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Zrédia finansowania rozwoju
przez jednostki samorzadu
terytorialnego

Streszczenie

Jednym z najwazniejszych obszaréw zarzadczych zwigzanych z kreowaniem rozwoju
jest zapewnienie Zrédet finansowania. Wymaga to efektywnoSci w biezacym zarza-
dzaniu dostepnymi §rodkami, a takze umiejetnos$ci pozyskiwania najtanszego finanso-
wania zewngtrznego. Istotne bariery finansowego zasilania jednostek samorzadu tery-
torialnego determinujg poszukiwanie alternatywnych Zrédet finansowania inwestycji
w formie kredytow, pozyczek czy emisji papieréw wartoSciowych. Zmiany dokonujace si¢
w otoczeniu w rézny spos6b wplywaja na sytuacj¢ finansowg samorzadu, a tym samym
maja bezpoSredni wptyw na mozliwoSci finansowania rozwoju.

Celem artykutu jest analiza Zrédet finansowania rozwoju przez samorzad terytorialny.
Okres badawczy obejmuje lata 2012-2016, co pozwolito na ocen¢ tendencji zmian anali-
zowanych miar i kategorii w czasie.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, rozwdj regionalny, samorzad, zZrédta finansowania
rozwoju.
Klasyfikacja JEL: H71, H72, H74.

1. Wprowadzenie

W polityce Unii Europejskiej, ale réwniez Polski, polityka rozwojowa zajmuje
wazne miejsce. Za jej sprawg wladze krajowe i lokalne sa mobilizowane do bardzo
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powaznego traktowania zagadnien rozwoju lokalnego i regionalnego. Niewat-
pliwie jednym z najwazniejszych obszaréw zarzadczych zwigzanych z kreowa-
niem rozwoju jest zapewnienie Zrédet finansowania. Racjonalne gospodarowanie
funduszami publicznymi, tak aby maksymalnie zaspokaja¢ potrzeby spotecznosci
lokalnej, a jednoczes$nie w jak najbardziej optymalny sposéb oddzialywaé na
rozwoj lokalny czy regionalny, wymaga nie tylko biezacego efektywnego zarza-
dzania dostgpnymi Srodkami, ale tez efektywnego, czyli najtanszego pozyskiwania
finansowania zewnetrznego. Duze znaczenie ma dostgp do Zrddet finansowania,
w tym Srodkéw unijnych, a takze stabilnos¢ tych zrédet.

Przez finansowanie rozwoju nalezy rozumie¢ wydatki ponoszone przez JST
w celu osiggania pozadanych zmian w zyciu spotecznym i gospodarczym, w tym
przede wszystkim wydatki na inwestycje, tj. tworzenie majatku, jego ulepszenie
czy modernizacj¢. Kazdy samorzad prowadzi wtasng polityke rozwoju, ktérej
realizacja wymaga zabezpieczenia odpowiednich Srodkéw finansowych. Do gtow-
nych Zrédet finansowania rozwoju nalezy zaliczy¢ §rodki witasne JST, dotacje oraz
zobowigzania. Zmiany dokonujace si¢ w otoczeniu moga mie¢ réznoraki wpltyw
na sytuacje finansowa samorzadu, a tym samym bezposredni wptyw na mozli-
wosci finansowania rozwoju.

Celem artykutu jest przedstawienie mozliwoSci wykorzystania dostgpnych
Zrodet finansowania rozwoju lokalnego i regionalnego przez JST, w szczeg6l-
nosci przedstawienie gléwnych Zrédet finansowania, takich jak: dochody wtasne,
dotacje i subwencje, a takze wskazanie roli i znaczenia zewnetrznego finansowania
rozwoju, gléwnie przez kredyty, pozyczki czy emisj¢ papierdw wartoSciowych.

Jako metode badawcza zastosowano krytyczng analize literatury oraz aktow
normatywnych z zakresu finanséw publicznych. W opracowaniu wykorzystano
grupe metod typowych dla nauk spotecznych, jakimi sg metody poznania empi-
rycznego, w szczegllnosci obserwacja, poréwnanie i pomiar, ktérego dokonano
dla lat 2012-2016.

Celem przeprowadzonych badai i studiéw jest wskazanie mozliwosci wspie-
rania rozwoju przez samorzad zaréwno z wykorzystaniem Srodkéw wtasnych,
jak 1 zwrotnych Zrédet finansowania. Zasadnicza teza opracowania zawiera si¢
w stwierdzeniu, ze wykorzystywanie zewnetrznych Zrddel finansowania rozwoju,
chociaz zwigksza deficyt i dtug, a takze koszty ich obstugi, wplywa korzystnie na
rozwoj lokalny czy regionalny.

2. Pojecia rozwoju lokalnego i regionalnego

Podstawowym celem wydatkéw publicznych dokonywanych przez JST jest
zaspokajanie potrzeb spotecznych, w tym wynikajacych z rozwoju lokalnego lub
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regionalnego. Pojecie rozwoju lokalnego najczesciej oznacza okre§lanie pozada-
nych kierunkéw zmian w Zyciu spotecznym i gospodarczym w skali lokalne;j.
OkreSlenie ,,lokalny” oznacza charakterystyczny dla danego miejsca, ograniczony,
zawezony do danego obszaru, miejscowy (Gatuszka 2005). Natomiast przez
,,10zw0j” najczedciej rozumie si¢ proces zmian prowadzacy do ulepszenia czegos,
zwiekszenia czego§, osiggnigcia poziomu pod jakim§ wzgledem wyzszego.
Konieczne jest zatem doprecyzowanie zaréwno przedmiotu, jak i podmiotu
roZwoju.

Podejscie przedmiotowe do rozwoju ktadzie nacisk na okreslenie dziedzin
zycia spotecznego i gospodarczego spotecznosci lokalnych, w ktérych zmiany
jakoSciowe i iloSciowe decydujg o uznaniu, czy mamy do czynienia z rozwojem,
stagnacja czy regresem. W podejSciu podmiotowym giéwny akcent kfadzie si¢
na aktywno§¢ spotecznosci lokalnych jako warunek rozwoju lokalnego (Pietrzyk
2002, s. 32).

W literaturze przedmiotu nie znajdziemy jednoznacznej definicji rozwoju
lokalnego. Jedno z proponowanych ujeé koncentruje si¢ na 10 sktadowych rozwoju
lokalnego, wsréd ktérych nalezy wymienic: wzrost gospodarczy i zatrudnienia,
wzrost dobrobytu i jakosci zycia, wzrost atrakcyjnoSci inwestycyjnej, rozwdj
technologiczny i innowacje, restrukturyzacje¢ dziatalnoSci gospodarczej, rozwoj
ustug i zasobow spotecznych, wzrost ruchliwo$ci zawodowej, spotecznej i prze-
strzennej, rozwdj infrastruktury instytucjonalnej, polepszenie jakoSci §rodo-
wiska, wzbogacenie tozsamosci i procesy integracyjne. Rozwoj lokalny jest tez
rozumiany jako rozwdj réznych podzespotéw miejskich, takich jak: parki nauki
1 technologii, zespoty matych i Srednich firm, nieruchomoSci miejskie, zaniedbane
obszary wewnatrz miast, Srodowisko mieszkalne, mieszkalnictwo w warunkach
ekorozwoju, infrastruktura techniczna Srodowiska. Powyzsze definicje reprezen-
tuja podejScie przedmiotowe. PodejScie podmiotowe natomiast eksponuje przede
wszystkich dziatania podejmowane z woli aktoréw (samorzadéw, podmiotéw
gospodarczych, stowarzyszen i innych) na podstawie refleksji dotyczacych
miejscowych zasobéw, uwzgledniajacej specyfike terytorialng. Rozwdj lokalny
oznacza oddolny sposob generowania dynamiki rozwoju, wykorzystujacy caty
wewngetrzny potencjat rozwojowy w réznej skali przestrzennej, obejmujacy zbio-
rowoSci terytorialne charakteryzujgce si¢ pewng spdjnoscia. Rozwdj lokalny to
takze postawy 1 zachowania oznaczajace gotowoS¢ do wziecia odpowiedzialnoSci
za los wspolnoty lokalnej. Wreszcie rozwdj lokalny definiowany jest tez jako
zespot dziatafi mobilizujacych lokalnych aktoréw wokét uzgodnionych projektow
gospodarczych, spotecznych, Srodowiskowych, wynikajacych ze wspdlnie dekla-
rowanej wizji przysztoSci danej jednostki lokalnej (por. Pietrzyk 2002). Podejscia
przedmiotowe i podmiotowe do rozwoju lokalnego nie sg przeciwstawne, ktada
jedynie wigkszy nacisk na wybrane aspekty tego pojecia.
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Ciekawa definicj¢ rozwoju lokalnego, opartga na koncepcji zréwnowazonego
rozwoju, prezentuje T. Domanski (1999, s. 16). Definiuje on rozwdj lokalny
jako proces stalego wzrostu jakoSci zycia lokalnych spofeczenstw, wsparty na
wzajemnie zrownowazonych czynnikach o charakterze spotecznym, gospodar-
czym i ekologicznym. Dziatanie na rzecz zréwnowazonego rozwoju powinno
by¢ rozumiane jako podejmowanie i wprowadzanie w zycie takich decyzji, ktdre
na zasadzie kompromisu godza ze sobg przeciwstawne cele wlaSciwe dla kazdej
z wymienionych sfer rozwoju. Szczegdlne miejsce wéréd wymienionych sfer
rozwoju zajmuje rozwéj gospodarczy, ktdry jest sita napedowa proceséw rozwo-
jowych w pozostatych sferach. Jego efektem powinien by¢ staty wzrost sprze-
dazy oraz osigganego zysku, a w konsekwencji wzrost zamoznoSci i standardu
zycia mieszkancéw. Rozwdj spoteczny to staly wzrost poziomu wyksztatcenia
mieszkancéw, ich §wiadomosci obywatelskiej oraz kultury osobistej. Wyrazem
rozwoju spotecznego powinien by¢ wzrastajagcy poziom poczucia odpowiedzial-
nosci za wspdlne sprawy o charakterze publicznym. Z kolei rozwdj ekologiczno-
-przestrzenny wigze si¢ z poszanowaniem waloréw Srodowiska przyrodniczego
oraz starannym kreowaniem fadu przestrzennego na obszarach zurbanizowanych.

Kluczowa role w kreowaniu rozwoju lokalnego odgrywa samorzad terytorialny.
Realizujgc strategie rozwoju lokalnego czy polityki rozwoju lokalnego, samorzad
odzwierciedla interesy spofecznosci lokalnej, ktérej sktad i preferencje podlegaja
ciggtym zmianom.

Gminy, powiaty czy miasta na prawach powiatu dysponujg réznymi instrumen-
tami oddziatywania na rozwdj. Z uwagi na tematyke opracowania warto przywotac
te, ktére bezpoSrednio wiazg si¢ z zarzadzaniem finansami, a wigc m.in. budzet,
wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe, a takze polityke finansowa. Ta ostatnia
jest niezwykle wazna, gdyz stwarza podstawy do realizacji strategii rozwoju i faczy
w sobie: polityke dochodowa, wydatkowa, ksztaltowanie budzetu, polityke dtugu,
polityke ustalania stawek, cen, czynszow i taryf optat. Ponadto wsrdd instrumentéw
kreowania rozwoju nalezy wskaza¢ na poziomie lokalnym inwestycje komunalne,
realizowane z wtasnych §rodkéw samorzaddéw, inwestycje realizowane w oparciu
o zaciggniety kredyt czy emisje obligacji komunalnych, a takze te, ktdre sg wspot-
finansowane z funduszy europejskich lub funduszy celowych.

Za rozwdj regionalny odpowiada samorzadne wojewddztwo. Jednym z najwigk-
szych wyzwan bylo i jest doprowadzenie do przejrzystego podziatu ustrojowej
odpowiedzialnoSci za realizacje polityki regionalnej pomiedzy wtadze samorza-
dowa i krajowa, aczkolwiek warto podkre§li¢, ze idealny podziat nie istnieje.

Rozwdj regionalny mozna rozpatrywaé jako rozwdj konkretnego regionu lub
jako rozwoéj kraju w jego dekompozycji regionalnej (por. Perfo 2004, s. 19). Przez
rozw0j regionalny mozna rozumie¢ zharmonizowane i systematyczne dziatania
spofecznosci lokalnej, witadzy samorzadowej oraz pozostatych podmiotéw funk-
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cjonujacych w regionie, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych
warunkéw gospodarki regionu oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicz-
nego (Kozuch 20060, s. 177). Zadania samorzadu wojewddztwa w tym obszarze
okresla art. 11 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim.
Aby prowadzi¢ swojg polityke regionalng, samorzad wojewddztwa moze wykorzy-
stywac rozne instrumenty, wirdd ktérych warto wskazac budzet, strategi¢ rozwoju
czy polityke inwestycyjna.

3. Zrédlia finansowania rozwoju

Finansowanie rozwoju lokalnego czy regionalnego moze si¢ odbywac przez
rézne formy i instrumenty finansowania. Charakter poszczegélnych rodzajéow
dochodéw jest wyznaczony przez przepisy prawa. Podstawowym aktem prawnym
w tym zakresie jest Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Wsrdd instrumentéw finansowania rozwoju nalezy
wymienié:

— dochody podatkowe,

— dotacje i subwencje,

— dochody niepodatkowe,

— zwrotne Zrédta finansowania (kredyty, obligacje, papiery wartoSciowe),

— zobowigzania,

— partnerstwo publiczno-prywatne.

Szczegbdlnym instrumentem wspierana rozwoju, ukierunkowanym na ochrong
Srodowiska oraz rozwdj ekologiczny, jest fundusz ochrony §rodowiska (por. Fili-
piak i in. 2005, Chojna-Duch i Kornberger-Sokotowska 1999).

Do dochoddéw podatkowych zalicza si¢ zardwno podatki lokalne, ktére zostaty
przypisane gminom, jak i udziaty w podatkach stanowigcych dochdd budzetu
panstwa, ktore sg Zrédtem dla wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.

Wsréd podatkéw lokalnych zasilajgcych budzety gmin nalezy wymienic:
podatek od nieruchomoS$ci, podatek rolny, podatek leSny, podatek od Srodkow
transportowych, podatek od dziatalnoSci gospodarczej oséb fizycznych optacany
w postaci karty podatkowej, podatek od spadkéw i darowizn, podatek od czyn-
noSci cywilnoprawnych, podatek od pséw oraz samoopodatkowanie mieszkaficéw.

Udzialy w podatkach pafistwowych stanowig dochody dla gmin, powiatéw
1 wojewddztw samorzadowych. Obejmuja one:

— wptywy z podatku dochodowego od os6b fizycznych zamieszkatych na
terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego,

— wptywy z podatku dochodowego od oséb prawnych i jednostek organizacyj-
nych nieposiadajacych osobowosci prawnej, majacych siedzibe na terenie jednostki
samorzadu terytorialnego.
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Udziat w podatku jest r6zny dla kazdego ze szczebli, ale sposéb wyliczania
jest ten sam.

Kolejnym Zrédiem zasilania budzetu samorzadéw, a tym samym finansowania
rozwoju, jest subwencja og6lna, traktowana jako pewna forma transferu Srodkéw
finansowych z budzetu panstwa do budzetéw wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego w celu ich uzupelnienia. Samorzady maja swobode w dyspono-
waniu tymi Srodkami. Subwencj¢ ogdlng charakteryzuja przede wszystkim:
bezzwrotno$¢, nieodplatnosé, ogélnosé, uzupeliniajacy i obiektywny charakter.
Subwencja ogdlna przystuguje wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego.
Kazdy z rodzajéw (czeSci) subwencji (wyréwnawcza, rownowazaca, regionalna,
oSwiatowa) ma specyficzny, okreSlony ustawowo sposéb obliczania.

Dotacje celowe maja charakter uznaniowy. Ich wysokoS§¢ jest okreSlana
w kazdym roku w ustawie budzetowej. Sg przekazywane JST na SciSle okreSlone
cele — zadania do realizacji, w tym w szczegdlnoSci na realizacj¢ zadaf z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadaf zleconych, na realizacj¢ biezacych
zadafi wlasnych JST, czy tez na pokrycie czg¢§ciowe lub w caloSci kosztow reali-
zacji inwestycji (szerzej por. Filipiak i in. 2005, s. 320). Cechg charakterystyczng
dotacji jest to, ze podlega zwrotowi, jezeli zostala wykorzystana niezgodnie
z przeznaczeniem lub niewykorzystana w catosci. Powinna by¢ tez przekazywana
zgodnie z zasadg adekwatnoSci, czyli w wysokoSci zapewniajacej realizacje zadan
zgodnie z przepisami prawa oraz w sposob pozwalajacy na pelne i terminowe
wykonanie tych zadaf.

Kolejng kategori¢ dochodéw JST stanowia dochody niepodatkowe, tj. dochody
z optat oraz dochody z mienia.

Opftata ze swej natury jest podobna do podatku. Jest jednostronnym, przy-
musowym i bezzwrotnym §wiadczeniem pienigznym, pobieranym na podstawie
prawa i w zwigzku z konkretnymi czynno$ciami organéw panstwowych lub samo-
rzadowych badz tez za konkretne ustugi. Wyrdznia si¢ dwie grupy opfat:

— optaty za czynnoSci urz¢dowe,

— optaty za §wiadczenie ustug (uzytkowanie).

Gtéwne rodzaje optat to: administracyjna, miejscowa, targowiskowa, skarbowa,
eksploatacyjna, prolongacyjna, adiacencka, za oddanie nieruchomosci w trwaty
zarzad lub w uzytkowanie wieczyste, za zezwolenie na sprzedaz i podawanie
napojow alkoholowych. Chociaz tytutéw optat (rodzajowo) jest wiele, to nie
stanowig one istotnej pozycji w budzetach JST (por. Misigg 2004) w przeciwief-
stwie do dochodéw z majatku. Te ostatnie s wyrazem posiadania przez organy
publiczne prawa majatkowego, prawa wtasnoSci. Do kluczowych dochodéw majat-
kowych naleza:
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— dochody z wynajmu, dzierzawy i innych uméw o podobnym charakterze,

— odsetki i dywidendy oraz wyptaty z zyskéw z tytutu posiadanych akcji
i udzialéw w spétkach prawa handlowego, bedacych wtasnoscig lub wspétwiasno-
Scig organéw administracji publiczne;j,

— dochody z przeszacowania wartoSci majatku na skutek jego rynkowego
wzrostu, pochodzace z okresowo wolnych §rodkéw finansowych,

— odsetki od pozyczek udzielonych przez JST.

Rozwdj lokalny czy regionalny moze réwniez by¢ finansowany przychodami,
ktoére maja charakter zwrotny, a ktore zostaty zdefiniowane w Ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie z art. 5 pkt 4 wspomnianej
ustawy przychodami publicznymi sg wszystkie wptywy niebedgce dochodami
publicznymi. Do kategorii przychodéw publicznych zalicza si¢ w szczegdlnoSci
takie przychody, jak:

— ze sprzedazy papieréw wartoSciowych oraz innych operacji finansowych,

— ze sptat pozyczek udzielonych ze Srodkéw publicznych,

— z otrzymanych pozyczek i kredytéw,

— z prywatyzacji majatku JST.

Wplywy ze sprzedazy i prywatyzacji majatku, ktére majg charakter jedno-
razowy, sa wyrazem wyzbycia si¢ trwatych dochodéw mozliwych do osiggnigcia
w przysztoSci 1 wigza si¢ z pozbyciem si¢ tytutu prawa wtasnoSci. NiewtaSciwa
lub nieodpowiedzialna gospodarka majatkiem w tym obszarze moze prowadzi¢
do zmniejszenia zaufania bankow i ograniczenia JST mozliwoSci pozyskiwania
Srodkéw na rynkach finansowych. Zwraca na to uwage m.in. M. Kosek-Wojnar
(Dtug lokalny...2007, s. 95), podkreslajac, ze wladze samorzadowe, korzy-
stajac z przychodéw, ponosza odpowiedzialno$¢ za wytworzenie w przysztoSci
dochodéw, ktére umozliwig im sptate oraz efektywng i racjonalng prywatyzacje
sktadnikéw mienia JST.

Rola przychodéw w finansowaniu rozwoju jest bezdyskusyjna i chociaz podle-
gaja sptacie wraz z kosztami obstugi, trudno sobie wyobrazi¢ dzisiaj funkcjono-
wanie samorzadu, w szczegdlnoSci finansowanie inwestycji, bez udziatu kredytow
czy pozyczek. Udziat kredytéw bankowych w kwocie dtugu ogétem JST wynosi
nawet 93% (por. Piszczek 2017). To pokazuje, jak wazng rol¢ w polityce finan-
sowej JST odgrywaja.

Odregbna grupg instrumentéw, jakie mogg stuzy¢ finansowaniu rozwoju, sg
zobowigzania. W grupie tej wyrdzniamy: zobowigzania, ktére wynikajg z odroczo-
nego systemu ptatnoSci, oraz umowy leasingowe, dzierzawy czy inne o podobnym
charakterze.

Co do zobowigzafi wobec dostawcéw débr i ustug, zwanych czesto kredytem
kupieckim, mogtyby one sta¢ si¢ znaczagcym instrumentem finansowania dtugo-



120 Marzena Piszczek

terminowego, s3 jednak w tej roli rzadko wykorzystywane, za§ samorzady maja
tutaj niewielkie mozliwoSci negocjacyjne. Niewatpliwie duzo atrakcyjniejsze dla
samorzadu ze wzgledu na mozliwoSci negocjacyjne sg zobowigzania wobec insty-
tucji finansowych (wobec bankéw i firm ubezpieczeniowych).

Waznym Zrédiem wspierania rozwoju lokalnego czy regionalnego sg réznego
rodzaju fundusze specjalne. W dziataniu samorzadéw istotne znaczenie majq
regionalne i lokalne fundusze ochrony §rodowiska. Tworzone s3 one z optat za
korzystanie ze Srodowiska, pienigznych kar administracyjnych, optat podwyz-
szonych za korzystanie ze Srodowiska, za szkody spowodowane oddzialywaniem
na Srodowisko czy wptywow z optat produktowych. Dziatania finansowane ze
Srodkéw ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej muszg przynie§¢ okreSlony
efekt w tych obszarach w postaci ochrony Srodowiska.

Nalezy podkresli¢, ze wazna rolg w tworzeniu podstaw nowoczesnej polityki
regionalnej i lokalnej w Polsce odgrywa z cata pewnoS§cia pomoc z budzetu Unii
Europejskiej. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego moga by¢ réwniez §rodki pochodzace ze Zrédet zagra-
nicznych niepodlegajace zwrotowi i Srodki pochodzace z budzetu Unii Euro-
pejskiej. Mozliwo$§¢ wspdtfinansowania zadafi inwestycyjnych ze srodkéw UE
zostata doskonale wykorzystana przez polskie samorzady i niewatpliwie wplyneta
pozytywnie na rozwoj lokalny i regionalny (por. Suréwka 2016).

Szczegodlng forma finansowania dziatah prorozwojowych jest partnerstwo
publiczno-prywatne (PPP), ktére jest regulowane Ustawa z dnia 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Istota PPP jest wspétpraca i podziat
ryzyka przy wykonywaniu okreSlonego projektu, tak aby rozkiad zadan oraz
ryzyka w przedsiewzigciu najlepiej wykorzystywat atuty kazdego z uczestnikdw
projektu. Wowczas kazda ze stron bedzie w stanie wywiazac sie z natozonych
zadaf sprawniej niz druga. Podziat zadan, odpowiedzialnoSci i ryzyka w ramach
PPP osigga najbardziej efektywny ekonomicznie sposéb tworzenia infrastruktury
i dostarczania ustug publicznych. Zatozeniem jest tez to, ze kazda ze stron czerpie
ze wspotpracy korzysci proporcjonalnie do swojego zaangazowania.

W Polsce instrument ten niestety jest wcigz dos$¢ rzadko stosowany. W okresie
od stycznia 2009 r. do grudnia 2016 r. zawarto tacznie 112 uméw. Ze wszystkich
470 wszczetych postepowan az 297 zostato uniewaznionych z réznych powodéw.
Obszarami, w ktorych najczeSciej stosowano formute PPP, byty: sport i turystyka,
infrastruktura transportowa, efektywnoS§¢ energetyczna, infrastruktura zdrowotna
czy gospodarka wodno-kanalizacyjna. Warto$¢ zawartych uméw — ok. 5,6 mld zt,
w zestawieniu z kwotg wydatkéw inwestycyjnych w tym okresie — ok. 170 mld zt
za lata 2012-2016, potwierdza tez¢ o niewielkim wykorzystaniu tego instrumentu
do finansowania rozwoju (Analiza rynku... 2016, s. 31).
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Niewatpliwie mata popularno§¢ PPP w Polsce zwigzana jest z tym, ze samo-
rzady, ktére s3 w tym wypadku najaktywniejsza strong przy zawieraniu uméw, od
wielu lat z powodzeniem siegaja po Srodki unijne.

4. Mozliwosci finansowania rozwoju przez samorzad
w latach 2012-2016

Podstawowe kategorie dochodowe i wydatkowe dla wszystkich JST w latach
2012-2014 (2012 r. = 100) wraz z ich dynamika zmian, a takze kwoty zobowigzaf
JST, wydatkéw inwestycyjnych, nadwyzki operacyjnej — podstawowej kategorii
finansowej decydujacej o mozliwosciach finansowania inwestycji przez samorzad,
oraz splaty zaciggnietych zobowigzah przedstawiono w tabelach 1-4.

Na podstawie danych dotyczacych dochodéw ogétem JST zaprezentowanych
w tabeli 1 mozna stwierdzié, ze $rednie roczne tempo wzrostu/spadku (SRTW/S)
dochodéw ogdétem wyniosto w badanym okresie 104,94%, dochodéw biezacych —
106,69%, a SRTW dla dochodéw wiasnych ogétem ksztattowato si¢ na podobnym
poziomie, tj. na poziomie 106,23%. Najwyzsze Srednie roczne tempo wzrostu
w latach 2012-2016 odnotowano dla kategorii dotacji celowych — warto$¢ wskaz-
nika wyniosta 119,27%. Na sytuacje t¢ niewatpliwie wptyneta wielko$¢ Srodkéw,
jaka zostata przekazana samorzadom w zwigzku z uruchomieniem programu
Rodzina 500+. Kwota przekazywanych dotacji celowych w 2016 r. wzrosta
o dodatkowe Srodki na ten program w wysokoSci 17,72 mld zt, co spowodowato
wzrost dynamiki dotacji celowych miedzy 2015 a 2016 r. o 169,5%, za§ kategorii
dotacji na zadania zlecone az o 213,59%. Jesli chodzi o subwencje ogélng, SRTW
w badanym okresie wyniosto 101,32% (wzrost kwoty z 50,37 mld zt w 2012 r. do
53,06 mld zt w 2016 r.). W przypadku dochodéw majatkowych wykazano spadek
w badanym okresie — SRTS wynosi 91,66%, mimo ze pomiedzy 2013 a 2014 r.
miat miejsce wzrost o ponad 11%. Najwigkszy spadek odnotowano pomigdzy 2015
a 2016 .,z 22,96 mld zt do 13,02 mld zt., tj. o prawie 10 mld zt. Ten znaczacy
spadek dochodéw majatkowych nie jest dobrym sygnatem z punktu widzenia
finansowania rozwoju (wskaznik dynamiki rok do roku wynosi 56,70%).

W badanym okresie 2012-2016 na podobnym poziomie SRTS odnotowano
dla dochodéw majatkowych wtasnych (91,99%). Zauwazalny spadek SRTS jest
rowniez widoczny dla kategorii dotacji celowych na inwestycje — w badanym
okresie wynosi on 91,80%. Najwiekszy spadek odnotowano pomigdzy 2015
a 2016 r. — spadek z 17,13 mld zt do 8,34 mld z1, co oznacza, ze wskaznik dyna-
miki osiggnat bardzo niski poziom — 48,69% (por. tabela 1).

Ciekawych wnioskéw dostarcza analiza tabeli 2. Prezentuje ona podstawowe
dochody podatkowe gmin i miast na prawach powiatu. Poniewaz samorzady te
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w kategorii podstawowej dla rozwoju — tj. inwestycji, obstuguja prawie 75% ogétu
wszystkich wydatkéw inwestycyjnych JST, warto przyjrzec sie, jak w ich przypadku
ksztattuje si¢ polityka podatkowa. Przedstawione dane dotycza lat 2014-2016.
Jedng z gtéwnych kategorii podatkowych sg udziaty w PIT i CIT. Analiza danych
pozwala stwierdzié, ze o ile SRTW tej kategorii dla wszystkich JST wynosi
106,79%, o tyle w przypadku gmin i miast na prawach powiatu wynosi ponad
109%. W strukturze podstawowych dochodéw podatkowych ogétem wptywy
z podatku PIT i CIT sg bardzo wydajnym Zrédtem i wynosza od 53,19% do 55,60%
cato$ci wplywéw podatkowych w badanym okresie (por. tabela 2). Niezwykle
wydajnym Zrédtem jest tez podatek od nieruchomosci, ktéry w badanym okresie
w strukturze podstawowych wplywéw podatkowych stanowi Srednio ok. 35%
w kazdym roku, przy czym SRTW tego podatku wykazuje najnizszy po podatku
rolnym wskaznik wzrostu. Samorzady, udzielajac ulg, zwolnief i umorzen podatku,
obnizyty baz¢ podatkowg w badanym okresie o ponad 17 mld zt. Warto zwrdci¢
uwagg, ze z tego ponad 10 mld zt na skutek obnizenia podatkéw od nieruchomosci.
Dane tabeli 2 pokazuja réwniez ciekawg zalezno$¢ pomigdzy wielkoS§cig obnizenia
maksymalnych stawek podatkowych, ulg i zwolniefi a kwotg wydatkéw na inwe-
stycje tej grupy samorzadéw. Wskaznik obnizenia podatkéw w poszczegdlnych
latach w stosunku do kwoty inwestycji gmin i miast na prawach powiatu to warto$¢
rosnaca od 15,92% do 21,51%, co daje SRTW powyzej 116%. W odniesieniu do
wydatkéw ogétem wszystkich JST dla badanego okresu wzrost SRTW jest wyzszy
o kolejne 3 p.p. (119,3%). Zasadny wydaje si¢ wniosek dotyczacy koniecznoSci
bardziej rozwaznego prowadzenia polityki podatkowej w zakresie stosowania ulg
czy zwolnien z podatku, a takze obnizania maksymalnych stawek podatkowych,
szczegblnie w zakresie podatku od nieruchomosci.

Tabela 2. Podstawowe dochody podatkowe gmin i miast na prawach powiatu
w latach 2014-2016 (wykonanie w mld zt)

2014 2015 2016 Dynamika (W %)
1 2 3 2/1 3/2

Podstawowe dochody podatkowe 53,69 57,19 61,13 106,53 106,88 106,70
ogbtem, w tym:

Rodzaj dochodu SRTW/S?

- PIT, CIT 28,56 31,34 33,99 109,74 | 108,44 | 109,09

— podatek rolny 1,65 1,60 1,53 97,24 95,54 96,39

— podatek od nieruchomo$ci 19,53 20,35 21,08 104,21 103,59 103,90

— podatek le$ny 0,20 0,22 0,30 111,00 137,18 124,09

— podatek od $§rodkow 0,97 1,02 1,07 105,07 | 104,58 104,83
transportowych

— pozostale podatki i oplaty 2,76 2,63 3,14 9542 119,10 107,26

CIT, PIT/podstawowe dochody 53,19 54,80 55,60 103,02 | 10145 | 102,24
podatkowe ogétem (w %)
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cd, tabeli 2
. 2014 2015 2016 Dynamika (w %) | .
Rodzaj dochodu SRTW/S*
1 2 3 2/1 3/2

Podatek od nieruchomosci/ 36,38 35,59 34,49 97,83 96,92 97,38
podstawowe dochody podatkowe

ogbtem (w %)

Skutki decyzji podatkowych, 4,58 4,78 4,01 104,43 83,83 94,13
w tym:

— podatek od nieruchomosci 342 3,73 3,07 109,17 82,11 95,64
Wydatki inwestycyjne — JST 39,92 37,56 24,78 94,08 65,98 80,03
ogbtem

Wydatki inwestycyjne — gminy 28,77 26,65 18,64 92,63 69,94 81,28
1 miasta na prawach powiatu
(GiMnPP)

Wydatki inwestycyjne GiMnPP/ | 72,07 70,96 75,22 98,46 106,00 | 102,23
inwestycje JST ogétem (w %)
Obnizenie podatkéw jako % 1592 17,95 21,51 112,74 | 119,87 116,31
wydatkéw inwestycyjnych
GiMnPP

Obnizenie podatkéw jako % 11,47 12,74 16,18 111,00 | 127,07 119,03
wydatkéw inwestycyjnych JST
Obnizenie podatkéw jako % 8,53 8,36 6,56 98,03 78,43 88,23
podstawowych dochodéw
podatkowych GiMnPP

aSRTW/S — $rednie roczne tempo wzrostu/spadku w %.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozda z dziatalnosci RIO za lata 2012-2016 (www.
rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetéw przez jednostki samorzadu terytorialnego MF
(www.mf.gov.pl).

Tendencje opisane powyzej dotyczace strony dochodowej JST, tj. struktury
i poszczegdlnych zrédet dochodéw, w szczegdlnosci istotnej pozycji dochodow
wilasnych w dochodach ogétem, rosngcych kwot dotacji celowych oraz rosngcego
udzialu dochodéw biezacych w stosunku do majgtkowych potwierdzajg tez dane
zawarte w tabeli 3, ktéra dodatkowo przedstawia réwniez strukture wydatkéw
biezacych 1 majatkowych. Udziat wydatkéw biezacych, ktére w strukturze
budzetéw JST wynosity Srednio ok. 80%, zwickszyt sic w 2016 1. 0 7% (do 87%).
Tym samym utrzymujacy si¢ Srednio na poziomie ok. 20% poziom wydatkéw
inwestycyjnych w strukturze budzetéw JST zmniejszy?t sie¢ do poziomu 12,5%
w 2016 r. Tendencje t¢ nalezy uznac za niekorzystng dla rozwoju lokalnego czy
regionalnego.

Z punktu widzenia finansowania rozwoju wazne sa nie tylko stabilne Zrédia
dochodowe czy wydajna baza podatkowa, lecz rdwniez utrzymanie na najwyz-
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Tabela 3. Struktura gtéwnych kategorii dochodéw i wydatkéw JST w budzetach ogétem
w latach 20122016 (w %)

Rok Dochody | Dotacje |Subwencja Dgchody D(_)chody Wydatki Wydatki
wilasne celowe ogdlna biezace |majatkowe| biezace |majatkowe
2012 49,00 22,40 28,60 88,20 11,80 80,30 19,70
2013 50,10 22,00 27,90 88,90 11,10 81,00 19,00
2014 50,70 22,90 26,40 88,40 11,60 79,00 21,00
2015 52,00 22,20 25,80 88,50 11,50 80,40 19,60
2016 49,90 25,30 24,80 93,90 6,10 87,50 12,50

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO za lata 2012-2016 (www.
rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetéw przez jednostki samorzadu terytorialnego MF
(www.mf.gov.pl).

szym mozliwym poziomie relacji pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami
biezacymi. Relacja ta, opisana w ustawie o finansach publicznych jako nadwyzka
operacyjna (art. 242), jest podstawowa kategorig, ktérg postuguja si¢ réwniez
instytucje finansowe oceniajace zdolnos¢ danej JST do sptacania zobowigzan.

Tabela 4 przedstawia podstawowe kategorie ekonomiczne w latach 2012-2016
dla wszystkich JST. Sa to: dochody ogétem, wydatki ogétem, dochody biezace,
wydatki biezace, nadwyzka operacyjna, wydatki inwestycyjne, zobowigzania
ogdtem oraz ich relacje do dochodéw czy wydatkéw wraz z ich dynamika. Analiza
danych pozwala na wysunigcie kilku wnioskéw waznych z punktu widzenia
mozliwoSci finansowania rozwoju przez JST w kolejnych latach.

Po pierwsze SRTW dochodéw ogétem i wydatkéw ogétem oraz dochodéw
biezacych i wydatkéw biezacych wykazuja niewielkg réznice (ok. 1%) na korzys¢é
dochodéw w obydwu przypadkach, co pozwala na wygenerowanie dodatniej
roznicy — nadwyzki operacyjnej. Nadwyzke operacyjng w badanym okresie
charakteryzuje najwyzsze SRTW (115,47%), ale charakteryzuje tez najwyzszy
spadek dynamiki — o prawie 10 p.p. Niepokojaca jest tez tendencja odnotowana
w 2016 1. w obszarze wydatkéw biezacych, ktérych dynamika jest nieznacznie, ale
jednak wyzsza od dynamiki dochodéw biezacych. Sytuacja ta wymaga monitoro-
wania i rozwaznego podejmowania decyzji w przyszioSci co do zakresu finanso-
wania zadaf biezacych i ich standardu.

W badanym okresie daje si¢ zauwazy¢ spadkowa tendencja w wydatkach
inwestycyjnych. SRTW dla tej kategorii wynosi 91,92%, przy znacznym spadku
dynamiki w 2016 r. do niespetna 66%. Na sytuacje, ktérg obserwujemy w polityce
inwestycyjnej JST, sktadaja si¢ nie tylko decyzje w obszarze polityki dochodowej
i wydatkowej JST, ale tez konstrukcja czgsto krytykowanego indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 243), ktdry ogra-
nicza mozliwoS$ci zaciggania zobowiazan przez JST, a tym samym finansowania
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inwestycji rozwojowych i utrzymania ich dynamiki z lat poprzednich. Wydaje
sie, ze bez zmian systemowych zmiana tej sytuacji na korzystniejsza dla JST nie
jest mozliwa (por. Sierak 2017, Suréwka 2016, Jastrzgbska 2016, Kornberger-
-Sokotowska 2015).

5. Wnioski

Rozwdj lokalny czy regionalny jest priorytetem dziatan kazdego samorzadu.
Dazenie do osiggania celéw krétko- i dlugookresowych jest uwarunkowane zabez-
pieczeniem Srodkéw finansowych. JST maja ograniczone mozliwosci ksztaltowania
strony dochodowej, moga jednak racjonalnie korzystac z przyznanego im prawa do
okreslania polityki finansowej, w tym podatkowej. Powinny dbaé o to, aby Zrédta
finansowania rozwoju cechowata stabilno$¢ i maksymalna wydajno$é. Zbyt niskie
dochody wtasne przy rosngcych kosztach zadaf realizowanych przez JST sa przy-
czyng spadku nadwyzki operacyjnej JST, a tym samym wptywaja na obnizenie
zdolnoSci kredytowej JST, co moze ograniczy¢ dostgp do zewngtrznych Zrodet
finansowania. Spadek nadwyzki operacyjnej dla wielu JST oznacza zmniejszenie
planéw rozwojowych lub catkowity brak mozliwoSci ich realizacji. Aby temu prze-
ciwdziataé, konieczne wydaje si¢ podjecie strategicznej decyzji w zakresie zmian
systemowych, z uwzglednianiem podstawowych zasad samorzgdnoSci, takich jak
autonomia, samodzielno§¢ finansowa czy adekwatno§¢ Srodkéw finansowych
do realizowanych zadafi. Powinno to m.in. zaowocowa¢ decyzja o zwigkszeniu
dochodéw JST i/lub zwiekszeniu mozliwosci zadtuzania si¢ przez JST, jezeli maja
one pozosta¢ odpowiedzialne za rozwéj. Warto tez rozwazy¢ zmiang konstrukcji
indywidualnego wskaznika zadluzenia.
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Financing Development by Local Governments’ Units
(Abstract)

Ensuring funding is among the most important areas of management because it
promotes development. It requires efficiency in day-to-day management of available
resources, but also the ability to raise external financing at the lowest cost. Significant
barriers to financing local government tasks prompt the need for alternative sources
of investment financing in the form of loans or the issuing of securities. Changes have
a significant impact on the financial situation of local governments, and thus a direct
impact on funding opportunities for development. The subject matter of this article is the
analysis of sources of financing development by local government. The research covers
the years 2012-2016.

Keywords: local development, regional development, local government, sources of
financing of the development.



