewodz-
kie, mozna stwierdzié, ze istnieje zwigzek miedzy najwazniejszymi stawkami podatku
od nieruchomosci a liczbg mieszkancéw miasta. Wbrew oczekiwaniom, wynikajagcym
z analizy literatury, iz miasta bardziej zadtuzone beda stosowaly wyzsze stawki podatku
od nieruchomosci, nie odnotowano takiej sytuacji.

Z przeprowadzonych badan wynika takze, ze miasta o wigkszej liczbie mieszkancow
majg tendencj¢ do ustalania wyzszych stawek podatkoéw. Dostrzezono takze silne zalez-
nos$ci zachodzace migdzy stawkami podatku od nieruchomosci dla réznych przedmiotow
opodatkowania. Najsilniejsza zaleznos¢ wystgpowala w wypadku stawek podatku od nie-
ruchomosci dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej a stawka
podatku od nieruchomosci od budynkéw mieszkalnych i ich czgéci. Zauwazono réwniez,
iz stawki podatku od nieruchomosci dla budynkow zwigzanych z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych sg silnie zwigzane ze stawkg podatku od nieruchomosci dla budynkow zaje-
tych na prowadzenie dziatalnos$ci pozytku publicznego.

Bibliografia

Business Insider Polska (2017). Ranking zadtuzenia miast wojewddzkich. Pobrane z: https://archi-
wum.businessinsider.com.pl/kraj/ranking-zadluzenia-miast-wojewodzkich-rekordzista-za-
dluzony-niemal-na-100-proc/w7syc3 (17.05.2017).

European Economy. Possible reforms of real estate taxation: Criteria for successful policies (2012).
Occasional Papers, 119.



32 Adam Adamczyk, Dawid Dawidowicz

Felis, P. (2012). Elementy teorii i praktyki podatkow majgtkowych. Warszawa: Oficyna Wydawnicza
SGH.

Odstgpstwa od podstawowej stawki podatku od nieruchomosci — wybrane zagadnienia (150/2010).
Warszawa: Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji Dzial Analiz i Opracowan
Tematycznych, Opinie i Ekspertyzy.

Satota, L. (2013). Polityka opodatkowania nieruchomosci w gminach wojewddztwa matopolskiego
w latach 2007-2010. Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie. Polityki Europejskie, Finanse
i Marketing, 9 (58).

Satota, L. (2014). Wpltyw polityki podatkowej gmin na poziom przedsigbiorczosci (na przyktadzie
podatku od nieruchomosci). Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, 40.

Swianiewicz, P. (2011). Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne. Warszawa:
Wydawnictwo Municipium.

Swianiewicz, P., Lukomska, J. (2015). Wspdlnota. Bogactwo samorzqdow, Ranking dochodow
JST. Pobrane z:http://www.wspolnota.org.pl/fileadmin/user upload/Ranking/Ranking -
Zamoznosc_samorzadow 2016 r OK.pdf (19.05.2017).

Smiechowicz, J. (2013). Zwolnienia i ulgi w podatku od nieruchomosci jako instrument wspierania
lokalnej przedsigbiorczosci. Krytyka Prawa, 5.

www.polskawliczbach.pl (2017).

THE PROPERTY TAX POLICY
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Summary. The purpose of the article is to answer the question whether the voivodeship cities sig-
nificantly differentiate the rates of property tax and what factors can influence on differences in the
property tax rates. In the study were used the Pearson’s correlation coefficient and Ward’s agglomer-
ation method. The results of the study show that most of the cities were running a relatively similar
property tax policy and also that there is a relationship between the major property tax rates and the
number of city inhabitants.
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Streszczenie. W artykule zbadano poziom wydatkéw inwestycyjnych miast na prawach powiatu
z wojewddztwa 1odzkiego w latach 2012-2015. Pordwnywano rodzaje wydatkow, przeliczono
poziom wydatkéw na jednego mieszkanca oraz dokonano analizy udzialu wydatkéw inwestycyj-
nych w wydatkach ogoétem. Z przeprowadzonych badan wynika, Ze najlepiej przedstawia si¢ sytu-
acja Lodzi, w ktorej wydatki ogotem na jednego mieszkanca w ostatnich latach przekraczaja 5500
zt, a wydatki majatkowe wynosza ponad 1500 zI na osobg. Z kolei udziat wydatkéw majatkowych
i inwestycyjnych w wydatkach sigga okoto 30% w Lodzi, a okoto 20% w Skierniewicach i Piotrko-
wie Trybunalskim.

Wprowadzenie

Wydatki inwestycyjne odgrywaja kluczowa role w procesie rozwoju spoteczno-
gospodarczego. Sa wyznacznikiem poziomu rozwoju i alokacji §rodkéw publicznych.
Dzigki nim mozliwy jest wzrost poziomu zycia mieszkancow. Celem artykutu jest ziden-
tyfikowanie stopnia udziatu wydatkow inwestycyjnych we wszystkich wydatkach, a takze
dokonanie analizy kierunku ich alokacji. Miasta na prawach powiatu to gminy o statu-
sie miasta, ktore wykonuja zadania powiatu. Potocznie okreslane sg takze jako powiaty
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grodzkie. Jest to szczegodlna kategoria miast, poniewaz te jednostki, cho¢ petnig funkcje
gmin, to jednak maja takze realizowa¢ zadania i funkcje przypisane powiatom samorza-
dowym. Ten swoisty dualizm z jednej strony jest szansa (ze wzgledu na efekty skali),
ale moze takze by¢ zagrozeniem dla niektorych jednostek (jesli nie potrafia umiejetnie
prowadzi¢ polityki finansowej).

W miastach na prawach powiatu wtadze wykonawcza sprawuje prezydent miasta
a organem stanowigcym jest rada miasta (Ustawa o samorzadzie powiatowym, 1998,
art. 92). Warto takze podkresli¢, ze prawa powiatu przystuguja miastom, ktore w dniu
31 grudnia 1998 roku liczyly wigcej niz 100 000 mieszkancow, a takze miastom, ktore
z tym dniem przestaty by¢ siedzibami wojewddztw (Ustawa o samorzadzie powiatowym,
1998, art. 91).

Celem artykutu jest zbadanie, w jaki sposob ksztaltuja si¢ wydatki miast na prawach
powiatu, w szczegolnosci wydatki inwestycyjne na tle wydatkow ogétem. Badanie prze-
prowadzone zostalo na przyktadzie miast na prawach powiatu wojewodztwa todzkiego.
Analiza obejmuje lata 2012—-2015. Taki horyzont czasowy pozwala dostrzec trend i pro-
gnoze dokonywanych dziatan. Wydatki inwestycyjne sg istotnym elementem prowadzo-
nej polityki finansowej i maja wptyw na rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego.

1. Znaczenie wydatkdw inwestycyjnych

Kluczowg role w rozwoju spoteczno-gospodarczym odgrywaja wydatki inwesty-
cyjne. Ich poziom i zakres warunkuje rozwdj lokalny i regionalny. Odpowiednio wysoki
poziom wydatkdéw inwestycyjnych powinien przynies¢ rezultaty w postaci przyciagania
inwestycji o charakterze produkcyjnym lub uslugowym a takze ograniczy¢ bezrobocie
i zmniejszy¢ odptyw ludnosci z danego regionu (Kopczuk, Proniewski, Dziurbejko, 2006,
s. 31-32). Miasta na prawach powiatow w pierwszej kolejnosci realizujg zadania biezace,
majgce staty charakter. Nast¢pnie po wypekieniu ustawowych zobowigzan mogg swo-
bodnie dysponowaé pozostatymi $rodkami. Warto, aby byly przekazywane na inwesty-
cje, ktore przyczyniaja si¢ do poprawy sytuacji gospodarczej i wzmacniaja pozycje tych
jednostek. Jednak w zaleznosci, ile miastu pozostaje srodkow do swobodnej dyspozycji,
tyle moze przeznaczy¢ na inwestycje (Dziemianowicz, Mackiewicz, Malinowska, Misiag,
Tomalak, 2000, s. 43—44).

Wydatki inwestycyjne to szczegdlny rodzaj wydatkow, ktory ma przede wszystkim
znaczenie strategiczne. Wladze samorzadowe powinny pamigtac o realizacji natozonych
na nich zadan, a takze o zaspokajaniu zbiorowych potrzeb. Wydatki inwestycyjne przy-
czyniajg si¢ do poprawy sytuacji makroekonomicznej i zwigkszaja komfort i jako$¢ zycia
mieszkancow. Sytuacja finansowa powiatu grodzkiego jest zrodtem informacji o poten-
cjale rozwoju gospodarczego jednostki (Wojciechowski, 2012, s. 234-235).

Analiza struktury wydatkéw pozwala na oceng stopnia zaangazowania srodkow jed-
nostek samorzadu terytorialnego na cele inwestycyjne. Jak podkresla Ruskowski: ,,wiel-
ko$¢ wydatkéw majatkowych w duzym stopniu zalezy od poziomu dochodéow wilasnych
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i mozliwosci pokrycia tymi dochodami zaciagnigtych zobowigzan inwestycyjnych”
(Ruskowski, Salachna, 2007, s. 162). Nalezy podkresli¢, ze poziom wydatkéw w pewnym
stopniu jest zdeterminowany podziatem zadan pomigdzy panstwo a samorzad terytorialny.
Zaangazowanie i inicjatywa wladz samorzadowych sg istotnym czynnikiem determinuja-
cym poziom realizowanych inwestycji.

2. Charakterystyka miast na prawach powiatu
z wojewddztwa tédzkiego

Wojewodztwo tddzkie jest potozone w centralnej czgsci Polski i liczy okoto 2,5 min
mieszkancow (GUS, 2017). W wojewodztwie t0dzkim znajduja si¢ trzy miasta na pra-
wach powiatu, ktore sa zréznicowane pod wzgledem liczby ludnosci 1 obszaru: 1.6dz,
Skierniewice i Piotrkow Trybunalski. PotoZenie w centrum kraju i dobre potaczenie dro-
gowe sprawia, ze miasta te sg istotnymi miejscami rozwoju spoteczno-gospodarczego
w wojewodztwie todzkim. £6dz liczy niemal 700 tys. mieszkancow (jest to trzecie pod
tym wzgledem miasto w Polsce), Skierniewice niecale 50 tys. mieszkancow, a Piotrkow
Trybunalski niespetna 75 tys. mieszkancow (GUS — Baza Demografia, 2016). Dodatkowo
1.6dz jest siedzibg wladz wojewodztwa todzkiego.

Miasta na prawach powiatu sg specyficznym polaczeniem gminy i powiatu. W swoim
funkcjonowaniu wypehniajg zaréwno zadania gminy, ale takze jednoczes$nie powiatu.
Na powstanie takich jednostek miata wptyw przede wszystkim:

a) struktura osadnicza;

b) rozszerzenie katalogu zadan 46 miast z zakresu zadan publicznych (na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia zadan
i kompetencji z zakresu rzgdowej administracji ogdlnej i specjalnej;

¢) rekompensata dla miast, ktore stracity status miast wojewddzkich (Dolnicki,
2009, s. 123).

W mie$cie na prawach powiatu urzad petni jednoczesénie funkcje urzedu miasta i sta-
rostwa powiatowego. Miasto na prawach powiatu mozna traktowaé takze jako zwigzek
jego mieszkancoéw. Tworza oni z mocy prawa lokalng wspolnotg samorzadowa. Miasta na
prawach powiatu trwale wpisaty si¢ w ustroj jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
i podejmujg liczne dziatania, aby przyczyniac si¢ do rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Miasta na prawach powiatu prowadza gospodarke finansowa oparta na budzecie
i wieloletniej prognozie finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Sposéb zarza-
dzania finansami oddzialuje na jakos$¢ zycia mieszkancow (Koztowski, 2012, s. 52).
Ponadto poziom wydatkow inwestycyjnych i zadania, na ktore sg przeznaczane, maja
istotny wptyw na rozwoj gospodarczy, spadek bezrobocia i zwigkszenie wptywow budze-
towych w przysztosci.

W tabeli 1 przedstawiono informacje dotyczace wielkosci wydatkdw inwestycyj-
nych w miastach na prawach powiatu wojewodztwa 16dzkiego w przeliczeniu na jednego
mieszkanca w latach 2012-2015.
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Tabela 1. Wielko§¢ wydatkow inwestycyjnych w miastach na prawach powiatu woje-
wodztwa 10dzkiego w przeliczeniu na mieszkanca w latach 2012-2015

Wyszczegolnienie Rok
2012 2013 2014 2015
Lodz 4601,87 5322,25 5416,64 5684,77
Skierniewice 377147 4011,09 4355,58 4567,65
Piotrkéw Trybunalski 4136,60 5125,49 5058,93 5050,33

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica.

Najwicksze wydatki inwestycyjne w miastach na prawach powiatu wojewodztwa
l6dzkiego wystapity w przeliczeniu na mieszkanca w £odzi. Od 2013 roku jest to kwota
ponad 5000 zt. Z kolei najnizszy poziom wydatkow jest w Skierniewicach (cho¢ jego
warto$¢ wzrosta o ponad 20% w r. 2015 w stosunku do 2012 r.). Z kolei w Piotrkowie
Trybunalskim obserwuje si¢ stabilizacj¢ na poziomie okoto 5000 zt na mieszkanca i kwoty
te w ostatnich latach nie wzrastajg. W pordwnaniu ze Srednimi wynikami w Polsce dla
miast na prawach powiatu (ponad 5000 zt na mieszkanca w kazdym z analizowanych
lat), tylko £.6dz ma zblizone rezultaty. Pozostate miasta caly czas staraja si¢ doréwnaé
poziomem rozwoju do innych duzych jednostek samorzadu terytorialnego. Skala i wiel-
ko$¢ wydatkow inwestycyjnych w przeliczeniu na jednego mieszkanca pozwala ocenic¢
liczbg inwestycji i1 okresli¢ poziom tempa, w jakim dane miasto dokonuje niezbednych
wydatkow. Ma to kluczowe znaczenie dla rozwoju i poprawy warunkow Zzycia mieszkan-
cow. Ponadto mozliwo$¢ ubiegania si¢ o $rodki finansowe z Unii Europejskiej warunkuje
wzrost wydatkow, zwlaszcza tych o charakterze inwestycyjnym i prorozwojowym.

3. Wyniki badan analizy wydatkéw miast na prawach powiatu
na przyktadzie wojewddztwa tédzkiego

Samorzad terytorialny dokonuje wydatkow, realizujac dziatania wskazane w przepi-
sach prawnych. Szeroki zakres zadan i ich r6znorodnos¢ sprawiaja, ze wydatki sa klasyfi-
kowane w rdzny sposob na podstawie okre§lonych kryteriow (Smiechowicz, 2011, s. 77).
Najczgsciej dokonuje si¢ podzialu na wydatki biezace 1 wydatki majatkowe. Pierwsze
z nich stuzg zaspokajaniu podstawowych potrzeb majacych charakter staly. Z kolei
wydatki majatkowe sg do dyspozycji po wypelnieniu najpilniejszych zadan i moga zostac
wykorzystane w duzym stopniu do pobudzenia aktywnosci gospodarczej i dzialan inwe-
stycyjnych. Ich uruchomienie staje si¢ sygnatem dla przedsigbiorcow do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej na takim obszarze. Jednostki samorzadu terytorialnego bardzo
czgsto podejmuja starania, aby tworzy¢ cale strefy inwestycyjne (z doprowadzona nie-
zbedng infrastrukturg i uzbrojeniem), a nawet proponujg ulgi badz zwolnienia podatkowe.
Pozytywny klimat dla biznesu ma wplyw na rozwoj spoteczno-gospodarczy, spadek bez-
robocia i wzrost dochodéw w przysztosci.
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Wydatki inwestycyjne miast stanowig wazna cz¢s¢ wszystkich wydatkoéw publicz-
nych. Nalezy zaznaczy¢, ze w duzej czesci sa to inwestycje dotyczace: budowy drog,
systemow energetyki, sieci wodno-kanalizacyjnej, urzadzen gospodarki wodnej, szpitali,
szkot i budynkéw mieszkalnych (Zalewski, 2007, s. 164). Pozyskane w ramach dochodéw
$rodki shuzg finansowaniu wydatkow: biezacych i majatkowych. Wydatkami powiatéw
grodzkich zarzadzaja wybrane w spos6b demokratyczny wladze samorzadowe. Jednostki
te posiadaja spora autonomig, cho¢ oczywiscie istnieja tez sztywne wskazania ustawowe,
ktore nakazuja przekazywac okreslone $rodki na konkretne dziaty, np. oswiate¢ i wychowa-
nie, co niekiedy obcigza mocno budzety samorzadowe (Skotarczak, 2010, s. 16). Wobec
tego warto dokona¢ analizy wydatkow miast na prawach powiatu w wojewodztwie 1odz-
kim, uwzgledniajac ich wielko$¢ i strukture. Pozwoli to na scharakteryzowanie i wskaza-
nie procesow wystepujacych w finansowaniu zadan jednostek samorzadu terytorialnego.

W artykule zbadano, w jaki sposob ksztattuja si¢ wydatki miast na prawach powiatu
oraz przedstawiono analiz¢ w odniesieniu do jednego mieszkanca (tab. 1). Ponadto
sprawdzono udziat poszczegoélnych rodzajow wydatkow w wydatkach ogotem w latach
2012-2015.

Tabela 2. Udziat poszczegdlnych rodzajéw wydatkow w wydatkach ogdtem miast na pra-
wach powiatu wojewddztwa tédzkiego w latach 2012-2015 (tys. zt)

Lo Rok
Wyszczeg6lnienie
2012 2013 2014 2015

wydatki ogotem 3322647,85 | 3807249,72 | 3837982,69 | 3997451,85

wydatki biezace ogotem 2791083,62 | 2807 557,14 | 2817 554,00 | 2893 059,60
Lodz wydatki majatkowe ogotem 531 564,23 999 692,57 | 1020428,70 | 1104 392,25

wydatki majatkowe

inwestycyjne 508 963,96 735 542,15 936 288,67 71 724,45

wydatki ogotem 183 838,06 194 778,42 212 086,09 221 814,32

wydatki biezace ogotem 156 676,66 164 822,38 173 628,17 176 871,25
Skierniewice | wydatki majatkowe ogdtem 27 161,39 29 956,04 38 457,92 44 943,07

wydatki majatkowe

inwestycyjne 27 111,39 29 906,04 38 407,92 41 055,07

wydatki ogotem 316 007,41 390 464,63 383 122,57 380 608,18
Piotrkéw wydatki biezace ogotem 274 577,26 290 577,25 296 180,74 308 584,29
Trybunalski wydatki majatkowe ogotem 41 430,16 99 887,38 86 941,83 72 023,89

wydatki majatkowe

inwestycyjne 41 430,16 99 561,66 86 642,39 71 724,45

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie BDL.

Z informacji zawartych w tabeli 2 wynika, ze w miastach na prawach powiatu woje-
wodztwa lodzkiego najwiecej wydatkéw dokonano w Lodzi. W przeliczeniu na miesz-
kanca kwota wydatkow majatkowych wynosi okoto 1500 zt, podczas gdy w Piotrkowie
Trybunalskim okoto 1000 zi, a w Skierniewicach nieco ponad 900 zt w 2015 roku.
Stosunkowo duze rozwarstwienie w poziomie wydatkow majatkowych wptywa na
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rodzaj i wielko$¢ inwestycji oraz pozniejszy rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego.
Zarowno wydatki ogotem, jak i wydatki biezace, majatkowe i inwestycyjne w ostatnich
latach wykazuja tendencj¢ rosnaca, co Swiadezy o duzej aktywnosci wladz samorzado-
wych w poszukiwaniu $rodkow, dzigki ktorym mozna realizowaé projekty prorozwo-
jowe. Tendencja ta ma jednak rézne tempo zmian, w zalezno$ci od jednostki i badanego
okresu. Od 2013 roku wydatki majatkowe maleja w Piotrkowie Trybunalskim, a rosng
w Skierniewicach i Lodzi.

Tabela 3. Udziat wydatkow biezacych i majatkowych oraz inwestycyjnych w wydatkach
ogotem w miastach na prawach powiatu wojewddztwa todzkiego w latach
2012-2015 (%)

W SInieni Rok
yszezegoTieme 2012 2013 2014 2015

udziat wydatkowy biezacych 0.84 0.74 0.73 0.72
w wydatkach ogotem

Lods udziat wydatkow] majatkowych 0.16 0.26 027 0.28
w wydatkach ogotem, w tym:
udziat wydatkowy inwestycyjnych 0.15 0.19 0.24 027
w wydatkach ogdtem
udziat wydatkowy biezacych 0.85 0.85 0.82 0.80
w wydatkach ogdotem

Skiemiewice | 10442 wydatkéw majgtkowych 0.15 0.15 0.18 0.20
w wydatkach ogotem, w tym:
udziat wydatkowy inwestycyjnych 0.15 0.15 0.18 0.19
w wydatkach ogdotem
udziat wydatkow] biezacych 0.87 0.74 0.77 0,81
w wydatkach ogétem

Piotrkow udzial wydatkéw majatkowych

Trybunalski | w wydatkach ogdtem, w tym: 0.13 0.26 0.23 0.19
udziat wydatkowy inwestycyjnych 0.13 0.25 023 0.19
w wydatkach ogotem

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie BDL.

Najwickszy udziat wydatkéw biezacych w wydatkach ogdétem w 2012 roku wystapit
w Piotrkowie Trybunalskim (87%) i byt wyzszy o 2 p.p. od tego samego wskaznika dla
Skierniewic i 0 3 p.p. od Lodzi. Z kolei najwyzsze warto$ci udziatow wydatkéw majat-
kowych w wydatkach ogotem w analizowanym okresie wystapity w Lodzi. Od 2013 roku
utrzymuja si¢ na poziomie ponad 26%, co jest duzym osiagnieciem (w stosunku do pozo-
stalych miast na prawach powiatu w wojewodztwie 16dzkim).

Polityka wydatkowa jednostek samorzadu terytorialnego polega na odpowiednim
rozdysponowaniu srodkow publicznych na realizacje zamierzen i zadan stuzacych zaspo-
kojeniu biezacych i przysztych potrzeb spotecznych (Jastrzebska, 2007, s. 86—87). W woje-
wodztwie t6dzkim wérdd miast na prawach powiatu wida¢ wyrazne dysproporcje zardwno
jesli chodzi o wielkosci nominalne, jak i o udzialy poszczego6lnych kategorii wydatkow
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w wydatkach ogotem. Swiadczy to o zréznicowanym poziomie rozwoju i potencjale finan-
sowym poszczeg6lnych jednostek. Najwicksze szanse na dynamiczny rozwoj ma £.odz
jako stolica regionu, co potwierdzaja zwtaszcza ostatnie lata (wskaznik udziatlu wydatkow
majatkowych i inwestycyjnych w wydatkach ogotem wynosi ok. 30%). Pozostate miasta
— Skierniewice i Piotrkéw Trybunalski — cho¢ podejmujg dzialania, to jednak nadal kwoty
przeznaczane na inwestycje sa niewystarczajace i nieadekwatne do potrzeb mieszkancow.

Podsumowanie

Analiza wydatkéw miast na prawach powiatu z wojewddztwa tddzkiego wskazata
wyrazne dysproporcje pomiedzy nimi. Widoczne sa znaczace efekty skali (wynikaja
z potencjatu ludnosci, powierzchni i lokalizacji) poszczegdlnych miast. Najwigksze
wydatki inwestycyjne i majatkowe sa ponoszone w Lodzi — stolicy regionu. Z kolei nie-
pokodj moze budzi¢ sytuacja Skierniewic i Piotrkowa Trybunalskiego, poniewaz te mia-
sta, cho¢ dokonujg postepu, to nadal ich wynik nie jest zadowalajagcy. Dominujg w nich
wydatki biezace, a sfera inwestycyjna wyraznie odbiega od Lodzi, a takze innych duzych
miast w Polsce. Sytuacja kazdej z omawianych jednostek jest inna i wynika z prowadzo-
nej polityki finansowej. Istotne znaczenie odgrywaja fundusze Unii Europejskiej, ktore
pozwalaja na zwigkszenie mozliwosci inwestycyjnych. Nadal jednak istnieje potrzeba
dokonywania dalszych zadan w sferze spoteczno-gospodarczej, w tym przede wszystkim
w inwestycjach.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze lata 20122015 to wzmozony okres dziatal-
nos$ci inwestycyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Dzigki aktywnosci wiadz samo-
rzadowych i pozyskiwaniu $rodkoéw z Unii Europejskiej udato si¢ przeprowadzi¢ wiele
potrzebnych zadan inwestycyjnych stuzacych rozwojowi i poprawie warunkow zycia
mieszkancow.
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ANALYSIS OF INVESTMENT EXPENDITURES OF CITIES
WITH POWIAT STATUS ON THE EXAMPLE OF LODZ VOIVODSHIP

Keywords: local government, expenditures, investments

Summary. The article examines the level of capital expenditures of cities with powiat status from
the Lodzkie Voivodeship in the years 2012-2015. The types of expenditure were compared, the level
of expenditures per capita was calculated and the share of investment expenditures in total expend-
iture was analyzed. According to the research, it is best to present the situation of £.6dz, where the
total expenditure per capita in recent years exceeds 5,500 PLN and the expenditure on property is
over 1,500 PLN/person. In turn, the share of property and investment expenditure in expenditures
amounts to about 30% in L6dz, and about 20% in Skierniewice and Piotrkéw Trybunalski.
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Streszczenie. W opracowaniu omowiono zagadnienie zadtuzenia podsektora samorzadowego i jego
udziat w panstwowym dlugu publicznym. Skupiono si¢ przede wszystkim na zadtuzeniu jednostek
samorzadu terytorialnego, prezentujac teoretycznoprawne i statystyczne ujecie tytutowych zagad-
nien oparte na obowigzujacych przepisach prawa, pogladach wyrazonych w doktrynie oraz infor-
macjach publikowanych przez Ministerstwo Finansoéw, jak rowniez orzecznictwie regionalnych
izb obrachunkowych. Podstawowym celem badawczym opracowania jest udzielenie odpowiedzi
na pytanie, jaki jest udziat zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w panstwowym dlugu
publicznym oraz jakie sa przyczyny jego wystgpowania i zrodta pokrycia. Przeprowadzone badania,
na podstawie o metod prawnoporownawczej, dogmatycznej i analitycznej, prowadza do wniosku,
ze wigkszo$¢ zadtuzenia publicznego stanowi zadluzenie Skarbu Panstwa, ktore jest ujmowany
jako czes$¢ zadtuzenia rzadowego, z kolei zadtuzenie podsektora samorzadowego stanowia przede
wszystkim zobowigzania wynikajace z deficytow tych jednostek, w tym powigzane z korzystaniem
ze zwrotnych zrodet jego finansowania. Zadtuzenie podsektora rzadowego w ostatnim okresie istot-
nie wzrosto. Tymczasem jednostki samorzadu terytorialnego w 2016 roku, pomimo natozenia na nie
dodatkowych zadan publicznych w zwiazku z realizowaniem programéw socjalnych, zmniejszyty
swoje zadluzenie o 3,7% w poréwnaniu do 2015 roku.
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Wprowadzenie

W art. 216 ust. 5 ustawy z 2.04.1997 roku Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej
(Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.) zawarto zakaz zaciggania pozyczek lub udzielania gwaran-
cji 1 porgczen, w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
produktu krajowego brutto. Zadtuzenie nominalne sektora finansow publicznych stale
ros$nie. Zgodnie z opublikowanymi danymi wstgpnymi w IV kwartale 2016 roku pan-
stwowy dtug publiczny wzrdst do ponad 965 mld z, co oznacza, ze zadluzenie publiczne
zwigkszylo si¢ o okoto 10% w poréwnaniu do konca 2015 roku. Zaobserwowany przyrost
— uwzgledniajac 2016 rok — nie jest jednak konsekwencja wzrostu zadtuzenia podsek-
tora samorzgdowego i ubezpieczen spotecznych, ale zadluzenia rzadowego (Ministerstwo
Finansow, s. 1-3). Uzasadnione jest zatem podj¢cie rozwazan nad zagadnieniem wptywu
zadhizenia jednostek samorzadu terytorialnego na wysoko$¢ panstwowego dtugu publicz-
nego, ktory w 2017 roku przekroczyt bilion ztotych (Ministerstwo Finansow, s. 1). Samo
bowiem zadluzenie Skarbu Panstwa na koniec lutego 2017 roku wyniosto 945 mld zt, co
oznacza wzrost o blisko 16,5 mld zt w porownaniu do konca 2016 roku. Autor w pierw-
szej kolejnosci przyblizy zagadnienie panstwowego dlugu publicznego, ktorego czescia
jest dlug jednostek samorzadu terytorialnego, nastepnie przeanalizowane zostang proce-
dury ostrozno$ciowe i sanacyjne w ujgciu samorzagdowym. Ostatni rozdziat po§wigcony
zostanie omowieniu danych statystycznych odnoszacych si¢ do zadluzenia podsektora
samorzadowego.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowigzujacy na dzien 19 maja 2017
roku.

1. Panstwowy dtug publiczny a dtug podsektora samorzadowego
- ujecie teoretyczne

Poza ustawg zasadnicza, istotne znaczenie z punktu widzenia omawianych zagadnien
maja przepisy Ustawy z dnia 27.08.2009 roku o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 22016 .,
poz. 1870 ze zm., dalej: u.f.p.). Panstwowy dhug publiczny oblicza si¢ jako warto$¢ nomi-
nalng zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych po wyeliminowaniu wzajem-
nych zobowigzan mig¢dzy jednostkami tego sektora. Zgodnie za$ z trescia art. 72 u.f.p.
panstwowy dlug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicznych,
a zatem rowniez samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych. Powigzanie
dtugu jednostek samorzadu terytorialnego z panstwowym dlugiem publicznym ma daleko
idace konsekwencje przybierajace form¢ licznych ograniczen prawnych rzutujacych na
zarzadzanie finansami lokalnymi. W katalogu tytutow dtuznych, ktore sktadaja si¢ na ww.
zobowiazania sektora finansow publicznych, wskaza¢ mozna wyemitowane papiery war-
tosciowe opiewajace na wierzytelno$ci pieni¢zne; zaciagnicte kredyty 1 pozyczki; przyjete
depozyty; wymagalne zobowigzania (wynikajgce z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych
orzeczen sadow lub ostatecznych decyzji administracyjnych, uznane za bezsporne przez
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wlasciwa jednostke sektora finansow publicznych bedaca dtuznikiem) (Dobrzynski, 2014;
Jarzebska, 2012, s. 194-195).

W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z przepisami Ustawy z dnia
8.03.1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2016, poz. 446 ze zm.) gmina samo-
dzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwaly budzetowej. Podobnie
gospodarke finansowa powiatu (art. 51 ust. 1 Ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie
powiatowym, t.j. Dz.U. 2016, poz. 814 ze zm.), jak i wojewddztwa (Art. 61 Ustawy z dnia
5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, t.j. Dz.U. 2016, poz. 486 ze zm.) cechuje samo-
dzielno$¢ jej prowadzenia na podstawie wiasciwej uchwaly budzetowej. Samodzielnos¢,
o ktdrej] mowa wyzej, nie oznacza jednak braku mozliwosci korzystania ze zwrotnych
zrédel finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, bowiem jednostki
te mogg zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe na: pokrycie
wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego; finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego; sptate wezesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papierow wartosciowych
oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow; wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowa-
nych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskie;.

Uwzgledniajac praktyczne ujgcie omawianych zagadnien, stwierdzi¢ mozna, ze duze
znaczenie z punktu widzenia dtugu podsektora samorzadowego maja deficyty poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, ktorymi sa ujemne roznice mi¢dzy dochodami
a wydatkami budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Przy czym dodaé nalezy,
ze deficyt moze by¢ zarowno wynikiem §wiadomej i celowej polityki finansowej wiadz
samorzadowych, jak i moze stanowi¢ efekt nieosiggniecia zaktadanego poziomu docho-
dow budzetowych okre$lonych niedyrektywnie w procesie planowania budzetowego
(Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 186—187). Zgodnie z treécig art. 217 ust. 2 u.f.p. deficyt
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢ sfinansowany przychodami pocho-
dzacymi ze sprzedazy papierow wartoSciowych wyemitowanych przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego; kredytow; pozyczek; prywatyzacji majatku jednostki samorzadu
terytorialnego; nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubieglych oraz
z wolnych $rodkéw jako nadwyzki §rodkéw pienieznych na rachunku biezacym budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papie-
row wartoSciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
btgedne wskazanie w uchwale Zrddta pokrycia deficytu stanowi istotne naruszenie prawa
(Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach z dnia 13 stycznia 2016 r.,
9/1/2016, Legalis nr 1428686). W przypadku natomiast nieistotnego naruszenia prawa
wlasciwa regionalna izba obrachunkowa nie stwierdza niewaznosci uchwaty, lecz ogra-
nicza si¢ do wskazania, ze uchwat¢ wydano z naruszeniem prawa (Uchwala Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Opolu z dnia 5 lutego 2014 r., 4/6/2014, Legalis nr 950208).

Uwzgledniajac zaciagnigte kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery warto-
Sciowe, z przeznaczeniem na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego defi-
cytu wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy podkresli¢, ze podlegaja one
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splacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktorym zostaly zaciagnigte lub wyemito-
wane. Jednakze w przypadku zaplanowania wydatkéw biezacych w kwocie wyzszej niz
planowane dochody biezace, Zrodlem finansowania deficytu czesci biezacej mogg byc
wylacznie wolne $rodki i nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych (Ofiarski, 2010, s. 329 in.).
Nie moga natomiast nim by¢ przychody zwrotne, takie jak kredyty. Logiczng konse-
kwencj¢ wyzej wymienionego uznania jest niedopuszczalnos¢ zaciggania kredytéw na
wydatki biezace w sytuacji, gdy w czgsci biezgcej budzetu nie wystgpuje deficyt, lecz nad-
wyzka (Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 1 marca 2011 .,
V/971/2011, Legalis nr 1231678).

Nalezy mie¢ na uwadze to, ze na finansowanie wydatkdw na inwestycje i zakupy
inwestycyjne ujete w ramach przedsigwzie¢, o ktorych mowa w art. 226 ust. 3 u.fp.,
jednostki samorzadu terytorialnego mogg zaciagac pozyczki w panstwowych funduszach
celowych, o ile ustawa tworzaca fundusz tak stanowi. Przedsigwzigcia te stanowig wie-
loletnie programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane z programami finansowanymi
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych
zwrotowi $rodkow z pomocy udzielonej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz — innych niz wymienione — $rodkow
pochodzacych ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, jak réwniez umo-
wami o partnerstwie publiczno-prywatnym (Mikos-Sitek, 2015, s. 736; Salachna, 2014,
s. 21-23). Istotne jest to, aby suma zaciagnigtych kredytow i pozyczek oraz zobowigzan
z wyemitowanych papieréw wartoSciowych, o ktdrych mowa wyzej, nie przekroczyta
kwoty okre$lonej w uchwale budzetowej danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Wskazany limit jest okre$lany w czgsci obligatoryjnej uchwaty budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego.

W przypadku ubiegania si¢ przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego o kredyt lub
pozyczke na cel, o ktorym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 i art. 90, a takze w przypadku
zamiaru emisji przez jednostke samorzadu terytorialnego papierow wartosciowych na cel,
o ktorym mowa w ww. przepisach, zarzad tej jednostki jest obowigzany uzyskaé opini¢
regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci splaty kredytu lub pozyczki lub wykupu
papierdw wartosciowych (Salachna, 2012, s. 280, 288-294). Jak wskazuje si¢ w literatu-
rze przedmiotu, opinia regionalnej izby obrachunkowej nie jest wymagana w przypadku,
gdy celem zaciggnigcia zobowigzania jest pokrycie wystepujacego w ciagu roku przej-
sciowego deficytu budzetu danej jednostki (Trykozko, 2010, s. 187—188).

Stosunkowo nowym rozwigzaniem wprowadzonym do polskiego porzadku finan-
sowoprawnego jest mozliwo$¢ przyjmowania przez jednostki samorzadu terytorialnego
depozytow w celu sfinansowania §rodkdéw niezbednych na pokrycie deficytu lub rozcho-
dow danej jednostki. W u.f.p. okreslono zasady begdace podstawa realizacji przedmioto-
wych czynnosci. W celu sfinansowania srodkow niezbgdnych na pokrycie deficytu lub
rozchodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, jednostka samorzadu terytorial-
nego moze przyjmowaé w depozyt wolne §rodki od samodzielnych publicznych zakta-
dow opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzacym jest jednostka samorzadu
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terytorialnego, samorzadowych instytucji kultury oraz samorzadowych osob praw-
nych, z wylaczeniem wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wod-
nej. Prowadzi¢ to powinno do zwigkszenia elastycznos$ci stosowania tego instrumentu,
przede wszystkim w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego bedacych w sytuacji
zwigkszonego zapotrzebowania, wykraczajacego poza wolne srodki podlegtych (nadzo-
rowanych) jednostek, co oznacza dla nich mozliwo$¢ pozyskiwania dodatkowych $rod-
koéw. Rozwigzanie takie jest korzystne dla jednostek, ktorych dotyczy prawo lokowania
wolnych $rodkow w jednostce samorzadu terytorialnego ze wzglgdu na pozostawiong im
mozliwo$¢ wyboru korzystniejszej oferty (Bozek, 2015, s. 492-495).

Przyjmowanie wolnych $rodkow w depozyt nastgpuje na podstawie uchwaty organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, wyrazajacej zgode na przyjmowanie
w depozyt wolnych §rodkéw, podjetej na wniosek organu wykonawczego, oraz umowy.
W u.f.p. wskazano rowniez dodatkowe fakultatywne elementy ww. uchwaty, tj. okreslenie
warunkow przyjmowania wolnych srodkow w depozyt przez jednostkg samorzadu tery-
torialnego oraz wysokosci lub sposobu obliczania oprocentowania $rodkow przyjetych
w depozyt przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciggac jedynie takie zobowigzania finan-
sowe, z przeznaczeniem na cel, o ktérym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 90,
ktoérych koszty obstugi sa ponoszone co najmniej raz do roku, przy czym niedopuszczalna
jest kapitalizacja odsetek, a dyskonto od emitowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego papieréw warto§ciowych nie moze przekracza¢ 5% warto$ci nominalne;j.

Majac na wzgledzie konstytucyjny limit zadtuzenia publicznego w relacji do pro-
duktu krajowego brutto, doda¢ nalezy, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga
udziela¢ terminowych i do okreslonej kwoty poreczen i gwarancji, z uwzglednieniem
przepisow u.f.p., przy czym laczna kwota porgczen i gwarancji okreslana jest w uchwale
budzetowe;j. Za Regionalng Izbg Obrachunkowa w Opolu wskaza¢ jednak nalezy, ze obo-
wigzujace przepisy nie okreslaja jednoznacznie uprawnien poszczegolnych organdw jed-
nostki samorzadu terytorialnego do zaciggania zobowiazan z tytutu poreczen i gwarancji,
a rozbieznos$ci dotycza zakresu uprawnien organu stanowigcego. W przypadku poreczen
wykraczajacych poza rok budzetowy, wlasciwym organem do podjgcia decyzji jest organ
stanowiacy, natomiast w przypadku porgczenia krotkoterminowego — organ wykonawczy
(Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z dnia 3 lipca 2013 r., 14/40/2013,
Legalis nr 726170). Warto nadmienié, ze w Uchwale Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
we Wroclawiu z dnia 23 czerwca 2010 roku, 44/2010, Legalis nr 248696, stwierdzono,
ze organ stanowiacy posiada jedynie kompetencje do okreslenia w uchwale budzetowej
maksymalnej wysokosci pozyczek i poreczen gwarancji udzielanych przez wojta w roku
budzetowym oraz ich faczng wysoko$¢. Po okresleniu przez organ stanowiacy w uchwale
budzetowej tacznej kwoty porgczen wojt posiada wytaczng kompetencje do udzielenia
konkretnemu podmiotowi porgczen w ramach limitu okre§lonego przez radg. Zatem nie
ma podstawy prawnej do podjecia przez rade gminy odrebnej uchwaty w sprawie udziele-
nia poreczenia krotkoterminowego wskazanemu podmiotowi.
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2. Procedury ostroznosciowe i sanacyjne odnosz3ace sie do jednostek
samorzadu terytorialnego - analiza wybranych zagadnien

W art. 86 u.f.p. okreslono zbior ilo§ciowych i jakosciowych regut fiskalnych, ktorych
gléwnym celem jest ochrona sektora finanséw publicznych przed konsekwencjami naru-
szenia konstytucyjnego limitu zadluzenia (Tyniewicki, 2013, s. 363 i n.). Uruchomienie
omawianych procedur uzaleznione jest od ksztaltowania si¢ relacji tacznej kwoty pan-
stwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto, zatem jest tu mowa o pozio-
mie zadtuzenia podmiotdow sektora finanséw publicznych, w tym o zadluzeniu sektora
samorzadowego. Analiza ww. przepisu prowadzi do wniosku, ze w zaleznoS$ci od tego,
czy relacja, o ktorej mowa wyzej, jest wicksza od 55%, a mniejsza od 60% (pierwszy prog
ostroznosciowy), czy tez wigksza od 60% (drugi prog ostroznosciowy), obowiazuja coraz
ostrzejsze ograniczenia dla podmiotéw sektora finansoéw publicznych, majace zapobiec
przekroczeniu konstytucyjnego progu zadtuzenia czy tez doprowadzi¢ do spadku rela-
cji dlugu publicznego do produktu krajowego brutto ponizej tego progu, w sytuacji gdy
doszto do jego przekroczenia (Dobrzynski, 2014).

Ograniczajgc rozwazania wyltacznie do przepisOw odnoszacych si¢ do jednostek
samorzadu terytorialnego, wskaza¢ nalezy, ze po przekroczeniu tzw. pierwszego progu
ostroznosciowego wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okres§lone
w uchwale budzetowej na kolejny rok moga byé wyzsze niz dochody tego budzetu
powickszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne s$rodki, jedynie o kwote
zwigzang z realizacjg zadan ze $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacych zwrotowi §rodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 u.f.p. Sg to
m.in. $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spo6jnosci, Europejskiego
Funduszu Rybackiego oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, z pewnymi
wylaczeniami wskazanymi w ww. przepisie, niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu,
z wylaczeniem $rodkow wskazanych w ww. przepisie, Srodki przeznaczone na realizacje
programéw przedakcesyjnych oraz Programu Srodki Przejéciowe, a rowniez $rodki na
realizacje wspolnej polityki rolne;j.

W przypadku przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia publicznego wydatki
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale budzetowej na kolejny
rok nie mogg by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu, a poczynajac od siddmego dnia po
dniu ogloszenia relacji panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto,
jednostki sektora finanséw publicznych, w tym jednostki samorzadu terytorialnego, nie
mogg udziela¢ nowych poreczen i gwarancji.

Analiza przepisow art. 86 u.f.p. prowadzi do niekorzystnych dla jednostek samorzadu
terytorialnego wnioskow. Po pierwsze, ustawodawca nie wigze konsekwencji i ograniczen
natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zwigzanych z przekraczaniem progow
ostroznosciowych i z wprowadzaniem odpowiednich procedur z udziatlem procentowym
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dlugu podsektora samorzadowego w panstwowym dlugu publicznym. Po drugie, co
wynika z powyzszego, podsektor samorzadowy jest obarczony problemami samego
budzetu panstwa. Warto przy tym podkresli¢, ze opublikowane na stronie Ministerstwa
Finansow dane wskazuja na to, ze kondycja finanséw publicznych ciagle si¢ pogarsza, a to,
zgodnie z trescig art. 86 u.f.p., prowadzi¢ moze do stopniowego ograniczania swobody
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zaciggania dlugu. ,,Majac na uwadze to, ze
zobowiazania dlugoterminowe w przewazajacej wigkszosci zaciagane sg przez samorzady
w zwigzku z prowadzong dzialalno$cig inwestycyjng, zastosowanie procedur ostrozno-
sciowych w stosunku do JST niewatpliwie miatoby negatywny wptyw na finansowanie
ich dziatalno$ci rozwojowej 1 ostabiloby role, jaka spetniaja w ksztattowaniu warunkow
dla zycia spoteczno$ci lokalnych. Sytuacja taka nie pozostalaby takze bez wptywu na
poziom wykorzystania przez JST §rodkow z Unii Europejskiej” (Dobrzynski, 2014).

3. Zadtuzenie sektora samorzgdowego — ujecie statystyczne

Analizujac dane opublikowane przez Ministerstwo Finansow (2017) w Biuletynie
kwartalnym Zadluzenie sektora finansow publicznych IV kw./2016 r. (dalej: biuletyn),
zauwazy¢ mozna spadek zadluzenia podsektora samorzadowego w ujeciu rocznym o ok.
2,5 mld zt (ok. —3,5% w odniesieniu do 2015 r.), w tym samych jednostek samorzadu tery-
torialnego o —2,5 mld zt (-3,7% w odniesieniu do 2015 r.). Poza jednostkami samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkami, do podsektora samorzadowego zaliczy¢é mozna jeszcze
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytucje kultury oraz
pozostate samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badaw-
czych, bankow i spotek prawa handlowego. Wzrost panstwowego dlugu publicznego
o ponad 10% w poréwnaniu do 2015 roku stanowi zatem konsekwencje istotnego wzrostu
zadluzenia podsektora rzagdowego o okoto 90 mld zt (+11,2%), w tym przede wszystkim
zadhuzenia SP po konsolidacji.

W ogdélnym ujeciu na koniec 2016 roku na kwote panstwowego dlugu publicznego
ztozyto si¢ zatem: zadtuzenie podsektora rzadowego (895,6 mld zt), nastepnie zas zadhu-
zenie podsektora samorzadowego (69,6 mld zt) oraz zadluzenie podsektora ubezpie-
czen spotecznych (0,1 mld zt). Zatem w IV kwartale 2016 roku udziaty poszczegoélnych
podsektorow w panstwowym dtugu publicznym wyniosty: podsektor rzadowy — 92,8%
(wzrost 0 0,2%), podsektor samorzadowy — 7,2% (spadek o 0,1%.), w tym udziat jed-
nostek samorzadu terytorialnego — 6,8%; podsektor ubezpieczen spotecznych — 0,01%
(bez zmian). W catym 2016 roku udzial podsektora rzadowego w panstwowym diugu
publicznym wzrést o 1,0%, dalej zas udziat podsektora samorzadowego spadt o 1,0%,
a udziatl dlugu podsektora ubezpieczen spotecznych utrzymywat si¢ na poziomie 0,01%.
Szczegdtowo poszczegdlne udzialy wymienionych podsektoréw w ostatnim pigcioleciu
zaprezentowano w tabeli 1. Z przedstawionych danych wynika wzrost zadtuzenia pod-
sektora rzadowego. Wyjatkowo w 2014 roku spadlo zadluzenie podsektora rzadowego
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o ponad 58,5 mld zl, co wynikalo ze zmian prawnych w systemie emerytalnym, zwiaza-
nych m.in. z likwidacja tzw. czgsci obligacyjnej otwartych funduszy emerytalnych (http://
emerytura.gov.pl/wybor-ofezus/reforma-ofe). Podkresli¢ nalezy, ze w niespetna dwa lata
od wymienionego wyzej pomniejszenia zadtuzenia podsektora rzadowego w 2014 roku,
zadhuzenie to wrocito do poziomu sprzed dokonanych zmian.

Koncentrujac uwage na zadluzeniu podsektora samorzadowego w analizowanym
okresie, zauwazy¢ mozna spadek udzialu tego zadtuzenia w 2016 roku w panstwowym
dtugu publicznym o okoto 2,5 mld zt. W tym samym okresie zadtuzenie podsektora rza-
dowego wzrosto o ponad 11,2% w ogdlnym ujgciu w pordwnaniu z rokiem poprzednim.
Spowodowato to wzrost udzialu zadluzenia podsektora rzadowego w PDP do 92,28%,
natomiast udzial podsektora samorzadowego w PDP spadt o 1%.

Tabela 1. Panstwowy dilug publiczny w podziale na podsektory w latach 2012-2016

(mld 1)
Rok Zadtuzenie podsektora Zadtuzenie podsektora Zadtuzenie podsektora
rzadowego samorzadowego ubezpieczen spotecznych
2012 770,8 67,4 23
2013 813,5 68,4 0,4
2014 755,0 71,7 0,1
2015 805,1 72,1 0,1
2016 895,6 69,6 0,1

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 4.

Tabela 2. Wzrost zadtuzenia podsektora samorzgdowego w danym roku w poréwnaniu do
roku poprzedniego

Zadtuzenie podsektora samorzadowego Wzrost/spadek zadtuzenia w danym roku
Rok . . ;
(mld z}) w poréwnaniu do roku poprzedniego (%)
2012 67,4 4,82
2013 68,4 1,48
2014 71,7 4,82
2015 72,1 0,56
2016 69,6 —3,47

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 4.

Analizujac strukture¢ zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigz-
kéw wedhug kryterium miejsca emisji (przed konsolidacjg), dojs¢ mozna do wniosku, ze
w podsektorze tym dominuje zadtuzenie krajowe, cho¢ udziat zadluzenia zagranicznego
stopniowo si¢ zwigkszatl i na koniec 2016 roku osiagnat poziom 22,1% (rys. 1).
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Rysunek 1. Struktura dtugu jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw wedtug
kryterium miejsca emisji (przed konsolidacja)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 5.

Uwzgledniajac kryterium instrumentu, w strukturze dhlugu jednostek samorzadu
terytorialnego dominujg kredyty i pozyczki. W analizowanym pigcioleciu instrumenty
te stanowity ponad 90% dlugu analizowanych jednostek sektora finanséw publicznych.
Kolejna grupa instrumentéw sa papiery wartosciowe (udziat od 5,8 do 7,5%), za$ udziat
pozostatych instrumentdéw byt niewielki, gdyz w zadnym z analizowanych lat nie prze-
kroczyl 1%. Poczawszy od 2012 do 2016 roku widoczna jest zatem tendencja wzrostowa
udzialu kredytow i1 pozyczek przy jednoczesnym zmniejszaniu si¢ roli papierow warto-
sciowych i zobowigzan wymagalnych (tab. 3).

Tabela 3. Struktura dtugu jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow wedtug in-
strumentu (przed konsolidacja) (%)

Rok Kredyty i pozyczki Papiery warto$ciowe Pozostate
2012 92,5 72 0,4
2013 91,9 7,5 0,6
2014 93,9 5,8 0,3
2015 94,0 5,8 0,2
2016 93,7 6,2 0,1

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 5.

Podsumowanie

Przychody jednostek samorzadu terytorialnego umozliwiaja nie tylko pokrycie defi-
cytu budzetowego (Pietrewicz, 2010, s. 181 i n.; Sawicka, 2013, s. 155-157), ale row-
niez zapewniaja szerszg rdwnowage finansowg jednostce samorzadu terytorialnego, jak
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i zwigkszaja zakres i przyspieszaja procesy inwestycyjne w odniesieniu do infrastruk-
tury komunalne;j. Istotng zaletg jest rowniez powigzane z ww. przychodami dazenie do
dbatosci o zachowanie zdolno$ci 1 wyptacalnosci kredytowej (Kornberger-Sokotowska,
2012, s. 188; Gonet, 2013, s. 114) przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ze stosowa-
niem przychodoéw wiaza si¢ jednak rowniez pewne zagrozenia, np. stabilizacji finansowe;j
w przysztosci czy tez konieczno§¢ ponoszenia koszow obshugi zadluzenia. Przy wyborze
konkretnego rodzaju przychodu jednostka samorzadu terytorialnego zawsze powinna kie-
rowac si¢ wzgledami prawnymi, ekonomicznymi, spotecznymi, prowadzacymi do wyboru
najkorzystniejszego rozwigzania (Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 188; Kaminski, 2012,
s. 178).

Z przeprowadzonych badan analitycznych wynika, ze podstawowym zrédlem finan-
sowania deficytu jednostek samorzadu terytorialnego sa kredyty i pozyczki, a w znacznie
mniejszym zakresie rowniez papiery wartosciowe (przede wszystkim obligacje komu-
nalne) (Ofiarski, 2010, s. 318-340). Uwzgledniajac z kolei kryterium miejsca emisji,
stale utrzymuje si¢ znaczny udziat dlugu krajowego w strukturze zadtuzenia podsektora
samorzadowego, cho¢ podkresli¢ nalezy, ze dtug zagraniczny w analizowanym pigciole-
ciu wzrdst o blisko 3%.

Obecne rozwigzania prawne zwigzane z przekroczeniem progdw ostroznosciowych
prowadzi¢ moga do stopniowego ograniczania swobody jednostek samorzadu teryto-
rialnego zarowno w zakresie zaciggania dtugu, jak i realizowania inwestycji o zasiggu
lokalnym. W art. 86 u.f.p. ustawodawca nie uwzglednia w zadnym stopniu udzialu pro-
centowego dlugu podsektora samorzagdowego w panstwowym dtugu publicznym. Uznaé
zatem mozna, ze podsektor samorzadowy obcigza¢ beda negatywne konsekwencje reali-
zowanych przez podsektor rzadowy programow, rowniez o charakterze socjalnym, ktore
wywierajg istotny wptyw na panstwowy dlug publiczny.

W podsektorze samorzadowym dominuje udziat zadluzenia krajowego, jednakze
zauwazalna jest tendencja wzrostowa udziatu zadluzenia zagranicznego. W strukturze
dhugu jednostek samorzadu terytorialnego dominujg kredyty i pozyczki, stanowigc ponad
90% dtugu analizowanych jednostek. W ogdélnym uj¢ciu zaobserwowa¢ mozna spadek
udzialu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w 2016 roku w panstwowym
dhugu publicznym o okoto 2,5 mld zt. Natomiast porownujac dane z dwoch ostatnich pet-
nych lat budzetowych, skonstatowac nalezy, ze zadtuzenie podsektora rzadowego wzrosto
o ponad 11,2% w ogdlnym ujeciu.
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THE INFLUENCE OF DEBT OF LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS
ON LEVEL OF PUBLIC STATE DEBT

Keywords: self-government units, public state debt

Summary. The paper discusses the issue of debt of the local government units and its participation
in public debt. The focus was primarily on the indebtedness of local government units, present-
ing theoretical and statistical issues of title issues based on current legislation, views expressed in
doctrine and information published by the Ministry of Finance, as well as the case law of regional
accounting chambers. The main research objective of the study is to answer the question of what is
the share of local government debt in public debt and what is the reason for its occurrence and source
of coverage. The studies conducted, based on a comparative, dogmatic and analytical method, lead
to the conclusion that most public debt constitutes State Treasury debt, which is accounted for as part
of government debt. The debt of the local government sector is primarily liabilities resulting from
deficits of those entities. This is related to the use of returnable sources of its funding. The debt of
the government sector in the recent period has increased significantly. Meanwhile, local government
units in 2016, despite imposing additional public tasks, have reduced their debt by 3.7% compared
to 2015.
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Streszczenie. Unia Europejska, w ramach prowadzonej polityki spdjnosci, wyraza swoje poparcie
dla rozwoju PPP, w tym takze w formie dofinansowywania projektéw PPP $rodkami z funduszy
i programéw unijnych. Takie projekty, zwane hybrydowymi, znajduja swoje odzwierciedlenie
w wytycznych oraz dokumentach UE dotyczacych realizacji programéw operacyjnych. Polska
jest rowniez beneficjentem §rodkow unijnych w ramach realizacji projektow hybrydowych. Mimo
relatywnie niskiego rozwoju inicjatyw PPP celowe jest zbadanie skali projektow hybrydowych
w Polsce, szczegodlnie w odniesieniu do rodzajow infrastruktury oraz typéw jednostek samorzadu
terytorialnego zaangazowanego w realizacje projektow reprezentujacych podmioty publiczne
w tych kontraktach. Badanie jest oparte na danych zawartych w bazie projektoéw PPP. Na polskim
rynku PPP w latach 2009—2016 podpisano 110 umoéw, razem z umowami koncesji, na ogolng sume
5,6 mld ztotych. Projekty hybrydowe, o tacznej wartosci nieco ponad 3 mld z, stanowity ponad
potowe (55,2%) wszystkich projektow PPP w Polsce w latach 2009-2016. W badanym okresie
dofinansowano ze $rodkéw UE glownie projekty PPP dotyczace telekomunikacji oraz gospodarki
odpadami. Najwiekszy udziat w projektach hybrydowych miaty miasta na prawach powiatu, a naj-
wigksze wartosci przypadty w tej grupie na miasta wydzielone jako metropolie.
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Wprowadzenie

W obecnych uwarunkowaniach wystepuje duze zapotrzebowanie na inwestycje
infrastrukturalne, a zapotrzebowanie to jest wynikiem szybkich zmian techniczno-tech-
nologicznych i konieczno$ci unowoczesniania obiektow i linii infrastrukturalnych oraz
pogarszajacego si¢ stanu istniejgcej infrastruktury wymagajacej naprawy, konserwacji
i modernizacji. Inwestycje infrastrukturalne sg wysoce kapitatochtonne, a w obliczu dyna-
micznego tempa wzrostu wydatkéw publicznych w wielu krajach problemem staja si¢
mozliwosci finansowania projektow publicznych ze srodkow budzetowych. Wymienione
przyczyny staly si¢ podstawa ozywienia idei partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP),
ktore w wielu krajach europejskich i pozaeuropejskich rozwija si¢ w relatywnie szyb-
kim tempie, mimo duzo wigkszego skomplikowania relacji miedzy sektorem publicznym
i sektorem prywatnym wymagajacych precyzyjnych i szczegétowych zapisow umownych.

W Polsce PPP rozwija si¢ niezbyt dynamicznie. Pewien asumpt do rozwoju PPP
zapewniaja coraz bardziej dopasowane regulacje prawne o mocy ustaw, nabywane kolejne
doswiadczenia, a takze efekty wynikajace z czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej
i wdrazania funduszy europejskich.

Unia Europejska, w ramach prowadzonej polityki spojnosci, wyraza swoje popar-
cie dla rozwoju PPP, w tym takze w formie dofinansowywania projektow PPP $rodkami
z funduszy i programéw unijnych. Takie projekty, zwane hybrydowymi, znajduja swoje
odzwierciedlenie w wytycznych oraz dokumentach UE dotyczacych realizacji programow
operacyjnych.

Polska jest rowniez beneficjentem §rodkoéw unijnych w ramach realizacji projektow
hybrydowych. Mimo relatywnie niskiego rozwoju inicjatyw PPP wydaje si¢ celowe zba-
danie skali projektow hybrydowych w Polsce, szczeg6lnie w odniesieniu do rodzajow
infrastruktury oraz typow jednostek samorzadu terytorialnego zaangazowanego w realiza-
cj¢ projektow reprezentujacych podmioty publiczne w tych kontraktach. Badanie zostato
oparte na danych zawartych w bazie projektow PPP (Baza, 2016).

Artykut ma charakter przyczynkowy, zostat oparty na literaturze tematycznej oraz
danych statystycznych zawartych w publikowanej bazie projektéw PPP w Polsce. Zakres
czasowy badan obejmuje lata 2009-2016.

1. Pojecie finansowania hybrydowego

Finansowanie hybrydowe odnosi si¢ do finansow przedsigbiorstw, a dotyczy
budowania struktury finansowania dziatalno$ci, opartej na instrumentach kapitalowych
i dluznych w ramach tzw. mezzanine finance. Znaczenie finansowania hybrydowego, pod-
kreslane przez wielu autoréw (m.in. Wectawski, 2006, s. 139; Wectawski, 2010, s. 749;
Mikotajczyk, 2012; Lukasik, 2011, s. 120; Wronska-Bukalska, 2014, s. 144) roénie wraz
z rozwojem wyspecjalizowanych instrumentow hybrydowych.
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Termin ten znalazl takze zastosowanie w finansach jednostek sektora finansow
publicznych. W pismiennictwie z zakresu finansow publicznych spotyka si¢ okreslenie, ze
finansowanie hybrydowe ,,opiera si¢ na wykorzystaniu wielu réznych instrumentéw (wig-
cej niz dwoch), pozwalajacych na obnizenie kosztow pozyskania finansowania i ryzyka”
(Filipiak, 2008, s. 37; 2009, s. 104-105) zwigzanego z wykorzystaniem tych instrumen-
tow. To okreslenie jest bardzo ogdlne i trudno z niego wyprowadzi¢ wniosek, czego takie
finansowanie dotyczy. Nalezaloby jednak doda¢, ze druga w kolejnosci pozycja zawiera
stwierdzenie poprzedzajgce cytowane okreslenie, stanowiace, ze ,,szczegdlne znaczenie,
zwlaszcza przy realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw UE, ma finanso-
wanie hybrydowe” (Filipiak, 2009, s. 104). Nalezatoby uscisli¢ jednak, ze finansowanie
hybrydowe odnosi si¢ wylacznie do projektow wspotfinansowanych z funduszy struktu-
ralnych oraz Funduszu Spdjnosci Unii Europejskiej realizowanych w ramach PPP. Dla
uporzadkowania terminologicznego tego typu finansowanie jest najczgsciej zastgpowane
okresleniami projekt hybrydowy lub hybrydowy model partnerstwa.

2. Cechy projektu hybrydowego

Projekt (model) hybrydowy' polega na jednoczesnym wykorzystaniu w projekcie
PPP krajowych $rodkéw publicznych, srodkow pozyskanych z UE oraz kapitatu prywat-
nego (Gajewska-Jedwabny, 2017, s. 1). Jednoczesnie za projekt PPP uwaza si¢ przedsig-
wzigcie, ktore spetnia jednoczesnie trzy kryteria (EPEC, 2012, s. 6):

— partner prywatny jest zobligowany do pokrycia kosztow budowy lub zakupu ma-
terialnych aktywow,

— regionalna instytucja weryfikujaca wyrazita zgode¢ na udzielenie dofinansowania

ze $rodkéw UE,

— sektor prywatny jest zobligowany do faktycznego finansowania catego projektu.

Projekty hybrydowe podlegaja zatem zaréwno regulacjom z zakresu PPP, jak i prze-
pisom regulujacym wykorzystywanie funduszy europejskich.

3. Podejscie UE do projektdw hybrydowych

Wydaje sig, ze pomoc finansowa UE moze wydatnie wzmocni¢ rozwdj PPP w tych
panstwach, ktore aktywnie zabiegaja o fundusze unijne. Nie bez znaczenia jest takze
zmiana podejécia Komisji Europejskiej do projektow PPP odzwierciedlona w prowadzo-
nych negocjacjach na temat regulacji, ktére beda obowiazywa¢ w planie finansowym na
lata 2014— 2020. Te zmiany dotycza migdzy innymi uznania szczeg6lnej specyfiki PPP
i wprowadzenia do rozporzadzenia ogdlnego definicji PPP, a takze wyrazenia zgody
na petnienie funkcji beneficjenta projektu przez obie strony, tj. podmiot publiczny lub

' W dokumentach UE stosowane jest okre$lenie blended PPP project, czyli potaczony projekt
PPP.
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podmiot prywatny, oraz zmiany beneficjenta w trakcie realizacji projektu (Proposal,
2012). Wszelkie zmiany zachodzace w dokumentacji takiego projektu PPP czy w trakcie
realizacji projektu wymagajg akceptacji ze strony Komisji Europejskie;j.

Komisja Europejska jest nastawiona na wspieranie wysoce kapitatochtonnych pro-
jektow z zakresu transportu, ochrony $rodowiska (w tym gospodarki odpadami), rewita-
lizacji i ochrony zdrowia, a takze projektow zwickszajacych efektywnos$¢ energetyczna.

Z inicjatywy Komisji Europejskiej, przy wspoludziale Europejskiego Banku
Inwestycyjnego (EBI), Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju (EBOiR) oraz
Creditanstalt fur Wiederaufbau (KfW), utworzono grupe JASPERS (Joint Assistance to
Support Projects in European Regions), ktorej zadaniem jest udzielanie pomocy nowym
krajom cztonkowskim UE przy przygotowywaniu duzych projektow infrastrukturalnych,
ktére ubiegaja sie o dofinansowanie z unijnych funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci, a w szczegdlnosci przy projektach PPP (PriceWaterhouseCoopers, 2010, s. 2).
Na podstawie skali przeniesionego na stron¢ prywatna ryzyka projektu okreslono cztery
modele PPP uznane za najbardziej standardowe i nadajace si¢ do wspotfinansowania przez
UE — model PPP1 (Operation & Maintainance) — eksploatacja i utrzymanie ze $rodkow
prywatnych, przez PPP2 (Design — Build — Operate), PPP3 (réwnolegte finansowanie
dwach projektéw) do PPP4 DBFO (Design — Build — Finance — Operate).

Unia Europejska moze wyrazi¢ zgode¢ na wspolfinansowanie projektu w formie dota-
cji w odniesieniu do kwalifikowalnych wydatkow bezposrednio zwiazanych z projektem
z zachowaniem zasady ,,luki w finansowaniu” w przypadku projektow generujacych
dochody. Z kolei w przypadku projektow infrastrukturalnych poniesione wydatki kapita-
lowe na projekty w zakresie transportu, telekomunikacji, energii, wody, ochrony $rodo-
wiska i ochrony zdrowia sa uznawane w catosci za kwalifikowane (Wytyczne, 2006, s. 4).

Wsparcie ze srodkow funduszy UE moze zosta¢ udzielone na rzecz projektu PPP,
dla ktorego podpisano umowg PPP, czyli znajdujacego si¢ w fazie wdrazania, albo
takiego, ktory jest w fazie przygotowania, czyli prowadzenia dziatan na rzecz podpisania
umowy PPP. Zawarcie umowy o dofinansowanie projektu, nawet przed zakonczeniem
procedur zwiagzanych z zawarciem umowy PPP i wyborem partnera prywatnego, moze
mie¢ korzystny wplyw na sprawne dokonczenie tych procedur, bowiem stanowi pozy-
tywny sygnatl o realnym poziomie wykonalnosci i finansowania projektu dla potencjal-
nych zainteresowanych ze strony sektora prywatnego, jak réwniez instytucji finansowych
(Partnerstwo, 2015, s. 42).

4. Regulacje prawne projektdw hybrydowych realizowanych
w Polsce

Bezposrednie zapisy dotyczace projektow hybrydowych zostaly zawarte w usta-
wie (ustawie wdrozeniowej) z dnia 11 lipca 2014 roku o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020
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(Ustawa, 2014) w formie zapiséw dla prawa polskiego odnosnie do stosowania rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013
roku (Rozporzadzenie, 2013). Ustawa reguluje kwestie dotyczace: rozliczen z Komisja
Europejska i monitorowania efektow realizowanych projektow, kontroli, audytu, niepra-
widlowosci i korekt finansowych, pomocy publicznej, zasad wdrazania instrumentow
zwrotnych, systemu wyboru projektow i procedury odwotawczej. Uwzglednia takze nowe
zasady realizacji polityki spojnosci 2014—2020 okreslone przepisami unijnymi. W mysl
ustawy wdrozeniowej (art. 34.1) projekt hybrydowy polega na wspoélnej realizacji projektu
przez PPP utworzone w celu realizacji inwestycji infrastrukturalnej, przez ktora okresla
si¢ (art. 34.2) budowg, przebudowe lub remont obiektu budowlanego lub wyposazenie
sktadnika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznos¢, pota-
czone z utrzymaniem lub zarzadzaniem przedmiotem tej inwestycji za wynagrodzeniem.

Na gruncie prawa krajowego projektami hybrydowymi w rozumieniu ustawy
wdrozeniowej moga by¢ nie tylko projekty realizowane na podstawie ustawy z dnia
19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym (Ustawa, 2009), ale rOwniez
projekty, w ktorych podstawa realizacji sg inne akty prawne, m.in. ustawa o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, o ile wpisuja si¢ w definicj¢ partnerstwa publiczno-pry-
watnego zawarta we wspomnianym powyzej Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego
nr 1303/2013.

Ubieganie si¢ o dofinansowanie projektu PPP ze srodkow unijnych w ramach okre-
$lonych programoéow lub funduszy jest uwarunkowanie ztozeniem wniosku do instytucji
zarzadzajacej wraz z dokumentami potwierdzajacymi potencjalng efektywno$¢ przewi-
dywanych przedsiewzig¢. Taki wniosek podlega wielu szczegdélowym analizom, zgod-
nie z przepisami prawnymi, zaleceniami UE 1 wytycznymi (Wytyczne, 2015), majacymi
glownie na celu wykazanie, ze przewidywany projekt PPP z dofinansowaniem unijnym
bedzie bardziej efektywny w aspekcie potrzeb sektora publicznego oraz uzytkownikow
niz projekt realizowany i finansowany w tradycyjny sposob (por. rys. 1). W takiej porow-
nawczej analizie powinna by¢é wykorzystywana metoda obliczania zalecanej przez UE
oceny sektora publicznego w formie PSC (Public Sector Comparator). Takie zalecenie
jest szczegolnie istotne w przypadku projektéw o znacznej wartosci kosztorysowej lub
o unikatowym, nietypowym charakterze. Analiza projektéw hybrydowych powinna przy-
bra¢ formg analizy skonsolidowanej, obejmujacej zardbwno podmiot publiczny, jak i part-
nera prywatnego. Réwniez analiza trwatos$ci finansowej projektu powinna mie¢ charakter
kompleksowy i uwzglednia¢ zardbwno punkt widzenia podmiotu publicznego, jak i part-
nera prywatnego. Reguly te obowiazuja niezaleznie od tego, ktdry z podmiotéw pei
funkcj¢ beneficjenta projektu hybrydowego.
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Definicja celow projektu
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Rysunek 1. Etapy analizy kosztow i korzysci projektow z dofinansowaniem UE
Zrédto: Partnerstwo (2015), s. 14.

Wktad finansowy z funduszy UE dla projektéw hybrydowych musi zosta¢ zatwier-
dzony albo przez instytucj¢ zarzadzajaca w przypadku projektow mniejszych, albo przez
Komisje Europejska w przypadku duzych projektow, tj. projektow o warto$ci co najmniej
50 mln euro kosztéw kwalifikowalnych. Duze projekty sa badane pod katem zasadnoS$ci
udzielenia wsparcia finansowego (analiza korzys$ci i kosztéw) oraz pod wzgledem zgod-
nosci z polityka europejska, gléwnie w obszarze ochrony $rodowiska naturalnego oraz
pomocy publicznej. Ponadto taki projekt powinien by¢ umieszczony w wykazie duzych
projektow okreslonego programu operacyjnego.

5. Ocenarozwoju projektéw hybrydowych w Polsce

Na polskim rynku PPP w latach 2009-2016 podpisano 110 uméw razem z umowami
koncesji na 0gdlng sume 5,6 mld zt. Srednia warto$¢ umowy wyniosta 47 mln zt. Projekty
ponizej 50 min zt sg traktowane jako mate i takie przewazajg na rynku polskim, stanowigc
az 84% catego rynku PPP. Specyfikg rynku polskiego jest takze zdecydowana przewaga
(67%) procedur koncesyjnych oraz jego swoista niedojrzato$¢, przejawiajaca si¢ niskim
stopniem skuteczno$ci umow — tylko 28% postgpowan zakonczono podpisaniem umowy
0 partnerstwie.



Finansowanie hybrydowe w sektorze finansow publicznych w Polsce 59

Projekty hybrydowe, o lacznej warto$ci nieco ponad 3 mld zl, stanowity ponad
potowe (55,2%) wszystkich projektow PPP w Polsce w latach 2009-2016. Wartosci
projektow hybrydowych w poszczegodlnych latach okresu 2009-2016 w poréwnaniu do
wszystkich projektow PPP w tym okresie przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wartos$¢ projektow PPP i projektéw wspotinansowanych ze §rodkéw UE w la-
tach 2009-2016

Lata Projekty PPP ogotem Projekty hybrydowe Udziat projektow
(mln zt) (mln z1) hybrydowych w ogotem (%)
2009 643,00 0,00
2010 480,98 430,25 89,45
2011 188,03 0,00 0,00
2012 616,72 140,87 22,84
2013 2393,08 2044,74 85,44
2014 560,60 21,16 3,77
2015 965,53 49,53 5,12
2016 88,50 43,28 48,90

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Baza projektow... (2017).

Najwigkszy udziat projekty hybrydowe pod wzgledem warto$ci mialty w 2010 (bli-
sko 90%) oraz w 2013 roku (ponad 85%). W pozostatych latach ten udziat byt znaczaco
mniejszy, co moze wynika¢ m.in. z dtuzszych okreséw realizacji projektow z jednej strony
oraz dhugiej procedury zatwierdzania projektéw do finansowania przez UE. Na rysunku 2
przedstawiono graficznie ksztaltowanie si¢ projektéw hybrydowych w Polsce pod wzgle-
dem wartos$ci oraz liczby realizowanych projektow.
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2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
1 Warto$¢ (mln zt) 430,25 0 140,87 | 2044,7 | 21,16 | 49,53 | 43,28
—&— Liczba projektéw 2 0 3 5 2 3 1

Rysunek 2. Rozwoj projektéw hybrydowych w Polsce w latach 2009-2016

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Baza projektow... (2017).
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Dane na rysunku 2 s3 potwierdzeniem spostrzezen odnoszacych si¢ do tabeli 1.
Wystarczy dodac, ze $rednia warto$¢ projektu hybrydowego w 2010 roku wyniosta nieco
ponad 125 min zlotych, a w 2013 roku blisko 409 min ztotych. W pozostatych latach
warto$¢ jednostkowa projektow byta znacznie nizsza. Poszukujac odpowiedzi na kwe-
sti¢ jednostkowej wartosci projektu hybrydowego badaniu poddano strukture projektéw
hybrydowych wedtug rodzajow infrastruktury (rys. 3).

1800 -
1600 4 [
1400 ~
1200 +
1000 -
800 4
600 -
400 ~
200 -

Rewitalizacja ]
Inne

Kultura ]
Energia

(=}
Sport i turystyka

Telekomunikacja
Bud. komunalne

Gospodarka odpadami

Rysunek 3. Warto$¢ projektéw hybrydowych w Polsce w okresie 2009-2016 w podziale
na rodzaje infrastruktury (mln zt)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Baza projektow... (2017).

W badanym okresie dofinansowane ze $rodkow UE byly glownie projekty PPP
dotyczace telekomunikacji oraz gospodarki odpadami. Projekty z zakresu telekomunika-
cji stanowity najwazniejszg cze¢$¢ w projektach hybrydowych, przy czym w 2010 roku
stanowity 95% wszystkich projektow hybrydowych realizowanych w tym okresie, za$
w 2013 roku ponad polowe (53,61%). W szczegdlnosci byto to osiem projektow doty-
czacych wielopasmowego internetu (Wielkopolska Sie¢ Szerokopasmowa, sie¢ szeroko-
pasmowa Polski Wschodniej — woj. warminsko-mazurskie), sie¢ szerokopasmowa Polski
Wschodniej — woj. podkarpackie, Internet dla Mazowsza, sie¢ szerokopasmowa Polski
Wschodniej — woj. lubelskie, sie¢ szerokopasmowa Polski Wschodniej — woj. $wigto-
krzyskie, Dolnoslaska Sie¢ Szerokopasmowa, Slaska Regionalna Sie¢ Szkieletowa) oraz
projekt System Gospodarki Odpadami dla Miasta Poznania. Projekty z zakresu telekomu-
nikacji o wartosci ogotem 1,56 mld ztotych stanowily ponad potowe (50,28%) wszystkich
projektow hybrydowych w tym okresie.

Jesli porowna si¢ typy JST, ktore byly zaangazowane w realizacj¢ projektéw hybry-
dowych, nie budzi zdziwienia, ze najliczniej reprezentowane byly miasta na prawach
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powiatu (rys. 4). Najwigksze wartosci w tej grupie zanotowaty miasta wydzielone jako
metropolie.
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Rysunek 4. Rozwoj projektow hybrydowych z udziatem kapitatu prywatnego w Polsce
w latach 2009-2016 w podziale na typy JST (mln zt)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Baza projektéw... (2017).
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Rysunek 5. Rozwoj projektow hybrydowych z udziatem kapitatu prywatnego w Polsce
w latach 2009-2016 w podziale na typy JST i rodzaje infrastruktury (mln zt)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Baza projektéw... (2017).

Miasta metropolitalne s3a centrami regionéw, tam ogniskuje si¢ zycie gospodarcze
i podejmowane sa decyzje inwestycyjne dotyczace nie tylko miast, ale rozwoju catego
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regionu. Do takich inwestycji naleza hybrydowe projekty zwigzane z rozwojem kompu-
teryzacji sieci szerokopasmowych, a to potwierdza analiza projektow wedtug rodzajow
infrastruktury oraz typéw jednostek samorzadowych, przedstawiona na rysunku 5.

Realizacja pozostatych znaczacych projektow, poza telekomunikacjg i gospodarka
odpadami, byla zwigzana ze sportem i turystyka (metropolie i gminy miejsko-wiejskie,
gminy wiejskie), rewitalizacjg — miasta na prawach powiatu (gtéwnie rewitalizacja okolic
dworca kolejowego w Sopocie), budownictwem komunalnym i kulturg (metropolie i mia-
sta na prawach powiatu).

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze mozliwos¢ wykorzystania $rodkéw UE do
finansowania projektéw PPP jest skutecznym sposobem wzmacniania partnerstwa wladz
publicznych i sektora prywatnego we wspdlnej realizacji projektow publicznych, a tym
samym dalszego rozwoju projektéw PPP w Polsce.

Podsumowanie

Projekt (model) hybrydowy polega na jednoczesnym wykorzystaniu w projekcie PPP
krajowych §rodkéw publicznych, srodkéw pozyskanych z UE oraz kapitatu prywatnego.
Projekty hybrydowe podlegaja zatem zaré6wno regulacjom z zakresu PPP, jak i przepisom
regulujacym wykorzystywanie funduszy europejskich. Komisja Europejska jest nasta-
wiona na wspieranie wysoce kapitatochtonnych projektow, a znalazto to odzwierciedlenie
w wydanych przez UE wytycznych dotyczacych realizacji projektow inwestycyjnych oraz
wykonania zapisach dokumentéw dotyczacych wykonywania programow operacyjnych.

Polska wyraza aktywne zainteresowanie udzialem w projektach hybrydo-
wych, co znalazto swdj zapis w ustawie wdrozeniowej oraz ustawach o partnerstwie.
Przeprowadzona analiza rynku PPP w Polsce w latach 2009-2016 wykazata, ze projekty
hybrydowe stanowity ponad potowe wszystkich projektow PPP. Najwigksze zaangazo-
wanie dofinansowania unijnego dotyczyto projektow z zakresu telekomunikacji (budowa
sieci szerokopasmowych) oraz gospodarki odpadami. Najwiekszymi beneficjentami, uza-
sadnionymi rola, jaka pelnia w regionie, byly miasta na prawach powiatu, w tym miasta
metropolitalne. Pozostale typy JST rowniez zaznaczyly swdj udziat w realizacji projektow
hybrydowych,

Wydaje si¢, ze w obecnej perspektywie czasowej 20142020, udziat projektéw hybry-
dowych w Polsce bedzie si¢ zwickszaé. Przestanka do rozwoju bedg nabyte do§wiadczenia
z dotychczas realizowanych projektow, bardziej dopasowane przepisy prawne na szczeblu
unijnym i polskim oraz nadal duze zapotrzebowanie na inwestycje infrastrukturalne.
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BLENDED FINANCING IN PUBLIC SECTOR IN POLAND

Keywords: public-private partnership, European Union, blended projects, Poland

Summary. European Union, in frame of conducted cohesion politics, has expressed its support
to PPP development, with co-financing PPP projects from funds and operational programs. Such
projects, called blended projects, are reflected in guidelines and EU documentation connected to
operational programs execution. Poland has been also a beneficiary of EU funds used to blended
projects. Despite of a rather weak PPP development it is crucial to assess a scale of blended projects
in Poland. Research is based on date inserted in PPP Platform publications. In 2009-2014 in Poland
110 PPP agreements were signed for total value of PLN 5,602 ml. A share of blended projects, of
total value more than PLN 3,000 ml, was on level 55.2 per cent. Mainly there were projects con-
nected to telecommunications and waste management sectors. The biggest share has belonged to
towns on county law with the biggest values to projects provided by metropolis.
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Znaczenie testu prywatnego inwestora
w ocenie efektywnosci inwestycji publicznych

Kody JEL: H3, H54, H84

Slowa kluczowe: test prywatnego inwestora, pomoc publiczna, efektywno$¢ inwestycji
publicznych

Streszczenie. Test prywatnego inwestora (TPI) wykorzystywany jest do oceny, czy inwestycja
publiczna stanowi pomoc publiczng. Wystapienie takiej pomocy ma istotne znaczenie dla powo-
dzenia inwestycji, gdyz moze ja w catosci lub w znacznej czgéci zakwestionowaé. W Polsce TPI
nadal jest stabo rozpoznany. W artykule przedstawiono koncepcj¢ oraz mozliwos$ci zastosowania
TPI w ocenie efektywnosci inwestycji publicznych. TPI moze by¢ uniwersalnym i efektywnym
narz¢dziem przydatnym w szczegolnosci do oceny dokapitalizowania szeroko rozumianych przed-
sigbiorstw pod katem naruszenia konkurencji rynkowej. W artykule wskazano rdwniez zastrzezenia
kierowane wobec TPI.

Wprowadzenie

Komisja Europejska zaleca stosowanie testu prywatnego inwestora (TPI) do oceny,
czy inwestycja publiczna stanowi pomoc publiczng, a wigc pomoc udzielong na warun-
kach korzystniejszych niz rynkowe. Wystapienie takiej pomocy ma istotne znaczenie dla
powodzenia inwestycji, gdyz moze ja w calosci lub w znacznej czgsci zakwestionowac.
Chociaz TPI zostat wypracowany na poczatku lat 80. ubiegtego stulecia, to w Polsce narzg-
dzie to nadal jest stabo rozpoznane. Wynika to z relatywnie krétkiego okresu cztonkostwa
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Polski w Unii Europejskiej i sporadycznego stosowania tego testu przez krajowe pod-
mioty. Celem artykutu jest przyblizenie koncepcji TPI oraz jego ocena z punktu widzenia
przydatnosci w ocenie efektywnos$ci inwestycji publicznych.

1. Zwigzek pomiedzy testem prywatnego inwestora
a pomoca publiczng

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) wskazuje, ze pomoc ze strony
panstwa jest z reguly niezgodna ze wspolnym rynkiem, gdyz poprzez faworyzowanie
okreslonego przedsigwziecia zakloca konkurencje rynkowa (Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, 107, pkt 1). W traktacie wymienione zostaly jednoczes$nie takie kate-
gorie pomocy, ktore tej konkurencji nie zaktocaja lub s3 dopuszczalne (tzw. wylacze-
nia). Za zgodne z rynkiem uznano takie kategorie jak: pomoc socjalna, pomoc w celu
naprawiania szkoéd spowodowanych kleskami zywiotowymi oraz pomoc dla niektorych
region6w Niemiec dotknietych problemami gospodarczymi w wyniku podziatu Niemiec.
Za zgodna z rynkiem moze by¢ takze uznana m.in. pomoc: a) dla regioné6w o niskim
poziomie zycia i niedostatecznym zatrudnieniu, na realizacj¢ waznych projektow euro-
pejskich; b) na ulatwienie rozwoju niektoérych dziatan i regionéw gospodarczych oraz
¢) na wspieranie kultury. TFUE dopuszcza przy tym jeszcze inne kategorie pomocy usta-
nowione odrebnymi decyzjami Rady UE. W ramach rozwoju regionalnego (pkt a i c)
przewidziano trzy kategorie pomocy: regionalng, horyzontalng i sektorowa (Komisja,
2008, s. 8-11). Ponadto do wytaczen Komisja Europejska zalicza rowniez tzw. pomoc
de minimis, ktora ze wzgledu na niewielkie rozmiary nie narusza konkurencji rynkowe;
(Rozporzadzenie Komisji, 2013).

Pomoc publiczna wystgpi, gdy zostang spetnione okreslone kryteria, przy czym
zgodnie z zasadg kumulatywnosci, niespelnienie choc¢by jednego z nich wyklucza przy-
znanie pomocy publicznej beneficjentowi (Cyndecka, 2013, s. 193). Kryteria otrzymania
pomocy publicznej sa nastgpujace: 1) przekazanie zasobow panstwowych; 2) korzys¢
ekonomiczna; 3) selektywnosc¢ i 4) wptyw na konkurencj¢ (Commission, 2014; Komisja,
2008, s. 71 8).

Przez zasoby panstwowe nalezy rozumie¢ wszelkie zasoby w posiadaniu szeroko
rozumianego sektora publicznego w danym panstwie, np. wladz krajowych, regionalnych
lokalnych, przedsi¢biorstwa i bankdéw publicznych, fundacji, §rodki banku centralnego,
itd. (Commission, 2014, s. 14 i n.; UOKIK, 2009, s. 15, 16). Przekazanie zasobow pan-
stwowych moze odbywac si¢ za pomoca réznych metod: dotacji, obnizek oprocentowa-
nia, gwarancji kredytowych, przyspieszonych odpisow amortyzacyjnych, zastrzykow
kapitatowych, ulg i zwolnien podatkowych itp. Jednoczes$nie zasoby te mogg byé prze-
kazywane zarowno przez podmioty panstwowe, jak i podmioty prywatne, jezeli zostang
przez panstwo do tego upowaznione.

Unia rozréznia pojecia korzysci ogoélnej i posredniej. Pomoc w ujeciu ogdlnym
stanowi korzys¢ ekonomiczna, ktorej przedsigbiorstwo nie uzyskatoby w zwyktym toku
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dziatalnosci. Korzys¢ wystepuje zawsze, ilekro¢ sytuacja finansowa przedsigbiorstwa ulega
poprawie w wyniku interwencji panstwa. Aby to oceni¢, nalezy poréwnaé sytuacje finan-
sowg przedsigbiorstwa po zastosowaniu srodka z jego sytuacja finansowg w przypadku
braku tego srodka. Przy ocenie wystgpowania korzysci znaczenie ma wylacznie wplyw
srodka na przedsigbiorstwo, a nie przyczyna i cel interwencji panstwa. Jednoczesnie przy
ocenie korzysci musi by¢ zachowana zasada neutralnosci (Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, art. 345), wedlug ktorej nie ma znaczenia status wlasnosciowy beneficjenta.
Badaniu na takich samych zasadach podlegaja zar6wno podmioty sektora publicznego,
prywatnego, jak i organizacje nickomercyjne. Komisja podaje przyktady nietypowych
transakcji spetniajgcych ten warunek: 1) firma kupuje lub dzierzawi grunt bedacy wia-
snoscig skarbu panstwa po cenie nizszej od ceny rynkowej; 2) firma sprzedaje grunt skar-
bowi panstwa po cenie wyzszej niz cena rynkowa; 3) firma korzysta z uprzywilejowanego
dostepu do infrastruktury, nie uiszczajac za to stosownej optaty oraz 4) firma uzyskuje
kapitat podwyzszonego ryzyka od panstwa na warunkach, ktore sg bardziej korzystne niz
warunki oferowane w sektorze prywatnym.

Z kolei korzys¢ posrednia wystepuje wtedy, gdy uzyskuje ja przedsiebiorstwo inne
niz to, ktéremu bezposrednio przekazywane sg zasoby panstwowe. Srodek moze tez
stanowi¢ zar6wno korzy$¢ bezposredniag dla przedsigbiorstwa bedacego beneficjentem,
jak 1 korzys$¢ posrednig dla innych przedsigbiorstw, na przyktad przedsigbiorstw funkcjo-
nujacych na dalszych poziomach dziatalnosci, powiazan kapitatowych itp. Dodatkowo
komisja zwraca uwage, ze przy ocenie korzysci posrednie nalezy odr6zni¢ od zwyktych
ubocznych skutkéw gospodarczych, ktore sa nieodtacznie zwigzane z niemalze wszyst-
kimi $rodkami pomocy panstwa. W tym celu nalezy zbada¢ przewidywalne skutki zasto-
sowania §rodka w ramach oceny ex ante. Korzy$¢ posrednia wystepuje, jezeli Srodek jest
zaprojektowany w taki sposob, aby mozna byto ukierunkowac jego skutki uboczne na
mozliwe do zidentyfikowania przedsi¢biorstwa lub grupy przedsigbiorstw. Sytuacja taka
zachodzi na przyktad wtedy, gdy pomoc bezposrednia jest de facto lub de iure uzalezniona
od zakupu towarow lub ustug oferowanych wyltacznie przez okreslone przedsigbiorstwa
(np. tylko przez przedsigbiorstwa majace siedzib¢ na okreslonych obszarach).

Pomoc panstwa musi takze by¢ selektywna, a zatem musi wptywac negatywnie na
rownowage pomigdzy przedsigbiorstwami i ich konkurentami. Decydujace znaczenie
ma wigc fakt, czy w wyniku interwencji panstwa doszto do przyznania przedsigbiorstwu
lub grupie przedsigbiorstw materialnej korzysci, ktorej skutkiem jest ich uprzywilejowa-
nie wzgledem innych uczestnikow rynku. Selektywnosc¢ jest cecha odrdzniajaca pomoc
panstwa od tzw. $srodkdw ogdlnych. Te ostatnie maja zastosowanie do wszystkich firm
we wszystkich sektorach gospodarki w danym panstwie cztonkowskim, np. powszechne
ulgi w podatkach dochodowych. Za selektywna uwaza si¢ taka pomoc, w przypadku
ktorej wladze zarzadzajace posiadaja pewna swobodg decyzyjng. Najczes$ciej wyrdznia
si¢ selektywnos$¢ przedmiotows i regionalng (geograficzng). Selektywno$é przedmio-
towa $rodka oznacza, ze dany $rodek ma zastosowanie wylacznie do okreslonych (grup)
przedsigbiorstw lub okreslonych sektoro6w gospodarki w danym panstwie cztonkowskim.
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Z kolei selektywno$¢ geograficzna wystgpuje wtedy, gdy pomoc ma zastosowanie tylko
do okreslonej czgsci terytorium panstwa cztonkowskiego, np. w przypadku wszelkich pro-
gramow pomocy regionalne;.

W koncu pomoc musi mie¢ wptyw na konkurencj¢ i wymiane handlowa migdzy
panstwami cztonkowskimi. Uznaje si¢, ze $rodek przyznany przez panstwo zaktdca kon-
kurencj¢ lub grozi zaktéceniem konkurencji, jezeli moze poprawié¢ sytuacje beneficjenta
na rynku w poréwnaniu z konkurentami. Warto przy tym podkresli¢, Ze nie s3 istotne skala
zaklocenia konkurencji i wielko$¢ pomocy, natomiast zagrozenie zaktocenia konkurencji
powinno by¢ realne.

Korzy$¢ przyznana przedsigbiorstwu prowadzacemu dziatalno$¢ na otwartym rynku,
ktoéra zakloca konkurencjg, moze rowniez wptywac na wymiang handlowa miedzy pan-
stwami cztonkowskim. W przypadku gdy pomoc przyznana przez panstwo cztonkowskie
umacnia pozycj¢ przedsigbiorstwa w stosunku do konkurentéw na wspolnym rynku, to
nalezy uznaé, ze pomoc ta wywiera wptyw na wymiang¢ handlowa. Warto podkresli¢, ze
pomoc publiczna moze rowniez wplyna¢ na wewnatrzunijng wymiane handlows, jezeli
beneficjent nie uczestniczy bezposrednio w wymianie handlowej. Na przyktad dotacja
moze utrudni¢ podmiotom gospodarczym z innych panstw czionkowskich wejscie na
lokalny rynek, gdyz pozwala na utrzymanie lub zwickszenie lokalnej podazy. Bardzo czg-
sto wystarczy wiec wykazac, ze beneficjent prowadzi dzialalnos¢ gospodarczg i dziala na
rynku, na ktérym istnieje wymiana handlowa pomigdzy panstwami cztonkowskimi.

Na mocy artykutu 108 TFUE zadanie kontrolowania pomocy panstwa spoczywa na
Komisji Europejskiej, przy czym panstwa cztonkowskie maja obowigzek uprzedniego
informowania komisji o wszelkich planach przyznania pomocy. Szczegdlnie trudna jest
ocena zdarzenia wedtug kryterium ,.korzysci”, a w szczegdlnosci — w przypadku wysta-
pienia mniej przejrzystych form potencjalnej pomocy. Katalog takich zdarzen jest otwarty,
niemniej komisja zwraca w szczeg6lnosci uwage na takie dziatania jak: dokapitalizowa-
nie, udzielenie gwarancji i pozyczek (Komisja, 1993). W celu oceny ,.korzysci” Komisja
stosuje TPI, ktory respektuje zasade neutralnosci i ktdrego istota wyraza si¢ w porOwnaniu
zachowania panstwa do inwestora prywatnego dziatajacego w tych samych warunkach
(Cyndecka, 2013, s. 193). TPI wydaje si¢ by¢ uprzywilejowanym narzedziem w ocenie
pomocy publicznej. Pozytywny wynik testu, a wigc wskazujacy na podobne zachowanie
inwestora prywatnego do podmiotu publicznego, jest rownoznaczny z brakiem wystgpo-
wania pomocy publicznej i nie jest wymagane dalsze badanie zdarzenia wedtug pozo-
statych kryteriow (selektywnosci oraz wplywu na konkurencje i wymiane handlowa)
(Kavanagh, Niels, Pilsbury, 2011, s. 90).

2. Pojecie i warunki wstepne TPI

TPI jest ekonomicznym narz¢dziem stuzagcym do oceny dziatan podejmowanych przez
podmioty publiczne wzgledem przedsigbiorcow w celu stwierdzenia, czy udzielane przez nie
wsparcie stanowi pomoc publiczna, czy tez jest dokonywane na warunkach akceptowalnych
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rowniez dla inwestora prywatnego, ktory bedac w sytuacji podobnej do podmiotu publicz-
nego, zachowalby si¢ tak samo jak podmiot publiczny (Komisja, 1993, pkt 11).

Stosowanie TPI nie wynika wprost z TFUE. TPI wykorzystuje Komisja Europejska
w celu wywiazania si¢ z obowigzku oceny wystgpowania pomocy publicznej na mocy
art. 108 TFUE. TPI jednoczesnie respektuje zasade neutralnosci, o ktorej mowa w art. 345
TFUE (Komisja, 1984, s. 1). Literatura przedmiotu podaje, ze TPI opracowatly sady UE,
formutujac w wyrokach zasady i warunki wystgpowania i badania pomocy publicznej
(Commission, 2014, s. 77).

Komisja Europejska formuluje cztery podstawowe warunki (zalozenia) wstgpne pra-
widlowego przeprowadzenia TPI (Commission, 2014, s. 79-84; Karim, 2014, s. 7, 8):
1) oczekiwanie zwrotu z interwencji; 2) nacisk na efekty; 3) dzialanie panstwa w roli
~ekonomicznego operatora” i 4) analiza ex ante.

Spetnienie pierwszego warunku oznacza sytuacje, w ktorej panstwo, tak jak podmioty
prywatne dziatajace na rynku, oczekuje normalnego zwrotu z interwencji uzyskiwanego
przez porownywalne przedsigbiorstwa prywatne. Stopg zwrotu mierzy si¢ zyskiem (po
odjeciu amortyzacji, ale przed opodatkowaniem i podziatem zysku) wyrazonym jako pro-
cent zaangazowanych aktywow. Jezeli normalny zwrot nie nastepuje w krotkim okresie
i nie jest oczekiwany w dlugim okresie, a wtadze publiczne nie podjety zadnych dziatan
zaradczych, to mozna zaktadac, ze danej jednostce udzielono pomocy. Panstwo zrzeka si¢
bowiem korzySci, jakich inwestor dziatajacy w warunkach rynkowych oczekiwaltby od
takiej inwestycji. W przypadku pominigcia tego celu podczas interwencji, uwaza sig, ze
test nie zostal spetniony i wystepuje pomoc publiczna.

Drugi warunek oznacza, ze przy ocenie zgodnosci transakcji z warunkami rynko-
wymi nalezy uwzgledni¢ skutki transakcji dla zainteresowanego przedsi¢biorstwa, bez
badania kwestii, czy dany §rodek wykorzystany do przeprowadzenia tej transakcji bytby
dostepny dla inwestoréw prywatnych. Przy ocenie nie maja wigc znaczenia takie czynniki
jak motywy i formy interwencji, czy tez sytuacja finansowa beneficjenta pomocy.

Zgodnie z trzecim kryterium, TPI jest mozliwy do zastosowania, gdy panstwo dziata
w roli ,,ekonomicznego operatora”, a nie w roli wladzy publicznej realizujacej szeroko
rozumiang polityke spoteczno-gospodarcza. Przez ,,ekonomicznego operatora” nalezy
rozumie¢ podmiot, bez wzgledu na jego forme¢ wlasnosciowa, ktory dziata zgodnie
z warunkami rynkowymi w rolach pozyczkodawcy, wierzyciela, sprzedawcy, kontra-
henta oraz dostawcy produktow i ustug (Directive, 2004, art. 1, pkt 8), natomiast jezeli
interwencje¢ panstwa zainicjowano ze wzgledow zwiazanych z polityka publiczna, to
zachowanie panstwa moze by¢ racjonalne z punktu widzenia takiej polityki, ale jednocze-
$nie niezgodne z warunkami rynkowymi, poniewaz inwestorzy prywatni w normalnych
warunkach nie kierowaliby si¢ takimi wzglgdami. Przy przeprowadzaniu testu nalezy
wigc pomina¢ wszelkie kwestie spoteczne, polityki regionalnej i kwestie sektorowe, ktore
odnosza si¢ do roli panstwa cztonkowskiego jako organu publicznego.

Zgodnie z czwartym kryterium ocena interwencji powinna by¢ przeprowadzona
w warunkach i dostepnej informacji obowigzujacych w przesztosci, tj. w momencie
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faktycznego zaistnienia interwencji. Kazdy ostrozny inwestor prywatny przeprowadzitby
w normalnych warunkach wlasng ocen¢ ex ante strategii i perspektyw finansowych pro-
jektu, na przyktad za pomoca planu finansowego. Dlatego tez jezeli panstwo twierdzi, ze
transakcja ekonomiczna jest zgodna z testem prywatnego inwestora, to w razie watpli-
wosci musi ono dostarczy¢é dowody wyraznie wskazujace, ze decyzja o przeprowadzeniu
transakcji zostala podjeta, w tamtym czasie, na podstawie ocen ekonomicznych poréwny-
walnych z tymi, jakie w podobnych okoliczno$ciach przeprowadzitby rozwazny podmiot
prywatny (o cechach podobnych do cech danego podmiotu publicznego), aby ustali¢ ren-
towno$¢ transakcji lub korzys$ci gospodarcze. Oceny przeprowadzone po zrealizowaniu
transakcji, oparte na retrospektywnych ustaleniach dotyczacych ewentualnej optacalnosci
transakcji lub na p6zniejszym uzasadnieniu wybranego faktycznie sposobu postgpowania,
nie maj3 znaczenia dla tego celu.

3. Zastosowanie TPI

Przeprowadzenie TPI polega na zastosowaniu réznych metod badawczych. Literatura
przedmiotu wskazuje przyktady metod w zaleznosci od dostepnosci specyficznych infor-
macji rynkowych niezbednych do przeprowadzenia oceny. Metody te zaprezentowano
w tabeli 1.

Tabela 1. Zalecane metody badawcze w TPI w podziale na dostgpnos¢ informacji rynko-

wych
Dostepne informacje Ograniczona informacja
transakcje pari passu analiza porownawcza (benchmarking)
badanie przetargu publicznego inne metody (np. IRR, NPV)

Zrédto: opracowano na podstawie: Commission (2014), s. 24 i n.

Transakcje pari passu w przypadku badania pomocy publicznej oznaczaja sytuacje,
w ktorej zardbwno podmiot publiczny, jak i podmiot prywatny, znajdujace si¢ w podobne;j
sytuacji rynkowej w tym samym czasie, dokonuja jednoczesnie i niezaleznie od siebie
takiej samej transakcji. Wowczas interwencj¢ podmiotu publicznego nalezy uznaé za
zgodng z rynkiem. Jezeli natomiast podmioty publiczne i podmioty prywatne znajdujace
si¢ w poroéwnywalnej sytuacji uczestniczg w tej samej transakcji w tym samym czasie,
ale na roznych warunkach, zwykle wskazuje to na brak zgodno$ci interwencji podmiotu
publicznego z warunkami rynkowymi. Aby stwierdzi¢, czy transakcja odbywa si¢ na row-
nych warunkach, nalezy oceni¢ przede wszystkim nastgpujace kryteria:

— czy podjecie decyzji o interwencji podmiotow publicznych i podmiotow prywat-
nych oraz realizacja inwestycji nastgpity w tym samym czasie (tj. interwencje
sa ,,wspolistniejace™), czy tez uplynat pewien czas migdzy tymi interwencjami
i przeprowadzano je w roznych okoliczno$ciach gospodarczych,
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— czy warunki transakcji sg takie same dla podmiotow publicznych i wszystkich za-
angazowanych podmiotow prywatnych, uwzgledniajac rowniez mozliwos¢ pod-
niesienia lub obnizenia poziomu ryzyka w czasie,

— czy interwencja podmiotow prywatnych ma faktyczne znaczenie gospodarcze,
a nie jest tylko symboliczna lub marginalna oraz

— czy pozycja wyjsciowa podmiotdow publicznych i zaangazowanych podmiotow
prywatnych jest porownywalna w odniesieniu do transakcji.

Warto podkresli¢, ze zasada rownych warunkow moze nie mie¢ zastosowania w przy-
padku, gdy podmiot publiczny jest w stanie wnie$¢ niepowtarzalny wktad w transakcje,
ktorego zaden inwestor prywatny nie zdota powtdrzyc.

Interwencja réwniez jest zgodna z rynkiem, gdy zostala dokonana po skutecznym
przeprowadzeniu przetargu publicznego. Wynika to z faktu, ze przetarg ma charakter
otwarty i moze do niego przystapi¢ kazdy podmiot bez wzgledu na forme¢ wlasnosciowa
(Directive, 2004, art. 1, pkt 11, lit. a). Zgodnie z wytycznymi komisji procedura prze-
targowa powinna spetnia¢ wiele warunkoéw: otwartos$¢, przejrzystosé, odpowiednie upu-
blicznienie, bezwarunkowo$é, zgodno$¢ z zasadami dyrektyw dotyczacych udzielania
zamowien publicznych (nawet w przypadkach, gdy te dyrektywy dotyczace udzielania
zamowien publicznych jako takie nie majg zastosowania).

W przypadku gdy informacje rynkowe sa niewystarczajace do przeprowadzenia
oceny, TPI moze polega¢ na przeprowadzeniu tzw. analizy poréwnawczej. W celu ustale-
nia zgodnos$ci transakcji z warunkami rynkowymi mozna jg oceni¢ w $wietle warunkow,
w jakich mialy miejsce porownywalne transakcje przeprowadzane przez porownywalne
podmioty prywatne w poréwnywalnych sytuacjach (Komisja, 2014). W tym przypadku
szczegblng uwage nalezy zwrdci¢ na rodzaj analizowanych podmiotéw gospodarczych
(np. grupa holdingowa, przedsigbiorstwo spoldzielcze, fundusz spekulacyjny lub poszu-
kiwanie inwestora dlugoterminowego, aby zabezpieczy¢ zyski w dhuzszej perspektywie),
rodzaj przedmiotowej transakcji (np. inwestycje kapitatowe lub transakcja dotyczaca dtu-
gow) oraz pordéwnywalne rynki (np. rynki finansowe, szybko rozwijajace si¢ rynki techno-
logii, rynki uzytecznos$ci publicznej lub infrastruktury). Czas dokonywania transakcji jest
réwniez istotny, w przypadku gdy zaszly znaczace zmiany gospodarcze.

Jezeli zadne z powyzszych kryteriow oceny nie maja zastosowania, zgodno$¢ trans-
akcji z warunkami rynkowymi mozna ustali¢ na podstawie ogdlnie przyjetej, standardowe;j
metodyki oceny. Metodyka ta powinna by¢ oparta na dostgpnych, obiektywnych, mozliwych
do zweryfikowania i wiarygodnych danych, ktére powinny by¢ wystarczajaco szczegdtowe
i powinny odzwierciedla¢ sytuacje gospodarcza w czasie, w ktorym podjeto decyzje o prze-
prowadzeniu transakcji, z uwzglednieniem poziomu ryzyka i przysztych oczekiwan. Wybor
metody powinien zaleze¢ od sytuacji na rynku, dostgpnosci danych lub rodzaju transakeji. Na
przyktad powszechnie przyjetymi metodami badania optacalnosci finansowej inwestycji sa:

— standardowa metodyka okreslania (rocznego) zwrotu z inwestycji, ktora polega na
obliczaniu wewnetrznej stopy zwrotu (IRR) oraz

— ocena decyzji inwestycyjnej pod katem warto$ci biezacej netto (NPV).
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Dla przeprowadzenia TPI w przypadku badanej interwencji szczegélne znaczenie
majg wytyczne komisji zawarte w dwoch komunikatach w zakresie stosowania przepi-
sOw o pomocy publicznej: 1) Stosowanie artykutow 92 i 93 Traktatu WE oraz artykutu
5 Dyrektywy Komisji 80/723/EEC do przedsigbiorstw publicznych w sektorze wytwor-
czym (Komisja, 1993) oraz 2) Stosowanie artykutow 92 i 93 Traktatu EWG do udziatow
wladz publicznych (Komisja, 1984).

W pierwszym komunikacie komisja prezentuje sposoby przeprowadzenia TPI
w przypadku trzech rodzajow interwencji panstwa: dokapitalizowania, udzielenia gwa-
rancji i udzielenia pozyczki.

Dokapitalizowanie jest pomoca, gdy odbywa si¢ na warunkach niemozliwych do
przyjecia przez inwestora dziatajacego w normalnych warunkach rynkowych. Oznacza
to sytuacje¢, w ktorej struktura i perspektywy przedsigbiorstwa nie pozwalaja na oczeki-
wanie normalnego zwrotu (np. w postaci dywidend lub zwigkszenia wartosci kapitahu)
w poréwnaniu z prywatnym inwestorem i w rozsagdnym okresie. Pomoc stanowi koszt
inwestycji pomniejszony o odpowiednio zdyskontowang warto$¢ inwestycji. Inwestor
dziatajacy w normalnych warunkach rynkowych zazwyczaj angazuje kapitat, gdy obecna
warto$¢ oczekiwanych przysztych przeptywow pienieznych z inwestycji przekracza nowe
naktady.

W przypadku gwarancji, wszelkie zakldcenia konkurencji rynkowej z tytutu jej
udzielenia mozna wykry¢ jedynie na etapie udzielania gwarancji. Sam fakt udzielenia
gwarancji moze zmusi¢ konkurentow do wycofania si¢ z rynku. Ocena pomocy w udzie-
leniu gwarancji obejmuje analiz¢ sytuacji finansowej pozyczkobiorcy. Pomoc stanowi
roéznica pomigdzy stopa, jaka zaplacitby pozyczkobiorca na wolnym rynku, a stopa, jaka
uzyskat dzicki gwarancji, pomniejszong o koszty uzyskania gwarancji.

W przypadku gdy panstwo udziela pozyczki przedsigbiorstwu na warunkach korzyst-
niejszych niz rynkowe (normalne warunki kredytowe oferowane przez bank), to wowczas
mamy do czynienia z pomoca publiczng, ktorej wysokos¢ trzeba obliczy¢. Udzielenie
pozyczki wiaze si¢ z ryzykiem jej niesptacenia. Rozmiar tego ryzyka odzwierciedlaja
dwa parametry: stopa procentowa i zabezpieczenia kredytu. Jezeli parametry te sa zani-
zone w stosunku do ryzyka, to mozna uznaé, ze pozyczkobiorca osiagnat korzys$¢ (pomoc
publiczng). Pomoc stanowi wigc roznic¢ pomigdzy stopa, jaka firma zaptacitaby na nor-
malnych warunkach rynkowych, a jaka zaptacita faktycznie.

W drugim komunikacie komisja prezentuje r6zne modele objgcia udziatow wiadz
publicznych w kapitale spotki oraz opisuje warunki tego objecia, ktore: 1) §wiadcza
o braku pomocy publicznej; 2) przesadzaja o wystepowaniu tej pomocy oraz 3) $wiadcza,
ze zachodzi domniemanie wystapienia pomocy publiczne;.

Generalnie pomoc publiczna nie wystepuje, gdy mamy do czynienia z nabyciem
udziatdéw w kapitale istniejgcej spotki bez wnoszenia nowego kapitatu lub gdy wniesienie
nowego kapitatu nastepuje w okolicznosciach, ktore bylyby akceptowalne dla prywat-
nego inwestora dziatajgcego w normalnych warunkach rynkowych. Komisja wymienia
sze$¢ takich okolicznosci. Natomiast pomoc publiczna wystepuje wtedy, gdy wniesienie
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nowego kapitatu do juz istniejacej spotki odbywa si¢ w okolicznos$ciach, ktore nie bylyby
mozliwe od przyjecia dla inwestora prywatnego. Komisja rowniez wymienia szes¢ takich
okolicznosci. Jednoczes$nie komisja wskazuje, ze moze zachodzi¢ domniemanie wysta-
pienia pomocy publicznej, gdy nabycie udzialéw potaczone jest z innymi formami inter-
wencji, ktore wymagaja zgloszenia do komisji lub gdy udziat zostaje nabyty w przemysle,

ktoéry doznaje szczegdlnych trudnosci.

4. Zaletyiwady TPI

Na podstawie przegladu literatury przedmiotu mozna sformutowac zalety i wady TPI

(tab. 2).

Tabela 2. Zalety i wady TPI

Zalety

Wady

— stuzy do oceny wystepowania pomocy pu-
blicznej przy jednoczesnym respektowaniu
zasady neutralnosci,

— jest wystarczajacy do oceny wystgpowania
pomocy publicznej (nie ma potrzeby bada-
nia interwencji z punktu widzenia innych
kryteriow),

— rozwinigty metodologicznie i praktyczny
W uzyciu,

— szeroki zakres zastosowania (rozne inter-
wencje),

— powszechnie uznany i akceptowany przez
Rade UE, Trybunat Sprawiedliwosci i pan-
stwa cztonkowskie UE,

— elastyczny i niesformalizowany (mozliwy
do zastosowania w zmieniajacych si¢ wa-
runkach spoteczno-gospodarczych),

— merytoryczny (skupia uwage na efektach
rynkowych, a nie uwarunkowaniach socjal-
nych, politycznych itp.),

— decentralizacja (zakres merytoryczny i ry-
zyko stosowania instrumentu lezy w gestii
panstw cztonkowskich UE),

— rozszerzenie zastosowania do: testu pry-
watnego pozyczkodawcy, testu prywatnego
wierzyciela i testu prywatnego poreczyciela

— nie odzwierciedla prawdziwej decyzji inwesto-

ra prywatnego (stanowi tylko przypuszczenie),
zmniejszona wiarygodno§¢ w przypadku ben-
chmarkingu (trudno znalez¢ wzorzec, decyzje
biznesowe sg zbyt ztozone),

dyskusyjne zalozenie o neutralnosci (réwnym
taktowaniu i pordwnaniu na rynku podmiotow
publicznych z podmiotami prywatnymi),
dyskusyjne zatozenie o pominigciu aspektow
innych niz rynkowe (socjalnych, politycznych,
gospodarczych); podmioty prywatne rowniez
moga kierowac¢ si¢ takimi pobudkami przy po-
dejmowaniu decyzji,

niezgodny z zatozeniem ,,gospodarki miesza-
nej” (reprezentuje podejécie neoliberalne),
dyskusyjne zalozenie o poréwnywalnosci in-
westycji publicznych z prywatnymi (publiczne
pieniadze maja inne przeznaczenie niz prywat-
ne),

niebezpieczenstwo stosowania testu do inter-
wencji publicznych, dla ktorych jest to meryto-
rycznie nieuzasadnione,

komplikacje w praktycznym zastosowaniu na
skutek ztozonej i dynamicznej dziatalnosci in-
westorow,

— dyskryminuje wtasnos$¢ publiczna,
— narzedzie

,usprawiedliwiajace”  interwencje

panstwa

Zrédto: opracowano na podstawie: Komisja (1993), p. IV; Slocock (2002); Karim (2014), s. 12-23.
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5. Metodyka TPI

Przez metodyke TPI nalezy rozumie¢ sposdb postgpowania badawczego polegaja-
cego na przeprowadzeniu testu. Taka procedura obejmuje etapy badawcze wraz z odpo-
wiednio dobranymi narzedziami badawczymi. Metodyka TPI odpowiada na pytanie: co
nalezy zrobi¢ aby przeprowadzi¢ test w wiarygodny sposob? Ponizej zaprezentowano
propozycj¢ badan obejmujacych szes¢ gtownych etapow:

— okreslenie rodzaju interwencji (dokapitalizowanie, gwarancje, pozyczki, inne ro-

dzaje),

— zbadanie zgodno$ci interwencji z warunkami zaistnienia pomocy publicznej okre-
slonymi w komunikacie Komisji Euopejskiej: Stosowanie artykutow 92 i 93 Trak-
tatu EWG do udziatéw wtadz publicznych, Biuletyn KE 9-1984,

— zbadanie zgodno$ci interwencji z warunkami wstgpnymi zastosowania TPI (ocze-
kiwanie zwrotu z interwencji, nacisk na efekty, dziatanie panstwa w roli ,,ekono-
micznego operatora”, analiza ex ante),

— dobor odpowiedniej gtownej metody badawczej na podstawie zalecen komisji
sformutowanych w komunikacie: zawiadomienie komisji w sprawie poj¢cia po-
mocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE (transakcje pari passu, przetarg
publiczny, analiza poréwnawcza, inne metody),

— przeprowadzenie szczegolowego badania zgodnie z zaleceniami komisji okreslo-
nymi w komunikacie: stosowanie artykutow 92 i 93 Traktatu WE oraz artykutu
5 Dyrektywy Komisji 80/723/EEC do przedsigbiorstw publicznych w sektorze
wytworczym, Dz.Urz. C 307, 13.11.1993,

— prezentacja wynikow badan.

Podsumowanie

W artykule przedstawiono koncepcje Testu Prywatnego Inwestora oraz mozliwosci
jego zastosowania w ocenie efektywnosci inwestycji publicznych. TPI moze by¢ uniwer-
salnym narzedziem przydatnym w szczegolnosci do oceny dokapitalizowania szeroko
rozumianych przedsigbiorstw pod katem wystepowania pomocy publicznej i zaklocenia
konkurencji rynkowej. Pod tym wzglgdem TPI jest narzgdziem uprzywilejowanym, gdyz
pozytywny wynik testu wskazujacy na podobne zachowanie inwestora prywatnego do
podmiotu publicznego jest rownoznaczny z brakiem wystepowania pomocy publicznej
i nie jest wymagane dalsze badanie zdarzenia gospodarczego wedtug pozostatych kryte-
riow wystepowania pomocy publicznej. Wobec TPI kierowane sa rowniez zastrzezenia
(tab. 2). W wickszosci przypadkéow dotycza one sensu pordwnania dziatania podmio-
tow publicznych z inwestorami prywatnymi. Krytycy TPI i1 jednocze$nie zwolennicy
interwencjonizmu panstwowego podkreslaja, ze instrument ten jest wygodnym narzg-
dziem w rekach ekonomii neoliberalnej do badania efektywnos¢ rynkowej interwencji
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publicznych, jednakze nie jest on do konca wiarygodny w obowiazujacej gospodarce
mieszanej. Jednakze z uwagi na niewielka liczbe alternatywnych propozycji, wigkszos¢
ekonomistow zaleca dalsze usprawnianie testu. Wérdd alternatywnych narzgdzi badania
pomocy publicznej wyrdznia si¢ m.in. test inwestora publicznego, metode ekspercka
oraz przeformutowanie TPI. Ostatnia metoda generalnie wyraza si¢ w jasnym okresleniu
zakresu interwencji, ktore podlegaja i nie podlegaja nadzorowi komisji, i zastosowaniu
testu tylko do interwencji podlegajacych nadzorowi komisji.
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IMPORTANCE OF THE MARKET ECONOMY INVESTOR PRINCIPLE
IN ASSESSMENT OF PUBLIC INVESTMENT EFFICIENCY
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Summary. The Market Economy Investor Principle (MEIP) is applied to assess if the public invest-
ment becomes public aid. Such assistance is essential for the success of the investment as it can
completely or partially contest it. In Poland MEIP is still poorly recognized. The paper presents
the concept and possibilities of using MEIP in assessing the effectiveness of public investment.
The MEIP can be a versatile and effective tool especially useful for assessing the recapitalization
of the broadly understood companies in terms of the market competition distortion. The paper also
mentions the objections to MEIP.
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Slowa kluczowe: fundusze strukturalne, Unia Europejska, rozwdj regionalny, efektywnos¢
Streszczenie. W artykule zaprezentowano wyniki badan stopnia zaleznosci pomig¢dzy wartoscia
realizowanych w poszczegdlnych wojewddztwach projektow wspolfinansowanych ze $rodkow
pomocowych UE w ramach perspektywy finansowej 2007-2013 a rozwojem spoleczno-gospodar-
czym tych wojewodztw. Dokonano oceny znaczenia obszaru umiejscowienia tego typu inwestycji
dla rozwoju poszczegdlnych regionow. Rozwdj spoteczno-gospodarczy zostal zbadany zaréwno
W ujeciu ogdlnym, jak i w wymiarze spotecznym, gospodarczym i srodowiskowym.

Wprowadzenie

Réwnolegle do postepujacej integracji europejskiej zwigksza si¢ poziom pomocy
regionalnej UE. Zdecydowana wigkszo$¢ funduszy rozwojowych przeznaczana jest na
wsparcie regioné6w nalezacych do tzw. celul, czyli regiondw charakteryzujacych sig¢
poziomem PKB per capita ponizej 75% S$redniej unijnej. Jesli wige wszystkie regiony
danego kraju maja niskie PKB, wowczas caty kraj moze liczy¢ na wsparcie finansowe (tak
jest w przypadku Polski). Sg jednak takie kraje, w ktorych tylko niektdre regiony sa objete
pomoca unijng (np. cz¢$¢ wschodnia Niemiec) (Szuszman, 2010, s. 18). Rozszerzenie
Unii Europejskiej w 2004 roku o 10 nowych krajow spowodowalo istotny wzrost dys-
proporcji pomiedzy jej poszczegdlnymi regionami. Roznica w poziomie PKB na jednego
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mieszkanca migdzy 10% ludno$ci zamieszkujacej najzamozniejsze regiony i takim
samym odsetkiem ludnosci zamieszkujacej najgorzej prosperujace obszary podwoit si¢
w porownaniu do sytuacji, gdy UE tworzyto 15 krajow cztonkowskich (Jankowska, 2005,
s. 15). Podstawowg misja polityki rozwoju regionalnego Unii Europejskiej jest wzrost
poziomu spdjnosci wewngtrznej w ramach catej organizacji. Zbyt duze zréznicowania
regionalne sg bowiem niekorzystne nie tylko dla obszar6w biednych, ale takze dla obsza-
réw bogatych, nie wspominajac o interesach calej organizacji. Z tego wzgledu dazeniem
UE jest osiagnigcie tzw. spdjnosci (kohezji), rozumianej w ujeciu ekonomicznym, spo-
tecznym i przestrzennym (terytorialnym). Spdjno$¢ ekonomiczna oceniana jest za pomoca
produktu krajowego brutto na mieszkanca, weryfikowanego parytetem sity nabywcze;j.
Spdjnos¢ spoteczna charakteryzowana jest zréoznicowaniami stopy bezrobocia. Spojnosé
przestrzenna (terytorialna) oceniana jest najczesciej miernikiem ilosci konsumentoéw osia-
ganych w danym czasie (Szlachta, 2000, s. 2).

Polska jeszcze przed przystapieniem do Unii Europejskiej otrzymywata pomoc finan-
sowg z funduszy przedakcesyjnych, ktérych zadaniem byto zredukowanie réznic gospo-
darczych oraz wsparcie gospodarcze poszczegdlnych regionéw. W ramach programu
PHARE (Poland and Hungary: Assistance for Restructuring their Economies) w latach
1990-2003 Polska otrzymata $rodki finansowe w wysokoS$ci okoto 2 mld euro, z programu
ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-Accession)—ponad 1 mld euro,a SAPARD
(Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development) — 700 mln euro'.
Po wejsciu do Unii Europejskiej Polska stata si¢ gtownym beneficjentem pomocy finan-
sowej skierowanej do cztonkow Unii, ktore obecnie realizowane sa w ramach trzech pro-
gramow pomocowych: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego i Funduszu Spo6jnosci (zamiast ktérego do 2006 r. funkcjonowaty:
Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej oraz Finansowy Instrument Orientacji
Rybotowstwa). W latach 2004—2016 z tytutu cztonkostwa w UE Polska otrzymata pomoc
w wysokosci prawie 90 mld euro netto. Szczegétowe informacje dotyczace dynamiki
pomocy finansowej w pomawianym okresie zaprezentowano w tabeli 1.

Tabela 1. Zestawienie transferow finansowych $rodkéw unijnych od poczatku cztonko-
stwa Polski w UE (euro)

Zwrot $rodkoéw
Lata Transfery z UE Sktadka cztonkowska do budzetu UE Saldo
1 2 3 4 5
2004" 2477631234 1318979 881 0 1158 651 353
2005 4018 054 781 2379384673 22969 276 1615700 832
2006 5268 849 148 2552450 098 4046 130 2712352920
2007 7 406 225 595 2779 298 358 45 064 096 4581 863 141

! Projekty zaakceptowane w latach 2000-2003 do realizacji ISPA; 10 lat Polski w Unii Euro-
pejskiej z perspektywy Ministerstwa Finansow.
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1 2 3 4 5
2008 7396 372 407 3402 108 330 7826 157 3986 437 920
2009 9258 440 695 3233746 572 12 787 124 6011 906 999
2010 11229 303 573 3489951 756 1758 255 7737 593 562
2011 14 270 627 754 3733 869 437 44 441 271 10492 317 046
2012 15439 981 570 3568 719 480 1634227 11 869 627 863
2013 15 635 657 282 4439022 479 1489218 11 195 145 585
2014 17 124 602 643 4153101 502 1237753 12970 263 388
2015 13 054 185157 4262 068 238 7727 673 8 784 389 246
2016 9976 431 291 4493 369 548 1389 807 5481 671 936
Razem 132 556 363 130 43 806 070 352 152 370 987 88597 921 791

* W okresie od maja do grudnia.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialal-
nosc/unia-europejska/transfery-finansowe-polska-ue (5.05.2017).

Glownym celem artykutu jest ocena efektywnos$ci wykorzystania europejskich fun-
duszy pomocowych jako determinanty rozwoju spoteczno-gospodarczego poszczegdl-
nych wojewodztw w Polsce oraz wskazanie tych obszaréw inwestycji, ktore maja istotne
znaczenie w takim rozwoju.

1. Uwagi metodyczne

Badajac poziom rozwdj spoteczno-gospodarczego okreslonych regionoéw, nalezy
mie¢ na uwadze, ze jest on pewna wielowymiarowq charakterystyka, ktorej sposdb mie-
rzenia pozostaje niejednoznaczny. Koncowe wyniki prowadzonych badan w gtéwnej mie-
rze uzaleznione sg nie tylko od ostatecznie przyjetej listy zmiennych diagnostycznych, ale
réwniez (jezeli nie przede wszystkim) od wyboru miary odlegtosci i metody grupowania
(przy grupowaniu) oraz formuly agregacji (przy porzadkowaniu liniowym). W zwiazku
z istnieniem wielu formut normalizacji zmiennych, sposobow okre$lania wag, metod
usredniania warto$ci znormalizowanych, sposobow ustalania wspotrzednych obiektu
odniesienia i formut obliczania odleglosci, w literaturze naukowej opisano szereg réznych
miar agregatowych (wykorzystywanych w praktyce przy m.in. sporzadzaniu réznego
typu rankingdw). Nalezy zatem pamictaé, ze rozne formuty agregacji moga dawac rézne
koncowe wyniki, nawet w odniesieniu do kryterium ogoélnego reprezentowanego przez
te samg liste¢ zmiennych diagnostycznych (Czyzycki, 2012, s. 15-23). Ostateczna lista
zmiennych uwzglednionych w badaniu ma jednak kluczowe znaczenie, a wigc powinna
by¢ przedyskutowana w gronie ekspertow i uznana za najlepiej reprezentujaca analizo-
wane zagadnienie. Szerokiego przegladu literatury w tym zakresie dokonat Kloska (2015,
s. 99-108). Na podstawie poglebionych badan zaproponowat 18 wskaznikow, za pomoca
ktérych mozna bada¢ rozwoj regionalny w trzech wymiarach. Wskaznikami takimi s3:

a) w wymiarze spotecznym: liczba zgondéw niemowlat na tysiac urodzen zywych
(X,), wskaznik zagrozenia ubdstwem realnym (X, — %), liczba studentow szkot
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wyzszych na 10 tys. ludnos$ci (X;), stopa bezrobocia rejestrowanego (X, — %),
liczba ofiar $miertelnych w wypadkach drogowych na 100 tys. mieszkancow (Xs)
oraz zuzycie wody na potrzeby gospodarki narodowej i ludno$ci ogoétem (hm?) na
10 tys. ludnosci (Xy);

b) w wymiarze gospodarczym: PBK (ceny biezace) na jednego mieszkanca (X,),
udzial naktadow finansowych podmiotow gospodarczych w naktadach na dzia-
falno$¢ B+R ogodtem (X — %), liczba nowo zarejestrowanych podmiotow gospo-
darki narodowej w sektorze prywatnym na 10 tys. ludnosci (X,), pracujacy na ty-
sigc ludnoscei (X,,) oraz naktady inwestycyjne ogoétem (ceny biezace) na jednego
mieszkanca w zt (X,,);

¢) w wymiarze §rodowiskowym: odsetek ludnosci korzystajacej z oczyszczalni $cie-
kow (X, %), lesistos¢ (X,; — %), recykling odpadow opakowaniowych (X,
— %), udziat gruntéw zdewastowanych i zdegradowanych wymagajacych rekul-
tywacji w powierzchni ogétem (X5 — %), udziat odpadow (z wytaczeniem komu-
nalnych) poddanych odzyskowi w ilosci odpaddéw wytworzonych w ciagu roku
(X6 — %), udziat produkcji energii elektrycznej ze Zrodet odnawialnych w pro-
dukc;ji energii elektrycznej ogdtem (X,; — %) oraz zuzycie energii elektrycznej na
1 min zt PKB (X,; — GWh).

W celu okreslenia potencjalnego wptywu $rodkéw pomocowych na rozwoj spo-
teczno-gospodarczy poszczegélnych regionow, przedmiotem analizy bedzie wielkose
i struktura zrealizowanych na terenie poszczegoélnych wojewodztw projektéw finanso-
wanych (z wylaczeniem projektow realizowanych na terenie wiecej niz jednego woje-
wodztwa) w ramach perspektywy budzetowej 2007-2013. W tym celu poziom rozwoju
spoteczno-gospodarczego zostanie zmierzony dwukrotnie: uwzgledniajac poziom ww.
wskaznikow ekonomicznych w 2005 roku oraz w 2014 roku. Ze wzgledu na niejednolity
charakter zmiennych, dokonano ich ujednolicenia poprzez przeksztalcenie destymulant
(X, X5, Xy, X, X, X5, X5) W stymulanty na podstawie formuty:

nastgpnie doprowadzono do porownywalnosci, wykorzystujac w tym zakresie przeksztat-
cenie ilorazowe o postaci:

X —X;

X; = .
7T S(xy)

Na podstawie tak przeksztalconych danych, poziom rozwoju spoteczno-gospodar-
czego zostanie zmierzony jako odleglos¢ od obiektu wzorcowego z,;, ktorym zaréwno
dla roku 2005, jak i 2014 bedzie gérny biegun rozwoju dla roku 2014 (hipotetyczne
wojewodztwo, charakteryzujace si¢ najlepszymi wartosciami poszczegdlnych wskaz-
nikow w 2014 roku, czyli roku nastepujacym po zakonczeniu perspektywy budzetowe;j
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2007-2013). Odlegtos¢ poszczegdlnych wojewddztw od omawianego wzorca d, zostanie
zmierzona na podstawie odlegtosci euklidesowej, zdefiniowanej jako:

s . . (172)
dik = |:Zj:1(zi] _Zo])2:| .

Dane dotyczace warto$ci wskaznikow opisujacych rozwdj poszczegdlnych woje-
wodztw pozyskano z systemu STRATEG (http://strateg.stat.gov.pl), natomiast informacje
o wielkosci 1 strukturze zrealizowanych projektéw inwestycyjnych w poszczegdlnych
wojewodztwach w ramach funduszy europejskich na lata 2007-2013, na podstawie
danych dostepnych na stronie http://www.mapadotacji.gov.pl/projekty.

2. Wyniki badan

W ramach perspektywy finansowej 2007-2013 zostato zrealizowanych w Polsce
113 815 projektow wspotfinansowanych przez UE o tacznej wartosci 535,699 mld zi,
w tym w ramach unijnych dotacji uzyskano wsparcie w wysokosci 302,937 mld zt.
Uwzgledniajac tylko projekty zrealizowane w catosci w ramach jednego wojewodztwa,
liderami pod wzglgdem liczby oraz warto$ci zrealizowanych projektow okazaty si¢ woje-
wodztwa mazowieckie (10 793 projekty o tacznej warto$ci 52,84 mld zt oraz wartosci
dofinansowania przez UE w wysokos$ci 29 057 mln zt) oraz §laskie (odpowiednio 9818
projektow o wartosci 31 398 mln zt i dofinansowaniu 16,351 mld zt). Najgorzej pod tym
wzgledem wypadto wojewddztwo lubuskie, ktore zrealizowato 2444 projekty o wartosci
8,082 mld zt i finansowym udziale UE w wysokosci 4,063 mld zt (por. tab. 2).

Tabela 2. Laczna liczba 1 warto$¢ projektow realizowanych w poszczegdlnych woje-
wodztwach i wspoétfinansowanych przez UE w ramach perspektywy finansowe;j

2007-2013
Wojewodztwo Laczna warto$¢ projektow” Warto$¢ dofinansowania L'iczba
(mln zt) przez UE" (mln zt) projektow”
1 2 3 4

Dolnoslaskie 27 795,11 13 139,81 5612
Kujawsko-pomorskie 14 705,32 7991,82 4 696
Lubelskie 18209,34 10 997,97 6234
Lubuskie 8 081,66 4062,73 2444
Lodzkie 20 003,67 10 853,66 5580
Matopolskie 26 953,05 14 408,20 6614
Mazowieckie 52 841,93 29 057,06 10793
Opolskie 4264,36 8 340,97 2525
Podkarpackie 20 378,34 1149291 5238
Podlaskie 12 189,97 6 327,65 3044
Pomorskie 21 990,05 11 885,28 4344
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1 2 3 4
Slaskie 31397,80 16 351,16 9818
Swigtokrzyskie 12 625,37 7 403,08 3482
Warminsko-mazurskie 13 765,12 7 840,98 4035
Wielkopolskie 24 757,28 12 858,43 6 685
Zachodniopomorskie 18 799,89 8 729,01 3139
Razem 328 758,28 181 740,70 84 283

" Tylko projekty zrealizowane w caloéci na terenie danego wojewodztwa.

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie: http://www.mapadotacji.gov.pl/projekty (17.05.
2017).

Uwzgledniajac jednak warto$¢ realizowanych projektow w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, liderem pod tym wzglgdem okazuje si¢ jednak wojewodztwo zachodniopo-
morskie z kwotg 10 995 zt, nastgpnie wojewodztwo §wietokrzyskie (9903 zt) oraz pomor-
skie (9736 zt), najstabsze natomiast z kwota wynoszaca 6779 zl na mieszkanca okazato si¢
wojewddztwo $laskie (por. rys. 1).
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Rysunek 1. Warto$¢ projektéw realizowanych w poszczegolnych wojewddztwach
i wspoétfinansowanych przez UE w ramach perspektywy finansowej 2007—
2013 w przeliczeniu na jednego mieszkanca

Zrédto: obliczenia i opracowanie wilasne na podstawie http:/www.mapadotacji.gov.pl/projekty
oraz http://strateg.stat.gov.pl.

Analizujac wptyw inwestowanych $rodkéw pomocowych UE na rozwdj spoteczno-
gospodarczy poszczegdlnych wojewoddztw na podstawie wezesniej wskazanych wskazni-
koéw, nalezy stwierdzi¢, ze o ile zasadniczo jest on pozytywny (odleglosci poszczegolnych
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wojewodztw od obiektu wzorcowego w analizowanym okresie ulegly w zdecydowane;j
wigkszosci zmniejszeniu), to jednak nalezy zwrdci¢ uwage na trzy aspekty: 1) wyste-
puja wojewodztwa, w ktorych pomimo realizacji wielu projektow wspotfinansowanych
przez UE ogodlna odleglos¢ od obiektu wzorcowego na przestrzeni analizowanego okresu
ulegta zwigkszeniu (kujawsko-pomorskie, lubuskie, tddzkie, swigtokrzyskie); 2) zre-
alizowanie projektow nie zawsze ma jednoznaczny wpltyw na rozwdj danego regionu
— o ile w ramach jednego wymiaru mozna zauwazy¢ pozytywne zmiany (zmniejszenie
odleglosci od wzorca), o tyle w innym wymiarze nastgpit wzrost odlegtosci od wzorca
(np. kujawsko-pomorskie w zakresie wymiaru spotecznego i gospodarczego, lubelskie
w wymiarach gospodarczym i $rodowiskowym, czy opolskie w wymiarze spolecznym
i sSrodowiskowym); 3) nie zaobserwowano zadnej zalezno$ci migdzy poziomem rozwoju
spoteczno-gospodarczego w 2005 roku (bazowym), warto$cig zrealizowanych projektow
a zmiang poziomu rozwoju w 2014 roku. Szczegotowe informacje o zmianach rozwoju
spoteczno-gospodarczego (mierzonych odlegtosciami od wzorca) poszczegdlnych woje-
wodztw ogdtem 1 w poszczegdlnych wymiarach prezentuje tabela 3.

Tabela 3. Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego poszczegdlnych wojewddztw
w roku 2005 i 2014 ogoétem oraz w wymiarze spotecznym, gospodarczym i §ro-

dowiskowym
- dij dij(1) dij(2) dij(3)
Wojewddztwo

2005 2014 2005 2014 2005 2014 2005 2014
Dolnoslaskie 10,488 9,198 | 5,584 | 4,571 4,904 | 4,038 7,400 | 6,885
Kujawsko-pomorskie 11,210 | 11,370 | 6,679 | 6,337 | 6,080 | 6,278 6,640 | 7,051
Lubelskie 12,628 | 12,192 | 6,414 5,801 7,936 | 7,497 7,440 | 7,667
Lubuskie 9,998 | 10,363 | 6,125 5,779 | 6,132 6,807 | 4,985 5,259
Lodzkie 11,074 | 11,509 | 5,138 5,638 5,738 5,560 | 7,957 8,353
Matopolskie 10,731 9,282 | 4,128 3,472 6,260 | 5,328 7,676 6,760
Mazowieckie 10,102 8,450 | 5,182 5,054 | 3,256 1,546 8,036 6,594
Opolskie 11,906 | 11,646 | 4,998 6,136 7,659 7,188 7,623 6,805
Podkarpackie 12,022 | 10,304 | 7,081 6,277 7,366 6,388 6,335 5,095
Podlaskie 11,154 | 10,569 | 5,518 6,671 7,146 7,151 6,550 | 4,008
Pomorskie 9,667 8,018 | 5,427 3,712 5,333 4,915 5,962 5,132
Slaskie 10,746 | 9,740 | 5,136 | 4218 5,672 5,321 7,545 6,983
Swietokrzyskie 12,416 | 13,203 | 7,113 7,215 6,841 7,814 7,533 7,824
Warminisko-mazurskie 11,788 | 12,179 | 7,457 7,591 7,773 7,839 | 4,788 5,410
Wielkopolskie 10,668 | 10,030 | 5,762 5,308 4,638 4,588 7,687 7,167
Zachodniopomorskie 11,765 | 11,135 | 7,068 6,978 6,862 6,435 6,432 5,822

Objasnienie: dij — odlegtos¢ ogodlna; dij(1) — odlegtos¢ w wymiarze spotecznym; dij(2) — odlegtos¢ w wy-
miarze gospodarczym; dij(3) — odlegto$¢ w wymiarze srodowiskowym.

Zrodto: obliczenia i opracowanie wlasne.

Rowniez niejednoznaczne informacje mozna uzyskac, analizujac zaleznosci migdzy
obszarem, ktorego projekty wsparte pomoca finansowa UE dotyczyly, a zmiang w poziomie
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rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewodztwa, w ktorym takie projekty realizowano.
Przy uwzglednieniu ogolnego kryterium rozwoju, wystapily istotne zaleznosci tylko od
warto$ci realizowanych projektoéw w zakresie pracy i integracji spotecznej oraz rozwoju
firm, a takze wartosci uzyskanych dotacji z UE w zakresie pracy i integracji spoteczne;j.
Jednak uzyskane wyniki wskazuja, ze wplyw ten byl odwrotny od oczekiwanego, tzn.
wraz ze wzrostem warto$ci realizowanych projektow lub uzyskanych dotacji nastepowat
wzrost odlegtosci od wzorca (czyli nastgpowat regres w rozwoju wojewodztwa). Podobna
zalezno$¢ wystgpita pomiedzy poziomem rozwoju wojewodztwa wymiarze spotecznym
a taczng wartoscia realizowanych projektow w obszarze turystyki oraz w wymiarze §ro-
dowiskowym a warto$cia projektow i uzyskanymi dotacjami na takie projekty w obszarze
rewitalizacji. Natomiast w przypadku analizowania poziomu rozwoju poszczeg6lnych
wojewodztw w wymiarze gospodarczym, mozna zauwazy¢ znaczny, istotny statystycznie
wplyw zardwno lacznej wartosci realizowanych projektow, jak i uzyskanych srodkow
unijnych wspomagajacych takie projekty w obszarze administracji oraz badaniach, roz-
woju i innowacjach. Szczegdtowe informacje o ksztaltowaniu si¢ warto$ci wspotezyn-
nikoéw korelacji liniowej Pearsona badajacych zaleznosci migdzy zmiang odleglosci od
wzorca a wartoscig realizowanych projektow wspartych finansowaniem ze $rodkow
pomocowych UE prezentuje tabela 4.

Tabela 4. Wartosci wspolczynnikéw korelacji liniowej Pearsona mierzacych zalezno$§¢
miedzy zmiang odlegtosci od wzorca w analizowanym okresie a taczng wielko-
$cig zrealizowanych projektéw w poszczegolnych obszarach (oznaczone wspot-
czynniki korelacji sg istotne z p < 0,05)

Wyszczegodlnienie dij dij(1) dij(2) dij(3)
1 2 3 4 5

Administracja (WP) -0,2953 0,1888 -0,5378 -0,3617
Administracja (D) -0,2927 0,2003 -0,5325 -0,3697
Badania, rozwoj, innowacje (WP) -0,4615 -0,0461 -0,5012 -0,3954
Badania, rozwoj, innowacje (D) -0,4280 0,0207 -0,5779 -0,3586
Bezpieczenstwo (WP) -0,2327 0,0546 -0,2672 -0,1647
Bezpieczenstwo (D) -0,2192 0,0738 -0,2595 -0,1613
Energetyka (WP) —-0,0946 -0,1203 -0,0664 0,0002
Energetyka (D) -0,0228 -0,0979 -0,0302 0,0891
Kultura i sztuka (WP) -0,3194 -0,1807 -0,2988 -0,2276
Kultura i sztuka (D) -0,4155 -0,1642 —-0,4088 -0,3298
Nauka i edukacja (WP) -0,1210 -0,0863 -0,0584 -0,1752
Nauka i edukacja (D) -0,0378 0,0033 0,0311 -0,1831
Ochrona $rodowiska (WP) 0,0881 0,0806 0,1319 -0,0068
Ochrona $rodowiska (D) 0,1008 -0,0250 0,2479 0,0020
Ochrona zdrowia (WP) 0,3331 0,2401 0,3204 0,0707
Ochrona zdrowia (D) 0,3050 0,1894 0,1908 0,1607
Praca i integracja spoteczna (WP) 0,5132 0,1638 0,3772 0,4688
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1 2 3 4 5
Praca i integracja spoteczna (D) 0,5193 0,1679 0,3895 0,4662
Rewitalizacja (WP) 0,4858 —0,2456 0,4671 0,7809
Rewitalizacja (D) 0,3601 -0,3193 0,4102 0,6783
Rozw¢j firm (WP) 0,5093 0,3122 0,4149 0,3018
Rozw¢j firm (D) 0,4827 0,3355 0,3869 0,2744
Telekomunikacja i e-ushugi (WP) 0,1460 0,3030 0,0715 —-0,0910
Telekomunikacja i e-ustugi (D) 0,1841 0,3277 0,1221 -0,0864
Transport (WP) -0,3326 -0,0334 -0,2615 —-0,4666
Transport (D) —0,2418 —0,0659 —-0,1939 —0,3060
Turystyka (WP) 0,2609 0,5758 0,1660 —-0,1628
Turystyka (D) 0,3126 0,4808 0,2186 -0,0135
Wspolpraca migdzynarodowa (WP) -0,0013 0,2799 0,1382 -0,4321
Wspolpraca migdzynarodowa (D) 0,0074 0,2899 0,1423 —0,4301

Objasnienie: WP — warto$¢ projektow; D — wartos$¢ dotacji ze srodkow UE.

Zrodto: obliczenia i opracowanie wlasne.

Analizujac wartosci w tabeli 4, nalezy mie¢ na uwadze, ze istotno§¢ wspotczyn-
nika korelacji liniowej Pearsona jest badana na podstawie 16 obserwacji (wojewodztw)
i na poziomie istotnosci 0,05. Wspdtczynnik ten jest statystycznie istotny dopiero wow-
czas, kiedy jego warto$¢ uksztaltuje si¢ na poziomie co najmniej 0,4973. Przy obnizeniu
poziomu istotnosci do 0,1, statystycznie istotna warto§¢ wspolczynnika ksztattuje sie juz
na poziomie 0,4259.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badan, ocena wptywu funduszy pomocowych
UE przekazywanych poszczegdlnych regionom w formie wspoétfinansowania realizowa-
nych w tych obszarach projektow nie jest jednoznaczna. Z jednej strony mozna tatwo
wskaza¢ wojewodztwa, w ktorych, m.in. dzigki takiej pomocy nastapit rozwoj mierzony
nie tylko wedlug kryterium ogodlnego, ale rowniez w poszczegoélnych wymiarach: spo-
tecznym, gospodarczym czy Srodowiskowym (np. woj. dolno$laskie). Mozna rowniez
wskaza¢ takie obszary, w ktorych pomimo istotnego wsparcia funduszy europejskich,
zgodnie z zaprezentowang w artykule metodyka pomiaru, nastapit spadek poziomu roz-
woju we wszystkich obszarach (np. woj. warminsko-mazurskie). Z drugiej strony gtow-
nym celem europejskich funduszy pomocowych jest zmniejszenie zréznicowania miedzy
poszczegodlnymi regionami. Na przestrzeni lat 2005-2014 nastgpit jednak wzrost roznicy
w odlegtosciach od wzorca migdzy ,,najlepszym” a ,,najgorszym” wojewodztwem z 2,961
do 5,185 w przypadku ogdlnego rozwoju, z 3,329 do 4,120 w wymiarze spotecznym,
z 4,680 do 6,293 w wymiarze gospodarczym i z 3,248 do 4,345 w wymiarze §rodowisko-
wym. Dodatkowo tylko w przypadku 5 z 18 wskazanych w artykule wskaznikow, przy
pomocy ktorych badano rozwoj spoteczno-gospodarczy, nastapit spadek poziomu zroz-
nicowania (mierzony jako iloraz odchylenia standardowego i Sredniej arytmetycznej) ich
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wartosci miedzy poszczegolnymi wojewddztwami: w przypadku liczby ofiar §miertelnych
w wypadkach drogowych na 100 tys. mieszkancoéw — z 18,53 do 16,94%, w przypadku
naktadow inwestycyjnych najednego mieszkanca—z26,56 do 23,81%, lesistosci—z 23,12
do 22,79%, w przypadku odsetka ludnosci korzystajacej z oczyszczalni $ciekow — z 14,67
do 10,50% oraz w przypadku udziatu produkcji energii elektrycznej ze zrodet odnawial-
nych w produkcji energii elektrycznej ogétem — ze 148,11 do 95,77%. W przypadku
pozostatych 11 wskaznikoéw nastgpit wzrost poziomu zréznicowania w ksztaltowaniu si¢
ich warto$ci w poszczegdlnych wojewodztwach, m.in. z 47,10 do 152,53% w przypadku
poziomu recyklingu odpadéw opakowaniowych. Oznacza¢ to moze, ze poszczegélne
wojewddztwa w zaleznosci od lokalnych mozliwosci i uwarunkowan lokowaty realizacje
projektow w zupetie inne obszary. W zwiazku z tym przedmiotem dalszych poglebio-
nych badan w zakresie wykorzystania funduszy europejskich do wspierania rozwoju spo-
teczno-gospodarczego wojewodztw w Polsce powinna by¢ szczegdtowa analiza obecnej
sytuacji spoteczno-ekonomicznej tych jednostek, diagnoza potrzeb i mozliwosci w zakre-
sie absorpcji §rodkow unijnych oraz wskazanie kluczowych obszarow, zapewniajacych
efektywne wykorzystanie takich §rodkéw dla rozwoju omawianych regionow.
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Wptyw funduszy Unii Europejskiej
na rynek pracy oséb mtodych
na przyktadzie wojewddztwa zachodniopomorskiego
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Streszczenie. Osoby mtode nalezg do grup defaworyzowanych na rynku pracy, dlatego wsparcie
tych grup wyrasta z tradycji walki o réwnos$¢ oraz rozwdj cywilizacyjny. Celem artykutu jest wigc
przedstawienie sytuacji os6b mtodych na rynku pracy, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem zachodnio-
pomorskiego, oraz proba okreslenia wptywu funduszy europejskich na rynek pracy osob miodych
w tymze wojewddztwie. Na wstepie scharakteryzowano rynek pracy oséb miodych w wojewddz-
twie zachodniopomorskim. Dla lepszego zobrazowania postuzono si¢ wspotczynnikiem aktywnosci
zawodowej, wskaznikiem zatrudnienia 1 stopa bezrobocia. Przedmiotem kolejnej czgsci byty fun-
dusze Unii Europejskiej przeznaczone dla oséb mlodych na przykladzie Programu Operacyjnego
Wiedza Edukacja Rozwdj 2014-2020 w wojewddztwie zachodniopomorskim. Przedstawiono pod-
dziatania zrealizowane do tej pory w tym programie. Czg$¢ koncowsa stanowia wazniejsze wnioski
wynikajace z rozwazan.

Wprowadzenie

W mysl ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (Ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia..., 2016), osoby bezrobotne
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do 30. roku zycia maja status 0séb bedacych w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy,
dlatego ta trudna sytuacja osob mtodych przed wejsciem na rynek pracy czy funkcjono-
waniem na nim wymaga zastosowania dodatkowych instrumentéw wspierajacych ich roz-
woj, konkurencyjnos¢ czy aktywizacje zawodowa. Wojewodztwo zachodniopomorskie
jest wojewodztwem z wysoka stopa bezrobocia w poréwnaniu z reszta Polski, dlatego
celem artykutu jest przedstawienie sytuacji oséb miodych na rynku pracy, ze szczegol-
nym uwzglednieniem zachodniopomorskiego rynku pracy, oraz proba okreslenia wptywu
funduszy europejskich na rynek pracy oséb miodych w tymze wojewddztwie. Z uwagi
na ograniczenia objetosciowe niniejszej publikacji analiza zostata zawgzona jedynie do
Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj w wojewddztwie zachodniopomorskim
— pominig¢to w szerszym aspekcie teoretyczne rozwazania na temat funduszy unijnych oraz
dotyczace Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Zachodniopomorskiego.
Na wstepie scharakteryzowano rynek pracy os6b mtodych w wojewddztwie zachodniopo-
morskim. Dla lepszego zobrazowania postuzono si¢ wspotczynnikiem aktywnos$ci zawo-
dowej, wskaznikiem zatrudnienia i stopa bezrobocia. Przedmiotem kolejnej czgséci byty
fundusze Unii Europejskiej przeznaczone dla osob mtodych na przyktadzie Programu
Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwo6j 2014-2020 w wojewodztwie zachodniopo-
morskim. Dlatego postanowiono przedstawi¢ dotychczasowe zrealizowane poddziatania
w tym programie. Czg¢$¢ koncowa stanowia wazniejsze wnioski wynikajace z rozwazan.
Realizacja wskazanego wyzej celu badawczego jest oparta na zrodtach danych zastanych.

1. Rynek pracy oséb mtodych w wojewddztwie zachodniopomorskim

Osoby mtode stanowig specyficzna grupe spoteczno-zawodows, gdyz gtdéwna aktyw-
no$¢ znacznej ich czgsci stanowi edukacja. Czgste podejmowanie studiow w Polsce przy-
czynia si¢ do stosunkowo wysokiego odsetka biernych zawodowo wsréd mtodych. Aby
zobrazowac¢ rynek pracy osob mtodych w wojewddztwie zachodniopomorskim, postano-
wiono przedstawi¢ wskazniki §wiadczace o sytuacji na rynku pracy: wspotczynnik aktyw-
no$ci zawodowej, wskaznik zatrudnienia i stopg bezrobocia.

Zgodnie z wynikami Badania Aktywnosci Ekonomicznej Ludnosci (BAEL)
Gltownego Urzedu Statystycznego, w IV kwartale 2016 roku wspotczynnik aktywnos$ci
zawodowej ludnosci w wojewodztwie zachodniopomorskim wynidst 52,8% (w Polsce
56,3%) wobec 52,2% w IV kwartale 2015 roku (w Polsce 56,1%). Analizowany wskaznik
roznit si¢ w poszczegdlnych grupach wiekowych, co zobrazowano w tabeli 1, gdzie dla
0s0b w przedziale wickowym 15-24 w IV kwartale 2016 roku wyniost 28,8% (34,8% dla
miodych w Polsce), tj. 3,3 punktu procentowego mniej niz w 2015, co wynika z przedhu-
zania wejscia na rynek pracy przez osoby mtode z uwagi na kontynuowanie nauki.
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Tabela 1. Wspotczynnik aktywnosci zawodowej (%) w grupach wiekowych w wojewodz-
twie zachodniopomorskim w IV kwartale 2015 1 2016 roku

Wiek IV kwartal 2015 1. IV kwartal 2016 1. Warostspadek
(lata) (p-p)
15-24 32,1 288 33
2534 83,8 82,1 17
3544 86,2 84,2 20
45-54 80,4 772 32
5564 447 446 0,1
65 1 wigcej 3,3 49 1,6
Ogélem 52,2 52,8 0,6

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie WUP (2017). Pobrano z: https://www.wup.pl/pl/dla-in-
stytucji/statystyka-badania-i-analiza/analizy-i-opracowania/2016-rok.

Z prezentowanych danych jednoznacznie wynika, ze okres najwigkszej aktywnosci
ekonomicznej w zyciu mieszkancow zachodniopomorskiego wojewodztwa zawiera si¢
w przedziale wickowym od 35 do 44 lat, tj. 84,2% (86,7% w Polsce), o 2,0 p.p. mniej
w skali roku. Rowniez duzg aktywnoscig zawodowg wykazywaly si¢ osoby w wieku
25-34 lata, tj. 83,8% (85,3% w Polsce), gdzie zanotowano réwniez spadek o 1,7 p.p.
Spadki aktywnosci zawodowej notowano w wiekszo$ci grup wiekowych, z kolei jedyny
wzrost aktywno$ci w poréwnaniu z IV kwartatem 2015 roku zaobserwowano w woje-
wodztwie zachodniopomorskim wsréd osob w wieku 65 lat 1 wigcej, o 1,6 p.p.

Doda¢ trzeba, ze wspotczynnik aktywno$ci zawodowej w ogdle ludnosci w Polsce
w IV kwartale 2016 roku ksztattowat si¢ na poziomie 56,3% (w 2015 r. — 56,5%), z kolei
w grupie wiekowej 15-24 wyniost 34,0% (32,8% w 2015 r.). Nalezy zwroci¢ uwagg, iz
aktywnos¢ zawodowa 0sob do 25. roku zycia jest zréznicowana terytorialnie, a najwyz-
sza wykazywatly si¢ osoby zamieszkujace wojewodztwo pomorskie — 37,2%, a nastep-
nie wojewodztwa: todzkie, wielkopolskie i opolskie. Negatywnym zjawiskiem jest fakt,
iz w 2016 roku zmniejszyta si¢ aktywnos¢ zawodowa mtodych osob w wojewodztwie
zachodniopomorskim i byta ona najnizszg aktywnoscig w poréwnaniu z mtodymi miesz-
kancami pozostatych wojewddztw.

Kolejnym miernikiem sytuacji na rynku pracy jest wskaznik zatrudnienia, ktory
w IV kwartale 2016 roku w wojewodztwie zachodniopomorskim wyniost 49,4% (53,2%
dla Polski) wobec 48,4% w 2015 roku, co zaprezentowano w tabeli 2. W grupie 0sob
w wieku 15-24 lata wskaznik zatrudnienia ksztaltowatl si¢ na poziomie 22,9% (28,9% dla
Polski), tj. 0,8 p.p. mniej niz rok wezesnie;j.
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Tabela 2. Wskaznik zatrudnienia (%) w grupach wiekowych w wojewodztwie zachodnio-
pomorskim w IV kwartale 2015 1 2016 roku

Wiek (lata) IV kwartat 2015 1. IV kwartat 2016 1. W”‘E:”;‘;adek
15-24 23,7 229 -0,8
2554 78,5 773 12
55-64 42,4 415 20,9
20-64 64,7 64,8 0,1

Ogotem 48,4 494 1,0

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie WUP (2017). Pobrano z: https://www.wup.pl/pl/dla-in-
stytucji/statystyka-badania-i-analiza/analizy-i-opracowania/2016-rok.

Wskaznik zatrudnienia mieszkancow Polski do 25. roku zycia w IV kwartale 2016
roku wyniost 28,9%. Ponad 30-procentowa wartos¢ wskaznika notowano w wojewodz-
twie wielkopolskim, t6dzkim a takze opolskim. Wyraznie nizszy udzial pracujacych
W powyzszej grupie zaobserwowano w wojewodztwie podkarpackim — 22,1% i w woje-
wodztwie zachodniopomorskim — 22,9%.

Trzecim wskaznikiem zaprezentowanym w niniejszym artykule jest stopa bezrobo-
cia, ktdrg przedstawiono w tabeli 3. Z analizowanego okresu (IV kwartat 2016 r.) wynika,
ze w wojewddztwie zachodniopomorskim najwyzsza stope bezrobocia zaobserwowano
w grupie osob w wieku 15-24 lata, tj. 20,4% wobec 26,2% w analogicznym okresie 2015
roku. W pozostatych grupach wiekowych stopa bezrobocia ksztaltowata si¢ od 4,0 do
6,9%. W porownaniu z 2015 rokiem wzrost bezrobocia zaobserwowano jedynie wsrod
0sOb powyzej 55. roku zycia, o 1,5 p.p., najwigkszy spadek bezrobocia odnotowano nato-
miast w grupie wiekowej 15-24 lata, 0 5,8 p.p.

Tabela 3. Stopa bezrobocia (%) w grupach wiekowych w wojewddztwie zachodniopo-
morskim w IV kwartale 2015 1 2016 roku

Wiek (lata) IV kwartat 2015 1. IV kwartat 2016 1. Wzr‘z;t/;gadek
15-24 26,2 20,4 -5,8
25-34 8,4 6,9 Z15
35-44 472 4,0 202
45-54 502 4.0 2

55 lat i wigcej 48 6,3 15
Ogodtem 7,2 6,3 0.9

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie WUP (2017). Pobrano z: https://www.wup.pl/pl/dla-in-
stytucji/statystyka-badania-i-analiza/analizy-i-opracowania/2016-rok.

Jezeli cheielibySmy odnie$é wartoSci stopy bezrobocia dla Polski, to stopa bezro-
bocia mtodziezy wyniosta w Polsce w IV kwartale 2016 roku 15,8% i blisko trzykrotnie
przewyzszata warto$¢ charakteryzujaca populacje w wieku 15 lat i wigcej (5,5%). Nalezy
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podkresli¢, ze w IV kwartale 2016 roku odnotowano spadek stopy bezrobocia wérod mto-
dych w Polsce az o 4,5 p.p. w poréownaniu do IV kwartatu 2015 roku. Dla poréwnania
stopa bezrobocia 0s6b w wieku 15 lat i wigcej zmalata o 1,4 p.p. Pomimo tak duzego
spadku wcigz wskaznik stopy bezrobocia mtodych w Polsce jest najwyzszy w porownaniu
z pozostatymi grupami wiekowymi ludnos$ci. Trzeba dodaé, ze jakkolwiek wskaznik bez-
robocia mlodziezy pozostaje zdecydowanie wyzszy niz ludnosci w wiekul5 lat i wiece;j,
to Polska nie stanowi tu wyjatku. Wysoka stop¢ bezrobocia mtodziezy, czgsto dwukrotnie
przekraczajacg wskazniki dla os6b w wieku produkcyjnym, notuje si¢ w wielu krajach UE
(Ministerstwo Rodziny..., 2017).

Konkludujac, na koniec 1999 roku w wojewodztwie zachodniopomorskim mieszkato
blisko 34,8 tys. 0s6b do 25. roku zycia, a ich udzial w ogolnej liczbie zarejestrowanych
bezrobotnych wyniost 26,6%. Wedlug rejestrow powiatowych urzgedow pracy grupa ta
na koniec 2016 liczyta 7,8 tys. 0osob, najmniej od powstania wojewodztwa. W poréwna-
niu z 2015 r. zanotowano spadek w grupie najmtodszych bezrobotnych o 2,5 tys. osob.
W dalszym ciagu w poréwnaniu z latami ubieglymi zauwazalny jest takze systematyczny
spadek udziatu tej grupy bezrobotnych w ogdlnej liczbie bezrobotnych (z 19,7% na koniec
2009 r. do 11,9% na koniec 2016 1.).

W koncu 2016 roku w rejestrach urzedow pracy w wojewodztwie zachodniopomor-
skim znajdowato si¢ tacznie 16 tys. 0osob do 30. roku zycia stanowiacych 1/4 ogotu zare-
jestrowanych. W stosunku do danych z konca 2015 roku zanotowano spadek w tej grupie
bezrobotnych o 4,6 tys. 0séb. Blisko potowe grupy stanowily osoby do 25. roku zycia.

Wedtug stanu na koniec 2016 roku udziatl os6b bezrobotnych do 25. roku zycia
w ogblnej liczbie zarejestrowanych bezrobotnych w wojewddztwie zachodniopomorskim
wyniost 11,9% tj. 1,2 p.p. mniej niz w analogicznym okresie 2015 roku. Najwigcej bez-
robotnych zarejestrowanych byto w powiecie szczecineckim — 733 osoby (wobec 897
w 2015 r.) oraz w powiecie stargardzkim — 525 osob (849 w 2015 r.). W Szczecinie w reje-
strach pozostawato 497 0sob do 25. roku zycia, a najmniej bezrobotnych z analizowanej
grupy notowano w Swinoujsciu, tj. 43 osoby. W poréwnaniu z koncem 2015 roku spadek
liczby najmtodszych bezrobotnych zaobserwowano we wszystkich powiatach, najwiek-
szy w powiecie stargardzkim, o 324 osoby. Trzeba podkresli¢, ze udzial bezrobotnych do
25. roku zycia w ogole bezrobotnych w powiatach na koniec 2016 roku wahat si¢ od 5,5%
w Swinoujsciu do 14,8% w powiatach choszczenskim i §widwinskim.

W ciggu 2016 roku do rejestrow powiatowych urzedow pracy w zachodniopomor-
skim wiaczono 27,2 tys. 0s6b do 25. roku zycia, a wylaczono z ewidencji 28,0 tys. mto-
dych os6b. Wyrazng przewagg rejestracji notowano w miesigcach jesiennych i zimowych,
w szczegolnosci w styczniu (o 1,1 tys. osob) i we wrzesniu (o 775 osob). Wicksza liczba
rejestracji wynika z sezonowosci na rynku pracy, a w przypadku zauwazalnego naptywu
do bezrobocia 0s6b miodych we wrzeéniu zaryzykowa¢ mozna stwierdzenie, iz sg to
absolwenci szkol, ktorzy po okresie wakacyjnym i pracach sezonowych zarejestrowali si¢
w urzedach pracy. Analogiczna sytuacja zauwazalna jest w przypadku bezrobotnych do
30. roku zycia.
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Glowna przyczyna wylaczen z ewidencji mlodych bezrobotnych w 2016 roku byto
podjecie pracy. Z tego powodu wyrejestrowano 24,3 tys. 0séb do 30. roku zycia, w tym
12,7 tys. 0s6b do 25. roku zycia. Podjecia pracy w tych grupach stanowity odpowiednio
48,2% 145,3% wszystkich wylaczen z ewidencji. Zdecydowana wiekszo$¢ bezrobotnych
podjeta prace niesubsydiowana — blisko 80%, w tym co dziesiaty sezonowa. Z subsy-
diowanych form zatrudnienia skorzystaty 5574 osoby do 30. roku zycia i 2805 o0sob
do 25. roku zycia. Z zaangazowanych $rodkow finansowych najwigcej mlodych bezro-
botnych zdecydowato si¢ na podj¢cie dziatalnosci gospodarczej, prace w ramach robot
publicznych, podjecie pracy w ramach refundacji kosztéw zatrudnienia bezrobotnego,
prac interwencyjnych. W poréwnaniu z 2015 rokiem odnotowano mniejszg liczbe wyla-
czen z ewidencji mlodych bezrobotnych z powodu podjecia pracy. Kolejnym znaczacym
powodem utraty statusu osoby bezrobotnej bylo niepotwierdzenie gotowosci do podjecia
pracy 11,8 tys. 0s6b do 30. roku zycia (23,4% wyrejestrowan) i blisko 7 tys. osob do 25.
roku zycia (24,9% wyrejestrowan).

W 2016 roku program stazu rozpoczgto 4,2 tys. 0séb do 30. roku zycia (8,4% wyla-
czen, w tym 2,6 tys. do 25. roku zycia — 9,4% wylaczen). Popularng forme¢ aktywizacji
stanowity takze szkolenia, na ktére w 2016 roku skierowano 1,3 tys. 0sob, z tego 711 0s6b
do 25. roku zycia. Zarowno w przypadku stazy, jak i szkolen notowano spadek liczby osob
aktywizowanych w ramach tych form w poréwnaniu z 2015 rokiem.

Zauwazy¢ nalezy, ze najczgséciej podnoszonym argumentem w kontekscie bezrobocia
mtodziezy jest brak do§wiadczenia zawodowego. Istotny wplyw na struktur¢ bezrobocia
mlodych maja zachodzace zmiany demograficzne oraz wzrost mozliwosci i zainteresowa-
nia podejmowaniem dalszej nauki. Nadal wysoka liczba mtodych ludzi podejmuje studia
wyzsze 1 tym samym zaréwno wsrdd ludnosci ogélem, jak i w poszczegdlnych grupach
ze wzglgdu na aktywno$¢ ekonomiczng, wzrasta odsetek osob legitymujacych si¢ dyplo-
mami wyzszych uczelni. Tym samym rowniez w strukturze bezrobotnych odsetek osob
z wyzszym wyksztalceniem, z roku na rok wzrasta.

2. Fundusze Unii Europejskiej dla rynku pracy mtodych na przyktadzie
Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj 2014-2020
w wojewoddztwie zachodniopomorskim

W artykule przedstawiono charakterystyke rynku pracy osob mtodych w woje-
wodztwie zachodniopomorskim. Podkresli¢ nalezy, ze omdéwione wskazniki rynku pracy
dotyczace miodych, wskazuja, iz osoby miode na Pomorzu Zachodnim wpisujg si¢
w szczegdlng pomoc dedykowang tej grupie os6b defaworyzowanych na rynku pracy.
Dlatego dla 0s6b mtodych, w ramach wspétfinansowania ze srodkéw europejskich, prze-
widziano m.in. (Podnies swoje kompetencje, znajdz prace, zatoz wiasng firme, 2017):

— programy w ramach akcji: ,,Masz mniej niz 30 lat, nie uczysz si¢, nie szkolisz

i nie mozesz znalez¢ pracy?” (mozliwosci to: indywidualny plan dziatania; sko-
rzystanie z pomocy doradcy zawodowego; pomoc w znalezieniu pracy; szkolenia,
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kursy zawodowe, studia podyplomowe; staze i praktyki zawodowe; pienigdze na
przeprowadzke; dofinansowanie kosztow dojazdow; dotacje na wiasng firme),

— programy w ramach akcji: ,,Masz szczegolnie trudng sytuacje zyciowa?” (doradz-
two i szkolenia: pomoc psychologiczna czy asysta w znalezieniu pracy; lepsze
radzenie sobie w relacjach ze spoteczenstwem, dziatania integracyjne i aktywiza-
cyjne; tzw. edukacja ustawiczna),

— skorzystanie z programéw Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej (EWT),

— programy pomocowe umozliwiajace otrzymanie srodkéw na wilasny biznes, pro-
gramy w ramach akcji: ,,Planujesz zatozy¢ start-up?” (program Start in Poland),

— programy w ramach akcji: ,,Uczysz si¢?” (zagraniczne staze, pomoc dla szkot,
pomoc regionalna i pomoc EWT),

— programy w ramach akcji: ,Jeste$ studentem lub doktorantem?” (Program Inte-
ligentny Rozwoj — podnoszenie kompetencji naukowcow i pracownikow firm,
wspieranie projektow zarzadzania badaniami naukowymi i ich wprowadzenia na
rynek, dofinansowanie projektow uczelnianych centréw transferu technologii; Po-
gram Erasmus+).

Natomiast powiatowe urzgdy pracy, poza wyplata §wiadczen dla uprawnionych mto-
dych bezrobotnych i pokrywaniem kosztéw ich ubezpieczenia zdrowotnego oraz posred-
nictwem pracy, prowadza wiele dzialan o charakterze aktywizacyjnym, takze w ramach
tzw. programow specjalnych adresowanych do roznych kategorii bezrobotnych, w tym do
mtodych, finansowanych ze §rodkéw Funduszu Pracy w ramach rezerwy MRPiPS. Jedna
z ustalanych w nich grup docelowych sg osoby ponizej 30. roku zycia — jak juz wczesniej
wspomniano, w 2012 roku kategoria ta zostata objeta szczeg6lng troska déwczesnego mini-
stra pracy i polityki spotecznej, ktory polecit adresowanie do niej tworzonych programéw
(Zasady ubiegania..., 2012). Stosuje si¢ w nich pakiet dziatan, do ktérych nalezy porad-
nictwo zawodowe, posrednictwo pracy, szkolenia, a takze staze, dofinansowanie wypo-
sazenia stanowiska pracy badz dotacje na podjecie dziatalnosci gospodarczej. W ofercie
moga rowniez pojawiaé si¢ bardziej innowacyjne dziatania. Waznym uzupetnieniem §rod-
kéw z Funduszu Pracy sa dotacje unijne, przede wszystkim udzielane z Europejskiego
Funduszu Spotecznego w ramach regionalnych programéw operacyjnych (Regionalny
Program Operacyjny Wojewodztwa Zachodniopomorskiego — RPO WZ) 1 Programu
Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwoj (PO WER) — instytucje rynku pracy mogg ubie-
gac¢ si¢ o znaczne $rodki na realizacj¢ programow aktywizacji zawodowej, obejmujacych
takze osoby mlode.

Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwoj jest nowoscia skierowang takze do
0s6b mtodych, dlatego postanowiono przyjrze¢ si¢ blizej temu programowi w wojewodz-
twie zachodniopomorskim. Jak juz wiadomo, 17 grudnia 2014 roku Komisja Europejska
zatwierdzita Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdj (PO WER) jako odpowiedz
na potrzeby reform w obszarach zatrudnienia, edukacji, szkolnictwa wyzszego, zdro-
wia i dobrego rzadzenia czy wlaczenia spolecznego. Jego zadaniem jest takze wspie-
ranie innowacji spolecznych i wspoélpraca ponadnarodowa w wymienionych wyzej
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obszarach. W programie, oprocz srodkow EFS, dostgpne beda takze fundusze inicjatywy
na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych — Youth Employment Initiative — YEI (Drela, 2016),
a wsparcie programu jest komplementarne do dziatan realizowanych na poziomie regio-
nalnym. Polsce na realizacje PO WER przyznano ponad 4,4 mld euro z Europejskiego
Funduszu Spotecznego (EFS) i 252,4 mln euro ze specjalnej linii budzetowej inicjatywy
na rzecz zatrudnienia os6b mtodych.

Priorytetami PO WER sa (Program Wiedza Edukacja Rozwdj..., 2014): osoby mtode
na rynku pracy (alokacja EFS i specjalna linia budzetowa 1,757 mld euro — realizacja
dziatan skierowanych do bezrobotnych oséb mtodych w wieku 15-29, w szczegdlnosci
tych, ktore nie uczestniczg w ksztalceniu i szkoleniu — tzw. mtodziez NEET, ktore beda
przyczyniaty si¢ do ich aktywizacji zawodowej oraz poprawy sytuacji na rynku pracy);
efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospodarki i edukacji (alokacja EFS 739
mln euro); szkolnictwo wyzsze dla gospodarki i rozwoju (alokacja EFS 1,056 mld euro);
innowacje spoteczne i wspolpraca ponadnarodowa (alokacja EFS 670 mln euro); wsparcie
dla obszaru zdrowia (alokacja EFS 301 mln euro); pomoc techniczna (alokacja EFS 164
mln euro).

PO WER w Polsce, czyli takze w wojewddztwie zachodniopomorskim, nie rozpoczat
si¢ we wszystkich zaktadanych osiach. Nalezy wskaza¢, ze uruchomiono dopiero tylko
jedna of priorytetowa, gdzie wsparcie kierowane jest bezposrednio do mtodych oséb, czyli
w wieku 15-29 lat, ktére pozostaja bez pracy (rowniez niezarejestrowanych w urzedach
pracy), a przede wszystkim do kategorii NEET (tych, ktoérzy nie pracuja, nie uczestnicza
w ksztatceniu i nie szkola si¢). Pierwsza o$ priorytetowa to ,,Osoby miode na rynku pracy”.
Instytucja posredniczaca dla tej osi, czyli np. prowadzaca nabory wnioskéw oraz wybie-
rajacg projekty do dofinansowania, jest Wojewddzki Urzad Pracy w Szczecinie. W tabeli
4 przedstawiono liczbg ztozonych wnioskow o dofinansowanie w I Osi Priorytetowej PO
WER w alokacji 2014-20 w wojewodztwie zachodniopomorskim.

Tabela 4. Wdrazanie PO WER 2014-2020 w wojewodztwie zachodniopomorskim od
uruchomienia programu: o$ priorytetowa I

Alokacja
2014-2020

Warto$¢ oraz liczba
ztozonych wnioskow
o dofinansowanie

Warto$¢ oraz liczba
podpisanych uméw

Wysokos¢ wyptaconych
srodkow

321296 346 zt

267 032 587 zt

89 240 462 zt

279

60

81296 249 zt

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie WUP (2016). Pobrano z: https://www.wup.pl/pl/fundu-
sze-europejskie/program-wiedza-edukacja-rozwoj-2014-2020/stan-wdraania-po-wer.

Od uruchomienia osi I w zachodniopomorskim zlozono tacznie 279 wnioskow
o dofinansowanie o wartosci 267 032 587 zl, lecz podpisano tylko 60 umoéw (prawie
pi¢¢ razy mniej) (tab. 4 1 5) o wartosci 89 240 462 zl, natomiast wyplacono do tej pory
81 296 249 zt w ramach Dziatania 1.1. Wsparcie 0s6b mtodych pozostajacych bez pracy
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na regionalnym rynku pracy, Poddziatanie: 1.1.2. Wsparcie udzielane z Inicjatywy na
rzecz zatrudnienia ludzi mtodych Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwoj
na lata 2014-2020, w trybie pozakonkursowym dedykowanym Powiatowym Urzedom
Pracy i w ramach Dziatania 1.2 Wsparcie os6b miodych pozostajacych bez pracy na
regionalnym rynku pracy — projekty konkursowe, Poddziatania 1.2.2. Wsparcie udzie-
lane z Inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych Programu Operacyjnego Wiedza
Edukacja Rozwo6j 2014-2020. W zwiazku z trwajacg procedurg odwotawcza dla poddzia-
ania 1.2.2., postanowiono przedstawi¢ wsparcie osob mtodych pozostajacych bez pracy
w ramach Poddziatania 1.1.2.

Tabela 5. Ocena wnioskow od uruchomienia programu: o$ priorytetowa I, stan na dzien
30 czerwca 2017 roku

O$ priorytetowa/dziatanie/ Llcz\i)zi(zjsiz(,)?yCh Liczba wnioskow Liczba podpisanych
poddziatanie o dofinansowanie poprawnych formalnie uméw
OS5 Priorytetowa I 279 214 60
Dziatanie 1.1. (pozakonkursowe) 40 40 40
Poddziatanie 1.1.1. 0 0 0
Poddziatanie 1.1.2. (YEI) (PUP) 40 40 40
Dziatanie 1.2. (konkursowe) 239 174 20
Poddziatanie 1.2.1. 0 0 0
Poddziatanie 1.2.2. (YEI) 239 174 20

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie WUP (2016). Pobrano z: https://www.wup.pl/pl/fundu-
sze-europejskie/program-wiedza-edukacja-rozwoj-2014-2020/stan-wdraania-po-wer.

Wptyw funduszy unijnych na rynek pracy oséb mtodych na przyktadzie wojewodz-
twa zachodniopomorskiego w poddziataniu 1.1.2. mozna zauwazy¢ m.in. poprzez reali-
zacje zaktadanych wskaznikéw. Zaktadano, ze do konca 2018 roku wsparciem objetych
zostanie 10 987 0s6b miodych bezrobotnych (tacznie z dtugotrwale bezrobotnymi), z tego
interwencj¢ wspierang w ramach inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych ukon-
czy ponad 10 tys. osoéb (10 108), a dzigki srodkom unijnym, 8240 osob otrzyma oferte
pracy albo ksztatcenia ustawicznego lub przygotowania zawodowego czy stazu. Jednak
do konca 2016 roku wsparciem objetych zostato 7878 osob mtodych bezrobotnych (tacz-
nie z dtugotrwale bezrobotnymi (wskaznik realizacji wyniost 71,70%), z tego interwencj¢
wspierang w ramach inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych ukonczyto dopiero
5301 osob (wskaznik realizacji wyniost 52,44%), a dzigki §rodkom unijnym 4058 osob
otrzymato ofert¢ pracy albo ksztatcenia ustawicznego lub przygotowania zawodowego
czy stazu (wskaznik realizacji wyniost 49,25%). Biorac pod uwage fakt, ze wojewodztwo
zachodniopomorskie charakteryzowato si¢ jedng z najwyzszych stop bezrobocia w Polsce
od poczatku rejestrowania bezrobotnych w PUP, informacja ta jest zadowalajaca. Z zakta-
danych wartosci docelowych w poddziataniu 1.1.2. (rys. 1 i tab. 6) nie udato si¢ osia-
gnaé jeszcze takich wskaznikow jak: liczba oséb dlugotrwale bezrobotnych objetych
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wsparciem w programie (wskaznik zrealizowany w 73,52%), liczba 0s6b bezrobotnych,
uczestniczacych w ksztalceniu/szkoleniu lub uzyskujacych kwalifikacje lub pracujacych
(facznie z pracujacymi na wiasny rachunek) po opuszczeniu programu (wskaznik zre-
alizowany w 65,78%), liczba o0sob diugotrwale bezrobotnych, ktore otrzymaty oferte
pracy, ksztalcenia ustawicznego, przygotowania zawodowego lub stazu po opuszcze-
niu programu (wskaznik zrealizowany w 50%), liczba osob dlugotrwale bezrobotnych,
uczestniczacych w ksztalceniu/szkoleniu lub uzyskujacych kwalifikacje lub pracujacych
(facznie z pracujacymi na wlasny rachunek) po opuszczeniu programu (wskaznik zreali-
zowany w 74,34%), liczba oséb dlugotrwale bezrobotnych, ktore ukonczyty interwencje
wspierang w ramach inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych (wskaznik zrealizo-
wany w 51,02%). Zauwazy¢ nalezy, ze liczba mtodych osob aktywizowanych przez PUP
w poddziataniu 1.1.2. wyniosta 7878 0s6b, z tego 3098 byli to dlugotrwale bezrobotni, co
przedstawiono na rysunku 1.

Tabela 6. Wsparcie os6b mlodych pozostajacych bez pracy dotyczace realizacji projek-
tow w ramach Poddzialania 1.1.2. PO WER 2014-2020 w wojewddztwie za-
chodniopomorskim

Wielkos¢ pla- Wielkos¢ Wskaznik
Nazwa wskaznika nowana — cel osiagnig¢ta na | realizacji
posredni na 2018 r. | 31.12.2016r. (%)

Liczba 0s6b bezrobotnych (facznie z dlugotrwale bezrobot-
nymi) objgtych wsparciem w programie 10 987 7878 71,70

Liczba os6b dlugotrwale bezrobotnych objetych wspar-
ciem w programie 4214 3098 73,52
Liczba 0sob bezrobotnych, ktore otrzymaty oferte pracy,
ksztalcenia ustawicznego, przygotowania zawodowego

lub stazu po opuszczeniu programu 8240 4058 49,25

Liczba 0s6b bezrobotnych, uczestniczacych w ksztatceniu/
szkoleniu lub uzyskujacych kwalifikacje lub pracujacych
(tacznie z pracujacymi na wiasny rachunek) po opuszcze-
niu programu 7 581 4987 65,78
Liczba 0s6b bezrobotnych, ktore ukonczyty interwencijg
wspierana w ramach inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi
miodych 10 108 5301 52,44
Liczba osob dlugotrwale bezrobotnych, ktore otrzymaty
oferte pracy, ksztalcenia ustawicznego, przygotowania
zawodowego lub stazu po opuszczeniu programu 3244 1622 50,00

Liczba os6b dlugotrwale bezrobotnych, uczestniczacych
w ksztatceniu / szkoleniu lub uzyskujacych kwalifikacje
lub pracujacych (tacznie z pracujacymi na wiasny rachu-
nek) po opuszczeniu programu 2 486 1848 74,34

Liczba os6b dlugotrwale bezrobotnych, ktore ukonczyty
interwencj¢ wspierang w ramach inicjatywy na rzecz
zatrudnienia ludzi mtodych 3961 2021 51,02

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Przewoda (2017).



Wptyw funduszy Unii Europejskiej na rynek pracy osob mtodych... 99

Liczba os6b dtugotrwale bezrobotnych, ktére ukonczyty interwencje 2021
wspierang w ramach inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych 3961

w ksztatceniu/szkoleniu lub uzyskujacych kwalifikacje albo pracujacych 2 486

Liczba 0s6b dlugotrwale bezrobotnych, uczestniczacych }ll 348
(tacznie z pracujacymi na wlasny rachunek) po opuszczeniu programu

Liczba os6b diugotrwale bezrobotnych, ktore otrzymaty ofertg pracy, 1622
ksztatcenia ustawicznego, przygotowania zawodowego % 3244
lub stazu po ukonczeniu programu

Liczba 0s6b bezrobotnych, ktore ukonczyly interwencje wspierang 5301
w ramach inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych ‘ 10108

Liczba 0s6b bezrobotnych, uczestniczacych w ksztatceniu/szkoleniu 4987
lub uzyskujacych kwalifikacje albo pracujacych (facznie z pracujacymi %

na wlasny rachunek) po opuszczeniu programu

Liczba 0s6b bezrobotnych, ktore otrzymaty ofertg pracy, 4058
ksztatcenia ustawicznego, przygotowania zawodowego il 3240

lub stazu po ukonczeniu programu

7581

Liczba 0s6b dhugotrwale bezrobotnych objetych wsparciem 3098

W programie 4214

Liczba 0s6b bezrobotnych (tacznie z dtugotrwale bezrobotnymi) 7878
objetych wsparciem w programie ‘ 10987

0 Wielkos¢ osiagnigta na dzien 31.12.2016 1. 0 Wielkos¢ planowana — cel posredni na 2018 r.

Rysunek 1. Wsparcie oséb milodych pozostajacych bez pracy dotyczace realizacji
projektow w ramach Poddziatania 1.1.2. PO WER 2014-2020 w wojewodztwie
zachodniopomorskim

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Przewoda (2017).

Jak przedstawiono na rysunku 2 i w tabeli 7, stopien realizacji wskaznikow w ramach
poddziatania 1.1.2 w wojewddztwie zachodniopomorskim osiggnigtychna 31 grudnia 2016
roku przewyzsza wielko$¢ planowang do osiggnigcia po zakonczeniu realizacji projektow
wynikajacych z naboru z 2015 roku. Liczba 0s6b bezrobotnych (tacznie z dlugotrwale
bezrobotnymi), ktore zostaty objete wsparciem w programie, wyniosta 331 (planowano
110 — wskaznik zrealizowano w 300,91%), z tego 120 osob to dtugotrwale bezrobotni
objeci wsparciem w programie (planowano 42 — wskaznik zrealizowano w 285,71%).

Zaktadano takze, ze liczba 0sob biernych zawodowo, nieuczestniczacych w ksztatce-
niu lub szkoleniu, objetych wsparciem w programie wyniesie 518 0sdb, jednak wsparciem
objeto az 663 osoby, czyli o ponad 1/4 (27,99%) wiecej niz przewidywano (tab. 7 i rys. 2).
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Liczba 0s6b biernych zawodowo, nieuczestniczacych 663
w ksztatceniu lub szkoleniu, objetych wsparciem w programie 518

Liczba 0s6b dhugotrwale bezrobotnych objetych wsparciem 120
W programie 42

Liczba 0sob bezrobotnych (tacznie z dlugotrwale bezrobotnymi) 331
objetych wsparciem w programie 110

O Wielkos$¢ osiagnigta na 31.12.2016 r.

O Wielko$¢ planowana do osiagnigcia po zakonczeniu realizacji projektow
wynikajacych z naboru z 2015 r.

Rysunek 2. Wsparcie oséb mlodych pozostajacych bez pracy dot. realizacji projektow
w ramach Poddzialania 1.1.2 PO WER 2014-2020 w wojewodztwie
zachodniopomorskim

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Przewoda (2017).

Tabela 7. Wsparcie 0so6b mtodych pozostajacych bez pracy dot. realizacji projektow w ra-
mach Poddziatania 1.1.2 PO WER 2014-2020 w wojewddztwie zachodniopo-
morskim

Wielko$¢ planowana do
osiagnigcia po zakonczeniu
realizacji projektow wynika-

jacych z naboru z 2015 r.

Wielko$¢ Wskaznik
osiagni¢ta na | realizacji
31.12.2016 . (%)

Nazwa wskaznika

Liczba 0s6b bezrobotnych (tacznie z dtugotrwale
bezrobotnymi) objetych wsparciem w programie 110 331 300,91

Liczba os6b dhugotrwale bezrobotnych objetych
wsparciem w programie 42 120 285,71

Liczba 0s6b biernych zawodowo, nieuczestni-
czacych w ksztatceniu lub szkoleniu, objgtych
wsparciem w programie 518 663 127,99

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Przewoda (2017).

Na wymierne efekty poddziatania: 1.1.2 nalezy jeszcze poczekaé, gdyz nadal trwaja
konkursy w tej osi priorytetowe;.

Podsumowanie

Sytuacja na rynku pracy miodziezy w wojewddztwie zachodniopomorskim, choé
systematycznie si¢ poprawia, to wcigz pozostaje trudna, co przejawia si¢ niskim wskaz-
nikiem aktywnosci zawodowej oraz wysoka stopa bezrobocia. Wprawdzie na przestrzeni
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ostatnich kilku lat sytuacja znaczaco si¢ poprawila, o czym §wiadczy spadek udzialu mto-
dych do 25 roku zycia w liczbie zarejestrowanych w wojewoddztwie zachodniopomorskim
z przeszto 26,6% w 1999 roku do niewiele ponad 20,4% w koncu 2016 roku, ale wciaz
napotykaja oni problemy w ptynnym wejsciu na rynek pracy. Dlatego tez wprowadzono,
nowelg ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, wiele nowych roz-
wigzan przeznaczonych do walki z bezrobociem mlodziezy, a takze wiele programow
finansowanych z funduszy unijnych. Na wymierne efekty PO WER w wojewddztwie
zachodniopomorskim nalezy jeszcze poczekac. Dzigki funduszom unijnym mtodziez ma
mozliwo$¢ znalezienia pracy, podjecia ksztalcenia ustawicznego, odbycia stazu czy zato-
zenia wlasnej dziatalnosci gospodarczej oraz mozliwo$¢ wejécia czy tez powrdcenia na
rynek pracy z bierno$ci zawodowej. Dlatego fundusze unijne majg bardzo duzy wptyw na
rynek pracy 0os6b mlodych w wojewodztwie zachodniopomorskim w perspektywie finan-
sowej 2014-2020. Nalezy podkresli¢, ze cele planowane do osiagnigcia po zakonczeniu
realizacji projektow wynikajacych z naboru z 2015 roku w poddziataniu 1.1.2. zostaty
osiagnigte, lecz do tej pory wskazniki rezultatu zaktadane dla roku 2018 — konczacego
pomoc dla wymienionego poddzialania — nie zostaly zrealizowane, lecz wojewodztwo
zachodniopomorskie ma na to jeszcze dwa lata.

Konkludujac, wysokie bezrobocie mtodych osob najczesciej zwigzane jest z brakiem
doswiadczenia zawodowego, a takze niedopasowaniem kwalifikacji do potrzeb rynku
pracy. Stanowi na pewno trudny problem spoteczny bo wywoluje skutki ekonomiczne,
spoteczne oraz polityczne. Dodaé trzeba, ze efektem bezrobocia osob mtodych moze
by¢ m.in. ubdstwo, marginalizacja, a nawet wykluczenie spoteczne, dlatego powinno si¢
zwraca¢ uwage na te grupe defaworyzowana na rynku pracy i dedykowac jej jak najwigce;j
programow finansowanych z funduszy unijnych.
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THE IMPACT OF EU FUNDS IN THE LABOUR MARKET
FOR YOUNG PEOPLE ON THE EXAMPLE OF THE WEST POMERANIA
PROVINCE IN THE FINANCIAL PERSPECTIVE 2014-2020

Keywords: EU funds, labour market, employment, young people, West Pomerania Province

Summary. The young people are part of the disadvantaged groups on the labour market, so support
for these groups on the labour market grows from the tradition of fighting for equality and civiliza-
tion development. The aim of the discussion is therefore to present a the situation of young people on
the labour market, ze with particular emphasis on the West Pomeranian labour market and attempt
to preliminary verification of EU funds for the 2014-2020 period on the labour market of young
people in the voivodeship. At the outset, it contains discussion of in the labour market for young
people on the example of the West Pomerania province. To better illustrate, it was used activity rate,
employment rate and unemployment rate. The subject of the next part of the was European Union
funds addressed to young people with particular emphasis on the Operational Programme Knowl-
edge Education Development 2014-2020 for West Pomerania voivodship. Therefore it was decided
to present the existing sub-measures of these programs. End portion are the major conclusions from
the discussion.
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Zarzadzanie finansami gospodarstw domowych
oraz jednostek sektora finanséw publicznych
- podobienstwa i réznice

Kody JEL: D19, G39, H63, H70

Stowa kluczowe: gospodarstwa domowe, jednostki samorzadu terytorialnego, zarzadzanie finan-
sami, problemy zadtuzania i dlugu

Streszczenie. W artykule przedstawiono gléwne sposoby, zasady i metody zarzadzania finansami
w sektorze gospodarstw domowych oraz w jednostkach sektora finansow publicznych. Uwaga
zostata skupiona na wskazaniu podobienstw i roznic, ktore wystepuja pomiedzy nimi oraz sposo-
bach utatwiajacych efektywne zarzadzanie finansami w obu analizowanych sektorach. Zastosowane
w opracowaniu metody badawcze to gldwnie studia literaturowe oraz analiza statystyczna na pod-
stawie raportow kwartalnych Biura Informacji Kredytowej oraz danych Ministerstwa Finansow.

Wprowadzenie

Zarzadzanie finansami jest jednym z najwazniejszych elementow funkcjonowania
podmiotow i to bez wzgledu na obszar prowadzonej przez nich aktywnosci, dziatalnosci
gospodarczej, jak réwniez sektora, w ktoérym to funkcjonowanie si¢ odbywa. To finanse
bowiem, a w szczego6lnosci wlasciwe rozporzadzanie nimi i odpowiednie ich wykorzysty-
wanie, w duzej mierze przyczyniaja si¢ do rozwoju danego podmiotu czy zapewnienia jego
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stabilizacji. Rosngce oczekiwania obywateli, rosngcy konsumpcjonizm czy wrecz wymu-
szanie okreslonych dobr przez cztonkow (w szczegdlnosci tych mtodszych) rodziny co do
ilosci i jako$ci nabywanych dobr i ustug przy jednoczesnej duzej niecheci do podnoszenia
wigkszych cigzardw, czy to w postaci podnoszenia podatkow, podjecia dodatkowych zajeé
czy ograniczania konsumpcji, prowadzi do poszukiwania nowych, sprawniejszych metod
zarzadzania finansami i to zardwno sektora publicznego, jak i sektora gospodarstw domo-
wych. Celem artykutu jest wskazanie podobienstw i réznic wystgpujacych migdzy dwoma
analizowanymi sektorami.

1. Istota zarzadzania w sektorze gospodarstw domowych
oraz jednostek sektora finansdw publicznych

W ujeciu klasycznym zarzadzanie (szerzej Wojciechowski, 2012) rozumie¢ nalezy
jako proces planowania, organizowania, przewodzenia i kontrolowania dziatalno$ci
cztonkow organizacji oraz wykorzystania wszystkich jej zasobow dla osiggnigcia ustalo-
nych celéw. Zarzadzanie jest podstawa do sprawnego funkcjonowania kazdej organizacji.

Konieczno$¢ wyodrebnienia zarzadzania publicznego wynika ze zréznicowania
organizacji ze wzgledu na motyw podjecia zorganizowanego dziatania. Organizacje
publiczne podejmujg bowiem dziatania w interesie publicznym i urzeczywistniajg swoje
gtdwne cele przez takie oddziatywanie na inne organizacje lub na niezinstytucjalizowa-
nych uczestnikéw zycia spoteczno-gospodarczego (w tym gospodarstw domowych), aby
podejmowali dziatania umozliwiajace realizacje zaré6wno ich wiasnych celow, jak i celow
organizacji, ktérych wptywowi sa poddawani (Kozuch, 2004, s. 51).

W odniesieniu do gospodarstw domowych w polskiej literaturze przedmiotu pro-
ponuje si¢ kilka definicji zarzadzania finansami. Wedtug Bywalca zarzadzanie finansami
gospodarstw domowych to catoksztalt czynnosci cztonkdéw gospodarstwa domowego,
polegajacych na pozyskiwaniu §rodkéw finansowych oraz na ich wydatkowaniu zgodnie
z przyjetymi celami. Swiecka wprowadza pojecie efektywnego zarzadzania finansami
gospodarstw domowych, przez ktore rozumie proces polegajacy na zwigkszaniu srodkow
finansowych, przy jednoczesnym utrzymaniu takiego poziomu kosztow, ktory prowadzi
do zwigkszenia zamoznos$ci i poziomu zycia gospodarstwa domowego. Nie kazde zarza-
dzanie finansami gospodarstwa domowego jest efektywne. Waliszewski definiuje zarza-
dzanie finansami osobistymi jako proces systemowego i §wiadomego kierowania swoimi
finansami przez gospodarstwo domowe.

Kazda z przytoczonych definicji zawiera w swej tresci inne spojrzenie na problem
zarzadzania finansami gospodarstw domowych. Pierwsza definicja pozwala wysnué
whniosek, ze kazde gospodarstwo domowe zarzadza swoimi finansami. Drugie podejscie
sugeruje, ze nie kazde zarzadzanie przynosi zamierzone efekty, natomiast trzecia ukazuje
zarzadzanie finansami osobistymi jako dziatanie $wiadome, przemyslane i systemowe,
ktére ma polegaé na przygotowaniu, wcieleniu w zycie i monitorowaniu planu finanso-
wego (Wyszkowska-Kaniewska, Dgbniewska, 2011, s. 137-138).
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Zarzadzanie finansami jednostek sektora finansow publicznych jest natomiast pro-
cesem decyzyjnym podporzadkowanym realizacji celu gtdéwnego samorzadu, opiera si¢
na wykorzystaniu réoznego rodzaju instrumentow, technik, kryteriow i regut sterowania
przebiegiem zjawisk zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem zasobow pienigz-
nych postawionych do dyspozycji samorzadu w sposéb umozliwiajacy jak najbardziej
racjonalne zagospodarowanie tych zasobow (Kozuch, 2008, s. 122).

Zarzadzanie finansami jednostek zaliczanych do sektora finansoéw publicznych opie-
ra¢ si¢ moze na jednym z dwoch wyrdznionych w literaturze modeli, tj. modelu trady-
cyjnym lub modelu aktywnego zarzadzania. Pierwszy z wymienionych koncentruje si¢
na zasobach pienieznych i opiera si¢ na dostarczeniu jednostce zasad, procesow i infor-
macji niezbednych do zapewnienia skutecznego i efektywnego wykorzystania zasobow
oraz realizacji wymogo6w prawnych zwigzanych z obszarem decyzji finansowych. Model
ten oparto na budzecie w uktadzie jednorocznym, w wyniku czego decyzje inwestycyjne
czegsto podejmowane sa ponad mozliwosci finansowe, co powoduje trudnosci finansowe.
W przypadku drugiego modelu, aktywne zarzadzanie finansami odznacza si¢ komplek-
sowoscig podejécia do procesu zarzadzania finansami i obejmuje catoksztalt procesow
gromadzenia, wydatkowania $rodkow pieni¢znych oraz decyzji w tym zakresie. Model
oparty jest na sprawnej informacji, nowoczesnych metodach procedury budzetowe;j
(budzet zadaniowy, wieloletnie planowanie inwestycyjne i finansowe), podejsciu strate-
gicznym oraz odej$ciu od tradycyjnie rozumianego zadania publicznego (Kozuch, 2008,
s. 123; Jastrzebska, 1998, s. 22-31; Zidtkowski, Sochacka-Krysiak, 2003, s. 59).

Nalezy podkresli¢, ze w modelu aktywnego zarzadzania analizie w szczegdlnosci
poddawane sa: zarzadzanie $srodkami pieni¢znymi, zarzadzanie pozostalymi aktywami
obrotowymi, zarzadzanie aktywami trwalymi (majatkiem komunalnym), zarzadzanie pro-
jektami i inwestycjami, zarzadzanie zobowiazaniami, ptynno$cia finansowg i dugiem oraz
zarzadzanie ryzykiem (Kozuch, 2008, s. 123; Jastrzebska, 1998, s. 22-31; Zidtkowski,
Sochacka-Krysiak, 2003, s. 59). Istotg proceséw zarzadzania jest podejmowanie decyzji
w zaleznosci od zmieniajacych si¢ zewnetrznych i wewnetrznych warunkow funkcjono-
wania. Istotne w kontek$cie prowadzenia gospodarki finansowej staje si¢ wyrdznienie
kilku znaczacych elementéw, tj.:

— planowanie budzetowe — w szczeg6Inosci rola budzetu jako instrumentu zarzadza-

nia jednostka samorzadu terytorialnego i gospodarka lokalna,

— planowanie finansowe o charakterze $rednio- i dtugookresowym, w ktérym wy-
znacza si¢ cele 1 mozliwosci ich realizacji, zwlaszcza poszukujac odpowiedzi na
pytania: Co wiladze publiczne chca osiagnac? Jak zamierzaja realizowaé plany?
W jakim czasie chcg uzyskac efekty?

— finansowanie inwestycji — zestawienie zadan inwestycyjnych oraz okreslenie
mozliwosci ich finansowania (montaz finansowy projektow), zgodnie z realizo-
wanymi planami i programami inwestycyjnymi,
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— badanie ptynnosci finansowej oraz zarzadzanie dlugiem — prowadzenie analiz
efektywnosci z punktu widzenia wypelniania wymogow ustawy o finansach pub-
licznych oraz ekonomicznych barier siggania po instrumenty dtuzne,

— podejmowanie przez jednostke samorzadu terytorialnego dziatalnosci gospodar-
czej jako elementu wptywajacego na dochody i wydatki budzetu w krotkim i dhu-
gim okresie,

— kontroli finansowej i nadzoru nad dziatalnoscig jednostek zaliczanych do sektora
finanséw publicznych — dla zapewnienia prawidlowosci i racjonalizacji finansow
(Sochacka-Krysiak, 2006, s. 183).

Gospodarka finansowa i zarzadzanie finansami jednostki sektora finanséw publicz-
nych ma donioste znaczenie, gdyz po pierwsze determinuje rozwoj innych dziedzin
gospodarki, a po drugie stan finansow jest syntetycznym wyrazem potencjatu rozwoju
gospodarczego kazdego podmiotu gospodarujacego na terenie danej gminy, powiatu czy
wojewodztwa. Przez pryzmat finans6w mozna bowiem dokona¢ catoSciowej oceny funk-
cjonowania jednostek i ich mozliwos$ci rozwojowych (Wojciechowski, 2004, s. 234-235).

Zarzadzanie finansami wigze si¢ takze z konieczno$cia dokonywania wyborow
ekonomicznych. Po pierwsze, skad i jak zdoby¢ $rodki pieni¢zne, po drugie, jak je roz-
sadnie wydatkowac, aby mozliwie najskuteczniej osiagnac¢ zatozone cele. W odniesieniu
do gospodarstwa domowego zarzadzanie $rodkami finansowymi do dyspozycji (dochod
rozporzadzalny) obejmuje gromadzenie $rodkow, ich podzial, a nastgpnie wydatkowa-
nie w celu zaspokojenia potrzeb wszystkich cztonkéw rodziny. Gospodarstwo domowe
nalezy przy tym pojmowac jako autonomiczng jednostke ekonomiczna, do ktorej zalicza
si¢ zardbwno jednoosobowy (single), jak i wieloosobowy zespdt osob spokrewnionych
i/lub niespokrewnionych, wspolnie podejmujacych decyzje o zagospodarowaniu srodkéw
w czesci lub w catosci wniesionych do budzetu domowego (Raczkowski, 2015, s. 429).

Natomiast zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego obejmuje
dwie zasadnicze sfery i sprowadza si¢ do dwoch grup decyzji: inwestycyjnych i finan-
sowych. Decyzje inwestycyjne to takie, w wyniku ktorych ksztaltowana jest wielkosé
i struktura aktywow niezbednych do prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j. Z istoty tych
decyzji wynika, ze dotycza one wykorzystywania kapitalu. Decyzje finansowe z kolei
dotycza zrédet finansowania tych aktywow, a w szczegolnosci ich rozmiarow, rodzajow
i struktury. Sa wiec to decyzje wiazace si¢ z procesem zarzadzania finansami, poniewaz
jest to proces decyzyjny, rozpoczynajacy si¢ od sformutowania potrzeb (Lubinska, 2011,
s. 279). Gospodarstwa domowe takze dokonuja wydatkow inwestycyjnych (w szczeg6l-
nosci chodzi tu o zakup mieszkania), jednakze sg one $ci§le zwigzane z zapewnieniem im
stabilno$ci i samodzielnos$ci egzystowania. Niemniej jednak kazdy podmiot, czy to gospo-
darstwo domowe, czy tym bardziej jednostka samorzadu terytorialnego, ktory gospodaruje
ograniczonymi zasobami, chcac dobrze przeprowadzi¢ dziatalno$é inwestycyjng, musi
doktadnie przewidzie¢ efekty inwestycji i prawidlowo oszacowac wysoko$¢ kosztow nie-
zbednych do jej podjecia, jak rowniez pdzniejsze wydatki zwiazane z jej eksploatacja.
W szczegolnosci w sektorze publicznym rozwazaniem powinno by¢ réwniez objete to,
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czy dochody z prowadzonej dziatalnosci pozwola na pokrycie kosztow eksploatacyjnych,
a jezeli okaze si¢, ze beda niewystarczajace, to nalezy wskazaé (zaplanowac), skad beda
pochodzi¢ $rodki na zapewnienie funkcjonowania projektu w fazie proinwestycyjne;j.
Przemyslenia te musza by¢ podjete przed rozpoczeciem inwestycji, poniewaz w zasad-
niczy sposob zdeterminuja ostateczng decyzje o jej realizacji (szerzej Misterek, 2008).
Podobne przemyslenia, kalkulacje powinny zosta¢ przeprowadzone przez gospodarstwo
domowe, w szczegolnosci jezeli chodzi o nabywanie dobr ruchomych badz zwigzanych
z biezacym, krotkoterminowym wykorzystywaniem nabytych rzeczy.

Podjete dziatania, szczegdlnie jesli chodzi o dziatalno$¢ inwestycyjng, powinny
cechowac¢ si¢ duza efektywnoscia, ktora w odniesieniu do inwestycji oznacza stosunek
efektu gospodarczego do naktadéow poniesionych na inwestycje. Konieczne jest wiec kon-
centrowanie posiadanych $§rodkdéw na tych inwestycjach, ktore zgodnie z zasadg celowo-
$ci przyniosa najlepsze efekty.

Proces inwestycyjny jest z wyzej wymienionych powodow duzo bardziej skompliko-
wany w sektorze publicznym niz w sektorze gospodarstw domowych. Szereg uregulowan
prawnych, transparentnos¢ dziatan, jak rowniez obowigzek stosowania Prawa zamowien
publicznych (Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamo6wien publicznych, Dz.U. nr 19
poz. 177 z pézn. zm.) i wszystkich konsekwencji z tym zwigzanych powoduje, iz inwe-
stycje realizowane s3 duzej i niestety przez to niekiedy drozej niz przez gospodarstwa
domowe.

Wiasciwe, efektywne zarzadzanie finansami, zar6wno w gospodarstwie domowym,
jak 1 jednostce nalezacej do sektora finanséw publicznych, daje efekt w postaci ogranicza-
nia kosztow (wydatkow), czasowych i energetycznych zuzywanych w procesie zaspoka-
jania potrzeb.

Gospodarstwo domowe dazy wiec do zaspokojenia potrzeb domownikow, do zapew-
nienia jak najlepszych warunkow bytu, poziomu i jakosci ich zycia. Do realizacji tego celu
angazuje informacje i dostepne $rodki, ktdre stanowig jego zasoby w postaci biezacych
dochodow 1 oszczgdnoscei, zasoby materialne w postaci mieszkania, sprzgtu domowego,
dobr trwatego uzytku itp., zasoby pracy takie jak czas, wysilek, wiedza i umiej¢tno-
$ci, a takze zasoby informacji zgromadzone przez cztonkéw gospodarstwa domowego
(Flejterski, Swiecka, 2009, s. 381). Bez wzgledu na rodzaj podmiotéw i sektor, w ktorym
dziataja, istote zarzadzania stanowi efektywne wykorzystanie zasobéw dla osiggnigcia
okreslonych celow. Nie ma znaczenia, czy jest to osigganie celéw gospodarstwa domo-
wego, czy jednostki sektora publicznego.

2. Problemy z zadtuzaniem i dtugiem wystepujace w sektorze
gospodarstw domowych oraz jednostek sektora finanséw
publicznych

Osobnym 1 bardzo waznym obszarem zarzadzania $rodkami publicznymi jest
gospodarowanie ich nadwyzka lub niedoborem. Wazne jest, aby odrdznié strumieniowy
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charakter dochodow i wydatkow, ktory dotyczy okreslonego czasu, jakim jest rok kalenda-
rzowy, od kumulujacego si¢ deficytu, ktory prowadzi do powstawania dtugu publicznego.
Zarzadzanie wymienionymi zjawiskami ma szczegdlnie duze znaczenie, poniewaz moze
si¢ np. okazaé, ze konieczne jest z racjonalnego i efektywnego punktu widzenia wykorzy-
stanie Srodkow publicznych, aby czasowo deficyt byt zwickszony. Taka decyzja powinna
wynika¢ tylko ze wzgledow ekonomicznych i spotecznych. Przy jej podejmowaniu nalezy
bezwzglednie i kazdorazowo przeprowadzi¢ analiz¢ kosztow i korzysci zaciggnigcia okre-
$lonego zobowiazania badz odroczenia danego zadania w czasie.

163,0%

80,0%
L 5=
5 -17,0%
-39,0% —33,0%
Do 4 tys. 4-15 tys. 15-50 tys. 50-100tys.  Powyzej 100 tys.

Rysunek 1. Przyrosty liczby udzielonych kredytow konsumpcyjnych w sektorze
bankowym w poszczegdlnych przedziatach kwotowych w 2016 roku (%)

Zrédto: www.bik.pl, Raport kwartalny Biura Informacji Kredytowej, Kredyt Trendy, marzec 2017,
s. 10.

W 2016 roku w poréownaniu do roku 2015 wzrosta liczba udzielonych pozyczek
konsumpcyjnych dla gospodarstw domowych w sektorze bankowym w przedziatach
kwotowych powyzej 50 000 zi. Spadta natomiast liczba zacigganych pozyczek w mniej-
szych kwotach. Oznacza to, ze gospodarstwa domowe czgséciej wykorzystywaty pozyczki
konsumpceyjne w celu uzyskania wigkszych srodkow pienigznych niz w poprzednim
roku, a tym samym wzrasta ich zadluzenie w bankach, co mozna wigzac si¢ ze wzrostem
poziomu zycia i nabywaniem dobr lepszej jakoSci i wyzszego rzedu.

W okresie trzech lat od grudnia 2013 do grudnia 2016 roku zadtuzenie gospodarstw
domowych z tytutu zaciagania kredytéw mieszkaniowych wzrosto o 17,7% (z poziomu
390 mld zt do poziomu 459 mld zt). W tym samym okresie udzial kredytow ztotowych
wzrost z 49 do 58% (z poziomu 193 mld zt do poziomu 266 mld zt, przy spadku poziomu
kredytow walutowych ze 197 mld zt do poziomu 193 mld zt). Wynika to z zaostrzenia
przepisow dotyczacych mozliwosci udzielania kredytow walutowych. Wzrost zadtuze-
nia z tytutu zakupu nieruchomosci $wiadczy o wigckszych mozliwo$ciach zaciggania tego
typu kredytow, wspieranych w tym okresie programami rzadowymi takimi jak ,,Rodzina
na swoim” i ,,Mieszkanie dla mtodych”. Moze takze §wiadczy¢ o wzro$cie zamoznosci



Zarzqdzanie finansami gospodarstw domowych... 109

gospodarstw domowych, z uwagi na fakt, iz zaciggajac kredyt hipoteczny, nalezy wykazaé
si¢ wktadem wtasnym i odpowiednig zdolno$cig kredytowa.

500 A

400 { ]
350 |
300 | |193 218
250 |
200 | | I — - - L -
150 |
100 1 |197 191 193 192 196 190 193
50 |

242 247 254 260 266

XII2013  XI12014 XII12015 112016  VI2016 IX2016 XII2016

O Kredytobiorcy walutowi 0 Kredytobiorcy ztotowi

Rysunek 2. Zadluzenie gospodarstw domowych z tytulu kredytow mieszkaniowych
ztotowych i walutowych (mld zt)

Zrédto: www.bik.pl, Raport kwartalny Biura Informacji Kredytowej, Kredyt Trendy, marzec 2017,

s. 22.
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Rysunek 3. Zadluzenie sektora finanséw publicznych po konsolidacji (mld zt)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: https://danepubliczne.gov.pl.

Zadluzenie sektora finansow publicznych w analizowanym okresie wzrosto
z poziomu 882,3 mld zt do 975,3 mld zl, uwzgledniajac spadek tego zadtuzenia w 2014
roku do poziomu 826,8 mld zt. Wahania te sa najbardziej widoczne w sektorze rzado-
wym, natomiast zadluzenie sektora samorzadowego jest w duzej czgsci zdeterminowane
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absorpcja $rodkow unijnych. Ich przyrost bedzie jeszcze wigkszy, gdy rozpocznie si¢
realizacja projektow unijnych z perspektywy finansowej na lata 2014-2020. W 2014
roku zadluzenie sektora ubezpieczen spotecznych zmalato o okoto 75%, jednakze byto
to efektem przeniesienia czesci srodkow z otwartych funduszy emerytalnych do Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych. Od tego momentu poziom zadluzenia tego sektora pozostaje
na stabilnym poziomie okoto 0,1 mld zt.

Jednostki sektora finansow publicznych nie moga zadtuza¢ si¢ bez ograniczen.
Ustawodawca, chcgc wymusi¢ na nich prowadzenie zréwnowazonej polityki finansowe;j,
wprowadzit indywidualny wskaznik zadtuzania. Jest to wyliczana na podstawie algorytmu
granica dlugu, ktorego wiadze samorzadowe nie moga przekroczy¢!. Jest to istotne ogra-
niczenie dla wtadz samorzadowych, (aczkolwiek potrzebne z perspektywy catego dtugu
publicznego), zwazywszy na fakt, iz gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego
prowadzona jest w warunkach ograniczonosci srodkow. Che¢ realizacji coraz to wigk-
szej liczby zadan (zaro6wno biezacych, jak i inwestycyjnych) stanowi coraz wazniejszy
problem zapewnienia ich finansowania i zajmuje kluczowe miejsce w gospodarowaniu
srodkami publicznymi. Jednostki, aby zrealizowac jak najwiekszg liczbg zadan, zmuszone
sa siggac po zwrotne, zewngtrzne zrodla finansowania (oczywiscie w granicach wyzna-
czonych przez indywidualny wskaznik zadhuzenia). Obligatoryjne stosowanie indywidu-
alnego wskaznika zadhuzenia opartego w duzej mierze na poziomie nadwyzki operacyjne;j
i uzaleznionego od wysokosci dochodoéw pochodzacych ze sprzedazy majatku samorza-
dowego (im wyzsze te dwa parametry, tym wigksze mozliwoéci zaciggania zobowigzan)
mialo spowodowa¢ zmniejszanie wydatkow biezacych badz (co niestety jest znacznie
trudniejsze) zwickszanie poziomu dochodow biezacych?, jak rowniez wyzbywanie si¢
niepotrzebnego, kosztochlonnego majatku.

Jak zostalo wstepnie wskazane, mozliwosci zadluzania jednostek sa uzaleznione od
wielu zmiennych (Brzozowska, Gorzalczynska-Koczkodaj, Kogut-Jaworska, Zioto, 2013,
s. 139 i n.). Niemniej jednak nalezy bezwzglednie pamigtac, iz podjecie decyzji o zacia-
gnieciu dlugu powinno by¢ poprzedzone szeregiem wewnetrznych analiz wykazujacych
prawng i ekonomiczng zdolno$¢ kredytowa danej jednostki. Nalezy przez to rozumie
zdolnos¢ do splaty calosci zobowigzan wraz z naleznymi odsetkami, przy jednoczesnym
wywiazaniu si¢ ze wszystkich zobowiazan pieni¢znych, wynikajacych z realizacji wydat-
koéw biezacych i inwestycyjnych.

Podobnych, wynikajacych z przepisow prawa, ograniczen do zaciggania dlugu nie
maja gospodarstwa domowe. W ich przypadku mozliwosci siggania po zwrotne zro-
dta wynikaja kazdorazowo z obliczanej przez sektor bankowy zdolnosci kredytowe;.
Czlonkowie gospodarstw domowych sami moga jednakze oblicza¢ swoje mozliwosci

! Wskaznik ten zostal wprowadzony przez ustawodawcg na skutek postulatéw sektora samo-
rzadowego, ktory domagat si¢ zniesienia obligatoryjnego, procentowego ustalania gornej granicy
zadtuzania, na rzecz obliczania indywidualnego wskaznika dla kazdej JST, uwzglgdniajac jej indy-
widualne mozliwosci zadtuzania.

2 W idealnej sytuacji poprzez oba wskazane dziatania jednoczesnie.
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kredytowe, a przynajmniej mozliwosci wydatkowania srodkow. Stuzy¢ temu moze prowa-
dzenie domowego budzetu, ktory obejmuje z jednej strony wszystkie wplywy, a z drugiej
wydatki, ktore mozna podzieli¢ na obligatoryjne i fakultatywne. Podstawowg informacja,
bedaca wynikiem sporzadzonego budzetu, jest jego saldo, stanowigce réznice pomiedzy
wpltywami a wydatkami gospodarstwa domowego. Pojawiajaca si¢ nadwyzka budze-
towa $wiadczy, iz uzyskiwane wplywy w zupelnosci pozwalaja na zaspokojenie potrzeb
gospodarstwa domowego i poszczegdlnych jego czlonkéw. Moze by¢ ona przedmiotem
inwestycji lub oszczgdnosci. Informacja o deficycie budzetowym jest zwykle niepokojaca
wiadomoscia, tym gorszg, im wickszy deficyt zarejestrowano w domowym budzecie.

Wsrod dziatan, ktore moga by¢ podejmowane w celu likwidacji pojawiajacego si¢
deficytu budzetowego (i to zarowno w sektorze finanséw publicznych, jak i gospodarstw
domowych), wyrdznia sig:

— dokonanie korekty po stronie wydatkéw poprzez szukanie ewentualnych oszczed-

nosci,

— dziatania zmierzajace do zwickszenia wplywow po stronie dochodow (w przy-
padku gospodarstw domowych z tytutu zatrudnienia lub pokrewnych np. poprzez
dodatkowe zatrudnienie, wzrost wynagrodzenia w drodze awansu lub podwyzki,
natomiast w przypadku jednostek sektora finanséw publicznych poprzez zwick-
szenie podatkow badz uszczelnienie systemu podatkowego); oczywiscie zwigk-
szenie podatkéw spowoduje zwigkszenie obcigzen dla gospodarstw domowych
i w konsekwencji uszczuplenie ich dochodow rozporzadzalnych; w tej sytuacji
zwiekszenie dochoddéw pochodzacych z podatkow (bez znaczenia, czy panstwo-
wych, czy lokalnych) spowoduje uszczuplenie dochodéw gospodarstw domo-
wych,

— dofinansowanie budzetu kapitalem zewnetrznym w postaci kredytu bankowego
lub innych pozyczek; w przypadku gospodarstw domowych bardzo popularne jest
pozyczanie srodkow pienigznych w ramach wiezow rodzinnych,

— ograniczeniu kosztow obshugi zadluzenia w przysztosci; w praktyce jest to jed-
nakze sposob trudny, czasami dlugotrwaty, w zaleznosci od wysokos$ci deficytu,
i kosztowny, co nie pozostaje bez wptywu na korekte budzetu (Bogacka-Kisiel,
2011, s. 23).

W wyniku rozpowszechniajacego si¢ konsumpcyjnego stylu zycia rosnie liczba 0s6b
zyjacych na kredyt. Instytucje finansowe wychodzg naprzeciw klientom, oferujgc im
coraz ciekawsze 1 tatwo dostepne formy zadtuzenia, jak np. kredyty bankowe, sprzedaz na
raty, pozyczki udzielane przez inne instytucje niz banki. Coraz wigcej 0osob korzysta takze
z kart kredytowych, ktore w sposdb pozornie bardzo tatwy pozwalaja uzyskaé dodatkowe
fundusze. Problem niestety pojawia si¢ w momencie koniecznosci sptaty zaciagnigtych
zobowiazan. (Flejterski, Swiecka, 2009, s. 390).

Katalog finansowania deficytu jednostek sektora finansow publicznych jest zblizony,
aczkolwiek roznica polega na tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga zacia-
ga¢ kredyty tylko na wystgpujacy deficyt budzetowy, wynikajacy z realizowania zadan
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inwestycyjnych. Nie wolno im zacigga¢ dtugu na finansowanie zadan biezacych. Takie
regulacje prawne nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie, poniewaz w duzej mierze przyczy-
niaja si¢ do lepszego zarzadzania i wydatkowania Srodkéw pienigznych. Jednoczesnie
nalezy dodad, iz takie uregulowania na pewno by nie mogty zosta¢ wprowadzone w sek-
torze gospodarstw domowych. Nalezatoby jednak zastanowi¢ si¢ nad ograniczeniem
mozliwo$ci bezgranicznego zadluzania si¢ gospodarstw domowych, w szczegodlnosci
w instytucjach parabankowych. Z catg pewnoscig jednak nalezy dokonywa¢ wszechstron-
nej edukacji ekonomicznej wszystkich cztonkow gospodarstwa domowego, nawet tych
najmlodszych, zeby zaszczepi¢ w nich wlasciwe, dobre nawyki zwigzane z gospodarowa-
niem swoimi zasobami finansowymi. Umiejetne zarzadzanie budzetem oraz majatkiem
gospodarstwa domowego w tej sytuacji nie ograniczy si¢ tylko do racjonalnego gospo-
darowania oszczednosciami oraz dhugiem, ale takze — co najtrudniejsze — do wlasciwego
ich synchronizowania i to w dluzszych przedziatach czasu. W praktyce chodzi przede
wszystkim o to, aby suma wierzytelnosci gospodarstwa domowego nie byta mniejsza od
sumy lgcznych zobowigzan, gdyz w ten sposob mogtaby nastgpi¢ utrata ptynnosci finan-
sowej i zagrozenie bankructwem.

Przyczyny zadluzania si¢ gospodarstw domowych generalnie mozna podzieli¢

w zalezno$ci od stanu i sytuacji gospodarstwa domowego. Mozna wyodrebnic:

— sytuacj¢ gospodarstw nisko zamoznych, w ktorych zaciagnigte dtugi stuza utrzy-
maniu i/lub poprawie zaspokojenia elementarnych potrzeb cztonkéw gospodar-
stwa domowego (zywieniowych, odziezowych, mieszkaniowych i zdrowotnych),

— sytuacje gospodarstw $rednio i wysoko zamoznych, ktore zadtuzaja sie w celu wy-
raznej poprawy swego poziomu zycia, czyli zakupu artykutéw konsumpceyjnych
wyzszego rzedu (np. wysoko standardowego mieszkania, samochodu, wczasow
zagranicznych) lub tez dobr kapitatowych (np. mieszkania na wynajem, gruntu,
akcji).

Niewtasciwe oszacowanie istniejacych zagrozen i bedace tego wynikiem bledy

w zarzadzaniu finansami moga doprowadzi¢ gospodarstwo domowe do pojawienia si¢ naj-
grozniejszego ryzyka, tj. jego niewyptacalno$ci, co dotyczy corocznie pewnego odsetka
gospodarstw domowych. Efektem bankructwa moze by¢ wszczecie — przez odpowiedni
organ prawny, z reguly sad — postepowania upadto$ciowego prowadzacego do ogloszenia
upadtosci gospodarstwa domowego (tzw. upadtos¢ konsumencka). Formalnoprawne ogto-
szenie upadtosci daje szanse gospodarstwu domowemu rozpoczecia negocjacji z wierzy-
cielami, zawarcia odpowiednich uktadow i ustalenie sposobu regulacji zobowigzan oraz
tzw. nowego startu (Bywalec, 2012, s. 213).

Oproécz wymiaru ekonomiczno-finansowego bankructwo gospodarstwa domowego

1 wystepujace rownoczesnie wykluczenie finansowe maja dodatkowe wymiary: spo-
eczny, intelektualny, obyczajowy, psychologiczny itp. Dramatyczna sytuacja finansowa
gospodarstwa domowego, czyli popadnigcie w stan nadmiernego zadtuzenia lub niewy-
ptacalnosci, odbija si¢ negatywnie na jego funkcjonowaniu w innych dziedzinach Zycia,
w sferze uczestnictwa kulturalnego, sytuacji zdrowotnej, zyciu towarzyskim, zmienia jego
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status spoteczny, narastaja konflikty wewnetrzne itp. Funkcjonowanie gospodarstwa przez
dtuzszy okres w warunkach niewyptacalnosci moze je doprowadzi¢ (lub niektérych jego
cztonkow) do wykluczenia spotecznego badZ przynajmniej wykluczenia kulturowego.

Inaczej przedstawia si¢ stan prawny jezeli chodzi o jednostki zaliczane do sektora
finanséw publicznych. W ich przypadku polskie ustawodawstwo, a dokladnie ustawa
Prawo upadiosciowe i naprawcze (Ustawa z 28 lutego 2003 r. Prawo upadio$ciowe
i naprawcze Dz.U. nr 60, poz. 535 z p6zn. zm.) nie przewiduje mozliwosci upadtosci,
poniewaz wsérdd podmiotdow, co do ktdrych nie mozna oglosi¢ upadtosci, ustawodawca
wymienit jednostki samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to jednakze, ze jednostki te nie
moga mie¢ problemdéw z biezacym regulowaniem swoich zobowigzan. W celu minima-
lizacji takiego ryzyka ustawodawca wprowadzil przepisy ograniczajace zacigganie przez
sektor publiczny zobowiazan dluznych do ustawy o finansach publicznych. Jednoczes$nie
przewidziano réwniez mechanizmy nadzorczo-kontrolne w zakresie spraw finansowych
wykonywane przez regionalne izby obrachunkowe. W ostatecznosci, gdy niekorzystna
sytuacja finansowa i brak zdolnos$ci do biezgcego regulowania swoich zobowigzan prze-
dhtuza sie, moze zostac udzielona takiej jednostce pozyczka z budzetu panstwa na dziatania
naprawcze badz w ostateczno$ci Prezes Rady Ministrow moze zawiesi¢ organy jednostki
i ustanowi¢ zarzad komisaryczny.

Podsumowanie

Zarzadzanie §rodkami pienigznymi gospodarstw domowych, a takze zarzadzanie
srodkami publicznymipowinno by¢ tal prowadzone, aby byly one wykorzystywane efek-
tywnie, to znaczy maksymalnie przyczynity si¢ do zaspokajania potrzeb cztonkoéw gospo-
darstwa domowego i réznych grup i warstw spolecznych. Racjonalizacja zarzadzania
finansami dotyczy stabilnoSci poszczegdlnych Zrédet dochodow, wydatkow i ich struk-
tury, a szczego6lnie priorytetow projektow rozwojowych, pozyskania srodkoéw dla realizo-
wanych zadan i przedsiewzig¢ oraz ich kolejnos$ci w sensie czasowym (Wojciechowski,
2012, s. 234-235).

Ze wzgledu na fakt, iz gospodarke finansowg jednostek nalezacych do sektora finan-
soOw publicznych cechuje ograniczono$¢ $rodkéw finansowych w stosunku do zakresu
przypisanych ustawowo zadan, $rodki publiczne powinny by¢ wydatkowane z zastosowa-
niem zasad racjonalnoéci gospodarczej, tj.:

— minimalizacji kosztow — tak aby przy zalozonym efekcie mozliwie minimalizo-

wac¢ ponoszone koszty osiggania zalozonych celow (realizacji zadan),

— maksymalizacji efektow — tak aby maksymalizowac osiagane efekty z wydatko-

wanych naktadéw (Sochacka-Krysiak, 2006, s. 201).

Racjonalne, wlasciwe zarzadzanie finansami powinno opiera¢ si¢ na kryteriach,
ktére pozwola ocenié, czy podejmowane dziatania i czynnos$ci zmierzajg do oszczgdnej
i pelnej realizacji zadan, zardwno realizowanych przez gospodarstwa domowe, jak i sek-
tor publiczny, a tym samym osiggni¢cia lepszej jakosci zycia cztonkow gospodarstwa
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domowego i dynamicznego rozwoju spoleczno-gospodarczego. Bez wzgledu na to,
jakiego sektora dotyczy zarzadzanie finansami, powinno by¢ ono prowadzone z zacho-
waniem nalezytej starannos$ci i dbatosci o takie ich wydatkowanie, jakby to byly wiasne
srodki pieni¢zne.
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Efektywnos¢ projektéw PPP
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publiczno-prywatne

Streszczenie. Celem artykutu jest przedstawienie efektywnosci samorzadowego projektu partner-
stwa publiczno-prywatnego w obszarze termomodernizacji obiektow uzytecznosci publicznej. Jedng
z metod oceny efektywnosci projektow PPP jest value for money, ktorej wynik przesadza o wyzszo-
$ci zastosowania formuly partnerstwa nad tradycyjnym zamoéwieniem publicznym. Metody badaw-
cze wykorzystane w opracowaniu opierajg si¢ na studiach literaturowych, aktach prawnych oraz
studium przypadku projektu termomodernizacji w Radzionkowie.

Wprowadzenie

Instytucja wspoétczesnego samorzadu terytorialnego przeszta po 1989 roku proces
ewolucji, prowadzacy po pierwsze do odbudowania struktur wtadzy lokalnej, a nastgpnie,
w wyniku postepujacej decentralizacji administracji publicznej, do wzrostu jej znacze-
nia i zakresu obowigzkow. Przekazanie na szczebel lokalny szeregu kompetencji i zadan
wladzy publicznej przyczynito si¢ do systematycznego ograniczania $srodkow budzeto-
wych bedacych w dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego (JST). W literaturze
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poswieconej problematyce decentralizacji (Leonski, 1999; Piekara, 1995; Niewiadomski,
1998) brak jednoznacznych konkluzji co do wptywu decentralizacji na efektywnosé sek-
tora publicznego.

Efektywnos¢ wydatkow publicznych jest zagadnieniem czgsto poruszanym w lite-
raturze (Curristine i in., 2007; Herrera, Pang, 2005), zwlaszcza w konteks$cie przewidy-
wanego wzrostu zapotrzebowania na dobra i ustugi publiczne, wynikajacego w duzej
mierze z niekorzystnych tendencji demograficznych. W obliczu wystgpowania silnych
presji wydatkowych oraz przy ograniczonej wielkosci srodkow publicznych, konieczna
jest analiza efektywno$ci wydatkow, pozwalajaca na skuteczniejsze ich wykorzystanie.

W ostatnich latach odnotowano natezenie wspotpracy migdzy sektorami publicz-
nym i prywatnym w zakresie rozwoju i funkcjonowania infrastruktury w odniesieniu do
wielu rodzajow dzialalno$ci gospodarczej. Wzrost zainteresowania formulg partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP) podyktowany jest ograniczeniami publicznych $rodkow
finansowych na pokrycie potrzeb inwestycyjnych oraz wysitkami na rzecz poprawy jako-
$ci i efektywnosci ustug publicznych.

W artykule zaprezentowano efektywno$¢ samorzadowego projektu partnerstwa
publiczno-prywatnego w obszarze termomodernizacji obiektow uzytecznosci publiczne;.
Ze wzgledu na ograniczong dostepno$¢ danych oraz pionierski charakter przedsiewzigcia
PPP, analiza objeto projekt zrealizowany w Gminie Miasto Radzionkow.

Postawiono hipotezg badawcza, ktora mowi, ze zastosowanie formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego do realizacji zadania publicznego podnosi efektywnosc¢ jego wyko-
nania w stosunku do tradycyjnego zamowienia publicznego.

Metody badawcze wykorzystane w opracowaniu opierajg si¢ na studiach lite-
raturowych, aktach prawnych oraz studium przypadku projektu termomodernizacji
w Radzionkowie.

1. Value for money jako miara efektywnosci w projektach
partnerstwa publiczno-prywatnego

Efektywnosc jako kategoria ekonomiczna w literaturze przedmiotu przedstawiana jest
na wiele sposobow. Przeprowadzajac przeglad definicji efektywnosci, nalezy stwierdzic,
ze jest to kategoria bardzo zréznicowana i wieloznaczna. Mozna wyrdznié¢ kilka nurtow
dotyczacych badan i rozwazan nad efektywnoscig w aspekcie ekonomii, takich jak: efek-
tywnos¢ sektora publicznego (m.in. Afonso, Schuknecht, Tanzi), efektywno$¢ wydatkow
publicznych (m.in. Owsiak), efektywno$¢ podazy dobr i ustug publicznych (m.in. Stiglitz)
oraz efektywno$¢ inwestycji publicznych. Wszystkie te sfery pojecia efektywnosci doty-
czg oceny korzysci wydatkow publicznych. W literaturze przedmiotu spotyka si¢ rowniez
wiele publikacji, ktorych przedmiotem jest badanie efektywnosci wydatkéw publicznych
na szczeblu lokalnym (Karbownik, Kula, 2009). Z prowadzonych badan wynika, ze efek-
tywno$¢ naktadéw na realizacj¢ celdéw publicznych jest zroznicowana i zalezy od wielu
czynnikéw. Wsrod nich wskazuje sig takie jak: wielko$¢ dochodow jednostki samorzadu
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lokalnego, jej charakter (wiejski, miejski), mechanizm subsydiowania wydatkow majacy
na celu wyrownywanie dysproporcji, a nawet uwarunkowania polityczne. Efektywnosc
gospodarowania srodkami publicznymi wynika z mozliwo$ciami budzetowych jednostki.

Powszechnie stosowane metody oceny efektywnosci opieraja si¢ na podejsciu:
wskaznikowym, parametrycznym i nieparametrycznym (m.in. Lubimow-Burzynska,
2014, s. 117). Dla sektora finansow publicznych cigzko jest dobra¢ takie metody bada-
nia, jak w sektorze prywatnym, ze wzgledu na przeznaczenie $rodkow. Srodki publiczne
maja zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby, a w sektorze prywatnym zaspokajane sag tylko
potrzeby jednostki. Problemy réwniez moze sprawiaé doktadne okre$lenie naktadow
i efektow, poniewaz czes¢ z tych projektow i zadan jest wieloletnich, a efekty wydatkow
widoczne sg po jakim$ czasie. W dobie ograniczonych mozliwosci budzetowych samo-
rzady siegaja po niekonwencjonalne metody finansowania. Jedng z nich jest partnerstwo
publiczno-prywatne.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) to dlugoterminowa forma wspotpracy pomie-
dzy sektorem publicznym a prywatnym, zaktadajaca zaangazowanie partnera prywatnego
w przedsigwzigcia tradycyjnie finansowane i prowadzone przez instytucje panstwowe.
Realizacja projektu realizowana w takiej formule biznesowo-prawnej powinna prowadzié
do osiagnigcia, zarowno przez podmiot publiczny, jak i prywatny, korzysci ekonomicz-
nych i spotecznych. Identyfikacja celow projektu, analiza ryzyk z nim zwiazanych oraz
wlasciwa ocena umiejetnosei, zasobow i kompetencji uczestnikdw partnerstwa powinna
pozwalac na przyjecie takiego podziatu zadan i ryzyk, aby projekt zrealizowano w sposob
najbardziej efektywny. Z tego powodu wazne dla efektywnosci jest taczenie w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego fazy budowy z faza eksploatacyjng (operacyjna).
Podejscie takie mozna okresli¢ jako zintegrowane przedsiewzigcie inwestycyjne (kom-
pleksowe przedsigwzigcie inwestycyjne). Osobne traktowanie fazy budowy i fazy eks-
ploatacji podnosi koszty np. przygotowania dokumentow, pozwolen, procedury wyboru
wykonawcy. Potaczenie faz moze przynie$¢ korzysci stronie publicznej pod warunkiem
jednak prawidlowo sformutowanej umowy. Najwazniejszym celem zwigzanym z wdraza-
niem partnerstwa jest umiej¢tnos¢ generowania wyzszej ekonomicznej wartosci dodanej,
tzw. value for money (VIM). Pojecie jest definiowane jako ,,optymalna kombinacja cato-
sciowego cyklu zycia przedsigwzigcia z odpowiednim poziomem jakosci, w efekcie ktorej
realizowane sg oczekiwania uzytkownika” (HM Treasury, 2003, s. 7-8). Value for money
jest wskaznikiem korzys$ci, bedacym relacjg sumy korzysci z zastosowania koncepcji PPP
odniesionych przez sektor publiczny i spoleczenstwo w stosunku do poniesionych kosz-
tow (Raport Amerykanskiej Izby Handlowej, 2002, s. 18). Miara stuzy do okreslenia,
czy wszyscy interesariusze PPP uzyskaja maksymalne korzysSci z towarow i ushug, ktore
nabywaja lub udostepniaja, w ramach dostgpnych na ten cel srodkow. Mierzy si¢ tu nie
tylko koszt towaréw i ustug. Bierze si¢ tez pod uwagg polaczenie jakosci, wykorzysta-
nia zasobow, przydatnos¢, terminowos¢ i wygodg, aby ocenié, czy wszystkie te elementy
razem reprezentuja taka jako$¢, jakiej oczekuja strony zaangazowane w przedsigwzigcie
(Rachon, 2013, s. 56). Value for money nie oznacza tylko minimalnej ceny uzyskania
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danego dobra, skorzystania z jak najtanszej ustugi czy tez realizacji przedsigwzigcia przy
najnizszych naktadach inwestycyjnych. Chodzi przede wszystkim o uzyskanie jak naj-
lepszego stosunku naktadéw do uzyskanej wydajnosci lub efektywnosci, ktore powinno
si¢ maksymalizowaé. VIM to maksymalna uzyteczno$¢, bedaca pochodng minimalnych
(mozliwie najmniejszych) naktadéw (Commissioned by The Treasury Taskforce, 2000).

Punktem wyjscia przy ocenie przedsiewzigcia PPP powinna by¢ rzeczywista jego
wartos$¢, uwzgledniajaca elementy finansowe, spoteczno-ekonomiczne, operacyjne i jako-
sciowe. Ekonomiczng optacalno$¢ przedsigwzigcia wyznacza si¢ poprzez :

— réwnowage pomiedzy jakoscig a cena,

— wymierng korzy$¢ przy porownaniu PPP z inng metoda wykonania zadania; PPP
powinno zapewni¢ wyzszy poziom efektywnosci i jako$ci, ograniczenie kosztow
catkowitych, innowacyjno$¢, wicksza niezawodno$¢, bardziej wydajny sposob za-
rzadzania (Ministerstwo Gospodarki i Pracy’, 2005, s. 5).

Optlacalnos¢ spoteczna moze dotyczyc¢:

— wazrostu poziomu edukacji lokalnej sity roboczej,

— wybudowania obiektéw uzytecznosci publicznej ze srodkow prywatnego inwe-
stora,

— stworzenia przestanek do rozwoju lokalnego/regionalnego oraz zwigkszenia
atrakcyjnos$ci danego regionu,

— generowania dodatkowych dochodow,

— korzysci fiskalnych,

— rozwoju lokalnych rynkow kapitatowych (Sobiech, 2007, s. 92).

Rola oceny VIM jest ro6zna w poszczeg6lnych krajach. Wigkszo$¢ krajow przeprowa-
dza analize¢ przynajmniej na etapie przygotowania lub na etapie zamowienia. Termin i czg-
stotliwo$¢ przeprowadzania ocen VM w ramach cyklu zycia projektu sa zréznicowane.

We Francji, Wielkiej Brytanii i Australii value for money stanowi integralng czgsé
procesu przygotowania projektu i jest regularnie dostosowywana w miar¢ postgpow pro-
cesu przygotowywania i projektowania wariantu PPP. W innych krajach, np. w Belgii
i Holandii, wariant PPP jest zwykle przygotowywany niezaleznie od samego procesu
oceny ViM. Badania omawiang metoda dokonuje si¢ na roznych etapach przygotowania
1 wdrazania projektu. Wigkszos$¢ krajow przeprowadza analiz¢ przynajmniej na etapie
przygotowania lub na etapie zamoéwienia (Ministerstwo Rozwoju, 2017, s. 9-11).

W Polsce value for money sporzadza si¢ na etapie analiz przedrealizacyjnych.
Analizg obejmuje si¢ nastepujace kwestie: alokacje ryzyka w projekcie, stope dyskontowa
wydatkow dla zamawiajacego oraz efekty pozafinansowe (spoteczne, srodowiskowe itp.)
(Ministerstwo Rozwoju, 2017, s. 14).

Przy ocenie efektywno$ci projektu nie zawsze czynniki mierzalne przesadzaja
0 zastosowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego. Czgsto sa to wzgledy jakosciowe, nie
dajace si¢ skwantyfikowac.

! Obecnie Ministerstwo Rozwoju.
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Tabela 1. Efektywno$¢ projektow PPP w wybranych panstwach w poréwnaniu do zamo-
wienia publicznego

Opracowanie Wnhioski
Value for Money Drivers in PFI, Srednio projekty przynosity oszczednosci na poziomie 17% w sto-
Wielka Brytania sunku do finansowania tradycyjnego
National Audit Office survey of 98 W ocenie wladz publicznych: 81% jest przekonanych, ze projekty
projects in 2001, Wielka Brytania PFI osiagnely satysfakcjonujacy lub lepszy wskaznik VfM, jedynie

4% okreslito ten wskaznik jako ,,niesatysfakcjonujacy”, 75% projek-
tow zakonczonych na czas lub wczesniej
National Audit Office, 2003, Wielka Przekroczenie kosztow w 22% projektow PPP i w 73% tradycyj-

Brytania nych. Opdznienia w fazie budowy w 24% projektow PPP i w 70%
tradycyjnych

Delfland Wastewater Treatment Oszczednosci na poziomie 15% w pordwnaniu z finansowaniem

Project, Holandia przez sektor publiczny

Hertie School of Governance, Niemcy, | W 50% drogowych projektow PPP zanotowano koszty nizsze niz
2015 planowane. Srednio w projektach PPP przekroczenia kosztow wyno-
sity 9% dla inwestycji drogowych, a 3% dla obiektow kubaturowych
(dla poréwnania: w przypadku tradycyjnych zamoéwien publicznych
przekroczenia kosztow wynosity odpowiednio 34% oraz 45%)

The National Association of Water 29 uméw PPP w sektorze wodno-sciekowym: pig¢ firm wykazato
Companies, USA zmniejszenie kosztow od 10 do 40% rocznie, a 12 podmiotow, ktore
przed wdrozeniem PPP nie spetnialo wymogow federalnych (ustawa
o wodociagach Safe Drinking Water Act), po roku dostosowato si¢
do tych wymagan

S. Saussier, P. Tra Tran, Francja, 2012 | 30 uméw PPP zawartych do 1.01.2012 r.: 90% podmiotéw publicz-
nych bardzo zadowolonych z nieprzekroczenia budzetu w PPP
(pozostate 10% obejmowato projekty, w ktorych na zadanie partnera
publicznego rozszerzono zakres rzeczowy projektu, co wptyngto na
wzrost wydatkow inwestycyjnych); w fazie operacyjnej 97% pod-
miotéw publicznych byto bardzo zadowolonych lub zadowolonych
z osiggania zaktadanego poziomu kosztow eksploatacji

Zrédto: Partnerstwo publiczno-prywatne... (2017).

Wieloletnia praktyka panstw wykorzystujacych prezentowana formule biznesowo-
-prawng wykazala, ze projekty realizowane w PPP wykazuja si¢ wyzsza efektywnoscia,
niz te realizowane w systemie tradycyjnego zamdowienia publicznego (tab. 1). Informacje
zawarte w tabeli 1 jednoznacznie wskazujg zakres odnotowanych oszczedno$ci w budze-
cie projektow inwestycyjnych oraz skrocenie czasu realizacji inwestycji.

2. Partnerstwo publiczno-prywatne w sektorze efektywnosci
energetycznej

Zagadnienie efektywnosci energetycznej lezy u podstaw europejskiej polityki
energetycznej i jest jednym z gldwnych obszarow, na ktorych oparta jest przyjeta przez
Rade¢ Europejska w czerwcu 2010 roku strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego Unii
Europejskiej pn. Europa 2020 (Komunikat Komisji Europejskiej, 2010). Gtownym celem
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tej strategii jest ograniczenie do 2020 roku przez panstwa cztonkowskie zuzycia ener-
gii pierwotnej o 20% w stosunku do zuzycia w roku 2010. Budynki wchtaniaja okoto
40% finalnej energii, znaczne oszczgdnosci w tym zakresie moze przynie$¢ inwestowanie
w dziatania narzecz efektywnosci energetycznej w obiektach kubaturowych. Zastosowanie
efektywnych energetycznie urzadzen i technologii, w potaczeniu z wykorzystaniem
energii odnawialnej, stanowi efektywny kosztowo sposéb wzmacniania bezpieczenstwa
dostaw energii. Mimo znaczgcego postepu w redukcji zuzycia energii, ostatnie badania
Komisji Europejskiej wskazuja, ze bez podjgcia dodatkowych dziatan UE bedzie w stanie
osiggnaé swoj cel jedynie w potowie. Jako jeden ze sposobow majacych na celu zwigk-
szenie efektywnos$ci w tym obszarze, Komisja wskazuje partnerstwo publiczno-prywatne
(Cieslik, 2013, s. 48).

Doswiadczenia krajow Europy Zachodniej ostatnich 30 lat wskazuja, ze projekty
z zakresu efektywnos$ci energetycznej gwarantuja uzyskanie wyzszych oszczedno-
§ci w zuzyciu energii niz w przypadku inwestycji realizowanych samodzielnie przez
sektor publiczny. Wynika to z faktu, iz modelowy schemat wspotpracy w ramach for-
muly PPP zaklada, Ze istotna czg$¢ wynagrodzenia partnera prywatnego pochodzi
z oszczedno$ci, jakie wygenerowane zostang wskutek podjetych przez niego dziatan
termomodernizacyjnych.

Podmiot publiczny zostaje zwolniony z konieczno$ci wezesniejszego zabezpiecze-
nia pelnych kwot potrzebnych na wynagrodzenie inwestora. To innowacyjne podejscie
stanowi dla sektora publicznego kluczowy bodziec do wdrazania tego typu projektow,
bowiem oczekiwany rezultat (oszczedno$¢ energii) jest mierzony jako osiggniete zmniej-
szenie zuzycia energii, a wysoko$¢ wynagrodzenia partnera prywatnego jest z nim $cisle
skorelowana.

Partner prywatny odpowiada za kompleksowe przeprowadzenie inwestycji, przej-
mujac rowniez obowiazki utrzymania obiektow w zakresie wykonanych prac termomo-
dernizacyjnych, a takze zarzadzania energig w obiektach. Oprocz korzystnego dla strony
publicznej modelu finansowania inwestycji w tym obszarze, przeprowadzenie termomo-
dernizacji obiektow w formule PPP pozwoli podmiotom publicznym na osiagniecie licz-
nych korzysci, do ktérych nalezy zaliczy¢:

— osiagniecie efektu energetycznego polegajacego na obnizeniu zuzycia energii
elektrycznej i cieplnej, czego rezultatem ma by¢ obnizenie kosztow zuzycia ener-
gii w budynkach,

— uzyskanie oszczednos$ci w przyszlych wydatkach ponoszonych na utrzymanie

obiektow,

— zmniejszenie emisji szkodliwych substancji i pylow do otoczenia poprzez obnize-

nie emisji dwutlenku wegla do atmosfery,

— podniesienie standardu uzytkowania budynkow,

— poprawe estetyki obiektow oraz ich otoczenia (Cieslak, 2013, s. 49).
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Tabela 2. Wykaz projektow PPP w obszarze efektywnosci termomodernizacji w jednost-
kach samorzadu terytorialnego w latach 2009-2016

Rok Wartos¢

Podmiot publiczny Nazwa projektu rozpoczecia | projektu (zh)

Kompleksowa termomodernizacja budynkow
o$wiatowych stanowigcych budynki uzyteczno- 2010 8977 574,00
$ci publicznej Gminy Radzionkow

Gmina Miasto
Radzionkéw

Kompleksowa termomodernizacja budynkow
o$wiatowych: Wotowskiego Osrodka Kultury
Gmina Miasto Wotéw — Filia w Lubigzu, Przedszkola Stoneczko 2012 4974 475,38
w Wolowie, ZSP w Lubigzu stanowiacych
budynki uzyteczno$ci publicznej Gminy Wotow

Kompleksowa termomodernizacja budynkow
Gmina Miasto Karczew | uzyteczno$ci publicznej gminy Karczew w for- 2013 10 489 341,06
mule partnerstwa publiczno-prywatnego

Kompleksowa termomodernizacja budynkow
Gmina Swidnica komunalnych na terenie gminy Swidnica w for- 2014 4625 779,36
mule PPP

Kompleksowa termomodernizacja budynkow
oswiatowych: Wotowskiego Osrodka Kultury
Gmina Miasto Wotow — Filia w Lubigzu, Przedszkola Stoneczko 2014 9 480 954,00
w Wolowie, ZSP w Lubiazu stanowiagcych
budynki uzytecznos$ci publicznej Gminy Wotéw

Termomodernizacja obiektow oswiato-
Gmina Miasto Bytom wych w Bytomiu w formule partnerstwa 2014 49507 916,48
publiczno-prywatnego

Kompleksowa termomodernizacja  budynku
Zespotu Placowek Oswiatowych w Piekoszowie,

Gmina Piekoszow . . L. . ; 2014 6570 476,46
stanowiacego budynek uzytecznosci publicznej
gminy Piekoszow
Kompleksowa termomodernizacja wraz z zarza-
Qmma Miasto Ruda dzaniem energia 7 pla.cowek .osw1at0w,ych) 2014 14 178 366,21
Slaska oraz oddanie w zarzadzanie energia (5 placowek

o$wiatowych) w formule PPP

Termomodernizacja  obiektow  uzyteczno$ci
Gmina D¢be Wielkie publicznej w gminie Dgbe Wielkie w formule 2015 11 665 692,62
partnerstwa publiczno-prywatnego

Modernizacja energetyczna obiektow uzyteczno-

Gmina Miasto Kobytka $ci publicznej miasta Kobyltka

2015 10 871 308,14

Modernizacja energetyczna obiektow uzyteczno-

Gmina Miasto Plock $ci publicznej w Plocku

2015 32979 684,69

Termomodernizacja wraz z zarzadzaniem zro-
Gmina Miasto Opalenica | dtami ciepta w budynkach uzytecznosci publicz- 2016 17 924 741,00
nej na terenie gminy Opalenica

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju, Bazy projektow PPP
(http://www.ppp.gov.pl/baza/Strony/baza_projektow ppp.aspx).
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Partnerstwo publiczno-prywatne w zakresie dzialan termomodernizacyjnych
w Polsce cieszy si¢ rosnaca popularnosécig. Systematycznie wzrasta zainteresowanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego tego typu projektami. Poza wymienionymi wczesniej
korzy$ciami, zwigzanymi ze sposobem finansowania tego typu projektow, za wykorzysta-
niem PPP przemawiajg mozliwosci budowania montazu finansowego, np. pozyskanie bez-
zwrotnego dofinansowania z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej w ramach tzw. Systemu Zielonych Inwestycji (z ang. GIS — Green Investment
Scheme).

W Polsce w latach 2009-2016 zawarto 12 uméw PPP dotyczacych termomoderniza-
cji obiektow uzytecznosci publicznej (tab. 2), z czego dziesie¢ znajduje si¢ w fazie zarza-
dzania umowa, a dwie w fazie budowy (Ptock i Opalenica). Procedura przetargowa toczy
si¢ w przypadku 12 nowych projektow. Na etapie analiz przedrealizacyjnych, poszuki-
wania doradcy lub wstepnych planéw znajduje si¢ osiem projektow termomodernizacji.

3. Efektywnos¢ finansowa i energetyczna projektu PPP
na przyktadzie gminy miasta Radzionkowa — case study

Pierwsza w Polsce umowe¢ o PPP w obszarze termomodernizacji zawarta gmina
Radzionkéw w roku 2010. Partnerem prywatnym jest firma Siemens Sp. z o.0., ktéra
wybrana zostata na podstawie przepisdw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
z 2009 (Ustawa, 2009) w trybie dialogu konkurencyjnego (Ustawa prawo zaméwien
publicznych, 2004). Przedmiotem umowy bylo uzyskanie zagwarantowanych oszczed-
nosci poprzez wykonanie remontu polegajacego na termomodernizacji oraz modernizacji
oswietlenia obiektow budowlanych stanowiacych budynki o§wiatowe w gminie miescie
Radzionkowie, potaczone z utrzymaniem tych obiektow przez okres 10 lat.

Partner prywatny wykonat i sfinansowat dokumentacje projektows. Nastepnie wyko-
nano roboty budowlane oraz wdrozono i sfinansowano zintegrowany system zarzadza-
nia gospodarka energetyczna i mediami. Umowa o wartosci 8 977 574 zostala zawarta
4 marca 2010 roku na okres 10 lat i 10 miesi¢cy (do 31 grudnia 2020 r.).

Na podstawie analiz przedrealizacyjnych oraz value for money, dokonano podziatu
ryzyka pomigdzy partneréw projektu (tab. 3).

Zakres prac objetych umowg obejmowat wykonanie:

— ocieplenia §cian i stropodachow,

— wymiang zewnetrznej stolarki okiennej i drzwiowe;,

— wymian¢/budowe weztow ciepla (automatyki i sterowania),

— przebudowe lub regulacje instalacji CO wraz z zabudowa zaworow termostatycz-

nych z instalacjg przeciwkradziezowg dla gltowic,

— modernizacj¢ o$wietlenia wewnetrznego,

— podziat obiektéw na strefy grzewcze,

— wdrozenie systemu zarzadzania cieplem i o§wietleniem.
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Tabela 3. Alokacja ryzyka projektu ,,Kompleksowa termomodernizacja budynkéw oswia-
towych stanowiacych budynki uzytecznosci publicznej Gminy Radzionkow”
pomiedzy podmiot publiczny a prywatny

Rodzaj Gmina Miasto Radzionkéw Siemens Sp. z 0.0.
ryzyka
Ryzyko — ryzyka makroekonomiczne, w szczegdlno-
popytu Sci ryzyko zmiany stawek VAT dla czyn-
nos$ci utrzymywania obiektow oraz zmiany
cen gazu i energii elektrycznej,
— ryzyko zwiazane ze zmiang sposobu uzyt-
kowania obiektow budowlanych objetych
przedmiotem umowy lub ich czgsci,
— ryzyko polityczne oraz ryzyko wystapienia
klesk zywiotowych
Ryzyko — opdznienia w zakonczeniu rob6t budow-
budowy lanych,

— niezgodno$ci z warunkami dotyczacymi
ustalonych standardow wykonania robot,

— wzrost kosztow zwigzany z wpltywem
czynnikow zewnetrznych,

— wystapienia nieadekwatnych do celu
przedsigwzigcia rozwigzan w dokumenta-
cji projektowej,

— udzial podwykonawcow,

— pojawienie si¢ lub zastosowanie do reali-
zacji nowych technologii, nieosiagnigcie
gwarantowanych oszcze¢dnosci dla energii
cieplnej i energii elektryczne;j,

— warunki atmosferyczne

Ryzyko ryzyka wplywajace na koszt, ilo$¢, jakosé
dostepnosci i terminy dostarczenia naktadow niezbednych
do realizacji przedsigwzigcia

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Szczygiel (2014).

Dzigki wykonanym analizom przedrealizacyjnym, do§wiadczeniu wykonawcow oraz
przeprowadzonym badaniom w budynkach odstapiono od prac, ktére byly kosztowne,
a nie przyniostyby efektywnej oszczednosci energetycznej. Tych wydatkow nie datoby
si¢ unikna¢ na etapie standardowej procedury zaméwieniowej (kilka postepowan przetar-
gowych, wyzsze koszty poszczegolnych etapodw realizacji inwestycji, koszty zarzadzania
obiektami przez stron¢ publiczna). W chwili obecnej partner prywatny zarzadza umowa.
Zastosowanie formuty PPP przyniosto wymierne oszczgdnoS$ci finansowe i energetyczne
(tab. 4).
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Tabela 4. Oszczednosci finansowe 1 energetyczne w projekcie PPP termomodernizacji
obiektow uzytecznosci publicznej w gminie mie$cie Radzionkowie

Oszczednosci finansowe

Koszt inwestycji 8 181 874,00 zt
Koszt utrzymania obiektéw objetych umowa PPP 79 570 zl/rok
Oszczgdnoscei finansowe:
Ogrzewanie PEC — 85 000 zt + zmiana abonamentu 88 000 zt
Ogrzewanie GAZ — 85 000 zt
Energia elektryczna — 42 000 zt
GWARANTOWANE OSZCZEDNOSCI — 300 000 zt
Inne oszczgdnoscei:
— zrodta $wiatla rzadsza wymiana — 17 000 zt
— koszty napraw wyeksploatowanych kottéw — 100 000 zt
— 1inne naprawy — 300 000 zt
Razem inne oszczednosci — 417 000 zt
RAZEM OSZCZEDNOSCI FINANSOWE — 3 417 000 zt
Oszczednosci energetyczne
GWARANTOWANE OSZCZEDNOSCI - 54,03%
Energia cieplna:
SP 2 — 1625 GJ na 222 dni ogrzewania/872,6 GJ = 752,4 GJ (54%)
ZSPG - 1191,4 GJ — 442,9 GJ = 748,10 GJ = (37%)
GIMNAZJUM —-2716 GJ - 1581,9 GJ =1 134,1 GJ (58%)
LO-2313 GI - 1317 GJ = 994,20 GJ (57%)
Przedszkole nr 3 — 559,3 GJ — 325,6 GJ = 233,70 GJ (58%)
Energia elektryczna (zainstalowana moc o$wietleniowa):
SP2-36%
ZSPG - 32%
GIMNAZJUM —48%
LO-36%
Przedszkole nr 3 — 41%
UZYSKANE OSZCZEDNOSCI 55,22%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych gminy miasta Radzionkowa (http://docplayer.
pl/2449563-Termomodernizacja-placowek-oswiatowych-w-radzionkowie.html).

Wynagrodzeniem partnera prywatnego sa przede wszystkim z oszczgdnosci powstate
na skutek podjetych przez inwestora dziatan przy realizacji przedsigwzigcia. Gmina nie
musi zabezpiecza¢ Srodkow w swoim budzecie na wynagrodzenie za zlecona ustugg.
Projekt PPP poprzez osiagnicte oszczgdnos$ci sam generuje $rodki finansowe na wynagro-
dzenie partnera prywatnego. Uzyskano oszczednos$ci energetyczne na poziomie 55,22%
w stosunku do zaktadanych 54,03%.

Dodatkowo w ramach warto$ci dodanej projektu PPP gmina miasto Radzionkow
zwigkszyta komfort w korzystaniu z placowek przez dzieci, rodzicow i nauczycieli, uzy-
skata natychmiastowy efekt w poprawie estetyki miasta, jak rowniez obnizyta ucigzliwosé¢
dla $rodowiska naturalnego. Dzigki zagwarantowanym oszczedno$ciom przez partnera
prywatnego udato si¢ zmniejszy¢ wprowadzenie CO, rocznie do atmosfery o ok. 455 ton,
co w skali 10 lat daje 4550 ton dwutlenku wegla (Kula, Termomodernizacja...).
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Projekty PPP moga odgrywac kluczowa rolg w rozwoju efektywnosci energetycz-
nej poprzez przyspieszenie tempa realizacji takich inwestycji. Samorzadowcy dostrzegli
wymierne korzysci z zastosowania formuty PPP do modernizacji energetycznej obiektow
publicznych, a na rynku sa partnerzy prywatni dysponujacy wiedzg technologiczna i kapi-
tatem umozliwiajacym zaangazowanie si¢ w tego typu projekty.

Podsumowanie

Jednym z zadan wiasnych samorzadu jest zarzadzanie majatkiem komunalnym,
w tym budynkami uzytecznosci publicznej, obejmujace biezaca eksploatacje, rozwoj
posiadanych zasobdw, ich biezace remonty i modernizacje, szczegdlnie jesli prowadza
do wzrostu warto$ci i obnizenia kosztow eksploatacji. Samorzady, niezaleznie od zadan
w zakresie rozwoju i utrzymania posiadanej infrastruktury, zgodnie z normami ochrony
srodowiska, zobowigzane sg do kreowania lokalnej polityki energetycznej, sprzyjajace;j
optymalnemu wykorzystaniu posiadanych zasobow i oszczedno$ci w tym zakresie.

Dotychczasowe do§wiadczenie polskich samorzaddw, czego przyktadem jest inwe-
stycja w gminie mie$cie Radzionkowie, z zakresu efektywnosci energetycznej, realizo-
wane w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, zapewniaja uzyskanie wyzszych
oszczgdnos$ci w zuzyciu energii niz inwestycje realizowane samodzielnie przez sektor
publiczny. Wynika to z faktu, iz modelowy schemat wspolpracy w ramach PPP zaktada, ze
istotna cze$¢ wynagrodzenia partnera prywatnego pochodzi¢ bedzie z oszczednosci, jakie
wygenerowane zostaja wskutek podjetych przez niego dziatan termomodernizacyjnych.
Podmiot publiczny nie musi zatem uprzednio zabezpiecza¢ kwot potrzebnych na wyna-
grodzenie inwestora. To innowacyjne podejscie stanowi dla sektora publicznego kluczowy
bodziec do wdrazania tego typu projektow, bowiem oczekiwany rezultat (oszczednos¢
energii) jest mierzony jako osiagnigte zmniejszenie zuzycia energii, a wysoko$¢ wynagro-
dzenia partnera prywatnego jest z nim $cisle skorelowana. Tym samym cel opracowania
zostal zrealizowany a postawiona hipoteza zweryfikowana pozytywnie.
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THE PRODUCTIVITY OF THE PPP PROJECTS
IN THERMO-MODERNIZATION AREA RUN
BY THE LOCAL AUTHORITIES IN POLAND

Keywords: productivity, value for money, local government units, public-private partnerships

Summary. The aim of the article is to present the productivity of the public-private partnership
(PPP) project, in thermo-modernization of public facilities, run by the local authority. The term
value for money belongs to the evaluation methods concerning the productivity PPP projects. Its per-
formance predetermines the superiority of the partnership formula more than the traditional public
procurements. Research methods used in the article are based on literature study, legal acts and the
case study of the thermo-modernization project in Radzionkow.
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Streszczenie. Celem artykutu jest wskazanie przyczyn, korzysci i zagrozen zwigzanych z wyko-
rzystywaniem niestandardowych instrumentow finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.
W opracowaniu wykorzystano metod¢ analizy opisowej. Niestandardowe instrumenty finansowe to:
umowy leasingu zwrotnego i sprzedazy zwrotnej nieruchomosci, umowy nienazwane powodujace
restrukturyzacj¢ zadtuzenia, jak cesja wierzytelnos$ci, subrogacja, forfaiting, factoring oraz ptatnos¢
ratalna i finansowanie kapitatowe spotek komunalnych. Wykorzystanie tych instrumentéw gene-
ruje ryzyko nadmiernego zadluzenia si¢ samorzaddéw oraz ryzyko refinansowania. Przedstawione
w pracy wnioski oparto na przegladzie raportéw NIK, RIO oraz literatury i analizie obowiagzujacych
przepisow z dziedziny finansow publicznych.

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, prowadzac gospodarke finansowa, wykorzy-
stuja instrumenty dtuzne, ze wzglgdu na niewystarczajace dochody wlasne. Zaciagaja
zobowigzania zaré6wno na cele biezace, jak i inwestycyjne.

Szczegolowe regulacje prawne dotyczace zaciagania dtugu i ograniczen zadtuzenia
powoduja, ze jednostki samorzadu terytorialnego poszukuja nowych form finansowania
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swojej dziatalnosci, takich jak niestandardowe instrumenty finansowania. Gtoéwne przy-
czyny wykorzystania takich operacji to wzrost zadluzenia samorzadow, chg¢é pozyskania
srodkow na inwestycje i poprawy wskaznika indywidualnego zadtuzenia (IWZ). Umowy
niestandardowe w wigkszosci powinny by¢ kwalifikowane do tytutéw dtuznych, ale jed-
noczesnie nie s3 ujmowane w IWZ. Stosowanie tych instrumentdw moze wigc generowaé
powstanie ukrytych zobowigzan dlugoterminowych, gdyz operacje te nie s3 wykazywane
w sprawozdawczo$ci zadtuzenia. Ponadto koszty obstugi takich operacji sa zazwyczaj
wyzsze od kosztow obstugi kredytow, pozyczek czy wykupu obligacji.

Celem artykutu jest wskazanie przyczyn, korzysci i zagrozen zwiazanych z wyko-
rzystywaniem niestandardowych instrumentéw finansowania jednostek samorzadu tery-
torialnego. W opracowaniu wykorzystano metode analizy opisowej oraz przeprowadzono
kwerendg literatury i szczegotowa analize obowigzujacych przepisow prawnych. W opra-
cowaniu wykorzystano informacje z raportow z kontroli przeprowadzonych przez RIO
i NIK.

1. Podstawy prawne dotyczace zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) prowadza gospodarke finansowg na pod-
stawie budzetu. Deficyt budzetowy jest konsekwencja nadwyzki wydatkow budzetowych
nad dochodami. Planowanie deficytu wymaga zachowania tzw. ztotej reguty budzetowe;j,
obligujacej jednostki samorzadu terytorialnego do réwnowazenia dziatalnosci biezacej
zgodnie z art. 242 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2013, poz. 885). Organ sta-
nowigcy jednostki nie moze uchwalaé¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace
sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat
ubiegtych i wolne $rodki. Rozwigzanie to wymusza zachowanie szczegolnej ostroznosci
przy zacigganiu dlugu, poniewaz niewypehienie warunku rownowagi budzetowej sta-
nowi podstawe¢ nieuchwalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych wprowadzita kon-
cepcje¢ indywidualnych wskaznikow zadluzenia (IWZ) jednostek samorzadu terytorial-
nego, opartych na nadwyzce operacyjnej, ktore obowigzuja od 2014 roku (Dz.U. 2013,
poz. 885). IWZ okresla, ze w danym roku budzetowym wartos$¢ splaty zobowigzan wraz
z kosztami ich obshugi do dochodéw ogoétem budzetu JST nie moze przekroczy¢ sred-
niej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow biezacych,
powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodéw ogdtem budzetu.

Ponadto od 2011 roku samorzady maja tez obowigzek formutowania wieloletnich
prognoz finansowych (WPF). W ten sposob rozszerzeniu ulegt dotychczasowy zakres
publikowanych prognoz zadluzenia i kosztow jego obstugi. Natomiast art. 89 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych okresla celowo$¢ zaciggania zobowigzan przez JST i stanowi, ze
jednostki te moga zaciaga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe na:
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— pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu,

— finansowanie planowanego deficytu budzetu,

— splate wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytutu emisji papierow wartoscio-

wych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow,

— wyprzedzajace finansowanie dziatan wspolfinansowanych ze srodkow z budzetu

UE.

Prawna regulacja zadluzenia samorzadéw wynika z istniejacych zagrozen o cha-
rakterze mikro- i makroekonomicznym. Zagrozenia mikroekonomiczne odnosza si¢ do
mozliwosci nadmiernie wysokiego zadluzenia, ktore moze prowadzi¢ do trudnosci finan-
sowych i podwazy¢ podstawy dostarczania ustug publicznych dla spotecznosci lokalnych,
do czego samorzady lokalne zostaly powolane. Zagrozenie makroekonomiczne polega
na tym, ze samorzady partycypuja w ogélnym poziomie dtugu publicznego, ktéry z kolei
moze negatywnie oddzialywac na inflacj¢ i inne istotne parametry gospodarki narodowe;j
(Swianiewicz, 2004, s. 133). Zacigganie dlugu powinno by¢ wigc kazdorazowo poprze-
dzone rachunkiem ekonomicznym, pozwalajacym zdefiniowa¢ finansowe i pozafinan-
sowe koszty i korzysci zwigzane z okre$lona formg finansowania zewnetrznego. Pozwoli
to, przy uwzglednieniu obecnej i prognozowanej kondycji finansowej, w tym mozliwo$ci
generowania dochodéw, bez ograniczen realizowa¢ zadania, przy jednoczesnej obstudze
zadhuzenia. Jest to o tyle istotne, Zze w Polsce zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 28 lutego
2003 r. prawo upadtosciowe i naprawcze (Dz.U. nr 60, poz. 535) nie mozna oglosi¢ upa-
dtosci jednostki samorzadu terytorialnego, jak rowniez podmiotdow z nig powigzanych.
Samorzady terytorialne powinny wiec dziatac¢ niezaleznie od ich kondycji finansowe;j.

2. Zobowiazania jednostek samorzadu terytorialnego
w swietle regulacji prawnych

Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly powolane do wykonywania zadan
publicznych, ktérych realizacja wymaga odpowiednich §rodkow finansowych. Wobec nie-
wystarczajacych dochodow wilasnych, w szczegolnosci do sfinansowania przedsigwzige
inwestycyjnych, wykorzystuja instrumenty dtuzne, co powoduje powstanie zobowigzan.
Zadhuzenie JST oznacza sum¢ nominalnej wartosci Srodkow finansowych postawionych
na okreslonych warunkach i na okreslony czas. Jest ono najczesciej skutkiem zobowigzan
zaciagnietych w celu: uregulowania zobowigzan wymagalnych, zapewnienia ptynno$ci
finansowe;j, pokrycia planowanego deficytu budzetowego, realizacji zadan inwestycyj-
nych (Dylewski i in., 2004, s. 177).

Planowanie zobowigzan przez JST jest niezwykle istotne ze wzgledu na to, ze dhug
samorzadow jest elementem panstwowego dtugu publicznego (PDP), ktéry zostat zde-
finiowany w art. 73 ustawy finansach publicznych jako warto$¢ nominalna zobowigzan
jednostek sektora finanso6w publicznych ustalona po wyeliminowaniu wzajemnych zobo-
wiazan migdzy jednostkami tego sektora (Dz.U. 2013, poz. 885). Obejmuje zobowigzania
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z tytulu: wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek, przyjetych
depozytoéw i wymagalnych zobowigzan.

Szczegdtowa definicja zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego zostata okre-
$lona w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie szcze-
gotowego sposobu klasyfikacji tytutdéw dluznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego (Dz.U. nr 298, poz. 1767). Rozporzadzenie to obowigzuje od 2012 roku
i rozszerza definicj¢ kredytow i pozyczek, do ktorych zalicza si¢ rowniez:

— umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore maja wptyw na poziom dtugu

publicznego,

— papiery wartosciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona,

— umowy sprzedazy, w ktdrych cena jest ptatna w ratach,

— umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko i ko-
rzysci z tytulu wlasno$ci sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

— umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym niz rok, zwigzane z finansowa-
niem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne po-
dobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Do zadluzenia jednostek samorzadowych zalicza si¢ wigc wszelkiego rodzaju zobo-
wigzania, w tym rowniez z tytulu uméw nienazwanych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
w obowigzujacym stanie prawnym nie wszystkie instrumenty lub umowy generujace dtug
lokalny w ewidencji i sprawozdawczosci sg zaliczane do rozchodow. Jako rozchody trak-
towane sg splaty dlugu z tytutu kredytu, pozyczki lub emisji papieréw wartosciowych.
Natomiast jako wydatki sg ujmowane sptaty pozostatych tytutow dtuznych, jak:

— umowa leasingu, w ktorej ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na

jednostke zaliczang do sektora finanséw publicznych,

— umowy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, majace wptyw na poziom
dtugu publicznego,

— umowy sprzedazy, ktorych cena jest platna w ratach,

— wszelkie inne umowy nienazwane o terminie dluzszym niz rok, ktore sg zwigzane
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych. (Budzen, 2016, s. 210).

Istniejace regulacje prawne powoduja, ze JST poszukuja nowych form finansowania,
ktore nie sa zaliczane do tytutow dtuznych i korzystnie wplyna na wskaznik IWZ. Dlatego
podjecie decyzji o zaciagnigeiu dlugu powinno by¢ poprzedzone szeregiem analiz wyka-
zujacych prawng i ekonomiczng zdolnos¢ kredytowa jednostki samorzadu terytorialnego.
Nalezy przez to rozumie¢ zdolno$¢ do splaty catosci zobowigzan wraz z naleznymi
odsetkami, przy jednoczesnym wywiazaniu si¢ ze wszystkich zobowigzan, wynikajacych
z realizacji wydatkow biezacych i inwestycyjnych.
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3. Charakterystyka niestandardowych instrumentéw finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego z uwzglednieniem korzysci
wynikajacych z tych umdéw

Samorzady w ostatnich latach coraz czgéciej wykorzystuja rézne formuty prawne dla
pozyskania srodkéw finansowych, zwane niestandardowymi instrumentami finansowymi,
takie jak:

— umowy leasingu zwrotnego,

— umowy sprzedazy zwrotnej nieruchomosci,

— rdéznego rodzaju umowy, w tym umowy nienazwane, powodujace restrukturyzacje

zadhluzenia, tj. cesja wierzytelno$ci, subrogacja, forfaiting, factoring,

— platno$¢ ratalna,

— finansowanie kapitalowe spotek komunalnych (doplaty do kapitatu).

Sa to zrdéznicowane konstrukcje prawne, identyfikowane na gruncie przepisoOw
o finansach publicznych jako umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok,
zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore powodujg skutki
ekonomiczne podobne do umowy kredytu lub pozyczki i majace swoje unormowanie
w przepisach ustawy kodeks cywilny (np. leasing zwrotny, sprzedaz zwrotna, subrogacja).
Natomiast cz¢$¢ z nich, mimo ze obcigza budzety JST na kolejne lata, nie jest klasyfi-
kowana jako tytuty dtuzne (np. niektore rodzaje finansowania kapitatowego). W efekcie
takie instrumenty nie podlegaja rezimowi finanséw publicznych, ograniczajagcemu zadhu-
zenie jednostek samorzadu terytorialnego (Niestandardowe instrumenty ..., 2016, s. 22).

Leasing zwrotny polega na tym, ze finansujacy kupuje od samorzadu jako korzysta-
jacego okreslony $rodek trwaly, po to, by nastepnie odda¢ mu go w leasing. Celem tego
rodzaju transakcji jest pozyskanie $rodkéw finansowych do prowadzenia okreslonej dzia-
falnosci. Leasing zwrotny jest transakcja, na ktora sktadaja si¢ dwie umowy: sprzedazy
okres$lonych sktadnikow aktywow i oddania tych sktadnikow w leasing przez nabywce
(Cichocki i in., 2016, s. 150). Mozna zatem stwierdzi¢, ze uzytkownik przedmiotu nie
ulega zmianie, zmienia si¢ jedynie jego wlasciciel. Podstawowa przestanka korzystania
przez samorzady z tego instrumentu jest to, ze nie w kazdym przypadku leasing zwrotny
jest traktowany jako tytut dtuzny. Zalezy to od sytuacji, czy leasing zwrotny realizowany
jest w formie leasingu finansowego, jako zaliczanego do tytutow dtuznych, czy operacyj-
nego, niezaliczanego do tytutdéw dhuznych.

Do podstawowych korzysci dla jednostki samorzadu terytorialnego z leasingu zwrot-
nego zalicza si¢:

1. Mozliwos¢ pozytywnego wptywu na indywidualny wskaznik zadtuzenia.

2. Zwigkszenie dochodow jednostki samorzadu terytorialnego przez czasowe wy-
zbycie si¢ sktadnika majatkowego, co poprawia zdolno$¢ do absorpcji Srodkow
unijnych pochodzacych z nowej perspektywy finansowej UE 2014-2020.

3. Mozliwos¢ splaty znacznej czes$ci zobowigzania na koniec okresu leasingu, a tym
samym zmniejszenie biezacych obciazen finansowych. Ptatno$¢ zwigzana z wy-
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kupem traktowana jest jako wydatek majatkowy, ktory nie ma wptywu na wskaz-
nik IWZ (Cichocki i in., 2016, s. 151).

Leasing zwrotny moze wigc by¢ korzystng formg finansowania inwestycji samo-
rzadowych przez JST, gdyz pozwala na uwolnienie $rodkow pieni¢znych zamrozonych
w sktadniku majatkowym i dalsze jego uzytkowanie. Dodatkowa korzys$cia jest poprawa
wskaznika IWZ w wyniku sprzedazy tego sktadnika. Natomiast wykorzystanie leasingu
zwrotnego przez jednostki samorzadu terytorialnego o gorszej sytuacji finansowej moze
w przysztosci spowodowaé problemy z obstuga dtugu. Przedmiotem leasingu moga by¢
nieruchomos$ci komunalne, sieci wodociggowe, gazowe czy inne aktywa.

Sprzedaz zwrotna zaktada nabycie przez instytucj¢ finansowg od JST nierucho-
mosci, przy jednoczesnym zawarciu przez strony przedwstepnej umowy sprzedazy tej
nieruchomosci, na mocy ktorej JST zobowiazuje si¢ ja naby¢é ponownie po cenie sprze-
dazy. Do tego momentu nieruchomos¢ jest przez instytucj¢ finansowa udostgpniana na
rzecz JST na podstawie umowy dzierzawy (Niestandardowe instrumenty..., 2016, s. 25).
Sprzedaz zwrotna i leasing zwrotny sg podobnymi, lecz réznymi operacjami finanso-
wymi i o r6znych skutkach finansowych. O ile leasing zwrotny ma w swojej konstrukcji
rat¢ leasingowa, stanowigca cene przedmiotu leasingu (kapitatlows) oraz wynagrodzenie
(zysk) rownomiernie roztozone w czasie, to przy sprzedazy zwrotnej obejmujacej umowy
sprzedazy, dzierzawy i umowe przedwstepna sprzedazy, poniesienie kosztow wykupu nie-
ruchomosci przenoszone jest na sam koniec umowy. W efekcie nastgpuje wige przenie-
sienie skutkow finansowych odkupienia nieruchomosci na dtugi czas, co dla przysztych
wladz samorzadowych bedzie powodowato konieczno$¢ zgromadzenia znacznych $rod-
kéw i powstanie nowych wysokich zobowigzan badz konieczno$¢ rolowania dlugu, co
wiaze si¢ z ryzykiem refinansowania.

Efektem umowy sprzedazy zwrotnej leasingu zwrotnego jest poprawa maksymal-
nego wskaznika splaty zobowigzan, gdyz samorzad, sprzedajagc majatek na okreslony
czas, pozyskuje dochody majatkowe. Zwicksza si¢ wigc potencjat do zaciaggania i splaty
zobowigzan dtuznych JST. Z punktu widzenia ekonomicznych skutkow tych operacji
nalezy wskazaé, ze sprzedaz zwrotna jest dla samorzadu o wiele bardziej obcigzajaca
finansowo, gdyz samorzad ponosi koszty z tytulu czynszu dzierzawnego, ale ptatnosci te
nie zmniejszaja wartosci odkupu nieruchomosci. W przypadku natomiast leasingu przy
odkupie nieruchomosci czgs¢ raty leasingowej pomniejsza pozostaty do sptaty kapitat
(Wplyw operacji..., 2016, s. 16).

Glowne korzysci z umowy sprzedazy zwrotnej to: zwiekszenie dochodow majat-
kowych, poprawa IWZ, uzyskanie wolnych $srodkéw na dowolny cel oraz zachowanie
kontroli nad nieruchomoscia.

Subrogacja zgodnie z art. 518 kodeksu cywilnego to wstapienie w prawa zaspokojo-
nego wierzyciela za pisemng zgodg dluznika (Dz.U. nr 16, poz. 93). Nabywca wierzytel-
nosci ustala z dluznikiem nowy harmonogram sptaty. Zobowigzania z tytutu subrogacji
ujmuje si¢ jako wydatki i klasyfikuje zgodnie z rodzajem poniesionego wydatku. Umowy
takie moga by¢ stosowane zaré6wno w odniesieniu do zobowigzan wobec dostawcoOw
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towarow i ustug dla samorzadu, jak i w celu restrukturyzacji zadtuzenia z innych tytutow,
np. wezesniej zaciggnictych kredytow i pozyczek, wyemitowanych obligacji. Subrogacja
moze mie¢ tez formg umowy dotyczacej restrukturyzacji dtugu przez udostgpnienie $rod-
kow finansowych na sptate zobowiazan. Na plaszczyznie ekonomicznej transakcja moze
mie¢ cechy tozsame z uzyskaniem przez JST kredytu (pozyczki) na zaspokojenie okreslo-
nego zobowigzania (dotychczasowego wierzyciela). Sptata na rzecz instytucji finansowe;j
w budzecie ujmowana jest jako wydatek biezacy albo majatkowy, w zaleznosci od charak-
teru zaspokojonego zobowigzania (Wplyw operacji..., 2016, s. 16). Zaleta umowy subro-
gacji jest nieponoszenie kosztow zwigzanych z przygotowaniem transakcji, nie wymaga
tez opinii RIO w przedmiocie zdolno$ci splaty oraz ma elastyczne warunki sptaty.

Forfaiting jest rozwigzaniem podobnym do subrogacji i nalezy do tzw. umoéw nie-
nazwanych, co oznacza, ze nie jest zdefiniowany ustawowo i stanowi umowe posrednic-
twa w obrocie gospodarczym. Przyjeto, ze do umowy nalezy stosowaé przepisy kodeksu
cywilnego dotyczace sprzedazy oraz przepisy dotyczace cesji wierzytelnosci (Dz.U. nr 16,
poz. 93). Przedmiotem umowy jest istniejgca wierzytelno$é pieni¢zna, a umowa ta w sen-
sie prawnym zaliczana jest do umow odptatnych, terminowych, kazualnych, wzajemnych
i konsensualnych (Blukacz, 2013, s. 24) Platnosci z forfaitingu powinny by¢ zaliczane do
tytutow dtuznych.

W umowie forfaitingu jedna ze stron zobowiazuje si¢ do dostarczenia wierzytelnosci,
za$ druga zobowigzuje si¢ do zaptaty ceny juz wczesniej (z gory, ryczattowo — a forfait)
uzgodnionej. Na podstawie umowy zawartej miedzy bankiem (forfaiter) a wykonawca
zadania (sprzedawca wierzytelnosci) wykonawca otrzymuje od banku calo$¢ wynagro-
dzenia wynikajaca z zawartej umowy przed data ich wymagalno$ci, a samorzad staje si¢
dhuznikiem forfaitingowym banku, przy czym zobowigzanie wobec banku jest roztozone
na raty (Pomorska i in,, 2011, s. 194-195). Gléwne korzysci jednostki samorzadu teryto-
rialnego z takiej umowy to:

— prosta formuta obstugi, bez potrzeby zaciggania kredytu bankowego i zaangazo-

wania znacznych srodkéw na wktad wilasny,

— mozliwo$¢ finansowania inwestycji,

— przerzucenie ryzyka zwloki lub braku ptatnosci na banki i instytucje finansowe

(Blukacz, 2013, s. 27).

Factoring stanowi umowe nienazwang, ktorej istota sprowadza si¢ do finansowania
dziatalnosci przedsigbiorcy poprzez nabycie od niego wierzytelnosci przystugujacej jego
kontrahentom (Czajkowska-Matosiuk, 2011, s. 733). W factoringu nastepuje wigc wyku-
pienie przez instytucj¢ finansowa wierzytelnosci od wystawcy faktury i ustalenie harmo-
nogramu jej splaty przez jednostke samorzadu terytorialnego. Ratalne platnosci faktur
dotyczacych robot budowlanych lub dostaw $rodkow trwatych maja charakter wydatku
majagtkowego, co moze by¢ korzystne dla jednostki samorzadowej. Ponadto nie jest
wymagane uzyskanie opinii RIO oraz oferowane sa elastyczne warunki splaty. Ptatnosci
z factoringu powinny by¢ zaliczane do tytutéw dtuznych.
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Cesja wierzytelnosci jest umowa nienazwang, na podstawie ktorej osoba trzecia
(cesjonariusz) nabywa od dotychczasowego wierzyciela (cedenta) przystugujacag mu wie-
rzytelno$¢ (Radwanski, 2010, s. 368).

Finansowanie kapitatowe polega na powotaniu przez jednostke samorzadowa spotki
komunalnej do realizacji zadan inwestycyjnych. Nastepnie zawierana jest umowa pomie-
dzy samorzadem a instytucja finansujaca, na podstawie ktdrej instytucja finansowa obej-
muje udzialy, wnoszac do spotki komunalnej kapitat na realizacj¢ planowanej inwestycji.
Jednoczesnie samorzad odkupuje udziaty, zachowujac kontrole nad spolka, i placi za nie
w terminie okreSlonym przez obie strony w umowie (Langer, 2014, s. 80). Platnosci te
zaliczane sg do wydatkow majatkowych. Jest to rozwigzanie neutralne z punktu widzenia
IWZ i nie obcigzajace bilansu spotki.

Platno$¢ ratalna to roztozona w czasie zaptata za faktur¢ z tytulu wykonanych
ushug, dostaw lub robo6t budowlanych. Instytucja finansujaca wykupuje wierzytelnos¢ od
dostawcy. Jest to struktura zblizona do finansowania w formule PPP, a koszt finansowania
uwzgledniony jest w cenie ushugi. Platnosci z tytutu tej umowy zaliczane sg do wydatkow
majatkowych. Umowa ta nie obcigza indywidualnego wskaznika zadluzenia, nie wymaga
uzyskania opinii z RIO i ma elastyczne warunki sptaty dostosowane do mozliwo$ci inwe-
stora (Niestandardowe instrumenty ..., 2016, s. 29).

4. Przyczyny i zagrozenia wykorzystania niestandardowych
instrumentdw finansowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego

Jedna z przyczyn wykorzystania niestandardowych instrumentéw finansowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego jest wzrost zadtuzenia, ktory powoduje che¢ poprawy
wskaznika IWZ. Wzrost zadluzenia wynika z aktywnosci inwestycyjnej samorzadow,
ograniczonej stabilno$ci i wydajnosci dochodéw oraz z naktadania kolejnych zadan
(Poniatowicz i in., 2010, s. 38). Aktywno$¢ inwestycyjna samorzadow jest zjawiskiem
korzystnym, gdyz poprawia si¢ infrastruktura lokalna oraz jako$¢ ustug publicznych.

Kolejng przyczyng wykorzystania tych instrumentow finansowych jest konstrukcja
wskaznika IWZ. Samorzady, stosujgc niestandardowe operacje finansowe, moga zwigk-
szy¢ swoj indywidualny wskaznik zadluzenia poprzez odkladanie sptaty zobowigzan
w dluzszym okresie i wieloletnie karencje w sptacie dtugu, a w konsekwencji zwigkszy¢
dopuszczalny poziom zadluzenia (Jastrzgbska, 2016, s. 188). Ponadto moga tez realizo-
wac inwestycje bez pogorszenia relacji obstugi zadtuzenia do dochodow ogotem z IWZ.

Podsumowujac, glowne przyczyny stosowania takich uméw to:

— rosnagcy poziom dlugu samorzadow,

— koniecznos$¢ zachowania relacji sptaty zobowigzan,

— realizowane inwestycje i potrzeba pozyskania srodkéw finansowych umozliwiaja-

cych absorpcje srodkow europejskich (przede wszystkim na sfinansowanie wkta-
du wtasnego do realizowanych projektow i programow).
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Regionalne Izby Obrachunkowe w latach 2013-2015 przeprowadzity kontrole gospo-
darki finansowej w 27 jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym 59 uméw zidenty-
fikowanych jako operacje niestandardowe. Informacje o tym przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Niestandardowe instrumenty finansowe stosowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego w latach 2013-2015

e Liczba Nalc':znosc Prowizja | Odsetki Czynsz d;lerzawy Razem
Wyszczegblnienie Umow glowna (tys. 71) (tys. 7h) (raty leasingowe) (tys. 71)
(tys. zt) (tys. zb)

Subrogacja i zmiana
warunkow splaty 30 45028, 8 2 460,6 5223,6 - 52 712,80
zobowiazan
SprzedaZ zwrotna 12 | 695772 - - 473218 116 899,00
(leasing zwrotny)
Restrukturyzacja zobo-
wiazan — udostgpnienie 3 8113,0 668,0 2014,0 - 10 795,06
$rodkow finansowych

Zrédto: Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych jednostek samorzqdu
terytorialnego, s. 32. Pobrano z: https://www.rio.gov.pl/modules/Uploader/upload/kr
rio 20160122 niestandard_instr_finans_potrz_jst.pdf (16.05.2017).

Jednostki samorzadu terytorialnego najczesciej stosowaly umowy subrogacji —
30 umoéw — oraz sprzedazy zwrotnej i leasingu zwrotnego — 12 uméw (tab. 1). Laczna
warto$¢ zobowiazan z tych operacji to 274,4 min zt. Wedlug raportu z kontroli RIO jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktore wykorzystaty takie umowy, byly w gorszej sytu-
acji finansowej. Ponadto cz¢$¢ z nich osiagneta znaczny poziom zadtuzenia i nie miata
zdolnosci kredytowej na zacigganie nowych zobowigzan w bankach. W wigkszos$ci koszty
tych umow byty wyzsze niz rynkowe badz zawieraty one ukryte optaty. Poniesione taczne
koszty catkowite operacji niestandardowych przewyzszaty $rednio o blisko 23% koszty
referencyjnego kredytu bankowego na warunkach rynkowych (Niestandardowe instru-
menty..., 2016, s. 32).

Ponadto kontrola NIK w 14 JST wykazata w dziewigciu z nich (Bielice, Bierutow,
Krosénice, Lazy, Osiek, Ostrowice, Patndw, Przemkow, Rewal) nieprawidlowosci przy
zacigganiu zobowigzan i zasadach podejmowania decyzji o przeprowadzeniu opera-
cji finansowych. Osiem skontrolowanych samorzadow (Aleksandrow tLodzki, Bielice,
Bierutow, Krosnice, Lazy, Ostrowice, Patnéw, Rewal) nierzetelnie przedstawilo w spra-
wozdaniach finansowych dane dotyczace wielkosci dlugu lub jego kosztéw. Spowodowane
to bylo btedami w ewidencji ksiggowej badz nierzetelnym wykazaniem stanu zadluzenia
i wydatkow zwigzanych z zaangazowaniem w operacje finansowe (Wphw operacji...,
2016, s. 19).

Oprocz korzy$ci zwigzanych z wykorzystaniem niestandardowych instrumentow
finansowania przez JST istnieje rdwniez szereg zagrozen. Wykorzystanie ich moze spo-
wodowac¢ niekontrolowany przyrost zadtuzenia samorzadow i utrate ptynnosci finansowe;j
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przez niektore jednostki. Ponadto niestandardowe instrumenty finansowania JST kreuja
ryzyka zwigzane z powstaniem ukrytych zobowiagzan dlugoterminowych, gdyz operacje
te nie s3 wykazywane w sprawozdawczosci zadtuzenia. W efekcie ich sytuacja finansowa
jest gorsza od tej wynikajacej z oficjalnych danych.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa réwniez narazone na ryzyko refinansowania,
z uwagi na znaczne obcigzenie budzetu sptata dhugu, co dodatkowo moze powodowac
zagrozenie niespeltnienia wskaznika dlugu. W celu ograniczenia tego ryzyka zalecane jest
wydhuzanie terminu zapadalno$ci nowo zaciaganego dhugu, co spowoduje poprawe rela-
cji wynikajacej z IWZ oraz pozwoli zmniejszy¢ ryzyko rolowania dlugu. W tym $wietle
istotny jest pomiar ryzyka refinansowania dtugu, a takze sprawne zarzgdzanie tym ryzy-
kiem przez JST. Umozliwi to nie tylko zabezpieczenie przed restrukturyzacja dlugu na
niekorzystnych warunkach lub w skrajnej sytuacji nawet brakiem takiej mozliwosci, ale
réwniez moze ograniczy¢ niebezpieczenstwo utraty ptynnosci finansowej przez samorzad
(Budzen, s. 208).

Zagrozenie zwigzane z wykorzystaniem przez JST niestandardowych instrumentow
finansowych dotyczy tez niewielkich kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, co moze sklania¢ wladze samorzadowe do podejmowania decyzji, ktére spowoduja
pogorszenie si¢ ich sytuacji finansowej i nadmierne zadluzenie. Tym bardziej, ze brak
jest procedury upadtosciowej, co skutkuje tym, ze instytucje finansowe chgtnie finansuja
samorzad, gdyz w razie zagrozenia niewyplacalnos$cia wspolnota finansowa zostanie
wsparta przez rzad. Ponadto procedury oddtuzeniowe i wprowadzenie zarzadu komisa-
rycznego sg dtugotrwate.

Podsumowujac, do zagrozen zwigzanych z wykorzystaniem niestandardowych
instrumentdéw przez jednostki samorzadu terytorialnego mozemy wigc zaliczy¢:

— wzrost ryzyka niewyptacalnosci,

— utrat¢ ptynnosci,

— konieczno$¢ ograniczania wydatkow, zmniejszenie poziomu ushug publicznych

i pogorszenie ich jakosci,

— utrudniony dostep do dlugu, wyzszy koszt kapitatu,

— utracone korzysci wynikajace z ograniczenia lub braku mozliwos$ci absorpcji Fun-
duszy Unii Europejskiej wspierajacych rozwdj lokalny,

— ryzyko niewykonania lub nienalezytego wykonania zadan w wyniku sprzedazy
majatku,

— wzrost kosztow obstugi dtugu, gdyz w przysztosci powinna nastapic sptata dlugu
lub jego rolowanie, a samorzady nie szacuja ryzyka refinansowania i nie opraco-
wuja strategii zarzadzania dlugiem,

— problemy z obstuga zobowiazan (Kata, 2015, s. 57).

Konieczno$¢ finansowania rosngcych potrzeb pozyczkowych JST i wykorzystywanie

niestandardowych instrumentéw finansowych wymaga zarzadzania zadluzeniem w uje-
ciu krotkoterminowym i wieloletnim. Ponadto wymaga wprowadzenia w samorzgdach
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strategii zarzadzania dlugiem podobnie jak w przypadku Skarbu Panstwa oraz wprowa-
dzenie pomiaru ryzyka, jakie te instrumenty finansowania generuja.

Podsumowanie

Wykorzystywanie niestandardowych operacji finansowych przez JST nie jest uregu-
lowane w ustawie o finansach publicznych. Ponadto istniejgce regulacje prawne dotyczace
zadluzenia nie obejmujg wszystkich zobowigzan zacigganych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore w ostatecznym rozrachunku powigkszajg ich dlug. Takie rozwigzania
zachecaja samorzady do korzystania z tych instrumentéw. Stosowanie niestandardowych
instrumentéw finansowych moze by¢ korzystne z uwagi na duze potrzeby finansowe
samorzadow i konieczno$¢ finansowania inwestycji. Z drugiej strony ma negatywny
wplyw na jawnos$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych.

Pozyskiwanie w ten sposob srodkow finansowych moze rowniez kreowaé zagrozenia.
Ze wzgledu na wyzsze koszty takiego sposobu finansowania istnieje mozliwos$¢ nadmier-
nego zadluzania si¢ JST. Ponadto samorzady nie maja obowiazku sporzadzania strate-
gii zarzadzania dlugiem, wicc wykorzystanie niestandardowych instrumentéw zwicksza
ryzyko finansowe i ryzyko refinansowania. Dlatego zasadna moglaby by¢ modyfikacja
IWZ, poprzez wyeliminowanie dtugu nim nieobj¢tego czyli zobowigzan z tytutu leasingu
zwrotnego, sprzedazy zwrotnej, sprzedazy na raty czy forfaitingu. Mozna tez wyelimino-
wac mozliwos¢ uwzgledniania w wieloletniej prognozie finansowej planowanych docho-
dow ze sprzedazy mienia i ujecie ich w budzecie dopiero po transakcji.
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NON-STANDARD INSTRUMENTS
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instruments by local government units. The main method to discuss the chosen topic is descriptive
method. Non-standard instruments are: sale and leaseback, sell-buy back transaction, unnamed con-
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in instalments, equity financing. Using non-standard instrument generate over-indebtedness of local
government units and refinancing risk. The paper lists the RIO, NIK reports and the literature on
the subject and analyses the existing legal framework concerning public finance which regulates the
issue of self-government indebtedness.
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Proinnowacyjny rozwdj regionalny w Polsce
jako kryterium analizy skupien

Kody JEL: 018, C19, R59
Slowa kluczowe: innowacyjnosc¢, rozwdj regionalny, klasyfikacja

Streszczenie. Zwickszenie potencjatu do tworzenia, dyfuzji i absorpcji innowacji jest dzi$ jednym ze
strategicznych wyzwan polityki regionalnej. Przy wspotczesnych uwarunkowaniach innowacyjno$é
staje si¢ bowiem determinantg rozwoju regionalnego. Najcze$ciej badacze skupiajg si¢ na rozpo-
znaniu jednego z tych zjawisk wielowymiarowych, ale stosunek zachodzacy migdzy nimi pozwala
rozpatrywac je nie tylko osobno, ale tez razem. Merytorycznie jest to o tyle uzasadnione, ze przy
catej zlozonosci, zarowno innowacyjnosci regiondéw, jak i rozwoju regionalnego, obie te kategorie
ekonomiczne majg prowadzi¢ do pozytywnych zmian wzrostu iloSciowego i postepu jakoSciowego
okreslonych przestrzeni. Ich sktadowe, czg¢sto trudne do uchwycenia, a niekiedy o substytucyjnym
charakterze, komplementarnie si¢ uzupetniajg na drodze do tego samego celu. Starannie wybrane
metody wielowymiarowej analizy statystycznej (WAS) wykorzystano w badaniach empirycznych,
w wyniku ktorych pogrupowano wojewodztwa w Polsce ze wzgledu na proinnowacyjny rozwdj
regionalny. Celem artykutu jest bowiem klasyfikacja obiektow wielocechowych na podstawowym
poziomie regionalnym w Polsce, z uwagi na przyjete nadkryterium pozwalajace rozpatrywac tacz-
nie innowacyjnos$¢ regionéw i rozwoj regionalny.

Wprowadzenie

Podstawa kompleksowej analizy zjawisk wielowymiarowych jest kwantyfika-
cja obszaru badawczego, a ta napotyka szereg problemdéw zarowno metodycznych, jak
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i braku lub ograniczonej dostepnosci okreslonych danych statystycznych. Pomiar jest
jednak mozliwy, ale niejednoznaczny, a przeprowadzona dyskusja merytoryczna (Kloska,
2015) doprowadzita do wskazania — przy dostrzeganych ograniczeniach — i zastosowa-
nia pewnych miernikow pozwalajacych na w miar¢ kompleksowy opis innowacyjnosci
region6w na tle rozwoju regionalnego w Polsce i w relacji z nim. Doglebne rozpoznanie
kazdej z tych kategorii ekonomicznych osobno powoduje, ze ujmowane razem stanowia
dodatkowa wartos¢ informacyjna, a tego typu ujgcie badawcze nazwano proinnowacyj-
nym rozwojem regionalnym.

Prezentowane wyniki analiz statystycznych sg kontynuacjg wieloletnich badan pro-
wadzonych w Katedrze Metod Ilosciowych Wydziatu Zarzadzania i Ekonomiki Ustug
Uniwersytetu Szczecinskiego. Do pelnego opisu, poza niezwykle istotnymi rozwazaniami
teoretycznymi, wskazane jest bowiem wykorzystywanie bogatych mozliwosci metod
ilosciowych, co w znacznej mierze rozszerza dywagacje naukowe i pozwala na kom-
pleksowa, a takze obiektywna analiz¢ zjawisk spoteczno-gospodarczych (a tym bardziej
zjawisk ztozonych), jaka niewatpliwie jest tytutowa kategoria ekonomiczna. Celem badan
regionalnych jest czgsto opis i ocena zbioru obiektow. Za dwa gtowne zadania badawcze
przyjmuje si¢ porzadkowanie liniowe i grupowanie. Pierwsze z wymienionych czynnosci
poznawczych sprowadza si¢ do uszeregowania analizowanych obiektéw wedlug okre-
$lonego kryterium, pozwalajacego nadac hierarchi¢ od ,,najlepszego” do ,,najgorszego”.
W ramach XII Forum Samorzadowego (Kldska, 2016) omowiono kwantyfikacj¢ obszaru
badawczego oraz przedstawiono wyniki badan proinnowacyjnego rozwoju regionalnego
ustalajace kolejno$¢ wojewddztw w Polsce. W niniejszym opracowaniu — w odniesieniu
do tego samego zbioru obiektow i tej samej listy 26 zmiennych diagnostycznych — ujeto
rezultaty drugiego z wyzej wymienionych zadan, czyli grupowania, ktdre pozwolito upo-
rzadkowa¢ materiat statystyczny i podzieli¢ zbior 16 wojewddztw w Polsce na grupy jed-
nostek do siebie podobnych pod wzgledem cech przyjetych do opisu proinnowacyjnego
rozwoju regionalnego.

1. Zmienne diagnostyczne

Scharakteryzowany zestaw wskaznikoéw (por. tab. 1) pozwala na w miar¢ komplek-
SOWY 0pis proinnowacyjnego rozwoju regionalnego w Polsce.

Lista przedstawionych w tabeli 1 zmiennych diagnostycznych, bedaca sumg zmien-
nych uwzglednionych w badaniach innowacyjnosci regionéw oraz rozwoju regionalnego
w Polsce (Kloska, 2015), stanowi jednorodna cato$¢ pod wzglgdem wartosci merytorycz-
nej. Poszczegodlne cechy sa nosnikami réznych informacji o opisywanym zagadnieniu i ich
faczna ocena nie budzi zastrzezen. Wychodzac przy tym z zatozenia, ze rozwoj regionalny
jest szerszym pojgciem niz innowacyjnos$¢ regiondw, przyjeta tak struktura zbioru cech
statystycznych opisujaca proinnowacyjny rozwoj regionalny jako ide¢ tacznej analizy roz-
patrywanych kategorii ekonomicznych wydaje si¢ uzasadniona.
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Tabela 1. Wskazniki proinnowacyjnego rozwoju regionalnego w Polsce

wiigi(i)ll(a Wskazniki proinnowacyjne

X, Naktady na dziatalno$¢ B+R w relacji do PKB (%)

X, Odsetek 0sob w wieku 15-64 lat posiadajacych wyzsze wyksztatcenie (%)

X, Naktady sektora przedsigbiorstw na dziatalno$é¢ B+R w relacji do PKB (%)

X, Odsetek MSP przemystowych wspolpracujacych w inicjatywach klastrowych lub innych
sformalizowanych formach wspotpracy (%)

X Udziat przedsigbiorstw innowacyjnych w ogéle przedsigbiorstw przemystowych (%)

X Udziat przedsigbiorstw innowacyjnych w ogole przedsigbiorstw z sektora ustug (%)

X Udziat zatrudnionych w B+R w pracujacych ogotem (%)

Xs Udziat przychodéw netto ze sprzedazy produktow podmiotéw zaliczanych do wysokiej
i $rednio-wysokiej techniki (przedsigbiorstwa o liczbie pracujacych powyzej 9 0sob) (%)

wii:;?:i)ll(a Wskazniki prorozwojowe

X, Zgony niemowlat na tysiac urodzen zywych

X0 Wskaznik zagrozenia ubdstwem relatywnym (%)

X Liczba studentow szko6t wyzszych na 10 tys. ludno$ci

X Stopa bezrobocia rejestrowanego (%)

Xis Liczba ofiar $miertelnych w wypadkach drogowych na 100 tys. mieszkancow

X4 Zuzycie wody na potrzeby gospodarki narodowe;j i ludnosci ogotem (hm?)
na 10 tys. ludnosci

Xis PKB (ceny biezace) na 1 mieszkanca w zt

X6 Udziat naktadow podmiotéw gospodarczych w naktadach na dziatalno$¢ B+R ogoétem (%)

Xy, Liczba nowo zarejestrowanych podmiotow gospodarki narodowej w sektorze prywatnym
na 10 tys. ludnosci

Xis Pracujacy na tysigc ludnosci

X1 Naktady inwestycyjne ogétem (ceny biezace) na 1 mieszkanca w zt

X0 Odsetek ludnosci korzystajacej z oczyszczalni ciekow (%)

X5 Lesistos¢ (%)

X Recykling odpadéw opakowaniowych (%)

Xss Udziat gruntéw zdewastowanych i zdegradowanych wymagajacych rekultywacji
w powierzchni ogdtem (%)

Xos Udziat odpadow (z wylaczeniem komunalnych) poddanych odzyskowi w ilosci odpadoéw
wytworzonych w ciagu roku (%)

X5 Udziat produkcji energii elektrycznej ze zrédet odnawialnych w produkcji energii
elektrycznej ogotem (%)

Xa6 Zuzycie energii elektrycznej na 1 mln zt PKB (GWh)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Kloska (2016), s. 204-205.
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2. Problematyka wykorzystanych metod ilosciowych

Metody ilosciowe sa dzi$ powszechnie wykorzystywane w badaniach empirycznych,
w tym takze regionalnych, a ich przydatno$¢ nie podlega dyskusji. Znajdujg one bowiem
szerokie zastosowanie w procesach analiz 1 diagnoz spoteczno-gospodarczych, a przy ich
uzyciu opis i ocena ksztaltowania si¢ réznorakich zmiennych w czasie i przestrzeni staja
si¢ bardziej precyzyjne. Do opisu zjawisk zlozonych stuza metody obszernego dziatu
statystyki, jakim jest wielowymiarowa analiza statystyczna (WAS)'. Znaczny potencjat
badawczy opracowanych juz procedur, ich rozwijanie czy proponowanie nowych stwarza
nieograniczone wrecz mozliwosci zastosowan, szczegolnie w badaniach regionalnych.
Moga one odgrywac istotng role¢ w programowaniu rozwoju zarowno w skali kraju,
jak 1 poszczegolnych regiondw. Trzeba jednak zdawaé sobie sprawe, ze nie ma jedno-
znacznej odpowiedzi na pytanie, ktora z metod jest wtasciwa w konkretnych badaniach
empirycznych.

Grupowanie — jak wcze$niej juz wspomniano — sprowadza si¢ do podziatu zbioru
obiektow na podzbiory (grupy, klasy, skupienia), w ktorych zachowane zostanie podo-
bienstwo po wzgledem cech przyjetych do opisu badanego zjawiska. Zasadniczy wybor
dotyczy okreslonej metody grupowania, ktorych dzi$§ znanych jest wiele i w praktycznie
kazdej monografii dotyczacej metod WAS znalez¢ mozna odpowiednie rozdzialy temu
poswiecone. Nie jest celem niniejszego opracowania systematyzacja metod taksonomicz-
nych, ale przeglad bogatej literatury i licznych dzi$ opracowan zawierajacych wyniki badan
empirycznych dowodzi, ze bardzo popularne sa hierarchiczne metody aglomeracyjne.
Pozwalaja one okresli¢ tzw. hierarchi¢ drzewkows, a odpowiedni dendrogram otrzymuje
si¢ poprzez sekwencyjne tgczenie w podzbiory operacyjnych jednostek taksonomicznych,
ktérymi w zaleznos$ci od przyjetego ujecia moga by¢ np. obiekty, czaso-obiekty, czaso-
cechy czy tez czaso-cecho-obiekty. Na podstawie wlasnosci teoretycznych hierarchicz-
nych metod aglomeracyjnych oraz wynikow badan symulacyjnych Grabinski i Sokotowski
wykazali, ze najlepsza jest metoda Warda, ktorej efektywno$¢ wykrywania rzeczywistej
struktury danych jest o okoto 40% wyzsza niz nastgpna w kolejnosci metoda najdal-
szego sgsiedztwa (Grabinski, Sokotowski, 1984). Do podobnych wnioskoéw doszedt tez
Milligan (1996). Metoda Warda jest oprogramowana w powszechnie dzi§ uzywanych
komputerowych pakietach statystycznych. Statistica, przy uzyciu ktoérej prowadzono
analizy na potrzeby niniejszego opracowania, umozliwia wybor — jako kryterium podo-
bienistwa obiektow — sposrod siedmiu miar odlegtosci [sg to: kwadrat odlegtosci eukli-
desowej, odlegtos¢ euklidesowa, odlegto$¢ miejska (Manhattan), odlegto$¢ Czebyszewa,
odleglos¢ potegowa, niezgodno$é procentowa oraz 1-r Pearsona]. Przeglad bogatej lite-
ratury i znajomo$¢ zawartych tam opinii ekspertdéw pozwala zauwazy¢, ze w metodzie
Warda, z wyzej wymienionych siedmiu miar odleglosci, w badaniach empirycznych

! Wielowymiarowa analiza statystyczna jest dostownym tlumaczeniem tego okre$lenia w lite-
raturze anglojezycznej — multivariate statistical analysis (MSA).
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najczesciej stosowane sg dwie pierwsze. W tradycyjnym ujeciu, zaproponowanym przez
Warda (1963), podkres$lany jest wymog kwadratu odlegtosci euklidesowej do oceny podo-
bienstwa obiektow, przy czym — mimo ze inne miary odleglosci nie majg interpretacji
geometrycznej — w praktyce bardzo czesto alternatywnie wykorzystywana jest odlegtosé
euklidesowa (np. Basiura, 2005; Kloska, 2014).

Zasadniczym problemem wydaje si¢ odpowiedZ na pytanie, w ktorym momencie
przerwac aglomeracjg, aby uzyskany na danym etapie podziat uzna¢ za wynikowy. W lite-
raturze opisano ponad 30réznych sposobdw zatrzymywania tego procesu grupowania.
Bogaty, ale niepelny przeglad procedur pozwalajacych okresli¢ optymalng liczbe klas
proponuja Milligan i Cooper (Milligan, Cooper, 1985). Nalezy jednak wyraznie pod-
kresli¢, ze brak jest jednoznacznej i sprawdzonej reguly przerwania procesu klasyfikacji
(Grabinski, 1992, s. 101-102). Nie ma bowiem optymalnego kryterium ustalania liczby
klas w danym zbiorze, przez co nie istnieje jeden uniwersalny wskaznik, ktéry mozna
stosowac zawsze, niezaleznie od rozwigzywanego problemu i wykorzystanej metody
(Migdat-Najman, 2011). Rozsadny jednak wydaje si¢ podzial w miejscu o najmniejszej
gestoscei potaczen dendrogramu, co w praktyce oznacza odcinanie najdtuzszych gatezi
drzewa. Brak oczywistej i ogélnie akceptowanej reguty stopu dla ustalania liczby grup
powoduje, ze warto rozpatrywaé réozne warianty podziatlu, kierujac si¢ przy tym rozpo-
znaniem analizowanego zjawiska, znajomos$ciag wykonanych do tej pory badan w tym
wzgledzie 1 opiniami ekspertow tam zawartymi, przemysleniami wtasnymi wynikajacymi
z dotychczasowych doswiadczen w prowadzeniu tego typu analiz i zdrowym rozsadkiem
polaczonym z intuicja.

3. Wyniki badan wiasnych

Do grupowania wojewodztw w Polsce pod wzgledem proinnowacyjnego rozwoju
regionalnego (w rozumieniu przedstawionych w tabeli 1 zmiennych diagnostycznych) dla
rozpatrywanych lat 2005, 2010 i 2015 zastosowano metode Warda z odlegtoscia euklide-
sowa dla znormalizowanych metoda standaryzacji przyjetych 26 zmiennych, przy czym
brak — na co wskazywano juz wczesniej — powszechnie obowigzujacej i ogolnie akcep-
towanej reguly pozwalajacej przerwaé proces aglomeracji powoduje, ze podziat nie jest
jednoznaczny. Rozpatrywano rézne warianty podziatu i ostatecznie zdecydowano, ze roz-
sadne jest wyodrebnienie czterech skupien we wszystkich trzech rozpatrywanych latach
(por. rys. 1 dla roku 2005, rys. 2 dla roku 2010 i rys. 3 dla roku 2015).

Analiza $rednich wartosci cech w grupach pozwolila oceni¢ stopien rozwoju
poszczegodlnych klas. Celem zobrazowania otrzymanych wynikéw przyjeto, ze litery alfa-
betu oznacza¢ begdg poszczegdlne skupienia, przy czym najsilniej rozwinicta jest grupa
A, gorzej — grupa B, ostatnia na podium jest grupa C, a najstabiej zdiagnozowana zostata
grupa D. Przypisanie wojewodztw w Polsce do skupien o podobnym poziomie proinno-
wacyjnego rozwoju regionalnego w latach 2005, 2010 i 2015 ujeto w tabeli 2.



148 Rafal Kloska

Diagram drzewa
Metoda Warda
Odlegtos¢ euklidesowa

Odlegto$¢ wigzan

Mazowieckie
Lubuskie
Podkarpackie
Lubelskie
Opolskie
Swiqtokrzyskie
Podlaskie
Matopolskie
Wielkopolskie
Lodzkie
Pomorskie
Slaskie
Dolnoslaskie

Zachodniopomorskie
Warminsko-mazurskie
Kujawsko-pomorskie

Rysunek 1. Wyniki analizy skupien wojewodztw w Polsce pod wzgledem proinnowa-
cyjnego rozwoju regionalnego w roku 2005

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Diagram drzewa
Metoda Warda
Odleglos¢ euklidesowa

Odleglo$¢ wigzan

Swietokrzyskie
Opolskie
Warminsko-mazurskie
Podlaskie
Kujawsko-pomorskie
Mazowieckie
Lodzkie
Wielkopolskie
Matopolskie
Lubelskie
Podkarpackie
Zachodniopomorskie
Pomorskie

Lubuskie

Slaskie
Dolnoslaskie

Rysunek 2. Wyniki analizy skupien wojewddztw w  Polsce pod wzgledem
proinnowacyjnego rozwoju regionalnego w roku 2010

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.
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Diagram drzewa

Metoda Warda

Odlegtos¢ euklidesowa

Odleglo$¢ wigzan

Rysunek 3. Wyniki

proinnowacyjnego rozwoju regionalnego w roku 2015

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
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Tabela 2. Klasyfikacja wojewddztw w Polsce pod wzgledem proinnowacyjnego rozwoju

regionalnego w latach 2005, 20101 2015

Wojewodztwo

Oznaczenie grupy dla proinnowacyjnego rozwoju regionalnego w roku

2005

2010

2015

Dolnoslaskie

B

B

B

Kujawsko-pomorskie

Lubelskie

Lubuskie

Lodzkie

Matopolskie

Mazowieckie

Opolskie

Podkarpackie

Podlaskie

Pomorskie

Slaskie

Swigtokrzyskie

Warminsko-mazurskie

Wielkopolskie

Zachodniopomorskie
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.



150 Rafat Kloska

Analiza informacji zawartych w tabeli 2 pozwala zauwazy¢, ze w rozpatrywanych
latach 2005, 2010 i 2015 sze$¢ wojewddztw (dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, mazo-
wieckie, opolskie, pomorskie i §wigtokrzyskie) pozostawato w swoich grupach o podob-
nym stopniu rozwoju. Zmiany skupienia na lepsze odnotowa¢ mozna o$miokrotnie, na
gorsze — tez o$miokrotnie, przy czym wyrazny regres widoczny jest w wojewddztwie t6dz-
kim. Widoczna jest jednak pewna stabilno$¢ w czasie uzyskanych wynikéw grupowania.

Podsumowanie

Proinnowacyjny rozwoj regionalny mozna postrzegac¢ jako zlozong kategorie ekono-
miczng, pozwalajaca tacznie rozpatrywaé rozwoj regionalny i innowacyjno$¢ regionow.
Ewolucja pogladéw teoretycznych, zmiana paradygmatow oraz obserwowane procesy
i zjawiska zachodzace na Swiecie powoduja, ze aktualnie fundamentalny staje si¢ rozwoj
oparty na wiedzy i innowacjach. Innowacyjno$¢ regiondéw jest dzi$ czynnikiem decydu-
jacym o zmianach okre§lonej przestrzeni w sposob najbardziej istotny, bowiem jako wio-
daca sila sprawcza odgrywa kluczowa role w poprawie istniejacego stanu, przez co staje
si¢ determinanta rozwoju regionalnego.

Wielowymiarowos¢ tych zagadnien powoduje, ze poruszona problematyka jest bar-
dzo ztozona i mozna jg rozpatrywac z réznych stron i na wiele sposoboéw. Podstawa kom-
pleksowej analizy jest jednak kwantyfikacja obszaru badawczego, ktora napotyka szereg
probleméw zarowno metodycznych, jak i braku Iub ograniczonej dostepnosci okreslo-
nych danych statystycznych. W opracowaniu zastosowano pewne mierniki pozwalajace
pogrupowaé wojewddztwa w Polsce ze wzgledu na proinnowacyjny rozwoj regionalny.
Jakkolwiek pewne problemy zostaly uwypuklone, to inne jedynie zasygnalizowane
i niewatpliwie stanowi¢ moga przyczynek do dyskusji naukowych. Ztozono$¢ tych
zagadnien powoduje, ze trudno oczekiwaé jednoznacznych rozwigzan i badania w tym
zakresie powinny by¢ kontynuowane. Dalej prowadzi¢ nalezy przede wszystkim prace
nad opracowywaniem i rozwijaniem okreslonych wskaznikow, ktore udoskonala zestawy
miernikow wykorzystywane do charakterystyki rozpatrywanej kategorii ekonomiczne;j.
Merytoryczna i metodologiczna znajomos¢ analizowanego zagadnienia pozwala z powo-
dzeniem stosowac¢ metody wielowymiarowej analizy statystycznej, czego przyktadem sg
zaprezentowane wyniki badan empirycznych.

Bibliografia

Basiura, B. (2005). Empiryczny test jednorodnosci dla metody Warda stosowanej do analizy
zbioru wojewodztw Polski. Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, 1076:
Taksonomia, 12. Klasyfikacja i analiza danych — teoria i zastosowania, 171-179.

Grabinski, T. (1992). Metody taksonometrii. Krakow: Wydawnictwo Akademii Ekonomiczne;j
w Krakowie.

Grabinski, T., Sokotowski, A. (1984). Z badan nad efektywnosciag wybranych procedur taksono-
micznych. Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie, 181, 63—80.



Proinnowacyjny rozwdj regionalny w Polsce jako kryterium analizy skupien 151

Kloska, R. (2014). Rozwdj regionalny w Polsce — studium teoretyczno-badawcze. W: L. Woszczek,
T. Grabinski, A. Tabor (red.), Kompetencje, wiedza, umiejetnosci. Teoria i praktyka w roz-
woju nauki, spoteczenstwa i gospodarki (s. 133—140). Chrzanoéw: Wydawnictwo WSPiM
w Chrzanowie.

Kléska, R. (2015). Innowacyjnosé jako determinanta rozwoju regionalnego w Polsce. Szczecin:
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego.

Kléska, R. (2016). Proinnovative Regionalentwicklung in Polen. Ekonomiczne Problemy Ustug,
125, 201-211.

Migdat-Najman, K. (2011). Ocena jakosci wynikdw grupowania — przeglad bibliografii. Przeglgd
Statystyczny, 3—4, 281-299.

Milligan, G.W. (1996). Clustering Validation: Results and Implications for Applied Analyses.
W: P. Arabie, L.J. Hubert, G. de Soete (red.), Clustering and Classification. Singapore: World
Scientific.

Milligan, G.W., Cooper, M.C. (1985). An Examination of Procedures for Determining the Number
of Clusters in a Data Set. Psychometrika, 2, 159-179.

Ward, J.H. (1963). Hierarchical grouping to optimize an objective function. Journal of the American
Statistical Association, 58, 236-244.

PROINNOVATIVE REGIONAL DEVELOPMENT IN POLAND
AS A CRITERION FOR CLUSTER ANALYSIS

Keywords: innovation, regional development, cluster analysis

Summary. Increasing the potential to create, diffuse and absorb innovation is nowadays one of
the strategic challenges for regional policy. In contemporary conditions, innovation is becoming
a determinant of regional development. Most frequently researchers focus on the exploration of
one of these multidimensional phenomena, but the relationship between them allows to approach
them both separately and in combination. It is substantively justified as taking into consideration the
whole complexity of regional innovation and regional development, both these economic categories
should lead to positive changes, such as quantitative growth and qualitative progress of particu-
lar areas. Their components, often difficult to capture and of substitutive nature, complement one
another aiming at the same goal. The carefully selected methods of multivariate statistical analysis
(MSA) were used in empirical studies, as a result of which voivodeships in Poland were grouped on
the basis of proinnovative regional development. The aim of the article is to classify multi-character-
istic objects at the basic regional level in Poland considering the adopted primary criterion allowing
regional innovation and regional development to be considered as a whole.
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Streszczenie. Na samorzadach spoczywa odpowiedzialno$¢ za pobudzanie i ksztaltowanie rozwoju
lokalnego i regionalnego. Samorzady terytorialne we wspolpracy z przedsigbiorcami, sektorem edu-
kacji i nauki, a takze organizacji pozarzadowych w ramach negocjowanego narzgdzia staty si¢ waz-
nymi podmiotami w planowaniu i realizacji zintegrowanych przedsigwzigé istotnych dla rozwoju
lokalnych samorzadow. Scista wspotpraca pomiedzy samorzadami wszystkich szczebli umozliwi
efektywna dystrybucj¢ funduszy europejskich w ramach projektu RPO na lata 2014-2020. Idea
kontraktu samorzadowego jest koncentracja terytorialna interwencji i zasobow wokot przedsigwzieé
progospodarczych. Oznacza to, ze zaplanowane w kontraktach projekty priorytetowe realizowane
przez samorzady powinny by¢ spojne z projektami realizowanymi przez przedsigbiorcow, instytucje
otoczenia biznesu oraz organizacje pozarzadowe.
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Wprowadzenie

Wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego z przedsigbiorcami, sektorem eduka-
cji i nauki, a takze organizacjami spotecznymi jest waznym elementem w funkcjonowaniu
samorzadu terytorialnego. Wymusito to nowe relacje wspotpracy szczegdlnie w obszarze
komunikacji interpersonalnej. Obowigzujace od 2010 roku zreformowane polityki spoj-
nos$ci, zawarte w dokumencie Strategia Europa 2020, wprowadzily szereg dokumentow
bedacych wytycznymi, doprecyzowujacymi wymagania dotyczace uwzglednienia czyn-
nikéw nowego paradygmatu rozwoju (EFSI, 2014). Jednym z najwazniejszych zalozen
nowej polityki spojnosci Unii Europejskiej na lata 2014-2020 bylo potraktowanie jako
priorytetowego podejscia terytorialnego, mowiacego o spdjnosé terytorialnej Kontraktu
Samorzadowego. Nowe narzedzia zaproponowane w pakietach legislacyjnych UE
w swym zatozeniu mialy usprawni¢ wykorzystanie §rodkéw unijnych, przyczyni¢ si¢ do
tego, by w nowej perspektywie byly bardziej efektywnie wykorzystane (Kogut-Jaworska,
2014).

Na kanwie ustalen strategicznych wynikajacych z dokumentow europejskich a takze
umowy partnerstwa, okreslajacej kierunki i sposob interwencji w latach 2014—2020 trzech
polityk unijnych w Polsce — polityki spojnosci, wspdlnej polityki rolnej i wspdlnej poli-
tyki rybotéwstwa (Umowa partnerstwa, ze zm. od 2015), wprowadzono w zycie nowe
instrumenty terytorializacji. Stanowig one urzeczywistnienie idei planowania i reali-
zowania procesOw rozwoju i w swym zatozeniu maja dazy¢ do zapewnienia spojnosci
spoteczno-gospodarczej. Ich kluczows rolg jest skoncentrowanie interwencji i zasoboéw
wokot projektow realizowanych na bazie partnerstw zawigzywanych migdzy jednostkami
samorzadu terytorialnego na poziomie lokalnym i regionalnym, czgsto komplementar-
nych wzgledem projektéw realizowanych przez inne podmioty $srodowiska spoteczno-
gospodarczego, np. przedsiebiorcow czy instytucje trzeciego sektora.

W artykule przedstawiono przyktady mechanizmoéw wspierajacych przedsigwzigcia
z zakresu zrownowazonego rozwoju obszarow funkcjonalnych, w tym w szczegdlnosci
kontrakt samorzadowy, stanowigcy oddolng i fakultatywng inicjatywe adresowang do
samorzadow o zasiggu lokalnym (czasem wrecz peryferyjnym). Za gtowny cel artykutu
uznano natomiast przedstawienie istoty i zakresu dziatania nowych instrumentoéw finan-
sowania wspotpracy migdzy samorzadami w ramach partnerstw lokalnych oraz dokonano
proby oceny korzysci i ograniczen zwigzanych z ich wdrozeniem.

1. Idea kontraktu samorzadowego jako koncentracja terytorialnej
interwengji i zasobdw

Samorzad terytorialny w swoich zatozeniach winien zmierza¢ do koncepcji tworze-
nia sieci wspolpracy podmiotow publicznych i prywatnych, wprowadzajac mechanizmy
konkurencyjnosci. W efekcie powinno to prowadzi¢ do sprawnie dziatajacej administracji
publiczne;.
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Nadrzednym celem funkcjonowania lokalnego samorzadu jest biezgce zaspokojenie
potrzeb mieszkancow, co znaczaco wpltywa na poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego
gminy i powiatu (Stawasz, Wisniewska, 2015, s. 16). Dazenie do urynkowienia sektora
publicznego, okreslane mianem marketyzacji, wprowadza mechanizmy konkurencyjno-
$ci w sektorze publicznym. Rynek staje si¢ wéwczas powszechnym modelem spolecznej
organizacji, a dobra publiczne zostaja poddane oddzialywaniu mechanizmu rynkowego
i ekonomicznej racjonalnosci (Kozuch, 2004, s. 68). Oznacza to, ze jednostka samorzadu
terytorialnego stawia na dzialanie efektywne, na tworzenie warunkéow dla stymulowania
aktywnosci gospodarczej i spotecznej. Wihasciwe relacje pomigdzy samorzadem lokalnym
a interesariuszami dajg doskonate mozliwosci w realizacji konkretnego przedsiewzigcia.
Wymuszaja nowe relacje wspolpracy, szczegdlnie w obszarze komunikacji, co z kolei
wiaze si¢ ze skuteczniejszym zaspokojeniem potrzeb oraz oczekiwan spotecznos$ci lokal-
nej (Wankiewicz, 2016, s. 143—-155).

Samorzad lokalny, dazac do wiasciwych relacji na linii wladze lokalne — lokalna
spoteczno$¢, podejmuje wspotdziatanie na wielu ptaszczyznach, zapraszajac do wspot-
pracy roznych interesariuszy jako warunek konieczny. Zaspokajajac zbiorowe potrzeby
mieszkancow, samorzad lokalny warunkuje wlasciwy poziom rozwoju spoteczno-gospo-
darczego w dlugim okresie jego dziatania.

Kontrakt samorzadowy (KS) pomyslany zostat jako posrednia formuta pomig¢dzy
zintegrowanymi inwestycjami terytorialnymi (ZIT) a instrumentem Rozwoj lokalny kie-
rowany przez spotecznos¢ (RLKS) i skierowany jest do JST wojewoddztwa zachodnio-
pomorskiego. W zatozeniach jest negocjacyjnym narzedziem dla planowania i realizacji
zintegrowanych przedsiewzie¢, bedacych odpowiedzig na zidentyfikowane potencjaty
gospodarcze danego obszaru, istotnych dla jego rozwoju, a w konsekwencji catego
regionu. Kontrakt samorzadowy wymusza wspotprace wszystkich partnerow procesow
rozwojowych (samorzady, przedsigbiorcy, sektor edukacji i nauki, organizacje poza-
rzagdowe, w tym lokalne grupy dziatania, lokalne grupy rybackie itp.), dziatajacych na
danym obszarze. Koncentruje si¢ na wzmocnieniu rozwoju gospodarczego obszaru nim
objetego, z uwzglednieniem regionalnych specjalizacji, zapewniajac spdjnos¢ spoteczna
i infrastrukturalng. Jest jedna z podstawowych form realizacji interwencji Regionalnego
Programu Operacyjnego Wojewodztwa Zachodniopomorskiego na lata 2014-2020 (RPO
WZ 2014-2020).

Waznym warunkiem ubiegania si¢ poszczegolnych samorzadéw o $rodki w ramach
KS jest zapis w dokumentacji, moéwiagcy o spojnos¢ terytorialnej kontraktu, tj. dzialania
projektowe dotycza co najmniej trzech gmin ze sobg sasiadujacych. Efektem tych dzia-
tan sg zaplanowane do realizacji kontrakty samorzadowe w poszczegélnych samorzadach
terytorialnych wojewodztwa zachodniopomorskiego (tab. 1).
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Tabela 1. Kontrakty samorzadowe planowane do dofinansowania w wojewodztwie za-

chodniopomorskim
Lp. Nazwa kontraktu samorzadowego Powiat Gminy
1 | Droga do Efektywnego Ksztalcenia goleniowski Nowogard, Maszewo, Osina
Zawodowego
2 | Rozwoj Spoteczno-Gospodarczy Obszaru | pyrzycki Banie, Bielice, Kozielice, Lipiany,
Pyrzyce Przelewice, Pyrzyce, Warnice
3 | Kontrakt Samorzadowy ,,Lider Pojezierzy” | choszczenski, Choszczno, Petezyce, Barlinek,
mysliborski Mysliborz, Debno, Trzeinsko-Zdrdj
4 |, Metalowa dzwignia regionu” rozwoj watecki Walcz (miasto), Watcz (gmina),
gospodarczy obszaru powiatu wateckiego Mirostawiec, Tuczno, Cztopa
poprzez realizacj¢ KS
5 | Kontrakt samorzadowy dla powiatu szczecinecki Biaty Bor, Szczecinek (miasto),
szczecineckiego Szczecinek (gmina), Borne
Sulinowo, Barwice, Grzmigca
6 | Strefa Centralna $widwiniski Rabino, Swidwin (miasto), Swidwin
(gmina), Potczyn-Zdroj,
tobeski Resko, Radowo Male, Lobez, Dobra,
Wegorzyno,
drawski Ostrowice, Ztocieniec, Czaplinek,
Drawsko Pomorskie, Wierzchowo,
Kalisz Pomorski

Zrodto: opracowanie wiasne.

Reasumujac, kontrakty samorzadowe zostaly umocowane w ramach Specjalnej
Strefy Wlaczenia na obszarze wojewodztwa zachodniopomorskiego, koncentrujac si¢ na
dziataniach wokot trzech obszarow tematycznych — aktywizacji infrastrukturalnej, gospo-
darczej 1 spolecznej obszaréw wymagajacych specjalnego wsparcia. Odpowiadajg one
najwazniejszym deficytom rozwojowym tej czesci regionu, zardwno majacym swe zrodto
historyczne, jak i w nawarstwiajagcym si¢ w ostatniej dekadzie niekorzystnym przebiegu
przeksztalcen gospodarczych i zachwianiu koniunktury w poszczegélnych sektorach
(Wymiar terytorialny SOR..., 2017).

2. Wsparcie przedsiewziec¢ z zakresu zréwnowazonego rozwoju
obszardw realizacji kontraktu samorzgdowego

Przedsigwzigcia z zakresu zrOwnowazonego rozwoju obszaréw innych niz obszary
funkcjonalne miast wojewodzkich moga by¢ wspierane poprzez instrumenty terytorialne
wlasciwe dla konkretnych regionalnych programéw operacyjnych. Podstawsg realizacji
tych instrumentéw jest wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre realizujac
réznego typu przedsigwzigcia, s zachecane do zawigzania dowolnej formy partnerstwa
(Kogut-Jaworska, 2014). Podstawa partnerstwa ma by¢ odpowiedz na wspodlne wyzwa-
nia i cele rozwojowe, zidentyfikowane w subregionach, oraz potrzeba wypracowania
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wspolnej wizji rozwoju. Podejscie takie zgodne jest z nowym paradygmatem zarzadzania
w sektorze publicznym opartym na gospodarnosci, efektywnosci i skutecznos$ci organiza-
cji publicznych oraz lepszym zaspokajaniu potrzeb spotecznych (por. Sadowska, 2012).

Wspotpraca partneréw w ramach instrumentdow skoordynowanego partnerstwa
powinna pozwoli¢ na kompleksowe, spdjne, bardziej skoncentrowane dziatania proroz-
wojowe. Realizacja przedsigwzi¢¢ w ramach instrumentéw terytorialnych majacych cha-
rakter ukierunkowanego wsparcia pozwala w przyblizeniu okresli¢ wysokos$¢ srodkow
dedykowanych na ten cel w ramach regionalnych programow operacyjnych. W zalezno-
$ci od programu operacyjnego konkretnego regionu instrumenty lokalne terytorialnego
wsparcia przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Instrumenty terytorialnego wsparcia w Polsce w perspektywie 2014-2020

Lp. Instrument terytorialnego wsparcia (skrot) Region (wojewodztwo)
1 | Regionalne inwestycje terytorialne (RIT) RPO — mazowieckie
2 | Strategiczne inwestycje terytorialne (SIT) RPO - lubelskie
3 | Zintegrowane porozumienia terytorialne (ZPT) RPO - pomorskie
4 | Rozwdj lokalny kierowany przez spoteczno$¢ (RLKS) RPO - kujawsko-pomorskie
5 | Kontrakt terytorialny (KT) RPO — wielkopolskie
6 | Kontrakt lubuski (KL) RPO - lubuskie
7 | Kontrakt samorzadowy (KS) RPO - zachodniopomorskie

Zrodto: opracowanie wiasne.

Kontrakt samorzadowy (KS) jest mechanizmem wymuszajacym zawigzywanie
wspotpracy przez samorzady terytorialne. Obszary realizacji kontraktow samorzadowych
zostaly wybrane na podstawie sytuacji spoteczno-gospodarczej w danej grupie jednostek
samorzadu terytorialnego pretendujacej do zawarcia KS, wskazujacej na istnienie wspol-
nych potencjaléw i powigzan funkcjonalnych oraz wspolnych celow rozwojowych. Cele
te w pierwszej kolejnosci dotycza rozwoju gospodarczego obszaru, na ktdorym bedzie
realizowany kontrakt. Natomiast delimitacji obszarow funkcjonalnych proponowanych
do uwzglednienia w ramach kontraktu samorzadowego dokonano na podstawie poniz-
szych przestanek (Zafozenia do Kontraktu..., 2013):

— obszary wyznaczane na podstawie istnienia powigzan funkcjonalnych pomiedzy
obszarami miejskimi i otaczajacymi je obszarami wiejskimi (miejskie obszary
funkcjonalne),

— obszary wyznaczone na podstawie endogenicznych potencjalow rozwojowych
okreslonych dla danej grupy JST,

— obszary wymagajace restrukturyzacji i rozwoju nowych funkcji z uwagi na kumu-
lacj¢ problemoéw o charakterze spoteczno-gospodarczym stanowigcych barierg dla
osiggania spdjnosci przestrzennej regionu,

— obszary wyznaczone z uwagi na wspolne cechy przyrodniczo-kulturowe warun-
kujace mozliwosci rozwojowe.
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Powyzszy katalog nie stanowi zamknigtej listy przestanek wyznaczania obszaréw, na
ktorych moze by¢ realizowany KS, i mozliwe jest przyjecie innych zalozen. Wazne jest
jednak wskazanie wspdlnych dla calego obszaru uwarunkowan i strategicznych celow
rozwojowych jako kanwy, na ktorej budowany bedzie KS.

Ze wzgledu na progospodarcza orientacj¢ zaplanowano w kontraktach projekty prio-
rytetowe (realizowane przez samorzady), ktore sa spojne z projektami realizowanymi
przez przedsigbiorcow, instytucje otoczenia biznesu oraz organizacje spoteczne.

3. Rozwdj spoteczno-gospodarczy obszaru powiatu wateckiego
poprzez realizacje kontraktu samorzadowego

Formuta kontraktu samorzadowego (KS), w odréznieniu od zintegrowanych inwesty-
cji terytorialnych (ZIT), nie jest obligatoryjna. To ona stanowi interesujacg alternatywe dla
zawigzywania partnerstw o zasiegu lokalnym. Ze wzgledu na swa progospodarcza orien-
tacj¢ zaplanowane w kontraktach projekty realizowane przez samorzady terytorialne sa
spdjne z projektami realizowanymi przez przedsigbiorcow, instytucje otoczenia biznesu,
nauke czy organizacje pozarzadowe (RPO Biuletyn informacyjny..., 2015). Skupienie
interwencji na rozwoju gospodarki (w szczego6lnosci poprzez rozwo6j regionalnych oraz
inteligentnych specjalizacji),wystepuje w takich obszarach jak:

— branza metalowa (Klaster Metalika),

— podniesienie jako$ci rynku pracy,

— dostosowanie kierunkéw i poziomu ksztalcenia do realnego zapotrzebowania

przedsigbiorcow,

— wykorzystanie potencjatu istniejacych stref inwestycyjnych,

— laczenie potencjalow jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci na

rzecz rozwoju gospodarczego,

— zwickszenie dostgpnosci komunikacyjne;j,

— przezwyciezenie deficytow i wykluczen spolecznych.

W kontrakcie samorzadowym réwniez zawarto zagadnienia zwigzane z poprawa
sytuacji na rynku pracy poprzez np. zastosowanie instrumentdéw aktywizacji spoteczne;j,
wsparcie ustug na rzecz ekonomii spotecznej, dofinansowanie skierowane do szkot czy tez
podniesienie kompetencji i kwalifikacji zawodowych (rys. 1).

Schemat powigzan KS dla powiatu wateckiego opiera si¢ na lokalnych uwarunkowa-
niach, ktdre sa spojne funkcjonalnie i tworza wspolny program rozwoju spoteczno-gospo-
darczego. Wszelkie przedsigwzi¢cia natury infrastrukturalne;j, transportowej, edukacyjne;j
wspierajg rozwoj gospodarczy w powiecie wateckim. Dobre rozpoznanie potrzeb przed-
sigbiorcow, okreslenie dominujacej specjalizacji przy wsparciu sektora pozarzadowego,
szkolnictwa wyzszego i szkolnictwa ksztalcenia zawodowego daje najwigksze szanse na
rozwoj. Budowanie dobrego klimatu dla lokalnych przedsigbiorcow zwigksza atrakcyj-
no$¢ gminy, a to z kolei zwigksza dostgpnos¢ do wigkszego inwestowania, szczegolnie
w strefach inwestycyjnych.
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Rysunek 1. Schemat powigzan kontraktu samorzadowego dla powiatu wateckiego

Zrodto: opracowanie wlasne.

Powiat walecki zarekomendowat projekty priorytetowe do dofinansowania w ramach
KS p.n. ,,Metalowa dzwignia regionu” — rozwdj gospodarczy obszaru powiatu wateckiego
poprzez realizacj¢ kontraktu samorzadowego (tab. 3).

Tabela 3. Projekty priorytetowe rekomendowane przez powiat watecki

Lp. Nazwa projektu priorytetowego Wartoéé.
dofinansowania (z1)

1 2 3
1 | Uzbrojenie terenéw inwestycyjnych w Watczu 2930 837,75
2 | Rozbudowa infrastruktury technicznej istniejacej strefy ekonomicznej

w Walczu 484 519,01
3 | Budowa $ciezki rowerowej w Tucznie w ciagu drogi wojewodzkiej nr 177

w granicy pasa drogowego 1 074 684,49

Wymiana taboru miejskiego na niskoemisyjny w Watczu 4673 130,00
5 | Wymiana lamp o$wietlenia ulicznego na energooszczgdne w Watczu 1 699 320,00

Doskonalenie kompetencji kluczowych uczniéw Szkoty Podstawowe;j

w Czlopie 337 777,50
7 | Doskonalenie kompetencji kluczowych uczniéw Publicznego Gimnazjum im.

Jana Pawta Il w Czlopie 337 777,50
8 | Cyfrowy Mirost@wiec — nowoczesne nauczanie za pomocg TIK oraz ekspery-

mentu w szkotach podstawowych i gimnazjach Mirostawca (gminy i miasta) 768 149,99
9 |,,.Moje kompetencje — otwarte wrota do kariery” — podniesienie jakosci i efek-

tywnosci ksztatcenia w zakresie kompetencji kluczowych ucznidéw licedw

ogolnoksztatcacych w powiecie wateckim 1197 024,32

10 | Kompleksowe wsparcie szko! podstawowych i gimnazjum w gminie Tuczno
w ramach kontraktu samorzadowego 593 748,12
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1 2 3
11 | Wsparcie uczniéw i nauczycieli gimnazjum im. ks. Jana Twardowskiego
w Chwiramie w ramach kontraktu samorzadowego 315 000,00
12 | Wsparcie ucznidow i nauczycieli w SP w Stracznie w ramach kontraktu
samorzadowego 549 000,00
13 | Podniesienie jakosci pracy Gimnazjum nr 2 w Watczu poprzez doradztwo edu-
kacyjno-zawodowe, wyposazenie pracowni chemicznej i naukg programowania 311 187,04
14 | MySle, tworzg, dziatam — §wiadomy mtody Europejczyk 315 786,66

15 | Po nitce do kigbka — rozwoj ksztalcenia podstawowego z wykorzystaniem
nowoczesnych technologii informacyjno-komunikacyjnych w Szkole
Podstawowej nr 4 w Walczu 334 529,97
16 | Dotknaé, poznaé, zrozumie¢ — podniesienie jako$ci nauczania poprzez
wykorzystanie metody eksperymentu oraz technologii TIK w Zespole Szkot

Miegjskich nr 1 w Watczu 483 210,00
17 | Wiedza oparta na praktyce — modernizacja ksztatcenia zawodowego w powie-

cie wateckim 9 629 827,92
18 | Nowoczesna szkota — przebudowa wraz z wyposazeniem Szkoly Podstawowej

w Mirostawcu, z dostosowaniem dla 0sob niepetnosprawnych 828 224,98

19 | Dostosowanie istniejacej infrastruktury sanitarnej dla osob niepetnosprawnych
wraz z niezbgednym wyposazeniem w Zespole Szkot im. Wedlow-Tuczynskich
w Tucznie 201 787,52
20 | Lokalne Centrum Nauki ,,Metalowe Inspiracje” 2 063 999,97
21 | Modernizacja obiektow ZS nr 3 i dostosowanie bazy szkoleniowej do potrzeb
lokalnego rynku pracy (modernizacja, rozbudowa, przebudowa, nadbudowa

i zmiana funkcji obiektow potozonych przy ul. Bankowej 13 w Walczu z prze-
znaczeniem na Powiatowe Centrum Ksztatcenia Zawodowego i Ustawicznego
w Watlczu) 4108 551,48
Lacznie 21 projektow (1 projekt oczekuje na rozstrzygnigeie) 33238074, 24

Zrodto: opracowanie wiasne.

Niewatpliwie waznym warunkiem ubiegania si¢ poszczegdlnych samorzadow
o $rodki w ramach KS byl zapis mowiacy o spojnos¢ terytorialnej kontraktu, tj. dzialania
projektowe musiaty dotyczy¢ co najmniej trzech gmin ze sobg sgsiadujacych. W powie-
cie wateckim w kontrakcie samorzadowym udziat wziglty wszystkie samorzady. L.acznie
zgtoszono do realizacji 22 projekty, po weryfikacji zatwierdzonych zostato 21 na kwote
33 238 074,24 zt. Waznym elementem spinajacym gospodarczo kontrakt bylo wskazanie
wiodgcej branzy dla powiatu, ktora z kolei wpisywata si¢ w jedng z regionalnych spe-
cjalizacji. W przypadku powiatu waleckiego taka specjalizacja jest przemyst metalowo-
-maszynowy. Z racji funkcjonowania na obszarze powiatu Klastra Metalowego Metalika,
wskazano branz¢ metalowa jako wiodaca w powiecie, gdzie wykonywane sa ustugi odlew-
nictwa metali, obrobki metali, produkcja maszyn i narzedzi. Przedsigbiorstwa zrzeszone
w ramach klastra Metalika realizujg zlecenia dla branzy morskiej, offshore, budowlane;j,
rolniczej, motoryzacyjnej (samochodow ciezarowych i autobuséw), diagnostyki samo-
chodowej, farm wiatrowych i ochrony $rodowiska, rowerowej oraz zaawansowanych
maszyn i urzadzen zwigzanych z obrébka metalu.
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Projekty priorytetowe musza by¢ przedsigwzigciami komplementarnymi, wpisuja-
cymi si¢ w obszar objety KS. Projekty komplementarne, sktadane w drodze konkursowe;j,
sg istotnymi przedsigwzigciami wspierajacymi rozwdj gospodarczy w powiecie waleckim
(tab. 2).

Tabela 2. Projekty komplementarne sktadane w drodze konkursowej w ramach KS

Nr pro- Tytut projektu Podmiot'odpvowie(.izialny
jektu za realizacj¢ projektu
1 2 3
1 Utworzenie ztobka w Przedszkolu Publicznym w Czlopie gmina Czlopa
2 | Edukacja — kluczem do sukcesu zawodowego poprzez indywiduali-
zacj¢ i ksztalcenie kompetencji kluczowych uczniow szkot podsta- | gmina Mirostawiec
wowych i gimnazjéw w gminie Mirostawiec
3 | Przebudowa drogi powiatowej wraz ze $ciezka pieszo-rowerowa powiat watecki, powiat
od Mirostawca do Pozrzadta Wielkiego wzdtuz drogi powiatowej drawski, gmina Mirostawiec
nr 1984z i gmina Kalisz Pomorski
4 | Budowa $ciezki pieszo-rowerowej do jeziora Bytyn i budowa dwoch | powiat watecki/Zarzad Drog
tarasow widokowych wzdtuz drog powiatowych: 2310z 12311z Powiatowych
5 | Budowa $ciezki pieszo-rowerowej do Magicznej Gorki wzdtuz drog | powiat watecki/Zarzad Drog
powiatowych: 2314z 12313z Powiatowych
6 | Przebudowa drogi powiatowej nr 2301Z Rzeczyca—Wrzosy do skrzy- | powiat watecki/Zarzad Drog
zowania z droga wojewodzka 177 Powiatowych
7 | Przebudowa drog 2310z i 2311z relacji Piecnik—Préchnowo— powiat watecki/Zarzad Drog
Bronikowo wzdtuz drog powiatowych: 2310z1 2311z Powiatowych
8 | Przebudowa drogi 2313z na odcinku Zdbowo—Maczno—Rutwica powiat watecki/Zarzad Drog
i drogi 2314z na odcinku Straczno—Stacja Straczno Powiatowych
9 | Budowa wzorcowej farmy fotowoltaicznej o mocy 996 kW PVE Sp. zo.0.
10 | Aktywizacja 0sob bezrobotnych zwolnionych z przyczyn dotyczq- Powiatowy Urzad Pracy
cych zaktadu pracy, przechodzacego procesy restrukturyzacyjne
. . . w Walczu
i modernizacyjne
11 Aktywiz§cja.oséb pozgstajqcy'ch bez Zatru'dn%enia w \yieku pquZej Powiatowy Urzad Pracy
29. roku zycia, znajdujacych si¢ w szczegolnie trudnej sytuacji na
rynku pracy w powiecie wateckim w Walezu
12 | Wzmocnienie ksztalcenia praktycznego w powicie wateckim powiat watecki
13 | Zaktad AktywnoS$ci Zawodowej powiat watecki
14 | Tworzenie infrastruktury na rzecz rozwoju gospodarczego gminy
Tuczno poprzez kompleksowe wyposazenie w media i rozbudowe .
.. . .. . . gmina Tuczno
wewngtrznej infrastruktury komunikacyjnej w wydzielone;j strefie
inwestycyjnej
15 Tworze.me miejsc pracy W selftorze ekonomii spotecznej poprzez emina Tuczno
wsparcie spotdzielni socjalnej
16 | Budowa Sciezek rowerowych Pomorza Zachodniego gmina Walcz
17 | Budowa dwoch $ciezek rowerowych — gmina Walcz gmina Watcz
18 | Indywidualizacja pracy z uczniem w SP Straczno gmina Walcz
19 Rew1tahzaqg terenéw powojskowych na cele aktywnosci miasto Walcz
gospodarczej
20 | Rozbudowa biurowca i czgsci warsztatowej firmy Albor wraz Albor
doposazeniem
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1 2 3

21 | Wykonanie inwestycji modernizacyjnych w firmie Rettig Heating
Sp. zo.0.
22 | Rozwdj i promocja innowacyjnego produktu GPP EXPLORER oraz

Rettig Heating Sp. z 0.0

. . . . .. GP Projekt
stworzenie na jego bazie mobilnej wersji programu
23 | Aktywna promocja i internacjonalizacja przemystu MP Polskie Klastry
metalowo-maszynowego Sp. z 0.0.
23 Centrum Badawczo-Rozwojowe Innowacyjnych Procesow Power-Tech

i Aplikacji Laserowych oraz Zawansowanych Automatyzacji Janusz Marcin Ejma

Przemystowych
24 | Prezentacja i promocja na rynku $wiatowym produktow firmy Power-Tech
Power-Tech Janusz Marcin Ejma

25 | Wdrozenie wiasnych i zakupionych wynikéw badan naukowych
technologii oraz praw wilasnosci intelektualnej i przemystowej
w firmie Power-Tech

Power-Tech
Janusz Marcin Ejma

26 | Wsparcie badan procesow i glowic laserowych wraz z ochrong wta- | Power-Tech

snosci przemystowej Janusz Marcin Ejma
27 | Zachodniopomorski PROM Inkubator — komercjalizacja pieciu Fundacja Rozwoju

pomystow biznesowych Regionalnego Prometheus
28 | Zwiegkszenie potencjatu Fundacji Rozwoju Regionalnego Prometheus | Fundacja Rozwoju

jako Wateckiej Instytucji Otoczenia Biznesu Regionalnego Prometheus
29 Panstwowa Wyzsza Szkota

Wzmocnienie infrastruktury edukacyjnej PWSZ w Watczu Zawodowa w Walezu

30 | Kompleksowe wsparcie niepublicznych szkot podstawowych prowa-

dzonych przez Fundacje Lider Watecki Fundacja Lider Watecki

31 Wsparcie dla 0sob zwolnionych i zagrozonych zwolnieniem z przy- | Zespol Szkot
czyn dotyczacych zaktadu pracy przedsigbiorstw z terenu KKS Niepublicznych Watecka
Watcz Akademia Wiedzy

Zrodto: opracowanie wlasne.

Szeroka wspotpraca pomigdzy samorzadami terytorialnymi, przedsigbiorcami, sek-
torem edukacji i nauki oraz organizacjami pozarzadowymi okreslity tematyczny obszar
31 projektow komplementarnych, ktorych warto$¢ oscyluje w granicach ok. 50 min zi.
W zwiazku z obranym kierunkiem progospodarczym zaplanowane w kontraktach projekty
priorytetowe (realizowane przez samorzady) sa komplementarne z projektami realizowa-
nymi przez przedsigbiorcow, instytucje otoczenia biznesu oraz organizacje pozarzadowe.

Podsumowanie

Obecnie uwaza si¢, ze zintegrowane inwestycje terytorialne odgrywaja istotna rolg
W rozwoju miast i miejskich obszaréw funkcjonalnych. Dzieje si¢ tak dzieki ukierunko-
waniu wsparcia na obszary miejskie, pelnigce kluczowe funkcje w systemie osadniczym
wojewodztw lub obszarow obcigzonych problemami strukturalnymi, a takze identyfikacji
indywidualnych potrzeb obszaréw miejskich i realizacji skuteczniejszej polityki w postaci
zintegrowanego wsparcia. Istotng korzyscig w przypadku partnerstw lokalnych (zawia-
zywanych np. w formule kontraktu samorzadowego) jest budowanie wielopoziomowego
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systemu zarzadzania oraz wzmocnienie wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego.
Mechanizmy terytorializacji przyczyniaja si¢ w konsekwencji do wzrostu efektywnosci
polityki rozwoju poprzez integrowanie réoznych instrumentéow zarzadzanych na poziomie
regionalnym oraz alokacj¢ mysli strategicznej na poziom realizowanych przedsiewzigé
rozwojowych.

Niewatpliwa korzyscia z wprowadzenia takich instrumentéw jak zintegrowane
inwestycje terytorialne lub kontrakt samorzadowy jest zwigkszenie dostepnosci srodkow
finansowych na zintegrowane dzialania. Stwarza to samorzadom szanse na osiggnig¢cie
wigkszego efektu przy danym poziomie inwestycji publicznych (np. dzigki osiggnigciu
efektu synergii). Poza tym wsrod zalet zintegrowanego podejscia terytorialnego wymie-
ni¢ mozna mozliwo$¢ wykorzystania potencjalu rozwojowego lokalnego i regionalnego,
a takze sprzyjanie rozwojowi wspotpracy i integracji samorzadow z innymi podmiotami.
Korzysci te stanowia znaczaca przewagg nad ograniczeniami pojawiajacymi si¢ zwykle
przy wdrazaniu tych nowych instrumentow.
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THE LOCAL GOVERNMENT CONTRACT AS A NEW INSTRUMENT
OF INTEGRATED INVESTMENTS RELEVANT
TO THE SELF-GOVERNMENT UNIT DEVELOPMENT
OF THE WEST POMERANIAN VOIVODESHIP
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Summary. It is the local authorities responsibility to boost and shape the local and regional devel-
opment. The local government units in cooperation with entrepreneurs, the education sector and
non-governmental organisations in the negotiated instrument became an important players of plan-
ning and implementation of integrated projects relevant to self-government development. The close
cooperation between the local authorities at every level should enable to distribute the European
funds within the 2014-2020 RPO project. The idea of the local government contract is a territorial
concentration of interventions and resources in pro-economic undertakings. This means that the
priority projects carried out by.
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Smart city jako forma rozwoju miasta zrdwnowazonego
i fundament zdrowych finanséw miejskich

Kod JEL: H7

Slowa kluczowe: smart city, miasto zrownowazone, miasto inteligentne

Streszczenie. Artykutl wpisuje si¢ w problematyke zréwnowazonego rozwoju nowoczesnego mia-
sta, waznego rowniez w kontekscie jego finansow. Przedmiotem pracy jest koncepcja smart city,
przedstawiona w ujeciu teoretycznym i pragmatycznym. Zasadniczym celem pracy jest prezentacja
istoty i teoretycznych obszaréw smart city oraz przyktadéw wdrozenia tej koncepcji. Wykorzystujac
metode dedukeji sformutowano wnioski odnoszace si¢ do korzysci ptynacych z zastosowania kon-
cepcji smart city, zapewniajacych zrownowazone finanse w miescie.

Wprowadzenie

Przedstawiony wywdd opiera si¢ na zalozeniu, ze trwaly i zrbwnowazony rozwoj
spoteczno-gospodarczy ma fundamentalne znaczenie dla budowania zdrowych (zrow-
nowazonych) finanséw publicznych. Zatozenie to odnosi si¢ zardwno do skali krajowe;j
(wymiar catej gospodarki i finansow publicznych), jak i lokalnej (wymiar gospodarki
lokalnej i finanséw lokalnych). Obszar miejski, ktory jest przedmiotem szczegdlnego
zainteresowania w tym opracowaniu, wystepujacy tam rozwdj spoteczny i gospodarczy
oraz finanse miasta reprezentujg wymiar lokalny.

Jedna z fundamentalnych czgéci potencjatu rozwojowego obszaréw miejskich jest
umiejetnos¢ miast do przyciagania inwestycji i nowych rezydentdw reprezentujacych
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wysoki kapitat ludzki, co z kolei jest istotne w zapewnieniu miastu znacznych, trwatych
zrodet dochodéw wiasnych (przede wszystkim znacznej bazy podatnikow i wpltywow
podatkowych).

W krajach wysoko rozwinietych coraz wigkszym zainteresowaniem ciesza si¢ kon-
cepcje miasta postmodernistycznego (postmodern city), ktore kojarzone sg z caloksztattem
przemian na plaszczyznie ekonomicznej, spotecznej, politycznej, przestrzennej, w okresie
postindustrialnym. Koncepcje takiego miasta, zbiorczo nazywane smart city badz inte-
ligentne miasta, zaktadaja, ze jego funkcjonowanie oparte bgdzie na idei np. ekomiasta,
miasta kompaktowego, urban resilience.

Celem opracowania jest proba wyjasnienia koncepcji smart city jako miasta zrow-
nowazonego i przez to zdolnego do wyksztalcenia silnego fundamentu dla finansow
miejskich.

1. Istotaiobszary smart city

Smart city jest miastem kreatywnie myslacego spoteczenstwa, ktére potrafi w swo-
ich dziataniach uzy¢ technicznych i technologicznych innowacji, a ponadto korzysta¢
z technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT) (Stawasz, Sikora-Fernandez, 2016).
Partridge stwierdza, ze jest to miasto, gdzie ICT utrwala wolnos¢ stowa i dostgpnosé do
publicznych informacji i §wiadczen (Nam, Pardo, 2016). Inteligentne miasto dzigki tym
technologiom duzo efektywniej wykorzystuje dostepne zasoby, aby poprawic jakos¢ zycia
w miescie i zapewnic¢ jego zrownowazony rozwoj (Jankowska, 2015), w tym w aspekcie
finanséw miasta i jego mieszkancow.

Polskim aktem prawnym, odnoszacym si¢ do idei inteligentnego miasta, jest Strategia
innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki. Dynamiczna Polska 2020, pojecie to pojawia
si¢ jednak tam tylko dwa razy, a przy tym brak jest jakiejkolwiek proby definiowania. Jesli
chodzi o akty prawa miedzynarodowego, szczegotowo okreslajace pojecie smart city, to
nalezy przywota¢ zbior norm ISO 3720: 2014, przyjety w Polsce w 2015 roku. Sktada si¢
na niego 100 wskaznikow i jest on narzedziem do jednolitego sposobu raportowania stanu
rozwoju miasta (ISO 3720, 2014).

Termin smart city bywa cze¢sto naduzywany i utozsamiany gtéwnie z nowoczesnymi
technologiami, a nie ze zwigkszeniem zdolnosci do uczenia si¢, wspotpracy i rozwiazy-
wania problemow (Kowalski, 2015, s. 105). Dodatkowo coraz wigcej miast okresla siebie
jako ,inteligentne” juz wtedy, gdy zaledwie rozpoczely stosowanie inteligentnych roz-
wiazan lub technologii, czyniac to w celach marketingowych i promocyjnych (Kowalski,
2015, s. 108).

W celu tatwiejszej i bardziej efektywnej analizy, szczegodlnie pordwnawczej miast,
ale tez uzytecznej, dla stwierdzenia, czy dany obszar miejski wpisuje si¢ w koncep-
cje smart city, opracowano modele oraz wskazniki, dzigki ktorym dany o$rodek miej-
ski mozna skategoryzowaé jako smart. Jednym z najbardziej udoskonalonych jest
wielokryterialny The smart city model, opracowany w 2013 roku przez naukowcow
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z Politechniki Wiedenskiej, Politechniki w Delft oraz z Uniwersytetu Lublanskiego.
(Europeansmartcities). Zostat on podzielony na sze$¢ obszarow (The smart city model,
2013), a mianowicie:

— smart economy (inteligenta gospodarka),

— smart mobility (inteligentna mobilnosc),

— smart governance (inteligentne rzady),

— smart environment (inteligentne srodowisko),

— smart people (inteligentny kapital spoteczny i ludzki),

— smart living (inteligentne warunki zycia).

»Inteligentne miasto” musi dobrze prosperowac w kazdym z nich. Warto w tym miej-
scu nadmieni¢, ze na podstawie tych kryteriéw wybrano do badania 77 miast europejskich.
Kazde z miast poddano analizie wedlug wielu wskaznikéw i dziedzin. Wyniki badan
potwierdzaja, ze we wszystkich kategoriach inteligencji miasta najwyzszy poziom pre-
zentuje Luksemburg, a nastepnie miasta z Danii, Szwecji, Finlandii i Austrii (Obr¢balski,
2016, s. 119).

Sktadowe obszaru inteligentnej gospodarki to, jak wskazuja tworcy The Smart City
Model: innowacyjne nastawienie, przedsigbiorczos$¢, produktywno$é, elastycznos¢ rynku
pracy, pozycja na arenie miedzynarodowej oraz mozliwo$ci transformacji (Raport: Smart
cities. Ranking of European medium-sized cities, 2014). Jest to kategoria $cisle zwigzana
z konkurencjg, gdyz miasta te, konkurujgc na wielu ptaszczyznach, przyciagaja ludzi na
swoje rynki (pracy, ustug, pieniadza), dzigki temu stwarzajg dynamiczne mozliwosci roz-
woju, ktore z punktu widzenia przysztych finansow miasta nalezatoby traktowaé¢ funda-
ment jego sily dochodowe;j. Prowadzi to do konkluzji, ze inteligentna gospodarka miasta,
w tym takze gospodarka finansowa, powinna umiejetnie czerpa¢ korzysci z potencjatu
lokalizacyjnego. Przy tym wykorzystywa¢ odnawialne zrodta energii, r6zne metody obni-
zajace koszty funkcjonowania oraz koszty wypracowywania przewagi konkurencyjnej
przez mieszkancoéw cechujacych si¢ wysoka przedsigbiorczos$cia (Jak zmierzy¢ inteligen-
¢je miasta, ktore aspiruje do miana smart city?, 2017). W efekcie podstawa gospodarki
staje si¢ umiej¢tnos¢ dostosowania si¢ do zmiennej koniunktury gospodarczej i transfor-
macji w sposob umozliwiajacy przetrwanie i rozwijanie si¢ w warunkach konkurencji
o czynniki rozwoju spoteczno-gospodarczego. Przy czym wysoka produktywno$¢ osia-
gana jest za pomoca wykorzystania i taczenia czynnikéw produkcji na podstawie posiada-
nej wiedzy. Na pierwszy plan wysuwa si¢ sektor ustugowy (Stawasz, Sikora-Fernandez,
2016, s. 55).

Drugim istotnym obszarem jest inteligentny kapitat ludzki, w ktorego sktad wchodza:
poziom kompetencji, ustosunkowanie do ksztatcenia ustawicznego, spoteczne i etniczne
zréznicowanie, elastycznos¢, kreatywnos¢, kosmopolityzm, otwarto$¢ umyshu oraz par-
tycypacja w zyciu publicznym. Istotnym sktadnikiem takiego spoteczenstwa jest wiedza
samych jednostek-obywateli, traktowana jako potencjat, ktory dobrze zarzadzany tworzy
rzeczywisty ludzki i spoteczny kapitat. Wazng cecha jest rowniez brak podziatlow w spo-
leczenstwie, tolerancja, co jest szczegdlnie wazne w przypadku krajow wielokulturowych.
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Kolejnym przymiotem inteligentnego kapitatu spotecznego jest jego swiadomose, ze $ro-
dowisko 1 zasoby naturalne sg jego glownymi aktywami i sg niezbedne do przetrwania
i wzrostu inteligentnej gospodarki (Kumar, 2017, s. 403—406). Inteligentne spoteczenstwo
jest chetne do ustawicznej nauki za posrednictwem e-learningowych narzedzi. Dlatego
warunkiem poprawy jako$ci kapitatu ludzkiego staje si¢ ciagly dostep do edukacji i ksztat-
cenia (Czupich, Ignasiak-Szulc, Kola-Bezka, 2016).

Trzecim istotnym obszarem sg inteligentne warunki zycia, na ktore sktadaja si¢ takie
elementy jak: obiekty kulturowe, kondycje zdrowotne, bezpieczenstwo jednostek, jakosé
warunkéw mieszkaniowych, obiekty naukowe i atrakcyjnos¢ turystyczna (Stawasz,
Sikora-Fernandez, 2016, s. 58). Wyznacznikiem tej sfery jest jako$¢ zycia, rozumiana wie-
loaspektowo. Sktada si¢ na nig poziom satysfakcji, jaki otrzymujemy w wyniku spozycia
dobr (produktow, ustug) nabywanych na rynku, dostepnos¢ dobr publicznych, satysfakcja
ze sposobow spedzenia czasu wolnego oraz z pozostatych cech srodowiska, w ktorych sie
znajdujemy (Markowski, 1999, s. 55). Warto podkresli¢, ze jako$¢ zycia utozsamiana jest
gtdwnie z dobrobytem spotecznym, ktoéry ma charakter wzgledny i w praktyce jest zja-
wiskiem trudno mierzalnym. Intuicyjnie mozna jednak wskazac, ze miasto takie powinno
oferowac bogatg oferte kulturalng i mieszkaniowa, zapewnia¢ szeroki dostgp do infra-
struktury ICT umozliwiajacej kreowanie stylu zycia, konsumpcji i zachowania. Smart
living wiaze si¢ rowniez z silng spojnoscia spoteczng. Co wazne, inteligentne miasta sa
wspolnymi przedsigwzigciami mieszkancow, lokalnych wiadz i przedsigbiorcow oraz
innych interesariuszy wykorzystujacych bogactwo roéznorodnosci rol, w jakich wyste-
puja. Takiego miasta nie uda si¢ stworzy¢ jedynie poprzez zaimplementowanie w jego
przestrzeni innowacyjnych systemow. Inteligentne rozwigzania musza korespondowac
z potrzebami uzytkownikéw miasta (Thinktank, 2013).

Kazdy z obszaréw smart city rownoczesnie dotyka sfery spolecznej i ekonomicznej,
w mniejszym lub wigkszym zakresie. Inteligentna mobilno$¢ ma za zadanie polepszenie
bezpieczenstwa spoteczenstwa, ograniczenie kongestii w ruchu drogowym, a w plasz-
czyznie ekonomicznej udoskonalenie predkosci transferu ludzi i dobr oraz ograniczenie
kosztow tegoz transferu (Benevolo, Dameri, D’ Auria, 2016, s. 15). Inteligentne $rodo-
wisko ma w zalozeniu wptywac¢ na poprawe jakoSci powietrza, ograniczajac zanieczysz-
czenia, co $ci§le powiazane jest ze zdrowiem spoteczenstwa. Smart governance dazy do
umozliwienia wigkszej partycypacji obywateli w rzadach poprzez zapewnienie dostepu
do e-technologii.

2. Przyktady miast funkcjonujacych w formie smart city

Jednym z najlepiej wpisujacych si¢ w koncepcj¢ miasta inteligentnego osrodkéw
miejskich jest Luksemburg. We wspomnianym juz The Smart City Model osiagnat on naj-
lepsza pozycje. Zrodlem tego, aby to wiasnie Luksemburg stat sie inteligentnym miastem,
byla strategia e-Miasto, ktora sktadala si¢ z trzech filarow.
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Pierwszym filarem byla edukacja mieszkancow miasta w zakresie korzysta-
nia z nowych technologii, kolejnym — rozwdj ustug elektronicznych i mobilnych.
Decydujacym zwienczeniem tego procesu bylo osiagniecie peinej dostepnos¢ tych ustug
w przestrzeni miasta. W celu wdrozenia tej koncepcji powotano w strukturach miasta
koordynacyjny pion okre§lony nazwa e-City. Samej inicjatywie e-Miasto przy$wiecaly
dwa cele. Pierwszy to zapewnienie wysokiej jako$ci przestrzeni miasta, w szczegolnosci
w zakresie ochrony $§rodowiska oraz warunkow bytowych mieszkancow ze szczegoélnym
uwzglednieniem dostgpnosci do szeroko rozumianych ustug i débr kultury. Drugi to
z kolei zapewnienie integracji spotecznosci miasta i umozliwienie jej dalszego rozwoju.
Dodatkowo potozono duzy nacisk na dynamiczng gospodarke miasta poprzez nadanie jej
innowacyjnego charakteru, co w efekcie przetozylo si¢ na jego konkurencyjno$¢ w prze-
kroju regionalnym i migdzynarodowym.

Kolejnym waznym elementem stat si¢ sektor smart people, czyli m.in. edukacja,
ktory zaczgto od tworzenia o§rodkow szkoleniowych (2004 r.) we wspotpracy z lokalnymi
stowarzyszeniami. Natomiast programy szkolen — zarowno dla oséb indywidualnych, jak
i grup — umozliwity obywatelom uzyskanie ich ,,licencji internetu” za darmo. Pierwsze
mobilne ustugi ptatnicze dla obywateli byly oparte na technologii SMS (np. u-Platnosci,
SMS4Ticket, Call2Park), a kluczowe umowy zostaly wykonane przez wszystkich krajo-
wych operatoréw telekomunikacyjnych dla utrzymania neutralnosci ustug publicznych.
0d 2010 roku okoto 20 ustug mobilnych Skell apps zostato wtaczonych w obszarze miasta
Luksemburg. Stell apps sa dostgpne w App Store i Google Play. Aplikacje w tej ofercie
mozna podzieli¢ na cztery kategorie miejskie: obywatele i administracja, system multi-
medialny, nowosci (turystyka, wypoczynek i odkrywanie) oraz ,,mobilnosci” (informacje,
na przyktad bilety, autobus w czasie rzeczywistym, i szkolenie, pomoc transgraniczna).
Wszystkie te ustugi zostaty opracowane i kierowane sg przez zespot e-miasto. Dominuje
tu podejscie, ze wszystkie aplikacje powinny by¢ interaktywne, innowacyjne, zintegro-
wane, intuicyjne i inteligentne. W efekcie, pobierajac CityApp, uzytkownik ma dostep do
wszystkich ustug mobilnych.

Rozpowszechnianie infrastruktury bezprzewodowej miasta rozpoczeto sie w 2007
roku, wraz z wprowadzeniem technologii Wi-Fi w przestrzeni publicznej. Celem byto
100% pokrycia odkrytych przestrzeni publicznych oraz 100% pokrycia zamknigtej prze-
strzeni miejskich budynkow (np. ratusza, urzedow, szkot). Do dnia dzisiejszego, jak infor-
muje na swoich stronach miasto, osiggnicto poziom 75% pokrycia tej przestrzeni.

Jesli chodzi o sektory takie jak smart living 1 smart environment, w 2011 roku zostat
edytowany green book e3-Miasto — sa to ekonomiczne, ekologiczne i elektroniczne
wytyczne miasta. Zawieraja wskazowki, w jaki sposob wiladze miejskie moga je reali-
zowac 1 jak moga one by¢ udostgpnione obywatelom. Pierwszych 16 wytycznych obej-
muje strategi¢ wewnetrznego wydajnego sprzetu IT, zarzadzania zmiang przysztosciowa,
innowacje wewnetrznych narzedzi IT oraz wymiany wiedzy i dzielenia technologii.
Pozostate pig¢ wskazowek ukazuje sposoby strategii zewngtrznej administracji: zacheca-
nie obywateli do przyjmowania zrownowazonych postaw, zréwnowazonych budynkow
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1 partnerstwa publiczno-prywatnego. Biala ksigga i zielona ksigga tworza ogolne ramy
strategiczne dla obecnych i przysztych projektow w czterech dziedzinach kompetencji
dotyczacych polityki i administracji miasta Luksemburga: inteligentnego zarzadzania,
inteligentnej infrastruktury, inteligentnej mobilnos$ci i inteligentnej gospodarki. Z kolei
ustugi takie jak: Citizen-centered i zarzadzania Citizen-relationship z centralnie potaczo-
nym wirtualnym biurem publicznym pozwalaja nie tylko na inteligentne procesy admini-
stracyjne, ale rowniez na e-uczestnictwo obywateli. Umozliwia to takze biezace §ledzenie
ushug Swiadczonych przez administracj¢ miasta i otwarta polityke informacyjng zapewnia-
niajaca komunikacje i przejrzystos¢. Inteligentne zarzadzanie miastem Luksemburgiem
opiera si¢ na przenikajacej si¢ koordynacji i integracji, zautomatyzowanych procedurach
administracyjnych, planowaniu strategicznym i zarzadzaniu budynkami. Inteligentne sys-
temy pomiarowe i inteligentne sieci pozwalaja na gospodarcze i zréwnowazone zuzycie
energii w budynkach nalezacych do miasta i podmiotow prywatnych, a takze inteligentne
zarzadzanie zuzyciem wody. Powstat rowniez miejski plan przestrzennego zagospodaro-
wania Luksemburga, w ktorym potozono nacisk na wydajny i wysokiej jakosSci transport
elektryczny, wypozyczalnie rowerdw oraz w czasie rzeczywistym dostep do ustug infor-
macyjnych dotyczacych transportu publicznego, a takze planowania ponadlokalnego.
Dodatkowo w zapisach tego dokumentu promuje si¢ publiczne i alternatywne Srodki
transportu a liczba korporacyjnych miejsc parkingowych zostata drastycznie ograniczona.
W zakresie sektora smart economy miasto Luksemburg implementowalo wiele
przedsigwzig¢ z podmiotami z réoznych sektorow. Na szczegdlng uwage zashuguje tutaj
partnerstwo z University of Luxembourg, interdyscyplinarnym instytutem SNT i spotka
prywatng HOTCITY SA. Umowa z SNT pozwala instytutowi na korzystanie z bezprzewo-
dowej infrastruktury komunikacyjnej miasta — jako test dla programow badawczych smart
city. Kilka projektow (w tym ,,Cross Border Personal Travel Assistant” — Transgraniczny
podrézny asystent osobisty) juz przyniosto konkretne rezultaty dla miasta i wynikow
badan naukowych dla doktorantdéw SNT. HOTCITY SA jest firmg prywatng, wspotwtla-
snoscig miasta Luksemburg i operatora telekomunikacyjnego POST. Powstata w 2009
roku w celu komercjalizacji dostepu do internetu w sieci HOTCITY i do rownomiernego
dostepu sieci HOTCITY i CityApps z innych miast i klientéw indywidualnych (na przy-
ktad hotele, kempingi, restauracje, banki). HOTCITY stworzyt rowniez szes¢ aplikacji
dla miast, instytucji i firm prywatnych, w oparciu o shell apps (aplikacje powtoki). Dzigki
tej koncepcji strategicznej miasto Luksemburg, wraz ze swoimi partnerami, jest dobrze
przygotowane do rozwoju ,.inteligentnej przysztosci” (The e-city of Luxembourg, 2014).
Innym miastem, o ktérym warto wspomnie¢ z powodu jego inteligentnego rozwoju,
jest Amsterdam. Projekt ,,Amsterdam Smart City” realizowany byt w latach 2009-2011
1 wspotfinansowany z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Koncentrowat si¢
na zaangazowaniu réznych srodowisk spotecznych w problematyke zrbwnowazonej ener-
gii i tzw. zielonego biznesu. Duzy nacisk potozono na innowacje w kluczowych obszarach
efektywnosci energetycznej. Autorzy projektu chcieli pokazaé, ze wprowadzanie ambit-
nych celéw zwigzanych z efektywnoscig energetyczng nie powinno by¢ utozsamiane
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z o0szczgdnoS$cig i spowolnieniem, wrgcz przeciwnie — z rozwojem innowacji, ze wzrostem
konkurencyjnosci 1 wreszcie wzrostem gospodarczym oraz nowymi miejscami pracy.
W idei smart cities nie chodzito tylko o zastosowania nowych technologii w sterowaniu
sieciami energetycznymi, transportem publicznym czy wodociggami, ale takze o projek-
towanie i zarzadzanie infrastrukturg i przestrzenig tak, aby jako$¢ zycia w miescie byta
jak najwyzsza. Smart city ma by¢ inteligentnym i przyjaznym, dobrze zaplanowanym
i efektywnie zarzadzanym miastem, w ktorym chce si¢ zy€. Inicjatorami projektu byli
Rada Gospodarcza Amsterdamu (niezalezny organ doradczy miasta ds. rozwoju gospo-
darczego), Urzad Miasta, Liander (operator sieci energetycznej i gazowej) oraz KPN
(operator telekomunikacyjny). Do wspotpracy zaproszono takze kilkadziesiat prywatnych
firm (zaréwno korporacje migdzynarodowe, jak i MSP) oraz znany instytut badawczy
TNO (Nederlandse Organisatie voor Toegepast Natuurwetenschappelijk Onderzoek),
spotdzielnie mieszkaniowe oraz samorzady mieszkancoéw. Wszyscy oni razem tworza
platform¢ Amsterdam Smart City (ASC), stuzaca do wymiany wiedzy na temat testow
innowacyjnych produktéw i ushug, zrozumienia zachowania mieszkancoéw i uzytkow-
nikow Amsterdamskiego Obszaru Metropolitalnego oraz zréwnowazonych inwestycji
gospodarczych. Wszystkie wspotpracujace ze sobg strony miaty jasno sprecyzowane cele:
firmy wspoélnie z TNO mogly wprowadzac i testowaé swoje rozwigzania, a spotdzielnie
dostarczaly je mieszkancom, co pozwalato ograniczy¢ zuzycie energii. Miasto wykorzy-
stato projekt jako wazny element dochodzenia do ambitnego planu: 40% redukcji emisji
CO, do 2025 roku. Sprawdzone rozwigzania, ktore okazaly si¢ najskuteczniejsze, zostaty
i sg nadal wprowadzane do realizacji na coraz szerszg skale. Jedna z najwazniejszych
warto$ci platformy jest otwarto$¢ — wszystko, co powstalo, jest udostepniane zaintereso-
wanym. Wedlug inicjatorow projektu takie podejscie jest podstawa rozwoju innowacji,
ktorych najwazniejszym celem jest poprawa jakosci zycia. Wladzom Amsterdamu od
poczatku przyswiecala idea utatwienia testowania innowacyjnych pomystow w przestrzeni
miejskiej. W ten sposdb mozna si¢ szybciej przekonaé, czy dane rozwigzanie ma szanse
na udane wdrozenie i czy moze by¢ wykorzystywane przez mieszkancoéw miasta. Takie
podejscie moglo si¢ uda¢ jedynie pod warunkiem, ze wszyscy partnerzy beda dazy¢ do
wspolnego celu (wprowadzania innowacyjnych rozwigzan przyczyniajacych si¢ do reduk-
cji emisji CO,) i okreslone beda reguly wspolpracy (miasto otwiera swoja przestrzen na
testowanie rozwigzan, a przedsigbiorcy udostepniaja swoje technologie i ustugi). Istnieje
woOwczas szansa, ze powstang rozwigzania, ktore beda mogly by¢ wdrazane nie tylko
w samej metropolii, ale tez — po dostosowaniu ich do specyficznych lokalnych warun-
kéw i planéw inwestycyjnych — w innych cze$ciach kraju czy nawet na §wiecie. Przy
wspolnym stole ustalono priorytetowe tematy dla miasta, takie jak: kompleksy sportowe,
centra handlowe, o$wietlenie przestrzeni publicznych, prawodawstwo oraz inteligentne
rozwigzania w miejscu pracy.

Przyktadem takiego dziatania jest najmtodsze laboratorium, powstate na stadionie, na
ktérym swoje mecze rozgrywa wielokrotny mistrz kraju w pilce noznej Ajax Amsterdam.
Holendrzy wyznaczyli sobie bardzo ambitny cel: w Amsterdamie ma funkcjonowaé
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najbardziej innowacyjny stadion na $wiecie. W ramach modernizacji zarzad obiektu
wspolnie z wladzami miasta i przedsigbiorcami chce skupi¢ si¢ na kilku wyzwaniach:
inteligentnych rozwiazaniach informatycznych w dziedzinie zarzadzania bezpieczen-
stwem tlumu, modernizacji sieci energetycznej, wprowadzeniu otwartego dostepu do
internetu i zrédet pradu. Dzigki temu uzytkownicy tego obiektu beda mogli swobodnie
korzystaé z urzadzen mobilnych, na ktére beda im przesytane m.in. zblizenia akcji pitkar-
skich, rozmowy z pitkarzami i trenerami, tresci reklamowe, a takze ostrzezenia. Zarzad
stadionu zaprosil przedsigbiorcow do testowania swoich rozwigzan. Najlepsze z nich
zostang w przysztosci wdrozone i zakupione. Chetnych nie brakuje, gdyz firmy uzyskaty
zapewnienie, ze po pomys$lnie zakonczonych testach wybrane produkty czy ustugi beda
promowane podczas meczdéw pitkarskich i na innych odbywajacych si¢ tu imprezach oraz
w materiatach informacyjnych.

Innym przyktadem nowatorskich rozwigzan w ramach budowy miasta inteligent-
nego, ktore osiagnelo juz migdzynarodowy rozglos, jest IJburg, najmtodsza dzielnica
Amsterdamu, ktorej budowe rozpoczgto pod koniec lat 90. XX wieku. 1Jburg zaprojek-
towano z mys$la o mlodych rodzinach. Osiedlili si¢ tam gtéwnie mtodzi, ambitni ludzie,
polaczeni szybkimi tagczami internetowymi, zyjacy w nowoczesnych domach. To wszystko
sprawia, ze jest to wymarzony obszar do testowania nowych produktow i ustug. Jednym
z tematow, nad ktorymi pracuja partnerzy, s3 inteligentne centra pracy. Czg§¢ mieszkan-
cow [Jburga bylaby gotowa zrezygnowac z dojezdzania do innych dzielnic (co taczy si¢ ze
staniem w korkach ulicznych), gdyby w poblizu byty dostepne miejsca, gdzie w skupieniu
i dobrych warunkach mogliby poswigci¢ si¢ pracy. Mieszkancy wspolnie z miastem i fir-
mami pracujg nad organizacja przestrzeni wyposazonej np. w nowe technologie audiowi-
zualne, a takze przyjaznie urzadzonej i umeblowanej. Bardzo przychylnie przyjety zostat
tez pomyst ,,Ring-ring” — nagradzania osob, ktore z samochodu przesiadty si¢ na rower.
Chetni mogg Sciagnac specjalng aplikacje na smartfona, ktora automatycznie zlicza kilo-
metry przejechane na rowerze. Zebrane ,,rowerokilometry” przeliczane sg na pieniagdze
wedhug przelicznika 1 km = 0,10 euro. Mozna je wymieni¢ na ustugi uczestniczacych
w projekcie firm lub przekazaé na cele publiczne, np. przedtuzenie jednej ze Sciezek rowe-
rowych. (IJburg lamsterdam).

Eksperymentem objg¢to takze inng dzielnice — Nieuw West. W przeciwienstwie do
[Jburga jest to starsza czg$¢ miasta, charakteryzujgca si¢ m.in. wysokim wskaznikiem
zuzycia energii elektrycznej i cieplnej, zamieszkana przez ,tradycyjnych amsterdamczy-
kow”. W ostatnich latach dzielnica zostata wyposazona w najnowsza w Holandii tzw. inte-
ligentna sie¢ energetyczng. Projekt zrealizowano we wspodtpracy miasta z firma Liander,
ktéra nalezy do europejskiej awangardy w dziedzinie inteligentnych rozwigzan energe-
tycznych. Sie¢ umozliwia elastyczny dobor zrodet energii i doktadny pomiar jej zuzycia.
To stworzyto takze idealny obszar do§wiadczalny dla firm zajmujacych si¢ m.in. dostar-
czaniem instalacji umozliwiajacych produkcje energii ze zrédet odnawialnych. Doda¢
nalezy, ze wladze miasta oraz ich partnerzy doszli do wniosku, Ze nie ma sensu wdra-
za¢ nowatorskich pomystow bez wczesniejszej edukacji mieszkancow. Okazuje sig, ze
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wiekszo$¢ 0sob postrzega oszczedno$¢ energii glownie przez nawyk wygaszania niepo-
trzebnych zaréwek i zakrgcania kaloryferow na noc. Wspotczesne rozwigzania otwieraja
duzo wigcej mozliwos$ci oszczedzania, np. poprzez dobor roznych paliw czy dostawcoOw
energii. Mieszkancy moga wiec pobrac na swoje komputery szereg materiatdw edukacyj-
nych w formie przystepnych grafik, a nawet gier, w ktérych uczestnicza firmy oferujace
sprzedaz energii. Przyktadem innej aplikacji jest Mobypark, ktora pozwala wlascicielom
parkingéw wynajac je ludziom za optata. Dane uzyskane z tej aplikacji moga by¢ nastep-
nie wykorzystane przez miasto w celu okre$lenia popytu postojowego i natgzenia ruchu
w Amsterdamie. Wiele domoéw zostato rowniez wyposazonych w inteligentne liczniki
energii, z zachetami przewidzianymi dla tych, ktore aktywnie zmniejszajg zuzycie energii
(Komninos, 2013, s. 77; Amsterdam Smart City...). Inna inicjatywa dotyczy elastycznych
oswietlen ulicznych. Inteligentne o$wietlenie (Flexible street lighting, 2016) pozwala
wladzom miasta kontrolowac jasno§¢ $wiatet ulicznych. W inteligentnym zarzadzaniu
ruchem z kolei ruch jest monitorowany w czasie rzeczywistym, a przy okazji uzyskuje si¢
informacje o aktualnym czasie podr6zy na wybranych trasach.

Amsterdam za nowatorskie podej$cie do oszczedzania energii odebrat w 2011 roku
nagrode RegioStar, przyznawang pod kuratela Komisji Europejskiej na Swiatowym Forum
Inteligentnych Miast w Barcelonie w 2012 roku. Otrzymat tez najwyzsze wyroznienie za
program otwartych danych dotyczacych transportu i mobilnosci.

Podsumowanie

Konkludujac powyzsze rozwazania, mozna wskaza¢, jaka warto$¢ dodang miasto
inteligentne ma przekaza¢ zard6wno mieszkancom miasta, jak i jego gospodarce.

Po pierwsze, miasto dzigki zastosowaniu omawianej idei moze rozwigza¢ swoje
codzienne problemy, tzn. ograniczong dostgpno$¢ lub brak pewnych ustug publicznych,
korki, ograniczong powierzchnig¢ gruntow, degradacje srodowiska. Po drugie jakos$¢ zycia
w takim miescie ma ulec poprawie, sSrodowisko ma stac si¢ bardziej przyjazne, a perspek-
tywy rozwoju gospodarczego maja by¢ silniejsze. Podobnego zdania sa Lee, Hancock,
Hu (2014).

Niewatpliwie koncepcja ta stanowi odpowiedz na wyzwania globalizacji gospodarki.
Tylko takie miasta, ktore wdrozg idee smart city, moga w sposob swiadomy wyprzedzaé
pojawianie si¢ réznego rodzaju negatywnych zjawisk, a nie tylko walczy¢ z ich skutkami.
Ta koncepcja to nie tylko nasycony do granic mozliwosci elektronikg system miejski, ale
okreslona filozofia, ktora dotyczy ksztaltowania postaw mieszkancoéw oraz ich warunkow
zycia. Poniewaz nie ma identycznych miast, strategia smart city dla kazdego z miast bedzie
rozni¢ sie, tak jak roznig si¢ ich mieszkancy i ich potrzeby. Mimo tych roznic i bardzo
szerokiego ujecia w praktyce i w literaturze przedmiotu, smart city staje si¢ drogowska-
zem rozwoju wspotczesnego miasta — w opozycji do miasta podlegajacego degradacii,
postepujacej segregacji i w efekcie narastania destabilizacji we wszystkich dziedzinach
zycia, co przeklada si¢ na obnizanie poziomu zycia mieszkancow i w nastepstwie stabych
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finanséw miejskich, ze staba zdolnoscia do generowania dochodow wiasnych, przy row-
noczes$nie rosnacych potrzebach wydatkowych (choéby tych zwigzanych z rozwigzywa-
niem nabrzmiatych probleméw spotecznych i stabych miejsc pracy).
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SMART CITY AS A SUSTAINABLE CITY DEVELOPMENT FORM
AND AS A BASIS OF SOUND MUNICIPAL FINANCES

Keywords: smart city, sustainable city, intelligent city

Summary. The article fits squarely into the issues of sustainable development of cities, likewise
is crucial in the context of its finances. The research object of this work is a conception smart
city, shown in a theoretical and pragmatic conceptualization. Disquisition of this work consists of
evidence which describe the essence and theoretical sphere of smart city and examples of real imple-
mentations of this theory. Through deductions, the conclusions of ensuring sustainable finances thus
to applying this theory were reached.

Cytowanie

Korenik, A. (2017). Smart city jako forma rozwoju miasta zrOwnowazonego i fundament zdro-
wych finanséw miejskich. Ekonomiczne Problemy Ustug, 4 (129), 165-175. DOI: 10.18276/
epu.2017.129-14.






Ekonomiczne Problemy Ustug nr 4/2017 (129)

ISSN: 1896-382X | www.wnus.edu.pl/epu
DOI: 10.18276/epu.2017.129-15 | strony: 177-190

Dorota Korenik

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
Katedra Finanséw
e-mail: dorota.korenik@ue.wroc.pl

Podejscia i metody w badaniu efektywnosci
szpitali samorzagdowych w Polsce

Kody JEL: 115, H79

Slowa kluczowe: szpitale samorzadowe, efektywno$¢ ekonomiczna, podejscia badawcze, metody
badawcze

Streszczenie. Artykut wpisuje si¢ w problematyke badania efektywno$ci ekonomicznej szpitali
bedacych wilasnoscig publiczna, w szczegdlnosci wiasnoscia badz wspotwlasnoscia samorzadu
terytorialnego w Polsce. Przedmiotem badania uczyniono teoretyczne podej$cia do rozumienia
i koncepcji istoty efektywnosci ekonomicznej oraz wasciwe im ekonomiczne narzg¢dzia analityczne
stuzace uzyskaniu wiedzy na temat efektywnos$ci ekonomiczne;j szpitali i jej determinant dla potrzeb
zarzadzania nimi. Badanie polega na wyjasnianiu, w ktérym ze zbioru przestanek opisujacych: nie-
pewno$¢ i podwyzszone ryzyko dzialania szpitali samorzagdowych w Polsce, warunki i ograniczenia
poznawcze kazdego z teoretycznych podejs$¢ oraz odpowiadajacych im metod badania efektywnosci
ekonomicznej, na mocy regut logiki dedukcyjnej, wyprowadzono osad przydatnosci poszczegdl-
nych podejs¢ i wlasciwych im metod w realiach polskich.

Wprowadzenie

Efektywnos¢ funkcjonowania szpitali, zwana takze efektywnoscia dzialania, efektyw-
noscia ekonomiczna, jest problemem w r6znych wymiarach: makro, czyli dla systemow
ochrony zdrowia, mezzo, czyli dla samorzadu terytorialnego w realizacji przypisanych
zadan z obszaru ochrony zdrowia, oraz mikro, czyli dla zarzadzajacych szpitalami.
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Zarowno poziom efektywnosci funkcjonowania szpitali samorzadowych, tj. szpi-
tali, ktore stanowig wlasno$¢ lub wspotwlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, jak
i badanie efektywnosci pod katem osiagni¢cia i polepszenia jej wartoéci nieujemnych, sa
problemem przede wszystkim zarzadzajacego 1 wlasciciela. Ustawowy (Ustawa, 2011)
wymog wykazania przez szpital nieujemnego poziomu wskaznika rentowno$ci przy-
chodowe;j' zwigksza presje ze strony wiascicieli samorzadowych na efektywne dziatanie
podleglych szpitali, ktore z kolei pozwoli na zachowanie dotychczasowej formy organiza-
cyjno-prawnej szpitala (samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej), a z ktdra
faczone sa nadzieje sprawujacych wiladzg samorzadowa na zachowanie silniejszego
wplywu w spotecznosci lokalnej, jak i nadzieje spotecznosci lokalnej na zapewnienie
powszechnego i nieodptatnego dostgpu do $wiadczen szpitalnych. Efektywne dzialanie
to rowniez problem szpitala samorzadowego funkcjonujacego w formie spotki handlowe;,
jednakze mozliwosci jej zapewnienia jest wigcej (poszukiwanie efektywno$ci w obszarze
podejmowania i zwigkszania skali i zakresu ushug odptatnych, nieobjetych limitowanymi
kontraktami finansowymi z NFZ).

Dotychczasowe badania efektywnosci podmiotow szpitalnych, w tym samorzado-
wych, sa bardzo skromne 1 wynikaja gtéwnie z bardzo stabo wyksztatconego systemu sta-
tystyki spotecznej na potrzeby analiz i ocen efektywnosci szpitali (Hass-Symotiuk, 2011;
Porgbski, 2016). Niedostatek wiedzy na temat efektywnosci i jej determinant w polskich
szpitalach samorzadowych, a tym samym i sposobow polepszania efektywnosci, ma tez
zwiazek ze specyfika otoczenia, w jakim przychodzi im dziataé. Szpitale samorzgdowe
dziataja w otoczeniu niepewnym i wysoce ryzykownym. W badaniach nad efektywnoscia
kontekst niepewnosci i wysokiego ryzyka dziatania musi by¢ uwzgledniony, bo nie jest on
bez znaczenia dla doboru wiasciwego podejscia badawczego i metod badawczych (ekono-
micznych narzedzi analizy efektywnosci funkcjonowania) stuzacych wykryciu wewngtrz-
nych czynnikow sprawczych efektywnosci szpitali oraz istotnosci tych czynnikow.

Celem opracowania jest krytyka zastosowalno$ci poszczegolnych podejsé teore-
tycznych do badania efektywnos$ci oraz adekwatnych metod badania efektywnosci (i jej
wewnetrznych determinant) w przypadku szpitali samorzadowych w Polsce. Rozwazanie
osadzono w mikroekonomicznej perspektywie badawczej, eksponujacej potrzebe budo-
wania efektywnosci ekonomicznej szpitala samorzadowego.

1. Niepewnosc i podwyzszone ryzyko dziatania szpitali
samorzadowych wynikajace z otoczenia zewnetrznego

Struktura podmiotowa i funkcjonalna rynku opieki zdrowotnej w Polsce przedstawia
si¢ nastepujaco. Po stronie podazy ustug szpitalnych wystepuja:

' Tj. wskaznika w ujeciu procentowym, obliczanego jako iloraz sumy wyniku finansowego
netto i amortyzacji do przychodow szpitala.
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— szpitale — podmioty prawa prywatnego — spotki handlowe — ktorych wiascicielami
mogg by¢ zardwno osoby prywatne, jak i osoby publiczne, np. jednostki samorza-
du terytorialnego,

— szpitale — podmioty prawa publicznego — samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej (SPZOZ-y) — ktorych podmiotami tworzacymi sa jednostki samorzadu
terytorialnego (samorzad wojewddztwa, powiat, gmina), uniwersytety publiczne
(tzw. szpitale kliniczne, szpitale uniwersyteckie), odpowiedni minister.

Kazdy szpital, niezaleznie od swej formy prawno-organizacyjnej, moze ubiegac si¢

o kontrakt na §wiadczenia szpitalne finansowane ze $rodkoéw publicznych. Jest to kon-
trakt z ptatnikiem — ubezpieczycielem publicznym, zwany ,.kontraktem publicznym” badz
,finansowym kontraktem publicznym”. Przy czym szpitale prawa publicznego nie moga
prowadzi¢ leczenia szpitalnego na zasadach komercyjnych, musza wiec zdoby¢ publiczny
kontrakt finansowy. Natomiast szpitale prywatnoprawne $wiadcza ustugi na zasadach
komercyjnych, finansowane z budzetéw prywatnych, ale tez publicznych, jesli pozyskaja
kontrakt z ptatnikiem — ubezpieczycielem publicznym. Oprocz tego o finansowanie ze
srodkow publicznych moga ubiegac si¢ takze inne podmioty lecznicze, ktore nie sg szpi-
talami i $wiadcza inne ustugi opieki zdrowotnej. Oznacza to, ze o pienigdze publiczne
przeznaczone na finansowanie §wiadczen w opiece zdrowotnej (stanowigce jedng pulg
srodkow finansowych) moga konkurowac rézne podmioty lecznicze, w tym szpitale, bez
wzgledu na ich forme¢ organizacyjno-prawna.

Swiadczeniobiorcami w szpitalach (i innych podmiotach leczniczych) sg zaréwno
osoby objete powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym, jak i pacjenci pokrywajacy
koszt ze srodkow prywatnych. Obecnie nie ma rozwinigtego rynku prywatnych ubezpie-
czen zdrowotnych, ktory moégltby pozwoli¢ na osiagnigcie wigkszej kwoty przeznaczonej
na $wiadczenia zdrowotne (w tym dla szpitali) oraz wprowadzenie konkurencyjnego,
prywatnego ptatnika. W rzeczywisto$ci popyt na §wiadczenia szpitalne reprezentowany
jest przez ptatnika — ubezpieczyciela publicznego, czyli podmiot, ktory kontraktuje $§wiad-
czenia szpitalne finansowane ze $rodkow publicznych. Dla wykonanych przez szpital
$wiadczen ponad limit wpisany do kontraktu, wynikajacych z realnie istniejacego wiek-
szego popytu, nie ma pewnosci uzyskania pokrycia finansowego ze srodkéw publicznych.
Kwestia tzw. nadwykonan $§wiadczen zdrowotnych nie jest bowiem uregulowana prawnie,
a poza tym limitowanie ilosci 1 wartosci §wiadczen ma na celu utrzymanie dyscypliny
finansowe;j ptatnika publicznego. Nadto w przypadku szpitali publicznoprawnych wyste-
puje tez podwyzszone ryzyko nieotrzymania wsparcia finansowego od wiasciciela ze
wzgledu na jego stabg sytuacje budzetowa.

Platnik — ubezpieczyciel publiczny w polskim systemie ochrony zdrowia funkcjo-
nuje w warunkach monopsonu, w praktyce dazy do zakontraktowania §wiadczen zdrowot-
nych po zanizonych cenach podczas negocjacji z ustugodawcami. Platnik jednostronnie
decyduje w zakresie: dtugosci trwania kontraktu (zwykle od trzech do pigciu lat), wyceny
za poszczegodlne $wiadczenia zdrowotne, rodzaju i iloéci niezbednego sprzetu medycz-
nego, rodzaju, kwalifikacji i liczby personelu medycznego. Oprocz tego wymagania
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stawiane przez platnika zmieniaja si¢ czgsto w ciagu tzw. roku kontraktowego, tj. w roku
przed kolejnym konkursem na §wiadczenia zdrowotne publiczny ptatnik na nowo okre-
$la i zmienia poszczegodlne wymagania. W efekcie na rynku opieki szpitalnej, glownie
tym finansowanym ze $rodkow publicznych, charakterystyczna jest nadmierna sita prze-
targowa platnika — ubezpieczyciela publicznego, wynikajaca z jego monopolistycznej
pozycji w stosunku do ustugobiorcéw (pacjentdéw) oraz w stosunku do ustugodawcow
($wiadczeniodawcow).

Oznacza to, ze rynek ochrony zdrowia, w tej jego czeSci, ktora jest zwigzana
z publicznym finansowaniem $wiadczen zdrowotnych, szpitalnych, nie jest doskonale
konkurencyjny. Nie wystepuje na nim doskonaty dostep do informacji, a wregez przeciw-
nie — brak jest informacji o kryteriach i zasadach dostgpu i zawierania publicznych kon-
traktow finansowych, kryteria i zasady nie sg trwale, podlegaja zmianom nawet w trakcie
trwania istniejacego kontraktu, kierunki i sposob reformowania systemu ochrony zdrowia
podlegaja zmianom i nie sg przewidywalne, zwtaszcza po dojsciu do wtadzy nowych ugru-
powan politycznych, na rynku wystepujg zréznicowane dobra (rézne rodzaje §wiadczen
zdrowotnych, nie tylko szpitalnych), ktére mogg by¢ objete finansowaniem w ramach
jednej, wspolnej puli pienigdza publicznego, podmioty lecznicze konkuruja migdzy soba
1 nie maja wystarczajacej sily, aby kontrolowa¢ rynek.

W przypadku szpitali, silnie uzaleznionych od finansowania pieniadzem publicznym,
kluczowymi problemami dla ich rentownego dziatania sa:

— brak mozliwosci petnego wykorzystania pozafinansowego potencjatu wytworcze-
go, wigkszego w stosunku do wielko$ci potrzebnej do wykonania zakontrakto-
wanych i silnie limitowanych przez publicznego ptatnika §wiadczen szpitalnych,

— niepewno$¢ zdobycia publicznego kontraktu finansowego w przysztosci,

— niepewnos$¢ zasad 1 kryteriow dostgpu do finansowania, ustalanych przez strong
zamawiajacg §wiadczenia zdrowotne (sposob funkcjonowania publicznego sys-
temu finansowania $wiadczen zdrowotnych ulega wielokrotnym zmianom i jest
stabo przewidywalny),

— przestarzala oraz szybko starzejaca si¢ infrastruktura §wiadczen szpitalnych, nie
nadazajaca za szybko postepujacym i kosztownym rozwojem nowoczesnej tech-
niki medycznej.

Stopien uzaleznienia szpitali samorzadowych, w szczeg6Inosci SPZOZ-6w, od finan-
sowania poprzez publiczny kontrakt finansowy jest bardzo wysoki, ponad 90%. Obnizenie
tak wysokiego stopnia uzaleznienia mozna uzyska¢ w nastepstwie komercjalizacji szpi-
tala (przeksztatcenia publicznej formy prawnej funkcjonowania w prywatng), otwierajacej
mozliwo$¢ §wiadczenia ustug komercyjnie, obok tych finansowanych w ramach kontraktu
publicznego. Jednakze w odbiorze spotecznosci lokalnych oraz politykéw samorza-
dowych takie rozwigzanie moze by¢ postrzegane jako niebezpieczenstwo ograniczenia
dostepu do otrzymania powszechnych i nieodplatnych §wiadczen szpitalnych, gtéwnie
stad komercjalizacja nie jest ani popularna, ani powszechna. Jesli bedzie wystgpowata,
to gléwnie w sposdb wymuszony staba kondycja finansowa wlasciciela samorzadowego,
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ktory nie bedzie w stanie pokrywac strat finansowych podleglego szpitala, by w ten spo-
sob spehni¢ ustawowy wskaznik rentownosci przychodow.

Nie ma perspektywy zmniejszenia niepewnosci dziatania i wysokiego ryzyka finan-
sowego, a tym samym zmiany efektywno$ci ekonomicznej szpitali samorzadowych.
Zrédlem utrzymujacej si¢ niepewnosci jest brak wizji racjonalizacji polskiego systemu
ochrony zdrowia. W konsekwencji $rednio- i dhugoterminowa perspektywa sektora
ochrony zdrowia, ktora wiaze si¢ z ciagle odsuwang w czasie poprawg efektywnosci ope-
racyjnej szpitali publicznych (a w jej ramach rézne kierunki zmian, inicjatywy, np. sygna-
lizowane w ostatnim czasie w resorcie zdrowia tworzenie sieci szpitali i konsolidacji
funkcji wsparcia sieci szpitali publicznych), nie daje wiarygodnych przestanek dla istot-
nego zmniejszenia tej niepewnosci.

2. Podejscia teoretyczne do badania efektywnosci ekonomicznej
szpitali samorzadowych

W obszarze wiedzy teoretycznej wystepuja dwa rozne podejscia do badania efek-
tywnosci, tj. statyczne i dynamiczne. Wynikaja one z odmienno$ci podstaw ideowych
dwoch nurtoéw teorii ekonomii, tj. ekonomii neoklasycznej i heterodoksyjnej ekonomii
ewolucyjnej.

Podejscie statyczne, whasciwe dla ekonomii neoklasycznej, zwigzane z koncepcja
optymalnosci Pareto oraz marginalistyczng koncepcja rownowagi ogolnej, oznacza opty-
malng produkcje i alokacj¢ ograniczonych zasobéw, ukierunkowujac podmiot na osia-
gnigcie znanej w danym czasie krzywej mozliwosci produkcyjnych. Istota efektywnosci
ekonomicznej jest godzenie w najlepszy sposob rzadkosci zasobéw z nieograniczonymi
potrzebami podmiotu. Krétkookresowe, statyczne podejscie badawcze obejmuje efektyw-
no$¢ techniczng i alokacyjng. W centrum zainteresowania w pierwszej kolejnosci znajduje
si¢ efektywno$¢ techniczna (technologiczna), ktoéra wigze si¢ z wykorzystaniem czynni-
kéw w technologicznie najbardziej wydajny sposéb. Ekonomicznym wyrazem efektyw-
nosci technicznej jest efektywnos¢ produkcyjna (nazywana tez efektywnoscia kosztowa),
czyli efektywnos$¢ alokacyjna w sferze produkcji. Oznacza ona, ze ze wszystkich technicz-
nie efektywnych metod produkcji efektywnie produkcyjnie sg tylko te, ktore minimalizuja
koszty produkcji. Szpital, ktory jest efektywny produkcyjnie, jest efektywny technicznie,
ale szpital technicznie efektywny nie musi by¢ efektywny produkcyjnie, jezeli istnieje
jaki$ inny zestaw czynnikéw produkeji, ktory mozna by wykorzysta¢ do wytworzenia
takiej samej ilosci $wiadczen po nizszym koszcie. Pelna efektywnosc¢ alokacyjna (tj. w sfe-
rach: produkcji, konsumpcji i struktury produkcji), oznacza, ze z danych zasobéw zostat
osiaggnigty najwyzszy mozliwy poziom satysfakcji konsumentow (pacjentow). Sposrod
wszystkich rozwigzan efektywnych produkcyjnie tylko te sa efektywne alokacyjnie, ktore
maksymalizuja satysfakcje konsumentow-pacjentéw. A poniewaz satysfakcja pacjentow
pochodzi z konsumpcji §wiadczen szpitalnych, to statyczna efektywnos$¢ ekonomiczna
wymaga najwigkszego mozliwego poziomu produkcji, czyli efektywnosci techniczne;j.
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Gléwnym wyzwaniem ekonomicznym jest tu unikanie marnotrawstwa posiadanych
zasobow. W krotkiej perspektywie czasu, wyznaczonej przez okres trwania kontraktu
finansowego z ptatnikiem publicznym, kluczowymi problemami s3:

— unikanie marnotrawstwa rzadkiego zasobu, jakim jest pieniadz publiczny w pro-

cesie realizacji zakontraktowanych procedur medycznych, oraz

— zdobycie petnego pokrycia finansowego dla posiadanego zasobu czynnikéw wy-

tworczych, tj. obejmujacego kwote zapewniona przez kontrakt publiczny i kwote
nieobjetg tym kontraktem.

W przypadku tego drugiego problemu istniejg dwie przestanki utrzymywania wigk-
szego zasobu czynnikow wytworczych, niz wynikatoby to z zawartego kontraktu publicz-
nego. Pierwsza przestanka jest brak pewnosci, ze w przysztych okresach kontraktowania
wymogi stawiane przez platnika publicznego nie zostang zaostrzone w taki sposob, ze
trzeba bedzie wykazac¢ si¢ wigkszym niz dotychczas potencjatem wytworczym, iloscio-
wym i jako§ciowym. Druga przestanka jest oczekiwanie jednostki samorzadu terytorial-
nego jako wiasciciela szpitala, Ze potrzeby spotecznosci lokalnej w zakresie publicznej
opieki szpitalnej beda zaspokajane w najwiekszym mozliwym stopniu, nawet w sytuacji
niedostatecznie wysokiego kontraktu finansowego.

Dla tak postawionego problemu rozwigzaniami mogg by¢:

a) wykonanie w cato$ci §wiadczen na warunkach zakontraktowanych, oraz dodat-
kowo — tj. w razie wystgpowania zjawiska niedoszacowania kosztow procedur
medycznych przez platnika publicznego (ktére jest powszechne w przypadku
$wiadczen szpitalnych, aczkolwiek skala niedoszacowania moze by¢ rdzna po-
migdzy réoznymi specjalno$ciami medycznymi) — poszukiwanie wewnetrznych
oszczednos$cei kosztoéw do poziomu, ponizej ktdrego nie jest mozliwe zapewnie-
nie minimalnej jako$ci zakontraktowanych $wiadczen w ramach posiadanych
technologicznych mozliwosci produkcyjnych lub ujmujac inaczej: poszukiwanie
rezerw potencjatu redukcji naktadow zuzywanych do wytworzenia danej ilosci
rezultatow — jest to rozwigzanie dotyczace efektywnosci technicznej w obszarze
zakontraktowanych $wiadczen szpitalnych;

b) wewngtrzne oszczednosci kosztow utrzymania zasobu tej czesci czynnikow wy-
tworczych, dla ktorej nie ma zapewnionego finansowania ze srodkow kontraktu
publicznego — jest to rozwigzanie ograniczania strat spowodowanych utrzymy-
waniem wigkszej zdolnosci produkcyjnej w stosunku do zapotrzebowanej przez
ubezpieczyciela — ptatnika publicznego; w istocie takie rozwigzanie nie wpisuje
si¢ w logike statycznej efektywnosci technicznej ani efektywnos$ci alokacyjnej;
natomiast mozna je traktowaé jako czeSciowe rozwigzanie problemu maksyma-
lizacji satysfakcji konsumentow $wiadczen szpitala w sytuacji, gdy ich realne
zapotrzebowanie jest wigksze niz zakontraktowane przez ubezpieczyciela — ptat-
nika publicznego;

c) znalezienie dodatkowych (poza kontraktem finansowym) zrédet finansowa-
nia, w postaci finansowania zewngtrznego przez wiascicieli szpitali, w celu
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utrzymywania wigkszych zdolnosci produkcyjnych — takie rozwigzanie oznacza
finansowe pokrywanie statycznej nieefektywnosci ekonomicznej ze srodkow in-
nych niz wypracowane przez szpital; z perspektywy szpitala jest to rozwigzanie
problemu nieefektywnosci statycznej, usprawiedliwionej potrzebg zapewnienia
maksymalnej satysfakcji konsumentéw $wiadczen szpitalnych);

d) zwigkszenie produkcji (ponad zakontraktowang wartosc i ilo§¢ swiadczen), w ra-
mach posiadanych mozliwosci wytworczych i skuteczne uzyskanie dla tej dodat-
kowej produkcji refinansowania od platnika publicznego — jest to rozwigzanie
dotyczace efektywnosci alokacyjnej w sferze konsumpcji;

e) zmiana struktury mix-produkcji — poprzez uruchomienie nowej specjalizacji
szpitalnej, likwidacje / ograniczenie dotychczasowej, inng alokacj¢ zasobow po-
mig¢dzy specjalizacje — na dajaca lepsza rentownos¢, co ma zwigzek z obowia-
zujacym w danym czasie cennikiem $wiadczen szpitalnych stosowanym przez
ptatnika publicznego — jest to rozwigzanie dotyczace efektywnosci alokacyjnej
w sferze struktury produkcji.

Jednakze rozwigzania te nie daja pewnos$ci polepszenia efektywnosci ekonomicznej,
skoro czynnikami niweczacymi statyczng efektywno$¢ ekonomiczng sa:

— nieprzewidywalno$¢ warunkéw dostepu do kontraktu publicznego w przysztosci,
uniemozliwiajaca okreslenie optymalnego zapotrzebowania na czynniki wytwor-
cze nawet w niedalekiej przysztosci (oznacza to, ze dla szpitala powstaje ryzyko
struktury ilosciowej i jako$ciowej, niedostosowanej do przysztych wymogdéw za-
kontraktowania $wiadczen szpitalnych u ptatnika publicznego) oraz

— niepewno$¢ uzyskania refinansowania §wiadczen wykonanych ponad limit przy-
znany w kontrakcie, o ktore szpital moze stara¢ si¢ na drodze postgpowania sado-
wego (oznacza to, ze dla szpitala powstaje zwigkszone ryzyko finansowe),

— rosnace ryzyko niepokrycia straty finansowej szpitala przez jego wlasciciela, jesli
on sam znajduje si¢ w trudnej sytuacji budzetowej — co jest zjawiskiem coraz bar-
dziej powszechnym (dla szpitala powstaje zwickszone ryzyko finansowe).

To oznacza, ze nie s3 spelnione zalozenia i warunki dla osiagania statycznej efek-
tywnosci ekonomicznej, w tym technicznej i alokacyjnej. Po pierwsze, przyjmowane
w statycznym podejsciu do efektywnosci ekonomicznej zatozenie o danych (stalych)
zasobach w przypadku szpitali publicznych jest nierealistyczne. Po drugie, efektywnosé
ekonomiczna w sensie Pareto moze by¢ zapewniona jedynie w warunkach konkurencji
doskonatej, czyli innych, niz wystepujace w sektorze ochrony zdrowia, tj. w tej jego czg-
$ci, ktora jest zwigzana z publicznym zasilaniem finansowym. Statyczng efektywno$¢
ekonomiczna zaburza NFZ, bedac faktycznym monopolista w zakresie kontraktowania
$wiadczen szpitalnych, finansowanych ze $rodkow publicznych. Konkludujac, szpitale
publiczne dzialajace na rynku monopsonu nie mogg dobrze realizowac statycznej efek-
tywnosci technicznej i alokacyjnej. Nie wyklucza to jednak mozliwo$ci osiggania sta-
tycznej efektywnos$ci ekonomicznej na poziomie nieujemnym, krotkookresowo, a nawet
w kolejnych okresach kontraktowania §wiadczen szpitalnych (czyli dlugookresowo).
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W $wietle innego podejscia, na rynku, na ktérym nie wystgpuje konkurencja dosko-
nata, mozliwe jest osigganie dlugookresowej efektywnosci, jesli jest ona pojmowana jako
efektywno$¢ dynamiczna. Gtownym wyzwaniem nie jest unikanie marnotrawstwa zaso-
boéw, lecz ustawiczne odkrywanie i tworzenie nowych celow (de Soto, 2010). Dynamiczny
model efektywnosci ekonomicznej opiera si¢ na zatozeniach paradygmatu ekonomii
ewolucyjnej, tj. uznaniu za typowe i normalne w zyciu gospodarczym zjawisk nierdwno-
wagi, irracjonalnosci, przypadku, kryzysu i ewolucji typu biologicznego. Tak jest w Zyciu
gospodarczym szpitali publicznych w Polsce, zmuszonych dziata¢ w warunkach wysokiej
niepewnosci 1 ryzyka. Przyjmuje sie, ze jest mozliwe osiagnigcie rownowagi — efektyw-
nosci ekonomicznej, ale tylko przejsciowo, bo jest ona zaktdcana rozmaitymi czynnikami
zmiennymi. Sukces odnosi podmiot gospodarujacy, ktory jest lepiej przystosowany, a to
dzieki wdrazaniu innowacji, takich jak nowe technologie, rynki, systemy organizacyjne,
wzory konsumpcji, ramy prawne, instrumenty finansowe (Glapinski, 2012, s. 284-285).

Istnieja dwie determinanty efektywnosci dynamicznej: innowacyjno$é i adapta-
cyjno$é. Efektywnos$¢ innowacyjna to zdolno$¢ do wprowadzania innowacji, takich jak
usprawnienia produkcji, metody ograniczajace koszty produkcji poprzez zastosowanie
nowych technologii, form organizacji dziatania, sposobow finansowania. Efektywno$¢
adaptacyjna oznacza zdolno$¢ stopniowego dostosowywania si¢ do zmian w otoczeniu,
a takze umiej¢tno$¢ rozpoznawania natury pojawiajacych si¢ problemow i umiejgtnosé
ich wlasciwego rozwigzania.

W centrum zainteresowania tak zdeterminowanej efektywnosci ekonomicznej jest
efektywnos¢ ekonomiczna typu ,,X” (efektywnosc¢ ,,X”). Wiaze si¢ ona ze statyczng efek-
tywno$cig ekonomiczng w taki sposob, ze jest ona statycznym problemem i dynamicznym
rozwigzaniem efektywnosci ,,X” (Potts, 2007). Ta sama przedsigbiorcza i dobrze zmoty-
wowana sita wprawia w ruch efektywno$¢ dynamiczng poprzez tworzenie i odkrywanie
nowych mozliwosci zysku / rentowno$ci ekonomicznej, a jednoczesnie dazy do osiagnig-
cia jak najwyzszego stopnia efektywnosci statycznej, jaki lezy w granicach ludzkich moz-
liwosci dzieki koordynacji wezesniejszych niedostosowan (de Soto, 2010). W przypadku
badania, a takze budowania efektywnos$ci zgodnej z koncepcja efektywnosci ,,X”, chodzi
nie tyle o poprawe metod produkcji oraz umiejetnosci pracownikéw, co jest typowe dla
efektywnosci statycznej, co raczej o sposob wykorzystania i organizacj¢ tych umiejetno-
$ci, jak i dostepnej technologii (np. potozenie wigkszego nacisku na logistyke niz budze-
towanie w szpitalu). Podkreslenia wymaga, ze postrzeganie statycznej efektywnosci jako
determinanty lub gwaranta osiagniecia dynamicznej efektywnosci ekonomicznej jest nie-
wlasciwe. Moze okazac¢ sie, ze dla efektywnos$ci dynamicznej niezbedne jest zaniechanie
koncentracji dziatan na poprawie metod produkcji oraz umiej¢tnosci pracownikow, a tym
samym na efektywnosci statycznej, lecz pozyskanie nowej technologii produkcji badz
pracy, rodzacych w krotkim okresie wysoki koszt, ale zapewniajacych lepsze rezultaty
w okresie dtugim.
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Na zasadno$¢ podejscia dynamicznego do badania efektywnosci wskazuja
m.in. badania Leibensteina, ktory jako pierwszy stwierdzil, ze mimo wykorzystania
poréwnywalnych naktadéw pracy, kapitatu i podobnych technik wytwarzania wielkosci
wytworzonej produkcji w przedsigbiorstwach roznily si¢ znacznie. To oznacza, Ze ist-
nieje rodzaj wewnetrznej nieefektywnosci przedsiebiorstwa, okreslony nieefektywnoscia
X (nie majacy charakteru nieefektywnosci alokacyjnej ani technicznej), ktory ma swe
zrodto w motywacjach pracownikow i organizacji (Leibeistein, 1966). Takiemu rozu-
mowaniu oponuja zwolennicy teorii statycznej efektywnosci ekonomicznej. Zdaniem
Stiglera motywacja nie moze odgrywacé roli autonomicznej, lecz trzeba ja postrzegac jako
element technologii (a wigc czynnik efektywnosci technicznej). Nieodpowiedni poziom
w technologii nie jest zrodtem jakiego§ nowego rodzaju nieefektywnosci, lecz §wiadczy
o nieodpowiednim wykorzystaniu posiadanych zasobow, co jest rownoznaczne z istnie-
niem klasycznej nieefektywnosci alokacyjnej (Stigler, 1976). Leibenstein odpowiedziat,
ze roznice w efekcie koncowym (wielkosci produkcji) nie sa, jak zaktadat Stigler, wyni-
kiem racjonalnego zachowania jednostek uwzgledniajacych koszt pozyskania wiedzy, ale
wynikaja z réznej checi jej zdobycia, czyli z aspektu motywacyjnego.

Przyjmujac do badania efektywnosci podejscie efektywnosci ,,X”, przyjmuje si¢ teo-
ri¢ wyjasniajaca dlaczego idealna efektywno$¢ techniczna jest zawsze zniweczona przez
ludzi w rzeczywistych organizacjach (Potts, 2007). Jasne jest, ze w przypadku szpitali
publicznych wazny (ale nie jedyny) czynnik sprawczy niweczacy idealng efektywnosc
techniczng tkwi w otoczeniu zewnetrznym szpitali — tj. w niepewnym zasilaniu finan-
sowym szpitala przez stron¢ publiczng kontraktujaca $wiadczenia szpitalne, jak i przez
wlasciciela szpitala (Krzeczewski, 2014), ktéry moze oczekiwa¢ od szpitala utrzymania
zbyt duzego poziomu zasobow (tj. wickszego niz wynikajacy z kontraktu §wiadczen zdro-
wotnych z ptatnikiem publicznym), podczas gdy on sam znajduje si¢ w trudnej sytuacji
budzetowej i moze mie¢ problem z ewentualnym pokryciem straty finansowej szpitala.
Pozostate czynniki sprawcze, okreslajace zdolno$¢ innowacyjna i zdolnos$¢ adaptacyjna,
tkwig wewnatrz szpitala.

Ostatecznie w kwestii wybrania wlasciwego podejscia do badania efektywnosci eko-
nomicznej szpitali samorzadowych w Polsce mozna stwierdzi¢, co nastgpuje. Zatozenia
koncepcji statycznej efektywnos$ci nie sprawdzaja si¢ w realiach szpitali publicznych,
w przeciwienstwie do zatozen koncepcji efektywnosci dynamicznej. Ale tak jak podej-
$cie neoklasyczne, tak i podejécie ewolucyjne nie radzi sobie z problemem destrukcyj-
nego wpltywu niepewnego publicznego kontraktowania $wiadczen szpitalnych (procedur
medycznych). Niepewne reguly gry z platnikiem publicznym niwecza wypracowanie
podstaw dla (idealnej) efektywnosci technicznej, ktéra stanowi punkt wyjscia dla efek-
tywnosci produkcyjnej, a takze dla pelnej efektywnosci alokacyjnej, poniewaz brakuje
dlugoterminowego stabilizatora cenowego réznych §wiadczen szpitalnych. Z tego samego
powodu niweczona jest dynamiczna efektywno$é ekonomiczna.
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3. Metody badania efektywnosci ekonomicznej szpitali
samorzadowych

W podejsciu statycznym do badania efektywnosci szpitali uzyteczng klasyfikacja
efektywnosci jest podzial na efektywnos$¢ techniczng i alokacyjng. Transponujac obie
definicje z pracy Flooda, dotyczacej efektywnosci w szpitalach (Flood, 2000), mozna
przyjaé, ze efektywno$¢ alokacyjna ,,szpitala samorzadowego” oznacza rozmieszczenie
rzadkich zasobow w celu zaspokojenia potrzeb zdrowotnych w rejonie swego dziatania.
Z kolei efektywnosc¢ techniczna oznacza, ze dane dobro, ustuga sa wytworzone w szpitalu
przy wykorzystaniu najmniejszej mozliwej ilosci zasobow. Efektywnos¢ ekonomiczna,
zgodnie z Farrelowskim uj¢ciem statycznej efektywnosci (efektywnos$ei produkcji), jest
iloczynem obu efektywnosci technicznej i alokacyjnej (Farrell, 1957). Ze wzgledu na
mozliwo$¢ odniesienia ekonomicznej efektywnosci produkcji do kosztow, przychodow
1 zysku, wyrdznia si¢ efektywno$¢ kosztowa, przychodowa i zysku. Przy czym jej badanie
moze by¢ zorientowane na czynniki produkcji (szpital dazy do minimalizacji zatrudnienia
czynnikéw — niezbednych z technologicznego punktu widzenia — do wytworzenia danej
wielkosci produkcji) lub na produkty (szpital dazy do osiagnigcia maksymalnej produkcji
z zatrudnienia danych czynnikow wytworczych). W efekcie powstaje wiele form efektyw-
nos$ci produkcji, ktorych szczegdlowe omdwienia znalazly si¢ w literaturze, takze polskiej
— zob. np. Nojszewska (2015), Cholewa-Wiktor (2014), Golinowska (2011, s. 198).

Mierzenie efektywnosci, w tym jej poszczegolnych form, polega na poréwnaniu rze-
czywistego funkcjonowania szpitala z funkcjonowaniem optymalnym, ktére odpowiada
punktom z granicy najlepszych praktyk w polskim szpitalnictwie. Teoretycznie technicz-
nie osiggalna granica mozliwo$ci produkcyjnych jest nieznana i dlatego konieczne sa
oszacowania empiryczne. Stad analiza efektywnos$ci polega na estymowaniu empirycz-
nej granicy stworzonej przez zaobserwowane funkcjonowanie szpitali. Ustalenia granicy
mozna dokonywac réoznymi metodami, deterministycznymi badz stochastycznymi, w tym
parametrycznymi badz nieparametrycznymi. Jednak, bez wzgledu na wybrang metodg,
ich przydatno$¢ w szacowaniu efektywnosci granicznej, na potrzeby budowania przysziej
efektywnosci w realiach polskich, wydaje si¢ bardzo ograniczona. Przyczyn tego trzeba
upatrywa¢ w niepewnej stronie przychodowej szpitali samorzadowych (wystepujace
zmiany warunkéw kontraktu finansowego w trakcie trwania kontraktu, nieznane zasady
i warunki kontraktowe dla przysztych kontraktow, niepewnos¢ uzyskania pokrycia finan-
sowego od ptatnika publicznego za zrealizowane nadlimitowe $§wiadczenia szpitalne).
Strona kosztowa tez nie jest pewna w odniesieniu do poniesionych wydatkow zwiazanych
z realizacja $wiadczen poza limitem kontraktowym — ostatecznie wydatek moze prze-
ksztatci¢ si¢ w koszt nieznajdujacy pokrycia finansowego (strate) i zwickszony o ewen-
tualne koszty postgpowania sadowego. Oprocz tego strona kosztowa nie jest pewna
w zakresie oszacowania kosztow, jakie s3 niezbgdne do poniesienia, aby zabezpieczy¢ na
nastgpny okres kontraktowy lub utrzymac¢ w trwajacym okresie kontraktowym z platni-
kiem publicznym dost¢p do kontraktu. Przy tym zadna z orientacji, na produkcj¢ czy na
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czynniki produkcyjne, nie zmniejsza niepewnosci dokonanych szacunkéw konstruowa-
nych granic efektywnosci, skoro mechanizm cenowy i kontraktowania puli $wiadczen
w publicznej opiece zdrowotnej jest powaznie zaktdcony. To oznacza réwniez, ze efek-
tywnos$¢ ekonomiczna jako efektywno$¢ zysku przy orientacji na czynniki oraz produkty
jest trudna do przewidzenia (niepewna).

Zewnetrzne otoczenie szpitali samorzadowych nie daje pewnych przestanek dla
ksztattowania nieujemnej efektywnos$ci ekonomicznej w przysztosci (w kolejnych okre-
sach kontraktowych), w tym efektywnosci technicznej zarowno w orientacji na produkty,
jak i na czynniki produkcji, oraz efektywnosci alokacyjnej, skoro nie mozna zadac sto-
sunku ceny czynnika do ceny produktu.

Problem efektywnosci technicznej jest rowniez wazny dla efektywnosci ,, X’ w podej-
$ciu dynamicznym. Opisuje bowiem sytuacje¢, w ktorej szpital jest na tyle elastyczny, ze
jest w stanie reagowac na zmieniajace si¢ otoczenie, w sposob zapewniajacy ciagle zacho-
wanie efektywnosci technicznej (Flood, 2000). Skoro przestanki z otoczenia zewngtrz-
nego dla efektywnosci technicznej nie sg pewne, to zrédet generowania w dtuzszym czasie
przez niektore szpitale samorzadowe nieujemnej efektywnosci ekonomicznej nalezatoby
upatrywa¢ w zdolno$ci innowacyjnej oraz adaptacyjnej takich szpitali. Z punktu widzenia
zarzadzajacych kluczowa dla nich jest wiedza i umiejetno§¢ wykorzystania oferowanych
przez nauke nowoczesnych metod zarzadzania i organizacji zasoboéw, procesow i pracy,
a takze poznanie, ktore z nich najlepiej sprawdzaja si¢ w praktyce polskiej i daja najwigk-
szy pozytywny wktad do efektywnosci ekonomiczne;.

Wiedza teoretyczna dostarcza zarzadzajacym rozwiazan dotyczacych nowoczesnych
metod i koncepcji zarzadzania, np. reengineering, TQM, zrownowazona karta wynikow,
modele doskonatosci biznesowej. Z kolei dla potrzeb poznania, ktére z nich, w jakim
zakresie 1 w jaki konkretnie sposob wniosty wktad dla zbudowania efektywnosci funk-
cjonowania, przydatny jest benchmarking — metoda organizacyjnego uczenia si¢ przez
porownywanie wlasnych rozwigzan i osiggni¢é z rezultatami uzyskiwanymi przez naj-
lepszych. Przez zarzadzajacych benchmarking moze by¢ stosowany jako metoda samo-
dzielna albo jako pomocnicza technika zwigzana z wdrazaniem innych metod i koncepcji
zarzadzania.

Z kolei dla badaczy efektywnosci ekonomicznej szpitali benchmarking moze stano-
wi¢ metod¢ pozyskania wiedzy na temat zdolno$ci innowacyjnej i adaptacyjnej, tj. zro-
det efektywnosci ,,X”. Jesliby skloni¢ si¢ ku podejsciu efektywnosci dynamicznej, to
poszukujac wyjasnienia rdznic pomiedzy szpitalami o ujemnej i nieujemnej rentownosci
ekonomicznej oraz w obrebie kazdej z obu grup, nalezy skoncentrowa¢ uwagg na aspek-
cie motywacyjnym, sposobach wykorzystania oraz organizacji umiej¢tnosci pracowni-
kéw, menedzeréw szpitali, dostgpnej technologii. Przyktadem praktycznego badania
w podejsciu efektywnosci ,,X” z wykorzystaniem metody benchmarkingu jest badanie
szpitali samorzadowych przeprowadzone w ramach projektu badawczo-wdrozeniowego
pt. ,,Portrety szpitali — mapy mozliwosci, czyli monitorowanie jakos$ci ustug publicznych
i benchmarking z zakresu nadzoru nad funkcjonowaniem szpitali, dla ktérych organem
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zatozycielskim jest jednostka samorzadu terytorialnego” (Projekt..., 2015). Oprocz tego,
uznajac, ze efektywnos$¢ statyczna jest aspektem (cho¢ nie gwarantem ani determinantg)
efektywnosci dynamicznej ,,X”, to w polu badania powinna znalez¢ si¢ efektywnosé
techniczna wraz z ukierunkowanymi na nig rozwigzaniami. Dla tego obszaru badania
efektywnos$ci odpowiedni bytby benchmarking wynikéw, ktory polega na gromadzeniu
Htwardych” danych, pokazujacych réznice w zakresie osiaganych wynikow w stosunku
do innych organizacji; benchmarking wynikow wraz z jego zakresami badawczymi
jest tez prezentowany w literaturze (Zigbicki, 2014; Hass-Symotiuk, 2011). Nie mozna
,»Z gory” zalozy¢, ze stosowane przez szpitale rozwigzania w ramach koncepcji statyczne;j
efektywnosci thumacza réznice pomiedzy grupami oraz zrdznicowanie w obrebie grup
szpitali o ujemnej i nieujemnej rentownosci. Jednakze badanie efektywnosci ,, X z wyko-
rzystaniem ktorejkolwiek metody odpowiadajacej podejéciu efektywnosci dynamicznej
wymaga pracy z wewnatrzzakltadowymi zasobami danych, dokumentow, informacji, co
moze dla badacza zewnetrznego rodzi¢ problem dostgpu i zakresu dostgpnosci do tych
zasobow i wykonania analiz porownawczych pomiedzy szpitalami.

Podsumowanie

Konkluzje konicowe sa nastgpujace. W rozwazaniu odpowiedniego dla realidéw pol-
skich podejscia do badania lub praktycznego budowania efektywno$ci ekonomicznej
szpitali samorzadowych, do uwzglednienia jest, ze:

1. Efektywnos$¢ ekonomiczna tych szpitali jest skutecznie niszczona przez czynniki
tkwiace w otoczeniu zewnetrznym szpitali (nie lezace w gestii wptywu zarzadza-
jacych). Nie oznacza to, ze nie jest mozliwe dziatanie w sposob rentowny, ale ze
nie mozna o0siggnaé rentownosci petnej (maksymalnej).

2. W otoczeniu niepewnym i podwyzszonego ryzyka dziatania, w jakim musza
pracowac szpitale samorzadowe, zadne z zastosowanych podejs¢ do budowa-
nia efektywnosci nie zapewni, ze szpital bedzie w stanie osiggnaé i utrzymy-
wac efektywnos$¢ nieujemng. Przy czym podejscie statyczne opiera si¢ na takich
zatozeniach, ktoére w zaden sposob nie spelniaja si¢ w polskiej rzeczywistosci.
Natomiast podejscie efektywnosci dynamicznej, jako ze wykraczajace poza ramy
tylko efektywnos$ci statycznej i przy tym nie zadajace bezwzglednie spetnie-
nia efektywnosci statycznej, moze przesadzi¢ o tym, ze uda si¢ wykry¢ istotne
zmienne (elementy) wyjasniajace roznice migdzy szpitalami osiggajacymi ujem-
n3 i nieujemng rentowno$¢ ekonomiczna.

3. Metody wyznaczania granic efektywnosci przychodowej, kosztowej, zysku, wpi-
sujace si¢ w podejscie statyczne do badania efektywnosci, sg bezuzyteczne w re-
aliach polskich. Pozostaja do wykorzystania przede wszystkim metody badaw-
cze, ktdre zorientowane sg na poznanie przede wszystkim zdolnosci adaptacyjne;j
i innowacyjnej szpitali samorzadowych w Polsce, ktore mogg thumaczy¢ osiagana
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przez niektore szpitale nieujemng efektywnos¢ ekonomiczna. W tym wypadku do
rozwigzania pozostaje problem dostgpu do zasobéw dokumentdéw i danych znaj-
dujacych si¢ w gestii decyzyjnej kierownikow szpitali samorzadowych.
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Summary. The article deals with the issue of the study of the economic effectiveness of hospitals
owned or co-owned by local government in Poland. Theoretical approaches to understanding the
essence of economic efficiency and the relevant economic analytical tools for gaining knowledge
about the economic effectiveness of hospitals are the subject. The aim of this paper is to critique
the applicability of various theoretical approaches to effectiveness studies and adequate methods of
efficiency analysis in the case of local government hospitals in Poland.
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Gminy i spotki gminne w rzgdowym programie
popierania budownictwa mieszkaniowego

Kody JEL: K 23, H 79, G 21,
Slowa kluczowe: spotki gminne, mieszkania komunalne, najem, preferencyjne zwrotne finansowanie

Streszczenie. Od konca 2015 roku realizowany jest osmioletni rzagdowy program wspierania roz-
woju budownictwa mieszkaniowego, ukierunkowany na wzrost liczby lokali mieszkaniowych
przeznaczonych na wynajem. O zwrotne finansowanie przedsigwzig¢ inwestycyjno-budowlanych,
udzielane w ramach tego programu przez Bank Gospodarstwa Krajowego, moga ubiega¢ si¢ spotki
gminne. Istota programu jest stosowanie preferencji polegajacych na dokonywaniu doptat do r6z-
nicy w wysokosci oprocentowania (udzielonego kredytu lub wyemitowanych obligacji), wynikaja-
cej z pordwnania stopy rynkowej i stopy preferencyjnej. Udziat gminy w tym programie polega na
ograniczonej partycypacji w kosztach realizacji przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego. W ten
sposob gminy, réwniez poprzez spotki gminne, mogg realizowac zadania wlasne w sferze komunal-
nego budownictwa mieszkaniowego, zwlaszcza zaspokajac potrzeby mieszkaniowe osob o niskich
dochodach oraz rodzin wielodzietnych. Skutecznos¢ tego programu powinna by¢ oceniana nie tylko
pod katem efektow ekonomicznych, ale rowniez spotecznych.

Wprowadzenie

Z dniem 24 pazdziernika 2015 roku (Ustawa, 2015) znowelizowano ustawe z 26 paz-
dziernika 1995 roku o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego
(Ustawa, 1995). Dotychczasowy tytut rozdziatu 2a tej ustawy ,,Kredyty udzielane przez
Bank Gospodarstwa Krajowego w ramach realizacji programéw rzagdowych popierania
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budownictwa mieszkaniowego” zastgpiono tytutem ,,Finansowanie zwrotne przez Bank
Gospodarstwa Krajowego przedsiewzig¢ inwestycyjno-budowlanych w ramach realizacji
rzadowego programu popierania budownictwa mieszkaniowego” (dalej: RPPBM).

Podstawowym problemem badawczym jest uzasadnienie niezbednos$ci ingerencji
ustawodawcy w dotychczasowy zakres podmiotowy i przedmiotowy programu wspar-
cia tzw. spotecznego budownictwa czynszowego. Przyjeto zalozenie, ze zmodyfikowany
RPPBM powinien by¢ skuteczniejszym instrumentem lokalnej polityki mieszkaniowej
gmin, obejmujacej preferencyjne finansowanie przedsigwzi¢¢ realizowanych przez inwe-
storow dziatajagcych na podstawie umowy zawartej z gming. Istotnym elementem tego
programu jest bowiem mozliwo$¢ uzyskania finansowego wsparcia przez spotki gminne
bedace podmiotami zaleznymi od gmin (Uzasadnienie, s. 2). Glownym celem opraco-
wania jest wykazanie, ze gminy oraz spotki gminne sg szczegodlnie predysponowane do
uczestnictwa w realizacji RPPBM z uwagi na posiadane sktadniki mienia komunalnego,
w tym nieruchomos$ci gruntowe, a takze w zwiazku z zakresem przedmiotowym zadan
whasnych, wsrod ktorych w pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ sprawy gminnego
budownictwa mieszkaniowego oraz pomocy spolecznej i wspierania rodziny.

Zastosowano metod¢ dogmatyczno-prawng oraz uzupetniajagco metode empiryczna.
Poddano analizie obowigzujace przepisy prawa oraz dorobek orzeczniczy sadow w celu
uzasadnienia potrzeby udzialu gmin i spotek gminnych w zaspokajaniu elementarnych
potrzeb mieszkaniowych cztonkow wspolnoty gminnej. Zbadano ponadto oferte Banku
Gospodarstwa Krajowego (BGK), ktory jest strategicznym podmiotem administruja-
cym publicznymi $rodkami finansowymi przeznaczonymi na realizacj¢ zadan w ramach
RPPBM, kierowana do gmin i spotek gminnych.

Rodzaje celéow okreslonych w tym programie spojne sa z katalogiem zadan wia-
snych gminy, sformulowanym w art. 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Ustawa, 1990), obejmujagcym m.in. gminne budownictwo mieszkaniowe. Jednoczes$nie
jest to forma interwencji publicznej w okreslony segment rynku mieszkaniowego, ale
z wykorzystaniem ustawowo wymienionych preferencji. Udzial w tym programie gminy,
jako podmiotu prawa publicznego, a takze spotki gminnej, tzn. podmiotu zaleznego od
gminy, stwarza warunki do realizacji inwestycji z udziatem publicznych zasobdw finanso-
wych, zar6wno panstwowych, jak i gminnych. Rezultaty tych inwestycji moga w istotny
sposob wptywac na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych 0sob o niskich dochodach oraz
rodzin wielodzietnych. Skuteczno$¢ tego programu powinna zatem by¢ oceniana nie tylko
pod katem efektow ekonomicznych, ale rowniez spotecznych.

Genezy tego programu publicznego wsparcia spotecznego budownictwa mieszka-
niowego mozna poszukiwa¢ w funkcjonujagcym w Polsce w latach 1995-2009 Krajowym
Funduszu Mieszkaniowym (KFM), z ktorego BGK udzielat preferencyjnych kredytow.
Srodki z KFM przeznaczano m.in. dla gmin na realizacje komunalnej infrastruktury tech-
nicznej towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu. Gtoéwnymi beneficjentami $rod-
kow byly jednak towarzystwa budownictwa spotecznego oraz spotdzielnie mieszkaniowe.
Udzial gmin byl marginalny, bowiem w latach 19962001 na kredytowanie infrastruktury
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technicznej towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu przeznaczano tylko okoto 3%
srodkow KFM (Kociszewska, 2002, s. 89).

Zmiana ustawy o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego
stwarza warunki do wigkszego zaangazowania gmin i spotek gminnych w proces zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych przy uwzglednieniu lokalnych zatozen polityki miesz-
kaniowej (jej celow, zrodet finansowania zadan oraz zwigkszenia dostepnosci lokali
mieszkalnych dla 0s6b o wzglednie niskich dochodach).

1. Prawne przestfanki udziatu spétki gminnej w RPPBM

W RPPMB mogg uczestniczy¢ spotki gminne zorganizowane i dzialajace w formie
spotki z o.0. lub spotki akeyjnej, w ktorych gmina lub gminy dysponuja odpowiednio
ponad 50% glosoéw na zgromadzeniu wspdlnikéw lub na walnym zgromadzeniu. Spotka
gminna nie moze dziata¢ w formie towarzystwa budownictwa spolecznego, ktore zgodnie
z art. 23 ustawy o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (dalej
okreslana jako u.p.b.m.) moze by¢ utworzone w formie spotki z o0.0., spétki akcyjnej lub
spotdzielni osob prawnych. Nalezy podkresli¢, ze towarzystwa budownictwa spolecznego
(obok spotek gminnych oraz spo6tdzielni mieszkaniowych) moga uczestniczy¢ w RPPBM,
ale tylko wtedy gdy spetniaja warunek okreslony w art. 24 ust. 2 u.p.b.m., tzn. ich dochody
nie moga by¢ przeznaczane do podzialu migdzy wspdlnikow lub cztonkdéw. Powinny by¢
przeznaczone w cato$ci na dzialalno$¢ statutowa towarzystwa, a wiec towarzystwo pro-
wadzi dziatalno$¢ non profit (Wyrok..., 2016).

Z art. 15au.p.b.m. wynika, ze w RPPBM moze uczestniczy¢ spotka gminna zar6wno
utworzona przez gming lub gminy, jak i spolka, do ktérej gmina lub gminy przystapily.
Uprawnienie gminy do tworzenia spotek sformutowano w art. 9 ustawy z 20 grudnia 1996
roku o gospodarce komunalnej (Ustawa, 1996). Do wylacznej wlasciwos$ci rady gminy
nalezy podejmowanie uchwat dotyczacych tworzenia i przystepowania do spotek, ponie-
waz jest to sprawa majatkowa gminy przekraczajaca zakres zwyklego zarzadu (Ustawa,
1990, art. 18 ust. 2 pkt 9).

Gmina jest uprawniona do utworzenia spotki bedacej instrumentem, za pomoca
ktorego wykonywane sa zadania tej gminy. Spotke mozna utworzy¢ wyltacznie w celu
wykonywania przez dang gming nalezacych do jej kompetencji zadan publicznych wia-
snych badz zleconych. Przedmiot dziatania takiej spotki okreslony powinien by¢ w two-
rzacym ja akcie, ktory zarazem stanowi podstawe zlecenia spotce wykonywania zadan
publicznych gminy (Wyrok..., 2011). Cecha charakterystyczng spotki gminnej dziatajace;j
w sferze uzytecznosci publicznej jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb ludnos$ci poprzez §wiadczenie powszechnie dostepnych ustug (Jagoda, Lobos-
Kotowska, Stanko, 2008, s. 69). Osiagnigcie przez gming lub gminy ponad 50% glosow
na zgromadzeniu wspolnikow lub na walnym zgromadzeniu sprawia, ze spotka staje sie
gminng osoba prawng (Wyrok..., 2007), ale jest odrebnym od gminy podmiotem prawa
prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza (Wojciechowski, 2012, s. 56). Zaciggane przez
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nig zobowigzania, w tym z tytutu kredytow bankowych lub emisji obligacji, nie obciazaja
limitu zadtuzenia gminy.

W art. 15a u.p.b.m. ustalono m.in., ze w realizacji RPPBM moze uczestniczy¢ takze
spotka gminna, w ktorej nie tylko jedna gmina, ale rowniez wiele gmin dysponuje wigk-
szo$cig ponad 50% glosow. W jednym z orzeczen sagdowych wyrazono jednak poglad,
ze przystapienie gminy do spolki, ktorej celem jest realizowanie zadan wlasnych naleza-
cych do wielu gmin (np. 10 gmin) moze budzi¢ istotne zastrzezenia, gdyz taczyltoby si¢
z przekroczeniem przyznanych jej prawem zadan ograniczonych do zaspokajania potrzeb
mieszkancow z terytorium danej gminy. Istotg gospodarki komunalnej gminy jest zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb mieszkancéw gminy zamieszkujacej jej terytorium (Wyrok...,
2015).

Warunkiem uczestnictwa spotki gminnej w realizacji RPPBM jest zawarcie przez te
spotke umowy z gming wlasciwa miejscowo dla planowanego przedsigwzigcia inwesty-
cyjno-budowlanego, a wigc materialne efekty takiego przedsigwzigcia beda bezposrednio
zwigzane z obszarem okreslonej jednej gminy, a nie wielu gmin zaangazowanych kapita-
lowo w dang spotke gminng. Niezbedne elementy tresci umowy wymienia art. 15a ust. 3
u.p.b.m. i s3 to:

— przewidywane formy finansowej partycypacji gminy w kosztach realizacji przed-

sigwziecia inwestycyjno-budowlanego,

— planowana liczba lokali mieszkalnych utworzonych w wyniku realizacji tego
przedsigwzigcia, ktorych najemcami beda osoby wskazane przez gming, w tym
osoby bedace aktualnie najemcami lokali mieszkalnych wchodzacych w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy,

— zobowiazanie, odpowiednio spotki gminnej lub gminy, wskazujace minimalng
liczbg lokali mieszkalnych utworzonych w wyniku realizacji tego przedsigwzig-
cia, ktoérych najemcami beda osoby wychowujace przynajmniej jedno wiasne lub
przysposobione dziecko — matoletnie lub bez wzgledu na wiek, na ktore otrzymuja
zasitek pielggnacyjny lub rente socjalna, albo dziecko uczace si¢ do ukonczenia
25. roku zycia (Ustawa, 2013, art. 7 ust. 1a), nie mniej jednak niz 50% wszystkich
lokali utworzonych w wyniku realizacji przedsigwziecia.

2. Formy i warunki finansowania przedsiewzie¢ w ramach RPPBM

Istota RPPBM jest finansowanie zwrotne, na warunkach preferencyjnych, przed-
siewzie¢ inwestycyjno-budowlanych majacych na celu budowe lokali mieszkalnych na
wynajem. Ustawodawca nie zdefiniowat pojecia ,,przedsiewzigcia inwestycyjno-budow-
lane” ani nie sformutowat przestanek umozliwiajacych ich wyodrebnienie sposrod innych
podobnych przedsigwzigé. Z cytowanego przepisu art. 15a ust. 2 u.p.b.m. wynika, ze efek-
tem koncowym takiego przedsigwzigcia powinny by¢ lokale mieszkalne przeznaczone na
wynajem. Pojecie ,,lokal mieszkalny” jest zakresowo we¢zsze od pojecia ,,przedsiewzigcie
inwestycyjno-budowlane”. Lokalem mieszkalnym jest samodzielny lokal mieszkalny, tzn.
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wydzielona trwatymi $cianami w obrebie budynku izba lub zespo6t izb przeznaczonych na
staty pobyt ludzi, ktére wraz z pomieszczeniami pomocniczymi stuza zaspokajaniu ich
potrzeb mieszkaniowych (Ustawa, 2011, art. 3 pkt 2; Ustawa, 1994, art. 2 ust. 2). Lokal
posiadajacy status ,,samodzielnego” nie musi by¢ wyposazony we wszystkie urzadzenia
niezbedne do korzystania z niego. Niektore takie urzadzenia moga znajdowaé si¢ poza
lokalem mieszkalnym, np. urzadzenia sanitarne usytuowane w czesci wspolnej budynku
(Zelazna, 2016, s. 44).

W ramach przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego moga zawierac¢ si¢ m.in. dzia-
tania polegajace na: przygotowaniu terenu pod budowe (oczyszczanie terenu budowy,
roboty ziemne zwigzane z kopaniem rowow i wykopow, wyrdOwnywaniem terenu, usu-
waniem kamieni, wyburzaniem metoda wybuchowa itp.); doprowadzeniu do budynku
instalacji wodno-kanalizacyjnych, cieplnych, gazowych, energetycznych; robotach
budowlanych przy budynku mieszkalnym; wykonywaniu obiektow matej architektury
(np. shuzacych rekreacji codziennej 1 utrzymaniu porzadku, jak piaskownice, hustawki,
drabinki, $mietniki); wykonywaniu drog dojazdowych i chodnikéw przy budynku miesz-
kalnym (Rozporzadzenie, 2007). Konkludujac, zadania realizowane w ramach RPPBM
nie powinny by¢ rozumiane wasko i ograniczane tylko do budowy lokali mieszkalnych,
lecz nalezy je uymowa¢ kompleksowo, tzn. budowg takich lokali wraz z wszelkimi towa-
rzyszacymi dziataniami inwestycyjno-budowlanymi zapewniajacymi wlasciwe korzysta-
nie z lokali mieszkalnych przez osoby najmujace.

Finansowanie zwrotne omawianych przedsigwzi¢¢ moze nastepowac w formie kre-
dytu udzielanego spotce gminnej lub organizacji emisji obligacji i gwarantowania ich
nabycia. W kazdym przypadku udzielajacym wsparcia finansowego jest BGK. W art. 15b
ust. 2 u.p.b.m. ustalono dopuszczalny limit finansowania zwrotnego, ktére moze byc¢
udzielane przez BGK do wysokosci nie wigkszej niz 75% kosztow przedsigwzigcia inwe-
stycyjno-budowlanego. W pozostaltym zakresie tzw. wktad wilasny powinna zapewnié
spotka gminna lub gmina, ktéra w umowie z tg spotka okresla przewidywane formy swo-
jej partycypacji finansowej w kosztach realizacji przedsiewzigcia.

Istotng preferencja finansowania zwrotnego jest jego dlugoterminowo$¢, umozli-
wiajaca beneficjentowi splate jego zobowigzan nawet przez okres 30 lat, z tym ze do
okresu kredytowania wlicza si¢ okres karencji w sptacie kapitatu. Zgodnie z art. 15¢c ust. 1
u.p.b.m. wysokos$¢ oprocentowania kredytu lub obligacji w ramach realizacji RPPBM jest
rowna preferencyjnej stopie procentowej, bedacej podstawg ustalenia wysokosci odsetek
sptacanych przez kredytobiorce, odpowiadajacej stopie WIBOR trzymiesieczny (Ustawa,
2002, art. 2 pkt 4), obliczanej jako $rednia arytmetyczna notowan w kwartale kalendarzo-
wym, bez dni wolnych, majaca zastosowanie od pierwszego dnia kalendarzowego nastgp-
nego kwartatu.

Do oprocentowania kredytu lub obligacji przekazywana jest BGK doptata wynoszaca
1,3 punktu procentowego powyzej stopy okreslonej wedlug ww. mechanizmu. Doptate
nalicza si¢ i przekazuje na warunkach i w terminach wynikajacych z umowy zawartej
miedzy ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych, ministrem wlasciwym do
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spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnic-
twa a BGK. Zrédlem finansowania doptaty jest Fundusz Doplat utworzony w BGK na
podstawie ustawy z 5 grudnia 2002 roku o doptatach do oprocentowania kredytéw miesz-
kaniowych o stalej stopie procentowej. Doptata dla BGK umozliwia zachowanie preferen-
cyjnych warunkoéw finansowania, poniewaz pokrywa réznice migdzy oprocentowaniem
rynkowym a preferencyjnym. W ten sposdb zapewniono prowadzenie preferencyjnej
akceji kredytowej przez BGK w ramach dziatalnosci wlasnej. Doptata do oprocentowania
zastapita wczesniej stosowane dofinansowanie, ze srodkow budzetu panstwa, funduszu
statutowego BGK.

Wydatki budzetu panstwa z tytutu corocznego zasilania Funduszu Doptat, w celu
rekompensowania BGK réznicy oprocentowania zwrotnej pomocy finansowej udziela-
nej wszystkim beneficjentom RPPBM, sa okreslane w ustawie budzetowej (w czgsci 18.
Budownictwo, lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnic-
two). W 2016 roku Fundusz Doplat zasilono kwota 485 000 000 zt (Ustawa budzetowa,
2016), natomiast w 2017 roku kwote zasilenia zaplanowano w wysokosci 489 000 000 zt
(Ustawa budzetowa, 2017). W tych kwotach zawieraja si¢ doptaty do preferencyjnego
oprocentowania w ramach RPPBM, ktore wedhug szacunkéw BGK w 2016 roku wyniosty
1 500 000 zt, natomiast w 2017 roku wyniosg okoto 7 200 000 zt. Z Funduszu Doptat
realizowane sa m.in. doptaty: do oprocentowania kredytéw preferencyjnych albo dla pod-
miotoéw realizujacych przedsigwzigcia polegajace na tworzeniu zasobu lokali socjalnych,
mieszkan chronionych, a takze noclegowni i doméw dla bezdomnych.

Efektem zastosowanych preferencji przy udzielaniu finansowego zwrotnego wspar-
cia w ramach RPPBM jest regulacja z art. 15a ust. 5 u.p.b.m., zgodnie z ktorym stanowi
ono rekompensate z tytutu §wiadczenia ushug publicznych w rozumieniu przepiséw prawa
unijnego. Finansowanie zwrotne jest udzielane wylacznie, gdy stanowi rekompensate
z tytulu $wiadczenia ushug publicznych w ogoélnym interesie gospodarczym, spetniajaca
kryteria zwolnienia z wymogu zgloszenia okreslonego w art. 108 ust. 3 TFUE (Traktat,
wersja skonsolidowana, 2016).

3. Aspekty proceduralne udzielania zwrotnego wsparcia
finansowego

Na podstawie delegacji zawartej w art. 15b ust. 5 u.p.b.m., Rada Ministrow okreslita
tryb oraz inne wymagania formalne kwalifikacji wnioskéw o udzielenie zwrotnego wspar-
cia finansowego na przedsigwzigcia realizowane w ramach RPPBM (Rozporzadzenie,
2015). Ustawodawca, udzielajac tej delegacji, okreslit wytyczne dla Rady Ministrow,
ktore powinny by¢ uwzglednione w ustalonym przez nig trybie kwalifikowania wnio-
skow sktadanych przez podmioty ubiegajace si¢ o zwrotne wsparcie finansowe. Ustalono,
ze tryb kwalifikacji wnioskow powinien gwarantowac: dokonywanie oceny wnioskow,
ustalanie minimalnych wymagan w zakresie wyposazenia technicznego lokali powsta-
lych przy wykorzystaniu finansowania zwrotnego, preferowanie przedsigwzig¢ objetych
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procedura otwartego konkursu przy sporzadzaniu projektu architektonicznego. Celem
ustawowych wytycznych jest zapewnienie: wyboru przedsigwzigcia o najwyzszej uzy-
tecznosci spotecznej, sprawnosci finansowania oraz zachowania zgodnosci przyznawane;j
rekompensaty z tytutu §wiadczenia ustug publicznych z przepisami prawa unijnego.

Srodki pienigzne przeznaczone na realizacje przedsiewzigé w ramach RPPBM sg
limitowane, a BGK w terminie do 1 marca kazdego roku publikuje w Biuletynie Informacji
Publicznej informacj¢ o limicie $rodkow finansowania zwrotnego przeznaczonych na
udzielanie kredytow lub emisj¢ obligacji w danym roku. Jezeli zapotrzebowanie na te
srodki, wynikajace z wnioskow ztozonych w danym roku, jest wigksze od tego limitu,
to faczna kwota finansowania zwrotnego udzielonego jednemu kredytobiorcy nie moze
przekroczy¢ 15% tych srodkow. Niewykorzystane w poprzednim roku $rodki zwigkszaja
limit w nastepnym roku.

Whioski o zwrotne wsparcie finansowe moga by¢ sktadane (jednoczesnie w wersji
elektronicznej oraz papierowej) przez zainteresowane podmioty (w tym sp6tki gminne) do
BGK corocznie od 1 do 30 wrzesnia. Nabor wnioskow po raz ostatni nastgpi do 30 wrze-
$nia 2024 roku. Do wniosku w postaci papierowej nalezy dolaczy¢: prawomocna decy-
zj¢ o pozwoleniu na budowe albo zgloszenie wlasciwemu organowi wykonywania robot
budowlanych, do ktérego nie wniesiono sprzeciwu; po$§wiadczong za zgodno$¢ z ory-
ginalem kopi¢ umowy z gming wtasciwa miejscowo dla planowanego przedsigwzigcia
inwestycyjno-budowlanego; odpis z Krajowego Rejestru Sagdowego; umowg albo statut
spotki; odpis z ksiegi wieczystej finansowanej nieruchomosci (w przypadku braku ujaw-
nienia kredytobiorcy jako wlasciciela lub uzytkownika wieczystego nalezy przedstawic
inny dokument potwierdzajacy jego tytut prawny do nieruchomosci); wyciag z miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego lub programu w zakresie rewitalizacji
—w przypadku przedsigwzig¢ realizowanych na obszarze objetym tym planem lub progra-
mem; kserokopi¢ stron dziennika budowy potwierdzajacych rozpoczecie przedsiewzigcia
inwestycyjno-budowlanego lub oswiadczenie, ze przedsigwzigcie zostanie rozpoczete
w terminie okreslonym w rozporzadzeniu (kredyt lub emisja obligacji moze dotyczy¢
wylacznie przedsiewzigcia, ktdre rozpoczeto nie wezesniej niz 1 lipca 2015 roku oraz nie
p6zniej niz w okresie dwoch lat od ztozenia wniosku); dokumenty niezbgdne do przepro-
wadzenia oceny wiarygodnos$ci kredytowej (bilans i rachunek zyskow i strat za ostatni
rok obrachunkowy, sprawozdanie o przychodach, kosztach i wyniku finansowym oraz
o naktadach na $rodki trwate za ostatni okres sprawozdawczy, informacj¢ o wysokos$ci
naleznosci czynszowych i terminowosci ich regulowania za ostatni okres sprawozdawczy,
oswiadczenie o posiadanych zasobach wilasnych i kredytowanych z KFM, innych loka-
lach mieszkalnych, lokalach ustugowych, garazach i miejscach postojowych, za ostatni
rok obrachunkowy, a takze o§wiadczenie o liczbie pustostanow w zasobach wlasnych za
ostatni rok obrachunkowy). Obowiazek zbadania przez bank zdolnosci (wiarygodnosci)
kredytowej oznacza, ze bank powinien jg bada¢ w kazdym przypadku, a wigc bez wzgledu
na to, kto ubiega si¢ o zwrotne finansowanie i jaka jest wnioskowana kwota tego finan-
sowania (Zdebel, 2007, s. 61). Jezeli wniosek nie spelnia wymagan formalnych, to BGK
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wzywa kredytobiorce do jego uzupetnienia w terminie nie dhuzszym niz 21 dni od dnia
doreczenia wezwania, nie pozniej jednak niz do 15 listopada roku, w ktdorym zostat zto-
zony wniosek. BGK zwraca bez rozpatrzenia wnioski ztozone z naruszeniem terminu oraz
nieuzupetnione. Wniosek spetniajagcy wymagania formalne jest rejestrowany, a wniosko-
dawca podlega ocenie wiarygodnoS$ci kredytowej (takze w zakresie oceny sytuacji eko-
nomiczno-finansowej, zdolno$ci do sptaty zadluzenia z tytutu udzielonego finansowania
zwrotnego oraz zasad i jakosci gospodarowania zasobem mieszkaniowym), w terminie do
30 listopada roku, w ktérym zostal ztozony wniosek. Informacje¢ o negatywnej ocenie wia-
rygodnosci kredytowej BGK przekazuje kredytobiorcy na pismie wraz z uzasadnieniem,
w terminie 14 dni od dnia dokonania oceny.

Po stwierdzeniu przez BGK, ze wnioskodawca posiada zdolno$¢ kredytowa, doko-
nywana jest ocena punktowa zarejestrowanych wnioskéw z zastosowaniem jedenastu kry-
teriow wymienionych w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 20 pazdziernika 2015 roku.
uwzglednia si¢ udzial lokali mieszkalnych przeznaczonych dla os6b wychowujacych
dzieci w ogo6lnej puli realizowanych lokali mieszkalnych w ramach danego przedsigwzig-
cia (przyznaje si¢ 5 lub 10 lub 15 punktow, jezeli udziat tych lokali wynosi odpowied-
nio od 60 do 65%, ponad 65 do 70% oraz powyzej 70%). Jezeli przedsigwzigcie jest
realizowane na obszarze objetym programem rewitalizacji, to przyznaje si¢ 10 punktow
i dodatkowo 5 punktow za realizacj¢ celow wymienionych w tym programie. Kolejnymi
kryteriami oceny wniosku sg: tzw. deficyt mieszkan w gminie mierzony warto$cig wskaz-
nika lokali mieszkalnych w przeliczeniu na 1000 mieszkancow (10 pkt); dotychczasowy
stopien korzystania z programu spotecznego budownictwa czynszowego realizowa-
nego ze $rodkow Krajowego Funduszu Mieszkaniowego (5 pkt); rotacyjnos¢ zasobow,
czyli tzw. tancuch przeprowadzek (10 okt); przygotowanie projektu architektonicznego
w ramach konkursu otwartego (5 pkt); remont lub zmiana przeznaczenia istniejacych
budynkoéw (15 pkt); realizacja przedsigwzigcia na obszarze objgtym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego (10 pkt); zakres partycypacji najemcy w kosztach reali-
zacji przedsigwzigcia (im jest nizszy, tym wigcej punktow uzyskuje wniosek, tzn. 25 pkt
za brak udzialu najemcy w tych kosztach oraz tylko 10 pkt, jezeli udzial najemcy wynosi
do 15% ogolnej sumy kosztow); zroznicowanie charakteru zasobu tworzonego w ramach
inwestycji (5 pkt); dodatnie saldo migracji w powiecie w ostatnich pigciu latach (w przy-
padku bezrobocia nizszego od $redniej krajowej przyznaje si¢ 10 pkt, a jezeli bezrobocie
jest rowne $redniej krajowej lub wyzsze od niej, to przyznaje si¢ 5 pkt).

Ocene punktowa wykorzystuje si¢ do tworzenia listy rankingowej wnioskow
o zwrotne finansowanie przedsigwzie¢ w ramach RPPBM wtedy, gdy w danym roku zapo-
trzebowanie na to finansowanie przekracza limit srodkéw. Liste rankingowa, w terminie
do 31 grudnia roku, w ktérym zlozono wnioski, BGK podaje do wiadomosci publicznej
w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). Jezeli nie dokonuje si¢ oceny punktowej, to
w ww. terminie w BIP zamieszcza si¢ listg¢ wnioskéw zlozonych przez kredytobiorcow,
ktorzy uzyskali pozytywna ocene wiarygodnosci kredytowej.
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W przypadku dwoch lub wigcej wnioskéw o rownej ogdlnej liczbie punktow, zajmu-
jacych ostatnig pozycj¢ na liscie rankingowej, decyzja o udzieleniu finansowania zwrot-
nego moze by¢ podjeta w odniesieniu do wniosku, ktory uzyskat kolejno wyzszg liczbe
punktow w trakcie oceny punktowej na podstawie nastgpujacych kryteriow: przezna-
czenie nowych mieszkan dla os6b wychowujacych dzieci; zakres partycypacji najemcy
w kosztach przedsigwziecia; realizacja programu w zakresie rewitalizacji; poziom defi-
cytu mieszkan w gminie. W przypadku niepodjgcia decyzji w tym trybie wyboru wniosku
dokonuje si¢ w drodze losowania.

Dopiero po sporzadzeniu listy rankingowej wnioskow i zapewnieniu zwrotnego
finansowania w ramach rocznego limitu $srodkow BGK wzywa wnioskodawcoéw do uzu-
petnienia dokumentacji o: propozycj¢ zabezpieczenia splaty kredytu lub zabezpieczenia
obligacji (obligatoryjnymi zabezpieczeniami s3: hipoteka na finansowanej nieruchomosci,
przelew wierzytelnosci z tytutu naleznych czynszow z finansowanej nieruchomosci, prze-
lew wierzytelnosci z umow ubezpieczenia finansowanej nieruchomosci oraz nieodwotalne
petnomocnictwo lub upowaznienie do dysponowania rachunkami bankowymi przezna-
czonymi do obstugi realizowanego przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego w okresie
jego finansowania i splaty); kosztorys realizacji przedsigwzigcia i jego biznesplan; infor-
macje o planowanej wysokosci i strukturze czynszow lub innych optat za uzywanie lokalu
mieszkalnego, najem garazy, miejsc postojowych i innych przychodow kredytobiorcy,
zapewniajacych pelne pokrycie kosztow eksploatacji i remontéw budynku oraz termi-
nowa obstuge zobowigzan wobec BGK zwigzanych z zaciagnigciem kredytu lub emisja
obligacji. Nalezy ponadto przedstawi¢: zaswiadczenie wlasciwego naczelnika urzedu
skarbowego oraz wlasciwego oddzialu ZUS o niezaleganiu przez kredytobiorce z opta-
caniem podatkéw, optat oraz sktadek na ubezpieczenie zdrowotne lub spoteczne (jezeli
inwestor uzyskat decyzj¢ o umorzeniu, odroczeniu platnosci, roztozeniu na raty zalegtych
ptatnosci albo wstrzymaniu w catosci wykonania decyzji naczelnika urzgdu skarbowego,
to sktada odpowiednig decyzj¢ naczelnika urzedu skarbowego); zaswiadczenie lub opinie
bankoéw o wspotpracy z kredytobiorca (np. o obrotach na rachunkach bankowych, zacia-
gnigtych zobowigzaniach, terminach obslugi zaciggnietych zobowigzan oraz zajeciach
egzekucyjnych); dokumenty potwierdzajace sytuacje ekonomiczno-finansowa kredyto-
biorcy (np. sprawozdanie finansowe za ostatni rok obrachunkowy zawierajace prognoze
finansowa na rok biezacy i dwa kolejne lata obrachunkowe, analizg czynszow ustalanych
przez kredytobiorce za ostatni okres sprawozdawczy, zestawienie kosztow i1 przychodow
za ostatni rok obrachunkowy); dokumentacj¢ projektowa, operat szacunkowy finansowa-
nej nieruchomosci; wypis i wyrys z ewidencji gruntow i budynkow.

Wymienione wyzej dokumenty sa niezbgdne do podjecia decyzji o zwrotnym finan-
sowaniu przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego. W razie podjgcia decyzji pozy-
tywnej BGK oraz inwestor zawierajg umowe o zwrotnym finansowaniu. Okres wyplaty
kredytu albo srodkow z emisji obligacji nie moze by¢ dtuzszy niz 24 miesiace, liczac od
dnia zawarcia umowy kredytu albo umowy emisji obligacji. W art. 15b ust. 4 u.p.b.m.
wymieniono przestanki, tworzace katalog otwarty, ktorych zaistnienie upowaznia BGK
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do odmowy udzielenia finansowania zwrotnego lub zadania zwrotu czgsci lub catosci
udzielonego finansowania zwrotnego. Sa one nast¢pujace: wykorzystanie finansowania
Iub jego czgécei niezgodnie z celem, na ktory zostato udzielone; niedotrzymanie z winy
kredytobiorcy warunku przeznaczenia odpowiedniej liczby lokali mieszkaniowych dla
0s6b wychowujacych przynajmniej jedno dziecko; zmiana przeznaczenia lokali wybudo-
wanych przy udziale finansowania; naruszenie przepisow lub niewypetnienie przez kredy-
tobiorce zobowigzan wynikajacych z tytulu §wiadczenia ustug publicznych w rozumieniu
przepisow unijnych; wskazanie przez kredytobiorce we wniosku o udzielenie finansowa-
nia falszywych informacji lub niedotrzymanie, z winy kredytobiorcy, zadeklarowanych
we wniosku parametrow przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego, wplywajacych na
udzielenie finansowania. Wystapienie co najmniej jednej z ww. przestanek upowaznia
bank do odmowy finansowania zwrotnego lub zadania zwrotu czesci lub catosci juz udzie-
lonego wsparcia (Czech, 2014, s. 18-43).

Podsumowanie

Analizowany RPPBM zostatl ujety w $ci§le wyznaczonych ramach czasowych. Moga
nim by¢ objete przedsigwzigcia rozpoczete w okresie od 1 lipca 2015 roku i przed uptywem
30 wrzesnia 2024 roku (data planowanego ostatniego naboru wnioskéw o finansowanie
zwrotne). Przeprowadzono juz dwa nabory wnioskow (we wrzesniu 2017 r. nastgpi trzeci
nabor wnioskow). W pierwszych dwdch edycjach programu inwestorzy ztozyli 100 wnio-
skow na laczna kwote przekraczajaca 560 000 000 zt, obejmujacych finansowanie budowy
ponad 4600 mieszkan w ramach inwestycji o lacznej wartosci ponad 900 000 000 zt.
Lacznie w 10 edycjach tego programu planuje si¢ wyda¢ okoto 4,5 miliarda zt (po ok.
450 000 000 zt rocznie, z tym ze niewykorzystane w danym roku $rodki beda mogty
by¢ wydane w nastgpnych latach). Oferowane przez BGK preferencyjne finansowanie
zwrotne w ramach RPPBM udzielane jest cz¢Sciowo na podstawie kredytow pozyskanych
przez ten bank z Europejskiego Banku Inwestycyjnego lub innych mi¢dzynarodowych
instytucji finansowych wspierajacych rozwdj budownictwa mieszkaniowego na wynajem
w Polsce (Oferta BGK, 2017).

Podstawowego pojecia wyznaczajacego przedmiot RPPBM, tzn. przedsigwzigcia
inwestycyjno-budowlanego, nie zdefiniowano w ustawie ani w rozporzadzeniu Rady
Ministrow z 20 pazdziernika 2015 roku. Mozna jednak okresli¢ jego istote i przedmio-
towy zakres na podstawie analizy przepiséw proceduralnych ww. rozporzadzenia Rady
Ministrow. Obejmuje ono: roboty ziemne w formie wykopow koniecznych do posado-
wienia budynku; roboty budowlane polegajace na budowie, przebudowie, rozbudowie,
nadbudowie, zmianie sposobu uzytkowania lub dokonczeniu inwestycji bedacej w trak-
cie realizacji; wykonanie przyltaczy technicznych oraz obiektow i urzadzen zwigzanych
z budynkiem; wykonanie niezb¢dnego uzbrojenia terenu; koszty brutto nabycia nieru-
chomosci pod budowe, w tym réwniez zakupu nieruchomosci, wraz z budynkiem, ktory
zostanie przebudowany na cele mieszkaniowe; koszty brutto czynno$ci wynikajacych
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z obowiagzkow inwestora, wykonanych na jego zlecenie, w tym koszty projektowania,
nadzoru oraz kierowania budowa.

Krytycznie nalezy oceni¢ brak legalnej (ustawowej) definicji pojecia ,,przedsie-
wziecie inwestycyjno-budowlane”, a jego wyinterpretowanie z wielu przepisow aktu
wykonawczego do ustawy jest jedynie surogatem. De lege ferenda nalezy rozwazy¢ pilng
nowelizacje ustawy o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego,
w wyniku ktorej zostalaby przyjeta definicja tego pojgcia wprowadzajaca szerokie granice
przedmiotowe przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego z wyraznym wskazaniem, ze
finalnym efektem jego realizacji powinny by¢ lokale mieszkaniowe.

W opracowaniu wykazano, ze zmiana w katalogu podmiotéw uprawnionych do
otrzymywania finansowania zwrotnego w ramach RPPBM, polegajaca na dodaniu do
niego spoélek gminnych, otwiera dodatkowe mozliwosci ubiegania si¢ o $rodki finan-
sowe przez podmioty z sektora samorzadowego, ktorych zadtuzenie nie jest wliczane do
dtugu publicznego gmin (Ustawa, 2009, art. 243-244). Spotki gminne, jako spotki prawa
handlowego, nie sg zaliczane do sektora finanséw publicznych zgodnie z art. 9 pkt 14
u.f.p. (Wyrok..., 2014). Z punktu widzenia gmin obcigzonych wysokim dtugiem publicz-
nym, w tym kosztami jego obstugi, nowelizacja ustawy o niektorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego powinna by¢ oceniana pozytywnie, poniewaz umozliwia
bardziej elastyczne podejscie do rozwigzywania problemu mieszkaniowego na obszarze
gminy. Wykonywanie zadan z zakresu gminnego budownictwa mieszkaniowego, pomocy
spotecznej oraz wspierania rodziny mozliwe jest zar6wno bezposrednio przez gming, jak
i za posrednictwem tworzonych przez nig podmiotow, w tym spotek gminnych.
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MUNICIPALITIES AND MUNICIPAL COMPANIES
IN THE GOVERNMENT HOUSING DEVELOPMENT PROGRAMME

Keywords: municipal companies, council flats, rent, returnable funding on preferential terms

Summary. Since late 2015, an eight-year long large-scale government scheme to support afforda-
ble housing development, and in particular to supply people with the build-to-rent flats, is being
implemented. Municipal companies are among the entities that can apply for returnable funding of
their investment and construction ventures provided under the Programme by Bank Gospodarstwa
Krajowego (National Economy Bank). The essence of the Programme is to provide interest-rate
subsidies (with regard to the loan granted or government bonds emitted), with the amount of subsidy
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estimated as the difference between market interest rate and preferential interest rate. The municipal-
ity’s involvement in the Programme takes form of the so-called limited participation in the costs of
investment and construction projects. In this way, acting through municipal companies, municipali-
ties can pursue their own objectives in terms of public housing, and in particular, address the housing
needs of low-income families and families with several children. Undoubtedly, the effectiveness of
this Programme should be assessed not only in terms of economic results, but also its social impact.
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Streszczenie. Do stanowienia podatkowoprawnych instrumentéw wspierania nowych inwestycji
w ramach uchwalanych regionalnych programéw pomocowych jest uprawniona wylacznie rada
gminy. Instrumentami tymi moga by¢ tylko zwolnienia przedmiotowe z opodatkowania nieru-
chomosci oraz niektdorych kategorii srodkow transportu, wykorzystywanych przez przedsigbior-
cow lokalizujacych nowe inwestycje na obszarze gminy. Uchwata rady gminy musi uwzgledniac
standardy okres$lone w prawie unijnym oraz w prawie krajowym, w szczegdlno$ci w ustawie
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej i rozporzadzeniu Rady Ministrow
okreslajacym szczegotowe warunki udzielania takich zwolnien z opodatkowania. W podejmo-
wanych uchwatach rady gmin najczesciej stosujg instrument w postaci zwolnienia z opodatko-
wania nieruchomosci i jednoczes$nie uzalezniajg to zwolnienie od okreslonej wartosci naktadow
inwestycyjnych oraz liczby utworzonych nowych miejsc pracy. Zwolnienia z opodatkowania sa
zroznicowane pod wzgledem czasowym i sa udzielane na okres od dwoch do 15 lat. Sredni okres
zwolnienia z opodatkowania wynosi od trzech do pigciu lat.
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Wprowadzenie

Ogodlne zasady udzielania pomocy regionalnej i jej przeznaczenie uregulowano
w art. 87 ust. 3 Traktatu z 29 grudnia 2006 roku o Unii Europejskiej i Traktatu ustana-
wiajgcego Wspdlnote Europejska (Traktat, 2006) oraz w art. 10 ustawy z 30 kwietnia
2004 roku o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, dalej u.p.s.p.p.
(Ustawa, 2004). Zgodnie z tymi przepisami za zgodna ze wspolnym rynkiem moze
zosta¢ uznana pomoc przeznaczona na:

— sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regionow, w ktorych poziom zycia jest nie-
normalnie niski lub regionéw, w ktorych istnieje powazny stan niedostatecznego
zatrudnienia,

— ufatwianie rozwoju niektorych dziatan gospodarczych lub niektérych regionow
gospodarczych, o ile nie zmienia warunkéw wymiany handlowej w zakresie
sprzecznym ze wspolnym interesem.

Udzielanie pomocy regionalnej jest wyjatkiem od ogolnego zakazu stosowania
pomocy publicznej (pomocy panstwa) dla przedsigbiorcow. Gtéwnym motywem pomocy
regionalnej jest przyczynianie si¢ do rozwoju regiondw z trudnosciami strukturalnymi
i wyrownywanie poziomoéw pomiedzy regionami (Drzewoska, 2009, s. 48—49). Na pod-
stawie art. 10 ust. 2 u.p.s.p.p. Rada Ministrow jest upowazniona do okreslania, w drodze
rozporzadzenia, mapy pomocy regionalnej (Rozporzadzenie, 2014). W przepisach roz-
porzadzenia okre$lono obszary kraju, na ktoérych dopuszczalne jest udzielanie pomocy
publicznej oraz maksymalne wielko$ci pomocy dla tych obszaréw, przy uwzglednieniu
w szczegolnosci poziomu produktu krajowego brutto na jednego mieszkanca na danym
obszarze, a takze rodzaje dziatalnosci gospodarczej, dla ktorych udzielanie pomocy nie
jest dozwolone oraz rodzaje dzialalnosci gospodarczej, dla ktérych maksymalne wiel-
ko$ci pomocy s3 inne niz maksymalne wielko$ci pomocy dla obszaréw kraju, wraz ze
wskazaniem tych wielkosci. Powyzsze zastrzezenie jest istotne, poniewaz udzielenie
pomocy regionalnej dla niektoérych rodzajow dziatalnosci gospodarczej wptywa szcze-
golnie negatywnie na warunki konkurencji na wspdlnym rynku.

Podstawowym problemem badawczym jest analiza tresci wybranych aktéw prawa
miejscowego oraz ocena podmiotowo-przedmiotowego zakresu stosowania instrumen-
tow, w szczegolnosci podatkowoprawnych, ktorych zalozeniem jest wspieranie realizacji
nowych inwestycji. Badania obejmuja zatem faz¢ tworzenia aktow prawa miejscowego,
role organu stanowigcego gminy w okres$laniu warunkow wspierania nowych inwestycji
oraz weryfikacyjng funkcje sadow administracyjnych badajacych legalnos¢ tych aktow
i regionalnych izb obrachunkowych sprawujacych nadzor nad aktami prawa miejsco-
wego dotyczacych spraw finansowych. Wylacznie rada gminy jest upowazniona do okre-
$lania, w drodze uchwaty, warunkéw udzielania pomocy regionalnej (Wyrok, 2009).
Wazng funkcje w tym zakresie realizujg zwolnienia podatkowe w daninach lokalnych,
wprowadzane przez rade gminy. W doktrynie ocenia si¢, ze w ich konstrukcji prawnej
zawarte sg specyficzne preferencje o charakterze selektywnym. Charakter selektywny
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tych preferencji polega na uprzywilejowaniu okreslonych przedsigbiorcow lub konkret-
nie wskazanej dziatalnosci (Poptawski, 2005, s. 33). Selektywno$¢ tych rozwigzan jest
jednak dopuszczalna w $wietle obowigzujacego prawa oraz pozycji ustrojowej i samo-
dzielnosci finansowej gmin.

Celem opracowania jest wykazanie, ze gminy posiadaja szerokie mozliwosci ela-
stycznego ksztattowania prawnej konstrukcji podatkowoprawnych instrumentéw wspie-
rania nowych inwestycji w przyjmowanych programach pomocy regionalnej. Weryfikacja
dopuszczalnosci stosowania takich instrumentow, gtownie pod katem ich legalnosci,
nalezy natomiast do zakresu zadan realizowanych przez regionalne izby obrachunkowe.

W opracowaniu zastosowano metod¢ dogmatyczno-prawng oraz uzupetniajaco
metode empiryczng. Wykorzystano reprezentatywne pozycje literatury przedmiotu
dotyczace prawnej problematyki udzielania pomocy publicznej. Ponadto poddano anali-
zie 1 ocenie obowigzujace przepisy prawa oraz dorobek orzeczniczy sadéw w celu uza-
sadnienia potrzeby stosowania na poziomie lokalnym instrumentéw wspierania nowych
inwestycji niezbgdnych do realizacji celow formutowanych w programach regionalnych.
Badaniami objgto wybrane uchwaty rad gmin podjete w latach 2014-2017, tzn. podjete
w okresie obowigzywania nowej mapy pomocy regionalnej przyjetej w 2014 roku na
kolejne siedem lat, tj. do roku 2020.

Nowa inwestycja jest inwestycja w $rodki trwate oraz wartosci niematerialne
i prawne, polegajaca na utworzeniu nowego lub rozbudowie istniejacego przedsigbior-
stwa, dywersyfikacji produkcji przedsigbiorstwa przez wprowadzenie nowych dodat-
kowych produktéw badZz na zasadniczej zmianie dotyczacej cato$ciowego procesu
produkcyjnego istniejagcego przedsigbiorstwa. Za nowa inwestycje uznaje si¢ roéwniez
nabycie przedsicbiorstwa, ktore jest w likwidacji albo zostatoby zlikwidowane, gdyby
nie zostato nabyte przez przedsigbiorce niezaleznego od wtasciciela nabywanego przed-
sigbiorstwa. Za nowa inwestycj¢ nie uznaje si¢ natomiast nabycia wytacznie udziatow lub
akcji przedsiebiorstwa (Rozporzadzenie, 2008, § 2 pkt 3).

1. Podstawy prawne ,,uchwat pomocowych” podejmowanych przez
rady gmin

Upowaznienie rady gminy do podejmowania ,,uchwat pomocowych” wynika przede
wszystkim z og6lnie sformutowanej kompetencji rady gminy w art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy
z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Ustawa, 1990 — dalej jako u.s.g.). Zgodnie
z tym przepisem do wylacznej wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach podatkéw i oplat w granicach okreslonych w odrebnych ustawach. Jest to
przepis ustrojowy i nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej do stanowienia
miejscowych aktow prawnych powszechnie obowigzujacych (Blachut, Kaczor, 2013,
s. 80; Borszowski, 2004, s. 68). Jest to jedynie generalna podstawa prawna do podejmo-
wania przez rad¢ gminy uchwat w sprawach podatkow i optat lokalnych (Dowgier, 2015,
s. 181). Zastosowany w tresci tego przepisu zwrot ,,w granicach okreslonych w odrgbnych



208 Zbigniew Ofiarski

ustawach” oznacza, ze ustawodawca zastosowat w tym przypadku technike rozcztonko-
wania tresciowego normy prawnej, ktora polega na tym, ze poza przepisem centralnym
istniejg jeszcze inne przepisy, ktore wpltywaja na tres¢ tej normy, wspotwyznaczajac ja
z przepisem centralnym (Wyrok, 2007).

Ogolng kompetencj¢ rady gminy, sformulowana w art. 18 ust. 2 pkt 8 u.s.g. kon-
kretyzuje m.in. art. 7 ust. 3 ustawy z 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach
lokalnych (Ustawa, 1991 — u.p.0.l), zgodnie z ktérym rada gminy, w drodze uchwatly,
moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w art. 7 ust. 1 u.s.g.
oraz w art. 10 ust. 1 ustawy z 2 pazdziernika 2003 roku o zmianie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych i niektorych ustaw (Ustawa, 2003). Na podstawie art. 7 ust. 3
u.p.o.l. rada gminy moze wprowadza¢ wylacznie zwolnienia przedmiotowe, a wiec moga
one dotyczy¢ wylacznie przedmiotu, czyli nieruchomosci wykorzystywanych do réznego
rodzajow dziatalnosci. Istotne jest to, aby przedmiot ten byt okreslony w sposob uniemozli-
wiajacy identyfikacje konkretnego podatnika. Cechy przedmiotu muszg zostac¢ tak okre-
Slone w przepisie uchwaty, zeby dotyczyty potencjalnie (hipotetycznie) nieoznaczonego
indywidualnego podatnika (Wyrok, 2016), przy czym nieruchomos$ci zwolnione z opo-
datkowania nie muszg stanowi¢ wtasnosci podatnika (Uchwata RIO w Olsztynie, 2016).

Szczegodtowa podstawe prawna do wprowadzania przez rad¢ gminy zwolnien przed-
miotowych z opodatkowania podatkiem od $rodkow transportowych stanowi rowniez
przepis art. 12 ust. 4 u.p.o.l. Rada gminy moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmio-
towe niz okreslone w art. 12 ust. 1 tej ustawy, z wyjatkiem zwolnien dotyczacych naste-
pujacych pojazddéw: samochoddw cigzarowych o dopuszczalnej masie catkowitej rownej
lub wyzszej niz 12 ton, ciggnikow siodtowych i balastowych przystosowanych do uzywa-
nia tacznie z naczepa lub przyczepa o dopuszczalnej masie catkowitej zespotu pojazdow
réownej lub wyzszej niz 12 ton, przyczep i naczep, ktore lacznie z pojazdem silniko-
wym posiadaja dopuszczalng mas¢ catkowitg rowng lub wyzsza niz 12 ton. Zwolnienie
przedmiotowe wprowadzone uchwalg rady gminy moze dotyczy¢ pojazdéw objetych
podatkiem od $§rodkow transportowych, a wykorzystywanych do réznego rodzajow dzia-
alnosci, przy czym przedmiot winien by¢ tak okreslony, zeby nie byto mozliwe odniesie-
nie przyznanego na podstawie tego przepisu zwolnienia tylko do okreslonej kategorii lub
grupy podatnikow, z pominigciem innych wymienionych w ustawie podatkowej, ktorych
réwniez moglby dotyczy¢ przedmiot zwolnienia (Uchwata RIO w Biatymstoku, 2016).
Kompetencje rady gminy okre§lone w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. oraz w art. 12 ust. 4 u.p.o.l.
maja zatem ograniczony zakres, poniewaz odnosza si¢ tylko do stanowienia zwolnien
przedmiotowych (Kowalczyk, 2009).

W niektorych przypadkach przywotywane sg takze przepisy rozporzadzenia Rady
Ministrow z 9 stycznia 2015 roku w sprawie warunkow udzielania zwolnien z podatku
od nieruchomosci oraz podatku od srodkow transportowych, stanowiacych regionalng
pomoc inwestycyjna, pomoc na kulturg i zachowanie dziedzictwa kulturowego, pomoc
na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjng infrastrukturg rekreacyjng oraz pomoc na
infrastrukture lokalng (Rozporzadzenie, 2015). Rozporzadzenie wydano na podstawie
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delegacji zawartej w art. 20d u.p.o.l. upowazniajacej Rad¢ Ministrow do okreslenia
warunkow udzielania zwolnien przedmiotowych w podatku od nieruchomosci i podatku
od srodkow transportowych stanowigcych pomoc publiczng. Celem tej regulacji jest
zapewnienie zgodnos$ci udzielania pomocy z warunkami dopuszczalnosci tej pomocy
okreslonymi w przepisach Unii Europejskiej. Na podstawie tej delegacji wydano takze
cytowane juz wyzej rozporzadzenie Rady Ministrow z 5 sierpnia 2008 roku w sprawie
warunkow udzielania zwolnien od podatku od nieruchomosci oraz podatku od §rodkow
transportowych, stanowigcych regionalng pomoc inwestycyjng (na podstawie tego roz-
porzadzenia mozna byto udziela¢ pomocy publicznej do dnia 30 czerwca 2014 r.).

Jezeli projekt uchwaly rady gminy, przewidujacy udzielanie pomocy publicznej,
nie uwzglednia warunkow okreslonych w tych rozporzadzeniach, to podlega notyfika-
cji Komisji Europejskiej, chyba ze projekt ten przewiduje udzielanie pomocy w ramach
wylaczen grupowych lub udzielanie pomocy de minimis. Niedochowanie procedur noty-
fikacyjnych powoduje, Ze ,,uchwale pomocowg” nalezy traktowa¢ jako uchwate podjcta
z naruszeniem prawa (Lachiewicz, 2005, s. 7). Zlozona procedura notyfikacyjna sprawia,
ze gminy bardzo rzadko decyduja si¢ na stosowanie w swoich programach pomocy innej
niz okreslona w przepisach odpowiedniego rozporzadzenia Rady Ministrow (Dowgier,
2010, s. 329).

2. Materialne warunki przedmiotowych zwolnieri wspierajacych
nowe inwestycje

Z dotychczasowych ustalen wynika, ze ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ wspie-
rania nowych inwestycji jedynie w drodze stosowania zwolnien przedmiotowych od
dwoch podatkéw lokalnych, tzn. podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkow
transportowych. Zwolnienia takie mogg by¢ wprowadzane w drodze uchwat rad gmin,
ktore stanowia programy regionalnej pomocy inwestycyjnej na terenie danej gminy.
W wigkszo$ci badanych przypadkéw w uchwatach rownoczesnie sa wprowadzane zwol-
nienia przedmiotowe w dwoch wymienionych podatkach lokalnych (np. uchwata Rady
Miejskiej w Swidnicy, 2014). W niektorych jednak przypadkach wprowadzane jest tylko
zwolnienie przedmiotowe z jednego podatku lokalnego, w szczegolnosci z podatku od
nieruchomosci (np. uchwata Rady Miejskiej w Krotoszynie, 2014).

W poszczegolnych uchwatach rady gmin wprost stosuja pojgcie ,,nowa inwestycja”
W rozumieniu przepisow rozporzadzenia Rady Ministréw z 5 sierpnia 2008 roku. Ponadto
w niektorych uchwalach definiuje si¢ tzw. inwestycje poczatkowa, ktora jest inwestycja
w rzeczowe aktywa trwate lub wartosci niematerialne i prawne zwigzane z zatozeniem
nowego zaktadu, zwickszeniem zdolno$ci produkcyjnej istniejacego zaktadu, dywersy-
fikacjg produkcji zaktadu poprzez wprowadzenie produktéw uprzednio nieprodukowa-
nych w zakltadzie lub zasadnicza zmiana dotyczaca procesu produkcyjnego istniejacego
zaktadu. Jako inwestycje poczatkowa rozumie si¢ takze nabycie aktywow nalezacych do
zaktadu, ktory zostat zamknigty lub zostatby zamkniety, gdyby zakup nie nastapil, przy
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czym aktywa nabywane sa przez inwestora niezwigzanego ze sprzedawca (wyklucza
si¢ samo nabycie akcji lub udziatéw przedsigbiorstwa). Stosowane jest takze okreslenie
LHinwestycja poczatkowa na rzecz nowej dziatalno$ci gospodarczej”, ktore jest oparte na
zblizonych zatozeniach i oznacza inwestycje w rzeczowe aktywa trwate lub warto$ci
niematerialne i prawne zwigzane z zatozeniem nowego zaktadu lub z dywersyfikacja
dziatalnos$ci zaktadu, pod warunkiem, ze nowa dziatalnos$¢, ktora ma by¢ prowadzona, nie
jest taka sama jak dzialalnos¢ poprzednio prowadzona w danym zaktadzie ani podobna to
takiej dziatalno$ci. W granicach tego poj¢cia miesci si¢ rowniez nabycie aktywow nalezg-
cych do zaktadu, ktdry zostat zamkniety lub zostatby zamknigty, gdyby nie zostat nabyty,
i ktory jest nabywany przez inwestora niezwigzanego ze sprzedawca, pod warunkiem,
ze nowa dziatalno$¢, jaka ma by¢ prowadzona z wykorzystaniem nabytych aktywow, nie
jest taka sama, jak dzialalno$¢ prowadzona w zaktadzie przed nabyciem ani podobna to
takiej dziatalno$ci (Np. uchwata Rady Miejskiej w Lidzbarku Warminskim, 2015).

Charakterystycznym elementem tresci badanych uchwat jest zréznicowanie warun-
kow, od realizacji ktorych uzaleznia si¢ mozliwos$¢ skorzystania ze zwolnienia z opo-
datkowania. Wprowadzajac zwolnienia przedmiotowe z opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci budynkow lub ich cze$ci zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej, stanowigcych nowe inwestycje, wzglednie czesto zastrzega si¢ warunek
utworzenia nowych miejsc pracy zwigzanych z nowa inwestycja. Jednoczesnie z tego
przedsiewzigcia wyltacza si¢ dziatalno$é handlowa, stacje paliw, dziatalno$¢ instytucji
finansowych i bankowych oraz dziatalnos¢ polegajaca na wynajmie lub dzierzawie nie-
ruchomosci na terenie danej gminy (np. uchwata Rady Miejskiej w Grodkowie, 2015).

Warunek utworzenia nowych miejsc pracy jest pod wzgledem ilo§ciowym istotnie
zroéznicowany w poszczegolnych uchwatach. Sposrod zbadanych uchwat zwraca uwage
zwolnienie z opodatkowania na okres siedmiu lat, ktére uzalezniono od utworzenia
w tym okresie co najmniej 2000 nowych miejsc pracy zwigzanych z nowa inwestycja
(np. uchwata Rady Miejskiej we Wrzesni, 2014).

Mozna rowniez wskaza¢ na przyklady konstruowania zwolnien z opodatkowania,
w ktdrych zachowana jest okreslona prawidtowo$¢ polegajaca na stosowaniu coraz dtuz-
szego okresu zwolnienia w przypadku utworzenia przez przedsigbiorce odpowiednio
wigkszej liczby nowych miejsc pracy. Zwolniono od podatku od nieruchomosci grunty,
budynki, budowle lub ich czgsci, zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej,
bedace w posiadaniu podatnikéw, ktoérzy utworzg nowe miejsca pracy dla: 4 do 25 oséb
(okres zwolnienia wynosi cztery lata), 26 do 50 0sob (okres zwolnienia wynosi szes¢ lat),
51 do 100 os6b (okres zwolnienia wynosi osiem lat), ponad stu osob (okres zwolnienia
wynosi dziesi¢¢ lat). Dodatkowo zastrzezono, ze miejsca pracy musza zosta¢ utworzone
w ciagu trzech lat od daty zakonczenia nowej inwestycji (np. uchwata Rady Miejskiej we
Wschowie, 2014).

Wprowadzane sa rowniez zwolnienia z opodatkowania bez dodatkowego zastrzeze-
nia dotyczacego utworzenia odpowiedniej liczby nowych miejsc pracy. W takich przy-
padkach warunkiem uzyskania pomocy polegajacej na okresowym, z reguty kilkuletnim,
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zwolnieniu z opodatkowania jest zrealizowanie nowej inwestycji w terminie np. trzech
lat od momentu jej rozpoczecia na terenie gminy (np. uchwata Rady Gminy Ciechocin,
2015). W niektorych przypadkach wymagane jest nie tylko terminowe zrealizowanie
nowej inwestycji, ale rowniez jej zlokalizowanie na konkretnym obszarze w gminie,
np. w terminie trzech lat od momentu jej rozpocze¢cia i wykonania na terenie Podstrefy
Specjalnej Strefy Starachowice w Putawach (np. uchwata Rady Miasta Putawy, 2015)
lub na terenie Podstrefy Specjalnej Strefy Ekonomicznej Euro-Park Mielec w Lublinie
(uchwata Rady Miasta Lublin, 2015).

W niektorych przypadkach okres zwolnienia z opodatkowania uzalezniony zostat
od wartos$ci naktadow dokonanych przez przedsigbiorce. Okres zwolnienia z opodatko-
wania wynosi np. w Plocku 10 lat, gdy warto$¢ naktadow nie przekracza 10 milionow
ztotych, albo 15 lat, jezeli warto$¢ naktadow przekracza 10 milionéw zlotych (uchwata
Rady Miasta Ptocka, 2014). W Gminie Orzysz uzalezniono natomiast okres zwolnienia,
wynoszacy odpowiednio rok, dwa, trzy lub cztery lata, od wysoko$ci naktadéw inwe-
stycyjnych przedsigbiorcy wyrazonych w ztotych okreslonej kwoty euro — odpowiednio
od 25 000 euro do 50 000 euro, powyzej 50 000 euro do 500 000 euro, powyzej 500 000
euro do 1 000 000 euro, powyzej 1 000 000 euro (uchwata Rady Miejskiej w Orzyszu,
2016).

Niekiedy w czg$ci koncowej uchwaty okreslane s3 motywy jej podjecia. Akcentuje
si¢, ze udzielenie zwolnienia podatkowego jest korzystne dla gminnej wspolnoty samo-
rzadowej, poniewaz:

— stwarza zachete dla tworzenia miejsc pracy, przez co wpltywa na ograniczenie

bezrobocia i moze wplywacé na podniesienie wysokosci wynagrodzen,

— skutkuje zwickszeniem dochodéw wiasnych gminy z tytutu udziatu we wpty-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, ktore odpowiednio przewyz-
szaja ubytek wplywow spowodowany wprowadzanym zwolnieniem z opodatko-
wania,

— moze skutkowa¢ zwigkszeniem dochodéw z tytutu udziatu w podatku dochodo-
wym od os6b prawnych,

— moze skutkowa¢ ozywieniem gospodarczym w gminie, w tym u przedsigbiorcow
nawiazujacych wigzi kooperacyjne z nowymi inwestorami (np. uchwata Rady
Miasta i Gminy Prusice, 2016).

Zamieszczanie takich tresci jest szczeg6élnego rodzaju uzasadnieniem wprowa-
dzanych preferencji podatkowych, stanowigcych wyjatek od zasady powszechno$ci
opodatkowania. W ten sposob spotecznosci lokalne sg informowane o potencjalnych
korzysciach, jakie moga by¢ osiagnigte w przyszlosci w przypadku rezygnacji z czesci
biezacych wplywow do budzetu danej gminy. Beneficjentami tych korzysci sa bowiem
cztonkowie danej spotecznosci lokalnej, ktorych potrzeby sa zaspokajane z dochodow
zasilajacych budzet gminy.
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3. Warunki formalne zwigzane z uprawnieniem do zwolnienia
z opodatkowania

W kazdej zbadanej uchwale rada gminy okreslita warunki formalne, od spetnie-
nia ktdrych uzalezniono prawo do skorzystania ze zwolnienia z opodatkowania. Sg to
warunki formutowane w sposob bardzo podobny, a réznice migdzy tymi ustaleniami
z reguty polegaja na odpowiednim uszczegdtowieniu dokumentacji, jaka powinien zto-
zy¢ podatnik zamierzajacy skorzysta¢ ze zwolnienia z opodatkowania. W uchwatach,
co nalezy uzna¢ za zbedny element tresci, zamieszcza si¢ stwierdzenie, ze prawo do
skorzystania ze zwolnienia z opodatkowania jest uzaleznione od spetnienia warunkow
okreslonych odpowiednio w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 9 stycznia 2015 roku lub
z 5 sierpnia 2008 roku. Przepisy tych rozporzadzen maja charakter powszechnie obo-
wigzujacy i ,,przypominanie” przez rade gminy o ich mocy obowigzujacej jest zbg¢dne,
podobnie jak powtarzanie w uchwale przepisow ustaw, ratyfikowanych umoéw mig-
dzynarodowych i rozporzadzen, o czym stanowi § 137 Zasad techniki prawodawczej
(Rozporzadzenie, 2002).

Formalnym warunkiem, od spetnienia ktdrego uzaleznia si¢ korzystanie ze zwol-
nienia z opodatkowania, jest pisemne zgloszenie przez przedsigbiorce zamiaru korzysta-
nia z tej formy pomocy. Podatnik nabywa zwolnienie z mocy samej uchwaty rady gminy
(Uchwata RIO w Rzeszowie, 2016) i po spelnieniu warunkéw okreslonych w rozporza-
dzeniu Rady Ministrow. Jego zgloszenie jest jedynie deklaracja, ze zamierza korzystac ze
zwolnienia. Niedopuszczalne sa postanowienia uchwat warunkujacych udzielenie zwol-
nienia od ztozenia wniosku przez podatnika, ktory podlega rozpatrzeniu przez gminny
organ podatkowy (Etel, 20009, s. 33), ktorym jest wodjt (burmistrz, prezydent miasta).

Omawianego zgloszenia przedsigbiorca powinien dokona¢ organowi podatkowemu
(wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta) przed rozpoczgciem prac zwigzanych
z inwestycja. Ponadto przedsigbiorca powinien zapewni¢ wniesienie wktadu wlasnego
w odpowiedniej relacji do tzw. kosztéw kwalifikowanych (np. cena nabycia albo koszt
wytworzenia $rodkéw trwalych w postaci budowli i budynkow zwigzanych z prowa-
dzeniem dzialalnosci gospodarczej, cena nabycia prawa wlasnosci gruntéw lub prawa
ich wieczystego uzytkowania), przy czym wktad wlasny powinien by¢ sfinansowany ze
srodkéw wiasnych lub zewngtrznych zrodet finansowania, z wytaczeniem publicznych
srodkéw finansowych.

Zakonczenie inwestycji przedsigbiorca potwierdza okreslonym dokumentem,
np. ostateczng decyzjg o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu otrzymang z powiatowego
inspektoratu nadzoru budowlanego. Przedsigbiorca sktada takze pisemne o$§wiadczenia
o zakonczeniu inwestycji oraz o poniesionych kosztach inwestycji. Deklaruje, w formie
pisemnej, okres utrzymania zrealizowanej inwestycji oraz odpowiednia liczb¢ miejsc
pracy.

Podatnik korzystajacy ze zwolnienia z opodatkowania obowigzany jest zachowac
zrealizowang inwestycje na obszarze gminy przez okres wskazany w uchwale rady
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gminy (standardowo okres ten wynosi co najmniej pi¢¢ lat od daty zakonczenia inwesty-
cji, a w przypadku matych i Srednich przedsigbiorcoéw co najmniej trzy lata). Jezeli zwol-
nienie z opodatkowania zostalo uwarunkowane obowigzkiem utworzenia nowych miejsc
pracy, to przedsigbiorca powinien deklarowany wzrost zatrudnienia osiggnaé¢ w okresie
wskazanym w uchwale, np. w ciggu trzech lat od zakonczenia inwestycji, i utrzymac
miejsca pracy utworzone dzigki inwestycji przez okres co najmniej trzech lat od dnia
pierwszego obsadzenia stanowiska. W odniesieniu do matych i $rednich przedsigbiorcow
okresy te sa z reguty krotsze i wynosza np. dwa lata.

W okresie korzystania ze zwolnienia z opodatkowania przedsigbiorca jest zobo-
wigzany przedktada¢ do 31 stycznia kazdego roku podatkowego informacje o otrzyma-
nej pomocy publicznej w réznych formach i z réznych zrodetl, ktora byta przeznaczona
na to przedsigwziecie, na realizacj¢ ktorego przedsigbiorca otrzymal pomoc. W tych
samych terminach zobowigzany jest przedktada¢ informacje dotyczace kosztow pracy
nowo zatrudnionych pracownikow zwiazanych z inwestycja oraz o stanie zatrudnienia
w przedsigbiorstwie.

Niedotrzymanie zadeklarowanych warunkow realizacji inwestycji wywotuje sku-
tek w postaci utraty prawa do zwolnienia z opodatkowania za caly okres objety zwol-
nieniem. Beneficjent pomocy (przedsigbiorca) zobowiazany jest powiadomi¢ pisemnie
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o utracie prawa do zwolnienia z opodatkowania
w terminie 14 dni od dnia powstania okolicznosci powodujacych jego utratg. W przy-
padku utraty prawa do zwolnienia z opodatkowania przedsigbiorca zobowigzany jest do
zaplaty podatku za caty okres zwolnienia wraz z odsetkami, liczonymi jak dla zaleglosci
podatkowych, zgodnie z procedura okreslona w przepisach ustawy z 29 sierpnia 1997
roku Ordynacja podatkowa (Ustawa, 1997).

W uchwatach czgsto zamieszczane sg postanowienia o uprawnieniu gminy udzie-
lajacej pomocy w postaci zwolnienia z opodatkowania do przeprowadzania kontroli
w zakresie przestrzegania przez beneficjentow pomocy warunkéw udzielenia tego zwol-
nienia i obowiazkoéw okreslonych w programie pomocy regionalnej, w tym takze prawie
do sprawdzania zgodnosci ze stanem faktycznym dokumentow i informacji sktadanych
przez przedsigbiorcow. Beneficjent pomocy ma obowigzek zapewni¢ kontrolujagcym
swobodny dostep do obiektu oraz wszelka dokumentacj¢ zwiazang z realizacjg nowej
inwestycji, w zwigzku z ktora ubiegat si¢ o zwolnienie z opodatkowania (uchwata Rady
Miasta Wtoctawka, 2015).

Podsumowanie

Osiagnigto zatozony cel opracowania, wykazujac, ze gminy wzglednie czgsto korzy-
staja z przystugujacego im uprawnienia do wykorzystywania podatkowoprawnych (tzn.
regulowanych przepisami prawa podatkowego) instrumentow wspierania nowych inwe-
stycji. Standardowym instrumentem jest zwolnienie podatkowe, ktore w poszczegdlnych
gminach moze by¢ zréznicowane pod wzgledem konstrukcyjnym. Badane zwolnienia
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z opodatkowania okre$lonym podatkiem sa forma regionalnej pomocy inwestycyjnej,
ktorej zasady i warunki udzielania okreslaja rady gmin, w drodze uchwaty, z uwzgled-
nieniem standardow wynikajgcych z przepisow prawa unijnego i prawa krajowego
stanowionych na szczeblu centralnym, tzn. przez Parlament RP oraz Rade Ministrow.
Stosowanie takich form pomocy publicznej jest dopuszczalne, poniewaz organy gminy
dziataja zgodnie z ustawowo okre§lonymi kompetencjami, w ramach gwarantowanej
konstytucyjnie samodzielno$ci instytucjonalnej, proceduralnej i finansowej. W rezul-
tacie legalne jest zmniejszenie obcigzen podatkowych przedsiebiorcéw na okreslonym
obszarze panstwa w poré6wnaniu do takich obcigzen ponoszonych przez przedsigbiorcow
na pozostalym terytorium panstwa (Kalinowski, 2012, s. 92).

Z uprawnienia do okreslania regionalnej pomocy inwestycyjnej korzystaja gminy
o statusie miejskim, miejsko-wiejskim oraz wiejskim. Sposrod dostgpnych dwdch instru-
mentéw podatkowoprawnych, tzn. zwolnien przedmiotowych w podatku od nierucho-
mosci oraz w podatku od srodkow transportowych, zdecydowanie dominuja zwolnienia
w podatku od nieruchomos$ci. Zwolnienia maja charakter okresowy, z gory ustalony
i wynoszacy od dwoch do 15 lat, przy czym standardowo stosowane sg przede wszystkim
zwolnienia z opodatkowania na okresy od trzech do pigciu lat. W wigkszos$ci badanych
przypadkow w uchwatlach uprawnienie do zwolnienia z opodatkowania jest $cisle zwia-
zane z obowiazkiem utworzenia przez przedsigbiorce (podatnika zwolnionego z opo-
datkowania) okreslonej liczby nowych miejsc pracy i ich utrzymania co najmniej przez
okres wskazany w uchwale. Warunek ten jest jednak w poszczegolnych gminach bar-
dzo zréznicowany w aspekcie ilosciowym, poniewaz wymaga si¢ utworzenia od kilku-
dziesigciu do nawet kilku tysiecy nowych miejsc pracy. Zréznicowanie to jest efektem
m.in. wielko$ci gminy, jej lokalizacji, obszaru przeznaczonego do zagospodarowania
1 jego wyposazenia (tzw. uzbrojenie terenu), infrastruktury drogowej i kolejowej, odle-
glosci od lotniska.

Szczegdtowe, zréznicowane warunki regionalnej pomocy inwestycyjnej w postaci
zwolnien z opodatkowania sg ponadto efektem odmiennego potraktowania poszcze-
golnych obszarow panstwa pod wzgledem tzw. maksymalnej intensywno$ci pomocy
regionalnej, liczonej jako stosunek wartosci pomocy regionalnej, wyrazonej w ekwiwa-
lencie dotacji brutto, do kosztow kwalifikujacych si¢ do objgcia ta pomoca. Najwigksza
intensywnos¢ tej pomocy, zgodnie z mapa pomocy regionalnej na lata 20142020,
dopuszcza si¢ na obszarach nalezacych do wojewodztw: lubelskiego, podkarpackiego,
podlaskiego, warminsko-mazurskiego (wskaznik 50%). Dla obszaréw nalezacych do
wojewodztw: kujawsko-pomorskiego, lubuskiego, l6dzkiego, matopolskiego, opol-
skiego, pomorskiego, $wietokrzyskiego, zachodniopomorskiego oraz na obszarach nale-
zacych do podregionow: ciechanowsko-ptockiego, ostrotecko-siedleckiego, radomskiego
i warszawskiego wschodniego wskaznik ten wynosi 35%. Na obszarach nalezacych do
wojewodztw: dolnoslaskiego, wielkopolskiego i $lgskiego wskaznik intensywnos$ci
pomocy nie moze przekroczy¢ 25%, natomiast na obszarze nalezagcym do podregionu
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warszawskiego zachodniego jedynie 20%. Dla miasta stolecznego Warszawy w okresie
od 1 lipca 2014 roku do 31 grudnia 2017 roku maksymalny wskaznik wynosit 15%, nato-
miast od 1 stycznia 2018 roku do 31 grudnia 2020 roku tylko 10%.

Stosowanie zwolnien z opodatkowania przejsciowo moze skutkowac zmniejszeniem
si¢ wplywow do budzetu gminy, ale w dluzszym okresie moze pozytywnie oddziaty-
wac na lokalny rynek pracy (zmniejszenie bezrobocia), nawigzywanie wspotpracy przez
zewngtrznego inwestora z lokalnymi przedsigbiorcami, wzrost zainteresowania stanem
technicznym infrastruktury, wykorzystanie lokalnych zasobow surowcow. Zastosowanie
omawianej formy wspierania inwestycji moze zatem wywolaé swoiste sprzgzenie
zwrotne w postaci wzrostu gospodarczego w gminie.
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FISCAL AND REGULATORY INSTRUMENTS SUPPORTING NEW
INVESTMENT UNDER REGIONAL AID PROGRAMS
FOR ENTREPRENEURS BASED ON THE STUDY OF SELECTED
RESOLUTIONS ON ASSISTANCE ADOPTED BY MUNICIPAL COUNCILS

Keywords: state aid, tax exemptions, new investment, regional aid programs

Summary. A municipal council is authorized exclusively to enact fiscal and regulatory instruments
supporting new investment under adopted regional aid programs. These may include exemptions
from real estate taxation and taxation on certain means of transportation used by entrepreneurs
who locate new investment projects within a given municipality. A municipal council resolution
must reflect standards specified in the European Union law and national law, in particular in the
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Act on Public Aid Procedures and the Ordinance of the Council of Ministers specifying condi-
tions and mode of granting tax exemptions. In the resolutions adopted by municipal councils the
most common support instrument is real estate tax exemption, which is conditional on investment
expenditure and the number of newly created jobs. Tax exemption periods vary from 2 to 15 years,
with 3 to 5 years being the average tax exemption period.
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Streszczenie. Artykul poswigcono ocenie dotychczasowych doswiadczen polskiego rzadu
w zakresie emisji zielonych obligacji. W artykule przedstawiono istote zielonych obligacji oraz
zilustrowano warto$¢ i struktur¢ emisji zielonych obligacji rzadowych przeprowadzonej przez
polski rzad. Na tym tle podj¢to probe oceny przeprowadzonego procesu emisyjnego wraz ze wska-
zaniem szans i zagrozen finansowania na rynku zielonych obligacji.

Wprowadzenie

Idea emisji zielonych obligacji pojawita si¢ w 2007 roku jako odpowiedz Euro-
pejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) na ogloszony przez Komisj¢ Europejska Plan
dzialania na rzecz efektywnosci energetycznej'. Dokument ten obejmowal swym
zakresem plan dziatan zmierzajacych do redukcji zuzycia energii o 20% do 2020 roku
poprzez: popraweg energooszczgdnosci produktow, budynkéw i ustug; ograniczenie
energochtonnosci produkeji i dystrybucji energii; redukcje wplywu transportu na zuzy-
cie energii oraz ulatwienie dostepu do finansowania i podjecie dziatan sprzyjajacych
realizacji inwestycji w powyzej wyszczegdlnionym obszarze. Realizacja tak zdefinio-
wanej wigzki celow wymagata popularyzacji postaw oraz wzmocnienia racjonalnosci

' Ang. Action Plan for Energy Efficiency.



220 Maciej Pawtowski

zachowan w zakresie gospodarki energetycznej, zar6wno na szczeblu spoteczenstw
krajow cztonkowskich UE, jak rowniez decydentow politycznych i szeroko pojmowa-
nych podmiotéw rynkowych (http:/eur-lex.europa.eu). Zaangazowanie EBI w realizacj¢
postulatow Komisji Europejskiej znalazto wyraz w emisji dtuznych papieréow wartoscio-
wych (obligacji)?, ktorej celem byto zgromadzenie kapitatu stanowigcego podstawe dla
pozyczkowego finansowania projektow inwestycyjnych w zakresie odnawialnych zrodet
energii (wiatrowej, wodnej, stonecznej, geotermalnej) oraz poprawy efektywnosci ener-
getycznej (cieptownictwa lokalnego, kogeneracji, izolacji budynkdw, ograniczenia strat
energii w sieciach jej dystrybucji) (Theulier i in., 2007, s. 3). Podjeta przez Europejski
Bank Inwestycyjny aktywno$¢ emisyjna nie tylko umozliwita zgromadzenie funduszy
w kwocie 600 mln euro, ale rowniez zapoczatkowata nowy segment dtuznych papierow
warto$ciowych — zielonych obligacji (Dziawgo, 2010, s. 78). Mimo ze po dziesi¢ciolet-
nim okresie funkcjonowania rynek tych instrumentéw stanowi mniej niz 1% $wiatowego
rynku obligacji, to wykazuje on ponadprzeci¢tng dynamike wzrostu wartosci i sukce-
sywnie poszerza spektrum notowanych instrumentéow. Ponadto w strukturze rynku zie-
lonych obligacji obserwuje si¢ dywersyfikacje kierunkow alokacji pozyskanego kapitatu
w rozmaite obszary (rodzaje) dziatalnosci proekologicznej, a co bardziej istotne — wyraz-
nemu zroéznicowaniu ulegly kategorie emitentow obecnych w strukturach rynku zielo-
nych obligacji. W 2016 roku do puli emitentow dtugu — obok bankoéw i innych instytucji
finansowych, przedsigbiorstw i samorzadow lokalnych — po raz pierwszy w historii dota-
czyt emitent rzgdowy — Polska.

Na tle powyzszych uwag za cel artykulu przyjeto probe oceny emisji zielonych
obligacji przeprowadzong przez polski rzad wraz z identyfikacja szans i zagrozen wyni-
kajacych z finansowania w tym segmencie rynku kapitatlowego. Przyjgte zamierzenie
badawcze wymagato przyblizenia definicyjnej istoty zielonych obligacji oraz ilustracji
wybranych statystyk charakteryzujacych rynek tych instrumentow, jak réwniez parame-
trow emisji zielonych obligacji przeprowadzonej przez Ministerstwo Finansow.

1. Zielone obligacje — dylematy definicyjne

Definicyjne wyodregbnienie kategorii zielonych obligacji nie jest jednoznaczne.
Dylematy na tle teorii wynikaja nie tyle z konstrukcji tych instrumentéw, co mocno
zréznicowanego celu emisji zielonych obligacji oraz faktu, iz obok analizowanej kate-
gorii — w literaturze przedmiotu, jak i praktyce gospodarczej — funkcjonuje okreslenie
obligacji klimatycznych. Granica pomiedzy wskazanymi terminami nie jest §cista i wla-
$ciwie trudna do wyraznego uchwycenia. Przeglad zrédet literatury sklania do wniosku,
iz zielone obligacje traktuje si¢ zaré6wno jako synonim obligacji klimatycznych (Liitken,
2015, s. 77, OECD, 2015, s. 42—43; Cooperman, 2017, s. 149-150; Wang i in., 2013,
s. 165; Wieckowska, 2013, s. 455), ale réwniez — jako odrgbng klas¢ dtuznych papieréw

2 Program emisji zostat okre$lony mianem Climate Awarness Bond (CAB).
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warto$ciowych. Podejmujac probe identyfikacji cezury pomig¢dzy zielonymi obligacjami
a obligacjami klimatycznymi, wskazuje sig, iz pierwsza kategoria instrumentoéw stuzy
gromadzeniu kapitalu celem finansowania przedsigwzig¢ ukierunkowanych na ochrong
srodowiska naturalnego, natomiast druga — zasila kapitalowo projekty majace na celu
redukcje emisji gazow cieplarnianych i dostosowanie gospodarki do zmian klimatycz-
nych (Kerste i in., 2011, s. 196; Nordic Council of Ministers, 2011, s. 47). Na tle powyz-
szego uzna¢ mozna, iz kategoria zielonych obligacji jest znaczeniowo szersza od pojecia
obligacji klimatycznych, bowiem kapitat zgromadzony w ramach emisji tych instrumen-
tow (zielonych obligacji) moze zosta¢ alokowany w projekty prosrodowiskowe pozosta-
jace bez wptywu na zmiany klimatyczne (Kidney, Boulle, 2015, s. 582).

Zgota odmienny punkt widzenia prezentuja instytucje podejmujace aktywnosé
w obszarze rynku zielonych obligacji. W materiatach informacyjnych oraz cyklicznie
publikowanych raportach Banku Swiatowego (jednego z glownych emitentow walo-
row tej klasy) oraz Climate Bond Initiative (instytucji rekomendujacej standardy emisji
zielonych obligacji) wyraznie podkreslana jest tozsamos¢ zielonych obligacji z obliga-
cjami klimatycznymi. Wedtug wskazanych zrodet zielone obligacje stanowia instrument
gromadzenia kapitatu przeznaczonego na finansowanie projektéw stuzacych ochronie
srodowiska naturalnego i przeciwdziataniu zmianom klimatycznym (World Bank, 2015,
s. 23; www.climatebonds.net). W efekcie omawiana kategoria dtuznych papieréw warto-
$ciowych utozsamiana jest z instrumentami zapewniajacymi finansowanie przedsigwzigc
taczacych dwa uprzednio wspomniane aspekty, stanowigce jednocze$nie wyrdznik zie-
lonych obligacji na tle pozostatych kategorii (rodzajow) obligacji.

Dla potrzeb niniejszego opracowania przyjmuje si¢ za wiodaca definicje zielonych
obligacji zgodna ze stanowiskiem Banku Swiatowego. Przestanka ku temu jest przede
wszystkim fakt, iz trudno jest dokona¢ jednoznacznej identyfikacji projektow inwesty-
cyjnych stuzacych ochronie §rodowiska i jednoczesnie — pozostajacych bez wptywu na
zmiany klimatyczne. Ponadto statystyki ilustrujace sytuacje na rynku zielonych obligacji
ujmowane sg w sposob zagregowany?>.

2. Zasady emisji zielonych obligacji

Stosownie do dotychczasowych ustalen, zielone obligacje stanowia klasyczny
instrument dtuzny spetniajacy standardy obligacji, a ich jedyny wyréznik stanowi
zadeklowany przez emitenta przedmiot alokacji kapitatu — §rodki pozyskane w ramach
emisji dlugu musza zosta¢ wykorzystane w ramach dzialalno$ci sprzyjajacej ochronie
srodowiska naturalnego. Wszelkie pozostale uregulowania prawne i rynkowe zwigzane
z procesem emisyjnym sg wlasciwe dla miejsca emisji obligacji. W konsekwencji — brak

3 Obejmujacy zar6wno aktywno$¢ emisyjng ukierunkowang na ochrong $rodowiska, jak
i ograniczanie negatywnych zmian klimatycznych.
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jest jednych, kompleksowych i powszechnie obowiazujacych ram regulujacych kwestie
pozyskiwania kapitatu na rynku zielonych obligacji.

Wysoka dynamika wzrostu wielko$ci analizowanego rynku sprawita, ze kwestia
regulacji mechanizmu finansowania projektow o znaczeniu ekologicznym za posred-
nictwem emisji obligacji nabrata szczegdlnego znaczenia. Brak spdjnych warunkow
towarzyszacych plasowaniu dlugu na rynku ograniczat jego transparentowos$¢, zagra-
zajac tym samym dalszemu rozwojowi segmentu zielonych obligacji. Problem ten zostat
dostrzezony przez najwigksze instytucje finansowe, ktore w 2014 roku, pod auspicjami
Miedzynarodowego Stowarzyszenia Rynkow Kapitatlowych (ICMA - International
Capital Markets Association), opublikowalty dokument Green Bonds Principles (GBP).
W jego tresci ujeto rekomendacje stuzace standaryzacji emisji zielonych obligacji oraz
wprowadzeniu dobrych praktyk celem promowania i wspierania dalszego rozwoju rynku
tych instrumentow (Chiang, 2017, s. 9). Zalecenia uj¢te w tresci GBP odnosza si¢ w szcze-
golnosci do czterech aspektow (Green Bonds Principles , 2016, s. 2-5):

a) kierunku wykorzystania funduszy zgromadzonych w drodze emisji zielonych ob-

ligacji:

— pozyskany kapital musi zosta¢ przeznaczony na rzecz finansowania (badz re-
finansowania) projektow ekologicznych, przy czym istotne jest to, iz prosro-
dowiskowy charakter przypisywany jest istocie finansowanego przedsigwzig-
cia, nie dziatalno$ci emitenta,

— wramach rekomendacji GBP postuluje si¢ realizacj¢ projektéw skoncentrowa-
nych na problemie zmian klimatycznych, kwestii stopniowego wyczerpywa-
nia zasobow naturalnych czy zagadnieniu ochrony srodowiska; przyktadowa,
cho¢ niezamknigta, lista przedsiewzie¢ kwalifikowanych do finansowania za
posrednictwem emisji zielonych obligacji obejmuje m.in. nastgpujace obsza-
ry i aktywnosci: zrodla energii odnawianej (w tym produkcje, dystrybucje,
urzadzenia 1 produkty/ustugi), zapobieganie zanieczyszczeniu $rodowiska
i jego kontrola, recykling, zrownowazone zarzadzanie zasobami naturalnymi
(w tym rolnictwo, rybotéwstwo, lesnictwo), ochrong réznorodnosci biologicz-
nej, zrownowazong gospodarke wodng czy niskoemisyjny transport (wodny
i ladowy);

b) procesu oceny i selekcji finansowanych projektow:

— w warunkach emisji emitent powinien wyraznie zdefiniowa¢ przedmiot alo-
kacji pozyskanego kapitatu (najlepiej w powigzaniu z rekomendowanymi
1 wyréznionymi powyzej obszarami) z jednoczesnym wskazaniem na ekolo-
giczne korzysci ptynace z podejmowanego przedsiewzigcia;

c) zarzadzania zgromadzonymi funduszami:

— w ramach GBP zaleca si¢ zgromadzenie i ewidencjonowanie $rodkow fi-
nansowych pozyskanych w ramach emisji zielonych obligacji na odrebnym
rachunku finansowym, celem zachowania najwyzszego stopnia transparent-
nosci;



Podatkowoprawne instrumenty wspierania nowych inwestycji... 223

d) obowiazkow informacyjnych emitenta zielonych obligacji:

— emitent przyjmuje na siebie obowigzek corocznego sporzadzania i publiko-
wania sprawozdan informujgcych o aktualnym na dany dzien poziomie alo-
kacji kapitatu, z jednoczesnym wskazaniem projektow (i ich charakterysty-
ki), ktére zostaty zrealizowane badz sa realizowane na podstawie funduszy
zgromadzonych na rynku zielonych obligacji.

Wyraznego podkreslenia wymaga fakt, iz zarysowane w sposob ogoélny warunki
finansowania na rynku zielonych obligacji nie majg charakteru obowigzkowego. Decyzja
emitenta pozostaje to, czy emisja zostanie przeprowadzona przy uwzglednieniu sformu-
lowanych rekomendacji, czy tez z ich pominigciem. Oczywiste jest, ze zadeklarowanie
przestrzegania tadu rynku zielonych obligacji z pewnoscia podniesie range emitenta
dtugu i zapewni przejrzystos¢ jego oferty, przektadajac si¢ w konsekwencji na wigksze
zainteresowanie inwestorow.

3. Zielone obligacje rzadu polskiego na tle rynku zielonych obligacji

5 grudnia 2016 roku Ministerstwo Finanséw w Polsce przeprowadzito emisje pig-
cioletnich zielonych obligacji, kierujac ofert¢ ich nabycia do inwestoréw zagranicznych.
Wydarzenie to jest istotne z co najmniej kilku wzgledow, przy czym najwazniejszy —
a tym samym godny wyraznego podkreslenia — jest fakt, iz byla to pierwsza na $wiecie
emisja zielonych obligacji zrealizowana przez emitenta rzadowego. W konsekwencji
polski rzad zainicjowal powstanie nowego segmentu w strukturze dynamicznie rozwija-
jacego sie rynku zielonych obligacji.

Celem pozyskania przez polski rzad kapitatu za posrednictwem emisji zielonych
obligacji jest finansowanie lub refinansowanie projektow inwestycyjnych stuzacych
ochronie §rodowiska naturalnego, obejmujgcych m.in.:

— modernizacj¢ infrastruktury kolejowej celem ograniczenia uzycia samochodow

spalinowych w komunikacji miedzy miastami,

— zalesianie i rozwdj rolnictwa ekologicznego celem zmniejszenia skali wykorzy-

stania pestycydow,

— rozwoj odnawialnych zrodet energii,

— ulgi podatkowe i dotacje dla firm wytwarzajacych zielong energi¢ oraz prosu-

mentow oddajgcych czesé energii do systemu (Wieczerzak-Krusinska, 2017).

Wedle poczatkowych zatozen emitent planowat zgromadzi¢ fundusze w kwocie
500 mln euro. Zgodnie z przyjetym standardem, elementem poprzedzajacym emi-
sj¢ na rynkach zagranicznych jest tzw. roadshow', w ramach ktorego przedstawi-
ciele Ministerstwa Finansow odbyli spotkania z ponad 30 potencjalnymi inwestorami

4 Roadshow jest elementem budowania ksiegi popytu na emitowane walory finansowe. W swej
istocie roadshow polega na spotkaniu przedstawicieli emitenta z gronem potencjalnych inwestorow
celem przedstawienia oferty emitowanych walorow (w szczegdlnoscei struktury emisji, sytuacji eko-
nomicznej emitenta, uwarunkowan mikro- i makroekonomicznych itd.).
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z Londynu, Francji, Holandii, Niemiec i Norwegii. Zgloszony na tej podstawie popyt
inwestorow zdecydowanie przewyzszyt oczekiwania emitenta i w konsekwencji pozwo-
lit ministerstwu na zwigkszenie kwoty emisji do poziomu 750 mln euro i jednoczesne
zawezenie marzy ponad stope swapowa ze wstepnie ogloszonego poziomu 60 pb do
48 pb (www.mf.gov.pl). Podmiotowg i geograficzng strukture grona inwestoréw przed-
stawiono na rysunku 1.

USA Pozostali
Polska 4% 5%

Niemcy i Austria
8%

™

Wielka Brytania
i Irlandia
12%

Kraje Beneluxu
17%
Kraje nordyckie
15%

Fundusze inwestycyjne \ 49%

Banki 22%

Instytucje ubezpieczeniowe i fundusze emerytalne 16%

Banki centralne i instytucje publiczne 12%

Inne I 1%

Rysunek 1. Geograficzna i podmiotowa struktura inwestorow zielonych obligacji rzadu
polskiego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: www.forsal.pl (25.06.2017).

Poziom alokacji i strategia podziatu puli zgromadzonych funduszy nie zostaty
dotychczas podane do wiadomos$ci publicznej. Niemniej jednak w warunkach emisji
emitent zadeklarowat zachowanie standardow (rekomendacji) ujetych w Green Bond
Principles, tym samym zobowigzujac si¢ do przestrzegania obowigzkow informacyjnych.
Spodziewac si¢ zatem mozna, iz w [V kwartale 2017 roku opublikowany zostanie wykaz
projektow wraz z ich charakterystyka oraz poziomem zaangazowania kapitatowego.

Przeprowadzona przez Ministerstwo Finanséw emisja zielonych obligacji stanowi
zaledwie niewielki fragment catego rynku tych instrumentéw (rys. 2). Podj¢ta przez pol-
ski rzad aktywnos$¢ emisyjna w tym obszarze rynku kapitalowego zastuguje jednak na
szczegblng uwage. Nie ze wzgledu na warto$¢ uplasowanych waloréw, ale wspomniany
uprzednio fakt, iz byla to pierwsza w historii tego rynku emisja zielonych obligacji
rzadowych. Dotychczasowe grono emitentéw, reprezentowane przez przedsigbiorstwa,
banki i inne instytucje sektora finansowego oraz jednostki samorzadu terytorialnego,
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poszerzone zostato o nowa kategori¢ podmiotéw dokonujacych zasilen finansowych za
posrednictwem zielonych obligacji.
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E Banki rozwoju | JST W Rzad

Rysunek 2. Wartos¢ rynku zielonych obligacji w latach 2012-2016 (mld USD)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: www.climatebonds.pl (25.06.2017).

Pionierska emisja zielonych obligacji rzadowych znalazta uznanie kapituty przy-
znajacej nagrode Climate Bond Award, wrgczang podmiotom, ktore poprzez swoje dzia-
tania wykazaty potencjat rynku zielonych obligacji, przyczynilty si¢ do jego rozwoju
oraz pobudzity aktywno$¢ emitentéw i inwestorow. W uzasadnieniu werdyktu instytucja
Climate Bond Initiative okreélita dziatania rzadu polskiego jako ,.kamien milowy dla
tego rynku” (www.pap.gov.pl).

Podsumowanie — szanse i zagrozenia emisji zielonych obligacji
przez polskirzad

Rynek zielonych obligacji jest mtoda struktura rynkowa, charakteryzujaca si¢ duza
dynamika wzrostu jego warto$ci i stopniowym wzrostem znaczenia w strukturze ryn-
kow kapitatowych. Rok 2016 byt szczegblny dla tego rynku, bowiem nastgpit 92-procen-
towy przyrost jego wartosci wzgledem roku poprzedzajacego, a warto$¢ zrealizowanych
emisji osiggneta rekordowa wielko$¢ niemal 12 mld USD. Emitenci obecni w strukturach
rynku reprezentowali 24 panstwa, pojawilo si¢ ponad 90 nowych emitentow, a nieco
wigcej niz 50 przeprowadzito ponowna emisj¢ (Green Bonds Highlihgts..., 2016, s. 1).
Statystyki te dowodza potrzeby istnienia wyodrgbnionego segmentu finansowania dedy-
kowanego dziatalno$ci o znaczeniu ekologicznym, a jednocze$nie dajg podstawe, by
przypuszczacé, iz kierunek, w jakim podaza rynek, zostanie zachowany. Uwzgledniajac
przy tym deklarowang przez Ministerstwo Finanséw che¢é ponownej emisji zielonych
obligacji, warto rozwazy¢ szanse i zagrozenia z tym zwigzane.
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Emisja zielonych obligacji z pewnoscia stanowi instrument dywersyfikacji zrodet
finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, sprzyjajac tym samym zr6znico-
waniu bazy inwestoréw. Szczeg6lnym walorem aktywnos$ci podejmowanej na rynku zie-
lonych obligacji jest powigzanie aspektow finansowych z (cieszacg si¢ duzym uznaniem
i zainteresowaniem ze strony potencjalnych inwestorow) koncepcja zréwnowazonego
rozwoju. Powigzanie obu elementow kreuje pozytywny wizerunek emitenta w gronie
uczestnikow rynku, prowadzac do odnotowania korzysci z reputacji, przejawiajacej si¢
zwigkszong skala popytu na oferowane instrumenty. Zachodzi wéwczas przestanka do
uplasowania emisji o zwigkszonej wartosci, prowadzac w konsekwencji nie tylko do
szerszej skali finansowania, ale — co rownie istotne — zmniejszenia kosztow pozyskania
kapitatu (efekt skali).

Nie sposob pomingé faktu, iz rynek zielonych obligacji nie tylko wpiera realizacje
strategii zrownowazonego rozwoju, ale stanowi¢ moze jedyne zrodto finansowania jej
implementacji. W zalezno$ci od przedmiotu alokacji kapitatu zaréwno instytucje sektora
bankowego, jak i inwestorzy gietdowi wykazywaé moga ograniczone zainteresowanie
finansowaniem projektow prosrodowiskowych (cho¢by z uwagi na ryzyko ich powodze-
nia badz skalg osiaganej rentownosci).

Wskazujac na zagrozenia procesu finansowania na rynku zielonych obligacji, przede
wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na stosunkowo krotka histori¢ rynku tych instrumen-
tow. O ile glebokos¢ rynku trudno jest zakwestionowac, o tyle dylematem pozostaje
kwestia oceny ptynnos$¢ emitowanych instrumentéw i ewentualne reperkusje jej braku
(np. sukces przysztej emisji). Relatywnie niedtugi czas funkcjonowania rynku zielo-
nych obligacji wigze si¢ takze z kwestig braku odpowiednich regulacji, stanowiacych
instrument ochrony uczestnikow rynku, jak rowniez podstawe jego stabilnego rozwoju.
Wprawdzie funkcjonujg liczne rekomendacje i dobre praktyki, nie maja one jednak mocy
prawnej. Jawi si¢ wobec tego problem wlasciwej oceny jakosSci zielonych obligacji, mie-
rzonej skalg efektywnosci projektow prosrodowiskowych finansowanych poprzez emisje
tych walorow.
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Summary. The article shows the experience of the Polish government in issuing green bonds.
The first part of the paper presents the essence of green bonds and gives an illustration of a polish
green government bonds issuance structure. The second part of the paper brings an attempt of
evaluation the polish green government bonds issuance program with an identification the oppor-
tunities and threats of financing on the green bond market.
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Ryzyko w jednostkach samorzadu terytorialnego
jako element kontroli zarzadczej

Kody JEL: D81, H83
Stowa kluczowe: ryzyko, rejestr ryzyka, samorzad terytorialny, kontrola zarzadcza

Streszczenie. Zjawisko niepewnosci i ryzyka towarzyszy wszystkim dziataniom i procesom
podejmowanym przez cztowieka od poczatku istnienia cywilizacji. Zagadnienia dotyczace ryzyka
stanowig przedmiot szczegétowych badan naukowych. W jednostkach samorzadu terytorial-
nego' problematyka wystepowania ryzyka szczegdlnie widoczna jest w zakresie dysponowania
$rodkami publicznymi oraz efektywnym i skutecznym realizowaniu zadan publicznych. Ryzyko
stanowi element kontroli zarzadczej w sektorze publicznym. Celem badawczym pracy jest kla-
syfikacja ryzyka, okreslenie procedur i polityki zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego W toku prac badawczych wykorzystano takie metody i techniki eksploracji, jak:
krytyczna analiza literatury przedmiotu, metoda opisowa, analiza aktow prawa wewnetrznego
jednostek samorzadu terytorialnego.

Wprowadzenie

Problematyka ryzyka oraz okreslanie sposobow jego zapobiegania stanowi jeden
z kluczowych elementéw kontroli zarzadczej, ktéra obligatoryjnie wprowadzono do
praktyki funkcjonowania sektora publicznego. Obecne uwarunkowania prawne narzucity

! Zamiennie autorka bedzie stosowata w artykule skrot JST — jednostka samorzadu terytorial-
nego.
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jednostkom samorzadu terytorialnego koniecznos¢ uwzgledniania ryzyka w swojej dzia-
talnosci i wskazaty potrzebe zarzadzania tym ryzykiem. Wystgpowanie ryzyka koja-
rzone jest z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza lub innymi formami aktywnos$ci
cztowieka. Ryzykiem jest zdarzenie o okreslonym prawdopodobienstwie, ktore moze
mie¢ negatywny wplyw na realizacj¢ zatozonych celow, plandéw, zadan danej jednostki
organizacyjnej. Kontrola zarzadcza jest podstawowym narzedziem zarzadzania, ktore
stuzy wykonywaniu zadan w sposob rzetelny, celowy i gospodarny we wszystkich
aspektach organizacji i w zmiennych warunkach dziatania. Kontrola zarzadcza, w tym
analiza ryzyka i zarzadzanie ryzykiem, powinna stanowi¢ narzedzie wspomagajace
zarzadzanie w podsektorze samorzadowym, czyli by¢ drogowskazem do efektywnego
i gospodarnego wydatkowania $srodkéw publicznych.

Celem badawczym pracy jest klasyfikacja ryzyka, okreslenie procedur i polityki
zarzadzania ryzykiem w jednostkach samorzadu terytorialnego. W toku prac badaw-
czych wykorzystano takie metody i techniki eksploracji, jak: krytyczna analiza literatury
przedmiotu, metoda opisowa, analiza aktéw prawa wewnetrznego jednostek samorzadu
terytorialnego.

1. Celeizadania jednostki samorzadu terytorialnego
na przyktadzie gminy

Gmina, realizujac swe zadania, stwarza warunki umozliwiajace zaspokajanie
potrzeb spolecznych wspolnoty samorzadowej. Celem gminy, bedacej najmniejsza
jednostka samorzadu terytorialnego, umiejscowionej blisko spotecznosci lokalnej, jest
zaspokajanie potrzeb ludno$ci i wspieranie osob, ktore zglaszaja zapotrzebowanie na
pomoc publiczng. Podstawg istnienia i rozwoju gmin sg wykonywane na ich terenie dzia-
talnosci wynikajace z roli, jakg poszczegodlne jednostki odgrywaja w spotecznej i gospo-
darczej strukturze regionu i kraju (Szaja, 2014, s. 225).

Zgodnie z zapisami ustawy o samorzadzie gminnym (Ustawa o samorzadzie tery-
torialnym, 1990) mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa (ile-
kro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspolnote samorzadowa
oraz odpowiednie terytorium). Ustawa ta zapoczatkowata w Polsce zdecentralizowany
model administracji terenowej oraz reaktywowala samorzad terytorialny na najniz-
szym szczeblu podziatu terytorialnego — gminie. Kisiel tak okresla samorzad teryto-
rialny: ,,to spotecznos¢ lokalna o demokratycznej organizacji wewngtrznej, ktora zostata
przez ustawe wyodrebniona strukturalnie i podmiotowo w celu zdecentralizowanego
wykonywania zasadniczej czg¢sci lokalnych zadan z zakresu administracji publicznej”
(Szyplinski, 2006, s. 20).

Adamiak definiuje samorzad terytorialny jako: ,,powstaly z mocy prawa i wyod-
rgbniony w strukturze panstwa zwiagzek spoteczno$ci lokalnej, uczestniczacy w spra-
wowaniu wladzy publicznej oraz jej wykonywaniu we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialno$¢, a takze wyposazony ustawowo w materialne srodki umozliwiajace
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realizacj¢ natozonych na niego zadan” (Adamiak, 2005, s. 71). Model samorzadu
terytorialnego w Polsce zostal opracowany na podstawie unijnych standardow, czyli
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. We wspoétczesnym, demokratycznym
panstwie wystepuje przedstawicielska forma sprawowania wladzy, a obywatele poprzez
konsultacje i referenda wspieraja wybranych przez siebie przedstawicieli wtadzy w kie-
rowaniu sprawami publicznymi (Olejniczak-Szatowska, 2000, s. 119-120). Gmina wyko-
nuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, w ramach
dostepnych srodkow finansowych. Zgodnie z Konstytucja RP jest ona podstawows jed-
nostka samorzadu terytorialnego. Posiada osobowos$¢ prawna, a o jej ustroju stanowi sta-
tut. Moze tworzy¢ jednostki pomocnicze, sotectwa oraz dzielnice i osiedla. Do zakresu
dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym (Art. 164
Konstytucji RP, 1997; Ustawa o samorzadzie gminnym, 1990).

Gmina, jako czg¢s¢ administracji publicznej, posiada niezawiste organy wiadzy
kompetentne do stanowienia wlasnych przepiséw prawnych, samodzielnos¢ w sprawach
majatkowych, kreowania dochodéw wiasnych, jak réwniez decydowania o kierunkach
wydatkowania tych dochodéw. Gminy wyposazono réwniez w uprawnienia dotyczace
prowadzenia spraw lokalnych (Kosek-Wojnar, Suréwka, 2002, s. 12—13; Misterek, 2008,
s. 9). Gmina korzysta z prawnych form dziatania, ktore sa typowe dla administracji
publicznej. Jako cze§¢ wladzy publicznej ustanawia prawo miejscowe, wydaje decyzje
administracyjne, stosuje egzekucje, ma prawo zawierania umoéw i naktadania podatkow
w granicach okreslonych prawem.

Ustroj samorzadu terytorialnego w Polsce reguluje wiele aktow prawnych.
Podstawowymi aktami sa: Konstytucja RP, Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego,
ustawy zwykle oraz uregulowania lokalne (Kisiel, 2003, s. 25). Zasada pomocniczo-
$ci panstwa i administracji samorzadowej, w tym gmin, postuluje tworzenia takiego
ustroju, aby rola administracji publicznej w zaspokajaniu potrzeb spotecznych obywa-
teli sprowadzata si¢ do niezb¢dnego minimum. Zasada decentralizacji wiadzy publicz-
nej nakazuje z kolei przekazanie mozliwie duzej liczby zadan publicznych podmiotom
takim jak gmina, dziatajacym na wtasng odpowiedzialnos¢, w ramach wlasnych srodkow
finansowych.

Zadania samorzadu gminnego mozna definiowa¢ poprzez cele, ktore samorzad
gminny zamierza osiggnag¢ w ramach swojej dziatalnosci. Podstawowym celem jest
zaspokajanie potrzeb mieszkancow gminy. Zadania publiczne, ktére stuzg zaspokaja-
niu potrzeb wspolnoty samorzadowej, sg wykonywane przez jednostke samorzadu tery-
torialnego i sa okreslone mianem zadan wilasnych- W przypadku gmin sa to wszelkie
sprawy o charakterze lokalnym, zwlaszcza: z zakresu tadu przestrzennego, gospodarki
nieruchomosciami, gminnego budownictwa mieszkaniowego i inne. Podstawowy zakres
zadan natozonych przez panstwo na gminy to zadania z zakresu infrastruktury technicz-
nej, z zakresu infrastruktury spotecznej, z zakresu ochrony i bezpieczenstwa, z zakresu
tadu przestrzennego i ekologicznego. Samorzady gminne przejmuja coraz wigkszy
zakres obowigzkéw i kompetencji zwigzanych z oddziatywaniem na lokalny rozwoj
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gospodarczy (Kogut-Jaworska, 2008, s. 43). Samorzad gminy realizuje trzy grupy zadan
— zadania wlasne, zlecone i powierzone. Ustawy regulujace zakres zadan narzuconych
samorzadowi przez panstwo okreslaja, ktore zadania sg obowigzkowe, a ktore fakulta-
tywne. Przekazanie gminie nowych zadan wymaga zapewnienia koniecznych §rodkow
na ich realizacje. Ponadto gminy winny sobie wzajemnie udziela¢ pomocy i wspierac si¢
w wykonywaniu zadan.

Zakres dziatan poszczegolnych gmin w Polsce zmienia si¢ wraz z rozwojem demo-
kratyzacji zycia spotecznego oraz ze stopniem decentralizacji. Nowe zadania wyni-
kaja z obowiazujacej doktryny politycznej, stopnia zasobnosci spoteczenstwa oraz
tzw. umowy spolecznej. Na dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zaspo-
kajaja potrzeby spotecznosci, wptywaja czynniki wewnetrzne i zewngtrzne. Podmioty te
funkcjonuja podobnie jak przedsigbiorstwa prywatne w obszarze niepewnosci i ryzyka.

2. Pojecie, zakres i standardy kontroli zarzadczej

Kontrola jest to czynno$¢ polegajaca na sprawdzeniu dziatania stanu faktycznego
i porownanie go ze stanem pozadanym, planowanym. To proces, ktory polega na badaniu
zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym, pozwalajacy na ustalenie zasiggu
i przyczyn rozbieznosci. W praktyce gospodarczej wystepuje wiele rodzajow kontroli,
w tym: wstepna, okresowa, prospektywna, biezgca, kontrola proceséw, wewngtrzna,
zewngtrzna, zarzadcza.

Podstawowym poziomem funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej jest jed-
nostka sektora finansow publicznych. Najistotniejszym elementem kontroli zarzadczej jest
system wyznaczania celéw i zadan oraz monitorowania stopnia ich realizacji. Kontrola
zarzadcza winna sprawiac, ze cele okreslone przez jednostke sg osiggane. Ma zapewnié
realizacje tych celow poprzez maksymalizacj¢ szans i minimalizacj¢ zagrozen. Kontrola
zarzadcza, zgodnie z art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, jest to ogot dziatan
podejmowanych w jednostkach sektora finanséw publicznych dla zapewnienia realizacji
celéw i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy (Ustawa
o finansach publicznych, 2009). Kontrola zarzadcza jest podstawowym narz¢dziem
zarzadzania, ktory stuzy wykonywaniu zadan w sposob rzetelny, celowy i gospodarny
we wszystkich aspektach organizacji i w zmiennych warunkach otoczenia. Celem kon-
troli zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci:

— zgodno$ci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi,

— skutecznosci i efektywnosci dziatania,

— wiarygodnosci sprawozdan i ochrony zasobow,

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania,

— efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji,

— zarzadzania ryzykiem (Winiarska, Kaczurak-Kozak, 2011, s. 348).

Odpowiedzialno$¢ za zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej obcigza kierownikéw jednostek sektora finansow
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publicznych. Kontrola zarzadcza wymaga, by kierownik/dyrektor jednostki sporzadzat
roczny plan dziatalnosci i po zakonczeniu roku pisemnie rozliczat si¢ z wykonania tego
planu. Podkresli¢ nalezy, iz kontrola zarzadcza nie moze dotyczy¢ tylko kontroli $rod-
kow pienieznych, ale powinna rowniez obejmowac aspekty niefinansowe dziatalno$ci
organizacji (Kujawa, 2010, s. 55). Kontrola zarzadcza dostarcza informacji dotyczacych
stanu, przebiegu i skutkow dziatan w organizacji. Poprzez systemy kontroli organiza-
cje wyznaczaja cele 1 zadania, opracowuja systemy monitorowania oraz wprowadzaja
samokontrole, zeby skuteczniej i efektywniej realizowaé cele organizacji (Gawronski,
2011, s. 410). Kontrola zarzadcza powinna stanowi¢ narzedzie wspomagajace zarzadza-
nie, czyli by¢ drogowskazem do efektywnego i gospodarnego wydatkowania §rodkow
publicznych. Istota kontroli zarzadczej znacznie przekracza obszary kompetencyjne kon-
troli finansowej, czego odzwierciedleniem sg standardy kontroli zarzadczej, co przedsta-
wiono na rysunku 1.

Okreslenie
S ; ; celow Tworzenie .
Funkcjonowanie . . : . Efektywna : .
A : realizowanych i funkcjonowanie : : Monitorowanie
Srodowiska 5 - informacja :
zadan oraz mechanizmow . s iocena
. : i komunikacja
zarzadzanie kontroli
ryzykiem

wewnetrznego

Rysunek 1. Standardy kontroli zarzadczej

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Kujawa (2010), s. 56—58.

Standardy kontroli zarzadczej stanowia uporzadkowany zbior wskazowek a osoby
odpowiedzialne za funkcjonowanie kontroli zarzadczej powinny wykorzystywac stan-
dardy do tworzenia, oceny i doskonalenia systemow kontroli zarzadczej. Celem standar-
dow jest promowanie wdrazania w sektorze finanséw publicznych spojnego i jednolitego
modelu kontroli zarzadczej, ktory jest zgodny z miedzynarodowymi standardami w tym
zakresie, oraz uwzglednienia specyficzne zadania jednostki, ktora ja wdraza, jak row-
niez warunkow, w ktorych jednostka dziata. Standardy kontroli zarzadczej obejmuja pigé
obszarow, a jednym z nich sg cele i zarzadzanie ryzykiem, czyli identyfikacja ryzyka,
analiza ryzyka i reakcja na ryzyko oraz dziatania zaradcze (szerzej: Gawronski, 2011,
s. 408). Zarzadzanie ryzykiem realizowane jest przez kierownikéw komorek organiza-
cyjnych, a dokonywanie identyfikacji ryzyka powinno si¢ odbywaé przynajmniej raz
w roku. Nalezy okresli¢ akceptowalny poziom ryzyka oraz wyszczeg6lni¢ dziatania,
ktore nalezy podejmowaé w celu zmniejszenia danego ryzyka.

Uswiadomienie potencjalnych skutkow wystapienia ryzyka w podsystemie samo-
rzgdowym powinno by¢ obowigzkiem. Skutki ryzyka zwykle sg przerzucane na spo-
leczenstwo, jako odbiorcow finalnych zrealizowanych zadan czy dostarczonych ustug
publicznych. Z tego powodu powinno si¢ zapobiega¢ prawdopodobienistwu wystapienia
ryzyka, nie wolno ryzyka akceptowac, nalezy je minimalizowaé¢, czyli nim odpowiednio
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zarzadza¢ poprzez ustanawianie rejestru ryzyka oraz wdrazanie polityki zarzadzania
ryzykiem.

3. Polityka zarzadzania ryzykiem i rejestr ryzyka w teorii
i praktyce gospodarczej

Ryzyko to mozliwo$¢ zaistnienia zdarzenia, ktore bedzie miato wptyw na realizacje
zatozonych celéw. Ryzyko mierzone jest sitg skutku oddziatywania i prawdopodobien-
stwem jego wystapienia. Ryzyko kojarzy si¢ zwykle ze stratami, niebezpieczenstwem,
dodatkowymi kosztami powstajacymi na skutek wystgpienia zdarzenia, co owocuje
zakloceniem realizacji celow i zadan (Jastrzgbska, 2012, s. 94).

Ryzyko wystepujace w zakresie realizowanych zadan publicznych moze mie¢ dwa
zrodta: wewnetrzne 1 zewngtrzne. Ryzyko wewngtrzne zwigzane jest z bezposrednim
funkcjonowaniem danej jednostki. Moze to by¢ ryzyko pozaru, kradziezy, eksplozji,
awarii maszyn i urzadzen, szkdd elektrycznych, zuzycia, zastosowania zlej technologii,
ztych decyzji zarzadczych i finansowych, niekompetencji zatrudnionych pracownikow
czy tez ryzyko osobowe zwiazane z nieszczgsliwymi wypadkami przy pracy. Do ryzyka
zewnetrznego mozna zaliczy¢ zagrozenia naturalne, takie jak powodzie, trzgsienia ziemi,
huragany oraz ryzyko polityczne, ekonomiczne, brak ptynnosci finansowej, a takze inne
zagrozenia wystepujace w blizszym i dalszym otoczeniu jednostki wptywajace na jej
funkcjonowanie (Zarzgdzanie ryzykiem, 2000, s. 26).

Celem zarzadzania ryzykiem jest zwigkszenie prawdopodobienstwa realizacji pro-
cesOw 1 zadan w sposob oszczedny, terminowy, skuteczny oraz efektywny, jak rowniez
zgodny z obowiagzujagcymi aktami prawa. W jednostkach samorzadu terytorialnego
nalezy wprowadzac jednolity, powszechny sposob analizy ryzyka oraz okresla¢ zwia-
zane z tym obowiazki, tak aby ograniczy¢ mozliwosé wystapienia dowolnego zdarzenia,
dziatania lub zaniechania dzialania, ktérego skutkiem moze by¢ zagrozenie (szkoda) lub
niewykorzystana szansa, niezrealizowane zadanie, niewykonany projekt, np. niewybu-
dowane boisko szkolne, droga osiedlowa, stolowka szkolna.

Proces zarzadzania ryzykiem — mapa ryzyka obejmuje kilka etapow, co przedsta-
wiono na rysunku 2.

Identyﬁkujqc ryzyko, nalezy:

ryzyko podda¢ analizie, ktéra ma za zadanie okreslenie prawdopodobienstwa
wystapienia danego ryzyka i mozliwych jego skutkow,

— okresli¢ akceptowalny poziom ryzyka,

— dokonac¢ hierarchizacji ryzyka (uporzadkowac je malejaco wedtug przyznanych

ocen),

— do kazdego zidentyfikowanego ryzyka okresli¢ rodzaj wymaganej reakcji,

— okresli¢ dziatania, ktore nalezy podja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do

akceptowalnego poziomu (zatacznik nr 1 do zarzadzenia nr 22, 2013, s. 3).
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[

Identyfikacja

. 5 Monitorowanie
i analiza ryzyka

Reakcja na ryzyko Dokumentowanie Komunikacja

!

Rysunek 2. Elementy procesu zarzadzania ryzykiem

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie zarzadzenia nr 45/2013 Wojta Gminy Chynéw z dnia
28 maja 2013 r. (www.bip.chynow.pl, dostep 19.05.2017).

Dokonujac identyfikacji ryzyka, nalezy uwzgledni¢ w szczegolnosci pewne klu-
czowe elementy dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego, co przedstawiono na
rysunku 3.

Cele strategiczne
powiatu, miasta,
gminy

Cele operacyjne
jednostek,
wydziatow, komorek

Zadania

(plany, programy,
budzety)

Wyniki wewngtrznej
kontroli zarzadczej
oraz kontroli
zewngtrznej

Samoocena
pracownikow

Wyniki wdrozenia
reakcji na ryzyko

Rysunek 3. Elementy dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego majace wptyw na
wystepowanie ryzyka

Zrédto: opracowanie wlasne.

Ryzyko nalezy diagnozowac. Mozna je tolerowac, dokonac¢ jego transferu, wycofa¢
si¢ z danego dziatania. Na ryzyko nalezy reagowaé, a przez reakcje na ryzyko nalezy
rozumie¢ postgpowanie z ryzykiem (Zioto, 2011, s. 314), takie jak:

— ryzyku nalezy przeciwdziala¢ oraz je ograniczaé, to biezace podejmowanie lub

ustanawianie dziatan zaradczych,

— ryzyko nalezy przenosi¢, to przekazanie ryzyka podmiotowi zewngtrznemu, np.
w drodze ubezpieczenia lub zlecenia ustug,

ryzyko mozna tolerowa¢ w okreslonych uzasadnionych przypadkach, wowczas
gdy koszty przeciwdzialania ryzyku przekraczaja jego potencjalne korzysci lub
zdolnosci jednostki samorzadu terytorialnego do skutecznego przeciwdziatania
ryzyku sg ograniczone.
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Kazde zidentyfikowane ryzyko podlega analizie, ktora ma na celu oszacowanie
prawdopodobienstwa jego wystapienia oraz wptywu skutku, jakie begdzie miato, co
przedstawiono na rysunku 4.

Wplyw (skutku, strat), jaki bedzie mialo

Prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka (P) wystapienie tego zdarzenia (S)

 ocena punktowa w skali od 1 do 5 « ocena punktowa w skali od 1 do 5

Rysunek 4. Prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka oraz jego skutki

Zrédto: opracowanie wlasne.

A Iaczna relacja (iloczyn) tych dwoch wartosci, ktora okresla istotnosé, wage
ryzyka, jest obliczana jest wedlug wzoru:

Istotno$¢ ryzyka =P x S,
gdzie:
P — prawdopodobienstwo wystapienia okreslonego ryzyka,
S — wielko$¢ straty, skutku badz wptywu, jaki b¢dzie miato ewentualne wystapie-
nie tego zdarzenia

Kluczowe znaczenie w analizie ryzyka ma sposob okreslenia prawdopodobienstwa
wystapienia ryzyka, co przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Sposob okreslania prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka w jednostce samo-

rzadu terytorialnego
Stopien (poziom) wystapienia ryzyka
Wyszczegolnienie :
rzadkie mato Srednie prawdopodobne prawie
prawdopodobne pewne
P (%) 0-20 21-45 46-65 66—-80 81-100
Wartosci 1 2 3 4 5

Procent w ciggu roku, gdzie:

— rzadkie — ryzyko wystepuje srednio raz na pieé lat, mata szansa na wystapienie w najblizszym roku,

— mato prawdopodobne — ryzyko wystepuje Srednio raz na trzy lata,

— $rednie — ryzyko wystepuje $rednio raz na dwa lata,

— prawdopodobne — ryzyko wystepuje srednio raz na rok lub raz na dwa lata (lub ryzyko bedzie systema-
tycznie narastac),

— prawie pewne — ryzyko prawdopodobnie wystapi w najblizszym roku budzetowym.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: zatacznik nr 1 do zarzadzenia nr 22/2016 Burmistrza
Miasta Aleksandrowa Kujawskiego z dnia 17 lutego 2016 r. w sprawie wprowadzenia
Polityki Zarzadzania Ryzykiem (www.bip.aleksandrowkujawski.pl, dostep 19.05.2017),
zarzadzenia nr 45/2013 Wéjta Gminy Chynow z dnia 28 maja 2013 r. (www.bip.chynow.
pl, dostep 19.05.2017).
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Jednostki samorzadu terytorialnego w swojej codziennej aktywnosci narazone sa
na wyst¢gpowanie zrdéznicowanego rodzaju ryzyka, ktérego wybrane elementy przedsta-
wiono w tabeli 2.

Tabela 2. Zréznicowany rodzaj ryzyka w jednostkach samorzadu terytorialnego na przy-
ktadzie urzedu gminy X

Lp. Obszar ryzyka Kategoria ryzyka Charakterystyka

1 2 3 4

1 | Zawieranie i rozwiazy- — ryzyko dziatalno$ci, |— nieterminowe zawieranie lub rozwigzywanie

wanie uméw dotyczacych |— ryzyko finansowe umow,

przedmiotu dziatalno$ci — odsetki, odszkodowania,

— nieprzestrzeganie dyscypliny budzetowe;j,

— niewlasciwe procedury i tryby w ramach
prawa zamOwien publicznych

2 | Prowadzenie postgpowan |— ryzyko dziatalno$ci |— nieprawidtowe przygotowanie decyzji,
w sprawie skarg i zazalen — bledne naliczanie optat i podatkow

3 | Gospodarowanie zaso- — ryzyko dziatalno$ci, |— nienalezyte wykonywanie obowiazkow

bami, terenami, gruntami, |— ryzyko finansowe (nieod$niezanie ulic, wysoka rotacja

nieruchomos$ciami pracownikow, bezprawne zarzadzanie
nieruchomos$ciami wtasnosciowymi,
np. wspdlnotami mieszkaniowymi),

— realizacja inwestycji,

— brak nalezytego nadzoru nad procesem
inwestycji

4 | Windykacja zobowigzan |- ryzyko finansowe — niepodejmowanie czynnosci windykacyjnych,
— niekierowanie spraw na droge¢ postgpowania
sadowego i egzekucyjnego,
— odsetki i dodatkowe koszty,
— brak okreslonych sposobow postgpowania
z nalezno$ciami przeterminowanymi

5 | Udostepnianie informacji | — ryzyko dziatalnosci | — udzielanie niewtasciwych, niepetnych
publicznej/udzielanie informacji,

informacji — nieumieszczanie informacji na tablicach
informacyjnych oraz BIP

6 | Komunikacja wewngtrzna | — ryzyko dzialalnosci, |- nieprawidlowe systemy wynagradzania

i polityka kadrowa — ryzyko zasobow i motywowania pracownikow,

ludzkich — brak komunikacji,

— brak systemu delegowania uprawnien,

— organizowanie zast¢pstw nieobecnych
pracownikoéw w sposob mato efektywny,

— brak systemu szkolen,

— brak kodeksu etyki,

— nieefektywne korzystanie z instrukcji
kancelaryjnej,

— niewlasciwa ochrona zasobow
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1 2

3

4

7 | Organizacja / budzet

— ryzyko finansowe

brak planow/budzetow,

brak kontroli finansowo-ksiggowe;j,

brak polityki rachunkowosci lub jej
aktualizacji,

brak metod weryfikacji plandw/budzetow,
brak kontroli zasadno$ci dokonywanych
wydatkow lub nierzetelna kontrola,
niezgodne z przeznaczeniem wydatkowanie
dotacji celowych,

brak biezacego nadzoru nad dokonywaniem
wydatkow publicznych

8 | Ustugi zewngtrzne

— ryzyko dziatalnosci,
— ryzyko finansowe

brak procedur dotyczacych outsourcingu
brak zapiséw w umowach o usuwaniu wad
i usterek,

brak biezacej kontroli prac

9 | Ochrona srodowiska

ryzyko dziatalnosci

nieprzestrzeganie przepisow prawa oraz norm
w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego

10 | Bezpieczenstwo systemow
informatycznych

— ryzyko dziatalno$ci

nieaktualne lub nielegalne oprogramowanie
komputerowe,

brak regulaminu korzystania z systemoéw
informatycznych,

brak procedur dostepu do poszczegolnych
moduléow programow finansowo-ksiggowych,
brak jasnych zasad zastepstw w przypadku
nieobecnosci pracownika

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: zatacznik do zarzadzenia nr 2608/2012 Prezydenta
Miasta Radomia z dnia 9 lipca 2012 r., zatgcznik nr 1 do procedury zarzadzania ryzy-
kiem w Urzedzie Miejskim w Radomiu (www.bip.radom.pl, dostep 19.05.2017); zatacznik
nr 1 do zarzadzenia nr 22/2016 Burmistrza Miasta Aleksandrowa Kujawskiego z dnia
17 lutego 2016 r. w sprawie wprowadzenia polityki zarzadzania ryzykiem (www.bip.alek-
sandrowkujawski.pl, dostep 19.05.2017), zarzadzenia nr 45/2013 Wojta Gminy Chynow
z dnia 28 maja 2013 r. (www.bip.chynow.pl, dostep 19.05.2017).

Nawigzujac do tabeli 2, w ktdrej wymieniono wybrane elementy zréznicowanego
rodzaju ryzyka wystepujacego w JST, podjeto probe oszacowania wptywu danego ryzyka
na dziatalnos$¢ JST, prawdopodobienstwo wystapienia i istotnos¢ ryzyka. Zaproponowano
wykaz dziatan majacych na celu przeciwdzialanie ryzyku (tab. 3).
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Tabela 3. Szacowanie ryzyka w jednostkach samorzadu terytorialnego i przeciwdzialanie
ryzyku — rejestr ryzyka na przyktadzie urzgdu gminy X

| £
23  £%
Bl Gz £l S
<2|58/g82 gt
Lp. Obszar ryzyka < E 2 'é e ] % E g Przeciwdziatanie ryzyku
SEZE g SR
R EECIEEE
c% 321258525
o @S58 858
EEREZE AR &
1 2 3 4 5 6 7
1 | Zawieranie i rozwig- 2 1 2 (0} delegowanie uprawnien,
zywanie uméw doty- okresowa kontrol¢ wewngtrzna,
czacych przedmiotu system motywacyjny
dziatalno$ci
2 | Prowadzenie postgpowan | 1 2 2 (0] system koordynacji i wewngtrznej
w sprawie skarg i zazalen komunikacji,
szkolenia pracownikow w zakresie
obstugi klienta
3 | Gospodarowanie zaso- 2 2 4 P zadaniowe rozliczanie pracy,
bami, terenami, grun- wykonywanie zadan zgodnie z przepi-
tami, nieruchomos$ciami sami prawa,
jednostkowa odpowiedzialno$é
urzednikow
4 | Windykacja zobowiazan 2 1 2 T terminowe rozliczanie zobowigzan
irozliczanie nalezno$ci i regulowanie naleznosci,
wezwania do zaptaty i kierowanie
spraw do sadu,
kontrola merytoryczna
5 | Udostgpnianie informacji | 2 2 4 (6} udzielanie wlasciwych, aktualnych
publicznej / udzielanie i rzetelnych informacji,
informacji informacja wyczerpujaca w ramach
obowiazujacych i aktualnych przepi-
SOW prawnych
6 | Komunikacja 2 2 4 (0] wdrazanie prawa wewngtrznego,
wewnetrzna i polityka systemu szkolef, regulaminu urlopow,
kadrowa premii, komunikacja mailowa z pra-
cownikami, spotkania okresowe
7 | Organizacja/budzet 3 2 6 o prawidtowe planowanie dochodow
i wydatkow, rozliczanie dotacji,
kontrola finansowa i dokumentow
ksiggowych, rozrachunki i rozliczenia
okresowe
8 | Ustugi zewnetrzne 2 2 4 P opracowanie jasnych procedur doty-
czacych outsourcingu,
umowy akceptowane przez radcg
prawnego
9 | Ochrona $rodowiska 2 1 2 (0] przestrzeganie przepisow prawa oraz

norm w zakresie ochrony $rodowiska
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1 2 3 4 5 6 7
10 | Bezpieczenstwo syste- 3 1 3 (0] — korzystanie z licencji na oprogramo-
mow informatycznych wanie komputerowe,

— wdrozenie procedur dostgpu do po-
szczegdlnych modutéw programéw
finansowo-ksiggowych,

— okreslenie zasad zastegpstw w przypad-
ku nieobecnosci pracownika

Legenda:

Ocena wptywu w skali: wysoki — 3 pkt, sredni — 2 pkt, niski — 1 pkt.

Ocena prawdopodobienstwa w skali: wysokie — 3 pkt, §rednie — 2 pkt, niskie — 1 pkt.

Poziom istotnosci ryzyka wynikajacy z przyznanych ocen prawdopodobienstwa i wpltywu wg skali: ryzyko
powazne — 6 lub 9 pkt, ryzyko umiarkowane — 3 lub 4 pkt, ryzyko nieznaczne — 1 lub 2 pkt.

Wskazanie planowanej metody przeciwdziatania ryzyku.

Planowana metoda przeciwdziatania ryzyku:

O — kontrolowanie i ograniczanie.

P — przeniesienie odpowiedzialnos$ci.

T — tolerowanie ryzyka.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rejestréw ryzyk w wybranych urzedach gmin i jednost-
kach organizacyjnych samorzadu terytorialnego w wojewddztwie lubuskim.

Do podstawowych korzysci, zwigzanych z wprowadzeniem w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego polityki zarzadzania ryzykiem, nalezy zaliczy¢ mozliwos$¢:

— wskazania podstawowych rodzajow ryzyka, ktére moga wystepowac w dziatal-
nos$ci jednostki samorzadu terytorialnego oraz jej jednostek organizacyjnych,

— oszacowania prawdopodobienstwa wystgpienia poszczegélnych rodzajow
ryzyka,

— oszacowania wptywu poszczegolnych rodzajow ryzyka na osigganie zatozonych
przez jednostke samorzadu terytorialnego celow oraz realizacj¢ zadan,

— opracowania procedur postgpowania dotyczacych poszczegdlnych rodzajow
ryzyka,

— mozliwo$¢ monitorowania zagrozen realizacji celow oraz zadan jednostki samo-
rzadu terytorialnego na biezaco.

Podsumowanie

Niepewnos¢ i ryzyko w dziatalno$ci jednostek organizacyjnych istniaty, istnieja
iistnie¢ beda. Ryzyka nie nalezy si¢ ba¢ —nalezy je nazywac, identyfikowac, analizowaé
1 ograniczaé. Wazniejszymi czynnikami wywolujacymi ryzyko w jednostce samorzadu
terytorialnego sg uwarunkowania gospodarcze, niewtasciwa polityka kadrowa, zagro-
zenia finansowe, brak wiedzy i kompetencji pracownikdw, nieprzestrzeganie procedur
w wielu dziedzinach dziatalnosci badz ich brak, rosnace wymagania tadu organizacyj-
nego, zmiany regulacji prawnych. Organy wtadzy jednostki samorzadu terytorialnego
powinny umie¢ przewidzie¢ ryzyko funkcjonowania danej jednostki. Okreslenie ryzyka
utatwia podejmowanie racjonalnych decyzji i dziatan umozliwiajacych realizacj¢ zadan
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i celow gminy, ktore sa wazne z punktu widzenia zaspokajania potrzeb spotecznosci
lokalne;.

Ryzyko w jednostkach samorzadu terytorialnego, jako element kontroli zarzadczej,
stanowito podstawe rozwazan niniejszego opracowania, a jego celem byta klasyfikacja
ryzyka, okreslenie procedur i polityki zarzadzania ryzykiem w podsystemie samorzado-
wym. Proces badawczy oparty zarowno na studiach literaturowych, jak réwniez aktach
prawa wewnetrznego gmin, umozliwil realizacj¢ zatozonego celu. Przeprowadzone
badania i szczegotowe analizy daty podstawe do zdefiniowania nastepujacych wnioskow:

— ryzyko towarzyszy wszystkim procesom gospodarczym realizowanym w jedno-
stce samorzadu terytorialnego,

— jednostka samorzadu terytorialnego w swojej codziennej aktywno$ci narazona
jest na wystepowanie zréznicowanego rodzaju ryzyka (np. ryzyko dziatalnosci,
ryzyko finansowe, ryzyko zasobow ludzkich),

— jednostka samorzadu terytorialnego powinna umiej¢tnie zarzadzaé ryzykiem,
czyli dba¢ o to, aby wypelniajac funkcje spoteczne, niwelowac przeszkody
utrudniajace realizacj¢ celow i zadan, jakie zostaty na nig natozone,

— tworzac rejestr ryzyka, jednostka samorzadu terytorialnego moze szacowaé po-
ziom ryzyka, ocenia¢ wptyw ryzyka na dany obszar dziatalnosci, ocenia¢ praw-
dopodobienstwo wystapienia danego ryzyka oraz okresla¢ metody przeciwdzia-
fania ryzyku, czyli zarzadzac¢ ryzykiem.
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RISK IN THE LOCAL GOVERNMENT SUB-SECTOR,
AS PART OF MANAGEMENT CONTROL

Keywords: risk, risk register, local government, management control

Summary. The phenomenon of uncertainty and risk accompanies all the actions and processes
undertaken by mankind since the beginning of civilization. Risk issues are the subject of detailed
research. In the local government sub-sector, the problem of risk is particularly visible in terms of
the availability of public funds and the efficiency and effectiveness of public tasks. Risk is part of
management control in the public sector. The purpose of the article is to classify risks, define risk
management procedures and policies in the subsystem. Literature of the subject and legal acts were
used to complete the research task.

Translated by Adam Lulek

Cytowanie

Sadowska, B. (2017). Ryzyko w jednostkach samorzadu terytorialnego jako element kontroli
zarzadczej. Ekonomiczne Problemy Ustug, 4 (129), 229-243. DOI: 10.18276/epu.2017.129-19.






Ekonomiczne Problemy Ustug nr 4/2017 (129)

ISSN: 1896-382X | www.wnus.edu.pl/epu
DOI: 10.18276/epu.2017.129-20 | strony: 245-255

Matgorzata Skweres-Kuchta

Uniwersytet Szczeciriski
Wydziat Zarzgdzania i Ekonomiki Ustug
e-mail: malgorzata.skweres@wzieu.pl

Inwestycja w rozwdj kompetencji kluczowych
wsrdd dzieci i mtodziezy — studium przypadku

Kody JEL: A20, 121, O15, O31

Stowa kluczowe: kompetencje kluczowe, edukacja dzieci i mlodziezy, §wiadomos$¢ i dojrzatosc¢
ekonomiczna

Streszczenie. Artykut traktuje o rozwoju kompetencji kluczowych ze szczegdlnym uwzglednie-
niem dzieci i mtodziezy, wskazuje rowniez na ich kreatywno$¢ i zdolno$¢ do tworzenia innowacji.
Glownym celem badawczym pracy jest ocena §wiadomosci 1 dojrzatosci ekonomicznej tej grupy
oraz wskazanie roli, jaka w procesie ksztaltowania kompetencji kluczowych odgrywaja pozasz-
kolne formy edukacji, w tym uniwersytet dzieci¢gcy. Badania przeprowadzone zostaly wsérdd
matoletnich ,,studentéw”, uczestniczacych w programie w wojewddztwie zachodniopomorskim
w roku 2016. Wyniki badan pokazaty, iz pozaszkolne projekty edukacyjne stanowiag gtowne zro-
dio wiedzy ekonomicznej, inspirujg tez do domowych dyskusji na temat proceséw spoteczno-
gospodarczych, najczesciej w skali mikro. Dzieci kojarza wiele pojec z tej dziedziny, aczkolwiek
nie zawsze umiejg precyzyjnie je zdefiniowaé i uzy¢ we wiasciwym kontekscie. Najblizsze sa
im zagadnienia zwigzane z pienigdzem, sg tez bardzo racjonalne w gospodarowaniu posiada-
nymi zasobami finansowymi, a prawie wszystkie zarzadzaja wlasnym kieszonkowym. Wiekszosé¢
dzieci wykazuje postawy proprzedsigbiorcze, a poszerzanie wiedzy ekonomicznej uwaza za czyn-
nik sukcesu w przysztosci.
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Wprowadzenie

W ostatnim czasie doradcg w Ministerstwie Cyfryzacji zostal 16-letni uczen jed-
nego z zielonogorskich gimnazjow. Dostrzezono go, poniewaz trafnie zdiagnozowat
problemy w dostepie niepetnoletnich do cyfrowej administracji panstwowej. Innowacje
konczg si¢ sukcesem w przypadku, gdy u ich Zzrodta lezy proba optymalnego rozwigza-
nia realnego problemu klienta i budowanie jego pozytywnych do§wiadczen w procesie
uzytkowania produktéw badz korzystania z ustug (Kelley, Litman, 2009). Kreatywno$¢
w tej materii nie jest tylko domena dorostych. Co wigcej, ksztattowanie kreatywnosci
w potaczeniu z budowaniem dojrzatosci ekonomicznej juz na wezesnym etapie szkolnym
pozwala rozwijac przysztych pracownikow wiedzy, zdolnych ,,budowac zegary, zamiast
biernie odczytywaé czas” (Collins, Porras, 2008).

1. Kompetencje kluczowe i pracownicy wiedzy

Funkcjonowanie w gospodarce opartej na wiedzy wymaga cigglego uczenia sig,
zaréwno na poziomie pojedynczych uczestnikow tychze procesow, jak i catych organiza-
cji oraz tworzonych przez nie sieci wzajemnych relacji. Strategia uczenia si¢ przez cale
zycie, wdrazana przez poszczegdlne kraje Unii Europejskiej, bazuje na zestawie kom-
petencji, ktore Komisja Europejska uznata za kluczowe wobec potrzeby permanentnego
przystosowywania si¢ do dynamicznych zmian w otoczeniu — otoczeniu, ktore ciagle
dazy do innowacyjno$ci. Mowa tu o otoczeniu blizszym, na ktére mozna skuteczniej
wywiera¢ wpltyw, i dalszym, w ktoérym, dzigki zrozumieniu mechanizméw, tatwiej si¢
odnalez¢. Kompetencje te zazebiajg sie, a ich rozwdj juz na wczesnym etapie eduka-
cji pozwala na §wiadome wybory i bardziej trafne decyzje w pdzniejszym zyciu, nie
tylko zawodowym. Patrzac przez pryzmat nauk spotecznych o charakterze ekonomicz-
nym i zarzadczym, szczegoélnie istotne sg inicjatywnos¢ i przedsigbiorczos¢. Niemniej
warto przytoczy¢ catoksztatt kompetencji kluczowych, bowiem przenikajg si¢ one, a ich
polaczenie pozwala osiagna¢ efekty synergii w roznych dziedzinach sceny spoteczno-
gospodarczej. Zgodnie z Zaleceniem Parlamentu Europejskiego i Rady (2006/962/WE)
za kluczowe w gospodarce opartej na wiedzy uznano kompetencje: porozumiewania
si¢ w jezyku ojczystym i obcym; matematyczne, naukowe i techniczne; informatyczne;
umiejetnos¢ uczenia si¢; spoleczne i obywatelskie; inicjatywnos$¢ i przedsigbiorczo$¢
oraz §wiadomosc i ekspresje¢ kulturalng. Wszystkie one majg wptyw na dojrzatos¢ eko-
nomiczng spoleczenstwa. Owszem, to przedsi¢biorczo$é i inicjatywno$¢ interpretowane
sa jako zdolno$¢ do kreacji i wdrazania pomystow, tworzenia innowacji oraz pojmowania
ich w wymiarze projektowym. Niemniej rownie wazne jest prawidlowe porozumiewanie
si¢ w jezyku ojczystym, pozwala ono bowiem interpretowac poj¢cia, fakty, opinie oraz
wyraza¢ mysli i uczucia, co w dobie pracy projektowej jest niezb¢dne. Komunikacja
w jezyku obcym umozliwia dodatkowo rozwoj umiej¢tnosci mediacji oraz wazne w pro-
cesach globalizacji i internacjonalizacji rozumienie réznic kulturowych. Kompetencje



Inwestycja w rozwdj kompetencji kluczowych wsrod dzieci i mtodziezy... 247

w obszarze nauk $cistych pozwalaja na rozwoj technologii w odpowiedzi na potrzeby
spoleczenstwa wobec problemow cywilizacyjnych. Kompetencje spoteczne i obywa-
telskie warunkujg konstruktywne uczestnictwo w zyciu spotecznym i zawodowym na
zasadach demokratycznych, z uwzglednieniem wyzwan zwigzanych z rosngca mobilno-
$cia, a co za tym idzie — réznorodnoscia spoleczenstwa. Dopetnieniem stajg si¢ $wiado-
mos¢ i ekspresja kulturalna, rozumiane jako zdolno$¢ doceniania tworczego znaczenia
idei, do$wiadczen i uczu¢ w procesach rozwoju, rowniez gospodarczego'. Wspolnym
mianownikiem dla wspomnianych kompetencji pozostaje umiejgtnos$¢ uczenia sie, ktora
przejawia si¢ zdolnoscig do efektywnego zarzadzania procesem uczenia, postrzeganym
przez pryzmat jednostki i zespotu.

Dla gospodarki opartej na wiedzy cenny staje si¢ pracownik wiedzy. Definicja tego
pojecia nie jest jednak jednoznaczna, cho¢ w literaturze funkcjonuje ono od blisko 60 lat
za sprawg Druckera (1999)2. Wedtug niego pracownik wiedzy w swojej aktywnos$ci zawo-
dowej czegsciej wykorzystuje rozum niz umiejetnosci manualne. Inni autorzy probuja
zamkng¢é pracownikéw wiedzy w ramach konkretnych zawodéw czy dziedzin gospo-
darki, typu: zarzadzanie, operacje biznesowe i finansowe, medycyna, prawo, edukacja,
informatyka i nauki matematyczne, architektura i inzynieria czy nauki przyrodnicze
i spoteczne (Davenport, 2007). Beck szuka wspodlnej ptaszczyzny w postaci wynagra-
dzania za ,,myslenie” i do grona pracownikow wiedzy zalicza specjalistow, menedzerow
wyzszego szczebla, personel techniczny i naukowy oraz inzynierow (Morawski, 2009).
Autorka artykutu sktania si¢ jednak ku interpretacji autorstwa Krougha, Ichijo i Nonaki
(2000), zgodnie z ktora za pracownikow wiedzy nalezy uzna¢ wszystkich cztonkow orga-
nizacji i u wszystkich ksztaltowa¢ postawy kreacji wiedzy, bowiem ograniczanie si¢ do
waskiego grona pracownikow bedzie jedynie barierg w rozwoju podmiotu. Wyréznikiem
i jednoczes$nie kluczowym czynnikiem sukcesu wsroéd pracownikow wiedzy powinna
by¢ ich samodzielno$¢ i poczucie odpowiedzialnosci za realizowane zadania zgodnie
z koncepcja dojrzatosci ,,okna i lustra” (Collins, 2015).

Idac tym tropem, zasadne staje si¢ budowanie postaw przyszlych pracownikow
wiedzy juz na etapie szkolnym. Zachowania kreatywne, pozadane w pracy zawodowe;j,
nalezy ksztaltowaé¢ duzo wczesniej, poniewaz uatrakcyjniaja one proces uczenia sig,
zachgcaja do stawiania sobie ambitnych celow, zwigkszajac tym samym pewnosc¢ siebie.
Zaleznosci te obserwowano rowniez podczas realizacji Programu edukacji ekonomicznej
dla dzieci i mlodziezy wdrazanego na Uniwersytecie Szczecinskim, o czym w kolejne;j
czesei artykutu.

! Mowa tu o rozwoju przemystow kreatywnych, ale nie tylko. Jak podkresla Noga (2014), nie
wystarczy zadbac o ciagly zrbwnowazony rozwoj i wzrost gospodarczy, trzeba jeszcze zatroszczy¢
si¢ o samorealizacje¢ jednostki 1 spoleczenstwa, a to nie moze odby¢ si¢ bez udziatu kultury.

2 Drucker uzyt tego pojecia po raz pierwszy w 1959 r. w ksiazce Landmarks of Tomorrow.
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2. Program edukacji ekonomicznej dzieci i mtodziezy

Wsrdd pozaszkolnych form edukacji dzieci i mlodziezy duzym zainteresowaniem
ciesza si¢ tematyczne uniwersytety dzieciece. W obrebie Pomorza Zachodniego funk-
cjonuje ich kilka. Wsrod nich réwniez program edukacji ekonomicznej. Inicjatywa reali-
zowana jest na Uniwersytecie Szczecinskim? jako Ekonomiczny Uniwersytet Dzieciecy
(EUD) (www.uniwersytet-dzieciecy.pl) i Akademia Mtodego Ekonomisty (AME) (www.
gimversity.pl). Ten pierwszy dedykowany jest uczniom w wieku 12—13 lat, na Akademii
natomiast studiujg gimnazjalisci (zgodnie z dotychczas obowigzujacym systemem
oswiaty). Merytorycznie zajecia EUD i AME dotycza szeroko pojetej ekonomii, zarza-
dzania, finanséw, nawigzuja do praktyki gospodarczej i majg na celu zwigkszenie $wiado-
mosci ekonomicznej wsrod dzieci i rodzicéw. Rodzice bowiem biorg udziat w rownolegle
prowadzonych zajeciach, taczacych zagadnienia ekonomiczne z pedagogika i psycholo-
gia. Poniewaz wydzial dysponuje innowacyjng bazg laboratoriow, studenci poznaja tresci
ekonomiczne roéwniez w tym wymiarze*.

Podczas szostej edycji na EUD studiowato blisko 400 uczniéw szkot podstawo-
wych. W trakcie czwartej edycji AME wiedz¢ zdobywato blisko 200 gimnazjalistow.
W zajeciach dla rodzicow uczestniczyto 150 osdb. W warsztatach dla pedagogow
z zakresu wiedzy finansowej i sposobdw jej przekazania matemu odbiorcy — ponad 30
osob. W kazdej edycji udziat bierze ponad 30 wolontariuszy, a wsrdd nich: studenci,
pracownicy naukowo-dydaktyczni oraz administracyjni. Wéréd prowadzacych znajduje
si¢ kadra akademicka oraz eksperci zewnetrzni.

Doswiadczenia innych osrodkow (Warszawa, Katowice, Bialystok), ktore projekt
prowadzg od kilku lat, wskazujg, iz wsrod studentow wihasciwych juz studidw czgsto
znajduja si¢ absolwenci uniwersytetu dziecigcego. Pokazuje to, ze warto zapoznawaé
i zaprzyjaznia¢ dzieci z dang tematyka i lokalna oferta w obszarze szkolnictwa wyz-
szego. Z jednej strony dzieciom tatwiej pozniej decydowac, jaka tematyka jest im bliska,
co utatwia wybor szkoty na kolejnych szczeblach edukacji, z drugiej natomiast dzieci
,,dotykaja” osobiscie potencjatu, jakim dysponuja szczecinskie uczelnie, a to najlepsza
forma promocji akademickiego Szczecina. W dokumentach strategicznych odno$nie do

3 Projekty sa wdrazane w ramach ogolnopolskiej inicjatywy Fundacji Promocji i Akredytacji
Kierunkéw Ekonomicznych przy Szkole Gtownej Handlowej w Warszawie. Partnerem strategicz-
nym przedsiewzigcia do 2016 r. byt Narodowy Bank Polski, za$ patronat honorowy nad wydarze-
niem objat minister edukacji narodowej. Ekonomiczny Uniwersytet Dziecigcy swoje poczatki datu-
je na rok 2008, pod ta markg zajecia odbywaja si¢ rowniez w Katowicach, Biatymstoku, Poznaniu,
Wroctawiu i w Gdansku. W 2014 r. do programu dotaczyt Wydzial Zarzadzania i Ekonomiki Ustug
Uniwersytetu Szczecinskiego. Jest to jedyna regionalna forma promocji nauki w obszarze ekonomii
i zarzadzania wérdd dzieci.

4 Studia to sze$¢ spotkan, z ktorych kazde trwa poéttorej godziny i podzielone jest na trzy cze-
sci: wyklad, warsztaty w grupach oraz prezentacje prac stworzonych przez grupy warsztatowe. Gru-
py studenckie pracuja pod okiem wolontariuszy, ktorzy czuwaja nad przebiegiem zaje¢. Wsparcie
wolontariuszy stanowi trzon organizacyjny zajec.
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rozwoju regionu i miasta odnalez¢ mozna wiele celow, w ktorych realizacje wpisuj¢ si¢
podjcta inicjatywa.

3. Swiadomo$¢ i dojrzatos¢ ekonomiczna wérdd dzieci i mtodziezy
- wyniki badan

3.1. Podstawy metodyczne i prdba badawcza

Metodologia badania §$wiadomosci i dojrzatoéci ekonomicznej w ramach projektow
EUD i AME opracowana zostata przez Fundacj¢ Promocji i Akredytacji Kierunkow
Ekonomicznych w Warszawie (www.fundacja.edu.pl). Jej celem jest diagnoza postaw
ucznidéw w obszarze przedsiebiorczosci i ekonomii oraz ocena stopnia znajomosci i zro-
zumienia podstawowych poj¢¢ i zagadnien z tych dziedzin. Badanie przeprowadzane jest
anonimowo jeden raz w ciggu roku wsrod uczestnikéw projektu. Narzgdziem stuzacym
realizacji badania jest formularz badania $wiadomosci i dojrzatosci ekonomiczne;j.

Na potrzeby artykutu przytoczone zostang wyniki badania z osSrodka w Szczecinie
z roku 2016. W badaniu udzial wzigto 96 0sob, z czego 64% stanowity dzieci z mtodszej
grupy wiekowej. W obu badanych populacjach wigkszo$¢ stanowili chtopcy, przy czym
cz¢$¢ badanych nie podala w ankiecie pfci (rys. 1). 43% badanych zadeklarowato, iz
w szkole uczestniczyto w zajeciach z ekonomii lub przedsigbiorczosci.

14%
AME 51%
34%

I 3%
EUD | 51%
| 46%

O b/d oM OK

Rysunek 1. Charakterystyka badanej populacji

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

Badanie sktada si¢ z czterech czesci. Dwie pierwsze stuza ocenie znajomosci pojec
ekonomicznych, przy czym wstepna samoocena weryfikowana jest ostatecznie obiek-
tywnymi wskaznikami poziomu wiedzy posiadanej przez ,,studenta”. Wprowadzenie
formy samooceny pozwala zbada¢, w jaki sposéb uczniowie sami postrzegaja swoja
wiedz¢ zwigzang z poszczegdlnymi obszarami ekonomii i zarzadzania. Trzecia cze$¢
pozwala zidentyfikowa¢, w jakim stopniu uczestnicy badania zgadzaja si¢ z okreslo-
nymi pogladami i postawami wobec zjawisk gospodarczych. W ostatniej czg$ci uwage
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skupia si¢ na ocenie zaangazowania uczestnikow i ich motywacji do nauki szeroko poje-
tej ekonomii.

3.2. Znajomos¢ pojec ekonomicznych

Sposréd wymienionych poje¢ ekonomicznych badani ocenili (rys. 2), iz najblizsze
jest im pojecie pienigdza elektronicznego (64% zna je co najmniej dobrze), podatku VAT
(62%) oraz stopy bezrobocia (55%). 35% dzieci nie zna w ogole pojecia akcyza, 31%
nie styszato o parabanku, ponad 20% nie spotkato si¢ réwniez z tematem prywatyzacji,
inflacji czy spirali zadtuzenia.

Akcyza 35% | 3% [ 18% [T15% ] 9% |
Spirala zadluzenia I | 28% I 5% [18% 8%
Prywatyzacja 2% | 27% I 3% 7% 1%
Spotka akeyjna |T1198 | 21% ] 29% 2% ] 16% |
Diug publiczny 1908 | 13% | 31% \ 28% | 19% ]
Koszt staly |49 | 2% [ 24% [N 24% |
Pieniadz clektroniczny | 8% 11% | 17% 26% 38% |
Parabank | 31% | 20% [ 18% [16% | 15% |
VAT 74%{500\ 29% \ 31% | 31% |
PKB | %] 17% | 34% e 2%
Stopa bezrobocia 8% | 11% | 26% \ 36% | 19% |
Inflacia [2I08 \ 33% \ 26% %] 9% |

0% 50% 100%

O Nie znam

O Znam bardzo stabo (spotkatem sig¢ jedynie)

O Znam $rednio (styszalem, ale nie wyjasni¢)

@ Znam dobrze (potrafi¢ zdefiniowac i uzy¢ w wypowiedzi)
O Znam bardzo dobrze (znam dodatkowe informacje)

Rysunek 2. Samoocena znajomosci poje¢ ekonomicznych

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Weryfikacja znajomos$ci wybranych poj¢¢ — a kazdy badany mial za zadanie wybra¢
dwa najlepiej znane mu hasta i je zdefiniowa¢ — potwierdzita wczesniejsza strukture
odpowiedzi, aczkolwiek zdecydowang wigkszo$¢ definicji nalezy uznac za nieprecyzyjne
badz blednie interpretowane. Wyniki te wskazujg na potrzebe zwigkszania §wiadomosci
w tym zakresie. Zauwaza si¢ réwniez stosunkowo czesto postawe lekcewazacg — czg$¢
dzieci nie odpowiedziala na pytanie, komentujac je ,,brakiem checi” lub preferencja
wypowiedzi ustnej zamiast pisemne;j.
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3.3. Postawy wobec zjawisk gospodarczych

Zdecydowana wickszo$¢ badanych, bo az 68%, planuje w przysztosci prowadzi¢
wiasny biznes, a blisko 60% dzieci potrafi wskazaé¢, w ramach ktorych zawodoéw rynek
bedzie generowac w przysztosci najwiecej ofert pracy (rys. 3). Co ciekawe, tylko 19%
z nich uwaza, ze o sukcesie firmy decyduje szcze$cie. Jeszcze mniej sukces ten utozsa-
mia z nieuczciwymi praktykami przedsigbiorcéw. 65% ankietowanych uwaza, ze cena
benzyny powinna zosta¢ zredukowana, aczkolwiek badanie nie umozliwito poznania
argumentow, ktore zadecydowaty o takiej odpowiedzi.

Bogaci powinni placié wyzsze podatki [11%] 19% | 23% [ 22% | 25% |
Ekonomia jako przedmiot w szkole to dobry pomyst | 8%‘ 15% ‘ 23% ‘ 31% ‘ 23% ‘
Benzyna powinna kosztowac 3 zt za litr 77%‘ 9% ‘ 18% ‘ 21% ‘ 44% ‘
Zasilki dla bezrobotnych powinny by¢ dozywotnie 1 2 | 22% [ 26% [18% 9%
Sukces w biznesie zalezy od szczg$cia | 28% ‘ 20% ‘ 33% ‘ 14% b"J
Bogaci przedsigbiorcy zapewne byli nieuczciwi | 18% ‘ 27% ‘ 37% ‘ 12% ‘6%‘
Kredyt na wycieczke zagraniczng to dobry pomyst | 31% ‘ 20% ‘ 24% ‘ 18% ‘7%‘
Potrafi¢ oszczedzaé | 8% ‘7%b°4 19% ‘ 60% ‘
Potrafi¢ wskaza¢ zawody przysztosci 75% 17% ‘ 20% ‘ 38% ‘ 19% ‘
Wp6ldecyduje o waznych zakupach w domu | | 13% | 16% | 39% | 31% ]
W przysztosci cheg prowadzi¢ wiasng firme | ‘ 9%‘ 19% ‘ 30% ‘ 38% ‘
0% 56% 106%
@ Na pewno nie O Raczej nie O Ani tak, ani nie @ Raczej tak O Na pewno tak

Rysunek 3. Poglady i postawy proprzedsigbiorcze

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

Respondenci wskazywali tez, ze bardzo dobrze radza sobie z oszczgdzaniem — 79%
badanych robi to zawsze lub zazwyczaj. 85% badanych zadeklarowalo, Ze juz posiada
oszczednosci. Srodki te pochodza zazwyczaj z kieszonkowego, ktére otrzymuje od
rodzicow 98% dzieci, a te, ktore nie otrzymuja, wyjasnity odmienne zasady gospoda-
rowania domowym budzetem w ich domach. Co ciekawe, tylko 4% ankietowanych od
razu wydaje cate kieszonkowe, 28% w catosci je odklada, az 56% stara si¢ realizowac
swoje plany zakupowe, jednoczesnie cz¢s$¢ srodkow oszczgdzajac (rys. 4). 70% badanych
przyznato tez, ze uczestniczy w domowych procesach decyzyjnych w kwestii istotnych
zakupow. Racjonalnie ponad potowa uznata, Ze zacigganie kredytu na cele rekreacyjne
W postaci wyjazdu zagranice nie jest najlepszym rozwigzaniem.
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Inne/BO  Wydajg od razu
11% 4%

Odktadam cato$é

28% Cze$¢ wydaje, czesc

oszczgdzam
57%

Rysunek 4. Zarzadzanie kieszonkowym

Zrédto: opracowanie wlasne.

Co do rownania dysproporcji spotecznych, 47% badanych wskazato na koniecznos$c
uzaleznienia stawki podatkowej od poziomu dochodéw, przy 30% przeciwnikow takiego
rozwigzania. Interesujace, ze az 27% ankietowanych dozywotnio wyptacatoby zasitki
osobom bezrobotnym. Ponad potowa badanych uznata, ze ekonomii powinno si¢ uczy¢
juz w szkole podstawowej, cho¢ az 23% dzieci bylo odmiennego zdania, w tym 8% zde-
cydowanie si¢ temu sprzeciwiato.

Badanie odzwierciedla réwniez oceng¢ dzieci w zakresie ich umiejetnosci radzenia
sobie w roznych okoliczno$ciach zwigzanych ze sferg gospodarcza (rys. 5). 64% ankieto-
wanych wykazuje wysoka asertywnos¢ i nie widzi ktopotu w odmowie pozyczki pienig-
dzy koledze, tylko 4% dzieci uwaza to zadanie za bardzo trudne.

Wiyniki tej czgsci badania koresponduja z wezesniej wykazang aktywnoscia dzieci
podczas domowych zakupow — zdecydowanie najlepiej wiedza one, jak zwroci¢ wadliwy
towar, wynegocjowacé rabat czy wyjasni¢ zmiany cen produktow.

Odmowié pozyezki koledze 4% 12% [120% | 21% | 43% \
Wyjasni¢ przyczyny kryzysu gospodarczego 710%‘ 23% ‘ 38% ‘ 12% ‘ 16% ‘
Wyjasnic zmiany cen produktow 75%{ 13% 0200  29% | 33% |
Zwréci¢ wadliwy produkt ;%%\10%\ 43% I
Wynegocjowaé rabat 7\9% 19% | 3% | 38% |
Obliczy¢ odsetki od lokaty I | 10% DN 34% | 14% |
0% 50% 100%
O Bardzo trudne O Trudne @ Ani trudne, ani tatwe O Latwe O Bardzo tatwe

Rysunek 5. Umiejetnosci w obszarze ekonomii i zarzadzania

Zrbdlo: opracowanie wiasne.

Wiedzy brakuje natomiast czesciej w przypadku zagadnien trudniejszych. Ponad
30% badanych nie umialoby wyjasni¢ przyczyn kryzysu gospodarczego a prawie
kolejnych 40% odpowiedzialo wymijajaco. Trudnos$ci z obliczeniem odsetek od lokaty
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bankowej miataby ponad potowa badanych, cho¢ zupelnie znaczna cz¢s$¢ ankietowanych
uznata to zadanie za co najmniej tatwe (48%).

3.4. Motywacja do nauki ekonomii

Na pytanie, czy warto uczy¢ si¢ ekonomii, studenci w znakomitej wickszosci odpo-
wiedzieli twierdzaco. Wérdd uzasadnien najczg$ciej przywolywano jej pragmatyczny
charakter — dzieci zauwazaty, ze to, z czym ich rodzice, a nawet one same spotykaja si¢
w zyciu codziennym, podlega pewnym prawidtowosciom i w wielu sytuacjach mozna
sobie lepiej poradzi¢, majac t¢ dodatkowag wiedzg. I cho¢ wspominaty roéwniez o przeto-
zeniu tej wiedzy na sukces w dziedzinie przedsigbiorczos$ci, nie ograniczaly znaczenia
ekonomii jedynie do sfery stricte gospodarczej — taczyly nowe umiejetnosci z lepszym
zarzadzaniem, chociazby budzetem domowym.

Rozmowy z rodzicami ow | 4% 2% ] 19% | 26% |
Programy telewizyjne | 19% | 18% | 35% [ 2% [1%)
Pozaszkolne projekty | 16% [10%] 19% | 34% | 2% ]
Zajecia w szkole % | 16w [ 26% ] 15% | 17% |
Intemet. | 16% | 19% | 33% | 19% [ 13% ]
Prasa | 37% | 26% [ 25%  [8%3%

0% 50% 100%

O Nigdy 0O Zdarzylo si¢ @ Czasami 0 Czgsto 0O Zawsze

Rysunek 6. Jak poszerzasz wiedz¢ ekonomiczng?

Zrédto: opracowanie wlasne.

Wiedz¢ ekonomiczng w tej grupie badanych zdobywano w najwigkszym stopniu
w ramach pozaszkolnych projektow edukacyjnych — 55% dzieci korzysta z nich zawsze
lub czgsto (rys. 6). Inspiracjg do zachowan proekonomicznych sa tez rozmowy z rodzi-
cami — 45% dzieci dyskutuje w domu na te tematy i az 26% robi to w sposob ciagly.
Wywiady przeprowadzone z uczestnikami projektu wskazaty rowniez, ze uczestnictwo
w zajeciach zachecito dzieci do inicjowania dyskusji w obregbie zagadnien ekonomicz-
nych. Blisko 1/3 badanych o ekonomii uczy si¢ w szkole, podobny odsetek korzysta
z wiedzy internetowej. Mniejszg popularnos$cia cieszg si¢ programy telewizyjne, bo sys-
tematycznie oglada je tylko 7% ankietowanych. Bardzo niewielka liczba dzieci czyta
artykuty pos§wigcone zagadnieniom ekonomicznym — az 63% nie czyta ich w ogdle lub
robi to incydentalnie. Warto tu podkresli¢, iz w ramach EUD wydawane jest czasopi-
smo ,,Ekonopedia. Magazyn Mtodego Menedzera” (www.ekonopedia.pl). W Szczecinie
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spotkato si¢ ono z duzym zainteresowaniem, zwlaszcza rodzicow dzieci bioracych udziat
w projekcie.

Podsumowanie

W artykule dokonano przegladu wynikow badania §wiadomosci i dojrzatosci eko-
nomicznej dzieci i mlodziezy uczestniczacych w programie edukacji ekonomicznej
w wojewodztwie zachodniopomorskim w 2016 roku. Badanie postuzyto jako wyznacz-
nik w konstrukcji oferty edukacyjnej pozwalajgcej ksztattowa¢ odpowiedzialne ekono-
micznie spoteczenstwo oraz przyszie kadry innowacyjnej gospodarki. Rzeczywisto$¢
gospodarcza pokazuje bowiem, ze pracy nad dobrymi innowacjami réwniez mozna si¢
nauczy¢ — Lewis i Wright (2012) wyraznie rozrozniaja, kiedy mowic nalezy o kreatyw-
nosci, a kiedy juz o innowacyjnosci, efekcie dziatan kreatywnych. W niedawno rozstrzy-
gnietym konkursie Airbusa Fly Your Ideas 2017 gtowng nagrode zdobyt wydawacé by si¢
mogto zwykty ,,prywatny schowek” — rozwigzanie zaproponowane przez zespot studen-
tow z Uniwersytetu w Hongkongu (www.airbus-fyi.com). Wskazywanie dzieciom tego
typu przyktadow z dalszego i blizszego ,,podwodrka” stanowi silny bodziec w rozwijaniu
ich kompetencji, zwlaszcza tych kluczowych. Warto ksztaltowa¢ w nich postawy, ktore
wykorzystaja w pozniejszym zyciu zawodowym, a jak wskazujg badania, pracownicy
majg ogromny problem z dzieleniem si¢ wiedza (Dgbowski, Skibinski, 2017).
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INVESTMENT IN THE DEVELOPMENT OF KEY COMPETENCES
AMONG CHILDREN AND TEENAGERS - A CASE STUDY

Keywords: key competences, education of children and youth, awareness and economic maturity

Summary. The purpose of this article is based on the development of a children’s competency, is
also showed children’s creativity and ability to make an innovation. The main target of the research
is to assess awareness and knowledge of economics aspects in this potential group of children.
Also to show how big impact had a ‘children university’ in a process of learning those children.
Research was done on a group of “young students” taking a place into our program in west part
of the country in 2016. Research results are showing that after school educational projects are very
important for children who wants builds an economic knowledge. Sessions made children inspired
to make a home discussion about social-economic process with their relatives. Children recognize
a lot of economic idea’s but sometimes they can’t defined them into a right context. Children shows
significant economical interest, they know well the money matters. They operates great funds
management, for example how to spend and save their own pocket money. Most of the children
said that being a part of this lesson’s gave them an opportunity to build a economical interest and
knowledge that they can use in future.

Cytowanie
Skweres-Kuchta, M. (2017). Inwestycja w rozwdj kompetencji kluczowych wsrod dzieci

i mtodziezy — studium przypadku. Ekonomiczne Problemy Ustug, 4 (129), 245-255. DOI:
10.18276/epu.2017.129-20.
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Wykorzystanie analizy finansowej
w jednostkach samorzadu terytorialnego
dla potrzeb przedsiewziec rewitalizacyjnych
na przyktadzie miasta todzi
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Streszczenie Jednym z elementéw dziatalnoSci samorzadu terytorialnego jest realizacja przed-
sigwzig¢ rewitalizacyjnych polegajaca na odbudowie zdegradowanej tkanki miejskiej. Artykut
poswigcony zostat ocenie kondycji finansowej samorzadu terytorialnego z punktu widzenia
mozliwosci finasowania przedsigwzigé rewitalizacyjnych na przyktadzie miasta £odzi. Do oceny
sytuacji finansowej z punktu widzenia mozliwosci realizacji przedsigwzig¢ rewitalizacyjnych
wykorzystano wskazniki zaliczane do grup wskaznikéw: budzetowych, na jednego mieszkanca,
wedtug tytuléow dtuznych oraz atrakcyjnos$ci inwestycyjnej. Zastosowane metody badawcze opie-
raty sig¢, oprocz studiow literaturowych, na analizie poszczegélnych grup wskaznikow. W tym
celu wykorzystano informacje finansowe zawarte w budzecie miasta Lodzi, w sprawozdaniach
z jego wykonania w latach 2011-2015, Wieloletniej Prognozie Finansowej za lata 2016—2017 oraz
informacje uzyskane z Urzgdu Miasta Lodzi dotyczace realizowanych przedsigwzigé rewitali-
zacyjnych. Wyniki przeprowadzonego badania wskazuja, ze analiza wskaznikowa jest istotnym
narze¢dziem utatwiajacym nie tylko sprawne zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorial-
nego, ale jej wykorzystanie w znaczny sposob moze przyczynic si¢ efektywniejszego wykorzysta-
nia §rodkéw publicznych przeznaczanych na przedsigwzigcia rewitalizacyjne.
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Wprowadzenie

Lata zaniedban, zmiana ustroju gospodarczego nasility procesy objawiajace si¢
degradacja obszaréw miejskich. W efekcie w wielu miastach, zarowno tych duzych, jak
i matych, doszlo nie tylko do niszczenia infrastruktury technicznej, ale takze do obnize-
nia standardow zycia. Tym samym odbudowa zdegradowanej tkanki miejskiej stata si¢
koniecznos$cia. Niestety sytuacji nie utatwila pogarszajaca si¢ w ostatnim czasie kondy-
cja finansowa wigkszoS$ci jednostek samorzadu terytorialnego, spowodowana m.in. spo-
wolnieniem gospodarczym, wzrostem deficytu budzetowego i dtugu publicznego.

Wraz ze zmniejszeniem si¢ dochodow budzetowych pozostajacych w dyspozycji
jednostek samorzadu terytorialnego spada zdolno$¢ samorzadu do realizacji inwestycji,
i realizuje si¢ wowczas w pierwszym rzedzie wydatki o charakterze biezagcym. Jednakze
nalezy pamigtac, ze zadania realizowane przez samorzad terytorialny nie powinny jedynie
sprowadzac si¢ do biezacego zaspokajania potrzeb mieszkancdéw danej wspolnoty, a wia-
dze samorzadowe powinny na pierwszym miejscu stawiac¢ na rozwoj i wzrost znaczenia
samorzadu. Jednym z istotnych zagrozen procesu rewitalizacji, ktory nierozerwalnie
zwigzany jest z realizacja inwestycji infrastrukturalnych, jest brak srodkéw publicznych
na sfinansowanie niezbednych dziatan w wystarczajacym zakresie. Dlatego tez analiza
finansowa jest niezmiernie waznym elementem utatwiajacym podejmowanie decyzji
o zdolno$ci finansowania inwestycji, rowniez tych z zakresu dziatan rewitalizacyjnych.

Celem artykutu jest proba oceny kondycji finansowej samorzadu terytorialnego
z punktu widzenia mozliwoséci finasowania przedsigwzieé rewitalizacyjnych, doko-
nana na przykladzie miasta Lodzi. W celu oceny sytuacji finansowej z punktu widze-
nia przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych wykorzystano wskazniki zaliczane do grup
wskaznikoéw: budzetowych, na jednego mieszkanca, wedlug tytutow dtuznych oraz
atrakcyjnosci inwestycyjnej. Jako hipotez¢ badawcza przyjeto, ze analiza sprawozdan
finansowych jednostki samorzadu terytorialnego, obejmujgca wyzej wymienione grupy
wskaznikow, stuzy efektywniejszemu gospodarowaniu srodkami publicznymi oraz ma
wplyw na realizowane przedsigwzigcia rewitalizacyjne. Metody badawcze wykorzy-
stane w artykule opierajg si¢ na studiach literaturowych oraz na analizie wskazniko-
wej. Podstawowymi materiatami zrédtowymi byty sprawozdania wykonania budzetu
w latach 2011-2015, Wieloletnia Prognoza Finansowa i budzet miasta L.odzi za lata
20162017 oraz informacje uzyskane z Urzedu Miasta Lodzi dotyczace realizowanych
przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych.

1. Analiza finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego
i jej znaczenie
»Spowolnienie gospodarcze, rosngce ryzyko funkcjonowania i realizacji zadan

w zmienionych warunkach otoczenia, rosnagce wymagania spotecznosci lokalnych
i regionalnych (...) wymagaja nie tylko zwigkszonego zainteresowania zjawiskami
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finansowymi zachodzacymi w jednostkach samorzadu terytorialnego, ale rowniez wyso-
kiej jakosci i adekwatnej do potrzeb informacji (Filipiak, Dylewski, Gorzalczynska-
-Koczkodaj, 2011, s. 7).

O znaczeniu analizy finansowej przeprowadzonej w jednostkach samorzadu tery-
torialnego wielokrotnie pisano. Gromadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego
dochody budzetowe oraz realizowane na podstawie okreslonej w strategiach rozwojo-
wych polityki wydatkowej zadania wymagaja posiadania gruntownej wiedzy nie tylko
o saldzie budzetu, preferowanych kierunkach wydatkowania $rodkow budzetowych, ale
takze o planach i prognozach okreslonych w poszczegoélnych politykach sektorowych
samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze trafno$¢ wygenerowanych informacji ma
istotny wptyw na skutecznos$¢ oraz efektywno$¢ decyzji podejmowanych w jednostkach
samorzadu terytorialnego (Filipiak, Dylewski, 2003, s. 14). Jednym z elementoéw tego
procesu jest analiza wskaznikowa. Jest ona niezmiernie istotna przy wilasciwej ocenie
funkcjonowania podmiotow na rynkach. Ten sposdb oceny umozliwia wlasciwe rozpo-
znanie procesow i zjawisk ksztattujacych dochody i wydatki.

Analiza finansowa, przeprowadzona przy wykorzystaniu wskaznikow, utatwia
jednostkom samorzadu terytorialnego podejmowanie decyzji strategicznych, wlasciwag
oceng stanu finanso6w publicznych oraz pordwnanie sytuacji finansowej nie tylko z jed-
nostkami o$ciennymi ale takze z jednostkami o podobnych cechach. Ponadto wskazniki
pozwalaja okresli¢ granice zadtluzenia czy tez utatwic¢ decyzje o charakterze rozwojo-
wym. Wsrod wskaznikow wyrdézni¢ mozna:

— wskazniki budzetowe,

— wskazniki na jednego mieszkanca,

— wskazniki dla zobowigzan wedtug tytutow dtuznych (Wskazniki do oceny sytu-

acji finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2011-2013..., s. 2).

Wsrod wskaznikow budzetowych, oprocz wskaznikéw pozwalajacych ocenié
np. jaka czgs¢ dochoddow ogdlem stanowig dochody whasne czy tez biezace, jaka czesc
wydatkow ogotem zajmuja wydatki majatkowe, na uwage zastuguje wskaznik samofi-
nansowania. ,,Wskazuje on stopien, w jakim jednostka samorzadu terytorialnego finan-
suje inwestycje srodkami wlasnymi, czyli zdolno$¢ do samofinansowania. Im wyzsza
jest ta relacja, tym mniejsze ryzyko utraty ptynnosci finansowej w zwiazku z nadmier-
nymi kosztami obstugi zadtuzenia, jednak jego wysoka warto$¢ moze réwniez §wiad-
czy¢ o niskim poziomie realizowanych inwestycji w stosunku do wlasnych mozliwos$ci
(Wskazniki..., s. 8).

W grupie wskaznikow na jednego mieszkanca wyrdzni¢ mozna wskaznik mowiacy
o wysokosci transferow przypadajacych na jednego mieszkanca, zobowigzan czy tez
nadwyzki operacyjnej. Wskazniki te sg niezmiernie istotne chociazby z uwagi na fakt, ze
warto$ci og6lne nie daja rzeczywistego obrazu sytuacji finansowej. Sg jednostki samo-
rzadu terytorialnego otrzymujace wysokie transfery z budzetu panstwa, lub te, ktorym
udato si¢ wygospodarowac w biezagcym okresie nadwyzke operacyjna, ale dopiero prze-
liczenie na liczbe mieszkancéw danej jednostki pozwoli na wla$ciwa ocene.
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Ostatnig grupe stanowia wskazniki z grupy wskaznikow dla zobowiagzan tytutow
dtuznych. Wskazniki te sg istotne, zwazywszy na fakt, ze obecnie wigkszo$¢ samo-
rzadow terytorialnych boryka si¢ z problemem dtugu publicznego. W obliczu perma-
nentnego braku $rodkéw pienieznych na realizacj¢ zadan, zarowno tych whasnych, jak
i zleconych, wtasciwe gospodarowanie $rodkami pieni¢znymi zyskuje na znaczeniu.
Ustalone ramy zadtuzania nie pozwalaja na udzielenie odpowiedzi na pytanie, jak samo-
rzady terytorialne radzg sobie z problemem dlugu publicznego, deficytu budzetowego.
Dopiero mozliwo$¢ oceny sytuacji za pomocg wskaznikéw zadtuzenia umozliwia doko-
nanie wlasciwego ogladu stanu finanséw samorzadu terytorialnego. Wskazniki te sa nie-
zmiernie istotne nie tylko dla samorzadow terytorialnych, ale takze dla innych instytucji
zaliczanych do grupy finansoéw publicznych (Zarzgd komisaryczny w Ostrowicach?)'.
Swiadczyé o tym moze fakt umieszczenia ich w wieloletniej prognozie finansowe;.
Generalnie w grupie tych wskaznikow wyrdzni¢ mozna te pozwalajace ocenic, jaki jest
poziom obcigzenia dochodow budzetowych samorzadu terytorialnego obstuga zadtuze-
nia. Informujg one przede wszystkim o ryzyku wystapienia niewyptacalnosci jednostki
samorzadu terytorialnego.

Ponadto przy ocenie sytuacji finansowej z punktu widzenia mozliwosci realizacji
przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych uzyteczny jest tez wskaznik pozwalajacy na okresle-
nia stopnia atrakcyjnos¢ danej jednostki samorzadu terytorialnego. Opiera si¢ on przede
wszystkim na ocenie obowigzujacej w danej jednostce samorzadu terytorialnego strate-
gii rozwojowej. Ocenie podlega tez prowadzona polityka inwestycyjna samorzadu, ktorej
naczelnym celem jest poprawa jakos$ci zycia spotecznosci lokalne;.

Podsumowujac, wszystkie te wskazniki tacznie pozwalajg na ocene¢ potencjalnych
mozliwo$ci samorzadu terytorialnego, szczegolnie w finansowaniu inwestycji. Okreslaja
mozliwosci danej jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji okreslonej strategii
rozwojowej z zakresu odnowy zdegradowanej przestrzeni miejskiej. Utatwiajg identyfi-
kacj¢ potencjalnych Zrodet finansowania przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych oraz okreslaja
potencjalne mozliwosci powodzenia realizacji przedsiewzig¢ rewitalizacyjnych.

2. Zrédta finansowania przedsiewzie¢ rewitalizacyjnych

Rewitalizacja wedtug ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 roku (Dz.U. 2015,
poz. 1777) to proces wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszardéw zdegradowanych,
prowadzony w sposéb kompleksowy, poprzez zintegrowane dziatania na rzecz lokal-
nej spolecznosci, przestrzeni i gospodarki. Oznacza to, ze realizowane przedsigwzig-
cia rewitalizacyjne powinny by¢ nie tylko instrumentem odbudowy, ale takze zroédtem
wzrostu miejskich zasobow i infrastruktury oraz optymalizacji ich wykorzystania.

''W 2016 r. wystapit precedens w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce. W gmi-
nie Ostrowice zostal powotany zarzad komisaryczny. Powodem ustanowienia zarzadu komisarycz-
nego byla zta sytuacja finansowa jednostki, powstata na skutek ztych decyzji i braku skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych, a co za tym idzie wlasciwego zarzadzania srodkami publicznymi.
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Godna podkreslenia jest zlozono$¢ samego procesu rewitalizacji, ktory taczy w spojna
catos¢ aspekt prawny, architektoniczny oraz finansowy. Wystepuje w nim wiele grup
udzialowcow, reprezentujacych czestokroé przeciwstawne interesy, jak wladze lokalne,
mieszkancy czy wreszcie przedsigbiorcy. Wsrod przedsiewzigé rewitalizacyjnych, reali-
zowanych przez samorzad terytorialny, mozna wyrézni¢ m.in.:

— przedsigwziecia o charakterze spoteczno-§rodowiskowym —uwzgledniajace pro-
cesy majace na celu podejmowanie czynnosci przeciwdziatajacych wykluczeniu
spolecznemu mieszkancow,

— przedsigwzigcia o charakterze gospodarczym — majace za zadanie stworzenie
dogodnych warunkoéw generujacych ozywienie gospodarcze,

— przedsigwzigcia rewitalizacyjne o charakterze przestrzennym, ktoérych nadrzed-
nym celem jest poprawa jakos$ci stanu technicznego budynkow.

Generalnie we wszystkich wymienionych powyzej typach przedsigwzigé¢ rewi-
talizacyjnych mozna znalez¢ elementy klasyfikowane jako dziatania o charakterze
infrastrukturalnym.

Niezaleznie od formy, powadzenie dziatan rewitalizacyjnych wymaga doktadnego,
precyzyjnego okreslenia §rodkow finansowych przeznaczanych na ich rzecz w dtugim
horyzoncie czasowym. Najwicksza cz¢s$¢ srodkéw finansowych przeznaczanych na reali-
zacje zadan z zakresu rewitalizacji pochodzi z wptywow z podatkéw i optat lokalnych,
dochodow zwigzanych z gospodarowaniem mieniem komunalnym, a takze redystrybu-
cji srodkéw miedzy budzetem panstwa a JST (Ryszko, 2012, s. 131). Co oznacza, ze
,pierwszym zrédlem finansowania interwencji rewitalizacyjnych stuzacych interesowi
publicznemu powinien budzet miasta (Krajowa Polityka Miejska, 2023, s. 68). Jednakze
nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze srodki, ktorymi dysponuje samorzad, sa niewystarczajace
w stosunku do skali potrzeb. Dlatego tez koniecznoS$cig si¢ staje gromadzenie, pozyski-
wanie funduszy pochodzacych od instytucji publicznych, ktore jak do tej pory pozwalaja
na wykonywanie dziatan w tym zakresie, ale takze od inwestoréw prywatnych, ktorych
partycypacja samorzady sg coraz bardziej zainteresowane. Generalnie finansowanie pro-
cesu rewitalizacyjnego odbywac si¢ moze z nastepujacych zrodet:

a) pochodzenia publicznego:
— mig¢dzynarodowego (fundusze unijne, zagraniczne $rodki bezzwrotne, kredy-
ty migdzynarodowych instytucji finansowych),
— krajowego (rzadowe programy operacyjne, fundusze o zasiggu krajowym),
— regionalnego i lokalnego (programy i kontrakty wojewddzkie, fundusze re-
gionalne i lokalne, budzety gmin);
b) pochodzenia niepublicznego:
— komercyjnego (kredyty bankowe, leasing, emisja obligacji, gwarancje banko-
we i doptaty do kredytow),
— prywatnego, w tym partycypacja spoteczna;
c¢) bedacych potaczeniem zrédet publicznych i prywatnych, czyli partnerstwa pub-
liczno-prywatnego (Slebocka, 2016, s. 466; Slebocka, Tylman, 2016, s. 141).
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Oprocz wymienionych zrodet finansowanie przedsigwzie¢ rewitalizacyjnych odby-
wac si¢ moze takze dzigki §rodkom pochodzacym z budzetow organizacji pozarzado-
wych. Tym niemniej na chwilg obecng samorzady terytorialne, planujac i realizujac
przedsiewzigcia rewitalizacyjne, w pierwszym rzedzie bazuja na srodkach pochodzenia
publicznego, a w szczegdlnosci na tych pochodzacych z budzetéw lokalnych i funduszy
unijnych. ,,Ograniczone §rodki wlasne miasta (wysoki poziom zadtuzenia) przesadzaja
o tym, ze kluczowym zrodtem finansowania rewitalizacji beda fundusze zewngtrzne.
W zwiazku z tym skala i rodzaj dziatan beda uzaleznione przede wszystkim od pozy-
skania takiego finansowania, w tym z funduszy unijnych (4naliza zagrozen dla procesu
rewitalizacji. Raport. Dyspersja, badania spoleczne i ewaluacja, s. 8).

Podsumowujac, nalezy pamigtac, ze rewitalizacja to skomplikowane przedsiewzie-
cie inwestycyjne (Herbst, 2015, s. 4), wymagajace zaangazowania znacznych zasobow
pienigznych. Dlatego tak waznym zadaniem samorzadu jest analiza finansowa przepro-
wadzona wtasnie pod tym katem.

3. Wpykorzystanie analizy finansowej przy ocenie mozliwosci
inwestycyjnych w zakres przedsiewziec rewitalizacyjnych
na przykfadzie todzi

W czasach ograniczonego dostepu do srodkéw finansowych, analiza kondycji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest rzecza niezmiernie istotng. £6dz,
jako trzecie pod wzgledem liczby ludnosci miasto w Polsce, jest miastem intensywnie
rozwijajacym si¢, bedacym liderem rewitalizacji w Europie (Dlaczego rewitalizacja...).
Miastem, w ktorym podejmowane dziatania ukierunkowane sg w pierwszym rz¢dzie na
poprawe warunkow zyciowych spotecznosci lokalnej. Miastem, w ktorym widoczne sg
inwestycje, szczegolnie te z obszaru inwestycji rewitalizacyjnych, ktorych zrédtem fina-
sowania sg przede wszystkim $rodki pochodzenia publicznego. Dlatego tez do wlasciwej
oceny sytuacji ekonomiczno-finansowej oraz potencjalnych mozliwosci finasowania
m.in. przedsigwzig¢ rewitalizacyjnych potrzebna jest interpretacja danych zaprezento-
wanych w budzecie miasta. Pierwsza grupg wskaznikow stanowia wskazniki budzetowe.
Pozwalajg one na wstgpng ocene kondycji finansowej badanej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Dla Lodzi szczegdtowe informacje zostaty zaprezentowane w tabeli 1.

Na podstawie analizy informacji zawartych w tabeli 1 mozna zauwazy¢, ze udzial
dochodow biezacych i dochodéw wlasnych w dochodach ogoétem nie ulega zbyt duzym
zmianom, pozostajac na zblizonym poziomie. Dochody biezace stanowia ok. 90%
dochodow ogotem, podczas gdy dochody wiasne utrzymujg si¢ w ostatnich latach na
poziomie ok. 62%. Udziat wydatkow majatkowych w wydatkach ogotem w roku 2015
ulegt obnizeniu. Wskaznik samofinansowania ulegt podwyzszeniu do poziomu 110,74%.
Sytuacja taka, gdzie widoczny jest spadek udziatu wydatkéw majatkowych w wydatkach
ogotem i wzrost wskaznika samofinansowania, moze wydawac si¢ niekorzystna, szcze-
golnie z punktu widzenia realizacji przedsigwzig¢¢ rewitalizacyjnych, ale nie stanowi
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ona powodu do niepokoju z uwagi na fakt, ze zostata zaplanowana w strategii rozwo-
jowej 1 wynikata z decyzji wladz miasta o ograniczeniu w okresie 2016—2017 nowych
inwestycji.

Tabela 1. Wskazniki budzetowe w miescie Lodzi w latach 2011-2016 (%)

Udziat dochodéw Udziat dochodow Udziat wydatkoéw
Lata biezacych w docho- | wtasnych w dochodach majatkowych Samofinansowanie
dach ogdtem ogotem w wydatkach ogotem
2011 96,60 68,30 13,40 27,40
2012 93,00 66,80 16,00 45,00
2013 83,20 67,60 26,30 76,70
2014 89,60 65,30 26,60 56,70
2015 82,60 62,10 27,60 85,90
2016 89,23 62,77 16,50 110,74

Zrédlo: pracowanie wiasne na podstawie budzetéw miasta Lodzi oraz sprawozdan z wykonania
budzetu miasta Lodzi za lata 2011-2017, https://bip.uml.lodz.pl/miasto/budzet-miasta.

Obok wskaznikow zaliczanych do grupy wskaznikéw budzetowych istotne miejsce
w analizie finansowej zajmuja wskazniki w przeliczeniu na jednego mieszkanca, pozwa-
lajag bowiem na dokonanie poréwnan kondycji finansowej poszczegdlnych samorzadow
terytorialnych.

Tabela 2. Wskazniki w przeliczeniu na mieszkanca w latach 2011-2016 (z})

Lata Transfery biezace na mieszkanca Zobowigzania ogétem na mieszkanca
2011 1169,89 2210,19
2012 1251,10 2552,94
2013 1298,37 2977,77
2014 1334,97 3765,41
2015 1362,70 4079,56
2016 1737,77 3930,11

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie budzetow miasta Lodzi oraz sprawozdan z wykona-
nia budzetu miasta Lodzi za lata 20112017, https:/bip.uml.lodz.pl/miasto/budzet-miasta
oraz Wskaznikéw do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego za
lata 2011-2015, http:/www.finanse.mf.gov.pl/budzet-panstwa/finanse-samorzadow/opra-
cowania.

Z informacji zawartych w tabeli 2 wynika, ze w Lodzi nast¢puje systematyczny
wzrost transfero6w biezacych. Transfery te w 2015 roku w poréwnaniu z rokiem 2011
wzrosty o 567,88 zi, czyli o 48,54%. Zwiazane to bylo m.in. z przekazaniem $rodkow
z budzetu panstwa na dzialania rewitalizacyjne. Rowniez zobowiazania uwzglgdnia-
jace wydatki na obstuge zadtuzenia rosng. W roku 2015 roku wyniosty one 3930,11 zt
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i wzrosty o 1719,92 zl. Sytuacja taka Swiadczy o wzroscie zadtuzenia, ktore powstato
m.in. z powodu zwigkszenia liczby inwestycji realizowanych w Lodzi.

Obok wskaznikéw budzetowych i wskaznikow w przeliczeniu na mieszkanca,
pozwalajacych oceni¢ stan finansow publicznych samorzadu terytorialnego, ocena
zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego réwniez uznawana jest za wazny ele-
ment analizy wskaznikowej pozwalajacej na prognoze kondycji jednostki réwniez
z punktu widzenia potencjalnych mozliwosci finansowania inwestycji rewitalizacyjnych.
W tabeli 3 zaprezentowano informacje na ten temat.

Tabela 3. Planowana kwota dtugu i wskazniki zobowigzan wedtug tytutow dluznych Lo-
dzi w latach 2011-2016

Udziat zobowigzan | Obcigzenie dochodéw | Obcigzenie dochodow

Planowana kwota ogotem w dochodach | ogétem wydatkami | wlasnych wydatkami

Lata dtugu w zt ogotem na obstugg zadtuzenia | na obstuge zadtuzenia
(%) (%) (%)
2011 1 563 587 200 58,3 14,9 21,7
2012 1869 119 866 60,6 15,1 22,6
2013 2 245 141 326 59,3 7,0 10,4
2014 2703 722 453 78,3 6,9 10,5
2015 2 899 848 540 73,5 7.4 11,9
2016 2793 768 524 70,3 6,1 9,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji zawartych w Wieloletniej Prognozie Finan-
sowej miasta Lodzi na lata 2011-2017, https://bip.uml.lodz.pl/miasto/budzet-miasta oraz
Wskaznikoéw do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego za lata
20112015, http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-panstwa/finanse-samorzadow/opraco-
wania.

Interpretujac dane zwarte w tabeli 3, mozna zauwazyc¢, ze sytuacja z punktu widze-
nia analizy kwoty dtugu oraz wskaznikow poprawia si¢. Cho¢ dtug jednostki wzrasta,
w roku 2011 kwota dtugu wynosita ok. 1,55 mld zt, podczas gdy w planach na rok 2017
zatozono, ze wyniesie ona 2,9 mld z1, co daje w przeliczeniu na jednego mieszanca wzrost
kosztow zwiazanych ze sptata dtugu z 1,8 tys. zl do 4 tys. zt. To wskazniki pozwalajace
oceni¢ stopien ryzyka niewyptacalnosci jednostki samorzadu terytorialnego od 2013
roku wykazuja korzystng dla miasta tendencj¢ spadkowa. Za wzrost dtugu odpowie-
dzialna jest m.in. przyjeta strategia rozwoju, zaktadajgca intensyfikacje inwestycji, row-
niez tych majacych na celu poprawe jakosci zdegradowanej tkanki miejskiej. Powoduje
to w konsekwencji wzrost kosztow inwestycyjnych, ale rbwnoczesnie w dtuzszej per-
spektywie ma za zadanie popraweg ogolnej kondycji miasta.

Obok oceny poziomu zadtuzenia, analizy danych budzetowych, wazna jest tez
analiza atrakcyjnosci danego samorzadu terytorialnego, pozwalajaca na przyciggniecie
do jednostki potencjalnych inwestoréw, w tym réwniez tych podejmujacych inwestycje
w obszarze rewitalizacji. Informacje na temat wielko$ci inwestycji w przeliczeniu na
jednego mieszkanca w Lodzi prezentuje ponizsza tabela 4.
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Tabela 4. Wskaznik wielko$ci inwestycji na jednego mieszkanca w Lodzi w latach 2011-

2016
Lata Wyszczegdlnienie Wydat!(i inwesty- - Liczt{a , Wielkos¢ ir}westycji
cyjne (zt) mieszkancow per capita (zt)
plan 642 671 351,00 886,38
2011 | budzet po zmianach 541 036 821,00 725 055 746,20
wykonanie 409 216 489,20 564,39
plan 811 464 796,00 1140,77
2012 | budzet po zmianach 653 171 654,00 711 332 918,24
wykonanie 531 564 232,00 747,28
plan 1316 352 370,00 1830,91
2013 | budzet po zmianach 1 142 651 269,00 718 960 1589,31
wykonanie 999 692 573,48 1390,47
plan 1 315 429 859,00 1863,20
2014 | budzet po zmianach 1 174 520 601,00 706 004 1663,62
wykonanie 1020 428 695,62 1445,36
plan 1300 753 646,00 1855,62
2015 | budzet po zmianach 1308 495 695,00 700 982 1866,66
wykonanie 1 104 392 254,00 1575,49
plan 623 231 847,00 894,80
2016 | budzet po zmianach 766 202 064,00 698 688 1100,07
wykonanie 633 838 099,21 910,03

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie budzetéw Lodzi oraz sprawozdan z wykonania budze-
tu miasta za lata 2011-2017, https://bip.uml.lodz.pl/miasto/budzet-miasta oraz informacji
zawartych na stronie https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/tablica.

Na podstawie analizy danych zaprezentowanych w tabeli 4 mozna zauwazy¢, ze:
wielko$¢ zrealizowanych inwestycji systematycznie zwigksza si¢, z 564,39 zt w roku
2011 do 1575,49 w 2015 roku, czyli prawie trzykrotnie. Rowniez planowana wielkosé
inwestycji na jednego mieszkanca w Lodzi sukcesywnie wzrasta. W pierwszym analizo-
wanym roku wyniosta ona 886,38 zt, zas w 2015 roku 1855,62 zt, czyli zanotowany zostat
wzrost o 109,35%. Inaczej sytuacja przedstawiala si¢ 2016 roku. W budzecie na 2016
zaplanowano wydatki inwestycyjne i zrealizowano je na znacznie nizsza kwote. Roznica
w poréwnaniu z rokiem 2015 wedtug przyjetych zatozen ma zosta¢ pokryta z funduszy
unijnych (Budzet f.odzi na 2016 rok uchwalony. Miasto wyda 3,56 mld zt). Ograniczenie
wydatkéw inwestycyjnych (ktére widoczne jest takze w budzecie przyjetym na 2017
rok — 870,24 zt planowana kwota inwestycji na jednego mieszkanca), jak podkreslono
weczesniej, to czg¢s¢ polityki inwestycyjnej miasta, ktora zaktada w pierwszej kolejno-
$ci dokonczenie inwestycji juz rozpoczetych, za$ realizacje nowych planuje si¢ wpisaé
w budzet narok 2018. Przeniesienie realizacji nowych inwestycji narok 2018 zwigzane jest
przede wszystkim z uzyskaniem przez miasto dodatkowych srodkéw w ramach drugiego
programu pilotazowego dotyczacego rewitalizacji. Gmina £6dz dostanie 4,5 mln zt na
inwestycje rewitalizacyjne (£0dz testuje rewitalizacje). ,,Plan zaktada przeprowadzenie
kompleksowych remontéw miejskich kamienic, drég i chodnikéw, modernizacj¢ parkow
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1 stworzenie nowych miejsc rekreacyjnych, przebudowe parkingdéw oraz torowisk tram-
wajowych i przystankow komunikacji miejskiej, a takze zakup nowego taboru. Podstawg
programu jest osiem projektow, nazywanych rewitalizacja obszarows, ktéra obejmie
takze obszar §rodmiejski, gdzie powstaje juz Nowe Centrum Lodzi (Nowe oblicze Lodzi).

Podsumowanie

»Podstawowym problemem rozwoju inwestycji publicznych jest ich kapitatochton-
no$¢ 1 faktyczne mozliwos$ci ich finansowania ze srodkow publicznych” (Brzozowska,
2013, s. 67). Dlatego tez analiza finansowa przeprowadzana w jednostkach samorzadu
terytorialnego jest niezmiernie istotna. Pozwala ona bowiem przy uzyciu wskaznikow
finansowych na oceng¢ potencjatu inwestycyjnego danego samorzadu, a jej rzetelne
przeprowadzenie umozliwia wlasciwe rozpoznanie proceséw i zjawisk ksztaltujacych
dochody i wydatki budzetowe (Filipiak, 2014, s. 69).

Przeobrazenia, ktére zaszly w Lodzi, sg ogromne. W ciggu ostatnich pigciu lat
dochody budzetowe wzrosty o prawie 43%. Rowniez wydatki budzetowe ulegly zwigk-
szeniu. Dlug publiczny w przeliczeniu na jednego mieszkanca sukcesywnie wzrastat
i w 2016 roku wynidst 3930,11 zt. Wplyw na to miaty realizowane w mie$cie inwe-
stycje infrastrukturalne. Generalnie budzet Lodzi w analizowanych latach ukierunko-
wany zostal na inwestycje majace na celu zmian¢ wizerunku miasta z zaniedbanego,
zdegradowanego na rozwijajace si¢, przyjazne spoteczenstwu, na miasto, ktore rewi-
talizuje swoje oblicze. Glownymi kierunkami wydatkowania §rodkéw publicznych
byty inwestycje w zakresie odbudowy zdegradowanej przestrzeni miejskiej. Obejmuja
one obszar o powierzchni 1783 ha, co stanowi 6,08% catkowitej powierzchni Lodzi
(Program Rewitalizacji Lodzi 2026+). Przedsigwzigcia rewitalizacyjne to podstawowe
inwestycje realizowane w miescie. Dotyczg m.in. budowy i modernizacji drog i torowisk,
budowy Nowego Centrum Lodzi czy realizacji programu Mial00 Kamienic. W 2015
roku najwiecej srodkow przeznaczono m.in. na budowe Trasy W-Z (489 mln zt) i dworca
kolejowego £.0dz Fabryczna (213 mln zt). W budzecie miasta na 2017 roku zostaty zabez-
pieczone srodki na rewitalizacj¢ obszarowa centrum Lodzi w wysokos$ci prawie 21,7 min
zt (21,7 mln zt na rewitalizacj¢ Lodzi w 2016 r.).

Podsumowujac, nadrzgdnym celem dziatan rewitalizacyjnych jest poprawa jako-
$ci zycia mieszkancéw rewitalizowanych obszardw poprzez stworzenie mieszkan-
com lepszych warunkéw do pracy, mieszkania i spgdzania wolnego czasu (Co fo jest
rewitalizacja?...). Mozliwe jest to m.in. poprzez realizacj¢ inwestycji majacych na celu
odbudowe zdegradowanych obszaréow. Jednakze ,realizujac dziatania z zakresu rewi-
talizacji, nalezy bacznie przyjrze¢ si¢, w jakim stanie znajduje si¢ lokalna gospodarka
(Rewitalizacja — Przewodnik po lodzkim centrum wiedzy). Dlatego prowadzona przez
miasto polityka inwestycyjna, polegajaca przede wszystkim na realizacji inwestycji wpi-
sujacych si¢ w program rewitalizacji £.odzi, nie bylaby mozliwa bez cigglego monito-
ringu, ktéry mozliwy jest poprzez analize wskaznikowa. Jest ona nie tylko gwarantem
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realizacji inwestycji, ale takze stabilnej kondycji finansowej samorzadu. Przeprowadzona
w artykule analiza finansowa pozwala za$ na stwierdzenie, ze kondycja finansowa
Lodzi, pomimo znacznego zadluzenia jednostki, pozwala na realizacj¢ przedsigwzigc
rewitalizacyjnych majacych na celu wyprowadzenie zdegradowanych obszaréw ze stanu
kryzysowego.
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USE OF FINANCIAL ANALYZING IN LOCAL GOVERNMENT UNITS
FOR THE NEED FOR REVITALIZATION AS EXEMPLIFIED
BY THE CITY OF LODZ

Keywords: revitalization, municipal finances, financial analysis

Summary. One of the activities of local government unit is the implementation of revitalization
projects consisting in the reconstruction of degraded urban tissue. The paper is devoted to assess-
ing the financial condition of local government unit from the point of view of the possibility of
finalizing rehabilitation projects on the example of the city of. £6dZ The indicators included in the
groups of indicators: budget, per capita, debt and investment attractiveness were used to assess
the financial situation. The applied research methods were based on the literature on individual
groups of indicators in addition to literature studies. To this end, financial information included
in the budget of the city of L.6dZ was used, in the reports on its implementation in 2011-2015, the
Multiannual Financial Forecast for the years 2016-2017 and the information obtained from the
City of L6dz concerning the revitalization projects. The results of the survey indicate that indica-
tor analysis is an important tool in facilitating not only efficient management in local government
units. But its use in a significant way can contribute to the more effective use of public funds
devoted to revitalization projects.
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Wieloletnia prognoza finansowa
a zrownowazenie finansdw sektora samorzadowego.
Przyktad najwiekszych miast w Polsce

Kody JEL: H72, H74
Stowa kluczowe: zréwnowazenie, zadtuzenie, deficyt

Streszczenie. Celem artykulu jest ocena stopnia zrownowazenia finanséw najwickszych miast
w Polsce. Analizy wykonano dla siedmiu miast z najwigksza liczbg mieszkancéw (wg stanu
na 2016 r.). Do badan wykorzystano testowanie dtugoterminowego ograniczenia budzetowego
w kontekscie schematu Ponziego (no-Ponzi condition). W pierwszej fazie badania wykorzystano
dane historyczne z okresu 2007-2015. Nastgpnie przeprowadzono takie same obliczenia oparte
na danych zawartych w wieloletnich prognozach finansowych (WPF) tych miast. Wyniki badan
przeprowadzonych z wykorzystaniem danych ex post wskazuja, ze wszystkie miasta byly dale-
kie od zréwnowazenia swoich finanséw publicznych. Wyniki oszacowan przeprowadzonych na
danych ex ante sa o wiele bardziej optymistyczne. Z jednej strony podwaza to wiarygodnos¢ WPF
jako instrumentu zarzadzania finansami samorzadowymi, z drugiej — wskazuje, ze badane miasta
sa w stanie generowa¢ nadwyzki pierwotne, lecz w praktyce okazuja si¢ one niewystarczajace do
pokrycia istniejacych zobowiazan publicznych.

Wprowadzenie

Problem dtugoterminowego zréwnowazenia finanséw publicznych, w tym — zrow-
nowazenia finansow sektora samorzadowego — jest obecnie jednym z najwazniejszych
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zagadnien poruszanych nie tylko w Polsce, lecz w niemal wszystkich krajach cztonkow-
skich UE. Przyktady takich krajow, jak np. Grecja, Portugalia, Irlandia czy Hiszpania,
wskazuja, ze zobowigzania sektora publicznego sg obcigzone znaczgcym ryzykiem. Od
zaufania inwestorow funkcjonujacych na rynkach finansowych zalezy mozliwosc¢ zacia-
gania zobowiazan przez ten sektor. Dlatego coraz wigksza wage przyktada si¢ do oceny,
czy (ijakim okresie) wladze publiczne (w tym — samorzadowe) sa w stanie sptaci¢ zadtu-
zenie. Jest to nierozerwalnie zwigzane ze zjawiskiem dtugoterminowego (nie)zrownowa-
zenia finans6w sektora publicznego.

Celem artykutu jest ocena stopnia zréwnowazenia finansow najwigkszych miast
w Polsce. Analizy wykonano dla siedmiu miast z najwigksza liczbg mieszkancow
(wg stanu na 2016 rok byty to: Gdansk, Krakow, £.6dz, Poznan, Szczecin, Warszawa
i Wroctaw). Do badan wykorzystano testowanie dtugoterminowego ograniczenia budze-
towego w kontekscie schematu Ponziego (tzw. no-Ponzi condition). Obliczenia wyko-
nano dla danych historycznych oraz dla prognoz zawartych w WPF.

W pierwszej czgsci artykutu zaprezentowano ideg oraz metody pomiaru zréwno-
wazenia sektora finanséw samorzadowych. Scharakteryzowano tez zakres przestrzenny
i czasowy badania. W kolejnych cze$ciach dokonano empirycznych analiz opartych
na danych historycznych oraz szacunkach zawartych w WPF. Wnioski przedstawiono
w podsumowaniu.

1. Ideai pomiar zréwnowazenia finanséw sektora samorzgdowego

W najbardziej ogdlnym ujeciu, celem zréwnowazonych finanséw publicznych
(w tym — lokalnych) jest uniknigcie niewyptacalnosci sektora publicznego (lub odpo-
wiednio — jednostki samorzadu terytorialnego) (por. Neck, Sturm, 2008). Nalezy
wykluczy¢ sytuacje, w ktorej obstuga dtugu bytaby finansowana jedynie przez nowo
zaciggany dtug (Fan, Arghyrou, 2012). Do pomiaru zréwnowazenia nie wystarczy wigc
jedynie klasycznie rozumiane ujecie rownowagi budzetowej. Konieczna staje si¢ dtugo-
terminowa analiza i ocena mozliwosci splaty zadluzenia, przy jednoczesnej realizacji
zadan stojacych przed sektorem publicznym. W teorii finanséw proponuje si¢ jednak
rézne warunki tak rozumianego zréwnowazenia (por. np. Domar, 1944; Blanchard,
Chouraqui, Hagemann, Sartor, 1990). Do pomiaru poziomu zréwnowazenia wykorzy-
stuje si¢ koncepcje migdzyokresowego ograniczenia budzetowego (Hamilton, Flavin,
1986), tzw. syntetyczne wskazniki zrownowazenia finansow (Buiter, 1985; Blanchard,
Chouraqui, Hagemann, Sartor, 1990) oraz formalne testy statystyczne (Burnside, 2005;
Chen, 2016; Westerlunda, Prohl, 2010; Bergman, Hutchison, Jensen, 2016), w tym pomiar
kointegracji migdzy zmiennymi charakteryzujacymi finanse danej jednostki (dochody,
wydatki, poziom deficytu itp.).

Na potrzeby niniejszego opracowania do pomiaru stopnia zréwnowazenia finan-
soOw badanych miast wykorzystano pierwsza grup¢ metod. Sa to syntetyczne metody,
mozliwe do zastosowania bez przyjmowania wstgpnych zatozen, ktore byly trudne do
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spetnienia w rzeczywisto$ci. Oparte sa one na wysokosci salda pierwotnego budzetu
(czyli wyniku budzetu pozostajacego po eliminacji z obliczen wydatkow na obstuge
dtugu; szerzej zob. np. Owsiak, 2005; Poniatowicz, 2005; Uryszek, 2011). Umozliwiaja
one poréwnanie wynikdw w czasie i przestrzeni. Pozwalaja tez dokona¢ ocen ex post
oraz analizy danych prognozowanych ex ante. Analiza literatury przedmiotu wskazuje,
iz oceny zrownowazenia finanséw publicznych wykorzystujace salda pierwotne budze-
tow oraz sumy ich zdyskontowanych wartosci byly wykorzystywane w praktyce (zob.
np. Qin, Cagas, Ducanes, Magtibay-Ramos, Quising, 2006).

Punktem wyjscia do zastosowania metod opartych na analizie migdzyokresowego
ograniczenia budzetowego jest wykluczenie finansowania zobowigzan wymagalnych
jedynie poprzez zacigganie nowego dtugu. Innymi stowy, wladze lokalne (lub regionalne)
nie moga stosowa¢ schematu Ponziego (Wigger, 2009; Martins-da-Rocha, Vailakis,
2012). W zwiazku z powyzszym, suma zdyskontowanych, przysztych sald pierwotnych
budzetu JST powinna umozliwi¢ sptatg juz istniejacego dtugu. Trzeba oczywiscie pamig-
tac, ze zobowigzania JST sa czesto podstawg finansowania dziatalnoéci inwestycyjnej
i trudno wyobrazi¢ sobie ich natychmiastowa redukcje. Nalezy raczej zastanowié sie, czy
zdolno$¢ do generowania dochodéw (a w konsekwencji — nadwyzek pierwotnych) jest
wystarczajaca do splaty istniejacych zobowigzan.

2. Metoda badawcza, dane, zakres czasowy i przestrzenny badania

Badania przeprowadzono dla siedmiu najwiekszych (pod wzgledem liczby miesz-
kancow) miast w Polsce (wg stanu na 2016 r.). Sg to: Gdansk, Krakéw, £.6dz, Poznan,
Szczecin, Warszawa i Wroclaw. Dane do analiz pozyskano z Banku Danych Lokalnych
GUS oraz z uchwat w sprawie WPF poszczegdlnych miast. Okres badan obejmuje dane
historyczne z lat 2007-2015 oraz dane z prognoz zawartych w poszczegdlnych WPF.

Analizy dtugookresowego zrownowazenia finanséw poszczegdlnych miast doko-
nano na podstawie biezgcej wartosci sumy zdyskontowanych sald pierwotnych budzetow
tych miast. Przejrzystos¢ tej metody daje duze mozliwo$ci poréwnawcze.

W pierwszej kolejnosci sprawdzono, czy suma zdyskontowanych sald pierwotnych
jest dodatnia, co mozna zapisa¢ nastepujaco:

s E
A+k)

t=0

(1

gdzie:
SP, — saldo pierwotne budzetu JST w okresie ¢,
k — stopa dyskontowa,
n — liczba okresow.
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Nastepnie zbadano, czy suma zdyskontowanych sald pierwotnych umozliwitaby
sptatg zadluzenia istniejacego w okresie ,,zerowym” (poczatkowym). To mozna zapisaé
W nastgpujacy sposob:

n SP
2t D >0 2
Z(l+k)’ 0 @

t=0
gdzie:
D, —kwota dtugu JST w okresie poczatkowym,
pozostate oznaczenia — jak we wzorze 1.

Kwotg dtugu w okresie poczatkowym ujeto jako warto$¢ zobowiazan danej JST
w okresie rozpoczecia analizy (odpowiednio: 2007 r. dla danych historycznych i 2017 r.
dla prognoz). Stopa dyskonta zostala okreslona jako koszt zacigganego dtugu i obliczona
jako udziat kosztow obstugi dtugu w wartosci zobowigzan. Taki sposob obliczen jest
zgodny z metodyka ESA 2010. Z uwagi na proces dyskontowania i zastosowang metode
badawcza, wartosci dtugu oraz sald pierwotnych ujeto w kwotach nominalnych w pol-
skich ztotych.

3. Zrédwnowazenie finansdw miast — ocena ex post

Zgodnie z metoda badawcza przyjeta w artykule, oceny ex post dokonano, wyko-
rzystujac wartosci sald pierwotnych budzetéw badanych miast. W tabeli 1 przedstawiono
wartos$ci salda pierwotnego w badanych miastach w okresie 2007-2015.

Tabela 1. Wartosci salda pierwotnego w badanych miastach w latach 2007-2015 (tys. zt)

Lata Gdansk Krakow Lodz Poznan Szczecin Warszawa Wroctaw
2007 23271 —-149 364 -51 767 159 948 68 232 784 959 41 922
2008 -94 728 -96 230 -32 205 73 411 28 517 142 476 —544 314
2009 | 244372 -190 356 -195 724 -308 601 -86 772 | -1 111369 —826 092
2010 -105 777 96 730 —-154 586 —472 764 -195439 | -1445064 —45 879
2011 —419 804 102 612 -238 728 —536 321 -216 656 —694 028 —46 962
2012 34 349 65 614 -215190 —5744 -123 992 —330 302 -4 429
2013 201 540 184 340 —161 083 43225 26 535 373 660 199 451
2014 147 954 47 524 -370 340 312 048 -25911 615 666 —-140 839
2015 211 328 —-14 030 -89 342 254 550 -50 523 1652 600 —229 382

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS. Pobrano z:
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat.

Analiza danych zawartych w tabeli 1 wskazuje, ze wszystkie miasta (w wigkszym
lub mniejszym stopniu) mialy zdolno$¢ do generowania nadwyzek pierwotnych. Nalezy
nast¢pnie sprawdzi¢, czy suma zdyskontowanych sald pierwotnych w tym okresie byta
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dodatnia i — jesli tak — czy wystarczylaby na pokrycie dtugu istniejacego na poczatku
okresu analizy. Wyniki tej czesci badania zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Wartosci sumy zdyskontowanych sald pierwotnych w badanych miastach
w latach 2007-2015 (tys. zt)

Miasto Wynik
Gdansk -295 139
Krakow -12 676
Lodz —1258204
Poznan —478 679
Szczecin —442 406
Warszawa -597 224
Wroctaw —1 414 454

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z tabeli 1.

Wyniki otrzymane na podstawie danych ex post wskazuja jednoznacznie, ze
— w $wietle warunku Ponziego dla migdzyokresowego ograniczenia budzetowego —
finanse wszystkich badanych miast byty niezréwnowazone. W zadnym przypadku suma
zdyskontowanych sald pierwotnych nie pokrytaby poczatkowej warto$ci zobowigzan.
Co wiecej, ta suma byta we wszystkich przypadkach ujemna. Oznacza to, ze salda te nie
tylko nie pokrywaty czesci dlugu, ale — jako wartos$ci ujemne — same stawaty si¢ zrodlem
potrzeb pozyczkowych wtadz samorzadowych. Przyczyna takiego stanu rzeczy moze
leze¢ w krotkim horyzoncie czasowym badania ex post, lecz najprawdopodobniej tak
jednak nie jest. Jest on bowiem dtuzszy niz przecigtny okres wymagalnos$ci zobowigzan
(por. Uryszek, 2015). W tej sytuacji wyniki potwierdzajg jedynie koniecznos¢ rolowania
zobowiazan. Ponadto, o ile mozna si¢ zgodzié, ze splata znaczacych zobowigzan w ciggu
zaledwie kilku lat moze by¢ niemozliwa, to jednak warto$¢ sumy sald pierwotnych (bez
obcigzenia sptata dtugu) powinna juz by¢ dodatnia. W przeciwnym razie, jak wcze$niej
wspomniano, ujemne salda stajg si¢ zrodtem powstawania dodatkowych zobowigzan.

4. Zréwnowazenie finanséw miast — ocena na podstawie prognoz
z WPF

Podobne analizy przeprowadzono dla danych zawartych w WPF poszczegolnych
miast. Wartoéci sald pierwotnych obliczonych na podstawie danych z WPF zaprezento-
wano w tabeli 3.

Dla zachowania porownywalnos$ci danych, w pierwszej kolejnosci dokonano bada-
nia dla najblizszych dziewigciu lat ujgtych w WPF. Wyniki zaprezentowano w tabeli 4.

Wyniki wskazuja, ze prognozowana sytuacja dla dziewigciu lat jest o wiele lepsza
niz ta wynikajaca z danych ex post. Zaledwie dwa miasta charakteryzowaly si¢ ujemna
wartoscig sumy zdyskontowanych sald pierwotnych (i warto$ci te byly relatywnie
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niewielkie — zob. kolumna A tab. 4). Niestety, miasta nie bytyby w tym okresie pokryc
z tej sumy stanu zobowigzan z poczatku okresu (por. kolumna B w tab. 4).

Tabela 3. Wartosci sald pierwotnych obliczonych na podstawie danych z WPF (tys. zt)

Lata Gdansk Krakow Lodz Poznan Szczecin Warszawa Wroctaw
2017 —-161 654 10 962 —133 687 -232 957 -390752 | -1477117 —-165 000
2018 -120 382 —108 051 -909 —141 865 —445207 |-1444612 —195 229
2019 —198 382 —55332 12 994 -142 150 —215338 | -1 011 748 -125 080
2020 -197 332 94 354 28 739 90 961 —100 057 —135 828 82 314
2021 -282 932 182 300 128 298 7773 31 448 —46 828 61 173
2022 —114 179 202 010 213 743 188 618 55 448 818 172 —72 434
2023 46 755 179 238 272 196 238 174 36 290 246 377 —48 781
2024 126 755 310 607 328 193 211 174 82 737 335026 —34 984
2025 146 105 101 758 358 874 211 174 99 777 457 580 3685
2026 140 355 149 966 375 628 172 174 109 172 393 017 14 834
2027 146 850 164 134 318 134 152 674 112 079 393 242 46 655
2028 168 671 132 442 252 031 147 674 112 395 380 867 62 114
2029 130 100 57 630 183 887 134 174 113 382 368 367 79 191
2030 84 100 99 460 138 109 134 174 113 711 318 623 58 756
2031 84 100 76 148 71 187 134 174 118 711 277 321 94 835
2032 84 100 36 822 32 557 125 174 102 507 265 654 109 092
2033 84 100 36 817 21772 85250 100 304 255128 144 774
2034 87 600 30389 21772 33215 100 304 244 601 159 857
2035 71 600 28 143 21772 0 92 688 244 601 177 217
2036 66 100 28 143 21772 0 81 090 244 601 193 704
2037 61 470 8000 21772 -5300 75471 244 601 211 281
2038 58 600 5000 21772 -8 022 67 406 232 894 228 950
2039 58 600 5000 21772 -8 700 67 406 221187 245 608
2040 58 600 5000 22992 -6 500 60 549 174 845 264 258
2041 58 600 5000 - 0 58 263 174 845 279 892
2042 49 800 0 - 0 52 421 87 194 303 304
2043 43 600 0 - - 30974 - 313 094
2044 33600 0 - - 13934 - -

2045 14 250 0 - - 4539 - -

2046 - 0 - - 1632 - -

2047 - 0 - - 1316 - -

2048 - 0 - - 329 - -

2049 - 0 - - 0 - -

2050 - 0 - - - - -

2051 - - - - - - -

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z uchwat w sprawie WPF badanych miast.
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Tabela 4. Warto$ci sumy zdyskontowanych sald pierwotnych wedlug WPF w badanych
miastach — pierwsze dziewig¢ lat prognozy (tys. zt)

Miasto A B’
Gdansk —-183 667 251 -1 188 166 284
Krakow 1566912 103 —628 463 818
Lodz 1877 004 023 —-1022 722 490
Poznan 888 412 578 —894 130 851
Szczecin -218 982 162 —1 355287 371
Warszawa 299 286 158 -4920976 519
Wroctaw 646 008 012 -2 471 729 685

* A — obliczenia na postawie wzoru (1): suma zdyskontowanych sald pierwotnych; B — obliczenia na postawie
wzoru (2): wartos¢ sumy zdyskontowanych sald pierwotnych po odjgciu kwoty poczatkowego dtugu.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych z tabeli 3 oraz danych Banku Danych Lokal-
nych GUS. Pobrano z: https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat.

W kolejnym etapie obliczono warto$ci sumy zdyskontowanych sald pierwotnych dla
catego okresu zawartego w WPF sporzadzonej dla poszczegdlnych miast. Wyniki zapre-
zentowano w tabeli 5.

Tabela 5. Warto$ci sumy zdyskontowanych sald pierwotnych wedtug WPF w badanych
miastach — dla wszystkich dane z WPF (tys. zt)

Miasto A B’
Gdansk 1396 515 580 392 016 547
Krakow 2230234374 34 858 453
Lodz 3068 773 828 169 047 315
Poznan 1 832845 770 50 302 341
Szczecin 1006 531 414 —129 773 795
Warszawa 3428 281 581 —1 791 981 096
Wroctaw 3 831 585219 713 847 522

* A — obliczenia na postawie wzoru (1): suma zdyskontowanych sald pierwotnych; B — obliczenia na postawie
wzoru (2): wartos¢ sumy zdyskontowanych sald pierwotnych po odjgciu kwoty poczatkowego dtugu.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z tabeli 3 oraz danych Banku Danych Lokal-
nych GUS. Pobrano z: https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat.

Suma zdyskontowanych sald pierwotnych, po uwzglednieniu wszystkich okreséw
zawartych w poszczegdlnych WPF, w kazdym przypadku byta dodatnia. Co wigcej,
jedynie w dwoch przypadkach na siedem nie wystarczata ona na pokrycie poczatkowe;j
wartosci dtugu. Oczywiscie nalezy pamigta¢ o jakosci 1 czgsto watpliwej doktadnosci
prognoz. Nie zmienia to jednak faktu, ze wladze badanych miast planujg swoje finanse
W sposob pozwalajacy zachowacé dtugoterminowsg rownowage.
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Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna stwierdzi¢, ze — zgodnie z warun-
kiem Ponziego dla migdzyokresowego ograniczenia budzetowego — finanse badanych
miast w ostatnich latach nie byly zrownowazone. W tym sensie potwierdzane zostaty
wyniki badan prowadzonych wczesniej w tym zakresie (por. np. Uryszek, 2015). Taka
sytuacj¢ nalezy oceni¢ negatywnie. Dane zawarte w WPF, w przypadku wszystkich
badanych miast, sa juz znacznie bardziej optymistyczne. Szacunki ex ante dla lat 2017—
2025 wskazuja, ze jedynie w przypadku dwoch miast suma zdyskontowanych sald ujem-
nych byla ujemna. Nadwyzki pierwotne, wygenerowane w tym czasie, nie bytyby jednak
w stanie pokry¢ istniejacej kwoty dtugu.

W przypadku szacunkéw dla danych ze wszystkich okresow zawartych w WPF
suma zdyskontowanych sald pierwotnych byla we wszystkich przypadkach dodatnia.
Ponadto jedynie w dwoch przypadkach byta ona zbyt mata, by pokry¢ poczatkowa kwote
dtugu. Oznacza to, ze wladze badanych miast planowaty prowadzenie gospodarki finan-
sowej pozwalajacej na wzgledne dtugoterminowe zrownowazenie finanséw tych miast
(oczywiscie nalezy pamigta¢ o wszystkich ograniczeniach tego rodzaju prognoz).

Warto takze zauwazyé, ze wszystkie badane miasta byly w stanie generowac nad-
wyzki pierwotne oraz planowaty je w przysztosci. Taka sytuacje nalezy oceni¢ pozy-
tywnie. Problemem byt za to brak mozliwos$ci splacenia zobowigzan z generowanych
nadwyzek pierwotnych. Oczywiscie trudno wyobrazi¢ sobie znaczace (i bardzo szybkie)
zmniejszenie kwot zadtuzenia, poniewaz bardzo czgsto stanowig one podstawowe zrodto
dziatalnos$ci inwestycyjnej, ktora jest konieczna dla JST i umozliwia prowadzenie dzia-
fan prorozwojowych. Dlatego celowe wydaje si¢ zwigkszenie poziomu samodzielno$ci
dochodowej JST tak, by umozliwi¢ im prowadzenie zrownowazonej polityki budzetowej
bez znaczacego ograniczania dziatalno$ci inwestycyjne;j.
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MULTIANNUAL FINANCIAL FORECAST AND FISCAL SUSTAINABILITY
OF LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENT. THE EVIDENCE FORM
SELECTED POLISH CITIES

Keywords: Sustainability, borrowing, deficit

Summary. The aim of the article is to assess the degree of financial sustainability of the largest cit-
ies in Poland. The analyzes were carried out for the 7 cities with the highest number of inhabitants
(as of 2016). Long-term budget constraints were used as the research method. They were tested
in the context of the no-Ponzi condition. The first phase of the study used historical data from
2007-2015. The same calculations were then made for the data recorded in the city’s multi-annual
financial forecasts (MFF). The results of the ex post investigation show that all the cities were far
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from fiscal sustainability. The results of the ex ante data estimations are much more optimistic.
On one hand the results undermine the credibility of MFF as the appropriate instrument for local
government finance management; on the other hand, they show that the surveyed cities have been
able to generate primary surpluses but these surpluses turn out to be insufficient to cover the
existing levels public liabilities.
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Mozliwosci finansowania dziatalnosci inwestycyjnej
przez gminy wojewoddztwa podkarpackiego

Kody JEL: H71, H76

Stowa kluczowe: inwestycje, gminy, finansowanie, wskazniki

Streszczenie. Celem opracowania jest ocena mozliwosci finansowania inwestycji przez samorzady
gminne wojewodztwa podkarpackiego, a takze ukazanie ich sytuacji na tle pozostatych polskich
gmin. Zakres czasowy analizy objat lata 2012-2014. W opracowaniu, poza zastosowaniem analizy
wskaznikowej, oparto si¢ na wielowymiarowej analizie pordwnawczej, wykorzystujac w ocenie
gmin miernik syntetyczny. Warto$¢ syntetycznego miernika mozliwosci inwestycyjnych nie roz-
nicowata znaczaco gmin wedtug typow, wskazujac jednak na najlepsza sytuacj¢ gmin miejskich.
Do gmin o najnizszych mozliwo$ciach rozwojowych nalezaty przede wszystkim gminy wiejskie.
Charakteryzowata je niska samodzielno$¢ finansowa oraz niewielka zdolno$¢ do finansowania
inwestycji, zarowno ze srodkow wiasnych, jak réwniez zrodet zewnetrznych.

Wprowadzenie

Jednym z podstawowych zagadnien, o kluczowym znaczeniu dla rozwoju lokal-
nego i regionalnego, sa mozliwosci samorzadu w zakresie dziatalnosci inwestycyjnej.
Inwestycje komunalne tworzg warunki dla wzrostu konkurencyjno$ci jednostki teryto-
rialnej oraz poprawy ilosci i jako$ci realizowanych ustug komunalnych i spotecznych.
Rozwdj gminy wyraza si¢ zatem przez: wzrost majatku komunalnego, poziomu $wiad-
czonych ustug, tworzenie warunkéw dla lokalizacji nowych podmiotéw gospodarczych
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i zamieszkania nowych mieszkancow. Inwestycje infrastrukturalne zajmuja bardzo
wazng pozycje wsrdd czynnikéw wplywajacych na poziom rozwoju gospodarczego oraz
postep spoteczny. Niedorozwoj infrastruktury stanowi duzg barierg¢ rozwojowa szczegol-
nie dla gmin wiejskich, z czym wiaze si¢ mniejszy potencjat dochodowy w przysztosci,
gtéwnie z powodu nizszych korzysci podatkowych (Sierak, Gorniak, 2011, s. 25).

Nalezy podkresli¢, ze zdolnosci inwestycyjne JST pozostaja w Scistej korelacji
z ich kondycja finansowa i stanem finansoéw lokalnych. Na tempo rozwoju spoteczno-
gospodarczego gminy decydujacy wplyw maja poziom i struktura jej dochodéw, ktore
warunkuja aktywnos$¢ inwestycyjna gminy. O rozmiarach dziatalnosci inwestycyjnej
decyduja ponadto koszty realizacji biezacych zadan, a takze dostepno$é zewnetrznych
zrodet finansowania. Jednym z podstawowych probleméw funkcjonowania samorzadu
terytorialnego jest ograniczono$¢ srodkéw finansowych w stosunku do zakresu reali-
zowanych zadan biezacych i zglaszanych potrzeb inwestycyjnych. Niedostosowanie do
potrzeb zrodet dochodéw sktania samorzady do podjecia deficytowego finansowania czg-
$ci zadan, w tym gltownie zadan inwestycyjnych. Przyczyna trudnos$ci finansowych tkwi
w niekorzystnym dla JST podziale zasobéw publicznych pomiedzy budzetem panstwa
a budzetami samorzadow, a w konsekwencji w zle skonstruowanym systemie dochodow
JST oraz w zbyt duzej liczbie zadan, ktore wykonuje samorzad terytorialny (Gonet, 2013,
s. 125). Wszelkie niekorzystne zjawiska, ktore mozna zaobserwowa¢ w ostatnich latach
w polskim systemie finanséw lokalnych, w tym ograniczanie samodzielno$ci finansowe;j
JST, naktadanie na samorzad terytorialny dodatkowych zadan bez adekwatnych rekom-
pensat finansowych czy wprowadzenie nowych, restrykcyjnych limitow zadtuzenia,
wplywaja na zdolnosci inwestycyjne samorzadu terytorialnego i moga w istotny sposob
je ograniczac.

Celem opracowania jest ocena mozliwosci finansowania inwestycji przez samorzady
gminne wojewodztwa podkarpackiego, a takze ukazanie ich sytuacji na tle pozostatych
polskich gmin. Ocena mozliwo$ci finansowania dziatalnosci inwestycyjnej gmin jest
procesem ztozonym i trudno jej dokonac na podstawie jednej mierzalnej cechy. Zdolno$é
inwestycyjna gminy uzalezniona jest od wielu czynnikow, dlatego w opracowaniu,
poza zastosowaniem analizy wskaznikowej, oparto si¢ na wielowymiarowej analizie
poréwnawczej, wykorzystujac w ocenie gmin miernik syntetyczny. Miernik agreguje
informacje finansowe i pozwala na kwantyfikacj¢ ztozonego zjawiska za pomoca jedne;j
wartosci liczbowej, ktora syntezuje cechy czastkowe oraz ulatwia wszelkie porownania.
W opracowaniu oceng t¢ przeprowadzono przy wykorzystaniu metody TOPSIS, umozli-
wiajacej syntetyczng ocen¢ wielowymiarowego zjawiska opisywanego przez wiele cech
(wskaznikow finansowych)'. Podstawowe zatozenia metody TOPSIS opierajg si¢ na iden-
tyfikacji najlepszego rozwiazania sposrod skonczonego zbioru obiektow. W literaturze

! Metoda ta, umozliwiajaca syntetyczng (agregatowa) ocen¢ gmin, znalazta zastosowanie
w analizach finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (Bieniasz, Gotas, Luczak, 2010; Wi-
$niewski, 2011; Galinski, 2014).
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polskiej metoda TOPSIS jest zaliczana do podstawowych metod wzorcowych porzad-
kowania liniowego obiektow wielocechowych (Wysocki, 2010). Idea metody TOPSIS
polega na okresleniu odlegtosci rozpatrywanych obiektéw od rozwigzania idealnego
i anty-idealnego. Koncowym rezultatem analizy jest wskaznik syntetyczny tworzacy
ranking badanych obiektow.

Badaniami obj¢to 160 gmin wojewodztwa podkarpackiego, przy uwzglednieniu ich
podziatu na gminy: miejskie (16 gmin tacznie z miastami na prawach powiatu), wiejskie
(109 gmin) i miejsko-wiejskie (35 gmin). Zakres czasowy analizy objat lata 2012-2014.
Materiat empiryczny wykorzystany w analizie stanowity dane Ministerstwa Finansow
i Banku Danych Lokalnych GUS.

1. Czynniki wyboru Zzrddet finansowania zadan gminy

Zadaniem samorzadéw gminnych jest dbanie o zaspokajanie biezacych potrzeb
mieszkancow oraz tworzenie wlasciwych warunkéw do rozwoju. Samorzady gminne
dysponuja $rodkami finansowymi na zadania biezace, do ktérych zaliczamy m.in. pro-
wadzenie, utrzymanie i eksploatowanie istniejacych juz obiektow, wyptate wynagrodzen
czy wydatki operacyjne. Druga grupa wydatkow — inwestycyjnych — stuzy rozwojowi
danej jednostki i skupia si¢ na zakupie badz wytworzeniu srodkéw trwatych, potrzeb-
nych gminie do wykonywania zadan (Lukomska-Szarek, 2015) Jednostki samorzadu
terytorialnego na zaspokojenie potrzeb zbiorowych wspdlnoty otrzymujg srodki finan-
sowe gwarantowane w ustawach, obejmujace dochody wlasne oraz subwencje i dotacje.
Dochody wtasne JST obejmujg przede wszystkim: 1) daniny publiczne (podatki i optaty);
2) optaty za ustugi publiczne §wiadczone przez JST; 3) dochody z majatku samorza-
dowego; 4) dochody z dziatalno$ci gospodarczej samorzadu; 5) dochody kapitatowe
(Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 91).

Wtasne zrodta dochodow sg czesto niewystarczajace na finansowanie zadan samo-
rzadu, w szczegdlnosci inwestycyjnych. Wérod zrédet zewngtrznych samorzady moga
wykorzystywaé instrumenty finansowe o charakterze:

— bezzwrotnym (dotacje, subwencje czy tez $rodki pochodzace z Unii Europej-

skiej),

— zwrotnym (kredyty, pozyczki, papiery warto§ciowe — obligacje komunalne)

(Rosa, 2011).

Osiagniecie celow jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec realizacja calo-
ksztattu zadan o charakterze biezacym i inwestycyjnym, przy niedostosowaniu do
potrzeb zrodet dochodow samorzadowych, wymaga podjecia deficytowego finansowania
czgsdcei zadan, a tym samym wymusza emisj¢ dhugu lokalnego. Diug jednostki samorzadu
terytorialnego jest sumg zaciagnigtych przez t¢ jednostke réznych zobowiazan finanso-
wych w zwigzku z dokonywaniem wydatkéw przewyzszajacych dochody mozliwe do
przeznaczenia na ich finansowanie (Suréwka, 2013, s. 148).
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Czynniki warunkujace wybor zewnetrznego zrodta finansowania przez JST moga
by¢ klasyfikowane w zréznicowany sposob. Mozna wérdd nich wyrdznié:

— czynniki wewnetrzne — zwigzane z uwarunkowaniami funkcjonowania gminy,

w tym jej zdolnoscia do zaciggania zobowigzan, a takze ze skalg potrzeb i cha-
rakterem planowanych zadan inwestycyjnych,

— czynniki zewngtrzne — lezace po stronie danego zrdédla finansowania, w tym

przede wszystkim dostgpnos$¢ i koszt pozyskania kapitatu (Zioto, 2011).

Wsrod kryteriow, ktorymi kierujg si¢ wladze samorzadowe, dokonujgc wyboru zré-
dta zasilania zewnetrznego, mozna rowniez wyroznic:

— kryterium finansowe,

— kryterium pozafinansowe (spoteczne, polityczne, formalnoprawne i organizacyj-

ne) (Rosa, 2011).

Kryterium finansowe, ktore nalezy do kluczowych czynnikéw decydujacych
0 wyborze instrumentu zwrotnego, pozwala okresli¢ zrodta kapitalu zwrotnego wyma-
gajace najmniejszych naktadow finansowych zwigzanych z obstuga zadtuzenia. Na koszt
pozyskania danego zrodta finansowania maja wpltyw koszty ponoszone na etapie pozy-
skania kapitatu oraz koszty cykliczne zwigzane z biezacg obstugg zadluzenia. Istotnym
czynnikiem jest takze elastycznos$¢ instrumentu dtuznego i mozliwos$¢ dostosowania go
do specyfiki realizowanych zadan. Ponadto wsrdd tej grupy czynnikow nalezy wymie-
ni¢: dostepnos¢ kapitatu, szybkosc¢ jego pozyskania, okres zwrotu i wymagane zabezpie-
czenie, a takze ryzyko zwigzane z pozyskaniem kapitatu.

Na kryteria ekonomiczne w istotny sposob oddziatluja czynniki prawne, ktore
warunkuja przede wszystkim dostepnos¢ danego zrodla finansowania. Jako przyktady
prawnych ograniczen zewnetrznych mozna podaé ustawowe ograniczenia w korzystaniu
ze zwrotnego systemu zasilania finansowego przez JST. Ustawowe ograniczenia spro-
wadzaja si¢ z jednej strony do okreSlenia potrzeb, ktore moga by¢ finansowane przy-
chodami zwrotnymi, a z drugiej strony do wyznaczania limitéw zadtuzenia samorzadu
terytorialnego.

Wsrod czynnikéw formalnoorganizacyjnych o charakterze zewngtrznym istotne
znaczenie majg procedury pozyskania danego zrodta finansowania oraz rodzaj dokumen-
tow wymaganych w zwiazku z wykorzystaniem instrumentu zwrotnego. Uwarunkowania
o charakterze wewnetrznym zwigzane sg m.in. z uktadem sit politycznych w jednostce,
fazg kadencji, poziomem wiedzy i doswiadczenia wtadz decydujacych o wyborze danego
instrumentu dtuznego, postawa wobec korzystania z finansowania zwrotnego czy moz-
liwoscig wyodrebnienia w strukturze organizacyjnej stanowiska lub zatrudnienia osoby
odpowiedzialnej za pozyskiwanie i obstugg zadtuzenia.

2. Mierniki oceny mozliwosci inwestycyjnych samorzadéw gminnych

Mozliwosci inwestycyjne samorzadow lokalnych, okreslane w literaturze przed-
miotu takze jako potencjal inwestycyjny, uzaleznione sa od $rodkéw pochodzacych
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z budzetu, ktoére moga by¢ przeznaczone na finansowanie dziatalnosci inwestycyjnej
(Dylewski, 2010). Na zdolno$¢ finansowania inwestycji gminnych (zaréwno ze §rodkoéw
wiasnych, jak i zwrotnych Zzrodet) wplywa wysokosé wolnych $rodkéw, czyli czesci
dochodow, ktora pozostaje po sfinansowaniu wydatkow biezacych (ktore zasadniczo
maja charakter obligatoryjny).

Na poziom realizowanych przez samorzady inwestycji ma takze wpltyw poziom ich
samodzielnosci finansowej. Biorac pod uwage ograniczenia samodzielnos$ci finansowe;j
(zaréwno dochodowej, jak i wydatkowej), mozna stwierdzi¢, ze samodzielnos¢ JST prze-
jawia si¢ przede wszystkim w zakresie finansowania i realizacji dziatalnos$ci rozwojowe;j,
w tym szczegblnie zadan inwestycyjnych (Zawora, 2014). Srodki przeznaczone na inwe-
stycje sa to bowiem wydatki, o ktorych poniesieniu decyduja same jednostki samorza-
dowe. Poziom realizacji tych zadan jest zdeterminowany w duzym stopniu przez poziom
i strukturg dochodow jednostek samorzadowych. Wskazuje si¢ przy tym gléwnie na role
dochodow wtasnych, bowiem ich wysoki udziat w dochodach ogétem daje podstawe do
ksztaltowania lokalnej polityki rozwojowej, wspomagajac podejmowanie decyzji dtu-
goterminowych, dotyczacych poziomu inwestycji czy zacigganych kredytow i pozyczek
(Brzozowska, Gorzatczynska-Koczkodaj, Kogut-Jaworska, Zioto, 2013, s. 93).

Na mozliwosci rozwojowe jednostek samorzadowych — obok dochodéw wiasnych
— wskazuje takze wielko$¢ wydatkow inwestycyjnych (Sobezyk, 2010). Wydatki inwe-
stycyjne sa gtdownym sktadnikiem wydatkéw majatkowych. Kategoria wydatkow majat-
kowych obejmuje wszystko to, co stuzy powigkszaniu majatku jednostek samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z ustawg o finansach publicznych 2009 r. (Dz.U. 2013, poz. 885
ze zm.) wydatki majatkowe obejmuja: inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objgcie
akcji, wniesienie wktadow do spotek prawa handlowego. Wskaznik udziatu wydatkow
majatkowych w wydatkach ogétem odzwierciedla aktywno$¢ inwestycyjng gminy.

W analizie zdolnosci do finansowania inwestycji gminnych przydatna jest takze
ocena ksztaltowania si¢ wyniku operacyjnego, ktory stanowi réznice pomiedzy docho-
dami biezacymi a wydatkami biezacymi jednostki samorzadowej. Wystgpowanie
nadwyzki operacyjnej oznacza, poza mozliwosciami zaciggania nowych zobowigzan,
zdolno$¢ do finansowania wydatkéw o charakterze inwestycyjnym. Poglebieniem
oceny mozliwos$ci inwestycyjnych samorzadow jest analiza poziomu samofinansowania.
Wskaznik samofinansowania (udziat nadwyzki operacyjnej i dochodéw majatkowych
w wydatkach majatkowych) obrazuje, w jakim stopniu gmina finansuje inwestycje $rod-
kami wlasnymi. Im wyzZsza jest ta relacja, tym mniejsze ryzyko utraty ptynnosci finan-
sowej w zwiazku z nadmiernymi kosztami obstugi zadtuzenia (Ministerstwo Finansow,
2015).

Wysoko$¢ nadwyzki operacyjnej jest podstawa do ustalania nowego wskaznika
zadluzenia, ktory od 2014 roku jest okreslany indywidualnie dla kazdej jednostki. Przy
czym te jednostki, ktorych wydatki biezace przekrocza dochody biezace, nie moga
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zwicksza¢ zadtuzenia®. Nowy wskaznik stanowi podstawe okreslenia wartoséci granicz-
nej, jaka samorzady beda mogly przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia. Do konca 2013
roku obowigzywaty dwa jednakowe dla wszystkich jednostek wskazniki, wynikajace
z ustawy o finansach publicznych z 2005 roku, ograniczajagce poziom zadluzenia,
tj. 15-procentowy limit relacji planowanych sptat kredytow, pozyczek i wykupu obligacji
wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzetowym do dochodéw budzetowych
(art. 169) oraz 60-procentowy limit relacji tacznej kwoty dtugu do dochodéw budzeto-
wych (art. 170).

W konsekwencji oceng mozliwosci finansowania dziatalno$ci inwestycyjnej gmin
przeprowadzono na podstawie nastgpujacych wskaznikow czastkowych:

— dochody wtasne w relacji do dochodow ogoétem (W1),

— nadwyzka operacyjna w relacji do dochodow ogétem (W2),

— wydatki inwestycyjne w relacji do wydatkow ogotem (W3),

— wolne srodki w relacji do dochodéw ogotem (W4),

— suma nadwyzki operacyjnej i dochodow majatkowych w relacji do wydatkow

majatkowych (W5),
— obcigzenie dochodéw ogdtem wydatkami na obstuge zadtuzenia (W6).

3. Wskazniki oceny zdolnosci do finansowania inwestycji gminnych
w wojewddztwie podkarpackim na tle gmin w Polsce

Analiza ksztaltowania si¢ wskaznikow czastkowych, sktadajacych si¢ na oceng moz-
liwosci inwestycyjnych gmin, pozwala wskaza¢ na gorsza (w relacji do gmin w Polsce)
sytuacj¢ finansowa podkarpackich gmin (tab. 1).

Gminy Podkarpacia cechowaty si¢ nizsza samodzielno$cia finansowa, na co wska-
zuja relatywnie nizsze od $redniej dla kraju wskazniki udziatu dochodéw wiasnych
w dochodach ogétem. Najwickszy dystans wobec pozostalych polskich gmin mozna
zauwazy¢ w przypadku gmin miejsko-wiejskich. Samodzielno$¢ finansowa wszystkich
badanych gmin w analizowanym okresie nieznacznie wzrosta. Mniejszy dystans gmin
Podkarpacia do gmin w catej Polsce widoczny byt w zakresie zdolnosci do generowania
nadwyzki operacyjnej. Najmniej od $redniej krajowej odbiegaly wskazniki nadwyzki
operacyjnej gmin miejsko-wiejskich, najwigcej — gmin wiejskich. Natomiast gminy

20d 2014 r. ma zastosowanie art. 243 obowigzujacej ustawy finansach publicznych, w ktérym
okreslono, ze organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz jakimkolwiek roku nastgpujacym po roku budzetowym relacja tacznej
kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat kredytow i pozyczek oraz wykup pa-
pieréw warto$ciowych wraz z naleznymi odsetkami, a takze potencjalne sptaty kwot wynikajacych
z udzielonych poreczen oraz gwarancji, do planowanych dochodow ogoétem budzetu, przekroczy
srednig arytmetyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow biezacych powigk-
szonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodow
ogotem budzetu. Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych. Dz.U. 2013, poz. 885 ze zm.
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miejskie (zarowno Podkarpacia, jak i calej Polski) charakteryzowaly si¢ najnizszym
wskaznikiem. We wszystkich typach gmin nadwyzka operacyjna w relacji do dochodow
ogbétem w badanym okresie nieznacznie wzrosta.

Tabela 1. Wskazniki oceny mozliwosci finansowania inwestycji gminnych w wojewo6dz-
twie podkarpackim na tle gmin w Polsce w latach 20122014 (%)

2012 2013 2014
Wskazniki woj. Woj. woj.
podkar;J)ackie Polska podkarlj)ackie Polska podkar;J)ackie Polska
Gminy miejskie
Wi 51,6 57,1 51,4 58,1 53,3 59,2
W2 4,5 5,0 5,6 6,3 6,7 7,2
w3 17,6 18,8 17,7 17,4 18,6 18,9
W4 15,8 16,5 18,7 17,6 18,5 18,6
W5 96,5 92,2 116,5 150,1 106,1 106,4
W6 8,0 8,0 8,1 8,7 4,1 5,4
Gminy wiejskie
Wl 29,0 35,2 30,4 36,8 32,5 38,5
W2 6,6 8,6 8,1 9,8 7,9 9,4
W3 14,0 17,2 15,6 16,3 17,9 18,1
W4 15,6 19,2 16,1 18,7 18,0 18,7
W5 147,1 153,0 122,5 162,9 114,4 112,6
W6 9,2 9,2 8,7 8,9 5,7 5,8
Gminy miejsko-wiejskie
W1 32,9 43,7 34,8 45,6 36,4 46,5
w2 6,5 6,9 8,1 8,3 8,2 8,0
W3 16,9 16,8 17,2 15,3 17,1 17,0
W4 16,7 17,7 17,5 16,5 18,2 17,2
W5 188,5 131,2 150,8 152,3 115,3 105,4
W6 9,3 9,4 9,5 9,7 5,5 5,7

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.

Niewielkie roznice pomiedzy gminami Podkarpacia a pozostalymi gminami
w kraju mozna natomiast zauwazy¢ w ksztattowaniu si¢ wskaznika udziatu wydatkow
majatkowych w wydatkach ogdtem. Najbardziej od $redniej krajowej odbiegaly wskaz-
niki gmin wiejskich, natomiast gminy miejsko-wiejskie cechowat wyzszy w relacji do
gmin w kraju poziom wskaznika. Aktywnos¢ inwestycyjna wszystkich badanych gmin
utrzymywata si¢ w latach 2012-2014 na podobnym poziomie, przy niewielkim spadku
wydatkéw majatkowych w 2013 roku. Analizujgc zdolno$¢ do finansowania wydatkow
inwestycyjnych, wyrazona udzialem wolnej kwoty w dochodach budzetowych, mozna
takze zauwazy¢, ze najnizsze mozliwosci finansowania inwestycji z dochodow budze-
towych (nizsze od $redniej krajowej) posiadaty gminy wiejskie. Poziom wskaznika
w gminach miejskich i miejsko-wiejskich byt natomiast zblizony lub nieznacznie wyzszy
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od $redniego w kraju. Poziom samofinansowania samorzadéw gminnych w badanym
okresie ulegal znacznym wahaniom. Najnizszy poziom wskaznika wystapit w gminach
miejskich.

Wartosci wskaznika obcigzenia dochodéw gmin kosztami zadtuzenia byly w gmi-
nach Podkarpacia bardzo zblizone do poziomu wskaznika w pozostatych polskich gmi-
nach, chociaz nieznacznie nizsze, co wynika z nizszego niz §rednio w kraju zadtuzenia
podkarpackich gmin.

4. Syntetyczna ocena mozliwosci finansowania inwestycji
przez gminy wojewddztwa podkarpackiego

W opracowaniu, poza analiza wskaznikowa, wykorzystano metode TOPSIS, umoz-
liwiajaca syntetyczng ocen¢ wielowymiarowego zjawiska opisywanego przez wiele
cech (wskaznikow finansowych). Metoda TOPSIS (Technique for Order Preference by
Similarity to an Ideal Solution) to metoda wielokryterialnego wspomagania decyzji.
Punktem wyj$cia do pozyskania rozwigzan decyzyjnych jest zbudowanie macierzy decy-
zyjnej. W procesie decyzyjnym rozpatrywany jest m-elementowy zbior obiektow (gmin)
przy uzyciu n-cech (wskaznikow). Tworzy to macierz danych wartos$ci osiaganych przez
obiekty w kazdej z cech. Dodatkowo okresla si¢ arbitralnie wagi przypisane kolejnym
cechom oraz rodzaj cech (stymulanta lub destymulanta). Procedura obliczeniowa obej-
muje obliczenie wartosci odleglo$ci kazdej z rozpatrywanych alternatyw od rozwigzania
idealnego oraz rozwigzania anty-idealnego oraz uszeregowanie przypadkoéw w kolejno-
$ci od najwigkszej do najmniejszej bliskosci do rozwigzania idealnego.

Procedure obliczeniowa rozpoczeto od ustalenia zestawu cech diagnostycznych,
ktore charakteryzuja badang problematyke. W kolejnym etapie analizy taksonomiczne;j
dokonano oceny zbioru zmiennych przy wykorzystaniu metod statystycznych — wspoét-
czynnika zmienno$ci oraz wspotczynnika korelacji. Jako kryteria przyjgto: wspdlczyn-
nik zmiennosci powyzej 10% i wspotczynnik korelacji nie wigkszy niz 0,75. Kryterium
dotyczace wspotczynnika zmiennosci zostato spetnione w przypadku kazdej zmienne;.
Kierujac si¢ otrzymanymi warto$ciami wskaznikow korelacji (przekroczenie poziomu
0,75 w przypadku wskaznika W2 i W3), odrzucono wskaznik W3 i w dalszej analizie
uwzgledniono pig¢ cech. Procedurg obliczeniowg przeprowadzono w dwoch etapach.
W pierwszym etapie dokonano analizy, uwzgledniajac podziat na typy gmin (miejskie,
miejsko-wiejskie 1 wiejskie), w drugim — wyznaczono wartosci miernika syntetycznego
dla catej zbiorowosci gmin Podkarpacia. Miernik syntetyczny wyznaczono na podstawie
$rednich arytmetycznych wymienionych wskaznikdéw czastkowych w latach 2012, 2013
i2014.

Wyznaczone warto$ci miernika syntetycznego, okreslone oddzielnie dla gmin
miejskich, wiejskich i miejsko-wiejskich, postuzyty do wyodrebnienia czterech klas
typologicznych gmin. W tabeli 2 zaprezentowano skale typologiczna, wedtug ktorej
wyodregbniono klasy gmin o réznym poziomie mozliwosci finansowania inwestycji.
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Tabela 2. Klasyfikacja gmin Podkarpacia wedtug wartos$ci syntetycznego miernika mozli-
wosci finansowania inwestycji

Graniczne warto$ci miernika syntetycznego dla gmin
Numer klasy Poziom
miejskich wiejskich miejsko-wiejskich
I niski ponizej 0,34 ponizej 0,29 ponizej 0,31
11 $redni 0,34-0,46 0,29-0,37 0,31-0,39
111 wysoki 0,46—0,58 0,37-0,46 0,40—-0,48
v bardzo wysoki powyzej 0,58 powyzej 0,46 powyzej 0,48

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Wartos$¢ syntetycznego miernika mozliwosci inwestycyjnych nie réznicowata zna-
czaco gmin wedtug typow, wskazujac nieznacznie na najlepsza sytuacj¢ gmin miejskich,
w ktorych srednia warto$¢ wskaznika byta najwyzsza (wyniosta 0,46, przy 0,40 w gmi-
nach miejsko-wiejskich 1 0,37 w gminach wiejskich). Poziom miernika byl mocniej zroz-
nicowany w obrgbie poszczegbélnych typow gmin, na co wskazuje duza rozpigtos¢ jego
warto$ci. W gminach miejskich warto$ci miernika miescily si¢ w przedziale od 0,25
do 0,70 (tab. 3). Wspotczynnik zmiennos$ci miernika (26%) wskazuje na srednie zrézni-
cowanie mozliwosci inwestycyjnych gmin miejskich. Wysoka wartos¢ miernika wigzata
si¢ przede wszystkim ze znaczaco wyzszym niz w pozostalych typach gmin udziatem
dochodéw wiasnych w dochodach ogdotem (52%, przy poziomie wskaznika w gmi-
nach wiejskich — ok. 30%), a takze wyzszymi wolnymi $rodkami budzetowymi, ktdre
mogly by¢ przeznaczone na inwestycje, przy najnizszym obcigzeniu dochodéw gmin
obstugg zadtuzenia. Szczegdlnie gminy w klasie IV wyrdzniaty si¢ wysokim poziomem
samodzielnosci finansowej (dochody wilasne w relacji do dochodéw ogoétem wynio-
sty ok. 60%), wysokim udziatem nadwyzki operacyjnej w dochodach ogdtem (12%),
wysokim wskaznikiem wolnych §rodkow (ok. 20%), przy braku kosztow zwigzanych
z obstuga zadtuzenia. W tej grupie gmin miejskich znalazty si¢ Mielec i Jasto.

Wartoséci miernika syntetycznego w gminach wiejskich miescity si¢ w przedziale
od 0,15 do 0,60. Wspotczynnik zmienno$ci miernika (23%) wskazuje na $rednie zrozni-
cowanie mozliwo$ci inwestycyjnych wsrod gmin wiejskich. Przecigtny poziom miernika
(0,37) byt najnizszy z poszczegolnych typéw gmin. Nizsze mozliwosci finansowania
dziatalnos$ci inwestycyjnej w gminach wiejskich wynikaly przede wszystkim z niskiej
samodzielnosci finansowej (Sredni udzial dochodéw wiasnych w dochodach ogotem
wynosit 31%) oraz relatywnie nizszej warto$ci wolnych srodkéw budzetowych, co prze-
ktadato si¢ na nizszg aktywno$¢ inwestycyjna. W I klasie gmin, o niskiej zdolno$ci inwe-
stycyjnej, znalazto si¢ 17 gmin. Wsréd nich najmniejszymi mozliwo$ciami rozwojowymi
charakteryzowaty si¢: Krzywcza, Harasiuki i Czarna (o poziomie miernika syntetycz-
nego ponizej 0,20). Gminy te posiadaty bardzo niskie wskazniki dochodéw wiasnych
(ok. 20%), wypracowaty bardzo niskg nadwyzke operacyjna (2% w relacji do dochodow),



288 Jolanta Zawora, Pawetl Zawora

niewielka cz¢$¢ dochodow mogly przeznaczy¢ na wydatki inwestycyjne — ok. 5%), jed-
nocze$nie ponosity wysokie koszty zwigzane z zadtuzeniem.

Wartos¢ syntetycznego miernika dla gmin miejsko-wiejskich wynosita 0,40 (zawie-
rajac si¢ w przedziale od 0,24 do 0,56). Gminy miejsko-wiejskie charakteryzowaly si¢
nizszym niz w gminach miejskich wskaznikiem dochodéw wlasnych oraz wyzszymi
kosztami zwigzanymi z obstugga zadluzenia. Wypracowaty natomiast najwyzsza, w rela-
cji do pozostatych typow gmin, nadwyzke operacyjng i posiadaty najwyzszy wskaznik
samofinansowania.

Tabela 3. Syntetyczny miernik mozliwosci finansowania inwestycji przez poszczegdlne
typy gmin wojewodztwa podkarpackiego w latach 2012-2014

L Klasa miernika syntetycznego )
Wyszczegodlnienie Ogotem
1 | o [ om [

Gminy miejskie
Syntetyczny miernik — warto$¢ $rednia 0,29 0,42 0,53 0,68 0,46
Minimum 0,25 0,38 0,50 0,67 0,25
Maksimum 0,32 0,45 0,54 0,70 0,70
Liczba gmin 3 6 5 2 16

Gminy wiejskie
Syntetyczny miernik — warto$¢ $rednia 0,25 0,34 0,41 0,50 0,37
Minimum 0,15 0,29 0,37 0,45 0,15
Maksimum 0,28 0,37 0,46 0,60 0,60
Liczba gmin 17 38 38 16 109

Gminy miejsko-wiejskie

Syntetyczny miernik — warto$¢ srednia 0,27 0,37 0,44 0,54 0,40
Minimum 0,24 0,32 0,39 0,49 0,24
Maksimum 0,31 0,39 0,48 0,56 0,56
Liczba gmin 7 10 13 5 35

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.

Wyznaczenie warto$ci miernika syntetycznego dla calej zbiorowosci gmin pozwo-
lito na zbudowanie rankingu gmin woj. podkarpackiego. W tabeli 4 wskazano gminy
o najwyzszych i najnizszych mozliwosciach finansowania dziatalno$ci inwestycyjnej,
przy uwzglednieniu danych $rednich z lat 2012-2014.

Gminy wojewodztwa podkarpackiego charakteryzowaty si¢ srednim zréznicowa-
niem pod wzglgdem mozliwos$ci finansowania dziatalnosci inwestycyjnej (wspotczynnik
zmiennosci miernika wynidst powyzej 20%). Warto$ci miernika syntetycznego wyno-
sity od 0,14 do 0,60 (przy przecigtnym poziomie dla wszystkich gmin w wojewddztwie
—0,38). Wyzszg zmiennoscig charakteryzowaty si¢ wartosci wskaznikow czastkowych.
Badane gminy, sposrod rozpatrywanych cech prostych, silnie roznicowaly wartosci
wskaznika nadwyzki operacyjnej oraz wskaznik obcigzenia dochodow wydatkami na
obstuge zadtuzenia (wspotczynnik zmiennosci dla tych wskaznikow wynidst powyzej
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40%). Najwiekszym zréznicowaniem charakteryzowat si¢ wskaznik samofinansowania
— wspotczynnik zmienno$ci wynidst powyzej 60%.

Tabela 4. Ranking gmin Podkarpacia wedlug mozliwos$ci finansowania inwestycji

Gminy o najwyzszych mozliwo$ciach Gminy o najnizszych mozliwo$ciach
inwestycyjnych inwestycyjnych
1 nazwa gmin t min miernik 1 nazwa gmin t min miernik
P gminy Yp gminy syntetyczny p- gminy yp griny syntetyczny
1| Solina wiejska 0,60 141 | Brzozow micjsko- 0,27
-wiejska
2 | Mielec miejska 0,58 142 | Bukowsko wiejska 0,27
3 | Jasliska wiejska 0,56 143 | Jezowe wiejska 0,27
4 | Dgbica wiejska 0,55 144 | Wigzownica wiejska 0,27
5 | Bialobrzegi wiejska 0,54 145 | Narol micjsko- 0,27
-wiejska
Majdan . miejsko-
6 Kréolewski wiejska 0,54 146 | Tyczyn “wiejska 0,27
7 | Ulandéw m1§J§ko— 0,53 147 | Nozdrzec wiejska 0,26
-wiejska
8 | Jarostaw wiejska 0,54 148 | Dubiecko wiejska 0,26
Jasto miejska 0,53 149 | Krempna wiejska 0,26
10 | Nisko micjsko- 0,51 150 | Czudec wiejska 0,26
-wiejska
jp | Kroscienko wiejska 0,51 151 | Sieniawa miejsko- 0,26
Wyzne -wiejska
12 | Stalowa Wola miejska 0,50 152 | Ranizow wiejska 0,25
13 | Boguchwata micjsko- 0,50 153 | Jawornik Polski wiejska 0,25
-wiejska
14 | Zagorz micjsko- 0,49 154 | Bircza wiejska 0,24
-wiejska
15 | Rudnik nad micjsko- 0,48 155 | Rozwienica wiejska 0,24
Sanem -wiejska
16 | Krosno miejska 0,47 156 | Debowiec wiejska 0,23
17 | Radymno miejska 0,47 157 | Brzyska wiejska 0,23
18 | Lubenia wiejska 0,47 158 | Czarna wiejska 0,18
19 | Lezajsk wiejska 0,47 159 | Krzywcza wiejska 0,18
20 |Tryncza wiejska 0,46 160 | Harasiuki wiejska 0,14

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.

Analizujac sktad gmin o najwyzszych i najnizszych mozliwosciach rozwojowych,
warto zauwazyc¢, ze wsrod gmin o najwyzszej wartosci miernika syntetycznego znalazly
si¢ gminy wszystkich typow, z kolei na koncu rankingu nie ma zadnej gminy miejskiej,
natomiast zdecydowanie przewazajg gminy wiejskie (tab. 4).
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Podsumowanie

Gminy wojewoddztwa podkarpackiego cechowaty si¢ srednim zréznicowaniem pod
wzgledem mozliwosci finansowania inwestycji, mimo ze duzg zmiennoscia charaktery-
zowaty si¢ warto$ci wskaznikow czastkowych, przede wszystkim wskaznika samofinan-
sowania. Warto$¢ syntetycznego miernika mozliwosci inwestycyjnych nie réznicowata
réwniez znaczaco gmin wedtug typow, wskazujac nieznacznie na lepsza sytuacje gmin
miejskich. Wysoka warto$¢ miernika w gminach miejskich wiazata si¢ przede wszyst-
kim ze znaczaco wyzszym niz w pozostatych typach gmin udziatem dochodow wtasnych
w dochodach ogotem, a takze wyzszymi wolnymi srodkami budzetowymi, ktore mogty
by¢ przeznaczone na inwestycje, przy najnizszym obcigzeniu dochodéw gmin obstuga
zadluzenia. Wérod jednostek o najnizszych mozliwosciach rozwojowych przewazaly
gminy wiejskie. Nizsze mozliwo$ci finansowania dziatalnos$ci inwestycyjnej w gminach
wiejskich wynikaty przede wszystkim z niskiej samodzielno$ci finansowej oraz rela-
tywnie nizszej wartosci wolnych srodkow budzetowych, co przektadato si¢ na nizsza
aktywno$¢ inwestycyjna.

Analiza ksztaltowania si¢ wskaznikow czastkowych, sktadajacych si¢ na oceng
mozliwosci inwestycyjnych gmin, wskazuje na gorsza, w relacji do gmin w Polsce,
sytuacje¢ podkarpackich gmin. Gminy Podkarpacia cechowala przede wszystkim nizsza
samodzielno$¢ finansowa, najbardziej odbiegajaca od $redniej krajowej w przypadku
gmin miejsko-wiejskich. Mniejszy dystans gmin Podkarpacia do gmin w catej Polsce
widoczny byt w zakresie zdolnosci do generowania nadwyzki operacyjnej. Niewielkie
réznice pomiedzy gminami Podkarpacia a pozostatymi gminami w kraju mozna
natomiast zauwazy¢é w ksztaltowaniu si¢ wskaznika udziatu wydatkéw majatkowych
w wydatkach ogélem. Analizujac zdolnos$¢ do finansowania wydatkow inwestycyjnych,
wyrazong udziatem wolnej kwoty w dochodach budzetowych, mozna takze zauwazyc¢,
ze najnizsze mozliwosci finansowania inwestycji z dochodéw budzetowych (nizsze od
sredniej krajowej) posiadaty gminy wiejskie. Poziom wskaznika w gminach miejskich
i miejsko-wiejskich byl natomiast zblizony do sredniego w kraju lub nieznacznie od
niego wyzszy. Wartosci wskaznika obcigzenia dochodéw gmin kosztami zadtuzenia
byty w gminach Podkarpacia bardzo zblizone do poziomu wskaznika w pozostatych
polskich gminach, chociaz nieznacznie nizsze, co wynika z nizszego niz §rednio w kraju
zadluzenia podkarpackich gmin.
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THE MUNICIPAL INVESTMENT CAPACITY
IN THE PODKARPACKIE VOIVODESHIP

Keywords: investments, municipalities, financing, indicators

Summary. The article aims to assess the municipal capacity to finance investments in Podkar-
packie Voivodeship and to compare these abilities with those possessed by the rest of Polish
municipalities. The analysis covers the period from 2012 to 2014. Besides factorial analysis com-
parative one was applied by the use of the synthetical measure. Although the synthetical measure
did not indicate significant differences between different types of municipalities, it did implicate
that urban municipalities were in the most favorable position. Accordingly, rural communities had
the lowest ability to develop. They were characterized by poor financial independence and low
capacity to finance investments — both from their own income and outer financial sources.
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Finansowanie obszardw prawnie chronionych
na przyktadzie Biatowieskiego Parku Narodowego

Kody JEL: Q57, O13, P47, H41

Stowa kluczowe: park narodowy, finansowanie, obszary chronione, plany finansowe
Streszczenie. Parki narodowe uznaje si¢ powszechnie za najwyzsza formg ochrony obszarowej
przyrody. Celem opracowania jest ocena systemu finansowania parkéw narodowych w latach
2014-2016 w Polsce, na przykladzie Biatowieskiego Parku Narodowego. Dominujacy udziat
w przychodach Biatowieskiego Parku Narodowego miaty dotacje z budzetu panstwa (w anali-
zowanym okresie ok. 51% cato$ci przychodéw). W $§wietle aktualnych uwarunkowan budzetu
panstwa nalezy bra¢ pod uwagg, ze $rodki z tego zrddta przychodow raczej nie beda zwickszane.
Przeprowadzona analiza pozytywnie zweryfikowata postawiong hipoteze, ze kierunkiem roz-
woju systemu finansowania parkoéw narodowych w Polsce jest konieczno$¢ uzupelnienia dotacji
z budzetu panstwa o inne zrddta finansowania.

Wprowadzenie

Przeobrazenia w Polsce po 1989 roku dotyczyty réwniez obszaréw chronionych.
Zmiany formalne znaczaco wplywaly na podstawy prawne, system zarzadzania for-
mami ochrony obszarowej, a takze system ich finansowania. Obszary prawnie chronione
obejmuja ok. 1/3 ogblnej powierzchni Polski (GUS, 2016, s. 266) i mimo zZe tworzone sa
przede wszystkim w celach ochrony przyrody, to czgsto znaczaco wptywaja na rozwoj
lokalny i regionalny (Job, Merlin, Metzler, Schamel, Woltering, 2016, s. 34-35). Z jednej
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strony moga pobudzaé i zwigkszac¢ korzysci z ruchu turystycznego, a z drugiej strony
poprzez zakazy ograniczajg mozliwosci gospodarczego wykorzystania tego obszaru.

Wystepujaca na $wiecie tendencja w zakresie wzrostu liczby obszaréw prawnie
chronionych oraz ich udzialtu w powierzchni catkowitej (Deguignet, Juffe-Bignoli,
Harrison, MacSharry, Burgess, Kingston, 2014, s. 14) uzasadnia potrzebe rozpoznania
potrzeb i zrodet ich finansowania. Ze wzgledu na fakt, ze parki narodowe w Polsce sa
najwyzsza forma ochrony przyrody, rozwazania begda dotyczyty zagadnien finansowa-
nia tej formy obszarowej ochrony przyrody. Zatozeniem badawczym jest weryfikacja
hipotezy zakladajacej, ze kierunkiem rozwoju systemu finansowania parkow narodo-
wych w Polsce jest koniecznos¢ uzupetnienia dotacji z budzetu panstwa o inne zrodta
finansowania. Przyjetej hipotezie podporzadkowano cel naukowy. Celem opracowania
jest ocena systemu finansowania parkéw narodowych w latach 2014-2016, zrealizo-
wanego na przyktadzie Bialowieskiego Parku Narodowego (BPN). Wybor przedmiotu
badan wynika m.in. z faktu, Ze jest to jedyny w Polsce park narodowy wpisany na liste
Swiatowego Dziedzictwa Ludzkosci UNESCO, a ponadto jest przedmiotem wielowatko-
wej debaty nie tylko w Polsce, ale w catej UE.

W opracowaniu wykorzystano dane pochodzace z opracowan Gtéownego Urzedu
Statystycznego z serii ,,Ochrona srodowiska” oraz sprawozdawczosci parkéw narodo-
wych. Wykorzystano analizg literatury przedmiotu (krajows i zagraniczna), metody sta-
tystyki ilo§ciowej oraz analizy zjawisk i syntezy wynikow.

1. Charakterystyka polskich parkdw narodowych

Globalny rozwoj obszarow chronionych jest relatywnie nowym zjawiskiem. Dopiero
w ostatnim poétwieczu nastapit znaczacy wzrost liczby i powierzchni obszaréw chronio-
nych. Za poczatek tych przemian mozna uzna¢ dopiero lata 70. XX wieku. Jedng z form
obszarowej ochrony przyrody jest park narodowy. Wsrod 224 tys. obszaréw chronio-
nych wyszczegdlnionych w §wiatowej bazie obszaréw chronionych wedtug stanu na maj
2017 roku okoto 5300 obszaréw byto zaliczonych do parkéw narodowych, czyli kategorie
I wedtug International Union for Conservation of Nature (IUCN). Obejmowaty one
powierzchnie ok. 6,3 mln km?, czyli ok. 1,2% powierzchni Ziemi. Kategoria I obszarow
chronionych stanowita okoto 14% wszystkich obszaréw chronionych na §wiecie. Jednak
tylko okoto 3300 spos$rod wszystkich obszaréw chronionych notowanych w World
Database on Protected Areas (WDPA) posiadato w swojej nazwie sformutowanie ,,park
narodowy” (IUCN and UNEP-WCMC, 2016). Grupe tych obszaréw nalezy traktowac
jako parki narodowe na poziomie krajowym. Tym samym obszar chroniony funkcjonu-
jacy pod nazwa ,,park narodowy” niekoniecznie spelnia kryteria kategorii II jako typo-
wej kategorii wedtug IUCN dla ,,parku narodowego”.

W Polsce tylko 15 parkéw narodowych spetnia kryteria stosowane przez IUCN,
tym samym majac przyznang kategori¢ II. Dwa polskie parki narodowe maja przyznana
V kategori¢ wedtug IUCN (obszar chronionego krajobrazu), a pozostatym szeSciu
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parkom nie przyznano kategorii wedtug klasyfikacji IUCN (GUS, 2016, s. 268). Po 2001
roku w Polsce nie tworzono parkéow narodowych, a proby powigkszenia obszaru ist-
niejacych parkow czesto napotykaly znaczny opor ze strony samorzadow lokalnych
(przyktadem jest Biatowieski Park Narodowy). Powodami braku realizacji tych planow
byty: niewystarczajacy poziom akceptacji spolecznej, a takze problemy finansowania,
m.in. wynikajace z braku stosownego rekompensowania skutkow takich decyzji whasci-
cielom i gminom. Ze wzgledu na wystepujace ograniczenia w powigkszaniu i tworzeniu
nowych obszaréw chronionych wydaje si¢ stuszna hipoteza o koniecznoéci finansowania
obszaréw chronionych na podstawie innych Zrodet finansowania, anizeli §rodki budzetu
panstwa.

Tabela 1. Charakterystyka polskich parkow narodowych

Rok Kat. wg POWlerZChmiv(}tl;in tur?/i?/l:;ne Liczba Licz.ba os.(’)b

Park narodowy utwo- , R turystow | zwiedzaja-

rzenia TUCN ogotem o?h.r ona ogblem (tys.) cych muzea

Scista (km)
Babiogorski 1954 11 3394,32 1 125,80 55,0 81,0 9 140
Biatowieski 1947 I 10 517,30 6 059,30 443 132,9 67225
Biebrzanski 1993 — 59 223,00 7279,00 498,3 38,5 71798
Bieszczadzki 1973 11 29 202,16 18 553,70 465,0 388,0 2823
Bory Tucholskie 1996 - 4 613,04 324,30 93,0 33,0 17918
Drawienski 1990 11 11 342,00 569,00 241,3 22,0 -
Gorczanski 1981 11 7 028,97 3 611,00 169,0 80,0 -

Gor Stotowych 1993 - 6 347,96 771,00 109,0 480,0 2 550
Kampinoski 1959 11 38 544,33 4 636,00 550,0 1000,0 17 634
Karkonoski 1959 11 5580,32 1726,10 118,0 2000,0 26 087
Magurski 1995 - 19 437,90 2 407,70 94,0 40,0 49 107
Narwianski 1996 - 7 350,00 - 55,0 15,0 16 261
Ojcowski 1956 \Y% 2 145,70 250,90 37,3 400,0 5000
Pieninski 1954 11 2 371,75 743,90 35,0 815,0 353 300
Poleski 1990 11 9760,28 116,00 114,0 41,0 17 207
Roztoczanski 1974 11 8482,83 1 029,20 29,3 134,0 30 705
Stowinski 1967 11 21 572,89 5327,00 150,2 318,9 17 292
Swigtokrzyski 1950 11 7 626,40 1715,20 41,0 132,0 31 837
Tatrzanski 1954 11 21 197,40 12 609,70 275,0 3309,5 131 254
Ujscie Warty 2001 - 8 074,00 681,60 16,7 52,4 5000
Wielkopolski 1957 11 7 597,20 258,50 215,0 1200,0 7579
Wigierski 1989 \4 15 078,90 494,10 272,6 110,0 31383
Wolinski 1960 11 8 199,41 500,20 50,1 1500,0 27411
Razem w 2015 - - 314 699,90 | 73 351,51 3728,1 12 323,2 895 455
Razem w 2014 — - 314 684,46 | 71 197,57 3629,8 11 460,7 877 861
Razem w 2005 - - 317 405,50 | 66 532,90 3609,8 11 677,0 876 906

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie GUS (2016), s. 268, 274.
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Ochrona przyrody w parkach nie ogranicza si¢ do zamknigcia obszaru przed tury-
stami. Urzeczywistnienie idei ochrony przyrody w parkach narodowych polega na
turystycznym udostepnieniu obszaru. Jednak turystyka, zwlaszcza sezonowa, o duzej
intensywnosci moze negatywnie wptywac na ochrone réoznorodnosci biologicznej, ktora
jest przeciez gldéwnym celem tworzenia parku (Partyka, 2010, s. 252-263). W analizowa-
nym okresie parki narodowe posiadaty okoto 3,6 tys. km szlakow turystycznych, a liczba
turystow uksztattowata si¢ na poziomie okoto 11,5 mln rocznie. Parki realizujg rowniez
zadania edukacyjne, ktore mozna ocenia¢ poprzez okoto 870 tys. osob odwiedzajacych
corocznie parkowe muzea i osrodki edukacyjne. Polskie parki narodowe zdobyty uznanie
licznych migdzynarodowych gremiow. UNESCO uznato az dziewig¢ polskich parkow
za rezerwaty biosfery (Babiogorski PN, Biatowieski PN, Bieszczadzki PN, PN Bory
Tucholskie, Kampinoski PN, Karkonoski PN, Poleski PN, Stowinski PN, Tatrzanski PN).
Biatowieski PN zostat uznany za element dziedzictwa $wiatowego. Dodatkowo siedem
parkéw narodowych (Biebrzanski PN, Narwianski PN, Poleski PN, Stowinski PN, PN
Ujscie Warty, Wigierski PN oraz cze$¢ Karkonoskiego PN) objeto zapisami Konwencji
0 obszarach wodno-btotnych, ktére maja znaczenie migdzynarodowe, w szczego6lnosci
jako $rodowisko zyciowe ptactwa wodnego (tzw. Konwencja Ramsarska).

2. Park narodowy - paristwowa osoba prawna

Po zmianach formy organizacyjno-prawnej parkéw narodowych w Polsce od 2012
roku funkcjonujg one jako panstwowe osoby prawne, co wynika z ustawy o finansach
publicznych (UOFP, 2009). Panstwowe osoby prawne sg jednostkami organizacyjnymi
utworzonymi do realizacji gospodarczych celow panstwa oraz petnienia okreslonych
funkcji publicznych. Funkcjonowanie panstwowych osoéb prawnych oparte jest na mie-
niu panstwowym. Pomimo zmian w formie organizacyjno-prawnej parkéw narodowych
bez zmian pozostat zakres ich zadan. Jak wynika z ustawy o ochronie przyrody, orga-
nem parku narodowego jest dyrektor, ktory jest powolywany przez ministra §rodowiska
w drodze otwartego konkursu. Dyrektor parku kieruje dziatalnoscia i reprezentuje park
na zewngtrz, opierajac si¢ na statucie, nadanym przez ministra srodowiska. Park naro-
dowy prowadzi samodzielng gospodarke finansowa. Pokrywa z posiadanych $rodkow
i uzyskiwanych przychodéw wydatki na finansowanie realizowanych zadan. Podstawa
gospodarki finansowej parku jest roczny plan finansowy, w ktorym wyodrebnia sig:

a) przychody z prowadzonej dziatalnosci;
b) dotacje z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;
c) koszty, w tym:
— wynagrodzenia i naliczane od nich sktadki,
— ptatnosci odsetkowe wynikajgce z zaciagnigtych zobowigzan,
— zakup towarow i ustug,
d) $rodki na wydatki majatkowe;
e) $rodki przyznane innym podmiotom;
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f) stan naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec roku;
g) stan $rodkdéw pienigznych na poczatek i koniec roku.

Plan finansowy sporzadzany jest w uktadzie zadaniowym na rok budzetowy i dwa
kolejne lata, w uktadzie funkcji panstwa, zadan budzetowych i podzadan. Konieczne
zmiany przychodow i kosztéw moga by¢ wprowadzone w rocznym planie finansowym
parku narodowego po uzyskaniu zgody ministra §rodowiska, ktory powinien poinformo-
wac o dokonanych zmianach ministra finansoéw. Jak wynika z ustawy o ochronie przy-
rody, przychodami parku narodowego sa:

dotacje z budzetu panstwa,

dotacje oraz pozyczki z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej,

dotacje oraz pozyczki z wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska i gospo-
darki wodnej,

wplywy z optat za wstgp do parku narodowego lub na niektoére jego obszary oraz
za udostepnianie parku narodowego lub niektorych jego obszarow,

wplywy z optat pobieranych w zwigzku z dziatalnoscig edukacyjng parku naro-
dowego oraz za wstep do obiektow zwigzanych z tg dziatalno$cia,

wplywy z tytutu wynajmu pomieszczen,

wplywy z tytutu dzierzawy, najmu lub uzytkowania nieruchomosci,

wplywy ze sprzedazy produktow uzyskiwane w ramach realizacji zadan wyni-
kajacych z planu ochrony lub zadan ochronnych,

wplywy ze sprzedazy materiatlow edukacyjnych, informacyjnych i naukowych,
wplywy ze sprzedazy sktadnikéw rzeczowych majatku ruchomego,

wplywy wynikajace z prowadzenia dziatalnosci rolniczej,

wplywy z tytutu udostgpniania informacji o sSrodowisku i jego ochronie,
wplywy z optat za udostepnienie informacji o zasobach przyrodniczych, kultu-
rowych i kartograficznych,

wplywy z tytutu nawigzek orzeczonych wobec sprawcow skazanych za wykro-
czenia przeciwko srodowisku,

inne niewymienione przychody wynikajace z dziatalnosci parku narodowego
(UOOQP, 2004).

Ustawa o ochronie przyrody, oprécz wymienionych zrodet finansowania parkow
narodowych, wskazuje na przychody fakultatywne, ktorymi moga by¢:

dobrowolne wplaty,

spadki, zapisy i darowizny,

Swiadczenia rzeczowe,

wplywy z przedsigwzig¢ organizowanych na rzecz ochrony przyrody,

srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,

srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi, inne niz
srodki pochodzgce z budzetu Unii Europejskiej,
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— dotacje z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczone na reali-
zacj¢ zadan zwigzanych z ochrong warto$ci przyrodniczych lub kulturowych re-
gionu (UOOP, 2004).

Znaczaca zmiang w poréwnaniu do wczesniej stosowanych rozwigzan w polskich
parkach narodowych jest mozliwos¢ wykonywania przez parki narodowe dzialalnosci
gospodarczej i osiggania dzigki temu dodatkowych przychodéw. W finansowaniu parkow
narodowych pojawita si¢ takze nowo$¢ polegajaca na mozliwosci zaciagania przez parki
kredytow i pozyczek do wysokosci 60% kwot ujetych w planie finansowym przychodow
Iub 60% kosztéw na realizacje zadan parku narodowego (UOOP, 2004).

Zapisy ustawy o ochronie przyrody do jednych z najwazniejszych zrédet przycho-
doéw parkéw narodowych zaliczaja dotacje. Jest to state zrodlo finansowania parkow.
Pojecie stalosci tego zrodta w swietle funkcjonowania parkéw mozna pojmowaé w dwoch
aspektach. Pojecie ,,statosci” dotacji dla parkéw narodowych przejawia si¢ tym, Ze jest
to pewne, oparte na zapisach ustawy zrodlo finansowania. Poniewaz wielko$¢ zrealizo-
wanych dotacji z budzetu panstwa w analizowanym okresie byta na zblizonym poziomie,
wydaje si¢, ze mozna réwniez mowic¢ o ,statosci” w znaczeniu niewielkiej zmienno-
$ci wielkosci dotacji, od 88,7 mln zt w 2014 roku do 92,5 w 2015 roku. W 2016 roku
odnotowano zmniejszenie o 2,6 mln zt wyptaconych dotacji dla parkéw narodowych
w poréwnaniu do wyplaconych dotacji w 2014 roku. Koszty w parkach narodowych
w analizowanym okresie ksztattowaty si¢ na poziomie ok. 240 mln zt rocznie. Sytuacje
finansowg parkdéw narodowych mozna ocenia¢ takze na podstawie syntetycznego mier-
nika, jakim jest wynik finansowy. W badanym okresie wynik finansowy wszystkich par-
kéw narodowych byt dodatni i ksztattowat si¢ z wyrazna tendencja wzrostowa od okoto
6 mln zt w 2014 roku, 12,3 mln zt w 2015 roku, aby w 2016 roku osiagnat rekordowa
wielko$¢ 33,3 min z1.

3. Analiza finansowa Biatowieskiego Parku Narodowego

Bialowieski Park Narodowy (BPN) jest jednym z najstarszych i najstynniej-
szych polskich parkow narodowych. Lezy we wschodniej czgsci Polski przy granicy
z Biatorusig. Poczatki funkcjonowania BPN si¢gaja 1932 roku. Wéwczas na mocy
rozporzadzenia ministra rolnictwa i reform rolnych z Nadle$nictwa Rezerwat zostat
utworzony Park Narodowy w Bialowiezy. Po Il wojnie $wiatowej zostal on restytu-
owany w obecnej formule na mocy rozporzadzenia z 1947 roku BPN obejmuje frag-
ment Puszczy Bialowieskiej, znany z najlepiej zachowanego kompleksu lasu naturalnego
na Nizu Europejskim. Do waloréw BPN mozna zaliczy¢ flor¢ reprezentowang przez
40 zespotow roslinnych, 1070 gatunkow roslin naczyniowych oraz ponad 250 gatunkow
mchow 1 watrobowcow, ponad trzy tysigce gatunkdéw grzybow kapeluszowych i ponad
400 gatunkow porostow. Fauna parku jest bogata i sktada si¢ z 12 tys. gatunkdéw, wsrdd
ktorych okoto 8,5 tys. stanowia owady. W parku wystepuja 54 gatunki ssakéw, okoto
120 gatunkéw ptakéw, siedem gatunkow gadow oraz 12 gatunkéw plazow. Szacuje
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si¢, ze fauna parkowa rozpoznana jest w zaledwie 50% (Symonides, 2008, s. 415-417).
W 1979 roku, z uwagi na posiadane walory, obszar ochrony $cistej BPN wpisano na
Liste Swiatowego Dziedzictwa Kulturowego UNESCO. Do BPN przylega od wschodniej
strony utworzony w 1991 roku biatoruski park narodowy, dziatajacy pod nazwa Park
Narodowy ,,Puszcza Biatowieska (bial. Haysiananenot napx benaseoswcckas nywua). Tym
samym jest to przykltad transgranicznego parku narodowego.

Jak wynika z danych z konca 2015 roku, BPN jest typowym parkiem lesnym, z domi-
nujagcym udziatem lasow w powierzchni catkowitej (ok. 95%). Na bardzo zblizonym
poziomie (ok. 95%) uksztattowat si¢ udziat powierzchni pod ochrong $cistag w powierzchni
ogotem. Bardzo niski udziat majg grunty rolne (0,15%), grunty zadrzewione i zakrze-
wione (0,01%), a takze grunty pod wodami (0,18%). Struktur¢ powierzchniowa BPN for-
mutuja wylacznie grunty bedace wtasnoscig Skarbu Panstwa. Infrastrukture turystyczng
BPN tworza: jeden dom wczasowy oraz 44,3 km szlakow turystycznych. Rocznie park
odwiedza 132,9 tys. turystéw, co w poréwnaniu z innymi polskimi parkami narodowymi
jest wielkos$cig relatywnie niewielka. Symbolem BPN jest zubr, ktérego stan liczebny
w 2015 roku wynosit 578 osobnikow. W strukturze organizacyjnej parku dziata Osrodek
Hodowli Zubréw, w sktad ktérego wchodzi hodowla rezerwatowa i zagroda pokazowa.
Dziatalno$¢ dydaktyczng parku mozna ocenia¢ poprzez pryzmat: 67 tys. osob zwiedza-
jacych parkowe muzeum, 257 zrealizowanych imprez, szeSciu $ciezek dydaktycznych.
Ksiggozbior biblioteki parkowej liczy 12 tys. pozycji. W 2015 roku w BPN pozyskano 0,7
tys. m® drewna, co w poréwnaniu z innymi parkami byto uzyskiem niewielkim ($rednia
we wszystkich parkach wynosita ok. 8 tys. m?). W 2015 roku w BPN nie odnotowano
kradziezy drewna ani przypadkéw klusownictwa (GUS, 2016, s. 270, 273).
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Rysunek 1. Plany finansowe w BPN i ich wykonanie w latach 20142016 (tys. zt)

Zrédto: opracowanie i obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan finansowych BPN za lata
2014-2016.
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Jak wynika z danych (rys. 1), w BPN istnieja znaczne rozbieznosci pomigdzy pla-
nami finansowymi przyjetymi w ustawie budzetowej a ich wykonaniem. Jednak nalezy
podkresli¢, ze rozbieznosci w tym zakresie w BPN w pordéwnaniu do planéw finanso-
wych i ich realizacji w innych parkach byty relatywnie niewielkie. Przyczyny odmiennej
realizacji planow finansowych w stosunku do planéw mozna podzieli¢ na:

— wynikajace ze stosowanie prawa zamowien publicznych, np. w wyniku procedur
przetargowych dostawcy materiatow, wykonawcy ustug oferuja kwoty nizsze niz
planowane; innym przyktadem w tym obszarze jest niemozno$¢ wyltonienia wy-
konawcow/dostawcow z powodu braku ofert, co skutkuje przesunigcia terminu
realizacji zadania na nastepny okres sprawozdawczy (rok),

— majace uzasadnienie w warunkach pogodowych; nieodpowiednia pogoda moze
powodowac konieczno$¢ przesunigcia w czasie zaplanowanych prac ochronnych,
ziemnych,

— kadrowe, rozumiane jako przebywanie pracownikow na dtugotrwatych zwolnie-
niach lekarskich i urlopach, co powodowato mniejsze obcigzenie funduszu ptac
niz planowano,

— zwiazane z ryzykiem prowadzenia dziatalno$ci, np. mniejsze zainteresowanie
oferta parku.

Planowane ogolne koszty dziatalnosci BPN wykazywaly w analizowanym okresie
tendencje wzrostowa do 12,5 mln zt w 2016 roku. Podobng prawidlowo$¢ co do kie-
runku, ale o wickszej dynamice zmian, wykazywaty zrealizowane przychody. Wzrosty
one z poziomu 9,7 min zt w 2014 roku do 12,3 mln zt w 2016 roku, a wigc o +26%.
W przypadku BPN wynik finansowy netto w latach 2014-2015 byt ujemny (—0,9 mln zt
w 2014 r. i —0,5 mln zt w 2015 r.). Rok 2016, pomimo planowanego ujemnego wyniku
finansowego (—0,9 mln zt), ostatecznie zakonczyt si¢ zyskiem w wysokosci 1,5 mln zt.
Jednak ze wzgledu na fakt, Ze w ujgciu ksiggowym nie wszystkie koszty wigza si¢
z wydatkiem $rodkéw finansowych (np. amortyzacja), zasadne jest przyblizenie struk-
tury kosztow BPN.

W strukturze kosztow BPN w latach 2014-2016 dominujacy, bo ok. 43-procentowy
udziat w kosztach ogdétem maja koszty wynagrodzen wraz z pochodnymi. Mniejszy
udziat miaty koszty realizacji zadan, ktore zwigzane byly gtownie z ochrong przyrody
i wynosity okoto 17% kosztow ogotem. Pozostate grupy kosztdéw to: amortyzacja (ok.
12%), ustugi obce (ok. 5%), podatki i optaty (3%). Analizujac koszty w latach objetych
badaniem, mozna zauwazy¢ znaczng ich zmienno$¢, w szczegolnosci w zakresie istoty
dziatalnosci parku, czyli kosztow realizacji zadan. Najmniejsza zmiennoscia charaktery-
zowaly si¢ koszty zwigzane z podatkami i optatami.

Parki narodowe dziatajace od 2012 roku w formule panstwowych 0séb prawnych
moga uzyskiwaé przychody z roznorodnych zrédet, w tym przychodow wiasnych,
np. z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Jednak dominujacy udziat (ok. 51% w ana-
lizowanych latach) przypada na dotacje z budzetu panstwa. Dotacje z budzetu w anali-
zowanym okresie ksztattowaty si¢ od 43 do 56% przychodow ogétem. Na podkreslenie
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zastuguje fakt, ze przekazywane parkowi dotacje nie pokrywaja w kazdym z analizowa-
nych lat kosztow zwigzanych z wynagrodzeniami. Tym samym na parku wymuszana jest
aktywno$¢ w uzyskiwaniu stosownych przychodéw wiasnych, a to z kolei potwierdza
przyjeta w opracowaniu hipotezg o kierunku zmian w strukturze przychodow. Udziat
przychodéw z prowadzonej dzialalno$ci w okresie trzech ocenianych lat wykazywat
tendencj¢ wzrostowa i ksztattowat si¢ od 25% w 2014 roku do okoto 31% przychodow
ogb6tem w 2017 roku.
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Rysunek 2. Koszty rodzajowe (wykonane) w BPN w latach 2014-2016 (tys. z1)

Zrédto: obliczenia i opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych BPN za lata
2014-2016.
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Rysunek 3. Struktura przychodéw w BPN w latach 2014-2016 (tys. z1)

Zrédlo: obliczenia i opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych BPN za lata
2014-2016.
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Na przychody z prowadzonej dziatalno$ci w parku (Sredni udziat w przychodach
ogotem w analizowanym okresie wynosit ok. 28%) i sktadaty wplywy: ze sprzedazy
biletow wstepu do obiektow parku, z najmu lokali mieszkalnych, pomieszczen gospodar-
czych, miejsc noclegowych, a takze z dzierzawy gruntow i budynkow, z optat za wstep
do parku lub na niektdre jego obszary, ze sprzedazy drewna, zrgbkow opatowych, siana,
tusz ze zwierzyny townej, z tytutu obstugi grup turystycznych, licencji przewodnickich,
ustug transportowych. Srodki z dotacji i przychodéw z prowadzonej dziatalnosci tacz-
nie stanowity okoto 79% przychodéw w strukturze przychodow ogdtem. Na pozostaty
cze$¢ sktadaty sig¢ Srodki pozyskane z od innych jednostek sektora finanséw publicznych,
w tym z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (ok. 5%)
i Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Przychody
odpowiadajace rownowartosci odpisow amortyzacyjny ksztaltowaty sie¢ w wysokosci
okoto 3% przychod ogdtem.

BPN nie wykazywat w przychodach w analizowanym okresie $rodkéw z funduszy
Unii Europejskiej, a dotacja celowa na wspotinansowanie projektéw z udziatem srod-
kow z UE wyniosta zaledwie 6 tys. zt. Zdecydowane zwigkszenie pozyskiwania srodkow
z funduszy UE powinno by¢ uznane, nie tylko w BPN, za priorytetowe zrddto finanso-
wania ze wzgledu na ograniczono$¢ dostepu, a wielko$¢ pozyskanych srodkéw mogloby
stanowi¢ element oceny aktywnosci dyrektora parku.

Podsumowanie

W latach 20102012 polskie parki narodowe podlegaty daleko idgcym przeksztat-
ceniom. W wyniku tych zmian od 2012 roku parki narodowe funkcjonuja, jako pan-
stwowe osoby prawne. W ramach istniejacej formy organizacyjno-prawnej parki moga
wykorzystywaé roznorakie zrodta przychoddw, na ktore sktadaja si¢ m.in. przychody
z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, kredyty, srodki UE. Przeprowadzona analiza
pozytywnie zweryfikowata postawiong na wstepie hipoteze, ze kierunkiem rozwoju sys-
temu finansowania parkéw narodowych w Polsce jest konieczno$¢ uzupelnienia dotacji
z budzetu panstwa o inne zrédta finansowania. Ponadto przeprowadzona analiza przy-
chodow BPN za lata 2014—-2016 upowaznia do sformutowania nast¢gpujacych wnioskow:

1. Dominujacym udziat w przychodach BPN mialy dotacje z budzetu panstwa (51%
w catosci przychodow). W swietle aktualnych uwarunkowan budzetu panstwa
nalezy bra¢ pod uwage, ze $rodki z tego zrodia przychoddéw raczej nie beda
zwigkszane, czego dowodem moze by¢ zmniejszenie tacznej kwoty dotacji na
wszystkie parki narodowe w Polsce z 105,6 mIn zt w 2015 roku do 91,1 mln zt
w 2016 roku.

2. Srodki z funduszy Unii Europejskiej nie stanowity przychodéw BPN w analizo-

wanym okresie. Powody tego stanu rzeczy wymagaja pogiebionej analizy.
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3. Parki narodowe znalazly si¢ w nowej sytuacji z mozliwo$ciami prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, a takze mozliwoscig zaciggania kredytéw i1 pozyczek.
W przyszto$ci nalezy oczekiwac, ze te niewykorzystywane szerzej szanse zostang
przez parki zauwazone i wykorzystane. Tym samym system finansowania bazu-
jacy na dotacjach bedzie przeobrazat si¢ w kierunku wiekszego wykorzystania
pozostatych zrédet finansowania.
Wydaje sig, ze po okresie burzliwych przemian w polskich parkach narodowych
w zakresie formy prawnej i struktury organizacyjnej sytuacja ustabilizowata si¢. Jednak,
podobnie jak na $wiecie, parki narodowe wymagaja nicustannego finansowania, co
powinno by¢ w kregu szczegolnego zainteresowania decydentow.
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FINANCING OF PROTECTED AREAS
ON THE EXAMPLE OF BIALOWIEZA NATIONAL PARK

Keywords: national parks, financing, protected areas, financial plans

Summary. The main goal of the article is to evaluate the financing system of national parks in
Poland in 2014-2016 on the example of Bialowieza National Park. In the analyzed period about
51% of total revenues of Bialowieza National Park were subsidies from the state budget. It can
be assumed that current state budget condition will not allow increasing the subsidies for the
Polish national parks in the future. The analysis positively verified the hypothesis that direction
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of development of the Polish national parks financing system is the necessity of supplementing

government subsidies with other sources of financing.
Translated by Dawid Dawidowicz
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