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Pomiar i ocena efektywnosci nieinwestycyjnych
projektow partnerskich wdrazanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego

WSsTEP

We wspoélczesnych uwarunkowaniach spoteczno-gospodarczych zasadni-
czym problemem administracji, zaréwno na szczeblu krajowym, jak i lokalnym,
jest zapewnienie sprawnej i efektywnej realizacji zadan publicznych. Zadaniem
kierownictwa instytucji publicznych jest takie uksztaltowanie ich struktury, by
jak najpetniej zaspokaja¢ potrzeby obywateli oraz optymalizowa¢ wykorzysty-
wanie ograniczonych zasoboéw. Dynamicznie zmieniajace si¢ otoczenie, w kto-
rym funkcjonujg urzedy administracji, wymusza na nich dziatania doskonalace,
dostosowujace ich funkcjonowanie do coraz wyzszych wymagan spoteczenstwa
[Kobylinska, Glinska, 2008, s. 110].

Przeprowadzone w ostatnich dwoch dekadach reformy administracji publicz-
nej, polegajace na wdrozeniu mechanizmow rynkowych i metod zarzadzania,
ktore sprawdzity si¢ w sektorze prywatnym, zmienity sposob podejscia do za-
rzadzania organizacjami publicznymi. Organizacje publiczne, dysponujac ograni-
czonymi zasobami zaréwno ludzkimi, jak i finansowymi, coraz czesciej podejmu-
ja proby realizacji przedsigwzi¢¢ nakierowanych na doskonalenie wewnetrznych
dziatan. Konsekwencja wzrostu presji na zmiany we wnetrzu jednostek admini-
stracji publicznej oraz dynamiki otoczenia jest pojawienie si¢ zapotrzebowania

! Adres do korespondencji: bochenek m@op.pl
2 Adres do korespondencji: zajacalina@gmail.com



10 MonNikA BOCHENEK, ALINA ZAJAC

na dziatania o charakterze unikalnym i jednorazowym, w przypadku ktorych zna-
jomos¢ metod zarzadzania projektami staje si¢ kluczowym czynnikiem sukcesu.

Obserwowany wzrost znaczenia koncepcji zarzadzania projektami w proce-
sach zarzadzania podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego w Polsce
powoduje, Ze istotne staje si¢ pytanie o poziom skutecznos$ci realizacji tego typu
przedsigwzied.

Artykut ma na celu ukazanie specyfiki pomiaru i oceny efektywnos$ci wdra-
zania projektu partnerskiego wspotfinansowanego ze srodkow Unii Europejskiej
w ramach POKL 2007-2013. Artykul prezentuje efekty oraz produkty realizacji
edukacyjnego projektu migdzyorganizacyjnego wdrazanego przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Zaprezentowano w nim studium przypadku dla projektu
partnerskiego pt. ,,Modernizacja ksztalcenia zawodowego w Matopolsce” wdra-
zanego w partnerstwie jednostek samorzadu terytorialnego szczebla wojewodz-
kiego i powiatowego.

ZARZADZANIE PROJEKTAMI PARTNERSKIMI W SEKTORZE PUBLICZNYM

Inicjatywy podejmowane przez organizacje publiczne, w tym gminy oraz
powiaty, coraz cze¢Sciej przybieraja posta¢ wigzek jednorazowych i niepowta-
rzalnych przedsigwzie¢ — projektow [Wysocki, 2013, s. 383-393]. W literaturze
przedmiotu wystepuje wiele definicji projektow oraz zarzadzania projektami, wy-
brane z nich zostang zaprezentowane w przedmiotowym artykule.

Michat Trocki definiuje projekt jako niepowtarzalne (realizowane jednora-
zowo), ztozone przedsigwzigcie zawarte w skonczonym przedziale czasu — z wy-
réznionym poczatkiem i koncem — realizowane zespotowo (wielopodmiotowo),
w sposob wzglednie niezalezny od powtarzalnej dziatalnosci przedsigbiorstwa, za
pomoca specjalnych metod oraz technik [Trocki i in., 2003, s. 18]. Project Mana-
gement Institute (PMI) definiuje projekt jako tymczasowe przedsigwzigcie pode;j-
mowane w celu wytworzenia unikatowego wyrobu lub dostarczenia wyjatkowej
ushugi [Kompendium..., 2003, s. 5].

Michat Trocki definiuje takze zarzgdzanie projektami. Wedtug niego jest to ,,ze-
spot dziatan kierowniczych zwigzanych z realizacja projektow oraz zbior wykorzy-
stywanych w tych dziataniach zasad, metod i sSrodkéw” [Trocki i in., 2003, s. 26].

David S. Kassel poszerza spektrum pojecia ,,projekt”, pozwalajac w ten
sposob uchwycic¢ istotg projektow publicznych. Jego zdaniem, projekt publicz-
ny to tymczasowe przedsiewzigcie, podejmowane lub zarzagdzane (nadzorowa-
ne) przez jedna lub wigcej publicznych organizacji (instytucji), ktérego celem
jest stworzenie wyjatkowego produktu o wartosci publicznej. Projekty publicz-
ne sa podejmowane, aby urzeczywistnia¢ cele publiczne lub stworzy¢ warto$¢
publiczng [Kassel, 2010, s. 3—4]. Ta definicja uwypukla wspotdziatanie réznych
instytucji w zakresie zarzadzania projektami publicznymi. Podmioty publiczne
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wdrazaja projekty w dwojakiej formie: jako projekty wdrazane w partnerstwie
lub samodzielnie.

Idea partnerstwa projektowego pojawita si¢ w Polsce wraz z projektami eu-
ropejskimi. Jest to stosunkowo nowa forma wspotpracy zorganizowanych pod-
miotoéw, ktore angazujg sie wspdlnie w realizacj¢ konkretnych przedsiewzieé
organizacyjnych w formule projektowej. Partnerstwo projektowe jest jednym
z najmlodszych termindw, jaki edukacyjnie wyksztatcit si¢ w ostatnich latach
w stownikach zagadnien projektéw europejskich [Hryniewicka, Siemion, 2009,
s. 60]. Ustawa z 6 grudnia 2006 roku o zasadach polityki rozwoju okresla part-
nerstwo projektowe jako wspodlng realizacj¢ projektow przez ,,podmioty wno-
szace do projektu zasoby ludzkie, organizacyjne, techniczne lub finansowe,
realizujace wspolnie projekt, zwany dalej »projektem partnerskim«, na warun-
kach okreslonych w porozumieniu lub umowie partnerskiej badz na podstawie
odrebnych przepiséw”.

Sobolewski definiuje partnerstwo lokalne jako platforme wspotpracy pomig-
dzy réznorodnymi partnerami, ktorzy wspodlnie w sposob systematyczny, trwaty
i z wykorzystaniem innowacyjnych metod oraz $rodkdéw planuja, projektuja,
wdrazaja i realizujg okreslone dziatania i inicjatywy, ktérych celem jest rozwoj
lokalnego $rodowiska spoteczno-gospodarczego i budowa tozsamosci lokalnej
wsrod cztonkow danej spotecznosci [Sobolewski, 2007, s. 10].

Partnerstwo jak kazda inna forma ludzkiego dzialania ma wady i zalety. Wsrod
podstawowych zalet partnerstwa mozemy wymieni¢ tgczenie zasobow, wiedzy,
umiejetnosei, co prowadzi do mozliwo$ci wspolnego dziatania. Partnerstwa stwa-
rzaja szanse na uzyskanie przewagi konkurencyjnej danej spotecznosci lokalne;,
na przygotowanie dogtebnej analizy jej potrzeb i zasobéw rozwojowych, na dobry
wstep do zawierania ,,matych partnerstw”, np. do realizacji konkretnych pomy-
stow. Ponadto partnerstwa umozliwiajg odpolitycznienie procesu podejmowania
decyzji oraz wlaczenie dotychczas biernych lokalnych podmiotow. Stanowi tez
ono dobre forum generowania i realizacji odwaznych pomystow. Natomiast naj-
wazniejszg wada partnerstwa wydaje si¢ by¢ czasochtonno$¢ jego powstawania
i dtugi okres, po ktorym pojawiaja si¢ pierwsze efekty. Wymaga ono tez w miare
silnego lidera, zaré6wno instytucjonalnego, jak i personalnego. Ponadto stwarza
ryzyko powstania zamknigtej grupy partneréw, ktora nie dopuszcza innych. Groz-
by zwigzane s3 takze z malym zaangazowaniem niektorych sektorow, szczeg6lnie
przedstawicieli firm [Sobolewski, 2007].

EFEKTYWNOSC PROJEKTOW NIEINWESTYCYIJNYCH
Problematyka efektywno$ci zorganizowanych dziatan Iudzi jest jednym

z najbardziej dyskutowanych tematéw w naukach o zarzadzaniu. Odpowiedz na
to pytanie, dlaczego organizacje r0znig si¢ w zakresie osiggnigtych wynikow jest
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glownym przedmiotem zainteresowania zarzadzania strategicznego [Gulati i in.,
2000]. Efektywnos¢ jest kategoria ekonomiczng wykorzystywang przede wszyst-
kim jako kryterium oceny dziatalno$ci zar6wno na poziomie catej organizacji, jak
1 w poszczegodlnych jego obszarach. Efektywnos¢ nalezy do wiasciwosci przesa-
dzajacych o istocie organizacji jako podmiotu gospodarujacego, warunkujgc tym
samym jego funkcjonowanie oraz determinujac jego rozwdj [Osbert-Pociecha,
2007, s. 337-349].

Pojecie efektywnosci odnosi si¢ najczesciej do zasady racjonalnego gospoda-
rowania formulowanej w dwoch wariantach: wydajno$ciowym (maksymalizacja
efektu) i oszczgdnosciowym (minimalizacja naktadu) [Matwiejczuk, 2000, s. 27].
M. Bartnicki definiuje pomiar efektywnosci jako system dziatania umozliwiajacy
oszacowanie skutkow dziatania, oceng efektywnosci uzytkowania zasobu, a tak-
ze stopnia, w jakim podjete dzialania odpowiadajg polityce oraz zamierzeniom
organizacji [2009, s. 84-85]. W rozwazaniach na temat efektywnosci nalezy
odnies¢ sie do pojecia sprawnosci dziatania, zdefiniowanego na gruncie prak-
seologii. W tym kontek$cie dzialania beda miaty atrybut sprawnosci tylko wte-
dy, gdy beda cechowaty si¢ skutecznoscig, korzystnoscig oraz ekonomicznos$cia
[Walkowiak, 2011, s. 29]. Konstrukcja pojeciowa poszczegdlnych wyznacznikow
sprawnego dziatania opiera si¢ na okresleniu relacji pomigdzy celem, efektem
i naktadem.

Zagadnieniem, ktére wzbudza coraz wigksze zainteresowanie, jest wspol-
praca organizacji, przyjmujaca forme¢ sieci miedzyorganizacyjnych [Austen,
2014, s. 115] tworzonych m.in. w ramach projektow partnerskich. Mozliwo-
sci zwigkszenia efektywnosci realizowania zadan stawianych przed panstwem
1 organizacjami upatruje si¢ w koncepcji sieci [Austen, 2014, s. 10]. Zainte-
resowanie koncepcja sieci w obszarze zarzadzania publicznego jest wyrazem
poszukiwania sposobow zwigkszenia efektywnosci realizowania zadan sta-
wianych przed panstwami i organizacjami, za pomocg ktérych wykonuje ono
swoje zadania [Fraczkiewicz-Wronka, 2009b]. Jedng z form wspotpracy jedno-
stek sektora publicznego z innymi podmiotami sg przedsigwziecia realizowa-
ne w formie projektow partnerskich finansowanych z funduszy zewnetrznych
w tym $rodkéw Unii Europejskie;j.

Jednym z gléwnych problemdw, z ktorymi wigze si¢ wdrazanie funduszy
unijnych, jest pozyskanie i efektywne wykorzystanie tych srodkow. Komisja
Europejska, przyznajac $rodki finansowe, wymaga oceny wykorzystania przy-
znanego wsparcia oraz jego skutecznosci. Efektywnos¢ przyznawanej pomocy
nalezy rozumie¢ jako kryterium oceny programéw przez poréwnanie wielkosci
naktadow poniesionych na ich realizacj¢ z rzeczywistymi efektami tych pro-
gramow na poziomie rezultatu, produktu oraz oddziatywania. Ponadto mie-
rzac efektywnos$¢ pomocy, nalezy wzig¢ pod uwage inne sposoby osiggnig-
cia tych samych rezultatéw [Kundera, Szmyt, 2008, s. 25]. Zgodnie z art. 47
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego
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przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace-
go rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 przeprowadza si¢ ocen¢ skutecznosci
wykorzystania funduszy unijnych w celu poprawy spojnosci i jakosci pomocy
z tych funduszy [rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r.,
Dz.U. L 210/25 z 31.07.2006 r.]. Ocena taka okreslana takze jako ewaluacja
przeprowadzana jest przed okresem programowania, podczas niego oraz po
jego zakonczeniu. Jednym z kryteriow ewaluacji jest kryterium efektywnosci
wykorzystania srodkow pomocowych, ktore porownuje wielkos¢ poniesionych
naktadoéw na realizacje programow operacyjnych z rzeczywistymi osiggniecia-
mi [Godek, 2007, s. 25].

EWALUACJA PROJEKTU

Ewaluacja powstata w USA przeszto 80 lat temu. W Europie zaczgto ja sto-
sowac dopiero w latach osiemdziesiatych. Przez ewaluacj¢ rozumie si¢ narzedzie
zarzadzania organizacja i sposob wspierania rozwoju organizacyjnego. Kazdy
podmiot gospodarczy realizujacy projekt powinien zbadaé postepy podejmowa-
nych dziatan i osiggnietych wynikow. Stuzy do tego ewaluacja, ktora jest bada-
niem oceniajgcym realizacje projektu. Wystepuja rézne definicje ewaluacji. Jak
wskazuje Korporowicz [1997], ewaluacja to systematyczne badanie wartosci lub
cech konkretnego programu, dziatania lub obiektu z punktu widzenia przyjetych
w tym celu kryteriow w celu jej usprawnienia, rozwoju lub lepszego rozumienia.
Ewaluacja definiowana jest takze jako ocena wartosci interwencji z zastosowa-
niem okreslonych kryteridw tejze oceny. Kryteriami najczesciej stosowanymi sg
tutaj: zgodno$¢ z potrzebami, skutecznosé, efektywnosc, oddziatywanie i trwatosé
efektow [Cigzka, 2005]. Zas ewaluacja w edukacji to zaplanowane i systematycz-
ne dziatanie, uwidaczniajace, w jakim stopniu zostaty osiagnigte cele ksztatcenia;
proces diagnostyczno-oceniajacy, zawierajacy w sobie elementy pomiaru, osadu
decyzji [Guilbert, 1993].

W procesie ewaluacji wyr6ézni¢c mozna nastgpujace etapy [http://Www.
hfhr.org.pl/wezkurs/epodrecznik/index.php?option=com_content&view=artic-
le&id=11&Itemid=18]:

— okreslenie przedmiotu ewaluacji (co bedziemy badac),

— wybor sposobu (kiedy i jak bedziemy bada¢ — czas, metody),
— okreslenie 0sob odpowiedzialnych,

— przygotowanie narzgdzi,

— przeprowadzenie badan — zebranie informacji,

— wnioski rekomendacje (analiza danych i ich interpretacja),

— sporzadzenie raportu z ewaluacji.
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Mozna stwierdzi¢, ze meritum ewaluacji jest wnioskowanie o warto$ci dane-
go przedsiewzigcia na podstawie uzyskanej informacji zwrotnej od oso6b bezpo-
srednio zaangazowanych w jego realizacje.

Wymieni¢ mozna wiele rodzajow ewaluacji, co prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Rodzaje ewaluacji

Rodzaje ewaluacji

Zewnetrzna — przeprowadza osoba, in- | Wewnetrzna — przeprowadza osoba, instytucja
stytucja z zewnatrz, np.: niezalezny eks- | ewaluowana
pert, wizytator

Produktu — ewaluacji sa poddane efek- | Procesu — ewaluacji jest poddany cigg dziatan
ty dzialan zwane wynikami, rezultatami
procesu, powstaltymi ,,produktami”

Fokusowa — bada wezsze obszary, ktore | Formatywna — przeprowadzana podczas trwania
moga wyloni¢ si¢ z ewaluacji szeroko | procesu, wyniki moga stuzy¢ do zmieniania procesu
zakresowej

Sumujaca — shizaca podsumowaniu | Wlasna — (tzw. autoewaluacja), wszystkie decyzje
dziatan na zakonczenie procesu podejmuje osoba, instytucja ewaluowana (decyduje
o obszarze, kryteriach, sposobie przeprowadzenia)

Obca — decyzj¢ o przeprowadzeniu ewa- | Szeroko zakresowa — bada szeroki zakres, np. sto-
luacji (obszarze, kryteriach, sposobie) | pien zadowolenia
podejmuje kto$ z zewnatrz

Zrodto: opracowanie wlasne.

W ramach ewaluacji sprawdzamy miedzy innymi realizowane dziatania
w projekcie, jak rowniez ich rezultaty (migkkie, twarde), okreslajac, czy zostaty
osiagniete i przyczyniajg si¢ do osiggniecia celow projektu. Metodami stosowa-
nymi w ewaluacji sg ankiety skierowane do uczestnikow projektu, osob realizu-
jacych projekt, interesariuszy posrednich, wywiady, wywiady poglebione, opinie
eksperckie, analiza dokumentacji projektowe;.

Podsumowujac ewaluacja jest zatem proba znalezienia odpowiedzi na pyta-
nie, czy realizowane dziatania przyniosty efekty lub czy je przyniosa [http://www.
rpo.lodzkie.pl/pobierz-publikacje?id=694].

POMIAR I OCENA EFEKTYWNOSCI PROJEKTU PARTNERSKIEGO
PN. ,,MODERNIZACJA KSZTALCENIA ZAWODOWEGO W MALOPOLSCE”

Na podstawie uchwaty nr 391/XXXIX/2010 Rady Powiatu Nowosadeckie-
go, w okresie od 01.06.2010 r. do 31.12.2015 r. powiat nowosadecki realizowat
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projekt partnerski z wojewodztwem maltopolskim pt. ,,Modernizacja ksztalce-
nia zawodowego w Matopolsce”. Projekt ten byt wspotfinansowany przez Eu-
ropejski Fundusz Spoteczny w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludz-
ki. Warto$¢ projektu wynosita 154 min zt, z czego w powiecie nowosadeckim
8 559 429,71 zt. Wkiad wiasny powiatu nowosadeckiego do projektu wynosit
1091 327,30 zt.

Gléwnym celem projektu byla modernizacja oraz podniesienie jakosci
ksztatcenia zawodowego poprzez wsparcie w Malopolsce szkot ksztatcacych
w branzach zawodowych: mechaniczno-mechatronicznej, budowlanej, informa-
tyczno-elektronicznej, turystyczno-gastronomicznej, rolno-przetworczej, spo-
teczno-medycznej oraz ustugowe;j.

Gtownym zadaniem projektowym byto wdrozenie programéw rozwojowych
w szkotach ponadgimnazjalnych prowadzacych ksztalcenie zawodowe. Wprowa-
dzono je w 279 szkotach ponadgimnazjalnych wojewodztwa matopolskiego, co
oznaczalo realizacje tego wskaznika na poziomie 107% warto$ci planowanej, tj.
co najmniej 260 szkot. W ramach projektu udzielono wsparcia 71 665 uczniom,
co stanowito 137% planowanego wskaznika w wysokosci 52 433. O doborze po-
szczegblnych dziatan decydowaly powiaty we wspotpracy ze szkotami.

W projekcie z powiatu nowosadeckiego udziat wzigto 8 zespotow szkot
ponadgimnazjalnych prowadzacych ksztatcenie zawodowe, tj.: ZSP w Krynicy
Zdréj, ZSP w Starym Saczu, ZSZ w Grybowie, ZSP w Nawojowej, ZSP w T¢go-
borzy, ZS w Lacku, ZSZ w Podegrodziu, PZS w Muszynie — Technikum w Ztoc-
kiem. Przedsiewzigcie to umozliwito 3187 uczniom szkot ponadgimnazjalnych
z terenu powiatu nowosgdeckiego zdobycie dodatkowych kwalifikacji zawodo-
wych oraz nabycie kompetencji kluczowych. Realizacja projektu przyczynita si¢
do wzmocnienia ksztalcenia zawodowego w poszczegolnych branzach, lepszego
powigzania jego oferty z potrzebami rynku pracy oraz poprawy spotecznego wi-
zerunku ksztatcenia zawodowego, szczegdlnie wsréd mtodziezy. W przypadku
zdawalno$ci egzaminéw zawodowych nastapita poprawa, w roku 2013/2014 eg-
zamin z wynikiem pozytywnym zdato 75% uczniow. W zasadniczych szkotach
zawodowych wskaznik ten ksztattowat si¢ na poziomie od 79% do 88%, a w tech-
nikach od 61% do 76%.

W szkotach przeprowadzono wsrod uczniéw rozpoznanie dotyczace zaintere-
sowania uczestnictwem w poszczegdlnych formach wsparcia. Uczniowie musieli
wyrazi¢ dobrowolna cheé udziatu w wybranych zajgciach. Projekt pozwalat na
udziat w wiecej niz jednej formie wsparcia. Nabdr uczniow odbywat sie¢ na pod-
stawie szczegolowych warunkow okreslonych w regulaminach rekrutacji, ktore
ustalane byly przez dyrektoréw szkol. Zajecia odbywaty si¢ wedlug harmono-
gramow i programow ustalonych w umowach z wykonawcami, w czasie wolnym
od zaje¢ szkolnych, tj. przed lub po lekcjach i w czasie weekendow, a dodatko-
we praktyki zawodowe podczas wakacji. Ich przebieg i obecno$¢ uczniéw byty
udokumentowane w dziennikach zaje¢ i na odpowiednich listach. Zajecia reali-
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zowane byly w obiektach szkolnych lub udostepnionych przez firm¢. Prowadza-
cy zajegcia wyposazali uczestnikow w wymagane materiaty dydaktyczne, odziez
ochronng, niezbedny sprzet i inne materiaty do przeprowadzenia zaje¢. Najwiek-
szym zainteresowaniem mlodziezy cieszyly sie kursy zawodowe, konczace si¢
uzyskaniem dodatkowych umiejetnosei 1 kwalifikacji, ktore zwickszaja konku-
rencyjnos¢ absolwentéow szkél zawodowych na rynku pracy. Kursy zawodowe
konczyly si¢ egzaminem teoretycznym i praktycznym. Uczniowie zakwalifiko-
wani do uczestnictwa w zajeciach ukonczyli je 1 otrzymali stosowne certyfikaty
i zaswiadczenia. Niektore kursy konczyty si¢ egzaminami, ktére dawaty stosow-
ne uprawnienia panstwowe, jak na przyktad prawo jazdy odpowiedniej kategorii,
ksigzeczka spawacza wydawana przez Instytut Spawalnictwa, uprawnienia do
obstugi wozkow widtowych, uprawnienia operatora koparko-tadowarki, upraw-
nienia operatora zurawi samojezdnych (HDS). Liczba certyfikatow, uprawnien
i zaswiadczen otrzymanych przez uczniow w ramach projektu wyniosta 15 154,
co przy zatozonej docelowej wartosci 5000 oznaczato realizacje wskaznika w 303,1%,
przy czym liczba certyfikatow potwierdzajacych nabyte kwalifikacje i uprawnie-
nia, poprzez zdanie egzaminu wynosita 42 325, tj. 28% ogdlnej liczby certyfika-
tow [Informacja o wynikach kontroli. Realizacja Programu Modernizacja ksztat-
cenia zawodowego w Matopolsce, 2015, s. 15 i n., https://www.nik.gov.pl/plik/
1d,9803,vp,12189.pdf].

Ponadto projekt pozwolit na wdrozenie w szkotach ponadgimnazjalnych
rozwigzan systemowych w zakresie praktycznej nauki zawodu poprzez wpro-
wadzenie miesi¢gcznych praktyk zawodowych dla uczniéw w zaktadach pracy
oraz wizyt zawodoznawczych u pracodawcow. Liczba szkot zawodowych, ktore
w zakresie wdrazania programow rozwojowych wspotpracowaty z przedsigbior-
cami, wyniosta 225, co oznaczalo wykonanie wskaznika w 141% w stosunku
do zatozonej wartosci 160 szkot. Jednoczesnie stanowito to 80,6% szkot, kto-
re wdrozyly programy rozwojowe. Liczba uczniow w szkolach prowadzacych
ksztatcenie zawodowe, ktorzy zakonczyli udziat w stazach i praktykach, wyno-
sita 33 984, co w odniesieniu do wartosci docelowej wskaznika 28 500 stanowi-
fo 119% [Informacja o wynikach kontroli. Realizacja Programu Modernizacja
ksztatcenia zawodowego w Matopolsce, 2015, s. 15 i n., https://www.nik.gov.pl/
plik/id,9803,vp,12189.pdf].

Do szkot i1 placowek zakupiono nowoczesny sprzet do praktycznej nauki za-
wodu (np. wyposazenie do pracowni gastronomicznych, spawania, diagnostyki
samochodowej, komputerowych, kosztorysowania, normowania i projektowania
w budownictwie) oraz sprz¢t technodydaktyczny (np. programy komputerowe,
tablice multimedialne) za tgczna kwote 14,5 mln zt. W efekcie wyposazono 221
szkot (lub placowek oswiatowych) w sprzet technodydaktyczny, co przy wyma-
ganym wskazniku co najmniej 50 szkot lub placowek oznacza realizacj¢ na pozio-
mie 442%. Z kolei 200 szkot wyposazono w nowoczesne materiaty dydaktyczne,
co stanowito 100% zaktadanego wskaznika.
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Ogdlny sredni koszt projektu przypadajacy na jedng szkote biorgcg udziat
w projekcie wynosit 491,1 tys. zi, tj. srednio 81,9 tys. zI w roku. Ogolny $red-
ni koszt projektu przypadajacy na jednego ucznia wynosit 1912 zt. Na pod-
stawie danych publikowanych przez Ministerstwo Pracy 1 Polityki Spolecznej
ustalono, ze w latach 20102014 $redni koszt udziatu jednej osoby bezrobotne;j
w szkoleniach finansowanych z Funduszu Pracy w Matopolsce wynosil 2245 zt
(2470 zt w Polsce), a $redni koszt odbywania stazy u pracodawcow — 5983 zt
(6289 zt w Polsce). Koszty udziatu jednego ucznia w projekcie byty wiec o 15%
nizsze od $redniego kosztu szkolen przeprowadzanych przez urzedy pracy
w Malopolsce (a 0 23% nizsze w stosunku do $redniej w Polsce) oraz o 68%
nizsze od $redniego kosztu odbywania stazu (a o 64% nizsze w stosunku do
$redniej w Polsce) [Informacja o wynikach kontroli. Realizacja Programu Mo-
dernizacja ksztalcenia zawodowego w Matopolsce, 2015, s. 15 i n., https:/www.
nik.gov.pl/plik/id,9803,vp,12189.pdf].

Efektem realizacji projektu mialo by¢ osiagnigcie rezultatow migkkich, do
ktorych zaliczono m.in.:

— wzrost zainteresowania ucznidw ksztatlceniem zawodowym oraz lepsze ich
przygotowanie do uzyskania kwalifikacji zawodowych;

— wzrost poziomu umiejetnosci zawodowych ucznidéw poprzez m.in. podniesienie
zdawalnos$ci egzamindw w zawodach;

— podniesienie zdolnosci adaptacyjnych absolwentow matopolskich szkot zawo-
dowych na rynku pracy;

—wzrost odsetka absolwentow szkot zawodowych kontynuujacych edukacije,
w tym w szkotach wyzszego stopnia.

Zatozone w projekcie wskazniki zostaly osiagniete, co potwierdza analiza
zapisow Raportu z kontroli projektu prowadzonej przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli
w 2014 r. [Informacja o wynikach kontroli. Realizacja Programu Modernizacja
ksztatcenia zawodowego w Matopolsce, 2015, s. 15 1 n., https://www.nik.gov.pl/
plik/id,9803,vp,12189.pdf].

Jak wskazano, w wojewodztwie matopolskim w okresie od 2010 1. do 2014 1.,
podobnie jak w catej Polsce, wystapity negatywne tendencje demograficzne. Licz-
ba 0s6b w wieku 16-19 lat spadta o 16%. Pomimo tego spadku odsetek uczniow
szkot ponadgimnazjalnych wybierajacych ksztatlcenie zawodowe w Matopolsce
wzrdst z poziomu 56,4% w 2010 r. do 60,6% w 2014 1., co niewatpliwie potwier-
dza skuteczno$¢ wdrazanego projektu. Poréwnujac dane za 2014 r. do danych
z 2010 r., Matopolska znalazta si¢ na pierwszym miejscu w kraju pod wzglgdem
dynamiki zmian udziatu ucznidéw ksztatcacych si¢ w szkotach zawodowych w od-
niesieniu do liczby uczniéw szkét ponadgimnazjalnych (wzrost o 4,2 pkt proc.)
w stosunku do innych wojewodztw.

Ponadto jednym z gléwnych zatozen projektu byta poprawa jakosci ksztatce-
nia majaca zapewni¢ zdobywanie przez mtodych ludzi kwalifikacji zawodowych,
a w nastgpstwie tego mozliwo$¢ wykonywania przez nich pracy w wybranych
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zawodach. Miernikiem powyzszego celu byta (oprocz liczby zorganizowanych
dodatkowych kursow i szkolen zawodowych) zdawalnos¢ egzaminow zawodo-
wych. W projekcie zatozono podniesienie zdawalnosci egzaminow w zawodach
technicznych o 5%, a w zawodach robotniczych o 1,5%. W 2010 r. zdawalnos¢
tych egzaminow ksztattowata sic w Matopolsce na poziomie 71%. W 2014 r.
w Matopolsce uzyskano 1,5-procentowy wzrost poziomu zdawalnosci egzami-
néw zawodowych w odniesieniu do 2010 r., mimo ze w Polsce wystapil spadek
z 66,4% w 2010 1. do 64,9% w 2014 1.

Badaniem losow absolwentow matopolskich szkot zawodowych zajmowato
si¢ Matopolskie Obserwatorium Rynku Pracy i Edukacji. Na podstawie sporzg-
dzanych raportéw stwierdzono pozytywny obraz kierunku zmian losu absolwen-
tow. Z przeprowadzonych badan wynikato, ze po roku od zakonczenia w 2010 r.
nauki w szkolach zawodowych 49% absolwentow pracowato (w tym 15% jed-
noczesnie pracowato i korzystato z innych form ksztalcenia), a 25% uczylo si¢
i nie pracowato. Osob, ktére ani nie pracowaty, ani nie podejmowaly dalszego
ksztalcenia, byto 26%. Z kolei w$rod absolwentow szkot zawodowych po roku od
ukonczenia tych szkot w 2013 r. 0s6b pracujacych byto 67% (w tym 25% praco-
walo i w tym samym czasie ksztatcito si¢), 18% uczyto si¢ i nie pracowalo, a 15%
nie wykazywato zadnej aktywnosci, to znaczy nie pracowato, ani nie zdobywato
nowego wyksztatcenia. W porownaniu do bazowego 2010 r. oznaczato to wzrost
o 18 punktow procentowych odsetka absolwentow, ktorzy rok po ukonczeniu
szkoty zawodowej pracowali lub pracowali 1 uczyli si¢, oraz spadek o 9 punkow
procentowych odsetka absolwentow, ktorzy nie tylko nie pracowali zawodowo,
ale tez nie ksztalcili si¢ [Antonczyk-Swider i in., 2015, ,,Zawodowy start. Raport
z badania losow absolwentow szkot zawodowych 20147, 2015, http://obserwato-
rium.malopolska.pl.].

Reasumujgc powyzsze mozna stwierdzié, iz projekt pt. ,,Modernizacja ksztal-
cenia zawodowego w Malopolsce” zakonczyl si¢ sukcesem. Cato$¢ zaplanowa-
nych dziatan zostata zrealizowana w okreslonym czasie przy okreslonym budze-
cie. Co wiecej, zalozone w projekcie cele oraz rezultaty zostaly osiggnigte na
poziomach wyzszych nich planowano, co potwierdza skuteczno$¢ i efektywnosc¢
realizowanego projektu partnerskiego.

Z AKONCZENIE

Projekt pt. ,,Modernizacja ksztatcenia zawodowego w Matopolsce” byt in-
nowacyjnym rozwigzaniem wprowadzonym w Matopolsce, o czym $wiadczy
wdrozone w ramach projektu modelowe podejscie do ksztalcenia zawodowego.
Wprowadzony model pozwala na nabycie przez uczniéw praktycznej wiedzy
oraz umiej¢tnosci do wykonywania danego zawodu. Uczniowie objgci zosta-
li kompleksowym wsparciem w postaci zajg¢ wyréwnawczych, pozalekcyj-
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nych, rozwijajacych oraz kursow zawodowych, jak rowniez ptatna miesigczna
praktyka zawodowa u pracodawcy dajaca naby¢ praktyczne umiejetnosci do
wykonywania danego zawodu. Doposazenie szkét w nowoczesne materiaty
dydaktyczne oraz sprzet komputerowy pozwolity na prowadzenie zaje¢ z wy-
korzystaniem innowacyjnych technik edukacyjnych. Realizacja wsparcia w ra-
mach projektu pozwala dostosowa¢ uczniom wiedze, umiejetnosci i kompeten-
cje zawodowe do potrzeb rynku pracy i pracodawcow w regionie, jest szansg na
zdobycie wiedzy, umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych, zwigkszenie szans
na zatrudnienie na rynku pracy oraz wzmocnienie rozwoju zawodowego. Glow-
ne efekty projektu to przede wszystkim rozwoj osobisty uczniow zwigzany
z takimi umiej¢tno$ciami jak praca w zespole czy radzenie sobie ze stresem,
uczniowie nabyli nowe kompetencje i uzyskali do§wiadczenie, przez co stali
si¢ bardziej otwarci 1 aktywni oraz wzmocnili swojg pozycje w grupie. Zdo-
byte umiejetnosci pomoglty réwniez w nauce innych przedmiotéw, przez co
polepszyty sie ich wyniki w nauce. Poprawie ulegt rowniez wizerunek ksztat-
cenia zawodowego poprzez doposazenie szk6l w nowoczesne materiaty dy-
daktyczne.

BIBLIOGRAFIA

Antonczyk-Swider K., Wegrzyn M., Chrzescijanek A. i in., 2015, Zawodowy start. Raport
z badania losow absolwentow szkol zawodowych 2014, Krakéw, http://obserwato-
rium.malopolska.pl (dostep: 28.11.2016 1.).

Austen A., 2014, Efektywnos¢ sieci publicznych. Podejscie wielopoziomowe, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa.

Ciezka B., 2005, Ewaluacja — kwestie ogolne, Polskie Towarzystwo Ewaluacyjne, War-
szawa.

Fraczkiewicz-Wronka A., 2009, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdro-
wia, Wolters Kluwer, Warszawa.

Godek K., 2007, Efektywnos¢ wykorzystania funduszy strukturalnych Unii Europejskiej
w Polsce, Uniwersytet Wroctawski, NKE.

Gulati R., Nohria N., Zaheer A., 2000, Strategic networks, “Strategic Management Jour-
nal” No. 21, https://doi.org/10.1002/(sici)1097-0266(200003)21:3<203::aid-sm-
j102>3.0.co;2-k

Guilbert J., 1983, Zarys pedagogiki medycznej. Panstwowy Zaktad Wydawnictw Lekar-
skich, Warszawa.

Hryniewicka W., Siemion M., 2009, Partnerstwo projektowe jako plaszczyzna rozwoju
partnerstwa miedzy-sektorowego, Biatystok, http://www.prawoipartnerstwo.pl/stara/
publikacja.html (dostep: 28.12.2015 1.).

http://www.rpo.lodzkie.pl/pobierz-publikacje?id=694 (dostegp: 23.05.2016 r.).

http://www.hthr.org.pl/wezkurs/e-podrecznik/index.php?option=com_content&view=ar-
ticle&id=11&Itemid=18 (dostegp: 23.05.2016 r.).



20 MonNikA BOCHENEK, ALINA ZAJAC

http://www.slideshare.net/endisk/ewaluacja-w-administracjipublicznej(dostep:23.05.2016 r.).

http://prepost.pl/ewaluacja-podstawowe-definicje (dostep: 23.05.2016 r.).

Kassel D.S., 2010, Managing Public Sector Projects. A Strategic Framework for Success
in an Era of Downsized Government, CRC Press, Boca Raton.

Kobylinska U., 2008, Model doskonatosci w sektorze publicznym, Zeszyty Naukowe Po-
litechniki Biatostockiej. Ekonomia i Zarzadzanie, z. 12.

Kompendium wiedzy o zarzgdzaniu projektami, 2003, tham. M. Dabrowski, Management
Training & Development Center, Warszawa.

Korporowicz L. (red.), 1997, Ewaluacja w edukacji, Oficyna Naukowa, Warszawa.

Kundera J., Szmyt W., 2008, Leksykon polityki regionalnej Unii Europejskiej, Oficyna
Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Krakow.

Matwiejczuk R., 2000, Efektywnos¢ — proba interpretacyi, ,,Przeglad Organizacji” nr 11.

Osbert-Pociecha G., 2007, Relacja miedzy efektywnosciq i elastycznosciq organizacji [w:]
Efektywnos¢ — rozwazania nad istotq i pomiarem, red. T. Dudycz, L. Tomaszewicz,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw.

Sobolewski A. (red.), 2007, Przez wspolprace do sukcesu. Partnerstwo lokalne na rynku
pracy, Wyd. Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa.

Trocki M., Grucza B., Ogonek K., 2003, Zarzgdzanie projektami, Wyd. PWE, Warszawa.

Dokumentacja z realizacji projektu Powiatowego Centrum Funduszy Europejskich, 2015,
Nowy Sacz.

Walkowiak R., 2011, Prakseologiczne zasady sprawnego dziatania, ,,Zeszyt Naukowy
Ekonomia i Zarzadzanie” nr 1.

Wysocki R., 2013, Strategiczne zarzqdzanie projektami w sektorze publicznym — strate-
gia portfela projektow, Prace Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoty Zarzadzania
i Przedsigbiorczo$ci w Watbrzychu, Watbrzych.

Wystapienie pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli w Krakowie: Realizacja progra-
mu ,,Modernizacja ksztalcenia zawodowego w Matopolsce”, NIK, Krakow, 2015,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-samorzadowym-programie-modernizacja-
-ksztalcenia-zawodowego-w-malopolsce.html.

Streszczenie

Projekty finansowane z funduszy zewngtrznych, zwlaszcza z funduszy Unii Europejskiej,
powinny by¢ oceniane pod katem ich efektywnos$ci. Bez takiej oceny nie ma mozliwosci stwier-
dzenia, czy zostaly osiggniete przyjete w nich cele oraz zalozone rezultaty. Pomiar efektywnosci
projektu dostarcza rowniez informacji, czy dokonany zostal transfer nowej wiedzy i czy w wy-
niku tego transferu nastapity oczekiwane zmiany. Celem niniejszego artykutu jest przedstawie-
nie znaczenia ostatniego etapu projektu ,,mickkiego” — oceny jego efektywnosci. W pierwsze;j
czes$cei artykutu opisano specyfike projektow wdrazanych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego oraz zdefiniowano pojecie efektywnos$ci projektow nieinwestycyjnych, a takze ich oceng
— ewaluacje. Dokonano analizy efektywnosci edukacyjnego projektu partnerskiego wdrazanego
przez powiat nowosadecki oraz zaprezentowano model wdrazania projektu partnerskiego zakon-
czonego sukcesem.

Stowa kluczowe: projekt, finanse publiczne, efektywnos¢ projektow, ewaluacja
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Measurement and evaluation of the effectiveness of non-investment partnership
projects implemented by local government units

Summary

In case of projects financed from external funds, especially from funds of the European Union
their effectiveness should be assessed. Without such an evaluation it is impossible to state, whether
their goals have been reached and planned results obtained. The purpose of this article is to present the
importance of the last phase of the ,,soft” project — an assessment of its effectiveness. The first part of
the article describes the specifics of the projects implemented by local government units and defines
the concept of the effectiveness of non-investment projects, as well as their evaluation. The analysis of
the effectiveness of the educational partnership project implemented by the Nowosadecki County and
presented a model of implementation of the Partnership completed successfully.

Keywords: project, public finance, effectiveness of projects, evaluation

JEL: H39, 022
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JeuenTpanu3auus Kak (paKTop YPABHOBEIICHHOI0
Pa3sBUTHSA CeJIbCKUX PETHOHOB B YKpPauHe

BCTYIUIEHUE

VYKpaunHa Bce ellle SIBIAETCSA YPE3BbIYaiiHO NHCTUTYIIMOHHO LIEHTPaJIN30BaH-
HbIM rocynapctBoM [Janwmumus, (http)]. Takoll TN opraHU3aMy yIpaBICHUS
B CTpaHE TOPMO3HUT €€ Pa3BUTHE KaK 00BEKTa MEXIyHapOIHBIX OTHOLICHUH, 1O-
CKOJIbKY OH XapaKTepeH JUIsl HEJJOCTaTOYHO Pa3BUTOM CHCTEMBI TOCYIapCTBEHHO-
r0, PETMOHAIILHOTO U MECTHOT'O YIIPABJIEHHUS, TO €CTh, HE OTBEYAET COBPEMEHHBIM
YCIOBHSIM (DYHKITHOHUPOBAHUS U pa3BUTHSI. OCOOECHHO SIPKO 3TO MPOSIBISIETCS
Ha YPOBHE CEJIbCKMX TEPPHUTOpHI, I7Ie OpraHbl CaMOYINpPaBJIECHUS Ha NpaKTHKE
HE UMEIOT HEOOXOMMOI HU OpraHM3allMOHHON, HU aIMUHUCTPATHBHOW, HU (U-
HaHCOBO-3KOHOMUYECKOW CaMOCTOSITEIbHOCTH B PELICHUH aKTyaJIbHBIX POOIeM
ux passutHs. Habiromaercss B omnpenenieHHONH Mepe MapajoKcalbHasi CHTYAIHs
— CEJIbCKOE XO3SICTBO 00ecieunBaeT YKparuHe HanOobIIYIO YaCTh €€ BaJIOTHBIX
JTIOXOJIOB, CO3/IaBasi TEM CaMbIM HEOOXOMMUMYIO 0a3y IS MOTAIleHHs ee BHEIIHe-
ro J10Jra, IpU 3TOM YPOBEHb KHU3HU CEIBCKOTO HACEJIEHHWsS HAaMHOTO HHMXKE, YeM
ropozckoro. [Toatomy mpobnema 3akitodaeTcs B HWACHTH(QHKAIUH TPOIECCOB
JELEeHTPaIN3alul ¥ aAMUHUCTaTUBHOIO OOBEIMHEHUS! TEPPUTOPHATBHBIX TPO-
MaJ’ B KQ4eCTBE KIIFOUEBOTO (paKTOpa Pa3BUTHsI CEIILCKUX TEPPUTOPUI B YKpanHe
1 000CHOBAaHUSI OCHOBHBIX ITyTeH AajbHEHIICH peaan3aunuy aIMUHUCTPATUBHOM
pedOpMBI U paliMOHATM3AINN MECTHOTO CaMOYIIPABJICHUS Ha €€ OCHOBE.

JIUTEPATYPHBIE UICTOUYHMKU U L{EJIb PABOTbI

Bompocsl pa3BHTHS MECTHOTO CaMOYNpPAaBICHUS B YKpanHE pPacCMOTPEHBI
B Tpyaax b. Konuna, B.M. Bakynenka, M.K. Opnaroro, A.I1. Jleneuenxa, O. 1. JIazo-

I Adres korespondencyjny: Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Ekonomii, ul. M. Cwiklifiskiej 2,
35-601 Rzeszow; e-mail: gcherevko@ukr.net
% rpoMaja — TePPUTOPHATHEHOE JTOKATEHOE 00IIECTBO
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pa, X.M. Koxanuka u apyrux. HemocpenctBeHHO mpoOnemaM pedopMupo-
BaHMS M (YHKIMOHMUPOBAHMS KaK CHUCTEM MECTHOTO CaMOYNpPAaBJICHHS, TaK
1 PErMOHAJIBLHOTO YMpaBlIEHHs, YPaBHOBELICHHBIM Pa3BUTHEM CEJIbCKUX TeppH-
TOPHAJIBHBIX TPOMAJ M UX TEPPUTOPHH, TIOCBAIIEHBI pa3pabOTKH U HAyYHBIE TPY-
el B. bakymenxo, O. bopucnasckoit, O. bopogunoii, M. bparkosckoro, U. I'pu-
mska, B. I'poiicmana, b. lanmmmmmna, B. Kynenko, . Ocraduitayka, O. ITomo-
Boii, U. TIpokonsl, O. Turapenka u npyrux. B tpynax I1. Boponsl, M. Kopenkoro,
B. Kyiiouner, 0. Kyma, O. Jlebenunckoii, B. Mamonosoii, H. Hiknauk, C. Ceperu-
Ha, FO. [IlapoBa u Ap. pacKpsIT EBPOIEHCKUIL OTIBIT OpraHU3aIK MECTHBIX BJIACTEH,
HCCIIEZI0OBAHBI MPOLIECCHl pePOPMHUPOBAHUS MECTHOTO CaMOYIIPABJICHHSI B CTPaHaX
EBpocoro3a, onrcansl MEXaHU3MBI aJIANTAIlHA EBPOTIEHCKOTO OIBITa pedhopMUpPO-
BaHUS U (PYHKIIMOHUPOBAHHUS MECTHOTO CAMOYTIPABIICHHS K YKPAHHCKHAM PEaTUsIM.
OnHako BOMPOCHl WAESHTH(UKAIMHA TMPOIECCOB JEIEHTPATH3AUN YIPABICHHS,
Kak KJIIOYEeBOTO (pakTopa pa3BUTHS CENLCKUX TEPPUTOPHH, TPeOYIOT AanbHEUIINX
HCCIIEIOBAaHUM, YTO CBA3aHO C OIPOMHOM MPOTHBOPEUHBOCTHIO PEATM3alNU 3THUX
IIPOIIECCOB U HEAOBEPHUEM MECTHOTO HACEJIEHHS M CaMOyIpaBieHus K HUM. Llennb
JTAHHOM CTaTbW — NPEACTABUTH OCHOBHBIE PE3YJbTaThl MCCIECIOBAHUS CYLIHOCTH
MIPOIIECCOB JCTEHTPAN3AINHY, a TaKkke 000CHOBATh UX W OMPENENUTh KaK KITFO-
4eBOil (PaKTOpP YPaBHOBEUICHHOTO Pa3BUTHSI CENBbCKUX TEPPUTOPHI B YKpauHe
B YCJIOBUSIX PECYPCHBIX OTpPaHHUUEHHH, pacCCMOTPETh OCHOBHBIE TPUYMHBI HU3KUX
TEMIIOB peaii3alliil COOTBETCTBYIOIICH aqMUHPEPOPMBbI U HEOOXOTMMBIE MEPHI,
CIIOCOOCTBYIOIIHE €€ AKTUBHU3AIMU U TIOBBIICHUIO () (PEKTUBHOCTH.

PE3VIIBTATEI UCCIIELOBAHMSA

CamoympaBieHne Kak ues 1 SBJIeHIe BCeraa ObIIN CBOMCTBEHHBI YeTIOBEUe-
ckomy obmectBy. Emie B [lpeBneit ['perun poqunacek hopma opraHu3aiini MOIH-
TUYECKOH KU3HH, MTOJTyYUBIIIast Ha3BaHHUE “‘JIEMOKpaTHs (COYETaHHE IPEYEeCKOTO
CyIIeCTBUTEIbHOTO0 demos, uTo o3HauyaeT “Hapox” u kratein — “ympasnenue”).
s rpekoB demokratia o3Hauajo “mpaBiicHUE WU YIPaBJICHUE MPOCTOHAPO-
nes [bomn, 2005, c. 4]. Cnemyer OTMETHTD, YTO OOJNBIIMHCTBO OTEUYCCTBCHHBIX
YVYEHBIX, H 3TO 3aKPEIJICHO B CIOBapsX MHOCTPAHHBIX CIIOB, TPEUYECKOE CIIOBO
demokratia moHumaroT kak coueranue demos (Hapox) u kratos (Bmacts) [Cio-
Bapk...,1954, c. 210].

MecTHOE caMOympaBlIeHHE — 3TO 3aKOHOJATEIFHO O0ECHeYeHHOE IMPaBo
TEPPUTOPHATHEHOTO OOIIECTBAa CAMOCTOSITEIILHO PElIaTh BOMPOCH MECTHOTO 3HA-
geHus [[locobwus..., (http)]. B Ykpanne 3a rombl ee HE3aBUCHMOCTH 3aJI0KCHBI
KOHCTHUTYIITMOHHBIE TPHHIUIIEI MECTHOTO CaMOYTIPaBIIEHUS — PaTU(HUIIPOBaHA
EBpormeiickas XapTusi MECTHOTO CaMOYTPAaBJICHUS, PUHAT psl 0a30BBIX HOP-
MaTHBHO-TIPABOBBIX aKTOB, KOTOPbIC, B U3BECTHON Mepe, CO3/Ial0T CUCTEMHO-Y-
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HUBEpCcaJlbHbIC, HOPMAaTHBHO-IIPABOBbIEC, OPraHU3aLUOHHO-YKOHOMUYECKHE, KOT-
HUTHBHO-UH(OPMAIIMOHHBIE U (PMHAHCOBBIE OCHOBBI JJIsl BHEAPEHHS B IPAKTUKY
W yCOBEpIICHCTBOBaHUsI ero aestensHocTH [Turapenko, (http)]. Konuemnmus
MECTHOTO CaMOYTIPaBJICHHUS BBIMHCAaHA B XapTHUHU JOCTAaTOYHO YETKO, BEIb PEYb
UAET O UIMPOKOM IIPUBJICUCHUU TIPAKIAH K YIPABICHUIO TEPPUTOPHSIMU COO-
CTBEHHOTO OOMTaHUS, CAMOCTOSTENIFHOTO PEIICHHsI BOIPOCOB MECTHOIO 3Haue-
HUS B MHTEpecax TepputopuaibHoi rpomazsl [Konsur, (http)]. Onnako, ¢ MoMeH-
Ta npuHaTHA KoHcTuTynnn YikpawHbl U 0a30BBIX JAJIs1 MECTHOTO CaMOyIpaBiie-
HUSl HOPMAaTHUBHO-IIPABOBBIX aKTOB B IUNIOCKOCTH JACLEHTPATU3ALUN COXPAHIIOTCS
CYIIIECTBEHHBIE AMCIIPOIIOPIUN U apXau3Mbl COBETCKON CHUCTEMBI MEPECTPOUKH
aIMUHUCTPATUBHO-TEPPUTOPHATHFHOTO yeTpoticTBa [Mukutenko, (http)]. Peru-
OHAJIbHBIM U MECTHBIH YPOBHM yIPaBICHUS B YKpPauHe CIOKWINCH IPAKTUIECKH
B COOTBETCTBUHU C CHCTEMOH aJMHHUCTPATUBHO-TEPPUTOPHUAIILHOTO YCTPOUCTBA
VYkpaunbl, ocHoBaHHOH B 30-e Togpl XX B. B MHTEpecax LEHTPATN30BAHHOMN CH-
CTEMbI APTHIHO-O0IOPOKPATHIECKOTO YIIPABICHHS, B CBSI3U C YEM YKe TOT/a 3Ha-
YUTEIbHAs 9YaCTh TEPPUTOPHUATLHBIX €IMHUI] C CAMOYTIPABIEHNUEM, B YACTHOCTH,
ceJl, TOCEJIKOB, TOPOJIOB PAOHHOTO 3HAYCHWSI, ObLIA JINIIIEHA HEOOXOMUMBIX (hH-
HaHCOBBIX U 3KOHOMHUYECKUX pecypcoB [IIporpamma..., 2015].

OmneIT cTpaH ¢ pa3BUTON AEMOKpATUEH U SKOHOMUKOWU CBUJETEIBCTBYET O HE-
00X01MMOCTH pe(hOPMUPOBAHNUS CAMOYTIPABIICHUS B YKPauHeE C LeJIbI0 paclipe-
HUS1 €70 KOMIIETEHIIMY C OJHOBPEMEHHBIM CO3JaHUEM HaAJIe)Kalllel MaTepraIbHOM
1 (MHAHCOBOW OCHOBBI JUIS OCYILECTBICHUS OpraHaMy CaMOYyNpaBlCHHS IOJIO-
KEHHBIX Ha HUX, B COOTBETCTBUH C 3aKOHOM, QYHKIMAMH U 3a1aHusiMu [Kyspuuii,
(http)]. Iloxa 4To clloBOCOYETaHHE ‘“MECTHOE CaMOyNpaBieHHE B YKpaWHE He
MMEET pearbHOr0 HAIOJIHEHUsI, Beaib cBbiiie 70% OromkeTa MECTHBIX ITpoMall sB-
JSII0TCS A0TaunoHHBIMU. ComtacHO 1aHHBIM JIbBOBCKOH 00JIrocagMUHUCTpALNY,
CPEAM CEeJIbCKUX U MOCEIKOBBIX I'pPOMaj JMIIb 72 ObUIM CIOCOOHBI 00ECIICUUTD
CBOU IOTPEOHOCTH, a ocTajbHble U3 710 — Hy)KJaluCh B PA3IMUHBIX JOTALUAX
[Bermmikus, (http)]. ®aktudecku 3akperieHHoe B KOHCTUTYIIMH YKpanHBI TIPaBO
“TeppUTOPHAIBHON I'POMaIbl — )KUTENCH ceJa Uik JOOPOBOIBLHOTO 00bEAMHEHUS
B CEJIbCKYIO IPOMay JKUTENICH HECKOJIBKHX Cell, IOCENIKa U TOPoJia, — CaMOCTOsI-
TEJIBHO PEelIaTh BOIIPOC MECTHOI'O 3HaUYEHUsI B Ipenesax KoHCTUTyiM 1 3aKOHOB
VYKpauHbl 17151 OOJBIIMHCTBA TEPPUTOPHAIIBHBIX OOIIECTB OCTAJIOCh HE peasu-
30BaHHBIM. M3 12 ThICAY CyIIECTBYIOIINX TEPPUTOPUAIBHBIX IpoMa Oosee yem
MIOJIOBUHA — C YUCJIEHHOCTBIO JKUTENeH MeHee 3 ThIc. yenoBek. 13 Hux 4809 tep-
PUTOpPHUATIBHBIX TPOMaJ UMEIOT MEHbIIE OTHOM ThIcsuu kuteneil. 1129 tepputo-
PHATBHBIX TPOMAJI — C YUCIIEHHOCTHIO xkuTeneil MmeHee 500 yenoBek. B GonbimH-
CTBE U3 HUX HE 00pa30BaHbl UCIIOJIHUTEIbHBIE OPTraHbl MECTHBIX COBETOB, KaK 3TO
MPEAYCMOTPEHO CHCTBYIOLIMM 3aKOHOATEIbCTBOM. B TakuX TeppUTOpHAIbHBIX
rpoMaziax HeT OIOMKETHBIX YUPEKICHUH, KOMMYHAJIBHBIX HPEAIPUITHH U TOMY
nogoOHoe. JloTanMoOHHOCTh 5419 MeCTHBIX OIOIKETOB cocTaBiseT cBhie 70%,
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483 Tepputopuansheie obmectsa Ha 90% coxpepkarcs 3a CUET TOCYdapCTBEH-
Horo Oropkera [Konuenus. .., (http)]. Co3nark mogHOIEHHOE CaMOyIpaBieHUE
B TAKUX CeJax HEBO3MOXKHO [[lenentpanuzauus Ha..., (http)]. OcHOBHBIM myTem
pelIeHnsl AaHHOM MPOOJIEeMbl SBIACTCS HMEHHO JCLEHTPANIMU3ALUs U CO3AaHUEe
00BbeIMHEHHBIX TeppUTOpHaibHbIX Tpoman (OTT).

Pesynbrarel aHanu3a IUTEpaTypHO-HAYYHBIX UCTOYHUKOB CBHIETEILCTBYIOT
0 TOM, 4TO ACLEHTPAIN3ALMS — ITO TAKOU crIoco0 HOPMYITHUPOBKH U pasrpaHuye-
HUS 3alaHUH U, COOTBETCTBEHHO, crieln()uUeckux (QyHKIMN CyOBEKTOB yIpaB-
JICHUS, IPU KOTOPOM OOJIBIIMHCTBO M3 HHUX MEPENAIOTCS M3 YPOBHS LIEHTPallb-
HBIX OpPraHOB Ha YpPOBEHb Oo0Jjiee HU3KHH M CTAHOBSTCS PEAJIbHBIMHU LICICBBIMH
3aJlaHUSMU OpraHoB Hu3Iiero yposHs [[poricman, (http), Jdanwmmmmus, (http)].
[Iponecchl aeneHTpanu3aluy JODKHBI OBITh HAlleJICHBl HAa CO34aHUE DPa3BET-
BJICHHOW M JICHICTBEHHOI CHCTEMBI MECTHOTO CaMOYIPABJICHUs, KOIJJa MECTHbIC
3aJaHusl U MPOOJIEMBl PEIIAIOTCS HE MPEICTABUTEIIIMU LEHTPAJILHOIO arnmapa-
Ta, a JUIaMHu, U30paHHBIMH MECTHBIM HAceJICHHMEM B IIpeleiiax ONpeaesiCHHOM
TeppuTopuanbHor rpomansl [Turapenko, (http)]. To ecTh, neneHTpamH3arus
MPAKTHYECKU O3HAYaeT Meperady 3HAYMTENIbHBIX MOJHOMOYHMN U OIOKETOB OT
rOCYJapCTBEHHBIX OPraHOB OpraHaM MECTHOIO CaMOYIIPABJICHHUS C TeM, YTOOBI
KaK MO>KHO OOJIbIIIE TIOJIHOMOYHMI UMEJIH OpPraHbl, HAXOASAIMECs ONMXKe K JIIOIIM,
e TaKue MOJTHOMOUHMSI MOJKHO Peajn30BbIBaTh Hanbosee ycnemHo. [lepectpoii-
Ka CHCTEMbl MECTHOI'O CaMOYINpPAaBJCHUS B YKpauHE B KOHTEKCTE MHTETPALUH
B EBpomneiickuii Coro3 Hy»AaeTcsl B COBEPLUIEHCTBOBAHIMH HOPMATUBHO-IIPABOBOM
periaMeHTaluy IPaBOBOrO CTaTyca OpraHOB MECTHOTO CaMOYIIPaBJICHUS U Opra-
HU3aIMOHHON OCHOBHI peanu3anuu ux mosHomounit [Kymeuuii, (http)]. Cerogas
B YKpauHe yXe CJeJaHbl pealbHble Iarkd U JOCTUTHYTHI ONPEICICHHBIC YCIEXH
B OCYILECTBJICHHHU JCLECHTPAIN3alUOHHON pedopmbl. B wactHOCTH, chopmupo-
BaHO COOTBETCTBYIOILEE 3aKOHOAATEILCTBO, CO3/AIONIEE MIPABOBYIO ILIATGOpMY
aToro npotecca (tadm. 1).

Tadauua 1. YpoBeHb 3aK0OHOIATEILHO-UH(OPMALMOHHOTO 00ecnedeHnst
JIeHeHTPATU3aluOHHO pedpopmbl B YkpanHe, 2016

KonuuectBo 3aKOHOIATCJIIbHBIX

Yposens (opran) IOKYMEHTOB

15 3aKOHOB, 5 IPOEKTOB 3aKOHOB,

Bepxosusiit CoBeT YKpanHsl
1 mocraHoBIICHNE

Kabuner MunuctpoB YKpauHsl 3 pacnopsbKeHus, 3 OCTaHOBIICHUS
MHUHHCTEPCTBO PETHOHAIBHOTO Pa3BHUTHS, 2 mpoeKTa 3aKOHOB, 2 TIPHKa3a,
croputenscTBa U XKKX Ykpannst 1 MeToanYecKre peKOMEHJAuN

Hcrounnk: pa3paboTka aBTopa Ha ocHOBe [/lenenTpanmu3anus Biacty. .. (http)].
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YkpanHCKHe 00IIecTBa IMePeKUBAIOT MIEPBBIN ATAll aIMUHUCTPATHBHOTO TIe-
pelena coriacHo MPUHSTHIM 3aKOHaM O JielieHTpaiu3anni. OH KacaeTcs mpeumy-
MIECTBEHHO TPOMAJ] Cell M MECTEUYEK, YHCIIO KOTOPBIX yXKe 32 HECKOJIILKO MECSIIEB
YMEHBIIUTCS B ATk pa3 [Bermkus, (http)] (Tadm. 2).

Tadmuua 2. KonmyecTBo co31aHHBIX 00beTUHEHHBIX TPOMaJ B YKpauHe
cocTosiHueM Ha uioJab 2016 1.

Ob6nactb KonnyecTBo co3/1aHHBIX rpoMaj

1 2
Bununnkas 2
Bonbinckas 6
JlaenponerpoBckas 16
Jonerkas 3
Kuromupckas 10
3akaprnarckas 2
3amopoxckast 6
HBano-®pankoBcKas 4
Kuposorpanckas 3
Kuesckas 2
Jlyranckas 2
JIbBOBCKast 16
Hukonaesckast 1
Ogpecckas 8
ITonraBckas 14
PoBenckas 11
CyMckas 1
TepHOMONBCKAS 26
XapbKOBCKas 3
XepcoHckas 1
XMeapHHIKAs 22
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1 2
Uepkacckast 3
YepHoBuikas 10
YepHurosckas 5
ITo Yxpaune 177

Hctounuk: pazpaboTka aBTopa Ha ocHoBe [[lenentpanusanus Buactu. .. (http)].

Baxxable 13MeHeHHs B paMKax peOopMbl AeLECHTpaTU3alU1 IIaHUPYETCs pe-
anu30BaTh U MyTeM BHeceHus u3MeHeHuil B Koncturymuro. Tak, HOBBIN MPOEKT
Konctutyuuu Oyaer npeaycMaTpuBarh BBeICHHE JOJKHOCTH CIIEHUAIBHO YIIOJI-
HOMOYEHHOTO JIMia — npedeKTa, WM ToCyIapCTBEHHOTO YPSIHUKA, KOTOPOTO
Oyzner Ha3zHavaTh [Ipe3nuaeHT 1o MpeaCTaBICHUIO TpaBUTeNnbCTBa. [lnanupyercs,
410 BO JIbBOBCKO# 00nacTu OyleT miecTh paifoHOB M COOTBETCTBEHHO IIECTh Ipe-
¢exroB — Bo JIbBOBE, bponax, Jlporoosiue, Cambope, Ctpeito u UepBoHOTpaie
[denenrpanuzanus Ha..., (http)].

[maBHBIM TpensITCTBUEM Ha MYTH Pe(OpPMBI SBISETCS MHOTOYPOBHEBBIN
KOH(UIMKT UHTEpecoB. Benb MpeTBOpHUTh B KU3HB peopMy ITOKHBI HIMEHHO T
JIIOIH, TIOJTHOMOYMM KOTOPBIX OOJIbIIE BCEro yOyIeT, — MpeAceaaTeNl CeIbCKUX
U MOCENKOBBIX coBeToB. [locne oObeAnHEHHs MECTO CENbCKHX IMpeAceaaTesneit
3aliMyT CTapOCThI, KOTOPbIE ABTOMAaTHYECKH OYIyT BXOAMTH B COCTAB UCIIOIKOMA
rpoMazbl. OnHAKO cTapoCThl OyIyT CKOpee MpeACcTaBUTENSIMHU UCTIONHUTEIbHOM
BETBU BJIACTH, U TaKUE MHTEPECHBIC “TEMbI" KakK IMpoja)ka/apeHja 3eMJIH WU
MMYIIECTBA YK€ HE CMOTYT pellaTh CaMOCTOSTEIbHO. 3aTo HYXHO Oyaer 3a0o-
TUTBCS O BCEM AEJIONPOM3BOACTBE B CBOEM Celle, Belb BblJaya JIOOBIX CIPAaBOK
OyZIeT TOKUTHCSI Ha MJICYH UMEHHO CTapocThl [Boikus, (http)].

CoOCTBEHHO HAUOOJIBIIICH TPOOJIEMOH B MPOIIECCE ICIEHTPATU3AIUY SIBJIS-
€TCsl OTCYTCTBUE YETKOW M MCUeplbIBaloUie WHPOpMAMK AJisi TPOMaJ, KOTO-
peie enie He 00beqMHUIUCH. CelnbCcKue MpeAceIaTelH SBISIIOTCS KaK pa3 TeMH,
KTO TOPMO3HT 3TOT TPOIECC, TIOCKOJIbKY OHH HE BHIAT ceOsl OyIyIuMH Mpes-
cematensimu OTI" U mepekUBaIOT, YTO MOTEPSIOT MecTo padoTel. OHM TaKKe
no0anBaloTCs, YTO (UHAHCOBBIH pecypc, KOTOPBIM JeKIapupyercs, He Oyner
MIPEeIOCTaBIEH, XOTS MOKa MPaKTHUKa CBUAETENIbCTBYET, YTO CPEACTBAa KaK pas
TaKH NPEeA0CTaBISAIOTCS, IpudeM — BoBpeMsi. HekoTopsie rpomaibl modanBaroT-
s, YTO OHU HE CYMEIOT COBJIaJaTh C IMOJIHOMOYHUSMHU, KOTOPBIE MepeaaroTcsl Ha
mecta [JIumenko, 2016, c.15]. XKurtenu cen, COCEACTBYIOUIUX C TOPOAAMH, BO
MHOTHUX CITy4asx 00siTcst 00beTUHATHCS ¢ HUIMH, TaK KaK CUUTAIOT, YTO TOT/IA UX
3aCTaBAT TUIATUTH 32 KOMMYHAJIbHBIE YCIIYTH 10 TOPOACKUM Tapudam, KOTOpbIe
HECKOJIbKO BBIIIE, 4eM B cenie. Jpyrue 0osTcs MOTEpSTh CENbCOBET U LIKOIY,
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MMesl TOPbKUMN OTIBIT, 4TO 0€3 3THX YUPEKJIEHUHN ceno ucue3HeT. YacTs 6orarpix
rpoMaji He X04eT 00beUHATHCS ¢ Oosiee OCTHBIMU, YTOO HE JICTUTHCS CBOMMH
noxoxamu. Jlpyras CTOpoHa mpolecca 3aKjIiuaeTcs B TOM, YTO 4eM OOJIbIie
YHUCIIEHHOCTh TPOMaJbl, TeM OOJBIINE NEHET BBIACNSIOT U3 TOCYIapCTBEHHOTO
OromKeTa, CieoBaTeNbHO, MIAHCHI CAeNIaTh YTO-TO IS TPOMaJbl BO3PACTaOT
[Boimkus, (http)].

[TosmHOLIEHHOMY (DYHKIIMOHHUPOBAHUIO MHCTUTYTa MECTHOTO CaMOYIIpaBJie-
HUA B YKpawHE MeEIIaeT Takke (PUHAHCOBO-dKOHOMHYECKAsh HECAMOCTOSTEIh-
HOCTh TEPPHUTOPHANBHBIX TPOMaJ, W30BITOYHAS KOHIEHTPAIUS MOTHOMOYHHA
B IIGHTPAJILHBIX U MECTHBIX OpPTraHaxX MCIIOJIHUTEIBHON BIACTH, OTPAaHUYEHHOCTh
MIOJIHOMOYHI U PECYPCOB MECTHOTO CaMOYNPABICHUS, YTO TAK)KE CBA3AHHO C OT-
CYTCTBHEM HAJIJISKAIIETO MOHUMAaHUsI HEOOXOAMMOCTH B3BEIICHHOTO BHEIPCHHUS
3apy0eskHoro omnbiTa [Jleneuenko, (http)].

B mponiecce 00betuHEHNS TPOMaT BAXKHBIM OCTAETCS BOTIPOC WX BO3MOXKHO-
CTeH, KOTOphle W OyHeT ompenensaTh rocyaapctBo. OObenUHEHHAs TePPUTOPH-
aJbHAsl TPOMaJia JIOJKHA OTBEYATh YCIOBHUSM, OIpe/eieHHbIM [lepcrekTHBHBIM
I1aHoM (opMHpoBaHus rpomaj. HacTosmuii JOKyMEHT, B COOTBETCTBUHU C 3a-
KOHOM, pa3pabaTeiBacTCsl OONTOCAAMUHHUCTPALINCH, YTBEPKIACTCS 0OJICOBETOM
u cormamaercs ¢ [IpaBurensctBoM [ Tumuenko, (http)]. MeTtoaukoit hopmupoBa-
HUS JIEECIIOCOOHBIX O0IIECTB MPETyCMOTPEHO, YTO aIMUHUCTPATHBHBIM IIEHTPOM
00BETMHEHHOTO TEPPUTOPHUATLHOTO OOIIECTBA JJOKEH ObITh HACEICHHBIHN MyHKT,
KOTOPBI MMEET Pa3BUTYIO UHPPACTPYKTYPY M PACIOJIOKCHHBIH, KaK MPaBHIIO,
Omke K reorpadudeckoMy IeHTpY 00beTMHEHHOHN TpoMaibl. Paccrosnue ot an-
MUHIIEHTpa OO0BENMHEHHON TEePPUTOPHAIEHOM TPOMabl K CAMOMY OTIAJICHHO-
My HaceJICHHOMY ITyHKTY 9TOH I'pOMajibl HE MOXKET MpeBbimarh 30 KM JoporamMu
C TBEPJBIM MOKpBITHEM. [Ipu 1OOPOBOIBLHOM OOBEIMHEHUU TPOMAJ MOTYT BO3-
HUKAaTh BOIIPOCHI O COJCPYKAHUH MEePUQPEPUIHBIX, IJIOXO0 PA3BHUTHIX, cell. Takue
“Oerple TATHA CYUTAIOTCS TPY30M IS JTF000H rpomMaabl. Tak BOT, UMEHHO METO-
nuka [lepcrieKTHBHOTO TuTaHa UCKITFOYAeT CYNIECTBOBAHNE TAaKWX “‘O€IbIX MATeH
Ha kapte Ykpaunsl [ Tumuenko, (http)].

Haubonee onryTumblii pe3ynsraT pe)opMbl TEeph 00eCreYrBacT OOKEeTHAS
nerneHTpanu3anus. Tak, mo uHpopMaruu MUHHUCTpA PETUOHAIBHOTO Pa3BUTHS,
CTPOUTENHCTBA M KIINIITHO-KOMMYHAIIFHOTO X03siicTBa YKpaunus! | eanamus 3yo-
Ka, JIOXOJ/IbI MECTHBIX OIO/KETOB B siHBape-utoie B 2016 1. Beipocu 10 77,4 Mipa
rpH. To ects, npupoct coctasun 47,5%. B mpensiayiieM roqy 3TOT Mokas3arenb
obut 53,3 Mups rpH. OUlyTUMbBIE U3MEHEHHUSI COCTOSTUCH M JUIsSI 00BhEeIMHEHHBIX
TeppUTOpHaILHBIX TpoMaa. O0beM ux goxon0B B 2016 1. ¢ TpaHchepramu u3 roc-
OromKeTa COCTaBWII OUTH 4,6 MIIP/ TPH. DTO TMOYTH BISITEPO OOJIBITIC TTOKA3aTe-
neit aTux ke rpoman B 2015 r, eme 1o oObeauHeHUs. VI3MeHeHHs B HAJIOTOBOM
1 OHOJKETHOM 3aKOHOIATEILCTBAX MO3BOIMIN O0bEAMHEHHBIM IPOMaJIaM YBEIIH-
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9uTh 00beM COOCTBEHHBIX JOXOJ0B Oosee, yeM BaBoe: u3 0,8 mupxa rpH B 2015
roxy Ao moutu 1,9 mipa. BakHoli OromkeTHON HOBauuel apisiercss HHQpacTpyK-
TypHasi CyOBEHIHS 1715l OOBEIMHEHHBIX I'poMa. B MuUHUCTEPCTBO pernoHaibHO-
IO Pa3BUTHA, CTPOUTEIHCTBA U KIIUITHO-KOMMYHAIBHOTO XO3SHCTBA YKPaWHBI
noctynmiio 828 3asBok OT 134 00beAMHEHHBIX TPOMaJl OTHOCHTEIHHO peajn3a-
MU HHPPACTPYKTYPHBIX TTpoekToB. OOmwmii 00beM (pHUHAHCUPOBAHHS ITUX PO-
eKTOB cocTaBlisieT 724 MIIH I'pH. B peruonsl nuBectupoBaHo 2,87 MIpA I'pH U3
TocynapcTBennoro GoHia peruoHanbHOTO pazsuTus. Pacnpeneneno moutu 96%
9THX cpencTB. Biepsrie 3a 25 et Ha TEPPUTOPHH TPOMAJT CTAITH CTPOUTH JIOPOTH,
MOJICPHU3HUPOBATH IIKOJIbI, OOJHHUIIBI U JAETCKHE CaJbl. DTO — peaslbHas JIeleH-
Tpajau3auus B ACHCTBUU, KOTOPYIO YK€ HEBO3MO)KHO OTPHLIATH WU UTHOPUPO-
Bath [ /lenienTpasinzanus Ha.. ., (http)].

Bo JIsBoBckoii obmactu OTI B 2016 1. peanuzoBanu yxe 149 pa3Hbix mpo-
€KTOB Ha CyMMYy 73 MJTH TpH, IpUYeM 1odTH 65% HTHX MPOEKTOB peann30BaHbI
He B IleHTpax rpomas. To ecTh, He TOATBEPIKIAETCS OMACEHHE CEIbCKUX TPeI-
cenareneit, urto uentp OTI Oynmer “mepersruBarh™ ofesio Ha cels, a OCTalb-
HOE HaceJIeHHe ocTaHeTcs “Ha Maprunece . O6pasnosoii ceroans sipnsiercs OTI
Hosoxanunosckas. [Ipencenarens stoit OTI borman IO3pBsK cBUAETEIHCTBYET
0 TOM, YTO B TPOMaJie OTKPBUIH ABa (heJIbAIIepCKO-aKyIIePCKUX MyHKTa B HAH00-
Jiee OTHANCHHBbIX cenax — bonbimoit 1 Manoit bunune, Hauanu peKOHCTPYKLMIO
aZIMUH3aHKs B cene [oabIHs, re co3aaayT OonbUIyIo JedeOHyI0 aMOyI1aToprio
C JIHEBHBIM CTallMOHApOM. B 1mutanax — pekoHcTpykuus mkossl B KopHanosuyax,
T7Ie OTKPOIOT JASTCKUH can Ha 25 aeteil. Kpome Toro, rpomana yke OTKpbIIa IeT-
ckuit cax B cene KannHoBe, a B IBYX HACETEHHBIX ITyHKTaX K KOHITY TO/a TIPOBE-
IyT ynuyHoe ocBeleHue [Jlumenko, 2016, c. 15].

Korna neuentpanuszauusi nmpoxogwia B Ilonbiie, mageHue SKOHOMUKH CO-
ctaysio okojo 10%, undusaus — oxkoso 500% 3a rox. Ha rpaunuiie Toraa eie
CTOSUTH cCOBeTCKHE Boiicka. M Bce ke [lompmra caemana 3ty pedopmy, a CEeTOIHS
rOTOBa TIOMOYb YKPAaWHIIAM MOBTOPHUTH YCIIEXH W HE JOMYCTUTH OIMMIOOK, KO-
TOpbIe OBUTM Ha IMyTH IOJIBCKOM NeneHTpanu3anuu [[lenentpanuszamnus Ha...,
(http)]. B wacTHOCTH, TIONBCKHE IKCIEPTHI, KOTOPHIE JeNlajd PacdeThl OTHO-
CUTENIBHO paclpesiesieHrs HaJOroB MEXy OpraHaMi pa3HOTO YPOBHA U TOCY-
JApCTBOM B CBOEH cTpaHe, OydyT NMPUBIEYCHBI K MOICIUPOBAHUIO aHAJIOTHY-
HBIX TPOIIECCOB B M3MEHEHUAX BIOMKETHOro Kojekca YKpauHbl. B koHeuHOM
UTOTe, CUTyallus C peaju3alueil AeHeHTPaTn3aluOHHON pedopMbl B YKpauHe
Ha TPUHIUNAX “TOOPOBOJBLHOCTU CBUJAETEILCTBYET, YTO B YKPAHHE CTOWT
OKUJATh Pa3BUTHSA COOBITHUH IO MOJIBCKOMY CIIEHApHIO, KOTJla CHavayia J10JIro
OKHIIAJTA JOOPOBOIHHOTO OOBEAMHEHNS, a KOTJa “TIPHXano’, YBEIUUNUIH BO-
€BOJICTBA, 0COOCHHO HUKOTO He crpammBas. CHadana ObUTH MPOTECTHI, HO 32
HECKOJIBKO JIeT Bce cTuxJio [Beimkus, (http)].
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BoIBOJIBI

JernenTpanm3anus — 3T0 nepemaada 3HAYUTCIBHBIX MOJTHOMOYHN U OIOmKe-
TOB OT TOCYAapCTBEHHBIX OPTaHOB OpPTaHaM MECTHOTO CaMOYIPAaBJICHHUS, YTOOBI
KaK MOYKHO OOJIbLIE MTOJTHOMOYHH MUMENH T€ OpraHbl, KOTOPbIE HAXOASATCS OJIHKe
K JIFOJISIM, YTO CITIOCOOCTBYET HauboJee YCIelHON UX pealu3aliyH.

YpaBHOBEIIEHHOE Pa3BUTHE CEIHCKUX PETHOHOB IPEIyCMaTPHUBAET CKOOP-
JMUHUPOBAHHOE ¥ TPOIOPIHUOHAIFHOE Pa3BUTHE TPEX OCHOBHBIX COCTAaBIISIO-
mwx c(ep CeNbCKOW JKU3HU — IKOHOMUYECKOH, COIMAIEHOM M 3KOJIOTHYECKOH,
4TO TpeOyeT pelIeHHMs 1eJIOr0 KoMILIeKca mpooiem. M nydie Bcex pa3oOparbes
C IPUOPHUTETHOCTHIO PEIICHUS 3TUX TPOOIEM MOXKET UMEHHO MECTHOE HAaCEJICHHE
M COOTBETCTBYIOILIME OPTaHbl MECTHOTO CaMOYIMPAaBICHUS, UMEIOIIUE JIJIST 3TOTO
COOTBETCTBYIOIINE TTOTHOMOYHSI U PECYPCHI.

CyTb mpeBpalieHuii, KOTopble TpeuiaraeT peopma JAeneHTpaTu3auu: op-
TaHbl UCIIOJHHUTEIBHON BIACTH M OPTaHbI MECTHOTO CaMOYIPAaBICHHUS HAaKOHEIl
CTaHYT 3aHUMATbLCsA CBOMCTBEHHBIMU JJIA HUX ACJIaMU. 141 JIFOAU 1TOJTy4aT BO3MOXK-
HOCTh CO371aBaTh (d4epe3 BBIOOPHI) OpraHbl MECTHOTO CaMOYIIPaBIeHHUsI B 00IIe-
CTBe, paiioHe u obmactu. B ¢BOIO ouepenp, OpraHbl MECTHOTO CaMOYIIPaBICHIS
pasHBIX ypOBHEW — IpOMaJIbl, paifloHa, 00JacTH — MOJyYar IMOJTHOMOYHS, a TIOJ
MTOJTHOMOYHS — He0OXOMMBIe pecypchl. byeT BHepeHa 0TBETCTBEHHOCTh Opra-
HOB MECTHOTO CaMOYyMpaBJieHUs Tepe u3dupareiasimu 3a 3Q(GEeKTUBHOCTh CBOCH
paboThl, a nepes ToCyAapcTBOM — 33 3aKOHHOCTb.

Pedopma nmoxrosikHeT rpomMaibl K 00bEIMHEHHIO, CO3aCT CTUMYJIbI UMCH-
HO U151 JOOPOBOJBHOTO 00BEINHEHUS HEOOMbIHX rpoMas. Cpeau 3aKOHOIIPO-
€KTOB, KOTOpbIE TIOJITOTOBJIEHBI B paMKax pedOpMBbl, — 3aKOH O JOOPOBOIBHOM
00bEeIMHEHUH TPOMaJ M O COTPYAHUYECTBE MEXAY HUMH. J[aHHBIE 3aKOHBI
OTPENICNAIOT MEXaHU3M DPEIIeHHS MPOCTHIX OOMIUX MPOOJIEM yCHIHSIMU T'PO-
Mana. A mpaBo I'pOMaj — peliaTh, BOCIOJIB30BATHCS dTUM, WU HET. Ho uem
0oyiee CUIIBLHBIMH, COCTOSITEILHBIMU (JIEHBIH, PECYPChI) OYIyT IpOMaibl, TEM
OoJbIIe (i)YHKI_H/Iﬁ OHH CMOTYT BBIIIOJHATL JJId JKATEJIER U Pa3sBUTUA CBOUX
TEPPUTOPHUIA.

JlenieHTpanu3anys U AEperyislus yOUparoT HCKYCCTBEHHBIE IMPETSITCTBHS
JUTsE OM3HECAa W MPEANPUHUMATEIBCKOW ACSITEIbHOCTH — JIMIIHUAE pa3pelleHus,
WHCTAHIIMK, U30BITOUHBIA KOHTPOJIb. Kpome TOro, akTUBHBIC, COCTOSITCIIBHBIC
W 3aMHTEpPECOBAHHbBIC OOIECTBA — IVIABHBIM JBHUTaTellb HA TEPPUTOPHATIHLHOM
ypoBHe. OHH CTaHYT TOJACPKKOU T€X M3MEHEHUH, HAJl MPOBEICHUEM KOTOPBIX
paboTraeT mpaBUTENIBCTBO. 1loaTOMY 0€3 pedopMbI MECTHOTO CaMOYITPaBICHHS
Bce npyrue pedopMbl oOpedeHbl Ha HEylnady — TaK yXKe ObUIO B TIPEIBIAYIIHE
TOJIBI.

Pedopma sierieHTpanu3anuu OTBeUaeT MOTPEOHOCTSM BCEX TpaKIaH YKpa-
uHbl. [IOJIHOIICHHOE MECTHOE CaMOYIIPaBJICHHE MOKa)XeT MEePCIEeKTUBbI pa3BH-
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THIO TOCYJIapCTBA U JIACT BO3MOXKHOCTH KaXKJIOMY 4YEJIOBEKY HAalTH CBOE€ MECTO
Y BIUSTH HA ATy NEPCHCKTUBY Yepe3 yUacTHE B KU3HU IPOMAbL, B TOM YHUCIIE IKO-
HOMI/I‘-ICCKOfI, BCPHET JIIOSIM 1yBCTBO CO6CTB€HHOFO JOCTOMHCTBA U BO3MOKHOCTbH
pealin30BaThCs B CBOCH cTpaHe. PepopMa MECTHOrO caMOyIIpaBJICHHUS COTIIaCyeTCst
¢ pedopMoii pernoHaTLHON MOTUTHKH — 3aJaHHEeM TOCYAapCTBEHHON pernoHahb-
HOUW TIONIUTUKHU SIBJSETCS TOIJCPIKKA CTPATETMYECKUX JIJISl PETMOHOB TIPOEKTOB C
TEM, 4TOOBI “TIOATSIHYTh  PETHOHBI, KOTOPhIE HMEIOT SKOHOMUYECKUE TPYIHOCTH.
Co3znanue MOMHOLIEHHOTO MECTHOT'O CaMOYIIPaBJICHUS, KOTOPOE MOXKET ACUCTBO-
BaTb, — 3TO MPEANOCHIIIKA AJI YPABHOBCHICHHOI'O PA3BUTUSA TeppI/ITOpI/Iﬁ C y4€TOM
HX 0COOCHHOCTEH.
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Pe3ztome

B nmanHOil crarhe IpencTaBIeHBl PE3yNbTaThl HCCIECAOBAHHUS OOBEKTUBHOM HEOOXOIUMOCTH
U CYIIHOCTH TIPOIIECCOB JEIEHTPATN3AINH, a TaKkKe WX 000CHOBaHWE U AeDHUHUIMOHHOE OIpe-
JIeTIeHNe KaK KIF0YeBOTO (haKTOpa ypaBHOBEIIEHHOTO PA3BUTHS CENLCKUX TEPPUTOPHI B YKpauHe
B YCIIOBHSIX PECYPCHBIX orpaHnueHni. OnpeseneHo, 4To NpakKTHUECKH JeIeHTPpaIn3alus 03HaqaeT
nepe/ady 3HaYUTEIbHBIX MTOJTHOMOYHH U OIO/PKETOB OT TOCYJapCTBEHHBIX OPraHOB OpraHaM MecCT-
HOTO CaMOYIPaBJICHUsS C TeM, YTOOBI KaK MOJKHO OOJIBIIE TTOJTHOMOYHH UMEIIH T€ OPraHbl, KOTOPBIE
HaXOJSTCS HOONIIKE K JIFOISAM, TO €CTh TaM, I7Ie TAKUe IOJTHOMOYHS MOTYT OBITH pPeali30BaHbI HaH-
6onee ycremHo. [Toka3aHbl OCHOBHBIC MPUYMHBI HU3KUX TEMIIOB PEANTH3aI[IH COOTBETCTBYIOMIEH
aJIMIHUCTPATUBHON pe(OpMBI 1 HEOOXOAMMBIE MEPHI 110 €€ AKTUBU3ALUH 1 ITOBBIIICHUIO eHCTBEH-
HocTH U 3 dexruBHOCTH. [IpUBEIECHBI OCHOBHBIE PE3YJIbTAThl PEATN3ALMN JICLCHTPATN3ALHOHHON
pedopmer B Ykpanne u Bo JIbBoBckoit o6iacTn. Hanbosee ouryTumeblii pe3yasTaT peopMbl Moka
4yro obecneunBaeT OIO/DKETHAs JCIEHTpaIu3alus. VaeHTHQHIMPOBaHBI OCHOBHBIE MHPOOIEMBI
u O6apbepsl, CACPIKUBAIOIIIE X0 peau3alliy ACLEeHTPAIN3aHOHHON aJMUHUCTPATHBHON pedop-
MBI IIyTeM 00BEANHEHHS TePPUTOPHIT CENbCKUX TPOMAJ, B YACTHOCTH (PUHAHCOBO-IKOHOMHUECKAs
HECAMOCTOATEIBHOCTh TEPPUTOPHATIBHBIX TPOMA/], Upe3MEpHast KOHIEHTPANUs MOITHOMOYHI B LIEH-
TPaJbHBIX U MECTHBIX OPraHaX HCHOJHHUTEIbHON BIACTH, OTPAaHUYEHHOCTh TOJTHOMOYUH U pecyp-
COB MECTHOTO CaMOYIIPABJIEHUs. JTO TaKXKe CBSI3aHO ¢ OTCYTCTBUEM HaJUIXKAIIEr0 TIOHUMAHUS He-
00XOIMMOCTH BHEJIPEHHUS 3apyOexHoro onbITa. HanGomnbiieit mpobiaeMoit B mporecce AeneHTpan-
3aIUu U 00BEJUHEHUS TEPPUTOPUAITIBHBIX TPOMA/] SIBIISICTCSI OTCYTCTBHE YETKON 1 MCUYEPITBIBAIOIEH
nH(pOpManNy Ul HACENCHUS M CaMOYINPABICHNS TEPPUTOPHU, KOTOPHIE eIie He OObeTHHUIIICE.
He MeHbIIe XJIOMOT AOCTaBISET MHOTOYPOBHEBBIN KOH(IMKT MHTEPECOB, MOCKOIBKY BOTIIOIIATH
B XKM3Hb JIIIEHTPATU3ALMOHHYIO pe(opMy AOKHBI UIMEHHO T€ JIIOAU, Y KOTOPBIX B PE3ylbTare
yOyzner Hamboliee MOJIHOMOUMH — IPEACEATEINH CENbCKUX U ITOCEIKOBBIX COBETOB.

KiroueBrie ciioBa: JACUCHTpaIr3anus, OﬁT)GI[I/IHeHI/Ie TEPPUTOPUAILHBIX I'POMaAl
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Decentralizacja jako czynnik zrownowazonego rozwoju obszarow
wiejskich na Ukrainie

Streszczenie

W artykule przedstawiono glowne wyniki badania obiektywnej koniecznosci i istoty procesow
decentralizacji, a takze ich uzasadnienie i wskazanie jako kluczowego czynnika zréwnowazonego
rozwoju terytoriow wiejskich na Ukrainie w warunkach istniejacych ograniczen zasobdw. Okre-
$lono, ze w praktyce decentralizacja oznacza przekazanie uprawnien i $rodkow finansowych od
organdow panstwowych do lokalnych organéw samorzadowych tak, aby jak najwigcej uprawnien
otrzymaly te samorzady, ktore znajduja si¢ jak najblizej ludzi (gdzie funkcje wynikajace z przyzna-
nych prerogatyw moga by¢ zrealizowane najbardziej efektywnie).

W opracowaniu przedstawiono rowniez gtéwne przyczyny niskiego tempa realizacji reformy
administracyjnej na Ukrainie i wskazano przedsigwzigcia niezbedne dla jej aktywizacji i podnie-
sienia skutecznosci. Dyskusji poddano dotychczasowe osiagniecia w zakresie realizacji decentra-
lizacyjnej reformy na Ukrainie i w obwodzie lwowskim. Ustalono, ze najbardziej odczuwalnym
wynikiem reformy jest decentralizacja budzetowa. Zidentyfikowano gltéwne problemy i barie-
ry decentralizacji w sferze administracyjnej poprzez scalanie terytoriow wiejskich spotecznosci.
Wsrod zasadniczych czynnikow ograniczajacych ten proces wymieni¢ mozna: finansowo-ekono-
miczng niesamodzielnos$¢ lokalnych spotecznosci terytorialnych, nadmierng koncentracje upraw-
nien decyzyjnych w centralnych i miejscowych organach wladzy wykonawczej, ograniczony zakres
uprawnien i zasobow samorzadow lokalnych, a takze brak wlasciwego zrozumienia dla potrzeby
wykorzystania do$wiadczen innych krajow w tym zakresie. Najwigkszym problemem w trakcie
decentralizacji 1 scalania lokalnych spotecznosci terytorialnych jest brak wyraznej i wyczerpujacej
informacji dla ludnosci i samorzadow tych obszarow, ktore jeszcze nie zostaty objete tym procesem.
Problemem jest takze wieloptaszczyznowy konflikt interesow, poniewaz realizowa¢ decentraliza-
cyjna reform¢ wypada wlasnie tym ludziom, ktorzy najbardziej odczuja skutki ograniczenia upraw-
nien — przewodniczacym samorzadow terytorialnych.

Stowa kluczowe. decentralizacja, scalanie lokalnych spotecznosci terytorialnych

Decentralization as the factor of sustainable development
of rural areas in Ukraine

Summary

The basic results of research of objective necessity and essence of processes of decentrali-
zation, and also their substantiation and definicial determination as a key factor of the sustainable
development of rural territories in Ukraine under conditions of taking place resource limitations are
presented n this article. It is identified that decentralization practically means delegation of conside-
rable powers and budgets from public organs to the organs of local self-government with that those
organs which nearer to the people had as many as possible plenary powers, where such plenary po-
wers can be realized most successfully. Principal reasons of low rates of realization of the proper ad-
ministrative reform as well as necessary measures on its activation and increase of its effectiveness
and efficiency are shown. The main results of realization of decentralization reform in Ukraine and
in the Lviv area are resulted. The most perceptible result of reform as yet provides budgetary decen-
tralization. Basic problems and barriers, braking motion of realization of decentralization admini-
strative reform by the association of territories of rural communities are identified, among which are
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a financial-economical lack of independence of territorial communities, excessive concentration of
imperious plenary powers in the central and local organs of executive power, narrow-mindedness of
plenary powers and resources of local self-government, that is also related to absence of the proper
understanding of necessity of the self-weighted introduction of foreign experience. A most problem
in the process of decentralization and association of territorial communities is clear and exhaustive
information absence for a population and self-government of territories which did not yet united.
Not less troubles are delivered by the multilevel conflict of interests, as to incarnate in life decentra-
lization reform exactly those people must at which plenary powers will most decrease — chairmen
of village and settlement soviets.

Keywords: decentralization, association of territorial communities
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WSTEP

Do priorytetow polityki spdjnosci Unii Europejskiej nalezy wspieranie roz-
woju regionalnego i lokalnego, prowadzace do zmniejszenia miedzyregionalnych
i wewnatrzregionalnych dysproporcji rozwojowych przejawiajacych si¢ we wzro-
scie konkurencyjnosci gospodarki i poprawie jakosci zycia mieszkancow. Jednym
z warunkow realizacji tych priorytetdw jest dynamizowanie procesOw rozwoju
gospodarczego i spolecznego regionow i lokalnych §rodowisk, a waznym instru-
mentem sg tu fundusze Unii Europejskiej, ktore — w ramach r6znych programow
—maja wspiera¢ finansowanie dziatan podejmowanych przez podmioty publiczne
i prywatne na rzecz zmniejszania dysproporcji rozwojowych.

Do grupy bardzo waznych beneficjentow srodkow europejskich nalezg jed-
nostki samorzadu terytorialnego, do ktérych w latach 2007-2013 trafito okoto
25% funduszy w Polsce, a w latach 2014-2020 partycypacja samorzadow ma si¢
zwigkszy¢ do 40% [Hamryszczak, 2016, s. 19-21].

Jak zauwaza Sztando [2000, s. 79-89], wraz z rozwojem procesow decentrali-
zacji wladzy i zastgpowania rozwoju sektorowego nowa logika rozwoju terytorial-
nego, samorzad terytorialny stat si¢ nowym podmiotem ingerencji w procesy ryn-
kowe, a takze ich aktywnym uczestnikiem. Prowadzac polityke rozwoju lokalnego,
oddziatuje on bezposrednio lub posrednio na strukture, tempo i kierunki rozwoju
podmiotoéw gospodarczych zlokalizowanych na jego terytorium.

W warunkach coraz bardziej zglobalizowanej gospodarki, w tym zwlasz-
cza rozwoju $rodkéw komunikacji i szybkiej wymiany informacji, poszerzyt sie
znacznie wybor lokalizacji dziatalnosci gospodarczej, a szanse lokalnego $rodo-
wiska na pozyskanie zewnetrznych inwestycji sa coraz bardziej uzaleznione od

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Ekonomii, ul. M. Cwiklinskiej 2,
35-601 Rzeszow, e-mail: aczudec@ur.edu.pl
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zakresu 1 dostgpnosci jego zasobow. Rosnie w zwigzku z tym rola instytucji sa-

morzgdowych w dziataniach na rzecz umacniania pozycji konkurencyjnej gmin

przez tworzenie warunkoéw do naplywu kapitatu zewnetrznego i zahamowania
odplywu przedsigbiorstw juz funkcjonujacych w danym lokalnym $rodowisku.

Pojawia si¢ w zwigzku z tym pytanie o znaczenie funduszy UE wykorzy-
stywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego we wspieraniu rozwoju go-
spodarki na szczeblu regionalnym i lokalnym, w tym w dynamizowaniu dziatan
poprawiajacych warunki dziatalnosci podmiotéw gospodarczych.

Majac powyzsze na uwadze jako cel badan przyjeto probe oceny znaczenia
funduszy UE w finansowaniu przedsigwzi¢¢ podejmowanych przez samorzady
gmin na rzecz poprawy poziomu rozwoju lokalnej gospodarki.

Przyjeto zatozenie, ze istotnym odzwierciedleniem dynamiki procesow roz-
wojowych jest sytuacja demograficzna, w tym zmiany liczby mieszkancow, bo
jesli w lokalnym $rodowisku w dlugim okresie utrzymuje si¢ stagnacja gospodar-
cza i nie poprawiaja si¢ warunki zycia mieszkancow, to ostatecznym efektem jest
nasilajgca si¢ migracja i zmniejszanie si¢ liczby ludnosci.

Jako miar¢ bezposrednio ilustrujaca poziom rozwoju gospodarczego lokal-
nego $rodowiska przyjeto liczbe podmiotow gospodarczych w przeliczeniu na
10 tys. mieszkancow gminy. Natomiast jako miary posrednie przyj¢to do ana-
lizy wskazniki charakteryzujace sytuacj¢ finansowa samorzadow gmin, ktorych
wielkos¢ jest ksztattowana pod wplywem dynamiki procesow lokalnego rozwoju
gospodarczego. Analizowano w zwigzku z tym:

—udziat dochodow wtasnych i udziat podatkow stanowigcych dochdd budzetu
panstwa w dochodach ogdtem, ktorych wielkos¢ zalezy m.in. od liczby i kon-
dycji podmiotéw gospodarczych oraz poziomu zatrudnienia w gminie, tj. cech
charakteryzujacych stan lokalnej gospodarki;

—udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogoétem, swiadczacy o zdol-
nosci samorzadu do finansowania rozwoju réznych sktadnikow infrastruktury,
stuzacych m.in. poprawie warunkéw dziatalnosci gospodarczej (drogi lokalne,
sie¢ wodociggowa i kanalizacyjna, oczyszczalnie Sciekow, utylizacja odpadow);

—udziat zobowigzan w dochodach ogdtem, na podstawie ktorego mozna wnioskowac
o skali finansowania inwestycji komunalnych ze $rodkow zewnetrznych, a takze
o wptywie korzystania z funduszy europejskich na poziom zadtuzenia samorzadu
w zwigzku z wymogiem zgromadzenia w takim przypadku wktadu wlasnego.

2 Wprawdzie jednostki samorzadu terytorialnego nie prowadza komercyjnej dziatalnosci gospo-
darczej i w zwiazku z tym nie uczestnicza bezposrednio w dynamizowaniu rozwoju lokalnej gospodarki
(rozumianego jako ilosciowy i strukturalny rozwdj podmiotow gospodarczych na terenie gminy), ale sg
odpowiedzialne za tworzenie warunkow dla rozwoju dziatalnosci gospodarczej gléwnie przez budowe
i utrzymanie takich sktadnikow infrastruktury komunalnej, z ktorych korzystaja podmioty gospodarcze
(drogi gminne, sie¢ wodociagowa i kanalizacyjna, gospodarka odpadami) i do ktérych dostep nie tylko
ufatwia prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, ale ma bezposredni wptyw na koszty takiej dziatalnosci
i w zwiagzku z tym wplywa na oceng atrakcyjnosci inwestycyjnej lokalnego srodowiska.
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Badaniem obj¢to wszystkie gminy wiejskie na Podkarpaciu (ogétem 109).
Skoncentrowanie uwagi na obszarach wiejskich byto uzasadnione dwiema oko-
liczno$ciami:

— obszary wiejskie charakteryzuja si¢ przecietnie znacznie nizszym poziomem
rozwoju gospodarczego w stosunku do obszaro6w zurbanizowanych i dlatego
wazne jest aktywne stosowanie instrumentéw polityki ekonomicznej Unii Eu-
ropejskiej (w tym polityki regionalnej i polityki rolnej), stuzacej zmniejszaniu
dysproporcji rozwojowych;

— instytucje dzialajace na rzecz obszaréw wiejskich otrzymatly mozliwos¢ korzy-
stania ze specjalnych programoéw UE w ramach polityki spdjnosci.

W tych okoliczno$ciach uzasadnione jest prowadzenie badan pozwalajacych
oceni¢ efekty wykorzystania funduszy europejskich adresowanych na rozwoj ob-
szarow wiejskich.

Z kolei wybor Podkarpacia byt podyktowany faktem, Ze jest to region o naj-
wyzszym w Polsce odsetku ludnosci wiejskiej w stosunku do ogdtu mieszkancow
regionu i gdzie wewnatrzregionalne dysproporcje rozwojowe sg szczegdlnie duze.

Dla doktadniejszego poznania roli funduszy europejskich w ksztattowaniu
dynamiki procesow rozwojowych, ogdt gmin podzielono na grupy ze wzgledu na:
—o0golng kwote funduszy UE, ktére w latach 2006-2014 zasility budzety samo-

rzadow;

—udziat srodkéw europejskich w ogolnej kwocie dochodow budzetowych gmin
wiejskich.

Na podstawie pierwszego z kryteriow wyodrebniono trzy grupy gmin:

— grupa I — z wysoka kwotg funduszy europejskich w dochodach samorzadowych
(powyzej 14 mln zt);

—grupa Il — z przecigtng kwota funduszy europejskich, ktore zasility dochody
samorzadow (7-14 mln zt);

— grupa III — z malg kwotg funduszy europejskich w dochodach samorzadowych
(ponizej 7 min z1).

Z kolei na podstawie drugiego kryterium wyodrgbniono trzy grupy gmin,
w zaleznosci od udziatu srodkow europejskich w dochodach ogotem:

— grupa [ — z udziatem $rodkoéw europejskich powyzej 7% w dochodach budzeto-
wych w latach 2006-2014;

— grupa Il — z udziatem w przedziale 5-7%;

— grupa III — z udziatem $rodkoéw europejskich ponizej 5% w ogdlnej kwocie do-
chodéw budzetowych’.

Wskazniki ilustrujgce poziom rozwoju gospodarczego gmin wiejskich na Pod-
karpaciu porownywano z ogotem gmin (bez miast na prawach powiatu) na Podkar-
paciu i w calej Polsce. Do porownan wybrano lata: 2000 (kilka lat przed wejsciem

3 'W przypadku obu kryteriow podzial gmin na grupy zostat przeprowadzony na podstawie
wskaznikow charakteryzujacych $rednig i przy zachowaniu takiej liczebnosci gmin w kazdej z grup,
ktora pozwala na przeprowadzenie analizy pordéwnawczej.
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Polski do UE), 2007 (poczatek korzystania z duzego wsparcia srodkami UE) i 2014
(koniec okresu korzystania z funduszy w perspektywie finansowej 2007-2013).

FINANSOWANIE DZIALALNOSCI JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO FUNDUSZAMI UE

Jednostki samorzadu terytorialnego byly w latach 2007-2013 i pozostaja
w obecnej perspektywie finansowej (2014-2020) istotnymi beneficjentami fun-
duszy europejskich. Zgodnie z priorytetami polityki spojnosci UE, samorzad tery-
torialny powinien wykorzystaé te srodki na zwigkszanie konkurencyjnosci regio-
néw 1 lokalnych srodowisk oraz poprawe jakosci zycia mieszkancow.

Zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego znajdowa-
ly dofinansowanie gtdéwnie w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych
Wojewodztw, na ktore w latach 2007-2013 przeznaczono 24,9% $rodkow euro-
pejskich w Polsce. Ponadto samorzady korzystaty z dofinansowania w ramach
krajowych programéw operacyjnych, w tym zwtaszcza PO | Infrastruktura i Sro-
dowisko”; PO ,,Kapitat Ludzki” oraz PO ,,Rozwoj Polski Wschodniej” [Kornber-
ger-Sokotowska (red.), 2012, s. 101-142]. Podobne mozliwosci wykorzystania
funduszy europejskich majg samorzady w pespektywie finansowej 2014-2020,
przy czym ma nastgpi¢ koncentracja wydatkow na celach zwigzanych z innowa-
cyjnoscig gospodarki i poprawa konkurencyjnosci przedsigbiorstw oraz podno-
szeniem jakosci kapitatu ludzkiego [Hamryszczak, 2016, s. 19-21].

Samorzady na obszarach wiejskich miaty i w dalszym ciggu maja mozliwo-
sci korzystania z funduszy UE w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiej-
skich, ktorego realizacja ma stuzy¢ m.in. przebudowie struktury gospodarki na
wsi zgodnie z koncepcja wielofunkcyjnego rozwoju.

Jak zauwazajg Czyzewski i Matuszczak [2011, s. 17-36], cztonkostwo Polski
w UE przelozylo si¢ na zwielokrotnienie absorpcji sSrodkéw unijnych dostepnych
dla samorzadow gminnych, a biezacy i dlugofalowy wptyw unijnych instytucji
i struktur na sytuacje ekonomiczng i spoteczng polskiego rolnictwa, rynkéw rol-
nych wsi i obszaréw wiejskich jest kluczowy dla dalszego rozwoju.

Ze wzgledu na to, ze zdecydowana wigkszo$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego odpowiada za rozwoj w skali lokalnej, istotna jest skuteczno$¢ i efek-
tywno$¢ wykorzystania funduszy europejskich wspierajacych rozwoéj lokalny,
ktorego jednym z aspektow jest rozwdj gospodarki na poziomie gminy czy po-
wiatu [Psyk-Piotrowska, 2011, s. 149—-163]. Rozwoj lokalny nalezy postrzegac
wieloaspektowo, poniewaz osiagni¢cie celu — pozytywnej zmiany cywilizacyjnej
w warunkach zycia mieszkancow danego uktadu lokalnego —zalezy m.in. od osia-
gania coraz lepszych wskaznikow ekonomicznych, co stawia przed samorzadami
wazne zadanie racjonalnego zarzadzania finansami samorzadowymi [Psyk-Pio-
trowska, 2011, s. 149—-163; Wojarska, Marks-Bielska, 2015, s. 103—120].
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Jak zauwaza Wiatrak, wejscie Polski do Unii Europejskiej przyczynilo si¢
do wzrostu znaczenia planowania strategicznego w rozwoju lokalnym, ale nie
zawsze przynoszacego zakladane efekty. Dlatego wazne jest poszukiwanie od-
powiedzi na pytanie o rol¢ planowania jako narze¢dzia rozwoju gospodarczego
i aktywnosci ludnosci, a takze o uwarunkowania skuteczno$ci stosowania instru-
mentéw rozwoju [Wiatrak, 2011, s. 25-76].

WSKAZNIKI ROZWOJU GOSPODARCZEGO GMIN
W RELACIJI DO SKALI KORZYSTANIA Z FUNDUSZY EUROPEJSKICH

Wprawdzie samorzady gmin otrzymaly mozliwos¢ szerokiego korzystania
ze $rodkoéw europejskich w ramach roznych programow, ale skala korzystania
z tego zrodla finansowania dzialalnosci jednostek samorzadowych byta w latach
2006-2014 dos¢ znaczaco zroznicowana (tabela 1).

Tabela 1. Sytuacja finansowa gmin w relacji do skali korzystania z funduszy europejskich

Gminy

wiejskie na Podkarpaciu

ogolem (bez miast na

Wyszczeg6lnienie prawach powiatu) wg kwot wsparcia §rodkami
ogolem europejskimi*
Polska Podkarpacie 1 1I 1
1 2 3 4 5 6 7
Kwoty funduszy euro-
pejskich w przeliczeniu |5 4¢ 16628 | 12426 | 20929 | 10419 | 4798

na 1 gming w tys. zt
(dla lat 2006-2014)

Udziat dochodow wtasnych w dochodach ogétem w latach:

2000 50,8 36,4 29,0 29,5 28,0 29,4
2007 46,6 35,0 26,8 26,7 25,2 28,6
2014 49,3 39,6 33,0 32,4 31,6 34,7
Udziat podatkéw stanowiacych dochod budzetu panstwa w dochodach ogotem w latach:
2000 15,9 12,6 9,5 10,2 9,6 8,0
2007 17,4 13,5 9,6 9,6 9,7 9,5
2014 17,4 13,7 11,0 11,7 10,7 10,1

Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem w latach:
2000 ‘ 20,6 ‘ 19,0 ‘ 19,6 ‘ 20,1 ‘ 19,2 ‘ 19,4
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1 2 3 4 5 6 7
2007 18,5 15,6 14,9 18,4 12,1 10,8
2014 17,8 17,7 18,5 20,6 16,3 16,9

Udziat zobowigzan w dochodach ogdtem w latach:

2000 14,7 15,0 10,8 11,1 10,5 10,6
2007 17,5 15,8 12,6 18,4 14,5 11,6
2014 31,2 26,8 26,1 20,6 29,0 21,9

* podzial wg kryteriow podanych we wstepie.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Przecigtna gmina wiejska na Podkarpaciu korzystata z mniejszego dofinanso-
wania §rodkami UE w pordwnaniu z ogétem gmin w woj. podkarpackim, a r6z-
nica wynosita okoto 25% (dla poréwnania — r6znica miedzy przecigtng gming
w Polsce a gming wiejska na Podkarpaciu byta mniejsza i nie przekraczata 8%).

Nie oznacza to jednak, ze sytuacja wszystkich gmin wiejskich byta podob-
na, bo skala zr6znicowania w ramach tego typu gmin byla bardzo duza. Z jed-
nej strony byta grupa gmin (lacznie 39), ktére w latach 2006-2014 wykorzystaty
przecietnie blisko 21 min zt z funduszy europejskich, a z drugiej strony byty gmi-
ny (34 jednostki samorzadowe), ktorych budzety zostaly zasilone $srodkami UE
w kwocie nieprzekraczajacej 5 min zi.

Jak wynika z tabeli 1, duze zr6znicowanie korzystania z funduszy europej-
skich nie miato wigkszego wplywu na sytuacje finansowa samorzadow, bo nieza-
leznie od skali korzystania ze §rodkow UE, podstawowe wskazniki charakteryzu-
jace gospodarke gmin, byly podobne w kazdej z wydzielonych grup.

Na podstawie analizy tych wskaznikow mozna zatem stwierdzi¢, ze korzysta-
nie z funduszy europejskich nie miato wyraznego zwigzku z dynamika rozwoju
gospodarczego gmin, bo w kazdej z wydzielonych grup udziat dochodow wta-
snych w dochodach ogoétem, podobnie jak udziat podatkow stanowiacych dochod
budzetu panstwa w dochodach ogdtem, ksztattowaty si¢ na podobnym poziomie,
a zmiany tych wskaznikéw w latach 2000-2007-2014 mialy podobna dynami-
ke. Stwierdzenie takie jest zbiezne z wynikami badan innych autoréw [Gorzelak,
2014, s. 5-25; Misiag i in., 2013, s. 15-28], ktorzy stwierdzili brak dodatniej
korelacji migdzy wielkoscia srodkow naptywajacych z UE do regionow stabiej
rozwini¢tych gospodarczo a dynamikg ich wzrostu (mierzong wielkoscig PKB).

Natle ogdétu gmin w Polsce samorzady wiejskie na Podkarpaciu osiggaty nizsze
wskazniki ilustrujace znaczenie dochodow wiasnych, w tym — podatkowych, co
moze $wiadczy¢ o utrzymywaniu si¢ w calym badanym okresie znaczacych dys-
proporcji miedzy Podkarpaciem a pozostalymi regionami w Polsce pod wzglgdem
poziomu rozwoju lokalnej gospodarki, a wigksza skala korzystania z funduszy eu-
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ropejskich przez podkarpackie samorzady nie zmienita tej sytuacji. Skala korzysta-
nia z funduszy UE nie powodowata zwiekszonego zadtuzania si¢ samorzadow, bo
wskaznik udziatu zobowigzan w dochodach ogétem w grupie gmin w najwickszym
stopniu korzystajacych ze wsparcia §rodkami europejskimi nie odbiegat znaczaco
od takiego samego wskaznika w pozostatych dwoch grupach gmin, a w 2014 roku
miat tu warto§¢ najnizszg — co moze oznaczaé, ze wymog zgromadzenia wymaga-
nego wkladu wiasnego jako jednego z warunkow korzystania z programoéw pomo-
cowych UE, nie powodowat koniecznosci dodatkowego zadtuzenia samorzadow.
Jedynym wskaznikiem wykazujacym bezposredni zwigzek ze skalg korzystania
z funduszy UE byl udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem, bo w tym
przypadku gminy w najwickszym stopniu korzystajace z takich funduszy charaktery-
zowaly si¢ nie tylko wickszg sktonnoscig do inwestycji, ale zachowaly takze — w ana-
lizowanych tu latach — duzg stabilnos¢ tego wskaznika. Swiadczy to z jednej strony
o waznym znaczeniu funduszy europejskich wykorzystywanych przez samorzady
gmin w finansowaniu przedsiewzie¢ inwestycyjnych, z drugiej jednak strony — bio-
rac pod uwage wskazniki dotyczace dochodow wiasnych i1 podatkow placonych do
budzetow gmin przez podmioty gospodarcze 1 mieszkancOw — mozna stwierdziC, ze
inwestycje gminne nie miaty wplywu na ozywienie dziatalnosci gospodarcze;.
Zasadno$¢ takiego stwierdzenia potwierdzajg dane liczbowe zamieszczone
w tabeli 2, ilustrujace liczbe podmiotow gospodarczych w badanych grupach gmin.

Tabela 2. Przedsigbiorczo$¢ i zmiany demograficzne w relacji do skali korzystania
przez gminy z funduszy europejskich

Gminy

wiejskie na Podkarpaciu

ogotem (bez miast na

Wyszezegdlnienie prawach powiatu) wg udziatu w dochodach
ogodlem ogbtem srodkéw europejskich™*
Polska Podkarpacie I I II
1 2 3 4 5 6 7

Liczba podmiotéw gospodarczych w przeliczeniu na 10 tysiecy mieszkancow w latach:
2009 980,6 689,9 499,1 495,6 492,3 507,8
2014 1070,6 763,5 570,7 576,5 563,1 576,8

Zmiany liczby podmiotéw gospodarczych (rok 2009 = 100%):
2014 ‘ 109,2 ‘ 110,7 ‘ 114,4 ‘ 116,4 ‘ 114,4 ‘ 113,6

Liczba ludnosci w latach:
2000 38254 2102 884 409 294 181
2007 38116 2097 885 413 292 180
2014 38479 2129 909 426 299 184
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T 2 [ T T 5 [ 5 [ 7
Zmiany liczby ludnosci (rok 2000 = 100%):

2007 99,6 99,8 100,0 101,0 99,3 99,4

2014 100,6 101,3 102,8 104,2 101,7 101,7

* podzial wg kryteriow podanych we wstepie.
Zrédto: jak w tabeli 1.

Na tle ogdlnopolskim, a takze w poréwnaniu z ogétem gmin na Podkarpaciu
liczba podmiotéw gospodarczych w przeliczeniu na 10 tysiecy mieszkancow byla
znacznie nizsza w kazdej z trzech grup gmin wiejskich, niezaleznie od skali ko-
rzystania z funduszy europejskich. Mozna na tej podstawie przyjac, ze inwestycje
realizowane przez samorzady gmin wiejskich finansowane $rodkami UE, nie miaty
wigkszego znaczenia dla tworzenia warunkéw do pobudzania lokalnej gospodarki
na wsi, bo w analizowanych tu latach nie uwidocznila si¢ tendencja ani do zmniej-
szenia si¢ dysproporcji pod tym wzgledem miedzy gminami wiejskimi na Podkar-
paciu a ogdétem gmin w Polsce i woj. podkarpackim, ani tez nie nasilito si¢ zrdzni-
cowanie poziomu przedsiebiorczo$ci migdzy gminami wiejskimi, majace zwigzek
ze skala korzystania przez samorzady gmin z funduszy europejskich.

Nie jest to przy tym wyltacznie specyfika gmin wiejskich na Podkarpaciu, bo
podobne wyniki przyniosty badania prowadzone w wojewodztwach warminsko-
-mazurskim [Wojarska, Marks-Bielska, 2015, s. 103—120] i lubelskim [Cyburt,
2014, s. 31-42.]

Moze to oznaczaé, ze srodki europejskie byly wykorzystywane gléwnie na
poprawe jako$ci zycia mieszkancow przez realizacj¢ inwestycji komunalnych
w sferach edukacji, kultury, wypoczynku, czy ochrony srodowiska. Zalozenie ta-
kie jest uzasadnione, zwlaszcza w $wietle badan innych autorow zajmujacych si¢
problemem spojnosci migdzyregionalnej w Polsce, z ktérych wynika, ze srodki
UE sg przeznaczane gtdwnie na wydatki infrastrukturalne stuzace podnoszeniu ja-
kosci zycia [Chrzanowski, 2015, s. 140-159; Kozak, 2014, s. 25-50]. Posrednim
potwierdzeniem stusznosci takiej konstatacji sg dane liczbowe ilustrujace zmiany
liczby mieszkancoéw w badanych grupach gmin wiejskich (tabela 2).

Wynika z nich, ze w gminach korzystajagcych w najwickszej skali z funduszy
europejskich nastapit kilkuprocentowy przyrost liczby mieszkancow w 2014 roku,
w poréwnaniu do roku 2000. Natomiast w pozostatych grupach gmin dynamika
przyrostu liczby mieszkancoOw byta mniejsza. Trzeba takze zauwazy¢, ze wskaz-
niki przyrostu liczby ludnosci w gminach wiejskich byly wyzsze w poréwnaniu
ze wskaznikiem ogolnopolskim, co moze §wiadczy¢ o tym, ze podkarpacka wie$
okazala si¢ atrakcyjnym miejscem zamieszkania, mimo ze wskazniki ilustruja-
ce poziom i dynamike rozwoju lokalnej gospodarki gmin wiejskich pozostawaty
w duzej dysproporcji w stosunku do wskaznikéw ogolnopolskich.
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Dla dokonania peliejszej oceny znaczenia funduszy europejskich w ksztat-
towaniu procesOw rozwojowych lokalnej gospodarki zastosowano podziat gmin
wiejskich wedhug kryterium udziatu srodkoéw europejskich w ogolnej kwocie do-
chodéw budzetowych samorzadow gmin.

WSKAZNIKI ROZWOJU GOSPODARCZEGO GMIN W RELACIJI DO UDZIALU
SRODKOW EUROPEJSKICH W DOCHODACH BUDZETOWYCH

Z punktu widzenia oceny znaczenia funduszy europejskich wykorzystywa-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego w dynamizowaniu rozwoju lo-
kalnego wazne jest uwzglednienie nie tylko skali wsparcia samorzadow takimi
funduszami — mierzonej ogdlng kwota $rodkow, ktore trafily do budzetow sa-
morzadowych — ale uzasadnione jest takze zastosowanie wskaznika udziatu fun-
duszy europejskich w dochodach budzetowych gmin. Jest to istotne zwlaszcza
w przypadku gmin wiejskich, ktére maja na ogo6t niewielkie dochody budzetowe
i dla ktérych nawet relatywnie mata pula srodkéw zewngtrznych moze stanowié¢
znaczace zwickszenie mozliwosci realizacji zadan, w tym takze tych, ktore po-
prawiajg warunki dzialalno$ci gospodarczej i przyczyniajg si¢ w ten sposéb do
dynamizowania procesu lokalnego rozwoju.

Wskazniki ilustrujgce stan gospodarki finansowej gmin w zalezno$ci od udzia-
hu funduszy europejskich w dochodach budzetowych przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Sytuacja finansowa gmin w relacji do udzialu srodkéw europejskich
w dochodach ogéltem

Gminy
wiejskie na Podkarpaciu
Wyszczegdlnienie wg udziatlu §rodkow europejskich w dochodach ogétem
Ogotem I 1I 1
Powyzej 7% 5-7% Ponizej 5%
Kwoty funduszy euro-
pejskich w przelicze- 1) 4y 20950 10 665 7055
niu na 1 gming w tys.
zt (dla lat 2006-2014)
1 2 3 4 5
Udziat dochodow wtasnych w dochodach ogdétem w latach:
2000 29,0 28,4 27,8 30,5
2007 26,8 27,0 25,0 28,2
2014 33,0 32,5 31,5 34,8
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1 2 3 4 5
Udziat podatkéw stanowigcych dochdd budzetu panstwa w dochodach ogdtem w latach:
2000 9,5 9,6 9,6 9,4
2007 9,6 8,7 9,4 10,7
2014 11,0 10,6 11,2 11,3
Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem w latach:
2000 19,6 19,5 17,1 22,0
2007 14,9 22,0 12,4 10,5
2014 18,5 22,8 16,6 16,2
Udziat zobowigzan w dochodach ogdtem w latach:
2000 10,8 83 11,3 12,5
2007 12,6 11,5 15,6 10,7
2014 26,1 26,1 31,6 20,9

Zrédto: jak w tabeli 1.

Na podstawie powyzszych danych mozna stwierdzi¢, ze rdznice w udziale
funduszy UE w dochodach budzetowych gmin nie miaty wigkszego znaczenia
w ksztaltowaniu ich sytuacji finansowej. Swiadcza o tym podobne wielkosci
wskaznikow ilustrujacych udziat dochodow podatkowych w dochodach ogotem
w kazdej z wydzielonych grup gmin. Nie wida¢ takze wyraznego zwigzku mig-
dzy udziatem funduszy europejskich w dochodach gmin a poziomem zadluzenia.
Mozna natomiast zauwazy¢ wicksza stabilno$¢ gmin w najwigkszym stopniu ko-
rzystajacych ze srodkow UE, gdy chodzi o wydatki inwestycyjne, bo wskaznik
ich udzialu w ogdlnej kwocie wydatkow budzetowych byt w kazdym z analizo-
wanych lat wysoki i wykazywat tendencje wzrostowa.

Tabela 4. Przedsigbiorczo$¢ i zmiany demograficzne w relacji do udzialu
Srodkow europejskich w dochodach gmin

Gminy

wiejskie na Podkarpaciu

Wyszczegdlnienie
wg udziatu srodkow europejskich w dochodach ogotem

Ogotem
1 1I 11
1 2 3 4 5
Liczba podmiotow gospodarczych w przeliczeniu na 10 tysiecy mieszkancéw w latach:
2009 499,1 4822 508,9 498,6
2014 570,7 568,2 581,9 566,6
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R 5
Zmiany liczby podmiotéw gospodarczych (rok 2009 = 100%):
2014 ‘ 114,4 ‘ 117,8 ‘ 114,3 113,6
Liczba ludnosci w latach:
2000 884 266 297 321
2007 885 270 296 319
2014 909 279 303 327
Zmiany liczby ludnosci (rok 2000 = 100%):
2007 100,0 101,7 99,5 99,3
2014 102,8 104,9 101,8 101,9

Zrédto: jak w tabeli 1.

Zrdznicowany udziat funduszy UE w dochodach budzetowych gmin wiej-
skich nie miat takze wplywu na poziom przedsigbiorczosci, kierunki oraz dyna-
mike zmian liczby ludnosci (tabela 4). Wskazniki ilustrujace takie zmiany byty
bowiem podobne w kazdej z trzech wydzielonych grup gmin. Co prawda, dyna-
mika przyrostu liczby podmiotéw gospodarczych, a takze liczby mieszkancow
byta nieco wyzsza w gminach o najwyzszym udziale srodkow europejskich, ale
roéznica migdzy pozostatymi gminami nie byta znaczaca.

Mozna na tej podstawie wnioskowac, ze wigksze znaczenie z punktu widzenia
ksztaltowania procesow rozwojowych lokalnych srodowisk miaty réznice w glo-
balnych kwotach funduszy europejskich pozyskiwanych przez samorzady gmin
niz udziat tych kwot w ogoélnej wielkosci dochodow budzetowych. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze grupy gmin, ktore uzyskaty wysokie czy niskie dofinansowanie
ze $srodkoéw europejskich nie sa tozsame z gminami 0 najwyzszym czy najnizszym
udziale funduszy UE w dochodach budzetowych. Dla przyktadu sposrod gmin
z niskimi kwotami $rodkow europejskich az 45% charakteryzowalo si¢ wyzszym
niz pigcioprocentowym udziatem funduszy UE w ich dochodach budzetowych.

Z AKONCZENIE

Przeprowadzone badania nie wykazaly znaczacego wpltywu korzystania
z funduszy europejskich przez samorzady gmin wiejskich na dynamizowanie
rozwoju lokalnej gospodarki, mimo ze widoczna byta ré6znica miedzy gminami
w duzej skali korzystajacymi z funduszy europejskich, a pozostalymi w zakresie
wydatkowania srodkow budzetowych na inwestycje (gminy w wickszym stop-
niu korzystajace z funduszy UE przeznaczaly wigksza cz¢$¢ swojego budzetu na
inwestycje, a ponadto charakteryzowaty si¢ wigcksza stabilno$ciag w prowadze-
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niu inwestycji komunalnych). Spostrzezenie to pozwala wnioskowac, ze $rodki
europejskie byty wykorzystywane przez samorzady gmin przede wszystkim na
poprawe jakos$ci zycia mieszkancéw, w matym za$§ stopniu na tworzenie lep-
szych warunkow dla dziatalno$ci gospodarczej na wsi. Za stusznoscia takiego
wniosku przemawia fakt, ze mimo braku oznak zmniejszania si¢ gospodarczych
dysproporcji rozwojowych miedzy gminami wiejskimi (niezaleznie od stopnia
korzystania z funduszy europejskich) a pozostatymi samorzadami szczebla lo-
kalnego, nie tylko nie uwidocznita si¢ w ostatnich kilkunastu latach tenden-
cja do zmniejszania si¢ liczby ludno$ci wiejskiej, ale widoczny jest niewielki
wzrost liczby mieszkancow. Mozna przyjaé, ze czynnikiem motywujacym do
zamieszkania na wsi byta poprawiajaca si¢ jako$¢ zycia mieszkancow mierzo-
na dostgpem do podstawowych wskaznikow infrastruktury komunalnej jak pla-
cowki edukacyjne, kulturalne, rekreacyjne, czy polepszajaca jako$¢ srodowiska
przyrodniczego. Mozna to zatem traktowac jako istotny efekt korzystania przez
samorzady gmin z funduszy UE.
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Streszczenie

W artykule podjgto probe oceny znaczenia funduszy UE w finansowaniu przedsigwzigc po-
dejmowanych przez samorzady gmin na rzecz poprawy poziomu rozwoju lokalnej gospodarki. Ba-
daniem objeto wszystkie gminy wiejskie na Podkarpaciu. Stwierdzono, ze mimo znacznych réznic
w korzystaniu z funduszy europejskich przez gminy nie ma wigkszych dysproporcji pod wzgledem
dynamiki procesow rozwojowych migdzy wydzielonymi grupami gmin.

Nie stwierdzono takze zmniejszania si¢ dystansu migdzy gminami wiejskimi a ogdtem gmin
na Podkarpaciu, czy w catej Polsce.

Stowa kluczowe: fundusze europejskie, rozwoj lokalny, obszary wiejskie

European funds and a local economic development

Summary

The article attempts to assess the importance of EU funds in the financing projects underta-
ken by local municipalities to improve the level of development of the local economy. The study
included all rural communities the Podkarpacie region. It was found that despite considerable dif-
ferences in the use of European funds by the municipality, there are no major disparities in terms
of the dynamics of development processes between separate groups of municipalities. Additionally
there was no decrease in the gap between the rural municipalities and the total municipalities in the
Podkarpacie region, or in Poland.

Keywords: EU funds, local development, rural areas

JEL: R51, G20
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Zmiany strukturalne jako determinanta popytu
na kapital ludzki

WPROWADZENIE

Rozwoj spoleczno-gospodarczy jest procesem dynamicznym, zwigzanym
z nieustannymi przeksztatceniami strukturalnymi. Jednym ze wspétczesnych wy-
miardw tych zmian jest transformacja najwyzej rozwinietych gospodarek w kie-
runku modelu gospodarki opartej na wiedzy (GOW). W gospodarkach takich
wzrasta rola kapitatu ludzkiego jako czynnika produkcji wykorzystywanego do
tworzenia, przeksztatcania, uzytkowania i transferu wiedzy.

W GOW niezbedny staje si¢ tzw. pracownik wiedzy, a wiec taki, ktory w spo-
sob najbardziej efektywny w niej uczestniczy. Termin pracownik wiedzy obejmo-
wacé moze osoby, ktore pracuja w ramach sektorow opartych na wiedzy lub tez
pracownikoéw posiadajacych konkretne umiejetnosci i kompetencje. Najczesciej
podkresla si¢ role pracownikow wysoko wykwalifikowanych. Zdaniem wielu
badaczy nie jest to jednak ujecie wystarczajace dla uchwycenia wspotczesnych
przemian strukturalnych. Definicja OECD z 1995 r. 1aczy kwalifikacje (wyksztat-
cenie) oraz umiejetnosci (zawod) niezbedne dla wykonywania roznych rodzajow
zaje¢ 1 wyroznia pracownikow nauki i technologii, a wiec osoby wysoko wykwa-
lifikowane lub zatrudnione w zawodach, ktore wymagaja wysokich kwalifikacji.
Niektorzy badacze koncentrujg si¢ na zadaniach wykonywanych przez pracowni-
ka wiedzy jako tzw. analityka symboli, wykonujacego zadania nierutynowe. Wie-
lu autorow w celu zdefiniowania pracownika wiedzy kategoryzuje zawody i ro-
dzaje wykonywanych zadan. Syntetyzujgc rozne podejscia, pracownika wiedzy
czesto okresla si¢ jako osobe zatrudniong w zawodach ,,biatych kohierzykow”,
wysoko wykwalifikowang i wykonujacg zestaw zadan zwigzanych z tworzeniem
1 przetwarzaniem informacji [ Competencies..., 2001, s. 108 (http); Lewandowski,
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Magda (red.), 2014, s. 40]. Niezaleznie jednak od sposobu zdefiniowania kate-
gorii pracownika wiedzy jest to osoba o wysokim poziomie kapitatu ludzkiego,
ktory wykazuje si¢ duza zdolnoscig do zaangazowania w procesy gospodarcze
w warunkach gospodarki opartej na wiedzy. Kreacja takiego kapitalu wymaga po-
dejmowania $wiadomych i zintensyfikowanych wysitkow inwestycyjnych, w tym
realizowanych w obszarze edukacji.

Jak wskazuje Pawet Drobny, kierunek i tres¢ procesu tworzenia kapitatu ludz-
kiego wyznaczany jest przez biezaca i oczekiwang strukture produkcji. Jednostka
dazy bowiem do zajecia jak najkorzystniejszej pozycji w systemie wspdipracy
spotecznej i stara si¢ zdoby¢ wiedzg¢ oraz umiej¢tnosci uzyteczne w procesie pro-
dukcji, a wiec atrakcyjne rynkowo 1 umozliwiajace mu zdobycie potrzebnych dobr
i ustug [Drobny, 2010, s. 73-74, 76]. Istniejg jednocze$nie wzajemne sprzezenia
zwrotne pomi¢dzy inwestycjami pracownikow w kapitat ludzki a wysitkiem inno-
wacyjnym przedsi¢biorstw. Zgodnie z teoretycznym ujeciem modelu poszukiwan
na rynku pracy modernizacja technologiczna stymuluje efekt ,,ssania” wyksztatco-
nych pracownikow, w szczegdlnosci przez branze intensywnie wykorzystujace wie-
dze¢ [Redding, 1996]. Popyt na kwalifikacje oraz zawody warunkowany jest wiec
w znacznym stopniu strukturg branzowa gospodarki. Poszczeg6élne branze gospo-
darki charakteryzujg si¢ nie tylko odmiennym poziomem zapotrzebowania na pra-
cg, ale 1 zroznicowang specyfika zadan determinujacg popyt na prace o okreslonych
charakterystykach. Tym samym zmiany struktury gospodarczej w ujeciu dynamicz-
nym powoduja modyfikacje popytu na prace osob z okreslonym poziomem oraz
typem wyksztatcenia [Lewandowski, Magda (red.), 2014, s. 29]. Pomimo znaczenia
przeksztatcen strukturalnych dla specyfiki wykonywanej pracy w raporcie OECD
wskazuje si¢ jednak, ze obserwowana w krajach OECD od potowy lat 90. polary-
zacja zadan, zwigzana ze spadkiem popytu na prac¢ rutynowg oraz wzrostem na
nierutynowa manualng i abstrakcyjng, byta gtownie spowodowana przesuni¢ciami
zatrudnienia w ramach sektorow, nie za§ zmianami wykonywanych zadafh pomig-
dzy sektorami [OECD, 2015, s. 147]. Tym samym relacje pomigdzy modernizacja
struktur gospodarczych, popytem na kapitat ludzki oraz inwestycjami w ten zasob
okazuja si¢ w praktyce zlozone i wielowymiarowe.

Jednym z poziomow, na jakim ujawniajg si¢ wspolzaleznosci migdzy inwe-
stycjami w kapitat ludzki indywidualnych oséb a zapotrzebowaniem ze strony
przedsigbiorstw jest charakter umiej¢tnosci i wiedzy tworzacej ten kapitat. Nalezy
zaznaczy¢, ze we wspoélczesnej ,,gospodarce przej$cia” [por. m.in. Dzierzgowski,
2006, s. 8-9] ujawnia si¢ rozbieznos¢ dazenia do pozyskania kwalifikacji i kom-
petencji o charakterze ogdlnym, zapewniajacych wysoka elastycznos¢ pracobior-
cy na rynku pracy i dlugookresowg efektywnos¢ catej kariery zawodowej oraz
dazenia do zdobycia kwalifikacji specyficznych, waskich, o niskim stopniu prze-
noszalnosci, niezb¢dnych do uzyskania zatrudnienia w danym momencie [Surdej,
2013, s. 697-700]. W praktyce gospodarczej rodzaj przekazywanych kwalifika-
cji determinowany jest zrodlem finansowania. Cho¢ wyniki badan wskazuja, ze
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podstawa specjalizacji zawodowej musza by¢ kompetencje 1 kwalifikacje ogol-
nopoznawcze, to uczestniczenie firm w finansowaniu szkolenia oznacza ukierun-
kowanie ksztatcenia na biezace potrzeby konkretnego przedsigbiorstwa. Co wig-
cej, kierunek oferowanych szkolen zawodowych pozostaje pod silnym wptywem
bodzcoéw krotkookresowych, nawet gdy udziat przedsigbiorstw w finansowaniu
ksztalcenia zawodowego jest niewielki [Surdej, 2013, s. 697-700]. Znaczenie
w procesie inwestowania ma jednoczesnie forma ksztatcenia, do ktorej zalicza
si¢ ksztalcenie formalne, pozaformalne (np. kursy, szkolenia) i samoksztalcenie.
W poszczegdlnych formach roznie rozktadajg si¢ akcenty dotyczace jego finanso-
wania. Ksztatcenie formalne finansuja gléwnie gospodarstwa domowe, natomiast
ksztatcenie pozaformalne — pracodawcy [Drobny, 2010, s. 97, 111].

Wielos¢ podejs¢ definicyjnych i problemow analitycznych majacych na celu
identyfikacje zapotrzebowania na pracownika wiedzy, w powigzaniu z dyna-
mikg procesow przeksztatcen strukturalnych sktania do podjecia badan nad
ogolnymi kierunkami zmian popytu na kapital ludzki. Stanowig one zasadni-
czg tres¢ niniejszego opracowania. Gtoéwnym celem artykutu byla ocena per-
spektyw zmian popytu na kapitat ludzki w kontekscie zmian strukturalnych.
Poniewaz przeksztatcenia relacji branzowych wptywaja zaré6wno na poziom
kapitatu ludzkiego zaangazowanego w procesach rynkowych, jak i jego cha-
rakter podjeto si¢ realizacji dwoch celow czastkowych. Dotyczyly one iden-
tyfikacji tendencji rozwojowych kreujacych popyt na wysoko wykwalifikowa-
na sile robocza, jak i okreslenia zmian struktury zapotrzebowania na wiedze
o charakterze ogélnym i specyficznym. Tym samym prébowano odpowiedzie¢
na pytanie, jaki rodzaj popytu na kapitat ludzki generujg obecne przeksztat-
cenia strukturalne — czy wzrasta znaczenie pracy bazujacej na wiedzy spe-
cyficznej, o mniej uniwersalnym zastosowaniu? Odniesiono si¢ wigc do dyle-
matu obecnego w praktyce gospodarczej, jak i dostrzeganego w rozwazaniach
naukowych, dotyczacego alternatywy: ksztalcenie ogdlne a specjalistyczne.
Kierunkujac rozwazania w opracowaniu przyje¢to zatozenie, ze wykorzystanie
wiedzy i umiej¢tnosci jednostki warunkowane jest popytem wynikajacym z re-
lacji strukturalnych w gospodarce, a zmiany te wyznaczaja kierunki efektyw-
nego inwestowania w kapital ludzki. Postawiona hipoteza badawcza zaktada, ze
zmiany strukturalne kreujg zapotrzebowanie na pracownikéw wiedzy — wyso-
ko wykwalifikowanych, ale i wyposazonych w wiedz¢ ogoélnego zastosowania,
zapewniajaca elastycznos$¢ dostosowawczg na rynku pracy.

METODYKA BADAN
Analizy prezentowane w opracowaniu koncentrowaty si¢ wokot realizacji

dwoch celow o odmiennym znaczeniu badawczym. Odnoszono si¢ do zmian
zapotrzebowania na kapitat ludzki, ktory byl odzwierciedlany przez popyt na
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pracownikow o wysokim poziomie wyksztalcenia, jak 1 do popytu na odpo-
wiedni charakter wykorzystywanej wiedzy. Odmienna waga badawcza tych
zagadnien wynikata nie tyle z praktycznej roli w procesach gospodarczych,
co z dotychczasowego stanu wiedzy w tych obszarach. O ile bowiem istnie-
je dos¢ szeroki konsensus dotyczacy tendencji do wzrostu znaczenia kapitatu
ludzkiego odzwierciedlanego poziomem wyksztatcenia pracujgcych, to niejed-
noznaczne s3 wskazania w zakresie pozadanego charakteru wiedzy w ujeciu jej
uniwersalizmu.

Zastosowane metody badawcze odzwierciedlaly dotychczasowy stopien roz-
poznania wskazanych problemoéw. W zwigzku z tym analiza zmian strukturalnych
warunkujacych kreacj¢ popytu na pracownikéw o wysokim poziomie wyksztat-
cenia miata charakter pogladowy i oparta byta na analizie materialu zastanego
dostepnego w literaturze przedmiotu (desk research), jak i na przegladzie danych
statystycznych. Natomiast realizacja zadania badawczego zwigzanego z identyfi-
kacja zmian w popycie na wiedz¢ o r6znym poziomie uniwersalizmu oparta byta
w zasadniczej czgéci na zastosowaniu sformalizowanej metodyki przedstawio-
nej przez Vahagna Jerbashiana, Sergeya Slobodyana i Evangelie Vourvachaki
[2015]. Bazuje ona na wykorzystaniu charakterystyk zawodowych pracujacych
do identyfikacji rodzaju stosowanej wiedzy. Metodyka ta zaktada przeprowadze-
nie dwoch procedur klasyfikacyjnych. Pierwsza oparta jest na ocenie charakteru
zawodu jako wykorzystujacego wiedze ogdlng lub specyficzng. Druga dotyczy
okreslenia charakteru branzy jako bazujacej na wiedzy ogolnej lub specyficzne;.

Ocena charakteru zawodow z uwzglednieniem ich podzialu na wykorzystu-
jace wiedzg og6lng i specyficzng bazuje na stopniu koncentracji zawodow w roz-
ktadzie zatrudnienia pomig¢dzy branzami. Wysoki poziom koncentracji oznacza
wykonywanie specyficznych czynnosci i zadan, ktére w niewielkim stopniu moga
by¢ wykorzystywane w innych dziedzinach, a tym samym charakteryzujg si¢ ni-
skim poziomem uniwersalizmu. Niewielka koncentracja wskazuje za$ na og6lny
charakter stosowanej wiedzy i mozliwos¢ znacznej elastyczno$ci w przesunig-
ciach migdzybranzowych.

Do pomiaru stopnia koncentracji wykorzystano alternatywnie cztery miary,
co mialo na celu wyeliminowanie ewentualnych zaktocen wynikajacych ze spe-
cyficznych wlasno$ci miernika. Byty to:

1. Miara koncentracji Kukuty [1996]:

\/__+k ,Zk; [\/]:Jrlk IJ @
gdzie:

a. oznacza udzial poszczego6lnych elementow struktury;

i=1,..., k oznacza sktadowe struktury (w liczbie k).
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2. Wspotczynnik Giniego [por. m.in. Jabkowski, 2009, s. 26—41]:

N N
!
Glnl(X) = mzl lexn — Xy’ (2)

gdzie:
X — warto$¢ zmiennej dla obiektu n,
n=1,...,N; W (x) - Srednia warto$¢ x dla N obiektow.

3. Indeks Herfindahla-Hirschmana HHI:

HHI =352 3)

i=l1

gdzie:
s,— udzial poszczegdlnych elementow struktury;
i=1,..., n oznacza sktadowe struktury.

4. Wspotczynnik zmiennosci:

“4)

i
= |«

gdzie:
s — odchylenie standardowe,
X — $rednia arytmetyczna.

Grupa zawodowa zostala uznana za wykorzystujaca wiedze specjalistycznag,
gdy charakteryzowata si¢ wysokim poziomem koncentracji branzowej, tj. gdy dla
danej grupy zawodowej $rednia warto$¢ miary koncentracji otrzymanej z 4 mierni-
kow przekraczata wartos¢ srednig dla wszystkich zawodow. Alternatywnie zamiast
wartosci sredniej wykorzystano mediang. Dla sprawdzenia wynikéw zastosowano
rowniez podejécie oryginalne autorow metodyki, zaktadajace wczesniejsze przy-
pisanie wartosci 0—1 (odpowiednio wiedza ogdlna i specyficzna) w zalezno$ci od
relacji miary koncentracji do jej Sredniej/mediany dla wszystkich zawodow.

W drugiej procedurze na podstawie udzialu zawodoéw wiedzy specyficznej
1 0godlnej w zatrudnieniu w poszczego6lnych branzach okreslono charakter bran-
zy jako bazujacej na wiedzy ogolnej lub specyficznej. Wartosciag progowa byt
50-procentowy udziat grupy zawodoéw w zatrudnieniu.

Powyzsze klasyfikacje zawodow i branz stanowity podstawe oceny kierun-
kéw zmian zapotrzebowania na wiedze specyficzng i ogolng. Analizy te byty pro-
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wadzone w kontek$cie konwergencji strukturalnej Polski i UE, a wigc w opar-
ciu o zestawienia porownawcze tych gospodarek. W tej perspektywie dokonano
dynamicznej oceny zréznicowania struktur zatrudnienia mig¢dzy Polska a UE
w ukladzie grup zawodowych oraz grup branzowych wedtug typu wykorzysty-
wanej wiedzy. Wykorzystano w tym celu miar¢ zroznicowania struktur Karola
Kukuty [1996] o postaci:

k
‘21: |ai - ﬁz|
vy =t/ 5
2 )
gdzie:
a, B to badane struktury dwoch porownywanych obiektow,
i1(i=1, ..., k) — elementy struktur.

Wartosci tej miary zawierajg si¢ w przedziale <0,1>, a jej wzrost oznacza
wigksze roznice strukturalne. Mozna ja wyrazi¢ rOwniez w ujeciu procentowym
1 interpretowac jako $rednie réznice migdzy elementami struktury w dwoch po-
roéwnywanych obiektach.

Dokonujac grupowania zawoddw na reprezentujgce ogolny oraz specyficzny
kapital ludzki wykorzystano tzw. wielkie grupy zawodowe wyodrebnione w ra-
mach Miedzynarodowego Standardu Klasyfikacji Zawodow ISCO-08, ktorego od-
powiednikiem w Polsce jest Klasyfikacja zawodow i specjalnosci na potrzeby ryn-
ku pracy. Obejmuja one nast¢pujace grupy zawodowe:

— Przedstawiciele wladz publicznych, wyzsi urzednicy i kierownicy;
— Specjalisci;

— Technicy i inny $redni personel;

— Pracownicy biurowi;

— Pracownicy ustug i sprzedawcy;

— Rolnicy, ogrodnicy, lesnicy i rybacy;

— Robotnicy przemystowi i rzemieslnicy;

— Operatorzy i monterzy maszyn i urzadzen;

— Pracownicy wykonujacy prace proste;

— Sily zbrojne.

Ze wzgledu na ograniczenia dostepnosci danych statystycznych z analiz wy-
eliminowano ostatnig z wymienionych grup zawodowych.

Odnoszac si¢ do rodzaju dziatalnosci gospodarczej oparto si¢ na klasyfikacji
w ujeciu Nomenklatury Dziatalnosci we Wspolnocie Europejskiej w wersji NACE
Rev. 2, ktorej polskim odpowiednikiem jest PKD 2007. Analizy prowadzono na
poziomie sekcji, wyrdzniajac:

— A: Rolnictwo, le$nictwo, towiectwo i rybactwo;
— B: Gorictwo i wydobywanie;
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— C: Przetworstwo przemystowe;

— D: Wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ elektryczna, gaz, par¢ wodna, gora-
cg wodg i powietrze do uktadow klimatyzacyjnych;

— E: Dostawa wody; gospodarowanie $cickami i odpadami oraz dziatalnos$¢ zwig-
zana z rekultywacjg;

— F: Budownictwo;

— G: Handel hurtowy i detaliczny; naprawa pojazdoéw samochodowych, wlaczajac
motocykle;

— H: Transport i gospodarka magazynowa;

— I: Dzialalno$¢ zwigzana z zakwaterowaniem i uslugami gastronomicznymi;

— J: Informacja i komunikacja;

— K: Dzialalno$¢ finansowa i ubezpieczeniowa;

— L: Dzialalno$¢ zwigzana z obstuga rynku nieruchomosci;

— M: Dziatalnos$¢ profesjonalna, naukowa i techniczna;

— N: Dziatalno$¢ w zakresie ustug administrowania i dziatalno$¢ wspierajaca;

— O: Administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia
spoteczne;

— P: Edukacja;

— Q: Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna;

— R: Dziatalno$¢ zwiazana z kultura, rozrywka i rekreacja;

— S: Pozostata dziatalno$¢ ustugowa;

— T: Gospodarstwa domowe zatrudniajgce pracownikow; gospodarstwa domowe

produkujace wyroby i §wiadczace ustugi na wlasne potrzeby;

— U: Organizacje i zespoty eksterytorialne.

Ze wzgledu na dostgpno$¢ danych oraz znikomy udziat w strukturach go-
spodarczych w analizach dotyczacych specyfiki wiedzy zagregowano sekcje S,
T oraz U w jedng grupg. W poszczegdlnych czgséciach artykutu przedstawiono
réwniez inne sposoby agregacji dziatalnosci, zgodnie z dostgpnoscig statystyk
zrodtowych.

W opracowaniu poziomy ksztalcenia okre$lone byly alternatywnie, w zalez-
nosci od uktadu danych zroédlowych, na podstawie Miedzynarodowej Standar-
dowej Klasyfikacji Edukacji w wersji ISCED 1997 oraz ISCED 2011. Niskiemu
poziomowi wyksztatcenia odpowiadaty w obu uktadach klasyfikacyjnych pozio-
my 0-2, $§redniemu: 3—4, natomiast wysokiemu poziomowi wyksztalcenia przy-
pisano poziomy 5-6 w ujeciu ISCED 1997, a w wersji zaktualizowanej poziomy
te uszczegolowiono i okreslono jako 5-8.

Dane statystyczne wykorzystywane w analizach zaczerpni¢to z bazy Euro-
stat. Ze wzgledu na zmiany klasyfikacyjne byty one dostgpne w uktadzie porow-
nywalnym jedynie dla lat 2008-2015, ktére stanowily zasadniczy okres analiz.
W niektorych aspektach okres analizy rozszerzano lub ograniczano si¢ do prezen-
tacji najnowszych danych (dla 2015 r.).
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POPYT NA KAPITAL LUDZKI W PERSPEKTYWIE KONWERGENCII
STRUKTURALNEJ MIEDZY POLSKA A UE

Konwergencja struktur gospodarczych Polski i wyzej rozwinigtych panstw
UE nie oznacza wylgcznie odrabiania dotychczasowego dystansu rozwojowego.
Jest zwigzana z nieustannymi zmianami obserwowanymi w poszczeg6lnych kra-
jach cztonkowskich, z ktorych w kazdym, cho¢ niewatpliwie w r6znym stopniu,
ujawniaja si¢ dgzenia do kreacji modelu GOW. Stawia to przed Polskg dodatkowe
wyzwanie podgzania za ,,ruchomym celem”, ktére wymaga intensyfikacji wysit-
kow modernizacyjnych. Lacza si¢ one zarowno z dostarczaniem odpowiedniej
podazy kapitatu ludzkiego, dostosowanego pod wzgledem ilosciowym, jak i jako-
$ciowym do potrzeb gospodarczych, ale i tworzeniem takich struktur zaangazo-
wania tego kapitatu, ktore miatyby charakter prorozwojowy.

Gospodarcze zaangazowanie kapitatu ludzkiego jest wyznacznikiem sukcesu
w tworzeniu GOW. Powszechnie uznanym jego ogdélnym symptomem jest udziat
pracujacych z wyzszym poziomem wyksztatcenia (rys. 1).
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Rys. 1. Udzial pracujacych z wyzszym wyksztalceniem w ujeciu ISCED 2011 (poziomy 5-8)
w Polsce, UE-28 i UE-15 w latach 2003-2015

Zrédto: opracowanie whasne napodstawie danych Eurostat, Employment by educational attainment
level — annual data [1fsi_educ_a] (dostep: 01.09.2016 r.).

Udziat pracujacych z wyzszym wyksztalceniem w Polsce pozostaje wcigz niz-
szy niz w najwyzej rozwinietych krajach UE (UE-15), jak i catym ugrupowaniu
(UE-28). Podkreslenia wymaga jednak stopniowe zmniejszanie dystansu eduka-
cyjnego. U progu akcesji w struktury unijne — w 2003 r. r6znica w odsetku osob
pracujacych z wyzszym wyksztalceniem wzglgdem panstw ,,starej” UE wynosita
niemal 7 pkt proc. i zmniejszyta si¢ do zaledwie 1,5 pkt proc. w 2015 r. Réznice te
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sg jeszcze mniejsze przy porownaniach do calej UE-28. Jest to efekt intensywnego
wysitku edukacyjnego polskiego spoteczenstwa, ktory taczyt si¢ z upowszechnie-
niem uczestnictwa w szkolnictwie wyzszym. Niestety obserwowany w ostatnich
latach ,,boom” edukacyjny ma roéwniez swoje ujemne strony, zwigzane z jakoscia
ksztatcenia, jego dostosowaniem do wymagan praktyki i ich dynamicznych zmian
oraz mozliwosciami gospodarczego zaangazowania wykreowanego w tym procesie
kapitatu ludzkiego. Zdaniem Michala Gabriela Wozniaka w nastgpstwie paradok-
sow rozwoju kapitatu ludzkiego w Polsce: nadmiernie rosng koszty rozwoju eko-
nomicznego, pojawiaja si¢ trudnosci harmonizacji rozwoju sektorow GOW i trady-
cyjnych, poglebia si¢ miedzyregionalna luka rozwojowa, pojawiaja si¢ problemy
instytucjonalne oraz nowy obszar nierownosci frustrujacych spowodowany bezro-
bociem 0s6b z wyzszym wyksztatceniem [Wozniak, 2012, s. 192-193, 214-215].

W konteks$cie oceny zaangazowania kapitatu ludzkiego w strukturach go-
spodarczych nalezy odnie$¢ si¢ do wymiaru sektorowo-branzowego. Odzwier-
ciedleniem dystansu rozwojowego w kierunku GOW pomiedzy Polska a wysoko
rozwinigtymi panstwami UE jest struktura gospodarki okreslona uczestnictwem
pracujacych w branzach wiedzochtonnych (KIA) (rys. 2). Branze te tacza te ro-
dzaje dziatalnosci przemystowej 1 ustugowej, w ktérych odsetek pracujacych
z wyzszym wyksztatceniem przekracza 1/3.
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Rys. 2. Odsetek pracujacych w dziedzinach wiedzochlonnych KIA w Polsce i UE-28 w latach
2008-2015

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych Eurostat, Annual data on employment in know-
ledge-intensive activities at the national level, by sex (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) [htec_
kia_emp2] (dostep: 01.09.2016 1.).

Dane statystyczne ukazuja luke¢ rozwojowa Polski, w ktorej udziatl branzy
KIA w zatrudnieniu w 2015 1. nie si¢ggat nawet 30%. Dystans wzgledem calej
UE-28 wynosit prawie 7 pkt proc., a biorgc pod uwage réznorodnos¢ gospodarek
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Wspolnoty byt niewatliwie wyzszy wzgledem ,,starych” panstw cztonkowskich.
0d 2008 r. dysproporcje w udziale branzy KIA w zatrudnieniu zmniejszyly si¢ je-
dynie w niewielkim stopniu. Zaréwno w Polsce, jak i UE-28 odsetek pracujacych
w KIA wykazywat tendencje wzrostowa, ktoéra byta tylko minimalnie bardziej
dynamiczna w Polsce. Takie trendy dajg szans¢ na konwergencje struktury zatrud-
nienia, cho¢ perspektywa ta wydaje si¢ dos¢ odlegta.

Warto przywota¢ tutaj badania Matgorzaty Wosiek, z ktorych wynika, Ze pol-
skg gospodarke charakteryzujg silne niespdjnosci pomigdzy rozwojem kapitatu
ludzkiego oraz kapitatu strukturalnego rozwoju. Drugi ze wskazanych kapitatow
okresla warunki dziatania kapitatu ludzkiego, a jednym z jego przejawow jest
stopien absorpcji sity roboczej przez najnowoczesniejsze dziedziny dziatalnosci
gospodarczej. Sytuacja niedorozwoju kapitatu strukturalnego w Polsce ogranicza
mozliwosci dyskontowania dotychczasowych osiagnig¢ edukacyjnych [Wosiek,
2015, s. 335]. Przedstawione wyzej dystanse rozwojowe Polski do UE w zakresie
poziomu wyksztalcenia pracownikow oraz udzialu zatrudnienia w branzach wie-
dzochtonnych potwierdzajg takie spostrzezenia, prowadzac do negatywnych ocen
charakterystyk strukturalnych polskiej gospodarki.

W uyjeciu bardziej szczegotowych struktur branzowych (rys. 3) podkresli¢ na-
lezy wyzszy udziat w Polsce pracujacych w branzach tradycyjnych, takich jak rol-
nictwo, przemyst przetworczy, gornictwo, budownictwo czy transport oraz han-
del. Wyraznie nizsze jest natomiast znaczenie branzy nowoczesnych, zwigzanych
z rozwojem GOW, w tym ochrony zdrowia, turystyki czy ustug profesjonalnych,
naukowych i technicznych.
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Rys. 3. Struktura zatrudnienia w ukladzie branzowym w UE-28 i Polsce w 2015 r.

Zrodho: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupation and
economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep: 29.07.2016 r.).

Struktury branzowe pomiedzy Polska a UE-28 ulegaja jednak stopniowe;j
konwergencji (rys. 4). Zmniejszajace si¢ zroznicowanie struktur gospodarczych
laczy si¢ natomiast z upodobnianiem wzorcow zapotrzebowania na kapitat ludzki.
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Rys. 4. Zroznicowanie struktur branzowych miedzy Polska a UE-28 w latach 2008-2015
(miara zréznicowania struktur Kukuly)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupation and
economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostgp: 29.07.2016 1.).

Bardziej szczegotowe wnioski dotyczace absorpcji kapitatu ludzkiego mozna
sformulowa¢ poréwnujac strukture wyksztalcenia pracujacych zaangazowanych
w poszczegblnych branzach gospodarki. Takie zestawienia dla UE-28 i Polski
w 2015 r. zaprezentowano odpowiednio na rys. 51 6.
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Rys. 5. Struktura wyksztalcenia w ujeciu ISCED 1997 pracujacych wedlug branzy
w UE-28 w 2015 1.

Zrédo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat, Employment in technology and know-
ledge-intensive sectors at the national level, by level of education (from 2008 onwards, NACE Rev.
2) [htec_emp nisced2] (dostep: 01.09.2016 r.).
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Rys. 6. Struktura wyksztalcenia w ujeciu ISCED 1997 pracujacych wedlug branzy
w Polsce w 2015 1.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat, Employment in technology and know-
ledge-intensive sectors at the national level, by level of education (from 2008 onwards, NACE Rev.
2) [htec_emp nisced2] (dostep: 01.09.2016 r.).

Porownanie struktury wyksztalcenia pracujacych w Polsce i UE-28 zwraca
uwage przede wszystkim na wyraznie wyzszy udzial 0sob ze srednim poziomem
wyksztalcenia w Polsce i relatywnie niski udziat najstabiej wyksztatconych. Na
tym tle udzial osob z wyzszym wyksztalceniem zaangazowanych gospodarczo
pozostaje zblizony.

Istotne réznice odnotowa¢ mozna jednak w rozkladzie poszczegdlnych grup
pracujacych miedzy branze. W odniesieniu do wyksztalcenia wyzszego zwraca
uwage wyzsze zaangazowanie tej grupy w Polsce w takich branzach, jak: admini-
stracja publiczna i organizacje eksterytorialne (O—U), informacja i komunikacja (J),
finanse i ubezpieczenia oraz rynek nieruchomosci (K—L), w ktorych roznice siggaja
kilkunastu pkt proc., a w nieco mniejszym stopniu takze w dziedzinach: kultura
i sztuka (R), ustugi profesjonalne (M), ochrona zdrowia (Q), handel, transport i dzia-
falnos¢ gospodarstw domowych (G—I-T) oraz edukacja (P). Wskazywa¢ to moze
na wystepujace w tych branzach zagrozenie zwigzane z zatrudnianiem pracowni-
kéw o wyzszych kwalifikacjach niz niezbedne dla danego stanowiska, co taczyc
si¢ moze z frustracja pracujacych, wypaleniem zawodowym czy nadmierng rotacja.

Podobne wnioski sugeruje zestawienie udzialow pracujacych z wyksztatceniem
srednim. W Polsce relatywnie wigcej takich osdb zaangazowanych jest w takich
tradycyjnych branzach, jak: rolnictwo oraz szeroko rozumiany sektor przemystu
i ustugowe branze: handel, turystyka i transport (sekcje od A do I) oraz ustugi ad-
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ministrowania i wspierajace (N), dziatalnos¢ gospodarstw domowych (T) i pozo-
state ustugi (S). Natomiast te same branze zatrudniaja zdecydowanie mniejszy niz
w UE-28 odsetek 0séb z najnizszym poziomem wyksztatcenia. Relatywnie mato
pracownikow nisko wykwalifikowanych pracuje w Polsce w nowoczesnych dzie-
dzinach, takich jak: edukacja (P), ustugi profesjonalne (M), informacja i komunika-
cja (J), finanse i obstuga nieruchomosci (K—L), ochrona zdrowia (Q), administracja
publiczna i organizacje migdzynarodowe (O-U) oraz kultura i sztuka (R).

Podobne spostrzezenia sformutowali autorzy raportu ,,Zatrudnienie w Pol-
sce 2013. Praca w dobie przemian strukturalnych” [Lewandowski, Magda (red.),
2014], ktoérzy dokonali dekompozycji rdznic w strukturze wyksztalcenia migdzy
Polska a UE-15 w 2013 r. (tabela 1).

Tabela 1. Dekompozycja réznic w strukturze wyksztalcenia miedzy Polska a UE-15 w 2013
roku (w pkt proc.)

Poziom wyksztatcenia
Wyszczegdlnienie ISCED 1997
0-2 34 5-6

Udziat 0s6b z danym poziomem wyksztatcenia w strukturze pracuja-

cych w Polsce 7 64 2

Udziat 0s6b z danym poziomem wyksztatcenia w strukturze pracujg-

cych w UE-15 24 4 3

Roznica miedzy Polskg a UE-15 -16,7 | 194 | 2,7

Efekt roznicy udzialdow wyksztalcenia w zatrud-

nieniu w poszczegodlnych branzach -187 | 160 27

Dekompozycja | Efekt rdznicy udzialdw sektorow w tacznym za-

o 3,6 0,1 -3,7
trudnieniu

Reszta dekompozycji -1,6 33 -1,7

Zrodto: [Lewandowski, Magda (red.), 2014, s. 30].

Autorzy dekompozycji zwracaja uwage, ze pracownikow z wyzszym wy-
ksztalceniem, ktérych w Polsce jest mniej, jest wigcej zatrudnionych wewnatrz
branz, lecz mniej pracuje w branzach o wyzszym udziale pracownikéw z wyzszym
wyksztalceniem. Podkreslaja, ze struktura gospodarcza w Polsce w mniejszym
stopniu zapewnia wykorzystanie wyzszych kwalifikacji. Wyzsze jest zatrudnienie
w branzach, ktére w UE-15 cechujg si¢ wyzszym udzialem nisko wykwalifikowa-
nych pracownikow [Lewandowski, Magda (red.), 2014, s. 30-31]. Oszacowania
te potwierdzaja wczesniejsze wnioski i sktaniajg do formulowania stwierdzenia
o perspektywach wzrostu znaczenia kapitatu ludzkiego wynikajacego z dalszych
zmian strukturalnych w Polsce, podazajacych w kierunku wzorca wyznaczonego
przez najbardziej rozwinigte kraje UE.
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ZMIANY CHARAKTERU KAPITALU LUDZKIEGO ZAANGAZOWANEGO
W DZIALALNOSC GOSPODARCZA

Podstawowe znaczenie dla identyfikacji zmian popytu na kapitat ludzki wy-
nikajgcych ze zmian strukturalnych ma okreslenie nie tylko zapotrzebowania na
pracownikow wysoko wykwalifikowanych, ale i rodzaj wiedzy, ktérg dysponuja.
Wiedza ta moze odznacza¢ si¢ wysokim poziomem uniwersalizmu i warunkowac
elastyczno$¢ dostosowan pracujacych i organizacji do zmieniajacego si¢ otocze-
nia, moze réwniez mie¢ charakter specyficzny, wyznaczajacy unikatowos¢ za-
dan wykonywanych w danej dziedzinie gospodarowania. Wskazanie kierunkéw
zmian popytu w konteks$cie stopnia uniwersalizmu wiedzy ma zasadnicze znacze-
nie dla ksztaltowania podazowej strony rynku pracy.

W celu okres$lenia specyfiki wiedzy wykorzystywanej w gospodarce wykorzy-
stano ideg bazujaca na ocenie rozktadu zawodow pomiedzy branzami dziatalnosci
gospodarczej. Obliczono poziom koncentracji tego rozktadu w oparciu o cztery
alternatywne miary koncentracji: Kukuty, wspolczynnik Giniego, wspotczynnik
zmiennosci 1 indeks HHI. Wysoka koncentracja oznaczata specyficzny charakter
wykorzystywanej wiedzy, za$ niski poziom miary koncentracji — charakter ogol-
ny. Warto$¢ progowa zostata wyznaczona na podstawie sredniej lub mediany.

Zastosowanie poszczego6lnych miar zasadniczo nie zmieniato uzyskanych
wynikow. Podobnie wyniki klasyfikacji okazaty sie analogiczne zardwno dla catej
UE-28 (tabela 2), jak i Polski (tabela 3).

Tabela 2. Wyniki klasyfikacji grup zawodowych na specyficzne i ogélne dla UE-28 w 2015 r.

Miara koncentracji
Grupa zawodowa v ‘HHI ‘ Gini ‘ K ‘ srednia| V ‘ HHI ‘ Gini ‘ K ‘érednia
warto$¢ progowa: §rednia | warto$¢ progowa: mediana
Przedstawiciele wtadz publicznych,
wyzsi urzednicy i kierownicy °1° °|° © °L° °l° ©
Specjalisci ol o o |o o o| o o |o o
Technicy i inny $redni personel o| o s |o 0 o| o s | o 0
Pracownicy biurowi o| o o |o 0 o| o o |o 0
Pracownicy ustug i sprzedawcy s| o S |'s s s | s o |s ]
Rolnicy, ogrodnicy, lesnicy i rybacy s | s s |s s s | s s |'s ]
Robotnicy przemystowi i rzemie$lnicy | s | s s |s s s | s s |'s s
Operatorzy i monterzy maszyn urzadzen | s | s S |'s s s | s s | s ]
Pracownicy wykonujacy prace proste o| o o |o 0 o| o o |o 0

o — zawody bazujace na wiedzy ogélnej; s — zawody bazujace na wiedzy specyficznej

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupation and
economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep: 29.07.2016 1.).
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Klasyfikacja grup zawodowych dla UE-28 prowadzita do przypisania cech
wiedzy ogdlnej w takich grupach, jak: zarzadzajacy, specjalisci, technicy, pracowni-
cy biurowi oraz pracownicy wykonujacy prace proste. Pozostate grupy zawodowe,
jako wykazujace si¢ wysoka koncentracja branzowa, zaklasyfikowano jako specy-
ficzne. Wykorzystanie alternatywnych miar i wartosci progowych dawato tozsame
wyniki, a jedyne roéznice dotyczyly: grupy zawodowej pracownicy ustug i sprze-
dawcy, ktora przy zastosowaniu miary HHI i $redniej oraz wspotczynnika Giniego
i mediany przypisana byta do wiedzy ogolnej, za$ przy innych miarach — do spe-
cyficznej oraz grupy technicy i inny $redni personel, w ktérej miara Giniego w obu
ujeciach wskazata na wiedzg specyficzng, a pozostate miary — na wiedz¢ ogolna.

Tabela 3. Wyniki klasyfikacji grup zawodowych na specyficzne i ogélne dla Polski w 2015 r.

Miara koncentracji
Grupa . , . .. . .
P \'% ‘HHI‘Gm]‘ K ‘sredma V‘ HHI ‘Gml‘ K ‘sredma
zawodowa
warto$¢ progowa: srednia | warto§¢ progowa: mediana
Przedstawiciele wtadz publicznych,
.. P . o/l o | oo 0 ol o o |o 0
wyzsi urzgdnicy i kierownicy
Specjalisci o| o o |o o o| o o |o o
Technicy i inny $redni personel o| o s | o o o| o s | o o
Pracownicy biurowi o| o o |o o o| o o |o 0
Pracownicy ustug
. s| s s |'s S s| s o |s s
i sprzedawcy
Rolnicy, ogrodnic
ey, og ¥ s| s s |'s s s| s s |s s
le$nicy i rybacy
Robotnicy przemystowi i rzemie§lnicy | s | s S |'s s s| s s |s s
Operatorzy i monterzy maszyn i urzadzen | s | o s |'s s s| s s |s s
Pracownicy wykonujacy prace proste o/l o | oo 0 ol o o |o 0

o — zawody bazujace na wiedzy ogdlnej; s — zawody bazujace na wiedzy specyficznej

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupation and
economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep: 29.07.2016 1.).

Klasyfikacja grup zawodowych w Polsce prowadzila ostatecznie do przypo-
rzagdkowania poszczegolnych zawoddw w sposob tozsamy z klasyfikacja dla UE-
28. Drobne niespdjnosci w wynikach ujawnity si¢ w odniesieniu do: grupy ope-
ratorzy i monterzy maszyn i urzadzen, ktora to grupa przy zastosowaniu indeksu
HHI i wartosci $redniej przyjeta ceche wiedzy ogolnej, zas przy pozostatych miar
— specyficznej; grupy pracownicy ushug i sprzedawcy, w ktorej, w przeciwien-
stwie do innych wariantow, indeks Giniego z mediang wskazywat na wiedze ogol-
ng oraz grupy technicy i inny $redni personel, w sytuacji ktorej wspotczynnik
Giniego w obu wariantach sugerowat specyficzny charakter wiedzy, podczas gdy
wszystkie pozostate miary klasyfikowaty grupe do wiedzy ogdlne;.
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Zaklasyfikowanie zawodow jako bazujacych na wiedzy ogodlnej lub specy-
ficznej pozwolito na okreslenie dotychczasowych tendencji zmian w gospodar-
czym zaangazowaniu osob w tych grupach zawodéw. Strukture taka dla UE-28
zilustrowano na rys. 7, za$ dla Polski — na rys. 8.
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Rys. 7. Zmiany struktury zawodowej w UE-28 w latach 2008-2015

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupation and
economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostgp: 29.07.2016 r.).

W UE-28 dominuje gospodarcze wykorzystanie zawodow wiedzy ogdlnej,
ktorych udzial w strukturze zatrudnienia w 2015 r. wyniost 60%. Dodatkowo
w analizowanym okresie udzial tej grupy zawodowej nieznacznie wzrastal, cho¢
réznice w poszczegblnych latach byty minimalne. Tym samym UE jako catos¢
mozna uzna¢ za gospodarke o dos¢ elastycznej strukturze zawodowej, umozli-
wiajacej ptynne dostosowania do zmieniajacych si¢ warunkéw gospodarowania.
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Rys. 8. Zmiany struktury zawodowej w Polsce w latach 2008-2015

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupation and
economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostgp: 29.07.2016 1.).
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W Polsce udzial zawodoéw wiedzy ogdlnej pozostaje na wyraznie nizszym
poziomie niz dla catej UE-28. W 2015 r. wynosit on 51%. W calym analizowa-
nym okresie relacje migdzy zawodami wiedzy specyficznej i ogolnej ksztatto-
waly si¢ w uktadzie 1:1. Rysuje si¢ jednak pewna tendencja do wzrostu znacze-
nia zawoddéw wiedzy ogdlnej, co moze prowadzi¢ do stopniowego upodabniania
struktury wzgledem UE-28. Wobec dotychczasowego tempa tych zmian dystans
do UE-28 utrzyma si¢ prawdopodobnie jeszcze przez dtugi okres. Konwergen-
cja jednak nastepuje, na co wskazuje malejaca miara zréznicowania struktural-
nego (rys. 9).
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Rys. 9. Zroéznicowanie struktur zawodowych miedzy Polska a UE-28 w latach 2008-2015
(miara zréznicowania struktur Kukuly)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupa-
tion and economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep:
29.07.2016 1.).

Zmiany udzialu zawodow wiedzy ogdlnej i specyficznej bezposrednio wigza
si¢ ze zmianami struktur branzowych gospodarek. Wobec powyzszego, po skla-
syfikowaniu zawoddw jako ogdlnych badz specyficznych, okre§lono rowniez cha-
rakter kazdej z branzy jako bazujacej gtownie na wiedzy ogdlnej lub specyficz-
nej. Podstawa przyporzadkowania byt udzial zawodow o okreslonej wczesniej
charakterystyce, przy czym jako warto$¢ progowa przyjeto poziom 50%. Udziat
dwoch grup zawodowych w poszczegolnych branzach w UE-28 w 2015 r. przed-
stawiono na rys. 10, za§ w Polsce na rys. 11. Ostateczne wyniki grupowania branz
zestawiono natomiast odpowiednio w tabeli 41 5.
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Rys. 10. Struktura zawodéw wiedzy specyficznej i ogélnej w ukladzie branzowym
w UE-28 w 2015 r.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupa-
tion and economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep:
29.07.2016 1.).

W UE-28 najwyzszy udzial zawodow wiedzy specyficznej odnotowano w rol-
nictwie, gdzie si¢gat niemal 80%. Znaczny odsetek tych zawodoéw angazowano tak-
ze w budownictwie, a kolejno handlu oraz zakwaterowaniu i gastronomii. Uogdl-
niajgc otrzymane wyniki nalezy podkresli¢, ze wérdd branzy wiedzy specyficznej
znalazly si¢ tradycyjne rodzaje dzialalnosci. Natomiast do branzy wiedzy ogolnej
zaliczono znaczng cze$¢ sektora ustug, w tym glownie najbardziej nowoczesne jego
dziedziny, ale i branze zwigzane z przesytem sieciowym i ochrong srodowiska. Naj-
wigkszy udziat zawoddéw wiedzy ogodlnej odnotowano w finansach, a kolejno dzia-
falnosci profesjonalnej, naukowej i technicznej oraz informacji i komunikacji.
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Tabela 4. Klasyfikacja branzy jako bazujacych na wiedzy specyficznej lub ogoélnej dla UE-28
w2015 r.

Branze bazujace na wiedzy specyficznej Branze bazujace na wiedzy ogodlnej

A,B,C,FG,H,I D,E,J,K,L,M,N,O,P,Q,R, S-T-U

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupa-

tion and economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep:
29.07.2016 1).

A
B
C
D
E
F
G 64,2%
H 60,8%
| 60,6%
I 7,8%
K 24"
L 19,2%
M 2947
N 46,2%
0] 13,3%
P ERV
(OBl 10,5%
R 14,2%
S-T-U 66,1%
B zawody wiedzy specyficznej = zawody wiedzy ogdlnej

Rys. 11. Struktura zawod6w wiedzy specyficznej i ogolnej w ukladzie branzowym w Polsce
w2015 r.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupa-

tion and economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep:
29.07.2016 1.).
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W Polsce, podobnie jak w catej UE, najwickszy udziat zawodow wiedzy spe-
cyficznej odnotowano w rolnictwie, ale w naszym kraju przekraczat on poziom
90%. Relatywnie wysoki byt takze w goérnictwie. Najwiekszy udzial zawodow
wiedzy ogolnej cechowat za$ dziatalnos¢ profesjonalng, naukowa i techniczng
oraz finanse i ubezpieczenia.

Najwigksze réznice w stosunku do UE-28 dotyczyty dziatalnosci zgrupowa-
nej w ramach sekcji S-T—U jako tzw. pozostate ustugi, w ktorej odsetek zawodow
wiedzy specyficznej byt o ponad 18 pkt proc. wyzszy niz w UE-28, co w efekcie
zmienito zaszeregowanie tej branzy. Ponadto znaczne dysproporcje odnotowano
w zakresie uslug administrowania i dziatalno$ci wspierajacej, w ktorej to bran-
zy w Polsce odnotowano wyzszy o niemal 14 pkt proc. udziat zawodoéw wiedzy
specyficznej. Istotne odmienno$ci w kierunku przewagi wiedzy specyficznej do-
tyczyly tez wspomnianego juz rolnictwa. Z drugiej strony zdecydowanie wyzszy
niz w UE-28 udziat zawodow wiedzy ogolnej odnotowano w opiece zdrowotne;.

Pomimo dysproporcji w poszczegdlnych branzach klasyfikacja do dwoch
grup byta analogiczna jak w przypadku UE-28 (tabela 5). Jedyna réznica doty-
czyta zakwalifikowania w Polsce grupy ustug pozostatych do kategorii branzy ba-
zujacych na wiedzy specyficznej. Znikome znaczenie w strukturach zatrudnienia
tej dziedziny nie zaktoca jednak dalszych porownan przestrzennych.

Tabela 5. Klasyfikacja branzy jako bazujacych na wiedzy specyficznej lub ogoélnej dla Polski
w2015 r.

Branze bazujace na wiedzy specyficznej Branze bazujace na wiedzy ogdlne;j

A,B,C,F,G,H,I1,S-T-U D,E,ILK,L,M,N, O, P, Q, R

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupa-
tion and economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep:
29.07.2016 1.).

Klasyfikacja branzy na dwie grupy stanowita podstawe oceny zmian zapo-
trzebowania na charakter kapitalu ludzkiego zaangazowanego w procesy wytwor-
cze. Kierunki zmian strukturalnych w kontekscie charakteru wykorzystywanej
wiedzy przedstawiono poprzez ukazanie udziatow dwoch grup branzowych w za-
trudnieniu w latach 2008-2015. Ich przebieg w UE-28 zilustrowano na rys. 12,
za$ w Polsce na rys. 13.

W UE-28 struktura branzowa charakteryzowata si¢ niewielkg przewaga bran-
zy wiedzy specyficznej, ktore w 2015 r. odpowiadaty za ponad 51% zatrudnienia.
W analizowanym okresie zarysowat si¢ jednak trend do zmniejszania tej przewagi
1 wzrostu znaczenia branzy wiedzy ogolnej. W efekcie migdzy 2008 r. a 2015 r.
udzial branzy wiedzy ogolnej zwigkszyt si¢ o niemal 4 pkt proc. Przemiany te kore-
sponduja ze wskazang wczesniej tendencja do wzrostu udziatu w zatrudnieniu zawo-
dow wiedzy ogoblnej, cho¢ efekt zmian struktur branzowych poteguje te przemiany.



68 MAGDALENA CYREK

100%
90%
70% | % € § 5 5 g g g
60%
50%
40%
20% | BB @ ? o ] 7 = %
10%
0%
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
B branze wiedzy specyficznej branze wiedzy ogdlnej

Rys. 12. Zmiany struktury branzowej w ukladzie typu wiedzy w UE-28 w latach 2008-2015

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupa-
tion and economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostep:
29.07.2016 1.).

100%
90% X Q x X ° ° ° °
cle o m 8 8 8§ 8§ & 8§
il B B B B B B B
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
M branze wiedzy specyficznej branze wiedzy ogdlnej

Rys. 13. Zmiany struktury branzowej w ukladzie typu wiedzy w Polsce w latach 2008-2015

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupation and
economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostgp: 29.07.2016 1.).

W Polsce udziat branzy wiedzy ogolnej jest zdecydowanie niszy niz w UE
1 nieznacznie przekracza 1/3 zatrudnienia. Charakterystyki strukturalne w ukta-
dzie branzowym okazujg si¢ zwielokrotnia¢ dysproporcje miedzy Polska a UE-
28. W naszym kraju jednak, podobnie jak w calej UE, zauwazy¢ mozna tendencj¢
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do zwigkszania znaczenia tych dziedzin dziatalnosci. Niestety, tempo tych zmian
pozostaje wolniejsze i w efekcie struktury gospodarcze w tym uktadzie cechuja
sie raczej dywergencja niz konwergencja (rys. 14).
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Rys. 14. Zréznicowanie struktur branzowych w ukladzie wedlug typu wiedzy migedzy Polska
a UE-28 w latach 2008-2015 (miara zréznicowania struktur Kukuly)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat, Eurostat, Employment by occupa-
tion and economic activity (from 2008 onwards, NACE Rev. 2) — 1 000 [Ifsa_eisn2] (dostgp:
29.07.2016 1.).

Zestawienie tendencji konwergencyjnych w zakresie struktur zawodo-
wych oraz dywergencji w odniesieniu do struktur branzowych wskazuje, ze
w Polsce zasadniczg barierg zmniejszania dystansu wzgledem UE jest nie-
nowoczesna struktura branzowa gospodarki. Sytuacja taka stanowi¢ moze
powazne zagrozenie dla dalszych procesow rozwojowych, gdyz problemy ab-
sorpcyjne dotyczace zasobow kapitatu ludzkiego moga generowac co najmnie;j
dwa negatywne sposoby reakcji po stronie podazowej. Pierwszym jest odptyw
kapitatu ludzkiego poza granice kraju — do gospodarek, w ktorych efekty przy-
ciggania wykwalifikowanej sity roboczej ujawniajg si¢ atrakcyjnymi warun-
kami zatrudnienia i zycia. Przejawy tych tendencji mozna obserwowac juz
obecnie w postaci migracji szerokiej grupy najlepiej wyksztalconych osob
do innych panstw UE. Drugi wymiar dostosowan podazowych ma charakter
jeszcze bardziej negatywny, a wiaze si¢ z negatywnymi bodzcami sktaniaja-
cymi do rezygnacji z dziatan inwestycyjnych w zakresie kapitatu ludzkiego.
Wobec powyzszego zmiany struktur branzowych w kierunku zwigkszania ich
wiedzochtonnosci petnig podstawowg role w tworzeniu popytowych zachet do
inwestycji w kapital ludzki.
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PODSUMOWANIE

Przedstawione w opracowaniu oceny zmian w gospodarczym zaangazowaniu
kapitatu ludzkiego w Polsce i UE w kontekscie zmian strukturalnych pozwalaja
na sformutowanie kilku wnioskéw. Uwzgledniajac dotychczas zrealizowany po-
pyt na kapitat ludzki w ujeciu jego poziomu, jak i charakteru nalezy wskazac¢ na
istnienie znacznego dystansu naszej gospodarki wzgledem wyzej rozwinigtych
panstw UE. W wymiarze poziomu kapitatu ludzkiego zgromadzony materiat do-
wodzi wcigz nizszego udzialu pracujacych z wyzszym wyksztatceniem w pol-
skiej gospodarce, jak i nizszego udziatu branzy wiedzochtonnych w zatrudnie-
niu. W wymiarze uwzgledniajgcym charakter wykorzystywanej wiedzy nalezy
podkresli¢, ze w Polsce obserwuje si¢ wyzszy niz w UE-28 udziat zawodow, jak
i branzy wykorzystujacych wiedze¢ specyficzng. Tymczasem zaobserwowane ten-
dencje rozwojowe tacza si¢ ze wzrostem udziatow zawodow i branzy bazujacych
na wiedzy ogo6lne;j.

Polska jednak stopniowo zmniejsza dystans rozwojowy w zakresie wykorzy-
stania kapitatu ludzkiego. Maleje dystans edukacyjny odzwierciedlany formal-
nym poziomem wyksztalcenia pracujacych, jak i dostrzegalna jest, cho¢ odlegta
perspektywicznie, konwergencja udziatu zatrudnienia w branzach wiedzochton-
nych. Pomiedzy UE-28 a Polska ma takze miejsce konwergencja struktury zawo-
dowej w ujeciu wiedzy ogolnej i specyficznej. Narasta natomiast dystans w ujeciu
struktury branzowej w uktadzie uniwersalizmu wiedzy.

Oceny czynnikoéw przesadzajacych o réznicach obserwowanych w absorp-
cji wyksztatconych pracownikow w gospodarce wskazujg, ze w Polsce struktura
gospodarcza w mniejszym stopniu niz w UE zapewnia wykorzystanie wyzszych
kwalifikacji. Zestawienie tendencji w kontekscie zaangazowania wiedzy o roz-
nym stopniu uniwersalizmu sugeruje takze, ze istotng barierg w absorpcji kapitatu
ludzkiego w Polsce jest opoznienie strukturalne gospodarki, nie za$ strona poda-
zowa zwigzana ze specyfika zawodow3 sity robocze;.
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Streszczenie

W opracowaniu podj¢to problem zmian popytu na kapital ludzki, wynikajacych z przeksztal-
cen strukturalnych w gospodarce Polski w kontekscie jej zbieznosci ze strukturami UE. Zatozono,
ze charakterystyki strukturalne obserwowane obecnie w UE jako catosci stanowia wzorzec roz-
wojowy dla panstw, ktore odrabiaja dystans rozwojowy. Tym samym kierunek transformacji ukta-
dow branzowych prowadzi do konwergencji Polski do innych panstw cztonkowskich ugrupowania.
Zmiany relacji branzowych determinujg za$ zapotrzebowanie na kapitat ludzki.

Badania oparto na identyfikacji dotychczas zrealizowanego popytu na kapitat ludzki w wy-
miarze jego poziomu oraz charakteru. Odnoszac si¢ do pierwszego ze wskazanych aspektéw przy-
jeto, ze wyznacznikiem poziomu kapitatu ludzkiego zaangazowanego w procesy gospodarcze jest
wyksztalcenie pracujacych. Dokonano poréwnan udziatu pracujacych z wyzszym wyksztalceniem
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w gospodarkach Polski i UE, struktury wyksztatcenia w uktadzie branzowym, jak i udzialu w za-
trudnieniu branzy wiedzochtonnych. Zidentyfikowane tendencje rozwojowe w tym zakresie wska-
zuja na stopniowo zmniejszajaca si¢ luke rozwojowa polskiej gospodarki, zwigzang jednoczes$nie
z dazeniem do modelu gospodarki opartej na wiedzy. Zasadniczg bariera absorpcji kapitatu ludzkie-
go w Polsce okazuje si¢ niekorzystna struktura sektorowo-branzowa.

W drugim z aspektow analiz odniesiono si¢ do charakteru zaangazowanego kapitatu ludzkie-
g0, jako bazujacego na wiedzy ogdlnej lub specyficznej branzowo. W celu identyfikacji charakte-
ru wiedzy postuzono si¢ ocena koncentracji rozktadu zawoddéw pomig¢dzy branzami oraz udzia-
tem grup zawodowych w poszczegdlnych branzach. Dysproporcje polskiej gospodarki wzgledem
panstw UE zwiazane sg z nizszym udzialem zawodow oraz branzy bazujacych na wiedzy ogolne;.
Tymczasem trendy rozwojowe wskazuja na zwigkszanie si¢ znaczenia tego typu wiedzy. Barierg
w osiggni¢ciu zbieznosci w ramach UE w tym wymiarze okazuja si¢ rowniez niekorzystne relacje
branzowe w Polsce.

Stowa kluczowe: kapitat ludzki, wyksztatcenie, wiedza specyficzna, wiedza ogélna, struktura
zatrudnienia, branze, zawody

Structural changes as determinant of demand for human capital

Summary

The study deals with a problem of changes in demand for human capital, that are caused by
structural changes in Polish economy in the context of its convergence with the EU structures. There
was assumed that structural features that are observed nowadays in the EU as a whole constitute
a model for development of these countries that limit their development gap. Thus, a direction of
transformation in branch relationships leads to convergence of Poland with other EU members and
changes in branch relationships determine demand for human capital.

The research was aimed at identification of the realised demand for human capital, concerning
a level and a character of the resources. Considering the first aspect there was assumed that an in-
dicator of a level of human capital engaged in economic processes is education of the employees.
There were made comparisons of a share of highly educated employees in Poland and the EU,
a structure of education in branches, as well as a share of employment in knowledge-intensive
activities. The identified development tendencies showed decreasing development gap of Polish
economy, connected with creation of a knowledge-based economy. The essential barrier of human
capital absorption in Poland appears to be unfavorable structure of branches.

The second aspect of the analysis was connected with a character of the engaged human ca-
pital, that was specified as basing on general or specific knowledge. To identify the character of
knowledge there was assessed a concentration of occupations between branches and a share of
professional groups in the specified branches. Disparities between Polish economy and the EU co-
untries are described by a lower share of occupations and branches basing on a general knowledge
in Poland. Meanwhile development trends show an increase of such kind of knowledge. A barrier
to achieve cohesion within EU in this dimension also appeared to be the unfavorable branch rela-
tionships in Poland.

Keywords: human capital, education, specific knowledge, general knowledge, structure of em-
ployment, branches, occupations

JEL: E24, 125, 121, J23, 124, 015
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Teoria ekonomii ma problem z jednoznacznym opisem sektora publicznego,
czy z wyraznym wskazaniem zasad jego funkcjonowania, a przede wszystkim
z przedstawieniem celow i zadan, jakie ma do realizacji [Kleer, 2005, s. 9]. Go-
spodarowanie majatkiem, inwestowanie, §wiadczenie ustug, zarzadzanie finansa-
mi itd. ma wptyw na regionalng gospodarke. Identyfikacja potencjatu ekonomicz-
nego w skali lokalnej umozliwia rozpoznanie obszarow o nizszym standardzie
zycia, by nastepnie podja¢ dziatania poprawiajace sytuacje ekonomiczna [Czor-
nik, 2013, s. 36-52; Olak, Pawlik, 2013].

Rozwdj jest stymulowany przez tzw. bieguny wzrostu [Pigtak, 2014]. Moga
by¢ nimi branze czy przedsigbiorstwa, wyrozniajace si¢ wysoka dynamika rozwo-
ju, czy tez spotecznosci lokalnej [Domanski, 2006; Bogusz, Tomaszewski, 2015,
s. 50-59]. Zmiany spoteczno-gospodarcze matego miasta majg wymiar lokalny
1 stanowig proces pozytywnych przemian ilosciowych i zmian jako$ciowych oraz
na proces rozwoju catego regionu [Korzeniak, 2011, s. 95-99; Kisiata, Stgpinski,
2013]. W odniesieniu do miasta zasobami potencjatu ekonomicznego sa np. su-
rowce, kapital ekonomiczny, spoteczny i naturalny (elementy zréwnowazonego
rozwoju), finanse czy zasoby ludzkie.

METODOLOGIA I CEL BADANIA

Celem artykutu jest zaprezentowanie mozliwosci wykorzystania wskaznika
syntetycznego do oceny i rozpoznania przestrzennego zroznicowania kondycji

! Adres korespodencyjny: pdziekan@interia.eu
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finansowej miast makroregionu Polski Wschodniej. Prowadzona analiza ma cha-
rakter statyczny oraz dynamiczny i obejmuje 70 jednostek (w tym 14 miast na
prawach powiatu). Jako materiat zrédtowy wykorzystano dane z Bazy Danych
Lokalnych GUS (lata 2003, 2005, 2010, 2014).

Zmienne wybrane do badania okreslajg mozliwosci realizowania zadan przez
gminy, ich samodzielnos¢ finansowa, kierunki rozdysponowania srodkow, a tym
samym stopien uniezaleznienia si¢ gminy od organdow panstwowych. Wigksza sa-
modzielno$¢ determinowana przez uzyskiwanie dochodéw wiasnych jest jednak
powiazana z aktywnoscig mieszkancow, a takze od stanu zagospodarowania tere-
nu. Wydatki inwestycyjne ksztaltuja aktywno$¢ inwestycyjng gminy, co w dalszej
perspektywie kreuje jej atrakcyjnos¢ (tabela 1).

Tabela 1. Zmienne opisujace kondycje¢ finansowa miast (per capita)

X1 | dochody ogétem S | X12 | wydatki ogbtem S
X2 | dochody wiasne S | X13 | wydatki inwestycyjne S
X3 | dochody z PIT S | X14 | wydatki biezace D
X4 | dochody z CIT S | X15 | wydatki na rolnictwo i fowiectwo S
X5 | dochody z podatku rolnego S | X16 | wydatki na transport i Iaczno$¢ S
X6 dochpdy z poda,tk'u s | x17 Wydatki nz} gospo'darkq komunalna S
od nieruchomosci i ochrone $rodowiska

X7 ggcgzgi(fvf?i?;{;onowych S | X18 | wydatki na gospodarke¢ mieszkaniowa | S
X8 | wplywy z oplaty skarbowe;j X19 | wydatki na o$wiatg i wychowanie S
X9 | dochody z majatku s | x20 Zzggtzigjaksﬁzxgggn‘? S
X10 | subwencja D | X21 | wydatki na ochron¢ zdrowia S
X11 | dotacja D | X22 | wydatki na administracj¢ publiczna D

X23 | wydatki na obstugg dlugu D

X24 | wydatki na pomoc spoteczna D

S — stymulanta, D — destymulanta

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Wybrany zestaw cech poddano analizie pod katem ich zmiennosci i stopnia
skorelowania, aby wyeliminowac te, ktore sg stabo zréznicowane i te, ktore za-
wieraja powtarzajace si¢ informacje. Zmienno$¢ danych na poziomie ponizej 0,15,
pozwolila z dalszego badania usung¢ X1, X6, X12, X14, X19 w przypadku miast na
prawach powiatu; X1, X12, X14, X19 — pozostatych miast. Wysoki stopien skorelo-
wania (wartos¢ 0,75; wedtug sugestii Zeliasia [2000] i Wysockiego [1996]) pozwolit
usung¢ zmienne X1, X6, X12, X14, X21 w przypadku miast na prawach powia-
tu, 1 X6, X12, X14, X21 — pozostatych. Brak pelnych danych dla analizowanych
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zmiennych z badania wyelimiowat X23, X24. Wskaznik syntetyczny w przypadku
obu typoéw miast tworzyty po stronie dochodowej — X2, X3, X4, X5, X6, X7, X8,
X9, X10, X11 i stronie wydatkowej — X13, X15, X16, X17, X18, X20, X22.

Po zamianie destymulant na stymulante, dokonano unitaryzacji [ Wysocki, Lira,
2005; Zelias, 2000], ktora pozwolita na przeksztatcenie warto$ci zmiennych wyra-
zonych w roznych jednostkach do postaci porownywalnej. Pozwolito to przeprowa-
dzi¢ agregacje¢ danych. Zastosowana w badaniu metoda bezwzorcowa budowy mia-
ry syntetycznej polega na usrednieniu znormalizowanych wartosci cech prostych.
Syntetyczny miernik przyjmuje warto$¢ z przedziatu [0, 1]. Wyzsza warto$¢ miary
oznacza korzystniejsza sytuacj¢ obiektu, nizsza warto$¢ stabsza. Otrzymana miara
uzalezniona jest od ilo$ci i rodzaju przyjetych zmiennych do badania.

Na koniec w oparciu o wartosci miernika obiekty uporzadkowano liniowo
wedtug warto$ci malejacych miary oraz podzielono jednostki na 5 grup typo-
logicznych, wg warto$ci rozstepu 0,2. Na tym etapie dokonano takze oceny
dysproporcji w poziomie miary kondycji finansowej [Bury, Dziekanski, 2012,
s. 7-29; Satola, 2015, s. 115-123; Dziekanski 2015].

KONDYCJA FINANSOWA I JEJ SYNTETYCZNY OPIS

Kondycja finansowa to zjawisko ztozone, trudne do pomiaru i opisu na pod-
stawie jednej cechy. Ksztattuja ja np. poziom wzrostu gospodarczego, bezrobocia,
stopa inflacji, sytuacja spoteczna i gospodarcza [Bieniasz, Gotas, 2015, s. 27-37].
Procesy finansowe ksztaltowane sa m.in. przez czynniki instytucjonalne oraz or-
ganizacyjne, polityczne i ogélnoekonomiczne, prawne, polityczne.

Syntetyczna miara kondycji finansowej wskazuje na r6zny poziom badanych
jednostek, na ktéry ma wptyw charakter gospodarczy jednostki i funkcja obsza-
ru, a takze samodzielno$¢ finansowa, poziom dochoddéw wiasnych czy realizo-
wane wydatki. Warto$¢ wskaznika wahata si¢ w granicach 0,57 — Rzeszow (woj.
podkarpackie) do 0,13 — Sejny (woj. podlaskie) w 2003 r., 0,62 — Krosno (woj.
podkarpackie) do 0,13 — Sejny w 2005 r., 0,54 — Rzeszé6w do 0,15 — Chetm (woj.
lubelskie) w 2010 r. 1 0,66 — Rzeszow do 0,19 — Braniewo (woj. warminsko-ma-
zurskie) w 2014 r. Analiza pozwolita podzieli¢ miasta na 5 grup. Nie ma jednostek
nalezacych do grupy A i B z wyjatkiem 2005 r. — Krosno i 2014 r. — Rzeszéw — sg
to miasta na prawach powiatu. Najliczniejsza liczbg analizowanych miast przypisa-
no do grupy D 52 w 2003 ., 51 w 2005 1., 52 w 2010 1. 156 w 2014 . Do grupy C
w kolejnych latach przypisano odpowiednio 14, 13, 14, i 11 jednostek. W najstab-
szej grupie bylo odpowiednio 4, 5 (w tym Przemys$l, miasto na prawach powiatu),
4 (w tym Przemys$l, Chetm) i 2 jednostki. Informacja o tym, ktore miasta znajdujg
si¢ w poszczegolnych grupach, moze mie¢ praktyczne znaczenie zarowno dla wladz
samorzadowych, urzedow skarbowych, jak tez np. dla inwestoréw podejmujacych
decyzje o lokalizacji firmy (tabela 2).
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Tabela 2. Poziom wskaZnika syntetycznego kondycji finansowej wybranych miast
(2003, 2005, 2010, 2014)
2003 2005 2010 2014

A _ _ _ _

B - Krosno 0,62 - Rzeszow 0,66
Rzeszow 0,57 | Rzeszow 0,54 | Rzeszow 0,54 | Lublin 0,52
Olsztyn 0,52 | Olsztyn 0,46 | Kielce 0,51 | Biatystok 0,48
Kielce 0,47 | Kielce 0,45 | Biatystok 0,50 | Sandomierz 0,41
Sandomierz 0,52 | Itawa 0,50 | Krosno 0,47 | Kielce 0,46
Mielec 0,44 | Pulawy 0,49 | Olsztyn 0,45 | Lubawa 0,49

C | Pulawy 0,42 | Mielec 0,48 | Lublin 0,40 | Stalowa Wola 0,44
Itawa 0,46 | Sandomierz 0,46 | Lidzbark Warminski 0,50 | Mielec 0,42

Sandomierz 0,48

Mielec 0,45

Putawy 0,42

Stalowa Wola 0,40
Zamos¢ 0,37 | Lublin 0,37 | Ostrowiec Sw. 0,30 | Tarnobrzeg 0,35
Lublin 0,35 | Biatystok 0,36 | Tarnobrzeg 0,25 | Zamos¢ 0,33
Biatystok 0,35 | Stalowa Wola 0,39 | Braniewo 0,23 | Przemysl 0,23

D | Tarnobrzeg 0,24 | Ostrowiec Sw. 0,30 Chelm 0,20
Ostrowiec Sw. 0,35 | Tarnobrzeg 0,24 Putawy 0,39
Stalowa Wola 0,34 | Chetm 0,22 Sejny 0,20
Chelm 0,34 Dynow 0,23
Dynow 0,14 | Przemysl 0,18 | Przemysl 0,17 | Braniewo 0,19
Sejny 0,13 | Dynow 0,14 | Dynow 0,17

E"| Braniewo 0,18 | Sejny 0,13 | Sejny 0,17

Braniewo 0,19 | Chelm 0,15

0,80 <'S < 1,00 bardzo dobra (A); 0,60 < S < 0,80 dobra (B); 0,40 < S < 0,60 $rednia (C), 0,20 <S
< 0,40 staba (D), 0,00 < S < 0,20 bardzo staba (E)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych BDL GUS.

Dalszej szczegotowej analizie poddano jednostki, ktéore mialy najwyzszy
wskaznik kondycji finansowej w 2014 r. oraz najwyzsza relacje wskaznika w 2014 r.
do 2003 r. Wedlug wskaznika dynamiki najlepszymi okazaty si¢ Lublin (0,52/0,35;
0,17) i Lubawa (woj. warminsko-mazurskie; 0,49/0,32; 0,17), najstabszymi Elblag
(woj. warminsko-mazurskie; 0,29/0,48; -0,19) oraz Mragowo (woj. warminsko-
-mazurskie; 0,27/0,41; -0,14). Ze wzgledu na wartos¢ wskaznika kondycji finanso-
wej w 2014 r. najlepszymi okazaly sie¢ Rzeszéw (2014-2013; 0,66-0,57) i Lubawa
(0,49-0,32), najstabszymi Chetm (0,20-0,34) oraz Braniewo (0,19-0,18).

W 2014 roku w stosunku do roku 2010 zréznicowanie wg kondycji finansowej,
nie uleglo zmianie (odch. standardowe 0,09), mimo nieznacznego wzrostu rozstgpu
70,39 w2010r.do 0,47 w 2014 r. (+0,08). Réznica w poziomie kondycji finansowej
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najlepszej i najstabiej ocenianej jednostki wyniosta odpowiednio 0,42 (2003 r.); 0,49
(2005 r.); 0,39 (2010 1), 0,47 (2014 1.). O niewielkich zmianach wskaznika w ana-
lizowanym czasie s$wiadczy¢ moze takze warto$¢ wskaznika zmiennosci (tabela 3).

Tabela 3. Zroznicowanie wskaZnika syntetycznego kondycji finansowej

2003 2005 2010 2014
min 0,15 0,13 0,15 0,19
max 0,57 0,62 0,54 0,66
wskaznik max/min 3,80 4,77 3,60 3,47
rozstep 0,42 0,49 0,39 0,47
odch.standardowe 0,09 0,10 0,09 0,09
$rednia 0,33 0,32 0,33 0,31
wsk.zmiennosci 0,26 0,30 0,26 0,29

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

W relacji rok do roku warto$¢ miary syntetycznej kondycji finansowej w la-
tach 2003-2014 prezentuje zarowno pozytywne relacje, jak i relacje negatywne.
Pozytywne zmiany zachodzily we wszystkich gminach (co mozna interpretowac
jako rozwdj, Rzeszow, Lubawa, Braniewo, Lublin), jak i negatywne zmiany (co
mozna interpretowac jako regresj¢; Chetm, Elblag, Mragowo; tabela 4).

Tabela 4. Zmiany wskaznika syntetycznego w relacji rok do roku

2003 2005 2010 2014 2014/2003
Rzeszow | 0,57 | v-0,05 | 0,54 | —0,00 | 0,54 740,22 | 0,66 +0,157
Chetm 0,34 | N-0,35 0,22 | N-0,32 | 0,15 740,33 | 0,20 -0,41N
Lubawa 0,32 | 740,19 | 0,38 | ~+0,08 | 0,41 740,19 | 0,49 +0,537
Braniewo | 0,18 | »+0,05 | 0,19 | ~+0,21 | 0,23 N-0,17 0,19 +0,05/7
Lublin 0,35 | 740,05 | 0,37 | ~+0,08 | 0,40 7+0,30 | 0,52 +0,497
Elblag 0,48 | N-0,17 | 0,40 | N-0,17 | 0,33 N-0,12 0,29 -0,40N
Mragowo | 0,41 27+0,02 | 0,42 | N-0,19 0,34 N-0,20 0,27 -0,34N

7 wzrost spadek — bez zmian

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie dnaych BDL GUS.

Waznym zasobem pozwalajgcym na rozwoj sa srodki finansowe, ich wzajem-
ne relacje wybranych miast prezentuje rysunek 1. Wskazuje on na poglebianie si¢
roznic miedzy jednostkami (Rzeszéw — Chetm, Lubawa — Braniewo), ale takze na
zmiang sytuacji wyjsciowej (Lublin — Elblag, Lubawa — Mragowo).
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Rys. 1. Relacja wskaznika kondycji finansowej wybranych miast (luka finansowa)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie dnaych BDL GUS.

MATRYCA OBSZAROW PERYFERYJNYCH MIAST

Zdolno$¢ samorzadu terytorialnego do osiggania zatozonych celow w zakre-
sie rozwoju gminy zalezy od jej kondycji finansowej. Mozna jg ocenia¢ za pomo-
ca roznych wskaznikow, wsrod ktorych wazne sa te o charakterze finansowym,
m.in. dochody i wydatki budzetowe, elementy ich struktury, wskazniki zadluzenia
itp. [Jefremienko, Wolska, 2000, s. 8]. Jak wida¢ na rys. 2, poziom kondycji finan-
sowej wptywa na zmiany w poziomie rozwoju.

Rzeszow Lubawa
e — -
- — -
——— —— - -~ p— —— S — s
- —— S ey —

2003 2005 2010 2012 2013 2014
2003 2005 2010 2012 2013 2014

. . e yskorozwoju s \ysk finansowy
== ysk.rozwoju  ==@==\ysk.finansowy

Rys. 2. Relacja wskaznika kondycji finansowej i rozwoju wybranych miast

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie dnaych BDL GUS.
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Matryca obszarow peryferyjnych dzialania jednostki terytorialnej pozwala
na okre$lenie stabych obszarow jednostki? oraz charakterystyke uwarunkowan
decydujacych o ksztalcie badanej zmiennej. Jak wskazuje tabela 5, w przypadku
Rzeszowa w ocenie 2003 roku i 2014 roku postep nastapit we wszystkich bada-
nych obszarach, najstabszym z nich jest jednak infrastruktura i §rodowisko, dla
Lubawy — infrastruktura i srodowisko, Elblaga — wszystkie analizowane obsza-
ry, Lublina — aspekt spoteczny i gospodarczy oraz infrastruktura i Srodowisko,

czy dochody.

Tabela 5. Matryca obszaréw dzialania jednostki terytorialnej

2003 1. 2014 r.
Rzeszow
B C D B C D
wsk. rozwoju 0,47 0,53
wsk. spoteczno-gospodarczy 0,57 0,56
wsk. kondycji finansowej 0,60 0,66
wsk. dochodowy 0,58 0,70
wsk. wydatkowy 0,61 0,61
Lublin
B C D B C D
wsk. rozwoju 0,54 0,56
wsk. spoteczno-gospodarczy 0,60 0,48
wsk. kondycji finansowe;j 0,45 0,52
wsk. dochodowy 0,49 0,65
wsk. wydatkowy 0,41 0,40

2 Przypisanie do grupy w matrycy moze nastgpi¢ wg warto$ci miary syntetycznej obszaru oce-
ny dziatania jednostki badz wg warto$ci zunitaryzowanej zmienne;j.
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2003 r. 2014 r.

Lubawa

wsk. rozwoju 0,25 0,31
wsk. spoteczno-gospodarczy 0,38 0,38
wsk. kondycji finansowej 0,43 0,49
wsk. dochodowy 0,45 0,51
wsk. wydatkowy 0,41 0,47
Elblag
A B C D E A | B C D E
wsk. rozwoju 0,41 0,33
wsk. spoteczno-gospodarczy 0,40 0,34
wsk. kondycji finansowej 0,49 0,29
wsk. dochodowy 0,51 0,31
wsk. wydatkowy 0,48 0,27

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

PODSUMOWANIE

Sytuacja badanych jednostek byta zroznicowana, co wydaje si¢ by¢ zwigzane
z ich charakterem gospodarczym. Kolejnos¢ miast w rankingu nie zmienila si¢
zasadniczo w kolejnych badanych latach. Zasoby finansowe sa podstawg dziata-
nia jednostek oraz warunkiem realizowania natozonych na nie zadan, determinuja
rozwoj, sa wyrazem potencjatu rozwoju gospodarczego.

Sytuacja finansowa analizowanych miast uzalezniona jest m.in. od poziomu
dochodow wtasnych, z PIT i CIT, z podatkow 1 optat lokalnych. Budzety miast
na prawach powiatu uzaleznione sg takze od transferow budzetu panstwa. Od-
powiedni poziom $rodkéw finansowych warunkuje rozwoj jednostki oraz zabez-
piecza realizacj¢ potrzeb jej mieszkancow. Czynnikiem ksztattujacym kondycje
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finansowa miast sg wydatki budzetowe, bgdace wyrazem realizowanych przez
gming zadan. Miasta o najwyzszych miarach syntetycznych w 2003 r. to Rzeszow,
Olsztyn, Sandomierz, w 2005 r. — Krosno, Rzeszow, Itawa, w 2010 r. — Rzeszow,
Kielce, Sandomierz i 2014 r. — Rzeszow, Lublin, najstabsze okazaly si¢ Sejny,
Braniewo, Dynow, Chem. W najlepszej sytuacji wydaja by¢ si¢ miasta potozone
w wojewodztwie podkarpackim i lubelskim, w najstabszej w podlaskim i warmin-
sko-mazurskim. Warto$¢ wskaznika wahata si¢ w granicach 0,57— 0,13 w 2003 r.,
0,54-0,15w 2010 1.1 0,66-0,19 w 2014 .

Wskazana metoda daje podstawe oceny 1 porownania obiektoéw wielocecho-
wych wg ustalonych kryteriow. Daje podstawe do oceny skutecznosci zastosowa-
nych w przesztosci instrumentéw rozwoju czy gospodarki finansowej. Pozwala
dokona¢ hierarchizacji wg przyjetych zmiennych. Daja obraz porownawczy po-
miedzy obiektami poddanymi analizie, pozwalajg wskazac¢ stabsze i lepsze obsza-
ry dziatania jednostki.
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Streszczenie

Problematykaartykutu obejmuje przestrzenne zréznicowanie, analize i oceng zjawiska wieloa-
spektowego, jakim jest kondycja finansowa. Celem artykutu jest analiza kondycji finansowej oraz
pokazanie jej przestrzennego zréznicowania na przyktadzie miast makroregionu Polski Wschod-
niej w latach 2003, 2005, 2010, 2014. Ocena za pomoca wskaznika syntetycznego prowadzona
w kontekscie kompleksowego opisu badanego zjawiska daje szans¢ pelnej identyfikacji sytu-
acji jednostki. Wybrane zmienne do badania dajg obraz mozliwosci i zdolno$ci do rozwoju, do
przyciagania inwestoréw i mieszkancow. Miasta realizuja wazne zadania zar6wno m.in. w sferze
socjalnej, jak i infrastrukturalnej. Od ich kondycji finansowej bedzie zaleze¢ stopien zaspokajania
potrzeb spotecznosci lokalnej. Najlepsze miasta w 2003 r. to Rzeszéow, Olsztyn, Sandomierz,
Mielec, w 2005 r. — Krosno, Rzeszow, Itawa, Putawy, w 2010 r. — Rzeszow, Kielce, Sandomierz
12014 r. — Rzeszow, Lublin; najstabsze okazaty si¢ Sejny, Braniewo, Dyndéw, Chetm. W najlepsze;j
sytuacji wydaja by¢ si¢ miasta potozone w wojewddztwie podkarpackim i lubelskim, w najstab-
szej w podlaskim i warminsko-mazurskim. Warto$¢ wskaznika wahata si¢ w granicach 0,57-0,13
w 2003 r., 0,62-0,13 w 2005 r., 0,54-0,15 w 2010 r. i 0,66-0,19 w 2014 r. Otrzymane mierniki
uzaleznione s3 od ilosci i rodzaju przyjetych zmiennych do badania, daja obraz porownawczy
pomigdzy gminami poddanymi analizie, pozwalaja wskaza¢ stabsze i lepsze obszary dziatania
jednostki.

Stowa kluczowe: region, rozwoj, miasta, kondycja finansowa, wskaznik syntetyczny

Position and evaluation of the role of cities in the process of development
of the region in the context of financial condition
(for example macro-Eastern Polish cities)

Summary

The issue of the article includes a spatial differentiation, analysis and evaluation of a multiface-
ted phenomenon, which is the financial condition. The aim of the article is the analysis of financial
condition and present its spatial variation on the example of urban macro-Eastern Polish Europe in
the years 2003, 2005, 2010, 2014. The rating using synthetic index conducted in the context of a
comprehensive description of the examined phenomenon gives you a chance to fully identify the
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individual situation. The selected variables in the study provide a picture of the capabilities and
capacity for development, to attract investors and residents. Cities perform important tasks both
in the social sphere and infrastructure. Since their financial condition will depend on the degree of
meeting the needs of the local community, the value of synthetic measure has improved, worsened
or remained unchanged. Best city in 2003 is Rzeszow, Olsztyn, Sandomierz, Mielec in 2005 — Kro-
sno, Rzeszow, [tawa, Pulawy, 2010 — Rzeszow, Kielce, Sandomierz and 2014 — Rzeszow, Lublin,
the weakest proved Sejny, Braniewo, Dynow, Chem. A city located in the province Podkarpackie
and Lublin seems to be in the best situation and in the weakest — Podlasie and Warmia-Mazury.
The index value ranged from 0.57-0.13 in 2003. 0.62—-0.13 in 2005. 0.54-0.15 in 2010. 0.66—0.19
2014. the resulting measures are dependent on the amount and type of accepted variables to study,
report on a comparative analysis between municipalities subjects, help to identify weaker areas and
improved functioning of the unit.

Keywords: region, development, city, financial condition, synthetic indicator

JEL: H61, H71, H72, H83, J58, 018
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WSTEP

Kryzys ekonomiczny i finansowy doprowadzit do ujawnienia wielu niedosko-
nato$ci systemu zarzadzania ekonomicznego w krajach Unii Europejskiej, a ustalone
reguly fiskalne nie zapobiegty kryzysowi zadtuzenia w strefie euro. Nie tylko doszto
do gwattownego pogorszenia si¢ wskaznikéw fiskalnych we wszystkich krajach tego
ugrupowania — okazato si¢, ze nadmierny poziom dtugu publicznego moze stanowi¢
powazniejsze zagrozenie dla stabilno$ci fiskalnej niz wysoki wskaznik deficytu bu-
dzetowego, a kontroli wymaga takze poziom zadtuzenia sektora prywatnego.

Dodatkowym czynnikiem destabilizujgcym finanse publiczne byta reakcja rza-
dow wigkszosci krajow na skutki kryzysu w postaci zastosowania pakietow stymu-
lacyjnych oraz udzielenia pomocy finansowej dla sektora finansowego. W rezultacie
w strefie euro przecigtny udziat dugu publicznego w PKB zwickszyt si¢ z poziomu
66% PKB w 2007 roku przed kryzysem do 92,7% na koniec 2012 roku [Dane Ko-
misji Europejskiej, https://ec.europa.eu/info/statistics_pl, dostep: 2.01.2016 1.].

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie dzialan podjetych po
kryzysie zmierzajacych do zapewnienia zachwianej rownowagi budzetowej na
poziomie UE, oceny ich skutecznosci oraz zarysu dyskusji na temat mozliwosci
efektywnego zapewnienia dyscypliny fiskalnej szczegolnie w strefie euro ztozo-
nej z panstw o bardzo zréznicowanej kulturze stabilnosci fiskalnej.

PAKT STABILIZACIJI I WZROSTU I JEGO REFORMY

Wybuch kryzysu doprowadzil do ujawnienia wielu stabosci w zakresie za-
rzadzania gospodarczego w catej UE [zob. szerzej: Komisja Europejska, 2013].

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, ul. Rakowicka 27, 31-510
Krakow, e-mail: gajdam@uek.krakow.pl
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Przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu sg niedoskonato$ci zarzadzania
gospodarczego $cisle zwigzane z mozliwoSciami zapewnienia dyscypliny fiskal-
nej w krajach UE, w tym gltownie zmian wywotanych reformg paktu stabilizacji
1 wzrostu stanowigcego zbior unijnych aktow prawnych, ktdrego najwazniejszym
celem jest wspieranie solidnej polityki budzetowej oraz zapewnianie stabilno-
$ci finansow publicznych w panstwach czlonkowskich UE, co uznano za szcze-
golnie wazne dla funkcjonowania unii gospodarczej i walutowe;.

Rozwigzania zaproponowane w ramach paktu stabilizacji i wzrostu byty
przedmiotem intensywnej krytyki w okresie przed jego wprowadzeniem, jednak
do reformy doszto dopiero w 2005 roku w momencie wystapienia trudnosci z re-
spektowaniem dyscypliny budzetowej przez Niemcy i Francjg.

W 2006 roku przedstawiono raport Komisji Europejskiej [Fischer i in., 2006],
w ktorym przedstawiono zaproponowane przez ekonomistow 101 propozycji re-
form paktu, ktore zostaly podzielone na cztery ogdlne grupy z punktu widzenia
wyboru celu, instrumentdéw, skutecznosci i instytucji wykorzystywanych w pro-
wadzeniu polityki fiskalnej [zob. takze Marchewka-Bartkowiak, 2012]. Czgs¢
zaproponowanych rozwigzan zostato wdrozonych w ramach reformy paktu sta-
bilizacji i wzrostu wprowadzonej w reakcji na kryzys zadtuzenia w strefie euro
bedacy nastgpstwem globalnego kryzysu finansowego i ekonomicznego. Celem
reform byto wzmocnienie postanowien paktu stabilizacji i wzrostu, doprowadze-
nie do poprawy nadzoru budzetowego na szczeblu UE oraz zwigkszenie stop-
nia koordynacji polityk gospodarczych prowadzonych przez kraje cztonkowskie
[Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, 2014].

Pakt stabilnosci i wzrostu zostat przyjety w 1997 r., a zmieniony i uzupet-
niony w 2005 r., w 2011 1. tzw. szeSciopakiem (5 rozporzadzen i 1 dyrektywa?)
iw 2013 r. ,,dwupakiem” (2 rozporzadzenia®) oraz zawartym w 2012 r. porozu-
mieniem mi¢dzyrzadowym (tzw. paktem fiskalnym)*. Celem paktu jest zwigksze-
nie dyscypliny budzetowej i wprowadzenie $cislejszego nadzoru w strefie euro,
w szczegolnosci dzigki ustanowieniu ,,zasady zrownowazonego budzetu”.

Dziatania zmierzajagce do zapewnienia zachwianej rownowagi budzetowej na
poziomie UE w ramach tzw. szesciopaku, obejmowaly ustalenie wigzacej wartosci
referencyjnej dla redukeji zadluzenia w krajach, w ktorych udziat dtugu sektora fi-
nansow publicznych w PKB wynosi ponad 60%. Wiekszy nacisk potozono w nich na
redukcj¢ wysokiego zadluzenia. Maksymalny dopuszczalny poziom deficytu struk-
turalnego calego sektora finansow publicznych zostat ograniczony do 0,5% PKB,

2 Rozporzadzenia WE nr: 1173/2011, 1174/2011, 1175/2011, 1176/2011, 1177/2011 oraz
Dyrektywa Rady 2011/85/UE .

* Rozporzadzenia WE: nr 472/2013 oraz 473/2013.

4 Pakt fiskalny (oficjalna nazwa: Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej) to umowa miedzynarodowa podpisana 2 marca 2012 r. przez 25 panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii i Czech), w tym wszystkie panstwa
strefy euro. Wszedt w zycie 1 stycznia 2013 r., a w Polsce zostat ratyfikowany w pazdzierniku 2013 r.
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a kraje niespelniajace kryterium 60% dla dlugu catego sektora zostaty zobowigza-
ne do zmniejszenia poziomu dhugu o 1/20 odchylenia biezgcego poziomu dtugu od
poziomu referencyjnego w ciggu 3 lat. Wyjatek przewidziano dla krajow o istotnie
nizszym poziomie dtugu od ustalonego limitu i w zwigzku z tym krajow o niskim
ryzyku niestabilnosci fiskalnej (deficyt strukturalny catego sektora finansow publicz-
nych moze osiaggna¢ poziom 1% PKB). Obecnie procedura nadmiernego deficytu
moze by¢ wszczeta rowniez w odniesieniu do nadmiernego dtugu publicznego. Do-
datkowo decyzja o natozeniu sankcji finansowych dla krajow nieprzestrzegajacych
regul budzetowych podejmowana jest w ramach odwréconego glosowania (reversed
voting) — aby odrzuci¢ wniosek o natozenie kar musi doj$¢ do zebrania kwalifiko-
wanej wiekszosci gloséw (poprzednio kwalifikowang wigkszoscia podejmowano
decyzje o natozeniu kar). Naktadanie bardziej surowych sankcji ma wiec charakter
bardziej automatyczny (oprocentowane depozyty lub kary do wysokosci do 0,5%
PKB). Co wigcej, w ramach odwrdconego glosowania w Radzie metoda wickszosci
kwalifikowanej przewidziano podejmowanie decyzji o natozeniu wigkszosci sank-
cji (trzy pierwsze przedstawione w tabeli 1, ostatni rodzaj sankcji w ramach zwyklej
kwalifikowanej wigkszosci gtosow). Od konca 2013 roku kraje cztonkowskie UE,
ktére nie podejmujg skutecznych dziatan w celu korekty nadmiernego deficytu sek-
tora finansow publicznych moga zosta¢ pozbawione mozliwosci korzystania nawet
z pieciu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.

Tabela 1. Sankcje przewidziane w ramach zapobiegawczej i naprawczej czesci Paktu
(dotycza wylacznie krajow czlonkowskich strefy euro)

Moment zastosowania sankcji Rodzaj sankcji

Brak respektowania przez kraj cztonkowski zobo- | Ztozenie przez kraj cztonkowski depozytu
wiazan w zakresie dostosowan w celu osiagnigcia | w wysokosci 0,2% PKB (jest on oprocen-
$redniookresowych celow budzetowych (MTO)/ | towany).

reguly wydatkowej (czg§¢ zapobiegawcza).

Wszczgeie procedury nadmiernego deficytu | Ztozenie przez kraj cztonkowski depozytu
(jezeli wobec kraju cztonkowskiego zostaty juz | w wysokosci 0,2% PKB (nie jest on opro-
zastosowane sankcje w ramach zapobiegawczej | centowany).

czesci Paktu lub gdy nastapi bardzo istotne prze-
kroczenie wielkosci referencyjne;j).

Brak skutecznych dziatan kraju czlonkowskiego | Kara w wysokosci 0,2% PKB.
w celu korekty nadmiernego deficytu sektora fi-
nansow publicznych.

Trwaty brak skutecznych dziatan kraju czton- | Kara w wysokosci 0,2% PKB + zmienny
kowskiego w celu korekty nadmiernego deficy- | element (tacznie do 0,5% PKB).
tu sektora finanséw publicznych.

Zrédto: [Angerer, 2015].
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,~Dwupak” wszedl w zycie w maju 2013 r., a ,,szeSciopak” — w grudniu 2011 r.
Zgodnie z ich przepisami przeglad aktow nastapit w 2014 r. [Komisja Europejska...,
2014]. Stwierdzono, ze dzigki przepisom ,,dwupaku’ i ,,szesciopaku” zwigkszyt si¢
zakres 1 doktadno$¢ zarzadzania gospodarczego. W krajach cztonkowskich nastapi-
1a silniejsza konsolidacja budzetowa, ponadto zmniejszyta si¢ skala zaktdcen row-
nowagi makroekonomicznej przy wzroscie konwergencji ekonomiczne;.

Zmiany wprowadzone w ramach reform paktu stabilizacji i wzrostu od 2011
roku zwigckszyly elastyczno$¢ przepiséw, co pozwala uwzgledni¢ zréznicowanie
sytuacji gospodarczej w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Dopuszczalne
jest przejSciowe odstepstwo od Sciezki dostosowan fiskalnych, jezeli pogorsze-
nie pozycji fiskalnej zostato spowodowane wdrazaniem przez kraj cztonkowski
reform strukturalnych o korzystnym wplywie na stabilno$¢ finanséw publicznych
w dlugim okresie (gtéwnie reform emerytalnych). Odstepstwo jest przewidziane
takze w sytuacji, gdy wystapia nieprzewidziane zdarzenia b¢dace poza kontrola
panstwa cztonkowskiego, ktore wywierajg niekorzystny wplyw na jego pozycje
fiskalna [zob. szerzej: European Commission, 2014..., s. 12—13].

Wedtug opinii Komisji Europejskiej, wprowadzone reformy zaréwno pre-
wencyjnej, jak 1 naprawczej czesci Paktu wykazaty swoja efektywnos$¢ poprzez
wzmocnienie nadzoru nad prowadzeniem polityki fiskalnej w krajach cztonkow-
skich. Z punktu widzenia wymagan zapobiegawczej czg¢sci Paktu, wigkszosé
krajéw cztonkowskich uzyskata §redniookresowe cele budzetowe lub uczynito
odpowiedni postgp w tym kierunku. Pod wzgledem dostosowania do regut za-
wartych w naprawczej czgsci Paktu, Komisja wskazala na znaczny postep krajow
cztonkowskich w korygowaniu nadmiernych deficytéw budzetowych, o czym
$wiadczy zmniejszenie liczby krajow podlegajacych procedurze nadmiernego de-
ficytu z 23 w grudniu 2013 r. do 11 w sierpniu 2014 r. Jednak ocena skutecznosci
wypetniania kryterium wartosci odniesienia dla dtugu sektora finanséw publicz-
nych wymaga uptywu czasu ze wzgledu na okres przejsciowy przewidziany do
momentu jego wejscia w zycie. Ocena skutecznosci nowych rozwigzan jest takze
utrudniona ze wzgledu na krétki okres, ktory uptynat od wystapienia glebokiego
kryzysu finansowego i ekonomicznego. Efektywnos¢ nowych rozwigzan w du-
zym stopniu zalezy od sposobu funkcjonowania czgsci zapobiegawczej paktu,
ktora powinna zosta¢ przetestowana w okresie relatywnie dobrej koniunktury
gospodarczej (sktonno$¢ rzadow poszczegodlnych krajow do zwigkszenia tempa
konsolidacji fiskalnej w tzw. dobrych czasach).

Oceniajac reformy budzetowe w 2011 r. K. Marchewka-Bartkowiak [2012]
docenia ich dziatanie wspomagajace wyznaczajace okre$lony kierunek realizacji
polityki budzetowe;j. Stwierdza jednak, ze reguly te nie spetniajg zasad tzw. dobre;j
1 skutecznej reguly budzetowej m.in. ze wzgledu na nastgpujace niedoskonatosci
[tamze, s. 67]:

— staja si¢ coraz bardziej skomplikowane, co utrudnia weryfikacje stopnia ich re-
spektowania przez kraje cztonkowskie;
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— nie stanowig zapisow traktatowych, co oznacza mozliwo$¢ dokonywania zmian;
— przewiduja liczne wyjatki 1 dodatkowe zatozenia, ktore moga przyczynic si¢ do
odmiennej interpretacji uzyskanych wynikow.

Zdaniem autora, podobne opinie mozna sformutowac odnosnie do pdzniej-
szych aktow prawnych wprowadzonych w celu wzmocnienia dyscypliny budzeto-
wej w strefie euro. Sprecyzowanie niejednoznacznych zapisow paktu stabilizacji
1 wzrostu niewatpliwie zmniejsza mozliwos¢ podejmowania uznaniowych decy-
zji, jednak doszto do gwaltownego wzrostu stopnia ztozono$ci ponadnarodowych
regul budzetowych. Komisja zwroécita si¢ do Rady i Parlamentu Europejskiego
[Komisja Europejska..., 2014], by rozwazyty uproszczenie przepiséw i procedur
(gdy jest to konieczne i mozliwe) w celu ulatwienia ich wdrazania i poprawy
przejrzystosci.

KONTROWERSJE WOKOL PERSPEKTYW ZAPEWNIENIA
DYSCYPLINY FISKALNEJ

Reformy paktu stabilizacji i wzrostu wzbudzajg wiele kontrowersji, nie tylko
z powodu znacznej ingerencji w suwerennos¢ fiskalng poszczegodlnych panstw
cztonkowskich. Watpliwo$ci budzi przede wszystkim mozliwos¢ zapewnienia
przez nie dyscypliny fiskalnej w dlugim okresie.

W tabeli 2 pokazano cechy glownych elementow paktu stabilizacji i wzrostu
(procedury wzajemnego monitorowania oraz procedury nadmiernego deficytu) na
tle cech stabej i silnej reguly fiskalnej wedtug Inmana [Inman, 1996], ktory prze-
prowadzit analize skutecznosci regut fiskalnych w Stanach Zjednoczonych.

Jedng z najwazniejszych cech silnej reguty budzetowej jest dokonywanie
na jej podstawie oceny ex post wynikow zastosowania polityki fiskalnej danego
kraju, reguta ex ante dotyczy bowiem poczatku roku fiskalnego i tym samym
przedstawia jedynie intencje rzadu w zakresie sposobu prowadzenia polityki
budzetowej. Kolejng cechg silnej reguty budzetowej jest brak mozliwo$ci uzna-
niowego dokonywania przez politykéw zmian zapisow reguly fiskalnej. Kolejne
atrybuty reguty obejmuja trzy wymiary: dostep do mozliwosci ztozenia skargi
na kraj nierespektujacy zapisow reguly, stronniczo$¢ lub niezalezno$¢ instytucji
odpowiedzialnej za egzekwowanie regut, kolejng istotng cechg jest wysokos¢ kar
1 mozliwo$¢ ich wyegzekwowania oraz sktonienia rzgdu do wdrozenia progra-
mu dostosowan fiskalnych koniecznych do przywrocenia stabilnosci fiskalnej. Na
podstawie badan przeprowadzonych w Stanach Zjednoczonych stwierdzono, ze
silna reguta fiskalna powinna spetnia¢ nastepujace warunki:

— powinna istnie¢ mozliwo$¢ ztozenia skargi na kraj uchylajacy si¢ od respekto-
wania regut fiskalnych;

— instytucja odpowiedzialna za egzekwowanie regul powinna by¢ niezalezna od
rzadow, dla ktorych dokonuje oceny stopnia przestrzegania regut fiskalnych;
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—nalezy wyeliminowa¢ mozliwos¢ dokonywania zmian w zapisach reguly w za-
leznosci od biezacych preferencji politykow sprawujacych wiadze;

— kary nakladane za nieprzestrzeganie regut powinny by¢ wysokie i mozliwe do
wyegzekwowania (zob. tabela 2).

Tabela 2. Ocena gléwnych elementéw paktu stabilizacji i wzrostu (procedury wzajemnego
monitorowania oraz procedury nadmiernego deficytu) na tle cech stabej
i silnej reguly fiskalnej

Procedura Procedura
e Reguta Reguta . .
Wyszczegodlnienie . wzajemnego nadmiernego
staba silna . .
monitorowania deficytu
Reguta — Moment
dokonywania przegladu Ex ante Ex post Ex ante Ex post
Mozliwo$¢ dokonania Nie
zmian reguly wigkszo- | Wystepuje . Wystepuje Wystepuje
e . wystepuje
Sciowej (majority rule)
Procedura
egzekwowania:
Dostep Zamkniety Otwarty Zamknigty Zamknigty
Cechy m.StytL.lCJ ! Stronnicza | Niezalezna Stronnicza Stronnicza
egzekwujacej
L Bardzo Bardzo wysokie, lecz
Kary Niskie wysokie Brak nigdy nienaktadane
Proces dokonywania
Latwy Trudny Bardzo trudny Bardzo trudny

poprawek

Zrodlo: [De Haan i in., 2013, s. 205-217].

Wedtug J. De Haana i in. [2013, s. 205], ktorzy wykorzystujac klasyfika-
cje cech zapewniajacych skuteczno$¢ regut dotyczacych prowadzenia polityki
fiskalnej w Stanach Zjednoczonych na poziomie stanowym, doszli do wniosku,
ze Pakt stabilizacji i wzrostu wykazuje dwie powazne stabosci, ktore powoduja,
ze zreformowane ramy prawne moga nie spetnia¢ warunkéw skutecznej reguty
fiskalnej. Zalicza si¢ do nich: upolitycznienie procesu podejmowania decyzji oraz
brak skutecznych instrumentéw zapewniajacych niezbedne dostosowanie polity-
ki fiskalnej w krajach cztonkowskich. Ostatnio dokonane reformy architektury
instytucjonalnej, zdaniem tych autoréw, wzmacniaja nadzor instytucji UE nad
polityka fiskalng prowadzona na szczeblu narodowym w poszczegdlnych krajach
cztonkowskich, rozwigzania te nie sa jednak wystarczajace do efektywnego za-
pewnienia stabilnosci fiskalnej w dtugim okresie.

W celu ograniczenia pierwszej wady autorzy proponuja wprowadzenie dtu-
goterminowego rozwigzania polegajacego na przekazaniu uprawnien do egze-
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kwowania respektowania ponadnarodowych regut fiskalnych niezaleznej wtadzy
budzetowej. Z kolei do zapewnienia dyscypliny budzetowej w dtuzszym okresie
mozna wykorzysta¢ odpowiednio zaprojektowane obligacje, emitowane przez
centralng instytucje¢ na szczeblu ponadnarodowym, ktora dokonywataby podziatu
niezbednych funduszy dla krajow czlonkowskich pod warunkiem prowadzenia
przez nie stabilnej polityki fiskalnej spelniajacej wymagania traktatu z Maastricht
lub wprowadzenia §ci$le monitorowanego programu dostosowan fiskalnych. Rza-
dy krajow cztonkowskich zostatyby w ten sposob pozbawione mozliwosci nieza-
leznego pozyskiwania §rodkow finansowych na rynkach finansowych.

Tego typu pelne ,,uwspdlnienie” (mutualization) ryzyka zwiazanego z emisja
dtugu publicznego na wszystkie kraje cztonkowskie zmniejszatoby pokuse nad-
uzycia pod warunkiem skutecznego egzekwowania przestrzegania regut przez
niezalezng wiadz¢ budzetows, ponadto konieczne bytoby wczesniejsze znaczne
zredukowanie poziomu dlugu publicznego w krajach najbardziej zadhuzonych.
Autorzy twierdza réwniez, ze zabezpieczeniem przestrzegania regut fiskalnych
bytoby powstanie unii bankowej wyposazonej w silny nadzor na poziomie euro-
pejskim oraz bardziej efektywne reguly zapobiegajace nierownowagom makro-
ekonomicznym. Oznacza to, ze wyemitowane w tych warunkach euroobligacje
nie powinny by¢ wykorzystywane jako instrument do walki z kryzysem. Wspol-
ne finansowanie dtugu w krajach cztonkowskich nie tylko zwigkszytoby prawdo-
podobienstwo utrzymania dyscypliny fiskalnej, odpowiednio zaprojektowane eu-
roobligacje mogtyby zapobiec rowniez spekulacyjnym atakom na rynkach dtugu.

Jednak zdaniem P. de Grauwe’a [De Grauwe, 2011] dalsze kroki w celu po-
litycznej unifikacji sg konieczne, bez tego sprawowanie efektywnej kontroli nad
poziomem dtugu i deficytu na szczeblu krajowym nie jest mozliwe.

Zupelnie odmienne stanowisko w tej kwestii reprezentuje C. Wyplosz [2013],
wedhug ktoérego do rozwigzania najwazniejszych probleméw strefy euro, w tym
braku dyscypliny fiskalnej, nie jest konieczna unifikacja polityczna. Autor ten
krytykuje dziatania UE w kierunku centralizacji niektorych dziedzin polityki, na-
wotuje natomiast do wdrozenia modelu decentralizacji na wzér Standéw Zjedno-
czonych w celu bardziej skutecznego zapewnienia dyscypliny fiskalnej w ramach
strefy euro.

Wedtug von Hagena i in. [2009], aby reguty fiskalne byly efektywne, po-
winny zosta¢ dostosowane do specyficznych uwarunkowan poszczegdlnych
krajow cztonkowskich. Istotne uelastycznienie paktu stabilizacji i wzrostu wy-
chodzi naprzeciw tym zaleceniom. Jednak poniewaz w strefie euro centralizacji
polityki monetarnej towarzyszy decentralizacja polityki fiskalnej, pozostawienie
tej ostatniej do kompetencji wtadz na szczeblu narodowym prowadzi do wielu
powaznych konfliktéw pomigedzy wymaganiami narzuconymi przez pakt stabili-
zacji 1 wzrostu a intencjami na poziomie narodowym. Jak wskazuje C. Wyplosz
[2015], dotychczasowe doswiadczenie pokazuje, ze w przypadku zaostrzenia
tego konfliktu, narodowa suwerenno$¢ wygrywa z interesem ponadnarodowym,
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co szczegolnie bylo widoczne w roku 2004, kiedy na skutek nadmiernych defi-
cytow w Niemczech i1 we Francji, zadecydowano o faktycznym zawieszeniu pak-
tu w okresie kryzysu, a nastgpnie doszto do ztagodzenia jego zapisow. Wedtug
wspomnianego ekonomisty, konflikt ten mozna zlagodzi¢ wzmacniajac kom-
petencje Centrum w zakresie egzekwowania dyscypliny budzetowej w krajach
cztonkowskich. Wprowadzenie zasady odwroconego gltosowania doprowadzito
do wzmocnienia pozycji Komisji Europejskiej wzgledem Rady UE. Zmniejsza to
stopien upolitycznienia decyzji zwigzanych z egzekwowaniem regut fiskalnych
w krajach czlonkowskich, jednak nie eliminuje ich catkowicie.

»Szesciopak” jest jednak nadal krytykowany jako reforma zbyt waska oraz
zbyt p6zno wdrozona. Glowny zarzut dotyczy szczegolnie nieefektywnosci kon-
troli fiskalnej na szczeblu wspdlnotowym w nadal zdecentralizowanym mechani-
zmie realizacji polityki budzetowej panstw cztonkowskich oraz braku tym samym
legitymizacji demokratycznej do respektowania ustanowionych regut ponadna-
rodowych [Wyplosz, 2013; de Grauwe, 2010]. Pakt fiskalny (Fiscal Compact)
obejmuje dwa istotne instrumenty: regut¢ zrbwnowazonego budzetu zawieraja-
cg mechanizm automatycznej korekty oraz wzmocnienie procedury nadmierne-
go deficytu. Wedtug M. Sawyera [2012] koncepcja budzetu strukturalnego oraz
produkcji potencjalnej wykazuja wiele powaznych stabosci, a dazenie do zrow-
nowazenia budzetu strukturalnego jest szkodliwe, cel niewykonalny, a oparty na
tych koncepcjach pakt fiskalny doprowadzi do glebokich cig¢ w strefie euro, co
spowoduje koniecznos¢ jego zarzucenia [zob. takze Gadomski, 2014]. Nadwyzki
budzetowe konieczne do respektowania regut fiskalnych sg bowiem bardzo wyso-
kie, co moze przyczyni¢ si¢ do zahamowania wzrostu gospodarczego.

Zdaniem autora niniejszego opracowania, glosowanie w Radzie UE nadal nie
doprowadzi do natozenia sankcji wobec krajow nierespektujacych coraz surow-
szych ustalen Paktu stabilizacji i wzrostu, a przekazanie narodowych kompetencji
w zakresie polityki fiskalnej niezaleznej instytucji nie zostanie zaakceptowane
ze wzgledu na wysokie preferencje krajow cztonkowskich w kwestii suweren-
nosci w zakresie prowadzenia polityki wydatkéw budzetowych oraz polityki po-
datkowej. Grozba wystgpienia ze strefy euro krajow zagrozonych sankcjami za
nierespektowanie regut fiskalnych i zwigzana z tym obawa o rozpad catej strefy
doprowadzi do kolejnego ztagodzenia zasad paktu, ewentualnie do udostepnie-
nia kolejnych funduszy ratunkowych, co jedynie doprowadzi do przesunigcia
w czasie koniecznosci podjecia trudnych decyzji, wlacznie z decyzja o wystapie-
niu ze strefy euro krajéw najbardziej zadtuzonych w przypadku, gdy obywatele
odmowiag ponoszenia dalszych wyrzeczen, a poglebianie integracji bedzie przez
nich postrzegane nie tylko jako zagrozenie dla wlasnej suwerennos$ci ale takze
dla wzrostu gospodarczego. Zdaniem autora, zapewnienie dyscypliny fiskalnej
w strefie euro nie jest mozliwe bez znacznego ograniczenia suwerennosci krajow
cztonkowskich w dziedzinie prowadzenia polityki fiskalnej. Ta ostatnia jest jed-
nak postrzegana jako jeden z najwazniejszych atrybutéw suwerennosci.
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PODSUMOWANIE

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zreformowane reguly fiskalne nadal nie
spetniajg wielu warunkow tzw. dobrej i skutecznej reguly fiskalnej. Z jednej strony
zwigkszyla si¢ elastycznos¢ przepisow, co pozwala uwzgledni¢ zroznicowanie sytu-
acji gospodarczej w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Z drugiej strony jednak
doszto do istotnego skomplikowania przepisow, co utrudnia weryfikacje stopnia ich
respektowania przez kraje cztonkowskie. Pomimo ostatnio dokonanych reform archi-
tektury instytucjonalnej w kierunku wzmocnienia nadzoru instytucji UE nad polityka
fiskalng prowadzong na szczeblu narodowym w poszczeg6lnych krajach cztonkow-
skich, upolitycznienie procesu podejmowania decyzji oraz brak skutecznych instru-
mentow zapewniajacych niezbedne dostosowanie polityki fiskalnej w krajach czton-
kowskich, powoduja, ze rozwiazania te nie sg jednak wystarczajace do efektywnego
zapewnienia stabilno$ci fiskalnej w dtugim okresie. Co wigcej, przyjete rozwigzania
moga okaza¢ si¢ niewystarczajace, aby nie naraza¢ stabszych ekonomicznie krajow
peryferyjnych na konieczno$¢ permanentnego przeprowadzania bolesnych reform
w celu spetienia wymagan silniejszych krajow tego ugrupowania.

Mimo reform regut fiskalnych, kontrola stabilnosci fiskalnej na szczeblu po-
nadnarodowym nie moze by¢ efektywna w zdecentralizowanym systemie poli-
tyki fiskalnej krajow cztonkowskich. Tym samym wystepuje brak legitymizacji
demokratycznej do respektowania ustanowionych regut ponadnarodowych. Dla-
tego najwazniejszym czynnikiem zwigkszajacym ryzyko niestabilno$ci fiskalne;,
a tym samym zwigkszajacym prawdopodobienstwo rozpadu catego ugrupowania
jest, zdaniem autora, utworzenie strefy euro przez kraje o skrajnie zr6znicowa-
nych preferencjach w zakresie stabilno$ci fiskalne;.

Wobec skrajnych kontrowersji co do kierunku reform oraz w warunkach uni-
kania trudnych decyzji przez instytucje UE, ostatecznie, przy relatywnie wyso-
kich preferencjach suwerennosci w dziedzinie polityki fiskalnej, najwazniejszym
czynnikiem utrzymania dyscypliny budzetowej w dlugim okresie jest wystepowa-
nie kultury stabilno$ci fiskalnej w poszczegdlnych krajach.
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Streszczenie

Kryzys ekonomiczny i finansowy doprowadzit do ujawnienia wielu niedoskonatosci systemu
zarzadzania ekonomicznego w krajach Unii Europejskiej, a ustalone reguty fiskalne nie zapobiegly
kryzysowi zadluzenia w strefie euro. Nie tylko doszto do gwaltownego pogorszenia si¢ wskaznikow
fiskalnych we wszystkich krajach tego ugrupowania, przebieg kryzysu udowodnit takze, ze nad-
mierny poziom dlugu moze stanowi¢ powazniejsze zagrozenie dla stabilnosci fiskalnej niz wysoki
wskaznik deficytu budzetowego.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie dziatan podjgtych po kryzysie zmierza-
jacych do zapewnienia zachwianej rownowagi budzetowej na poziomie UE, oceny ich skuteczno-
$ci oraz dyskusji na temat mozliwosci efektywnego zapewnienia dyscypliny fiskalnej szczegdlnie
w strefie euro zlozonej z panstw o bardzo zréznicowanej kulturze stabilnosci fiskalne;j.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zreformowane regutly fiskalne nadal nie spetniaja wielu
warunkow tzw. dobrej i skutecznej reguly fiskalnej. Z jednej strony zwickszyta si¢ elastycznos$c
przepisow, co pozwala uwzgledni¢ zroéznicowanie sytuacji gospodarczej w poszczegolnych krajach
cztonkowskich. Z drugiej strony jednak doszlo do istotnego skomplikowania przepiséw, co utrud-
nia weryfikacj¢ stopnia ich respektowania przez kraje cztonkowskie. Co wigcej, upolitycznienie
procesu podejmowania decyzji oraz brak skutecznych instrumentéw zapewniajacych niezbedne do-
stosowanie polityki fiskalnej w krajach cztonkowskich, powoduja, Ze rozwigzania te nie sg jednak
wystarczajace do efektywnego zapewnienia stabilnosci fiskalnej w dlugim okresie.

Wobec skrajnych kontrowersji co do kierunku reform oraz w warunkach unikania trudnych
decyzji przez instytucje UE, ostatecznie, przy relatywnie wysokich preferencjach suwerennosci
w dziedzinie polityki fiskalnej, najwazniejszym czynnikiem utrzymania dyscypliny budzetowe;j
w dhugim okresie jest wystepowanie kultury stabilnosci fiskalnej w poszczeg6lnych krajach.

Stowa kluczowe: skuteczno$¢ regut fiskalnych, migdzynarodowy aspekt dtugu publicznego

The controversy over the effective methods of ensuring fiscal discipline
in the European Union

Summary

Economic and financial crisis has led to the disclosure of many imperfections of the system
of economic management in the European Union, and established fiscal rules did not prevent
the debt crisis in EMU. Not only there was a rapid deterioration in fiscal indicators in all coun-
tries of this group, the course of the crisis also proved that the excessive levels of debt can be
a serious threat to the -fiscal sustainability than high budget deficit indicators. The aim of this
paper is to present measures used after the crisis to ensure the disturbed balance budget at the
EU level, to assess their effectiveness and discussions on the possibility of ensuring fiscal di-
scipline effectively especially in the euro area composed of countries with very diverse culture
of fiscal sustainability.
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The analysis shows that the reformed fiscal rules still do not meet many of the conditions of
the so-called. good and effective fiscal rule. On the one hand, it increased flexibility of regulations,
which allows to take into account the diversity of the economic situation in individual member
states. On the other hand, there has been a significant complexity of the rules, making it difficult to
verify the degree of respect by member states. Furthermore the politicization of decision-making
and the lack of effective instruments to ensure the necessary adjustment of fiscal policies in the
Member States, they mean that solutions are not however, sufficient to effectively ensure fiscal
stability in the long run

In view of the extreme controversy about the direction of reform and conditions to avoid dif-
ficult decisions by the EU institutions, finally, at a relatively high preferences of sovereignty in the
area of fiscal policy, the most important factor in maintaining fiscal discipline in the long run is the
presence of the culture of fiscal sustainability in individual countries.

Keywords: the effectiveness of fiscal rules, international debt problems

JEL: E62, F34, F42, H87
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Malejaca samodzielnos¢ finansowa miast
na prawach powiatu jako bariera ich rozwoju
spoleczno-ekonomicznego
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Miasta na prawach powiatu (powiaty grodzkie) sa specyficznym potaczeniem
samorzadow gminnego i powiatowego, stad tez zakres realizowanych przez nie
zadan jest rozszerzony, poniewaz realizuja one nie tylko zadania gminy, ale takze
zadania powiatu [Kotlinska, 2012, s. 151; Dworakowska 2013, s. 31]. Miasta na
prawach powiatu, tak jak pozostate jednostki samorzadu terytorialnego, posiadaja
osobowos¢ prawng oraz kreuja wiasng polityke finansowa w ramach istniejacego
prawa, co zwigzane jest z posiadang przez nie samodzielnoscig finansowa [Su-
rowka, 2013, s. 21-27; Wyszkowska, Wyszkowski, 2015, s. 132]. Wérdd mierni-
kow stopnia samodzielnos$ci finansowej dochodowej jednostek samorzadowych
najczesciej wymieniany jest wskaznik udziatu dochodéw wlasnych w dochodach
budzetowych ogdtem tych jednostek [Patrzatek, 2011, s. 186; Dus, 2011, s. 74;
Zawora, 2010, s. 139].

Zapewnienie wysokiego poziom dochodow wiasnych per capita i ich wyso-
kiego udzialu w dochodach ogétem sprzyja lepszemu zaspokojeniu potrzeb miesz-
kancow i stanowi podstawe trwatego rozwoju samorzadéw lokalnych. Ma to szcze-
golne znaczenie w przypadku jednostek samorzadowych realizujacych najszerszy
zakres zadan. Realizacja zadan, o ktorych decydujg wtadze samorzadowe, a ktdre
w konsekwencji sprzyjaja podnoszeniu atrakcyjnosci regionu i podnoszeniu jakosci
$wiadczonych ustug publicznych, wigze si¢ z koniecznos$cig ponoszenia wydatkow
ze $rodkow finansowych pochodzacych ze Zrodet wiasnych gmin. Na dziatalnosé¢
inwestycyjna, sprzyjajaca rozwojowi miast na prawach powiatu, moga pozwoli¢

' Adres korespondencyjny: Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu, Katedra Finanséw
i Rachunkowosci, ul. Wojska Polskiego 28, 60-637 Poznan, tel. +48 61 846 61 85; e-mail: roma@
up.poznan.pl
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sobie jednostki posiadajace odpowiedni potencjat dochodowy i1 poziom samodziel-
nosci finansowej [Kotlinska, 2012, s. 152; Zawora, 2010, s. 138].

Miasta na prawach powiatu sposrod wszystkich jednostek samorzadu lokal-
nego cechuje najwyzszy udziat dochodow wiasnych w dochodach ogdtem [Su-
rowka, 2004, s. 21; Kotlinska, 2012, s. 154].

Poniewaz jednak jednostki samorzadowe w pierwszej kolejnosci realizuja
zadania biezace, niejednokrotnie zdarza si¢, ze zakres zadan przekazanych do
realizacji samorzagdom jest nicadekwatny do wysokosci przekazanych jednost-
kom $rodkow i realizacja zadan obligatoryjnych wigze si¢ z konieczno$cig do-
finansowania ich ze $rodkéw wiasnych jednostek samorzadowych, a dzialania
inwestycyjne wymagaja zaciaggania zobowiazan. Stad tez wydaje si¢ zasadne ana-
lizowanie warto$ci szerszego spektrum wskaznikéw finansowych, ktore swiad-
czylyby o samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu lokalnego. W litera-
turze przedmiotu oprocz wymienionych wezesniej wskaznikow rozpatrywane sg
rowniez [por. Dylewski i in., 2004; Heller, 2006; Zawora, 2010; Heller, Farelnik,
2013; Glowicka-Woloszyn, Wysocki, 2014; Kozera, Glowicka-Wotoszyn, Wy-
socki, 2016]:

—wskaznik poziomu wydatkéw inwestycyjnych w przeliczeniu na mieszkanca
jednostki samorzadu lokalnego,

— wskaznik udziatu wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem, okre§lany
rowniez jako wskaznik atrakcyjnosci inwestycyjne;j,

— wskaznik bogactwa fiskalnego, definiowany jako poziom dochodéw podatko-
wych w przeliczeniu na jednego mieszkanca,

— wskaznik autonomii podatkowej okreslajacy relacje dochodéw podatkowych do
dochodow biezacych,

— wskaznik finansowej ingerencji panstwa okreslajacy udzial dochodow transfe-
rowych w dochodach ogoétem,

— wskaznik udzialu nadwyzki operacyjnej w dochodach ogdtem,

— wskaznik samofinansowania, okreslajacy relacje nadwyzki operacyjnej i docho-
doéw ze sprzedazy majatku do wydatkéw majatkowych.

Dochody wtlasne miast na prawach powiatow stanowig gtowne zrodlo ich
dochodow budzetowych. Jednak niekorzystne zmiany w sytuacji demograficzno-
-spotecznej zwigzane z suburbanizacja miast oraz zjawiskiem starzenia si¢ spote-
czenstwa moga rzutowac na sytuacj¢ dochodowa, ogranicza¢ ich samodzielno$¢
finansowsa, a w konsekwencji przyczynia¢ si¢ do ograniczenia ich rozwoju spo-
leczno-ekonomicznego. Skutkiem zjawiska suburbanizacji s3 m.in. migracje lud-
nosci z aglomeracji miejskich na tereny podmiejskie zlokalizowane w sasiednich
gminach, czgsto wiejskich. Dzigki poprawie warunkow zycia mieszkancow na
terenach gmin zlokalizowanych wokét duzych miast, zwigzanych gtéwnie z po-
prawg infrastruktury gospodarczej 1 spotecznej, obserwowany jest rozwoj funkcji
mieszkalniczej i ustugowej tych terenow. Zjawisko suburbanizacji wynika z po-
trzeby poprawy lub zmiany warunkéw mieszkania zamozniejszych mieszkan-
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cow duzych miast, np. lokalizacja domu z dala od halasu, czyste powietrze itp.
z jednoczesnym dostgpem do infrastruktury miejskiej (o$rodki kultury i rekre-
acji, miejsca pracy, lotniska itp.). W efekcie, miasta tracgc mieszkancéw, zmniej-
szaja swoje dochody podatkowe, ale jednocze$nie sa zmuszone do zmiany swojej
funkc;ji i dostosowania si¢ do nowych oczekiwan i potrzeb ludnosci, co wigze si¢
z koniecznoscig zwickszenia wydatkéw na inwestycje. Zmiana roli miasta jako
miejsca pracy i rekreacji i stwarzanie nowych miejsc pracy w miastach czgsto
nie przektada si¢ w bezposredni sposob na wzrost autonomii podatkowej miast,
poniewaz ze wzgledu na dostepno$¢ komunikacyjng miast i mobilnos¢ ludnosci
czesto z rozwoju rynku pracy w miastach korzystaja samorzady sasiednie.

Celem przeprowadzonych badan byta diagnoza poziomu samodzielnosci fi-
nansowej miast na prawach powiatéw w latach 2005-2014. Ponadto w artyku-
le podje¢to probe identyfikacji powigzan tych zmian samodzielno$ci finansowej
z mozliwo$ciami rozwojowymi miast na prawach powiatow.

MATERIAL I METODY BADAN

Podstawe informacyjng badan stanowity dane pochodzace z baz danych pu-
blikowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny [Bank Danych Lokalnych/Fi-
nanse publiczne] oraz Ministerstwo Finansow [Wskazniki do oceny sytuacji fi-
nansowej jednostek samorzqdu terytorialnego]. Samodzielno$¢ finansowg miast
na prawach powiatow w Polsce analizowano na podstawie warto$ci wybranych
wskaznikow czastkowych z wykorzystaniem metod statystyki opisowe;j takich jak
miary polozenia i dynamiki (przyrosty absolutne i wzgledne). Przeanalizowano
dane dotyczace 66 miast na prawach powiatow?. W grupie analizowanych miast
na prawach powiatow wyr6zniono grupe 12 miast, ktore okreslane sg mianem
metropolii®.

WYNIKI BADAN

W dochodach budzetowych miast na prawach powiatu przewazaja docho-
dy wtasne (rys. 1). Ich udziat w 2005 roku wynosit 64,5% i w kolejnych latach
do roku 2008 wzrést o 5 pkt proc., co moglto wynika¢ z korzystnej koniunktury
gospodarczej w tym okresie 1 wigkszych wplywow do budzetow samorzadow po-
chodzacych z podatkéw PIT i CIT. W okresie 2008-2012, w ktorym wystgpowa-
to spowolnienie gospodarcze, obserwowano spadek udziatu dochodéw wilasnych

2 W latach 2005-2012 analizowano dane dotyczace 65 miast na prawach powiatow, poniewaz
Waltbrzych uzyskat taki status dopiero w 2013 roku.

3 Metropolie: Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakow, Lublin, £6dz, Poznan,
Rzeszow, Szczecin, Warszawa, Wroctaw.
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w strukturze dochodéw miast na prawach powiatu az o 7 pkt proc. — do poziomu
61%. W ostatich dwoch latach badanego okresu nastgpil niewielki wzrost war-
tosci tego wskaznika samodzielnosci o 1,7 pkt proc., ale poziom samodzielno$ci
finansowej, jaki osiagnely miasta na prawach powiatu w 2014 roku byt o okoto
2 pkt proc. nizszy niz w roku 2005.

Pomiedzy miastami na prawach powiatu, ktore okreslane sa mianem metro-
polii, a pozostatymi wystepuje duza réznica pod wzglgdem poziomu samodziel-
no$ci finansowej mierzonej relacja dochodow wtasnych do dochodow ogotem
—od 14 do 19 pkt proc. Budzety metropolii cechuje zdecydowanie wigksza nie-
zalezno$¢ od budzetu panstwa niz pozostale miasta na prawach powiatu. Wigze
sie to zapewne z wigkszym potencjatem demograficzno-spotecznym tych jedno-
stek. W analizowanym okresie liczba ludnos$ci metropolii byta okoto 1,5-krotnie
wyzsza niz w pozostatych miastach na prawach powiatu. Wyzszy poziom do-
chodéw wilasnych w strukturze budzetu umozliwia metropoliom bardziej dyna-
miczny rozw0j lokalny nie tylko w sferze gospodarczej, ale rowniez spotecznej
i cywilizacyjnej — rozwoj kultury, form rekreacji, nauki, innowacyjnosci itp.

L T6 T

Udziat dochoddw whasnych w dochodach

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

—4#— miasta na prawach powiatu
miasta na prawach powiatu - metropolie

== miasta na prawach powiatu - bez metropolii

Rys. 1. Wartosci udzialu dochodéw wlasnych w dochodéw ogélem w miastach
na prawach powiatu w Polsce w latach 2005-2014

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].

Niepokojacym zjawiskiem jest jednak wyludnianie si¢ miast na prawach
powiatu. Liczba ludnosci w metropoliach w badanym okresie zmniejszyla si¢
0 0,7%, a pozostatych miastach na prawach powiatu o 2%, gdy w tym samym
okresie liczba ludno$ci w Polsce wzrosta o okoto 4%. Najwickszy spadek liczby
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ludnos$ci w 2014 roku w odniesieniu do roku 2005 odnotowano w miastach na
prawach powiatu zlokalizowanych na Goérnym i Dolnym Slgsku, a takze m.in.
w Lodzi i Piotrkowie Trybunalskim. Tylko w okoto 15% badanych jednostek od-
notowano niewielki, wynoszacy ponizej 1% wzrost liczby ludnosci. Wyjatkiem
sa dwie metropolie: Warszawa, gdzie liczba ludnosci w badanym okresie wzrosta
0 2% 1 Rzeszoéw z rekordowym wzrostem okoto 17%. W przypadku wielu miast
przyczyng zmniejszania si¢ liczby ludnos$ci sg migracje ludno$ci na atrakcyjne,
m.in. ze wzgledow przyrodniczych i warunkow mieszkalnych, tereny podmiejskie
dobrze zagospodarowane i skomunikowane z miastem. Zmianie ulega wowczas
funkcja miasta, ktora przeksztalca si¢ w miejsce pracy i rozrywki, co zazwyczaj
wiaze si¢ z podejmowaniem przez miasta dodatkowych inwestycji i ponoszeniem
kosztow, aby dostosowaé swoja funkcjonalnos¢ do potrzeb lokalnych spoteczno-
$ci 1 utrzymac swojg atrakcyjnosé.

Analiza dzialalno$ci inwestycyjnej miast na prawach powiatow na podstawie
wartosciwskaznikaudziatuwydatkowinwestycyjnychwwydatkachogotem (rys. 2)
oraz poziomu tych wydatkéw w przeliczeniu na jednego mieszkanca badanych
jednostek samorzadowych (rys. 3) pozwolita stwierdzi¢, ze ksztattowanie si¢ war-
to$ci pierwszego z rozpatrywanych wskaznikow jest powigzane z samodzielno$cia
finansowg rozpatrywanych samorzadéw w latach 2005-2014. Zaobserwowano,
podobnie jak w przypadku wskaznika samodzielnosci finansowej, wzrost udzia-
hu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem do 2008 roku, a nastepnie
spadek w latach 2008-2013 i w ostatnim badanym roku ponownie nieduzy jego
wzrost. Cechg odrozniajaca ksztattowanie si¢ wartosci pordéwnywanych wskazni-
kow jest to, ze w okresie wzrostu wartosci wskaznika samodzielnos$ci finansowej
cechuje mniejsza dynamika zmian w poczatkowej fazie tego okresu, a wskaznika
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem — w koncowej fazie tego okresu.
Odwrotnie jest w okresie spadku wartosci tych wskaznikow (lata 2008-2012) —
w poczatkowej fazie z wicksza dynamika maleja wartosci wskaznika samodziel-
nos$ci finansowej, a w koncowej — atrakcyjnosci inwestycyjnej. Tak wigc malejaca
samodzielnos$¢ finansowa moze by¢ przeszkoda do rozwoju lokalnego miast na
prawach powiatow.

Nie zaobserwowano tak wyraznych powigzan pomigdzy warto$ciami wskaz-
nika samodzielnosci finansowej (rys. 1) a poziomem wydatkow inwestycyjnych
per capita (rys. 3). Poziom wydatkow inwestycyjnych dla wszystkich miast na
prawach powiatu charakteryzowat si¢ tendencja wzrostowa w okresie 2005-2010
i lekkim spadkiem w okresie 2010-2013. Na poczatku okresu badan poziom wy-
datkéw inwestycyjnych per capita w metropoliach byt taki sam jak w pozosta-
tych miastach na prawach powiatu, ale w kolejnych latach pojawity si¢ rdznice
pomiedzy tymi dwiema grupami samorzadoéw lokalnych na korzy$¢ metropolii.
Metropolie podejmowaty bardziej kosztochlonne inwstycje niz pozostate miasta
na prawach powiatu.
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Rys. 2. Udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogélem w miastach
na prawach powiatu w Polsce w latach 2005-2014

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].
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Rys. 3. Poziom wydatkéw inwestycyjnych per capita w miastach na prawach powiatu
w Polsce w latach 2005-2014

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].
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Potencjalne mozliwosci do finansowania podejmowanych przez miasta na
prawach powiatu inwestycji okre§la wypracowana przez samorzad lokalny nad-
wyzka operacyjna. Im wyzszy jest udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach
ogblem, tym wicksze mozliwosci finansowania i1 zaciggania zobowigzan maja
wladze lokalne. Na podstawie wyznaczonych przecietnych wartosci tego wskaz-
nika (tabela 1) mozna stwierdzi¢, ze metropolie poza latami 2011-2012 miaty
wieksze mozliwosci inwestycyjne niz pozostale miasta na prawach powiatu.
Ponadto wysokie wartosci przecigtnych wartosci wskaznika samofinansowania
pozwalajg stwierdzi¢, Zze miasta na prawach powiatu w wigkszosci pokrywajg in-
westycje z wlasnych srodkow, czyli wypracowanej nadwyzki operacyjnej i do-
chodow majatkowych. Jedynie w 2007 roku warto$¢ wskaznika samofinanso-
wania przekroczyta 100%, co $wiadczy o niewykorzystaniu w petni mozliwosci
inwestycyjnych przez miasta na prawach powiatu, ale moglo to wynikaé z faktu
gromadzenia przez samorzady $rodkow, aby zwickszy¢ wlasne zdolnosci inwe-
stycyjne i w wiekszym stopniu skorzystac¢ ze srodkéw unijnych w perspektywie
2007-2013.

Tabela 1. Przeci¢tne wartosci (mediany) wskaznikéw udzialu nadwyzki operacyjnej
w dochodach ogétem oraz samofinanowania dla miast na prawach powiatu
w latach 2005-2014

Wskaznik udziatu nadwyz?q operacyjnej Wskaznik samofinansowania
w dochodach ogétem
Rok miasta na miasta miasta na miasta na miasta miasta na
prawach | na prawach prawach prawach na prawach prawach
powiatu powiatu powiatu — powiatu powiatu powiatu
— metropolie | bez metropolii — metropolie | —bez metropolii
2005 9,3 9,7 8,9 88,3 99,4 87,9
2006 8,7 10,6 7,7 78,5 97,5 75,8
2007 12,5 14,3 11,1 105,7 102,8 110,7
2008 10,9 12,0 9,6 91,3 87,9 91,4
2009 53 5.8 53 59,4 53,9 60,0
2010 3,6 4,1 32 63,8 58,4 65,9
2011 4,8 4,1 49 69.4 53,9 74,0
2012 4,8 4,6 4,8 84,2 76,8 91,0
2013 52 7,3 4,6 94,0 91,7 96,7
2014 6,0 7,9 5,6 87,8 83,1 87,8

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie [ Wskazniki do oceny sytuacji finansowej JST (Ministerstwo
Finansow)].
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PODSUMOWANIE

W latach 2005-2014 w miastach na prawach powiatu w Polsce mozna bylo
zaobserwowac wzrost, a nastepnie spadek ich samodzielnosci finansowej. Poziom
samodzielnosci finansowej okreslany za pomoca relacji dochodow wtasnych do
dochodow ogdtem tych samorzadow w roku 2014 byt nizszy niz w roku 2005.
Z jednej strony mozna dostrzec powigzanie zmian w ocenie samodzielnosci fi-
nansowej miast na prawach powiatu z og6lna koniunkturg gospodarcza w kraju,
ale nalezy tez mie¢ na wzgledzie niekorzystne zmiany demograficzne w tych jed-
nostkach administracyjnych, ktore moga rowniez przyczynia¢ si¢ do obnizenia
poziomu ich samodzielnosci finansowe;.

Z poziomem samodzielnosci finansowej w miastach na prawach powiatu po-
wigzane byly warto$ci wskaznika okreslajacego udziat wydatkow inwestycyjnych
w wydatkach ogodtem, ale nie mozna dostrzec takich powigzan z poziomem wy-
datkow inwestycyjnych per capita.

Zarowno pod wzgledem samodzielno$ci finansowej, jak réwniez poziomu
wydatkéw inwestycyjnych korzystniejsza sytuacja byta w metropoliach niz w po-
zostalych miastach na prawach powiatu, co wynikato z wigkszych mozliwosci
finansowania inwestycji i zaciggania zobowigzan z wypracowanej w tych samo-
rzadach nadwyzki operacyjnej.
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Streszczenie

Miasta na prawach powiatu sa specyficznym polaczeniem samorzadéw gminnego i powia-
towego, stad tez zakres realizowanych przez nie zadan jest rozszerzony, poniewaz realizuja one
nie tylko zadania gminy, ale takze zadania powiatu. Miasta na prawach powiatu, tak jak pozostale
jednostki samorzadu terytorialnego, posiadaja osobowo$¢ prawna oraz kreuja wiasng polityke fi-
nansowa w ramach istniejgcego prawa, co zwigzane jest z posiadang przez nie samodzielno$cia
finansowa. Zapewnienie wysokiego poziom dochodow wilasnych per capita, a takze ich wysokiego
udzialu w dochodach ogoétem sprzyja lepszemu zaspokojeniu potrzeb mieszkancow i stanowi pod-
stawe trwatego rozwoju samorzadéw lokalnych. Pomimo ze dochody wilasne miast na prawach
powiatow stanowia glowne zrodlo ich dochoddéw budzetowych, to w ciagu ostatnich lat mozna
zaobserwowac spadek ich udzialu w strukturze dochodow tych jednostek. Jest to niepokojaca sytu-
acja, ktora z jednej strony moze by¢ skutkiem zmian demograficzno-spotecznych w obrgbie miast
na prawach powiatéw, a z drugiej utrudnia¢ zarzadzanie finansami tych samorzadéw i przyczyniaé
si¢ do ograniczenia ich rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

Celem przeprowadzonych badan byta diagnoza zmian w poziomie samodzielnosci finansowe;j
miast na prawach powiatow w latach 2005-2014. Badania przeprowadzono na podstawie warto-
$ci wybranych wskaznikéw samodzielnosci finansowej samorzadow lokalnych z wyodrgbnieniem
grupy miast okreslonych jako metropolie. Ponadto w artykule podj¢to probe identyfikacji uwarun-
kowan tych zmian i okreslenia mozliwosci rozwojowych analizowanych jednostek samorzadu te-
rytorialnego.
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Podstawe informacyjna badan stanowily dane pochodzace z baz danych publikowanych przez
Gloéwny Urzad Statystyczny (Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne) oraz Ministerstwo Finan-
sow (Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego).

Stowa kluczowe: samodzielno$¢ finansowa, wydatki inwestycyjne, miasta na prawach powiatu

Decreasing financial self-sufficiency of towns with county rights as an obstacle
to their social and economic development

Summary

Towns with county rights are a particular combination of commune and county administra-
tions, and so is the scope of their responsibility, for they discharge the tasks pertinent to a commune
and to a county. As other administrative units they possess legal personality and shape their own
financial policy (within the existing legal framework), an aspect that forms the foundation of their
financial self-sufficiency. High levels of own revenues per capita and high shares of own in total
revenues are the self-sufficiency goals that promote better satisfaction of the inhabitants needs and
stable development of local government. Own revenues of towns with county rights are the main
source of their income and yet, for the last few years their share in total revenues has been observed
to decline. These worrisome findings may be related to some demographic and social changes that
take place within the towns and if persistent may hinder the financial management of the their go-
vernment and impede their social and economic development.

The paper aimed to assess the changes in the level of financial self-sufficiency of towns with
country rights between 2005 and 2014. The study took into account selected indicators of self-suffi-
ciency paying special attention to a group of towns described as metropolitan. Moreover, the paper
attempted to identify determinants of the changes and explore development opportunities of the
units. The research drew on data published by the Central Statistical Office (Local Data Bank) and
the Ministry of Finance.

Keywords: financial self-sufficiency, investment expenditure, towns with county rights
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Przeobrazenie gminy — wybrane zagadnienia

WSsTEP

Przedsiebiorcy, ich pracownicy, rolnicy funkcjonujg w globalnej gospodarce.
Dotyczy to rowniez panstw i jednostek samorzadu terytorialnego. Zdarza sie¢, ze
zmiany zachodzace w gospodarce nie tylko globalnej maja istotny wptyw na jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Przedmiotowe zmiany moga mie¢ pozytywny
lub negatywny efekt.

Gminy (miasta) bywaja postrzegane przez pryzmat dziatalnosci gospodarczej
prowadzonej na ich terytorium. Na terenie gminy jedna z dziatalnosci gospo-
darczej moze by¢ dominujaca, np. zwigzana jest z branzg lotnicza, goérnictwem,
przemystem chemicznym, przetworstwem rolno-spozywczym, ustugami zdro-
wotnymi (gminy uzdrowiskowe), edukacja (miasto, w ktorym siedzibe ma kilka
uczelni) lub dziatalno$¢ gospodarcza na terenie gminy jest zréznicowana i nie
mozna wskaza¢ wiodgcej branzy.

Przewaga okreslonej dziatalnosci gospodarczej na terenie gminy nie oznacza,
ze zawsze tak bedzie. Ztoza kazdego surowca kiedys si¢ wyczerpia, ale jeszcze
wczesniej moze dojs¢ do zaniechania jego wydobycia w sytuacji, gdy w innych
czgsciach $wiata jego pozyskanie bedzie tansze lub surowiec ten jako potpro-
dukt zostanie zastgpiony innym, albo wytwarzane z surowca produkty okaza si¢
nieekologiczne itp. Przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos¢ wytworcza (np. pro-
dukcja elementéw ceramicznych wyposazenia wnetrz — glazura, terakota) moga
przenie$¢ dziatalno$¢ do innych krajow, gdzie jest tansza sita robocza i surowce
do produkcji. To samo moze dotyczy¢ branzy ustug informatycznych 1 telein-
formatycznych, gdzie cze¢$¢ dziatalno$ci zwigzana z tworzeniem np. programow
komputerowych moze by¢ wykonywana przez osoby zatrudnione w réznych kra-
jach, a w siedzibie pracowac beda osoby odpowiedzialne za serwis i bezposred-
nie wsparcie klientow. Gminom trudno przeciwdziala¢ przenoszeniu dziatalno$ci
produkcyjnej, ustugowej do innych krajow gdzie jest tansza sita robocza. Likwi-

! Adres korespondencyjny: e-mail: gonetw(@interia.pl
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dacja dziatalno$ci produkcyjnej na terenie gminy skutkuje nie tylko wzrostem
bezrobocia. Gdy w miejsce zaniechanej dziatalno$ci produkcyjnej nie powstanie
zadna inna dziatalno$¢ gospodarcza, gmina moze zacza¢ si¢ wyludniaé¢ na skutek
emigracji zewngtrznej i wewnetrznej. W takich przypadkach moze nastapi¢ po-
trzeba przeobrazenia dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej na terenie gminy,
np. z produkcyjnej na ushugows, turystyczna, edukacyjna itp.

Celem opracowania jest wskazanie zasad postgpowania w sytuacjach ko-
niecznosci przeciwdziatania negatywnym zmianom zwigzanym z likwidacja na
terenie gminy dzialalno$ci gospodarczej (produkcyjnej, ustugowej, handlowe;j
itp.) oraz zmniejszeniem liczby ludnosci. W tekscie poddane zostanie rowniez
analizie zagadnienie, czy gdy zachodzg negatywne zmiany gospodarcze, gmina
powinna samodzielnie si¢ z tym problemem upora¢ czy tez powinna oczekiwac
wsparcia m.in. finansowego ze strony budzetu panstwa. Przedmiotem opraco-
wania bedzie rowniez analiza sytuacji czy zawsze nalezy podejmowac dziatania
majace na celu ratowanie gminy, ktorej liczba ludnosci maleje na skutek zmian
gospodarczych. Ponadto w artykule omdwiona zostanie kwestia wyprzedzaja-
cych dziatan gmin majacych na celu zapobiezenie negatywnym zmianom go-
spodarczym i demograficznym. Rozwigzanie ww. problemow badawczych po-
przedzi analiza trudno$ci przeobrazenia miasta Detroit, ktore oglosito upadtose.
Celem przedstawienia przypadku miasta Detroit jest wskazanie przyczyn zapasci
finansowej tego miasta oraz trudnos$ci w jego przeobrazeniu z miasta z dominujg-
cym przemystem motoryzacyjnym w miasto, na terenie ktorego funkcjonowaliby
przedsigbiorcy z innych branz.

PrRZYPADEK DETROIT

Miasto Detroit, stolica stanu Michigan (USA) w dniu 18 lipca 2013 r. oglo-
sito upadtos¢ [Domaradzki, (http)], co dopuszcza 9. rozdziat Federalnego kodek-
su upadtosciowego USA [Federalny kodeks upadtosciowy USA, (http)]. W tym
czasie nie dziatalo 40% oswietlenia, dwie trzecie karetek nie jezdzito, a na in-
terwencje policji mieszkaniec miasta czekal srednio niemal godzing. Wigkszos¢
parkow miejskich zostata zamknigta, a pustostany (domow, mieszkan) zajmowaty
powierzchnie ponad 100 km?. Detroit stato sie niewyptacalne — dlug miasta sie-
gnat 18,5 mld § USD [Domaradzki, (http)]. Detroit, kiedy$ potezny motoryzacyj-
ny o$rodek przemystowy, siedziba Chryslera, Forda i General Motors, w ciagu
pot wieku stracito 65% ludnosci, tj. liczba mieszkancow spadta z 2 milionow
do 700 tysiecy [Milewski, (http)]. W pigciu poprzedzajacych latach ogloszenie
upadtosci wydatki Detroit przekraczaty o 100 min $§ USD dochody z podatkow
[Milewski, (http)]. Zmniejszanie si¢ ludnosci miasta rozpoczgto sie od konfliktu
na tle rasowym w dniu 23 lipca 1967 r., kiedy policjanci, w wigkszos$ci biali, starli
si¢ z czarnoskorymi mezczyznami, ktoérzy w jednym z baréw swictowali powrot
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dwoch zotierzy z wojny w Wietnamie [Domaradzki, (http)]. W Detroit doszto
do jednych z najwigkszych zamieszek rasowych w historii USA. W ciaggu pigciu
dni zgingty 43 osoby (najmtodsza z nich miata cztery lata), ponad 7 tys. oséb
zostalo aresztowanych, ok. 400 rodzin stracito domy, a straty finansowe szaco-
wano na 40-80 mln dolarow $§ USD. Po zamieszkach biali mieszkancy zaczgli
na state wyprowadza¢ si¢ z Detroit, albo przeprowadza¢ si¢ na jego przedmiescia
[Domaradzki, (http)]. Negatywny wplyw na przemyst motoryzacyjny zlokalizo-
wany na terenie Detroit mial kryzys naftowy z poczatku lat 70. XX w. Gwattowny
wzrost cen paliw w USA, Japonii i Europie Zachodniej zle wptynat na sytuacje
gospodarczg tzw. Wielkiej Trojki z Detroit, tj. Forda, General Motors i Chryslera,
ktorzy nie zareagowali w por¢ na zmiang sytuacji rynkowej i konieczno$¢ pro-
dukcji oszczedniejszych, zuzywajacych mniej paliwa samochodow [Domaradzki,
(http)]. Opieszatos¢ producentow samochodow z Detroit wykorzystaty koncer-
ny japonskie, ktore zaczety produkowac tansze w eksploatacji samochody [Do-
maradzki, (http)]. W latach 80. XX w. rynek motoryzacyjny skutecznie zdobyty
azjatyckie tygrysy: firmy japonskie, a potem koreanskie. Aby z nimi skutecznie
konkurowac¢, Wielka Trojka z Detroit, tj. Ford, General Motors i Chrysler roz-
poczeta eksport miejsc pracy do Ameryki Poludniowej i Azji [Milewski, (http)].
Cze$¢ zwalnianych pracownikow w poszukiwaniu pracy przeniosta si¢ na state
poza Detroit, a pozostali ludzie starsi i mniej przedsigbiorczy. W 1989 r. z powodu
zmniejszania si¢ liczby mieszkancow, w tym katolikéw, nastgpito zamknigcie 33
parafii rzymskokatolickich lub potaczenie ich z innymi, gdyz archidiecezji Detroit
nie bylo sta¢ na ich dalsze utrzymywanie [Thavis, 2015, s. 160]. Przemystu moto-
ryzacyjnego m.in. w aglomeracji Detroit nie uratowata pomoc finansowa w wyso-
kosci 80 mld $ USD udzielona w 2009 r. przez administracj¢ prezydenta Baracka
Obamy [Domaradzki, (http)]. W latach 2009-2010 z Detroit wyjechato okoto 200
tysiecy mieszkancow [Zielone swiatto..., (http)].

Do upadku miasta przyczynito si¢ rowniez zle zarzadzanie finansami Detroit
od 1974 r,, kiedy pierwsza kadencj¢ burmistrza rozpoczat Coleman Young (sprawo-
wal ten urzad do 1994 r.). Wladze miasta nie reagowaty na zmiany demograficz-
ne zachodzace w Detroit, do ktorego naptywali niewykwalifikowani pracownicy
z potudniowych stanow USA [Domaradzki, (http)]. W Detroit dziataty najsilniejsze
zwiazki zawodowe w USA: American Federation of Labor, United Auto Workers,
Teamsters [Milewski, (http)]. Burmistrz Coleman Young nie potrafil upora¢ sie
z roszczeniami zwigzkow zawodowych w stabnacych motoryzacyjnych koncer-
nach, gdzie mimo problemoéw sektora, ptace pracownikow rosty wraz z inflacjg. To
samo dotyczyto wynagrodzen pracownikow stuzby cywilnej [Domaradzki, (http)].
W 2013 r. fundusze emerytalne strazakow, policjantéw oraz innych pracownikow
administracji obcigzone byly zobowigzaniami w wysokosci 3,5 miliarda $ USD,
fundusze opieki zdrowotnej zadluzone byty na 6 miliardow § USD, bo wiadze
Detroit nie potrafity wynegocjowac ze zwigzkami obnizki §wiadczen [Milewski,
(http)]. Za rzadéw Colemana Younga Detroit zaczgto wpadaé w spirale zadtuzenia.
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Upadek Detroit nastgpil za kadencji najmtodszego burmistrza w historii Detroit —
Kwame Kilpatricka, ktory objat rzady w 2001 r. [Domaradzki, (http)]. W 2005 r.
Kilpatrick zostal uznany przez magazyn ,,Iime” za najgorszego burmistrza w ca-
tych USA [Domaradzki, (http)].

Po ogtoszeniu upadtosci emerytury oraz inne $wiadczenia pracownikoéw cy-
wilnych zostaly odgoérnie ograniczone, posiadacze miejskich obligacji musieli
pogodzi¢ si¢ ze stratami [Milewski, (http)]. Dtug zostal zredukowany o 7 mld $
USD [Zielone swiatlo..., (http)]. Administracja prezydenta USA wsparta Detroit
kwotg 300 min $ USD [Domaradzki, (http)]. Wiadze miasta zastanawiaty si¢ nad
wyprzedaza miejskich parkow oraz jednej z najbardziej prestizowych kolekcji
sztuki na §wiecie — Detroit Institute of Art (DIA), ktora posiada ponad 60 tysigcy
eksponatow, w tym arcydzieta Michala Aniota, Tycjana, Rembrandta, Rubensa,
Bruegla, a takze francuskich postimpresjonistow: Degas, Cézanne i Seurat [Mi-
lewski, (http)]. Kolekcje dziet sztuki udato si¢ ostatecznie uratowac przed sprze-
dazg [Zielone swiatlo..., (http)].

W miescie rozpoczeto likwidacje opuszczonych i popadajacych w ruing
budynkoéw — ok. 200 tygodniowo [Zielone swiatlo..., (http)]. Jednym z zadan
zespolu nadzwyczajnego zarzadcy kryzysowego jest przycigganie inwestorow.
Detroit zaczyna by¢ postrzegane jako miasto start-upéw z uwagi m.in. na ni-
skie ceny nieruchomosci i ostabiong upadkiem miasta konkurencje [Domaradz-
ki, (http)]. Firma Shinola, producent luksusowych zegarkéw, a takze roweréw
i produktéw skorzanych w 2011 roku przeniosta siedzibe spotki do Detroit do
biurowca Argonaut Building, w ktorym przed laty znajdowato si¢ laboratorium
badawcze General Motors [Domaradzki, (http)]. Firma ta zatrudnia w Detroit
ponad 500 pracownikow, a 2014 r. zakonczyta 60 min $ USD przychodu i stata
si¢ symbolem odrodzenia Detroit. W 2012 roku wywodzacy si¢ z Doliny Krze-
mowej Twitter, otworzyl w Detroit jedng ze swoich placowek [Domaradzki,
(http)]. Pochodzacy z Detroit miliarder Dan Gilbert za posrednictwem jednego
ze swych przedsi¢biorstw Bedrock Real Estate Services od kilku lat skupuje
budynki w Detroit. Na zakup i renowacj¢ ponad 75 obiektéw w centrum miasta
Bedrock Real Estate Services przeznaczyto 1,8 mld $ USD. Przedsi¢biorca jest
wlascicielem m.in. kilkunastu biurowcow, dla ktorych znaleziono ponad 120
najemcow. Dan Gilbert zostal jednym z lideréw powotanego w potowie 2014
roku przez prezydenta USA zespotu, ktérego zadaniem jest m.in. wyburzanie
zdewastowanych budynkéw oszpecajacych miasto. Przedsigbiorca chciatby
przeksztatci¢ Detroit w technologiczny i rozrywkowy hub. Wymaga to wybu-
rzenia ok. 40 tys. nieruchomosci. Koszt takiego przedsigwzigcia to ok. 850 min
$ USD. Naptyw inwestorow spowodowat, ze w latach 20102013 liczba biatych
mieszkancdéw miasta wzrosta z 76 tys. do 88 tys. i ten trend utrzymuje si¢ [Do-
maradzki, (http)].

To co wydarzyto si¢ w Detroit, nie byto skutkiem gwaltownego kataklizmu,
ktory spowodowat trwate zniszczenie nieruchomosci wykorzystywanych na cele
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przemystowe, ustugowe, mieszkaniowe, lecz efektem kilku czynnikow, ktore ne-
gatywnie wplynety na sytuacje demograficzng i finansowa miasta. Wzrost kon-
kurencji na rynku branzy motoryzacyjnej, obnizenie pozycji dotychczasowych
potentatow z Detroit, tzw. Wielkiej Trojki, przenoszenie przez nich produkeji do
innych krajow w poszukiwaniu tanszej sity roboczej, aby moc nadal istnie¢ na ryn-
ku obok japonskich i koreanskich koncernow samochodowych byt jedng z przy-
czyn, na ktorg wladze miasta nie mialy wptywu. Trudno przekonac przedsigbiorce,
aby nadal prowadzit dziatalno$¢ gospodarcza na terenie aglomeracji Detroit, gdy
nie jest w stanie zmniejszy¢ kosztow, a przez to wytwarzane przez niego produk-
ty sa niekonkurencyjne w stosunku do produktéw innych przedsi¢biorcow z tej
samej branzy, co prowadzi do zmniejszenia dochodow. Przedsigbiorca w takiej
sytuacji dla uratowania marki, produkc;ji itp. bedzie dazyt do tego, aby prowadzié¢
dziatalnos¢ gospodarcza w krajach, gdzie koszty sily roboczej sa nizsze, dzigki
czemu moze konkurowaé na globalnym rynku i osiaga¢ zadowalajace dochody.
Globalne zmiany w branzy motoryzacyjnej, nie byly jedyna przyczyna zmniej-
szania si¢ ludnos$ci miasta Detroit. Exodus biatych mieszkancoéw rozpoczat si¢ od
zamieszek na tle rasowym w 1967 r. Wladze miasta ponosza odpowiedzialnos¢ za
zmniejszanie si¢ liczby mieszkancow, ktore byto spowodowane konfliktami raso-
wymi, wysoka przestepczoscia i brakiem poczucia bezpieczenstwa. W rejestrach
policji w Detroit jest ponad 11 tys. niewyjasnionych morderstw, niektore popet-
nione jeszcze przed zamieszkami z 1967 roku oraz mniej wiecej tyle samo spraw
dotyczacych przestepstwa gwattu [Zielone swiatlo..., (http)]. Detroit nadal pozo-
staje jednym z najbardziej niebezpiecznych miast w USA [Domaradzki, (http)].
Wtadze miasta rowniez ponosza odpowiedzialno$¢ za lawinowy wzrost zadtuze-
nia. Pogarszanie si¢ sytuacji finansowej miasta Detroit nastgpowato na przestrzeni
wielu lat. Przez ten okres nie udato si¢ skutecznie zapobiec katastrofie upadku i jej
negatywnym konsekwencjom. Dziatania wtadz miasta wskazujg, ze wlasciwie nie
podejmowano sensownych prob odwrocenia tendencji do zmniejszenia si¢ liczby
mieszkancow, zachecania inwestorow do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
w miejsce przedsigbiorcow z branzy motoryzacyjnej, zapanowania nad przestep-
czos$cig. Ogloszenie upadlosci spowodowato m.in. pomoc ze strony administracji
prezydenta USA dla miasta oraz aktywne poszukiwanie inwestorow. Przypadek
Detroit jest odosobniony w USA. Zaréwno przed ogloszeniem upadtosci Detroit,
jak i po tym zdarzeniu, zadne inne tak duze miasto w USA nie byto zmuszone
ogtasza¢ upadtosci.

MOZLIWOSCI ZATRZYMANIA PRZEDSIEBIORCOW NA TERENIE GMINY
Przypadek Detroit wskazuje, jak trudno jest zastagpi¢ wiodacych przedsie-

biorcow przenoszacych dzialalno$¢ gospodarczg gdzie indziej, tj. do innych kra-
jow, regiondw itp. innymi, ktorzy wypetniliby powstata luke. Dotyczy to row-
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niez przypadkow upadtosci przedsigbiorcow. Czesciowym rozwigzaniem tego
problemu moze by¢ przeniesienie dzialalnosci w catosci lub cze$ci z innych re-
gionow kraju. Nie jest to jednak w petni zadowalajace rozwigzanie w skali kraju,
gdyz w miescie, z ktorego przenoszona jest dziatalnos¢ gospodarcza do upada-
jacego miasta, powstaje proznia po przedsigbiorcy, ktora dotyka miasta, z kto-
rego nastepuje przeniesienie dziatalnosci gospodarczej, chyba ze na terenie tego
miasta jest tak wielu przedsiebiorcow, ze zniknigcie jednego czy kilku zaktadow
nie stanowi problemu zwigzanego np. ze wzrostem bezrobocia, zmniejszeniem
dochodéw budzetu miasta z tytutu podatkoéw lokalnych, czy tez udziatéw w po-
datku dochodowym od os6b prawnych itp. Mniejszy jest problem w skali kraju,
gdy przedsigbiorca pozostawia cze$¢ swego zaktadu w dotychczasowym mie-
Scie, a cze$¢ przenosi do upadajacego miasta. W tym przypadku wladze mia-
sta, z ktorego przenoszona jest czg$¢ dziatalno$ci gospodarczej w mniejszym
zakresie majg trudno$ci zwigzane ze zmniejszeniem si¢ miejsc pracy, wzrostem
bezrobocia, zmniejszeniem dochodéw z podatkow lokalnych, udziatu w podatku
dochodowym od o0s6b prawnych itp. Problem ten nie wystepuje, gdy przedsie-
biorca w upadajacym miescie otwiera kolejny oddziat (fili¢) bez ograniczenia
produkcji, $wiadczenia ustug, zatrudnienia w dotychczasowych oddziatach (za-
ktadach). Dla upadajacych miast i dla krajow, w ktorych nastepuje zmniejszenie
si¢ liczby podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, najlepszym roz-
wigzaniem jest sytuacja gdy dziatalno$¢ gospodarczg zaczynaja w nich prowa-
dzi¢ przedsigbiorcy z innych krajow, gdyz w ten sposob rosnie liczba przedsie-
biorcow w miescie i w calym kraju.

Przypadek Detroit wskazuje, ze miasto nie bylo i nie jest w stanie samodziel-
nie upora¢ si¢ z narosltymi problemami, ktore doprowadzity do upadtosci i na-
dal pozostaja nierozwigzane. Zaangazowanie si¢ administracji prezydenta USA
i udzielenie pomocy dla przedsigbiorcow branzy motoryzacyjnej w 2009 r., tj. na
cztery lata przed ogloszeniem upadtosci, nie zapobieglo katastrofie, co §wiadczy
o tym, ze problemy metropolii przerosty administracj¢ rzadowa.

Wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oznacza m.in. swobode
wyboru miejsca gdzie dziatalnos¢ chce prowadzi¢ przedsigbiorca, tzn. w kraju
i miescie, z ktorym jest zwigzany zamieszkaniem, czy tez tam, gdzie jest to dla
niego najkorzystniejsze pod wzgledem ekonomicznym, organizacyjnym oraz ze
wzgledu na stabilno$¢ 1 bezpieczenstwo prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
Gdy tych elementow brakuje, przedsiebiorca chcacy nadal prowadzi¢ dziatalnos¢
gospodarcza w tej samej branzy, moze przenie$¢ dziatalno$¢ gospodarcza do innej
gminy lub kraju. Nie mozna zmusi¢ przedsigbiorcy do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na ternie jakiej$ gminy. Gdy z jakiej$ gminy przedsi¢cbiorcy zaczy-
naja przenosi¢ dziatalno$¢ gospodarcza gdzie indziej, wtadzom tej gminy trudno
jest zacheci¢ przedsiebiorcéw z innych gmin i krajow, aby przeniesli dzialalno$§¢
gospodarcza na ich terytorium.
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Inna sytuacja wystepuje w przypadku, gdy cata branza produkcyjna czy ustu-
gowa traci racje bytu na rynku, np. kopalnie wegla kamiennego, zaktady fotogra-
ficzne $wiadczace ustugi wywotywania zdje¢ po upowszechnieniu si¢ fotografii
cyfrowej itp. Czgs¢ przedsigbiorcOw moze zaczacé prowadzi¢ dziatalnos¢ gospo-
darcza w innej branzy, co dla gminy moze by¢ neutralne (gdy nie doprowadzi to
do zmniejszenia liczby miejsc pracy i zmniejszenia dochodéw budzetu gminy),
negatywne (gdy zwigkszy si¢ liczba bezrobotnych i zmniejszg si¢ dochody gmi-
ny), pozytywne (gdy zwickszy si¢ liczba zatrudnionych i zwigksza si¢ dochody
gminy). Przebranzowienie si¢ przedsigbiorcy jest procesem ztozonym, bywa diu-
gotrwate 1 uzaleznione jest m.in. od tego, czy przedsigbiorca dysponuje srodkami
finansowymi wtasnymi lub pozyskanymi na rynku kapitalowym niezbednymi do
rozpoczgcia dziatalnosci gospodarczej w nowej branzy. Na poczatkowym etapie
przedsigbiorca moze prowadzi¢ nowa dziatalno$¢ gospodarcza, ktora nie generuje
zysku, lecz przynosi straty, a dopiero w p6zniejszym okresie dziatalnos¢ gospo-
darcza w nowej branzy zacznie przynosi¢ dochody. Ma to konsekwencje finanso-
we dla miasta, gdyz generowanie straty z dziatalnosci gospodarczej nie powoduja
wpltywow do budzetu z tytutu udzialu w podatku dochodowym od o0séb prawnych
i fizycznych (dotyczy przedsigbiorcow indywidualnych).

DETROIT A PROBLEMY NIEKTORYCH POLSKICH MIAST I REGIONOW

To co zdarzyto si¢ w Detroit, jest czym$ innym od tego, czego doswiadczy-
ty w Polsce miasta Dolnego i Gérnego Slaska, aglomeracji todzkiej, Trojmia-
sta, czy Szczecina w minionym ¢wier¢wieczu. Polska nie jest juz w czotéwce
krajow eksportujacych wegiel kamienny, co m.in. doprowadzito do upadtosci
wielu kopaln. Nastapit takze upadek przemystu wtdkienniczego na terenie aglo-
meracji tédzkiej oraz stoczniowego w Trojmiescie i Szczecinie. W tych mia-
stach nie nastgpito jednak zmniejszenie si¢ liczby ludno$ci o ponad potowe jak
miato to miejsce w Detroit. £.6dZ nadal jest jednym z najwigkszych (trzecim
po Warszawie i Krakowie) pod wzgledem liczby mieszkancow miast w Pol-
sce. Emigracja polskich pracownikéw do innych krajow, w szczego6lnosci po
przystapieniu Polski do UE, jest niezaprzeczalnym faktem. Dotyczy réwniez
mieszkancow ww. miast i regionow, przy czym cze$¢ 0sob wyjezdza do pracy
w innych krajach na okresy kilkumiesigczne w trakcie roku, a reszt¢ przebywa
w Polsce. W przypadku Polakéw mata mobilnos¢ i nieche¢¢ do niej w szczegol-
nosci starszych pokolen okazuje si¢ pozytywng cechg dla regionéw i gmin. Na
wracanie do Polski przez cz¢$¢ osob wyjezdzajacych do pracy w innych krajach
ma wptyw réwniez wlasnos$¢ nieruchomosci wykorzystywanych na cele miesz-
kaniowe w Polsce (odrebna wilasnos¢ lokalu, domy jednorodzinne) lub spot-
dzielczych wtasnosciowych praw do lokali mieszkalnych, przywigzanie do nich
oraz niewystarczajgce dochody uzyskiwane w innym kraju do zakupu w nim
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nieruchomos$ci wykorzystywanej na cele mieszkaniowe. Czg¢sto praca w innym
kraju przez obywateli polskich traktowana jest jako zto konieczne, ze wzgledu
na brak jakiegokolwiek zrédta dochodu w Polsce albo ze wzgledu na wigkszy
dochodd z pracy w innym kraju. Pracujacy w ten sposob za granicg obywatele
polscy, po uzyskaniu $wiadczenia emerytalnego, reszte zycia cz¢sto zamierzaja
spedzi¢ w Polsce. Administracja samorzadowa gmin, w ktorych nastgpita li-
kwidacja przemystu z ww. branz, musiata zaja¢ si¢ m.in. problemami stworze-
nia przynajmniej czg¢$ci miejsc pracy dla mieszkancow, ktorzy ja utracili, moz-
liwos$ci szybkiego, tatwego i taniego dojazdu do innych miast, gdzie mogliby
podjac¢ zatrudnienie oraz udzieleniem wieloletniej pomocy spolecznej dla osob,
ktore nie potrafity znalez¢ zadnego zatrudnienia w kraju i poza granicami.

PLANOWANE PRZEOBRAZENIE GMINY

Przypadek Detroit wskazuje, ze nie warto doprowadza¢ do upadtosci miasta,
a dopiero pdzniej rozpoczynac proces jego naprawy i odnowy. Wiadze gminy
moga z wyprzedzeniem reagowaé na zachodzace niekorzystne zmiany w bran-
zach przedsigbiorcow funkcjonujacych na ich terenie, o ile sg tych zmian §wiado-
me i zgromadza wystarczajace $rodki finansowe na te dziatania.

Trwale zmniejszenie si¢ popytu na produkowane przez przedsigbiorstwa pro-
dukty, §wiadczone ushugi, funkcjonujgce na terenie gminy itp. powinien stanowic
sygnat dla wladz, Zze czas rozpoczaé dziatania na terenie gminy, w nastgpstwie
ktoérych w miejsce chylacych si¢ ku upadkowi podmiotéw gospodarczych powsta-
ng nowe, albo istniejgce przedsigbiorstwa przeksztatcg swoja dziatalno$¢ na inng
w wyniku czego przynajmniej cz¢$¢ osob tracacych prace znajdzie zatrudnienie.
Dziatalnos¢ wtadz gminy w tym zakresie nie moze by¢ efektem chwilowego im-
pulsu, lecz efektem przyjetej wieloletniej strategii.

W opracowaniu strategii przeobrazenia gminy np. z przemystowej na ustugo-
wa, gdzie oferowana jest rozrywka, edukacja, np. muzyczna, medyczna itp. lub
na odwrét gmina powinna positkowacé si¢ profesjonalnymi firmami doradczymi,
ktore wskaza wiarygodne dziedziny dziatalno$ci gospodarczej majace wieloletnig
przysztos¢. Z opracowaniem strategii przemiany i rozwoju gminy zwigzane jest
ryzyko przyjecia ztych zatozen co do przysztosci branz uznanych za perspek-
tywiczne do prowadzenia na terenie gminy, co moze doprowadzi¢ do dalszego
pogorszenia si¢ sytuacji mieszkancéw i finanséw miasta mimo poniesionych na-
ktadow finansowych. Tego ryzyka nie sposob wyeliminowa¢ takze w przypadku,
gdyby pomoc w opracowaniu strategii przeobrazenia gminy zaoferowataby wy-
specjalizowana agencja rzadowa lub wydziat jakiego$ ministerstwa. W przypad-
ku, gdy trudnosci zwigzane z likwidacjg przedsigbiorstw dotycza wielu gmin na
terenie kraju warto, aby w opracowywanie strategii przeobrazenia gmin zaanga-
zowat si¢ rzad centralny m.in. z tego wzgledu, Ze znajac skale problemu, moze



114 WojciecH GONET

wyeliminowa¢ powielanie si¢ kierunkow przeobrazen gmin, a tym samym wyeli-
minowa¢ w przysztosci konkurencj¢ pomiedzy gminami o inwestorow, ustugo-
biorcow, ustugodawcow itp. Gdy likwidacja przedsiebiorcow dotyczy niewielu
gmin w danym kraju w opracowanie strategii przeobrazenia rzad centralny nie
musi si¢ angazowac, cho¢ warto, aby zapewnit profesjonalng weryfikacje wstep-
nie opracowanej strategii przeobrazenia gminy. Przedmiotowa weryfikacja stra-
tegii powinna by¢ wigzaca dla gmin, ktora musiataby uwzgledni¢ zawarte w niej
krytyczne uwagi.

W wyniku przyjecia przez organ stanowigcy gminy strategii przeobrazenia
i jej realizacji moze nastgpic¢ trwata poprawa sytuacji przedsigbiorcow, miesz-
kancow 1 samej gminy. Realizacja strategii przeobrazenia moze tez skonczy¢ sie
fiaskiem lub uda si¢ jedynie zachowac stan sprzed opracowania i realizacji strate-
gii przeobrazenia. Tego ryzyka nie sposob wyeliminowac, lecz nie nalezy go roz-
patrywa¢ w kategoriach porazki, gdyz niepodjecie zadnych dziatan przez gmine
moze doprowadzi¢ do zapasci finansowej gminy.

Niezaleznie od tego, jak wiele gmin dotykaja trudnosci z likwidacja na ich
terytorium dziatalno$ci gospodarczej, powinny one otrzymac wsparcie finansowe
z budzetu centralnego na realizacj¢ przyjetej strategii przeobrazenia. Gmina, na
terenie ktdrej nastepuje likwidacja przedsigbiorcow lub ograniczenie ich zakresu
dziatalnosci ma podwojne trudnosci finansowe:

—maleja jej dochody z podatkéw lokalnych np. na skutek ptacenia przez mniejsza
liczbe podmiotow podatku od nieruchomosci wykorzystywanych na dziatalnos¢
gospodarczg, mniejsze wptywy do budzetu z udziatéw w podatku dochodowym
od oséb prawnych ze wzgledu na malejace dochody przedsiebiorcow lub ich
straty oraz mniejsze wptywy z udziatu w podatku dochodowym od 0sob fizycz-
nych, gdyz cz¢s¢ mieszkancow traci prace i dochody,

— wigcej srodkow z budzetu trzeba przeznaczy¢ na pomoc spoteczng dla miesz-
kancow, ktorzy nie maja zadnych zrodet dochodow.

W takiej sytuacji trudno jest znalez¢ wystarczajace srodki w budzecie gminy
na sfinansowanie tworzenia nowej infrastruktury, promocje, opracowanie strategii
przeobrazenia itp. Dotyczy to zard6wno duzych miast, §rednich, jak i matych. Gmi-
ny, na ktorych przeniosty sie trudnosci przedsigbiorcow funkcjonujacych na ich
terytorium winny otrzymac wsparcie finansowe z budzetu centralnego na realiza-
cje strategii przeobrazenia w postaci dotacji i zwiekszonych udzialow w podat-
kach dochodowych od 0s6b fizycznych i prawnych. Wsparcie gminy wigkszymi
udziatami w podatkach dochodowych od 0so6b prawnych i fizycznych prowadza-
cych dziatalno$¢ na terenie gminy jest motywujace dla gminy, gdyz starajac sie
0 przyciagniecie inwestoroéw na teren gminy i zmniejszenie bezrobocia odczuwa
skutki realizacji strategii przeobrazenia. Efekty te beda widoczne po jakims czasie
realizacji strategii przetrwania. Aby rozpocza¢ realizacje przedmiotowe;j strategii
potrzebne sg srodki finansowe w postaci dotacji.
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Do udzielenia wparcia finansowego z budzetu centralnego gminie przystepuja-
cej do realizacji strategii przeobrazenia nie jest potrzebna osobna regulacja prawna.
Wystarczajacy byltby zapis w ustawie o finansach publicznych wskazujacy, ze gmi-
na przystepujaca do realizacji strategii przeobrazenia, otrzymuje dotacje z budzetu
centralnego, a w czasie jego realizacji przyshuguja jej wigksze udziaty (okreslenie
w punktach procentowych) w podatkach od osoéb prawnych i fizycznych z terenu
gminy. W ten sposob kazda gmina przystepujaca do realizacji strategii przeobraze-
nia moze oczekiwac na analogiczng pomoc z budzetu centralnego w zakresie udzia-
6w w podatkach od o0sob fizycznych i prawnych oraz dostosowang do indywidu-
alnych potrzeb w postaci dotacji. Brak jakiejkolwiek regulacji prawnej w zakresie
udzielenia pomocy finansowej z budzetu centralnego dla gmin chcacych realizowac
strategi¢ przeobrazenia moze skutkowac tym, ze wsparcie finansowe otrzymajg tyl-
ko te gminy, ktore poprzez indywidualne kontakty z decydentami na szczeblu rza-
dowym beda potrafity wystara¢ si¢ o przyznanie pomocy.

NIEPOWODZENIE REALIZACJI STRATEGII PRZEOBRAZENIA

Nie mozna wykluczy¢, ze mimo opracowania strategii przeobrazenia gmi-
ny z udziatem administracji rzadowej lub bez, przy weryfikacji przedmiotowej
strategii przez administracje rzadowa nie nastapi trwata poprawa sytuacji na te-
renie gminy, tzn. nie uda si¢ powstrzymac¢ zmniejszania si¢ liczby podmiotow
gospodarczych na terenie gminy, wzrosnie liczba bezrobotnych, cz¢s¢ ludnosci
wyjedzie z gminy okresowo lub na state, co skutkowa¢ bedzie zmniejszeniem si¢
liczby mieszkancow. W takich przypadkach moga pojawic si¢ glosy, ze udzielona
pomoc dla gminy stanowi zle wydatkowane $rodki publiczne. Czy w takich przy-
padkach gminie nalezy nadal pomagac ze srodkéw budzetu centralnego w reali-
zacji kolejnej strategii przeobrazenia?

Jezeli pierwsza strategia przeobrazenia nie zakonczyla si¢ powodzeniem,
gmina moze realizowa¢ kolejne, przy czym w tym przypadku pomoc finanso-
wa z budzetu centralnego powinna by¢ ograniczona i wystepowaé w szczegodlnie
uzasadnionych przypadkach. Nie mozna w nieskonczono$¢ wydawaé srodkow
publicznych na realizacj¢ kolejnych nieudanych strategii przeobrazenia gminy.

Administracja samorzadowa istnieje dla podmiotow funkcjonujacych na jej
terytorium, tj. mieszkancow, przedsigbiorcow oraz osob korzystajacych z ustug
gminy, jako przyjezdni, tj. turysci, osoby ksztatcgce si¢ na terenie gminy itp. Nie-
prawidtowa jest sytuacja, gdy w gminie wydatki na utrzymanie pracownikow sa-
morzadowych stanowig ponad potowe wydatkow budzetowych, tzn. administracja
samorzadowa petni funkcje wiodacego pracodawcy, a pozostate wydatki zaspokaja-
ja potrzeby reszty mieszkancoéw. W takich przypadkach nalezy dazy¢ do likwidacji
gminy jako jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju poprzez podziat
pomiedzy oScienne gminy. W szczeg6lnosci dotyczy to gmin, na terenie ktorych
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funkcjonowat przemyst wydobywczy, ktory stracit ekonomiczne uzasadnienie ist-
nienia i nie udato si¢ w miejsce tego przemystu zapewnic¢ dla mieszkancow miejsc
pracy w innych branzach. Proby ratowania gminy przed jej upadkiem powinny by¢
podejmowane, lecz nie mozna ich prowadzi¢ w nieskonczonos¢.

WNIOSKI

Sytuacja, jaka zdarzyta si¢ w Detroit, jest pojedynczym przypadkiem w skali
USA. Nie nalezy jednak lekcewazy¢ tego, co stato si¢ w Detroit i by¢ przeko-
nanym, ze tamten przypadek nie dotyczy polskich gmin i miast, czy tez gmin
w innych krajach. Sytuacja, jaka miala i ma miejsce w Detroit, moze zdarzy¢ si¢
w kazdym z panstw, w ktérym jest gmina (miasto), na terenie ktérej dominujgca
branzg przemystowa, ustugows itp. dotknie kryzys gospodarczy majacy wiekszy
lub mniejszy zakres globalny. Przypadek Detroit wskazuje, jak trudno jest:

— przeciwdziata¢ wtadzom miasta (gminy) przenoszeniu przez przedsi¢biorcow
dziatalno$ci gospodarczej do innych gmin (miast) i krajow,

— zapobiega¢ emigracji ludno$ci poza terytorium miasta (gminy), w ktéorym nie
ma poczucia bezpieczenstwa, stabilno$ci i perspektyw zycia,

— pozyska¢ nowych przedsigbiorcow z innych branz w miejsce tych, co odeszli,

—unikna¢ spirali zadtuzenia ze wzgledu na zmniejszajace si¢ dochody i utrzymy-
wanie si¢ wydatkow na takim samym poziomie lub ich wzrost.

Przypadek Detroit wskazuje ponadto, ze administracja rzagdowa winna z wy-
przedzeniem analizowaé pogarszajaca si¢ sytuacj¢ miasta (gminy) po to, aby
w pore zmusi¢ gmine (miasto) do opracowania i realizacji programu poprawy
finanséw oraz przeobrazenia (gminy) miasta lub po to, aby przeja¢ kontrole nad
miastem w celu wprowadzenia przedstawiciela rzadu (urzednika rzgdowego),
ktorego zadaniem byloby przeja¢ zadania organdow wykonawczych i1 stanowig-
cych, opracowanie strategii przeobrazenia gminy, poprawy finanséw itp. Zapro-
ponowane rozwigzania zaangazowania si¢ administracji rzadowej w pomoc dla
gmin (miast) w opracowaniu strategii przeobrazenia nie jest ingerencjg w samo-
dzielno$¢ gmin (miast). W przypadku koniecznosci podjecia dziatan ratunkowych
gminy (miasta) jej zakres samodzielno$ci jest juz znacznie ograniczony poprzez
m.in. niemoznos$¢ realizacji zadan na dotychczasowym poziomie, w dotychczaso-
wym zakresie ze wzgledu m.in. na brak wystarczajacych dochodéw z malejacych
zrodet podatkowych z terenu gminy, gdyz zmniejsza si¢ liczba podmiotow placa-
cych przedmiotowe podatki. Administracja rzagdowa nie moze by¢ obojetna wo-
bec trudnosci finansowych miasta (gminy), emigracji z jego terytorium ludnos$ci
i powinna zaangazowac si¢ w pomoc dla chylacej si¢ do upadku gminie (miastu).
Regulacje prawne dotyczace pomocy finansowej dla gmin (miast) zmuszonych
dokona¢ przeobrazenia, powinny by¢ zawarte w ustawie o finansach publicznych
lub w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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Streszczenie

W artykule dokonano analizy przyczyn upadlosci miasta Detroit w USA. Wykazano, ze przy-
czyny te mozna podzieli¢ na dwa rodzaje zewngtrzne — zmiany w przemysle motoryzacyjnym, prze-
niesienie dziatalno$ci gospodarczej do innych krajow oraz wewnetrzne, tj. brak dziatan ze strony
wladz miasta majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa mieszkancom, brak skutecznego zni-
welowania konfliktow rasowych, opoéznione poszukiwanie nowych inwestoréw, doprowadzenie do
nadmiernego zadtuzenia. W artykule wykazano, ze bardzo trudna sytuacja Detroit jest odmienna od
trudnosci polskich gmin i miast Dolnego, Gérnego Slaska, aglomeracji todzkiej, Trojmiasta, gdyz
w tych miastach i regionach nie nastgpito trwate zmniejszenie si¢ liczby ludnosci o ponad poto-
we, jak to miato miejsce w Detroit. Wskazano propozycje rozwigzan, jak nalezy postepowaé, gdy
w miescie maleje liczba przedsigbiorcow. W takich przypadkach miasto winno oczekiwaé wparcia
merytorycznego, organizacyjnego i finansowego ze strony administracji rzadowej w zakresie opra-
cowania strategii przetrwania, rozwoju i jej sfinansowania. Wskazano rowniez, ze dziatania majace
na celu zapobiezenie trudno$ci w miastach nalezy podejmowac z wyprzedzeniem, gdyz wtedy jest
szansa na tagodne przejscie transformacji. W takich dziataniach miasta réwniez nie powinny by¢
osamotnione, lecz powinny moc oczekiwaé wsparcia w zakresie m.in. weryfikacji przyjetego pla-
nu dziatania pod wzgledem realnos$ci zatozen co do globalnej sytuacji oraz czgsciowego wsparcia
finansowego ze strony budzetu centralnego. Dla wprowadzenia proponowanych rozwiazan nie ma
potrzeby tworzenia osobnych regulacji prawnych. Wystarczajace jest w tym zakresie dodanie kilku
jednostek redakcyjnych w ustawie o finansach publicznych.

Stowa kluczowe: gmina, upadek, przemiana, finansowanie

Financing transformation of the municipality

Summary

The article analyzes the causes of bankruptcy of the city of Detroit in the USA. It has been
shown that the causes can be divided into two types the external — in the automotive industry, the
transfer of business to other countries and the internal i.e. the lack of action by the city authorities
in order to ensure the safety of residents, the lack of effective eliminating of racial conflicts, delayed
searches for new investors, which brought the excessive debt. The article shows that the very dif-
ficult situation in Detroit is different from the difficulties of Polish towns in Lower, Upper Silesia,



118 WojciecH GONET

agglomeration of Lodz, the Tri-City, because in these cities and regions, there has been a permanent
reduction in population by more than half as it was Detroit. Indicated proposals for solutions on how
to proceed when the number of entrepreneurs is decreasing. In such cases, the city should expect
substantive support, organizational and financial resources from the government administration in
the development strategies of survival, development and fund it. It also pointed out that the measures
to prevent the difficulties in the cities should be taken in advance, because then there is a chance for
a smooth transition of transformation. In such operations the city should not also be alone but must
be able to expect the support in such areas like the verification of agreed action plan in the respect
of assumptions about the global situation and the partial financial support from the central budget.
For introduction of the proposed solutions there is no need to create separate law regulations. It is
sufficient in this regard, to add some units of text in the Public Finance Act.

Keywords: municipality, fall, change, financing

JEL: K00, H79
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Postrzeganie Rzeszowa jako marki — wyniki badan

WPROWADZENIE

Polskie miasta, dla osiggnigcia wlasnych celow strategicznych, siegaja coraz
powszechniej po profesjonalne narzgdzia z zakresu komunikacji marketingowe;.
Coraz wigcej miast posiada i realizuje wlasne strategie marki, profesjonalnie po-
shuguje si¢ identyfikacja wizualna, stosuje reklame, prowadzi dziatania public re-
lations czy wykorzystuje potencjal social media marketingu. Promocja oraz inne
dzialania budujace wizerunek sa rodzajem inwestycji, majacej w dlugim okresie
znaczacy wpltyw na rozwoj gospodarczy jednostek samorzadu terytorialnego.

Miasto, jako przedmiot dziatan wizerunkowych jest obiektem specyficznym.
Istnieje ono nie tylko w sensie fizycznym, ale rowniez jako zestaw skojarzen funk-
cjonujacy w umystach odbiorcow (wizerunek). Nie w kazdym przypadku sposob
postrzegania miasta przez zbiorowo$¢ odzwierciedla rzeczywistos¢. Niektore
miasta stajg przed wyzwaniem, jakim jest zbudowanie pozytywnego wizerunku
marki, inne wymagaja dziatan zmieniajacych niewlasciwy, stereotypowy odbior
spoteczny. Dla wszystkich jednostek terytorialnych, ktére chca wykorzystaé po-
tencjat wlasnego wizerunku, praca nad budowaniem marki jest dugotrwalym
procesem, wymagajacym systematycznosci i konsekwencji. Jego specyfika przy-
pomina budowanie marek korporacyjnych. Podobnie jak marki miast: majg one
wielodyscyplinarne korzenie, adresowane sa do wielu grup interesariuszy, maja
wysoki poziom niematerialno$ci i ztozonosci, przy ich tworzeniu nalezy uwzgled-
ni¢ kwesti¢ odpowiedzialnosci spolecznej, charakteryzuje je zlozona tozsamosc
i wymagaja dtugofalowego ksztattowania [Ashworth, Kavaratzis, 2009, s. 524].

Marketing terytorialny stosowany jest w warunkach konkurencji o ograniczo-
ne zasoby, u podstaw ktorej lezy przekonanie o decydujacym wplywie na osig-
gane rezultaty wilasciwej orientacji na klientow-partnerow [Florek, 2006, s. 17].

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Ekonomii, ul. M. Cwiklinskiej 2,
35-601 Rzeszow; e-mail: grzehaj@ur.edu.pl
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Podstawowymi grupami docelowymi komunikacji marketingowej prowadzone;
przez miasta s3: mieszkancy, inwestorzy oraz turysci. Poszczegdlne grupy, na roz-
ne sposoby, probuje si¢ zacheci¢ do korzystania z oferty, jaka dysponuje miasto,
poprzez wywolywanie okre§lonego, pozadanego zestawu pozytywnych skoja-
rzen na temat cech go wyrdzniajacych. Wizerunek marki miejsca jest wypadkowa
wielu informacji, jakie docieraja do odbiorcy, lecz jego ksztaltowanie przebiega
tym skuteczniej, im bardziej spdjny i wyrazisty jest zestaw argumentow, jakimi
postuguje si¢ nadawca. Punktem wyjscia skutecznej komunikacji jest wiec okre-
Slenie tozsamosci marki miejsca (brand identity). Jest ona ustalana przez oso-
by odpowiedzialne za budowanie marki (menedzeré6w marki) i przekazywana za
posrednictwem réznych narzedzi komunikacji, poprzez ksztattowanie krajobrazu
i przy wykorzystaniu innych elementéw kreowania miejsc [Zavattaro, 2014,
s. 17]. Na tozsamo$¢ marki miasta sktadajg si¢ jego wybrane cechy, majace poten-
cjat do stania si¢ unikatowymi wyrdznikami w procesie komunikacji z otoczeniem.
Ogot dziatan zmierzajacych do zbudowania wartosci marki w procesie komunikacji
okresla si¢ jako branding. W odniesieniu do miast uzywa si¢ czesto takich pojec jak
city branding® i place branding’.

Podstawowym uwarunkowaniem dla stworzenia skutecznej strategii marki
miejsca jest trafna analiza aktualnego sposobu postrzegania miasta oraz uwarun-
kowan, ktore wptywaja na powstanie jego wizerunku w umystach odbiorcow.
Obecne skojarzenia powinny by¢ punktem wyjscia dla zaplanowania przysztych
dziatan wizerunkowych. W niniejszym artykule prezentowane sa wyniki badania
dotyczacego postrzegania Rzeszowa jako marki miejsca. Podstawa do jego przy-
gotowania byla szeroka analiza materialu wtornego (desk research) oraz wnioski
z badania jakosciowego przeprowadzonego w 2012 r. wérdd studentow rzeszow-
skich uczelni, dotyczacego postrzegania Rzeszowa jako marki [Hajduk, 2013].
Na podstawie zebranych informacji opracowano kwestionariusz do badania ilo-
sciowego, w ktorym zidentyfikowane wczesniej zjawiska i postawy wyrazono
w pytaniach zamknigtych z odpowiednio dobranymi i przetestowanymi w ba-
daniu pilotazowym skalami pomiarowymi. Badanie przeprowadzone zostato
w dniach 12-22 listopada 2015 r. Zakres przedmiotowy dotyczyt wizerunku Rze-
szowa jako miasta oraz marki miejsca. Wykorzystano metod¢ wywiadu kwestio-
nariuszowego. Zastosowano kwotowg metod¢ doboru proby badawczej, w ktorej
charakterystykami kontrolnymi byty: pte¢, wiek i miejsce zamieszkania badanych
0s6b. Dzigki temu w probie badawczej zachowano strukture respondentow od-
zwierciedlajaca badang populacje, ktorg stanowili mieszkancy Rzeszowa oraz
osoby odwiedzajace to miasto, a mieszkajace na state poza jego granicami. W ba-
daniu wzigto udziat 649 os6b. Wywiady z respondentami przeprowadzili studenci
Wydziatu Ekonomii UR w ramach projektu realizowanego przez Koto Naukowe

2 W ten sposob okre$lany jest proces budowania marki miasta w: [Dinnie, 2011, s. 5].
3 Pojecie proponowane m.in. przez [Govers, Go, 2009].
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,Liderzy Biznesu”, pod opieka merytoryczng dra Grzegorza Hajduka z Katedry
Marketingu i Przedsi¢biorczosci na Uniwersytecie Rzeszowskim.

OPINIE I SKOJARZENIA DOTYCZACE Rzeszowa

Wizerunek miasta jest wypadkowa oceny wielu aspektéw jego funkcjono-
wania. Aby zidentyfikowac opinie respondentéw na temat miasta poproszono ich
o dokonanie oceny 16, celowo dobranych cech. Ankietowani mieli do dyspozycji
pigciostopniowg, dwubiegunowg skale porzadkowsg (od ,,zdecydowanie nie” do
»zdecydowanie tak”). Rozktad odpowiedzi ogotem po ich usrednieniu przedsta-
wiono na wykresie (rys. 1).
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Rys. 1. Ocena wybranych aspektow funkcjonowania miasta Rzeszowa z uwzglednieniem
opinii mieszkancéw i os6b spoza miasta

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie badan.

Rzeszow postrzegany jest przez wickszos$¢ respondentdow jako miasto: zadba-
ne, rozwijajace sig, czyste, z potencjatem naukowym i bezpieczne. Wszystkie za-
proponowane cechy otrzymaty po usrednieniu pozytywna ocene ankietowanych.
Wsrod nizej ocenionych aspektow funkcjonowania miasta znalazty sie¢: toleran-
cyjno$¢ jego mieszkancow, liczba wydarzen sportowych, dziedzictwo historyczne
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i usytuowanie Rzeszowa. Najnizej, na poziomie zblizonym do neutralnego, oce-
niony zostat stopien zattoczenia miasta. Opinie 0sob przyjezdnych nie roznity sie
istotnie od opinii mieszkancow Rzeszowa.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze cechy takie jak potencjat rozwojowy
miasta, porzadek i bezpieczenstwo mogtyby stanowi¢ wiarygodne argumenty
w komunikacji, podczas gdy atrakcyjnos$¢ kulturalna i historyczna wymagatyby
wczesniejszego udowodnienia i uzasadnienia. Biorac pod uwage te uwarunko-
wania komunikacyjne tatwiej jest dobra¢ zamknietg liste atrybutow i przestan
komunikacyjnych budujacych wizerunek marki miasta.

OCENA CZYNNIKOW WPLYWAJACYCH NA STAN I WIZERUNEK RzEszowa

Stan 1 sposob funkcjonowania miasta uzaleznione sg od dziatalnosci roznych
instytucji funkcjonujgcych na jego terenie oraz go reprezentujacych. Oceny wpty-
wu instytucji, organizacji i dziatan podejmowanych przez miasto na stan i wizeru-
nek miasta, dokonano z uwzglednieniem diagnozy obecnej sytuacji oraz przewi-
dywan dotyczacych przysztosci. Respondenci mogli wskaza¢ maksymalnie trzy
odpowiedzi w odniesieniu do zaproponowanych obszarow (rys. 2).
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Rys. 2. Instytucje i organizacje wplywajace na stan i wizerunek Rzeszowa

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badan.
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Najczesciej wskazywanymi instytucjami wplywajacymi na stan i wizerunek
miasta byly rzeszowskie uczelnie wyzsze, lotnisko, centra handlowe oraz lokalny
biznes. Na kolejnych miejscach znalazty si¢ dziatania administracji samorzado-
wej oraz organizacji biznesowych i gospodarczych. W przysztosci przewidywa-
ne jest wzrastajace znaczenie roli przedsigbiorstw oraz organizacji biznesowych
i gospodarczych. Respondenci licza rowniez na rozwoj wspotpracy z zagranica,
jako szans¢ rozwojowa dla Rzeszowa. Spodziewaja si¢ natomiast zmniejszenia
obecnie istotnej roli: uczelni wyzszych, portu lotniczego czy licznych i preznie
funkcjonujacych galerii handlowych.

Osoby biorgce udziat w badaniu wskazaly rowniez znaczenie r6znych grup
spotecznych, pod katem ich wptywu na rozwdj miasta. Respondenci mogli wskazaé
maksymalnie trzy odpowiedzi w odniesieniu do zaproponowanych grup (rys. 3).
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Rys. 3. Ocena wplywu wybranych grup spolecznych na rozwéj Rzeszowa

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie badan przeprowadzonych w 2015 r.

Zdaniem najwigkszej liczby respondentow, grupami spolecznymi istotnie
wplywajacymi na tempo rozwoju Rzeszowa sa: studenci, inwestorzy i przedsigbior-
cy. Opinia na temat potencjatu, jaki wigze si¢ z duza liczba studiujacej mtodziezy
koresponduje z ocena potencjalu rzeszowskich uczelni wyzszych. Wysoka ranga
dwoch kolejnych odpowiedzi $wiadczy o wysokich oczekiwaniach wzgledem ogol-
nie rozumianego biznesu, jako uwarunkowania rozwoju miasta. Niewielkie znacze-
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nie dla Rzeszowa maja w opinii badanych turysci, ktorzy sa zwykle utozsamiani
z rozwojem innych miast. Wynikac¢ to moze z faktu, ze respondenci nie dostrzegaja
potencjatu turystycznego miasta, oceniajac go jako mato atrakcyjny.

SKOJARZENIA WIZUALNE ZWIAZANE Z MIASTEM I JEGO MARKA

W przypadku marek komercyjnych, istotnym elementem budowania ich wi-
zerunku jest wykorzystanie wyrazistej symboliki. Ma ona swoje odzwierciedlenie
w znakach graficznych, zasadach identyfikacji wizualnej, doborze kolorow firmo-
wych, przy projektowaniu materiatdw reklamowych itp. Symbolika ta bazuje zazwy-
czaj na skojarzeniach wizualnych zwigzanych z obszarem prowadzonej dziatalnosci.
Miasta i inne jednostki terytorialne, ze wzgledu na szerokos$¢ swojej oferty i ilos¢
mozliwych skojarzen ich dotyczacych, stanowig pod tym wzgledem skomplikowany
obiekt analizy dla specjalistow opracowujacych zasady identyfikacji wizualnej.

Osoby bioragce udzial w badaniu zostaly poproszone o wskazanie najbar-
dziej rozpoznawalnego symbolu miasta. Otrzymane odpowiedzi przeanalizowano
z uwzglednieniem miejsca zamieszkania respondentow (rys. 4).
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Rys. 4. Najbardziej rozpoznawalny obiekt — symbol Rzeszowa

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie badan przeprowadzonych w 2015 r.
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Dla blisko potowy mieszkancow miasta jednoznacznym jego symbolem jest Po-
mnik Czynu Rewolucyjnego. Réwniez dla 0sob przyjezdnych jest to najbardziej roz-
poznawalny obiekt kojarzony z miastem. Z tym charakterystycznym monumentem
wigzg si¢ liczne kontrowersje dotyczace historii jego powstania oraz funkcjonowa-
nia skojarzen wizualnych, niezwigzanych z jego oficjalng symbolika. Na kolejnych
miejscach, jednak ze zdecydowanie mniejszg liczbg wskazan, znalazty si¢: okragta
ktadka dla pieszych i Galeria Rzeszow — centrum handlowe w kompleksie z hotelem.

Aby wskaza¢ osobowosci kojarzace si¢ respondentom z miastem, zastoso-
wano metod¢ okreslania Swiadomos$ci spontanicznej w formie pytania otwarte-
go. Badani mogli wskaza¢ maksymalnie trzy osoby, ktore kojarza im si¢ z Rze-
szowem. Liczbe udzielonych odpowiedzi po ich zagregowaniu przedstawiono
z uwzglednieniem wskazan mieszkancéw Rzeszowa i 0séb spoza miasta (rys. 5).
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Rys. 5. Osoby kojarzace si¢ z Rzeszowem (n: 649)

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie badan.

Zdecydowanie najwickszg liczbe wskazan, jako osoba kojarzaca si¢ z Rzeszo-
wem, otrzymal prezydent miasta Tadeusz Ferenc. Ten petniacy swoja funkcje od
4 kadencji lokalny polityk cieszy si¢ duza rozpoznawalnoscig i uznaniem wsrod
mieszkancdéw 1 osob spoza miasta. Uzyskany wynik pomiaru $wiadczy z jednej
strony o duzym potencjale tej osobowosci, a z drugiej o niewielkiej liczbie innych
wyrazistych postaci utozsamianych z miastem.

Te samg metode pomiaru i analizy danych zastosowano w odniesieniu do
marek, jakie kojarza si¢ z Rzeszowem. Strukture spontanicznych wskazan respon-
dentow przedstawiono na wykresie (rys. 6).
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Rys. 6. Marki kojarzace si¢ z Rzeszowem (n: 649)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badan.

Wsrod najbardziej rozpoznawalnych rzeszowskich marek wymieniano naj-
czgsciej Zelmer, WSK, ASSECO i Gerber. Na wysokim miejscu znalazta si¢
rowniez marka Resovia, ktora kojarzona jest z dziatalnoscig klubow sportowych,
gtownie z pierwszoligowym zespotem siatkarskim ASSECO Resovia Rzeszow.
Rozpoznawalne marki komercyjne moga wspiera¢ proces budowania marki mia-
sta, z ktorym sa utozsamiane. Obecno$¢ nazwy miasta w nazwie popularnego
zespotu sportowego jest z kolei waznym czynnikiem wplywajacym na swiado-
mos$¢ 1 rozpoznawalno$¢ miasta, dzigki wysokiej czestotliwosci pojawiania si¢
jego nazwy w Srodkach masowego przekazu.

PODSUMOWANIE

Trafna diagnoza aktualnego wizerunku miasta stanowi podstawe do stworze-
nia skutecznej strategii marki. Przeprowadzenie badan pozwala na zidentyfiko-
wanie cech charakterystycznych dla danego obszaru, majacych potencjat do ich
wykorzystania, jako atrybutow marki. Nie wszystkie z nich powinny by¢ uzyte
W procesie pozycjonowania. Pewne oczywiste atrybuty nie posiadaja czesto atutu
oryginalnosci. Tak jak w przypadku marek komercyjnych, wazne jest wyselek-
cjonowanie unikatowych cech, ktére pozwolg wyrdzni¢ miasto i jego oferte na tle
innych jednostek terytorialnych.
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Wyniki przeprowadzonego badania potwierdzaja pozytywny obraz miasta.
Zaré6wno w opinii mieszkancow, jak i oséb przyjezdnych, Rzeszéw jest zadbanym
miastem z potencjatem rozwojowym. Nieco nizej oceniono potencjal turystyczny
czy historyczno-kulturowy miasta.

Wiadze Rzeszowa realizujg od 2009 roku strategi¢ marki podporzadkowana
hastu ,,Rzeszow stolica innowacji”. Zostata ona w roku 2014 poddana aktualizacji.
Gloéwne cele sformutowane w dokumencie strategii dotycza: stworzenia wizerunku
Rzeszowa jako miejsca dynamicznego, tworczego, przedsigbiorczego, niezaleznego
1 odwaznego; wypracowania rozpoznawalnego w kraju i za granicg wizerunku Rze-
szowa jako centrum innowacji gospodarczych i spotecznych; zbudowania wizerun-
ku ,,inteligentnego miasta”, ktore cechujg innowacyjne zarzadzanie, innowacyjne
technologie, innowacyjna nauka i technika, innowacyjny przemyst i architektura,
innowacyjna kultura i sztuka [Aktualizacja Strategii Marki Rzeszowa..., s. 78]. Naj-
wiekszym obecnie wyzwaniem wydaje si¢ zbudowanie pozadanego wizerunku mia-
sta za granicg. Zarowno lokalizacja Rzeszowa, jego wielko$¢, jak 1 konkurencja ze
strony innych polskich miast, stanowig istotne ograniczenie w realizacji tego celu.
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Streszczenie

W artykule zwrdcono uwagg na istotng role dziatan stuzacych budowaniu wizerunku marki
miejsca w rozwoju jednostek terytorialnych. Przedstawiono specyfike procesu budowania warto-
$ci marki miasta oraz podstawowe pojecia zwigzane z tym zagadnieniem. Zwrdcono uwage, ze
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glownym uwarunkowaniem skutecznosci w zarzadzaniu marka miejsca, jest trafne okreslenie jej
tozsamosci. Miasto, jako przedmiot dzialan wizerunkowych, jest obiektem specyficznym. Istnieje
ono nie tylko w sensie fizycznym, ale rowniez jako zestaw skojarzen funkcjonujacy w umystach od-
biorcow, sktadajacych si¢ na jego wizerunek. Zidentyfikowanie aktualnego wizerunku marki miasta
wymaga przeprowadzenia odpowiednich badan.

Prezentowane wyniki badan wtasnych dotycza wizerunku Rzeszowa jako miasta oraz jako
marki miejsca. Respondentami w badaniu ankietowym, ktore przeprowadzono w listopadzie 2015
roku byli mieszkancy Rzeszowa oraz osoby odwiedzajace miasto, a mieszkajace na state poza jego
granicami. Wyniki badania pokazuja pozytywny obraz miasta zarowno z perspektywy jego miesz-
kancow, jak rowniez osob przyjezdnych. Obie grupy badanych nie roznily si¢ istotnie migdzy soba
pod wzgledem dokonywanych ocen. W ogoélnym odbiorze Rzeszéw jest zadbanym miastem z po-
tencjatem rozwojowym, glownie w takich obszarach jak: gospodarczy, biznesowy i naukowy. Nieco
nizej oceniono potencjat turystyczny miasta.

Uzyskane wyniki stanowia wazny element diagnozy aktualnej pozycji miasta i tozsamosci
marki Rzeszéw. Moga one by¢ wykorzystane do oceny skutecznos$ci dziatan podjetych przez mia-
sto w ramach realizacji strategii marki Rzeszowa oraz jako wytyczne stuzace skorygowaniu lub
sformutowaniu nowych celéw strategicznych.

Stowa kluczowe: marka miejsca, marketing terytorialny, marketing miejsc, wizerunek marki

The perception of Rzeszow as a brand — research findings

Summary

The article draws attention to the importance of place branding in the territorial units develop-
ment. There were presented the specifics of the process of building the brand value of the city and
the basic concepts related to this issue. It was noted that the main factor affecting the effectiveness
of a city brand management, is the accuracy in determining its identity. A city, as a subject to image
- creating activities is a peculiar and specific item. It exists not only in the physical sense, but also as
a set of associations existing in the minds of consumers and all those elements compose the image.
Identifying the current brand image requires the city to carry out adequate research.

The presented results of the study relate to the image of Rzeszow, as a city and as a city
brand. The respondents in the survey, which was conducted in November 2015 were Rzeszow’s for-
mer residents and visitors to the city, and permanently residing elsewhere. The survey results show
a positive image of the city, both from the perspective of its residents as well as those visitors. Both
groups of subjects did not differ significantly from each other in terms of assessments carried out.
The general perception says that Rzeszow is a neat city with growth potential, mainly in areas such
as economics, business and science. The tourist potential of the city was rated slightly lower.

The results are an important element in assessing the current position of the city and brand
identity of Rzeszow. They can be used to assess the effectiveness of the actions taken by the city
as part of the Rzeszow’s brand strategy and as guidelines for correcting or formulate new strategic
objectives.

Keywords: place brand, territorial marketing, place marketing, brand image

JEL: M31, M37, M38, M39
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wobec nowych wyzwan

WPROWADZENIE

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, tj. gmin, powiatow i wojewodztw
sg integralng czescig finansow publicznych 1 wiazg si¢ z organizacja i strukturg po-
dziahu terytorialnego panstwa. W marcu 2016 r. min¢lo 26 lat od uchwalenia ustawy
o samorzadzie terytorialnym, ktorg nalezy uzna¢ za akt przywracajacy w Polsce
samorzad terytorialny. Byt to jeden z kluczowych momentéw przemian ustrojo-
wych w Polsce, jakie dokonaty si¢ od 1989 roku. Dzi$ trudno juz wyobrazi¢ sobie
funkcjonowanie panstwa bez samorzadu terytorialnego, co nie oznacza, ze ramy
prawne, w jakich samorzad i sposob funkcjonowania poszczegdlnych wspolnot sa-
morzadowych jest wolny od btedoéw i stabosci.

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego, wyposazenie go w 0sobowos¢
prawna, wlasny majatek i finanse stworzyto dla wielu gmin szans¢ efektywnego
rozwoju. Gminy uzyskaty duzg swobode w decydowaniu o wyborze drogi rozwo-
ju, ale staty sie¢ jednoczesnie bardziej zalezne od warunkéw otoczenia i mecha-
nizméw gospodarki rynkowej?. Ta sytuacja wymaga od witadz lokalnych nowych
umiejetnosci myslenia i dzialania, takich, ktore sprostajg zagrozeniom ptyng-
cym z otoczenia i wykorzystuja szanse rozwojowe dla miasta. Szanse te tkwia
w statym poszukiwaniu optymalnych rozwigzan obejmujacych gospodarowanie
zasobami gminy. Postawiono przed wtadzami lokalnymi wyzwanie umiej¢tnego

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, ul. Rakowicka 27, 31-510
Krakéw; e-mail: anna.haranczyk@uek.krakow.pl

2 Problematyka finanséw samorzadowych jest przedmiotem zainteresowania wielu autorow,
do ktorych naleza m.in.: M. Dylewski (red.), B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj [2007],
A. Haranczyk [2010], C. Kosikowski, E. Ruskowski [2008], W. Misiag [2015], S. Owsiak [2008],
S. Owsiak [2015], L. Patrzatek [2009], L. Patrzatek [2010], K. Piotrowska-Marczak [1987],
E. Ruskowski, J.M. Salachna [2014], K. Surowka, M. Kosek-Wojnar [2007] i inni.
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kierowania procesami gospodarczymi i spotecznymi na podleglym im obszarze.
Samodzielny wybor odpowiedniego kierunku rozwoju gminy okazat si¢ w prak-
tyce bardzo trudnym ze wzgledu na brak doswiadczenia w zakresie samorzadno-
$ci terytorialnej, brak wykwalifikowanej kadry, niedociggnigcia samorzadowego
ustawodawstwa. Udzial wtadz lokalnych w kreowaniu rozwoju lokalnego moze
by¢ duzy, bowiem dysponuja one odpowiednimi do tego celu narzedziami posred-
niego i bezposredniego oddzialywania.

Przedmiotem rozwazan niniejszego opracowania jest analiza gospodarki finan-
sowej gmin wchodzacych w sktad Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego (KrOF).

Pojecie obszaru funkcjonalnego, jako elementu polityki regionalnej, wprowa-
dzita Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 [Koncepcja Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030, 2011]%. Ponadto nowe regulacje euro-
pejskiej polityki spojnosci i polskiej polityki rozwoju ktadg nacisk na terytorialny
wymiar polityk publicznych. Zaktadaja odejscie od zarzadzania sektorowego na
rzecz zarzadzania zintegrowanego terytorialnie, ktore polega na integracji dziatan
roznych podmiotéw publicznych wobec terytoriow okre$lonych nie administra-
cyjnie, a funkcjonalnie, charakteryzujacych si¢ podobnymi cechami spoteczno-
-gospodarczo-przestrzennymi.

Opracowanie sklada si¢ z dwoch czgsci. W pierwszej przedstawiono
0golng charakterystyke KrOF. W drugiej przeanalizowano dochody wtasne, sub-
wencje i dotacje 15 gmin tworzacych KrOF oraz przedstawiono dochody ze zré-
det zagranicznych, a takze oceniono kondycje finansowa wszystkich jednostek
wchodzacych do badanego obszaru za lata 2007—2014. Nastepnie przedstawiono
Indykatywny Plan Finansowy dla woj. matopolskiego — wydatki kwalifikowalne
na kolejne lata obecnego okresu programowania 2014-2020, w ktorym uwzgled-
niono wydatki na Zintegrowane Inwestycje Terytorialne w wojewodztwie.

3 Miejskie Obszary Funkcjonalne (MOF) wg KPZK sg uktadem osadniczym ciaglym przestrzen-
nie, ztozonym z odrgbnych administracyjnie jednostek i obejmuja zwarty obszar miejski, powiaza-
ng z nim funkcjonalnie stref¢ zurbanizowana oraz osrodki bliskiego sasiedztwa (moze obejmowac
gminy miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie). Charakteryzujacych si¢ wspdlnymi uwarunkowaniami
i przewidywanymi, jednolitymi celami rozwoju. Sg to obszary zurbanizowane o najwigkszej gestosci
zaludnienia i najwazniejszych funkcjach w systemie osadniczym kraju. Przy wyznaczaniu miejskich
obszardéw funkcjonalnych w Polsce kierowano si¢ pewnymi wskaznikami i zasadami [Malopolska.
Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Matopolskiego na lata 2014-2020, 2015]. KPZK
wskazuje nastepujace typy obszarow funkcjonalnych: miejskie; wiejskie; obszary funkcjonalne szcze-
g6lnego zjawiska w skali makroregionalnej (np. strefa przybrzezna, obszary gorskie, Zutawy); obszary
ksztaltowania potencjatu rozwojowego (np. cenne przyrodniczo, ochrony krajobrazow kulturowych);
obszary funkcjonalne wymagajace rozwoju nowych funkcji przy uzyciu instrumentow wilasciwych
polityce regionalnej (np. obszary przygraniczne, miasta tracace dotychczasowe funkcje gospodarcze).
Miejskie Osrodki Funkcjonalne mozna podzieli¢ na cztery podtypy: osrodki wojewddzkie (w tym
metropolitalne), regionalne, subregionalne i lokalne. Obszary funkcjonalne osrodkéw wojewodzkich
(w tym metropolitalnych) tworzone sa wokot wszystkich miast wojewodzkich, sktadajg si¢ z osrodka
rdzeniowego i strefy zewnetrznej wobec jednostek réznego typu: gmin miejskich i wiejskich wehodza-
cych w sktad obszaru, jednostek przestrzennych monocentrycznych i policentrycznych.
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KrAKOWSKI OBSZAR FUNKCIJONALNY — PODSTAWOWE INFORMACJE

Krakowski Obszar Funkcjonalny (KrOF) zostat zidentyfikowany w Mato-
polskim Regionalnym Programie Operacyjnym (MRPO) na lata 20142020 jako
delimitacja interwencji w formule Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych
(ZIT)*. Podejscie to ma na celu wykorzystanie specyficznych potencjatow te-
rytorialnych i likwidacje barier w rozwoju Obszaru Funkcjonalnego Krakowa.
W sktad obszaru funkcjonalnego wchodzi miasto Krakéw oraz 14 otaczajacych
go gmin (10 gmin wiejskich i1 4 miejsko-wiejskie). Sg to gminy powiatu krakow-
skiego (11) i gminy powiatu wielickiego (3)°.

Interwencja w ramach ZIT bedzie realizowana na terenie obszaru o intensyw-
nych powiazaniach funkcjonalnych pomiedzy Krakowem i otaczajacymi go gmi-
nami: Biskupice, Czernichow, Igotomia-Wawrzenczyce, Kocmyrzow-Luborzyca,
Liszki, Michatowice, Mogilany, Niepotomice, Skawina, Swiqtniki Goérne, Wie-
liczka, Wielka Wies, Zabierzow, Zielonki. Jest to obszar wydzielony z subregionu:
Krakowski Obszar Metropolitalny — Metropolia Krakowska. Mechanizmem pro-
mujacym wsparcie powyzszego OSI bedzie wyodrebnienie alokacji finansowej dla
wsparcia Krakowa i jego obszaru funkcjonalnego realizowanego w formule ZIT.

Tereny badanych gmin charakteryzuja si¢ bogatym $rodowiskiem przyrodni-
czym, leza w obszarze jury Krakowsko-Czestochowskiej. KrOF charakteryzuje
si¢ duzg zdolnoscig do kreowania wzrostu gospodarczego w regionie, z uwagi
na swoje walory ekonomiczne i spoteczne i jest magnesem przyciggajagcym zaso-
by ludzkie z innych obszarow wojewddztwa [Matopolska. Regionalny Program
Operacyjny Wojewodztwa Matopolskiego..., 2015].

Krakowski Obszar Funkcjonalny obejmuje 1275 km?, liczba ludnosci w koncu
2014 r. wynosita 1 027 492 osob, w tym 265 619 o0s6b zamieszkiwato strefe pod-
miejska. Gestos¢ zaludnienia catego KrOF wynosi 805,9 osoby/km?, w Krakowie
wynosi ona 2330 osob/km?, natomiast w strefie podmiejskiej 280,2 osoby/km?.

4 Zintegrowane Inwestycje Terytorialne to narzedzie, za pomoca ktorego w okresie programo-
wania 2014-2020 beda realizowane strategie terytorialne, przede wszystkim dotyczace zintegrowa-
nych dziatan na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich. Przy pomocy tego instrumentu,
partnerstwa jednostek samorzadu terytorialnego (JST) miast i obszaréw powigzanych z nimi funk-
cjonalnie moga realizowac wspolne przedsigwzigcia, laczace dziatania finansowane z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spolecznego. ZIT to takze wyjscie poza
sztywne granice administracyjne JST 1 wicksze mozliwo$ci oddziatywania projektow unijnych.

3 Zgodnie z polityka krajowa, miasto wojewddzkie i jego obszar funkcjonalny — Metropolia
Krakowska stanowig jeden z tzw. Obszaréw Strategicznej Interwencji (OSI), zdefiniowanych
w KSRR. Zgodnie z Matopolskim Regionalnym Programem Operacyjnym, podstawowym instru-
mentem wsparcia OSI bedzie udzielanie dotacji na wdrazanie dziatan w KrOF. Interwencja plano-
wana w ramach Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego wdrazana bedzie za pomoca Zintegrowanej
Inwestycji Terytorialnej (ZIT), narzedzia, ktdre pozwala na implementacj¢ programu operacyjnego
w sposob przekrojowy oraz umozliwia finansowanie inwestycji z réznych osi priorytetowych pro-
gramu operacyjnego.
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Obszar KrOF cechuje si¢ dodatnig dynamikg ludnosci. W latach 2007-2014
liczba jego mieszkancow wzrosta o ponad 34,5 tys. osob (103,4% w stosunku do
2007 r.), przy czym na wzrost ten sktada si¢ niemal w catosci przyrost liczby lud-
nos$ci w gminach okalajacych Krakow, przy niewielkim wzroscie liczby miesz-
kancow miasta centralnego (0,7 pkt proc., tj. o 5290 os6b). Strefa podmiejska
KrOF to przede wszystkim gminy wiejskie. Cztery miasta w strefie podmiejskiej
(Skawina, Swigtniki Gorne, Niepotomice i Wieliczka) stanowity tacznie 21,4%
jej ludnosci w 2014 r. Obszary wsi podmiejskich charakteryzuja si¢ zdecydowa-
nie najwigksza dynamika wzrostu ludnosci (180,9%). Decyduje to takze o rodza-
ju i skutkach procesow osadniczych w KrOF. Analizujac procesy demograficzne
w KrOF warto zauwazyc¢, iz pozytywna tendencja liczby ludnosci charakteryzuje
si¢ cate wojewodztwo matopolskie.

Tabela 1. Dynamika ludnosci w gminach KrOF

Jednostka 2007 1. rok 2007 = 100%

terytorialna (wosobach) | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Krakéw 756 583 99,7 | 99,8 | 1002 | 1003 | 1002 | 100,3 | 100,7
Czernichow 12935 | 101,0 | 102,3 | 1054 | 1062 | 1074 | 108,1 | 109,3
Igotomia- 7644 | 1003 | 100,7 | 101,8 | 101,6 | 1014 | 101,0 | 100,9
-Wawrzenczyce
Ii‘:f;ﬁfzr;g:’ 13 398 100,9 | 102,4 | 1052 | 106,9 | 108,5 | 109,0 | 110,2
Liszki 15812 101,1 | 101,9 | 102,1 | 102,9 | 104,1 | 104,7 | 1057
Mogilany 11518 101,6 | 103,7 | 108,0 | 109,9 | 112,1 | 1148 | 116,0
Michatowice 8076 | 101,7 | 1045 | 113,8 | 1158 | 1181 | 1204 | 121,9
Skawina 41486 | 100,5 | 101,1 | 102,9 | 1032 | 103,7 | 103,9 | 104,0
Swiatniki Gorne 8749 | 100,5 | 1014 | 106,1 | 1075 | 108,8 | 110,1 | 110,7
Wielka Wies 9605 | 101,1 | 103,6 | 107,5 | 109,5 | 112,0 | 114,0 | 115,1
Zabierzow 22749 | 101,7 | 102,9 | 106,1 | 107,6 | 109,0 | 110,1 | 111,3
Zielonki 16226 | 1034 | 107,6 | 1134 | 1174 | 121,3 | 1242 | 1273
Biskupice 8738 | 1012 | 102,8 | 1059 | 107,0 | 108,5 | 110,1 | 111,5
Niepotomice 22753 101,6 | 1032 | 1062 | 108,5 | 110, | 112,5 | 114,8
Wieliczka 49337 101,6 | 103,5 | 107,1 | 108,8 | 112,3 | 111,9 | 1134

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie BDL, GUS.

Dynamika wzrostu liczby ludno$ci nie byta rownomierna w gminach KrOF,
najwieksza dynamika ludnosci cechowaty si¢ gminy wiejskie na pétoc od Kra-
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kowa (Zielonki i Michatowice), gdzie liczba ludnosci zwiekszyta si¢ odpowied-
nio 0 27,3 1 21,9 pkt proc. Bardzo duza dynamika cechowata si¢ takze sgsiednia
gmina Wielka Wie$ (przyrost o 15,1%). Warto zauwazy¢, iz sa to tereny nalezace
do najstabiej skomunikowanych transportem publicznym jak i infrastrukturg dro-
gowg w skali KrOF. Drugim obszarem o najwigkszej dynamice przyrostu ludno-
$ci, sa gminy miejsko-wiejskie powiatu wielickiego: Niepotomice i Wieliczka,
gminy wiejskie Mogilany 1 Wielka Wie$ z powiatu krakowskiego.

Struktura wiekowa KrOF jest mniej korzystna ze wzgledu na wysoki odse-
tek 0sob starszych gtéwnie w Krakowie. Strefa podmiejska, zar6wno miasta, jak
i obszary wiejskie charakteryzuja si¢ mlodsza struktura wiekowa niz przecigtna
w Polsce. Proces starzenia si¢ spoleczenstwa jest wigc istotnym problemem dla
polityki publiczne;j.
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Rys. 1. Zmiana liczby ludno$ci w gminach KrOF pomiedzy rokiem 2007 a 2014
Zrédto: opracowanie whasne danych BDL GUS.

Wskaznik przyrostu naturalnego dla catego KrOF nie jest wysoki. W okre-
sie 2007-2014 dla catego obszaru wynidst 6619 osdb, natomiast w samym Kra-
kowie 2585. Nie ulega jednak watpliwosci, iz w skali catego KrOF znacznie
istotniejszym czynnikiem wzrostu liczby ludnosci sa migracje.

W latach 2007-2014 liczba zameldowan w obszarze KrOF wynosita 99 384
osoby. Pozytywnym zjawiskiem jest utrzymywanie si¢ dodatniego salda migracji
w Krakowie (5377 osob dla calego badanego okresu), jednak naptyw ludnosci
dotyczy zwlaszcza obszaru podmiejskiego, gdzie saldo migracji w ciggu bada-
nego okresu wynosito 24 378 osob. Szczegdlnie wysoki jest naplyw migracyjny
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na obszary wiejskie, co dowodzi istnienia zjawiska suburbanizacji. Naplyw ten
moze wywolywaé niekorzystne skutki z punktu widzenia zarzadzania przestrze-
nig KrOF. Najwigkszym dodatnim saldem migracji cechowaly si¢ nastgpujace
gminy: Wieliczka (5548 osob), Zielonki (4197 o0sob), Niepotomice (3099 osob),
Zabierzow (2515 os6b) oraz gmina Michatowice (1362 osoby). Z kolei najniz-
szym wskaznikiem w catym okresie 2007-2014 cechowata si¢ gmina Igotomia-
-Wawrzenczyce (23 osoby). Natomiast wskaznik salda migracji w przeliczeniu
na 1000 mieszkancow w 2014 r. najwicksza warto$¢ osiagnal w gminie Zielonki
(26,8), kolejne miejsca zajmuja gminy Niepotomice (16,7), Michatowice (12.6),
Wieliczka (11,9) i Mogilany (10,4). Koncowe pozycje zajety gminy Skawina
(0,1), Igotomia-Wawrzenczyce (1,3) i miasto Krakow (2,0) —rys. 2.
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Rys. 2. Saldo migracji na 1000 mieszkancéw w gminach KrOF w 2014 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych BDL, GUS.

Dobrym przyktadem ilustrujacym procesy suburbanizacyjne w Krakowskim
Obszarze Funkcjonalnym jest fakt, ze w gminie wiejskiej Zabierzow najwigkszy
wzrost liczby ludno$ci w catym badanym okresie wystgpit w 2010 r. (720 o0séb),
a przyrost naturalny w tym roku byt ujemny (-5 0s6b) — co oznacza ze wzrost miesz-
kancéw nastapit w wyniku migracji, gtdéwnie z miast (439 osob), a wiec gmina ta
ma charakter imigracyjny. Podobna sytuacja wyglada w gminach Zielonki, Micha-
fowice i Skawina, w ktorych rowniez w 2010 r., wystapit najwigkszy wzrost liczby
ludno$ci odpowiednio o: 948, 748 1 741 o0sob, a przyrost naturalny w Zielonkach
wynosit +75 0s6b, w Michatowicach +20 oséb, w Skawinie +77 0sob, a wiec gmi-
ny te majg rowniez charakter imigracyjny, podobnie jak wszystkie pozostate bada-
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ne gminy KrOF. Z kolei w gminach miejsko-wiejskich KrOF wystepuje zjawisko
wigkszej liczby osiedlania si¢ ludno$ci na obszarze wiejskim niz obszarze miejskim
badanej gminy, a wiec che¢ zamieszkania ludno$ci naptywowej na wsi, wiekszego
kontaktu z przyroda i ciszg z dala od miasta. W strefie podmiejskiej Krakowa zacho-
dza wigc z r6zng intensywnoscig procesy suburbanizacyjne.

Srodowiskowe problemy suburbanizacji sa szczegdlnie istotne w przypadku
Krakowa i gmin KrOF. Obszar podmiejski Krakowa charakteryzuje si¢ duzymi
walorami przyrodniczymi, co z jednej strony jest zachetg do osiedlania sig, ale
tez powodowaé moze szczeg6lnie duze konflikty z wymogami ochrony przyro-
dy i dotkliwe straty ekologiczne. Rozproszona zabudowa utrudnia prowadzenie
polityki niskoemisyjnej i ograniczenie zanieczyszczenia powietrza, zaroOwno ze
zrodet rozproszonych, jak i transportowych. Jest to o tyle istotne, ze w gminach
KrOF obszarami o najwigkszym saldzie migracji sa tereny wiejskie, a subur-
banizacja ma na nich charakter urban sprawl i rzadko prowadzi do powstania
zwartych osiedli. Na terenach tych rozwoj infrastruktury wodno-kanalizacyjne;j
postepuje znacznie wolniej niz wzrost liczby mieszkancow. Warto tu zauwazy¢,
iz zjawisko rozpraszania i realizacji nowej, nieskoordynowanej zabudowy na te-
renach otwartych, takze takich, ktore wg polityki przestrzennej miasta powinny
zosta¢ niezabudowane, dotyczy nie tylko strefy podmiejskiej ale i samego Krako-
wa. Konsekwencje ekonomiczne zwigzane sg ze wzrostem kosztéw funkcjonowa-
nia spolecznosci miejskich powodowanym nadmiernym rozwojem infrastruktury
transportowej i komunalnej, wymuszanym przez rozproszong zabudowe¢. Wyzwa-
niem dla samorzadow terytorialnych gmin KrOF staje si¢ kontrola i sterowanie
procesami suburbanizacyjnymi i ograniczanie ich negatywnych skutkéw.

Pozytywnym aspektem procesu suburbanizacji, w przypadku KrOF, jest
utrzymywanie si¢ dodatniego salda migracji w samym Krakowie, zatem odptyw
mieszkancéw do strefy podmiejskiej jest, czesSciowo pokrywany naplywem no-
wych 0sob. Procesy suburbanizacji, polegajace na przesunieciu czgsci Krakowian
do strefy podmiejskiej, skutkujg takze powstaniem nowego typu spoteczenstwa
metropolitalnego. Nastepuje tu spotkanie tradycyjnie zintegrowanych spotecz-
nosci wiejskich z Krakowianami, szukajacymi poprawy standardu zycia i prze-
noszacymi miejskie modele spoteczne i kulturowe [Strategia Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych..., 2015]. Bogaty zaséb kapitatu ludzkiego dostarcza
gminom miasto Krakoéw posiadajac na obszarze zaplecze szkolnictwa wyzszego.

OCENA GOSPODARKI FINANSOWEJ JEDNOSTEK TERYTORIALNYCH
KRAKOWSKIEGO OBSZARU FUNKCJONALNEGO ZA LATA 2007-2014

Samorzad terytorialny realizuje okreslone zadania publiczne prowadzac sa-
modzielnie gospodarke finansowg na podstawie budzetu, ktéry jest rocznym pla-
nem finansowym. Budzet wykorzystywany jest przez organy samorzadu w celu
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stymulowania procesu rozwoju lokalnego i regionalnego. Budzety samorzadowe
stanowig pewna prezentacje programu dziatania wladz samorzadowych, w kto-
rych ogoélne cele spoteczne, ekonomiczne i ekologiczne zostaly przeksztalcone
w konkretne, wyrazone liczbowo zamierzenia realizacyjne.

Budzet jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest opracowywany i uchwa-
lany w formie uchwaty budzetowej i wykonywany w sposob prawem przewidziany.
Analiza struktury i rzeczywistych wielko$ci dochodoéw 1 wydatkéw oraz wynikow
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego umozliwia ocen¢ gwarancji ekono-
micznych realizacji zadan przez samorzad terytorialny. Struktur¢ dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego tworzg ich dochody wiasne, dotacje celowe oraz sub-
wencja ogblna z budzetu panstwa [por. ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego]. Dochodami jednostek samorzadu terytorial-
nego mogg by¢ rowniez srodki pochodzace: ze zrodet zagranicznych nie podlegaja-
ce zwrotowi, z budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okreslone w odrgbnych
przepisach®. Struktura ta jest zréznicowana w poszczegdlnych typach JST.

Dochody budzetowe gmin badanego obszaru z roku na rok wzrastajg (por. ta-
bela 2), a struktur¢ dochodéw budzetowych w 2014 r. przedstawiono na rys. 3. Jak
widaé, we wszystkich badanych gminach najwiekszy udzial mialy dochody wta-
sne. Wsrod dochodoéw wilasnych najwickszymi udzialami w badanych gminach
charakteryzuja si¢ udziaty w podatku dochodowym PIT wahajac si¢ od 25,5%
w gminie [gotomia-Wawrzenczyce, poprzez 37,4% w Krakowie do 57,6% w Mi-
chatowicach i 61,5% w Zielonkach w 2014 r. Kolejne miejsce zajmuje podatek od
nieruchomosci wahajacy si¢ od 11,8% w Mogilanach, poprzez 16,5% w Krako-
wie do 38,8% w Wielkiej Wsi i 40,9% w Niepotomicach.

Tabela 2. Dochody budZetowe ogétem na 1 mieszkanca w zt

Jednostki 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
terytorialne
I 2 3 4 5 6 7 8 9
Krakow 37144 | 3953,7 | 4186,9 | 4470,7 | 44003 | 4539,3 | 49222 | 53282

Czernichéw 2043,2 2051,8 | 2223,4 | 2287,3 | 2700,6 | 2669,5 | 2586,9 | 2649.,0

Igotomia-

, 1919,7 2195,7 | 2455,9 | 2952,8 | 3072,8 | 2692,2 | 2859,3 | 3132,5
-Wawrzenczyce

¢ Do $rodkow tych zalicza si¢ miedzy innymi: $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych,
Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego; $rodki z Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego
Europejskiego Obszaru Gospodarczego, Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspotpracy; srodki na
realizacj¢ wspolnej polityki rolnej; srodki przeznaczone na realizacj¢ Inicjatywy na rzecz zatrud-
nienia ludzi mtodych; $rodki Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym; $rodki
pochodzace z instrumentu ,,E.aczac Europe” i inne $rodki.
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1 2 3 4 5 6 7 8 9
Kocmyrzow- 1821,9 | 1892,7 | 19873 | 2203,6 | 2881,3 | 2402,5 | 2277.5 | 25624
-Luborzyca

Liszki 1840,3 | 2104,4 | 2402,1 | 2007,1 | 2173,7 | 2549,6 | 3241,5 | 2811,5

Michatowice 2299,5 | 2244,1 | 2437,9 | 2137,7 | 23063 | 2630,6 | 2761,9 | 3034,3

Mogilany 2580,9 | 26702 | 2499,6 | 2418,8 | 2574,2 | 2784,3 | 2903,6 | 3033,1
Skawina 2234,7 | 2590,1 | 2842,1 | 2751,6 | 3108,3 | 3512,0 | 3132,8 | 4230,5
Swiatniki

Gorme 2082,6 | 2490,5 | 2474,5 | 2596,5 | 2689,6 | 3078,1 | 3182,8 | 3361,9

Wielka Wies 10487,1 | 2958,2 | 2866,6 | 3292,5 | 3254,5 | 2920,7 | 3185,5 | 3558,9

Zabierzow 2002,6 | 2441,5 | 2569,7 | 2862,5 | 2907,9 | 2723,2 | 3296,3 | 32224
Zielonki 2613,4 | 2666,6 | 2405,7 | 3046,2 | 2668,7 | 2596,9 | 3086,0 | 3154,6
Biskupice 2038,7 | 2392,8 | 2288,5 | 2353,9 | 2548,8 | 2594,5 | 2664,6 | 2809,6

Niepotomice 4167,8 | 4168,2 | 3925,2 | 4337,0 | 4835,6 | 3615,6 | 3747,7 | 3916.,2

Wieliczka 1973,3 | 2209,7 | 2225,6 | 2442,7 | 2785,1 | 2563,5 | 3143,4 | 3366,1

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Jak wspomniano powyzej, dochodami budzetowymi jednostek samorzadu
terytorialnego sg rowniez $rodki ze zrodet zagranicznych oraz z budzetu Unii Eu-
ropejskie;.

Programy Unii Europejskiej, z ktorych moga korzysta¢ samorzady teryto-
rialne mozna podzieli¢ na programy, ktore sg zarzadzane bezposrednio przez
Komisje Europejska i programy, ktorych zarzadzanie zostalo w okre§lonym za-
kresie przekazane wtadzom i instytucjom krajowym — polskim. W tym drugim
przypadku wnioski sktadane przez zainteresowane samorzady kierowane sa do
odpowiednich wtadz krajowych (np. Ministerstwo Srodowiska), a nastepnie sa
zatwierdzane w ramach ustalen rzadu z Komisja Europejska. Musza wiec by¢
prowadzone prace instytucji i agend rzadowych nad strategiami, planami i pro-
gramami na poziomie krajowym, do ktorych dopasowane sg wnioski i propozycje
przysztych beneficjantow (w tym samorzadow). Programy te wynikajg z potrzeb
lokalnych i regionalnych polskich samorzadow terytorialnych, ale musza spetniaé
wymagania administracyjne i prawne Unii Europejskie;j.

W tabeli 3 przedstawiono udziat srodkow UE w finansowaniu programow
i projektow. Z analizy wynika, ze samorzady gmin Krakowskiego Obszaru Funk-
cjonalnego wykorzystywaty oba rodzaje programéw. Najwickszy jednak udziat
stanowily programy drugiej grupy.
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Rys. 3. Struktura dochodéw budzetowych gmin w KrOF w 2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Oczywiste jest, ze srodki unijne wptywaja pozytywnie na stan infrastruktury,
to duze zastrzezenia budzi efektywnos¢ wykorzystania srodkéw unijnych dla zwiek-
szenia efektywnosci gospodarki, a wigc dla stworzenia podstaw do samodzielnego
wzrostu gospodarczego w kolejnych latach. Przewazajaca cze¢$¢ srodkdw unijnych
zostala przez samorzady wykorzystana dla uzupetnienia brakéw w infrastruktu-
rze, a wigc na przedsiewzigcia, ktorych zasadniczym celem byta szybka poprawa
standardu zycia mieszkancéw, a niekiedy — zaspokojenie ambicji wiadz samorzg-
dowych. Znacznie mniej srodkdéw unijnych skierowano na wspieranie przedsigbior-
czoscl 1 innowacyjnoS$ci gospodarki [Matopolska. Regionalny Program Operacyjny
Wojewodztwa Matopolskiego..., 2015]. Skutkiem takiej polityki — w pewnym stopniu
usprawiedliwionej naciskami na szybkie rozwigzanie przy pomocy $rodkow waz-
nych problemoéw lokalnych — jest brak znaczacych efektow wykorzystania §rodkow
unijnych dla przyspieszenia wzrostu gospodarczego, zwickszenia innowacyjnosci
i konkurencyjnosci gospodarki. Znaczna cze$¢ samorzadow — beneficjentow $rod-
koéw unijnych bedzie tez miata w przysztosci problemy ze sfinansowaniem biezacego
utrzymania obiektow wybudowanych ze $rodkow unijnych’.

7 Potwierdzeniem takiej oceny byly przeprowadzone w Instytucie Badan i Analiz Finansowych
badania wptywu $rodkow unijnych na tempo wzrostu gospodarczego odnotowanego w poszczegol-
nych wojewodztwach w latach 2004-2012. Wykazaly one, Zze wojewodztwa, ktore w przeliczeniu na
jednego mieszkanca otrzymaty najwigcej Srodkoéw unijnych, rozwijaly si¢ wolniej niz wojewddztwa,
ktore tych srodkéw otrzymaty mniej. Dane te pokazuja wyrazna, ujemna korelacje rozmiardw pomocy
unijnej kierowanej do poszczegolnych wojewodztw i tempa wzrostu odnotowanego w ostatnich latach
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w wojewodztwach. Trudno oczywiscie interpretowac te dane jako dowdd na to, ze unijne $rodki ,,prze-

. Wydaje sie, ze przyczyn ujemnej korelacji rozmiar6w pomocy unijnej i tempa

99

szkadzaja wzrostowi

wzrostu nalezy przede wszystkim upatrywaé w tym, ze w wojewodztwach mniej rozwinigtych wigksza

dkow unijnych skierowano na uzupetnienie brakow w podstawowej infrastrukturze technicz-

nej i spolecznej, co oczywiscie poprawito poziom zycia mieszk

czg$¢ $ro

kszylo potencjat rozwo-

ancow i zwie

jowy, ale niekoniecznie przetozyto si¢ na wzrost aktywnosci gospodarczej i szybszy wzrost PKB [por.

Malopolska. Regionalny Program Operacyjny Wojewédztwa Matopolskiego..., 2015].



140

ANNA HARANCZYK

WYNIKI BUDZETOW JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Analizujac dochody i wydatki budzetowe badanych gmin KrOF zauwazy¢
mozna, ze w okresie 2007-2014, w wielu przypadkach wystepuje nadwyzka wydat-
kéw budzetowych nad dochodami budzetowymi, czyli deficyt budzetowy (rys. 4).

Jednostki terytorialne

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

Krakoéw

Czernichow

Igotomia-Wawrzenczyce

Kocmyrzow-Luborzyca

Liszki

Michatowice

Mogilany

Skawina

Swiatniki Gorne

Wielka Wie$

Zabierzow

Zielonki

Biskupice

Niepotomice

Wieliczka

| | deficyt

Rys. 4. Wynik finansowy budzetéw gmin KrOF w latach 2007-2014

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Analizujgc roczny deficyt jednostek terytorialnych Krakowskiego Obszaru
Funkcjonalnego jako przyrost zobowigzan, mozna stwierdzi¢, ze kazda ztotowka
dochodu obcigzona jest przyrostem zobowigzania. I tak, np. najwigkszy deficyt na
1 mieszkanca w 2014 r. wystepowat w gminie Wielka Wie§ w wysokosci - 920,5 z1,
kolejne miejsca zajmujg gminy Zabierzow (-336,9 zt), Liszki (-209,9 zt), Niepoto-
mice (-191,5 zt), Biskupice (-178,4 zt), Wieliczka (-149,8 zt), Mogilany (-55,5 z}).
Ostatnie miejsce, pod wzgledem rocznego deficytu jako przyrostu zobowigzan, zaj-
muje miasto Krakow z wielkos$cig -34,4 zt na 1 mieszkanca miasta. Natomiast nad-
wyzki na 1 mieszkanca w 2014 r. wygenerowaly gminy: wiejska Igotomia-Waw-



Gospodarka finansowa jednostek terytorialnych... 141

rzenczyce w wysokosci 343,4 zt, gmina miejsko-wiejska Skawina 213,9 zt, gmina
wiejska Zielonki 130,3 zt, gmina wiejska Kocmyrzow-Luborzyca 55,7 zt, Czerni-
chow 50,7 zt, a gmina Swiatniki Gorne 44,5 zt nadwyzki na 1 mieszkanca.

Analiza gospodarki budzetowej badanych gmin za lata 2007-2014 dowo-
dzi, ze sytuacja finansowa samorzadow jest generalnie trudna. Oczywiscie dobrze
byloby, zeby poziom zadluzenia byl nizszy, ale samorzady zawsze staja przed
dylematem: czy bra¢ kredyty i inwestowaé czy raczej nie generowac¢ dtugow?
Gminy KrOF wybieraty pierwszy wariant, naleza do grupy gmin znacznie za-
dhuzonych w kraju. Przyczyng zadtuzenia jest dokonywanie przez samorzady in-
westycji, ktorych realizacja wymaga finansowania zewnetrznego®. Chodzi w tym
przypadku réwniez o realizacje programéw dofinansowanych z pieniedzy unij-
nych. Ponadto na zwigkszenie zadtuzenia wptywa przekazywanie do jednostek
samorzadu terytorialnego dodatkowych zadan, bez jednoczesnego zapewnienia
srodkow finansowych dla ich realizacji. Zadluzenie przyrasta takze w przypadku
dofinansowywania przez samorzad tzw. zadan zleconych w przypadku, gdy prze-
kazywane z budzetu panstwa dotacje nie wystarczajg na ich realizacje’.

Gospodarowanie publicznymi zasobami pieni¢znymi przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego ze wzgledu na stale rosnace potrzeby spoteczne oraz ograni-
czonos¢ posiadanych zasobdw, powinno by¢ racjonalne. Te racjonalne dziatania
wladz samorzadowych powinny mie¢ na celu pozyskiwanie srodkow ze zrodet
budzetowych (np. aktywna lokalna polityka podatkowa, ksztattowanie konstruk-
cji optat lokalnych, efektywne gospodarowanie majatkiem) oraz ze zwrotnych
zrodet finansowania (np. przeprowadzanie analiz optacalnos$ci zaciggniecia kre-
dytow bankowych lub wyemitowania obligacji komunalnych w celu pozyskania
srodkoéw na realizacje inwestycji samorzadowych). Niezbedne sg tez dziatania
w kierunku racjonalizacji wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz
w ocenie gospodarowania zasobami pieni¢znymi nie tylko istotne jest czy zapla-
nowane zadanie zostato wykonane, ale jakie poniesiono koszty na jego realizacje
i jakie otrzymano efekty.

$ Wedtug danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z roku na rok rosnie za-
dhuzenie jednostek samorzadowych. Na koniec roku 2014 wynosito ono ponad 72 mld zt. Zadtuzone
samorzady moga ubiegad si¢ o tzw. pozyczki naprawcze (ostroznosciowe) z budzetu panstwa. Organy
samorzadu, mimo narastania zadluzenia, nie zawsze stosuja si¢ do wnioskéw wynikajacych z rapor-
tow o stanie gospodarki finansowej i wystapien pokontrolnych RIO, a jak wynika z najnowszego
raportu NIK rzeczywiste, zadluzenie ukrywaja w zobowigzaniach komunalnych o0séb prawnych.
W ocenie NIK regionalne izby obrachunkowe (RIO) nie dysponuja jednak odpowiednimi instrumenta-
mi do skutecznego przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzaniu si¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

® W Polsce nie ma przepiséw pozwalajacych samorzgdom bankrutowaé. Ta pustka prawna po-
woduje, ze jedynymi poszkodowanymi w wyniku zaciggania nadmiernych kredytow sa spoteczno-
$ci lokalne i wladze samorzadowe. Wdrazane programy naprawcze moga ograniczy¢ poziom ustug
lokalnych. Moze nawet doj$¢ do odwotania organéw JST i powotania komisarza, a przeciez wing
ponosza dwie strony — pozyczkobiorca, ale i bank, ktory bez nalezytej rozwagi dawat pieniagdze,
kredyty klientom bedacym w kiepskiej kondycji finansowe;.



142 ANNA HARANCZYK

Zdolno$¢ kreacji dochodoéw wiasnych gmin jest pochodng mozliwos$ci i umie-
jetnos$ci wykorzystania lokalnych instrumentéw interwencjonizmu samorzgdo-
wego. Powodzenie stosowania takich instrumentéw zalezy: od potencjatu endo-
genicznego zasobow gminy, korzys$ci lokalizacyjnych, struktury funkcjonalne;
— decydujacej o skali i strukturze relacji z otoczeniem gminy, a takze od spotecz-
nosci lokalnych oraz kompetencji i kreatywnosci lokalnych wiadz samorzado-
wych. Podmioty gospodarcze, gospodarstwa domowe i instytucje wspotpracujace
z gming oddziatujg na $rodowisko naturalne, zagospodarowanie przestrzenne,
warunki zycia ludnosci oraz na lokalne rynki, a takze bezposrednio i posrednio
wzajemnie na siebie. Najszersza grupe instrumentow, poprzez ktore gmina wpty-
wa na otoczenie, stanowig narzedzia polityki fiskalnej, obejmujace dziatania wia-
dzy lokalnej podejmowane w ramach dochodéw budzetu gminy. Ich celem jest
podnoszenie finansowej efektywnosci jednostek gospodarczych poprzez zmniej-
szenie kosztow biezacego funkcjonowania, kosztow inwestycyjnych oraz obcig-
zen podatkowych.

INDYKATYWNY PLAN FINANSOWY DLA WOJ. MALOPOLSKIEGO
— WYDATKI KWALIFIKOWALNE NA LATA 2014-2020

Interwencja planowana w ramach Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego
wdrazana jest za pomocg Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych, narzedzia,
ktore pozwala na implementacj¢ programu operacyjnego w sposob przekrojowy
oraz umozliwia finansowanie inwestycji z r6znych osi priorytetowych programu
operacyjnego. Wykorzystanie instrumentu ZIT pozwoli na sprostanie najwazniej-
szym wyzwaniom rozwojowym metropolii krakowskiej, m.in.: rozwoj funkcji
metropolitalnych, poprawe stanu srodowiska (w tym zmniejszenie zanieczysz-
czenia powietrza), zwickszenie dostgpnosci komunikacyjnej i atrakcyjnosci inwe-
stycyjnej oraz poprawe dostepnosci do ustug publicznych.

Gminy z obszaru funkcjonalnego Krakowa widzg konieczno$¢ wspolpracy,
aby moc odpowiadac na zwickszajace si¢ oczekiwania mieszkancow, a nowe po-
dejscie w postaci formuty ZIT stworzylto faktyczng platforme wspoétpracy, oferu-
jac wsparcie finansowe przedsigwzig¢ gmin metropolitalnych. Mozliwe i ocze-
kiwane jest terytorialne poszerzenie obszaru metropolii. Do najwazniejszych
wyzwan zwigzanych z systemem zarzadzania w KrOF nalezy zaliczy¢: koor-
dynacj¢ polityk przestrzennych (w tym kontrolowanie suburbanizacji), polityke
transportowg (w tym ksztattowania wtasciwej kultury mobilnosci), opracowanie
wspdlnej oferty inwestycyjnej i jednolitej promocji gospodarczej obszaru, promo-
cje turystyczna KrOF oparta o uznang marke Krakowa, ksztalttowanie tozsamosci
metropolitalnej.

W tabeli 4 przedstawiono alokacj¢ srodkéw Unii Europejskiej dla wojewddz-
twa matopolskiego. Partnerstwo Krakowa i otaczajacych je gmin oraz wtadze wo-
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jewodztwa wspolnie ustalaja cele i wskazuja inwestycje niezbedne do ich osiagnig-
cia. Srodki na ich realizacje pochodza z Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Matopolskiego (RPO WM) na lata 2014—2020 oraz Programu Ope-
racyjnego Infrastruktura i Srodowisko (POIiS) [Szczegblowy opis osi prioryteto-

wych RPO Wojewodztwa Matopolskiego na lata 2014—2020, 2007].

Tabela 4. Alokacja UE przeznaczona na ZIT wojewodztwa malopolskiego
na lata 2014-2020

OS$ priorytetowa

Dziatanie/poddziatanie

Fundusz

Alokacja UE
przeznaczona
na ZIT (EUR)

Finansowanie
ogodtem
(EUR)

1

2

4

5

3. Przedsig¢biorcza
Matopolska

3.1. Strefy aktywnosci gospodarczej
3.1.1. Strefy aktywnoSci

gospodarczej — ZIT

EFRR

25 000 000

29 411 765

4. Regionalna
Polityka
Energetyczna

4.3. Poprawa efektywnosci
energetycznej w sektorze pu-
blicznym 1 mieszkaniowym
4.3.1. Glgboka moderniza-

cja energetyczna budynkow
uzytecznosci publicznej — ZIT

EFRR

22 000 000

25882353

4.4. Redukcja emisji
zanieczyszczen do powietrza
4.4.1. Obnizenie poziomu
niskiej emisji — ZIT

EFRR

50 000 000

58 823 529

4.5. Niskoemisyjny transport
miejski

4.5.1. Niskoemisyjny transport
miejski — ZIT

EFRR

80 000 000

94 117 647

5. Ochrona
Srodowiska

5.2. Rozwijanie systemu
gospodarki odpadami

5.2.1. Gospodarka odpadami
- ZIT

EFRR

5000 000

5882353

5.3. Ochrona zasobéw wodnych
5.3.1. Gospodarka wodno-
-kanalizacyjna — ZIT

EFRR

5000 000

5882353

7. Infrastruktura
Transportowa

7.1. Infrastruktura drogowa
7.1.2. Drogi subregionalne
- ZIT

EFRR

10 060 000

11 835294

9. Region spojny
Spotecznie

9.2. Ushugi spoteczne i zdrowotne
9.2.2. Ustugi opiekuncze
i interwencja kryzysowa — ZIT

EFS

14 000 000

16 470 588
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1 2 3 4 5

10.1. Rozwdj ksztatcenia
ogblnego

10.1.1. Wychowanie
przedszkolne — ZIT

EFS 5000.000 5882353

10. Wiedza

I kompetencje | 10.2. Rozwéj ksztatcenia
zawodowego

10.2.1. Ksztatcenie zawodowe
uczniéow — ZIT

EFS 15 000 000 17 647 059

12.1. Infrastruktura ochrony
12. Infrastruktura zdrowia

Spoteczna 12.1.4. Infrastruktura ochrony
zdrowia — ZIT

EFRR 5000 000 5882353

Zrodto: [Strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych..., 2015].

Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Matopolskiego (RPO WM)
na lata 2014-2020 jest programem finansowanym z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (EFRR) oraz Europejskiego Funduszu Spolecznego
(EFS). Obszarem realizacji programu jest wojewodztwo matopolskie, zaliczone
do regionow stabiej rozwinigtych. Zgodnie z Umowg Partnerstwa alokacja $rod-
koéw europejskich przeznaczonych na realizacje RPO WM wynosi: 2 878 215 972
euro, w tym alokacja EFRR —2 068 587 710 euro (71,87%) oraz alokacja EFS —
809 628 262 euro (28,13%).

Podziat alokacji finansowej jest zgodny z minimalnymi poziomami tzw. kon-
centracji tematycznej, tj.:

— cele tematyczne 1-4: 50,00% $rodkéw EFRR,

— cel tematyczny 4: 19,54% $rodkow EFRR,

— cel tematyczny 9: 28,66% $rodkow EFS,

— 5 priorytetow inwestycyjnych EFS: 64,81% $rodkow tego funduszu.

Z tabeli 4 wynika, ze Interwencja obejmowac bedzie nastepujace Priorytety
Inwestycyjne:

— Promowanie przedsiebiorczosci, w szczegdlnosci poprzez ulatwienie gospo-
darczego wykorzystania nowych pomystow oraz sprzyjanie tworzeniu nowych
firm, w tym rowniez poprzez inkubatory przedsiebiorczo$ci;

— Wspieranie efektywnosci energetycznej, inteligentnego zarzadzania energia
1 wykorzystania odnawialnych zrodel energii w infrastrukturze publicznej,
w tym w budynkach publicznych i w sektorze mieszkaniowym;

— Promowanie strategii niskoemisyjnych dla wszystkich rodzajow terytoriow,
w szczeg6lnosci dla obszaréw miejskich, w tym wspieranie zréwnowazonej
multimodalnej mobilno$ci miejskiej 1 dziatan adaptacyjnych majacych oddzia-
lywanie tagodzace na zmiany klimatu;
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— Inwestowanie w sektor gospodarki odpadami celem wypeienia zobowigzan
okreslonych w dorobku prawnym Unii Europejskiej w zakresie §rodowiska oraz
zaspokojenia wykraczajacych poza te zobowigzania potrzeb inwestycyjnych
okreslonych przez panstwa cztonkowskie;

— Inwestowanie w sektor gospodarki wodnej celem wypeklnienia zobowigzan
okreslonych w dorobku prawnym Unii w zakresie srodowiska oraz zaspokoje-
nia wykraczajacych poza te zobowigzania potrzeb inwestycyjnych, okreslonych
przez panstwa cztonkowskie;

— Zwigkszanie mobilnosci regionalnej poprzez laczenie weztéw drugorzednych
i trzeciorzednych z infrastrukturg TEN-T, w tym z we¢ztami multimodalnymi;

— Inwestycje w infrastrukture zdrowotng i spoleczng, ktore przyczyniajg si¢ do
rozwoju krajowego, regionalnego i lokalnego, zmniejszania nierownosci w za-
kresie stanu zdrowia oraz przejscia z ustug instytucjonalnych do ustug na pozio-
mie spotecznos$ci lokalnych;

— Utatwianie dostepu do przystepnych cenowo, trwatych oraz wysokiej jakosci ustug,
w tym opieki zdrowotnej i ustug socjalnych $wiadczonych w interesie ogolnym;

— Ograniczenie 1 zapobieganie przedwczesnemu konczeniu nauki szkolnej oraz
zapewnianie rownego dostepu do dobrej jakosci wczesnej edukacji elemen-
tarnej oraz ksztalcenia podstawowego, gimnazjalnego i ponadgimnazjalnego,
z uwzglednieniem formalnych, nieformalnych i pozaformalnych $ciezek ksztat-
cenia umozliwiajgcych ponowne podjecie ksztatcenia i szkolenia;

— Lepsze dostosowanie systemow ksztatcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy,
utatwianie przechodzenia z etapu ksztalcenia do etapu zatrudnienia oraz wzmac-
nianie systemow ksztatcenia i szkolenia zawodowego i ich jakosci, w tym po-
przez mechanizmy prognozowania umiejetnosci, dostosowania programow
nauczania oraz tworzenia i rozwoju systemow uczenia si¢ poprzez praktyczng
nauke zawodu realizowang w Scistej wspotpracy z pracodawcami.

Jak wspomniano powyzej, cele Strategii ZIT, poza srodkami z Regionalnego
Programu Operacyjnego Wojewodztwa Matopolskiego na lata 2014-2020, beda
wspierane takze w ramach priorytetow Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko, w tym szczegolnie Osi Priorytetowej Zmniejszenie emisyjnosci
gospodarki. W ramach tej Osi przewidziano mozliwos$¢ dofinansowania z:

— priorytetu inwestycyjnego w zakresie modernizacji energetycznej w sektorze
mieszkaniowym (spotdzielnie i wspdlnoty mieszkaniowe) — 16 327 618 euro
(instrument finansowy — dotacja zwrotna);

— priorytetu inwestycyjnego w zakresie rozbudowy sieci cieptowniczej — 14292 474
euro oraz dodatkowo 80 000 000 euro ze wzgledu na obecno$¢ obszarow z wy-
stepowaniem ponadnormatywnego stezenia PM10;

— priorytetu inwestycyjnego w zakresie wysokosprawnej kogeneracji ciepta
i energii elektrycznej — 12 754 903 euro;

Ponadto ze srodkow osi 4.v finansowane beda inwestycje w zakresie trans-
portu miejskiego z alokacjg 106 349 006 euro.
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Ogolem zaktada si¢, ze wielko$¢ finansowania realizacji Priorytetow Strategii
w formule ZIT w ramach POIS wyniesie 229 721 001 euro.

PODSUMOWANIE

Mozliwosci sprawnego dziatania samorzadu terytorialnego w istotny sposob
zaleza od systemu finanso6w samorzadowych. Jest oczywiste, ze efektywne wyko-
nywanie przez samorzady zadan publicznych mozliwe jest tylko pod warunkiem
zapewnienia im odpowiednich §rodkow finansowych i od tego, jakie reguly usta-
nowione zostang dla gospodarowania tymi srodkami. Zapewnienie samorzadom
mozliwosci samodzielnego i elastycznego ksztaltowania polityki finansowej i wy-
korzystywania dostepnych zasobdéw finansowych jest niemal tak samo wazne, jak
zapewnienie samorzadom odpowiednich do ich zadan mozliwosci pozyskiwania
srodkéw finansowych.

W s$wietle przedstawionych powyzej danych nalezy uzna¢, ze obowigzujacy
obecnie system finansow samorzadowych spetnia poprawnie swe podstawowe
funkcje:

— jednostki samorzadu terytorialnego decyduja, cho¢ z istotnymi ograniczeniami,
o0 przeznaczeniu posiadanych $rodkow,

— niektore z jednostek samorzadu terytorialnego Krakowskiego Obszaru Funkcjo-
nalnego zachowujg rownowage finansowa, chociaz w wielu gminach odbywa
si¢ to kosztem niezbyt wysokiej jako$ci $wiadczonych ustug publicznych,

— posiadane $rodki pozwolily jednostkom samorzadu terytorialnego KrOF na
dokonanie w ostatnich latach duzej poprawy stanu infrastruktury komunalnej
i spotecznej, chociaz nadal znaczaca cze$¢ potrzeb pozostaje niezaspokojonych
w tej dziedzinie,

—samorzady sg w stanie utrzymywac — przy zachowaniu rygordw bezpieczenstwa
finansowego — duzy udzial wydatkow inwestycyjnych w ogolnej kwocie wydatkow.

Mimo spetnienia tych warunkow system finansow samorzadowych w Polsce
daleki jest od ideatu. Niezaleznie od toczacych sie¢, nieprzerwanie od 1990 roku,
dyskusji sektor finansow samorzadowych cechuje sig:

— niskim udzialem dochodow wtasnych,

— skomplikowang konstrukcjg subwencji ogdlnej, ograniczajacej mozliwosci
efektywnego wyréwnywania dysproporcji finansowych, zwtaszcza pomigdzy
duzymi o$rodkami miejskimi i pozostatymi gminami,

— niejasnym systemem finansowania nadmiernie rozbudowanych zadan,

— ograniczong jawno$cig i przejrzystoscia finansow samorzadowych,

— tym, ze wskazane byloby opracowanie nowej, przejrzystej ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego.

Sumujac, finanse publiczne maja umozliwia¢ wladzy publicznej optymalne
wykonywanie jej funkcji wobec spoleczenstwa i gospodarki. Powinny by¢ zatem
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dostosowane do istoty ustroju konstytucyjnego i spoteczno-gospodarczego pan-
stwa — tylko wtedy finanse sa sprawne i bezpieczne. Jesli takich cech nie maja, to
trzeba je reformowac.
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Streszczenie

Przedmiotem rozwazan jest ocena kondycji finansowej jednostek terytorialnych wchodzacych
w sktad Krakowskiego Obszaru Funkcjonalnego oraz okreslenie mozliwosci wynikajacych z per-
spektywy finansowej 2014-2020. Krakowski Obszar Funkcjonalny zostat zidentyfikowany w Mato-
polskim Regionalnym Programie Operacyjnym (2014-2020) jako delimitacja interwencji w formu-
le Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych. Podejscie to ma na celu wykorzystanie specyficznych
potencjatéw terytorialnych i likwidacj¢ barier w rozwoju Obszaru Funkcjonalnego Krakowa.

Opracowanie sktada si¢ z dwoch czgéci. W pierwszej przedstawiono ogolna charakterystyke
KrOF. Druga czgé¢ rozwiazuje tytulowy problem opracowania. To tu przeanalizowano dochody
budzetowe 15 gmin tworzacych KrOF, dochody ze Zrédet zagranicznych oraz oceniono kondycje
finansowa wszystkich jednostek terytorialnych wchodzacych do badanego obszaru za lata 2007—
2014. Nastepnie przedstawiono Indykatywny Plan Finansowy dla woj. matopolskiego — wydatki
kwalifikowalne na lata 2014-2020, w ktorym uwzgledniono wydatki na ZIT w wojewddztwie.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, obszar funkcjonalny, dochody budzetowe, plan finan-
SOWY, program operacyjny, zintegrowane inwestycje terytorialne

Financial management of territorial units of the functional urban area
of Krakow facing new challenges

Summary

The subject of the article is to assess the financial condition of the territorial units included in the
Krakow Functional Urban Area (FUA of Krakow) and identify opportunities arising from the financial
perspective 2014-2020. FUA of Krakow was identified in the Regional Operational Programme of
Malopolska (2014-2020) as the delimitation of intervention in the formula of the Integrated Territorial
Investment. This approach aims to use the specific territorial potentials and elimination of barriers to
the development of a FUA of Krakow.

The article consists of two parts. The first presents the general characteristics of FUA of Kra-
kow. The second part solves the problem of the development of the title. In this part it were been
analyzed budget revenues of 15 municipalities forming FAU of Krakow, income from foreign sour-
ces and assesses the financial condition of all territorial units belonging to the study area for 2007—
2014. This is followed by the Indicative Financing Plan for the Matopolska Voivodship — eligible
expenditure for 2014-2020, which takes into account spending on ITI in the region.

Keywords: local government, functional urban area, budget revenues, financial plan, operatio-
nal program, integrated territorial investments

JEL: H72
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Analiza efektywnego wykorzystania sSrodkow unijnych
przez gminy powiatu olkuskiego w latach 2007-2013

WSTEP

W latach 2007-2013 samorzady stangly w obliczu mozliwosci siggnigcia
po duza pule srodkéow unijnych. Po raz pierwszy Polska brata aktywny udziat
w przygotowaniu tej perspektywy finansowej. Po raz pierwszy takze pojawito si¢
w niej 16 programow operacyjnych przygotowywanych przez same samorzady,
co stanowilo dla nich tez swoiste wyzwanie. Celem artykutu jest ukazanie, ze sa-
morzady zaczynajg kierowac si¢ efektywnos$cig przy wykorzystywaniu funduszy
unijnych. Aby tego dowie$¢ przeprowadzono ankiety wsrod gmin powiatu olku-
skiego w wojewodztwie matopolskim. Artykut sktada si¢ z trzech podrozdziatow
i podsumowania. W podrozdziale pierwszym przyblizono problem efektywno-
sci w sektorze publicznym, cze$¢ druga zawiera informacje na temat dostepnych
srodkdéw unijnych z uwzglednieniem wojewodztwa matopolskiego. Czes¢ trzecia
opiera si¢ na badaniach ankietowych przeprowadzonych wsréd gmin powiatu
olkuskiego, ktore dotyczyly zrealizowanych projektéw dofinansowywanych ze
srodkow unijnych. Zakonczenie stanowi podsumowanie zrealizowanych badan,
potwierdzajacych dziatanie samorzadow powiatu olkuskiego, ktore zaczynaja
kierowac¢ si¢ w swoich dziataniach efektywnoscig.

EFEKTYWNOSC W SEKTORZE PUBLICZNYM
Kluczowym kryterium, jakim zajmuje si¢ ekonomia jest efektywnos¢, ktora

dotyczy optymalizacji decyzji gospodarczych. W tym ujeciu efektywnos¢ (effi-
ciency) to stosunek okreslonego efektu do danego czynnika produkcji [Nowa en-

! Adres korespondencyjny: Wyzsza Szkota Biznesu w Dabrowie Gorniczej, ul. Cieplaka 1C,
41-300 Dabrowa Gornicza, tel. +48 32 29 59 369; e-mail: ajachowicz@wsb.edu.pl
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cyklopedia powszechna, 2004, s. 193]. Efektywno$¢ to ilo§ciowe odzwierciedlenie
relacji efektow, ktore uzyskano w danym okresie czasu, zaspokajajac tym samym
potrzeby okreslonego odbiorcy, do poniesionych naktadow, czyli zasobdw koniecz-
nych do osiggnigcia zamierzonych efektow [Czakon, 2005, s. 40]. Narzedziem,
dzieki ktoremu oceniamy efektywnos¢ jest rachunek ekonomiczny. Ekonomizacje
mozna stosowaé do kazdej dziedziny dziatalnosci cztowieka, jednak trudno jest
ja zastosowac¢ w obszarach funkcjonowania podmiotéw publicznych. Jak zauwaza
J. Wilkin [2005, s. 10], debata na ten temat ze wzgledu na specyfike tego sektora
toczyla si¢ i nadal si¢ jeszcze toczy na poziomie ekonomii normatywne;.

Dla sektora publicznego nie tyle efektywnos¢ co skuteczno$¢ odgrywa waz-
niejsza rolg. Z tego tez powodu w literaturze angielskiej oceniajac dziatalnosc¢ in-
stytucji publicznych wykorzystuje si¢ model 3E, czyli economy (gospodarnosc),
efficiency (wydajnos$¢) i effectiveness (skutecznos¢), do ktorego dodaje sie jeszcze
czwarte E, a mianowicie — equity (rownosc¢) [Jachowicz, 2015, s. 58].

Celem, ktory przyswieca sektorowi publicznemu, jest sprawiedliwa alokacja
i dystrybucja zasobow publicznych. Juz w trakcie samego procesu budzetowania
efektywno$¢ nie stanowi kluczowego instrumentu. Sektor publiczny kieruje si¢
zasada celowosci i zgodnosci z prawem. Cel to realizacja zadania, a niekoniecznie
zasadno$¢ poniesionych wydatkow. Ponadto znacznymi ogranicznikami badan
nad efektywnos$cia sektora publicznego sa podaz, ktorej nie sposob ksztaltowac
w dowolny sposob oraz koszty, poniewaz sektor ten nie jest nastawiony na zysk.
Ponadto koszty ponoszone przez jednostki publiczne mogg odbiega¢ od kosz-
tu ekonomicznego ze wzgledu na koszty alternatywne. Dodatkowym utrudnie-
niem przy obliczaniu efektywnosci sg takze efekty zewnetrzne, ktore pojawiaja
si¢ w sytuacji, gdy za ustugi dostarczane przez organy publiczne nie ptaca ich
bezposredni uzytkownicy.

Nie do konca poprawne jest takze przenoszenie metod badawczych charakte-
rystycznych dla sektora prywatnego do sektora publicznego, ze wzgledu na misje,
jaka ma do spetnienia sektor publiczny. Nie oznacza to jednak, ze nalezy zanie-
cha¢ poszukania sposobdéw oceniajgcych wykorzystanie srodkéw publicznych,
ktore stanowig potezny fundusz zasilany srodkami pochodzacymi od spoteczen-
stwa. Wrecz przeciwnie, nalezy podkreslac¢ znaczenie efektywnosci w dziataniach
wiadz publicznych podkreslajac tym samym, ze racjonalnie prowadzona polityka
wydatkowania srodkow publicznych powinna zapewni¢ odpowiednig ich alokacje
oraz dostep do ustug publicznych. W tym celu powinno si¢ stosowac proste me-
tody badawcze polegajace przede wszystkim na bezposrednim powigzaniu wyni-
kow z ksztaltujacymi je przyczynami, najlepiej na ptaszczyznie mikroekonomicz-
nej. Ma to stuzy¢ pobudzeniu motywacji do takiego podejécia. H. Brandenburg
[Brandenburg, 2011, s. 169] uwaza, iz przy ocenie zadan/projektow realizowanych
przez sektor publiczny nalezy odpowiedzie¢ sobie na nastepujgce pytania:

— Czy cele zostaly prawidlowo zdefiniowane i czy sg na biezaco oceniane i kory-
gowane?
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— Czy podjete dziatania s3 monitorowane, przy roéwnoczesnej dost¢pnosci do in-
formacji o finansowych aspektach projektu?

— Czy wszystkie mozliwe zasoby zostaly wlaczone w rozwdj lokalny?

— Czy uzyskane doswiadczenie zostalo wykorzystane, a uzyskane efekty upo-
wszechnione?

Kierujac si¢ wyborem projektu, ktéry ma shuzy¢ zaspokajaniu potrzeb spo-
tecznosci lokalnej/regionalnej, nalezy wzia¢ pod uwagg nie tylko kryteria ekono-
miczne, ale takze, a moze nawet przede wszystkim — jego ,,0sadzenie” w lokalnej
rzeczywistosci. Nadrzednym bowiem celem wiladz publicznych jest zaspokajanie
biezacych i przysztych potrzeb swoich spolecznosci [Jachowicz, 2015, s. 61]. Od
momentu zintegrowania Polski z Unig Europejska mozemy korzysta¢ z puli srod-
kéw unijnych, ktorych jednym z celéw jest wspieranie realizacji zadan natozo-
nych na sektor publiczny.

FUNDUSZE UNIJNE DOSTEPNE
W RAMACH PERSPEKTYWY 2007-2013

Dokumentem, ktory okreslal wdrazanie Funduszy Europejskich na lata
20072013 byta Narodowa Strategia Spdjnosci (NSS). Okreslata ona priorytety
1 obszary wykorzystania, jak réwniez system wdrazania funduszy unijnych tj.:
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejski Fundusz Spo-
teczny (EFS) oraz Fundusz Spojnosci. Cele NSS byly realizowane za pomoca
programdow (tzw. programow operacyjnych), zarzadzanych przez Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju, programoéw regionalnych (tzw. regionalnych progra-
mow operacyjnych), zarzadzanych przez zarzady poszczegdlnych wojewodztw
1 projektéw wspotfinansowanych ze strony instrumentoéw strukturalnych, tj.:

— Program Infrastruktura i Srodowisko — EFRR i EFS;

— Program Innowacyjna Gospodarka — EFRR;

— Program Kapital Ludzki — EFS;

— 16 programow regionalnych — EFRR;

— Program Rozwdj Polski Wschodniej — EFRR;

— Program Pomoc Techniczna — EFRR;

— Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej — EFRR.

Laczna suma $srodkoéw zaangazowanych w realizacje NSS wyniosta okoto
85,6 mld EUR. Z tej sumy 67,3 mld EUR pochodzito z budzetu UE, 11,9 mld EUR
z krajowych $rodkow publicznych (w tym ok. 5,93 mld EUR z budzetu panstwa)
i ok. 6,4 mld EUR sfinansowaty podmioty prywatne. Szczegoétowy podziat fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci w Polsce w uktadzie poszczegolnych
programow operacyjnych, po uwzglednieniu §rodkoéw na dostosowanie technicz-
ne i Krajowej Rezerwy Wykonania, ksztattowat si¢ w nastepujacy sposob:

— Program Infrastruktura i Srodowisko — 28,3 mld EUR;
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— Program Kapitat Ludzki — 10 mld EUR;

— Program Innowacyjna Gospodarka — 8,7 mld EUR;

— Program Rozw¢j Polski Wschodniej — 2,4 mld EUR;

— Program Pomoc Techniczna — 0,5 mld EUR;

— Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej — 0,7 mld EUR;
— 16 programow regionalnych — 17,3 mld EUR.

W przypadku Malopolski najwazniejszym programem finansowanym ze $rod-
kéw europejskich byt Matopolski Regionalny Program Operacyjny (MRPO). Na
jego realizacje przeznaczono tacznie 1 790 827 730 EUR, z czego 1 290 274 402
EUR stanowily $rodki pochodzace z EFRR. Gtoéwnym zadaniem MRPO stato si¢
tworzenie warunkow dla wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Dla osiggnigcia celu
gléwnego zaproponowano dziewig¢ celow strategicznych, realizowanych poprzez
odpowiadajace im dziewig¢ priorytetow wraz z podziatem dostgpnych srodkow:

1. Warunki dla rozwoju spoteczenstwa opartego na wiedzy — 12,01% $rodkow;
. Gospodarka regionalnej szansy — 12,07%;
. Turystyka i przemyst kulturowy — 7,45%;
. Infrastruktura dla rozwoju gospodarczego — 30,85%;
. Krakowski Obszar Metropolitalny — 12,94%;
. Spdjnos¢ wewnatrzregionalna — 12,92%;
. Infrastruktura ochrony $rodowiska — 7,23%;
. Wspotpraca miedzyregionalna — 0,74%;
. Pomoc techniczna — 3,79%.
Zgodnie z wizja rozwoju wojewodztwa zaktadano, ze Matopolska miata stac
sie regionem szans, wszechstronnego rozwoju ludzi i gospodarki.

Oprocz MRPO w regionie byly rowniez realizowane:

— Program Operacyjny Kapitat Ludzki;

— Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich;

— Program Operacyjny RYBY;

— Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialne;j.

W tabeli 1 zestawiono poziom dofinansowania w powiatach wojewodztwa
matopolskiego oraz poziom dofinansowania per capita.

O 00 3O L B WIN

Tabela 1. Poziom dofinansowania inwestycji w wojewodztwie malopolskim (z})
— stan na luty 2014 r.

Poziom dofinansowania | Poziom dofinansowania per capita

Powiaty w Matopolsce (mln) (4/0s)

1 2 3
Bochenski 90 700
Brzeski 60 900

Chrzanowski 120 900
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2 3
Dabrowski 60 900
Gorlicki 90 900
Krakowski 120 700
Limanowski 90 700
Miechowski 30 900
Myslenicki 60 700
Nowosadecki 120 700
Nowotarski 120 900
Olkuski 60 700
Oswigcimski 120 900
Proszowicki 60 1200
Suski 30 300
Tarnowski 90 500
Tatrzanski 90 1200
Wadowicki 90 500
Wielicki 60 700
m. Krakow 900 1200
m. Nowy Sacz 90 1200
m. Tarnow 120 1200
SUMA 2670 18 500

Zrodto: http:/mapyfunduszy.umwm.pl/mapa/368 (dostep 11.04.2016 1.).

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, iz najnizszy poziom dofinansowania
ogblem oraz per capita wstgpowal w powiecie suskim. Powiat ten od momentu
jego utworzenia byt zaliczany do najubozszych powiatow w Matopolsce. Rownie
stabo dofinansowany byt powiat miechowski, ale ze wzgledu na mniejsza liczbe
spotecznosci poziom dofinansowania per capita jest wyzszy niz w powiecie su-
skim. Najwicksze dofinansowanie per capita odnotowano w miastach na prawach
powiatu oraz w powiecie proszowickim i tatrzanskim. Najwyzszym poziomem
dofinansowania moze pochwali¢ si¢ miasto Krakow, jak rowniez zachodnia i po-
hudniowa cze$§¢ Matopolski, a wigc te samorzady, ktore zawsze cechowaly si¢
dobra kondycja finansowa.
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FUNDUSZE EUROPEJSKIE W GMINACH POWIATU OLKUSKIEGO

Powiat olkuski zostat utworzony w 1999 r. w ramach reformy administra-
cyjnej. W jego sktad wchodza nastepujgce gminy: Bolestaw, Bukowno, Klucze,
Olkusz, Wolbrom i Trzyciaz. Potozony jest w pdinocno-zachodniej czesci Mato-
polski, w obrgbie trzech makroregionéw geograficznych: Wyzyny Krakowsko-
-Czestochowskiej, Wyzyny Slaskiej i Wyzyny Miechowskie;.

Gminy wchodzace w sktad powiatu olkuskiego zostaly poddane badaniu an-
kietowemu, ktore miato na celu przedstawienie wykorzystania funduszy unijnych
w perspektywie 2007-2013. Na badanie odpowiedziato pi¢¢ z sze$ciu ankietowa-
nych podmiotow.

Z zestawienia sporzadzonego z badania wynika, iz gminy siegaty po srodki z 6
programéw (rys. 1). Najwicksza pula dofinansowania przypadia na PO Infrastruktura
i Srodowisko, a korzystata z niego tyko gmina Olkusz. Sfinansowano tutaj termomo-
dernizacje budynkow uzytecznosci publicznej oraz dziatanie dotyczace gospodarki
wodno-$ciekowej. Podobnie tylko gmina Olkusz korzystata z PO Innowacyjna Go-
spodarka, w ktorym podjeto sie przeciwdziatania wykluczeniu cyfrowemu oraz z PO
Pomoc Techniczna, ktory byt realizowany w partnerstwie z powiatem olkuskim, mia-
stem Bukowno, gming Bolestaw oraz miastem i gming Wolbrom. Celem projektu byta
wymiana doswiadczen z zakresu realizacji Narodowej Strategii Ram Odniesienia.
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250 000 000,00

200 000 000,00
150 000 000,00
100 000 000,00
50 000 000,00 I I I
0,00 = ) PO o EE—

PR 6 PO P
MRPO Innowacyjna Infrastruktura C.)blszarow PO KL o o»moc Suma
¢ R Wiejskich Techniczna
Gospodarka i Srodowisko
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W koszt inwestycji 83 141 543,07 2962101 205 136 501 20418953 9260777 354 508 321274383
dofinansowanie = 53 995 363,45 2925501 121214814 9731981 3700495 319057 191 887 212
m érodki wiasne 26109 080,24 36 600 83921687 10685973 1883698 35451 122 672 488

Rys. 1. Rodzaj programéw i kwoty przypadajace na lata 2007-2013 (w PLN)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie ankiet.

W ramach Matopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego gminy re-
alizowaly dziatania dotyczace rozwoju spoteczenstwa informacyjnego, rozwoju
miast (w tym rewitalizacja) oraz tworzenia i rozwoju stref aktywnosci gospodar-
czej. Tabela 2 przedstawia kwoty poczynionych inwestycji, dofinansowan, ktore
poniosty poszczegdlne gminy.
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Tabela 2. Warto$ci MRPO w gminach powiatu olkuskiego (w PLN)

L. . .. Dofinansowanie Srodki wiasne
Wyszczegdlnienie Koszty inwestycji .. .
unijne gminy

gmina Olkusz 41 595 363,18 24 976 084,66 15979 444 31
gmina Bukowno 32 630 510,48 23 258 629,82 6974 615,49
gmina Klucze 2474 533,35 1 739 020,09 735 513,26
gmina Wolbrom 3 833 740,44 2080 314,95 1 753 425,49
gmina Bolestaw 2 607 395,62 1941313,93 666 081,69

SUMA 83 141 543,07 53995 363,45 26 109 080,24

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie ankiet.

Najwigcej srodkow z tego programu zostato wykorzystane przez gming Ol-
kusz. Wynika to glownie z tego, ze jest to najwicksza jednostka samorzadowa
powiatu. Rownie aktywne byto Bukowno, ktore co ciekawe posiada prawie cztery
razy mniej mieszkancow niz miasto i gmina Olkusz, a zrealizowano tam kosztow-
ne inwestycje.

Z zainteresowaniem spotkat si¢ takze Program Rozwoju Obszarow Wiejskich,
co wynika z faktu, iz gminy wchodzace w sktad powiatu olkuskiego sa gminami
wiejskimi (tabela 3). Wyjatek stanowi gmina Bukowno, ktora jest gming miejska.

Tabela 3. Warto$ci PROW w gminach powiatu olkuskiego (w PLN)

Wyszczegolnienie Koszty inwestycji DOﬁriiﬁ;g;Vanie Srodki wiasne gminy
gmina Olkusz 1759 734,02 1040 188,71 719 545,31
gmina Bukowno 0,00 0,00 0,00
gmina Klucze 3306 759,65 1 754 145,63 1551 615,02
gmina Wolbrom 8 141 358,74 4237 184,75 3904 173,99
gmina Bolestaw 7211 100,57 2700 462,03 4510 638,54
SUMA 20418 952,98 9731981,12 10 685 972,86

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiet.

W ramach tego programu koncentrowano si¢ przede wszystkim na dziata-
niach dotyczacych strategii rozwoju obszarow wiejskich oraz samego rozwoju
wsi. Dominowaty tutaj dziatania z zakresu remontow budynkow oraz zakup wy-
posazenia do nich.
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Z PO Kapitat Ludzki skorzystaly trzy gminy: gmina Olkusz, Bukowno i Klu-
cze. W ramach tego programu dominowaty projekty dotyczace rozwoju wyksztat-
cenia i kompetencji w regionach, wykluczenia spotecznego, powrotu na rynek
pracy oraz integracji spotecznej.

Na uwage zastuguje takze procentowy udziat dofinansowania unijnego oraz
srodkéw wlasnych w kosztach realizowanych programow (rys. 2). Najwicksze
dofinansowanie projektow uzyskata gmina Bukowno (70,86%), nast¢gpnie gmina
Olkusz (59,39%) oraz gmina Klucze (53,12%). Co istotne, wktad wtasny, wedlug
ankietowanych gmin, nie pochodzit z kredytow bankowych oraz emisji papieréw
wartosciowych, lecz ze srodkow wlasnych gminy.

gmina Bolestaw
gmina Wolbrom
gmina Klucze

gmina Bukowno

gmina Olkusz

0,00 10,00 20,00 30,00 40,00 50,00 60,00 70,00 80,00

gmina gmina gmina gmina gmina

Olkusz Bukowno Klucze Wolbrom Bolestaw
Srodki wtasne gminy 39,94 21,85 23,39 47,24 52,72
H Dofinansowanie 59,39 70,86 53,12 52,76 47,28

Rys. 2. Procentowy udzial dofinansowania unijnego i Srodkéw wlasnych w finansowaniu
projektow unijnych

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie ankiet

Na uwage zastuguja dwie gminy: Bolestaw i Klucze. Pierwsza z nich zainwe-
stowala ponad 50% $rodkéw wiasnych w realizacj¢ projektow unijnych. Jak na tak
nieduza gming jest to bardzo dobry wynik i $wiadczy o dobrym jej zarzadzaniu.
Natomiast w przypadku gminy Klucze, szczegdlnie przy realizacji PO KL, $rodki
pochodzity od beneficjentow programu, do ktorych adresowany byt projekt.

Wszystkie gminy realizowaty projekty w oparciu o ustawe Prawo zamdwien
publicznych, kierujac si¢ przede wszystkim kryterium cenowym. Problemy, z ja-
kimi sie spotykaty, to gtéwnie zmieniajace si¢ przepisy.

Biorac pod uwage liczbe mieszkancow zamieszkujacych poszczegdlne gmi-
ny (podane na ich stronach internetowych), autorka wyliczyla przecigtny koszt
inwestycji przypadajacy na mieszkanca (rys. 3).
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Rys. 3. Przecigtny koszt inwestycji i Srodkéw wlasnych przypadajacy na mieszkanca gminy
(w PLN) — wartosci skumulowane z lat 2007-2013

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie ankiet.

Z zaprezentowanych obliczen wynika, ze mieszkaniec gminy Olkusz poniost
najwieksze koszty inwestycji — ponad 5 tys. zt. Udziat srodkéw whasnych wynidst
ponad 2 tys. zt na osobg¢. Gmina Olkusz jest najwicksza gming powiatu i ma naj-
wiecej mieszkancow, bo prawie 49 tys. Na drugim miejscu znajduje si¢ gmina
Bukowno, co $wiadczy o sposobie zarzadzania tg jednostka, tym bardziej, ze za-
mieszkuje ja niecale 11 tys. osob.

Wyniki te odbiegaja od danych zaprezentowanych dla catego wojewodztwa,
ale wynika to z faktu, iz dane z ankiet obejmuja juz wszystkie programy, ktore
znalazly dofinansowanie w perspektywie 2007-2013.

Na zakonczenie wazny wydaje si¢ by¢ fakt liczby osob pracujacych przy pro-
gramach unijnych. W gminie Klucze tymi obowiazkami zajmuje si¢ tylko jedna
osoba, w gminach Bolestaw, Bukowno oraz Wolbrom — 2 osoby, a najwiecej 0sob
zatrudnionych jest w gminie Olkusz — 5. Statystyka ta potwierdza jedynie fakt,
ze nie liczba zatrudnionych urzednikéw, a ich kompetencje, kwalifikacje i1 przy-
gotowanie $wiadcza o jakosSci i efektywnosci wykonywanej pracy (przyjmujac
standardowe warunki pracy). Wszystkie gminy zadeklarowaty, ze sa gotowe do
realizacji programow z kolejnej perspektywy unijne;j.

PODSUMOWANIE

Perspektywa finansowa 2007-2013 jest juz za nami. Teraz nastgpuje czas jej
rozliczen, podsumowan i wyciggania wnioskow. Byta to pierwsza perspektywa,
w ktorej Polska w petni uczestniczyla i ja przygotowywala. Po raz pierwszy takze
zostato przygotowanych 16 Regionalnych Programow Operacyjnych, ktore z jed-
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nej strony zawieraly najistotniejsze dla regionu potrzeby wymagajace wsparcia
finansowego, a z drugiej ukazywaty wage samorzaddow, jako tych jednostek, kto-
re stanowigc wspolnote obywateli najlepiej powinny znaé ich potrzeby.

Ankietowane gminy powiatu olkuskiego gtéwnie korzystaty zMRPO, PROW
oraz PO KL. Wynika to oczywisScie z potrzeb, jakie zostaly uznane za prioryteto-
we przez wladze samorzadowe. Zostaty one ,,0sadzone” w §rodowisku lokalnym,
co podnosi i podkresla efektywnos$¢ ich wykorzystania. Kierujac si¢ wskazowka-
mi H. Brandenburga $wiadczacymi o efektywnos$ci projektow, to nalezy $Smiato
powiedzie¢, ze projekty te sa monitorowane, a informacja o nich jest w petni
dostepna. Zdaniem ankietowanych do realizacji projektow zostaty wykorzystane
nie tylko zasoby finansowe, ale takze wklady niepieni¢zne. Natomiast wielkos¢
poczynionych dziatan swiadczy, iz kadra zostata przygotowana do pozyskiwania
funduszy, wykorzystujac doswiadczenia z poprzednich okreséw, w ktorych byla
mozliwos$¢ korzystania z pieni¢dzy unijnych.

Zdaniem autorki najwazniejsza przestankg §wiadczacg o efektywnosci w kon-
tekscie gospodarnosci wykorzystania funduszy unijnych, jest fakt, iz wktad wlasny
pochodzit ze srodkow whasnych samorzadow, czyli nie obcigzat dodatkowo budze-
tow jednostek samorzadowych np. kosztami odsetkowymi. Oznacza to takze, ze
zrodla finansowania zaplanowanych i wykonanych dzialan okazaly si¢ wydajne,
a poczynione dziatania — skuteczne.
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Streszczenie

W latach 2007-2013 samorzady stangly w obliczu mozliwosci siggnigcia po duza pulg Srodkow
unijnych. Po raz pierwszy Polska brata aktywny udziat w przygotowaniu tej perspektywy finansowe;j.
Po raz pierwszy takze pojawito si¢ w niej 16 programdw operacyjnych przygotowywanych przez same
samorzady, co stanowilo dla nich tez swoiste wyzwanie. Celem artykutu jest ukazanie, ze samorzady
zaczynaja pracowac i funkcjonowaé w sposob efektywny wykorzystujac fundusze unijne. Z tego po-
wodu przebadano gminy powiatu olkuskiego w wojewodztwie matopolskim. Ankietowane gminy po-
wiatu olkuskiego gtéwnie korzystaly z MRPO, PROW oraz PO KL. Wynika to oczywiscie z potrzeb,
jakie zostaly uznane za priorytetowe przez wladze samorzadowe. Zostaty one ,,0sadzone” w $rodo-
wisku lokalnym, co podkresla efektywnos¢ ich wykorzystania. Najwazniejsza przestanka swiadczaca
o efektywnos$ci wykorzystania funduszy unijnych jest fakt, iz wktad wtasny ankietowanych jednostek
samorzadowych pochodzit z ich §rodkow whasnych, czyli nie obcigzat dodatkowo budzetow kosztami
odsetek i innych optat. Mozna sktoni¢ si¢ ku stwierdzeniu, ze gminy kierowaty si¢ reguta 3E — czyli
gospodarnoscia, skuteczno$cig i wydajnoscia. Pozostaje mie¢ nadziejg, ze postgpowanie takie stanie
si¢ standardem w polskich finansach publicznych, a nie wyjatkiem.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, fundusze europejskie, efektywnosé¢

Analysis of the efficient use of European Union funds by communities belonging
to the Olkusz District in the period of 2007-2013

Summary

In the period of 2007-2013 local governments faced the possibility of taking advantage of
the European Union funds. For the first time Poland actively participated in preparing this financial
perspective and at the same time Poland was this perspective beneficiary during the whole period
of this perspective duration. Sixteen operational programs were prepared by the local governments
themselves, what was a big challenge for them. The aim of the paper is to present the fact that local
governments have started working and functioning in an efficient way benefiting from the European
Union funds. For this reason, the communities belonging to the Olkusz District in the Matopolska
Province were surveyed. The surveyed communities mainly applied for the following programs:
MRPO-Malopolska Regional Operating Program, PROW-Evolution Program for Rural Area and
POKL — Operating Program for Social Capital. Of course, it resulted from the regional needs that
were considered by the local governments’ authorities as the priority. The mentioned programs were
embedded in the local environment, what influenced the programs application efficiency. The most
important premise providing the EU programs usage efficiency was the fact that the local govern-
ment units used only their own financial means without additional charges (credit rates). It can be
stated that Polish communities followed the 3E principle: economy, efficiency and effectiveness. Let
us hope that in the future such economic behavior will become a standard in Polish public finance
and not an exception.

Keywords: public finance, European Union funds, efficiency

JEL: H72; H21; H80
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WSTEP

Polska utrzymuje od kilkudziesigciu lat dodatnie tempo rozwoju gospodarczego.
Jednak, jest ono niewystarczajace do likwidacji negatywnych zjawisk, tj.: emigracja
ekonomiczna ludno$ci?, czy duzy poziom ubostwa®. Pragnac polepszy¢ jakos¢ zycia
spoteczenstwa musimy znacznie zwigkszy¢ poziom rozwoju gospodarczego. Wazne
by byt on zrownowazony, a wigc zapewnial odpowiednie relacje migdzy wzrostem
PKB, dbatoscia o srodowisko (tak przyrodnicze, jak i wytworzone przez cziowieka)
oraz jakoscig zycia [WCED, 1987]. Konieczne jest rowniez obnizenie energochton-
nosci gospodarki (z uwagi na zobowigzania narzucone przez Wspolnote), ktora jest
prawie 2,5-krotnie wyzsza niz $rednia dla 15 krajow UE [Eurostat, 2014].

Dhugookresowe tempo rozwoju poszczegolnych regiondw trudno jest zapew-
ni¢ z poziomu centralnego, dlatego polityka w tym zakresie powinna by¢ realizo-
wana na poziomie lokalnym. Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) posiadaja
znaczny potencjal inwestycyjny, ktory w latach 2009-2013 oscylowal w grani-
cach 30,3-32,7 mld zF. Wykorzystuja takze mozliwosci, jakie stwarzaja pro-
gramy UE. Jednak dotychczas priorytetem JST byto samo pozyskanie srodkow
Wspolnotowych (stad np. budowa basenu w kazdej z sasiadujacych ze sobg gmin,
mimo popytu ponizej progu rentownosci i braku §rodkow na ich utrzymanie),
uzyskanie dofinansowania na inwestycje w zaniedbang infrastrukture (m.in. drog,
sieci wodociggowej), czy tez prestizowe (budowa lotniska itp.).

! Adres korespondencyjny: ul. Powstancéw Wielkopolskich 5, 61-895 Poznan, e-mail: slawo-
mir.jankiewicz@wsb.poznan.pl

2 Okoto 3 mln ludzi wyemigrowato w poszukiwaniu pracy [zob. Pajak, Jankiewicz, 2015, s. 36].

3 Prawie 2,8 mln Polakéw zyje w skrajnej biedzie, a ok. 4,6 mln ponizej ustawowej granicy
ubostwa [GUS, 2015].

4 Dane Ministerstwa Finansow z wykonania budzetow JST za lata 2009-2013 [Ministerstwo
Finansow (http)].
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W obecnej perspektywie finansowania gminy powinny skupi¢ si¢ na pro-
gramach Wspolnoty pozwalajacych zapewni¢ dlugookresowy rozwoj o charak-
terze zrownowazonym. Jednym z kierunkéw pozwalajacych ten cel osiggnac
jest gospodarka niskoemisyjna. Tworzy ona bowiem szanse dla powstania prze-
mystu i ustug o charakterze innowacyjnym, ktére zapewnig konkurencyjnosé
w dhugim okresie.

W artykule za cel przyjeto syntetyczna prezentacj¢ korzysci wynikajacych
z wdrozenia gospodarki niskoemisyjnej na poziomie lokalnym.

SYNTETYCZNA CHARAKTERYSTYKA ZROWNOWAZONEGO
ROZWOJU GOSPODARCZEGO I GOSPODARKI NISKOEMISYJNEJ

Piszac o gospodarce niskoemisyjnej w kontekscie zrownowazonego rozwoju
gospodarczego na poczatku nalezy zdefiniowac oba poj¢cia, poniewaz nie sg one
jednoznacznie rozumiane.

Syntetycznie ujmujac, rozwdj gospodarczy dotyczy z jednej strony zmian
ilosciowych przyjetego miernika ekonomicznego (najczesciej jest to PKB) oraz
uwarunkowan typu jakosciowego, w jakich odbywa si¢ wzrost gospodarczy —
z drugiej strony [Jankiewicz, 2006, s. 36-37]. Kwestie jakosciowe dotyczg wielu
wymiaréw (zwigzanych m.in. z polepszeniem dobrobytu, standardu zycia wigk-
szo$ci spoteczenstwa, zapewnieniem bezpieczenstwa ekonomicznego i perspek-
tyw na przyszto$¢). Rozszerzone one zostajg jeszcze, gdy ma by¢ on zrowno-
wazony. W tym przypadku istota sprowadza si¢ do zapewnienia coraz wyzszego
poziomu zycia catego spoleczenstwa, przy zachowaniu zasobow naturalnych i jak
najmniej zmienionych warunkoéw przyrodniczych dla przysztych pokolen (stopa
eksploatacji zasobow nie moze przekroczy¢ stopy ich regeneracji). Takie szero-
kie ujecie tego pojecia zostato zaprezentowane po Szczycie Ziemi w 1992 roku.
Zapisano w nim, ze zrownowazony rozwoj dotyczy sytuacji bezwarunkowego
faczenia zaspokojenia potrzeb ,,jednych ludzi z potrzebami innych” oraz potrzeb
obecnego spoteczenstwa i przysztych pokolen [United Nations, 2012].

Dotyczy on wielu dziedzin, dlatego zajmuja si¢ nim specjalisci z ekonomii,
prawa, ochrony $rodowiska, politologii, czy nawet pedagogiki. Z tego tez powodu
w polskiej literaturze naukowej funkcjonuje ponad 30 réznych definicji zrowno-
wazonego rozwoju [por. Piontek, 2002, s. 27; Sztumski, 2006, s. 73—76; Florczak,
2007, s. 119-139].

Kryteria zrownowazonego rozwoju okreslone zostaly tez przez UE. Szcze-
g6Iny nacisk potozony w nich zostat na doprowadzenie do zmniejszenia emisji
gazow cieplarnianych, zwigkszenie wykorzystania zdegradowanych i zanieczysz-
czonych gruntéw, zwickszenie efektywnosci wykorzystania energii, wzrost udzia-
hu energii ze zrodet odnawialnych, jednej strony oraz zachowanie ré6znorodno$ci
biologicznej, z drugiej strony [Dyrektywa..., 2009; Komisja Europejska, 2011c].
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W Polsce rowniez przyktada si¢ duze znaczenie do zrownowazonego rozwoju.
Dlatego juz w Konstytucji (art. 5) stwierdzono, ze Rzeczpospolita ,,zapewnia ochro-
ne srodowiska, kieruje si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju” [Konstytucja 1997].
Zasadnicze znaczenie przy tym maja dwa pojecia, tj. zapisane w ustawie o ochronie
srodowiska [ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska] oraz w Stra-
tegii Zrownowazonego Rozwoju Polski [Ministerstwo Srodowiska, 1999].

W ustawie przyjmuje si¢, ze zrownowazony rozwoj dotyczy zmian spotecz-
no-gospodarczych, ktoére pozwalaja na zachowanie rownowagi w przyrodzie oraz
zapewniajg trwanie podstawowych procesow przyrodniczych, by zachowac je dla
przysztych pokolen. Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Polski stwierdza nato-
miast, ze ,,zrOwnowazony” oznacza ,.taki model rozwoju, w ktorym zaspokaja-
nie biezacych potrzeb spotecznych oraz potrzeb przysztych pokolen traktowane
bedzie rownoprawnie...” 1 ,,...faczy¢ bedzie, w sposoéb harmonijny, troske o za-
chowanie dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego narodu z postepem cywi-
lizacyjnym i ekonomicznym, bedacym udzialem wszystkich grup spotecznych”
[Ministerstwo Srodowiska, 1999].

W kontekscie zrownowazonego rozwoju gospodarczego duze znaczenie
przypisywane (np. przez UE) jest gospodarce niskoemisyjnej, poniewaz przyno-
si ona ,,zysk inwestorom, wzrost gospodarczy krajowi i znaczng redukcj¢ emisji
CO,” [Weglarz, 2013].

Pojecie ,,gospodarka niskoemisyjna” (podobnie, jak rozwoj zrbwnowazony)
jest tez roznie rozumiane. Zwigzana jest ona przede wszystkim z efektywnoscia
energetyczng, znacznym udziatem odnawialnych zrodet energii oraz ogranicze-
niem emisji szkodliwych pytow i gazow. Nastepuje w tym przypadku integracja
wszystkich aspektow gospodarki wokoét niskoemisyjnych technologii, wydajniej-
szych rozwigzan energetycznych, ,,czystej” energii i proekologicznych innowacji
technologicznych. Powigzana jest ona wigc z:

— rozwojem niskoemisyjnych zrodet energii,

— poprawg efektywnosci energetycznej oraz gospodarowania surowcami i mate-
riatami,

—rozwojem i wykorzystaniem technologii niskoemisyjnych,

— zapobieganiem powstawaniu oraz poprawg efektywnosci gospodarowania od-
padami,

— promocja nowych wzorcow konsumpcji.

W Polsce, z uwagi na zobowigzania unijne [zob. Komisja Europejska, 2001;
Komisja Europejska, 2007; Komisja Europejska, 2010; Komisja Europejska,
2011a; Komisja Europejska, 2011b; Rezolucja Parlamentu Europejskiego, 2012]
oraz znaczenie, jakie moze mie¢ dla poziomu zrownowazonego rozwoju, panstwo
chce zbudowac¢ gospodarke niskoemisyjng. Dlatego opracowano poczatkowo Za-
lozenia Narodowego Programu Rozwoju Gospodarki Niskoemisyjnej [Minister-
stwo Gospodarki, 2011], a nastgpnie Narodowy Program Rozwoju Gospodarki
Niskoemisyjnej (NPRGN) [Ministerstwo Gospodarki, 2015]. Wyznaczaja one
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glowne kierunki dziatan majacych doprowadzi¢ w maksymalnie krotkim okresie
do stworzenia gospodarki niskoemisyjne;j. Istota programu jest zapewnienie ko-
rzys$ci spoteczno-ekonomicznych dzieki wykorzystaniu dziatan zwiazanych z ni-
skoemisyjnoscia.

Zdajac sobie sprawe, ze rozwdj gospodarczy kraju uzalezniony jest przede
wszystkim od dziatan na poziomie lokalnym rzad zobowigzal jednostki samo-
rzadu terytorialnego do przygotowania i wdrazania lokalnych planow gospodarki
niskoemisyjnej, ktore nawigzujag do NPRGN. JST powinny wykorzystac te plany
do stworzenia podstaw dtugookresowego rozwoju na swoim terytorium.

PODSTAWOWE KORZYSCI Z WDROZENIA GOSPODARKI NISKOEMISYJNEJ
NA POZIOMIE LOKALNYM

Wdrazanie gospodarki niskoemisyjnej na poziomie lokalnym to nie tylko
przymus wynikajacy z wymagan rzadu, czy UE. Jest to szansa na stworzenie in-
nowacyjnych przedsiebiorstw na terenie gminy, co wptynie na wzrost dobrobytu
oraz jako$ci zycia [Weglarz, Winowska, Wojcik, 2015]. Stymuluje ona bowiem
powstanie nowych technik i technologii, a w konsekwencji produktow. Powoduje
rowniez rozwoj ushug dotyczacych m.in. logistyki, projektowania i badan, bezpie-
czenstwa infrastrukturalnego oraz rolnictwa ekologicznego [Jankiewicz, 2014a,
s. 119-122; Bank Swiatowy, 2011; Matusiak, Kucifiski, Gryzik, 2009] Pozwala
to zaistnie¢ w uktadzie miedzynarodowym na nowo tworzacych si¢ niszach ryn-
kowych, szczegélnie w dziedzinach zwigzanych z energetyka odnawialng oraz
zagospodarowaniem odpadow [Komisja Europejska, 2011d].

Konsekwencja zbudowania gospodarki niskoemisyjnej bedzie wzrost zatrud-
nienia. Wprawdzie tworzone miejsca pracy wymagatly beda specjalistycznych
kwalifikacji 1 kompetencji od pracownikow, jednak beda one dobrze platne. Na-
stapi wiec odejscie od obecnej gospodarki bazujacej na niskich kosztach pracy do
opartej na wiedzy. Szacuje si¢, ze branze zwigzane z tzw. zielonymi miejscami
pracy moga zapewni¢ zatrudnienie w Polsce nawet 1,2 mln osobom®. Miejsca
pracy tworzone beda gtéwnie w matych i $rednich przedsiebiorstwach [Jankie-
wicz, 2014b; Komisja Europejska, 2012]. Pozwoli to na ograniczenie odptywu
mtodych, wyksztatconych ludzi z uwagi na stworzenie perspektyw w przemysle
nowoczesnych technologii.

Rozwoj gospodarki niskoemisyjnej wplynie pozytywnie na ochron¢ srodowi-
ska, co (dzigki dodatniemu sprzezeniu zwrotnemu) pozwoli jeszcze zwigkszy¢ tem-
po zréwnowazonego rozwoju w regionie. Z jednej strony, dzigki bezposredniemu
wpltywowi inwestycji sSrodowiskowych na gospodarke. Z drugiej strony, poprzez po-
prawe jakos$ci srodowiska naturalnego i tym samym zdrowia ludzi, co bgdzie miato

3 Przyktadowo, szacuje sig, ze | MW nowych mocy w OZE daje zatrudnienie od kilkunastu do
kilkudziesigciu 0sob [Rutovitz, Arherton, 2009].
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przetozenie na standard Zycia oraz mniejsze wydatki na stuzbe zdrowia i r6znego
rodzaju zasitki chorobowo-rentowe oraz wzrost liczby przepracowanych godzin.

Do korzysci z gospodarki niskoemisyjnej zaliczy¢ mozemy tez zwigkszenie
bezpieczenstwa energetycznego i maksymalne wykorzystanie istniejacego lokal-
nie potencjatu w zakresie energetyki odnawialnej [zob. Ustawa..., 1997].

Nie nalezy réwniez zapominaé o korzysciach wynikajacych z promocji, ktora
bedzie miala miejsce po stworzeniu gospodarki niskoemisyjnej. Region uzyska
,,status” innowacyjnego, co przyczyni si¢ do polepszenia jego atrakcyjnosci i spo-
woduje ,,przycigganie” inwestorow.

Budowa gospodarki niskoemisyjnej oznacza ozywienie regionu, co przetozy
si¢ na zwickszenie dochodow do budzetu JST (z uwagi na wzrost bazy podatko-
wej 0sob fizycznych i podmiotow gospodarczych).

WNIOSKI

Wyzwaniem dla wtadz lokalnych jest stworzenie warunkow dla dtugotermi-
nowego 1 zrbwnowazonego rozwoju gospodarczego. W tym celu nalezy zdecydo-
wanie odejs$¢ od obecnie forsowanej, w wigkszosci regionow, strategii polegajace;j
na niskich kosztach. Nie tworzy ona bowiem stabilnych podstaw, jest krotko-
okresowa i ogranicza znacznie tempo rozwoju. Szansa w tym zakresie moze by¢
wdrozenie gospodarki niskoemisyjnej, ktora jest podstawa budowania ,,lokalnego
zrownowazonego rozwoju oraz tadu energetycznego” [Pajak, 2013, s. 42].

Dlatego nalezy stworzy¢ lokalny system majacy charakter dodatniego sprze-
zenia zwrotnego®, w ktorym samorzad, miejscowi przedsiebiorcy oraz mieszkancy
beda oddzialywaé na tworzenie gospodarki niskoemisyjnej. Zbieznos¢ interesow
ww. grup powoduje, ze efekt synergii wptynie na znaczne zwigkszenie dynamiki
rozwoju gospodarczego, ktory bedzie miat charakter zrownowazony. Przy budo-
wie systemu nalezy wykorzysta¢ instrumenty o charakterze infrastrukturalnym,
prawno-organizacyjnym i promocyjnym.

Pamigta¢ nalezy o zewngtrznych zrodiach finansowania (w tym $rodkach po-
mocowych z UE). Wspolnota, w perspektywie finansowej 2014-2020, za prio-
rytet przyjeta takie dziatania, jak: promowanie wytwarzania i dystrybucji energii
ze zrddet odnawialnych, zwigkszenie wydajnosci energetycznej w przedsigbior-
stwach, wspieranie inteligentnego zarzadzania energia w budynkach publicznych
i w sektorze mieszkalnictwa, badania i innowacje w dziedzinie technologii nisko-
emisyjnych oraz inteligentnych systeméw dystrybucji, magazynowania i przesytu
energii. Pafistwa czlonkowskie zostaty zobligowane (po raz pierwszy) do prze-
znaczenia cze¢$ci srodkow uzyskanych z UE na projekty zwigzane z gospodarka
niskoemisyjna.

¢ Szacuje si¢, ze mnoznik wydatkéw wynikajacy z wptywu indukowanego popytu na gospo-
darke regionu moze ksztaltowac si¢ w granicach 3—6.
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W latach 2014-2020 na inwestycje w tym zakresie ma zosta¢ przeznaczo-
ne 40 mld euro z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu
Spojnosci. Na poziomie Polski wazny jest Program Operacyjny Infrastruktura
i Srodowisko (ponad 27,5 mld euro), ktéry ma pozwoli¢ na zréwnowazony
wzrost gospodarczy. Program ten, w ramach 7 osi priorytetowej kladzie nacisk
wlasnie na gospodarke niskoemisyjna [Ministerstwo Infrastruktury i Rozwo-
ju, 2014].

Podstawg sukcesu bedzie przede wszystkim wykwalifikowana kadra pracow-
nicza. Zadba¢ nalezy wigc o wprowadzenie odpowiedniej struktury ksztalcenia
w regionie, poniewaz mamy deficyt kadr dla nowoczesnej gospodarki (w tym dla
gospodarki niskoemisyjnej) [zob. np. Matusiak, Kucinski, Gryzik, 2009].

BIBLIOGRAFIA

Bank Swiatowy, 2011, Transformacja w kierunku gospodarki niskoemisyjnej w Polsce,
Bank Swiatowy, Washington.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z 23 kwietnia 2009 r. w spra-
wie promowania stosowania energii ze zrodet odnawialnych zmieniajaca i w nastep-
stwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz 2003/30/WE (DzU UE L 09.140.16).

Eurostat, 2014, Energy, transport and environment indicators. 2014 edition, EU, Luksem-
burg.

Florczak W., 2007, Koncepcja zrownowazonego rozwoju w naukach spoleczno-ekono-
micznych, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”, t. LXXV.

Jankiewicz S., 2014a, Uwarunkowania rozwoju polskiej gospodarki w dobie globalizacji,
Zeszyty Naukowe WSB w Poznaniu, nr 53.

Jankiewicz S., 2014b, Znaczenie rozwoju gospodarki niskoemisyjnej dla rynku pracy
w Polsce [w:] Gospodarka niskoemisyjna. Uwarunkowania i wyzwania, red. J. Ma-
zurkiewicz, K. Pajak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun.

Jankiewicz S., 2006, Podstawy polityki gospodarczej, AE w Poznaniu, Poznan.

Komisja Europejska, 2012, Inwestycje w przyszios¢: wiecej miejsc pracy dzieki bardziej
zielonemu budzetowi. Bruksela.

Komisja Europejska, 2011a, Plan dziatania prowadzqcy do przejscia na konkurencyjng
gospodarke niskoemisyjng do 2050 r., Bruksela.

Komisja Europejska, 2011b, Mapa drogowa do niskoemisyjnej gospodarki do 2050 r.,
Bruksela.

Komisja Europejska, 2011c, Nasze ubezpieczenie na Zycie i nasz kapitat naturalny — unij-
na strategia ochrony roznorodnosci biologicznej na okres do 2020 r., Bruksela.
Komisja europejska, 2011d, Horyzont 2020 — program ramowy w zakresie badan nauko-

wych i innowacji, Bruksela.

Komisja Europejska, 2010, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazo-
nego rozwoju sprzyjajgcego wiqczeniu Spotecznemu, Bruksela.

Komisja Europejska, 2007, Pakiet klimatyczno-energetyczny UE, Bruksela.



166 SEAWOMIR JANKIEWICZ

Komisja Europejska, 2001, Zrownowazona Europa dla lepszego Swiata: Strategia zrow-
nowazonego rozwoju UE, Bruksela.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483).

Matusiak K.B., Kucinski J., Gryzik A. (red.), 2009, Foresight kadr nowoczesnej gospo-
darki, PARP, Warszawa.

Ministerstwo Finansow, http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalno sc/finan-
se-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe
(stan na dzien 08.03.2016).

Ministerstwo Gospodarki, 2015, Projekt: Narodowego Programu Rozwoju Gospodarki
Niskoemisyjnej, Warszawa.

Ministerstwo Gospodarki, 2011, Zalozenia Narodowego Programu Rozwoju Gospodarki
Niskoemisyjnej, Warszawa.

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, 2014, Program Operacyjny Infrastruktura i Sro-
dowisko, Warszawa.

Ministerstwo Srodowiska, 1999, Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Polski do 2025
roku. Wytyczne dla resortow, Warszawa.

Pajak K., Jankiewicz S. (red.), 2015, Bilans Otwarcia z obszaru ,RYNEK PRACY”,
NSZZ SOLIDARNOSC, Gdansk.

Pajak K., 2013, Bezpieczenstwo energetyczne w jednostkach samorzgdu terytorialnego
[w:] Ekonomia i zarzgdzanie energiq a rozwdj gospodarczy, red. K. Pajak, A. Zio-
mek, S. Zwierzchlewski, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun.

Parlament Europejski, 2011, Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 24 maja 2012 r.
w sprawie Europy efektywnie korzystajacej z zasobow (2011/2068(INT)).

Piontek B., 2002, Koncepcja rozwoju zrownowazonego i trwalego Polski, WN PWN,
Warszawa.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 marca 2012 r. w sprawie planu dziatania pro-
wadzacego do przejscia na konkurencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 r.
(2011/2095(INT)).

Rutovitz J., Arherton, 2009, Energy sector jobs tu 2030: A global analysis. Final report,
Institute for Sustainable Futures, Sydney.

GUS, 2015, Ubostwo w Polsce w latach 2013—-2014, Warszawa.

Sztumski W., 2006, Idea zrownowazonego rozwoju a mozliwosci jej urzeczywistnienia,
,Problemy Ekorozwoju: studia filozoficzno-sozologiczne”, nr 2.

United Nations, 2012, Report of the United Nations Conference on Sustainable Develop-
ment, Rio de Janeiro.

Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (DzU z 2013 r., poz. 1232 z p6zn.
zZm.).

Ustawa z 10 kwietnia 1997 . Prawo energetyczne (DzU z 2006 r., nr 89, poz. 625 z pdzn. zm.).

WCED, 1987, Report of the WCED ,, Our Common Future”, Genewa.

Weglarz A., 2013, Co kryje si¢ pod pojeciem gospodarki niskoemisyjnej, Krajowa Agen-
cja Poszanowania Energii S.A., Warszawa.

Weglarz A., Winowska E., Wojcik W., 2015, Gospodarka niskoemisyjna zaczyna sie
w gminie. Podrecznik dla polskich samorzqdow, Adelphi Research Gemeinniitzige
GmbH, Berlin.



Gospodarka niskoemisyjna jako podstawa rozwoju regionu 167

Streszczenie

Polska, juz od kilkudziesi¢ciu lat odnotowuje wzrost gospodarczy. Jednak, caty czas poziom
PKB per capita znacznie odbiega od poziomu w krajach wysoko rozwinigtych. Znacznie gorzej
jest z rozwojem, ktorego tempo byto nizsze niz wzrostu gospodarczego. Dlatego mamy m.in. duzy
poziom ubostwa, problem z zapewnieniem odpowiednich warunkéw mieszkaniowych i zdrowot-
nych, czy relatywnie wysokie obcigzenia podatkowe 0sob o najnizszych dochodach. W nastgpne;j
dekadzie srednie tempo przyrostu PKB moze znacznie si¢ zmniejszy¢, poniewaz nie zbudowalismy
trwalej przewagi konkurencyjnej. Dotychczasowy sukces zawdzigczamy gtownie niskim kosztom
pracy, a nie innowacyjnosci.

Regiony, ktore chca uzyska¢ dlugookresowe 1 wysokie tempo rozwoju gospodarczego musza
zbudowa¢ przewage oparta na nowoczesnych technologicznie produktach i ustugach. Szanse taka
stwarza gospodarka niskoemisyjna. Szczegdlnie, ze w obecnej perspektywie finansowania (2014—
2020) UE przeznaczyta znaczne $rodki na dziatania zwigzane z niskoemisyjnoscig.

W artkule zwrocono uwage na korzysci, jakie moze uzyskac region po wdrozeniu gospodarki
niskoemisyjnej. Dotycza one m.in. zwigkszenia lokalnej produkcji dobr i ustug, wzrostu zatrud-
nienia i §redniego wynagrodzenia, poprawy jako$ci srodowiska przyrodniczego oraz zapewnienia
bezpieczenstwa energetycznego. Stworzenie gospodarki niskoemisyjnej pozwoli wigc na systema-
tyczny wzrost dobrobytu ludnosci oraz poprawe jakosci zycia 0osob mieszkajacych na terenie JST.

Artykul zawiera rowniez syntetycznie zdefiniowane pojecie gospodarki niskoemisyjnej oraz
Zréwnowazonego rozwoju gospodarczego.

Stowa kluczowe. zrownowazony rozwdj gospodarczy, gospodarka niskoemisyjna

A low emission economy as the basis for the development of the region
Summary

All the time GDP per capita is far from the level in developed countries. Much worse was with
the development, which was lower than the rate of economic growth. That is why we have in Poland,
among others, a high level of poverty, the problem with providing adequate housing and health con-
ditions, relatively high tax burden on people with the lowest incomes. In the next decade, the average
growth rate of GDP may be significantly reduced because we have failed to build a sustainable com-
petitive advantage. The previous success was mainly due to low labor costs, rather than innovation.

Regions that wish to obtain long-term and high rate of economic development must build an
advantage based on modern technology products and services. A low emission economy creates the
chance. Especially that in the current financing perspective (2014-2020) the EU has allocated consi-
derable resources for activities related to carbon efficiency.

The article focuses on the benefits that region can get after the implementation of low emission
economy. They concern, inter alia, the increase in local production of goods and services, growth
in employment and average wages, improvement of the quality of the natural environment and en-
suring energy security. These benefits come down to sustainable economic development in the long
term. Building a low emission economy will allow to systematically increase the well-being of the
population and improve the quality of life of people living in the municipality.

Keywords: sustainable economic development, low-carbon economy

JEL: O10
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Jednostki samorzadu terytorialnego jako beneficjent
polityki spojnosci w latach 2007-2013

WPROWADZENIE

Polityka spojnosci, ktora na trwate wkomponowata si¢ w polska przestrzen
spoteczno-gospodarczg istotnie zmodyfikowata zakres, forme i sposob finansowa-
nia przedsiewzig¢ realizowanych przez ogoét podmiotéw gospodarki narodowe;,
w tym jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Ogot projektow realizowanych
w ramach polityki spdjnosci odzwierciedla wizj¢ rozwoju Unii Europejskiej (UE).
Tozsamy zwigzek zachodzi na poziomie ogotu regionéw tworzacych wspolnote
europejska, w tym rowniez dotyczy to wymiaru lokalnego.

Zakres i rodzaj dziatan podejmowanych przez wtodarzy lokalnych jest klu-
czowy w osiaganiu celéw polityki spojnosci. Wymaga to zarowno sprawnosci
operacyjnej, jak i strategicznej. Efekty ogétu podjetych dotychczas i podejmowa-
nych aktualnie dziatan wpisane sg w odlegla przysztos¢. Taka jest teoria. Praktyka
jednak w wielu wypadkach temu zaprzecza. Problemem jest doraznos¢ licznych
dziatan podejmowanych przez JST, jak i ich charakter i ranga. Obok wielu nie-
watpliwie cennych inicjatyw realizowane sg rowniez przedsigewzigcia o watpliwej
zasadnosci oraz dyskusyjnym montazu finansowym.

Celem artykutu wpisanego w analiz¢ ilo§ciowg, uzupetniong studiami litera-
turowymi, jest prezentacja rozktadu natezenia absorpcji sSrodkow polityki spojno-
sci przez JST w perspektywie wieloletnich ram finansowych (WRF) 2007-2013.
Zaprezentowana niestrukturalna synteza osadzona zostata w uktadzie wyznaczo-
nym poszczegdlnymi wojewddztwami i programami operacyjnymi. Przedmiotem
rozwazan nie byta analiza zasadnos$ci zrealizowanych projektow w wymiarze
przektadnosci na rozwdj i efektywnosci ekonomicznej, cho¢ niewatpliwie i ten
obszar wymaga naukowego rozpoznania. Wyniki badan pozwalajg twierdzié, ze

! Adres korespondencyjny: Katedra Zastosowan Matematyki, Wydzial Nauk Spotecznych,
Katolicki Uniwersytet Lubelski, Al. Ractawickie 14, 20-950 Lublin; e-mail: dorotajegorow@kul.pl
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aktywnos$¢ JST w polityce spojnosci jest istotnie zréznicowana zarowno w ukta-
dzie przestrzennym, jak i pod wzgledem aktywnosci aplikacyjnej w ramach po-
szczegblnych programoéw operacyjnych.

POLITYKA SPOINOSCI JAKO PODSTAWA BUDOWY HARMONINEGO ROZWOJU
UN11 EUROPEJSKIES

Polityka spojnosci UE na trwate wkomponowata si¢ w funkcjonowanie ogotu
sektorow polskiej gospodarki. O ile przedsigbiorcy ci realnie traktujacy kwestie
biznesowe nie zostali zmanierowani samoistnym fenomenem funduszy europe;j-
skich, o tyle udziat tych srodkow w sferze publicznej stal si¢ niemal naturalnym
elementem biezacej dziatalnosci wielu podmiotow finansowanych ze $rodkow
publicznych, w tym JST. Wystarczy przejrze¢ strategie rozwoju wielu z nich, aby
zorientowac si¢, ze znaczna czgs¢ zaplanowanych do realizacji zadan, zar6wno
tych biezacych, jak i inwestycyjnych powigzana zostala z funduszami pomoco-
wymi. Sytuacj¢ te nalezy rozpatrywa¢ w wymiarze dlugotrwatego procesu od-
dzialywania polityki spdjnosci na sprawnosc¢ funkcjonowania polskiej administra-
cji publicznej i realizacji za jej posrednictwem harmonijnego rozwoju regionéw
UE. Kwestig zasadniczg jest adekwatno$¢ inwestycji w stosunku do potrzeb i re-
alizacja przedsiewzig¢ prorozwojowych.

Potezne $rodki finansowe wpisane w polityke spojnosci sg narzedziem
w realizacji celow majacych swoje korzenie w polityce wspierania dostosowan
spotecznych i gospodarczych Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej. Juz wow-
czas, jako gldwne wyzwanie wskazywano potrzebe redukowania zréznicowan
miedzy regionami [Barcz, Kawecka-Wyrzykowska, Michalowska-Gorywoda,
2016]. Zatozonym teoretycznym warunkiem gwarantujagcym efektywny roz-
woj bloku panstw tworzacych UE bylo niemal od samego poczatku stworzenie
jednakowych szans i mozliwos$ci korzystania z r6znych aspektow tworzonego
dobrobytu [Pastuszka, 2012]. Realizacja tego postulatu sprowadzana zostata do
kryterium spojnosci, co w sposob formalno-prawny usankcjonowane zostato
w traktacie lizbonskim stanowigcym w art. 3, ze UE ,,wspiera spdjnos¢ gospo-
darcza, spoteczng i terytorialng migdzy panstwami czlonkowskimi” [Traktat
z Lizbony...].

Spojnos¢ wpisana w aspekty gospodarcze, spoteczne i terytorialne w praktyce
stata si¢ mechanizmem wzajemnego finansowania inicjatyw zaprogramowanych
na poziomie instytucji europejskich. Poszczegdlne kraje cztonkowskie zostaty
bezposrednio ulokowane badz to po stronie darczyncéw, badz po stronie benefi-
cjentow pomocy. Nie wnikajac w skomplikowane relacje zbudowanej zaleznos$ci
Polska w 2004 r. postawita na nowg jakos$¢, ktora z zatozenia miata by¢ wsparta
olbrzymimi $rodkami finansowymi pochodzacymi z budzetu UE. Fundusze eu-
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ropejskie staty sie¢ kluczowym narzedziem wspierajacym rozwoj Polski w XXI
wieku. Tymczasem liczne opracowania naukowe prezentujg niepokojace wnioski
wskazujace na to, ze w UE dochodzi z reguty do proceséw dywergencji, a sita
tego zjawiska jest tym wigksza, im nizszy jest szczebel podziatu administracyj-
nego. Do podobnych wnioskéw dochodza réwniez badacze zajmujacy si¢ analiza
zrdéznicowania regionalnego w Polsce [Trojak, 2013]. A to wlasnie konwergencja
jest kluczowym celem polityki spojnosci.

PROGRAMOWY ROZKEAD ABSORPCJI
FUNDUSZY EUROPEJSKICH

Podstawa kontraktacji srodkéw pomocowych w WRF 2007-2013 byty wy-
tyczne zawarte w Narodowej Strategii Spdjnosci. Konstrukcja programow opera-
cyjnych z gory zaktadata planowang alokacje na konkretne dziatania oraz spek-
trum beneficjentow — projektodawcow uprawnionych do ubiegania si¢ o fundusze.
Ostatecznie warto$¢ projektow zrealizowanych w okresie WRF 2007-2013 prze-
kroczyta 505 mld PLN, a dofinansowanie z budzetu UE wyniosto prawie 290 mld
PLN, czyli ponad 57% ich ogdlnej wartosci.

Wsrdd beneficjentow funduszy europejskich WRF 2007-2013 JST byty dru-
gim, co do wysokosci zagospodarowanych funduszy. Projekty zrealizowane przez
samorzady odpowiadajg kwocie przekraczajacej 136,6 mld PLN (rys. 1), tj. pra-
wie 28% ogo6lnej wartosci zrealizowanych projektow (w zawezeniu do Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL), Programu Operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka (PO IG), Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko (PO IiS),
regionalnych programow operacyjnych (RPO) oraz Program Operacyjnych Roz-
woj Polski Wschodniej (PO RPW)).
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Rys. 1. Ogélna warto$¢ projektéw zrealizowanych w WRF 2007-2013 wg formy prawne;j
beneficjentow (w mln PLN)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07—13 wg stanu na dzien 31 marca 2016 r.
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W powyzszej kwocie prawie 90,8 mld PLN, tj. 66,5% stanowito dofinanso-
wanie pochodzace z budzetu UE?. Tym samym prawie 33,5% srodkoéw przezna-
czonych na realizacje ogotu projektow samorzadowych stanowily krajowe $rodki
publiczne, czyli prawie 45,7 mld PLN. Zgodnie z regutg zaktadajaca, ze relacja
dofinansowania z budzetu UE do dofinansowania z krajowych srodkéw publicz-
nych ksztaltowala si¢ na poziomie 85:15 mozna szacowac, ze udziat srodkéw po-
chodzacych z budzetéw JST w WRF 2007-2013 siggnat 29,7 mld PLN, tj. ponad
4,2 mld PLN rocznie.

JST okazaty si¢ by¢ niekwestionowanym liderem w realizacji RPO, na ktory
przypadto ponad 24% warto$ci ogotu zrealizowanych w WRF 2007-2013 projek-
tow, zagospodarowujac prawie 70 mld PLN (rys. 2).
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Rys. 2. Ogélna warto$¢ projektow zrealizowanych w ramach Regionalnych Programéw
Operacyjnych 2007-2013 wg formy prawnej beneficjentéw (w min PLN)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dziefi 31 marca 2016 r.

JST okazaly si¢ by¢ réwniez nickwestionowanym liderem w absorpcji fundu-
szy europejskich w ramach PO KL. W tym przypadku z wynikiem przekraczaja-
cym 23,2 mld PLN (rys. 3) samorzady zagospodarowaly znaczng cz¢$¢ z 10,4%
ogolnej wartosci programu w WRF 2007-2013. Konstrukcja PO KL z géry zakta-
dala przewazajacy udziat funduszy programu w ramach komponentu regionalne-
g0, tj. 60% ogolnej alokacji. Tym samym pozostawiajac na realizacj¢ komponentu
centralnego 40% s$rodkow. Sposdb wydatkowania srodkow w ramach komponen-
tu regionalnego PO KL byt analogiczny do RPO. Okre$lona z gory pula srodkow
dedykowana byta poszczegdlnym regionom i kontraktowana byta przez podmioty
podejmujace si¢ realizacji zadan na rzecz danego wojewodztwa.

2 Inni badacze wskazuja w tym przypadku 62,5%, precyzujac jednocze$nie faktyczny poziom
dofinansowania na poszczegdlnych poziomach samorzadu terytorialnego: gminy — 58,35%, powiaty
— 64,68%, wojewodztwa — 70,26% [Sierak, 2015]. Najprawdopodobniej réznica ta wynika z dyna-
micznych zmian informacji zawartych w bazie KSI SIMIK 07-13, warunkowanych permanentnym
procesem kontraktowania i rozliczania projektow.
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Rys. 3. Ogolna warto$é projektow zrealizowanych w ramach Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki 2007-2013 wg formy prawnej beneficjentow [w mln PLN]

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dziefi 31 marca 2016 .

Zdecydowanie mniejsza aktywnos$¢ JST wykazaly w realizacji projektow
w ramach PO IiS. Niemniej jednak zrealizowane przedsiewzigcia pozwolily na
zagospodarowanie prawie 33,7 mld PLN (rys. 4) z programu stanowigcego 43%
wydatkéw poniesionych w WRF 2007-2013.
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Rys. 4. Ogélna warto$¢ projektow zrealizowanych w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko 2007—2013 wg formy prawnej beneficjentéw (w min PLN)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dzien 31 marca 2016 .

Najmniejszg aktywnos$¢ projektowa JST wykazaty w ramach PO IG, na ktory
przypadto prawie 16% wartosci projektow wpisanych w WRF 2007-2013. Kwo-
towa realizacja projektdéw w ramach tego programu okazata by¢ si¢ dziesigcio-
krotnie nizsza, niz miato to miejsce w przypadku PO KL. Samorzady z wynikiem
nieznacznie przekraczajacym 2,3 mld PLN (rys. 5) zagospodarowaly zaledwie
3% $rodkdéw programu.
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Rys. 5. Ogélna warto$¢ projektow zrealizowanych w ramach Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka 2007-2013 wg formy prawnej beneficjentow (w min PLN)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dziefi 31 marca 2016 r.

Poszczegblne grupy beneficjentow polityki spdjnosci wyznaczone zgodnie
z przyjetym systemem sprawozdawczos$ci w wyraznie zréznicowanym natezeniu
korzystaty z pomocy w ramach poszczegdlnych programéw (rys. 6). Fakt ten de-
terminowany byt z géry zatozong konstrukcja poszczegélnych programoéow i do-
puszczalng grupa potencjalnych projektodawcow. Nie zawsze zatem JST mogty
aplikowac o dostgpne srodki. Faktem rowniez jest, ze w wigkszosci mogtly z tego
prawa korzysta¢. W rzeczywistosci okazja ta nie zostata jednak wykorzystana. JST
realizowane przez siebie projekty w 70% oparty o srodki regionalne w ramach RPO
i PO KL, nader rzadko siggajac po srodki wpisane w programy centralne.
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Rys. 6. Podzial ogélnej wartosci projektow zrealizowanych w WRF 2007-2013 w ukladzie
formy prawnej beneficjentéw wg poszczegolnych programéw operacyjnych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dziefi 31 marca 2016 r.

Powstala prawidlowo$¢ warunkowana jest wielorakimi czynnikami, z kto-
rych kluczowe wpisane sg w sprawno$¢ JST w zakresie strategicznego zarzadza-
nia rozwojem. Z drugiej strony istotne sg oczekiwania wspolnot lokalnych w tym
zakresie i zdolnos¢ do rewizji dziatan podejmowanych przez wlodarzy lokalnych.
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W tym zakresie ,,mloda” polska samorzadno$¢ nie wypada dos¢ dobrze wyraz-
nie przegrywajac z sektorem biznesu. Kultura rozwoju lokalnego budowana jest
przez lata, jednak na rezygnacj¢ z zagospodarowania egzogenicznych $rodkow
prorozwojowych nie moze sobie pozwolic.

PRZESTRZENNY ROZKEAD ABSORPCJI FUNDUSZY EUROPEJSKICH

Polska bedaca jednym z najwigkszych beneficjentow polityki spdjnosci
w okresie WRF 2007-2013 w praktyce w uktadzie relatywnym uwzgledniajacym
stan liczbowy ludno$ci poszczegolnych panstw cztonkowskich nie byta liderem
ilosciowego udziatu w dostgpnych srodkach. Dlatego tez rzetelno$¢ badawcza ob-
liguje do poszukiwania miar wzglednych dajacych podstawe do obiektywnych
poréwnan. W tym uktadzie zaprezentowana zostata ponizsza analiza uwzgled-
niajaca alokacje¢ srodkéw w ramach poszczegdlnych programéw operacyjnych
w odniesieniu do stanu liczbowego ludno$ci Polski z uwzglednieniem podziatu
na poszczegdlne wojewddztwa.

Aktywno$¢ JST w polityce spdjnosci pozwolita na zagospodarowanie zna-
czacych srodkow publicznych, ktore w przeliczeniu na 1 mieszkanca Polski prze-
kroczyty 3,3 tys. PLN, z czego 1,8 tys. (56%) w ramach RPO, 605 PLN (44%)
w ramach PO KL, 876 PLN (15%) w ramach PO Ii$ oraz 62 PLN (3%) w ramach
PO IG (rys. 7).

876

H Ogdétem JST

RPO PO IiS PO IG PO KL

Rys. 7. Wartos¢ projektéw zrealizowanych w ramach poszczegélnych programoéw operacyj-
nych WRF 2007-2013 na 1 mieszkanca Polski (w PLN)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dzien 31 marca 2016 .

Bardzo wysoki udziat srodkéw wpisanych w RPO w ogo6lnej wartosci reali-
zowanych projektow w WRF 2007-2013 byt zréznicowany w poszczegdlnych
wojewodztwach. Najwyzszy poziom finansowania projektow w ramach progra-
mu zanotowany zostat w wojewodztwie §wigtokrzyskim — ponad 2.8 tys. PLN
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na mieszkanca, a najnizszy w wojewodztwie wielkopolskim —niespetna 1,3 tys.
PLN na mieszkanca (rys. 8). Otrzymane wyniki byly w przewazajacej mierze
warunkowane prowadzong na poziomie lokalnym polityka rozwoju zaréwno
w wymiarze preferowanych kierunkéw rozwoju, jak i zrédet ich finansowania.
Ostatecznie jednak statystyczne zrdznicowanie nalezy oceni¢ jako nieznaczne
na co wskazuje warto$¢ wspotczynnika zmiennosci losowej (V *) plasujgca sig
na poziomie 21%.
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Rys. 8. Wartos¢ projektéw zrealizowanych przez JST w ramach Regionalnych Programéw
Operacyjnych WRF 2007-2013 na 1 mieszkanca Polski (w PLN)*

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dziefi 31 marca 2016 r.

W przypadku PO IiS liderem absorpcji $rodkéw w WRF 2007-2013 byto
wojewddztwo pomorskie, ktore z wynikiem siggajagcym 1,9 tys. PLN na miesz-
kanca wielokrotnie zdystansowato wojewodztwo opolskie zagospodarowujace
w ramach programu zaledwie 108 PLN na mieszkanca (rys. 9). W odroznieniu do
RPO w przypadku PO IiS zroéznicowanie okazalo sie bardzo wysokie. V_przekro-
czyl w tym przypadku 79%.

? 'V, — wspotczynnik zmiennoéci losowej wyznaczany jest jako modut ilorazu wartosci odchy-
lenia standardowego do $redniej arytmetycznej zbioru danych opisujacych ceche. Nizsza wartos¢
wspotczynnika wskazuje na niewielkg dyspersj¢ badanej populacji. Przyjmuje si¢, ze gdy wartos¢
wspolczynnika jest mniejsza od 20%, to zmienno$¢ analizowanej cechy jest niewielka, w przypad-
ku, gdy przekracza 20% i sigga 40% zmienno$¢ jest przecigtna, w pozostalych przypadkach jest
umiarkowanie duza i duza, zwtaszcza, gdy sigga lub przekracza 100%.

* Przecigtny wynik krajowy uwzglednia projekty w statystyce ujete jako krajowe, ktore z kolei
nie zostaly uwzglednione w statystykach regionalnych.
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Rys. 9. Warto$¢ projektow zrealizowanych przez JST w ramach Programu Operacyjnego
Infrastruktura i Srodowisko 2007—2013 na 1 mieszkanca Polski (w PLN)

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dzien 31 marca 2016 r.

Analogicznie jak w przypadku PO IiS réwniez w przypadku PO IG liderem
absorpcji srodkow polityki spdjnosci zostato wojewodztwo pomorskie, tym ra-
zem jednak z wynikiem siggajacym niespetna 116 PLN na 1 mieszkanca. Ostat-
nia pozycja w rankingu przypadia dla wojewodztwa todzkiego, w ktorym JST
pozyskaty niewiele ponad 27 PLN na mieszkanca (rys. 10). Ta do$¢ wyrazna r6z-
nica ma swoje odzwierciedlenie w wysokiej wartosci V , ktory w tym przypadku
siegnat prawie 50%.
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Rys. 10. Warto$¢ projektow zrealizowanych przez JST w ramach Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka 2007-2013 na 1 mieszkanca Polski (w PLN)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dziefi 31 marca 2016 r.
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W przypadku PO KL skrajne pozycje w rankingu byty analogiczne do zano-
towanych w przypadku RPO. Réznice pomigdzy wynikami zanotowanymi dla
poszczegdlnych wojewodztw rowniez nie byly tak razace, jak miato to miejsce
w przypadku PO IG, a w szczegdlnosci PO IiS. Sytuacje te potwierdza niska
warto$¢ V , nieprzekraczajgca 20%. Lider — wojewddztwo swigtokrzyskie z wy-
nikiem siegajacym 870 PLN na mieszkanca niespetna dwukrotnie zdystansowa-
o si¢ do wojewodztwa wielkopolskiego, w przypadku ktorego warto$¢ zago-
spodarowanych srodkow programu wyniosta 446 PLN na mieszkanca (rys. 11).
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Rys. 11. Warto$¢ projektow zrealizowanych przez JST w ramach Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki 2007-2013 na 1 mieszkanca Polski (w PLN)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 wg stanu na dzief 31 marca 2016 .

Analiza korelacji wykonana w oparciu o trzy testy (tablica 1) wskazuje na
dos$¢ wyrazne zaleznosci pomiedzy natezeniem w absorpcji §rodkéw w ramach
poszczegblnych programow w uktadzie regionalnym wyznaczonym poziomem
wojewodztw. JST skupione na absorpcji srodkow w ramach RPO swoja aktyw-
nos$¢ aplikacyjng kierowaty na PO KL jednoczes$nie rezygnujac ze srodkéw PO
IiS. Ponadto jednym testem potwierdzona zostata pozytywna przecigtna zalez-
no$¢ pomiedzy $rodkami zagospodarowanymi w ramach PO Ii$ i PO IG.

Z przeprowadzonej analizy wynika wprost, ze JST w uktadzie przestrzennym
— wyznaczonym granicami poszczegolnych wojewddztw — wpisaty si¢ w schemat
aplikacyjny segmentujacy poszczegolne programy operacyjne. Srodki dostepne
w RPO i po czgéci w PO KL z zatozenia dedykowane byly poszczegdlnym wo-
jewodztwom, kwestig operacyjng byt wybdr poszczegolnych projektodawcow do
realizacji zaplanowanych dzialan.
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Tablica 1. Wspélezynniki korelacji wskaznikow wartosci projektow zrealizowanych przez
JST w ramach poszczegélnych programéw operacyjnych w przeliczeniu na 1 mieszkanca

w WRF
Test RPO PO IiS PO IG POKL
RPO 1,000
PO Ii$§ -,604" 1,000
Korelacja Pearsona / 013
Istotno$¢ (dwustronna) PO IG -,185 ,508° 1,000
,493 ,045
PO KL ,894™ -,685™ -,191 1,000
,000 ,003 479
RPO 1,000
PO Li 517 1,000
Korelacja Tau b Kendalla 005
Istotno$¢ (dwustronna) -
PO IG ,183 ,233 1,000
,322 ,207
,750™ -,600™ -,167 1,000
POKL ,000 ,001 ,368
RPO 1,000
PO IS -,650 1,000
Korelacja rho Spearmana 006 :
Istotno$¢ (dwustronna) -
PO IG ,279 ,338 1,000
,295 ,200
,888™ -,806™ -,238 1,000
POKL ,000 ,000 ,374

* Korelacja jest istotna na poziomie 0.05 (dwustronnie).
** Korelacja jest istotna na poziomie 0.01 (dwustronnie).

Zrodto: opracowanie wiasne.

Zidentyfikowana zalezno$¢ wpisuje si¢ w ogdlny schemat absorpcji funduszy
europejskich w ramach polityki spdjnosci przez catg populacje projektodawcow
w uktadzie wojewodzkim. Zrealizowane juz analizy empiryczne wykazaty znacznie
mniejszg aktywnos¢ najstabiej rozwinietych gospodarczo wojewddztw w kontrak-
tacji funduszy centralnych [Jegorow, 2016]. Oczywiscie bez analizy jakosciowe;j
dziatan podejmowanych przez JST, jak i ogohu przedsigwzigé realizowanych na
terenie poszczegdlnych wojewodztw nie mozna jednoznacznie przesadzaé o suk-
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cesach, czy tez porazkach. Nalezy jednak bra¢ pod uwage fakt, ze w potencjal-
nie lepszej sytuacji znajduja sie te regiony, ktore rozwoj opieraja na srodkach eg-
zogenicznych przy z gory dedykowanej puli funduszy regionalnych. W polityce
spojnosci sytuacja ta sprowadza si¢ do programow centralnych, poniewaz dopiero
w przypadku ich absorpcji przez regiony zapoznione rozwojowo pojawia si¢ szansa
na konwergencje migdzyregionalng. Fundusze centralne tworzg realne pole kon-
kurencji respektujacej prawa rynkowe. Tymczasem liczne JST angazujac si¢ w po-
lityke spojnosci rezygnujg z planowania projektowego [Kornberger-Sokotowska,
Zdanukiewicz, Cieslik, 2012], czego przyktadem sg liczne przedsiewzigcia, ktore
zakonczyly si¢ niepowodzeniem lub okazaty si¢ spotecznie i gospodarczo bezuzy-
teczne. Badania jako$ciowe zwracajg liczne przyktady inwestycji ,,nietrafionych”,
generujacych jedynie dodatkowe koszty biezacego utrzymania bez wigkszych
korzysci spotecznych, czy tez gospodarczych. W efekcie dochodzi do trwonienia
srodkow publicznych, na co Polska [Kuchta, Slusarczyk, 2015], zreszta jak kazda
inna gospodarka nie mogg sobie pozwala¢. Oczywiscie nie ulega watpliwosci, iz
znaczna cz¢$¢ inwestycji zrealizowanych przez JST z wykorzystaniem funduszy
europejskich przyczynila si¢ do istotnej poprawy warunkoéw zycia i gospodarowa-
nia wspolnot samorzadowych [ Wyszkowska, Wyszkowski, 2015].

Z AKONCZENIE

Lata 2007-2013 byly okresem olbrzymich mozliwosci wspotfinansowania
dziatan JST w ramach $rodkow polityki spdjnosci. Zagospodarowane fundusze
siegajace 137 mld PLN pozwolily na realizacje wielu wartosciowych projek-
tow, cho¢ nie brakuje przyktadéw inwestycji ,,nietrafionych”. Przyjete przez po-
szczegolne JST modele rozwoju lokalnego i regionalnego okazaty sie by¢ jednak
istotnie zréznicowane w wymiarze wyboru zrédet finansowania projektow. Prze-
strzenne zroéznicowanie Polski w tym zakresie w uktadzie wojewo6dzkim przema-
wia na niekorzy$¢ regionow klasyfikowanych jako relatywnie stabo rozwinigte.
W swietle uzyskanych danych nalezy mie¢ zasadne watpliwosci, czy przy tak wy-
sokim rodzajowym i kwotowym zréznicowaniu aktywnosci poszczegolnych JST
w pozyskiwaniu zewngtrznych bezzwrotnych $rodkéw finansowych osiggnigcie
celow wpisanych w polityke spojnosci jest mozliwe.

W ramach nowego modelu finansowania rozwoju regionalnego wpisanego
w WRF 2014-2020 wigksze $rodki przeniesione zostaly na programy regionalne.
Sytuacja ta nie moze jednak nadal taczy¢ si¢ z uspieniem aktywnosci licznych
JST w kontraktacji srodkow centralnych. Podejscie to jest warunkiem koniecz-
nym osiggniecia konwergencji miedzyregionalnej bedacej kluczowym celem po-
lityki spojnosci. Dojrzatos¢ wiadzy publicznej do sprawowania swojej roli ma
odzwierciedlenie w umiejetnosci korzystania z okazji dla dobra wspodlnot samo-
rzagdowych. Kluczem do wyboru obszaréw aktywnosci aplikacyjnej w polityce
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spojnosci nie mogg by¢ kryteria ,,Jatwo$ci” opracowywania wnioskow aplikacyj-
nych i realizacji projektow. To whasnie JST swoim przyktadem moga pozytywnie
wplywaé na ogo6t podmiotéw gospodarczych wychodzac poza schemat wpisany
w WRF 2007-2013. Wyzwaniem stojacym przed JST jest realizacja projektow
innowacyjnych oraz propagowanie przekazu, iz tzw. srodki ,,unijne” nie sg ,,ni-
czyje”, poniewaz sg publiczne, na ktére sktadajg si¢ wszyscy mieszkancy UE.
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Streszczenie

Celem artykutu jest prezentacja rozktadu natgzenia absorpcji srodkow polityki spojnosci przez
jednostki samorzadu terytorialnego w perspektywie wieloletnich ram finansowych 2007-2013.
Zaprezentowana niestrukturalna analiza ilo$ciowa osadzona zostala w ukladzie wyznaczonym
poszczegdlnymi wojewodztwami oraz programami operacyjnymi. Przeprowadzona analiza staty-
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styczna wskazuje na wystgpowanie istotnego zréznicowana przestrzennego aktywnosci samorza-
dow terytorialnych w polityce spojnosci. Pomimo zblizonej relatywnej wartosci ogotu projektow
zrealizowanych w ramach wsparcia poszczegdlnych wojewddztw istotne rdéznice pojawily si¢ w na-
tezeniu zagospodarowywania srodkéw w poszczegolnych programach. Wysoka dyspersja wystapita
w przypadku programéw centralnych zorientowanych inwestycyjnie i innowacyjnie. Najmniejsza
aktywnoS$cig w tym zakresie wykazaly si¢ jednostki samorzadu terytorialnego z wojewodztw cha-
rakteryzujacych si¢ najnizszymi wskaznikami rozwoju. Jednocze$nie zanotowana zostata staty-
stycznie istotna dodatnia zalezno$¢ kontraktacji funduszy dedykowanych regionalnie przy prze-
ciwnej zalezno$ci w stosunku do funduszy centralnych. W §wietle uzyskanych danych nalezy mie¢
zasadne watpliwosci, czy przy tak wysokim rodzajowym i kwotowym zréznicowaniu aktywnosci
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego w pozyskiwaniu zewnetrznych bezzwrotnych
srodkow finansowych osiagnigcie celow wpisanych w polityke spojnosci jest mozliwe.

Stowa kluczowe: fundusze europejskie, jednostka samorzadu terytorialnego, polityka spojno-
$ci, rozwdj regionalny

Units of local government as a beneficiary of the cohesion policy in 2007-2013

Summary

The aim of the article is to present the distribution of the intensity of the absorption of cohesion
policy funds by units of local government in view of the multiannual financial framework 2007-
2013. Presented unstructured quantitative analysis takes into account the breakdown by province
and operational programs. Statistical analysis shows significant spatial differences in the activity
of local governments in the cohesion policy. Despite the similar value of all projects carried out
in support of individual provinces significant differences appeared in the intensity of absorption of
funds between programs. High dispersion occurred in the case of central programs of investment
and innovation. The local government units from the provinces characterized by the lowest deve-
lopment indicators have shown the lowest activity in this area. Between the absorption of regional
funds there is a statistically significant positive relation. On the other hand, between the regional
funds, and the central character of this relation it was negative. In the light of the data obtained there
should be a reasonable doubt whether, at such a high differentiation of activity of individual units
of local government in obtaining external non-repayable funding, the achievement of the objectives
listed in the cohesion policy is possible.

Keywords: EU funding, units of local government, cohesion policy, regional development

JEL: E61, H70, R10
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WPROWADZENIE

Jako$¢ zycia stanowi stopien satysfakcji cztowieka czy spoleczenstwa z cato-
ksztattu swej egzystencji, wynikajacy z indywidualnych do§wiadczen [Wozniak,
2015, s. 68]. Jakos¢ zycia, wedtug R. Kolmana, to stopien zaspokajania potrzeb
duchowych i materialnych czlowieka oraz catego spoteczenstwa, stopien spetnie-
nia oczekiwan umownej normalnosci w dziataniach Zzycia codziennego jednostek
i spoteczenstwa [Kolman, 2000, s. 2].

Termin ,,jako$¢ zycia” po raz pierwszy pojawit si¢ w stownikach amerykan-
skich dopiero po II wojnie §wiatowej. W latach 70. XX wieku pojecie to nabra-
o innego znaczenia. Pojawilo si¢ w kontekscie zmian spotecznych, ktére miaty
na celu przede wszystkim pomoc ludziom w wydzwignigciu si¢ z bezradnosci,
ubostwa czy z niedostatku [Ratajczak, 1993, s. 2]. Poczatkowo jakos¢ zycia wy-
facznie kojarzono z dobrostanem materialnym, dopiero pdzniej do tego pojecia
zostaly wprowadzone warto$ci niematerialne. Zauwazono, ze wzrost dobrobytu
materialnego, jak i robwniez zaspokajanie podstawowych potrzeb nie musi by¢

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Ekonomii, Katedra Marketingu
i Przedsigbiorczosci, ul. M. Cwiklinskiej 2, 35-601 Rzeszow; e-mail: marka@ur.edu.pl

2 Adres korespondencyjny: Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Ekonomii, Katedra Marketingu
i Przedsigbiorczosci, ul. M. Cwiklinskiej 2, 35-601 Rzeszow.
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jednoznaczne ze wzrostem pomys$lnosci. Dlatego rozszerzenie jakosci zycia z ob-
szaru ,,mie¢” na ,,by¢” spowodowato koniecznos¢ wprowadzenia nowych kry-
teriow, do ktorych zaliczono: edukacje, wolnos¢, zdrowie czy szczes$cie [Mular-
ska-Kucharek, 2013, s. 42]. Jako$¢ zycia to pojecie bardzo szerokie majace wiele
ro6znych interpretacji. Kazdy rozumie ja inaczej. Jednak przede wszystkim, mozna
okresli¢ ja jako umiejetnos¢ stawiania najpierw sobie wymagan, a pdzniej dopiero
innym. Jest to takze umiejetnos$¢ odkrywania we wlasnej osobie ptaszczyzn, ktore
mozna poprawi¢ czy tez zmieni¢. Jednak czesto ludzie przede wszystkim poszu-
kuja i wymagaja zmian u innych, a nie u siebie [Skrzypek, 2001, s. 239]. Zycie
cztowieka jest najistotniejsza wartoscia, dlatego tez, nie ma nic w tym dziwnego,
ze whasnie zabieganie o jak najlepsza jego jakosc¢ nie jest niczym nadzwyczajnym
[Wyrostek, 2013, s. 493]. We wspolczesnej gospodarce praca, odpowiednio wy-
nagradzana, jest jednym z istotnych czynnikow wplywajacych na jakos¢ zycia.

Celem artykutu jest przedstawienie wybranych aspektow ksztattujacych
jako$¢ zycia mieszkancow Podkarpacia, okreslanych jako priorytetowe we
wspotczesnym zyciu. W artykule przedstawiono ogoélny wskaznik jakosci zycia,
wskaznik HDI. Oceny jakosci zycia dokonano w oparciu o czynniki obiektywne
1 subiektywne. Analizujac czynniki obiektywne zwrécono uwage na takie aspek-
ty zycia jak: przecigtne miesi¢gczne wynagrodzenie brutto, liczb¢ nowo utworzo-
nych miejsc pracy, stope bezrobocia rejestrowego dane te przedstawiono w latach
2010-2014 w woj. podkarpackim oraz ogotem w Polsce. Oceny jakosci zycia
w oparciu o czynniki subiektywne dokonano na podstawie badan ankietowych
przeprowadzonych w 2014 roku wsrod 100 mieszkancow Podkarpacia. Dobor
proby do badania byl nielosowy.

CZYNNIKI WARUNKUJACE I OKRESLAJACE JAKOSC ZYCIA

Jako$¢ zycia moze by¢ pojeciem majacym na celu okreslenie natury obiektu,
jak i réwniez pozytywne lub negatywne oceny wybranych cech, a takze calych
analizowanych obiektow. To dualne podejscie do jakosci zycia spowodowato, ze
w badaniach cz¢sto mozemy spotka¢ dwa wymiary jakos$ci:

a. komparatywny, warto$ciujacy, oceniajacy:
wyzsza — nizsza jakos$¢ zycia,
niski — wysoki poziom jakosci zycia,
b. deskryptywny, opisowy:
inna jako$¢ zycia,
rozne jakosci zycia [Kryk, Wiodarczyk-Spiewak, 2006, s. 96].

Trudnosci z oceng jako$ci zycia wynikaja w znacznej mierze z wielokryterial-
nego charakteru oceny. Ponadto jest to zwigzane ze zr6znicowanym charakterem
poszczegolnych aspektow czy kryteriow uwzglednianych w ocenie jakosci zycia
[Owsinski, Tarchalski, 2008, s. 60].
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Opisowa interpretacja jakosci zycia jest podstawa do formulowania pojec
pochodnych o charakterze oceniajagcym, tj. obiektywnej i subiektywnej jakos$ci
zycia. Wyznacza obszary obserwacji poprzez wyznaczenie zbioru cech oraz dzie-
dzin okreslajacych globalng jakos$¢ zycia (petne pole obserwacji) i czastkowe ja-
kosci zycia (dziedzinowe pole obserwacji) i tworzenia na tej podstawie syntetycz-
nych lub zdezagregowanych miar jakosci zycia [Borys, 2001, s. 81].

Pierwszym a zarazem najwazniejszym z aspektow obiektywnej jakosci zy-
cia jest uzyskiwany dochdd. Dochody stanowia jeden z najbardziej odpowied-
nich wyznacznikéw potozenia materialnego, jesli uymujemy rzecz z perspekty-
wy jednostek [Domanski, 2009, s. 117]. Mozna zauwazy¢ zalezno$¢ pomigdzy
posiadanym dochodem ludzi a ich satysfakcja z zycia, ktora wskazuje, ze wyz-
sze dochody wptywaja w duzym stopniu na zadowolenie z zycia. Zalezno$¢ ta
nie dotyczy jednak catego spoleczenstwa. Bardzo mocna zalezno$¢ pomigdzy
poziomem dochodéw a poziomem satysfakcji z zycia odnosi si¢ do tych grup,
ktére nie mogg zaspokoi¢ podstawowych potrzeb. Wynika z tego, ze nawet naj-
bogatsi ludzie nie sa szczgsliwsi od przecigtnego cztowieka. Osoby z mniejszy-
mi dochodami réwniez maja powody do tego, aby by¢ szczesliwymi. Dochod
prowadzi do wzrostu zadowolenia, ale do ograniczonego poziomu [Mularska-
-Kucharek, 2013, s. 122].

Ekonomia szczgécia dowodzi, ze:

1. Poziom szczescia indywidualnych 0sob zalezy od poziomu dochodéw, ale row-
niez wystepuja inne czynniki, od ktorych zalezy szczgscie; sa to np. zdrowie,
rodzina.

2. Wazne sg wzgledne réznice dochodow. Ich zwiekszenie si¢ czesto jest skutkiem
spadku poziomu szczgscia w spoteczenstwie.

3. Bezrobocie bardzo negatywnie wplywa na poziom szczg$cia cztowieka.

4. Przecigtnie mieszkancy panstw bogatych sg bardziej szczgsliwi niz mieszkancy
panstw biednych, lecz powyzej pewnego poziomu dochodéw poziom szczgscia
przestaje reagowac na wzrost dochodow.

Obiektywne postrzeganie pojecia jakosci zycia nie daje jej petnego obrazu.
Koncepcje te dowodza, ze taka sama ilo$¢ posiadanych dobr czy ten sam poziom
konsumpcji nie musi dla kazdego cztowieka stanowi¢ tego samego zrodta satys-
fakcji. Dlatego wlasciwe okreslenie jakos$ci zycia danej osoby powinno opieraé
si¢ na analizie jej osobowosci, stad jako$¢ zycia w wymiarze subiektywnym
winna by¢ rozpatrywana jako nastgpstwo wewngtrznych proceséw jednostki
i catosci jej zycia, a ponadto jest ona uzalezniona od indywidualnych potrzeb
cztowieka, od jego indywidualnego systemu wartosci i od jego indywidualnego
pojecia sensu zycia.

Jako$ci zycia nie nalezy interpretowaé wylacznie za pomoca wyznacznikdw
obiektywnych, okreslajacych stopien zaspokojenia potrzeb ludzkich poprzez wa-
runki materialne. Takie podejscie w duzym stopniu ogranicza postrzeganie ludzkiej
egzystencji do zakresu posiadanych dobr (wysoki standard zycia, bogactwo) i kon-
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sumpcji. Zatem nalezy poszerzy¢ oceng jakosci zycia o sfer¢ subiektywna, do ktorej
zostaty wlaczone warto$ci niematerialne — zdrowie, edukacja, wolnos¢ itp.

Zatem w kategorii jakos$ci zycia mozna wyr6zni¢ state elementy, do ktérych
nalezg czynniki obiektywne, czynniki spoteczne oraz czynniki subiektywne.
Czynniki obiektywne dotycza przede wszystkim dobrobytu materialnego, czyn-
niki spoteczne wyznacza si¢ z regulty za pomocg ustug spotecznych i dostepne;j
infrastruktury, za$ odzwierciedleniem czynnikow subiektywnych sg na przyktad:
odczucia psychiczne jednostek, zadowolenie i szczgScie oraz satysfakcja.

Przyktadowe elementy oceny jakosci zycia zardwno obiektywne, jak i subiek-
tywne, dotyczace sytuacji wlasnej obecnej, jak i przyszlej przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Przykladowe elementy oceny jakos$ci zycia

Dziedzina

Zmienna

Standard zycia (ekonomiczny)

dochody,
oszczednosci,
stan posiadania,
konsumpcja.

Zabezpieczenie spoteczne

stosunki rodzinne,

kontakty miedzyludzkie,
opieka spoleczna, medyczna,
system emerytalny i rentowy.

Poczucie bezpieczenstwa

indywidualne bezpieczenstwo ekonomiczne,
bezpieczenstwo fizyczne,

poziom stresu,

bezpieczenstwo wspolnoty lokalnej,
bezpieczenstwo migdzynarodowe.

Poczucie zadowolenia

Z pracy, ze sposobu zycia,
ze stanu zdrowia,

z wolnosci obywatelskich,
z klimatu i pogody,

z rodziny i przyjaciot.

Srodowisko cztowieka i warunki zycia

stan $srodowiska naturalnego,
czystos¢ i utrzymanie porzadku,
infrastruktura wodno-$ciekowa,
infrastruktura komunikacyjna.

Wskazniki spoteczne

srednia oczekiwana dtugosc¢ zycia,
wskaznik skolaryzacji i wyksztalcenia,
liczba organizacji pozarzadowych,
wskaznik rozwodow, samobojstw.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie [Owsinski, Tarchalski, 2008, s. 65].
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Omawiajac zagadnienia zwigzane z jako$cia zycia nalezy rowniez zwroci¢
uwage na pojecie poczucia jakosci zycia. Niejednokrotnie pojecia te sa sto-
sowane w sposOb zamienny, co nie jest prawidlowe. Jako$¢ zycia odnosi si¢
przede wszystkim do obiektywnego wymiaru, a punktem wyjscia do formuto-
wania wnioskow jest obiektywna rzeczywisto$¢ danej osoby, zewngtrzne wa-
runki oraz bodzce i doswiadczenia. Z kolei poczucie jako$ci zycia zwigzane jest
z subiektywnym ustosunkowaniem si¢ do rzeczywistosci i stanowi oceng, ktora
ksztattuja emocje oraz uczucia. Ow fakt stanowi potwierdzenie wieloznaczno-
$ci zagadnien zwigzanych z jakos$cia zycia. B. Piontek podkre$la, ze wazny jest
rowniez w tym aspekcie rozwo6j zrobwnowazony i trwaty, ktory wptywa na po-
prawe jakosci zycia wspodtczesnych i przysztych pokolen poprzez ksztaltowanie
wlasciwych proporcji migedzy kapitalem ekonomicznym, ludzkim i przyrodni-
czym [Piontek, 2002, s. 82; Piontek, 2010, s. 118].

Trzeba rowniez pamigtac, ze wiele cech odnoszacych si¢ do zagadnienia
jakos¢ zycia jest niemierzalnych. Dlatego przy charakteryzowaniu omawiane-
go pojecia zwykle najwickszy nacisk ktadzie si¢ na wskazniki, ktére mozna
wyrazi¢ w sposéb ilosciowy, przy czym takie dzialanie prowadzi do zubozenia
informacji o jakosci zycia.

Wysoki poziom jakosci zycia powinien zapewni¢ rozwdj cztowieka we
wszystkich jego wymiarach, poprzez rozwijanie wlasciwych proporcji w wy-
twarzaniu, realizacji i zaspokajaniu potrzeb ekonomicznych, spotecznych, du-
chowych oraz przyrodniczych.

Dla prezentowanego zjawiska istotne znaczenie ma réwniez fakt, ze bez
wzgledu na to, w jaki sposob zostanie zdefiniowana jako$¢ zycia, zawsze bedzie
to zjawisko, ktore jest odczuwalne w kategoriach ocen subiektywnych. Dzieje
si¢ tak, dlatego Ze nie istniejg takie obiektywne normy, ktére zostaty uznane
spotecznie i1 ktore okreslaja jakos¢ zycia. Stad tez ocena wlasnej oraz innych
0s0b jakosci zycia jest uznawana przez osoby trzecie za stronniczg i jedno-
stronng.

Przyjmuje si¢ rowniez, ze istnieja rézne czynniki warunkujace i okreslajace
jakos$¢ zycia. Wsrdd nich wyroznia sig:

1. Bogactwo — pojmowane jako dobra materialne, ktore znajduja si¢ w posiadaniu
ludzi.

2. Zdrowie i samopoczucie.

3. Bezpieczenstwo — w wymiarze zdrowotnym (zagrozenie zycia), w wymiarze
utraty mienia (kleski zywiotowe, przestepczos¢) i w wymiarze ekonomicznym
($rodki finansowe niezbedne do zycia).

4. Stan $rodowiska przyrodniczego.

. Bogactwo duchowe — dostep do edukacji i kultury.

6. Przynalezno$¢ do lokalnej spotecznos$ci, stosunki migedzyludzkie [Tomczyk-
-Totkacz, 2003, s. 69].

9,
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JAKOSC ZYCIA JAKO WYZNACZNIK ROZWOJU SPOLECZNEGO

Jako$¢ zycia jest bardzo wazna zarowno w wymiarze spotecznym jak i eko-
nomicznym. Jednym z podstawowych miernikow, dzigki ktéremu mozemy po-
zna¢ efekty rozwoju poszczegdlnych krajow jest wskaznik rozwoju spotecznego,
powszechnie znany jako HDI. Jest on zalezny od dochodow, zdrowia oraz od po-
ziomu osiggni¢¢ edukacyjnych. Wskazuje on podstawowe kwestie, ktore powinny
by¢ przez panstwo wspierane: edukacja, warunki zycia oraz zdrowie obywateli.
Wskaznik HDI przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Wskazniki HDI dla Polski w latach 2008-2014

Rok HDI dla Polski Swiatowy wskaznik HDI
2008 0,817 0,685
2009 0,826 0,693
2010 0,830 0,698
2012 0,833 0,700
2013 0,834 0,702
2014 0,843 0,711

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Human Development Report.

Wskaznik rozwoju spotecznego pozwala pogrupowac kraje wedtug trzech
podstawowych kategorii:

— kraje wysoko rozwinigte 0,8—1,0;
— kraje $rednio rozwinigte 0,5-0,8;
— kraje stabo rozwiniete 0,5-0,2.

W kazdym kraju wystepuja obszary biedy, co powoduje, ze rozktad docho-
dow jest nierownomierny. Miernik ten wskazuje, ze Polska nalezy do krajow
wysoko rozwinietych. Réznica pomiedzy rozwojem wysokim a $rednim jest
niewielka, lecz sukcesywnie si¢ powigksza. Od 2008 do 2014 roku wskaznik
ten wzrost o 0,026. Spowodowane jest to poprawg dochoddéw ludnosci, lepsza
opieka medyczna, jak i rowniez lepszym dostepem do edukacji. W poréwnaniu
do $wiatowego wskaznika HDI Polska znajduje si¢ znacznie powyzej $redniej,
co w 2013 roku uplasowato nasz kraj na 35. pozycji wérdd najbardziej rozwi-
nigtych krajow $wiata. Najwyzszy wskaznik rozwoju spotecznego wystepuje
w Norwegii. Swiatowy wskaznik HDI obnizaja przede wszystkim pafstwa afry-
kanskie, w ktorych panuje niski poziom dochodow, edukacji, a przede wszyst-
kim panstwo nie dostarcza na tych obszarach odpowiedniej opieki zdrowotnej,
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gdzie wiele 0sob cierpi z powodu niedostatku i gtodu. Edukacja stanowi naj-
wazniejszy instrument formowania kapitatu ludzkiego, w pdzniejszym czasie
kapitatu spotecznego [Wosiek, 2015, s. 352].

Kazdy cztowiek pragnie czu¢ si¢ bezpiecznie zarbwno w wymiarze spotecz-
nym, jak i ekonomicznym. Odpowiednie wynagrodzenie pozwala mu zapewni¢
przede wszystkim bezpieczenstwo ekonomiczne dla siebie, jak i swoich najbliz-
szych. Tabela 3 ukazuje, jak ksztattowato si¢ przecigtne miesigczne wynagrodze-
nie brutto w Polsce oraz na Podkarpaciu w latach 2010-2014.

Tabela 3. Przeci¢tne miesi¢gczne wynagrodzenie brutto w Polsce i woj. podkarpackim
w latach 2010-2014

Przecigtne miesigczne wynagrodzenie brutto (zt)

Wyszczegdlnienie

2010 2011 2012 2013 2014
Polska 3435,00 3625,21 374438 3877,43 4003,99
Woj. podkarpackie 287743 3023,21 3152,36 3282,69 3412,30

Zrodto: opracowania wiasne na podstawie danych zawartych w Banku Danych Lokalnych.

W 2010 roku w Polsce wynagrodzenie brutto wynosito 3435 zt. Wynagro-
dzenie w wojewodztwie podkarpackim znacznie gorzej wypada w porownaniu
z przecigtnymi miesiecznymi wynagrodzeniami w Polsce. Wynosi zaledwie
2877,43 zt. Z zaprezentowanych danych wynika, ze poziom miesigcznych wyna-
grodzen brutto sukcesywnie wzrasta. W roku 2012 w Polsce wynosito 3744,38 zt,
natomiast w 2014 roku 4003,99 zt. Podkarpacie réwniez odnotowato wzrost wy-
nagrodzenia, bowiem w roku 2011 wynosito 3023,21 zt, a w 2014 roku 3412,30
zt. Wzrost dochodow sprawia, ze ludzie czuja si¢ bezpiecznie. Moga w ten sposob
pozwoli¢ sobie na zaspokojenie nie tylko potrzeb pierwszego rzedu, ale rowniez
na zaspokojenie potrzeb wyzszego rzedu. Wzrost dochodow wplywa na polep-
szenie jakos$ci zycia nie tylko w wymiarze obiektywnym, ale przede wszystkim
w subiektywnym. Jeste§my bardziej zadowoleni, ciesza nas wigksze zarobki, a co
si¢ z tym wigze — perspektywa lepszego zycia.

Poczucie bezpieczenstwa jest uzaleznione od tego czy posiadamy prace,
z ktorej otrzymujemy wynagrodzenie. Wsrdd naszego spoteczenstwa pojawiaja
si¢ jednostki, ktorych zarobki znacznie przewyzszaja Srednig krajowa. To wlasnie
tylko nieliczni mogg pozwoli¢ sobie na posiadanie dobr luksusowych. Rowniez
nie nalezy zapominac, ze w naszym spoteczenstwie istniejg takie jednostki, ktore
pozostaja bez pracy i sa zmuszone do korzystania z pomocy opieki spotecznej,
badz tez popadaja w ubostwo. Na wykresie 1 przedstawiono, jak zmieniata si¢
stopa bezrobocia rejestrowego w naszym kraju i woj. podkarpackim.
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Wykres 1. Stopa bezrobocia rejestrowanego w latach 2010-2014 (w %)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji zawartych w Banku Danych Lokalnych.

Jak mozna zauwazy¢, liczba bezrobotnych w naszym kraju utrzymuje si¢ na po-
dobnym poziomie od 2010 roku réznigc si¢ zaledwie o spadek badz wzrost o jeden
procent. W roku 2010 stopa bezrobocia wynosita 12,40%. W kolejnych latach jej po-
ziom wzrastat badz tez malat. W roku 2011 poziom ten wzrdst do poziomu 12,50%,
w roku 2012 i 2013 byto to 13,40%, z kolei w roku 2014 poziom ten juz wynosit
11,40%. W wojewddztwie podkarpackim poziom stopy bezrobocia jest znacznie
wyzszy. W roku 2012 osiagnat najwyzszy poziom, tj. 16,40%. W kolejnych latach
odnotowano spadek, a w roku 2014 poziom ten byt najnizszy i wynosit 14,60%.

Brak pracy, ktora umozliwitaby godne zycie na odpowiednim poziomie przy-
czynia si¢ do tego, ze ludzie podejmuja decyzje o migracji. W warunkach ciagle
postepujacej globalizacji liczba migrujacych stale rosnie. Bezrobocie, niskie pta-
ce, brak perspektyw zawodowych oraz strach przed ubdstwem przyczyniajg si¢
do tego, ze coraz wigksza liczba oséb decyduje si¢ na migracje, poniewaz w kraju
nie moze znalez¢ zatrudnienia. Dlatego tak wazne jest tworzenie nowych miejsc
pracy. Liczbg¢ nowo utworzonych miejsc pracy w Polsce 1 wojewodztwie podkar-
packim przedstawia tabela 4.

Tabela 4. Liczba nowo utworzonych miejsc pracy w tys. osob

Wyszczegolnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Polska 609,3 580,3 465,0 502,4 6148
Woj. podkarpackie 23,7 23,1 20,3 24,0 20,2

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie informacji zawartych w Banku Danych Lokalnych.
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W Polsce sukcesywnie wzrasta liczba miejsc pracy. Jedynie w roku 2012 za-
uwazalny byt spadek. W 2014 roku 614,8 tys. 0s6b znalazto zatrudnienie w nowo
utworzonych miejscach pracy. Wyniki sg zadowalajace, a perspektywy coraz lep-
sze. Z kolei w wojewddztwie podkarpackim liczba nowych miejsc pracy waha si¢
w kazdym roku. Zauwazalne sa wzrosty, jak i spadki zatrudnienia. W 2013 roku
24 tys. 0sob zostalo zatrudnionych, a w roku 2014 byto to juz mniej o 3,8 tys.
0s0b, ktore pracowaty w nowo utworzonych miejscach pracy.

Utrata pracy oraz mozliwo$¢ powrotu na rynek pracy powoduja liczne kon-
sekwencje w zyciu cztowieka, miedzy innymi zmieniajg si¢ dochody, styl zycia,
stan zdrowia oraz kondycja psychiczna [Czapinski, Panek, 2015, s. 397].

Czynniki, ktére wplywaja na jako$¢ zycia zmieniajg si¢ w zaleznosci od
zmian i problemow, z jakimi spotykamy si¢ w zyciu codziennym. Obecnie jed-
nym z aspektow, ktory w znacznym stopniu wptywa na jakos$¢ zycia jest praca.

OCENA WPLYWU WYBRANYCH CZYNNIKOW
NA JAKOSC ZYCIA

Kazda osoba dazy do tego, zeby by¢ szczesliwa; jest to wpisane w nature kaz-
dego czlowieka. Szczescie mozna 0siggnac poprzez rzeczy materialne, jak i réwniez
te niematerialne. Na nasze zadowolenie moze mie¢ wplyw awans czy tez podwyzka
w pracy, jak rowniez wygrana na loterii lub tez przeprowadzka w inne miejsce. Na
nasze szczescie moga mie¢ wpltyw takze relacje z rodzing, przyjaciotmi oraz zna-
jomymi.

Tak naprawde nie ma jednoznacznej definicji pojecia jakosci zycia. Kazdy
z nas rozumie jg inaczej. Dla jednych wystarczy zaspokojenie podstawowych po-
trzeb i posiadanie materialnych przedmiotow. Z kolei dla innych najwazniejsze sa
relacje migdzyludzkie oraz realizacja zyciowych zadan. To przede wszystkim od
nas zalezy, jaka droge wybierzemy, aby osiagnac jak najwyzszy poziom jakos$ci
zycia.

Na poziom jakos$ci zycia wptyw ma wiele czynnikow. Z przeprowadzonych
badan wynika, ze mieszkancy Podkarpacia najbardziej obawiajg si¢ zwolnienia
z pracy, na co wskazato prawie 60% ankietowanych.

Opinie badanych dotyczace wptywu wybranych czynnikéw na jako$¢ zycia
zostaly przedstawione na wykresie 2, na stronie 191.

Wyniki przeprowadzonych badan wskazuja, ze wsrod mieszkancow Podkar-
pacia najwiekszy wptyw na jako$¢ zycia ma stan zdrowia, wyksztatcenie, poziom
zamoznosci oraz poziom dochodow. W mniejszym stopniu wptyw majg posiada-
ne dobra, dostep do dobr i ustug oraz oszczednosci. Wsérdd ankietowanych naj-
mniej wskazan otrzymaty stosunki migdzyludzkie, rozwijanie i realizacja wia-
snych mozliwo$ci oraz dostep do edukacji i kultury.
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Wykres 2. Wplyw wybranych czynnikéw na jako$¢ zycia (w %)

Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonych badan.

Odpowiedni poziom zadowolenia z poszczegoélnych elementow funkcjono-
wania w zyciu spotecznym wptywa na poziom jakos$ci zycia.

PODSUMOWANIE

Na jakos$¢ zycia ma wplyw bardzo wiele czynnikow, ktére trudno jest jedno-
znacznie okresli¢; sg to zardwno czynniki obiektywne, jak i czynniki subiektywne.
Czynniki obiektywne dotyczg przede wszystkim dobrobytu materialnego, pozio-
mu dochodow, zas odzwierciedleniem czynnikdéw subiektywnych sg na przyktad:
poczucie bezpieczenstwa, stan zdrowia fizycznego i psychicznego jednostek, po-
czucie szcze$cia oraz satysfakcja. Pierwszym, a zarazem najwazniejszym z aspek-
tow obiektywnej jakosci zycia jest uzyskiwany dochdd. Dochody stanowig jeden
z najwazniejszych czynnikow wpltywajacych na sytuacje materialng poszczegol-
nych osob. Wyzsze dochody czgsto wplywaja na zadowolenie i jako$¢ zycia. Na
Podkarpaciu poziom wynagrodzenia jest jednym z najnizszych. W Polsce w 2014
roku przecig¢tne miesigczne wynagrodzenie brutto wynosito ponad 4 tys. zl, na-
tomiast w wojewddztwie podkarpackim nie przekroczyto 3,5 tys. zt. Mieszkancy
Podkarpacia najbardziej obawiaja si¢ utraty pracy. Z przeprowadzonych badan
wynika, ze najwigkszy wptyw na jako$¢ zycia ma stan zdrowia, poziom zamozno-
$ci oraz poziom dochoddéw. Na jakos¢ zycia ma wplyw bardzo wiele czynnikdw,
ktore zmieniajg si¢ w zaleznosci od sytuacji spoteczno-gospodarczej danego pan-
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stwa, migdzy innymi poziom bezrobocia, wysoko$¢ przecigtnego wynagrodze-
nia oraz mozliwo$¢ tworzenia miejsc pracy. Ponadto problemy jak rowniez poja-
wiajgce si¢ mozliwosci, z jakimi spotykamy si¢ w zyciu codziennym wpltywaja
na ocen¢ jakos$ci zycia. Obecnie praca jest jednym z waznych aspektow, ktory
w znacznym stopniu wptywa na jako$¢ zycia.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono wybrane aspekty wplywajace na ksztaltowanie jakoSci zycia miesz-
kancow. Oceny jakosci zycia dokonano w oparciu o czynniki obiektywne i subiektywne. Okreslajac
czynniki obiektywne uwzglgdniono miedzy innymi przeci¢tne miesigczne wynagrodzenie brutto,
stope bezrobocia rejestrowego. Oceny jakos$ci zycia w oparciu o czynniki subiektywne dokonano
na podstawie badan ankietowych przeprowadzonych wérdéd mieszkancéw Podkarpacia. Trudno jest
okresli¢ jednoznaczng definicje pojecia jakosci zycia. Kazdy z nas rozumie ja inaczej. Dla jed-
nych wystarczy zaspokojenie podstawowych potrzeb i posiadanie odpowiednich dobr materialnych.
Z kolei dla innych najwazniejsze sa bezpieczenstwo, relacje migdzyludzkie oraz realizacja zycio-
wych planow. Na poziom jakoS$ci zycia wplywa wiele czynnikdw, migdzy innymi posiadanie zatrud-
nienia i zwigzane z tym odpowiednie wynagrodzenie. W 2014 roku w Polsce wynagrodzenie brutto
przekroczyto 4 tys. zt. Jednak poziom wynagrodzenia w wojewodztwie podkarpackim byt znacznie
nizszy, gdyz nie przekroczyt 3,5 tys. zi. Z badan wynika, ze mieszkancy Podkarpacia najbardziej
obawiajg si¢ zwolnienia z pracy, na co wskazato prawie 60% ankietowanych. Utrata pracy powo-
duje zmniejszenie lub utrat¢ dochodéw, zmiang stylu zycia oraz czgsto pogorszenie stanu zdrowia
fizycznego 1 psychicznego. Z przeprowadzonych badan wynika, ze najwigkszy wplyw na jakos¢
zycia mieszkancoéw Podkarpacia ma stan zdrowia, wyksztalcenie, poziom zamoznosci oraz poziom
dochodow. Na jakos¢ zycia ma wplyw bardzo wiele czynnikow, ktdre zmieniaja si¢ w zaleznosci od
sytuacji spoteczno-gospodarczej danego panstwa. Ponadto problemy, jak rowniez pojawiajace si¢
mozliwosci, z jakimi spotykamy si¢ w zyciu codziennym wplywajg na ocene jakosci zycia. Obecnie
jednym z aspektow, ktory w znacznym stopniu wptywa na jako$¢ zycia jest praca.

Stowa kluczowe: jako$¢ zycia, czynniki obiektywne, czynniki subiektywne, praca

Selected aspects of life quality of Podkarpacie residents

Summary

The article presents some aspects that affect the development of the quality of life. The quality
of life was based on objective and subjective factors. The objective factors are, among other things,
the average monthly gross wage, unemployment rate registered. Quality of life due to subjective fac-
tors was based on a survey conducted among the residents of Podkarpacie. It is difficult to determine
a clear definition of the concept of quality of life. Each of us understands it differently. For some,
it is enough to meet the basic needs and the availability of appropriate material goods. In turn, for
the others most important are security, human relations and the realization of life plans. The level of
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quality of life is affected by many factors, among others, having employment and related appropria-
te remuneration. In 2014, gross salary in Poland exceeded 4 thousand PLN. However, the level
of remuneration in Podkarpackie was much lower, because it does not exceed 3.5 thousand PLN.
Research shows that the people of Podkarpacie are most afraid of dismissal, which was indicated
by almost 60% of respondents. Job loss causes a decrease or loss of income, changing lifestyle and
often deteriorating state of physical and mental health. In the study, the biggest impact in terms of
the quality of life of the inhabitants of Podkarpacie is put on health, education, the level of wealth
and income levels. The quality of life is affected by a number of factors, which vary depending on
the socio-economic situation of the country concerned. In addition, problems as well as emerging
opportunities which we encounter in everyday life affect the assessment of the quality of life. Cur-
rently, one of the aspects, which greatly affects the quality of life is work.

Keywords: quality of life, objective factors, subjective factors, work

JEL: E24, )23
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Fundusz Municypalny — instrument wsparcia rozwoju
budownictwa mieszkaniowego w gminach

WSTEP

Lata 2007-2013 to okres intensywnej realizacji inwestycji infrastrukturalnych
w gminach w znacznym stopniu wspotinansowanych ze §rodkéw Funduszu Spdj-
nosci (FS) oraz Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR). Zasada
wspotfinansowania oznaczala, ze beneficjenci tych srodkow we wlasnym zakre-
sie musieli pozyska¢ dodatkowe fundusze w celu pelnego finansowania inwesty-
cji. Skutkiem tego, niezaleznie od pozytywnego znaczenia tych przedsiewzigé¢ dla
rozwoju regionalnego i lokalnego — obcigzenie wskaznikiem zadluzenia budzetow
niektorych gmin i jednostek komunalnych wzrosto do tego stopnia, ze wiele z nich
nie ma juz w najblizszych latach mozliwosci prowadzenia zadnych inwestycji bez
przekroczenia dopuszczalnego poziomu zadtuzenia. Dodatkowo w tych latach
z funduszy europejskich w nieporéwnywalnie wigkszym stopniu realizowano in-
westycje infrastrukturalne typu wodociagi i kanalizacje oraz drogi, praktycznie zas$
nie mozna bylo z tych $srodkéw finansowa¢ budowy obiektow mieszkalnych czy
obiektow wielofunkcyjnych. Takze w latach 2014-2020 nie jest mozliwe finanso-
wanie wszystkich celow rozwojowych, jakie planujg gminy z FS i EFRR.

Od 30 grudnia 2015 roku funkcjonuje w Polsce Fundusz Municypalny utwo-
rzony przez Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych (TFI) Banku Gospodarstwa
Krajowego S.A. (BGK) w Warszawie. Fundusz Municypalny jako jeden z kilkuset
funduszy inwestycyjnych w Polsce prowadzonych przez jedno z 62 towarzystw
funduszy inwestycyjnych teoretycznie nie powinien wywotywaé szczegodlnego
zainteresowania gmin, ani tym bardziej by¢ powodem analiz naukowych. W rze-
czywistosci moze miec istotne znaczenie z dwoch powodow: pozwala realizowad
cele inwestycyjne nie zawsze mozliwe do finansowania z funduszy europejskich
oraz nie zwicksza wskaznika zadtuzenia gmin.

! Adres korespondencyjny: Wydziat Organizacji i Zarzadzania, Politechnika L.6dzka, ul. Piotrko-
wska 266, 90-361 L6dz; e-mail: dariuszklimek2@gmail.com
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WSPARCIE BUDOWNICTWA MIESZKANIOWEGO I REWITALIZACJI MIAST
— PODSTAWOWY OBSZAR DZIALALNOSCI FUNDUSZU MUNICYPALNEGO

Fundusz Municypalny inwestuje $rodki finansowe w projekty realizowane
w ramach zadan wlasnych gminy lub stuzace jej istotnym interesom, polegaja-
ce na budowie, przebudowie lub modernizacji obiektow kubaturowych, takich
jak: wielorodzinne budynki mieszkalne, centra obstugi klientow, siedziby admi-
nistracji lokalnej, obiekty wielofunkcyjne [Bubak, 2014]. Sg to obiekty, ktore nie
beda finansowane ze srodkéw UE. Na opublikowanej liscie ponad 1,8 tys. pro-
jektow juz realizowanych z Funduszy Europejskich w Polsce ze $rodkéw na lata
20142020 zauwazy¢ mozna, ze $rodki FS i EFRR dotyczg przede wszystkim:
prac badawczo-rozwojowych, nowych technologii, innowacji, wsparcia eksportu,
ochrony waloréw przyrodniczych i krajobrazowych, a przede wszystkim aktywi-
zacji zawodowej ludnos$ci w tym z obszaru ekonomii spotecznej. Niewiele w tych
latach jest realizowanych projektow budowlanych, ponadto dotycza one wytacz-
nie budowy i modernizacji linii kolejowych, drog i obwodnic oraz rewitalizacji
budynkéw [Portal Funduszy Europejskich].

Budownictwo mieszkaniowe to obszar gospodarki, ktory niezaleznie od sys-
temoéw gospodarczych i politycznych w Polsce zawsze byt przedmiotem szczegdl-
nej uwagi wiadz i spoteczenstwa. Wsparcie panstwa dla samorzadu terytorialnego
i jego jednostek realizujacych zadania z zakresu budownictwa samorzadowego
i gospodarki nieruchomos$ciami realizowane byto do tej pory za pomoca réoznych
instrumentéw w wigkszej lub mniejszej skali. Niemal od poczatku okresu trans-
formacji gospodarczej jedng z waznych rol pelit w tym zakresie BGK. Cho¢
funkcjonowal wowczas jako jeden z najmniejszych bankéw w Polsce mial wazna
ceche w przypadku realizacji programow rzadowych — wszystkie akcje nalezaty
do Skarbu Panstwa. Ustawa z 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach po-
pierania budownictwa mieszkaniowego zmienila obowiazujaca jeszcze w pierw-
szych latach transformacji w Polsce ustawe z 3 lipca 1947 roku o popieraniu
budownictwa [Ustawa..., 1995; Ustawa..., 1947]. Nowa ustawa okre$lala zasady
gromadzenia oszczednosci, finansowania przez BGK niektorych przedsigwzieé
inwestycyjno-budowlanych majacych na celu budowe lokali mieszkalnych na
wynajem oraz zasady dziatania towarzystw budownictwa spolecznego. Przepisy
ustawy wprowadzity takie rozwiazania w zakresie budownictwa jak:

1. kasy mieszkaniowe — w ustawie rozumiane jako finansowo wyodrgbniona dzia-
falno$¢ bankow polegajaca na prowadzeniu imiennych rachunkéw oszczedno-
sciowo-kredytowych i udzielaniu kredytow kontraktowych. Kasy te w zamysle
pehity role zblizong do zlikwidowanych w tamtych latach ksigzeczek miesz-
kaniowych;

2.finansowanie zwrotne przez BGK przedsiewzig¢ inwestycyjno-budowlanych
w ramach realizacji rzadowego programu popierania budownictwa mieszkanio-
wego. Bank udzielat finansowania zwrotnego poprzez udzielanie kredytow oraz
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organizacj¢ emisji obligacji i gwarantowanie ich nabycia w ramach realizacji
rzadowego programu popierania budownictwa mieszkaniowego. Finansowanie
zwrotne bylo udzielane na warunkach preferencyjnych;

3. Towarzystwa Budownictwa Spotecznego (TBS). Towarzystwa mogty by¢ two-
rzone w formie: spotek z ograniczong odpowiedzialnos$cia, spotek akcyjnych,
spotdzielni oséb prawnych. Przedmiotem dziatania towarzystw bylo i jest bu-
dowanie domow mieszkalnych i ich eksploatacja na zasadach najmu.

Kluczowym dziataniem majacym na celu zwigkszenie mozliwos$ci kapitato-
wych BGK byto wniesienie przez Skarb Panstwa do kapitalu BGK akcji kilku
kluczowych spotek w Polsce. Sama tylko sprzedaz w styczniu 2013 roku po-
siadanych przez BGK akcji PKO BP S.A. spowodowatla zwickszenie funduszy
wtasnych BGK z ok. 1,9 mld zt do ok. 6 mld zt, co umozliwito zwickszone za-
angazowanie Banku m.in. w przedsigwzigcia zwigzane z budownictwem miesz-
kaniowym, w szczegdlnosci przeznaczonym na wynajem. Przyktadami takich
rozwigzan jest Fundusz Mieszkan na Wynajem — komercyjna inicjatywa BGK

i alternatywa dla kredytu hipotecznego. Celem tego pierwszego na polskim rynku

tego typu przedsigwziecia jest zwigkszenie na rynku oferty atrakcyjnych jako-

Sciowo mieszkan do wynajecia w najwigkszych polskich aglomeracjach. Istotne

skutki dziatalno$ci Funduszu to wspieranie mobilnosci zawodowej. Stanowi on

rowniez realng alternatywe dla kredytu hipotecznego.

Kolejnym przedsiewzieciem BGK ukierunkowanym na budownictwo miesz-
kaniowe i podobne cele jest Fundusz Municypalny.

PODSTAWOWE ZASADY DZIALALNOSCI FUNDUSZU MUNICYPALNEGO

Fundusz Municypalny dziata na zasadzie organizacji nowych przedsigwzigé
inwestycyjnych wspdlnie z gming lub jej jednostka; z reguty jest to Towarzystwo
Budownictwa Spotecznego. Dla realizacji takiego przedsigwzigcia powotana zo-
staje spotka celowa, w ktorej podstawowym udzialem gminy lub TBS sg nieru-
chomosci zabudowane lub niezabudowane, na ktorych realizowany jest projekt
inwestycyjny. Jak wspomniano wyzej, moze to by¢ budowa nowych mieszkan ko-
munalnych, obiektow uzytkowych lub rewitalizacja istniejacych budynkow, np.
pofabrycznych na mieszkania lub obiekty uzytkowe. Fundusz obejmuje w spotce
celowej udziaty i pokrywa je wktadem pieni¢znym, w wymiarze niezbednych do
pokrycia kosztow realizacji inwestycji z ewentualng kilkuprocentowa rezerwa.

Procedura dojscia do celu nie jest skomplikowana. Po wstepnym wyrazeniu
intencji 1 przygotowaniu planu biznesowego projektu inwestycyjnego strony za-
mierzajace realizowac przedsigwzigcie powinny uzyskac niezbedne zgody orga-
néw zwierzchnich. W przypadku Funduszu bytyby to organy Funduszu oraz Ko-
mitet TFI BGK S.A., w przypadku gminy — rada gminy, w TBS rada nadzorcza
i walne zgromadzenie. Niezbedne bedzie takze rozstrzygniecie przez gming lub
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TBS postgpowania konkursowego na wybor partnera finansowego (Fundusz). Ta
faza wspotdziatania zakonczytaby si¢ podpisaniem listu intencyjnego (ew. umo-
wy inwestycyjnej) pomi¢dzy gming lub TBS z Funduszem, ktory okreslalby obo-
wigzki 1 uprawnienia stron, w szczegdlnosci zawieralby zobowigzanie Funduszu
do przystapienia do wspdlnego przedsigwzigcia.

Kolejne fazy to utworzenie przez gming lub TBS nowej spotki celowej, przy-
stapienie Funduszu do spotki i pokrycie kapitatu zaktadowego wktadem pienigz-
nym oraz realizacja inwestycji.

Po jej zakonczeniu zasady wspotpracy z Funduszem przewiduja, ze zostanie
zawarta umowa dzierzawy nieruchomosci (nowo wybudowanej lub rewitalizowa-
nej). Umowa taka wejdzie w zycie po zakonczeniu prac budowlanych i uzyskania
przez spotke celowa wszelkich pozwolen zwigzanych z uzytkowaniem budyn-
ku(6w) i infrastruktury z nim zwigzane;.

Zasady wspotpracy powinny zaktada¢, ze w kazdym roku spotka celowa
umarza¢ bedzie udziaty Funduszu i wyptacaé kazdego roku wynagrodzenie Fun-
duszowi z tego tytulu do catkowitej sptaty udzialow Funduszu. Po tym okresie
(prawdopodobnie od 15 do 25 lat) spotka bedzie kontynuowata dziatalnos$¢ jako
stuprocentowa wlasnos$¢ gminy.

Nalezy takze zatozy¢, ze organy spotki zgodne beda z zasadami kodeksu
handlowego 1 ustawy o gospodarce komunalnej, cho¢ i tu przewidywa¢ mozna
specyficzne rozwigzania. Ustawa wprowadzita dla spotek komunalnych odrgb-
ne niz to okresla kodeks zasady dotyczace m.in.: obowigzku powotywania rady
nadzorczej, kadencyjnoséci rady nadzorczej (w spotkach z wigkszosciowych
udziatem gminy), sposobu powolywania cztonkow rady, niezbednych kwalifika-
cji cztonké6w rad nadzorczych powotywanych przez gming, ograniczen dotycza-
cych cztonkow rady nadzorczej (w jednoosobowych spotkach gminy), sposobu
powolywania cztonkéw zarzadu [Byjoch, Klimek, 2015, s. 55-77; Szydto, 2008,
s. 432]. Uprawnienia do wskazywania czlonkow zarzadu powinny przystugiwaé
Fundusowi na podstawie zapisdow umowy inwestycyjnej. Cztonkowie zarzadu by-
liby wskazywani przez Fundusz do momentu posiadania przez niego udziatoéw
w spoélce. Zarzad nie powinien pobiera¢ wynagrodzenia, co jest uzasadnione nie
tylko zamiarem nieobcigzania spotki celowej kosztami, ale rowniez tym, ze za-
kres jego obowigzkoéw bedzie symboliczny — wszelkie sprawy zwigzane z prowa-
dzeniem nieruchomosci bedg ciazyly na dzierzawcy, czyli gminie lub TBS.

KORZYSCI I NIEKORZYSCI FINANSOWANIA BUDOWNICTWA
7 FUNDUSZU MUNICYPALNEGO

Podstawowe pozytywne aspekty wspotpracy gminy z Funduszem Municy-
palnym okreslono juz we wstgpie — jest to brak wzrostu wskaznika zadluzenia
budzetu oraz mozliwo$¢ realizacji projektow nie przewidzianych w planach wy-
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datkowania $rodkow UE na lata 2014-2020. Nie zmienia to faktu, ze podstawg
podejmowania decyzji inwestycyjnych powinien by¢ w kazdym przypadku plan
biznesowy. Plan taki nie ma jednak na celu odrzucenie projektu, a wybranie jego
najkorzystniejszego wariantu realizacji. Chodzi o takie uksztattowanie zasad
wspoOlpracy z Funduszem, aby projekt wspolpracy byt bardziej korzystny od jego
realizacji za pomocg kredytu komercyjnego. Dopiero gdyby okazato si¢, ze nie
jest mozliwe znalezienie takiego wariantu planu biznesowego, ktory bytby ko-
rzystniejszy od projektu finansowanego kredytem — wowczas o realizacji projektu
decydowalyby wytacznie wzgledy np. spoteczne z pominigciem ekonomicznych.

Podstawowe kryteria, ktore powinny decydowac o przyjeciu projektu inwesty-
cyjnego sg te same, ktore stosowane sg przy innych inwestycjach: warto$¢ biezaca
netto (net present value), wewngtrzna stopa zwrotu (internal rate of return) oraz
przede wszystkim w tym przypadku kryterium ptynnosci przeptywow finansowych.

Warto$¢ biezaca projektu wskazuje, czy przedsiewzigcie jest efektywne w zna-
czeniu bezwglednym, pozwala porownac ten projekt z jego alternatywa w postaci
finansowania za pomocg kredytu. Projekt, ktory uzyska wewnetrzng warto$¢ wyz-
sza jest bardziej efektywny, ale takze bardziej bezpieczny.

Wewnetrzna stopa zwrotu to taka wartos¢ stopy dyskonta, przy ktorej war-
to$¢ biezaca projektu rowna jest zero. Efektywna bedzie wedlug tego kryterium
ta inwestycja, ktorej stopa dyskonta jest wyzsza od rzeczywistego kosztu kapitatu
badz przyjetej na innych podstawach oczekiwanej minimalnej stopy zwrotu.

Wazniejszym kryterium od wartosci biezacej projektu i wewnetrznej stopy
zwrotu jest ptynno$¢ finansowa wskazujaca, ze gmina lub TBS uczestniczace we
wspolnym przedsigwzigciu gospodarczym z Funduszem jest w stanie pozyskacé ta-
kie $rodki z czynszéw od najemcow i dzierzawcow lokali oraz powierzchni, a po-
nadto oprocz pokrywania biezacych kosztow eksploatacji obiektow bedzie w stanie
ptaci¢ do spolki celowej czynsz na poziomie corocznie umarzanych udziatow.

Te argumenty wskazywatyby w przypadku powierzchni mieszkaniowych, ze
inwestycje z Funduszem powinna prowadzi¢ raczej TBS, a nie bezposrednio gmi-
na. Do rzadkos$ci nalezy w Polsce przypadek, gdy czynsz ptacony gminie przez
mieszkancow jest tak samo wysoki jak w TBS. W przypadku powierzchni uzyt-
kowych tego rodzaju uwarunkowania nie wystepu;ja.

Wydatki, z jakimi powinnia liczy¢ si¢ gmina lub TBS podejmujaca wspotprace
z Funduszem, sa nastepujace:

1. podstawowym wydatkiem bedzie opisywany wyzej czynsz w celu wykupu
udziatéw Funduszu w spéice celowej. Prawdopodobnie bedzie on znacznie prze-
kraczal potowe wysokosci czynszow jaki ptacg lokatorzy i uzytkownicy. Umo-
wa dzierzawy nieruchomosci na rzecz gminy lub TBS bedzie prawdopodobnie
indeksowana corocznie o wskaznik inflacji lub podobny w skutkach finanso-
wych (np. suma stopy bazowej WIBOR 3M). Jedng z istotniejszych spraw
w trakcie negocjacji umowy inwestycyjnej jest okreslenie wysokosci marzy
Funduszu (prawdopodobna wysoko$¢ na poziomie 2—3%);
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2.1istotne koszty dotyczy¢ moga zlecenia prac zwigzanych z opracowaniem doku-
mentacji projektowej wymaganej do realizacji inwestycji budowlanych. Doku-
mentacja ta bedzie podstawg uzyskania prawomocnych decyzji administracyj-
nych, w szczegolnosci pozwolen na budowe. Mozna zaktada¢, ze dokumentacja
ta zostanie wniesiona aportem do spotki lub jej koszty zostang zwrocone do
gminy lub TBS przez spotke celowa. Mozna rowniez przyjaé, ze dalsze dziata-
nia zwigzane z przetargami na generalnego wykonawce robot, nadzorem autor-
skim i inwestorskim, innymi przetargami zwigzanymi z realizowana inwestycja
obcigza¢ beda spotke celows;

3. drugim co do wielko$ci wydatkiem gminy lub TBS beda ponoszone cyklicznie
optaty eksploatacyjne zwigzane z utrzymaniem nieruchomosci oraz infrastruk-
tury i wyposazenia. W szczegolnosci mogg one dotyczy¢: kosztow zarzadzania
nieruchomoscia, remontow, podatku od nieruchomosci, optat z tytutu wieczy-
stego uzytkowania gruntow, ubezpieczenia majatku, ochrony, mediow, prac po-
rzadkowych;

4. wydatkiem, ktory moze wystapi¢ (nie musi) obcigzajac gming lub TBS jest nie-
planowany wzrost kosztoéw budowys;

5.niezaleznie od tego, ze zarzad spotki celowej nie bedzie pobierat wynagrodze-
nia, gmina lub TBS obcigzona zostanie oplatg administracyjng za obstuge spot-
ki w wysokosci 5 tys. zI miesigcznie indeksowang corocznie wedtug wskaznika
cen towarow 1 ustug konsumpcyjnych.

Wszyskie tu wymienione wydatki i koszty wymagaja szczegotych obliczen

i negocjacji. Z uwagi na stosunkowo dlugi okres wspolnego przedsigwzigcia

(sptaty udziatow Funduszu w spoice celowej) — do 25 lat powinno by¢ mozliwe

takie roztozenie harmonogramu ptatnosci czynszu, aby gmina lub TBS catkowi-

cie finansowala przedsigwziecie z czynszoéw. Oznacza to, ze w znacznym stopniu
realizacja tego projektu zalezy od: jego wartosci, w szczego6lnosci udzialu Fundu-
szu; kosztow eksloatacyjnych ponoszonych przez gming lub TBS oraz wysokosci
czynszow uzyskiwanych od najemcow-lokatorow i przedsigbiorcow dzierzawia-
cych powierzchnie.

Ryzyko dla gminy lub TBS w przypadku braku zaptaty czynszu wiaze si¢

z tym, ze Fundusz prawdopodobnie przejatby bezposrednio czynsze lokatorow

1 innych uzytkownikoéw, a jesli takie rozwigzanie nie bytoby skuteczne dla zwrotu

zainwestowanych w spotke srodkow, spotka celowa zbylaby nieruchomos¢, wy-

ptacajac Funduszowi rownowartos¢ udziatow.

PoDSUMOWANIE
Fundusz Municypalny dziata na zasadzie komercyjnej, stad trudno oczeki-

wac, ze jego oferta bedzie korzystna dla wszystkich bez wyjatku gmin. Przy pew-
nych zatozeniach jest to mozliwe, przy innych wspoélpraca z Funduszem moze
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okaza¢ si¢ mniej celowa anizeli wykorzystanie dla realizacji inwestycji kredytu
bankowego. Wspodlne przedsiewzigcie z Funduszem Municypalnym mozna trak-
towac jako alternatywe innego sposobu finansowania inwestycji, w przypadku zas
zadtuzonych gmin potrzebujacych naktadéw na inwestycje mieszkaniowe i rewi-
talizacyjne, Fundusz moze by¢ jedyna szansg na realizacj¢ tych zamierzen.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza mozliwosci i celowo$ci wspolpracy gmin i Towarzystw Bu-
downictwa Spotecznego z Funduszem Municypalnym TFI BGK S.A. Fundusz Municypalny utwo-
rzony przez Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych BGK S.A. jest zupetnie nowym instrumentem
zarejestrowanym 30 grudnia 2015 r. Jego konstrukcja prawna i finansowa wskazuje, ze moze by¢
dlugoterminowym inwestorem finansowym (perspektywa finansowania od kilkunastu do 25 lat)
w obszarze nieruchomosci kubaturowych realizowanych przez gminy lub podlegte im spotki komu-
nalne. W szczegdlnosci dotyczy to gmin i TBS, ktoére w wyniku realizacji w latach 2007-2013 in-
westycji wspotfinansowanych ze §rodkow Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego charakteryzuja si¢ wysokim wskaznikiem zadtuzenia uniemozliwiajacym inwestycje
oraz planuja inwestycje nie mozliwe w praktyce do finansowania ze $rodkéw FS i EFRR w per-
spektywie do 2020 roku. Podstawowym celem artykutu jest analiza korzys$ci i niekorzysci, jakie
moga wynikac¢ z korzystania przez gming z nowego instrumentu finansowego. Do jego zalet zalicza
si¢ przede wszystkim mozliwo$¢ uruchomienia projektow inwestycyjnych przy minimalizacji tzw.
udziatu wlasnego, bez istotnego obcigzania biezacego budzetu gminy, dostgp do dtugoterminowego
finansowania uwzgledniajacego specyfike jednostek samorzadowych, jasne i z gory okreslone dla
obu stron zasady realizacji projektu, zagwarantowany mechanizm wyjscia Funduszu z inwestycji
zapewniajacy przekazanie stronie samorzadowej petnej kontroli nad spotka. Do wad mozna zali-
czy¢ m.in. konieczno$¢ zapewnienia dos¢ wysokiej rentownosci projektu w celu sptaty Funduszu.
W artykule zaakcentowana jest rowniez szczegélna rola Banku Gospodarstwa Krajowego S.A.
w udzielaniu wsparcia budownictwa mieszkaniowego w gminach.

Kluczowe stowa: Fundusz Municypalny, finansowanie inwestycji, budownictwo
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Municipal Fund — the instrument to support the development
of housing in municipalities

Summary

The subject of the article is to analyze the possibility and legitimacy of cooperation of munici-
palities and housing associations with the Social Fund Municipal TFI SA BGK. The Municipal Fund
created by the Society of Investment Funds SA BGK is a completely new instrument registered on
30 December 2015. Its legal and financial structure indicates that it could be the long-term finan-
cial investor (the perspective of financing from several to 25 years) in the area of real estate cubic
implemented by municipalities or their subordinate municipal companies. In particular, it applies to
municipalities and TBS, as a result of the implementation in 2007-2013 of investments co-financed
by the Cohesion Fund and the European Regional Development Fund, which are characterized by
a high ratio of debt which prevents investments and plan the impossible investments, in practice, of
financing from the CF and the ERDF to 2020. The main aim of this article is to analyze the advanta-
ges and disadvantages that may result from using the new financial instrument by the municipality.
The advantages include mainly the ability to launch investment projects while minimizing so-called
own shares, without significantly charging the current municipal budget, the access to long-term
financing taking into account the specificity of local government units, the bright and predetermined
for both the rules of the project, the guaranteed exit mechanism of the Fund from the investment
ensuring the transfer of full control over the company to local government. The disadvantages inc-
lude, among others, the need to ensure a fairly high profitability of the project in order to repay the
Fund. The article is also accentuated by the special role of the Bank Gospodarstwa Krajowego SA
in providing support housing in municipalities.

Keywords: Municipal Fund, investment financing, the building

JEL: G11, G23, L74, O51, R51
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Rosnace zadluzenie jednostek
samorzadu terytorialnego jako zagrozenie
dla rozwoju lokalnego

WSsTEP

Rozw¢j lokalny to dtugofalowy proces przemian dokonujacych si¢ w gospo-
darce. Aby byly one mozliwe, niezbgdne jest ponoszenie wydatkow, zwlaszcza
inwestycyjnych. Na szczeblu lokalnym ciezar finansowy tych zmian spoczywa
w gltownej mierze na podmiotach sektora samorzadowego. W przypadku jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST), efektem realizacji wydatkoéw inwesty-
cyjnych jest nie tylko poprawa poziomu i jakosci zycia spotecznosci lokalnej,
ale rownoczesnie kreowanie rozwoju lokalnego. Wejscie Polski do Unii Euro-
pejskiej oraz mozliwos¢ korzystania przez JST ze srodkéw unijnych, zwlaszcza
w latach 2007-2013, przyczynilo si¢ niewatpliwie do ich rozwoju lokalnego,
zwlaszcza do wzrostu atrakcyjnosci rezydencjalnej 1 inwestycyjnej wielu gmin
wiejskich. Jednakze z uwagi na szeroki zakres zadan realizowanych przez JST,
zwlaszcza przez gminy i miasta na prawach powiatu, srodkow pochodzacych
z dochodow budzetowych czesto nie wystarcza na pokrycie wszystkich zapla-
nowanych w budzecie wydatkow. W zwiazku z tym coraz czg$ciej, w celu jak
najpetniejszego spelnienia oczekiwan spotecznych oraz utrzymania wysokiego
poziomu wydatkow inwestycyjnych, JST korzystaja ze zwrotnych zrodet finan-
sowania.

Wykorzystanie zwrotnego finansowania pozwala JST funkcjonowaé w wa-
runkach niedostosowania dochoddéw do kosztow wykonywanych zadan, ale takze
utrzymaé¢ wydatki inwestycyjne na wysokim poziomie w warunkach niskiego ich
potencjatu inwestycyjnego. Pojawia si¢ jednak problem bezpiecznego poziomu
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-Spoteczny, Katedra Finansow i Rachunkowosci, ul. Wojska Polskiego 28, 60-637 Poznan; e-mail:
akozera@up.poznan.pl



204 AGNIESzZKA KOZERA

zadtuzenia JST oraz odpowiedniego zarzadzania powstatym dtugiem [P. Zawora,
J. Zawora, 2013; Kata, 2015]. Z nadmiernym zadluzaniem si¢ podmiotow sektora
samorzadowego wigzg si¢ bowiem zagrozenia, zwigzane przede wszystkim, jak
zauwaza J. Zawora [2013, s. 41-42], z pogorszeniem w warunkach spowolnienia
gospodarczego kondycji finansowej, ktora stanowi swoisty barometr perspektyw
rozwoju lokalnego. Nadmierne zadluzenie JST to zagrozenie nie tylko dla ich sta-
bilnego funkcjonowania i rozwoju lokalnego, ale takze dla stabilno$ci finansowej
catego sektora finansow publicznych.

Wysokie zadluzenie JST stanowi powazne wyzwanie dla wladz samorzado-
wych, szczegélnie w obecnej perspektywie finansowej 2014-2020. Narastaja-
cy, zwlaszcza w latach 2007-2013, deficyt budzetowy sektora samorzadowego,
a w konsekwencji dtug publiczny, spowodowat nasilenie dyskusji dotyczacych
tego problemu. Cechuje je roznorodnos¢ stanowisk i propozycji ograniczenia tego
zjawiska. Z jednej strony zwigksza si¢ odsetek podmiotow sektora samorzadowe-
go nadmiernie zadtuzonych, w przypadku ktérych wysokie wydatki na obshuge
dlugu stanowi¢ moga barierg dla ich rozwoju lokalnego. Z drugiej strony pojawia
si¢ pytanie, czy stosowane od 2014 roku nowe ograniczenia, dotyczace mozliwo-
$ci zaciggniecia kolejnych zobowigzan nie stang si¢ barierg dla rozwoju lokalnego
wielu JST. Niezb¢dnym warunkiem rozwoju lokalnego jest realizacja inwestycji
w zakresie infrastruktury, co w warunkach niskiej samodzielno$ci finansowe;j,
a w rezultacie ograniczonej zdolnos$ci inwestycyjnej wielu JST nie jest mozliwa
bez zwrotnych zrodet finansowania.

Celem artykutu jest analiza zjawiska zadtuzenia jednostek samorzadu tery-
torialnego w Polsce w latach 2007-2014 oraz okreslenie perspektyw rozwoju
lokalnego tych podmiotow w kontekscie rosngcego ich zadluzenia oraz obowia-
zujacych od 2014 roku ograniczen prawnych dotyczacych mozliwosci zaciagga-
nia nowych zobowigzan przez JST. Badania przeprowadzono na podstawie baz
danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow i Gtowny Urzad Staty-
styczny.

ZADLUZENIE PODMIOTOW SEKTORA SAMORZADOWEGO
A PERSPEKTYWY ROZWOJU LOKALNEGO

Gtowna przestanka podjecia problematyki gospodarki finansowej w zakresie
zadtuzenia JST byt wzrost na przestrzeni ostatnich lat dtugu sektora samorza-
dowego w Polsce, szczegolnie w latach 2009-2011, w ktérych dynamika jego
wzrostu byla wyraznie wyzsza niz dynamika wzrostu catego dtugu publicznego.
W 2007 roku zadluzenie sektora samorzadowego w Polsce wyniosto 24,5 mld
zt, co stanowito 4,6% panstwowego dtugu publicznego, natomiast w 2014 roku
wzrosto ono do blisko 72 mld zt, wynoszac juz blisko 9,0% catkowitego dhu-
gu publicznego [Zadtuzenie sektora finansow publicznych..., 2015]. Najwyzszy
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poziom, jak rdwniez najwyzsze §rednioroczne tempo zmian poziomu zadtuzenia
ogbdtem w przeliczeniu na mieszkanca wyrdzniato metropolie, czyli najwicksze
miasta na prawach powiatu w Polsce. Zadtuzenie tych podmiotow w 2014 roku
wyniosto 2924,2 ztotych na mieszkanca, a w okresie od 2007 roku do 2014 roku
corocznie rosto o blisko jedng pigtg. Cho¢ wsrod JST gminy wiejskie charaktery-
zowaly si¢ najnizszym poziomem zadtuzenia, ktore wyniosto w 2014 roku 963,7
ztotych na mieszkanca, to jednak wzrosto ono w stosunku do 2007 roku blisko
trzykrotnie (tabela 1).

Tabela 1. Poziom zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2007-2014 (w zf per capita)

Sredniookre-
Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | sowe tempo
zmian (%) ®

wiejskie 330,9 | 352,7| 463.8| 790,0| 944.1| 9263| 9260 963,77 16,5
4 miejsko- 4359 | 461,7) 616,8| 929,2/1085,2/1091,2|1082,7 | 1116,9 144
Gminy | -wiejskie
miejskie 458,0 | 481,7| 647,8| 907,8/1036,0/1052,1/1036,5|10583| 12,7
Powiaty 114,9 | 123,6| 165,6| 226,0| 251,2| 244,7| 243,1| 247,5 11,6
Miasta na prawach
: | 746,8 | 792,311058,81362,9|1625,5/1758,3|1829,3 19582 148
powiatu (bez metropolii)
Metropolie 918,9 |1102,4|1587,7|1965,1|2467,52688,6 2805,1 129242 | 18,0
Wojewodztwa 63,5 593| 75,7| 107,9] 138,8] 1558| 164,8 1804 16,1

 obliczone na podstawie dwoch skrajnych wyrazoéw szeregu czasowego [Wysocki, Lira, 2003].

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finansow [ Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzqgdu terytorialnego...].

Z przeprowadzonych badan wynika, ze w okresie od 2007 roku do 2014
roku w Polsce wzrosta dynamicznie relacja zadhuzenia ogoétem wszystkich
szczebli sektora samorzadowego do dochoddéw ogdtem, a w szczegodlnosci naj-
wiekszych miast na prawach powiatu. W 2014 roku udziat zobowigzan ogo-
tem w dochodach najwigkszych miast na prawach powiatu (metropolii) stano-
wit 54,6%, natomiast dla gmin miejsko-wiejskich i miejskich ponad 30% oraz
ponizej tego poziomu dla gmin wiejskich. Nalezy wigc zauwazy¢, ze w 2014
roku w stosunku do 2007 roku relacja zadtuzenia ogétem do dochodéw og6-
tem w metropoliach wzrosta az o 30 pkt proc., natomiast w gminach o ponad
10 pkt proc. (tabela 2).
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Tabela 2. Udzial zobowiazan ogélem w dochodach ogélem w jednostkach
samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Zmiana

Wyszczegblnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2014/2007

(w pkt proc.)

wicjskie 144 | 138 | 172 ] 269 | 30,6 | 28,8 | 27.8 | 27,7 | 13,3
Gminy | TeIsko- 195 | 18,7 | 23,9 | 32,7 | 37,1 | 358 | 34,6 | 341 | 146

-wiejskie

miejskie 19.6 | 19,5 | 258 | 324 | 35,6 | 355 | 33.6 | 32,1 | 125
Powiaty 169 | 163 | 19,6 | 242 | 26,0 | 26,7 | 25,5 | 25,3 8.4

Miasta na prawach

powiatu (bez metropolii)
Metropolie 258 | 29,1 | 39,9 | 46,4 | 55,8 | 55,0 | 55,0 | 54,6 28,8
Wojewodztwa 21,6 | 16,9 | 13,9 | 27,4 | 344 | 38,8 | 38,5 | 38,2 16,6

22,8 | 22,8 | 30,1 | 34,7 | 39,2 | 39,7 | 39,9 | 404 17,6

Zrédto: jak w tabeli 1.

Rosnace zadluzenie podmiotow sektora samorzadowego nie zawsze ozna-
cza zjawisko negatywne. W tym miejscu warto odnies¢ si¢ do pojec ,,dobrego”
i,,zlego” dtugu publicznego [por. Waligora, 2013, s. 68]. O pierwszej kategorii,
tzw. ztym dtugu mozna mowic¢ wtedy, gdy wtadze samorzagdowe zaciagaja dlug
na finansowanie wydatkow biezgcych, natomiast o drugiej — tzw. dobrym dtugu,
gdy zaciggane zobowigzania sg przeznaczane na realizacje wydatkow inwestycyj-
nych. W literaturze przedmiotu pokrywanie wydatkoéw inwestycyjnych srodkami
finansowymi pochodzacymi ze zwrotnych Zrodet finansowania jest motywowane
tym, iz korzysci wynikajace z przyspieszonego rozwoju gospodarki sa wyzsze niz
koszty kredytu [por. Sawkowicz, 2003, s. 5-7].

Wazrost poziomu zadluzenia ogdtem, jak i jego relacji do dochodéw ogodtem
podmiotéow sektora samorzadowego w badanym okresie wynikat z checi realiza-
cji inwestycji wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z UE w warunkach
zmniejszajacych si¢ dochodow wiasnych (w wyniku ostabienia koniunktury go-
spodarczej w warunkach kryzysu gospodarczego). Nalezy podkresli¢, ze zgodnie
z obowigzujaca we Wspolnocie zasada wspolfinansowania, $rodki pochodzace
z funduszy europejskich majg uzupehié¢ fundusze wlasne beneficjenta, nie powinny
natomiast ich zastepowac. W konsekwencji wymagany jest od JST okreslony wkiad
wiasny. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze JST, aby mogly zrealizowa¢ zaplanowane
inwestycje, wymaga to od nich posiadania znacznych $rodkéw finansowych. Pod-
mioty te nie s3 w stanie wygospodarowa¢ w relatywnie krotkim czasie odpowied-
nich zasobow kapitatowych, zwlaszcza w warunkach spowolnienia gospodarcze-
go 1 ograniczonego poziomu samodzielnosci finansowej. Problem ten pojawia si¢
zwlaszcza w przypadku realizacji projektow w zakresie infrastruktury technicznej
(drogowej, oczyszczalni Sciekow itp.), przektadajacych si¢ na poprawe poziomu zy-
cia spotecznosci lokalnej, wzrost atrakcyjnosci samorzadéw gminnych pod wzgle-
dem rezydencjalnym, ustugowym, czy tez turystycznym. Tego typu inwestycje, na-



Rosngce zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego jako zagrozenie... 207

wet w najwiekszych aglomeracjach w Polsce — metropoliach sg zbyt kosztowne, by
mozna je sfinansowac z wolnych §rodkow w ramach jednorocznego budzetu dane-
go podmiotu, nawet gdy ich samodzielnos¢ finansowa, kwantyfikowana poziomem
dochodow wiasnych przypadajacych na mieszkanca jest wysoka.

Inwestycje realizowane przez JST, wspotfinansowane ze §rodkoéw unijnych,
niewatpliwie sg waznym czynnikiem rozwoju lokalnego. Nalezy jednak podkre-
$li¢, ze dotyczy to inwestycji ,trafnych”, w przypadku ktoérych okreslono poziom
ryzyka, zwlaszcza finansowego i ich efektywnos¢, ktora powinna by¢ przeprowa-
dzona na podstawie wykonanej analizy koszty-korzysci. Nie pozostajg one jednak
bez wptywu na systemy finanséw lokalnych tych podmiotow. Jest to z jednej stro-
ny niepowtarzalna szansa na wzrost oraz rozwoj lokalny, a ich zwolennicy, jak za-
uwaza m.in. Waligéra [2013, s. 66], potwierdzaja stuszno$¢ zaciggania zobowig-
zan niezaleznie od ich wysokosci. Z drugiej strony negowana jest zasadnos$¢ ich
kredytowania oraz wskazywana watpliwa efektywnos¢ finansowa realizowanych
wielu projektéw. Dlatego tez, w obecnej perspektywie finansowej 2014—2020,
w warunkach wysokiego poziomu zadtuzenia JST i ograniczonych mozliwosci
finansowych, podmioty te powinny w sposob ostrozny i racjonalny podejmowac
decyzje o rozpoczgciu nowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych, opartych o prze-
prowadzona analiz¢ kosztow i korzys$ci potencjalnych przedsiewzig¢ inwestycyj-
nych w dtuzszym okresie.

Kluczowa kwestig wydaje sie jednak nie tyle wielkos¢ dhugu, jak wysoko$¢
kosztow jego obstugi. Barierg dla rozwoju lokalnego moze by¢ sytuacja, w ktorej
w konsekwencji kumulacji deficytéw podsektora samorzadowego z poprzednich lat,
nastgpuje eskalacja dlugu samorzadowego. W rezultacie, wsrod podmiotow sektora
samorzadowego pojawia si¢ problem utrzymania plynnosci finansowej. Analizujac
wielkosci przecigtne, przeprowadzone badania wykazaty, ze w polskich warunkach
koszty obstugi dlugu w JST w 2014 roku w stosunku do 2007 roku nie wzrosty
(a w przypadku wojewddztw znaczaco si¢ zmniejszyly) 1 weiaz pozostajg na umiar-
kowanym poziomie. W 2007 roku w przypadku gmin stanowily one przecigtnie od
10% dla gmin miejskich do ponad 16% dochodéw wilasnych w przypadku gmin
wiejskich i w 2014 roku pozostawaly na analogicznym poziomie (tabela 3).

Analizujac dane jednostkowe zaobserwowac mozna duze zroéznicowanie wsrod
podmiotow sektora samorzadowego w omawianym zakresie. Relatywnie niskie
zréznicowanie w poziomie obcigzenia dochodow ogétem wydatkami na obshuge
zadhuzenia zaobserwowano w przypadku metropolii, w ktorych w 2014 roku naj-
nizsze ich obcigzenie wystapito w Katowicach (1,8%), najwyzsze natomiast w Po-
znaniu (9,6%), a wigc rozstep wyniost 7,8 pkt proc. Z kolei wsrdd gmin wiejskich,
o relatywnie niskim poziomie zadluzenia w relacji do pozostatych typow admini-
stracyjnych gmin, wystepuje ich duze zréznicowanie. W 2014 roku w przypadku
51 gmin wiejskich zaobserwowano brak obciazenia budzetoéw wydatkami na obshu-
ge zadluzenia, jednakze wérod 168 gmin wiejskich (stanowigcych ponad 10% tej
populacji) udziat wydatkéw na obstuge zadhuzenia w dochodach ogétem stanowit
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ponad 10%. Najwyzszy ich udzial wystgpowal w analizowanym roku w gminie
Bierzwnik, w ktorej wynosit on az 46,4% dochodow ogdétem. Analizujgc natomiast
obcigzenie dochodow wlasnych biezaca obstuga zadluzenia, az wsrdéd 1052 gmin
wiejskich (ponad 67% tych podmiotow) relacja ta wyniosta ponad 10% [ Wskazniki
do oceny sytuacji finansowej...]. Nalezy zauwazy¢, ze wysoki udzial wydatkéw na
obstuge dlugu w dochodach ogoétem, a w szczegolnosci w dochodach wiasnych
JST, z uwagi na ich charakter, stanowi¢ moze barier¢ dla ich rozwoju lokalnego.
Wydatki zwiagzane z obstugg zadtuzenia nalezy zaliczy¢ bowiem do tzw. wydatkow
sztywnych, ktore ograniczajg mozliwos¢ swobodnego kreowania polityki rozwoju

lokalnego przez wiadze samorzadowe.

Tabela 3. Obciazenie dochodéw ogolem i wlasnych wydatkami na obstuge dlugu
w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Zmiana
Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2014/2007
(W pkt proc.)
Obcigzenie dochodow ogoétem wydatkami na obstuge zadtuzenia (%)
wiejskie 52| 44 | 4,1 4,9 8,1 9,2 8,9 5,8 0,6
Gminy | ™eisko- ool 55 | 50 | 59 | 80 | 94 | 97 | 57 0,5
-wiejskie
miejskie | 64 | 58 | 53 | 61 | 7.1 | 80 | 85 | 50 14
Miasta na prawach
powiatu (bez metro- 7,8 | 6,0 5,3 6,0 8,0 7,7 10,3 5,0 -2,8
polii)
Metropolie 6,11 56 | 56 | 73 | 83 | 83 | 74 | 62 0,1
Powiaty 59 | 49 | 42 | 49 | 55 6,8 76 | 33 -2,6
Wojewddztwa 13,8 | 9,5 36 | 29 | 46 | 45 55 | 45 -9.3
Obciazenie dochodow wlasnych wydatkami na obstuge zadluzenia (%)
wiejskie 16,1 | 13,8 | 14,5 | 17,7 | 28,1 | 30,3 | 15,0 | 16,7 0,6
Gminy | ™EIko- s ol 33 1 132 | 159 | 213 | 242 | 233 | 132 1,8
-wiejskie
miejskie 10,7 | 9,5 94 | 11,3 | 13,2 | 148 | 150 | 8,6 -2,1
Miasta . 133 | 10,6 | 103 | 122 | 158 | 155 | 20,7 | 94 3.9
na prawach powiatu
Metropolie 88 | 81| 86| 11,6 | 11,6 | 13,7 | 11,9 | 9,7 0,9
Powiaty 20,2 | 17,0 | 17,0 | 19,6 | 22,3 | 26,0 | 28,7 | 11,8 -8,4
Wojwodztwa 24,6 | 21,2 | 11,7 | 10,6 | 12,3 | 14,0 | 18,0 | 14,7 -9,9

Zrédto: jak w tabeli 1.
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Zgodnie ze ztota reguta zrownowazonego budzetu, wtadze samorzadowe nie
powinny zacigga¢ zobowigzan w celu finansowania zadan biezacych. Celowos¢
wykorzystania deficytu budzetowego nie zawsze odpowiada tej regule zadtuzania
si¢ samorzadow. Analizujac relacje wysokosci deficytu budzetowego podmio-
tow sektora samorzagdowego w stosunku do zrealizowanych przez nie wydatkow
inwestycyjnych mozna zauwazy¢, ze byta ona najwyzsza w latach 2009-2011,
szczegblnie wérdd miast na prawach powiatu. Srednia relacja deficytu budzeto-
wego w stosunku do wydatkow inwestycyjnych wyniosta w przypadku miast na
prawach powiatu zaledwie 15,5% w 2008 roku, natomiast w 2009 roku juz blisko
49,0%. Analizujac dane jednostkowe mozna zauwazy¢, ze w przypadku kilkuna-
stu gmin, w szczego6lnosci w 2010 roku, wskaznik ten przekroczyt poziom 100%
(sytuacja ta dotyczyta 60 gmin, w tym 41 gmin wiejskich). Oznacza to, ze zacia-
gnigte zobowigzania finansujg takze wydatki biezace JST.

Rosnace zadtuzenie sektora samorzadowego, a wraz z nim dhug publiczny
w Polsce, powoduje dazenie wtadz publicznych do zwigkszenia dyscypliny finan-
sowej tych podmiotdw, eliminujac taczny limit zadluzenia na koniec roku i wpro-
wadzajac limit rowny przecietnej nadwyzce operacyjnej z ostatnich trzech lat.
Tym samym od 2014 roku wyznacza si¢ indywidualng zdolno$¢ kredytowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego (tzw. indywidualny wskaznik zadluzenia — IWZ).

Tabela 4. Relacja deficytu budzetowego podmiotéw sektora samorzadowego w relacji
do zrealizowanych wydatkow inwestycyjnych w Polsce w latach 2007-2014 (%)

Wyszezegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Relacja deficytu budzetowego w stosunku do wydatkoéw inwestycyjnych (%)

gminy ogolem, w tym: | x 46 | 325 | 377 | 215 | 06 | x 34
miejskie X 6,1 437 35,7 19.4 7,5 X X
miejsko-wiejskie X 7,9 34,9 40,0 23,9 2,6 X 3,8
wiejskie x 12 | 247 | 371 | 208 | x x 53
miasta na prawach x 155 | 48,6 | 399 | 376 | 205 | 64 | 103
powiatu

Liczba podmiotoéw dla ktorych relacja deficytu budzetowego w stosunku do wydatkow
inwestycyjnych przekroczyta 100%

gminy ogoélem, w tym: 10 12 41 60 20 6 4 11
miejskie 0 1 12 5 5 1 0 0
miejsko-wiejskie 3 3 12 14 4 2 2 6
wiejskie 7 8 17 41 11 3 2 5
miasta na prawach | ’ | 0 0 0 0 0

powiatu

x oznacza brak deficytu budzetowego w danym typie podmiotoéw sektora samorzadowego ogdtem.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych pochodzacych z GUS [Bank Danych Lokalnych —
Finanse publiczne].
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Obowiazujace od 2014 r. regulacje prawne, dotyczace mozliwos$ci zaciggania
nowych zobowiazan sg przedmiotem licznych dyskusji. Z jednej strony pozytyw-
nie ocenia si¢ powigzanie limitu zadtuzenia z indywidualng sytuacjg JST, a tym
samym zrdznicowanie mozliwo$ci zadtuzenia si¢ poszczegdlnych pomiotdw.
Jak podkresla bowiem Dylewski [2014, s. 127], w przypadku regulacji praw-
nych obowiazujacych do konca 2013 roku, cze$¢ JST mogta zadtuzaé si¢ ponad
swoje rzeczywiste mozliwosci finansowe, albo tez dla wielu z nich stanowity
one istotne ograniczenie (pomimo posiadania wigkszych mozliwosci absorp-
cji zadtuzenia, mierzonej wysokosciag nadwyzki operacyjnej). Z drugiej strony
mozna spotkac¢ si¢ z pogladami, Ze nie jest to rozwigzanie w petni zadowalajace.
Takie same ograniczenia poziomu zadtuzenia dotyczg gmin, powiatéw i woje-
waodztw, nie uwzglednia si¢ wiec nadal specyfiki poszczegdlnych szczebli sek-
tora samorzadowego. Ponadto krytykowane sa zasady ustalania IWZ, tj. oparcie
limitu zadtuzenia ogdlnego na danych historycznych (sita nabywcza danej JST
jest okreslona w uktadzie ex post) i nieuwzglgdnianie sytuacji prognozowanej
[Filipiak, 2011]. W rezultacie, okreslona na tej podstawie sita nabywcza JST
moze nie odpowiada¢ faktycznym mozliwosciom absorpcji zadtuzenia. Sytu-
acja ta moze by¢ szczegolnie niebezpieczna wtedy, gdy miniony trzyletni okres
wyrdznialo ozywienie gospodarcze, ktore bardzo korzystnie wplywa na budzet
JST, a w rezultacie na wysoko$¢ limitu zadtuzania si¢. Wystapienie spowolnie-
nia gospodarczego w nastepnym okresie spowodowac¢ moze powazne trudno-
$ci w splacie zaciggnietych zobowigzan. Z kolei wedtug Piotrowskiej-Marczak
[2011, s. 201] nowe uregulowania prawne dotyczace mozliwo$ci zaciggania no-
wych zobowiazan przez JST moga spowodowac m.in. spowolnienie tempa ich
rozwoju (szczegdlnie w obszarach bylej Polski B), ograniczenie planow podej-
mowania nowych inwestycji oraz zahamowanie sktadania przez JST wnioskow
o finansowanie ze $srodkow unijnych.

W sytuacji wysokiego zadluzenia podmiotow sektora samorzgdowego,
zwtaszcza najwickszych miast na prawach powiatu — metropolii, bedacych
swoistego rodzaju ,,Jlokomotywami” wzrostu gospodarczego oraz w warun-
kach nowych regulacji prawnych, rodzi si¢ pytanie o przysztos¢, czyli o moz-
liwosci realizacji nowych inwestycji, jak i obstugi zadtuzenia. Przed polskimi
JST stoja bowiem nadal liczne wyzwania inwestycyjne, zwlaszcza przed wie-
loma gminami wiejskimi o nadal bardzo niskim poziomie rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Wysoki poziom zadtuzenia ogdlnego oraz wysokie koszty
jego obstugi w przypadku wielu JST, zwtaszcza metropolii moga utrudnic re-
alizacj¢ inwestycji, zwtaszcza w warunkach wspomnianych wcze$niej regula-
cji prawnych.

Od 2014 roku organy JST nie mogg uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja
spowoduje, ze w roku budzetowym relacja tacznej kwoty zwigzanej z obstuga
dhtugu do planowanych dochodéw ogoétem budzetu przekroczy $rednig aryt-
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metyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych
do dochodow ogotem, powickszonych o dochody ze sprzedazy majatku i po-
mniejszonych o wydatki biezagce. Glownymi problemami dla JST moga by¢
wysokie koszty obstugi zadluzenia oraz relatywnie niska nadwyzka opera-
cyjna. W latach 2007-2011 poziom nadwyzki operacyjnej w przeliczeniu na
mieszkanca malal, szczegolnie w metropoliach (z 488,3 ztotych w 2007 roku
do 175,5 ztotych per capita w 2011 roku — spadek o 64%). W kolejnych latach —
2012 1 2013 poziom nadwyzki operacyjnej JST wzrost, szczegdlnie metropolii
(z 175,5 zt w 2011 roku do 406,2 zt per capita w 2013 roku). Sytuacja ta doty-
czyla przede wszystkim miasta Warszawy, w ktorej w 2013 roku w stosunku
do 2012 roku odnotowano ponad dziesieciokrotny wzrost nadwyzki operacyj-
nej (z 48,0 zt do 509,0 zt per capita) [Wskazniki do oceny sytuacji finansowej
JST.., 2007-2013]. Mozna przypuszczaé, ze sytuacja ta zwigzana byla z celo-
wym dzialaniem wielu JST, majacym na celu wzrost indywidualnego wskaz-
nika zadtuzenia obowigzujacego od 2014 roku, ktoéry zalezy m.in. od poziomu
nadwyzki operacyjnej z ostatnich trzech lat. W rezultacie, jak zauwaza m.in.
Korolewska i Marchewka-Bartkowiak [2011, s. 4], obostrzenia zadtuzenia JST
moga przetozy¢ si¢ na przejmowanie odpowiedzialnosci za dlugi samorza-
dowe przez samorzadowe spoiki, ktorych zobowigzania nie sg uwzgledniane
w zadluzeniu samorzadowym.

O mozliwosciach angazowania si¢ podmiotow sektora samorzadowe-
go w nowe przedsiewzigcia inwestycyjne, wspotfinansowane ze srodkéw UE
w obecnej perspektywie finansowej 20142020, bedzie decydowaé zdolnosc
do wypracowania nadwyzki operacyjnej, ale takze mozliwosci wygenerowania
dochodow majatkowych. Z danych zaprezentowanych w tabeli 5 wynika, ze
zdolno$¢ JST do wypracowywania nadwyzki operacyjnej jest znacznie nizsza
w relacji do wysokosci uzyskanych dochodéw majatkowych. W okresie od 2007
roku do 2014 roku wypracowana nadwyzka operacyjna podmiotéw sektora sa-
morzadowego stanowila zaledwie nieco wigcej niz jedng trzecig poniesionych
wydatkoéw inwestycyjnych (37,8%). Pozostata ich cz¢$¢ byla wigc finansowana
z dochodow majatkowych i instrumentami dtuznymi. Nalezy jednak mie¢ na
uwadze, ze dochody majatkowe sa zwykle zrodlem finansowania ograniczo-
nym. Uzaleznione sa one od posiadanego przez JST majatku i od potencjalnych
mozliwosci jego sprzedazy. Dochody majatkowe moga by¢ w przysztosci wy-
czerpane, w wyniku sprzedazy majatku przez JST. W rezultacie, sumaryczna
relatywnie niska zdolno$¢ do wypracowania nadwyzki operacyjnej dla calego
sektora samorzadowego moze stanowi¢ barier¢ dla mozliwo$ci finansowania,
prefinansowania lub udziatu w finansowaniu nowych przedsiewzig¢ inwestycyj-
nych w perspektywie finansowej 2014-2020 [Dylewski, 2014, s. 132]. Ponadto
nalezy mie¢ na uwadze, ze nadwyzka operacyjna stanowi takze zrodlo sptaty
wczesniej zaciggnigtych zobowiazan.



212 AGNIESzZKA KOZERA

Tabela 5. Nadwyzka operacyjna zrealizowania na tle wybranych wskaznikow
finansowych w JST w latach 2007-2014 (w mln z}h)

Suma

Wyszezegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | (2007

2014)

Nadwyzka/deficyt 2258|2602 | -12986 | -14970 | -10286 | -3 046 | -380 |-2417| -44 429
budzetowy

Nadwyzka operacyjna 1771917739 11 960 | 9284 | 10994 |11 626 |14 33716318 | 109 977

Dochody majatkowe 1161111584 | 18 181 [19996 |21 155]20945|20290{22616| 146 378

w tym sprzedaz majatku | 4324 | 4058 | 3142 | 3637 | 3491 | 3714 | 4069 | 4 134| 30569

Wydatki inwestycyjne |26 263 |30 822 | 41 601 |43 282 |41 18834 401 (33 49739923 | 290 977

Zadhluzenie sektora
samorzadowego ogoltem |24 483 |28 107 | 39 325 | 53 520 |64 261 | 67 398 | 68 398 | 71663 | 71 663
(stan na XII)

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finansow [Nadwyzka
operacyjna w jednostkach samorzqdu terytorialnego w latach 2007-2009, 2010-2012, 2012-2014,
Zadluzenie — szeregi czasowel].

Z rosngcym poziomem zadluzenia wigza si¢ takze zagrozenia zwigzane z ro-
sngcymi kosztami obstugi dtugu i mozliwosciami jego obstugi w warunkach za-
chodzacych zmian demograficznych. W przypadku gmin miejskich, a zwtaszcza
najwigkszych miast na prawach powiatu, pojawiaja si¢ nowe wyzwania zwigzane
z obserwowanym od kilku lat zjawiskiem suburbanizacji. W rezultacie, w przy-
szto$ci znaczacym zmianom ulec moze struktura demograficzna mieszkancow
miast — zwlaszcza metropolii, a w rezultacie poziom dochodéw wtasnych jedno-
stek samorzadowych pochodzacych z udziatéw w podatkach panstwowych od
0s0b fizycznych.

Nalezy podkresli¢, ze potencjal demograficzny jest waznym czynnikiem
poziomu samodzielnosci finansowej podmiotéw sektora samorzadowego, kto-
ra umozliwia swobodng realizacj¢ przypisanych im zadan, regulowanie zacig-
gnietych zobowigzan oraz §wiadczy o ich potencjale inwestycyjnym. Prognozy
demograficzne sporzadzone przez GUS stawiaja najwigksze miasta na prawach
powiatu w niekorzystnej sytuacji. Z prognoz wynika bowiem, ze jesli nie wy-
stapia w znaczacej skali ruchy migracyjne do 2035 roku, ludnos$¢ 12 badanych
miast zmniejszy si¢ o ponad 5%, a znaczacy wzrost liczby mieszkancoéw nastapi
jedynie w Warszawie (o okoto 10%), a wzrost w mniejszej skali w Krakowie
(0 1,9%). W tym samym czasie liczba ludno$ci obszarow metropolitalnych nie
ulegnie znaczacej zmianie [Wyzwania inwestycyjne gtownych miast Polski — per-
spektywa 2035, 2012].
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PODSUMOWANIE

Fundusze unijne, ktore zostaly przyznane w budzecie Unii Europejskiej dla
podmiotow sektora samorzadowego w perspektywie finansowej na lata 20142020,
stwarzaja nowe mozliwosci dla kreowania rozwoju lokalnego. Biorgc jednak
pod uwagg dynamiczny wzrost poziomu zadluzenia, jak i jego relacji do docho-
dow ogdtem JST, jak réwniez zmienione od 2014 roku przepisy prawne w zakre-
sie mozliwosci zaciggniecia przez te podmioty nowych zobowigzan, pojawia si¢
obawa wtadz samorzadowych o mozliwosci pelnego wykorzystania funduszy UE
przewidzianych dla Polski. Wysoki poziom zadluzenia, niska zdolno$¢ inwestycyj-
na i relatywnie niska nadwyzka operacyjna generowana przez podmioty sektora
samorzadowego moga sta¢ si¢ bariera dla ich rozwoju lokalnego. Wydaje sie, ze
w obecnej perpektywie finansowej, szczegdlnie waznym czynnikiem warunkuja-
cym odpowiednie zarzadzanie dtugiem oraz rozwdj lokalny bedzie miat czynnik
ludzki w podmiotach sektora samorzadowego (tzw. kapitat ludzki). W perspekty-
wie finansowej 2014-2020 niezwykle istotne, w warunkach ograniczonych $rod-
koéw whasnych i niskich zdolno$ciach do zaciggania nowych zobowiazan przez JST,
bedzie skrupulatne rozpatrywanie wszystkich planowanych inwestycji pod katem
ponoszonych kosztow i potencjalnych korzysci w dugim okresie.

BIBLIOGRAFIA

Bank Danych Lokalnych, Gtdwny Urzad Statystyczny, https://bdl.stat.gov.pl/BDL (do-
step: 5.04.2016 1.).

Dylewski M., 2014, Zadtuzenie JST — problemy nowej perspektywy finansowej UE, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicnzego w Katwicach, Studia Ekonomiczne”, nr 198/14.

Filipiak B., 2011, Samorzqdowy diug publiczny w Polsce w perpektywie zmian ustro-
Jowych [w:] Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red.
L. Patrzatek, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw.

Kata R., 2015, Ryzyko finansowe w kontekscie zadluzenia jednostek samorzqdu terytorial-
nego w Polsce, ,,Optimum, Studia Ekonomiczne”, nr 4 (76), https://doi.org/10.15290/
0se.2015.04.76.04 .

Korolewska M., Marchewka-Bartkowiak K., 2011, Indwywidualny wskaznik zadluzenia
samorzqdow terytorialnych, Infos, Biuro Analiz Sejmowych, nr 21 (113).

Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu terytorialnego w latach 2007-2009,
20102011, 2012-2014, Ministerstwo Finansow, http://www.mf.gov.pl/web/wp/bu-
dzet-panstwa/finanse-samorzadow/opracowania (dostep: 5.04.2016 1.).

Patrzatek L. (red.), 2011, Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red.
L. Patrzalek, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw.

Piotrowska-Marczak K., 2011, Zagrozenia rozwoju jednostek samorzqdu terytorialnego
— aspekt finansowy, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Ekonomiczne
problemy ustug”, nr 76.



214 AGNIESzZKA KOZERA

Poniatowicz M. (red.), 2013, Finanse samorzqdu terytorialnego w niestabilnym otocze-
niu, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku.

Poniatowicz M., 2014, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek
samorzqdu terytorialnego na przykitadzie najwiekszych miast w Polsce, CeDeWu.PL,
Warszawa.

Raport o polskich metropoliach — Poznan, 2015, www.pwc.pl (dostep: 1.12.2015 1.).

Sawkowicz P., 2003, Zadluzenie samorzqdow — podstawy teoretyczne i doswiadczenie
Europy Zachodniej, ,,Finanse Komunalne”, nr 5.

Waligora K., 2013, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie realizacji
projektow wspolfinansowanych ze srodkow Unii Europejskiej (na przykiadzie Bia-
tegostoku) [w:] Finanse samorzqdu terytorialnego w niestabilnym otoczeniu, red.
M. Poniatowicz, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku.

Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w latach
2007-2009, 2010-2011, 2012-2014, Ministerstwo Finanséw, http://www.finanse.
mf.gov.pl/budzet-panstwa/finanse-samorzadow/opracowania (dostep: 5.04.2016 r.).

Wysocki F., Lira J., 2003, Statystyka opisowa, Wydawnictwo Akademii Rolniczej w Po-
znaniu, Poznan.

Wyzwania inwestycyjne gtownych miast Polski — perspektywa 2035, 2012, www.pwe.pl/
miasta (dostep: 1.12.2015 r.).

Zadluzenie sektora finansow publicznych I kw. 2015, 2015, Ministerstwo Finanséw, War-
szawa, www.finanse.mf.gov.pl (dostep: 10.04.2016 1.).

Zatuzenie — szeregi czasowe, Ministerstwo Finansow, http://www.finanse.mf.gov.pl/szere-
gi-czasowe (dostep: 05.04.2016).

Zawora J., 2013, Zadtuzenie i wynik operacyjny gmin w Swietle uwarunkowan prawnych
i samorzgdowych wydatkow inwestycyjnych, ,,Ekonomika i Organizacja Gospodarki
Zywnosciowej”, nr 103.

Zawora J., Zawora P., 2013, Deficyt i zadluzenie samorzqdow gminnych w swietle ograni-
czen ustawowych, ,,Przedsiebiorstwo i Region”, nr 5.

Streszczenie

Rozwdj lokalny to dtugofalowy proces przemian dokonujacych si¢ w gospodarce. Aby byty
one mozliwe, niezbedne jest ponoszenie wydatkow, zwlaszcza inwestycyjnych. Na szczeblu lokal-
nym ci¢zar finansowy tych zmian spoczywa w gléwnej mierze na podmiotach sektora samorzado-
wego. Wejscie Polski do Unii Europejskiej oraz mozliwo$¢ korzystania przez JST ze srodkow unij-
nych, zwlaszcza w latach 2007-2013, przyczynito si¢ do ich rozwoju lokalnego, w szczegdlnosci
do wzrostu atrakcyjnosci rezydencjalnej i inwestycyjnej wielu gmin wiejskich, ale takze do dyna-
micznego wzrostu poziomu ich zadluzenia. Z jednej strony wykorzystanie zwrotnego finansowania
pozwala JST funkcjonowa¢ w warunkach niedostosowania dochodow do kosztow wykonywanych
zadan oraz na utrzymanie wydatkéw inwestycyjnych na wysokim poziomie w warunkach niskiego
ich potencjatu inwestycyjnego. Z drugiej jednak strony pojawia si¢ problem bezpiecznego poziomu
zadtuzenia JST oraz odpowiedniego zarzadzania powstatym dlugiem. Nadmierne zadtuzenie JST to
zagrozenie nie tylko dla ich stabilnego funkcjonowania i rozwoju lokalnego, ale takze dla stabilno-
$ci finansowej catego sektora finansow publicznych. Celem artykutu jest analiza zjawiska zadluze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2007-2014 oraz okreslenie perspektyw
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rozwoju lokalnego tych podmiotéw w kontekscie rosnacego ich zadhuzenia oraz obowiazujacych
od 2014 roku ograniczen prawnych dotyczacych mozliwosci zaciagania nowych zobowigzan przez
JST. Badania przeprowadzono na podstawie baz danych publikowanych przez Ministerstwo Finan-
sow oraz Glowny Urzad Statystyczny.

Stowa kluczowe: zadluzenie, jednostki samorzadu terytorialnego, rozwdj lokalny, perspektywa
finansowa 2014-2020

The growing debt of local government units as a threat to local development
Summary

Local development is a long-term process of changes taking place in the economy. It is ne-
cessary to make expenses, especially on investments, for these changes to take place. At the local
level the financial costs of these changes need to be borne chiefly by entities of the local government
sector. Poland’s accession to the European Union and the possibility for local government units
to use the EU funds, especially between 2007 and 2013, caused their development. It resulted in
greater residential and investment attractiveness of many rural communes, but their debt increased
dynamically. On the one hand, by repayable financing local government units can function despite
the inadequacy between their income and the costs of tasks. They can also maintain a high level of
capital expenditure despite their low investment potential. On the other hand, local government units
face the problem of a safe indebtedness level and appropriate debt management. Excessive indebted-
ness of local government units is a threat not only to their stable functioning and local development
but also to financial stability of the entire public finance sector. The aim of this article is to analyse
the indebtedness of local government units in Poland between 2007 and 2014 and to determine the
perspectives of local development of these entities in view of their growing debt and in the context
of legal limitations concerning the possibilities of local government units to incur new debts, which
were introduced in 2014. The study was based on the database published by the Ministry of Finance
and the Central Statistical Office.

Keywords: indebtedness, local government units, local development, financial perspective
2014-2020
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The role of local self-government in stimulating urban
development in the context of the construction
of age-friendly cities and the concept of Silver Economy

INTRODUCTION

The ageing urban population in Poland is becoming a common phenome-
non, although in different regions it takes on a different pace. This diversity
is the result of a number of local and supra-local conditions and factors (or
barriers) of development. Therefore, there is no single universal concept of de-
velopment, which could make the ageing process a catalyst for positive changes
in a given territorial unit. It is certain, however, that diagnosing and satisfying
the needs resulting from this fact lies within the competence of local commu-
nities. One of the key issues is, therefore, the activity of local governments in
the implementation of urban policy and the creation of local strategies in the
ageing society.

Urban development should be a continuous and comprehensive process, thus
urban policy must take into account the widest possible range of actions, because
without facing the challenges of the demographic changes, the deterioration in the
situation of the elderly can be expected. It pertains to both the social and econo-
mic dimension of their daily functioning. This will inevitably be a barrier limiting
economic development of urban centres, and consequently the whole region. For
this reason, local self-governments should make an effort in pursuing the creation
of solutions tailored to the challenges of contemporary and future demographic
situation they face.

It seems necessary, therefore, to implement strategic solutions for the so-
-called age-friendly cities to urban policies, which will create a number of
opportunities to use the broadly understood potential of older people, in other
words the concept of the Silver Economy. These two areas of the challenges
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of urban policy, i.e.: creating an age-friendly city and the development of the
Silver Economy should be considered complementary as mutually reinforcing
paths of development.

This paper attempts to identify areas of strategic intervention in the context
of urban adaptation to the phenomenon of ageing residents. It was accomplished
through the analysis of the diagnostic and projection parts of all current develop-
ment strategies formulated for at least powiat cities in Podkarpackie Voivodship.
The aim of the study was also to verify whether and to what extent local autho-
rities of individual towns undertake concrete arrangements regarding the direct
elimination or reduction of the negative effects of an ageing population and the
use of the potential of the Silver Economy.

The cities covered by the analysis were selected according to their role in the
settlement system of the region. A significant part of the functions performed by
the cities of this rank of administrative hierarchy should be treated in terms of
central functions (according to W. Christaller’s Central Place theory) [Sokotow-
ski, 2006, pp. 41-45]. This means that these cities offer a range of supra-local
functions for non-urban areas. Thus, the development of a concrete city depends
largely on the size of the demand for goods and services reported by people resi-
ding and gravitating to the city from its surroundings. Therefore, the expansion
of functions in the Silver Economy sector is a very important area of strategic
interventions aimed at ensuring the proper position of individual cities in the so-
cio-economic area of Podkarpackie Voivodship.

AGE-FRIENDLY CITIES AND DEVELOPMENT OF SILVER ECONOMY

The most complete explanation of what is the meaning of age-friendly cities,
and local self-government in particular, and how they should function, is included
in the document of the WHO Global Age-friendly Cities and Communities Ne-
twork: Age-Friendly Cities: a Guide [Global Age-Friendly Cities... (http)].

According to M. Zakowska the word ‘Age’, which forms the phrase ‘Age-
-Friendly Cities’ is a verb and determines the ageing process, in which the repre-
sentatives of all generations are actively involved. Thus, only the society which
recognizes this experience as a shared experience, and which creates its social
character in a collective and cross-generational way, has a chance to be age-frien-
dly society [Zakowska, 2014 p. 3].

The cities that support active ageing are defined as age-friendly cities. This
is possible by providing optimal conditions for health, safety and participation
in order to raise quality of life of older people. In practice, it adjusts its struc-
tures and services so that they are available to the elderly and respond to the
requirements of the residents with diverse needs and possibilities [Global Age-
-Friendly Cities..., (http)].
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Due to the fact that active ageing is a lifelong process, the age-friendly city
is not only friendly to the elderly. An important voice in the debate was given by
P. Kubicki to the necessity to design universal and rational adjustment of public
space and to identify opportunities and risks related to the development of local
social policy, geared to the needs of all residents [Kubicki, 2014, pp. 7-8].

The process of adapting cities to operate in the new demographic conditions
is associated with a number of challenges of urban policy. Local communities
should seek effective ways of their implementation, using the new paths of socio-
-economic development. The implementation of new solutions for age-friendly
cities requires strategic thinking, which also uses the broadly understood potential
of the elderly, i.e. the Silver Economy.

The concept of the Silver Economy comes from the mainstream of scientific
research called gerontechnology, which covers a plurality of issues of an inter-
disciplinary character, related to technology and the process of ageing, and its
primary goal is to improve the everyday life of older people [Graafmans et al.
1998, p. 3].

The concept of the Silver Economy has two meanings according to S. Goli-
nowska. The first consists in demonstrating the economy evolving in the direction
of the needs of older population without its special interventional direction. The
second shows the possibility of using the ageing population to such an orientation
of the development in which the change in the structure of needs of the population
and a certain rise in their activity could become a source of economic progress
and growth. Both the social and economic component of the Silver Economy are
equally important. The social importance of the concept is to face the needs and
aspirations of an ageing population, whereas the economic one is to indicate the
benefits of activating demand and supply factors. Demand factors represented by
seniors include the purchasing power and consumption with a significant potential
for economic growth. In contrast, the supply factors include longer work, higher
qualifications, experience and stability of life [Golinowska 2014, p.19].

The concept of the Silver Economy, defined as an economic system aimed at
exploiting the potential of older people and taking their needs into account [Silver
Economy Network..., (http)], has been understood more widely with time. Accor-
ding to P. Szukalski, the real thinking in categories of the Silver Economy begins
with the move beyond the narrowly defined target groups, i.e. the individual se-
niors. The potential clients of the Silver Economy, aside from entities, should also
include groups and organizations. This is important, because satisfied needs ‘are
not so much the needs of seniors but the structures dealing with seniors’ [Szukal-
ski, 2012, p. 7].

In transnational terms, the characteristics and directions of development of
the Silver Economy are determined by the so-called Bologna Process. The docu-
ment indicated that the active preparation of the economy to the new demographic
ratio is a chance to improve the quality of life, economic growth and competitive
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Europe [Bonn Declaration..., (http)]. The development of the Silver Economy is
also one of the recommendations of the report Europe s demographic future issu-
ed by the European Commission [Europe s demographic future... (http)].

In Poland, the implementation of all kinds of solutions included in the senior
policy is useful in the implementation of the concept of the Silver Economy. De-
veloped in 2014, The assumptions of the long-term Senior Policy in Poland define
the main objective of senior policy in the area of the Silver Economy, i.e.: to pro-
mote the development of effective solutions tailored to the needs and expectations
of older people [Assumptions... (http)].

According to experts from the Adam Smith Centre, Poland can gain a com-
petitive advantage in the new “silver” branch of economy due to attractive prices
along with a high level qualifications of medical care personnel. Regions can na-
turally gain a new regional specialization, and hence the positive economic di-
mension [Rudnick, Surdej, 2013, p. 3]. M. Golinowska emphasizes that the imple-
mentation of the concept of the Silver Economy for the development strategy of
the region may be an additional factor in its dynamization. However, this requires
targeting a large scale of infrastructural investments in the region. This in turn
necessitates an increase in the possibility of the regional authorities’ impact on
local decisions in the field of directions of investment and the ability to coordinate
activities of regional character both in the central-regional and regional-local di-
mension [Golinowska, 2014, p. 28].

In this context, the local dimension of the strategic planning and the imple-
mentation of the concept of the Silver Economy is of particular importance. In
the development strategies projected by the local self-government, interventions
should result from the priorities of local policy. The prevention of adverse ef-
fects of demographic changes and the use of the potential of the Silver Economy
should be undoubtedly treated in a similar way. This is the area of intervention
which could bring significant and lasting multiplier effects to particular local
systems. Thus, if the assumptions of regional development concepts should pro-
duce concrete results, they have to be included in the strategies of socio-econo-
mic development of lower levels local governments. These documents should
be characterized by a high degree of compliance of objectives and directions of
strategic actions.

PROBLEM OF AGEING POPULATION IN URBAN
DEVELOPMENT STRATEGY

In recent years a debate on demographic forecasts in Poland has been an
extensively analysed topic in the strategy papers at all levels of local government
units. Podkarpackie Voivodship, which is currently in a relatively favourable de-
mographic situation compared to other regions in Poland, will increasingly be



220 Ewa KuBgjko-PoLaNska

affected by the effects of advanced ageing population in the next several years.
The problem is in particular relevant to cities and urban areas, where the rate of
adverse demographic change is higher than in rural areas. Projections of popula-
tion change for cities of Podkarpackie Voivodship illustrate the dynamic increase
in the percentage of the population aged 60+ (Fig. 1).
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Figure 1. Population projection by age groups for cities of Podkarpackie Voivodship
in the year 2050 (in percent).

Source: Own study based on Prognozy ludnosci do 2050 roku dla powiatow oraz miast na prawach
powiatu, GUS 2014.

According to forecasts, in 2050 the number of people aged 60+ will exceed
50% of the total number of inhabitants in urban areas of Brzozow, Jasto, Lezajsk,
Sanok, Stalowa Wola poviats and Tarnobrzeg. In other poviats of Podkarpackie
Voivodship the situation will only be slightly better. Rzeszow will be an excep-
tion, with the rate projected to stay at the level of 39%. Even the simplest esti-
mates of the population projections [Prognozy ludnosci..., (http)] produced by
the Central Statistical Office, should strongly influence the imagination of local
authorities, and also the urban policy and effective strategic planning. Breaking
some of the barriers to development is a key to boost the economic growth. These
include undoubtedly the ageing population, which is a factor limiting the role of
the human capital.
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Table 1. Analysis of the development strategy of powiat towns and cities with powiat
rights in Podkarpackie Voivodship

The ageing Silver .
. . Strategic
population | Economy in the o Number
. . . activities
Town Strategy paper identified as area of city . of areas
. dedicated
a weak point | development . *
. . to seniors
of the city opportunities
1 2 3 4 5 6
Strategia Rozwoju
Strzyzow Gminy Strzyzow Yes No Yes 5
na lata 2016-2025
Strategia Rozwoju
Jarostaw Miasta Jarostawia Yes No Yes 5
na lata 20162020
Strategia Rozwoju
Stalowa Miasta Stalowa Wola
Wola na lata 2016-2022 Yes No Yes >
z prognoza do roku 2027
Strategi¢ Rozwoju
Spoteczno-Gospodarcze-
Mielec go Miasta Mielca na lata No No Yes 4
2015-2020 z prognoza
do roku 2025
Strategia Rozwoju
Brzozow Gminy Brzozow No No Yes 4
na lata 2014-2024
Strategia Rozwoju
Tarnobrzeg | Miasta Tarnobrzega Yes No Yes 4
na lata 2014-2020
. Strategia Rozwoju
gztlfeykl Gminy Ustrzyki Dolne Yes Yes Yes 3
2015-2025
Strategia Rozwoju
Rzeszow Miasta Rzeszowa do Yes No Yes 3
roku 2025
Strategia Rozwoju Miasta
Krosno Krosna na lata 2014-2022 Yes No Yes 3
Strategia Rozwoju
Lancut Miasta Lancuta na lata Yes No Yes 2
2015-2020
Strategia Sukcesu
Przemysl Miasta Przemysla na lata Yes No Yes 2
2014-2024
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1 2 3 4 5 6

Strategia Rozwoju
Przeworsk | Miasta Przeworska Yes Yes Yes 2
na lata 2015-2022

Zréwnowazona Strategia
Sanok Rozwoju Miasta Sanoka Yes Yes Yes 2
na lata 2013-2024

Strategia Rozwoju
Lesko Miasta i Gminy Lesko Yes No Yes 1
do 2020 roku

Strategia Zrownowazone-
go Rozwoju Gminy

i Miasta Nisko

na lata 2014-2020

Strategia Rozwoju
Jasto Miasta Jasta na lata No No Yes 1
2007-2020

Strategia Rozwoju
Kolbuszo- | Miasta I Gminy

wa Kolbuszowa na lata
2014-2020

Strategia Rozwoju Gminy
Lezajsk Miasto Lezajsk na lata Yes Yes Yes 1
2015-2020

Strategia Rozwoju
Ropczyce Gminy Ropczyce No No No -
2014-2020

Strategia Rozwoju Miasta
Dgbica Dgbica na lata Yes No No -
2014-2020

Nisko No No Yes 1

Yes No Yes 1

No current development

No data No data No data -
strategy

Lubaczow

* Cf.: table. 2.
Source: Own elaboration based on implemented researches.

The awareness of local authorities of the discussed cities in Podkarpackie
Voivodship, in terms of being confronted with the key problem of the ageing
society, is indisputable. This was confirmed by the analysis of the descriptions
of the socio-economic situation of 16 poviat towns and 4 cities with poviat sta-
tus (included in various parts of the diagnostic development strategy). On that
basis, this barrier has been considered one of the most important challenges
of local politics in all 20 cities. In 18 of them, the ageing population has been
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identified as a weak point of the city in SWOT analysis developed for individual
territorial units (Table 1).

The problem of the increasing number of elderly people, given its scale
and inevitability, had to become the subject of discussion and interest of both
the community and local authorities. However, rapidly expanding “Silver Eco-
nomy” was not considered a chance for socio-economic development in most
cases. None of the 20 analysed documents states literally that the development
of the Silver Economy could have a positive impact on improving the economic
situation of the city. Only in 4 cities (i.e.: Ustrzyki Dolne, Lezajsk, Przeworsk
and Sanok) the specific reference to the potential of demographic change can be
seen. These are mostly opportunities related to the creation of new jobs in the
view of the growing need for social and health services of inhabitants. Only in
one city (Lezajsk), the opportunity for local development is found in a friendly
city for the elderly.

Given the analysis of socio-economic situation of cities, one could expect
that the widely understood Silver Economy and the creation of solutions com-
patible with the assumptions of the so-called age-friendly cities will be a field
of strategic actions in all the surveyed centres. In order to verify whether city
authorities have made any arrangements for the direct elimination or reduction
of barriers to development, i.e. the ageing population, a general analysis of the
projection part of all current development strategies of these cities was conduc-
ted. The survey included only those expectations of achievements and planned
activities that were directly related to the analysed problem. For this purpose,
eight areas related to the life in the age-friendly cities were used, also referred to
as key aspects of adapting cities to the phenomenon of ageing residents [Global
Age-friendly Cities..., (http)]:

* public spaces and buildings,

e transport,

* housing,

* social participation,

* respect and social integration,

» civil participation and employment,

e communication and information,

» community support and health services.

This rule was adopted due to the fact that the packages of objectives, prio-
rities and actions included many arrangements, which have an indirect impact on
improving the functioning of the local economy, and, therefore, increasing the
standard of living of the urban population. However, the socio-economic challen-
ge of this magnitude, which is the designing of a friendly city for the elderly and
counteracting the negative effects of the ageing population, should be the subject
of special attention of decision-makers.
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Table 2. Areas of strategic actions in parts of the projection strategy for the development
of the powiat towns and the cities with powiat rights in Podkarpackie Voivodship.

c 0l 2 2 g
o % |7 8
2228852 2 ¢25% %222 8288
Areas of actions SRR - R A R
SIEl 21558318858 8282828 55e
al S| g|= 8§ B~ Lk CIGIFS
&3 =% M
=)
Community support X X XX X
and health services X X X X X XX X X X XX 19
Respect and social Xl XX X
integration X| X)X X X XX X XX X X X 17
Public spaces and X
buildings XX X| XXX X X ?
Social participation XX | X[ XXX X 7
Civil participation and X
X 3
employment X
Housing X X 2
Communlcat?on x| x )
and information
Transport X 1
Areas 5151514144133 (3222211 |[1]1|1]-|-]|-
Activities 65| 5|5|5/5|5/4|4 3222|221 |1|1]-|-]|-

X — projected action or strategic task
Source: Own elaboration based on implemented researches

The implementation of the concept of the Silver Economy and the concept of
age-friendly cities to the development strategy was not included in comprehensive
and multi-territorial terms of any of the 20 analysed strategies. None of the local
governments also specified this area as a strategic potential of priority objectives
(main objectives). The visions of cities contain only general references to high
quality of life in cities, which is more understandable. Assumption of taking con-
crete actions aimed at the development of the Silver Economy or aimed towards
the development of age-friendly cities have been included in various degrees in
the areas of strategic planning. The synthetic approach to the strategy of actions of
local governments planned in projection parts, grouped and categorized according
to the adopted eight areas of action, is presented in Table 2.

The analysis made it possible to identify areas of strategic actions in particu-
lar cities and outlined a clear image of the situation in powiat towns and cities with
powiat rights generally treated as a specific level of local planning.
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The areas most commonly pursued in projection parts of the development stra-
tegy are actions related to the support of community of elderly people and the pre-
paration of a wide offer of health services adapted to their needs. These actions are
included in the areas of strategic planning at the regional level (Strategia Rozwoju
Wojewddztwa — Podkarpackie 2020). The second area covers respect and social
integration. A set of activities and the strategic tasks related to the perception of the
elderly by other residents is a prelude to a positive and extremely desirable changes
in thinking about ageing and old age. Another group of actions of the local gover-
nments in the area of public spaces and buildings was mainly actions related to the
elimination of architectural barriers in the cities. Ability for older people to move
(independently) as long as possible in the cities is an important contribution to buil-
ding the concept of age-friendly cities. Also, what is worth mentioning is the need,
strongly emphasized in some urban centres, to increase the involvement of seniors
in the life of the city, that is in the area associated with social participation.

The areas of strategic planning that require far more attention from the local
authorities are those associated with the possibilities of voluntary and professional
work, civil participation and employment, housing creating physical environment
of a senior, trouble-free transport and extremely important issues related to com-
munication and information for seniors.

CONCLUSION

The formulation of development strategies containing appropriate “objectives
and priorities” supports further rational developmental decisions and structural
transformations in the city, according to the changing social, economic and spa-
tial conditions. It is difficult to infer the extent to which the authors of the deve-
lopment strategy of poviat towns and cities with poviat rights of Podkarpackie
Voivodship identify the proposed objectives and activities with the assumptions
of building the Silver Economy. This should be the subject of further scientific
inquiry because in many cases the understanding of this concept resolves itself to
development planning and meeting the needs of its social dimension. The econo-
mic aspect of the Silver Economy is ignored or significantly marginalized in many
cases. In order to ensure the possibility of sustainable, uninterrupted social-eco-
nomic development, it is important to design strategic actions taking into account
both the social and economic component.

In the strategies of urban development the efforts of local authorities towards
new strategic solutions for the so-called age-friendly cities are visible. However,
there are areas that require additional investment and strategic thinking. Cities
should be prepared to perceive the ageing process and the increasing number of
seniors as a development opportunity, and this should be done in a comprehensive
way, and adequately to the pace of changes.
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Summary

The ageing urban population in Poland is becoming a common phenomenon, although it takes
a different pace in different regions. Therefore, it seems necessary to introduce in urban policy new
strategic solutions for the so-called age-friendly cities, which in turn creates a number of oppor-
tunities to use the widely understood potential of older people, that is the concept of the Silver
Economy.

This paper attempts to identify areas of strategic intervention in the context of adapting cities
to the phenomenon of the ageing population. This was done through the analysis of diagnostic and
projection parts of all current development strategies developed for at least poviat towns in Podkar-
packie Voivodship. The aim of the study was also to verify whether and to what extent local autho-
rities of individual cities make concrete arrangements regarding the direct elimination or reduction
of the negative effects of the ageing population, and the use of the potential of the Silver Economy.

The analysis made it possible to identify areas of strategic actions in individual cities and
showed a clear picture of the situation in poviat towns and cities with powiat rights generally tre-
ated as a specific level of local planning. In the strategies of urban development the efforts of local



The role of local self-government in stimulating urban... 227

authorities towards new strategic solutions for the so-called age-friendly cities are visible. However,
there are areas that require additional investment and strategic thinking. Cities should be prepared to
perceive the ageing process and the increasing number of seniors as a development opportunity, and
this should be done in a comprehensive way, and adequately to the pace of changes.

Keywords: urban policy, urban development, Silver Economy, ageing population, Age-friendly
cities and Communities

Rola samorzadu terytorialnego w stymulowaniu rozwoju miast
w konteks$cie budowy miast przyjaznych starzeniu i koncepcji srebrnej gospodarki

Streszczenie

Starzenie si¢ ludno$ci miast w Polsce staje si¢ zjawiskiem powszechnym, cho¢ w réznych regio-
nach przybiera inne tempo. Konieczne zatem wydaje si¢ wprowadzanie do polityki miejskiej nowych
strategicznych rozwigzan dla tzw. miast przyjaznych starzeniu (Age-friendly Cities), co z kolei stwa-
rza wiele mozliwo$ci wykorzystania szeroko rozumianego potencjatu osob starszych, czyli koncepcji
srebrnej gospodarki (silver economy).

W prezentowanym opracowaniu podjeto probe okreslenia obszardw interwencji strategicznych
w kontekscie przystosowania miast do zjawiska starzenia si¢ mieszkancow. Dokonano tego poprzez
analize czesci diagnostycznych oraz projekcyjnych wszystkich aktualnych strategii rozwoju, opra-
cowanych dla miast co najmniej powiatowych w wojewodztwie podkarpackim. Celem przeprowa-
dzonego badania byta rowniez weryfikacja, czy i w jakim stopniu wtadze lokalne poszczegolnych
miast podejmuja konkretne ustalenia, dotyczace bezposredniej eliminacji lub zmniejszenia nega-
tywnych skutkow starzenia si¢ spoteczenstwa oraz wykorzystania potencjatu srebrnej gospodarki.

Przeprowadzona analiza umozliwita okres$lenie obszar6w strategicznych dziatan w poszcze-
golnych miastach oraz nakreslita czytelny obraz sytuacji w miastach powiatowych i miastach na
prawach powiatow traktowanych ogélnie, jako konkretny poziom planowania lokalnego. W strate-
giach rozwoju miast wida¢ inicjatywy wtadz lokalnych na rzecz wdrazania nowych rozwiazan dla
tzw. miast przyjaznych starzeniu. Istnieja jednak obszary, ktére wymagaja doinwestowania i strate-
gicznego myslenia. Nalezy odpowiednio, czyli kompleksowo i adekwatnie do tempa zachodzacych
zmian, przygotowaé miasta do postrzegania procesu starzenia si¢ i wzrostu liczby senioréw jako
$zansy rozwojowej.

Stowa kluczowe: polityka miejska, rozwdj miast, srebrna gospodarka, starzenie si¢ spoleczen-
stwa, miasta i gminy przyjazne starzeniu

JEL: O21, R58
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Kondycja finansowa wybranych jednostek samorzadu
terytorialnego wojewodztwa malopolskiego w nowej
perspektywie finansowej Unii Europejskiej?

WPROWADZENIE

Analiza kondycji finansowej wybranych jednostek samorzadu terytorialnego
1 ich zdolnos$ci absorpcyjnych w perspektywie finansowej UE na lata 2014-2020
jest zwigzana z rola, jakg w ukierunkowanej terytorialnie polityce spojnosci pet-
nig dzi$ samorzady lokalne. Sg one istotnym aktorem i biorg aktywny udziat w da-
zeniu do spojnosci terytorialnej i realizacji zatozen strategii ,,Europa 2020”.

Pojecie spdjnosci, mimo ogodlnego zrozumienia, nie jest tatwe do zdefiniowa-
nia, co pozostawia furtke dla roznych interpretacji. Jest uzywane na gruncie wielu
nauk, w tym fizyki, chemii czy socjologii. Najczesciej oznacza zgodnos$¢ wlasnosci
pewnych obiektow, ich podobienstwo do wzorca lub tez zgodnos¢ przebiegu proce-
sow prowadzacych od jednego stanu do drugiego stanu obiektu [Churski, 2011, s. 6].
Nalezy pamietac o tym, ze spojnos¢ oznacza takze taczenie w catosé, czyli integracje
poprzez ksztaltowanie powigzan. Niejednoznacznos$¢ tegoz pojecia widoczna jest
réowniez w dokumentach strategicznych UE i opisowej probie jej definiowania
w dokumentach krajowych, na przyktad przez Ministerstwo Rozwoju.

Spdjnos¢ jest nadrzednym — politycznym, gospodarczym i spolecznym — ce-
lem integracji europejskiej [Leonardi 2005, s. 217], a najwazniejszym instrumen-
tem w dazeniu do niej stata si¢ polityka spojnosci Unii Europejskiej (UE); prze-

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, ul. Rakowicka 27, 31-510
Krakow; e-mail:kwasnyj@uek.krakow.pl

2 Publikacja zostata sfinansowana ze $Srodkow przyznanych Wydziatowi Ekonomii i Stosunkow
Miegdzynarodowych Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, w ramach dotacji na utrzymanie
potencjatu badawczego. Tekst opracowania w jezyku angielskim zostal wczesniej opublikowany
w ,,Central European Rewiev of Economics &Finance” 2016, Vol. 14, No. 4, ISSN 2082-8500,
pp. 65-85.
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znaczone na ten cel wydatki od 2010 r. stanowia najwigksza pozycj¢ w budzecie
UE. Ich wysokos$¢ wzrosta z 225 mld euro w okresie 2002—2006, do 347 mld euro
w latach 20072013, czyli do poziomu jednej trzeciej catkowitego budzetu UE.
Bylo to wynikiem osiagni¢tego kompromisu na posiedzeniu Rady Europejskiej
w grudniu 2005 roku.

Od czasu reformy funduszy strukturalnych w 1988 r. i utworzenia Funduszu
Spojnoscei (FS) w Maastricht w 1993 r. — jako uzupetnienia juz istniejacych Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) i Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego (EFRR) [Pietrzyk, 2000] — nadrzednym celem polityki spdjnosci jest
zmniejszanie regionalnych i1 spotecznych dysproporcji na terenie Unii Europej-
skiej [Hoerner & Stephenson, 2012, s. 701]. Jak zauwaza J. Szlachta, w literaturze
przedmiotu wystepuja, niemal zamiennie, trzy okreslenia dla tej strefy interwencji
Wspolnoty: ,,polityka strukturalna”, ktore pojawito si¢ juz w Traktacie Rzymskim
z 1957 r.; ,,polityka regionalna”, uzywane ze wzgledu na fakt, ze kryteria wybo-
ru kierunkow interwencji sg regionalne i duza cze$¢ srodkéw jest zarzadzana na
poziomie regionalnym, oraz ,,polityka spdjnosci”, oznaczajace zmniejszanie roz-
nic terytorialnych w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego [Szlachta, 2011,
s. 191]. Rozwdj regionalny, a zwlaszcza jego zréznicowanie przestrzenne, nalezy do
podstawowych probleméw wspotczesnej gospodarki §wiatowej [Chmiel-Grzybow-
ska, 2010, s. 9]. Polityka regionalna, szczegolnie w jej europejskim wydaniu, oraz
spojnos¢ w wymiarze terytorialnym, spoltecznym i gospodarczym to zagadnienia,
ktorym poswigca si¢ duzo miejsca w debacie o przysztosci Unii Europejskie;.

Polityka spdjnosci ma na celu zmniejszanie dysproporcji regionalnych i spo-
lecznych na terenie catej Unii Europejskiej, a jej gtownymi celami sg: konwer-
gencja, konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnienie oraz wspolpraca terytorialna
[Faludi & Peyrony, 2011]. A. Faludi i J. Peyrony zauwazaja, ze zgodnie z wizja
Jacquesa Delorsa, polityka spojnosci UE nie ma mie¢ charakteru wyréwnawcze-
g0, lecz prorozwojowy; zachecajac do inwestowania w ,,sprzet” (ang. hardware),
ktadzie nacisk rowniez na ,,oprogramowanie” (ang. softwear) w postaci budowy
zdolnosci do koordynacji i wspdlpracy nie tylko regionéw najstabiej rozwinig-
tych, ale calej Unii Europejskiej [Faludi & Peyrony, 2011, s. 7]. Dodajac pojecie
spojnoscei terytorialnej do spojnosci gospodarczej i spotecznej, traktat z Lizbony
potwierdzit istotnos¢ trwajacej na forum UE debaty o roli przestrzeni i terytorium
we wspieraniu konkurencyjnosci i walki z regionalnymi i spotecznymi dyspropor-
cjami [Faludi & Peyrony, 2011, s. 7].

Perspektywa budzetowa Unii Europejskiej na lata 2007—2013 to czas ogrom-
nych inwestycji realizowanych w polskich samorzadach. Okres, ktory wielu
wlodarzy wykorzystato na modernizacje¢ infrastruktury swoich miast. W przewa-
zajacej czesci inwestycje prowadzone przez lokalne wladze dotyczyty infrastruk-
tury drogowej, czasu wolnego — gtéwnie nowych obiektow kultury, basenow, hal
sportowych, oraz strefy aktywnos$ci gospodarczej [Kwasny, 2011, s. 262]. Jednak
podstawowym wyzwaniem polskich regiondw jest zapewnienie trwalego i samo-
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podtrzymujacego si¢ rozwoju poprzez identyfikacje wlasnego potencjatu i two-
rzenie warunkow do optymalnego wykorzystania zasobéw endogenicznych przy
rownoczesnym umiejetnym przycigganiu zasobow zewnetrznych [Ulbrych, 2012
s. 200]. Rozpoznanie barier rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego wydaje
si¢ niezmiernie istotne z punktu widzenia polityki regionalnej i jej strategicznych
kierunkéw dziatan [Ulbrych, 2012, s. 189]. Jedna z tych barier jest z pewnos$cia
nieadekwatno$¢ dochodowa samorzadoéw w Polsce oraz niski stopien ich samo-
dzielnosci finansowe;j.

Celem niniejszego artykulu jest obserwacja zaréwno polityki budzetowe;j, jak
1 kondyc;ji finansowej, ktore bezposrednio zaleza od wybranej jednostki oraz dyna-
miki zmian w dochodach i wydatkach, ktére dostarczajg informacji na temat ko-
nieczno$ci zaciggania dalszych zobowigzan i adekwatno$ci dochodoéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Ze wzgledu na role, jaka w procesie rozwoju regionalnego
pehia jednostki samorzadu terytorialnego, istotna wydaje si¢ weryfikacja hipotezy
badawczej, ktora zaktada konieczno$¢ zmian w systemie dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego 1 potrzebe dalszej decentralizacji finanséw publicznych ce-
lem pobudzania endogenicznych potencjatow wzrostu. Do weryfikacji tej hipotezy
wykorzystano analize wskaznikowa kondycji finansowej wybranych JST na poczat-
ku nowej perspektywy finansowej UE na lata 2014-2020, ktéra pozwoli na lepsza
identyfikacj¢ barier rozwoju i zaproponowanie koniecznych w tym zakresie zmian.
Analizie poddano takze poziom dochodow i wydatkow ogolem, ich dynamike
i $rednig z lat 2010-2014, wystgpowanie nadwyzki tudziez deficytu budzetowego
oraz nadwyzki na dziatalnosci operacyjne;.

KONDYCJA FINANSOWA WYBRANYCH JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W MALOPOLSCE W LATACH 2010-2014

Mozliwos¢ prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest uzalezniona od posiadania stabilnych Zrédet docho-
doéw. Wchodzace w sktad sektora publicznego jednostki samorzadu terytorialnego
otrzymaty konstytucyjng gwarancj¢ udzialu w dochodach publicznych odpowied-
nio do przypadajacych zadan [Dziurbejko, 2006].

Zrédta finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce zosta-
ly okreslone w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przyje-
tej przez Sejm 13 listopada 2003 r., z pdzn. zmianami. Ustawa ta realizuje zasade
decentralizacji panstwa zarowno w sferze kompetencji, jak i zrédel finansowania.
Jest to swego rodzaju konstytucja finansowa polskich samorzadéow. Okresla zrodta
dochodow JST, zasady ustalania i gromadzenia tych dochodow, a takze zasady usta-
lania i przekazywania subwencji ogdlnej oraz dotacji celowych z budzetu panstwa.
Dochody samorzadow terytorialnych podobnie jak i wydatki podzielone zostaty
ze wzgledu na ich przeznaczenie — na te biezace, zwigzane z biezagcym funkcjo-
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nowaniem jednostek terytorialnych oraz majatkowe z przeznaczeniem na zadania
o charakterze inwestycyjnym. Przepisy ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
zaktadajg zasade zréwnowazenia budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w za-
kresie wydatkow biezacych oraz wprowadzajg indywidualny wskaznik mozliwosci
zadtuzania si¢ gmin (IWZ). Ma to istotne znaczenie dla zdolnosci absorpcyjnych
samorzgdow w obliczu pojawiajacych si¢ mozliwosci finansowania tychze wydat-
kow ze srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.

W przypadku wojewodztwa matopolskiego okreslone w dokumentach stra-
tegicznych zadania priorytetowe zaplanowane do realizacji w latach 2014-2020
w istotnej mierze bedg angazowaly finansowo poszczegélne jednostki samorzadu
terytorialnego. W znacznym stopniu beda to najwigksze gminy bedace dzis sto-
licami powiatow lub miasta na prawach powiatu. Stad do niniejszego badania
wybrano 19 jednostek, w ktorych miesci si¢ administracja zardbwno gminna, jak
i powiatowa. Przedstawiona na rys. 1 alokacja funduszy w ramach programow ope-
racyjnych wojewodztwa matopolskiego jasno wskazuje, ze wickszos¢ zaplanowa-
nych dzialan bedzie dotyczy¢ infrastruktury drogowej oraz ochrony srodowiska,
a co za tym idzie — angazowa¢ w ich realizacje poszczegdlne samorzady. To od
ich zdolnosci absorpcyjnych bedzie zalezalo zatem wykonanie wickszosci zapro-
ponowanych w programach strategicznych celow, a tym samym lepsze pobudzenie
potencjatéw endogenicznych w procesie rozwoju lokalnego i regionalnego.

2% 29 0%
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Pracy
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0 3. Dziedzictwo i Przemysty Czasu
Wolnego
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& 7. Ochrona Zdrowia

0 8. Wiaczenie Spoteczne
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Rys. 1. Alokacja Srodkéw w ramach programoéw strategicznych wojewodztwa malopolskiego
Zrodto: [Kwasny, 2015, s. 141].

Specyfika pozyskiwania funduszy z budzetu Unii Europejskiej, ze specjal-
nie utworzonych w tym celu programéw operacyjnych, polega, zgodnie z zasa-
da subsydiarnosci, na udziale w postaci wktadu wtasnego. Finansowanie tychze
przedsiewzig¢ powoduje zwickszanie zadtuzenia JST, ktore w ten sposob chca
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wykorzysta¢ szans¢ pozyskania dodatkowych pienigdzy. Jednym z wazniejszych
miernikdw oceny kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest
zaréwno dynamika wzrostu dochodéw i wydatkéw tychze jednostek, jak i ocena
sald, a takze dziatalno$ci operacyjnej i majatkowej. O sile i kondycji wybranych
jednostek $wiadczy najlepiej poziom dochodow i wydatkow w przeliczeniu na
mieszkanca, co zostalo wskazane w tabeli 1, a ponadto saldo budzetu rozumiane
jako réznica dochodow i1 wydatkéw ogotem oraz wynik na dziatalno$ci operacyj-
nej, czyli nadwyzka badz deficyt operacyjny jako réznica pomig¢dzy dochodami
biezacymi i wydatkami biezacymi.

Tabela 1. Dochody i wydatki ogélem per capita wybranych JST w latach 2010-2014

Dochody | Wydatki | Dochody ogétem | Wydatki ogotem |  Srednia Srednia
Gmina ogolem | ogdlem | —sredniazlat | —$redniazlat | dynamika | dynamika
w2014r |w2014r 20102014 20102014 | dochodoéw* | wydatkow™
Bochnia 3417 3469 2817 2901 114 105
Brzesko 2688 2721 2509 2633 100 94
Chrzanéw 2931 2758 2971 2940 110 102
?f:;’\‘:;(a 2841 | 2836 2758 2815 108 107
Gorlice 2809 2680 2783 2946 109 106
Krakow 5314 5348 4728 4711 106 106
Limanowa 4186 4859 3503 3791 112 106
Miechoéw 2594 2668 2466 2594 119 119
Myslenice 4234 3677 3475 3799 131 132
Nowy Sacz | 5011 5049 4628 4658 107 102
Nowy Targ 3323 3764 2999 3192 110 117
Olkusz 2742 2685 2431 2561 113 103
O$wigcim 3643 3778 3386 3537 110 112
Proszowice 2847 2910 2535 2684 115 101
]SSZZlﬁ?dzka 3249 | 3133 2744 2721 109 104
Tarnow 4842 4859 4562 4715 106 97
Wadowice 2657 2541 2510 2479 108 102
Wieliczka 3346 3496 2839 3109 121 113
Zakopane 3743 4075 3453 3762 101 88

* rok 2010=100
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie BDL GUS.
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Zawarta w tabeli 1 analiza dochodow i wydatkow w przeliczeniu na miesz-
kanca okresla, ktore z przedstawionych 19 samorzadow maja najwicksze mozli-
wosci absorpcyjne. Sg to, jak mozna si¢ bylo spodziewaé, w pierwszej kolejnosci
jednostki najwigksze — miasta na prawach powiatu, tj. Krakow, Nowy Sacz i Tar-
now, a w dalszej kolejnosci m.in. Limanowa, Myslenice, Zakopane czy O$wigcim.
W przewazajacej czesci analizowanych jednostek srednia dynamika wzrostu do-
chodow byta w latach 2010-2014 wyzsza od dynamiki wydatkow, co nalezy uzna¢
za pozytywny wskaznik dzialalno$ci budzetowej samorzadow. Jednak mimo tego
w badanym okresie wickszos$¢ jednostek musiata positkowac si¢ kredytami zacig-
ganymi na sfinansowanie deficytu budzetowego, co zostato pokazane w tabeli 2.

Tabela 2. Deficyt lub nadwyzka budzetowa jako % dochodo6w z lat 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014 $rednia
Bochnia -11,6 2,4 5,6 -6,6 -1,5 -3.3
Brzesko -12,1 -7,5 -4,7 0,3 -1,2 -5,0
Chrzanéw -6,5 -2,8 3,0 5,0 5,9 0,9
Dabrowa Tarnowska -3,1 -17.4 3,9 7,1 0,2 -1,9
Gorlice -8,9 -17,9 -5,1 -1,0 4,6 -5,7
Krakow 0,6 0,5 -1,2 2,6 -0,6 0,4
Limanowa -13,5 2,4 0,0 -7,5 -16,1 -7,9
Miechow -5,0 -13,8 -5,3 1,0 -2,9 -5,2
Myslenice -8,0 -16,5 -17,1 -23.3 13,2 -10,4
Nowy Sacz -5,5 33 0,4 -0,9 -0,8 -0,7
Nowy Targ 0,0 -30,0 -6,9 12,4 -13,3 -7,6
Olkusz -15,9 -13,4 -2,3 -0,1 2,1 -5,9
O$wigcim -3,1 -0,4 -4,5 -9,8 -3,7 -4,3
Proszowice -20,8 -6,2 -2,1 -0,9 -2,2 -6,4
Sucha Beskidzka -4,2 1,9 5,5 -34 3,6 0,7
Tarnow -12,5 -4,6 0,4 -0,7 -0,3 -3,6
Wadowice -4,8 0,7 5,9 -1,1 43 1,0
Wieliczka -16,6 -17,2 -4,0 -7,2 -4,5 -9,9
Zakopane -25,4 23 -14,4 1,8 -8,8 -8.,9

Zrodto: jak w tabeli 1.
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Z analizy zawartej w tabeli 2 wynika, ze istnieje spora nieregularno$¢ w tym
zakresie, spowodowana w duzej mierze sposobem rozliczania pozyskanych fun-
duszy z jednostkg zarzadzajacg. W przypadku regionalnych programoéw opera-
cyjnych jest to odpowiedni urzad marszatkowski. Samorzady najpierw finansuja
dang inwestycje z wlasnych §rodkow, a nastgpnie otrzymujg wyréwnanie ze $rod-
kow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Mimo tego analiza $redniej z lat
2010-2014 pozwala na stwierdzenie, ze poziom dochodéw JST chcacych prowa-
dzi¢ aktywna polityke inwestycyjng jest nadal niewystarczajacy. Tylko w czterech
przypadkach wspomniana warto$¢ jest wieksza od zera, co oznacza, ze w bada-
nym okresie samorzady te nie powigkszaly swojego zadtuzenia.

Uchwalona w 2009 r. ustawa o finansach publicznych [Ustawa..., 2009] wpro-
wadzita dla JST wiele zmian dotyczacych gospodarowania finansami lokalnymi oraz
poziomu zadiuzenia. Przewiduje ona m.in. konieczno$¢ zrownowazenia budzetu
w zakresie wydatkow biezacych, zgodnie z art. 242 tejze ustawy nie mogg one by¢
wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowy z lat
ubieglych i wolne $rodki jako nadwyzki $srodkow pienigznych na rachunku biezacym
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wynikajace z rozliczen wyemitowanych
papierdw wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. Nadwyzka operacyj-
na pozwala oceni¢, w jakim stopniu jednostka samorzadu terytorialnego finansuje
wydatki biezace z dochodow biezacych oraz czy ma zdolno$¢ do zaciggania zobo-
wiazan i ich obstugi. Przy deficycie operacyjnym jednostka samorzadu terytorialne-
go nie jest w stanie finansowac¢ swoich wydatkow biezacych dochodami biezacymi
[Werwinska 2009, p. 256]. Wskazuje to na koniecznos¢ finansowania dziatalnosci
biezacej samorzadu z nowych zobowigzan lub sprzedazy majatku.

W badanym okresie, co zostato wskazane w tabeli 3, tylko w nielicznych
przypadkach (Brzesko, Olkusz, Nowy Sacz i Proszowice) zanotowano deficyt na
dziatalno$ci operacyjnej, co nalezy uzna¢ za zjawisko o charakterze incydental-
nym. Wprowadzone zapisy ustawowe skutecznie wymusity dyscypling wydatko-
wa w badanych jednostkach. Najlepsze wyniki na dziatalnosci operacyjnej w ba-
danym okresie miaty: Sucha Beskidzka, Dagbrowa Tarnowska i Gorlice.

Tabela 3. Nadwyzka operacyjna jako % dochodow ogolem w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014

1 2 3 4 5 6
Bochnia 9,53 7,26 4,05 6,03 7,75
Brzesko -2,49 1,86 0,19 1,75 3,21
Chrzanow 0,85 5,53 6,33 5,89 8,87
Dabrowa Tarnowska 13,15 9,23 7,40 9,58 12,17
Gorlice 5,60 5,01 5,76 10,72 11,05
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2 3 4 5 6
Krakow 5,69 9,91 6,81 8,14 10,16
Limanowa 3,29 8,96 15,22 8,08 10,60
Miechow 7,57 3,88 3,84 5,90 4,68
Myslenice 797 4,62 5,72 12,39 6,22
Nowy Sacz 2,23 0,93 -0,04 1,58 4,11
Nowy Targ 11,46 13,55 8,22 15,96 10,60
Olkusz -8,99 -2,42 0,26 4,39 6,09
Oswigcim 6,70 6,63 4,35 1,71 4,12
Proszowice -5,38 3,67 2,23 4,48 3,90
Sucha Beskidzka 11,67 16,30 10,92 16,14 14,52
Tarnow 3,17 5,23 7,33 5,75 6,80
Wadowice 7,85 9,46 8,71 7,28 10,50
Wieliczka 0,06 4,81 3,99 6,25 9,64
Zakopane 9,40 12,53 4,58 11,99 6,33

Zrodto: jak w tabeli 1.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. zastgpila rowniez dotychczasowy
15-procentowy prog obstugi zadluzenia, wprowadzajac na to miejsce algorytm
uwzgledniajacy relacje planowanej obstugi zadtuzenia do planowanych docho-
dow ogotem. Nie moze ona przekroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla
ostatnich trzech lat relacji jej dochodow biezacych powickszonych o dochody ze
sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogotem
budzetu, wedtug wskazanego w ustawie wzoru. Dlatego analizujac kondycje fi-
nansowg wybranych jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy pokaza¢ obcig-
zenie, jakim jest obstuga zadthuzenia dla budzetéw tychze jednostek w relacji do
dochodow ogdtem oraz w przeliczeniu na mieszkanca.

Tabela 4. Obsluga dlugu publicznego w latach 2010-2014 jako % dochod6ow ogolem

Gmina 2010 | 2011 2012 | 2013 2014 Srednia | per capita*
1 2 3 4 5 6 7 8

Bochnia 1,56 2,14 2,22 1,98 1,16 1,81 50,3

Brzesko 1,74 2,67 3,62 2,90 2,23 2,63 65,7
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i 2 3 4 5 6 7 8
Chrzanéw | 1,96 2,00 | 222 1,67 1,18 1.81 53.8
?:;rx:ka 0,53 1,15 1,73 1,02 0,63 1,01 27,8
Gorlice 0,55 0,79 2,27 1,59 1,37 1,32 36,5
Krakéw 2,27 2,56 3,14 | 238 1,83 2,44 114,2
Limanowa | 0,68 1,38 1,26 1,20 1,14 1,13 39,8
Miechow 2,06 2,08 2,95 1,86 1,93 2,18 53,7
Myslenice | 1,97 2,16 3,60 | 427 3,24 3,05 106,4
Nowy Sacz | 0,90 1,18 1,18 | 078 0,66 0,94 432
Nowy Targ | 0,63 1,20 1,95 1,46 1,37 1,32 40,3
Olkusz 0,77 1,69 2,33 1,73 1,32 1,57 38,5
Oswigeim | 0,46 0,53 0,59 | 0,64 0,94 0,63 21,6
Proszowice | 2,01 3,08 380 | 311 2,43 2,90 73,9
Sucha 0,94 1,09 0,95 0,80 0,43 0,84 22,5
Beskidzka ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
Tarnéw 1,80 2,08 2,59 1,67 1,43 1,92 87,1
Wadowice | 0,46 0,67 0,64 | 029 0,17 0,45 11,2
Wieliczka | 2,14 3,12 | 420 | 2,62 2,27 2,87 80,5
Zakopane | 0,11 1,28 1,45 1,52 1,24 1,12 38,8

*w ozt

Zrodto: jak w tabeli 1.

W badanym okresie najwieksze obcigzenie dochodoéw ogoétem obstuga zadhu-
zenia wystepuje w Myslenicach, Proszowicach i Wieliczce. W tabeli 4 przedstawio-
no takze poziom obstugi zadtuzenia per capita. Wynika z niego, ze w przeliczeniu
na mieszkanca obstuga zadluzenia najbardziej obcigza mieszkancow Myslenic,
Krakowa, Tarnowa oraz Wieliczki. W pozostatych miejscowosciach wartosci te nie
przekraczaja 80 zt.

Waznym zapisem wspomnianej ustawy jest wylaczenie z przyjetej metody
liczenia limitu zadtuzenia JST wykupow papierow wartosciowych, sptat kredy-
tow 1 pozyczek czy poreczen i gwarancji udzielonych samorzadom zaciagnie-
tych w zwiazku z umowa zawarta na realizacj¢ programu, projektu lub zadania
finansowego z udziatem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 rzeczo-



Kondycja finansowa wybranych jednostek samorzqdu terytorialnego...

237

nej ustawy, czyli tych pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. To w duzej
mierze pomoglo jednostkom samorzadu terytorialnego zwickszy¢ absorpcje
srodkéw pochodzacych z UE, jednak nalezy pamieta¢, ze wzmozona dzialal-
no$¢ inwestycyjna i majatkowa moze rodzi¢ w przysztosci nie tylko zwigksze-
nie dochodoéw, ale przede wszystkim wydatkow biezacych, co przy zwigkszo-
nym obcigzeniu dochoddéw obstuga zadtuzenia pogorszy w przysztosci sytuacje
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Tabela 5. Wydatki majatkowe per capita i suma pozyskanych srodkéw z UE
w latach 2010-2014

Skumulowane

.. Skumulowane dochody | Dochody z UE jako
Gmina wydatkl.maj atkowe z UE per capita w latach | procent wydatkow
per capita w latach 2010-2014 majatkowych
20102014
Bochnia 2547 617 24
Brzesko 1633 550 34
Chrzanow 3188 1811 57
Dabrowa Tarnowska 3546 1467 41
Gorlice 3859 879 23
Krakow 3569 892 25
Limanowa 4449 450 10
Miechow 2292 392 17
Myslenice 7442 4095 55
Nowy Sacz 2024 1048 52
Nowy Targ 5360 1754 33
Olkusz 1700 609 36
Oswiecim 3050 618 20
Proszowice 1485 286 19
Sucha Beskidzka 2978 573 19
Tarnéw 3572 1048 29
Wadowice 1604 562 35
Wieliczka 4053 1799 44
Zakopane 4234 666 16

Zrédto: jak w tabeli 1.
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Z przedstawionych w tabeli 5 danych wynika, ze najwigcej w przeliczeniu
na mieszkanca w badanym okresie inwestowaty takie gminy jak: Myslenice,
Nowy Targ, Limanowa, Wieliczka i Zakopane. Najwigcej $srodkéw pochodza-
cych z UE w tym czasie pozyskaty w przeliczeniu na mieszkanca: Myslenice,
Chrzanéw, Nowy Targ i Wieliczka. Dochody pochodzace ze $rodkow pomo-
cowych UE stanowily w badanym okresie bardzo istotne zrodto finansowania
wydatkow majatkowych. Wartosci te wahaja si¢ od 10% w Limanowej do nawet
57% w Chrzanowie.

WYBRANE WSKAZNIKI KONDYCJI FINANSOWEJ JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Na potrzeby niniejszego artykutu do oceny kondycji finansowej wybranych
samorzadow wojewodztwa maltopolskiego wybrano pig¢ wskaznikow zapropo-
nowanych przez Ministerstwo Finanséw [MF 2007] oraz dwa cze¢sto stosowane
w literaturze przedmiotu [Werwinska, 2009; Dylewski, 2009; Dylewski, Filipiak,
Gorzatkowska-Koczkodaj, 2010]:

W, —udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem

N,
W, = =2 x 100 (1
D,

gdzie:

N, — nadwyzka operacyjna,

D, — dochody ogétem. Im wyzsza wartos¢ tego wskaznika, tym lepszy wynik
operacyjny budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, a tym samym wigksza
mozliwo$¢ zaciggania zobowigzan w przysztosci, zwigkszania wydatkow inwe-
stycyjnych czy tez biezacych.

W, —udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach biezgcych, zwany tez operacyjng

zdolno$cig do rozwoju WOR [Lukomska-Szarek, 2012, p. 280].

N
W, ==2 x 100 )
Dy

gdzie:

N, —nadwyzka operacyjna,

D, — dochody biezgce. Im wyzsza warto$¢ tego wskaznika, tym wigksza faktycz-
na mozliwos$¢ finansowania przez JST naktadow zwigzanych z rozwojem lub tez
sptaty swoich zobowigzan.
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W, - wskaznik samofinansowania
N, + D,
Wy, =— x 100 3
3 W X (3)

gdzie:

N, —nadwyzka operacyjna,

D_ — dochody majgtkowe,

W_ —wydatki majgtkowe. Im wyzszy wskaznik samofinansowania, tym wigksza
jest zdolno$¢ JST do finansowania wydatkow inwestycyjnych tzw. srodkami wta-
snymi, a takze mniejsze ryzyko utraty ptynnosci finansowej. Z drugiej jednak
strony wysoka warto$¢ tego wskaznika przy niewielkich wydatkach majatko-
wych moze §wiadczy¢ o niskim poziomie realizowanych inwestycji w stosunku
do mozliwosci finansowych jednostki samorzadu terytorialnego.

W, — obcigzenie dochodoéw biezgcych obstugg zadtuzenia
odp

w,
w, = D, x 100 4)

gdzie:

od|
D, — dochody biezgce. Wskaznik ten obrazuje obcigzenie wydatkow biezacych
wydatkami zwigzanymi z obstuga zadtuzenia publicznego. Im wyzsza jego war-
tos¢, tym wieksza grozba utraty ptynnosci finansowe;.

Weop — wydatki zwigzane z obstugg dlugu publicznego,

W, — obcigzenie nadwyzki operacyjnej obstugg zadtuzenia

W,
Ws = A‘;dp x 100 (5)

(o]

Wskaznik ten zostat zmodyfikowany w stosunku do propozycji Ministerstwa
Finanséw poprzez odwrocenie sktadowych utamka i informuje o tym, jaka czgs$¢
nadwyzki operacyjnej stanowig wydatki zwigzane z obstugg zadtuzenia publicz-
nego. Pomimo Ze sg one juz wliczane do wydatkéw biezacych i pomniejszajg
nadwyzke operacyjna, to jednak warto$¢ tego wskaznika ma istotng wage po-
znawcza, informuje on bowiem, jaka jest zdolno$¢ JST do podejmowania nowych
zobowigzan w przyszlosci. Im nizsza warto$¢ wskaznika, tym wigksze mozliwo-
$ci badanych samorzadow.
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W, — wskaznik finansowania wydatkow majatkowych nadwyzkg operacyjng

W, _ N 100
6= W x (6)

m

Wskaznik ten pozwala stwierdzi¢, jaka cze$¢ wydatkoéw majatkowych moze
by¢ sfinansowana nadwyzka wypracowana na dziatalnosci operacyjnej, a jaka
cze$¢ bedzie musiata zosta¢ sfinansowana z innych zrédet, w tym najczesciej diu-
giem [tamze, p. 257].

W, — calkowita zdolno$¢ do rozwoju JST [tamze, p. 280]

N, +D

= )

o

Wartos¢ tego wskaznika obrazuje tzw. catkowitg zdolno$¢ do rozwoju jed-

nostki samorzadu terytorialnego i pokazuje, jakg cze¢$¢ dochodoéw ogotem stanowi

suma nadwyzki na dziatalno$ci operacyjnej i dochodéow majatkowych. Im wyzsza

warto$¢ tego wskaznika, tym wicksza zdolno§¢ danego samorzadu do podejmo-
wania dziatan majgcych na celu rozwdj jednostki samorzadu terytorialnego.

ANALIZA WSKAZNIKOWA KONDYCJI FINANSOWEJ WYBRANYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO WOJEWODZTWA
MALOPOLSKIEGO W LATACH 2010-2014

Lata 2010-2014 to czas intensywnych dzialan podejmowanych przez samo-
rzady terytorialne w celu realizacji zatozen strategicznych kierunkow rozwoju. To
réwniez okres naptywu istotnych srodkéw finansowych pochodzacych z funduszy
strukturalnych oraz funduszu spdjnosci Unii Europejskiej. Konczaca si¢ perspekty-
wa finansowa, mimo ze w swych zatozeniach obejmuje lata 20072013, w wymiarze
finansowym, zwigzanym z rozliczeniami programoéw operacyjnych bedzie jeszcze
widoczna w roku 2015, w ktérym wojewddztwa muszg rozliczy¢ si¢ z otrzymanego
wsparcia. To rowniez czas, w ktorym samorzady przygotowuja si¢ do absorpcji ko-
lejnej transzy §rodkéw europejskich w ramach perspektywy 2014-2020.

Analiza danych zawartych w tabeli 6 pozwala zauwazy¢, ze w badanym okre-
sie wszystkie wybrane jednostki (poza nielicznymi wyjatkami w roku 201012012)
wykazywaly nadwyzke¢ na dzialalno$ci operacyjnej. Sugeruje to, ze wprowadzo-
ny ustawg o finansach publicznych z 2009 roku nowy indywidualny wskaznik za-
dluzania si¢ samorzadow (IWZ) wymusit w tym zakresie wigksza dyscypline. Az
9 z 19 badanych jednostek wykazato si¢ w 2014 roku nadwyzka na dziatalnosci
operacyjnej w stosunku do dochodéw ogdtem wyzszg anizeli 8%.
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Tabela. 6. Warto$¢ wskaznika W1 w wybranych JST w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014
Bochnia 9,53 7,26 4,05 6,03 7,75
Brzesko 2,49 1,86 0,19 1,75 321
Chrzanow 0,85 5,53 6,33 5,89 8,87
Dabrowa Tarnowska 13,15 9,23 7,40 9,58 12,17
Gorlice 5,60 5,01 5,76 10,72 11,05
Krakow 5,69 9,91 6,81 8,14 10,16
Limanowa 3,29 8,96 5,22 8,08 10,60
Miechow 7,57 3,88 3,84 5,90 4,68
Myslenice 7,97 4,62 5,72 12,39 6,22
Nowy Sacz 2,23 0,93 -0,04 1,58 4,11
Nowy Targ 11,46 13,55 8,22 15,96 10,60
Olkusz -8,99 -2,42 0,26 4,39 6,09
O$wigcim 6,70 6,63 4,35 1,71 4,12
Proszowice -5,38 3,67 2,23 448 3,90
Sucha Beskidzka 11,67 16,30 10,92 16,14 14,52
Tarnow 3,17 5,23 7,33 5,75 6,80
Wadowice 7,85 9,46 8,71 7,28 10,50
Wieliczka 0,06 4,81 3,99 6,25 9,64
Zakopane 9,40 12,53 4,58 11,99 6,33

Zrédto: jak w tabeli 1.

Lepszy obraz mozliwosci finansowania zadan prorozwojowych przez
wybrane do badania samorzady daje jednak analiza udziatu tejze nadwyz-
ki w dochodach biezacych, co zostalo zawarte w tabeli 7. Pokazuje ona, ze
najwyzsza operacyjna zdolno$¢ do rozwoju w 2014 r. mialy takie miasta jak:
Sucha Beskidzka, Nowy Targ, Dabrowa Tarnowska i Gorlice; najmniejszg zas
Brzesko, Oswiecim 1 Nowy Sacz. W dobrej kondycji sg natomiast pozosta-
te dwa miasta na prawach powiatu wojewodztwa matopolskiego, tj. Krakow

1 Tarnow.
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Tabela 7. Warto$¢ wskaznika W, w wybranych JST w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014
Bochnia 10,08 7,46 4,70 6,37 8,78
Brzesko -2,91 2,04 0,19 1,86 3,31
Chrzanow 0,99 7,32 7,89 6,99 9,64
Dabrowa Tarnowska 14,63 12,15 8,42 10,99 13,13
Gorlice 6,44 6,60 6,63 11,92 12,02
Krakow 6,43 10,49 7,19 8,74 10,99
Limanowa 3,50 9,43 16,42 8,75 11,96
Miechow 7,92 4,53 4,21 6,37 4,95
Myslenice 9,30 7,63 7,83 13,91 9,52
Nowy Sacz 2,36 1,05 -0,04 1,61 4,38
Nowy Targ 14,62 14,81 10,44 19,85 12,28
Olkusz -9,76 -2,64 0,29 4,78 6,64
Oswigeim 7,32 7,22 4,81 1,97 4,32
Proszowice -5,50 3,96 2,30 4,56 4,09
Sucha Beskidzka 13,32 17,03 12,01 16,74 16,53
Tarnow 3,61 5,58 7,89 6,01 6,98
Wadowice 8,30 9,88 9,86 7,42 10,79
Wieliczka 0,07 5,81 4,35 7,60 11,34
Zakopane 10,41 13,02 5,07 12,45 6,70

Zrédto: jak w tabeli 1.

W przeprowadzone] analizie wskaznikowej wybrane jednostki samorzadu
terytorialnego zostaty rowniez poddane badaniu poziomu samofinansowania wy-
datkéw majatkowych. Wartosci powyzej 100 wskazuja, iz w realizacji wydatkow
majatkowych nie musiaty one positkowac si¢ zwigkszaniem swojego zadtuzenia.
Analiza tego zjawiska dla jednego tylko roku nie databy petnego obrazu sytuacji,
dlatego warto zwroci¢ uwage, ze w badanym okresie kazda jednostka positkowata
si¢ zacigganiem dtugu. Mozna jednak zaobserwowac¢ tendencj¢ wzrostowa war-
tosci tego wskaznika w latach 2012-2014 badz utrzymywanie go blisko wartosci
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100, co zostato przedstawione w tabeli 8. Oznacza to, ze w duzej mierze samo-
rzady moga przygotowywac si¢ juz do zwigkszonej absorpcji srodkéw unijnych
w kolejnych latach lub tez wyhamowaniu uleglty wydatki majatkowe, $cisle zwig-
zane z finansowaniem perspektywy 2007-2013, ktérych kulminacja przypadata
na lata 2009-2011.

Tabela 8. Warto$¢ wskaznika W, w wybranych JST w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014
Bochnia 56,3 80,9 145,8 63,3 92,8
Brzesko 49,7 58,1 48,7 104,5 83,3
Chrzanow 70,3 91,5 112,9 130,1 153,8
Dabrowa Tarnowska 88,2 65,6 124,9 146,3 100,9
Gorlice 67,5 62,0 78,9 95,4 131,6
Krakow 103,6 103,5 90,7 120,6 96,5
Limanowa 41,1 85,4 99,9 67,7 57,7
Miechow 70,5 57,1 70,6 108,3 78,3
Myslenice 73,6 72,7 65,6 50,0 147,5
Nowy Sacz 58,3 133,2 107,9 81,5 93,0
Nowy Targ 100,0 42,4 81,0 153,3 64,7
Olkusz -7,6 31,3 78,9 99,4 116,7
Oswigcim 83,1 97,4 75,5 59,6 70,0
Proszowice -17.3 63,4 71,0 87,8 79,2
Sucha Beskidzka 85,0 110,2 138,3 85,5 115,5
Tarnow 55,2 71,2 102,6 93,9 96,5
Wadowice 73,5 105,1 1413 88,9 149,2
Wieliczka 44,2 56,2 75,6 77,0 84,6
Zakopane 42,9 116,0 49,6 113,0 57,4

Zrodto: jak w tabeli 1.

Tendencja spadkowa w znacznej czgsci badanych jednostek wykazat sie
rowniez wskaznik W,, ktorego wartosci $wiadczg o obcigzeniu wydatkow
ogotem — wydatkami zwigzanymi z obstuga zadtuzenia. Dane dotyczace tego
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wskaznika zawarte zostaty w tabeli 9. W badanym okresie jedynie w przy-
padku Myslenic nastapit wzrost tego wskaznika, co przy znacznej nadwyzce
budzetowej w 2014 roku swiadczy o checi i koniecznos$ci poprawy IWZ w la-
tach kolejnych.

Tabela 9. Warto$¢ wskaznika W, w wybranych JST w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014
Bochnia 1,65 2,20 2,58 2,09 1,32
Brzesko 2,04 2,92 3,78 3,09 2,30
Chrzanow 2,29 2,65 2,77 1,99 1,28
Dabrowa Tarnowska 0,58 1,51 1,97 1,17 0,68
Gorlice 0,63 1,05 2,61 1,77 1,49
Krakéw 2,56 2,71 3,32 2,55 1,98
Limanowa 0,72 1,45 1,36 1,30 1,28
Miechow 2,15 2,43 3,24 2,01 2,04
Myslenice 2,30 3,56 4,94 4,79 4,95
Nowy Sacz 0,95 1,34 1,23 0,80 0,70
Nowy Targ 0,81 1,31 2,47 1,82 1,59
Olkusz 0,83 1,85 2,54 1,89 1,44
O$wiecim 0,50 0,58 0,65 0,73 0,98
Proszowice 2,06 3,31 4,01 3,16 2,54
Sucha Beskidzka 1,07 1,13 1,04 0,83 0,49
Tarnéw 2,05 2,22 2,79 1,75 1,47
Wadowice 0,49 0,70 0,73 0,29 0,17
Wieliczka 2,46 3,76 4,58 3,18 2,67
Zakopane 0,12 1,33 1,60 1,58 1,31

Zrodto: jak w tabeli 1.

Z przedstawionej w tabeli 10 analizy obciazenia nadwyzki operacyjnej wydat-
kami zwigzanymi z obstuga zadluzenia wynika duza zmienno$¢ tego wskaznika.
Pokazuje ona nieregularng wysokos$¢ zardwno nadwyzki operacyjnej, jak i wysoko-
$ci sptacanych rat kapitatowo-odsetkowych od zaciagnigtych zobowigzan. Samo-
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rzady, dla ktorych wartosci te sg trwale niskie w badanym okresie, mozna uzna¢ za
bezpieczne finansowo i zdyscyplinowane pod wzgledem budzetowym.

Tabela 10. Warto$¢ wskaznika W, w wybranych JST w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014
Bochnia 16,3 29,5 54,8 32,8 15,0
Brzesko - 143.,4 19524 165,6 69,4
Chrzanow 230,1 36,2 35,1 28,4 13,3
Dabrowa Tarnowska 4.0 12,4 23,4 10,6 5,2
Gorlice 9,8 15,8 39,3 14,9 12,4
Krakow 39,8 25,8 46,2 29,2 18,0
Limanowa 20,6 15,4 83 14,9 10,7
Miechow 27,2 53,6 76,8 31,6 41,2
Myslenice 24,8 46,7 63,0 34,5 52,0
Nowy Sacz 40,5 127,2 - 49,6 15,9
Nowy Targ 5,5 8,8 23,7 9,1 12,9
Olkusz - - 884,0 39,5 21,6
Oswigcim 6,8 8,0 13,5 37,1 22,7
Proszowice - 83,7 1743 69,3 62,2
Sucha Beskidzka 8,0 6,7 8,7 5,0 2,9
Tarnow 56,9 39,8 35,3 29,1 21,0
Wadowice 5,9 7,1 7.4 4.0 1,6
Wieliczka 3345,5 64,8 105,4 41,9 23,5
Zakopane 1,2 10,2 31,7 12,7 19,6

Zrodto: jak w tabeli 1.

Najciekawszych wnioskow dostarcza jednak analiza dwoch ostatnich wskaz-
nikdéw, tj. finansowania wydatkow majatkowych z nadwyzki na dziatalno$ci
operacyjnej, ktérego wartosci przedstawiono w tabeli 11, oraz wskaznika catko-
witej zdolno$ci do rozwoju — tabela 12. Z analizy tego pierwszego wynika, ze
we wszystkich badanych samorzadach nadwyzka operacyjna nie wystarcza do
finansowania wydatkow majatkowych, a samorzady w tym wzgledzie positkuja
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si¢ finansowaniem zewnetrznym — powigkszajac poziom zadtuzenia, co zreszta
potwierdza si¢ w analizie deficytow budzetowych badanych jednostek. W 2014 r.
tylko 5 badanych jednostek, tj. Chrzanow, Dabrowa Tarnowska, Gorlice, Mysle-
nice 1 Olkusz, wykazato nadwyzke budzetowa, co w bezposredni sposob wigze si¢
z systemem rozliczania programow operacyjnych przez samorzad wojewodztwa
matopolskiego. Dochody z tego tytutu powiekszyty dochody majatkowe, a wydat-
ki poniesione zostaty przez te samorzady we wczesniejszych latach.

Tabela 11. Warto$¢ wskaznika W, w wybranych JST w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014
Bochnia 36,00 58,37 33,19 33,68 36,99
Brzesko -10,38 10,36 2,03 23,98 44,13
Chrzanéw 3,90 16,89 27,30 35,39 80,90
Dabrowa Tarnowska 49,91 18,18 47,35 62,53 63,08
Gorlice 20,36 10,67 24,02 49,31 76,08
Krakow 34,38 66,52 51,50 65,38 55,52
Limanowa 14,32 54,92 67,69 34,90 27,89
Miechow 4477 12,10 21,38 47,92 35,53
Myélenice 26,30 7,63 11,48 26,59 22,47
Nowy Sacz 16,94 9,32 -0,79 31,88 37,21
Nowy Targ 34,63 26,03 22,55 68,76 28,24
Olkusz -60,78 -12,40 2,41 34,90 49,49
O$wigcim 36,49 43,42 23,53 7,04 33,37
Proszowice -30,39 21,60 31,49 63,41 36,56
Sucha Beskidzka 41,38 87,20 75,78 69,94 62,92
Tarnow 11,34 32,67 52,01 53,16 70,21
Wadowice 43,69 72,73 60,61 70,65 118,83
Wieliczka 0,21 12,28 24,61 20,05 33,10
Zakopane 21,13 89,28 15,99 86,14 30,49
$rednia 17,59 33,57 31,27 46,61 49,63

Zrodto: jak w tabeli 1.
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Tabela 12. Wartos$¢ wskaznika W. w wybranych JST w latach 2010-2014

Gmina 2010 2011 2012 2013 2014
Bochnia 14,9 10,1 17,8 11,3 19,4
Brzesko 11,9 10,5 4.4 7,6 6,1
Chrzanéw 15,3 30,0 26,2 21,6 16,9
Dabrowa Tarnowska 232 33,3 19,5 22,4 19,5
Gorlice 18,6 29,1 18,9 20,7 19,1
Krakow 17,2 15,4 12,0 15,0 17,7
Limanowa 9.4 13,9 22,5 15,7 21,9
Miechow 11,9 18,3 12,7 13,3 10,3
Myslenice 22,3 44,0 32,7 233 40,9
Nowy Sacz 7,7 13,2 4.8 4.0 10,3
Nowy Targ 33,1 22,1 29,5 35,6 243
Olkusz -1,1 6,1 8,6 12,5 14,4
O$wigcim 15,3 14,9 13,9 14,5 8,7
Proszowice 23,1 10,8 5,0 6,2 8,5
Sucha Beskidzka 24,0 20,6 19,9 19,7 26,7
Tarnow 15,4 11,4 14,5 10,2 9,3
Wadowice 13,2 13,7 20,3 9,2 13,2
Wieliczka 13,1 22,0 12,2 24,0 24,6
Zakopane 19,1 16,3 14,2 15,7 11,9
$rednia 14,8 18,7 16,3 15,9 17,0

Zrédto: jak w tabeli 1.
WNIOSKI

Analiza efektow dziatalnoSci operacyjnej wybranych jednostek samorza-
du terytorialnego wojewodztwa matopolskiego w latach 2010-2014 pozwala
stwierdzi¢, iz w badanym okresie realizowana byta zasada adekwatnos$ci ich
dochodow biezacych do wydatkow biezacych. Wymuszona przepisami ustawy
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dyscyplina budzetowa pozwala badanym jednostkom w wigkszym stopniu fi-
nansowac¢ swoja dziatalno$¢ inwestycyjng wypracowang nadwyzka na dziatal-
nosci operacyjne;j.

Wykorzystane w analizie wskazniki informuja, iz w ostatnich latach wystepu-
je tendencja wzrostowa mozliwosci kredytowych i inwestycyjnych badanych jed-
nostek, a tym samym absorpcji planowanych §rodkéw unijnych. Rosnie tez udziat
nadwyzki operacyjnej w finansowaniu zadan o charakterze inwestycyjnym, ktore
to zjawisko nalezy uzna¢ za jednoznacznie pozytywne. Nieregularno$¢ wskaz-
nika catkowitej zdolno$ci do rozwoju (W.) w badanych jednostkach i zmienne
w czasie warto$ci utrudniaja jednoznaczng interpretacje, jednak w grupie bada-
nych jednostek jego $rednia warto$§¢ wykazuje nieznaczng tendencje wzrostowa,
co rowniez swiadczy o poprawie kondycji finansowej wybranych samorzadow.

Ponadto mozna zauwazy¢ znaczne obcigzenie nadwyzki operacyjnej splata
wezesniej zaciggnigtych zobowigzan, co przy niskich wartos$ciach wskaznika W,
oznacza, ze samorzady w celu wykazania odpowiedniej wartosci IWZ decydu-
ja sie swoje zobowiazania roztozy¢ w czasie. Obcigzenie dochodow biezacych
wydatkami zwigzanymi z obstuga zadtuzenia rzadko przekraczajace warto$¢ 3%,
przy jednoczesnym spadku wartosci tego wskaznika w badanym okresie i w za-
sadzie permanentnie wystepujacych deficytach budzetowych, jasno wskazuje na
nieadekwatno$¢ dochodows jednostek samorzadu terytorialnego.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze w latach 2010-2014 w grupie badanych
jednostek samorzadu terytorialnego mozna zaobserwowac pozytywne dziatania
zmierzajace do poprawy ich kondycji finansowej 1 przygotowywanie si¢ tychze
jednostek do zwigkszonej absorpcji srodkéw unijnych w kolejnych latach, a co za
tym idzie — zwigkszania wydatkow majatkowych w przysztosci. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego nadal beda, podobnie jak to miato miejsce w perspektywie
2007-2013, pehity funkcje najpowazniejszych lokalnych inwestorow. Jednak
warto zauwazy¢, ze rozwigzania w zakresie zrodet dochoddw i ich adekwatnosci
do wykonywanych zadan nie odpowiadajg roli, jaka jednostki samorzadu teryto-
rialnego pelnig w ukierunkowanej terytorialnie polityce spojnosci.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest okreslenie kondycji finansowej wybranych jednostek samorza-
du terytorialnego wojewodztwa malopolskiego w nowej perspektywie unijnej na lata 2014-2020.
Globalny kryzys mial wptyw nie tylko na $wiatowe rynki finansowe, ale takze, a moze przede
wszystkim na polityke i kierunki rozwoju wladz lokalnych i samorzadowych. Dodatkowo zmie-
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nia si¢ podejscie do realizacji celow strategicznych, ktore obecnie jest ukierunkowane terytorialnie
i skoncentrowane na pobudzaniu endogenicznych potencjatéw wzrostu gospodarczego. Na szczeblu
krajowym 1 regionalnym opracowano juz nowe plany i strategie, ich realizacja i osigganie celow
zgodnych ze strategia ,,Europa 2020” zaleze¢ bedzie od mozliwosci absorpcyjnych samorzadow
terytorialnych. Hipoteza weryfikowana w artykule dotyczy konieczno$ci zmian w systemie docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego i potrzeby dalszej decentralizacji finanséw publicznych,
celem pobudzania endogenicznych potencjatlow wzrostu. W celu jej weryfikacji wykorzystano
metod¢ analizy wskaznikowej danych finansowych jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2010-2014. Przeprowadzone badania wykazaly pozytywne tendencje w polityce budzetowej wy-
branych jednostek samorzadu terytorialnego, nieadekwatnos$¢ ich dochodéw oraz niska catkowita
zdolnos¢ do rozwoju.

Stowa kluczowe: kondycja finansowa, samorzad terytorialny, sp6jnos¢ terytorialna, rozwoj lo-
kalny, decentralizacja finanséw publicznych

The financial condition of selected territorial governments in the Malopolska
Voivodship within the new EU financial Framework

Summary

The purpose of the article is to evaluate the financial condition of selected territorial gover-
nments in the Malopolska Voivodship within the new EU financial framework for the 2014-2020
period. The global economic crisis has affected not only financial markets but also the policy and
development strategies of local and territorial authorities. Changes have occurred in the approach to
strategic objectives, which are now focused on regions and aim to stimulate endogenous growth po-
tentials. New plans and strategies have already been drafted on national and regional levels, but their
implementation, as well as the achievement of those goals laid down in the ,,Europe 2020 strategy,
will crucially depend on the absorption capabilities of territorial governments. The research hypo-
thesis of the article concerns the need to restructure the revenue system of territorial governments
and further decentralize public finances in order to stimulate regional endogenous growth potentials.
In order to veritfy it, financial indicators for selected territorial governments in the 2010-2014 period
have been analysed. The findings show that there are positive trends underway in the budget policies
of the analysed governments, but their revenue are still inadequate and their total growth potential
remains low.

Keywords: local government budget, local government expenditures, territorial cohesion, local
and regional development, regional policy, selfgovernment, financial decentralisation
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WSTEP

Przystepujac w dniu 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej, Polska uzyskata dostep
do bezzwrotnych srodkow pochodzacych z funduszy strukturalnych. Jak wskazata
juz w 1998 1. I. Popiuk-Rysinska, udziat kazdego kraju w UE pehi szczeg6lng role
w ksztattowaniu pozytywnego obrazu w Europie i na $wiecie [Popiuk-Rysinska,
1998, s. 5]. Z drugiej strony, oprocz korzysci Polska jako panstwo cztonkowskie jest
zobowigzana do odprowadzania sktadek do budzetu ogolnego Unii Europejskie;.

Celem artykutu jest ocena wykorzystania funduszy unijnych w ramach per-
spektywy finansowej 2007—2013 i przedstawienie mozliwos$ci aplikowania o $rodki
w ramach perspektywy finansowej 2014-2020 przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W szczegdlnosci uwaga zostata poswigcona Regionalnemu Programowi
Operacyjnemu Wojewodztwa Podkarpackiego na lata 2007-2013 bowiem jest on
przeznaczony w duzej mierze dla jednostek samorzadu terytorialnego. W artykule
posthuzono si¢ przyktadem gminy Kamien, ktora od wielu lat aktywnie uczestniczy
w pozyskiwaniu srodkow unijnych.

PROGRAMY POMOCOWE
Realizacja projektu dofinansowanego z funduszy UE oprécz korzysci zwia-

zanych z uzyskana dotacja naktada na wnioskodawce wiele obowigzkéw. Przygo-
towanie wniosku o dofinansowanie wraz z niezb¢dnymi zalgcznikami, stanowi

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Rzeszowski, Wydziat Ekonomii, ul. M. Cwiklinskiej 2,
35-601 Rzeszow; e-mail: wlichota@tlen.pl
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poczatek drogi do otrzymania dofinansowania. Beneficjent musi m.in. staran-
nie przygotowac postgpowanie o udzielenie zamowienia, a nastepnie osiggnac
i utrzymac zatozone w projekcie wskazniki produktu i rezultatu.

Pierwsze $rodki strukturalne zostaty udost¢pnione na mocy dokumentu
okreslajacego wdrazanie Funduszy Europejskich na lata 2004-2006. Byt to Na-
rodowy Plan Rozwoju 2004-2006. Jego strategicznym celem byto rozwijanie
konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy i przedsigbiorczosci, zdolnej do
dtugofalowego, harmonijnego rozwoju, zapewniajacej wzrost zatrudnienia oraz
poprawe spojnosci spotecznej, ekonomicznej i przestrzennej z Unig Europejska
na poziomie regionalnym i krajowym. Laczna suma srodkow przyznanych Pol-
sce przez Uni¢ Europejska na realizacje tego programu wynosita 12,8 mld euro
[Fundusze Europejskie 2004—2006, www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.
pll, z tego ok. 1,6 mld zt trafito do wojewodztwa podkarpackiego.

Kolejny okres programowania obejmujacy lata 2007—2013 wzbudzit ogrom-
ne zainteresowanie wnioskodawcow. Z jednej strony wielu wnioskodawcow
zdobylo doswiadczenie podczas realizacji projektow w ramach perspektywy
20042006, z drugiej strony szeroko zakrojona kampania informacyjna pozwo-
lita dotrze¢ do wielu potencjalnych wnioskodawcow. Dokumentem okreslajagcym
wdrazanie Funduszy Europejskich na lata 2007-2013 jest Narodowa Strategia
Spojnosci (NSS) (Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, NSRO). Okresla
ona priorytety i obszary wykorzystania oraz system wdrazania funduszy unijnych:
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego (EFS) oraz Funduszu Spojnosci. Celem strategicznym NSS jest
tworzenie warunkow dla wzrostu konkurencyjnosci gospodarki polskiej oparte;j
na wiedzy i przedsigbiorczos$ci, zapewniajgcej wzrost zatrudnienia oraz wzrost
poziomu spdjnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej.

Obok dziatan o charakterze prawnym, fiskalnym i instytucjonalnym cele
Narodowej Strategii Spdjnosci sg realizowane za pomocg programow krajo-
wych zarzadzanych przez Ministerstwo Rozwoju, regionalnych programow
operacyjnych zarzadzanych przez zarzady poszczegdlnych wojewodztw i pro-
jektow wspotfinansowanych ze strony instrumentow strukturalnych, tj.:

— Program Infrastruktura i Srodowisko (alokacja 28,3 mld euro),

— Program Innowacyjna Gospodarka (alokacja 8,7 mld euro),

— Program Kapitat Ludzki (alokacja 10 mld euro),

— 16 programé6w regionalnych (alokacja 17,3 mld euro),

— Program Rozw¢j Polski Wschodniej (alokacja 2,4 mld euro),

— Program Pomoc Techniczna (alokacja 0,5 mld euro),

— Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej (alokacja 0,7 mld euro).

Laczna suma $rodkéw zaangazowanych w realizacje Narodowej Strategii
Spojnosci wynosi okoto 85,6 mld euro, z tego 67,3 mld euro pochodzi z budzetu
UE, 11,9 mld euro pochodzi z krajowych $rodkéw publicznych (w tym ok. 5,93
mld euro z budzetu panstwa) i ok. 6,4 mld euro zostato zaangazowane ze strony



Whykorzystanie funduszy UE w ramach perspektywy 2007-2013... 253

podmiotow prywatnych [Fundusze Europejskie 2007-2013, www.funduszeeu-
ropejskie.2007-2013.gov.pl].

Oprocz polityki regionalnej Unia Europejska ktadzie takze duzy nacisk na poli-
tyke rolna, rybactwa i rybotéwstwa. W Polsce przejawia si¢ to w istnieniu dwoch pro-
gramow: Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 20072013 (alokacja wyno-
si 13 mld euro) [Przeglqd unijnych. .., www.minrol.gov.pl] i Programu Operacyjnego
»Zrownowazony rozwoj sektora rybolowstwa i nadbrzeznych obszaréw rybackich
2007-2013” (alokacja wynosi 734 mln euro) [Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 108].

Ponadto w latach 2009—2014 w ramach Norweskiego Mechanizmu Finansowe-
go oraz Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego aloka-
cja dla Polski wyniosta 578 mln euro [Informacje podstawowe, www.cog.gov.pl].

Podkresli¢ nalezy, biorgc pod uwage perspektywe lat 2007-2013, ze
w efekcie nadmiernie optymistycznej kampanii informacyjnej przed przystapie-
niem Polski do Unii Europejskiej rozbudzone zostaly zbyt duze nadzieje na po-
zyskanie srodkow z funduszy strukturalnych w stosunku do faktycznych moz-
liwosci 1 wystepujacych potrzeb. Rzeczywisto$¢, w znacznej czgsci programow
i dzialan, szczegodlnie adresowanych do samorzadéw lokalnych i przedsiebior-
cow, doprowadzita do rozczarowania i niezadowolenia, miedzy innymi wskutek
poniesienia w czesci jednostek zbednych kosztow na przygotowanie projektow
[Informacja na temat..., 2006, s. 115].

WYKORZYSTANIE SRODKOW UE w LATACH 2007-2013

Okres kwalifikowalnosci wydatkow w ramach perspektywy finansowej 2007—
2013 rozpoczat si¢ z dniem 1 stycznia 2007 1. i zakonczyt si¢ w dniu 31 grudnia
2015 r. Oznacza to, ze faktury za poniesione wydatki muszg by¢ zaptacone w okre-
sie od 1 stycznia 2007 r. do 31 grudnia 2015 r. Wszelkie wydatki poniesione poza
wskazanym okresem nie moga by¢ uznane za koszt kwalifikowany w projekcie.

Wedlug danych dostepnych w Krajowym Systemie Informatycznym KSI
SIMIK (07-13) od poczatku uruchomienia programow do 29 maja 2016 r. ztozo-
no 302,4 tys. wnioskow poprawnych pod wzgledem formalnym na faczng kwote
dofinansowania ($rodki UE oraz $rodki krajowe) 616 mld zt. W tym samym
okresie podpisano z beneficjentami 106 361 umoéw o dofinansowanie na kwote
398,7 mld zt wydatkow kwalifikowanych, w tym dofinansowanie w cz¢$ci UE
285,1 mld z1, co stanowi 100,7% alokacji na lata 2007-2013. Warto$¢ wydatkoéw
beneficjentéw uznanych za kwalifikowane wynikajaca ze zlozonych wnioskow
o platno$¢ wyniosta 395,6 mld zt, a w czgsci dofinansowania UE 283,1 mld zt
[Poziom realizacji..., www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl].

W ramach regionalnych programéw operacyjnych do konca 2015 r. zawarto 36,5
tys. umow o dofinansowanie na kwote dofinansowania UE wynoszacg 71,7 mld zt,
co stanowito 99,6% alokacji dostepnych srodkow. Wartos¢ wszystkich projektow, za-
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réwno tych w trakcie realizacji, jak i tych zakonczonych wyniosta tacznie 110,6 mld zt.

Wydatki wykazane przez beneficjentow we wnioskach o ptatnos¢ wyniosty 104,6

mld zt, w tym dofinansowanie UE to 67,5 mld zl, co stanowi 94% alokacji dla 16

RPO [Stan wdrazania Programow..., www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl].

Regionalny Program Operacyjny Wojewddztwa Podkarpackiego na lata
2007-2013 (RPO WP) wszedl w koncowg faze realizacji. Wedtug stanu na ko-
niec stycznia 2016 r. podpisano 2579 umow/decyzji na kwote 4,975 mld zt, tym
samym rozdysponowano 99,9% alokacji srodkéw. W marcu 2016 r. uzyskano
zgode ministerstwa na nadkontraktacje srodkow, co spowodowato, ze przekro-
czono poziom 100% dostepnej alokacji>. Wydatkowanie srodkow jest na podob-
nym poziomie co kontraktacja, bowiem na koniec 2015 r. wyptacono 4,87 mld zt,
co stanowi 98% alokacji srodkow. Pod wzgledem poziomu wydatkowania §rod-

kéw z programu regionalnego wojewddztwo podkarpackie uplasowato sig¢ na 3.

miejscu w kraju. W ramach RPO WP do 31 stycznia 2016 r. zakonczono reali-

zacje 2508 projektow na kwote dofinansowania z EFRR 4,295 mld zt [Krajowy

System Informatyczny KSI SIMIK (07-13)].

W wyniku realizacji projektow zostaty osiggniete nastgpujace efekty rzeczowe, np.:

— zrekonstruowano ponad 1000 km drog lokalnych i regionalnych,

— zakupiono/zmodernizowano 107 szt. taboru komunikacji miejskiej,

— zrekonstruowano 75 km linii kolejowych,

— wybudowano 58 km sieci Internetu szerokopasmowego,

— 51 tys. 0sob uzyskalo dostep do szerokopasmowego Internetu,

— wybudowano 760 km sieci wodociggowej,

— blisko 200 tys. 0s6b zostato przytaczonych do sieci wodociggowej,

— wybudowano 1547 km sieci kanalizacyjnej,

— blisko 80 tys. 0sob zostato przytaczonych do sieci kanalizacyjnej,

— zmodernizowano 64 obiekty edukacyjne,

— blisko 40 tys. uczniow i 30 tys. studentow korzysta z efektow projektow,

— przeprowadzono 475 tys. badan medycznych sprzetem zakupionym w wyniku
realizacji projektow,

— wsparto 106 instytucji kultury,

— udostepniono dla ruchu turystycznego 100 obiektow dziedzictwa kulturowego,

— wsparto 19 instytucji otoczenia biznesu,

—wprowadzono 151 nowych i zmodyfikowanych ustug dla przedsigbiorstw
swiadczonych przez wsparte instytucje otoczenia biznesu [Krajowy System
Informatyczny KSI SIMIK (07-13)].

Biorac pod uwage zatozenia przyjete w Programie wigkszo$¢ wskaznikow
zostala osiggnieta, a czg$¢ nawet przekroczona. Oznacza to, ze $rodki pochodzace

2 W pozniejszym okresie w wyniku uwolnienia $srodkow np. pochodzacych z oszczednosci
poprzetargowych, natozenia korekt finansowych, czy tez srodkow uwolnionych na podstawie wy-
roku z 29 wrzesnia 2015 r. Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) sygn. C-276/14,
warto$¢ alokacji bedzie wynosita ok. 100%.



Whykorzystanie funduszy UE w ramach perspektywy 2007-2013... 255

z funduszy UE zostaty efektywnie wykorzystane. Ponadto wiele projektow znaj-

duje si¢ na listach rezerwowych, co swiadczy o duzym zainteresowaniu $rodka-

mi z UE. Istniejg oczywiscie przypadki nieosiggni¢cia zatozonych wskaznikow,

np. dotyczace liczby ztozonych projektow w danym dziataniu, jednakze na taki

stan rzeczy Instytucja Zarzadzajaca RPO WP nie ma wptywu. Nie mozna bowiem
zmusi¢ podmiotéw do sktadania okreslonych typdw wnioskow o dofinansowanie.

Niestety, podczas wdrazania Regionalnego Programu Operacyjnego Wo-
jewodztwa Podkarpackiego pojawito si¢ wiele sytuacji problemowych, ktore
Instytucja Zarzadzajagca RPO WP zobowigzana jest wyjasniac i rozstrzygac, np.
— wplywajace skargi i zawiadomienia dot. inwestycji realizowanych na terenie

wojewodztwa podkarpackiego,

— cze$¢ beneficjentow nie posiadala dokumentéw w dostateczny sposodb po-
twierdzajacych osiggnigcie wskaznikow projektu na poziomie wskazanym we
wniosku o dofinansowanie,

— popelniane przez beneficjentow nieprawidtowosci z zakresu prawa zamowien
publicznych,

—zdarzaly si¢ inwestycje, ktore byty nieprzemys$lane na etapie aplikowania
o srodki, co powodowalo koniecznos¢ dokonania zmian zakresu rzeczowego
[Sprawozdanie okresowe...].

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na co najmniej dwie bariery zwigzane z apliko-
waniem o fundusze unijne. Jedng z nich jest niewatpliwie ograniczony budzet kaz-
dej jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz wnioskodawca zobowigzany jest
do wspotfinansowania inwestycji. Kolejng barierg stanowi obawa potencjalnych be-
neficjentow, co do mozliwosci wypetnienia wszystkich obowigzkow wynikajacych
z regulaminu konkretnego naboru wnioskéw i umowy o dofinansowanie.

REALIZACJA INWESTYCJI PRZEZ GMIN¢ KAMIEN

Gmina Kamien jest jedng spos$rod 14 gmin powiatu rzeszowskiego ziemskiego.
Kamien jest typowo rolnicza gmina, nieposiadajacg wigkszych zakltadow przemy-
stowych. Potencjat gospodarczy gminy stanowig mate i srednie przedsigbiorstwa
oraz dziatalno$ci prowadzone przez osoby fizyczne. Gmina potozona jest pomigdzy
dwoma najwickszymi osrodkami miejsko-przemystowymi wojewodztwa podkar-
packiego, tj. Rzeszowem i Stalowa Wola, przy drodze krajowej nr 19. Powierzchnia
gminy wynosi 7321 ha. Skladajg si¢ na nig uzytki rolne, tereny lesne, tereny osie-
dlowe i inne. Uzytki rolne zajmuja 70,1% ogolnej powierzchni gminy, natomiast
lasy zajmuja 25% wskazanej powierzchni gminy. Gmina, jak wigkszo$¢ z tego ob-
szaru, charakteryzuje si¢ duzym bezrobociem (wedtug stanu na koniec 2014 r. bez
pracy pozostawato 435 0sob, natomiast na koniec 2010 1. bez pracy pozostawato
475 0s6b), matym zatrudnieniem poza rolnictwem, niskim poziomem przedsi¢bior-
czos$ci 1 kwalifikacji jej mieszkancow, a takze niewystarczajagcym poziomem wy-
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posazenia infrastrukturalnego w zakresie podstawowej infrastruktury technicznej
i spotecznej. Czynniki te powoduja bariery dla inwestycji lokalnych i zewngtrz-
nych, a tym samym ograniczajg mozliwosci dywersyfikacji zrodet zatrudnienia
1 podniesienia poziomu cywilizacyjnego. Przez teren gminy Kamien przebiega
8 km odcinek drogi krajowej, 29 km drég powiatowych i 45 km droég gminnych?®.

Jednostki samorzadu terytorialnego prowadza gospodarke finansowa w oparciu
o zalozenia budzetu [Hellich, 2000, s. 16]. Zgodnie z art. 211 ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest
rocznym planem dochodéw 1 wydatkow oraz przychodow i rozchodéw tej jednost-
ki, jest uchwalany na rok budzetowy, czyli rok kalendarzowy [Ustawa z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych]. Dochody gminy moga pochodzi¢ z subwen-
cji ogdlnych, dotacji celowych lub moga to by¢ dochody witasne [Borodo, 2010,
s. 185], np. wptywy z podatkow, oplat, z majatku gminy, z kar pieni¢znych, uzyski-
wane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od gminnych zaktadow bu-
dzetowych [Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach]. Wydatki z budzetu gminy
mozna podzieli¢ na biezace (zwigzane z biezacg dziatalnoscia gminy np. wynagro-
dzenia, koszty remontow) i majatkowe (inwestycyjne, np. przeznaczone na budo-
we, rozbudowe, zakup srodkow trwatych) [Skica, Tabasz, Strojny, 2005, s. 56-65].
Wydatki przeznaczane sa w wigkszo$ci na oswiatg, pomoc spoteczng, gospodarke
komunalng, administracj¢. Wydatki z budzetu gminy Kamien w latach 2007-2015
zostaly zaprezentowane w tabeli 1.

Tabela 1. Warto$¢ dofinansowania i wkladu wlasnego gminy Kamien wniesionego
przy realizacji projektow w poszczegélnych latach® oraz wydatkowanie $rodkow ogétem

przez gming w latach 2007-2016°

Warto$¢ dofinansowania i wktadu wlasnego gminy | Wydatkowanie srodkéw ogotem
Kamien wniesionego przy realizacji projektow z budzetu gminy
Rok . | Dofinansowanie Sr(.)dkl Wydatki | Wydatki | Wydatki
Dofinansowanie . , publiczne, , ; A
budzetu panstwa . ogbélem | majatkowe | biezace
UE wtys. 2t w tys. zt W tym budzet wtys. zt | wtys.zt | wtys. zt
ys: JST w tys. zt ys. ys. ys.
1 2 3 4 5=6+7 6 7
2003 905 b.d. 1358 b.d. b.d. b.d.
2004 363 b.d. 399 b.d. b.d. b.d.

* Informacje uzyskano w Urzgdzie Gminy Kamien.

4 Wartosci te s orientacyjne, bowiem wiele projektow realizowanych jest w cyklu wielolet-
nim, beneficjenci, w tym jednostki samorzadu terytorialnego mogli korzysta¢ z systemu zaliczko-
wego, ponadto refundacja srodkéw UE nie zawsze przypadata w tym samym roku, kiedy beneficjent
ponidst wydatki. W tabeli przyjeto, ze w przypadku, gdy projekt realizowany byt w okresie kilkulet-
nim, to otrzymane $rodki byly rownomiernie roztozone w kazdym roku.

> Wydatki ogétem z budzetu gminy.
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1 2 3 4 5=6+7 6 7
2005 376 b.d. 318 b.d. b.d. b.d.
2006 862 b.d. 897 b.d. b.d. b.d.
2007 976 b.d. 796 16 023 2286 13 737
2008 648 b.d. 334 18 548 2539 16 009
2009 857 b.d. 465 19 511 4303 15208
2010 9164 458 4788 33833 15 816 18 017
2011 3313 918 1845 29 530 9275 20255
2012 3285 565 2247 23108 4197 18 911
2013 2043 906 1468 23 050 2383 20 667
2014 1984 777 1340 26202 3441 22761
2015 750 0 789 26 578 4200 22378
SUMA 25526 3624 17 044 216 383 48 440 167 943

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych otrzymanych z Urzedu Gminy Kamien oraz stro-
ny internetowej www.gminakamien.pl

Gmina Kamien aktywnie uczestniczy w pozyskiwaniu $rodkéw unijnych.
Ponizej przedstawiona zostala informacja w zakresie projektow zrealizowanych
przy udziale srodkow unijnych i wspotfinansowanych przez gming Kamien w la-
tach 2003-2015:
— 3 projekty przedakcesyjne z Programu SAPARD zrealizowane w latach 2003—

2004, dotyczace budowy: kanalizacji sanitarnej, drogi gminnej i schroniska tu-
rystycznego — §rodki UE 1,26 min zt, §rodki publiczne 1,75 min zt,
— 3 projekty ze Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego
i Sektorowego Programu Operacyjnego Restrukturyzacja i modernizacja sek-
tora zywno$ciowego oraz rozwdj obszarow wiejskich zrealizowane w latach
2004-2006, dotyczace budowy: drogi gminnej, kanalizacji sanitarnej i parku re-
kreacyjno-edukacyjnego — srodki UE 1,72 mln zt, §rodki publiczne 1,79 min zi,
— 18 projektéw z Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Podkar-
packiego i Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich zrealizowanych w latach
2007-2015, dotyczacych budowy: centrum promocji i edukacji, centrum po-
mocy spotecznej, parku rekreacyjnego, placu zabaw dla dzieci przy $wietlicy
socjoterapeutycznej, elementéw matej architektury, chodnikéw i szkoty podsta-
wowej, budowy 1 modernizacji zespotu szkot, modernizacji przedszkola, roz-
budowy oczyszczalni $ciekdw, wzmocnienia systemu ratowniczo-gasniczego,
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rozbudowy i modernizacji stadionu, termomodernizacji obiektow uzytecznosci
publicznej, poprawy bezpieczenstwa ruchu na drodze gminnej, wydania folde-
ru $ciezki edukacyjno-przyrodniczej, budowy systemu e-administracji publicz-
nej — srodki UE 19,8 mln zt, $rodki publiczne 12,3 mlin zt,

— projekt pt. ,,Wykluczenie cyfrowe” zrealizowany z Programu Innowacyjna Go-
spodarka w latach 2013-2014, srodki budzetu UE 962 tys. zl, §rodki z budzetu
panstwa 169 tys. zt,

— 3 projekty zrealizowane z Programu Kapitat Ludzki: ,,Podkarpacie stawia na
zawodowcow” w latach 2013-2014, ,,Czas na aktywno$¢ w Gminie Kamien”
w latach 2010-2014 oraz ,Indywidualizacja nauczania w klasach I-III” w la-
tach 2013-2014, tacznie srodki budzetu UE wyniosty 1,6 mln zi, §rodki budzetu
panstwa 106 tys. zt , srodki gminy 190 tys. zt.

Ponadto gmina zrealizowata projekty dofinansowane ze §rodkow pochodza-
cych z budzetu panstwa, tj.:

— projekty z zakresu rozwoju zasobow ludzkich, tj. stypendia szkolne, zrealizowane
w latach 20102014, $rodki budzetu panstwa 2,6 mln zt, srodki gminy 0,5 mln zt,

— wyjazdy na basen w latach 2011-2014, srodki budzetu panstwa 46 tys. zt, srodki
gminy 46 tys. zt,

— projekty z zakresu wspierania rodzin i systemu pieczy zastepczej ,,Zatrzymaj
przemoc” zrealizowane w latach 2012-2014, srodki budzetu panstwa 117 tys.
zl, srodki gminy 29 tys. zt,

— projekt z Programu ,,Niepelosprawni Liderami” zrealizowany w latach 2011—
2014, srodki budzetu panstwa 262 tys. zt, srodki gminy 51 tys. zi,

— projekt w ramach programu ,,Bezpieczne Boiska Podkarpacia” w 2012 r., Srodki
budzetu panstwa 30 tys. zl, srodki gminy 28 tys. zt,

— 3 projekty w ramach Programu ,,Radosna szkota” w latach 2013-2014, $rodki
budzetu panstwa 239 tys. zt, srodki gminy 252 tys. zi.

Na uwagg zastuguje fakt, ze w maju 2016 r. gmina Kamien podpisata umowe
o dofinansowanie na realizacj¢ projektu pt. ,,Zachowanie i ochrona roznorodnosci
biologicznej w Parku edukacyjno-rekreacyjnym »Mate Arboretum« w miejsco-
wosci Nowy Kamien” w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wodztwa Podkarpackiego na lata 2014-2020. Kwota dofinansowania z EFRR
wyniosta 670 695 zt, wktad wiasny wyniost 119 933 zt.

Pozyskiwanie $rodkéw pochodzacych zaréwno z funduszy unijnych jak
rowniez z innych dotacji zewnetrznych nie jest zadaniem tatwym. Do wigkszosci
realizowanych projektow jednostka samorzadu terytorialnego musi wnies¢ wktad
wiasny, ale tez nalezy zgromadzi¢ odpowiednia wymagang przez instytucje wdra-
zajace dokumentacje. Na przyktadzie gminy Kamien mozna zaobserwowacé, ze
starania gminy sg ogromne. W latach 2003-2015 gmina zrealizowata kilkadzie-
siat projektow stuzacych spotecznosci lokalne;j.

W latach 2007-2015 na realizacj¢ inwestycji dofinansowanych z funduszy
strukturalnych gmina Kamien:
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— otrzymata dotacje z UE na kwote wynoszaca ponad 22,36 min zt,

— otrzymata dofinansowanie z budzetu panstwa w kwocie 275 tys. zt,

— wniosta wklad wtasny w kwocie ok. 12,5 min zi,

co oznacza, ze $rodki wlasne gminy stanowity ok. 36% wydatkow w projekcie,
natomiast gmina pozyskiwata $rednio 2,5 mln zt dotacji UE rocznie. Jezeli zsu-
mujemy calkowite wartosci projektéw unijnych w okresie 2007-2015 to otrzyma-
my warto$¢ 35,13 mln zl, co z kolei oznacza, ze §rednio w danym roku zrealizo-
wano inwestycje na kwote 3,9 mln zt. Zauwazy¢ nalezy, ze wydatki inwestycyjne
gminy w latach 2007-2015 wynosity $rednio ok. 5,3 mln zl, a wiec 73% tych
wydatkow bylo przeznaczone na projekty unijne.

Niewatpliwie brak mozliwosci otrzymania dotacji ze srodkow strukturalnych
spowodowatby, iz wielu inwestycji gmina nie bylaby w stanie przeprowadzié.
Nadmieni¢ nalezy, ze gmina Kamien jako pierwsza spos$roéd gmin w wojewodz-
twie podkarpackim podpisata umowe o dofinansowanie w ramach Regionalnego
Programu Operacyjnego Wojewodztwa Podkarpackiego na lata 2014—2020.

MOZLIWOSCI POZYSKANIA SRODKOW PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W RAMACH PERSPEKTYWY 20142020

W latach 2014-2020 realizowane sg nastgpujace programy, z ktérych beda
mogly skorzysta¢ jednostki samorzadu terytorialnego, tj.:

— Program Infrastruktura i Srodowisko, alokacja 27,4 mld euro — priorytetami
tego programu s3: gospodarka niskoemisyjna, ochrona srodowiska, rozwoj in-
frastruktury technicznej kraju i bezpieczenstwo energetyczne [Dla kogo jest
Program, www.pois.gov.pl],

— Program Wiedza Edukacja Rozwj, alokacja 4,7 mld euro — celem programu jest
aktywizacja zawodowa 0sob mtodych ponizej 30. roku Zycia pozostajgcych bez
zatrudnienia, wsparcie szkolnictwa wyzszego, rozwo0j innowacji spotecznych,
mobilnosci i wspotpracy ponadnarodowej, a takze reformy polityk publicznych
w obszarach zatrudnienia, wylaczenia spotecznego, edukacji, zdrowia i dobrego
rzadzenia [Dla kogo jest Program, www.power.gov.pl],

— Program Polska Wschodnia, alokacja 2 mld euro — jest ponadregionalnym pro-
gramem dla wojewodztw Polski Wschodniej majacym na celu wzrost konkuren-
cyjnosci i innowacyjnos$ci makroregionu Polski Wschodniej poprzez wsparcie
innowacyjnosci i rozwoju badan oraz zwigkszenie atrakcyjnosci inwestycyjne;j
makroregionu, w szczegdlnosci dzigki dostgpnosci transportowej [Dla kogo jest
Program, www.polskawschodnia.gov.pl],

— Programy Europejskiej Wspdlpracy Terytorialnej, alokacja 0,7 mld euro —
maja migdzynarodowy charakter oraz klada nacisk na wspotprace polskich
beneficjentdw z zagranicznymi partnerami. Przedsiewzigcia moga dotyczy¢
ochrony dziedzictwa kulturowego i $rodowiska, rozbudowy infrastruktury,
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rozwoju przedsigbiorczosci oraz edukacji [Programy Europejskiej..., www.
ewt.gov.pl],

— 16 programoéw regionalnych, alokacja dla wojewddztwa podkarpackiego 2,1
mld euro [Fundusze Europejskie..., www.funduszeeuropejskie.gov.pl],

— Program Rozwoju Obszarow Wiejskich, alokacja 8,5 mld euro — celem progra-
mu jest poprawa konkurencyjnosci rolnictwa, zrownowazone zarzgdzanie zaso-
bami naturalnymi i dziatania w dziedzinie klimatu oraz zrownowazony rozwoj
terytorialny obszarow wiejskich [Program Rozwoju..., www.minrol.gov.pl].

Na zakonczenie warto dodaé, ze na terenie wojewodztwa podkarpackiego
wystepuja obszary zmarginalizowane gospodarczo, charakteryzujace si¢ wyso-
ka stopa bezrobocia, matg liczbg podmiotow gospodarczych, niskimi naktadami
inwestycyjnymi oraz niewielkg wartoscig produkcji sprzedanej przemystu. Taka
trudna sytuacja spoleczno-gospodarcza wystepuje w co trzecim powiecie. Jed-
nym ze sposobow majacym przyczynic si¢ do poprawy sytuacji regionu sa srodki
unijne oferowane zar6wno w formie dotacyjnych, jak i zwrotnych instrumentow

wsparcia [Karpinska-Mizielinska, Smuga (red.), 2015, s. 157].

Z AKONCZENIE

Celem artykutu byto przedstawienie i dokonanie oceny wykorzystania fun-
duszy unijnych w ramach perspektywy finansowej 20072013 i mozliwosci apli-
kowania o $rodki w ramach perspektywy finansowej 2014-2020 przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz podanie przyktadu gminy z wojewddztwa podkar-
packiego wykorzystujacej srodki unijne.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, $rodki unijne z perspektywy
2007-2013 zostaly wykorzystane niemal w catosci zarowno w skali kraju, jak
i w omawianym w artykule Regionalnym Programie Operacyjnym Wojewodz-
twa Podkarpackiego na lata 2007-2013. W przypadku tego Programu wigkszos¢
zatozonych wskaznikéw produktu zostala osiggnicta, a wiele z nich zostato
przekroczonych, co wskazuje na efektywnos¢ projektéw. Nadmieni¢ nalezy, ze
Program ten jest przeznaczony w duzej mierze dla jednostek samorzadu tery-
torialnego. Jednoczes$nie przedstawiono mozliwosci pozyskania srodkéw przez
jednostki samorzadu terytorialnego w kontekscie nowej perspektywy finanso-
wej 2014-2020, jednak nie sg one tak znaczne jak w przypadku perspektywy
2007-2013, np. ograniczona jest mozliwos¢ dofinansowania drog gminnych
i powiatowych, czy tez projektow z zakresu turystyki.

Inwestycje zrealizowane przez gming Kamien przy udziale dofinansowania
pochodzacego ze srodkow UE sg przyktadem na duzg aktywno$¢ gminy w po-
zyskiwaniu srodkéw zewnetrznych. Niestety, ograniczony budzet gminy nie po-
zwala na realizacj¢ wigkszej liczby projektow, bowiem w wigkszo$ci projektow
dofinansowanych z UE nalezy wnie$¢ wktad wiasny.
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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie i ocena wykorzystania funduszy unijnych w ramach per-
spektywy finansowej 2007-2013 i mozliwosci aplikowania o $rodki w ramach perspektywy finanso-
wej 2014-2020 przez jednostki samorzadu terytorialnego, przedstawiono réwniez przyktad gminy
z wojewddztwa podkarpackiego, ktéra aktywnie pozyskuje $rodki unijne. W artykule zostat zapre-
zentowany stan wykorzystania funduszy unijnych w Polsce oraz osiagnigte podstawowe efekty rze-
czowe w ramach catego Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Podkarpackiego na
lata 2007-2013 przez jednostki samorzadu terytorialnego. Pozwolito to dokona¢ oceny zasadnosci
realizacji projektow. Jednoczesnie przedstawiono mozliwosci pozyskania srodkow przez jednostki
samorzadu terytorialnego w kontekscie nowej perspektywy finansowej 2014-2020.

Od poczatku uruchomienia programéw do dnia 29 maja 2016 r. ztozono 302,4 tys. wnioskéw
poprawnych pod wzgledem formalnym na tgczng kwotg dofinansowania 616 mld zt. W tym samym
okresie podpisano z beneficjentami 106 361 uméw o dofinansowanie na kwote dofinansowania
w czegsci UE 285,1 mld zt, co stanowi 100,7% alokacji na lata 2007-2013. Wartos¢ wydatkow
w czgsci dofinansowania UE wynikajaca ze ztozonych wnioskéw o ptatno$¢ wyniosta 283,1 mld
zt. Zatozone wskazniki produktu i rezultatu w wigkszosci zostaty osiagnigte.

W artykule zostaty zestawione inwestycje zrealizowane przez gming Kamien przy udziale do-
finansowania pochodzacego ze $§rodkow UE, jak rowniez wspomniano o innych dotacjach, progra-
mach i funduszach, z ktorych skorzystata gmina. Zagregowane dane finansowe dotyczace zrealizo-
wanych inwestycji zostaly zestawione z budzetem gminy.

W artykule wskazano réwniez bariery zwiazane z aplikowaniem o fundusze unijne. Jedng
z nich jest niewatpliwie ograniczony budzet kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz
wnioskodawca zobowigzany jest do wspotfinansowania inwestycji. Kolejng barier¢ stanowi obawa
potencjalnych beneficjentow, co do mozliwosci wypetnienia wszystkich obowigzkéw wynikajacych
z regulaminu konkretnego naboru wnioskow i umowy o dofinansowanie.

Stowa kluczowe: programy regionalne, wojewddztwo podkarpackie, fundusze europejskie,
fundusze strukturalne

The use of EU funds for the tears 2007-2013 and the possibility of obtaining
funds for the years 2014-2020 on the example of selected community
with the Podkarpackie Province

Summary

The article aims to present and evaluate the use of EU funds in the 2007-2013 financial per-
spective and the possibility of applying for funds within the financial perspective 2014-2020 by the
local government units on the example of the Podkarpackie Province. In the article was presented
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the state of using EU funds in Poland and assumed material project indicators throughout the Regio-
nal Operational Programme of the Podkarpackie Region for 2007-2013 by local government units.
This made possible to assess the merits of the projects. The article shows the possibility of obtaining
funds by local governments in the financial perspective 2014-2020.

Since the launch of the program since 29 May 2016 were submitted 302.4 thousand appli-
cations for the total amount 616 million zt. In the same period was signed with beneficiaries 106
361 grant agreements for the amount of funding part of the EU 285.1 million zl, which represents
100.7% of the allocation for 2007-2013. The value of the expenditure in the EU co-financing of
eligible applications for payments amounted to 283.1 billion zt. Founded output and result indicators
have mostly been achieved.

The article summarizes the investments carried out by the Community Kamien with the par-
ticipation of refinancing from the EU funds, as also mentioned other grants, programs and funds,
which were benefited. Aggregated financial data on investments were summarized from the budget
of the Commune.

The article also identifies the barriers associated with applying for the EU funds e.g. the limited
budget of a local government, the fear of potential beneficiaries about the obligations in the regula-
tions and the grant agreement.

Keywords: regional programmes, Podkarpackie Province, EU funds, European funds, structu-
ral funds

JEL: H72, H81, H83
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Wybrane aspekty efektywnosci nakladow
inwestycyjnych gmin na obszarach w przewazajacym
stopniu wiejskich (predominantly rural) wojewodztwa

mazowieckiego w latach 2003-2014

W mysl art. 166.1 Konstytucji RP, zadaniem gmin jest rozwoj, czyli zaspoka-
janie rosngcych potrzeb mieszkancow. Utrwalone przekonanie, ze czynnikiem go
wyzwalajagcym sg inwestycje, czyni je kluczowym elementem polityk lokalnych.
Ze wzgledu na ograniczonos¢ srodkow, jakim dysponuja gminy, zwlaszcza wiej-
skie, temat oceny efektywnosci ich wydatkéw wysuwa si¢ na plan pierwszy. Jednak
cze$¢ autorow skupia si¢ na ocenie planéw przedsigwzig¢ inwestycyjnych. Inni ba-
daja efektywnos¢ poszczegolnych obiektow infrastrukturalnych, koncentrujac sie
przy tym na aspektach technicznych. Ci, ktérzy badajg caloksztatt procesu inwe-
stycyjnego gmin np.: Artur Zimny [2008], czy Barbara Karbownik i Grzegorz Kula
[2009] wykorzystuja syntetyczne miary efektywnosci. Maja one jednak dos¢ istotna
wade. Wybrane subiektywnie przez badacza efekty podlegajace ocenie czastkowej
(np. wzrost liczby 0sob korzystajacych z infrastruktury) moga mie¢ ré6zny wptyw
na zaspokojenie potrzeb mieszkancow, a wykorzystywane miary (np. wzrost docho-
dow podatkowych gmin) mozna czgsto uznac jedynie za paliatywy. Sprowadzenie
tych miar metodami matematycznymi do wspolnego mianownika (standaryzacja),
zsumowanie i usrednienie w celu uzyskania jednej liczby powoduje, ze uzyskane
syntetyczne miary sg trudne do interpretacji i przez to mato przydatne przy ksztat-
towaniu lokalnej polityki rozwoju. Moga stuzy¢ jedynie tworzeniu ro6znego rodzaju
rankingow, ktorych celowos¢ bywa kwestionowana [Binswanger, 2010]

Problemem mozna rozwigza¢ zaktadajac, iz miarg zaspokojenia potrzeb ludzkich
jest dajacy sie mierzy¢ poziom zadowolenia mieszkancow. Na poziomie lokalnym
mozna wykorzysta¢ przyktadowo dane dotyczace przeptywu ludnosci. Wiele przy-

! Adres korespondencyjny: MODR Oddzial Poswietne, ul. Sienkiewicza 11, 09-100 Ptonsk,
tel. (023) 6630733; e-mail: roman.lusawa@modr.mazowsze.pl.
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datnych informacji niosg ponadto miary wielkosci dochodow obywateli i podmiotow
gospodarczych oraz gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

CEL 1 METODA PRACY

Celem pracy jest ocena ex post wybranych aspektow efektywnos$ci naktadow
inwestycyjnych gmin potozonych na obszarach w przewazajacym stopniu wiej-
skich wojewodztwa mazowieckiego.

Obszary objete badaniem wyodregbniono na poziomie powiatdow z pomoca
metody typologii obszarow wiejskich stosowanej przez OECD, a opisanej przez
Katarzyne Zwalinska [2009, s 39]. Wykorzystano dwa kryteria: 1) gestos¢ zalud-
nienia na danym terytorium i 2) odsetek ludnosci wiejskiej w ogolnej populacji
danego terytorium. Za ludnos$¢ wiejska uznano mieszkancow gmin o gestosci za-
ludnienia mniejszej niz 150 0séb na km?. W zaleznosci od wyniku i wedtug po-
nizszych kryteriow zalicza si¢ je jak nastepuje:

— powiaty zurbanizowane — $rednia gesto$¢ zaludnienia przekracza 150 osob na
1 km?;

— powiaty w przewazajacym stopniu miejskie (predominantly urban, PU) — $rednia
gestos¢ zaludnienia nie wigksza niz 150 osob/km? ale mniej niz 15% ludnosci zyje
w gminach wiejskich (o ggstosci zaludnienia nie wigkszej niz 150 oséb/km?);

— powiaty w znacznym stopniu wiejskie (significantly/intermediate rural, SR) —
$rednia gesto$¢ zaludnienia nie wigksza niz 150 osob/km? i od 15% do 50%
ludnosci zyje w gminach wiejskich;

— powiaty w przewazajgcym stopniu wiejskie (predominantly rural, PR) — §rednia
gestos¢ zaludnienia nie wigksza niz 150 os6b/km? i ponad 50% ludnosci zyje w
gminach wiejskich.

Dokonanie takiego podziatu pozwala oceni¢ wptyw, jaki na efektywnos¢
dziatan samorzadow wywiera stopien urbanizacji terenu.

Badanie, ktore objeto lata 2003—2014 — trzy kolejne kadencje samorzadu,
polegalo na porownaniu wielkosci kwot wydatkowanych przez gminy na cele in-
westycyjne w czasie jednej kadencji, z efektami w postaci zmian:

— poziomu zadowolenia ludnosci mierzonego liczba 0sob, ktére w badanym okre-
sie nie opuscily na stale miejsca zamieszkania w przeliczeniu na 1 km? (wskaz-
nik atrakcyjnosci wewngtrznej)?;

— atrakcyjnosci jednostki dla ludzi przybywajacych z zewnatrz mierzonej liczba
zameldowan w przeliczeniu na 1 km? (wskaznik atrakcyjno$ci zewnetrznej);

— czynnikow silnie wplywajacych na poziom satysfakcji: dochodami osob fizycz-
nych i 0s6b prawnych;

— wyniku finansowego jednostek samorzadu terytorialnego.

2 Uznano, ze mimo uwlomno$ci systemu meldunkowego, zmiany w nim rejestrowane niosg in-
formacje poziomie satysfakcji mieszkancow, zwlaszcza obszarow wiejskich.
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Wptyw wielkosci inwestycji na ich efektywnos¢ sprawdzono wykorzystujac
metody korelacyjne.

OBSZARY W PRZEWAZAJACYM STOPNIU WIEJSKIE
WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO

Tabela 1. Charakterystyka obszar6w wojewodztwa mazowieckiego wyodrebnionych
metoda OECD na podstawie danych z roku 2014

Gminy na obszarach typu
Wyszczegodlnienie
PR SR PU U
Liczba 224 30 37 5
Powierzchnia ogotem km? 29643 2415 2722 778
Ludnos¢ ogotem 1979975 383696 758220 2194949
Srednia gesto$é zaludnienia (0s6b/km?) 66,8 158.9 278,6 28123
Udziat ludnosci zamieszkatej w gminach
o0 gestosei zaludnienia < 150 osob/km? (%) 759 39,3 109 0.0
Wzrost l}c%by Iudnosci (0s6b/1000 P 3.8 12.9 3.0
mieszkancow)
Wskaznik atrakcyjno$ci wewnetrznej 945,1 942,5 939.,0 956.,9
Wskaznik atrakcyjno$ci zewngetrznej 51,6 84,7 116,9 51,3
Wskaznik feminizacji 102 107 108 116
Podmioty vs{p1sane' ch) ewidencji REGON 73.4 118,0 146.9 192.7
(na 1000 mieszkancow)
Nowe przedsigbiorstwa zarejestrowane
w roku (na 1000 mieszkancow) 7.2 99 13,0 171
Przedsigbiorstwa wyrejestrowane w roku
(na 1000 mieszkancow) >4 76 8,5 95
Inwestycje przedsigbiorstw na mieszkanca (zt) 2605,2 2811,6 3292,1 9456,9
Dmalalnosc. gosporda'rcza 0s0b fizycznych 58.7 93.4 1104 17,7
(na 1000 mieszkancow)
Udzial gmin w podatku PIT na mieszkanca 450,3 809,3 1178,0 1885,5
Udziat gmin w podatku CIT na 1 km? 1,8 4,3 18,1 635,7
Wydatki gmin na mieszkanca 3052,7 3039,6 3568,0 6631,1
W.ydatk1,gmm na pomoc spoteczng na 4727 373.1 317.3 453,6
mieszkanca

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Obszary w przewazajacym stopniu wiejskie (PR) w roku 2014 obejmowaly
224 gminy, czyli 77,1% gmin wojewodztwa mazowieckiego (tabela 1). Tylko nie-
liczne sposrod nich, nalezace do powiatow: sochaczewskiego, nowodworskiego,
minskiego i grojeckiego, lezaly w granicach aglomeracji warszawskiej (rysunek 2).
Badane obszary zajmowaty 29 643 km? (83,4% powierzchni regionu). Byly miej-
scem zamieszkania dla 1 979 975 os6b, czyli 37,2% ludnosci. Srednia gesto$é za-
ludnienia wynosita 66,8 os6b/km?, a udziat ludnos$ci mieszkajacej w gminach wiej-
skich wyniost 75,9%. W przeciwienstwie do pozostalych, obszary PR cechowaty
si¢ uyjemnym wzrostem liczby ludnosci (Srednio 1,2 osoby/1000 mieszkancow).

Proces depopulacji byt hamowany przez przyrost naturalny. Suma wskaznikow
atrakcyjnos$ci wewnetrznej i zewngtrznej wynoszaca 996,7 oznacza ujemne saldo
migracji wynoszace 3,3 osoby na 1000 mieszkancow (0,33%). Byto ono wigksze od
ujemnego salda bilansu ludnosci (0,12%).

Z tego wzgledu niekorzystne byly skutki proceséw migracyjnych, a zwlasz-
cza maskulinizacja populacji. O ile liczba kobiet przypadajacych na 100 mezczyzn
w kraju wynosi $rednio 108, to analogiczna miara obliczona dla obszaréw PR wyno-
sita 102. Réwnoczesnie postgpowata feminizacja najwigkszych miast, gdzie oma-
wiana miara osiagneta §rednig warto$¢ 116. To niekorzystne zjawisko, dotyczy ludzi
w wieku wlasciwym do zaktadania rodzin i posiadania potomstwa [Lusawa, 2012].

Na obszarach PR obserwowano niska aktywno$¢ ekonomiczng ludno$ci
w sferze pozarolniczej. Liczba podmiotéw gospodarczych w przeliczeniu na 1000
mieszkancow wynosita 734,
przy czym powstawato mato
nowych (5,4 na 1000 mieszkan-
cow). Trwatos¢ podejmowa-
nych inicjatyw gospodarczych
statystycznie tez byta niska. W
badanym roku liczba podmio-
tow, ktére zaprzestaly dzia-
falno$ci stanowita 75% liczby
firm nowo powstatych. Niskie
byty inwestycje przedsigbiorstw
(Srednio 2605,2 zt na mieszkan-
ca). Najstabiej rozwinigta byta
dziatalnos¢ gospodarcza o0sob

Granica aglomeracji
X warszawskiej
% okreslona przez

7" Zarzad Wojewodztwa
Mazowieckiego

fizycznych ($rednio 59 przy- o
padkow na 1000 mieszkancow).

Znajdowalo to odzwierciedlenie

zardwno w dochodach firm, jak

i ludnosci. Swiadezg o tym kwo- Rys. 1. Podzial powiatéw wojewédztwa
ty podatku dochodowego (per mazowieckiego metoda OECD

capita) zasilajace budzety gmin.  Zrédto: opracowanie wlasne.
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O problemie ubodstwa §wiadcza natomiast wydatki ponoszone na pomoc spo-
feczng. Na obszarach PR, w przeliczeniu na mieszkanca, wynosity one $rednio
472,7 7 rocznie. W pozostalej czesci regionu byty nizsze.

Wielkos$¢ wydatkow gmin w przeliczeniu na 1 km? $wiadczy o mniejszej do-
stepnosci dobr publicznych. Co prawda dzigki mechanizmom wyréwnujacym do-
chody gmin sg one zblizone per capita, jednak o dostgpnosci dobr publicznych de-
cyduje nasycenie nimi przestrzeni.

EFEKTYWNOSC INWESTYCJI NA OBSZARACH W PRZEWAZAJACYM
STOPNIU WIEJSKICH WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO

Tabela 2. Naklady inwestycyjne gmin polozonych na obszarach w przewazajacym stopniu
wiejskich w zestawieniu ze zmianami wielkoS$ci charakteryzujacych ich rozwdj
spoleczno-gospodarczy na tle pozostalej czesci regionu

Gminy na obszarach typu

Wyszczegdlnienie Kadencja
PR SR PU U

2003-2006 90,9 | 182,8 | 4889 | 63603

Naklady inwestycyjne (tys. zt/km?) 2007-2010 152,2 | 356,2 | 1044,0 | 12777,6

20112014 160,1 283,3 753,4 | 12482,0
Wzrost dochodéw gmin z tytutu 2003-2006 8,3 >4 10,6 83,7
podatku PIT (tys. zt/1 tys. zt 2007-2010 7,5 2,4 2,9 -6,3
wydatkow inwestycyjnych) 2011-2014 9.0 34 27 3.9
Warost dochodéw gmin 2 tytulu 2003-2006 91,0 | 146,5 | 2080 | 3255
podatku CIT (tys. zt/1 tys. zt 2007-2010 3,1 2,4 2,9 -6,3
wydatkow inwestycyjnych) 20112014 | 564 | 984 | 91,1 71,7

2003-2006 34 148520 53727 20906
2007-2010 20 27157 26958 9339

Liczba zameldowan w przeliczeniu
na 1 tys. zt wydatkow inwestycyjnych

2011-2014 17 |28632 |34223 10196

Liczba mieszkancow, ktorzy pozostali | 2003-2006 357 56 37 2
W miejscu zamieszkania , 2007-2010 | 206 29 18 1
w przeliczeniu na 1 tys. zt wydatkoéw
inwestycyjnych 2011-2014 200 38 27 1

. . 2003-2006 | -113,4 -2,9 -1,4 -62,1
Laczny wynik finansowy gmin
(zt na 1 tys. zt wydatkow 20072010 | -158,1 | -192,0 | -241,2 -304,3

inwestycyjnych)

20112014 -84,0 17,7 49,9 -166,4

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Omowione dane wskazujg na to, ze obszary PR moze cechowac nizsza efek-
tywnos¢ inwestycji publicznych. Przyczyna jest brak efektow synergicznych two-
rzacych przez ekonomiczne dodatnie sprzezenia zwrotne. Mechanizmy te, opisa-
ne przez W.B. Arthura, powstaja na obszarach charakteryzujacych si¢ chtonnym
rynkiem, wigksza réznorodnoscia przedsigbiorstw i rozwojem ich instytucjonal-
nego otoczenia [Garbicz, 2005]. Rynek taki wymaga wickszej gestosci zaludnie-
nia 1 wyzszej zamozno$ci mieszkancow. Warunki takie wystepuja w centralne;j,
bardziej zurbanizowanej czgsci regionu.

Wyniki zestawione w tabeli 2 czesciowo potwierdzaja taka teze. Srodki prze-
znaczane na tworzenie kapitatu trwatego przez gminy z obszaré6w PR byly (w prze-
liczeniu na 1 km?) znaczaco nizsze, niz w pozostatych czeéciach regionu.

Zgodnie z teorig zmiennej efektywnosci naktadéw, produktywnos¢ bardzo
niskich naktadow jest niewielka i ro$nie w miar¢ wzrostu wydatkow. Takiego
zjawiska nie zaobserwowano. Z wyjatkiem miary charakteryzujacej wptyw wy-
datkéw inwestycyjnych gmin na dochody mieszkancow opodatkowane PIT ana-
lizowane wskazniki malaty. Jednak ten wyjatek nie przeczy regule. Ze wzgle-
du na duza mobilnos¢ sity roboczej w regionie, warto$¢ tej miary jest czula
na wzrost popytu rynkdéw zewnetrznych na tanszg site robocza. Zatem nie ma
pewnosci czy wzrost dochodéw mieszkancow obszarow PR byt skutkiem inwe-
stycyjnej dziatalnosci samorzadow, czy rosnagcej chtonnosci rynku pracy aglo-
meracji warszawskiej. Mozna zatem uznac, ze ujawnialo si¢ zjawisko malejacej
efektywnos$ci naktadow. Teoria funkcji produkeji nakazuje uznaé taki poziom
naktadow za racjonalny.
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Rys. 2. Regresja wzrostu dochodéw gmin z tytulu podatku CIT w funkcji wielkosci nakladéw
na inwestycje w latach 2011-2014

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Szczegolnie niskie warto$ci omawiane miary przyjety w latach 2007-2010,
czyli w poczatkowej fazie §wiatowego kryzysu ekonomicznego. W tym okresie
gminy potozone na obszarach PR korzystnie prezentowaty si¢ na tle pozostatych.
Wyzsze, niz w pozostalej czg¢sci wojewodztwa, byly $rednie warto$ci: wzrostu
dochoddéw ludnosci (7,5 zt wzrostu dochodéw z tytutu PIT na 1000 zt naktadow
inwestycyjnych) i przedsi¢biorstw (3,1 zt), zdolnos¢ terenu do zatrzymywania
mieszkancow (200 osob na 1000 zt naktadéw inwestycyjnych), wynik finansowy
gmin (-158 zt na 1000 zt naktadéw inwestycyjnych). Potwierdza to opisywang
w literaturze prawidtowos$é [np.: Czarny, Menkes, Sledziewska, 2012], iz obszary
gorzej rozwinigte gospodarczo slabiej reaguja na zjawiska kryzysowe.
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Rys. 3. Regresja wzrostu dochodow gmin z tytulu podatku PIT w funkcji wielko$ci nakladow
na inwestycje w latach 2011-2014

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Badanie wspotzmiennosci wielko$ci naktadéw inwestycyjnych gmin i zmien-
nych cech charakteryzujacych wybrane aspekty rozwoju gospodarczego i spotecz-
nego przeprowadzono metodami korelacyjnymi, oddzielnie dla kazdej kadencji.
Otrzymane wyniki tylko nieznacznie odbiegaty od siebie. Dlatego stwierdzone
prawidlowosci omowiono z wykorzystaniem wynikoéw dotyczacych lat 2011-2014.

Wskazuja one (rys. 2) na brak zwiazku miedzy inwestycjami samorzadow,
a sytuacja dochodowa lokalnych firm. W zestawieniu z wielkoscia wydawanych
kwot wskazuje to, na brak skutecznych sposobow wspotpracy lokalnych wladz
z podmiotami gospodarczymi dziatajacymi na ich terenie. Gdyby bylo inaczej, to
powazne naktady inwestycyjne znajdowatyby odzwierciedlenie w zyskach przed-
sigbiorstw.
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Zaleznos$¢ przedstawiona na rys. 3, wskazuje natomiast na to, ze dziatania lokal-
nych wtadz dodatnio wptywaly na wielkos¢ dochodow mieszkancow. Statystycznie
kazda wydana na inwestycje ztotdéwka powodowata w ciggu kadencji wzrost docho-
dow gminy z tytulu podatku dochodowego ptaconego przez mieszkancow o 4,5 gr.
Jednak biorgc pod uwage, ze gminy otrzymuja jedynie ok. 36% zebranych z tego
tytulu kwot, wzrost podatku zebranego przez panstwo wyniost ok. 12,5 gr. Przy
zatozeniu, ze efektywna stawka PIT wynosita 16%°® mozna oszacowac, iz dochody
obywateli wzrosty statystycznie o 78,1 gr. Oznaczaloby to, iz naktady inwestycyjne
zwracajg sie: gminom po 22 latach, sektorowi publicznemu po 8, spoteczenstwu —
po 1,3 roku. Kalkulacja ta, cho¢ obarczona zapewne znacznym bledem, wskazuje
na duza efektywno$¢ inwestycji publicznych, z tym, ze eksponuje réwnoczesnie
zjawisko prywatyzacji ich efektow, przy internalizacji kosztow.
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Rys. 4. Regresja liczby zameldowan w funkcji wielko$ci nakladéw na inwestycje w latach
2011-2014

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Specyfika inwestycji gmin potozonych na obszarach PR w badanym okresie
byto réwniez to, ze ich efekty sprzyjaly raczej mieszkancom innych jednostek,
niz ludno$ci miejscowej. Swiadczy o tym fakt, ze rownolegle ze wzrostem wydat-
kowanych kwot, zwigkszata si¢ zard6wno liczba zameldowan, jak i wymeldowan
(rys. 415). Moze to zosta¢ odczytane jako przejaw wieckszego zainteresowania lo-
kalnych wtadz zwigkszaniem atrakcyjnosci zewngtrznej, niz wewnetrznej. Rodzi
to zasadne pytanie o zgodno$¢ takiej postawy z cytowanymi na wstepie zapisami
Konstytucji RP okreslajagcymi zadania samorzadu terytorialnego.

3 Szacunki Ministerstwa Finanséw dla II progu podatkowego [http://kalecki.org/293/].
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Rys. 5. Regresja liczby wymeldowan w funkeji wielko$ci nakladow inwestycyjnych w latach
2011-2014

Zrbdto: opracowanie wilasne.

Na niezgodno$¢ dziatan samorzadow z inng zasada konstytucji wskazuje
natomiast analiza relacji pomigdzy wielko$cig kwot wydawanych na inwestycje
a wynikiem finansowym gmin. Chodzi o zapisang w art. 5 Ustawy Zasadniczej
zasade zrownowazonego (trwatego) rozwoju, ktora w imie¢ tzw. sprawiedliwosci
miedzypokoleniowej domaga si¢ unikania nadmiernego zadtuzenia.
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Rys. 6. Regresja wyniku finansowego gmin w funkcji wielko$ci nakladéw inwestycyjnych
w latach 2011-2014

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Wyniki obliczen, przedstawione graficznie na rys. 6 wskazuja, iz wydatki
inwestycyjne gmin prowadzity do pogarszania si¢ wyniku finansowego jedno-
stek 1 zwigkszania ich zadtuzenia, ktére w wielu przypadkach byto nadmierne juz
w polowie analizowanego okresu [Lusawa, 2012].
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Rys. 7. Regresja wzrostu wydatkéw biezacych gmin w funkcji wielkosci
nakladéw inwestycyjnych w latach 2011-2014

Zrodto: opracowanie wlasne.

Przyczynag byt towarzyszacy inwestycjom wzrost biezacych kosztow dzia-
talno$ci biezgcej JST (rys. 7), ktory oszacowano na 12,5 gr na kazda zainwesto-
wang ztotowke.

PODSUMOWANIE

Przedstawione wyniki pozwalaja stwierdzi¢, ze naktady inwestycyjne gmin
potozonych na obszarach w przewazajacym stopniu wiejskich wojewodztwa ma-
zowieckiego byly w przeliczeniu na 1 km? znaczaco nizsze od ponoszonych przez
jednostki potozonych w pozostalej czgsci regionu. Mimo to, z punktu widzenia spo-
feczenstwa, nalezy je uzna¢ za racjonalne. Ich czas zwrotu tylko w dzigki wzro-
stowi dochodow mieszkancow, przy uwzglednieniu wzrostu wydatkow biezacych,
wyniost statystycznie 1,5 roku. Nalezy jednak podkresli¢, ze efektywnos¢ dzialan
samorzadowych byta zalezna od czynnikéw zewngtrznych, w tym stanu koniunk-
tury globalnej. Gminy tworzace obszary w przewazajacym stopniu wiejskie cecho-
wata wigksza odpornos¢ na zjawiska kryzysowe. Mozna nawet zasugerowac tezg,
iz zyskiwaly one swoistg rente kryzysowa w postaci wigkszego wzrostu dochodow
obywateli aktywnych na rynku pracy obszaréw bardziej zurbanizowanych.
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Niepokojacym zjawiskiem jest to, ze realizowane dziatania, niejako ukierun-
kowane na pozyskiwanie czynnikow produkcji z zewnatrz, w zbyt stabym stopniu
shuza mieszkancom, zwtaszcza przedsigbiorcom, co znajduje odzwierciedlenie
w procesach migracyjnych. Rowniez zwigkszanie zadtuzenia uzna¢ nalezy za nie-
korzystny przejaw naruszenia, bedacej podstawg trwatego rozwoju, zasady spra-
wiedliwo$ci miedzypokoleniowe;.

Przedstawiona metoda pozwala rowniez oceni¢ poszczegolne jednostki bez
uciekania si¢ do budzacych kontrowersje rankingdw poprzez poréwnanie ich wy-
nikdw z prognozami statystycznymi.
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Streszczenie

W artykule podjeto wazny i aktualny, a zarazem trudny temat efektywnosci inwestycji podej-
mowanych przez sektor publiczny w danym przypadku przez gminy potozone na obszarach w prze-
wazajacym stopniu wiejskich. Jego waga wynika z faktu, iz gminy potozone na obszarach wiejskich
charakteryzuja si¢ niskim potencjalem dochodowym i musza szczegdlnie gospodarowac posiada-
nymi $rodkami. Trudno$¢ wynika zas z faktu, iz przedmiotem dziatalno$ci sektora publicznego jest
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podaz nierynkowych débr publicznych, ktore spoteczenstwu przynosza znaczne korzysci, jednak
trudno poddajace si¢ pomiarowi. Dlatego podjeto probe oceny efektywno$ci inwestycyjnej gmin
na podstawie dajacych si¢ mierzy¢ zmian sytuacji demograficznej gmin, dochodowej obywateli
i podmiotoéw gospodarczych oraz finansowej samorzadu.

Zwiazek pomiedzy wielkoscia kwot przeznaczanych na inwestycje a miarami charakteryzu-
jacymi te zmiany udowodniono metodami statystycznymi, co pozwolito sformutowac¢ kilka wnio-
skow dotyczacych efektywnos$ci analizowanej dziatalnosci gmin. Stwierdzono wysoka, z punktu
widzenia spoteczenstwa, ich efektywnos¢ (wzrost dochodéw ludnosci). Rownoczesnie nie dostrze-
zono ich wptywu na lokalng gospodarke (wzrost dochodow firm). Za niekorzystny uznano proces
pogarszania si¢ wyniku finansowego samorzadu ze wzgledu na niski wzrost ich dochodow, przy
widocznym wzroscie kosztow dziatalnosci biezacej. W koncu za btad uznano ukierunkowanie dzia-
falnosci inwestycyjnej na przycigganie czynnikOw z zewnatrz, zamiast na utrzymanie tych, jakimi
jednostki rozporzadzaja.

Stowa kluczowe: efektywno$¢ inwestycji, obszary wiejskie, sektor publiczny

Selected aspects of the efficiency of communes’ investment expenditure
in predominantly rural areas of mazowieckie province in the years 2003-2014

Summary

The article deals with an important and at the same time difficult current topic of the efficiency
of investments made by the public sector, in this case by communes situated in predominantly rural
areas. Its significance stems from the fact that communes located in rural areas are characterised by
low income potential and have to manage the funds at their disposal in a specific manner. On the
other hand, the difficulty lies in that the object of activity of the public sector is supply of non-market
public goods, which bring great benefits to the society but are hard to measure. For this reason, an
attempt has been made to evaluate communes’ investment efficiency on the basis of: measurable
changes in communes’ demographic situation, citizens and economic entities’ income status and the
self-government’s financial standing.

The relationship between the amounts intended for investments and the measures characteri-
sing these changes has been proved by means of statistical methods, which has led to formulating
some conclusions regarding the efficiency of the analysed communes’ efficiency. High efficiency
of communes has been found from the point of view of the society (increase in residents’ income).
Simultaneously, their influence on the local economy has not been observed (increase in companies’
income). What has been found as unfavourable is the process of the self-government’s financial re-
sult getting worse due to their low increase in income and visible rise in the costs of on-going activi-
ty. Last but not least, it has been assessed as a mistake that the investment activity aims at attracting
external factors rather than maintenance of the ones that units have on their hands.

Keywords: efficiency of investments, rural areas, public sector

JEL: C18, 138, R51
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Transfery budzetowe dla przedszkoli niepublicznych
w Polsce

WSTEP

Nadrzednym celem realizacji wychowania przedszkolnego jest wtasciwe
przygotowanie dzieci do podjecia nauki w szkole. Realizacja tego celu nastepuje
poprzez wspomaganie dzieci w rozwijaniu ich uzdolnien oraz ksztattowaniu ich
czynnosci intelektualnych [Rozporzadzenie MEN z 27 sierpnia 2012 r.]. Dzieci
uczeszezajace do placowek wychowania przedszkolnego — niezaleznie od formu-
ly organizacyjnej tych podmiotow — musza mie¢ zapewniony zakres edukacji,
ktory przyczyni si¢ do wspomagania ich rozwoju umystowego oraz dobrze przy-
gotuje je do realizacji procesu edukacyjnego.

Realizacja ww. zadan mozliwa jest jedynie pod warunkiem uruchamiania
szczegoblnej kategorii wydatkow publicznych, jakimi sg wydatki na funkcjonowa-
nie publicznych placéwek wychowania przedszkolnego oraz dotacje dla przed-
szkoli prowadzonych przez osoby i organizacje spoza sektora finansow publicz-
nych. Wspomniane wydatki, w sposdb bezposredni stuzg zaspokajaniu potrzeb
publicznych i decydujg o dostgpnosci oraz jakosci ustug edukacyjnych, tak waz-
nych w poczatkowym etapie rozwoju edukacyjnego.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie roli niepublicznych
placowek wychowania przedszkolnego w systemie polityki o$wiatowe]j oraz
prezentacja dokonywanych zmian w sposobie transferowania srodkoéw publicz-
nych do tych podmiotéw, wsparta analiza aktow prawnych i literaturg przed-
miotu. Istotnym zagadnieniem podejmowanym w niniejszej publikacji jest
takze wskazanie czynnikow determinujacych wysokos$¢ srodkow publicznych
przekazywanych na funkcjonowanie tego rodzaju placowek?. W opracowaniu
zaprezentowano ponadto wyniki badan innych autorow, nawigzujace do przed-
miotowego obszaru badawczego.

! Adres korespondencyjny: artur.piglas@gmail.com
% Publikacja uwzglednia stan prawny obowiazujacy na dzien 7 czerwca 2016 1.
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ROLA NIEPUBLICZNYCH PLACOWEK WYCHOWANIA PRZEDSZKOLNEGO
W POLSKIM SYSTEMIE OSWIATOWYM

Celowo$¢ oraz zaangazowanie organow i instytucji publicznych w finanso-
wanie zadan edukacyjnych znajduje powszechne uznanie w opiniach przedsta-
wicieli srodowisk o$wiatowych. Jako gtowny cel tego zaangazowania wskazuje
si¢ m.in. potrzebe zapewnienia wszystkim obywatelom, bez wzgledu na ich sta-
tus spoteczny, rownego dostepu do edukacji, zaréwno pod wzgledem jakoSci, jak
i dtugosci ksztalcenia. Koniecznos$¢ tego finansowania stanowi przede wszyst-
kim niekwestionowang potrzebg zapewnienia wszystkim dzieciom jednakowych
szans edukacyjnych, bez wzgledu na ich status materialny [Kuzinska, 2005, s. 7],
a spodziewanym korzy$ciom indywidualnym moga rowniez towarzyszy¢ korzy-
$ci zewnetrzne, np. w postaci pozytywnego oddziatywania na wzrost gospodarczy
[Korolewska, 2010, s. 176].

Badania Eurostatu oraz dane Sieci Informacji o Edukacji w Europie doty-
czace stanu edukacji wczesnoszkolnej dowodza, ze rzady krajow europejskich
powszechnie dostrzegaja znaczenie inwestowania we wczesng edukacje przed-
szkolna, a jej finansowanie odgrywa coraz wigksza role w wydatkach europej-
skich systemow edukacyjnych. Skutkiem tego, w wigkszosci krajow Europy
to jednostki sektora publicznego prowadzg i finansujg przedszkola lub dotuja
prowadzenie tego typu placowek przez podmioty prywatne. Wyjatkiem jest Ir-
landia, w ktorej organy panstwowe nie prowadzg samodzielnych placowek, a je-
dynie dotujg prywatne podmioty prowadzace tego rodzaju dziatalnosé¢. Z kolei
w krajach batkanskich i w Turcji panstwo finansuje placowki publiczne, ale
nie przekazuje $rodkow na prowadzenie przedszkoli podmiotom prywatnym
[EACEA, 2014].

W warunkach polskich, wychowanie przedszkolne, jako element systemu
o$wiaty, stanowi przede wszystkim realizacje prawa dzieci do wychowania i opie-
ki, odpowiednio do ich wieku i osiggnietego rozwoju. System ten obejmuje m.in.
przedszkola, oddziaty przedszkolne w szkotach podstawowych oraz tzw. inne
formy wychowania: punkty przedszkolne i zespoly wychowania przedszkolnego.
Placowki te mogg by¢ w Polsce prowadzone w formie jednostek publicznych lub
niepublicznych [Ustawa z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty].

Wedhug planéw rzadowych zawartych w Wieloletnim Planie Finansowym
Panstwa na lata 2015-2018, wprowadzona w 2013 r. reforma edukacyjna, zakta-
dajaca uprzednio obnizenie wieku edukacji szkolnej® oraz zapewnienie miejsca
w przedszkolach dla pigciolatkdw, a w perspektywie kolejnych lat dla dzieci trzy
i czteroletnich, miata przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia aktywnosci zawodowej Po-

3 Dotyczyto to przepisow wprowadzajacych od 1 wrze$nia 2014 r. obowiazek szkolny dla dzie-
ci, ktore ukonczyty 6 lat. Na mocy ustawy z 29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty
oraz niektorych innych ustaw (DzU z 2016 r., poz. 35), obowiazek szkolny dziecka rozpoczyna si¢
z poczatkiem roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktorym dziecko konczy 7 lat.
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lakow. Powinno to pozwoli¢ na tatwiejsze wejscie na rynek pracy mtodym kobie-
tom, dla ktorych obserwowany w Polsce wskaznik aktywnos$ci zawodowej jest
nizszy niz sredni wspotczynnik w Unii Europejskiej. Wedlug przewidywan rzado-
wych z kwietnia 2015 r., juz w 2018 1. 92% dzieci w wieku 3—5 lat powinno zosta¢
objetych wychowaniem przedszkolnym. Poczatkowo osiagnigcie takiego wskaz-
nika upowszechnienia wychowania przedszkolnego przewidywano w 2020 r.
[Uchwata RM z 28 kwietnia 2015 r.].

W roku szkolnym 2014/2015, do wszelkiego rodzaju placowek wychowania
przedszkolnego uczeszczato 79,4% dzieci w wieku 3-5 lat (w dwoch poprzed-
nich latach byto to odpowiednio: 74,1% 1 69,7% dzieci) [GUS, 2015, s. 65]. Byto
to nastgpstwem stopniowego wzrostu liczby miejsc w placowkach wychowania
przedszkolnego oraz ich dostgpnosci [GUS, 2014a, s. 62].

Odnotowane zwigkszenie upowszechnienia wychowania przedszkolnego,
a w dalszej kolejnosci realizacja planow rzadowych, mozliwa jest ze wzglgdu na
przyrost liczby placéwek niepublicznych oraz zwigkszenie zaangazowania samo-
rzadow w ich finansowanie (dotowanie). W roku szkolnym 2005/2006 funkcjo-
nowato w Polsce 7,7 tys. przedszkoli, z czego 6,7 tys. (86%) stanowity placowki
prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego i organ rzagdowy (Minister-
stwo Obrony Narodowej). Jedynie 1,0 tys. placowek (14%) prowadzity podmioty
spoza sektora finansow publicznych. Z kolei w roku szkolnym 2014/2015 zare-
jestrowanych byto juz 10,9 tys. przedszkoli, i co wymaga podkreslenia, istotnie
zmienila si¢ struktura ,,wlascicielska” podmiotow je prowadzacych. Nadal do-
minujg przedszkola publiczne — 6,9 tys. placowek (63%), jednak ponad 4,0 tys.
przedszkoli (37%) prowadzonych jest przez osoby fizyczne, spotki prawa han-
dlowego, fundacje, zwiazki wyznaniowe [GUS, 2006, s. 87; GUS, 2015, s. 155].
Dane obrazujace zmiany w strukturze zarejestrowanych w Polsce przedszkoli, na
przestrzeni minionych 10 lat, zamieszczono w tabeli 1.

Tabela 1. Liczba przedszkoli wraz z liczba dzieci uczeszczajacych do tych placéwek,
wedlug organu prowadzacego

Liczba przedszkoli II;ICZba .dZIeCI Ol:ij Qtl}(/cil
Wyszezegblnienie: wychowaniem przedszkolnym
Rok szkolny
Oznaczenie podmiotu 2005/ | 2008/ | 2014/ 2005/ 2008/ 2014/
prowadzacego przedszkole: 2006 | 2009 2015 2006 2009 2015
1 2 3 4 5 6 7

samorzad gminy 6658 | 6587 6767 | 585734 | 633035 | 722320
samorzad wojewodztwa
. . 23 20 73 654 205 856
1 powiatu
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1 2 3 4 5 6 7
organizacje spoteczne,
zwigzkowe, stowarzyszenia, 98 | 178 681 4676 9233 | 30832
spotki prawa handlowego,
wyzsze uczelnie niepubliczne
organizacje wyznaniowe 322 296 405 18 931 19 708 26 515
przedsigbiorstwa osob ) 55 220 ) 4326 11322
fizycznych
osoby fizyczne 602 829 2561 | 42350 63 975 139 001
fundacje 13 38 138 465 1325 7469
OS(?by prawne przedsi¢biorstwa 6 2% %7 526 1720 4071
panstwowe
Ministerstwo Obrony Narodowej 16 9 7 1026 626 434
Razem: 7738 | 8038 | 10939 | 654362 | 734 153 | 942 820

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: [GUS, 2006; GUS, 2009; GUS, 2014a].

Swianiewicz i Lukomska podkreslaja, Zze obserwowany wzrost liczby pla-
cowek wychowania przedszkolnego stanowitl zdecydowane odwrocenie tren-
du z poczatku lat 90. XX w., kiedy to znaczaco spadata liczba funkcjonujacych
przedszkoli. Wskazujg przy tym, ze liczba dzieci objetych wychowaniem przed-
szkolnym, cho¢ nadal nizsza niz w miastach, najbardziej zwickszyta si¢ w gmi-
nach wiejskich [Swianiewicz, Lukomska, 2011, s. 4-5, 11].

Wydatki oswiatowe stanowia zasadniczo jedng z najwigkszych pozycji wy-
datkowych budzetow gminnych®. W latach 2012-2015 wzrosty one z 47,4 mld
zt do 51,5 mld zP, co stanowito ponad 1/3 wszystkich wydatkéw gminnych zre-
alizowanych w poszczegdlnych okresach. Istotng ich pozycje stanowily wydat-
ki ponoszone na funkcjonowanie placowek wychowania przedszkolnego, ktore
w latach 2012-2015 wzrosty z 7,2 mld zt do 8,3 mld zt rocznie®. Wprawdzie
wydatki te wynosity ,,zaledwie” 5% wszystkich wydatkow gminnych, to jednak
odpowiadaty ponad 15% wydatkéw ponoszonych na funkcjonowanie placowek
oswiatowych przez gminy i miasta na prawach powiatu. Odnotowany wzrost
wydatkéw na finansowanie przedszkoli, poza ogdlnymi uwarunkowaniami ma-
kroekonomicznymi takimi jak wzrost cen, ustug, a takze przecigtnego mie-

* W niniejszej publikacji pojecie budzetu gminy odnosi si¢ do gmin i miast na prawach
powiatu.

> Wydatki gmin i miast na prawach powiatu poniesione w dziale 801 — O$wiata i wychowanie.

¢ Dla poréwnania w 2005 r. wynosily one 3,6 mld zt [Smotkowska, 2010, s. 192].
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sigcznego wynagrodzenia w sektorze publicznym, nalezy przede wszystkim
thumaczy¢, przyrostem placowek niepublicznych i zwigkszeniem liczby dzieci
objetych ta forma edukac;ji.

DETERMINANTY WYSOKOSCI DOTACJI
WYPLACANYCH PRZEDSZKOLOM NIEPUBLICZNYM

W latach 20122015 z budzetéw gmin przekazano podmiotom prowadzacym
niepubliczne przedszkola ponad 5,0 mld zt. Pomimo wprowadzenia w 2013 r.
zmiany w sposobie naliczania dotacji dla przedszkoli niepublicznych, podstawo-
wym czynnikiem determinujgcym kwote wydatkow transferowanych do sektora
prywatnego pozostaje wysokos$¢ wydatkow ponoszonych przez gminy na finanso-
wanie placowek samorzadowych. Wynika to bezposrednio z art. 90 ust. 2b ustawy
o0 systemie o$wiaty, ktory w brzmieniu obowigzujacym do 31 sierpnia 2013 r.
stanowit, ze dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystugiwaty na kazdego
ucznia w wysoko$ci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wy-
datkéw biezacych ponoszonych w przedszkolach prowadzonych przez gming,
w przeliczeniu na jednego ucznia.

Tabela 2 przedstawia gtoéwne kategorie wydatkow poniesionych przez gminy
na funkcjonowanie przedszkoli w latach 2012-2014.

Tabela 2. Wybrane kategorie wydatkéw poniesionych z budzetow gmin i miast
na prawach powiatu w rozdziale 80104 — Przedszkola (w mln z})

Wyszczegodlnienie 2012r. 2013 r. 2014 r. 2015 .
1 2 3 4 5 6
1 |Dotacje dla przedszkoli niepublicznych 988,1 12223 1415,7 1426,1

Wydatki biezace gmin i miast na prawach
2 |powiatu na funkcjonowanie przedszkoli 5699,1 5995,6 6249,6 6255,3
samorzadowych, z tego m.in.:

a) |wynagrodzenia osobowe pracownikow 3611,0 3734,6 3902,1 3836,9
b) |sktadki na ubezpieczenia spoteczne 635,6 671,0 703,4 688,5
¢) |dodatkowe wynagrodzenie roczne 265.4 280,8 291,7 298,9
d) ;)(()lgijl}tll ;jhzak%adowy fundusz $wiadczen 2334 2352 242.9 240.4
e) |zakup energii 221,6 2351 2287 236,0

f) |zakup $rodkow zywnosci 148,4 146,0 158,2 158,3
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1 2 3 4 5 6
zakup materiatow 1 wyposazenia

g) | (np. stotow, krzeset, zabawek, artykutow 131.,5 145,7 1523 143,6
papierniczych)

pozostate ustugi (np. ushugi informatyczne,
h) |przeglady techniczne budynku i instalacji, 108,3 121,9 150,5 152,5
konserwacja sprzetu, ustugi komunalne)

i) |zakup ustug remontowych 83,9 82,8 90,3 91,1

j) |sktadki na fundusz pracy 79,6 79,7 81,2 76,8

wydatki osobowe niezaliczane do

k . o
) wynagrodzen (m.in. odprawy pieni¢zne)

66,8 68,3 70,9 73,7

wynagrodzenia bezosobowe
(wynagrodzenia osob zatrudnionych na
1) |umowg zlecenie lub umowe o dzieto 27,6 23,2 20,2 15,8
np. nauczycieli prowadzacych dodatkowe
zajecia z dzie¢mi)

b |zakup $rodkéw dydaktycznych i ksigzek 19,1 25,3 26,2 249

Wydatki majatkowe poniesione na funkcjo-

nowanie przedszkoli samorzadowych 246,0 2749 3308 3290

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie baz danych Ministerstwa Finanséw — wykonanie budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2012-2015.

Dane z tabeli 2 wskazuja, ze kwoty dotacji przekazanych przedszkolom nie-
publicznym zaleza przede wszystkim od kwot wydatkow ponoszonych na wyptate
wynagrodzen wraz z pochodnymi. Stanowig one blisko 75% rocznych wydatkow
biezacych gmin (poz. 2a i 2b). Warto odnotowa¢, ze do podstawy wyliczenia do-
tacji wyplacanych podmiotom prywatnym nie uwzglednia si¢ wydatkéw majatko-
wych. Naleza do nich m.in. zakup, montaz i odtworzenie srodkow trwatych oraz
ich remonty kapitalne [Kanduta, Kijek, 2008a, s. 53]. Réwnocze$nie zwraca uwage
fakt, ze kwota nakladéw majatkowych odpowiada innym kategoriom wydatkow,
zarezerwowanych dla placowek publicznych. Do podstawy wyliczenia dotacji dla
placowek niepublicznych wliczane sg bowiem wydatki na sfinansowanie dodat-
kowego wynagrodzenia rocznego oraz odpisow na zaktadowy fundusz §wiadczen
socjalnych, ktore to stanowig prerogatywy zagwarantowane nauczycielom pu-
blicznych placowek przez ustawe Karta Nauczyciela [Ustawa z 26 stycznia 1982 .
— Karta Nauczyciela].

Innym potencjalnym czynnikiem, wptywajacym na wysokosc¢ dotacji wypta-
canych podmiotom niepublicznym, byt w minionych latach sposéb prowadzenia
gospodarki finansowej przez placowki publiczne. W latach 1995-2011 przedszko-
la publiczne mogly by¢ prowadzone zarowno w formie jednostek budzetowych,



282 ARTUR PiGrAs

jak i zaktadéw budzetowych. Przedszkola dzialajace do konca 2010 r. jako za-
ktady budzetowe pokrywaly koszty swojej dziatalnosci z przychodow wiasnych
(m.in. z optat pobieranych od rodzicow dzieci), a takze z dotacji otrzymywanych
z budzetu gminy [Kanduta, 2003, s. 152, 156]. Od 2011 r. przedszkola publicz-
ne mogg by¢ prowadzone wylacznie w formie jednostek budzetowych. Tego ro-
dzaju jednostki finansuja swoja dziatalno$¢ bezposrednio ze srodkow budzetu
gminy, a otrzymane dochody odprowadzajg na jej rachunek. W rzeczywistosci
nie prowadza one samodzielnej — odrgbnej gospodarki finansowej pozwalajacej
na ustalenie wyniku finansowego i rozliczenie go z gming. Co istotne, wszelkie
realizowane wydatki (biezace, jak i majagtkowe) zwigzane z utrzymaniem tego
rodzaju placowek, zapisane sg po stronie wydatkéw budzetu gminy. Réwniez po-
bierane dochody jednostki odprowadzaja bezposrednio na rachunek gminy [Kan-
duta, Przybylska, 2008b, s. 43]. Wprawdzie od 1 stycznia 2011 r. przedszkola
publiczne (jednostki budzetowe) mogty gromadzi¢ dochody (optaty od rodzicow)
na wydzielonym rachunku i finansowa¢ z nich okreslone kategorie wydatkow,
to jednak bylo to uzaleznione od wydania stosownej uchwaty przez rade gminy.
W praktyce, na taki sposéb prowadzenia przez przedszkola zasad gospodarki fi-
nansowej decydowaly si¢ gtoéwnie duze gminy (glownie powiaty grodzkie), ktore
prowadzity od kilku do kilkunastu przedszkoli publicznych (w zbadanej probie
dotyczyto to 29% samorzaddéw). W pozostatych gminach pobierane przez pla-
cowki przedszkolne dochody ewidencjonowane byty po stronie dochodow gmin,
z ktorych nastepnie finansowano wydatki tych placowek.

Funkcjonujacy w latach 2011-2013 system finansowania placoéwek oswia-
towych wzbudzal watpliwosci w zakresie prawidlowosci wyliczania podstawy
udzielenia dotacji placowkom niepublicznym. Wedtug Kotacz [za: Swianiewicz,
Fukomska, 2011, s. 23], sposob naliczania dotacji powodowal powstanie swoistej
,putapki minowej”, ktdra polegata na tym, ze do wyliczania dotacji przyjmowano
wszystkie wydatki ponoszone na finansowanie pobytu dzieci w przedszkolach pu-
blicznych, a wiec rowniez te, ktore byty refundowane przez optaty pobierane od
rodzicow. Tym samym, wedtug Kotacz, regulacja ta mogta wydawac si¢ niespra-
wiedliwa ze wzgledu na to, ze dotacji udzielano od kwot, ktorych gmina w rze-
czywisto$ci nie wydatkowata, a §cislej, uzyskiwata ich refundacje¢ [Swianiewicz,
Lukomska, 2011, s. 23].

Zasady te ulegly zasadniczej zmianie z dniem 1 wrzesnia 2013 r. kiedy
to weszta w zycie ustawa reformujaca sposob finansowania przedszkoli niepu-
blicznych. Zgodnie z ta nowelizacjg, dotacje te przystuguja w wysokosci nie
nizszej niz 75% ustalonych w budzecie gminy wydatkow biezacych ponoszo-
nych w przedszkolach prowadzonych przez gming w przeliczeniu na jednego
ucznia, ale pomniejszonych o pobierane oplaty za korzystanie z wychowa-
nia przedszkolnego oraz za wyzywienie [Art. 14 ustawy z 13 czerwca 2013 r.
0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw; art. 90 ust. 2b
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ustawy z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty]. Wprowadzona zmiana w spo-
sob jednoznaczny rozstrzyga opisywany powyzej problem wyliczania zasad na-
liczania dotacji, bez wzgledu na to, czy dochody pobierane od rodzicow wpty-
waja bezposrednio do budzetu gminy czy tez realizowane sa poprzez rachunek
dochodow wtasnych placowek oswiatowych. Jezowski wskazuje, ze wprowa-
dzona zmiana ,,nie powinna powodowac¢ obnizenia dotacji dla przedszkoli nie-
publicznych”, a ma na celu przywrocenie stanu sprzed 1 stycznia 2011 r., kiedy
to przedszkola bedace zakladami budzetowymi pokrywaty koszty swojej dzia-
falno$ci m.in. z przychodow wlasnych, wobec czego ,,przychody tych zaktadow
nie zwigkszaly podstawy naliczania dotacji dla niepublicznych przedszkoli”
[Jezowski, 2014, s. 227].

Analiza porownawcza danych budzetowych 261 gmin z terenu 7 wojewodztw’
wykazala, ze wprowadzona w 2013 r. zmiana nie spowodowata obnizenia kwot do-
tacji przekazanych podmiotom niepublicznym. W badanej probie tylko w 32 gmi-
nach (12%) w 2014 r. kwota wyptaconych dotacji byta nizsza anizeli w 2012 r. (tj.
w roku, w ktorym nie obowigzywalo ww. uprawnienie) badz tez kwota ta pozosta-
wala na zblizonym do 2012 r. poziomie, pomimo ze w gminie odnotowano wzrost
liczby podmiotéw uprawnionych do otrzymania dotacji lub tez wzrost wydatkow
biezacych gminy w przeliczeniu na 1 dziecko.

Jako jedna z przyczyn tego zjawiska mozna wskaza¢ zmiang sposobu na-
liczania dotacji, jednakze z drugiej strony moglo to by¢ skutkiem zmniejszenia
liczby dzieci objetych wychowaniem w placowkach niepublicznych. W 10 gmi-
nach (4%) odnotowane zmniejszenie kwot wyplacanych dotacji wigzalto si¢ z li-
kwidacja placowek niepublicznych na terenie danej gminy lub ze zmniejszeniem
wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych. W pozostatych
219 gminach (84%) odnotowano zwigkszenie kwot dotacji wyptaconych przed-
szkolom niepublicznym, co bylto skutkiem wzrostu wydatkow biezacych, a przede
wszystkim zwigkszenia liczby dzieci uprawnionych do uzyskania tej formy do-
finansowania. Przedstawione dane nie pozwalaja jednoznacznie stwierdzi¢, jaki
wplyw na badane zjawisko miata zmiana regulacji prawnych. Mozna jedynie sa-
dzi¢, ze korekta zasad wyliczania dotacji nie spowodowata radykalnego zmniej-
szenia kwot transferowanych do placowek niepublicznych (ew. przyczynita si¢ do
takiej zmiany w niewielkiej liczbie gmin).

Wyjasnieniem tego stanu zdaje si¢ by¢ stosowanie przez wigkszo$¢ gmin
zasady obnizania podstawy naliczenia dotacji o kwoty dochodéw pobieranych
od rodzicow dzieci juz przed wejsciem w zycie noweli ustawy. Wprawdzie stoso-
wanie tej reguty bylo wskazywane przez organy kontroli jako niezgodne z zasa-
dami okreslonymi przez ustawe o systemie o§wiaty [NIK, 2014], to jednak takie
rozwigzanie byto uprzednio rekomendowane przez przedstawicieli strony rzado-

" Dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, matopolskie, mazowieckie, opolskie, pomorskie, wiel-
kopolskie.
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wej®. Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie, w wyroku z 21 sierpnia
2013 r. stwierdzit, ze dopiero znowelizowany art. 90 ust. 2b ustawy o systemie
oswiaty ,,stanowi podstawe do odliczenia od wydatkéw biezacych ponoszonych
w przedszkolach publicznych optaty za korzystanie z wychowania przedszkolne-
g0 oraz za wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy” [II SA/Rz 211/13,
LEX nr 1377095].

Istotne stanowisko wyrazit w 2015 r. Naczelny Sad Administracyjny w War-
szawie, ktory wskazat, ze kwota wydatkow stanowigca podstawe obliczenia dotacji,
o jakiej mowa w art. 90 ust. 2b przed nowelizacja, to ,,0golna kwota wydatkow
zaplanowanych w budzecie jako tych, ktére sa ponoszone na utrzymanie jednego
ucznia w przedszkolu publicznym. Kwota ta nie podlega pomniejszeniu o sumy sta-
nowiace rownowartos¢ dochodow przeznaczonych na pokrycie danego wydatku”.
[1I GSK 2450/13, LEX nr 1666190].

W literaturze przedmiotu prezentowane sg wyniki badan, oparte o analizy
ekonometryczne, opisujace zwiazki pomigdzy wybranymi czynnikami spotecz-
no-ekonomicznymi gmin, a parametrami edukacji przedszkolnej. Swianiewicz
i Lukomska badajac relacje pomigdzy cechami takimi jak: odsetek dzieci uczesz-
czajacych do przedszkoli niepublicznych oraz wysokos$¢ dotacji przekazywanych
przedszkolom niepublicznych a czynnikami spoteczno-gospodarczymi gmin (do-
chody, liczebnos¢, poziom wyksztatcenia ich mieszkancoéw) wykazali, Ze istotny-
mi czynnikami wplywajacymi na upowszechnienie niepublicznej edukacji przed-
szkolnej sa wielko$¢ gminy i jej profil edukacyjny.

W opinii tych autoréw, wigksze gminy oraz gminy z wysokim poziomem
edukacji mieszkancow charakteryzowaty si¢ wyzszym wskaznikiem skolaryzacji,
a tym samym przeznaczaly wyzsze kwoty na wydatki przedszkoli publicznych
oraz dotacje dla placowek niepublicznych (czesciej organizowano na ich terenie
placéwki niepubliczne). Badania te, oparte na danych z 2009 r. wykazaty réwniez
brak istotnego zwigzku pomiedzy zamozno$cig gmin (poziomem ich dochodow
wlasnych) a dotacjami przekazywanymi na przedszkola niepubliczne. Autorzy
tego raportu wskazali ponadto na znaczne zréznicowanie wydatkow ponoszo-
nych przez gminny w przeliczeniu na 1 dziecko uczeszczajace do przedszkola
publicznego. W gminach wiejskich koszt ten byl przecigtnie nawet o 30% nizszy
niz w wielkich miastach. Ponadto, skala dotacji przekazywanych placowkom nie-

8 W odpowiedzi z 2 lipca 2013 r. na interpelacj¢ poselska nr 18220, w sprawie sposobu oblicza-
nia dotacji dla przedszkoli niepublicznych podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansow stwierdzi-
ta, ze ,,stosujac wykladnie celowosciowa przepisu art. 90 ustawy o systemie oswiaty, trudno bytoby
uzna¢, ze do wydatkow biezacych ponoszonych przez gming mozna zaliczy¢ $rodki wydatkowane
na wyzywienie dzieci badz na udzielanie §wiadczen przez przedszkole publiczne w czasie przekra-
czajacym bezptatny wymiar zajec, ktore pochodza od rodzicéw dzieci z przeznaczeniem $cisle na
te cele. Tym samym nalezato uzna¢, ze wydatki biezace ponoszone na wskazane wyzej cele (finan-
sowane z optlat rodzicow dzieci ucz¢szezajacych do przedszkoli publicznych prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego) nie powinny by¢ brane pod uwage przy ustalaniu wydatkow
stanowiacych podstawe obliczania dotacji dla przedszkoli niepublicznych”.
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publicznym, poza wielkimi miastami byta niewielka. W gminach podmiejskich
dotacje na 1 dziecko wynosity zaledwie ¥4 wydatkéw ponoszonych w przedszkolu
publicznym, a w peryferyjnie potozonych gminach byty to kwoty jeszcze nizsze
[Swianiewicz, Lukomska, 2011, s. 43—45].

Analiza danych za lata 2012-2014 cze$ciowo potwierdzita te obserwacje.
W miastach na prawach powiatu roczne wydatki ponoszone w przedszkolach pu-
blicznych w przeliczeniu na 1 dziecko ksztattowaly si¢ na poziomie 8,7-9,4 tys. zt,
podczas gdy w gminach wiejskich byty to kwoty rzedu 7,5-8,2 tys. zt°. Co ciekawe,
w duzych gminach miejskich (powiaty grodzkie) w 2014 r. odnotowano taki sam
przyrost liczby zarejestrowanych placowek niepublicznych jak w gminach wiej-
skich (ok. 22%). W pozostalych gminach przyrost ten nieznacznie przewyzszal ww.
wskaznik osiagajac w gminach miejskich 29,3%, a w gminach miejsko-wiejskich
31,5%. Sytuacja ta szczegOlnie zauwazalna jest w gminach potozonych w graniach
duzych aglomeracji miejskich, w ktorych zachodzace zmiany demograficzne po-
woduja zmiany w zapotrzebowaniu na ustugi spoteczne. Walaszek [2013, s. 101]
na podstawie badan dotyczacych dostgpnosci ushug edukacyjnych w aglomeracji
poznanskiej wskazuje, ze tzw. mtodo§¢ demograficzna gmin podpoznanskich wy-
raza si¢ m.in. wzrostem zapotrzebowania spotecznego na ustugi edukacyjne, w tym
réwniez zwigzane z opieka nad dzie¢mi. Wskazuje ona rowniez na zjawisko subur-
banizacji terenéw podmiejskich, ktore wyraza si¢ tym, iz mieszkancy tych terenow
ze wzgledoéw logistycznych Iub organizacyjnych czesto korzystaja z ustug spo-
fecznych zlokalizowanych na terenach duzych aglomeracji finansowanych przez
organy innej gminy (cze¢sto jest to wynikiem przekonan o wyzszej jakosci ustug
oferowanych w duzych miastach). Jednoczes$nie gminy podmiejskie nie sg w stanie
zapewni¢ pelnej infrastruktury spolecznej w sytuacji gwattownego przyrostu liczby
jej ludnosci [Walaszek, 2013, s. 101]. Wprawdzie obowigzujace regulacje praw-
ne przewidujg mechanizm refundacji kosztéw ponoszonych z tytulu uczeszczania
dzieci do przedszkoli na terenie sgsiednich gmin, to jednak utworzenie niepublicz-
nych placéwek wydaje si¢ by¢ najwlasciwsza metoda zaspokojenia potrzeb eduka-
cyjnych w warunkach zachodzacych zmian demograficznych.

REFORMA SYSTEMU OSWIATY I WYNIKAJACE Z NIEJ PERSPEKTYWY
DLA PODMIOTOW PROWADZACYCH PLACOWKI NIEPUBLICZNE

Wprowadzana od kilku lat reforma systemu o§wiaty, odnoszaca si¢ do proble-
moéw organizacji 1 finansowania placowek wychowania przedszkolnego, odpowie-
dziata na sygnaty zglaszane przez przedstawicieli placowek oswiatowych, eksper-

® Wydatki dotyczace rozdziatu 80104 — Przedszkola. Ze wzglgdu na sposob ewidencjonowania
wydatkow, wartosci te pozostajg niedoszacowane, gdyz nie uwzgledniaja wydatkéw ponoszonych
w rozdziatach 80146 — Doksztalcanie i doskonalenie nauczycieli oraz 80148 — Stotowki szkolne
i przedszkolne (naktady wspolne dla szkot i przedszkoli).
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tow, samorzadowcow 1 0sob zainteresowanych funkcjonowaniem tych placowek.
W minionych latach przedstawiciele tych srodowisk powszechnie powatpiewali
w skuteczno$¢ wyréwnania szans edukacyjnych na etapie wczesnego wychowa-
nia przedszkolnego ze wzgledu m.in. na brak odpowiedniego wsparcia finanso-
wego gmin przez sektor rzadowy, brak w wielu gminach placéwek wychowania
przedszkolnego, utrudniony dostep do przedszkoli ze wzglgdu na brak tego rodzaju
placowek w cze$ci gmin badz niewystarczajacg liczbe miejsc w placowkach juz
funkcjonujacych, a takze wysokie koszty pobierane w placowkach niepublicznych
[Szymanczak, 2010, s. 152—153].

Nowelizacje ustawy o systemie o$§wiaty [Ustawa z 13 czerwca 2013 r. 0 zmia-
nie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw oraz ustawa z 29 grud-
nia 2015 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw]
wprowadzily kilka istotnych rozwigzan dla funkcjonowania placoéwek wychowa-
nia przedszkolnego. W latach szkolnych 2016/2017-2018/2019 sie¢ publicznych
przedszkoli wraz z niepublicznymi przedszkolami, powinna zapewnia¢ dzieciom
czteroletnim 1 pigcioletnim mozliwos¢ realizowania wychowania przedszkolne-
go. Od 1 wrzesnia 2017 r. uprawnienie to dotyczy¢ bedzie takze dzieci trzyletnich
[Ustawa z 29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych
innych ustaw].

Zapewnienie spetnienia ww. warunkow pozostanie zadaniem wlasnym gmi-
ny, z ta réznicg, ze gmina bedzie mogta wykonaé ten obowigzek zapewniajac
dzieciom mozliwo$¢ korzystania, poza publicznymi przedszkolami, rowniez
z placowek niepublicznych. Juz dzi§ osobom i organom prowadzacym placowki
przystuguje uprawnienie do uzyskania dotacji w wysokosci rownej kwocie row-
nej wydatkom ponoszonym na utrzymanie uczniow w przedszkolach (100%).
Uzyskanie takiej dotacji uzaleznione jest jednak od spetnienia dodatkowych wa-
runkéw wymaganych w placoéwkach publicznych. Dotycza one m.in. zapewnie-
nia odpowiedniego czasu bezptatnego nauczania oraz wysokosci pobieranych
optat za korzystanie z placowki w wysokosci przewidzianej przez rad¢ gminy
[Ustawa z 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektd-
rych innych ustaw].

Pilich [2013, Komentarz do art. 90 ustawy o systemie oswiaty] strescit spet-
nienie tych warunkow jako ,,wiaczenie przedszkola niepublicznego do publicznej
sieci przedszkolnej na roéwnych warunkach dziatalno$ci, zwtaszcza gdy chodzi
o czas zaj¢¢ bezptatnych (tj. finansowanych wylaczenie ze srodkoéw publicznych)
oraz maksymalng wysoko$¢ oplat za korzystanie z wychowanie przedszkolnego™.
Przyznanie dotacji przedszkolom niepublicznym w wysoko$ci odpowiadajace;
wydatkom ponoszonym w placowkach publicznych nastgpowac bedzie po prze-
prowadzeniu otwartego konkursu ofert oglaszanego przez organy wykonawcze
gmin. Warto wskaza¢, ze w przypadku gdy gmina nie zapewni wszystkim dzie-
ciom miejsc w placéwkach publicznych, bgdzie zobowigzana do przeprowadze-
nia otwartego konkurs ofert dla przedszkoli niepublicznych.
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Wobec wprowadzonych zmian osoby prowadzace przedszkola niepubliczne
stoja obecnie przez swojego rodzaju wyborem. Z jednej strony oferuje si¢ tym
przedszkolom mozliwo$¢ ubiegania si¢ o przyznanie pelnej refundacji wydatkow
ponoszonych na biezace utrzymanie swoich placowek przy ograniczeniu wyso-
kos$ci pobieranych optat od rodzicow. Z drugiej strony przedszkola te nadal maja
mozliwos$¢ otrzymania z budzetu gminnego dotacji w wysokos$ci nie nizszej niz
75% wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych, bez ogra-
niczania im mozliwosci pobierania od rodzicow wyzszych optat za korzystanie
z miejsc w tych placéwkach. Alternatywa ta jest ciekawg propozycja dla orga-
now prowadzacych przedszkola biorgc pod uwagg fakt, ze niepubliczne placowki
przedszkolne realizujg rozne cele wyznaczone wspodtczesnie podmiotom gospo-
darczym. Czg$ciowo sg to bowiem placéwki, ukierunkowane na pomnazanie ka-
pitatu (np. spotki prawa handlowego, przedsigbiorstwa osob fizycznych), ale row-
niez realizuja szeroko rozumiane cele spoteczne (np. fundacje, stowarzyszenia,
zwiazki wyznaniowe), majace na celu zapewnienie funkcjonowania placowek
wychowania przedszkolnego na okreslonym terenie.

PODSUMOWANIE

Na przetomie minionych 10 lat prowadzenie niepublicznej placowki wychowa-
nia przedszkolnego stato si¢ dla wielu podmiotéw interesujaca propozycja biznesowa
bedaca odpowiedzig na rosngce potrzeby edukacyjne najmtodszej grupy Polakow.
Dla organizacji spotecznych (np. stowarzyszen) zatozenie niepublicznego przedszko-
la stanowilo jedyng mozliwos¢ stworzenia spotecznos$ci lokalnej dogodnych warun-
kow do korzystania z placowki wychowania przedszkolnego. Dla obu kategorii tych
podmiotow prowadzenie przedszkola bylo przedsiewzieciem na tyle kapitatochton-
nym, iz w praktyce nie bytloby ono mozliwe bez wsparcia finansowego ze strony bu-
dzetow samorzadowych. Szacuje sig, ze zatozenie placowki przedszkolnej wymaga
zapewnienia lokalu o pow. min. 200 m? oraz dodatkowo przestronnego placu zabaw,
co moze 1acznie pochlongé ponad 220 tys. zt. Z kolei utrzymanie tego rodzaju pla-
cowki, przy zatozeniu uruchomienia 3 grup dla 40 dzieci wigze si¢ z konieczno$ciag
ponoszenia miesi¢gcznych kosztow w wys. ok. 25 tys. zl, przy mozliwych do uzy-
skania przychodach z czesnego w wysokosci 20 tys. zt oraz dotacji przedszkolne;j
w kwocie 14 tys. zt [Czas na biznes, niepubliczne przedszkole, 2013, s. 12—13].

Odnotowany w minionych latach wzrost liczby placowek niepublicznych byt
reakcjg na zmiany demograficzne, jakie dokonywaty si¢ na przestrzeni minionych
dekad. Po wystgpieniu nizu demograficznego z poczatku lat 90., skutkujacego
likwidacja czgsci placowek publicznych, w ciggu minionych 10 lat odnotowano
zwiekszenie liczby dzieci objetych ta formg wychowania (o 288,5 tys.). Ponad po-
fowa tego wzrostu byta udziatem nowo utworzonych przedszkoli niepublicznych
(148,7 tys. dzieci).
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Dokonane w minionych latach zmiany regulacji prawnych zunifikowaty za-
sady przyznawania dotacji placowkom niepublicznym, czynigc ten mechanizm
bardziej transparentnym i przewidywalnym. Réwnocze$nie wprowadzony zostat
nowy instrument finansowania przedszkoli niepublicznych, wzmacniajacy role
tych placowek jako istotnego komponentu wspomagajacego gminy w realizacji
ich zadan. Placowki niepubliczne ze wzgledu na autonomi¢ w okreslaniu cen swo-
ich uslug sa w stanie oferowac szeroki katalog ustug edukacyjnych. Cz¢s¢ z tych
podmiotow decyduje si¢ na profilowanie rodzaju swojej dziatalnosci, umozliwia-
jac rodzicom wyboér placéwki ukierunkowanej na rozwijanie okreslonych zdol-
nosci ich dzieci. Tym samym dotacje dla podmiotow prowadzacych przedszkola,
ktore sa przede wszystkim pochodng nakladéw ponoszonych na wynagrodzenia
nauczycieli zatrudnionych w placowkach publicznych, nie powinny by¢ przez or-
gany gminy postrzegane jako ucigzliwe obcigzenie budzetow gminnych, lecz jako
instrument prowadzenia polityki o§wiatowej silnie reagujacy na zmieniajace si¢
potrzeby spoteczne.

Zagrozeniem dla funkcjonowania tego rodzaju placowek wydaja si¢ by¢
niekorzystne prognozy demograficzne, ktore w dtuzszej perspektywie przewidu-
ja zmniejszenie liczby dzieci w wieku przedszkolnym i szkolnym. Do 2025 r.
prognozuje si¢ zmniejszenie liczby dzieci w grupie wiekowej do 14 lat o ponad
501,2 tysigcy [GUS, 2014b, s. 131]. Nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze wszelkie nie-
korzystne zmiany w sektorze przedszkoli niepublicznych, réwniez te skutkujace
likwidacja tego rodzaju placowek, nie pozostang bez wptywu na kondycje budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego. Ewentualna likwidacja przedszkoli nie-
publicznych, w wyniku dzialania mechanizméw rynkowych, wymusi bowiem na
organach gmin dokonywanie znaczacych inwestycji, ze wzgledu na konieczno$é¢
utworzenia dodatkowych miejsc w przedszkolach publicznych.
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Streszczenie

Prywatne placowki wychowania przedszkolnego odgrywaja wazna rolg w polskim systemie
oswiatowym. Glownym celem niniejszej publikacji jest wskazanie czynnikow decydujacych o wy-
sokosci transferéw publicznych przekazywanych na funkcjonowanie tego rodzaju placowek. Prze-
prowadzone analizy wskazuja, ze o wysokosci tych srodkow decyduja gtéwnie kwoty przeznaczane
przez wladze samorzadowe na finansowanie wynagrodzen nauczycieli zatrudnianych w placéwkach
publicznych. Dokonywane w minionych latach zmiany aktéw prawnych nie wplynely znaczaco na
wysokos¢ transferow publicznych kierowanych do tego rodzaju placéwek. Jednoczes$nie umozliwity
one samorzadom stosowanie jednolitych zasad naliczania dotacji dla podmiotéw uprawnionych do
ich otrzymania. Zagrozeniem dla funkcjonowania tego rodzaju placowek wydaja si¢ by¢ niekorzyst-
ne prognozy demograficzne, ktore przewiduja zmniejszenie liczby dzieci w wieku przedszkolnym.

Stowa kluczowe: wychowanie przedszkolne, przedszkole niepubliczne, dotacja

Budget transfers for non-public nursery schools in Poland
Summary

Private nursery schools are playing an important role in Polish educational system. Finding
what determines the amount of public funds sent to these institutions is the main subject of this pu-
blication. These studies have shown that the amount of the grant for private nursery schools mostly
depends on the remuneration of teachers employed at public nursery schools. Amended provisions
of the law did not significantly affect the amount of transfers to non-public nurseries schools. At
the same time they made significant facilitation in principles of granting the subsidy for non-public
nursery schools. It is more transparent and predictable now. A threat for functioning of that kind of
institutions seems to be the unfavourable demographic forecasts which provide for a reduction in the
number of children at pre-school age.

Keywords: pre-school education, non-public nursery school, subsidy

JEL: H71



Nierownosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy, nr 49 (1/2017)
DOI: 10.15584/nsawg.2017.1.22 ISSN 1898-5084

dr inz. tukasz Satota

Instytut Ekonomiki i Zarzadzania Przedsigbiorstwami
Zaktad Ekonomiki i Finansow Przedsi¢biorstw
Uniwersytet Rolniczy w Krakowie

Spoleczna percepcja inwestycji komunalnych
wspolfinansowanych z funduszy strukturalnych

WSTEP

Integracja ze strukturami Unii Europejskiej byla jednym z wazniejszych
wydarzen w najnowszej historii Polski oddziatujac na wiele wymiarow spotecz-
no-gospodarczego zycia kraju. Korzystanie z funduszy strukturalnych stato sie
jednym z najistotniejszych aspektow tego procesu wywierajac wptyw na funk-
cjonowanie sfery realnej gospodarki (przedsigbiorstw) oraz innych podmiotéw
mogacych ubiegac si¢ o wsparcie finansowe (w tym gtownie jednostek samorzadu
terytorialnego).

Wktad $rodkow finansowych pozyskiwanych z funduszy strukturalnych w pro-
wadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego inwestycje infrastrukturalne jest
znaczacy 1, jak wskazujg wyniki badan, moze nawet przekraczac¢ 50% ogodlnej war-
tosci wydatkoéw inwestycyjnych [Standar, Bartkowiak-Bakun, 2015]. Oznacza to,
ze duza czgs$¢ przedsigwzie¢ w ogdle nie bytaby zrealizowana lub ich zakres uleglby
znacznemu ograniczeniu w sytuacji, gdy samorzady musiatyby je sfinansowac ze
srodkéw wiasnych. Duze znaczenie funduszy UE w realizacji inwestycji komunal-
nych nie moze zatem pozostawac poza sfera oceny przez mieszkancow.

Na poziomie lokalnym samorzad gminny decydujac o kierunkach dzialania
powinien uwzglednia¢ potrzeby wspdlnoty samorzadowej [Haranczyk, 2010].
Uzyskanie konsensusu spotecznosci lokalnej stanowi jeden z najistotniejszych wa-
runkow zastosowania instrumentéw interwencjonizmu lokalnego. Z jednej strony
umozliwia to pozyskanie akceptacji dla wdrazanych przedsiewzigé, a z drugiej uzy-
skanie opinii na temat skutecznosci podejmowanych przez samorzad dziatan [Ko-
gut-Jaworska, 2008].

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Rolniczy w Krakowie, Instytut Ekonomiki i Zarzadzania
Przedsigbiorstwami, Al. Mickiewicza 21, 31-120 Krakow, tel. +48 12 662-43-71; e-mail: lukasz.sato-
la@ur.krakow.pl
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Celem artykutu jest proba przedstawienia opinii przedstawicieli lokalnych
spotecznosci na temat postrzegania przez nich wykorzystania oraz efektow za-
stosowania funduszy strukturalnych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Materiat empiryczny do analiz stanowity wyniki badan ankietowych przeprowa-
dzonych w 24 gminach z obszaru wojewodztw: lubelskiego, matopolskiego, pod-
karpackiego, slaskiego oraz swietokrzyskiego. W sktad grupy badawczej wcho-
dzito 6 gmin miejskich, 7 miejsko-wiejskich oraz 11 wiejskich. Respondentami
byly osoby o ugruntowanej pozycji w lokalnym srodowisku potrafigcy obiektyw-
nie oceni¢ funkcjonowanie wtadz samorzadowych. Po weryfikacji otrzymanych
odpowiedzi do badan zakwalifikowano 186 kwestionariuszy.

W wymiarze teoretycznym podstawe badan stanowita problematyka ekono-
mii sektora publicznego. Do oceny uzyskanych wynikdéw uzyto metod statystyki
opisowej (wskazniki struktury, miary rozproszenia). W celu oceny potencjalnych
zwigzkow pomiedzy cechami respondentéw a udzielanymi odpowiedziami wyko-
rzystano tabele wielodzielcze oraz test niezaleznos$ci chi-kwadrat.

(0; — E)*
x2 = J ] (1)
z E
gdzie:

O. — liczebno$¢ obserwowana dla danej grupy,
E - liczebnos¢ oczekiwana dla danej grupy.

OCENA EFEKTOW REALIZACJI INWESTYCJI PUBLICZNYCH

Ocena efektow inwestycji prowadzonych z funduszy publicznych jest przed-
sigwzigciem ztozonym, w ktorym konieczne jest ujecie kosztow oraz korzysSci
w wielu wymiarach. Analiz¢ utrudnia dodatkowo w tym przypadku fakt, iz wiele
efektow realizacji inwestycji infrastrukturalnych ma z reguty dtugofalowy cha-
rakter, a czasem do ich ujawnienia dochodzi po uptywie stosunkowo dtugiego
odcinka czasu od formalnego zakonczenia projektu.

Wazna rolg rozwoju infrastruktury jest tworzenie tzw. efektow zewngtrznych,
ktore ujawniajg si¢ w postaci korzysci (lub kosztéw) dla prowadzenia dziatal-
no$ci podmiotow gospodarczych oraz zycia ludnosci. Efekty zewnetrzne moga
mie¢ charakter popytowy lub podazowy. Efekty popytowe ujawniaja si¢ pod po-
stacig wzrostu konsumpcji oraz inwestycji na danym obszarze w rezultacie zwigk-
szonego zainteresowania dang infrastruktura, a w konsekwencji wzrostu liczby
funkcjonujacych tam podmiotéw gospodarczych oraz gospodarstw domowych.
Efekty podazowe przy rozbudowie infrastruktury oznaczajg natomiast poprawe
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efektywnos$ci produkcji uzyskiwang wskutek wzrostu oraz poprawy produktyw-
nosci kapitatu.

W literaturze przedmiotu istnieje wiele kryteriow oceny uzyskiwanych efek-
tow inwestycji infrastrukturalnych [por. Kaminska, 2000]. W kontekscie tresci
poruszanych w artykule istotne sa efekty niewymierne, wérdd ktorych wyrdznia
sie [Koztowski, 2012]:

— zaspokojenie potrzeb ludnosci,

— poprawe technicznych warunkow systemow komunikacji,

— podniesienie jako$ci wod i zmniejszenie zagrozen dla §rodowiska,
— ochrong walorow systemow ekologicznych.

Zgodnie ze znanym w literaturze ekonomicznej teorematem Oates’a [1972]
zdecentralizowane dostarczanie lokalnie konsumowanych dobr publicznych jest
bardziej efektywne w pordwnaniu ze scentralizowanym podejmowaniem decyzji
w tym zakresie. Wzrost efektywnos$ci alokacyjnej dobr publicznych wynika w tym
przypadku z lepszego rozpoznania potrzeb przez wiladze lokalne. Znajdujace si¢
najblizej obywatela wladze jednostek samorzadu terytorialnego maja najwigksze
mozliwosci whasciwego odzwierciedlenia preferencji lokalnych potrzeb w podej-
mowanych dziataniach, w tym réwniez inwestycyjnych. Sg rowniez kluczowym
ogniwem posredniczacym w procesie alokacji funduszy europejskich do obszarow
w najwiekszym stopniu wymagajacych wsparcia publicznego [Jouen i in., 2010].

Centralng osig zainteresowania ekonomii sektora publicznego jest dokony-
wanie wyboréw publicznych. Decyzje odnosnie do takich wyboréw podejmo-
wane sg zbiorowo w wyniku analizy kosztow i korzysci okreslonych rozwigzan
dokonywanych przez zorganizowane grupy spoteczne [por. Stiglitz, 2004]. Oce-
ny formutowane wobec przedsigwzig¢ inwestycyjnych prowadzonych z funduszy
publicznych (a do takich zalicza si¢ fundusze strukturalne UE) majg zatem zna-
czenie dla dokonywanych w sektorze publicznym wyborow.

WYNIKI BADAN

Spoteczna percepcja dziatan wtadz publicznych, w tym samorzagdowych uzalez-
niona jest od wielu czynnikow, ktoére mozna zaliczy¢ zardwno do cech opisujacych
mieszkancow (respondentow), jak i konkretne dziatania podmiotow, ktore podlegaja
ocenie [por. Grzebyk, 2010]. Podejmowanie inwestycji komunalnych oraz wspot-
finansowanie ich funduszami strukturalnymi UE nalezy do istotnych i aktualnych
probleméw funkcjonowania JST, ktore budza spoleczne zainteresowanie, glownie ze
wzgledu na oczekiwanie poprawy jakosci zycia w rezultacie ich przeprowadzenia.

Integracja Polski ze strukturami Unii Europejskiej przyniosta wiele zmian
w roéznych aspektach rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej. Wérdd korzysci an-
kietowani najcze$ciej wymieniali zwigkszong dostepno$¢ srodkow finansowych
na modernizacj¢ infrastruktury spotecznej (szkoty, domy kultury, biblioteki, sale
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gimnastyczne, boiska sportowe itp.) (wykres 1). Nieznacznie mniej 0os6b wymie-
nito wzrost dostepnosci srodkow finansowych na modernizacj¢ infrastruktury
technicznej (drogi, wodociagi, oczyszczalnie sciekow itp.).

wieksza dostepnosc srodkow finansowych

na modernizacje infrastruktury spotecznej 75,40

wieksza dostepnosc srodkdw finansowych

na modernizacje infrastruktury technicznej 74,33

wzrost aktywnosci zawodowej i
przedsiebiorczosci mieszkancow

wyréwnywanie dysproporcji miedzy
regionami

zwiekszenie mobilnosci mieszkaricow

brak zdania

0,00 50,00 100,00

Wykres 1. Spoleczna ocena korzys$ci wynikajacych z integracji Polski ze strukturami UE (%)

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Postrzeganie korzysci z integracji europejskiej przez pryzmat zwigkszonych
mozliwosci realizacji inwestycji infrastrukturalnych w zdecydowanie najwigk-
szym stopniu determinowato spoleczng ocen¢ tego procesu [por. Zawora, 2012,
s. 144]. Warto zaznaczy¢, ze duze oczekiwania spoteczne w tym zakresie spo-
tykaja si¢ z ograniczonymi mozliwo$ciami ich realizacji ze strony podmiotéw
publicznych powodowanymi miedzy innymi ograniczeniami budzetowymi.

Wzrost aktywno$ci zawodowej i lokalnej przedsiebiorczosci byt traktowany
jako korzys¢ ptynaca z integracji z UE tylko przez ok. 36% respondentow, natomiast
zwiekszenie mobilnosci ludnosci (czesto kojarzone z emigracja zarobkowa) jedynie
przez niespetna 18%. Widoczna w opinii publicznej jest zatem duza presja na po-
prawe warunkow zycia wynikajaca z duzych zapdznien infrastrukturalnych i oczeki-
wania zwigzane w tym aspekcie z instrumentami polityki regionalnej UE. Wyraznie
zaznaczyla si¢ bowiem przewaga wypowiedzi odnosnie do rozbudowy obiektoéw in-
frastrukturalnych nad tymi, ktére swiadczylyby o konieczno$ci wigkszego wsparcia
przedsiebiorczosci czy pomocy wprost adresowanej do podmiotéw gospodarczych.

Aby zweryfikowa¢ opinie respondentow odnosnie do kierunku i zakresu wply-
wu zastosowanych §rodkow finansowych pochodzacych z funduszy europejskich
zapytano ich o ocene zrealizowanych inwestycji dla tworzenia warunkow dla trwa-
tego rozwoju gospodarczego oraz poprawy jakosci zycia mieszkancow (tabela 1).
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Tabela 1. Zréznicowanie opinii respondentéw na temat wpltywu funduszy Unii Europejskiej
na wybrane aspekty rozwoju lokalnego

Czgstotliwo$¢ korzystania respondenta
Deklaracje odnoénie do wplywu z obiektow dofinansowanych z funduszy UE Ogslem
funduszy UE bardzo nie
czesto rzadko
czgsto korzysta

Inwestycje w wigkszym stopniu po-
prawity jako$¢ zycia mieszkancow
niz stworzyly warunki dla trwatego 2 21 2 3 33
rozwoju gospodarczego
Inwestycje w wigkszym stopniu stwo-
rzyly warunki dla trwalego rozwoju
gospodarczego niz poprawity jakos¢ 3 10 14 ? 36
zycia mieszkancow
Inwestycje w takim samym stop-
niu sprzyjaly rozwojowi gospodar- 4 20 25 5 54
czemu, jak poprawie jako$ci zycia
mieszkancow
Brak zdania 2 12 16 11 41
Razem 11 63 84 28 186

Zrodto: opracowanie wilasne.

Respondenci nie byli jednomys$lni w ocenie zakresu wpltywu inwestycji
wspotfinansowanych z funduszy UE. Niemal rownoliczne byty opinie $wiad-
czace o tym, ze przedsiewzigcia te w wickszym stopniu poprawity jakos¢ zycia
mieszkancow niz stworzyty warunki dla trwatego rozwoju gospodarczego, co
zdania sugerujace osiagniecie rownowagi w tym zakresie. Wyraznie mniej byto
jednak wypowiedzi, ktore sugerowatyby, iz fundusze UE zostaty spozytkowane
na inwestycje tworzace glownie warunki do trwatego rozwoju ekonomicznego
(w tym rozwoju podmiotow gospodarczych), a w mniejszym stopniu sprzyjajace
wzrostowi jakoS$ci zycia mieszkancow. Jakkolwiek dokonana ocena nie jest jed-
noznaczna, tym niemniej zauwazalna jest przewaga opinii traktujacych, ze fun-
dusze europejskie zostaly wykorzystane w wigkszym stopniu na przedsiewziecia
stuzace poprawie warunkow zycia ludnosci, niz w celu promowania przedsie-
wzig¢ sprzyjajacych trwatemu rozwojowi gospodarczemu.

Jednym z kluczowych celéw funkcjonowania polityki regionalnej UE (a w
konsekwencji funduszy strukturalnych) jest dazenie do poprawy spojnosci spo-
teczno-ekonomicznej regionow Wspdlnoty, gtdéwnie poprzez promowanie projek-
tow stuzacych trwatemu rozwojowi. Przekonanie to, jak si¢ okazuje, pozostaje
czasem jedynie w sferze deklaracji, a perspektywiczne myslenie jednak przegry-
wa w konkurencji z biezacymi problemami spotecznosci lokalnych i regionalnych



296 Fukasz Satora

wykazujacych wigksze zainteresowanie poprawa standardu zycia. Wtadze lokalne
odczytujac w ten sposob potrzeby spoteczne byly sktonne w wickszym stopniu
decydowac¢ si¢ na inwestycje odzwierciedlajgce biezace oczekiwania mieszkan-
cow anizeli wdraza¢ projekty, ktorych pozytywne efekty bytyby widoczne dopie-
ro po pewnym okresie. Nie bez znaczenia dla takiego sposobu dziatania pozostaje
rowniez klientelistyczna postawa przedstawicieli wladz lokalnych wynikajaca
z teorii cyklu wyborczego [por. L.G. Veiga, F.J. Veiga, 2007].

Poglad o wigkszym znaczeniu absorpcji funduszy UE dla tworzenia warun-
kow do trwalego rozwoju gospodarczego niz jedynie poprawy warunkéw zycia
okazat si¢ by¢ jedynie pewnym stanem pozadanym pozostajacym w sferze postu-
latu [por. Geodecki i in., 2012]. W pewnym stopniu potwierdzaja to rowniez wy-
niki badan, gdzie relatywnie najwigcej takich odpowiedzi zadeklarowaly osoby,
ktore nie korzystaja z wybudowanych przy wsparciu finansowym UE obiektow.
Respondenci korzystajacy czesto z efektow inwestycji wykazywali w tym wzgle-
dzie daleko wiekszy sceptycyzm.

W celu zweryfikowania potencjalnych zwiazkow, jakie moga wystepowac
pomigdzy wybranymi charakterystykami respondentow a udzielanymi przez nich
odpowiedziami zastosowano test niezaleznosci chi-kwadrat. Jest to technika sta-
tystyczna relatywnie czg¢sto stosowana przy analizie zaleznosci zmiennych o cha-
rakterze jako$ciowym [Matysik-Pejas, Wojewodzic, 2009].

Przeprowadzona przy zastosowaniu testu niezalezno$ci chi-kwadrat we-
ryfikacja wykazala istnienie zalezno$ci pomigdzy czestotliwoscig korzystania
z obiektéw powstatych lub zmodernizowanych z funduszy strukturalnych a oce-
ng zakresu oddziatywania wykorzystanych srodkow finansowych na poszczegol-
ne sfery funkcjonowania spotecznosci lokalnych (wartos$¢ testu Chi2 = 17,2050,
a = 0,05, df =9, p = 0,0456). Majac na uwadze wczesniej przedstawione wyniki
nalezy wskazaé, ze mieszkancy czgsciej korzystajacy z infrastruktury komunal-
nej wspotfinansowanej z funduszy UE w mniejszym stopniu podzielaja poglad
o istotnym wptywie zrealizowanych inwestycji na trwaly rozwdj gospodarczy
gminy. CzeSciej sg oni natomiast sktonni twierdzi¢, ze inwestycje te w bardziej
znaczacym stopniu przyczynity si¢ do poprawy standardu zycia ludnosci.

Rowniez bardziej szczegolowa analiza dokonana przy zastosowaniu klasyfi-
kacji wedhug typu gminy potwierdzita, ze poprawa jakosci zycia to glowny efekt
realizacji przez samorzady inwestycji wspotfinansowanych z budzetu UE. W gru-
pie gmin migjskich oraz miejsko-wiejskich zdecydowanie wigcej respondentow
podzielato opini¢ o kluczowym znaczeniu aspektu wzrostu standardu zycia w re-
zultacie wdrazania na ich terenie instrumentarium wsparcia polityki regionalne;
UE. Nieco inaczej uksztattowat si¢ rozktad odpowiedzi w gminach wiejskich,
gdzie zaznaczyla si¢ nieznaczna przewaga opinii o wickszym wptywie zrealizo-
wanych inwestycji na rozw6j gospodarczy niz jedynie na poprawe warunkow zy-
cia mieszkancow. Nalezy to thumaczy¢ faktem, ze obszary wiejskie historycznie
wykazywaly nizszy poziom rozwoju ekonomicznego, a pojawienie si¢ mozliwo-
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$ci dofinansowania przedsigwzig¢ ze srodkow UE znaczaco wplyneto na procesy
rozwojowe zachodzace na ich terytorium.

Gtowna przeszkode w dotychczasowym ich rozwoju stanowit brak kapitatu
na inwestycje sektora prywatnego oraz niewystarczajaca ilo§¢ funduszy w budze-
tach samorzadow na sfinansowanie koniecznych inwestycji utatwiajacych prowa-
dzenie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej na tym terenie. Luka infrastruk-
turalna na obszarach wiejskich byta zdecydowanie wigksza niz w miastach, co
w konsekwencji przez dtugi okres hamowato rozwoj innej niz rolnictwo aktywno-
$ci gospodarczej na tym terytorium. Dostep do funduszy strukturalnych znaczaco
zmienil t¢ sytuacj¢ i wplynat na tworzenie nowych miejsc pracy na obszarach
wigjskich. Na terenie miast, gdzie poziom rozwoju ekonomicznego byt odpowied-
nio wyzszy, spoteczno$¢ lokalna wickszg wage przywiazuje do standardu zycia,
a $rodki z funduszy strukturalnych sktonna jest w wigkszym stopniu przeznaczaé
na jego poprawe¢. Uwidacznia si¢ w ten sposoéb odmienna skala preferencji po-
trzeb lokalnych wzgledem §wiadczonych ustug publicznych.

Interesujace wyniki przyniosta analiza odpowiedzi na temat wptywu fundu-
szy strukturalnych ze wzgledu na ocen¢ ich wykorzystania przez gminy respon-
dentow (tabela 2). Obliczona warto$¢ testu niezaleznosci chi-kwadrat wskazuje
na istnienie stochastycznej zalezno$ci pomigdzy skalg korzystania przez gminy
z funduszy zewnetrznych a kierunkiem oraz zakresem ich oddziatywania (wartos$¢
testu Chi2 = 20,0635, o= 0,05, df = 6, p = 0,0269).

Tabela 2. Percepcja wplywu funduszy UE ze wzgledu na ocene skutecznosci ich absorpcji

Ocena wykorzystania funduszy UE

Deklaracje odno$nie do wptywu funduszy UE | mniej niz | wigcej niz | podobnie, | Ogotem
sasiednia | sasiednia | jak gminy
gmina gmina sasiednie

Inwestycje w wigkszym stopniu poprawily ja-
ko$¢ zycia mieszkancow niz stworzyly warun- 10 10 35 55
ki dla trwalego rozwoju gospodarczego

Inwestycje w wigkszym stopniu stworzyty
warunki dla trwalego rozwoju gospodarczego 5 13 18 36
niz poprawity jakos$¢ zycia mieszkancow

Inwestycje w takim samym stopniu sprzyjaty
rozwojowi gospodarczemu, jak poprawie ja- 2 16 36 54
kosci zycia mieszkancow

Brak zdania 13 4 24 41

Razem 30 43 113 186

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Zakres wptywu funduszy strukturalnych Unii Europejskiej byt zréznicowany
ze wzgledu na ocene relatywnej wielkosci srodkow pozyskanych przez gming.
W jednostkach, gdzie pozyskano mniej funduszy niz w gminach sgsiednich, do-
minowat poglad o zdecydowanie prospotecznym niz prorozwojowym wplywie
dotowanych inwestycji. Wsrod jednostek bardziej skutecznych w wykorzystaniu
funduszy opinie nie byly juz tak jednoznaczne, przy czym wyraznie zwigkszyt si¢
udziat 0sob dostrzegajacych pozytywne znaczenie zrealizowanych przy wspotfi-
nansowaniu z budzetu UE przedsiewzig¢ dla rozwoju gospodarczego. Na tej pod-
stawie mozna wnioskowaé, ze samorzady, ktore zdotalty wykorzysta¢ niewiele
funduszy UE, uzyskane pienigdze przeznaczaty glownie na poprawe warunkow
zycia ludno$ci. Znaczacy wpltyw uzyskanych z programéw pomocowych UE
srodkéw finansowych zaznaczyt si¢ natomiast dopiero wsréd gmin najbardziej
efektywnych zdaniem respondentdow w ich wykorzystywaniu. Wskazuje to na
istnienie pewnego punktu krytycznego, po przekroczeniu ktoérego oddziatywanie
funduszy pomocowych zaczyna by¢ widoczne w gospodarce lokalnej, a nie jedy-
nie w sferze warunkow zycia ludno$ci.

PODSUMOWANIE

Pozyskiwanie $rodkéw finansowych z funduszy Unii Europejskiej stato si¢
w ostatnim okresie nie tylko wazng i poszukiwang umiejetnoscia, lecz w wielu
przypadkach decyduje o konkurencyjnosci, w tym rowniez jednostek samorzadu
terytorialnego. W warunkach ograniczonej alokacji dostgpnych $rodkoéw finanso-
wych gminy konkuruja pomigdzy sobg o ich pozyskanie. Skuteczne aplikowanie
o fundusze strukturalne to zaledwie czg¢$¢ procesu efektywnej ich absorpcji oraz
wykorzystania dla animowania procesu rozwoju lokalnego. Samo zastosowanie
funduszy UE na danym terytorium nie spowoduje zdynamizowania rozwoju, je-
$li wsparcie zostanie niecodpowiednio ukierunkowane i nie wywola pozadanych
zmian w strukturze gospodarki lokalnej. Wsparcie zewnetrzne powinno stanowié¢
impuls rozwojowy do akceleracji wewnetrznych zasobdw regionu, a nie by¢ jedy-
nie prosta recepta na niedobor srodkow wiasnych.

Powodzenie lokalnych inicjatyw rozwojowych, w tym szczegolnie wspiera-
nych funduszami zewnetrznymi, uzaleznione jest od wilasciwego ,,odczytania”
potrzeb lokalnych i uzyskania konsensusu z opinig publiczng. Uwzglednienie
przez wiladze lokalnej preferencji potrzeb jest bowiem jednym z istotnych ele-
mentdw teorii wyboru publicznego.

Korzys$ci z integracji europejskiej w ocenie przedstawicieli spotecznosci
lokalnych koncentrowaty si¢ w gtownej mierze wokot zwiekszenia dostepnosci
srodkéw finansowych przeznaczonych na rozbudowe obiektéw infrastruktury
technicznej oraz spolecznej. Rzadziej jako korzys¢ traktowano wzrost poziomu
przedsigbiorczosci i aktywnosci zawodowej mieszkancow. Ocena zakresu oddzia-
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tywania funduszy pozyskanych przez gminy nie byla jednoznaczna. Uzyskane
wyniki pozwalajg jednak stwierdzi¢, ze wigcej respondentow dostrzegato ich po-
zytywny wpltyw na wzrost poziomu zycia ludnos$ci niz na tworzenie warunkéw do
trwalego rozwoju gospodarczego.

Ocena zakresu wptywu funduszy strukturalnych na poszczegoélne sfery funkcjo-
nowania gmin réznila si¢ zarowno ze wzgledu na czestotliwos$¢ korzystania przez
mieszkancow z obiektow powstatych z funduszy UE, jak i ze wzgledu na ich oceng
wykorzystania dofinansowania przez zamieszkiwang gming w stosunku do gmin
sasiednich. Dostrzezono, ze w pierwszej kolejnosci realizowane byly inwestycje
sprzyjajace poprawie standardu zycia mieszkancow, natomiast kwestie zapewnienia
trwalego rozwoju gospodarczego w rezultacie zastosowania §rodkow polityki re-
gionalnej znalazty si¢ na drugim miejscu w skali preferencji decydentéw lokalnych.
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Streszczenie

Integracja z Unig Europejska jako jedno z wazniejszych wydarzen w najnowszej historii Pol-
ski wywarta istotny wptyw na funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego. Mozliwo$¢ po-
zyskania funduszy strukturalnych w znaczacym stopniu zmienita sposob dziatania gmin zaréwno
w sferze dziatalnosci biezacej, jak i prowadzenia inwestycji.

Celem artykutu jest prezentacja opinii przedstawicieli spotecznosci lokalnych na temat po-
strzegania przez nich wykorzystania oraz efektow zastosowania funduszy strukturalnych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Material empiryczny do analiz stanowily wyniki badan an-
kietowych przeprowadzonych w 24 gminach z obszaru wojewddztw: lubelskiego, matopolskiego,
podkarpackiego, $laskiego oraz swigtokrzyskiego.

Respondenci dostrzegali rozne korzysci z wstapienia Polski do struktur UE, a wérod najwaz-
niejszych wymieniali zwigkszenie dostepnosci srodkow finansowych na modernizacj¢ i rozbudowe
obiektow infrastruktury spotecznej oraz technicznej. W mniejszym stopniu doceniane byly takie
aspekty, jak wzrost aktywnosci zawodowej i przedsigbiorczo$ci mieszkancow oraz wyrownywanie
dysproporcji pomigdzy regionami.

Zdaniem ankietowanych zrealizowane inwestycje w wigkszym stopniu przyczynity si¢ do
poprawy jakosci zycia mieszkancoéw niz do stworzenia warunkéw do trwatego rozwoju gospodar-
czego. Formutowane oceny zakresu oddziatywania funduszy UE byly podzielone, tym niemniej
przewazaty traktujace poprawe standardu zycia jako glowny efekt realizacji inwestycji. Okazato si¢
bowiem, Ze tego typu inwestycje byly realizowane w pierwszej kolejnosci, jako te, ktore w najwiek-
szym stopniu odzwierciedlaja preferencje wspolnot lokalnych. Dopiero gminy, ktore zaspokoity
te najpilniejsze potrzeby i pozyskaly kolejne fundusze przeznaczaly je na przedsigwzigcia stuzace
rozwojowi lokalnemu.

Stowa kluczowe: fundusze strukturalne, gmina, inwestycje komunalne

Social perception of municipal investments co-financed by structural funds

Summary

The integration with the European Union as one of the most important events in recent Polish
history has had a significant impact on the functioning of local government units. The possibility of
obtaining structural funds significantly changed the activities of municipalities in both the current
operations and carrying out an investment.

The aim of the article is to present the opinion of the representatives of local communities on
the perception of the use and effects of the use of structural funds to local government units. The
empirical material for analysis were the results of the surveys carried out in 24 municipalities of the
Lubelskie, Matopolskie, Podkarpackie, Slaskie and Swictokrzyskie Regions.

Respondents perceived the various benefits of Polish accession to the EU, and among the most
important mentioned increasing the availability of funds for modernization and development of
social and technical infrastructure facilities. To a lesser extent, they were valued aspects such as the
increase in economic activity of citizens and equalization of disparities between regions.
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According to respondents opinions, completed investments contributed to a greater extent to
the improvement of quality of life than to create the conditions for sustainable economic deve-
lopment. Assessment of extent of the impact of EU funds were divided, however they prevailed
dealing improve the standard of living as the main effect of the investment. It turned out that such
investments were realized in the first place, as those that best reflect the preferences of local com-
munities. Only municipalities that met their immediate needs and raised further funds, allocate them
to projects for local development.

Keywords: municipality, municipal investments, structural funds

JEL: H72, H43
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Jednym z gtéwnych czynnikow determinujacych prawidlowe funkcjonowa-
nie 1 rozwoj jednostek osadniczych jest poziom ich zagospodarowania infrastruk-
turalnego. Ze wzgledu na petlnione funkcje i posiadane cechy infrastruktura jest
jednym z najwazniejszych czynnikéw decydujacych o jakosci zycia mieszkan-
cow, ma takze wptyw na kierunki i tempo rozwoju lokalnej gospodarki. Jedno-
czesnie poziom jej rozwoju ma bezposrednie oddziatlywanie na jako$¢ srodowiska
przyrodniczego i kulturowego. Do podstawowych elementow infrastruktury ko-
munalnej nalezy system wodociagdw i kanalizacji.

Podstawowa funkcja infrastruktury komunalnej jest funkcja obstugi, pole-
gajaca na zapewnieniu zar6wno mieszkancom, jak tez innym podmiotom dzia-
tajacym na danym terenie odpowiednich warunkow bytowych i funkcjonalnych.
Z tego punktu widzenia istotne znaczenie ma stata rozbudowa poszczegdlnych
elementow infrastruktury, w odpowiedzi na zmieniajacg si¢ liczbg ludnosci, jej
strukture wiekowa, rozwoj przedsiebiorczo$ci, a takze rozwdj innych funkcji
zwigzanych z zagospodarowaniem terenu.

Koniecznos¢ ilosciowego i jako$ciowego rozwoju infrastruktury wo-
dociaggowo-kanalizacyjnej jest rowniez nastepstwem czlonkostwa Polski
w Unii Europejskiej 1 wynikajacej z tego koniecznosci harmonizacji aktow
prawnych. W Traktacie Akcesyjnym Polska zobowigzata si¢ do wypetnie-
nia postanowien odnoszacych si¢ do jakos$ci dostarczanej wody pitnej oraz
wyposazenia aglomeracji ponizej 2000 Rownowaznej Liczby Mieszkancow?

! Adres korespondencyjny: e-mail: jacek.sierak@lazarski.pl
2 RLM (Réwnowazna Liczba Mieszkaricow, ang. Population equivalents) —to liczba wyrazaja-
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w oczyszczalnie $ciekow i systemy kanalizacji sanitarnej. Jednym z warun-
kow wywiazania si¢ z tych zobowigzan byla realizacja przez gminy wielu
nowych inwestycji wodociggowo-kanalizacyjnych.

Majac powyzsze na uwadze, celem artykutu jest przedstawienie zmian pozio-
mu infrastruktury wodociggowej kanalizacyjnej, z wykazaniem dynamiki pro-
cesoOw w skali kraju, poszczegolnych wojewddztw oraz poréwnaniem efektow
realizacji zadan na obszarach miast i terenach wiejskich. Zakres czasowy badania
obejmuje ostatnich 20 lat, tj. lata 1995-2014. Zrodtem niezbednych informacji
i danych wykorzystanych w pracy byt Bank Danych Lokalnych GUS.

Do analizy wykorzystano m.in. nastepujace zmienne: dlugos¢ sieci wodocia-
gowej i kanalizacyjnej, wskaznik gestosci sieci wodociggowej i kanalizacyjnej
oraz odsetek 0sob korzystajacych z sieci wodociggowej i kanalizacyjnej.

INFRASTRUKTURA KOMUNALNA I JEJ FUNKCJE

Infrastrukture mozna zdefiniowac¢ jako zespot podstawowych urzadzen i in-
stytucji nieodzownych do nalezytego funkcjonowania gospodarki oraz organi-
zacji zycia ludno$ci na danym terenie [Ginsbert-Gebert, 1976, s. 79]. Stanowi
ona okreslona kategori¢ ekonomiczna, oznaczajaca zwigzang integralnie z danym
terenem baze¢ materialng, sluzaca szeroko pojetym potrzebom produkcji i kon-
sumpcji. Infrastruktura jest tez terminem planistycznym, rozumianym jako za-
gospodarowanie terenu, tj. wyposazenie go w niezbedne urzadzenia techniczne
i socjalno-kulturalne.

Infrastruktura komunalna stanowi wazny dla funkcjonowania jednostki te-
rytorialnej zespot lokalnych urzadzen infrastruktury technicznej, zwigzanych
z okreslong forma osadnictwa w miastach i na obszarach wiejskich. Wzrost skali
przestrzennej tych sieci i urzadzen jest Scisle powigzany z procesem rozwoju spo-
teczno-gospodarczego oraz postepem technicznym.

Mozliwos$¢ 1 optacalno$¢ umiejscowienia okreslonego rodzaju urzadzen
i zastosowania ich w okreslonej skali przestrzennej zalezy od wielu czynnikdw,
w szczegdlnoscei od uktadu warunkow naturalnych terenu, gestosci sieci osad-
niczej, zwartosci zabudowy, gestosci zaludnienia, a takze wielkos$ci 1 struktury
potrzeb odbiorcow. Wybor optymalnej skali przestrzennej urzadzen infrastruk-
tury komunalnej w danym terenie wymaga wigc szczegotowej analizy ekono-
micznej, uwzgledniajacej wptyw roznorodnych czynnikow na ksztaltowanie
kosztow budowy i eksploatacji tych urzadzen, jak i mozliwos$ci uzyskania okre-

ca wielokrotno$¢ tadunku zanieczyszczen w $ciekach odprowadzanych z obiektéw przemystowych
i ushugowych w stosunku do jednostkowego tadunku zanieczyszczen w $ciekach z gospodarstw do-
mowych, odprowadzanych od jednego mieszkanca w ciaggu doby. Rozporzadzenie Rady Ministrow
z 2 marca 1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Statystycznej Dotyczacej Dziatalno$ci i Urzadzen
Zwigzanych z Ochrong Srodowiska (DzU z 1999 r., nr 25, poz. 218).
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Slonych efektow uzytkowych. W przypadku urzadzen sieciowych wystepuje
ogoblna prawidlowos¢, polegajaca na tym, iz powickszenie skali przestrzennej
urzadzen zaopatrujacych w wode lub energi¢ wywotuje obnizke kosztow, opty-
malizacja skali przestrzennej infrastruktury komunalnej wywiera zasadniczy
wplyw na efektywno$¢ ekonomiczng i spoteczng funkcjonowania jej urzgdzen.

Urzadzenia infrastruktury komunalnej charakteryzuje okreslona wspotza-
lezno$¢, wynikajaca z istoty powigzan funkcjonalno-przestrzennych. Moze ona
przybiera¢ form¢ komplementarno$ci lub substytucyjnosci. Komplementarno$¢
urzadzen infrastrukturalnych znajduje wyraz w ich wzajemnym dopetnianiu si¢
(np. wodociag, kanalizacja, oczyszczalnie Sciekdw). Wspodlzaleznosé urzadzen
infrastruktury komunalnej sprawia, iz rozw6j jednych urzadzen w okreslony
sposob wptywa na rozwdj innych. Dodatkowo wazna jest cecha dlugowieczno-
$ci infrastruktury komunalnej, ktora sprawia, ze przy budowie sieci i urzadzen
trzeba uwzglednia¢ odpowiednio dtuga perspektywe czasu.

Infrastruktur¢ komunalng cechuje duza terenochlonnos¢, a takze kapita-
tochtonno$¢ i techniczna niepodzielno$é (brytowatosé) jej obiektow, wyraza-
jaca si¢ w immanentnym zwigzku urzgdzen infrastrukturalnych z danym tere-
nem. Obie te zwigzane ze sobg cechy sprawiaja, ze urzadzenia infrastruktury
komunalnej, wymagajace bardzo duzych naktadow inwestycyjnych, w zwigzku
z czym mogg przybiera¢ form¢ ograniczen progowych rozwoju jednostek osad-
niczych. Natomiast spoleczne zapotrzebowanie na infrastrukture komunalng
cechuje tendencja do statego wzrostu wynikajacg z ogodlnego postepu cywiliza-
cyjnego [Malisz, 1981, s. 213].

Funkcjonowanie infrastruktury znajduje swoj wyraz w efektach bezposred-
nich —ustugach, jak i posrednich przybierajacych postac¢ korzysci zewngtrznych.
Korzysci te, stwarzajac stan pewnych dogodnosci lokalizacyjnych, sprzyjaja
szybszemu rozwojowi gospodarczemu terenéw objetych zasiggiem dzialania
urzadzen infrastrukturalnych [Ginsbert-Gebert, 1976, s. 82].

O znaczeniu infrastruktury w gospodarce narodowej $wiadczg petnione
przez nia funkcje: transferowa, ustugowa, lokalizacyjna, akceleracyjna i integra-
cyjna [Lesniak, 1985, s. 140]. Funkcja transferowa polega na umozliwieniu przez
infrastruktur¢ pokonywania odleglosci, zapewnieniu niezbgdnych powigzan
przestrzennych. Funkcja ustugowa — oznacza, ze systemy infrastruktury tech-
nicznej petnig ustugi zaspokajajace potrzeby poszczegdlnych dzialow gospodarki
narodowej. Funkcja lokalizacyjna — polega na petnieniu roli czynnika lokalizacyj-
nego, zapewniajac dostep do sieci, urzadzen i obiektow infrastruktury. Funkcja
akcelaracyjna polega na tym, ze infrastruktura jest czynnikiem umozliwiajacym
1 przyspieszajacym wszechstronny rozwoj spoteczno-ekonomiczny okre$lonych
obszaréw, stwarzajac warunki aktywizacji gospodarczej i rozwoju osadnictwa.
Funkcja integracyjna — wynika ze zwigzkow infrastruktury z obstugiwanym ob-
szarem poprzez wystepujace sieci i urzadzenia i obiekty.
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DYNAMIKA ZMIAN SIECI WODOCIAGOWEJ I KANALIZACYJNEJ

W okresie ostatnich dwudziestu lat nastgpowata zasadnicza poprawa w sta-
nie wyposazenia miast, a nast¢pnie i wsi, w urzadzenia komunalne, w tym urza-
dzenia wodociagoéw i kanalizacji.

W tabeli 1 przedstawiono efekty dzialan inwestycyjnych samorzadoéw
gminnych w zakresie rozbudowy sieci wodociggowej. W skali kraju dtugos¢ tej
sieci wzrosta ze 155,5 tys. km w roku 1995 do 239,2 km w roku 2004 i 297,9
tys. km w roku 2015. Dynamika przyrostu w calym analizowanym okresie wy-
niosta 91,6%, a w okresie cztonkostwa Polski w UE — 24,6%.

Przy $redniej krajowej, wynoszacej +91,6%, najwiekszy przyrost dtugosci
sieci wodociggowej w stosunku do roku 1995 odnotowano w wojewodztwie
mazowieckim (+218%), najnizszy zas w $laskim (+37%). Wérdéd wojewodztw
o najwickszym przyro$cie wymieni¢ nalezy: warminsko-mazurskie (+154%),
swietokrzyskie (+131%), podlaskie (+126%) oraz lubelskie (+114%). Regiona-
mi o najmniejszych efektach inwestycyjnych byly: opolskie (+44%), wielkopol-
skie (+52%), dolnoslaskie (+63%) oraz kujawsko-pomorskie (+67%). Analizujac
przestrzenny rozktad zmian dtugosci sieci wodociggowe;j, nalezy stwierdzi¢ zroz-
nicowane efekty inwestycyjne notowane w poszczegdlnych wojewodztwach.

Nieco inny przestrzenny rozktad zmian wykazuje badanie dynamiki przy-
rostu sieci w okresie cztonkostwa Polski w UE. Przy $redniej warto$ci wskaz-
nika dla kraju +24,5%, najwicksze efekty osiggni¢to w wojewddztwach: war-
minsko-mazurskim (+42,7%), zachodniopomorskim (+39,8%), mazowieckim
(+37,2%) oraz lubuskim (+30,5%). Wojewddztwami o najnizszym tempie
zmian byty: opolskie (+10,6%), t6dzkie (12,7%), wielkopolskie (+17,4%), §la-
skie (+18,2%) oraz kujawsko-pomorskie (+18,4%). Widoczne sa tu czesciowo
efekty alokacji przestrzennej funduszy unijnych, jak i polityki podziatu $rod-
kéw w ramach poszczegodlnych regionalnych programéw operacyjnych.

Duze roznice cechuje takze dynamika zmian na obszarach wiejskich
i w miastach. Zobrazowano je na rys. 1.
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Rys. 1. Dlugos¢ sieci wodociagowej w Polsce w latach 1995-2015

Zrédto: rysunek — obliczenia autora na podstawie danych GUS.
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W badanym okresie, w wyniku zakonczenia inwestycji wodociaggowych,
na terenach wiejskich, przybyto 119,6 tys. km nowej sieci, a na obszarach miast
22,8 tys. km. Udzial miast w catkowitej dtugosci sieci zmniejszyt sie z 28,4% do
22,5%. W okresie czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na wsi wybudowa-
no 45,6 tys. km, a w miastach 13,1 tys. km. Jak wiec wida¢, najwigksze efekty
inwestycyjne przypadaja na koniec lat 90. XX w. oraz na pierwsze lata wieku
XXI. Potwierdza to notowana dynamika rocznych przyrostow sieci. Na obszarach
wiejskich najwigksze efekty realizacji inwestycji notowano w latach 90. XX wie-
ku. Trzy pierwsze lata badanego okresu to roczne przyrosty ok. 10—12,3 tys. km
(+10%—11%), natomiast lata 2010-2014, to zmiany na poziomie nieco przekra-
czajacym 1% rocznie. W miastach najwyzsze roczne efekty zanotowano w roku
19971 2014 (+1,4 tys. km). Tylko w jednym roku analizowanego okresu (1997)
zanotowany roczny przyrost byt wyzszy niz 3%, w wigkszo$ci badanych lat mie-
scit si¢ on w przedziale 1-2%.

Realizacja tak szerokiego zakresu zadan wynikata przede wszystkim z po-
trzeb zglaszanych przez spotecznosci lokalne, ale takze z koniecznosci stopnio-
wego dostosowywania do wymogow wynikajacych z unijnej dyrektywy wodnej?.
Zrédtem finansowania tych zadan byly przede wszystkim wlasne srodki budzeto-
we gmin, uzupetniane dotacjami budzetu panstwa i funduszy ochrony $rodowiska,
a w pozniejszym okresie takze srodkami przedakcesyjnymi i dotacjami unijnymi.
Z uptywem lat, w warunkach niedoboru §rodkéw finansowych, w montazu finan-
sowym zadan zwigkszata si¢ rola instrumentéw rynku dtuznego, przede wszyst-
kim kredytow i pozyczek, w tym pozyskiwanych na zasadach preferencyjnych.

Zmniejszajace si¢ w ostatnich latach efekty rozbudowy sieci wodociggowej
mogg oznaczaé, ze mimo nadal wystepujacych potrzeb ilosciowych, przy istnieja-
cej strukturze sieci osadniczej oraz aktualnych mozliwosciach finansowych gmin
osiagnicto okreslony, w pewnym stopniu satysfakcjonujgcy poziom zaspokojenia
potrzeb. Widoczne jest to zwlaszcza w miastach, gminach aglomeracyjnych oraz
na obszarach wiejskich o gestej zabudowie. Na terenach stabiej zaludnionych,
gtownie z przyczyn ekonomicznych, wynikajacych z koniecznosci pokonywania
progéw rozwojowych, wymagajacych poniesienia kosztow przekraczajacych ak-
tualne mozliwosci finansowe budzetow gmin, tempo rozbudowy sieci jest natu-
ralnie ograniczone. Majac powyzsze na uwadze, w najblizszych latach nie nalezy
zaktada¢ duzej dynamiki procesow inwestycyjnych i dalszej szybko postepujace;
rozbudowy sieci wodociggowej. Mimo ze w gminnych strategiach rozwoju pro-
blem ilosci i jako$ci dostarczanej wody niemal wszedzie traktowany jest jako
zadanie priorytetowe, w praktyce w najblizszych latach trudno bedzie zgromadzi¢
srodki pozwalajace na dalsze, szybkie niwelowanie istniejacych dysproporcji roz-
wojowych.

3 Ramowa Dyrektywa Wodna 2000/60/WE (RDW) z 23 pazdziernika 2000 r. Zobowigzuje
panstwa cztonkowskie do racjonalnego wykorzystywania i ochrony zasobow wodnych w mysl za-
sady zrownowazonego rozwoju.
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Analizujac przestrzenne zroznicowanie efektow inwestycyjnych gmin w zakresie
rozbudowy sieci wodociagowej nalezy zwroci¢ uwage, ze najmniejszy przyrost
dhugosci sieci wodociggowej zanotowano w wojewodztwach o relatywnie naj-
Wyzszym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego i historycznie wystepu;ja-
cych tradycjach samorzadowych. Wynika to z faktu, ze gminy tam zlokalizowane
cechowal wyzszy wyj$ciowo poziom zagospodarowania infrastrukturalnego, po-
wstatego w wyniku dziatan samorzadu terytorialnego jeszcze w okresie poprze-
dzajacym II wojne $wiatowa. W ostatnich latach pozytywnie nalezy oceni¢ duza
dynamike przyrostu sieci wodociggowej w matych miastach i na terenach wiej-
skich, zwtaszcza polozonych w wojewodztwach o relatywnie nizszym poziomie
rozwoju spoleczno-gospodarczego.

W latach 1995-2015 liczba przytaczy wodociggowych zwiekszyta si¢ 0 2,5 min
sztuk, z czego 1,74 mln wybudowano na terenach wiejskich. W ukladzie prze-
strzennym najwyzsza dynamike zanotowano tu w: mazowieckim (+189%),
swietokrzyskim (+118%), podkarpackim (+101%) oraz lubelskim (+91%),
a najnizsza w opolskim (+46%), $laskim (+51%), zachodniopomorskim (+56%)
i kujawsko-pomorskim (+63%). Dynamika przyrostu liczby przylaczy byta wiec
wyzsza od tempa zmian nowo budowanej sieci. Tym samym mozna stwierdzié,
ze realizacja inwestycji pozwolita osiaggna¢ zaktadane efekty ekologiczne. Z za-
prezentowanych danych liczbowych wynika, ze budowa nowych sieci wodocia-
gowych byta w omawianym okresie jednym z gléwnych priorytetéw wiadz lo-
kalnych, zwtaszcza na terenach wiejskich, ale takze na obrzezach miast. Dzigki
zrealizowanym inwestycjom wiele samorzadéw wypehito wymogi wynikajace
z traktatu akcesyjnego, osiagajac zaktadane wskazniki upowszechnienia sieci i ja-
kosci dostarczanej mieszkancom wody pite;j.

W 2015 r., przy $redniej wartosci dla kraju 93,6 km w uktadzie przestrzen-
nym najwieksze zageszczenie sieci w km na 100 km? powierzchni wystepuje na
terenach wojewddztwa $laskiego (171 km), matopolskiego (130 km), kujawsko-
-pomorskiego (129 km), todzkiego (125 km) i mazowieckiego (124 km). Najniz-
szy poziom tego wskaznika notuje si¢ w wojewodztwach: zachodniopomorskim
(48 km), lubuskim (50 km), warminsko-mazurskim (66 km) i podlaskim (67 km).
Podane wartos$ci wynikaja z intensywnosci zagospodarowania poszczegolnych
regionow kraju, stopnia ich urbanizacji, sytuacji demograficznej, a takze z mozli-
wosci generowania przez budzety gmin srodkow na realizacje inwestycji.

W2014r.wporéownaniuzrokiem2002 zaobserwowa¢ moznazrdéznicowaneten-
dencjewilo$cizuzyciawody w gospodarstwach domowych. W omawianym okresie
zmniejszylo si¢ ono w miastach, wzrosto na obszarach wiejskich. Badajac zuzycie
wody w gospodarstwach domowych nalezy zwroci¢ uwage, ze w 2014 r. Srednio
gospodarstwo domowe w miescie zuzywato 34,8 m* (spadek o ok. 15% w stosun-
ku do 2002 r.), a na wsi 26,8 m* (wzrost 0 21,3% w stosunku do 2002 r.). W mia-
stach najwyzsze zuzycie cechowato gospodarstwa domowe w wojewdodztwach:
mazowieckim (41 m?), matopolskim (37 m?), wielkopolskim i 16dzkim (36 m?)
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oraz zachodniopomorskim (35 m?), a najnizsze w: podlaskim (29,7 m®), podkar-
packim (30,4 m?), lubelskim (31,3 m®) i $lgskim (31,8 m?). Zuzycie wody w go-
spodarstwach wiejskich bylo mniejsze. Najnizsze w przeliczeniu na 1 mieszkanca
wsi warto$ci wskaznika zanotowano w wojewodztwach: matopolskim (16,8 m?),
podkarpackim (17,0 m?), $wietokrzyskim (21,1 m?) i lubelskim (23,3 m?), a naj-
wyzsze w podlaskim (36,2 m?), wielkopolskim (36,0 m?®), kujawsko-pomorskim
(35,0 m¥), t6dzkim (34,1 m?®). Rozmiary zuzycia zaleza od wielu czynnikow.
Wsrdd nich wymieni¢ mozna poziom wyposazenia mieszkan w tazienki, moz-
liwos¢ korzystania z cieptej wody, poziom taryf w odniesieniu do dochodow
gospodarstw domowych, jak réwniez nawyki i kulture osobista mieszkancow.
Podane liczby potwierdzajg rowniez, ze urentownienie optat oraz wprowadzenie
powszechnego opomiarowania §wiadczenia ustug wptyneto na oszczedzanie zu-
zycia wody i przeciwdziatato jej marnotrawieniu.

Upowszechnianie sieci wodociagowej spowodowato wzrost zuzycia wody od
kilku do kilkudziesigciu procent i jednoczesny zblizony wzrost ilosci §ciekow ko-
munalnych. Ksztalttowanie zrownowazonego rozwoju wymaga w tych warunkach
dynamicznego rozwoju sieci kanalizacyjnej, jako komplementarnego w stosunku
do wodociagow elementu infrastruktury komunalne;.

Poniewaz sie¢ kanalizacyjna jest duzo stabiej rozwinigta niz wodociggowa
powoduje to powstanie nowego typu zagrozenia dla srodowiska, polegajacego na
pojawianiu si¢ wzglednie niewielkich, ale licznych niekontrolowanych zrzutow
nieoczyszczonych $ciekow na nieuzytki lub do przewaznie nieszczelnych szamb
[Piszczek, Biczkowski, 2010, s. 41-56]. Konsekwencja tego moze by¢ dewastacja
srodowiska na znacznych obszarach, a takze zagrozenie sanitarno-epidemiolo-
giczne. Aby temu zapobiec, konieczna jest dalsza rozbudowa sieci kanalizacyjnej
1 budowa nowych oczyszczalni sciekow.

Efekty dzialan inwestycyjnych samorzadéw gminnych odnoszace si¢ do roz-
budowy sieci kanalizacji sanitarnej przedstawiono w tabeli 2. Obrazujg one dhu-
g0$¢ sieci w poszcezegdlnych wojewodztwach w okresie 1995-2015. W skali kra-
ju dlugos¢ tej sieci wzrosta z 33,5 tys. km w roku 1995 do 73,9 km w roku 2004
1 149,7 tys. km w roku 2015. Dynamika zmian w catym analizowanym okresie
wyniosta 336%, a od 2004 r., czyli pierwszego roku cztonkostwa w UE — 102,6%.

Procesrozbudowy sieci kanalizacyjnej cechowata wyzsza dynamikaizmien-
nos$¢ w czasie niz sieci wodociggowej. Wynika to z gorszego wyjsciowo pozio-
mu zagospodarowania, a takze wyzszych kosztow realizacji inwestycji. Jej roz-
budowa jako urzadzenia komplementarnego w stosunku do sieci wodociagowej
stata si¢ natomiast koniecznoscia, tak z przyczyn wystepujacej presji spotecznej,
jak i konieczno$ci spetnienia wymogow wynikajacych z dyrektywy $ciekowej*.
W skali catego kraju najwyzsze tempo zmian dtugosci sieci osiggni¢to w roku
2003 (+13%), a najnizsze w 2015 (+4,75%). Znaczace efekty notowano przede

4 Dyrektywa Rady 91/271/ EWG z 21 maja 1991 r. dotyczaca oczyszczania $ciekow komunalnych.
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wszystkim na obszarach wiejskich. W koncowych rocznie przybywato nawet
25-30% sieci (30% w 1997 r.), znacznie nizsze efekty notowano w ostatnich
latach (2013-2015 przyrosty na poziomie 7%—8%).

Znaczace efekty inwestycyjne uwidocznily si¢ we wszystkich regionach Pol-
ski. Najwigksza dynamike przyrostu dtugosci sieci kanalizacji sanitarnej w stosun-
ku do roku 1995 odnotowano w wojewoddztwie podkarpackim (1008%), najnizsza
w dolnoslaskim (217%). Wsrod wojewodztw o najwigkszych efektach inwestycyj-
nych wymieni¢ nalezy: §wigtokrzyskie (+555%), matopolskie (+489%), opolskie
(+479%) 1 wielkopolskie (+384%), za§ wsrod regiondw o najmniejszym przyroscie:
todzkie (+224%), zachodniopomorskie (+240%), $laskie (+251%) oraz lubelskie
(+301%). Srednioroczny przyrost w skali catego kraju wyniost tu +346%.

Powyzsze dane liczbowe wskazujg na nierownomierny rozktad tempa rozwoju
sieci kanalizacji sanitarnej. Najwigksze zmiany w tym zakresie odnotowano na ob-
szarach mniej rozwinietych i stabiej uprzemystowionych, zlokalizowanych w Polsce
wschodniej. W znacznej czesci byto to mozliwe dzigki krajowym i zagranicznym
programom wsparcia. Przy wysokich kosztach realizacji inwestycji wiadze lokal-
ne stoja przed koniecznos$cig poszukiwania dodatkowych zrddet ich finansowania.
Szczegoblnie wazne jest efektywne wykorzystanie srodkow zewnetrznych, zarow-
no krajowych, jak i zagranicznych. Silne efekty wykorzystania funduszy unijnych
uwidocznity si¢ w latach 2004-2006, kiedy to wydatki inwestycyjne na gospodarke
wodno-$ciekowa na obszarach wiejskich byty o ok. 35% niz w okresie 2001-2003°.

Badajac przestrzenne zrdznicowanie dynamiki zmian sieci kanalizacyjnej
w okresie czlonkostwa w UE wida¢ wyrazne zréznicowane regionalnie wartosci.
Najwyzszy przyrost wzgledny zanotowano w wojewddztwach: $§wictokrzyskim
(+165%), opolskim (+164%), lubuskim (+134%), matopolskim (+132%) i mazowiec-
kim (+116%), a najnizsze w: dolnoslaskim (+76%), kujawsko-pomorskim (+77%),
podlaskim (+83%), 16dzkim (+85%) i warminsko-mazurskim (+86%). Badajac bez-
wzgledne warto$ci zmian nalezy zwrdci¢ uwagge, ze we wszystkich wojewodztwach
wyzsze efekty przyrostu dtugosci sieci notowano w drugiej dekadzie analizowane-
go okresu. W najwigkszym stopniu uwidocznito si¢ to w wojewodztwach: swigto-
krzyskim (74% calego przyrostu sieci), $laskim (73%) i mazowieckim (71%).

W okresie badanych dwudziestu lat zdecydowanie najwigkszy przyrost dtu-
gosci sieci kanalizacji cechowat gminy polozone w regionach stabiej rozwinig-
tych, z reguly na wschodzie i potudniowym wschodzie kraju. Nalezy podkresli¢,
iz dobre rezultaty osiagaly rowniez gminy w zachodniej czesci kraju (opolskie)
oraz poludniowej (matopolskie).

W okresie 1995-2015 zdecydowanie wigkszy przyrost dtugosci sieci kanali-
zacji sanitarnej cechuje obszary wiejskie (przyrost prawie szesnastokrotny, o 82,5
tys. km sieci). Zdecydowanie mniejsze efekty zanotowano w miastach — przyrost
0 12%. Taki rozktad zmian wskaznika wyposazenia w sie¢ kanalizacji sanitar-

5 Na podstawie raportow Ministerstwa Rozwoju
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nej z jednej strony wskazuje na wyzszy stopien pokrycia siecig kanalizacji gmin
miejskich w roku 1995. Osiagniety w ciggu ostatnich 20 lat wzrost dtugosci sieci
w gminach wiejskich mozna okresli¢ skokiem cywilizacyjnym.

160 000,0
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120 000,0

100 000,0
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/ == Polska wie$
60 000,0
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Rys. 2. Dlugos¢ sieci kanalizacyjnej w Polsce w latach 1995-2015

Zrodto: rysunek — obliczenia autora na podstawie danych GUS.

W 2015 r., przy $redniej wartosci dla kraju 47,87 km w uktadzie przestrzen-
nym najwigksze zageszczenie sieci w km na 100 km? powierzchni wystepuje na
terenach wojewodztwa $laskiego (126 km), matopolskiego (99 km), podkarpac-
kiego (91 km) i1 pomorskiego (56 km). Najnizszy poziom tego wskaznika notu-
je sie w wojewodztwach: podlaskim (17 km), lubelskim (25 km) i warminsko-
-mazurskim (29 km). Wartos$ci te wykazuja, ze w przypadku sieci kanalizacyjnej
w jeszcze wigkszym stopniu niz miato to miejsce dla wodociggéw uwidocznita
si¢ zalezno$¢ od poziomu rozwoju gospodarczego, intensywnosci sieci osadniczej
oraz sytuacji demograficznej regionu.

Rozbudowie sieci kanalizacyjnej towarzyszyla zwickszajaca sie liczba go-
spodarstw do niej przytaczonych, co mialo bardzo korzystny wplyw na stan
srodowiska naturalnego. Przyczyniata si¢ do tego przede wszystkim likwidacja
nieszczelnych czesto osadnikow przydomowych, stanowigcych zrodto zanie-
czyszczania gleby 1 wod.

Liczba przytaczy kanalizacyjnych zwigkszyta si¢ w tym okresie o 2,34 min
sztuk, z czego 1,31 mln na terenach wiejskich. W uktadzie przestrzennym, naj-
wyzszga dynamike zanotowano tu w: podkarpackim (+792%), podlaskim (+468%),
mazowieckim (+444%) oraz §wigtokrzyskim (+435%), a najnizsza w zachodnio-
pomorskim (+158%), dolnoslaskim (+162%), lubuskim (+217%) oraz kujawsko-
-pomorskim (+228%). Dynamika zmian przylaczy byla wigc wyzsza od tempa
przyrostu nowo budowanej sieci. Tym samym mozna stwierdzi¢, ze realizacja in-
westycji pozwolita osiggna¢ zaktadane efekty ekologiczne. Z zaprezentowanych
danych liczbowych, wynika ze budowa nowych sieci kanalizacyjnych byta obok
wodociggow drugim gldownym priorytetem wtadz lokalnych, co uwidocznito si¢
zwlaszcza na terenach wiejskich oraz na obrzezach miast.
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Warto jeszcze zwrdci¢ uwage, ze w analizowanym okresie we wszystkich
regionach odnotowano spadek ilosci odprowadzanych sciekow. Tylko w jednym
z nich (podkarpackie) w roku 2014 ilo$¢ odprowadzonych $ciekoéw byta wigcksza
niz w roku 1996 (wzrost o 2,8%), a wynikato to z osiagnigcia bardzo duzych efek-
tow inwestycyjnych budowy wodociagow i kanalizacji. Najwiekszy spadek odno-
towano w wojewddztwach: §laskim (44,9%), t6dzkim (42,8%) oraz dolno$lagskim
(33,2%). Ogolny spadek ww. wskaznika w skali catego kraju (silniejszy w regio-
nach lepiej zurbanizowanych) moze by¢ spowodowany kilkoma czynnikami takimi
jak: zmniejszenie zuzycia wody w przeliczeniu na mieszkanca (wicksza swiado-
mos¢ ekologiczna), znaczacy wzrost cen ustug dostarczania wody i odprowadzania
sciekow, wprowadzenie indywidualnego opomiarowania oraz zmniejszenie energo-
chlonnos$ci gospodarki (a tym samym jednostkowego zuzycia wody w produkcji).

Na zakonczenie tej czg¢sci rozwazan warto zwroci¢ jeszcze uwage na pro-
ces finansowania inwestycji wodociggowych i kanalizacyjnych. Podstawa jest tu
zapewnienie odpowiednio wysokich wlasnych srodkéw w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego. Na ich bazie pozyskiwane sa dotacje unijne (koniecz-
nos$ci zapewnienia wktadu wlasnego), jak i instrumenty rynku dtuznego (wymog
zdolnosci kredytowej w rozumieniu prawnym i ekonomicznym).

W tabeli 3 przedstawiono zrodta finansowania gminnych projektow wodocig-
gowych i kanalizacyjnych realizowanych na obszarach wiejskich.

Tabela 3. Naklady na budowe sieci wodociagowej i kanalizacyjnej na obszarach
wiejskich w 2014 r. (w tys. zh)

Ze $rodkow:
funduszy ochrony fund
Wyszcze- , srodowisk uszy
golnienie Ogdtem budzetu |budzetow| miesz- | . srodowiska .| strukturalnych | .
, . . .| 1gospodarki wodnej n innych
pafistwa| gmin | kancow Unii
razem w,tym_ Europejskiej
pozyczki
Ev(:)lsl;iiqgi 861951 | 7943 | 355658 | 58647 | 81000 | 69693 | 191651 | 167053
ng‘;j’ﬁ/) 100% | 0.92% | 41,26% | 6,80% | 9.40% | 8,09% | 22.23% | 1938%
0
ll:;’rl;];fzacja 1877392,0|11 649.0|570 873.4/ 61 402,5 | 305 587,6|258 184.7| 6543852 |273 494,3
Efdr;?;zjvcﬂ,/a) 100% | 0,62% | 30,41% | 327% | 16,28% | 13,75% | 34,86% | 14,57%
0

Zrodlo: na podstawie danych GUS — Rocznik Ochrony Srodowiska.

Z danych przedstawionych w tabeli 3 wynika, ze:
— glownym zrodtem finansowania zadan inwestycyjnych byly witasne srodki bu-
dzetowe gmin. W przypadku sieci wodociagowej stanowily one 41,3%, a kana-
lizacyjnej 30,4% catosci poniesionych naktadéw inwestycyjnych,
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— bardzo mate znaczenie miaty dotacje inwestycyjne kierowane z budzetu pan-
stwa. O ile w latach 90. XX w. bylo to istotne zrodto wsparcia projektow, z upty-
wem czasu jego rola byta coraz nizsza,

— krajowymi $rodkami wsparcia projektéw wodociggowych, a w jeszcze wigk-
szym stopniu kanalizacyjnych byly dotacje i pozyczki pozyskiwane z funduszy
ochrony srodowiska i gospodarki wodnej. Tu takze z uptywem czasu zmieniata
si¢ struktura finansowania. O ile w poczatkowym okresie po reaktywowaniu
samorzadu terytorialnego dominowaty $rodki bezzwrotne, to w pdzniejszym
okresie byly one stopniowo zastgpowane pozyczkami, czesto o charakterze
preferencyjnym, tzn. z mozliwoscig uzyskania umorzenia czes$ci zobowigzania,
pod warunkiem osiggni¢cia zaktadanego efektu ekologicznego,

— elementem montazu finansowego inwestycji byly takze $rodki wplacane przez
mieszkancoéw uczestniczacych w procesie inwestycyjnym. Wigksze znaczenie
mialy one przy budowie sieci wodociaggowej (6,8%) niz kanalizacyjnej (3,3).
Byty pobierane w formie darowizn lub jako wptaty z tytutu optaty adiacenckie;j,

— wsrod wymienionych w tabeli innych §rodkow dominowaty instrumenty rynku
dhuznego. Wg szacunkdéw w ponad 85% byty to kredyty pozyskiwane na warun-
kach komercyjnych i preferencyjnych oraz obligacje komunalne,

— najbardziej pozadanym zrodtem finansowania byto bezzwrotne wsparcie dota-
cjami Unii Europejskiej. Byly to $rodki pochodzace z Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego oraz Funduszu Spojnosci (w przepadku duzych projek-
tow). Pozyskanie funduszy unijnych wymagato bardzo dobrego przygotowania
projektow, zapewnienia krajowego wkladu publicznego oraz umiejetnego za-
rzgdzania procesami inwestycyjnymi.

Na rys. 3 przedstawiono przestrzenne zréznicowanie alokacji funduszy unij-
nych na obszarach wiejskich w latach 2007-2014 w inwestycje wodociggowe

i kanalizacyjne.
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Rys. 3. Dotacje unijne na budowe sieci wodociagowej i kanalizacyjnej
— wartosci zagregowane dla okresu 2007-2014

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.



Rozwdj i przestrzenne zréznicowanie upowszechnienia infrastruktury... 315

W latach 2007-2014 polskie gminy pozyskaty dotacje unijne na budowe wo-
dociggow 1 kanalizacji na obszarach wiejskich w facznych kwotach 1,52 mld zt
(wodociagi) oraz 4,01 mld zt (kanalizacja). Analizujac przestrzenne zré6znicowanie
$rodkow kierowanych na wsparcie projektow inwestycyjnych nalezy stwierdzi¢, ze:
—w wodociggach najwigksze srodki wsparcia skierowano do wojewodztw: za-

chodniopomorskiego (255,7 mln zt), podkarpackiego (144,7 min zt), podlaskie-
go (144,4 min zt), mazowieckiego (117,4 miln zt) i wielkopolskiego (115,4 min
z}), a najmniejsze do: opolskiego (20,6 min zt), $laskiego (45,3 mln zt), pomor-
skiego (52,0 mln zt) oraz t6dzkiego (54,0 min zt),

—w kanalizacji najwigcej srodkow w postaci dotacji unijnych otrzymaty woje-
wodztwa: wielkopolskie (595,1 mln zt), matopolskie (528,9 mln zt), mazowiec-
kie (525,7 miln zt), $laskie (501,7 mln zt) i dolnoslaskie (319 mln zt), a najmniej
podlaskie (41,0 mln zt), zachodniopomorskie (108,8 mln zt), todzkie (110,2 min
zt), warminsko-mazurskie (119,2 mln zt) oraz lubuskie (133,9 min zt).

Przeliczajac warto$¢ naktadow pochodzacych z dotacji unijnych na 1 km wy-
budowane;j sieci mozna wskaza¢ wojewddztwa w ktorych relacja efekt — naklad
byta najkorzystniejsza. Naleza do nich: podkarpackie, zachodniopolskie, $laskie
1 podlaskie. Najnizsza relacja naktad — efekt to wojewddztwa: mazowieckie, po-
morskie, kujawsko-pomorskie i warminsko-mazurskie. Relacja efektywno$ciowa
migdzy wojewddztwem o najwyzszej i najnizszej efektywnosci wynosita 1 do 7.

UPOWSZECHNIENIE SIECI WODOCIAGOWE] I KANALIZACYJNEJ

W okresie ostatnich dwudziestu lat nastgpowala stopniowa poprawa stanu
wyposazenia jednostek terytorialnych w sieci, urzadzenia i obiekty infrastruktu-
ry wodociggowo-$cickowej. Wskaznikiem obrazujgcym finalne efekty inwestycji
jest m.in. liczba ludnosci korzystajaca z systemow sieci wodociggowej i1 kanali-
zacji sanitarnej. W tabeli 3 zaprezentowano rozktad ww. wskaznikow w latach
2002-2014° w podziale na wojewodztwa.

W roku 2014 w Polsce 91,6% ludnosci korzystato z systemu zbiorowego do-
starczania wody, w tym 96,4% mieszkancow miast i 84,3% osob zamieszkujacych
obszary wiejskie. Stopien upowszechnienia sieci kanalizacyjnej byt nizszy i wynosit
— $rednio dla kraju 68,7%, odpowiednio 89,3% w miastach i 37,3% na wsi. Roznica
migdzy odsetkiem korzystajacych z sieci wodociggowe;j 1 kanalizacyjnej wynosi pra-
wie 23 pkt proc., w tym w miastach ok. 7%, a na terenach wiejskich 47 pkt proc.

W miastach stopien upowszechnienia ro$nie wraz ze skalg jego wielkosci.
Sytuacja ta wigze si¢ $ciSle ze zwarto$cig zabudowy. Miasta o mniejszej liczbie
ludnosci i bardziej rozproszonej zabudowie pociggaja za sobg znacznie wyzsze
koszty wyposazenia jednego mieszkanca w wysoce kapitatochtonne urzadzenia

¢ Zgodnie z dostepnoscia danych GUS.
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wodociagow, a zwlaszcza kanalizacji, nie zawsze odznaczajace si¢ ekonomiczna
efektywnoscig [Sadowy, 2009, s. 219-241].

Warto zwrdci¢ uwage na ogolng dynamike przyrostu odsetka osob korzystajacych
z tych ustug w latach 2002-2014. Udziat ludnosci korzystajacej z sieci wodociagowej
zwiekszyt si¢ w tym czasie o 6,8 pkt proc., a kanalizacyjnej o 12,0 pkt proc. Mimo za-
notowanych zmian r6znice w poziomie zagospodarowania i stopniu upowszechnienia
ustug sg nadal bardzo duze. Dotyczy to zwtaszcza obszarow wiejskich.

W uktadzie przestrzennym w roku 2014 najwyzszy odsetek ludnosci korzy-
stajacej z sieci wodociggowej cechowat wojewodztwa: opolskie (96,6%), zachod-
niopomorskie (96,2%), wielkopolskie (96,2%) oraz pomorskie (96,1%), a najniz-
szy podkarpackie (80,2%), matopolskie (80,5%), lubelskie (86,7%) i mazowieckie
(89,3%). Stosunkowo nieduze rozbieznosci pomiedzy poszczegdlnymi regionami
kraju wynikajg z wysokiego upowszechnienia i stosunkowo niskich réznic dostep-
nosci sieci w miastach. Uwage zwracaja natomiast duze rdéznice wystepujace na ob-
szarach wiejskich — w najlepszej sytuacji sg tu mieszkancy wojewodztw: opolskie-
20 (93%), wielkopolskiego (94,4%) i zachodniopomorskiego (93,0%), a w znacznie
gorszej: matopolskiego (66,7%), podkarpackiego (70,5%) 1 lubelskiego (79,8%).

W okresie analizowanych 12 lat najwyzszy przyrost wskaznika ludnosci ko-
rzystajacej z sieci wodociggowej zanotowano w wojewodztwach: mazowieckim
(+11,5 pkt proc), lubelskim (9,9 pkt proc.), matopolskim (9,7 pkt proc.), war-
minsko-mazurskim (8,5 pkt proc.) i podkarpackim (+8,3 pkt proc.), a najnizszy
w opolskim (+2,4 pkt proc.) 1 §laskim (+3,0 pkt proc.). Na obszarach wiejskich
liderami w tym zakresie sg gminy wojewodztw: mazowieckiego (24,6 pkt proc.)
1 $wigtokrzyskiego (+19,9 pkt proc.), najnizszy przyrost notowano w opolskim
(+4,4 pkt proc.) i zachodniopomorskim (+10,0 pkt proc.).

Nizsze warto$ci przyjmuje wskaznik upowszechnienia sieci kanalizacyjne;.
W 2014 r. najwyzszy odsetek korzystajacych przypadl na wojewodztwa: pomor-
skie (82%), zachodniopomorskie (80,4%), slaskie (75,8%) 1 dolnoslaskie (75%),
a najnizszy na: lubelskie (51,5%), $wictokrzyskie (56,1%) i matopolskie (59,8%).
Roéznice notowane w miastach sg stosukowo niewielkie — mieszczg si¢ w 10 punk-
tach procentowych ($laskie (85,5% — warminsko-mazurskie 95,5%). Bardzo duze
dysproporcje cechujg natomiast obszary wiejskie — odsetek korzystajacych z ka-
nalizacji wyniost tam od 19,9% w wojewodztwie lubelskim, 20,5%, w podlaskim
122,5%, w todzkim do 58,5%, w pomorskim, 55,9% w zachodniopomorskim oraz
54,5% w podkarpackim.

Mimo tak korzystnych zmian w rozwoju sieci kanalizacyjnej na obszarach
wiejskich bezspornym faktem pozostaje to, iz obstuguje ona nieco ponad 1/3 ich
mieszkancoéw. Niedorozwoj sieci kanalizacyjnej staje si¢ szczegdlnie widoczny
na tle znacznie lepiej rozwinigtej sieci wodociggowe;.

W 1995 roku sie¢ kanalizacyjna byta ponad pig¢ razy krotsza anizeli sie¢ wodo-
ciggowa i cho¢ w 2015 roku relacja ta ulegta zmniejszeniu, nadal sie¢ kanalizacyjna
jest dwa razy krétsza niz wodociggowa. Na rozbieznosci pomiedzy skanalizowaniem
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a zwodociggowaniem polskich gmin wskazuje takze odsetek osob obshugiwanych
przez sie¢ kanalizacyjng i sie¢ wodociggowa. W 2014 r. najwigksze rozbieznosci
w tym zakresie wystepowaly w wojewodztwach: lubelskim i §wietokrzyskim (35 pkt
proc.), 16dzkim (31 pkt proc.) i podlaskim (27 pkt proc.), a najmniejsze w podkarpac-
kim (11 pkt proc.), pomorskim (14 pkt proc.) i zachodniopomorskim (16 pkt proc.).
Warto$¢ i rozklad wskaznika udziatu ludnosci korzystajacej z sieci kanalizacji
sanitarnej w okresie 20022012 w liczbie ludnosci ogotem wskazuje na wystepu-
jace wciaz bardzo duze potrzeby rozbudowy sieci kanalizacji sanitarnej. Dotyczy
to zwlaszcza obszardéw wiejskich, na ktérych mimo ogromnego skoku cywiliza-
cyjnego notowanego w ostatnich 20 latach, wcigz bardzo duza liczba mieszkan-
cow korzysta z przydomowych szamb. W latach 2014-2020 nalezy oczekiwacé, ze
obszary wiejskie, zwlaszcza potozone na terenach peryferyjnych, beda gtéwnym
beneficjentem $rodkow pomocowych UE w zakresie rozwoju sieci wodociagowo-
-kanalizacyjnej (Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko oraz Program
Rozwoju Obszaréw Wiejskich). Jednakze ogdlna dostepnos¢ srodkow na te cele
bedzie mniejsza, niz miato to miejsce w perspektywie finansowej 2007-2014.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Infrastruktura komunalna ma istotny wplyw na funkcjonowanie i rozwoj sys-
temu osadniczego kraju, zarowno na ilosciowy i jako§ciowy rozwdj miast, jak
1 obszarow wiejskich. Jej niedorozwdj stanowi istotng barier¢ ksztattowania pro-
cesOw rozwoju lokalnego i regionalnego. W Polsce ujmujac historycznie jest to
jedna z wazniejszych przyczyn daleko idacych dysproporcji w funkcjonalno-prze-
strzennej strukturze miast i obszarow wiejskich poszczegdlnych regionow kraju.

Poziom infrastruktury technicznej, szczeg6lnie w zakresie gospodarki wod-
no-$ciekowej, jest waznym czynnikiem, w duzym stopniu decydujgcym o jako-
$ci zycia mieszkancoOw oraz mozliwos$ci aktywizacji poszczegdlnych obszarow
w kierunku rozwoju ich funkcji spoteczno-gospodarczych.

Dokonujac ocen efektéw inwestycyjnych rozwoju infrastruktury wodociggo-
wo-$ciekowej w Polsce, nalezy wskaza¢ na bardzo duzg rolg, jaka w tym procesie
odegraty jednostki samorzadu terytorialnego. Juz w latach 90. XX w. rozbudowa
1 poprawa jakosci sieci infrastrukturalnych stata si¢ — szczegoélnie na obszarach
wiejskich — preferowanym zadaniem wladz samorzadowych. Przetozyto si¢ to na
opisane w artykule efekty inwestycyjne w postaci przyrostu dtugosci sieci oraz
zwiekszenia liczby i odsetka 0sob z nich korzystajacych.

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna wyciagna¢ ponizsze wnioski:
—w skali catego i poszczegblnych wojewddztw notowano znaczace efekty in-

westycyjne. W pierwszych latach samorzadnosci gtéwny nacisk potozono na
inwestycyjne wodociaggowe, po pewnym czasie rozpoczgto realizacje komple-
mentarnych projektow kanalizacyjnych,
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— w skali kraju i poszczegolnych wojewodztw wystepuja duze dysproporcje w dhu-
gosci i1 stopniu upowszechnienia sieci wodociggowej i kanalizacyjnej. Wynika
to m.in. z wyzszej kapitatochtonnosci i bardziej ztozonych procedur formalnych
zwigzanych z budowg sieci kanalizacyjne;j;

— znaczgce efekty inwestycyjne notowano zwlaszcza w regionach Polski wschod-
niej i centralnej. W duzym stopniu byto to mozliwe dzigki programom wsparcia
finansowanym ze $rodkow krajowych i dotacji unijnych;

— oceniajgc zmiany w uktadzie jednostek terytorialnych nalezy zwroci¢ uwage na
duza dynamike zmian na obszarach podmiejskich, znacznie gorsze wyniki na
terenach peryferyjnych;

— w uktadzie przestrzennym zwréci¢ nalezy uwagge na znaczne dysproporcje od-
setka korzystajacych z sieci pomigdzy regionami Polski wschodniej oraz za-
chodniej i pétnocnej. W czgsci wynika to nadal z uwarunkowan historycznych
(porozbiorowych) oraz nierdownomiernej alokacji naktadéw inwestycyjnych
takze w okresie powojennym,;

—w analizowanym okresie w wyniku inwestycji gminnych dokonano znacznej po-
prawy w wyposazeniu miast, a przede wszystkim obszarow wiejskich w urzadzenia
wodociggowe i kanalizacyjne. Jednakze nadal mamy do czynienia ze znaczacymi
opdznieniami rozwoju systemow kanalizacyjnych w poréwnaniu z wodociggo-
wymi, co bardzo niekorzystnie wptywa na stan srodowiska naturalnego. Sytuacja
ta dotyczy w duzo wigkszym stopniu obszaréw wiejskich niz miast.

Nalezy podkresli¢, ze wraz ze wzrostem nasycenia obszaréw wiejskich
w sktadniki infrastruktury komunalnej zwigkszaja si¢ mozliwosci poprawy wa-
runkéw zycia mieszkancéw oraz wzrostu konkurencyjnosci lokalnej gospodarki.
Infrastruktura jest wigc waznym czynnikiem lokalnego potencjatu rozwojowego.
Jednak rozbudowa infrastruktury technicznej jest procesem bardzo kapitatochton-
nym i roztozonym w czasie. Dlatego tez przed wtadzami lokalnymi stoi zazwy-
czaj trudne zadanie umiej¢tnego przygotowania proceséw inwestycyjnych oraz
racjonalnego doboru zrodet ich finansowania.

Mimo wykazanych znaczacych efektow rzeczowych inwestycji skala potrzeb
wystepujacych w poszczegodlnych regionach kraju jest nadal duza. Oznacza to,
ze w najblizszych latach konieczne bedzie wygospodarowanie w budzetach gmin
dalszych $rodkow na rozbudowe infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjne;.
Jest to jeden z warunkow ksztattowania wzrostu konkurencyjnos$ci jednostek te-
rytorialnych oraz mozliwosci ich wielofunkcyjnego, zrownowazonego rozwoju.
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Streszczenie

Infrastruktura komunalna ma istotny wptyw na funkcjonowanie i rozwdj systemu osadniczego
kraju, zaré6wno na ilo$ciowy i jakosciowy rozwdj miast, jak i obszarow wiejskich.

Celem artykutu jest przedstawienie zmian poziomu infrastruktury wodociagowej kanaliza-
cyjnej, z wykazaniem dynamiki proceséw w skali kraju, poszczegdlnych wojewddztw oraz poréw-
naniem efektow realizacji zadan na obszarach miast i terenach wiejskich. Zakres czasowy badania
obejmuje ostatnich 20 lat, tj. lata 1995-2014.

Przeprowadzone badania wykazatly, ze w skali catego i poszczegolnych wojewddztw notowa-
no znaczace efekty inwestycyjne. W pierwszych latach samorzadnosci gtowny nacisk potozono na
inwestycyjne wodociggowe, po pewnym czasie rozpoczeto realizacj¢ komplementarnych projektow
kanalizacyjnych. Duze efekty inwestycyjne notowano zwlaszcza w regionach Polski wschodniej
i centralnej. W znacznym stopniu bylo to mozliwe dzigki programom wsparcia finansowanym ze
srodkow krajowych i dotacji unijnych.

W uktadzie przestrzennym zwréci¢ nalezy uwage na znacznie dysproporcje odsetka korzysta-
jacych z sieci pomigdzy regionami Polski wschodniej oraz zachodniej i pétnocnej. W czgséci wynika
to nadal z uwarunkowan historycznych oraz nieréwnomiernej alokacji naktadow inwestycyjnych
takze w okresie powojennym.

Mimo wykazanych znaczacych efektow rzeczowych inwestycji skala potrzeb wystepujacych
w poszczegdlnych regionach kraju jest nadal duza. Oznacza to, ze w najblizszych latach koniecz-
nym bedzie wygospodarowanie w budzetach gmin dalszych srodkéw na rozbudowe infrastruktury
wodociggowo-kanalizacyjnej. Jest to jeden z warunkow ksztattowania wzrostu konkurencyjnosci
jednostek terytorialnych oraz mozliwosci ich wielofunkecyjnego, zréwnowazonego rozwoju.

Stowa kluczowe: infrastruktura komunalna, inwestycje gmin, wodociag, kanalizacja

Development and spatial differentiation of water and sewage infrastructure
in Poland in the years 1995-2014

Summary

Municipal infrastructure has an impact on the functioning and development of the settlement
system of the country, the development of cities and rural areas. The aim of the article is to present
changes in the level of water supply and sewage infrastructure, showing the dynamics of the processes
in the country, the various provinces and comparing the effects of the implementation of tasks in urban
areas and rural areas. The time range of the study covers the last 20 years, ie. the years 1995-2014.

The study showed significant effects of investment. In the first years of self-realized investment
concerned all water supply, then complementary projects for sewer were launched. Large invest-
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ment effects were noted especially in the regions of eastern and central Poland. To a large extent this
was possible thanks to the support programs funded by national and EU subsidies.

In terms of the spatial layout much attention should be paid to the disproportion percentage on
the network between Polish eastern and western and northern regions. In part this is due to conti-
nuing with the historical conditions and the uneven allocation of investment in the post-war period.

Despite reported significant improvements in property investment the scale of the needs in the
various regions of the country it is still high. This means that in the coming years it will be necessary
to economise in the budgets of municipalities further funds for development of infrastructure of
water and sewage. This is one of the conditions shaping the growth of competitiveness of territorial
units and the possibility of multi-functional, sustainable development.

Keywords: municipal infrastructure, investment municipalities, water supply, sewerage

JEL: O18, R53



Nierownosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy, nr 49 (1/2017)
DOI: 10.15584/nsawg.2017.1.24 ISSN 1898-5084

mgr Monika Bochenek'

Katedra Zarzadzania Organizacjami, Kadrami i Prawa Gospodarczego
Wydziat Zarzadzania
AGH Akademia Gorniczo-Hutnicza

mgr Alina Zajgc*

Katedra Zarzadzania
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Zarzadzanie projektem partnerskim
wspotfinansowanym ze Srodkow funduszy
zewnetrznych przy zastosowaniu metody

Project Cycle Management
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Inicjatywy podejmowane przez organizacje zarowno spoteczne, jak i publicz-
ne, w tym gminy oraz powiaty, coraz czgsciej przybieraja posta¢ wigzek jedno-
razowych i niepowtarzalnych przedsiewzi¢¢. Znaczna ich czg¢$¢ jest wspierana
srodkami unijnymi. Projekty pomagaja rozwigzywac wiele ztozonych problemow
spoteczno-gospodarczych i ekologicznych [Wysocki, 2013]. Jedna z mozliwych
form realizacji projektow sa projekty partnerskie.

Idea partnerstwa pojawita si¢ w Polsce wraz z projektami europejskimi. Jest
to stosunkowo nowa forma wspolpracy zorganizowanych podmiotow, ktore an-
gazuja si¢ wspolnie w realizacj¢ konkretnych przedsiewzie¢ organizacyjnych
w formule projektowej. Ustawa z 6 grudnia 2006 roku o zasadach polityki roz-
woju okresla partnerstwo projektowe jako wspolng realizacj¢ projektow przez
,podmioty wnoszace do projektu zasoby ludzkie, organizacyjne, techniczne Iub
finansowe, realizujgce wspolnie projekt, zwany dalej ,,projektem partnerskim” na
warunkach okreslonych w porozumieniu lub umowie partnerskiej lub na podsta-
wie odrebnych przepisow” [Ustawa z 6 grudnia 2006 roku...].

Powotanie projektu partnerskiego przez przedstawicieli kilku instytucji za-
pewnia kompleksowe i innowacyjne podejsécie do realizowanych zadan dzigki do-

! Adres do korespondencji: bochenek m@op.pl
2 Adres do korespondencji: zajacalina@gmail.com
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peiajacym si¢ obszarom dziatalno$ci partnerow. Wspotpraca oparta na doswiad-
czeniu i zaangazowaniu cztonkow partnerstwa stanowi o sukcesie projektu oraz
przynosi wymierne korzysci w postaci oczekiwanych rezultatow przedsigwzigcia.
Decyzja o realizacji projektu w okreslonym sktadzie partnerstwa musi by¢ jed-
nak swiadoma z punktu widzenia potrzeb programu i charakteru proponowanego
wsparcia (uwzgledniajac przy tym indywidualne kompetencje partneréw) [Kla-
ster Instytucji Otoczenia Biznesu ].

Artykut ma na celu ukazanie specyfiki zarzadzania projektem partnerskim
wspotfinansowanym ze $rodkow Unii Europejskiej oraz pokazanie korzysci, jakie
niesie ze sobg wspodlpraca jednostki samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi. Prezentuje formy i fazy wspotdziatania oséb oraz podmiotow
w procesie zarzadzania partnerskim projektem wspotfinansowanym z funduszy
zewngtrznych. Przedstawiono w nim studium przypadku dla projektu partnerskie-
go pt. ,,Akademia organizacji pozarzadowych” wdrazanego w partnerstwie jed-
nostki samorzadu terytorialnego i organizacji pozarzadowych.

ZARZADZANIE PROJEKTAMI W SEKTORZE PUBLICZNYM
— PRZEGLAD DEFINICIJI

W literaturze istnieje wiele definicji dotyczacych projektow oraz zarzadzania
projektami. Wedlug Brilmana projekt to ,,jednostkowy proces, sktadajacy si¢ ze
zbioru skoordynowanych dziatan i majacy doktadnie okre$lone daty rozpoczecia
oraz zakonczenia; jest to przedsigwzigcie zmierzajace do osiagnigcia zatozonego
celuprzy okreslonych ograniczeniach czasowych, kosztowych oraz zasobowych”
[Brilman, 2002]. Trocki definiuje projekt jako niepowtarzalne (realizowane jed-
norazowo) ztozone przedsigwzigcie zawarte w skonczonym przedziale czasu
z wyréznionym poczatkiem i koncem realizowane zespotowo (wielopodmioto-
wo) w sposob wzglednie niezalezny od powtarzalnej dzialalno$ci przedsigbior-
stwa, za pomoca specjalnych metod oraz technik. W kolejnej definicji uwypukla
istotny element projektu, jakim jest jego cel. Projekt definiuje jako zorganizo-
wane ciagi dzialan ludzkich zmierzajace do osiggnigcia wyznaczonych celow
[Trocki, 2007].

David S. Kassel poszerza spektrum pojecia ,,projekt” pozwala uchwycié
istote projektow publicznych. Jego zdaniem, projekt publiczny to tymczasowe
przedsiewzigcie, podejmowane lub zarzadzane (nadzorowane) przez jedna lub
wigcej publicznych organizacji (instytucji), ktorego celem jest stworzenie wyjat-
kowego produktu o wartosci publicznej. Projekty publiczne sg podejmowane, aby
urzeczywistnia¢ cele publiczne lub stworzy¢ wartos¢ publiczng [Kassel, 2010].
Wskazuje wspoéldziatanie réznych instytucji w zakresie zarzadzania projektami
publicznymi.
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Wedlug Mingusa zarzadzanie projektami to ,,zastosowanie wiedzy, umiej¢tno-
$ci, narzedzi i technik dziatania projektu w celu zaspokojenia lub nawet przekro-
czenia potrzeb i oczekiwan udziatlowcow zwigzanych z tym projektem” [Mingus,
2002]. Trocki zarzadzanie projektami definiuje jako ,,zespot dziatan kierowniczych
zwigzanych z realizacjg projektow oraz zbioér wykorzystywanych w tych dziata-
niach zasad, metod i srodkéw” [Trocki, Grucza, Ogonek, 2003].

Majac na uwadze powyzsze, wyodrgbni¢ mozna nastgpujgce parametry za-

rzadzania projektem [Koskela, Howell, 2003]:

— okreslenie wymagan, wyznaczenie konkretnych i przejrzystych celow;

— utrzymanie rownowagi mi¢dzy wymaganiami dotyczacymi jakosci, zakresu,
czasu 1 kosztow;

— dostosowanie specyfikacji, plandéw, dziatan do wymagan projektodawcy.

Bez wzgledu na przyjeta definicje projektu, w procesie zarzadzania projekta-
mi wskaza¢ mozna na trzy kluczowe aspekty [Markiewicz, 2008]:

— aspekt funkcjonalny, okreslajacy strukture realizacji projektu w zakresie zapla-
nowanych dziatan i korelacji migdzy nimi;

— aspekt instytucjonalny, okreslajacy miejsce projektu w strukturze organizacyj-
nej firmy (organizacja w catosci ukierunkowana jest na wymagania projektu lub
realizacja projektu wiaczona zostaje do istniejgcej organizacji);

— aspekt instrumentalny, polegajacy na wyborze najbardziej odpowiedniej meto-
dy, technik i narzedzi zarzadzania danym przedsiewzieciem.

Istnieje takze wiele metodyk zarzadzania projektami. R6znig si¢ one podejsciem,
stopniem szczegdtowosci, odmiennie roztozone sa w nich akcenty. W literaturze
przedmiotu mozna spotka¢ dwa podejscia do prowadzenia projektow: tradycyjne (za-
rzadcze) 1 nowoczesne (zwinne, adaptacyjne, dynamiczne, lekkie). Metodyki zarza-
dzania projektami stanowig zrodto najlepszych praktyk petnigcych role standardow
i procedur opisujacych dziatania i procesy, jakie kierownik projektu i inni jego uczest-
nicy muszg podja¢, aby z sukcesem zrealizowac projekt [ Wyrozebski, 2014].

METODYKA ZARZADZANIA PROJEKTAMI FINANSOWANYMI Z UE
— PROJECT CYCLE MANAGEMENT (PCM)

Tradycyjne podejscie narodzito si¢ z inicjatywy Project Management Insti-
tute (PMI). Ogoélny zbiér zasad zarzadzania projektami zostal wydany w roku
1987 przez PMI w postaci przewodnika PMBoK (Project Management Body of
Knowledge) [Skalik (red.), 2009]. PMBoK posiada form¢ kompendium wiedzy,
ktore zostato tak zbudowane, aby dostarczy¢ kierownikowi projektu regut i metod
dziatania w catym cyklu zycia projektu. Metodyka zawiera dziewi¢¢ obszarow
wiedzy o zarzadzaniu projektami — do kazdego z obszaréw przypisane sg procesy,
ktorych realizacja jest konieczna, by zarzadzanie projektem w tym obszarze byto
efektywne. Model PMBoK daje mozliwo$¢ swobodnego wyboru w zakresie wy-
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korzystania procesow w projekcie. Jednoczesnie jest skalowany, tzn. nadaje si¢
do zastosowania zard6wno w duzych, jak i w matych projektach [Prywata, 2015].

W roku 1989 w Wielkiej Brytanii powstata metodyka Prince, bardzo podobna
do metodyki PMI. Odrdznia ja jednak wigksze nastawienie na jakos$¢ produktu
finalnego, a tym samym kontrolg poszczegolnych etapow projektu. Drugg roézni-
ca jest podkreslenie wagi dokumentacji poprojektowej oraz opisu nabytych do-
$wiadczen. Metodyka Prince jest kompleksowa i szczegdtowa metodyka zarza-
dzania projektami, ktéra w najwickszym stopniu koncentruje si¢ na dziataniach
zarzadczych i procesach decyzyjnych w projekcie. Zasady w Prince sg gtowny-
mi elementami tworzacymi fundamenty tej metodyki — uniwersalne pryncypia
0 uznanej wartosci, wspdlne dla wszystkich projektow realizowanych zgodnie
z wytycznymi metodyki bez wzgledu na ich rozmiar, branzg, stopien ztozono$ci
czy obszar geograficzny [Wyrozgbski, 2014].

Zarzadzanie Cyklem Projektu — Project Cycle Management (PCM) jako meto-
dyka tworzenia i realizowania projektéw z wykorzystaniem srodkdéw europejskich,
rekomendowana jest wszystkim beneficjentom przez Komisj¢ Europejska od 1993
roku. Project Cycle Management to zbior narzedzi do przygotowania i zarzadzania
projektem z zastosowaniem metody ,,Macierzy Projektu”. Celem stosowania PCM
jest zwrdcenie uwagi na koniecznos¢ uwzglednienia istotnych kwestii i warunkow
projektu na etapie jego przygotowania i uruchamiania, a takze podczas realizacji.
Koncentrowanie si¢ na tych aspektach wplywa na efektywno$¢ calego procesu za-
rzadzania projektem. Sciezka przygotowania i realizacji projektow zawsze obejmu-
je okreslong sekwencjg aktywnosci, ktore utozy¢ mozna w pewien cykl obrazowany
kotem. Cykl ten rozpoczyna si¢ od okreslenia pomystu na projekt i przeksztalcenia
go w plan dziatania, ktory nastepnie jest realizowany i oceniany. Glownym celem,
dla ktoérego zastosowano ten zestaw koncepcji byto usprawnienie zarzadzania pro-
jektami wspotfinasowanymi przez Uni¢ Europejska. Stosowanie PCM w trakcie
realizacji projektu jest nazywane ,,zintegrowanym podejsciem” do zarzadzania cy-
klem zycia projektu [Trocki, Grucza, Ogonek, 2003]. Cykl zycia projektu wedtug
PCM sktada si¢ z 5 faz: planowanie, identyfikacja, opracowanie (formutowanie),
wdrozenie, ewaluacja [Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, 2006].

EWALUACJA |/d PLANOWANIE '\l IDENTYFIKACI |

WDRAZANIE < | FORMULOWANIE

Rys. 1. Zarzadzanie cyklem projektu
Zrédlo: [Puszczewicz, Wosik, 2007, s. 6].
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Fazy cyklu majg charakter progresywny — kazda z nich musi by¢ ukonczona
tak, aby nastepna mogta by¢ zakonczona sukcesem. Faza planowania obejmu-
je analize sytuacji gospodarczej poszczegodlnych obszaréw w celu identyfikacji
problemow, w celu rozwiazania ktdrych istotne jest zastosowanie pomocy z pro-
jektow unijnych. Faza identyfikacji ukierunkowana jest na koncentracj¢ na rze-
czywistych potrzebach beneficjentow i wymaga glebokiej analizy wystepujace;j
sytuacji. Projekt ma realizowa¢ wybrane zadanie nie tylko w czasie finansowa-
nia, ale rowniez po jego zakonczeniu. Faza identyfikacji obejmuje przeprowadze-
nie analizy interesariuszy, analiz¢ problemow i celéw, jakim ma stuzy¢ projekt,
ustalenie opcji priorytetowych, oceng¢ wybranych mozliwosci i wybor strategii
realizacji projektu [Trocki, 2003]. Faza formutowania to proces przeksztalcania
ogolnej koncepcji w szczegotowy plan realizacji projektu. Zostaja okreslone cele
projektu, dokonuje si¢ wyboréw strategii, a nastepnie sposoby weryfikacji realiza-
cji zatozen. Jest to tzw. matryca logiczna [Domiter, Marciszewska, 2013].

Kolejnym etapem w fazie formutowania jest stworzenie wniosku projekto-
wego z harmonogramem i budzetem. Na tym etapie korzysta si¢ z generatora
wnioskow aplikacyjnych, ktory w zaleznos$ci od programu operacyjnego ma inny
ksztalt i formute. Wniosek przygotowany w systemie generatora zostaje nastepnie
poddany ocenie odpowiednich instytucji. Gdy wniosek o dofinansowanie spenia
wymogi programéw operacyjnych i specjalne wymogi dostgpu do okreslonego
dziatania oraz przeszedt wszystkie niezbedne etapy (ztozenie w instytucji wdra-
zajacej dany program, ocena formalna i merytoryczna, umieszczenie na liScie ran-
kingowej, podpisanie umowy o dotacje), projekt zostaje zatwierdzony. Wdrazanie
projektu to faza wykonawcza, ktéra ma na celu realizacj¢ zatozen i celow zawar-
tych w ramach projektu. Na tym etapie istotna jest kontrola, ktora nazywana jest
monitoringiem. Polega on na systematycznym uzyskiwaniu informacji obejmuja-
cych swoim zakresem finansowe i statystyczne dane na temat realizacji projektu.
Stosowane narzedzia to przede wszystkim sprawozdania, wskazniki monitorowa-
nia, wnioski aplikacyjne, umowy finansowania oraz ankiety. W razie stwierdzenia
odchylen dokonuje si¢ dzialania interwencyjne, ktore przywracaja odpowiednia
realizacj¢ projektu. Monitorowanie projektu przez caly czas jego realizacji stu-
Zy ograniczaniu wystgpienia niepozadanych i negatywnych skutkow i zaktocen
[Trocki, Grucza, Ogonek, 2003].

Ostatni etap obejmuje swoim zakresem ewaluacj¢ i audyt. Ewaluacja to
obiektywna ocena projektu, programu lub polityki na wszystkich jego etapach,
tj. planowania, realizacji i mierzenia rezultatow. Powinna dostarczy¢ rzetelnych
i przydatnych informacji pozwalajac wykorzysta¢ zdobyta w ten sposob wiedze¢
w procesie decyzyjnym. Ewaluacja ma na celu poprawe jakosci, skutecznosci
1 spojnosci pomocy funduszy oraz strategii i realizacji programoéw operacyjnych
w odniesieniu do konkretnych problemow strukturalnych dotykajacych dane pan-
stwa cztonkowskie i regiony, z jednoczesnym uwzglednieniem celu w postaci
trwatego rozwoju i wlasciwego prawodawstwa wspolnotowego dotyczacego od-
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dziatywania na $rodowisko oraz strategicznej oceny oddzialywania na $rodowi-
sko [https://www.ewaluacja.gov.pl/ewaluacja_wstep/Strony/Definicja.aspx].
Metodyki tradycyjne w zarzadzaniu projektami sprawdzajg si¢ w sytuacjach,
w ktorych cele oraz rozwigzania sg zdefiniowane, a zatem wystgpuja jasno i pre-
cyzyjnie okreslone wymagania, zachodzg niewielkie zmiany zakresu projektu, sg
stosowane ustalone i sprawdzone szablony postepowania. Mocnymi stronami tego
podejscia sg: okreslony plan dla calego projektu, znane wymagania dotyczace zaso-
bow oraz brak potrzeby zespotu o najwyzszych kompetencjach. Do stabosci mozna
zaliczy¢: niewielka mozliwo$¢ wprowadzania zmian w planie projektu, koniecz-
nos¢ tworzenia szczegétowych plandw, nadmierny poziom formalizacji, ryzyko
wysokich kosztow i przedtuzania si¢ projektu oraz brak koncentracji na rzeczywi-
stych potrzebach klienta projektu i dostarczanej wartosci [Kopczynski, 2014].

WSPOLPRACA MIEDZYORGANIZACYJNA W PROJEKTACH

Wspolpraca i wspotdziatanie podmiotow gospodarczych trwa od pojawie-
nia si¢ gospodarki wymiennej, ale jej zakres, intensywno$¢ 1 formy zmieniajg si¢
w poszczegodlnych etapach rozwoju gospodarczego, od wymiany, handlu i obrotu
towarowego, poprzez kooperacje i integracj¢ dziatan, $wiadczenie specjalistycz-
nych ustug i dostaw oraz franchising, do wspdlnych przedsiewzie¢ i projektow. Po-
trzeby wspolnych dziatan sg w wiekszosci podobne w poszczegdlnych dziedzinach
zycia gospodarczego, ale maja tez specyficzny charakter, wynikajacy ze sposobu
prowadzenia danej dziatalnos$ci i uwarunkowan z tym zwigzanych [Wiatrak, 2014].

Wspolpraca migdzyorganizacyjna definiowana jest jako korzystny dla
wszystkich stron i1 dobrze zdefiniowany zwiazek dwoch lub wigkszej liczby
organizacji, stuzacy osiagnigciu wspolnych celow [Mattessich, Murray-Close,
Monsey, 2001]. Wigzi (relacje) miedzyorganizacyjne definiowane sg jako od-
dzialywania mi¢dzy przedsi¢gbiorstwami, w ktorych zachodzi wymiana informa-
cyjna, materialna lub energetyczna, przy czym strony wymiany przejawiajg za-
angazowanie, a postawa ta jest wzajemna [Czakon, 2005]. Jak wskazuje prof. dr
hab. Andrzej Piotr Wiatrak, ,,wi¢zi mi¢dzyorganizacyjne obejmuja wspoldzia-
tanie 1 wspotprace dla zrealizowania przyjetych celow dziatania, w tym celow
wspolnych”. Wigzi te s3 wynikiem podjetych dziatan wynikajacych z réznych
czynnikow, ktore wzajemnie si¢ dopelniajg, tworzac zakres i warunki wspol-
dzialania organizacji [Wiatrak, 2014].

Warunki, w jakich wspotczesne organizacje publiczne realizuja cele zmusza-
ja je do wchodzenia w relacje oparte na wspoétdziataniu, ono bowiem faktycznie
wyzwala mozliwosci realizacji celéw organizacji publicznych. Podejscie to zgodne
jest z jedng z zasad wspdtczesnego zarzadzania organizacjami, tj. zasadg zmniejsza-
nia odleglosci hierarchicznej pomigdzy miejscem powstania problemu zarzadzania
i miejscem jego rozwigzania [Nalepka, Kozina, 2007]. Wsrod typow relacji najcze-
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$ciej wymienia si¢ porozumienia handlowe, porozumienia organizacji niedochodo-
wych, wspolne przedsigwzigcia, wspolne programy, relacje dwoch typow: organi-
zacja — instytucja finansowa oraz beneficjent — sponsor [Kozuch (red.), 2011].

Samorzad, gtownie z przyczyn od niego niezaleznych, dysponuje niewiel-
kimi zasobami finansowymi, co ogranicza zaspokojenie potrzeb zbiorowosci lo-
kalnej, a jednoczesnie stanowi bodziec do rozwijania orientacji kooperacyjne;j.
W analizie relacji pomiedzy organizacjami spotecznymi i obywatelskimi zwraca
si¢ uwage na koncepcje zaleznos$ci, niezaleznosci i partnerskg. Pierwsza z nich za-
ktada, ze organizacje trzeciego sektora sg niezalezne i stanowig opozycje dla sek-
tora publicznego, gdyz wytwarzaja zupetnie inne ustugi. Organizacje publiczne
odgrywaja niewielka rol¢ w finansowaniu dziatalno$ci organizacji spotecznych.
W drugiej koncepcji odwrotnie podkresla si¢ zalezno$¢ organizacji spotecznych
od organizacji publicznych. Spowodowane to jest dostarczaniem ustug spotecz-
nych w imieniu panstwa i w zwigzku z tym poddawaniem si¢ kontroli przez rza-
dowe i samorzadowe instytucje. Trzecia koncepcja opiera si¢ na twierdzeniu, ze
organizacje spoleczne sa partnerem i kooperantem organizacji publicznych, dla-
tego maja wplyw na ksztattowanie polityki spotecznej, w szczegodlnosci wladz
lokalnych [Kozuch (red.), 2011].

PROJEKT PARTNERSKI ,» AKADEMIA ORGANIZACIJI POZARZADOWYCH”
JAKO MODELOWY PRZYKLAD PARTNERSTWA MIEDZY JEDNOSTKA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO A ORGANIZACJA POZARZADOWA

Rada Powiatu Nowosadeckiego zgodnie ze ,,Strategia Rozwoju Powiatu
Nowosadeckiego na lata 2006—-2013” oraz uchwala nr 45/1V/2007 z 22 lutego
2007 r. w sprawie ,,Programu Wspotpracy Powiatu Nowosadeckiego z Organi-
zacjami Pozarzadowymi w Roku 2007, uznata aktywna wspdtprace z orga-
nizacjami pozarzadowymi za jeden z podstawowych elementéw efektywnego
kierowania rozwojem powiatu nowosgdeckiego umozliwiajacych jak najlepsze
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspodlnoty samorzadowej. W dniu 18 lip-
ca 2007 r. rozpoczeto swojg dziatalno$¢ Powiatowe Centrum Wspierania Or-
ganizacji Pozarzadowych, z siedzibga w Nowym Saczu (dalej jako: PCWOP).
Utworzenie PCWOP jest formg wspotpracy powiatu nowosadeckiego z organi-
zacjami pozarzadowymi oparta na zasadach partnerstwa, suwerennos$ci stron,
pomocniczos$ci, efektywnosci, uczciwej konkurencji oraz jawnosci [Uchwata
nr 45/1V/2007 Rady Powiatu Nowosadeckiego...].

Organizacje pozarzadowe, ktore wyraza wole korzystania z pomocy PCWOP
maja prawo do korzystania ze wszystkich form pomocy technicznej i merytorycz-
nej w zakresie: postugiwania si¢ adresem Centrum, dostepu do Internetu oraz po-
mieszczen, wyposazenia Centrum, nieodplatnego korzystania z ustug doradczych
oraz szkoleniowych.
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Biorac pod uwage ograniczone $rodki finansowe, jakimi dysponowat powiat
nowosadecki w 2011 roku powstata koncepcja opracowania wniosku o dofinanso-
wanie majgcego na celu wesprze¢ dziatania PCWOP oraz rozszerzy¢ jego oferte.
Stad tez w marcu 2011 r. podpisano list intencyjny mi¢dzy powiatem nowosadec-
kim a dwoma organizacjami pozarzagdowymi — Fundacja Europa+ oraz Stowa-
rzyszeniem ,,Sadecki Uniwersytet Trzeciego Wieku” w zakresie wspolnego opra-
cowania projektu o dofinansowanie pt. ,,Akademia organizacji pozarzadowych”
[Powiatowe Centrum Funduszy Europejskich w Nowym Saczu, 2011]

Po przeprowadzeniu diagnozy potrzeb i problemdéw organizacji pozarzado-
wych 15 maja 2011 r. ztozono partnerski wniosek o dofinansowanie projektu pt.
»Akademia organizacji pozarzadowych” do konkursu ogloszonego przez Mini-
sterstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Przedmiotem konkursu byty projekty maja-
ce na celu tworzenie regionalnych i lokalnych centrow informacji i wspomagania
organizacji pozarzadowych oraz wsparcie dziatalno$ci nowo utworzonych oraz
juz istniejacych centréw w zakresie pomocy doradczo-szkoleniowej dla organi-
zacji pozarzadowych [http://www.pozytek.gov.pl/OGLOSZONO,KONKURS,n-
r,DWF 5.4.2 7 2011,3064.html]. Gtéwnym celem projektu byto wzmocnienie
instytucjonalne i merytoryczne Powiatowego Centrum Wspierania Organizacji
Pozarzadowych dzialajacego na rzecz poglebienia profesjonalizacji 1 zwigksze-
nia skutecznosci organizacji pozarzadowych funkcjonujacych na terenie powiatu
nowosadeckiego lub miasta Nowy Sacz poprzez kompleksowe szkolenia, doradz-
two, dziatalno$¢ inkubatora organizacji pozarzadowych oraz stworzenie planu
wspotpracy pomiedzy PCWOP a o$rodkiem wspierania ekonomii spoteczne;j.

W ramach projektu kompleksowym wsparciem szkoleniowo-doradczym ob-
jetych zostato 541 osob dziatajacych w organizacjach pozarzadowych z terenu po-
wiatu nowosadeckiego 1 miasta Nowy Sgcz oraz 15 0séb chcacych zatozy¢ nowa
organizacje pozarzagdowg na ww. terenie. W ramach projektu wdrozono ponizsze
dziatania [Powiatowe Centrum Funduszy Europejskich w Nowym Saczu, 2011]:
— szkolenia i doradztwo specjalistyczne, za ktore zgodnie z zawartg umowa part-

nerskg odpowiadat Lider Partnerstwa — Fundacja Europa+;

— inkubator organizacji pozarzadowych prowadzacy dzialania w zakresie anima-
cji powstawania nowych inicjatyw obywatelskich oraz tworzenia nowych orga-
nizacji pozarzagdowych. Podmiotem odpowiedzialnym za realizacj¢ przedmio-
towego zadania byt powiat nowosadecki jako partner projektu;

— punkt wsparcia technicznego oraz organizacyjnego dla NGO-sow obejmujacy
poradnictwo prawne i obywatelskie w PCWOP, wsparcie techniczne dla NGO
oraz opracowanie i wdrozenie standardow §wiadczonych ustug przez PCWOP.
Podmiotem odpowiedzialnym za realizacj¢ zadania bylo Stowarzyszenie Sa-
decki Uniwersytet Trzeciego Wieku oraz powiat nowosadecki;

—nawigzanie wspotpracy pomiedzy PCWOP a o$rodkiem wspierania ekono-
mii spotecznej. Dziatanie to miato na celu zbudowanie partnerstwa pomiedzy
PCWOP a Osrodkiem Ekonomii Spolecznej oraz efektywne wykorzystanie ich
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spotecznej aktywnosci i doswiadczenia w rozwigzywaniu problemdw spotecz-
nych i podnoszeniu poziomu zycia mieszkancow regionu. Podmiotem odpowie-
dzialnym za zadanie byt powiat nowosadecki.

Opisany powyzej projekt partnerski pozwolil na wypracowanie modelu wspot-
pracy migdzy JST a III sektorem. W ramach projektu opracowano wewngtrzne pro-
cedury wspotpracy, ktére obejmowaty:

— przeptyw informacji migdzy partnerami: komunikacja migdzy partnerami odby-
wata si¢ drogg elektroniczng (e-mail, skype) oraz poprzez organizacj¢ comie-
siecznych spotkan roboczych;

— przeptyw $rodkow finansowanych zgodnie z zapisami umowy partnerskiej §rod-
ki finansowe w ramach projektu byly przekazywane w formie zaliczek na wyod-
rebnione dla projektu konto bankowe partnera;

— wewngtrzng strukture partnerstwa — w celu prawidtowego zarzadzania partner-
stwem oraz zapewnienia podejscia partnerskiego w realizacji projektu strony
ustality, iz projekt bedzie zarzadzany na dwoch poziomach:

— strategicznym, przez Grupg Sterujaca sktadajaca si¢ z 6 0s6b — po dwoch przed-

stawicieli kazdego partnera,

— administracyjnym, poprzez wdrazanie poszczegoélnych zadan projektowych
w ramach partnerstwa.

Kazdy z partnerow odpowiadat za realizacj¢ 1 koordynowanie przypisanych
mu zadan. Zarzadzanie odbywalo si¢ w oparciu o strukture ptaska — pracowni-
cy projektu podlegali kierownikowi Projektu powotanemu u Lidera Partnerstwa.
W kwestiach strategicznych decyzje podejmowata Grupa Sterujaca.

Grupa Sterujaca to organ wspierajacy beneficjenta projektu w jego dziataniu.
Zajmowatla si¢ podejmowaniem strategicznych decyzji oraz odpowiadata za dtu-
goterminowe zarzadzanie projektem. Cztonkowie Grupy Sterujacej weryfikowali
zgodno$¢ realizacji projektu z przyjetymi wczesniej celami oraz odpowiadali za
utrzymanie zatozonych ram projektowych dotyczacych: zakresu, kosztow oraz
czasu. Grupa Sterujaca spotykata si¢ raz na kwartat; spotkania dokumentowane
byty za pomoca protokotu posiedzenia.

W wyniku podjetej wspolpracy powstalo 15 nowych organizacji pozarza-
dowych; wsparciem doradczo-szkoleniowym objeto 556 osob (cztonkdéw orga-
nizacji pozarzadowych), 183 organizacje pozarzadowe uzyskaty wsparcie tech-
niczno-doradcze. Wartoscig dodana bylo opracowanie przez uczestnikow szkolen
z zakresu zarzadzania projektami 14 wnioskdéw o dofinansowanie, z czego 7 uzy-
skato dotacj¢. Ponadto 96 0s6b bioracych udziat w szkoleniu z zakresu zarzadza-
nia projektami zdobyto certyfikat IPMA poziom D, co potwierdza wiedz¢ oraz
umiejetnoscei, jakie nabyli podczas szkolen.

Powyzszy przyktad pokazuje, jakie korzysci niesie ze sobg wspotpraca jed-
nostki samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. Warto zauwa-
zy¢, ze rola organizacji pozarzadowej byla istotna juz na poziomie planowania
dziatan, a jej szczegdlne dos§wiadczenie we wspodtpracy z grupa docelowa pro-
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jektu pozwolilo na precyzyjne dopasowanie oferty do jej potrzeb, co miato duzy

wplyw na wysoka efektywnos¢ projektu. Podziat zadan od poczatku trwania pro-

jektu byt jasny, co niewatpliwe utatwilo wspodtprace i umozliwito wykorzystanie
charakterystycznych dla kazdego z partneréw zasobow i umiejetnosci.

Przeprowadzone badania w formie wywiadu z czlonkami zespotu projekto-
wego pokazaly, ze partnerska realizacja projektéw daje wigcej korzysci niz gene-
ruje problemoéw. Do gltéwnych zalet partnerstwa zaliczyli oni to, ze:

— partnerstwo daje mozliwo$¢ wspoélnej realizacji zadan przez instytucje pocho-
dzace z réznych sektorow, w tym z partnerami spotecznymi, ktérzy sami nie
mogliby wystapi¢ o srodki publiczne;

— partnerstwo pozwala na wzajemne poznawanie si¢ roznych instytucji oraz wy-
mian¢ doswiadczen migdzy nimi, buduje trwatg podstawe dalszej wspoltpracy;
— projekty partnerskie dzigki wktadowi i perspektywie wielu partnerow zwykle sa

bogatsze i lepiej odpowiadaja na rzeczywiste potrzeby;

— partnerstwa mogg obejmowac wiele instytucji rownoczesnie, co daje mozliwos¢
realizacji duzych przedsigwzig¢;

— kazdy partner wnosi do projektu swoje atuty, kompensuje braki innych partnerow.

Mowiac o wadach wskazali oni:

— ze poszczegolni partnerzy moga mie¢ bardzo rézne kultury organizacyjne, co
bardzo utrudnia zarzadzanie partnerstwem i moze zagraza¢ realizacji projektow
(inny proces decyzyjny, inne dos§wiadczenie, roznie rozbudowany aparat admi-
nistracyjny);

— ze 7le uzgodniona formuta partnerstwa moze znaczaco ograniczy¢ udziat poszcze-
golnych cztonkéw partnerstwa, co zubaza projekt.

—rozktad odpowiedzialnosci — zgodnie z umowa o dofinansowanie realizacji dane-
go projektu Lider jest strong odpowiadajacg za jego realizacje, podczas gdy dzia-
ania i decyzje dotyczace projektu podejmujg wszyscy partnerzy; Lider ,,przejmu-
je”” odpowiedzialno$¢ za dziatania partnerow.

Z AKONCZENIE

Wzrost ztozonos$ci i turbulencyjnosci otoczenia oraz rosngca konkurencja
1 wymagania klientow sprawiaja, ze wspolczesnie w organizacjach standardowa
dziatalno$¢ operacyjna zastgpowana jest przez przedsigwzigcia o charakterze pro-
jektowym. Zarzgdzanie projektami jest podejsciem do wdrazania zmian organi-
zacyjnych oraz wykonywania zadan o ztozonym, niestandardowym charakterze
szeroko rozpowszechnionym w praktyce zarzadzania przedsicbiorstwami. Jedno-
czesnie coraz czesciej znajduje ono zastosowanie w sektorze publicznym [Fracz-
kiewicz-Wronka (red.), 2013].

Warunki, w ktorych wspolczesne organizacje realizuja cele zmuszaja je do
wchodzenia w relacje oparte na konkurencji, jak i wspdtdziataniu. Jednak w przy-
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padku przedsigbiorstw podstawowym mechanizmem jest konkurencja, a wspot-
dzialanie jest podejmowane, gdy uzupelnia, a nawet wzmacnia konkurencyjno$¢
organizacji biznesowych, stanowigca warunek ich utrzymywania si¢ na rynku.
Niekonkurencyjne przedsigbiorstwa sg z rynku eliminowane. Natomiast dla relacji
podmiotdw sektoréw publicznego i pozarzadowego specyficzne jest wspotdziatanie
pozwalajace na zwickszanie mozliwosci §wiadczenia ustug publicznych.

Zgodnie z aktualnymi trendami sektor publiczny powinien dazy¢ do wigksze-
g0 wlaczania organizacji pozarzagdowych w rozwigzywanie lokalnych problemow
spotecznych, ktora to praktyka powinna by¢ podstawa realizacji wszelkich zadan
spotecznych przez samorzady.

Stwarzanie dogodnych, opartych na wzajemnym zaufaniu warunkéw wspot-
pracy przynies¢ moze korzysci zarowno dla administracji publicznej (w zakresie
odpowiedzialno$ci za skuteczno$¢ i efektywno$¢ $wiadczenia szeroko pojetych
ustug publicznych i rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego), jak i dla organizacji
pozarzadowych szukajacych wsparcia dla efektywnej realizacji swoich celow sta-
tutowych. Dlatego tez kazda proba zaprezentowania modelu partnerskiej wspot-
pracy, opartej na wzajemnym zaufaniu i wspotdziataniu, stuzy¢ moze wspieraniu
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, co jest niezbednym warunkiem dalszej
demokratyzacji kraju.
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Streszczenie

W artykule zaprezentowano propozycj¢ podejscia do zarzadzania partnerskim projektem
wspolfinansowanym z funduszy strukturalnych UE w sektorze publicznym. Zarzadzanie projektami
stanowi wazny, wieloaspektowy obszar badan naukowych i praktyki zarzadzania we wspotczesnych
organizacjach. Jednostki samorzadu terytorialnego pozyskuja $rodki z funduszy UE na realizacje
zadan, korzystajac z adresowanych do nich projektow [Trocki, 2012] w tym projektéw partner-
skich. Idea partnerstwa projektowego jest stosunkowo nowg formg wspotpracy zorganizowanych
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podmiotow, ktore angazuja si¢ wspolnie w realizacj¢ konkretnych przedsiewzigé organizacyjnych
w formule projektowej. Niestety, jak do tej pory partnerstwo projektowe nie zostato szeroko opisane
w literaturze. Artykut ma na celu ukazanie specyfiki zarzadzania projektem partnerskim wspotinan-
sowanym ze $rodkow Unii Europejskiej w ramach POKL 2007-2013 oraz ukazanie korzysci, ja-
kie niesie ze soba wspotpraca jednostki samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi.
Prezentuje formy i fazy wspotdziatania osob oraz podmiotow w procesie zarzadzania partnerskim
projektem. Zaprezentowano w nim studium przypadku dla projektu partnerskiego pt. ,,Akademia
organizacji pozarzadowych” wdrazanego w partnerstwie jednostki samorzadu terytorialnego i or-
ganizacji pozarzadowych.

Stowa kluczowe: zarzadzanie projektami, fundusze europejskie, projekt, PCM, projekt part-
nerski

Management of a partner project co-financed with the outside funds using
the method of Project Cycle Management

Summary

This article presents a proposal for an approach to the management of a partner project co-fi-
nanced with the EU structural funds in the public sector. The project management constitutes both
a multifaceted area of researches and traineeship of the management of contemporary organizations
are affecting. You can hardly find any information describing or examining this issue. This article
aims to show the specifics of the project management partnership co-financed by European Union
within the Human Capital Operational Programme 2007-2013, and to present the benefits offered
by the co-operation of local government units and NGOs. The article presents forms and phases of
interactions of people and entities in the process of managing a partner project co-financed with the
outside funds. It presented the case of the partner project named “The Academy of Non-Governmen-
tal Organisations” implemented in the partnership of a local government unit and NGOs.

Keywords: project management, European funds, project, PCM, a partnership project
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Determinanty dzialania kontroli zarzadczej
w wybranych jednostkach samorzadu terytorialnego
wojewodztwa Swigtokrzyskiego
— wyniki badan empirycznych

WPROWADZENIE

Koncepcja kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow publicznych
wprowadzona zostala na podstawie zmiany przepisoOw prawa finansowego wprowa-
dzonych ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [t.j. DzZU 22013 1.,
poz. 885 z pdzn. zm.] (dalej jako: u.f.p.). Pod rzadami poprzedniej u.f.p. z 2005 .
w obrocie prawnym istniato pojecie kontroli finansowej, ktore odnosito si¢ w szcze-
g0olnosci do badania prawidtowosci takich obszaréw dziatalnosci m.in. jednostki sa-
morzadu terytorialnego [dalej jako: JST] jak: gromadzenie dochodow budzetowych,
przestrzeganie procedur wewnetrznych przy dokonywaniu wydatkéw publicznych,
przeprowadzanie wstepnej oceny celowosci zacigganych zobowigzan oraz udziela-
nie zamowien publicznych. Mozna wigc uzna¢, ze istota kontroli finansowej spro-
wadza si¢ do swoistej dziatalnosci, na ktorg sktadajg si¢ takie zasadnicze czynnosci
jak: ustalenie stanu obowigzujacego (wyznaczen), ustalenie stanu rzeczywistego
(wykonan), porownanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci
lub niezgodnosci, wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci
miedzy wykonaniami i wyznaczeniami [Kurowski, Ruskowski, Sochacka-Krysiak,
2000, s. 16]. Pomimo ze obecne regulacje u.f.p. nie postuguja si¢ juz terminem
»kontrola finansowa”, to nie oznacza jednocze$nie rezygnacji z istoty i celow, jakie
ma ona wcigz do spetnienia w sektorze finansoéw publicznych. Z dniem pierwszego
stycznia 2010 r. kontrola finansowa stata si¢ jednym z istotnych elementow kontroli
zarzadczej. Jak zauwaza L. Patrzatek, ,,0 ile kontrola finansowa wigzata si¢ wy-
lacznie z czysto finansowym aspektem dziatalnosci danej jednostki organizacyjnej

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finansoéw i Prawa,
ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakow, tel. 48 12 2935081; e-mail: piotr.soltyk@uek.krakow.pl
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podsektora samorzadowego, o tyle kontrola zarzadcza obejmuje wszystkie aspekty
dziatalnosci tej jednostki” [Patrzatek, 2010, s. 126].

Z uzasadniania do rzagdowego projektu u.f.p. z 2009 r. wynika, ze ,,dotych-
czasowa praktyka zwigzana z funkcjonowaniem w przepisach pojecia kontroli
finansowej pokazuje, iz jest ona utozsamiana wylacznie z czysto finansowym
aspektem dziatalno$ci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy jest objecie za-
kresem kontroli zarzadczej wszystkich aspektow dzialalnos$ci jednostki. Podsta-
wowym elementem kontroli zarzadczej w administracji jest odpowiedzialnosc¢
kazdego kierownika jednostki za wdrozenie i monitorowanie takich elementow
kontroli zarzadczej, aby jednostka osiagata wyznaczone jej cele w sposob zgodny
z prawem, efektywny, oszczegdny i terminowy” [Uzasadnienie do rzadowego pro-
jektu ustawy o finansach publicznych — druk sejmowy 1181]. Oznacza to, ze sys-
tem kontroli zarzadczej jest zdecydowanie szerszy niz kontrola finansowa, gdyz
wedtug zatozen ustawodawcy obejmuje wszystkie obszary dziatania jednostki,
a jej trwatym fundamentem jest zarzadzanie poprzez cele i konsekwentny pomiar
stopnia osigganych rezultatdw w oparciu o przyjete mierniki. Wedtug K. Winiar-
skiej ideg kontroli zarzadczej jest wyznaczanie celow dziatalnosci oraz okreslanie
miernikow realizacji celow, co ma przyczyni¢ si¢ do oszczednosci wydatkowania
srodkoéw publicznych [Winiarska, 2013, s. 9].

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze kontrola zarzadcza jest nowg in-
stytucja systemu finansow publicznych, nieznajdujacg swojego odpowiednika
w dotychczasowych unormowaniach, wprowadzajacych nowa jako§¢ w zakre-
sie regulacji dotyczacych kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora finansow
publicznych [Walczak, 2010, s. 485]. Niektorzy autorzy stwierdzaja, iz kontrola
zarzadcza poszerza sposob podejscia do kontroli funkcjonalnej w JST oraz jej
jednostkach organizacyjnych [por. Sola, 2009, s. 7]. Pojecie kontroli zarzadczej
zostalo takze zdefiniowane przez ustawodawce. Wedlug bowiem dyspozycji art.
68 u.f.p. stanowi ona ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji ce-
16w 1 zadan w sposob zgody w prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Tak
ogolnie okreslona definicja kontroli zarzadczej zostata poszerzona o cele, jakie
ma ona spelni¢ w jednostkach sektora finanséw publicznych. Cele szczegdlowe
kontroli zarzadczej wymienione zostaty w art. 68 ust. 2 u.f.p. i zdecydowanie
trzeba podkresli¢, ze jest to katalog otwarty. Spotykane sg stwierdzenia, zgodnie
z ktorymi przedmiotowe cele szczegdlowe nawigzuja wprost do fundamentalnych
zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez jednostki sektora finanséw pu-
blicznych, np. legalno$¢, efektywnos¢, terminowos$¢, gospodarnosé, rzetelnosé
sporzadzanej dokumentacji finansowej, bezpiecznego ryzyka i przejrzystosci
[Karlikowska, Miemiec, Ofiarski, Sawicka, 2010, s. 192]. Cele te moga by¢ roz-
szerzane o inne postulaty majace wplyw na efektywne funkcjonowanie systemu
zarzadzania JST. Niezgodnos$ci w dziataniu kontroli zarzadczej w $wietle obowia-
zujacych przepisdw moga stanowi¢ przestanki skutkujace naruszeniami dyscypli-
ny finans6w publicznych.
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Obszerny katalog czyndéw naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zwig-
zanych z dysfunkcjami kontroli zarzadczej wymieniony zostat w tresci art. 18c ust. 1
ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych [t.j. DzU z 2013 r., poz. 168]. Z uwagi na znaczenie kontroli zarzad-
czej w zapewnieniu prawidtowego dziatania JST odpowiedzialnos¢ za jej skuteczne
i efektywne funkcjonowanie w u.f.p. przypisane zostato kierownikowi jednostki.
Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego ,,kierownik jednostki, nawet
gdy skutecznie przekazuje okreslone uprawnienia i obowigzki swoim pracowni-
kom, to nie wyzbywa si¢ odpowiedzialnosci za brak kontroli zarzadczej” [Wyrok
WSA w Warszawie z 14 maja 2012 r. VSA/WA 2016/12, SIP LEX nr 1297705].

Doda¢ nalezy, ze efektywne funkcjonowanie kontroli zarzadczej wymaga ak-
tywnego dziatania ze strony kierownika jednostki i wszystkich oséb na stanowiskach
kierowniczych, ktoére maja udzial w zarzadzaniu jednostka — obowiazkow i zadan
w zakresie kontroli zarzadczej nie mozna przydzieli¢ lub ograniczy¢ do jednej ko-
morki organizacyjnej [pismo z 29.01.2010 r. Min. Fin. DA6/4095/NWX/2010/775].

Zasadniczym celem artykulu jest przedstawienie wybranych wynikow badan
wlasnych przedmiotem, ktorych byto ukazanie kluczowych determinantow maja-
cych wplyw na dzialanie kontroli zarzadczej w JST. Wyniki badan mogg stanowic
podstawe do dalszej dyskusji nad modelem kontroli zarzadczej w samorzadzie
terytorialnym, tak aby spetniat on zatozenia ustawodawcy.

ZARYS METODY BADAWCZEJ

Badania wlasne przeprowadzone zostalty w wybranych JST wojewodztwa
$wigtokrzyskiego. Dobor jednostek byt celowy, bowiem przyjeto zatozenia, ze
ocena zostanie przeprowadzona wytacznie w tych JST, w ktorych nie wdrozono
audytu wewnetrznego. Przyjecie takiego rozwigzania wynikato z przyjetego pro-
blemu badawczego, ktory koncentrowat si¢ na rozpoznaniu kluczowych determi-
nantow dziatania kontroli zarzadczej, w tych jednostkach samorzadowych, ktore
to prawnie zwolnione zostaly z prowadzenia audytu wewnetrznego. Doda¢ tu na-
lezy, ze wedlug obowiazujacych regulacji prawa finansowego obecnie na ptasz-
czyznie samorzadu terytorialnego obligatoryjnie audyt wewnetrzny prowadzi sie,
jezeli w uchwale budzetowej JST kwota dochodow i przychodéw lub kwota wy-
datkow i rozchoddw przekracza wysokos¢ 40 000 tys. zt.

Do rozpoznania determinantow dziatania kontroli zarzadczej wykorzystano
kwestionariusz ankiety zamieszczajac w nim lgcznie 25 pytan, z czego 20 to pytania
otwarte, a 5 to pytania zamknigte. Kwestionariusz zostat skierowany wytacznie do
kierownikéw JST, poniewaz to oni wedlug przepisow prawa finansowego® pono-
sza odpowiedzialnos¢ za skuteczne i efektywne funkcjonowanie systemu kontroli

2 Art. 274 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.
3 Art. 69 ust. 2. ustawy o finansach publicznych.
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zarzadczej. Kwestionariusz ankiety skierowano do 30 gmin wiejskich polozonych
na terenie wojewodztwa $wigtokrzyskiego, co stanowito 43% ogotem gmin tego
rodzaju. Natomiast analiz¢ wtoérng przeprowadzono na 26 ankietach nadestanych
przez respondentow, co stanowito 37% wszystkich gmin wiejskich wojewddztwa.

Czasowy zakres badan obejmowat lata 20102015, a wigc od okresu implikacji
do jednostek sektora finansoéw publicznych kontroli zarzadczej. Podstawe do opraco-
wania pytan w ankiecie stanowily wytyczne standardow kontroli zarzadczej dla sek-
tora finansow publicznych ogloszonych komunikatem nr 23 Ministra Finansoéw z 16
grudnia 2009 roku*. Formutujac poszczegolne pytania kierowano sie nastepujgcymi
grupami elementéw kontroli zarzadczej, tj.: A. Srodowisko wewnetrzne, B. Cele i za-
rzadzanie ryzykiem, C. Mechanizmy kontroli, D. Informacja i komunikacja i ostat-
nia grupa, E. Monitorowanie i ocena. Do krytycznej oceny danych wykorzystano
literature specjalistyczna, regulacje prawne, a takze wytyczne agent rzadowych.

W celu wyrazenia przez decydentow samorzadowych opinii o kluczowych
determinantach majacych wplyw na funkcjonowanie kontroli zarzadczej w kiero-
wanych przez nich JST zadano migdzy innymi nastgpujace pytania®:

— Czy obecna struktura organizacyjna JST dostosowana jest do aktualnych celow
1 zadan?

— Czy wszystkim pracownikom JST okreslono w formie pisemnej upowaznienia
z zakresu realizowanych zadan?

— Czy w JST wdrozono kodeks postgpowania etycznego?

— Czy obecne rozwigzania prawne w przedmiocie kontroli zarzadczej sg wystar-
czajace 1 zrozumiale?

— Czy w JST dokonuje si¢ co najmniej raz w roku identyfikacji ryzyka?

OCENA WYBRANYCH WYNIKOW BADAN

W kazdej organizacji decydujacy wpltyw na efektywnosc¢ i jakos¢ realizowa-
nych zadan, uslug ma struktura organizacyjna. Wynika to z oczywistego faktu, ze
struktura organizacyjna jest swoistym wyrazem wystepujacego w JST podziatu
pracy, kompetencji, odpowiedzialnosci i rozbudowanego uktadu decyzyjno-infor-
macyjnego. Na plaszczyznie dziatania JST struktury organizacyjne sa wyraznie
zréznicowane i to pod wieloma wzglgedami, a takze funkcjonuja one w réznych
warunkach zewnetrznych i wewnetrznych [Sodut, 2020, s. 222]. Pomimo Ze re-
alizuja one ustawowo okre§lone zadania — art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym®, to JST posiadajg zroznicowane pod wzgledem finan-
sowo-inwestycyjnym budzety, i co zrozumiale, zatrudniajg zréznicowang liczbe
personelu pracowniczego. Wedtug wytycznych standardow kontroli zarzadczej —

4 Dz. Urz. Ministra Finanséw z 2009 r. nr 15, poz. 84.
° Z uwagi na objetosci opracowania przedstawione zostaty jedynie wybrane wyniki badania.
¢ Tekst jedn. DzU z 2016 ., poz. 446.
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struktura organizacyjna jednostki powinna by¢ dostosowana do aktualnych celow
i zadan [Komunikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.].

Na podstawie danych uzyskanych z badanych JST wynika, ze 10 respondentow
zamierza dokona¢ w najblizszym czasie zmiany struktury organizacyjnej. Pojawity
si¢ takze opinie, ze obecna struktura jest zbyt skostniata. Uwaza tak 7 kierownikow
JST. Tylko niewielka liczba (5) decydentéw samorzadowych uznala, ze obecna struk-
tura organizacyjna zapewnia petng realizacj¢ celow i zadan. Niepoprawnie zaprojek-
towana struktura organizacyjna moze negatywnie wplywac nie tylko na wykonywanie
okreslonych zadan publicznych, ale moze takze skutkowac zachwianiem caltym syste-
mem zarzadzania w JST. W takiej sytuacji mogg si¢ pojawic problemy w skutecznym
przeptywie uzytecznej informacji w jednostce, a takze moga pojawi¢ si¢ problemy
w ustaleniu 0s6b odpowiedzialnych za nierzetelne realizowanie polecen stuzbowych,
gdyz mato precyzyjnie lub w sposob ogolny ustalony zostat stosunek podporzadko-
wania. Wyniki badan, dotyczace struktury organizacyjnej JST, przedstawia wykres 1.

Zamierzam dokonac¢ w najblizszym czasie istotnej

. . L 10
zmiany struktury organizacyjnej urzedu

Wymaga dalszego udoskonalenia 4

Tak, ale uwazam, ze jest zbyt skostniata 7

Tak, w petni zapewnia realizacje celéw i zadan 5

0 2 4 6 8 10 12

Wykres 1. Czy obecna struktura organizacyjna JST dostosowana jest do aktualnych
celow i zadan?

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Zarzadzanie JST wymaga delegowania przez kierownika okreslonych zadan
na nizszy poziom struktury organizacyjnej. Wazne znaczenie dla efektywnego
1 skutecznego zarzadzania jednostkg ma delegowanie uprawnien i odpowiedzial-
nosci. W stosunku do udzielania przez kierownika jednostki upowaznien w za-
kresie gospodarki finansowej bardzo jasno reguluja to przepisy art. 53 ust. 2 u.f.p.
Jako osoba odpowiedzialna za cato$¢ dziatania gospodarki finansowej moze on
powierzy¢ okreslone obowiazki pracownikom tej JST. Aby upowaznienie byto
skuteczne powinno ono mie¢ forme odrgbnego imiennego dokumentu podpisa-
nego przez pracownika, ze wskazaniem daty jego przyjecia. Pamigta¢ nalezy, ze
zakres powierzanych obowiazkow nie moze by¢ sformutowany w sposob lako-
niczny, gdyz wowczas trudno jest ustali¢, jakie czynnosci faktycznie dany pra-
cownik wykonuje i za jakie ponosi on odpowiedzialnos¢. Prawo finansowe do-
puszcza takze mozliwos¢ okreslenia obowigzkow w regulaminie organizacyjnym.
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Z badania wynika, ze w 6 jednostkach kierownicy JST nie udzielili pracownikom
zadnych upowaznien z zakresu realizowanych zadan. Oznacza to, ze tych JST nie
uwzgledniono wytycznych standardow kontroli zarzadczej, zgodnie z ktérymi na-
lezy precyzyjnie okresli¢ zakres uprawnien i odpowiedzialnosci poszczegdlnym
osobom zarzadzajacym lub pracownikom, a zakres delegowanych uprawnien po-
winien by¢ odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji lub realizowanych za-
dan [Komunikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.]. Co wigcej, taka sytuacja w przy-
padku nierzetelnego wykonywania przez pracownikow obowigzkoéw stuzbowych,
nie daje twardych podstaw do przypisania odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych. Okazato si¢, ze upowaznienia udzielone zostaty
tylko skarbnikom i pracownikom na stanowiskach kierowniczych. Takie wyniki
moga $wiadczy¢ o respektowaniu przez kierownikow JST dyspozycji wynikajace;j
z art. 54 ust. 1 u.f.p. Tylko 2 kierownikow JST skorzystato z mozliwo$ci wskaza-
nia powierzonych zadan w regulaminie organizacyjnym. Uzyskane odpowiedzi
od decydentéw samorzadowych przedstawia wykres 2.

Udzielono tylko skarbnikowi i pracownikom na 15
stanowiskach kierowniczych
Nie udzielono 6

Tak, poprzez wskazanie w regulaminie
organizacyjnym

Tak, w formie odrebnego upowaznienia 3

0 2 4 6 8 10 12 14 16

Wykres 2. Czy wszystkim pracownikom JST udzielono w formie pisemnej upowaznien
z zaKresu realizowanych zadan?

Zrodho: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Majac na uwadze duze zainteresowanie na przestrzeni ostatnich wiekow etycz-
nym postgpowaniem pracownikow, jak réwniez osob zarzadzajacych organizacja-
mi, postanowiono zapyta¢ decydentow jak realizowana jest w JST polityka prze-
strzegania wartosci etycznych. Historia bowiem wskazuje liczne przypadki upadku
panstw, powstawania licznych kryzysow gospodarczych, bankructwa duzych spotek
gietdowych wskutek dziatania wbrew podstawowym zasadom etycznym [Sawicki,
2013, s. 239]. Problematyka przestrzegania i promowania wartosci etycznych sta-
nowi jeden z postulatow kontroli zarzadczej, ktory wymieniony zostat w tresci art.
68 ust. 2 u.f.p. Nadmieni¢ nalezy o wytycznych standardow kontroli zarzadczej
w sektorze publicznym, wedtug ktorych osoby zarzadzajace i pracownicy powinni
by¢ $wiadomi wartosci etycznych przyjetych oraz powinni wspiera¢ i promowac
przestrzeganie tych wartosci [Komunikat nr 23 Min. Fin. z 16.12.2009 r.].
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Wyniki badania w tym zakresie nie sg optymistyczne. Dane wskazuja, ze
w 11 jednostkach nie wdrozono procedury dotyczacej postgpowania etyczne-
go. Sa to informacje niepokojace i $wiadczace o duzym prawdopodobienstwie
pojawienia si¢ znacznego ryzyka zaklocen poprawnych relacji pracowniczych
lub innymi osobami, wobec ktérych §wiadczone sg ustugi publiczne. W tych
jednostkach moze takze wystapi¢ problem polegajacy na nierespektowaniu kar-
dynalnych zadan dotyczacych uczciwos$ci, obiektywizmu, bezinteresownego
i zyczliwego wykonywania obowigzkéw stuzbowych. Na uwage zastuguje, ze
w 9 JST kodeks etyczny wdrozony zostal w drodze zarzadzenia kierownika JST.
4 decydenci samorzadowi stwierdzili, ze polityka promowania wartos$ci etycz-
nych odbywa si¢ na podstawie podejmowanych przez nich decyzji. Rozwigza-
nia te nalezy oceni¢ negatywnie, poniewaz kodeks postgpowania z uwagi na
swojg role w JST powinien by¢ opracowany w formie dokumentu dostosowane-
go do specyfiki jednostki i powigzany z jej kulturg organizacyjng. Za takim roz-
wigzaniem przemawia takze fakt ztozenia podpisu przez pracownika pod tym
dokumentem, potwierdzajac tym samym zapoznanie si¢ z nim i przyjecie go do
stosowania. Niewielka czg¢$¢, bo tylko 2 kierownikow poinformowata, ze ko-
deks postepowania etycznego jest obecnie w trakcie opracowywania. Wykres 3
zawiera odpowiedzi kierownikow JST na pytanie: czy w JST wdrozono kodeks
postepowania etycznego?

Promowanie wartosci etycznych odbywa sie
na podstawie podejmowanych decyzji

Procedura jest w trakcie opracowywania

Nie, bo nie widze takiej potrzeby

Tak, w drodze zarzadzenia kierownika JST

Wykres 3. Czy w JST wdrozono kodeks postgpowania etycznego?

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Problematyka dziatania kontroli zarzadczej w JST albo méwiac bardziej pre-
cyzyjnie systemu zarzadzania organizacjg publiczng uregulowana zostala w prze-
pisach u.f.p. z 2009 r. Dla ulatwienia realizacji obowigzkow zarzadczych na
plaszczyznie praktycznej pomoce okazuja sie¢ wytyczne standardéw zawodowych
ogtoszonych komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w spra-
wie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych’.

7 Dz. Urz. Min. Fin. z 2009 r. nr 15, poz. 84.
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Sa to podstawowe regulacje prawne ksztattujace dziatanie kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finansow publicznych. Aby ukazac istotg¢ ocenianych od-
powiedzi, warto w sposob bardzo skrécony przyblizy¢ wybrane wnioski ptynace
z debaty przeprowadzonej w 2013 1. z inicjatywy NIK pt. ,,Sukcesy 1 porazki kon-
troli zarzadczej”. Jak si¢ okazato w trakcie dyskusji, prof. K. Lisiecka zwrocita
na ktopoty w doktadnym zrozumieniu, czym wilasciwie jest kontrola zarzadcza
— uznajac, ze ustawa nie utozsami kontroli zarzadczej z systemem zarzadzania,
a koncepcja ta spetnia wszystkie klasyczne cechy takiego systemu [debata NIK
,»Sukcesy 1 porazki kontroli zarzadcezej”, 2013].

Duza cze$¢ decydentow (13) uznata, ze zakres pojeciowy kontroli zarzad-
czej jest zbyt ogdlny. Odpowiedz, ze termin ten jest wystarczajacy i zrozumiaty
potwierdzito 7 kierownikéw JST. Niewielka czg$¢ ankietowanych zadeklarowa-
fa, Ze obecne rozwigzania w przedmiocie kontroli zarzadczej sa niewystarcza-
jace i niezrozumiate — 4 odpowiedzi. Pojawity si¢ takze glosy, wedtug ktorych
kontrola zarzgdcza powinna by¢ uregulowana w odrebnym akcie prawnym ran-
gi ustawy — 2 odpowiedzi. Mozna wigc sformutowaé ogolny wniosek, zgodnie
z ktoérym pojawiajace si¢ dysfunkcje i stabosci w dziataniu kontroli zarzadczej,
moga mie¢ podtoze zbyt ogdlnikowo sformutowanych terminéow okreslonych
w przepisach prawa. Ograniczenia spowodowane zbyt ogolnikowym zdefinio-
waniem terminu ,,kontroli zarzadczej” moga w konsekwencji wptywac nega-
tywnie na proces planowania, organizowania, faz¢ wykonania zadan, i w koncu
samg kontrol¢ realizowanych zadan i celéw. Oznacza to, ze przyczyng dys-
funkcyjnosci oraz porazka dziatania calego systemu zarzadzania organizacja
publiczng jest ogélnikowe definiowanie podstawowych terminéw zwigzanych
z tym systemem. Uzyskane odpowiedzi w tym zakresie przedstawia wykres 4.

Kontrola zarzadcza powinna by¢ uregulowana
w odrebnej ustawie
Zakres pojeciowy kontrolizarzadczej jest zbyt

ogdlnikowy 13

Nie 4

Tak 7

0 2 4 6 8 100 12 14

Wykres 4. Czy obecne rozwiazania prawne w przedmiocie kontroli zarzadczej
sa wystarczajace i zrozumiale?

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Ankietowanym zadano takze pytanie dotyczace przeprowadzania czynnosci
identyfikacji ryzyka w dziatalnosci JST. Proces identyfikacji czynnikow ryzyka
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ma kluczowe znaczenie dla zarzadzania ryzkiem w jednostce. Identyfikacja ry-
zyka ma podstawowe znaczenie w procesie zarzadzania ryzkiem JST, poniewaz
jezeli jakie$ rodzaje ryzyka nie zostang zidentyfikowane, nie bedg brane pod uwa-
ge w kolejnych etapach procesu zarzadzania ryzykiem [Jastrzebska, Janowicz-
-Lomott, Lyskawa, 2014, s. 183]. Krotko mowiac istotg identyfikacji ryzyka jest
zwrocenie szczegdlnej uwagi w systemie zarzadzania JST na te obszary i procesy
gdzie moze pojawic si¢ ryzyko niezgodno$ci, ktére moze w konsekwencji spowo-
dowac, ze zatozone cele nie zostang zrealizowane.

W literaturze podkresla sig, ze celem identyfikacji i zarzadzania ryzkiem
jest ograniczenie ewentualnych skutkow do akceptowanego poziomu w tym
celu kazda organizacja powinna posiada¢ strategi¢ zarzadzania ryzkiem
[Czerwinski, 2003, s. 73]. Przeprowadzanie identyfikacji ryzyka w jednost-
kach sektora finansow publicznych zalecane jest nie rzadziej niz raz w roku.
Zaleca si¢ dokonywanie identyfikacji ryzyka w szczegdlnosci dla celow i za-
dan przyjetych do realizacji w danym roku i kolejnych latach. Z badania wyni-
ka, ze zdecydowana wickszo$¢ JST nie przeprowadza co najmniej raz w roku
identyfikacji ryzyka. Takiej odpowiedzi udzielitlo az 9 decydentow samorza-
dowych. Moze to oznacza¢ stabo$¢ osob zarzadzajacych JST w optymalnym
podejsciu do doboru srodkow w stosunku do realizowanych zadan i zaangazo-
wanych kosztow. Co wigcej, takie odpowiedzi swiadcza o lekcewazeniu istoty
zarzadzania ryzkiem, ktore ma przeciez przeciwdziata¢ i zapobiegac¢ skutkom
materializacji ryzyka. Doda¢ tu nalezy, ze odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie
ryzykiem ponosi kierownik jednostki — czyli na ptaszczyznie samorzadu te-
rytorialnego: wojt, burmistrz, prezydent miasta i przewodniczacy zarzadu JST
oraz kierownik jednostki organizacyjnej.

Respondenci udzielili odpowiedzi, ze identyfikacja ryzyka przeprowadza-
na jest dla proceséw zachodzacych w obszarach gospodarki finansowej — 7 od-
powiedzi. Tyle samo ankietowanych stwierdzito, ze przeprowadza identyfika-
cje ryzyka — realizujgc w ten sposdb wytyczne standardow kontroli zarzadczej
dla sektora finansow publicznych. Pojawity si¢ glosy, ze identyfikacja ryzyka
przeprowadzana jest sporadycznie i zwigzana jest z procesem inwestycyjnym.
Taka opini¢ wyrazito tylko 3 decydentow samorzadowych.

Na podstawie uzyskanych odpowiedzi mozna sformutowaé ogdlny wnio-
sek, ze nieprzeprowadzanie co najmniej raz w roku identyfikacji ryzyka jest
zaczynem do generowania istotnych bledow w zarzgdzaniu JST, a takze powo-
duje powstawanie czynnikéw skutkujagcych nieefektywnoscia mechanizmow
kontroli. Na ptaszczyznie praktycznej pojawiajace si¢ bledy w realizacji zadan
publicznych sg wynikiem stabos$ci w umiejetnym identyfikowaniu i szacowaniu
ryzyka. Odpowiedzi na pytanie: czy w JST dokonuje si¢ co najmniej raz w roku
identyfikacji ryzyka przedstawia wykres 5.
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Sporadycznie przed realizacjg duzych inwestycji 3
Tylko dla obszaru gospodarki finansowej 7
Nie 9
Tak 7
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Wykres 5. Czy w JST dokonuje si¢ co najmniej raz w roku identyfikacji ryzyka?

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Skuteczne zarzadzanie ryzkiem w JST pozwala w znacznym stopniu zredu-
kowac¢ ryzyko zwigzane z naruszeniem dyscypliny finansow publicznych. Warto
jednak pamigtaé, ze system zarzadzania ryzykiem powinien obejmowac jak naj-
wigksze obszary funkcjonujace w jednostce, co pozwala na pehiejsze identyfiko-
wanie czynnikdw ryzyka [por. Sottyk, 2013, s. 51-52].

PODSUMOWANIE

Jak ujawniaja wyniki z przeprowadzonego badania — dziatanie systemu kontro-
li zarzadczej w sposob zgodny z wymaganiami przewidzianymi w u.f.p. daleko jest
od zatozen przewidzianych przez ustawodawce. Przeprowadzona analiza ujawnita
wiele roznego rodzaju stabosci w prawidlowym funkcjonowaniu kontroli zarzad-
czej. Ujawnione niezgodnos$ci wynikajg z nieuwzglednienia wytycznych przewi-
dzianych w standardach kontroli zarzadczej ogltoszonych przez Ministra Finansow.
Jak si¢ okazato, na taki stan wptyw ma takze nierespektowanie przez decydentow
samorzadowych przepisow prawa. Chodzi tu o dyspozycje art. 68 ust. 1 i ust. 2
u.f.p. normujacy istote i cele stawiane przed kontrolg zarzadcza w jednostkach sek-
tora finans6w publicznych. Na podstawie uzyskanych danych mozna stwierdzic,
ze podstawowymi determinantami dziatania kontroli zarzadczej jest nie w pehi
zrozumienie przez kierownikéw JST istoty i samej filozofii kontroli zarzadczej, co
ma znaczace przetozenie na funkcjonowanie poszczegdlnych elementow kontroli
zarzadczej, tj.: sSrodowisko wewngtrzne, cele 1 zarzadzanie ryzkiem, mechanizmy
kontroli, informacja i komunikacja oraz monitorowanie i ocena.

Wyniki badan wskazuja, ze w znacznej czesci JST wystepuja obecnie proble-
my w obszarze rozwigzan organizacyjnych. Sytuacja taka moze mie¢ wptyw na
zaktocenia w przyjetych do realizacji zadaniach uzytecznosci publicznej. Okazato
si¢ takze, ze kierownicy JST nie w petni korzystajg z wytycznych standardow od-
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noszacych si¢ do delegowania uprawnien poszczegdlnym osobom zarzadzajacym
i pracownikom jednostki samorzadowej. Niepokojace sa takze informacje doty-
czace braku potrzeby wdrozenia w jednostce samorzadowej procedury normuja-
cej problematyke przestrzegania wartosci etycznych. Jako powazny determinant
dziatania kontroli nalezy wskaza¢ zaniechanie w przeprowadzaniu identyfikacji
ryzyka. Rezultatem nierozpoznania czynnikdéw ryzyka moga by¢ w konsekwencji
dysfunkcje skutkujace naruszeniem dyscypliny finansow publicznych. W niekto-
rych jednostkach ujawnione zostaly problemy w ekspediowaniu uzytecznej infor-
macji w obrebie struktury organizacyjnej, co ma niewatpliwie negatywny wptyw
na podejmowanie decyzji zarzadczych.

Ujawnione czynniki ograniczajace jej dziatanie zgodnie z zatozeniami usta-
wodawcy majg r6zna geneze. Jednak za najbardziej popularny wskazaé trzeba
zaniedbania w implikacji wytycznych standardow kontroli zarzadczej do praktyki
zarzadzania JST.
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Streszczenie

Do administracji samorzadowej koncepcja kontroli zarzadczej wprowadzona zostata na pod-
stawie zmiany przepisow prawa finansowego w 2009 r. Ustawodawca podejmujac decyzj¢ o im-
plikacji tego nowego modelu zarzadzania do jednostek sektora finansow publicznych miat przede
wszystkim na celu zwigkszenie skutecznosci i efektywno$ci, transparentnos$ci dzialania administra-
cji publicznej na wzor rozwigzan powszechnie obowiazujacych w organizacjach tadu korporacyjne-
go. Wazng przestankg przemawiajaca za wprowadzeniem kontroli zarzadczej do jednostek sektora
publicznego byt takze gleboki kryzys funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej. Z uwagi na
znaczny uptyw czasu, od kiedy zaistniata kontrola zarzadcza w samorzadzie terytorialnym zdecy-
dowano podja¢ probe rozpoznania gldwnych determinantow majacych wptyw na dziatanie kontroli
zarzadczej zgodnie z zatozeniami ustawodawcy. Badanie przeprowadzono w trzydziestu gminach
wiejskich wojewodztwa $wigtokrzyskiego. Dobor proby badawczej byt celowy, gdyz badania zosta-
ly przeprowadzone w tych jednostkach, ktore prawnie zwolnione sa z obowiazku prowadzenia au-
dytu wewnetrznego. Badania przeprowadzone zostaty z wykorzystaniem kwestionariusza ankiety,
a podstawe do sformutowania pytan stanowily wytyczne standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finans6w publicznych ogloszone komunikatem nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. Autor
ma nadziej¢, ze uzyskane wyniki z badania moga stanowi¢ glos doradczy w toczacej si¢ dyskusji
nad modelem funkcjonowania kontroli zarzadczej w samorzadzie terytorialnym.

Stowa kluczowe: kontrola zarzadcza, niezgodno$ci, samorzad terytorialny, audyt wewnetrzny,
samoocena, mechanizmy kontroli

Determinants of management control activities in selected local government units in
the Swietokrzyskie province — The results of empirical research

Summary

For local administration the concept of management control was introduced on the basis of
changes in Financial laws in 2009. The legislation deciding about the implications of this new ma-
nagement model for public finance sector was primarily aimed at increasing the effectiveness and
efficiency, transparency of public administration on the model solutions commonly applicable in the
organizations of Governance corporate character. An important reason in favor of the introduction of
management control to public sector entities was also a deep crisis of the system of internal control.
Due to the considerable passage of time since it existed management control in local government
decided to attempt to identify the main determinants having affected the performance of manage-
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ment control in line with the legislation. The study was conducted in thirty rural communes of the
province of the. Selection of research sample was purposeful, as studies have been carried out in
these units, which are legally exempt from the obligation to conduct an internal audit. Research was
carried out using a questionnaire, and the basis for the wording of the questions were guidelines of
control standards for the management of public finance sector announced by Announcement No. 23
of the Minister of Finance of 16 December 2009. It is hoped that the results of the study can provi-
de a consultative vote in the ongoing discussions on the model of the functioning of management
control in local government.

Keywords: management control, incompatibilities, local government, internal audit, self-esteem,
control mechanisms

JEL: H72, M42
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Podstawowymi instrumentami finansowymi unijnej polityki spdjnosci w la-
tach 2007-2013 byty Fundusze Strukturalne oraz Fundusz Spéjnosci, ktore za-
rowno w literaturze przedmiotu, jak i praktyce gospodarczej czgsto okreslane sa
nazwg ,,fundusze unijne”. Na realizacj¢ unijnej polityki spojnosci w Polsce za-
angazowano wowczas kwote 67,3 mld euro srodkdow pochodzacych z funduszy
unijnych [Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, 20006, s. 102]. Przewazaja-
ca czg$¢ przyznanej Polsce puli srodkow wspolnotowych (98,8% calej alokacji)
wspierata przedsigwziecia w ramach Celu 1. Konwergencja — priorytetowego celu
unijnej polityki spojnosci.

Cel 1. Konwergencja ukierunkowano na wspieranie wzrostu oraz tworzenie
nowych miejsc pracy w panstwach i regionach najstabiej rozwinietych [Pastusz-
ka, 2012, s. 54]. W ramach Celu Konwergencja do wsparcia kwalifikowaty si¢
regiony na poziomie NUTS II, ktorych PKB per capita w przypadku Funduszy
Strukturalnych byt nizszy anizeli 75% sredniej dla Unii Europejskiej 25 panstw,
natomiast w przypadku Funduszu Spojnosci — regiony o PKB per capita wyno-
szacym mniej niz 90% $redniej dla Unii Europejskiej 25 panstw, ktore miaty pro-
gram zmierzajacy do spetnienia warunkow konwergencji gospodarczej [Gajew-
ska, Sokot i Staskiewicz, 2012, s. 15].

Celem artykutu jest przeprowadzenie analizy zréznicowania przestrzenne-
go absorpcji funduszy unijnych okresu programowania 2007-2013 na poziomie
NUTS II, czyli w uktadzie wojewodztw. W niniejszej publikacji termin ,,absorp-

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Katedra Finanséw Publi-
cznych, al. Niepodlegltosci 10, 61-875 Poznan, tel. +48 61 854 38 48; e-mail: marcin.spychala@
ue.poznan.pl
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cja” rozumiany jest jako kwota srodkow faktycznie wydatkowanych w projektach
wspotinansowanych z funduszy unijnych, realizowanych w ramach unijnej po-
lityki spojnosci w Polsce, 1 stosowany zamiennie z terminami: ,,zaangazowanie”
oraz ,,wykorzystanie”. W artykule postanowiono zweryfikowac hipoteze¢, wedlug
ktorej w Polsce wystepuja znaczne dysproporcje przestrzenne w wykorzystaniu
funduszy unijnych perspektywy finansowej 2007—-2013. Ponadto w opracowaniu
zbadano 1 okreslono zwigzek migdzy ksztaltowaniem si¢ koniunktury gospodar-
czej w wojewddztwach a kwota wykorzystanych $§rodkéw wspolnotowych w po-
szczegblnych regionach.

Do osiagnigcia powyzszego celu wykorzystano metode opisowa, przyczyno-
wa i porownawczg. Postuzono si¢ rowniez wskaznikami struktury i dynamiki oraz
korelacji liniowej Pearsona. Dane statystyczne dotyczace produktu krajowego
brutto w uktadzie wojewodztw zaczerpnigto z Banku Danych Lokalnych Glow-
nego Urzedu Statystycznego, natomiast dane dotyczace zaangazowania funduszy
unijnych w poszczegdlnych wojewddztwach wygenerowano z Listy beneficjen-
tow Funduszy Europejskich 2007-2013 wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2015
roku, publikowanej przez Ministerstwo Rozwoju na stronie internetowej Portalu
Funduszy Europejskich. Z kolei wszystkie opracowania graficzne przygotowano
w programie GIS-owskim.

ZAANGAZOWANIE FUNDUSZY UNIUNYCH
PERSPEKTYWY FINANSOWEJ 2007—2013 W UKLADZIE WOJEWODZTW

Podstawe wdrazania unijnej polityki spdjnosci w Polsce stanowig Narodo-
we Strategiczne Ramy Odniesienia (Narodowa Strategia Spojnosci). Okreslaja
one priorytety i dziatania dla polskiej polityki regionalnej w okresie progra-
mowania 2007-2013 [Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, 2006, s. 4].
W powyzszym dokumencie przyjeto zatozenie, ze srodki Funduszy Strukturalnych
(do ktorych zalicza si¢: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego i Europejski
Fundusz Spoteczny) oraz Funduszu Spodjnosci stanowiag podstawowe zrédto finan-
sowania polityki regionalnej w Polsce [Churski, 2008, s. 176].

Laczna suma s$rodkoéw zaangazowanych w realizacj¢ Narodowej Strategii
Spojnosci w latach 2007-2013 wyniosta okoto 85,6 mld euro. Uwzgledniajac za-
sad¢ komplementarno$ci, montaz finansowy zaplanowano w nastepujacym ukta-
dzie [Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, 2000, s. 102]:

— $rodki publiczne — 79,2 mld euro (92,5% catosci budzetu), w tym:

— wspdlnotowe $rodki publiczne — 67,3 mld euro (85,0% $rodkéw publicznych),
— krajowe $rodki publiczne — 11,9 mld euro (15,0% $rodkéw publicznych),

— $rodki prywatne — 6,4 mld euro (7,5% catosci budzetu).

W perspektywie finansowej 2007—2013 unijna polityka spojnosci byta wdra-
zana w Polsce na podstawie 5 Krajowych Programow Operacyjnych oraz 16 Re-
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gionalnych Programéw Operacyjnych [Spychata, 2012, s. 381]. Ostateczne wy-
korzystanie przyznanej Polsce pierwotnej puli srodkoéw wspolnotowych w kwocie
67,3 mld euro przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Fundusze strukturalne oraz Fundusz Spéjnosci okresu programowania
2007-2013 w Polsce w podziale na wojewoddztwa i programy operacyjne (w mln zh)

Wojewddztwo POKL | POLS | POIG | POPT | RPW | RPO | Suma

Lodzkie 23568 | 10318,7 | 20805 11,8 0,0 | 42994 | 19067.2
Mazowieckie 43287 | 233443 | 63223 | 14956 0,0 | 78473 | 433382
Matopolskie 27725 | 8039,1 | 3398,1 14,8 0,0 | 5612,8 | 198373
Slaskie 32872 | 12566,1 | 24542 15,9 0,0 | 7331,0 | 25654,5
Lubelskie 24813 | 43025 1001,1 1,1 | 2871,0 | 49748 | 156419
Podkarpackie 23660 | 74453 | 1787,1 13,0 | 2499.6 | 4984,9 | 190958
Podlaskie 1281,7 | 21295 6517 13,1 | 1684,0 | 28329 | 85929
Swictokrzyskie | 16546 | 24832 | 6672 88 | 11987 | 31634 | 91759
Lubuskie 8737 | 35657 | 489, 154 0,0 | 2090,9 | 70352
Wielkopolskie 26863 | 75377 | 24744 10,6 0,0 | 5432,6 | 181415
Szkai‘;h"d“i(’p"m"r' 17850 | 60326 | 7108 14,7 0,0 | 33775 | 119206
Dolnoslaskie 22981 | 9690,6 | 24636 18,1 0,0 | 5201,7 | 19672,0
Opolskie 10594 | 18492 | 5988 12,5 0,0 | 20602 | 55802
ch;lrJr?;::ll:?e 20800 | 41242 | 12218 10,1 0,0 | 41854 | 116215
Pomorskie 18448 | 10166,5 | 1505,5 14,1 0,0 | 3947,3 | 174782
XZS“MISIEI;O 17655 | 54290 | 3990 143 | 1541,8 | 43469 | 13496,5
Zg(’,)jli':golskie 9186,6 | 3147,5| 106140 | 6331 | 4736 | 5460 | 246007
Polska razem 44108,1 | 1221716 | 388397 | 2326,9 | 10268,7 | 722349 | 289 949.9

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju.

Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2015 roku w okresie programowania 2007—
2013 w Polsce zrealizowano 150 914 projektéw [Ministerstwo Rozwoju], ktorych
faczne wspolfinansowanie ze srodkow Funduszy Strukturalnych oraz Funduszu
Spojnosci wyniosto 289,9 mld zt (tabela 1). Najwyzsze laczne zaangazowanie
srodkéw unijnych odnotowano w wojewddztwie mazowieckim (43,3 mld zi, co
stanowilo 14,9% wykorzystania wszystkich $rodkéw unijnych w Polsce) oraz
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w wojewodztwie $laskim (8,8%), natomiast najmniejsze — w wojewodztwie opol-
skim (1,9%). 24,6 mld zt srodkéw wspolnotowych (8,5% catosci) zostalo wyko-
rzystanych w ramach projektow ogolnopolskich.

Ze wzgledu na programy operacyjne najwyzsza kwota srodkéw wspolno-
towych zostata wykorzystana w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko — 122,2 mld zt, co stanowilo 42,1% zaangazowania srodkow unij-
nych w Polsce, a nastgpnie w ramach: Regionalnych Programoéw Operacyjnych
— 72,2 mld zt (24,9%), Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki — 44,1 mld zt
(15,2%), Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka—38,8 mld zt (13,4%)),
a takze Programu Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej — 10,3 mld zt (3,5%)
oraz Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna — 2,3 mld zt (0,8%).

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko byt najwigkszym w historii
Unii Europejskiej programem operacyjnym [Jankowska, Sokot i Wicher, 2008,
s. 57]. Najwyzsza kwote dofinansowania unijnego z tego Programu uzyskaty
projekty realizowane na obszarze wojewodztwa mazowieckiego (19,1% cato$ci
zaangazowania w ramach POIiS) oraz wojewddztwa $laskiego (10,2%) i 16dz-
kiego (8,4%). W przypadku Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki ponad 20%
srodkow wspolnotowych zostato zaangazowanych w ramach projektow ogélno-
polskich, a kolejnych 9,8% w ramach projektow w wojewddztwie mazowieckim,
7,5% w wojewddztwie §laskim i1 6,3% w wojewodztwie matopolskim.

W ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 27,3% Srodkow
europejskich zostalo wykorzystanych przy realizacji projektow ogdlnopolskich,
16,3% w wojewodztwie mazowieckim, 8,7% w wojewddztwie matopolskim i 6,4%
w wojewodztwie wielkopolskim. Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej
realizowany byt w pigciu wojewddztwach, z ktorych najwyzsza kwote Srodkow
unijnych wykorzystalo wojewodztwo lubelskie (28,0%), a nastgpnie wojewddztwa:
podkarpackie (24,3%), podlaskie (16,4%), warminsko-mazurskie (15%) oraz §wie-
tokrzyskie (11,7%). W ramach PO RPW 4,6% dofinansowania unijnego zaangazo-
wano w projekty realizowane na obszarze kilku wojewodztw Polski Wschodnie;j.
Program Operacyjny Pomoc Techniczna (PO PT) gwarantowat §rodki finansowe na
obstuge procesu realizacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, zapewniat
ciaglos¢ programowania interwencji strukturalnych, a takze informacje 1 promocje
operacji funduszy strukturalnych [Gajewska, Sokoét 1 Staskiewicz, 2012, s. 86].

Ponad 64% zaangazowania $rodkow unijnych w ramach PO PT przypadlo na
projekty zlokalizowane w wojewodztwie mazowieckim, w zwiazku z petlieniem
przez ministerstwa oraz urzedy centralne funkcji instytucji zarzadzajacych, audy-
towych i certyfikujacych programy operacyjne. Z kolei w przypadku Regionalnych
Programéw Operacyjnych (RPO) najwyzsza kwote dofinansowania wykorzystano
w przypadku wojewodztw: mazowieckiego (10,9% calosci srodkow wydatkowa-
nych w ramach RPO), $laskiego (10,1%), matopolskiego (7,8%) i wielkopolskiego
(7,5%), anajnizsza — w wojewodztwach: opolskim i lubuskim (po 2,9%), podlaskim
(3,9%) 1 swietokrzyskim (4,4%). Niecaly 1% s$rodkdéw wspdlnotowych w ramach
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RPO wykorzystano na finansowanie projektow realizowanych na obszarze przy-
najmniej dwdoch wojewodztw. Ponadto w ramach Regionalnego Programu Opera-
cyjnego Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego zrealizowano trzy projekty o tacz-
nej wartosci 0,5 mln zl, ktorych zasieg terytorialny wykraczat poza granice Polski
i obejmowat: Minsk, Litwe oraz Obwod Kaliningradzki [Ministerstwo Rozwojul].

a) Wartos¢ funduszy w zt na mieszkarica  b) Wartos¢ funduszy w zt na km’®
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Rys. 1. Zréznicowanie przestrzenne absorpcji funduszy unijnych w Polsce

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraz Ministerstwa Rozwoju.

Jak juz wczesniej wspomniano, najwyzsza kwota srodkéw wspdlnotowych
zostato zaangazowanych w realizacje projektow na obszarze wojewoddztwa mazo-
wieckiego — 14,9% catosci srodkdéw unijnych wydatkowanych w okresie progra-
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mowania 2007-2013 (rys. lc). Pod wzgledem liczby zrealizowanych projektow
réwniez dominuje wojewodztwo mazowieckie —na jego obszarze dofinansowanie
unijne uzyskato 19 395 projektow, co stanowi 12,9% catkowitej liczby projektow
wspotfinansowanych ze srodkow europejskich w perspektywie finansowej 2007—
2013 (rys. 1d). W wojewodztwie $laskim zrealizowano 14 832 projekty (9,8%
ogo6lnej ich liczby), a w wojewodztwie wielkopolskim — 11 711 (7,8%). Z ko-
lei najmniej projektow wspotfinansowanych ze $§rodkow unijnych zrealizowano
w wojewodztwach: lubuskim — 3881 (2,6%), opolskim — 4268 (2,8%) oraz pod-
laskim — 5872 (3,9%).

Nieco inaczej ksztattuje si¢ zroznicowanie przestrzenne absorpcji funduszy
unijnych w odniesieniu do wielkosci wzglednych — wartosci funduszy na miesz-
kanca (rys. la) oraz wartosci funduszy na km? powierzchni. Najwyzsza kwote
wykorzystanych $rodkéw unijnych na mieszkanca odnotowano w wojewodz-
twach: warminsko-mazurskim, podkarpackim i mazowieckim. Z kolei najnizsza
warto$¢ zaangazowanych srodkéw wspolnotowych przypadajacych na jednego
mieszkanca zaobserwowano w wojewodztwach: wielkopolskim, opolskim 1 $la-
skim. Natomiast biorac pod uwage kwotg wykorzystanych §rodkoéw europejskich
przypadajacych na kazdy km? powierzchni danego regionu (tzw. nasycenie re-
gionu funduszami unijnymi), najwyzszg wartos¢ zaobserwowano w wojewodz-
twach: §laskim, matopolskim i mazowieckim, a najnizszg — w wojewodztwach:
podlaskim, lubuskim i zachodniopomorskim.

Podsumowujac, struktura przestrzenna wykorzystania srodkéw unijnych per-
spektywy finansowej 2007-2013 zmienia si¢ w zaleznosci od przyjetego do ana-
lizy wskaznika mierzacego zaangazowanie funduszy europejskich w poszczegol-
nych wojewddztwach. Jednak bez wzgledu na to, czy w badaniu uwzgledniane sg
miary bezwzgledne, czy tez miary wzgledne, wsréd wojewddztw o najwyzszym
zaangazowaniu srodkow wspolnotowych niemal zawsze pojawia si¢ wojewodz-
two mazowieckie oraz wojewodztwo $laskie.

FUNDUSZE UNIUNE A PRODUKT KRAJOWY BRUTTO

Problem wplywu funduszy unijnych na tempo wzrostu PKB jest z jednej stro-
ny aktualny i niezwykle wazny w konteks$cie polityki gospodarczej oraz wzrostu
gospodarczego, a z drugiej strony — niedostatecznie zbadany i czg¢sto traktowany
powierzchownie. Trudno$ci w ukazaniu zaleznosci pomiedzy wykorzystaniem
srodkow wspolnotowych a stopg wzrostu PKB dotyczg kilku kwestii. Po pierw-
sze, projekty inwestycyjne realizowane ze $srodkéw Funduszy Strukturalnych oraz
Funduszu Spdjnosci nie sg jedynym czynnikiem wzrostu gospodarczego, a ich
wyodrebnienie sposrod pozostatych przyczyn zmian PKB jest zabiegiem niezwy-
kle skomplikowanym i czasochtonnym. Po drugie, rezultaty projektow wspotfi-
nansowanych ze srodkéw unijnych sa widoczne w sferze realnej gospodarki po
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pewnym czasie od zakonczenia danych przedsigwzi¢é¢, a wykorzystane fundusze
wplywajg na zmian¢ PKB z opdznieniem. W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢
rozne wielkosci tego przesunigcia w czasie [Churski, 2008; Kokocinska, 2010;
Gajewska, Sokot i Staskiewicz, 2012; Grosse, 2004; Smetkowski, 2013]. Niekto-
rzy autorzy twierdzg nawet, iz fundusze unijne okresu programowania 2007-2013
beda silnie oddziatywac na polska gospodarke jeszcze w 2022 roku [Komisja Eu-
ropejska, 2014, s. 231]. Po trzecie, zgodnie z obowiazujaca w procedurze wy-
datkowania $rodkow unijnych zasadg n+2, panstwo cztonkowskie ma mozliwos¢
rozliczania funduszy unijnych przez dwa kolejne lata nastgpujace po roku, z kto-
rego pochodzita transza alokowanych na dane panstwo srodkéw wspolnotowych,
co w jeszcze wigkszym stopniu zwigksza opoznienia wptywu funduszy na zmiane
PKB [Tkaczynski, Swistak, 2013, s. 581].

W artykule przyjeto, iz $rodki Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spdjnosci
wplywajg na zmian¢ PKB z rocznym opoznieniem. Powyzsze zalozenie zostato
podyktowane specyfika wydatkowania $rodkow w ramach projektow wspotfi-
nansowanych z funduszy wspdlnotowych, koniecznoscig systematycznego roz-
liczania 1 monitorowania otrzymanych $rodkéw poprzez wypetnianie wnioskéw
o platnos¢ oraz dostgpnoscia danych. W zwigzku z powyzszym zbadano wpltyw
srodkow unijnych perspektywy finansowej 2007-2013 na zmian¢ poziomu wzro-
stu gospodarczego mierzonego stopg wzrostu PKB w latach 2008-2014.

Zmiana PKB
[ |doasm [ ] 40%-47%
[ 4% - 40% [l pow. 47%

Rys. 2. Stopa wzrostu PKB w latach 2008-2014

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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Na rys. 2 przedstawiono tempo wzrostu PKB pomigdzy rokiem 2008 a ro-
kiem 2014 w poszczegolnych wojewodztwach. W najwigkszym stopniu PKB
zwickszyt si¢ w wojewddztwie mazowieckim (o 53,1% w poréwnaniu z rokiem
2008), a w dalszej kolejnosci w wojewddztwach: wielkopolskim (o 49,7%), dol-
noslaskim (o 48,8%) i matopolskim (o0 47,6%). Z kolei w skali calej Polski PKB
w 2014 roku wzroést o 44,9% w porownaniu z rokiem 2008. W zadnym z woje-
wodztw poziom PKB w badanym okresie nie zmniejszyt si¢. Jednak najmniejszy
jego wzrost odnotowano w wojewodztwie swigtokrzyskim (o 30,2% w porow-
naniu z rokiem 2008) oraz w wojewddztwach: opolskim (o 33,3%), lubuskim
(0 36,7%) 1 kujawsko-pomorskim (o 37,0%).

55% -

Mazowieckie @)
Wielkopolskie P
< 50% - . Dolnoslaskie
9 Matopolskie
® o0 Pomorski Podkarpackie
o .
< Lubelskicgy — gtodzkie
8 Podlaskie QN
= 40% - arm.-maz. ‘ .
> Lubuski .Slqsk\e
o ubuskie Zachodniopom.
x 35% | Ujaw.-pomaor.
g ®
o
s Opolskie
™~ 30% - @ swictokrzyskie
25% T T T T T T T |
0% 2% 4% 6% 8% 10% 12% 14% 16%

Udzial w wartosci zaangazowanych funduszy unijnych

Rys. 3. Zmiana PKB w latach 2008-2014 a udzial wojewodztw w wartosci zaangazowanych
funduszy unijnych okresu programowania 2007-2013 w Polsce

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS oraz Ministerstwa Rozwoju.

Tempo wzrostu PKB jest $cisle powiazane z warto$cia funduszy unijnych,
ktore zostaly wydatkowane w poszczegolnych wojewodztwach. Na rys. 3 przed-
stawiono zalezno$ci miedzy zmiang PKB w latach 2008-2014, ktéra wyraza
przebieg koniunktury gospodarczej w tym okresie, a udziatem poszczegdlnych
wojewodztw w warto$ci zaangazowanych srodkdéw unijnych. Punkty reprezentu-
jace wojewddztwa na rys. 3 uktadaja si¢ w lini¢ prosta, co Swiadczy o wysokiej
korelacji miedzy badanymi zmiennymi. Im wyzszy udziat danego wojewddztwa
w warto$ci zaangazowanych $rodkéw wspolnotowych, tym wicksza zmiana
PKB w latach 2008-2014 1 odwrotnie. W celu okreslenia zalezno$ci miedzy sto-
pa wzrostu PKB a udzialem wojewddztw w wartosci zaangazowanych funduszy
unijnych okresu programowania 2007-2013 obliczono wspotczynnik korelacji li-
niowej Pearsona, ktory wyniost 0,75. Oznacza to, iz mi¢dzy badanymi zmiennymi
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istnieje istotna zalezno$¢ dodatnia. Wyzsze tempo wzrostu PKB zostato odnoto-
wane w tych wojewodztwach, w ktorych zaangazowano wyzsza kwote funduszy
unijnych. Im wigcej Srodkow z Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spoéjno-
$ci zostato wykorzystanych w danym wojewodztwie, tym wyzszy odnotowano
w nim wzrost gospodarczy mierzony zmiang PKB.

Z AKONCZENIE

Na podstawie przeprowadzonych w artykule badan mozna stwierdzi¢, iz ab-
sorpcja srodkoéw unijnych pochodzacych z Funduszy Strukturalnych oraz Fundu-
szu Spojnosci jest silnie zroznicowana przestrzennie. W Polsce w ujeciu woje-
wodztw wystepuja znaczne dysproporcje przestrzenne w wykorzystaniu funduszy
unijnych perspektywy finansowej 2007-2013. Najwyzsza kwote funduszy unij-
nych wykorzystano w wojewodztwie mazowieckim. W tym samym wojewodz-
twie zrealizowano najwicksza liczbe projektow dofinansowanych ze $srodkéw
wspolnotowych. Kwota srodkow unijnych zaangazowanych w projekty realizo-
wane na obszarze wojewodztwa mazowieckiego byta prawie 8-krotnie wyzsza
niz w wojewodztwie opolskim, w ktérym wykorzystano najnizszg wartos¢ fun-
duszy europejskich. Z kolei biorgc pod uwagg liczbe projektow, w wojewodztwie
mazowieckim zrealizowano ich 5-krotnie wigcej niz w wojewodztwie lubuskim
charakteryzujacym si¢ najmniejszg liczbg projektéw unijnych.

Nieco mniejsze zréznicowanie mozna zaobserwowac w przypadku wielkos$ci
wzglednych. Pod wzgledem warto$ci zaangazowanych funduszy na 1 mieszkan-
ca, absorpcja w wojewodztwie warminsko-mazurskim byta o 77% wyzsza niz
w wojewodztwie wielkopolskim. Z kolei biorgc pod uwage warto$¢ wykorzysta-
nych $rodkéw unijnych na 1 km? powierzchni regionu, absorpcja w wojewodz-
twie §lagskim byta niemal 5-krotnie wyzsza niz w wojewodztwie podlaskim.

W artykule okreslono rowniez zwigzek migdzy kwota wykorzystanych $rod-
kéw wspdlnotowych w poszezegolnych wojewodztwach a ksztattowaniem sie
koniunktury gospodarczej mierzonej zmiang PKB. Absorpcja funduszy unijnych
w poszczegdlnych regionach jest istotnie dodatnio skorelowana ze stopa wzrostu
PKB. Najwyzsze tempo wzrostu PKB zaobserwowano w tych wojewodztwach,
w ktorych zostato zaangazowanych najwiecej funduszy unijnych (mazowieckie,
wielkopolskie, dolnoslaskie, matopolskie), a najnizsze tempo wzrostu PKB odno-
towano w regionach o najmniejszej absorpcji srodkoéw europejskich (swigtokrzy-
skie, opolskie, lubuskie, kujawsko-pomorskie).

Problematyka zréznicowania przestrzennego absorpcji funduszy unijnych
oraz wpltywu tej absorpcji na zmiany poziomu wzrostu gospodarczego wydaje si¢
by¢ niezwykle intrygujaca oraz wazna we wspolczesnej nauce i praktyce gospo-
darczej. Przeprowadzone badanie, a takze uzyskane wyniki mogg stanowi¢ asumpt
do podjecia bardziej poglebionych oraz rozszerzonych badan w tym kierunku.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono zrdéznicowanie przestrzenne absorpcji funduszy unijnych okresu pro-
gramowania 2007-2013 na poziomie wojewddztw. Wykorzystanie srodkow europejskich oméwiono
najpierw w uktadzie programdw operacyjnych, a nastepnie przy zastosowaniu wielkosci bezwzgled-
nych (liczby projektow i wartosci funduszy) oraz wzglednych (wartosci funduszy na 1 mieszkanca
i warto$ci funduszy na 1 km?). W artykule postanowiono zweryfikowa¢ hipoteze, wedtug ktorej
w Polsce wystepuja znaczne dysproporcje przestrzenne w wykorzystaniu funduszy unijnych perspek-
tywy finansowej 2007-2013. Najwyzsza kwote funduszy oraz najwicksza liczbg projektow zrealizo-
wano w wojewodztwie mazowieckim. Z kolei najwyzsza kwote srodkow unijnych w przeliczeniu na
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1 mieszkanca odnotowano w wojewodztwie warminsko-mazurskim, a w przeliczeniu na 1 km?*—
w wojewddztwie §laskim.

Ponadto w opracowaniu zbadano i okreslono zwiazek migdzy ksztattowaniem si¢ koniunktu-
ry gospodarczej w wojewodztwach a kwota wykorzystanych srodkow wspolnotowych w poszeze-
golnych regionach. Wykorzystanie funduszy unijnych w poszczegdlnych regionach bylo istotnie
dodatnio skorelowane ze stopg wzrostu PKB. Najwyzsze tempo wzrostu PKB zaobserwowano
w tych wojewodztwach, w ktorych zostato zaangazowanych najwigcej funduszy unijnych, a najniz-
sze tempo wzrostu PKB odnotowano w regionach o najmniejszej absorpcji srodkow europejskich.

Dane statystyczne dotyczace PKB zaczerpnig¢to z Banku Danych Glownego Urzedu Staty-
stycznego, natomiast dane dotyczace zaangazowania funduszy unijnych wygenerowano z Listy be-
neficjentow publikowanej przez Ministerstwo Rozwoju. Z kolei wszystkie opracowania graficzne
przygotowano w programie GIS-owskim.

Stowa kluczowe: fundusze unijne, zréznicowanie przestrzenne, zaangazowanie, absorpcja, PKB

Spatial diversity of EU funds’ absorption in financial framework 2007-2013
and the changes in economic growth of the provinces in Poland

Summary

The article presents the spatial differentiation of absorption of EU funds in financial framework
2007-2013 at the level of provinces. At first, the absorption of EU funds was discussed in the sys-
tem of operational programs, and then — using absolute figures (number of projects and the value
of funds) and relative terms (the fund per 1 inhabitant and the value of funds on 1 km?). The article
includes the hypothesis that there are the significant spatial disproportions in the use of EU funds of
the financial perspective 2007-2013 in Poland. The highest amount of funds and the largest number
of projects were implemented in the Masovian province. In turn, the maximum amount of the EU
funds per 1 inhabitant was recorded in the Warmia-Masuria province and per 1 km? — in the Silesia
province.

In addition, the paper presents the relationship between the evolution of the economic situation
in the provinces and the amount of EU funds used in the various regions of Poland. The absorption
of EU funds in the particular regions was significantly positively correlated with the rate of growth
of GDP. The highest GDP growth rate was seen in those provinces where there has been involved
most of EU funds, and the lowest GDP growth recorded in the regions with the lowest absorption
of EU funds.

Statistical data on the GDP were taken from the Data Bank of the Central Statistical Office and
the data on the involvement of EU funds were generated from the list of beneficiaries published by
the Ministry of Development. On the other hand, all the graphics were prepared in the GIS program.

Keywords: EU funds, spatial diversity, involvement, absorption, GDP
JEL: F15, H27
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WPROWADZENIE

Glownym fundamentem szeroko rozumianego bezpieczenstwa narodowego
i najwazniejszym komponentem bezpieczenstwa ekonomicznego jest bezpieczen-
stwo finansowe [Raczkowski, 2014, s. 299]. Bezpieczenstwo finansowe oznacza
w ogolnej postaci brak zagrozen rozpatrywanych z perspektywy: panstwa, osoby
fizycznej, przedsicbiorstwa czy sektora finansowego, w tym sektora finansow pu-
blicznych [Jajuga, 2007, s. 15]. NBP [https://www.nbportal.pl] definiuje pojecie
jako stan (niezagrozenia, jego antonimem jest zagrozenie finansowe), ktory daje
poczucie pewnosci funkcjonowania podmiotu oraz szans¢ na jego rozwoj. Ro-
zumiane jest rowniez jako stan posredni w budowaniu niezaleznosci finansowe;.

M. Kosak-Wojnar i J. Wojnar [2005] problematyke zagrozen w dziatalno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego zaliczaja do waznych i jednocze$nie nierozpo-
znanych w literaturze przedmiotu®. Do gtéwnych zagrozen wptywajacych na sytu-
acje finansowa niewatpliwie naleza kwestie bezpiecznego zadhuzania si¢ i jego ob-
stugi, ktore badaty m.in. Poniatowicz [2005], Jastrzgbska [2009] i Filipiak (2013].
Gonet [2013] zwraca tez uwage na zagrozenia wynikajace z ograniczen dochodo-
wych, szczegdlnie w zakresie potencjatu wiasnego. Do wspomnianych obszaréw
nalezy rowniez doda¢ zarzadzanie ptynnoscia finansowa czy dochodami i wydat-

' Adres korespodencyjny: Katedra Ekonomii i Polityki Gospodarczej w Agrobiznesie,
Uniwersytet Przyrodniczy w Poznaniu, ul. Wojska Polskiego 28, 60-637 Poznan, tel. +48 61 846 60
94; e-mail: standar@up.poznan.pl

2 Publikacja zostata sfinansowana ze $§rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na
podstawie decyzji nr DEC-2013/11/D/HS4/03884.

3 Na og6t badania dotycza konkretnego obszaru sytuacji finansowej JST, np. zdolnosci kredy-
towej [Wisniewski, 2011] czy samodzielnosci finansowej [Kosak-Wojnar, 2006].
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kami biezacymi*, ktorych réznica stanowi nadwyzke/deficyt operacyjny uznawang
przez Ministerstwo Finansow [Wskazniki do oceny...] za swego rodzaju uniwer-
salny wyznacznik kondycji finansowej gminy. Nalezy doda¢, ze wazne sg nie tylko
pojedyncze zagrozenia, ale tez ich wspotwystgpowanie, np. wysoki poziom zadtu-
zenia jednocze$nie przy niskich dochodach wtasnych [Kata, 2012].

CEL, METODA 1 ZRODLA DANYCH

Celem artykulu jest identyfikacja zagrozen w gospodarce finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Wystapienie tych zagrozen, ich skala oraz liczba
stanowi niebezpieczenstwo dla stabilnego funkcjonowania JST, co w konsekwen-
¢ji moze ograniczy¢ ich rozwdj lokalny. W zwigzku z powyzszym, zbadano obsza-
ry gospodarki finansowej w zakresie m.in. samodzielnosci finansowej (x, = udziat
dochodow wiasnych w dochodach ogétem), ptynnosci finansowej (x, = udziat do-
chodow majatkowych 1 nadwyzki operacyjnej w wydatkach majatkowych), moz-
liwosci inwestycyjnych (x, = udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem)
oraz poziomu zadtuzenia i jego obstugi (x, = udzial zobowigzan ogdtem w do-
chodach ogotem, x, = udziat obstugi zadtuzenia w dochodach ogétem, x, = udziat
zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach ogdtem). Realizacja celu wymagata
wykorzystania analizy wskaznikowej oraz wybranych metod statystyki opisowej
(miar potozenia i zr6znicowania). Analiz¢ przeprowadzono dla wszystkich gmin
wojewodztwa wielkopolskiego, z wyjatkiem miast na prawach powiatu.

Materiat zrodtowy pochodzit z Bazy wskaznikéw Ministerstwa Finansow.
Zakres czasowy objat lata 2012-2014, przy czym analiz¢ ANOVA przeprowadzo-
no wykorzystujac mediang wskaznikow z catego okresu badawczego. Wynika to
z faktu, Zze sytuacja finansowa jednostek w wyniku np. realizacji bardzo kapita-
lochtonnej inwestycji w jednym roku, moze ulec zasadniczej zmianie w stosunku
do pozostatych i w ten sposob zaburzy¢ oceng faktycznej sytuacji JST. Meto-
de ANOVA® wykorzystano w celu zbadania, czy wybrany czynnik klasyfikujacy
(kontrolowany na wielu poziomach) wplywa na wyniki przeprowadzonego bada-
nia. W tym przypadku analizowane wskazniki obliczone dla wszystkich badanych
gmin pogrupowano wedtug: typu, potozenia w podregionie, poziomu rozwoju®
1 wielko$ci gminy mierzonej liczbg mieszkancéw. Nastepnie sprawdzono za po-

4 Zob. obszary kreacji ryzyka finansowego, szerzej w: Kata [2015, s. 56].

5 Szerzej na temat tej metody zob. Stanisz [2006]. Wykorzystanie analizy ANOVA uwarunko-
wane jest spelnieniem przez zmienne nastepujacych zatozen: mierzalnoscia, rozktadem normalnym
oraz jednakowa wariancja. Szerszej te zalozenia oraz konsekwencje ich naruszenia oméwiono na
http://www.statsoft.pl/textbook/stathome.html.

¢ Poziom rozwoju wyznaczono za pomocg syntetycznego miernika Hellwiga [1968] zgodnie
z procedurg zaproponowang przez Wysockiego i Lire [2005]. Szeszej na temat jego etapow jego
konstrukcji, cech czastkowych oraz wynikow zobacz w: [Standar, Puslecki, 2011].
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mocg statystyki F (przy warto$ci granicznej na poziomie a = 0,05), czy $rednie
wyniki poszczegélnych grup analizowanych jednostek sg statystycznie istotnie
rozne. Okreslono rowniez liczbe gmin, dla ktérych odnotowano wystgpienie po-
jedynczego zagrozenia w gospodarce finansowej lub ich skumulowanie. W tym
celu na podstawie literatury przedmiotu okreslono autorskie poziomy analizowa-
nych wskaznikow, ktére uznano za bezpieczne lub stwarzajace zagrozenie.

IDENTYFIKACJA ZAGROZEN W GOSPODARCE FINANSOWE]
SAMORZAD(I)W GMINNYCH

Na mozliwo$ci inwestycyjne samorzadu oraz poziom zdolnos$ci kredytowej
istotne znaczenie wywiera potencjal dochodowy danej jednostki. Jego niski po-
ziom moze ogranicza¢ realizacj¢ kapitalochtonnych inwestycji zarowno przy za-
angazowaniu tylko srodkow wilasnych, jak i wykorzystaniu kapitatdéw obcych.
Dochody wtasne obok dotacji i subwencji sag podstawowymi zrodtami dochodoéw
[Art. 3 ustawy o dochodach..., 2003]. Decyduja o samodzielno$ci finansowe;j
gmin, bo jak wskazuje nazwa, pochodza wyltacznie z wlasnej dzialnosci gmi-
ny, a kierunek ich rozdysponowania zalezy tylko od wtadz JST [Filipiak, 2011].
W zwigzku z tym ich niski poziom, dodatkowo jeszcze obnizajacy sie, moze stac
sie zagrozeniem dla aktywnej polityki proinwestycyjnej. Sredni poziom tego
wskaznika w badanych latach wynosit od 43% do 46% i nie odnaczal si¢ zbyt
duzym zroéznicowaniem (wspotczynnik zmiennosci ok. 30%) (tabela 1). Przyje-
to zalozenie, ze sytuacja niekorzystna w tym zakresie cechuje te jednostki, kto-
rych poziom analizowanego wskaznika jest mniejszy niz obliczony dla 25% gmin
(zalozenie autorskie), co oznaczalo warto$¢ ponizej 33%. W wyniku przyjetego
zatozenia wyodrgbniono 53 jednostki o bardzo ograniczonym potencjale samo-
finansowania. Przede wszystkim na t¢ grupe sktadaly si¢ gminy male, wiejskie
1 miejsko-wiejskie, polozone peryferyjnie, cechujace si¢ Srednio-niskim i niskim
poziomem rozwoju (tabela 2). Srednie wyniki wskaznika obliczone dla grup gmin
wedlug wszystkich analizowanych przekrojow okazaty si¢ statystycznie istot-
ne (tabela 3). Gminy miejskie odnotowatly statystycznie istotnie wyzsza samo-
dzielnos¢ finansowa (F = 18,59 przy p = 0,00) niz miejsko-wiejskie 1 wiejskie.
Lokalizacja blisko osrodka regionalnego Poznania rowniez statystycznie istot-
nie korzystniej wplywa na ten wynik (F = 11,04 przy p = 0,00). Zaszta rowniez
statystycznie istotna zalezno$¢ — im poziom rozwoju wyzszy (F = 110,90 przy
p = 0,00) i wicksza liczba mieszkancow (F = 18,51 przy p = 0,00), tym sytuacja
korzystniejsza. Najmniej samodzielnymi finansowo gminami byty Gizatki, Gro-
dziec i Tuliszkéw, a najbardziej samodzielnymi byty Suchy Las, Tarnowo Pod-
gorne i Komorniki.

Kolejnym zagrozeniem w gospodarce finansowej JST moze by¢ zachwianie
ptynnosci finansowej. O jej poziomie $wiadczy wskaznik udziatu nadwyzki ope-
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racyjnej i dochodow majatkowych w wydatkach majatkowych. Z jednej strony,
im ta relacja jest nizsza tym moze wystapi¢ wigksze ryzyko utraty ptynnosci fi-
nansowej. Z drugiej strony z kolei, im ta relacja jest wyzsza tym mniejsze jest
ryzyko utraty ptynnosci finansowej, gdyz zasoby finansowe gminy przeznaczone
na inwestycje przewyzszaja faktyczne ich zaangazowanie. Jednak, jesli ta ro6znica
jest zbyt duza oznacza to nadptynnos¢ finansowa, co §wiadczy o niskim poziomie
realizowanych inwestycji w stosunku do wiasnych mozliwos$ci. [Wskazniki do
oceny..., 2014, s. 8]. Sredni poziom tego wskaznika w badanych latach wynosit
od 113% do 154% i odznaczat si¢ duzym zrdznicowaniem (wspdtczynnik zmien-
nosci ok. 62% do 125%) (tabela 1).

Tabela 1. Statystyki opisowe dla wybranych wskaznikow $wiadczacych o wystapieniu
zagrozenia w gospodarce finansowej samorzadéw gminnych wojewédztwa wielkopolskiego
w latach 2012-2014

Wskaznik

Statystyka 2012‘ 2013 ‘2014 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 2012 ‘ 2013 ‘ 2014
X X X

1 2 3

Srednia | 43,08 | 44,52 | 46,16 | 153,72 139,90 | 112,79 8,53 9,59 | 10,50

Mediana | 40,77 | 42,15 | 44,29 | 109,85 | 115,19 | 103,20 8,42 9,21 9,97

Minimum | 14,47 | 19,47 | 18,66 19,53 15,82 17,27 -1,72 -1,83 | -1,11

Maksimum | 81,53 | 80,10 | 79,08 | 211298 | 773,10 | 105737 | 26,74 | 28,63 | 28,88

Wsp.zmn. | 34,13 | 31,59 | 29,34 | 125,75 | 62,49 67,60 | 54,45 | 48,06 | 45,71

X X X

4 5 6

Srednia | 30,01 | 28,12 | 27,30 | 9,84 | 8,08 531 0,74 0,17 | 0,06

Mediana | 29,80 | 26,76 | 26,54 8,40 7,04 4,96 0,00 0,00 0,00

Minimum | 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 0,00 | 0,00 0,00 | 0,00 | 0,00

Maksimum | 67,32 | 86,76 | 76,45 | 35,12 68,27 26,52 | 100,00 9,11 3,15

Wspzmn. | 48,44 | 51,87 | 51,75 | 60,05 | 71,25 | 5422 | 910,65 | 513,13 | 57421

Oznaczenia: x, = udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogotem (%), x, = udziat dochodéw majat-
kowych i nadwyzki operacyjnej w wydatkach majatkowych (%), x, = udzial nadwyzki operacyjnej
w dochodach ogétem (%), x, = udzial zobowigzan ogétem w dochodach ogétem (%), x, = udziat
obstugi zadtuzenia w dochodach ogotem (%), x, = udzial zobowigzan wymagalnych w zobowigza-
niach ogoétem (%).

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Bazy wskaznikow Ministerstwa Finansow.

Przyjeto autorskie zalozenie, ze sytuacja niekorzystna w tym zakresie cechuje
te jednostki, ktorych poziom analizowanego wskaznika jest mniejszy niz 50% lub
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wigkszy niz 150%. W wyniku tego wyodrgbniono 37 jednostek, z czego tylko
w przypadku Wielenia mediana z trzech badanych lat wyniosta 41%, natomiast po-
zostale 36 jednostek cechowato si¢ zbyt niskim wykorzystaniem dostepnych $rod-
kow na inwestycje. Taka sytuacja wskazuje na nadplynno$¢ finansows i $wiadczy
niekorzystnie o efektywnosci wykorzystania dostepnych §rodkoéw. Zbiorowosé¢ 36
jednostek tworzyly na og6t gminy wiejskie i miejsko-wiejskie o sredniej wielko-
$ci (glownie od 5 do 15 tys. mieszkancow), potozone w podregionie poznanskim,
cechujgce si¢ przecigtnym poziomem rozwoju (tabela 2). Tylko srednie wyniki
wskaznika obliczonego dla grup gmin wedtug poziomu rozwoju okazaty si¢ sta-
tystycznie istotne, co oznacza, Ze im nizszy poziom rozwoju, tym wyzszy poziom
niezrealizowanych inwestycji w stosunku do mozliwosci (F = 4,32 przy p = 0,00)
(tabela 3). Wyniki grup jednostek wyodrgbnionych na podstawie pozostalych
przekrojow nie okazaly si¢ statystycznie istotne, co oznacza, ze ani potozenie,
ani typ, ani wielko$¢ gminy nie roznicowaly istotnie rezultatéw. Gminami cha-
rakteryzujgcymi si¢ najwyzszymi poziomami wskaznika samofinansowania byty:
Dolsk, Dabie i Wielichowo, ktorych w badanych latach mozliwosci przewyzszaja
naktady na inwestycje nawet 3-krotnie. Nalezy podkresli¢, ze chwilowe problemy
z realizacjg przedsiewzig¢ mialy: Grodziec, Miasteczko Krajenskie, Niechanowo,
dla ktorych wskaznik w jednym z lat analizy wyniost az ponad 1000%.

Tabela 2. Liczba gmin wojewédztwa wielkopolskiego, dla ktérych odnotowano wystapienie
zagrozenia w gospodarce finansowej w latach 2012-2014 w zaleznos$ci od wybranego

przekroju
Wyszczegodlnienie X, X, X, X, X X
1 2 3 4 5 6 7 8
miejska 0 1 1 0 0 2
miejsko-wiejska 13 16 0 8 5 4
wedtug typow
wiejska 40 20 0 8 10 4
koninski 19 9 0 3 3 3
kaliski 17 9 0 5 5 3
wg podregionu pilski 9 5 1 4 4 2
poznanski 8 14 0 4 3 2
1 grupa 0 2 1 3 0 2
2 grupa 3 11 0 6 4 2
Wg poziomu rozwoju
3 grupa 28 13 0 7 7 5
4 grupa 22 11 0 0 4 1
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i 2 3 4 5 6 7 8
pon. 5000 13 7 0 2 6 1
pow. 5000 27 13 0 7 4 3
wg liczby pon. 15 000 13 12 0 6 | 4 !
mieszkaficow pow. 15 000 0 4 0 1 1 0
pon. 25 000 0 1 0 0 0 2
pow. 25 000 0 0 1 0 0 0

Oznaczenia: x, = udziat dochodow wiasnych w dochodach ogoétem (%), x,= udziat dochodow majat-
kowych i nadwyzki operacyjnej w wydatkach majatkowych (%), x, = udzial nadwyzki operacyjnej
w dochodach ogoétem (%), x, = udzial zobowigzan ogétem w dochodach ogétem (%), x, = udziat
obstugi zadtuzenia w dochodach ogoétem (%), x, = udzial zobowigzan wymagalnych w zobowigza-
niach ogétem (%).

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie Bazy wskaznikow Ministerstwa Finansow.

Tabela 3. Srednie* wartosci analizowanych wskaznikéw §wiadczacych o wystapieniu zagrozenia
w gospodarce finansowej samorzadéw gminnych wojewodztwa wielkopolskiego w latach 2012-2014

Wyszczegolnienie X1 X2 X3 X4 X5 X6
1 2 3 4 5 6 7 8
miejska 60,58 100,61 | 7,16 30,82 582 10,30
micjsko-wicjska | 46,94 126,31 | 9,49 30,23 7,18 | 0,12
wedhug typow | wicjska 40,50 122,62 | 10,00 | 25,79 7,37 | 0,09
Istotnosc F;=1 (i’g 3 g - - - - -
koninski 39,87 130,43 | 9,36 25,02 726 |0,18
kaliski 40,21 117,00 | 1027 | 27,73 7,61 | 0,08
we podregion | PIISKI 42,31 115,19 | 8,14 31,57 725 0,14
poznanski 51,04 126,22 | 9,88 27,97 6,81 | 0,11
Istotnosc F;ié”gg; - - - - -
1 grupa 64,37 105,64 | 1126 | 35,53 6,81 | 0,14
2 grupa 52,29 117,46 | 10,37 | 31,88 7,72 | 0,07
wg poziomu 3 grupa 38,35 121,43 | 9,14 24,97 6,84 |0,15
rozwoju 4 grupa 30,58 | 150,63 | 8,08 | 22,79 | 7.60 | 0,08

Istotnos¢ F=110,90; | F=4,32; | F=4,08; | F=8,40; ) )
p=0,00 | p=0,00 | p=0,01 | p=0,00
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i 2 3 4 5 6 7 8
pon. 5000 3738 | 133,11 | 869 | 27,82 | 9,10 |0,06
pow. 5000 4148 | 118,85 | 1044 | 2541 | 684 |0,10
pon. 15 000 41,52 | 133,83 | 911 | 28,18 | 7,08 |07

wg liczby pow. 15 000 5032 | 110,72 | 1029 | 33,99 | 726 | 0,00

mieszkanedw |00 25000 58,63 | 11033 | 7,92 | 2861 | 6,05 |044
pow. 25 000 6447 | 81,18 | 564 | 3524 | 535 |00l
oo F=18,51; | 242 | =250,

p=0,00 p=0,04 p=0,03

*Uwaga — w tabeli umieszczono tylko statystycznie istotne wyniki testu F przy wartosci granicznej
poziomu istotnosci na poziomie a = 0,05.

Oznaczenia: x, = udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogoétem (%), x,= udziat dochodéw majat-

kowych i nadwyzki operacyjnej w wydatkach majatkowych (%), x, = udzial nadwyzki operacyjne;j

w dochodach ogotem (%), x, = udzial zobowigzan ogétem w dochodach ogoétem (%), x, = udzial

obstugi zadtuzenia w dochodach ogétem (%), x, = udzial zobowigzan wymagalnych w zobowigza-

niach ogotem (%).

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Bazy wskaznikow Ministerstwa Finansow.

Ministestwo Finansow uznaje nadwyzke operacyjng’ w relacji do dochodéw
ogdtem jako miar¢ stopnia potencjalnych mozliwosci inwestycyjnych i zdolno-
$ci kredytowych jednostki samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym jest to
wskaznik obrazujacy kondycje finansowa gminy. Jesli wynik relacji jest ujemny,
oznacza to wystgpienie zagrozen w gospodarce finansowej gmin [Wskazniki do
oceny..., 2014, s. 6]. Dodatkowo od 1 stycznia 2014 r. poziom nadwyzki ope-
racyjnej jest istotny z punktu widzenia okreslenia limitu wykorzystania zrodet
zwrotnych (Art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.). Ujemng warto$¢
tego wskaznika w badanych latach odnotowano tylko w przypadku trzech gmin:
Milostawia, Tarnowki i Pity, przy czym tylko dla Pity wynik ksztattowat si¢ na
najnizszym poziomie sposrod wszystkich JST w dwoch latach analizy, co oznacza
brak mozliwos$ci inwestycyjnych oraz ograniczenie wykorzystania instrumentow
zwrotnych. Nalezy podkresli¢, ze sposrod wszystkich rozpatrywanych wskazni-
kow, w przypadku tego, niekorzystna sytuacja odnotowuje si¢ w przypadku naj-
mniejszej liczby jednostek (tabela 2). W analizowanych latach ogdlnie wartos$¢
udziatu nadwyzki operacyjnej w dochodach ogdtem wzrasta, co Swiadczy o wzra-
stajagcych mozliwosciach inwestycyjnych badanych JST (tabela 1). Najwyzsze
mozliwosci cechowaty takie gminy, jak: Komorniki, Baranéw i Zelazkéw. Na
podstawie wynikow wspdlczynnika zmienno$ci mozna stwierdzi¢, ze zr6znico-

7 Dodatnia r6znica miedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi. Warto$¢ ujemna
dziatalnosci biezacej JST nazwana jest deficytem operacyjnym [Wskazniki do oceny..., 2014, s. 3].
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wanie poziomu analizowanego wskaznika byto znaczace. Wyniki analizy warian-
cji ANOVA potwierdzity, ze coraz mniejsze mozliwosci inwestycyjne cechowaty
gminy o coraz nizszym poziomie rozwoju (F = 4,08 przy p = 0,01) oraz jednostki
o wiekszej liczbie mieszkancow (F = 2,42 przy p = 0,04) (tabela 3).

Od kilku lat JST na coraz wickszg skale zadtuzaja si¢®, co moze by¢ row-
niez przyczyng zagrozenia stabilnosci finanséw publicznych. Wskaznik udziatu
zobowigzan ogdtem jednostki samorzadu terytorialnego w dochodach ogotem ob-
razowat do konca 2013 r. poziom zadluzenia. Zgodnie z przepisem art. 170 ust.
1 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, taczna kwota dtugu JST
na koniec roku budzetowego nie mogta wowczas przekroczy¢ 60% wykonanych
dochodéw ogotem tej jednostki® (ustawa o finansach publicznych z 2005 r., art.
170). W badanych latach srednio wskaznik zadhuzenia ulegt niewielkiemu ob-
nizeniu si¢ i $rednio stanowil mniej wigcej potowe ustawowego limitu. Stopien
wykorzystania instrumentow zwrotnych przez badane gminy byt $rednio zrézni-
cowany potwierdzony testem istotnosci (tabele 1 i 3). Problemy z utrzymaniem
bezpiecznego poziomu zadtuzenia miaty tylko gminy miejsko-wiejskie i wiejskie
o mniejszej liczbie mieszkancow. Na poziom zadluzenia istotnie nie wptywato
potozenie gminy ani poziom rozwoju, przy czym nalezy podkresli¢, ze w zbio-
rowosci gmin o nadmiernym zadtuzeniu nie znalazta si¢ zadna jednostka najsta-
biej rozwini¢ta. Nalezy zaznaczy¢, ze w badanych latach zaledwie cztery gminy
w ogble nie korzystaty ze srodkéw zwrotnych. Byly to: Nowe Miasto nad Warta,
Pogorzela, Piaski i Krzemieniewo. Z drugiej strony az 18 gmin charakteryzowa-
o si¢ wysokim i zarazem ryzykownym stopniem zadluzenia. Przyjeto autorskie
zatozenie, ze zagrozenie to wystepuje pow. 50% warto$ci analizowanego wskaz-
nika. Zwigzane jest to z faktem, ze nawet przy utrzymujacym si¢ na tym samym
poziomie zadtuzeniu, ale obnizajacych si¢ dochodach, czy z tytulu pozyskania
srodkéw na inwestycje czy z biezacej dziatalnosci, poziom wskaznika moze nagle
znaczaco wzrosnac. Przyjety putap przekroczyto 18 gmin, przy czym mediana dla
lat 2012-2014 w przypadku 3 gmin: Wielenia, Miasteczka Krajenskiego i Suche-
go Lasu, ksztattowata si¢ na ponad ustawowym poziomie (tabela 2).

Konsekwencja wzrastajacego zadtuzenia sektora samorzadowego finansow
publicznych sa wzrastajace koszty jego obstugi, ktorych nadmierny poziom moze
sta¢ si¢ przyczyng wystgpienia niewyplacalnosci jednostki samorzadu terytorial-
nego. O poziomie obstugi zadluzenia Swiadczy wskaznik udziatu wydatkow na
obstuge zadtuzenia!® w dochodach ogdtem, ktory zgodnie z art. 169 ust. 1 usta-

8 Szerzej zob. Standar [2012] i Standar [2013].

° Ograniczen tych nie stosuje si¢ do emitowanych papierow wartosciowych, kredytéw i po-
zyczek zaciagnigtych w zwiazku ze §rodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotami dys-
ponujacymi $rodkami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych.

12 Obejmujgcych odsetki i sptaty rat kapitatowych od zaciagnietych kredytow i pozyczek, wy-
kupu papieré6w wartosciowych i obligacji samorzadowych.
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wy o finansach publicznych nie moze przekroczy¢ 15%' planowanych na dany
rok budzetowy dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku tego
wskaznika zalozono, ze warto$¢ wskaznika zagrazajgca bezpieczenstwu wynosi
12% czyli 80% ustawowego limitu'?. Taki poziom w latach 2012-2014 osiagngto
15 gmin, z czego w przypadku 5 jednostek (Pakostaw, Gizatki, Miasteczko Kra-
jenskie, Chodéw i Rychwal) przekroczono nawet 15-procentowy ustawowy pu-
fap (tabela 2). Co nalezy uzna¢ za korzystne, w badanych latach $rednio wartos$¢
obstugi zadtuzenia ulegata corocznemu obnizeniu. Badane gminy réznily si¢ pod
wzgledem analizowanego wskaznika, ale nie wystgpita zadna zalezno$¢ potwier-
dzona analizg ANOVA (tabele 1 i 3). Generalnie, ryzyko nadmiernego poziomu
zadluzenia w wickszym stopniu wystapito w przypadku gmin wiejskich o mniej-
szej liczbie ludnosci. Ani w przypadku zadnej gminy miejskiej, ani zadnej o naj-
wyzszym poziomie nie odnotowano problemu z obstugg zadtuzenia (tabela 2).
Nieterminowe regulowanie zobowigzan jest skutkiem braku ptynnosci finan-
sowej. Miarg $wiadczacg o wystapieniu takiego zjawiska jest udziat zobowigzan
wymagalnych w zobowigzaniach ogotem. Wigkszy od zera oznacza nieterminowe
wywiagzywanie si¢ z ptatnos$ci 1 im jest wyzszy, tym wigksza jest skala tego zja-
wiska [Wskazniki do oceny..., 2014, s. 9]. Taka sytuacja wystgpita w przypadku
34 jednostek, z czego dla 10 wskaznik wyniost ponad 1% (tabela 2). Taki poziom
wskaznika uznano za graniczny. Wynika to z faktu, ze byty to wowczas zobowig-
zania wymagalne ksztattujace si¢ na poziomie kilkudziesieciu tysigcy ztotych,
a w zwigzku z tym nie mozna uznac¢ je za przypadkowe. Analiza ANOVA wyka-
zaka statystycznie nieistotne zroznicowanie poziomoéw analizowanego wskaznika
(tabela 3). Za korzystne zjawisko mozna uzna¢ fakt, ze z roku na rok zobowigzania
wymagalne wystgpowaty w budzetach coraz mniejszej liczby gmin. W badanych
latach nieterminowe ptatnosci odnotowano w przypadku: 25, 18 i 14 jednostek.
Jednoczesnie stanowily one coraz mniejszy udzial w zobowigzaniach ogdtem.

ZAGROZENIA W GOSPODARCE FINANSOWEJ SAMORZADéW GMINNYCH
A POZIOM ROZWOJU LOKALNEGO

Podsumowujac analiz¢ poszczegdlnych zagrozen dla gospodarki finansowe;j
gmin nalezy stwierdzi¢, ze najwickszym problemem wielkopolskich samorzadow
nie jest poziom zadluzenia ani jego obstuga, a problem samodzielnosci finanso-

"Ograniczenia nie stosuje si¢ do emitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek
zaciggnigtych w zwigzku z umowsg zawartg z podmiotem dysponujgcym srodkami, o ktorych mowa
w art. 5 ust. 3 ustawy o finansach publicznych oraz do porgczen i gwarancji udzielonych samorzado-
wym osobom prawnym realizujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego z wykorzystaniem
srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

12 Podobnie jak w przypadku poziomu zadtuzenia jest to warto$¢ nizsza od ustawowego limitu,
jednak uznawana za ryzykowna przez banki oceniajace zdolnos¢ kredytowa.
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wej i wykorzystania w pelni swoich mozliwosci inwestycyjnych. Swiadczy o tym
liczba gmin zagrozonych poszczegdlnymi ryzykami w gospodarce finansowej
(tabela 2). Ryzykiem niskiej samodzielno$ci finansowej zagrozone byty 53 gmi-
ny, niekorzystng polityka inwestycyjna 37 gmin, 16 i1 15 jednostek odpowiednio
niebezpiecznym poziomem zadtuzenia oraz jego obstugi, a w przypadku 10 sa-
morzadoéw nieterminowg regulacja zobowigzan. Tylko w przypadku jednej gminy
odnotowano deficyt operacyjny, ktory swiadczy o braku mozliwosci inwestycyj-
nych i wezesniejszej sptaty zobowigzan. W ponad potowie badanych samorzadow
(54%) nie wystapit zaden z analizowanych problemoéw. W przypadku 36% gmin
odnotowano jedno analizowane zjawisko, w przypadku 8% jednostek dwa zagro-
zenia, a trzy zagrozenia wystapilty w 6 gminach (3%). Byty to: Gizalki, Pakostaw,
Chodow, Leka Opatowska, Rychwat i Wielen. Nalezy podkresli¢, ze najtrudnie;j-
sza sytuacja cechowata samorzady, ktore borykaly si¢ jednoczesnie z problemami
niskiej samodzielnosci finansowej przy wysokim stopniu zadtuzenia. Wynika to
z faktu, ze samo zadhluzenie w granicach ustawowego limitu, nie stanowi nie-
bezpieczenstwa dla stabilno$ci finansowej samorzadow gdyz nawet zaciggajac
znaczne zobowigzania, wazne jest, by posiada¢ srodki, z ktérych mozna je bez-
problemowo splaci¢. W zwiazku z tym, za istotne nalezy uznaé rozpatrywanie
wspomnianych powyzej problemow tacznie.

Wielkopolskie gminy cechowaty si¢ zréznicowaniem poziomu rozwo-
ju [Standar, Puslecki, 2011]. Z punktu widzenia niwelacji tych dysproporcji,
najbardziej stabilna sytuacja finansowa powinna cechowa¢ samorzady, ktore
wymagaja najwickszych inwestycji, czyli tych o niskim lub $rednio-niskim
poziomie rozwoju. Jednak na podstawie przeprowadzononych analiz mozna
stwierdzi¢, ze sytucja tej grupy jednostek na tle pozostaltych gmin byta trudna.
Srednie wyniki tej zbiorowosci w stosunku do pozostatych okazaty si¢ sta-
tystycznie istotnie mniej korzystne. Analiza ANOVA potwierdzila je w przy-
padku wskaznikow: udziat dochodéw witasnych w dochodach ogotem, udziat
dochodow majatkowych i nadwyzki operacyjnej] w wydatkach majatkowych,
udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogoétem oraz udzial zobowigzan
ogétem w dochodach ogdtem. Oznacza to, ze ta grupa gmin charakteryzuje
si¢ najnizszg niezalezno$cig finansowa i mozliwosciami finansowymi, przy
jednoczesnym braku aktywnosci w zakresie realizacji inwestycji i stosunko-
wo niskim stopniu wykorzystania srodkow zwrotnych (tabela 3). W zwigzku
z tym, aby zintensyfikowa¢ dziatania na rzecz podniesienia ich poziomu roz-
woju, nalezy wykorzysta¢ dostepne wiasne mozliwosci, ktére w petni nie zo-
staly wykorzystane. Wtadze tych gmin powinny rowniez w wigkszym stopniu
zaangazowaé srodki zwrotne, ktorych poziom zastosowania wykazuje jeszcze
bezpieczny margines oraz przede wszystkim w jak najwickszym stopniu pozy-
skiwa¢ $rodki z UE umozliwiajgc w ten sposob realizacj¢ tak potrzebnych kapi-
tatochtonnych inwestycji przy zaangazowaniu stosunkowo niskiego wktadu ze
strony gminy-beneficjenta.
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Z AKONCZENIE

Podsumowujgc przeprowadzone badania nalezy stwierdzi¢, ze:

1. Stan zagrozenia dla finanséw JST to nie tylko sytuacja, w ktorej badane gminy
przekraczaja pewne ustawowe normy zadtuzenia i obstugi dtugu ale réwniez
stan, kiedy ten poziom jest bliski wspomnianym limitom. Wynika to z faktu
funkcjonowania samorzagdow w zmienniajgcych si¢ warunkach, ktorych nega-
tywne oddziatywanie na gmine moze doprowadzi¢ do narastania problemow
finansowych i przekroczenia w konsekwencji tych putapow.

2.Zagrozenie dla gospodarki finansowej JST nie wystepuje tylko, kiedy budzet
gminy obarczony jest nadmiernymi zobowigzaniami i ich obstugg, ale rowniez
w przypadku wystepowania zjawiska braku ptynnosci finansowej lub nadptyn-
nosci $wiadczacej o braku aktywnosci inwestycyjnej oraz relatywnie niskiej
niezalezno$ci finansowej utrudniajacej podejmowanie przedsigwzie¢ z wlasnej
inicjatywy.

3.Zagrozenia dla gospodarki finansowej samorzadow nalezy rozpatrywac tacz-
nie. Szczegodlnie niebezpieczna sytuacja z punktu widzenia stabilnos$ci sytu-
acji finansowej zachodzi przy wystepujacych zagrozeniach dotyczacych ogra-
niczonego potencjatu wlasnego wraz z wysokim stopniem zadtuzenia.

4. Blisko w co drugiej wielkopolskiej gminie odnotowano jedno zagrozenie, jed-
nak za niekorzystne zjawisko mozna uzna¢ fakt wystagpienia dwoch zagrozen
w przypadku 17 gmin i az trzech w 6 analizowanych jednostkach. Sytuacja
finansowa tych jednostek na tle badanych samorzadow wypadta niekorzystnie
1 wymaga podjecia dziatan naprawczych.

5. Biorgc pod uwagg zalecenia Ministerstwa Finansow, wskaznikiem $wiadczacym
o kondycji finansowej jest udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogotem,
ktory dla grupy gmin o najnizszym poziomie rozwoju byt najnizszy. Poza tym
jednostki te byly najmniej niezalezne finansowo, co przektada si¢ dodatkowo na
ograniczone mozliwosci wykorzystania srodkéw zwrotnych. Ta niekorzystna sy-
tuacja finansowa bedzie w przysztosci ograniczac realizacj¢ inwestycji, co moze
doprowadzi¢ do narastania zréznicowania w poziomie rozwoju JST. W zwigzku
z tym, w przypadku tych gmin, niezmiernie istotne jest wykorzystywanie $rod-
kow z UE, ktore umozliwiajg realizacje inwestycji przy zaangazowaniu stosun-
kowo niskiego wktadu ze strony gminy-beneficjenta.
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Streszczenie

Celem artykutu jest identyfikacja zagrozen w gospodarce finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Wystapienie tych zagrozen, ich skala oraz liczba stanowi niebezpieczenstwo dla sta-
bilnego funkcjonowania JST, co w konsekwencji moze ograniczy¢ ich rozwdj lokalny. Ograniczenia
mozliwosci realizacji inwestycji jest szczegdlnie istotnym problemem dla gmin charakteryzujacych
si¢ niskim poziomem rozwoju, ktore w celu niwelacji swojego zacofania rozwojowego powinny
zintensyfikowa¢ dziatania na rzecz rozwoju. Istnieje mozliwos¢ przyspieszenia tych dziatan dzie-
ki wykorzystaniu znaczacych $rodkéw UE w ramach perspektywy finansowej 2014-2020. Stad
niezb¢dne wydaje si¢ prowadzenie badan majacych na celu dostarczanie informacji o ogranicze-
niach finansowych jednostek sektora publicznego. Realizacja celu wymagata wykorzystania analizy
wskaznikowej, wybranych metod statystyki opisowej oraz analizy ANOVA. Zbadano obszary go-
spodarki finansowej w zakresie m.in. samodzielno$ci finansowej, ptynnosci finansowej, mozliwosci
inwestycyjnych oraz obstugi zadtuzenia. Analiz¢ przeprowadzono dla wszystkich gmin wojewodz-
twa wielkopolskiego z wyjatkiem miast na prawach powiatu.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo finansowe, gmina, gospodarka finansowa, $rodki UE, rozwoj
lokalny

Dangers in the financial management of local governments
and the equalization of the local development

Summary

The aim of this article is to identify risks in the financial management of communities. The
occurrence of these threats, their scale and the number represents a danger for the stable functioning
of the local government, which in turn may limit their local development. Restrictions on the invest-
ment is a particularly important issue for low levels of development communes which for leveling
their backwardness and development should intensify development efforts. You can speed up these
activities by absorbing significant EU funds in the Financial Perspective 2014-2020. Therefore, it
seems necessary to conduct research aimed at providing information about the financial constraints
of public sector units. The implementation of the required use of ratio analysis and selected methods
of descriptive statistics. Examined the areas of financial management in such areas financial inde-
pendence, liquidity, investment opportunities and debt service. The analysis was conducted for all
communes of Wielkopolska Province.

Keywords: financial security, communes, financial management, EU funds, local development

JEL: G32, H73
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Pomiar kondycji finansowej jednostek samorzadu
lokalnego — kwerenda mi¢gdzynarodowa

WSsTEP

Zainteresowanie badaczy problematyka zwigzang z analizg i oceng kondy-
cji finansowej samorzadu lokalnego ma charakter zardwno teoretyczny zwigzany
z poszerzeniem wiedzy na temat finansow samorzgdowych oraz mozliwosci oce-
ny ich stanu oraz praktyczny wynikajacy z checi zaspokojenia potrzeb informa-
cyjnych szerokiej grupy interesariuszy. Wyrazem aplikacyjnym takich analiz jest
takze mozliwo$¢ wskazania potencjalnych kierunkdéw optymalizacji struktury lo-
kalnych finanséw. W tym kontekscie kondycja finansowa jawi si¢ jako mozliwos¢
lokalnego samorzadu zwigzana z zapewnieniem bezpieczenstwa finansowego ro-
zumianego, jako zdolno$¢ do zapewnienia ciaglosci w realizacji podstawowych
zadan wilasnych oraz utrzymania wiarygodnos$ci finansowej zwigzanej ze splata
obecnych i przysztych zobowigzan finansowych.

Celem artykutu bylo dokonanie krytycznego przegladu definicji i metod
oceny kondycji finansowej samorzadu lokalnego pozyskanego podczas przegla-
du miedzynarodowej literatury tematu. Zestawione réznorodne metody pomiaru
kondycji finansowej samorzadu pozwalaja na prowadzenie badan poréwnaw-
czych i wyznaczanie przestrzennych trenddéw jej oceny.

Réznorodnos¢ uje¢ kondycji finansowej spotykana w literaturze uzalezniona
jest od celu i1 przyjetej definicji oraz od zakresu przestrzennego i dostgpnosci da-

' Adres korespondencyjny: IRWiR PAN, ul. Nowy Swiat 72, 00-330 Warszawa, tel. +48 22
657 28 27; e-mail: stanny@poczta.fm; mstanny@irwirpan.waw.pl

2 Adres korespondencyjny: Akademia Leona Kozminskiego, ul Jagiellonska 57/59, 03-301
Warszawa, +48 22 519 21 69; e-mail: wstrzelczyk@kozminski.edu.pl
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nych statystycznych. Wielu badaczy w mi¢dzynarodowych badaniach kondycji
finansowej samorzadu lokalnego rozwija metode oceny przedmiotowego zjawi-
ska w oparciu o dwie koncepcje pomiaru kondycji finansowej, tj. reprezentowanag
przez Canadian Institute of Chartered Accountants (CICA)® oraz International
City/County Management Association (ICMA)*.

Analiza literatury migedzynarodowej, uzupetniona dorobkiem autoréw pol-
skich, pozwolita na identyfikacje dwoch zasadniczych podej$¢ do pomiaru kondy-
cji finansowej samorzadu opartych na: 1) wielu miarach empirycznych; 2) mierze
syntetycznej. Ze wzgledu na ograniczong objetos¢ pracy skupiono si¢ na omo-
wieniu drugiego podejécia. Opiera si¢ ono na adaptacji ré6znych metod tworze-
nia jednego wielozmiennego indeksu kondycji finansowej, na podstawie ktorego
mozliwe jest dokonanie relatywnego pomiaru poziomu sytuacji finansowe;.

Autorzy opracowan podkres$laja, ze kondycji finansowej nie mozna opisac
jednym wskaznikiem [Clark, 1977; Groves i in., 1981; Hendrick, 2004; Mercer,
Gilbert, 1996; Cabaleiro Casal i in., 2013] bazujacym np. na sprawozdaniu finan-
sowym, budzecie, dlugoterminowych prognozach finansowych czy innych doku-
mentach prezentujacych stan finansow lokalnych. Poziom kondycji finansowe;j
ma charakter wielowymiarowy i stad do jego opisu dobierany jest szereg wskaz-
nikow majacych logiczne uzasadnienie i statystyczng poprawnosc.

ISTOTA KONDYCJI FINANSOWEJ

Kondycja finansowa samorzadu lokalnego to pojecie abstrakcyjne, bowiem
dopiero na podstawie analizy wielu cech skladowych finanséw danego podmiotu
mozna wnioskowac o jego sytuacji finansowej. Trudno$¢ na poziomie eksplika-
cyjnym przektada si¢ na bariery procesu operacjonalizacji zjawiska.

Kondycja finansowa jest zatem wzgledna miarg obrazujaca stan finansow
samorzadu lokalnego. R. Berne [1996] definiuje kondycje finansowa jako praw-
dopodobienstwo, ze wladze samorzadowe beda spetniaé obecne i przyszie zo-
bowigzania finansowe wobec kredytodawcow, konsumentéw, pracownikow, po-
datnikow, dostawcow, wyborcow i innych. Z kolei W. Lin, K.K. Raman [1998]
twierdza, ze oznaczajace kondycje finansowa prawdopodobienstwo odnosi si¢ do
mozliwosci utrzymania dotychczasowego poziomu ustug przy dopuszczalnym
poziomie opodatkowania.

3 CICA to Kanadyjski Instytut Biegtych Ksiggowych — jedna z najstarszych organizacji wyty-
czajaca kierunki rozwoju rachunkowosci oraz analizy finansowej w Kanadzie, zatozona w 1990 r.
Wydaje dokumenty rekomendujace praktyki analizy sytuacji finansowej samorzadow (Statements of
Recommended Practice). Zadaniem ich jest ustanowienie wspolnych ram oceny kondycji finansowe;.

4 ICMA to Migdzynarodowe Stowarzyszenie Zarzadzania Miastem/Wsia — to organizacja
reprezentujaca specjalistow z zakresu zarzadzania samorzadem zatozona w 1914 r. Zajmuje si¢
dziatalnoscia edukacyjna, szkoleniowa, podnoszeniem kwalifikacji jej czlonkéw oraz badaniami
z zakresu zarzadzania samorzadem lokalnym.



374 MonNiIKa STANNY, WOJCIECH STRZELCZYK

Kondycja finansowa wyraza si¢ w wyptacalnosci: (1) gotowkowej (cash
solvency) rozumianej jako zdolno$¢ generowania Srodkoéw pieni¢znych nie-
zbednych do zapewnienia ptynnosci; (2) budzetowej (budgetary solvency) ozna-
czajacej zdolnos¢ generowania dochodow niezbednych do pokrycia wydatkow
budzetowych przy zatozeniu minimalizacji potencjalnego deficytu; (3) dlugoter-
minowej (long-run solvency) pojmowanej jako zdolno$¢ do regulowania dlugoter-
minowych zobowigzan; (4) z zakresu poziomu $wiadczonych ushug (service-level
solvency) odnoszacych si¢ zaréwno do ich adekwatnego poziomu, jak rowniez ja-
kosci zapewniajacej zdrowie i ogdlny dobrobyt mieszkancéw [Groves i in., 1981;
Nollenberger i in., 2003]. Definicj¢ t¢ zaadaptowata ICMA na potrzeby Financial
Trend Monitoring System (FTMS). System stosowany jest przez samorzady lokal-
ne w USA. Zastosowano jg rowniez w badaniach X Wang, L.M. Dennis, Y.S.J. Tu
[2007] z tym, ze okreslono ja jako stopien (poziom) bedacy wypadkowa przyto-
czonych czterech wymiaréw wyptacalnos$ci.

Wielu badaczy obok stosowanego w kontek$cie samorzadu terytorialnego
terminu kondycja finansowa (financial condition) [Cabaleiro-Casal i in., 2013; Ri-
venbark, Roenigk, 2011; Sohl i in. 2009; Wang i in., 2007] stosuje inne okreslenia
jak np. zdrowie finansowe (financial health) [Clark, 1994; Carmeli, 2003; Kloha
i1in. 2005; Wang i in., 2007] czy sytuacja finansowa (financial situation) [Cabale-
iro Casal, 2014; Swianiewicz 1989, 2004]. Taki stan rzeczy wynika w szczegoél-
nosci z niejednoznacznos$ci przytaczanych terminow.

Kondycje finansowg mozna réwniez postrzegac jako ocen¢ potencjalnej nie-
wyplacalno$ci samorzadu lub finansowo uwarunkowanej niezdolnosci do reali-
zacji jego zadan wlasnych. Dlatego akcentujgc kontekst ograniczonos$ci zasobow
w ekonomii, w tym zasobow finansowych, rozwaza si¢ ja w kontekscie kryzysu
gospodarczego (financial crisis) i stresu finansowego (financial stress) [Douglas,
Gaddie, 2002, s. 19-30].

CICA [1997, 2009] proponuje dokonywanie oceny kondycji finansowej
w ramach trzech wymiaréw: (1) zrownowazenie (sustainability) oznacza utrzy-
manie dotychczasowych aktywnos$ci bez konieczno$ci zwigkszania zadluzenia;
(2) wrazliwos¢ (vulnerability) okreslana jest jako stopien, do ktorego JST moga
zwigkszaé swoje zasoby finansowe poprzez dlug i dochody tak, aby zaspoka-
jac rosnace potrzeby spotecznosci; (3) elastycznos¢ (flexibility) rozumiana jest
jako stopien uzaleznienia jednostki od zasobow finansowych bedacych poza jej
kontrola.

Podsumowujac warto wskaza¢, ze definicje kondycji finansowej w literatu-
rze przedmiotu koncentrujg si¢ przede wszystkim na dwoch aspektach: zdolnosci
samorzadu do terminowego wypehiania zobowigzan finansowych i zapewnie-
nia ciggtosci w $wiadczeniu ustug na rzecz lokalnej spotecznosci [GASB, 1987;
ICMA, 2003; Hendrick, 2004; Zafra-Gomez i in., 2009]. Jednakze cze$¢ auto-
row prezentuje szersze ujgcie kondycji finansowej zwracajac uwage chociazby
na takie aspekty jak: adekwatny poziom opodatkowania, rownowaga budzetowa
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oraz ograniczona rola dlugu w finansowaniu dzialalno$ci samorzadow [Groves
1in.,,1981; CICA, 1997; Lin, Raman, 1998; Wang i in., 2007; Ritonga, 2014; Bie-
niasz, Gotas, 2015].

WYBRANE METODY POMIARU KONDYCJI FINANSOWEJ SAMORZADU
PRZY WYKORZYSTANIU SYNTETYCZNEJ MIARY

Ocena kondycji finansowej jest trudnym zadaniem, co wynika z faktu, ze
jest to pojecie abstrakcyjne i ostatecznie od badacza zalezy sposob przetozenia
tego teoretycznego terminu na jezyk wskaznikoéw empirycznych. Jako ze kon-
dycja finansowa nie jest bezposrednio obserwowalna, tym samym nie ma jedne;j
metody jej pomiaru. Problem operacjonalizacji poziomu kondycji finansowej
poteguje rowniez brak jednomys$lnosci w kwestii rozumienia samego pojecia.
W tej czgsci pracy przedstawione zostang wybrane techniki konstrukeji syn-
tetycznej, wielozmiennej miary spotykane w literaturze przedmiotu, ktorych
gtownym walorem jest mozliwos¢ praktycznego zastosowania. Indeks ten z za-
lozenia ma obejmowac szeroki zakres zmiennych, charakteryzujacych roézno-
rodne aspekty stanu finanséw samorzadow lokalnych. Badania takie przepro-
wadzili m.in.: P. Swianiewicz [1989]; K.W. Brown [1993, 1996]; T. Mercer i M.
Gilbert [1996]; L.M. Dennis [2004]; X. Wang, L.M. Dennis i Y.S.J. Tu [2007];
J.L. Zafra-Gomez i in. [2009]; R. Cabaleiro Casal i in. [2013]; A. Bieniasz i in.
[2013] oraz I.T. Ritonga [2014].

P. Swianiewicz [1989] wykonatl typologi¢ miast i gmin w Polsce, ktora
uwzgledniata charakterystyke struktury spoteczno-gospodarczej oraz sytuacje
finansowg gmin. Z tej przyczyny sytuacje finansowa analizuje uwzgledniajac
cztery wskazniki: 1) dochody wlasne w dochodach ogoélem; 2) wydatki ogdtem
na mieszkanca; 3) wydatki inwestycyjne w wydatkach ogotem; 4) nadwyzka bu-
dzetowa z lat ubiegltych na mieszkanca. Pomiar dokonywany jest przy zastoso-
waniu taksonomicznej metody wzorca rozwoju. Podmiotem badania byty gminy
w Polsce (6wczesne rady narodowe miast i gmin). Otrzymane warto$ci wskaznika
dla poszczegdlnych gmin podzielono na pie¢ klas, okreslonych umownie, jako:
bardzo dobra, dobra, przecigtna i zta i bardzo zta. Warto$ci syntetycznej mia-
ry danego samorzadu lokalnego odnoszono do $redniej krajowej [Swianiewicz,
1989, s. 45]. Autor zdaje sobie sprawe z utomnosci modelu polegajacej na ubogim
zestawie wskaznikow, co thumaczy brakiem dostgpnych danych statystycznych.
Badanie jest odlegle w czasie przez co osadzone jest w innej rzeczywistosci spo-
leczno-gospodarczej. Wada jest rowniez analiza oparta o jeden rok, co nadwyreza
wiarygodnos$¢ pomiaru, tym bardziej ze dane dotyczace np. wydatkéw inwesty-
cyjnych charakteryzuja si¢ duza zmienno$cig w czasie. Z kolei atutem jest pre-
zentacja przestrzennego zrdéznicowania oceny sytuacji finansowej samorzadow
lokalnych na mapie Polski.
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Kondycja finansowa analizowana na przyktadzie samorzadow w USA cha-
rakteryzuje si¢ wickszym stopiem zaawansowania. Wynika to z wprowadzenia
w 1980 r. modelu FTMS, ktoéry obligowat samorzady do tworzenia rozbudowanej
bazy danych. Sprawiat jednak trudno$ci interpretacyjne. Z tej przyczyny K.W.
Brown [1993] zaproponowat tzw. 10-punktowy test kondycji finansowej Browna
(Brown's 10-point test of financial condition). Opiera si¢ on o 10 kluczowych
wskaznikow oceny kondycji finansowej miast’. Wskazniki pogrupowano w cztery
wymiary: dochody, wydatki, pozycja operacyjna oraz struktura dlugu. Metoda ta
sprowadza si¢ do obliczenia wskaznikow finansowych oraz poréwnania wyniku
danego samorzadu z innymi jednostkami. Kolejno diagnozuje si¢ kwartyl, do kto-
rego nalezy dana gmina pod wzgledem wartosci wskaznika zgodnie z jego inter-
pretacja oraz przyznaje si¢ punkty [odpowiednio -1, 0, 1, 1 2]. Wartos$ci przyzna-
nych punktow sg sumowane dla kazdej jednostki i kolejno okresla si¢ punktowa
skale przynaleznos$ci do grupy samorzadoéw o najlepszej, lepszej niz wigkszos$¢,
sredniej, gorszej niz wigkszos¢ lub najgorszej kondycji finansowej.

Mocng strong metody K.W. Browna jest zdolno$¢ oceny kondycji finanso-
wej samorzadow lokalnych na podstawie 10 wskaznikow. Natomiast waski za-
kres badanych elementow finansow ogdtem to staba strona metody [Rivenbark
i in., 2009]. Autor ma $wiadomos$¢ niedoskonatosci techniki przejawiajacej si¢
we wzglednym charakterze oceny (lepszy albo gorszy) oraz braku mozliwos$ci
szerszej interpretacji miary kondycji finansowej. Trzecig wada jest brak wag po-
szczegolnych wskaznikow pomimo réznego stopnia ich waznos$ci. Ale glowna
niedoskonatoscig badania jest niezdefiniowanie kondycji finansowej, ktora po-
winna by¢ podstawa konceptualizacji modelu [Ritonga, 2014, s. 58].

Inny indeks rozwijajacy miar¢ oceny kondycji finansowej gmin przedstawili
T. Mercer i M. Gilbert [1996]. Probe badawcza stanowity gminy Nowej Szkocji
w Kanadzie. Autorzy stworzyli kompleksowy indeks kondycji finansowej na bazie
17 wskaznikéw pogrupowanych w cztery wymiary dochody i wydatki, opodatko-
wanie, zadluzenie i gospodarka. Wykorzystujac analiz¢ czynnikowa wytypowano
czynniki, ktorym na podstawie profesjonalnego osadu przypisano okreslone nazwy.
W koncowym etapie przyporzadkowano wagi do poszczegélnych czynnikow za
pomoca narzedzi statystycznych, aby ostatecznie obliczy¢ jeden syntetyczny indeks
kondycji finansowej. Wada modelu jest brak definicji kondycji finansowe;j, arbitral-
ny dobor wskaznikow, oraz brak testéw wiarygodnosci modelu.

W 2004 roku opublikowane zostaly badania przeprowadzone przez L.M.
Dennis dotyczace determinant kondycji finansowej na przyktadzie miast w USA.
Autorka podjeta probe kwantyfikacji ilosciowej kondycji finansowej miast, do-
datkowo przedstawiajac sytuacje finansowa, jako wypadkowa procesu zarza-
dzania finansami (financial management capacity) oraz czynnikéw dotyczacych
srodowiska (environmental factors) [Dennis, 2004, s. 36-27]. Model ten bazuje

5 Zatozono, ze liczba ludno$ci miast nie powinna przekracza¢ 100 000 mieszkancow.



Pomiar kondycji finansowej jednostek samorzgdu lokalnego... 377

na wymiarach FTMS oraz wykorzystuje dodatkowe wskazniki. Autorka testuje
wazno$¢ (validity) w zakresie doboru wskaznikow (opinie dyrektoréw finanso-
wych z lokalnych samorzagdow) oraz wiarygodnos$¢ (reliability) zmiennych po-
przez zastosowanie metody analizy rzetelno$ci (Cornbach alpha) [Dennis, 2004,
s. 77-79]. Sa to duze atuty badania.

Indeks kondycji finansowej L.M. Dennis tworzony jest poprzez przypisanie
oceny w skali od 1 do 5 kazdemu wskaznikowi w celu skonstruowania sub-in-
deksoéw. Punkty przyznawane sa w oparciu o metode grupowania zgodng z roz-
ktadem normalnym [wi¢cej: Dennis, 2004, s. 47-48]. Nastepnie obliczano warto-
$ci wymiarow, a poprzez ich usrednienie stworzono indeks kondycji finansowe;.
W obliczeniach ostatecznego indeksu kondycji finansowej nie uwzgledniono wag
poszczegdlnych wskaznikow. Wadg proponowanej metody jest brak uzasadnienia
dla pigciostopniowej skali — co sugeruje jej arbitralnosc.

Znaczacy wktad w rozwdj metody pomiaru kondycji finansowej w USA maja
badania opublikowane w 2007 roku przez X. Wanga, L.M. Dennis i Y.S.J. Tu
[2007]. Autorzy tworza indeks kondycji finansowej dla stanow w USA bazujac
na nowym modelu sprawozdawczos$ci finansowej wprowadzonym przez Govern-
mental Accounting Standard Board [GASB, 1999] w dokumencie Statement no.
34. Po dokonaniu obliczen 11 wskaznikow testowano ich wiarygodno$¢, ktora
miata na celu zbadanie, czy wszystkie podane wymiary i wskazniki moga by¢
rownolegle witaczone do pomiaru kondycji finansowej. Wskazniki i wymiary po-
winny by¢ skorelowane, aby zapewnié, ze oceniaja podobne elementy miary kon-
dycji finansowej. Z drugiej strony testy waznos$ci miaty na celu zagwarantowanie,
ze nowa miara bedzie rozwija¢ ocene kondycji finansowej. Ostatecznie indeks
kondycji finansowej obliczany jest poprzez zsumowanie i usrednienie standaryzo-
wanych wynikow wszystkich wskaznikow [Wang i in., 2007, s. 16—-19].

Rivenbark and Roenigk [2011] stwierdza, ze zaleta metody X. Wanga, L.M.
Dennisa i Y.S.J. Tu jest wykorzystanie szerokiego zakresu danych wygenerowa-
nych ze sprawozdan finansowych samorzadow oraz tworzenie syntetycznej miary
majacej walor praktyczny. Jednakze, jak zauwaza I.T. Ritonga, dyskusyjne wyda-
je si¢ zastosowanie czgsci wskaznikow charakteryzujacych wyptacalno$¢ budze-
towa np. wskaznik nadwyzki operacyjnej w przeliczeniu na jednego mieszkanca,
co blednie sugeruje, ze mieszkancy uzyskuja profity z generowanej nadwyzki
[szerzej: Ritonga, 2014, s. 76].

Na przyktadzie hiszpanskich gmin [Zafra-Gomez i in., 2009] przeprowadzono
eksploracje danych ukierunkowang na badanie wspotzaleznosci pomigdzy skon-
struowanym indeksem kondycji finansowej a wskaznikami charakteryzujacymi
kontekst spoteczno-ekonomiczny. Indeks kondycji finansowej J.L. Zafra-Goémez
1 in. [2009] rozwija model o wskazniki ocen jakosci §wiadczonych ustug. Miare
kondycji finansowej tworzg trzy aspekty, wymiary, tj. wyptacalno$¢ gotowkowa,
budzetowa, oraz wyptacalnos$¢ na poziomie ustug (service-level solvency). Ostatni
przytoczony wymiar scharakteryzowano za pomoca czterech wskaznikéw odno-
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szacych si¢ do wykonywania zadan samorzadowych w zakresie drog i autostrad,
parkoéw publicznych oswietlenia ulic i odbioru odpadow. L.acznie na potrzeby ba-
dania kondycji finansowej wykorzystano 13 wskaznikow. W konstrukeji indeksu
zastosowano metode¢ grupowania opartg o decyle przyporzadkowujac punkty od 1
do 10 odpowiednio dla gmin, w ktorych warto$ci wskaznikow nalezaty do najniz-
szych i najwyzszych. T¢ sama metode¢ zastosowano na etapie konstrukcji indeksu
jakosci $wiadczonych ustug przez samorzady, z tym, Ze na koniec obliczono $red-
nig arytmetyczng z czterech wskaznikow [Zafra-Goémez i in., 2009, s. 430-431].
Pod koniec badania wszystkie wartosci sg sumowane i dzielone na decyle [Zafra-
-Gémez i in., 2009, s. 431].

Zaletg prezentowanego modelu pomiaru kondycji finansowej jest zastoso-
wanie wskaznika jakosci $wiadczonych ustug. Ponadto wprowadzono metode
wykrywania i minimalizacji wptywow zmiennych spoteczno-ekonomicznych na
kondycje finansowg, co pozwala na zmaksymalizowanie porownywalno$ci. . T.
Ritonga [2014, s. 81] wskazuje na kilka wad przyjetej metody, tj. brak testow
waznosci 1 wiarygodnos$ci oraz wag wskaznikow.

Inna grupa naukowcow z Hiszpanii [Cabaleiro Casal i in. 2013] opublikowa-
ta wyniki badan, ktérych celem bylo rozwiniecie nowej metody oceny zdrowia
finansowego (financial health) gmin. W badaniu zdrowie finansowe utozsamiane
jest z kondycja finansowa, co wyjasniono w rozwazaniach teoretycznych [Caba-
leiro Casal i in., 2013, s. 730-732]. Autorzy wyselekcjonowali wskazniki bazujac
na wymiarach kondycji finansowej zaproponowanych przez CICA [1997, 2009].
Ostatecznie w ramach przedmiotowych kryteriéw zaproponowano 20 wskazni-
kow [Cabaleiro Casal i in., 2013, s. 736-737].

Indeks zdrowia finansowego obliczono stosujac analiz¢ sktadowych glownych.
Poszukiwano najmniejszej liczby elementow wyjasniajacej wiekszos¢ zmiennosci
danych. Kolejno po identyfikacji tych elementow autorzy [Cabaleiro Casal i in.,
2013] przystapili do obliczenia indeksu zdrowia finansowego (kondycji finanso-
wej). Zastosowali rowniez wagi dla komponentéw [Cabaleiro Casal i in., 2013,
s. 735-738]. Zdecydowang zaleta przeprowadzonego badania jest skonstruowanie
indeksu zdrowia finansowego, na podstawie ktorego mozliwe jest dokonanie oceny
sytuacji finansowej gminy. Minusem jest skomplikowana procedura obliczeniowa.

W Polsce na potrzeby oceny kondycji finansowej gmin zaproponowano ada-
ptacje metody TOPSIS (ZTechnique for Order Preference by Similarity to an Ide-
al Solution) [Bieniasz i in., 2013]. Celem byta implementacja wielowymiarowej
metody oceny kondycji finansowej polskich samorzgdéw® w 2010 roku. Podobne
badania opublikowali A. Bieniasz i Z. Golos$ [2015] biorac pod uwage kondycje
finansowg gmin wiejskich w wojewodztwie wielkopolskim w latach 2007-2011.
Autorzy zar6wno w pierwszej, jak i drugiej publikacji postuzyli si¢ bazg wskaz-

¢ Badano gminy wiejskie, miejsko-wiejskie oraz miasta, tacznie 2414 gmin, tj. z wylaczeniem
miast na prawach powiatu ze wzgledu na ich specyficzny status prawny powiazany z zakresem
realizowanych zadan.
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nikow proponowang przez polskie Ministerstwo Finansow [Wskazniki do oceny
sytuacji..., 2012]. Sposrod 20 wskaznikow wylaczyli 5 ze wzgledu na ich zblizo-
ng tre$¢ ekonomiczng. Zamienne podzielono na trzy grupy wskaznikow: budze-
towych, na mieszkanca oraz zadluzenia i zdolnosci jego obstugi [Bieniasz, Gotas,
Luczak, 2013, s. 27; Bieniasz, Gota$, 2015, s. 28-29].

Duzym atutem badania jest adaptacja dotychczas niewykorzystywanej meto-
dy TOPSIS na potrzeby oceny kondycji finansowej gmin. Autorzy nie rozwazajg
problematyki dlugo- czy krotkoterminowej wyptacalnosci samorzadu. Skupiaja
si¢ na zdolnos$ci do pokrycia zobowigzan i obstugi zadluzenia dochodami samo-
rzadu. Pomimo Ze powszechnie wiadomo jest, iz cz¢$¢ dochodéw ma charakter
dedykowany, tzn. jest przeznaczone na konkretny cel wydatkowy.

Szerokie ujecie pomiaru kondycji finansowej samorzadéw lokalnych w Indo-
nezji proponuje I.T. Ritonga [2014]. Celem badania bylo m.in. rozwini¢cie meto-
dy pomiaru kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego bazujac na
wiedzy pochodzacej ze sprawozdan finansowych w latach 2007-2010. Autorka
wykorzystata 18 wskaznikow pogrupowanych w sze$¢ wymiardw: wyplacalnos¢
krotkoterminowsg, wyptacalnos¢ dtugoterminowa, wyptacalno$¢ budzetowa, nie-
zalezno$¢ finansowy, elastyczno$¢ finansowg oraz wyptacalno$¢ na poziomie
ustug [Ritonga, 2014, s. 300-301]. Podobnie jak w badaniach X. Wanga i in.
[2007] testowano wiarygodno$¢ wskaznikow wykorzystujac analize wspolza-
lezno$ci zjawisk oraz metode analizy rzetelnosci (Cornbach alpha). Okreslono
rowniez wagi dla poszczegolnych wymiarow poprzez zastosowanie wielokryte-
rialnej metody analizy problemoéw decyzyjnych (Analytical Hierarchy Process
— AHP)’ stuzacej do generowania priorytetow w zorganizowany sposob. Do obli-
czenia subindeksow zastosowano formute tworzenia indeksu rozwoju spoteczne-
g0 (Human Development Index — HDI)®. Zaletg badan jest konceptualizacja oparta
o wlasng definicj¢, problemowe pogrupowanie wskaznikow, zastosowanie testow
wiarygodnosci, wazno$ci oraz mozliwos$¢ praktycznego zastosowania.

WNIOSKI
Przedstawione podejscia do oceny kondycji finansowej samorzadéw obra-

zuja réznorodnos¢ w operacjonalizacji pojecia kondycji finansowej i mozliwosci
stosowanych metod jej pomiaru. Ujecia uzaleznione sg od celu i definicji kondy-

7 Metoda AHP umozliwia dekompozycj¢ ztozonego problemu decyzyjnego oraz utworzenie
rankingu finalnego dla skonczonego zbioru wariantow. Zostata opracowana w 1970 roku przez
Thomasa L. Saatiego i jest wykorzystywana w wielu dziedzinach takich jak: zarzadzanie, politolo-
gia, socjologia, wytwarzanie, czy transport.

$ HDI jest to syntetyczny miernik opisujacy stopien rozwoju spoteczno-ekonomicznego po-
szczegblnych krajow. Zostat opracowany w 1990 r. przez pakistanskiego ekonomiste Mahbuba ul
Haga. W celach porownawczych wykorzystywany jest od 1993 r. przez ONZ.
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cji finansowej oraz od zakresu przestrzennego i dostgpnosci danych statystycz-
nych. Autorzy w badaniach wykorzystuja rézne dane finansowe. Zdarza sie, ze
ewaluacja bazuje na informacjach pochodzacych ze sprawozdan finansowych
lub budzetu. W przypadku samorzadu terytorialnego bedacego podmiotem sek-
tora finanséw publicznych nalezy rozwazy¢ pomiar oparty zard6wno o elementy
charakteryzujace zdolno$¢ do regulowania zobowigzan, jak rowniez mozliwo$¢
trwatego generowania dochodow i swobodnego wydatkowania srodkow w celu
zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnej. Zdaniem autoréw niniejszego opra-
cowania takg mozliwo$¢ daje wykorzystanie zaréwno informacji pochodzacych
ze sprawozdan finansowych, jak rowniez sprawozdan z wykonania budzetu.

Opisane metody pomiaru kondycji finansowej samorzadoéw ze wzgledu na ich
wzglednie wysoki poziom ogoélnosci mozna zaadaptowaé na potrzeby analizy na
najnizszym poziomie samorzadu lokalnego. Warto jednak pamigta¢ o ograniczonej
poréwnywalnosci jednostek samorzadu terytorialnego pomiedzy panstwami. Posia-
dane przez wtadze lokalne kompetencje i obowigzki warunkujg zakres funkcjono-
wania samorzadu lokalnego oraz zwigzane z nim potrzeby finansowe. Przektada
si¢ to na zrdznicowanie zrodet finansowania i kategorii wydatkowanych srodkow.

W przytoczonych badaniach dostrzega si¢ liczne stabosci w pomiarze kon-
dycji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Obejmujg one m.in. naste-
pujace kwestie: zaadaptowanie zbyt duzej liczby wskaznikdw, co przektada si¢ na
czasochtonno$¢ i trudno$¢ praktycznej adaptacji metody na potrzeby samorzadu,
przyjmowanie zatozenia rownowaznego traktowania wskaznikow, bazowanie na
jednym roku w analizie (nieuwzglednienie incydentalnosci zdarzen finansowych)
czy nieadekwatnos$¢ lub arbitralno$¢ zaproponowanych wskaznikoéw (brak ich lo-
gicznego uzasadnienia) w §wietle przyjetej definicji.
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Streszczenie

Ocena kondycji finansowej samorzadow lokalnych ma istotne znaczenie dla rozwoju wiedzy
z zakresu finanséw publicznych, identyfikacji mechanizméw wyjasniajacych relacje poszczegél-
nych jej elementéw, wyznaczenia potencjalnych kierunkow optymalizacji finanséw oraz zaspokoje-
nia potrzeb informacyjnych szerokiej grupy interesariuszy. Pomiar kondycji finansowej pozwala na
oceng bezpieczenstwa finansowego rozumianego jako zdolno$¢ do zapewnienia ciagtosci w realiza-
cji podstawowych zadan wiasnych oraz utrzymania wiarygodnos$ci finansowej zwigzanej ze sptatg
obecnych i przyszty zobowigzan finansowych.

Celem artykutu byto dokonanie krytycznego przegladu definicji i metod oceny kondycji finan-
sowej samorzadu lokalnego pozyskanego podczas przegladu migdzynarodowej literatury tematu.
Zestawiono roznorodne metody pomiaru kondycji finansowej samorzadu, ktére pozwalaja na pro-
wadzenie badan poréwnawczych i wyznaczanie przestrzennych trendéw jej oceny.

Roéznorodnos¢ uje¢ kondycji finansowej spotykana w literaturze uzalezniona jest od celu
i przyjetej definicji oraz od zakresu przestrzennego i dostepnosci danych statystycznych. Czesta
praktyka jest wykorzystanie koncepcji pomiaru kondycji finansowej proponowanej przez Canadian
Institute of Chartered Accountants lub International City/County Management Association. Analiza
literatury migdzynarodowej, uzupetiona dorobkiem autoréw polskich, pozwolita na identyfikacje
dwoch zasadniczych podejs¢ do pomiaru kondycji finansowej samorzadu: 1) wielu miar empirycz-
nych; 2) miary syntetycznej. Przedmiotem zainteresowania niniejszego artykutu jest drugie podej-
$cie, w ktorym adaptuje si¢ rozne metody tworzenia jednego wielozmiennego indeksu kondycji fi-
nansowej (miary syntetycznej), na podstawie ktérego mozliwe jest dokonanie relatywnego pomiaru
poziomu sytuacji finansowe;j.

Stowa kluczowe: kondycja finansowa, analiza wskaznikowa, miara syntetyczna
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The measurement of local authorities’ financial condition
— the international literature search query

Summary

The assessment of local authorities’ financial condition is crucial to develop knowledge in the
field of public finance, to identify mechanisms explaining the relations between particular compo-
nents of local authorities’ financial condition, to determine potential ways of finance optimization
and to meet the need for information of a broad group of stakeholders. The measurement of financial
condition allows for the assessment of financial security understood as the ability to ensure the con-
tinuity in the implementation of basic own tasks and to maintain financial credibility related to the
payment of current and future financial obligations.

The aim of this article was to undertake a critical review of the definitions and methods to as-
sess the financial condition of local authorities collected during the review of international literature.
Various methods of measuring the financial condition of local authorities, which allow to carry out
comparative studies and to determine the spatial trends of its assessment, were summarized in the
article.

The variety of financial condition depictions encountered in the literature depends on the pur-
pose and adopted definition and also on the spatial extent and availability of statistical data. A com-
mon practice is to use the concept of measuring the financial condition proposed by the Canadian
Institute of Chartered Accountants or the International City/County Management Association. The
analysis of international literature, complemented by the achievements of Polish authors, led to
the identification of two basic approaches to measuring the financial condition of local authorities:
1) many empirical measures 2) composite index. The primary sector of interest in this article is
the second approach, which adapts different methods of creating a multivariate index of financial
condition (composite index), on the basis of which it is possible to relatively measure the level of
the financial situation.

Keywords: financial condition, ratio analysis, composite index

JEL: H70, H72, H79
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WPROWADZENIE

W XXI wieku rowniez jednostki samorzadu terytorialnego musza podporzad-
kowac¢ sie regutom rynku. Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu teryto-
rialnego w zakresie swojego wladztwa posiada wiele instrumentow umozliwiaja-
cych swobodne modelowanie przestrzeni spoleczno-gospodarcze;j.

Koniecznos¢ zachowania dyscypliny finansowej powoduje, iz obowigzek za-
spokojenia potrzeb mieszkancéw wymaga podejmowania dziatan, ktore zapewnia
im efektywno$¢. To jednoczes$nie ,,wymusza” dostosowanie si¢ do potrzeb coraz
bardziej wymagajacych mieszkancow. Szansg sa fundusze unijne zapewniajace
wsparcie inwestycji i rozwoj gminy.

Glowny problem wynikal z potrzeby okreslenia zwiazkow wynikajacych
miedzy organizacjg pracy w urzedzie gminy a korzys$ciami zrealizowanymi dzig-
ki funduszom unijnym.

Celem opracowania jest proba oceny korzysci wynikajacych z wykorzystania
srodkéw unijnych okresu 2007-2013 w wybranych gminach Podkarpacia.

Realizujac przyjety cel wykorzystano badania wlasne uzyskane w ramach
sondazu diagnostycznego z uzyciem kwestionariusza ankiety w wybranych lo-
sowo gminach Podkarpacia. Badania w oparciu o wywiad bezposredni przepro-
wadzono w okresie marzec — maj 2015 roku. Ocena dotyczyta rodzaju wsparcia
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wspotfinansowanego z funduszy unijnych, obszaru zarzadzania projektami, pre-
dyspozycji urzgdu gminy do aplikowania o srodki i korzysci oraz potrzeb w za-
kresie realizacji nowych przedsiewzie¢ gospodarczych. Gminy poddane analizie
sg zroznicowane pod wzgledem warunkéw, a jednoczesnie roznily si¢ migdzy
soba wielkoscia uzyskiwanego wsparcia.

Analizie poddano 43 gminy, jednak w opracowaniu zaprezentowano zesta-
wienie dla 32° ze wzgledu na brak petnych odpowiedzi we wszystkich kwestio-
nariuszach ankiety. W gminie kwestionariusz wypelniany byt przez pracownika,
ktorego zadania wigzaty si¢ z funduszami lub projektami unijnymi.

Wszyscy respondenci posiadali wyksztalcenie wyzsze. Najwigcej osob bylo
w przedziale wiekowym 3645 lat, bo az 43,75%. Na drugiej pozycji znalazty
si¢ osoby z przedzialu wiekowego od 26 do 35 lat i byto ich 28,13%. Po 12,50%
respondentow byto w wieku od 20 do 25 lat oraz od 46 do 55 lat. Jeden respondent
reprezentowal przedziat wiekowy od 56 do 65 lat. Wsrod respondentéw domino-
wali mezczyzni stanowiacy 59,38%. Respondenci pracowali na roznych stanowi-
skach urzedu gminy, w wiekszosci kierowniczych. Natomiast 12 (z 32) oso6b to
inspektorzy ds. funduszy unijnych czy projektéw unijnych. Wsrod badanych dwie
osoby pehily réwniez funkcje kierownika projektu. Byly to wigc osoby posiada-
jace wiedze¢ 1 doswiadczenie w pozyskaniu srodkoéw unijnych.

Ze wzgledu na brak wszystkich odpowiedzi w opracowaniu wykorzystano
tylko catkowicie uzupetione kwestionariusze. Dodatkowo, majgc na uwadze
potrzebg uwiarygodnienia uzyskanych wynikéw badan odnosnie do uzyskanego
wsparcia weryfikowano je z Mapa Dotacji. Wykorzystano rowniez dane pocho-
dzace z Banku Danych Lokalnych dotyczace ilosciowych zestawien odno$nie do
wsparcia udzielonego w ramach funduszy unijnych.

WIELKOSC WSPARCIA UZYSKANEGO W RAMACH FUNDUSZY UNIJNYCH
I TEORETYCZNE KORZYSCI Z ICH WYKORZYSTANIA

W latach 2004-2006 unijne wsparcie dla Polski wyniosto ponad 14 mld euro.
Lata 2007-2013 to kolejne 67,5 mld euro. W ciagu tych 10 lat dofinansowanych
zostalo lacznie ponad 185 tysiecy projektow [Fundusze..., 2014, s. 1].

Polska otrzymata z UE blisko 375 mld zi. Ponad 90% tej kwoty pochodzito
z polityki spojnosci oraz ze Wspdlnej Polityki Rolnej. Polska bardzo korzystnie
wypada na tle innych, panstw cztonkowskich, jesli chodzi o skuteczne wykorzy-

* Byly to gminy: Haczéw (2), Jasto (1), Dukla (3), Iwonicz-Zdréj (3), Jedlicze (3), Miegjsce
Piastowe (2), Lesko (3), Lubaczéw (1), Dubiecko (2), Krzywcza (2), Medyka (2), Kolbuszowa (3),
Niwiska (2), Lancut (1), Biatobrzegi (2), Markowa (2), Ropczyce (3), Sedziszow Matopolski (3),
Dynéw (1), Boguchwata (3), Glogéw Matopolski (3), Swilcza (2), Tyczyn (3), Strzyzow (3), Debica
(1), Pilzno (3), Kurytowka (2), Mielec (1), Radomysl Wielki (3), Tuszow Narodowy (2), Jezowe (2),
Stalowa Wola (1). (1) — gmina miejska, (2) — gmina wiejska, (3) — miejsko-wiejska.
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stywanie funduszy europejskich. Stawia to nas w pozycji lidera realizacji polityki
spojnosci. I takg pozycje mamy szanse utrzymac dzigki rozsgdnemu inwestowa-
niu srodké6w unijnych w ramach kolejnego — trzeciego juz z udziatem Polski — bu-
dzetu UE. Po raz kolejny uzyskali$my najwigksza pule pieni¢edzy do wykorzysta-
nia na projekty realizowane w latach 2014-2020 [Marcinkowska, 2014, s. 4-5].

Wedlug danych wygenerowanych z Krajowego Systemu Informatycznego
KSI SIMIK 07-13 od poczatku uruchomienia programéw do 22 maja 2016 r. zlo-
zono 302,4 tys. wnioskow (poprawnych pod wzgledem formalnym) na catkowita
kwotg dofinansowania (zaréwno srodki unijne, jak i srodki krajowe) 616,0 mld zt.

W tym samym okresie podpisano z beneficjentami 106 384 umowy o dofinan-
sowanie na kwote 398,7 mld zt wydatkow kwalifikowalnych, w tym dofinanso-
wanie w cz¢sci UE 285,1 mld zt, co stanowi 100,7% alokacji na lata 2007-2013.

Warto$¢ wydatkow beneficjentdéw uznanych za kwalifikowalne wynikajaca
ze ztozonych wnioskéw o platnos¢ wyniosta 3954 mld zt, a w czgéci dofinan-
sowania UE 283,0 mld zt [https://www.funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/
AnalizyRaportyPodsumowania)].

W edycji ,,Rankingu samorzadow” ,,Rzeczpospolitej” jednoznacznie wyni-
ka, ze samorzady terytorialne sg jednymi z najwickszych beneficjentéw unijnych
srodkéw. Do konca maja 2014 roku otrzymaty one z unijnego budzetu 83,7 mld
ztotych — wiecej uzyskaty tylko przedsiebiorstwa (87,2 mld ztotych) [Osiecki,
2014]. Decentralizacja zarzadzania funduszami unijnymi w perspektywie 2007—
2013 wskazuje, ze regiony szybciej wydatkuja pienigdze niz administracja cen-
tralna.

Samorzady terytorialne to skomplikowane i trudne do zarzadzania struktury,
ktore dziataja w szybko zmieniajacych si¢ i czgsto nieprzewidywalnych warun-
kach, sktadajacych si¢ na rosnacg liczbe czynnikoéw, zmiennych. Sg one miej-
scem, gdzie wladze odgrywajg juz wyraznie role regulatora, a realizacja funkcji
publicznych jest ich obowigzkiem niezbywalnym. Rolg wiadzy samorzadowe;j,
jako strategicznej i przedsi¢biorczej, jest zatem ciagle rozwigzywanie dylematow
w zarzadzaniu catym systemem. W obrebie samorzadoéw terytorialnych istnieja
powigzania i oddziatywania pomi¢dzy elementami tego systemu, ktorych funk-
cje charakteryzujg si¢ r6zng intensywnoscig i stopniem ztozonosci [Sowa, Filip,
2009, s. 19].

Niewatpliwa szansg dla wladz gminy jest mozliwo$¢ korzystania z funduszy
unijnych. Srodki te pozwalaja bowiem na rozw6j gmin, zwickszajac ich konku-
rencyjnos¢. To dzieki sSrodkom unijnym gminy rozwijaja si¢ szybciej, niz w przy-
padku korzystania tylko i wylacznie z wtasnych zasobéw finansowych. Srodki
z funduszy unijnych stanowig istotne zrodto inwestycji, co w przypadku gminy
stanowi bardzo korzystne rozwigzanie. Jest ono tym bardziej istotne, iz o dofinan-
sowanie mogg ubiegac si¢ wszystkie gminy i moze ono by¢ przeznaczone na po-
krycie projektow z réznych dziedzin. Zakres pomocy jest bardzo szeroki. Srodki
te sg wazng forma wsparcia zwlaszcza dla nowych dotychczas nierealizowanych
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przedsiewzigé. Wymog zwigzany z promocja projektu wptywa na budowe pozy-
tywnego wizerunku gminy.

Projekty oraz wykorzystanie pozyskanych srodkéw unijnych jest oceniane
przy pomocy wskaznikow ewaluacyjnych, ktore rowniez wskazujg na uzyskane
korzys$ci. Ocena efektywnosci daje mozliwos¢ poréwnania rezultatow projektow
z naktadami przeznaczonymi na ich osiggnigcie. Wskaznik efektywnosci jest ob-
liczany poprzez podzielenie wktadow budzetowych przez ilos¢ uzyskanych efek-
tow [Filipek, 2009, s. 216-217]. Projekt jest tym bardziej efektywny im nizsza
jest ta relacja. Efektywnos$¢ oznacza osiggnigcie nizszym kosztem zalozonych
efektow, a takze korzystniejsze wykorzystanie wlasnych zasobow. To kategoria
oceniajgca budzet projektu. Dotyczy to rowniez weryfikacji stopnia kosztow,
czy nie zostaly zawyzone. Odbywa si¢ to poprzez poréwnanie produktow ustug
1 kosztow z dostgpnymi na rynku [Witkacy, Willa, 2009, s. 63].

Nowe ujecie uzytecznos$ci okreslane jest jako bilans istotnych konsekwen-
cji (korzysci i strat) interwencji w odniesieniu do aktualnego stanu problemoéw
spolecznych stanowigcych przedmiot interwencji ujawnionych w toku jej wdra-
zania. Korzystajac z takiej definicji uzytecznos$ci nie ma koniecznosci badania
wszystkich efektow interwencji, a jedynie efekty istotne z punktu widzenia inte-
resariuszy programu. Ujecie takie rozwigzuje tym samym problem rozliczalno-
$ci organow administracyjnych z efektéw przypadkowych, ktore nie byty ujete
w celach interwencji, nie byty intencja jej twoércow i nie mogty by¢ antycypo-
wane. Podkresla takze dynamiczny charakter problemow spotecznych, ktorych
nasilenie moze ulec zmianie w toku interwencji z przyczyn zewngtrznych wo-
bec programu [Ewaluacja..., s. 4-5]. Oprécz efektywnosci i uzytecznosci moz-
na ocenia¢ skutecznos¢, produktywnos$¢, trwatos¢, trafnosé [zob. Grzeszezyk,
2000, s. 257].

W zaleznosci od obszaru wsparcia korzysci wynikajace z projektu moga do-
tyczy¢ np.:

— poprawy jakosci funkcjonowania instytucji publicznych,

— poprawy jakos$ci kapitatu ludzkiego i zwigkszenia spdjnosci spoteczne;,

— poprawy na rynku pracy,

— poprawy i rozbudowy infrastruktury technicznej i spoleczne;j,

— poprawy innowacyjnosci,

— przeciwdziatania marginalizacji spolecznej, gospodarczej i przestrzennej,

— wyréwnywanie szans rozwojowych [Jankowska, Sokot, Wicher, 2009, s. 20].

REALIZACJA PROJEKTOW W PODKARPACKICH GMINACH
Problematyka zarzadzania w systemie wiladzy publicznej posiada istotne

znaczenie z punktu widzenia rodzaju i zakresu §wiadczonych ustug, jak tez sys-
tematycznej analizy procesow 1 zjawisk zachodzacych pomigdzy administracja
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a jej otoczeniem. Z praktycznego punktu widzenia mamy do czynienia z takim
kreowaniem aktywno$ci administracji w sferze §wiadczonych ustug publicznych,
aby mozliwe byto ciggle rozwigzywanie probleméw i zaspokajanie szeroko poj-
mowanych potrzeb czlonkéw wspolnoty samorzadowej. Punktem wyjscia staje
si¢ tutaj formulowanie celow i1 zadan, a takze identyfikacja szans i mozliwosci
oraz potencjalnych zagrozen. Z drugiej strony chodzi o kompleksowe oddziaty-
wanie wtadz publicznych na spoteczno$é, gospodarke, przestrzen i ekosystem
w celu tworzenia warunkow dla stymulowania rozwoju [Grzebyk, 2012, s. 149].

Z Programdw Operacyjnych: Infrastruktura i Srodowisko, Innowacyjna Go-
spodarka, Kapital Ludzki, Pomoc Techniczna, Rozwdj Polski Wschodniej, RPO
Wojewodztwa Podkarpackiego na Podkarpaciu podpisano tacznie 8723 umowy
o dofinansowanie. W analizowanych gminach byto ich 1803, co stanowito 20,68%
umow podpisanych na Podkarpaciu. Wérod analizowanych gmin 7 reprezentowa-
o typ miejski, 12 — miejsko-wiejski, a 13 — wiejski. Najwigcej umdw podpisa-
no w gminie miejskiej Mielec (174), kolejno w Glogowie Matopolskim — 158,
na trzecim miejscu znalazla si¢ Stalowa Wola — 138. Najwicksza popularnoscia
cieszylo si¢ wsparcie z RPO Wojewddztwa Podkarpackiego — 906 podpisanych
wnioskéw. O potowe mniej umow podpisano z PO Kapitat Ludzki tylko 432.
Nieznacznie mniej z PO Innowacyjna Gospodarka — 371. Z PO Infrastruktura
i Srodowisko podpisano 63 umowy, PO Rozwdj Polski Wschodniej — 31. Warto$é
catkowitych podpisanych uméw na Podkarpaciu stanowita 2,5% w skali kraju,
za$ udziat analizowanych gmin w odniesieniu do Podkarpacia 17,98%.

Wydatki kwalifikowane pokryte z budzetu jednostek samorzadu terytorial-
nego stanowily 344 min zl, za§ dofinansowanie ze $§rodkéw Unii Europejskiej
(wydatki kwalifikowane) 3 190 mln zt.
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Program Program Program Program RPO Wojewddztwa
Operacyjny Operacyjny Operacyjny Kapitat Operacyjny Rozwdj Podkarpackiego
Infrastruktura i Innowacyjna Ludzki Polski Wschodniej
Srodowisko Gospodarka
—&— Podkarpacie Analizowane gminy

Rys. 1. Liczba wnioskow o platnosé koncowa

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie BDL.
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Na Podkarpaciu ztozono 6226 wnioskow o ptatnos¢ koncowa, za§ w ana-
lizowanych gminach byto ich 1674. Najwigcej wnioskéw o ptatnos¢ koncowa
sptyneto w gminach z RPOWP i POKL. Rowniez liderem w liczbie sktadanych
wnioskow byta gmina Mielec, kolejno Glogéw Matopolski i Stalowa Wola. Na
jedng gming przypadaty $rednio 52 wnioski o ptatnos$¢ przy $redniej dla Podkar-
pacia wynoszacej 39 wnioskow.

Najwigksza catkowita warto$¢ podpisanych uméw o dofinansowanie odnoto-
wano dla gminy Glogow Matopolski (780 mln zt), nieznacznie nizsza cechowata
gming Mielec (764 mlin zt). Najnizsza catkowita warto§¢ umow odnotowano dla
gminy Krzywcza (7 mln) i byla ona prawie dziesi¢ciokrotnie nizsza w porowna-
niu do lidera.

Tabela 1. Warto$¢ calkowita wydatkow kwalifikowanych projektéow zakonczonych w min zt
(stan na dzien 31 grudnia 2015 r.)

Program Program Program Program
. . . . RPO
Wyszczegolnienie Operacyjny | Operacyjny | Operacyjny | Operacyjny Woj
Y Infrastruktura | Innowacyjna| Kapital | Rozwoj Polski Podka ac.kie o
i Srodowisko | Gospodarka | ~ Ludzki Wschodniej P &
wydatki ogotem 147 977 90 810 82 530 19371 18 648
< o
§ |budzetjedn. sam. | ceq 284 315 1583 2798
E terytorialnego
dofinansowanie | 39 46166 68982 14304 12640
ze srodkow UE
o | Wydatki ogotem 2273 2611 2573 1854 6218
'S
2 o
% budzet'Jedn. sam. 38 3 3 168 934
= terytorialnego
O | dofinansowanie
(=¥
e érodkéw UE 1584 1242 2141 1312 4214
2 wydatki ogbtem 562 728 143 302 1678
5 budzet.Jeidn. sam. 6 0 | 61 246
g terytorialnego
'-U .
g | dofinansowanie
D | e srodkéw UE 399 361 118 220 1116

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie BDL.

Z danych uzyskanych z Banku Danych Lokalnych (tabela 1) wynika, iz war-
tos¢ zakonczonych projektow nie stanowi catosci sumy podpisanych uméw o do-
finansowanie. Wynika to z czasu potrzebnego na rozliczenie, zaewidencjonowa-
nie 1 aktualizacj¢ danych publicznych.

Badani respondenci wskazali, iz w gminach tacznie zrealizowano 1014 projek-
tow, w tym 786 o charakterze infrastrukturalnym, 228 dotyczacych umiejetnosci
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mickkich beneficjentow. Jest to nizsza warto$¢ niz wymieniona w BDL, co jest
sytuacja naturalna; nie wszyscy respondenci pamigtaja i majg wiedz¢ odnosnie do
wszystkich projektéw zrealizowanych w catym okresie programowania 2007-2013.

W ankiecie badani wskazywali na cel gminy, ktory byt rowniez weryfikowa-
ny w miare dostgpnos$ci ze stron internetowych gmin. Analiza celu gminy wyka-
zata, iz projekty wpisywaly sie w przyjete zatozenia strategiczne. W zarzadzaniu
projektami pierwsza wazng kwestig jest identyfikacja idei projektu. Najczesciej
p6zniej przyjmuje ona forme wniosku projektowego, ktory zostaje poddany oce-
nie formalnej i merytorycznej. Po pozytywnej ocenie instytucja sktadajaca wnio-
sek podpisuje umowe i moze przystapi¢ do realizacji projektu.

W przypadku urzgdow gmin mamy do czynienia ze swoistg specyfikag wyni-
kajaca z pracy urzednikéw. Znajac warunki tej pracy poproszono respondentow
0 oceng organizacji pracy w urzedzie pod katem mozliwosci pozyskania i realiza-
cji projektow unijnych. Tylko w przypadku jednej gminy nie byto wydzielonego
stanowiska, ktérego pracownik zajmuje si¢ projektami i rowniez w tej gminie
brak byto dokumentacji potwierdzajacej, iz urzad realizuje projekty.

Natomiast we wszystkich gminach istnieja dokumenty, ktoére potwierdzaja,
ze urzednicy gromadzg, przetwarzajg, upowszechniajg informacje o funduszach.
Nalezy tez wskaza¢ na wynikajacy z literatury, niezmienny od poczatku procesu
wdrazania europejskiej polityki spojnosci w Polsce, problem znacznej rotacji za-
trudnienia w komoérkach organizacyjnych urzedow gmin i urzgdéw miejskich zaj-
mujacych si¢ projektami europejskimi. Osoby, ktore zdobywaja doswiadczenie,
wiedze i umiejgtnosci przygotowywania dokumentacji aplikacyjnej 1 wdrazania
projektow czgsto w ramach szkolen finansowanych przez JST rezygnuja z pracy,
przechodzac do firm konsultingowych zajmujacych si¢ podobnym zakresem prac.
Elementem decydujacym o podejmowanych zmianach miejsca zatrudnienia jest
najczescie] wysokos$¢ oferowanego wynagrodzenia za wykonywang prace [Wy-
szkowska, 2010, s. 105].

Respondenci przyznali, iz w ich urzedach gmin istnieje przypisanie odpowie-
dzialnos$ci za podejmowanie decyzji o wyborze projektow do realizacji.

Oceniajac organizacj¢ pracy w urzedzie pracownicy gminy stwierdzili, ze
istniejg reguty wytaniania i funkcjonowania zespotow projektowych w 68,75%.
Tylko w polowie urzgdéw gmin istniejg zasady monitorowania i oceny funkcjo-
nowania zarzadzania projektami (w formie regulacji wewngetrznych).

Popularng formg zdobycia wiedzy na temat funduszy unijnych sg szkolenia.
W 87,50% urzedéw gmin istniejg dokumenty, ktére potwierdzaja, iz urzednicy
przeszli szkolenia z zakresu zarzadzania projektami. Czg¢$¢ urzedéw gmin przy-
gotowuje sie profesjonalnie do realizacji projektow, o czym $wiadcza w 46,88%
przypadkow sformutowane zasady aktualizacji i doskonalenia systemu zarzgdza-
nia projektami. Praca koncepcyjna nad wnioskiem projektowym nie jest tatwym
zadaniem, stad w 18,75% gmin korzysta si¢ z ofert firm zewnetrznych, ktére opra-
cowujg wnioski projektowe.
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Potwierdzenie potrzeby pracy zespotowej nad wnioskiem unijnym znajdziemy
w literaturze. Przygotowanie projektu europejskiego wymaga zaangazowania wigk-
szej liczby 0s6b. Potrzebna jest bowiem pomoc skarbnika zarzadzajacego finansami
jednostki, inzynierow majacych rozeznanie w dostgpnych technologiach wytwarza-
nia (jezeli sg to projekty inwestycyjne), osob zorientowanych w procedurach ubie-
gania si¢ o unijne wsparcie oraz pracownikow fizycznie przygotowujacych doku-
mentacj¢ konkursowa. Ze wzgledu na rézne zaangazowanie wskazanych osob oraz
czas, ktorym dysponuja i ktory musza podzieli¢ na wykonywane przez siebie rézne
obowiazki opracowanie dokumentacji pozostawiane jest najczesciej na tzw. ostatnig
chwile. W zdecydowanej wigkszosci gmin wnioski przygotowywane sg w ostatnim
tygodniu trwania procedury konkursowej, a prawie w ogodle nie zdarzajg si¢ sytu-
acje, w ktorych mimo braku ogloszonego konkursu w gminie przygotowywane sg
projekty, ktore moga by¢ zglaszane do dofinansowywania. Wynika to niewatpliwie
z brakow kadrowych, ale rowniez z braku wypracowanej praktyki w tym zakresie
oraz ograniczen finansowych jednostek powodujacych, ze musza one na biezaco
dostosowywac swoje budzety do potrzeb zabezpieczenia realizacji projektow zgta-
szanych do dofinansowania. Ma to swoje odzwierciedlenie z jednej strony w jakoSci
przygotowywanej dokumentacji, z drugiej zas w czesto nieprzemyslanych do konca
zapisach projektow, ktore sg trudne do realizacji w przypadku otrzymania dofinan-
sowania [ Wyszkowska, 2010, s. 106].

Najwazniejszg kwestig w pozyskaniu srodkdéw jest informacja i jej przeptyw
przez struktury urzedu. Przeptyw informacji oceniony zostal w skali od 1 do 5,
gdzie 5 oznaczato note bardzo dobrego przeplywu informacji. Przekazywanie in-
formacji przez przelozonych podwladnym przez 43,75% respondentéw zostato
ocenione jako bardzo dobre. Taki sam odsetek ocenit go jako dobry. Pozostali przy-
znali note dostateczng. Nizsze noty cechowaty oceny przeptywu informacji pomig-
dzy pracownikami. W 50% przyznano ocen¢ dobra, w 37,50% bardzo dobra, za$
12,50% stanowita ocena dostateczna. W stosunku do pozostalych ocen przeplyw
informacji pomiedzy dziatami zostal oceniony najstabiej. Ocen dobrych przyznano
53,13%, bardzo dobrych 31,25% za$ 15,63% stanowity oceny dostateczne.

Respondenci ocenili rowniez korzysci, jakie ich gmina uzyskata dzigki fun-
duszom unijnym — tabela 2. Ocena odbywata si¢ w sposob jakos$ciowy oznaczaja-
cy mozliwo$¢ wyboru braku uzyskanych korzysci w danym obszarze wsparcia, po
udziat bardzo maty, $redni, duzy i bardzo duzy. Taka skal¢ zastosowano ze wzgle-
du na liczbg zrealizowanych projektow, ktorych efekty sa trudne w ocenie bez-
posredniej ewaluacji rezultatéw na podstawie wnioskow, jak rowniez zakres cza-
sowy analizy. Najczestsza oceng korzysci dotyczaca utworzenia nowych miejsc
pracy byta ocena $rednia, co moze §wiadczy¢, iz ta potrzeba w rozwoju spotecz-
no-gospodarczym gminy nie zostata w pelni zaspokojona. Réwniez najwigkszy
odsetek beneficjentow (40,63%) na poziomie $rednim ocenit wsparcie w zakresie
zwigkszenia dochodow mieszkancow. Znacznie korzystniej ksztattowata si¢ ocena
wplywu i korzysci uzyskiwanych dzigki funduszom unijnym w przypadku popra-



392 KATARZYNA SZARA, AGNIESZKA MAJKA

wy dostepu do kultury, rozwoju sieci komunikacyjnej i mozliwosci zwigkszenia
atrakcyjnosci spedzania czasu wolnego, ktore to czynniki uzyskaty w prawie 44%
odpowiedzi oceng ,,duzego wptywu”. Nieznacznie nizszy odsetek rowniez w tej
nocie uzyskaty mozliwosci podniesienia kwalifikacji gtdéwnie poprzez szkolenia.
Natomiast na bardzo maty wptyw projektow i ich finansowania wskazato 34,38%
badanych w przypadku wsparcia dla przedsigbiorczosci. W przypadku 11 ocen
wskazano brak wptywu projektow glownie na zwigkszenie dochodow, tworzenie
nowych miejsc pracy. Natomiast najwigcej najwyzszych ocen (37,50%) uzyskaty
projekty edukacyjne, 31,25% uzyskato wsparcie dotyczace rozwoju i uatrakcyj-
nienia oferty spedzania czasu wolnego.

Tabela 2. Ocena korzyS$ci dla gminy uzyskanych dzigki funduszom unijnym

Wyszczegodlnienie Brak Bardzo Srednie | Duze Bardzo
matle duze
Nowe migjsca pracy 9,38 18,75 65,63 3,13 3,13
Zwickszenie dochodéw mieszkancow 15,63 21,88 40,63 18,75 3,13

Latwiejszy dostep do kultury (rozrywki) 0,00 9,38 25,00 43,75 21,88

Rozwoj sieci komunikacyjne;j 3,13 6,25 28,13 43,75 18,75

Atrakcyjniejsze spgdzanie wolnego

0,00 6,25 18,75 43,75 31,25
czasu

Mozliwos$¢ podniesienia kwalifikacji

(szkolenia) 3,13 12,50 37,50 40,63 6,25
Edukacja 0,00 15,63 15,63 31,25 37,50
Przedsigbiorczos$c 3,13 34,38 25,00 18,75 18,75

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie badan.

Badani stwierdzili, iz najwazniejszym kierunkiem rozwoju gminy, ktory roz-
winat si¢ dzigki funduszom unijnym byta turystyka (43,75%). Drugim najczesciej
wybieranym obszarem wsparcia byt przemyst (21,88%), za$ kolejnym rolnictwo
(12,50%).

Wiekszych naktadow inwestycyjnych w gminie w przyszlej perspektywie
wymaga infrastruktura drogowa (68,75%), ochrona $rodowiska (46,88), stuz-
ba zdrowia (31,25%), infrastruktura sportowo-rekreacyjna (25,00%), turystyka
(25,00%), pomoc spoteczna (18,75%), oswiata (15,63%).

Realizacja konkretnych przedsigwzig¢ jest warunkowana biezacg dostepno-
$cig funduszy — wladze samorzadowe decyzje o realizacji kolejnych inwestycji
podejmuja w zaleznosci od mozliwosci uzyskania dofinansowania z funduszy ze-
wngetrznych (nie tylko unijnych).
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Jako czynnik decydujacy o mozliwosciach i wielkosci pozyskanych przez JST
srodkach do$¢ czgsto wymieniana jest operatywno$¢ wiadzy lokalnej. Mozna by-
loby si¢ zastanowié, co nalezy rozumie¢ pod tym pojeciem. Najczesciej uwaza sig,
ze operatywna wladza to taka, ktora zabiega we wszelkich mozliwych instytucjach,
urzgdach i innych miejscach o poparcie dla realizacji wiasnych projektéw. Czesto
osoby sprawujace wladze poszukujg najrézniejszych mozliwosci pozyskania sprzy-
mierzencoéw dla realizacji inwestycji, w tym rowniez kontaktow prywatnych 1 to-
warzyskich. Jezeli sg to projekty znaczace dla rozwoju regionu zabiegi, o ktorych
wspomniano, koncentrujg si¢ czesto na wpisaniu tego typu inwestycji na tzw. listg
projektow kluczowych (indykatywna), co w zasadzie po wypetnieniu warunkow
formalnych gwarantuje przyznanie srodkéw na wspolfinansowanie projektu.

Operatywnos$¢ wladz gminnych skupia si¢ na dazeniu do maksymalnego wy-
korzystania realizowanych projektow pod katem rozwigzania problemow spotecz-
no-gospodarczych wystepujacych na terenie objetym projektem. W przewazajacej
liczbie przypadkow, brak wsparcia ze strony srodkéw unijnych oznaczatby znacz-
nie pdzniejszg realizacje projektu lub jego zaniechanie [ Wyszkowska, 2010, s. 105].

PODSUMOWANIE

Jako pozytywny nalezy oceni¢ poziom wykorzystania funduszy unijnych
w wojewddztwie podkarpackim. Zakres realizowanych projektow wynikat z for-
my wsparcia, na ktora byly one przeznaczone. Realizowane projekty wpisywaty
si¢ w cel strategiczny gminy. Z ogélnodostepnych danych z BDL wynika wy-
soki stopien komplementarnosci projektoéw z programem regionalnym. Podjety
problem badawczy zostal zaprezentowany cze¢sciowo, ze wzglgdu na objetosc
opracowania. Jednak zwigzki migdzy pracg urzednikow w jednostce samorzadu
terytorialnego mozna wyznaczy¢ od chwili podjecia decyzji o pisaniu wniosku,
poprzez poszukiwanie idei, formutowanie ztozen projektu, budzetu i wystanie do
oceny. Istotne na tym etapie wydaje si¢ rozpoznanie potrzeb lokalnych, ktore moz-
na zaspokoi¢ poprzez inwestycje unijne. Opierajac si¢ na wiedzy urzednikow wy-
znaczane sg dziatania najbardziej potrzebne w zyciu danej spolecznosci gminne;.
Stad zaleznosci pomiedzy projektami unijnymi a stanowiskiem pracy wynikaja
najczgsciej z zakresu obowiazkow respondentdw. Wazne jest, ze projekty wpisuja
si¢ w strategie gminy, cele i potrzeby lokalne. W gminach, zwigkszajac szanse na
pozyskanie srodkow, opracowanie wnioskow jest zlecane firmom zewnetrznym.

Badane gminy realizowaty projekty, ktore w ocenie respondentéw poprawity
dostepnos¢ do edukacji, kultury i wptynely na atrakcyjnos$¢ spedzania wolnego
czasu. Z oceny wynika, ze pozyskane fundusze przyczynily si¢ rowniez do wzro-
stu dochodow mieszkancow w gminie, a takze do rozwoju przedsiebiorczosci.

Wsrod respondentdéw istnieje powszechne przekonanie o koniecznosci kon-
centracji dziatan podejmowanych na rzecz rozwoju lokalnego. Ma to wyraz w in-
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westycjach bezposrednio wptywajacych na potencjal gminy. W przypadku anali-
zowanych gmin wigzalo si¢ to z rozwojem turystyki, przemystu, rolnictwa.

W gminach miejskich projekty realizowane sg w szerszym zakresie. Nato-
miast wszyscy badani byli §$wiadomi, ze skuteczne wykorzystanie pomocy unijnej
znajduje przetozenie w trwaltym rozwoju lokalnym, a wigze si¢ z komplementar-
nymi dziataniami w urzedzie w obszarze pozyskania srodkow.
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Streszczenie

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w zakresie swojego wladztwa
posiada szereg instrumentow umozliwiajacych swobodne modelowanie przestrzeni spoteczno-go-
spodarczej. Dochody wiasne jednostek samorzadu terytorialnego kazdego szczebla nie zapewnia-
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ja pozadanego tempa realizowania inwestycji, dlatego tez bardzo wazna role odgrywa mozliwos¢
pozyskania §rodkow finansowych z innych zrédet. Celem opracowania jest proba oceny korzysci
wynikajacych z wykorzystania srodkéw unijnych w wybranych gminach Podkarpacia.

Realizujac przyjety cel wykorzystano badania wlasne wykonane z uzyciem kwestionariusza
ankiety w wybranych gminach Podkarpacia. Gminy poddane analizie sg zréznicowane pod wzgle-
dem warunkow, a jednocze$nie r6znig si¢ migdzy sobg wielkos$cig uzyskiwanego wsparcia. Glowny
problem wynikat z potrzeby okreslenia zwiazkow wynikajacych migdzy organizacja pracy w urze-
dzie gminy a korzys$ciami zrealizowanymi dzieki funduszom unijnym.

Z oceny wynika, iz pozyskane fundusze przyczynity si¢ do wzrostu dochodéw w gminie, roz-
woju przedsigbiorczosci, zas w stopniu bardzo duzym do poprawy infrastruktury kulturalne;j.

Stowa kluczowe: korzysci, fundusze unijne, gminy, Podkarpacie

The benefits of the use of EU funds in municipalities of Podkarpacie
Summary

The municipality as the basic unit of local government in terms of its governance has a number
of instruments to freely model the socio — economic situation. Own revenues of local governments at
all levels do not provide the desired pace of implementation of the investment, and therefore a very
important role is played by the possibility of obtaining funds from other sources.

The aim of the study is to evaluate the benefits arising from the use of EU funds in selected
municipalities of Podkarpacie. Implementing the agreed goal with the use of own research was
performed by means of a questionnaire in selected municipalities of Podkarpacie. Municipalities
analyzed are diverse in terms of conditions and yet differ in size of obtained support. The main
problem was due to the need to establish relationships arising between the organization of work at
the town hall, and the benefits realized thanks to EU funds. The assessment shows that the obtained
funds have contributed to the revenue growth in the community, business development and to a very
large extent, to improve cultural infrastructure.

Keywords: benefits, EU funds, municipalities, Podkarpacie
JEL: M10, H43, H83
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Samorzady gminne realizuja roznego rodzaju zadania zwigzane z biezacymi
potrzebami mieszkancow, takie jak dostep do ustug z zakresu ochrony zdrowia,
opieki spotecznej, czy edukacji, ale powinny takze dba¢ o stwarzanie warunkow
sprzyjajacych rozwojowi przedsiebiorczosci i podnoszeniu konkurencyjnosci re-
gionu. W tym celu gminy musza by¢ wyposazone w odpowiednie zasoby finan-
sowe, ktorych zabezpieczenie jest fundamentalnym zagadnieniem w realizacji
zadan samorzadow lokalnych.

Gminy realizuja zar6wno zadania wtasne (obligatoryjne i fakultatywne) stu-
zace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej, jak rowniez zadania zlecone
z zakresu administracji rzagdowej. Zadania wlasne gminy wykonuja we wiasnym
imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢, korzystajac z wlasnych srodkow finanso-
wych oraz subwencji ogdlnej i dotacji celowych, natomiast zadania zlecone finan-
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sowane sg dotacjami celowymi z budzetu panstwa [Jastrzgbska, 2012, s. 26-27;
Brzozowska i in., 2013, s. 18—19]. Wysoki poziom dochodéw wiasnych per ca-
pita, a takze ich wysoki udzial w dochodach ogotem swiadczg o wysokim pozio-
mie samodzielnosci finansowej gmin, sprzyjaja lepszemu zaspokojeniu potrzeb
mieszkancow i stanowig podstawe stabilnego rozwoju lokalnego.

Ze wzgledu na posiadane kompetencje, znajomos¢ potrzeb lokalnych spotecz-
nosci oraz mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej gminy wykonuja naj-
szerszy zakres zadan publicznych sposrod wszystkich jednostek samorzadu teryto-
rialnego [Kotlinska, 2012, s. 151; Suréwka, 2004, s. 21]. Nierzadko zdarza sie, ze brak
odpowiedniego zabezpieczenia finansowego uniemozliwia samorzagdom gminnym
realizacje natozonych na nie zadan. Moze to wynika¢ badz z niedostosowania $rod-
kow finansowych do obcigzen gmin realizacjg zadan, badz ze zbyt matego udzia-
tu dochodéw wiasnych gmin w posiadanych do dyspozycji zasobach finansowych
[Brzozowska i in., 2013, s. 22]. Poniewaz funkcje samorzadu lokalnego nie ogranicza-
ja si¢ jedynie do wykonywania zadan w sferze ustug publicznych, ale obejmuja row-
niez oddziatywanie na lokalny poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego i warunki
zycia mieszkancow, brak odpowiedniego poziomu dochodow wiasnych, a tym sa-
mym ograniczenie samodzielnos$ci finansowej gmin, moze skutkowac ograniczeniem
inwestycji 1 zahamowaniem rozwoju jednostki w sferze spotecznej i gospodarczej,
co przeklada si¢ rowniez na pogorszenie warunkéw zycia mieszkancéw, obnizenie
poziomu ustug swiadczonych na rzecz lokalnej spotecznos$ci, ograniczenia w dostgpie
do infrastruktury spotecznej np. w zakresie kultury i rekreacji.

Potencjat dochodowy gmin, zwtaszcza w zakresie dochodow wtasnych, moze
wynika¢ z uwarunkowan zewnetrznych takich jak koniunktura gospodarcza kraju
[Patrzatek, 2010, s. 75-77], ale rowniez z renty potozenia gmin wzglgdem duzych
aglomeracji miejskich [Zawora, 2010, s. 140; Dus, 2011, s. 86; Glowicka-Woto-
szyn, Wysocki, 2014, s. 38] oraz z lokalizacji na ich terenie surowcow natural-
nych lub uwarunkowan przyrodniczych determinujacych rozwoj okreslonych kie-
runkow dziatalnosci gospodarczej [Glowicka-Wotoszyn, Wysocki, 2016, s. 53].
Udzial dochodéw wtasnych w dochodach ogétem gmin uwarunkowany jest row-
niez takimi czynnikami wewng¢trznymi jak: sytuacja demograficzna i spoteczna
(np. migracje, poziom bezrobocia), poziom zagospodarowania infrastruktural-
nego (np. sie¢ kanalizacyjna), a takze sytuacja gospodarcza gminy (np. liczba
podmiotéw gospodarczych) [Zawora, 2010, s. 140-141; Glowicka-Wotoszyn,
Wysocki, 2014, s. 36-37]. Czynniki te sprawiajg, ze w potencjale dochodowym
samorzadow lokalnych wystepuja dysproporcje zwigzane z typem administracyj-
nym gmin czy lokalizacja w wojewodztwach [Wosiek, 2013, s. 145; Heller 2006,
s. 145—146; Surowka 2004, s. 21], co moze stanowi¢ przeszkode w harmonijnym
rozwoju lokalnym i realizacji polityki spdjnosci.

Kluczowe znaczenie w niwelowaniu nieréwnosci w rozktadzie potencjatu
dochodowego samorzadow gminnych odgrywaja dochody transferowe realizo-
wane w ramach polityki redystrybucyjnej panstwa w formie subwencji i dotacji.
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Dotacje celowe przeznaczane glownie na zadania zlecone stanowig zrodto finan-
sowania nowych zadan otrzymywanych do realizacji przez samorzady gminne.
Natomiast rolg subwencji og6lnej jest m.in. przeciwdziatanie wystepowaniu dys-
proporcji terytorialnych w rozktadzie dochodow [Jastrzebska, 2012, s. 116—-117].

Problematyka ksztaltowania si¢ dochodow w podmiotach sektora samorza-
dowego jest przedmiotem zainteresowania nie tylko naukowcow, ale rowniez
praktykow. Informacje na temat ksztaltowania si¢ nierdéwnosci dochodowych,
szczegolnie w zakresie dochodow wlasnych samorzadoéw gminnych, moga byc¢
przydatne dla celow kreowania odpowiedniej polityki redystrybucyjnej panstwa
1 polityki spojnosci oraz przyczynia¢ si¢ do pokonywania barier w rozwoju lokal-
nym i regionalnym.

Celem przeprowadzonych badan byta diagnoza poziomu nieréwnosci docho-
dowych gmin w Polsce w latach 2005-2014. Rozpatrywano dochody ogoétem oraz
dochody wtasne samorzadow gminnych. Gminy analizowano w przekroju ich ty-
poéw administracyjnych oraz wojewodztw.

MATERIAL I METODY BADAN

Podstawe informacyjng badan stanowity dane dotyczace poziomu dochodow
wlasnych per capita oraz dochodéw ogoétem w gminach z wyjatkiem miast na
prawach powiatu*. Dane pochodzily z baz danych publikowanych przez Gtowny
Urzad Statystyczny [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne].

Oceny nierownosci dochodowych gmin w Polsce dokonano na podstawie
wartosci wspotczynnika Theila. Wspotczynik ten posiada wazng ceche zwang
addytywng dekomponowalnosciag [Shorrocks, 1980, s. 614]. Za pomoca indek-
su Theila mozliwa byta dekompozycja nieréwnosci dochodowych ogétu gmin
w Polsce na ich typy administracyjne oraz wojewddztwa, co umozliwito okresle-
nie ,,odpowiedzialnosci” kazdej z grup za ogo6lny poziom nierownosci.

Indeks Theila wyraza si¢ wzorem [Shorrocks, 1980, s. 613]:

1y .
T=Y il (1)

Tny |y
gdzie:
n —ogoblna liczba gmin w Polsce,
y,— dochody per capita i-tej gminy,
y — $redni poziom dochodow per capita gmin w Polsce.

4 W latach 2005-2009 badano 2478 gmin, a od 2010 roku liczba analizowanych gmin wynosi-
ta 2479, poniewaz utworzona zostata nowa gmina wiejska Jasliska w powiecie krosnienskim w wo-
jewodztwie podkarpackim [Powierzchnia i ludnos¢ w przekroju terytorialnym w 2005 ., ..., 2013 r.,
www.stat.gov.pl].
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Dekompozycja indeksu Theila:

T, :z&yfglnyfg:ng lnyTg )
s Py YV y

gdzie:

g —numer grupy (typ administracyjny gmin lub wojewo6dztwo),

w,— udziat dochodow gmin grupy g w dochodach ogétu gmin w Polsce,
T . warto$¢ indeksu dla grupy g,

T, — warto$¢ indeksu migdzygrupowego,

przy czym:

=3 Lete gy e S, e 3)
~“pr Vv ¥V 5 y

gdzie:

P, liczba ludnos$ci gmin w grupie g,

p — liczba ludnosci w Polsce,

Y, — $redni poziom dochodow per capita gmin w grupie g.

NIEROWNOSCI DOCHODOWE GMIN WEDLUG ICH
TYPOW ADMINISTRACYJNYCH

Nieréwnosci dochodowe samorzadow gminnych w Polsce w latach2005-2014
w zakresie dochoddéw wtlasnych per capita ksztattowaty sie na znacznie wyzszym
poziomie niz dochodéw ogodtem per capita (rys. 1).

Analizujac poziom nierownos$ci dochodow ogdlem per capita gmin, mozna
mowic¢ o niemalze rownomiernym ich rozktadzie w catym analizowanym okresie,
gdyz wartosci indeksu Theila ksztaltowaty si¢ na poziomie bliskim 0 i wynosity
0,02. Samorzady gminne w latach 2005-2013 charakteryzowaty si¢ matymi nie-
rowno$ciami w zakresie dochodow wtasnych per capita, cho¢ byly one wyzsze
niz dla dochodow ogotem.

Warto$ci indeksu Theila dla dochodéw wiasnych w poréwnaniu do wartosci
tego wskaznika wyznaczonego dla dochodow ogotem byly w latach 20052007 sze-
$ciokrotnie wyzsze, w latach 2008-2012 nieco zmalaty i1 byty pigciokrotnie wyzsze,
aw 2014 roku — czterokrotnie wyzsze. Oznacza to, ze dochody transferowe spetniaty
swoja funkcje regulacyjna, niwelujac dysproporcje w potencjale dochodowym gmin
1 zapobiegajac ich poglebianiu si¢. Trudno jest jednak jednoznacznie stwierdzi¢, czy
spetnialy one rowniez funkcje stymulujacag lokalny rozwdj spoteczno-ekonomiczny,
czy jedynie zwigkszaty uzaleznienie niektorych gmin od finansow centralnych.
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Rys. 1. Wartos$ci indeksu Theila dla dochodéw wlasnych i dochodéw ogolem per capita
w gminach w Polsce w latach 2005-2014

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].

Analizujac malejacy poziom nierownosci w dochodach witasnych per capita
gmin w Polsce z jednej strony mozna mowi¢ o wyrownywaniu wiasnego, ro-
sngcego potencjalu dochodowego gmin oraz o wyréwnywaniu szans lokalnych
spolecznos$ci na zaspokajanie ich biezacych potrzeb. Jednoczes$nie nalezy mie¢ na
uwadze wrazliwos¢ tej miary nierowno$ci na zmiany w géornym przebiegu roz-
ktadu dochodow, gdyz zmiejszenie wskaznika nieréwnosci dochodowych moze
wynika¢ w wigkszej mierze z pogorszenia sytuacji dochodowej gmin najzamoz-
niejszych niz ze znaczacej poprawy sytuacji gmin najbiedniejszych. Ponadto wy-
rownywanie potencjatu dochodowego gmin przy nierdéwnym poziomie rozwoju
spoteczno-dochodowego moze nie zapewnia¢ mieszkancom zblizonych warun-
kow zycia. Poza tym rowny poziom dochodow wiasnych per capita przy znacz-
nym zréznicowaniu potencjatu demograficznego nie daje samorzadom gminnym
rownych szans na realizacje wigkszych i kosztochtonnych inwestycji.

Rozpatrujac nierownosci w rozktadzie dochodow wiasnych gmin z uwzgled-
nieniem ich typu administracyjnego, stwierdzono, ze najwiecksze nierownosci wy-
stepowaly w obrebie gmin wiejskich i byly one w catym badanym okresie wyzsze
od poziomu nieréwnosci dla ogoétu gmin w Polsce (rys. 2).

W 2005 roku warto$¢ indeksu Theila dla gmin wiejskich wynosita 0,17,
a dla ogo6tu gmin w Polsce 0,12. W latach 2005-2014 odnotowano spadek warto-
$ci tego wskaznika i w 2014 roku wynosit on: 0,12 — w obrgbie gmin wiejskich
1 0,08 — dla ogotu gmin. W obrebie gmin miejsko-wiejskich poziom nierowno-
$ci w rozktadzie wlasnego potencjatu dochodowego byt zblizony do ogoétu gmin
w Polsce, ale w catym okresie badan byt on nizszy niz dla wszystkich gmin. Nato-
miast gminy miejskie w praktyce charakteryzowaty si¢ niemalze rownomiernym
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rozkladem dochodow wlasnych per capita na niezmienionym poziomie wartosci
indeksu Theila wynoszacym 0,03.
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Rys. 2. Wartos$ci indeksu Theila dla dochod6éw wlasnych per capita w gminach w Polsce
z uwzglednieniem ich typéw administracyjnych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].

Odnotowano rowniez, ze nierownosci w obregbie kazdego z trzech typow
administracyjnych gmin byly wyzsze niz pomi¢dzy wyrdznionymi typami ad-
ministracyjnymi gmin. Nierowno$ci w zakresie dochodow wilasnych per capita
pomiedzy typami administracyjnymi gmin ksztattowaly si¢ w 2005 roku na po-
ziomie 0,019, a w kolejnych latach odnotowano jeszcze dalsze ich obnizenie do
poziomu 0,008 w 2014 roku.

Mozna przypuszczac, ze tak duze nierownosci w dochodach wlasnych w ob-
rebie gmin wiejskich wynikajg przede wszystkim z bardzo zréznicowanych i od-
miennych typow funkcjonalnych gmin wiejskich. Gminy wiejskie zlokalizowane
w sasiedztwie duzych aglomeracji miejskich takich jak Warszawa, Poznan maja
glownie charakter rezydencjalno-ustugowy i ich sytuacja finansowa jest zdecydo-
wanie korzystniejsza od gmin wiejskich o charakterze gmin rolniczych i nieko-
rzystnej strukturze agrarnej [Glowicka-Wotoszyn, Wysocki, 2016, s. 55].

NIEROWNOSCI DOCHODOWE GMIN WEDLUG WOJEWODZTW

Rozpatujac nieréwnosci rozktadu dochodow wlasnych gmin w uktadzie wo-
jewodztw (rys. 3), stwierdzono, ze w latach 2005-2014 ponizej wartosci wskaz-
nikow dla ogétu gmin w Polsce odnotowano nierownosci pomiedzy gminami
w obrebie wszystkich wojewddztw z regionu wschodniego (lubelskie, podkarpac-
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kie, podlaskie, $wigtokrzyskie) i potnocnego (kujawsko-pomorskie, pomorskie
i warminsko-mazurskie), ponadto w obrebie wojewodztw: 16dzkiego, matopol-
skiego, opolskiego, wielkopolskiego i najmniejsze nieréwnosci pomiedzy gmina-

mi w wojewodztwie lubuskim.
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Rys. 3. Wartos$ci indeksu Theila dla dochodow wlasnych per capita w gminach w poszczegol-
nych wojewodztwach i miedzy wojewdédztwami

7Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (GUS)].

Najwyzszy poziom nieréwnosci w rozktadzie dochodow wiasnych stwierdzo-
no pomiedzy gminami w wojewodztwie mazowieckim, co wiaze si¢ z omowio-
nym wczesniej zréznicowaniem sytuacji dochodowej gmin wiejskich potozonych
peryferyjnie i w bezposrednim sagsiedztwie Warszawy.



Nierownosci dochodowe samorzqdow gminnych w Polsce 403

Natomiast najwigksze zmiany w poziomie nierowno$ci dochodowych —
naprzemiennie wystepujace spadki i wzrosty nieréwnosci — odnotowano po-
miedzy gminami w wojewddztwie zachodniopomorskim. Zminy te wynikaly
z pojedynczych zdarzen, ale rzutujgcych na oceng sytuacji w catym wojewodz-
twie. Na przyktad najwickszy, dwukrotny wzrost nieréwnosci w rozktadzie
dochodow wiasnych odnotowano w 2009 r., kiedy dochody wlasne gminy
Nowe Warpno wzrosty ponad czternastokrotnie z poziomu 3,6 mln zt w 2008
r. do ponad 52 mln w 2009 r. Przyczyng tej zmiany byta sptata zaleglosci
w podatku od nieruchomosci przez Urzad Morski, ktoéra byta wyptacana gmi-
nie Nowe Warpno w ratach w kolejnych kilku latach, przy czym najwigksza
splata miata miejsce w 2009 roku. Sptaty podatku przez Urzad Morski doty-
czyty réwniez innych gmin.

W latach 2005-2014 odnotowano nieznaczne nierownosci w rozktadzie do-
chodow wiasnych per capita pomiedy wojewodztwami. Wartos$ci wskaznika The-
ila ksztaltowaly si¢ w latach 2005-2010 na poziomie okoto 0,02, a od roku 2011
nastgpito jeszcze ich nieznaczne obnizenie do poziomu 0,013 w 2014 roku.

PODSUMOWANIE

W latach 2005-2014 samorzady gminne w Polsce charakteryzowaly si¢ ma-
lejacg tendencja w poziomie nierownosci dochodowych w zakresie dochodow
wlasnych oraz niemalze rownomiernym rozktadem dochodow ogoétem per capi-
ta. Ograniczenie nierownosci w rozktadzie dochodow wtasnych gmin moze by¢
efektem realizacji polityki spojnosci, ale wniosek ten bez jednoczesnej oceny
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin nalezy przyjmowac z ostroz-
noscig. Rowniez wnioski wynikajace z oceny nierownosci w dochodach ogoétem
gmin nie majg jednoznacznego charakteru. Moga swiadczy¢ o dobrze realizo-
wanej funkcji regulacyjnej dochodéw transferowych, ale rowniez o rosngcym
uzaleznieniu potencjatu dochodowego samorzadéw gminnych od finanséw pan-
stwa. Przeprowadzone badania stanowig wstep do dalszych badan, ktore po-
zwolg na bardziej jednoznaczng ocen¢ malejgcych nierownosci dochodowych
samorzadow gminnych w Polsce w powiazaniu z sytuacjg finansowag gmin,
zwlaszcza poziomem ich samodzielno$ci oraz poziomem rozwoju spoteczno-
-gospodarczego.

Zastosowany do oceny nierownosci dochodowych gmin indeks Theila, ktory
umozliwit dekompozycje poziomu nierdwnosci ogoétu gmin w Polsce na grupy
gmin (typy administracyjne gmin, wojewddztwa) i pomi¢dzy nimi pozwolil za-
uwazy¢, ze najwiekszy poziom nieréwnosci dochodowych wystepowat w obrebie
gmin wiejskich, ktore sg najbardziej zroznicowane pod wzgledem typow funkcjo-
nalnych. Natomiast w uktadzie wojewddztw najwicksze nierownos$ci dochodowe
wystepowatly w gminach wojewddztwa mazowieckiego.



404 R. Growicka-WoroszyN, A. WoroszyN, A. KOZERA

BIBLIOGRAFIA

Bank Danych Lokalnych/Finanse publiczne (dostep 29.03.2016 r.).

Brzozowska K., Gorzatczynska-Koczkodaj M., Kogut-Jaworska M., Ziotlo M., 2013, Go-
spodarka finansowa w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa.

Dus$ E., 2011, Wysokosc i struktura dochodow gmin wiejskich jako miernik stopnia ich
peryferyjnosci [w:] Wiejskie obszary peryferyjne — uwarunkowania i czynniki aktywi-
zacji, red. M. Wesotowska, Studia Obszaréw Wiejskich 26, Warszawa.

Glowicka-Wotoszyn R., Wysocki F., 2014, Uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne sa-
modzielnosci finansowej gmin wojewodztwa wielkopolskiego, Prace Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 346, s. 34—44, https://doi.org/10.15611/
pn.2014.346.03

Glowicka-Wotoszyn R., Wysocki F., 2016, Kondycja finansowa gmin wiejskich a zrodia
ich dochodow w wojewodztwie wielkopolskim, Roczniki Naukowe SERIA, t. XVIII,
z. 1,5. 50-58.

Heller J., 2006, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdow terytorialnych w Polsce, ,,Studia
Regionalne i Lokalne”, nr 2(24), Warszawa.

Jastrzgbska M., 2012, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer Pol-
ska Sp. z 0.0., Warszawa.

Kotlinska J., 2012, Rozwoj gospodarczy jednostek samorzqdu terytorialnego a zakres re-
alizowanych przez nie zadan, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej w Pozna-
niu, nr 42/2012, s. 147-160.

Patrzalek L., 2010, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu, Wroctaw.

Powierzchnia i ludnos¢ w przekroju terytorialnym w 2005 r., 2013 r., www.stat.gov.pl (do-
step: 03.04.2016 1.).

Shorrocks A.F., 1980, The class of additively decomposable inequality measures, ,,Econo-
metrica”, No. 48, s. 613-625, https://doi.org/10.2307/1913126_

Surdéwka K., 2004, Kierunki zmian systemu zasilania budzetow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni, nr 2, s. 21-27.

Wosiek M., 2013, Regionalne zroznicowanie sytuacji finansowej gmin w warunkach dys-
proporcji rozwojowych w Polsce, ,,Nierdbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”,
nr 34, red. M.G. Wozniak, Wydawnictwo UR, Rzeszdw, s. 144—-158.

Zawora J., 2010, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdow gminnych Podkarpacia, ,,Eko-
nomika i organizacja gospodarki zywno$ciowej”, Zeszyty Naukowe SGGW, nr 81,
Warszawa.

Streszczenie

Kluczowym zagadnieniem w realizacji zadan przez samorzady gminne jest zapewnienie od-
powiednich zasobow finansowych. Wysoki poziom dochodéw wlasnych per capita, a takze ich wy-
soki udziat w dochodach ogodtem $wiadcza o wysokim poziomie samodzielno$ci finansowej gmin,
sprzyjaja lepszemu zaspokojeniu potrzeb mieszkancow i stanowig podstawe stabilnego rozwoju
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lokalnego. Potencjat dochodowy gmin wynika z uwarunkowan zewnetrznych takich jak koniunk-
tura gospodarcza kraju, ale réwniez z lokalizacji jednostki, posiadanych surowcow naturalnych,
warunkow przyrodniczych, ponadto uwarunkowany jest wewngtrznymi czynnikami spoteczno-go-
spodarczymi. Czynniki te sprawiaja, ze w potencjale dochodowym samorzadoéw lokalnych wyste-
puja dysproporcje zwiazane z typem administracyjnym gmin czy lokalizacja w wojewddztwach.

Celem przeprowadzonych badan byta diagnoza poziomu nierownosci dochodowych gmin
w Polsce w latach 2005-2014. Rozpatrywano dochody ogdtem oraz dochody wlasne samorzadéw
gminnych. Gminy analizowano w przekroju ich typéw administracyjnych oraz wojewddztw.

Podstawe informacyjng badan stanowily dane dotyczace poziomu dochodéw wiasnych oraz
dochodow ogdtem per capita w gminach z wyjatkiem miast na prawach powiatu. Dane pochodzity
z baz danych publikowanych Gtéwny Urzad Statystyczny. Oceny nieréwno$ci dochodowych gmin
w Polsce dokonano na podstawie wartosci wspotczynnika Theila.

Najwigksze nierownosci dochodowe o malejacej tendencji w zakresie dochodéw wilasnych
stwierdzono w obrgbie gmin wiejskich, co moze wynikaé ze znacznego zréznicowania ich typow
funkcjonalnych. Rozpatrujac gminy w poszczegdlnych wojewodztwach, najwyzszy poziom nierdw-
nosci w rozktadzie dochodow wiasnych odnotowano w wojewodztwie mazowieckim, a najnizszy
w wojewodztwie lubuskim. Nieznaczne nieréwnosci w rozktadzie dochodow wtasnych stwierdzono
pomigdzy typami administracyjnymi gmin oraz wojewodztwami. Na niewielkim, zblizonym do zera
poziomie odnotowano réwniez nierdwnosci w rozktadzie dochodow ogétem dla gmin w Polsce.

Stowa kluczowe: nierdowno$ci dochodowe, indeks Theila, dochody gmin

Income inequality of communes of Poland
Summary

Carrying out the tasks of communal governments hinges on provision of adequate financial
resources. High level of own revenues per capita and their high share in total revenues indicate
communes’ wider financial self-sufficiency and thereby facilitate better satisfaction of social needs
and foster stable local development. Communes’ income potential depends on external conditions
such as the country’s economic situation, but also on location, natural resources and conditions, and
on internal social and economic circumstances. All these factors may broaden existing disparities in
income potential of communes across provinces or administrative types.

The study aimed to evaluate levels of income inequalities of Polish communes in 2005-2014.
Own revenues and total revenues per capita of communes (excluding communes with county rights)
were considered across administrative types and provinces. The research drew on data published by
the Central Statistical Office and employed Theil index as inequality measure.

For own revenues, the largest income inequalities, though decreasing over time, were observed
within rural communes, which may be explained by marked disparity between their functional ty-
pes. As for provinces, the highest level of inequality was noted in mazowieckie and the lowest in lu-
buskie. Between-administrative-types and between-provinces inequalities were small. Furthermore,
income inequalities of total revenues for all communes of Poland were close to zero.

Keywords: income inequality, Theil index, communal revenues

JEL: H10, H20, H71
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»  walczysz z deficytem w bilansie handlowym;
* pomagasz w uwolnieniu Polski z dlugu publicznego.
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