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EMILIA BAREJ
Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie

ZAKRES WELADZTWA PODATKOWEGO
— NA PRZYKLADZIE MIAST NA PRAWACH POWIATU
W WOJEWODZTWIE ZACHODNIOPOMORSKIM

Wstep

W ostatnich latach obserwuje si¢ wzrost znaczenia konkurencyjno$ci
miast. Miasta konkuruja o mieszkancow, turystow, przedsigbiorcow, a tym sa-
mym kapital finansowy. Czgsto czynniki wptywajace na budowanie pozycji
konkurencyjnej sa od miasta niezalezne, jak na przyktad potozenie geograficz-
ne. Istnieja rowniez czynniki, na ktore decydenci miasta maja wptyw i moga
poprzez ich wykorzystanie ksztattowaé pozycje konkurencyjna miasta. Do
czynnikow tych zalicza si¢ migdzy innymi:

a) posiadanie strategii rozwoju;

b) funkcjonowanie specjalnych stref ekonomicznych;

C) osiagnigty poziom rozwoju;

d) prowadzona polityke finansowa;

e) tworzenie odpowiedniego klimatu dla inwestorow (stosowanie $rod-
kéw finansowych zachecajacych do podejmowania dzialalnos$ci go-
spodarczej, w tym wiladztwo podatkowe, inwestycje infrastrukturalne,
promocja miasta jako obszaru inwestycyjnego).

W artykule analizuje si¢ wladztwo podatkowe, jako jeden z czynnikow

wplywajacych na konkurencyjno$¢ na przyktadzie miast na prawach powiatu
wojewddztwa zachodniopomorskiego.
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1. Istota wladztwa podatkowego

Whiadztwo podatkowe wyraza si¢ w uprawnieniach gmin w zakresie ksztat-
towania stawek podatkdow 1 optat lokalnych, stosowania ulg i zwolnien podat-
kowych. W Polsce gminom przyznano kompetencje w ksztaltowaniu stawek
podatkowych, lecz ich gérna granica ustalana jest przez Ministerstwo Finansow,
ktore posiada rowniez kompetencje do wprowadzania podatkow. Decyzje po-
dejmowane w ramach lokalnej polityki fiskalnej wptywaja bezposrednio na
wielko$¢ dochodéw budzetowych miast, oddziatujac tym samym na saldo bu-
dzetowe 1 mozliwosci finansowania wydatkow inwestycyjnych. Nalezy zazna-
czy¢, ze stosowanie zach¢t podatkowych zmniejsza dochody do budzetu w da-
nym roku budzetowym, a ich pozytywny charakter widoczny jest dopiero
w przysztych okresach. Zachety podatkowe w przypadku mieszkancow moga
pomobc w wyborze miejsca zamieszkania, a dla inwestorow moga sta¢ si¢ bodz-
cem przesadzajacym o wyborze miejsca inwestycji. W przypadku przedsigbior-
cow decyzje, determinowane wysokos$cia lokalnych stawek podatkowych, moga
wplywa¢ na zmiang lub wybor miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Przejawem wladztwa podatkowego jest rowniez stosowanie ulg i zwolnien
pozaustawowych. Zwolnienia podatkowe sa istotnym elementem konstrukcji
podatkowej. Sprowadzaja si¢ one do wylaczenia z zakresu podmiotowego da-
nego podatku pewnej kategorii podmiotow (zwolnienie podmiotowe) lub
z przedmiotu danego podatku pewnej kategorii sytuacji faktycznych lub praw-
nych (zwolnienia przedmiotowe). W praktyce wystepuja rowniez zwolnienia
o charakterze mieszanym (podmiotowo-przedmiotowym)?. Wtadze lokalne, ko-
rzystajac z udzielonego im prawa ustawowego do udzielania zwolnien przed-
miotowych, musza okresli¢ dokladnie, kogo obejmuja te zwolnienia. W przy-
padku objecia 0sob nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej nie ma potrzeby
uzyskiwania akceptacji Komisji Europejskiej. Natomiast w przypadku zwolnien

1A, Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny. Teoria

i praktyka, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 275.

2 Red. L. Etel, R. Dowgier, G. Liszewski, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Prawo podatkowe,
Warszawa 2005, s. 35, za: B. Pahl, Wybrane problemy zwiqzane ze stosowaniem zwolnien
W podatku od nieruchomosci, w: Finanse komunalne, Oficyna Wolters Kluwer Business, 2008,
nro,s. 22.
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dotyczacych podmiotéw gospodarczych gmina ma do wyboru cztery tryby ich
wprowadzania®:

a) uwzgledniajace odpowiednie rozporzadzenie Rady ministrow majace

charakter pomocy regionalnej;

b) uwzgledniajace akty regulujace udzielenie pomocy w ramach wyta-

czen grupowych;

c) uwzgledniajace akty regulujace pomoc de mini mis;

d) przestanie projektu uchwaty do notyfikacji Komisji Europejskie;j.

Gminy moga wprowadza¢ zwolnienia bedace pomoca publiczna, bez ko-
niecznosci notyfikacji przez Komisje Europejska, jesli uwzglednia przepisy
Rozporzadzen Rady Ministrow (ktore maja taka notyfikacje).

Wedtug przepisow Unii Europejskiej prowadzenie przez gminy polityki
podatkowej, wspierajacej tylko niektorych przedsigbiorcow, jest uznawane za
pomoc publiczna, ktéra zagraza wolnej konkurencji. Wsparcie przedsigbiorcow
stanowi pomoc publiczna, gdy spelnione zostana nastepujace warunki’:

a) udzielane jest ono przez panstwo (samorzad) ze srodkow publicznych;

b) przedsigbiorca uzyskuje je na warunkach preferencyjnych w stosunku

do tego co jest dostgpne na rynku;

C) ma charakter wybiorczy (korzystniej traktuje tylko niektorych przed-

sigbiorcéw lub okreslong dziatalno$¢);

d) wplywa na konkurencj¢ oraz wymiang handlowa migdzy panstwami

UE.

Szczegodlng kategoria wsparcia udzielanego przez panstwo jest pomoc de
minimis, ktora ze wzgledu na swa mata warto$¢ nie powoduje zaktocenia kon-
kurencji w wymiarze unijnym. W zwiazku z powyzszym, nie stanowi ona de
facto pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, a w konsekwencji nie podlega obowiazkowi notyfikacji
Komisji Europejskiej. Zasady udzielania pomocy de minimis okre§la Rozporza-
dzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stoso-
wania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis.

8 L. Etel, Uchwaly w sprawie zwolnien w podatkach i oplatach lokalnych a pomoc publiczna,

Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych 2008, nr 2, s. 1 1 3, za: M. Miszczuk,
System podatkow i oplat samorzqdowych w Polsce, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 56.

* L. Etel, M. Poplawski, Uchwata w sprawie oplaty targowej a pomoc publiczna, ,,Przeglad
Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”, 2009, nr 2, s. 25-29.


http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
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Ogdlna kwota pomocy de minimis przyznana dowolnemu podmiotowi go-
spodarczemu nie przekracza 200 tys. euro w dowolnie ustalonym okresie trzech
lat budzetowych. Catkowita warto$¢ pomocy de minimis przyznanej jednemu
podmiotowi gospodarczemu, dziatajacemu w sektorze transportu drogowego
przez dowolny okres trzech lat budzetowych nie moze przekroczy¢ 100 tys. eu-
ro. Wymieniony okres ustala si¢ poprzez odniesienie do lat budzetowych sto-
sowanych przez podmiot gospodarczy w danym panstwie cztonkowskim®.

2. Wiladztwo podatkowe w miastach na prawach powiatu

Polityka podatkowa miast moze stanowi¢ zachete do lokalizacji na ich te-
renie nowych mieszkancow, podmiotéw gospodarczych lub inwestycji. Gminy
Maja uprawnienia w zakresie ustalania stawek podatkowych w odniesieniu do
podatku od nieruchomosci oraz od §rodkéw transportowych.

Natomiast, z uwagi na specyfike podatkéw, dla budzetu miast znaczenie
ma glownie podatek od nieruchomosci i od $rodkéw transportowych, dlatego
tez w artykule analizowano te podatki w miastach na prawach powiatu.

Miasta na prawach powiatu (zwane powiatami grodzkimi) w ogélnym za-
tozeniu struktury maja z jednej strony wypehia¢ funkcje gmin, ktére otrzymaty
status miejski, a z drugiej strony maja realizowac funkcje i zadania powiatow
samorzadowych. Nalezy, wigc przyjac tezg, ze miasta na prawach powiatu sa
gminami o charakterze miejskim, ktéorym dodatkowo przyznano wszelkie
uprawnienia jednostek powiatowych®. Funkcjonowanie miasta na prawach po-
wiatu podlega Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym,
nalezy jednak pamigta¢, ze miasto na prawach powiatu jest gmina, jego organy
podlegaja przede wszystkim regulacjom Ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
0 samorzadzie gminnym. Od 1 stycznia 2013 roku w Polsce funkcjonuje 66
miast na prawach powiatu.

Dla zobrazowania prowadzonej polityki podatkowej przez miasta na pra-
wach powiatu w tabeli 1 zamieszczono skutki obnizenia gornych stawek podat-
kow udzielonych przez miasta na prawach powiatu, ulg i zwolnien (bez ulg

% Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowa-

nia art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis.
Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji, Ocena nowego zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa, w: ,,Samorzad Terytorialny”, 2001, nr 4, s. 18.


http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
http://www.uokik.gov.pl/download.php?plik=2075
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i zwolnien ustawowych) oraz ulg w splacie zobowiazan podatkowych oraz
szczegotowe dane dotyczace podatku od nieruchomosci i podatku od $rodkow
transportowych.

Tabela 1
Skutki obnizenia gérnych stawek podatkéw, udzielonych ulg i zwolnien oraz decyzji

wydanych przez miasta na prawach powiatu na podstawie ustawy
— Ordynacja podatkowa za lata 20062011

Skutki obnizenia gornych stawek podatkow udzielonych przez miasta na
prawach powiatu, ulg i zwolnien (bez ulg i zwolnien ustawowych) oraz
ulg w splacie zobowigzan podatkowych (w tys. zt)

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Obnizenia gbérnych 373478 | 398945 | 377742 | 411857 | 430029 | 512079
stawek podatkow,

w tym:

— podatek od nieru- 304184 | 314355 | 266712 | 291443 | 308620 | 376777
chomoéci

— podatek od $rod- 67 553 82 800 108720 | 118042 | 118981 | 132725
kow transporto-
wych

Ulgi i zwolnienia 77 000 81 488 95 956 118278 | 127440 | 125658

(bez ulg 1 zwolnien

ustawowych),

w tym:

— podatek od nieru- 74 849 81043 95 449 116 839 126805 124 837
chomoéci

— podatek od $rod- 45 131 25 30 29 28
kow transporto-
wych

Umorzenia, roztoze- 165238 | 193222 | 121002 | 150703 | 157355 | 111908

nia na raty, odrocze-

nia,

w tym:

— podatek od nieru- 123037 | 140991 84 133 99 806 102 086 78 360
chomosci

— podatek od $rod- 6 044 5222 4682 5513 3405 2832
kow transporto-

wych

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu panstwa

za lata 2006-2011, http://www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229&
wysw=4&sub=sub$5, data dostgpu 9.05.2013 r.

Wyszczegdlnienie
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Skutki obnizenia gérnych stawek podatkowych w miastach na prawach
powiatu wzrosty o 37,1% w 2011 roku w stosunku do 2006 roku. Wartos¢ uzy-
skana poprzez obnizenia gornych stawek podatkowych w przypadku podatku od
nieruchomos$ci wzrosta o okoto 24% (w 2008 i 2009 roku zmalata w stosunku
do 2006 roku), przy jednoczesnym wzroscie o 96,5% w podatku od $rodkow
transportowych. Warto$¢ ulg i zwolnien przyznanych podatnikom przez miasta
na prawach powiatu (bez ulg i zwolnien ustawowych) wzrosta o 63,2% w 2011
roku w stosunku do 2006 roku. Natomiast warto$¢ umorzen, roztozenia na raty
i odroczen zmalata 0 32,3% w 2011 roku w stosunku do 2006 roku (w 2007 ro-
ku nastapit wzrost o okoto 17%).

W wyniku obnizenia goérnych stawek podatkéw, udzielenia ulg i zwolnien
(bez ulg i zwolnien ustawowych) oraz podjgcia decyzji o umorzeniu, roztozeniu
na raty i odroczeniu terminu ptatnosci do budzetow miast na prawach powiatow
nie wptyngto:

a) w 2006 roku 615716 tys. zt, co stanowito 1,5% uzyskanych dochodow

ogo6tem i 2,2% dochodéw wlasnych,

b) w 2007 roku 673655 tys. zt, co stanowito 1,4% uzyskanych dochodéw

ogo6tem i 2,0% dochodéw wlasnych,

c) w 2008 roku 594700 tys. zt, co stanowito 1,2% uzyskanych dochodow

ogoétem i 1,7% dochodoéw wlasnych,

d) w 2009 roku 680838 tys. zl, co stanowito 1,4% uzyskanych dochodow

ogbtem i 2% dochodéw wiasnych,

e) w2010 roku 714824 tys. zt, co stanowito 1,3% uzyskanych dochodow

ogoétem i 2,1% dochodoéw wlasnych,

f) w2011 roku 749645 tys. zl, co stanowito 1,3% uzyskanych dochodow

ogoétem i 2,1% dochodéw wilasnych.

Jak wynika z analizowanych danych skutki wladztwa podatkowego w ba-
danym okresie utrzymuja sie na zblizonym poziomie. Jedynie w 2008 roku wi-
da¢ niewielkie odstepstwo od pozostatych lat, ktore $wiadczy o nizszym wyko-
rzystaniu mozliwo$ci wynikajacych z uprawnien miast na prawach powiatu do
obnizania goérnych stawek podatkowych i udzielania subsydiow podatkowych.
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3. Wiadztwo podatkowe w miastach na prawach powiatu w wojewodztwie
zachodniopomorskim

Badaniem objeto miasta na prawach powiatu wojewddztwa zachodniopo-
morskiego: Szczecin, Koszalin i Swinoujscie. Miasta te, mimo ze sa taka sama
jednostka samorzadu terytorialnego, r6znia si¢ miedzy soba chociazby wielko-
$cig — mierzona powierzchnia lub liczba mieszkancow. W tabeli 2 zawarte zo-
staly dane dotyczace wielkosci badanych miast.

Tabela 2
Wielko$¢ badanych miast
Wielko$¢ badanych miast
Wyszczegodlnienie . . 2 Liczba ludnosci (stan na
Powierzchnia (w km’) 31 grudzien 2012 r.)
Koszalin 98,34 109 183
Szczecin 300,55 409 211
Swinoujscie 197,23 41 457

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego.

Szczecin jest najwigkszym miastem sposrod badanych miast, zar6wno pod
wzgledem powierzchni, jak i liczby ludnosci. Natomiast najmniejszym miastem
pod wzgledem powierzchni jest Koszalin. Mimo iz powierzchnia Koszalina jest
ponad dwukrotnie mniejsza od powierzchni Swinoujcia, ma on ponad 2 razy
wigcej ludnosci. Liczba ludnosci miasta jest bardziej odpowiednim wyznaczni-
kiem poréwnywalnosci miast od strony finansowej niz powierzchnia miasta,
zuwagi na fakt, ze w sktad dochodow wtasnych wchodza przede wszystkim
podatki, a ich wielko$¢ uwarunkowana jest liczba mieszkancow.

W tabeli 3 zawarto skutki obnizenia goérnych stawek podatkow, udzielo-
nych ulg i zwolnien przez miasta na prawach powiatu w wojewodztwie zachod-
niopomorskim w latach 2006-2012.
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Tabela 3

Skutki obnizenia gornych stawek podatkdéw, udzielonych ulg i zwolnien oraz decyzji

wydanych przez miasta na prawach powiatu w wojewddztwie zachodniopomorskim na
podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa w latach 2006-2011 w zt

Skutki obnizenia gérnych stawek podatkéw udzielonych przez miasta na pra-

Wyszczegol- | wach powiatu w wojewddztwie zachodniopomorskim, ulg i zwolnien (bez ulg
nienie i zwolnien ustawowych) oraz ulg w sptacie zobowiazan podatkowych w zt
2006 2007 2008 2009 2010 2011

Koszalin 7338333 | 9365370 | 10164027 | 7758196 | 7743743 | Brak da-
nych

Szczecin 16599 106 | 19835605 | 20541549 | 16177222 | 10 779 608 | 8 975 730

Swinoujécie | 5577939 | 6441483 | 3426466 | 3284539 | 3580373 | Brakda-
nych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu miast na
prawach powiatu w wojewodztwie zachodniopomorskim i danych Glownego
Urzedu Statystycznego.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 3 skutki obnizenia gérnych sta-
wek podatkow oraz subsydia podatkowe w Koszalinie utrzymywaty si¢ na sta-
tym poziomie, oprocz 2007 i 2008 roku, wtedy znacznie wzrosty. W przypadku
Szczecina obserwuje sie ich wzrost w okresie 2006—-2008 i od 2009 roku nasta-
pit znaczny spadek — 0 ponad 56% w 2011 roku w stosunku do 2008 roku.
W Swinoujsciu skutki obnizenia gérnych stawek podatkéw oraz subsydia po-
datkowe wzrosty w 2007 roku o ok. 15,5% w stosunku do 2006 roku, po czym
spadly o ok. 47% i w latach 2008-2010 utrzymywaty si¢ na statym poziomie.

Jednak poréwnanie skutkow wiadztwa podatkowego w wartoSciach real-
nych w badanych miastach nie daje miarodajnych rezultatow z uwagi na réznice
w wielkos$ci miast, czego wynikiem jest rozbiezno$¢ w dochodach budzeto-
wych. Aby méc poréwnaé badane miasta pod wzglgdem wykorzystania mozli-
wosci, jakie daje wladztwo podatkowe w tabeli 4 zawarto dane dotyczace tego,
w jakim stopniu wiadztwo podatkowe wplyneto na budzet badanych miast.
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Tabela 4

Wplyw skutkéw stosowania wladztwa podatkowego na dochody budzetowe w miastach

na prawach powiatu w wojewodztwie zachodniopomorskim w latach 2006-2011 w %

Obnizenie dochodow miast na prawach powiatu w wojewodztwie za-
Wyszczegodlnienie chodniopomorskim w %

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Koszalin
Dochody ogotem 2,56 2,81 2,95 2,24 2,11 Brak da-
Dochody wtasne 4,48 4,53 4,77 3,81 3,62 nych
Szczecin
Dochody ogdtem 1,56 1,68 1,58 1,23 0,83 0,64
Dochody wilasne 2,44 2,64 2,31 1,85 1,32 1,06
Swinoujécie
Dochody ogdtem 3,29 3,28 1,70 1,87 1,88 Brak da-
Dochody wiasne 5,67 5,05 2,66 3,25 3,09 nych

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu miast na

prawach powiatu w wojewodztwie zachodniopomorskim i danych GUS.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 4 w przypadku Koszalina w la-
tach 2006-2008 stosowanie wtadztwa podatkowego w coraz wigkszym stopniu
obnizalo dochody budzetowe ogoétem i dochody wilasne Koszalina, a od 2009
roku obserwuje si¢ tendencj¢ spadkowa. Natomiast w Szczecinie skutki wtadz-
twa podatkowego od 2008 roku w coraz mniejszym stopniu obciazaja dochody
budzetowe ogdtem i dochody wiasne miasta. W przypadku Swinoujscia wpltyw
skutkéw stosowania wiadztwa podatkowego na dochody budzetowe miasta
wdo 2008 roku maleje, a nastepnie wzrasta. Wptyw skutkow stosowania
wladztwa podatkowego na dochody budzetowe w Koszalinie i Swinoujéciu jest
wyzszy niz w miast na prawach powiatu w Polsce (ogotem), natomiast
w Szczecinie do 2009 roku jest on porownywalny.

Zauwazy¢ nalezy, ze najwickszy wplyw skutkow stosowania wiladztwa
podatkowego na dochody budzetowe w latach 2006-2007 wystepowat w Swi-
noujsciu, natomiast w latach 2008-2010 w Koszalinie. Najmniejszy wptyw
skutkéw stosowania wladztwa podatkowego na dochody budzetowe w badanym
okresie wystapit w Szczecinie. Z uwagi na brak publikowanych danych w 2011
roku w Koszalinie i Swinoujéciu nie mozna przeprowadzi¢ analizy poréwnaw-
czej miast w 2011 roku.
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Podsumowanie

Wiadztwo podatkowe stosowane jest przez decydentow w gminach (jak
réwniez w miastach na prawach powiatu), gdyz sa oni swiadomi korzysci z tego
wynikajacych. Stosowanie zachgt podatkowych przez miasta konkurujace
0 przyciaganie inwestorow moze przesadzi¢ o wyborze konkretnego miejsca
sposrod kilku majacych z punktu widzenia inwestora podobne warunki. Aby je
zapewni¢, wladze miasta musza sig trzymac kilku zasad':

a) wszystkie regulacje gminne dotyczace ustalania bazy stawek opodat-
kowania, stosowania ulg i zwolnien, odroczen itp. musza by¢ podane
do publicznej widomosci,

b) regulacje te nie moga by¢ stale zmieniane, a ich przestrzeganie nie mo-
ze polega¢ na nieustannym stosowaniu wyjatkow;

¢) wszelkie ulgi i zwolnienia powinny by¢ regulowane uchwatami, doty-
czy¢ catych grup, nie indywidualnych podatnikéw, a ich wprowadze-
nie powinno by¢ uzasadnione dobrem gminy i ogoétu mieszkancow,
powinien tez by¢ jasny ich skutek ekonomiczny;

d) nalezy unika¢ wszelkich subiektywnych decyzji dotyczacych ulg
i zwolnien, a wiec decyzje w sprawach jednostkowych powinny wyni-
ka¢ z przepiséw prawa lub z uchwat w danej gminie obowiazujacych.

Wiadztwo podatkowe jest znaczacym czynnikiem ksztattujacym konku-
rencyjno$¢ miast na prawach powiatu, na ktore wtadze miasta maja bezposredni
wplyw. Analizujac skalg zjawiska mozna dostrzec, ze stosowanie wladztwa po-
datkowego nie ogranicza dochodow budzetowych w sposdb znaczacy, nato-
miast dla mieszkancow badz przedsigbiorcow zachety podatkowe sa czgsto
przewazajacym czynnikiem przy wyborze miejsca zamieszkania, badz lokacji
inwestycji. Nie nalezy jednak zapominac¢ o tym, ze obnizenia gornych stawek
podatkow oraz ulgi i zwolnienia zmniejszaja dochody do budzetu w danym ro-
ku budzetowym, a na wzrost dochodow spowodowanych reakcja gospodarki na
te ulgi trzeba bedzie poczekac.

" E. Boficzak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wladze lokalne mogq wspierac przed-

siebiorczo$é, Polska Fundacja Promocji i Rozwoju Matych i Srednich Przedsigbiorstw, Warszawa
1998, s. 28.
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THE SCOPE OF POWERS OF TAXATION - THE EXAMPLE OF CITIES
WITH POVIAT STATUS IN WESTERN POMERANIA

Summary

This study determines the importance of the powers of taxation in building the
competitive advantage of the cities. The effects of powers of taxation and their impact
on the budget revenues in the cities with the poviat status in the years 2006— 2011 in Po-
land have been examined. The purpose of the article was to compare the cities with the
poviat status in West Pomerania with respect to the effects of powers of taxation and
their impact on the budget. The study covered Szczecin, Koszalin and Swinoujscie and
the study period relates to the years 2006-2011. It was based on the comparative meth-
od. The study shows that the greatest impact of the powers of taxation on the budget of
the city is in Swinoujscie and Koszalin.

Translated by Emilia Barej
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FORFAITING METODA FINANSOWANIA INWESTYCJI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wstep

W wyniku przetomowych przemian jakie dokonaty si¢ w Polsce na po-
czatku lat dziewigcdziesiatych ubiegtego wieku nastapita decentralizacja zwia-
zana z przeniesieniem czesci uprawnien wiladzy centralnej na organy nizszych
szczebli i reaktywacja samorzadu terytorialnego. Na skutek przeniesienia zadan
i uprawnien do podejmowania decyzji w zakresie gospodarowania, ze szczebli
wyzszych do administracyjnych struktur regionalnych, jednostki samorzadu te-
rytorialnego uzyskaly w ramach obowiazujacego prawa samodzielnos¢ inwe-
stycyjna.

Celem artykutu jest przedstawienie sposobow finansowania inwestycji
przez jednostki samorzadu terytorialnego ze wskazaniem forfaitingu, jako jed-
nej z mozliwych do zastosowania metod. Zostana omoéwione zasady i rodzaje
forfaitingu, przedstawione niektére zagadnienia zwiazane z opodatkowaniem
umow forfaitingowych. W zwiazku ze zmiana cze$ci przepiséw dotyczacych
jednostek samorzadu terytorialnego omowione zostana kontrowersje wokot
sposobu ujmowania wierzytelnosci forfaitingowych we wskaznikach zadtuze-
nia. Podsumowanie zawiera oceng forfaitingu jako alternatywnej metody finan-
sowania inwestycji przez JST".

! Jednostki samorzadu terytorialnego (zwane dalej JST).
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1. Sposoby finansowania inwestycji przez JST

Polskie samorzady maja prawo do samodzielnego decydowania o wyborze
formy i sposobu pozyskiwania $§rodkéw niezbgdnych do realizacji zaplanowa-
nych inwestycji, jednak z poszanowaniem ograniczen jakie nakladaja na nie
obowiazujace akty prawne. Ograniczenia dotycza np. celéw i wielkosci zadtu-
zania sig jak rowniez zrodet przychodow (zrodet pozyskiwania srodkow).

Srodki na inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialne-
go (dalej zwanymi JST) moga pochodzi¢ z wielu roznych zrodetl. Najczesciej sa
to:

a) Srodki wlasne — na ktoére sktadaja sie: dochody biezace pochodzace

z biezacych wplywoéw jak rowniez z majatku komunalnego (dochody
podatkowe 1 niepodatkowe) oraz dotacje z polskich srodkow publicz-
nych (subwencja ogo6lna i dotacje celowe).

Prawo do posiadania wlasnych wystarczajacych zasoboéw finansowych
zostato wprost przewidziane dla spolecznosci lokalnych w postano-
wieniach Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego® (art. 9 ust.
1 EKST). Karta ta stanowi ponadto, iz wysokos$¢ tych zasobow powin-
na by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Kon-
stytucje lub przez prawo (art. 9 ust 2 EKST)?;

b) $rodki zwrotne — moga to by¢ np. pozyczki o charakterze preferen-
cyjnym, kredyty pochodzace z bankéw komercyjnych, obligacje ko-
munalne. Jest to nadal najbardziej rozpowszechniona forma finanso-
wania JST, a wg szacunkow, na koniec 2008 roku kredyty i pozyczki
bankowe stanowily ok. 80% ich zobowiazan, natomiast obligacje ko-
munalne powyzej 15%". Optymalny dla potrzeb JST kredyt inwesty-
cyjny powinien spetniaé przynajmniej nastgpujace warunki: powinien
by¢ kredytem o duzej wartosci, pokrywajacym co najmniej 80% wy-
maganych naktadéw inwestycyjnych, powinien by¢ kredytem dlugo-

2 W skrocie EKST.

® S, Dudzik, Dzialalnos$¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego — problematyka prawna,
Zakamycze, 1998 1., s. 29; zob. tez 1. Lipowicz, Europejski standard samorzqdu terytorialnego
a ustawodawstwo polskie, ST 1991 nr 11-12, s. 82 i nast., gdzie prezentowany jest krytyczny po-
glad o niewystarczajacym wyposazeniu gmin w §rodki konieczne do realizacji natozonych na nie
zadan.
* G. Glowka, Finansowanie inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego kredytem banko-

wym, Katedra Inwestycji i Nieruchomosci, nr 80, Szkota Gtéwna Handlowa 2010, s. 83.
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terminowym udzielonym nawet na okres powyzej 10 lat oraz co réw-
nie wazne, powinien by¢ nisko oprocentowany, czyli tani. Powyzsze
warunki sa mozliwe do spetnienia, gdyz w roli kredytobiorcy wystepu-
je JST, co znacznie obniza poziom ryzyka bankowego oraz wzmacnia
mozliwosci hipotecznego zabezpieczenia sptaty kredytu;

c) fundusze unijne — najczgsciej stosowane sa w oparciu o programy: In-
frastruktura i Srodowisko, Kapitat Ludzki, Innowacyjna Gospodarka
oraz Regionalne Programy Operacyjne. Utrudnieniem przy korzystaniu
z projektow wspotinansowanych przez dotacje unijne jest koniecznosé
whniesienia przez beneficjenta udziatu wlasnego mogacego siegaé na-
wet do 50% wartosci projektu;

d) rozwigzania mieszane — inne (np. w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego). W gospodarce rynkowej wystgpuja podmioty o zrézni-
cowanej formie wlasno$ci i nie jest to przeszkoda, aby podejmowaty
one wielostronng wspotprace na réznych polach swojej aktywnosci
Z obopdlna korzyscia dla realizowanych projektow.

Samorzady podlegaja duzej presji budzetowej, dlatego zauwaza sig coraz
powszechniejsza tendencje do wlaczania sektora prywatnego do wspotuczest-
nictwa w projektach finansowania infrastruktury. Zapotrzebowanie na $rodki do
realizacji samorzadowych projektéw inwestycyjnych jest tak duze, Ze jest mato
prawdopodobne, aby mozliwa byta ich samodzielna realizacja, jedynie w opar-
ciu o zasoby finansowe bedace w dyspozycji samorzadu. Dlatego tez bilateralna
lub wielostronna wspotpraca samorzadow z kapitatem prywatnym jest nie tylko
pozadana, ale wrecz konieczna. W zalezno$ci od rodzaju projektu stosowanie
alternatywnych i mieszanych metod finansowania moze przynie$¢ stronom wie-
le korzysci. Przede wszystkim ryzyko jest dzielone pomigdzy partnera prywat-
nego, a samorzad przy finansowaniu przez sektor prywatny (czg¢sciowo lub
w calosci).

Ustawa budzetowa okresla m.in. taczna kwote na jaka w danym roku or-
gany administracji moga zaciaga¢ zobowiazania finansowe z tytulu umow
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wniosek do ministra wilasciwego do
spraw finanséw publicznych sktada podmiot publiczny okreslajac wnioskodaw-
cg, planowane przedsigwzigcie, planowana wysokos$¢ srodkow budzetowych
przeznaczonych na realizacj¢ przedsigwzigcia.

Partnerem po stronie prywatnej przedsigwzig¢ powinien by¢ inwestor dys-
ponujacy odpowiednimi $rodkami finansowymi, znajacy lokalny rynek i posia-
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dajacy oprocz doswiadczenia w finansowaniu realizacji i zarzadzaniu podob-
nymi projektami takze stabilng sytuacj¢ finansowa.

Zaangazowanie strony publicznej zwykle sprowadza si¢ do wniesienia
wktadu wlasnego, co przy jego ograniczonej wielkosci wymusza konieczno$é
okreslenia priorytetu zadan i poszukiwania takich alternatywnych rozwiazan,
ktore dzigki zmaksymalizowaniu dzwigni inwestycji publicznych umozliwia re-
alizacje jak najwigkszej ilosci projektow.

W podstawowej wersji modelu realizacji zadan publicznych z udziatem
kapitatu prywatnego sektor prywatny projektuje, realizuje, utrzymuje, eksplo-
atuje i przede wszystkim finansuje zadanie z wtasnych srodkoéw. Rekompensata
za takie zaangazowanie sg oplaty za korzystanie z obiektu po jego oddaniu do
uzytkowania.

2. Pojecie forfaitingu

Nazwa ,,forfaiting” pochodzi z jezyka francuskiego od stowa ,,a forfait” —
€O mozna tlumaczy¢ jako ,,z gory”, ryczatt lub oddanie, zrzeczenie si¢ lub za-
niechanie praw w stosunku do czego$. Mimo europejskiego pochodzenia tego
okreslenia, rozwiazanie wywodzi si¢ z USA, gdzie byto wykorzystywane jako
jedna z mozliwych form skupu weksli i wierzytelnosci w czasach wielkiego
kryzysu przetomu lat dwudziestych i trzydziestych XX wieku. Do Europy forfa-
iting trafit po I wojnie §wiatowej za sprawa finansistow szwajcarskich, ktorzy
zastosowali forfaiting jako instrument wspierania sprzedazy dobr i finansowania
inwestycji.

Forfaiting jest ustugg finansowa, forma $rednio i dlugoterminowego finan-
sowania operacji kapitalowych i dziatalnosci gospodarczej. Przedmiotem umo-
wy moga by¢ wierzytelnosci wynikajace z weksli, uméw dostawy, sprzedazy
ustug, objete akredytywa lub powstale na tle umow leasingu. Transakcje forfa-
itingowe na ogoét tacza ze soba kilka podmiotéw gospodarczych, niekoniecznie
powiazanych stosunkami prawnymi. Chodzi tu o zbywcg wierzytelnosci (forfe-
tyste), podmiot nabywajacy, a wiec instytucje forfaitingowa (forfaiterem jest
najczesciej bank lub wyspecjalizowana spotka), dtuznika wierzytelnosci oraz
podmiot, ktory udziela zabezpieczenia wierzytelnosci forfaitingowej. Ten ostat-
ni nie jest podmiotem umowy forfaitingowe;j, lecz gwarantem zobowiazania.

W literaturze dotyczacej tematu spotyka si¢ najczescie;j:
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a)

b)

forfaiting wierzytelno$ci handlowych — nabycie przez instytucje forfa-
itingowa $rednio lub dlugoterminowej pienig¢znej wierzytelnosci han-
dlowej przed terminem jej ptatnosci z pobraniem na rzecz instytucji
forfaitingowej odsetek dyskontowych i z przejeciem ryzyka wyptacal-
no$ci dluznika. Nabycie wierzytelnosci przez instytucje¢ forfaitingowa
nastgpuje przez zawarcie umowy forfaitingu. Na skutek zawarcia takiej
umowy nast¢puje zmiana wierzyciela, w miejsce dotychczasowego
wchodzi instytucja forfaitingowa. W wyniku zawarcia umowy forfa-
itingu forfaiter nie wstepuje w obowiazki wynikajace z umowy han-
dlowej. Migdzy innymi na forfaitera nie przechodzi odpowiedzialno$¢
z tytutu rekojmi i gwarancji. W transakcji forfaitingu wystepuja zaw-
sze trzy podmioty:
— bank nabywajacy wierzytelnos¢ — instytucja forfaitingowi (forfa-
iter),
— sprzedawca lub dostawca towarow albo ustug zbywajacy wierzytel-
nos¢ — forfetysta,
— klient forfetysty nabywajacy od niego towar lub ustuge — dtuznik
forfaitingowy?®;
forfaiting wierzytelnosci wekslowych — okreslany czasem jako dys-
kont, a forfait dotyczy zakupu $rednio i dlugoterminowego weksla
przed terminem platnos$ci, z pobraniem z géry odsetek dyskontowych
bez prawa regresu do podmiotu przenoszacego prawa z weksla®;
forfaiting wierzytelnosci leasingowych — czyli nabycie przez forfaitera
srednio- i dlugoterminowej wierzytelnos$ci leasingowej przed terminem
jej ptatnosci z potraceniem optaty na rzecz forfaitera, z przejgciem ry-
zyka wyptacalnosci leasingobiorcy’.

Niezaleznie z ktora z wyzej wymienionych form mamy do czynienia forfa-
iting spetnia dwie funkcje: finansowania i gwarancyjna i jest dla samorzadow
alternatywa w odniesieniu do takich form finansowania inwestycji jak kredyty,
pozyczki czy emisje obligacji komunalnych.

% I Heropolitanska, P. Kawaler, A. Koziol, Skup i sprzedaz wierzytelnosci przez banki, Twig-
ger SA 1998, s. 211-245.
® I Heropolitafska, P. Kawaler, A. Koziol, Skup..., op.cit., s. 408.

Ibidem, s. 314.
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3. Umowa forfaitingu

Umowa forfaitingu nalezy do tzw. umow nienazwanych co oznacza, ze nie
jest stypizowana ustawowo i stanowi umowe posrednictwa w obrocie gospodar-
czym. Przyjeto, ze do umowy nalezy stosowaé przepisy kodeksu cywilnego® do-
tyczace sprzedazy oraz przepisy dotyczace cesji wierzytelnosci®. Jest to uzasad-
nione, gdyz przedmiotem umowy jest istniejaca wierzytelnos¢ pieni¢zna. Umo-
wa ta w sensie prawnym zaliczana jest do uméw odptatnych, terminowych,
kauzualnych, wzajemnych i konsensualnych.

Nie ma formalnego wymogu dokumentowania zawarcia tej umowy
w konkretnej formie, jednak konieczne jest zawarcie jej w formie pisemnej. Ze
wzgledu na brak szczegdétowych unormowan strony (sprzedaweca i forfaiter) po-
nosza odpowiedzialno$¢ na zasadach ogoélnych (z zastosowaniem aktow praw-
nych regulujacych odpowiedzialno$¢ kontraktowa oraz deliktowa). Tre$¢ umo-
wy forfaitingowej powinna zawiera¢ poza okre§leniem stron, doktadnym opisa-
niu wierzytelnosci bedacej przedmiotem umowy oraz oznaczenia kwoty jaka
forfaiter (np. bank) przekazuje forfetyscie, rowniez doktadne okreslenie kosz-
tow umowy (stopa dyskonta), sposobu prawnego zabezpieczenia forfaitingu
oraz informacji o tym czy dtuznik forfaitingowy musi (badz nie) zostaé¢ powia-
domiony o ewentualnej zmianie wierzyciela.

Forfetysta, czyli przedsigbiorca ktoremu w wyniku zawartych uméw udo-
kumentowanych fakturami przyshuguje zaptata za towary lub ustugi moze by¢
osoba prawna, fizyczna posiadajaca zdolno$¢ prawna i1 zdolnos¢ do czynnosci
prawnych, tak wigc nie moze by¢ to np. spotka cywilna, lecz jej wspolnicy jako
osoby fizyczne.

Dhuznikiem forfaitingowym jest podmiot posiadajacy wobec forfetysty zo-
bowigzanie zaptaty naleznosci za nabyte produkty lub ustugi. Dtuznikiem forfa-
itingowym moze by¢ jednostka samorzadu terytorialnego, natomiast (podobnie
jak w odniesieniu do forfetysty) nie moze by¢ spdtka cywilna.

W stosunku do forfaitera (banku zajmujacego si¢ skupem wierzytelnosci
bez prawa regresu do zbywcy) prawo bankowe nie stawia szczegdlnych ograni-
czen.

Kodeks cywilny ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku, (DzU nr 16, poz. 93).
®  Zob. wyrok NSA/Ka 1487/94.
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Poniewaz forfaiting umozliwia forfaiterowi regres tylko w stosunku do
dtuznika forfaitingowego, forfaiter chcac si¢ zabezpieczy¢ przed ryzykiem po-
niesienia straty, moze warunkowa¢ wyrazenie zgody na zawarcie tego rodzaju
transakcji od spelnienia szeregu wymogow zarowno przez forfetyste, jak i przez
dtuznika forfaitingowego™.

Z punktu widzenia jednostek samorzadu terytorialnego zamierzajacych
wykorzysta¢ forfaiting do finansowania inwestycji istotne jest, ze na etapie
przygotowan mozna wystapi¢ o tzw. promesg. Promes¢ z uwzglgdnieniem po-
stanowien art. 389 kodeksu cywilnego otrzymuje od forfaitera forfetysta, w sy-
tuacji gdy nie zawart on z dluznikiem forfaitingowym docelowej umowy, ale na
etapie wstepnym zostaty okres$lone jej gtowne zatozenia i zostala spisana umo-
wa przedwstepna. Funkcjonuje tez (platna premia opcyjna) krotkoterminowa
opcja, zgodnie z ktora forfaiter podejmuje si¢ zakupu w okreslonym czasie po
z gbry ustalonej cenie okreslonej wierzytelnosci. Wowczas forfetysta moze az
do ustalonego terminu waznos$ci opcji przedstawi¢ wierzytelnos¢ do wykupu,
a forfaiter ma obowiazek ja nabyc¢.

Do najczesciej stosowanych zabezpieczen umoéw forfaitingowych naleza:
weksle in blanco, porgczenia lub gwarancje bankowe oraz zabezpieczenia hipo-
teczne.

4. Opodatkowanie umowy forfaitingu

Rozpatrujac kwestie opodatkowania forfaitingu nalezy zauwazyc¢, ze:

a) przychodem zbywcy wierzytelnosci bedzie przychdd nalezny z tytutu
zbycia wierzytelno$ci, ktorym bedzie cena wierzytelnosci wynikajaca
Z umowy;

b) momentem powstania przychodu zbywcy wierzytelnosci bgdzie ostatni
dzien miesiaca, w ktorym nastapito zbycie wierzytelnosci;

c) kosztem uzyskania przychodu zbywcy wierzytelnosci bedzie wartos¢
nominalna wierzytelnosci. Koszt ten moze by¢ rozliczany w czasie,
zgodnie z zasada odwracalnos$ci kosztow. Ponadto zbywca ponosi
jeszcze inne koszty jak np. prowizje czy oplaty manipulacyjne, a takze

10 1. Heropolitafiska, P. Kawaler, A. Koziot, Skup..., op.cit., s. 217-218.
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optaty za wykonywanie czynnosci dodatkowych (w przypadku forfa-
itingu poszerzonego);

d) momentem zaliczenia warto$ci tej wierzytelno$ci oraz pozostatych
kosztow finansowych do kosztéw uzyskania przychodow zbywcy wie-
rzytelno$ci bedzie moment powstania przychodu;

e) przychodem instytucji forfaitingowej bedzie warto$¢ nominalna naby-
tej wierzytelnosci oraz dodatkowo nalezno$ci z tytutu $wiadczenia
ustugi finansowe;j".

Zbywca wierzytelnosci, na podstawie umowy forfaitingu, zbywa na rzecz
forfaitera wierzytelnos¢, uzyskujac kwotg nizsza niz warto$c tej wierzytelnosci
(kwota ta stanowi jej wartos¢ rynkowa). Ponosi on wigc z tego tytutu stratg no-
minalna, rézna od straty rzeczywistej. Do kosztow uzyskania przychodow
zbywcy wierzytelnos$ci zalicza sig strate z tytulu odptatnego zbycia wierzytelno-
$ci, o ile uprzednio wierzytelnosc¢ ta zostata zarachowana jako przychod nalez-
ny. W przypadku forfaitingu w zwiazku z jego istota i okresem finansowania
wierzytelno$ci handlowej czynionej jego przedmiotem, bedzie to sytuacja ty-
powa'?.

5. Wykorzystanie forfaitingu w JST

Jednostki samorzadu terytorialnego chcac realizowac projekty z zastoso-
waniem forfaitingu powinny, zawarcie umowy o realizacji inwestycji z wyto-
nionym w postgpowaniu przetargowym wykonawca, przeprowadzi¢ réwnocze-
$nie z zawarciem przez wykonawce umowy z forfaiterem (zwykle bankiem),
w ktdrej umieszczona jest cesja wierzytelnosci z tytulu wynagrodzenia od JST
Z wylaczeniem regresu.

Umowa realizacyjna przewiduje wprawdzie wyplat¢ wynagrodzenia wy-
konawcy przez JST w wieloletnich ratach, jednak rownolegta umowa forfaitin-
gu gwarantuje wyplate cato§ci wynagrodzenia przez forfaitera przed terminem
wymagalnos$ci rat, bezposrednio po odbiorze prac przez JST. W efekcie bank

1 1. Korczynski, Opodatkowanie umowy forfaitingu, ODDK Gdafisk 2003, s. 79-80.
12 1. Korczynski, Opodatkowanie... 0p.cit., s. 85 — por. wyrok NSA z dnia 08.06.1994 r., sygn
SA/Ka 1842/93 niepubl.
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ptaci wykonawcom petlne wynagrodzenie (ewentualnie powigkszone o prowi-
zje) niezwlocznie po wykonaniu i odbiorze zakontraktowanych prac™.

6. Kontrowersje wokol sposobu ujmowania przez JST wierzytelnosci
forfaitingowych we wskaznikach zadluzenia

Ostatnie lata pokazaty, ze rynkiem forfaitingu zainteresowaty si¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, postrzegajac forfaiting jako jedna z niestandardo-
wych form finansowania inwestycji. W sytuacji gdy poszukiwania innych po-
zabudzetowych zrédet finansowania przedsigwzig¢ samorzadowych sa coraz
trudniejsze, a potrzeby zwiazane z finansowaniem inwestycji drogowych czy
medycznych coraz wigksze, forfaiting stanowit korzystne rozwiazanie alterna-
tywne. Tym atrakcyjniejsze, ze jest to takze sposob przerzucenia ryzyka zwtoki
lub braku ptatno$ci na banki i instytucje finansowe.

Po 1 stycznia 2013 roku, po przeszto 3 latach prac zaczgly obowiazywac
tzw. jednolite zasady forfaitingu URF (Uniform Rules for Forfaiting) wydane
przez Migdzynarodowa Izb¢ Handlu w Paryzu. Oczekuje sig, ze zasady te upo-
rzadkuja rynek forfaitingu, ktorego wartos¢ w ostroznych prognozach specjali-
$ci bankowi szacuja na ponad 300 mld USD™.

Obecnie coraz czgséciej finansowane forfaitingiem sa wielomilionowe kon-
trakty inwestycyjne z udziatem sektora publicznego, cho¢ po okresie boomu na
inwestycje budowlane, drogowe i infrastrukturalne jaki miat miejsce w zwiazku
z przygotowaniami Polski do EURO 2012, obecnie obserwuje si¢ relatywnie
zmniejszone zainteresowanie ta forma finansowania. Nie zmienia to faktu, ze
zawarte w latach poprzednich kontrakty sa nadal w ten sposdb finansowane,
przy pewnym spowolnieniu tempa i ilosci zawieranych nowych transakc;ji.

Do 1 stycznia 2011 roku (przed wprowadzeniem nowelizacji rozporzadze-
nia Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010") kluczowe dla atrakcyjnosci
forfaitingu jako alternatywnej formy finansowania przez samorzady projektow

18 B. Gladysz, A. Polewczak, Forfaiting jako sposéb finansowania samorzqdéw, Gospodarka
i Finanse, 07.02.2011.

1 banki.wp.pl/forfaiting w polsce/miesigcznik finansowy bank.

1% Rozporzadzenie ministra Finanséw z 30 marca 2010 w sprawie szczegdlowego sposobu
ustalania warto$ci zobowiazan zaliczanych do panstwowego diugu publicznego, dlugu Skarbu
Panistwa, warto$ci zobowiazan zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, dlugu Skarbu
Panstwa, warto$ci zobowiazan z tytulu porgczen i gwarancji, (DzU nr 57, poz. 366).
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inwestycyjnych byto to, ze nabywca wierzytelnosci (forfaiter) bral na siebie ry-
zyko gospodarcze wyptacalnosci dtuznika, a newralgiczny wskaznik poziomu
zadhuzenia samorzadu'® utrzymywal si¢ na statym poziomie. Dodatkowym ar-
gumentem czynigcym forfaiting nader korzystnym rozwigzaniem byto roztoze-
nie platnosci na okres wieloletni, przy stosunkowo prostej formule obstugi, bez
potrzeby zaciagania kredytu bankowego lub zaangazowania wysokich kwot ja-
ko udziat wlasny JST. W tym okresie w trakcie realizacji przedsigwzi¢¢ opar-
tych o forfaiting wystapity spory wokdt sposobu ujmowania przez JST tych
wierzytelnos$ci we wskaznikach zadtuzenia.

Do dnia 31 grudnia 2010 r. definicja kredytow i pozyczek nie byta w roz-
porzadzeniu'’ szczegdtowo rozbudowana i nie byty w niej ujete operacje doty-
czace forfaitingu. Podzial obejmowat w zasadzie kredyty i pozyczki sklasyfi-
kowane w zalezno$ci okresu na jaki zostaty udzielone: na krotko- i dtugotermi-
nowe. Do dlugu nie zaliczaty si¢ m.in. kredyty handlowe (za wyjatkiem kredy-
tow przejetych od producentéw lub dostawcdw przez bank) powstale w wyniku
bezposredniego finansowania przez przedsigbiorcéw transakcji dotyczacych
wyrobow 1 uslug. Sytuacja si¢ skomplikowata, gdy w 2010 r. Regionalna Izba
Obrachunkowa (dalej zwana RIO) we Wroctawiu po przeprowadzonej analizie
zadtuzenia JST stwierdzila ze znaczng cz¢$¢ srodkow finansowych udzielonych
samorzadom przez kontrahentow przejety banki. Tym samym, zgodnie z do-
mniemang przez RIO intencja ustawodawcy, $rodki te powinny by¢ potrakto-
wane jako pozyczki i zaliczone do zadluzenia objgtego procedura dyscypliny
wskaznikowej. Taka interpretacja byla wyjatkowo niekorzystna, gdyz konse-
kwencja przekroczenia dopuszczalnego poziomu zadtuzenia jest zakaz zaciaga-
nia nowych zobowigzan i obowiazek wdrozenia przez JST programu na-
prawczego. Na dodatek istnieje ewentualno$¢, ze premier w celu uzdrowienia
sytuacji w JST moze zastapi¢ wladze samorzadowe (zarzad, rade lub sejmik)
komisarzem.

% Do 31.12.2013 r. obowiazuja wskazniki zadtuzenia okreslone w art. 169 i 170 ustawy
z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych, (DzU nr 249, poz. 2104 ost. zm., DzU
2009, nr 157, poz. 1241) czyli taczna kwota dlugu JST nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych
dochodéw jednostki w danym roku budzetowym, oraz taczna kwota sptat pozyczek, kredytow
i wykupu obligacji nie moze przewyzszac¢ 15% planowanych na dany rok dochodow.

17 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30 marca 2010 w sprawie szczegdlowego sposobu
ustalania warto$ci zobowigzan zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, dtugu Skarbu
Panistwa, warto$ci zobowiazan zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, dlugu Skarbu
Panstwa, warto$ci zobowiazan z tytulu porgczen i gwarancji, (DzU nr 57, poz. 366).



Forfaiting metodq finansowania inwestycji jednostek samorzqdu... 29

W wyniku rozstrzygnigcia sadowego, gdzie jako powod wystapil powiat
swidnicki jako JST, WSA we Wroctawiu wydat wyrok IIISA/Wr 23/10, w kto-
rym uchylil zaskarzone rozstrzygniecie RIO i stwierdzil, ze w precyzyjnym
i zamknigtym katalogu operacji zaliczanych do dtugu publicznego nie znajduje
si¢ niewymagalne wynagrodzenie nalezne wykonawcy z tytutlu realizacji pro-
jektu inwestycyjnego (jak rowniez niewymagalne odsetki od tego wynagrodze-
nia) i nie powinny one zosta¢ zaliczone do sktadnikéw dtugu publicznego okre-
slonego w ustawie™ oraz ze zastosowana przez RIO wyktadnia rozszerzajaca
przepisu jest niedozwolona.

Po takim orzeczeniu mozna byltoby si¢ spodziewaé, ze wylaczenie forfa-
itingu z listy tytutow dhuznych JST zaliczanych do dtugu publicznego jest prze-
sadzone. Niestety 23 grudnia 2010 r. uchwalone zostato Rozporzadzenie Mini-
stra Finanséw™. A od 1 stycznia 2011 roku wg zapisow §3 tego rozporzadzenia
do tytutéw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego zalicza
si¢ m.in.: kredyty i pozyczki, réwniez umowy 0 partnerstwie publiczno-
-prywatnym, ktére maja wplyw na poziom dtugu publicznego, papiery warto-
sciowe, ktorych zbywalnos$¢ jest ograniczona, umowy sprzedazy, w ktorych ce-
na jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem lub finansuja-
cym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na korzy-
stajacego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz
rok, zwiazane z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywo-
huja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

W ten sposob dokonano wylaczenia forfaitingu jako instrumentu alterna-
tywnego finansowania inwestycji przez JST bez jednoczesnej kontroli dopusz-
czalnych wskaznikow zadtuzenia.

Woprowadzenie w zycie ,,w trybie pilnym” powyzszego rozporzadzenia
wywotato liczne dyskusje nad zgodnoscia z prawem tego aktu, podnoszono na-
wet zarzut jego niekonstytucyjnosci. Negatywnie wypowiedzial si¢ w tej kwe-
stii rowniez Zwiazek Miast Polskich”, gdyz sytuacja finansowa samorzadéw na

18 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, (DzU nr 157, poz. 1240 z p6zn.
zm.).

¥ Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23.12.2010 r. o szczegdlowym sposobie klasyfi-
kacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu
Panstwa, (DzU nr 252, poz. 1692).

2 7wiazek Miast Polskich to organizacja samorzadéw miejskich. W roku 2011 skupiata 298
polskich miast. Zwiazek wspiera dziatania miast i gmin polskich, ktore zwracaja sig¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach niekorzystnych dla samorzadéw aktow prawnych. Zwiazek wnio-
skuje do prezydenta o niepodpisywanie ustaw niekorzystnych dla samorzadow.
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skutek wejscia w zycie rozporzadzenia (notabene bez przepisow przejsciowych
i z zaledwie kilkudniowym vacatio legis) bardzo si¢ skomplikowala, a wiele
JST na skutek zmian przepisow przekroczyto ustawowe wskazniki dtugu pu-
blicznego i przez to utracito mozliwo$¢ realizacji projektow np. czg$ciowo fi-
nansowanych z dotacji unijnych. Niewatpliwie nowe, wprowadzone 1 stycznia
2011 r. regulacje, nie wptynety korzystnie na rozpowszechnienie forfaitingu
wsrod samorzadowcow.

Podsumowanie

Pomimo ze na $wiecie forfaiting jest rozwiazaniem stosowanym od dawna,
w Polsce jest stosunkowo mato rozpowszechniony jako metoda finansowania
inwestycji przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Projekty inwestycyjne administracji samorzadowej maja zazwyczaj albo
charakter odtworzeniowy, albo rozwojowy i wymagaja znacznych naktadow fi-
nansowych. Wielko$¢ i rozmach zadan inwestorskich oraz pula srodkow finan-
sowych niezbednych do ich realizacji stawia jednostki samorzadu terytorialnego
z jednej strony w pozycji atrakcyjnego zleceniodawcy dostaw towarow, ustug
i robot budowlanych, a z drugiej strony wymaga od nich zaangazowania znacz-
nych §rodkéw finansowych, ktore niekoniecznie sa w danym momencie w ich
dyspozycji w pozadanej kwocie. Dlatego tez trwa ciagte poszukiwanie mozli-
wosci pozyskiwania atrakcyjnych metod finansowania zewngtrznego. Jedna
Z nich jest forfaiting. W takim kontekscie posiada on szereg zalet: pozwala mi-
nimalizowa¢ ryzyko, wptywa na poprawe przeptywow pienigznych, jest metoda
elastyczna, stosunkowo prosta i dostgpna.

Z forfaitingu wynikaja takze korzysci dla drugiej strony umowy: zapewnia
ona dostawcom towarow i ustug korzystne warunki ptatnosci i uwalnia od ryzy-
ka zwigzanego z windykacja przeterminowanych naleznosci. Dodatkowo, zwy-
czajowo koszty obslugi transakcji forfaitingowych ponosi nabywca (ushugo-
biorca). Tym samym przedsigbiorca dzigki pewnemu uzyskaniu zaptaty tytutem
najczegsciej niewymagalnych jeszcze wierzytelnosci moze ptynnie zarzadzac fi-
nansami wlasnej firmy.

Po zmianach przepisow od 01 stycznia 2011 roku poszerzajacych dotych-
czasowe kryteria dotyczace wskaznikow zadtuzenia, przy bezposrednim stoso-
waniu forfaitingu istnieje konieczno$¢ uwzgledniania finansowania z wykorzy-
staniem forfaitingu w obliczeniach maksymalnego wskaznika zadluzenia JST.
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Mimo ze to ograniczenie nie dyskwalifikuje zupelnie forfaitingu jako metody
finansowania inwestycji, pojawiaja si¢ glosy o celowosci modyfikacji istnieja-
cych i wdrozenia nowych, bardziej elastycznych rozwiazan. Musza by¢ one od-
powiednio dobrane do warunkéw indywidualnego projektu inwestycyjnego
(moga np. opierac si¢ na powotanych do realizacji danego zadania spoétkach ce-
lowych o mniejszosciowych udziatach JST), lecz powinny rowniez prioryteto-
wo traktowac cele samorzadu, tak by strona publiczna mogta realizowa¢ zada-
nia, do ktorych jest zobowiazana wobec lokalnych spotecznos$ci. Takze i w tym
kontekscie forfaiting jest atrakcyjnym i godnym szerszej popularyzacji rozwia-
zaniem umozliwiajacym realizacjg inwestycji samorzadowych.

FORFAITING AS A METHOD OF FINANCING INVESTMENTS OF LOCAL
SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

The article presents different methods of financing investments of local self-
government units and indicates forfaiting as one of available possibilities. Moreover, it
elaborates on principles and types of forfaiting, as well as on selected aspects of taxa-
tion of forfaiting agreements. In relation to recently amended provisions regulating local
self-government units, controversies in including forfaiting debts in debt ratios were
commented. Conclusion is devoted for assessment of forfaiting as an alternative method
of financing investments of local self-government units.

Translated by Paulina Blukacz
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Wstep

Konkurencyjnos$¢ rozpatrywaé mozna jako termin relatywny oznaczajacy
zestawienie jednego podmiotu z innym badz z innymi podmiotami, ze wzgledu
na roznice wystgpujace pomigdzy ich cechami, czgSciej przedstawiana jest
w odniesieniu do sektora prywatnego, natomiast rzadziej w odniesieniu do sek-
tora publicznego. W aktualnej rzeczywisto$ci gospodarczej zaobserwowac
mozna stale wzrastajaca tendencj¢ do doskonalenia czynnikow wptywajacych
na wzrost poziomu konkurencyjnosci rowniez wsrdd jednostek samorzadu tery-
torialnego.

Konkurencyjnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego rozpatrywa¢ mozna
w kategoriach spotecznych, geograficznych, finansowych, jak réwniez gospo-
darczych ze szczegdlnym wyszczegdlnieniem czynnikow infrastrukturalnych.

Celem artykutu jest proba analizy wptywu czynnikoéw infrastrukturalnych
na poziom konkurencyjnosci miast na prawach powiatu lezacych w obrgbie wo-
jewodztwa lubuskiego i zachodniopomorskiego.
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1. Konkurencyjno$é jednostek samorzadu terytorialnego

Rozkwit badan konkurencyjnosci dotyczacy roéznego rodzaju podmiotow
trwa nieprzerwanie od lat siedemdziesiatych XX wieku. Ostatnimi czasy za-
uwazy¢ mozna zwigkszone zainteresowanie badaniem konkurencyjnosci,
a w konsekwencji oceny i nadawania wielu zjawiskom ekonomicznym miana
konkurencyjnych lub niekonkurencyjnych. Wsrdd przyczyn takiego stanu rze-
czy nalezy si¢ dopatrywacé tego, ze procesy integracyjne i globalizacyjne w ota-
czajacej rzeczywistosci gospodarczej zmuszaja do szukania czynnikow skutku-
jacych poziom konkurencyjnosci grup danych podmiotow’, w tym réwniez jed-
nostek samorzadu terytorialnego (dalej JST).

Zasadniczo w ekonomii jako konkurencyjnos¢ pojmowac nalezy zdolnos¢
do osiagania sukcesu w gospodarczej rywalizacji’, badz tez uszczegdtawiajac
jako kategori¢ ekonomiczna, ktora mozna odnies$¢ i rozpatrywac na wielu po-
ziomach agregacji, poczawszy od jej ujecia w wymiarze mikro (pojedyncze
podmioty sektora publicznego, prywatnego itp.), skonczywszy na wymiarze
makro (gospodarka w skali regionalnej, krajowej, migdzynarodowe;j)°.

Wszystkie szczeble architektury administracyjnej samorzadu terytorialne-
go w Polsce (od momentu jego restrukturyzacji w 1990* i 1999° roku), stale
ulepszaja swoje instrumenty, w tym réwniez narzedzia podnoszace zdolno$¢ do
konkurowania. Konkurencja w uktadach lokalnych ma zgota odmienny wymiar
niz ten panujacy w sektorze chociazby przedsigbiorstw prywatnych, co wynika
z profilu dziatalnoéci gmin, powiatow, czy wojewoddztw®. W konsekwencji jako
konkurencyjno$¢ JST, zdefiniowa¢ mozna jako staty proces konkurowania po-
migdzy wladzami publicznymi. Konkurowanie to podzieli¢ mozna na posrednie
i bezposrednie. Pierwsze uzna¢ mozna jako istnienie lub tworzenie warunkow
otoczenia lokalnego lub regionalnego dla przedsigbiorstw w nim prosperuja-

! Konkurencyjnos¢ — Poziom makro, mezo i mikro, red. N. Daszkiewicz, Wydawnictwo Na-

ukowe PWN, Warszawa 2008, s. 13.

2 K. Klosinski, Sektor ustug w procesie podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki, czesé 1,
IRWIK, Warszawa 2004, s. 19.

Z. Przygodzki, A. Nowakowska, J. Chadzynski, Region i jego rozwdj w warunkach globali-

zacji, Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2007, s. 105.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, (DzU 1990, nr 16, poz. 95).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, (DzU 1998, nr 91, poz. 578);
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, (DzU 1998, nr 91, poz. 576).

® A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny. Teoria i prakty-
ka, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 257.

5
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cych, ktore pozwolg im na wygenerowanie przewagi konkurencyjnej w elemen-
tach dziatalnosci gospodarczej pozostajacej poza kontrola ich dziatania. Nato-
miast konkurowanie bezposrednie JST oraz powiazana z nim bezposrednie
konkurowanie wtadz publicznych nalezy definiowac¢ jako rywalizacje upodmio-
towionych jednostek sektora publicznego o wysoki poziom zycia obywateli
oraz rozwoj spoteczny i gospodarczy, a uszczegdtawiajac o roznego rodzaju ko-
rzysci, np.”:

a) dostep do $rodkow finansowych;

b) przyciagnigcie inwestoréw zewngtrznych;

C) zatrzymanie kapitalu w regionie;

d) lokalizacje instytucji administracji wyzszego szczebla;

e) lokalizacjg oraz organizacj¢ imprez migdzynarodowych.

W konsekwencji, biorac pod uwage obie powyzsze kategorie, konkurowa-
nie JST sprowadza si¢ do zdolnosci osiagania w sposob trwaty i efektywny co-
raz wyzszych dochodow i wskaznikow zatrudnienia w warunkach konkurencyj-
nosci na poziomie zaréwno krajowym jak i migdzynarodowym®. Konkurencyj-
nos$¢ JST jest jego dhugotrwala zdolno$cia do sprostania w réznych uktadach
konkurencyjnych innymi JST bedacymi jego konkurentami i charakteryzuje je-
go przewyzszanie lub dystans do konkurentoéw. Wysoki poziom konkurencyjno-
sci JST, czyli przewaga nad konkurencja, oznacza posiadanie wyrdzniajacych
i niepowtarzalnych cech, jak réwniez czynniki i warunki posiadane przez JST
przy jednoczesnym braku ich posiadania lub posiadaniu ich w nizszym stopniu
przez jednostki konkurujace. Z kolei niski poziom konkurencyjnosci JST de-
terminuja te cechy, czynniki i warunki, ktore poprzez swoje niekorzystne ksztat-
towanie w poréwnaniu z konkurentami, stanowia bariery i braki rozwojowe da-
nej jednostki®.

Do grupy czynnikow realnie wplywajacych na budowe potencjatu konku-
rencyjnego JST wyrdznia si¢ miedzy innymi infrastrukture gospodarcza'®, stu-

" |. Wierzbicka, Blaski i cienie polityki regionalnej w aspekcie wejscia Polski do Unii Euro-

pejskiej, w: Mechanizmy integracji europejskiej w konkurencyjnosé regionéw, Red. R.M. Czarny,
Kielce 2002, s. 369.

M. Piotrowska-Trybull, Istota i czynniki konkurencyjnosci regionu, W: Konkurencyjnosé re-
gionow w okresie przechodzenia do gospodarki rynkowej. Miedzynarodowa analiza poréownaw-
cza: Bialorus, Litwa, Lotwa i Polska, red. W. Kosiedowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika w Toruniu, Torun 2004, s. 17, 20.

° A. Olesiuk, Konkurencyjno$é regionéw a parki technologiczne i klastry przemystowe, Oficy-
na Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Warszawa 2009, s. 27.
0" Ibidem, s. 29.
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7aca nieprzerwanemu bezposredniemu 1 biezacemu zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej. W jej sktad wchodza takie pojedyncze czynniki jak:
sprawny system transportowy, telekomunikacyjny, zaopatrzenie w wode, ener-
gi¢ elektryczna, cieplna, sieci wodociagowe, samorzadowe zasoby mieszkanio-
we oraz pozostate budynki, budowle i urzadzenia zapewniajace materialne pod-
stawy dla spetniania przez organy miejskie innych natozonych na nie zadan''.
Tak wigc rywalizowanie pomigdzy JST poprzez udoskonalanie i zwigkszanie
atrakcyjnosci powyzszych czynnikéw, w celu uzyskiwania zamierzonych ko-
rzysci bezposrednich i posrednich, mozna rozumie¢ jako konkurencyjnos¢ in-
frastrukturalna, rowniez w przypadku miast na prawach powiatu.

Miasta na prawach powiatu, to najwigksze miasta w Polsce, dysponujace
najwickszym potencjatem dochodowym, ludno$ciowym, jak rowniez gospodar-
czym™. Wiasciwe zarzadzanie, sterowanie jego rozwojem oraz dysponowanie
odpowiednimi $rodkami finansowymi i rzeczowymi niezbgdnymi do finanso-
wania ich konkretnych potrzeb rozwojowych, sa warunkami ich prawidlowego
funkcjonowania, rozwoju'®, a co za tym idzie podnoszenia zdolnosci konkuren-
cyjnych miasta na tle innych.

2. Analiza czynnikéw konkurencyjnosci infrastrukturalnej miast na
prawach powiatu wojewédztwa lubuskiego i zachodniopomorskiego

Badaniem konkurencji infrastrukturalnej objeto jednostki samorzadu tery-
torialnego, na przyktadzie, miast na prawach powiatu lezacych w wojewodztwie
lubuskim i zachodniopomorskim. W wojewddztwie lubuskim sa to Gorzéw
Wielkopolski i Zielona Gora, natomiast w wojewodztwie zachodniopomorskim
Koszalin, Szczecin oraz Swinoujscie.

Do przeprowadzenia badania wykorzystano dane pochodzace z Banku Da-
nych Lokalnych Gtownego Urzgdu Statystycznego oraz ze sprawozdan finan-
sowych miast dostgpnych w Biuletynie Informacji Publicznej. Zakres czasowy
przeprowadzonego badania to lata 2007-2011.

Y Encyklopedia samorzqdu terytorialnego. Dla kazdego. Czeéé 1, red. M. Stahl, B. Jaworska-
-Debska, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2010, s. 67.

12 Samorzqd miejski, red. S. Wrobel, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu,
Poznan—Chorzéw 2008, s. 279.

¥ Ekonomika i zarzqdzanie miastem, red. R. Brol, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im.
Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 19.
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W celu przedstawienia rankingu miast ukazujacego poziom konkurencyj-
nos$ci infrastrukturalnej wyodregbniono 8 czynnikéw. Do czynnikoéw wplywaja-
cych na konkurencyjnos$¢ miast ujetych w badaniu naleza:

a) drogi powiatowe i gminne o powierzchni utwardzonej (w km na km?) —

X1,

b) sie¢ wodociagowa (w km na km?) — Xy;
c) sie¢ kanalizacyjna (w km na km?) — X;

d) sie¢ gazowa (w km na km?) — X,;
e) siec cieplna (w km na km?) — Xs;
f) kottownie ogotem (na km?) — X,

g) przecigtna powierzchnia mieszkania (w m2) — Xz;

h) wydatki inwestycyjne na infrastruktur¢ techniczng na mieszkanca
(W zt) — Xs.
W analizowanym okresie powyzsze czynniki ksztalttowaly si¢ nast¢pujaco:

Tabela 1

Drogi powiatowe i gminne o powierzchni utwardzonej (w km na km?)

w latach 2007-2011 (x;)

Drogi powiatowe i gminne o pow. utwardzonej w km na km? powierzchni
miasta
2007 2008 2009 2010 2011

Powiat 1,42093 1,39767 1,51395 1,53954 1,539535
m. Gorzoéw
WIkp.
Powiat 2,61379 2,61379 2,50172 2,50172 2,505172
m. Zielona Go-
ra
Powiat 1,24458 1,27229 1,67711 1,76627 1,79759
m. Koszalin
Powiat 2,57309 2,57641 2,57641 2,57641 2,209635
m. Szczecin
Powiat 0,41827 0,41574 0,42335 0,4264 0,426904
m. Swinoujécie

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.

Najwigksze zaggszczenie drog powiatowych i gminnych w analizowanym

okresie, widoczne w tabeli 1, odnotowano w Zielonej Gorze oraz w Szczecinie.

W latach 2007-2008 oraz 2011 wieksze zageszczenie drog wystepowato w Zie-



38 Pawet Broniek

lonej Gorze, natomiast w latach 2009-2010 w Szczecinie. Z kolei zdecydowa-
nie najnizsza warto$¢ wskaznika odnotowano w Swinoujsciu, ktore charaktery-
zowalo si¢ najnizszymi warto$ciami w catym analizowanym okresie.

Tabela 2

Sie¢ wodociagowa (w km na km?) w latach 2007-2011 (x,)

Sie¢ wodociagowa w km na km? powierzchni miasta
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzow WIKkp. 2,347 3,7 3,849 3,867 3,905
Powiat m. Zielona Gora 3,685 3,75 3,75 3,757 3,876
Powiat m. Koszalin 2,201 2,287 2,319 2,005 2,073
Powiat m. Szczecin 2,177 2,233 2,302 2,394 2,482
Powiat m. Swinoujscie 0,506 0,53 0,533 0,538 0,544

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.

Najwyzszym wskaznikiem zaggszczenia sieci wodociagowe] w km na
km?, przedstawionym w tabeli 2, charakteryzowaly si¢ 2 miasta lezace w woje-
wodztwie lubuskim. W latach 2007-2008 najwyzsze zaggszczenie odnotowano
w Zielonej Gorze, natomiast w latach 20092011 najwyzsze zaggszczenie sieci
wodociagowej sposrod badanych miast wykazal Gorzow Wielkopolski. Z kolei
najnizsze zaggszczenie sieci wodociagowej w catym okresie odnotowano
w Swinoujsciu.

Tabela 3

Sie¢ kanalizacyjna (w km na km?) w latach 2007—2011 (xs)

Sie¢ kanalizacyjna w km na km? powierzchni miasta
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzow WIKkp. 2,135 2,291 2,457 2,483 2,501
Powiat m. Zielona Géra 3,366 4,052 4,128 4,152 4,301
Powiat m. Koszalin 2,115 2,165 2,189 1,868 1,976
Powiat m. Szczecin 1,61 1,752 1,825 2,025 2,028
Powiat m. Swinoujécie 0,491 0,537 0,537 0,537 0,545

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.
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Kolejno analizujac tabelg 3 zaobserwowaé mozna, ze zdecydowanie naj-
wigkszym zageszczeniem sieci kanalizacyjnej w km na km? w calym badanym
okresie charakteryzowalo si¢ miasto Zielona Goéra. Natomiast zdecydowanie
najnizszy wskaznik zaggszczenia sieci kanalizacyjnej w kazdym z analizowa-
nych lat wykazato miasto Swinoujécie.

Tabela 4
Sie¢ gazowa (w km na km?) w latach 2007-2011 (X4)
Sie¢ gazowa w km na km? powierzchni miasta
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzow WIkp. 2,791 2,814 2,852 2,935 3,000
Powiat m. Zielona Gora 3,318 3,390 3,526 3,551 3,624
Powiat m. Koszalin 2,766 2,797 2,967 2,571 2,589
Powiat m. Szczecin 2,661 2,683 2,713 2,732 2,862
Powiat m. Swinoujécie 0,426 0,434 0,439 0,442 0,473

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.

Podobnie jak w przypadku zageszczenia sieci kanalizacyjnej, roOwniez
w przypadku zaggszczenia sieci gazowej, ktore przedstawiono w tabeli 4, naj-
wyzszymi warto$ciami wskaznika w analizowanym okresie charakteryzowata
si¢ Zielona Gora, jednakze dysproporcja ta nie byta juz tak znaczna. Réwniez
w przypadku zaggszczenia sieci gazowej kilkukrotnie nizszy wskaznik zaggsz-
czenia sieci gazowej od pozostatych badanych miast wykazato Swinoujscie.

Tabela 5
Sie¢ cieplna (w km na km?) w latach 2007-2011 (Xs)
Sie¢ cieplna w km na km? powierzchni miasta
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzow WIKkp. 0,8 0,91 0,93 0,99 1,03
Powiat m. Zielona Géra 14 1,43 1,55 1,61 1,58
Powiat m. Koszalin 0,85 0,92 0,92 0,91 0,92
Powiat m. Szczecin 0,74 0,88 0,88 0,87 0,86
Powiat m. Swinoujscie 0,14 0,15 0,13 0,13 0,13

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.
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Analizujac dane przedstawione w tabeli 5, zaobserwowaé mozna, iz naj-
wyzsze zaggeszczenie sieci cieplnej sposrod badanych miast w latach 2007-2011
po raz kolejny wykazato miasto Zielona Goéra. Z kolei, tak jak w przypadku po-
przednich czynnikow wptywajacych na poziom konkurencyjnosci infrastruktu-
ralnej, rGwniez zaggszczenie sieci cieplnej na najnizszym poziomie odnotowano
w Swinoujsciu.

Tabela 6
Tlo$¢ kottowni ogotem (na km?) w latach 2007-2011 (Xs)
Kotlownie ogdétem na km? powierzchni miasta
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzow Wikp. 0,73 0,79 0,86 0,73 0,63
Powiat m. Zielona Géra 0,74 0,84 0,91 0,79 0,69
Powiat m. Koszalin 0,54 0,51 0,52 0,58 0,57
Powiat m. Szczecin 0,52 1,06 1,11 1,05 0,98
Powiat m. Swinoujscie 0,13 0,12 0,13 0,14 0,13

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z GUS.

Najwigksza liczbe kottowni ogétem na km? miasta, co przedstawia tabe-
la 6, odnotowano w kolejno w 2007 roku w Zielonej Gorze, a w latach 2008—
2011 najwyzszy wskaznik ilo$ci kotlowni ogoétem odnotowano w Szczecinie.
Natomiast najmniejsza liczebnoscia kotlowni ogolem w catym analizowanym
okresie charakteryzowato si¢ miasto Swinoujécie. Warto rowniez zauwazy¢, ze
podobnie jak przypadku pozostatych czynnikow wplywajacych na atrakcyjnosé
infrastrukturalna wskaznik ten w Swinoujsciu jest mniejszy kilkukrotnie w po-
réwnaniu do pozostatych badanych miast, na co wptywa duza powierzchnia sto-
sunkowo duza w stosunku do ilosci mieszkancow powierzchnia miasta.

Tabela 7
Przecigtna powierzchnia mieszkania (w m?) w latach 2007-2011 (x;)
Przecigtna powierzchnia mieszkania w m?
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzéw Wilkp. 60,1 60,5 60,7 60,8 59,7
Powiat m. Zielona Gora 60,9 61,2 61,5 61,7 60,7
Powiat m. Koszalin 60,7 60,8 61 61,5 60,5
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Przecigtna powierzchnia mieszkania w m?
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Szczecin 60,5 60,7 61 61,1 60,3
Powiat m. Swinoujécie 59,5 59,8 59,5 59,5 60,1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych z GUS.

Analizujac dane zamieszczone w tabeli 7, zauwazy¢ mozna, ze w catym
analizowanym okresie najwigksza przecigtng powierzchni¢ mieszkania w m?
odnotowano w Zielonej Gorze. Z kolei najnizsza przecigtna powierzchnig
mieszkania w latach 2007—2010 odnotowato Swinoujscie, a w 2011 roku naj-
nizsza Gorzow Wielkopolski. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze przecigtne warto$ci
powierzchni mieszkan, w badanym okresie we wszystkich miastach, nie odbie-
galy od siebie znaczaco.

Tabela 8

Wydatki inwestycyjne (w PLN) na infrastrukturg gospodarcza na mieszkanca
w latach 2007—-2011 (xg)

Wydatki inwestycyjne na infrastrukture gospodarcza na
mieszkanca
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzoéw Wlkp. 345,14 7k 117,20 zt 318,94 zt | 304,83 zt 77,28 7t
Powiat m. Zielona Goéra 160,26 7zt 225,09zt | 251,63z | 33941zt | 237,94 z
Powiat m. Koszalin 330,16 zt 208,77zt | 381,68zt | 35447zt | 588,90 zt
Powiat m. Szczecin 307,51 zt 198,80 zt 147,88 7t 248,71 zk 496,34 7t
Powiat m. Swinoujécie 1 148,50 zt 914,66 zt 449,04 zt 268,13 zt 830,54 zt

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS oraz BIP.

Czynnikiem finansowym wptywajacym na konkurencyjno$¢ miast pod
wzgledem infrastrukturalnym jest wydatkowanie §rodkow publicznych na inwe-
stycje w infrastruktur¢ gospodarcza. Ksztattowanie si¢ owych wydatkow
w przeliczeniu na mieszkanca przedstawia tabela 8. Zauwazy¢ na niej mozna, iz
pomimo relatywnie niskich pozostatych wskaznikow, to wiasnie miasto Swino-
ujscie w latach 2007-2009 oraz 2011 wykazalo zdecydowanie najwyzsze wy-
datki inwestycyjne na infrastrukture gospodarcza w przeliczeniu na mieszkanca,
natomiast w 2010 roku miastem o najwyzszych naktadach inwestycyjnych byt
Koszalin. Z kolei najnizszymi naktadami inwestycyjnymi na infrastrukture go-
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spodarcza charakteryzowaty si¢ kolejno w 2007 roku — Zielona Géra, w 2008
i 2011 roku Gorzéw Wielkopolski, a w 2009 i 2010 roku miasto Koszalin.

Do zweryfikowania istotno$ci statystycznej wyzej wymienionych zmien-
nych postuzono si¢ wspolczynnikiem zmiennosci dla kazdego z analizowanych
lat. Wyniki badania przedstawiono w tabeli 9.

Tabela 9
Wspotczynnik zmienno$ci w latach 2007-2011
Wspbtczynnik zmiennoséci (W %)
2007 2008 2009 2010 2011
X1 56,6703 56,6493 50,3791 49,5058 47,2130
X, 51,6980 52,9152 53,0033 54,7010 54,3725
X3 53,4165 58,5653 58,0482 58,8999 59,5026
X4 47,1703 47,2774 47,7095 48,2553 47,8189
Xs 56,9230 53,2661 57,1264 58,2984 57,3229
Xe 46,4518 54,4735 54,6254 51,0127 51,0446
X7 0,9198 0,8495 1,2353 1,4235 0,6384
Xs 85,7054 91,6949 37,5838 14,8840 66,3005

Zrodlo: opracowanie wilasne.

Wspodtczynnik zmiennos$ci pozwala zdefiniowac jak silne jest zréznicowa-
nie analizowanych danych, co za tym idzie okresli¢ zmienne statystycznie istot-
ne dla danego badania. Dla poprawnosci przeprowadzonego badania za wartos¢
minimalng wspolczynnika zmiennosci przyjeto 20%.

Najwyzsza $rednig warto$¢ wspdtczynnika w analizowanym okresie po-
siadata zmienna xg — wydatki inwestycyjne na infrastrukture¢ techniczna na
mieszkanca (w zl), ktora wynosita 59,23%, natomiast najmniejsza $rednia war-
to$¢ posiadata zmienna x; — przecigtna powierzchnia mieszkania (w m?), ktora
byta réwna 1,01%. Ze wzgledu na to, ze w zadnym z badanych lat owa zmienna
nie posiadala wspotczynnika zmienno$ci na poziomie powyzej 20%, zostata
wyeliminowana z badania. Z kolei najwyzsza roczna warto$¢ wspotczynnika
zmienno$ci wykazata, tak jak w przypadku warto$ci Sredniorocznej, zmienna Xg,
ktéra wynosita w zaokragleniu 91,7%. Co wigcej rowniez ta zmienna w 2010
roku charakteryzowala si¢ najnizsza warto$cia Wspotczynnika zmienno$ci wy-
noszacego 14,884%. W zwiazku z tym, ze warto$¢ ta nie przekraczala progu
20%, wartosci zmiennej xg z 2010 roku zostaty wylaczone z badania.
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3. Ranking konkurencyjno$ci infrastrukturalnej miast na prawach
powiatu wojewodztwa lubuskiego i zachodniopomorskiego

W celu konstrukeji rankingu konkurencyjnosci infrastrukturalnej w latach
2007-2011 postuzono sig analizowanymi zmiennymi. Konstrukcja rankingu po-
legala na wyodrebnieniu warto$§ci modelowych, zarowno maksymalnych jak
i minimalnych, dla kazdej z poszczegdlnych zmiennych dla kazdego z lat. Ko-
lejno zbadano procentowe spetnienie modelowego przedzialu przez wartosci
zmiennych odpowiadajacych dla kazdego z analizowanych miast w kazdym
z lat badanego okresu.

Tabela 10

Srednia realizacja warto$ci wzorcowych w latach 2007-2011

Srednia realizacja wartosci wzorcowych (W %)
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzow Wlkp. 58,86 57,74 67,13 68,12 58,10
Powiat m. Zielona Gora 85,71 84,30 86,80 94,11 83,76
Powiat m. Koszalin 52,73 49,17 59,01 52,12 55,84
Powiat m. Szczecin 56,20 61,30 59,39 70,10 66,39
Powiat m. Swinoujscie 14,29 14,29 14,29 0,00 14,29

Zrodto: opracowanie whasne.

Procentowe zrealizowanie modelu przez kazda ze zmiennych postuzyto do
obliczenia $redniej spelnien dla kazdego z miast w poszczegdlnych latach, co
przedstawia tabela 10. Im wyzszy wskaznik spetnienia warto$ci wzorcowych
przez dane miasto w danym roku, tym wyzsza jego pozycja w rankingu.

Tabela 11

Ranking konkurencyjnosci infrastrukturalnej w latach 2007-2011

Pozycja w rankingu konkurencyjnosci infrastrukturalnej

2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Gorzéw Wikp. 2 3 2 3 3
Powiat m. Zielona Gora 1 1 1 1 1
Powiat m. Koszalin 4 4 4 4 4
Powiat m. Szczecin 3 2 3 2 2
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Pozycja w rankingu konkurencyjnosci infrastrukturalnej
2007 2008 2009 2010 2011
Powiat m. Swinoujscie 5 5 5 5 5

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Przeprowadzone badania wykazaly, ze w latach 2007-2011 najwyzszy po-
ziom spehienia przedzialu modelowego, a co za tym idzie najwyzsza konku-
rencyjnoscia infrastrukturalng wsréd miast na prawach powiatu wojewodztw
lubuskiego i zachodniopomorskiego, wykazato si¢ miasto Zielona Goéra. Co wi-
doczne w tabeli 11, miasto to w calym badanym okresie utrzymywata pierwsza
pozycje¢ w rankingu. Poza miastem zajmujacym pierwsze miejsce w rankingu
rowniez Koszalin oraz Swinoujécie w catym okresie charakteryzowaly si¢ nie-
zmienng pozycja w rankingu konkurencyjnosci infrastrukturalnej, w przypadku
Koszalina byto to 4. miejsce, a w przypadku Swinoujécia 5. miejsce, ktore zde-
cydowanie odstawato poziomem konkurencyjnos$ci od pozostatych badanych
miast. Jedyne zmiany pozycji w analizowanym okresie zaobserwowano pomie-
dzy Gorzowem Wielkopolskim a Szczecinem. W 2007 i1 2009 roku 2. pozycje
W rankingu notowato miasto Gorzéw Wielkopolski, natomiast w latach 2008,
2010 oraz 2011 wyzsza pozycje zajmowato miasto Szczecin. Jak mozna zauwa-
zy¢ w tabeli 10 réznice realizacji wartosci modelowych pomig¢dzy oboma mia-
stami byly relatywnie nieduze.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania pozwalaja stwierdzi¢, ze sposrdd 5 analizowa-
nych miast na prawach powiatu, lezacych na terenie wojewddztwa lubuskiego
oraz zachodniopomorskiego, najwyzszym poziomem atrakcyjno$ci infrastruktu-
ralnej charakteryzuje si¢ Zielona Gora, ktorej przewaga nad pozostatymi mia-
stami byla do$¢ znaczaca. Natomiast miastem w catlym badanym okresie o zde-
cydowanie najnizszej konkurencyjnosci bylo Swinoujscie. Z kolei pozostate
miasta charakteryzowaly si¢ zblizonym do siebie poziomem. Z przeprowadzo-
nych badan wynika zatem, Ze najlepsze pozycje w rankingu uzyskiwaly miasta
wojewodzkie, tj. Szczecin, Gorzow Wielkopolski (siedziba wojewody lubu-
skiego) oraz Zielona Gora (siedziba organéw samorzadu wojewodztwa), jedno-
czes$nie bedace osrodkami miejskimi o najwyzszej liczbie ludno$ci na terenie
obu wojewddztw.
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W czasach w ktorych kryzys gospodarczy znaczaco wplywa poziom wy-
datkow i dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, osrodki miejskie zmu-
szone sa do konkurowania pomiedzy soba na réznych ptaszczyznach. Konku-
rencyjnos$¢ infrastrukturalna jest o tyle znaczaca, ze ma niewatpliwy wplyw na
naptyw do miasta 0sob zaré6wno prawnych, jak rdwniez osob fizycznych, co za
tym idzie przektada si¢ bezposrednio na wzrost dochodow ogotem i dalszy go-
spodarczy rozwoj miasta w przysztosci.

INFRASTRUCTURE COMPETITIVENESS OF CITIES - THE CASE
OF THE COUNTY SEATS OF LUBUSZ AND WEST POMERANIAN
PROVINCE

Summary

Competitive infrastructure is a major category of competitiveness due to the unde-
niable influence on the inflow of social finance capital. The main purpose of this paper
is to analyze the impact of competitive factors on the competitiveness of the infrastruc-
ture of district towns level and the creation of infrastructure competitiveness ranking.
The study was conduct at the example of district towns of Lubusz and West Pomeranian
Province in 2007-2011.

Translated by Pawel Broniek
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Wstep

W ostatnim pigcioleciu w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) ob-
serwuje si¢ coraz trudniejsza sytuacj¢ finansowa, spowodowang migdzy innymi
skutkami spowolnienia gospodarczego kryzysem gospodarczym przejawiaja-
cymi si¢ spadkiem wptywow naleznych JST z tytulu podatku dochodowego od
0sob fizycznych i prawnych z jednej strony i spadkiem wzrostu pozyskiwania
srodkow ze sprzedazy majatku komunalnego, a wzrostem deficytu budzetowego
i dlugu publicznego z drugiej strony.

Celem artykutu jest analiza gospodarki finansowej JST Polski zachodniej,
tj. wojewodztw zachodniopomorskiego, lubuskiego i dolno$laskiego w latach
2008-2012. Badanie obejmie stan dochodéw, wydatkéw, deficytu oraz diugu
publicznego JST.

! Szerzej na ten temat: Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red.
S. Owsiak, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 15; B. Koftaczkowski,
M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Oficyna Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2010, s. 19; E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu
terytorialnego, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 27-45; Ekonomiczne i prawne uwarunkowania
i bariery redukcji deficytu i dlugu publicznego, red. J. Szolno-Koguc, A. Pomorska, LEX Wolters
Kluwer Business, Warszawa 2011, s. 69-74.
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1. Zalozenia badawcze

Badaniami empirycznymi objete zostaly 3 wojewddztwa umiejscowione
w pasie Polski zachodniej, graniczace z Niemcami, tj. wojewodztwo zachod-
niopomorskie, lubuskie i dolnoslaskie. Analiza objeto wyniki finansowe JST
gospodarowania $rodkami budzetowymi w tych wojewodztwach w latach
2008-2012. W analizie uwzglgdniono gminy miejskie, gminy miejsko-wiejskie,
gminy wiejskie, miasta na prawach powiatu oraz powiaty ziemskie.

Podstawa przeprowadzonej analizy byly dane dotyczace gospodarki finan-

sowej JST, o r6znym stopniu szczegdlowosci, pozyskane z:

1.

b)

c)

Banku Danych Lokalnych Glownego Urzedu Statystycznego® — dane
dla okresu 2008-2011 w odniesieniu do dochodéw i wydatkow oraz
dla okresu 2008-2012 w odniesieniu do liczby mieszkancow JST.
Regionalnych Izb Obrachunkowych w Szczecinie®, Zielonej Goérze’
i Wroctawiu® w budzetach JST — dane dla 2012 roku dotyczace docho-
dow i wydatkow oraz dane dla okresu 2008—2012 w odniesieniu do de-
ficytu budzetowego i1 dlugu publicznego jednostek samorzadu teryto-
rialnego wojewodztwa zachodniopomorskiego, lubuskiego i dolnosla-
skiego.

Ministerstwa Finansow, jak rowniez z innych zrodel, tj. ustaw, uchwat
budzetowych oraz sprawozdan z ich wykonania, stron internetowych
JST wojewodztwa zachodniopomorskiego, lubuskiego oraz dolnosla-
skiego.

W analizie przyjeto, ze:

wydatki ogétem stanowia sum¢ wydatkow biezacych 1 majatkowych,
a wyodrgbnione zostaly wedlug dziatéw klasyfikacji budzetowej
z 2012 roku;

dochody ogotem stanowia sume dochodéw biezacych i dochodow ma-
jatkowych;

w sktad kategorii ,,pozostate podatki lokalne” wchodza podatki: rolny,
lesny, od $rodkow transportowych oraz od czynnosci cywilnopraw-
nych;

a M wN

http://www:.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p_name=indeks.
http://www.szczecin.rio.gov.pl/.
http://www.bip.zielonagora.rio.gov.pl/.
http://www.wroclaw.rio.gov.pl/show.php.
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d) w sktad kategorii ,,transfery budzetu” wchodza subwencje ogolne i do-
tacje celowe, w tym®:

— dla gmin: dotacje celowe otrzymane z budzetu panstwa na realiza-
cj¢ zadan biezacych z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zadan zleconych gminie (zwiazkom gmin) ustawami (§ 201); dota-
cje celowe otrzymane z budzetu panstwa na zadania biezace reali-
zowane przez gming na podstawie porozumien z organami admini-
stracji rzadowej (§ 202); dotacje celowe otrzymane z budzetu pan-
stwa na realizacje¢ wlasnych zadan biezacych gmin (zwiazkéw
gmin) (§ 203);

— dla powiatow: dotacje celowe otrzymane z budzetu panstwa na za-
dania biezace z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania
zlecone ustawami realizowane przez powiat (§ 211); dotacje celowe
otrzymane z budzetu panstwa na zadania biezace realizowane przez
powiat na podstawie porozumien z organami administracji rzado-
wej (§ 212); dotacje celowe otrzymane z budzetu panstwa na reali-
zacje biezacych zadan wlasnych powiatu (§ 213);

e) kategoria ,,dotacje z Unii Europejskiej” zostala zidentyfikowana za
pomoca czwartej cyfry paragrafu klasyfikacji dochodow i wydatkow
JST:

— dla wojewodztwa dolnoslaskiego za lata 2008-2011 pozyskano
z Banku Danych Lokalnych GUS, natomiast nie uzyskano danych
za 2012 rok;

— dla wojewodztwa lubuskiego i1 zachodniopomorskiego za lata
2008-2009 z Banku Danych Lokalnych GUS, a za lata 2010-2012
z raportow RIO w Szczecinie i w Zielonej Gorze;

— kategoria ,,inne dochody” zawiera wptywy z innych lokalnych optat
pobieranych przez JST na podstawie odregbnych ustaw (§ 049) oraz
wplywy z optaty skarbowej (§ 041).

Analiza obje¢to 433 jednostki samorzadu terytorialnego, w tym: 98 w wo-
jewodztwie lubuskim, 135 w wojewodztwie zachodniopomorskim oraz 200
w wojewddztwie dolno$laskim. Rozktad badanych JST przedstawiono w tabe-
li 1.

® Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 1. w sprawie szczegolowej klasyfi-
kacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz $rodkdéw ze zrodet zagranicznych,
(DzU 2010, nr 38, poz. 207).
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Tabela 1

Liczba jednostek samorzadu terytorialnego poddanych badaniu

Woj. zachodniopomorskie Woj. lubuskie Woj. dolnos$laskie
Gminy:
— miejskie 11 9 36
— wiejsko-miejskie 52 33 55
— wiejskie 51 41 78
Miasta na prawach powiatu 3 2 4
Powiaty ziemskie 18 12 26

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: www.stat.gov.pl, data dostepu: 01.07.2013.

Uzyskane dane byly podstawa do przeprowadzenia i uogoélnienia na po-
ziomie wojewodztw analizy gospodarki finansowej JST w latach 2008-2012.

2. Gospodarka finansowa JST wojewodztw Polski zachodniej

Analize gospodarki finansowej przeprowadzono biorac pod uwage docho-
dy budzetowe, wydatki budzetowe, deficyt budzetowy oraz poziom dlugu pu-
blicznego.

W latach 2008-2012 we wszystkich analizowanych wojewodztwach na-
stapit wzrost dochodow ogdtem, co zobrazowano na rysunku 1.
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Rys. 1. Dochody budzetowe ogdtem badanych wojewddztw w zestawieniu ze $rednig
dla Polski w latach 2008-2012(PLN)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i RIO.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze wojewodztwo dolnoslaskie charak-
teryzowato si¢ ponadprzecig¢tnag suma zgromadzonych dochodow, natomiast wo-
jewodztwo lubuskie 1 zachodniopomorskie odznaczaly si¢ duzo nizszym poten-
cjatem dochodowym anizeli $rednia przyjeta dla wszystkich wojewodztw
w kraju.

Najmniejszy wzrost dochodéow budzetowych w calym badanym okresie
wystapit w wojewoddztwie lubuskim i wynidst 785 min PLN. W wojewddztwie
zachodniopomorskim wzrost dochodéw budzetowych wynidst nieco powyzej
1,7 mld PLN, a w wojewddztwie dolnoslaskim niespetna 3,5 mld PLN. Tylko
w wojewodztwie lubuskim odnotowano spadek dochodéw budzetowych ogo-
tem w 2010 roku, kiedy spadek byt réwny okoto 72,5 min PLN oraz w 2012 ro-
ku ze spadkiem 70 min PLN.

Wojewodztwa lubuskie i zachodniopomorskie osiagnety w badanym okre-
sie sum¢ dochodéow budzetowych ogoétem nizsza anizeli $rednia dla woje-
wodztw w Polsce. Najwigksza roznica pomigdzy suma dochoddéw w wojewddz-
twie lubuskim a $rednia dla wszystkich wojewddztw w kraju wystapita
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w 2012 roku i wyniosta ponad 6,7 mld PLN. Z kolei dla wojewo6dztwa zachod-
niopomorskiego najwigksza roznica wystapita w 2011 roku i wyniosta niewiele
powyzej 3 mld PLN. Natomiast dochody budzetowe w wojewodztwie dolnosla-
skim w analizowanym okresie byty na poziomie powyzej $redniej wartosci do-
chodéw budzetowych dla wszystkich wojewddztw w kraju. Najwigksza prze-
wage nad s$rednia warto$cia dochodow wojewodztwo dolnoslaskie uzyskato
w 2012 roku i wyniosto ono okoto 3,5 mld PLN, a najmniejsza w 2009 roku
w wysokosci okoto 2,3 mld PLN.

Z danych zaprezentowanych w tabeli 2 wynika, ze w analizowanym okre-
sie najwyzsze dochody, zardwno biezace jak i majatkowe, zgromadzity JST wo-
jewodztwa dolnoslaskiego.
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W przypadku dochodéw biezacych najwyzsze wpltywy JST osiagnety
w 2012 roku przekraczajac kwotg 12,5 mld PLN, natomiast wptywy z tytutu
dochodéw majatkowych byly najwyzsze w 2011 roku i przekroczyly 2 mld
PLN.

Najnizsze dochody budzetowe osiagnely JST wojewodztwa lubuskiego
w 2008 r., zarowno w przypadku dochodow biezacych, jak i majatkowych (od-
powiednio ponad 3 mld PLN i okoto 270 mIn PLN). Z kolei najwyzsze dochody
biezace w woj. lubuskim zgromadzono w 2012 roku (prawie 4 mld PLN), a do-
chody majatkowe w 2009 roku — kwota przekraczajaca 867 min PLN. Byl to
ponad trzykrotny wzrost w poré6wnaniu z rokiem wczes$niejszym. W kolejnych
latach nast¢gpowal sukcesywny spadek dochodow majatkowych — w 2010 roku
0 ponad 250 min PLN, w 2011 roku o kolejne 45,5 min PLN, aby w 2012 roku
wpltywy do budzetow z tytulu dochodéw majatkowych osiagnely niecate 386
min PLN.

Dochody budzetowe, zarowno biezace jak i majatkowe, zgromadzone
przez JST wojewodztwa zachodniopomorskiego byly wyzsze od dochodéw
uzyskanych przez JST wojewddztwa lubuskiego, ale nizsze od tych uzyskanych
przez jednostki wojewodztwa dolnoslaskiego. W latach 2008-2012 wielkos¢
dochodow biezacych sukcesywnie wzrastata — od ponad 5,8 mid PLN w 2008
roku do prawie 7,2 mld PLN w 2012 roku. Dochody majatkowe, podobnie jak
w wojewoOdztwie lubuskim, ulegty dynamicznemu wzrostowi w 2009 roku
(0 59,56%) i spadkowi w kolejnym roku. Byt to jedyny spadek dochodéw ma-
jatkowych w wojewodztwie zachodniopomorskim w badanym okresie. Kolejne
lata cechowatly si¢ bowiem systematycznym wzrostem, a nie jak w przypadku
JST wojewddztwa lubuskiego — nieustannym ich spadkiem.

W skali catego okresu JST wszystkich analizowanych wojewodztw wyka-
zaly wzrost wydatkow ogotem, co widoczne jest na rysunku 2.
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Rys. 2. Wydatki ogétem badanych wojewodztw w zestawieniu ze $rednia dla Polski
w latach 2008-2012 (PLN)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS oraz RIO.

Najwickszy wzrost wydatkow ogdtem w catym analizowanym okresie
z poziomu niemal 12 mld PLN do ponad 14,5 mld PLN odnotowaty JST woje-
wodztwa dolnoslaskiego. Nalezy zaznaczy¢, ze w kazdym roku wojewodztwo
dolnoslaskie powigkszato wydatki ogotem. Najwyzszy wzrost, wynoszacy oko-
to 1,7 mld PLN, odnotowano w 2009 roku. Z kolei najnizszy wzrost wydatkow
odnotowano w 2012 roku, wyniost on zaledwie 2,4 min PLN.

W latach 2008-2012 JST wzrost wydatkéw budzetowych ogotem w wo-
jewodztwie zachodniopomorskim wynosit okoto 2 mld PLN, natomiast w wo-
jewodztwie lubuskim wzrost byt relatywnie niewielki 1 wynosit niewiele ponad
705 mIn PLN. Wojewoddztwo zachodniopomorskie w badanym okresie, podob-
nie jak wojewodztwo dolno$laskie, wykazywato coroczny wzrost wydatkow.
Najwyzszy wzrost wynoszacy okoto 1,1 mld PLN zostat odnotowany w 2009
roku, za$ najnizszy w 2012 roku i wynosit okoto126,5 min PLN. Pozwala to za-
uwazy¢ zbiezna tendencj¢ w przypadku wojewddztwa zachodniopomorskiego
i dolnoslaskiego. Natomiast wojewodztwo lubuskie, pomimo wzrostowej ten-
dencji wydatkéw ogotem w latach 20082010, w kolejnych latach wykazywato
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ich spadek. Najwyzszy wzrost wydatkow ogodlem wynoszacy niewiele ponad
1 mld PLN, podobnie jak w przypadku dwdch wczesniej analizowanych woje-
wodztw, odnotowano w 2009 roku. Z kolei spadek wydatkow ogdtem wynosza-
cy okoto 272 min PLN wojewo6dztwo lubuskie wykazato w 2012 roku.

Nalezy réwnocze$nie zauwazy¢, iz jedynie wojewddztwo dolnoslaskie
charakteryzowalo si¢ wydatkami ogoélem przewyzszajacymi wartosci $rednie
dla wojewddztw w Polsce, ktore rokrocznie wzrastaty $rednio o okoto 3,1 mld
PLN. Z kolei wydatki ogotem wojewodztwa zachodniopomorskiego i lubuskie-
go byly Sredniorocznie nizsze od przecigtnej dla wojewodztw w Polsce i o od-
powiednio 2,85 mld i 6,26 mid PLN.

Na podstawie danych zawartych w tabeli 3 mozna zauwazy¢, ze najwyz-
szymi wydatkami, zarowno biezacymi jak i majatkowymi, charakteryzowaty si¢
JST wojewddztwa dolnoslaskiego.

W catym analizowanym okresie wydatki budzetowe wojewddztwa dolno-
Slaskiego, zardwno biezace, jak i majatkowe, corocznie wzrastaty. Wydatki bie-
zace wzrosty o 26,27% — z niemal 9 mld do poziomu okoto 11,3 mld PLN.
Rowniez wydatki majatkowe w tym samym okresie wzrosly o 14,17%, z okoto
2,92 mld do okoto 3,33 mld PLN.
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Wozrost wydatkow biezacych, zarowno w skali calego badanego okresu,
jak i w kazdym z poszczeg6lnych lat odnotowano w JST wojewodztwa lubu-
skiego i zachodniopomorskiego. W wojewodztwie lubuskim w latach 2008—
2012 nastapit wzrost o 25,48% z poziomu niemal 2,9 mld do okoto 3,75 mid
PLN. Z kolei w wojewddztwie zachodniopomorskim w tym samym okresie
wydatki biezace wzrosty o 30,66% z niespetna 5,1 mld do niecatych 6,64 mid
PLN.

Odmienng tendencja w latach 2008-2012 charakteryzowaly si¢ wydatki
majatkowe JST wojewodztwa lubuskiego i zachodniopomorskiego. W woje-
wodztwie lubuskim wydatki majatkowe w catym analizowanym okresie obnizy-
ty sig 0 9,1% z poziomu okoto 617,3 min do okoto 561,1 mln PLN. Nalezy jed-
nak przy tym zauwazy¢, ze sukcesywny spadek wydatkow majatkowych wysta-
pit w kolejnych latach po relatywnie wysokim, bo wynoszacym az 133,63%,
wzro$cie tych wydatkow w 2009 roku. Natomiast w wojewodztwie zachodnio-
pomorskim pomimo spadku wielkosci wydatkow majatkowych w 2012 roku
014,74% (z okoto 2,2 mld do niemal 1,87 mld PLN) wydatki majatkowe
W przeciagu calego analizowanego okresu wzroslty o 31,94%, z poziomu wyno-
szacego nieco ponad 1,41 mld do niemal 1,87 mid PLN.

Od 2008 roku prawie wszystkie badane JST zamykaty swoje budzety z de-
ficytem, co widoczne jest w tabeli 4.

Najwigkszym poziomem deficytu budzetowego w okresie 20082012 na
obszarze wojewodztw Polski zachodniej charakteryzowaty si¢ JST wojewodz-
twa dolnoslaskiego. Deficyt budzetowy wzr6st z poziomu niecatych 712,5 min
PLN w 2008 roku poprzez nieco ponad 1,66 mld PLN w 2009 roku, by spas¢ od
okoto 1,24 mld PLN w 2010 roku do okoto 74,5 min PLN w 2012 roku. Deficyt
budzetowy JST wojewddztwa lubuskiego byl w badanym okresie na najnizszym
poziomie, a w 2012 roku odnotowana zostata nawet nadwyzka budzetowa wy-
noszaca okoto 36,5 mln PLN, co $wiadczy o duzym stopniu samofinansowania
JST wojewodztwa lubuskiego w tym okresie. Najmniejszy deficyt budzetowy
wynoszacy 36,77 min PLN odnotowano w 2008 roku w wojewodztwie zachod-
niopomorskim. Na terenie analizowanych wojewodztw w badanym czasie naj-
wigksza nadwyzka wydatkéw nad dochodami JST miata miejsce w 2010 roku
w wojewodztwie lubuskim (okoto 603 min PLN) i zachodniopomorskim (nie-
mal 750 min PLN) oraz w 2009 roku w wojewoddztwie dolnoslaskim (niewiele
ponad 1,66 mld PLN). Nalezy zauwazy¢, iz na koniec analizowanego okresu
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W poréwnaniu z jego poczatkiem nastapito zmniejszenie deficytu JST w bada-
nych wojewddztwach.

3. Analiza poréwnawcza gospodarki finansowej JST w badanych
wojewodztwach

Kazde z badanych wojewodztw posiada inne uwarunkowania naturalne,
spoleczne i gospodarcze, mimo podobienstwa potozenia geograficznego wzdtuz
rzeki Odry. Totez badanie relacji migedzy liczbami bezwzglednymi moze pro-
wadzi¢ do mylnych wnioskow. Dla zwigkszenia poréwnywalnosci wynikow
przeprowadzono analiz¢ uzyskanych wynikow w przeliczeniu na jednego
mieszkanca danego wojewodztwa.

W odniesieniu do dochodow budzetowych uzyskane wielkosci uktadaja si¢
zgota odmiennie niz w przypadku wielkosci ogétem w poszczegolnych woje-
wodztwach, co przedstawiono na rysunku 3.

Tylko w jednym z wojewodztw wystapil wzrost sredniej wartosci docho-
dow na 1 mieszkanca w okresie 2008-2012. W wojewodztwie zachodniopo-
morskim spadek dochodow na 1 mieszkanca wystapit w 2010 roku, a w woje-
wodztwie lubuskim dwukrotnie — w 2010 i 2012 roku. Najnizsza z warto$ci do-
chodoéw ogotem na 1 mieszkanca odnotowano w 2008 roku w wojewodztwie
lubuskim i wynosita ona 3533 PLN. W tym samym roku na jednego mieszkanca
wojewodztwa zachodniopomorskiego przypadata kwota 3815 PLN, a na miesz-
kanca wojewodztwa dolnoslaskiego 3895 PLN.
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Rys. 3. Dochody ogoétem na 1 mieszkanca badanych wojewodztw w poréwnaniu do
$redniej dla wojewodztw w Polsce w latach 2008—-2012 (PLN)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS oraz RIO.

Kolejny rok byt pod tym wzgledem wyjatkowy, wtedy to bowiem nastapit
najbardziej znaczacy wzrost dochodow ogdtem na 1 mieszkanca w szczego6lno-
sci w wojewodztwie lubuskim, gdzie wynidst 727 PLN, w wojewddztwie za-
chodniopomorskim 434 PLN, a w wojewodztwie dolnoslaskim 266 PLN.
W 2010 roku jedyny wzrost dochodéw ogdtem na 1 mieszkanca wystapit w wo-
jewodztwie dolno$laskim, a w nastgpnym roku we wszystkich analizowanych
wojewddztwach. Z kolei w 2012 roku jedyny spadek dochodow ogdélem na
1 mieszkanca zanotowano w wojewodztwie lubuskim.

W analizowanym okresie 2009 rok byt dla wojewddztwa lubuskiego jedy-
nym, w ktorym jego $rednia dochodow ogdtem na mieszkanca przewyzszyta
$rednig dochodow na 1 mieszkanca dla wszystkich wojewodztw w kraju — roz-
Nica ta wyniosta 203,37 PLN. W pozostatych latach r6znica przyjmowata war-
tosci ujemne — od 90,57 PLN w 2010 roku do 354,34 PLN w 2012 roku. Z kolei
w wojewodztwie zachodniopomorskim jedyna ujemna réznica pomigdzy $red-
nig dochodéw na 1 mieszkanca dla wojewddztwa a usredniona wartoscia do-
chodow na 1 mieszkanca dla wszystkich wojewodztw wystapita w 2010 roku
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i przyjeta wartos¢ 53,70 PLN. W innych latach réznica ta przyjmowata wartosci
dodatnie — od 4,46 PLN w 2011 roku do 191,65 PLN w 2009 roku. Co za$ si¢
tyczy wojewddztwa dolnoslaskiego, to srednia dochodow na 1 mieszkanca tego
wojewddztwa byta zawsze wyzsza od Sredniej wartosci dochodow na 1 miesz-
kanca dla wszystkich wojewodztw w kraju i1 przyjmowala wartosci od
103,65 PLN w 2009 roku do 412,63 PLN w 2012 roku.

W odniesieniu do wydatkéw budzetowych wystapity rowniez réznice mig-
dzy ksztattowaniem si¢ wydatkow ogotem badanych JST i wydatkéw w przeli-
czeniu na 1 mieszkanca. Na rysunku 4 widoczna jest zbiezna tendencja wydat-
kéw ogotem na 1 mieszkanca wojewodztwa dolnoslaskiego 1 zachodniopomor-
skiego wzgledem siebie oraz w stosunku do $redniej dla wojewodztw w Polsce.
Oba wojewodztwa wykazaty wzrost wydatkow ogdtem na 1 mieszkanca w ca-
tym analizowanym okresie, ktory wynosit w przypadku wojewodztwa dolnosla-
skiego 900,11 PLN, a w przypadku wojewodztwa zachodniopomorskiego
1104,24 PLN. Najwyzszy wzrost wydatkow ogdétem na 1 mieszkanca, w przy-
padku obu wojewodztw wykazany zostat w 2009 roku i wynosit odpowiednio
596,01 i 679,05 PLN. Natomiast najnizszy wzrost, w przypadku obu woje-
wodztw, odnotowano w 2012 r., w ktorym to wydatki ogotem na 1 mieszkanca
wzrosty o 4,65 PLN w wojewddztwie dolnoslaskim, a o 77,27 PLN w woje-
wodztwie zachodniopomorskim.
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Rys. 4. Wydatki ogdtem na 1 mieszkanca badanych wojewddztw w poréwnaniu do
$redniej dla wojewodztw w Polsce w latach 2008—-2012 (PLN)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS oraz RIO.

Odmienng tendencja zmian poziomu wydatkéw ogdétem na 1 mieszkanca
w analizowanym okresie charakteryzowato si¢ wojewoddztwo lubuskie, ktore
pomimo wzrostu wydatkéw ogdétem na 1 mieszkanca w calym analizowanym
okresie 0 639,37 PLN, w ostatnich dwoch latach wykazywato spadek wydat-
kow. Najwyzszy spadek wydatkow ogétem na 1 mieszkanca mial miejsce
w 2012 roku i wynosit 266,59 PLN. Natomiast najwyzszy wzrost, wynoszacy
1049,21 PLN, zaobserwowano w 2009 roku. Warto przy tym nadmieni¢, ze byt
to najwyzszy wzrost wydatkéw ogdtem w przeliczeniu na 1 mieszkanca sposrod
badanych wojewddztw.

Réwniez w przypadku zadluzenia na 1 mieszkanca w wojewodztwach za-
chodniopomorskim, lubuskim i dolno$laskim zauwazalna jest tendencja wzro-
stowa (ze wzgledu na brak szczegétowych danych na rysunku 5 nie przedsta-
wiono $redniego dtugu JST na 1 mieszkanca). Na rysunku 5 widoczny jest
wzrost zadtuzenia, ktory wynosit odpowiednio 137%, 460% oraz 130%.
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Rys. 5. Poziom dlugu JST na 1 mieszkanca wg wojewodztw dla lat 2008-2012 (PLN)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z RIO.

W dwodch wojewodztwach dolnoslaskim i zachodniopomorskim zostata
utrzymana tendencja wzrostowa zadtuzenia rok do roku, natomiast zadtuzenie
w wojewodztwie lubuskim w 2012 roku w stosunku do 2011 roku ulegto
zmniejszeniu (od 1 827 PLN do 1 771 PLN w przeliczeniu na 1 mieszkanca).
Najbardziej obciazeni dtugiem byli mieszkancy wojewodztwa dolnos$laskiego,
ktore w 2012 roku w stosunku do 2008 roku zwigkszyto zadtuzenie na 1 miesz-
kanca 0 1 269 PLN, za$ najmniej zadtuzeni byli mieszkancy wojewodztwa lu-
buskiego, w ktorym dlug na 1 mieszkanca wzrost o 1 024 PLN (w latach 2008—
2012). Nalezy zauwazy¢, ze to mieszkancy wojewodztwa zachodniopomorskie-
g0, sposrdod badanych wojewoddztw, byli najmniej obciazeni dlugiem (odpo-
wiednio od 362 PLN, 715 PLN, 1129 PLN, 1 582 PLN). Tendencja ta ulegta
zmianie w 2012 roku, kiedy to zadluzenie na 1 mieszkanca wzrosto
01692 PLN w stosunku do 2008 roku, w konsekwencji zmiana ta byta naj-
wieksza na 1 mieszkanca wsrod analizowanych wojewodztw Polski zachodnie;.
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Podsumowanie

Z przeprowadzonej analizy wywnioskowa¢ mozna, iz w badanym pigcio-
leciu wojewodztwa umiejscowione w pasie Polski zachodniej, wzdtuz granicy
z Niemcami — wojewodztwo lubuskie, zachodniopomorskie i dolnoslaskie, cha-
rakteryzowaly si¢ zbieznymi do siebie tendencjami zmian poziomu, zaréwno
dochodoéw, wydatkdw, jak rowniez deficytu budzetowego oraz dtugu samorza-
dowego.

Wszystkie JST wojewddztw, ktore zostaly objete analiza w latach 2008—
2012 wykazaly wzrost wszystkich analizowanych rodzajow dochodow, przy
roéwnoczesnym, relatywnie wyzszym wzroscie wszystkich rodzajow wydatkow,
z wylaczeniem wojewodztwa lubuskiego, ktore wykazato spadek wydatkow
majatkowych w catym analizowanym okresie.

Nalezy jednak zauwazy¢ roéznice w ksztaltowaniu si¢ poziomu dochodow,
wydatkéw w ujeciu ogolnym i w przeliczeniu na jednego mieszkanca. W przy-
padku zaréwno dochodéw jak i wydatkow ogotem (z wylaczeniem wydatkow
ogoélem wojewodztwa lubuskiego) coroczny wzrost byt staly i podobnej wielko-
$ci. Odmiennie natomiast ksztattowat si¢ poziom dochodow i wydatkow ogo-
fem na 1 mieszkanca. Wielkosci te charakteryzowaty si¢ zdecydowanie wigksza
zmienno$cia w porownaniu do wielkos$ci w ujeciu ogdlnym.

Konsekwencja wyzszego wzrostu wydatkéw wzgledem dochodéw budze-
tow samorzadowych, w catym okresie 2008-2012, byt permanentnie utrzymu-
jacy si¢ deficyt budzetowy, skutkiem, ktorego z Kolei jest wzrost dtugu publicz-
nego w analizowanych wojewodztwach. Wérdd analizowanych wojewodztw je-
dynie w 2012 roku JST wojewodztwa lubuskiego wykazaty dodatnie saldo bu-
dzetowe. W odroznieniu od dochodow i wydatkow ogotem i w przeliczeniu na
1 mieszkanca) tendencje wzrostu dtugu samorzadowego ogétem i w przelicze-
niu na 1 mieszkanca, w badanym okresie ksztattowaty si¢ podobnie.
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ANALYSIS OF FINANCIAL ECONOMY OF LOCAL GOVERNMENTS
— THE CASE OF WEST POMERANIAN, LUBUSZ AND LOWER SILESIA
PROVINCE

Summary

The financial management of local government in the last five years is exposed to
strong negative interaction with the global economic crisis. The main purpose of this ar-
ticle is to analyze the financial economy carried out by local self-government units in
the western Polish provinces. Empirical studies was conduct at the example of local
self-government units of Lubusz, West Pomeranian and Lower Silesia Province in the
2008-2012 period.

Translated by Pawel Broniek






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USLUG NR 108 2013

KRYSTYNA BRZOZOWSKA
Uniwersytet Szczecinski

ZAANGAZOWANIE SRODKOW UNII EUROPEJSKIEJ
W FINANSOWANIE PROJEKTOW PPP W POLSCE!

Wstep

Podstawowym problemem rozwoju inwestycji publicznych jest ich kapita-
tochtonno$¢ i faktyczne mozliwosci ich finansowania ze $rodkow publicznych.
Napigte budzety oraz wprowadzone ograniczenia dotyczace poziomu zadtuza-
nia si¢ jednostek samorzadu terytorialnego w obliczu stale powigkszajacych sig
potrzeb w zakresie inwestycji infrastrukturalnych przyczynity si¢ do rozwoju
formuty partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w wigkszosci panstw, ktore
zaakceptowaty udzial kapitatu prywatnego w realizacji i finansowaniu projek-
tow publicznych. Projekty PPP wprawdzie przyczyniaja si¢ do zmniejszania
wystepujacej immanentnie luki infrastrukturalnej, jednak ich realizacja wymaga
szczegdlnych form zabezpieczania i nadzoru, a nade wszystko nie rozwiazuje
problemu niedoboru $rodkéw finansowych na pokrycie catosci kosztow inwe-
stycyjnych.

Dla krajow cztonkowskich Unii Europejskiej dostep do srodkéw unijnych
moze ulatwia¢ konstruowanie struktury finansowania w wielu projektach pu-
blicznych, w tym projektach PPP, a tym samym wspiera¢ i upowszechnia¢ roz-
woj partnerstwa. Wszelkie formy wspotudziatu srodkéw unijnych w finansowa-

1 Artykut finansowany ze $rodkéw na nauke w latach 2010-2012 w ramach grantu pn. Go-
spodarka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego nr N N113 301538.
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niu projektéw publicznych realizowanych w formule PPP zostaty okreslone
mianem finansowania hybrydowego.

Celem opracowania jest przeprowadzenie oceny skali finansowania hybry-
dowego w realizacji inwestycji PPP w Polsce. Analiza zostata oparta na staty-
stykach opublikowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

1. Finansowanie hybrydowe — z wkladem finansowym UE

Pojecie finansowanie hybrydowe (projekt hybrydowy?) dotyczy finanso-
wania z funduszy europejskich projektéw realizowanych w ramach PPP, przy
czym jako projekt PPP jest traktowane takie przedsigwzigcie, ktore spetnia jed-
noczesnie 3 kryteria®:

1. Pokrywanie kosztow budowy lub zakupu materialnych aktywow przez

prywatnego partnera/partnerow,

2. uzyskanie zgody regionalnej instytucji weryfikujacej na udzielenie do-

finansowania,

3. faktyczne finansowanie projektu przez sektor prywatny.

Glownymi zrodtami finansowania hybrydowego sa $rodki funduszy struk-
turalnych oraz Fundusz Spdjnosci.

Wydaje sig, ze pomoc finansowa UE moze wydatnie wzmocni¢ rozwoj
PPP w tych panstwach, ktore aktywnie zabiegaja o fundusze unijne. Nie bez
znaczenia jest takze zmiana podej$cia Komisji Europejskiej do projektéw PPP
odzwierciedlona w prowadzonych negocjacjach na temat regulacji, ktore beda
obowiazywa¢ w planie finansowym na lata 2014-2012. Te zmiany dotycza
migdzy innymi uznania szczegblnej specyfiki PPP i wprowadzenia do rozpo-
rzadzenia ogodlnego definicji PPP, a takze wyrazenia zgody na pehienie roli be-
neficjenta projektu przez obie strony, tj. podmiot publiczny lub podmiot pry-
watny oraz zmiany beneficjenta w trakcie realizacji projektu®. W projektach
PPP z dofinansowaniem funduszami UE obowiazuja zarowno reguly PPP, jak
i reguty dotyczace funduszy europejskich. Wszelkie zmiany zachodzace w do-

2 W dokumentach UE stosowane jest okreslenie blended PPP project, czyli potaczony pro-
jekt PPP.

® EPEC list of EU grant/loan blended projects, EU funds in PPPs’. Project stocktake and
case studies, EPEC 2012, s. 6.

* Proposal for Revenue Generating Operations, Interinstitutional File 2011/0276 (COD),
Council of the European Union, 20" June 2012.
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kumentacji takiego projektu PPP czy w trakcie realizacji projektu wymagaja ak-
ceptacji ze strony Komisji Europejskiej.

Komisja Europejska jest nastawiona na wspieranie wysoce kapitatochton-
nych projektow z zakresu transportu, ochrony $rodowiska (w tym gospodarki
odpadami), rewitalizacji i ochrony zdrowia, a takze projektow zwigkszajacych
efektywno$¢ energetyczna.

Z inicjatywy Komisji Europejskiej przy wspoétudziale Europejskiego Ban-
ku Inwestycyjnego (EBI), Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju (EBOIR)
oraz Creditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) utworzono grupe JASPERS (Joint
Assistance to Support Projects in European Regions), ktorej zadaniem jest
udzielanie pomocy nowym krajom cztonkowskim UE przy przygotowywaniu
duzych projektow infrastrukturalnych, ktére ubiegaja si¢ o dofinansowanie
z unijnych funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, a w szczegdlnosci
przy projektach PPP°. W oparciu o skale przeniesionego na strong prywatna ry-
zyka projektu okreslono 4 modele PPP uznane za najbardziej standardowe i na-
dajace sie do wspoétfinansowania przez UE — model PPP1 [Operation & Main-
tainance] — eksploatacja i utrzymanie ze srodkow prywatnych, przez PPP2 [De-
sign — Build — Operate], PPP3 [réwnolegte finansowanie dwoch projektéw do
PPP4 DBFO [Design — Build— Finance — Operate]. Potencjalne mozliwo$ci do-
finansowania z funduszy unijnych w poszczegdlnych modelach zostaty przed-
stawione w tab. 1.

Tabela 1

Zaangazowanie funduszy unijnych w dofinansowanie projektow PPP

Mozliwosci i etapy dofinansowa-

Typ PPP Umowy nia ze strony UE
PPP1O0 &M — zlecenie partnerowi prywatnemu | Dotacja unijna dziata na zasadzie
[Operate wykonania zadan projektowania | refundowania poniesionych kosz-
& Maintenaince] i budowy tow inwestycyjnych

— zlecenie partnerowi prywatnemu
obowiazkéw eksploatacji
i utrzymania obiektow i sieci

S Polgczenie finansowania za pomocq dotacji UE z partnerstwem publiczno-prywatnym
(PPP) na rzecz infrastruktury. Modele koncepcyjne i indywidualne przykiady, Zadanie Jaspers
1C, PricewaterhouseCoopers Egei, grudzien 2010, s. 2.
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Mozliwosci i etapy dofinansowa-

Typ PPP Umowy nia ze strony UE
PPP 2 DBO — zlecenie partnerowi prywatnemu | Dotacja unijna dziata na zasadzie
[Design — Build- Op- budowy, eksploatacji i utrzymania | refundowania poniesionych kosz-
erate] tow inwestycyjnych
PPP 3 — podmiot prywatny projektuje Dotacja unijna jest wykorzysty-
i buduje jeden obiekt wana tylko do dofinansowania

— podmiot prywatny (ten sam lub pierwszego obiektu
inny) projektuje, buduje i finansu-
je drugi obiekt oraz eksploatuje
i utrzymuje oba obiekty

PPP 4 DBFO Przeniesienie ryzyka na podmiot | 1. Dotacja unijna dziata na zasa-

prywatny dzie refundowania poniesionych

Uzyskiwanie przychodow z optat za | kosztoéw inwestycyjnych

korzystanie z ustug lub za dostgp- | II. Dotacja unijna wspotfinansuje

nos¢ naklady inwestycyjne w ramach
optat za dostgpnos¢ przez caty
okres eksploatacji i utrzymania

Zrddlo: opracowanie wlasne na podstawie materiatdw UE.

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami beneficjentem kwalifikujacym sig
do dotacji unijnych moga by¢ organy wtadzy rzadowej lub samorzadowe;j, pry-
watne przedsigbiorstwa lub organizacje pozarzadowe®, przy czym w finansowa-
niu projektéw PPP moze to by¢ wylacznie organ publiczny udzielajacy umowy
o PPP, jak ministerstwo, agencja publiczna czy gmina’.

Unia Europejska moze wyrazi¢ zgod¢ na wspotinansowanie projektu
w formie dotacji w odniesieniu do kwalifikowalnych wydatkéw bezposrednio
zwiazanych z projektem poniesionych do 31 grudnia 2015 r.® z zachowaniem
zasady ,,luki w finansowaniu” w przypadku projektow generujacych dochody.
Z kolei w przypadku projektow infrastrukturalnych poniesione wydatki kapita-
towe na projekty w zakresie transportu, telekomunikacji, energii, wody, ochro-
ny $rodowiska i ochrony zdrowia sa uznawane w catosci za kwalifikowalne®.

® Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy

ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
fecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dziennik
Urzgdowy Unii Europejskiej 210/30, art. 2, s. 36.

" Potaczenie finansowania za pomoca dotacji UE z partnerstwem publiczno-prywatnym
(PPP) na rzecz infrastruktury. Modele koncepcyijne i indywidualne przyktady, Zadanie Jaspers 1C,
PricewaterhouseCoopers Egei, grudzien 2010, s. 4.

® Rozporzadzenie ..., art. 55-56.

Wytyczne do obliczenia publicznych lub réwnowaznych wydatkéw strukturalnych dla ce-
16w dodatkowos$ci, Dokument nr 3 Komisji Europejskiej Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regio-
nalnej, Bruksela 2006, s. 4.
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2. Skala zaangazowania funduszy unijnych w projektach PPP

W catej Unii Europejskiej mozliwos¢ dofinansowania projektoéw PPP
w formie dotacji lub pozyczki nie jest dotychczas nadmiernie wykorzystywana.
W bazie EPEC [European PPP Expertise Centre]™ znajduje si¢ 49 projektow re-
alizowanych w 13 krajach. Struktura projektéw z dofinansowaniem ze $rodkoéw
unijnych w podziale na rodzaje infrastruktury zostata zaprezentowana na rys. 1.
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259,9 3 1 1 %00
. | B Y = o | o
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informacyjne Srodowiska
. | iczba projektow Warto$¢ dofinansowania (min euro)

Rys. 1. Projekty PPP wspotfinansowane z funduszy UE w podziale na sektory

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych EPEC 2012.

Najwigksza liczba projektéw dotyczy sektora telekomunikacyjnego (61%),
natomiast najwicksze kwoty dofinansowania przeznaczono na sektor transportu
(90%). W podziale na kraje cztonkowskie najwigksza liczba projektéw dofinan-
sowanych z funduszy UE przypada na Francjg¢ (16 projektoéw o wartosci koszto-
rysowej 1,2 mld euro), Grecjg (8 projektow — wszystkie dotyczace infrastruktu-

10 Wspélne centrum badawcze utworzone przez Europejski Bank Inwestycyjny, Komisje Eu-
ropejska 1 kraje cztonkowskie UE zajmujace sig analiza rozwoju rynku PPP w krajach UE.



72 Krystyna Brzozowska

ry transportu — o tacznej wartos$ci kosztorysowej 13,4 mld euro) i Stowenig (10
projektéw z zakresu technologii informacyjnych o tacznej wartosci kosztoryso-
wej 52 min euro). Z funduszy europejskich Francja uzyskata blisko 216 min eu-
ro, co stanowito 18% wartos$ci kosztorysowej projektow, Grecja — 3,1 mid euro,
co stanowilo ponad 23% wartosci kosztorysowej projektow, a Stowenia ponad
36 mln euro pokrywajace 70% wartosci kosztorysowej projektow™.

Zdecydowana wigkszos$¢ projektow hybrydowych (46) zostata dofinanso-
wana ze $rodkéw Regionalnego Funduszu Rozwoju, natomiast jeden — z taczo-
nych zasobow Regionalnego Funduszu Rozwoju i Europejskiego Funduszu
Rozwoju Obszarow Wiejskich. Pozostate dwa przedsiewziecia uzyskaty dofi-
nansowanie z Funduszu Spojnosci®?.

Nalezy zaznaczy¢, ze w bazie EPEC znajduje sig tylko jeden projekt pol-
ski, poniewaz pozostate nie sa faktycznie jeszcze realizowane. Ta inwestycja
jest zakonczona juz budowa kompleksu mineralnych basenow w Solcu Zdroju
na terenie woj. $wigtokrzyskiego, w ktorym wykorzystano $rodki z RPO Woje-
wodztwa Swigtokrzyskiego na lata 2007-2013 w wysokosci 2 mln euro. Koszty
inwestycji ogdélem oszacowano na kwote 4 miln euro. Pozostala cze¢$¢ brakujacej
kwoty wnosi partner prywatny Malinowy Zdroj sp. z o0.0., ktory uzyskat konce-
sje na 27 lat.

3. Skala zaangazowania funduszy unijnych w projektach PPP w Polsce

W bazie Ministerstva Rozwoju Regionalnego znajduje si¢ 16 projektow
PPP, o tacznej wartosci 3 829 mln ztotych, posiadajacych zgode na dofinanso-
wanie z programéw UE na lata 2007-2013. Zdecydowana wigkszo$¢ projektow
(12) ma podpisane umowy na dofinansowanie i zaawansowana procedurg¢ wy-
boru prywatnego partnera. Natomiast 4 projekty znajduja si¢ w fazie koncepcji
I nie posiadaja jeszcze decyzji przyznajacej im dofinansowanie unijne. Tabela 2
zawiera zestawienie zidentyfikowanych projektéw hybrydowych w Polsce do
2013 r. ( wedhug stanu na koniec maja 2013 r.).

11 EPEC list of EU grant/loan blended projects, EU funds in PPPs. Project stocktake and case
studies, EPEC 2012, annex 1.

12 EPEC list of EU grant/loan blended projects, EU funds in PPPs. Project stocktake and case
studies, EPEC 2012, s. 10.
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W ujeciu sektorowym 9 projektow dotyczy inwestycji telekomunikacyj-
nych majacych na celu poprawe lub nawet umozliwienie przesytania informacji
faczami $wiattowodowymi i1 internetowymi. Projekty te sa skoncentrowane
wzdhuz granicy wschodniej kraju w ramach mozliwosci pozyskania $rodkow
Z Programu Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej, a takze w wojewddztwie
wielkopolskim, matopolskim, dolno$laskim i mazowieckim, ktore maja uzyskac
dofinansowanie z regionalnych programoéw operacyjnych. Pozostale projekty
obejmuja rozne sektory: sektor gospodarki odpadami, sektor rewitalizacji oraz
sektor sportu — rekreacji.

Tabela 2

Projekty hybrydowe w Polsce w latach 2007-2013

Wartos¢ | Wkiad | Udziat
projektu | unijny | srodkow

Lp.| Nazwa projektu Opis projektu Program unijny

E
(mln zt) (Vbj% )
1 2 3 4 5 6 7
1 |Kompleks mine- |Rozpoczeta dziatalnosé 16 7 44 RPO woj. swie-
ralnych basenéow | w lutym 2013 r. zgod- tokrzyskiego

w Solcu Zdroju | nie z umowa koncesji
na okres 27 lat
2 | Zarzadzanie So- | Otwarcie SPNT nasta- 39 30 76,9 | RPO woj. sla-

snowieckim Par- | pito 7 maja 2012 r. skiego
kiem Naukowo- | Operatorem Parku
-Technologi- w ramach Umowy

cznym (SPNT) koncesji jest Agencja
Rozwoju Lokalnego
SA Aktualnie trwaja
dziatania zmierzajace
do zasiedlenia Parku
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1 2 3 4 5 6 7

3 | Zarzadzanie in- | W grudniu 2012 r. 61 45 73,8 | RPO waoj. §la-
frastruktura Gmina Bielsko-Biata skiego
transportowa Sto- | podpisata z firma
ku Debowiec w | ZIAD Bielsko-Biala
Bielsku- Biatej SA Umowg koncesji na

ustugi polegajace na
utrzymaniu i zarzadza-
niu infrastruktura spor-
towo-rekreacyjna na
stoku Dgbowca pod
nazwa: ,,Bielsko-
-Bialski Osrodek Re-
kreacyjno-Narciarski”.
Od stycznia 2013 r.
Osrodek funkcjonuje

4 | Rewitalizacja Ma powsta¢ dwupo- 96 42 44 RPO woj. po-
dworca kolejo- ziomowy plac miejski morskiego
wego oraz tere- | potaczony z deptakiem,
néw przydwor- podziemny parking dla
cowych w Sopo- | 270 samochodow,
cie dwupoziomowy dwo-

rzec PKP, hotel i gale-
rie handlowe. Zakon-
czenie prac budowla-
nych w Il kwartale
2014 .

5 | Budowa Wielko- | Budowa sieci rozpocz- | 407 284 70 RPO woj. wiel-
polskiej Sieci nie si¢ z chwila wylto- kopolskiego
Szerokopasmowej | nienia wykonawcy dla
i zarzadzanie jej | 6 obszar6w inwesty-
infrastrukturg cyjnych

6 | System Gospo- Budowa zaktadu ter- 725 352 48,5 | PO Infrastruktura
darki Odpadami | micznego unieszkodli- i Srodowisko
dla miasta Pozna- | wiania zmieszanych
nia odpadéw komunalnych

z maksymalnym po-
ziomem odzysku
i ograniczeniem masy
sktadowanych odpa-
dow
7 | Budowa szeroko- | Celem projektu jest za- | 314 220 70 Program Opera-

pasmowej sieci
Polski Wschod-
niej — woj. war-
minsko-
mazurskie

pewnienie mieszkan-
com i podmiotom z te-
renu wojewodztwa
mozliwosci korzystania
z ushug teleinforma-
tycznych oraz multi-
medialnych zasobow
informacji i ushug
$wiadczonych elektro-
nicznie

cyjny Rozwoj
Polski Wschod-
niej
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1 2 3 4 5 6 7
8 | Likwidacja ob- Planuje si¢ wybudo- 215 150 70 RPO woj. dolno-
szarow wyklu- wanie ponad 1 700 km $laskiego
czenia informa- | sieci sktadajacej si¢
cyjnego i budowa |z warstwy szkieletowej
dolnoslaskiej sie- | oraz dystrybucyjnej
ci szkieletowej zlokalizowanej na te-
renach wiejskich i ma-
lych miast. Planowane
jest wybudowanie 91
weztow sieciowych
oraz dwa centra zarza-
dzania siecia
9 | Budowa sieci sze- | Celem projektu jest za- | 201 139 69,1 | PO Rozwdj Pol-
rokopasmowej pewnienie do kofica ski Wschodniej
Polski Wschod- | 2014 roku dostepu do
niej — woj. Swie- | ustug szerokopasmo-
tokrzyskie wych dla 90% miesz-
kancow i 100% pod-
miotow w wojewdodz-
twie §wigtokrzyskim.
W ramach inwestycji
powstanie ok. 1 400
km sieci $wiattowodo-
wej 1 148 weztow dys-
trybucyjnych
10 | Budowa sieci sze- | W ramach projektu 295 204 69,1 | PO Rozwdj Pol-
rokopasmowej przewiduje si¢ wybu- ski Wschodniej
Polski Wschod- | dowanie 2 000 km
niej —woj. pod- | $wiattowod6éw oraz
karpackie ponad 14 weztow
szkieletowych i okoto
193 dystrybucyjnych
11 | Budowa sieci sze- | Przygotowanie zainsta- | 252 177 70,2 | PO Rozwdj Pol-
rokopasmowej lowanej sieci internetu ski Wschodniej
Polski Wschod- | szerokopasmowego
niej — woj. podla- | o dtugosci 1 852 km
skie oraz zainstalowanie
181 sztuk weztow
szkieletowych oraz
dystrybucyjnych
12 | Budowa sieci sze- | Celem projektu jest 385 267 69,3 | PO Rozwdj Pol-

rokopasmowej
Polski Wschod-
niej — woj. lubel-
skie

powstanie ok. 2 900
km sieci swiattowodo-
wej oraz zainstalowa-
nie 312 weztow szkie-
letowych i dystrybu-
cyjnych

ski Wschodniej
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1 2 3 4 5 6 7
13 | Internet dla Ma- | Projekt zaktada wybu- 499 347 69,5 | RPO woj. mazo-
Zowsza dowanie 542 km (oraz wieckie

dzierzawg 40 km) sieci
szkieletowej, 1 385 km
szkieletowo-
-dystrybucyjne;j (sie¢
wspolbiezna) oraz

1 713 km sieci dystry-
bucyjnej na terenie
woj. mazowieckiego
14 | Matopolska Sie¢ | W ramach projektu 193 62 32,1 | RPO woj. mato-
Szerokopasmowa | powstanie sie¢ szkiele- polskiego
towo-dystrybucyjna

0 dlugosci ponad 3 000
km, zawierajaca blisko
500 weztow telekomu-
nikacyjnych

Suma 3698 | 2326

\ Faza eksploatacji \ Faza budowy \ Faza koncepcyjna \

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Informacji o projektach hybrydowych w Pol-
sce, www.ppp.gov.pl/Dzialania_platformy.

Poziom dofinansowania jest zr6znicowany i waha si¢ migdzy 76,9% war-
tosci kosztorysowej w przypadku projektu z sektora sportu i rekreacji — zarza-
dzanie infrastruktura na stoku Debowca w Bielsku-Biatej, a 32,1% w przypadku
inwestycji tworzenia sieci szerokopasmowej w Matopolsce. Generalizujac $red-
ni udzial srodkéw UE w projektach PPP oscyluje wokot 70%.

Najwazniejszym projektem wspotfinansowanym przez UE pod wzgledem
wartosci i poziomu skomplikowania transakcji jest System gospodarki odpada-
mi dla miasta Poznania, ktorego wartos¢ kosztorysowa stanowi blisko 60%
warto$ci wszystkich wspotinansowanych projektéw PPP w Polsce. Projekt ten
jest realizowany w trybie indywidualnym. Jest projektem duzym, ktérego war-
tos¢ kosztorysowa przekracza 50 mln euro. W przypadku projektow duzych de-
cyzje o dofinansowaniu podejmuje Komisja Europejska, przy czym procedura
aplikowania o $rodki UE i procedura wyboru partnera prywatnego przebiegaja
rownolegle. Decyzja KE ma charakter ramowy i obligatoryjny w stosunku do
umowy o dofinansowanie®™. Pod koniec 2011 r. zostata podpisana umowa 0 do-
finansowanie inwestycji ze srodkow UE, za$ wiosna 2013 r. podpisano umowe

13 Materiat przedstawiajacy memorandum informacyjne dla projektu System gospodarki od-
padami dla miasta Poznania, Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, styczen 2013, s. 64.
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z wytonionym w drodze przetargu partnerem prywatnym, ktorym jest Sita Zie-
lona Energia sp. z 0. o., na realizacjg budowy i zarzadzania spalarnig $mieci
przez okres 25 lat'’. Budowa spalarni ma by¢ zakoficzona w III kwartale 2015 .
Kwota dotacji dla projektu spalarni $§mieci w Poznaniu zostata obliczona po-
przez okreslenie wskaznika luki finansowej opartego na stosunku maksymalne-
go kosztu kwalifikowanego do zdyskontowanych kosztow inwestycji. Przyzna-
na kwota wyniosta 352 mln ztotych, ktéra bedzie wyptacana w formie refunda-
cji poniesionych kosztéw uznanych za wydatki kwalifikowalne.

Podsumowanie

Dotychczasowe doswiadczenia zdobyte przy pozyskiwaniu s$rodkow
Z programéw unijnych na lata 2007-1013 na dofinansowywanie projektow PPP
powinny by¢ uzasadniona przestanka do zwigkszania zainteresowania i skali
inwestycji w nastgpnym okresie planistycznym na lata 2014—2020. Nie ulega
watpliwosci, ze ubieganie si¢ o Srodki hybrydowe wiaze si¢ ze ztozona procedu-
ra 1 konieczno$cia przygotowania profesjonalnej i skomplikowanej dokumenta-
cji.

Wiele wysitku wktada Platforma PPP dzialajaca w ramach Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego w tworzenie sprzyjajacego otoczenia prawnego i eko-
nomicznego dla potencjalnych inwestorow.

Warte zaznaczenia jest, ze stanowisko Komisji Europejskiej zmienia si¢
W kierunku utatwienia inwestorom dostgpu do $rodkow hybrydowych. Maja
temu stuzy¢ wprowadzane zmiany legislacyjne, z ktorych do najwazniejszych
zalicza si¢: uznanie szczeg6lnej specyfiki PPP i wprowadzenie do rozporzadze-
nia ogo6lnego definicji PPP, rozszerzenie listy potencjalnych beneficjentow
0 podmioty prywatne i zapewnienie mozliwosci zmiany beneficjenta w trakcie
realizacji projektu®.

% Wsparcie projektéw PPP przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Informacja prasowa
z 8 kwietnia 2013 r.

! Materiat przedstawiajacy memorandum informacyijne dla projektu. .. op.cit., s. 68.

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspolne przepisy doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego objetych zakresem wspdlnych ram strate-
gicznych oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci, oraz uchylajace rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006. Bruksela 2011.
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EUROPEAN UNION FUNDS IN FINANCING BLENDED PPP PROJECTS
IN POLAND

Summary

Access of member countries to EU funds can make a construction of financial
structure of public projects, with PPP projects, much easier. Any forms of cofinancing
public projects are named blended PPP projects. PPP project should fulfill 3 criteria: to
cover construction cost ob material assets purchase by private partner/partners, to gain
a acceptance of regional verifying institution, and at last to finance operation of project
by private partner. The main sources of blended financing are structural funds and Co-
hesion fund. There are 4 models of PPPs determined by Jaspers as a convenient to
blending financing.

An activity of blended projects are not very common across Europe. In EPEC data
there are 49 projects of 13 countries. The major number of projects is connected to tele-
communication sector, but the biggest amounts are paid to transport sector. The most
active country is France, Greece, and Slovenia.

In Poland there are 16 projects in PPP Platform base of total amount of 3 829 min
zlotys. 3 of them are started to operate, and others are still on construction or design
phases. The most serious projects is Waste economy System in Poznan.

Expected soon legislative changes should revive a further development of blended
PPP projects in EU countries.

Translated by Krystyna Brzozowska
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SAMORZADOWY FUNDUSZ ROZWOJOWY JAKO SZANSA
ROZWOJU JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wstep

Jednym z podstawowych problemoéw jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) jest ich zadluzenie. Zadtuzenie nie pozwala na dynamiczny rozwoj JST
mimo pozornej dostgpnosci $rodkéw zewngtrznych w postaci funduszy unij-
nych.

Brakuje instrumentu, ktory pozwolitby jednostkom samorzadu terytorial-
nego na pozyskanie tanszego finansowania, lub ktory dawatby gwarancje sptaty
zaciagnigtych przez JST zobowiazan, a takze, ktory wptywatby stabilizujaco na
finanse JST w okresie dekoniunktury i nizszych dochodow wtasnych, zapew-
niajac ciagto$¢ finansowania rozpoczetych inwestycji.

Czgé¢ rynkowych rozwiazan jest przez samorzady niewykorzystywana ze
wzgledu na brak dostatecznych z punktu widzenia samorzadowcoéw jasnych re-
gulacji lub zlozonos¢ takich instrumentéw, np. sekurytyzacja wierzytelno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego. Inne prostsze, jak np. obligacje gminne
moga by¢ wykorzystane wylacznie przez JST, ktére charakteryzuja si¢ dobra
sytuacja finansowa i posiadaja akceptacj¢ takiej emisji przez Regionalna Izbe
Obrachunkowa’.

1 Zob. Proces wyboru sposobu finansowania przedsiewzie¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego, w: G. Kozun-Cieslak, Obligacje komunalne — instrument dhuzny dla jednostek samorzqdu
terytorialnego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2008, s. 51.
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Artykul ma charakter teoretyczny, a jego celem jest propozycja przedsta-
wienia nowego instrumentu pozwalajacego na rozwoj jednostek samorzadu te-
rytorialnego jakim moglby by¢ samorzadowy fundusz rozwojowy.

1. Problemy jednostek samorzadu terytorialnego

Wejscie Polski do UE i mozliwo$¢ pozyskiwania funduszy europejskich
wyzwolilo w jednostkach samorzadu terytorialnego ducha przedsigbiorczosci
i pozwolito przy stosunkowo niewielkim wktadzie wltasnym na dynamiczny
rozwoj gmin, powiatow i wojewodztw. Realizowane przedsigwzigcia inwesty-
cyjne zwigkszyly zapotrzebowanie na kapitat wlasny niezbedny w pozyskaniu
finansowania z zewnatrz, co w konsekwencji doprowadzito do nadmiernego za-
dtuzania si¢ JST%. W niektorych wypadkach zadhuzenie to jest chwilowe, gdyz
cze$¢ srodkow moze byé refundowana®, niemniej jednak prowadzi to do wzro-
stu wydatkow JST. Mozliwos¢ pozyskania funduszy unijnych mobilizuje samo-
rzady terytorialne przede wszystkim do podejmowania dziatan zwigzanych z re-
alizacja inwestycji infrastrukturalnych, ktoére sa kapitatochtonne i dlugookreso-
we.

Tymczasem finanse JST sa ograniczone, a ich zarzadzanie obostrzone sze-
regiem przepiséw, ktore musza by¢ brane pod uwage w planowaniu i realizacji
przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Pewnym wyjéciem dla JST jest pozyskanie fi-
nansowania z zewnatrz. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych ,jednostki
samorzadu terytorialnego moga zaciaga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac pa-
piery wartosciowe na pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejéciowego de-
ficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, na finansowanie planowane-
go deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, sptatg wczesniej zacia-

2 Zob. m.in. E. Rogowska, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w latach

2006—2011, w: Zeszyty Naukowe nr 727, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” nr 100, Gospodarka
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego wobec procesow rozwoju regionow, red. nauk.
J. Buko, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2012, s. 179-194. Zob. takze M. Wisniewski, Zadtu-
Zenie miast i ich zdolnos¢ do finansowania inwestycji samorzqdowych — przypadek miast — go-
spodarzy mistrzostw UEFA EURO 2012, w: Zeszyty Naukowe nr 108, Finanse w niestabilnym
otoczeniu — dylematy i wyzwania. Finanse publiczne, red. nauk. T. Famulska, A. Walasik, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2012, s. 262-2609.

¥ Zob. M. Jastrzebska, Uwarunkowania absorpcji Srodkéw unijnych przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, w: Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 173,
Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red. nauk. L. Patrzatek, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 571.
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gnigtych zobowiazan z tytutu emisji papierow warto§ciowych oraz zaciagnig-
tych pozyczek i kredytow, wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych
ze §rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej™.

Generuje to dodatkowe koszty oraz wymaga istotnych srodkow wtasnych.
Dodatkowym problemem zwiazanym z finansami JST jest ryzyko zarzadzania
finansami. Zarzadzanie finansami JST jest obarczone szeregiem ryzyk do kto-
rych zaliczy¢ mozna, m.in.”:

a) ryzyko wptywu dziatan politycznych w sytuacji zaj$cia zdarzen kata-

stroficznych;

b) ryzyko subiektywizmu w ocenie projektow inwestycyjnych;

c) ryzyko komunikacji ze spoteczenstwem;

d) ryzyko zgodnosci oczekiwan lokalnej spotecznos$ci i akceptacji dla re-

alizowanych przedsigwzigc.

Tymczasem znaczna czg$¢ kierownikow JST nie dostrzega potrzeby wdra-
zania odpowiedniej kontroli zarzadczej w zakresie celow oraz zarzadzania ry-
zykiem, ktore jest istotne nie tylko przy realizacji przedsiewzi¢é inwestycyj-
nych®. Przez co podejmowane inwestycje moga charakteryzowaé si¢ nizsza
efektywnos$cia niz projekty realizowane przy wspotudziale partnera prywatnego.

Innym istotnym problemem jest pozyskanie odpowiednich funduszy na fi-
nansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Pewnej szansy na rozwdj JST i ni-
welowania luki infrastrukturalnej upatruje si¢ w wykorzystaniu instytucji part-
nerstwa publiczno-prywatnego (PPP), jednak w praktyce okazuje sie, ze istnieje
szereg barier, ktore ograniczaja ten rozwoj. Do barier tych zaliczy¢é mozna
przede wszystkim':

a) nieufno$¢ wladz samorzadowych oraz prywatnych przedsigbiorcow co

do wspdlnych przedsigwzigc;

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

Z p6z. zm., art. 89.

5 Zob. M. Jastrzebska, Polityka zarzqdzania ryzykiem jednostki samorzqdu terytorialnego —
zarys problemu, w: Zeszyty Naukowe nr 727, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” nr 100, Gospo-
darka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego wobec procesow rozwoju regionéw, red. na-
uk. J. Buko, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2012, s. 97.

6 Zob. Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzqdczej, opracowanie przygotowane
przez Departament Audytu Sektora Finansow Publicznych, maj 2012 r., s. 6—7.

T Zob. K. Brzozowska, Identyfikacja przyczyn sltabego rozwoju parmerstwa publiczno-
-prywatnego w Polsce na tle tendencji europejskich, w: Finanse w niestabilnym otoczeniu — dyle-
maty i wyzwania. Finanse publiczne, red. nauk. T. Famulska, A. Walasik, Uniwersytet Ekono-
miczny w Katowicach, Katowice 2012, s. 203-204.
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b) brak strategii rozwoju infrastruktury;

¢) niski poziom wiedzy o przedsiewzigciach PPP;

d) problemy interpretacyjne dotyczace przepisow prawa w zakresie sto-
sowania ustawy o PPP, zapiséw ustawy o koncesji na roboty budowla-
ne i innych;

e) brak zainteresowania albo po stronie prywatnych przedsi¢biorcow albo
po stronie wtadz samorzadowych;

f) dlugoterminowy charakter inwestycji infrastrukturalnych co wiaze si¢
z dlugim okresem zwrotu naktadow.

Szczegoblnie istotne dla budowania przewagi konkurencyjnej JST sa inwe-
stycje dlugoterminowe, m.in. w infrastrukture, jednak wymagaja wysokich na-
ktadow kapitatlowych oraz dlugiego okresu zwrotu naktadow, co ogranicza licz-
be potencjalnych partnerow do dzialania w ramach PPP.

Dlatego mozna przypuszczaé, ze najwigkszymi barierami rozwoju inwe-
stycji samorzadowych sa bariery finansowe oraz bariery wspolpracy migdzy
samorzadami a inwestorami. Znajduje to potwierdzenie w wynikach badan
w Europie, w ktorych poza barierami finansowymi wskazuje si¢ brak wspotpra-
cy miedzy JST oraz na skomplikowane procedury i bariery informacyjne®.

2. Samorzadowy fundusz rozwojowy jako narzedzie JST

Czgéciowym rozwigzaniem problemow JST byloby utworzenie Samorza-
dowego Funduszu Rozwojowego (SFR). Fundusz taki w przeciwienstwie od in-
nych funduszy, typu hedge, czy funduszy inwestycyjnych, miatyby silny zwia-
zek z realna sfera gospodarki, znajdowalby si¢ pod kontrola wladz samorzado-
wych i dziatal wylacznie w Polsce’. Dziatalnos¢ takiego funduszu bytaby
w pewnym sensie podobna do dziatalnosci rozwojowych funduszy majatko-

& Zob. K. Wojtowicz, Uwarunkowania rozwoju inwestycji samorzqdowych w panstwach UE

w warunkach kryzysu gospodarczego, w: Zeszyty Naukowe nr 726, , Ekonomiczne Problemy
Ustug” nr 99, Partnerstwo instytucjonalne i gospodarcze szansq na zréwnowazony rozwoj regio-
now, red. nauk. J. Buko, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2012, s. 241.

Niespetienie tych cech moze by¢é w sytuacji kryzysow finansowych jedna z posrednich
przyczyn zawodnosci instytucji dziatajacych na rynkach finansowych, zob. S. Owsiak, O dylema-
tach zwiqzanych z alokacjq pieniedzy publicznych w warunkach kryzysu gospodarczego, W: Ze-
szyty Naukowe nr 546, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” nr 36, Finanse 2009 — Teoria i praktyka.
Finanse publiczne I, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009, s. 259.
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wych.™® Celem takich funduszy jest wzmocnienie rozwoju regionalnego, m.in.
przez finansowanie projektow socjalno-ekonomicznych™.

Dziatalno$¢ samorzadowego funduszu rozwojowego musiatby opieraé sie

na nastgpujacych zalozeniach:

a) kontrola nad funduszem sprawowana jest przez JST uczestniczace
w funduszu;

b) glownym zrédiem finansowania funduszu sa $rodki wnoszone przez
JST z dochodéw wtasnych (jednostki takie mogltyby w pierwszej ko-
lejnosci korzysta¢ z funduszu);

C) posiadanie osobowo$ci prawnej, dzieki czemu $rodki gromadzone
przez fundusz stanowia wyodrebniona mas¢ majatkowa (bezpieczen-
stwo gromadzonych §rodkow);

d) posiadanie przez fundusz mozliwosci emisji obligacji;

e) polityka inwestycyjna zaktadajaca inwestowanie w przedsiewzigcia in-
frastrukturalne, udziaty podmiotéw powiazanych z JST, w nierucho-
mosci, obligacje komunalne, itp.;

f) dywersyfikacja ryzyka przez inwestycje w kilka rodzajow aktywow
0z gory okre$lonej maksymalnej wartosci (procentowej lub kwoto-
wej);

g) mozliwo$¢ udzielania gwarancji i porgczen dla JST;

h) dziatalno$¢ zasadniczo for profit, dzigki czemu fundusz moze by¢ do-
datkowo finansowany $rodkami pochodzacymi z rynku kapitatowego.

1 Fundusz rozwojowy jest jednym z picciu rodzajow funduszy majatkowych, zob. Sovereign
Wealth Funds — A Work Agenda, International Monetary Fund , 2008, s. 5.

11 R. Ostaszewski, Parstwowe fundusze majatkowe, http://www.sovereignwealthfunds.pl/wp-
content/uploads/2010/09/Sovereign WealthFunds.pdf, dostgp 10.02.2013 r., s. 12.
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Jednostki samorzadu terytorialnego
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Rys. 1. Schemat organizacyjny samorzadowego funduszu rozwojowego

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

Konstrukcja organizacyjna moze by¢ niewystarczajaca do otrzymania wy-
sokiej noty ratingowej, dlatego fundusz dodatkowo musiataby obowiazkowo
sporzadza¢, bada¢ (przez audytora, bieglego rewidenta) oraz publikowaé spra-
wozdania finansowe na zasadach podobnych do sprawozdawczosci tradycyj-
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nych funduszy inwestycyjnych. Dzigki temu fundusz bytby wysoce transparent-
ny*?. Sprawozdania musiatby zawiera¢ informacje o wynikach funduszu, jego
polityce inwestycyjnej, sktadzie portfela inwestycyjnego, itp. Organizacj¢ sa-
morzadowego funduszu rozwojowego przedstawiono na rysunku 1.

Na wzoér rozwojowych funduszy majatkowych, samorzadowe fundusze
rozwojowe tworzone bylyby z inicjatywy i przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego i im przystugiwaloby prawo nadzoru nad tymi funduszami w tym opra-
cowanie polityki inwestycyjnej takiego funduszu. Zrodtem finansowania fundu-
szu bylyby srodki pochodzace z dochodéw wtasnych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Dodatkowo, aby zwigkszy¢ warto$¢ gromadzonych §rodkoéw, samo-
rzadowy fundusz rozwojowy moégtby emitowa¢ w wybranych okresach tytuty
uczestnictwa, ktére moglyby by¢ nabywane przez uczestnikow rynku kapitato-
wego. Emisja takich tytutow bytaby wielokrotna i mozliwa w r6znych okresach.
Aby zapewni¢ ptynnos¢, tytuly uczestnictwa bylyby wykupywane przez fun-
dusz w okre§lonych terminach, np. co 2-3 lata i w okre$lonej ilosci/warto$ci
(podobnie jak ma to miejsce w wypadku certyfikatow inwestycyjnych funduszy
inwestycyjnych zamknigtych), a same tytuly uczestnictwa mogtyby by¢ przed-
miotem obrotu na gieldzie papierow wartosciowych, co dodatkowo zwigkszyto-
by ich ptynnos¢. Liczba wyemitowanych tytutow dla inwestoréw na rynku kapi-
talowym musiataby by¢ mniejsza niz liczba jednostek znajdujacych si¢ w po-
siadaniu jednostek samorzadu terytorialnego. W ten sposob samorzady zapew-
nityby sobie kontrol¢ nad danym funduszem przy jednoczesnym zwigkszeniu
funduszy pochodzacych z rynku kapitatowego (innym sposobem byloby zato-
zenie spolki celowej, ktorej udziatowcami bytyby JST, a spoétka utworzylaby
taki fundusz). Tytuly uczestnictwa posiadane przez JST bylyby tytutami imien-
nymi, bez mozliwos$ci obrotu na GPW, aby ograniczy¢ ryzyko zmiany struktury
udzialowej funduszu. Fundusz mogltby by¢ dodatkowo nadzorowany przez KNF
podobnie, jak inne instytucje dziatajace na rynku finansowym w Polsce.

Fundusz moglby inwestowac w przedsigwzigcia charakteryzujace si¢ efek-
tywnoscig ekonomiczna, tzn. takie, ktore generuja w przysztosci dodatnie prze-
pltywy finansowe tak, aby zapewni¢ stosowna stopg zwrotu uczestnikom fundu-

12 Jest to zasadniczy czynnik budowy zaufania inwestoréw do funduszu, zob. P. Wisniewski,
Ekspansja panstwowych funduszy majqtkowych a nowy protekcjonizm inwestycyjny w gospodarce
Swiatowej. Czes¢ II. Ryzyko praktyk protekcjonistycznych w przejrzystosé SWF, w: Studia i Prace
Kolegium Zarzadzania i Finansow. Zeszyt Naukowy nr 112 SHG, Wydawnictwo SGH, Warszawa
2011, s. 65.
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szu. Inne o charakterze socjalnym takze mogtyby by¢ finansowane przez fun-
dusz, a szczegodty regulowataby odpowiednia umowa z JST.

Ze wzgledu na charakter funduszu jego inwestycje bylyby dlugoterminowe
co sprzyja realizacji inwestycji infrastrukturalnych, szczeg6lnie tych realizowa-
nych w okresach 2-3 letnich i dluzszych. Obecnie dtugoterminowy charakter
tych inwestycji stanowi bariere przytaczenia si¢ do tego typu projektow przez
przedsigbiorcow prywatnych, dla ktorych okres zwrotu naktadow inwestycyj-
nych jest bardzo istotny.

Ponadto fundusz rozwiazatby problem braku partnera (czgsto ze wzgledu
na wysoko$¢ angazowanych kapitatow tylko przez jeden prywatny podmiot) do
realizacji inwestycji infrastrukturalnych w JST w ramach formuty PPP.

Samorzadowy fundusz rozwojowy, uwzgledniajac interes danej jednostki
samorzadu terytorialnego, mogtby pomaga¢ w zarzadzaniu ryzykiem we wspol-
nym projekcie realizowanym w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
w czterech kluczowych etapach takiego projektu, tj. identyfikacji ryzyka, anali-
zy ryzyka — jego pomiaru, alokacji ryzyka oraz monitoringu i kontroli ryzyka®®.
Mogtoby to wptyna¢ na poprawe efektywnosci podejmowanych przedsigwzigc
inwestycyjnych.

Tak dziatajace fundusze mogtyby takze emitowac obligacje, ktorych opro-
centowanie ze wzgledu na wysoki rating byloby nizsze niz oprocentowanie ob-
ligacji komunalnych (rysunek 2). Pozwolitoby to na nizsze koszty pozyskania
kapitatu przez JST. Ponadto zapewnitoby wigksza dywersyfikacje¢ ryzyka inwe-
stycyjnego przy inwestycjach w obligacje na rynku finansowym.

1® Etapy zarzadzania ryzykiem w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego, zob.
K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2006 r., s. 67—71.
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Oczekiwana stopa zwrotu
z emisji obligacji korporacyjnych
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<4— Oczekiwana stopa zwrotu z emisji obligacji komunalnych

<4— Oczekiwana stopa zwrotu z emisji obligacji SFR
} <«4— Premiazryzyka

v

Ryzyko

Rys. 2. Relacja ryzyka i oczekiwanej stopy zwrotu z emisji papieréw dtuznych

Zrodto: opracowanie wiasne.

Fundusz méglby udziela¢ takze gwarancji i porgczen dla JST, co stwarza
szansg na realizacj¢ przez JST przedsigwzig¢ o wyzszym ryzyku, ktorych finan-
sowanie kredytem bankowym byloby trudne Iub ktére bylyby kosztowne ze
wzgledu na nieatrakcyjne warunki kredytowania. W skrajnych wypadkach fun-
dusz méglby wiaczaé sie¢ w proces ratowania przedsiebiorstw w trudnej sytuacji
finansowej, ale waznych z punktu widzenia JST, pod warunkiem, iz dawatyby
szans¢ na popraw¢ wynikow. Nabywajac do swojego portfela inwestycyjnego
obligacje komunalne przyczynialby si¢ do rownowazenia budzetow JST. Fun-
dusz méglby by¢ zarzadzany przez Bank Gospodarstwa Krajowego, ktory ma
doswiadczenie w zarzadzaniem podobnym funduszem, tj. Funduszem Porgczen
Unijnych™.

14 K. Marchewka-Bartkowiak, System gwarancji i poreczer wladz centralnych — poréwnanie
rozwiqzan polskich i szwedzkich, W: Harmonizacja finansow publicznych w skali narodowej euro-
pejskiej, red. nauk. K. Piotrowska-Marczak, K. Kietlinska, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2007,
S. 162.
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3. Roznice migdzy samorzadowym funduszem rozwojowym a innymi
funduszami

Zasadnicza r6znica migdzy samorzadowym funduszem rozwojowym
a funduszem majatkowym jest to, ze fundusz ten znajdowatby si¢ pod kontrola
wladz samorzadowych, a nie wtadz centralnych oraz, ze inwestowatby w kraju,
a nie poza granicami Polski (tabelal).

Tabela 1
Roznice migdzy roznymi funduszami
Podmiot
Rodzaj funduszu tworzacy Z.a kreg Koszty Lokaty funduszu
. ; dziatania uczestnictwa
i zarzadzajacy
Fundusze Wiadze Zagranica/Kraj Brak lub za Akcje, obligacje,
majatkowe/rozwojowe | centralne, rzad zarzadzanie udziaty,
nieruchomosci
Samorzadowy Wtadze Kraj Brak lub za za- Udziaty, nieru-
Fundusz Rozwojowy | samorzadowe rzadzanie, dla | chomosci, obliga-
uczestnikow cje, akcje,
prywatnych
ewentualne opta-
ty
Fundusz inwestycyjny Prywatny Kraj, Optaty manipula- | Akcje, obligacje,
satbilnego wzrostu podmiot zagranica cyjne udziaty, nieru-
Optaty za zarza- | chomosci, instru-
dzanie menty pochodne,

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Fundusze inwestycyjne, w tym fundusze stabilnego wzrostu to fundusze
tworzone przez prywatne instytucje — Towarzystwa Funduszy Inwestycyjnych,
fundusze takie najczesciej (w zaleznosci od typu funduszu) pobieraja poza opta-
tami za zarzadzanie takze optaty manipulacyjne za zakup jednostek uczestnic-
twa.

Samorzadowy fundusz rozwojowy ze wzgledu na emisje tytuldéw uczest-
nictwa, mogiby takze pobiera¢ od inwestorow na rynku kapitalowym ewentual-
ne optaty, podobne do optat manipulacyjnych pobieranych przez fundusze in-
westycyjne. Warunkiem ich pobierania powinno by¢ jednak to, ze optaty takie
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powinny by¢ niskie, motywujace jedynie do dlugoterminowego powierzania
kapitalow przez inwestorow.

Wyniki badafh poswigcone funduszom majatkowym dostarczaja argumen-
tow, iz moga one przyczyniac si¢ do stabilizowania rynkéw finansowych, a po-
niewaz nie wykorzystuja dzwigni finansowej ich dziatalno$¢ obarczona jest
mniejszym ryzykiem™.

Najwigkszym problemem zwigzanym z powstaniem funduszu jest rezy-
gnacja z czgsci dochodoéw wiasnych JST celem zasilenia funduszu. Moze si¢ to
jednak odbywa¢ systematycznie w czasie i dotyczy¢ JST, ktore dysponuja nad-
wyzkami $rodkéw finansowych. Innym rozwiazaniem jest zmiana przeznacze-
nia (lub czesciowa zmiana) srodkdéw przekazywanych przez bogate JST do
biedniejszych w ramach funduszu solidarno$ciowego, czyli tzw. podatku jano-
sikowego (rocznie jest to kwota okoto 2 mld zt). Srodki wptacone do samorza-
dowego funduszu rozwojowego stanowityby udziat danej JST w funduszu i by-
lyby dalej pomnazane, chociaz ich mozliwo$¢ wycofania bytaby ograniczona.

Podsumowanie

Absorpcja funduszy unijnych przez JST jest ograniczona przez wysokie
zadtluzenie JST, przez co samorzady maja coraz mniejsze mozliwos$ci na wnie-
sienie udzialu wlasnego, ktory jest warunkiem koniecznym do pozyskania $rod-
kéw unijnych. Utworzenie samorzadowego funduszu rozwojowego byloby
efektywnym instrumentem w dyspozycji JST 1 pozwolitoby na rozwigzanie sze-
regu problemow, z ktorymi borykaja si¢ JST, szczegdlnie w okresie spowolnie-
nia gospodarczego w Polsce. Do najwazniejszych cech funduszu zaliczy¢ moz-
na: nadzér przez JST, mozliwo$¢ wspodtdziatania na zasadzie PPP i wspoétfinan-
sowania dlugoterminowych inwestycji infrastrukturalnych w JST, nabywanie
obligacji komunalnych, przyczynienie si¢ do dywersyfikacji ryzyka na rynku,
dzialalno$¢ ograniczona do terytorium Polski, udzielanie gwarancji i porgczen
JST oraz emisja obligacji o wysokiej nocie ratingowe;j.

Problemem z powstaniem takiego funduszu jest konieczno$¢ wniesienia
czesci dochodow wiasnych JST do funduszu.

5 R. Beck, M. Fidora, The impact of sovereign wealth funds on global financial markets, Oc-
casional Paper Series, European Central Bank, No. 91/July 2008, s. 24.
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LOCAL GOVERNMENT DEVELOPMENT FUND AS A CHANCE FOR
DEVELOP LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

The article has theoretical character and its aim is to propose a new instrument
which could be used by the local self-government units. That instrument is Local Gov-
ernment Development Fund. In article describe several advantages of such a fund for
both the local self-government units and the capital market in Poland.

The fund could solve a number of problems with debts of local self-government
units and with their infrastructure investments in the future.

Translated by Dawid Dawidowicz
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PRZYKEADZIE SEKTORA PRODUCENTOW ARTYKULOW
SPOZYWCZYCH I NAPOJOW

Wstep

Jednym z efektow zniesienia barier celnych dla produktéw zywno$cio-
wych zwiazanego z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej jest systema-
tyczny wzrost naszego eksportu i postepujaca konsolidacja sektora. W wyniku
wzrastajacej liczby bezposrednich inwestycji zagranicznych nastapil dynamicz-
ny rozwoj przedsigbiorstw tego sektora korzystajacych z coraz bardziej zaawan-
sowanych technologii. Z drugiej strony rodzime przedsigbiorstwa, aby prze-
trwa¢ na rynku musza stale rozszerza¢ game stosowanych ulepszen nie tylko
w obszarze technologii, ale takze zwiazanych z procesami produkcyjnymi,
okotoprodukcyjnymi, wdrazaniem nowych produktow, inwestycjami w nowe
srodki trwale i implementacj¢ nowych technik produkcyjnych. Wejscie do Pol-
ski globalnych sieci handlowych wymusito wprowadzanie ulepszen w zakresie
nowoczesnych opakowan, implementacji oprogramowania komputerowego
i dostosowania do nowych $rodkoéw transportu. Sektor produkcji artykulow
spozywczych i napojow charakteryzuje si¢ jedna z najwyzszych dynamik wzro-
stu eksportu. W 2012 roku wartos¢ produkcji sprzedanej artykutéw spozyw-
czych i napojow wyniosta 204,56 mld, co stanowito 21,36% produkcji sprzeda-
nej przetworstwa spozywczego oraz 17,96% produkcji sprzedanej przemystu
ogbélem. Liczne inwestycje zaowocowaly wzrostem eksportu, w szczegolnosci
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do Niemiec. Rozpoczat si¢ dynamiczny proces zmiany struktury ekportu. Istot-
nym powodem zainteresowania sektorem spozywczym jest fakt wystgpowania
duzej liczby tego typu przedsigbiorstw w Polsce. Sektor jest wysoce heteroge-
niczny tzn. koegzystuja w nim zaréwno przedsigbiorstwa rodzinne majace czg-
sto lokalny charakter, nastawione na zaspakajanie potrzeb lokalnych klientéw
oraz przedsigbiorstwa bedace czgscia globalnych sieci. Sektor spozywcezy ab-
sorbuje coraz wigcej rozwiazan technologicznych i wprowadza wiele innowacji
bedacych efektem dywersyfikacji produkcji i zréznicowanych potrzeb klientow
zwlaszcza w takich obszarach jak zdrowa zywno$¢ badz ustugi okotoproduk-
cyjne takie jak: logistyka, wzornictwo opakowan, transport, dystrybucja’.

W ostatnim dziesigcioleciu przeprowadzono i opisano szereg badan po-
swigconych zagadnieniu innowacyjnosci w sektorze producentéw artykutow
zywno$ciowych i napojow. Analizy te w wigkszos$ci byly przeprowadzane przy
wykorzystaniu metody studia przypadku, ktorej celem jest przedstawienie uni-
kalnych cech i zachowan analizowanego przedsigbiorstwa. Jednak rezultaty
otrzymane w tego typu analizach nie daja mozliwosci stworzenia mapy przebie-
gu proceséw innowacyjnych obejmujaceh caty sektor. Ponadto réznorodnosé¢
istniejacych podejs¢ badawczych sprawia, ze prowadzenie analiz poréwnaw-
czych przebiegu procesOw innowacyjnych w roznych sektorach jest bardzo
trudne do przeprowadzenia. Istotnym elementem ustandaryzowanej struktury
badawczej opisujacej przebieg procesOw innowacyjnych na poziomie sektora
jest mozliwo$¢ wskazywania powiazan pomigdzy roznymi elementami systemu
nie tylko na poziomie samego sektora, ale takze poza nim. Dzigki zdefiniowa-
niu uniwersalnego narzedzia badawczego bedzie mozliwe wyselekcjonowanie
najbardziej obiecujacyuch dziedzin gospodarki i okreslenie najefektywniejszych
form wspoélpracy migdzy przedsigbiorstwami pochodzacymi z roéznych sekto-
rowi, regionOw czy panstw.

Celem pracy jest zaprezentowanie w oparciu o dostgpna literature nauko-
wa modelu sektorowego systemu innowacji, za pomoca ktorego bgdzie mozna
przeprowadzi¢ analiz¢ czynnikow istotnych dla innowacyjnosci w sektorze pro-
ducentow artykutow spozywczych i napojow. W rozwazaniach przedstawiono
prace teoretyczne z zakresu systemow innowacji, a w szczegdlnosci sektorowe-
0o systemu innowacji opartego na podej$ciu ewolucyjnym i systemowym.

1 J. wilkinson, Food Processing and Manufacturing in Developing Countries: Driving Forc-

es and the Impact on Small Farms and Firms, Rome, 2003.
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Omowiono komponenty modelu na tle dziatalno$ci innowacyjnej producentéw
zywnoSci 1 napojow w Polsce w latach 2006—2012.

1. Innowacja a dzialalno$¢ innowacyjna — podstawowe pojecia

Pojecie innowacja zajmuje isotne miejsce w literaturze naukowej, potwier-
dzone licznymi publikacjami z tego zakresu zarowno w Polsce jak i za granica.
Obejmuje zaro6wno zdarzenia techniczne i technologiczne, organizacyjne jak
i spoteczne i psychologiczne. Innowacja moze by¢ rozpatrywana w ujeciu wa-
skim (sensu strictro) jako zmiana w produktach lub metodach wytwarzania ba-
zujaca na nowej niewykorzystywanej dotad wiedzy lub w ujeciu szerokim (sen-
su largo) jako kazda zmiang polegajaca na przyswojeniu uzyskanej wiedzy®.
Syntetyczny przeglad funkcjonujacych w literaturze polskiej i zagranicznej de-
finicji innowacji® sktania do przyjecia wniosku, ze innowacja jest rozumiana
bardzo szeroko. Do celéw niniejszego opracowania przyjeto definicjg innowacji
sformutowana przez ekspertow OECD, zgodnie z ktora, za innowacj¢ rozumie
si¢ wdrozenie nowego lub znaczaco udoskonalonego produktu (wyrobu lub
ustugi) lub procesu, nowej metody marketingowej lub nowej metody organiza-
cyjnej w praktyce gospodarczej, organizacji miejsca pracy lub stosunkach
z otoczeniem®. Nieliniowo$¢ i systemowos¢ innowacji, zostaly uwypuklone
przez szkolg ewolucyjna i neoshumpeterowska, w ktorej proces innowacyjny na
poziomie przedsigbiorstwa jest postrzegany, jako uklad wzajemnie powiaza-
nych aktywnosci. Rezultatem tego interaktywnego procesu jest innowacja’. In-
nowacje sa skutkiem prowadzonej §wiadomie dziatalno$ci innowacyjnej w tym
dziatan naukowych, technicznych, organizacyjnych, finansowych i komercyj-
nych majacej w zamierzeniu prowadzié¢ do wdrazania innowacji®. Wyréznia sig
nastepujace rodzaje dziatalno$ci innowacyjnej: dziatalno§¢ badawczo-rozwojo-

2 AH. Jasinski, Innowacje i polityka innowacyjna, Wydawnictwo Uniwerystetu w Bialym-

stoku, Biatystok 1997, s. 12.

® M. Pichlak, Uwarunkowania innowacyjnosci organizacji, studium teoretyczne i wyniki ba-
dar empirycznych, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2012, s. 25, 28-29.

* OECD, Podrecznik Oslo, Zasady gromadzenia i interpretacji danych dotyczqcych innowa-
cji, Wydanie polskie, Warszawa 2008.

A. Swiadek, Determinanty aktywnosci innowacyjnej w regionalnych systemach przemysto-

wych w Polsce, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2008, s. 9-10.

® GUS, Rocznik Statystyczny Przemystu 2011, Zaktad Wydawnictw Statystycznych, Warsza-
wa 2011.
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wa (B + R), zakup gotowej wiedzy w postaci patentow, licencji, ustug technicz-
nych, nabycie innowacyjnych maszyn i urzadzen niezbgdnych do wytworzenia
nowych proceséw i produkcji nowych wyrobow’. Dziatalno$é innowacyjna
wymaga ponoszenia naktadéw na: prace badawczo-rozwojowe, dotyczace
przede wszystkim innowacji w obrebie produktéw i procesow, technologie
niematerialne (prawa do korzystania z patentow i wynalazkéw nieopatentowa-
nych, licencje, know how, znaki towarowe,), zakup zaawansowanych maszyn,
urzadzen, sprzetu lub oprogramowania komputerowego, a takze gruntow
i budynkow (w tym ulepszen i napraw), szkolenia personelu i marketing no-
wych oraz ulepszonych produktow, na pozostale dziatania obejmujace prace
projektowe, planowanie i testowanie nowych produktéw i ustug, procesy pro-
dukcyjne i metody dostarczania®. Istotna role w nadawaniu ksztattu i tempa pro-
cesOW innowacyjnych odgrywa wspotpraca przedsigbiorstw z zewngtrznymi
podmiotami oraz struktura i charakter zbudowanych powiazan przedsigbiorstwa
ze zrddtami informacji, wiedzy, technologii, praktyk postgpowania oraz zaso-
boéw ludzkich i finansowych. Przedsigbiorstwa moga wspotpracowac z podmio-
tami reprezentujacymi sfer¢ nauki lub B + R, sfer¢ administracji panstwowej
oraz z pozostalymi podmiotami w tym: konkurentami, dostawcami i klientami.
Wszystkie te grupy petnia rolg zrodel wiedzy i technologii dla dziatalnosci in-
nowacyjnej i moga dotyczy¢ kazdego z czterech wczeSniej wymienianych ty-
pow innowacji’. Rodzaj powiazania zalezy od charakteru przedsigbiorstwa
i rynku, na ktorym ono dziata™.

2. Sektorowy system innowacji

System innowacji moze mie¢ charakter krajowy, sektorowy badz regional-
ny. Koncepcja sektorowego systemu innowacji wywodzi si¢ z tradycji trzech
nurtow badan. Pierwszy dotyczy zmian i transformacji zachodzacych w sekto-

" W. Janasz, K. Koziol., Determinanty dzialalnosci innowacyjnej przedsiebiorstw, PWE,

Warszawa 2007, s. 19.
P. Dwojacki, J. Hlousek, Zarzqdzanie innowacjami, Centrum Badawczo-Rozwojowe,
Gdansk 2008, s. 49.

® A. Swiadek, Regionalne systemy innowacji w Polsce, Difin, Warszawa 2011, s. 51.

19 M. Dierkes, Visions, Technology, and Organizational Knowledge: An Analysis of the Inter-
play between Enabling Factors and Triggers of Knowledge Generation, w: Knowledge Manage-
ment in the Innovation Process, red. John de la Mothe and Dominique Foray, Kluwer Academic
Publishers, Boston 2003, s. 9-10.
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rach, w ktorym wiele uwagi poswigcano charakterystykom opisujacym dynami-
ke zmian, zjawisku emergencji i transformacji. Zagadnienia te zostaty zawarte
w pracach z zakresu cyklu zycia sektora' rozumianego jako grupy przedsie-
biorstw wytwarzajacych wyroby bedace substytutami'’. Drugim waznym nuf-
tem badan sa prace poswigcone zagadnieniom powiazan i wspotzaleznosci
przemystowych oraz wyznaczaniu granic sektora. W ujeciu tym granice sektora
maja charakter dynamiczny, a nie statyczny. Ich zasigg jest okre$lony przez ist-
niejacy zbidr powiazan i wzajemnych relacji funkcjonujacych w obrgbie i poza
sektorem. Charakter tych zaleznosci ksztaltuje mechanizmy wzrostu i innowacji
w samym sektorze. Wyroznia si¢ pionowe i poziome uktady powigzan. Zalez-
nosci w ukladzie pionowym wystepuja w ramach tancucha produkcyjnego: do-
stawca — producent — dystrybutor — odbiorca finalny (klient) i wiaza si¢ z kon-
cepcja tancucha dostaw™. Ta forma wspotpracy moze doprowadzi¢ do powiek-
szenia si¢ potencjalu innowacyjnego przedsigbiorstw na skutek powstajacych
wspotzaleznos$ci w systemie. Inwestycje w poszczegdlnych czesciach tancucha
czesto sa wzajemnie powiazane i obejmuja rozne technologie lub dziatania co
prowadzi do powstawania cykléw pozytywnych sprzezen, ktore umozliwiaja
przenoszenie wiedzy i doswiadczen do kolejnych ogniw lancucha'. Powiazania
poziome dotycza natomiast powiazan z konkurentami.

Trzecim nurtem rozwazan jest koncepcja wywodzaca si¢ z idei narodowe-
g0 systemu innowacyjnego, w ktorej innowacja jest definiowana jako rezultat
interaktywnego procesu uczenia si¢ zachodzacego pomigedzy szerokim spektrum
aktorow (wspotuczestnikow) danego systemu'. Interakcje maja miejsce pomig-
dzy samymi przedsigbiorstami jak i instytucjami bezpo$rednio zwiazanymi
z prowadzeniem badan i ich pdzniejsza komercjalizacja (uniwerystety, centra
badawcze, agencje rzadowe, instytucje finansujace itp.). Stad sposob realizacji

5. Klepper, Entry, exit, growth and innovation over the product life cycle, American Eco-
nomic Review, No. 86/1996, s. 562—-583.

12 M.E. Porter, Strategia konkurencji. Metody analizy sektoréw i konkurentéw, PWE, War-
szawa 1992, s. 7.

18 ). Witkowski, Prekursorzy logistyki i zarzqdzania laricuchami dostaw, Gospodarka
Materiatowa i Logistyka, nr 9/2003, s. 3; P. Raikes, M. Friis, Global Commodility Chain Analysis
and the French Filiere Approach: Comparison and Critique, CDR Working Paper, Copenhagen
2000.

14 E. Dahmen, Development blocks in industrial economics, w: Industrial Dynamics, red.
B. Carlsson, Kluwer Academic Publishers, Dordrecht 1989.

15 B.A. Lundvall, National systems of innovation towards a theory of innovation and interac-
tive learning, London 1992; R.R. Nelson, National innovation systems, a comparative analysis,
Oxford Univeristy Press, New York 1993.
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dzialan innowacyjnych przedsigbiorstw jest ksztaltowany przez istniejacy sys-
tem instytucji. W nurcie tym centralne miejsce zajmuje proces interaktywnego
uczenia®.

W podejsciu ewolucyjnym najwazniejsza rolg odgrywaja interakcje, pro-
cesy i transformacje. Uczestnicy sytemu nazywani agentami funkcjonuja w nie-
przewidywalnym i zmiennym $rodowisku. Nabywane przez nich kompetencje
sa efektem wzajemnych interakcji i akumulacji nabywanych do$wiadczen
i wiedzy. Indywidualnie wypracowane kompetencje umozliwiaja osiaganie uni-
kalnych rezultatow. Przy czym nacisk jest ktadzony na charakterystyki poznaw-
cze agentow takie jak: zwyczaje, cele 1 oczekiwania, bedace skutkiem wczes-
niejszych doswiadczen i nagromadzonej wiedzy w Srodowisku, w ktérym dzia-
taja’’. Centralne miejsce w podejéciu ewolucyjnym zajmuja (1) procesy tworze-
nia nowych rodzajow technologii, produktow, przedsigbiorstw i organizacji, (2)
procesy replikacji generujace inercje i ciaglto$¢ systemu oraz (3) procesy selek-
cji ograniczajace jego roznorodno$é™® oraz (4) zjawisko emergencji pojawiajace
sig, gdy system jest w stanie nierownowagi™. W nurcie ewolucyjnym nie ma
wyraznego rozroznienia pomig¢dzy $§rodowiskiem a warunkami, w ktoérych dzia-
taja agenci. Natomiast silny nacisk ktadzie si¢ na definiowanie warunkow
sprzyjajacych powstawaniu nowej wiedzy i technologii. Wzajemne oddziaty-
wanie agentow, tworzenie nowej wiedzy i jej dyfuzja sa uwarunkowane przez
technologie, istniejaca bazg wiedzy i okreslony kontekst intytucjonalny, w kto-
rym funkcjonuje system. Heterogeniczna grupa przedsigbiorstw dziatajacych
w danym sektorze moze wspoélnie korzysta¢ z tych samych technologii, dzieli¢
ta sama baze wiedzy, podejmowac podobne dziatania innowacyjne, funkcjono-
waé¢ w tym samym $rodowisku instytucjonalnym, demonstrowa¢ podobne za-
chowania i posiada¢ podobne cechy organizacyjne i w efekcie rozwina¢ jedna-
kowe procesy uczenia sig, zachowania i struktury organizacyjne®. Koncepcja
sektorowego systemu innowacji to wielowymiarowy, zintegrowany i dyna-

16 Systems of Innovation, red. C. Edquist, Frances Pinter, London 1997.

17 G. Dosi, Opportunities, incentives and the collective patterns of technological change,
Economic Journal 107/1997, 5.1530-1547.

18 3. Metcalfe, Evolutionary Economics and Creative Destruction, Routledge & Kegan Paul,
London 1998; R. Nelson, Recent evolutionary theorizing about economic change, Journal of Eco-
nomic Literature 33/1995, s. 48-90.

1 D. Lane, Artificial worlds an economics, Journal of Evolutionary Economics 3 (2-3) 89—
107/1993, s. 177-97.

2 F Malerba, L. Orsenigo, Schumpeterian patterns of innovation, Cambridge. Journal of
Economics 19 (1)/1996, s. 47-65.
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miczny obraz konkretnego przemystu obejmujacy wiedzg¢ i umiejgtnoscei, tech-
nologie, naktady i popyt. Uczestnikami systemu nazywanymi agentami sg in-
dywidualne osoby i organizacje funkcjonujace na réznych poziomach (przed-
sigbiorstwa, uniwersytety, jednostki badawczo-rozwojowe, organizacje otocze-
nia biznesu, wtadze publiczne). Agenci w wyniku wzajemnego oddziatywania
rozwijaja indywidualne procesy uczenia si¢, kompetencje, struktury organiza-
cyjne, przekonania, cele i zachowania. Opisane interakcje zachodza w proce-
sach: komunikowania si¢, wymiany, rywalizacji i wspotdziatania ksztattowa-
nych przez specyficzne dla danego systemu instytucje Wazna rolg w rozwija-
niu innowacyjno$ci sektorow odgrywa wspotpraca ponadnarodowa, szczegol-
nie, gdy obejmuje przedsigbiorstwa funkcjonujace w takich krajach jak Polska
bedacych czgs$cia miedzynarodowych tancuchow dostaw?.

3. Komponenty modelu sektorowego systemu innowacji

Wyréznia si¢ trzy podstawowe elementy wchodzace w sktad sektorowego
systemu innowacji: (1) wiedza i technologie, (2) uczestnicy i sieci oraz (3) in-
stytucje. Efektywnos¢ systemu zalezy od intensywnosci i jako$ci powiazan po-
migdzy jego elementami. W dalszej czgSci zostang omowione cze$ci sktadowe
systemu. Sektorowe systemy innowacji r6znig si¢ pomigdzy soba zardéwno baza
wiedzy, jak i intensywnoscia dziatalnosci badawczo-rozwojowej w przedsig-
biorstwach. Wedtug OECD dziat artykuty spozywcze i napoje jest klasyfikowa-
ny pod wzgledem poziomu techniki oraz intensywnosci B + R do najnizszego
poziomu®. Miara intensywnosci dziatalnosci B + R jest stosunek naktadow na
badania i rozw6] do wielkosci sprzedazy. Wiedza i technologie maja charakter
dziedzinowy, ale ich wykorzystanie i pochodzenie moga by¢ rozne. Wiedza
moze by¢ bezposrednio powiazana z konkretnym obszarem specjalizacji w ra-
mach sektora albo moze dotyczy¢ klientow i wigzac si¢ z wystgpujacym popy-
tem. Uwglednia sig jej dostepno$é w ramach sektora lub poza sektorem?. Istot-

2L F. Malerba, Sectoral Systems of Innovations. Concepts, issues and analyses of six major
sectors in Europe, Cambridge University Press, Cambridge 2004, s. 16.

22 C. Pietrobelli, R. Rabellotti, Global Value Chains Meet Innovation Systems: Are there
learning opportunities for developing countries?, World Development, Vol. 39, No. 7, s. 1261.

2 GUS, Nauka i Technika 2006, Zaktad Wydawnictw Statystycznych, Warszawa 2007,
s. 224-225.

2 E Malerba, L. Orsenigo, Knowledge, innovative activities and industry evolution, Industrial
and Corporate Change, 9/2000, s. 289-314.
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ne sg istniejace mozliwosci technologiczne sektora, oraz stopien w jakim moz-
liwe jest tworzenie nowej wiedzy w oparciu o dostgpna aktualnie wiedzg. Wy-
roznia si¢ trzy czynniki wplywajace na stopien tworzenia nowej wiedzy: zdol-
nosci poznawcze ludzi, kompetencje przedsigbiorstwa, informacj¢ zwrotna po-
chodzaca od klientéw. Dostepnos$¢, mozliwosci technologiczne i stopien aku-
mulowania wiedzy tworza rezim technologiczny i okreslaja wymagania w za-
kresie wzorca procesu interakcyjnego uczenia si¢ w ramach sektora. Wzorce te
okreslaja prawdopodobienstwo wystapienia imitacji i potencjalny czas czerpa-
nia zyskow z wprowadzonych innowacji. Natura sektorowej bazy wiedzy ma
wplyw na prowadzong w sektorze aktywnos$¢ innowacyjna. Ponadto baza wie-
dzy okresla rodzaj i charakter zwiazkow i sieci pomigdzy jej agentami®® (Maler-
ba s. 18-20). Uczestnikami sektorowego systemu innowacji sa organizacje jak
i pojedyncze osoby. Wsrdd organizacji wyrdznia si¢ przedsigbiorstwa (dostaw-
cy, konkurenci, odbiorcy) jak i organizacje pozaprodukcyjne (uniwersytety,
jednostki badawczo-rowojowe, instytucje wsparcia biznesu, agenty rzadowe,
stowarzyszenia i inne). Kazdy z agentow charakteryzuje si¢ specyficznym spo-
sobem uczenia sig, unikalnymi kompetencjami i przekonaniami, okre$lona
strukturg i zachowaniami. W efekcie wzajemnego oddziatywania pojawia si¢
przeptyw wiedzy i pojawia si¢ proces uczenia si¢. Istotna role¢ w systemie peini
odbiorca i jego potrzeby, ktore kreuja popyt i odgrywaja gtdowna role w prze-
mianach systemu.

Wyréznia sig rozne typy instytucji. Instytucje obejmuja normy, rutynowe
zachowania, wspdlne zwyczaje, ugruntowane praktyki, zasady i1 regulacje
prawne, standardy oraz reguty umozliwiajace poznanie i dzialanie uczestnikow
systemu. Charakter instytucji moze by¢ formaly lub nieformalny, wiazacy, kon-
traktowy lub niepisany. Niektore instytucje moga mie¢ charakter krajowy, inne
moga by¢ specyficzne dla danego sektora. Analizujac agentéw sektorowego
systemu innowacji nalezy wspomnie¢ o wplywie jaki na ich wzajemne interak-
cje ma popyt. Réznice w wielkos$ci popytu wptywaja na kompetencje przedsie-
biorstw ich zachowania oraz strukturg organizacyjna. Popyt moze stymulowac
do podejmowania dziatan innowacyjnych, ale moze réwniez by¢ istotnym ich
ograniczeniem. Rozpatrywany w powiazaniu z istniejagcymi w sektorze techno-
logiami definiuje natur¢ probleméw jakie musza zosta¢ rozwiazane w ramach

% F. Malerba, Sectoral Systems of Innovation... op.cit., s. 24—25.
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podejmowanych dziatan innowacyjnych co przektada si¢ na specyficzne za-
chowania przedsigbiorstw?.

Podsumowujac przemyst spozywczy charakteryzuje si¢ specjalistyczna
baza wiedzy i specjalizacjq firm. Produkty osiagaja coraz wyzszy poziom stan-
daryzacji i modularyzacji. W przypadku Polski od 2004 roku obserwuje si¢
wzmozony popyt na polskie artykuty spozywcze w Niemczech i pozostatych
krajach Unii Europejskiej.

4. Dzialalno$¢ innowacyjna producentéw zywnosci i napojow w Polsce

Sektor spozywczy obejmuje dwie kategorie PKD: produkcji artykutow
spozywczych (PKD 10) oraz produkcji napojow (PKD 11). Obowiazuja w nim
Ztozone regulacje formalnoprawne w duzym stopniu tworzonymi przez prawo
Unii Europejskiej. Ze wzgledu na fakt, ze okoto 80% polskiego eksportu zyw-
nosci trafia na rynek Unii Europejskiej jednym z najwazniejszych wymagan jest
zgodno$¢ z normami europejskimi. Wysokie wymagania w zakresie sanitarnym
wplywaja na warto$¢ inwestycji, jaka trzeba ponie$¢ przed rozpoczeciem pro-
wadzenia dziatalnosci w tym sektorze. Obowiazujace w Unii Europejskiej kwo-
ty produkcji, wysokie wymagania jako$ciowe i normy ochrony srodowiska sta-
nowia wysokie bariery wejscia na rynek produkcji spozywezej®’. W 2012 roku
warto$¢ produkcji sprzedanej artykuldw spozywczych i napojéow wyniosta
204,56 mld, co stanowilo 21,36% produkcji sprzedanej przetworstwa spo-
zywcezego oraz 17,96% produkcji sprzedanej przemystu ogoétem. Ogodtem
w2012 roku w analizowanych obszarach bylo zatrudnionych 386,2 tys.
(15,63% ogodtu zatrudnionych w przemysle). W produkcji artykutdow spozyw-
czych zatrudnionych bylto 361,7 tys., a w produkcji napojow 24,5 tys.”® 35,3%
przedsigbiorstw przemystowych w Polsce wprowadzito w latach 2008—2010
nowe lub istotnie ulepszone produkty lub procesy. Natomiast w sektorze przed-
sigbiorstw produkujacych artykuly spozywcze takich przedsigbiorstw bylto
28,3%, a w sektorze producentow napojow 51,3%. W grupie tej dominuja
przedsigbiorstwa zatrudniajace powyzej 249 osdb. W sektorze producentow
zywnosci 56,3% duzych przedsigbiorstw, a w sektorze producentdow napojow

% Ibidem, s. 27-29.
T BAAPolska, Sektor spozywczy w czasie i przestrzeni, BCC, Warszawa 2012, s. 10-13.
% GUS, Naklady i wyniki przemystu w 2012, Warszawa 2013, s. 64.
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75% duzych przedsigbiorstw wprowadzilo nowe lub ulepszone produkty lub
procesy. W sektorze produkcji zywnos$ci nowe lub ulepszone produkty wpro-
wadzito 21,2% ogotu przedsigbiorstw w tym nowe 10,4%, a w sektorze napo-
jow 43,6% w tym nowe produkty wprowadzito 20,5%. Nowe lub ulepszone
procesy wprowadzito w produkcji zywnosci 20,7%, a w produkcji napojow
39,7% przedsigbiorstw. Od 2006 roku udziat przychodow netto ze sprzedazy
produktéw nowych lub istotnie ulepszonych w przychodach netto ze sprzedazy
w sektorze zywnos$ci systematycznie maleje. W latach 2006—2008 nowe pro-
dukty wprowadzone na rynek stanowity 8,2% ogétu produktow wprowadzo-
nych na rynek, podczas, gdy w latach 2009-2011 ich udziat spadt do 4,6%.
W przypadku produkcji napojow tendencja jest odwrotna. W latach 2006—2008
nowe produkty stanowily 6,6% ogotu wprowadzonych na rynek produktow,
w 20092011 odsetek wzrést do 8,1%%°. Wigkszosé nowych wyrobéw ma cha-
rakter nasladowczy, uzupehiajacy (nowe smaki i wersje opakowania) lub tylko
nieznacznie zmieniony, np. w celu poprawy jakosci i/lub obnizenia kosztow
produkcji. Rzadko pojawiaja si¢ innowacje wykorzystujace nowoczesne techno-
logie (tj. biotechnologia, inzynieria genetyczna czy nanotechnologia) oraz naj-
nowsze osiagnigcia nauki np. mikrokapsutkowanie sktadnikow lub opakowania
biodegradowalne®. Analizujac strukture naktadéw na dzialalno$¢ innowacyjna
mozna zauwazy¢, ze dominuja inwestycje w infrastrukture techniczna i techno-
logiczna. W 2010 dla produkcji artykutow spozywczych naktady na budynki
i grunty oraz na maszyny, urzadzenia techniczne i narzedzia oraz $rodki trans-
portu wyniosty 1010 mln (81,54% naktadow ogoétem), podczas, gdy dla produk-
cji napojow 262,8 min (71,72%). Drugie miejsce zajmowaty naktady zwiazane
z marketingiem nowych lub ulepszonych wyrobéw odpowiednio 104,3 miln
(8,4%) i 78,7 mIn (21,47%). Najmniejszy udzial w obu przypadkach stanowity
naktady poniesione na szkolenia personelu zwiazane z dziatalnoécig innowacyj-
na. Niski udzial nakladow na dziatalno$¢ badawcza i rozwojowa potwierdza
imitacyjny charakterze innowacyjnos$ci polskich przedsigbiorstw sektora zyw-
nosciowego™. W zakresie innowacji nietechnologicznych producenci artykutow
spozywczych czgsciej wprowadzaja innowacje marketingowe niz organizacyj-

2 GUS, Rocznik Statystyczny Przemystu 2011... op.cit., s. 142.

% 3. Kaczorowska, Innowacyjna dziatalnosé¢ produktowa polskich przedsiebiorstw przemystu
spozywczego, Zeszyty Naukowe SGGW, ,,Problemy Rolnictwa Swiatowego”, t. 7 (XXII), Wy-
dawnictwo SGGW, Warszawa 2009, s. 50-57.

%1 M. Chadrzynski, Problematyka innowacyjnosci przedsiebiorstw przemystu spozywczego,
Roczniki Naukowe SERIA, t. XIII, z. 1. Wydawnictwo Wie$ Jutra, Warszawa 2011.



Koncepcja sektorowego systemu innowacji na przyktadzie ... 101

ne. Dominujacym rodzajem innowacji marketingowych sa zmiany w projekcie,
konstrukcji lub opakowaniu wyrobu. Natomiast najczgsciej stosowang zmiang
organizacyjna sa nowe metody w zasadach dziatania®. W 2010 roku w sektorze
produkcji artykuldw spozywczych w dziatach badawczo-rozwojowych ogoétem
bylto 332 zatrudnionych, w tym ze stopniem naukowym doktora 19 osob.

Podsumowanie

Omoéwiony model sektorowego systemu innowacji umozliwia przeprowa-
dzenie analizy przebiegu procesow innowacyjnych wybranego sektora. Zatem
zostat zrealizowany gléwny cel pracy, ktorym byto zbudowanie w oparciu o do-
stepna literatur¢ naukowa modelu umozliwiajacego analize czynnikéw istot-
nych dla innowacyjnosci sektora na przyktadzie producentow artykulow spo-
zywczych i napojow. Najistoniejszymi elementami modelu sa: wiedza i techno-
logie, uczestnicy 1 sieci, instytucje oraz istniejacy popyt. W 2012 roku warto$¢
produkcji sprzedanej artykutow spozywczych i napojow wyniosta 204,56 mld,
co stanowilo 21,36% produkcji sprzedanej przetworstwa spozywczego oraz
17,96% produkcji sprzedanej przemystu ogotem. Od 2006 roku udziat przycho-
dow netto ze sprzedazy produktéw nowych lub istotnie ulepszonych w przy-
chodach netto ze sprzedazy w sektorze zywno$ci systematycznie maleje.
W przypadku produkcji napojow tendencja jest odwrotna. Analizujac strukture
naktadoéw na dzialalno$¢ innowacyjna mozna zauwazy¢, ze dominuja inwesty-
cje w infrastrukture techniczna i technologiczna. Niski udziat naktadéw na dzia-
falno$¢ badawcza i rozwojowa potwierdza imitacyjny charakterze innowacyjno-
$ci polskich przedsigbiorstw sektora zywnosciowego. Kolejnym etapem prowa-
dzonych prac begdzie wybdr metodologii i zakresu badania, w taki sposob, aby
moc okresli¢c natur¢ interakcji wystepujacych w obrebie danego sektora,
aw tym zidentyfikowania wzorcoOw powiazan, ktore ksztattuja aktywnos$¢ in-
nowacyjng sektora.

% J. Juchniewicz, Innowacje nietechnologiczne w przemysle spozywezym, Roczniki Naukowe
SERIA, t. XIIl, z. 2. Wydawnictwo Wie$ Jutra, Warszawa 2011, s. 86-97.
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THE CONCEPT OF A SECTORAL SYSTEM OF INNOVATION
ON THE EXAMPLE OF FOOD AND BEVERAGE MANUFACTURES

Summary

This article presents the model of a sectoral system of innovation that is a multi-
dimensional and dynamic picture of food and beverage manufactures innovativeness.
This approach extends boundaries of the sector by taking into account both the compa-
nies and other participants in the system, the existing links between them and the pro-
cess of accumulation of knowledge. It allows better identification of factors affecting
the intensity of innovation, economic potential and international competitiveness of the
sector, including companies operating within a given geographical territory. The model
can also be used as an instrument to identify the smart specialization of the region.
Knowledge of the nature of the interactions within the sector can help to better tailor
public policies to support innovation in the sector.

Translated by Piotr Dzikowski



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USLUG NR 108 2013

JADWIGA GORACZKOWSKA
Uniwersytet Zielonogérski

WPLYW ZRODEL INFORMACJI DLA DZIALALNOSCI
INNOWACYJINEJ NA AKTYWNOSC INNOWACYJNA
PRZEDSIEBIORSTW PRZEMYSEOWYCH W REGIONIE
ZACHODNIOPOMORSKIM W LATACH 2009-2011

Wstep

W ostatnich kilkunastu latach w rzeczywistosci gospodarczej pojawito si¢
wiele zmian. Przede wszystkim tradycyjne czynniki produkcji utracity na zna-
czeniu, a wplyw na funkcjonowanie przedsigbiorstw zaczelty wywiera¢ postepu-
jace procesy globalizacji oraz rewolucja komputerowa i telekomunikacyjna®.
W zwiazku z tym innowacyjnos¢ zaczeta odgrywaé niezwykle wazna role
w rozwoju gospodarczym. W krajach rozwinigtych przyjeto sig, ze wdrazanie
innowacji jest jednocze$nie motorem i stabilizatorem ich wzrostu. To wilasnie
innowacyjnos¢ jest jednym z czynnikow gwarantujacych trwate miejsce wsrod
$wiatowych liderow gospodarczych®. Polscy przedsigbiorcy powinni zatem
skupia¢ si¢ na wdrazaniu nowych rozwiazan. Na tym etapie rozwazan rodzi si¢
jednak pytanie o zrodta aktywnos$ci innowacyjnej. Skad przedsigbiorcy maja
czerpa¢ informacje o innowacjach?

! D.B. Audretsch, Agglomeration and the location of innovative activity, ,,Oxford Review of

Economic Policy”, Vol. 14, No. 2, 1’998, s. 19.
2 M. Bukowski, A. Szpor, A. Sniegocki, Drzemiqcy tygrys, spetany orzel. Dylematy polskiej
debaty o polityce innowacyjnej, Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2012, s. 6.
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Kazdej innowacji mozna przypisa¢ zrddto, czyli miejsce, w ktérym zostata
zainicjowana, pomysh, ktéry stat si¢ inspiracja’. Najwiekszy potencjal, ktory
mozna wykorzysta¢ do wdrazania nowych rozwigzah w przedsigbiorstwach
drzemie w jej wlasnych zasobach, a w szczegdlnosci w zasobach ludzkich.
Dzieki przelomowi, jaki dokonat si¢ w latach 80. w psychologii twdrczo$ci
wzrosla rola i znaczenie relacji migdzy kreatywnos$cia jednostki a innowacyjno-
$cig grup, zespotdw, organizacji. Zauwazono, ze nie tylko wybitne jednostki
moga by¢ kreatywne i innowacyjne, ale kazdy pracownik w organizacji’. Po-
stawy proinnowacyjne w organizacjach nalezy wiec wtasciwie wspiera¢, a pra-
cownikow we wiasciwy sposob nagradza¢ za zglaszanie nowych pomystow.

ZYozono$¢ proceséw innowacyjnych, ich kompleksowos$¢ i wieloetapo-
wos¢ powoduja, Ze nowe rozwiazania coraz trudniej jest tworzy¢ i wdrazaé
W pojedynke. Z tego wzgledu przedsigbiorcy poszukuja nowych rozwiazan
u swoich dostawcow 1 odbiorcow, a takze konkurentow. W wyniku tych dziatan
dochodzi czgsto do nawiazywania wspolpracy pomiedzy przedsigbiorcami. Na-
lezy jednak podkresli¢, ze w krajach doganiajacych, do grona ktorych nalezy
Polska, kooperacja w zakresie nowych rozwiazan czgsciej zachodzi w uktadach
pionowych niz poziomych®. Wynika z tego, ze przedsigbiorcy obserwuja pozy-
cje swoich konkurentéw na rynku, ewentualnie kopiuja ich rozwiazania, jed-
nakze czg$ciej przez odtwarzanie niz na zasadach wspotpracy.

Obecnie duza wagg przyklada si¢ do transferu wiedzy. Dokonuje si¢ on
glownie pomiedzy sektorem nauki i badan, a sfera dziatalnosci gospodarczej,
tworzac specyficzny pomost pomiedzy tymi $wiatami®. Moze on odbywa¢ sig
na rézne sposoby, m.in. poprzez komercjalizacj¢ badan naukowych czy zlecanie
prac badawczych przez przedsigbiorstwa. Na uczelniach wyzszych, szczegdlnie
na kierunkach technicznych, podkresla sig¢ tez konieczno$¢ przygotowywania
prac dyplomowych pod katem ich praktycznego wykorzystania w przemysle.
Istotne jest jednak budowanie wlasciwych ram systemowych, ktére umozliwia
ten proces. Obecnie przyjmuje si¢, ze silny, innowacyjny, a co za tym idzie

¥ W. Jansz, K. Koziol, Determinanty dzialalnosci innowacyjnej przedsiebiorstw, PWE, War-

szawa 2007, s. 27.
4 R. Drozdowski, A. Zakrzewska, K. Puchalska, M. Morchat, D. Mroczkowska, Wspieranie
postaw proinnowacyjnych poprzez wzmacnianie kreatywnosci jednostki, PARP, Warszawa 2010,

s. 16.
5

6

A. Swiadek, Regionalne systemy innowacji w Polsce, Difin, Warszawa 2011, s. 82.
P. Glodek, K.B. Matusiak, Transfer technologii, w: Innowacje i transfer technologii.
Stownik technologii, red. K.B. Matusiak, PARP, Warszawa 2011, s. 301.
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konkurencyjny system przemystowy, mozna stworzy¢ bazujac na wspotpracy
w ramach tzw. zlotego trojkata (triple helix), a wigc pomigdzy sfera nauki,
przedsigbiorstw i samorzadem terytorialnym. Zadanie samorzadu polega na
stworzeniu ram instytucjonalnych, ktoére utatwia transfer wiedzy pomigdzy
przedsigbiorstwami oraz przedsigbiorstwami a sfera nauki’.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania nalezy zastanowic sig, ktore ze
zrddet informacji dla innowacji sa najbardziej skuteczne. Celem artykutu jest
zbadanie silty i kierunku wptywu zrodet aktywnosci innowacyjnej na jej pobu-
dzanie wérod przedsigbiorstw przemystowych zlokalizowanych na terenie Po-
morza Zachodniego. Hipoteza badawcza jest twierdzenie, ze w wojewoddztwie
zauwaza si¢ pozytywne oddziatywanie zrodet aktywno$ci innowacyjnej, przy
czym sita ich wptywu jest zroznicowana, tzn. prawdopodobienstwo wdrozenia
innowacyjnego rozwiazania w odniesieniu do poszczegdlnych zrodet ksztattuje
si¢ na r6znym poziomie.

1. Metodologia przeprowadzonego badania

Do okreslenia sity i kierunku wptywu zrédet informacji dla innowacji po-
shuzono si¢ rachunkiem prawdopodobienstwa. Wybor tej metody byt podykto-
wany dychotomicznym charakterem zmiennych przyjetych do badania,
tj. przyjmujacych wartosci 0-badane zjawisko nie zachodzi, 1-badane zjawisko
zachodzi. Jej analiza i interpretacja jest podobna do klasycznej metody regresji.
Wystepuja jednak réznice, do ktorych zaliczy¢ mozemy bardziej skomplikowa-
ne i czasochtonne obliczenia, czy tez fakt, ze wyliczanie warto$ci i sporzadzanie
wykresow reszt czesto nie wnosi nic znaczacego do modelu®.

Parametry w modelach ze zmienna dychotomiczna szacowane sa za pomo-
ca metody najwigkszej wiarygodnosci. W tym przypadku wyznacza sig wektor
parametréw, ktory zapewnia najwigksze prawdopodobiefistwo otrzymania war-
tosci zaobserwowanych w probie. W tym celu formutuje sie funkcje wiarygod-
nos$ci 1 wyznacza jej ekstremum. Popularnosc¢ tej metody (pomimo duzego stop-

" Por. H. Etzkowitz, The Triple Helix of University — Industry — Government. Implications for

Policy and Evaluation, Institutet for studier av utbildning och forskning, Stockholm 2002.
8 A, Stanisz, Przystepny kurs statystyki, t. 2, Statsoft, Krakow 2007, s. 217.
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nia skomplikowanej procedury) jest znaczna, bowiem mozna ja zastosowa¢ do
wielu modeli, np. nieliniowych®.

Weryfikacja statystyczna modeli odbywa si¢ za pomoca statystyki chi-
-kwadrat Walda, a weryfikacja istotno$ci parametrow za pomoca statystyki t-
-Studenta, bazujacej na asymptotycznych standardowych btedach ocen.

Obliczenia modeli dokonano za pomoca oprogramowania Statistica. W ni-
niejszym artykule przedstawiono posta¢ strukturalna modeli, ktore speiniaty
warunki istotno$ci statystycznej. Dodatni znak przy wspotczynniku kierunko-
wym modelu oznacza, iz prawdopodobienstwo wystapienia danego zdarzenia
w badanej grupie przedsigbiorstw jest wyzsze niz w pozostatej grupie firm. Po-
nadto zaprezentowano takze btedy standardowe ocen oraz prawdopodobienstwa
zainicjowania aktywnosci innowacyjnej poprzez dane zrodto w grupie podmio-
tow z niego korzystajacych i w grupie przeciwne;.

Atrybuty innowacyjno$ci wyrozniono zgodnie z mi¢dzynarodowymi stan-
dardami badania aktywnos$ci innowacyjnej, okre$lonymi przez kraje OECD
i Eurostat. Zaliczono do nich: zrodta wewnetrzne w firmie, klientow, dostaw-
cow, konkurentow, placowki PAN, instytuty badawcze i jednostki rozwojowe,
zagraniczne jednostki badawcze, szkoty wyzsze, konferencje, targi, wystawy,
czasopisma i publikacje branzowe oraz stowarzyszenia naukowo-techniczne™.

2. Charakterystyka préoby badawczej

Pomorze Zachodnie nalezy do grona wojewodztw, ktorych system prze-
mystowy wyksztatcony jest ponizej przecigtnej w Polsce. Wedlug danych Urzg-
du Statystycznego w Szczecinie naktady na aktywno$¢ innowacyjna w 2011 ro-
ku wyniosty 593 mln zt, co plasuje to wojewodztwo na 10. miejscu w kraju,
a na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa 196,5 mln zt (11. miejsce).

Badaniu ankietowemu, w ktérym zmierzono poziom innowacyjnosci
przedsiebiorstw przemystowych poddano 729 podmiotow gospodarczych. Spo-
$rod nich najwigksza czg$¢ stanowity przedsigbiorstwa mate — ich udzial w ba-
danej probie wynidst ponad 43%. 1/3 badanej populacji stanowily podmioty

® A, Welfe, Ekonometria, PWE, Warszawa 1998, s. 73-76.
Y podrecznik Oslo. Zasady gromadzenia i interpretacji danych dotyczqcych innowacji,
Wspolna publikacja OECD i Eurostatu, Wydanie trzecie, Paryz 2005, s. 86.
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mikro, a 1/5 przedsigbiorstwa $rednie. Do grona najmniej licznych przedsig-
biorstw naleza firmy duze, ktoérych udzial w badanej probie wyniost niecate 5%.

Tabela 1

Struktura badanych przedsigbiorstw wedtug klas wielkosci w wojewodztwie
zachodniopomorskim w 2011 roku

Lp. Wielko$¢ przedsigbiorstwa Udzialy procentowe
1. Mikro 31,14
2. Mate 43,48
3. Srednie 20,44
4, Duze 4,94

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania.

Analizujac poziom innowacyjnosci przedsigbiorstw nie mozna pominac

poziomu zaawansowania wykorzystywanej w nich techniki. W badanej probie
najwiekszy udzial miaty podmioty nalezace do grona tradycyjnych sektorow
przemystu. Niska technike wykorzystuje bowiem ponad potowa podmiotow.
Podmioty o $rednioniskim zaawansowaniu technicznym stanowily blisko 1/3
badanych firm. Sredniowysoka technika wykorzystywana byta w 13% analizo-

wanych przedsigbiorstw, a wysoka w niecatych 3%.

Tabela 2

Struktura badanych przedsigbiorstw wedtlug poziomu zaawansowania technologicznego

w wojewddztwie zachodniopomorskim w 2011 roku

Lp. Poziom techniki Udziaty procentowe
1. Wysoka 2,74
2. Sredniowysoka 13,17
3. Srednioniska 31,00
4. Niska 53,09

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania.
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W przypadku struktury przedsigbiorstw pod wzgledem wykorzystywanych
zrodet aktywnosci innowacyjnej suma udziatdéw procentowych nie jest rowna
100%, poniewaz badane podmioty mogty korzystac¢ z kilku Zrédet jednoczes$nie.

Najwicksza czg$¢ badanej proby poszukuje informacji o innowacjach
u swoich klientow (blisko 60% firm). Na zrédtach wewnetrznych w firmie, tzn.
na prowadzeniu dzialalnosci B + R i/lub pomystach zglaszanych przez pracow-
nikéw opiera si¢ 43% podmiotéw. Procesy innowacyjne moga tez by¢ inicjo-
wane pod wptywem konferencji i targéw, na ktorych przedsigbiorcy wymieniaja
doswiadczenia, na skutek kooperacji z dostawcami i konkurentami oraz pod
wplywem informacji przedstawianych w czasopismach i publikacjach branzo-
wych. Te mozliwosci pozyskiwania informacji o innowacjach wykorzystywato
od 35% do 25% firm. W duzo mniejszym stopniu informacje o nowych rozwia-
zaniach pochodzily w badanych podmiotach ze sfery nauki. Udzial firm poszu-
kujacych ich w zagranicznych jednostkach badawczych i stowarzyszeniach na-
ukowo-technicznych wyniost 7%, a szkot wyzszych 4%. Informacje o nowych
rozwiazaniach w znikomym stopniu pochodzity z instytutow badawczych i jed-
nostek rozwojowych oraz placéwek PAN (1%).

Tabela 3

Struktura przedsigbiorstw wedtug wykorzystywanych zrédet informacji dla innowacji
w wojewodztwie zachodniopomorskim w 2011 roku

Liczba . Liczba .
Zrédio przedsig- | Jdzialy pro- Zrédio przedsig- | Jdzaly pro-
- centowe . centowe
biorstw biorstw
Wewngtrzne 316 43,35 Instytuty badaw- 9 1,23
cze i jednostki
rozwojowe
Dostawcy 254 34,84 Zagraniczne jed- 56 7,68
nostki badawcze
Klienci 433 59,40 Szkoty wyzsze 28 3,84
Konkurenci 182 24,97 Czasopisma i pu- 218 29,90
blikacje branzowe
Konferencje, 271 37,17 Stowarzyszenia 54 7,41
targi, wystawy naukowo-
techniczne
Placowki PAN 6 0,82

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania.
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3. Wplyw zrédel aktywnoS$ci innowacyjnej na poziom innowacyjnosci
przedsigbiorstw przemystlowych w wojewddztwie zachodniopomorskim

Analizujac wpltyw zrodet informacji dla innowacji na innowacyjnos¢
przemystu Pomorza Zachodniego zauwaza si¢ rozne kierunki i sity ich oddzia-
tywania.

W wojewodztwie zachodniopomorskim w najsilniejszym stopniu na pobu-
dzanie aktywnosci innowacyjnej wptywaja konkurenci oraz informacje zdoby-
wane podczas konferencji, targow oraz wystaw. Kierunek wplywu tych zrodet
zawsze jest pozytywny. Przygladajac si¢ jednak prawdopodobienstwu obrazuja-
cemu ich sil¢ wptywu na wdrazanie nowych rozwiazan zauwaza si¢, ze konku-
renci bardziej skutecznie pobudzaja do innowacyjnych zachowan niz wymiana
informacji na targach. W znacznym stopniu przyczyniaja si¢ oni do inwestycji
w nowe Srodki trwale ogotem. Prawdopodobienstwo podjecia takiej inwestycji
pod wptywem konkurentow wynosi 0,84. W szczegdlnosci podmioty ponosza
naktady na nowe budynki, lokale i grunty. Prawdopodobienstwo wystapienia
tych inwestycji wsrod podmiotéw poszukujacych nowych rozwiazan u konku-
rentow jest o 41,6% wyzsze niz w pozostalej grupie firm. Podobnie sytuacja
przedstawia si¢ w przypadku stosowania nowych proceséw technologicznych.
Prawdopodobienstwo wdrozenia nowej technologii ogolem takze wynosi 0,84,
a szansa na implementacj¢ nowych systemow okotoprodukcyjnych jest o 45%
wyzsza w grupie przedsigbiorstw poszukujacych informacji u konkurentow, niz
w grupie przeciwnej. Ponadto konkurenci inicjuja wdrazanie nowych wyrobow.
Prawdopodobienistwo zaistnienia tego zjawiska wynosi 0,76 i jest o 18,75%
wyzsze niz w grupie przeciwnej. Informacje pozyskiwane na konferencjach
i targach przyczyniaja si¢ do inwestycji w $rodki trwate w taki sam sposob, jak
konkurenci. W nieco mniejszym stopniu niz w przypadku informacji pozyski-
wanych u konkurentéw inicjowane sa inwestycje w systemy okotoprodukcyjne.
Wymiana informacji na konferencjach przyczynia si¢ do inwestycji w nowe
oprogramowanie komputerowe — prawdopodobienstwo takiej inwestycji wynosi
0,66 i jest o 15 punktéw procentowych wieksze niz w pozostalej grupie przed-
sigbiorstw. Ponadto wymiana informacji na targach inicjuje prowadzenie dzia-
talnosci badawczo-rozwojowej — prawdopodobienstwo wystapienia tej dziatal-
nosci jest o 35,5% wigksze wsrod przedsigbiorstw, ktore poszukuja informacji
na targach niz w pozostatych firmach.
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W znacznym stopniu do pobudzania aktywno$ci innowacyjnej przyczynia-
ja sig takze klienci. Pozytywnie wptywaja oni na inwestycje w srodki trwale
ogb6lem oraz w inwestycje w park maszynowy przedsigbiorstw. Ponadto pod ich
wptywem dochodzi do wprowadzania nowych wyrobéw — prawdopodobien-
stwo wystapienia tego zjawiska wynosi 0,73 1 jest o ponad Y4 wigksze niz
w przypadku firm, ktore nie czerpia informacji od swoich klientow. Klienci ini-
cjuja takze pozytywne zmiany w systemach okotoprodukcyjnych przedsie-
biorstw.

Dostawcy oraz wewnetrzne zrddta informacji o innowacjach przyczyniaja
si¢ do aktywnos$ci innowacyjnej skupionej na nowych wyrobach i procesach.
Dostawcy inicjuja wprowadzanie nowych wyrobow, ale réznica w stosunku do
podmiotéw niekorzystajacych z tego zrddla jest mniejsza niz w przypadku
klientow. Zarowno dostawcy jak i zrodta wewnetrzne w taki sam sposob przy-
czyniaja si¢ do implementacji nowych proceséw technologicznych ogétem oraz
nowych metod wytwarzania. Ponadto zrodta wewnetrzne inicjuja wdrazanie
nowych systemow okotoprodukcyjnych.

Kierunek oddzialywania informacji pozyskiwanych ze sfery nauki na po-
budzanie dziatalnosci innowacyjnej przedsigbiorstw jest w kazdym przypadku
pozytywny, a ich sita wplywu (objawiajaca si¢ prawdopodobienstwem zajscia
poszczegdlnych zdarzen) pozostaje na wysokim poziomie. Najbardziej skutecz-
nym zrédlem informacji sg zagraniczne jednostki badawcze — w ten sposob do-
chodzi do transferu wiedzy z zagranicy. Jednostki badawcze i instytuty rozwo-
jowe przyczyniaja si¢ do prowadzenia prac B + R — szansa na wystapienie tego
zjawiska wynosi 66% i jest 2-krotnie wyzsza niz w przypadku przedsigbiorstw,
ktére nie korzystaja z tego zrodta. Ponadto przyczyniaja si¢ one do inwestycji
w srodki trwate ogotem, w budynki, lokale i grunty oraz maszyny i urzadzenia
techniczne. Na uwage zasluguje fakt, iz prawdopodobienstwo wystapienia in-
westycji w nowe budynki jest takze 2-krotnie wigksze wsrdd przedsigbiorstw
wspotpracujacych z zagranicznymi jednostkami badawczymi niz tego nieczy-
nigcych. Ponadto zagraniczne jednostki badawcze inicjuja inwestycje w opro-
gramowanie komputerowe oraz nowe systemy okotoprodukcyjne.
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Stowarzyszenia naukowo-techniczne, podobnie jak zagraniczne jednostki
badawcze, inicjuja prowadzenie dziatalnosci innowacyjnej w obszarze nakla-
dow na prace B + R, inwestycji w nowe Srodki trwate (szczeg6lnie budynki, 1o-
kale i grunty) oraz w systemy okotoprodukcyjne. Struktura prawdopodobienstw
wystepowania poszczeg6lnych zjawisk innowacyjnych jest zblizona do struktu-
ry, jaka wystapita w przypadku zagranicznych jednostek badawczych. Szkoty
wyzsze, poza pobudzaniem aktywno$ci innowacyjnej w obszarze wydatkow na
nowe lokale i grunty oraz oprogramowanie komputerowe, jako jedyne inicjuje
wdrazanie nowych rozwiazan w obszarze systemow wspierajacych dziatalnosc¢
przedsigbiorstw, a wigc np. zakup nowego oprogramowania w ksiggowosci.
Prawdopodobienstwo zaj$cia tego zjawiska wynosi 0,46 i jest prawie 2-Krotnie
wigksze niz w pozostatej grupie przedsigbiorstw.

Za skuteczne zrodto informacji o innowacjach w obszarze systemow po-
$rednio zwiazanych z produkcja mozna uzna¢ instytuty badawcze i jednostki
rozwojowe. Prawdopodobienstwo inwestycji w systemy okotoprodukcyjne pod
wplywem tych podmiotéw wynosi 0,78 i jest 2,5-krotnie wigksze niz w przy-
padku podmiotoéw, ktore tego nie robia.

W przypadku czasopism i publikacji branzowych prawdopodobienstwo
prowadzenia prac B + R jest wigksze wsrod przedsigbiorstw nie korzystajacych
Ztego zrodla (wynosi ono 0,37) niz wsérdd przedsigbiorstw, ktore to czynia
(0,29). Jest to sytuacja zaskakujaca — bowiem zrédla powinny przyczynia¢ sig
do implementacji nowych rozwiazan. W pozostatych przypadkach, w ktérych
dla czasopism wygenerowano modele istotne statystycznie, takie dywergencje
nie zachodza. Publikacje branzowe przyczyniaja si¢ bowiem do inwestycji
W park maszynowy przedsigbiorstw, inwestycje w oprogramowanie kompute-
rowe oraz wdrazanie nowych proceséw technologicznych ogétem.

Podsumowanie

Po przeanalizowaniu wptywu zrodet informacji dla innowacji na aktyw-
no$¢ innowacyjna przedsigbiorstw przemystowych zauwaza sig, ze w woje-
wodztwie zachodniopomorskim, pomimo systemu przemystowego wyksztatco-
nego ponizej przecigtnej w kraju, istnieja zjawiska, ktore wlasciwie wykorzy-
stane i ukierunkowane moga pozwoli¢ na wzmocnienie i poprawg sytuacji kon-
kurencyjnej regionu.
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Do grona najbardziej skutecznych Zrodet aktywnosci innowacyjnej zali-
czy¢ mozna zagraniczne jednostki badawcze, konkurentow, konferencje i targi,
klientow oraz stowarzyszenia naukowo-techniczne. Pozytywnym zjawiskiem
jest to, ze za wyjatkiem poszukiwania informacji w zagranicznych jednostkach
badawczych, z pozostatych zrédel korzystata znaczna cze$¢ badanej proby
przedsigbiorstw. Dodatkowo wzmacnia to pozytywny kierunek i site¢ oddziaty-
wania tych zrodel. Z pomocy zagranicznych jednostek badawczych korzysta
duzo mniej podmiotéw, a ich oddziatywanie jest najsilniejsze. Ta niewielka
liczba moze wynika¢ z bariery jezykowej czy tez konieczno$ci zaangazowania
wigkszej ilosci srodkow finansowych. Nalezaloby zatem zastanowi¢ sig, jak za-
checaé¢ podmioty gospodarcze do poszukiwania innowacji za granica.

W wojewddztwie zauwaza sig, ze oddziatywanie sfery nauki w wigkszym
stopniu skupia si¢ na pobudzaniu aktywno$ci innowacyjnej w zakresie inwesty-
cji w nowe $rodki trwate, oprogramowanie komputerowe oraz ponoszenia na-
ktadow na dziatalno$¢ B + R niz w zakresie implementacji nowych procesow
technologicznych i wprowadzania nowych wyrobow. Te rodzaje aktywnosci sa
w duzo wigkszym stopniu inicjowane pod wplywem dostawcow, odbiorcow,
konkurentéw oraz dzigki pomystom rodzacym si¢ w przedsigbiorstwach. W tym
momencie nalezaloby te wyniki skonfrontowac z czgstotliwo$cia nawiazywania
wspoOlpracy z podmiotami, bedacymi zrodtami informacji dla innowacji. Jezeli
takowa wystapi, to mozna oczekiwac, ze w przysztosci pojawia si¢ w regionie
inicjatywy klastrowe.

Analizujac prawdopodobienstwa wptywu poszczegdlnych zrodet na dane
atrybuty innowacyjnos$ci zauwaza sig, ze ksztaltuja si¢ one na zblizonym po-
ziomie. Jedyny wyjatek stanowia instytuty badawcze i jednostki rozwojowe,
ktére w duzo wigkszym stopniu niz pozostate zrodta zwigkszaja prawdopodo-
bienstwo wystapienia inwestycji w nowe systemy okotoprodukcyjne. Biorac
pod uwage fakt, ze jedynie 9 przedsigbiorstw skorzystato z tego zrodta informa-
cji, jego wpltyw pozostaje niewielki w skali regionu. Ponownie rodzi si¢ wigc
pytanie o sposob zachgcania przedsigbiorcow do poszukiwania innowacyjnych
pomystow w tych podmiotach. Ich efektywnos¢ jest bowiem wysoka i warto ja
rozszerzy¢ na pozostate przedsigbiorstwa w regionie.

Tylko w jednym przypadku wygenerowano model z ujemnym wspotczyn-
nikiem kierunkowym — mianowicie poszukiwanie informacji o innowacjach
w czasopismach i publikacjach branzowych zmniejsza prawdopodobienstwo
ponoszenia naktadow na dziatalnos¢ B + R. Moze to wynika¢ z kilku powodow.
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Informacje podane w tych zrodtach moga by¢ zbyt ogélnikowe lub tez w czaso-
pismach prezentowane sg np. gotowe technologie, ktore mozna zakupi¢. W ta-
kiej sytuacji samodzielne tworzenie technologii nie jest optacalne.

W s$wietle powyzszych wnioskow mozna przyjac, ze postawiona hipoteza
badawcza cze$ciowo potwierdzita sig. Zrodta informacji dla innowacji oddzia-
tywaty na poszczegodlne atrybuty innowacyjnosci z réznoraka sila. Zaskakujacy
jednak jest fakt, ze kierunek oddzialywania czasopism i publikacji branzowych
r6znil si¢ od pozostatych zrodet.

QUELLEN FUR INNOVATIONEN IN DEN INDUSTRIEUNTERNEHMEN
IN DER WOIWODSCHAFT WESTPOMMERN IN JAHREN 2009-2011

Zusammenfassung

Heutzutage spielt die Innovationsaktivitiat der Unternehmen eine wichtige Rolle.
Es hingt damit zusammen, dass Innovationen der einzige Weg zur entwickelten
Wirtschaft sind. Die Unternehmer sollten also die neuen Produkte und Prozesse in ihren
Firmen implementieren. Demzufolge soll man sich die Frage stellen, welche Quellen
der Innovationsaktivitit auf beste Arte und Weise das Innovationsniveau der
Unternehmen anregen.

Das Ziel des Artikels ist die Untersuchung des Einflusses (insbesondere in Bezug
auf sein Richtung und seine Stirke) von Quellen der Innovationsaktivitit auf die
Implementierung der neuen Losungen in den Industrieunternehmen. An der
Untersuchung haben 729 Unternehmen aus der Woiwodschaft Westpommern
teilgenommen. Zu den wichtigsten Ergebnisse der Arbeit gehort die Feststellung, dass
die wirkungsvollsten Quellen der Innovationsaktivitdt auslandische Forschungsinstitute,
Konkurrenten, Kunden, Konferenzen und Forschungsverbunde sind. Es war
iiberraschend, dass die Branchenzeitschriften die Wahrscheinlichkeit der Forschung und
Entwicklung verkleinern.

Ubersetzt von Jadwiga Gorqczkowska
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Wstep

Dbanie o rozwdj danej jednostki samorzadu terytorialnego nalezy do prio-
rytetowych zadan jej decydentéw. Poziom rozwoju determinuje jej pozycje
konkurencyjna jak rowniez wptywa na pozytywny odbidr danej jednostki wsrod
mieszkancow i potencjalnych inwestorow. Kazda jednostka stara si¢ by¢ najlep-
sza chociaz w jednej dziedzinie, azeby moc wykorzystac to w swoich biezacych
dzialaniach zmierzajacych do poprawy swojego wizerunku poprzez dziatania
promocyjne czy budowanie strategii rozwoju ukierunkowanego na pozyskiwa-
nie inwestorow. Z tego powodu niezmiernie wazne jest azeby prowadzi¢
wszechstronne, wielowymiarowe analizy dotyczace sytuacji gospodarczej
i stopnia rozwoju danej JST.

Celem artykulu jest wskazanie na mozliwosci zastosowania metod wielo-
wymiarowej analizy poréwnawczej do klasyfikowania JST, przy zastosowaniu
wybranych danych analitycznych (wskaznikéw ekonomicznych). Autorzy do-
konali takze klasyfikacji wojewodztw poréwnujac okreslone wielkosci ekono-

1 Artykut finansowany ze $rodkéw na nauke w latach 2010-2012 w ramach grantu pn. Go-
spodarka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego nr N N113 301538.
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miczne determinujace w istotny sposob rozwoj gospodarczy za 2012 rok. Wy-
jatkiem sa dane dotyczace PKB na 1 mieszkanca wojewddztwa, ktore sa z roku
2010 oraz poziom $rodkow z UE w przeliczeniu na 1 mieszkanca wojewodztwa
za 2011r. z uwagi na brak danych za 2012 rok w momencie oddania artykutu do
publikacji.

1. Mierniki oceny rozwoju gospodarczego wojewodztw

Rozwdj jednostek samorzadu terytorialnego zalezy od wielu czynnikow
majacych charakter zar6wno wewngtrzny jak i zewnetrzny. Niektére z nich be-
da miaty pozytywny wpltyw na rozwoj danej jednostki, inne natomiast moga
W sposéb istotny przyczyni¢ si¢ do jego ograniczenia. Kazda jednostka chce
osiagna¢ jak najwyzszy poziom rozwoju, albowiem w istotny sposob wptywa
on na poziom zycia mieszkancow, naptyw inwestorow czy zewngtrznego kapi-
talu. Powoduje rowniez, ze zazwyczaj jest ona bardziej konkurencyjna w sto-
sunku do innych jednostek. Wynika to m.in. z mozliwo$ci ponoszenia okreslo-
nych (wyzszych) naktadow inwestycyjnych na infrastrukturg techniczng, rozwoj
nowych technologii, dziatania innowacyjne czy inwestowanie w kapitat ludzki.

Do okres$lenia i porownania stopnia rozwoju gospodarczego poszczeg6l-
nych jednostek samorzadu terytorialnego postuzy¢ moze poréwnanie okreslo-
nych wielko$ci ekonomicznych, jak np. poziom dochodéw i wydatkow budze-
towych, ze szczegblnym wyrdznieniem wydatkéw inwestycyjnych, poziomu
zadluzenia w stosunku do dochoddw, wielko$ci bezrobocia w danym regionie,
PKB w przeliczeniu na 1 mieszkanca czy poziomu wykorzystania srodkow
z UE na realizacje réznego rodzaju projektow (réwniez w odniesieniu do liczby
mieszkancow).

Bardzo wazne i istotne z punktu widzenia prowadzenia polityki rozwoju sa
pozyskiwane przez JST roznego rodzaju dochody budzetowe. Zrodta tych do-
chodéw powinny mie¢ solidne i stabilne podstawy prawne, oparte na gwaran-
cjach konstytucyjnych, ktore tworza okreslone wytyczne dla rozwiazan przyj-
mowanych nastgpnie w ustawach zwyktych. Obecnie funkcjonujacy system za-
silen finansowych ksztaltowany jest przez wiele czynnikow, w tym uwarunko-
wany jest istniejaca struktura podzialu administracyjnego kraju, roznicami
W rozwoju poszczeg6lnych regiondw, dominujacymi koncepcjami politycznymi
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jak réwniez dorazna sytuacja w sektorze finansoéw publicznych?. Zasoby bedace
w dyspozycji samorzadow decyduja o ich sile i zakresie samodzielnosci decy-
dentéw samorzadowych. Swiadcza o stabilnej sytuacji i czesto przesadzaja
0 potencjale rozwojowym gmin, powiatow i wojewodztw. W grupie dochodéw
ogélem duze znaczenie ma poziom dochodow wiasnych, ktore przesadzaja
0 rzeczywistych mozliwo$ciach rozwojowych danej jednostki, a takze umozli-
wiaja faktyczne ksztattowanie kierunkéw wydatkowania srodkow publicznych.
Oproécz dochodow wiasnych bardzo znaczaca kategori¢ stanowi posiadanie
W odpowiedniej wysokosci nadwyzki operacyjnej. Rozumiana jest ona jako
roéznica migdzy dochodami a wydatkami biezacymi i w znaczacy sposob wpty-
wa na mozliwosci zadluzania si¢ samorzadu. Brak odpowiedniego poziomu
nadwyzki operacyjnej skutkuje brakiem mozliwosci zaciagania nowych kredy-
tow 1 pozyczek i tym samym ogranicza mozliwosci rozwojowe danej JST.
Druga wazna kategoria ekonomiczna sa wydatki budzetowe. W wyniku
ich realizowania dostarczane sg spoteczenstwu dobra publiczne i spoleczne, co
oznacza, ze W poziomie i strukturze wydatkow publicznych znajduja odzwier-
ciedlenie kierunki dziatan i zakres zadan publicznych okre$lonych przez konsty-
tucje i ustawy’. Mozna zatem okresli¢, ze pod pojeciem wydatkéw publicznych
nalezy rozumie¢ $rodki pienigzne wydatkowane z budzetoéw podmiotow pu-
blicznych w celu realizacji przypisanych im zadan publicznych®, tj. zaspokaja-
nie potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnych i regionalnych z zakresu uzy-
teczno$ci publicznej’. Bardzo istotne znaczenie w poziomie wydatkéw budze-
towych, zajmuja wydatki inwestycyjne. Od ich poziomu i wielkosci zalezy bo-
wiem rozwoj danej jednostki, jak rowniez jej mozliwosci absorpcyjne srodkow
zewnetrznych. Im wyzszy poziom tych wydatkow, tym wigkszy przyrost inwe-
stycji w danej jednostce. Nalezy jednakze bezwzglednie pamigtac, ze im wigcej
inwestycji w danym czasie, tym wyzszy bedzie w terminie pozniejszym poziom
wydatkoéw biezacych zwiazanych z kosztami utrzymania powstatej infrastruktu-
ry. Nie bez znaczenia pozostaje tu fakt, ze zgodnie z zapisami ustawy o finan-

2 Ppor. Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo

Difin, Warszawa 2002, s. 9.
M. Jastrzgbska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2005, s. 85.

4 E. Denek, J. Wierzbicki, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 1995, s. 81, za: S. Kandutla, 1. Kijek, Wybrane zagadnienia finansow pu-
blicznych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2008, s. 50.

M. Jastrzgbska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo LEX, War-
szawa 2012, s. 131.
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sach publicznych poziom wydatkéw biezacych, ktéore moga by¢ uchwalone
W uchwale budzetowej przez jednostki samorzadu terytorialnego nie moze by¢
wyzszy niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa
z lat ubieglych i wolne $rodki. Taki sam zakaz dotyczy wykonania budzetu. Te
ograniczenia powoduja, ze jednostki planujac wydatki majatkowe, bardzo czg-
sto ich poziom uzalezniaja nie tylko od swoich biezacych mozliwoséci inwesty-
cyjnych, ale takze projekcji kosztéw utrzymania inwestycji w czasie i mozliwo-
$ci ich pdzniejszego finansowania z budzetu.

Istotne znaczenie w poziomie wydatkow majatkowych ma powiazanie
zrodet ich pokrycia w dochodach pochodzacych z bezzwrotnych srodkow pu-
blicznych, pochodzacych m.in. z Unii Europejskiej. Uzyskiwanie duzego dofi-
nansowania z tych zrodet powoduje, ze jednostki moga swoje $rodki przezna-
czy¢ na inny cel, badz w ogodle zrealizowa¢ zadania, ktérych nie mogtyby wy-
kona¢ z uwagi na niewystarczajace $rodki wlasne. Poza tym, istotny udziat wy-
datkow finansowanych z budzetu UE $wiadczy o duzej aktywnosci danej jed-
nostki 1 wzmacnia jej pozycj¢ konkurencyjna oraz pozwala szybciej osiagnaé
WyZszy p0ziom rozwoju.

Oprocz wspomnianej duzej roli nadwyzki operacyjnej w okreslaniu moz-
liwosci zadtuzania sig poszczegolnych JST, istotne znaczenie (w kontekscie ob-
shugi dlugu i kosztow z tym zwiazanych jak rowniez mozliwosci pozyskiwania
dodatkowych, obcych zrodet finansowania) ma takze wskaznik zadtuzenia
W odniesieniu do dochodéw. Im nizszy poziom tego wskaznika, tym dana jed-
nostka ma wigksze mozliwo$ci zaciagania zwrotnych srodkow.

Wplyw na poziom rozwoju danego obszaru ma takze liczba osob posiada-
jacych zatrudnienie. Im wigcej bowiem os6b ma prace, tym wigcej Srodkow
W postaci podatkow wptywa do kasy panstwowej i tym samym powraca do da-
nej jednostki (w postaci udziatéw w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych).
Poziom 0s6b pozostajacych bez pracy okresla si¢ za pomoca stopy bezrobocia,
ktora jest ilorazem bezrobotnych przez aktywnych zawodowo w danej kategorii
ludnos$ci. Rozmiar bezrobocia zalezy od systemu gospodarczego i aktualnie
prowadzonej polityki krajowego rynku pracy. Zwiazany jest zwykle z pozio-
mem nowych inwestycji 1 trwalym zatrudnianiem pracownikow w nowo po-
wstalych i nowoczesnych zaktadach pracy sektora publicznego lub prywatnego.
Bezrobocie jest wigc istotnym parametrem obrazujacym rozwoj gospodarczy
danego regionu.
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Dodatkowo miara wielkosci gospodarki jest takze poziom Produktu Kra-
jowego Brutto. Wzrost lub spadek realnego PKB stanowi miar¢ wzrostu gospo-
darczego. PKB opisuje zagregowana warto$¢ dobr i ustug finalnych wytworzo-
nych na terenie danego kraju w okreslonej jednostce czasu (najczesciej w ciagu
roku). Warto$¢ wytworzonych ustug i dobr finalnych oblicza si¢ odejmujac od
produkcji catkowitej warto$¢ dobr i ustug zuzytych do tej produkcji. Czyste
PKB nie jest dobra miara dobrobytu spoteczenstwa, poniewaz nie uwzglednia
liczby ludnosci. Z tego powodu jako miar¢ dobrobytu powszechnie uzywa si¢
PKB per capita i w ten sposdb mozna porownac jego wielko$¢é w poszczegdl-
nych jednostkach.

2. Metody porzadkowania zbioru obiektéw

Zastosowanie prostych metod statystycznych do formutowania trafnych
wnioskow dotyczacych zdarzen ekonomicznych i podejmowania na ich podsta-
wie decyzji w celu osiagnigcia zamierzonego skutku w wielu przypadkach jest
niewystarczajace. Szczegodlnie ujawnia si¢ to w trakcie prowadzenia analiz kla-
syfikacyjnych i porownawczych, ktore sa podstawowa czynnoscia wszystkich
niemal badan ekonomicznych. Wynika to z faktu, ze klasyfikowane (porowny-
wane) obiekty przestrzenne sg opisywane przez wiele zmiennych. W zwiazku
z tym wykorzystuje sie metody taksonomiczne®, ktore umozliwiaja analize (kla-
syfikacje, pordwnywanie) obiektow w przestrzeni wielocechowe;.

Przestankami prowadzenia klasyfikacji zbioréw sa:

a) zredukowanie nagromadzonych informacji do kilku podstawowych ka-

tegorii, co pozwala na wyciagnigcie wnioskow uogolniajacych;

b) okreslenie jednorodnych przedmiotow analizy, w ramach ktorych ta-
twiej jest wyodrebni¢ czynniki systematyczne oraz ewentualne zwiazki
przyczynowo-skutkowe;

C) zmniejszenie czasu i kosztow badan przez ograniczenie rozwazan do
najbardziej typowych faktow, zjawisk, obiektow przy stosunkowo
niewielkich stratach informacji i zmniejszeniu si¢ prawdopodobien-
stwa otrzymania znieksztatlconych rezultatow analizy.

® Taksonomia jest dziedzina nauki zajmujaca si¢ zasadami i procedurami klasyfikacji (po-
rzadkowania, grupowania, dyskryminacji, delimitacji, podziatu).
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W badaniach wykorzystujacych metody taksonomiczne mozna wyr6znic¢
nastepujace etapy’:

1. sformutowanie celu analizy oraz wstgpnych hipotez badawczych;

2. okre$lenie trzech aspektow analizy — przestrzennej, merytorycznej

i czasowej;

3. zebranie kompletnych i adekwatnych danych statystycznych;
dobdr optymalnego podzbioru zmiennych diagnostycznych;
5. porzadkowanie i grupowanie obiektow w ramach analizowanych ukta-

e

doéw zmiennych;
6. analiza i interpretacja wynikoéw, sformutowanie wnioskow koncowych.
Punktem wyjscia dalszych rozwazan jest okreslenie macierzy obserwacji:

X :[xijt], @i=4...,n; j=1..,m; t=1..,Kk),

gdzie:

n — liczba obiektow,

m — liczba cech,

k — liczba czasokresow.

Pierwszym problemem, ktory nalezy rozstrzygna¢ przy postugiwaniu si¢
procedurami taksonomicznymi, jest okreslenie charakteru zmiennych. Ze
wzgledu na rozne kierunki oddzialywania na badane zjawisko zbior zmiennych
mozna podzieli¢ na trzy grupy:

a) stymulanty — zmienne, ktorych wysokie warto$ci sa pozadane z punktu

widzenia badanego zjawiska,

b) destymulanty — zmienne, ktorych niskie warto$ci sa pozadane z punktu

widzenia badanego zjawiska,

€) nominanty — zmienne neutralne.

Okreslenie charakteru zmiennych powinno si¢ opiera¢ w zasadzie na prze-
stankach merytorycznych (pozastatystycznych). W tym przypadku najczesciej
korzysta si¢ z ocen rzeczoznawcow, zespotow ekspertow itp. Natomiast przy
identyfikacji charakteru zmiennych metodami statystycznymi najczesciej stosu-
je sig: analizg struktury macierzy korelacji oraz analiz¢ czynnikowa. Podejscia
merytoryczne i statystyczne nie maja charakteru substytucyjnego, lecz sa kom-
plementarne. Punktem wyjscia formalnych metod okreslania charakteru zmien-

" Badania przestrzenne rynku i konsumpcji, pr. zbior. pod red. S. Mynarskiego, Warszawa

1992, s. 119.
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nych jest zalozenie, ze wszystkie stymulanty powinny by¢ ze soba dodatnio
skorelowane, podobnie jak wszystkie destymulanty. Natomiast wspotczynniki
korelacji miedzy stymulantami i destymulantami powinny by¢ ujemne.

Wigkszo$¢ znanych algorytmow taksonomicznych opiera si¢ na odpo-
wiednio zdefiniowanych miernikach odlegtosci (metrykach) migdzy klasyfiko-
wanymi punktami. Za pomoca metryki okresla si¢ dystans punktow w prze-
strzeni wielowymiarowej.

Warunkiem poprawnego wyznaczenia miernikow odleglosci taksonomicz-
nej jest normalizacja zmiennych majaca na celu:

a) doprowadzenie roznoimiennych cech do wzajemnej poréwnywalnosci

(postulat addytywnosci);
b) ujednolicenie charakteru zmiennych przez przeksztatcenie destymulant
w stymulanty lub odwrotnie (postulat jednolitej preferencji);

¢) wyeliminowanie z obliczen warto$ci niedodatnich (postulat dodatnio-

$ci).

Najwazniejszym z powyzszych postulatow jest postulat addytywnosci.
Najczesciej stosowanym sposobem prowadzacym do poréwnywalnosci jest
standaryzacja, ktora polega na przeksztalceniu macierzy obserwacji X w ma-
clerz:

Z =[z],

gdzie (przyjmujac jeden okres badawczy, t jest state):

Aby zapewni¢ postulat jednorodnosci preferencji zmiennych mozna we wstep-
nej fazie zastosowac przeksztalcenie odwrotnosciowe:
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z; dla stymulant

—z; dla destymulant.

ZU

Postulat dodatnosci w procesie normalizacji mozna uzyskaé np. za pomoca na-
stgpujacego przeksztatcenia:
z; gdy min{z;}>0
" 1

57920 +5 gdy min{z}<0,

gdzie :
JE— 1 ! 1
0=- miln{zij}+gsZ

przy czym min{z’jj} to warto§¢ minimalna w calej macierzy danych normalizo-
wanych; S, to odchylenie standardowe rowniez obliczone na podstawie wszyst-
kich elementow macierzy /z’j]. Pierwszy sktadnik powyzszego wyrazenia do-
prowadza wszystkie realizacje zmiennych znormalizowanych do warto$ci nie-
ujemnych, a drugi sktadnik eliminuje warto$ci zerowe. Stala & przesuwa warto-
$ci wszystkich zmiennych w gore o jednakowa wielkos¢, dzieki czemu zacho-
wane zostaja wzajemne relacje migdzy poszczegdlnymi zmiennymi.

Jedna z najbardziej ogdlnych formul miernikow odlegtosci jest dana wzo-
rem Minkowskiego®:

1< p
de =0/ = |25 24| (r,5=1...n),
m 45

gdzie:
n — liczba obiektow,
m — liczba cech,
Z,j,Z; — znormalizowane wartosci j-€j zmiennej dla r-tego i s-tego obiektu.

8  Zakladajac, ze wspolczynnik p we wzorze Minkowskiego przyjmuje wartoéé 1, otrzymu-

jemy odlegto$¢ miejska (Haminga), natomiast przy p=2 — odlegto$¢ Euklidesa. Sq to dwie najczg-
Sciej wykorzystywane w praktyce formuty odleglosci.
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Poza okresleniem odleglosci obiektow mozna takze wyznaczy¢ odleglosci
migdzy grupami obiektow. Istnieje wiele taksonomicznych metod grupowania
i porzadkowania obiektow. Do podstawowych naleza:

a) metoda Czekanowskiego, w ktorej punktem wyjscia jest symetryczna,

kwadratowa macierz odlegtosci D migdzy wszystkimi klasyfikowany-

mi obiektami: D = |d;

b) metody porzadkowania liniowego, pozwalajace uporzadkowac obiekty

w ten sposob, aby:

— kazdy obiekt mial co najmniej jednego sasiada oraz co najwyzej
dwoch sasiadow;

— z faktu, ze kazdy r-ty obiekt jest sasiadem s-tego obiektu wynikato,
ze s-ty obiekt jest sasiadem r-tego obiektu;

— istniaty co najmniej dwa obiekty majace tylko jednego sasiada;

c) metody podziatu zbiorow uporzadkowanych liniowo;

d) metody grupowania: aglomeracyjne, podziatowe, dendrytowe, obsza-

rowe.

W przypadku metod porzadkowania liniowego najcze¢sciej stosuje si¢ me-
tody wzorcowe oparte na zmiennych agregatowych. Punktem wyjscia tej grupy
metod jest skonstruowanie obiektu modelowego. Wspodtrzedne obiektu mode-
lowego (czyli wartosci poszczegdlnych cech dla obiektu wzorcowego) mozna
okresli¢ na podstawie: oceny ekspertow, planow perspektywicznych, danych
empirycznych.

Nastgpnie wyznacza sig srednie odleglosci badanych obiektow od wzorca,
np. wedlug wzoru Minkowskiego, gdzie zamiast zg; przyjmujemy znormalizo-
wane wspolrzedne obiektu modelowego z,;. W kolejnym kroku mozna wyzna-
czy¢ unormowana w przedziale < 0,1 > miarg agregatowa:

Z.
Q' =1__|,
| Co

gdzie:

Z,=d - min{di}+%3(di)

C, =Zi+35(Z,).
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Aby odpowiedzie¢ na pytanie, ktore obiekty sa najblizej obiektu modelowego,
nalezy w takim wypadku wyznaczy¢ miare agregatowa dla wzorca (warto$¢
progowa):

Z
—1-Zw
Qu C.

gdzie:
. 1
Z,= —mln{di}+g-8(di).

W zalezno$ci od metody doboru wielko$ci wzorcowych oraz przyjetej
formuty miernikow odleglosci oceniane sa poszczegolne obiekty z punktu wi-
dzenia badanego zagadnienia. Istotne do interpretacji i grupowania obiektéw
beda rdznice miar agregatowych pomigdzy poszczegdlnymi obiektami oraz ich
roéznice od miary wyznaczonej dla wzorca. Im ta réznica bgdzie mniejsza tym
obiekt jest lepszy z punktu widzenia zastosowanego wzorca.

Po zastosowaniu wyzej wymienionych procedur otrzymuje si¢ syntetyczny
model zbioru obiektow’:

_Ql -
Q,

Qu

| Qn |
gdzie

Qi — unormowana w przedziale <0,1> ocena danego obiektu (podzbioru),

wykorzystujaca metryke (np. syntetyczny miernik rozwoju).

Po ustawieniu elementow wedtug malejacych wartosci ocen otrzymuje si¢
uporzadkowany syntetyczny model zbioru obiektow.

® Por. D. Strahl, Modele zarzqdzania bankiem (model Triada), Wroctaw 1996.
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3. Klasyfikacja wojewodztw ze wzgledu na poziom rozwoju
gospodarczego

Do oceny stopnia rozwoju gospodarczego poszczegdlnych wojewodztw
w Polsce wykorzystano omowione na poczatku artykutu miary z nastgpujacych

okresow:

a) wskaznik nadwyzki biezacej do dochodow wedtug danych z 2012 r.;
b) wskaznik zadtuzenia do dochodéw wedtug danych z 2012 r.;
¢) dochody i wydatki na 1 mieszkanca z 2012 r.;
d) udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem za 2012 r.;

e) poziom s$rodkéw z UE na finansowanie programow i projektow

w przeliczeniu na 1 mieszkanca wojewodztwa w 2011 r.;

f) PKB na 1 mieszkanca wojewdodztwa w 2010 r.

Wskazniki ekonomiczne w poszczegolnych wojewddztwach

Tabela 1
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Dolnoslaskie 2153 | 34,46 | 574,02 | 578,49 | 37,80 | 13,50 | 41750 | 32,40
Kujawsko-Pomorskie | 12,00 | 50,31 | 362,09 | 365,09 | 30,65 | 17,90 | 31107 | 62,00
Lubelskie 9,97 50,94 | 357,64 | 387,14 | 39,53 | 14,10 | 25079 | 31,60
Lubuskie 7,50 | 46,19 | 429,53 | 436,64 | 36,61 | 15,80 | 31348 | 97,10
t.odzkie 6,12 51,23 | 324,38 | 356,34 | 42,71 | 14,00 | 34180 | 21,10
Matopolskie 10,48 | 36,57 | 340,15 | 341,43 | 52,05 | 11,50 | 31501 | 108,90
Mazowieckie 9,54 57,38 | 470,97 | 465,96 | 23,84 | 10,80 | 60359 | 25,90
Opolskie 9,28 61,27 | 409,05 | 406,42 | 41,20 | 14,20 | 29498 | 48,00
Podkarpackie 14,02 | 37,34 | 409,45 | 418,57 | 40,82 | 16,30 | 24973 | 94,00
Podlaskie 9,75 6,35 | 389,92 | 409,79 | 45,75 | 14,60 | 26 985 | 28,90
I?omorskie 8,28 42,38 | 388,50 | 402,82 | 42,99 | 13,40 | 35597 | 24,80
Slqskie 11,11 | 35,73 | 302,25 | 317,59 | 41,20 | 11,10 | 39677 | 36,00
Swigtokrzyskie 13,62 | 20,32 | 464,04 | 538,55 | 43,71 | 15,80 | 28134 | 44,90
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Dochody na 1 mieszkanca (zt)

Wydatki na 1 mieszkanca (zt)

nych w wydatkach ogétem (%)
Stopa bezrobocia (%)

PKB na 1 mieszkanca (zt)
Srodki z UE na finansowanie
programow i projektow w przeli-
czeniu na 1 mieszkanca (zl)

Nadwyzka biezaca/dochody (%)
Zadhuzenie/dochody (%)
Udziat wydatkow inwestycyj-

Warminsko-Mazurskie | 9,67 | 38,29 | 423,24 | 467,75 | 35,83 | 21,20 | 27228 | 50,30
Wielkopolskie 10,17 | 22,73 | 318,24 | 328,78 | 45,55 | 9,90 | 38629 | 41,20
Zachodniopomorskie 8,07 | 34,03 | 456,66 | 477,55 | 50,28 | 18,10 | 32268 | 36,10

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie www.stat.gov.pl.

W nastepnym etapie dokonano standaryzacji powyzszych danych zgodnie
z postulatem poréwnywalnosci, wykorzystujac wzory 2.3-2.5. Jednorodnosc¢
danych uzyskano za pomoca przeksztalcenia destymulant w stymulanty (wzor
2.6). Wsrod wybranych zmiennych destymulantami sa: wskaznik zadtuzenia do
dochodéw oraz wskaznik bezrobocia w wojewodztwie — im wyzsze te parame-
try tym sytuacja wojewodztwa jest gorsza. Dla pozostatych wskaznikéw sytu-
acja jest odwrotna, czyli sa stymulantami w modelu. Nastgpnie zapewniono po-
stulat dodatnio$ci w procesie normalizacji za pomoca przeksztalcenia zgodnie
ze wzorami 2.7-2.9.

W celu dokonania wielowymiarowej analizy porownawczej wojewodztw
Polski wybrano miernik odlegtosci Euklidesa zgodnie ze wzorem 2.9, gdzie
p = 2. Srednie odlegtosci poszczegdlnych obiektow liczone byly od wartosci
wzorcowych. Jako wzorzec w prezentowanym modelu przyj¢to najlepsze war-
tosci osiagnigte przez poszczegodlne wojewodztwa w danych parametrach.
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Tabela 2

Wartosci wzorca modelu
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21,53 6,35 574,02 | 578,49 | 52,05 9,90 60359 | 108,90

Zrédlo: opracowanie wilasne.

W ostatnim etapie wyznaczono dla kazdego wojewodztwa unormowang
w przedziale <0,1> oceng wykorzystujaca syntetyczny miernik rozwoju — wzo-
ry 2.10-2.12. Oceny te uporzadkowano od najlepszej (najblizej wzorca) do naj-
stabszej (czyli prezentujacej najwigkszy dystans do wzorca). Uporzadkowany
syntetyczny model zbioru obiektow dla wojewodztw w Polsce, przy wykorzy-
staniu wybranych zmiennych zaprezentowany zostat w tabeli nr 3.

Tabela 3
Uporzadkowany syntetyczny model oceny rozwoju wojewodztw

Wojewoddztwo Ocena
Dolnoslaskie 0,966
Swigtokrzyskie 0,770
Podkarpackie 0,618
Matopolskie 0,569
Zachodniopomorskie 0,560
Podlaskie 0,536
Wielkopolskie 0,535
Lubuskie 0,512
Pomorskie 0,486
Mazowieckie 0,476
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Wojewoddztwo Ocena
Slaskie 0,458
Opolskie 0,412
Warminsko-Mazurskie 0,388
Kujawsko-Pomorskie 0,350
Lubelskie 0,338
Lodzkie 0,259

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Powyzszy model postuzyl do klasyfikacji wojewddztw w Polsce pod ka-
tem rozwoju gospodarczego przy wykorzystaniu wybranych wskaznikow. Pre-
zentujac powyzsze wyniki w formie graficznej mozna dodatkowo zaobserwo-
wac pewne grupy wojewodztw. Dominuja zdecydowanie wojewodztwa dolno-
slaskie jako najlepsze i $wigtokrzyskie, ktore tez jest duzo blizej wzorca od po-
zostatych wojewoddztw. Na trzecim miegjscu plasuje si¢ wojewddztwo podkar-
packie. Nastepnie wyksztattowala si¢ pierwsza grupa wojewddztw o podobnych
ocenach: matopolskie, zachodniopomorskie, podlaskie, wielkopolskie, lubuskie,
pomorskie i mazowieckie. Kolejna grupe wojewddztw o podobnych ocenach,
ale stabszych od poprzedniej grupy, stanowia wojewodztwa: $laskie, opolskie,
warminsko-mazurskie, kujawsko-pomorskie oraz lubelskie. Zdecydowanie naj-
stabiej w prezentowanym modelu wypadto wojewodztwo 16dzkie, ktorego oce-
na odstaje od pozostatych wojewddztw.
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Rys. 1. Uporzadkowany syntetyczny model oceny rozwoju wojewodztw w Polsce

Zrédlo: opracowanie wilasne.

Wyniki wykorzystania syntetycznego modelu zbioru obiektow w duzej
mierze zaleza od przyjetych do analizy wskaznikow. Dlatego istotne jest przy
formutowaniu koncowych wnioskéw, aby podkreslac jakie dane brane byty pod
uwage w modelu.

Podsumowanie

Przy wykorzystaniu metod taksonomicznych dokonano analizy porow-
nawcze] wojewddztw w Polsce pod wzgledem ich rozwoju gospodarczego.
Mierniki uwzglednione w ocenie poszczegolnych regionow maja charakter eko-
nomiczny i sa to podstawowe wskazniki opisujace sytuacje gospodarcza i finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego. W prezentowanym modelu najlepiej
ocenione zostato wojewodztwo dolnoslaskie, ktore osiagnglo w analizowanym
okresie najlepsze w Polsce wskazniki: nadwyzki biezacej do dochodow, docho-
dow na 1 mieszkanca, wydatkow na 1 mieszkanca oraz jedno z najwyzszych
PKB na 1 mieszkanca. Najstabiej model zweryfikowat sytuacje w wojewddz-
twie 10dzkim, ktore osiagnegto najstabsze w Polsce wskazniki: nadwyzki bieza-
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cej do dochodow, poziomu srodkéw z UE na finansowanie programéw i projek-
tow w przeliczeniu na 1 mieszkanca oraz jeden z najwyzszych wskaznikoéw za-
dluzenia do dochodéw. Zaprezentowany model porzadkowania liniowego
obiektow pozwolil na stworzenie uporzadkowanego syntetycznego modelu
zbioru wojewddztw w Polsce w badanym okresie.

Zaprezentowane metody analityczne moga by¢ wszechstronnie wykorzy-
stywane do klasyfikacji poszczeg6lnych jednostek pod wieloma wzgledami. Ja-
ko przyktad mozna wskaza¢ przekazanie srodkow pomocowych z budzetu pan-
stwa czy z bezzwrotnych zrddet zewnetrznych. Tego typu analizy moga i po-
winny by¢ przeprowadzane na réznego rodzaju szczeblach samorzadu teryto-
rialnego, a nie tylko na poziomie panstwowym. Wojewddztwa moga bowiem
wykorzysta¢ je do ustalenia redystrybucji srodkow w ramach Regionalnych
Programow Operacyjnych dla poszczegdlnych powiatow czy gmin. Nalezy jed-
nakze bezwzglednie pamigtac, ze wnioski ptynace z zastosowania omawianego
modelu w duzej mierze zaleza od przyjetych danych wejsciowych (wskaznikow
ekonomicznych) oraz okresu, za ktory beda one sporzadzane.

THE EVALUATION OF THE DIVERSITY OF DEVELOPMENT
IN ADMINISTRATIVE DISTRICTS IN POLAND

Summary

This article aims to point out the possibility of applying the methods of multidi-
mensional comparative analysis for classification of local government’s entities by us-
ing preselected analytical data (economic indicators).

The authors classified the administrative districts comparing specific economic
value that have determined the economic development in 2012. However, it is signifi-
cant to point out that the conclusions drew from the applied model are determined main-
ly by the input data (economic indicators) and the period when they are made. There-
fore, an analysis cannot be carried out without proper references to the assumptions.

Translated by Maciej Gorzatczynski
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS A MEANS OF FINANCING
INFRASTRUCTURE PROJECTS OF LOCAL GOVERNMENTS
UNDER INCREASING DEBT

Introduction

The development and attractiveness of local government units (LGU) are
determined by the range of services and infrastructure projects they can deliver.
Operating in a complex legal and economic setting, local governments have to
implement many measures to fulfil their public responsibilities mandated by the
law and to further socio-economic development in their areas. Globalization,
particularly the movement of human capital, not only increases and varies pub-
lic demand for services delivered by local governments, but also reveals the dis-
content of infrastructure users with their range, quality and availability. When
communities are becoming increasingly demanding, LGUs must undertake in-
frastructure projects to modernise the existing property and to create new assets.

Finding appropriate sources of finance is a key element inherent in every
investment process. From the perspective of local governments, the question
about how to finance public services and projects is particularly important.
When budgets are tight and debts are rising, local governments are forced to de-
velop and implement new financial instruments. One of the instruments that
have been widely promoted in recent years is public-private partnership (PPP).
The economic slowdown and financial problems burdening local governments
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are the main factors explaining why PPPs are increasingly viewed as a means of
carrying out infrastructure projects.

This article seeks to determine whether the amount of local government’s
debt and its readiness to engage in a PPP are related to each other. In fulfilling
this aim, the article briefly describes the concept of public-private partnership
and presents the EU and national laws applying to PPP agreements and their ef-
fect on public deficit and public debt.

This article has been based on a review of the relevant literature and laws,
and on the analysis of financial data on LGUs with PPP agreements derived
from a questionnaire survey.

1. The concept of public-private partnership

The delivery of infrastructure projects is one of the most important chal-
lenges faced by local authorities. When the demand for high quality projects is
huge, the availability of finance is one of the major factors in whether a project
will take off or not.

Partnership means an understanding between two or more parties that enter
into cooperation to reach a common goal. Cooperation develops from compro-

mise, openness to the needs of the other party, and negotiatory decision mak-
H 1

ing".

The term ‘public-private partnership’ has roots in the very nature of part-
nership and is widely understood as a case where the public and private sector
entities enter into cooperation to deliver public services more effectively. The
various forms of this cooperation in countries that use public-private partner-
ships to provide infrastructure projects has caused that the documents of gov-
ernment and financial institutions have different names for them. In the litera-
ture too, public-private partnership has many definitions and names.

K. Brzozowska describes public-private partnership as “the cooperation
between the public sector and the private sector, the aim of which is to carry out

tasks traditionally performed by the public sector™.

1 Z. Wozniak, Miedzy rywalizacjq a partnerstwem. Bariery wspélpracy wladz samorzqdo-
wych z organizacjami pozarzqdowymi, W: Samoorganizacja spoleczenstwa polskiego. Trzeci sek-
tor, red. P. Glinski, B. Lewenstein, A. Sicinski, IFiS PAN, Warszawa 2002, s. 100.

K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty,
Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010, s. 30.
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According to J. Zysnarski, public-private partnership stands for coopera-
tion between public entities and private entities within the domain of public
tasks®.

A. Cenkier defines PPP as the cooperation between the public sector and
the private sector in the delivery of public services, which allows each party to
attain their goals, respectively the fulfilment of collective needs and satisfying
rates of return”.

The World Bank interprets public-private partnership as a form of long-
term cooperation where the private sector and the public sector come together to
deliver services on a mutually profitable basis; the key characteristics of this
cooperation is its focus on the accomplishment of public and business objec-
tives®.

For the European Commission, public-private partnership is “a partnership
between the public sector and the private sector for the purpose of delivering
a project or a service traditionally provided by the public sector”. The partners
profit from the cooperation proportionally to their engagement. The relations
between them are based on the principle that risks are borne by those best able
to control them®.

The term “public-private partnership” that appeared in Poland in the sec-
ond half of the 1990s did not initially apply to any specific form of cooperation
between public and private entities. Its detailed definition has only been pro-
vided in the public-private partnership act that describes it as cooperation be-
tween a public entity and a private partner in the joint delivery of a project,
where responsibilities and risks are divided between the partners’.

The above definitions show the following, major characteristics of PPPs®:

a) the long-term character of the agreement; as the private partner will

provide public services long into the future the agreement must cover

¥ J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Osrodek Do-

radztwa i Doskonalenia Kadr Sp. z 0.0., Gdansk 2007, s. 9.

4 A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne, INFOS, ,Zagadnienia Spoleczno-
-Gospodarcze” nr 13(37), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, s. 1.

® Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego zamieszczona na stronie internetowej Banku
Swiatowego www.worldbank.com

¢ Guidelines for successful Public-Private Partnerships, EC, Brussels 2003, p. 16.

7 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU 2009, nr 19,
poz. 100 z p6z. zm., art. 1 ust. 2.

8 Nowoczesne systemy realizacji zadan publicznych. Poradnik PPP, red. M. Chatas, Dom
Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2006, s. 18.
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f)

9)

an appropriately long period to allow public authorities to design struc-
tured and consistent policy for the development of local infrastructure
and public services; the private partner must undertake a sequence of
activities leading to the fulfilment of the whole agreement, rather than
performing a single task; the public partner is responsible for specify-
ing the project and for monitoring and controlling the performance);
competitive proposals; the private partner is selected through a fair
tendering process;

particular risks and responsibilities are assumed by the partner that can
manage them best;

the management skills of the private partner are exploited to ensure
that the purpose of the agreement is accomplished correctly and on
schedule;

the partners work towards a common objective and profit from the co-
operation; in that process, though, they are guided by their respective
goals, i.e. the fulfilment of public needs (the public partner) and a sat-
isfying rate of return (the private partner). Sub-goals are the stepping
stones leading to the accomplishment of the principal purpose of the
partnership;

value for money; the PPP benefits must be juxtaposed with those of-
fered by a traditional public procurement process. An important ele-
ment of the value-for-money indicator is project costs related to each
of the two solutions;

partnership is based on market rules applying to the specific project.
This approach emphasises the economic aspect of a project or the de-
livery of public services rather than political benefits, thus increasing
the likelihood that goods and services will be provided effectively and
at a lower cost.

Having chosen a PPP as the vehicle of a project, the public sector gains ac-

cess to:

a)

b)

c)

private sector’s financial resources that otherwise (public procurement)
would not be accessible;

modern, innovative solutions that private partners contribute to joint
projects;

the expertise and skills of the private partner.
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Public-private partnership is a complex process making use of a whole
range of organizational, legal and financial procedures in order to fulfil its pur-
pose as determined by the role and function of the public partner.

2. The impacts of PPP agreements on the level of public deficit and public
debt

The financial and economic crisis has slowed down the economy and has
increased the debt of local governments. This makes them focus on the fulfil-
ment of their current responsibilities rather than on investment activity. A rem-
edy capable of reactivating them as investors is projects carried out through
public-private partnerships and the capital contributed by private partners.
A PPP project is a worthwhile solution from the perspective of an LGU, be-
cause in some legitimate cases the arising debt does not have to be added to
public deficit and public debt. The main criterion for deciding whether, or not,
liabilities should increase public debt and public deficit is the way project risks
have been distributed between the partners. The effect of PPP agreements on
public deficit and debt has been dealt with in the Community law. In Poland,
this matter is regulated by the public finance act and the regulation issued by the
Minister of Finance.

At the Community level, the key document on PPP agreements and their
effect on public deficit and public debt is the Eurostat Decision no. 1804/18 of
11 Feb. 2004°. The document provides that for assets covered by long-term
agreements concluded between public and non-public partners to be considered
non-public there must exist strong evidence that the private partner carries most
contractual risks. To prevent possible disputes over when and which risks make
PPP agreements neutral to public deficit and public debt, Eurostat has formu-
lated three main risks that, depending on their allocation, may have effect on
public debt. These are the construction risk, availability risk and demand risk.
To be neutral to public deficit and public debt, a PPP agreement must fulfil the
following criteria:

1. the private partner carries the construction risk,

2. the private partner carries the availability risk or demand risk,

° Decyzja Eurstat o traktowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego i jego wplywie na dug
i deficyt publiczny, Released 18/2004, 11 Feb. 2004.
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3. no mechanisms exist that could be used to transfer the majority of risks

to the public entity.

If any one of the criteria is not met, then the public entity must report the
PPP liabilities on its balance sheet™".

Polish LGUs are not allowed to borrow more than the public finance act™
allows them. The act provides for two types of control, which will remain in
force to the end of 2013. The first of them requires that all debt to be repaid in
the financial year (credit and loan payments, payments that may arise under the
granted sureties, credit and loan interest falling due in the year; the redemption
of securities inclusive of applicable interest and discounts, and amounts that
may become due in relation to the granted sureties and guarantees) may not ex-
ceed 15% of LGU’s revenues budgeted for that year. The other statutory cap
prescribes that the total amount of LGU’s debt at the end of the financial year
may not exceed 60% of its actual revenues. The new solution to become effec-
tive on 1 January 2014 provides local governments with an algorithm (art. 243,
item 1, par. 3 of the public finance act of 2009) with which they will be able to
calculate how much they can borrow:

( R+ o] L1 ,{ Db, 4 +Sm, 4 ~Wh,,; Db, ,+Sm,, ~Wb,, Db, +Sm, ;Wb ]
D n 3 Dn—l Dn—2 Dn—3

where:
the symbols in the formula denote: R — the total debt that the LGU has
budgeted for the given year, including loan and credit payments, the re-
demption of securities the LGU issued to cover its temporary budget defi-
cit in the year, the projected deficit, the repayment of debt arising from
earlier issued securities, credits and loans, contributions to projects co-
funded by the EU, and expenditures on investment activity and capital in-
vestments; O — credit and loan interest, interest and discount on securities
issued for purposes described under R, and payments resulting from grant-
ed pledges and guarantees that the LGU has budgeted for the given year;

10 Metodologia tworzenia analiz ryzyka w projektach PPP i ich podzialu pomiedzy strone pu-
bliczng i prywatng w kontekscie ich wplywu na klasyfikacje projektu pod kqtem diugu i deficytu
sektora publicznego, red. Ernst & Young, Hogan Lovells, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2012, s. 9.

11 Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r., DzU 2009, nr 157, poz. 1240 z péz.
zm., art. 243.
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D — all budget revenues in the financial year; Db — current revenues; Sm —
gains from the sale of property; Wb — current expenditures; n — the finan-
cial year for which the calculation is made; n-1 — the year before n; n-2 —

the year two years before n; n-3 — the year three years before n.

The current public finance act does not specifically refer to liabilities aris-
ing under public-private partnerships, treating them as a sub-class of debt items.
To make the provisions of the act more precise, the Minister of Finance issued
a regulation on the specific classification of debt items falling under the cate-
gory of government debt'2. Article 3, item 2, of the regulation provides that PPP
liabilities should be reported as a public debt item under “credits and loans”,
when they really affect its level.

A public-private partnership must be preceded by a thorough and reliable
analysis of the related risks and those identified must be appropriately divided
between the partners. A well-documented distribution of risks based on an in-
depth analysis of the circumstances provides grounds for concluding whether
a partnership agreement will, or will not, have effect on public deficit and pub-
lic debt.

3. The level of LGU’s debt and its readiness to enter into a public-private
partnership

Local governments must control and monitor their debts in order to know
whether they can afford investment activity, including infrastructure projects.
The level of debt must be estimated with respect to the number and structure of
liabilities.

To determine whether the amount of LGU’s debt and its readiness to con-
clude a PPP agreement are correlated, a questionnaire survey of sixteen LGUs,
fifteen gminas and one poviat, that signed PPPs agreements between 2009 and
2011 was conducted.

The debt levels in the selected LGUs were established using an average
debt rate and an average debt service rate. The first rate shows a relation be-
tween the total debt of the LGU and its revenues at the end of the financial year.

12 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegolowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego, DzU
2011, nr 298, poz. 1767.
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The debt service rate is calculated as a ratio between all debt payments to be
made by the LGU in the financial year (credit and loan payments plus interest,
payments that may be required because of the granted sureties including interest
and discounts, securities to be redeemed) and its total debt at the end of the fi-
nancial year.

As found by the survey, two municipalities, Krakow and Gostynin, are
close to the debt limit of 60%. Both of them are in the process of developing
measures that aim to reduce their debts to 50% by 2016 (restructuring bonds,
distribution of debt among municipal companies). The debt rates calculated for
the other local governments do not exceed 50%. Table 1 shows average debt
rates and average debt service rates characterising the surveyed LGUs.

Table 1

Average debt rates and average debt service rates by LGU with a PPP agreement, years

2009-2011
LGUs with PPP agreements Average debt rate (%) Average debt service rate (%)
Gmina of Gliwice 8.0 6.9
Gmina of Gostynin 52.0 11.2
Gmina of Kiszkowo 9.0 2.7
Gmina of Kobylnica 51.0 8.5
Gmina of Krakow 58.0 13.0
Gmina of Krapkowice 38.0 8.2
Gmina of Lazy 48.0 7.8
Gmina of Piecki 48.0 7.3
Gmina of Radzionkow 40.0 5.8
Gmina of Skape 15.0 4.0
Gmina of Smotdzino 29.0 3.5
Gmina of Solec-Zdroj 20.0 6.2
Gmina of Sucha Beskidzka 29.0 6.7
Gmina of Ustka 47.0 6.3
Gmina of Wroctaw 40.0 8.6
Poviat of Zywiec 35.0 6.5

Source: developed by the author based on a questionnaire survey.

Apart from three LGUs, the total debt rates of other LGUs with PPP
agreements do not show their financial situation to be dramatic. Most of them
have the rates below 50%. The annual amounts spent on debt service are also
below the statutory limit of 15%.
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A more detailed analysis of the data on LGUs’ budgets show, however,
that both types of rates increased in 2011. The direct cause was the regulation of
23 December 2010 issued by the Minister of Finance'®, which widened the
range of loans and credits falling under the category of debt and thereby in-
creased the ratio between total debt and total revenues.

A new debt ratio to be calculated individually by LGUs will come in force
in 2014. Having learnt that after 2014 their debt service amounts will be deter-
mined by the performance of their budgets in the years 2011-2013, in 2011 lo-
cal governments started to work on generating operating surplus (current in-
comes minus current expenditure). Lower debt limits will not only dramatically
reduce their investment spending, but they will probably also reduce the fund-
ing that they need to fulfil their statutory responsibilities. These will be the con-
sequences of the policy that the national government has been pursued towards
LGUs in the recent years, which fails to adhere to the constitutional principle of
financial resources being proportional to the mandated tasks. In the opinion of
the Krakow municipality’s treasurer, one of the main financial problems faced
by local governments is the insufficient grant to local schools transferred by the
national government. In Krakow alone, the municipality’s subvention to schools
increased over the last four years from 139 million to 643 million PLN'. This
problem calls for systemic solutions and for the amendment of the Teacher’s
Charter that the local government officials view as inconsistent with the present
circumstances™.

It is also important to note that local governments have made the required
financial contributions to projects co-funded by the EU, mostly from borrowed
funds. It seems unlikely that LGUs could continue their current investment ac-
tivity considering the debt they have already accumulated. This means that they
will have to look around for sources of finance that will not generate additional
liabilities. The most appropriate of them seems to be public-private partner-
ships. For the time being, Krakow is the only municipality that seems to support
the thesis that LGUs are more likely to use a PPP for carrying out their infra-
structure projects when their debt approaches its upper limit.

8 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegdtowego sposobu
klasyfikacji tytutdéw dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu
Skarbu Panstwa, DzU 2010, nr 252, poz. 1692.

1% A, Gniatkowski, Forum niepokoju i nadziei, ,, Wspélnota” nr 41-42/2012, s. 18.

5 Wnioski z dyskusji w ramach Kongresu Samorzadowego: Gmina 2012, Poznan 20-23 li-
stopada 2012 .
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Conclusion

Polish and EU laws provide local governments with a range of options
they can choose from to finance their projects. Some of the options are typical
of the public sector, while others have been “borrowed” from the private sector.
Therefore, local governments can be creative in developing financial instru-
ments for their projects.

In the time of rising debts and the never-ending dilemma over which tasks
and projects should be given priority, public-private partnership seems to be the
only rational source of finance. Considering that the number of PPP agreements
studied during this research was relatively small, it cannot be clearly stated
whether LGU’s debt and its readiness to enter into a PPP are related to each
other. With the exception of the Krakow municipality whose total debt rate ap-
proached the statutory cap, the other fifteen LGUs in the sample took efforts to
deliver public tasks through private partners as proven by the public-private
partnerships they already concluded, even though their debt levels were still
safely below the cap. Additional sources of funding that come with PPPs allow
local governments to fund other statutory responsibilities that otherwise could
not be fulfilled.
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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE W FINANSOWANIU
INWESTYCJI SAMORZADOWYCH W WARUNKACH ROSNACEGO
ZADLUZENIA

Streszczenie

Artykul zawiera rozwazania na temat zalezno$ci pomigdzy poziomem zadtuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego a sktonnoscia do zawierania uméw o partnerstwo
publiczno-prywatne. Ograniczenia budzetowe z jednej strony oraz ustawowe limity za-
dtuzeniowe powoduja, ze partnerstwo publiczno-prywatne w najblizszych latach moze
sta¢ si¢ pozadanym sposobem finansowania zadan publicznych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Ttumaczenie Dagmara Hajdys
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PODEJSCIE GMIN DO ZARZADZANIA RYZYKIEM

Wstep

W dziatalno$ci jednostki samorzadu terytorialnego (JST) moga wystepo-
wac zdarzenia, dziatania lub zaniechanie dzialan, owocujace ujemnymi skutka-
mi w jej funkcjonowaniu, w tym zaktoceniem realizacji jej celow i zadan, za-
réwno biezacych, jak i inwestycyjnych. Jednostka ta jest narazona na ryzyko
zewnetrzne i wewnetrzne oraz na ryzyko na poziomie jednostki i ha poziomie
zadan. Jej zachowania wobec roznych rodzajow ryzyka nie sa obojgtne 1 wazne
jest, aby byly one $wiadome i celowe. Konieczne jest wigc zarzadzanie ryzy-
kiem. Celem artykutu jest przedstawienie wynikow badania podej$cia gmin do
zarzadzania ryzykiem. Badanie to przeprowadzono za pomoca metody wywiadu
bezposredniego (CATI) z osobami odpowiedzialnymi za zarzadzanie ryzykiem
w gminie. Proba badawcza obejmuje 366 gmin wybranych losowo. Zestaw py-
tan zadanych w wywiadzie bezposrednim (wraz z sugerowanymi odpowiedzia-
mi) byt taki sam dla respondentow z wybranych gmin i zostal opracowany przez
zespot badawezy™.

1 Artykut powstat w ramach prowadzonych badan zwiazanych z projektem badawczym wias-
nym pt. Zarzadzanie ryzykiem w dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego ze szczegdlnym
uwzglednieniem ryzyka katastroficznego (N N 113 360740), ktorego autorka artykutu jest kie-
rownikiem.
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1. Istota i rola zarzadzania ryzykiem

Zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym to logiczna i systematyczna
metoda tworzenia kontekstu, identyfikacji, analizy, oceny dziatania, kontroli
oraz informowania o ryzyku w sposob, ktéry umozliwi jednostce minimalizacjg
strat i maksymalizacje mozliwosci’. Ponadto zarzadzanie ryzykiem to procedu-
ry 1 polityki oraz skoordynowane dziatania, podejmowane przez kierownictwo
jednostki i jej pracownikow, ktore poprzez identyfikacje, analize i ewaluacje ry-
zyka oraz okre$lenie adekwatnych reakcji na ryzyko, a takze monitorowanie
i raportowanie ryzyka (dokumentowanie ryzyka) zwigkszaja prawdopodobien-
stwo osiagnigcia celow i realizacji zadan jednostki®.

W zwiazku ze wskazang istota zarzadzania ryzykiem warto zbada¢ jak
osoby odpowiedzialne za zarzadzanie ryzykiem w JST postrzegaja ten proces.
Respondenci w badanych gminach mogli wybra¢ wigcej niz jedna z sugerowa-
nych odpowiedzi na pytanie czym jest zarzadzanie ryzykiem, przypisujac im
0 oceng punktowa w skali od 0 punktéw (zdecydowanie nie jest to moja opinia
do 5 punktéow (zdecydowanie zgadzam si¢ z ta odpowiedzia). Srednie oceny
odpowiedzi na to pytanie przedstawiono na rysunku 1. Respondenci postrzegali
zarzadzanie ryzykiem przede wszystkim jako jedna z wielu procedur ($rednia
ocena na poziomie 3,79 punktu), przy czym twierdzili, ze procedury zarzadza-
nia ryzykiem sa znane kazdemu pracownikowi ($rednia ocena na poziomie 3,51
punktu). Nalezy tez zwroci¢ uwagg, ze efekty zarzadzania ryzykiem uwazano za
niezbedne dla prowadzenia dziatalno$ci biezacej gminy ($rednia ocena na po-
ziomie 3,34 punktu). Nie jest to jednak pelne postrzeganie roli zarzadzania ry-
zykiem, zwlaszcza, ze w dziatalnosci JST nie wystepuje jedynie ryzyko opera-
cyjne (zwiazane z prowadzeniem dziatalno$ci biezacej), lecz rowniez ryzyko
strategiczne (zwiazane z prowadzeniem dziatalnoéci w dtugim okresie)*. Takie

2 Por. B. Jennison, Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrozenia sys-

temu zarzqdzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2004, s. 7.

8 Zalacznik do komunikatu nr 6 Ministra Finansow z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szcze-
gotowych wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania ry-
zykiem (Dz. Urz. MF nr 29, poz. 56, s. 2).

4 Ryzyko strategiczne to ryzyko, ktorego wystepowanie jest niezalezne od JST i jest wyni-
kiem dziatania sit zewngtrznych, ktérych JST nie moze kontrolowaé, ale moze podjaé pewne
dziatania w celu zmniejszenia tego rodzaju ryzyka. Dokonujac oceny dlugoterminowych celow
i priorytetow, JST powinna bra¢ pod uwage przede wszystkim to ryzyko. Ryzyko operacyjne to
czgs$¢ catkowitego ryzyka, ktore jest specyficzne dla JST i zwiazane jest z jej codzienng dziatal-
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podejscie niewatpliwie wynika przede wszystkim z wigkszego do$wiadczenia
JST, w tym gmin jako podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego,
W planowaniu biezacym (krotkoterminowym) niz w planowaniu strategicznym
(wieloletnim). Dla podniesienia jakos$ci planowania dlugoterminowego pozy-
tywny wplyw moze mie¢ obowiazkowe tworzenie przez JST (od 2011 roku)
wieloletniej prognozy finansowej (na dany rok budzetowy i trzy kolejne lata).
W ten sposob ustawodawca wymusza na JST doskonalenie metod planowania,
jak rowniez wyznaczania celow i zadan w dhuzszym okresie niz rok budzetowy.
Nalezy tez podkresli¢, ze nie ma w badanych gminach istotnego przekonania do
istotnej i pozytywnej roli zarzadzania ryzykiem w zarzadzaniu ogélnym JST,
gdyz respondenci wybierali tez odpowiedz, ze zarzadzanie ryzykiem jest zbed-
nym dziataniem w funkcjonowaniu gminy ($rednia ocena 1,74 punktu) i zostato
narzucone odgoérnie (Srednia ocena 2,00 punktu).

4,00 — 351
, 3,34
3,50
3,00 244
2,50 2,00
200 1,74
1,50
1,00
0,50
0,00 T T T T T
zarzadzanie stosowanie zarzadzanie procedury efekty zarzadzania dokumenty
ryzykiem jest zarzadzania ryzykiem jestjedng ~ zarzadzania ryzykiem sa, wypracowane w
zbednym dziataniem ryzykiem zostato  z wielu procedur  ryzykiem sg znane  niezbedne do  ramach zarzadzania
w funkcjonowaniu narzucone odgérnie  stosowanych w kazdemu ksztattowania ryzykiem sa
naszej gminy  inie rozumiemy jego  naszej gminie pracownikowi  dziafalno$ci biezacej wykorzystywane
zastosowania w urzedu naszej firmy przy tworzeniu
naszej gminie SIWZ na realizacje
ustugi
ubezpieczeniowej
naszej gminy

Rys. 1. Srednie oceny odpowiedzi na pytanie co to jest zarzadzanie ryzykiem (n = 355)

Zroédto: Raport z badania ,,Zarzadzanie ryzykiem w dzialalnosci jednostek samorzadu

terytorialnego ze szczeg6lnym uwzglgdnieniem ryzyka katastroficznego”, MRC

noscia. Por. B. Jennison, Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdroZenia sys-
temu zarzqdzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2004, s. 35-36.
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Consulting, Qualifact, Market Research&Analysis, Uniwersytet Gdanski, maj
2013, Gdansk.

Zarzadzanie ryzykiem powinno uwzgledniaé specyfike JST i by¢ integral-
na czgsdcia zarzadzania ogdlnego JST oraz przenika¢ wszystkie procesy w JST.
A zatem, zarzadzanie to winno by¢ elementem planowania i podejmowania de-
cyzji oraz shuzy¢ bardziej skutecznej i efektywnej realizacji celow i zadan JST.
W zwiazku z tym respondentom zadano rowniez pytanie, czy znaja okreslone
pojecia zwiazane z zarzadzaniem ryzykiem i czy rozumieja ich znacznie. Zna-
jomo$¢ 1 zrozumienie znaczenia pojgcia zarzadzanie ryzykiem zadeklarowano
w ponad 97% badanych gmin, przy czym w 1,6% badanych gmin respondenci
stwierdzili, Ze znaja to pojecie, ale jego nie rozumieja, natomiast w 1,1% bada-
nych gmin, Ze nie znaja tego pojecia (tabela 1). Struktura odpowiedzi na to py-
tanie pozostaje w konflikcie ze $rednia ocena odpowiedzi na pytanie co to jest
zarzadzanie ryzykiem, gdyz zdecydowana wigkszo$¢ respondentéw stwierdzita,
ze zna i rozumie pojecie zarzadzania ryzykiem, a jednak postrzega je jako jedna
z wielu procedur stosowanych w gminie.

Podstawa kreacji i implementacji systemu zarzadzania ryzykiem JST win-
no byc¢ okreslenie zasad zarzadzania ryzykiem zawartych w polityce zarzadza-
nia ryzykiem®. Pomimo Ze w badanych gminach deklarowana jest znajomosé
i zrozumienie pojecia zarzadzanie ryzykiem, to pojecie polityki zarzadzania ry-
zykiem znane jest i rozumiane juz tylko w ponad 86% badanych gmin®. Ponadto
odpowiedzi respondentéw na pytanie czy znaja i rozumieja pojecia — whasciciel
ryzyka, menedzer ryzyka i apetyt na ryzyko nie potwierdzajq rzeczywistej zna-
jomosci i zrozumienia istoty polityki zarzadzania ryzykiem. Jednym z podsta-
wowych jej elementdéw jest okreslenie apetytu na ryzyko, tj. punktu odniesienia
do poziomu ryzyka, ktore JST jest w stanie zaakceptowac i podjaé, a tylko
w ponad 30% badanych gmin respondenci deklarowali znajomos¢ i zrozumienie
tego pojgcia. Nieco lepsza byla deklarowana znajomo$¢ i zrozumienie pojgc

% Celem polityki zarzadzania ryzykiem jest okreslenie glownych zagadnien dotyczacych za-

rzadzania ryzykiem oraz sposobu w jaki facza si¢ one z celami i zadaniami organizacji. Por. Za-
rzqdzanie ryzykiem. Terminologia. Przewodnik PKN — 1SO Guide 73, Polski Komitet Normaliza-
cyjny, Warszawa marzec 2012, s. 13.

¢ Kierownik JST wprowadza w wydanym przez siebie zarzadzeniu procedury zwiazane z za-
rzadzaniem ryzykiem w danej JST oraz polityke zarzadzania ryzykiem danej JST. Ponadto kazdy
kierownik jednostki organizacyjnej JST, jak rowniez jednostki podlegtej JST, musi ustanowi¢ za-
sady zarzadzania ryzykiem w swojej jednostce.



Podejscie gmin do zarzqdzania ryzykiem 149

zwiazanych z osobami zarzadzajacymi ryzykiem, tj. wiasciciel ryzyka (w 66%
badanych gminach) i menedzer ryzyka (w 53% badanych gminach)’. A zatem,
struktura odpowiedzi respondentéw rodzi watpliwos¢, czy rzeczywiscie znana
jest polityka zarzadzania ryzykiem, jej zakres i znaczenie, bo przeciez w niej
rowniez nalezy okresli¢ podmioty zarzadzajace ryzykiem oraz zakres ich
uprawnien i odpowiedzialnosci.

Tabela 1

Znajomos$¢ i rozumienie znaczenia poje¢ zwiazanych z zarzadzaniem ryzykiem — Struk-
tura odpowiedzi w % (n = 366)

Tak znam pojgcie | Tak znam pojgcie, Nie
Wyszczegodlnienie i rozumiem jego ale nie rozumiem . T
. - - nie znam pojecia
Znaczenie JEJO zZnaczenla
Zarzadzanie ryzykiem 97,3 1,6 1,1
Strategia zarzadzania ryzykiem 90,2 5,2 4.6
Polityka zarzadzania ryzykiem 86,6 6,3 7,1
Whasciciel ryzyka 66,7 4,6 28,7
Menedzer ryzyka 53,6 6,3 40,2
Apetyt na ryzyko 30,6 9,3 60,1

Zrédto: jak do rysunku 1.

Tworzenie i wdrazanie systemu zarzadzania ryzykiem JST jest procesem
nowym, trudnym, ztozonym i dtugotrwatym. Dlatego tez kierownictwo JST, jak
i pracownicy winni mie¢ §wiadomos$¢ jakie sa korzysci stworzenia i wprowa-
dzenia systemu zarzadzania ryzykiem i co moze utrudnia¢ ten proces. Respon-
dentom zadano wigc pytanie dotyczace oczekiwanych przez nich efektow od
dobrze prowadzonego zarzadzania ryzykiem. Srednie oceny odpowiedzi na to
pytanie przedstawiono na rysunku 2. Respondenci mogli wybra¢ wigcej niz jed-
na odpowiedz, przypisujac jej okreslona liczbe punktow w skali od 0 punktow
(zdecydowanie nie jest to moja opinia) do 5 punktéw (zdecydowanie zgadzam
si¢ z ta odpowiedzia). Zwracano przede wszystkim uwage na efekty zarzadzania
ryzykiem w zapewnieniu dalszego rozwoju gminy ($rednia ocena 4,08 punktu)

T Wiasciciel ryzyka to osoba zarzadzajaca konkretnymi rodzajami ryzyka, bedaca decyden-

tem w sprawach zidentyfikowanych rodzajow ryzyka, natomiast menedzer ryzyka to osoba, ktora
odpowiada za zaprojektowanie i wprowadzenie w zycie zasad i metod zarzadzania ryzykiem, we-
dtug ktorych beda postepowac wiasciciele ryzyka.
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i umozliwienie podejmowania $§wiadomych decyzji w zakresie inwestycji w in-
frastrukturg (Srednia ocena 3,92 punktu). Ponadto ich zdaniem zarzadzanie ry-
zykiem ma istotny wplyw na ograniczenie do minimum zagrozen dla majatku
gminy ($rednia ocena 3,84 punktu) oraz uzyskania spokoju spolecznego
w przypadku zaistnienia nagtych i zagrazajacych wielu osobom zjawisk ($red-
nia ocena 3,83 punktu). Skuteczne i efektywne zarzadzanie ryzykiem winno tez
zapewni¢ zdaniem respondentéw brak skutkéw politycznych i finansowych dla
pracownikow urzedu gminy (Srednia ocena 3,84 punktu).

4,50

4,08
3,92 '
400 384 383
3,50 341 3,10
3,00
2,50
2,00
1,50
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0,50
0,00 T r r r .
ograniczenie do  uzyskanie spokoju umozliwienie wytyczne do zapewnienie brak skutkéw
minimum zagrozen  spotecznego w podejmowania konstruowania  dalszego rozwoju politycznych i
dla majatku gminy przypadku $wiadomych decyzji programu gminy finansowych dla
zaistnienia nagtych i w zakresie ubezpieczeniowego pracownikéw urzedu
zagrazajacych wielu  inwestycji w dla naszej gminy
osobom zjawisk infrastrukture

Rys. 2 Srednie oceny odpowiedzi na pytanie jakie sa oczekiwane efekty dobrze pro-

wadzonego procesu zarzadzania ryzykiem (n = 366)

Zrédto: jak do rysunku 1.

2. Organizacja procesu zarzadzania ryzykiem

Proces zarzadzania ryzykiem w JST moze mie¢ charakter formalny lub
nieformalny, moze by¢ wbudowany w dziatalno$¢ JST lub sterowany central-
nie. Powinien on odpowiada¢ kulturze danej JST, stylowi zarzadzania (scentra-
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lizowany lub zdecentralizowany) i okre§lonym celom dziatania danej JST. Za
zarzadzanie ryzykiem w JST odpowiada kierownik JST, tj. w gminie — wojt,
burmistrz, prezydent miasta, bedacy organem wykonawczym gminy i kierowni-
kiem urzedu gminy; w powiecie starosta jako kierownik starostwa powiatowego
i jednocze$nie przewodniczacy zarzadu powiatu jako organu wykonawczego
powiatu 1 w wojewodztwie marszalek wojewodztwa jako kierownik urzedu
marszatkowskiego i jednoczesnie przewodniczacy zarzadu wojewodztwa jako
organu wykonawczego wojewodztwa. W procesie zarzadzania ryzykiem wazna
rolg odgrywaja tez kierownicy: wyzszego szczebla zarzadzania (sekretarz gmi-
ny, powiatu, wojewodztwa i zastepca kierownika urzedu gminy, starostwa po-
wiatowego, urzedu marszatkowskiego), kierownicy jednostek powigzanych (np.
samorzadowych instytucji kultury, samodzielnych publicznych zaktadow opieki
zdrowotnej, ktoérych zalozycielem jest powiat lub wojewddztwo), kierownicy
sredniego szczebla zarzadzania, tj. komorek organizacyjnych urzedu gminy, sta-
rostwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego, jak réwniez samorzadowych
jednostek i zaktadow budzetowych jako jednostek organizacyjnych JST.
W zwiazku z tym respondentom zadano takze pytanie zwiazane z organizacja
zarzadzania ryzykiem w ich gminie, przy czym mogli oni wybra¢ wigcej niz
jedna odpowiedz sposrod sugerowanych (rysunek 3). W badanych gminach
stwierdzano, ze przestrzegane sg procedury ustalone przez kierownika jednostki
(44% wskazan), co tez wynika z obowiazujacych regulacji prawnych. Ponadto
pomimo ze zostat wydzielony pracownik, ktory zajmuje si¢ zarzadzaniem ryzy-
kiem (43,7% wskazan), to i tak z reguty wszelkie decyzje w zakresie zarzadza-
nia ryzykiem podejmuje kierownik gminy (41,3% wskazan). Rodzi sig¢ wigc py-
tanie czy w badanych gminach zarzadzanie ryzykiem ma charakter oddolny
i polega na istotnym angazowaniu wszystkich pracownikéw w ten proces. Nale-
zy tez podkresli¢, ze w nie we wszystkich badanych gminach funkcjonuje za-
rzadzanie ryzykiem (3% wskazan), co jest niezrozumiate, gdyz jest ono elemen-
tem kontroli zarzadczej, ktora jest przeciez obligatoryjna. Warto tez zwrdcic
uwagg, ze tylko cze$¢ sposrod badanych gmin zawiera umowy ubezpieczenia,
stosujac w ten sposob transfer ryzyka na ubezpieczyciela (32,5% wskazan).
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przestrzegamy procedur ustalonych przez kierownika H 44 OL
jednostki dla naszego typu jednostki e

zostat wydzielony pracownik do realizacji zarzadzania

ryzykiem 431

wszelkie decyzje w zakresie zarzadzania ryzykiem _ 4139
podejmuije kierownik gminy =R
zawieramy umowy ubezpieczenia _ 32,5%

nie funkcjonuje F 3,0%

0,0% 10,0%  20,0%  30,0%  40,0%  50,0%

Rys. 3. Spos6b funkcjonowania w gminie zarzadzania ryzykiem jako elementu kontroli
zarzadczej (n = 366)

Zrédto: jak do rysunku 1.

Tworzenie systemu zarzadzania ryzykiem nie jest proste, poniewaz JST
rozpoczynajac projektowanie tego systemu nie ma wigkszosci informacji nie-
zbednych do jego tworzenia (sa one pozyskiwane w trakcie tworzenia, jak
i funkcjonowania tego systemu). A zatem, kreacja i implementacja systemu za-
rzadzania ryzykiem odbywa si¢ metoda prob i btedow i jest procesem wieloeta-
powym oraz dlugotrwatym. W przeprowadzonym badaniu starano si¢ rowniez
dociec skad w wybranych gminach czerpano informacje na temat zarzadzania
ryzykiem. Respondenci mogli wybra¢ wigcej niz jedna z sugerowanych odpo-
wiedzi (rysunek 4). W zdecydowanej wigkszoSci badanych gmin korzystano
przede wszystkim ze szkolen w zakresie zarzadzania ryzykiem (76,1% wska-
zan). Respondenci zwracali tez uwage na wazna rolg w tym procesie kierownika
jednostki (33,8% wskazan) oraz poszczego6lnych pracownikow i audytora we-
wnetrznego (27,9% wskazan). Korzystano rowniez z informacji zamieszCzo-
nych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw (25,6% wskazan), a takze
z porad firmy doradczej (22,5% wskazan).
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korzystalismy ze szkoleh w zakresie zarzadzania

ryzykiem 16.1%

|

wszelkie decyzje w zakresie ksztattu procesu
zarzadzania ryzykiem naleza do kierownika jednostki
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funkcjonujemy w oparciu o dziatania podejmowane

przez poszczegolnych pracownikdw/audytora _ 27,9%
wewnetrznego
wytacznie w oparciu 0 dokumenty ze strony _ 25 6%
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Rys. 4 Spos6b w jakim uksztaltowano podejscie do zarzadzania ryzykiem (n = 355)

Zrodto: Raport z badania ,,Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnoéci jednostek samorzadu
terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem ryzyka katastroficznego”, MRC
Consulting, Qualifact, Market Research & Analysis, Uniwersytet Gdanski, maj
2013, Gdansk.

3. ldentyfikacja, dokumentacja i raportowanie ryzyka

Przedmiotem zarzadzania ryzykiem jest identyfikacja ryzyka oraz wiasci-
we dzialania wzgledem niego. Zaleca si¢ nie rzadziej niz raz w roku dokonaé
identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celow i zadan, przy czym w przypadku
istotnej zmiany warunkow, w ktorych funkcjonuje jednostka nalezy dokonaé
ponownej identyfikacji ryzyka. Ponadto w procesie tym warto uwzglednié, ze
cele i zadania JST sa realizowane przez jednostki podlegte lub nadzorowane®.
W ponad 72% badanych gmin identyfikacja ryzyka jest dokonywana najwyzej
raz na rok, a nawet rzadziej (Srednio co okoto 420 dni), przy czym tylko w 25%
badanych gmin raz na ponad 5 miesigcy ($rednio co okoto 160 dni) — rysunek 5.

8 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzad-

czej dla sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84).
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Trzeba tez podkresli¢, ze w 2,3% badanych gmin w ogole nie jest dokonywana
identyfikacja ryzyka. Do tego tylko w 53,5% sposrod badanych gmin w identy-
fikacji ryzyka uwzgledniany jest fakt, ze cele/zadania gminy sa realizowane
przez podmioty nie bgdace jej jednostkami organizacyjnymi. Taki stan rzeczy
nie jest korzystny, gdyz raczej $wiadczy o pasywnym podej$ciu do ryzyka na
jakie moze by¢ narazony podmiot, na ktory gmina nie ma bezposredniego
wptywu, np. spotki komunalne, a przeciez niezrealizowanie przez niego zadania
lub obnizenie poziomu jakosci dostarczanych ustug moze prowadzi¢ do po-
wstania wielu niepozadanych skutkéw finansowych, spotecznych dla gminy
(rysunek 6).

Odpowiedzialno$¢ za identyfikacje ryzyka powinna by¢ formalnie powie-
rzona osobie/zespotowi do spraw zarzadzania ryzykiem o wystarczajacej wie-
dzy/doswiadczeniu w zakresie funkcjonowania jednostki badz jej komoérek or-
ganizacyjnych. Ustalenie osoby/osob identyfikujacych ryzyko w jednostce jest
zalezne od wielkos$ci jednostki (nie ma jednego rozwiazania dla malej gminy,
metropolii, powiatu, wojewodztwa). Identyfikacji oraz wstepnej analizy ryzyka
dokona¢ moze pracownik/kierownik danej komorki organizacyjnej jednostki
lub wyznaczona osoba dla catej jednostki. W zwiazku z tym zadano responden-
tom pytanie kto uczestniczy w procesie identyfikacji ryzyka w gminie. Mogli
oni wybra¢ wiecej niz jedna z sugerowanych odpowiedzi (rysunek 7).
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razna ... miesiecy

25,0% \
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72,7%

$rednio 1,16
[n=258]

$rednio 5,14
[n=89]

Rys. 5. Czgstotliwos¢ dokonywania identyfikacji ryzyka realizacji celow/zadan gminy
(n=355)

Zrédto: Raport z badania ,,Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego ze szczegdlnym uwzglgdnieniem ryzyka katastroficznego”, MRC
Consulting, Qualifact, Market Research & Analysis, Uniwersytet Gdanski, maj
2013, Gdansk.

W badanych gminach najczgéciej identyfikacji ryzyka dokonuje zespot
wybranych pracownikoéw (59,7% wskazan) oraz kierownik jednostki (45,6%
wskazan). Rzadziej jednak identyfikacji ryzyka dokonuja wszyscy pracownicy
(29,3% wskazan), co nie jest korzystne, biorac pod uwage skutecznos¢ i efek-
tywno$¢ zarzadzania ryzykiem. Respondenci zwracali tez uwagg na role audyto-
ra wewnegtrznego w tym procesie (16,1% wskazan), co nie jest wlasciwe, gdyz
celem audytu wewngtrznego jest ocena skuteczno$ci zarzadzania ryzykiem,
przy czym powinien on przyczyniac si¢ do usprawnienia procesOw zarzadzania
ryzykiem i procesow kontroli. Audytor wewngtrzny do oceny procesOw zarza-
dzania ryzykiem wykorzystuje wiedze o ryzykach uzyskana podczas wykony-
wania zadan doradczych oraz wyniki ankiety stuzacej samoocenie kontroli za-
rzadczej, wypetnianej przez kierownictwo i pracownikow jednostki.
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Kierownictwo i pracownicy jednostki powinni mie¢ $wiadomos$¢: istnienia
procesu zarzadzania ryzykiem, wyniku analizy ryzyka i konieczno$ci wdrazania
mechanizméw kontrolnych. Zarzadzanie ryzykiem powinno prowadzi¢ do wy-
miernych rezultatow w postaci stworzenia systemu dokumentowania i raporto-
wania ryzyka oraz oceny poszczegolnych rodzajow ryzyka i zaakceptowanych
dziatan zaradczych Dokumentacja w tym zakresie powinna by¢ dostgpna 0so-
bom odpowiedzialnym za poszczegélne rodzaje ryzyka. W zwiazku z powyz-
szym zadano respondentom pytanie czy w gminie funkcjonuje system doku-
mentowania i raportowania ryzyka (rysunek 8). W wigkszo$ci badanych gmin
zadeklarowano funkcjonowanie systemu dokumentowania i raportowania ryzy-
ka w oparciu o sporzadzanie rejestru ryzyka (w 45% badanych gminach).
W pozostaltych przypadkach deklarowano funkcjonowanie tego systemu
W oparciu o przygotowywanie dokumentu zawierajacego zweryfikowane zagro-
zenia w gminie (w 21,7% badanych gminach) lub inne (w 5% badanych gmin).
Jednak w okoto 28% badanych gmin stwierdzono, ze nie funkcjonuje system
dokumentowania i raportowania ryzyka.

nie
46,5%

tak
53,5%

Rys. 6. Uwzglednienie w identyfikacji ryzyka, ze cele/zadania gminy sa realizowane
przez podmioty nie bedace jednostkami organizacyjnymi gminy (n = 355)

Zrodto: jak do rysunku 1.
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Rys. 7. Osoby uczestniczace w identyfikacji ryzyka w gminie (n = 355)
Zrédto: jak do rysunku 1.

W zwiazku z powyzszym zadano respondentom pytanie jakie instrumenty
stosowane sg w procesie zarzadzania ryzykiem w ich gminie. Respondenci mo-
gli wybra¢ wigcej niz jedna z sugerowanych odpowiedzi (rysunek 9). Najczg-
sciej wskazywano, ze funkcjonuje rejestr ryzyka (48,3% wskazan) oraz karta
ryzyka (40,6% wskazan). Mniejsze znaczenie miata analiza przeszlosci (33,4%)
wskazan, burza moézgow (30,3% wskazan), kwestionariusz pytan (28,3% wska-
zan) i poréwnanie z wzorcami (24,3% wskazan). Niepokojacy jest fakt, ze
W czeséci badanych gmin w ogdle nie jest oceniany poziom ryzyka (6,6% wska-
zan), co moze oznaczac, ze nie jest ono identyfikowane, a jesli nawet jest, to
brak oceny skutkdw wystapienia zdarzen czyni ten proces bezuzytecznym
i podwaza sens funkcjonowania w gminie zarzadzania ryzykiem.
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Rys. 8. Funkcjonowanie w gminie systemu dokumentowania i raportowania ryzyka
(n = 355)
Zrédto: jak do rysunku 1.
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Rys. 9. Dokumenty stosowane w ramach zarzadzania ryzykiem (n = 355)

Zrédto: jak do rysunku 1.
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Zbadano takze jakie sa preferowane w badanych gminach reakcje na ryzy-
ko®. Respondenci mogli wybra¢ wigcej niz jedna z sugerowanych odpowiedzi
(rysunek 10). Zwracano przede wszystkim uwage na konieczno$¢ przygotowa-
nia procedur, ktére ogranicza prawdopodobienstwo zajscia zdarzen losowych
oraz ewentualne szkody (48,5% wskazan) oraz na konieczno$¢ ograniczenia
dziatan, ktore powoduja ryzyko (40,6% wskazan). W czgsci badanych gmin pa-
nuje tez przekonanie, ze nie nalezy zmienia¢ istniejacego podejécia do ryzyka
(27,0% wskazan). Dostrzegano rowniez konieczno$¢ przygotowania narzedzi,
procedur, wlasnych $rodkow finansowych na wypadek zajscia okreslonych zda-
rzen losowych (24,8% wskazan) oraz na mozliwo$¢ ubezpieczenia wszystkiego
na co mozna uzyskac stosowa ofertg z zaktadow ubezpieczen (21,4% wskazan).
A zatem, transfer ryzyka na ubezpeczyciela jest najmniej popularny wsrod ba-
danych gmin, a czg$ciej jest wybierana reakcja tolerowania ryzyka lub wycofa-
nia si¢. Z pewnoscia wiele zalezy od oferty zaktadu ubezpieczen i przygotowa-
nia programu ubezpieczeniowego. Samorzadowcy nie zawsze dysponuja odpo-
wiednimi kwalifikacjami i do§wiadczeniem w tym zakresie. Ponadto istotna jest
wysokos¢ sktadki ubezpieczeniowej, ktora musza zaptaci¢, zwlaszcza w kon-
tekscie rosnacych wydatkow na zadania gminy.

® Reakcja na ryzyko to dziatanie w ramach postgpowania z ryzykiem, tj. akcepta-

cja/tolerowanie ryzyka, unikanie ryzyka, transfer/przeniesienie ryzyka np. na ubezpieczyciela,
prewencja, przejecie ryzyka na siebie).
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Rys. 10 Opinia o dziataniach podejmowanych w ramach zarzadzania ryzykiem w gmi-
nie (n = 355)
Zrédto: jak do rysunku 1.

Podsumowanie

Zarzadzanie ryzykiem jest zupelie czym$ nowym dla JST i do tego na-
rzuconym odgornie. Dlatego tez najczesciej postrzegane jest jako jedna z wielu
procedur, ktoére powinny by¢ znane kazdemu pracownikowi. Brakuje jednak
wlasciwego zrozumienia istoty tego procesu, ktéry ma by¢ wkomponowany
w proces zarzadzania JST, dostosowany do jej specyfiki i przede wszystkim
stuzacych jej w realizacji jej celow i zadan. Mozna wigc postawiC pytanie, czy
celowym jest wymuszenie na wtadzach samorzadowych zmiany stylu kierowa-
nia JST, tj. przejscie od powszechnie panujacego stylu administrowania na za-
rzadzanie, zwlaszcza, ze nadzor nad dziatalnoscia JST jest sprawowany gldwnie
wedtug kryterium prawnego, czyli zgodnosci podejmowanych przez nie dziatan
z regulacjami prawnymi. Nie powinno wigc dziwi¢ dominujace w badanych
gminach, jak 1 z pewnos$cia w innych JST, podejscie do zarzadzania ryzykiem
jako procedury opisanej w odpowiednich dokumentach, ktére kontroluja cen-
tralne organy nadzoru i kontroli, w tym glownie NIK.
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GMINA’S ATTITUDE TO RISK MANAGEMENT

Summary

In the paper were discussed gmina’s attitude to risk management e.g. at random
chosen 366 gminas. There were analyzed a knowledge and understanding of risk man-
agement and basic terms connected with that process. There were also pointed the or-
ganization and the role of that process as the element of managing control in the process
of managing gmina. Moreover, there were made an attempt to estimate how the process
of identifying and reporting risk functioning in research gminas.

Translated by Maria Jastrzebska
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Wstep

Zarzadzanie finansami stanowi sktadowa wigkszej catosci, tj. zarzadzania
w samorzadzie i dotyczy poszczegdlnych jego obszarow funkcjonalnych. Go-
spodarowanie finansami w jednostce samorzadu terytorialnego mozna postrze-
gac jako cze$¢ zarzadzania og6lnego. Tak rozumiane gospodarowanie finansa-
mi obejmuje czynnosci dotyczace planowania i kreowania zasad, regut i narze-
dzi stuzacych gospodarce finansowe;j.

Decyzje finansowe dotycza w szczegdlnosci proceséOw gromadzenia i wy-
datkowania publicznych zasoboéw finansowych znajdujacych si¢ w dyspozycji
danego samorzadu. Wywotuja one skutki finansowe w dtuzszym lub krotszym
horyzoncie czasu. Wazna w tym kontekscie staje si¢ identyfikacja determinant
wplywajacych na prowadzenie racjonalnej i efektywnej gospodarki finansowe;j.

Celem artykutu jest przedstawienie znaczenia gospodarki finansowej w re-
alizacji zadan publicznych, a takze identyfikacja proceséw i decyzji finanso-
wych w catoksztalcie dziatalnosci zwiazanej z finansowaniem zadan samorza-
dowych. Ponadto, w artykule zostanie przedstawiona ocena czynnikéw i barier
wplywajacych na zasadnicze procesy gromadzenia, alokacji i weryfikacji w za-

1 Artykut finansowany ze $rodkéw na nauke w latach 2010-2012w ramach grantu pn. Go-
spodarka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego nr N N113 301538.
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rzadzaniu $rodkami publicznymi wynikajaca z przeprowadzonych badan empi-
rycznych.

1. Gospodarka finansowa a caloksztalt dzialalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego

Gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego mozna rozu-
mie¢ jako ogot czynno$ci zwigzanych z gromadzeniem, podziatem, wydatko-
waniem i rozliczaniem zasobow pieni¢znych podejmowanych przez kompetent-
ne organy gmin, powiatow i wojewodztw oraz upowaznione podmioty wykonu-
jace wyznaczone im zadania publiczne®. Zakres finansowania zadan jednostek
samorzadu terytorialnego wymaga calo$ciowego spojrzenia na zasoby systemu
finansowania dziatalno$ci gmin, powiatow i wojewodztw w podziale opartym
na zrddtach pochodzenia $srodkow finansowych. Wéréd wyrdznikéw, ktorymi
powinien odznaczaé si¢ idealny system finansowania samorzadéw wymienié
mozna te, ktore sa zwiazane np. z pozyskiwaniem $rodkéw na wykonywanie
zadan samorzadowych, podziatem dochodéw publicznych migdzy samorzad
ainne segmenty systemu finanséw publicznych, gospodarowaniem zasobami,
kontrola i nadzorem nad gospodarka finansowa samorzadu.

System finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest
determinowany wieloma czynnikami. Z jednej strony moga stanowi¢ one o suk-
cesie i pomaga¢ w realizacji zadan stawianych przed samorzadem czy wptywac
korzystnie na jego pozycje i kondycje finansowa, z drugiej strony moga stano-
wi¢ istotne bariery w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnych.
Istotne sa tu przede wszystkim takie elementy jak przyjeta polityka finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego, system generowania dochodow oraz dys-
trybucji srodkow publicznych. Od zakresu samodzielno$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego zaleze¢ bgda mozliwosci wykorzystania szans jakie
bedzie dawato otoczenie badz tez mozliwos¢ pokonywania barier istotnie ogra-
niczajacych decyzje finansowe. Wsréd wazniejszych determinant wplywaja-
cych na decyzje fiannsowe wymieni¢é mozna dwie ich grupy®, tj. niezalezne

2 L. Jedrzejewski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, \Wybrane za-

gadnienia, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 155.

Por. J. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdow gminnych Podkarpacia, Zeszyty
Naukowe SGGW, ,,Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywno$ciowej”, z. nr 81, Warszawa
2010, s. 139-141.
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i zalezne od aktywnos$ci samorzadu. Wérdd czynnikow niezaleznych od samo-
rzadu terytorialnego (czynnikéw zewngtrznych) wplywajacych na mozliwo$é
prowadzenia przez te jednostki samodzielnej gospodarki finansowej wymieni¢
mozna: sytuacj¢ gospodarcza w kraju, podziat zadan pomigdzy panstwo i samo-
rzad, stan systemu prawnego finansoéw jednostek samorzadu terytorialnego, po-
lozenie komunikacyjne jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem duzych
miast. Natomiast wsrdd czynnikéw endogenicznych wymieni¢ nalezy, m.in.:
powierzchnig jednostki samorzadu terytorialnego, stan zagospodarowania infra-
strukturalnego, sytuacj¢ demograficzna, liczbe podmiotéw gospodarczych, na-
turalne walory $rodowiska. Przyjmujac ten sam rodzaj kategoryzacji nalezy
wskaza¢, ze do nastgpnej obszernej grupy czynnikow zaleznych od jednostki
samorzadu terytorialnego majacych wptyw na samodzielno$¢ prowadzonej go-
spodarki finansowej zalicza sig: jako$¢ zarzadzania finansami gminy, sposob
wykorzystania przez jednostke samorzadu terytorialnego dostgpnych instrumen-
tow oddzialywania na rozwoj i sytuacje spoteczno-gospodarcza na danym tery-
torium.

W zarzadzaniu finansami jednostek samorzadu terytorialnego wazne sa
decyzje finansowe podporzadkowane w szczegdlnoSci procesom gromadzenia
i wydatkowaniem zasobow pienigznych postawionych do dyspozycji samorzadu
w sposob umozliwiajacy jak najbardziej racjonalne zagospodarowanie tych za-
sobow”’. Racjonalno$¢, ktora moze stanowié integracje kategorii efektywnosci
i skutecznosci® bedzie przejawia¢ sie tu m.in. w rzetelnym i skutecznym oraz
oszczednym podejséciu do realizacji zadan publicznych. Wiaze si¢ to z wiasci-
wym ujmowaniem tych zadan w planach finansowych, budzetach, programach
wieloletnich. W odniesieniu do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
racjonalizacja gospodarki finansowej bedzie miata na celu wzrost ich wielkos$ci
(w konsekwencji wzrost budzetu), ktory determinowany jest przez sytuacje
ekonomiczng i polityczna. W odniesieniu do wydatkéow, celem racjonalizacji
powinien by¢ wzrost efektywnosci w wydatkowaniu §rodkow i wykorzystaniu
majatku komunalnego. Zapisy ustawy o finansach publicznych podkreslaja ko-

*  Szerzej na temat racjonalnosci w zarzadzaniu finansami jednostek samorzadu terytorialne-

go pisze E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, \Wydawnictwo Difin, War-
szawa 2012, s. 234-235. oraz Por. Zarzqdzanie gospodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-
-Krysiak, SGH, Warszawa 2006, s. 183.

% J. Hermaszewski, Analiza skutecznosci zarzqdzania jednostkq samorzqdu terytorialnego na
tle wyzwan stawianych administracji publicznej, http:/iwww.wuj.pl/UserFiles/File/Zarzadzanie%
20Publiczne%202013/1/First%20view/4-zp12013.pdf.
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nieczno$¢ wydatkowania $rodkéw pienigznych w sposob celowy i oszczedny.
W konsekwencji takiego podejscia racjonalnie prowadzona gospodarka finan-
sowa powinna doprowadzi¢ do obnizenia kosztow realizowanych zadan poprzez
zachowanie wlasciwych proporcji miedzy wydatkami biezacymi i inwestycyj-
nymi, a takze obnizenia kosztow rozwoju lokalnego i regionalnego.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancoéw staje si¢ powodem wzro-
stu wydatkéw publicznych, a wraz z poprawa warunkéw zycia pojawiaja si¢
nowe lub staja si¢ bardziej ztozone potrzeby spotecznosci terytorialnych. Zada-
nia samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na kilka grup, m.in. sfery spo-
tecznej, sfery technicznej, transportu, bezpieczenstwa, tadu przestrzennego,
przy czym konkretne jednostki samorzadu zajmuja si¢ wybranymi aspektami
tych zadan. Zdania wymienione we wspomnianych grupach wynikaja z ustaw
kompetencyjnych®. Ustawy kompetencyjne wskazuja na stopien obligatoryjno-
$ci realizacji zadan, jak rowniez sa wskazowka dla wyboru zrodia ich finanso-
wania. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow zaleze¢ bedzie od reali-
zowanej doktryny spotecznej, poziomu rozwoju ekonomicznego kraju, regionu
czy gminy oraz rozwoju cywilizacyjnego spoleczenstwa.

2. Procesy i decyzje finansowe oraz ich znaczenie w systemie finansowania
dzialalnos$ci JST

Na podejscie procesowe w gospodarowaniu publicznym pieniadzem na-
ktada si¢ szereg czynnosci i zdarzen, co powoduje, ze procesy finansowe sa
umocowane w zlozonym uwarunkowanym wieloma czynnikami otoczenia sys-
temie spoteczno-gospodarczym. Dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go w strukturach funkcjonalnych wymusza podejscie ukierunkowane na proce-
sy’. Nowy paradygmat zaklada poziome spojrzenie na organizacje, ktora stano-
wi zbidr wzajemnie przenikajacych si¢ procesow. Postrzeganie procesu zdefi-
niowanego jako zbidr czynno$ci wymagajacy zasilen na wejsciu i skutkujacy

® Ustawa z dnia 8 marca 1990 . o samorzadzie gminnym. DzU 2001, nr 142, poz. 1591

z p6zn. zm., Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. DzU 2001, nr 142,
poz. 1592 z pézn. zm., Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa. DzU 2001,
nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.

" Por. M. Flieger, Zarzqdzanie procesowe w urzedach gmin. Model adaptacji kryteriow doj-
rzatosci procesowej, Wydawnictwo Naukowe UAM, 2012 i cytowana tam literatura.
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wartoscia dla odbiorcy na wyjsciu® pomaga w osiagnigciu poprawy efektywno-

$ci projektowania oraz zarzadzania organizacja i dziatalnoscia jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W konsekwencji sprzyja to lepszemu zaspokojeniu po-
trzeb lokalnych i budowaniu przewagi konkurencyjnej samorzadow.

Rola zarzadzania procesami w samorzadach jest przede wszystkim wspoO-
mniane wyzej zwigkszenie sprawnosci dziatania catoSci przez poprawe funk-
cjonowania takich obszarow jak®:

2)

b)

d)

f)

dziatania wykonane przez pracownikow — W aspekcie zasadnosci wy-
konywania poszczegélnych dzialan oraz optymalizacji dzialan nie-
zbednych do wytworzenia wartosci dodanej dla klienta wewngtrznego
oraz zewngtrznego,

struktura organizacyjna — struktura ulega sptaszczeniu oraz uproszcze-
niu, co skutkuje ograniczeniem kosztow dziatalnosci, skroceniem cza-
su oraz trajektorii przebiegow komunikacyjnych i zwigkszeniem ela-
styczno$ci dziatania; utatwiony staje si¢ opis struktury w ujeciu prze-
strzennym oraz dynamicznym;

procesy decyzyjne — decyzje podejmowane sa zwykle w miejscu po-
wstawania probleméw organizacyjnych, ograniczona jest liczba szcze-
bli decyzyjnych;

kontrola i odpowiedzialno$¢ — dzieki przypisaniu poszczegdlnym jed-
nostkom odpowiedzialnosci za poszczegolne elementy procesu; domi-
nuje zjawisko samokontroli oraz klientow wewngtrznych w ramach
podejscia marketingowego wewnatrz procesu,

aspekt administracyjny — zdefiniowanie dokumentacji organizacyjnej
oraz jej przeptywow, dzigki czemu eliminuje sig¢ zbedna formalizacje,
niestuzaca tworzeniu wartosci dodanej dla klienta;

perspektywa klienta — jest dominujaca dla organizacji; dotyczy ona za-
rowno ujecia klienta wewngtrznego (kolejnego gniazda) oraz ze-
wngtrznego; w ten sposob tworzy si¢ swoiste tunele nawigowania
(warto$ci dodanych) dla pracownikow, co dodatkowo sprzyja samo-
kontroli.

Czesto wskazuje sie, ze gospodarowanie publicznymi zasobami oraz wiek-

szos¢ decyzji dotyczacych gospodarki finansowej sprowadza si¢ do trzech

M. Hamer, J. Champy, Reengineering w przedsiebiorstwie, \Warszawa 1996 s. 45-49.

9

M. Flieger, Zarzqdzanie procesowe..., op.cit., s. 102.
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gtéwnych procesow. Takie podejscie widoczne jest w definicji, w ktdrej przez
gospodarke finansowa samorzadu terytorialnego rozumie gromadzenie i wydat-
kowanie §rodkéw publicznych oraz finansowanie deficytu i zarzadzanie diu-
giem publicznym przez organy wojewodztw, powiatow, miast na prawach po-
wiatu oraz gmin na podstawie uchwalonego budzetu'®. Trzy podstawowe aspek-
ty gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego odnosza si¢ tu do po pierw-
sze, dochodow, po drugie wydatkdéw, po trzecie salda dochodow i wydatkdw.

Mozna rowniez wskazac, iz gospodarka finansowa sklada si¢ z szeregu
procesow, ktore odbywaija sig na roznych ptaszczyznach decyzyjnych, tj.":

a) I poziom: kreowanie zasad, regut i narzedzi podziatu finanséw pu-
blicznych oraz ustalanie harmonograméw adresowanych przeptywow
pienigznych;

b) II poziom: dokonywanie wyboru miejsca i rozmiarow alokacji pu-
blicznych pienigdzy oraz uruchamianie dodatkowych zasilen finanso-
wych ze zroédet pozabudzetowych;

c) I poziom: czynnosci ewidencyjno-analityczno-kontrolne. Poniewaz
gospodarowanie publicznym pieniadzem znajduje si¢ w centrum zain-
teresowania spotecznosci lokalnych, stad szczegdlnego znaczenia na-
biera system ewidencjonowania, analizowania i kontrolowania wszel-
kich zasztosci zachodzacych na I i Il poziomie.

Jednostki samorzadu terytorialnego w gospodarowaniu $rodkami publicz-
nymi wielokrotnie staja przed trudnymi wyborami. Wybory dotyczace systemu
finansowania koncza si¢ podjeciem konkretnych decyzji. Przez decyzje finan-
sowe nalezy rozumie¢ decyzje, ktore dotycza procesu gromadzenia, wydatko-
wania 1 zarzadzania publicznymi zasobami finansowymi znajdujacymi sig
w dyspozycji danej jednostki samorzadu terytorialnego, jak rowniez decyzje
wywotujace skutki finansowe w dtugim lub krétkim okresie czasu™.

Nalezy wskazac, ze najistotniejsze obszary decyzji finansowych w dziatal-
nosci samorzadowej, dotycza decyzji operacyjnych, decyzji inwestycyjnych,

0 p Motek, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w wojewddztwie wielkopol-
skim, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan 2006, s. 19.

1 por. A. Szewczuk, Gospodarka finansowa gmin — slabe i mocne strony.

12 B, Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzqdu te-
rytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 17.
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decyzji w zakresie finansowania — o wyborze zrodta finansowania. Decyzje te
zaleza przede wszystkim od czterech ,,Z”, tj.*%:

a) Zakresu i wielko$ci dostarczanych dobr i ustug na rzecz spotecznosci;

b) Zaangazowanych zasobow finansowych (koszty niezbedne do pokrycia

wydatkéw zwigzanych z dostarczonymi dobrami i ustugami na rzecz
spotecznosci);

C) Zaangazowania majatku trwalego i obrotowego i decyzji zwiazanych

Z zarzadzaniem nim;

d) Zaangazowanych kapitatow, czyli zrodet finansowania niezbednych do

funkcjonowania dziatalnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego.

Przy podejmowaniu decyzji konieczne jest spetnienie dwoch podstawo-
wych warunkoéw, czyli decydenci samorzadowi powinni dysponowac pelna
wiedzg oraz powinni mie¢ nieograniczona zdolno$¢ do analizowania, przetwa-
rzania i wykorzystywania dostgpnej wiedzy. Poza tym decyzje finansowe po-
dejmowane w sektorze publicznym maja swoja specyfike i uwarunkowania.
Wsrod nich wymieni¢ mozna'®: prawo miedzynarodowe, prawo krajowe, proce-
sy globalizacyjne i otoczenie migdzynarodowe, koniunktura, polityka rzadu,
doktryna ekonomiczna i umowa spoteczna, sytuacja spoteczno-ekonomiczna
kraju, sytuacja na rynkach swiatowych (finansowych, gospodarcza). Dla zwigk-
szenia trafnosci podejmowanych decyzji istotna jest rowniez umiejgtnosé wyko-
rzystywania instrumentéw planistycznych. Szczegdlnego znaczenia nabiera tu
wykorzystanie przede wszystkim nowych narzedzi i instrumentéw analizy fi-
nansowej i prognozy finansowej, czy tez oceny ryzyka.

3. Czynniki i bariery w procesach gospodarowania srodkami publicznymi
na tle badan empirycznych

Rozpoznanie 1 ocena dziatalno$ci samorzadu terytorialnego na szczeblu
samorzadowym W obszarze gospodarowania zasobami finansowymi to obszary
szczegblnego zainteresowania badawczego. W odniesieniu do racjonalnej go-
spodarki finansowej elementami szczegdlnego zainteresowania oraz dokonywa-

¥ M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania,
procedury, modele, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2007, s. 75.

1 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Narzedzia,
decyzje, procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 108—109.
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nia ocen i analiz sa m.in.: zasady finansow publicznych oraz zasady budzetowe,
skuteczno$¢ gospodarowania zasobami finansowymi w JST, analiza podstawo-
wych aktow prawnych regulujacych kwestie gospodarki finansowej, okreslenie
wyznacznikow utrzymywania dyscypliny finansowej. Wspomniane elementy sa
takze punktem wyjscia dla badan ankietowych przeprowadzonych na przelomie
2012/2013 roku, w ramach grantu pn. Gospodarka finansowa w jednostkach
samorzadu terytorialnego.

Przedmiotem badania bylo okreslenie determinant wptywajacych na po-
dejmowanie decyzji przez samorzadowych decydentoéw w obszarze zarzadzania
srodkami publicznymi. Przedmiotem badania objgto 114 jednostek samorzadu
terytorialnego zlokalizowanych na terenie trzech wojewddztw: dolnoslaskiego
(49), lubuskiego (25) i zachodniopomorskiego (40) (por. rys. 1). Do najwazniej-
szych zagadnien analitycznych poddanych analizie empirycznej w ramach ba-
dania w szczego6lnosci zaliczono:

a) oceng gltownych ograniczen w prowadzeniu gospodarki finansowe;j

w JST;

b) analiz¢ czynnikow majacych wplyw na prowadzenie skutecznej go-

spodarki finansowej w JST;

C) oceng czynnikow majacych wptyw na skuteczne zarzadzanie finansami

JST,;
d) identyfikacj¢ narzedzi zarzadzania finansami wykorzystywanych
w JST;

e) okreslenie instrumentow stosowanych w JST w celu zapewnienia bie-

zacej pltynnosci budzetu,

f) identyfikacjg analiz wykorzystywanych w JST w celu wsparcia proce-

su planowania wieloletniego;

g) okreslenie metod stosowanych w JST w planowaniu dtugookresowym;

h) ocene wptywu spowolnienia gospodarczego na zmiany metod prowa-

dzenia gospodarki finansowej w JST;

i) identyfikacj¢ wykorzystywanych form zaciagania dtugu w celu prowa-

dzenia gospodarki finansowej w dtugim okresie czasu;
j) analizg kryteriow wyboru zwrotnych Zrodet finansowania stosowanych
w JST;

K) ocene budzetowania zadaniowego w JST i skuteczno$¢ kontroli za-
rzadczej w kontekscie efektywnosci gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi;
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I) identyfikacj¢ postulowanych kierunkéw zmian w zakresie gospodarki

finansowej JST;

m) identyfikacj¢ czynnikow utrudniajacych przeprowadzenie zmian doty-

czacych gospodarki finansowej JST w Polsce.

Badaniami pelnymi starano si¢ obja¢ wszystkie jednostki samorzadu tery-
torialnego. Ostatecznie grupg respondentow stanowity w 38% gminy wiejskie,
w 29% miejsko-wiejskie, w 18% miejskie, w 13 przypadkach przedmiotem ba-
dania byl powiat ziemski, a w 5 — miasto na prawach powiatu. W 33% bada-
nych JST szacowano osiagane przez siebie dochody w ciagu ostatnich 3 latach
na poziomie nieprzekraczajacym 15 min zt, w 23% migdzy 15 min zt a 30
min zt a 27% powyzej 50 min zt.

Wojewddztwo Gmina

miasto na
prawach

powiat powiatu; 4%

zachodniopo- ziemski; 11%
morskie;
36% gmina

wiejska; 38%

lubuskie;
22%

dolnoslaskie; gmina
42% miejsko-
-wiejska;

29%

Rys. 1. Rodzaj i pochodzenie jednostek samorzadu terytorialnego objgtych badaniem

Zrodto: badanie przeprowadzone w ramach grantu pn. Gospodarka finansowa w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego nr N N113 301538.
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Rys. 2. Gléwne ograniczenia w prowadzeniu gospodarki finansowej w jednostkach

samorzadu terytorialnego

Zrodto: jak narys 1.

W analizie glownych ograniczen w prowadzeniu gospodarki finansowej
W jednostkach samorzadu terytorialnego wzigto pod uwage nastepujace deter-
minanty, tj. uregulowania ustawowe, zbyt niskie dochody wtasne, zbyt liczna
sie¢ szkol wymuszajaca generowanie okreslonych wydatkow, presje polityczna,
zte decyzje organow wykonawczych, zbyt duze zadluzenie wynikajace z lat
ubieglych, zta struktur¢ wydatkow budzetowych (dominacj¢ wydatkow sztyw-
nych), niewykwalifikowana kadre w stuzbach finansowych i w urzedzie, wpro-
wadzenie reglamentacji deficytu i dlugu sektora samorzadowego. Wedtug opinii
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respondentéw najbardziej istotne ograniczenia w prowadzeniu gospodarki fi-
nansowej wynikaja ze zbyt niskich dochodéw wiasnych (78% wskazan), zbyt
licznej sieci szkot wymuszajacych generowanie okre$lonych wydatkow (48%
wskazan). Najmniej istotnym ograniczeniem byta natomiast niewykwalifikowa-
na kadra w stuzbach finansowych (32 % wskazan) i w urzedzie (22%).

Analize kryteriow wyboru zwrotnych zrodet finansowania stosowanych
w JST oparto na czynnikach prawnych, czynnikach ekonomicznych oraz czyn-
nikach formalno-organizacyjnych. Do czynnikow prawnych zaliczono limity
zadluzenia JST, wplyw na limity zadluzenia, tryb wyboru instytucji finansuja-
cej. Wsrod czynnikow ekonomicznych wymieniono koszt pozyskania kapitatu,
okres finansowania, dostgpno$¢, okres sptaty zadluzenia. Do ostatniej grupy
czynnikow formalno-organizacyjnych, zaliczono procedurg pozyskania danego
zewnetrznego, obcego zrodla finansowania, szybko$¢ pozyskania kapitatu, wy-
magane zabezpieczenie, preferencyjny charakter instrumentu, dostosowanie do
specyfiki finansowanych zadan.

Wséréd kryteriow wyboru zwrotnych zrodet finansowania, najczesciej
uwzglednianymi byly czynniki ekonomiczne, a w$rod nich okres sptaty zadiu-
zenia (77%), koszt pozyskania kapitatu (72%) oraz okres finansowania (60%).
W przypadku czynnikoéw prawnych najczesciej wskazywanym byl limit zadiu-
zenia JST (70%) oraz tryb wyboru instytucji finansujacej (40%), natomiast
w przypadku czynnikow formalno-organizacyjnych — preferencyjny charakter
instrumentu (45%), procedura pozyskiwania danego, zewnetrznego zrédta fi-
nansowania (42%) oraz szybko$¢ pozyskania kapitalu i wymagane zabezpie-
czenie (po 41% wskazan).
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Rys. 3. Kryteria wyboru zwrotnych zrodet finansowania

Zrodto: jak narys 1.

Dla pehniejszego obrazu identyfikacje postulowanych kierunkéw zmian
w zakresie prowadzenia skutecznej gospodarki finansowej JST okre$lono po-
przez: wigksza centralizacje finanséw lokalnych, usprawnienie narzedzi kontro-
lujacych sposob gospodarowania finansami w JST, wprowadzenie nowego me-
chanizmu finansowania zadan, wprowadzanie nowoczesnych metod zarzadza-
nia finansami. Identyfikacj¢ czynnikow w najwigkszym stopniu utrudniajacych
przeprowadzenie zmian dotyczacych gospodarki finansowej JST w Polsce opar-
to na nastepujacych: brak wykwalifikowanej kadry urzg¢dniczej, brak wystarcza-
jacych srodkéw finansowych na przeprowadzenie zmian, nieadekwatnos¢ przy-
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jetych rozwiazan prawnych, brak pelnego i szerokiego programu naprawy go-
spodarki finansowej JST, uwarunkowania polityczne, brak pomystu na dokona-
nie zmian. Wsr6d wskazywanych determinant, ktore w najwigkszym stopniu
utrudniaja wprowadzenie zmian dotyczacych gospodarki finansowej JST w Pol-
sce, na pierwszym miejscu podawano brak petnego i szerokiego programu na-
prawy gospodarki finansowej JST (58% wskazan). Co drugi badany podmiot
wskazal w tym zakresie brak wystarczajacych $rodkow finansowych na prze-
prowadzenie zmian, ponad 40% wskazan uzyskaly jeszcze: nieadekwatnosé
i konserwatyzm przyjetych rozwiazan prawnych oraz uwarunkowania politycz-
ne.

Postulowane kierunki zmian w zakresie Czynniki w najwigkszym stopniu
gospodarki finansowej utrudniajace przeprowadzenie zmian
dotyczacych gospodarki finansowej JST
700% w Polsce

58,3%

60,0% 70,0%

58,3%
50,0% i

60,0%

40,0% 50,0%

300% - 40.0% 1

30,0%
20,0%
20,0%
10,0% -
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inne

uwarunkowania polityczne

wigksza centralizacja finansow lokalnych
usprawnienie narzedzi kontrolujacych
sposob gospodarowania finansami w JST
wprowadzenie nowego mechanizmu
finansowania zadan
wprowadzenie nowoczesnych metod
zarzadzania finansami
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brak wystarczajacych srodkow
finansowych na przeprowadzenie zmian
nieadekwatno$¢ i konserwatyzm
przyjetych rozwiazan prawnych
brak petnego i szerokiego programu
naprawy gospodarki finansowej JST
brak pomystu na dokonanie zmian

Rys. 4. Gtéwne determinanty wplywajace na restrukturyzacje gospodarki finansowej
W jednostkach samorzadu terytorialnego

Zrodto: jak narys 1.
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Podsumowanie

Decyzje o wyborze zrodia finansowania dziatalno$ci biezacej czy inwesty-
cyjnej powinny bra¢ pod uwage wszystkie aspekty prawne, finansowe i organi-
zacyjne. Wplywa to bowiem na efektywnos$¢ pozyskiwania i wydatkowania
srodkow. Wymienione czynniki istotnie warunkuja mozliwo$ci zwiazane z re-
alizacja zadan przypisanych samorzadom, a w konsekwencji catoksztalt ich
dziatalno$ci. Wartos¢ ustug finansowych determinuje takze przyszty potencjat
do zaciagania nowych zobowiazan, czy wykorzystywania preferencyjnego
(rowniez dotacyjnego) wsparcia. Nalezy pamigtaé, ze zmieniajacy si¢ koszt ka-
pitatu jest czgsto wynikiem wzrostu lub spadku ogdlnego poziomu aktywnosci
gospodarczej spoleczenstwa i popytu na $rodki pozyczkowe, wplywu na ceng
kapitatu, stopy procentowe i in. Z drugiej strony wplywa on na perspektywe
dhlugoterminowa co determinuje mozliwosci rozwojowe samorzadu terytorial-
nego w kolejnych latach.

FINANCIAL DECISIONS AND THEIR MAIN DETERMINANTS
IN PROCESSES OF MANAGING PUBLIC FUNDS
OF SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

Functioning of self-government units appears as the problem of the great weight
this way for the entire society as well as individuals. The quality and the scope of per-
formed tasks are a function of had stores particularly their effective application. Chang-
es in philosophy of administering funds concern all self-government units acting in cur-
rent economic reality. Financial resources are a special source and processes associated
with drawing them and disbursing are not only interesting but also require the special
look and analyses.

Translated by Magdalena Kogut-Jaworska
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Wstep

W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna bardzo zréznicowane postulaty
pod adresem zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
Niektore z nich wykorzystywane sa w praktyce do budowy modeli systemow
zasilania JST w poszczegdlnych panstwach, inne pozostaja w sferze postulatow.
Wiaczajac si¢ w nurt dyskusji na temat zmian systemu zasilania JST w Polsce
podejmujemy probe odpowiedzi na pytanie, czy nalezy zmieni¢ formg wspolne-
go korzystania z dochodéow z podatku dochodowego od 0sob fizycznych przez
panstwo i samorzad, czy tez nalezy zaakceptowac istniejacy stan rzeczy. Posta-
ramy si¢ rowniez stwierdzi¢, czy i W tym zakresie mozna skorzysta¢ z doswiad-
czen innych krajow.

Odpowiedz na postawione powyzej pytanie nie jest latwa. Nie mozemy
bowiem traci¢ z pola widzenia faktu, iz nie tylko JST funkcjonuja w warunkach
kryzysu, ale kryzys ten zauwazalny jest rowniez w finansach panstwa. Stad tez
zmiana systemu ich zasilania nie moze wplyna¢ na pogorszenie sie sytuacji fi-
nansowej w jakiej znajduje si¢ budzet panstwa w danym czasie. Respektowanie
tych ograniczen jest zatem niezbgdne.
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1. Repartycja podatkéw jako zrodlo zasilania budzetéw w krajach Unii
Europejskiej

Poszukujac jakiego$ wzorca, ktory mozna wykorzysta¢ w systemie zasila-
nia budzetow JST w Polsce nalezy wyraznie podkresli¢, iz zar6wno w krajach
0 wielowiekowych badz wieloletnich tradycjach funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego, jak i takich, ktére buduja podwaliny samorzadu po zmianie syste-
mu gospodarki — z gospodarki centralnie sterowanej na gospodarke rynkowa —
brak jest jednolitych rozwiazan, ktére mozna zastosowaé¢ w kazdych warunkach
i w kazdym czasie, a zatem takich, ktore maja charakter uniwersalny. Przyczyny
tego sa zlozone. Z pewnoscia nalezy w tym miejscu zwroci¢é uwage na uwarun-
kowania: historyczne, spoteczne, psychologiczne etc.

Obserwujac zasady jakie przyjeto w zakresie repartycji podatkéw jako
zrodet zasilania budzetéw roznych szczebli w krajach UE stwierdzi¢ nalezy, iz
sa one bardzo zréznicowane. Dla oceny roli jaka odgrywaja podatki lokalne
W systemie zasilania budzetéw réznych szczebli mozemy przyjaé réznorodne
mierniki. Szeroka ich gama pozwala na dokonanie rankingu ich przydatnosci.
Wydaje sig, iz na szczegdlna uwage zastuguja dwa z nich z nich mianowicie:
udziat dochodéw realizowanych przez budzety réznych szczebli z tytutu podat-
kow w PKB oraz udzial podatkéw lokalnych w dochodach podatkowych ogo-
tem.

Tabela 1

Podatki centralne, stanowe i lokalne jako % PKB w krajach Unii Europejskigj
w latach 2000-2010

Wyszezegolnie- 2000 2005 2010

nie central- | stano- | lokal- | central- | stano- | lokal- | centra- | stano- | lokal-

ne we ne ne we ne le we ne

Austria 22,3 3,3 5,0 22,6 3,0 4.6 20,6 4,1 5,0
Belgia 16,6 10,3 1,9 14,3 10,8 2,2 12,3 10,5 2,3
Butlgaria 17,5 - 3,2 21,0 - 0,6 19,3 - 0,8
Cypr 23,0 - 0,4 26,6 - 0,4 26,1 - 0,5
Czechy 25,7 — 3,9 25,9 — 52 23,1 — 47
Dania 31,0 - 16,5 32,8 - 16,9 | 338 - 12,7
Estonia 22,4 - 4.3 21,7 - 4,0 23,2 - 46
Finlandia 24,7 - 10,2 22,6 - 9,1 19,1 - 10,3
Francja 18,6 - 4,3 17,6 - 4.8 14,9 - 43
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Wyszezegblnie- 2000 2005 2010
nie central- | stano- | lokal- | central- | stano- | lokal- | centra- | stano- | lokal-
ne we ne ne we ne le we ne
Grecja 23,4 — 0,3 20,4 — 0,2 19,9 — 0,2
Hiszpania 16,5 2,7 3,1 12,9 7,9 3,1 11,6 5,9 3,0
Holandia 22,3 — 14 22,6 — 15 22,9 — 14
Irlandia 26,7 — 0,6 25,9 — 0,7 22,6 — 1,0
Litwa 12,7 — 6,1 15,3 — 2,8 13,3 — 3,2
Luksemburg 26,5 - 2,2 25,5 - 1,7 24,7 — 1,6
Totwa 14,6 — 5,0 15,4 — 4,9 13,0 — 57
Malta 28,2 — — 33,2 — — 33,0 — —
Niemcy 11,9 9,5 2,8 11,1 8,2 2,8 11,5 8,0 2,9
Polska 16,9 - 3,0 16,4 - 4,1 16,5 — 4,0
Portugalia 21,2 - 2,0 214 - 2,1 20,8 - 2,1
Rumunia 18,0 - 1,2 175 - 0,9 17,3 - 1,1
Stowacja 18,9 — 14 15,4 — 3,3 13,0 — 2,7
Stowenia 20,7 — 2,7 215 — 2,8 18,6 — 41
Szwecja 31,2 — 14,8 29,7 — 15,7 | 27,0 — 15,8
Wegry 23,2 - 3,9 21,4 - 43 23,5 - 2,4
Wielka Brytania | 34,6 — 15 34,0 - 1,7 335 — 1,8
Wtochy 23,2 - 6,0 21,2 - 6,4 22,5 - 6,1
EU-27 $rednia
Przecietna 215 — 3,9 20,4 — 4.0 19,3 — 3,9
Arytmetyczna 21,9 — 41 21,7 — 41 20,7 — 4,0

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Taxation Trends in The European Union, Eu-
ropean Commission, Taxation by economic function, Eurostat, 2012.

Wsréd krajow Unii Europejskiej znajdujemy kraje o charakterze unitar-
nym oraz panstwa federalne. Do panstw federalnych nalezy: Austria, Belgia,
Hiszpania, oraz Niemcy. Za dosy¢ specyficzny kraj uznawane sa Wtochy. Trak-
tuje si¢ go jako niebedacy federacja, lecz nie powinien by¢ rowniez uznawany
jako klasyczne panstwo unitarne’.

W krajach o strukturze federacyjnej wskazniki udzialu podatkéw stano-
wych w PKB ksztattowaty si¢ bardzo réznorodnie. Dokonujac rankingu tych
krajow w oparciu o poziom gromadzonych dochodéw z tytutu podatkoéw stano-
wych stwierdzi¢ nalezy, ze w calym badanym okresie na pierwsze miejsce wy-
suwa si¢ Belgia, w ktorym to panstwie udziat podatkéw przekraczat 10% PKB.

Kolejne miejsca w rankingu na poziom dochodéw tytutu podatkéw fede-
ralnych zajely: Niemcy, Hiszpania, Austria. Z kolei jezeli jako miernik roli po-
datkéw federalnych przyjmiemy ich udzial w dochodach podatkowych ogotem,

1 M. Dobraczynski, Posegmentowane mocarstwo europejskiego poludnia, SRiL, 2002, nr 2—

3, s. 40, za: A. K. Pisecki, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne, Wydawnictwo Naukowe
PWN 2009, s. 72.
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to musimy stwierdzi¢, iz najwyzszy poziom osiagnely one w Belgii. W roku
2000 osiagnety poziom 22,8 ogétu dochodow podatkowych, a w roku 2010
23,9%. Analogiczne wskazniki wynosity odpowiednio: Niemcy 22,3% oraz
21,0%, Hiszpania 7,8%, i 18,5%, Austria 7,7% i 9,8%.

Wsréd krajow UE podatki realizowane na poziomie budzetu centralnego
byly najwyzsze w Danii, na Malcie, Wielkiej Brytanii oraz w Szwecji. Z kolei
najnizszy poziom podatkéw centralnych odnotowujemy w Hiszpanii, Belgii,
Niemczech oraz Stowacji.

Poziom wyposazenia samorzadow krajow Unii Europejskiej o charakterze
unitarnym w podatki lokalne jest bardzo zréznicowany. Jezeli jako miernik po-
ziomu dochodow z tytulu podatkéw lokalnych przyjmiemy ich udziat w PKB to
do krajéw o najwyzszym poziomie dochodoéw z podatkow lokalnych zaliczy¢
nalezy: Szwecje, Danig oraz Finlandig.

Biorac pod uwagg udzial podatkow lokalnych w PKB wsrod krajow o naj-
nizszym poziomie dochodéw osiaganych z tego zrédta wymieni¢ nalezy takie
kraje jak; Grecja, Irlandia, Cypr oraz Bulgaria.

Réznica pomigdzy wysokoscia dochodéw osiaganych przez budzety samo-
rzadowe Szwecji oraz Grecji byla znaczaca i wynosita w roku 2000 14,6 punkta
procentowego, a w roku 2010 15,6 punkta procentowego.

Wysokos¢ dochodéw gromadzonych z tytutu podatkow lokalnych w bu-
dzetach JST zalezy przede wszystkim od rodzaju podatkow jakie zostaty prze-
kazane samorzadom jako bezterminowe zrodla zasilania ich budzetow. Gene-
ralnie wyodrebni¢ mozemy te kraje, w ktérych dominujace zrédto zasilania sta-
nowi podatek od nieruchomosci oraz takie w ktorych podstawowe zrodto zasi-
lania stanowi podatek dochodowy od 0sob fizycznych. Kraje o dominujacym
podatku od nieruchomosci to w szczegdlnosci: Wielka Brytania, Francja, oraz
Polska. Wsrod krajow, w ktorych podstawowe znaczenie ma podatek dochodo-
wy wymieni¢ nalezy: Danig, Szwecje, Norwegi¢ oraz Finlandig. Warto w tym
miejscu podkresli¢, iz konstrukcja podatku dochodowego od o0s6b fizycznych
w tych krajach jest specyficzna. Sktada si¢ on bowiem z kilku zintegrowanych
I spojnych ze soba czgsci. Zastosowano przy tym tzw. dodatek do podatku. In-
strument ten wystepuje jako dodatek do podatku lokalnego na rzecz budzetu
wyzszego szczebla.

W Szwecji na podatek dochodowy od o0sdb fizycznych sktada si¢ podatek
panstwowy (szw. statling inkomstskatt) oraz komunalny (szw. kommunal in-
komstskatt). Stawka podatku komunalnego uchwalana jest przez organ wiadzy
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komunalnej co §wiadczy o tym, iz w gestie tych organéw oddano znaczacy za-
kres wladztwa podatkowego. Wysoko$¢ stawek stosowanych przez poszczegol-
ne gminy jest zroznicowana. W ostatnich latach stawki byly uchwalane na po-
ziomie od 27-34% przy sredniej krajowej wynoszacej 31,5%°. Wedhlug danych
Eurostatu w roku 2012 $rednia wysokos¢ stawki dla roku 2012 wynosita
31,6%°. Dane te $wiadcza to o tym, iz organy samorzadowe wykorzystuja przy-
stlugujace im wladztwo podatkowe. Jednakze rdznice jakie wystgpuja pomigdzy
obcigzeniami na terenie réoznych jednostek samorzadu terytorialnego nie sa zbyt
drastyczne.

W Danii podatek dochodowy od 0s6b fizycznych sktada si¢ z trzech czesci
mianowicie: podatku panstwowego (dun. indkomstskat til staten), komunalnego
(dun. indokomstskat til kommunen) oraz wojewddzkiego (dun. indokomstskat til
amtskommunen). Analogicznie jak w Szwecji stanowia one zintegrowana catos$¢
oraz organy wladzy lokalnej maja wladztwo podatkowe w zakresie ustalania
stawek tego podatku, przy przyjeciu jednak gornej granicy opodatkowania, kto-
ra okreslana jest w kazdym roku budzetowym. Stawki podatku komunalnego
wahaja si¢ W przedziale od 16,5 do 23,2%, natomiast okrggowego od 11,4 do
12,5%". Opierajac si¢ na danych Eurostatu nalezy przyjaé, iz w roku 2012 tacz-
nie z podatkiem koscielnym $rednia ta wynosita 25,7%°.

Z kolei podatek dochodowy od oséb fizycznych, ktory pobierany jest
w Finlandii jest podatkiem komunalnym (fin. kunnallisvero) oraz panstwowym
(fin. valtion tulovero). Stawka podatku komunalnego uchwalana jest przez or-
gany wladzy gminy w przedziale 16-20% , przy czym $rednia wysokos$¢ stawek
ksztattowata si¢ na poczatku XXI wieku na poziomie 18,12%°. Wedtug danych
Eurostatu $rednia ta wahata si¢ w przedziale od 16,25% do 21,75%, a w roku
2012 wyniosta 19,25%, co oznaczato niewielki wzrost w poréwnaniu z rokiem
2011, w ktérym érednia ta uksztaltowata si¢ na poziomie 19,16%’.

2 K. Wach, Systemy podatkowe krajow Unii Europejskiej, Oficyna Ekonomiczna, Oddziat

Polskich Wydawnictw Profesjonalnych Sp. z o. o. Krakéw 2006, wydanie IT, s. 329.

® Taxation Trends in The European Union, European Commission, Taxation by economic
function, Eurostat, 2012, s. 158.

4 K. Wach, Systemy... op.cit., s. 120.

® Taxation Trends in The European Union, European Commission, Taxation by economic
function, Eurostat, 2012, s. 78.

® K. Wach, Systemy... op.cit., s. 135.

" Taxation Trends in The European Union, European Commission, Taxation by economic
function, Eurostat, 2012.
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Wsréd krajow o niskim poziomie udzialu podatkéow lokalnych w PKB
wymieni¢ nalezy; Grecje, Irlandig, Cypr oraz Butgari¢. Udzial podatkéw lokal-
nych w PKB w badanym okresie wahat si¢. Trudno przy tym ustali¢ jakie§ wy-
razne tendencje charakteryzujace tg grupe krajow.

Jezeli podejmiemy analiz¢ roli podatkéw lokalnych w systemach podat-
kowych poszczegdlnych panstw to musimy stwierdzi¢ ze ich udzial byt w bada-
nym okresie najwyzszy w krajach skandynawskich, a w szczegoélnosci w: Szwe-
cji, Danii, Finlandii. Wskazniki dla lat 2000 1 2010 wynosily odpowiednio:
Szwecja 28,8% i 34,5%, Dania 33,5% i 26,7%, Finlandia 21,6% i 24,4%.

Z kolei wérod krajow o najnizszym poziomie dochodéw z tytutu podatkow
lokalnych wymieni¢ mozna: Hiszpanig, Cypr, Bulgarig, Irlandig, Holandig. Pre-
zentowane powyzej wskazniki wynosity dla tych krajow odpowiednio: Hiszpa-
nia 0,8% i 0,8%, Cypr 1,4% i 1,4%, Butgaria 10,2% i 2,9%, Irlandia 2,0%
i 3,4%, Holandia 3,4% i 3,7%.

W Polsce w porownaniu z innymi krajami UE wskaznik udziatu podatkow
lokalnych w dochodach podatkowych osiaga poziom sredni. Odnotowa¢ jednak
nalezy wzrost udziatu podatkow lokalnych w PKB z 3,0% w roku 2000 do 4,0%
w roku 2010, czyli 0 1%. Udziat podatkéw lokalnych w dochodach podatko-
wych ogotem wykazywal rowniez tendencje wzrostowa i wynosit w roku 2000;
9,1%, a w roku 2010; 12,7%.

Z zaprezentowanych powyzej danych wynika wyraznie, iz kraje Unii Eu-
ropejskiej stosuja bardzo réznorodne rozwiazania w zakresie repartycji docho-
dow podatkowych pomigdzy budzety réznych szczebli. W niektorych z nich
W gestie samorzadu przekazano jako zrodto zasilania podatek o tak fundamen-
talnym znaczeniu jakim jest podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, dajac im
roéwnoczesnie znaczacy zakres wladztwa podatkowego co do ksztaltowania sta-
wek tego podatku. W innych natomiast krajach samorzady korzystaja z drob-
nych podatkow, najczesciej majatkowych, ktore nie sa juz tak wydajne.

W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie, mozna postulowac pelna decen-
tralizacje wptywow z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, co oznaczato-
by przekazanie go w catosci jako zrodla zasilania budzetow gmin. Biorac pod
uwage doswiadczenia krajow skandynawskich musimy stwierdzi¢ wyraznie, iz
rozwiazanie takie w zadnym z tych krajow nie wystapito. Podatek dochodowy
traktowany jest bowiem zaréwno jako zrodto dochodow budzetu panstwa, jak
i jako zrodlo zasilania budzetow samorzadow.
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Zglaszanie postulatu, aby w catosci przekaza¢ wpltywy z tego zrodta zasi-
lania jest rowniez niewskazane z innych przyczyn. Zréznicowanie terytorialne
wplywow osiaganych z tego zrodta mogloby prowadzi¢ do znaczacego zrézni-
cowania dochodow JST. To z kolei stwarzaloby warunki do uruchomienia in-
strumentoéw redystrybucji poziomej, ktdra znaczaco komplikuje system zasila-
nia JST.

W tym miejscu — korzystajac z doswiadczen innych krajow — nalezatoby
jednak zaproponowaé wyposazenie JST w okreslony stopien wladztwa podat-
kowego przy korzystaniu z wpltywow z tego podatku. Realizacja tego postulatu
wymaga zmiany zasad wspolnego korzystania z podatku dochodowego od oséb
fizycznych przez panstwo i samorzad. Z tych wzgledow proponujemy zastoso-
wanie zamiast udziatow w omawianym podatku dodatku do podatku. Postulat
taki odnosimy réwniez do stosowanych obecnie udzialéw w podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych.

2. Udzialy w podatkach dochodowych a dodatki do podatkow w Polsce —
proba oceny

Istnieje zasadnicze merytoryczne uzasadnienie do tego, aby jednostki sa-
morzadu terytorialnego korzystaty z podatkow dochodowych. Wielko$¢ wpty-
wow z podatkéw dochodowych tak od oséb fizycznych, jak i prawnych jest
symptomem rozwoju gospodarczego danego terenu. Dlatego tez JST powinny
partycypowa¢ w podziale wytworzonego na danym terenie dochodu narodowe-
go, rowniez w tej czesci, ktora podlega redystrybucji na rzecz budzetu central-
nego. Pojawia si¢ jednak pytanie, jaka forme ta redystrybucja srodkow pienigz-
nych powinna przyjmowac.

Zasadnicza roznica pomigdzy udziatem w podatku a dodatkiem do podatku
polega na tym, ze w przypadku udziatu wtadze lokalne nie posiadaja wigkszego
wplywu na wielko$¢ dochodow budzetowych®. Srodki nalezne wtadzom samo-
rzadowym naliczane sa niejako automatycznie. O wysokos$ci udziatu decyduje
bowiem ustawodawca. W zaleznosci od wielkosci wptywow podatkowych uzy-
skanych na danym terenie, wtadze lokalne otrzymuja procentowo okreslona

8 K Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa, 2013,
s. 63 i dalsze.
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cze$¢ dochodéw z tych podatkéw. Dochody te nie petnia jednak funkcji moty-
wacyjnych gdyz:

a) nie wymagaja od wtadz lokalnych wigkszych wysitkéw w celu ich

uzyskania;

b) wiladze samorzadowe nie moga za ich posrednictwem aktywnie od-

dziatywac na podmioty znajdujace si¢ na ich terenie;

C) nie maja one istotnej mozliwosci oddziatywania na ich wzrost.

To wszystko sprawia, ze udziaty w podatkach traktowane sa jako uzupet-
niajace, a nie wlasne zrédta zasilania finansowego samorzadoéw terytorialnych®.
Swoim charakterem przypominaja bowiem dotacje ogdlne. Réznice pomigdzy
dotacjami og6lnymi a udzialami w podatkach centralnych polegaja w zasadzie
na tym, ze dotacje ogdlne stuza do réwnowazenia budzetow finansowo stab-
szych spolecznosci lokalnych, natomiast udziaty w podatkach centralnych do-
minuja jako zrédto dochodéw budzetowych samorzadow o znacznym potencja-
le gospodarczym.

Dodatki do podatkow zasadniczo roznia si¢ swoim charakterem ekono-
micznym od udziatéw w podatkach. Wprowadzenie dodatku lokalnego do po-
datku panstwowego oznacza bowiem, ze wladzom lokalnym przystuguje usta-
wowe uprawnienie do nalozenia obciazenia fiskalnego. Dodatek wptywa do bu-
dzetu samorzadu terytorialnego i funkcjonuje obok stawek podatkowych okre-
slajacych poziom dochodéw budzetu centralnego. Maksymalna wysokos¢ do-
datku moze by¢ okreslana przez wladze centralne. Natomiast wladze samorza-
dowe ustalaja wielko$¢ dodatku ponizej maksimum réznicujac ja w poszczegol-
nych okresach, rzadziej w odniesieniu do okre$lonych podmiotow, ale w ra-
mach juz swojego wiladztwa podatkowego. Prawo do ustalania dodatkéow do
podatkéw panstwowych sprawia, ze wladze lokalne posiadaja narzedzia, za po-
srednictwem ktérych moga aktywnie oddziatywac¢ na podmioty tworzace baze
ekonomiczna danego terenu. Dlatego tez, o ile udziat w podatku ma wytacznie
znaczenie fiskalne, o tyle dodatek, oprocz funkcji fiskalnej moze takze w okre-
$lonych warunkach mie¢ istotne znaczenie stymulujace wywierajac wptyw na
zachowanie si¢ podmiotow funkcjonujacych na danym terenie. Zwazywszy, ze
podatki dochodowe sa dosy¢ wydajnym zrédtem dochoddéw publicznych, po-
przez ustanowienie dodatkow do podatkow panstwowych samorzady terytorial-

° Por. E. Denek, Ryzyko w gromadzeniu dochodéw przez samorzqd powiatowy w $wietle jego

zadan (wybrane problemy), w: Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red.
L. Patrzatek, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011.
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ne osiagaja podwdjna korzys¢, tzn. dostep do wydajnego zrédta dochodow,
a ponadto przy jego wykorzystaniu (poprzez ustalanie wielkosci dodatku), moga
stymulowaé rozwoj przedsiebiorczo$ci na swoim terenie’®,

Zaprezentowane powyzej wzgledy nie sa jedynymi, na ktore nalezy zwro-
ci¢ uwage postulujac dokonywanie zmiany polegajacej na zastapieniu udziatéw
dodatkami do podatkow.

Na mocy ustawy z roku 2003 o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego’! do dochodéw whasnych JST zaliczono udziaty w podatkach central-
nych takich jak podatek dochodowy od 0sob fizycznych oraz podatek docho-
dowy od osob prawnych. Nie jest to rozwiazanie, ktére mozna w jakikolwiek
sposob zaakceptowac poniewaz przeczy wyraznie istocie dochodéw wiasnych.
Z natury rzeczy dochody wtasne powinny by¢ odzwierciedleniem samodzielno-
$ci JST. Ponadto na dochody te JST powinny mie¢ wptyw. Zastapienie udzia-
16w dodatkami do podatkow stwarza takie mozliwos$ci.

Konkludujac stwierdzi¢ nalezy, ze brak jest merytorycznego uzasadnienia
do zaliczania udziatow do dochodéw wiasnych podczas, gdy uzasadnienie takie
istnieje w przypadku dodatkéw do podatku.

Udziaty w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych pobieranym na mocy
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych®
oraz podatku pobieranym od dochodéw z pozarolniczej dziatalnosci gospodar-
czej w wysokosci 19% , ktore sa dochodem budzetu panstwa wyznaczone zosta-
ly dla wszystkich JST. Wysokos¢ ich jest jednak zréznicowania I tak: gminy
korzystaja z nich na poziomie 39,34%, powiaty 10,25%, wojewodztwa 1,60%
co oznacza, iz ponad 48% dochodow z tego podatku przekazywane jest na rzez
JST.

Konstrukcja udzialdéw w podatkach dochodowych od oséb fizycznych —
podobnie jak udziatow w podatku dochodowym od 0s6b prawnych — jest skom-
plikowana i mato niezbyt przejrzysta.

10 por. M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Finanse samorzqdu terytorialnego, Akademia Ekono-
miczna w Krakowie, Krakow 2002, s. 43.

1 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 r. (DzU
nr 203, poz. 1966), z dnia 8 maja 2008 r. (DzU nr 88, poz. 539), z dnia 28 kwietnia 2010 r. (DzU
nr 80, poz. 526) (zm. DzU 2013, poz. 193, DzU 2012, poz. 354, DzU 2011, nr 234, poz. 1385,
DzU 2011, nr 207, poz. 1230, DzU 2011, nr 139, poz. 814, DzU 2010, nr 127, poz. 857).

12 DzU 2010, nr 51, poz. 307, nr 57, poz. 352 i nr 75, poz. 473.
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Zgodnie z Rozdziatem 3. art. 9 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego™® kwote udzialu gminy, powiatow i wojewéddztw we wptywach
z podatku dochodowego od 0sob fizycznych ustala si¢ mnozac ogoélna kwote
wplywow z tego podatku przez okreslony ustawowo poziom tego udziatu
i wskaznik rowny udziatowi naleznego w roku poprzedzajacym rok bazowy po-
datku dochodowego od oséb fizycznych zamieszkatych na obszarze odpowied-
nio: gminy, powiatu badz wojewodztwa w ogodlnej kwocie naleznego podatku
w tym samym roku. Jako rok bazowym przyjeto rok poprzedzajacy rok budze-
towy, natomiast liczba mieszkancow to liczba mieszkancow faktycznie za-
mieszkalych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego lub obszarze
kraju, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy,
ustalona przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego. Z kolei pod pojgciem
ogolnej kwoty wptywow z podatku dochodowego od 0séb fizycznych rozumie
sie¢ 100% wpltywoéw z podatku dochodowego od oséb fizycznych, pobieranego
na zasadach ogolnych, tj. wedtug skali podatkowej, o ktorej mowa w art. 27
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0sob fizycznych™
oraz podatku pobieranego od dochodow z pozarolniczej dzialalnosci gospodar-
czej w wysokosci 19%. Oznacza to, ze udzialy nie sa wyznaczane w ryczalcie
od przychodéw ewidencjonowanych, ktory w catosci wptywa na rzecz budzetu
panstwa.

Zaprezentowana powyzej konstrukcja udziatéw budzi¢ moze uzasadnione
watpliwo$ci. Instrument ten spelnia wylacznie funkcje fiskalng. Nie jest przy
tym jasne jakie wzgledy przemawiaty za tym, aby odnosi¢ wysoko$¢ wplywow
z podatku do roku bazowego i roku poprzedzajacego rok bazowy.

Biorac pod uwage zaréwno pozytywne do$§wiadczenia niektorych krajow
w zakresie stosowania dodatkow do podatkéw, jak rowniez wskazane powyzej
watpliwosci dotyczace konstrukeji udziatéw opowiadamy sig przeksztatceniem
udzialow w dodatki do podatkow.

Koncepcja zmiany konstrukcji PIT poprzez zastapienie procentowych
udzialow JST w tym podatku tzw. lokalnym PIT nie jest propozycja nowa. Na
ten temat byty w poprzednich latach publikacje. Rowniez pierwotna koncepcja
reformy systemu finansowania JST po utworzeniu powiatow i wojewddztw za-

13 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 r. op.cit.
% DzU 2010, nr 51, poz. 307, nr 57, poz. 352 i nr 75, poz. 473.
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ktadata, ze samorzady terytorialne otrzymaja dodatki do podatkow dochodo-
wych, a nie procentowe udziaty w PIT i CIT.

Skomplikowana wowczas konstrukcja PIT 1 CIT spowodowala jednak, ze
zamiast dodatkow samorzadom przekazano procentowe udziaty w obydwu po-
datkach. Nie jest to dla JST rozwiazanie korzystne, gdyz uzaleznia ich dochody
od koniunktury gospodarczej, a rownoczesnie pozbawia jakiegokolwiek wiadz-
twa podatkowego.

Od 2009 roku, po uproszczeniu konstrukcji obydwu podatkow, poprzez
wprowadzenie liniowego CIT, zredukowania z trzech do dwoch przedziatow
opodatkowania PIT oraz uproszczenia ulg podatkowych staje si¢ to mozliwe.

W nowym systemie zasilania finansowego JST powinny zosta¢ wprowa-
dzone dodatki do podatkéow panstwowych w CIT i PIT, tzn., ze stawki w oby-
dwu podatkach powinny by¢ podzielone migdzy gminy powiaty i wojewoddz-
twa. Np. w PIT czgé¢ panstwowa to 10%, dodatek gminny wynosi 6%, dodatek
dla powiatow — 1,5%, a dla wojewodztw np. 0,5%. (podobny podzial na czgs¢
panstwowa i dodatki dla JST powinien by¢ dokonany w drugim przedziale opo-
datkowania, a takze w przypadku podatku CIT). Jak wysokie powinny by¢ do-
datki dla JST nalezy oszacowa¢ na podstawie aktualnie realizowanych docho-
dow z PIT i CIT dla budzetu panstwa i budzetow JST. Dodatki nie powinny by¢
zmieniane czg¢sciej niz np. co 3 lata. Ograniczenia ustawowe powinny dotyczy¢
takze ulg w w/w podatkach wprowadzanych przez JST, itp.

Zmiana ta nie spowoduje uszczuplenia dochodéw budzetu panstwa, a tym
samym nie wpltynie na wielko$¢ zaréwno deficytu jak i dtugu publicznego.
Spowoduje natomiast istotne skutki w sferze funkcjonowania JST. Przyczyni
si¢ do respektowania idei samorzadnosci w praktyce poprzez zwigkszenie
wiadztwa podatkowego JST, a tym samym wzrostu ich samodzielno$ci. System
zasilania budzetow JST stanie si¢ przez to bardziej przejrzysty. Zyska na tym
réwniez zasada jawnos$ci finansow publicznych.

Podsumowanie

Istnieja uzasadnione przestanki do tego, aby zmieni¢ form¢ wspolnego ko-
rzystania z dochodow z tytutu podatkow dochodowych pomiegdzy panstwo
i samorzad terytorialny. Postulujemy, aby w nowym systemie zasilania finan-
sowego JST zastapi¢ skomplikowane w swej konstrukcji udziaty dodatkami do
podatkow centralnych. Dzigki temu organy wtadzy samorzadowej wyposazone
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zostang w stosowne wiadztwo podatkowe. Rozwiazanie takie nie wplynie na
kondycje budzetu panstwa, ale w znaczacy sposéb moze wplyna¢ na kondycj¢
finansowa JST.

CHANGES IN REPATRIATION OF REVENUES FROM INCOME TAX
BETWEEN THE STATE AND LOCAL GOVERNMENTS

Summary

Authors of this paper, addressing the issue of local government units (LGU) fund-
ing in Poland, set out to answer the question whether current system of distributing rev-
enues from income tax is in need of a change, or it should remain in its current form.
Experiences from other countries were drawn upon. In conclusions a postulate was put
forward to replace current shares system, which is complicated, with much simpler sub-
sidies to collected tax. Consequently, local governments would have been given an ade-
quate tax authority. This solution would not considerably weigh on state budget, but
could potentially have a substantial positive impact of LGUs’ financial standing.

Translated by Maria Kosek-Wojnar and Krzysztof Suréwka
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KALKULACJA KOSZTOW ZANIECHANIA JAKO ELEMENT
PROCESU PLANOWANIA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W ZAKRESIE POLITYKI SPOLECZNEJ

Wstep

Kalkulacja kosztow zaniechania jest istotna czg$cia planowania polityki
spotecznej, poniewaz przedstawia problemy spoteczne i skutki ich nie rozwia-
zania w sposob bardzo przystgpny. Pozwala w formie warto$ci wyrazonych
W pieniadzu na wskazanie — z uwzglednieniem skutkow i efektywnosci dziatan
— najbardziej kosztownych obszaréw polityki spotecznej, obrazujac tym samym
»le bedzie w przyszlosci kosztowac” nie podjgcie wybranych dziatan przez
jednostki samorzadu terytorialnego. W ten sposob rzadzacy sa w stanie
uwzglednia¢ w strategiach i planach politycznych te elementy kosztowe, majace
wymierny wplyw na prowadzenie zrownowazonej polityki spotecznej. Niestety
do tej pory w Polsce nie ma cato$ciowego opracowania dotyczacego kosztow



190 Karolina Majdziniska, Sylwia Timoszuk

zaniechania w tym zakresie. Koncepcja ta jest nowa i wymaga rozwinigcia,
a takze wpisuje si¢ w szersze analizy kosztow i korzysci.

Tekst jest oparty na badaniach prowadzonych w ramach wspotfinansowa-
nego ze $rodkdw unijnych projektu pt.: ,,Kalkulator Kosztow Zaniechania —
wprowadzenie innowacyjnych rozwiazan na Mazowszu w zakresie polityki spo-
tecznej, w obszarze analizy kosztow braku podejmowania dziatan aktywizuja-
co-wspierajacych”™. W trakcie projektu ma powsta¢ pierwszy model szacowa-
nia kosztéw zaniechania w pomocy spoteczne;j.

Ponizszy tekst ma na celu wskaza¢ rolg takiego modelu w procesie plano-
wania (lokalnej) polityki spotecznej i przyblizy¢ podstawowe wyniki, dotad
wypracowane w zakresie kalkulacji kosztow zaniechania. W zwiazku z czym na
poczatku zostanie przyblizone zagadnienie pomocy spotecznej i jej sytuacji fi-
nansowej, nast¢gpnic omowiona bedzie koncepcja kosztow zaniechania w poli-
tyce spotecznej. RoOwnoczesnie wazna czgscia tekstu jest przedstawienie sposo-
bu szacowania kosztow zaniechania w pomocy spotecznej i skutkow nierozwia-
zania problemoéw spotecznych (na przyktadzie wybranych dwoch probleméow),
co obrazuje uzyteczno$¢ modelu szacowania kosztow zaniechania w planowa-
niu polityki spoteczne;.

1. Wprowadzenie do zagadnienia pomocy spolecznej i jej sytuacji
finansowej po 1989 r.

Transformacja systemowa stata si¢ w Polsce bezposrednia przyczyna
przemodelowania polityki spotecznej, w tym pomocy spolecznej. Przed zmiana
ustroju pomoc spoteczna §wiadczona byta w pionie Ministra Zdrowia i byta §ci-
sle zwiazana z opieka zdrowotng®. Okres po 1989 r. pociagnal za soba wiele
zmian w spoteczenstwie polskim, ujawnily si¢ nowe (albo wczeéniej nie zauwa-
zane przez wladze centralne) problemy spoteczne, jak na przyktad bezrobocie.
Panstwo po zmianie systemowej stato si¢ jednym z wielu podmiotéw odpowie-

Liderem projektu jest Mazowieckie Centrum Polityki Spotecznej, partnerami: Szkota
Glowna Handlowa w Warszawie oraz Radomskie Centrum Przedsigbiorczosci. Wigcej na temat
projektu: http://kkz.mcps-efs.pl/.

2 D. Moron, Samorzqdowa polityka spoleczna w obszarze pomocy spolecznej. Rozwiqzania
prawne i praktyka, w: Samorzqdowa polityka spoleczna. Rozwiqzania instytucjonalno-prawne,
dobre praktyki na Dolnym Slgsku, red. D. Moron, K. Zamorska, O.W. ATUT, Wroctawskie Wy-
dawnictwo Oswiatowe, Wroctaw 2010, s. 184-185.
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dzialnych za zabezpieczenie spoteczne — wczesniej w tym zakresie niebagatelna
rolg, poza rzadem, pelily w zasadzie jedynie organizacje ko$cielne, w szcze-
gblnosci Kosciota Katolickiego. Nalezy podkresli¢, ze po 1989 r. rodzina zosta-
ta obciazona wieloma, w tym nowymi, zadaniami pomocowymi. Dodatkowo od
1990 r. w Polsce powrdcono do samorzadu terytorialnego w mysl zasady decen-
tralizacji, co wraz z zasada subsydiarnosci stato si¢ podstawa wyrdznienia 10-
kalnej polityki spotecznej®. Najpierw od 1990 r. na poziomie gminy i od 1999 r.
na poziomie powiatu. W rezultacie obecna polityka spoteczna w Polsce ksztat-
towana jest przez panstwo (administracj¢ centralna), jednostki samorzadu tery-
torialnego: gming, powiat i wojewddztwo oraz od pewnego czasu przez coraz
liczniejsze organizacje spoteczne.

Zadania z zakresu polityki spotecznej w ramach decentralizacji i zasady
subsydiarnos$ci przeniesiono na poziom terytorialny, przede wszystkim gminy,
gdzie sa one realizowane gtdownie przez pomoc spoteczna Od lat mozna zauwa-
zy¢ réwnoczesne wycofywanie si¢ administracji centralnej z zadan pomocy
spotecznej na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego i rosnaca liczbe zadan
wskazywanych przez rzad do realizacji przez gminy i powiaty”. Nalezy tez od-
notowac, ze czgsto nie towarzyszy temu przekazywanie wystarczajacych do ich
realizacji $rodkow finansowych. Proces ten, zwtaszcza — pod koniec XX w. —
ulegl przyspieszeniu, przy czym przenoszeniu coraz liczniejszych dziatan z za-
dan zleconych do wilasnych nie towarzyszyla racjonalna i uporzadkowana
zmiana struktury dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego® oraz mozli-
wos$¢ elastycznego ksztattowania przez nie wydatkow w tym zakresie. Dodat-
kowo warto zaznaczy¢, ze zachodzacy w Polsce w latach 90. XX wieku proces
decentralizacji wtadzy w zakresie obowiazkéw (czyli np. licznych zadan pomo-
cy spotecznej) odbywatl si¢ bez podziatu praw w postaci zdecentralizowanego
finansowania®. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze srodki wiasne jednostek samorza-
du terytorialnego sa czgsto niewystarczajace, aby wykonac¢ wszystkie powie-

3

31.
* P. Bledowski, P. Kubicki, Pomoc spofeczna — Gléwna instytucja socjalna na szczeblu lokal-
nym, Polityka Spoteczna 2009, nr 11-12, s. 41.
Por. K. Surowka, M. Winiarz, Finanse samorzqdéw terytorialnych a finanse na zdecentrali-
zowangq dziatalnos¢ polityki spolecznej, Polityka Spoteczna 2009, nr 11-12, s. 13-17.
Mowiac o zdecentralizowanym finansowaniu mamy na mysli co do zasady brak mozliwo-
$ci wplywu przez jednostki samorzadu terytorialnego na swoje dochody (ich wplyw, wielko$¢

itp.).

K. Zamorska, Samorzadowe podmioty polityki spolecznej, W: Samorzqdowa... op.Cit., s. 30—
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rzone im zadania’. Istnieje jednak watpliwos¢, czy w obecnej sytuacji wyzsze
transfery finansowe do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego na cele
pomocy spolecznej zbiegna si¢ z ich dobrym (efektywnym) wykorzystaniem®.

2. Koszty zaniechania w polityce spolecznej — oméwienie

Przed zdefiniowaniem wyrazenia koszty zaniechania w polityce spotecz-
nej, przedstawione najpierw zostanie pojecie zaniechania. Stownik jezyka pol-
skiego okresla je jako ,,powstrzymanie si¢ od dzialania, ktore na podstawie

okreslonej normy prawnej powinno bylo nastapi¢™®

. Zauwazy¢ mozna, ze za-
niechanie opiera si¢ na braku zaistnienia oczekiwanej czynno$ci, zmiany rze-
czywistosci, co rodzi okreslone skutki. Biorac pod uwage przepisy kodeksu cy-
wilnego dotyczace czynéw niedozwolonych™ nalezy stwierdzi¢, ze skutki za-
niechania bedace z nim przyczynowo zwiazane powoduja odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza. Wskazuje to na mozliwos¢ okreslenia wysokosci kosztow ta-
kiego zaniechania. Do takich kosztéw powinny by¢ zaliczone zaréwno warto$ci
rzeczywistych strat (damnum emergens), jak i oczekiwanych korzysci (lucrum
cessans), po czym winna by¢ od nich odliczona wysoko$¢ kosztéw oszczgdno-
sci wynikajacych z braku dziatania. Jest to bardzo ogdlna i uniwersalna kon-
strukcja kosztéw zaniechania, ktéora moze stanowi¢ punkt wyjscia do szacowa-
nia tego typu wartosci w réznych obszarach ludzkiej aktywnosci.

Posrod wielu ludzkich dziatalno$ci znajduje si¢ rowniez polityka spotecz-
na, co do ktorej mozna podjaé probe szacowania czy obliczania kosztow zanie-
chania. Koszty zaniechania w polityce spolecznej mozna okresli¢ za A. Hry-
niewicka jako koszty nierozwiazanych problemow, czy inaczej kwestii spotecz-
nych. Stanowia one wydatki, jakie musi ponosi¢ okre$lona spotecznosé
w zwiazku z tym, ze dane problemy spoteczne nie zostaty rozwiazane, lub tez
ze nie zostaly one odpowiednio wcze$nie rozpoznane, co mogloby obnizy¢

K. Zamorska, op.cit., s. 37.
Por. S. Golinowska, Wokot podstawowych wartosci i zadan spolecznych samorzqdu teryto-
rialnego. Niezakoriczona debata?, Polityka Spoteczna 2009, nr 11-12, s. 5, A. Hryniewicka, Ba-
danie skutecznosci, efektywnosci, trwatosci, trafnosci, uzytecznosci, W: Rozne wymiary skuteczno-
sci w pomocy spolecznej, red. A. Hryniewicka, J. Starega-Piasek, CRZL, Warszawa 2013, s. 89.
Stownik jezyka polskiego, http://sjp.pwn.pl/szukaj/zaniechanie, 28.06.2013.

10 Art. 415-449, Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (DzU 1964, nr 16, poz.

93 z p6zn. zm.).

8
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koszty skutkoéw ich wystapienia''. Koszty te wplywaja wiec na efektywno$é lo-
kalnego systemu pomocy spotecznej lub — szerzej — polityki spotecznej. Powin-
ny by¢ one brane pod uwagg w planowaniu lokalnej polityki spotecznej, czyli
takze w ramach tworzenia i realizacji Strategii Rozwiazywania Problemow Spo-
tecznych czy budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Zaniechanie i jego koszty w pomocy spotecznej w ramach projektu ,,Kal-
kulator Kosztow Zaniechania” zostaty okre§lone na podstawie przedstawionych
powyzej koncepciji i, ze wzgledow praktycznych', zostaty dodatkowo dookre-
$lone. Ponizsze opisy zostalty wypracowane w ramach projektu i stanowia punkt
wyjscia do dalszych badan. Nalezy przy tym pamigtac, ze omawiany projekt
jest pierwszym w Polsce przedsigwzigciem, o regionalnym zasiggu, majacym na
celu opracowanie metody liczenia kosztow zaniechania w polityce spoteczne;j.
Wiaze si¢ to z wieloma problemami zarowno natury metodologicznej, jak
i praktycznej. Oba te aspekty wskazuja, ze jest to dopiero poczatek badan w tym
obszarze.

Zaniechaniem jest brak rozwiazania lub nie zapobiezenie problemom spo-
tecznym, przy czym waznym aspektem jest ich stopniowalnos¢, poniewaz trud-
no jest osiagnac catkowite rozwiazanie danej kwestii spotecznej. Mozna nato-
miast odnosnie klienta pomocy spolecznej mowi¢ o usamodzielnieniu lub
0 braku potrzeby opieki nad nim, co odpowiada (w takim wypadku) rozwiaza-
niu problemu spotecznego danego klienta. Zaniechanie w praktyce jest wigc ro-
zumiane jako brak dziatah prewencyjnych i aktywizujacych®®, ktore maja na ce-
lu rozwiazanie problemu klienta pomocy, a w przypadku gdy nie jest to mozli-
we, co najmniej prowadza do niepogarszania si¢ jego sytuacji. Dziatania te re-
alizowane sa przez podmioty samorzadu terytorialnego w ramach pomocy spo-
lecznej przede wszystkim jako ushugi spoteczne™ i przyjmujemy, Zze maja one
charakter nieobowiazkowy (fakultatywny).

11 A Hryniewicka, op.cit., s. 89.

12 Celem byta mozliwo$é ich oszacowania biorac pod uwage obecne uwarunkowania instytu-
cjonalno-prawne i dostepne materiaty oraz dane statystyczne.

18 W projekcie przyjmujemy zalozenie, ze dziatania prewencyjne i aktywizujace sa bardziej
skuteczne i efektywne niz interwencja. Interwencja nie prowadzi bowiem do polepszenia sytuacji
jednostki, czyli nie prowadzi do usamodzielnienia sig klienta pomocy spoteczne;.

* Rozumiemy je jako ustugi pomocy i integracji spotecznej okreslone w projekcie realizowa-
nym przy wspétfinansowaniu ze $rodkdw unijnych pt. Tworzenie i rozwijanie standardow ushug
pomocy i integracji spotecznej. Por. Krajowy Raport Badawczy. Pomoc i integracja spoteczna
wobec wybranych grup — diagnoza standaryzacji ustug i modeli instytucji, red. R. Szarfenberg,
WRZOS, Warszawa 2011, s. 365.
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Ponizszy wzor jest podstawowym zapisem wskazujacym na sposob sza-
cowania kosztéw zaniechania w pomocy spoteczne;j.

Kz" =8 —ET,

gdzie:

KZ" — koszty zaniechania w roku T,

S" — skumulowany koszt dziatan, ktére beda musiaty byé podjete do roku

T przy podjgciu przez jednostkg samorzadu terytorialnego w roku bazo-

wym (tj. roku, na ktory planowany jest budzet) jedynie dziatan obowiaz-

kowych, bez dziatan fakultatywnych,

E" — skumulowany koszt dziatan w roku T przy podjeciu przez jednostke

samorzadu terytorialnego w roku bazowym zaréwno dziatan obowiazko-

wych, jak i fakultatywnych.

Oba rodzaje kosztow (S' i E") obliczane sa w danej kwestii spotecznej dla
liczby $wiadczeniobiorcéw dla roku bazowego. Uwzgledniane sa zmiany tej
liczby wynikajace z rozwiazania danej kwestii spotecznej, jednak pomijane sa
nowe osoby, u ktérych w danym okresie pojawila si¢ analizowana kwestia spo-
teczna. Mozna to zobrazowac¢ ponizszym uproszczonym przyktadem:

Jednostka samorzadu terytorialnego X rozpoczeta ustalanie budzetu na rok
2014, przy czym w jednostce tej liczba bezrobotnych wynosita 80 osob. Pro-
gnozuje sig, ze 35 o0so6b z powyzszych 80 osdb znajdzie prace w latach 2015—
2017, natomiast w tym samym okresie do urzedu pracy zglosi si¢ 15 nowych
0sob, ktore utracity prace.

Koszt zaniechania (KZ) na rok 2017 obliczony bedzie dla 80 — 35 = 45
0soOb. Nalezy zaznaczy¢ jednoczesnie, ze KZ dla roku 2017 jest suma KZ dla lat
2014, 2015, 2016 i 2017 z odpowiednim rozktadem liczby osdb bezrobotnych
dla kazdego roku.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze nierozwiazanie danego problemu spo-
tecznego rodzi skutki nie tylko ekonomiczne, ale rowniez spoteczne, psycholo-
giczne, edukacyjne iinne, o czym bedzie mowa dalej na przyktadzie dwoch
kwestii spotecznych: sieroctwa i trudno$ci w integracji cudzoziemcow posiada-
jacych status uchodzcy albo ochrong uzupetniajaca. Skutki te moga tez prowa-
dzi¢ w perspektywie lat do powstania nowych problemow spotecznych, ktore
generuja kolejne koszty i zwigkszaja koszty zaniechania pierwszych mozliwych
1 zastosowanych dziatan.
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Szacowanie kosztéw zaniechania powinno mie¢ znaczacy wptyw na pro-
cesy decyzyjne jednostek samorzadu terytorialnego. Wysoka przydatnos¢ takie-
go podejscia polega na wykazaniu w warto$ciach pienieznych, ze chwilowa
oszczgdnos¢ budzetowa bedzie wymagata w przysztosci wigkszej liczby nakta-
dow od spolecznosci lokalnej™. Jest to bardzo wazne zwazywszy na ograniczo-
ne zasoby i mozliwosci finansowe jednostek samorzadu terytorialnego. Podej-
Scie takie pozwala takze wprowadzi¢ postulowana™®, bardziej racjonalna polity-
ke 1 planowac z wigksza doktadno$cia aktywnos¢ w wybranych sprawach po-
wierzonych samorzadom terytorialnym.

3. Skutki spoleczne i ekonomiczne wybranych probleméw spoltecznych

Powyzej wspomniano, Ze nie rozwiazanie problemu spolecznego powodu-
je skutki m.in. ekonomiczne. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze juz samo istnienie
wybranej kwestii spotecznej wiaze si¢ z okreslonymi nastgpstwami. Dodatkowo
brak dzialan zmierzajacych do rozwiazania albo nie poglebiania si¢ problemu
moze powodowac kolejne konsekwencje, a one moga prowadzi¢ do wystapienia
w zyciu jednostki nowych probleméw spotecznych uprawniajacych do pomocy
spolecznej. Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej’’ w art. 7
wymienia powody przyznawania pomocy spotecznej. Mozna przyjac, ze jest to
katalog najczesciej wystegpujacych problemow spotecznych. Wsréd nich znajdu-
je sig sieroctwo i trudnosci w integracji cudzoziemcdéw posiadajacych status
uchodzcy i ochrong uzupeiajaca. Ponizej zostana omoéwione konsekwencje
w tych dwoch obszarach, ktore moga generowac koszty zaniechania.

15 Chodzi tutaj o sytuacje, kiedy zaniechanie generuje takie koszty.

% Samorzqdowa polityka spoleczna, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, Wydawnictwo WSP TWP,
Warszawa 2002, s. 10.

7 Tekst jednolity: DzU 2009, nr 175 poz. 1362 z pézn. zm.
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3.1. Sieroctwo

W projekcie pojecie sieroctwo zostato zdefiniowane jako: sieroctwo natu-
ralne’® oraz sieroctwo spoteczne w jego wezszym znaczeniu™.

Niewypehienie przez jednostke samorzadu terytorialnego obowiazku za-
pewnienia sierotom opieki moze wywolac szereg negatywnych, sprzgzonych ze
soba konsekwencji. Jest to istotne zagadnienie, gdyz wystapienie u danego
dziecka zaburzenia pierwotnego moze wywota¢ inne zaburzenie (wtorne), ktore
z kolei doprowadza do nasilenia zaburzenia pierwotnego. W tej sytuacji cofnie-
cie (catkowite lub czgs$ciowe) czy zahamowanie tych trudno$ci moze wymagaé
zaangazowania kilkorga specjalistow, zorganizowania kosztownego i diugo-
okresowego wsparcia itp. Z tego powodu koszty dziatan na rzecz owego dziec-
ka moga z czasem znacznie wzrosna¢, co moze doprowadzi¢ w przysztosci do
zwigkszenia wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego na dziatania wyko-
nywane w ramach pomocy spolecznej w obszarze ,,Sieroctwo”.

Nalezy podkreslic, ze dzieci objete piecza zastgpcza moga posiadaé pro-
blemy emocjonalne, braki edukacyjne itp. juz w momencie przekazania ich do
rodzinnej pieczy zastepczej czy placowki instytucjonalnej®°. Jest to konsekwen-
cja tego, iz ,,rodziny, w ktorych dochodzi do interwencji opiekunczych, szcze-
golnie tych polegajacych na odseparowaniu dziecka od rodziny, to rodziny
0 skumulowanych problemach™?. Szczegélnie duze i skomplikowane problemy
moga posiada¢ dzieci z rodzin, w ktérych dochodzito to aktéw przemocy?.

8 Sytuacja, w ktorej dziecko pozbawione zostaje opieki biologicznych rodzicow z powodu
ich $mierci. Zob. T.E. Olearczyk, Sieroctwo i osamotnienie. Pedagogiczne problemy kryzysy
wspolczesnej rodziny, Wydawnictwo WAM, Krakow 2007, s. 102.

9 szczegdlny psychologiczny i spoleczny stan, w jakim znalazlo si¢ dziecko, ktory charakte-
ryzuje si¢ pozbawieniem go opieki zyjacych rodzicow i przejgciem tej opieki przez inne osoby
lub instytucje, przy czym kontakt z rodzicami jest catkowicie zerwany lub nie ma znaczenia
w zyciu dziecka”. Zob. S. Badora, Przeciw sieroctwu. Zapobieganie, opieka, pomoc instytucjo-
nalna, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa im. prof. Stanistawa Tarnowskiego w Tarnobrzegu,
Tarnobrzeg 20009, s. 22.

2 (. Christiansen, N. Anderssen, From concerned to convinced reaching decisions about out-
of-home care in Norwegian Child Welfare Services, Child & Family Social Work 2010, Vol. 15 Is-
sue 1.

2L M. Kolankiewicz, M. Rozen, Dzieci poza rodzing, W: Dzieci si¢ liczq. Informacje o stanie
zagrozZenia bezpieczeristwa i rozwoju dzieci w Polsce, Dziecko Krzywdzone. Teoria. Badania.
Praktyka 2011, nr 3 (36), s. 101.

22 F Lamers-Winkelmana, A.M. Willemen, M. Visser., Adverse Childhood Experiences of re-
ferred children exposed to Intimate Partner Violence: Consequences for their wellbeing, Child
Abuse & Neglect 2012, Vol. 36 Issue 2.
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Ze wzgledu na to, ze konsekwencje przekazania do adopcji oraz przeby-
wania W pieczy zastgpczej moga wywota¢ bardzo skomplikowane i niejedno-
krotnie powigzane ze soba nastgpstwa, stworzono cztery kategorie grupy na-
stepstw. Sa to nastqpstw323:

1. fizjologiczne, m.in.: niedozywienie, nietrzymanie moczu, zaburzenia
snu, ogolne pogorszenie stanu zdrowia fizycznego, ogdlne pogorszenie
stanu zdrowia umystowego;

2. psychiczno-emocjonalne, m.in.: szeroko pojete problemy emocjonalne,
trudnosci z zaufaniem wobec innych osob (w szczegoélnosci doro-
stych), stabo rozwinigta empatia, depresja, mysli i proby samobojcze,
nierozwiazane problemy emocjonalne/uczucia (unresolved feelings) po
odebraniu z domu, poczucie wstydu, poczucie stygmatyzacji;

3. spoleczne, np. trudnosci w rozumieniu relacji migdzyludzkich;

4. edukacyjne, m.in.: op6znienia w nauce, dysleksja rozwojowa, dyskal-
kulia, dyspraksja.

Pojawienie si¢ nowych problemow spolecznych (bez rozrézniania na wiek

wychowanka jako konsekwencji zaniechania dziatan przez jednostke¢ samorzadu
terytorialnego zostaty podsumowane w tabeli 1.

Tabela 1

Potencjalne skutki trudno$ci w obszarze ,,Sieroctwo”

Mozliwy skutek w postaci in-
Obszar powiazany z ,,Sieroctwem” nego problemu spotecznego
rok 4 lata 7 lat

1. | Ubdstwo X X
2. | Sieroctwo X X
3. | Bezdomno$¢ X X X
4. | Bezrobocie X X X
5. | Niepelosprawno$é
6. | Dlugotrwata lub cigzka choroba X X

2 Lista wymienionych wyzej potencjalnych konsekwencji zostata sporzadzona w ramach pro-
jektu przez S. Timoszuk. Czgs¢ nastgpstw opracowano na podstawie literatury polskiej i zagra-
nicznej, m.in.: M. Becker, N. Jordan, R. Larsen, Behavioral Health Service Use and Costs Among
Children in Foster Care, Child Welfare 2006, Vol. 85 Issue 3, K. Winter, The perspectives of yo-
ung children in care about their circumstances and implications for social work practice, Child &
Family Social Work 2010, Vol. 15 Issue 2, A. Mielczarek, Opinie pracownikéw socjalnych o wy-
chowaniu dzieci w rodzinach zastgpczych, Praca Socjalna 2008, nr 5, S. Badora, op.cit., T.E. Ole-
arczyk, op.cit.; czg$¢ za$ na podstawie rozmow z praktykami oraz analiz wiasnych badacza.
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Mozliwy skutek w postaci in-
Obszar powiazany z ,,Sieroctwem” nego problemu spotecznego
rok 4 lata 7 lat
7. | Bezradno$¢ w sprawach opiekunczo-wychowawczych X X X
8. | Trudnosci w integracji cudzoziemcow
9. | Trudnosci w przystosowaniu do zycia po zwolnieniu X X
z zaktadu karnego
10. | Alkoholizm lub narkomania X X X

Zrodto: opracowanie S. Timoszuk.

Trudnosci w integracji cudzoziemcow posiadajacych status uchodzcy albo
ochrong¢ uzupetniajaca

Trudnosci w integracji cudzoziemcdw posiadajacych status uchodzcy albo
ochron¢ uzupelniajaca (dalej trudnosci w integracji cudzoziemcow) powoduja
nastgpstwa spoteczne i ekonomiczne zarowno dla samych cudzoziemcow, jak
i spoteczenstwa, w szczegdlnosci spotecznosci lokalnych ich przyjmujacych.
Biorac pod uwage polskie ustawodawstwo w zakresie integracji cudzoziemcow
trudno méwi¢ o kosztach zaniechania dziatan w znaczeniu braku dziatan, po-
niewaz sa one wszystkie obowiazkowe, cho¢ niekiedy dzialania te sa nieostro
okreslone®. Mozna wiec koszty zaniechania szacowaé na podstawie skuteczno-
sci aktywno$ci w pomocy integracyjnej lub poszczegolnych jej dziatan. Przy-
ktadowo w przypadku, gdy pomoc integracyjna nie nastgpita lub jest zle dosto-
sowana do potrzeb cudzoziemcoéw badz jest zbyt krotkotrwata czy nieskuteczna,
mozna mowi¢ o konsekwencjach natury psychologicznej, spotecznej lub eko-
nomicznej. Cudzoziemcy ci w wigkszym stopniu sa narazeni na popadanie
w alkoholizm czy narkomanie, a takze czg$ciej podlegaja marginalizacji czy
zamykaniu si¢ jedynie we wlasnej grupie etnicznej lub narodowosciowej pro-
wadzacym nierzadko do ich gettoizacji. W takich przypadkach mozna sig¢ row-
niez spotka¢ z kultywowaniem wyuczonej bezradnosci i postaw roszczenio-
wych.

Dodatkowo osoby te maja wieksze problemy ze znalezieniem pracy, co
W przewazajacych przypadkach skutkuje bezrobociem, ubdstwem, bezdomno-
$cia czy tamaniem prawa panstwa przyjmujacego. Pierwsze z trzech potencjal-
nych skutkéw w duzym stopniu nie sa tylko nastgpstwem braku lub niewystar-

2 W przypadku trudnoéci w integracji cudzoziemcoéw powiat ma obowiazek pomoéc cudzo-
ziemcowi, a na wniosek uchodzcy czy osoby objetej statusem ochrony uzupehniajacej starosta
udziela pomocy w formie indywidualnego programu integracji. Jest to zadanie zlecone powiato-
Wi.
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czajacej integracji, lecz czesto wspotwystepuja juz w trakcie udzielania pomocy
integracyjnej. Badania wskazuja na szczegodlnie znaczne niebezpieczenstwo
bezdomnosci i ubdstwa cudzoziemcow po zakonczeniu Indywidualnego Pro-
gramu Integracji®®. Oceniono, ze bezdomnych jest od 20% do 30% cudzoziem-
cow. Zwiazane jest to z faktem, ze procz zakonczeniem wsparcia w postaci
swiadczenia pienigznego w ramach Indywidualnego Programu Integracji, cu-
dzoziemcy ci do§wiadczaja niemozliwo$ci znalezienia pracy, ktdra pozwalalaby
na utrzymanie rodziny cudzoziemskiej (czgsto w zwiazku z brakiem wystarcza-
jacych umiejetnosci jezykowych czy obaw polskich pracodawcow).

Warto tez pamigta¢, ze cudzoziemcy posiadajacy status uchodzcy albo
ochron¢ uzupelniajaca sa na rowni z obywatelami polskimi uprawnieni do po-
mocy spolecznej, stad tez jak najlepsza integracja®® tych oséb moze znacznie
wplywac na obnizenie wysoko$ci pomocy spotecznej udzielanej im w rezultacie
problemoéw spolecznych, ktore moga si¢ u nich pojawi¢ w wyniku zaniechania
odpowiednich dziatan wobec tej grupy osob. Kosztem niepelnej integracji cu-
dzoziemca jest wigc konieczno$¢ objecia go pomoca spoteczna z powodu in-
nych ryzyk, co najczesciej powoduje obciazenie dla budzetu danej gminy, ktorej
mieszkancem jest ta osoba.

Tabela 2

Potencjalne skutki trudnos$ci w integracji cudzoziemcow

Obszary powiazane z ,, Trudnosci w integracji cudzoziemcow, | Mozliwy skutek w postaci in-
ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy nego problemu spotecznego
albo ochrong uzupetniajaca” rok 4 lata 7 lat

1. | Ubdstwo X X X
2. | Sieroctwo X X
3. | Bezdomno$¢ X X X
4. | Bezrobocie X X X
5. | Niepelosprawno$é X X
6. | Dlugotrwata lub cigzka choroba X X
7. | Bezradno$¢ w sprawach opiekunczo-wychowawczych X X
8. | Trudnosci w integracji cudzoziemcow X X X
9. | Trudno$ci w przystosowaniu do zycia po zwolnieniu

% K. Wysienska, N. Ryabinska, Bezdomnos¢ uchodzcéw w Polsce — wyniki badania pilotazo-
wego, ISP, Warszawa 2010, s. 7.

% Na poziom integracji cudzoziemcoéw wskazuje umiejetnosé postugiwania sig jezykiem pol-
skim, posiadanie wynikajace z pracy zrédia utrzymania oraz miejsce zamieszkania. Istniejg takze
inne miary integracji, w projekcie przyjeliSmy powyzsza.
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Obszary powiazane z ,,Trudnosci w integracji cudzoziemcoéw, | Mozliwy skutek w postaci in-
ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy nego problemu spolecznego

albo ochrong uzupehiajaca” rok 4 lata 7 lat
z zakltadu karnego
10. | Alkoholizm lub narkomania X X X

Zrodto: opracowanie K. Majdzifiska.
Podsumowanie

Ograniczone zasoby finansowe, jak i coraz liczniejsze i bardziej dyna-
miczne zmiany zachodzace w spoleczenstwie, wymagaja na decydentach pro-
wadzenia bardziej racjonalnej polityki, rowniez polityki spotecznej. W takiej
Sytuacji pomocnga moze si¢ okaza¢ koncepcja oraz szacowanie kosztow zanie-
chania, ktora pokazuje warto$¢ niepodjecia wybranego dziatania w przysztosci.
Kalkulacja taka wskazuje bowiem na obszary, ktore nie tylko ze wzgledow spo-
tecznych, ale rowniez ekonomicznych, powinny by¢ uwzglednione w dziata-
niach jednostek samorzadu terytorialnego. Podejécie takie dodatkowo wpisuje
si¢ w przejscie od polityki spotecznej odpowiadajacej biezacym problemom,
ktore sa w dorazny sposob tagodzone, w kierunku polityki spolecznej opartej
0 dtugofalowe plany i strategie, ktore prowadza do zrbwnowazonego rozwoju.

Koncepcja ta moze sta¢ si¢ waznym elementem w wyborze sposobu zmia-
ny prowadzenia polityki spotecznej. Koniecznos¢ takiej zmiany byla wskazy-
wana niejednokrotnie. Biorac za$ pod uwage szerszy kontekst (np. przemiany
demograficzne ludnosci w poszczegolnych panstwach) mozna zauwazy¢, ze
W najblizszym czasie nie mozna si¢ spodziewa¢ wigkszych wptywow finanso-
wych do budzetow panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, gdy réwno-
cze$nie przed polityka spolecznag staja nowe wyzwania czy problemy spoteczne
obejmujace coraz wigksza liczbe osob. W takiej sytuacji, naszym zdaniem, nie-
zmiernie wazna bedzie wiedza dotyczaca kosztéw zaniechania, ktéra moze
wspomaga¢ podejmowanie lepszych decyzji w zakresie planowania i realizo-
wania polityki spoteczne;j.
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CALCULATING NONFEASANCE COST AS A PART OF THE PLANNING
PROCESS OF SOCIAL POLICY AT LOCAL GOVERNMENT LEVEL

Summary

This paper explores the need for the method as well as for the tool for calculating
the nonfeasance cost, i.a. cost analysis of consequences regarding insufficient activation
and support service provision in social policy at local level. Rationale of developing it
has been provided. Next, the definitions of nonfeasance cost were presented and the
autors’ definition was formed. Taking it into account, the possible consequences of in-
sufficient activation and support service provision was analysed for two social areas:
foster care and difficulties in foreigners’ integration (refugees and persons with subsidi-
ary protection). The paper proposes innovative way of calculating costs of social prob-
lems on the local level. The findings emphasize the importance of acknowledging the
urgent need for exploring this field of research and providing a new tool for public so-
cial services.

Translated by Karolina Majdziriska and Sylwia Timoszuk
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WYBRANE ASPEKTY UTWORZENIA SZCZECINSKIEGO OBSZARU
METROPOLITARNEGO

Wstep

Kwestia metropolizacji jest jednym z najwazniejszych wyznacznikow
wspoélczesnego rozwoju. Zagadnienie to pomimo znaczacego dorobku nauko-
wego poswigconego postrzeganiu, rozumieniu i delimitowaniu metropolii wciaz
nie doczekalo si¢ precyzyjnej definicji prawnej w odniesieniu do warunkéow
krajowych, bowiem aktualnie brak jest ustawy o metropoliach. W rezultacie
proces metropolizacji, ktory w sposob naturalny od konca XX wieku przenosi
si¢ z panstw ,,starej” Unii do Polski jest spowalniany przez brak rozwiazan pro-
ceduralnych w tym zakresie. Wszelkie podejmowane obecnie proby wyznacza-
nia i konstytuowania obszaré6w metropolitalnych sa w gtownej mierze dziata-
niami samorzadowymi. Wsrdd takich oddolnych inicjatyw wyrdézni¢ mozna
réwniez powotane w dniu 15 wrzesnia 2005 roku Samorzadowe Stowarzyszenie
Wspétpracy Regionalnej, ktore od dnia 5 wrzesnia 2009 roku przyjeto nazwe
Stowarzyszenie Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego (dalej Stowarzysze-
nie lub SSOM).

Nie czekajac na ogodlnopolskie rozwigzania ustawowe, dwanascie gmin
Pomorza Zachodniego bedacych cztonkami SSOM® postanowito wspélnie re-

! Gmina Miasto Szczecin (miasto na prawach powiatu) oraz gminy Dobra, Goleniéw, Gryfi-
no, Kobylanka, Kotbaskowo, Police i Stare Czarnowo. W 2008 roku przystapity kolejne jednost-
ki: Miasto Stargard Szczecifiski, Gmina Stargard Szczecinski, Miasto Swinoujécie (wystapito ze
Stowarzyszenia w 2009 roku), Gmina Nowe Warpno, a 2009 roku Powiat Policki.



204 Krzysztof Malachowski

alizowa¢ zadania przyblizajace w przyszlo$ci utworzenie szczecinskiego obsza-
ru metropolitalnego. Celem opracowania jest przedstawienie potencjalnego
Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego (SOM) ztozonego z gmin-cztonkéw
SSOM pod katem teoretycznych rozwazan o metropoliach. Przyjgto jednoczes-
nie hipotezg, iz w odniesieniu do potencjalnego SOM nie mozna méwié o ob-
szarze metropolitalnym z punktu widzenia doswiadczen naukowych w tym za-
kresie. Autor przeprowadzit analize wskazanego zagadnienia zwracajac szcze-
g6lna uwagg na aspekt transportu publicznego, gdyz jest to jeden z podstawo-
wych warunkow wyznaczania obszaru metropolitalnego.

1. Teoretyczne ujecie metropolii i obszaréw metropolitalnych

Rozwdj wspotczesnego Swiata koncentruje si¢ w najwigkszych skupiskach
ludzi, kapitalu, wiedzy i mozliwosci — w metropoliach stanowiacych naturalne
bieguny wzrostu. B. Jatowiecki’ definiuje obszar metropolitalny (a dokfadniej
metropolig) jako duzy osrodek miejski liczacy okoto miliona mieszkancéw, kto-
ry cechuje doskonatos$¢ ustug i infrastruktury, innowacyjno$¢ obejmujaca
wszystkie podstawowe dziedziny dziatalnosci oraz (pewna) specyfika miejska.
Podobnych okreslen w odniesieniu do metropolii uzywa A. Kuklinski®, ktory
podkresla, ze sa to gléwne osrodki decyzji, innowacji, finanséw oraz nauki
i kultury.

Powszechnie podstawowym kryterium ustalania obszaru metropolitalnego
jest aspekt ilosciowy® (wskazany powyzej prog miliona mieszkancow), jednak-
ze nie bez znaczenia jest struktura morfologiczna aglomeracji, ktora musi si¢
sktada¢ z trzech komplementarnych podobszarow, tj. jadra miasta, przedmies¢

2 B. Jalowiecki, Spoleczna przestrzeri metropolii, Scholar, Warszawa 2000, za D. Strahl,

M. Markowska, Polskie metropolie w strukturalnej przestrzeni subregionéw, W: red. S. Korenik,
K. Szotek, Konkurencyjnosé i potencjat rozwoju polskich metropolii — szanse i bariery, Biuletyn
KPZK Polskiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 9.

3 A. Kuklinski, Globalizacja polskich metropolii, Warszawa 2000, za D. Strahl, M. Markow-
ska, Polskie metropolie w strukturalnej przestrzeni subregionéw, W: red. S. Korenik, K. Szotek,
Konkurencyjno$¢ i potencjat rozwoju polskich metropolii — szanse i bariery, Biuletyn KPZK Pol-
skiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 9.

Unia Metropolii Polskich przyjeta w 2003 roku definicje obszaru metropolitalnego, ktora
zaktada wielko$¢ 500 tys. mieszkancow i delimituje 12 obszaréw metropolitalnych, w tym sku-
piony wokot miasta Szczecina. Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju
(KPPZK), opracowana przez nieistniejace juz Rzadowe Centrum Studiow Strategicznych odnosi
si¢ do liczby 300 tys. mieszkancoéw obszaru metropolitalnego.
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i strefy podmiejskiej. W przypadku tej ostatniej nie istnieje Scista delimitacja,
totez w zaleznosci od wielkosci obszaru zurbanizowanego strefa podmiejska
moze si¢ rozciaga¢ w promieniu od kilkunastu do kilkudziesigciu kilometrow.
Ponadto metropolia, obok wielkosci i morfologicznej ztozono$ci, powinna po-
siada¢ takze rozbudowane funkcje egzogeniczne powiazane w skali globalnej
z innymi metropoliami®.

Na podstawie literatury przedmiotu® oraz praktyki stosowanej w Unii Eu-
ropejskiej, obszarem metropolitalnym sensu largo mozna okresli¢ uktad prze-
strzenny sktadajacy si¢ z duzego miasta i otaczajacych je terendow $cisle z nim
funkcjonalnie powiazanych, charakteryzujacy sig:

a) wysoka jakoscia ustug, instytucji i wyposazenia materialnego;

b) wysokim potencjatem innowacyjnym w zakresie technicznym, ekono-

micznym, spotecznym, politycznym i kulturalnym;
¢) wysoka konkurencyjnoscia produkcji i wyspecjalizowanych ushug
(w tym naukowo-badawczych, kulturalnych) w wymiarze krajowym
i migdzynarodowym,;

d) silnymi wewngtrznymi wigzami wspolpracy gospodarczej, spotecznej
i instytucjonalnej;

e) intensywnymi polaczeniami z innymi metropoliami krajowymi i za-

granicznymi, mozliwymi dzigki dobremu z nimi skomunikowaniu;

f) wyjatkowoscia i specyfika miejsca i jego atrakcyjno$cia nie tylko

w skali kraju, ale i w skali migdzynarodowe;j.

Funkcjonalne spojrzenie na metropoli¢ reprezentuje najwyzszym poziom
0go6Inosci, a jednoczes$nie stanowi pierwotna przestanke ustalania obszaréw me-
tropolitalnych. D. Szymanska podkresla, Zze ,,metropolizacja nie ma zwiazku
zZ liczba mieszkancéw danego miasta. Liczy sig liczba funkcji wyzszego rzedu.
[...] Nie chodzi tu o tworzenie wigzi w wymiarze przestrzennym, a funkcjonal-

nym”’. Najbardziej interesujace wydaje sie zidentyfikowanie tych funkcji, ktore

5 M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Diagnoza probleméw rozwoju obszaréw me-

tropolitalnych i rekomendacja delimitacji obszarow metropolitalnych w Polsce, Centrum Europej-
skich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) Uniwersytet Warszawski, Warszawa
2008, s. 4.

® Nalezy zwrocié szczegblna uwage na takie pozycje literatury jak: M. Castells, Kwestia
Miejska, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1982; A. Gawryszewski, P. Korcelli, E. Nowosielska,
Funkcje metropolitalne, Wydawnictwo IGiPZ PAN, z. 53, Warszawa 1998; K. Kucinski, Podsta-
wy teorii regionu ekonomicznego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1990.

Torun, Bydgoszcz, metropolia..., Glos Uczelni. Pismo Uniwersytetu Mikolaja Kopernika,

nr 5/(315), maj 2012, s. 6-7.
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sa podstawowe 1 decydujace o uruchomieniu procesu ksztattowania si¢ metro-
polii, czyli funkcji wywolujacych rozw¢j innych rodzajow dziatalnosci
i w efekcie powstanie catego wachlarza funkcji typowych dla metropolii®.

Analizujac dziatania Stowarzyszenia w zakresie ksztattowania ,,tozsamo-
$ci” metropolitalnej w regionie szczecinskim, to funkcja, ktéra wydaje si¢ by¢
glownym czynnikiem metropolizacji jest transport publiczny. Obserwacja auto-
ra w tej kwestii wynika przede wszystkim z prezentacji przez Stowarzyszenie
dokumentow, materiatlow i analiz. Jedynie w odniesieniu do transportu publicz-
nego dostrzec mozna zgodno$§¢ wszystkich cztonkéw SOM co do strategii dzia-
tan oraz ksztattu rozwiazan w przysztosci.

2. Przestanki rozwoju transportu publicznego w Szczecinskim Obszarze
Metropolitalnym

W listopadzie 2011 roku w Stowarzyszeniu Szczecinskiego Obszaru Me-
tropolitalnego przyjeto opracowanie pt. ,,Koncepcja Rozwoju Transportu Pu-
blicznego w Szczecifiskim Obszarze Metropolitalnym™®. Metodologia doku-
mentu oparta byta na nastgpujacych dziataniach:

a) analizie uwarunkowan prawnych krajowych i obowigzujacych w Unii

Europejskiej dla transportu publicznego;

b) analizie dokumentoéw strategicznych i planistycznych obowiazujacych
we wszystkich gminach 1 powiatach tworzacych Szczecinski Obszar
Metropolitalny, a takze krajowych i wojewddzkich dokumentéw stra-
tegicznych;

€) merytorycznych konsultacji na szczeblu wszystkich urzedéw gmin-
nych i Urzgdu Marszatkowskiego;

d) analizie rozwigzan dotyczacych transportu publicznego w innych ob-
szarach metropolitalnych w Polsce, a takze w panstwach Unii Europej-
skiej.

8 ). Stodczyk, Identyfikacja i ksztattowanie sie funkcji metropolitalnych, W: Konkurencyjnosé

i potencjal rozwoju polskich metropolii — szanse i bariery, red. S. Korenik, K. Szotek, Biuletyn
KPZK Polskiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 48.

° Punkt 2 przygotowano na podstawie dokumentu pt. , Koncepcja Rozwoju Transportu Pu-
blicznego w Szczecifiskim Obszarze Metropolitalnym” opracowanym przez Stowarzyszenie
Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego, Szczecin 2011.
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Zespot autorski przeprowadzil dwie tury konsultacji w poszczegdlnych
gminach SOM. Pierwsza tura dotyczyta przegladu dokumentoéw strategicznych
gmin oraz oceny przez gminy stanu transportu publicznego. Konsultacje te po-
zwolily na opracowanie opisu stanu obecnego transportu publicznego w tym
obszarze. Informacje uzyskane w gminach uzupethione zostaty o wtasna analize
zespolu autorskiego. W czasie drugiej tury konsultacji gminy ocenity przedsta-
wione przez zespol wykonawcow propozycje dotyczace koncepcji rozwoju
transportu publicznego. Konsultacje w gminach pozwolity takze na przedsta-
wienie oczekiwan gmin w zakresie niezbednych zmian w transporcie publicz-
nym w ramach Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego. Uzyskane informacje
z gmin uzupetnione o analizy wlasne zespotu wykonawczego w zakresie ksztat-
towania si¢ sytuacji demograficznej, rozwoju o§wiaty, rozwoju gospodarczego,
a takze turystyki daly podstawy do opracowania koncepcji rozwoju wszystkich
rodzajow transportu publicznego, a mianowicie transportu drogowego, kolejo-
wego, wodnego oraz lotniczego.

Koncepcja rozwoju transportu publicznego w SOM obejmuje trzy etapy
dziatan:

a) etap pierwszy — perspektywa krétkoterminowa w latach 2011-2013
dotyczy¢ bedzie dziatan doraznych i uzupehiajacych niezbednych do
polepszenia dostgpnosci komunikacyjnej dla mieszkancoéw obszaru;

b) etap drugi — koncepcja srednioterminowa na lata 2014-2020 dotyczy¢
bedzie dziatan inwestycyjnych i organizacyjnych majacych na celu
optymalizacjg i integracj¢ transportu publicznego w obszarze;

C) etap trzeci — strategia dtugoterminowa na lata 2020-2030 dotyczy¢ be-
dzie nowych rozwiazan w zakresie rozbudowy sieci potaczen komuni-
kacyjnych polepszajacych dostgpnos¢ do transportu publicznego dla
mieszkancdéw obszaru.

Celem generalnym Koncepcji jest ,ksztaltowanie w wojewodztwie za-
chodniopomorskim efektywnego, dostepnego i zintegrowanego systemu trans-
portu publicznego”. Cel ten jest zgodny z zapisami dokumentu ,,Strategia roz-
woju Wojewddztwa Zachodniopomorskiego do roku 2020

Zintegrowany transport publiczny w Szczecinskim Obszarze Metropolital-
nym realizowany bgdzie w oparciu o nastgpujace zasady:

a) integracje wszystkich rodzajow transportu (autobusy miejskie, tramwa-

je, autobusy dalekobiezne, kolej) w centrach komunikacyjnych, we-
ztach komunikacyjnych i przystankach przesiadkowych, ktora umoz-
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b)

f)
9)

h)

liwi szybka obstuge podréznych korzystajacych z tych srodkdéw trans-
portowych;

zacheceniem do ograniczenia wjazdu do centrum Szczecina autobu-
sow, mikrobusow i samochodow osobowych poprzez budowe weztow
komunikacyjnych na obrzezach miasta z parkingami ,,Parkuj i Jedz”
(P&RY);

wdrozeniem wspolnego skoordynowanego rozktadu jazdy dla wszyst-
kich rodzajow transportu;

wprowadzeniem spojnego systemu zarzadzania transportem publicz-
nym i informacji dla podréznych;

stosowaniem wspolnego systemu taryfowego umozliwiajacego zasto-
sowanie jednego biletu takze w wersji elektronicznej na catym obsza-
rze metropolitalnym;

integracj¢ transportu indywidualnego z transportem publicznym po-
przez tworzenie systemu parkingow P & R;

mniejszym oddziatywaniem na $rodowisko naturalne poprzez promo-
wanie transportu szynowego stosujacego naped elektryczny;
organizacje przewozow przez jednego organizatora dla catego obszaru.

Osiagnigcie celu strategicznego nastapi poprzez realizacj¢ niezbednych

i najwazniejszych dziatan, do ktorych zaliczono nastepujace cele operacyjne:

a)

b)

c)

dla zintegrowania wszystkich rodzajow transportu nalezy budowac

centra komunikacyjne, wezty komunikacyjne i przystanki przesiadko-

we zwlaszcza przy liniach kolejowych, petlach tramwajowych i auto-

busowych (a takze w celu ograniczenia wjazdu znacznej liczby auto-

busow i samochodow do centrum Szczecina), przy ktorych powinny

by¢ tworzone parkingi typu P & R;

transport publiczny w obszarze metropolitalnym nalezy rozwijac

W uktadzie gniazdowym w oparciu 0 centra komunikacyjne, wezly

komunikacyjne i przystanki przesiadkowe, ktore umozliwia:

— dojazd z kazdej miejscowosci do siedziby gminy,

— dojazd z siedziby kazdej gminy do siedziby powiatu,

— dojazd z kazdego powiatu do wezlow przesiadkowych potozonych
na terenie stolicy aglomeraciji,

— dojazd (w przypadkach uzasadnionych odlegtoscia 1 natgzeniem ru-
chu) z miejscowosci do powiatu lub stolicy aglomeracji;

nalezy rozwija¢ przede wszystkim ekologiczny transport szynowy;
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d) w Szczecinie podstawowym $rodkiem transportu publicznego powi-
nien by¢ tramwayj;

e) transport publiczny w Szczecinie nalezy oprze¢ w znacznym stopniu
na rozbudowanej sieci tramwajowej (w tym lini¢ szybkiego tramwaju
w relacji Osiedle Stoneczne—Centrum Miasta) oraz na uzupetniajace;j
sieci autobusow wyjezdzajacych w wigkszym stopniu niz obecnie
roOwniez poza teren miasta i obstugujacych duze skupiska mieszkanio-
we potozone wokot miasta;

f) na glownych liniach komunikacyjnych takich jak Szczecin—Stargard
Szczecinski, Szczecin—Golenidow, Szczecin—Gryfino gltéwna osia
przewozow pasazerskich powinien by¢ transport kolejowy korzystaja-
cy z nowoczesnego taboru kolejowego, a przy wybranych dworcach
i przystankach nalezy tworzy¢ parkingi realizujace zasad¢ P & R;

g) na linii komunikacyjnej Szczecin—Police (Trzebiez) nalezy stworzy¢
szybka kolej miejska (w przysztosci zintegrowana z siecia kolei me-
tropolitalnej) taczaca centrum Szczecina z Policami i Trzebieza,
z mozliwo$cia wprowadzenia tramwaju dwusystemowego, tzn. poru-
szajacego si¢ po torach kolejowych i tramwajowych;

h) glowna osia transportu publicznego na kierunkach stolica metropolii —
miasto z siedziba powiatu takie jak Szczecin—Stargard Szczecinski,
Szczecin—-Goleniow, Szczecin—Gryfino powinna by¢ Kolej regionalna
w przyszto$ci powiazana w sie¢ kolei metropolitalnej;

i) Port Lotniczy Szczecin-Goleniow nalezy rozbudowac¢, a zmodernizo-
wane Lotnisko Szczecin-Dabie powinno petnié role uzupetniajaca dla
obstlugi matych statkow powietrznych (samolotow i $§miglowcow) dla
potrzeb przewozow turystycznych i biznesowych;

J) glownym srodkiem transportu pasazerow na lotnisko w Goleniowie
powinny by¢ pociagi kursujace na to lotnisko ze Szczecina i Stargardu;

K) nalezy rozwija¢ przewozy pasazerskie droga wodna, w szczegdlnosci
przewozy turystyczne wzdtuz Odry oraz na Jeziorze Dabskim i Zale-
wie Szczecinskim, takze do portow niemieckich;

I) w najwigkszych miastach SOM, tj. w Szczecinie i Stargardzie Szcze-
cinskim, powinny zosta¢ zbudowane centra komunikacyjne na terenie
obecnych dworcow kolejowych;

m) na terenie catego obszaru metropolitalnego powinien obowiazywac je-
den rodzaj biletu metropolitalnego (zaréwno w formie papierowej, jak



210 Krzysztof Malachowski

i elektronicznej z zastosowaniem réznorodnych taryf) umozliwiajacy
przejazdy pojazdami dowolnego przewoznika,

n) nalezy systematycznie wprowadza¢ na caly obszar metropolitalny
elektroniczny system zarzadzania flota pojazdow, umozliwiajacy takze
prowadzenie biezacej informacji dla podréznych oraz pozwalajacy na
elastyczne formy dowozu pasazera do celu podrozy (w tym skierowa-
nie pojazdu na wybrany przez pasazera przystanek);

0) zintegrowanym transportem publicznym w Szczecinskim Obszarze
Metropolitalnym powinien zarzadza¢ jeden organizator przewozow;

p) przygraniczne potozenie gmin Szczecinskiego Obszaru Metropolital-
nego wymaga¢ bedzie dalszej rozbudowy potaczen transgranicznych
z Niemcami.

Polityka transportowa samorzadéw zlokalizowanych na terenie potencjal-
nego SOM powinna zmierza¢ w kierunku stworzenia systemu zachet do korzy-
stania z publicznych $rodkoéw transportu, budowania policentrycznych struktur
kooperacji przestrzennej z innymi miastami europejskimi, wzmocnienia dostegp-
no$ci i powiazan regionu metropolitalnego w konteks$cie europejskim oraz bu-
dowanie intermodalnego systemu transportu w oparciu 0 promocj¢ zrownowa-
zonego rozwoju. Realizacja tak zaplanowanej Koncepcji pozwoli na organizacje
Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego wokot funkeji transportowej, ktora
jest naturalna dla tego regionu roéwniez ze wzgledu na usytuowanie geograficz-
ne. Nalezy jednak pamieta¢, ze do wytworzenia de lege artis obszaru metropoli-
talnego konieczne jest podjgcie dziatan nie tylko w sferze transportu i komuni-
kacji.

W maju 2009 roku w Szczecinie zorganizowano warsztaty urbanistyczne
w sprawie rozwoju Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego, w ktérych wzigli
udziat przedstawiciele migdzynarodowego Zespotu Doradczego Planowania
Przestrzennego (Urban Planing Advisory Team-UPAT), wytonionego sposrod
cztonkéw Migdzynarodowego Stowarzyszenia Urbanistow i Planistow Regio-
nalnych (International Society of City and Regional Planners — ISOCARP).
W kwestii wizerunku i tozsamos$ci eksperci zaproponowali przede wszystkim
utworzenie katalogow przyrodniczych i kulturowych obejmujacych miejscowe:
ekosystemy, produkty zywno$ciowe, sztuke, architekturg, uktady urbanistyczne
i krajobrazy. Dodatkowo podkreslono fakt, ze nalezy okresli¢ i zbudowac re-
gionalny program tozsamos$ci bazujacy na cechach charakterystycznych regio-
nu, lokalnych aspiracjach i potencjale marketingowym. W dalszej czeSci znala-
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zly si¢ rozwdj postrzegania regionu metropolitalnego, jako tozsamos$ci kulturo-
wej, rozwoj frontdéw wodnych i dziedzictwa przemystowego, utrzymanie pro-
gramu renowacji Srodmiescia w Szczecinie oraz wigksze wykorzystanie ,,wiel-
kich obszaréw urbanizacji™™. Najszerzej eksperci wypowiedzieli si¢ w kwestii
mozliwosci dalszego rozszerzania relacji mi¢dzyregionalnych przejawiajacych
si¢ w turystyce, zegludze $rodladowej, wiedzy, kulturze i wspotrzadzeniu.

Podsumowanie

Prace nad Koncepcja funkcjonalnego potaczenia miast i gmin regionu
szczecinskiego w aspekcie transportu publicznego nalezy oceni¢ pozytywnie
z punktu widzenia tworzenia obszaru metropolitalnego na tym terenie. Wydaje
si¢, ze dalsze dzialania nad standaryzacja i spojnoscia systemu transportowego
w SOM powinny si¢ koncentrowaé w szczegolnosci na zagadnieniach prawno-
finansowych. Prezentowana Koncepcja jest ciekawa i innowacyjna, jednak
obejmuje na tyle szeroki zakres rozwiazan, ze budzi obawy czy znajda si¢ $rod-
ki finansowe na jej realizacj¢. Niemniej jednak odnoszac si¢ do postawionej
W opracowaniu hipotezy, to potencjalny Szczecinski Obszar Metropolitalny ma
szansg sta¢ si¢ obszarem metropolitalnym z naukowego punktu widzenia, cho¢
nie gwarantuje to w przysztosci ukonstytuowania SOM w rozwiazaniach usta-
wowych.

W obecnych realiach polskich trudno jest mowi¢ o metropoliach, jednak
duze miasta maja szansg przeksztalci¢ si¢ w metropolie subkontynentalne. Ob-
szary te beda wzmacnia¢ petniona juz obecnie funkcje osrodkéw postepu tech-
nicznego, gospodarczego i kulturalnego oraz beda koncentrowaé dominujaca
cze$é kontaktow Polski ze $wiatem™. S. Korenik wskazuje ponadto, ze do ta-
kich metropolii by¢ moze dotacza z czasem aglomeracje trojmiejska i szczecin-
ska, pod warunkiem, ze zdotaja wyksztatci¢ ushugi finansowe i inne nowoczes-
ne dziedziny gospodarki zwigzane z portami morskimi, w ktorej zapdznienia —

0 Zeszyt UPAT Szczecin 2009 pt. Perspektywy Szczecinskiego Obszaru Metropolitalnego
W kontekscie wyznacznikow rozwoju funkcji metropolitalnych, infrastruktury komunikacyjnej oraz
transgranicznego charakteru regionu.

115, Korenik, Metropolie we wspélczesnej gospodarce z uwzglednieniem realiow polskich,
w: red. S. Korenik, K. Szotek, Konkurencyjnosc i potencjat rozwoju polskich metropolii — szanse
i bariery, Biuletyn KPZK Polskiej Akademii Nauk nr 214, Warszawa 2004, s. 28.
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szczegblnie komunikacyjne sa najwicksze'?. Szczecin z uwagi na wysoka atrak-
cyjno$¢ zewngetrzna, tj. lotnisko i port morski, przygraniczne potozenie w bli-
skim sasiedztwie Berlina, ale relatywnie mato siedzib najwigkszych firm®
wciaz klasyfikowany jest jako o$rodek regionalny klasy A, natomiast realiza-
cja takich inicjatyw, jak Koncepcja Rozwoju Transportu Publicznego opraco-
wana przez SSOM przybliza region do stworzenia w petni funkcjonalnego ob-
szaru metropolitalnego.

SELECTED ASPECTS OF CREATION METROPLITAN AREA OF SZCZECIN

Summary

The study focused on the presentation of the potential Szczecin Metropolitan Area
(SMA) in terms of theoretical considerations about cities. The analysis indicated issues
with particular attention to the aspect of public transport, as it is one of the basic condi-
tions determining the metropolitan area. The presented concept is interesting and inno-
vative, but covers such a wide range of solutions, that raises concerns about whether
there will be funds for its implementation. Stettin in the future have a chance to become
a metropolis from a scientific point of view, but now still classified as a Class A region-
al center.

Translated by Krzysztof Matachowski

12 G. Gorzelak, Trwalos¢ i zmiana: historia, transformacja i przysztosé polskich regionow,
Ekonomista nr 6/2000.

13 M. Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Diagnoza probleméw rozwoju obszaréw me-
tropolitalnych i rekomendacja delimitacji obszarow metropolitalnych w Polsce, Centrum Europej-
skich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) Uniwersytet Warszawski, Warszawa
2008, s. 49.
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ZNACZENIE INNOWACJI W ALIANSACH MIEDZY SEKTOREM
PUBLICZNYM A BIZNESEM

Wstep

Sektor publiczny petni funkcje regulatora, pracodawcy oraz dostarczyciela
ustug, a ponad 25% ogdtu zatrudnionych w krajach UE pracuje wlasnie w tym
sektorze. W okresie spowolnienia gospodarczego i trudnosci finansowych
wspieranie rozwoju, konkurencyjnosci, innowacyjnosci i zatrudnienia poprzez
wzrost efektywnosci, lepsze zarzadzanie, szybsze dostarczanie ustug publicz-
nych oraz wigksze zaangazowanie podmiotow sektora publicznego jest nie-
zmiernie wazne.

W zwiazku z tym wydajny i skuteczny sektor publiczny, ktory wspiera
biznes moze by¢ silnym motorem wzrostu gospodarczego. Znalezienie nowych
sposobdw $wiadczenia ustug publicznych przy znaczaco ograniczonym budze-
cie jest gtbwnym, a zarazem trudnym wyzwaniem stojacym przed sektorem pu-
blicznym. Pomocne w tym wzgledzie winno by¢ zwiekszenie jego innowacyj-
nosci, ktéra wspomaga rozwoj biznesu. Zgodnie z definicja OECD z 2012 roku
innowacje w sektorze publicznym polegaja na wprowadzaniu przez jednostki
nalezace do tego sektora nowych lub znaczaco ulepszonych dziatan, czynnos$ci
lub produktow. Innowacje te obejmuja, wiec zardéwno ustugi oraz produkty do-
starczane przez sektor publiczny, oraz instrumenty wykorzystywane do ich re-
alizacji*.

L Industrial innovation. Public sector innovation, Wwww.ec.europa.eu, 12.07.2013.



214 Bozena Mikotajczyk

Stad w niniejszym opracowaniu przedstawimy wyniki badan przeprowa-
dzone w krajach UE, ktore odzwierciedlaja stopien innowacyjnosci sektora fi-
nansoéw publicznych, bariery rozwoju oraz nowe rozwiazania dla podniesienia
innowacyjnosci tego sektora w Polsce. Od innowacji w sektorze publicznym za-
lezy w duzej mierze rozwoj biznesu.

Wydatki rzadowe na B + R w tym sektorze stanowity jedynie 0,27% PKB
Unii Europejskie w 2010 r. Oznacza to, ze ilo$¢ srodkow jakie sektor publiczny
przeznacza na innowacje jest zdecydowanie nizsza niz w przypadku sektora
przedsigbiorstw (1,23% PKB). Najwigksze naktady na sfer¢ B + R w stosunku
do wypracowanego PKB ponosza instytucje sektora publicznego z Niemiec
(0,41%), Stowenii (0,38%), Francji (0,37%) oraz Finlandii (0,36%). Polska na-
tomiast osiaga wynik nieznacznie gorszy od $redniej Unijnej, przeznaczajac na
badania i rozwéj okoto 0,26% PKB?.

1. Wplyw innowacji sektora publicznego na biznes

Innowacyjno$¢ sektora publicznego jest szczegdlnie istotna z punktu wi-
dzenia przedsigbiorstw, gdyz sa potencjalnie najwigkszymi beneficjentami in-
nowacyjnych rozwigzan wprowadzanych w sektorze publicznym. Innowacyj-
nos$¢ odbiorcow ustug moze by¢ zahamowana, przez bariery i ograniczenia, kto-
rych zrédlem jest wlasnie sektor publiczny.

Interesujace wyniki badan dotyczace postrzegania i wplywu innowacji
w sektorze publicznym na efekty dziatania biznesowego, czyli od strony klienta
zawiera raport Flash Eurobarometr 343°.

Przeprowadzono wywiady wsrdd ponad 9500 losowo wybranych firm z 27
panstw cztonkowskich UE, a takze Chorwacji, Turcji, bytej Jugostowianskiej
Republiki Macedonii, Norwegii, Islandii i Szwajcarii w okresie 16.02—
7.03.2012, ktore korzystaty od stycznia 2009 r. z ustug sektora finansow pu-
blicznych®.

2 ML.A. Weresa, Polska. Raport o konkurencyjnosci 2012. Edukacja jako czynnik konkuren-

cyjnosci, Instytut Gospodarki Swiatowej, Szkota Gtowna Handlowa, Oficyna Wydawnicza, War-
szawa 2012, s. 178-179.

% Flash Eurobarometer 343. Innovation in the public sector: its perception in and impact on
business, European Commission, 2012, s. 17.

4 L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-
tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy
TrendChart with ERAWATCH (2011-2012), Technopolis Group, Belgium, Bruksela 2012, s. 17.
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W badaniu skupiono si¢ na interakcjach pomigdzy sektorem biznesu a sek-
torem publicznym, poniewaz utrzymuja one ze soba bezposrednie lub posrednie
kontakty, ktore obejmuja wymagania o charakterze regulacyjnym, bezposrednie
umowy (w tym zamoéwienia publiczne) oraz korzystanie z ustug publicznych.
Zbadano, z jakich ustug korzystaja firmy, czy standard ich poprawia si¢ oraz
czy staja si¢ bardziej innowacyjne. Waznym jest, ze ustugi publiczne i ich funk-
cje, zostaly wskazane przez przedsigbiorstwa objgte badaniem. Zbieranie su-
biektywnych danych od uzytkownikéw bedacych beneficjentami jest dobrym
sprawdzianem tego, w jakim stopniu nowe ustugi sa rzeczywiscie innowacyjne
i stanowia faktyczna poprawe.

Ustugi, z ktorych korzystaty przedsigbiorstwa najczesciej zwiazane byly
z ochrong zdrowia i bezpieczenstwa, szkoleniami dla pracownikow oraz wnio-
skowaniem o rozne rodzaje pozwolen i zezwolen zwiazanych z ochrona $rodo-
wiska. Wyniki ankiety polskich przedsiebiorcow byly zbiezne z wynikami dla
Europy, najczesciej wskazywano ustugi z zakresu ochrony zdrowia i bezpie-
czenstwa. Ponadto prawie polowa wszystkich ankietowanych sadzi, ze standard
ushug publicznych w latach 2009—2012 si¢ nie poprawit. Polscy przedsigbiorcy
wydali jeszcze surowsza oceng, az 61% z nich stwierdzita, ze standard pozostat
na niezmienionym poziomie. Jedynie respondenci z Malty oraz Turcji byli od-
miennego zdania, okoto 50% z nich uwaza, ze wyrazna poprawa jakosci ushug
jest widoczna.

Natomiast 69% badanych przedsigbiorstw stwierdza, ze organy publiczne
staraja si¢ wprowadza¢ mozliwo$¢ wypetnienia dokumentow przez Internet oraz
dostgpu do informacji na stronach internetowych urzedéw 1 instytucji. Niemal
dwie trzecie wszystkich przedsigbiorcow, ktorzy zauwazyli poprawe w standar-
dzie oraz dostgpnosci do ustug publicznych twierdzi, ze zmiany te sa wynikiem
innowacji. Wérod polskich przedsigbiorcow odsetek wskazan byt nizszy, po-
niewaz 63% zauwazyto zwigkszona mozliwo$¢ wypelniania dokumentéow 1 dru-
kow przez Internet, a 62% zwigkszenie dostgpu do informacji urzgdowych po-
przez strony internetowe urzedéw. Jednoczesnie tylko, co drugi polski przed-
sigbiorca uwaza, ze to innowacje sa zrodlem poprawy jakosci ustug publicz-
nych. Dwie trzecie przedsigbiorcoOw z wszystkich krajow sa jednak zgodne, ze
dzieki poprawie jakosci ustug publicznych ich pracownicy oszczedzaja swoj
czas oraz maja szybszy dostep do informacji. Ponad 80% polskich przedsigbior-
cow jako wynik zmian standardu ustug publicznych najczesciej wskazywato re-
dukcje kosztow oraz czasu potrzebnego na administracyjne formalnosci.
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Przedsigbiorcy zauwazaja jednak, ze cho¢ sektor publiczny wprowadza in-
nowacje to umiejgtnosci, predyspozycje ich pracownikow nie sprzyjaja tworze-
niu otoczenia sprzyjajacego wzrostowi innowacyjnosci firm. Potowa ankieto-
wanych nie zgodzila si¢ ze stwierdzeniem, ze dziatania sektora publicznego
pomagaja w kreowaniu warunkow proinnowacyjnych dla przedsigbiorstw oraz
ze system edukacji publicznej i szkolen wyposazyl pracownikow w wiedzg
i kwalifikacje, ktore sa przydatne przedsigbiorstwom wprowadzajacym innowa-
cje. Ponadto 48% ankietowanych stwierdzilo, ze nie moga $cisle wspotpraco-
wacé z publicznymi osrodkami badawczymi w ramach projektow innowacyj-
nych. Problemem dla przedsigbiorstw innowacyjnych jest rowniez system fi-
skalny oraz regulacje, ktore nie sprzyjaja i nie promuja dziatalnoéci innowacyj-
nej wsrod firm, czego dowodem jest fakt, iz z teza ta zgodzito si¢ trzech na
czterech ankietowanych. Az siedmiu na dziesigciu polskich przedsigbiorcéw
uwaza, ze regulacje oraz system fiskalny ograniczaja dziatalnos¢ innowacyjna
ich firm. Natomiast 60% badanych przedsigbiorstw jest przekonane, ze sektor
publiczny nie stwarza odpowiednich warunkow dla rozwoju biznesu.

Wedhug przedsigbiorcow — we wszystkich krajach Unii — procedury zwia-
zane z otrzymaniem wsparcia finansowego na innowacje sa zbyt skomplikowa-
ne, a programy wsparcia rzadowego sa niedostosowane do potrzeb rynku.
Wskazania przedsigbiorcoOw $§wiadcza o tym, ze firmy dziatajace w Luksembur-
gu napotykaja na najmniej skomplikowany proces pozyskania $rodkéw pu-
blicznych na innowacje oraz udzialu w programach pomocowych. Jednoczesnie
najbardziej na ten aspekt zdaja si¢ skarzy¢ przedsigbiorcy ze Slowacji. Polscy
przedsigbiorcy w 71% twierdza, ze uzyskanie wsparcia finansowego, grantow
czy ulg podatkowych na innowacje jest trudne, ponadto az 67% zauwaza, ze
rzadowe programy powinny by¢ kierowane do wigkszej gamy firm. Powyzsze
wyniki $wiadcza o tym, ze sektor publiczny poprzez brak wsparcia dla innowa-
cyjno$ci wsrod przedsigbiorstw oraz niska wlasna innowacyjnos¢, moze czasa-
mi hamowa¢ wzrost innowacyjnosci w ogole, poprzez np. utrudnienia w dostg-
pie do $rodkéw publicznych, ktore firmy moglyby spozytkowaé na innowacje.
Nalezy dodac, ze 87% wszystkich ankietowanych zgadza si¢ ze stwierdzeniem,
ze sektor publiczny powinien uczyni¢ jeszcze wigcej niz dotychczas, aby
zwigkszy¢ swojg innowacyjno$¢, a tym samym wspiera¢ te dziatania wsrod
przedsiebiorstw. Krajami, w ktorych przedsiebiorcy (ponad 90% ankietowa-
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nych) szczegoélnie zauwazaja konieczno$¢ intensyfikacji dziatanh administracji
na rzecz innowacji sa Grecja, Bulgaria oraz Hiszpania (ponad 90%)°.

Najnowsze wyniki badan zawarte w raporcie Doing Business, wskazuja ze
warunki dla prowadzenia biznesu ulegly znacznej poprawie. Dzigki wprowa-
dzonych przez polski rzad reformom udalo si¢ utatwié przedsigbiorstwom®:

a) rejestracje praw wilasnosci, zwigkszono wydajno$¢ procesowania
wnioskow rejestracyjnych, dzieki m.in. wprowadzeniu innowacyjnych
rozwigzan w zakresie zarzadzania, przechowywania i zwigkszeniu di-
gitalizacji ksiag wieczystych i innych dokumentéw;

b) ptacenie podatkéw, poprzez uproszczenie systemu podatkowego oraz
wprowadzenie innowacji w zakresie mozliwosci sktadania rozliczen
podatkowych przez Internet;

c) realizacje kontraktéw handlowych, poprzez wprowadzenie zmian
w kodeksie postgpowania cywilnego, wzrost liczby sedziow oraz
wdrozenie systemu informatycznego pozwalajacego na szybszy prze-
ptyw informacji pomigdzy sadami, dzigki czemu skrécono czas po-
trzebny do zrealizowania umowy handlowej;

d) ogtaszanie upadtosci firmy, poprzez zaktualizowanie koniecznych do
wypelienia dokumentow i wnioskdéw, zapewnienie wigkszego bezpie-
czenstwa kredytodawcom oraz utatwienie rozpoczg¢cia procedury ogta-
szania upadlos$ci przez przedsigbiorstwo.

Wszystkie powyzsze ulatwienia wynikaly z wprowadzenia przez sektor
publiczny innowacji, m.in. nowych systemow informatycznych, zwigkszenia
dostgpu do ustug publicznych przez Internet oraz wprowadzania nowych roz-
wigzan technicznych usprawniajacych dziatanie wtadz publicznych oraz wy-
miang informacji pomigdzy jednostkami administracji. Cho¢ nowe rozwigzania
zwigkszaly bezposrednio innowacyjnos¢ sektora publicznego, nalezy zauwazyc,
iz znaczaco wplywaja one rowniez na dziatalno$¢ gospodarcza i innowacyjna
sektora przedsigbiorstw w Polsce. Dzigki takim rozwigzaniom niwelowane sa
niektore bariery rozwoju innowacyjnosci, poniewaz firmy moga szybciej uzy-
ska¢ potrzebne im informacje, zaoszczedzaja czas i zmniejszaja koszty dziatal-

% Flash Eurobarometer 343. Innovation in the public sector: its perception in and impact on

business, European Commission, 2012, s. 49.
Doing Business 2013. Smarter Regulations for Small and Medium-Sized Enterprises, Inter-
national Bank for Reconstruction and Development/World Bank, 2013, s. 9.
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nos$ci, a tym samym pozyskuja dodatkowe $rodki i zasoby, ktore moga przezna-
czy¢ na rozwoj.

2. Bariery innowacyjnosci sektora publicznego

Bariery innowacyjnos$ci sektora publicznego mozna podzieli¢ na czynniki
zewngtrzne, wewngtrzne oraz polityczne. Jednoczes$nie czynniki, ktore sa barie-
rami rozumie si¢ rowniez jako stymulatory dla wzrostu innowacyjno$ci sektora
publicznego, poniewaz w celu zniesienia owych barier wprowadzane sa zmiany
oraz innowacyjne rozwiazania’. Wewnetrzne determinanty i bariery dotycza
glownie aspektow organizacyjnych oraz biurokracji. Moga nimi by¢ zaréwno
problemy wewngtrzne w organizacji lub ich wewngtrznych komoérkach, sposéb
zarzadzania, jak réwniez sceptyczne podej$cie pracownikow do zmian, wpro-
wadzania nowych technologii, zbyt niski entuzjazm czy sprzeciw zwiazkow
zawodowych wobec zmian.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze mozna wyr6zni¢ dwie grupy ba-
rier. Pierwsza dotyczy czynnikow zwigzanych z zasobami ludzkimi. Dotycza
one poziomu wyksztalcenia a wigc potrzeby permanentnego szkolenia, systemu
motywowania, ktéry wymaga innowacyjnego systemu. Ponadto bariera jest
nieudolne zarzadzanie i przywodztwo. Przelozeni, poprzez swoje dziatania po-
winni zachgca¢ podwladnych do pracy przy projektach innowacyjnych i osiaga-
nia nowych, celéw. Posiadanie lidera, ktory motywuje pracownikow do dziata-
nia i wprowadzania innowacji jest kluczowe dla poprawy dziatania catego sek-
tora publicznego.

Druga grupa barier dotyczy biurokracji oraz struktur organizacyjnych da-
nej jednostki®. Mechanizmy oraz narzedzia zarzadzania wykorzystywane
w procesie tworzenia celow jednostki oraz zarzadzania nia znaczaco wpltywaja
na poziom innowacyjnosci oraz tempo wprowadzania w jednostce zmian. Staba
wspotpraca pomigdzy wewngtrznymi komorkami nie pozwala na sprawne za-
rzadzanie zasobami oraz komplikuje proces wprowadzania wielu innowacyj-

" L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-

tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy
TrendChart with ERAWATCH (2011-2012), op.cit., s. 17.

8 L. Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-
tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy
TrendChart with ERAWATCH (2011-2012), op.cit., s. 16.
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nych rozwiazan. Aspekt wspotpracy dotyczy rowniez kooperacji pomigdzy sek-
torem publicznym a przedsigbiorstwami, ktora w wielu krajach wciaz stoi na
stosunkowo niskim poziomie i nie sprzyja rozwojowi biznesu. Sektor publiczny
boryka si¢ dodatkowo z problem niskiej sktonnosci pracownikow do podejmo-
wania ryzyka, ktore nieodtacznie wiaze si¢ z procesami innowacyjnymi. Wyni-
ka¢ to moze gtéwnie z faktu (z badan przeprowadzonych w karach Unii Euro-
pejskiej), iz jego podejmowanie nie jest odpowiednio nagradzane, w przeci-
wienstwie do porazki, ktora powinna spotkac si¢ z karg lub zwolnieniem, cho¢
niektorzy twierdza, ze z nauka na przysztos¢. Dopoki sektor publiczny nie
zmieni swego podejécia i nie wprowadzi systemOw motywowania pracowni-
kow, szczegdlnie do podejmowania ryzyka oraz okazywania zaangazowania,
tempo wzrostu innowacyjnosci tego sektora bedzie wciaz znacznie wolniejsze
niz w przypadku sektora prywatnego®.

Zewngetrzne bariery innowacyjnosci sektora publicznego wiaza si¢ z ni-
skim poziomem wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym, jak
réwniez stabym zaangazowaniem w tworzenie nowych oraz udoskonalanie juz
istniejacych ustug publiczny. Jednoczes$nie dzigki istnieniu réznego rodzaju
rankingdéw innowacyjno$ci oraz nagrod z tym zwiazanych wprowadzanie inno-
wacyjnych rozwiazan poza poprawg pracy danej jednostki niesie za soba row-
niez prestiz na arenie migdzynarodowej. Mozna zauwazy¢, ze srodowisko ze-
wngtrzne generuje wigcej motywatoréw i determinantéw dla innowacyjno$ci
niz barier. Bariery czg$ciej swoje zrodlo posiadaja wewnatrz organizacji, czy
sektora, ograniczajac wzrost innowacyjnosci juz na poczatkowym etapie jej
planowania czy wprowadzania.

Trzecia grupa czynnikow wptywajacych na innowacyjnos¢ dotyczy czyn-
nikow politycznych. Na innowacyjnos$¢ sektora publicznego wptywaé moga nie
tylko decyzje w zakresie polityki wewnetrznej, ale rOwniez zagranicznej. Do-
datkowo zwiazane z nimi sa roznego rodzaju regulacje budzetowe, prawne, za-
wirowania polityczne, zmiany priorytetow partii rzadzacych oraz dziatania opo-
zycji. Do politycznych barier innowacyjnosci sektora publicznego mozna zali-
czy¢™:

® ICEG European 00 INNO-Grips Policy Brief No. 5, Policy Supporting Innovation in Public

Service Provision, op.cit., s. 30.

10| Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-
tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy
TrendChart with ERAWATCH (2011-2012), op.cit., s. 20.
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3.

d)
€)

ograniczenia budzetowe (restrykcje), ktore w duzej mierze zostaly
spowodowane kryzysem gospodarczym;

dostgpnosé funduszy (zasobow) finansowych; dotyczy to nie tylko sa-
mej wielko$ci $rodkow dostepnych na dziatalno$¢ innowacyjna, ale
réwniez sposobu ich pozyskania oraz wydatkowania;

uregulowania prawne oraz decyzje podejmowane na poziomie UE (np.
w zakresie funduszy unijnych), ktore sa najczg$ciej uwazane za stymu-
latory innowacji;

wsparcie polityczne dla proceséw innowacyjnych;

elastyczne uregulowania prawne, jesli sa zbyt mato elastyczne stano-
wia barierg dla wzrostu innowacyjnosci sektora publicznego.

Wigkszos¢ wprowadzanych w sektorze publicznym innowacji powstaje
W odpowiedzi na wyzej wymienione problemy, ktore jednoczes$nie sa barierami
dla innowacyjnosci.

Innowacje sektora publicznego w Polsce

Na innowacje w sektorze publicznym sktadaja si¢ ulepszone procesy

i ushugi, nowe formy organizacji, zarzadzania oraz narzedzia wykorzystywane

w pracy urzednikow. Przyktady dziatan, ktore mozna zaliczy¢ do poszczegol-

nych kategorii innowacji sektora publiczne prezentuje ponizsza tabela.

Tabela 1
Innowacje sektora publicznego
Typ innowacji sektora publicznego Przyktad dziatan
Ulepszone procesy oraz ustugi Innowacje procesowe, doskonalenie juz istnieja-

cych i wykorzystywanych proceséw

Poprawa w zakresie §wiadczenia ustug publicz-
nych

Zamoéwienia publiczne

Nowe formy organizacji Zmiana struktury organizacyjnej, reorganizacja

jednostki
Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP)

Nowe formy zarzadzania oraz narzgdzia Wykorzystywanie teleinformatyki (technologii

ICT), digitalizacji/cyfryzacja ustug,
E-Government
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Typ innowacji sektora publicznego Przyktad dziatan

Nowoczesne formy zarzadzania zasobami ludz-
Kimi
Monitorowanie oraz ocena dziatan

Zrédto: Rivera Leon L., Simmonds P., Roman L., Trends and Challenges in Public Sec-
tor Innovation in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for In-
tegration of INNO Policy TrendChart with ERAWATCH (2011-2012), op.cit.,
s. 12,

Nacisk na osiaganie lepszych efektow ekonomicznych oraz spotecznych
w dobie ograniczonosci nakladéow oraz zwiazana z tym presja wywierana na
sektor publiczny sprawiaja, ze potrzebne jest nowe podejscie do spraw publicz-
nych. Jedna z prob nowego spojrzenia na zarzadzanie tym sektorem jest New
Public Management. Nowe zarzadzanie publiczne (NZP) jest modelem, zakta-
dajacym reformowania administracji publicznej i sektora publicznego, w celu
zwigkszania efektywnosci naktadow poniesionych na zrealizowanie zadan pu-
blicznych. NZP zakltada stosowanie przez sektor publiczny mechanizméw ryn-
kowych oraz rozwiazan zapozyczonych z sektora prywatnego, prowadzi wigc
m.in. do ograniczenia roli panstwa. Nowe zarzadzanie publiczne forsuje zmiany
w zakresie planowania budzetowego (budzetowanie zadaniowe), wprowadzania
nowych technik i narzedzi zarzadzania (m.in. wieloletniego planowania finan-
sowego), wprowadzanie rynkowego podejscia do ustug publicznych (m.in. PPP
oraz procesy prywatyzacji) oraz postawy urzednikow wobec klientow™.

Poprawa dzialania oraz efektywnosci stala si¢ gtownym celem administra-
cji publicznej wielu krajow Europy. Wazne sa rezultaty podejmowanych dzia-
tan, dzigki czemu srodki publiczne moga by¢ lepiej rozdysponowywane.

Reformowanie sektora publicznego utrzymane w nurcie nowego zarzadza-
nia publicznego stato si¢ rowniez jednym z priorytetow polskiego rzadu. Podje-
to w zwiazku z tym:

11 B. Guziejewska, D. Hajdys, Budzetowanie zadaniowe jako innowacyjna forma zarzqdzania
w publicznym systemie finansow (na przyktadzie wojewodztwa todzkiego), W: Innowacyjnosé
w systemach finansowych, Acta universitatis lodziensis, Folia Oeconomica 266, red.
B. Mikotajczyk, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2012, s. 12-13.
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a) szereg narodowych projektéw w celu ulepszenia infrastruktury telein-
formatycznej (ICT), z ktorej korzystaja instytucje publiczne'?;

b) powotano w 2010 r. sejmowa Komisj¢ ds. Innowacyjnosci i Nowocze-
snych Technologii (INT), ktorej prace dotycza przede wszystkim za-
gadnien z zakresu transferu technologii, polityki innowacyjnej, wtas-
nosci intelektualnej, technologii ICT oraz e-administracji.

W ciagu ostatnich lat Polska podjela wiele inicjatyw na rzecz zwigkszenia

innowacyjnosci sektora publicznego. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢':

a) stworzenie Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej —
ePUAP. Jest to system informatyczny, dzigki ktorem administracja pu-
bliczna moze $wiadczy¢ swoje ustugi za posrednictwem Internetu. Da-
je to obywatelom mozliwo$¢ korzystania z ustug publicznych bez ko-
niecznosci wizyty w urzedzie. Stworzenie portalu ePUAP zapewnia
swobodna i1 sprawng komunikacj¢ pomigdzy administracja a obywate-
lami lub przedsigbiorcami, jak réwniez pomiedzy instytucjami pu-
blicznymi.

Obecnie trwaja dzialania zmierzajace do powigkszenia zakresu ustug
swiadczonych za pomoca portalu. Dziatania te realizowane sa w ramach projek-
tu ePUAP2, w ktorego wyniku:

a) zostanie poprawiona efektywno$¢ kosztowa sektora publicznego, po-

przez $wiadczenie jeszcze wigkszej ilosci ustug przez Internet;

b) zwiekszy sie wspdlpraca jednostek samorzadu terytorialnego dzieki
wykorzystaniu mechanizméw dostepnych na portalu ePUAP;

C) zostanie ulatwione korzystanie z ustug publicznych online, poprzez
stworzenie katalogu ustug;

d) utworzenie Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospo-
darczej — CEIDG (dziata w Polsce od 1 lipca 2011r). Umozliwia ona
rejestracje dziatalnosci gospodarczej, zmiang danych oraz sprawdzenie
informacji o innych przedsigbiorcach prowadzacych swa dziatalno$¢
w Polsce za posrednictwem Internetu. Utatwia to prowadzenie dziatal-
no$ci gospodarczej i pozwala usprawni¢ funkcjonowanie administracji.

12| Rivera Leon, P. Simmonds, L. Roman, Trends and Challenges in Public Sector Innova-
tion in Europe, Thematic Report 2012 under Specific Contract for Integration of INNO Policy
TrendChart with ERAWATCH (2011-2012), op.cit., s. 12-13.

B oMm. Georgijew, Public innovation Poland, ePUAP — Electronic Platform of Public Admin-
istration Services.
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W sumie zwigksza si¢ bezpieczenstwo obrotu gospodarczego (udo-
stepnianie informacji o koncesjach, zezwoleniach, licencjach oraz wpi-
sach do rejestru dziatalnosci regulowanej). Pojedynczy Punkt Kontak-
towy zostat uruchomiony w ramach projektu CEIDG i jest on finanso-
wany z Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka na lata
2007-2013"

e) reformy przepisow prawnych. Wedtug raportu Doing Business 2013
Polska zrobita najwigkszy postgp w zakresie zwigkszania swobody
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej sposrod wszystkich badanych
krajow. Postep ten mozliwy byt dzigki wprowadzeniu czterech reform,
ktére utatwily oglaszanie upadtosci firmy, realizacje¢ kontraktéw han-
dlowych, ptacenie podatkow oraz rejestracje praw wihasnosci. Przed-
sigbiorcy uwazaja, ze postep w tym zakresie jest jeszcze zbyt powolny;

f) przedkomercyjne zamowienia publiczne daja sektorowi publicznemu
mozliwos$¢ dzielenia si¢ ryzykiem z dostawca, ktory ponosi czg$¢ kosz-
tow prac B + R, jednoczesnie dostajac w zamian prawa do rezultatow
tych prac. Do kazdej z faz PCP moze by¢ zaproszonych kilku pracuja-
cych niezaleznie od siebie dostawcow, ktorych zadaniem jest rozwia-
zanie tego samego problemu. Na kazdym z etapoéw przeprowadzana
jest selekcja podmiotéw. Podmioty, ktorym nie udato si¢ zakwalifiko-
waé do nastgpnego etapu maja jednak prawo do dalszego rozwijania
stworzonego przez siebie urzadzania oraz oferowania go potencjalnym
kupcom, jednak musza robi¢ to korzystajac juz jedynie z wlasnych
srodkow. Po ukonczeniu wszystkich etapow PCP nastgpuje zamowie-
nie publiczne tego rozwiazania, ktore w ocenie podmiotu zamawiaja-
cego najlepiej rozwiazuje problem (wyzwanie) jakie byto przedmiotem
PCP*.

Podsumowanie

Wiele organizacji miedzynarodowych zwraca uwagg na fakt, iz obecnie
w wielu krajach wymaga sie potaczenia osiagania lepszych wynikow, zwiek-

1 Szerzej zob.: Innowacje i transfer technologii. Slownik pojeé, red. K.B. Matusiak, PARP,
Warszawa 2008.

15 5. sawin, W. Bereszko, Innowacyjne i przedkomercyjne zamowienia publiczne, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2012, s. 9-10.
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szania satysfakcji uzytkownikow, lepszego radzenia sobie z wyzwaniami klima-
tycznymi 1 demograficznymi przy jednoczesnym zmniejszaniu ilosci $rodkow
przeznaczanych na realizacje tych dzialan. Znalezienie radykalnych, nowych
sposobow $wiadczenia ustug publicznych przy znaczaco ograniczonym budze-
cie stanowi jedno z gtownych wyzwan stojacych przed sektorem publicznym.
Pomocne w tym wzgledzie moze by¢ zwigkszanie innowacyjnosci sektora pu-
blicznego, ktora poprawia nie tylko jego efektywnosc¢, ale przyczynia si¢ do po-
prawy rozwoju sektora prywatnego. Jednoczeénie dziatania i utatwienia prowa-
dzenia biznesu posrednio dotycza innowacyjnosci sektora publicznego, ale
wplywaja na aspekt prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej oraz innowacyjnej
przez firmy.

Stosowanie tzw. dobrych praktyk sprzyja rdwniez procesowi uczenia si¢
jednostek sektora publicznego na roznych szczeblach zarzadzania dzigki czemu
dyfuzja innowacji i wiedzy zwigksza sig.

Bardzo waznym dla krajéow Europy Srodkowo-Wschodniej jest tworzenie
wewngetrznej kultury innowacyjnej, a wigc postaw proinnowacyjnych wsrod za-
rzadzajacych sektorem publicznym, pracownikami w réznych segmentach sek-
tora publicznego.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze pomiar efektow dziatan innowacyjnych w sek-
tora publicznego nie jest latwy. Swiadcza o tym dyskusje na temat ram koncep-
tualnych dla pomiaru innowacyjnosci w tym sektorze. Oprocz badan ankieto-
wych, nalezy zbada¢ czynniki: sprawcze innowacji; dziatania; rezultaty, podob-
nie jak bada sig¢ innowacyjnos¢ gospodarek, ale mierzona innymi wskaznikami.
W tej architekturze badan rezultaty innowacji beda uwzglednialy oddzialywanie
innowacji w sektorze publicznym na wyniki pracy przedsigbiorstwa (prace
w tym zakresie trwaja).
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THE ROLE OF INNOVATION IN ALLIANCES BETWEEN PUBLIC
AND BUSINESS SECTOR

Summary

This article aims to identify the role of the public sector in business development.
The results of the measurement of public sector innovation carried out in the European
Union was pointed out. These results reflect the diversity of the development of public
services and thus the development of enterprises, particularly SMEs.

Translated by Bozena Mikolajczyk
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Wstep

W perspektywie finansowej 2007-2013 Regionalne Programy Operacyjne
(RPO) stanowia jedno z wazniejszych zrodet finansowania inwestycji w infra-
strukture, przyczyniajac si¢ do realizacji celow polityki rozwoju regionalnego.
Projekty dofinansowane z funduszy strukturalnych w ramach RPO, dotycza
réznych obszardéw (osi priorytetowych), zaczynajac od gospodarki, a konczac
na spdjnosci spoleczne;j.

Odpowiednio rozwinigta i dostgpna infrastruktura spoteczna przyczynia si¢
do pozytywnych zmian jakosciowych i ilosciowych w kapitale ludzkim, ksztat-
tuje m.in. atrakcyjno$¢ osiedlencza danego uktadu terytorialnego. W ten sposob
wplywa na podnoszenie konkurencyjnosci regionéw i oddziatuje na gospodarke
catego kraju.

Celem publikacji jest analiza wykorzystania wsparcia finansowego Unii
Europejskiej (UE) w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wodztwa Zachodniopomorskiego na lata 2007-2013 (RPO WZ) w aspekcie in-
frastruktury spoteczne;j.
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1. Regionalne programy operacyjne jako podstawowy instrument polityki
intraregionalnej

Ogblnym celem polityki regionalna UE" jest wyréwnywanie réznic gospo-
darczych i spotecznych pomiedzy poszczegélnymi regionami. Cel ten realizo-
Wany jest przez odpowiednie rozdysponowanie srodkéw finansowych UE, tak
by trafity one do regiondéw charakteryzujacych si¢ stabszym rozwojem w sto-
sunku do $redniej unijnej’.

Fundusze unijne stanowia $rodki finansowe, ktore wykorzystywane sg na
rzecz wspierania i restrukturyzacji gospodarki poszczegoélnych krajow czion-
kowskich. Cele polityki strukturalnej UE realizowane sa przez fundusze struktu-
ralne tj. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejski Fun-
dusz Spoteczny (EFS) oraz Fundusz Spdjnosci (FS). Fundusze strukturalne ma-
ja charakter zregionalizowany, co oznacza, ze strumien pochodzacych z nich
srodkow finansowych kierowany jest do regiondéw, natomiast §rodki pochodza-
ce z FS otrzymuja kraje. Absorpcja srodkow z funduszy europejskich odbywa
si¢ poprzez programy, ktore staty si¢ narzedziem porzadkujacym przeznaczenie
poszczegblnych dotacji. EFRR jest najwigkszym funduszem, ktory zwiazany
jest z realizacja Strategii Lizbonskiej, obejmuje m.in. takie obszary jak: inwe-
stycje produkcyjne, infrastrukturg, inne inicjatywy rozwojowe oraz wymiang
doswiadczen®. W ramach funduszy strukturalnych realizowane sa Programy
Operacyjne (PO), ktore zostaly stworzone w oparciu o Strategiczne Wytyczne
Wspdlnoty dla spojnosci na lata 2007-2013, zgodne z Narodowa Strategia
Spojnosci zwana tez Narodowymi Strategicznymi Ramami Odniesienia
(NSRO). PO dostepne dla Polski w latach 2007-2013 finansowane z funduszy

Termin polityka regionalna w wielu opracowaniach dotyczacych Unii Europejskiej stoso-
wane jest zamiennie z pojgciami: polityka spojnosci, polityka strukturalna. Podstawowym celem
polityki spojnosci jest zmniejszenie zroznicowan w Unii Europejskiej; pojgcie polityki struktural-
nej uznawane jest za tradycyjne, uzywane od 1957 r., dotyczy interwencji Wspolnot Europejskich
(od 1993 r. — Unii Europejskiej); natomiast cel polityki regionalnej wyrazany jest jako zwigksze-
nie spojnosci ekonomicznej i spotecznej w Unii Europejskiej i realizowany poprzez pomoc finan-
sowa przekazywana regionom. Na potrzeby niniejszego opracowania mozna sformutowaé jeden
wspolny cel polityki regionalnej, polityki spojnosci i polityki strukturalnej, jakim jest niwelowa-
nie r6znic gospodarczych i spotecznych pomiedzy regionami UE. Por. Portal Funduszy Europej-
skich, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/, 30.06.2013.

2 J. Uryga, W. Magielski, I. Bienias, Srodki unijne. Klasyfikacja, funkcjonowanie, ewidencja
i rozliczanie, ODDK, Gdansk 2007, s. 14.
% 7. Sliwa, Fundusze unijne bez tajemnic, WNWZ, Warszawa 2008, s. 24.
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europejskich oraz relacje pomiedzy poszczegolnymi funduszami a programami

operacyjnymi przedstawiono za pomoca schematu — rys. 1.

Fundusze
unijne

Fundusz
Spéjnosci

Europejski Fundusz
Rozwoju
Regionalnego

Europejski
Fundusz Spoteczny

-

Programy Operacyjne

<~

<~

Infrastruktura
i Srodowisko

<~

Kapitat Ludzki

Innowacyjna
Gospodarka

16 Regionalnych
Programéw
Operacyjnych

Rozwéj Polski
Wschodniej

Pomoc Techniczna

Europejska
Wspdtpraca
Terytorialna

Rys. 1. Powiazanie funduszy unijnych z poszczegdlnymi Programami Operacyjnymi

Zroédto: B. Pilecki, Centra integracji spolecznej jako instrument przeciwdzialania bez-

robociu w wojewddztwie zachodniopomorskim, ZAPOL, Szczecin 2011, s. 53.

Jak wynika z rysunku 1, tylko PO Infrastruktura i Srodowisko finansowa-
ny jest z dwoch roéznych funduszy, pozostate programy operacyjne przyporzad-
kowane sg konkretnym funduszom. RPO finansowane sa z EFRR, a podstawe
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prawna ich funkcjonowania w Polsce stanowi ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju’.

RPO jest waznym elementem systemu wdrazania NSRO, podrzednosé
RPO wobec strategii rozwoju wojewodztwa jest przejawem jego operacyjnego
charakteru; RPO okre$la obszary dzialan, niekiedy bardziej uszczegdtowione
dzialanie, jakie wladze samorzadowe na szczeblu wojewodztwa podejmuja
wcelu zwigkszenia poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego regionu.
W Polsce utworzono 16 RPO, przyporzadkowanych do poszczegolnych woje-
wodztw wraz z odpowiedzialnoscia samorzadu wojewoddztwa za ich przygoto-
wanie, wdrazanie i zarzadzanie nimi; w przeciwienstwie do takich programéow
krajowych (m.in. PO Infrastruktura i Srodowisko, PO Innowacyjna Gospodar-
ka, PO Kapital Ludzki), ktore sa zarzadzane przez Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego. Takie umiejscowienie RPO w systemie prawno-administracyjnym
przyczynia si¢ do realizacji zasady subsydiarno$ci oraz wspierania polityki
intraregionalnej. W Polsce z catkowitej kwoty przeznaczonej na realizacje
NSRO wynoszacej 67,3 mld EUR, 16,6 mld EUR dotyczy RPO, co stanowi
24,7%", co argumentuje ich szczegdlne znaczenie dla realizacji strategicznych
celow polityki regionalnej Unii Europejskie;j.

Na skutek przenikania si¢ sfer gospodarczej i spotecznej projekty dofinan-
sowane z funduszy strukturalnych w ramach RPO, dotycza réznych obszaréw
(osi priorytetowych), zaczynajac od gospodarki, a konczac na spojnosci spo-
tecznej. Tym samym przyczyniaja si¢ do kompleksowej realizacji strategii roz-
woju poszczegdlnych wojewddztw, z uwzglednieniem specyficznych dla nich
warunkow i zasobow.

2. Infrastruktura spoleczna — aspekty spoleczne i gospodarcze

Infrastrukturg, w ogdlnym ujgciu, mozna zdefiniowac jako sume wszyst-
kich czynnikdéw uczestniczacych w procesie $wiadczenia ustug, a wiec w relacji
kapital—praca, wraz z efektami ich dziatalnosci lub jako ogoét srodkow i1 warun-
kow niezbednych do prawidtowego funkcjonowania panstwa®. Natomiast infra-
struktura spoleczna rozumiana jest jako zorganizowany system instytucji

4 DzU 2006, nr 226, poz. 1658.
% Portal Funduszy Europejskich, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/, 30.06.2013.
6 Gospodarka miejska, red. E. Dzbik, SGH, Warszawa 1995, s. 81-88.
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i urzadzen $wiadczacych ustugi jednostkowe w zakresie: o$wiaty i wychowania,
upowszechniania kultury, ochrony zdrowia, opieki spotecznej oraz kultury fi-
zycznej i turystyki’.

Infrastruktura spoteczna bezposrednio wptywa na jako$¢ zycia mieszkan-
cow, natomiast posrednio przyczynia si¢ do rozwoju gospodarczego regionu.
Odpowiednio rozwinigta i dostgpna infrastruktura spoteczna przyczynia si¢ do
pozytywnych zmian jako§ciowych i ilo§ciowych w kapitale ludzkim, ktory sta-
nowi zasob pracy. Jakos¢ kapitalu ludzkiego ma szczegolne znaczenie dla gate-
zi gospodarki zwiazanych z dziatalno$cia wysokospecjalistyczna, zaawansowa-
na technologicznie oraz innowacyjna. Dodatkowy wplyw infrastruktury spo-
fecznej na sfere gospodarcza przejawia si¢ w zwigkszeniu ilo$ci zasobow pracy
na skutek poprawy atrakcyjnosci osiedlenczej regionow. Tym samym zwigksza-
jac konkurencj¢ na rynku pracy, ktora w ocenie pracodawcow jest zjawiskiem
pozytywnym jednak w skrajnych przypadkach moze powodowaé wzrost bezro-
bocia w danym regionie.

Wydatki inwestycyjne, takze na infrastruktur¢ spoteczna, charakteryzuja
si¢ relatywnie wysokim poziomem w budzetach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, w stosunku do wydatkéw ponoszonych na biezaca dziatalno$¢ opera-
cyjna. Wynika to z niektorych definicyjnych cech infrastruktury, takich jak:
dhugi okres uzytkowania obiektéw infrastrukturalnych, ktéorych budowa
uwzglednia nie tylko zaspokojenie obecnych potrzeb, ale i przysztych co powo-
duje wysoka kapitalochtonno$¢ przedsigwzig¢ i skokowe powstawanie kosztow.
Dodatkowa cecha przedsiewzie¢ infrastrukturalnych, przektadajaca si¢ na wy-
soki poziom wydatkéw inwestycyjnych jest konieczno$¢ tworzenia catych
obiektow od razu ze wzgledu na kwestie ekonomiczne, technologiczne oraz
funkcjonalne.

Waznym zrédlem finansowania inwestycji w infrastrukture spoteczna, ze
wzgledu na swoja specyfike sa RPO. Zroznicowanie obszaréw wsparcia jakie
obejmuja RPO powoduje kompleksowe ich oddziatywanie zarowno na sferg
spoleczna i gospodarcza.

T J. Kroszel, Infrastruktura spoleczna w polityce spolecznej, Opole 1990, s. 18.
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3. Inwestycje w infrastrukture spolecznga w Regionalnym Programie
Operacyjnym Wojewodztwa Zachodniopomorskiego 2007-2013 —
analiza warto$ci udzielonego wsparcia (stan na 30.06.2013.)

W Regionalnych Programach Operacyjnych wyrdznia si¢ obszary wspar-
cia, dodatkowym ich uszczegotowieniem sa kategorie interwencji zwane tez
tematami lub kategoriami priorytetu. Wérdd obszaréw wsparcia w RPO wyrdz-
nia sie®;

— badania i rozwdj technologiczny, innowacje, przedsigbiorczosé
(1-9),

— spoteczenstwo informacyjne (10-15),

— transport (16-32),

— energia (33-43),

— ochrona srodowiska i zapobieganie zagrozeniom (44-54),

— turystyka (55-57),

— kultura (58-60),

— 0dnowa obszaréw miejskich i wiejskich (61),

— inwestycje w infrastrukture spoteczng (75-79),

— pomoc techniczna (85-86).

Wartosci podpisanych umow oraz struktura obszaréw wsparcia, ktorych
dotycza w odniesieniu do 16 RPO oraz do RPO WZ na lata 2007-2013 zostata
przedstawiona w tabeli 1.

Tabela 1

Struktura warto$ci umoéw o dofinansowanie w ramach RPO i RPO WZ

na lata 2007-2013 ze wzgledu na obszar wsparcia

Warto$¢ uméw o do- Udziat 16 Warto$¢ umoéw Udzial
. - - RPO . . RPO
Obszar wsparcia finansowaniel6 RPO lacznie o dofinansowanie WZ
tacznie [PLN] (%) RPO WZ (PLN) (%)
Badania i rozwdj technolo- 15127166955,14 23,34 941906415,4 30,80
giczny, innowacje, przed-
siebiorczo$¢ (1-9)

8  Zgodnie z nomenklatura przyjeta w sprawozdawczosci Krajowego Systemu Informatyczne-

go oraz przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w Monitorze Regionalnym. W nawiasach uje-
to nr kategorii priorytetu.
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Warto$¢ uméw o do- Udzial 16 Warto$¢ umow Udzial
. - . RPO . . RPO
Obszar wsparcia finansowaniel6 RPO lacznie o dofinansowanie W2
tacznie [PLN] (%) RPO WZ (PLN) %)
Spoteczenistwo informacyj- 4402522601,58 6,79 105298233,5 3,44
ne (10-15)
Transport (16-32) 17654736468,66 27,24 902814958,9 29,52
Energia (33-43) 2008866189,73 3,10 77 979 736,45 2,55
Ochrona $rodowiska i za- 6403823738,08 9,88 98675611,98 3,23
pobieganie zagrozeniom
(44-54)
Turystyka (55-57) 2979227838,86 4,60 177877808,5 5,82
Kultura (58-60) 2478677030,97 3,82 212413130,1 6,95
Odnowa obszaréw miej- 4704175349,98 7,26 192716479,5 6,30
skich i wiejskich (61)
Inwestycje w infrastruk- 7306623485,63 11,27 251468934,9 8,22
ture spoleczng (75-79)
Pomoc techniczna (85-86) 1707304826,08 2,63 97178128,31 3,18
Pozostate (62, 80-81) 46713644,33 0,07 0 0,00
Suma 64819838129,04 100,00 3058329437,52 100,00

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Krajowego Systemu Informatyczne-
go (KSI SIMIK 07-13) Zestawienie wartosci umow/decyzji o dofinansowanie —
w podziale na programy oraz temat, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/
AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSI_raporty.aspx, 02.07.2013.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 1 struktura dofinansowania po-
szczegdlnych obszaréw wsparcia w ramach RPO WZ jest zblizona do warto$ci
dotyczacych catego kraju a wigc zagregowanych 16 RPO. Na obszar wsparcia
Inwestycje w infrastrukturg¢ spoteczng tacznie w 16 RPO przeznaczono 7 306
623 485,63 PLN co stanowi 11% wartosci wszystkich podpisanych umoéw,
w RPO WZ przeznaczono 251 468 934,94 zt co stanowi 8% wartosci wszyst-
kich zawartych umow, a wigc udziat finansowania inwestycji w infrastrukture
spoteczna z RPO WZ jest nizszy od $redniej krajowej o 3 punkty procentowe”.
W ramach RPO WZ najwigksza warto$¢ podpisanych uméw o dofinansowanie
dotyczyta obszaru wsparcia Badania i rozw6j technologiczny, innowacje, przed-
sigbiorczo$¢ — 31% ogolnej wartosci podpisanych uméw, na drugim miejscu —
Transport (30%), a na trzecim obszar wsparcia Inwestycje w infrastrukture spo-
teczna — 8% tacznej wartosci zawartych umow. Obszarami odznaczajacymi sig

®  QObliczenia whasne na podstawie danych Krajowego Systemu Informatycznego (KSI SIMIK

07-13) Zestawienie wartosci uméw/decyzji o dofinansowanie — w podziale na programy oraz te-
mat, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSI_raporty.
aspx, 02.07.2013.
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najnizsza wartoscia podpisanych umow w stosunku do tacznej wartosci umow
0 dofinansowanie z RPO WZ (po 3%) sa: Energia, Pomoc techniczna oraz
Ochrona $rodowiska i zapobieganie zagrozeniom, Spoteczenstwo informacyjne.
Nalezy zauwazy¢, ze podziat srodkéw pomigdzy poszczegdlne regiony zostat
dokonany w oparciu o algorytm uwzgledniajacy 3 zmienne: populacje, PKB per
capita i poziom bezrobocia; jednak za podzial §rodkow pomiedzy obszary
wsparcia odpowiada wojewddztwo samorzadowe, takie rozwiazanie jest prze-
jawem decentralizacji wtadzy publicznej, a takze przyczynia si¢ do identyfikacji
i zaspokajania roznych potrzeb charakterystycznych dla konkretnych regionow.

W RPO Wojewodztwa Zachodniopomorskiego na lata 2007-2013 inwe-
stycje w infrastrukturg spoteczna ujete sa w 7. osi priorytetowej Rozwdj infra-
struktury spotecznej i ochrony zdrowia; jej gtdéwnym celem jest poprawa jakosci
i dostgpnosci infrastruktury edukacyjnej, sportowej oraz ochrony zdrowia, na-
tomiast cele szczegotowe obejmuja™:

a) podniesienie jakosci infrastruktury edukacji;

b) podniesienie jako$ci i rozwoj bazy sportowe;;

C) poprawa jakosci i dostgpnosci placowek ochrony zdrowia.

W sktad obszaru wsparcia infrastruktura spoteczna wchodza takie katego-
rie priorytetow jak™:

a) 75 Infrastruktura systemu o$wiaty;

b) 76 Infrastruktura ochrony zdrowia;

¢) 77 Infrastruktura opiekunczo-wychowawcza,;

d) 78 Infrastruktura mieszkalnictwa;

e) 79 Pozostata infrastruktura spoteczna.

Strukture warto$ci podpisanych umow w obszarze wsparcia infrastruktura
spoteczna w RPO WZ pod wzgledem kategorii priorytetow przedstawia rysu-
nek 2.

W Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Zachodniopomorskiego na lata 20072013,
Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Zachodniopomorskiego, Szczecin 2009, s. 103.

11 Ze wzgledu na brak spéjnosci definicyjnej infrastruktury spotecznej do obszaru wsparcia
Inwestycje w infrastrukture spoteczng zaliczono kategorie priorytetow 75-79, zgodnie z danymi
generowanymi przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w Monitorze Regionalnym.
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spofeczna 17%
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Rys. 2. Struktura warto$ci podpisanych umow w obszarze wsparcia Inwestycje w infra-

strukturg spoteczna w RPO WZ pod wzgledem kategorii priorytetow

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Krajowego Systemu Informatyczne-
go (KSI SIMIK 07-13) Zestawienie wartosci umow/decyzji o dofinansowanie —
w podziale na programy oraz temat, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/
AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSI_raporty.aspx, 02.07.2013.

Jak wynika z danych przedstawionych graficznie za pomoca rysunku 2.
W wojewodztwie zachodniopomorskim w osi wsparcia Inwestycje w infrastruk-
tur¢ spoleczna, najwyzsza warto$¢ zawartych umow odnosi sig¢ do priorytetu
nr 76 — Infrastruktura ochrony zdrowia (63% ogolnej wartosci podpisanych
umow w zakresie inwestycji w infrastrukture spoteczna), a najmniejsza wartos¢
5% dotyczy Infrastruktury mieszkalnictwa. Pomiedzy znajduja sie zblizone
wartosci charakterystyczne dla priorytetu 75 — Infrastruktura systemu o$wiaty
(17%) oraz 79 — Pozostata infrastruktura spoteczna (15%). Nawiazujac do celu
gléwnego 7. osi priorytetowej RPO WZ oraz celow szczegétowych mozna
stwierdzi¢, ze dofinansowanie w ramach RPO WZ obejmuje projekty $cisle
zwiazane z realizacja tych celow. Najwyzsza wartos¢ umoéw dotyczaca Infra-
struktury ochrony zdrowia moze by¢ zwiazana z relatywnie wysoka kapitato-
chtonnoscia wysokospecjalistycznych inwestycji w dziedzinie ochrony zdrowia
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w stosunku do pozostatych kategorii priorytetdéw. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w
RPO WZ nie wystgpuja umowy zwiazane odnoszace si¢ do 77 kategorii priory-
tetu a wigc infrastruktury opiekunczo-wychowawczej, ktéra nie jest wyszcze-
golniona jako cel 7. osi priorytetoweyj.

Podsumowanie

Wsparcie finansowe udzielane regionom w ramach RPO, jest przejawem
polityki intraregionalnej Unii Europejskiej. Cho¢ podziat srodkéw pomigdzy
poszczegdlne wojewodztwa oparty jest o algorytm uwzgledniajacy: populacje,
PKB per capita i poziom bezrobocia, to za warto$¢ ich alokacji w poszczegol-
nych obszarach odpowiada samorzad wojewodztwa.

Infrastruktura spoleczna silnie zwiazana jest z jakoScia zycia spoteczen-
stwa, w konsekwencji wraz z poziomem rozwoju infrastruktury spotecznej, ro-
$nie poziom zycia mieszkancow danego uktadu terytorialnego, wzrasta atrak-
cyjno$¢ osiedlencza. Tym samym ros$nie jakos$¢ i ilos¢ kapitatu ludzkiego, co
przektada sie na sferg gospodarcza i implikuje procesy rozwoju spoleczno-
-gospodarczego zwigkszajac sity konkurencyjne regionu.

Inwestycje w infrastrukture spoteczna stanowia trzeci pod wzgledem war-
tosci podpisanych umoéw obszar wsparcia RPO WZ, cho¢ w poréwnaniu do za-
gregowanych danych odnoszacych si¢ do catego kraju, udziat finansowania in-
westycji w infrastrukture spoteczna z RPO WZ jest nizszy od $redniej krajowej
o 3 punkty procentowe to jednak mozna stwierdzi¢, ze nie odbiega on znaczaco
od ogoblnego poziomu, a réznica jest spowodowana specyficznymi warunkami
wojewodztwa. Pod wzgledem kategorii priorytetow w obszarze wsparcia jakim
sa Inwestycje w infrastrukture spoleczna, najwigksze dofinansowanie dotyczyto
projektéw w kategorii Infrastruktura ochrony zdrowia, a nastgpnie infrastruktu-
ry systemu o$wiaty i pozostalej infrastruktury spotecznej. Taki podziat srodkow
obrazuje realizacj¢ celu glownego i celow szczegotowych zawartych w 7. osi
priorytetowej RPO WZ na lata 2007—2013.

Inwestycje w infrastrukturg spoteczna z pewnoscia przyczyniaja si¢ do po-
prawy jakosci zycia mieszkancoéw regionu, posrednio oddziatujac na sferg go-
spodarcza. Jako obszar wsparcia znajduja sig na trzecim miejscu pod wzglgdem
warto$ci umow na dofinansowanie w ramach RPO, co uwidacznia ich szczeg6l-
ne miejsce w polityce rozwoju regionalnego Unii Europejskiej, prowadzonej
w celu niwelowania roéznic gospodarczych i spotecznych pomigedzy regionami.
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SOCIAL INFRASTRUCTURE INVESTMENT AS AN AREA OF SUPPORT OF
THE REGIONAL OPERATIONAL PROGRAMME FOR
ZACHODNIOPOMORSKIE VOIVODESHIP 2007-2013

Summary

The article contains an analysis of the European Union’s financial support in the
framework of the Regional Operational Programme of the Zachodniopomorskie
Voivodeship (RPO WZ) in terms of social infrastructure. The publication consists of an
introduction, three parts and summary. In the first part of this article describes the Re-
gional Operational Programmes of the financial objectives of regional development pol-
icy. In the second part of the article described the social and economic aspects of in-
vestment in social infrastructure. Part three analyze the value of signed contracts under
the RPO regarding social infrastructure. The whole is finished with synthetic conclu-
sions of reaching the goal.

Translated by Bartosz Pilecki
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POMOC PUBLICZNA JAKO INSTRUMENT POLITYKI ROZWOJU
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Pomoc publiczna jest zagadnieniem ztozonym i wieloaspektowym bowiem
reguly jej stosowania oparte sa na wyjatku od ogolnej zasady zakazujacej udzie-
lania pomocy publicznej. W pierwotnym prawie wspolnotowym, ktore nalezy
obecnie rozpatrywac¢ w odniesieniu do traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE)! zakazano panstwom cztonkowskim udzielaé pomocy przedsie-
biorstwom, ktéra zaktoca lub moze zaktoci¢ reguty konkurencji na rynku we-
wngetrznym. Ustanowiono kryteria dopuszczalnosci takiej pomocy i stworzono
mechanizmy jej udzielania. W zwiazku z tym, ze pomoc panstwa moze zakloci¢
wolna konkurencje lub ostabi¢ motywacje efektywnosciowe przedsigbiorstw,
kluczowym elementem tej polityki staje si¢ kontrola i przejrzysto$¢ udzielanej
pomocy przez wladze publiczne. Oznacza to, ze kazde wsparcie majace zna-
miona pomocy publicznej musi bezwzglednie spetnia¢ warunki jej dopuszczal-
nosci okreslone przepisami prawa.

Reguly pomocy publicznej stanowia zatem z jednej strony mechanizm
ochrony rynku przed zakloceniem konkurencji, z drugiej za$ instrument wspie-
rania przedsigwzie¢ rozwojowych w tych obszarach gospodarki, w ktorych wy-
stgpuja najwigksze niedoskonatosci rynku. W Polsce funkcjonuje szerokie gro-
no instytucji odpowiedzialnych za udzielanie pomocy publicznej przedsigbior-
com. Nalezy wymieni¢ tu przede wszystkim Prezesa Panstwowego Funduszu

! Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersje skonsoli-
dowane — Dz. Urz. UE, C 83 z 30.03.2010.
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Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, Prezesa Zarzadu Narodowego Fundu-
szu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, naczelnikéw urzedéow skarbo-
wych i celnych, Ministra Gospodarki oraz Prezesa Urzedu Regulacji Energety-
ki. Sa to najwicksi dysponenci pomocy panstwa, ale oczywiscie nie jedyni’.
Obok nich pomocy dla przedsigbiorcow udzielaja organy jednostek samorzadu
terytorialnego (JST). Majac na uwadze model trojszczeblowy, dysponentami
pomocy sa marszatkowie wojewoddztw, starostowie powiatow oraz prezydenci,
burmistrzowie i wojtowie gmin. W 2011 r. pomocy publicznej udzielito 16 spo-
$rod 16 wojewodztw, 244 sposrdd 314 powiatow i 129 sposrod 2478 gmin.

Stosowanie w praktyce regul pomocy publicznej dostarcza wiele trudnos$ci
podmiotom zaréwno udzielajacym, jak i korzystajacym z takiej formy wsparcia.
Zdarzajg si¢ przypadki, w ktorych ten sam podmiot moze by¢ jednocze$nie
dawca i biorca pomocy publicznej, a takze sytuacje, w ktorych ten sam podmiot
w jednym projekcie zostanie uznany za przedsigbiorce — beneficjenta pomocy
publicznej, w innym za$ projekcie nie bedzie podlegal rygorom tej pomocy.
W takiej sytuacji czesto znajduja si¢ JST, ktore — z jednej strony — sa w obecnej
siedmioletniej perspektywie finansowej najwigkszym beneficjentem funduszy
Unii Europejskiej, natomiast z drugiej strony sa benefaktorem pomocy przy-
znawanej ze Srodkow krajowych dla przedsigbiorcéw. Celem artykutu jest ana-
liza zrodet prawa oraz najwazniejszych zasad stanowiacych podstawe udziela-
nia pomocy publicznej w kontekscie dziatalnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

1. Warunki udzielania pomocy publicznej z perspektywy unijnego prawa
konkurencji

Na model prawny unijnych regut konkurencji odnoszacych si¢ do pomocy
publicznej, ktory tworza przepisy prawa pierwotnego i wtdrnego oraz bogate
orzecznictwo sadow Unii Europejskiej, sktadaja sie przede wszystkim material-
no-prawne reguty dopuszczalno$ci pomocy publicznej. Sa to: pojecie pomocy
panstwa (art. 107 ust. 1 TFUE), ktora jest niezgodna z rynkiem wewngtrznym
I ktorej udzielenie jest niedozwolone — co do zasady — bez zgloszenia Komisji
w $wietle art. 108 ust. 3 TFUE, zakres i kryteria pomocy dozwolonej jako ex le-

2 Raport o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsiebiorcom w 2011 roku, Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Warszawa, grudzien 2012, s. 28.
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ge zgodnej z rynkiem wewnetrznym (art. 107 ust. 2 TFUE), zakres i kryteria
pomocy dopuszczalnej jako uznanej za zgodna z rynkiem wewngtrznym przez
Komisj¢ lub Radg (art. 107 ust. 3 TFUE) oraz zakres i kryteria dopuszczalnej
pomocy dla uslug w ogdlnym interesie gospodarczym jako wytaczonej spod re-
gut konkurencji (art. 106 ust. 2 TFUE). W modelu prawnym pomocy panstwa
mieszczg si¢ takze normy regulujace ustroj, procedury i sankcje w zakresie sto-
sowania materialno-prawnych regut pomocy panstwa, ktore maja swe zrodto
w przepisach art. 108 i 109 TFUE, a takze w aktach prawa wtornego wydanych
przez Radg na podstawie art. 109 TFUE i Komisje na podstawie przepisow
art. 106 ust. 3 TFUE oraz art. 108 ust. 4 TFUE.

Zgodnie z trescia art. 107 ust. 1 TFUE: ,,z zastrzezeniem innych postano-
wien przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana przez Pan-
stwo Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek
formie, ktéra zakloca lub grozi zakloceniem konkurencji poprzez sprzyjanie
niektorym przedsigbiorstwom lub produkcji niektorych towarow, jest niezgodna
z rynkiem wewngtrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiang handlowa
miedzy Panstwami Czlonkowskimi. Pomoc panstwa w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE jest pojeciem prawnym, ktore musi by¢ interpretowane na podsta-
wie czynnikow obiektywnych®, bez jakiegokolwiek uznania Komisji Europej-
skiej, czy okreslony $rodek stanowi, czy nie stanowi pomocy panstwa’. Decy-
dujace znaczenie ma bowiem obiektywny charakter pojecia pomocy publiczne;j,
wyrazajacy si¢ w tym, ze o tym czy pomoc publiczna zostanie ostatecznie
uznana za dozwolona (zgodna z rynkiem wewngtrznym), czy niedozwolona
(niezgodna z rynkiem wewngtrznym), decyduje skutek, jaki ta pomoc wywotuje
na rynku wewngtrznym. Zatem art. 107 ust. 1 TFUE zawiera normatywna defi-
nicj¢ pomocy niezgodnej z rynkiem wewngtrznym. Interwencje panstwa lub
przy uzyciu zasobow panstwowych polegajace na przysparzaniu selektywne;j
korzysSci przedsigbiorstwom, ktore moga zaktocaé konkurencje na rynku we-
wngtrznym i wptywaé na wymiang handlowa migdzy panstwami cztonkowski-
mi, sa niezgodne z rynkiem wewnetrznym i zakazane, ale moga by¢ zgodne z
rynkiem wewngtrznym i dopuszczalne na realizacj¢ celow okreslonych w art.

8 ETS w sprawie C-83/98 P Republika Francuska przeciwko Ladbroke Racing Ltd i Komisji

Wspolnot Europejskich, ECR 2000, s. 1-3271, pkt 25; SP1 w sprawie T-296/97 Alitalia — Linee
aeree italiane SpA przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 2000, s. 11-3871, pkt 95.

4 SPI w sprawie T-67/94 Ladbroke Racing Ltd przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich,
ECR 1998, s. 11-1, pkt 53.
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107 ust. 2 i 3 TFUE®. Do takich celow naleza m.in. wspieranie niektorych dzia-
falno$ci gospodarczych, wspieranie rozwoju regiondow czy ochrona kultury i
dziedzictwa historycznego. Z kolei art. 108 TFUE stanowi, ze zadanie kontro-
lowania pomocy panstwa spoczywa na Komisji Europejskiej i naktada ponadto
na panstwa czltonkowskie obowiazek uprzedniego informowania (notyfikacji)
Komisji o wszelkich planach przyznania pomocy®. Zatem kontrole nad pomoca
panstwa sprawuje Komisja, ktora udziela zgody, zakazuje lub warunkuje dany
plan udzielenia pomocy, co nastgpuje w wyniku oceny zgloszonego przez pan-
stwo cztonkowskie $rodka pomocy pod katem spelniania okreslonych warun-
koéw (zawartych w wielu specjalnych wytycznych i komunikatach Komisji).

Ze wskazanych powyzej norm traktatowych orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyprowadza cztery konstytutywne cechy
pomocy panstwa. Mdéwiac inaczej, zasady pomocy panstwa maja zastosowanie
wylacznie do $rodkow spehlniajacych wszystkie cztery kryteria wymienione
w art. 107 ust. 1 TFUE, do ktorych zaliczy¢ nalezy':

1. kryterium przekazania zasobow panstwowych (zasady pomocy pan-
stwa obejmujgq wytacznie srodki, z zastosowaniem ktoérych wiaze sig
przekazanie zasobow panstwowych przez wtadze krajowe, regionalne
lub lokalne, banki publiczne, czy fundacje);

2. kryterium selektywnosci (pomoc panstwa musi by¢ selektywna, a za-
tem musi wptywaé na réwnowage pomigdzy niektérymi przedsigbior-
stwami i ich konkurentami);

3. kryterium korzysci ekonomicznej (pomoc publiczna powinna stanowic
korzy$¢ ekonomiczna, ktorej przedsigbiorstwo nie uzyskatoby w zwy-
ktym toku dziatalno$ci);

4. kryterium wptywu na konkurencje i wymiang handlowa (pomoc pu-
bliczna musi mie¢ potencjalny wplyw na konkurencj¢ i wymiang han-
dlowa migdzy panstwami cztonkowskimi).

® A. Oldale, H. Piffaut, Introduction to State aid law and Policy, w: European Community

Law of State Aid, red. K. Bacon, Oxford University Press, Oxford 2009, s. 14-16.

® C. Quigley, A.M. Collins, EC State Aid Law and Policy, Hart Publishing Ltd., Oxford—
Portland Oregon 2003, s. 2.

" ETS w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH i Regierungsprisidium Magdeburg
przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, przy udziale Oberbundesanwalt beim
Bundesverwaltungsgericht, ECR 2003, s. |-7747, pkt 75.
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2. Przestanki wystgpienia zakazanej pomocy publicznej (co jest pomoca,
aco nie?)

2.1. Przestanka udzielenia pomocy przez panstwo lub ze zrodel
panstwowych

Zgodnie z art. 107 ust. TFUE za niezgodna z rynkiem wewngtrznym moze
zosta¢ uznana wszelka pomoc przyznawana przez panstwo cztonkowskie lub
przy uzyciu zasoboéw panstwowych w jakiejkolwiek formie. Aby okreslony $ro-
dek pomocy moégt zosta¢ zakwalifikowany jako pomoc publiczna w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE, musi on — po pierwsze — zosta¢ przyznany w sposob bez-
posredni lub posredni z zasobow panstwowych oraz — po drugie — zostaé przy-
pisany panstwu cztonkowskiemu. Za pomoc panstwa nie zostang zatem uznane
ani wsparcie krajowe, ktore nie jest zwiazane z bezposrednim lub posrednim
transferem zasobow panstwowych (obcigzeniem zasobow panstwowych), ani
taki srodek pomocowy, ktory nie moze zosta¢ przypisany panstwu cztonkow-
skiemu.

W odniesieniu do kryterium zasobow panstwowych nalezy wskazac¢, ze
zasoby te beda stanowily fundusze i aktywa instytucji rzadowych szczebla cen-
tralnego. To samo dotyczy funduszy lub aktywow wiadz regionalnych lub lo-
kalnych. Decydujacym czynnikiem w okresleniu pochodzenia pomocy ze zrodet
panstwowych jest w istocie nie pochodzenie funduszy, ale istnienie nad nimi
bezposredniej lub posredniej kontroli panstwowej — wiadz centralnych lub sa-
morzadowych. Powstaje zatem pytanie, czy w przypadku pomocy udzielanej ze
zrédet unijnych zachodzi przestanka transferu srodkow pochodzacego z zaso-
boéw panstwowych? Czy w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu zasoby Unii Eu-
ropejskiej stanowia zasoby panstwowe? W oparciu o orzecznictwo mozna wy-
suna¢ dwa wnioski. Po pierwsze, srodki pochodzace ze Zzrdédet Unii Europej-
skiej, ktére administrowane sg przez panstwa cztonkowskie, powinny by¢ oce-
niane nie z punktu widzenia przepisow odnoszacych si¢ do pomocy panstwa,
ale z punktu widzenia przepiséw unijnych, ktére odnosza si¢ bezposrednio do
tych srodkéw i ustanawiaja dla nich wlasciwa wyktadnig prawnaf. Srodki te nie

® Wniosek ten wywodzi sig z tego, ze mozna wskaza¢ okreslone instrumenty i fundusze Unii

Europejskiej, na ktorych rozdziat panstwa cztonkowskie nie maja wptywu, a jedynym organem
odpowiedzialnym za ich implementacjg jest Komisja Europejska. Tak jest np. w przypadku Siod-
mego Ramowego Programu Badan i Rozwoju czy Instrumentu LIFE. Panstwa cztonkowskie nie
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pochodza bowiem od panstwa i z funduszy panstwowych, ale od Unii Europej-
skiej i ze zrédet unijnych oraz sa przyznawane na podstawie prawa unijnego,
a nie na podstawie prawa krajowego danego panstwa czionkowskiego. Po dru-
gie, w sytuacji, gdy panstwo czlonkowskie bgdzie mialo chociaz czg$ciowa
kontrolg nad alokacja $rodkéw pochodzacych ze zrodet unijnych, jezeli panstwo
cztonkowskie bedzie miato wptyw na sposob wydatkowania tych srodkow, zro-
dta unijne nalezy postrzegac jako zasoby panstwa. Dlatego tez zgodno$¢ dziatan
finansowanych przez fundusze strukturalne z warunkami dopuszczalno$ci po-
mocy publicznej jest zapewniona przez wiaczenie przepisow dotyczacych po-
mocy publicznej w procedurg zatwierdzania i wdrazania programéw finanso-
wanych przez fundusze unijne’. Ponadto w przypadku inwestycji skierowanych
do przedsiebiorstw, wysoko$¢ stawek wktadu finansowego funduszy struktural-
nych jest dostosowana do putapow dotyczacych wielkosci pomocy publicznej
okreslonych w warunkach dopuszczalnosci pomocy. Oznacza to, ze art. 107
TFUE ma zastosowanie do dziatan wspotfinansowanych przez fundusze struk-
turalne Unii Europejskiej, poniewaz alokacja srodkow z takich funduszy zalezy
od swobodnego uznania danego panstwa cztonkowskiego. Wylaczenie spod
traktatowych regut dotyczacych pomocy publicznej moze mie¢ bowiem migjsce
tylko wtedy, gdy okreslone zasoby nie stanowia zasoboéw panstwowych. Doty-
czy to sytuacji, gdy pomoc jest finansowana z zasoboéw Unii Europejskiej Iub
zasobow migdzynarodowych instytucji finansowych (np. Europejski Bank Od-
budowy i Rozwoju), a panstwo cztonkowskie nie ma mozliwosci bezposredniej
lub posredniej kontroli tych srodkow.

Drugie kryterium, ktore nalezy traktowac nierozlacznie z kryterium zaso-
bow panstwowych, to przypisanie §rodka pomocowego panstwu cztonkow-
skiemu. Aby wsparcie udzielone z zasobow, ktore sa uznawane za ,,zasoby pan-
stwowe”, mogto zosta¢ zakwalifikowane jako pomoc panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE, musi sie ono da¢ przypisa¢ (impute) samemu panstwu ja-

maja tu zadnych uprawnien w zakresie wptywu na wybor i finansowanie realizowanych projek-
tow, ich kompetencje wyznaczone sa przez ogdlne obowiazki do prowadzenia procedur admini-
stracyjnych.

Wyrazny obowiazek, aby operacje begdace przedmiotem finansowania z funduszy Unii
Europejskiej odpowiadaly unijnym przepisom dotyczacym pomocy publicznej, naktada Rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz. Urz. UE L 210/25
z 31.7.2006.
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ko takiemu®™. Kryterium to zostaje spetnione, gdy udzielenie pomocy publicznej
zalezy od decyzji organéw panstwa cztonkowskiego. Nalezy przy tym odrézni¢
sytuacje, w ktorej pomoc udzielana jest wprost przez organy panstwa oraz sytu-
acjg, w ktorej pomoc udzielana jest przez jednostkg posredniczaca. W pierw-
szym przypadku okreslony $rodek pomocy jest przyznawany wprost przez of-
gany panstwa, gdy okreslone organy sa bezposrednio zaangazowane w udziela-
nie pomocy, co ma miejsce zwlaszcza wtedy, gdy podejmuja one decyzje, kto-
rych celem lub skutkiem jest przyznanie pomocy. Wedtug Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej, w rozumieniu przepisow traktatowych regulujacych
pomoc publiczna panstwo jest pojeciem, ktdre obejmuje organy administracji
centralnej, regionalne;j i lokalnej, niezaleznie od ich statusu i stopnia samodziel-
nosci. W przypadku drugim pomoc moze by¢ udzielana na przyklad przez
przedsigbiorstwa publiczne lub agencje niebedace organami panstwa. W spra-
wie Compagnie nationale Air France Sad wskazal, ze zaangazowanie w podej-
mowanie decyzji o udzieleniu pomocy podmiotu przynaleznego do sektora pu-
blicznego jest z koniecznos$ci przypisane panstwu, nawet jezeli jest to podmiot
zachowujacy autonomi¢ od organdéw wiadzy ustawodawczej lub wykonaw-
czej''. Wyodrebnienie sytuaciji, w ktorym pomoc udzielana jest przez podmioty
nalezace do sektora publicznego lub podmioty, ktore zachowuja autonomig od
organ6w wiadzy ustawodawczej lub wykonawczej, jest uzasadnione funkcjo-
nalnie, poniewaz unijne prawo konkurencji nie moze zezwala¢ na tworzenie au-
tonomicznych instytucji, zajmujacych si¢ alokacja pomocy publicznej. Jezeli
zatem danej konkretnej pomocy udziela podmiot kontrolowany przez panstwo
lub przez jednostke samorzadu terytorialnego (i mieszczacy si¢ tym samym
W pojgciu ,,panstwa” na uzytek art. 107 ust. 1 TFUE, oraz ktorego zasoby i
srodki finansowe sa w zwiazku z tym uznawane za ,,zasoby panstwowe”) lub
tez je§li pomocy takiej udziela podmiot prywatny czyniacy to w oparciu o ,,za-
soby panstwowe”, i podmioty te dzialaja przy tym w danym konkretnym przy-
padku w sposob autonomiczny i samodzielny, bez zadnego zaangazowania sig i

0 ETS w sprawach: C-482/99 Republika Francuska przeciwko Komisji Wspélnot Europej-
skich (Stardust Marine), ECR 2002, s. 1-4397, pkt 24; C-345/02 Pearle BV, Hans Prijs Optiek
Franchise BV i Rinck Opticiéns BV przeciwko Hoofdbedrijfschap Ambachten, ECR 2004, s. |-
7139, pkt 35; SPI w sprawach: T-351/02 Deutsche Bahn AG przeciwko Komisji Wspéinot Euro-
pejskich, ECR 2006, s. 11-1047, pkt 101; T-233/04 Krolestwo Niderlandow przeciwko Komisji
Wspolnot Europejskich, ECR 2008, s. 11-591, pkt 64.

1 Sp| w sprawie T-358/94 Compagnie nationale Air France przeciwko Komisji Wspélnot Eu-
ropejskich, ECR 1996, s. 11-2109, pkt 56-62.
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wplywu panstwa (jednostki samorzadu terytorialnego) na dana konkretna czyn-
nos$¢ udzielenia pomocy, to pomocy takiej — jako niedajacej sig¢ przypisaé pan-
Stwu — nie mozna uzna¢ za udzielona przez ,,panstwo lub z zasobow panstwo-
wych” rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

2.2. Przeslanka uprzywilejowania niektorych przedsiebiorstw lub galezi
produkcji

Zasadnicza cecha, ktora odrdznia pomoc publiczna od innych dziatan in-
terwencyjnych panstwa jest jej selektywny charakter, przez co nalezy rozumie¢
ukierunkowanie pomocy publicznej tylko na wybrane przedsigbiorstwa, sektory
gospodarki, regiony kraju lub okre§lone produkty*?. Adresatami niedozwolonej
pomocy publicznej moga by¢ zaréwno konkretne przedsigbiorstwa (selektyw-
no$¢ indywidualna), jak i przedsigbiorstwa zlokalizowane w okre§lonym regio-
nie (selektywno$¢ regionalna) lub nalezace do okreslonego sektora gospodarki
(selektywno$é sektorowa)'®. Przestanka selektywnosci jest spetniona w przy-
padku kazdego srodka pomocowego, ktory nie ma zastosowania do wszystkich
przedsigbiorstw dzialajacych w ramach krajowego systemu gospodarczego
w danym panstwie'®. Selektywny jest ten $rodek pomocowy, ktéry stawia
przedsigbiorstwa, do ktérych ma zastosowanie, w uprzywilejowanej sytuacji
wzgledem pozostatych przedsigbiorstw'®. Oznacza to, ze tylko pomoc powodu-
jaca ,,zachwianie” réwnowagi miedzy beneficjentami a ich konkurentami sta-
nowi naruszenie przepisow Traktatu.

W sytuacji, gdy istnieja trudnosci z rozstrzygnigciem, czy dane dzialanie
stanowi pomoc panstwa, zastosowanie znajduje kryterium prywatnego podmio-
tu gospodarczego dziatajacego na zasadach rynkowych (Market Economy Inve-
stor Principle). Pomoc publiczna dotyczy tylko tych przedsigwzigé, ktore ze
wzgledu na kryterium optacalnosci nie bylyby finansowane przez inwestorow
prywatnych, dazacych w perspektywie dtugookresowej do zwrotu zainwesto-

12 B. Czerwinska, Pomoc paristwa dla sektoréw gospodarki w krajach Unii Europejskiej,
Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Informacja nr 622, Warszawa 1998.

18 ETS w sprawie 173-73 Republika Wioska przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECR
1974, s. 709, pkt 36; SPI w sprawie T-55/99 Confederacion Espaiiola de Transporte de Mercanc-
ias (CETM) przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 2000, s. 11-3207, pkt 40.

1% ETS w sprawie C-148/04 Unicredito Italiano SpA przeciwko Agenzia delle Entrate, Ufficio
Genova 1, ECR 2005, s. 1-11137, pkt 49.

15 ETS w sprawie C-200/97 Ecotrade Srl przeciwko Altiforni e Ferriere di Servola SpA (AFS),
ECR 1998, s. I-7907, pkt 40-41.
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wanego kapitatu z odpowiednim zyskiem'®. Konieczno$é¢ stosowania takiej in-
terpretacji art. 107 ust. 1 TFUE nalezy takze rozwaza¢ w $wietle zasady rowne-
go traktowania przedsigbiorstw prywatnych i publicznych'’. Odnoszac si¢ do
specyficznych relacji miedzy panstwem jako podmiotem, ktory wywiera domi-
nujacy wptyw na przedsigbiorstwo publiczne, a samym przedsigbiorstwem pu-
blicznym, zasada inwestora dzialajacego w warunkach gospodarki rynkowe;j
oznacza, ze za pomoc panstwa uznawana jest roznica mi¢dzy warunkami, na ja-
kich panstwo udostgpnito przedsigbiorstwu publicznemu okreslone zasoby pu-
bliczne, a warunkami, na jakich inwestor prywatny dziatajacy w normalnych
warunkach gospodarki rynkowej przekazalby takie zasoby poréwnywalnemu
przedsigbiorstwu prywatnemu'®. Tak wigc pomoc publiczna oznacza wsparcie
finansowe ze srodkow publicznych w takich sytuacjach, gdy zaangazowanie
srodkdw prywatnych nie znajduje ekonomicznego uzasadnienia. Zasadg te
mozna ujmowac takze przez pryzmat udzielania przez wtadze publiczne pomo-
cy jako instrumentu realizacji konkretnych celow gospodarczych i spotecz-
nych'. Zasada ta znajduje zastosowanie przede wszystkim jako test prywatnego
inwestora dziatajqcego w warunkach gospodarki rynkowej (Market Economy
Investor Test). Test ten, ktory okreslany jest tez w skrocie jako test inwestora
rynkowego, stuzy, po pierwsze, do oceny umozliwiajacej stwierdzenie w danym
przypadku wystapienia pomocy publicznej w ujeciu art. 107 ust. 1 TFUE. Po-
szukuje si¢ w tym miejscu odpowiedzi na pytanie, czy udzielenie wsparcia fi-
nansowego bezposrednio przez panstwo lub posrednio przez inne instytucje za-
rzadzajace zasobami panstwowymi zostato dokonane w warunkach, w ktoérych
inwestor prywatny podjatby si¢ podobnej inwestycji?®® Po drugie, w sytuacji,

6 R.M. D’Sa, When is Aid not State Aid?: The Implications of the English Partnerships Deci-
sion for European Competition Law and Policy, European Law Review 2/2000, Vol. 25, s. 139.

Y ETS w sprawie C-303/88 Republika Wioska przeciwko Komisji Wspdinot Europejskich,
ECR 1991, s. 1-1433, pkt 19-20; SPI w sprawach: T-358/94 Compagnie nationale Air France
przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 1996, s. 11-2109, pkt 70; T-296/97 Alitalia — Li-
nee aeree italiane SpA przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 2000, s. 11-3871, pkt 80.

18 ETS w sprawie C-305/89 Republika Wioska przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich (,, Al-
Jfa Romeo”), ECR 1991, s. 1-1603, pkt 19-20.

® p. Nicolaides, State Aid, Advantage and Competitive Selection: What Is a Normal Market
Transaction? European State Aid Law Quarterly 1/2010, s. 65-78.

2 ETS w sprawach: C-303/88 Republika Wioska przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich
(,, ENI-Lanerossi”’), ECR 1991, s. 1-1433, pkt 20-24; C-278/92, C-279/92 oraz C-280/92 Krdéle-
stwo Hiszpanii przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich (,, Hytasa”), ECR 1994, s. 1-4103, pkt
21; SPI w sprawach: T-11/95 BP Chemicals Limited przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich,
ECR 1998, s. 11-3235, pkt 116; T-20/03 Kahla/Thiiringen Porzellan GmbH przeciwko Komisji
Wspolnot Europejskich, ECR 2008, s. 11-2305, pkt 236-238.
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gdy odpowiedz na pierwsze pytanie jest przeczaca, test ten pozwala na ustalenie
dopuszczalnej wielkosci pomocy. W szczegolnosci przy wykorzystaniu testu
inwestora rynkowego mozna dokona¢ oceny udziatéw kapitalowych (wptaty na
kapitat zatozycielski w przedsigbiorstwach przynoszacych straty lub bliskich
bankructwa)?, kredytow (lub pozyczek)? oraz gwarancji®.

Kolejnymi wariantami zastosowania zasady prywatnego inwestora dziata-
jacego w warunkach gospodarki rynkowej sa test prywatnego wierzyciela oraz
test prywatnego sprzedawcy. W tescie wierzyciela prywatnego dziatajacego na
zasadach rynkowych (private creditor test) panstwo porownywane jest do pry-
watnego wierzyciela podejmujacego dziatania w celu uregulowania ptatnosci,
jakie przystuguja mu od dhuznika znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji finanso-
wej. Oznacza to, ze udzielenie pozyczki przez panstwo bedzie poréwnywane do
zachowania prywatnego wierzyciela, ktory zmierza do odzyskania pozyczonej
sumy wraz z odsetkami®. Panstwo jako wierzyciel publiczny musi dokonaé
oceny ustgpstw w zaptacie naleznosci, zgodnie ze standardami, ktore stosuje
wierzyciel prywatny®. Jezeli wtadze publiczne toleruja zwloke w zaptacie dtu-
gu, oznacza to ztagodzenie ci¢zaru spoczywajacego na przedsigbiorstwie i skut-
kuje przyznaniem mu pomocy publicznej®®. Natomiast test prywatnego sprze-
dawcy stosowany jest w przypadku transakcji kupna-sprzedazy nieruchomo-
§ci®’, przy czym pomocy panstwa nie stanowi sprzedaz gruntéw lub budynkow
publicznych w drodze przetargu nieograniczonego®.

2 Stosowanie artykutéw 92 i 93 Traktatu EWG do udzialéow wladz publicznych, Biuletyn KE
9-1984.

22 gp| w sprawach: T-16/96 Cityflyer Express Ltd przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich,
ECR 1998, s. 11-757, pkt 53-56; T-234/95 DSG Dradenauer Stahlgesellschaft mbH przeciwko
Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 2000, s. 11-2603, pkt 184.

2 Obwieszczenie Komisji w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu WE do pomocy pari-
stwa w formie gwarancji, Dz. Urz. UE C 155 z 20.6.2008.

2% ETS w sprawie C-256/97 Déménagements-Manutention Transport SA (DMT), ECR 1999,
s. 1-3913, pkt 25.

% Sp| w sprawach: T-152/99 Hijos de Andrés Molina, SA (HAMSA) przeciwko Komisji
Wspélnot Europejskich, ECR 2002, s. 11-3049, pkt 156 i nast.; T-198/01 Technische Glaswerke
Ilmenau GmbH przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 2004, s. 11-2717, pkt 98 i nast.

% Sp| w sprawie T-1/08 Buczek Automotive sp. z 0.0. przeciwko Komisji Europejskiej, ECR
2011, s. ll-nyr, pkt 70-75.

27 SP| w sprawie T-366/00 Scott SA przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 2007,
s. 11-797, pkt 93 i 105.

% Komunikat Komisji w sprawie elementéw pomocy panstwa w sprzedazy gruntéw i budyn-
koéw przez wladze publiczne, Dz. Urz. WE C 209 z 10.7.1997.
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Reasumujac, kryterium selektywnosci wyklucza z zakresu stosowania
art. 107 ust. 1 TFUE s$rodki przyznane na podstawie obiektywnych i ujednoli-
conych kryteriow, ktore nie sprzyjaja zadnym konkretnym przedsigbiorstwom
lub grupom przedsigbiorstw. Mowiac inaczej, aby uzna¢ dany $rodek pomoco-
wy za selektywny, nalezy stwierdzi¢ bez cienia watpliwosci, ze sprzyja on okre-
slonemu przedsigbiorstwu lub grupie przedsigbiorstw na tle innych przedsig-
biorstw, ktore sa w takiej samej lub porownywalnej sytuacji prawnej lub fak-
tycznej”®. Sprzyjanie to wyraza si¢ w rdznicowaniu pozycji konkurencyjnej
przedsigbiorstw, w zdobywaniu przewagi konkurencyjnej jednych przedsig-
biorstw nad drugimi poprzez przyznanie jednym, a nieprzyznanie innym okre-
$lonych korzysci.

2.3. Przestanka wystapienia korzy$ci po stronie odbiorcy pomocy
publicznej

Pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE to pomoc, ktéra skut-
kuje przyznaniem korzysci o charakterze selektywnym wytacznie na rzecz nie-
ktorych przedsigbiorstw lub sektoréw gospodarki®. Pomoc publiczna w rozu-
mieniu art. 107 ust. 1 TFUE powoduje korzys$¢ dla niektorych przedsigbiorstw
lub produkcji niektérych towaréw, z wytaczeniem pozostatych®. Innymi stowy,
dany $rodek nie moze zosta¢ uznany za pomoc publiczna w przypadku, gdy nie
przynosi on zadnych korzysci podmiotowi, do ktorego jest skierowany.

Korzy$¢ moze zatem przybiera¢ najrozniejsze formy, co wiaze si¢ ze
sformutowaniem zapisu art. 107 ust. 1 TFUE, z ktérego wynika wprost, ze po-
moc moze by¢ udzielona w ,,jakiejkolwiek formie”. Komisja Europejska stosuje
w praktyce podzial form pomocy publicznej na cztery grupy®. Grupa A obej-
muje te instrumenty pomocy, ktorych stosowanie skutkuje przeniesieniem calej

2 ETS w sprawach: C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH i Wietersdorfer & Peggauer Ze-
mentwerke GmbH przeciwko Finanzlandesdirektion fiir Kdirnten, ECR 2001, s. 1-8365, pkt 41;
C-172/03 Wolfgang Heiser przeciwko Finanzamt Innsbruck, ECR 2005, s. 1-1627, pkt 40; SPI
w sprawie T-222/04 Republika Wioska przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich, ECR 2009,
s. 11-1877, pkt 60.

%0 Sp| w sprawie T-210/02 British Aggregates Association przeciwko Komisji Wspélnot Euro-
pejskich, ECR 20086, s. 11-2789, pkt 105.

%1 SPI w sprawie T-55/99 Confederacién Espaiiola de Transporte de Mercancias (CETM)
przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR 2000, s. 11-3207, pkt 40.

% Ninth Survey on State Aid in the European Union, Brussels 18.07.2001, COM(2001) 403
final.
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kwoty pomocy na beneficjenta. Grupa ta jest podzielona na dwie podgrupy,
gdzie Al to pomoc udzielona bezposrednio z budzetu (dotacje, refundacje), zas
A2 to pomoc udzielona za posrednictwem systemu podatkowego lub systemu
ubezpieczen spolecznych (zwolnienia i ulgi podatkowe, obnizenia sktadek na
ubezpieczenia spoteczne). Grupa B obejmuje formy zaangazowania kapitato-
wego panstwa w kapitale przedsigbiorstw, z zastrzezeniem wyjatku, gdy pan-
stwo dziata jak prywatny inwestor (test prywatnego inwestora). Mozna wskazaé
tu, na podgrupe B1 (wniesienie kapitalu do przedsigbiorstwa) oraz podgrupe B2
(konwersja zadluzenia przedsigbiorstwa na kapitat). Grupa C to przeniesienia
srodkow finansowych, w ktorych warto$¢ pomocy jest rowna wartosci odsetek,
ktérych beneficjent nie musi uiszcza¢ za okres, w ktorym okres§lony kapital po-
zostaje w jego dyspozycji. W ramach tej grupy rowniez wyszczegodlnia si¢ dwie
podgrupy, tj. Cl1 obejmujaca instrumenty tzw. migkkiego kredytowania (po-
zyczki i kredyty preferencyjne) i C2 obejmujaca odroczenie platnosci podatkow
oraz innych obowiazkowych ptatnosci o charakterze publicznoprawnym. Nato-
miast grupa D obejmuje pomoc czynna w postaci porgczen i gwarancji udzie-
lanych przez organy wtadz publicznych.

Zatem nalezy podkresli¢, ze srodki interwencji panstwa kwalifikowane ja-
ko pomoc publiczna w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE nie maja charakteru je-
dynie subwencyjnego, poniewaz skladaja si¢ na nie nie tylko bezposrednie
transfery platnosci, ale rowniez $rodki posrednie. Pomoc moze wynikaé¢ z aktu
normatywnego, ktory bedzie stanowil podstawe prawna udzielania pomocy,
przyjmujac w ten sposob postaé programu pomocowego kierowanego do
wszystkich spetniajacych okre§lone w nim warunki przedsigbiorstw. Pomoc
moze by¢ przyznana na podstawie decyzji administracyjnej, co ma miejsce
W odniesieniu do zwolnien z podatkéw, obnizenia wysokosci podatkéw i innych
preferencji w zakresie spoczywajacych na przedsigbiorstwach obowiazkowych
obciazen publiczno-prawnych. Ponadto podstawa dla przyznania wsparcia przez
wladze publiczne moze by¢ umowa cywilno-prawna, ktora stosowana jest na
przyktad w przypadku dotacji, preferencyjnego kredytu i preferencyjnej po-
zyczki, czy gwarancji. Pomoc panstwa moze przybiera¢ form¢ obejmowania
udzialow lub akcji w spotkach kapitatowych, udzielania zamdwien publicznych
na uprzywilejowanych warunkach, a takze wystgpowac¢ w zwiazku z realizacja
umowy 0 partnerstwie publiczno-prywatnym oraz transakcjami kupna-
-sprzedazy. Ta ostatnia forma ma miejsce w sytuacji sprzedazy przez panstwo
towarow po obnizonej cenie, zakupu przez przedsigbiorstwo gruntéw lub bu-
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dynkéw na preferencyjnych warunkach, czy tez nabywania towaréw lub ustug
od przedsigbiorstwa po cenach nizszych niz ceny rynkowe.

2.4. Przeslanka zaklocenia konkurencji i naruszenia zasad wymiany
handlowej miedzy panstwami cztonkowskimi

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE za niezgodna z rynkiem wewngtrznym jest
uznawana pomoc panstwa, ktorej skutkiem jest rzeczywiste lub przynajmniej
potencjalne zaktocenie konkurencji. Zaktocenie lub zagrozenie zaktoceniem
konkurencji jest przestanka konstytutywna pomocy pafistwa®. Oznacza to, ze
jest to konieczna przestanka oceny $rodka pomocowego w celu stwierdzenia,
czy stanowi on pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. | TFUE*. Sady unij-
ne podkreslaty w swoim orzecznictwie, ze do naruszenia konkurencji dochodzi
w sytuacji, gdy udzielenie pomocy zmienia funkcjonowanie konkurencji. Kon-
kurencja jest zaktocona lub istnieje zagrozenie jej zaklocenia, gdy udzielona
przez panstwo pomoc wzmacnia pozycj¢ odbiorcy tej pomocy w stosunku do
innych przedsigbiorstw z nim konkurujacych w wymianie handlowej na rynku
europejskim®. Mozna zatem stwierdzi¢, ze wzmocnienie pozycji konkurencyj-
nej beneficjenta pomocy w porownaniu do jego konkurentow skutkuje zaktoce-
niem konkurencji.

Wplyw pomocy publicznej na wymiang handlowa miedzy panstwami
cztonkowskimi jest nierozerwalnie zwiazany z naruszeniem zasad konkuren-
cji*®. Nalezy jednakze pamietaé, ze wplyw pomocy na handel miedzy panstwa-
mi cztonkowskimi jest traktowany jako oddzielny element definicyjny pomocy
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Warunek ten jest odrgbna konsty-
tutywna cecha pomocy panstwa i powinien by¢ odroézniany od zaktocenia kon-

% ETS w sprawie C-280/00 Altmark Trans GmbH i Regierungsprisidium Magdeburg
przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, przy udziale Oberbundesanwalt beim
Bundesverwaltungsgericht, ECR 2003, s. |-7747, pkt 74-75; SPI w sprawach: T-34/02 EURL Le
Levant 001 oraz inne przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 2006, s. 11-267, pkt 110;
T-332/06 Alcoa Trasformazioni Srl przeciwko Komisji Wspéinot Europejskich, ECR 2009, s. 11—
29, pkt 56.

% J.L. da Cruz Vilaga, Material and Geographic Selectivity in State Aid — Recent Develop-
ments, European State Aid law Quarterly 4/2009, s. 443-452.

% ETS w sprawach: 730/79 Philip Morris Holland BV przeciwko Komisji Wspélnot
Europejskich, ECR 1980, s. 2671, pkt 11; C-53/00 Ferring SA przeciwko Agence centrale des
organismes de sécurité sociale (ACOSS), ECR 2001, s. 1-9067, pkt 21.

% C. Quigley, European State Aid Law and Policy, Hart Publishing Ltd, Oxford—Portland
2009, s. 54-59.



252 Piotr Podsiadto

kurencji®’. Podobnie jak w przypadku przestanki zaklocenia konkurencii,
wplyw ten nalezy rozumieé¢ w rzeczywistym i potencjalnym ujeciu®. Dla uzna-
nia wystapienia przestanki wptywu pomocy na wymiang handlowa miedzy pan-
stwami cztonkowskimi nie jest konieczne, aby sam odbiorca takiej pomocy
uczestniczyl w wewnatrzwspdlnotowej wymianie handlowej. Innymi stowy,
okoliczno$¢, ze przedsigbiorstwo bgdace beneficjentem pomocy bezposrednio
nie uczestniczy w wewnatrzwspolnotowej wymianie handlowej nie stanowi
okoliczno$ci wytaczajacej mozliwos¢ wptywu na handel.

Reasumujac, przestanke zakldcenia konkurencji i przestanke negatywnego
wplywu pomocy na wymiang handlowa migdzy panstwami cztonkowskimi na-
lezy uzna¢ za spetnione, jezeli ma miejsce wzmocnienie pozycji konkurencyjnej
beneficjenta pomocy, ktory prowadzi dzialalno§¢ w sektorze uczestniczacym
w wewnatrzwspolnotowej wymianie handlowej®.

Podsumowanie

Problematyka pomocy publicznej nalezy do najbardziej skomplikowanych
zagadnien prawa konkurencji Unii Europejskiej i rodzi wiele problemow z wy-
korzystaniem tego instrumentu zar6wno ze strony udzielajacego pomocy, jak
i jej odbiorcow. Istniejacy w Polsce porzadek prawny w zakresie udzielania
pomocy publicznej wynika z unijnych aktow normatywnych oraz z wyrokow
sadow unijnych. Wazne zatem jest, aby samorzady wykorzystujac okreslone na-
rzedzia wsparcia mialy takze $wiadomos$¢ — a co za tym idzie — wiedzg o wa-
runkach i regutach stosowania pomocy publicznej. Stymulowanie rozwoju go-
spodarczego przez jednostki samorzadu terytorialnego niesie bowiem ze soba
ryzyko udzielenia wsparcia, ktore bedzie niezgodne z przepisami unijnymi do-
tyczacymi pomocy publicznej. Dlatego tez bardzo wazne jest, zeby podmioty
uprawnione do udzielenia pomocy publicznej znaty i rozumiaty specyfikg me-
chanizmu ,,zakazanej” pomocy publicznej. Konieczno$¢ bezposredniego stoso-
wania prawa i orzecznictwa UE, powinna skfania¢ JST, wystepujace tak w roli

% C.D. Ehlermann, A. Vallery, Giving Meaning to the Condition of Effect on Trade: The
Courts’s Judgment in Xunta de Galicia, a Missed Opportunity, European State Aid Law Quarterly
4/2005, s. 709-712.

® ETS w sprawie C-372/97 Republika Wioska przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich,
ECR 2004, s. 1-3679, pkt 44.

¥ SpI w sprawie T-369/06 Holland Malt BV przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ECR
2009, s. 11-3313, pkt 47—48.
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beneficjenta, jak i benefaktora pomocy publicznej, do przeprowadzania testu
kumulatywnego wystapienia przestanek pomocy publicznej w kazdym przy-
padku, w ktorym ma miejsce przeptyw srodkdéw publicznych.

STATE AID AS AN INSTRUMENT OF LOCAL GOVERNMENT
DEVELOPMENT

Summary

This paper sets out to prove that implementing state aid guidelines raises many
difficulties to both entities granting the aid, as well as those receiving it. There are cas-
es, where the benefactor of state aid is the beneficiary at the same time. There are also
cases, where according to some project criteria an entity is classified as a business eligi-
ble for state aid, but under criteria of a different project, would not meet all the condi-
tions, thus would be barred from receiving the subsidy. Finding themselves in exactly
that predicament are LGUs which on one hand under current 7 year EU funding scheme
are the biggest beneficiary of EU funds, but on the other are the benefactor of state aid
granted to businesses. Both EU funding as well as state aid are supporting mechanisms
regulated by EU treaties. This paper sets out to analyse legislative framework and its
sources as well as key guidelines for granting state aid, in the context of local govern-
ment units.

Translated by Piotr Podsiadfo.
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Wstep

Kultura organizacyjna staje si¢ waznym narzgdziem zarzadzania zasobami
ludzkimi w administracji samorzadowej, pozwalajacym na ksztaltowanie poza-
danych postaw i zachowan pracownikoéw samorzadowych. Kreuje ich stosunek
do realizowanych zadan oraz do klientow. Moze sprzyja¢ utrwalaniu wyuczonej
nieudolnosci, zbiurokratyzowanych, bezdusznych dziatan badz tez tworzy¢ wia-
sciwy klimat dla profesjonalnych zachowan, samodzielnego myslenia, kreatyw-
nos$ci i demokratycznych relacji.

Celem artykutu jest wskazanie oczekiwanych przez pracownikéw samo-
rzadowych zmian w kulturze organizacyjnej jednostek administracji samorza-
dowej.

1. Paradygmaty kultury organizacyjnej

Wielo$¢ paradygmatoéw dotyczacych kultury organizacyjnej wskazuje na
jej ztozonos$¢ 1 wielowymiarowos¢, skutkuje takze wielo$cia definicji i typologii
oraz zréznicowanymi sposobami jej analizy i badaniem zalezno$ci wewnatrz
I na zewnatrz organizacji. Jak zauwaza M.J. Hatch, kultura organizacji to praw-
dopodobnie najtrudniejsze do zdefiniowania pojecie organizacji, odnosi si¢ do
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tego, co cztonkowie organizacji maja wspdlnego, czym sig dziela: zalozeniami,
normami, warto$ciami'. W celu zdefiniowania kultury organizacyjnej w niniej-
szym opracowaniu zostaja przywotane dwa paradygmaty:

a) funkcjonalistyczno-strukturalistyczny — traktujacy kultur¢ organizacji
jako jeden z podsystemow organizacji i wskazujacy na koniecznos¢
kontrolowania tej kultury prowadzaca do jej instrumentalizacji;

b) interpretatywno-symboliczny — opisujacy kultur¢ organizacyjna jako
proces konstruowania i odczytywania spolecznej rzeczywistosci orga-
nizacji w symbolicznych dziataniach jednostki w grupie, dotyczy to
takze komunikowania sie?.

W nurcie pierwszym miesci si¢ definicja E. Scheina, ktory uwaza, iz kultu-
ra organizacyjna to wzorzec podzielanych podstawowych zatozen, ktére grupa
rozwingta w procesie rozwigzywania problemow zwiazanych z jej adaptacja do
otoczenia i zachodzaca wewnatrz integracja. Jesli wzorzec ten si¢ sprawdza, zo-
staje uznany za obowiazujacy, takze w przypadku nowych pracownikow, ktorzy
przyswajaja go jako wlasciwy sposob postrzegania, myslenia i odczuwania
W procesie rozwiazywania probleméw®. Kultura organizacyjna ,.jest zestawem
warto$ci, ktore pomagaja jej cztonkom zrozumieé¢, za czym organizacja si¢
opowiada, jak pracuje, co uwaza za wazne™”. E. Jacques w definiowaniu kultury
organizacyjnej wskazuje na zwyczajowy lub tradycyjny sposob myslenia
i dziatania, w pewnym stopniu podzielany przez cztonkdéw organizacji, ktory
nowi pracownicy musza przynajmniej czesciowo zaakceptowac’. Wedhug
G. Hofstede, to zespot skutecznie wpajanych przez grupg wartosci, norm i regut
organizacyjnych dajacy w efekcie ,,zaprogramowanie umystow” to definicja®.

W paradygmacie interpretatywno-symbolicznym miesci si¢ definicja P.M.
Blau wskazujaca na swoiste, niepisane ,,reguly gry” spolecznej w organizacji,
pozwalajace uczestnikom zycia spotecznego rozumie¢ organizacj¢ i identyfi-

H.J. Hatch ,Teoria organizacji, PWN, Warszawa 2002, s. 206 i nast.

L. Sutkowski, Czy warto zajmowa¢ sie kulturq organizacyjnq?, ,,Zarzadzanie Zasobami
Ludzkimi”, 2008 nr 6, s. 9-13.

E.H. Schein, Orgnizational Culture and Leadership: A Dynamic View, Jossey-Bass, San
Francisco 1985 s. 19; E.H. Schein, (1990), Organizational Culture, ,,American Psychologist”,
1990 Vol. 45, s. 109-19.

4 B. Kozuch, Zarzqdzanie. Podstawowe zasady, Wydawnictwo Akademickie, Warszawa
2001, s. 59.

% E. Jacques, The Changing Culture of a Factory, Fryden Press, New York 1952, s. 251.

6 G. Hofstede, Kultury i organizacje, PWE, Warszawa 2000, s. 39-40.
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kowaé si¢ z nia’. Z kolei J. Van Maanen wskazuje, iz kultura organizacyjna to
wiedza podzielana w mniejszym lub wigkszym stopniu przez cztonkéw organi-
zacji, wyrazana w dzialaniach i stowach, ktora badacz pracujacy w terenie musi
interpretowaé, a nie traktowaé jako dana®. L. Smircich uwaza, iz kultura organi-
zacyjna to sieci znaczen utkane przez ludzi w procesie organizowaniag. W tym
ujeciu kulture organizacyjna postrzega si¢ takze jako niepisane, postrzegane
czesto pod$wiadomie zasady, wypetniajace lukg pomiedzy tym, co niepisane, a
tym, co si¢ dzieje w organizacji'®. Kultura jest zawarta i ukryta w umystach i
sercach ludzi, tworzacych organizacj¢. Oznacza wspdlne podzielanie pogladow,
wspotodczuwanie, okreslone reagowanie, stabilizuje, koordynuje, jednoczy,
uwypukla to, co jest wspolne, to rodzaj ,,spotecznego kleju”. Stanowi calos¢
ludzkich sposobow zycia w grupach, postaw, wartosci, przekonan, norm, spo-
sobu poznawania §wiata, reagowania, zaspokajania potrzeb™.

E. Schein okreslit trzy poziomy Kultury organizacyjnej: symbole (artefak-
ty), normy i wartosci oraz zalozenia'?. Artefakty to materialne, widoczne prze-
jawy kultury organizacyjnej, mozliwe do identyfikacji. Wyrazaja si¢ w war-
stwie jezykowej, behawioralnej i materialnej. Normy obowiazujace w danym
urzedzie wynikaja z przyjetego systemu wartosci. To zbiorowe preferencje na-
rzucane w grupie, porzadkujace zachowania pracownikow. Zatozenia maja cha-
rakter filozoficzny i $wiatopogladowy. W pewnym stopniu wyznaczaja sposob
postrzegania cztowieka i zycia spotecznego™®.

" PM. Blau, Organisations, Theories. In International Encyclopedia of Social Sciences,

D.L. Sills, Vol. 7. Macmillan, New York 1968, s. 298.

& V.J. Van Maanen, Tales of the Field. On Writing Ethnography, University of Chicago Press,
Chicago 1988, s. 3, http://dx.doi.org/10.7208/chicago/9780226849638.001.0001, 10.05.2013.

® L. Smircich, Concepts of culture and organizational analysis. ,,Administrative Science
Quarterly”, 1983 No. 28/3, s. 339-358, http://dx.doi.org/10.2307/2392246, 10.05.2013.

0 R, Deshpande, A. Parasuraman,, Linking Corporate Culture to Strategic Planning, ,,Busi-
ness Horizons”, 1986 Vol. 29, No. 3, s. 28-37, http://dx.doi.org/10.1016/0007-6813(86)90005-4,
02.04.2013.

' D, Lewicka, M. Kandefer, Ksztaltowanie kultury organizacyjnej w zwiqzku ze zmianami
w organizacji, wW: Problemy spoleczne we wspélczesnych organizacjach, red. K. Markiewicz,
M. Wawer, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2005, s. 51.

2 E H. Schein, Culture:The Missing Concept in Organization Studies, ,,Administrative Sci-
ence Quarterly” 1996, 41(2), s. 229-40.

13 1. Seredocha, Zmiany w kulturze organizacyjnej jednostek administracji samorzqdowej,
W: Gospodarka i spoleczenstwo w europejskiej perspektywie. Wspolczesne zarzqdzanie — uwarun-
kowania, kierunki rozwoju, perspektywy, red. W. Golnau, I. Seredocha, Wydawnictwo EUH-E,
Elblag 2011, s. 442, 447-448.
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2. Czynniki ksztaltujace kulture organizacyjna w urzedach administracji
samorzadowej

Kulture urzedu nalezy analizowa¢ w konteks$cie funkcji sektora publiczne-
go takich, jak:

a) tworzenie warunkow prawnoorganizacyjnych niezbgdnych do funk-

cjonowania wspotczesnego panstwa;

b) dostarczanie pewnych produktéw Iub ustug wytwarzanych przez
przedsigbiorstwa publiczne, czy tez przez ich zakup w sektorze pry-
watnym, a takze utrzymanie obiektow uzyteczno$ci publicznej;

¢) redystrybucja dochodow w celu zapewnienia obywatelom minimum
egzystencji, ograniczenia zroznicowania dochodowego i majatkowego
oraz zapewnienia pokoju spotecznego;

d) oddzialywanie na przebieg procesow spotecznych i gospodarczych
W celu zapobiegania zjawiskom niepozadanym i pobudzanie procesow
korzystnych'.

Funkcje te okre$laja bowiem preferowane warto$ci wpisane w postawy ofr-
ganizacyjne pracownikow administracji publicznej, z ktorych nalezy wymieni¢
przede wszystkim uczciwosé, bezstronnos¢, prawosé, odpowiedzialno$é, poczu-
cie sprawiedliwosci i stuzby spotecznej, ale tez wysokie kompetencje, otwarcie
na zmiany, rozwoj pracownika, powaga w sprawowaniu urzedu publicznego,
bezstronnos¢, zasada realizowania wspolnego dobra, lojalnos¢, stuzba ludziom
czy wrazliwos$¢ spoteczna.

Do gtownych czynnikow ksztattujacych kulturg organizacyjna jednostek
administracji samorzadowej mozna zaliczy¢:

a) specyfike ustug publicznych i urzedu;

b) rodzaj zadan wykonywanych przez jednostki administracji samorza-

dowej;

C) zmiany w sposobie zarzadzania, wynikajace z rosnacych oczekiwan
spotecznych;

14 Zrodto: opracowanie na podstawie A. Frackiewicz-Wronka, A. Karteczek, Menedzer orga-
nizacji publicznej — mity czy rzeczywistosé, W: Nowoczesnos¢ przemystu i ustug. Przedsiebior-
czo$¢ i innowacje. Uwarunkowania i czynniki rozwoju, red. J. Pyka, Katowice 2007, s. 79, za:
A. Frackiewicz-Wronka, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia, ABC a Wol-
ters Kluwer Business, Warszawa 2009, s. 26.
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d) zmiany jakosciowe w zasobach ludzkich jednostek administracji samo-

rzadowej;

e) misj¢i cele urzedu;

f) oczekiwania wobec pracownika samorzadowego™.

Ze wzgledu na konieczno$¢ zachowania wymogéw redakcyjnych, nie ma
w tym opracowaniu miejsca na szczegétowe omowienie wymienionych czynni-
kéw. Nalezy jedynie zauwazy¢, iz kultura organizacyjna urzedow administracji
samorzadowej ksztaltowana jest m.in. przez rodzaj zadan wykonywanych przez
jednostki administracji samorzadowej okre$lonych przez stosowne ustawy,
wtym Ustawe z dn. 8 marca 1990 o samorzadzie gminnym, Ustaw¢ z dn.
5 czerwea 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Ustawe z dnia 5 czerwca
1998 o samorzadzie wojewddztwa i inne. U podtoza tych zadan lezy dobro pu-
bliczne i dobro pojedynczego obywatela. Administracja samorzadowa petni stu-
zebna rolg wobec mieszkancow. Wymaga to szczego6lnie starannego doboru
kadr. Obsadzanie stanowisk pracy winno uwzglednia¢ umiejgtnosci i kwalifika-
cje pracownikow, ich stopien zaangazowania w dziatalno§¢ organizacji.
W efekcie pomaga to migdzy innymi w ograniczaniu ryzyka przy podejmowa-
niu decyzji personalnych, zapobieganiu przypadkowosci dzialan, pozwala
upraszcza¢ zbyt skomplikowane struktury oraz procesy w organizacji oraz inte-
gruje decyzje personalne z pozostatymi decyzjami. Prowadzi takze do wzrostu
jakosci zarzadzania™.

Zmiany jakosciowe w zasobach ludzkich sg efektem nowego zarzadzania
jednostkami administracji, okreslanego jako zarzadzanie publiczne. Mozna je
zdefiniowa¢ jako funkcj¢ kierowania i organizowania dziatalno$ci organizacji
wyposazonych przez wladzg publiczna w zadania i kompetencje zmierzajace do
realizacji interesu publicznego®’.

U podstaw reformowania zarzadzania publicznego znalazto si¢ zalozenie,
iz wdrozenie nowych koncepcji zarzadzania wptynie na efektywniejsza realiza-
cj¢ zadan, jakie wypelnia panstwo wobec obywateli. Zarzadzanie publiczne
spowodowato odejécie od sztywnych i bezosobowych procedur administracyj-

15 |. Seredocha, Ethical values in organisational culture of local government entities, ,,Man-
agement” 2011, nr 2, s. 64.

6 T. Deal, A. Kennedy, Corporate and Cultures, MA: Addison Wesley, 1982, s. 13,
http://dx.doi.org/10.1016/0007-6813(83)90092-7, 05.04.2013.

1 W. Mikutowski, Nauka administracji, zarzqdzanie publiczne i paradygmat rzqdzenia pu-
blicznego, w: Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego, red. B. Kozuch, T. Markowski, Funda-
cja Wspolczesne Zarzadzanie, Biatystok 2005, s. 61.
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nych na rzecz indywidualizacji, inicjatyw i autonomicznych decyzji*®. Nowe za-
rzadzanie publiczne wprowadzito podejscie menedzerskie do zarzadzania sekto-
rem publicznym oraz adaptacje metod i technik zarzadzania stosowanych
w sektorze prywatnym do warunkow zarzadzania organizacjami publicznymi.
W efekcie zwigkszylo to nastawienie tych organizacji na osiaganie wynikow,
spowodowato decentralizacj¢ zarzadzania nimi, przejgcie przez nie perspektywy
strategicznej oraz wykorzystanie mechanizméw rynkowych®.

Kultura organizacji publicznej w XXI wieku powinna tez by¢ zorientowa-
na na jakos$¢ przy uwzglednieniu tak specyficznych cech urzedéw, jak: brak
konkurencji, nadmierna biurokracja czy stosunkowo sztywna, zhierarchizowana
struktura organizacyjna. W poszukiwaniu odpowiedniego modelu kultury orga-
nizacyjnej w administracji samorzadowej nalezy bra¢ pod uwage fakt, iz po-
przednie dziesigciolecia uksztaltowaty struktury i nawyki charakterystyczne dla
kultury rutyniarzy®. Dlatego tez wielkim wyzwaniem dla polskiej samorzadno-
$ci jest przeksztalcanie kultury organizacyjnej w tzw. kulture nowego typu, co
jest procesem skomplikowanym i wymagajacym czasu.

3. Metodyka badan

Przeglad literatury przedmiotu daje podstawy do stwierdzenia, iz z kultura
organizacyjna wiaze si¢ wiele paradygmatow, co w efekcie rodzi trudno$ci
W zbudowaniu spdjnych programow badawczych i praktycznych. Jak podkresla
L. Sutkowski, kultura organizacyjna staje si¢ okre§leniem zbyt pojemnym i zbyt
trudnym do operacjonalizacji. Takze modele kultury organizacyjnej sa bardzo
zréznicowane jesli chodzi o proponowane wymiary wartosci i typologie. W ba-
daniach nurtu kulturowego brakuje efektu kumulacji dorobku naukowego, skut-
kuje to fragmentacja wiedzy z zakresu kultury organizacyjnej. Badacze sa zmu-
szeni do definiowania kultury organizacyjnej wylacznie do celéw jednostko-
wych badan lub analiz, co ogranicza mozliwosci kumulacji wynikow badan,

8 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warsza-
wa 2004, s. 43 i nast.

¥ A, zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego,
W: Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Wydaw-
nictwo SGH, Warszawa 2005, s. 66.

2 3. Kowalik, Miedzy partycypacjq a zarzqdzaniem. W poszukiwaniu determinantéw skutecz-
nosci samorzqdéw miejskich, Wydawnictwo Akademii Swigtokrzyskiej, Kielce 2004, s. 220.
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odwoluja sig przy tym do bogatego instrumentarium metod poznawczych
I pragmatycznych, stosujac zaréwno metodyki ilosciowe, jak i jakoSciowe.
Znaczng role odgrywa m.in. metodyka badan ankietowych, pojawiajaca sig
w migdzynarodowych projektach porownawczych, a takze jako narzedzie
wspomagajace analizy jakoSciowe organizacji. Rezultatem przeprowadzonych
badan ilosciowych sg opisy kultur organizacyjnych sita rzeczy ograniczajace si¢
do kilku wymiaréw kultury organizacyjnej, w tym norm, stosunkéw wiadzy,
poziomu samodzielnosci pracownikéw. Na gruncie zadnego z paradygmatoéw
nie wypracowano jednak metodyki syntezy istoty kultury organizacyjnej, po-
zwalajacej opisac i prognozowa¢ zmiany kultury. Zatem warto$¢ diagnostyczna
i prognostyczna metod poznawczych zarzadzania kultura organizacyjna jest sto-
sunkowo umiarkowana?'. Niniejsze opracowanie nie jest rowniez wolne od tych
niedoskonalosci. Majac to na uwadze, sformutowane wnioski na podstawie
przeprowadzonego badania pilotazowego nalezy potraktowac jako glos w dys-
kusji nad rola kultury organizacyjnej w administracji samorzadowej i oczeki-
wan pracownikow samorzadowych dotyczacych wybranych aspektow tej kultu-
ry. W niniejszym opracowaniu przyjeto zalozenie, iz wraz ze zmiang jakoS$ci
kadr w samorzadach, filozofii zarzadzania i wzrostem wymagan spotecznych
wobec administracji pracownicy samorzadowi oczekuja takze zmian w funkcjo-
nowaniu urzedoéw, sposobie organizacji pracy, relacjach migdzyludzkich i za-
kresie powierzonej im odpowiedzialnosci.

Opracowujac kwestionariusz ankiety, postuzono si¢ paradygmatem funk-
cjonalistyczno-strukturalistycznym, traktujacym kulture organizacji jako jeden
z podsystemow organizacji i przyjeto zalozenie, iz kultura jest zmienng we-
wngtrzna, mozna ja ksztattowaé w celu usprawnienia funkcjonowania urzedu.
Zrédlem tego zatozenia jest typologia badan kultury w teorii organizacji ze
wzgledu na zatozenia dotyczace kultury i jej roli w rzeczywisto$ci organizacyj-
nej, ktora wyrdznia:

a) kulturg jako zmienna niezalezna — skutek wptywu otoczenia na organi-

zacje;

b) kulturg jako zmienna wewngtrzna — kultura powstaje jako efekt dziata-

nia organizacji, organizacje moga ja ksztattowac, zaklada si¢ zwiazek
migdzy efektywnoS$cia organizacji a kulturg organizacyjna;

21 ¥.. Sulkowski, Czy warto zajmowaé sie kulturq organizacyjng?, ,Zarzadzanie Zasobami
Ludzkimi”, 2008 nr 6, s. 14-19.
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c) kulturg jako metaforg rdzenna — kultura utozsamiana jest z sama orga-
nizacja rozumiang jako dziatania symboliczne, forma ludzkiej ekspresji
1 tworczosci, przedsiqwziqciezz.

W konstruowaniu kwestionariusza postuzono si¢ typologia C. Handy’ego.
Podstawowym kryterium wyboru typow kultury organizacyjnej byta psycholo-
gia zarzadzania, w tym przywodztwo i zarzadzanie zasobami ludzkimi: stosu-
nek do pracownikow, organizacja pracy, budowanie relacji miedzyludzkich.

Celem przeprowadzonego badania pilotazowego byto zdiagnozowanie kul-
tury organizacyjnej w wybranych jednostkach administracji samorzadowej oraz
analiza oczekiwan i preferencji pracownikow samorzadowych, dotyczacych
najbardziej pozadanego modelu kultury organizacyjnej, jak rowniez wskazanie
z perspektywy urzednikéw najistotniejszych i najbardziej oczekiwanych zmian
w Kkulturze organizacyjnej podmiotoéw administracji samorzadowej. W badaniu
pilotazowym, przeprowadzonym w 2011 roku, wykorzystano metodg sondazu
diagnostycznego oraz technike ankietowania. Kwestionariusz badawczy zawie-
rat 11 pytan zamknigtych, wypehito go tacznie 380 pracownikow samorzado-
wych zatrudnionych w 72 jednostkach administracji samorzadowej zlokalizo-
wanych w wojewddztwie pomorskim i warminsko-mazurskim (dobor celowy,
uwarunkowany dostgpnoscia respondentéw i ich zgoda na udziat w badaniu).
W grupie badawczej dominowaty kobiety — 78,2%, co stanowi odzwierciedlenie
struktury zatrudnienia w jednostkach administracji samorzadowej. Byly to 0so-
by stosunkowo mtode (do 30 roku zycia — 30,8%, migdzy 30 a 40 rokiem zycia
— 27,6%) z wyzszym wyksztalceniem — 62,6%, pracownicy urzedow miast,
gmin, urzgdéw miast 1 gmin, starostw oraz jednostek organizacyjnych prowa-
dzonych przez samorzad. W grupie badawczej 59 osob peito funkcje kierow-
nicze — 15,5%, na samodzielnym stanowisku byly zatrudnione 94 osoby —
24,7%. Charakterystyke grupy badawczej prezentuje tabela 1.

2 M. Kostera, Postmodernizm w zarzqdzaniu, PWE, Warszawa 1996, s. 63.
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Tabela 1

Charakterystyka grupy badawczej

Kategoria: ple¢, miejsce | Liczba osob | Kategoria: wyksztalcenie, staz pra- | Liczba 0sob
pracy, wiek (%) cy, rodzaj stanowiska (%)
Pte¢ kobieta 297 (78,2) Wyksztalcenie | $rednie 108 (28,4)
mezczyzna 83 (21,8) policealne 34 (9,0)
Miejsce | urzad miasta 116 (30,6) wyzsze 238 (62,6)
pracy |urzad miasta 48 (12,6) Staz pracy do 3 lat 93 (24,5)
i gminy w urzgdzie
urzad gminy 60 (15,8) od 3 do 10 lat 124 (32,6)
starostwo 86 (22,6) pow. 10 lat do 79 (20,8)
lat 20
inne jedn. 70 (18,4) powyzej 20 lat 84 (22,1)
prowadzone
przez sam.
Wiek |do30r. z 117 (30,8) Zajmowane | kierownicze 59 (15,5)
31-40 lat 105 (27,6) stanowisko | niekierownicze 227 (59,8)
41-50 lat 74 (19,5) stanowisko 94 (24,7)
powyzej 50 1 84 (22,1) samodzielne

Zrodto: badania whasne.

4. Postawa urzednikow

Kultura organizacyjna dostarcza waznych narzgdzi w postaci norm, zasad,
wzorow mysSlenia, filozoficznych zatozen, ktére moga i powinny ksztaltowac
zachowania zgodnie z oczekiwaniami organizacji. Jak podkresla A. Pawtowska,
organizacje administracji samorzadowej potrzebuja pracownikéw o szerokiej
specjalizacji, ktorzy poprzez ciagle doskonalenie i poglebianie wiedzy skutecz-
nie bronia si¢ przed ,,wyuczona nieudolnoscia”. Potrafia wigc zdobyta wiedze¢
zastosowa¢ w roznych warunkach, a nie tylko w rutynowych sytuacjach organi-
zacyjnych. Dynamicznie zmieniajace si¢ uwarunkowania spoteczne, prawne,
nowe kierunki polityki spotecznej wymagaja od urzedow duzej elastycznos$ci
i zdoInoéci dostosowywania dziatan do zmiennych potrzeb®. A to moze ozna-
cza¢ zapotrzebowanie na mobilnych intelektualnie i zdolnych do twdrczego

2 A. Pawlowska, Struktury organizacyjne w administracji publicznej, w: Administracja pu-
bliczna. Zagadnienia wstepne, red. A. Pawtowska, Norbertinum, Lublin 1999, s. 33, za: J. Kowa-
lik, Miedzy partycypacjq a zarzqdzaniem. W poszukiwaniu determinantéw skutecznosci samorzq-
dow miejskich, Wydawnictwo Akademii Swigtokrzyskiej, Kielce 2004, s. 211.
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myslenia pracownikéw. W sytuacji kolizji interesu publicznego z interesem in-
dywidualnym pracownik samorzadowy musi przeciez decydowaé, ktoremu inte-
resowi da¢ pierwszenstwo. Ustawodawca nie sprecyzowal bowiem definicji
tych poje¢. Zwroty te odsylaja wiec do ocen pozaprawnych®.

Postawy urzednikow powinna cechowaé solidnos¢, doktadnos$¢ i znajo-
mos¢ przepisoOw potaczona jednak z kreatywnoscia 1 inicjatywa. Tak uwaza 316
badanych, czyli 83,2%. Tylko 17 (4,5%) o0s6b uznato, iz najwazniejsza w tych
postawach jest kreatywnos$¢ i inicjatywa, a 41 (10,8%) opowiedziato si¢ przede
wszystkim za solidnoscia, dokladnoscia i znajomos$cia przepiséw. 6 0sob
(1,6%) nie miato zdania.

Badania potwierdzaja, iz pracownicy samorzadowi musza sprosta¢ nowym
zadaniom, stad tradycyjnie kojarzone z urzednikiem cechy, takie jak solidno$¢
i znajomo$¢ przepisOw sa wazne, ale juz niewystarczajace. Urzednik musi
w wielu wypadkach wykaza¢ si¢ zdolnoscia do nierutynowego dziatania. Jak
stusznie zauwaza B. Kudrycka, urzednik powinien tez by¢ wrazliwy na spo-
teczng krytyke swoich dziatan. Watpliwosci i1 tworcze poszukiwania prowadza
bowiem do jakosciowego rozwoju. Waznym zadaniem urz¢dnikow jest stoso-
wanie si¢ do wartosci organizacyjnych, takich jak: sprawno$¢, skuteczno$c,
ekonomia, efektywno$¢ i racjonalnos¢ dziatania®.

Zachowania organizacyjne i postawy urz¢dnikéw uwarunkowane sa w du-
zym stopniu poziomem samodzielnosci. Okre$la ona zakres odpowiedzialnosci
i inicjatywy oraz stosunek do zmian, zdolno$¢ do dziatan o charakterze innowa-
cyjnym 1 kreatywnym. Daje to podstawe do sklasyfikowania zachowan jako
ofensywnych — odpowiedzialnych, przedsiebiorczych, kreatywnych i zachowan
defensywnych — zachowawczych, konserwatywnych. Charakterystyke ofen-
sywnego i defensywnego modelu pracownika zawiera tabela 2.

24 S Plazek, S. Sienko-Smaga, K. Kawecki, D. Babiak-Kowalska, R. Skwarlo, Ustawa o pra-
cownikach samorzqdowych. Komentarz ze wzorami regulaminow, zarzqdzen, uchwal, Minicipium
SA, Warszawa 2009, s. 48-49.

% B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej, Temida 2, Biatystok 1995,
S. 243.
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Tabela 2

Defensywny i ofensywny model pracownika

Defensywny model pracownika Ofensywny model pracownika

Pracownik jest konserwatywny, zachowawczy, | Pracownik jest przedsigbiorczy, nie boi sig¢
boi si¢ zmian. odpowiedzialnosci.

Zajmuje okreslone stanowisko i chce je utrzy- | Podejmuje dziatania o charakterze innowa-
ma¢ za wszelka ceng cyjnym i kreatywnym.

Nie podejmuje dziatan innowacyjnych i kre- | Preferuje stanowiska o duzym stopniu swo-
atywnych. body, sam stawia sobie wyzwania.

Wykonuje pracg wg starych, sprawdzonych re- | Wykazuje inicjatywe nie tylko w obszarze re-
gul postgpowania. alizowanych funkcji, ale takze w pracy wy-
konywanej na innych stanowiskach.

Jest mato samodzielny, wymaga rozbudowane | Praca sytuuje si¢ na najwyzszych szczeblach
systemu nadzoru i kontroli. jego hierarchii warto$ci.

Nie ma motywacji do doskonalenia zawodowe- | Szuka okazji do podnoszenia kwalifikacji,
go, nie szuka szans rozwoju. rozwoju.

Ceni wiadzg, ale dazy do jej zdobycia np. przez | Mocno identyfikuje si¢ z nadrzednymi celami
uktady towarzyskie. organizacji.

Zrodto: B.R. Kuc, J.M. Moczydlowska: Zachowania organizacyjne. Podrecznik aka-
demicki. Difin, Warszawa 2009, s. 369.

W grupie badanych 261 okreslito siebie jako pracownikow ofensywnych,
co stanowi 68,7%, natomiast 119 osob (31,3%) sklasyfikowato si¢ jako pra-
cownikow defensywnych, czyli wykonujacych swoje zadania wg jasno okreslo-
nych instrukcji i procedur oraz nie wykazujacych inicjatywy.

Sposrod 261 badanych, ktorzy okreslili siebie jako pracownikow ofensyw-
nych, 244 osobom odpowiada taki obszar samodzielnosci i sposobu wykony-
wania zadan, co stanowi 93,5% tej grupy. Tylko 17 o0séb, czyli 6,5% wolatoby
pracowa¢ w sposob defensywny. Natomiast sposrdéd 119 pracownikow defen-
sywnych taki sposob organizacji pracy akceptuje 58 0sob, co stanowi 48,7% tej
grupy. 61 0so6b (51,3%) lepiej czutoby si¢ w roli pracownika ofensywnego.

Wskazuje to na zmiany jakoSciowe w zasobach ludzkich administracji sa-
morzadowej, nowe oczekiwania pracownikow oscyluja wokot zwigkszenia po-
ziomu samodzielno$ci i odpowiedzialno$ci. Zmiany jakosciowe w zasobach
ludzkich sprzyjaja budowaniu organizacji uczacej si¢. Organizacja taka ,,wie,
rozumie, mys$li i uczy si¢”, wykorzystuje doswiadczenia do kreowania nowej
wiedzy, jest otwarta na zmiany i eksperymenty, eliminuje bariery pomigdzy
przetozonym a podwtadnym, ceni u pracownikow umiejgtnos¢ myslenia syste-
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mowego, kreatywno$¢ i skuteczno$¢ uczenia sig. Inteligentna organizacja sekto-
ra publicznego buduje partnerskie kontakty z odbiorcami ustug, ciagle si¢ do-
skonali, modyfikujac podstawowe zatozenia i procedury®. Tworzy klimat
przedsigbiorczosci, sprzyjajacy rozwojowi indywidualnej kreatywno$ci. Ozna-
cza to m.in. popieranie nowych pomystéw, gotowos¢ do podejmowania prob
i popelniania bledow, przyzwolenie na ryzyko niepowodzen, popieranie zespo-
16w wielodyscyplinarnych i przyjecie zasady, iz kazdy pracownik moze by¢
kreatorem nowego przedsigwzigcia’’. Nalezy jednak zauwazy¢, iz przyzwolenie
na popelnianie bledéw zawsze bedzie uzaleznione od kategorii wykonywanych
przez pracownika zadan i wynikajacych z tych bledéw konsekwencji. Nie ulega
jednak watpliwosci, iz organizacja uczaca si¢ wymaga kultury nowego typu
oraz ofensywnych pracownikow.

5. Preferowana kategoria kultury

W kolejnym pytaniu badani mieli wskaza¢ kulturg organizacyjna, ktora za-
spokajataby ich oczekiwania w miejscu pracy. W pytaniu postuzono si¢ typolo-
gia C. Handy’ego, ktora doczekata si¢ licznych interpretacji i jest stosunkowo
czesto wymieniana. Podstawowym kryterium wyboru typoéw kultur byta psy-
chologia zarzadzania, w tym przywodztwo i zarzadzanie zasobami ludzkimi
oraz cele i wartosci, ktore chce osiagna¢ organizacja, w tym wypadku urzad
administracji samorzadowej. C. Handy wyrdznia cztery kategorie kultur, postu-
gujac si¢ metafora bogow mitologicznych 1 biorac pod uwage sposdb sprawo0-
wania wladzy. Klasyfikacja ta uwzglednia kultur¢ wladzy (Zeus), kulture rolo
(Apollo), kulturg zadaniowa (Atena), kulture osobowa (Dionizos)*®. Kwestiona-
riusz ankiety zawierat skrocony opis tych kultur.

Ankietowani odrzucili kultur¢ wladzy charakteryzujaca si¢ silnym przy-
wodca, centralizacja zarzadzania. W kulturze tej ceniona jest uleglosé, lojalnosc¢
i postuszenstwo pracownikow. Ten typ kultury wybraty tylko 4 osoby, co sta-

% p, Jezowski, New public management — nowy paradygmat zarzqdzania w sektorze publicz-
nym, w: Zarzqdzanie w sektorze publicznym — rozwdj zréwnowazony — metody wyceny, red. P. Je-
zowski, Szkota Glowna Handlowa, Warszawa 2002, s. 18-19.

21 M. Bednarczyk, Organizacje publiczne. Zarzadzanie konkurencyjnosciq, \Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa—Krakow 2001, s. 147.

B C. Handy, Understanding Organizations, Penguin Books, London 1976, za: J. Szaban, Za-
chowania organizacyjne. Aspekt miedzykulturowy, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2007,
S. 453-454.
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nowi 1,1%. Osoby te pracuja w urzgdach miast i gmin, zajmuja samodzielne lub
kierownicze stanowiska, maja wyksztalcenie wyzsze (jedna osoba $rednie)
i staz pracy powyzej 3 lat.

Najwigeej, bo 33,9% wskazan (129) uzyskata kultura zadaniowa. Odpo-
wiada ona strukturze sieciowej sprzyjajacej wspdlpracy z wieloma organiza-
cjami. Kultura zadaniowa wspomaga efektywne wykorzystanie wszystkich za-
sobow urzedu oraz tworzenie ad hoc zespoléw zadaniowych w celu rozwiazy-
wania problemow, istotna rol¢ w poszukiwaniu konstruktywnych rozwigzan
wyznacza tez kierownictwu. Sprzyja profesjonalistom, osobom kompetentnym,
przyznajac im prawo podejmowania decyzji i wyrazania pogladow w danej
dziedzinie.

Kultura osobowa 33,2% (126) preferuje profesjonalistow, uwzgledniajac
ich potrzeby organizacyjne. Osoby o wysokich kwalifikacjach wykazuja w pra-
cy potrzebg samodzielnosci i niezaleznosci, czgstokro¢ nie potrzebuja formal-
nego kierownictwa, najwyzej koordynacji dziatan. W organizacji obecna jest
idea realizacji osobistych potrzeb z wykonywaniem zadan, wazne sa dobre rela-
cje migdzyludzkie i mita atmosfera. Taki rodzaj kultury wybrato 33,2 % bada-
nych.

Kulture roli wskazato 31,8% badanych (121). Kultura ta preferuje racjo-
nalnoé¢, organizacyjny porzadek wyrazajacy si¢ w jasno zdefiniowanej roli
kazdego pracownika. Sprzyja to stabilizacji organizacyjnej, znane i przejrzyste
sa struktury i procedury. Dazy si¢ w niej do profesjonalizmu, stosunki w pracy
sa raczej bezosobowe.

Powyzsze wybory wskazuja, iz badani pracownicy wykazuja poczucie od-
powiedzialno$ci za jako$¢ wykonywanych zadan potaczong z potrzeba organi-
zacyjnej niezaleznosci i poszerzeniem zakresu kompetencji. Nalezy zatozy¢, iz
cenig tez sobie tad organizacyjny i jasne, przejrzyste reguly.

A. Frackiewicz-Wronka wskazuje, iz kultura organizacji publicznych sku-
piona na procesach wewngtrznych, zhierarchizowana, czgsto scentralizowana,
niepodatna na szybkie zmiany, niech¢tna podejmowaniu ryzyka i funkcjonujaca
zgodnie z zasadami winna ewoluowaé w kierunku osiagni¢¢, zwigkszenia efek-
tywnosci 1 satysfakcji klientdw, ptaskiej struktury. Powinna to by¢ kultura
skoncentrowana na otoczeniu, adaptujaca sig, ukierunkowana na innowacyjnos¢
i przedsigbiorczo$¢. W organizacji publicznej nowego typu kazdy moze rozwia-
zywac problemy, gdyz organizacja ta ceni zdolno$¢ myslenia, planowania, do-
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wodzenia i kreatywnego dziatania®. Biorac pod uwage nowe uwarunkowania
spoleczno-prawne, mozna zatozy¢, iz w jednostkach administracji samorzado-
wej sprawdzi si¢ kultura zadaniowa lub kultura roli ze wzgledu na proefektyw-
nos$ciowy charakter sprzyjajacy realizacji celow strategicznych urzedow, czgsto
identyfikowanych ze wzrostem poziomu zycia, dynamika rozwoju i jakoscia
swiadczonych ustug.

6. Kultura proefektywnosciowa

Kultura proefektywnosciowa preferuje wysoki poziom zaangazowania
w realizacjg celow organizacji, identyfikuje z miejscem pracy, tworzy sprzyja-
jace warunki do ciagtego uczenia sig, promuje wspolne rozwiazywanie proble-
mow i usprawnianie procesow. W kulturze tej kierownicy traktuja swoich pod-
wladnych jak pelnoprawnych wspoétpracownikow, a pracownicy widza w swo-
ich przetozonych przywodcow, do ktorych maja zaufanie i ktorych darza sza-
cunkiem. W organizacji tworzone sa warunki do rozwoju i doskonalenia umie-
jetnosci pracownikow i ich przetozonych. Pracownicy, niezaleznie od petnionej
funkcji, moga i nie obawiaja si¢ zgtasza¢ sposoby rozwiazywania problemow
wystepujacych na odcinku wykonywanych przez nich zadan. Organizacja jest
otwarta na otoczenie, jest organizacja ,,uczaca si¢”’. Proefektywnosciowa kultura
taczy ludzi, ulatwia im wspotdziatanie, angazuje w realizacj¢ celow, przyjmo-
wanych jako wspdlne. Menedzerowie traktuja swoich podwladnych przede
wszystkim jako wspotpracownikow, z ktorymi wspolnie realizuja cele organi-
zacji. Warunkiem jest sprawna realizacja funkcji personalnej i dostosowanie jej
do celow organizacji®®. Kultura proefektywnosciowa sprzyja wykorzystaniu za-
sobow niematerialnych organizacji, zwigkszajac jej efektywnos¢ dziatania. La-
czy uczestnikow organizacji w spojna catos¢, ukierunkowujac ich dziatanie
| zaangazowanie 1 w istotny sposob podnoszac jej efektywnosé¢. Ten rodzaj kul-
tury preferuje ofensywny model pracownika, samodzielnie podejmujacego de-
cyzje w ramach swoich kompetencji.

2 A. Frackiewicz-Wronka, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia, ABC
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 130, 157.

%0 M. Kostera, Zarzqdzanie personelem, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2010, s. 18-19.
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Kulture antyefektywno$ciowa cechuje widoczny brak pozytywnego trendu
w zakresie produktywnos$ci 1 wydajnosci pracy. Istnieje wyrazny podziat pra-
cownikdéw réznych szczebli, pionéw i stuzb. Wiladze organizacji wyrazaja si¢
niepochlebnie o podwladnych. Kierownictwo nie jest zainteresowane inspira-
cjami, opiniami, postawami podwtadnych, ma na ten temat mala wiedzg. Prze-
tozeni i podwtadni sa nastawieni wobec siebie niechetnie, ich wzajemne kontak-
ty przebiegaja w atmosferze konfrontacji. Wyobrazenia kierownictwa o moty-
wach podwtadnych oparte sa o brak zaufania i rézne uprzedzenia®

Respondenci, zapytani o mozliwosci adaptacji takiej kultury w swoim
miejscu pracy, wyrazali swoja akceptacje. Za takim rodzajem kultury opowie-
dziato si¢ 358 osob, co stanowi 94,2% grupy badawczej. 220 pracownikoéw sa-
morzadowych, czyli 57,9% uznalo, iz kultura ta sprzyja realizacji zadan, dla 92
0sob (24,2%) wazne bylo to, iz kultura ta uwzglednia oczekiwania pracowni-
kow, 46 (12,1%) urzednikow ocenito kulture proefektywnosciowa jako atrak-
cyjna i pozadana, wskazujac jednocze$nie na powazne bariery w jej adaptacji
wynikajace z postaw przetozonych. Kultury proefektywnosciowej nie postrze-
gaja jako sprzyjajacej realizacji zadan 4 osoby (1,0%). 18 0sob (4,7%) nie widzi
mozliwosci adaptacji tej kultury, gdyz w ich miejscu pracy ,,ludzie maja inne
oczekiwania”. W grupie osob kwestionujacych zasadno$¢ adaptacji kultury pro-
efektywnos$cowej dominowaty osoby zatrudnione na stanowiskach niekierowni-
czych, pracujace w urzgdach miast, posiadajace wyksztatcenie wyzsze i staz
pracy od 3 do 10 lat.

Wysoka, bo ponad 94% akceptacja kultury proefektywnosciowej moze
stanowi¢ potwierdzenie gotowosci pracownikéw do zmian jakosciowych
w urzedzie, co docelowo powinno usprawni¢ jego funkcjonowanie. Kultura
proefektywnosciowa przynosi bowiem korzysci w postaci:

1. wicgkszej §wiadomos$ci zadan i misji oraz wigkszego zaangazowania

w ich realizacje;

2. wewngtrznej integracji pracownikow wokot przyjetych celow;

3. sprawniejszego i szybszego przekazywanie informacji oraz podejmo-

wania decyzji;

4. mniejszych wydatkow na kontrolg pracownikow;

81 Zrodio: B.R. Kuc, J.M. Moczydtowska, Zachowania organizacyjne. Podrecznik akademic-
ki, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 367.
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5. zwigkszenia lojalnosci i motywacji pracownikoéw oraz zmniejszenia
fluktuacji kadr;

6. sprawnego kumulowania i wykorzystania wiedzy organizacyjnej;

7. lepszej obstugi klientow wynikajacej z wigkszego zaangazowania pra-
cownikow*

7. Postulowane zmiany w kulturze

Nalezy zauwazy¢, iz jednostki administracji samorzadowej powinny two-
rzy¢ kulture nowego typu. Kultura ta winna obejmowac takie wartosci i posta-
wy, jak: aktywno$¢, swiadome angazowanie si¢ w dziatalno$¢ organizacji, pro-
fesjonalizm, zdobywanie nowych kwalifikacji i umiejgtnosci zwiazanych m.in.
z wykorzystaniem nowych technologii, innowacyjno$¢, kreatywno$¢ wyrazaja-
ca si¢ w poszukiwaniu nowych rozwiazan, preferujaca jako$é i wspotprace™
(Wojtowicz 2005: 298).

Ankietowani, zapytani o konieczne zmiany w Kkulturze organizacyjnej jed-
nostek administracji samorzadowej (do wyboru byto osiem odpowiedzi, mozna
bylo zakresli¢ wigcej niz jedna), na pierwszym miejscu wskazali potrzebeg
zwigkszenia elastyczno$ci urzegdow w reakcji na zmiany — 115 wskazan
(30,3%), co pociaga za soba konieczno$¢ odbiurokratyzowania procedur na
rzecz indywidualizacji rozwiazan —109 wskazan (28,7%). 103 osoby (27,1%)
uznaly, iz urzedy powinny ceni¢ przede wszystkim profesjonalistow. Kolejne
wskazania dotyczyly zwigkszenia dzialan zwiazanych z rozwojem pracowni-
kéw i rozwojem organizacji oraz stopniowej eliminacji zbyt duzego dystansu
personalnego w sprawowaniu wladzy jak réwniez jej hierarchizacji — po 62
wskazania (16,3%). 60 wskazan (15,8%) dotyczyto wigkszej orientacji na in-
nos¢ (dotyczy pomystow i nowych rozwiazan). Tylko 33 badanych (8,7) wi-
dziatoby konieczno$¢ zwigkszenia oczekiwan w zakresie zachowan etycznych
pracownikoéw, co pozwalatoby wysnu¢ wniosek, iz zachowania te nie budza
wigkszych zastrzezen. Zaledwie 15 respondentow (3,9%) nie widzi potrzeby
zmian w tym zakresie.

2 E. Gluszek, Zarzqdzanie zasobami niematerialnymi przedsiebiorstwa, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej im. O. Langego we Wroclawiu, Wroctaw 2004, s. 127.

% A. Wojtowicz, Kultura organizacyjna wspélczesnego przedsiebiorstwa, W: Zarzqdzanie
sektorem publicznym i prywatnym w spoleczenstwie informacyjnym, red. L. Koziot Matopolska
Wyzsza Szkota Ekonomiczna w Tarnowie, Tarnéw 2005, s. 297-298.
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Podsumowanie

Kultura organizacyjna moze miec¢ istotny wplyw na sprawnos¢ administra-
cji samorzadowej oraz jako$¢ osiaganych przez nia rezultatow, jest elementem
zarzadzania zasobami ludzkimi i wydaje si¢ by¢ waznym narzedziem ksztatto-
wania postaw i zachowan organizacyjnych.

Z badan wynika, iz tylko nieliczni respondenci akceptuja w swoim miejscu
pracy niski poziom samodzielnosci, rutynowy sposob realizacji zadan oraz tra-
dycyjny system kontroli, za bardziej atrakcyjny i mobilizujacy uwazaja ofen-
sywny styl pracy, wykazuja przy tym gotowos¢ do podejmowania wigkszej od-
powiedzialnosci. Badani widza potrzebe zwigkszenia elastyczno$ci pracy urze-
dow, odbiurokratyzowania procedur i docenienia profesjonalistow, ktorym na-
lezy zagwarantowa¢ przywilej dziatan ofensywnych, tym samym potwierdzaja
potrzebg zmian w kulturze organizacyjnej i wskazuja kulture zadaniowa jako —
w ich odczuciu — najbardziej adekwatng do specyfiki zadan urzedu, sprzyjajaca
wspoOlpracy, wspomagajaca wykorzystanie zasobow organizacji i wskazujaca na
przywodcza role kierownictwa. Pozytywnie postrzegana jest takze kultura oso-
bowa, preferujaca profesjonalistow i uwzgledniajac ich potrzeby organizacyjne.
Kultury te wykazuja proefektywnosciowy charakter, preferuja wysoki poziom
zaangazowania w realizacj¢ celdw organizacji, identyfikacje z miejscem pracy,
tworza sprzyjajace warunki do ciaglego uczenia sig, sa zorientowane na ocze-
kiwania pracownikow, promuja demokratyczne relacje i wspolne rozwiazywa-
nie problemow oraz usprawnianie proceséw. Kultura proefektywnosciowa jest
korzystna dla ofensywnych pracownikéow. Ponad 94% respondentow adaptowa-
loby ja w swoim miejscy pracy, co mozna zinterpretowac jako potrzebe zmian
w kierunku zwigkszenia efektywnosci i satysfakcji pracownikow, a co si¢ z tym
wiaze — satysfakcji klientow.
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COUNCIL EMPLOYEES' EXPECTATIONS IN DIRECTIONS OF CHANGES
IN THE ORGANIZATIONAL CULTURE OF SELF-GOVERNMENT
ADMINISTRATION UNITS

Summary

The article presents the directions of desirable changes in organisational culture of
local government units in the context of local government employees’ expectations,
who are lately more interested in increasing their independence and amount of responsi-
bilities in completing given them tasks.

The methods of diagnostic poll and surveying were used. The study questionnaire
was filled in by 380 local government units workers employed in 72 local government
units located in Pomorskie and Warminsko-mazurskie Provinces (purposive sampling,
conditioned by availability of respondents).

On the grounds of pilot study it can be stated that employees of local government
units expect changes in organisational culture favouring professionalising, independ-
ence and innovativeness of their actions, notice the necessity of these changes, are ready
to undertake new challenges and bear responsibility for the quality of tasks executed.

Conclusions resulting from the study may and should be applied in human re-
sources management of local government units and in organising work on selected posts
of local government.

Translated by Magdalena Kochanowska
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KONKURENCYJOSC GMIN POD WZGLEDEM STRUKTURY
PRZESTRZENNEJ — NA PRZYKLADZIE GMIN NADMORSKICH
WOJEWODZTWA ZACHODNIOPOMORSKIEGO

Wstep

Konkurencyjno$¢, pierwotnie utozsamiana z dziatalno$cia gospodarcza
oraz spolecznym dazeniem do zajecia lepszej pozycji, stala si¢ rowniez domena
jednostek terytorialnych'. Zgodnie z definicja zaproponowana przez E. Zeman-
-Miszewska konkurencyjnos¢ danej jednostki przestrzennej oznacza jej przewa-
ge¢ (lub dystans) nad analogicznymi jednostkami znajdujacymi si¢ w tych sa-
mych grupach strategicznych (np. gminy turystyczne, miasta przemystowe)?.
Najsilniejsza konkurencja jest obserwowana czegsto pomigdzy sasiadujacymi
miastami lub obszarami w obrebie tego samego regionu®.

W opracowaniu podj¢to probe analizy gtownych obszardéw i czynnikow
warunkujacych lokalng konkurencyjnos¢ oraz zbadania konkurencyjnosci gmin
z pespektywy dbalosci wladz samorzadowych o zapewnienie mieszkancom
podstawowych warunkoéw osiedlenczych. Analiza objgto wszystkie gminy

1 Por. A. Rutkowska-Gurak, System osadniczy, w: Geografia ekonomiczna, red. K. Kucinski,

Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakow 2009, s. 374.

2 E. Zeman-Miszewska, Wspéinota lokalna wobec konkurencji miedzyregionalnej — podsta-
wy marketingu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 11/2001, s. 3—10.

® Por. A. Raczyk, S. Dolzblasz, M. Lesniak-Johann, Relacje wspolpracy i konkurencji na po-
graniczu polsko-niemieckim, Wydawnictwo Gaskor Sp. z 0.0., Wroctaw 2012, s. 61.
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nadmorskie wojewoddztwa zachodniopomorskiego®, przede wszystkim ze
wzgledu na ich polozenie w regionie oraz zbiezne walory geograficzno-
-przyrodnicze®.

1. Konkurencyjno$é¢ w wymiarze lokalnym

Konkurencja i szeroko rozumiany rozwdj podmiotow (w tym rowniez jed-
nostek terytorialnych) to procesy, ktéore wzajemnie si¢ ze soba zazebiaja. Do
elementow bezposrednio zwiazanych z ich ksztattowaniem naleza konkurencyj-
nos$¢, pozycja konkurencyjna, zdolno$¢ konkurencyjna oraz atrakcyjnosc.
,»Konkurencyjno$¢ oznacza mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie konkuren-
cji”®. Pozycja konkurencyjna (konkurencyjno$¢ wynikowa) okresla miejsce
podmiotu w rankingu podmiotéw konkurujacych w danym momencie (pojgcie
zdeterminowane statycznie), natomiast zdolno$¢ konkurencyjna jest dynamicz-
nym ujeciem konkurencyjnosci, pojmujacym konkurencyjnosé¢ jako proces pod-
legajacy nieustannym zmianom’. Méwi o mozliwoéci sprostania przez dany
podmiot wymaganiom narzuconym przez jej konkurentow. Z kolei atrakcyjnosc
to zdoIno$é¢ do bycia postrzeganym jako jednostka konkurencyjna®. Atrakcyj-

4 Badaniem objeto gminy wchodzace w sktad powiatow: koszalinskiego (Bedzino i Mielno),

stawiefiskiego (Darfowo 1 — gm. miejska, Darfowo 2 — gm. wiejska, Postomino), kamienskiego
(Dziwnow, Migdzyzdroje, Wolin), kotobrzeskiego (Kotobrzeg 1 — gm. miejska, Kotobrzeg 2 —
gm. wiejska, Ustronie Morskie), gryfickiego (Rewal, Trzebiatow) oraz powiatu grodzkiego — mia-
sto Swinoujécie.

% Obszar nadmorski wojewodztwa zachodniopomorskiego charakteryzuje si¢ najkorzystniej-
szymi warunkami klimatycznymi w catym basenie Morza Baltyckiego. Specyficzny mikroklimat,
W powiazaniu ze zdrowotnymi wlasciwosciami wody morskiej oraz z obecnos$cia zrodet wod
wglebnych 1 zt6z surowcow leczniczych, sprzyja rozwojowi funkcji sanatoryjnej
i uzdrowiskowej. Szerzej: M. Prochorowicz, B. Stankiewicz, Walory turystyczne wybranych gmin
wojewddztwa zachodniopomorskiego, W: Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinen-
sis, Folia Pomer. Univ. Technol., Oeconomica 284 (61), Szczecin 2010, s. 92 i in.

®  Szerzej na ten temat: M.A. Leéniewski, Konkurencyjno$é jako czynnik aktywizujgcy rozwéj
gmin wojewodztwa Swietokrzyskiego, W: Przedsiebiorczos¢ a konkurencja w regionie swietokrzy-
skim, red. Z. Olesinski, Akademia Swigtokrzyska im. Jana Kochanowskiego w Kielcach, Kielce
2007, s. 32-62; M. Pytlak, Konkurencja i wspolpraca — komplementarne dzialania wiadz lokal-
nych (na przykladzie wybranych gmin zachodniego pasma aglomeracji warszawskiej), w: Rocznik
Zyrardowski poswiecony sprawom globalnym, regionalnym i lokalnym, red. W. Rakowski, t. VI,
Wyzsza Szkota Rozwoju Lokalnego w Zyrardowie, Zyrardow 2010, s. 386;

" Szerzej na ten temat: E. Kulesza, M. Piotrowska, Inwestycje publiczne jako instrument
podnoszenia konkurencyjnosci region, ,PRZESTRZEN: Magazyn Planowania Przestrzennego”
13(1)/2001.

® F. Kuznik, Koncepcje stabilnego rozwoju lokalnego, w: Gospodarka przestrzenna miast
polskich w okresie transformacji, red. T. Markowski, T. Marszat, KPZK PAN, z.182, Warszawa
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nos$¢ pojmowana jest jako zespot przewag (dominacji) w pewnych sferach funk-
cjonowania podmiotu i cho¢ stanowi element konkurencyjnosci, to jednak nie
wyczerpuje w pelni tego terminu’.

Pojecie konkurencyjnosci terytorialnej nie jest w literaturze przedmiotu
jednolicie zdefiniowane™. Precyzowane jest bowiem z punktu widzenia prze-
réznych uwarunkowan, efektow etc. Elementem odrézniajacym konkurencyj-
no$¢ terytorialna np. od konkurencyjnosci gospodarki jest to, ze ,,jest ona proce-
sem przebiegajacym w przestrzeni i okresla ja jej struktura i organizacja (w tym
struktura i organizacja gospodarki danego obszaru), natomiast gospodarka trak-
towana jest punktowo™".

Definiujac konkurencyjno$¢ w skali lokalnej za E.J. Maleckim jako ,,zdol-
no$¢ lokalnej gospodarki i spoteczenstwa do zapewnienia wzrostu poziomu zy-

cia mieszkancow’*?

, mozna wyrozni¢ wiele obszarow, w ktérych gminy wza-
jemnie ze soba konkuruja*®:
a) ludno$¢, z ktora wiaze si¢ okre$lony poziom dochodow, kapitat ludzki
1 spoteczny, sita polityczna i wzrost popytu;
b) sita znaczenia istniejacych i tworzenie nowych podmiotow gospodar-
czych;
c) s$rodki publiczne z funduszy krajowych i miedzynarodowych;
d) inwestycje w produkcje dobr i ustug;

1998, s. 241; B. Winiarski, Konkurencyjnos¢ regionow a cele polityki i kierunki strategii rozwoju
regionalnego, w: Przekroje regionalne w polityce ekonomicznej, red. S. Korenik, PN AE nr 799,
Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 1999, s. 22.

® Por. I. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, Region i jego rozwdj w warunkach glo-
balizacji, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2007, s. 109.

10 Nawet opinie co do faktycznego istnienia procesu konkurencyjnosci terytorialnej sa podzie-
lone. Boschma wskazuje na przyktad, ze zasadniczy problem z konkurencyjnoscia terytorialng
wynika z tego, ze obszary (w przeciwienstwie do przedsigbiorstw), nie moga wejs¢ ani wyjs$¢
z danego rynku, ani tez zaprzesta¢ swojej dziatalnosci (np. w wyniku bankructwa). Z kolei Budd
i Hirmis zauwazaja, ze konkurencyjnos$¢ terytorialna jest rezultatem, a nie podstawa efektywnosci
ekonomicznej mierzonej przy pomocy réznorodnych wskaznikéw. Nie mozna bowiem powie-
dzie¢, iz obszary (tak jak podmioty gospodarcze), sa zaangazowane w proces konkurencji
wszechstronnie i bezposrednio. Szerzej na ten temat: R.A. Boschma, Competitiveness of Regions
from an Evolutionary Perspective, ,,Regional Studies” 38(9)/2004, s. 1001-1014; L. Budd,
A.K. Hirmis, Conceptual Framework for Regional Competitiveness, ,,Regional Studies”
38(9)/2004, s. 1015-1028.

1 A. Raczyk, S. Dolzblasz, M. Lesniak-Johann, Relacje wspolpracy i konkurencji na pogra-
niczu polsko-niemieckim, Wydawnictwo Gaskor Sp. z 0.0., Wroctaw 2012, s. 64.

2 70b. E.J. Malecki, Knowledge and regional competitiveness, Erdkunde Band 54/2000,
S. 334.

13 W.F. Lever, Competitive Cities in Europe, ,,Urban Studies” 36/1999, s. 5-9.
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e) lokalizacja hallmark events, rozumianych m.in. jako targi, wystawy,
imprezy kulturalne i sportowe o statusie migdzynarodowym, oraz ele-
mentow infrastruktury (np. o znaczeniu krajowym i kontynentalnym).

Sposob konkurowania pomigdzy gminami zmienia si¢ w zaleznosci od ist-

niejacego w kraju systemu ekonomicznego i spotecznego, sposobu funkcjono-
wania rynku, wiedzy i swiadomosci decydentow, a takze wplywu jaki wywiera
na jednostki blizsze i dalsze otoczenie. W tabeli 1, wzorujac si¢ na podziale
jednostek zaproponowanym przez W. Dziemianowicza, zaprezentowano trzy
charakterystyczne grupy konkurujacych samorzadéw lokalnych.

Tabela 1

Klasyfikacja samorzadow lokalnych ze wzgledu na umiejgtno$¢ konkurowania

Rodzaj gminy Charakterystyka dziatan Podejmowana aktywnos¢
Aktywnie zarza- profesjonalizm, skutecznosé, zapewnienie odpowiedniego zaplecza,
dzana kompetencja, rzetelne przygoto- | warunkow lokalizacji dla potencjal-
wanie do lokalnej rywalizacji nych mieszkancoéw, inwestorow, tury-
stow etc.
Aktywnie promo- | brak wiedzy, umiejgtnosci, mery- | aktywne promowanie jednostki, ktore
wana torycznego przygotowania, pomy- z gory skazane jest na porazke ze
shu i $wiadomosci konsekwencji | wzgledu na brak doktadnego okresle-
podjetych dziatan nia adresatdw dziatan promocyjnych
Pasywna (pozoro- nieumiejgtnos$¢ oceny podejmowane dziatania bazuja na
wana aktywno$¢) | sity walorow pozostatych konku- | obiektywnie stabych walorach przy-
rujacych jednostek, bigdna ocena rodniczych, jako na ,,kole napgdo-
wlasnego potencjatu, ignorancja wym” rozwoju

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: W. Dziemianowicz, Konkurencyjnosé¢ gmin
w Swietle relacji wiadze lokalne — inwestorzy zagraniczni, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 2008, s. 14-21.

Charakter i skuteczno$¢ podejmowanych dziatan konkurencyjnych wynika
z wewngtrznego potencjatu gminy i opiera si¢ przede wszystkim na przedsig-
biorczosci oraz zdecydowanych dzialaniach zarzadczych wtadz lokalnych. Po-
stepujac w sposob przemyslany i konsekwentny samorzad lokalny jest w stanie
zmobilizowac¢ wszelkie posiadane przez siebie $rodki i zasoby po to, by méc
promowac si¢ jako konkurencyjne miejsce do zasiedlenia, prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej czy wypoczynku.
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Z ekonomicznego punktu widzenia samorzad lokalny, opierajac si¢ na ra-
cjonalnym wykorzystaniu posiadanych zasobow, powinien dazy¢é do wzrostu
dochoddéw mieszkancow i budzetu jednostki oraz rozwoju przedsigbiorczosci'.
Mieszkancy maja bowiem najszerszy i wielowatkowy wptyw na konkurencyj-
no$é i rozwoj gminy™. Tworza nie tylko lokalna elitg polityczna (sposréd nich
wywodzi sig lider), ale rowniez stanowia lokalne zasoby sily roboczej (zaréwno
dla biznesu, jak i instytucji otoczenia). Mieszkancy gminy buduja rowniez kapi-
tal spoteczny, a ich zamoznos$¢ przenosi si¢ na zamoznos¢ budzetow gmin-
nych®.

Jednym z kluczowych podmiotéw rywalizacji gmin jest zatem potencjat
ludzki — czyli nowi mieszkancy, gldownie mtodzi i z wysokimi kwalifikacjami,
co z jednej strony pozwoli na budowanie lokalnego kapitatu spotecznego i inte-
lektualnego, oraz przyczyni si¢ do spowolnienia si¢ procesu starzenia lokalnego
spoleczenstwa i odsunigcie w czasie dziatan skierowanych w strong probleméw
ludzi starszych. Z drugiej strony natomiast stanowi zrodto potencjalnych przy-
sztych dochodéw gminy™.

14 Zob. A. Sztando, Lokalny interwencjonizm samorzqdowy, czyli ksztaltowanie gminnego
rozwoju gospodarczego, ,,Studia Regionalne i Lokalne”, nr 1/2000, s. 85-86.

! Mieszkancy stanowia jeden sposrod czterech (tfacznie z inwestorami, turystami i fundusza-
mi publicznymi) kluczowych czynnikéw niezbgdnych w procesie budowy filarow rozwoju — za-
trudnienia, bazy rozwoju, zalet lokalizacji i zasobow wiedzy. Maja nie tylko bardzo duze, ale
i wielowymiarowe znaczenie w catym procesie. Szerzej na ten temat: E.J. Blakely, Planning local
economic development: Theory and practice, 2nd Edition, Thousand Oaks: Sage Publications
(CA), Newbury Park 1994.

8 Poziom wptywow z podatkéw (PIT i CIT), decydujacych w duzej mierze o sytuacji eko-
nomicznej gminy nie zalezy tylko i wylacznie od nowych mieszkancow i inwestorow, ale stanowi
dla samorzadu wyrazng informacje¢ o kierunku dalszych dziatan. Szerzej: W. Dziemianowicz,
Konkurencyjnosé¢ gmin w Swietle relacji wladze lokalne—inwestorzy zagraniczni, Wydawnictwo
UW, Warszawa 2008, s. 63 i in.

1 M. Pytlak, Konkurencja i wspéipraca — komplementarne dzialania wiladz lokalnych (na
przykiadzie wybranych gmin zachodniego pasma aglomeracji warszawskiej), w: Rocznik Zyrar-
dowski poswiecony sprawom globalnym, regionalnym i lokalnym, red. W. Rakowski, t. VIII, Wyz-
sza Szkota Rozwoju Lokalnego w Zyrardowie, Zyrardow 2010, s. 404-406.
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2. Czynniki konkurencyjnos$ci lokalnych ukladéw terytorialnych

Konkurencyjno$¢ samorzadu jest mozliwa dzigki realizacji szeroko zakro-
jonych dzialan podejmowanych przez rézne podmioty reprezentujace gming,
wzmacniajacych korzysci lokalizacji. Dzialania obejmujace swym zakresem
manipulacje¢ atrybutami, podnosza warto$¢ lokalizacyjna terenu i dostosowuja
przestrzen do rozwijania roznych form dziatalno$ci spotecznej i gospodarczej™.

Czeg$¢ czynnikdéw konkurencyjnosci pozostaje poza wpltywem lokalnej
wladzy, jak na przykltad przestrzenna lokalizacja gminy czy tez niektore zasoby
naturalne. Pozostate czynniki moga by¢ w mniejszym lub wigkszym stopniu
ksztattowane przez lokalne wtadze, jak na przyktad tereny pod zabudowe, do-
stgp do lokali mieszkalnych, atrakcje i placowki turystyczne, infrastruktura
techniczna, mozliwo$ci wypoczynkowe, sita robocza i przedsigbiorcy, kapitat
spoleczny, miejsca pracy, ustugi socjalne i komercyjne, placowki oswiatowe
i sportowe, instytucje kultury, organizowane imprezy, klimat spoteczny, obstu-
ga w urzedzie etc.”

Konkurencyjno$¢ gminy jest determinowana wieloma czynnikami rdznej
natury. Jednym z nich jest struktura przestrzenna gminy®.. Zwiazki przestrzen-
no-gospodarcze sa dwukierunkowe — z jednej strony procesy konkurencji zaleza
od uktadu przestrzennego gospodarki gminy, drugiej uktad ten ksztaltuja. Na
konkurencyjno$¢ okreslonego samorzadu lokalnego wplywa jego struktura
przestrzenna oraz zwigzany z tym stopien zrdznicowania wewnatrzterytorialne-
go. Okreslenie ksztattu optymalnej struktury przestrzennej gminy dla jej konku-

18 7Zob. M. Adamowicz, Konkurencyjno$é jednostek terytorialnych w skali lokalnej, Rocz.
Nauk. Stow. Ekon. Rol. Agrobiz. 10 (2), Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2008, s. 9.

¥ A Sztando, Konkurencyjnos¢ gospodarcza a dochodowy fragment gminnej polityki budze-
towej, w: Konkurencyjnos¢ miast i regiondw, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakow
2001, s. 150.

2 gzerzej na ten temat: A. Szromnik, Marketing terytorialny — geneza, rynki docelowe i pod-
mioty oddzialywania, W: Marketing terytorialny. Strategiczne wyzwania dla miast i regionéw, red.
T. Domanski, Uniwersytet £.odzki, £.6dz 1997, s. 41-42; K. Kucinski, Przedsiebiorczos¢ a rozwoj
regionalny w Polsce, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2010, s. 157.

2L W ostatnich latach przedmiotem licznych badan realizowanych zaréwno przez ekonomi-
stow, geografow, jak i socjologow jest przede wszystkim konkurencyjnos¢ regionoéw. Nieustanne
podnoszenie poziomu konkurencyjnos$ci regiondow jest rowniez jednym z priorytetowych celow
programow restrukturyzacyjnych Unii Europejskiej. Niemniej jednak uwzgledniajac fakt, iz roz-
woj regionu nie miatby miejsca bez uprzedniego rozwoju mniejszych jednostek (jego terytorial-
no-administracyjnych czgsci sktadowych, czyli lokalnych samorzadow), na potrzeby niniejszej
pracy zaadaptowano szereg zalozen i relacji, m.in. tych wiazacych konkurencyjno$¢ jednostek te-
rytorialnych z ich struktura przestrzenno-gospodarcza.
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rencyjnosci nie jest tatwe (o ile w ogoéle mozliwe), ponadto raz wyznaczona
struktura nie jest stata, lecz zmienna w czasie. Trudna jest takze zmiana dotych-
czasowego uktadu, dostosowujaca go do wyznaczonego optymalnego ksztattu®.

Podobnie jak w przypadku prob jednoznacznego zdefiniowania pojgcia
konkurencyjno$ci gmin, tak w przypadku okreslenia jej najistotniejszych uwa-
runkowan nie wypracowano jednego stanowiska. Korzystajac z licznie prezen-
towanych w literaturze klasyfikacji czynnikéw konkurencyjnosci terytorialnej
w tabeli 2 przyblizono kilka najpowszechniejszych kategorii, odnoszac je do
samorzadu gminnego®.

Tabela 2

Klasyfikacja czynnikow konkurencyjnosci gmin

Charakterystyka poszczegdlnych czynnikow

czynniki | obejmuja m.in. czynniki produkcji, infrastruktury, lokali-
gospodar- | zacje firm i obiektéw komunalnych
cze

czynniki | obejmuja m.in. skuteczno$¢ rzadzenia, strategii rozwoju,
strategiczne | rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego i elastycznosé
instytucjonalna

Ze wzgledu
na charakter

konkurencyjnosci

czynniki | obejmuja m.in. mobilizacje spoteczna, wyksztatcenie, im-
endoge- | port kulturowy, innowacyjny sposob zarzadzania, poziom
niczne | przystosowania do instytucji demokratycznych, umiejetno-
$ci wspotdziatania zbiorowego kadr kierowniczych infra-
struktura, przedsigbiorczos¢, rodzaj wiasnosci, akceptacja
instytucji rynkowych, prorozwojowe motywacje

Kryteria podzialu czynnikow

Ze wzgledu
na zrodto
pochodzenia

22 70b. U. Markowska-Przybyla, Przestrzeri regionu a jego konkurencyjnosé, w: Podstawy
gospodarki przestrzennej — wybrane aspekty, red. S. Korenik, J. Stodczyk, Wydawnictwo AE we
Wroctawiu, Wroctaw 2005, s. 216.

2 Okolicznoscei, pod wptywem ktorych w roznych obszarach i dziedzinach zycia zachodza
zmiany okreslane sq mianem czynnikow (determinant). Definiuje sig je jako przyczyny inicjujace
i ksztattujace przemiany ilosciowe i jakosciowo-strukturalne (m.in. w gospodarce i zZyciu spotecz-
nym, $rodowisku przyrodniczym etc.), a takze jako przyczyny inicjujace uwarunkowania wszela-
kiego rozwoju. Dlatego tez w niniejszej pracy pojecie czynnikdw oraz uwarunkowan konkuren-
cyjnosci terytorialnej traktowane jest tozsamo.
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Charakterystyka poszczegdlnych czynnikow

czynniki | obejmuja m.in. zaangazowanie kapitatu zagranicznego,
egzoge- |system polityczny (wraz z jego najwazniejszymi elemen-
niczne | tami — wladzami publicznymi, ruchami spotecznymi i gru-
pami interesu — politycznymi (np. partie) i ekonomicznymi
(np. zwiazki zawodowe))
\% czynniki | obejmuja m.in. korzysci aglomeracji, rent¢ gruntowa, do-
~ twarde stepno$¢ infrastruktury biurowej, infrastrukturg techniczna,
§ 3 B lokalne i krajowe systemy podatkowe
-§ % E = czynniki | obejmuja m.in. warunki Zycia, estetyke i zycie kulturalne,
& Mg N g migkkie tOlf?ranCJ.Q dla alte_rnaF)'/wqyf:h stylow zyciai réznorodnosci
g etnicznej, atrakcyjno$¢ miejsca dla turystow
czynniki | obejmuja czynniki przyrodnicze m.in. polozenie geogra-
= pierwotne | ficzne, ztoza surowcow, zasoby wodne, warunki klima-
%f) 2 tyczne, rodzaj gleb etc.
N .9
E s czynniki | obejmuja m.in. wszelkie obiekty antropogeniczne
N wtorne

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: M. Bontje, S. Musterd, Creative industries,
creative class and competitiveness: Expert opinions critically appraised, ,,Geo-
forum” 40 (5)/2009, s. 843-852; B. Meyer, Ksztattowanie ukladow przestrzen-
no-funkcjonalnych przez turystyke, Wydawnictwo Naukowe US, Szczecin 2008,
s. 20; J.T. Hryniewicz, Endo- i egzogenne czynniki rozwoju gospodarczego
gmin i regionow, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2(2)/2000, s. 53—74; P.K. Kre-
sl, The determinants of urban competitiveness: a survey, w: North American Ci-
ties and the Global Economy, red. P.K. Kresl, G. Gappert, Sage, Thousand Oaks

1995, s. 45-68.

Najwazniejszym celem dziatania kazdego samorzadu lokalnego jest daze-

nie do rozwoju i statej poprawy warunkow zycia lokalnej spotecznosci. Dlatego

tez przedmiotem rywalizacji pomigdzy gminami jest wszystko to, co wzbogaca
istniejace na ich terenach lokalne struktury spoteczno-gospodarcze i instytucjo-
nalne oraz prowadzi do szybszego rozwoju gospodarczego, a w efekcie wyz-
szego poziomu zycia®. To, co bez watpienia determinuje konkurencyjnosé

gmin, wplywa na ich rozwdj i poprawia standard Zycia lokalnych mieszkancow

2+ por. T. Markowski, Zarzqdzanie rozwojem miast, PWN, Warszawa 1999, s. 218-221.
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to infrastruktura techniczna — przede wszystkim infrastruktura komunalna i wa-
runki mieszkaniowe.

3. Analiza konkurencyjno$ci gmin nadmorskich z perspektywy
realizowanej gospodarki komunalnej i mieszkaniowej

Atrakcyjnos$¢ lokalnej przestrzeni uzalezniona jest od wtasciwosci, jakie sa
niezbedne do tego, by gmina mogtla spetni¢ wszelkie oczekiwane przez swoich
odbiorcow funkcje. Wobec mieszkancow kazda z gmin petni analogiczne funk-
cje. Dlatego tez, dla uzyskania przewagi nad innymi jednostkami musi konku-
rowaé zarowno iloscia, jak i jakosScia swojej oferty. W pierwszej kolejnosci po-
winna jednak mozliwie najpelniej zaspokoi¢ podstawowe potrzeby bytowe
mieszkancow, gwarantujace im ciagly i niczym nie zakldcony proces realizacji
potrzeb wyzszego rzedu.

Ze wzgledu na ograniczony zakres niniejszej pracy zaprezentowano tylko
kilka wybranych wskaznikow, ktorych zadaniem jest ukazanie zaangazowania
samorzadow w realizacje lokalnej gospodarki komunalnej i mieszkaniowej oraz
przyblizenie widocznych efektow tego zaangazowania.

Dbatos$¢ gmin nadmorskich o gospodarke komunalna i ochrong srodowiska
w latach 2008-2012 poddano analizie, wykorzystujac w tym celu wskaznik
moéwiacy o udziale wydatkéw przeznaczonych na gospodarke komunalna
i ochrong $rodowiska w ogble wydatkow budzetowych poszczegdlnych gmin.
Wyniki przeprowadzonych analiz zaprezentowano na rysunku 1.

W analizowanym okresie nie byto wsrdéd gmin widocznej tendencji w spo-
sobie gospodarowania $rodkami publicznymi, przejawiajacej si¢ np. rosnacym
co roku procentowym udziale wydatkéw na gospodarke komunalng i ochrong
srodowiska w ogdle wydatkow budzetowych.
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Rys. 1. Udzial wydatkow na gospodarke komunalng i ochrong srodowiska w budzecie
gminy (Dziat 900)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

W 2008 roku najwigcej srodkow na ten cel przeznaczyly 3 gminy (Dziwndéw —
15%, Mielno — 15,89%, Ustronie Morskie — 8,87%), w 2009 roku 2 kolejne
gminy (Migdzyzdroje — 15,32% i Rewal — 34,94%), w 2010 roku 3 gminy
(gmina miejska Dartowo — 6,01%, Swinoujscie — 6,98% i Wolin — 5,53%),
w 2011 roku 4 gminy (gmina wiejska Dartowo — 32,51%, gmina wiejska Koto-
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brzeg — 7,7%, Postomino — 12,77% i Trzebiatow — 14,91%), a w 2012 roku
2 gminy (Bedzino — 17,29% i gmina miejska Kotobrzeg — 8,77%).

Wiadze gmin nadmorskich w latach 2008-2012 przeznaczyly $rednio
8,92% srodkow ze swoich budzetow na gospodarke komunalng i ochrong $ro-
dowiska. Najwigkszy udziat wydatkéw w Dziale 900 w tym okresie wystapit
w gminie Rewal ($rednio wydatki te stanowity 20,63% s$rodkéw w budzecie)
oraz w gminie wiejskiej Darlowo ($rednio stanowito to 17,63% S$rodkow w bu-
dzecie). Najmniejszy udzial wydatkow na gospodarke komunalna i ochrong
srodowiska przeznaczyly w badanych latach gmina miejska Dartlowo — 3,91%,
Wolin — 4,39%, Swinouj$cie — 4,84% i gmina wiejska Kotobrzeg — 4,98%.

Kolejny wskaznik, ktory odzwierciedla udziat wydatkéw na gospodarke
mieszkaniowa (Dziat 700) w budzetach gmin, zaprezentowano na rysunku
2. Pokazuje, ze w latach 2008-2012, w kazdej z analizowanych gmin, wydatki
na gospodark¢ mieszkaniowa (Dziat 700) stanowily zdecydowanie mniejszy
udzial w wydatkach budzetowych niz wydatki na gospodarke komunalna
i ochrong $rodowiska (Dziat 900). Srednia warto$¢ udziatu wydatkéw na Dziat
700 w gminach nadmorskich wyniosta w pigcioletnim okresie 1,81%. Takze
w przypadku wydatkéw na gospodarke mieszkaniowa nie byto widocznej pra-
widlowosci w sposobie ksztaltowania ich wielko$ci. W potowie badanych gmin
nastapit w ostatnich latach widoczny wzrost udziatu wydatkow na Dziat 700
W ogoéle wydatkow, a w drugiej potowie gmin zdecydowany ich spadek.
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Rys. 2. Udziat wydatkéw na gospodarkg mieszkaniowa w budzecie gminy (Dziat 700)
Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

Podobnie, jak w przypadku wydatkéw na gospodarke komunalna i ochrong
srodowiska, wydatki na gospodarke mieszkaniowa byly najwyzsze w gminie
Rewal — dla pigcioletniego okresu osiagnety Srednia warto$¢ 5,67%. Najwyzszy
udzial w budzecie wydatki na Dzial 700 osiagnglty w 2008 roku — 9,77%, by
W kolejnych latach zmniejszy¢ swoj udziat w ogole wydatkow do 7,31%
w 2009 roku, do 4,92% w 2010 roku, oraz 5,9% w 2011 roku, a w 2012 roku
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osiagna¢ zaledwie 0,44% udzialu w ogodle wydatkow. Kolejne miejsca zajety:
gmina miejska Kolobrzeg (ze $rednia wartoscia udzialu wydatkéw na gospo-
darke mieszkaniowa w wysokosci 3,79%; najwyzsza wartoscia w 2012 roku —
8,23% udziatu w wydatkach budzetowych, a najnizsza w dwoch wczesniejszych
latach — 0,98% udziatu w wydatkach w 2010 roku i 1,32% udziatu w wydatkach
w 2011 roku), oraz Dziwnow (ze $rednia wartoscia udziatu wydatkéw na go-
spodarke mieszkaniowa w wysokosci 3,16% ogoétu wydatkow; najwyzsza war-
toscia w 2011 roku — 6,95% wydatkéw budzetowych, a najnizsza w ostatnim
2012 roku — 0,97% wszystkich wydatkow).

W analizowanych latach 3 sposrdéd badanych gmin nie przeznaczyly na
gospodarke mieszkaniowa nawet 1% swoich wydatkow (gmina miejska Darlo-
wo, Bedzino i gmina wiejska Kolobrzeg), a az 6 gmin mialo w analizowanym
okresie $redni udzial wydatkéw na Dziat 700 mniejszy niz 1% wszystkich wy-
datkow (do wczesniej wymienionych gmin nalezy doda¢ Migedzyzdroje —
0,68%, Postomino — 0,78% i Wolin — 0,97%).

W tym czasie we wszystkich gminach nadmorskich oddano do uzytkowa-
nia 687 mieszkan na 1000 osob faktycznie zamieszkalych. Wskaznik obrazuja-
cy t¢ sytuacje zaprezentowano na rysunku 3.
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Rys. 3. Mieszkania oddane do uzytkowania na 1000 osob faktycznie zamieszkatych

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

W latach 2008-2012 najwigksza liczbg mieszkan w przeliczaniu na 1000

0sob faktycznie zamieszkatych w gminie oddano do uzytkowania w Dziwnowie
— w sumie 120 mieszkan (najwigcej w 2012 roku — 47 mieszkan/1 tys. osob
i w2010 roku — 29 mieszkan/1 tys. osdb). Na kolejnych miejscach z najwyz-

szym wskaznikiem byly: gmina Migdzyzdroje (z ogdlng suma 99 mieszkan;
najwigcej mieszkan oddano w 2010 roku — 41 mieszkan/1 tys. osob i w 2012
roku — 36 mieszkan/1 tys. osob) i gmina Mielno (z ogélna suma 98 mieszkan;

najwigcej mieszkan oddano w 2012 roku — 47 mieszkan/1 tys. osob i 25 miesz-
kan/1 tys. osob w 2010 roku). Z kolei najmniejsza liczbe mieszkan w przelicze-
niu na tysiac osob faktycznie zamieszkatych oddano w Trzebiatowie — 7 miesz-

kan, Postominie — 13 mieszkan i w Wolinie — 19 mieszkan.
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W analizowanym okresie w 8 sposrod 14 gmin nadmorskich wojewodztwa
zachodniopomorskiego odnotowano dodatnie saldo migracji gminnych we-
wnetrznych na pobyt staty na 1000 oséb faktycznie zamieszkatych. Warto$¢ te-
go wskaznika dla kazdej gminy przedstawiono na rysunku 4.
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Rys. 4. Saldo migracji gminnych wewngtrznych na pobyt staly na 1000 oséb faktycznie
zamieszkalych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych GUS.

Najwyzsza wartos¢ omawianego wskaznika uzyskata gmina Rewal — 56
0sob i gmina wiejska Kolobrzeg — 48 osob. Z kolei najwyzszy ujemny wskaznik
salda migracji gminnych wewngtrznych na pobyt staty w przeliczeniu na 1000
osob faktycznie zamieszkatych w latach 2008-2012 odnotowano w gminie
miejskiej Dartowo — 22 osoby, w Dziwnowie i Trzebiatowie — po 18 osob,
w Wolinie — 13 os6b i Postominie — 11 0sob.

Przeprowadzona analiza pozwala zauwazy¢, ze pozycje, ktore zajety po-
szczegblne gminy (po poréwnaniu rozkladow 3 pierwszych wskaznikow), byty
zblizone do miejsc zajgtych przez te gminy po analizie 4 wskaznika — obrazuja-
cego zainteresowanie dana gming jako miejscem stalego zamieszkania. Wyjatek
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stanowity w tym przypadku 2 gminy — gmina Dziwnow, ktora zajeta wprawdzie
najwyzsza ogolna pozycje wsrod badanych gmin, lecz wystapit w niej jeden
z wyzszych ujemnych wskaznikow salda migracji (18 osob/1 tys. osob faktycz-
nie zamieszkatych), oraz gmina miejska Kotobrzeg, ktora bazujac na zaprezen-
towanych wskaznikach uzyskata 3 ogdlna lokate, ale tez niewielkie — cho¢ jed-
nak — trzyosobowe ujemne saldo migracji na tysiac oséb faktycznie zamieszka-
tych.

Zainteresowanie pozostatymi gminami, jako miejscami stalego zamieszka-
nia pokrywato si¢ z lista gmin, ktore uzyskiwaty najwyzsze poziomy badanych
wskaznikdéw. Zblizony rezultat uzyskata gmina Rewal (druga ogdlna pozycja
wsérdd gmin 1 najwyzszy dodatni wskaznik salda migracji gminnych wewngetrz-
nych na 1 tys. osob faktycznie zamieszkalych), Migdzyzdroje (4 og6lna lokata
i 5 pod wzgledem wskaznika migracji wewnetrznej) oraz Swinoujécie (5 ogolna
lokata i 6 pod wzgledem wskaznika migracji wewngtrznej). Identyczny rezultat
w obu przypadkach osiagnela gmina wiejska Dartlowo (3 miejsce) i Ustronie
Morskie (7 miejsce). Natomiast znacznymi dysproporcjami ogélnych lokat
wzgledem wskaznika migracji wewnetrznej charakteryzowata si¢ gmina wiej-
ska Kolobrzeg (6 ogoélna lokata i 2 pod wzgledem wskaznika migracji we-
wnetrznej), a takze Bedzino (7 ogodlna lokata i 4 pod wzgledem wskaznika mi-
gracji wewngtrznej).

Podsumowanie

W przeprowadzonych analizach widoczny jest istniejacy zwiazek pomig-
dzy aktywnos$cia samorzadéw w obszarze gospodarki komunalnej, mieszkanio-
wej, ochrony $rodowiska a poziomem konkurencyjnosci gmin rozpatrywanym
z perspektywy lokalnej spotecznosci. Dodatkowo obliczony wspdtczynnik kore-
lacji liniowej Pearsona zdaje sie to potwierdza¢. Wskazuje bowiem na umiar-
kowana, badz tez wyrazna (lecz niska) dodatnig zalezno$¢ pomigdzy iloscia
srodkow publicznych przeznaczanych przez samorzady na ten cel a poziomem
atrakcyjnosci osiedlenczej gmin.

Nie ulega zatem watpliwo$ci, ze dbatos¢ lokalnych wladz o zapewnienie
podstawowych warunkoéw osiedlefnczych na jak najlepszym poziomie jest jedy-
nie jednym z wielu kluczowym elementéw determinujacych konkurencyjnosé
jednostek terytorialnych. Przeprowadzone analizy powinny by¢ wobec tego po-
szerzone o kolejne wskazniki, ktore pozwola na bardziej wnikliwa weryfikacje
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wspotzalezno$ci pomigdzy sposobem prowadzenia gospodarki komunalnej
i mieszkaniowej a zdolno$cia konkurencyjna samorzadéw lokalnych.

THE COMMUNES COMPETITIVENESS IN THE ASPECT OF CHOSEN
ELEMENTS OF SPATIAL STRUCTURE - EXAMPLE OF MARITIME
COMMUNES OF WEST POMERANIA PROVINCE

Summary

The attractiveness of local space depends on its features, which enable commune
to achieve all functions expected by its recipients. Every commune fulfil the same func-
tions towards its habitants. Therefore, to attain an expected advantage, commune must
compete both quantity and quality of its local offer. The first part of the paper focus on
characteristic of main areas and factors implicating local competitiveness. The last part
studies how local governments ensure community basic living conditions and how it in-
fluences on territorial competitiveness.

Translated by Marta Szaja
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DOCHODY WLASNE A PROBLEMATYKA SAMODZIELNOSCI
DOCHODOWEJ JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
NA PRZYKEADZIE GMIN WOJEWODZTWA LODZKIEGO

Wstep

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, ktérego jednym z kluczowych
elementow jest sprawna realizacja zadan publicznych na poziomie lokalnym,
wymaga odpowiednich zasobow pienigznych. Wiasciwy, efektywny system za-
silania pieni¢znego, umozliwiajacy realizacj¢ zadan wiasnych i zleconych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, bedacy jedna z cze$ci wplywajaca na po-
ziom niezaleznos$ci i samodzielnosci finansowej jest przedmiotem rozwazan
i analiz zar6wno przedstawicieli nauki jak i wladz samorzadowych.

»Wyposazenie w $rodki finansowe moze odbywac sig¢ przez zapewnienie
samorzadowi odpowiednich wilasnych s$rodkow, (...) dochodéw, o ktorych
wielkosci 1 elementach konstrukcji samorzad sam moze decydowac oraz docho-
doéw o charakterze transferowym, ktorych rodzaj i wielko§¢ uzalezniona jest
(...) od polityki panstwa wobec samorzadéw terytorialnych™. Srodki pienigzne
gwarantuje samorzadom terytorialnym zapis w Konstytucji RP? w art. 167 ust. 1

1 ). Olejniczak, Formy i skala subwencjonowania budzetéw gmin z budzetu parstwa — do-
Swiadczenia Polski z lat 1991-2005, w: Podsektor samorzqdowy w sektorze finansow publicznych
w warunkach akcesji Polski do UE, red. L. Patrzalek, Wyzsza Szkota Bankowa, Poznan-—
Wroctaw, Wroctaw 2006, s. 299.

2 DzU nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.
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i 4 oraz w ESKL® w art. 9 ust. 2, ktore jednoczesnie podkreslaja, ze udziat
w dochodach publicznych przeznaczanych dla jednostek samorzadu terytorial-
nego powinien by¢ wprost proporcjonalny zaréwno do kompetencji, a takze za-
dan stawianych im do realizacji.

Wedtug klasycznego podziatu dochodow budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, zawartego w Konstytucji RP*, wynika, ze ich podstawowy
sktad stanowia dochody zaliczane do katalogu dochodow wtlasnych. To wlasnie
ten katalog dochodow ma kluczowy wplyw na samodzielno$¢ dochodowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Ich naczelnym zadaniem jest zapewnienie
pewnego stopnia niezaleznosci w podejmowaniu decyzji przez wladze lokalne,
stworzenie szans na petniejsze pokrycie potrzeb mieszkancow wspolnoty czy
wreszcie podniesienie standardu $wiadczonych ustug®.

W sktad dochodow wtasnych zgodnie z postanowieniem art. 4 ust. 1 usta-
wy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go®, w przypadku gmin, wchodza przede wszystkim dochody uzyskiwane z po-
datkow lokalnych. Ponadto katalog ten uzupeiaja dochody pozyskiwane
Z udzialow w podatkach stanowiacych dochod budzetu panstwa i z majatku
komunalnego. Zatem z jednej strony do grupy dochodéw wlasnych zalicza sie
takie dochody, na ktore jednostki samorzadu terytorialnego moga wywieraé¢
wplyw, z drugiej za$ strony w sklad tej grupy wchodza dochody pochodzace
Z budzetu panstwa, a pobrane od 0sob fizycznych i podmiotow gospodarczych
posiadajacych miejsce zamieszkania lub siedzibg na terenie danej jednostki, tym
samym zblizajac je konstrukcyjnie do dochodow o charakterze transferowym.

Art. 168 Konstytucji RP wyposaza jednostki samorzadu terytorialnego
W pewien zakres wladztwa podatkowego, dajac tym samym mozliwos¢ wpty-
wania na wysoko$¢ uzyskiwanych przez nie dochodéw budzetowych. Oznacza
to, ze panstwo, dajac gminom szereg uprawnien do ksztaltowania systemu po-
datkéw lokalnych, uprawnien w przedmiocie ustalania stawek podatkowych,
wprowadzania indywidualnych zwolnien, ulg i umorzen podatkowych, zrzuca

8 DzUnr 124, poz. 607, z pdzn. zm.

4 Art. 167, ust. 2, DzU nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

 A. Kozuch, Rola budzetu w zarzqdzaniu finansami gmin, Stowarzyszenie Ekonomistow
Rolnictwa i Agrobiznesu, Roczniki Naukowe, t. IX, z. 2, s. 165, www.Seria.home.pl/2007_zesz-
yt2/30_kozuch.pdf, 02.05.2013 .

® DzU nr 80, poz. 526 z 2010 .
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Z siebie cigzar ich corocznej obstugi’. Jednocze$nie, z drugiej strony, okresla
precyzyjnie sposob pobierania dochodow z okreslonych zrodet, tym samym wy-
tycza odgdrnie granice samodzielno$ci dochodowej jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktore moga zosta¢ przesunigte poprzez odpowiedni ,,system moty-
wacyjny”’ stosowany przez gminy. Owo oddzialywanie motywacyjne jednostek
samorzadu terytorialnego moze przybra¢ forme polegajaca na:

a) przyciaganiu zewngtrznych elementow kapitatu; ta forma opiera sig
przede wszystkim na marketingu lub polityce informacyjnej oraz pre-
ferencjach podatkowych i zache¢tach finansowych,;

b) zwigkszaniu konkurencyjnosci regionéw w zakresie poziomu kompe-
tencyjnosci kadr, szkolnictwa publicznego, lokalnych instytucji rozwo-
ju czy inkubatoréw przedsigbiorczosci.

Istotne réwniez z punktu widzenia okreslenia poziomu samodzielnosci do-
chodowej gmin, oprocz dziatan wiadz jednostek samorzadowych majacych na
celu zwigkszenie ekonomicznej atrakcyjnosci danej gminy, sa takze czynniki
demograficzne, zagospodarowanie infrastrukturalne terenu, potozenie danej
jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci walory turystyczne i kraj-
obrazowe. Wptyw na to ma takze sytuacja polityczna w gminie.

ZYozono$¢ zaré6wno samych procesoOw ekonomicznych, gospodarczych,
spolecznych jak i prawnych w sektorze jednostek samorzadu terytorialnego,
implikuje trudnosci w jednoznacznym okresleniu kryteriéw wyznaczajacych ich
samodzielno$¢ dochodowa.

»(...) 0 samodzielno$ci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego
decyduja przede wszystkim nastepujace rozwiazania:

a) wyposazenie we wilasne i przypisane bezterminowo zrédta dochodéw

Z rownoczesnym przyznaniem im pewnego zakresu wladztwa w zakre-
sie ksztaltowania tych dochodow;

b) posiadanie wlasnego mienia, ktore nie tylko stanowi zrédto ich docho-
dow, ale takze moze by¢ wykorzystywane jako zabezpieczenie dla
przysztych kredytow i pozyczek;

" L. Etel, Granice wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego w $wietle art.

168 Konstytucji, w: Konstytucja jako Zrodio prawa finansowego i podatkowego, s. 380.

8 L. Patrzatek, Miejsce samorzqdu terytorialnego w sektorze finanséw publicznych w warun-
kach akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. L. Patrzatek, Wyzsza Szkota Bankowa, Poznan—
Wroctaw, Wroctaw 2006, s. 37.
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c) posiadanie prawnie gwarantowanego dostepu do rynkow pozyczko-

wych;

d) mozliwo$ci dziatania na podstawie samodzielnie uchwalanego, rocz-

nego budzetu™.

Zatem jednym z elementéw warunkujacych posiadanie odpowiedniego po-
ziomu samodzielnos$ci dochodowej jest zagwarantowane ustawowo wyposaze-
nie samorzadow terytorialnych w stabilne, a takze wydajne finansowo zrodta
dochodéw. Wsrdd nich za$ najistotniejsza pozycje zajmuja dochody wlasne,
zwiazane z danym obszarem i prowadzona tam aktywno$cia gospodarcza. Ich
cechy charakterystyczne odpowiadaja warunkom stawianym przed samodziel-
nym dziataniem organow witadzy lokalne;.

Przy ocenie samodzielnosci dochodowej pomocny jest wskaznik udziatu
dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego w jego dochodach
ogblem, ktory w sposob syntetyczny charakteryzuje mozliwo$¢ prowadzenia
polityki dochodowej przez poszczegodlne szczeble samorzadu terytorialnego.
Okresla on zakres 1 wielkos¢ wtadzy posiadanej przez jednostki samorzadowe
W zakresie generowania dochodow wtasnych (np. tworzenia unikalnych zrédet
dochodow), ktore zalezne, w sposob bezposredni lub posredni, sa tylko od niej.

Celem artykutu jest zbadanie znaczenia dochodow wtasnych i ich wplywu
na poziom samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Ocenie poddany zostat udzial dochodéw wilasnych gmin wojewddztwa todzkie-
go, w ogodlnej kwocie dochodow budzetowych, i ich wplyw na stopien samo-
dzielnosci dochodowej. Z uwagi na zréznicowany potencjal gospodarczy i licz-
be gmin wojewodztwa todzkiego wymagalo to podziatu na trzy klasyczne ro-
dzaje gmin: gminy miejskie, miejsko-wiejskie i gminy wiejskie. Ramy czasowe
badania obejmuja lata 2004—2011. Tak dlugi okres badawczy pozwoli na wy-
ciagnigcie wnioskow, czy zmiany zachodzace w katalogu dochodéw wiasnych
przektadaja sie na poziom samodzielnosci dochodowej gmin.

°® M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkow,

Zeszyty Naukowe nr 4/2006, Wyzsza Szkota Ekonomiczna w Bochni, s. 80, www.wse.bochnia.pl/
zn/4-7.pdf, 30.04.2013 r.
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1. Dochody wlasne a samodzielno$¢ dochodowa gmin wojewodztwa
lodzkiego

W tabelach 1-3 zaprezentowane zostaty dochody ogétem i dochody wias-
ne poszczegodlnych rodzajow gmin wojewddztwa 1odzkiego w kwotach global-
nych i w przeliczeniu na 1 mieszkanca oraz wskaznik ich samodzielnosci do-
chodowej.

Tabela 1

Dochody gmin wojewddztwa t6dzkiego w latach 2004—2011 w min zt

Lata
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Gminy migjskie

Dochody ogétem |2 771,79|3 032,23|3 438,433 830,48 |4 192,71 |4 377,33 |4 409,53 |4 735,04
Dochody wiasne |1 696,36|1 834,21|2 046,18|2 411,61 |2 778,31|2 662,62 |2 694,76|2 948,27
Gminy miejsko-wiejskie
Dochody ogotem | 533,00 | 598,82 | 704,32 | 794,51 | 871,38 | 909,15 |1 044,87|1 067,27
Dochody wlasne | 250,00 | 277,27 | 312,77 | 383,41 | 439,74 | 407,77 | 458,14 | 477,38
Gminy wiejskie
Dochody ogotem |1 279,19|1 418,34|1 572,05|1 692,30|1 920,312 006,11 |2 275,02 |2 294,23
Dochody wtasne | 540,84 | 585,64 | 605,38 | 688,31 | 828,46 | 795,37 | 949,58 | 972,06

Wyszczegodlnienie

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z Banku Danych Regionalnych.

Na podstawie analizy danych liczbowych zawartych w tabeli nr 1, doty-
czacych dochodéw wilasnych uzyskiwanych przez gminy wojewodztwa 16dz-
kiego w badanym okresie mozna zauwazy¢, ze:

a) w przedmiocie dochodow ogdtem najwigksze dochody posiadaja gmi-
ny o charakterze miejskim, na drugim miejscu plasuja gminy wiejskie,
za$ na trzeciej pozycji znalazly si¢ gminy miejsko-wiejskie. W przy-
padku gmin miejsko-wiejskich dochody w roku 2011 w pordéwnaniu
z rokiem 2004 wzrosty 0 534,17 mln zt, czyli o 200,24%, wzrost do-
chodow w gminach wiejskich byt szybszy niz w przypadku gmin
0 charakterze miejskim. Dochody te w gminach wiejskich wzrosty
w2011 r. w poréownaniu z pierwszym badanym rokiem o 1015,04
min zt, czyli o 179,35%, gdy w przypadku gmin miejskich wzrost cho-
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ciaz wyniost az 1963,25 min zi, to jednak procentowo dochody te
wzrosty tylko o 170,83%,

b) w materii dochodow wtasnych, w 2011 r., tak samo jak w przypadku

dochoddéw ogodlnych na pierwszym miejscu plasuja si¢ gminy miejskie,
ktorych baza dochodowa jest wigksza o 2470,89 mln zt niz w przypad-
ku dochodow wiasnych gmin miejsko-wiejskich i 0 1976,21 min zt w
przypadku gmin wiejskich.
Najszybszy wzrost dochodow wlasnych zaobserwowa¢ mozna w gmi-
nach o charakterze miejsko-wiejskim, chociaz dochody te wzrosty
w roku 2011 w poréwnaniu z rokiem 2004 tylko o 227,38 mln zi, ale
uwzgledniajac ogdlne sumy przetozylo si¢ to na wzrost o 190,95%,
wzrost dochodow wiasnych gmin wiejskich wyniost 179,73%, za$
gminy miejskie uplasowaty sig na ostatniej pozycji. Ich wzrost chociaz
kwotowo najwigkszy, bo w porownaniu z 2004 r. w roku 2011 docho-
dy te wzrosly o 1251,91 mln zt to procentowo dato to tylko wzrost
0173,80%

Tabela 2

Dochody gmin wojewddztwa tddzkiego per capita w latach 20042011 w zt

Lata
2004 [ 2005 | 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 [ 2011
Gminy miejskie

Dochody ogétem [1870,93|2 057,44 |2 348,83]2 635,262 902,48 |3 046,163 089,65|3 338,74
Dochody whasne |1 145,02|1 244,561 397,77(1 659,13 |1 923,33| 1 852,9 |1 888,15|2 078,86
Gminy miejsko-wiejskie
Dochody ogotem [1461,57[1 644,73[1 888,46/2 130,41[2 336,05[2 435,31] 2 766,7 [2 771,02
Dochody wiasne | 685,54 | 761,56 | 838,62 |1 028,09|1 178,88|1 092,27|1 213,09|1 239,46
Gminy wiejskie
Dochody ogotem |1 713,86] 1 905,7 [2 139,772 304,272 615,89[2 728,76|3 067,413 124,81
Dochody whasne | 724,61 | 786,87 | 824 | 937,22 |1128,55/1081,89|1 280,31|1 323,98

Wyszczegolnienie

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z Banku Danych Regionalnych.

Na podstawie danych zawartych w tabeli nr 2 dotyczacych dochodéw
gmin w per capita mozna zauwazyc¢, ze:

a) w gminach o charakterze miejskim dochody ogotem w przeliczeniu na

1 mieszkanca systematycznie wzrastaty, pomimo spadku liczby ludno-

$ci. Spadajaca liczba ludnosci tego rodzaju jednostek samorzadu tery-
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torialnego spowodowana jest przede wszystkim migracja mieszkancow
miejskich aglomeracji i ogolna tendencja do osiedlania si¢ nie tylko na
obrzezach miast, ale takze w mniejszych miejscowosciach satelitar-
nych, zwanych potocznie ,,miejskimi sypialniami”. Rowniez w gmi-
nach wiejskich nastepuje wzrost ogdlnej kwoty dochodow, ktory pota-
czony jest ze spadkiem (wolniejszym niz w gminach miejskich) liczby
mieszkancéw.W gminach miejsko-wiejskich i wiejskich obserwowany
jest wzrost ogolnych dochodow budzetowych, na ktéry wplyw ma
wzrost liczby mieszkancow tych terenow.
Najwyzsze dochody ogodtem per capita posiadaja gminy miejskie, na
drugiej pozycji sa gminy wiejskie, za§ ostatnie miejsce zajmuja gminy
o0 charakterze miejsko-wiejskim;
b) taka sama tendencja jak w przypadku dochodow ogdtem wystepuje

w przedmiocie dochodéw wlasnych. Najwigksze dochody wtasne
W przeliczeniu na 1 mieszkanca wystepuja w gminach miejskich, p6z-
niej wiejskich, na koncu za$ znajduja si¢ gminy miejsko-wiejskie. Do-
chody gmin wiejskich stanowia 63,69% dochodow wiasnych wptywa-
jacych do budzetu gmin miejskich, a dochody wlasne gmin miejsko-
-wiejskich tylko 59,62% dochod6éw wlasnych gmin miejskich.

Na podstawie danych zawartych w tabelach 1-2 mozna przedstawié, jak ksztat-

tuje si¢ w badanych latach wskaznik samodzielno$ci dochodowe;.

Tabela 3

Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem w gminach wojewddztwa todzkiego
w latach 2004-2011 (wskaznik samodzielno$ci dochodowej)

Wyszczeg6lnienie Lata
yszezes 2004 | 2005 | 2006 [ 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 [ 2011
Gminy miejskie
Dochody ogétem 100 | 100 | 100 | 100 [ 100 | 100 | 100 100
Dochody whasne 61,20 | 60,49 | 59,51 | 62,96 | 66,27 | 60,83 | 61,11 | 62,26
Gminy miejsko-wiejskie
Dochody ogotem 100 | 100 | 100 [ 100 | 100 | 100 | 100 100
Dochody whasne 46,90 | 46,30 | 44,41 | 48,26 | 50,46 | 44,84 | 43,85 | 44,73
Gminy wiejskie
Dochody ogétem 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 100
Dochody whasne 42,28 | 41,29 | 38,51 | 40,67 | 43,14 | 39,14 | 41,74 | 42,37

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z Banku Danych Regionalnych.
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Analizujac dane zawarte w tabeli nr 3, a dotyczace wskaznika samodziel-
nos$ci dochodowej w badanych latach mozna zauwazyc, ze:

a)

b)

we wszystkich typach gmin nie zaobserwowano wigkszych zmian za-
chodzacych w obrgbie wskaznika samodzielnosci dochodowej, co
swiadczy o wzglednej stabilnosci finansowej tego szczebla jednostek
samorzadu terytorialnego,

najwigkszy udziat dochodow wiasnych w ogolnej kwocie dochodow
wystapit w gminach miejskich i wyniost on przecigtnie ok. 62%.
Najwyzszy udzial odnotowany zostat w 2008 r., w ktorym to dochody
wlasne stanowity 66,27% ogétu dochodow budzetowych, najnizszy zas
wystapit w 2006 r., gdzie dochody wlasne wyniosly 59,51% ogohu
wplywow budzetowych,

udzial dochodow wiasnych w ogélnych dochodach budzetowych
w gminach o charakterze miejsko-wiejskim i wiejskim ksztattowat sig
na zblizonym poziomie i wynosit on §rednio ok. 41%.

W gminach miejsko-wiejskich najwyzszy poziom dochodéw wlasnych
w ogoblnej kwocie dochodéw budzetowych zanotowany zostal, tak sa-
mo jak w przypadku gmin miejskich, w 2008 r., gdzie dochody te sta-
nowity 50,46% ogotu dochodéw wiasnych. Rowniez w gminach wiej-
skich najwigkszy udziat tej grupy dochoddéw, bo 43,14% w ogdlnych
dochodach budzetowych wystapit w tym samym roku, czyli 2008.
Najnizsze wplywy z tytutu dochodéw wtasnych w gminach o charakte-
rze wiejskim wystapity w 2006 r., w ktorym to wptywy z tych docho-
dow stanowily tylko 38,51% ogoétu wplywow budzetowych, za$
w gminach miejsko-wiejskich rokiem najnizszego udziatu dochodow
wlasnych w ogélnych dochodach budzetowych byt rok 2010. Dochody
te w tym roku uksztaltowatly si¢ na poziomie 43,85% wszystkich

wplywow.

Podsumowanie

Pelna interpretacja wskaznika samodzielnos$ci dochodowe;j jest utrudniona

z uwagi na niejednorodnos¢ grupy dochodéw wiasnych, poprzez zaklasyfiko-

wanie do niej dochoddéw o charakterze typowo transferowym, czyli udziatow

W podatkach stanowiacych dochod budzetu panstwa. Dochodow, w odniesieniu

do ktérych wladze samorzadowe nie maja uprawnien wiadztwa podatkowego,
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tym samym nie moga w sposob bezposredni wpltywaé na ich wysoko$¢. Czyn-
niki ksztaltujace ich rozmiar nie maja zobiektywizowanego charakteru,
a w dyskusjach podkresla sig¢ brak bezposredniego zwiazku wystepujacego po-
migdzy wysokoscia tych dochoddéw a dziataniami samorzadow lokalnych. Ina-
czej jest w przypadku dochoddéw uzyskiwanych z podatkéw lokalnych, gdzie
jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja pewien wachlarz uprawnien. Jed-
nakze 6w zakres przywilejow, ktory odnosi si¢ do wladztwa podatkowego
w przypadku dochodéw uzyskiwanych z podatkow lokalnych jest dos¢ wydat-
nie ograniczony. Gminy moga w tym przedmiocie dokonywa¢ korekty maksy-
malnych stawek podatkowych, moga wprowadza¢ takze nowe ulgi czy zwol-
nienia podatkowe, a takze umarza¢ zaleglo$ci podatkowe. W konsekwencji
przektada si¢ na wydatne ograniczenie (stopnia) zakresu ich ingerencji w struk-
tur¢ dochodow uzyskiwanych z tego tytutu.

Podsumowujac, samodzielno$¢ dochodowa gmin, zwigksza si¢ w miarg
jak powigksza sig ich poziom dochodow wiasnych. Dochody te prezentuja nie
tylko zrdéznicowanie ze wzgledu na charakter gminy, ale takze stanowia pod-
stawowe zrodlo dochodow tego szczebla jednostek samorzadu terytorialnego.
Najwigksze dochody wlasne generuja gminy o charakterze miejskim, gdzie
W przeliczeniu na 1 mieszkanca wynosza W 2011 r. 2078,86 zt. W gminach
wiejskich dochody te w analogicznym okresie uksztaltowaty si¢ na poziomie
1323,98 zl, co stanowito 63,69% dochoddéw uzyskanych z tego tytulu przez
gminy miejskie, za§ w gminach miejsko-wiejskich poziom ten byt jeszcze niz-
szy 1 wyniost on 59,62% dochodéw wlasnych gmin miejskich z roku 2011.

Najwigkszy poziom samodzielnosci dochodowe] prezentuja gminy miej-
skie. Mniejszy udziat dochodow wtasnych w dochodach ogétem gmin miejsko-
-wiejskich i wiejskich spowodowany jest niewatpliwie duzym stopniem zrdzni-
cowania tych zbiorowosci lokalnych. Jednym z czynnikow wplywajacych na
proces ich roznicowania, ktory potaczony jest mozliwoscia pozyskiwania do-
chodow wiasnych przez te gminy, jest lokalizacja danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego, szczegdlnie jej potozenie w stosunku do gmin miejskich (przycia-
gajacych z reguty wigcej inwestorow, generujacych tym samym wyzsze docho-
dy wtasne).

Ustawodawca, wskazujac na zrédta dochodow jednostek samorzadu tery-
torialnego, dokonat ich hierarchizacji. Wymienienie w pierwszej kolejnosci do-
chodow wlasnych oznacza, iz to wlasnie te dochody powinny mie¢ kluczowe
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znaczenie'. Ich zakres wskazuje, ze dzicki wptywowi jaki wywieraja na sytu-
acj¢ finansowa jednostek samorzadu moga i powinny one zapewnia¢ realny
wymiar ich samodzielnosci finansowe;.

,»Nalezy si¢ w tym miejscu zastanowié¢, czy nie powinno si¢ zwigkszy¢
stopnia samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego. Moz-
na bytoby tego dokona¢ poprzez stopniowe zast¢gpowanie transferow (...) zro-
dtami dochodéw wiasnych”*".

Jednakze dazenie do nadmiernego zwigkszania samodzielno$ci dochodo-
wej jednostek samorzadu terytorialnego z jednej strony tak bardzo pozadane,
z drugiej moze implikowaé pewne nieprawidlowosci np. zbytni fiskalizm. Or-
gany samorzadowe moga zacza¢ wprowadza¢ w zycie zbyt daleko idace roz-
wiazania, majace na celu zwigkszanie dochodéw uzyskiwanych z podatkow lo-
kalnych, a to z kolei moze przetozy¢ si¢ na zmniejszenie aktywnosci gospodar-
czej jednostek (osob fizycznych i firm) zlokalizowanych na terenie danego sa-
morzadu. Zatem wszelkie zmiany majace na celu modyfikacje struktury docho-
dow ogodtem jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢é wprowadzane
W sposob przemyslany, ktory powodowatoby z pewnoscia aktywizacje samo-
rzadow lokalnych zwigkszajac ich stopien samodzielnosci i niezaleznosci od
szczebla centralnego, jednoczes$nie nie ograniczatby inicjatyw podejmowanych
przez spolecznos¢ lokalna.

0 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Wyznaczanie i ochrona granic samodzielnosci, w tym finansowej,
Jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane aspekty konstytucyjne, w: Konstytucyjne uwarun-
kowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, red. P. Lewkowicz, J. Stan-
kiewicz, Biatystok 2010, s. 339.

1 A. Tylman, T. Uryszek, M. Slebocka, Subwencije jako dochody transferowe jednostek samo-
rzqdu terytorialnego — zbieznosé dylematow ekonomicznych i prawnych, W: Zarzqdzanie finansa-
mi sektora publicznego, decyzje, instrumenty, ryzyko, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Banko-
wej w Poznaniu, nr 37, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan 2011,
s. 234.
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OWN INCOME AND AND INCOME ISSUES OF LOCAL GOVERNMENT:
CASE STUDY OF LODZ REGION

Summary

Functioning of local governments requires adequate financial resources. Appro-
priate system of money supply allows the local governments to realize their own and
delegated task and influences their independence and financial autonomy. It is also
a subject of discussion and analysis, both representatives of science and government.

This article aims to examine the importance of own revenues and their impact on
the income of local governments.

It focuses on the participation of Lodz municipalities own revenues in the total
amount of state budget revenue and their impact on their independence of income.

Translated by Magdalena Slebodzka
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Wstep

Innowacja uznawana jest obecnie za rezultat interaktywnego procesu
uczenia si¢ angazujacym wiele instytucji z wewnatrz i otoczenia przedsigbior-
stwa'. Innowacje i proces ich dyfuzji traktowane sa dzisiaj jako wynik kolek-
tywnego i interaktywnego procesu sieciowego, w ktorych kluczowa rolg od-
grywaja personalne i instytucjonalne powiazania ewoluujace w czasie. Staja sig
one tym samym odpowiedzia na poziomie regionalnym na wyzwania tworzone
przez nowe swiatowe trendy: globalizacje i przySpieszenie zmian technologicz-
nych, tworzac szans¢ na rozwoj gospodarczy stabo rozwinigtych regionow.

Aktualnie, na skutek odbywajacej si¢ internacjonalizacji gospodarki $wia-
towej, przedsiebiorstwa produkcyjne staja sie elementem mniej lub bardziej
sformalizowanych sieci innowacji. W uktadach takich przewaza, co potwierdza-
ja inne studia, przemystowa kooperacja pozioma i pionowa — z konkurentami,
dostawcami i klientami®. Zwiazki te nie maja tradycyjnego charakteru rynko-

! National Systems of Innovation: Towards a theory of innovation and interactive learning,
red. B.A. Lundvall, Pinter, London 1992, s. 16.

2 Szerzej: E. Von Hippel, The Sources of Innovation, Oxford University Press, Oxford 1988,
s. 46.
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wego, lecz bardziej trwaly i interaktywny (tryb sieciowy)®; sa bardziej stabilnie.
Bazuja na zaufaniu, co pozwala na kolektywny proces wzajemnego uczenia
sig*. Na tej podstawie uwaza sig, ze aktywno$¢ W sieci intra- i interregionalnej
bedzie stanowi¢ w najblizszej przysztosci gtowny wyznacznik sukcesu innowa-
cyjnego®. Funkcjonowanie takich struktur w obregbie miedzynarodowych i glo-
balnych systemow przemystowych, pozwoli uzyska¢ kontinuum ich dziatania
oraz transfer aktualnej wiedzy w ich ramach®. Efekty z realizowanych na $wie-
cie badan wskazujg na to, ze przedsigbiorstwa uzyskuja znacznie wigksze ko-
rzysci ekonomiczne, bedac elementem intensywnej integracji sieciowe;j’.

Uktad terytorialny (z ang. milieu approach) rozumiany jest jako przestrzen,
w ktorej rozwijaja si¢ interakcje miedzy uczestnikami oraz jako proces nabywa-
nia wiedzy o wielostronnych transakcjach, ktore prowadza do generowania in-
nowacyjnych dobr i przez proces uczenia si¢, prowadza do konwergencji efek-
tywnosci form wspolpracy®. Blisko$é geograficzna moze by¢ traktowana jako
konieczny, lecz niewystarczajacy warunek egzystencji terytorialnie zorientowa-
nego systemu innowacji’. Formacja sieci koncentruje si¢ na $cistym zblizeniu
zaangazowanych partnerow dlatego, ze transakcje odbywaja si¢ na malg skalg,
sa nieprzewidywalne i wymagaja bezposredniego kontaktu (z ang. face-to-face).

A.B. Jaffe uwaza, ze transfer wiedzy technologicznej w krajach rozwinig-
tych odbywa si¢ intensywniej w granicach przestrzennych'’. Dziatalnoé¢ inno-
wacyjna realizowana w obrgbie ograniczonej przestrzeni (z ang. domestic), trak-

3 Szerzej: C. DeBresson, R. Walker, Network of Innovators, ,,Research Policy (Special Is-

sue)” 1991, No. 20(5), s. 67; R. Camagni, Space, Networks and Technical Change: an Evolution-
ary Approach, w: Innovation Networks, red. R. Camagni, Belhaven Press, London 1991.

* B.T. Asheim, Industrial Districts as ‘learning regions’: a Condition for Prosperity?, ,,Eu-
ropean Planning Studies” 1996, No. 4(4), s. 379-400.

® A Saxenian, Lessons from Silicon Valley, ,, Technology Review” 1994, No. 5(97), s. 492.

® R. Sternberg, Innovation Networks and Regional Development — Evidence from the Euro-
pean Regional Innovation Survey (ERIS): Theoretical Concepts, Methodological Approach, Em-
pirical Basis and Introduction to the Theme Issue, ,,European Planning Studies” 2000, Vol. 8,
No. 4, s. 394.

" Bundesministerium fiir Bildung und Forschung, Mehr Dynamik fiir zukunfifihige
Arbeitpldtze. Innovationspolitik, Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologii, Druckpunkt
Offset GmbH, Bergheim 2002, s. 41.

8 R. Sternberg, Innovation Networks and Regional Development— some lessons from the Eu-
ropean Regional Innovation Survey (ERIS), ,,European Planning Studies” 2000, Vol. 8. No. 4,
s. 393.

® M.M. Fischer, Knowledge creation and system of innovation, ,,Annual Regional Science”
2001, No. 35, s. 210.

10 A B. Jaffe, M. Trajtenberg, R. Henderson, Geographic localization of knowledge spillovers
as evidenced by patent citations, ,,Quarterly Journal of Economics” 1993, No. 108, s. 577-598.
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towana jest jako gléwny czynnik odpowiedzialny za specjalizacj¢ i konkuren-
cyjno$¢ regionow. Fakt, iz technologia staje si¢ zasobem migdzynarodowym,
zmienia znaczenie systemow regionalnych i nie zawsze $wiadczy o tym, ze
zblizenie geograficzne odgrywa istotna role dla fenomenu przeptywu wiedzy.

Obecnie dziatalno$¢ systemoéw innowacji bazuje raczej na zwiazkach za-
chodzacych migdzy poszczegdlnymi instytucjami tworzacymi sieci powigzan
(blisko$¢ technologiczna), mniej za$ na odleglosci geograficznej migdzy pod-
miotami. Moga one przybiera¢ charakter interakcji poziomych i pionowych,
niekoniecznie ograniczonych terytorialnie. Powstaje tym samym pytanie na ile
w polskich, odmiennych uwarunkowaniach w stosunku do krajow najbardziej
rozwinigtych gospodarczo, czynnik zblizenia przestrzennego odgrywa znacze-
nie dla realizacji procesow innowacyjnych?

Przyblizone ramy koncepcyjne wplynely na podjecie problematyki zna-
czenia odlegtosci i interakcji miedzy przedsigbiorstwami a dostawcami, konku-
rentami 1 odbiorcami dla realizacji aktywnosci innowacyjnej w przykladowym
regionalnym systemie przemystowym w Polsce. Nadrzedna hipoteza badawcza
stalo sie twierdzenie, ze aktywno$¢ innowacyjna wystepujaca w terytorialnym
uktadzie industrialnym i w jego kontaktach z otoczeniem jest istotnie zdetermi-
nowana oddaleniem przedsigbiorstw od konkurentéw, dostawcow i odbiorcow
oraz charakterem utrzymywanych z nimi relacji. Elementy te odpowiadaja za
aktualny ksztalt badanego systemu przemystowego. Umiejgtna i celowa identy-
fikacja proces6w innowacyjnych wraz z ich ograniczeniami, stwarza podstawy
do budowy potencjalnych $ciezek ksztattowania sieci innowacyjnych, ktore
uwzgledniaja specyfike regionalna, umozliwiajac intensyfikacje kreowanie, ab-
sorpcje 1 dyfuzje technologii.

Podstawowym celem realizowanych badan byla proba oceny znaczenia
odlegtosci geograficznej od dostawcow, odbiorcow i konkurentow oraz charak-
teru utrzymywanych z nimi relacji na dziatalno$¢ innowacyjna przedsigbiorstw
w obrebie wybranego regionalnego systemu przemystowego.

Badania wykonano w oparciu o kwestionariusz ankietowy na lacznej gru-
pie 728 przedsigbiorstw przemystowych z wojewddztwa zachodniopomorskie-
go. Podstawowa $ciezka kumulowania informacji byta procedura taczaca roz-
mowg telefoniczng z przestaniem elektronicznego formularza ankietowego dro-
ga mailowa.
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1. Metodyka badan — modelowanie probitowe

Metodyka analiz zostala oparta na rachunku prawdopodobienstwa, gdyz
zmienne osiagaja warto$ci dychotomiczne. Tym samym ograniczone sa mozli-
wosci wykorzystania czgsto stosowanej w zjawiskach o charakterze ilosciowym
— regresji wielorakiej. Inng metoda, w przypadku takiego problemu jest zasto-
sowanie regresji logistycznej. Jej zasadnicza zaleta jest fakt, iz analiza oraz in-
terpretacja wynikéw jest w swojej charakterystyce zblizona do klasycznej me-
tody regresji. Metody doboru zmiennych, jak rowniez testowania hipotez maja
zatem podobny schemat. W modelach, w ktérych zmienna zalezna to 0 Iub 1,
wowczas warto§¢ oczekiwang zmiennej zaleznej mozna interpretowac jako
prawdopodobienstwo warunkowe przy realizacji danego zdarzenia, zakladajac
ustalone warto$ci zmiennych niezaleznych. Generalnie jednak, regresja logi-
styczna jest niewatpliwie modelem matematycznym, ktéry moze by¢ uzywany
w celu opisywania wplywu kilku zmiennych, na przyktad X1, X2,..., Xk na
zmienna dychotomiczna Y. W sytuacji, kiedy zmienne niezalezne maja charak-
ter jakoSciowy, wowczas model regresji logistycznej jest zbiezny z modelem
log-liniowym. Ponadto, dla opisywania tego typu zjawisk mozna postuzy¢ sie
takze regresja probitowa.

W zwiazku z faktem, Ze zmienne maja charakter binarny, czyli przyjmuja
warto$ci 0 lub 1, ukazanie wigkszo$ci wynikow zostanie skonczone na etapie
prezentacji strukturalnej postaci modelu. Przy czym wazng informacja jest, iz
znak dodatni, ktory wystgpuje przy parametrze oznacza, ze prawdopodobien-
stwo pojawienia si¢ zdarzenia innowacyjnego jest wyzsze w danej grupie przed-
sigbiorstw w stosunku do pozostalej zbiorowosci. Taki rodzaj modelowania
probitowego jest zatem skutecznym narzedziem badawczym przy duzych, ale
statycznych prébach, a zmienne zalezne maja postac jakosciowa.

Zebrane ankiety zostalty wprowadzone do arkusza kalkulacyjnego Excel,
w ktérym dane podlegaly wstepnemu przygotowaniu w oparciu o metody logiki
formalnej. Obliczenia docelowe jednak zostaty wykonane przy wykorzystaniu
oprogramowania Statistica.
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2. Rola konkurentow, dostawcow i odbiorcow w ksztaltowaniu

innowacyjnosci sieci przemyslowych w wojewodztwie

zachodniopomorskim

W przypadku relacji badanych podmiotow z firmami konkurencyjnymi
dostrzega si¢ wstepnie dwa ogdlne wnioski (tabela 1). Odlegtosci od konkurenta

wpltywa podobnie czgsto na ksztattowanie dziatalnosci innowacyjnej, jak

w przypadku dostawcow. Im konkurent jest zlokalizowany dalej — nie lokalnie,

tym aktywno$¢ innowacyjna przemystu w wojewodztwie zachodniopomorskim
jest wyzsza. Krytycznym jest w tym przypadku juz poziom regionalny — piec
modeli z dodatnimi znakami przy parametrach istotnych statystycznie.

Tabela 1

Postac probitu przy zmiennej niezaleznej ,,0dlegtos¢ od konkurenta”, w modelach

opisujacych innowacyjnos¢ przemyshu w regionie zachodniopomorskim

Atrybut innowacyjnosci

Odleglos¢ od najblizszego konkurenta

lem

lokalnie region kraj zagranica
1. Naktady na dziatalno§¢ B+ R | -0,29x — 0,27 +0,35x — 0,47 | +0,55x — 0,41
2. Inwestycje w dotychczas nie- -0,27x - 0,52 +0,74x — 0,67
stosowane w budynki, lokale
i grunty
3. Oprogramowanie komputerowe | —-0,32x + 0,31 +0,24x + 0,12
4. Wprowadzenie nowych wyro-
boéw
5. Implementacja nowych proce- |-0,44x + 0,96 |+0,41x + 0,64
sow technologicznych (w tym):
a) metody wytwarzania -0,20x + 0,15
b) systemy okotoprodukcyjne | -0,36x — 0,32 | +0,21x — 0,53
C) systemy wspierajace —0,26x — 0,67
6. Wspolpraca z jednostkami PAN | —0,45x — 1,39 +0,50x — 1,69
7. Wspolpraca ze szkotami wyz- | —0,73x — 1,98 +1,10x — 2,32
szymi
8. Wspolpraca z odbiorcami +0,47x - 0,82
9. Wspolpraca innowacyjna ogo- +0,22x — 0,25 | +0,50x — 0,22

Zrddlo: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Mata odlegtos¢ od konkurenta (lokalna) nie przyczynia si¢ do akceleracji

postgpu, wrecz odwrotnie. Alternatywna (przeciwstawna) sytuacja zachodzi dla
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kontaktow w regionie, kraju i za granicag. Wynika to prawdopodobnie z faktu
stabo$ci wewngtrznego systemu przemystowego charakteryzujacego si¢ wyso-
kim deficytem wiedzy i oporami w jej przeplywie. Nie zmienia to faktu, ze juz
poziom regionalny, lecz nie lokalny, sprzyja realizacji dziatalnosci innowacyj-
nej. Moga to by¢ poczatkowe symptomy potencjalnej mozliwosci dla kreowania
klastrow.

Tabela 2

Posta¢ probitu przy zmiennej niezalezne;j ,relacje z konkurentem”, w modelach

opisujacych innowacyjnos¢ przemyshu w regionie zachodniopomorskim

Atrybut innowacyjnosci Relacje  konkurentem
brak kontaktow bliska wspotpraca

1. Naklady na dziatalnos¢ B + R +0,54x — 0,46
2. Implementacja nowych metod wytwarzania -0,19x + 0,17

3. Wspolpraca z dostawcami -0,20x — 0,54

4. Wspotpraca z konkurentami

5. Wspolpraca z jednostkami PAN —-0,36x — 1,36

6. Wspolpraca z krajowymi JBR-ami —0,43x—1,62 +0,66x — 1,96
7. Wspolpraca z zagranicznymi JBR +0,55x — 1,99
8. Wspolpraca innowacyjna ogdtem +0,38x — 0,24

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Utrzymywane bliskich relacji z konkurentem jest warunkiem koniecznym
W nawigzywaniu wspotpracy innowacyjnej i prowadzenia prac B + R. Literatura
przedmiotu zwraca uwage, ze to pozytywne relacje z podmiotami rywalizuja-
cymi powinny intensyfikowa¢ dzialania innowacyjne w miarg zblizania prze-
strzennego, a zatem procesy te powinny wzajemnie si¢ warunkowac.

Kreowanie innowacji na skutek rywalizacji, czgsto odbywajacej si¢ mig-
dzy sasiadujacymi firmami, wedlug literatury przedmiotu, powinna przynosi¢
korzysci, lecz jedynie w krotkim okresie (korzys$ci prowizoryczne), bowiem
podmioty zgodnie z tradycyjna, klasyczna ekonomia poswigcaja zasoby rze-
czowo-finansowe niezbedne dla warunkéw konfrontacji. Ograniczaja tym sa-
mym swoj potencjal badawczo-rozwojowy, ktorego immanentng cecha jest diu-
gi okres. Straty ponosi rowniez region, poniewaz dochodzi do wypierania si¢
podmiotow oferujacych produkty zarowno na rynku lokalnym, ale réwniez za-
granicznym. Z punktu widzenia perspektywy regionalnej bilans nie zmienia si¢
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zasadniczo w stosunku do punktu wyjscia, pozostaje przede wszystkim podmiot
silniejszy, kosztem jednak tych, ktore utracily rynek zbytu.

Tabela 4

Posta¢ probitu przy zmiennej niezaleznej ,,0odlegtos¢ od odbiorcy” i ,,relacje

z odbiorcami”, w modelach opisujacych innowacyjnos¢ przemyshu

w regionie zachodniopomorskim

Odlegtos¢ od odbiorcy Relacje z odbiorca
Atrybut innowacyjno$ci lokalnie zagranica braktlg(‘):tak- bliskie
1. Naktady na dziatalno§¢ B+ R | -0,39x — 0,25 | +0,38x — 0,48 | -0,43x — 0,36 | +0,51x — 0,76
2. Inwestycje w dotychczas nie- | -0,28x + 0,84 | 0,33x+0,66 |-0,66x + 0,79 | +0,46x + 0,42
stosowane (w tym):
a) w budynki, lokale i grunty  |-0,34x 0,51 +0,26x — 0,81
b) w maszyny i urzadzenia —-0,25x + 0,60 | +0,36x + 0,42 | -0,50x + 0,54 | +0,36x + 0,25
techniczne
3. Oprogramowanie komputerowe | -0,35x + 0,30 | +0,53x + 0,05 | -0,48x + 0,21 | +0,45x — 0,15
4. Wprowadzenie nowych wyro- +0,27x + 0,38 | -0,48x + 0,48 | +0,59x + 0,03
bow
5. Implementacja nowych proce- |-0,25x + 0,86 | +0,48x + 0,66 | —0,94x + 0,85 | +0,56x + 0,38
sow technologicznych (w tym):
a) metody wytwarzania +0,35x — 0,01 | -0,69x + 0,12 | +0,45x — 0,25
b) systemy okotoprodukcyjne | -0,21x — 0,39 | +0,30x — 0,54 | -0,42x — 0,43 | +0,31x — 0,69
C) systemy wspierajace
6. Wspolpraca z dostawcami —0,44x — 0,63 | +0,38x — 0,94
7. Wspolpraca z jednostkami PAN | —0,42x — 1,42 | +0,54x — 1,71
8. Wspolpraca z odbiorcami -0,27x - 0,70 | +0,27x — 0,87 +0,59x — 1,25
9. Wspolpraca innowacyjna ogo- | —0,29x — 0,09 | +0,35x — 0,28 | -0,52x — 0,16 | +0,45x — 0,53
fem

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Zwiazki przestrzenne i relacyjne z odbiorcami dla regionu zachodniopo-
morskiego przypominaja, te obserwowane dla konkurencji i dostawcow, lecz

cechuja sig¢ wyzsza intensywnoscia. Kontakty lokalne sa niekorzystne dla przed-
sigbiorstw i mozna je uzna¢ za powszechne (10 modeli na 18 potencjalnych),
czyli wystgpuje potrzeba utrzymywania kontaktoéw W znacznie szerszej prze-
strzeni. Nie dochodzi zatem lokalnie do wspotpracy z odbiorcami na skutek
bezposrednich i powtarzalnych kontaktow. Specyfika wojewodztwa stabo roz-

winigtego nie stymuluje do realizacji wewnatrzregionalnych procesoéw innowa-

cyjnych w przeciwienstwie do firm posiadajacych kontakty migdzynarodowe.
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One to bowiem przez wysokie wymogi jakos$ciowo-ilosciowe sa zainteresowane
przeptywem wiedzy.

Charakter powiazan z odbiorcami cechuje si¢ podobnie wysoka jednorod-
noscia, bowiem liczne modele statystyczne istotnie sugeruja imperatyw nie
utrzymywania $ladowych kontaktéw z odbiorcami, lecz wchodzenia z nimi
w bliskie interakcje.

Tabela 5

Posta¢ probitu przy zmiennej niezaleznej ,,rodzaj dziatalnosci odbiorcy”, w modelach

opisujacych innowacyjnos¢ przemyshu w regionie zachodniopomorskim

Rodzaj dziatalnosci odbiorcy
Atrybut innowacyjnosci przemyst energetyka | budownictwo oc;f[j;[::?;zcr?y

1. Naklady na dziatalnos¢ B+ R | +0,48x — 0,50 | +0,64x — 0,44 -0,31x - 0,25
2. Inwestycje w dotychczas nie- | +0,30x + 0,67 | +0,79x + 0,69 | +0,42x + 0,62

stosowane (w tym):

a) w budynki, lokale i grunty | +0,31x -0,70 | +0,42x — 0,66 | +0,33x — 0,73 | -0,24x — 0,52

b) w maszyny i urzadzenia +0,39x + 0,47 | +0,26x + 0,43

techniczne

3. Oprogramowanie komputero- | +0,28x + 0,11 | +0,62x + 0,13 | +0,24x + 0,10

we
4. Implementacja nowych proce- +0,53x + 0,73 | +0,23x + 0,70

sow technologicznych

(w tym):

a) metody wytwarzania +0,33x — 0,02

b) systemy okotoprodukcyjne | +0,27x — 0,52 -0,21x - 0,37

C) systemy wspierajace
5. Wspolpraca z dostawcami -0,31x - 0,52
6. Wspotpraca z jednostkami +0,61x — 1,61 | +0,43x — 1,70

PAN
7. Wspolpraca z zagranicznymi +0,40x — 2,00 | +0,60x — 1,95

JBR
8. Wspolpraca z odbiorcami +0,51x - 0,93 | +0,40x — 0,83 | +0,22x — 0,87 | -0,27x — 0,68
9. Wspolpraca innowacyjna ogo- | +0,36x — 0,28 | +0,48x — 0,23 | +0,27x — 0,28 | -0,29x — 0,07

lem

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Badany przypadek regionalny po raz kolejny wskazuje, ze wzmozona ak-
tywno$¢ innowacyjna wystepuje wowczas, gdy odbiorca wytwarzanych produk-
tow sa inni producenci — szczeg6lnie o charakterze przemystowym. Istotnym
stymulatorem innowacji w przemysle regionalnym sa réwniez odbiorcy z sekto-
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ra budownictwa. Na przeciwnym biegunie znajduja si¢ odbiorcy ostateczni,
czyli klienci detaliczni. Wowczas aktywno$¢ w zakresie rozwoju nowych tech-
nologii istotnie maleje. Tym samym badane przedsigbiorstwa powinny byc¢
elementem tancucha dostaw, lecz nie jest ostatecznym ogniwem. Uzyskane wy-
niki badan sa zgodne z tendencjami obserwowanymi w innych wojewddztwach
w kraju oraz wskazuja na zblizone zachowania przedsigbiorstw w stosunku do
analogicznego badania przeprowadzonego na Pomorzu Zachodnim przed pie-
cioma laty.

Podsumowanie

Nadrz¢dnym celem toku badawczego bylta proba wykazania oddziatywania
zewngtrznych zwiazkow zachodzacych migdzy przedsigbiorstwami a dostaw-
cami, konkurentami i odbiorcami, oraz ich wptywu na aktywno$¢ innowacyjna
w obregbie zachodniopomorskiego systemu przemystowego. Przedstawione wy-
niki zrealizowanych analiz ukazaty, ze warunkiem niezbednym do finansowania
i implementacji wynikow badan oraz do wchodzenia w zwiazki kooperacji in-
nowacyjnej niezbedne jest utrzymywanie bliskich w rozumieniu relacyjnym,
oraz dalekich w rozumieniu geograficznym zwiazkéw z badanymi grupami
przedsigbiorstw.

Zaobserwowane w badanym wojewddztwie ponadregionalne powiazania
sieciowe migdzy przedsigbiorstwami produkcyjnymi a pozostatymi grupami
podmiotow w sieciach przemystowych wptywaja na kreowanie nowych rozwia-
zan technologicznych. Zasadniczo w przypadku badanego systemu jego aktyw-
nos$¢ innowacyjna ro$nie wraz z oddaleniem gtownych dostawcow, konkuren-
tow 1 odbiorcow. Oznacza to potrzebg pokonywania odleglo$ci, aby transfero-
wac lub tworzy¢ wiedzg¢. Wynika to z faktu utrzymywania kontaktow z przed-
sigbiorstwami, ktore posiadaja bardziej zaawansowana technologi¢, posiadaja
wigksze doswiadczenie rynkowe i dzialajac na bardziej wymagajacych rynkach
maja lepsze orientacj¢ co do kierunkéw rozwoju produkowanych wyrobow.
W wigkszosci przypadkow dostawca zlokalizowany dopiero w granicach kraju,
ale poza regionem, sa w stanie zdynamizowa¢ procesy innowacyjne w regionie.
W przypadku konkurentow i odbiorcéw odleglos¢ ta powinna by¢ nawet wigk-
Sza — zagranica. Ani region, a tym bardziej lokalna odleglos¢ nie sa w stanie
przyczynic¢ si¢ do poprawy innowacyjnosci w badanym wojewodztwie.
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Fakt tworzenia, przekazywania i implementowania wiedzy na terenie wo-
jewodztwa zachodniopomorskiego zalezy w duzej mierze od jego powiazan
z krajowymi i ponadnarodowymi sieciami przemystowymi. Badania wykazaty,
Ze jest to obecnie dominujacy kanat transferu innowacji. Podmioty i ich zwiazki
lokalne, czy nawet regionalne sa zbyt stabe, aby inicjowac procesy innowacyj-
ne. Podmioty krajowe, musza podejmowac decyzje o pozostawieniu lokalnych
powiazan przemystowych i pokonywaé barierg odlegtosci w poszukiwaniu wie-
dzy.

Wzrost potencjatu innowacyjnego badanego regionu wiaze si¢ z potrzeba
utrzymywania bliskich relacji z przedsigbiorstwami realizujacymi dziatalno$é¢
innowacyjna, a immanentnym elementem tego rozwoju jest wzrost znaczenia
analizowanych grup podmiotow. Aktywnos$¢ innowacyjna w badanym regionie,
jest w duzym stopniu zdeterminowana jako$cia i trwato$cia powiazan koopera-
cyjnych zaréwno z dostawcami, konkurentami, jak i odbiorcami.

VERTICAL AND HORIZONTAL LINKS IN THE INDUSTRIAL NETWORKS
FOR INNOVATION ACTIVITY OF WESTERNPOMERANIAN
VOIVODESHIP

Summary

Innovative mechanisms functioning in the territorial industrial systems and in their
relations with the environment are significantly determined by the spatial proximity of
companies from their competitors, suppliers and customers and the nature of the rela-
tionship maintained with them. The main objective of this paper is to assess the signifi-
cance of geographical distance and the nature of the relationship kept in innovation
networks on innovation activity of enterprises within the industrial system of West
Pomeranian and, consequently, determine the boundary conditions for a model structure
studied regional innovation networks.

Translated by Arkadiusz Swiadek
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Wstep

Studiujac literatur¢ opisujaca aktywno$¢ innowacyjna przedsigbiorstw
mozna spotka¢ si¢ z podziatem zrodet innowacji na zréodta wewnetrzne i zrodta
zewnetrzne'. Wewnetrzne zrodla to te, ktore funkcjonuja wewnatrz badanego
podmiotu®. Natomiast zrodta zewnetrzne dzielone sa migdzy innymi na zrédta
krajowe i zagraniczne®. O tym czy przedsigbiorstwo korzysta ze zrédet krajo-
wych lub zagranicznych decyduje przede wszystkim pozycja konkurencyjna
przedsigbiorstwa, rodzaj dziatalnos$ci, sytuacja finansowa przedsigbiorstwa oraz
typ rynku i produktu’. Do krajowych zrodet innowacji zalicza sie:

— placéwki naukowe PAN,

! E. Stawasz, Innowacje a mata firma, Wydawnictwo Uniwersytetu todzkiego, £.odz 1999,

s. 19-23.

2 Szerzej na temat zrodet wewnetrznych mozna znalezé migdzy innymi w: A. Swiadek, Re-
gionalne systemy innowacji w Polsce, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 49; K.B. Matusiak,
Budowa powiqzan nauki z biznesem w gospodarce opartej na wiedzy. Rola i miejsce uniwersytetu
w procesach innowacyjnych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 59.

® Innowacje i transfer techniki w gospodarce polskiej, praca zb. pod red. A.H. Jasifisiego,
Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2000, s. 15.

4 'W. Janasz, K. Koziol, Determinanty dzialalnosci innowacyjnej przedsiebiorstw, PWE, War-
szawa 2007, s. 28.
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— instytuty badawcze,
— szkoly wyzsze®,
— jednostki badawczo-rozwojowe®.

Z kolei do zagranicznych zrdédet innowacji zalicza si¢ te podmioty, ktore
sa zlokalizowane poza granicami Polski i ktore zajmuja si¢ tworzeniem rozwia-
zan innowacyjnych opierajac si¢ na wiasnym zapleczu badawczo-rozwojowym.
Podmioty te moga by¢ przedsigbiorstwami komercyjnymi lub instytucjami, kto-
rych podstawowa lub uboczna dziatalno$¢ polega na transferze wiedzy, licencji
i know-how.

W tym kontekscie gtéwnym celem badania byta proba odpowiedzenia na
pytanie, jakie czynniki wptywaja na nawiazanie wspOlpracy pomigdzy przed-
sigbiorstwami przemystowymi zlokalizowanymi na terenie wojewodztwa lubu-
skiego a jednostkami PAN, szkotami wyzszymi, instytutami badawczymi i jed-
nostkami  rozwojowymi oraz  zagranicznymi  jednostkami  naukowo-
-badawczymi. Z kolei podstawowa hipoteza badawcza jest twierdzenie, ze na-
wigzanie wspOlpracy innowacyjnej pomigdzy przedsigbiorstwami przemysto-
wymi z wojewddztwa lubuskiego oraz roéznymi jednostkami naukowo-
-badawczymi jest uwarunkowane przez zréznicowane czynniki.

1. Metodyczne uwarunkowania prowadzonych badan — modelowanie
probitowe

Materiat, na ktorym zostaly przeprowadzone obliczenia, pozyskano za
pomoca kwestionariusza ankietowego wystanego do przedsigbiorstw przemy-
stowych z terenu wojewodztwa lubuskiego. Przeprowadzone badania maja Sta-
tyczny charakter i dotycza lat 2009-2011, co jest zgodne ze standardami meto-
dologicznymi opisanymi w Podreczniku Oslo’.

W celu przyjecia lub odrzucenia postawionej hipotezy badawczej jako
zmienne niezalezne przyjeto parametry, ktore charakteryzuja przedsigbiorstwo
I jego otoczenie. Do grona zmiennych niezaleznych zaliczono:

http://www.stat.gov.pl/gus/definicje_PLK_HTML.htm?id=P0J-226.htm.
Oproécz podzialu zaprezentowanego przez GUS jako dodatkowe, zewngtrzne, zrédio inno-
wacji mozna zaliczy¢ jednostki badawczo-rozwojowe. Szerzej na temat jednostek badawczo-
-rozwojowych mozna znalez¢ w: W. Janasz, K. Koziol, Determinanty... op.cit. s. 28.

" Zasady gromadzenia i interpretacji danych dotyczqcych innowacji, Podrecznik Oslo 2008.

6
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d)

€)
f)

9)

h)

i)

wielko$¢ przedsigbiorstwa z podziatem na: mikro, mate, $rednie i duze

przedsigbiorstwa;

zrodto pochodzenia kapitalu wlasnego z podziatem na kapitat: krajo-

wy, zagraniczny i mieszany;

kierunek zmiany przychodow przedsigbiorstwa (wzrost, spadek i sta-

gnacja);

sytuacje w sektorze, w ktérym funkcjonuje przedsigbiorstwo z podzia-

fem na: ozywienie i recesjg;

kwalifikacje pracownikéw: wysokie i niskie;

szeroko rozumiang charakterystyke rynkéw zbytu w nastgpujacych

przekrojach:

— lokalizacja wzgledem badanego przedsigbiorstwa: lokalna, regio-
nalna, krajowa oraz poza granicami kraju,

— uktad terytorialny rynku: aglomeracja, terytoria posrednie i teryto-
ria peryferyjne,

— sekcja PKD odbiorcy;

lokalizacja wzgledem badanego przedsigbiorstwa innych uczestnikow

sieci dostaw (dostawcow, odbiorcow i konkurentow): lokalna, regio-

nalna, krajowa, poza granicami kraju;

relacje z innymi uczestnikami sieci dostaw: kontakty tylko niezbedne

lub ich brak, wspolpraca, relacje wrogie oraz dobrosasiedzkie;

wykorzystywana przez przedsigbiorstwo klasa technologiczna (techno-

logie: wysokie, srednio-wysokie, $rednioniskie, niskie)®,

Z kolei jako zmienna zalezng przyjeto fakt nawiazania przez badany pod-

miot wspolpracy z:

— jednostkami PAN,

— szkotami wyzszymi,

— instytutami badawczymi i jednostkami badawczo-rozwojowymi,
— zagranicznymi placowkami naukowo-badawczymi.

Wymienione powyzej zmienne stanowia odzwierciedlenie pytan, ktore by-

ty zamieszczone w pierwszej czesci kwestionariusza ankietowego. Pytania te

miaty charakter zamknigty, czyli istniata mozliwos$¢ zaznaczenia whasciwej od-

powiedzi z listy potencjalnych mozliwosci. Druga czgs$¢ kwestionariusza ankie-

8 Zaliczenie przedsigbiorstwa do poszczegdlnych klas technologicznych nastepowato
W oparciu o dominujacy w danym przedsigbiorstwie PKD.
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towego zawierala pytania opisujace aktywnos$¢ innowacyjna przedsigbiorstw
przemystowych w rozbiciu na aspekt inwestycyjny, implementacyjny i koope-
racyjny. Lacznie kwestionariusz ankietowy sktadal sig¢ z trzydziestu trzech py-
tan.

Jako punkt wyjscia do ustalenia badanej zbiorowosci wykorzystano jeden
z wykazow przedsigbiorstw, ktory jest dostgpny na stronach internetowych.
Ogolna charakterystyke badanej zbiorowosci prezentuje ponizsza tabela.

Tabela 1

Poréwnanie badanej zbiorowos$ci do danych GUS wedtug PKD 2007 (w %)

W(g wykorzystanego
Wojewoddztwo wykazu Wg GUS
a a b C
lubuskie 13,46 7,85 21,43 6,45

gdzie:
a — liczba przedsigbiorstw przemystowych w regionie do liczby wszystkich przed-
sigbiorstw w regionie;
b — liczba przedsigbiorstw przemystowych z wykorzystanego wykazu do liczby
przedsigbiorstw przemystowych wedlhug GUS;
C — udziat przedsigbiorstw, ktore odestaly poprawnie wypelniony arkusz ankieto-
wy do wszystkich przedsigbiorstw przemystowych na terenie danego wojewodz-
twa.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych zamieszczonych w jednej z interne-
towych baz danych oraz danych GUS.

7 powyzszej tabeli wynika, ze w wykorzystanym wykazie byto zamiesz-
czone 21,43% wszystkich przedsigbiorstw przemystowych z wojewodztwa lu-
buskiego. Do wszystkich podmiotéw wyszczegdlnionych w powyzszym wyka-
zie wyslano kwestionariusz ankietowy. Pod wzglgdem liczebnosci badanej
zbiorowosci dane sa porownywalne do materiatéw GUS na temat badania ak-
tywnosci innowacyjnej w przemysle®.

Stopa zwrotu wyslanych ankiet wyniost 30,6%. Bardzo wysoki stopien
zwrotu ankiet wynikal z zastosowanego sposobu pozyskania wypetnionych

® Nauka i Technika w roku 2007, GUS, Warszawa 2009, s. 129.
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kwestionariuszy ankietowych. Ankieterzy osobiscie udawali si¢ do wyznaczo-
nych przedsigbiorstw po uprzednim umoéwieniu si¢ na rozmowe i opierajac si¢
na wywiadzie z uprawnionymi osobami wypetniali kwestionariusze ankietowe.

Przyjete w badaniu zmienne objasniane i objasniajace miaty charakter dy-
chotomiczny, co oznacza, ze przyjmowaly wartosci rowne albo 0 albo 1.
W przypadku zmiennych objasnianych oznacza to, ze albo wspotpraca z konku-
rentem wystapita (w takiej sytuacji zmienna przyjmowata wartos¢ rowna 1), al-
bo nie (w takiej sytuacji zmienna przyjmowata wartos¢ rowna 0). Przyjecie
przez zmienne objasniane i objasniajace warto$ci dychotomicznych powoduje,
ze nie mozna wykorzystac¢ najpopularniejszych metod modelowania, do ktérych
zalicza sig¢ miedzy innymi regresj¢ wieloraka.

Estymacja parametréw modelu przy budowie modelu probitowego nastapi-
fa przy pomocy metody najwigkszej wiarygodnosci. Podstawowe zatozenia tej
metody opieraja si¢ na funkcji wiarygodnosci. Stosuje si¢ ja do modeli z addy-
tywnym sktadnikiem losowym i przy zatozeniu rozktadu normalnego tego
sktadnika®™.

Na potrzeby niniejszego opracowania obliczenia zostaly przeprowadzone
przy wykorzystaniu oprogramowania Statistica. Dla czterech zmiennych zalez-
nych wykonano tacznie 252 modele probitowe, z ktérych 18 bylo statystycznie
istotnych i ktore zostalty w dalszej cze$ci opracowania zaprezentowane i omo-
wione.

Ze wzgledu na zastosowanie modeli uwzgledniajacych tylko jeden czynnik
do interpretacji badanych zalezno$ci zaprezentowano modele w postaci struktu-
ralnej. Kluczowe znaczenie posiada znak stojacy przy parametrze. Dodatni in-
formuje, ze prawdopodobienstwo nawiazania wspolpracy z danym podmiotem
przez przedsigbiorstwo przemyslowe okreslonej wielkosci jest wyzsze, niz
W pozostatych grupach tacznie. Z kolei znak ujemny oznacza, ze prawdopodo-
bienstwo wystapienia wspotpracy innowacyjnej z danym podmiotem jest nizsze
niz w pozostatych grupach tacznie.

10 A Welfe, Ekonometria. Wydanie trzecie, PWE, Warszawa, 2003, s. 76.
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2. Wspolpraca z jednostkami PAN

W trakcie badan udato sig¢ uzyska¢ 4 modele statystycznie istotne, ktore
obrazuja wptyw wybranych czynnikéw na nawiazanie wspotpracy innowacyjnej
pomigdzy przedsigbiorstwami przemystowymi z wojewddztwa lubuskiego
a jednostkami PAN. Modele te zostaly podzielone na dwie grupy:

a) modele prezentujace wptyw sekcji PKD odbiorcy na nawigzanie ko-

operacji innowacyjnej pomigdzy przedsigbiorstwami przemystowymi
a jednostkami PAN;

b) model, ktory prezentuje wptyw lokalizacji konkurenta poza granicami
kraju na nawiazanie wspotpracy innowacyjnej pomigdzy przedsigbior-
stwami przemystowymi a jednostkami PAN.

Wszystkie uzyskane modele zostaly zaprezentowane w ponizszej tabeli.

Tabela 2
Modele probitowe charakteryzujace wplyw wybranych czynnikdw na nawiazanie

wspolpracy innowacyjnej pomigdzy przedsigbiorstwami przemystowymi
z wojewddztwa lubuskiego a jednostkami PAN w latach 2009-2011

Zmienna objaéniajaca | Parametr | S T P>Z]| Py P, & P
Sekcja PKD odbiorcy
Sekcja B PKD +0,84 0,43 1,97 0,05 | 0,08 | 0,00 | 345 0,06
Sekcja D PKD +0,84 0,43 1,97 0,05 | 0,08 | 0,00 | 345 0,06
Sekcja T PKD +0,86 0,42 2,06 0,04 | 0,05 | 0,01 | 4,96 0,03

Lokalizacja pozostatych uczestnikéw sieci dostaw

Konkurent zlokalizo- +1,04 0,45 2,31 0,02 | 0,11 | 0,01 | 4,66 | 0,03

wany poza granicami
kraju

gdzie:
S — btad standardowy,
T — statystyka T-studenta dla parametru,
P > |Z| — prawdopodobienstwo nieistotno$ci parametru,
P, — prawdopodobienstwo wystapienia danego zjawiska w badanej grupie przed-
siebiorstw,
P, — prawdopodobienistwo wystapienia danego zjawiska w pozostatych grupach
przedsigbiorstw,
%2 — test zgodnosci Ch-kwadrat,
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P — prawdopodobienstwo nieistotnosci modelu,

Sekcja B PKD — dziatalno$¢ goérnicza i wydobywcza,

Sekcja D PKD — wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ elektryczna, gaz, parg
wodna i goraca wodg,

Sekcja T PKD — konsument koncowy.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie badan wiasnych.

Z powyzszej tabeli wynika, ze najwyzsze prawdopodobienstwo nawiaza-
nia wspélpracy innowacyjnej migdzy przedsigbiorstwami przemystowymi
a jednostkami PAN wystepuje w grupie przedsigbiorstw, ktére posiadaja konku-
rentow zlokalizowanych poza granicami kraju. Wynosi ono 0,11 i jest ono 11-
-krotnie wyzsze w poréwnaniu do prawdopodobienstwa nawiazania wspotpracy
innowacyjnej mi¢dzy jednostkami PAN a przedsigbiorstwami przemystowymi,
ktére posiadaja konkurentow zlokalizowanych w skali krajowe;.

Stymulujaco na nawiazanie wspotpracy innowacyjnej pomiedzy przedsig-
biorstwami przemystowymi z wojewodztwa lubuskiego a jednostkami PAN
wplywa posiadanie przez przedsigbiorstwa odbiorcoOw zaliczanych do sekcji
B, D i T PKD. Prawdopodobienstwo nawiazania wspotpracy innowacyjnej po-
mig¢dzy omawianymi podmiotami zawiera si¢ w przedziale od 0,05 do 0,08 i jest
5- lub nawet 8-krotnie wyzsze, niz prawdopodobienstwo nawiazania wspotpra-
cy innowacyjnej pomigdzy jednostkami PAN a przedsigbiorstwami przemysto-
wymi, ktore posiadaja odbiorcow zlokalizowanych w innych sekcjach niz
B,DIubT.

3. Wspélpraca ze szkolami wyzszymi

Badajac wptyw wybranych determinant na nawiazanie kooperacji innowa-
cyjnej miedzy szkotami wyzszymi a przedsiebiorstwami z wojewddztwa lubu-
skiego udato si¢ uzyska¢ 8 modeli statystycznie istotnych, ktore zostaty podzie-
lone na trzy grupy. Wszystkie uzyskane modele zostaly zaprezentowane w po-
nizszej tabeli.
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Tabela 3

Modele probitowe charakteryzujace wplyw wybranych czynnikéw na nawiazanie
wspOlpracy innowacyjnej pomiedzy przedsigbiorstwami przemystowymi
z wojewddztwa lubuskiego a szkotami wyzszymi w latach 2009-2011

Zmienna objasniajaca | Parametr S T P>|z|| Py P, XZ P
Sekcja PKD odbiorcy
Sekcja C PKD +0,62 0,24 2,56 0,01 | 0,13 | 0,04 | 649 | 0,01
Sekcja D PKD +0,77 0,32 2,44 0,02 | 0,20 | 0,05 | 554 | 0,02
Sekcja Q PKD +1,12 0,54 2,05 0,04 | 0,33 | 0,06 | 3,88 | 0,05
Lokalizacja pozostatych uczestnikoéw sieci dostaw
Lokalne potozenie -0,59 0,28 -2,08 0,04 | 0,03 | 0,09 4,87 0,03
konkurenta
Lokalizacja +1,23 0,33 3,69 0,00 | 0,33 | 0,05 | 12,78 | 0,00
konkurenta poza gra-
nicami kraju
Lokalizacja dostawcy +0,70 0,29 2,45 0,01 | 0,18 | 0,05 | 563 | 0,02
poza granicami kraju
Inne czynniki
Stagnacja w firmie -0,83 0,41 -2,03 0,04 | 0,01 | 0,09 | 569 | 0,02
Duzy rozmiar przed- +0,95 0,29 3,31 0,00 | 0,23 | 0,05 | 10,27 | 0,00
sigbiorstwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badan wiasnych.

W ramach pierwszej grupy czynnikoéw, najwyzsze prawdopodobienstwo
nawiazania wspotpracy innowacyjnej pomig¢dzy przedsigbiorstwami przemy-
stowymi z wojewodztwa lubuskiego a szkotami wyzszymi wystapito w grupie
przedsigbiorstw posiadajacych odbiorcow zaliczanych do sekcji Q (opieka
zdrowotna i pomoc spoteczna). W omawianej grupie przedsigbiorstw prawdo-
podobienstwo nawiazania wspotpracy innowacyjnej jest 5,5-krotnie wyzsze, niz
prawdopodobienstwo nawigzania wspotpracy innowacyjnej pomiedzy szkotami
wyzszymi a przedsigbiorstwami przemystowymi posiadajacymi odbiorcow zali-
czanych do innych sekcji PKD niz Q.

Stymulujaco na nawiazanie wspotpracy innowacyjnej pomigdzy przedsig-
biorstwami przemystowymi a szkolami wyzszymi wplywa réwniez posiadanie
przez przedsigbiorstwa odbiorcow zaliczanych do sekcji D (wytwarzanie i za-
opatrywanie w energi¢ elektryczna, gaz, pare wodna i goraca wode). Prawdo-
podobienstwo nawiazania wspotpracy innowacyjnej w omawianej sytuacji wy-
nosi 0,20 i jest ono 4-krotnie wyzsze, niz prawdopodobienstwo nawiazania
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wspotpracy innowacyjnej pomig¢dzy szkotami wyzszymi a przedsigbiorstwami
posiadajacymi odbiorcow zaliczanych do innych sekcji PKD niz D.

Korzystnie na nawiazanie kooperacji innowacyjnej pomiedzy przedsig-
biorstwami przemyslowymi z wojewodztwa lubuskiego a szkotami wyzszymi
wplywa rowniez posiadanie przez przedsigbiorstwo przemystowe odbiorcy zali-
czanego do sekcji C (przetworstwo przemystowe). Prawdopodobienstwo nawia-
zania wspoOlpracy innowacyjnej w omawianym przypadku wynosi 0,13 i jest
ponad 3-krotnie wyzsze, niz prawdopodobienstwo nawiazania wspotpracy in-
nowacyjnej pomiedzy szkotami wyzszymi a przedsigbiorstwami posiadajacymi
odbiorcow zaliczanych do innych sekcji PKD niz C.

Druga grupa modeli, ktore zostaty zaprezentowane w tabeli 3, obrazuje
wplyw lokalizacji pozostatych uczestnikow sieci dostaw na nawiazanie wspot-
pracy innowacyjnej pomigdzy przedsigbiorstwami przemystowymi z wojewodz-
twa lubuskiego a szkotami wyzszymi. Zgodnie z zaprezentowanymi modelami
stymulujaco na nawigzanie wspotpracy innowacyjnej pomiedzy szkotami wyz-
szymi a przedsigbiorstwami przemystowymi z wojewodztwa lubuskiego wpty-
wa posiadanie przez przedsigbiorstwa konkurentéw i dostawcow zlokalizowa-
nych poza granicami kraju. Prawdopodobienstwo nawiazania wspotpracy inno-
wacyjnej w omawianych przypadkach wynosito odpowiednio: 0,33 1 0,18 i byto
ono ponad 6- i 3-krotnie wyzsze, niz prawdopodobienstwo nawigzania wspot-
pracy innowacyjnej pomiedzy szkotami wyzszymi a przedsigbiorstwami prze-
mystowymi posiadajacymi konkurentéw i dostawcoéw zlokalizowanych na tere-
nie kraju.

W omawianej grupie modeli udato si¢ rowniez uzyska¢ model, ktéry obra-
zuje destymulujacy wplyw posiadania przez przedsigbiorstwo przemystowe
z wojewodztwa lubuskiego konkurenta zlokalizowanego w skali lokalnej na
nawiazanie wspotpracy innowacyjnej pomiedzy szkotami wyzszymi a przedsie-
biorstwami przemystowymi. Prawdopodobienstwo nawiazania wspolpracy in-
nowacyjnej pomigdzy omawianymi podmiotami wynosi 0,03 i jest 3-krotnie
nizsze, niz prawdopodobienstwo nawiazania wspotpracy innowacyjnej pomig-
dzy szkotami wyzszymi a przedsigbiorstwami przemystowymi posiadajacymi
konkurentéw zlokalizowanych co najmniej w skali regionalne;.

Ostatnia grupa modeli zaprezentowana w tabeli 3 obrazuje wplyw pozosta-
tych czynnikéw na nawiazanie wspolpracy innowacyjnej pomigdzy przedsig-
biorstwami przemystowymi z wojewodztwa lubuskiego a szkotami wyzszymi.
W ramach tej grupy udato si¢ uzyska¢ dwa modele probitowe statystycznie
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istotne. Pierwszy model obrazuje destymulujacy wplyw niezmieniajacych sig
przychodow przedsigbiorstwa na nawigzanie wspolpracy innowacyjnej pomig-
dzy przedsigbiorstwami przemystowymi z wojewodztwa lubuskiego a szkotami
wyzszymi. Prawdopodobienstwo nawiazania wspotpracy innowacyjnej w oma-
wianej sytuacji wynosi 0,01 i jest 9-krotnie nizsze, niz prawdopodobienstwo
nawigzania wspOtpracy innowacyjnej pomigdzy szkotami wyzszymi a przedsig-
biorstwami przemystowymi, w ktorych przychody ulegly zwigkszeniu lub
zmniejszeniu.

Z kolei drugi model obrazuje stymulujacy wptyw duzego rozmiaru przed-
sigbiorstwa na wystapienie wspolpracy innowacyjnej pomigdzy przedsigbior-
stwami przemyslowymi z wojewddztwa lubuskiego a szkotami wyzszymi.
Prawdopodobienstwo wystapienia wspotpracy innowacyjnej wynosi 0,23 i jest
ponad 4,5-krotnie wyzsze, niz prawdopodobienstwo wystapienia wspotpracy
innowacyjnej pomigdzy szkotami wyzszymi a przedsigbiorstwami innej wielko-
$ci niz duze.

4. Wspélpraca z instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi

W przypadku modeli, ktére obrazuja wplyw wybranych determinant na
nawiazanie wspélpracy innowacyjnej migdzy instytutami badawczymi i jed-
nostkami rozwojowymi a przedsigbiorstwami z wojewodztwa lubuskiego udato
si¢ pozyska¢ 3 modele statystycznie istotne. Zostaty one zaprezentowane w po-
nizszej tabeli.

Tabela 4
Modele probitowe charakteryzujace wplyw wybranych czynnikoOw na nawiazanie

wspotpracy innowacyjnej przedsigbiorstw przemystowych z wojewodztwa lubuskiego
z instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi w latach 2009-2011

Zmienna objasniajaca | Parametr S T P>|z|]| Py P, X P
Wielko$¢ przedsigbiorstwa
Mikrorozmiar przed- -0,58 0,29 -1,98 0,05 | 0,05 | 0,15 4,48 0,03
siebiorstwa
Srednirozmiarprzed- +0,49 0,21 2,31 0,02 | 0,21 | 0,10 5,22 0,02
sigbiorstwa

Lokalizacja innych uczestnikéw sieci dostaw
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Zmienna objasniajaca | Parametr S T P>|z|| Py P, X P

Lokalizacja odbiorcy +0,61 0,21 2,91 0,00 | 0,23 | 0,09 | 833 | 0,00
w skali ponad regio-
nalnej

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan wiasnych.

Z powyzszej tabeli wynika, ze najwyzsze prawdopodobienstwo nawiaza-
nia wspodlpracy innowacyjnej pomiedzy przedsigbiorstwami przemystowymi
z wojewodztwa lubuskiego a instytutami badawczymi i jednostkami rozwojo-
wymi wystepuje w grupie przedsiebiorstw, ktére maja swoich odbiorcéw zloka-
lizowanych w skali ponadregionalnej. Wynosi ono 0,23 i jest 2,5-krotnie wyz-
sze, niz prawdopodobienstwo nawigzania wspoOtpracy innowacyjnej pomiedzy
instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi a przedsigbiorstwami
przemystowymi posiadajacymi odbiorcow zlokalizowanych w innej skali niz
ponad regionalnej.

Pozostate dwa modele zaprezentowane w tabeli 4 obrazuja wptyw wielko-
$ci przedsigbiorstwa na nawiazanie wspotpracy pomigdzy instytutami badaw-
czymi i jednostkami rozwojowymi a przedsigbiorstwami przemystowymi z wo-
jewddztwa lubuskiego. Z modeli tych wynika, ze mikrorozmiar przedsiebior-
stwa przemystowego destymulujaco wptywa na nawigzanie wspotpracy pomig-
dzy omawianymi jednostkami. Prawdopodobienstwo nawiazania wspotpracy
innowacyjnej pomiedzy mikroprzedsiebiorstwami przemystowymi z wojewddz-
twa lubuskiego a instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi wynosi
0,05 i jest 3-krotnie nizsze, niz prawdopodobiefistwo nawiazania wspotpracy
innowacyjnej pomigedzy instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi
a przedsigbiorstwami wigkszymi niz w rozmiarze mikro.

Z kolei $redni rozmiar przedsigbiorstwa przemystowego z wojewodztwa
lubuskiego wplywa stymulujaco na nawigzanie wspolpracy innowacyjnej z in-
stytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi. Prawdopodobienstwo na-
wiazania wspolpracy innowacyjnej pomigdzy omawianymi podmiotami wynosi
0,21 i jest 2-krotnie wigksze, niz prawdopodobienstwo nawiazania wspotpracy
innowacyjnej pomigdzy instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi
a przedsigbiorstwami przemystowymi innej wielko$ci niz $rednie;j.
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5. Wspélpraca z zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi

W wyniku przeprowadzonych badan udato si¢ uzyska¢ cztery modele pro-
bitowe, ktore obrazuja stymulujacy lub destymulujacy charakter czynnikow
wplywajacych na nawiazanie wspolpracy innowacyjnej z zagranicznymi jed-
nostkami naukowo-badawczymi. Uzyskane modele zostaly zaprezentowane
w kolejnej tabeli.

Tabela 5

Modele probitowe charakteryzujace wplyw wybranych czynnikdw na nawiazanie
wspotpracy innowacyjnej przedsigbiorstw przemystowych z wojewodztwa lubuskiego
z zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi w latach 2009—2011

Zmienna objasniajaca | Parametr S T P>|z| Py P, 2 P
Krajowa forma wtas- -0,73 0,31 -2,36 0,02 | 0,02 | 0,08 | 576 | 0,02
nosci przedsigbior-

stwa

Duzy rozmiar przed- +1,16 0,34 3,43 0,00 | 0,17 | 0,02 | 11,12 | 0,00
sigbiorstwa

Migdzynarodowy za- +1,02 0,40 2,56 0,01 | 0,07 | 0,01 | 891 | 0,00
sigg sprzedazy
Lokalizacja konkuren- | +0,70 0,31 2,25 0,02 | 0,08 | 0,02 | 497 | 0,03
ta w skali ponadregio-
nalnej

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie badan wlasnych.

Z danych zawartych w powyzszej tabeli wynika, ze najwigksze prawdopo-
dobienstwo nawiazania wspotpracy innowacyjnej z zagranicznymi jednostkami
naukowo-badawczymi wystepuje w grupie duzych przedsigbiorstw przemysto-
wych. Wynosi ono 0,17 i jest ponad 8-krotnie wigksze niz prawdopodobienstwo
nawigzania wspolpracy innowacyjnej z zagranicznymi jednostkami naukowo-
-badawczymi przez przedsigbiorstwa przemystowe mniejszej wielkosci.

Takze migdzynarodowy zasieg sprzedazy wptywa stymulujaco na nawia-
zanie wspotpracy innowacyjnej pomigdzy przedsigbiorstwami przemystowymi
z wojewodztwa lubuskiego a zagranicznymi jednostkami naukowo-
-badawczymi. Prawdopodobienstwo wystapienia wspotpracy pomiedzy oma-
wianymi podmiotami wynosi 0,07 i jest 7-krotnie wigksze niz prawdopodobien-
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stwo nawiazania wspOtpracy pomiedzy zagranicznymi jednostkami naukowo-
-badawczymi a przedsigbiorstwami, ktore posiadaja inny zasigg sprzedazy niz
migdzynarodowy.

Stymulujaco na nawiazanie wspotpracy innowacyjnej pomig¢dzy przedsig-
biorstwami przemystowymi z wojewddztwa lubuskiego a zagranicznymi jed-
nostkami naukowo-badawczymi wptywa takze posiadanie konkurenta zlokali-
zowanego w skali ponad regionalnej. Prawdopodobiefistwo wystapienia wspot-
pracy w omawianym przypadku wynosi 0,08 i jest 4-krotnie wyzsze, niz praw-
dopodobienstwo nawigzania wspotpracy innowacyjnej pomiedzy zagranicznymi
jednostkami naukowo-badawczymi a przedsigbiorstwami przemystowymi po-
siadajacymi konkurentow zlokalizowanych w innej skali niz ponadregionalne;.

Natomiast wyraznie destymulujaco wplywa na nawiazanie wspotpracy in-
nowacyjnej pomiedzy przedsigbiorstwami przemystowymi z wojewodztwa lu-
buskiego a zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi posiadanie przez
przedsigbiorstwo przemystowe wylacznie krajowej formy wilasnosci. Prawdo-
podobienstwo nawiazania wspotpracy innowacyjnej wynosi w tym przypadku
0,02 i jest 4-krotnie nizsze, niz prawdopodobiefistwo nawigzania wspotpracy
innowacyjnej pomigdzy zagranicznymi jednostkami naukowo-badawczymi
a przedsigbiorstwami przemystowymi posiadajacymi zagranicznego wiasciciela
lub wspotwiasciciela.

Podsumowanie

Przedsiebiorstwa przemystowe z wojewodztwa lubuskiego zdecydowanie
czesciej wykazywaly podjecie wspolpracy innowacyjnej z najblizszymi ogni-
wami tancucha dostaw, czyli z dostawcami i1 odbiorcami niz z jednostkami na-
ukowo-badawczymi. W ramach tej odmiany wspotpracy podmioty przemysto-
we najczesciej nawiazywaty porozumienia dotyczace rozwiazan innowacyjnych
z uczelniami wyzszymi, natomiast najrzadziej z jednostkami PAN.

Analizujac czynniki wplywajace na nawiazanie wspolpracy pomigdzy
przedsigbiorstwami przemystowymi a badanymi jednostkami naukowo-
-badawczymi najcze$ciej powtarzaty si¢ czynniki zwiazane z lokalizacja innych
uczestnikow sieci dostaw. Generalnie obowiazywata zasada polegajaca na tym,
iz im dalej pozostali uczestnicy sieci dostaw byli zlokalizowani od badanego
przedsigbiorstwa przemystowego, tym przedsigbiorstwo takie bylo bardziej
sktonne nawiaza¢ wspotprace z jednostkami naukowo-badawczymi. Stymuluja-
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cy wptyw odlegtos¢ badanych przedsigbiorstw od pozostatych uczestnikow sie-
ci dostaw zauwazalny byt w przypadku nawiazania wspotpracy innowacyjnej
z wszystkimi czterema badanymi jednostkami naukowo-badawczymi.

Stymulujacy wplyw na nawiazanie wspoélpracy innowacyjnej pomigdzy
przedsigbiorstwami przemystowymi a wymienionymi jednostkami naukowo-
-badawczymi (z wytaczeniem jednostek PAN) posiadat rowniez sredni lub duzy
rozmiar przedsigbiorstwa. Z kolei mikrorozmiar przedsigbiorstwa wptywal de-
stymulujaco na nawiazanie wspolpracy innowacyjnej pomig¢dzy przedsigbior-
stwami przemystowymi a instytutami badawczymi i jednostkami rozwojowymi.

Z kolei sekcja PKD odbiorcy posiadata wpltyw na nawiazanie wspolpracy
innowacyjnej pomigdzy przedsigbiorstwami przemystowymi a jednostkami
PAN i szkotami wyzszymi. W przypadku jednostek PAN stymulujaco na na-
wigzanie wspolpracy innowacyjnej wplywa posiadanie przez przedsigbiorstwa
przemystowe odbiorcy zajmujacego si¢: dziatalno$cia gérnicza i wydobywcza
oraz wytwarzaniem i zaopatrywaniem w energi¢ elektryczna, gaz, parg wodna
i goraca wodg. Z kolei w przypadku szkot wyzszych stymulujaco na nawigzanie
wspotpracy innowacyjnej wptywa posiadanie przez przedsigbiorstwa przemy-
stowe odbiorcy zajmujacego si¢ przetworstwem przemystowym, wytwarzaniem
i zaopatrywaniem w energig elektryczna, gaz, par¢ wodna i goraca wodg oraz
dziatalno$cia zwiazana z ochrong zdrowia.

Pozostate grupy czynnikow wystepowaly zdecydowanie rzadziej. Forma
wlasnosci przedsigbiorstwa i zasigg sprzedazy oddzialywaly jedynie w przy-
padku podjecia wspolpracy =z zagranicznymi  jednostkami  naukowo-
-badawczymi. Natomiast tendencje obrazujace zmiany przychoddéw przedsig-
biorstw przemystowych wplywaly na podjecie wspolpracy innowacyjnej ze
szkotami wyzszymi.
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DETERMINANTS OF FORMING INNOVATIVE COOPERATIONS
INDUSTRIAL COMPANIES WITH UNITS SCIENCE-RESEARCH
IN LUBUSKIE PROVINCE IN THE YEARS 2009-2011

Summary

The purpose of this article is to present the impact of selected determinants for in-
novative cooperation between industrial enterprises and scientific and research units se-
lected in province Lubuskie. Survey questionnaires were sent to all industrial enterpris-
es, which were mentioned in one of the online data-base. Completed survey question-
naires sent 545 industrial enterprises, of which 268 showed that cooperation innovation.
Determinants that affect innovation cooperation with units and universities are divided
into eleven groups. These were: the size of the business, the nature of the ownership of
the company, revenues in the last three years, the situation in the sector, the level of
qualifications of the staff concerned, the extent of the sale, the distance from metropoli-
tan market, sector, the distance from the supply network participants (competitor, sup-
plier and recipient), relationships with other participants in the supply network and the
level of technology used. As a result of the studies resulted in statistically significant
models 18, which were described in detail in the article.

Translated by Marek Tomaszewski
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LUKA INFRASTRUKTURALNA INWESTYCJI PUBLICZNYCH
W POLSCE

Wstep

Publiczne inwestycje infrastrukturalne stanowia, obok inwestycji w bada-
nia 1 rozwoj, kapitatu produkcyjnego, tacznej jakosci czynnikow produke;ji i in-
stytucji kluczowy czynnik, od ktérego uzalezniony jest wzrost i rozwoj gospo-
darczy kraju przektadajacy si¢ na dobrobyt spoteczenstwa. Wysoki poziom in-
frastruktury gospodarczej i spotecznej wptywa bezposrednio na zwigkszenie
atrakcyjnosci danego kraju czy regionu w oczach potencjalnych inwestorow, jak
rowniez prowadzi do ozywienia otoczenia i wptywa na wzrost dobrobytu spo-
tecznosci lokalnych. Dlatego tak istotna staje si¢ ocena zrealizowanych inwe-
stycji publicznych w obszarze infrastruktury oraz trafne zdiagnozowanie po-
trzeb infrastrukturalnych, od ktérego zaleze¢ moze przewaga konkurencyjna
jednostki gospodarczej, spoteczenstw, regionu czy kraju.

Celem artykutu jest identyfikacja i ocena luki infrastrukturalnej inwestycji
publicznych w Polsce na przykladzie wojewoddztwa zachodniopomorskiego.

1. Inwestycje publiczne

Chcac prawidtowo zdefiniowaé pojecie inwestycji publicznych nalezy od-
nie$¢ si¢ do charakterystyki samych inwestycji wynikajacej z ich etymologii,
ktorej zrodtostow zaczerpnigty jest z lacinskiego investire i oznacza odziewac,
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przykrywaé, otaczaé'. Semantyka stowa mowi natomiast o przedsigwzieciu,
ktérego istota jest terazniejsze wyrzeczenie dla przyszitych korzysci (nalezy za-
znaczy¢, ze terazniejszos$¢ jest tu wzglednie pewna, w odrdznieniu od przyszto-
Sci)’.

Termin inwestycje publiczne (inaczej inwestycje celu publicznego®) we-
dhug przepisd6w prawa, to dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponad-
lokalnym (powiatowym, wojewodzkim i krajowym), realizujace cele, o ktoérych
mowa w Ustawie o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 .

Cecha znamienna inwestycji publicznych, odrézniajaca je od np. inwesty-
cji komercyjnych, jest ich duza niepewno$¢ co do mozliwos$ci osiagniecia zy-
skéw w przysztosci. Niekiedy korzysci finansowe generowane w wyniku inwe-
stycji publicznych w ogodle nie wystepuja lub sa nieznaczne w stosunku do kapi-
tatochtonnosci procesu inwestycyjnego®. Inwestycje publiczne moga by¢ takze
okreslone przez pryzmat efektow wynikajacych z ich przeprowadzenia, a defi-
niowanych jako tzw. korzys$ci spoteczne, tj. wzrost efektywnosci wykorzystania
kapitatu wlasnego, podnoszenie innowacyjnosci zasobow majatku trwatego oraz
ustug w gospodarce, kreowanie nowych miejsc pracy.

Inwestycje publiczne definiowane sa szczegdtowo zwlaszcza przez swoje

cechy (rys. 1).

1 W. Kopalinski, Podreczny stownik wyrazéw obeych, Oficyna Wydawnicza Rytm, Warszawa

1999, s. 347.

2 H. Johnson, Ocena projektéw inwestycyjnych, Liber, Warszawa 2000, s. 15-17.

® Inwestycje publiczne wg Ustawy gospodarce nieruchomosciami (art. 6) spetniaja m.in. ce-
le: wydzielanie gruntow pod drogi publiczne i drogi wodne, linie kolejowe, lotniska oraz utrzy-
mywanie i wykonywanie na nich rob6t budowlanych; budowe i utrzymywanie: obiektéw i urza-
dzen niezbednych do korzystania z przewoddw i urzadzen przesytowych — wodno-sciekowych,
energetycznych etc.; budowe i utrzymywanie: obiektow i urzadzen stuzacych ochronie srodowi-
ska, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych; budowe i utrzy-
mywanie: pomieszczen dla urzedow organdéw wiadzy, administracji, sadéw i prokuratur, pan-
stwowych szkot wyzszych, szkot publicznych, a takze publicznych: obiektéw ochrony zdrowia,
przedszkoli, doméw opieki spotecznej, placowek opiekunczo wychowawczych i obiektow spor-
towych; budowg i utrzymywanie obiektow oraz urzadzen niezbednych na potrzeby obronnosci
panstwa i ochrony granicy panstwowej; opieka nad nieruchomos$ciami stanowiacymi zabytki; po-
szukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie zl6z kopalin objgtych wilasnoscia gornicza; ochrona
zagrozonych wyginigciem gatunkow roslin i zwierzat lub siedlisk przyrody.

#  Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, DzU 1997, nr 115, poz.
74, art. 6.

® K. Jajuga, T. Jajuga, Inwestycje, instrumenty finansowe, ryzyko finansowe, inzynieria finan-
sowa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1996, s. 43.
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Rys. 1. Cechy inwestycji publicznych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-
-prywatne w Europie, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 50-51.

Oprocz duzej kapitatochtonnosci we wszystkich fazach cyklu inwestycyj-
nego® (fazie przedinwestycyjnej, fazie inwestycyjnej oraz fazie eksploatacyjnej)
charakteryzuja sig takze dlugim okresem realizacji jak i zwrotu z inwestycji, jak
réwniez dhugim okresem zycia.

Stad wynikaja cechy inwestycji publicznych, odnoszace si¢ do specyficz-
nosci naktadow, a wyjasnione poprzez ich niepodzielnos¢, nieodwracalnosé
oraz dlugi okres zwrotu. Dlugi okres zwrotu naktadéow wynikajacy z dlugiego
cyklu inwestycyjnego moze wptyna¢ na trudnosci w ocenie efektywno$ci inwe-
stycji. Wymienione cechy sprawiaja, ze zrodta publiczne stanowia gtowny ad-
res, spod ktorego realizowanych jest wigkszo$¢ inwestycji w infrastrukturg pu-
bliczna. Dzieje si¢ tak mimo obecnego zalamania gospodarczego, ktore wptyng-
o m.in. na spowolnienie dynamiki inwestycji publicznych na caltym $wiecie.

Wysokos¢ wydatkéw publicznych na cele inwestycyjne w Polsce w okre-
sie uwzgledniajacym perspektywe przed oraz po/w trakcie kryzysu finansowego
— obejmujaca lata 2000-2012 — w przeliczeniu na jednego mieszkanca (per

® L. Czechowski, K. Dziworska, T. Gostkowska-Drzewiecka, A. Gorczynska, E. Ostrowska,

Projekty inwestycyjne. Finansowanie. Metody i procedury oceny, ODDK, Gdansk 1999, s. 36.
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cap.) przedstawiono na przyktadzie woj. zachodniopomorskiego w zestawieniu
ze $rednia dla Polski (rys. 2).

3500

3000

2500

2000

1500

1000 -

500 -

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

m zachodniopomorskie Polska

Rys. 2. Wydatki na inwestycje publiczne w przeliczeniu na jednego mieszkanca w wo-

jewodztwie zachodniopomorskim na tle §redniej dla Polski w latach 2000—-2012

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z: http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/
MUNICIPIUM/ oraz www.stat.gov.pl (08.2013).

Dane na rysunku 2 wskazuja, ze wydatki na inwestycje publiczne dokona-
ne ze $rodkow publicznych ksztattowaly si¢ w analizowanym okresie 2000—
2012 na porownywalnym poziomie, zarowno $rednio dla Polski jak i dla woj.
zachodniopomorskiego per cap. Ich dynamika wykazywata trend spadkowy
szczegoblnie na poczatku badanego okresu i wyniosta odpowiednio dla woj. za-
chodniopomorskiego spadek o 30% (2001/2000 r.d.r. z 1 377 PLN per cap. do
1059 PLN per cap.) i 0 14,7% (2002/2001 r.d.r. z 1 059 PLN per cap. do 924
PLN per cap.) oraz $rednio dla woj. w Polsce spadek 0 5,6% (2001/2000 r.d.r.
21428 PLN per cap. do 1 353 PLN per cap.) i 0 2,4% (2002/2001 r.d.r. z 1 353
PLN do 1 321 PLN per cap.). Co interesujace, nalezy zauwazy¢, ze okres silnej



Luka infrastrukturalna inwestycji publicznych w Polsce 333

tendencji wzrostowe] przypadt na poczatek §wiatowego kryzysu, zarowno dla
woj. zachodniopomorskiego jak i $rednio dla Polski (dynamika w 2008 roku
w stosunku do 2007 roku wzrost 0 26,3% — z 1 692 PLN per cap. do 2 296 PLN
per cap. — w woj. zachodniopomorskim oraz 0 35,9% — z 1 503 PLN per cap. do
2 345 PLN per cap. — $rednio dla Polski) i utrzymat si¢ jeszcze w kolejnym ro-
ku (dynamika w 2009 roku w stosunku do 2008 roku wzrost odpowiednio
0 15,6% oraz 17,9%). Wiaze si¢ to zapewne z kwestia pobudzenia gospodarki
na skutek akcesji do Unii Europejskiej, duzym, wzglednie stabilnym rynkiem
wewngtrznym oraz utrzymywaniem relacji handlowych z rynkiem niemieckim,
co razem spowodowalo odlozenie w czasie skutkéw kryzysu. Poczawszy od
2010 roku roczne przyrosty wydatkow inwestycyjnych sektora publicznego ule-
gty wyhamowaniu, a w latach 2012/2011 w woj. zachodniopomorskim wykaza-
ty nawet nieznaczny trend spadkowy, ktory wynidst 0,2% — z 2 943 PLN per
cap. do 2 937 PLN per cap.

Niestety naktady publiczne ze wzgledu na swoja ograniczonos$¢ nie zaspo-
kajaja ciagle powigkszajacego si¢ zapotrzebowania na inwestycje publiczne,
stad istotna jest nie tylko proba dywersyfikacji zrodet finansowania inwestycji
publicznych, ale takze nadanie im takiego ksztaltu, aby najprecyzyjniej odnosity
si¢ zarowno do zaspokojenia podstawowych potrzeb spoteczenstwa, jak i przy-
czynialy do realizacji wyzwan rozwojowych regionu oraz panstwa.

2. Potrzeby inwestycyjne w zakresie inwestycji publicznych
W infrastrukture

W teorii ekonomii problem potrzeb w dziedzinie inwestycji publicznych
zauwazony zostat przez J.M. Keynesa, ktory jako reprezentant tzw. ekonomii
popytu, uwazal, Ze interwencjonizm panstwa w zakresie wzmozonych wydat-
kow na inwestycje bezposrednie (jak rowniez polityka obnizania stop procen-
towych oraz ulgi inwestycyjne) beda skutkowaty wzrostem popytu w przyszto-
§ci, co przyczyni si¢ do wytworzenia impulsu inwestycyjnego’. Inny poglad re-
prezentowali przedstawiciele klasycznej szkoty w ekonomii, ktorzy jako prze-
ciwnicy interwencjonizmu panstwowego stali na stanowisku, iz odpowiada on

T W. Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, PWE, Warszawa 2007, s. 286.
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za sytuacj¢ nierdwnowagi na rynku pracy, jak rowniez za konieczno$¢ likwida-
cji nierentownych jednostek®.

Relacje migdzy inwestycjami publicznymi a wzrostem mozna dostrzec
przede wszystkim w neoklasycznych i ewolucyjnych teoriach wzrostu (ang.
neoclassical growth theories, evolutionary growth theories), ktore wskazuja, iz
inwestycje moga prowadzi¢ do wzrostu przez zwigkszenie zdolnosci produk-
cyjnych i produktywnosci, a takze potep techniczny i zmiane technologiczna’.

Identyfikacja publicznych potrzeb inwestycyjnych z zakresu infrastruktury
nie nalezy do zadan prostych ze wzgledu na fakt, iz same inwestycje nie stano-
wig jednolitej grupy. Sa zréznicowane pod wieloma wzgledami, tj. czas po-
trzebny na ich realizacjg, przeznaczenie ekonomiczne, korzysci finansowe,
strukturg kapitatu, czy rozmiar inwestycji. Kryterium, ktore moze odda¢ te dys-
persje jest kompleksowos¢ (rys. 3).

8 -
Ibidem.
® M. Ziolo, Modelowanie Zrédel inwestycji komunalnych a efektywnosé¢ wydatkéw publicz-
nych, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 25.
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Rys. 3. Podziat inwestycji infrastrukturalnych ze wzgledu na stopien zlozonosci ryn-

koéw 1 §wiadczonych ushug

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-
-prywatne w Europie, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 52.

Z rysunku 3 wynika, iz wraz ze wzrostem stopnia zlozonosci rynkow
wzrasta tez ilo§¢ inwestycji majacych na celu polepszenie gtownie infrastruktu-
ry transportowej (porty wodne, mosty, drogi, tunele, sie¢ kolejowa itp.). W sy-
tuacji, gdy mamy do czynienia z niska kompleksowoscia rynku, inwestycje in-
frastrukturalne obejmuja przede wszystkim gospodarke wodno-Sciekowa, go-
spodarke odpadami statymi, urzadzenia obronne, lacza telekomunikacyjne,
a takze sa skupione wokot zapewnienia dalszej eksploatacji juz istniejacych za-
sobow infrastrukturalnych.

Infrastrukturalne publiczne potrzeby inwestycyjne w Polsce skupione sa
wokot takich zagadnien jak: mieszkalnictwo, transport, gospodarka odpadami
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oraz wodno-scickowa oraz cieptownictwo (niekiedy dodaje si¢ jeszcze m.in. po-
trzeby telekomunikacyjne, w tym internetowe)'. Jak wynika z danych zgroma-
dzonych na podstawie analizy materiatu bazy Municipium infrastrukturalne po-
trzeby inwestycyjne woj. zachodniopomorskiego nie odbiegaja od potrzeb kraju
w tym zakresie, w latach 20002012 byty to transport i komunikacja miejska,
gospodarka odpadami, gospodarka wodno-$ciekowa, gospodarka mieszkanio-
wa, energetyka, cieptownictwo, telekomunikacja™.

Niepewnos$¢ panujaca na rynkach finansowych, niedostateczne inwestycje
w kluczowe dla rozwoju gospodarczego sektory infrastruktury oraz brak nalezy-
tej dbatosci o istniejace aktywa infrastrukturalne w minionych latach na §wiecie
sprawily, iz obecnie mamy do czynienia z zachwianiem réwnowagi pomigdzy
podaza a popytem na rynku infrastrukturalnym®. Bank Swiatowy szacuje, ze
nadwyzka popytu na infrastrukture sigga obecnie 1% globalnego PNB. Tymcza-
sem globalna luka, pomigdzy zapotrzebowaniem na inwestycje infrastrukturalne
a mozliwo$ciami krajowych budzetow w tym zakresie, stale wzrasta.

3. Zagadnienie luki infrastrukturalnej i wyzwania w zakresie inwestycji
publicznych

Jedna z istotnych barier w znaczacy sposob ograniczajacych zaspokajanie
zidentyfikowanych potrzeb w dziedzinie inwestycji publicznych w obszarze in-
frastruktury jest luka kapitalowa (ang. equity gap). Jest ona trwata nieciagtos$cia
podazy, ktora przejawia si¢ brakiem mozliwosci pozyskania zroédet finansowa-
nia inwestycji z okre§lonego przedzialu wielkosci lub tez z okreslonego sekto-

ra,

0 W. Koztowski, Zarzqdzanie gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi, Wydawnictwo Di-
fin, Warszawa 2012, s. 15 oraz Wyzwania inwestycyjne giownych miast Polski — perspektywa
2035, PwC, marzec 2012, s. 2, a takze: http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/MUNICIPIUM/
(8.2013).

1 http://bg.szczecin.pl/pliwzieu/339/MUNICIPIUM/ (8.2013).

12 Ten stan ulega jeszcze poglebianiu w wyniku $wiatowego wzrostu liczby ludnosci, co tylko
wzmaga wzrost kosztow budownictwa, modernizacji lub odtworzenia istniejacych juz obiektow
infrastruktury.

13 zapotrzebowanie mikro-, malych i $rednich przedsiebiorstw (MSP) na finansowanie kapita-
tem private equity/vemture capital (PE/VC), P. Tamowicz, Raport przygotowany na zlecenie De-
partamentu Instrumentéw Wsparcia Ministerstwa Gospodarki, Gdansk 2007, s. 14.
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Zjawisko luki kapitatowej inwestycji infrastrukturalnych jest obecne za-
réowno w gospodarkach krajow wysoko rozwinigtych, jak i rozwijajacych sig**.
Luka kapitatowa inwestycji infrastrukturalnych jest wprost proporcjonalna do
rosnacych potrzeb w zakresie inwestycji infrastrukturalnych oraz zestawionych
z nimi tradycyjnych, publicznych zZrédet finansowania, ktore nie sa w stanie
W petni pokryé tych nieustannie wzrastajacych potrzeb™.

Wszystkie gospodarki §wiata, niezaleznie od etapu rozwoju rynku (wyso-
korozwinigte, rozwinigte czy rozwijajace si¢/wschodzace) maja infrastruktural-
na luke kapitatowa, ktora powinna zosta¢ pokryta (czy raczej zmniejszana) by
umozliwi¢ rozwoj gospodarczy kraju. Niwelowanie luki begdzie mozliwe tylko
dzigki innowacyjnym podejsciom w poszukiwaniu zrodel finansowania inwe-
stycji infrastrukturalnych. Jednoczes$nie konieczne bedzie takze zwigkszenie
efektywno$ci wykorzystywania nowoczesnych technologii, powrét do ekonomii
popytu, zmiany w regulacjach oraz zarzadzanie strategiczne. Nie mozna jednak
mowic¢ o opracowaniu zunifikowanego sposobu w odniesieniu do niwelowania
luki infrastrukturalnej w skali §wiatowej, czy nawet w odniesieniu do gospoda-
rek krajow Unii Europejskiej, ze wzgledu na réznice w systemach politycznych,
prawnych, gospodarczych i warunkach ekonomicznych panujacych w pan-
stwach. Pod uwagg nalezy wzia¢ roznice wynikajace ze wzrostu gospodarczego,
poziomu dlugu publicznego, obowiazujacego systemu podatkowego i emerytal-
nego w danym kraju.

Dla gospodarek panstw uprzemystowionych o niskim wzroscie gospodar-
czym i kurczacych si¢ $rodkach na finansowanie infrastruktury (wynikajacych
z mniejszych mozliwosci zadhuzeniowych, zaniechania dalszego zwigkszania
obciazen podatkowych), sposobem na niwelowanie luki kapitatowej inwestycji
infrastrukturalnych jest wzrost wydajnosci istniejacej juz infrastruktury poprzez
jej rozbudowe, utrzymanie i uzytkowanie. Kraje te powinny pozyskiwac¢ dodat-
kowe $rodki na infrastrukture poprzez ograniczanie rozbudowanych struktur in-
stytucjonalnych. Natomiast w pafistwach o wysokim wzroscie gospodarczym,
istotnym jest problem sprawnego pozyskiwania nowych $rodkow, poniewaz

1 Nalezy odréznié pojecie luki kapitatowej inwestycji infrastrukturalnych od tzw. luki infra-
strukturalnej, ktéra wyznacza rdznicg pomigdzy stanem rozwoju infrastruktury kraju a innymi
krajami (np. poziom rozwoju infrastruktury Polski a krajami Europy Zachodniej).

W. Koztowski, Zarzqdzanie gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi, Wydawnictwo Di-
fin, Warszawa 2012, s. 14.

15 B. Weber, H.W. Alfen, Infrastructure as an Asset Class. Investment Strategies, Project Fi-

nance and PPP, Wiley Finance, Chippenham 2010, s. 2.
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inwestycje infrastrukturalne sa tam realizowane bez wzgledu na wysoko$¢ kosz-
tow oraz oddawane do uzytku tak szybko, jak jest to mozliwe.

Pomimo iz glowny cigzar odpowiedzialno$ci za nowe inwestycje infra-
strukturalne (tak wigc i za rozmiar luki kapitalowej) spoczywa na sektorze pu-
blicznym, jednocze$nie coraz bardziej widoczne staja si¢ problemy zwigzane
z zaspokajaniem podstawowych potrzeb infrastrukturalnych ze zrodet publicz-
nych, w tym chocby utrzymaniem istniejacych aktywow infrastrukturalnych.
Jak szacuje Bank Swiatowy, globalne koszty samej eksploatacji istniejacej in-
frastruktury wynosza 1,2% PNB, co przewyzsza koszty zwiazane z nowymi in-
westycjami infrastrukturalnymi, ksztattujace si¢ na poziomie 1% PNB'.

Na rysunku 4 zaprezentowano prognozowane wydatki na infrastrukture
w wybranych sektorach na lata 2000-2030, w krajach OECD oraz BRIC. Naj-
wigksze potrzeby inwestycyjne generowane bgda w panstwach OECD i BRIC
przez gospodarke wodno-$ciekowa (ok. 1% PKB) oraz telekomunikacje —
w tym internet (0,3%-1,1% PKB); z dekady na dekadg bedzie tez wzrastato za-
potrzebowanie na inwestycje w obszarze transportu i drog (0,3%—0,5%PKB).

2020-2030
m drogi
kolej
2010-2020 m telekomunikacja*
o elektrycznose™
2000-2010 mwoda

0,0% 0,5% 1,0% 1,5% 2,0% 2,5% 3,0%

Rys. 4. Wydatki na infrastruktur¢ krajow OECD i BRIC w latach 2000-2030
(w %PKB)

* Szacunkéw dokonano na lata 2005, 2015, 2025.

** Tylko przesytanie i dystrybucja.

Zrodho: opracowanie wiasne na podstawie UBS, Q-Series: Infrastructure & Utilities,
UBS Investment Research, listopad 2006.

16 B, Weber, H.W. Alfen, Infrastructure as an Asset Class. Investment Strategies, Project Fi-
nance and PPP, Wiley Finance, Chippenham 2010, s. 3.



Luka infrastrukturalna inwestycji publicznych w Polsce 339

Modernizacja i rozbudowa istniejacej infrastruktury transportowej, wodnej
(zaopatrzenie w wodg), energetycznej w miastach Europy Zachodniej, Stanéw
Zjednoczonych i Kanady bedzie wymagato do 2030 r. nakladow w wysokosci
16 bln USD. Aby sprosta¢ wymaganiom rosnacego popytu, kraje wysoko roz-
winigte beda takze musiaty dokonac szereg nowych inwestycji infrastruktural-
nych zastgpujac istniejaca infrastruktur¢ nowa, bardziej wydajna. Problem luki
infrastrukturalnej krajoéw Europy Zachodniej scharakteryzowano za pomoca in-
deksu poziomu infrastruktury’’. Wedtug sytuacji z konica lat 90-tych zaobser-
wowac¢ mozna, ze najwyzszym indeksem poziomu infrastruktury w stosunku do
potrzeb charakteryzowaty si¢ Belgia (100), Holandia (85), Luksemburg (84),
Dania (73), Austria (70) i Niemcy (68), najnizszym za$ Hiszpania (35), Portuga-
lia (32) i Grecja (24), co $§wiadczy¢ moze o stosunkowo duzym niedoborze
w dziedzinie inwestycji infrastrukturalnych (stan na 1998 r.)'®. Obecnie, ze
wzgledu na dazenia do osiagnigcia stabilnego wzrostu i wynikajaca z niego roz-
budowe infrastruktury m.in. drogowej w Irlandii, Hiszpanii i Grecji, sytuacja
miernikéw ulegta zmianie w kierunku ich podwyzszenia (pomimo kryzysu fi-
nansowego).

W Polsce luka infrastrukturalna (na ktéra wptyw miaty wielowiekowe za-
pOznienia, czgsto brak odpowiednich decyzji politycznych), wynikajaca m.in.
z istniejacej luki kapitatowej inwestycji infrastrukturalnych, zostata przedsta-
wiona na rysunku 5.

7" Indeks poziomu infrastruktury (max = 100).
18 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, CeDeWu, Warszawa 2010,
s. 23.
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Rys. 5. Luka infrastrukturalna w Polsce

Zrédto: W. Koztowski, Zarzqdzanie gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi, \Wy-
dawnictwo Difin, Warszawa 2012, s. 15.

Najwigksza luka infrastrukturalna w Polsce (w stosunku do poziomu
w panstwach Europy Zachodniej) dotyczy systemu drég lokalnych i komunika-
cji miejskiej. Jej zniwelowanie (czyli doprowadzenie do stanu istniejacego
w Europie Zachodniej) przy obecnym poziomie wydatkow na ten obszar w Pol-
sce zajeloby (wg szacunkow na koniec 2010 r.) ok. 50 lat. W podobnej sytuacji
znajduje si¢ w Polsce mieszkalnictwo (zniwelowanie luki oszacowano na 45
lat). Najmniejsza dysproporcja poziomu infrastruktury w Polsce w stosunku do
krajow Europy Zachodniej jest charakterystyczna dla systemu wodno-
-Sciekowego (5 lat). Pozostate obszary infrastruktury, tj. gospodarka odpadami
oraz cieplownictwo potrzebuja odpowiednio 20 lat i 30 lat w celu osiagniecia
standardow, jakie wystgpuja w krajach Europy Zachodniej. W ciagu ostatnich
kilku lat (okres od przystapienia do Unii Europejskiej) luka w poszczegdlnych
rodzajach infrastruktury w Polsce zmniejszona zostala o kilkanascie lat (wyjat-
kiem jest tu infrastruktura transportowa, w ktorej luka zostata zniwelowata tyl-
ko o 5 lat), czego dokonano gtéwnie w oparciu o $rodki ze zrodet unijnych.
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Luka infrastrukturalna woj. zachodniopomorskiego, dzigki zwigkszaniu
wydatkéw na inwestycje publiczne w wojewoddztwie w okresie 2005-2012 od
2 026 646 tys. PLN do 5055 570 tys. PLN (jak rowniez por. rys. 2) zostata
zZmniejszona takze o kilkanascie lat™. Najwigksza dynamike zmian nakladow
inwestycyjnych odnotowano w latach 2008/2007 — wzrost 0 36% (z poziomu
2 864 651 tys. PLN do 3 886 748 tys. PLN) oraz w latach 2005/2004 — wzrost
0 25% (z poziomu 1 616 802 tys. PLN do 2 026 646 tys. PLN). Najblizsze lata
2013-2035 bgda wymagaty od woj. zachodniopomorskiego (jezeli luka infra-
strukturalna ma by¢ niwelowana) wzrostu wydatkéw na inwestycje publiczne
szczegolnie w pigciu dziedzinach, co zostalo zaprezentowane procentowo na ry-
sunku 6.

: : teleinformatyczna
B I SNV o
. , 61%
-Sciekowymi
12,42%
transport

i komunikacja
73,37%

Rys. 6. Luka infrastrukturalna wojewddztwa zachodniopomorskiego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: http://bg.szczecin.pl/pl/wzieu/339/MUNICI-
PIUM/ (8.2013).

° Dane na podstawie: http://bg.szczecin.pl/pliwzieu/339/MUNICIPIUM/ oraz www.stat.gov.
pl (08.2013).
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Najwigksze naktady w woj. zachodniopomorskim beda do 2035 r. musiaty
zosta¢ poniesione na pokrycie luki infrastrukturalnej w dziedzinie transportu
i komunikacji (rokrocznie 73,36% wszystkich wydatkéw na inwestycje pu-
bliczne). Dokapitalizowania bedzie wymagala takze gospodarka odpadami
i wodno-sciekowa (rokrocznie 12,42% wydatkow na inwestycje publiczne) oraz
gospodarka mieszkaniowa (rokrocznie 9,61%), a takze teleinformatyczna,
w tym szerokopasmowy internet (rokrocznie 0,07%).

Podsumowanie

Umigejetna obserwacja makro- i mezootoczenia gospodarczego oraz dia-
gnoza potrzeb infrastrukturalnych, wyrazona m.in. poprzez analiz¢ luki infra-
strukturalnej kraju i regionu moze przyczyni¢ si¢ nie tylko do wyréwnania dys-
proporcji infrastrukturalnych Polski w stosunku do krajow Europy Zachodniej,
ale takze w dtuzszej perspektywie do osiagnigcia przewagi konkurencyjnej oraz
trwatego rozwoju ekonomicznego. Kraje o zblizonym do Polski stopniu rozwo-
ju powinny ze szczeg6lna uwagg starac si¢ identyfikowac i ocenia¢ swoje po-
trzeby w zakresie inwestycji publicznych w infrastrukture, jak réwniez luke in-
frastrukturalna, tak by moc odpowiednio planowaé naklady inwestycyjne
W najblizszych latach.

Wraz z identyfikacja i ocena luki infrastrukturalnej inwestycji publicznych
zardbwno w woj. zachodniopomorskim, jak i w Polsce nalezy zwrdci¢ uwage
takze na szereg czynnikow zewnetrznych, ktére moga w najblizszym czasie
wplyna¢ na ograniczenie mozliwosci finansowych sektora publicznego
(tj. ograniczone w stosunku do lat 20072010 mozliwo$ci finansowania inwe-
stycji, wzrost zadtuzenia, mniejszy naptyw funduszy unijnych). Zagadnienie lu-
ki infrastrukturalnej woj. zachodniopomorskiego pokazuje, ze skala luki finan-
sowej wynikajacej z potrzeb inwestycyjnych powinna wigza¢ si¢ z rozwojem
infrastruktury tradycyjnej (tj. transportowej) i spotecznej (tj. mieszkalnictwo).
Znacznie mniejsze naktady potrzebne bgda, aby zminimalizowaé nie mniej
istotng luke infrastrukturalng w dziedzinie sieci teleinformatycznych.
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THE INFRASTRUCTURE GAP IN PUBLIC INVESTMENT IN POLAND

Summary

The high level of infrastructure investments has a great impact on attractiveness of
a country or region. It could lead them to gain competitive advantage and economic de-
velopment. Knowing their infrastructure needs and infrastructure investment gap level,
governments are able to plan expenses properly and support their policies. The aim of
this paper is to identify and evaluate infrastructure gap in public investment in Poland
taking into consideration West Pomeranian VVoivodeship example.

Translated by Julia Anna Wachowska
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Wstep

Niedostatek kapitatu jest jednym z gldéwnych probleméw jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST) wojewddztwa zachodniopomorskiego, odczuwalny
dotkliwie w momencie realizacji inwestycji. Podstawowym zrédlem zasilania
kapitatowego, poza wlasnymi dochodami JST, sa zwrotne $rodki finansowe ofe-
rowane przez banki, ktorych uzyskanie jest uzaleznione od spetnienia okreslo-
nych warunkow wynikajacych z mocy prawa. W praktyce zauwaza si¢ jednak
wzrost zobowiazan niewymagalnych, przy jednoczesnym niezaliczaniu ich do
dlugu, co moze $wiadczy¢ o korzystaniu przez JST z innych form platnosci,
ktérych zgodno$¢ z obowiazujacymi przepisami finansow publicznych jest wat-
pliwa.

Celem opracowania jest analiza i ocena zobowiazan niewymagalnych JST
wojewoOdztwa zachodniopomorskiego w §wietle prowadzonych inwestycji pu-
blicznych.

1. Istota zobowigzan niewymagalnych

Problem zobowigzah niewymagalnych, jako jednego z istotnych zrodet ry-
zyka budzetu samorzadu, pojawia si¢ zwlaszcza w aspekcie nadmiernego obcia-
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zenia dhugiem publicznym. Zobowiazania niewymagalne wynikaja z przysztych
zdarzen gospodarczych, ktorych obowiazek wykonania zostat okreslony warto-
sciowo, a ich zaptata spowoduje wykorzystanie posiadanych lub przysztych ak-
tywow jednostki®.

W literaturze przedmiotu szczegoélnie podkresla si¢ zachowanie biezacej
ptynnosci finansowej, jako relacji opisujacej zdolnos¢ do wywiazywania si¢
z biezacych zobowiazan danej JST. Dlatego uzasadniona wydaje si¢ ocena
zdolno$ci wywiazywania si¢ samorzadu z zaciagnigtych zobowiazan niewyma-
galnych. Analiza powala dokona¢ wyboru wariantu, na podstawie ktorego sa-
morzad bedzie prowadzil polityke wyboru zewnetrznych zrodet finansowania®.
Jednak nie mozna zapominaé, ze podstawa sporzadzenia wszelkich informacji
jest spetienie warunku natychmiastowej ewidencji wszystkich zdarzen gospo-
darczych w czasie, kiedy one nastgpuja, a nie dopiero w momencie fizycznego
ich uregulowania®. Z problematyka zobowiazan niewymagalnych wiaze sig isto-
ta 1 sens zawierania umow z odroczonym terminem platnosci. Zagadnienie
zwiazane jest ze zobowiazaniami, ktorych termin platnosci jeszcze nie nadszedt
i nie s3 wymagalne, a zatem nie sa zaliczane w JST do dlugu publicznego.
W konsekwencji nie sa uwzgledniane przy obliczaniu ustawowych limitéw ob-
ciazenia budzetu wynikajacych z art. 243 ustawy o finansach publicznych®. Co
wigcej, konstrukcja sprawozdan z wykonania budzetu jest taka, ze zobowiaza-
nia niewymagalne wykraczajace poza rok budzetowy sa widoczne w zasadzie
jedynie w bilansie.

Wskazana regulacja prawna zachgca wrecz, aby w relatywnie latwy spo-
sob omina¢ wszelkie rygory zwiazane z zaciagnigciem kredytow, pozyczek, czy
tez emisja obligacji komunalnych. Kazda bowiem uchwata organu stanowiace-
go JST w sprawie zaciagnigcia zobowiazania dtugoterminowego wymaga opinii
Regionalnej Izby Obrachunkowej oraz uwzglednienia w wieloletniej prognozie
finansowej, wptywa wigc na ustawowe limity zadluzenia, a jego sptata jest pre-
zentowana w sprawozdaniach budzetowych. Jezeli samorzad przedtuzy w cza-
sie sptate zobowiazania niewymagalne, to Regionalna Izba Obrachunkowa nie

1

613).
2

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, art. 3 ust. 1, pkt 20 (DzU 2013, poz

M. Jastrzgbska, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 95-98.
Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red. S. Owsiak, PTE War-
szawa 2011, s. 435.
4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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dysponuje w zasadzie instrumentami, za pomoca ktorych mogtaby negatywnie
wptyna¢ na takie dziatanie. Praktyke taka mozna zauwazy¢, gdy JST nie sptaci
tych zobowiazan w terminie, co moze spowodowac gigantyczna kwota wzrostu
dhugu publicznego’.

Warto, aby podejmujacy decyzje w sprawie wieloletniego i znacznego ob-
cigzania przysztych budzetéw JST kierowaly si¢ stowami, ze: obietnica doty-
czqca przyszlego dziatania jest wiarygodna, jesli jej dotrzymanie w przysztosci
Jjest optymalne dla obiecujqcego. Zobowiqzanie polega na ograniczeniu swobo-
dy wilasnego dziatania w przysztosci, w celu uczynienia dzisiejszej obietnicy
bardziej°.

2. Dhugi deficyt budzetowy wobec inwestycji publicznych

Stale rosnace potrzeby spoteczne wymagaja dodatkowych §rodkéw finan-
sowych na ich zaspokojenie, ktore zwiazane jest z pokryciem rosnacych wydat-
kéw inwestycyjnych, bez ktérych JST nie moga si¢ rozwija¢. Podstawowa
przyczyna zaciaggania dlugu jest brak wygenerowanych we wlasnym zakresie
srodkéw finansowych na pokrycie zaplanowanych i realizowanych wydatkow.
Sytuacja taka nie musi $wiadczy¢ o ztej kondycji finansowej podmiotu, ale cze-
sto spowodowana jest wielko$cia naktadéw inwestycyjnych, ktére nie moga by¢
sfinansowane biezacymi wptywami budzetowymi. W celu ukazania ksztattowa-
nia si¢ w latach 2010-2012 deficytu rzeczywistego JST wojewddztwa zachod-
niopomorskiego przeprowadzono badania empiryczne, a wyniki zaprezentowa-
no na rysunku 1.

Analiza wskazuje, iz w latach 2010-2012 roznice migdzy planowanym de-
ficytem budzetowym JST wojewoddztwa zachodniopomorskiego ksztaltowaty
si¢ od 59% do 32% rzeczywistego wykonania.

% S. Huczek, Odraczanie splaty zobowiqzan przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Fi-
nanse Komunalne” nr 3/2006, www.gmina.pl/pwp/index.php.

¢ p. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, wydanie 1V zmienione, PTE Warszawa
2007, s. 517.
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Rys. 1. Ksztaltowanie si¢ deficytu JST wojewddztwa zachodniopomorskiego w latach
2010-2012

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego
2010-2012 r., Analizy budzetéw JST, Regionalna lzba Obrachunkowa w Szcze-
cinie, www.szczecin.rio.gov.pl.

Z danych liczbowych wynika, ze w 2011 r. réznica deficytu rzeczywistego
i planowanego byta najmniejsza — 59,04%, podczas gdy w 2010 r. wynosita
56,7%, a w 2012 r. ksztaltowala si¢ na poziomie najwigkszym, bo 31,86%.

Znaczny btad planowania w omawianych latach wptynat korzystnie na
zmniejszenie dtugu JST. Jednak powstaje pytanie, czy zmniejszenie faktyczne-
go deficytu w stosunku do planowanego wptyngto negatywnie na realizacjg in-
westycji publicznych? OdpowiedZ na postawione pytanie przedstawiono na ry-
sunku 2.

Przeprowadzone badania pokazuja, ze w latach 2010-2012 r6znice w war-
tosci wykonanych wydatkow inwestycyjnych w poréwnaniu do planowanych
ksztaltujq si¢ niemalze identycznie, jak roznice wykonania deficytu we wskaza-
nym okresie (rysunek 1).
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Rys. 2. Wielkos¢ zrealizowanych inwestycji publicznych do planowanych w poréwna-
niu do wysokosci dlugu JST wojewodztwa zachodniopomorskiego w latach
2010-2012

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego
2010-2012 r., Analizy budzetéw JST, Regionalna lzba Obrachunkowa w Szcze-
cinie, www.szczecin.rio.gov.pl.

Przeprowadzone badania pokazuja, ze w latach 2010-2012 r6znice w war-
tosci wykonanych wydatkow inwestycyjnych w porownaniu do planowanych
ksztaltujq si¢ niemalze identycznie jak rdéznice wykonania deficytu we wskaza-
nym okresie (rysunek 1). Natomiast dlug JST wojewddztwa zachodniopomor-
skiego na koniec 2012 r. wzrost o 45% w poréwnaniu do 2010 r., co w ogole
nie jest zwiazane z wielko$cia zrealizowanych inwestycji w 2012 r., ktore
znacznie (0 35%) si¢ zmniejszyly. Przedstawiona analiza odpowiada na wczes-
niej postawione pytanie: JST wojewodztwa zachodniopomorskiego przeznacza-
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ja od 2011 r. mniejsze wartosci budzetu na inwestycje publiczne (w 2011 r.
mniej 0 13,7% w stosunku do 2010 r., a w 2012 r. mniej 0 14,2% w poréwnaniu
do 2011 r.) natomiast zadtuzaly si¢ w celu dokonywania sptaty zaciagnigtych
zobowiazan dtugoterminowych w latach ubiegtych (w 2011 r. wigeej o 32,6%
w stosunku do 2010 r., a w 2012 r. wigcej 0 9,2% w poréwnaniu do 2011 1.)".

Warto zauwazy¢, ze gtowne teorie finansow publicznych kwestig¢ deficytu
budzetowego i dlugu publicznego prezentuja w dwoch, sprzecznych ze soba
stanowiskach:

a) liberalnym®, postulujacym neutralno$é¢ polityki fiskalnej wzgledem
procesow gospodarczych i uznajacym deficyt i dtug publiczny za zja-
wiska szkodliwe, ktore sg skutkiem zle funkcjonujacego panstwa;

b) interwencjonistycznym®, zaktadajacym aktywna polityke fiskalna wia-
dzy publicznej, ktéra wykorzystujac deficyt budzetowy i dlug publicz-
ny staje sie narzedziem stymulowania gospodarki®™.

W teorii finans6w publicznych nie ma jednolitego stanowiska na temat za-
sadnosci wykorzystania deficytu budzetowego i1 dtugu publicznego, gdyz sa one
pochodna prezentowanych przez poszczegdlne nurty teorii ekonomii. Przykta-
dem moga by¢ merkantylisci, ktorzy mieli generalnie pozytywny stosunek do
zadluzenia publicznego, gdyz uwazali, ze powigksza on bogactwo spoteczen-

T Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 89 (DzU nr 157, poz. 1240

ze zm.).

& A. Smith wniost ogromy wkiad w teorie finanséw publicznych (skarbowosci) i podatku.
Wyraznie ograniczat role panstwa w gospodarce do klasycznych funkcji publicznych, przy czym
byt zwolennikiem stosowania oplat za ushugi publiczne w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci
i o$wiaty, aby w jak najmniejszym stopniu obciazata podatnikéw. Podatki traktowat jako zto ko-
nieczne. Obszary dzialalno$ci dla panstwa to: obrona zewngtrzna, ochrona whasnosci i wymiar
sprawiedliwosci, organizacja robot publicznych. Jego nastepcy J.B. Say i D. Ricardo (S. Owsiak,
Finanse publiczne, teoria i praktyka, PWN Warszawa 1997, s. 32).

® Jedna z teorii bylo prawo stalego wzrostu wydatkow publicznych A. Wagnera dot. wzrostu
redystrybucji budzetowej. Wspodlczesne panstwo nie jest w stanie samodzielnie realizowac
wszystkich swoich funkcji, dlatego czg$¢ zadan przekazuje organom lokalnym. To jest powodem
wzrostu wydatkow publicznych. Wagner probowat rozwiaza¢ problem optymalnej wielkosci wy-
datkéw i ich granic. Maksymalny dopuszczalny poziom wydatkéw to nadmiernie obciazenie go-
spodarki podatkami, przez co obniza si¢ poziom konsumpcji i akumulacji. Natomiast J.M. Keynes
to tworca koncepcji polityki fiskalnej. Stanem normalnym w gospodarce jest nierdwnowaga, nie-
pelne wykorzystanie zdolnosci wytworczych oraz bezrobocie. Stan rOwnowagi jest natomiast ce-
lem, do ktorego gospodarka powinna zmierzaé. Popieral tworzenie deficytu budzetowego jako
metody zwigkszenia efektywnego popytu (M. Poniatowicz, Diug publiczny w systemie finanso-
wym jednostek samorzqdu terytorialnego (na przykladzie miast na prawach powiatu), Wydawnic-
two Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2005, s. 47-49).

10 p.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-
szawa 2000, s. 363.
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stwa i jak ,kopalnia ztota” przyczynia si¢ do wzrostu aktywow narodowych™.
Krytyczny stosunek do zadtuzenia publicznego miat J.S. Mill, ktory dowodzit,
ze dhug publiczny powoduje podwojne obciazenie — pierwsze ponoszone przez
obecne pokolenia pracownikow, poniewaz naktady, ktore w innym razie wyko-
rzystywane bytyby w celu wspierania rynku pracy, sa prywatnym pracodawcom
odebrane oraz drugie, ktore jest przeniesione w przysztos¢ ze wzgledu na po-
datki wymagane pod katem obstugi dtugu'?. Innym przyktadem jest teoria stwo-
rzona przez P. Leroy-Beaulieu, ktory zwraca uwage na problem celu zadtuze-
nia, ktory w duzej mierze determinuje sens zaciggania pozyczek publicznych
z punktu widzenia intereséw spoteczenstwa. Jednak kategorie te sa ze soba
$ci§le powiazane, gdyz konieczno$¢ finansowania deficytu budzetowego po-
przez zaciaganie zobowiazan dlugoterminowych tworzy dtug publiczny i jest
W rezultacie skutkiem obstugi zaciagnigtego wczesniej dlugu i moze by¢ przy-
czyna wystapienia deficytu®.

Zobowiazania dlugoterminowe w praktyce powinny by¢ przeznaczane tyl-
ko na finansowanie inwestycji publicznych, zwlaszcza o charakterze infrastruk-
turalnym. Takie obiekty powinny wspotuczestniczy¢ w sptacie zadluzenia i po-
nosi¢ koszty ich wytworzenia, a biezace zadania JST powinny by¢ finansowane
biezacymi dochodami w mys$l tzw. ,.,ztotej reguly” zréwnowazonego budzetu.
Zwigkszenie dyscypliny finansowej samorzadu obowiazuje od 2012 r. i elimi-
nuje zadluzanie si¢ na cele biezace™.

3. Zobowigzania niewymagalne w kontekscie wzrastajacego dlugu
publicznego

Zastanawiajac sig¢ nad sformutowaniem pojecia dtugu warto pochyli¢ sie
nad teoria, ktora zaktada, ze dtug to nie tylko zobowiazania z tytulu kredytow
i pozyczek™. Zainteresowanie JST umowami nienazwanymi, ktére moga pro-

11 A, Babczuk, Problem deficytu i dlugu publicznego w przedkeynesowskiej mysli ekonomicz-
nej, Ekonomista 2008 nr 6, s. 779.

2 hidem, s. 42.

¥ M. Poniatowicz, Dlug publiczny... op.cit., s. 44.

14 K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie diugiem publicznym w krajach Unii Europejskiej
i w Polsce, Biblioteka Menadzera i Bankowca, Warszawa 2003, s. 9.

15 p Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Municipium S., Warszawa 2004,
s. 131.

8 M. Poniatowicz, Diug publiczny... op.Cit., s. 64.
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wadzi¢ do obejscia prawa z ekonomicznego punktu widzenia, w rezultacie po-
woduja narastanie zadtuzenia'’. Istotna zmiana przepisoéw prawa w grudniu
2010 r. spowodowata konieczno$¢ ujawnienia przez JST uméw przypomina;ja-
cych swym charakterem kredyty i pozyczki oraz wlaczenie ich do tytutow dtuz-
nych zaliczanych do dtugu publicznego (rysunek 3).

UMOWY O PARTNERSTWIE PUBLICZNO-PRYWATNYM
wptywajace na poziom diugu publicznego

A

PAPIERY WARTOSCIOWE
0 ograniczonej zbywalno$ci

A

UMOWY SPRZEDAZY
ktorych cena jest ptatna w ratach

A

UMOWY LEASINGU
zawarte z producentem lub finansujacym, w ktdrych ryzyko i korzysci z tytutu
whasno$ci sg przeniesione na korzystajacego z rzeczy

A

UMOWY NIENAZWANE O TERMINIE ZAPLATY DLUZSZYM NIZ ROK
zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych, ktére wywotujg
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu, z podziatem na

krétkoterminowe i dtugoterminowe

KLASYFIKACJA TYTULOW DLUZNYCH
- KATEGORIA KREDYTY | POZYCZKI

A

Rys. 3. Klasyfikacja uméw dtuznych — kategoria kredyty i pozyczki

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28
grudnia 2011 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow diuz-
nych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (DzU nr 298, poz. 1767).

Cecha wspolna umow sprzedazy, umow leasingu, a takze umow niena-
zwanych jest przesunigcie okre§lonej wartosci gospodarczej (zwykle pieni¢znej)
z majatku jednego podmiotu do majatku innego, potaczone z obowiazkiem
zwrotu. Watpliwosci wzbudzaja umowy nienazwane, ktore uwzgledniaja
wszelkie umowy wykazujace ekonomiczne podobienstwo do umowy pozyczki
lub kredytu®®. Sam proces powstania zobowiazania w wyniku bezposredniego
udzielenia pozyczki przez dostawcoéw lub producentow na transakcje dotyczace
wyrobow i ustug (tzw. kredyty handlowe) nie zwieksza dtugu publicznego. Jed-

17 3. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, wydanie 3, PWN, Warszawa 2005, s. 330.
8 pismo Ministerstwa Finansow nr DP14/MKT/657/274/11/5145 z dnia 22.12.2011 t.
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nak, jezeli kredyt handlowy zostanie przejety od dostawcy (producenta) przez
bank, np. przez zawarcie umowy cesji (przelewu) wierzytelnosci, to kredyt han-
dlowy zalicza si¢ do dtugu publicznego. To samo dotyczy przypadku, gdy kre-
dyt handlowy zostanie przejety przez inny bank, np. instytucj¢ finansowa czy
tez jakikolwiek inny podmiot, ktory spetni $wiadczenie za JST wobec dostawcy
lub producenta, a JST bedzie zobowiazana wobec niego do spetnienia §wiad-
czenia w ratach, najczesciej powigkszonych o odsetki (lub prowizje).

Zauwaza sie obecnie, ze w celu ominiecia konieczno$ci zakwalifikowania
umowy do dhugu publicznego JST odraczaja termin jej ptatnosci. Ponadto za-
wieraja porozumienia z bankiem, ktore dotycza restrukturyzacji przyjetych
przez bank wierzytelnosci. Takie zadluzenie nie jest uyjmowane w dtugu pu-
blicznym, a jedynym dokumentem wskazujacym na wielko$¢ tego typu zobo-
wigzan niewymagalnych jest sprawozdanie o wydatkach budzetowych (Rb-
288S). Zatem, nie wydaje si¢ zasadne traktowanie kazdej platnosci wynikajacej z
porozumienia pierwotnego, jako wynikajacej z odrgbnego tytutu, gdyz w ten
sposéb mozna byloby taka ptatnos$¢ restrukturyzowa¢ w momencie nadejscia
terminu wymagalnosci i przekwalifikowywac™.,

W celu poznania i zweryfikowania wielko$ci zobowigzan niewymagalnych
przeprowadzono badania empiryczne w JST wojewodztwa zachodniopomor-
skiego. W wyborze JST kierowano si¢ wskaznikiem zadtuzenia powyzej 30%
oraz kwota zobowiazan niewymagalnych powyzej 1 mln zt. Obserwacja ma na
celu analize ksztaltowania sie zadluzenia, co ujeto w tabeli 1. Poréwnaniem ob-
jeto powstale w latach 2010-2012 zobowiazania niewymagalne w stosunku do
zadtuzenia JST oraz wskaznikow dtugu publicznego.

Tabela 1

Zobowigzania niewymagalne JST wojewodztwa zachodniopomorskiego

L. Kwota
Rok Nazwa JST Wskaznik Kwota zobowigzah
zadtuzenia zadtuzenia .
niewymagalnych

2010 Bedzino 69,2 16 171 404 2 800 000
2011 68,8 18 462 292 0

2012 54,4 17 247 605 0

2010 Bobolice 48,1 13 905 000 2186 737

1 pismo Ministerstwa Finanséw nr DP14/657/26/MKT/2013/873-RD z dnia 31.01.2013 r.
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, . Kwota

Rok Nazwa JST Wskaznik Kwota zobowiazan
zadluzenia zadluzenia .
niewymagalnych

2011 56,3 17 858 960 0
2012 49,5 17 808 246 0
2010 Chojna 449 13 528 635 2689 720
2011 56,4 19 822 892 0
2012 20,2 12 495 165 0
2010 Goscino 67,3 7542 723 3967 790
2011 51,4 10 554 232 3174232
2012 40,9 10 541 916 3174232
2010 Karlino 62,1 24 418 200 1713141
2011 57,2 25 480 328 0
2012 61,2 32042 729 0
2010 Lipiany 100,4 6 323 839 8 626 800
2011 106,2 16 675 189 8 161 764
2012 91,2 15 363 503 7 533 936
2010 Maszewo 40,8 9473679 0
2011 43,9 11 955 096 0
2012 83,7 20 165 406 3918139
2010 Migdzyzdroje 74,0 20 469 113 12 012 646
2011 44,0 19 401 809 0
2012 48,0 21122 435 0
2010 Mirostawiec 31,8 5706 182 1121 345
2011 26,9 5019 449 0
2012 22,8 4 353 896 0
2010 Mysliborz 54,8 25 590 440 5327 621
2011 54,2 30 065 199 0
2012 48,6 28639173 0
2010 Ostrowice 107,8 6 267 544 6 427 167
2011 60,0 9718 593 2 304 216
2012 146,0 16 028 325 3325261
2010 Petczyce 83,3 21 663 546 53 965
2011 94,2 23792 349 134 345
2012 93,6 22713 424 90 281
2010 Potczyn-zdrj 55,5 19 933 981 6 822 576
2011 52,9 25642 616 0
2012 42,7 23 082 938 0
2010 Przybiernow 89,0 9 061 351 2 887 449
2011 81,3 11794 243 839 232
2012 12,7 10973 239 631 711
2010 Rabino 70,9 1675682 6 067 457
2011 58,1 7 018 546 0
2012 46,6 6 335 020 70 471
2010 Recz 89,6 12 251 974 5552 560
2011 92,8 18 290 605 4539 946
2012 86,1 15963 790 3951 952
2010 Trzebiatow 101,1 38 544 367 16 722 539
2011 85,8 48 675 519 1418851
2012 56,7 44 744 189 37591 307
2010 Zlocieniec 61,5 19 031 636 5962 630
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L. Kwota

Rok Nazwa JST Wskaznik Kwota zobowiazan
zadtuzenia zadluzenia .
niewymagalnych

2011 61,8 25713617 0
2012 55,1 25 206 052 208 660
2010 Powiat watecki 63,2 21281 400 12730214
2011 59,1 29 183079 0
2012 60,3 30568 961 0
2010 Srednia 69,23 15412 668 5 456 440
2011 arytmetyczna 63,75 19 743 401 1082 768
2012 62,12 19 757 685 3183997

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego
2010-2012 r.,, Analizy budzetéw JST, Regionalna lzba Obrachunkowa w Szcze-
cinie, www.szczecin.rio.gov.pl.

W badanym okresie najwyzsze zobowiazania niewymagalne wykazaty Li-
piany, Ostrowice, Recz i Trzebiatow. Problem zobowiazan niewymagalnych
szczegolnie jest zauwazalny w przypadku JST o znacznym wskazniku zadtuze-
nia. Wystepowanie zobowiazan niewymagalnych umozliwia niekontrolowane
narastanie zadluzenia z tytulu np. odroczonych terminéw platnosci zobowiazan
wymagalnych, kredytowanie umow inwestycyjnych poprzez zawieranie umow
krétkoterminowych i przekazywanie ich do instytucji finansowych.

Wybierajac zrodha finansowana inwestycji publicznych organy JST musza
si¢ kierowa¢ wieloletnimi decyzjami. Nie powinny natomiast sugerowac si¢
biezaca sytuacja finansowa. Zamiar zwiazany z zadtuzaniem winien by¢ przed-
miotem diugotrwalego procesu z réznego rodzaju etapami postgpowania orga-
now JST, m.in.: planowanie, organizowanie, realizowanie i kontrolowanie
wielkoéci oraz struktury dtugu®. Strategicznym dokumentem, nad ktérym po-
winien pochyli¢ si¢ organ stanowiacy podejmujac decyzje o zadtuzaniu JST jest
Wieloletnia Prognoza Finansowa®.

Nad tym problemem warto si¢ zastanowi¢, gdyz tolerowanie w dluzszym
okresie zobowiazan niewymagalnych moze zagrozi¢ ptynnosci finansowej JST
oraz uniemozliwi¢ wykonywanie podstawowych zadan publicznych. Odrocze-
nie termindw splaty zobowiazan samo w sobie nie jest zjawiskiem negatyw-
nym, a nawet — z uwagi na warto$¢ pieniadza w czasie — moze nie$¢ pozytywne
skutki dla JST. Jednak istotne jest, aby te platnosci byty dostosowane do moz-

2 . Patrzalek, Finanse samorzqdu terytorialnego, wydanie drugie zmienione, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego, Wroctaw 2010, s. 273.
21 Ustawa o finansach publicznych, op.cit., art. 226-232.
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liwosci budzetow tych jednostek. Inng zasadnicza kwestia jest trudno$é weryfi-
kacji zobowiazan niewymagalnych w budzecie w poréwnaniu do kredytéw, po-
zyczek i obligacji, ktére zauwazymy w planowaniu oraz w sprawozdawczosci.
Moze to w perspektywie czasu doprowadzi¢ do beztroski wtadz JST w zaciaga-
niu zobowigzan niewymagalnych. Warto w tym miejscu pamiegtac, ze ,,zasada
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru absolut-
nego”%.

Przepisy prawne nie przewiduja zadnych ograniczen w zakresie wyboru
banku lub innej instytucji, do ktorej JST moze zglosi¢ si¢ z wnioskiem o udzie-
lenie kredytu, pozyczki lub emisj¢ papierow wartosciowych. Jednak majac na
uwadze znaczenie poszczegdlnych uczestnikéw projektu inwestycyjnego, moz-
na zaryzykowac stwierdzenie, ze banki poprzez zasilanie w zwrotne zrodta fi-
nansowania, obok wiladz publicznych, zajmuja czotowe miejsce. Z uwagi na
szczegotowe cele dziatalnosci poszczegdlnych instytucji kredytowych, zwrotne
instrumenty dluzne r6znia si¢ warunkami kredytowania, dlugos$cia okres kredy-
towania oraz mozliwoscia ich uzyskania®,

Poszukiwanie skutecznych metod pozyskania instrumentéw dluznych po-
winno by¢ szczegdlnym wyzwaniem organow JST, gdyz konsekwencje wyboru
sa dlugoterminowe i maja wptyw na perspektywiczng sytuacje finansowa.

Podsumowanie

Pozyskanie przez JST zwrotnych Zrodet finansowania jest mocno zdeter-
minowane przez warunki ekonomiczne oraz stan ich zadtuzenia. Dochody nie
pokrywaja w petni wydatkéw inwestycyjnych i zachodzi konieczno$¢ uzupet-
niania niezb¢dnych $rodkéw finansowych.

Niepokoj budza pojawiajace si¢ praktyki JST wojewoddztwa zachodniopo-
morskiego zwigzane z zawieraniem umow z wykonawcami lub instytucjami fi-
nansujacymi, znacznie przekraczajace mozliwos$ci sptaty rocznego budzetu JST.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w naszym prawie w zasadzie nie ma postanowien
sankcjonujacych w sposob wyrazny takie dziatanie, jak podpisanie umowy
przewidujacej sptate w jednym roku siggajaca 80% dochodoéw budzetu. Ponadto
zasady finansow publicznych nie odwotuja si¢ wprost do sformutowanej reguty

22 \Wyrok TK z 15 marca 2005r., sygn. K/9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24.
2 Wspélezesne problemy zarzqdzania finansami lokalnymi, red. A. Kozuch, K. Brzozowska,
Fundacja WZ, Instytut Spraw Publicznych UJ, Krakow 2006, s. 104.
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troski o bezpieczenstwo budzetu. Wydaje sig, ze nalezatloby zaproponowac
zmiang przepisoOw finansow publicznych, ktore dostrzegataby zaciaganie zobo-
wigzan niewymagalnych z odroczonymi terminami platnosci, ktére w przyszio-
$ci moga stanowi¢ w JST potencjalne ryzyko utraty ptynnosci finansowe;.

Zaciagnigcie zobowiagzan niewymagalnych bez zabezpieczenia $rodkow
w budzecie mozna w okreslonych okolicznosciach uzna¢ za dziatanie na szkodg
interesu gminy, co moze wyczerpywa¢ znamiona przestgpstwa. Problemem mo-
ze by¢ jednak ustalenie, jaki jest zakres upowaznienia dla organu wykonawcze-
go gminy do zaciagania takiego zobowiazania — budzet jest przeciez tylko rocz-
nym planem finansowym i inwestycje wykraczajace poza rok budzetowy mozna
ujmowac tylko w zataczniku ,,wieloletnie programy inwestycyjne”. Majac na
uwadze rosnace zadluzenie, jednostki samorzadu terytorialnego powinny sig
skupi¢ na poszukiwaniu nowych rozwiazan finansowania inwestycji, chociazby
poprzez partnerstwo publiczno-prywatne, ktérego przedmiotem jest realizacja
przedsigwzig¢ majacych na celu zadania publiczne, a gtéwna jej cecha jest ukie-
runkowanie na realizacje celow ekonomicznych i spotecznych®.

THE INFLUENCE OF UNMATURED LIABILITIES ON THE LOCAL
GOVERNMENT UNITS DEBT IN EXAMPLE OF WESTPOMERANIAN
VOIVODESHIP

Summary

The acquisition of the resources for the investment financing by the local govern-
ment is strongly determined by the economic conditions and debt level. The proceeds
do not constitute the full cover for any investment expenditure and thus there arises the
necessity of supplementing the indispensable financial means. The juxtaposition of the
individual comparative parameters, used for this study, allowed to notice the dangerous-
ly rising number of the unmatured liabilities. There arises the fear that, while looking
for solutions to evade the binding laws on the public debt, the local government financ-

2 K. Brzozowska, Uwarunkowania prawne partnerstwa publiczno-prywatnego w rozwoju
polskich samorzqdow terytorialnych, W: Polska samorzqdnos¢ w integrujqcej sie Europie. | FO-
rum Samorzqdowe, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004.
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es its statutory due liabilities with short-term agreements, which often are more expen-
sive and are burdened with a higher risk.

Translated by Wojciech Mgczka
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NR 794 EKONOMICZNE PROBLEMY USLUG NR 108 2013

MAGDALENA ZIOLO
Uniwersytet Szczecinski

INSTRUMENTY ZARZADZANIA FINANSAMI W JEDNOSTKACH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO | ICH OCENA.
WYNIKI BADANIA ANKIETOWEGO GMIN*

Wstep

Spowolnienie gospodarcze (2008) oraz jego wpltyw na sytuacje¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce staly si¢ impulsem do
wzmocnienia argumentéw w dyskusji na temat konieczno$ci zmiany istniejace-
go systemu finansowania zadan JST. Uzasadnieniem dla postulowanych reform
jest nieadekwatnos$¢ zrodet finansowania w stosunku do kapitatochtonnosci re-
alizowanych przez JST zadan, co w dlugim okresie prowadzi¢ moze do wzrostu
zadluzenia. W celu przezwycigzania istniejacych ograniczen mozliwe sa dwa
rodzaje wspotzaleznych dzialan, zmierzajacych do naprawy istniejacego stanu
rzeczy: kompleksowa reforma finanséw publicznych (w tym samorzadowych)
oraz wzmocnienie dotychczasowego zarzadzania finansami JST.

Celem artykulu jest usystematyzowanie stanu wiedzy na temat podstawo-
wych narzedzi zarzadzania finansami JST (ze szczegdlnym uwzglgdnieniem
istniejacych ograniczen) oraz diagnoza ich skutecznosci na podstawie opinii re-
spondentéw badania ankietowego (samorzad gminny).

1 Artykut finansowany ze $rodkéw na nauke w latach 2010-2012 w ramach grantu pn. Go-
spodarka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego nr N N113 301538.
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1. Istota i przestanki zarzadzania finansami samorzadowymi

Zarzadzanie finansami stanowi jeden z elementoéw sktadowych komplek-
sowego zarzadzania organizacja. Zgodnie z najbardziej rozpowszechniong defi-
nicja zaproponowana przez H. Fayol’a zarzadzanie to ,.kompleks $cisle powia-
zanych funkcji: planowania, organizowania, rozkazywania, koordynowania
i kontrolowania™
wymienia si¢: planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie®.

. Obecnie funkcje te zostaly zmodyfikowane i wsrdd nich

W latach 80 XX w. specyfika dziatania podmiotow sektora publicznego stala si¢
przestanka do wyodrebnienia nurtu tzw. zarzadzania publicznego®, ktére ewolu-
owato w kolejnych okresach. Wspolczesnie reformy sektora publicznego bazuja
na postulatach tzw. Nowego Zarzadzania Publicznego (ang. New Public Mana-
gement — NPM) zainicjowanego w latach 90 XX w. przez Ch. Hooda®, ktére
obecnie podlega ewolucji w kierunku tzw. Nowych Ustug Publicznych (ang.
New Public Service). NPM zdeterminowato charakter wielu narzedzi wspoma-
gajacych zarzadzanie podmiotami sektora publicznego, w tym narzedzi finan-
sowych zorientowanych wynikowo®. Zarzadzanie finansami JST wpisuje sie w
nurt NPM, odnosi i adaptuje funkcje zarzadzania do specyfiki zjawisk
i procesow finansowych zachodzacych w jednostce sektora publicznego. M. Ja-
strzgbska zwraca uwagg, ze zarzadzanie finansami JST jest ,,systemem dziatan
regulujacych gospodarowanie zasobami finansowymi w celu realizacji polityki
finansowej JST, koordynacji realizacji tej polityki, analizy i kontroli wykorzy-
stania zasobow finansowych JST, jak rowniez efektow podjetych dziatan™’.
Przedmiotem zarzadzania finansami JST sa tym samym krotko, $rednio i dtugo-
terminowe decyzje finansowe ukierunkowane na racjonalne gospodarowanie
zasobami majatkowo-finansowymi pozostajacymi w dyspozycji JST przy ak-
ceptowalnym poziomie ryzyka.

2 A. Czerminski, M. Grzybowski, K. Ficon, Podstawy organizacji i zarzqdzania, Wyzsza

Szkota Administracji i Biznesu w Gdyni, Gdynia 1999, s. 12.

® I Swiderek, Budzet zadaniowy i strategiczna karta wynikéw w jednostkach samorzqdu te-
rytorialnego, ODDK Gdansk 2012, s. 10.

4 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Placet, Warsza-
wa 2004, s. 43.

> M. Zawicki, Nowe Zarzqdzanie Publiczne, PWE, Warszawa 2011, s. 40.

®  Nowe Zarzqdzanie Publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, SGH,
Warszawa 2005, s. 55.

T M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolter Kluwer Business,
Warszawa 2012, s. 241.
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Decyzje finansowe podejmowane przez JST w ramach zarzadzania finan-
sami samorzadowymi dotycza sfery zarzadzania aktywami i pasywami,
a W szczegodlnosci decyzji:

a) w sferze polityki budzetowej JST (tj. decyzji dotyczacych dochodow
budzetowych, wydatkow budzetowych, przychodéw i rozchodéw bu-
dzetowych oraz zarzadzania dtugiem samorzadowym);

b) w zakresie gospodarowania mieniem (tj. decyzji w sferze: sposobow
jego wykorzystania, strukturze praw majatkowych, form likwidacji
majatku lub nowych kierunkach jego zagospodarowania);

c) w sferze ksiggowosci i sprawozdawczosci;

d) odnoszacych si¢ do nadzoru wihascicielskiego;

e) dotyczacych metod i form kontroli, audytu oraz ewaluacji projektow
publicznych.

Cz. Rudzka-Lorenz i J. Sierak wyodrebnili istotne elementy w zarzadzaniu
finansami gminy, ktére mozna rozszerzy¢ na jednostki samorzadu terytorialne-
go pozostatych szczebli tj. powiatdw 1 wojewodztw. Do elementow tych Auto-
rzy zaliczyli®:

a) planowanie budzetowe;

b) planowanie finansowe;

c) finansowanie inwestycji;

d) badanie ptynnos$ci finansowej oraz zarzadzania dtugiem;

e) podejmowanie przez JST dziatalno$ci gospodarczej;

f) kontrole finansowa i nadzér nad dziatalno$cia JST.

Szerszy zakres zarzadzania dotyczacy bowiem gospodarki finansowej de-
finiuje M. Ofiarska wyrézniajac w tym kontekscie, takie sfery jak®:

a) zarzadzanie zroédtami dochodow JST;

b) zarzadzanie wydatkami JST;

C) zarzadzanie nadwyzka budzetowsq z lat ubiegtych;

d) zarzadzanie wolnymi $rodkami budzetu JST;

e) zarzadzanie dtugiem publicznym JST;

f) zarzadzanie o charakterze instytucjonalnym;

8 Por. Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami w gminach, W. Zarzqdzanie go-

spodarkq i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Wydawnictwo SGH w Warszawie, War-
szawa 2006, s. 220.

° M. Ofiarska, Zarzqdzanie gospodarkq finansowq JST i zwiqzana z tym organizacja urzedéw
JST, w: Finanse samorzqdowe 580 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, umow,
red. C. Kosikowski, Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 56.
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g) wykorzystywanie form wspotdziatania komunalnego do racjonalnego
wydatkowania §rodkoéw publicznych w celu optymalnego wykonania
zadan;

h) zarzadzanie mieniem komunalnym.

Identyfikujac gtowne obszary zarzadzania finansami publicznymi (w tym
takze samorzadowymi) K. Piotrowska-Marczak oraz T. Uryszek wskazujg na
dwa wiodace kryteria tj. merytoryczne i instytucjonalne pozwalajace na wyod-
rebnienie kluczowych sfer'®. Zgodnie z kryterium merytorycznym za najbar-
dziej istotne Autorzy uznali zjawiska takie, jak deficyt i dlug publiczny, nato-
miast podejscie instytucjonalne na pierwszym miejscu eksponuje budzet pan-
stwa i budzet JST (w tym zarzadzanie $rodkami budzetowymi). Jednoczes$nie
zwrdcona zostata uwaga na wplyw czynnika politycznego na mozliwos$¢ pro-
wadzenia skutecznego zarzadzania finansami publicznymi, szczegélnie na
szczeblu rzadowym™,

Wielo$¢ podejs¢ do kategorii zarzadzania finansami JST wynika z wyso-
kiej ztozonos$ci tego typu finansow oraz uwarunkowan ich realizacji (m.in. poli-
tyczne, prawne, spoleczne, ekonomiczne, finansowe), ktore ograniczaja kompe-
tencje decyzyjne organow stanowiacych do obowiazujacych rozwiazan i moz-
liwosci prawnych, co odrdéznia charakter zarzadzania finansami samorzadowy-
mi (bardziej restrykcyjne) od zarzadzania finansami przedsigbiorstw (bardziej
liberalne). Zarzadzanie finansami JST zmierza do racjonalnego alokowania
ograniczonych zasobow majatkowych i kapitatowych bedacych w dyspozycji
JST, jednak racjonalno$¢ postrzegana jest przez pryzmat wielu interesariuszy
nie tylko wylacznie JST, jako podmiotu zarzadzajacego. Takie ujecie wynika
Z misji podmiotéw sektora publicznego determinujacej tres¢ dokumentow stra-
tegicznych i operacyjnych w obszarze finansow JST m.in. takich jak: strategie
finansowe, programy (m.in. operacyjne bedace podstawa dla alokacji srodkow
publicznych), plany i prognozy finansowe itp.

Zarzadzanie finansami JST ze wzgledu na rosnaca rolg JST w tzw. spo-
tecznym podziale pracy i tym samym zakres realizowanych przez samorzad za-
dan, przy ograniczonych $rodkach finansowych oraz wysokiej zmiennosci oto-
czenia podlega systematycznej adaptacji do nowych warunkéw funkcjonowania
organizacji publicznych. Stanowi to podstawg dla rozwoju instrumentow finan-

10 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2009, s. 34—35.
1 Ibidem, s. 36.
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sowych wykorzystywanych w zarzadzaniu finansami JST pod katem zwigksze-
nia ich elastycznosci i przydatnosci wzglgdem transakcji finansowych i gospo-
darczych, ktore wspomagaja. Podstawowa zmiana w zarzadzaniu finansami JST
dotyczy wynikowego ukierunkowania instrumentéw finansowych traktowanych
jako tych, ktore wspomagaja osiaganie efektow przyjetych przez JST w zamie-
rzeniach strategicznych®.

Mozna przyjaé zalozenie, ze instrumenty zarzadzania finansami samorza-
dowymi beda miaty w kolejnych latach charakter bardziej zindywidualizowany
i dedykowany konkretnym transakcjom oraz konkretnym rodzajom JST. Cze-
Sciej wspiera¢ beda i stuzy¢ transakcjom ustrukturyzowanym dla potrzeb, kto-
rych beda modyfikowane. Przypuszczenie to potwierdza konstrukcja ,,nowego”
indywidualnego wskaznika zadluzenia (art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®) bazujacego na nadwyzce operacyjnej JST,
ktory roznicuje potencjat zadtuzeniowy poszczegdlnych JST w zaleznosci od
ich sytuacji finansowej i zacznie obowiazywac¢ w stosunku do uchwat budzeto-
wych przyjmowanych na 2014 r. JST coraz czgsciej siggaja po instrumenty do-
tychczas mato popularne m.in. cash pooling, strategiczna karta wynikoéw
(zwlaszcza perspektywa finansowa), czy swapy na stopg procentowa.

2. Zdeterminowane prawnie instrumentarium zarzadzania finansami JST
i jego ograniczenia

Gloéwnym czynnikiem warunkujacym charakter i zakres instrumentow za-
rzadzania finansami wykorzystywanych przez JST jest czynnik prawny. Wioda-
ca pozostaje tutaj rola przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®. W przypadku tej ustawy istotne sa regulacje dotyczace zasad
wydatkowania $rodkoéw publicznych oraz instrumentéw zarzadzania finansami
JST takimi jak: budzet oraz wieloletnia prognoza finansowa. Ponadto ustawa
reguluje kwestie kontroli zarzadczej i tym samym waznej sfery zarzadzania fi-
nansami JST, jaka jest zarzadzanie ryzykiem. W kwestii zasad gospodarowania
srodkami publicznymi istotny jest art. 44 ust. 1 ustawy o finansach publicznych

12 Stad m.in. koncepcja budzetowania tradycyjnego ewoluowata w kierunku budzetowania
zadaniowego.

¥ DzU nr 157, poz. 1240 z p6zn.zm.

 Ibidem.
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dotyczacy wydatkow publicznych, a w szczegdlnosci celowosci ich ponoszenia
(cele i ich wysoko$¢ musza wynikac z tresci uchwaly budzetowej JST). W kon-
tekscie efektywnosci wydatkowania kluczowe znaczenie ma przepis art. 44
ust. 3 wskazujacy na celowe i oszczgdne dokonywanie wydatkow publicznych
z respektowaniem zasad™:

a) uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow;

b) optymalnego doboru metod i $rodkow stuzacych osiagnigciu zatozo-
nych celow.

Jednoczesnie realizowanie wydatkéw publicznych powinno odbywac sie

w takiej wysokosci i terminach, jakie wynikaja z zaciagnigtych zobowigzan
oraz w sposob zapewniajacy terminowa realizacje zadan®.

Poza tak okreslonymi ramami dla wydatkowania $rodkéw publicznych
ustawodawca na mocy ustawy o finansach publicznych wprowadzit takze ilo-
sciowe 1 jakoSciowe ograniczenia w zaciaganiu zobowiazan przez podmioty
sektora finanséw publicznych dotyczace m.in.:

a) celowosci zaciagania zobowiazan (finansowanie przej$ciowego i pla-
nowanego deficytu, splata istniejacych zobowiazan, finansowanie wy-
przedzajace dziatan finansowanych ze $rodkéw z budzetu Unii Euro-
pejskiej)™;

b) maksymalnego limitu zadtuzenia (art. 243 ufp);

c) koniecznosci rOwnowazenia budzetu biezacego JST (art. 242 ufp);

d) niedopuszczalnosci kapitalizacji odsetek®;

e) maksymalnego poziomu dyskonta od papierow wartosciowych emito-
wanych przez JST (5%)*;

f) zaciagania zobowiazan, ktorych warto$¢ nominalna nalezna do zaptaty
w dniu wymagalno$ci nie jest znana (generalnie niedopuszczalne,
w drodze rozporzadzenia Rada Ministrow okresla sytuacje stanowiace
odstepstwo od generalnego zakazu)®.

Narzgdziem organizacji, planowania i kontroli procesow gromadzenia oraz

wydatkowania $rodkow publicznych, jak i przychodéw i rozchodéw zdetermi-
nowanym prawnie jest budzet JST. W tym miejscu warto zwroci¢ uwagg na

% DzU nr 157, poz. 1240 z pdzn.zm.

% Jhidem.
" Ibidem, art. 89.
8 Ibidem, art. 92.
° Ibidem.
2 Ipidem, art. 93.



Instrumenty zarzqdzania finansami w jednostkach samorzqdu... 365

réznicg w definiowaniu budzetu i uchwaty budzetowej JST. Uchwala budzeto-
wa stanowi podstawg gospodarki finansowej JST, a budzet obok zatacznikow
do uchwaty budzetowej jest jednym z jej elementow®’. Budzet JST rozumiany
jest jako roczny plan dochodow, wydatkdéw, przychoddéw i rozchodow danej
jednostki®’. Zarzadczy aspekt budzetu, na ktéry zwraca uwage K. Czubakowska
wyraza si¢ poprzez”:

a) funkcj¢ planistyczna determinujaca zakres i podstawe dla przysztych
dziatan;

b) role koordynujaco-kontrolna wyrazajaca si¢ poprzez integrowanie in-
formacji i dziatan pomigdzy podmiotami wewngtrznymi i zewngtrz-
nymi;

C) zakres informacji budzetowej stanowiacy podstawe oceny sytuacji fi-
nansowej jednostki i tym samym podstawe dla podejmowania decyzji
majatkowo-finansowych;

d) funkcj¢ kontrolna procesow gospodarki finansowej poprzez identyfi-
kowanie odchylen od oczekiwanych warto$ci i diagnozowania ich
przyczyn.

Ujecie budzetu poprzez pryzmat jego przydatnosci w realizacji funkcji za-
rzadzania i tym samym postrzegania go jako narzedzia zarzadczego nie podlega
regulacji ustawowej, ktora dotyczy wylacznie aspektu prawnego uchwaty bu-
dzetowej JST, jej obligatoryjnych i fakultatywnych elementéw, uprawnien i roli
organéw JST w procedurze budzetowej, zmian budzetu i w budzecie oraz w ab-
solutorium z wykonania budzetu. W ujgciu prawnym oddziatujacym na aspekt
zarzadczy, istotna jest natomiast obligatoryjna metoda budzetowania zadanio-
wego na poziomie budzetu panstwa. W stosunku do budzetow JST wymog ten
ma na razie charakter fakultatywny. Metoda budzetowania zadaniowego stale
budzi kontrowersje i ma chyba tyle samo zwolennikdéw, co przeciwnikow.
W 2007 r. jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, W. Misiag wskazywal na istnienie barier w procesie

2L Budzet i wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego od projektu
do sprawozdania, red. J.M. Salachna, ODDK, Gdansk 2010, s. 77.

22 Art. 226-232 DzU nr 157, poz. 1240 z pozn. zm.

2 K. Czubakowska, Budzetowanie w controllingu, ODDK, Gdansk 2004, s. 75—76.
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implementacji budzetowania zadaniowego. Wsrdd podstawowych ograniczen
W tym zakresie wymienit**:

a) niechg¢ administracji,

b) niezgodno$¢é norm prawnych z faktycznymi mozliwosciami;

C) stabos¢ sektora pozarzadowego;

d) niedostosowanie struktur administracji do zarzadzania przez cele;

e) niedostosowanie ustawy o finansach publicznych;

f) niewystarczajace przygotowanie kadry;

g) nieumiejgtnos$¢ zarzadzania duzymi projektami (programami) miedzy-

resortowymi;

h) brak koordynacji przy wdrazaniu budzetowania zadaniowego;

i) niedoskonaloé¢ statystyki publicznej;

J) zagrozenie strategiomania;

K) mozliwos¢ wykorzystywania srodkéw z budzetu Unii Europejskiej, ja-

ko cel sam w sobie.

Przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych i towa-
rzyszacych jej rozporzadzen unormowatly i rozwiazaty czgs$¢ dylematow prezen-
towanych w ramach wskazanych ograniczen, cho¢ nie wszystkie kwestie pozo-
staly rozwiazane. Z zalozenia, budzetowanie zadaniowe jest narzedziem, ktore
ma sprzyja¢ i wspomaga¢ efektywne alokowanie $rodkow publicznych, tym
samym moze przyczyni¢ si¢ do diagnozowania waskich gardel, jednostek, dzia-
tow, sfer nieefektywnych osiagajacych wyniki zdecydowanie gorsze, niz prze-
cigtne, porownywalne. Budzet zadaniowy, jako narzedzie zarzadzania moze,
wigc budzi¢ obawy urzednikow, ktorych praca podlega¢ bedzie parametryzacji
i ocenie z wykorzystaniem tego narzedzia. Dodatkowo urzednicy nie sa przygo-
towani technicznie i merytorycznie do pracy w systemie zadaniowo-projekto-
wym, na co rowniez zwraca uwage W. Misiag. Zwigkszanie efektywnosci wy-
datkow, poprzez budzetowanie w uktadzie zadan, moze by¢ jednocze$nie za-
grozone z uwagi na niewlasciwa konstrukcjg celow i przypisanych im mierni-
kéw (zbyt szeroko lub zbyt wasko zdefiniowane, co wyraza si¢ poprzez ich
liczbe, kwantyfikowane w sposob uznaniowy itd.), badz tez proby oddzialtywa-
nia na warto$¢ miernikow dla potrzeb docelowo okre§lonej wartosci miernika.
Wiedza na temat niedoskonatosci budzetowania zadaniowego i jego ograniczen

2% W. Misiag, Bariery wdrazania budzetowania zadaniowego, W: Uwarunkowania i bariery
W procesie naprawy finanséw publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc,
Wydawnictwo KUL, Lublin 2007, s. 386—-393.
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pozwala na poprawna oceng przydatnosci tego narzedzia w procesie zwigksza-
nia efektywnosci wydatkow gmin i jednocze$nie sprzyja zwigkszaniu skutecz-
no$ci zastosowania samego budzetowania zadaniowego poprzez eliminowanie
lub minimalizowanie jego ograniczen. Z punktu widzenia efektywnosci wydat-
kowania $rodkéw publicznych w budzetowaniu zadaniowym istotnym elemen-
tem sprzyjajacym temu procesowi jest kompleksowe ujmowanie zadan wedlug
ich tredci, a nie kompetencji wydziatowych. W ramach jednego zadania integru-
je si¢ wydzialy odpowiedzialne za jego realizacj¢, co wymusza wspolprace
i przeptyw informacji pomigdzy uczestnikami/wykonawcami.

Obok budzetowania zadaniowego ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finan-
sach publicznych® wprowadzita instrument planowania wieloletniego, jakim
dla JST jest wieloletnia prognoza finansowa (WPF). W przypadku wieloletnie-
go planowania podobnie, jak dla budzetu zadaniowego uwypukla si¢ wplyw te-
go instrumentu na efektywnos$¢ wydatkowania $rodkdéw. Jest to jedna z zalet
przypisywana planowaniu w diugiej perspektywie, obok wptywu na®:

a) zwigkszenie wiarygodnosci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki

fiskalnej;

b) dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym;

C) bardziej racjonalne gospodarowanie srodkami publicznymi.

Jednoczesénie planowanie finansowe w warunkach polskich, w ujeciu za-
proponowanym przez ustawodawce budzi kontrowersje w kontekscie skutecz-
nosci i efektywnosci tego instrumentu, ktora kwestionowana jest z wykorzysta-
niem m.in. argumentow, ktére wskazuja na®’:

a) wysokie koszty planowania charakterystyczne dla tej formy;

b) Scisty zwiazek z uchwala budzetowa w zakresie podstawowych wiel-

kosci budzetowych (ograniczenie elastycznosci planowania);

c) trudnos$¢ realistycznego ujecia prognozowanych wielkosci w dlugiej

perspektywie;

d) zbyt formalne ujgcie konstrukcji i ksztattu wieloletniej prognozy finan-

sowej (WPF).

% DzU nr 157, poz. 1240 z pézn.zm.
% Budzet i wieloletia prognoza finansowa... op.cit. s. 15.
?" Ibidem, s. 16-17.
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Wszystkie wskazane uwarunkowania planowania wieloletniego sprawiaja,
ze w literaturze przedmiotu panuje poglad, ze jest to narzegdzie ,,tabelkowe, a nie

zarzadeze™®.

3. Skuteczno$¢ narzedzi zarzadzania finansami JST w ujeciu wynikow
badan ankietowych gmin

W celu pozyskania opinii na temat skutecznosci narz¢dzi zarzadzania fi-
nansami wykorzystywanych przez JST postuzono si¢ badaniem ankietowym
przeprowadzonym technika wywiadu na grupie gmin (114 jednostek) zlokali-
zowanych na terenie trzech wojewddztw Polski Zachodniej (dolnoslaskie — 49
gmin, lubuskie — 25 gmin, zachodniopomorskie — 40 gmin)®. W strukturze re-
spondentéw dominowaty gminy wiejskie (38%), 29% badanych stanowity gmi-
ny miejsko-wiejskie i 18% gminy miejskie. 34% badanych JST w ostatnich
3 latach zrealizowato dochody budzetowe na poziomie nieprzekraczajacym
15 mln zt, w 23% JST wielko$¢ dochodéw ksztattowata sig na poziomie migdzy
15 min zt a 30 mIn zt a w 27% powyzej 50 min zt. W co pigtnastej wsrod bada-
nych gmin sprawozdania finansowe podlegaly badaniu przez biegtego rewiden-
ta.

Pytania ankietowe wspomagajace diagnozowanie skutecznos$ci narzedzi
zarzadzania finansami w gminach dotyczyly przede wszystkim budzetu i wielo-
letniej prognozy finansowej, jako narze¢dzi prawnie zdeterminowanych oraz na-
rzedzi o charakterze fakultatywnym i analitycznym (tabela 1).

Tabela 3

Narzgdzia zarzadzania finansami poddane ocenie w badaniu ankietowym gmin

Rodzaj narzedzia Obligatoryjne Fakultatywne
Budzet X
Budzet zadaniowy X

2 ). Adamiak, Wielolemia prognoza finansowa jako narzedzie zarzadzania finansami lokal-
nymi, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 78.

® Prezentowane wyniki stanowia cze$é¢ badan prowadzonych w ramach projektu nt. Gospo-
darka finansowa w jednostkach samorzadu terytorialnego finansowanego ze $rodkéw na nauke
w latach 2010-2013.
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Rodzaj narzedzia Obligatoryjne Fakultatywne

Wieloletnia prognoza finan- X
sowa (WPF)
Wieloletni program inwesty- X
cyjny
Formuta limitowania zadtuze- X
nia
Narzedzia analityczne X

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania ankietowego.

W grupie pytan dedykowanych narzedziom zarzadzania finansami znala-
zty si¢ zagadnienia dotyczace:

a) procedury wykonywania budzetu i wieloletniej prognozy finansowej;

b) instrumentéw zarzadzania ptynnoscia finansowa;

€) rodzajéw analiz wykorzystywanych w procesie planowania wielolet-

niego;

d) metod planowania wieloletniego;

e) budzetowania zadaniowego;

f) sposobow limitowania zadluzenia (limit zadtuzenia, réwnowazenie

budzetu biezacego).

Pytanie diagnozujace dotyczace narzedzi zarzadzania finansami wykorzy-
stywanych przez respondentéw wykazato, ze badane jednostki stosuja kolejno:
wieloletnig prognoze finansowa (97% odpowiedzi), analiz¢ finansowa (86%)
zarzadzanie dtugiem (82%), wieloletni program inwestycyjny (76%), analize
kosztéw i korzysci oraz budzet zadaniowy (66%). Skuteczno$¢ wymienionych
narzedzi oceniana byla w sposob zroznicowany. Za najbardziej skuteczne bada-
ne gminy uznaty zarzadzanie dlugiem (25%) oraz analizg finansowa (21%). Na-
rzedzia planowania wieloletniego 1 budzetowanie zadaniowe ocenione zostaty
jako skuteczne przez: 12% gmin — wieloletnie prognozy finansowe, 7% gmin —
wieloletni program inwestycyjny, 5% gmin — analiza kosztow i korzysci, 4%
jednostek budzet zadaniowy (przy czym 65% gmin badanej populacji deklaro-
wato, ze nie wdraza budzetu zadaniowego).

Ankietowane gminy pozytywnie ocenily dotychczas obowiazujaca proce-
dur¢ wykonywania WPF i budzetu nie zgltaszajac zmian niezbednych w tym za-
kresie. Wérdd narzgdzi krotkoterminowego zarzadzania finansami wspomagaja-
cymi utrzymanie ptynnosci finansowej, respondenci najczesciej postugiwali si¢
i wymieniali — ustalenie, analizg¢ i oceng przeplywow pienigznych (54%) oraz
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miesigczny harmonogram planowania dochodow i1 wydatkow (46%). Biezaca
analiza finansowa jako narzedzie zarzadzania finansami byta wykorzystywana
w 30% badanych jednostek, a 10% gmin nie stosowato zadnych instrumentow
zarzadzania ptynno$cia finansowa. Ankietowane jednostki w znacznym stopniu
wykorzystywaly natomiast zréoznicowane typy analiz wspomagajacych podej-
mowanie decyzji finansowych w dtugim okresie (rysunek 1).
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Rys. 1. Rodzaje analiz wykorzystywanych przez gminy w planowaniu wieloletnim

a — analiza potrzeb spotecznych (konsultacje spoteczne),

b — wptyw (oddziatywanie) na sytuacjg budzetowa,

¢ — mozliwo$¢ uzyskania wspotfinansowania danych zadan z bezzwrotnych Zrodet,

d — mozliwos¢ pozyskania dodatkowych $rodkéw, np. z budzetu panstwa czy innych
JST,

e — analiza efektywnosci wydatkowania $rodkéw mierzona za pomoca miernikow bu-
dzetu zadaniowego,

f — wptyw na zadluzenie jednostki.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania ankietowego.
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Ankietowane JST koncentrowaly swoje dziatania analityczne na poszuki-
waniu mozliwo$ci wspotfinansowania zadan ze zrodet bezzwrotnych oraz moz-
liwo$ci pozyskania dodatkowych $rodkow z budzetu panstwa lub innych JST.
Mozna prognozowacé, ze stan ten zostanie zintensyfikowany w kolejnych latach
zwlaszcza w perspektywie finansowej 2014—2020. Takie stanowisko uzasadnia
rowniez postulat ankietowanych JST dotyczacy wprowadzenia nowego mecha-
nizmu finansowania zadan oraz wdrozenia nowoczesnych metod zarzadzania
finansami.

W zarzadzaniu finansami JST istotna rol¢ petnig stosowane metody pla-
nowania dtugookresowego, wsrod ktorych badane gminy najczgsciej wskazy-
waly na historyczna analizg danych (64%) i metody symulacyjne (63%). Kolej-
no znaczenie miaty takie aspekty, jak stosowanie wytycznych zawartych w
Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa (48%) oraz wewngtrznych, wielolet-
nich limitow wydatkow dla poszczegdlnych dysponentéw budzetowych (30%
rysunek 2).
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Rys. 2. Metody planowania diugookresowego wykorzystywane przez respondentow
badania ankietowego
a — historyczna analiza danych,
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b — metody symulacyjne,

¢ — metody ekonometryczne,

d — stosowanie wytycznych zawartych w Wieloletnim Planie Finansowym Pafistwa,

e — zastosowanie wewngtrznych, wieloletnich limitow wydatkow dla poszczegdlnych
dysponentéw budzetowych.

Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badania ankietowego.

Whioski z badania ankietowego wpisuja si¢ w ogdlnopolska dyskusje
i podstawowe, problemy JST dotyczace w szczegdlnosci systemu finansowania
oraz uwarunkowan prawnych dziatalnosci, w tym kontekscie wiodace sa pro-
blemy dotyczace:

a) nieadekwatnosci zrodet dochodow do zadan realizowanych przez JST;

b) nadmiernego obciazenia budzetéw gmin zobowigzaniami wynikaja-
cymi z ustawy o systemie oswiaty oraz Karty Nauczyciela (problem
malejacej liczby uczniéw, niewystarczajacej kwoty subwencji oswia-
towej w stosunku do realizowanych wydatkéw wg ostatnich analiz
subwencja na jednego ucznia to nieco ponad 5 tys. zt., samorzady
wskazuja jednak, ze koszty jego utrzymania siggaja nawet 8 tys. zt.);

C) niewlasciwej struktury wydatkow — dominujacy udzial wydatkow
prawnie zdeterminowanych (m.in. o$wiata jw. stanowigca w niekto-
rych gminach 70% wydatkow);

d) zdolnosci JST do zaciagania nowych zobowiazan w kontekscie nowe-
go limitu zadtuzenia (art. 243 ufp);

W tym kontek$cie zaskakujaca moze by¢ bardzo pozytywna lub pozytyw-
na ocena przez ankietowane JST reguty zrdbwnowazonego budzetu operacyjnego
(art. 242 ufp.), ktora jest wyrazem istotnego zacie$nienia fiskalnego dla gospo-
darki JST, zwlaszcza przy jednoczesnej negatywnej ocenie przez respondentdw
wskaznika zadluzenia zgodnie z formula okreslona w art. 243 ufp. Zgodnie
z wynikami badania jedynie 23% JST stwierdzito, ze wskaznik zadtuzenia, kto-
ry zacznie obowiazywaé¢ od 2014 roku umozliwi prowadzenie skuteczniejszej
gospodarki finansowej JST, 77% bylo odmiennego zdania. W opinii badanych
gmin takze budzetowanie zadaniowe nie jest skutecznym narzedziem zarzadza-
nia finansami. 19% gmin byto zdania, ze budzetowanie zadaniowe przyczynia
si¢ do zwigkszania kosztow i biurokracji w JST, ponad 16% badanych jedno-
stek ocenito budzet zadaniowy jako pozorne narzedzie pomiaru efektow, a je-
dynie 8% bylo zdania, Ze narzedzie to sprzyja zarzadzaniu finansami gmin.



Instrumenty zarzqdzania finansami w jednostkach samorzqdu... 373

Istotng luka w opinii respondentdw jest brak programu naprawy gospodar-
ki finansowej JST, co jak mozna przypuszczaé, jako niewystarczajace pozwala
oceni¢ rozwigzania zawarte w ustawie z dnia 29 sierpnia o finansach publicz-
nych®* dotyczace m.in. pozyczek naprawczych. Jako postulat z badaf ankieto-
wych nalezaloby uwypukli¢ potrzebe stworzenia podstaw dla kompleksowych
dziatan naprawczych dedykowanych JST.

Podsumowanie

Zainicjowane w wymiarze krajowym, jak i migdzynarodowym reformy fi-
nansow publicznych przyczynily si¢ do zwigkszenia roznorodno$ci i rozwoju
narzedzi zarzadzania finansami publicznymi (w tym samorzadowymi). Stan ten
oceni¢ nalezy pozytywnie, cho¢ ewoluujace narzgdzia zarzadzania finansami
nie sa wolne od ograniczen, na co wskazuja zardwno teoretycy zajmujacy si¢ ta
problematyka, jak i same jednostki sektora finansé6w publicznych wykorzystu-
jace te narzedzia. Wsrod gtownych zarzutow formutowanych wobec wybranych
instrumentow pojawiaja si¢ kwestie proceduralne tj. kreowanie nadmiernej biu-
rokracji oraz problem ich przydatnosci i skutecznosci w zarzadzaniu finansami.
Prawnie zdeterminowany charakter takich narzedzi jak budzet, czy WPF moze
obniza¢ ich skuteczno$¢ ze wzgledu na niska elastycznos¢ w procesie zarzadza-
nia finansami. Narzedzia o nieobligatoryjnym charakterze maja natomiast wy-
miar wspomagajacy wysoce elastyczny i sa czesto stosowane w procesach
wspomagajacych decyzje finansowe i zarzadcze. Oceniajac dotychczasowe do-
konania w zakresie narzedzi zarzadzania finansami JST wskaza¢ nalezy na lukg
w zakresie instrumentoOw przywracajacych rownowage finansowa w JST oraz
wykorzystanych w postgpowaniach naprawczych. Mozna oczekiwac, ze w wa-
runkach nadmiernego zadluzenia oraz problemu z narastajacym dtugiem pu-
blicznym tego typu instrumenty beda podlega¢ dynamicznemu rozwojowi.
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THE FINANCIAL MANAGEMENT TOOLS AT SUBNATIONAL
GOVERNMENT TIER. MUNICIPAL SURVEY REPORT

Summary

The paper tackles issues regarding to financial management at self-government ti-
er with special emphasis on performance budgeting and multi-year plan. The New Pub-
lic Management is the starting point for the crucial reforms of public sector in Poland
which have been initiated since 2006. The financial management tools are being imple-
mented in order to regain efficiency of public spending and balance public budgets, es-
pecially the operating one. A lot have been done recently but there is still much room
for the improvement of insolvency procedures and subnational debt restructuring.

Translated by Magdalena Zioto



