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Streszczenie

W ostatnich latach istotnej zmianie ulegaly gtéwagnniki majce wptyw na rozwdj lokalny

i regionalny. Do zmian tych nale zalicz¢ zaréwno zmiany kulturowe, spoteczno-
ekonomiczne, czy zmiany sytuacji finansowej zard@doostek samogdu terytorialnego
(JST) jak i ich mieszkadw. Zmiana uwarunkowafunkcjonowania JST zmusza do refleksiji
nad madliwosciami kontynuowania przez nie rozwoju, szczegdnmgytuacji wzrostu liczby
realizowanych zadaprzy jednoczesnym zmniejszandsichoddéw wiasnych JST. Pasge
wplywaj na podstawowy parametr: nadsky¢ operacyjm, ktéra jest kluczowa dla pozyski-
wania finansowania zewtrznego. JST, aby zapobiegaegatywnym tendencjom, podejmuj
dziatania zmierzajce do poprawy konkurencyjf@ lokalnych gospodarek. Potencjalnie
najbardziej skutecznformy realizacji tego celu jest wspétdziatanie i partagvo JST. To
wymaga wypracowania spojnej polityki rozwoju, adla wszystko wyznaczeniaztiveosci
jego sfinansowania. Celem artykutu jest cgleaie czynnikébw magych wpltyw na finanso-
wanie rozwoju przez JST w latach 2014-2020.

Stowa kluczowe

Zzmiany w otoczeniu, wyzwania rozwojowe, kondyognSowa JST

1. Uwarunkowania funkcjonowania JST w Polsce

Analiza uwarunkowa funkcjonowania JST ostatnich lat potwierdzajstotnej
zmianie ulegaty gtbwne czynniki mge wptyw na ich rozwoj lokalny i regionalny.
Do zmian tych naley zaliczy¢ zaréwno zmiany kulturowe, spoteczno-ekonomiczne,
w tym postpujaca globalizacg (Janik 2015, s. 156-171), czy zmiany sytuacji filna
sowej zaréwno JST jak i ich miesZicdw. Z jednej strony zwkszanie si zakresu
zada jednostek samogdu terytorialnego (JST), niekorzystne zmiany derabge-
ne (Czempas 2015, s. 120-136) jak i wyczerpywarieasobow, ktére byty pod-
stawg rozwoju lokalnego zmuszajsamorzdy do podejmowania nowych wyzwa
oraz nowych form wspotpracy, aby sprdstasracym oczekiwaniom lokalnej spo-
tecznagci. Niewatpliwie jedra z najwaniejszych determinant tego rozwoju jest
zdolnag¢ do sfinansowania wspolnych przegsri¢¢ (Szewczuk 2016, s. 14).

Podstaw finansowania programéw majych na celu rozwoj infrastruktury lub
poprawe jakasci ustug dla mieszkaedow g dochody wiasne JST, w tym ze sprzeda-
zy majtku, srodki unijne oraz zaggane kredyty. Te ostatnie, przy braku nagkvy
operacyjnej, staj sic konieczndcig, co powtksza poziom zobowran. JST nie
majac jednak innej maiwosci finansowania rozwoju, w sytuacji wzrasizgj liczby
zada przy jednoczesnym spadku dochodow wiasnycbgagi po finansowanie
zewretrzne (Suréwka 2016, s. 5).

" Dr, adiunkt, Katedra Finanséw Samgtawych, Wydziat Finanséw, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakdwarzena.piszczek@gmail.com.
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Aby zrownoway¢ negatywne tendencje w otoczeniu JST muszickszy¢ kon-
kurencyjnd¢ lokalnych gospodarek. Tylko w partnerstwie z inmymdmiotami,
takze z sektora pozagdowego, JST drg w stanie skutecznie zaspokamieniagce
si¢ potrzeby mieszkacOw w wielu obszarach i sproétavyzwaniom finansowym
i organizacyjnym oraz zapewniozwoj catego obszaru funkcjonalnego. Polityka ta
znajduje réwnie potwierdzenie w rinych dokumentach strategiczngth

2. Formy wspoétpracy JST

Wspétdziatanie w partnerstwie me przybré rozne formy. Samoed realizuc
dzisiaj swoje zadania me je wykonywa w rézny sposé®’, co wiecej — jak poka-
zuje praktyka — niektore z form weig sie z okr&lonym typem zada Dla przyktadu
gospodarka komunalna realizowana jest rdmiej w formie spétek prawa handlo-
wego, zaktadu buetowego czy zwezku komunalnego. Inne formy, np. stowarzy-
szenia JST, lepiej z kolei pagujlla takich przedswzi¢¢ jak koordynacja dziata
planistycznych, promocyjnych czyztebrony wspdélnych intereséw JST. Jeszcze
inng grup powigzan jakie mog tworzy¢ JST § rozwigzania dedykowane podej-
mowaniu inicjatyw, sti@gcych celom rozwoju gospodarczego lub spotecznego na
danym terytorium. Mog to by np. spotki prawa handlowego, konsorcja, klastry,
Lokalne Grupy Dziatania czy wreszciezn@ porozumienia cywilno-prawne. Peyn
nadzieg wigze sk tez z partnerstwem publiczno-prywatnym. K& z wyej wymie-
nionych rozwjzar powinno by przeanalizowane z uwzglnieniem kontekstu
prawnego oraz organizacyjnego, tak aby najlepispp& do celu, jaki JST chce
osiggng¢. Niestety nie wypracowano dotychczas jednego dpmbneniwersalnego
narzdzia, najlepszego z punktu widzenia wspolnego driatJST na rzecz rozwoju
lokalnego czy subregionalnego, pozwatagigo na koordynagji elastyczne dziata-
nie JST w ramach wspoitworzenia polityk rozwojowyiclich koordynacji. Ani
zwigzek komunalny, ani stowarzyszenia JST nie spetrdajsiaj oczekiwa JST
w tym zakresie (Porawski iin. 2016, s. 27-33). &dzierniku 2015 roku zostat
uchwalona ustawa o zugkach metropolitalnycfi, kt6ra tworzy podstagprawry
ich funkcjonowania. Jest to przeniesienie na gmaivickszych polskich miast
rozwigzan dotyczcych wspotpracy i partnerstwa samgtaw. Nalery jednak pa-
migta¢, iz powodzenie wspotpracy gdzysamorgdowej i medzysektorowej zaley
takze od szeregu ustaw sektorowych, ktore utrudniap wrecz uniemaliwiaja
skuteczg wspoiprae samoradow (dotyczy éwiaty czy opieki spotecznej), co
moze mie€ wplyw na efektywné¢ dostarczanych ustug.

W Polsce dzisiaj mamy wiele dobrych przyktadéw wppecy samorazdow na
rzecz rozwoju. Mena tu wskaza np. Krakowski Obszar Metropolitalny (KOM),
Stowarzyszenie Szczéski Obszar Metropolitarny (SSOM), czy wspOtprace

2 Wymienié tu mana m.in.: Strategé Europa 2020 Krajowg Strategé Rozwoju
Regionalnego 2010-2020. Regiony, Miasta, Obszagjskieczy Krajowg Polityke Miejskg,
w ktdérych to miasta i ich obszary funkcjonalne abstzdefiniowane jako motory wzrostu
spoteczno-gospodarczego.

% por. Mdloch i Sierak (2013); Miszczuk, MiszczukZuk (2007); Kaduta i Przybylska
(2008); Stec i Mczynski (2016); Ustawa o gospodarce komunalnej (1997).

%6 Ustawa o zwizkach metropolitarnych (2015):aBowski (2015).
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w naturalny sposobasiadupce miasta jak Bydgoszcz i Taru Gdask-Gdynia-
Sopot czy Aglomeracja Watbrzyska (Wanat 2016, §-163).

3. Finansowanie rozwoju a realne maliwosci zacagania zobowjzan przez
JST

Partnerstwo wymusza na samggtach zintegrowane podeje do zargdzania
obszarem funkcjonalnym, czego przejawem powinn® myin. wspoélne podégie
do rozwhzywania problemow. W tym wymiarze szczegoOlnego zea@ nabiera
nie tylko wypracowanie spojnej polityki rozwoju,eahade wszystko wyznaczenie
mozliwosci jego sfinansowania, gad samorzdu terytorialnego oczekujegs$wia-
domego ksztattowania polityki finansowej, ktéra uwi JST wspédifinansowanie
i wspétpartycypowanie w zamierzeniach rozwojowyZhpunktu widzenia efektyw-
nego zargdzania finansami idealnym byloby opracowanie witiolke] strategii
finansowej JST. Na potrzeltaky wskazuje np. B. Filipiak (2008, s. 73) definicj
determinanty budowy strategii finansowych jednosseimoradu terytorialnego
oraz podkrélajac wag wieloletniego podggia do planowania rozwoju JST, ktore
nazywa strategicznym.

Jednym z najbardziej wiwych obszaréw w ramach strategii finansowania jes
polityka dtugu oraz pozyskiwanigddet jego finansowania. Problematyka zaehu
nia JST, w tym wyznaczania jego granic, ma ista@naczenie dla samej JST, ale
jest te niezwykle wana z punktu widzenia prowadzonej przesagiwo polityki
zadtwenia. Znalazta swoje odbicie nie tylko w ustawidirmansach publicznych
(dalej u.f.p.¥’, ale t& — z uwagi na rangzagadnienia — w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskief®.

Z punktu widzenia morfologii diugu, jego narastanigpodsektorze samajdo-
wym, szczegOlnie w latach 2007-2013, warto przyp@hnbowigzujaca do kaica
2013 r. formu¢, ktorej postéd mazna zapisé, zgodnie z ustagvjako:

WZU = (DU/DB) x 100

WzZU — wskéanik ogolnego zadtenia wedtug u.f.p.
DU — lgczna kwota diugu JST na koniec danego rokuwbtmivego (saldo zadienia)
BD — dochody JSTw danym roku biagdowym.

Wielkos¢ wskanika zadtienia ogélnego nie mogta przekro¢0% dochodow
budzetowych JST i byla to gérna granica zadia s¢ jednostek. Drugim przepi-
sem normatywnym byt przepis wyznacgaj granice obstugi zadkenia na pozio-
mie 15% planowanych na dany rok katbwy dochoddéw danej JST (a przy pest
powaniu sanacyjnym 12%3)

Istotne dla naszych rozwan jest nie tylko konstrukcja samego wskika, ale
realne skutki jego stosowania przez JST. P&y procedury i ograniczenia usta-
wowe dla JST byly ustalone arbitralnie, nie gwaoaraly wywigzywania s¢ ze
zobowhzan na biegco, ale informowalty,7 ustawowe limity nie zostaty przez nie
ztamane. Ustawowa kategoria dilugu nie obejmowata wezystkich kategorii,

27 Ustawa o finansach publicznych (2005).
28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (1997).
29 Ustawa o finansach publicznych (2005).
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np. zobowszan niewymagalnych, umow leasingu, wydatkow gmanych z partner-
stwem publiczno-prywatnym, uméw dziawy, a wiec takich, ktore faktycznie
z ekonomicznego punktu widzenia miaty charakteroralizan diugoterminowych.
Wielokrotnie podnoszonoz imusi mi€ miejsce indywidualne podaie do liczenia
granic zadtlaania JST, gdyw tej populacji jest wiele takich, ktére z powodmn
Sa W stanie obstiy¢ wyzsze progi zadiienia nz ustawowe. Nie byto tenigdy
watpliwosci, ze dla wielu JST nawet eziowe wykorzystanie dopuszczalnych
limitow zadtuzenia wize sk z ryzykiem utraty ptynnéci i braku maliwosci reali-
zacji ustawowych zadabez naruszenia prawa. Dla jednych JSTEcwgranice te
byly powanym ograniczeniem ich rozwoju, a dla innych zbytela posungtym
legalnym buforem, ktory wcale nie wyznaczat bezpgéstwa ich funkcjonowania.
Nowe normatywne podgjie do wskanika zadhienia zostato zapisane w art.
243 ust. 1 u.f.p° zgodnie z ktérym JST nie m® uchwalé budzetu, ktérego reali-
zacja spowodujeze w roku budetowym oraz w kadym roku nasgpnym po roku
budzetowym relacjadgcznej kwoty przypadagych w danym roku bugtowym:
sptat rat kredytéw i poyczek wraz z nalaymi odsetkami od kredytow i pg-
czek,
»  wykupdw papieréw wartxiowych wraz z natenymi odsetkami i dyskontem,
= potencjalnych sptat kwot wynikgjych z udzielonych peczen i gwarancji do
planowanych dochodéw ogétem buatu przekroczysredng arytmetyczp
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dodtw biezgcych powekszo-
nych o dochody ze sprzedamaptku oraz pomniejszonych o wydatki biee,
do dochodéw ogotem budtu, obliczog wedtug wzoru:

|[R +01.. 1 [Dbn_l + Sty = Whny | Dbny + o = Whny | Dbns + Smy_s - an_S]
H *
Dn—l Dn—z Dn—S

gdzie poszczego6lne symbole oznagzaj

R — planowag na rok budetowy hczm kwote z tytutu splaty rat kredytow i pgczek,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt. 2-4 oraz a&t.oraz wykupdéw papieréw wasktio-
wych emitowanych na cele oktene w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz w art. 90

O - planowane na rok bzetowy odsetki od kredytéw i pgczek, o ktérych mowa w art. 89
ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papieréwtagiowych emitowanych na cele okre-
slone w art. 89 ust 1 i art. 90 oraz sptaty kwot ikgmcy z udzielonych perczer i gwa-
rancji

D — dochody ogoétem budtu w danym roku bugtowym

Db — dochody bigce

Sm — dochody ze sprzegamajptku

Wb — wydatki biggce

n — rok budetowy, na ktéry ustalana jest relacja

n-1 — rok poprzedzagy rok budetowy, na ktory ustalana jest relacja

n-2 — rok poprzedzagy rok budetowy o dwa lata

n-3 — rok poprzedzagy rok budetowy o trzy lata.

Z punktu widzenia zagzizania finansami i nadvika operacyja JST, warto
przywota kilka istotnych charakterystyk odnagsych s¢ zarowno do budowy
samego wskanika zadhienia przedstawionego powsj, do strony dochodowej, jak
i wydatkowej budetu, ktére maj wptyw na jego wielkéc.

30 Ustawa o finansach publicznych (2009).
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Jesli chodzi o konstruke wskanika, to budzi on wiele uwag krytycznych. Za-
strzezenia dotycz przede wszystkim sposobu liczenia nadkiyoperacyjnej, opar-
cia wyliczen na danych historycznych czy braku #tiwosci uwzgkdnienia zmien-
nosci koniunktury. Jak pisze E. Kornberger-Sokotow$R@15, s. 40) uzakmienie
mozliwosci zadtwzenia od zdolngci do wypracowania bigcej nadwyki budzeto-
wej oraz maliwosci uzyskania dochodu ze sprzegamienia nie zostato pgtzone
z dostatecznym zakresem JST do decydowania o wgimika

Kontynuupc rozwaania z obszaru zagdzania finansami JST oraz ryzyka utraty
ptynnaici w perspektywie kolejnych lat, warto zwréaiwag na niektore istotne
kwestie dotycgce zaréwno strony wydatkowej jak i dochodowej.

Podstawowym czynnikiem ryzyka po stronie wydatkojesj ich niska elastycz-
nos¢. Zwraca na to uwagzarowno P. Swaniewicz (2004) oraz M. Czekaj (2015)
Do czynnikdéw ryzyka po stronie wydatkowej najedwniez: karencja w sptacie rat
kredytow czy te ewentualne ryzyko przgjia dtugdbw w zwizku z likwidacp SP
Z0Z (Gaudyn 2015). Dodatkowo trzeba gézpod uwag, iz zaangaowanie JST
w poprzedniej perspektywie finansowej i zakpenie z sukcesem wielu projektow
inwestycyjnych wykreuje w przyszoi po stronie wydatkéw bigcych okrélone
kwoty zwigzane z utrzymaniem tych obiektow.

Z kolei j&sli chodzi o stron dochodowy to JST rOGwnie map ograniczone mo
liwosci oddziatywania nact kategor¢. Wynika to z faktu, 4 poziom dochodow
budzetowych zostat uksztalttowany przez wiele lat, dkoab znaczna czé do-
chodow whasnych uzateiona jest od koniunktury (udziaty w PIT i CIT),s&zpod-
noszenie podatkow i optat lokalnych nie tylko jegalenione od gérnych pozio-
moéw przewidzianych prawem, ale podlega przedei¢ silnej presji lokalnej spo-
teczngci, i nie g wystarczajcym stymulantem do podejmowania decyzji
o lokalizacji gospodarczej (Kata 2016, s. 39-40goghody z mienia nie zawsze
stanowy istotrg pozycg budzetowg. Wszystkie powysze maj znacacy wptyw na
docelowe ksztaltowanie wskaika zadtdenia, i w duej mierze § poza zasigiem
oddziatywania JST w sposob prosty (Dylewski, Fédipi Gorzatczyiska-Koczkodaj
2010, s. 108).

W sytuacji braku realnej niwosci efektywnego oddziatywania, zarbwno na
strore dochodowy, jak i wydatkovg budzetu, punkt cjzkosci zarzdzania finansami
przesuwa si obecnie na R + O, w tym w szczegdloiooptymalizacy zrodet
i kosztéw pozyskiwania finansowania zextmanego czy restrukturyzacpbecnego,
takze racjonalizag wydatkéw biegcych. Jak pisze P. Walczak (2014, s. 211):
.Problematyka zaditania JST ma coraz wksze znaczenie z uwagi na systema-
tyczny przyrost zobowran komponujcych dtug publiczny. Zadhenie JST
w poréwnaniu do roku poprzedniego wzrosto o 3,7%007 r., 0 11,2% w 2008 r.,
0 40% w 2009 r., 0 36,7% w 2010 r. i 0 19,4% w 201V 2012 r. dynamika za-
diuzenia wprawdzie spadta (3,1%), ale i tak pozostagksza nik dynamika wzro-
stu catego pastwowego dtugu publicznego”. Naturalkonsekweng takiego stanu
rzeczy jest wzrost kosztow zgzianych z jego obshag co ma wptyw nie tylko na
zachowanie relacji wyznaczonej przez art. 242 u(p09), ale take wyznaczonej
przez art. 243. Wykonane analizy i symulacje wskgzua wiele JST mee mie
problemy z prowadzeniem gospodarki finansowej maghowaniu wskanika wy-
znaczonego przez art. 243 u.f.p. K. Suréwka (2616;10) analizac zobowjzania
JST w latach 2007-2013 stwierdzawzrosty one 2,5 krotnie z kwoty 26 mld do 69
mld. Przyczyn takiego stanu rzeczy rgleupatryw& zarébwno w spowolnieniu
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gospodarczym, ktore przekiada blezpdrednio na dochody JST, alezte wicksz
absorbgj srodkow unijnych, ktére wymagajpd samorzdu terytorialnego wktadow
wiasnych. Podobnie, niezbyt optymistycznie w tegkti wypowiada si J. Szew-
czuk (2016, s. 21-22), ktorego analiza przeprowadztia gmin wojewodztwa za-
chodniopomorskiego oraz na podstawie raportuaZki Miast Polskich wykonane-
go dla wszystkich polskich JST potwierdzawiele z nich mae mig€ zasadnicze
problemy nie tylko z zagganiem nowych zobowzan, ale nawet obstugobecnych.
W kontekécie rozwaan 0 programowaniu rozwoju i podejmowaniu ochvgch
i strategicznych przez JST dziatee stwierdzeniagskluczowe.

Zamieszczona poiej tabela przedstawia podstawowe kategorie ekormmaic
Z prognoz przygotowanych przez JST, na podstawdeyéh mana stwierdz, iz
JST planyj nadwyke operacyja w kolejnych latach.

Tabela 21. Wybrane kategorie ekonomiczne na podstagvdanych JST z prognoz finan-
sowych na lata 2014-2017

Wyszczegblnienie 201« | 201t | 201€ | 2017
mid zt

1. DOCHODY OGOtEM 198,5¢ 188,9¢ 181,7¢ 182,6"
1.1. Dochody bigce 169,35 168,21 170,17 173,84
1.2. Dochody matkowe, w tym 29,211 20,71 11,58 8,83

ze sprzeday maptku 5,67 4,08 3,03 2,31
2. WYDATKI OGOLEM 212,7¢ 187,4¢ 177,1: 176,7:
2.1. Wydatki bieace, w tym 160,11 153,11 154,26 156,23

wydatki na obstugdiugu 3,17 3,50 3,38 3,17
2.2. Wydatki majtkowe 52,62 34,28 22,85 20,54
3. WYNIK — DEFICYT/NADWY ZKA -14,1¢ 1,54 4,65 5,9C
4. R@nica m_k;d_zy doc_hodaml bigcymi 9.24 1511 15,02 17,60
a wydatkami biggcymi
6. Zadhzenie 75,04 72,79 67,73 61,71
udziat zadtuenia w dochodach ogétem 37,8%  38,5% 37,3% 33,8%

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie danych Mirssva Finansow.

Zasadniczym pytaniem jakiegspojawia na podstawie powszych danych jest,
na ile planowana nadwlga pozwoli realnie JST na realizacjitasnych planow
rozwojowych, w tym udziat we wspolnych przeggzicciach partnerskich z innymi
JST, i skorzystanie z nowej perspektywy finansowregz na ile dane, ktorymi dzi-
siaj dysponujemysswiarygodne. Co do pierwszego pytania to stwigrdalezy, iz
samorady wprawdzie nadal posiadapadwyki, co potwierdza w swoim artykule
K. Suréwka (2016, s. 11), ale po 2008 r. zmniejg&j¢ one znacznie, zaréwno
w wielkosciach absolutnych, jak i w stosunku do wydatkowzipigch. Gdyby ze-
stawi ten obraz z badaniami przywotanymi wéziej, a przeprowadzonymi przez
J. Szewczuka (2016) dla gmin wojewddztwa zachodmapskiego to okazujesi
iz realnie kwota, ktora dzisiaj me by wykorzystana w nowej perspektywie finan-
sowej wynosi zaledwie 41 min! i jest ponad 10-kretnizsza od tej jak gminy
dysponowaty w 2008 r., czyli na pagku poprzedniego okresu finansowania. Ten
sam autor piszese rasnie liczba gmin, w ktérych nadviiga operacyjna i dochody
ze sprzeday maptku 53 mniejsze ni koszty sptaty i obstugi zadtania, co mee
oznacza, ze nie ma one dtugofalowej zdolrioi do finansowania rozwoju, a ich
ptynnas¢ finansowa mee by zagra@ona. Nie najlepiej wygda tez prognoza wy-
konana przez ZMP dla wszystkich JST na lata 201820 ktorej wynika, $red-
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nio 20-30% jednostek samadu terytorialnego w kraju dolzie miato nadwike
operacyjna, pozostad po sptacie przypadgjych na dany rok kwot rat kredytow

i wykupu obligacji, mniejsz niz 1% (jeden procent!) prognozowanych dochodéw
budzetu (Szewczuk 2016, s. 22).

Pontkej zostata zamieszczona tabela 22 z danymi zbiorcdia wszystkich JST
za lata 2012-2015 na podstawie danych ze sprawiaza@/konania bugetéw. Ich
analiza po pierwsze potwierdza nietrafi\gprognoz oraz prowadzi do podobnych
watpliwosci, na jakie wskazgjwczeniej autorzy. Mianowicie, na ile obserwowane
tendencje w dynamice zmian poszczegoélnych kategoiwoh na skuteczp ab-
sorbcg srodkdw w nowej perspektywie finansowej 2014-2020@jwézniejsza
z naszego punktu widzenia kategoria: naikaeyoperacyjna, pomimo niewielkich
wzrostow w wielkdciach absolutnych wykazuje tendenspadkovy w catym ba-
danym okresie i jest to najgkiszy spadek dynamiki pogdzy rokiem 2012 i 2015.
Nalezy tez wskaza na nisly wartas¢ wskaznika nadwyki operacyjnej do dochodow
biezacych, ktorysrednio plasuje gina poziomie ok. 8,9% w catym okresie (7,43%
w 2012; 10,35% w 2015 r). slechodzi o kategorie dochodow ogotem, wydatkow
ogoétem czy zobowzah ogotem charakteryzuje je pewna stabdlhdNskanik pro-
centowego udziatu zobogdan w dochodach ogoétem, w badanym okresie wykazuje
podobry wartcs¢ (ok. 46%). Zwraca uwaggspadek dynamiki wydatkow inwestycyj-
nych w roku 2015 w stosunku do 2014 r. Natomiadt @hodzi o wskanik relacji
wydatkow bieacych do wydatkéw ogotem w badanym okresie to jestGvniez na
niezmienionym poziomie ok. 80%, coztpotwierdza teg o niskiej elastyczriwi
wydatkéw operacyjnych oraz ich zngcgm udziale w wydatkach ogétem bied
tow. Sytuac; mozna okréli¢ jako pewnego rodzaju stagnacjTrudno mowd
0 znaczcej poprawie sytuacji finansowej JST, rozwoju coprawie konkurencyj-
nosci przez wiele z nich, bez jakiegimpulsu zewntrznego, ktorym mogtyby kiy
np. zmiany systemowe. Oczyiwie naley zastrzecze analiza dotyczyrednich
wielkosci dla catej populacji JST. Ocena poszczegéinych K&dorazowo musi
mie¢ charakter indywidualny.

Przedstawiona powyj sytuacja finansow JST k& zastanow si¢ nad funda-
mentalnym pytaniem, czy samady mog bez komplikacji kontynuowa swoje
ustawowe zadania oraz czy elementarne zasady sgnaoéei, do ktorych niewt-
pliwie naleza: zasad adekwatnéci dochoddw do realizowanych przez JST Zada
atake zasada ich samodziekoo finansowej § zachowane (Kornberger-
Sokotowska 2013; Zioto 2016) oraz kto ma odpowéarkarozwaj i jak on powinien
by¢ finansowany? Odpowigca tak postawiony problem ma charakter systemowy.

Odnoszc sk natomiast do realdoi kwot zawartych w wieloletnich planach fi-
nansowych, a tym samym do préby szacowania przysatedycji finansowej JST
czy perspektyw wykorzystania przez s@dkédw na rozwoj, zauwgé nalezy, iz
w swoim ostatnim sprawozdaniu za 2015 r. Krajowdd&RRIO zwrdcita uwagna
problem rozbienosci pomidzy kwotami okrélonymi w WPF, a wykonaniem lo-
kalnych budetéw. Izby podkréaja, ze uchwycenie jakichkolwiek tendencji na
podstawie analizy poszczegolnych projektéw WPF péstnazliwe. Niektore z nich
Sa sporadzane na okresy nawet ponad 40 la§, zavarte w nich kwoty dalece od-
biegah od tego, co pokazsjsprawozdania z wykonania buedow. Przyczyn
takiego stanu rzeczy me by m.in., &z starajc zbilansowa budety zgodnie

31 RIO przypomina. Czas na lokalne bety oraz wieloletnie prognozy finansowe
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z przepisami prawa JST plagujochody i wydatki, ktére niekoniecznig wyko-
nalne.

Tabela 22. Wybrane kategorie ekonomiczne dla jednte=k samorzdu terytorialnego
ogo6tem w latach 2012-2015 wraz z dynamikzmian

mid z 2012 2013 2014 2015 Dynamika w %

JST ogoten 1 2 3 4 2/1 3/2 4/3

dochody ogétem 177,30 183,49 194,34 199,03 103,491 105,93 102,41
wydatki ogétem 180,46 183,84 196,79 196,40 101,879 107,07 99,82
dochody biegce 156,40 163,14 171,72 176,01 104,33 105,24 102,53
wydatki biezace 144,78 148,832 155,61 157,88 102,79 104,56 101,44
nadwyka operacyjna 11,62 14,35 16,11 18,22 123,49 112,26 113,10
zobowgzania ogoétem 67,83 69,16 72,11 71,61 101,96 104,271 99,31
koszty obst. zadt. (koz) 352 2,90 2,50 2,10 82,39 86,21 84,00
dochody majtkowe 20,96 20,50 22,61 22,95 97,81 110,29 101,50
wydatki majtkowe 35,683 35,00 41,36 38,59 98,23 118,17 93,289
wydatki inwestycyjne 344 32,79 39,91 37,20 95,32 121,71 93,21
nadw.oper. /doch. hie (%) 7,43 8,79 9,38 10,3 118,37 106,68 110,30
nadw.oper. /wyd. bie (%) 8,03 9,64 10,35 11,54 120,14 107,37 118,37
zobow / doch og6t. (%) 46,85 46,47 46,34 45,37 99,19 99,72 97,90
koz / nadwy. operac. (%) 30,29 20,21 15,52 11,53 66,71 76,79 74,27

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych hirésva Finanséw o wykonaniu bigdéw jedno-
stek samorgdu terytorialnego.

Dlatego w warunkach pogarszegj st sytuacji finansowej JST, z korgjia dla
nich samych oraz w z@zku z konieczngécia gromadzenia i przetwarzania skonso-
lidowanej informaciji dla wszystkich JST na szczedastwa, niezwykle wane jest
okreslenie ram czasowych dla wiarygodnego prognozowakiére pozwoli na
w miar realne nakrdenie perspektyw rozwojowych JST.

4. Potrzeba lepszego wieloletniego planowania finansego i budzetowania

Przepisy u.f.p? wprowadzity jako obowizkowe narzdzie wieloletnie planowa-
nie finansowe (WPF), ktérego integralozescia jest prognoza diugu i jego sptaty.
WPF jest obok bugktu najwaniejszym dokumentem planowania finansowego.
Staky strory obecnie spomgizanych planéw WPF jest niestety ich reafoco
w zderzeniu z kilkunastoletnia czasem nawet diszy perspektyw czasow, przy-
najmniej w czsci dotyczcej planowania dtugu, czyni je nadziem nie do kaca
efektywnym.

Przezwycgzyé¢ ten problem mana tylko wykorzystujc dostpne narzdzia, za-
réwno prognozowanie finansowe, jak i planowanielel@nie, ktérych centralnym
punktem odniesieniagdzie polityka diugu i wyznaczenie optymalnego poaio
zadtlwenia w sposéb bardziej odpowiedzialny i rzetelnyNRAwrocki (2016, s. 27)
definiuje optymalny poziom zadiania jako taki, ktore dulzie do sptaty zanim po-
jawi sie konieczné¢ odtworzenia majku trwatego JST, pozwalgiego na utrzy-
manie we wszystkich latach prognozy odpowiednigjnpésci bud:etowej oraz
gwarantugcego zachowanie zdolém kredytowej JST, bez gtby wpadnécia
w putaple zadtweniows. Tak okrélone zadtienie pozwoli te ostatecznie na wy-
znaczenie skali midiwych do zrealizowania inwestycji (podobnie Jagiska

32 Art. 122 ust. 2 u.f.p. (20099p.cit
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2016). Jak jednak pokazuje praktyka, w obecnymistarawnym nie jest to wcale
proste zadanie, ze wzglu na liczne wyczenia z limitu zadlienia, a take pozabi-
lansowe instrumenty finansowania inwestycji.

Jak wspomniano wgj, niezmiernie istotnym elementem wplyawam na ja-
kos¢ polityki finansowej JST jest jaké planowania. Jak pisze W. Tarnowski (2015,
s. 69) ,Planowanie dla samego planowargdztzachowania w ditszej perspekty-
wie czasowej okrdonego wskanika w oderwaniu od ekonomicznych realiow, jest
CczynnaGcia pozorny, a z punktu widzenia finanséw publicznych — szkegl. Dba-
tos¢ o rzetelné¢ danych wygciowych jest tu absolutnie kluczowa, a czynnikami,
ktore mog potwierdzt ich wiarygodné¢ 3 m.in. opracowane przez JSTzn@
dokumenty o charakterze strategicznym jak strategizawoju gospodarczego,
z jasno okrdonymi celami, posiadanie silnej bazy podatkowepracowanej poli-
tyki podatkowej, okréenie optymalnego poziomu zad®nia, opracowanie wielo-
letniej strategii zargdzania mieniem, starannie opracowany i stosowaryaktyce
WPF, rozwingta metodologia budowania wieloletnich programow estycyjnych
i ustalania priorytetow realizacji poszczegoélnyada orazzrédet ich finansowa-
nia, ktérychzrodiem jest prawidtowo przygotowany wtde WPF. Jak& tego
planowania bda z pewndciag obnizaty m.in. brak dobrego planowania dochodow
budzetowych, brak planowania wydatkow Baeych w sposob wiarygodny, brak
systemu zarglzania gotowk czy staba jak& przygotowania bugktéw rocznych.
Co do konstrukcji tych ostatnich to pojawity siowoczesne metody zadzania, do
ktorych nalea np. budet zadaniowy czy but celow i efektywngci. Stosowanie
budzetu zadaniowego zorientowanego na projekty i zadguzwala nie tylko lepiej
zaplanowa dochody, ale te bardziej przejrzicie i doktadniej zakrdi¢ poziom
kosztow zwgzanych z zadaniami bigcymi, zwiekszapc skutecznéé planowania
budzetu. Zaradzanie wydatkami bigcymi, ktére w strukturze wydatkéw ogdtem
budzetu niejednokrotnie przekraczagprog 90% i wecej wydaje si by¢ niezwykle
istotnym polem, na ktérym nioa szukdé oszczdndsci. Tym samym trzeba jasno
podkr&li¢ znaczenie bugktowania jako natzlzia wspomagafego proces zagz
dzania JST, jej finansami oraz implementacji plardiugookresowych. Niedoce-
niane planowanie zadaniowe (lzaetl zadaniowy), pomimo stargeszcze w trakcie
prac prowadzonych w ramach ARKinigdy nie zostato usankcjonowane w u.f.p.
Tymczasem to wkamie umiegtne planowanie bugtowe, szczegdlnie po stronie
wydatkow biegcych, ktére nie tylko rosp ale i usztywniaj sie determinugc maz-
liwosci JST do rozwoju, doskonale usprawnitoby skuteéznefektywnaé zarz-
dzania JST. Potwierdza to wielu praktykOw oraz gdstawicieli swiata nauki
(Owsiak 2002; Lubiska 2009; Filipiak, Dylewski i Gorzatcagka-Koczkodaj
2011; Borowik 2013; Piotrowska-Marczak 2013). Ar&iprzeprowadzona w maju
2013 roku przez Ministerstwo Finansow potwierdzita tylko szcatkowe w sto-
sunku do catej populacji JST zainteresowaniezbtein zadaniowym, alezavska-

33 Agencja Rozwoju Komunalnego zostata powotanaydia w 1995 r. jako Fundacja Skar-
bu Pastwa do realizacji celéw zgazanych z opracowywaniem oraz rozpowszechnianiem
metod dobrego zagdzania w sektorze samadowym. W ramach ARK-i zostatly opracowa-
ne pierwsze pogczniki dla samorad6w z dziedziny butktowania zadaniowego, WPF, WPI,
budowania strategii rozwoju gospodarczego, przeks#t w sferze ustug komunalnych etc.
(Pakaiski 2000; Filas, Piszczek i Stobnicka 1999).

235



Determinanty finansowania rozwoju przez samadrerytorialny w latach 2014-2020

zata na ogromm stabagé¢ planowania bizacego w samormlachi*. Obok takiego
problemu nie mgna przej¢ obogtnie. Do podobnych wnioskéw prowadzi wywod
M. Poniatowicz (2014, s. 12), ktora pisze,,postpujacy proces aplikacji instru-
mentoéw nowoczesnego zadzania finansami lokalnymi charakteryzuje gnacz-
nym zakresem dysfunkcjonalfw, co ogranicza efektywné, sprawnéc i skutecz-
nos¢ dziataa samorzdu terytorialnego”. Jak dalej pisze, nie jestzivea bez syste-
mowej reformy finanséw samam@owych pod katem usprawniania proceséw wdra-
zania nowoczesnych proefektywdoiowych instrumentow zagdzania finansowego
trwata poprawa kondycji ekonomicznej JST.

Jezeli przyja¢ tez, ze efektywne i skuteczne zadzanie finansami JST
w perspektywie wieloletniej zatg od rzetelnéci i realngci WPF, to naley w slad
za tym przyy¢ drugs tez, iz te same cechy dla WPk mazliwe do uzyskania pod
warunkiem doktadnego i rzetelnego planowania roganprzez JST, szczegolnie
W czesci biezacej, czemu idealnie sty uktad zadaniowy budbtu.

Podsumowujc, dla sprawnego zagdzania finansami JST, wyznaczenia opty-
malnych granic zadienia, od ktérego zatg m.in. rozwdj lokalny czy regionalny,
konieczne jest wypracowanie i implementacjang@h narzdzi zaradzania, w tym
m.in. w zakresie planowania wieloletniego oraz nsego.

Zakonczenie

Przedstawione powpg] wybrane uwarunkowania prawne, organizacyjne czy
Zwigzane ze zmianami w otoczeniu sktagidST do refleksji, jak prowadzidalej
gospodark w sposoéb racjonalny i efektywny w sytuacji kugeych se mazliwosci
finansowych i pojawiajcych sé nowych wyzwa rozwojowych. Powinny te by¢
podstavg dla szerszych rozwan, a mianowicie jak przemodelowabecnie funk-
cjonujgcy system, w ktorym dziata samadztak, aby wyeliminowate czynniki,
ktore dzisiaj ostabigjefektywna¢ pracy JST. Propozycja niektorych zmian zostata
przedstawiona pomej. Czs¢ z nich JST mog same wdrayé, nawet bez zmian
w przepisach, jak np. budtowanie zadaniowe, czy spadzanie bardziej realnych
planéw wieloletnich. Pewna jednakeéz postulatéw jest poza zagiem oddziaty-
wania JST i z pewrigia wymaga dopracowania szczegotow rogminia oraz szer-
szej dyskusji.

1. JST w zwazku z istotnymi zmianami w otoczeniu zmuszorepsdejmowa
dziatania zmierzage do poprawy konkurencyjba lokalnych gospodarek. Po-
tencjalnie najbardziej skutecgzriorma realizacji tego celu jest wspoétdziatanie
i partnerstwo JST.

2. W celu umaliwienia samorzdom wspoOtpracy na zasadach partnerstwazgale
dokon& przeghdu dzisiejszego prawa i dostosango do oczekiwa JST tak,
aby mogty w sposéb elastyczny i najbardziej efektyvalokowa swoje zasoby
do zada zwigzanych z rozwojem.

3. Rozwdgj JST zaley od ich kondycji finansowej; wskazane jest, abyl Jaco-
waly nad popraw tej kondycji, m.in. poprzez budowanie wizerunkurl J8ko
solidnego kredytobiorcy, prowadzenie przejrzysijtpki JST w obszarze sta-
bilnych zrédet dochodow wiasnych, polityki optymalnego zaehia, dbatéc
0 wysoky jakos¢ zarzdzania finansami JST, w tym poprzez stosowanie AROWO

34 www.mf.gov.pl.
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czesnych naxgizi zarzdzania.

4. Wydatki biezgce JST — zaréwno rzeczowe jak osobowe wsznacznej mierze
nieelastyczne, niwosci ich realnej redukcji bez pogorszenia standawiad-
czonych ustug s mazliwe tylko w warunkach optymalizacji dziataczy proce-
séw, o co JST powinny zabiega

5. Wielkosci kwot przeznaczonych na obstugadiwzenia g prawie catkowicie
nieelastyczne, z tendengjio wzrostu; w tych warunkachdéme znaczenie poli-
tyki zarzdzania diugiem.

6. JST mag ograniczone maiwosci ksztattowania strony dochodowej, istotna
poprawa sytuacji dochodowej nie jestila bez zmian systemowych.

7. Zbyt niskie dochody wiasne przy ragych kosztach zadaealizowanych przez
JST g przyczyny spadku nadwiki operacyjnej JST, a tym samym wplywaja
obnizenie zdolnéci kredytowej JST.

8. Zmiana konstrukcji wskanika zadhizania JST pozwala na bardziej indywidualne
podefcie do oceny mdiwosci zadtwania JST, w szczegolém po zastosowa-
niu okreslonych korekt, ma jednak wiele mankamentéw i wplyvemjatywnie na
mozliwosci zachgania diugu przez JST. Warto rozwy& zmiare jego konstruk-
cji, aby umaliwi ¢ JST realn ocer jej zdolngci finansowych oraz unitiwi ¢
skorzystanie zesrodkow przewidzianych w kolejnym okresie finansovaan
W tym celu konieczne jest padje prac nad zmiaru.f.p.

9. Spadek nadwiki operacyjnej dla wielu JST oznacza zmniejszemeea@@wv roz-
wojowych lub catkowity brak mdiwosci ich realizacji. Aby temu przeciwdzia-
ta¢ konieczne wydaje sipodicie strategicznej decyzji w zakresie zmian syste-
mowych, z uwzgldnianiem podstawowych zasad samdrmsci jak autonomia,
samodzieln& finansowa czy adekwatsodsrodkéw finansowych do realizowa-
nych zada, co powinno m.in. zaowocowadecyzj o zwickszeniu dochodéw
JST i/lub zwekszenia maliwosci zadhiwania s¢ przez JST, jeeli pozostaj od-
powiedzialne za rozwdj.

10.Nalezy doprowadz do sytuacji, w ktorej WPFddzie realnym nakgdziem za-
rzadzania finansami JST, w tym diugiem, a nie tylkopedpieniem obowizku
ustawowego. To wymaga odmiennegea dzisiaj podejcia JST do planowania,
zarobwno strony wydatkowej, jak i dochodowej. Ngleozwazy¢ skrocenie cza-
su na jaki JST spogdza swoje WPF do maksymalnie 4 lat, tak jak jest to
w przypadku bugetu pastwa.

11.Nalezy skorzysté z rozwgzan innych pastw w zakresie efektywnego planowa-
nia cz:sci operacyjnych buiktu tj. wykorzystania nagdzia budetowania zada-
niowego i wprowad#i go jako obowizkowe; pozwoli to na podniesienie realno-
sci planowania znageej czsci budzetow JST i ujednoliconego podeja do
planowania, zarébwno w buecie pastwa, jak i JST. Ponadto zosgamsiggnicte
inne cele, takie jak zagdzanie przez cele, podniesienie efektywmao skutecz-
nosci dziatania administracji, kontroling etc.

12.Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do przepiséexplicite zapisu, = za efektyw-
nos¢ wydatkow odpowiada zagd JST; to korzystnie wptynie i wzmocni obo-
wigzujacy dzisiaj zapis art. 44 ust. 3 u.f.p.

13.Kontrole nad badaniem efektywda mazna przypiséa albo kompetentnej komi-
sji rewizyjnej rady JST (naby okresli¢ minimalne wymagania kompetencyjne
dla cztonkow tej komisji!), RIO lub audytorowi wewtnznemu czy zewgtrz-
nemu.
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14.Jako systemowe rozgdanie naley okresli¢ kto i na jakich zasadach — nie naru-
szajc zasady samodzieléw czy autonomii JST —dolzie odpowiadat za stwo-
rzenie i nakrélenie maliwosci rozwojowych czy udzialu w partnerstwie dla
tych JST, ktére pomimo ¢hi przysgpienia do partnerstwa niexdiy miaty wy-
starczajcych zasobdéw osobowych i finansowych na realizatjiektywnie po-
jawiajgcych sk potrzeb spotecznych i wyzwaynkowych.

Wymienione powyej to niektére wybrane propozycje, ktérych wiknie mae
wpltyna¢ na efektywné¢ zarzdzania JST, w tym szczegolnie w obszarze finansow.
Wyeliminowanie opisanych dysfunkcjonakeg usprawnienie procedur planowania,
decyzja w zakresie zmian systemowych, i co za tgimie; wprowadzenie zmian
legislacyjnych pozwal JST na efektywne wykorzystanie #hiaosci w zakresie
rozwoju i budowania przewagi konkurencyjnej w nowgkmesie programowania.
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DETERMINANTS OF DEVELOPMENT FINANCING BY LOCAL
GOVERNMENTS IN 2014-2020

Abstract

Main factors underwent change have in last yearsgngwortant impact on local and
regional development. It belongs to include to ¢hebanges cultural, social and
economic. Change of conditionality of functionirfgaral government enforces for
reflection over capabilities to continue developmerarticularly in situation of
growth of number of realized tasks at simultanedesrease in local government
revenues. Above-mentioned effect basic parameparative surplus, which is key
for winning external financing. In order to improil@cal competitiveness of econo-
my, local governments undertake some activitiexap€@tion and partnership is
forceful form of realization of this purpose andgutially most effective. It requires
developing the cohesive development policy, buertt@n anything else appointing
the possibility of financing it. The aim of theiele is determination of factors that
have an influence on financing of development t9hodST in 2014-2020.

Keywords

changes in external conditions, development chg#enlocal governments’ condi-
tion of finance
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