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Zrodla finansowania rozwoju przez jednostki samorzadu

terytorialnego

1. Wstep

Polityka rozwojowa plasuje si¢ bardzo wysoko nie tylko w Unii Europejskiej,
ale rowniez w Polsce 1 obliguje oraz mobilizuje wiladze krajowe i lokalne do
wychodzenia naprzeciw zmianom w obszarze traktowania zagadnien rozwoju lokalnego
1 regionalnego w sposob bardzo powazny. Niewatpliwie jednym z najwazniejszych
obszarow zarzadczych, jaki wigze si¢ z kreowaniem rozwoju jest zapewnienie zrodet
finansowania. Umiejetno$¢ racjonalnego gospodarowania funduszami publicznymi, tak
aby maksymalnie zaspokaja¢ potrzeby spolecznosci lokalnej oraz jednoczes$nie
oddziatywaé¢ w jak najbardziej optymalny sposob na rozwoj lokalny czy regionalny
wymaga nie tylko biezacego efektywnego zarzadzania dostgpnymi $rodkami, ale tez
umiejetnosci efektywnego, czyli najtanszego pozyskiwania finansowania zewngtrznego.
Duze znaczenie ma dostep do zrodet finansowania, w tym $rodkow unijnych, a takze
stabilno$¢ tych zrodet.

Przez finansowanie rozwoju nalezy rozumie¢ wydatki ponoszone przez JST w
celu osiggania pozadanych kierunkéw zmian w Zyciu spotecznym i gospodarczym, w
tym przede wszystkim wydatki na inwestycje, tj. tworzenie majatku lub jego ulepszenie
czy modernizacj¢. Kazdy samorzad prowadzi wtasng polityke rozwoju, ktorej realizacja
wymaga zabezpieczenia odpowiednich $rodkow finansowych. Do gléwnych grup
finansowania rozwoju nalezy zaliczy¢ srodki wiasne JST, dotacje oraz zobowigzania.
Dokonujace si¢ zmiany w otoczeniu maja roéznoraki wplyw na sytuacje finansowa
samorzadu, a tym samym bezposredni wptyw na mozliwos$ci finansowania rozwoju.

Celem artykulu jest przedstawienie mozliwosci 1 wykorzystania dostgpnych
zrédet finansowania rozwoju lokalnego i regionalnego przez JST, w szczegdlnosSci
przedstawienie gléwnych zrodet finansowania, jak: dochody wtasne, dotacje i
subwencje, a takze wskazanie na rol¢ i znaczenie zewngtrznego finansowania rozwoju,

glownie przez kredyt, pozyczke czy emisj¢ papierdw warto§ciowych.
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Zastosowang metoda badawcza jest krytyczna analiza literatury oraz aktéw
normatywnych z zakresu sektora finanséw publicznych. W opracowaniu wykorzystano
grupe metod typowych dla nauk spotecznych, jakimi sa metody poznania
empirycznego, w szczegolnosci obserwacja, porOwnanie i pomiar, ktérego dokonano na
szeregu czasowym lat 2012-2016.

Celem przeprowadzonych badan i studiow jest wskazanie na mozliwos$ci
wspierania rozwoju przez samorzad zaréwno przy wykorzystaniu srodkow wiasnych
jak 1 zwrotnych zrédet finansowania. Zasadnicza teza opracowania zawiera si¢ w
stwierdzeniu, iz wykorzystywanie zewngtrznych Zrédel finansowania rozwoju, chociaz
zwigksza deficyt i dlug, a takze koszty ich obstugi, wptywa korzystnie na rozwoj
lokalny czy regionalny, ktére bez tych zrodet wykazywalyby znacznie wolniejsze tempo

wzrostu.

2. Pojecie rozwoju lokalnego i regionalnego

Podstawowym celem wydatkéw publicznych dokonywanych przez JST jest rozwoj
lokalny lub regionalny, w zalezno$ci od poziomu na jakim one operuja. Pojecie rozwdj
lokalny najcze$ciej oznacza okreslanie pozadanych kierunkéw zmian w Zyciu
spolecznym i gospodarczym w skali lokalnej. Poniewaz jest to pojgcie ztozone, na ktore
sktada si¢ pojecie ,,rozwoj” oraz pojecie ,lokalny” — obydwa zostang wyjasnione.
,Lokalny” oznacza charakterystyczny dla danego miejsca, ograniczony, zaw¢zony do
danego obszaru, miejscowy [Gatuszka, 2005]. Natomiast przez ,,rozwo6]” najczesciej
rozumie si¢ proces zmian prowadzacy do ulepszenia czego$, zwigkszenia czegos,
osiggnigcia poziomu wyzszego pod jakim$§ wzgledem. Konieczne jest zatem
doprecyzowanie zar6wno przedmiotu rozwoju jak i podmiotu rozwoju.

Podejscie przedmiotowe do rozwoju kladzie nacisk na okresleniu dziedzin zycia
spolecznego 1 gospodarczego spolecznosci lokalnych, w ktérych zmiany jakoSciowe i
ilosciowe decyduja o uznaniu, czy mamy do czynienia z rozwojem, stagnacja czy
regresem. W podejsciu podmiotowym, gtowny nacisk kladzie si¢ na aktywno$¢
spotecznosci lokalnych jako warunek rozwoju lokalnego [Pietrzyk 2002, str. 32].

W literaturze przedmiotu nie na jednoznacznie okreslonej definicji rozwoju
lokalnego. Mozna spotka¢ definicj¢ rozwoju lokalnego, definiowanego poprzez dziesie¢
glownych jego sktadowych, wérod ktorych nalezy wymieni¢: wzrost gospodarczy i
zatrudnienia, wzrost dobrobytu i jako$ci zycia, wzrost atrakcyjnosci inwestycyjnej,

rozwoj technologiczny i innowacje, restrukturyzacja dzialalno$ci gospodarczej, rozwoj



ustug 1 zasobow spolecznych, wzrost ruchliwosci zawodowej, spotecznej i
przestrzennej, rozwdj infrastruktury instytucjonalnej, polepszenie jakosci $rodowiska,
wzbogacenie tozsamosci i procesy integracyjne. Rozwdj lokalny jest tez postrzegany
poprzez rozwdj rdznych podzespotow miejskich, takich jak: parki nauki i technologii,
zespoty matych i $rednich firm, nieruchomosci miejskie, zaniedbane obszary wewnatrz
miast, Srodowisko mieszkalne, mieszkalnictwo w warunkach ekorozwoju, infrastruktura
techniczna $rodowiska. Powyzsze definicje reprezentuja podej$cie przedmiotowe.
Natomiast podej$cie podmiotowe eksponuje przede wszystkich dziatania podejmowane
z woli aktorow (samorzadow, podmiotow gospodarczych, stowarzyszen i innych), na
podstawie refleksji dotyczacych miejscowych zasobow, uwzgledniajacej specyfike
terytorialng. Rozwoj lokalny oznacza oddolny sposdb generowania dynamiki rozwoju,
wykorzystujacy catly wewnetrzny potencjal rozwojowy w roznej skali przestrzennej,
obejmujacy zbiorowosci terytorialne, chrakteryzujace si¢ pewna spdjnoscia. Rozwdj
lokalny to takze postawy i zachowania oznaczajace gotowos$¢ do wzigcia w swoje rece
odpowiedzialno$ci za los wspolnoty lokalnej. Rozwoj lokalny definiowany jest tez jako
zespOl dziatan mobilizujacych lokalnych aktorow wokol uzgodnionych projektow
gospodarczych, spotecznych, $rodowiskowych, wynikajacych ze  wspoélnie
deklarowanej wizji przysztosci danej jednostki lokalnej. [por. Pietrzyk 2002].
Przedmiotowe i podmiotowe podejscie do rozwoju lokalnego nie sg przeciwstawne, a
jedynie ktada wigkszy nacisk na wybrane aspekty tego pojecia.

Ciekawe podejscie do rozwoju lokalnego, oparte o koncepcje zrownowazonego
rozwoju prezentuje T. Domanski [1999, str. 16], ktory definiuje rozwdj lokalny jako
proces stalego wzrostu jako$ci zycia lokalnych spoleczefstw, wsparty na wzajemnie
zrbwnowazonych czynnikach, o charakterze spolecznym, gospodarczym i
ekologicznym. Dziatanie na rzecz zréwnowazonego rozwoju powinno by¢ rozumiane
jako podejmowanie i wprowadzanie w zycie takich decyzji, ktére na zasadzie
kompromisu godza ze sobg przeciwstawne cele wtasciwe dla kazdej z wymienionych
sfer rozwoju.

Sposréd wymienionych sfer rozwoju, rozwoj gospodarczy zajmuje szczegoélne
miejsce, jest sila napedowa procesOw rozwojowych w pozostalych sferach. Jego
efektem powinien by¢ staly wzrost sprzedazy oraz osigganego zysku, a w konsekwencji
wzrost zamozno$ci i1 standardu zycia mieszkancow.

Rozwoj spoteczny to staly wzrost poziomu wyksztalcenia mieszkancow, ich

$wiadomosci obywatelskiej oraz kultury osobistej. Wyrazem rozwoju spotecznego



powinien by¢ wrastajacy poziom poczucia odpowiedzialnosci za wspdlne sprawy o
charakterze publicznym.

Z kolei rozwdj ekologiczno-przestrzenny wigze si¢ z poszanowaniem waloréw
srodowiska przyrodniczego oraz starannym kreowaniem tadu przestrzennego na
obszarach zurbanizowanych.

Kluczowa rol¢ w kreowaniu rozwoju lokalnego odgrywa samorzad terytorialny.
Realizujac strategie rozwoju lokalnego czy polityki rozwoju lokalnego, samorzad
odzwierciedla interesy spotecznosci lokalnej, ktorej sktad i preferencje podlegaja
ciggtym zmianom.

Gminy, powiaty czy miasta na prawach powiatu dysponuja réznymi instrumentami
oddziatywania na rozwoj. Z punktu widzenia tematyki opracowania warto przywotac te,
ktore bezposrednio wigza si¢ z zarzadzaniem finansami, a wi¢c m.in. budzet,
wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe, a takze polityke finansowg. Ta ostatnia jest
niezwykle wazna, gdyz stwarza podstawy do realizacji strategii rozwoju i faczy w sobie
polityke dochodowa, wydatkowa, ksztattowanie budzetu, polityke dlugu, polityke
ustalania stawek, cen, czynszéw, taryf optat. Ponadto wsrdd instrumentéw kreowania
rozwoju nalezy tez wskaza¢ na poziomie lokalnym inwestycje komunalne, realizowane
z wlasnych $rodkow samorzadow, inwestycje realizowane w oparciu zaciagnigty kredyt
czy emisje obligacji komunalnych, a takze te ktore sa wspotfinansowane z funduszy
europejskich, czy tez z funduszy celowych.

Za rozw0j regionalny odpowiada samorzadne wojewddztwo. Jednym =z
najwickszych wyzwan byto i jest doprowadzenie do przejrzystego podziatu ustrojowej
odpowiedzialno$ci za realizacj¢ polityki regionalnej pomiedzy wtadz¢ samorzadows i
krajowa, aczkolwiek warto podkresli¢, iz idealny podziat nigdzie nie istnieje.

Rozwdj regionalny mozna rozpatrywac jako rozwoj konkretnego regionu lub
jako rozw¢j kraju w jego dekompozycji regionalnej [por. Perto 2004, s. 19]. Przez
rozw0j regionalny mozna rozumie¢ zharmonizowane i systematyczne dziatania
spoteczno$ci  lokalnej, wtadzy samorzadowej oraz pozostalych podmiotow
funkcjonujacych w regionie zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych
warunkéw gospodarki regionu oraz zapewnienia fadu przestrzennego i ekologicznego
[Kozuch 2006, s. 177]. Zadania samorzadu wojewodztwa w tym obszarze okresla
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim, art. 11 [Dz.U. nr 155,
poz. 1014]. Aby prowadzi¢ swoja polityke regionalng samorzad wojewodztwa moze

wykorzystywac roézne instrumenty, wsrod ktorych warto wskazaé na budzet, strategie



rozwoju, czy polityke inwestycyjna.

3. Zroédla finansowania rozwoju

Finansowanie rozwoju lokalnego czy regionalnego moze odbywaé poprzez
rézne formy 1 instrumenty finansowania. Charakter poszczegdlnych rodzajow
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 [Dz. U. nr 2003, poz. 1966]. Wsrdd instrumentéw finansowania rozwoju
nalezy wymienic:

- dochody podatkowe,

- dotacje i subwencje,

- dochody niepodatkowe,

- zwrotne zrodta finansowania (kredyty, obligacje, papiery warto$ciowe),

- zobowigzania,

- takze partnerstwo publiczno — prywatne.
Szczegdlnym instrumentem wspierana rozwoju, ukierunkowanym na ochrong
srodowiska oraz rozwoj ekologiczny jest fundusz ochrony srodowiska [por. Filipiak i
in. 2005; Chojna-Duch i Kornberger-Sokotowska 1999].

Do dochodéw podatkowych zaliczamy zarowno podatki lokalne, ktore zostaty
przypisane gminom, jak i udzialy w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa,
ktore sg zroédlem wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.

Wsrod podatkéw lokalnych zasilajacych budzety gmin nalezy wymienic:
podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny, podatek od $rodkow
transportowych, podatek od dziatalno$ci gospodarczej oséb fizycznych optacany w
postaci karty podatkowej, podatek od spadkéw i darowizn, podatek od czynnosci
cywilno-prawnych, podatek od pséw, oraz samoopodatkowanie mieszkancow.

Udzialy w podatkach panstwowych stanowig dochody dla gmin, powiatéw i
wojewodztw samorzagdowych. Obejmuja one:

- wplywy z podatku dochodowego od 0sob fizycznych zamieszkatych na terenie
danej jednostki samorzadu terytorialnego,

- wplywy z podatku dochodowego od 0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowos$ci prawnej, majacych siedzibg na terenie jednostki

samorzadu terytorialnego.



Udziat w podatku jest rozny dla kazdego ze szczebli, ale sposdéb wyliczania jest ten
sam.

Kolejnym zrédlem zasilania budzetu samorzadéow, a tym samym finansowania
rozwoju jest subwencja ogoélna, traktowana jako pewna forma transferu $rodkow
finansowych z budzetu panstwa do budzetow wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego, w celu ich uzupetnienia. Samorzady maja swobod¢ w dysponowaniu
tymi $rodkami. Subwencj¢ ogolng charakteryzuja przede wszystkim: bezzwrotnos¢,
nieodplatnos¢, ogolnosé, uzupetliajacy i1 obiektywny charakter. Subwencja ogdlna
przystuguje wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego. Kazdy z rodzajow
(czgsci) subwencji (wyrOwnawcza, rOwnowazaca, regionalna, o$wiatowa) posiada
specyficzny, okreslony ustawowo sposéb obliczania.

Dotacje celowe maja charakter uznaniowy. Ich wysoko$¢ jest okreslana w kazdym
roku w ustawie budzetowej. Sg przekazywane JST na §cisle okreslone cele — zadania do
realizacji, w tym w szczego6lnosci na realizacje zadan z zakresu administracji rzagdowej
oraz innych zadan zleconych, na realizacje biezacych zadan wlasnych JST czy tez na
pokrycie czgsciowe lub w catosci kosztow realizacji inwestycji [szerzej por. Filipiak i
in. 2005, str. 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 zasada adekwatnosci, czyli w wysokosci
zapewniajacej realizacj¢ zadan zgodnie z przepisami prawa oraz w sposob pozwalajacy
na pelne i terminowe wykonanie tych zadan.

Kolejng kategorie dochodéw JST reprezentuja dochody niepodatkowe, tj.

dochody z optat oraz dochody z mienia.
Optata z swej natury jest podobna do podatku. Jest jednostronnym, przymusowym i
bezzwrotnym $wiadczeniem pieni¢znym, pobieranym na podstawie prawa i w zwigzku
z konkretnymi czynno$ciami organdéw panstwowych lub samorzadowych badz tez za
konkretne ustugi. Wyro6znia si¢ dwie grupy oplat:

- opfaty za czynno$ci urzgdowe,

- opfaty za $wiadczenie ushug (uzytkowanie).

Gléwne rodzaje optat to: oplata administracyjna, miejscowa, targowiskowa, optata
skarbowa, eksploatacyjna, prolongacyjna, adiacencka, optaty za oddanie nieruchomosci
w trwaly zarzad lub w uzytkowaniu wieczyste, optata za zezwolenie na sprzedaz i
podawanie napojow alkoholowych. Chociaz tytutéw optat (rodzajowo) jest wiele to

jednak nie stanowig one istotnej pozycji w budzetach JST [por. Misigg 2004], w



przeciwienstwie do dochodéw z majatku. Te ostatnie s3 wyrazem posiadania przez
organy publiczne prawa majatkowego, prawa wtasnosci. Do kluczowych dochodow
majatkowych nalezy wymieni¢:

- dochody z wynajmu, dzierzawy i innych uméw o podobnym charakterze,

- odsetki 1 dywidendy oraz wyptaty z zyskéw z tytutlu posiadanych akcji i
udzialbw w spotkach prawa handlowego, bedacych wtasnosciga Ilub
wspotwlasnos$cig organdw administracji publicznej,

-z przeszacowania warto§ci 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, ktore
maja charakter zwrotny, a ktore zostaly zdefiniowane w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych [Dz.U. z 2013, poz. 885 ze zm.]. Zgodnie z art. 5 pkt. 4
wspomniane] ustawy przychodami publicznymi sa wszystkie wpltywy nie bedace
dochodami publicznymi. Do kategorii przychodéw publicznych zalicza si¢ w
szczeg6lnosci takie przychody, jak:

- ze sprzedazy papierow warto$ciowych oraz innych operacji finansowych,

- ze splat pozyczek udzielonych ze §rodkoé6w publicznych,

-z otrzymanych pozyczek i kredytow,

-z prywatyzacji majatku JST.

Wplywy ze sprzedazy i prywatyzacji majatku, ktore majg charakter jednorazowy, sa
wyrazem wyzbycia si¢ trwalych dochodow mozliwych do osiggnigcia w przysztosci i
wiaza si¢ z pozbyciem si¢ tytutu prawa wiasnosci. Niewlasciwa lub nieodpowiedzialna
gospodarka majatkiem w tym obszarze moze prowadzi¢ do zmniejszenia zaufania
bankéw 1 ograniczenia JST mozliwosci pozyskiwania $rodkow na rynkach
finansowych, na co zwraca uwage m.in. Kosek-Wojnar [2007, str. 95], podkreslajac, iz
wladze samorzadowe korzystajac z przychoddéw, ponosza odpowiedzialnos¢ za
wytworzenie w przysztosci dochodow, ktoére umozliwia im splate oraz efektywna i
racjonalng prywatyzacje¢ sktadnikow mienia JST.

Rola przychodéw w finansowaniu rozwoju jest bezdyskusyjna i chociaz podlegaja
splacie wraz z kosztami obstugi, to jednak trudno wyobrazi¢ sobie dzisiaj
funkcjonowanie samorzadu, w szczegolnosci finansowanie inwestycji bez udzialu

kredytéw czy pozyczek. Udziat kredytow bankowych w kwocie dlugu ogoétem JST



wynosi nawet 93% [por. Piszczek, 2017]. To pokazuje jak wazng role w polityce
finansowej JST odgrywaja.

Odrgbng grupa instrumentéw jakie moga shuzy¢ finansowaniu rozwoju sa
zobowigzania. W tej grupie wyrdzniamy:

- zobowiazania, ktore wynikaja z odroczonego systemu ptatnosci,

- umowy leasingowe, dzierzawy, czy inne o podobnym charakterze.

Co do zobowigzan wobec dostawcow dobr i1 uslug, zwane czgsto kredytem
kupieckim, chociaz moglyby sta¢ si¢ znaczacym instrumentem finansowania
dlugoterminowego, to jednak sa w tej roli rzadko wykorzystywane, za§ samorzady maja
tutaj niewielkie mozliwo$ci negocjacyjne. Niewatpliwie duzo bardziej atrakcyjng z
punktu widzenia mozliwos$ci negocjacyjnych dla samorzadu sg zobowigzania wobec
instytucji finansowych (wobec bankéw i firm ubezpieczeniowych).

Waznym zrédlem wspierania rozwoju lokalnego czy regionalnego sa réznego
rodzaju fundusze specjalne. W dzialaniu samorzadow istotne znaczenie odgrywaja
regionalne 1 lokalne fundusze ochrony s$rodowiska. Tworzone sa one z optat za
korzystanie ze srodowiska, pieni¢znych kar administracyjnych, optat podwyzszonych za
korzystanie ze $rodowiska, za szkody spowodowane oddzialywaniem na $rodowisko
czy wpltywoéw z optat produktowych. Dziatania finansowane ze $rodkéw ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej musza przynies¢ okreslony efekt w tych obszarach w
postaci ochrony srodowiska.

Nalezy podkresli¢, ze istotng role w tworzeniu podstaw nowoczesnej polityki
regionalnej i lokalnej w Polsce odgrywa z cala pewnoscia pomoc ze strony Unii
Europejskiej. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego moga by¢ rowniez Srodki pochodzace ze zZrodet
zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi 1 $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej. Mozliwo$¢ wspotfinansowanie zadan inwestycyjnych ze $rodkow UE
zostala doskonale wykorzystana przez polskie samorzady i niewatpliwie wptynela
pozytywnie na rozwdj lokalny czy regionalny [por. Surowka, 2016].

Szczegdlng forma finansowania dziatan prorozwojowych jest partnerstwo
publiczno-prywatne (PPP), ktore jest regulowane ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o
partnerstwie publiczno-prywatnym [Dz. U. z 2009, Nr 19, poz. 100]. Istota PPP jest
wspotpraca i podziat ryzyka przy wykonywaniu okreslonego projektu, tak aby rozktad
zadan oraz ryzyka w przedsigwzigciu najlepiej wykorzystywat atuty kazdego z

uczestnikow projektu. Wowczas kazda ze stron bedzie w stanie wywigzaé si¢ z



nalozonych zadan sprawniej niz druga. Podziat zadan, odpowiedzialno$ci i ryzyka w
ramach PPP osigga najbardziej efektywny ekonomicznie sposob tworzenia
infrastruktury i dostarczania ustug publicznych. Zatozeniem jest tez, iz kazda ze stron
czerpie ze wspOlpracy wlasne korzysci — proporcjonalnie do swojego zaangazowania.

W Polsce instrument ten niestety jest wcigz dos¢ rzadko stosowany. W okresie od
stycznia 2009 do grudnia 2016 r. zawarto facznie 112 umoéw. Ze wszystkich wszczetych
postepowan w liczbie 470 az 297 zostalo uniewaznionych z réznych powodow.
Obszarami, w ktérych najczesciej stosowano formule PPP byty: sport i turystyka,
infrastruktura transportowa, efektywno$¢ energetyczna, infrastruktura zdrowotna czy
gospodarka wodno-kanalizacyjna. Warto$¢ zawartych umow to kwota okoto 5,6 mld zi,
co w zestawieniu z kwotg wydatkow inwestycyjnych w tym okresie (za lata 2012-2016
kwota ta to okoto 170 mld zl), potwierdza tez¢ o niskim wykorzystaniu tego
instrumentu do finansowania rozwoju [Korbus (red). 2016, str. 31].

Niewatpliwie, niska wcigz popularno$¢ PPP w Polsce zwigzana jest z faktem, iz
samorzady, ktore sa w tym wypadku najbardziej aktywna strong przy zawieraniu umow,

od wielu lat z powodzeniem sig¢gaja po $rodki unijne.

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

Ponizej w tabelach 1 - 4 zostaly przedstawione podstawowe kategorie dochodowe i
wydatkowe dla wszystkich JST w latach 2012 — 2014 (rok 2012 = 100) wraz z ich
dynamika zmian, a takze kwoty zobowigzan JST, wydatkow inwestycyjnych oraz
nadwyzki operacyjnej — podstawowej kategorii finansowej, decydujacej o
mozliwosciach finasowania inwestycji przez samorzad oraz splaty zaciggnigtych
zobowigzan.

Na podstawie danych zawartych w Tabeli 1 dotyczacych dochodéw ogdtem JST,
mozna stwierdzi¢, iz $rednie roczne tempo wzrostu /spadku (SRTW/S) dochodow
ogélem wyniostlo w badanym okresie 104,94%; dochodow biezacych 106,69% i na
podobnym poziomie ksztaltowato sic SRTW dla dochodéw wiasnych ogétem tj. na
poziomie 106,23%. Najwyzsze $rednie roczne tempo wzrostu w latach 2012-2016
odnotowujemy dla kategorii dotacji celowych — warto$¢ wskaznika 119,27%. Na
sytuacje te niewatpliwie wplyneta wielkos¢ srodkéw jaka zostala przekazana
samorzadom w zwigzku z programem Rodzina 500+. Kwota przekazywanych dotacji
celowych w roku 2016 wzrosta o dodatkowe $rodki na ten program w wysokos$ci 17,72

mld zt co spowodowato wzrost dynamiki dotacji celowych migdzy rokiem 2016 a 2015



0 169,5%, za$ kategorii dotacji na zadania zlecone az o 213,59%. Pozostate kategorie
dochodow:

- subwencja ogodlna — SRTW w badanym okresie wyniosto 101,32% (wzrost kwoty
z 50,37 w roku 2012 do 53,06 mld zt za 2016 rok),

- dochody majatkowe — ta kategoria wykazuje spadek w badanym okresie, SRTS
wynosi 91,66%, pomimo, iz pomigdzy rokiem 2014 a 2013 mial miejsce wzrost o
ponad 11%. Najwickszy spadek odnotowujemy pomiedzy rokiem 2015 a 2016, z kwoty
22,96 mld zt do kwoty 13,02 mld ztotych, tj. o prawie 10 mld. 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 odnotowujemy dla
dochodéw majatkowych wiasnych (91,99%). Rowniez zauwazalny spadek SRTS
widzimy dla kategorii dotacji celowych na inwestycje, ktory w badanym okresie wynosi
91,80%. Najwickszy spadek odnotowujemy pomiedzy rokiem 2015 a 2016 — spadek z
kwoty 17,13 mld do kwoty 8,34 mld zl, co oznacza wskaznik dynamiki na bardzo
niskim poziomie - 48,69% (por. Tabela 1).

Tabela 1 Dochody ogoétem JST w latach 2012 — 2016 (rok 2012 = 100).

Kategorie 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 Dynamika %% SRTW
dochodowe / /S ¥ *
Lata 1 2 3 4 5 2/1 32 4/3 5/4 °

Dochody ogélem: | 177,41 | 181,82 | 192,61 | 199,04 | 214,98 | 102,49 | 105,93 | 103,34 | 108,01 | 104,94

dochody biezace, z | 56 47| 16171 ] 17019 17609 | 201,96 | 103.35 | 10524 | 103.47| 114.69 | 106.69

tego:

?y"tfff"dy wlhasne, w | g6 g5 | g502| 91.83| 97.16| 102.96| 105.12| 108.01 | 105.80| 10597 | 106,23
PIT, CIT 37,61| 3841 41,18| 45,18| 48,85| 102,14 | 107,20| 109,73 | 108,11 | 106,79
?y‘l’:_‘cle celowe, w 2521 26,17 2791| 27,10| 4594 103,83 | 106,63| 97,11| 169,50 119,27
aatzy?gfm‘a zlecone, |y oa0 | 1671] 1693| 1723 36.80| 100.06| 101.30] 101.80| 213,59 129.19
program Rodzina

500 + 17,72

Subwencja ogélna | 50,37| 50,51| 5045| 51,06| 53,06| 100,27 | 99.88| 101,21 103,93 | 101,32
Dochody

. 20,94 20,11| 22,41 22,96| 13,02 96,03 | 111,43 | 102,47| 56,70| 91,66
majatkowe, w tym:

dochody wtasne, z

tono: 620 595| 588| 552| 438| 9591| 98.83| 93,93| 79,28| 91,99

dochody ze

. . 3,46 3,73 3,84 3,52 3,401 107,70 | 102,93 | 91,78| 96,60 99,75
sprzedazy majatku

Dotacje celowe,

W tym 14,46 | 13,87 | 16,23 | 17,13 8,34 95,89| 117,08 | 105,53 | 48,69 91,80

na zadania zlecone,

0,59 0,59 0,86 0,60 0,321 100,00 | 146,14 69,59| 53,66 92,35
w tym:

program Rodzina

500 + 0,01

Subwencja

. 0,29 0,29 0,30 0,29 0,29 | 100,00 | 103,45 97,55| 100,60 100,40
ogolna
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO za lata 2012-2016
(www.rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetow przez jednostki samorzadu
terytorialnego MF (www.mf.gov.pl)

SRTW/S — érednie roczne tempo wzrostu/spadku w %

Ciekawych wnioskow dostarcza analiza kolejnej tabeli. Tabela 2 prezentuje
podstawowe dochody podatkowe dla gmin i miast na prawach powiatu. Poniewaz te
samorzady w kategorii podstawowej dla rozwoju — tj. inwestycji obstuguja prawie 75%
ogdhu wszystkich wydatkow inwestycyjnych JST, warto przyjrze¢ si¢, jak w ich
przypadku wyglada polityka podatkowa. Dane przedstawiona sa za okres trzech
ostatnich lat, tj. 2014 — 2016. Jedng z glownych kategorii podatkowych s3a udzialy w
PIT i CIT. Analiza danych pozwala na stwierdzenie, iz 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 ogdtem
wptywy z podatku PIT i CIT s3a bardzo wydajnym zrédlem i siegaja od 53,19% do
55,60% catosci wptywow podatkowych w badanym okresie (por. Tabela 2). Niezwykle
wydajnym Zrddlem jest tez podatek od nieruchomosci, ktéry w badanym okresie w
strukturze podstawowych wplywoéw podatkowych obejmuje $rednio okolo 35% w
kazdym roku, przy czym SRTW tego podatku wykazuje si¢ - poza podatkiem rolnym —
najnizszym wskaznikiem wzrostu. Biorgc pod uwage fakt, iz samorzady korzystajac z
mozliwosci jakie daje im wiladztwo podatkowe, lacznie udzielajac ulg, zwolnien czy
umorzen podatku obnizyly baze podatkowa o ponad 17 mld zI w badanym okresie, w
tym ponad 10 mld zt skutkéw obnizenia podatkow zwigzanych jest z decyzjami
dotyczacymi podatku od nieruchomosci. Tabela 2 pokazuje réwniez ciekawg zalezno$é¢
pomiedzy wielkos$cig obnizenia maksymalnych stawek podatkowych, ulg i zwolnien a
kwota wydatkéw na inwestycje tej grupy samorzadéw. Wskaznik obnizenia podatkow
w poszczegblnych latach w stosunku do kwoty inwestycji gmin i miast na prawach
powiatu to warto$é rosngca od 15,92% do 21,51% co daje SRTW powyzej 116%.
Jeszcze gorzej wyglada analiza ta w odniesieniu do wydatkow ogotem wszystkich JST,
gdzie dla badanego okresu oznacza to wzrost SRTW o kolejne 3 pkt. procentowe
(119,3%). Wydaje si¢ zasadnym postawienie wniosku o bardziej rozwazne prowadzenie
polityki podatkowej w zakresie stosowanie ulg czy zwolnien z podatku, a takze
obnizania maksymalnych stawek podatkowych, szczegolnie w tak wydajnym podatku
jak podatek od nieruchomosci.

Tabela 2 Podstawowe dochody podatkowe gmin i miast na prawach powiatu w latach 2014-
2016 - wykonanie mld zt (rok 2014 = 100).
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2014 2015 2016 | Dynamika %% | SpTwW/S
1 2 3 M| 32 (W%

Rodzaj dochodu / Lata

Podstawowe dochody podatkowe

. 53,69 57,19 61,13 | 106,53 | 106,88 | 106,70
ogdlem, w tym:

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 nieruchomosci 19,53 20,35 21,08 | 104,21 | 103,59| 103,90
podatek lesny 0,20 0,22 0,30 111,00 | 137,18 | 124,09
podatek od srodkow transportowych 0,97 1,02 1,07 105,07 104,58 | 104,83
pozostate podatki i optaty 2,76 2,63 3,14 9542 119,10 107,26
OC;(,T)%’QT(;})’O“L dochody podatkowe 53,19| 5480|5560 103,02] 101.45| 102,24
1()(;3 od nieruch. / podst. doch. pod.ogoét.. 36.38 35.59 3449| 97.83| 9692 97.38
skutki decyzji podatkowych, w tym: 4,58 4,78 4,01 | 104,43 | 83,83 94,13
podatek od nieruchomosci 3,42 3,73 3,07 109,17 | 82,11 95,64
wydatki inwestycyjne - JST ogotem 39,92 37,56 24,78 | 94,08 | 65,98 80,03

wydatki inwest. - gminy i miasta na

prawach powiatu (GiMnPP) 28,77 26,65 18,64 92,63 69,94 81,28

wyd.inw. GiMnPP / inw. JST ogotem (%) 72,07 70,96 75,22 98,46 | 106,00 102,23

obnizenie podatkdéw jako % wyd.

inwestycii GiMnPP 1592 17,95| 21,51| 112,74 119,87| 116,31

obnizenie podatkdéw jako % wyd. inwest.

IST 11,47 12,74 16,18 | 111,00 | 127,07 119,03

obnizenie podatkow jako %
podstawowych dochodéw podatkowych 8,53 8,36 6,56 98,03 7843 88,23
GiMnPP

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO za lata 2014-2016
(www.rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetow przez jednostki samorzadu
terytorialnego MF (www.mf.gov.pl)

SRTW/S — érednie roczne tempo wzrostu/spadku w %

Tendencje opisane powyzej dotyczace strony dochodowej JST tj. struktury i
poszczegolnych Zréodet dochodow, w szczegdlnosci istotnej pozycji dochodow
wlasnych w dochodach ogdtem, rosnacych kwot dotacji celowych, oraz rosnacego
udziatu dochodéw biezacych nad majatkowymi potwierdzaja tez dane zawarte w Tabeli
3, ktora dodatkowo przedstawia rowniez strukture wydatkow biezacych i majatkowych.
Udziat wydatkow biezacych, ktére w strukturze budzetéw JST $rednio wynosity okoto
80%, zwigkszyt si¢ w ostatnim roku 2016 o 7% (do 87%). Tym samym utrzymujacy si¢
$rednio na poziomie okoto 20% poziom wydatkow inwestycyjnym w strukturze
budzetow JST zmniejszyt si¢ do poziomu 12,5% w roku 2016. Tendencje¢ t¢ nalezy
uzna¢ za niekorzystng dla rozwoju lokalnego czy regionalnego.

Tabela 3 Struktura glownych kategorii dochodéw i wydatkow JST w budzetach ogotem w latach
2012-2016 - w procentach.
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doRc(;S)Zc;lljl /| Dochody | Dotacje |[Subwencja| Dochody | Dochody | Wydatki | Wydatki

wydatku/ wlasne celowe ogélna biezace [majatkowe | biezace |majatkowe
Lata
2012 49,10 22,40 28,60 88,20 11,80 80,30 19,70
2013 50,00 22,00 27,90 88,90 11,10 81,00 19,00
2014 50,70 22,90 26,30 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

Zr6dto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan z dziatalno$ci RIO za lata 2012-2016

(www.rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetow przez jednostki samorzadu
terytorialnego MF (www.mf.gov.pl)

Z punktu widzenia finansowania rozwoju nie tylko stabilne Zrédta dochodowe sa
istotne czy wydajna baza podatkowa, lecz waznym jest utrzymanie na najwyzszym
mozliwym poziomie relacji pomi¢dzy dochodami biezacymi i wydatkami biezacymi.
Relacja ta opisana w ustawie o finansach publicznych jako nadwyzka operacyjna (art.
242 ustawy o finansach publicznych) jest podstawowa kategoria, ktorg poshuguja si¢
réwniez instytucje finansowe, oceniajace zdolnos$¢ danej JST do splacania zobowigzan.

Tabela 4 przedstawia w okresie 2012-2016 podstawowe kategorie ekonomiczne
dla wszystkich JST takie jak: dochody ogoétem, wydatki ogotem, dochody biezace,
wydatki biezace, nadwyzke operacyjng, wydatki inwestycyjne, zobowigzania ogodtem
oraz ich relacje do dochodow czy wydatkow wraz z ich dynamika. Analiza danych
zawartych w Tabeli 4 pozwala na postawienie kilku wnioskéw, waznych z punktu
widzenia mozliwo$ci finansowania rozwoju w kolejnych latach przez JST.

Po pierwsze SRTW dochodéw ogdtem i wydatkow ogdtem oraz dochoddéw
biezacych 1 wydatkow biezacych zachowuja niewielka réznice (okoto 1%) na korzysc¢
dochodéw w obydwu przypadkach, co pozwala na wygenerowanie dodatniej rdéznicy —
nadwyzki operacyjnej. Nadwyzka operacyjna w badanym okresie, pomimo, iz
charakteryzuje najwyzsze SRTW (115,47%), to jednak charakteryzuje tez najwyzszy
spadek dynamiki - o prawie 10 pkt. procentowych. Niepokojaca jest tez tendencja z
ostatniego 2016 roku w obszarze wydatkéw biezacych, ktorych dynamika jest
nieznacznie, ale jednak wyzsza od dynamika dochodéw biezacych. Ta sytuacja wymaga
monitorowania 1 rozwaznego podejmowania decyzji w przysztosci, co do zakresu
finansowania zadan biezacych i ich standardu.

W badanym okresie daje si¢ zauwazy¢ spadkowa tendencja w wydatkach

inwestycyjnych. SRTW dla tej kategorii to 91,92%, przy znacznym spadku dynamiki w
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2016 roku do niecatych 66%. Sytuacja, ktéra obserwujemy w polityce inwestycyjnej
JST jest wieloaspektowa, na ktora sktadaja si¢ nie tylko decyzje w obszarze polityki
dochodowej, wydatkowej JST, ale tez konstrukcja czgsto krytykowanego
indywidualnego wskaznika zadtuzenia (art. 243 ustawy o finansach publicznych), ktory
ogranicza mozliwos$ci zaciaggania zobowigzan przez JST, a tym samym finansowania
inwestycji rozwojowych, i utrzymania ich dynamiki z lat poprzednich. Bez zmian
systemowych wydaje si¢, iz zmiana tej sytuacji w sposob znaczaco korzystny dla JST
nie jest mozliwa [por. Sierak 2017, Suréwka 2016, Jastrzgbska 2016, Kornberger-
Sokotowska 2015].

Tabela 4 Wybrane kategorie ekonomiczne dla jednostek samorzadu terytorialnego ogotem w
latach 2012 — 2016 wraz z dynamika zmian (rok 2012=100).
JST ogoblem w 2012 2013 | 2014 | 2015 | 2016 DYNAMIKA %% STWS
mid z}/ Lata 1 2 3 4 5 21 | 32 | 43 | 54 | W%
ggcél;:fly 177,41 181,82 192,61 | 199,04 | 214,98 | 102,49 | 105,93 | 103,34 | 108,01 | 104,92
ng(,iiﬂ? 180,46 | 182,20 | 195,00 | 196,42 | 207,29 | 100,96 | 107,02 | 100,73 | 105,54 | 103,53
lc)l?eczlg():(ei:y 156,40 | 161,71 | 170,19 | 176,09 | 201,96 | 103,40 | 105,24 | 103,47 | 114,69 | 106,60
1\:;2223;1 144,78 | 147,49 | 154,01 | 157,86 | 181,31 | 101,87 | 104,42 | 102,49 | 114,86 | 105,79
nadwyzl_<a 11,62 14,22 16,17 | 18,23 | 20,66 |122,39| 113,73 | 112,72 | 113,30 | 115,47
operacyjna

nadw. oper. /

doch. biez. (%) 7,431 879 9,50| 10,35| 10,23 |118,37|108,07| 108,94 | 98,78 | 108,32

zobowigzania

. 67,83 | 68,54| T1,47| 71,64| 69,44|101,05| 104,27 | 100,24 | 96,94 | 100,59
ogotem

zobow. / doch.

. 38,26 37,70 | 37,11| 3599 32,30| 98,54| 98,43 | 97,00 89,75| 95,86
ogotem (%)

koszty obshugi 352 2,85 247| 208| 1,97| 81,09| 86,46| 84,29| 94.80| 86,52
zadluzenia

dochody 20,94 | 20,11 22,41| 22,96| 13,02| 96,04|111,43[102,46| 56,70| 88,80
majatkowe

wydatki 35,63 | 34,08| 40,99| 38,58| 25,99| 95,66|12027| 94,13| 67.36| 92,41
majatkowe

wydatki 34,40 | 32,50| 39,56| 37,22| 24,56| 94,47|121,74| 94,09| 6598| 91,92
mwestycyjne

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dzialalno$ci RIO za lata 2012-2016

(www.rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetow przez jednostki samorzadu
terytorialnego MF (www.mf.gov.pl)
SRTW/S — érednie roczne tempo wzrostu/spadku w %

5. Wnioski
Rozw¢j lokalny czy regionalny jest priorytetem dziatan kazdego samorzadu.
Dazenie do osiaggania celow krotko i1 dlugookresowych jest uwarunkowane

zabezpieczeniem S$rodkow finansowych. JST maja ograniczone mozliwosci
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ksztattowania strony dochodowej, moga jednak racjonalnie korzysta¢ z przyznanego
im prawa do okreslania polityki finansowej, w tym podatkowej. Powinny dba¢ o to,
aby zrodia finansowania rozwoju cechowala stabilno$¢ i maksymalna wydajnos¢.
Zbyt niskie dochody wtasne przy rosnacych kosztach zadan realizowanych przez
JST sa przyczyna spadku nadwyzki operacyjnej JST, a tym samym wptywaja na
obnizenie zdolno$ci kredytowej JST, co moze ograniczy¢ dostep do zewnetrznych
zrddet finansowania. Spadek nadwyzki operacyjnej dla wielu JST oznacza
zmniejszenie plandw rozwojowych lub calkowity brak mozliwosci ich realizacji.
Aby temu przeciwdziala¢ konieczne wydaje si¢ podjecie strategicznej decyzji w
zakresie zmian systemowych, z uwzglednianiem podstawowych zasad
samorzadnosci jak autonomia, samodzielno$¢ finansowa czy adekwatno$¢ srodkow
finansowych do realizowanych zadan, co powinno m.in. zaowocowac decyzja o
zwigkszeniu dochodow JST i/lub zwigkszenia mozliwosci zadtuzania si¢ przez JST,
jezeli pozostanie im przypisana odpowiedzialno$¢ za rozwdj. Warto tez rozwazy¢

ewentualng zmiang¢ konstrukcji indywidualnego wskaznika zadtuzenia.
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