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Wstep

W literaturze przedmiotu mozna przesledzi¢ dyskusje, prowadzong juz od wielu lat,
na temat wptywu réznych czynnikow na sytuacje finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego (JST). Biorac pod uwage to, ze sytuacja finansowa JST wptywa
istotnie na mozliwo$¢ ich rozwoju, implikujgc standard realizowanych zadan, jest
réwniez czynnikiem stymulujagcym jako$¢ zycia mieszkancow. Potencjat jest kategorig
odgrywajacg istotng role w efektywnej realizacji zadan i rozwoju lokalnej spotecz-
nosci. U jego podstaw znajduje si¢ zdolnos¢ do generowania srodkow finansowych,
ktore umozliwiajg realizacje zadan przez JST, co znaczaco wptywa na zapewnienie
odpowiedniej jakosci zycia mieszkancow.

Potencjal, zwlaszcza finansowy, pozwala JST na realizacj¢ zadan biezacych o okre-
slonym, akceptowanym przez spoteczenstwo standardzie, jego wielko$¢ legitymizuje
organy publiczne do podejmowania zadan inwestycyjnych, ktore wptywajg na atrak-
cyjnos¢ danej JST i poziom zycia mieszkancow. Bez srodkéw finansowych w odpo-
wiedniej wysokos$ci oraz bez ich zagwarantowania na przysztos$¢, JST nie sg w stanie
realizowac¢ tych zadan, co moze prowadzi¢ do pogorszenia jako$ci zycia mieszkan-
cow. Ten ostatni aspekt wptywa na mozliwo$¢ rozwoju spoteczno-gospodarczego,
ktorego zrodtem sg inwestycje podejmowane przez organy JST na podstawie pro-
gnozowanego potencjatu. Koniunktura oznacza rozwoj podmiotéw gospodarczych,
tworzenie klimatu przyjaznego przedsigbiorcom, wspieranie przedsi¢gbiorczosci,
ale rowniez wykorzystywanie w tym celu potencjatu JST.

Potencjat skorelowany jest rowniez z samodzielno$cia finansowa i decyzyjna,
co oznacza, ze JST moga samodzielnie podejmowaé decyzje i realizowaé swoja poli-
tyke, majac oparcie w odpowiednim poziomie potencjatu dochodowego i wydatkowego.
Potencjatl ma rowniez szczego6lne znaczenie dla rozwoju spotecznego, pozwala bowiem
na oddzialtywanie na miejsca pracy, prowadzenie polityki spotecznej, finansowanie
inwestycji spotecznie uzytecznych, oddzialywanie na srodowisko przyrodnicze
1 bior6znorodno$¢. Ten element bazuje réwniez na inwestycjach, ktorych zrodtem
finansowania jest takze wypracowywana nadwyzka operacyjna.
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Biorac pod uwagg range tej problematyki, nalezy zauwazy¢, ze toczaca si¢ dys-
kusja nad potencjatem, jego rozumieniem oraz oceng jego wptywu na zycie spo-
leczne 1 gospodarcze, wymaga nie tylko cigglego poglebiania, ale przede wszystkim
uporzadkowania, ze wzglgdu na pojawianie si¢ nowych watkoéw. Nalezy podkreslic,
ze sam kontekst i skala wykorzystania informacji o potencjale JST jest szeroki
i uzalezniony od celu, jak i zakresu prowadzonej analizy, a ewolucja pogladow
na temat metod, kierunkdéw oceny potencjatu jest dzi$ otwartg kwestig.

Celem autoréw niniejszego opracowania bylo uporzadkowanie pogladéow odno-
szacych si¢ do problemow spoleczno-gospodarczych, wyzwan pandemicznych
i srodowiskowych, ktore to znaczaco wplynety na zmiany potencjatu JST. Zagad-
nienia teoretyczne zostaty zilustrowane licznymi przyktadami, zamiarem autorow
byto bowiem stworzenie wsparcia metodycznego w zakresie podej$cia do pomiaru
potencjatu, zwlaszcza finansowego i inwestycyjnego. Jako przyktady zastosowania
omawianej metodyki pomiaru potencjatu, postuzyty miasta wojewodzkie, ktore tacza
cechy gmin i powiatéw, bedac jednoczesnie aglomeracjami. Autorzy postanowili
odnies¢ si¢ do kwestii najwazniejszych czynnikow, ktore determinuja potencjat,
czyli nadwyzki operacyjnej oraz mozliwosci wykorzystania srodkéw UE. Tak zary-
sowane cele zdeterminowaly struktur¢ opracowania.

W rozdziale pierwszym skoncentrowano si¢ na zdefiniowaniu pojecia potencjatu,
wskazaniu jego elementow, wyznaczeniu granic terminologicznych, ewoluowaniu
znaczenia oraz usystematyzowaniu pogladow na jego temat.

W rozdziale drugim przedstawiono metody podej$cia do pomiaru potencjatu JST
w roznych jego aspektach. Po przeprowadzeniu ogdlnej oceny problemoéw wynikaja-
cych z przyjetego podejscia metodologicznego i metodycznego, dokonano szerokiego
przegladu literatury na temat metod pomiaru potencjatu. W dalszej czesci zaprezen-
towano metod¢ wykorzystana do pomiaru potencjatu inwestycyjnego wybranych
do analizy jednostek. Byto to punktem wyjscia do przedstawienia, w jaki sposéb
ksztattuje sie potencjat wlasny i catkowity jednostek oraz ich liniowe uporzadkowanie
za pomocg jednej z metod analizy wielokryterialnej — analizy TOPSIS.

Rozdzial trzeci zostat po§wigcony nadwyzce operacyjnej, ktora jest traktowana
w JST jako istotny parametr do oceny zdolnosci do absorpcji zadtuzenia w ujeciu
formalnym, ale takze jako element oceny potencjaty finansowego jako zdolnos$ci
do wypracowywania wolnych §rodkéw w postaci nadwyzek operacyjnych. Na pod-
stawie danych z lat 2014-2022 dokonano analizy potencjatu finansowego opartego
na nadwyzkach operacyjnych wypracowanych przez badane JST, postuzyto to rowniez
do zilustrowania zindywidualizowanego charakteru tego problemu.
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W rozdziale czwartym scharakteryzowano role dochodéw unijnych w finansowaniu
zadan biezacych i inwestycyjnych oraz wskazano kierunki alokacji tych srodkow.
Na podstawie przygotowanego modelu prognoz dokonano szacunku zapotrzebowania
na $rodki unijne w perspektywie 2029 roku. Przeprowadzono analizy wskaznikowe,
ktore wykazaty biezaca i prognozowana zdolno$¢ do finansowania projektéw unijnych
na podstawie posiadanego wlasnego potencjatu finansowego.

Autorzy, jak juz wczesniej wspomniano, do zilustrowania zagadnienia wybrali
miasta wojewodzkie, co z jednej strony podyktowane byto checig pokazania praktycz-
nego zastosowania podej$cia metodycznego, z drugiej natomiast ztozono$ci problemu.
Opracowane podejscie metodyczne ma jednak og6lny charakter, co pozwala na zasto-
sowanie go we wszystkich typach oraz na wszystkich szczeblach JST. Okres analizy
obejmuje lata 2014-2021 oraz czas objety prognozg. Do obliczen wykorzystano
dane pochodzace z zasobdw statystyki publicznej (Banku Danych Lokalnych) oraz
Ministerstwa Finansow (bazy sprawozdan budzetowych).

Autorzy majg nadzieje, ze przedstawiony przez nich przeglad i uzupetnienia ter-
minologiczno-metodyczne, a zwlaszcza propozycje i wnioski bedg stanowilty wktad
w dyskusje prowadzaca do zwigkszenia poziomu wiedzy na temat potencjatu JST,
jak rowniez przyczynig si¢ do prowadzenia dalszych badan nad racjonalnym i efek-
tywnym gospodarowaniem finansami JST. Proponowane rozwigzania powinny
przyczyni¢ si¢ do metodycznego wsparcia pomiaru, a sformutowane wnioski do zaini-
cjowania zmian zmierzajacych do zwigkszenia poziomu potencjatu finansowego
i inwestycyjnego JST, ktory moglby by¢ wykorzystywany do realizacji przemyslane;j,
dtugofalowej polityki inwestycyjnej majacej na celu rozwoj wspodlnot lokalnych
i regionalnych, a zwtaszcza podnoszenia jako$ci zycia mieszkancow.






Rozdziat 1

Potencjat jednostki samorzadu terytorialnego
jako obiekt badan teoretycznych

1.1. Potencjat JST — interpretacja pojecia i jego ztozonos¢, istota problemu

Pojecie potencjatu w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
jest bardzo czg¢sto uzywane, cho¢ ani sam termin, ani zakres jego oddziatywania
nie zostaty precyzyjnie okreslone. Zasadniczy problem, ktéry utozsamiany jest
z pojeciem potencjatu JST, a odnosi si¢ do sytuacji finansowej 1 wigze si¢ ustale-
niem, jakimi §rodkami na finansowanie przedsiewzie¢ rozwojowych dysponujg JST
oraz czy bedg w stanie wygenerowac Srodki wlasne umozliwiajace realizacje¢ zadan
inwestycyjnych w przyszloéci. Wskazane podejscie odnosi si¢ do bardzo waskiego
rozumienia potencjalu, w literaturze przedmiotu obowigzuje znacznie szersze
rozumienie tego pojecia, zwane zasobowo-czynnikowym. Zgodnie z nim potencjat
nalezy rozumie¢ jako zespot posiadanych zasobow (rzeczowych, srodowiskowych
1 ludzkich) oraz wiedze¢ i kompetencje (mozliwos$ci i umiejetnosci ich wykorzysta-
nia oraz kreowania w przysziosci)'. Mozna si¢ tez spotka¢ z ujgciem, ze potencjat
JST jest synteza réznych potencjatéw czastkowych, ktore stanowig o jego specy-
fice, przewadze i zdolnosciach do rozwoju®. Stad tez odnosi si¢ rodzaje potencjatu
do czynnikéw determinujacych rozwoj, a w szczegdlnosci do czterech podstawowych,
zmieniajacych si¢ w czasie sktadowych: srodowiska, cztowieka jako specyficz-
nego i niezwykle kreatywnego zasobu, wyposazenia technicznego oraz czynnikow

! B.Z. Filipiak, M. Tarczynska-tLuniewska, Potencjal jednostki samorzqdu terytorialnego — préba
systematyzacji pojeciowej i metodycznej, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 1-2, s. 14.

2 M. Postuta, Ocena sprawnosci dziatania paristwa w odniesieniu do skali wydatkéw publicznych,
»Management and Business Administration. Central Europe” 2013, nr 21 (2), s. 82-94.
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ekonomiczno-finansowych®. W rozwazaniach dotyczacych potencjatu koncentro-
wano si¢ na ogét na probach zdefiniowania pojecia, okresleniu czynnikéw, ktore go
ksztattuja, jak rowniez kwestii jego pomiaru.

Jako pochodne dyskusji prowadzonej nad terminem ‘potencjal’, wyodrgbniono
pojecia bliskoznaczne: potencjat spoteczno-gospodarczy, potencjal ekonomiczny,
potencjal finansowy, potencjat dochodowy, potencjal wydatkowy oraz potencjat
inwestycyjny. Analiza ewolucji pogladéw na temat pojecia ‘potencjat’ i jego ele-
mentow sktadowych pozwolita na usystematyzowanie terminologiczne, jak rowniez
pokazanie wspolzaleznosci i odrgbnosci tej kategorii. Na rysunku 1.1 zobrazowano
ewolucje pojecia ‘potencjal’ oraz rozszerzenie zakresu tego terminu, na podstawie
elementéw sktadowych tej kategorii.

W literaturze przedmiotu definiuje si¢ potencjat spoteczno-gospodarczy w odnie-
sieniu do konkretnego kraju, regionu, spoteczenstwa, czy tez samorzadu lokalnego*.
Mozna wskazac¢, ze pojecie to oznacza zdolno$¢ spoteczenstwa do generowania wzro-
stu gospodarczego i dobrobytu spotecznego. Obejmuje rozne czynniki stymulujace
rozwdj gospodarczy i spoteczny, takie jak: kapitat ludzki, infrastruktura, innowacje
technologiczne, system edukacji, polityka publiczna, warunki zycia i srodowisko
biznesowe’. Ich wykorzystanie i rozwoj moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia przed-
sigbiorczos$ci, produktywnosci, konkurencyjnos$ci i jakos$ci zycia mieszkancow.
Potencjat spoteczno-gospodarczy jest wazny dla dtugoterminowego, zréwnowazonego
rozwoju panstwa, regionu, czy tez JST, tak aby umozliwi¢ w przysztosci osiggnigcie
konkretnych celoéw ekonomicznych i spotecznych.

W kreowaniu potencjatu spoteczno-gospodarczego znaczacg rolg odgrywaja
jednostki sektora publicznego, zwtaszcza wyspecjalizowane w tego typu dziatalno-
$ci, co oznacza ze w procesie tym szczegolna rola przypada samorzadom lokalnym
iregionalnym®. Do innych, waznych czynnikoéw wptywajacych na ksztaltowanie si¢
potencjatu spoleczno-gospodarczego zalicza si¢ jeszcze efektywne wykorzystanie

3 Potencjal ekonomiczny miast w wojewédztwie lubelskim w latach 20002010, Urzad Statystyczny
w Lublinie, Lublin 2011; B.Z. Filipiak, M. Tarczynska-Luniewska, Potencjal jednostki..., s. 13-25.

* B. Filipiak, M. Tarczynska-ELuniewska, Socio-economic potential of regions — theory and prac-
tice, ,,Folia Oeconomica Stetinensia” 2020, nr 20 (1), s. 95-116.

S H.F. Ladd, J.Yinger,America’s Ailing Cities Fiscal Health and the Design of Urban Policy,
Johns Hopkins University Press, Baltimore 1989; M. Bartnicki, Korekty planow sprzedazowych
w banku komercyjnym na podstawie wskaznikow wyznaczajgcych lokalny potencjat gospodar-
czy, ,»Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2011, nr 57, s. 29-38;
Potencjal ekonomiczny miast w wojewodztwie lubelskim w latach 2000-2010..., s. 27-49.

¢ Ekonomika i zarzqdzanie miastem, red. R. Brol, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroclawiu, Wroctaw 2004, s. 74-78.
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czynnikoéw endogenicznych, na ktore sktadajg sie: jako$¢ zasoboéw ludzkich, poten-
cjat demograficzny, aktywno$¢ gospodarcza, infrastruktura spoteczno-techniczna,
aktywno$¢ JST oraz dostepnos¢ transportowa’.

e
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Oszczednosci dotyczace realizacji zadan whasnych: Oszczednosci dotyczace realizacji zadan inwestycyjnych:
— zmniejszenie jakosci i standardu zadar, — rezygnacja z realizacji zadan nierozpoczetych,
— przesuniedie do realizacji zadari na okresy pézniejsze, — spowolnienie realizacji zadan juz zaczetych (wydtuzenie w czasie)

— wycofanie z zadania

Rysunek 1.1. Systematyzacja i sktadowe pojecia potencjatu JST

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie: B.Z. Filipiak, M. Tarczyriska-tuniewska, Potencjat jednostki samorzqdu
terytorialnego — préba systematyzacji pojeciowej i metodycznej, ,Finanse Komunalne”2016, nr 1-2, s. 13—25.

W literaturze przedmiotu wystepuje rowniez pojecie ‘potencjat ekonomiczny’,
rozpatrywane w kontek$cie rozwoju spoteczno-ekonomicznego jednostek prze-
strzennych. Termin ten definiowany jest przez pryzmat zastosowanych miernikow,
co wskazuje, ze odzwierciedla on informacje zardwno o dtugookresowej sytuacji

7 Potencjat ekonomiczny miast w wojewddztwie lubelskim w latach 2011-2018, Urzad Statystyczny
w Lublinie, Lublin 2020, s. 11-17.
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spoleczno-ekonomicznej regionu (JST), zawarte w potencjale ludnosci, jak i infor-
macje o biezacej sytuacji gospodarczej jednostki przestrzennej, charakteryzowane
przez jej dochod whasny na osobg?. Potencjat ekonomiczny jest rowniez utozsamiany
z potencjatem spoteczno-gospodarczym, gdyz w jego sktad wchodzg: liczba i struktura
ludnosci, poziom dochodéw i aktywno$ci zawodowej mieszkancow, rozwoj lokalnego
rynku pracy. Wskazuje si¢, ze potencjat ten w duzej mierze determinuje rozwoj JST,
implikuje zmiany gospodarcze, stymuluje inwestycje. Jest dodatnio skorelowany
Z miarg rozwoju spoteczno-gospodarczego — wzrost potencjatu podnosi jako$¢ zycia
mieszkancéw oraz zwieksza bezpieczenstwo publiczne’. Podejécie to wskazuje
na zagregowane czynniki potencjatu, ktore okreslaja zar6wno mozliwosci, sprawnosé
do rozwoju (faktyczna, a nie w rozumieniu gotowosci), wynikajacg z posiadanych
czynnikéw spoteczno-gospodarczych oraz rzeczywistej przedsiebiorczos$ci kapitatu
ludzkiego. Potencjat ekonomiczny prezentowany jest rowniez w waskim ujeciu jako
»Stan finanséw lokalnych uwzgledniajacych stopien rozwoju ekonomicznego jed-
nostek samorzadowych”, gdzie ,,baza podatkowa jako funkcja sytuacji finansowej,
zdeterminowana jest przede wszystkim kondycjg lokalnej gospodarki™. S. Skowron,
dokonujac pomiaru potencjatu ekonomicznego JST, okreslit, ze wchodzi on w sktad
potencjatu spoteczno-gospodarczego'!.

W opracowaniach zwraca si¢ rowniez uwage na pojgcia potencjatu endogenicz-
nego oraz lokalnego potencjatu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Analiza pozwala
wskaza¢ na zbieznos$¢ terminologiczng wskazanych poje¢. Potencjal endogeniczny
rozumiany jest jako specyficzna dla danej lokalizacji (kraju, terytorium, regionu,
powiatu, miejscowosci lub tez rejonu) cecha, ktora moze by¢ podstawg jego dal-
szego rozwoju. Cecha ta jest rozpatrywana z punktu widzenia wymiernych korzysci
spolecznych i ekonomicznych, ale rowniez ze wzgledu na obiektywnie korzystne
uwarunkowanie, ktére tworzy. Ponadto atrybuty te wyodrebnia sig, aby odréznié

8 1. Miiller-Fraczek, M.B. Pietrzak, Analiza poréwnawcza rozwoju ekonomicznego wojewéddztwa
kujawsko-pomorskiego w latach 2003 i 2007 z wykorzystaniem narzedzi statystyki przestrzennej,
»Acta Universitatis Nicolai Copernici. Ekonomia” 2009, nr 40, s. 87-100.

? A. Mastalerz-Kodzis, Quantitative Analysis of the Economic Potential on the Example of the Upper
Silesian Metropolis, ,,Zeszyty Naukowe. Organizacja i Zarzadzanie” 2021, nr 150, s. 131-140.

10 K. Wéjtowicz, Identyfikacja i pomiar zjawiska stresu fiskalnego w jednostkach samorzgdu
terytorialnego (JST) na przykladzie doswiadczen wybranych miast na prawach powiatu w Polsce
w latach 2009-2011, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach” 2014, nr 186 (14), s. 101-110.

'S, Skowron, Rola kapitatu rodzimego i obcego w stymulowaniu rozwoju _jednostek lokalnych
w wojewodztwie lubelskim, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Rzeszowskiej. Ekonomia i Nauki
Humanistyczne” 2012, nr 286/19 (3), s. 78.


https://bazekon.uek.krakow.pl/en/zawartosc/171617318
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dany obszar od sgsiadujgcego regionu (potencjat endogeniczny jako cecha rézni-
cujaca obszary)"2. Potencjal endogeniczny JST (potencjat pochodzacy z wewnatrz)
stanowi o przewadze konkurencyjnej. Definiujac natomiast lokalny potencjat rozwoju
gospodarczego, wskazuje si¢ na oddzialywanie wielu czynnikow, wsrod ktorych
wyroznia si¢: inwestycje powickszajace zdolnos¢ produkeyjng, wzrost liczby ludno-
$ci i popytu na towary i ustugi, rozwoj kapitatu fizycznego i1 ludzkiego, spotecznego
i wiedzy".

Wprawdzie w literaturze przedmiotu nie ma rowniez jednoznacznej definicji
potencjatu finansowego, ale autorzy zajmujacy si¢ tym tematem sg zgodni, Ze stanowi
on czeg$¢ sktadows potencjatu spoteczno-gospodarczego. Wedtug M. Miszczuk'™
przez potencjal finansowy nalezy rozumie¢ zdolno$¢ JST do pozyskiwania zasobow
pieni¢znych i ich efektywnego wydatkowania. Z kolei M. Szpak'® pojecie to defi-
niuje jako zdolno$¢ do realizowania zamierzen inwestycyjnych oraz do zaciggania
1 obstugi dtugu. Potencjal finansowy moze by¢ takze rozumiany jako wypadkowa
kryteriéw racjonalnego zarzadzania sferg dobr publicznych przez JST roéznego szcze-
bla, w szczego6lnosci odnoszacg si¢ do: poziomu dochodow w przeliczeniu na jednego
mieszkanca i ich struktury'.

Przeprowadzona powyzej analiza znaczenia pojgcia ‘potencjal’ oraz wskazany
zakres jego sktadowych sg punktem wyjscia do rozumienia terminu ‘potencjal finan-
sowy’. Uwzgledniajac podejscie zasobowe — jednoczesnie biorge pod uwage czynnik
czasu i przestrzen, w ktorej zachodzg procesy — przez potencjat finansowy nalezy

12 A. Stanczyk, Syntetyczna analiza potencjatu rozwojowego wojewddztwa. Aspekt teryto-
rialny potencjatow endogenicznych wojewodztwa kujawsko-pomorskiego, Kujawsko-Pomorskie
Biuro Planowania Przestrzennego i Regionalnego we Wioctawku — Oddziat w Bydgoszczy,
za: http://www.radziejow.pl/plik,7726,potencjaly-endogeniczne-wojewodztwa-kujawsko-pomorskie-
go-konferencja-przysiek-ppt.ppt (21.07.2015). Zblizone podejscie prezentuja w swoim badaniu:
A. Swiadek, M. Tomaszewski, Endogeniczny Potencjal rozwoju innowacji na poziomie regional-
nym na przyktadzie wojewodztwa swigtokrzyskiego, ,,Studia i Materiaty Wydziatu Zarzadzania
i Administracji Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach. Miscellanea Oeconomicae” 2013,
nr 1, s. 11-24; B.Z. Filipiak, M. Tarczynska-Luniewska, Potencjal jednostki..., s. 14.

13 R. Domanski, Gospodarka przestrzenna. Podstawy teoretyczne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2006, s. 82.

14 M. Miszczuk, Czynniki réznicujgce potencjal finansowy gmin — préba typologii na przyktadzie
wojewddztwa lubelskiego, w: Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, red. R. Brol,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego, Wroctaw 2004, s. 27-35.

5 M. Szpak, Etap 7. Okreslenie bezpiecznego dla miasta poziomu zadtuzenia, w: Wieloletnie
planowanie finansowe: ocena zdolnosci kredytowej w gminie, najtanszy pienigdz we wiasciwym
czasie, red. K.S. Cichocki, MUNICIPIUM, Warszawa 2001.

16 M. Wosiek, Regionalne zréznicowanie sytuacji finansowej gmin w warunkach dysproporcji
rozwojowych w Polsce, ,,Zeszyt Naukowy Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2013, nr 34, s. 144—158.


http://www.radziejow.pl/plik,7726,potencjaly-endogeniczne-wojewodztwa-kujawsko-pomorskiego-konferencja-przysiek-ppt.ppt
http://www.radziejow.pl/plik,7726,potencjaly-endogeniczne-wojewodztwa-kujawsko-pomorskiego-konferencja-przysiek-ppt.ppt
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rozumie¢ zasoby finansowe (kapitat, wierzytelnosci, gotdwka w kasie i na rachunku
bankowym), ale réwniez potencjalne mozliwosci kreowania zasobow finansowych
poprzez aktywna polityke prowadzong przez wltadze samorzadowe (np. polityke
dochodowa czy wydatkowa pobudzajacg przedsicbiorczosc), jak rowniez mozliwosci
pasywnego kreowania zasobow finansowych (np. potencjalne mozliwos$ci zaciggania
zobowigzan dtuznych i zobowigzan niezaliczanych do dtugu). Za podstawowe kryte-
rium demarkacji potencjatu finansowego uznaje si¢ kryterium realizacji dochodow
wlasnych, zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o finansach publicznych!”. Skoro przyj-
muje si¢, ze dochody wlasne stanowia podstawe potencjatu wlasnego, to kryterium
wyrdzniajace potencjal finansowy w ramach potencjatu ekonomicznego musi by¢
oparte na dochodach wiasnych. Potencjat finansowy jest to zatem zasob §rodkow
finansowych, jakimi dysponuje dana JST. Obejmuje on wszystkie sktadowe srodki,
aktywa finansowe i inne formy warto$ci materialnej, ktore mogg by¢ wykorzy-
stane do finansowania biezacych operacji (realizacji zadan biezacych) i inwestycji.
Potencjal finansowy jest podstawa stabilno$ci finansowej, zdolnosci do genero-
wania dochodu i nadwyzki finansowej, terminowego regulowania zobowigzan,
kreowania rozwoju.

W literaturze przedmiotu niejednokrotnie podejmowano proby zdefiniowania
pojecia wlasnego potencjalu finansowego jako sktadowej catkowitego potencjatu
finansowego. Wiasny potencjal finansowy nalezy utozsamiaé z pojeciem wiasnego
potencjatu dochodowego, ktdry mierzony jest suma wptywow z udziatu w PIT i CIT
oraz wptywami z podatku od nieruchomosci, od §rodkow transportowych oraz
od czynno$ci cywilnoprawnych's. Wtasny potencjat dochodowy ma swoje zrodto
w $rodkach pochodzace z dochodow JST (w tym — ze §rodkéw zgromadzonych
w poprzednich okresach)".

Starano si¢ rowniez uscisli¢ znaczenie terminu — potencjal inwestycyjny, okre-
slany takze jako atrakcyjno$¢ inwestycyjna JST czy potencjat rozwojowy. Poten-
cjat inwestycyjny nalezy postrzega¢ przez pryzmat nadwyzki operacyjnej JST,
ktora stanowi réznic¢ pomigdzy dochodami biezacymi i wydatkami biezacymi,
a wiec okreslong sume Srodkoéw pozostajacych w budzecie JST po sfinansowaniu
realizacji wszystkich zadan zwigzanych z biezacym funkcjonowaniem jednostki.

17 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240, ze zm.

18 T, Lubinska, S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjat dochodowy samorzqdu w Polsce, Difin,
Warszawa 2007, s. 77.

19 M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misigg, W. Misigg, M. Tomalak, Ramy finansowe strategii roz-
woju wojewodztw na lata 2007-2014, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2006, s. 7.
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W podobny sposéb potencjat ten definiujg M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag,

W. Misigg i M. Tomalak (2006)*°. Uznaja oni, ze sa to srodki, ktore JST jest zdolna

wydatkowaé na podjecie nowych przedsiewzig¢ rozwojowych w danym czasie,

pod warunkiem ze:

— sfinansowano realizacj¢ wszystkich zadan biezacych,

— dokonano wymiany $rodkéw trwatych w ramach dziatan restytucyjnych lub
modernizacyjnych,

— bedzie realizowana bezpieczna polityka zadtuzenia.

Nalezy jednak pamietaé, ze powigkszenie potencjalu inwestycyjnego moze nastapi¢
w przypadku pozyskania srodkéw ze zwrotnych zrédet finansowania, ale ma ono
charakter tymczasowy. Natomiast biorgc pod uwage mozliwosci zaciagania dtugu,
nalezy wskazaé, ze sg one uzaleznione od sytuacji finansowej jednostki (zwlaszcza
nadwyzki operacyjnej), a konieczno$¢ sptaty zaciggnigtych zobowigzan, wraz z kosz-
tami ich obstugi, przyczynia si¢ w dalszej perspektywie czasowej do pomniejszenia
tego potencjatu?'.

Zgodnie z przedstawionymi informacjami, potencjat inwestycyjny jest definiowany
jako wewnetrzny potencjat inwestycyjny JST oraz catkowity potencjal inwestycyjny.
Potencjal wewngtrzny, zwany wlasnym, jest suma nadwyzki operacyjnej powiekszonej
o dochody majatkowe i wolne $rodki z lat ubiegtych oraz pomniejszonej o rozchody
z tytutu splaty zobowigzan. Natomiast catkowity potencjat inwestycyjny stanowi
suma nadwyzki operacyjnej, powickszona o dochody majatkowe i przychody ogotem
(w tym wolne $rodki) oraz pomniejszona o rozchody z tytutu sptaty zobowigzan??.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ rOwniez uwage na pojecia — potencjat
dochodowy oraz potencjat wydatkowy. Potencjat dochodowy to inaczej zdolno$é
danej jednostki samorzadu terytorialnego do generowania dochodow. Wskazuje si¢
rowniez, ze potencjal dochodowy jest utozsamiany z potencjatem fiskalnym,
ktory jest definiowany jako zdolno$¢ JST do pozyskiwania dochodéw wiasnych
w celu sfinansowania ustug publicznych?. Biorac pod uwage, ze w Konstytucji RP,
jak 1 w ustawie o dochodach JST okreslone zostalty zrodta dochodow wiasnych,

20 E. Malinowska-Misiag, Potencjal dochodowy jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2019, s. 85-94; M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag,
W. Misiag, M. Tomalak, Ramy finansowe..., s. 7.

21 D. Wyszkowska, Samodzielno$é finansowa jako determinanta potencjatu inwestycyjnego jedno-
stek samorzqdu terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu
w Biatymstoku, Biatystok 2018.

22 D. Wyszkowska, Zréznicowanie regionalne potencjatu inwestycyjnego jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Wiadomosci Statystyczne” 2019, 64 (4), s. 68—84.

2 E. Malinowska-Misiag, Potencjal dochodowy..., s. 85.
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aw ustawie o finansach publicznych wskazano ich rodzaje, nalezy podkresli¢, ze kazdy
ze szczebli samorzadowych posiada swoiste zrodta dochodéow. Oznacza to, ze poten-
cjalne zrédta dochodow moga pochodzi¢ z roznych zrédet, np. udziaty w podatkach
stanowigcych dochdd budzetu panstwa, podatki i oplaty lokalne, optaty za ustugi
publiczne lub granty, czy dotacje oraz subwencje. Potencjat dochodowy JST zalezy
od wielu czynnikow, takich jak liczba ludnosci, w tym aktywnej zawodowo (zamiesz-
kujacej dane terytorium), struktura demograficzna, atrakcyjno$¢ inwestycyjna
czy aktywno$¢ gospodarcza.

Potencjal wydatkowy jednostek samorzadu terytorialnego zwigzany jest zaréwno
z biezacymi mozliwo$ciami, jak réwniez przysztymi zdolno$ciami tych jednostek do
finansowania wydatkow, w szczegolnosci tzw. wydatkow sztywnych. Oznacza to,
ze samodzielnos¢ finansowa organdw samorzadowych decyduje o ksztalcie polityki
wydatkowej, na podstawie ktorej realizowane sg zadania shuzace wspdlnocie samorzg-
dowej na danym terenie. Potencjat wydatkowy czesto utozsamiany jest z samodzielno-
$cig wydatkowa, rozumiang jako wladztwo wydatkowe odnoszace si¢ do decydowania
o zakresie 1 sposobie realizacji wydatkéw finansowanych ze §rodkow zgromadzo-
nych w budzetach JST*. W przedstawionych powyzej definicjach mozna dostrzec
pewne podobienstwo — wszystkie one dajag mozliwos¢ podejmowania kierunkowych
decyzji dotyczacych realizacji zadan rozwojowych. W ,,podej$ciu wydatkowym do
samodzielno$ci istotny jest aspekt swobody w odniesieniu do kierunkow i rodzajow
ponoszonych wydatkow”?*, natomiast potencjat wydatkowy uwzglednia mozliwosci
sfinansowania rozwoju z uzyciem posiadanych zasobow finansowych, ale rowniez
techniczno-infrastrukturalnych, po dokonaniu realizacji zadan sztywnych oraz uisz-
czeniu zobowigzan finansowych wynikajacych z zaciggnietych zobowigzan dtuznych.

Potencjat wydatkowy JST zalezny jest od wielu czynnikow, takich jak tzw. zadania
sztywne — obligatoryjne, okreslone ustawowo, do realizacji ktorych zobligowana jest
JST, a takze zadan nieobowigzkowych, ktorych realizacja uzalezniona jest od poziomu
rozwoju gospodarczego w regionie, liczby mieszkancow, w tym aktywnych zawodowo,
poziomu rozwoju infrastruktury oraz presji spotecznej na wykonanie okreslonych
typow zadan. Istotnym elementem potencjalu wydatkowego jest rowniez zdolno$é
do efektywnego zarzadzania dostepnymi $rodkami finansowymi, co ma stuzy¢
zaspokojeniu potrzeb spotecznosci lokalne;.

Z pojeciem potencjatu wydatkowego wiaze si¢ rowniez termin ‘potencjat tech-
niczny’, ktory ,,mozna probowac zdefiniowa¢ jako pewng sprawno$¢ i wydajnosé

24 D. Wyszkowska, Samodzielnos¢ finansowa..., s. 55-56.

% K. Surdéwka, Samodzielnosé finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa
2013, s. 22-25.
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wykonawcy, pewne mozliwos$ci, jakimi dysponuje on w zakresie technicznym, a wigc
w odniesieniu do dysponowania okre§lonym sprzgtem, maszynami, urzgdzeniami,
instalacjami itp.”?°.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze zaréwno potencjal dochodowy, jak i wydat-
kowy sa wypadkowa samodzielnosci decyzyjnej i obowigzujacego prawa. Od decyzji
organow samorzadowych zalezy kreatywnos$¢ w zakresie oddziatywania na poziom
dochodéw (generowanie dochodow), lokalna polityka podatkowa, jak rowniez
polityka wydatkowa ukierunkowana na rozszerzenie jakosci wykonywanych zadan
obligatoryjnych oraz stanowienia nowej oferty ustug publicznych. Tym samym samo-
dzielno$¢ wydatkowa opiera si¢ na kreatywnos$ci decyzyjnej organéw publicznych,
zwigzanej z wykonywaniem zadan publicznych i jest ukierunkowana na realizacje
celow publicznych.

1.2. Elementy i determinanty potencjatu jednostek samorzadu terytorialnego

Na podstawie analizy opracowan odnoszacych si¢ do zagadnienia potencjatu JST
nalezy stwierdzi¢, ze majg na niego wptyw rézne czynniki, ktore mozna zaliczy¢
do grupy zewnetrznych, w szczegolnosci makro i mikroekonomicznych, oraz czyn-
niki srodowiskowe (rozumiane jako uwarunkowania stymulujace zréwnowazony
rozwdj). Na potencjat wptywajg rowniez czynniki wewnetrzne, ktére zwigzane
sg z decyzjami organow JST. W tabeli 1.1 zaprezentowano podej$cie do potencjatu
JST przez pryzmat czterech grup czynnikow opisujgcych pomiar potencjatu w ujeciu
zasobowo-czynnikowym, ktore stanowig integralne elementy potencjatu ogélnego
JST. Ponadto w tabeli 1.1 wskazano na grupy czynnikoéw determinujacych poszcze-
golne rodzaje potencjatdéw wchodzacych w sktad potencjatu ogoélnego. Na rysunku
zaprezentowano réwniez czynniki ESG (tzw. czynniki niefinansowe, gdzie ,,E” —
oznacza srodowisko, ,,S” — to szeroko rozumiane spoteczenstwo, natomiast ,,G”
oznacza spoteczng odpowiedzialno$¢ i dobre praktyki rzadzenia). Czynniki ryzyka
ESG zwiazane sa z coraz szersza realizacja pryncypiow sustainability, a w szczegol-
no$ci obrazuja wptyw tego ryzyka na zmieniajgce si¢ uwarunkowania spoteczno-
-gospodarcze zwigzane ze zmianami klimatu. Ujecie czynnikow ESG wynika z pod-
jetych deklaracji w zakresie realizacji 17 celow zrownowazonego rozwoju (17 SDG),
wskazywania ryzyka ESG w mysl prawa UE oraz obowigzujacych pryncypiow
okres$lania i raportowania tego ryzyka.

26 M. Streciwilk, Dysponowanie odpowiednim potencjatem technicznym warunkiem ubiegania sie
o zamowienie publiczne, ,,Prawo Zamowien Publicznych” 2013, nr 1, s. 41-52.


https://czasopisma.beck.pl/prawo-zamowien-publicznych/spis-tresci/archiwum/c/a/1397/
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Wskazuje si¢ rowniez, ze potencjat finansowy decyduje o mozliwosci finansowania
rozwoju JST, a jego wielkos$¢ jest uzalezniona od?’:

— potencjatu bazy dochodowe;j,

— zakresu zadan obligatoryjnych JST,

— uwarunkowan prawnych wyznaczajacych mozliwo$¢ ograniczenia w wykorzy-
staniu instrumentéw dtuznych oraz warunkow zaciggania tych instrumentow,

— wrazliwosci na wahania koniunktury.
Biorac pod uwage potencjat bazy dochodowej, zwany rowniez potencjatlem docho-
dowym, nalezy wskazaé, ze czynnikami ksztattujagcymi jego wielkos$¢ sa przede
wszystkim podatki stanowigce podstawowg kategorie dochodéw wihasnych reali-
zowanych przez JST. Kategoria ta zostata zdefiniowana zgodnie ze wskazaniami
art. 3-7 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i obejmuje naste-
pujace grupy danin publicznych?®:

— podatki lokalne,

— optaty lokalne,

— udziaty we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT), okreslone
dla kazdego szczebla jako procent wptywow do budzetu panstwa,

— udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0sob prawnych (CIT), okreslone
dla kazdego szczebla jako procent wptywdéw do budzetu panstwa,

— dochody z majatku oraz posiadanych sktadnikoéw mienia,

— spadki, zapisy i darowizny dokonywane na rzecz danej JST,

— dochody z kar pieni¢znych i grzywien okre§lonych w odrgbnych przepisach,

— okreslony przepisami prawa procent dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu
panstwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz
innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej,

— odsetki, ktorych tytuty wskazano w art. 5-7 ustawy o dochodach JST,

— inne dochody wskazane ustawowo.

Nie wszystkie szczeble JST posiadaja taki sam wilasny potencjatl dochodowy,
bedacy sktadnikiem potencjatu finansowego, rowniez mozliwos$¢ oddziatywania na ten
potencjat jest r6zna i zalezy od samodzielnosci dochodowej danego szczebla JST.
Przyznanie samodzielno$ci dochodowej JST wigze sie w pierwszej kolejnosci z zapew-
nieniem stabilnych i wydajnych zrédet dochodéw, co mozna polaczy¢ z pojeciem

27 M. Dylewski, Potencjal finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego u progu nowej perspek-
tywy finansowej, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 22-23.

28 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
22010 r., nr 80, poz. 526 ze zm.
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stabilnosci fiskalnej JST?. Tak rozumiana samodzielno$¢ wymaga skonstruowa-

nia systemu finansowania JST, ktory bedzie si¢ charakteryzowal nastepujacymi

atrybutami’’:

— wydajnoscia fiskalng (zapewnienie efektywnej realizacji zadan JST),

— antycykliczno$ciag koniunkturalng (pozwala na efektywne wykonywanie zadan
niezaleznie od wahan koniunktury gospodarczej),

— stabilnos$cia i stato$cia (odzwierciedlong we wzglednej stabilizacji prawnej
dochodow JST).

Tym samym nalezy podkresli¢, Ze potencjat dochodowy jest uzalezniony zaréwno
od obowigzujacych przepisow stanowigcych zrodta dochoddw, jak rowniez od dziatan
samych organow JST, majacych na celu stanowienie wlasnych zrodet dochodow —
wplywanie na elementy konstrukcyjne dochodoéw JST (gtéwnie podatki i optaty
samorzadowe), w tym stosowanie preferencji podatkowych (ulgi, zwolnienia, umo-
rzenia oraz odroczenia ptatnosci danin publicznych), tzw. wladztwo podatkowe,
swobody zarzadzania mieniem publicznym w celu kreowania realnych dochodow
oraz swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (w tym rowniez poza zakresem
dziatalno$ci ustug uzytecznosci publicznej). Tym samym nalezy wskazac, ze czynniki
ksztattujace potencjal dochodowy mozna ujaé we wspodlne grupy, jednak wewnetrznie
przepisy prawa roznicujg ten potencjat. Chodzi tu o tzw. wtadztwo decyzyjne, ktore
uprawnia organy JST do stanowienia prawa dotyczacego udzielania ulg, umorzen,
zwolnien czy tez pomocy publicznej. Wtadztwo decyzyjne, zastosowane w postaci
ulg, umorzen, zwolnien, czy tez pomocy publicznej, realnie zmniejsza potencjat
finansowy, inwestycyjny, a w szczegolnosci potencjat dochodowy.

Jak juz wskazano, samodzielno$¢ wydatkowa nalezy rozpatrywac przez pryzmat
zasobow, czyli zgromadzonych $rodkow finansowych, zwigzanych z realizacja
zadan. Zadania te mozna podzieli¢ na zadania wiasne, zlecone i powierzone?.
Aby mdoc mowic o czynnikach ksztattujacych potencjat wydatkowy nalezy wskazac,
ze podstawg tej samodzielno$ci sg dochody wihasne, ktorymi JST mogg dysponowac,
jak réwniez sam zakres i charakter zadan. Chodzi tutaj w szczegdlnosci o zakres
tzw. zadan sztywnych, czyli takich, ktére powinny by¢ finansowane z budzetu
(okreslenie, ktore dobra i ustugi beda finansowane, w jaki sposéb dobra i ustugi

2 A. Czarny, Zatozenia i realizacja samodzielnosci dochodowej wybranych jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinensis, Oeconomica” 2016,
nr 84 (3), s. 41-52.

30 D. Wyszkowska, Samodzielnosé finansowa..., s. 42—43.

31 B.Z. Filipiak, S. Franek, A. Adamczyk, D. Kordela, Finanse wobec wyzwan gospodarki kryzysu,
Difin, Warszawa 2023, s. 161-171.
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powinny by¢ dostarczane lub wytwarzane, w jakiej ilosci oraz w jakim standar-

dzie oraz ilo$¢ §rodkow wydawanych na kazde z nich). W literaturze przedmiotu

wskazuje sie, ze potencjat wydatkowy jest funkcja swobody decyzyjnej organow

JST zwigzanej z mozliwo$cig podejmowania decyzji, w granicach obowigzujacego

prawa, odnoszacych si¢ do:

— wielko$ci wydatkéw budzetowych,

— kierunkoéw wydatkow budzetowych, czyli ustalania ich celéw i priorytetow,

— struktury rodzajowej wydatkow,

— prawa wyboru sposobu wykonywania danego zadania i mozliwos$¢ prowadzenia
dzialalno$ci o charakterze zarobkowym,

— sposobu wykorzystania srodkow finansowych pozyskanych w ramach wykorzy-
stania instrumentéw dtuznych przez JST.

Potencjat wydatkowy odnosi si¢ zatem do realizacji zadan biezacych i prorozwojo-
wych, ktore sg determinowane obowigzujgcym prawem, jednak zadania prorozwojowe,
jako kategoria inwestycyjna, podlegaja wickszej samodzielnos$ci decyzyjnej. Mozna
zatem zaryzykowac stwierdzenie, ze to zakres zadan fakultatywnych, w przeci-
wienstwie do obligatoryjnych (zwanymi réwniez zadaniami sztywnymi), decyduje
o zakresie i poziomie potencjatu wydatkowego®. W przypadku zadan obligatoryjnych
wystepuje bowiem usztywnienie wydatkéw JST, spowodowane wyznaczeniami
prawa odnosnie do ich realizacji i finansowania, co ogranicza poziom samodzielno$ci
decyzyjnej. Szczebel rzadowy oddzialuje zatem na potencjal wydatkowy w sposob
posredni (np. przypisujac enumeratywnie rodzaje zadan do wykonania na poszcze-
golnych szczeblach) i bezposredni (np. wskazujac na standardy, wysokos¢ srodkow
finansowych lub mechanizm ich finansowania, spos6b realizacji wydatkow). Zadania
fakultatywne sg funkcja samodzielno$ci wydatkowej w zakresie zadan whasnych, ktore
zostaty uregulowane w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Ustawodawca wskazuje, ze JST,
uczestniczac w sprawowaniu wladzy publicznej, wykonuje cz¢$¢ zadan we wlasnym
imieniu i na wlasny rachunek oraz w ramach wtasnych srodkow. Oznacza to, ze JST
przejmuja odpowiedzialnos$¢ za zadania fakultatywne i efekty wydatkowanych $rod-
kow, co przektada si¢ na konkretne dziatania na rzecz spoteczenstwa’.

Biorgc pod uwagg te¢ perspektywe, nalezy odnies¢ si¢ do waznego elementu,
jakim jest wyjsciowy czynnik pozwalajacy na definiowanie potencjatu inwestycyj-
nego, czyli nadwyzke operacyjng. Jej rola wzmocnita si¢ w zwigzku z koniecznoscia

32 8. Kanduta, Ograniczenia samodzielno$ci wydatkowej samorzqdu gminnego w Polsce, ,,Prace
Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2001, nr 899, t. 1, s. 122—131.

33 B.Z. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa 2008.

3 Tamze.
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rownowazenia budzetu biezacego JST, a od 2014 roku wprowadzenia indywidualnego
wskaznika zadtuzenia. Rozwigzania te skutkowaly przeformutowaniem gospodarki
finansowej JST tak, aby generowata wiekszg nadwyzke operacyjng, ktorag mozna by
przeznaczy¢ na prowadzenie przez te jednostki dziatalnosci inwestycyjnej. Nadwyzka
operacyjna poprzez odpowiednie skonstruowanie elementow sktadowych pozwala
na identyfikacje sytuacji finansowej JST, ich zdolno$¢ do sptaty zobowigzan oraz
mozliwosci samodzielnego finansowania inwestycji**. Tym samym stanowi czynnik
oddziatujacy na potencjat inwestycyjny.

Obok nadwyzki operacyjnej waznym czynnikiem oddziatywania na potencjat
inwestycyjny jest cash flow, ktorego ustalanie wynika z tresci art. 45 ust. 3 ustawy
o rachunkowosci jako integralnej czesci sprawozdania finansowego. Cash flow, rozu-
miane jako rachunek przeplywoéw pieni¢znych JST, jest nieco inaczej sporzadzane
niz w przedsi¢biorstwach, z uwagi na kasowy charakter prowadzenia rachunkowos$ci
JST. Tym niemniej, jest to wazny czynnik pokazujacy zdolno$¢ jednostki do groma-
dzenia rzeczywistych srodkow na realizacje zadan inwestycyjnych i rozwojowych.
Cash flow oddaje realne, dynamiczne mozliwosci kreowania gotowki (nadwyzki),
natomiast nadwyzka operacyjna pokazuje srodki w ujeciu statycznym. Ponadto cash
flow pokazuje miejsca kreowania srodkow, tj. wyrdznia dziatalno$¢ operacyjna,
inwestycyjng i finansowa, co decyduje o ogdlnej ocenie jako§ciowej potencjatu
inwestycyjnego.

Wielokrotnie podkreslano znaczenie uwarunkowan prawnych (maja swoje zro-
dto w Konstytucji RP, przepisach prawa UE, przepisach ogélnokrajowych lub tez
wewngtrznych), ktore wptywaja na charakter i wielko$¢ potencjatu. Szczegdlne zna-
czenie dla wyznaczenia potencjatu ma stworzenie mozliwosci zaciggania zobowigzan
dtuznych, ktore moga zwigkszy¢ zdolnosci finansowe i inwestycyjne. Natomiast,
gdy pojawia si¢ konieczno$¢ sptaty zadtuzenia oraz obstugi dtugu, majg one ujemny
wptyw na wielko$¢ potencjatu®. Tym samym normy i zasady wynikajace z obowigzu-
jacego prawa wyznaczajg ograniczenia w wykorzystaniu instrumentéw dtuznych oraz
warunkow zaciggania tego typu zobowigzan. Ma to swoj wyraz w wyborze instrumen-
tow dtuznych oraz mozliwo$ci wyboru celow, na jaki jest przeznaczany kapitat dtuzny?’.

3 A.Krzeminska, Znaczenie nadwyzki operacyjnej w budzecie gmin i miast na prawach powiatu
na przyktadzie wojewodztwa wielkopolskiego i lubelskiego, ,,Optimum” 2019, nr 2 (92), s. 61-73.

3 B.Z. Filipiak, Strategie finansowe..., PWE, Warszawa 2008.
37 Reguluje to art. 89 ustawy o finansach publicznych oraz Rozporzadzenie Ministra Finansow

z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczeg6towego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zali-
czanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz.U. nr 298 poz. 1767).


http://www.sl.gofin.pl/ustawa-z-dnia-29091994-r-o-rachunkowosci,4bl6xhak8,1.html
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Nie bez znaczenia jest tutaj podejscie proefektywnosciowe do pozyskiwania kapitatu
dtuznego. Przy ocenie efektywnos$ci pozyskiwania kapitalu z finansowania obcego
najtatwiej jest zastosowacé porownanie kosztéw, powstajacych przy pozyskaniu
danego kapitatu®, jak rowniez kwestie jako$ciowe (czynniki niemierzalne) i ilo§ciowe
(czynniki mierzalne, finansowe, oraz ryzyko, ktére mozna wyceni¢ w jednostkach
pieni¢znych). JST, wybierajac instrument dtuzny, aby spetni¢ kryterium efektywno-
$ciowe, powinna si¢ kierowa¢: analizg rynku instrumentéw dtuznych, konstrukcja,
zapadalnoscia 1 efektywnoscig samych instrumentéw dtuznych, wahan koniunktury.
W literaturze wykazano, ze system finansowania JST jest skorelowany z sytuacja
gospodarcza, przy czym znaczenie i charakterystyka tych powigzan w wypadku
poszczegdlnych kategorii dochodéw sg odmienne®.

Zréznicowanie zrodet dochodow JST, w konteks$cie przewidywalnych w gospo-
darce rynkowej wahan cyklu koniunkturalnego, powinno mie¢, co do zasady, na celu
zmniejszenie ryzyka nadmiernych odchylen realizowanych dochodéw od dlugotermi-
nowego trendu, a przez to wystgpienia znaczacych spadkow dochoddw. Ten postulat
w praktyce polskich JST jest trudny do osiagniecia, gdyz podstawowe dochody
wlasne (udzialy w podatkach CIT i PIT) sa skorelowane z koniunktura gospodar-
cza, co oznacza, ze potencjal jest kategorig silnie skorelowang wtasnie z cyklem
koniunkturalnym.

1.3. Oddziatywanie ryzyka pandemicznego jako czesci ryzyka ESG
na potencjat jednostek samorzadu terytorialnego

Ryzyko byto do niedawna kategorig stabo rozpoznang w JST, ale kryzysy, wejscie
w struktury UE czy tez nowe wyzwania zwigzane ze srodowiskiem zewnetrznym
(zwlaszcza klimatyczne) wymusity reorientacje w kierunku wdrozenia procedur
zarzadzania ryzykiem do niemal wszystkich sfer aktywnos$ci JST. Obecnie ryzyko jest
immanentnym elementem procesu podejmowania decyzji i moze by¢ postrzegane*:
— negatywnie jako zagrozenie oznaczajace mozliwo$¢ nieosiggni¢cia oczekiwanego
efektu,
— neutralnie jako mozliwos$¢ osiggnigcia efektu réznigcego si¢ od oczekiwanego.

38 G. Otezyk, P. Felis, Problemy efektywnego zarzqdzania diugiem samorzgdowym, ,,Studia BAS”
2021, nr 4 (68), s. 171-194.

39 A. Walasik, Wrazliwosé¢ dochodéw jednostek samorzqdu terytorialnego na wahania cyklu
koniunkturalnego, ,,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2015,
nr 4 (3), 145-156.

4 Zarzqdzanie ryzykiem, red. K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 13.
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Ryzyko oznacza potencjalng mozliwos¢ nieosiggnigcia zatozonych celow przez JST,
a tym samym brak efektow zwigzanych z wydatkowaniem publicznych §rodkow.
Istnieje réwniez mozliwos¢, ze niezrealizowanie wyznaczonych celow bedzie zwigzane
z potencjalnymi korzy$ciami dla spoteczenstwa, co wystepuje niezmiernie rzadko i jest
trudno mierzalne, gdyz straty ponoszone przez spoleczenstwo sg znacznie szybciej
odczuwane, a pozytywne efekty nie sg czestym przedmiotem publicznej dyskusji.
Tak wigc ryzyko jest zawsze rozpatrywane w kategoriach prawdopodobienstwa
wystapienia zdarzenia oraz jego oddziatywania i konsekwencji.

Postrzeganie ryzyka, jego kategoryzowanie byto przedmiotem licznych rozwazan
i mozna wskaza¢, ze w JST ryzyko ujmuje si¢ jako systematyczne (systemic risk),
zwane ogolnym, oraz ryzyko specyficzne (unsystemic risk), zwane szczegdblowym
lub operacyjnym. Zrodet ryzyka systematycznego nalezy doszukiwaé sie w szczegol-
nie w wahaniach koniunkturalnych, sytuacji spoteczno-gospodarczej i politycznej,
zmianach przepiséw prawa, co przeklada si¢ na potencjat JST, zwlaszcza finansowy,
inwestycyjny, dochodowy i wydatkowy. Ryzyko specyficzne jest zwigzane ze specyfika
funkcjonowania danej JST, jej zadaniami wykonywanymi na rzecz spoteczenstwa,
czy tez oddziatywania specyficznego otoczenia, w ktorym funkcjonuje®’.

Wazne znaczenie ma podziat ryzyka na: ryzyko finansowe (financial risk) iryzyko
niefinansowe (non-financial risk). Ryzyko finansowe taczy si¢ z podejmowaniem
decyzji dotyczacych struktury i sposobow finansowania zadan JST*2. Ma ono swoje
zrddta endogeniczne (zarzadzanie ptynnoscia, zadtuzenie, realizowane inwestycje itd.)
oraz zrodla egzogeniczne (zmiany stop procentowych, warunkéw pozyskania kre-
dytow itd.). Ryzyko finansowe oddziatuje na sytuacj¢ finansowa JST, jej zdolnos¢
do wywiagzywania si¢ z zobowigzan, jak rowniez mozliwosci kreowania rozwoju.
Negatywne skutki tego ryzyka moga mie¢ réwniez charakter dtugofalowy i wpty-
wa¢ na zdolno$¢ JST do kreowania lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego,
co potwierdza, jak silnie oddziatuje na potencjat JST.

Ryzyko niefinansowe zwiazane jest z podejmowaniem decyzji, ktore nie wptywaja
bezposrednio na wynik finansowy, jednak ich konsekwencje mogg mie¢ charakter
wymierny, zwlaszcza finansowy*. Szczegdlnym rodzajem ryzyka niefinansowego,

41 M. Poniatowicz, Transfer ryzyka jako instrument zarzqdzania ryzykiem w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2010, nr 620 (61), s. 325-337.
42 B. Filipiak, Finanse samorzqdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2011, s. 227.

# M. Thlon, Charakterystyka i klasyfikacja ryzyka w dziatalnoci gospodarczej, ,,Zeszyty Naukowe
UE w Krakowie” 2013, nr 902, s. 17-36.
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ktore nabiera szczegdlnego znaczenia w zwigzku z przyjetymi celami SDG jest
ryzyko ESG (ang. Environmental, Social, Governance). Jest ono definiowane
jako ,,ryzyko jakiegokolwiek negatywnego wptywu finansowego na instytucje wyni-
kajacego z obecnego lub przysziego wptywu czynnikéw ESG na jej kontrahentow
lub zainwestowane aktywa™*. Ryzyko ESG utozsamiane jest rowniez z ryzykiem
zroOwnowazonego rozwoju, ktore to: ,,ryzyko dla zrownowazonego rozwoju oznacza
zdarzenie lub warunki srodowiskowe, spoteczne lub zwigzane z zarzadzaniem,
ktore — jezeli wystapig — moglyby mie¢ istotny negatywny wptyw na warto$¢ inwe-
stycji (...)*. Zatem ryzyka ESG i zrownowazonego rozwoju bywaja traktowane jako
odrebne rodzaje ryzyka lub uzywane wymiennie jako synonimy. Dlatego tez nalezy
wskazaé na znaczenie czynnikow ESG, ktore wywieraja szczegolny wptyw rowniez
na JST. Zatem ESG i ryzyko z nim zwigzane odnosi si¢ do:

dazenia do zapewnienia wszystkim grupom spotecznym mozliwie wysokiego,
zrdwnowazonego poziomu zycia oraz promowanie zrownowazonych wzorcow
konsumpcji i produkeji. ESG spoglada zatem na system i, ustanawiajac obowigzki
raportowe, dgzy do wymuszenia wlasciwego postepowania poprzez mechanizm
rynkowy*.

Zdefiniowane w ten sposob ryzyko ESG, tak jak w przeszto$ci sama kategoria
ryzyka, wydaje si¢ by¢ dalekie praktyce JST. Jest to mylne podejscie, gdyz wtasnie
ryzyko srodowiskowe (zrownowazonego rozwoju), jak rowniez ryzyko ESG wykazuja
znaczgce, silne oddziatywanie na funkcjonowanie samych JST, ich relacje ze spote-
czenstwem i podmiotami znajdujacymi si¢ w otoczeniu spoteczno-gospodarczym,
szczegolnie dotyczy to mozliwosci wykonywania zadan. Sama wielko$¢ JST wymu-
sza zastosowanie wielu przepiséw dotyczacych uymowania czynnikéw ESG, czyn-
nikéw niefinansowych oraz ich raportowania. Coraz cz¢$ciej mowi si¢ nie tylko
o odpowiedzialnosci JST wobec spoleczenstwa, ale wobec realizacji celéw $rodo-
wiskowych (celow SDG), jak réwniez o spotecznej odpowiedzialno$ci organow
samorzadowych.

# EBA report on management and supervision of ESG risks for credit institutions and investment
firms, European Banking Authority, Paris 2021, EBA/REP/2021/18, s. 6.

4 Sustainable Finance Disclosure Regulation, Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1219/2088 (art. 2 pkt 22).

4 K. Majer-Gebska, ESG jako pozafinansowe wskazniki rozwoju przedsiebiorstwa, 2023,
https://www.parp.gov.pl/component/content/article/83961:esg-jako-pozafinansowe-wskazniki-
-rozwoju-przedsiebiorstwa (24.03.2023).


https://www.parp.gov.pl/component/content/article/83961:esg-jako-pozafinansowe-wskazniki-rozwoju-przedsiebiorstwa
https://www.parp.gov.pl/component/content/article/83961:esg-jako-pozafinansowe-wskazniki-rozwoju-przedsiebiorstwa
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W Dyrektywie CSRD, czyli Corporate Sustainability Reporting Directive* roz-
winigto istniejgce standardy taksonomii i uporzadkowano standardy raportowania
i yymowania ryzyka ESG. Prowadzone obecnie prace daty juz efekt w postaci opra-
cowania pierwszej czgsci ESRS, czyli standardéw przekrojowych i tematycznych
dotyczacych kwestii srodowiskowych, spotecznych i tadu korporacyjnego oraz wpro-
wadzenia dyrektywy w sprawie nalezytej starannos$ci w zakresie zrOwnowazonego
rozwoju*. Raportowanie ESG dotyczy kwestii:

— lagodzenia zmian klimatu,

— adaptacji do zmian klimatu,

— zréwnowazonego wykorzystywania i ochrony zasobéw wodnych i morskich,
— przejscia na gospodarke o obiegu zamknigtym,

— zapobiegania zanieczyszczeniu i jego kontroli,

— ochrony i odbudowy bior6znorodnosci i ekosystemow.

Ryzyko ESG dotyczy roznych sfer aktywnosci JST —najwigksza z nich jest oczywi-
$cie ekologia i przeciwdziatanie zmianom klimatycznym. JST coraz czgéciej podejmuja
zadania majace na celu tagodzenie wptywu ekstremalnych zjawisk pogodowych,
takich jak powodzie, susze czy huragany, towarzyszace zmianom klimatycznym.
Nie tylko prowadza dziatania interwencyjne, ale realizujac swoje zadania, starajg si¢
stosowac nowoczesne, przyjazne klimatowi technologie, a w ramach swojego wladztwa
decyzyjnego oddziatuja na spoteczenstwo i otoczenie biznesu, tworzgc programy
stymulujgce zmiany. Tym samym wykorzystujg potencjat inwestycyjny i finansowy
do kreowania zmian ekologicznych.

Zmiany klimatyczne powodujg zaktdcenia w dostawie energii i wzrost cen,
jak réwniez konieczno$¢ przej$cia na energooszczedne zrodta (zeroemisyjne) oraz
podjecie wielu dziatan na rzecz oszczgdzania energii, a takze wody, ktorej zasoby
$3 juz na poziomie krytycznym. Tym samym JST, obok dziatan o charakterze adapta-
cyjnym, zajmujg si¢ promowaniem zroéwnowazonego wykorzystywania i ochrong
zasobow wodnych i morskich, dazac do przejécia na gospodarke w obiegu zamknigtym.

47 Directive (EU) 2022/2464 of the European Parliament and of the Council of 14 December
2022 amending Regulation (EU) No 537/2014, Directive 2004/109/EC, Directive 2006/43/EC and
Directive 2013/34/EU, as regards corporate sustainability reporting (Text with EEA relevance);
PE/35/2022/REV/1, Document 3202212464, OJ L 322, 16.12.2022, ELI: http://data.europa.cu/eli/
dir/2022/2464/o0j.

8 Proposal for a DIRECTIVE OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUN-
CIL on Corporate Sustainability Due Diligence and amending Directive (EU) 2019/1937,
COM/2022/71 final, COM/2022/71 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX%3A52022PC0071.


http://data.europa.eu/eli/dir/2022/2464/oj
http://data.europa.eu/eli/dir/2022/2464/oj
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Obszarem zainteresowan jest nie tylko gospodarka komunalna, ale oddziatywanie
na otoczenie biznesu i programy dotyczace odbudowy ekosystemow oraz zachowania
bioréznorodnosci.

Oczywiscie duze znaczenie ma takze ma potencjalna odpowiedzialno$¢ za
naruszenie obowigzujacego prawa i zwigzane z tym restrykcje. JST, prowadzac
wlasng dziatalno$¢, ma rowniez mozliwos¢ oddzialywania na otoczenie spoteczno-
-gospodarcze (za pomocg réznych inspekcji i stuzb), wykorzystuje w ten sposob
swoj potencjal rzeczowy i finansowy, sprzyja rowniez lepszemu wykorzystaniu
potencjatu wydatkowego.

JST jako jednostki sektora publicznego sg zobowigzane do zachowania nalezytej
staranno$ci w zakresie zrownowazonego rozwoju. Przynaleznos¢ ta, jak rowniez
implementowane przepisy UE dotyczace ESG, wymuszaja na nich weryfikacj¢ nie
tylko prowadzonej dziatalnosci, ale rowniez podejécia stosowanego przez ich partne-
réw otoczenia biznesu (dostawcow, kooperantéw). Silnym pomiotem stymulujacym
sg rowniez banki, gdyz poprzez swojg role dostarczyciela srodkow finansowych,
zostaty predystynowane do kreowania zmian®.

Wszystko to ma na celu ograniczenie ryzyka spotecznego i srodowiskowego
w lancuchach dostaw, przy rownoczesnym utrzymaniu konkurencyjnosci firm
unijnych, a konkretnie niepodejmowanie wspotpracy z kontrahentami nieprzestrze-
gajacymi praw cztowieka czy obowigzujacych w UE standardow srodowiskowych,
ale oferujacymi niskie ceny.

Biorac pod uwagg fakt, ze JST, poprzez realizacj¢ zadan, wptywaja na funkcjo-
nowanie spoleczenstwa mieszkajacego na jego terenie — a na jako$¢ zadan wpltywa
ryzyko ESG — nalezy zatem odnies¢ si¢ do czynnikéw, ktore z rozna sitg i ukierun-
kowaniem wzmacniaja to ryzyko. W literaturze wskazuje si¢, ze zmiany klimatyczne
wymagaja zaréwno znaczacych naktadow kapitatowych, koncepcji zmian w kierunku
zastosowania przyjaznych srodowiskowo technologii pozwalajacych na realizacje
zadan JST, ale rowniez zmian w $§wiadomosci spoteczenstwa. Oprocz klimatu, jego
zmian i znacznej nieprzewidywalno$ci, wazne jest rowniez ryzyko pandemiczne,
ktore w sposob szczegdlny zajeto miejsce w spektrum spraw JST.

Ryzyko pandemiczne spowodowato liczne zagrozenia, pozwolito jednak na zgro-
madzenie informacji i opracowanie procedur, ujawniajgc jednoczesnie wiele luk
zarOwno w obszarze realizacji zadan natury gospodarczej, kryzysowej, jak i zdro-
wotnej (w szczegolnosci w obliczu walki z pandemig). W literaturze przedmiotu

49 Szerzej: M. Zioto, B.Z. Filipiak, Tundys, B. Sustainability in Bank and Corporate Business
Models. The Link between ESG Risk Assessment and Corporate Sustainability. Palgrave, Mac-
millan, London 2021. https://doi.org/10.1007/978-3-030-72098-8.


https://doi.org/10.1007/978-3-030-72098-8
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klasyfikuje si¢ ryzyko pandemiczne jako szczegdlny obszar oddziatywania w ramach

ryzyk ESG, co oznacza, ze nalezy podkresli¢ znaczenie budowania potencjalnych

prognoz i modeli wplywu ryzyka pandemicznego®. Pandemia i ryzyko pandemiczne

przyczynity si¢ do wzrostu §wiadomosci spoteczenstwa w zakresie czynnikow ESG'.
JST realizujg zadania wpisujace si¢ tematycznie w poszczegdlne komponenty

ESG (m.in. z zakresu ochrony zdrowia, polityki spotecznej, ochrony §rodowiska,

nadzoru nad spotkami komunalnymi), niestety, przy ich wykonywaniu oddziatuja

na otoczenie zewnetrzne, w tym srodowisko, tworzgc tzw. slad weglowy>2. Badania

nad wptywem pandemii i oddziatywaniem ryzyka pandemicznego jako szczegdlnego

rodzaju ryzyka ESG wykazaly nastepujace obszary newralgiczne®:

— ubytek dochodow spowodowany przez pogarszajaca si¢ koniunkture gospodarcza
w okresie pandemii i dziatania antykryzysowe, prowadzone na szczeblu lokalnym,

— konieczno$¢ ponoszenia dodatkowych wydatkow, m.in. w obszarze zdrowia
publicznego, ustug socjalnych czy wsparcia dla przedsigbiorcow,

— niezrealizowanie (ze wzglgdu na ograniczenia prawne) w okresie pandemii zadan,
ktore wptywaja na jako$¢ zycia i zdrowie obywateli,

— problemy inwestycyjne spowodowane z jednej strony zmianami przepisow,
a z drugiej bezposrednim wystapieniem zagrozenia pandemicznego,

— zagrozenie stabilnosci finansowej JST 1 ptynnosci finansowej (adekwatno$¢
srodkow do skali zadan),

— wystapienie wielu nowych rozwigzan dotyczacych dziatalno$ci i finanséw JST,
wymuszajacych stworzenie nowych regulacji wewngtrznych (organizacyjnych
i prawnych), co réwniez wptynelo na mitygacje ryzyka zwigzanego z utratg
dochodow i zwigkszeniem zadan.
Oddzialywanie ryzyka pandemicznego jest znaczgce i zaburza funkcjonowanie

wspolnot lokalnych. Gospodarka finansowa JST w okresie pandemii przeszta prze-

obrazenia, spowodowane koniecznoscia reakcji na wystgpienie pandemii, ale rowniez

S0 L. Hrytsai, Pozytywny i negatywny wplyw pandemii COVID-19 na $rodowisko naturalne
na swiecie, ,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2021, nr 2, s. 69—89.

St Pandemia przyspieszyta realizacje celéw srodowiskowych w firmie, Forsal.pl, 17 wrzeé$nia 2021,
https://forsal.pl/biznes/bankowosc/artykuly/8248061,esg-pandemia-koronawirus-banki-firmy.
html (24.03.2023).

52 Informuje o catkowitej emisji gazow cieplarnianych, ktore powstaja w danej jednostce podczas
jej aktywnosci. Szerzej: https://audytel.pl/analiza-sladu-weglowego-analiza-lca/(24.03.2023).

53 S. Kandula, J. Przybylska, Financial instruments used by Polish municipalities in response to
the first wave of COVID-19, ,,Public Organization Review” 2021, nr 21, s. 665—-686; M. Zioto,
B.Z. Filipiak, K. Woéjtowicz, Ryzyko ESG w samorzqdzie terytorialnym, PWE, Warszawa 2024.


https://forsal.pl/biznes/bankowosc/artykuly/8248061,esg-pandemia-koronawirus-banki-firmy.html
https://forsal.pl/biznes/bankowosc/artykuly/8248061,esg-pandemia-koronawirus-banki-firmy.html
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stymulowaniem lokalnego runku pracy. Udzielone wsparcie, programy rzadowe,
realizowane przez samorzad, jak i dzialania podejmowane przez wtadze lokalne
spowodowaty ingerencje w istniejaca strukturg dochodow i wydatkow JST34. Skutki
zmian strukturalnych w dochodach i wydatkach w okresie oddzialywania ryzyka
pandemicznego przedstawiono na rysunku 1.3.

- wptyw na kapitat ludzki JST
wplyw na postawy + wptyw na spoteczeristwo
- ksztattowanie relacji z otoczeniem opartych na spotecznej

odpowiedzialnosci

- zmiana struktury dochodéw

- programy i projekty UE wspierajace inwestycje proklimatyczne
oraz gospodarke o obiegu zamknigtym

(WLITRENICIE RO IIREN - zielone i niebieskie finansowanie dostepne w instytucjach
finansowych

- nowe instrumenty dostepne poprzez rynek finansowy

i kapitatowy

- zmiana struktury wydatkéw spowodowana przesunigciem
akcentéw w kierunku ochrony zdrowia

- zmiany w strukturze wydatkéw biezacych w kierunku

. . ) spotecznie i $Srodowiskowo odpowiedzialnych
wptyw na potencjat po stronie wydatkowej Lo " - . "
- ograniczenie inwestycji, spowolnienie na rzecz inwestyji

spetniajacych normy srodowiskowe, zgodne z ESG
- potencjalna odpowiedzialnos¢ prawna za naruszenia
- ograniczenia finansowe

Rysunek 1.2. Ryzyko pandemiczne i jego wptyw na potencjat finansowy, inwestycyjny, dochodowy i wydatkowy JST

Irédto: opracowanie wiasne.

Tym samym mozna moéwi¢ o oddzialywaniu ryzyka ESG i pandemicznego
na potencjat finansowy, inwestycyjny, dochodowy i wydatkowy. Jego intensywno$¢
bedzie si¢ utrzymywata na okreslonym poziomie zarowno ze wzgledu na nieprzewidy-
walno$¢ zmian klimatycznych, jak rowniez oddziatywanie réznorodnych czynnikow:
finansowych, koniunkturalnych i spotecznych, ktore beda determinowaty zmiany
w potencjale finansowym, inwestycyjnym, dochodowym i wydatkowym JST.

5% E. Malinowska-Misiag, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w pierwszym
roku pandemii, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2022, nr 1 (107), s. 48—63.






Rozdziat 2

Podejscie do pomiaru potencjatu
jednostek samorzadu terytorialnego

2.1. Problemy metodyczne i metodologiczne pomiaru potencjatu
jednostek samorzadu terytorialnego

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ rézne podejscia i metody okreslenia
poziomu potencjatu JST. Autorzy zajmujacy si¢ ta tematyka zgtaszaja watpliwosci,
ktore zwigzane sg z r6znym rozumieniem, ujmowaniem i definiowaniem kategorii
potencjatu lub tez wskazywaniem innych jego elementow sktadowych, jak réwniez
z doborem miar w najlepszym stopniu odzwierciedlajacych kategorie, bedace przed-
miotem pomiaru. Badacze zauwazajg takze problemy dotyczace prawidtowosci pro-
wadzenia pomiaru, jak réwniez dostepnosci i poréwnywalno$ci danych w dtuzszych
szeregach czasowych, ktore mogg zosta¢ wykorzystane do budowy miar. Zastosowanie
r6znych metodologii pomiaru tych samych kategorii sprawia, ze osiggane wyniki nie
moga by¢ porownywane i powoduja problemy interpretacyjne, zwlaszcza w sytuacji
uzyskiwania istotnie roznych wynikow'.

Problemy pomiaru odnosza si¢ takze do specyfiki potencjatu wynikajacej z réz-
norodnos$ci czynnikéw go ksztattujacych. Dylematy ogdlne odnoszg si¢ przede
wszystkim do:

— doboru narze¢dzia badawczego oraz miar w najlepszym stopniu odzwierciedla-
jacych potencjat JST,

— konieczno$ci hierarchizacji miar ze wzgledu na stosowanie okreslonego ich
zestawu (co wynika ze ztozono$ci kategorii potencjatu),

' D. Wyszkowska, Samodzielnosé finansowa jako determinanta potencjatu inwestycyjnego jedno-
stek samorzqdu terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu
w Biatymstoku, Biatystok 2018.
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dostepnosci danych na odpowiednich poziomach agregacji oraz w odpowiednim
podziale, problemem pozostaje rowniez niekompletno$¢ prezentowanych danych,
co uniemozliwia dokonywanie pomiaru,

zasadnos$ci opracowywania i wykorzystywania do oceny poziomu potencjatu,
jako zjawiska zlozonego i bezposrednio nieobserwowanego, miar syntetycznych —
ich opracowanie nastepuje na podstawie subiektywnie dobranych zmiennych,
co sprawia, ze kilku badaczy stosujacych to samo podejscie, dokonujac doboru
zestawu innych zmiennych, moze uzyska¢ odmienne wyniki,

zmieniajacych si¢ przepisoOw prawnych dotyczacych zmian w klasyfikacji budze-
towej, co skutkuje brakiem zachowania porownywalnos$ci danych, przy tym
dokonanie przeliczen nie jest mozliwe ze wzgledu na niedost¢pnosé danych
na odpowiednim poziomie?,

zroznicowanych zrodel dochodéw poszczegolnych szczebli JST, co sprawia,
ze konieczne staje si¢ dokonanie doboru tych czynnikéw, ktore sg typowe dla
danego szczebla JST, wobec istotnego zréznicowania kategorii dochodéw whasnych
i uprawnien do ich ksztattowania (wtadztwa podatkowego)>.

Trudno zatem wskaza¢ jednolite podejscie do pomiaru, jak i samych miar wyko-

rzystywanych do opisu analizowanych kategorii potencjatu*. Niezmiernie rzadko

w literaturze wykorzystywane sg miary syntetyczne pozwalajace na oceng i porzad-

kowanie obiektow (w tym przypadku JST) pod wzglgdem zmiennych bezposrednio

niemierzalnych, do ktérych mozna niewatpliwie zaliczy¢ r6zne kategorie poten-

cjatu JST. Ich wykorzystanie obarczone jest jednak wskazanym subiektywizmem

doboru zmiennych diagnostycznych, jak i samym doborem metody porzadkowa-

nia liniowego (wzorcowym, bezwzorcowym), czy tez eksperckim doborem wag

przy przyjetych zmiennych w r6zny sposob wptywajacych na wielko$¢ obliczonej

miary syntetycznej.

2 Tamze.

3 B.Z. Filipiak, Dylematy pomiaru potencjatu finansowego jednostek samorzqdu terytorialnego —
dobor czynnikow i ich pomiar, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”
2016, nr 451, s. 75-88.

* B.Z. Filipiak, M. Tarczynska-Euniewska, Potencjat jednostki samorzqdu terytorialnego — préba
systematyzacji pojeciowej i metodycznej, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 1-2, s. 13-25.
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2.2. Metody pomiaru potencjatu jednostek samorzadu terytorialnego —
przeglad literatury

Analiza potencjatu JST, niezaleznie od tego, czy odnosi si¢ do potencjatu docho-
dowego, finansowego, fiskalnego, inwestycyjnego, czy szerzej rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, wymaga jego jednoznacznego zdefiniowania i podjecia decy-
zji o wyborze metody jego pomiaru. Niejednoznaczno$¢ definicji i r6zny zakres
potencjatu bedacego przedmiotem analiz r6znych badaczy sprawia, ze podej$cia
do pomiaru r6znig si¢ mi¢gdzy sobg. Wielu autorow podejmowato si¢ poszukiwania
»idealnej” miary, ktora mogtaby by¢ wykorzystywana do pomiaru potencjatu roz-
wojowego, dochodowego (finansowego, fiskalnego) czy inwestycyjnego JST. Do tej
pory nie opracowano jednak takiej miary, o czym $wiadcza stowa S. Barro, ktory
taka wlasnie konkluzje zawart w swoim opracowaniu po$wigconym pomiarowi
potencjatu JST.

W literaturze przedmiotu, jak i w praktyce, prezentowane sg rézne pode;j-
$cia — od ogolnych, do bardziej szczegdtowych. Wykorzystanie proponowanych
do zastosowania metod oszacowania JST uzaleznione jest od uwarunkowan ustro-
jowych, w jakich funkcjonuje samorzad terytorialny, systemu zasilania finansowego
jednostek, jak rowniez zakresu zbierania i udost¢pniania danych (finansowych
1 statystycznych).

Wsrod stosowanych, zwlaszcza w krajach Ameryki Potnocnej, metod pomiaru
potencjatu JST, mozna odnalez¢ miary makroekonomiczne odnoszace si¢ do®:

— produktu regionalnego (lokalnego) brutto, ktory odzwierciedla catkowitg wartos¢
dobr i ustug wytworzonych w jednostce,

— dochodow osobistych mieszkancow jednostki, ktére wyznaczaja zdolnos¢ miesz-
kancow do ptacenia podatkow.

Miary te majg jednak swoje ograniczenia odnoszace si¢ nie tylko do tego, co jest
przedmiotem ich pomiaru, ale takze faktu, ze nie odzwierciedlajg one zdolnosci JST
do generowania dochodéw, zwlaszcza ze zrodet wlasnych’. Ponadto w praktyce

5 Por. S. Barro, Macroeconomic versus RTS Measures of Fiscal Capacity: Theoretical Foundations
and Implications for Canada, Working Paper 2002 No 7, Institute of Intergovernmental Relations
Queen’s University, Kingston Canada 2002.

¢ E. Malinowska-Misiag, Potencjat dochodowy jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Oficyna Wydawnicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2019.

7 A. Shah, Fiscal Need Equalization: Is it Worth Doing? Lesson from International Practices,
Working Paper Draft, World Bank, 2007.
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wielkoS$ci te nie sg dostgpne w statystyce publicznej, co ogranicza mozliwos¢ ich
wykorzystania, lub publikowane z duzym op6znieniem?.

W opracowaniach naukowych prezentowane sg takze podejscia przenoszone ze
sfery prywatnej, oparte na ujeciu potencjatu jako sumy przeptywoéw finansowych
(cash flow). Potencjat fiskalny moze by¢ mierzony biezaca zdyskontowang warto$cia
przysztych nadwyzek budzetowych jednostek®. Takie podejscie jest takze niezmiernie
rzadko wykorzystywane w praktyce.

Inni autorzy do pomiaru potencjatu wykorzystujg modelowanie ekonometryczne
(metody regresji), szacujac catkowite zasoby podlegajace opodatkowaniu (TTR),
reprezentatywny system podatkowy (RTS), regionalny poziom poboru dochodow,
dochody podatkowe na mieszkanca, produkt regionalny brutto (GRP)™.

Wsrod wykorzystywanych metod pomiaru potencjatu fiskalnego na uwage
zashuguje ta, ktorg w 1962 roku rekomendowata Komisja Doradcza do spraw Relacji
Miedzyrzadowych, a mianowicie metoda reprezentatywnego systemu podatkowego''.
Zostata ona zaproponowana do pomiaru wzglednego potencjatu podatkowego i jego
poréwnania mi¢dzy jednostkami stanowymi i lokalnymi w Stanach Zjednoczonych
Ameryki Pétnocnej. Zgodnie z tg metodg potencjat stanowi kwotg dochoddw z tytutu
podatkow (w przeliczeniu na mieszkanca), ktore wltadza samorzgdowa moglaby
zebraé, gdyby nalozyla podatki wedtug srednich stawek podatkowych, obliczonych
jako $rednie w kraju, na wszystkie podstawy opodatkowania, ktére moglyby zostaé
opodatkowane, niezaleznie od tego, czy faktycznie zostaty opodatkowane, czy tez nie.

Metodologia ta byta wielokrotnie modyfikowana. W 1971 roku Advisory Com-
mission on Intergovernmental Relations (ACIR) rozszerzyt zakres RTS o dochody
niepodatkowe, w tym: czynsze, optaty za uzytkowanie, dochody z odsetek i wptywy
ze sprzedazy aktywow. Rozszerzona metodologia stata si¢ znana jako Reprezenta-
tywny System Dochodéw (RRS)'.

8 E. Malinowska-Misiag, Diverse Aspects of Local Fiscal Capacity — Case Study of Poland,
,,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2020, nr 23 (72), s. 113—122.

° Z. Jiang, H. Lustig, S. Van Nieuwerburgh and M.Z. Xiaolan, Measuring U.S. Fiscal Capacity
using Discounted Cash Flow Analysis, Working Paper National Bureau of Economic Research,
No. 29902, 2022.

10°J. Martinez-Vazquez, Fiscal Capacity: An Overview of Concepts and Measurement Issues and
Their Applicability in the Russian Federation, International Studies Program, Working Paper,
No. 97-3, 1997.

' The Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Measuring the Fiscal Capacity
and Effort of State and Land Areas, Report M-58, Washington, DC 1971.

12 E. Malinowska-Misiag, Diverse Aspects of Local Fiscal Capacity...,s. 113-122.
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Zaletg wskazanej metodologii jest jej doktadno$é, gdyz obejmuje ona zdezagre-
gowane dane dotyczace poszczegolnych kategorii dochoddw. Jest to jednak réwniez
jej stabos¢. Metodologia ta nie moze zosta¢ zastosowana w kazdym przypadku,
a jej krytycy wskazuja wady, wsrod ktorych nalezy wymienic:

— zalozenie, ze lokalne jurysdykcje moga zwigkszaé lub zmniejsza¢ podatki lokalne
bez wptywu na lokalne bazy podatkowe, co nie jest prawdziwe bowiem jednostki
w ramach lokalnej konkurencji podatkowej moga utraci¢ czg$¢ swojej bazy
podatkowej,

— nieuwzglednienie bezposrednio roznic w obcigzeniach podatkowych naktada-
nych na mieszkancéw przy stosowaniu stawek podatkowych RTS do lokalnych
podstaw opodatkowania,

— nieuwzglednienie bezposrednio réznic w stopniu, w jakim jurysdykcje moga
eksportowaé podatki do nierezydentow.

Bardziej rozbudowang metoda pomiaru potencjatu fiskalnego jest okreslenie
potencjalnego dochodu na mieszkanca ze standardowego obcigzenia podatkowego,
czyli ,,podejscie dochodu skorygowanego o eksport”. W tym przypadku szacowany
jest dochod podatkowy na mieszkanca, jaki mogtaby uzyskacé jurysdykeja z wykorzy-
staniem dostepnych zrodet podatkowych, gdyby natozyta na mieszkancéw standar-
dowe obcigzenie podatkowe. Jest to kwota podatkow ptaconych przez mieszkancow
jednostki jako procent ich dochodow.

Obliczenie potencjatu podatkowego przy uzyciu tego podejscia nie jest proste.
Wiadze lokalne nie mogg bowiem wptywac na bezposrednie opodatkowanie dochodow
swoich mieszkancow. Aby moc zastosowac to podej$cie do pomiaru obcigzen podat-
kowych, niezbedne jest oszacowanie stopnia, w jakim lokalne podatki eksportowane
sg do nierezydentow. Im wyzszy stopien, tym wyzszy potencjal podatkowy lokalnych
jurysdykcji na mieszkanca, przy zatozeniu, ze jurysdykcja naklada standardowe
obcigzenie. Nie oznacza to, ze jurysdykcja z wysokim stopniem podatkow naktada-
nych na nierezydentéw nie bedzie naktadata standardowych obcigzen podatkowych
na swoich mieszkancow, bowiem pozyska i tak wystarczajacy poziom dochodow,
aby zapewni¢ odpowiedni poziom lokalnych ustug publicznych'.

Zastosowanie wskazanych metod pomiaru w praktyce jest jednak trudne, zwlasz-
cza w krajach takich jak Polska, gdzie zakres wladztwa podatkowego w podatkach
lokalnych jest istotnie ograniczony, a istotnym fiskalnie Zrodlem finansowania JST
jest subwencja ogdlna.

13'S. Chervin, Fiscal Effort, Fiscal Capacity, and Fiscal Need: Separate Concepts, Separate
Problems, ,,Fiscal Flexibility” 2007, nr 3.
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Dyskusja na temat metod pomiaru potencjatu, z ktéorag mozna zapoznac si¢
w literaturze przedmiotu, przeklada si¢ na réznorodno$¢ w podej$ciu metodycznym
i rodzi wiele kontrowersji w zakresie interpretacji wynikéw oraz mozliwosci ich
poroéwnania.

Na podstawie analizy literatury wyodrgbniono nastepujace koncepcje pomiaru:
— wilasnego potencjatu finansowego jako sktadowej catkowitego potencjatu finan-

sowego,

— potencjatu finansowego opartego na nadwyzce operacyjnej'*,

— potencjatu inwestycyjnego, dajacego podstawe do rozwoju JST,

— potencjatu inwestycyjnego jako pochodnej atrakcyjnosci inwestycyjnej JST,
— wielowymiarowego podejscia do pomiaru potencjatu finansowego'’.

W literaturze najczesciej napotyka si¢ na pomiar potencjatu finansowego (takze
wylacznie wlasnego), czesto nazywany rowniez dochodowym lub fiskalnym,
cho¢ te pojecia nie sg do konca tozsame's. Terminy te najcze$ciej utozsamiane
sa ze zdolnoscig JST do pozyskiwania dochodow z whasnych zrodet’, co wskazuje
na sposob jego pomiaru. Problem w tym, ze w literaturze mozna znalez¢ podejs$cia
do jego pomiaru z uwzglednieniem wszystkich kategorii dochodow, jakie moze
zgromadzi¢ dana JST, jak réwniez — tylko dochodow wiasnych lub tylko docho-
doéw podatkowych albo wytacznie wybranych, jak np. dochodow z udziatu w PIT
i CIT oraz podatku od nieruchomosci, od srodkéw transportowych i od czynnos$ci
cywilnoprawnych's,

Kompleksowa analize metod pomiaru potencjatu JST przeprowadzity B.Z. Fili-
piak i M. Tarczynska-FLuniewska'®. Autorki zaproponowaty zindywidualizowane
podejscie do pomiaru analizowanego zagadnienia ze wzgledu na wiele sktadowych
potencjatu oraz rozne jego rodzaje. Aby wybraé wlasciwy sposob pomiaru, nalezy
wzig¢ pod uwage definicje, cel, zakres badania i istote analizowanego potencjatu.
Autorki wyréznity metody ilosciowe (metody statystyczno-ekonometryczne, wielo-
wymiarowej analizy porownawczej) i jakosciowe. Nie wskazaty jednak zadnych

14 Zagadnieniu nadwyzki operacyjnej zostata po§wiecona kolejna cze$é opracowania, stad w tej
cze$ci zostaje pominieta.

15 B.Z. Filipiak, Podatkowe czynniki ksztattujqgce potencjal finansowy jednostek samorzqdu tery-
torialnego, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 1 (79), s. 643—653.

19 Por. S. Chervin, Fiscal, Effort...

17'S. Barro, Macroeconomic...; A. Shah, Fiscal Need Equalization...

18 T. Lubinska, S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjal dochodowy samorzqdu w Polsce na tle zmian
ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2007, s. 79—S81.

19 B.Z. Filipiak, M. Tarczyfiska-Luniewska, Potencjal jednostki samorzqdu terytorialnego...,
s. 12-25.
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konkretnych metod pomiaru. Wedtug M. Dylewskiego potencjat finansowy jest
ksztattowany przez takie czynniki, jak m.in. pojemnos$¢ bazy dochodowej, zakres
zadan obligatoryjnych jednostki oraz mozliwosci zaciggania dlugu®, tak wiec jego
pomiar powinien uwzglednia¢ dochody wiasne, wydatki biezace obligatoryjne oraz
wielko$¢ zaciagnigtego dtugu.

Wtasng metodyke badania potencjatu gmin w ujeciu potencjatu rozwojowego
(inwestycyjnego) zaproponowali T. Lubinska, S. Franek i M. Bedzieszak, ustalajgc trzy
jego stopnie?'; nieco inne podejscie do jego pomiaru zaproponowata E. Markowska-
-Bzducha??. Podej$cia do obliczania potencjatu inwestycyjnego gmin wymienionych
autordéw zaprezentowano w tabeli 2.1.

Tabela 2.1. Metodyka obliczania potencjatu inwestycyjnego gmin

Poziom potencjatu inwestycyjnego

Metodyka

Potencjat whasny | stopnia wedtug T. Lubiriskiej, S. Franka
i M. Bedzieszaka®

dochody budzetowe — wydatki biezace — sptata kredytéw
i pozyczek — wykup papieréw wartosciowych i obligacji

Potencjat whasny Il stopnia wedtug T. Lubiniskiej, S. Franka
i M. Bedzieszaka

potencjat wtasny | stopnia + dochody z majatku

Potencjat wtasny Il stopnia wedtug T. Lubiriskiej, S. Franka
i M. Bedzieszaka

potencjat whasny | stopnia + dochody z majatku + dotacje
inwestycyjne

Potencjat majatkowy wedtug E. Markowskiej-Bzducha

potencjat majatkowy + przychody z kredytéw i pozyczek
+ wptywy z emisji papieréw wartosciowych i obligacji

Potencjat inwestycyjny wedtug B. Filipiak, M. Tarczyrskiej-
-tuniewskiej

potencjat finansowy — czes¢ potencjatu wasnego, czyli
Srodki przeznaczone na realizacje zadan biezacych w okre-
Slonym standardzie, zadania remontowe i sptate zadtuzenia

Irédto: opracowanie whasne na podstawie: J. Skorwider, M. Garbowski, Zmiany w potencjale inwestycyjnym gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich w Polsce,,,Studia Obszaréw Wiejskich” 2012, nr 29, 231-246, B.Z. Filipiak, M. Tarczyriska-tuniewska,
Potencjat jednostki samorzqdu terytorialnego — préba systematyzacji pojeciowej i metodycznej,

,Finanse Komunalne” 2016, nr 1-2, s. 20.

Potencjat inwestycyjny gmin jest w kazdym z tych ujec¢ kategoriag zwigzana
z nadwyzka operacyjna i oznacza wolne $rodki gminy po sfinansowaniu wydatkow
biezacych, sptacie rat kredytow, pozyczek oraz wykupie papieréw wartosciowych.

20 M. Dylewski, Potencjal finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego u progu nowej perspek-
tywy finansowej, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 22-23.

2 T. Lubinska, S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjat dochodowy samorzqdu. ..

22 E. Markowska-Bzducha, Potencjal inwestycyjny jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
w: Wspolczesne problemy finansow i gospodarki jednostek samorzqdu terytorialnego, red. S. Kan-
duta, Akademia Ekonomiczna, Poznan 2008, s. 264.

2 T. Lubinska, S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjal dochodowy samorzqdu. ..
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Jest to zatem ta cze$¢ dochoddéw gminy, ktora jest dostgpna po przekazaniu srodkow
finansowych na sfinansowanie wszystkich zadan obligatoryjnych?*. E. Gubernat-
-Ulatowski utozsamia w zasadzie potencjat inwestycyjny z finansowym, sposob jego

wyliczenia zaprezentowano w tabeli 2.2.

Tabela 2.2. Metodyka obliczania wfasnego potencjatu finansowego gmin

WLASNY POTENCJAL FINANSOWY
| STABILNE DOCHODY BIEZACE
WEASNY POTENCJAL DOCHODOWY - T, PIT
— podatek od nieruchomosci
A — podatek rolny
— podatek lesny
— podatek od $rodkéw transportowych
— podatek od czynnosci cywilnoprawnych
B | SUBWENCJA OGOLNA -
C | DOTACJE CELOWE NA REALIZACJE ZADAN BIEZACYCH -
STABILNE DOCHODY BIEZACE Z MAJATKU — dochody z najmu, dzierzawy sktadnikow
D majatkowych
— opfaty za zarzad, uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci
POZOSTALE DOCHODY BIEZACE — pozostate podatkii optaty lokalne
E — kary pieniezne i grzywny
— spadki, zapisy, darowizny
Il WYDATKI BIEZACE (W TYM OBSEUGA DEUGU PUBLICZNEGO)
A STALE WYDATKI BIEZACE
B WYDATKI INWESTYCYJNE KONTUNUOWANE
C INWESTYCJE ODTWORZENIOWE
D SPEATY DOTYCHCZASOWYCH ZOBOWIAZAN
E KOSZTY 0BStUGI DLUGU
[ WEASNY POTENCJAL FINANSOWY = NADWYZKA OPERACYJNA

Irodto: E. Gubernat-Ulatowski, Potencjat finansowy i inwestycyjny a aktywnos¢ inwestycyjna jednostek samorzqdu terytorialnego,

,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 294, 5. 47-58.

24 B. Gubernat-Ulatowski, Potencjal finansowy i inwestycyjny a aktywnos$é inwestycyjna jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego

w Katowicach” 2016, nr 294, s. 47-58.
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W wielu przypadkach szacowania potencjatu, ze wzgledu na ich charakter, pomijane
sa dochody majatkowe. Ich realizacja jest nieregularna, podobnie jak pozyskiwanie
srodkow z innych zrdodel, np. bezzwrotnej pomocy zagranicznej, co moze zaburzaé
wyniki pomiaru potencjatu w dtugim horyzoncie czasowym.

Nieco inny sposdb szacowania potencjatu wlasnego i inwestycyjnego zaproponowat
W. Misiag, wskazujac, ze sg to pojecia prognostyczne (tab. 2.3).

Tabela 2.3. Szacowanie potencjatu wtasnego i inwestycyjnego wedtug W. Misiaga

Srodki do dyspozycji Ohciazenia Potencjat
(dochody i przychody) (obligatoryjne wydatki i rozchody) (Srodki na wydatki rozwojowe)
DOCHODY WEASNE (Z UDZIALAMI)
SUBWENCIA OGOLNA
DOTACE
DOCHODY (A)
STALE WYDATKI BIEZACE

WYDATKI NA IWESTYCJE KONTYNUOWANE
INWESTYCIE ODTWORZENIOWE

SPEATY , STARYCH” Z0BOWIAZAN

KOSZTY 0BStUGI DEUGU

IMNIEJSZENIA POTENCJALU (B)

POTENCJAL WEASNYC=A-B
DOPUSZCZALNY PRZYROST DtUGU (D)
POTENCJAL INWESTYCYINYE=C+D

Irédto: Ocena potencjatu finansowego jednostek samorzqdu terytorialnego wojewddztwa pomorskiego do realizacji projektow
w ramach RPO Wojewddztwa Pomorskiego 2014—2020. Raport 2, red. W. Misiag, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania,
Rzeszow 2012, 5. 12.

P. Swianiewicz zauwaza natomiast, ze potencjal inwestycyjny mogtby by¢ sza-
cowany jako suma wydatkéw inwestycyjnych pomniejszanych o wydatki zwigzane
z zaspokojeniem biezacych potrzeb wydatkowych gmin®.

%5 P. Swianiewicz, Progospodarcza polityka infrastrukturalna gmin, w: Gospodarka lokalna
i regionalna w teorii i praktyce, red. R. Brol, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara
Langego, Wroctaw 2004.
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Wedtug metodologii Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowa potencjat inwe-
stycyjny to kwota, jaka jednostki sa w stanie wydatkowa¢ na realizacj¢ szeroko
rozumianych przedsigwzie¢ rozwojowych?. Moga by¢ one finansowane z krajowych
srodkow publicznych, srodkow pochodzacych z budzetu UE oraz srodkow prywatnych
uzupetniajacych programy wspofinansowane srodkami UE. Biorac to pod uwage,
mozna mowic o co najmniej dwoch kategoriach potencjatu inwestycyjnego — wlasnego
irozwojowego. Uproszczony schemat wyliczenia potencjatu inwestycyjnego zgodnie
z metodologig IBnGR przedstawiono na rysunku 2.1.

Srodki na rozwdj

Potencjatinwestycyjny Kapitat prywatny

Potencjat wtasny Srodki Unii Europejskie]

Zaciagniety dtug

(w granicach bezpieczeristwa) Potendjatinwestycyjny

Srodki wiasne JST, jakie moga
by¢ przeznaczone na finansowanie Potencjat whasny Potencjat whasny
nowych przedsiewzie¢ rozwojowych

Rysunek 2.1. Schemat obliczania srodkéw finansowych przeznaczonych na rozwé;

Irédto: M. Mackiewicz, W. Misiag, M. Tomalak, Analiza i prognoza dochodéw i wydatkw publicznych Polski wschodniej, w:
Ekspertyzy wykonane na zaméwienie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego na potrzeby opracowania Strategii Rozwoju
Spoteczno-Gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020, t. 1, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, 2007, . 287.

Wiasny potencjal gminy obejmuje zatem te Srodki finansowe, ktore gmina moze
przeznaczy¢ na sfinansowanie wydatkéw inwestycyjnych. Zgodnie ze stanowiskiem
Ministerstwa Finansow, do wtasnego potencjatu nalezy zaliczy¢ takze dochody
transferowe, takie jak: subwencja ogdlna, dotacje z budzetu panstwa oraz z pozabu-
dzetowych funduszy celowych?’. Potencjatem wlasnym sa wiec dochody ogdtem,
pomnigjszone o biezgce wydatki oraz wydatki na obstuge zadtuzenia (raty kapitatowe
i odsetki), a zatem wolne $rodki netto.

26 M. Mackiewicz, W. Misiagg, M. Tomalak, Analiza i prognoza dochodéw i wydatkéw publicznych
Polski Wschodniej, w: Ekspertyza do Strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschod-
niej do 2020 r., Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007, s. 286.

7 Por. E. Gubernat-Ulatowski, Potencjal finansowy...
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Potencjat inwestycyjny obejmuje nie tylko dochody budzetowe, ale takze §rodki
pozyskiwane z nowo zacigganego dtugu. W potencjale powinno si¢ zatem uwzgled-
nia¢ zwickszenie do maksymalnego dopuszczalnego poziomu zadtuzenia JST?.
Potencjal inwestycyjny jest wigkszy od potencjatu whasnego o réznice miedzy zapla-
nowana wielko$cig zaciggnietych zobowiazan i sptata dtugu w tym samym okresie®.
Do obliczenia potencjatu inwestycyjnego jednostki nalezy takze zaliczy¢ nadwyzke
budzetows z lat ubiegtych oraz przychody z prywatyzacji jej majatku®.

W literaturze przedmiotu prezentowane sg rézne podejscia do ujmowania $rod-
kéw pomocowych w potencjale inwestycyjnym JST. Jedni autorzy traktuja je jako
incydentalne i pomijaja, inni za$ postuluja ich uwzglednianie, zwlaszcza wobec
ograniczonos$ci pozostatych srodkow, ktore moga by¢ przeznaczane na finansowanie
inwestycji. Proponuja, podobnie jak przy wydatkach majgtkowych, ich uyjmowanie
jako wielkosci $rednich, liczonych z kilku lat, przy uwzglgdnieniu charakteru pro-
cesu inwestycyjnego.

Wsrod prezentowanych w literaturze metod oceny poziomu potencjatu inwesty-
cyjnego gmin nalezy wskaza¢ analize wskaznikowa?'. Wsrod wskaznikow wykorzy-
stywanych do pomiaru tego potencjalu mozna wymienié:

— wskaznik operacyjnej zdolnosci do rozwoju gmin (wskaznik udziatu nadwyzki
operacyjnej w dochodach ogétem)®?, liczony wedtug wzoru*:

28 Por. J. Lukomska-Szarek, Finansowanie dzialalnosci rozwojowej samorzqdow terytorialnych,
,»Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2011, nr 59, s. 75-86.

» Zwiekszenie potencjatu inwestycyjnego poprzez zadtuzenie w jednym okresie powoduje
jego ograniczenie w okresach nast¢pnych. Sytuacja taka nie wystepuje wowczas, gdy zreali-
zowane inwestycje powoduja osigganie wyzszego poziomu dochodéw lub redukcje kosztow
eksploatacyjnych.

30 E. Markowska-Bzducha, Wtasny potencjal inwestycyjny samorzqdowych wojewddztw wobec
procesow rozwojowych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 620. Ekonomiczne
Problemy Ustug nr 61” 2010, s. 225-236.

31J. Zawora, Ocena mozliwosci finansowania dziatalnosci rozwojowej gmin wojewddztwa
podkarpackiego na tle kraju, ,,Nierdbwnos$ci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 39 (3),
s. 436—440; L. Satota, Finansowe uwarunkowania realizacji inwestycji komunalnych, ,,Roczniki
Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu” 2015, 15 (1), s. 213-216;
J. Lukomska-Szarek, Operacyjna i catkowita zdolnosé¢ do rozwoju samorzqdow terytorialnych
panstw Grupy Wyszehradzkiej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”
2014, nr 326, s. 147-151.

32 Por. M. Wisniewski, Ocena zdolnosci kredytowej gminy, Difin, Warszawa 2011; L. Satota,
Finansowe uwarunkowania realizacji..., s. 214.

33 M. Dylewski, Przeglgd metod oceny sytuacji finansowej JST, w: Metodyka kompleksowej oceny
gospodarki finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego, red. B. Filipiak, Difin, Warszawa 2009,
s. 197; M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Metody analityczne w dziatalnosci
Jednostek podsektora samorzgdowego, Difin, Warszawa, 2010, s. 116—117.
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WOR = x100

> (DB,-WB,)

i:lDBf
gdzie:
DB, - dochody biezace w okresie t,

WB, — wydatki biezace w okresie t,

— wskaznik catkowitej zdolno$ci do rozwoju (wskaznik udziatu nadwyzki operacyjnej
powiekszonej o dochody majatkowe w dochodach ogotem), liczony wedtug wzoru:

thl(DBt ~WB, + DM, ) 100

z :lle‘

WORC =

gdzie:

DB, — dochody biezace w okresie t,

WB, — wydatki biezgce w okresie t,

DM, — dochody majgtkowe w okresie t,

D, — dochody budzetowe ogétem w okresie t

— wskaznik wolnych $rodkéw netto, obliczany jako réznica mi¢dzy dochodami
budzetowymi ogotem a biezacymi wydatkami (zawierajacymi wydatki na obstuge
zadtuzenia)* lub jako ich udziat w dochodach®,

— wskaznik samofinansowania, ktory jest relacja nadwyzki operacyjnej i dochodéw
majgtkowych w wydatkach majgtkowych®, obliczany wedtug wzoru:

N,+D, "

WSF = 100

gdzie:

D_ — dochody majgtkowe,
N, — nadwyzka operacyjna,
W_ —wydatki majgtkowe

3% Por. M. Dylewski, Nadwyzka operacyjna a decyzje finansowe jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H — Oeconomia” 2017, 51 (6),
s. 75-84.

35 J. Czempas, Kilka uwag do mierzenia skfonnosci do inwestowania w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne” 2014, nr 177, s. 53—66.

36 Wskaznik ten obrazuje, w jakim stopniu gmina finansuje inwestycje ze $rodkow wilasnych.
W ocenie autorki nie jest to miernik potencjalu inwestycyjnego, lecz dziatalnosci inwestycyjne;j.
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— wskaznik potencjatu inwestycyjnego gmin mierzony jako suma wolnych srodkoéw
netto, obejmujacych nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych powiekszona o przychody

z prywatyzacji mienia komunalnego oraz zobowigzania mozliwe do zaciggnigcia

w danym okresie”’,

— wskaznik wydatkow inwestycyjnych do dochodow ogotem?,
— wskaznik wydatkéw inwestycyjnych do wolnych srodkéw™.

Autorzy zajmujacy si¢ pomiarem potencjatu inwestycyjnego stosuja rowniez
wskaznik pokrycia wydatkéw dochodami®, czy tez wskaznik relacji wolnych srodkow
do dochodow ogdtem* (obliczany jest dla okreslonej liczby lat i stanowi wskaznik
potencjatu inwestycyjnego rozwoju)*.

Analizujac przedstawione wyzej podejScia do pomiaru potencjatu, czy to finan-
sowego, dochodowego, czy tez rozwojowego (inwestycyjnego), mozna stwierdzic,
Ze W znaczniej mierze sg one oparte na kategorii nadwyzki operacyjnej, ktora bedzie
przedmiotem analizy w dalszej cz¢$ci opracowania. W zalezno$ci od prezentowa-
nego podejscia jest ona powickszana lub pomniejszana o r6zne kategorie dochodow
i wydatkow (ewentualnie przychodow i rozchodow).

W roku 2022 Ministerstwo Finanséw zaproponowato, aby przy ocenie sytuacji
finansowej JST uwzglednic trzy nowe wskazniki odzwierciedlajace potencjat inwe-
stycyjny i jego wykorzystanie, a mianowicie®:

— potencjat rozwojowy w relacji do wydatkow majatkowych i sptat kapitatu*,
obliczany wedtug wzoru:

37 T. Kaczor, M. Tomalak, Potencjat inwestycyjny jednostek samorzqdu terytorialnego, Instytut
Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2000, s. 9.

38 7. Lekawa, Potencjal inwestycyjny gmin wojewddztwa dolnoslgskiego, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H — Oeconomia” 2013, nr 47 (3), s. 357-365.

3 ]. Zawora, Ocena mozliwosci finansowania. .., s. 438.

40 Pozwalajacy na ocene adekwatnoéci §rodkéw finansowych gmin do zakresu realizowanych
przez nie zadan, zob. Z. L¢kawa, Potencjat inwestycyjny gmin..., s. 359-360.

4 Wyrazajacy faktyczne mozliwosci finansowania naktadéw z rozwojem gmin, zob. Metodyka
kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Filipiak,
Difin, Warszawa 2009, s. 197; J. Zawora, Ocena mozliwosci finansowania ..., s. 436.

2 Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej..., s. 197.

43 Ministerstwo Finansow, Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu teryto-
rialnego w latach 2019—2021, Warszawa 2022.

4 Wskaznik odzwierciedla czg$é wydatkéw majatkowych powigkszonych o rozchody z tytutu
splaty dtugu, ktéra mogta zostaé sfinansowana dochodami budzetu powigkszonymi o przychody
bezzwrotne (tj. z wytaczeniem kredytow, pozyczek i emisji papierow wartosciowych) w danym
roku budzetowym po sfinansowaniu wydatkow biezacych.
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_ Pbzwr + (Do - Wb)
i Wm+ Rs

gdzie:

Pbzwr — przychody budzetu z wytaczeniem kredytow, pozyczek, emisji papierow
wartosciowych,

Do — dochody ogdtem,

Wb — wydatki biezace,

Wm — wydatki majatkowe,

Rs — sptata rat kapitatowych od zaciggnietych kredytow i pozyczek

— potencjat inwestycyjny w relacji do wydatkéw majatkowych®, liczony jako:

Pbzwr + (Do - Wb — Rs)
Wm

Wp=
gdzie: oznaczenia jak wyzej

— wykorzystanie potencjatu inwestycyjnego*, liczonego wedtug wzoru:

Wm

Wwer =
Pbzwr + (Do —-Wb— RS)

gdzie: oznaczenia jak wyzej.

Wszystkie trzy wskazniki prezentowane sa zaréwno w warto$ciach globalnych,
jak 1 w przeliczeniu na jednego mieszkanca.

Jak juz zauwazono, w literaturze przedmiotu mozna znalez¢ takze zalecenia
wykorzystania do pomiaru potencjatu inwestycyjnego wielowymiarowej analizy
poréwnawczej (WAP). Przyktadem takiego podejscia jest miara syntetyczna opraco-
wana przez P. Galinskiego*. Wsrod zmiennych okreslajacych potencjal inwestycyjny

45 Wskaznik okre$la, w jakim stopniu przychody budzetu jednostki (z wylaczeniem kredytow,
pozyczek i emisji papieréw wartosciowych) po sfinansowaniu wydatkow biezacych i sptacie dlugu
pokrywaja wydatki majatkowe.

46 Wskaznik okresla, w jakim stopniu JST wykorzystuje potencjal inwestycyjny wynikajacy
z wykonania danego roku budzetowego oraz srodkow z lat ubiegtych. Przy interpretacji tego
wskaznika (zwlaszcza niskich jego wartosci) nalezy pamigtac, ze JST moga pozostawic czgsé
swoich przychodow bezzwrotnych (Srodkow pozostatych z wykonania budzetow lat ubiegtych)
na finansowanie inwestycji w latach kolejnych.

47 P. Galifiski, Taksonomiczna ocena zdolnosci gmin do finansowania dziatalnosci inwestycyjnej,
,,Finanse Komunalne” 2014, nr 6, s. 26-37.
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autor ten uwzglednit: wskaznik udziatu dochodéw wtasnych w dochodach ogotem,
udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem, wskaznik samofinansowa-
nia, udziat zobowigzan ogétem w dochodach ogotem, obcigzenia dochodow ogdtem
obstuga zadtuzenia. Miary syntetyczne do oceny potencjatu rozwojowego jednostek
stosujg rowniez np. L. Satota*® czy J. Czempas®, wykorzystujac podobne zmienne
diagnostyczne. Na konieczno$¢ zastosowania miar syntetycznych do pomiaru poten-
cjatu JST zwracaja takze uwage B.Z. Filipiak i M. Tarczynska-Luniewska®.

Wielowymiarowa analiza pordownawcza odnosi si¢ do grupy metod statystycznych,
ktore umozliwiajg jednoczesng analiz¢ co najmniej dwoch zmiennych opisujacych
obiekt lub zjawisko (np. potencjat JST). Metody te stuzg do badania zjawisk bezpo-
$rednio niemierzalnych. Zgodnie z inng definicja, wywodzaca si¢ z metod taksono-
micznych, WAP polega na uporzadkowaniu wzglednie jednorodnego zbioru obiektow
lub cech w celu podejmowania decyzji dotyczacych wyboru obiektu lub cechy wedlug
ustalonego z gory kryterium®'. Wielowymiarowa analiza poréwnawcza jest metoda
bardzo skomplikowang i sprawiajacg wiele problemow badawczych®. Metody WAP
mozna podzieli¢ na®:
a) metody hierarchizacji:

— metody porzadkowania liniowego,

— uporzadkowanie dendrytowe,

— metody hierarchizacji drzewkowe;
b) metody grupowania:

— metody bezposrednie,

— metody iteracyjne;
¢) metody wyboru;
d) metody dyskryminacji:

— metody bazujace na statystycznych funkcjach decyzyjnych,

— metody oparte na funkcjach dyskryminacyjnych.

8 1. Satota, Finansowe uwarunkowania realizacji. .., s. 211-216.
4 J. Czempas, Kilka uwag. .., s. 55-66.
30 B.Z. Filipiak, M. Tarczynska-Luniewska, Potencjaf jednostki samorzqdu terytorialnego...

51 T. Grabinski, S. Wydymus, A. Zelia$, Metody taksonomii numerycznej w modelowaniu zjawisk
spoleczno-gospodarczych, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, 1989.

52 M. Luniewska, W. Tarczynski, Metody wielowymiarowej analizy poréwnawczej na rynku
kapitatowym, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006.

53 J. Pociecha, B. Podolec, A. Sokotowski, K. Zajac, Metody taksonomiczne w badaniach spoteczno-
-ekonomicznych, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, 1988.

54 J. Dmitruk, J. Gawiniecki, Metody wielowymiarowej analizy poréwnawczej — budowa i zasto-
sowanie, ,,Biuletyn WAT” 2017, nr 66 (4), s. 103—119.
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Badacz, ktory zamierza zastosowac jedng z metod WAP, musi najpierw dokonaé
wyboru odpowiedniej, biorac pod uwage cel i zakres porownywania. Najwickszym
problemem przy korzystaniu z WAP okazuje si¢ jednak dobor zmiennych. M. Opatto
zwraca uwage, ze dokonanie wyboru zmiennych diagnostycznych podlegajacych
obserwacji mozna rozpatrywac w roznych aspektach, biorac za podstawe cele, jakim
majg stuzy¢®. Sg to jednak metody pozwalajgce na badanie zjawisk niemierzalnych
i porzadkowanie obiektow (w tym przypadku JST).

Na podstawie przegladu literatury przedmiotu stwierdzono, ze potencjat JST
moze by¢ mierzony z uwzglednieniem r6znych podej$¢ metodycznych i w zalezno$ci
od rodzaju badanego potencjatu moze by¢ szacowany w sposob roznorodny. W dalszej
czesei dokonano wyboru rodzaju oraz metod badania potencjalu wybranej grupy
JST — miast wojewo6dzkich w latach 2014-2021.

2.3. Potencjat inwestycyjny miast wojewddzkich — metodologia pomiaru

Wskazane metody pomiaru potencjatu JST pozwalajg na dokonanie oceny i porzadko-
wanie ich pod wzgledem poziomu potencjatu. W dalszej czesSci opracowania zostana
zaprezentowane zmiany w wielko$ci potencjatu rozwojowego (inwestycyjnego) oraz
poziom jego zroéznicowania mi¢dzy polskimi miastami wojewodzkimi.
Przystepujac do pomiaru, przyjeto podejscie do$¢ czesto prezentowane w litera-
turze, oparte na nadwyzce operacyjnej*®. Dokonano jednak jego modyfikacji, uznano
bowiem, ze nadwyzka operacyjna jest punktem wyjscia do obliczenia potencjatu,
ale powinna by¢ ona skorygowana o dochody majatkowe’” i wolne $rodki z lat
ubieglych oraz rozchody odnoszace si¢ do splaty wczesniej zaciggnigtych zobo-
wigzan®. Do otrzymanych warto$ci dodano wartos$¢ utraconych dochodéw z tytutu
wykorzystania przez miasta instrumentéw wladztwa podatkowego®. Do oceny
poziomu potencjatu inwestycyjnego wykorzystano dwie wielkoSci, obliczone jako:

55 M. Opatto, Mierniki rozwoju regionéw, ,Wiadomosci Statystyczne” 1997, nr 3.

6 Podobne podejscie wskazuja np.: B. Filipiak, T. Lubinska, P. Swianiewicz, M. Dylewski,
T. Kaczor, M. Tomalak.

57 Podjeto decyzje o uwzglednieniu dochodéw majgtkowych jako elementu tworzgcego potencjat
jednostek, mimo ze element ten byt czesto krytykowany — gminy bowiem mogg by¢ zainteresowane
zbyciem majatku w celu jego restrukturyzacji i efektywnego wykorzystania jego sktadnikow,
a nie, jak si¢ podkresla, w celu poprawy zdolnos$ci do zaciggania dtugu.

8 D. Wyszkowska, Samodzielnosé finansowa. ..

5 Obejmujace skutki obnizenia gornych stawek podatkow, udzielonych przez gming ulg, zwolnien
iumorzen, decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa:
umorzenie zaleglosci podatkowych.
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— nadwyzka operacyjna powigkszona o dochody majatkowe, wolne $rodki z lat ubie-
gtych i warto$¢ dochodéw utraconych na skutek wykorzystania instrumentow
wiadztwa podatkowego oraz pomniejszona o rozchody z tytutu sptaty zobowig-
zan — jako wewnetrzny (wlasny) potencjat inwestycyjny,

— nadwyzka operacyjna powigkszona o dochody majatkowe, wolne §rodki z lat ubie-
glych, warto$¢ dochodéw utraconych na skutek wykorzystania instrumentow
wladztwa podatkowego i przychody danego okresu oraz pomniejszona o rozchody
z tytulu sptaty zobowigzan — jako catkowity potencjat inwestycyjny®.
Wyliczone wielko$ci potencjatu inwestycyjnego gmin w celach poréwnawczych

zostaty przeliczone na jednego mieszkanca. Dane wykorzystane do obliczen pocho-

dzg z zasobow statystyki publicznej (Banku Danych Lokalnych)®' oraz sprawozdan
budzetowych JST gromadzonych w bazach Ministerstwa Finansow®.

Do uporzagdkowania analizowanych miast pod wzglgdem potencjatu rozwojowego
(z uwzglednieniem szerszego zakresu zmiennych diagnostycznych) wykorzystano
jedng z metod wielowymiarowej analizy porownawczej — metode porzadkowa-
nia liniowego. Sg one w znacznej mierze dorobkiem polskiej mysli statystycznej
i ekonometrycznej®.

Podstawg porzadkowania liniowego jest zmienna syntetyczna, ktorej wartosci
s3 szacowane na podstawie zmiennych opisujacych badane obiekty (w tym przypadku
miasta wojewddzkie). Zmienna syntetyczna ma charakter zmiennej ukrytej, ktorej
warto$ci nie sg bezposrednio obserwowane. Warto$ci zmiennej syntetycznej sza-
cuje si¢ za pomocg funkcji agregujacych, ktorych posta¢ analityczna moze by¢ rézna.
W badaniu wykorzystano jedng z metod wzorcowych. Jest to metoda porzadkowania
liniowego z wykorzystaniem wzorca i antywzorca, ktérg zaproponowali Hwang
i Yoon (1981) pod nazwa TOPSIS — Technique for Order Preference by Similarity to
Ideal Solution®. Wedtug Hwanga i Yoona dzialania umozliwiajace uporzadkowanie
liniowe obiektow mozna ujaé w nastepujace etapy:

a) utworzenie macierzy zmiennych diagnostycznych opisujacych zmienng ukryta
(potencjal inwestycyjny);

% W tym miejscu celowo zostaly pominiete srodki bezzwrotnej pomocy zagranicznej, ktore beda
przedmiotem analizy w dalszej czgs$ci opracowania.

S https:/bdl.stat.gov.pl/bdl/start.
62 https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe.

83 Pierwszg propozycje porzadkowania liniowego przedstawit Hellwig (1968), pozniej propozycje
metod porzagdkowania liniowego prezentowali: Bartosiewicz (1976), Borys (1978), Cieslak (1974),
Nowak (1984), Pluta (1976), Strahl (1978) i Walesiak (1993).

6 C.L. Hwang, K. Yoon, Multiple Attribute Decision Making. Methods and Applications, A Sta-
te-of-the-Art survey. Springer-Verlag, 1981.
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Xij

2
=1

b) normalizacja zmiennych: z; = , Xij— obserwacja j-tej zmiennej dla

obiektu i

¢) wyznaczenie wspotrzednych wzorca:

max {Zi/} dla zmiennych stymulant
- min{ Zij} dla zmiennych destymulant

d) wyznaczenie wspotrzednych antywzorca:

_|min {Zij} dla zmiennych stymulant
Z0; = .
J max {ZU} dla zmiennych destymulant

m

e) okreslenie odlegtosci obiektow od wzorca: djy = Z(ZU -z j) 2
j=1

2
m

f) okreslenie odlegtosci obiektow od antywzorca: d;; = Z(zy -z, j)
j=1
i0

g) wyznaczenie warto§ci zmiennej agregatowej: ql:ﬁ
.~ +d.
i0 i0

, przy czym:

qi € [0; 1], maxi {qi } —najlepszy obiekt, mini {gi} — najgorszy obiekt.
h) uporzadkowanie liniowe obiektow.

Jako zmienne diagnostyczne zostaly wstepnie przyjete:

— dochody wtasne bez udziatu w PIT i CIT na mieszkanca (z1),

— przyrost roczny dochodow wiasnych (%),

— skutki wladztwa podatkowego liczone w relacji do dochodow wiasnych (%),

— $rodki z Unii Europejskiej na finansowanie projektéw i programéw na jednego
mieszkanca (zt),

— zobowigzania w przeliczeniu na jednego mieszkanca (z1),

— udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem (%),

— wydatki biezace na administracje publiczng i pomoc spoteczng na jednego
mieszkanca (zt),
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— udziat dochodéow gmin z tytutu subwencji oswiatowej w wydatkach biezacych
na o$wiate i wychowanie (%),

— udziat wydatkow biezacych w wydatkach ogétem (%),

— udziat ludnosci w wieku produkcyjnym w liczbie ludnosci ogotem (%),

— liczba zarejestrowanych bezrobotnych przypadajgca na 10 tys. ludnosci, podmioty
wpisane do rejestru REGON na 10 tys. ludnosci,

— udzial pracujacych (wedtug faktycznego miejsca pracy, bez podmiotéw gospodarki
narodowej o liczbie pracujacych do 9 oséb oraz gospodarstw indywidualnych

w rolnictwie) w ludnosci w wieku produkcyjnym (%),

— udziat obszarow chronionych w powierzchni ogétem (%),
— udzial powierzchni objetej obowigzujacymi miejscowymi planami zagospoda-
rowania przestrzennego w powierzchni ogétem (%).

Uwzgledniajgc, ze zmienne diagnostyczne powinny dobrze dyskryminowac
obiekty, by¢ stabo skorelowane migedzy sobg i mocno skorelowane ze zmiennymi
odrzuconymi®, dokonano badania zmiennych pod katem ich zmiennosci (wspot-
czynnika zmienno$ci) oraz wspoélzalezno$¢ (wspotczynnika korelacji Pearsona).
Po wyeliminowaniu zmiennych charakteryzujacych si¢ niska zmiennoscia (wspot-
czynnik zmiennoéci ponizej 10%) i silnie skorelowanych mi¢dzy sobg (wspotczynnik
korelacji powyzej 0,7)%, ostatecznie do obliczen przyjgto wszystkie wymienione
zmienne za wyjatkiem®:

— udzialu wydatkow biezacych w wydatkach ogétem (%),
— udziatu ludno$ci w wieku produkcyjnym w liczbie ludnosci ogotem (%).

2.4. Imiany w potencjale inwestycyjnym miast wojewddzkich w Polsce
w latach 2014-2022

Potencjat inwestycyjny w znacznie mierze decyduje o mozliwos$ciach rozwoju
danej JST. W analizowanym okresie potencjal inwestycyjny analizowanych jed-
nostek zarowno wtasny, jak i catkowity wykazywal rozne tendencje. W latach
2014-2017 wzrastat, po czym obnizyl si¢ w roku 2018, wyraznie wzrost w roku 2021,

8 A. Bak, Statystyczne metody doboru zmiennych w porzgdkowaniu liniowym, ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Taksonomia” 2017, nr 468, s. 29-37.

% M. Kunasz, Przyktad zastosowania metod WAP do analizy proceséw gospodarowania zasobami
ludzkimi w przedsiebiorstwie, w: tegoz, Kapitatl ludzki oparty na wiedzy, Katedra Mikroekonomii
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2006, s. 131-1309.

67 Zmienne charakteryzowaty si¢ zbyt niskimi wspofczynnikami zmiennosci.
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osiggajac poziom z roku 2017 i ponownie spadt (w przypadku potencjatu wlasnego

do poziomu najnizszego w analizowanym okresie (rys. 2.2).
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Rysunek 2.2. Potencjat inwestycyjny wiasny i catkowity miast wojewddzkich (w min zf)

Irédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

2022

Wyrazny spadek potencjalu wlasnego analizowanych miast w ostatnim roku

objetym analiza byt wynikiem istotnego obnizenia poziomu nadwyzki operacyjne;.
W niektorych jednostkach nie osiggneta ona nawet potowy poziomu z roku 2021

(zagadnienie to bedzie przedmiotem analizy w dalszej cze$ci opracowania).

Potencjat inwestycyjny w miastach objetych analizg byl istotnie zréznicowany.
0d 2014 do 2022 roku (okres objety badaniem) najwickszym potencjatem wykazy-
walo si¢ miasto stoleczne Warszawa, co nie jest niczym zaskakujacym, jest to bowiem

najwicksze, pod wzgledem liczby ludnosci, jak rowniez potencjatu gospodarczego,

miasto w Polsce. Zestawienie wielko$ci potencjatu inwestycyjnego wlasnego i cat-

kowitego poszczegdlnych miast wojewddzkich zaprezentowano w tabeli 2.4.

Tabela 2.4. Potendjat inwestycyjny wtasny i catkowity miast wojewddzkich w latach 20142021 (w min zf)

2014 ‘ 2015 ‘ 2016 ‘ 2017 ‘ 2018 ‘ 2019 ‘ 2020 ‘ 2021 ‘ 2022
potencjat inwestycyjny wtasny
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Wroctaw 3459 | 3380 | 5627 | 5224 | 5469 | 4817 3197 | 9865 | 4901
Bydgoszcz 1882 | 2294 | 3182 | 3915 | 3934 | 4785 | 3180 | 3648 | 3342
Torur 2574 212,4 162,6 1934 176,3 154,7 232,0 255,2 178,5
Lublin 392,5 1953 | 1465 2115 | 3038 | 2051 1202 | 296,8 119,6




Zmiany w potencjale inwestycyjnym miast wojewddzkich w Polsce w latach 2014-2022 53
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Gorzéw Wielkopolski 58,3 81,0 1421 130,0 1489 128,8 154,5 192,0 184,8
Zielona Géra 90,9 90,0 12,6 m3 188,5 232,8 98,9 206,8 126,0
tdz 542,8 966,3 733,0 363,6 2741 363,5 392,5 514,8 3238
Krakéw 584,3 443,0 4355 618,5 3925 4144 208,1 800,2 378,4
m. st. Warszawa 36431 | 48306 | 55353 | 58350 544,2 | 1105,6 298 | 29072 49,0
Opole 797 94,9 120,0 143,3 182,6 2301 258,6 2278 109,5
Rzeszow 249,0 264,3 166,1 214,2 252,5 184,9 245,0 226,5 57,8
Biatystok 495,0 2214 2341 3199 4254 368,9 2375 289,8 124,5
Gdarisk 950,0 819,6 726,5 6333 561,7 471,0 562,0 662,3 4779
Katowice 740,2 556,5 553,7 651,3 290,2 343,5 403,7 433,6 2575
Kielce 201,5 2143 69,2 126,1 973 2336 1448 | -107,6 48,6
Olsztyn 204,7 410,4 138,6 240,8 171,6 154,7 130,2 2845 172,8
Poznan 406,5 903,0 569,8 4446 407,8 4121 3891 936,5 746,5
Szczecin 5539 7321 652,8 624,3 278,6 360,4 572,5 610,2 596,7
potencjat inwestycyjny catkowity
Wroctaw 821,2 952,2 842,8 803,8 942,4 828,6 9199 | 15780 | 14244
Bydgoszcz 338,7 391,4 396,1 5141 546,1 7304 560,4 512,3 579,6
Torun 444,0 386,9 2771 313,2 3284 379,8 m.,8 362,5 3793
Lublin 706,3 amn,7 260,2 380,1 519,3 396,8 3134 608,9 508,1
Gorzow Wielkopolski 711 102,0 182,4 190,1 262,2 2851 340,4 400,6 3521
Zielona Géra 1315 131,8 148,7 284,4 3757 320,0 232,0 3245 326,0
£dz 13633 | 15946 | 11152 826,7 7202 | 10129 | 1588 | 1368,7 | 13764
Krakéw 912,9 734,8 866,3 | 11078 | 1030,7 | 1098,2 | 10023 | 18696 | 16845
m. st. Warszawa 6370,8 | 7051,1 | 9001,6 | 100512 | 44231 | 4846,6 | 48354 | 60123 | 4064,5
Opole 1333 128,0 170,4 194,4 290,6 3793 408,4 526,4 298,2
Rzeszéw 414,8 452,9 191,3 3424 423,4 384,6 468,9 512,6 3889
Biatystok 520,2 3359 3213 520,8 6819 604,7 434,0 364,2 275,2
Gdanisk 1170,1 992,8 9275 859,2 74738 8355 976,9 992,5 898,5
Katowice 1217,6 797,6 8156 | 1038,7 822,6 924,8 952,9 963,6 836,5
Kielce 3443 388,7 2024 2737 2579 4277 336,9 255,4 2489
Olsztyn 27,6 616,1 162,8 3158 350,6 280,7 232,6 422,0 422,6
Poznan 442,2 | 10557 858,7 627,4 662,9 8891 11416 | 16046 | 1577,6
Szczecin 742,8 | 10276 8475 | 1023,0 801,3 8998 | 1262,4 | 12059 964,9

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych z baz danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/
sprawozdania-hudzetowe (dostep: 7.08.2023).
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Dokonywanie poréwnan miedzy jednostkami nie jest jednak mozliwe na pod-
stawie zaprezentowanych w tabeli 2.4 wielko$ci bezwzglednych. Zasadne jest
ich przeliczenie na jednego mieszkanca (stosowne dane zostaty zaprezentowane
w tab. 2.5).

Tabela 2.5. Potencjat inwestycyjny whasny i catkowity miast wojewddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkarica
w latach 2014-2021 (z4)

2014 ‘ 2015 2016 ‘ 2017 ‘ 2018 ‘ 2019 ‘ 2020 ‘ 2021 ‘ 2022
potengjat inwestycyjny wiasny
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Wroctaw 545,1 5316 | 8824 | 8181 8537 7493 4746 | 14629 | 72713
Bydgoszcz 526,2 645,0 8989 1,3 | 1234 | 13742 937,7 | 1092,3 | 1012,64
Torun 12670 | 10479 | 8029 | 9548 | 8727 | 7681 | 11671 | 12946 | 912,03
Lublin 11486 | 5733 | 4304 | 6224 | 8945 6037 | 3587 891,8 | 361,08
Gorzéw Wielkopolski | 470,0 | 6541 | 11456 | 10455 | 1201,5 | 10421 | 1282,0 | 16271 | 158741
Zielona Gora 7641 | 6487 | 8082 | 1511,0 | 13436 | 16482 | 7058 | 1480,8 | 904,49
tédz 7689 | 13784 | 10524 | 5266 | 3999 | 5346 | 5832 7743 | 491,71
Krakow 7669 | 5820 | 5691 806,0 | 5090 5318 | 260,0 9970 | 471,02
m. st. Warszawa 20993 | 27693 | 31559 | 33067 | 306,1 617,4 16,0 | 15604 26,32
Opole 6664 | 7983 | 10104 | 1118,0 | 14252 | 1796,8 | 20272 | 1796,5 | 86581
Rzeszéw 13453 | 14216 | 8861 | 11295 | 13179 | 9422 | 12603 | 11535 | 293,05
Biatystok 16752 | 7480 | 7893 | 10759 | 14301 | 12397 | 806,0 9875 | 42536
Gdanisk 20585 | 17731 | 1566,6 | 13642 | 12038 | 10002 | 11552 | 13619 | 982,54
Katowice 24525 | 18555 | 18575 | 21984 | 9855 | 11732 | 14099 | 15334 | 919,05
Kielce 1013,2 | 10819 349,9 641,0 4970 | 11988 7724 | 5799 | 264,22
Olsztyn 1773 | 2366,5 801,2 | 13916 | 9957 899,6 762,6 | 1681,0 | 1027,02
Poznan 7449 | 16651 | 10544 825,5 760,2 770,5 7104 | 17181 | 1379,07
Szczecin 1360,4 | 18048 | 16123 | 15459 6923 | 8968 | 14409 | 15469 | 152394
potengjat inwestycyjny catkowity

Wroctaw 12942 | 14977 | 13216 | 12587 | 14711 | 12889 | 13657 | 23401 | 211311
Bydgoszcz 9470 | 1100,6 | 11190 | 14592 | 15596 | 20977 | 1652,7 | 1533,6 | 1756,23
Torun 21856 | 19089 | 13683 | 15462 | 16254 | 18855 | 2071,6 | 18393 | 1938,46
Lublin 2066,8 | 1208,3 7642 | 11184 | 1528,7 1167,8 935,1 18294 | 153394
Gorzéw Wielkopolski | 5729 | 8245 | 1471,2 | 15298 | 21155 | 2306,6 | 28242 | 33943 | 302434
Zielona Gora 11056 | 950,2 | 10675 | 2033,8 | 26779 | 2266,0 | 16556 | 2323,2 | 2340,66
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
tédz 19310 | 22749 | 1601,2 | 11973 | 1050,9 | 14896 | 1721,8 | 2058,6 | 2090,41
Krakow 11982 | 9655 | 11320 | 14437 | 13368 | 14095 | 12520 | 23295 | 2096,98
m. st. Warszawa 3671,0 | 4042,2 | 51321 | 56959 | 24877 | 2706,6 | 25972 | 32271 | 2182,87
Opole M44 | 10761 | 14353 | 15173 | 22682 | 2962,2 | 3202,2 | 41519 | 2358,18
Rzeszéw 2240,8 | 2436,3 | 10209 | 18055 | 22100 | 1960,3 | 24125 | 2610,3 | 1972,51
Biatystok 1760,5 | 1134,8 | 10830 | 1752,0 | 22923 | 20321 | 14729 | 12414 | 940,62
Gdarisk 25356 | 21478 | 19999 | 1850,7 | 1602,6 | 17742 | 20078 | 20411 | 184737
Katowice 4034,0 | 26595 | 27359 | 35059 | 27930 | 3158,6 | 33275 | 34079 | 2985,52
Kielce 17314 | 19624 | 10239 | 13908 | 13171 | 21950 | 17975 | 1376,8 | 1353,72
Olsztyn 1562,5 | 3552,0 9410 | 1824,6 | 20341 | 16325 | 1362,7 | 24935 | 2512,27
Poznan 8103 | 19466 | 15890 | 11648 | 12357 | 16624 | 20841 | 2943,8 | 291443
Szczecin 1824,2 | 25331 | 2093,2 | 2533,0 | 1991,0 | 22389 | 31775 | 30570 | 246413

Irédto: opracowanie wtasne na podstawie danych pochodzacych z Banku Danych Lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start
oraz baz danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe (dostep: 7.08.2023).

Nalezy zauwazy¢, ze najbardziej zasadne merytorycznie jest poréwnywanie
potencjatu inwestycyjnego (rozumianego w sposob uwzgledniony w metodolo-
gii pomiaru) w okresie dtuzszym niz rok. W ciggu dziewigciu analizowanych
lat (2014-2022) najwickszym $redniorocznym potencjalem inwestycyjnym wiasnym
charakteryzowaly si¢: Katowice (1606 zt na jednego mieszkanca), miasto stoteczne
Warszawa (1515 zt zt), oraz Gdansk i Szczecin (po 1380 zt), natomiast najnizszym:
Kielce (591 zt), Krakow (610 z1) oraz Lublin (655 zt). Bardzo podobnie ksztattowat si¢
potencjat inwestycyjny catkowity. Najwyzsza warto$cig §rednioroczng na jednego
mieszkanca charakteryzowatly si¢: miasto stoteczne Warszawa (3507 z1), Katowice
(3197 zt) oraz Szczecin (2431 zt), a najnizsza: Lublin (1350 zt), Bydgoszcz (1464 zt)
oraz Biatystok (1525 z1). R6znica w warto$ci obu analizowanych potencjatow wynika
wylacznie z wielkosci zaciggnigtego dtugu, co jest efektem prowadzonej poli-
tyki rozwoju lokalnego, jak réwniez zdolnosci do realizacji zadan inwestycyjnych
bez koniecznosci positkowania si¢ finansowaniem zwrotnym.

Podchodzac do potencjatu analizowanych jednostek nieco szerzej, nalezy wzigé
pod uwage nie tylko wielko$ci odnoszace si¢ do osigganych dochodéw, wydatkow,
nadwyzki operacyjnej, czy przychodow i rozchodéw. W celu dokonania porow-
nan polskich miast wojewodzkich, z uwzglednieniem szerszego wymiaru poten-
cjatu, dokonano ich porzadkowania liniowego z wykorzystaniem metody TOPSIS,
a jego wyniki dla lat: 2014, 2019 oraz 2021 1 2022 zaprezentowano w tabeli 2.6.
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Tabela 2.6. Miejsce w rankingu miast wojewédzkich pod wzgledem potencjatu inwestycyjnego
w latach 2014, 2019, 2021 2022

Miasto 2014 2019 2021 2022
Biatystok 1 7 6 6
Bydgoszcz 14 8 1 8
Gdarisk 2 13 13 10
Gorzow Wielkopolski 16 14 17 1
Katowice 4 2 1 2
Kielce 18 18 18 18
Krakéw 10 10 9 15
Lublin n 15 14 16
todz 15 9 7 7
m. st. Warszawa 5 12 4 5
Olsztyn 8 1 2 12
Opole 12 1 15 3
Poznan 6 3 5 1
Rzeszéw 3 6 10 13
Szczecin 7 4 8 4
Torun 9 16 12 14
Wroctaw 13 5 3 9
Zielona Géra 17 17 16 17

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start oraz baz danych
Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe (dostep: 7.08.2023).

Na podstawie wielko$ci zaprezentowanych w tabeli 2.6 mozna zauwazy¢, ze ranking
miast wojewodzkich ulegat w analizowanych latach do$¢ istotnym przetasowaniom.
Niezmiennie jednak w czotowce miast plasowaly si¢: Katowice 1 Poznan oraz Szczecin,
natomiast koncowe miejsca zestawienia zajmowaty: Kielce (we wszystkich latach
analizy na ostatnim miejscu), Zielona Gora i Gorzow Wielkopolski (z wyjatkiem roku
2022). Warto zwroci¢ uwage na Opole, ktore raz znalazto si¢ wérdd miast o najwigk-
szym, a raz o najmniejszym potencjale, co potwierdza wczes$niejszg uwage, ze oceny
potencjatu inwestycyjnego nalezy dokonywaé na podstawie danych odnoszacych si¢
do dtuzszych szeregow czasowych.

Reasumujgc, mozna stwierdzi¢, ze okreslenie 1 ocena potencjatu JST jest niezwykle
skomplikowanym procesem. Wyliczone wielkosci nie zawsze odpowiadajg rzeczy-
wistym zdolno$ciom rozwojowym jednostek, sag one bowiem pochodng przyjetych
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metod pomiaru, a w przypadku metod porzadkowania liniowego, takze subiektywnego
doboru zmiennych diagnostycznych. Dlatego tez, dokonujac porownywania wielkosci
potencjatu, niezaleznie od tego w jakich kategoriach — dochodow, wydatkéw, ogdlnie
finansow, czy inwestycji, nalezy z duzg ostrozno$cia podchodzi¢ do ich interpretacji.
Podobnie bowiem, jak rozne sg zdolnosci generowania przez jednostki dochodow,
tak rozne sg potrzeby inwestycyjne (choéby ze wzgledu na zachodzace od lat procesy
depopulacji czg$ci jednostek).






Rozdziat 3

Nadwyzka operacyjna jako istotny element ksztattowania
potencjatu jednostek samorzadu terytorialnego

3.1. Nadwyzka operacyjna — ujecie teoretyczne i budzetowe

Nadwyzka operacyjna to pojgcie powszechnie stosowane w JST, nie nalezy jej jed-
nak utozsamia¢ z wolnymi §rodkami do dyspozycji tychze JST. Typowe podejscie
do definiowania nadwyzki operacyjnej, stosowane w praktyce funkcjonowania JST,
to dodatnia r6znica pomiedzy wptywami biezagcymi a wydatkami biezacymi, liczona
w danym okresie — zwykle jednego roku. W praktyce czesto mozna spotkac pojecie
ujemnej nadwyzki operacyjnej, ale biorgc pod uwage znaczenie stowa ,,nadwyzka”,
nie jest to najwlasciwsze sformutowanie. W takim przypadku méwimy o wyniku
operacyjnym. Wolne $rodki w dyspozycji JST na koniec danego okresu mozna
definiowaé w ro6zny sposob. Pierwszy skorelowany jest z metodami stosowanymi
w finansach przedsigbiorstw, gdzie wystepuje pojecie wolnych przeptywow pie-
ni¢znych, drugi natomiast odnosi si¢ do ogdtu zasobow finansowych (Srodkow
pieni¢znych i ich ekwiwalentow) zgromadzonych na rachunkach JST. Mowimy
w tym przypadku o podejsciu stricte budzetowym (o czym czgsto si¢ zapomina).
JST to takze jednostki funkcjonujace poza budzetem, takie jak jednostki kultury,
jednostki ochrony zdrowia, przedsi¢biorstwa. W takim przypadku bedzie mowa
o0 podejsciu skonsolidowanym do zasobow finansowych JST.

W obecnym porzadku prawnym w Polsce budzet JST jest rocznym planem
dochodow i wydatkow oraz przychodow i rozchodow tej jednostki. Budzet JST
jest uchwalany na rok budzetowy (rokiem budzetowym jest rok kalendarzowy).
Podstawa gospodarki finansowej JST w danym roku budzetowym jest uchwata
budzetowa. Nalezy podkresli¢, Ze jest to plan, czyli zawarte w nim wielkosci — do
momentu wykonania budzetu — sg wielko$ciami przewidywanymi (prognozowanymi).
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W praktyce mozliwo$¢ zmiany budzetu, czyli planu dochodow i wydatkow oraz
przychodow i rozchodow, istnieje w ciggu catego roku budzetowego'.

Szczegdlnym problemem, zardéwno w ujeciu teoretycznym, jak i praktycznym,
jest zachowanie rownowagi budzetowej i finansowej oraz miejsc generowania
wolnych $rodkéw w budzecie. ROwnowaga budzetowa to taki stan budzetu, w kto-
rym wydatki znajdujg pokrycie w dochodach. W ustawie o finansach publicznych
zdefiniowano réznic¢ miedzy dochodami a wydatkami budzetu JST, ktora stanowi
odpowiednio nadwyzke albo deficyt budzetu JST. Najczg$ciej mozemy obserwo-
waé odchylenia od stanu réwnowagi. W literaturze przedmiotu najczesciej przyj-
muje si¢, ze nierbwnowaga budzetu wystepuje tylko wowczas, gdy w budzecie
pojawia si¢ deficyt, czyli nadwyzka wydatkow nad dochodami. Natomiast budzet
wykazujacy nadwyzke dochodéw nad wydatkami traktuje si¢ jako zréwnowazony?.
Bioragc pod uwage definicje budzetu JST, ktoéry jest rocznym planem dochodéw
i wydatkow oraz przychodéw i rozchodow tej jednostki’, najistotniejszym elemen-
tem jest planowany wynik ekonomiczny budzetu, wskazujacy na problem rowno-
wagi budzetowej, a takze wynik finansowy budzetu charakteryzujacy te zjawiska,
ktore zwigzane sa takze ze strumieniami finansowymi przychodéw i rozchodow
budzetowych i tozsame z rownowagg finansowa budzetu.

Mozliwosci finansowe JST wyrazajace sie wielkoscig srodkow, jakie mozna
przeznaczy¢ na realizacje przedsigwzie¢ inwestycyjnych, sptate zadtuzenia, ale takze
ewentualny wzrost wydatkoéw biezacych w latach przesztych to wolne srodki. Wolne
srodki to ta czg$¢ zasobow JST, ktora nie zostata zaangazowana w realizacje zadan
JST w danym okresie. Istotna jest permanentna zdolno$¢ do wykazywania wolnych
srodkow, co wynika z tego, Ze sg one zrodtem finansowania nowych zadan o charak-
terze biezacym 1 majatkowym, jak rowniez zrodtem sptaty zobowigzan zaciggnigtych
w okresach przesztych i potencjalnych przysztych. W praktyce finanséw moéwimy
wtedy o tzw. wolnych przeptywach pienieznych (free cash flow)*.

Poziom nadwyzki operacyjnej w JST do roku 2014 nie miat formalnego znaczenia,
kiedy to zacz¢ta obowiazywac formula limitacji zadtuzenia zawarta w art. 243 ustawy
o finansach publicznych. Wcze$niej istotniejszym parametrem byt poziom dochodow

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240.

2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 295; D.F. Morgan, K.S. Robinson, D. Strachota, J.S. Hough, Budget for Local Governments
and Communities, Routledge, Oxon 2015, s. 85—86; J. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach
demokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 127.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240, art. 211.

* E.F. Brigham, J.F. Houston, Fundamentals of Financial Management, Harcourt College Publishers,
Fort Worth 2001, s. 55-57; R.C. Fisher, State and Local Public Finance, Routledge, Oxon 2016, s. 245.
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budzetu ogotem 1 wielkos$¢ zadtuzenia. Nadwyzka operacyjna lub tez wolne $rodki
miaty wymiar finansowy i incydentalny dla danego roku budzetowego w zakresie
mozliwo$ci obstugi zadtuzenia. Organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu,
ktorego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku naste-
pujacym po roku budzetowym, relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym
roku budzetowym sptat rat kredytow i pozyczek, wraz z naleznymi w danym roku
odsetkami od kredytoéw i pozyczek, wykupdw papieréw wartosciowych wraz z nalez-
nymi odsetkami i dyskontem od papierow warto$ciowych, potencjalnych sptat kwot
wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji, do planowanych dochodow
biezacych budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich
siedmiu lat relacji jej dochodow biezacych pomniejszonych o wydatki biezace
do dochodéw biezacych budzetu, obliczong wedtug wzoru?:

R+0 _1 <& (Dbei—Wbei)
Dp <7 %

<
Dbi

i=1
gdzie:
R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat zobowigzan zali-
czanych do tytulow dtuznych,
O — planowane na rok budzetowy wydatki biezace na obstuge dtugu,
Db — planowane na rok, na ktory ustalana jest relacja, dochody biezace budzetu
pomniejszone o dotacje i §rodki przeznaczone na cele biezace,
Dbei — dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktory ustalana jest
relacja, pomniejszone o dotacje i $rodki o charakterze biezacym na realizacje pro-
gramu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow zagranicznych,
Dbi — dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana jest
relacja, pomniejszone o dotacje i §rodki przeznaczone na cele biezace,
Whbei — wydatki biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktory ustalana jest rela-
cja, pomniejszone o wydatki biezace z tytutu splaty rat zobowigzan zaliczanych do tytu-
tow dtuznych, wydatki biezace na obstuge dtugu oraz wydatki biezgce na realizacje
programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem srodkow zagranicznych.

Na podstawie powyzszej relacji mozna zauwazy¢, ze w znaczacy sposob skom-
plikowano system limitacji zadtuzenia, ktory jest szacowany na podstawie warto$ci
przesztych, a nie prognozy. Dodatkowo wyrazany jest relacja, a nie faktycznym

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240, art. 243,
przy czym ze wzgledu na pandemi¢ COVID-19 stosowano odstepstwa od przyjetej w ustawie reguty.
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poréwnaniem kwot splat i obstugi zadtuzenia do wielkosci wolnych §rodkow, jakie
miata i bedzie mie¢ do dyspozycji dana JST. Kolejne korekty wymienionego wyzej
wskaznika wprowadzity istotng zmiang, a mianowicie licznik prawej strony wzoru
to w zasadzie kwota wolnych srodkow, jakie JST moze przeznaczy¢ na splate
i obstuge zadluzenia, ale w rzeczywisto$ci sa to $srodki, ktore mozna wykorzystaé
do finansowania dodatkowych projektow JST nie tylko o charakterze majatkowym
(inwestycyjnym). Ma za$ to odniesienie do dochoddw biezacych, a nie jak wcze$niej
do dochodow ogdtem. Tym samym zblizono si¢ do szacowania mozliwo$ci wypraco-
wywania nadwyzek wolnych srodkow (free cash flow), jakie stosowane sg w sektorze
przedsigbiorstw. Upraszczajac, wystarczy skorygowac prezentowang relacje do postaci:

(Dbei - Wbei)
R+0O

Otrzymamy w efekcie wskaznik pokrycia obstugi dlugu w odniesieniu do wolnych
srodkow lub réznice migdzy dochodami i wydatkami biezgcymi.

Oczywiscie powyzsze rozwazania, w ktorych opisano zastosowanie i wyko-
rzystanie parametru, jakim jest nadwyzka operacyjna, nie odnoszg si¢ tylko do
wyznaczania granic mozliwosci zaciggania dtugu przez JST i jego obstugi, ale takze
wskazuja na stopien mozliwo$ci samofinansowania przez JST przedsiewzie¢ i pro-
jektow z wlasnych srodkow. Szczegolnie chodzi tu o przedsigwzigcia inwestycyjne
oraz wydatki biezace zwigzane np. ze wzrostem kosztow funkcjonowania JST oraz
realizacja tzw. migkkich projektow.

Nalezy podkresli¢, ze zdolnos¢ do sptaty zadtuzenia danej JST, z punktu widzenia
relacji zawartej w art. 243 ustawy o finansach publicznych, jest okreslana w ukta-
dzie ex post, co moze w rzeczywistosci nie odpowiadaé¢ faktycznym mozliwosciom
absorpcji zadtuzenia przez JST 1 mozliwo$ciom samofinansowania. Nie brakuje tez
krytycznych ocen dotyczacych konstrukeji indywidualnego wskaznika zadtuzenia.
Szczegoblnie odnosi si¢ to do braku odniesienia do sytuacji JST w przysztoSci — bie-
rze si¢ pod uwagg tylko lata ubiegle, poniewaz sytuacj¢ kazdego nastepnego roku
budzetowego determinuje wykonanie siedmiu lat poprzednich.

3.2. Zmiany w wielko$ci nadwyzki operacyjnej miast wojewddzkich w Polsce
w latach 2014-2022

Jak juz wskazywano wcze$niej, nadwyzka operacyjna, a formalnie réznica migdzy
dochodami biezgcymi a wydatkami biezacymi, od roku 2014 nabierata znaczenia,
by obecnie stac si¢ podstawowym parametrem w ujeciu budzetowym, determinujagcym
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mozliwosci finansowania dodatkowych lub tez nowych wydatkow inwestycyjnych,
ale tez determinanta mozliwosci absorpcji zadtuzenia w sytuacjach, gdy dochody
gromadzone w budzecie JST nie pokrywaja potrzeb wydatkowych. W tabeli zapre-
zentowano ksztattowanie si¢ poziomu nadwyzki operacyjnej dla miast wojewodzkich
w latach 2014-2022.

Tabela 3.1. Nadwyzka operacyjna miast wojewddzkich w latach 20142022 (w tys. zt)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Wroctaw 140959 | 197970 | 279978 | 359280 | 424078 | 383204 | 133171 | 645230 | 192981
Bydgoszcz 109114 | 137852 | 182561 | 220915 | 250954 | 291775 | 207311 | 316171 | 168657
Torun 85179 | 91369 | 88099 | 96004 | 104580 | 94134 | 103965 | 207360 | 99625
Lublin 66458 | 70632 | 82700 | 70450 | 79034 | 94488 | 27765 | 155454 1725
Zielona Gora 22475 | 37603 59091 63371 52586 | 51947 15747 | 109140 15740
S\;)iizlizvpolski 35049 | 46674 | 54249 | 44817 | 58786 | 45049 | 39689 | 90864 | 25576
tédz 226305 | 279772 | 280787 | 273629 | 324741 | 359533 | 139294 | 535703 | 166548
Krakéw 4751 | 258819 | 291849 | 306785 | 321444 | 357505 | 75902 | 679796 13305
Opole 39226 | 36945 | 447144 | 49193 | 66343 58474 | 73266 | 122460 71175
Rzeszéw 49416 | 75956 | 84099 | 90725 87918 | 82565 | 51446 | 144541 11691
Biatystok 73331 54684 | 144213 | 84830 | 140146 | 94378 | 78207 | 166167 | 58819
Gdarisk 340677 | 363262 | 353971 | 376236 | 341542 | 312140 | 237962 | 489929 | 244027
Katowice 183284 | 225841 | 231885 | 214687 | 198912 | 203290 | 151998 | 267126 | 113611
Kielce 53227 61515 | 51992 | 44044 | 28930 | 56823 | 25566 | 72260 -9099
Olsztyn 79146 | 38098 | 96025 42716 | 43487 | 36018 | 10888 | 130051 58 494
Szczecin 226193 | 310732 | 278318 | 205855 | 239109 | 219160 | 199508 | 373093 | 265161
Poznan 333809 | 394786 | 402481 | 394800 | 504889 | 492140 | 409722 | 660130 | 449920
Warszawa | 1188521 | 1514813 | 1324522 |1564150 | 1850405 |1092338 | -185206 2290397 |1810222

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdari KR RIO (dostep: 15.08.2023).

Dane zaprezentowane w tabeli 3.1 §wiadczg o stosunkowo duzym zréznicowaniu
w poziomie nadwyzek operacyjnych wypracowanych przez poszczeg6lne miasta.
Wyraznie wida¢ wzrost nadwyzki operacyjnej w 2021 roku, ktora byta efektem dodat-
kowych $rodkow kierowanych do JST z budzetu panstwa, ale jednoczes$nie istotny
spadek w 2022 roku wynikajacy ze skutkow zmian podatkowych, ktore dotknety przede
wszystkim gminy, w tym miasta na prawach powiatu (rys. 3.1 1 3.2 oraz 3.3 1 3.4).
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Rysunek 3.1. Srednia nadwyzka operacyjna miast wojewddzkich w latach 20142022 (w tys. zt)
zuwzglednieniem miasta stofecznego Warszawy

Irodto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Rysunek 3.2. Srednia nadwyzka operacyjna miast wojewddzkich w latach 20142022 (w tys. zt)
bez uwzglednienia miasta stotecznego Warszawy

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdari KR RIO (dostep: 15.08.2023)
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Rysunek 3.3. Srednia nadwyzka operacyjna miast wojewddzkich w latach 2014-2022 (w tys. z4)
z uwzglednieniem miasta stotecznego Warszawy

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdar KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Rysunek 3.4. Srednia nadwyzka operacyjna miast wojewddzkich w latach 2014-2022 (w tys. z})
bez uwzglednienia miasta stotecznego Warszawy

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Mozna zauwazy¢, ze istotne odchylenia wynikaja z ksztattowania si¢ poziomu
nadwyzki operacyjnej w miescie stotecznym Warszawie. Wida¢ wyraznie, ze bez
uwzglednienia miasta stotecznego Warszawy, sredni poziom nadwyzki operacyjnej
nieznacznie wzrastat do roku 2019, czyli roku pandemii, a po spadkach zaobserwo-
wano istotny wzrost wynikajacy z interwencji rzadu i wsparcia JST dodatkowymi
srodkami, jednak juz w 2022 roku widoczne byty znaczace spadki poziomu nadwyzki
operacyjnej, a tak naprawde powrdt do trendow, ktore byly widoczne od roku 2019.
Jezeli pominie si¢ miasto stoteczne Warszawe, wartosci minimalne i maksymalne
pozostaja w zasadzie na niezmienionym poziomie. Wida¢ wyraznie, ze mediana
poziomow nadwyzek operacyjnych jest znacznie ponizej poziomu wartosci $redniej,
takze bez uwzglednienia miasta stotecznego Warszawy (z wyjatkiem roku 2016),
tj. warto$¢ cechy, ktéra dzieli uporzadkowang zbiorowos¢ statystyczng na dwie
rownoliczne czg¢sci w ten sposob, ze ponizej i powyzej tej wartosci znajduje si¢ jed-
nakowa liczba obserwacji. Bez trudu mozna dostrzec, ze spora czg$¢ miast wykazuje
nadwyzki operacyjne ponizej wartosci sredniej, sg i takie, ktore wykazujg si¢ nad-
wyzka operacyjna duzo powyzej Sredniej (uwzgledniajac przy tym miasto stoteczne
Warszawe).

Istotnym parametrem, ktory wskazuje na zdolno$¢ do generowania nadwyzek
operacyjnych, jest udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych. Odwota-
nie do dochodow biezacych urealnia ten parametr, ktory czgsto jest odnoszony do
dochodow ogotem i w efekcie koncowym zaniza i znieksztatca go. Wynika to stad,
iz dotacje celowe wystepuja w budzecie symetrycznie, w jednakowych kwotach,
zarowno po stronie dochodéw, jak i wydatkow. Tym samym nie majg wptywu
na poziom nadwyzki operacyjnej. Podobnie jest z dochodami majgtkowymi, ktore co
prawda najczesciej nie majg charakteru symetrycznego, ale nie wptywajg na zdolno$é
do generowania nadwyzek operacyjnych przez JST. Mozna powiedzie¢, ze udziat
nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych jest indykatorem mozliwosci gene-
rowania wolnych srodkéw w dziatalnosci biezgcej danej JST. Dane z tabeli 3.2,
dotyczace ksztattowania si¢ udziatu nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych,
wskazujg na stosunkowo duze zréznicowanie kwot nadwyzek, ktdre nie jest zwigzane
z wielkos$cig jednostki. Dane za rok 2021 rdéznig si¢ istotnie, ale jak juz wskazano
wczeséniej nie wynikato to z normalnej dziatalnosci JST, ale z kierowania dodatko-
wych srodkow z budzetu centralnego do JST. W tabeli 3.3 zaprezentowano natomiast
poziom udziatu nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych.
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Tabela 3.2. Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych miast wojewédzkich
w latach 2014-2022 (w %)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Wroctaw 45 6,1 78 94 10,3 83 28 14 35
Bydgoszcz 75 9,2 10,7 121 13,0 13,6 93 12,9 71
Torun 10,2 10,7 9,2 95 9,6 79 83 14,8 74

Lublin 4,6 47 4.8 38 4] 43 1,2 6,2 0,1
Zielona Gora 4,6 6,4 8,7 8,5 6,6 57 17 10,2 15

Gorzéw Wielkopolski 72 93 9,5 73 89 6,3 51 10,8 31
todz 74 88 81 74 84 83 31 10,8 33
Krakow 1,0 6,7 6,7 6,5 6,3 6,3 13 98 0,2
Opole 6,7 6,1 6,5 6,2 77 6,1 Al 10,8 6,2
Rzeszéw 6,1 88 8,7 8,6 77 6,2 3,6 9,0 0,7
Biatystok 58 4,2 95 55 8,2 51 39 75 2,7
Gdansk 15,4 15,9 139 13,4 15 9,2 6,7 12,0 59
Katowice 12,6 14,6 13,7 121 10,7 10,0 7.2 1,4 48
Kielce 5,6 6,4 49 39 24 44 19 4.8 -0,6
Olsztyn 9,6 45 10,0 44 42 31 0,9 9,6 45
Olsztyn 33,2 10,7 33,2 17,5 151 11 35 44,5 28,2
Szczecin 131 16,7 13,6 98 10,8 89 75 12,6 9,2
Poznan 12,8 14,5 13,2 12,0 14,2 12,4 10,0 14,3 95
Warszawa 9,7 11,6 9,6 10,5 1,4 6,3 -1,0 n1 88

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdari KR RIO (dostep 15.08.2023).
Tabela 3.3. Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych jako $rednia miast wojewddzkich
w latach 2014-2022 (w %)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Srednia NO/DB 8,6 9,2 9,4 8,4 8,7 7,4 4,5 10,6 4,3
Mediana 75 88 95 85 8,7 6,3 38 10,8 4,0
Odchylenie standardowe 34 4,0 28 3,0 32 2,8 33 2,5 32
Wart. Max 15,4 16,7 13,9 13,4 14,2 13,6 10,0 14,8 9,5
Wart. Min 45 4,2 48 38 24 31 -1,0 48 -0,6

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Rysunek 3.5. Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych jako srednia miast wojewédzkich
w latach 2014-2022 z uwzglednieniem wartosci min. i max

Irodto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Rysunek 3.6. Udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych jako $rednia miast wojewddzkich
w latach 2014-2022 z uwzglednieniem mediany i odchylenia standardowego

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Rysunek 3.7. Skumulowane warto$ci dochodéw biezacych i nadwyzki operacyjnej miast wojewddzkich
w latach 2014-2022 (w tys. zt)

Irodto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).

Dane zaprezentowane w tabeli 3.3 i na rysunkach 3.5 i1 3.6 wyraznie wskazuja,
ze pomimo rosngcego poziomu dochodéw biezacych w budzetach JST, ich zdolnos¢
do wypracowywania nadwyzek operacyjnych stopniowo spada. Wyjatkiem jest
tutaj sytuacja w roku 2021, co juz wczesniej wskazywano. Jesli chodzi o udziat
nadwyzki operacyjnej w dochodach biezacych i $rednia dla wszystkich miast,
zauwazono symetryczny rozktad warto§ci minimalnych i maksymalnych (rys. 3.5).
Na rysunku 3.6 zobrazowano natomiast, ze mediana ksztaltuje si¢ mniej wigcej tak
samo, jak wartos$¢ srednia dla wszystkich wojewddztw, jednak odchylenie standar-
dowe ksztattuje sie¢ duzo ponizej wartosci sredniej, co wskazuje na stosunkowo duzg
rozpigto$¢ migdzy warto$ciami minimalnymi i maksymalnymi. Skumulowana wartos$¢
nadwyzek operacyjnych oraz dochodow biezacych w latach 2014-2022 uwydatnia
istotny trend, jakim jest szybszy wzrost dochodéw biezacych, przy duzo wolniejszej
dynamice wielkosci wypracowywanych nadwyzek operacyjnych (rys. 3.7). Widaé
przy tym wyraznie, ze spada potencjat finansowy JST wyrazajacy si¢ zdolnoscia do
wypracowywania wolnych srodkéw w postaci nadwyzek operacyjnych, ktore moga
by¢ angazowane w nowe przedsiewzigcia inwestycyjne oraz splat¢ zaciggnietych
w latach poprzednich zobowigzanh.

3.3. Nadwyzka operacyjna miast wojewddzkich a zdolnos¢ do obstugi zadtuzenia

Zdolno$¢ do wywigzywania si¢ z zobowigzan jest pojgciem o szerszym znaczeniu,
jednak w literaturze przedmiotu bywa czesto mylnie nazywana zdolno$cig kredy-
towa. Nie mozna ogranicza¢ si¢ w tym zakresie jedynie do jednego instrumentu,
jakim jest kredyt lub pozyczka (ewentualnie emisja papierow wartosciowych).
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Pod pojeciem zdolno$ci do wywigzywania si¢ z zobowigzan nalezy rozumie¢ zdol-
no$¢ do biezacego regulowania zobowigzan wynikajacych z zapadajacych terminow
ptatno$ci. Przy czym zobowigzania dotyczg zaptaty wszystkich tytutow dtuznych

(w ratach lub w cato$ci), bez wzgledu na ich klasyfikacje oraz naleznych odsetek lub

obligatoryjnych ptatno$ci wynikajacych warunkow umowy (stanowigcych zadosc-

uczynienie za udost¢pnienie kapitatu, np. kupon przy obligacjach, odsetki, skonto
przy kredycie kupieckim)®.

Ocena zdolnosci do wywigzywania si¢ JST z zobowigzan ma na celu, z jednej
strony, dostarczenie informacji niezbednych do dokonania wyboru wariantu, na bazie
ktorego jednostka bedzie prowadzita polityke pozyskania zrodet na sfinansowanie
realizacji zadan i programow gospodarczych, jak rowniez na obstuge zadtuzenia
(cel wewngtrzny). Ocena taka stuzy umacnianiu wiarygodnosci finansowej, utrzy-
maniu ptynnosci finansowej i wiarygodnoS$ci ptatniczej. Z drugiej strony ocena
jest dokonywana przez dawcow kapitatu, w celu szacowania ryzyka zwrotnos$ci
zainwestowanego przez nich kapitalu w przedsigwzigcia realizowane przez JST
(cel zewngtrzny).

Ocena zdolnos$ci do wywigzywania si¢ z zobowigzan pozwala na:

— okreslenie ryzyka niewyptacalnos$ci lub trudnosci finansowych,

— okres$lenie ryzyka transakcyjnego (operacyjnego, ptynnosci, walutowego, stopy
procentowej, cen towardéw i ushug),

— okreslenie mozliwosci zwigkszenia stanu zobowigzan,

— ustalenie mozliwosci wygenerowania nadwyzki operacyjnej (wolnych srodkow)
na splat¢ zobowigzan lub na realizacje nowych zadan czy tez programéow.
Biorac pod uwage wskazane powyzej uwarunkowania, mozliwos¢ absorpcji zadtu-

zenia musi i§¢ w parze z przyszta zdolnoscig do sptaty zobowigzan wynikajacych

z zaciggnietych instrumentow finansowych. Natomiast zdolnos¢ do sptaty bedzie

miata wymiar konkretnych kwot wolnych §rodkéw, ktore beda mogly by¢ kierowane

na regulacj¢ zobowiazan oraz kosztow z tym zwiazanych.

Klasyczne miary oceny zdolnosci do obstugi zadluzenia wykorzystywane sg w oce-
nie finansowej przedsigbiorstw, ktdre maja istotne znaczenie przy ocenie i progno-
zowaniu ich zdolnosci do absorpcji dlugu obcego, w tym, w szczegdlnosci kredytow
bankowych, papierow dtuznych, obligacji, pozyczek. Wszedzie tam, gdzie zewngtrzni
dawcy kapitatu oceniaja potencjalng mozliwo$¢ sptaty dtugu przez dany podmiot
(zdolnos$¢ kredytowa i pozyczkowa), wazne jest zachowanie w prognozowanym

¢ M. Dylewski, (2014). Instrumentarium zarzqdzania ptynnosciq finansowq w jednostkach samo-
rzqdu terytorialnego. ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H, Oeconomia”
2014, 48/3, s. 57-66.
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okresie wykorzystania dtugu zdolnosci do jego sptaty i obstugi. Wykorzystywane
mierniki zwykle odnosza si¢ do zdolno$ci lub tez mozliwo$ci wypracowywania wol-
nych $rodkéw ewentualnych nadwyzek operacyjnych zarowno w ujeciu kasowym,
jak i memorialowym. Do klasycznych miernikéw zalicza si¢: wskaznik pokrycia
obstugi dlugu uwzgledniajacy zarowno kapital do sptaty, jak i odsetki oraz wskaz-
nik pokrycia odsetek od dtugu, ktéry uwzglednia tylko mozliwoéci sptaty odsetek
od dtugu’.

W obecnych uwarunkowaniach prawnych zdolnos¢ do obstugi zadtuzenia JST jest
potaczona z limitacja wielkosci zadtuzenia, ktére moze zacigga¢ dana JST. Mowa
o art. 243 ustawy o finansach publicznych, co opisano wcze$niej. Zasadnicze pytanie,
czy ocena zdolnosci do obstugi zadtuzenia winna by¢ oparta na prognozach ex ante,
czy na danych ex post. Klasyczne miary zdolnosci do obstugi dtugu bazuja na danych
planowanych, oceniajac jednoczesnie ich realnos¢. Przyjete w ustawie o finansach
publicznych rozwigzania w zakresie JST wykorzystujg zasadniczo dane historyczne;
co ciekawe, okres pomiaru zostat wydtuzony z trzech do siedmiu lat. Poprawniejszym
rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ ocena zdolnosci do obstugi zadtuzenia na podstawie
planowanych w kolejnych okresach nadwyzkach operacyjnych Iub wolnych srodkach,
ktore moga by¢ zaangazowane w splate 1 pokrycie kosztéw obstugi dtugu. Duzym
wyzwaniem w tym rozwigzaniu bylaby realno$¢ przyjmowanych prognoz, ktore
moga by¢ (ale nie musza) obarczone w znacznym stopniu czynnikiem uznaniowym
i politycznym. Drugie podej$cie opiera si¢, w ujeciu wyjsciowym, na danych budze-
tow wykonanych, nie ma wigc w tym miejscu przektaman i zbytniego optymizmu
wystepujacego czgsto w procesie planowania dlugoterminowego i taki system obo-
wiazuje obecnie w JST.

Ocena potencjalu finansowego nie moze by¢ analizowana z pominigciem
zobowigzan juz zaciggnigtych w latach poprzednich przez JST. Bedzie to zawsze
punktem wyj$cia w ocenie potencjatu finansowego danej JST w ujeciu progno-
stycznym®. Poziom zobowigzan ogdlem zaprezentowano w tabeli 3.4. Z danych
zawartych w tabeli wynika, ze poziom zobowigzan prezentowanych miast jest
znaczgco zroznicowany i jak wskazano wyzej, nie ma znaczenia w duzej czgsci
wielko$¢ danego podmiotu. Poziom zobowiazah wynika najczg$ciej z aktywnosci
inwestycyjnej miast w latach poprzednich, a granicg w takim przypadku jest zdol-
nos¢ do absorpcji dodatkowego dtugu, z uwzglednieniem dtugu juz zaciggnietego.

7 M. Sierpifiska, T. Jachna, Ocena przedsiebiorstwa wedtug standardéw swiatowych, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 169-176.

8 Szerzej: B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego, PWE, Warszawa
2008, s. 113—133.
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Jezeli zdolnoé¢ do wypracowywania nadwyzek operacyjnych spada, tym samym

jednostki o wysokim poziomie zadtuzenia bg¢dg mialy coraz mniejszg zdolnos¢

do absorpcji nowego zadtuzenia. Stabnacy potencjat finansowy w postaci zdolno-

$ci do wypracowywania nadwyzek operacyjnych, a takze udzial nadwyzek operacyj-

nych w zobowigzaniach ogotem, ktdry zaprezentowano w tabeli 3.5, wyraznie wskazuje

na duze zroznicowanie i indywidualny charakter tego wskaznika w poszczegolnych

jednostkach. Jednocze$nie mozna zauwazy¢, co juz wezesniej sygnalizowano, stabnacy

potencjat finansowy, ktory umozliwia zaciaganie dodatkowego dtugu ze wzgledu

na coraz mniejsze kwoty wypracowywanych nadwyzek operacyjnych.

Tabela 3.4. Zobowigzania ogétem miast wojewddzkich w latach 20142022 (tys. zt)

014 | 2015 | 2006 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 202
Wrocaw | 2267642 | 2598011 | 2764077 | 2673546 | 2538737 | 2589 664| 3146811 | 3682919 | 3757154
Bydgoszcz | 1078069 | 1091102 | 1068632 | 1026004 | 989875 1060428 1124796 | 1066843 | 1001237
Toruri 980868 | 896690 | 893872 | 889194 | 9392131065978 1115422 | 1030326 | 1117440
Lublin 1158977 | 1259004 | 1275193 | 1329725 | 1448952 | 1547 805| 1651162 | 1804505 | 1936610
ZielonaGora | 236754 | 263241 | 239942 | 263748 | 340887| 386206 409176 | 393589 | 417875
S\;’izmolski 161340 | 144502 | 128652 | 115460 | 156078 189627| 239356 | 291646 | 291582
Lods 2658391 | 2859698 | 2745921 | 2685260 | 2737172 | 3506624| 3726704 | 3793784 | 3936582
Krakow 1978739 | 2012842 | 2222578 | 2308986 | 2549580 | 3070740 3477692 | 4189719 | 4692 467
Opole 223999 | 222786 | 231960 | 227012 | 278468 346308| 382513 | 495484 | 495249
Rzeszow 535746 | 646049 | 606730 | 655636 | 728811| 794545 894847 | 941069 | 1030361
Biatystok 680277 | 643400 | 580513 | 637365 | 801091| 925583 979777 | 920056 | 790596
Gdarisk 1185502 | 1020082 | 925443 | 828629 | 728815| 929355| 1114543 | 1066497 | 1024821
Katowice 674237 | 669282 | 656124 | 626435 | 647214| 701388| 770057 | 797025 | 758033
Kielce 569252 | 665102 | 704542 | 765418 | 849004 975093 1022549 | 1018262 | 1051147
Olsztyn 238174 | 357377 | 289072 | 244505 | 288747| 324063| 306972 | 292325 | 207660
Szczedin 924584 | 1075256 | 1057557 | 990102 | 1192301 | 1905598| 2399784 | 2519912 | 2508 765
Poznart 1636387 | 1508903 | 1376579 | 1228023 | 1128108 | 1150931| 1481616 | 1614689 | 1745894
Warszawa | 6037695 | 5858188 | 5677259 | 5126113 | 4569259 | 3895705| 5652681 | 5811120 | 5272053

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdari KR RIO (dostep 15.08.2023).
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Tabela 3.5. Udziat nadwyzek operacyjnych w zobowiazaniach ogétem miast wojewddzkich w latach 2014—-2022 (w %)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Wroctaw 6,2 76 10,1 134 16,7 14,8 42 175 51
Torun 8,7 10,2 99 10,8 1,1 8,8 93 20,1 8,9
Lublin 57 56 6,5 53 55 6,1 17 8,6 0,1
Zielona Gora 95 14,3 24.6 24,0 15,4 13,5 3,8 277 3,8
Gorzéw Wielkopolski 217 323 42,2 38,8 377 23,8 16,6 312 8,8
todz 8,5 9,8 10,2 10,2 11,9 10,3 37 141 42
Krakéw 20,8 12,9 131 133 12,6 1,6 2,2 16,2 03
Opole 175 16,6 19,0 21,7 23,8 16,9 19,2 247 144
Rzeszéw 9,2 1,8 13,9 13,8 121 10,4 57 15,4 11
Biatystok 10,8 8,5 24,8 133 175 10,2 8,0 18,1 74
Gdanisk 28,7 356 38,2 45,4 46,9 336 214 45,9 23,8
Katowice 272 337 353 343 30,7 29,0 19,7 335 15,0
Kielce 94 9,2 74 58 34 58 25 71 -0,9
Olsztyn 332 10,7 332 175 151 1,1 35 44,5 28,2
Szczecin 24,5 289 26,3 20,8 20,1 1,5 83 14,8 10,6
Poznan 20,4 26,2 292 321 448 42,8 277 409 258
Warszawa 19,7 259 233 30,5 40,5 28,0 -33 394 343

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdari KR RIO (dostep: 15.08.2023).

Tabela 3.6. Udziat nadwyzek operacyjnych jako srednia w zobowiazaniach ogétem miast wojewddzkich
w latach 2014-2022 z uwzglednieniem wartosci max i min. oraz mediany i odchylenia standardowego (w %)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Srednia NO/Z0 16,2 174 214 20,7 2,7 175 9,6 25,0 1,5
Mediana 141 12,7 21,2 191 17] 12,5 6,9 22,4 88
Odchylenie standardowe 8,6 10,1 1,2 11,5 13,2 10,6 8,6 12,2 10,6
Wart. max 33,2 35,6 42,2 45,4 46,9 42,8 27,7 459 343
Wart. min 57 5,6 6,5 53 34 58 -33 71 -09

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).

Na podstawie danych zawartych w tabeli 3.5 mozna stwierdzi¢, ze zaobserwowano
stosunkowo duze zréznicowanie relacji udziatu nadwyzek operacyjnych w zobowia-
zaniach ogdtem. W badanej populacji wystepuja zarowno jednostki o niskim udziale
nadwyzek operacyjnych w zobowigzaniach ogotem — sg to gtownie te jednostki,



74 Nadwyzka operacyjna jako istotny element ksztattowania potencjatu

ktore charakteryzujg si¢ wysokim poziomem zadtuzenia, niemniej niektore jednostki
charakteryzuja si¢ wysokim poziomem udziatu nadwyzek operacyjnych w zobo-
wigzaniach ogdétem. Dotyczy to zaréwno jednostek mniejszych, jak i wiekszych —
co $wiadczy o tym, ze wielko$¢ jednostki w tym zakresie nie ma wigkszego znaczenia.
Oczywiscie trzeba jeszcze wzig¢ pod uwagg lata 2020 1 2021, kiedy to zaobserwowano
istotne 1 zauwazalne odchylenia od trendéw wystepujacych w latach poprzednich. Dane
zawarte na rysunkach 3.8 1 3.9 pozwalajg dostrzec stosunkowo duze réznice migdzy
minimalng wielkoscig prezentowanego parametru, a wielko$cig maksymalng. Widaé
to takze w ksztattowaniu si¢ mediany, jak i odchylenia standardowego — tu réwniez
lata 2020 i 2021 istotnie odbiegaja od pozostatych okreséw prezentowanych badan.
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Rysunek 3.8. Udziat nadwyzek operacyjnych jako srednia w zobowigzaniach ogétem miast wojewddzkich
w latach 2014-2022 z uwzglednieniem wartosci min. i max

Irédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Rysunek 3.9. Udziat nadwyzek operacyjnych jako srednia w zobowigzaniach ogétem miast wojewddzkich
w latach 2014-2022 z uwzglednieniem mediany i odchylenia standardowego

Irodto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Odwrotne zastosowanie prezentowanego wyzej parametru, tj. relacji zobo-
wigzan ogotem do nadwyzki operacyjnej, daje hipotetyczny obraz mozliwosci
sptaty zobowigzan opartych na nadwyzce operacyjnej, przy zalozeniu, ze dana JST
nie bedzie prowadzi¢ aktywnosci inwestycyjnej 1 poziom nadwyzki operacyjnej bedzie
staty. Zaprezentowano to w tabelach 3.7 i 3.8. Podobnie jak w przypadku analizy
udziatu nadwyzki operacyjnej w zobowigzaniach ogétem, mozna dostrzec, ze zroz-
nicowany potencjat wystepuje w miastach na prawach powiatu objetych badaniem.
Nie ma w tym przypadku istotnego znaczenia, czy jest to niewielka jednostka, z mniej-
szym budzetem, czy tez jednostka duza z potencjalnie wigkszymi mozliwo$ciami
generowania wolnych srodkéw w postaci nadwyzek operacyjnych.

Tabela 3.7. Liczba lat potrzebnych na sptate zobowiazan z wypracowanej nadwyzki operacyjnej
miast wojewddzkich w latach 2014-2022

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Wroctaw 16,1 131 99 74 6,0 6,8 23,6 57 19,5
Bydgoszcz 99 79 59 4,6 39 3,6 54 34 59
Torun n5 98 10,1 93 9,0 13 10,7 50 1,2
Lublin 174 178 15,4 189 183 16,4 59,5 1,6 1122,8
Zielona Gora 10,5 7,0 4] 4,2 6,5 74 26,0 3,6 26,5
Gorzéw Wielkopolski 4,6 31 24 2,6 2,7 42 6,0 32 114
todz 1,7 10,2 9,8 98 8,4 9,8 26,8 71 23,6
Krakow 438 78 76 75 79 8,6 45,8 6,2 352,7
Opole 57 6,0 53 4,6 4,2 59 52 4,0 70
Rzeszow 10,8 8,5 72 72 83 9,6 174 6,5 88,1
Biatystok 93 1,8 4,0 75 5,7 98 12,5 55 134
Gdarisk 35 2,8 2,6 2,2 21 3,0 4,7 2,2 4,2
Katowice 37 3,0 2,8 29 33 35 51 3,0 6,7
Kielce 10,7 10,8 13,6 174 293 17,2 40,0 141 -115,5
Olsztyn 3,0 9,4 3,0 57 6,6 9,0 28,2 2,2 3,6
Szczecin 41 35 38 48 50 8,7 12,0 6,8 95
Poznan 49 38 34 31 2,2 23 3,6 24 39
Warszawa 51 39 43 33 25 36 | -305 2,5 29

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdari KR RIO (dostep: 15.08.2023).
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Tabela 3.8. Srednia liczba lat potrzebnych na spfate zobowiazari z wypracowanej nadwyzki operacyjnej
miast wojewddzkich w latach 2014—2022 z uwzglednieniem wartosci min. i max
oraz mediany i odchylenia standardowego

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
$rednia ZO/NO 8,2 78 6,4 6,8 73 78 16,8 53 88,7
Mediana 75 78 48 53 59 8,0 123 45 103
Odchylenie standardowe 44 41 39 47 6,7 43 199 32 273,0
Wart. Max 174 17,8 15,4 18,9 293 17,2 59,5 141 122,8
Wart. Min 3,0 2,8 24 2,2 2,1 23 | -305 22 | 1155

Irédto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdar KR RIO (dostep: 15.08.2023).

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze ocena potencjatu poszczegolnych JST prowadzi
do niejednoznacznych wnioskow. Mogloby si¢ wydawac, ze stosunkowo proste miary
powinny da¢ jednoznaczng odpowiedz na pytanie, jaka jest zdolno$¢ do generowania
nadwyzek operacyjnych przez poszczegdlne jednostki. Analiza danych wyraznie
wskazuje, ze potencjal finansowy poszczegdlnych miast jest mocno zindywidu-
alizowany. Rodzi to spore komplikacje interpretacyjne, ktoére powinny zmierzaé
nie tylko do oceny samych parametrow finansowych, ale do pogtebionej analizy
jako$ciowej, ktora umozliwitaby znalezienie odpowiedzi na pytanie, jakg strategic
rozwoju realizuje dana jednostka, czy jest to strategia mocno inwestycyjna, czy tez
raczej strategia zachowawcza, w ktorej najwazniejszym elementem jest zachowanie
stabilno$ci finansowej. Jak juz wskazano wczeséniej, zaprezentowane w badaniach
szacunki wielkosci nie zawsze odpowiadajg rzeczywistym zdolno$ciom rozwojowym
jednostek, sa one pochodng przyjetych metod pomiaru, miar oraz doboru zmiennych

diagnostycznych.



Rozdziat 4

Wtasny potencjat finansowy a mozliwos¢ finasowania
projektow unijnych przez jednostki samorzadu terytorialnego

4.1. Podstawowe zatozenia programowe unijnej perspektywy finansowej
na lata 2021-2027

Celem polityki Unii Europejskiej jest wzmacnianie spdjnosci spoteczno-gospodarczej
jej regionow. Integracja i wigzace si¢ z nia wymagania stawiane cztonkom Wspdlnoty
wymagaja catego zestawu narzedzi pozwalajacych na wprowadzenie, dostosowanie
1 wypracowanie szeregu zmian w danym spoteczenstwie, zmierzajacych do pod-
niesienia poziomu i poprawy jakosci zycia wszystkich obywateli. Realizacji tego
celu stuza $rodki gromadzone w budzecie UE oraz $rodki krajow cztonkowskich.
Podstawowym instrumentem realizacji polityki regionalnej spdjnosci sa fundusze
strukturalne.

Okres 2021-2027 — to kolejna, szdsta juz ,,perspektywa finansowa” Unii Euro-
pejskiej 1 kolejny cykl programowania oraz realizacji polityki spdjnosci — najwaz-
niejszej z fiskalnego punktu widzenia polityki unijnej. Zgodnie z decyzja Komisji
2021/1131 z 5 lipca 2021 roku polska alokacja z funduszy strukturalnych i Funduszu
Spdjnosci moze wynies¢ prawie 72,2 mld euro (w cenach biezacych), a po uwzgled-
nieniu kwot z nowego Funduszu Sprawiedliwej Transformacji, ponad 76 mld euro.
Podobnie jak w poprzedniej perspektywie finansowej najwigksza grupa beneficjentow
pomocy unijnej w Polsce bedg JST. Gtéwnymi zrédtami finansowania przedsigwzigé
rozwojowych samorzadéw w perspektywie finansowej 2021-2027 sa:

— Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
— Europejski Fundusz Spoteczny+,
— Fundusz Spojnosci.
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Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej przyjeto zatozenia, zgodnie z kto-

rymi nowe programy unijne realizowane na poziomie krajowym bedg miaty podobny

zakres tematyczny do tych, ktore znane sa nam z obecnie konczacej si¢ perspektywy

unijnej na lata 2014-2020. Podziat $rodkéw unijnych nastapi w ramach ponizszych

programow krajowych:

1.

Fundusze Europejskie na Infrastrukture, Klimat, Srodowisko — to inwe-
stycje w bezpieczenstwo energetyczne Polski, rozwdj odnawialnych zrodet
energii, ochrong¢ Srodowiska, bezpieczny i ekologiczny transport, a takze rozwoj
ochrony zdrowia, kultury i ochrone dziedzictwa kulturowego. Laczny budzet
tego programu wynosi 113,4 mld zi, a JST beda stanowily znaczacg grupe jego
beneficjentow.

Fundusze Europejskie dla Nowoczesnej Gospodarki — to finansowanie projek-
tow badawczo-rozwojowych, innowacyjnych i zwigkszajacych konkurencyjnosc
gospodarki. Z programu korzystaja gtoéwnie przedsigbiorcy oraz sektor nauki,
a jego budzet wynosi 37,1 mld zt.

Fundusze Europejskie dla Rozwoju Spotecznego to $rodki ukierunkowane
na poprawe sytuacji 0sob na zmieniajacym si¢ rynku pracy, rozwdj edukacji i ustug
zdrowotnych, wsparcie rodzicoéw w opiece nad dzie¢mi i 0s6b ze szczegdlnymi
potrzebami. Budzet tego programu wynosi 18,8 mld zt, a znaczaca grupa jego
beneficjentow bedg JST.

Fundusze Europejskie na Rozwéj Cyfrowy — ukierunkowane na sfinalizowanie
projektéw rozwoju cyfrowego, w tym zwigkszanie dostepu do ultraszybkiego
internetu szerokopasmowego i rozwoju e-ustug, poprawy cyberbezpieczenstwa
oraz wzrostu kompetencji cyfrowych spoleczenstwa. Na projekty tego typu prze-
znaczono 9,2 mld zt, uwzgledniono takze przedsigwzigcia publiczne samorzadow.
Fundusze Europejskie dla Polski Wschodniej —to wyspecjalizowany program
stanowigcy dodatkowe wsparcie pigciu wojewddztw Polski Wschodniej — lubel-
skiego, podlaskiego, podkarpackiego, Swictokrzyskiego i warminsko-mazur-
skiego oraz czg¢$ci mazowieckiego. Program utatwia rozwdj biznesu, transportu,
obejmuje tez inwestycje w sieci energetyczne, ochrong srodowiska i turystyke,
a jego budzet wynosi 12,3 mld zt.

16 Programow Regionalnych — to $rodki pozostajace w dyspozycji poszczegodlnych
wojewodztw, przeznaczone na sfinansowanie inwestycji na ich terenie. Dzigki nim
regiony moga wspiera¢ przedsigbiorczo$¢, infrastrukture techniczng i spoteczna,
dostep do edukacji, ochrony zdrowia czy kultury i Srodowisko. Fundusze wspieraja
takze technologie cyfrowe, energetyke oraz transport. Laczny budzet przezna-
czony na te cele wynosi 155,4 mld zt, a wazng grupg jego beneficjentow sg JST.
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7. Programy Interreg (Europejskiej Wspélpracy Terytorialnej) — przedsigwzigcia
te maja charakter miedzynarodowy i wspierajg wymiane kulturowa, wspdtprace
naukowa, biznesowg i samorzgdowg ponad granicami panstw. Budzet przezna-
czony na te cele wynosi 2,2 mld zt.

Pozostate programy krajowe, w ramach ktérych samorzady tylko w niewielkim

stopniu beda mogtly by¢ beneficjentami §rodkéw to: Fundusze Europejskie na Pomoc

Zywnos$ciowa, Fundusze Europejskie dla Rybactwa, Fundusze Europejskie na Migra-

cje, Granice i Bezpieczenstwo oraz Pomoc Techniczna dla Funduszy Europejskich.

Fundusze unijne perspektywy 2021-2027 pozwola samorzadom na kontynuacje
przedsiewzi¢¢ inwestycyjnych, w szczegolnosci w zakresie infrastruktury trans-
portowej, spotecznej oraz wodno-kanalizacyjnej i odpadowej. Samorzady beda
mogtly realizowac¢ projekty rowniez z zakresu rynku pracy, informatyzacji, OZE
czy turystyki. Przedsiewzigcia samorzadowe w ramach polityki spdjnosci beda
realizowane przez instrumenty terytorialne, znane z poprzednich lat. Naleza do
nich Zintegrowane Inwestycje Terytorialne (ZIT-y) oraz Rozwoj Lokalny Kierowany
przez Spoteczno$¢ (RLKS-y). Nowoscig sg — Inne Instrumenty Terytorialne (IIT),
bazujace na doswiadczeniach z realizacji regionalnych inwestycji terytorialnych czy
kontraktow samorzadowych w latach 2014-2020. W nowej perspektywie finansowe;j
podstawowg formg wsparcia JST bedzie dotacja. Wzrasta¢ bedzie znaczenie wspar-
cia zwrotnego (pozyczki, por¢czenia i gwarancje), wzrosnie takze rola partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Uktad nowych celow polityki i celow szczegotowych przyjetych w regulacjach
unijnych, wraz z obowigzkiem uwzglednienia celéw klimatycznych i srodowiskowych,
modyfikujac ,,Srodek cigzkosci” wsparcia procesow rozwojowych w regionach lepiej
rozwinigtych, zachowuje dotychczasowe znaczenie szeroko rozumianego sektora
publicznego jako gléwnego kreatora proceséw zwigkszajacych konkurencyjnosé
regionow stabiej rozwinietych oraz przejsciowych, tzn. wszystkich polskich NUTS 11,
z wyjatkiem Warszawskiego Stotecznego.

Jednym z wielu wyzwan stojacych przez podmiotami odpowiedzialnym za inicjo-
wanie i implementacje¢ projektow, w tym rowniez podmiotami sektora publicznego,
jest zapewnienie odpowiedniego poziomu wspotfinansowania. Ten ,,techniczny”
na pozor wymog byt w poprzednich okresach jednym z istotnych probleméw wspierania
spojnosci Srodkami unijnymi, zwlaszcza w przypadku tych podmiotéw publicznych,
ktore w ograniczonym albo bardzo ograniczonym stopniu mogg liczy¢ na dofinan-
sowanie kosztoéw realizacji inwestycji ze §rodkéw budzetu panstwa. Dotyczy to
w szczegblnoscei JST bedacych gtownym inwestorem w catym sektorze instytucji
rzagdowych i1 samorzadowych.
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4.2. Analiza historyczna dochoddw i wydatkéw unijnych w latach 2007-2022

4.2.1. Dochody unijne i ich znaczenie w dochodach ogétem

Srodki unijne to wazne zrédto finansowania inwestycji polskich samorzadéw.
Ich umiejetna alokacja tworzy mozliwos$ci przyspieszenia procesow rozwoju lokalnego

oraz niwelowania ilo§ciowych i jako$ciowych luk w funkcjonowaniu infrastruktury
komunalne;.

W tej cz¢scei publikacji podjeta zostanie proba analizy i oceny wykorzystania
srodkdw unijnych przez najwigksze polskie miasta, stolice wojewddztw, w latach

2007-2022, a wiec w okresie, kiedy dokonano alokacji dwoch ostatnich perspektyw
finansowych.

Laczna wielko$¢ dochodoéw unijnych pozyskanych przez badane miasta przedsta-
wiono na rysunku 4.1 (zbiorczo dla catego okresu i calej badanej grupy).
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Rysunek 4.1. Zsumowane dochody unijne badanych miast w latach 2007-2022 (w min zt)

Irédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Interpretujac powyzsze wartosci liczbowe, nalezy stwierdzi¢, ze zarowno w per-
spektywie finansowej 2007-2013, jak i 2014—2020, jednostki samorzgdu terytorialnego
nalezaty do najwazniejszych beneficjentéw pomocy unijnej. Znalazto to potwierdzenie
w wynikach badan — w stolicach wojewddztw dochody unijne w latach 2007-2022
wyniosty tacznie 38,5 mld zt. Pozyskanie tych srodkow bylo mozliwe, poniewaz
spetniono wiele wymogow, w tym umiejetnie przygotowano projekty pod wzgledem
organizacyjnym, techniczno-technologicznym, ekonomiczno-spotecznym, a takze
zapewniono wymagany poziom ich wspotfinansowania.
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Z oczywistych przyczyn, wynikajacych z liczby ludnosci oraz pelnionych funkgji,
badane miasta cechowato duze zréznicowanie wielko$ci dochodéw unijnych. Najwyz-
sze kwoty pozyskata w tym czasie Warszawa (tacznie 8,8 mld zt), w dalszej kolejnosci
Gdansk (3,5 mld zt), £6dz (3,1 mld zt), Wroctaw 2,8 mld zi, Lublin (2,4 mld z}),
Poznan (2,2 mld zt) i Biatystok (2,2 mld zt). Druga grupa miast to jednostki, w kto-
rych wielko$¢ dotacji miescita si¢ w przedziale od 1,0 mld zt do 2,0 mld zt. Nalezaty
do nich: Krakow (1,9 mld zt), Szczecin (1,6 mld zt), Olsztyn (1,5 mld zt), Rzeszow
(1,5 mld zt), Kielce (1,3 mld zt), Torun (1,3 mld zt), Bydgoszcz (1,2 mld zt), Katowice
(1,1 mld zt). Warto$ci ponizej 1 mld zt osiggnety trzy miasta: Opole (818 mlin zt),
Zielona Gora (782 min zt) i Gorzow Wielkopolski (531 mlin zt).

Analiza rozktadu przestrzennego pomocy unijnej dla badanych miast w war-
tosciach bezwzglednych, wykazuje poglebiajace si¢ rdéznice miedzy jednostkami
o wyzszych i nizszych budzetach. Swiadcza o tym kwoty $rodkéw, jakie otrzy-
muja stolice regionéw o duzej liczbie mieszkancow, wysokim poziomie rozwoju
1 wynikajacym z tego wysokim potencjale finansowym. Na tej podstawie mozna
wnioskowac, ze wsparcie unijne istotnie przyczynia si¢ do wzrostu wartosci dodanej
poszczegbdlnych miast, nie prowadzi natomiast w pozadanym stopniu do niwelowania
wystepujacych miedzy nimi rdéznic poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego.
Wigkszo$¢ funduszy pozyskuja bowiem miasta o najwyzszych budzetach. Przed-
stawione do tej pory informacje pozwalajg na stwierdzenie, ze istnieje wspotza-
lezno$¢ miedzy wlasnym potencjatem finansowym a wysokos$cig pozyskiwanych
dochoddéw unijnych.

Analiza danych liczbowych wykazuje zréznicowany rozktad dochodéw unij-
nych w czasie. Notowano ich stopniowy przyrost w $cistym powiazaniu z ogdlng
sytuacjg makroekonomiczng oraz uwarunkowaniami wynikajacymi z procedur
konkursowych. Lacznie dochody unijne miast bedacych stolicami wojewodztw
zwickszyty si¢ z 1,3 mld zt w 2007 roku do 3,1 mld zt w 2014 roku oraz 3,0 mld
zt w roku 2020, a nast¢pnie ulegty obnizeniu do 2,3 mld w roku 2022. Najwyzszy
poziom osiagnig¢to w latach: 2013 (3,9 mld z1, co stanowito 10,0% ogo6tu pozyskanych
srodkow), 2015 (3,7 mld zt; 9,3%), 2012 (3,3 mld zt; 8,5%) oraz 2014 (3,1 mld zt; 7,9%).
Najnizsze warto$ci dotacji kierowano do budzetéow stolic wojewddztw w latach:
2008 (0,9 mld zt; 2,2%), 2007 (1,3 mld zt; 3,3%), 2009 (1,4 mld zt; 2,2%) oraz 20162017
(1,9 mld zt; 4,7%). Badane warto$ci dla ogdétu badanych miast przedstawiono zbiorczo
na rysunku 4.2.
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Rysunek 4.2. Dochody unijne badanych miast w latach 2007-2022 (w min zt oraz jako udziat % danego roku
w catkowitej wartosci pozyskanych srodkéw)

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Na podstawie przedstawionych wartosci liczbowych mozna wykazac, ze najmnie;j-
sza dostepnos¢ dotacji unijnych cechowata pierwsze lata obydwu analizowanych
perspektyw finansowych. Wynikato to z op6znien procesu nowelizacji polskiego
prawa wobec wymogoéw okreslonych w dyrektywach UE oraz opdznien w przy-
gotowaniu programoéw krajowych. Skutkiem tego byto wstrzymywanie oglaszania
konkurséw na projekty unijne, by nie powodowac problemow kwalifikowalno$ci
wydatkéw, a tym samym potencjalnych problemow z ich refundacja. Drugg przy-
czyng nierdéwnomiernosci pozyskiwania dochodéw unijnych w poszczegolnych
latach byly uwarunkowania makroekonomiczne i polityczne, w tym: nastgpstwa
kryzysu finansowego 1 gospodarczego konca pierwszej dekady XXI wieku, kryzysy
wywotane pandemia i wojng w Ukrainie, a takZze ogdlnie napigtg sytuacja polityczna
w kraju.

Miarodajng oceng poziomu pozyskiwania dochodow unijnych, uwzgledniajaca
zroéznicowany potencjat demograficzny i gestos¢ zaludnienia, jest ich warto$¢ prze-
liczona na mieszkanca. Uzyskane wyniki obliczen tak zdefiniowanego wskaznika
dla badanej grupy miast zobrazowano na rysunku 4.3.
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Irédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Srednia warto$¢ dochoddéw unijnych na mieszkanca w badanych miastach, liczona
dla okresu 20072022, wyniosta 5543 zt (Srednia roczna 347 zt). Najwyzszy poziom
wskaznik ten osiggnat w Olsztynie — 8763 zl, nastgpnie w Gdansku — 7527 zt,
Bialymstoku — 7463 zi, Lublinie — 6891 zt, Kielcach — 6593 zt i Opolu — 6587 zt,
a najnizszy w Krakowie — 2488 zl, a w dalszej kolejnosci, w Poznaniu — 4051 zi,
Szczecinie — 3963 zt, Bydgoszczy — 3337 i Katowicach — 3597 zt. Dochod na miesz-
kanca Warszawy wyniost 5004 zt.

Wyniki uzyskane dla miast bedacych stolicami wojewodztw pokrywaja sie
z wynikami badan prowadzonych dla wszystkich gmin, gdzie liderami w zestawieniu
na mieszkanca sg jednostki wojewodztw: pomorskiego, podlaskiego, lubelskiego, pod-
karpackiego, warminsko-mazurskiego i $wietokrzyskiego. Samorzady zlokalizowane
w wojewodztwach tzw. $ciany wschodniej cechowal najnizszy poziom wskaznika
PKB na mieszkanca, co zgodnie z zasadami polityki regionalnej upowaznialo je
do pozyskiwania wsparcia unijnego kierowanego do regiondéw najbardziej zacofanych.
Dzigki racjonalnej alokacji $rodkow unijnych miasta z tych wojewodztw nalezaty
do najintensywniej rozwijajacych si¢ w skali kraju.

Dokonujac ogdlnych ocen, nalezy podkresli¢, ze dochody unijne przyczynity si¢
do zwigkszenia potencjatu inwestycyjnego samorzadoéw oraz poprawy jakosci zycia
mieszkancow, a ich alokacja tworzyta warunki dla rozwoju lokalnej gospodarki.
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Miernikiem obrazujacym znaczenie dochodéw unijnych jest ich udziat w dochodach
ogbélem miast objetych badaniem. Wyniki obliczen, z wyodrebnieniem dochodow
ogbétem, dochodéw biezacych i inwestycyjnych, przedstawiono w tabeli 4.1.

Tabela 4.1. Udziat dochodéw unijnych w dochodach badanych miast — wartosci Srednie dla lat 2007-2022 (w %)

Dochody ogétem Dochody inwestycyjne Dochody biezace
Wyszczegélnienie
2007-2022 | 2014-2022 | 2007-2022 | 2014-2022 | 2007-2022 | 2014-2022
Biatystok 8,5 73 53,1 474 11 13
Bydgoszcz 4 43 479 50,6 08 0,8
Gdarisk 77 59 48,7 493 0,6 0,7
Gorzow Wielkopolski 47 5,6 35,2 39,2 0,8 1,0
Katowice 35 45 14 529 05 0,5
Kielce 70 71 599 69,5 1,0 1,0
Krakow 2,7 2,6 372 389 05 0,5
Lublin 78 8,1 63,4 7 0,8 0,7
tédz 54 53 46,4 46,8 0,7 0,8
Olsztyn 89 103 64,6 70,7 0,6 0,6
Opole 57 6,8 45,9 55,6 09 12
Poznan 44 43 449 46,7 0,4 0,4
Rzeszéw 8,7 838 66,3 751 08 0,7
Szczecin 46 53 48,9 523 0,4 0,5
Torun 79 6,7 24 38,0 1.2 14
Warszawa 4,0 37 58,0 60,3 0,2 0,2
Wroctaw 45 35 34,5 354 0,4 0,4
Zielona Gora 6,5 71 48,6 56,9 2,0 14

Irédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Sredni udziat dochodéw unijnych w dochodach ogétem dla badanej grupy miast
w okresie 2007-2022 wyniést: dla dochodoéw ogdtem — 5,9%; dla dochodéw inwesty-
cyjnych —49,3%; dla dochodéw biezacych — 0,8%. Analiza poziomu tego wskaznika
wylacznie dla lat 2014-2022 wykazuje nieznaczny wzrost jego wartosci — do 6,0%
dla dochodoéw ogotem; do 53,2% dla dochodéow inwestycyjnych oraz wykazuje t¢
samg wielko$¢ dla dochodow biezacych.

W skali poszczegdlnych miast, w okresie 2007-2022, najwyzszy udziat dochodow
unijnych w dochodach ogétem wykazywaty: Olsztyn — 8,9%, Rzeszoéw — 8,7%, Biaty-
stok — 8,5%, Torun — 7,9%, Lublin — 7,8%, Gdansk — 7,7% i Kielce — 7,0%, a najnizszy:
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Krakow —2,7%, Katowice — 3,5%, Warszawa — 4,0%, Bydgoszcz —4,1%, Poznan — 4,4%
1 Wroctaw — 4,5%. Ograniczajac obliczenia wylacznie do ostatniej perspektywy
finansowej, nalezy zwroci¢ uwage na poprawe poziomu wskaznika w Olsztynie
(0 L4 p.p.), Opolu (1,1 p.p.), Katowicach (1,0 p.p.) i Gorzowie Wielkopolskim (0 0,9 p.p.).
Obnizenie jego warto$ci miato miejsce w: Gdansku (o 1,8 p.p.), Biatymstoku i Toruniu
(0 1,2 p.p.) 1 Wroctawiu (-1,0 p.p.).

Wiekszo$¢ programoéw krajowych ukierunkowana jest na wsparcie projektow
inwestycyjnych, stad tez duza wartos¢ informacyjng ma wskaznik udziatu unijnych
dochodow inwestycyjnych w dochodach majatkowych. Obliczenia przeprowadzone
w tym zakresie w badanej grupie miast wykazaty takze duze réznice jego poziomu.
W latach 2007-2022 jego najwyzsza warto$¢ osiggnety miasta zlokalizowane w woje-
wodztwach wschodnich, czyli: Rzeszoéw — 66,3%, Olsztyn — 64,6%, Lublin — 63,4%,
Kielce — 59,9% i Biatystok — 53,1%, do ktorych dotaczyla Warszawa — 58,0%.
Najnizszy udziatl cechowatl natomiast: Wroctaw — 34,5%, Gorzow Wielkopolski —
35,2% 1 Krakow — 37,2%.

Znacznie nizsze warto$ci wykazat wskaznik udziatu dotacji unijnych obliczony
dla dochodéw biezacych. W latach 2007-2022 ich najwyzszy udziat wykazaty:
Zielona Gora — 2,0%, Torun — 1,2%, Biatystok — 1,1% i Kielce — 1,0%, najnizszy
natomiast duze miasta: Warszawa — 0,2%, Wroctaw, Poznan i Szczecin — 0,4%
oraz Katowice i Krakoéw — 0,5%. Wsparcie bylto tu przede wszystkim ukierunko-
wane na wzrost potencjatu kapitatu ludzkiego, przeciwdziatanie bezrobociu oraz
wlaczenie spoteczne.

Juz pobiezne spojrzenie na wyniki przeprowadzonych powyzej analiz u§wiadamia
istnienie pewnych zjawisk zauwazalnych w skali regionalnej. Podczas gdy w miastach
wojewodztw ,.centralnych” (fodzkiego, wielkopolskiego), jak rowniez zlokalizowa-
nych w wojewodztwach dolnoslaskim oraz zachodniopomorskim, udziat srodkow
unijnych w finansowaniu inwestycji byt znacznie ponizej sredniej, o tyle w woje-
wodztwach warminsko-mazurskim, podlaskim, §wietokrzyskim, podkarpackim
oraz lubelskim wartosci §rednie zostaty przekroczone. Nalezy to uzna¢ za wazne
zjawisko ekonomiczne — dotacje unijne miaty w tych miastach pozytywny wpltyw
na procesy stymulowania rozwoju spoteczno-gospodarczego — wptynety na poprawe
atrakcyjnos$ci inwestycyjnej tych miast i regiondw, czy tez ograniczenie nasilonych do
tej pory procesow migracyjnych. Niewatpliwie dobre wyniki miast zlokalizowanych
w wojewodztwach Polski wschodniej byty w czesci nastepstwem wykorzystania
srodkow pomocowych w ramach przeznaczonych dla nich specjalnych programow
operacyjnych (w latach 2007-2013 PO ,,Rozwoj Polski Wschodniej”, a w perspektywie
2014-2020 PO ,,Polska Wschodnia™).
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Przechodzac do analizy dynamiki i struktury wydatkéw unijnych, nalezy przypo-
mnie¢, ze wydatki budzetow miast mozna klasyfikowa¢ pod wzgledem przeznaczenia
w dwoch podstawowych grupach, jako: wydatki biezace — zapewniajgce prawidtowe
funkcjonowanie obiektow i urzadzen oraz zaspokajanie biezacych potrzeb wynikaja-
cych z realizacji zadan gminy oraz wydatki inwestycyjne — zwigzane z podwyzszaniem
standardow i zakresu ustug oraz szeroko pojgtym rozwojem miast. Wzajemne proporcje
tych dwoch grup wydatkow ksztattujg si¢ odmiennie w réznych typach jednostek.
Wplyw na to ma wiele czynnikow, np.: wielko$¢ budzetu, zakres realizowanych
zadan, zasoby majatku komunalnego, stan zagospodarowania infrastrukturalnego,
czy tez polityka wtadz lokalnych'.

Najwigksze kwoty ze srodkoéw unijnych w latach 2007-2022 wydatkowano
w nastepujacych miastach: Warszawie — 7,16 mld zt, Gdansku — 3,31 mld zt, Lodzi —
2,99 mld zt, Wroctawiu — 2,43 mld zt, Lublinie — 2,31 mld zt, Poznaniu— 2,15 mld z1,
Bialymstoku — 2,15 mld zt, a najnizsze w Gorzowie Wielkopolskim — 0,56 mld zt,
Zielonej Gorze — 0,74 mld zt, Opolu — 0,86 mld zt, Bydgoszczy — 1,13 mld zt i Kato-
wicach — 1,15 mld z1.

Waznym miernikiem znaczenia $rodkéw unijnych w finansowaniu zadan rozwojo-
wych jest udziat unijnych wydatkow inwestycyjnych w wydatkach inwestycyjnych ogo-
fem. W latach 2007-2022, w badanej grupie miast najwyzszy poziom tego wskaznika
cechowat lata: 2018 —30,6%, 2019 — 29,8%, 2014 — 29,0%, 2012 — 28,9%, 2020 — 27,6%
1 2013 — 27,4%, najnizszy odnotowano natomiast w: 2016 — 5,7%, 2008 — 6,4%,
2009 —10,4% oraz 2007 — 13,2%. Wyraznie uwidocznita si¢ tu wspotzaleznos¢ miedzy
udziatem inwestycji w budzetach samorzadowych a ogdlng koniunkturg gospodarcza
oraz terminami alokacji srodkow (procedury konkursowe).

Pomigdzy miastami z badanej grupy zauwazono duze zroznicowanie wskaznika
udziatu inwestycyjnych wydatkéw unijnych w wydatkéw inwestycyjnych — liczone
ogbétem. Najwyzszy udziat srodkow unijnych w finansowaniu przedsigwzie¢ inwe-
stycyjnych wykazaty: Olsztyn — 42,2%, Rzeszow — 32,2%, Lublin — 32,0%, Biaty-
stok — 31,2%, Kielce — 28,3%, a spoza miast Polski Wschodniej: Gdansk — 24,2%
i Opole — 22,9%. Najnizszy poziom, ze wskaznikiem ponizej 15%, cechowat:
Warszawe, Krakow i Wroctaw.

Przeprowadzone w pierwszej potowie 2023 roku autorskie badanie ankietowe
dotyczace perspektyw rozwojowych samorzadow wykazato, ze wtodarze miast, ktore
znalazty si¢ w grupie obj¢tej badaniem, nie sa optymistycznie nastawieni co do szans
pozyskania $rodkow na rozwdj. Wsrod przyczyn takiego postrzegania przysztosci

! J. Sierak, Komunalna luka infrastrukturalna a mozliwosci budzetowe gmin w jej ograniczaniu,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2019, s. 178.
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wymieni¢ mozna: inflacyjny wzrost kosztoéw realizacji zadan, powodujacy, ze zapla-
nowane przez samorzady inwestycje staja si¢ duzo drozsze i brakuje na nie srodkow
w budzetach oraz op6znienia w uruchamianiu programéw unijnych, stawiajace pod
znakiem zapytania mozliwos$¢ ukonczenia czesci projektow ze wzglgdu na stosunkowo
krotki czas na ich realizacj¢ i konieczno$¢ zapewnienia wktadu wlasnego w procesie
ich finasowania. Zarzgdzajgcy miastami wskazujg takze na specyfike obecnej unijnej
perspektywy finansowej — jej odmienny klimat inwestycyjny oraz nowe priorytety —
odnawiane zrodta energii, neutralno$¢ klimatyczna, a takze cyfryzacje i innowacje.
Tymczasem wiele polskich miast nadal oczekuje $rodkéw na finansowanie projek-
tow infrastrukturalnych, niwelujacych luke ilosciowa w gospodarce wodociggowo-
-$cickowej czy drogach. Sytuacja ta sprawia¢ moze, ze w ograniczonym stopniu
jednostki te bedg stawaty sie¢ beneficjentami §rodkéw unijnych. Obawy samorzadow
dotycza takze kryteriow i transparentno$ci podziatu srodkéw na cele rozwojowe
bedacych w gestii wladz centralnych.

Kolejna czgsé¢ analizy dotyczy wykazania znaczenia biezacych wydatkow unijnych
w ogolnej wartoéci wydatkéw unijnych badanych miast. Poziom tak skonstruowanego
wskaznika z oczywistych przyczyn przyjmuje znacznie nizsze wartosci niz anali-
zowany wczesniej analogiczny wskaznik skonstruowany dla wydatkow inwestycyj-
nych. Wplywa na to sama wielko$¢ wydatkéw biezacych w budzetach miast — sa to
znacznie wyzsze wartosci od kwot wydatkow majatkowych, nalezy takze zwrocié
uwage, ze znacznie mniejsza pula srodkow unijnych kierowana jest na finasowanie
zadan zwiazanych z biezacym funkcjonowaniem JST.

W miastach objetych badaniem $redni poziom dofinansowania unijnego zrealizo-
wanych przez nie projektow biezacych wyniost 0,93%. Najwyzsza warto§¢ wskaznik
ten przyjat w Warszawie — 2,8%, Zielonej Gorze — 2,1%, Toruniu — 1,4% oraz Kielcach
i Opolu — 1,0%, najnizsza natomiast we: Wroctawiu — 0,4%, Szczecinie, Poznaniu,
Krakowie, Katowicach i Opolu — 0,5%. Réznice poziomu dofinansowania uwidocz-
nity si¢ takze w poszczeg6lnych latach badanego okresu — miescily si¢ w przedziale
od 0,3% w 2016 roku 1 0,5% w latach 2007 i 2015, do 1,2% w latach 2013, 2012,
2018 1 2019.

Konczac t¢ cze$¢ rozwazan, warto wskazaé gtowne kierunki alokacji dotacji
unijnych. W ramach programow regionalnych samorzady mogty liczy¢ na wsparcie
inwestycji w nastepujacych obszarach: budowa drog, transport publiczny, gospodarka
niskoemisyjna (odnawialne zrodta energii, efektywno$¢ energetyczna), gospodarka
wodno-$ciekowa, gospodarka odpadami, tworzenie e-ustug dla obywateli oraz roz-
wijanie ich kompetencji cyfrowych, a takze edukacja, zdrowie, zatrudnienie i wia-
czenie spoteczne. Natomiast w programach krajowych srodki unijne kierowane byly
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m.in. na: transport publiczny, zwigkszanie dostgpu do internetu szerokopasmowego,
poprawe stanu srodowiska, gospodarke odpadami, gospodarke wodociggowo-$ciekowa,
rekultywacj¢ obszarow poprzemystowych, odnawialne zrédta energii, promowanie
strategii niskoemisyjnych.

4.2.2. ZdoInos¢ miast do wspdtfinansowania projektéw unijnych

Ze wzgledu na zasadg wspotfinansowania wykorzystanie srodkow unijnych moz-
liwe jest tylko przy mobilizacji znaczacych kwot srodkéw ,,whasnych” — dochodéw
i przychoddow, ktore umozliwiajg wlasne wspotfinansowanie projektow. Zapewnienie
wktadu wlasnego nastepuje najczesciej na bazie wlasnych srodkow budzetowych
uzupelnionych srodkami pochodzacymi z kredytow, pozyczek oraz emisji obligacji
komunalnych.

Jak juz wykazano we wcze$niejszym rozdziale tej publikacji, do najwazniejszych
kryteridw oceny sytuacji finansowej miasta nalezy wynik operacyjny budzetu. Na jego
podstawie mozna wstgpnie wnioskowac zaréwno o mozliwos$ci realizacji nowych
inwestycji, jak 1 o zdolnosci do obstugi zadtuzenia, bedacego drugim zasadniczym
sposobem finansowania projektow rozwojowych. W ten sposob wielko$¢ nadwyzki
operacyjnej determinuje mozliwo$¢ korzystania przez samorzady ze srodkéw dtuznych.

Waznym wskaznikiem obrazujacym zdolno$¢ miast do finansowania projektow
unijnych jest wskaznik nadwyzki operacyjnej (liczony jako relacja nadwyzki ope-
racyjnej do dochodow biezacych). Jego wartos¢ w okresie historycznym obliczono
w rozdziale trzecim. Uwage zwraca wysoki spadek wartosci wskaznika w latach
2020 oraz 2022. Przyczyn tej sytuacji mozna upatrywacé w kilku uwarunkowaniach.
Wskaza¢ tu nalezy na wystepujaca od dtuzszego czasu niestabilno$¢ spoteczno-
-gospodarczego otoczenia samorzadow oraz zmiany w systemie finanséw lokalnych.
W trzech ostatnich latach (trwata pandemia, a w ostatnich kilkunastu miesigcach
natozyt si¢ na nig kryzys zwigzany z wojna w Ukrainie) JST stanely przed wyjat-
kowo trudnym wyzwaniem z uwagi na pojawienie si¢ nowych probleméw, skutku-
jacych duzym i nagtym wzrostem zapotrzebowania na realizacj¢ zadan wlasnych
zwigzanych ze §wiadczeniem ustug publicznych. Powigckszeniu zakresu tych zadan
nie towarzyszyto zapewnienie adekwatnych do potrzeb §rodkéw finansowych,
co wigcej cze$¢ dochodow, wskutek sytuacji kryzysowej oraz wprowadzonych
zmian legislacyjnych, ulegla obnizeniu. Niewatpliwie wptyw na oceny perspektyw
rozwojowych przez lokalnych wlodarzy miato nizsze tempo wzrostu gospodarczego
oraz wysoka inflacja. Sytuacje finansowg samorzadoéw znaczaco pogorszyly tez
drastyczne podwyzki cen no$nikoéw energetycznych: gazu, energii elektrycznej, paliw
i wegla. Jako jedna z przyczyn nalezy tu takze wskaza¢ wprowadzone w ostatnich
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latach zmiany w systemie finanséw samorzadowych majace wptyw na poziom
ich samodzielno$ci finansowej (np. w zakresie podatku PIT). W ich nastgpstwie
niekorzystnie zmienily si¢ relacje migdzy dochodami wlasnymi a uzupeiniajagcymi
(dotacje, subwencje).

Zmianom podlegat takze drugi z analizowanych wskaznikow — samofinansowanie
inwestycji, liczony jako relacja nadwyzki operacyjnej do wydatkow inwestycyjnych.
W badanych miastach jego poziom wzrastat albo spadal, w zalezno$ci od wielko$ci
realizowanych zadan inwestycyjnych oraz warto$ci wypracowanej nadwyzki opera-
cyjnej. Srednioroczny poziom tego wskaznika wyniést w badanej grupie miast 42,5%.
W poszczegolnych latach obserwowano jednak duze zroznicowanie jego wielkosci.
Najwyzszy poziom cechowat lata: 2016 — 79,6%, 2007 — 71,1%, 2021 — 69,6% 1 2017 —
58,2%, anajnizszy: 2010 — 17,7%, 2011-22,7%, 2020 — 23,0% i 2012 — 24,7%. Odno-
towano wowczas nizszy udziat inwestycji w wydatkach ogotem, co z kolei w czesci
spowodowane byto niskim poziomem pozyskiwanych dotacji unijnych.

Przechodzac do analiz warto$ci wskaznika samofinansowania inwestycji w skali
poszczegolnych miast, stwierdzono, ze jego najwyzszy poziom, przekraczajacy 50%,
wykazuja: Katowice — 70,0%, Poznan — 60,4%, Gorzéw Wielkopolski — 57,2%,
Warszawa — 57,2%, Bydgoszcz — 52,8% 1 Szczecin — 50,1%, najnizszy natomiast:
Lublin — 19,4%, Kielce — 29,0% i Rzeszéw — 29,9%. Wysokie wartosci wskaznika
samofinansowania wynikaty jednak nie ze szczegdlnie korzystnych wskaznikow
nadwyzki operacyjnej, ale przejsciowej silnej redukcji wydatkéw na inwestycje.

Wskaznik samofinansowania projektow unijnych najwyzsza warto$¢ $rednia
w miastach objetych badaniem, w latach 2007-2022, osiagnat w Katowicach —493,7%,
Szczecinie — 476,5%, Warszawie — 444,5%, Gorzowie Wlkp. — 431,7% i Toruniu —
368,2%. Najnizszy poziom wskaznika cechowatl: Rzeszow — 87,9%, Olsztyn — 107,6%,
Opole — 129,3%, Wroctaw — 154,7%, £.6dZ — 155,5% 1 Lublin — 168,2%. Oznacza to,
ze wszystkie miasta w badanym historycznie okresie byty w stanie wspotfinansowaé
projekty unijne.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy podkresli¢, ze w ostatnich latach
badanego okresu, ze wzgledu na duze napigcia spoteczno-gospodarcze i polityczne,
dynamika inwestycji samorzadowych ulegta obnizeniu. Miata na to wptyw zaréwno
pandemia, wojna w Ukrainie, jak i pogarszajaca si¢ kondycja finansowa samo-
rzaddéw. Realizacje inwestycyjnych planow samorzaddéw utrudniata takze wysoka
inflacja, a szczegblnie duze wzrosty cen materiatéw budowlanych i kosztow pracy
w budownictwie. Sytuacje pogarszat takze duzy wzrost stop procentowych oraz
skutki zmian podatkowych. Spadek wartosci wskaznika samofinansowania inwe-
stycji mozna takze taczyé z ograniczeniem autonomii finansowej samorzadow.
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Negatywne skutki tego odczuly szczegdlnie duze miasta, dla ktorych waznym
zrodlem zasilania byty dochody z PIT.

Omawiane zjawiska zobrazowano w warto$ciach ogotem dla catej badanej grupy
miast na rysunku 4.4, a dla poszczegbélnych miast — w tabeli 4.2.
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I wskaznik nadwyzki operacyjnej wskaznikm samofinansowania inwestyji

Rysunek 4.4. Wartos¢ wskaznika nadwyzki operacyjnej i wskaznika samofinansowania inwestycji dla badanej
grupy miast — lata 2007-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Tabela 4.2. Srednia warto$¢ wybranych wskaznikéw badanej grupy miast dla lat 2007-2022 (w %)

Wyszczeglnienie Wskaznik na.dV\{yiki Wskaz'nik.samoﬁnﬁnsowania Wskaini!( sar’noﬁnensowania
operacyjnej inwestydji projektéw unijnych
1 2 3 4
Wroctaw 6,9 30,0 154,7
Bydgoszcz 8,8 52,8 2271
Torun 10,6 38,0 368,2
Lublin 45 194 168,2
Gorzow Wielkopolski 6,8 57,2 4317
Zielona Gora 6,5 374 171,6
tédz 6,8 32,7 155,5
Krakéw 76 43,6 2704
Warszawa 8,0 572 4445
Opole 71 33,0 1293
Rzeszéw 7,0 299 879
Biatystok 6,7 34,2 204,8
Gdanisk 11 46,3 207,6
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1 2 3 4
Katowice 13,7 70,0 493,7
Kielce 51 29,0 267,6
Olsztyn 6,7 433 107,6
Poznan 12,8 60,4 2783
Szczecin 12,1 50,1 476,5
$redni 83 42,5 258,1

Irédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

4.3. Prognozy dla unijnej perspektywy finansowej 2021-2027

4.3.1. Prognozowanie finansowe oraz zatozenia zastosowanego modelu prognozy

Podstawg gospodarki finansowej JST jest budzet jako plan opracowywany najczgsciej
na jeden rok, co sprawia, ze horyzont takiego planowania jest ograniczony® Tym-
czasem znaczna czg¢$¢ operacji finansowych 1 pozostatych dziatan dokonywanych
przede wszystkim w sferze majatkowej wywotuje skutki, ktorych okres wystepo-
wania znacznie przekracza horyzont planowania budzetowego. Przyktadem tego
typu dziatan w dziedzinie finansow sg transakcje ujmowane w majatkowej czesci
planu finansowego. Sa to przede wszystkim naktady inwestycyjne oraz finansujace
te naktady dtuzne instrumenty finansowe’. Wiele projektow inwestycyjnych, w tym
wspotfinasowanych dotacjami unijnymi, realizowanych jest w miastach przez kilka
lat, a oddawanie obiektéw do eksploatacji z jednej strony powoduje konieczno$é
ponoszenia kosztow utrzymania, z drugiej — zwigzane jest z uzyskiwaniem okreslo-
nych korzysci ekonomicznych, czgsto majacych charakter pieni¢zny. Rowniez zobo-
wigzania zaciggane w celu finansowania tych projektow bedg wprawdzie zapewniaé
potrzebne $rodki w kilku latach budzetowych, jednak ich biezgca obstuga i splata
bedzie rozciggnicta na znacznie dtuzszy okres, si¢gajacy najczesciej kilkunastu
i wigcej lat*.

2 A. Schick, The Federal Budget. Politics, Policy, Process, Brookings Institution Press, Washing-
ton, DC. 2007, s. 214-216.

3 ].L. Mikesell, Fiscal Administration. Analysis and Applications for the Public Sector, Thomson
Wadsworth 2007.

* Na podstawie przeprowadzonych autorskich badan wynika, ze okres wymagalnosci ok. 2/3 zobo-
wigzan finansowych zaciggnietych przez polskie JST w okresie 2017-2022 (innych niz podlegajace
splacie w roku zaciagnigcia) przekraczat 10 lat.
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Znaczna cz¢$¢ decyzji gospodarczych generuje przyszte skutki finansowe, a tym
samym réznorodne alternatywne scenariusze dotyczace przysztosci®. Potrzeba opra-
cowywania wieloletnich prognoz finansowych przez wtadze terytorialne wynika
z wielu przyczyn, niemniej jednak wiekszos¢ z nich mozna sprowadzi¢ do kwestii
zapewnienia z jednej strony nieprzerwanej realizacji ustug publicznych, z drugiej
natomiast realizacj¢ projektow rozwojowych, zwiekszajacych konkurencyjnos¢ tery-
torialng®. Prognozowanie sytuacji finansowej wszystkich wtadz terytorialnych jest
najwazniejszym sktadnikiem opracowywania prognoz dla catego sektora publicznego
1w zwigzku z tym jednym z zasadniczych elementow tzn. ram budzetowych kazdego
panstwa cztonkowskiego UE (Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia § listopada 2011 r.
w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich).

Wieloletnie planowanie finansowe wymaga stosowania sprawnych i funkcjonal-
nych narzedzi, ktére moga stuzy¢é wzmocnieniu proceséw zarzadczych jednostki
samorzadu terytorialnego. Podstawa teorii prognoz jest proces przewidywania
1 ocen przysztosci oparty na teoretycznych studiach, analitycznych rozwazaniach,
logicznych przestankach oraz praktycznych doswiadczeniach. W tym celu wyko-
rzystuje si¢ metody ilo§ciowe, zwlaszcza o charakterze matematyczno-statystycz-
nym, pojecia i aparat analityczny rachunku prawdopodobienstwa, a ponadto spe-
cjalnie budowane modele statystyczno-ekonomiczne oparte na zaobserwowanych
prawidtowosciach.

Dla oceny przysziej zdolno$ci do wspotfinansowania projektéw unijnych przez
miasta objete badaniem, przygotowano i zastosowano model projekcji finansowych
bazujacy na analizie danych wykonania ich budzetow w latach 2014 —2022 oraz
prognozach podstawowych wskaznikéw makroekonomicznych. Prognozy realnego
wzrostu PKB i inflacji oparto na ,,Wytycznych dotyczacych stosowania jednolitych
wskaznikow makroekonomicznych bedacych podstawg oszacowania skutkow finan-
sowych projektowanych ustaw”’. W ramach prognoz bazowych dokonano projekcji
nastgpujacych strumieni pieni¢znych:

5 M. Dylewski, Problemy wykorzystania WPF w zarzqdzaniu finansami jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kato-
wicach” 2016, nr 273, s. 49—61; B. Filipiak Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce
i perspektywiczne, Difin, Warszawa 2011.

¢J.L. Mikesell, Fiscal Administration..., s. 256.
7 Wytyczne dotyczace stosowania jednolitych wskaznikéw makroekonomicznych bedacych

podstawa oszacowania skutkow finansowych projektowanych ustaw. Aktualizacja — czerwiec
2023 r. Warszawa, 19.06.2023 r.
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— dochodow biezacych — prognozowanych dla okresu 2023—-2029 jako iloczyn rela-
cji wskaznika historycznego trendu ich zmian do wskaznika $redniookresowej
dynamiki warto$ci PKB w cenach statych w okresie 2014-2022, stopy wzrostu
realnego PKB w roku t oraz kwoty w roku t-1;

— dochoddéw majatkowych — prognozowanych jako iloczyn relacji dochodéw majat-
kowych danej JST do jej dochodow biezacych oraz jej dochodow biezacych w roku
t (majatkowe dochody unijne oszacowano tu jako iloczyn okreslonej w zatoze-
niach ,,alokacji” srodkéw z UE w danym roku dostepnych dla JST w roku t oraz
wskaznika udziatu danej JST w dochodach unijnych JST ogoétem);

— wydatkow biezacych — prognozowanych wedtug takich samych regut jak dochody
biezace, jako iloczyn relacji wskaznika historycznego trendu ich zmian do
wskaznika $redniookresowej dynamiki warto§ci PKB w cenach statych w okresie
20142022, stopy wzrostu realnego PKB w roku t oraz kwoty w roku t-1;

— splaty zadtuzenia — prognozowanego jako iloczyn dtugu JST na koniec roku t-1 oraz
jednakowej dla wszystkich JST stopy umorzenia dlugu wynoszacej umownie
10%; wielkosci sptat dtugu istniejacego na koniec 2022 r., a odsetki — stanowia
iloczyn wielkos$ci dtugu na poczatek roku t oraz przyjetej w zalozeniach stopy
procentowej w roku t;

— mnowych zobowigzan dtuznych — prognozowanych dla kazdego roku odrebnie,
w sytuacji, gdy suma prognozowanych inwestycyjnych wydatkow majatkowych
oraz splaty dtugu jest wigksza od sumy dochodoéw majatkowych i nadwyzki
operacyjne;j.

Na podstawie powyzszych zatozen dokonano prognozy poszczegolnych strumieni
pieni¢znych dochodowej i wydatkowej strony budzetu — odrebnie dla czesci biezacej
1 inwestycyjnej. Oszacowano takze przyszle zapotrzebowanie na nowe zobowigzania
dtuzne, niezbedne do sfinansowania zadan inwestycyjnych w wartosciach prze-
kraczajacych poziom nadwyzki operacyjnej i dochodow majatkowych. Tak liczone
saldo przeptywow finansowych, obejmujacych wszystkie dochody, wydatki, przy-
chody i rozchody pozwala obliczy¢ stan skumulowanego stanu gotéwki na koniec
kazdego kolejnego roku, a tym samym okresli¢ warunki utrzymania dtugookreso-
wej ptynnosci finansowej w proponowanym wariancie biezacego funkcjonowania
1 Tozwoju miasta.

W catym prognozowanym okresie zaktada si¢ wypekianie dwoch regut fiskalnych:
reguly ,,deficytowej”, zgodnie z ktorag w zadnym roku objetym okresem projeke;ji
wynik budzetu operacyjnego nie moze by¢ mniejszy od zera oraz regutly ,,wskaznika
obstugi zadluzenia”, zgodnie z ktérag w zadnym roku objetym okresem projekcji
wskaznik obstugi zadtuzenia nie moze przekroczy¢ dopuszczalnego limitu.
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Dla przedstawienia wynikow prognoz zastosowano nastepujace wielkosci:

— wskaznik nadwyzki operacyjne;j,

— wskaznik samofinansowania inwestycji (relacja nadwyzki operacyjnej do wydat-
kow inwestycyjnych),

— wskaznik samofinansowania inwestycji unijnych (relacja nadwyzki operacyjnej
do unijnych wydatkow inwestycyjnych),
Zakres czasowy prognoz obejmuje lata 2023-2029.

4.3.2. Wyniki prognoz dla badanej grupy miast

Wskaznik nadwyzki operacyjnej

Zaktadajac, ze historyczne trendy ksztattowania si¢ poszczegdlnych strumieni pie-
ni¢znych nie ulegng zmianie, dokonano szacunku przysztych dochodoéw biezgcych
1 wydatkow biezacych, na podstawie ktorych obliczono przewidywany poziom nad-
wyzki operacyjnej. WielkosSci te wykorzystano w prognozie wskaznika nadwyzki
operacyjnej. W latach 2023-2029 jego $rednioroczna warto$¢ szacowana dla badanej
grupy miast wynosi 7,5%. Najkorzystniejsza sytuacja przewidywana jest w: Byd-
goszczy — 13,8%, Poznaniu — 11,9%, Toruniu — 10,2%, Szczecinie — 8,7%, Gorzowie
Wielkopolskim — 8,7% 1 Opolu — 7,4%, a najmniej korzystna: w Olsztynie — 0,1%,
Warszawie 1 Krakowie — 0,7%, Zielonej Gorze — 2,6%, Lublinie — 3,0% 1 Kiel-
cach —3,7%. Srednia warto$¢ wskaznika dla badanej grupy w 2023 roku wynosi 5,5%,
aw 2029 roku — 6,0%.

Porownanie prognozowane;j relacji nadwyzki operacyjnej do dochodow biezacych
dla lat 2023 1 2029 wykazuje przyrost wartosci tego wskaznika w nastepujacych
miastach: Bydgoszczy (3,1 p.p.), Lodzi (2,6 p.p.), Gorzowie Wielkopolskim (1,6 p.p.),
Poznaniu (1,4 p.p.), Wroctawiu (1,2 p.p.), Warszawie (1,0 p.p.) i Rzeszowie (0,9 p.p.).
Spadek warto$ci wskaznika prognozowany jest w Krakowie (—1,8 p.p.), Katowicach
(1,5 p.p.), Olsztynie (1,4 p.p.) i Gdansku (1,0 p.p.). W Szczecinie i Zielonej Gorze
nie ulega zmianie, a w bardzo niewielkim stopniu wzro$nie w Opolu.

Wskaznik samofinansowania inwestyji

Na podstawie zatozen modelu prognozy dokonano szacunku przysztych ,,nieunij-
nych” wydatkow inwestycyjnych. Dla zapewnienia poréwnan miedzy badanymi
miastami, oszacowano wskaznik samofinansowania tych inwestycji, informujacy,
w jakim stopniu $rodki z nadwyzki operacyjnej sg w stanie sfinansowaé prognozo-
wang warto$¢ wydatkow inwestycyjnych, z wylgczeniem tych, ktore sa realizowane
z wykorzystaniem $rodkow UE.
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Zgodnie z wynikami prognoz, najkorzystniejsza sytuacja w badanym obszarze
wystepuje w Bydgoszczy — poziom wskaznika 125%, Poznaniu — 98,1%, w dalszej
kolejnosci w Gorzowie Wielkopolskim — 90,9%, Opolu — 70,9%, Katowicach — 56%
oraz Toruniu — 54,6% i L.odzi — 52,9%. Najwigksza luke w sfinansowaniu prognozo-
wanych zadan inwestycyjnych wtasnymi srodkami budzetowymi wykazujg: Olsztyn —
wartos$¢ wskaznika 0,4%, Warszawa — 7,2%, Krakow — 7,3%, Zielona Gora — 24,5%,
Lublin — 25,4% oraz Kielce — 28,6%. Srednia warto$¢ wskaznika dla badanej grupy
w 2023 roku wynosi 44,1%, a w roku 2029 — 53,9%.

W badanej grupie tylko Bydgoszcz bedzie w stanie w pelni sfinansowac plano-
wany zakresu zadan inwestycyjnych wlasnymi srodkami budzetowymi. W pozosta-
tych miastach konieczne bg¢dzie uzupetnienie srodkami dtuznymi oraz krajowym
wsparciem dotacyjnym. Cze$¢ miast moze mie¢ ograniczone mozliwo$¢ generowania
srodkow na cele rozwojowe.

W wiekszosci badanych jednostek z uptywem czasu moze nastapi¢ wzrost wia-
snego potencjatu inwestycyjnego. W najwiekszym stopniu powinno to dotyczy¢:
Bydgoszczy (o 48,6 p.p.), Gorzowa Wielkopolskiego (29,5 p.p.), Lodzi (26,4 p.p.),
Poznania (23,5 p.p.) i Rzeszowa (13,9 p.p.). Zdolno$¢ do finansowania inwestycji
na bazie wlasnych srodkow budzetowych zmniejsza si¢ w perspektywie 2029 roku
w czterech miastach: Krakowie (o 18,2 p.p.), Olsztynie (o 14,5 p.p.), Katowicach
(0 7,5 p.p.) oraz Gdansku (o 1,7 p.p.).

Prognoza wskaznika samofinansowania projektow unijnych

W grupie badanych miast na prawach powiatu prognoza wskaznika samofinansowa-
nia projektow unijnych daje takze zréznicowane wartosci. Zgodnie z szacunkami,
miastami wykazujagcymi petng zdolno$¢ do finansowania projektow w obecnej
perspektywie finansowej beda: Bydgoszcz — wartos¢ wskaznika — 337,9%, Poznan —
238,6%, Szczecin — 235,6%, Gorzéw Wielkopolski — 213,2%, Katowice — 197,7%,
Opole — 154,3%, Torun — 151,8% i Lodz — 131,7%. Najwickszy problem z zapew-
nieniem wktadu wtasnego moga mie¢ natomiast: Olsztyn — z poziomem wskaznika
0,6%, a takze Warszawa — 15,2%, Krakoéw — 26,6% 1 Lublin — 46,7%.

W wigkszo$ci miast prognozowany poziom wskaznika samofinansowania projek-
tow unijnych ulegnie do 2029 roku zwigkszeniu, w najwiekszym stopniu dotyczy to:
Bydgoszezy (o 88,6 p.p.), Lodzi (o 51,4 p.p.), Gorzowa Wielkopolskiego (o 43,6 p.p.),
Poznania (0 25,9 p.p.) i Wroctawia (o 24,8 p.p.). Z kolei znaczne zmniejszenie jego
poziomu prognozowane jest dla Krakowa (o 74,9 p.p.), Katowic (0 65,0 p.p.), Olsztyna
(0 19,8 p.p.) 1 Gdanska (o 15,3 p.p.).
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Prognoza udziatu wydatkéw finansowanych ze srodkéw UE w wydatkach majatkowych ogétem

W ramach prac badawczych dokonano takze szacunku udzialu wydatkéw finan-
sowanych ze srodkow UE w wydatkach majatkowych ogétem. Wskaznik ten obra-
zuje znaczenie wydatkow finansowanych ze §rodkow UE w wydatkach majatko-
wych miast ogotem w perspektywie finansowej 2021-2027 (z uwzglednieniem
reguty n+2).

Zgodnie z przeprowadzonymi szacunkami, najwyzszy §rednioroczny poziom
wskaznika wykazuja nastgpujace miasta: Olsztyn — 46,3%, Rzeszow — 34,5%,
Lublin —33,8%, Biatystok — 33,7% i Kielce — 30,8%. W grupie miast o nieco nizszym
udziale $rodkéw unijnych znalazty si¢: Gdansk — 28,2%, Opole — 26,2%, Torun —
22,6%, Zielona Gora — 22,5%, Warszawa — 20,8%. Miastami o najnizszym progno-
zowanym udziale srodkéw unijnych w finansowaniu wydatkow majatkowych sa:
Krakow — 11,5%, Szczecin — 14,1%, Katowice — 16,0%, Bydgoszcz — 16,7%, Poznan
i Wroctaw — 17,3%, Gorzow Wielkopolski — 19,6% oraz £.6dz — 19,9%.

Konczac rozwazania dotyczace perspektyw pozyskiwania dotacji unijnych,
warto zwroci¢ uwage na wyniki przeprowadzonego w pierwszej potowie 2023 roku
badania ankietowego, w ramach ktorego prezydenci miast zostali zapytani o przy-
szte mozliwosci finansowania inwestycji dotacjami unijnymi. Uzyskane odpowiedzi
jednoznacznie wskazuja, ze wlodarze tych jednostek nie sg optymistycznie nasta-
wieni co do szans pozyskania nowych $rodkow pomocowych. Wynika to z kilku
przyczyn. Wsrod nich wymieniany jest m.in. inflacyjny wzrost kosztow realizacji
zadan, powodujacy, ze zaplanowane przez samorzady inwestycje stajg sie¢ duzo
drozsze i moze zabrakng¢ na ich realizacje sSrodkow w budzetach. Negatywnie oce-
niane sg opdznienia w uruchamianiu programoéw unijnych, stawiajace pod znakiem
zapytania mozliwo$¢ wykonania wielu projektow ze wzgledu na stosunkowo krotki
czas ich realizacji 1 wydanie $rodkow, przy konieczno$ci zapewnienia wkladu wia-
snego w procesie ich finasowania. Wlodarze miast wyrazajg takze obawy dotyczace
kryteriow i transparentnos$ci podziatu srodkéw na cele rozwojowe bedacych w gestii
wladz centralnych.

Podsumowanie i wnioski

Wraz z akcesja do Unii Europejskiej polskie miasta staty si¢ duzym odbiorcg pomocy
finansowej w ramach prowadzonej polityki spojnosci. W latach 2007-2022 nalezaty
one do najwazniejszych jej beneficjentéw. Efektem zrealizowanych w tym zakresie
projektow byto wybudowanie badZ modernizacja tysiecy kilometrow drég, wodocia-
gow, sieci kanalizacyjnej, energetycznej, oczyszczalni §ciekdw i stacji uzdatniania
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wody, wysypisk odpadow, budowa, modernizacja i wyposazenie w nowoczesny sprzet
szkot, szpitali 1 przychodni, hal sportowych, doméw kultury, zakup taboru komuni-
kacyjnego, realizacja inwestycji w zielong energi¢ oraz przeciwdziatanie zmianom
klimatycznym. Wazng role w niwelowaniu istniejgcych dysproporcji rozwojowych
odegraly duze miasta — stolice wojewodztw. Nalezaty one do najwigkszych benefi-
cjentéw srodkow unijnych. Sprzyjata temu ich wysoka baza ekonomiczna, a istniejacy
poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego zapewnial stosunkowo wysokie dochody
budzetowe, dajace mozliwos¢ wspotfinansowania unijnych projektow.

Na podstawie przeprowadzonych analiz historycznych ustalono, Zze badane miasta
byty w stanie zapewni¢ wktad wlasny w finansowaniu przedsigwzig¢ rozwojowych
wspieranych dotacjami UE. Ich kondycja finansowa ulegta jednak znacznemu pogor-
szeniu w ciag ostatnich trzech lat. Pandemia, wojna w Ukrainie, wysoka inflacja,
spadek tempa wzrostu gospodarczego czy zmiany legislacyjne w systemie finansow
samorzgdowych to czynniki, ktore w istotny sposob niekorzystnie wptynety na biezaca
sytuacje finansowa miast, w tym zdolno$¢ do generowania srodkow na wspotfinan-
sowanie projektow unijnych.

W latach 2007-2022 najwigcej sSrodkow unijnych trafiato do najwiekszych miast,
majacych historycznie najwyzszy potencjat finansowy. W przeliczeniu na mieszkanca,
najkorzystniejszy poziom analizowanych wskaznikéw osiagaly natomiast miasta
zregionoéw o nizszym PKB, zlokalizowane glownie w Polsce Wschodniej. Powyzsze
ustalenia pozwalajg wnioskowag, ze istnieje wspotzaleznos¢ migdzy sitg wlasnego
potencjatu finansowego a wysokos$cig pozyskiwanych dochodéw unijnych. Warto
takze podkresli¢, ze wsparcie unijne istotnie przyczynito si¢ do rozwoju poszcze-
gblnych miast, nie doprowadzito natomiast w pozadanym stopniu do niwelowania
zauwazalnych mi¢dzy nimi réznic poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Realizacja projektow unijnych miata niewatpliwie wptyw na wynik finansowy
1 wielkos$¢ zadtuzenia samorzaddéw. Funkcjonujac w warunkach ograniczonos$ci
wlasnych $rodkéw budzetowych, wladze miast podejmowaty decyzje o zaciagnie-
ciu na te cele dtugu dtugoterminowego — w niektérych z nich mogto to skutkowaé
pogorszeniem ich sytuacji finansowej, a takze ograniczeniem mozliwos$ci realizacji
kolejnych inwestycji, w tym generowania srodkéw na kolejne projekty unijne.

Prognozy przysztej zdolnosci do finansowania projektow nie sg jednoznaczne.
W czeéci miast prognozowane wskazniki nadwyzki operacyjnej i finansowania
inwestycji ulegaja poprawie, w czg¢éci, natomiast, pogorszeniu. Majac na uwadze
istniejaca wielko$¢ potrzeb inwestycyjnych, mozna przypuszczaé, ze we wszyst-
kich jednostkach niezbedne begdzie zewnetrzne wsparcie finansowe w postaci
przychodow zwrotnych.
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Utrzymanie istniejacych trendow historycznych, skutkujacych spadkiem nadwyzki
operacyjnej, moze prowadzi¢ do ograniczania potencjatu rozwojowego badanych
miast. Aby temu przeciwdziata¢, nalezy podejmowac kroki w kierunku odwrocenia
niekorzystnych zidentyfikowanych trendow, w tym poprawy wyniku operacyjnego.
Niezbedne wydaje si¢ wobec tego podjecie przez samorzady dziatan, ktérych celem
bedzie korekta polityki wtadz centralnych w stosunku do podsektora samorzadowego
(w kierunku wzrostu samodzielno$ci dochodowej).

Miasta powinny funkcjonowaé w warunkach mozliwie wysokiej samodzielno$ci
finansowej oraz stabilnosci systemu finansow publicznych. Niezbedna jest zarowno
stabilno$¢ dochodowa (oparta na efektywnych fiskalnie zrodtach dochodéw wia-
snych), jak i wydatkowa. Jest to jeden z podstawowych warunkow skuteczno$ci
wieloletniego planowania finansowego, w tym planowania zadan inwestycyjnych
wspotfinansowanych $rodkami unijnymi.

Na wtadzach miast spoczywa odpowiedzialno$¢ za racjonalnosc¢ i efektywnosé
gospodarki budzetowej w ramach istniejacego systemu zadan i zasad ich finanso-
wania. W warunkach trudnej sytuacji makroekonomicznej, jednym z najwazniej-
szych wyzwan jest racjonalne, dtugookresowe i prorozwojowe planowanie budzetu,
z wykorzystaniem instrumentow zarzadzania strategicznego.



Zakonczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, stajac wobec wyzwan zwigzanych z rozwojem
gospodarczym, jak rowniez mozliwo$ciami przeorientowania swojej gospodarki
1 stymulowania spoteczenstwa oraz podmiotow gospodarczych do zmian majagcych
na celu zréwnowazony rozwdj, muszg stale odnawiac i rozbudowywac posiadane
mienie, zwlaszcza elementy infrastruktury spotecznej i technicznej (gospodar-
czej). Powinny by¢ zatem zdolne do wygospodarowywania srodkéw finansowych
na realizacj¢ dziatan biezacych (pozwalajacych stymulowac zmiany), jak i inwesty-
cyjnych. Srodki te tworzg ich potencjal finansowy i inwestycyjny, ktory jest jednak
podatny na réznorodne uwarunkowania zewnetrzne i wewnetrzne. Konieczne jest
poznanie zmieniajacych si¢ okoliczno$ci (czynnikow i barier), sity ich oddziatywa-
nia na potencjat finansowy, dochodowy i wydatkowy, tak aby okresli¢ mozliwo$ci
rozwojowe jednostek na podstawie ich potencjatu inwestycyjnego. Jak wskazuje
praktyka, waznym czynnikiem oddziatujgcym na potencjal finansowy jest ryzyko
ESG, ktore z jednej strony implikuje korzystne zmiany srodowiskowe 1 spoleczne,
jednak z drugiej samo wywotuje znaczace zaburzenia w potencjale i jego strukturze,
co pokazata pandemia COVID-19.

Ocena i porownywanie potencjatu JST jest niezwykle trudna, bowiem na poczatku
nalezy precyzyjnie zdefiniowac i okresli¢, co bedzie przedmiotem pomiaru. Rozno-
rodno$¢ podej$¢ 1 metod, a takze dostgpnos¢ danych na odpowiednich poziomach
agregacji determinuje cz¢sto wybor sposobu pomiaru. Dopiero odpowiednio dobrane
dane i wykorzystane wtasciwie metody uwzgledniajace specyfike jednostek, moga
stanowi¢ podstawe do okreslenia i oceny potencjatu. Jeszcze wigkszy problem
dotyczy porownywania jednostek miedzy soba. Niezasadne wydaje si¢ zestawianie
warto$ci bezwzglednych, stad znacznie lepsze jest pordwnywanie tego potencjatu,
np. w przeliczeniu na jednego mieszkanca, na podstawie danych z dtuzszych sze-
regow czasowych.
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Zgodnie z wybrang i opisang w rozdziale 2 metoda liczenia potencjatu inwe-
stycyjnego wtasnego i catkowitego, mozna stwierdzi¢, ze analizowane JST (miasta
wojewodzkie w Polsce) wykazywaty si¢ dodatnim potencjatem (z wyjatkiem Kielc
w 2021 r.). Wielko$¢ tego potencjatu ulegata roznokierunkowym zmianom. Uwzgled-
niajac analizy ze wszystkich lat, nalezy stwierdzi¢, ze najwigkszym $redniorocz-
nym potencjatlem inwestycyjnym wlasnym w przeliczeniu na jednego mieszkanca
charakteryzowaty si¢: Katowice, Warszawa oraz Gdansk, natomiast najnizszym:
Kielce, Krakow oraz Lublin. Bardzo podobnie ksztattowat si¢ potencjat inwestycyjny
caltkowity. Najwyzsza wartoscig srednioroczng na jednego mieszkanca charakte-
ryzowaty si¢: Warszawa, Katowice oraz Szczecin, a najnizsza: Lublin, Bydgoszcz,
oraz Krakow.

Nie mozna zapominac¢ o tym, jakie parametry decydujg o potencjale finansowym,
a takze odnoszacych si¢ do nich wzgledach formalno-prawnych. Takg wielkos$cia,
ktora nabiera coraz wigkszego znaczenia, jest nadwyzka operacyjna, czyli r6znica
miedzy dochodami i wydatkami biezacymi. Wielkos¢ ta jest podwojnie uwzgledniona
w przepisach prawa tj. w art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych. Z przeprowa-
dzonych analiz wynika, ze charakter JST w zakresie mozliwo$ci wypracowywania
nadwyzek operacyjnych jest wysoce zindywidualizowany.

Jednoznaczne stwierdzenia w zakresie poziomu potencjatu finansowego mozliwe
sg dopiero po ocenie przyjetej strategii rozwoju danej JST. W miastach na prawach
powiatu, ktore znalazty si¢ w grupie objetej badaniem, wystepuje duze zréznicowa-
nie w zakresie mozliwo$ci wypracowywania nadwyzek operacyjnych, ale najwigk-
szy potencjal mozna zauwazyé w Gorzowie Wielkopolskim, Gdansku, Poznaniu
i Warszawie.

W latach 2007-2022 polskie miasta na prawach powiatu nalezaty do najwazniej-
szych beneficjentow polityki spdjnosci. Efektem zrealizowanych w tym zakresie
projektéw byly inwestycje w infrastrukture techniczng i spoteczng, rewitalizacje
obszarow miejskich, odnawialne zrédta energii oraz kapitat ludzki.

Przeprowadzone analizy historyczne wykazaty, ze badane miasta byty w stanie
zapewni¢ wktad wiasny w finansowanie przedsigwzi¢¢ rozwojowych wspieranych
dotacjami UE. Ich kondycja finansowa ulegta jednak znacznemu pogorszeniu w ostat-
nich trzech latach.

Prognozowanie przysztej zdolnosci do finansowania projektow nie pozwala
na sformutowanie jednoznacznych wnioskéw. W czesci miast prognozowane wskaz-
niki nadwyzki operacyjnej i finansowania inwestycji ulegajg poprawie, w czesci
natomiast — pogorszeniu. Majac na uwadze wielko$¢ potrzeb, mozna przypuszczac,
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ze we wszystkich jednostkach niezbedne begdzie zewngtrzne wsparcie finansowe
w postaci przychodow zwrotnych.

Miasta powinny funkcjonowaé w warunkach mozliwie wysokiej samodzielno$ci
finansowej oraz stabilno$ci systemu finanséw publicznych. Niezbedna jest zatem
zaréwno stabilno$¢ dochodowa (oparta na efektywnych fiskalnie zrodtach dochodow
wiasnych), jak i wydatkowa. Jest to jeden z podstawowych warunkow skutecznos$ci
wieloletniego planowania finansowego, w tym planowania zadan inwestycyjnych
wspotfinansowanych srodkami unijnymi.
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Streszczenie

W literaturze przedmiotu prowadzona jest dyskusja na temat wiclowymiarowego wptywu
roznych czynnikow na sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
Biorac pod uwage to, ze sytuacja finansowa JST wptywa istotnie na ich mozliwos$ci
rozwojowe, implikuje jakos$¢ realizowanych zadan, jak rowniez jest czynnikiem sty-
mulujacym jako$¢ zycia mieszkancow, coraz czgsciej potencjat JST w réznych aspektach
staje si¢ przedmiotem rozwazan.

Celem, jaki stawiali sobie Autorzy tego opracowania, byto uporzadkowanie pogla-
dow odnoszacych si¢ do problemdw spoteczno-gospodarczych, wyzwan pandemicznych
i sSrodowiskowych, ktore znaczaco wptyngty na zmiany potencjatu JST. Kwestie teore-
tyczne zostaty zilustrowane praktycznymi przykladami, poniewaz intencja Autorow
byto réwniez opracowanie metodycznego wsparcia w zakresie podejécia do pomiaru
potencjatu, zwlaszcza finansowego i inwestycyjnego.

W rozdziale pierwszym przeprowadzono dyskusje¢ i systematyzacje pogladow na temat
pojecia potencjatu, jego ewolucji, zakresu, a takze elementow sktadowych. W rozdziale
drugim przedstawiono metody podej$cia do pomiaru potencjatu JST w réznych jego
aspektach. Rozdziat trzeci zostat po§wigcony zagadnieniu nadwyzki operacyjnej, ktora juz
na state jest traktowana w JST jako istotny parametr wykorzystywany w ocenie zdolno$ci
do absorpcji zadluzenia w ujeciu formalnym, ale takze jako element oceny potencjatu
finansowego jako zdolnosci do wypracowywania wolnych srodkow. W rozdziale czwartym
wskazano na rol¢ dochodéw unijnych w finansowaniu zadan biezacych i inwestycyjnych
oraz wskazano kierunki alokacji tych srodkow.

Nowym zagadnieniem, ktore zostato omdéwione w monografii, byto okreslenie nowego
obszaru ryzyka majgcego wpltyw na ksztattowanie si¢ potencjatu JST, a mianowicie
ryzyka ESG.

Monografia ma charakter metodyczno-dyskusyjny, oprocz teoretycznych rozwazan,
zaprezentowano réwniez mozliwosci praktycznego wykorzystania zaproponowanej
metodyki pomiaru réznych rodzajéw potencjatu z uwzglednieniem ryzyka ESG.






Summary 117

Summary

The potential of local government units in the post-covid economy

There is a discussion in the literature on the subject of the multidimensional impact
of various factors on the financial situation of local government units (LGUs). Taking
into account the fact that the financial situation of local government units significantly
affects their development opportunities, implies the quality of tasks performed, and is
also a factor stimulating the quality of life of residents, there is a need to discuss various
aspects of the potential of local government units.

The aim of this study is to organize existing views on socio-economic problems,
pandemic and environmental challenges that have significantly influenced changes
in the potential of local government units. Moreover, the authors’ aim is to provide
methodological support in the approach to measuring potential, especially financial
and investment potential. Therefore, theoretical issues are illustrated based on practical
examples.

The first chapter included a discussion and systematization of views on the concept of
potential, its evolution, and a position on terminological boundaries and its components.
The second chapter discussed methods of approaching the measurement of the potential
of local government units in its various aspects. The third chapter was devoted to the oper-
ating surplus, which is permanently treated in local government units as an important
parameter used in the assessment of the ability to absorb debt in formal terms, but also
as an element of the assessment of financial potential as the ability to generate free
funds. The fourth chapter demonstrates the role of EU revenues in financing current and
investment tasks and indicates the directions of allocation of these funds.

A new area covered in the monograph is the definition of a new risk area that influ-
ences the development of the potential of local government units, which is ESG risk.
The monograph is of a methodological and discussion nature, organizing the consider-
ations, but also presenting the practical use of the proposed methodology for measuring
various types of potential, taking into account ESG risk.
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