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7.1. Podstawy gospodarki finansowej miasta

Gminy miejskie sg najbogatszymi jednostkami samorzadu terytorialnego
w Polsce. Niemniej zakres potrzeb spotecznosci lokalnych, jak i wachlarz zadan
fakultatywnych i obligatoryjnych znacznie przewyzszaja dostepnos¢ srodkéw bu-
dzetowych. Realizacja aktywnej i skutecznej polityki rozwoju wymaga zatem od-
powiedzialnej i przemyslanej polityki finansowej. Polityka finansowa jest waznym
elementem polityki rozwoju miasta, silnie powiazanym z pozostatymi rodzajami
polityk sektorowych, poniewaz stanowi jedno z waznych uwarunkowan ich zakresu
i ksztattu. Obszar polityki finansowej nie jest $cisle zdefiniowany, istnieje natomiast
zgodnosd, ze dzieli sie ona na dwie kategorie: polityke budzetows i polityke pieniez-
ng, w sktad polityki budzetowej zas wchodzg przede wszystkim polityka dochodowa
i wydatkowa (rys. 7.1).

Rysunek 7.1. Zakres polityki finansowej miasta

Polityka finansowa

Polityka budzetowa / \

Polityka dochodowa Polityka wydatkowa

Polityka pieniezna

N Polityka fiskalna N Polityka
inwestycyjna

Polityka gospodarowania Polityka
i nieruchomosciami i redystrybucyjna
Polityka

g Polityka majatkowa

zarzadzania dtugiem

Zridilo: gpracowanie wlasne na podstawie Bury, 2002, 5. 30.

Rozmiar polityki finansowej zalezy gtéwnie od potrzeb inwestycyjnych miasta
oraz zadan, ktére samorzady sg zobligowane realizowaé na rzecz swoich uzytkow-
nikéw. Rozmiary zadan inwestycyjnych mozna dobrze zilustrowaé, wykorzystujac
pojecie luki infrastrukturalnej, ktdra obrazuje wielkos$¢ inwestycji, jakie powinny by¢
podjete w celu zaspokojenia potrzeb danej jednostki. Pojecie to ma czysto teore-
tyczny charakter i stosowane jest jedynie na ptaszczyZnie analitycznej, poniewaz
W rzeczywistosci mozna przyjaé, ze nigdy nie nastgpi moment w rozwoju miasta,
kiedy wszystkie jego potrzeby zostang zaspokojone i bedzie mozna uznaé, ze nie
jest juz zasadne prowadzenie polityki rozwoju [Swianiewicz, 2004, s. 211]. Nawet

# luka infrastrukturalna
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w przypadku miast lub mniejszych jednostek osadniczych, ktére celowo zdecydo-
waty sie powstrzymac od ekspansywnej polityki rozwoju (nie dbajac o zwiekszanie
liczby ludnosci, celowo nie rozbudowujac osiedli, nie wznoszac nowych obiektéw
budowlanych itp.), polityka finansowa jest niezbedna choéby dla utrzymania obec-
nego status quo w zakresie komfortu zycia, zachowania istniejacych miejsc pracy,
jakosci przestrzeni publicznych itd.

Zadanie obligatoryjne i fakultatywne samorzadéw gminnych

Do zadan obligatoryjnych samorzadéw gminnych, w tym miast, ustawodawca zalicza
m.in. dziatania z zakresu:
tadu przestrzennego i porzadku publicznego;
ochrony srodowiska i przyrody oraz zieleni gminnej i zadrzewien;
gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;
zaopatrzenia w wode, usuwania i oczyszczana $ciekéw, utrzymania czystosci
i porzadku, unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie
elektrycznai cieplng oraz gaz;
lokalnego transportu zbiorowego;
ochrony zdrowia i pomocy spotecznej;
gospodarki nieruchomosciami i gminnego budownictwa mieszkaniowego;
edukacji publicznej, kultury i sportu;
targowisk i hal targowych.

\AA A A4
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Wsraéd zadan fakultatywnych nalezy przede wszystkim wymienic zadania z zakresu:

polityki wspierania przedsiebiorczosci;

» polityki przyciggania inwestycji zewnetrznych, w tym zagranicznych;

» marketingu terytorialnego;

» sportu, rekreacji, kultury i innych dziedzin wykraczajacych poza minimum okre-
$lone zakresem obligatoryjnym.

v

Zrido: gpracowanie wlasne na podstawie Ustawa 3 duia 8 marca 1990 1. o samorzadzie gminnym,
art. 7, D.U. 3 1990 r. Nr 16, pog. 95.

Z perspektywy budzetowej o poziomie zamoznosci miasta $wiadcza roczny wy-
nik finansowy oraz skala i struktura dochodéw i wydatkéw. Inaczej méwiac, wazne
jest, jak wysoka jest nadwyzka finansowa (jesli jest), ktora mozemy przeznaczyé na
inwestycje oraz w jakim zakresie miasto moze samodzielnie decydowac o zakresie
i kierunkach pozyskiwania dochodéw i ksztattowaniu swoich wydatkéw. Sytuacje te
okresla sie mianem poziomu samodzielnosci finansowej dochodowej lub wydatko-
wej [Piotrowska-Marczak, 1997, s. 19]. Wyzszy poziom samodzielnosci finansowej
oznacza wieksze mozliwosci podejmowania przez miasta dziatan inwestycyjnych,
zwiekszajacych ich rozwadj i podnoszacych ich konkurencyjnosé [Finansowanie gmin-
nego samorzqdu..., 2008, s. 103]. W sferze dochodowej samorzadnos¢ miasta mozna
utozsamiac z uprawnieniami, jakie posiadaja jego wtadze w zakresie prowadzenia
polityki fiskalnej na swoim terenie - w tym mozliwosci rezygnacji z czesci dochodoéw,
samodzielnego ksztattowania stawek i kwot w podatkach, optatach i karach, w kwe-
stii swobody pozyskiwania przychodéw, a takze wystepowania do innych podmio-
téw o ich przekazywanie oraz podejmowania wtasnych inicjatyw przychodowych
[Kronenberg-Sokotowska, 2001, s. 78].

# samodzielnos¢ finansowa dochodowa lub wydatkowa
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# budzet

# wieloletnia prognozya finansowa (WPF).

# zasady budzetowe

Zakres samodzielnos$ci wydatkowej miasta ilustruje poziom swobody wydawa-
nia sSrodkéw finansowych znajdujacych sie w jego dyspozycji. Nalezy pamietac, ze
jest on $cisle zwiazany z poziomem i strukturg dochodoéw, poniewaz znaczna czes$¢
dochodoéw posiada narzucone mocga ustaw ograniczenia prawne dotyczace celéw
i kierunkdw ich realizacji [Dtug lokalny..., 2007, s. 27].

7.2. Budziet miasta: dochody, wydatki i wynik finansowy

Podstawowym dokumentem gospodarki finansowej jest budzet, czyli roczny
plan dochodéw i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchodéw miasta przygotowywany
przez organ wykonawczy, a przyjmowany przez organ stanowiaco-kontrolny w for-
mie uchwaty budzetowe;j. Budzet w ujeciu klasycznym (obligatoryjnym w rozumieniu
ustawowym) powinien okresla¢ dochody miasta w rozbiciu na poszczegdlne zrédta
oraz wskazywac wydatki w uktadzie co najmniej dziatéw klasyfikacji budzetowej (to
znaczy rodzajow dziatalnosci takich jak np.: oswiata i wychowanie, ochrona zdro-
wia, kultura i sztuka, pomoc spoteczna, gospodarka komunalna, administracja itp.)
[Chadzynski, Nowakowska, Przygodzki, 2007, s. 95]. Wraz z uchwata budzetowa
przygotowywana jest uchwata dotyczaca Wieloletniej prognozy finansowej (WPF).
WPF obejmuje okres roku budzetowego i co najmniej trzech kolejnych lat budze-
towych. W praktyce najczesciej jest to swego rodzaju wieloletni plan inwestycyjny
rozszerzony o prognoze dochoddéw i wydatkéw na okres 7-10 lat (okres najczesciej
zbiezny z planowaniem budzetowym Unii Europejskiej). Jest ona wyrazem postulatu
dotyczacego koniecznosci perspektywicznego planowania i zrzadzania w obszarze
finanséw publicznych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Obligatoryjnie
instytucja WPF zostata wprowadzona ustawa o finansach publicznych w 2009 roku
(Dz.U.z2009r.Nr 157, poz. 12, rozdz. 2).

Konstrukcja oraz sposéb przygotowania budzetu podlegaja Scisle okreslonym nor-
mom, zwanym zasadami budzetowymi. Do najwazniejszych zaliczy¢ nalezy zasady:
uprzedniosci, zupetnosci, specjalizacji, jawnosci, ogélnosci i réwnowagi budzetowe;.

Zasada uprzedniosci wskazuje, ze budzet powinien by¢ uchwalony przed okre-
sem, w ktérym ma obowigzywad. Zasada ta ma $cisle okreslony w ustawie sposéb
realizacji (rys. 7.2).

Zgodnie z zasada zupetnosci zaleca sie ujmowanie wszystkich dochodéw i wy-
datkéw w budzecie. Odstepstwem od tej zasady jest tzw. budzetowanie netto sto-
sowane na przyktad w obszarach objetych dziatalnoscig zaktadéw budzetowych.

Zasada specjalizacji oznacza, ze wszystkie wydatki i dochody powinny by¢
w odpowiedni sposéb sklasyfikowane wedtug tzw. klasyfikacji budzetowej sktada-
jacej sie z dziatéw, rozdziatéw i paragraféw (Rozporzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 2.03.2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodéw, wydatkdw,
przychodoéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych,
Dz.U.nr 38, poz. 207).

Wedtug zasady jawnosci finanse publiczne powinny by¢ znane opinii publicznej,
postuluje ona jawnos¢ procesu uchwalania i wykonywania budzetu zaréwno na po-
ziomie jednostek samorzadéw terytorialnych, jak i na poziomie panstwa. Zasada ta
jest zawarta i w Konstytucji RP, i w ustawie o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 .
Nr 157, poz. 1240) oraz zostata doprecyzowana w ustawie o dostepie do informacji
publicznych (Dz.U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198), gdzie zobowigzano instytucje pu-
bliczne do posiadania tak zwanego Biuletynu Informacji Publicznej (BIP), udostep-
niajagcego podstawowe informacje za pomoca ujednoliconego, scentralizowanego
serwisu internetowego oraz wskazano procedure umozliwiajaca pozyskiwanie in-
formacji publicznych przez obywateli od instytucji publicznych.
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Rysunek 7.2. Procedura uchwalania budzetu miasta

Burmistrz (Prezydent) miasta przygotowuje
projekt uchwaty budzetowej

1 1

do 15.IX do 15.1X
przed rokiem przed rokiem
budzetowym budzetowym
Regionalna izba obrachunkowa (RIO)
.. - opiniowanie projektu uchwaty
|| przed przyjeciem budsetowei
. . j
uchwaty budzetowej
Rada Mlasta - dyskusja nad projektem . ]
uchwaty budzetowej I' do korica lutego !
' roku budzetowego :
L — —_———
do 31.XIl przed rokiem F————=—=-—-= el
budzetowym, a w szczegdl- I wprzypadu braku !
nie uzasadnionych przypad- — ! uchwaty budzetowej !
kach - nie p6zniej niz do dnia - )
31.1 roku budzetowego
F = = = = = = ==
przyjecie uchwaty budzetowej wraz I Ustalenie budzetu miasta |
z zatacznikami i Wieloletnig Prognoza 1 jedynie w zakresie zadan 1
Finansowa 1  wiasnychizleconych. 1
S |

Zrddo: gpracowanie wlasne na podstawie Dz, U. 3 2009 r. Nr 157, poz. 1240.

Zasada ogolnosci mowi o tym, ze wszystkie dochody powinny tworzy¢ jeden
fundusz, z ktérego powinny byc¢ rozdzielane $rodki (chodzi tu o zapobieganie tacze-
nia danego zrddta dochodu z okreslonym wydatkiem). Odstepstwem od tej zasady
sg tzw. podatki celowe, ktoére jednak z praktyce stosowane sg niezwykle rzadko
(w Polsce przyktadem w tym zakresie moze by¢ zlikwidowany w 1990 roku podatek
drogowy).

Natomiast zgodnie z interpretacja zasady rownowagi budzetowej wydatki bu-
dzetowe nie powinny przekracza¢ dochodéw, tak by nie powstawat w ten sposéb
deficyt budzetowy. Interpretacja ta na przestrzeni lat ulegta znaczacej ewolucji.
Obowiazujace przepisy prawa wskazuja, ze jesli zostanie zaplanowany deficyt bu-
dzetowy (nadwyzka wydatkéw nad dochodami, przy czym deficytu budzetowego
nie nalezy myli¢ z pojeciem dtugu publicznego, bowiem dtug publiczny to suma de-
ficytow budzetowych z lat ubiegtych), wowczas nalezy wskazac realne zradta jego
pokrycia. Tym samym w przypadku planowania nadwyzki budzetowej (nadwyzka
dochodéw nad wydatkami) nalezy okresli¢ jej przeznaczenie. Deficyt budzetowy
moze by¢ pokrywany przychodami okreslonymi w ustawie o finansach publicznych
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# deficyt budzetowy

# nadwyzka budzetowa

(Dz.U.z2009r.Nr 157, poz. 12, art. 217). Sa to zaréwno $rodki o charakterze zwrot-
nym, jak i zasoby wtasne (pozyczki, kredyty, wptywy z emisji papieréw wartoscio-
wych, nadwyzki z lat ubiegtych, dochody z prywatyzacji majatku), ktére wskazane
jako zrédta sfinansowania deficytu stanowia przychody, a planowana ich sptata
stanowi kwote rozchodéw budzetu. Planowanie budzetu niezréwnowazonego wy-
wotuje okreslone restrykcje:

» koszty obstugi zobowigzan finansowych musza by¢ ponoszone co najmniej raz
do roku, przy czym niedopuszczalna jest kapitalizacja; natomiast dyskonto od
emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego papieréw wartoscio-
wych nie moze przekracza¢ 5% wartosci nominalnej;

» organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego (w przypadku mia-
sta Rada Miasta) nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje,
ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujgcym po roku budzeto-
wym relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym (nieco
uogélniajac zapis ustawowy): 1) sptat rat kredytéw i pozyczek, 2) wykupéw
papierdw wartosciowych, 3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzie-
lonych poreczen oraz gwarancji do planowanych dochodéw ogdétem budzetu
przekroczy srednig arytmetyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji
jej dochodéw biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz
pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogdtem budzetu, obliczong
wedtug wzoru (W,):

(W,)

[R + 0) < % ><[Dbnl + Smn*[ + Wblrl + Dblr] + Smn*Z + an*? + Dbn*} + Smn*j + an}j
=/3

D D D D

gdzie:

R - planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat kredytow
i pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90, oraz wy-
kupoéw papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89
ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90,

O - planowane narok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, o ktérych
mowa w art. 89 ust. 1i art. 90, odsetki i dyskonto od papieréw wartoscio-
wych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1i art. 90 oraz sptaty
kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,

D -dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n  -rokbudzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n—1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,

n—2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n—3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Do 2014 roku moca ustawy o finanswach publicznych z 2005 roku (Dz.U.z 2005 .

Nr 249, poz. 2104) obowigzywaty w tym zakresie inne regulacje okreslajace sztywne
progi mozliwosci geenrowania zadtuzenia przez samodzady w Polsce:
» przypadajace w danym roku raty kredytéw i pozyczek, wykup obligacji wraz
z odsetkami oraz koszty gwarancji i poreczen nie mogty by¢ wyzsze niz 15%
planowanych w danym roku budzetowym dochodoéw (art. 169);
» taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku bu-
dzetowego nie mogta by¢ wyzsza niz 60% wykonanych dochodoéw tej jednost-
ki w tym roku (art. 170).

n-1 n=2 n=3
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Zachowanie dyscypliny finansowej okreslonej ta formuta daje wiekszg pewnos¢,
ze miasto nie tylko administruje sSrodkami publicznymi, ale takze swiadomie nimi
zarzadza, przez co skuteczniej unika ryzyka rolowania dtugu publicznego, braku
zdolnosci inwestycyjnych czy niewyptacalnosci.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuje miastom i szerzej pozosta-
tym jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan (art. 167). Dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sg zaréwno dochody ze Zzrédet zwrotnych, jak i niezwrotnych. Do
dochodoéw niezwrotnych nalezy zaliczyé przede wszystkim: dochody wtasne oraz
subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Katalog dochodéw wtasnych
gmin (a wiec w tym takze miast) nalezy do najszerszych w Polsce wsrdd pozostatych
jednostek samorzadu terytorialnego (rys. 7.3). Podstawowe dochody wtasne miast
stanowia: podatki (od nieruchomosci, od srodkdéw transportowych, lesny, rolny, od
czynnosci cywilno-prawnych, od spadkéw i darowizn oraz dochodowy w formie kar-
ty podatkowej), optaty (targowa, skarbowa, miejscowa, reklamowa, od posiadania
pséw i w niektérych przypadkach uzdrowiskowa i eksploatacyjna), dochody z majat-
ku, dochody z kar i grzywien, odsetki od pozyczek, nieterminowo przekazywanych
naleznosci, srodkéw gromadzonych na rachunkach bankowych i inne [Ustawa o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia 13.11.2003 r,, Dz.U. z 2003 r.
Nr 203, poz. 1966, art. 4].

Rysunek 7.3. Dochody miast w Polsce

| Dochody miasta |

# rolowania dtugu publicznego

| Dochody ze zrodet niezwrotnych | | Dochody ze zrodet zwrotnych |
| Dochody wtasne | | Dochody obce |
P Podatki lokalne: od nieruchomosci, rolny, lesny, » Subwencja ogdlna » Kredyty i pozyczki komercyjne
od czynnosci cywilno-prawnych (PCC), od $rod-
kéw transportowych, od spadkéw i darowizn, » Dotacje celowe » Kredyty i pozyczki preferencyjne
dochodowy w formie karty podatkowej; . . - L
» Optaty lokalne: targowa, skarbowa, miejscowa, » Dotacje zbudzetu P Emisja obligacji komunalnych
reklama, od posiadania pséw i w niektérych Unii Europejskiej » Srodki . b diuznveh
przypadkach uzdrowiskowa i eksploatacyjna; rodxkizemisjiinnych dluznyc
Dochody z majatku; papieréw wartosciowych
Dochody z kar i grzywien; » Wptywy zwigzane z innymi instru-

Odsetki od nieterminowo przekazywanych
naleznosci;

Odsetki od pozyczek;

Odsetki od przekazywanych naleznosci, Srodkow
gromadzonych na rachunkach bankowych;

Inne.

mentami finansowymi (np.: seku-
ratyzacja, leasing, faktoring)

Y VY VVY

Udziaty we wptywach z podatku dochodowego
od oséb fizycznych (PIT) oraz podatku dochodo-
wego od 0séb prawnych

Zridio: opracowanie wlasne na podstawie Dz, U. 3 2003 r. Nr 203, poz. 1966.

Réznica miedzy podatkiem a optata polega przede wszystkim na nieodptatnosci
podatku i odptatnosci (ekwiwalentnosci) optaty. Podatek to przymusowe $wiadcze-
nie pieniezne, ogdlne, bezzwrotne i nieodptatne (nieekwiwalentne), pobierane przez
panstwo lub wtadze samorzadowe na podstawie przepisdw prawa, ktére okresla
sposdb ptatnosci i jej wysokosé. W zakresie podatkéw lokalnych oraz optat gminy
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maja prawo ustalania ich wysokosci w zakresach okreslonych we wtasciwych usta-
wach [Zarys finanséw publicznych, 1999, s. 128]. Natomiast optata publiczno-praw-
na to $wiadczenie pieniezne, bezzwrotne, pobierane pod wiekszym lub mniejszym
przymusem panstwa lub samorzadu terytorialnego [System finansowy w Polsce, 2008,
s.48].

Do dochodoéw wtasnych zalicza sie takze udziaty we wptywach z podatku do-
chodowego od 0séb fizycznych oraz podatku dochodowego od oséb prawnych.
Wysokos$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych (PIT),
od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze gminy wynosi 39,34%,
natomiast z podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT), od podatnikéw tego
podatku posiadajacych siedzibe na obszarze gminy wynosi 6,71% [Dz.U. z 2003 .
Nr 203, poz. 1966]. Mimo ze samorzady nie majg w tym zakresie Zadnej samodziel-
nosci dochodowej, to niewatpliwie zaliczenie tych srodkéw do dochodéw wta-
snych jest uzasadnione przynajmniej z dwéch powodéw: (1) w znacznej mierze od
ich sprawnosci dziatania zalezy atrakcyjnos¢ przestrzeni miast, zaréwno dla inwe-
storow, jak i mieszkancow, postrzeganych jako pracownicy i podatnicy podatkow
dochodowych oraz (2) dochody te nie maja ukierunkowanego charakteru, stad pod
wzgledem wtasciwosci w zakresie samorzadnosci wydatkowej sg tozsame z docho-
dami wtasnymi.

# dochody wtasne

Wykres 7.1. Struktura dochodéw miasta na przykladzie dochodéw budzetowych Lodzi

w roku 2014

Struktura dochodéw ogétem Struktura dochodéw wtasnych

dochody
zoptat 1%

pozostate

subwencja dochody
40%

wilasne
65%

udziaty
w podatkach
centralnych
39%

Zrddlo: gpracowanie wlasne na podstawie BDL GUS.

Znaczna kwote w budzetach miast stanowi subwencja ogdlna. Sktada sie ona
z trzech czesci: oSwiatowej, wyréwnawczej i réwnowazacej. Subwencja przekazywa-
na z budzetu panstwa teoretycznie nie jest strumieniem ukierunkowanym, jednak
w praktyce niemal w catosci przeznaczana jest na wydatki zwigzane z oswiatg i wy-
chowaniem dzieci i mtodziezy. Dzieje sie tak, poniewaz najwiekszy, w sensie finan-
sowym, sktadnik subwencji ogélnej stanowi cze$¢ oswiatowa (na przyktad w todzi
w 2014 roku czes¢ oswiatowa subwencji ogélnej stanowita ponad 96% ogdlnej sumy
subwencji), dlatego tez niemal zwyczajowo wydatkuje sie jg w tych obszarach, na
podstawie ktérych zostata okreslona i przyznana miastu, tym bardziej ze najczesciej
potrzeby w zakresie finansowania o$wiaty sa tak duze, ze wymagaja dofinansowania
z dochoddéw wtasnych miasta.

# subwencja ogolna

130



Subwencja petni takze funkcje selektywnego wspierania tych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktére majg ograniczony dostep do Zzrédet dochoddw wtasnych
oraz tych, ktére w wiekszym stopniu niz pozostate obcigzone sg wydatkami nieznaj-
dujacymi pokrycia w dochodach wtasnych [Hanusz, Niezgoda, Czerski, 2009, s. 209].
Czesc réwnowazaca subwencji ogélnej dostepna jest wytacznie dla gmin i powiatow
i stanowi element mechanizmu redystrybucji dochodéw. Jest ona uzasadniona w ten
sposdb, ze mieszkancy poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego tego
samego szczebla maja prawo do ustug swiadczonych na podobnym poziomie bez
wzgledu na sytuacje finansowg jednostki samorzadu terytorialnego.

Podobnie narzedziem redystrybucji dochodéw oraz wyrazem solidarnosci na-
rodowej jest cze$¢ wyréwnawcza subwencji. Kwoty tej czesci trafiajg do tych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktére z perspektywy réznorodnych czynnikéw
determinujacych nieréwnomierne rozmieszczenie dochodéw (m.in. liczby ludnosci,
czynnikow historycznych, funkcji wystepujacych na danym obszarze, a takze celowo
ukierunkowanej polityki rozwoju panstwa), majg mniej korzystne warunki rozwo-
ju. Celem jest réwniez wspieranie spojnosci w sensie spotecznym, przestrzennym
i gospodarczym i jednoczesnie unikanie wystepowania nadmiernych réznic rozwo-
jowych na terenie kraju. Bezposrednim narzedziem gromadzenia srodkéw finanso-
wych narzecz kwoty czeséci wyréwnawczej jest tzw. podatek janosikowy.

,Janosikowe” to obowigzkowa wptata do budzetu panstwa wprowadzona
w 2003 roku, ktéra ptaca najbogatsze samorzady na rzecz pozostatych. W odniesie-
niu do miast optate takg musza uiszcza¢ te jednostki, ktérych dochody z podatkéw
lokalnych w przeliczeniu na jednego mieszkanca przekrocza 150% sredniej krajowej.
Mechanizm ten oraz podziat kwoty miedzy jednostki samorzadu terytorialnego jest
szczegbtowo opisany w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U.z 2003 r. Nr 203, poz. 1966, rozdz. 4).

Najwicksi platnicy ,,janosikowego”

W 2014 roku do budzetu z tytutu wptat na rzecz czesci wyréwnawczej (tzw. janosiko-
we) gtéwnymi wptacajacymi byli:
» wsrdd miasta: Warszawa (719,5 min zt), Poznan (62,1 min zt), Wroctaw (55,1 min zt),
Krakéw (58,2 min zt), Ptock (45 min zt), Katowice (30 min zt), Gdansk (29 min zt),
t6dz (27,9 min zt), Gdynia (15,9 min z1) i Bielsko-Biata (9 min zt);
» wsrod wojewodztw: mazowieckie (646,5 min zt), dolnoslaskie (268,2 min zt).

# podatek ,janosikowy”

Zrddto: Ministersiwo Finansom, www.mf,govpl.

Waznym elementem dochodéw miast s takze dotacje celowe, trzeba jednak
zaznaczyé, ze s to Srodki scisle ukierunkowane i wydatkowanie ich na inne cele,
niezgodne z przeznaczeniem wskazanym przez panstwo lub inne podmioty pu-
bliczne udzielajace dotacji, rodzi obowigzek zwrotu przyznanych $rodkéw (cha-
rakter sanacyjny). Dodatkowo nie mogg one by¢ przeniesione i wykorzystywane
w kolejnych latach, tylko w danym, wskazanym roku budzetowym [Dylewski, Filipiak,
Gorzatczynska-Koczkodaj, 2006, s. 88-89]. Dotacje s zatem wyrazem niepetnej de-
centralizacji wtadzy publicznej, niewatpliwie jest to bowiem wyraz decentralizacji
w zakresie wykonywania zadan, ale takze jej brak w zakresie finanséw publicznych.
Szczegdlnym rodzajem dotacji sg Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,
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czyli tzw. bezzwrotna pomoc zagraniczna [Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.z 2003 r. Nr 203, poz. 1966
z pdzn.zm, art. 4].

Dochody wtasne, subwencje i dotacje odgrywaja wazna role w gospodarce fi-
nansowej samorzaddw. Sa to srodki, ktére sa stosunkowo tatwe do przewidzenia
i planowania oraz dajg mozliwos¢ stabilnego rozwoju miast.

Druga obok dochodéw wazna czescig budzetéw samorzadowych sa wydatki. To
one znaczaco wptywaja na kondycje finansowa miast. Sg to srodki publiczne prze-
kazywane z budzetu jednostki na realizacje jej zadan. Wydatkiem jest kazda kwota
wyptacona z rachunku bankowego miasta, niezaleznie od jej przeznaczenia. Jednak
nalezy pamietad, ze wydatkiem nie jest kwota, ktéra zostata wyptacona w celu prze-
kazania jej dysponentom nizszego szczebla na realizacje finansowych planéw. Wy-
datki stuza do sfinansowania zadan publicznych, jakie ma obowigzek zrealizowac sa-
morzad. Ze wzgledu na cele biezace oraz $rednio- i dtugookresowe wydatki budzetu
miasta czy szerzej - jednostek sektora publicznego mozna podzielié¢ na (rys. 7.4):

» wydatki biezace, ktére najczesciej identyfikowane sa przez pryzmat dwéch
kategorii wydatkéw - osobowych i rzeczowych:

» wydatki osobowe obejmujg wydatki na wynagrodzenia i sktadki od nich na-
liczane, w tym nagrody;

» wydatki rzeczowe ukierunkowane sg na zakup towaréw i ustug koniecznych
do funkcjonowania poszczegélnych instytucji miejskich, ponadto $wiadcze-
nia na rzecz osob fizycznych (np. dodatki mieszkaniowe, zapomogi), dotacje
na zadania biezace, wydatki na programy finansowane z udziatem srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz pochodzacych ze Zzrédet za-
granicznych niepodlegajacych zwrotowi, a takze wydatki na obstuge dtugu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz wptaty z tytutu poreczen i gwarancji
udzielanych przez jednostke samorzadu terytorialnego;

» wydatki majatkowe, do ktérych zalicza sie wydatki inwestycyjne i kapitatowe:

» wydatki inwestycyjne moga by¢ ukierunkowane na inwestycje wtasne w sek-
torze publicznym, wéwczas zwiekszajg rzeczowe zasoby tego sektora oraz
powiekszajg aktywa, a takze moga to byc¢ dotacje inwestycyjne udzielane
podmiotom poza sektor publiczny;

» wydatki kapitatowe (zazwyczaj maja nieznaczny udziat w strukturze wydat-
kow) kierowane sg na zakup papierdw wartosciowych, w tym zakup udziatow
w spétkach, a takze wnoszenie wktadu do spétek prawa handlowego.

Rysunek 7.4. Wydatki budzetu miasta

Wydatki budzetowe

Wydatki majatkowe / \ Wydatki biezace
Wydatki / \ Wydatki Wydatki / \ Wydatki

kapitatowe inwestycyjne rzeczowe osobowe

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Innym klasycznym, bardziej szczegdétowym podziatem wydatkéw jest klasyfika-
cja funkcjonalna, ktéra wyrdéznia wydatki ze wzgledu na ich przeznaczenie. Sg one
pogrupowane wedtug dziatéw, dzieki czemu temu mozna wyréznic srodki finan-
sowe m.in. na: rolnictwo, towiectwo i le$nictwo, energie elektryczna, wode i gaz,
handel, przetwérstwo przemystowe, transport, turystyke czy polityke spoteczna.
W ten sposéb w budzecie uwzglednia sie 25 dziatéw, na ktérych potrzeby samorzad
wydatkuje swoje $rodki.

Do podstawowych zasad, jakimi powinna kierowac sie kazda jednostka samo-
rzadu terytorialnego, prowadzac polityke finansowa w zakresie wydatkéw, nalezy
zaliczy¢ [Miszczuk, Miszczuk, Zuk, 2007, s. 96]:

» zasade dokonywania wydatkow na cele i w granicach kwot okreslonych
w uchwale budzetowej i planie finansowym;

» zasade dyrektywnego charakteru wydatkéw;

» zasade dokonywania wydatkéw w sposéb celowy i oszczedny;

» zasade wygasania z uptywem konca roku budzetowego niezrealizowanych
kwot wydatkow;

» zasade zrownowazenia wydatkéw biezacych i dochodéw biezacych.

Polityka wydatkowa JST powinna przyczynia¢ sie do osiggniecia celéw strate-
gicznych zatozonych przez gmine oraz stosowania procedur zwigzanych z przygo-
towaniem i rozliczaniem zadan inwestycyjnych. Dodatkowo ma ona stuzy¢ skoor-
dynowaniu zadan finansowanych dotyczacych wydatkow biezacych z wydatkami
majatkowymi. Miasto musi liczy¢ sie tez z dostosowywaniem inwestycji do swoich
mozliwosci finansowych. Wystepowanie w trakcie roku budzetowego rozbieznosci
miedzy kwotg dochodéw a wydatkéw budzetowych jest naturalne i nie wywotuje
zadnych konsekwencji budzetowych. Najistotniejsze dla okreslenia rownowagi
budzetowej jest poréownanie strumieni dochodéw i wydatkéw na koniec roku bu-
dzetowego. Moment ten wywotuje wazne skutki prawne i ekonomiczne [Marecki,
2008, s.127-128].

7.3. Ocena zdolno$ci inwestycyjnych miasta

Petna ocena zdolnosci inwestycyjnych moze miec bardzo szeroki charakter.
Zdolno$¢ miasta do realizacji inwestycji rozpatrywac bowiem mozna z perspek-
tywy:

» mozliwosci finansowych budzetu miasta (rozmiaru wolnych $rodkéw finan-

sowych);

» wiarygodnosci na rynku finansowym miasta (oceny zdolnosci kredytowej);

» perspektyw (prognoz) dotyczacych rozwoju miasta (np. liczby mieszkancow,

atrakcyjnosci inwestycyjnej);
» dostepnosci srodkéw na rynkach finansowych;
» uwarunkowan prawnych okreslajgcych mozliwosci prowadzenia polityki fi-
nansowej przez miasta;

» oceny stany finanséw publicznych panstwa;

» zdolnosci decydentow i zarzadzajacych do pozyskiwania srodkéw finanso-
wych i prowadzenia polityki inwestycyjnej;

» modelu realizacji polityki rozwoju.

Podstawowym zakresem oceny zdolnosci inwestycyjnych jest okreslenie skton-
nosci wtadz miasta do realizacji inwestycji. Czyli chodzi przede wszystkim o od-
powiedz na pytanie: Czy bedzie nas stac¢ na nowe inwestycje? W tym celu mozna
wykorzystac jedna z bardziej skutecznych metod oceny - analize wskaznikowa.
Wazniejsze obszary identyfikacji sytuacji finansowej dotyczy¢ bedg w tym przy-
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padku oceny sprawnosci dochodowej i wydatkowej miasta, identyfikacji zakresu
oraz kierunkéw realizacji wydatkéw majatkowych, a takze sytuacji w zakresie ob-
stugi zadtuzenia.

Podstawowymi elementami oceny sytuacji dochodowej sg oczywiscie réznego
rodzaju wskazniki proste oraz ztozone ujawniajace wysokos$¢ dochoddéw budzeto-
wych i majetnos¢ miasta. Analizy powinny by¢ realizowane zaréwno w ujeciu dyna-
micznym, jak i poréwnawczym w stosunku do podmiotéw podobnej kategorii. Pod-
stawowe obszary, jakie nalezy w tym przypadku zidentyfikowaé, dotycza: wyniku
budzetowego, oceny majetnosci i stabilnosci dochodowej miasta oraz samodzielno-
$ci dochodowej. W tym celu mozna wykorzystac kilka podstawowych wskaznikéw:

1) ogodlny wskaznik wyniku budzetowego () - przewaga dochodéw nad wy-
datkami oznacza nadwyzke budzetowa, natomiast przewaga wydatkéw nad
dochodami to deficyt budzetowy.

Obliczamy ze wzoru:

W, = DO,- WO,

gdzie:
DO, - dochody ogbtem miasta w roku ¢,
WO, - wydatki ogétem miasta w roku ¢

2) wskaznik wyniku biezacego (#7,) - dodatnia warto$¢ wyniku biezacego, czyli
réznica miedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezagcymi, okreslona jako
nadwyzka operacyjna, wskazuje na potencjalne zdolnosci i mozliwosci miasta
do sptaty zobowigzan oraz do finansowania wydatkéw o charakterze inwe-
stycyjnym. Nadwyzka operacyjna jest pozytywng przestanka oceny zdolnosci
kredytowej miasta. Wartosc ujemna to deficyt operacyjny.

Obliczamy ze wzoru:

W,=DB,- WB,
gdzie:
DB, - dochody biezace miastaw roku ¢,
WB, - wydatki biezace miasta w roku 7,

3) wskaznik wyniku majatkowego (#7,) - dodatnia warto$¢ wyniku majatkowe-
g0, czyli réznica miedzy dochodami majatkowymi a wydatkami majatkowy-
mi, okreslona jako nadwyzka majgtkowa, podobnie jak nadwyzka operacyjna
wskazuje na potencjalne zdolnosci i mozliwosci miasta do sptaty zobowiazan
oraz do finansowania wydatkow o charakterze inwestycyjnym. Nadwyzka
majatkowa jest takze pozytywna przestanka oceny zdolnosci kredytowe;j
miasta. Wartos¢ ujemna to deficyt majgtkowy.

Obliczamy ze wzoru:

W,=DM, - WM,
gdzie:
DM, - dochody majatkowe miasta w roku s,
WM, - wydatki majatkowe miasta w roku ¢

4) wskaznik udziatu nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem (%)) nalezy in-
terpretowac w zaleznosci od wartosci:
(a) udziat nadwyzki operacyjnej w dochodach ogétem okresla stopien, w jakim
jednostka mogtaby zaciggnaé nowe zobowigzania w stosunku do osigganych
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dochoddw. Im wyzsza jest wartosé tego wskaznika, tym wieksze sg mozliwo-
Sci inwestycyjne lub wieksza mozliwosc zwiekszenia wydatkéw biezacych;
(b) ujemna wartos$¢ wskaznika wskazuje na to, ze miasto nie wypracowuje
nadwyzki operacyjnej, tj. dochody biezace nie wystarczaja na pokrycie wy-
datkow biezacych.

Obliczamy ze wzoru:

gdzie:

gdzie:

gdzie:

gdzie:

NO, .
W=Do *100%
NO, - nadwyzka operacyjnaroku ¢,

DO, - dochody ogétem w roku f;

wskaznik dochodowosci (/) to suma dochodéw ogétem pomniejszona
o dochody obce w postaci dotacji celowych odniesiona do liczby mieszkarcéw
miasta. Poziom dochoddw na jednego mieszkanca jest miernikiem zamozno-
$ci miasta. Nalezy jednak pamieta¢, ze wystepuja sytuacje ekstremalne, czyli
duza wartosc wskaznika wynikajaca z matej gestosci zaludnienia.
Obliczamy ze wzoru:

DO, - dochody ogétem w roku ¢,
DC, - dotacje celowe w roku 4,
LM, - liczba mieszkaricéw miasta w roku ¢

wskaznik dochodéw wtasnych w dochodach ogétem (Wé) wskazuje, jaka czes¢
dochoddéw ogdtem stanowia dochody wtasne, bezposrednio zalezne od wtadz
miasta.

Obliczamy ze wzoru:

oW,
We="po, *100%
DW, - dochody wtasne w roku ¢,
DO, - dochody ogétem w roku f;

wskaznik dochodowy mozliwosci rozwoju (#.) to réznica dochodéw ogétem
i wydatkow biezacych odniesiona do dochodéw ogétem. Wskaznik ten okre-
$la skale mozliwego zaangazowania sie miasta w dziatanos$¢ inwestycyjna.
Jest on szczegdlnie uzyteczny w analizach dynamicznych.

Obliczamy ze wzoru:

DO, - WB,
W:="Do

DM, - dochody ogétem w roku ¢,
WM, - wydatki biezace w roku f;

wskaznik samofinansowania (17,) - jego wartos¢ obrazuje stopien, w jakim
miasto finansuje inwestycje srodkami wtasnymi, czyli zdolno$¢ do samofi-
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nansowania. Im wyzsza jest ta relacja, tym mniejsze ryzyko utraty ptynnosci
finansowej w zwiazku z nadmiernymi kosztami obstugi zadtuzenia, jednak
z drugiej strony wysoka warto$¢ moze réowniez $wiadczyc o niskim poziomie
realizowanych inwestycji w stosunku do wtasnych mozliwosci.

Obliczamy ze wzoru:

_NO,-DM,
8 WA/[:
gdzie:
NO, - nadwyzka operacyjnaw roku ¢,
DM, - dochody majatkowe w roku ,
WM, - wydatki majatkowe w roku #;

9) wskaznik udziatu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem (7,) wska-
zuje, jaka czes¢ wydatkow ogdtem stanowia wydatki majatkowe. Obrazuje
sprawnos¢ i sktonnos¢ wtadz miasta do prowadzenia aktywnej polityki roz-
woju.

Obliczamy ze wzoru:

M,
= — 0
W=y, ¥100%

9
gdzie:
WM, - wydatki majatkowe w roku ¢,
WO, - wydatki ogétem w roku 1;

10) wskaznik wydatkéw majatkowych w wydatkach biezacych (W, ) - im wyzsza
wartosé, tym wyzsze zdolnosci inwestycyjne miasta. llustruje zaangazowanie
miasta w realizacje polityki inwestycyjnej.

Obliczamy ze wzoru:

i
w, = WB * 100%
gdzie: '

WM, - wydatki majatkowe w roku ¢,

WB, - wydatki biezace w roku

11) wskaznik zadtuzenia (W,,) - zalezy od wielkosci zadtuzenia oraz rozktadu
w czasie sptat zaciagnietych dtugéw. Jego wartos¢ maksymalna z kilku lat
daje obraz faktycznego obcigzenia budzetu miasta ptatnosciami zwigzanymi
z zaciggnietymi zobowiazaniami.

Obliczamy ze wzoru:

4
W = 0
DO, *100%

11

gdzie:
Z, - obstuga zobowiazan w biezacym roku ¢,
DO - dochody budzetu ogétem zrealizowane w roku poprzednim.

Od 2009 roku w ustawie o finansach publicznych zdefiniowano takze szcze-
g6lna postac tego wskaznika, ktéry wyrazony jest w postaci relacji, w ktorej
stosunek sptat dtugu i odsetek w danym roku od dochodéw ogdtem tego roku

136



nie moze przekroczy¢ sredniej arytmetycznej obliczanej dla kazdego roku
zkolejnych trzech lat poprzedzajacych dany rok. Wzér ten - (W,) - przedsta-
wiono wyzej, omawiajac ograniczenia w generowaniu deficytu budzetowego;

12) wskaznik ptynnosci finansowej (#,,) - w najprostszej interpretacji okresla on
zdolnos$¢ do regulowania zobowigzan w trakcie roku budzetowego. Wartos¢
tego wskaznika wieksza badz rowna 1 oznacza, ze miasto nie ma probleméw
z ptynnoscia - terminowa realizacja zobowigzan, natomiast wartos¢ mniejsza
od 1 oznacza ktopoty z ptynnoscia finansowa.

Obliczamy ze wzoru [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj, 2006,
s.183]:

ZDB + ZPB,
W= ZWB + ZRB + ZW

gdzie:
ZDB, - zrealizowane dochody budzetowe na dany moment ¢,
ZPB, -zrealizowane przychody budzetowe na dany moment ¢,
ZWB, - zrealizowane wydatki budzetowe na dany moment 7,
ZRB, - zrealizowane rozchody budZzetowe na dany moment ¢,
ZW, - zobowiazania wymagalne na dany moment «.

Analiza wskaznikowa uznawana jest za najskuteczniejsza metode analizy finan-
sowej. Bada informacje zawarte w sprawozdaniach finansowych w oparciu o wskaz-
niki finansowe, ktére umozliwiaja kontrole pozycji finansowej jednostki nie tylko
przy ocenie biezacej, ale takze przy prognozowaniu przysztej sytuacji finansowej
[Nowak, 2008, s. 54]. Dane do wykonania analiz wskaznikowych mozna pozyskac
nieodptatnie z zasobéw Banku Danych Lokalnych GUS, sprawozdan jednostek sa-
morzadu terytorialnego Rb-27S, Rb-28S, Rb-Z i Rb-NDS z Ministerstwa Finansow
oraz raportow kwartalnych Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO) oraz w sposéb
zindywidualizowany ze stron urzedowych miast (BIP).

Miasto, podobnie jak inne podmioty gospodarcze w Polsce, moze korzystacé z do-
datkowych zrédet finansowania swojej dziatalnosci. Jest to bardzo korzystne z punk-
tu widzenia mozliwosci prowadzenia skutecznej polityki rozwoju, ktéra niewatpliwie
wiaze sie z wydatkowaniem znacznych srodkéw finansowych. W tej sytuacji banki
lub inne instytucje finansowe staja sie doskonatymi zrédtami dodatkowych funduszy
inwestycyjnych. Jednak adekwatnie do innych podmiotéw gospodarczych takze jed-
nostki samorzadu terytorialnego musza wykazac sie odpowiednia wiarygodnoscia,
w tym przypadku tzw. zdolnoscig kredytowa do sptaty zobowiazan, ktéra réwniez
bezposrednio wptywa na ocene zdolnosci inwestycyjnych miasta. Nie chodzi wy-
tacznie o gwarancje bezpieczenstwa wierzyciela, ale tez o negocjacje korzystnych
warunkoéw spozytkowania dodatkowych Zrédet finansowania. Wyzsza wiarygodnos¢
finansowa daje szanse na uzyskanie korzystniejszego oprocentowania i tanszych
zabezpieczen, zapewnia ponadto dostep do wiekszych $rodkéw finansowych.

Analize zdolnosci kredytowej przeprowadzaja zwykle wyspecjalizowane insty-
tucje consultingowe lub banki przed wszczeciem akcji kredytowej. Szczegdlnym
narzedziem wspierajagcym ocene zdolnosci kredytowej jest rating finansowy. Wy-
specjalizowane agencje ratingowe, w trybie komercyjnego zamoéwienia, przygoto-
Wuj3a note ratingowa, czyli syntetyczng ocene ogdlnej zdolnosci kredytowej miasta.
Powszechnie uwaza sie, ze podmiot posiadajacy rating finansowy ma szerszy dostep
do rynkow finansowych, co umozliwia wybor optymalnej formy zadtuzenia. Ponadto
wysoka ocena jest réwniez argumentem w negocjacjach z instytucjami finansowymi
[Wartalska, 2007, s. 1471].

# zdolnosc¢ kredytowa

# rating finansowy
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Nota ratingowa jako narzedzie wspierajace oceng zdolnosci kredytowej miasta

Agencja Standard & Poor’s ocenita zdolnos¢ kredytowa todzi w 2014 roku na po-
ziomie zadowalajacym, przyznajac note ratingowa BBB+. Nota ratingowa dla catego
kraju w 2014 roku zostata podwyzszona wzgledem roku poprzedniego do poziomu
A- dla zobowiazan w walutach zagranicznych oraz A dla zobowiazan w walucie krajowej.
Najwyzszg oceng jest AAA, a kolejne noty to AA, A, a nastepnie BBB i analogicznie BB,
B i tak az do oceny D. Noty ponizej oceny B oznaczajg watpliwa wiarygodnos¢ finan-
sowa. Dodatkowo agencje ratingowe stosuja jeszcze plusy i minusy do podkreslenia
lepszych lub gorszych notowan przy tej samej ocenie.

Zrddo: hitp:/ | wwm.dienniklodzi.pl] artyknl/ 1026659, lodz-dobrze-oceniona-prez-agence-ratingowa,id 1.
btmlZcookie=1; www.money.pl. Data dostepu: 29.08.2015 r.

7.4. Zewnetrzne zrédta finansowania projektéw miejskich

WSsréd przyczyn wykorzystywania zewnetrznych zrédet finansowania inwestycji
miejskich mozna wskaza¢ szereg argumentéw, ktére pokazuja, ze jednostki teryto-
rialne powinny swoje plany inwestycyjne finansowac z zastosowaniem instrumen-
tow dtuznych. Najczesciej wsrdd tych argumentéw wymienia sie [Swianiewicz, 2004,
s.131-133]:

| 2

|

réwnosc¢ miedzypokoleniowsy i geograficzng - naktady na dang inwestycje
sg ponoszone w chwili jej realizacji, natomiast korzysci z niej czerpia po jej
ukonczeniu nastepne pokolenia. Finansowanie za pomoca kredytu sprawia,
ze ci, ktorzy z niej korzystaja, partycypuja takze w kosztach jej powstawania
w podatkach, ktérych czes¢ jej przeznaczana na sptate kredytu;

korzysci z szybszego rozwoju gospodarczego przewyzszg koszty kredytu -
dochody, jakie moze przynies¢ miastu sfinansowanie konkretnej inwestycji,
moga okazac sie w dtuzszej perspektywie czasowej tak duze, ze wystarcza
na pokrycie kosztéw sptaty kredytu i obstuge zadtuzenia. W ten sposéb jed-
nostka nie musi przeznacza¢ dodatkowych srodkéw na ten cel z budzetu,
a inwestycja sama siebie sptaca;

dtugo prowadzona inwestycja jest drozsza - stopniowe odktadanie sSrodkéw
wtasnych w budzecie gminy na nowa inwestycje i niezacigganie kredytu po-
woduje zwiekszenie kosztéw statych, wydtuzenie catego cyklu inwestycyjne-
go i podnoszenie wysokosci potrzebnej kwoty;

stabilizacja potrzebnych srodkéw budzetowych - w matych jednostkach in-
westycje nie sg procesem ciggtym, wiec zapotrzebowanie na dodatkowe fi-
nansowanie jest niestabilne. W przypadku finansowania tych dziatan ze srod-
kéw wtasnych prowadzitoby to do mocno zmieniajacego sie zapotrzebowania
na dochody, co spowodowatoby wahania wielkosci podatkéw lokalnych;
dostep do srodkéw finansowych Unii Europejskiej ma ograniczony zasieg cza-
sowy, niewykorzystanie szans grozi ich bezpowrotng utrata.

Podstawowym podziatem systematyzujacym pozabudzetowe Zrédta finanso-
wania inwestycji miejskich jest wyrdznienie zrodet zwrotnych i niezwrotnych. Do
klasycznych i najczesciej wykorzystywanych zrédet zwrotnych nalezy zaliczy¢ banki
i inne instytucje finansowe, ktére udzielaja miastom kredytow i pozyczek, a takze
odptatnie wspieraja je w dziatalnosci na rynkach finansowych, na przyktad w zakre-
sie emisji obligacji czy obrotu papierami wartosciowymi.
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Nawet bogate miasta korzystajg ze Zrédet zewnetrznych, w tym zwrotnych
Srodkéw finansowych, dbajac o swdj rozwéj. Niejednokrotnie inwestycje wymaga-
ja dostepnosci znacznych $srodkéw finansowych ,tu i teraz”, a nie odroczonych na
kolejne lata. Zrédta zwrotne dajg samorzadom poczucie wzglednej niezaleznosci
finansowe;j. ,Zwrotne Zrodta zasilania finansowego jednostki samorzadu terytorial-
nego to wszelkiego rodzaju wptywy o charakterze pozyczkowym. Wptywy te zasilajg
budzet jednostki samorzadu terytorialnego na okreslony czas i w przysztosci musza
by¢ zwrdcone najczesciej wraz z kosztem zwigzanym z wykorzystaniem kapitatu po-
zyczkowego” [Patrzatek, 2010, s. 267]. Do zwrotnych zrddet zasilania finansowego
miast zaliczy¢ nalezy przede wszystkim kredyty bankowe, pozyczki preferencyjne
i komercyjne, srodki z emisji dtuznych papieréw wartosciowych, a takze wptywy
zwigzane z innymi instrumentami finansowymi (np. sekuratyzacja, leasing czy fak-
toring). Najbardziej rozpowszechniong forma zadtuzania sie miast jest korzystanie
z kredytow bankowych. Umowa kredytowa jest tzw. umowa nazwang, okreslong na
gruncie prawa bankowego. Relacje miedzy miastem i bankiem reguluje ustawa Pra-
wo bankowe 2 29.08.1997 r.(Dz.U.z 1997 r. Nr 140, poz. 939). Na podstawie umowy
kredytowej bank kredytodawca zobowigzuje sie do przekazania miastu srodkow
finansowych w okreslonej wysokosci, natomiast samorzad zobowiazuje sie do ich
sptaty w okreslonym terminie, z naleznymi odsetkami i prowizjami. Najczesciej
umowy tego typu dotycza dwdch rodzajéw kredytéw: zwigzanych z finansowaniem
dziatalnosci biezacej miasta lub akcjami inwestycyjnymi. W pierwszym przypadku
kredyty maja przewaznie charakter rewolwingowy i wynikaja z koniecznosci utrzy-
mywania przez gminy ptynnosci finansowej (zdolnosci do wywigzywania sie ze swo-
ich zobowiazan w terminie). Srodki te stuza do pokrywania niedoboru budzetowego
w ciggu roku budzetowego i musza by¢ w ciggu tego roku zwrécone. W tym obszarze
samorzady dziatajg na podobnych zasadach jak sektor prywatny, ktory réwniez ko-
rzysta z krétkoterminowych kredytéw, dosé czesto przeznaczanych na utrzymywa-
nie ptynnosci finansowej. Druga grupe kredytéw i pozyczek (nierewolwingowych)
stanowig $rodki skierowane na pokrycie wydatkéw inwestycyjnych zwigzanych
z konkretnym projektem.

Waznym zZrédtem tanich srodkéw finansowych dla miast sg takze kredyty
i pozyczki preferencyjne. Ich mechanizm polega na oferowaniu srodkéw finanso-
wych, ktdre sa przeznaczone na realizacje okreslonych celéw, pozadanych przez
pozyczkodawce. Zachetg do realizacji tych celéw jest w konsekwencji tanszy koszt
pozyskania srodkéw finansowych. Natomiast mechanizm obnizajacy koszty moze
by¢ skonstruowany na rézne sposoby, np. moze to by¢ umorzenie czesci sptaty
pozyczki po stwierdzeniu prawidtowej realizacji inwestycji, doptata do oprocento-
wania, tanszy koszt zabezpieczen, obnizone oprocentowanie wzgledem warunkéw
rynkowych. Obecnie najwazniejszymi zrédtami kredytéw i pozyczek o charakterze
preferencyjnym dla miast sa: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodar-
ki Wodnej (Srodki przeznaczane sa m.in. na takie cele, jak: budowa matych oczysz-
czalni sciekéw, poprawa gospodarowania odpadami, wykorzystanie odnawialnych
zrédet energii czy dostosowanie silnikéw w autobusach komunikacji miejskiej do
paliwa gazowego), Fundusz Termomodernizacji ($rodki muszg zosta¢ wydane na
przedsiewziecia termomodernizacyjne realizowane w celu zmniejszenia rocznego
zapotrzebowania na energie lub zmniejszenia jej strat), Europejski Bank Inwestycyj-
ny (kredyty udzielane sg na wspétfinansowanie projektéw wspieranych finansowo
przez fundusze strukturalne UE lub takie, ktére tego wsparcia nie posiadaja, ale sa
zgodne ze strategig rozwoju regionu).

Coraz czesciej miasta korzystaja rowniez z innej opcji pozyskiwania kapitatu, wy-
korzystujac emisje obligacji komunalnych. ,Obligacja jest papierem wartosciowym

# zwrotne zrédto

# kredyty i pozyczki preferencyjne

# emisja obligacji komunalnych
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# obligacje o charakterze przychodowym

# budzet Unii Europejskiej

emitowanym w serii, w ktérym emitent stwierdza, ze jest dtuznikiem wtasciciela
obligacji (obligatariusza) i zobowigzuje sie wobec niego do okreslonego $wiadczenia”
[Ustawa o obligacjach z dnia 29 czerwca 1995 r., Dz.U.z 1995 r. Nr 83, poz. 420,
art. 4]. Obligacja jest papierem zastawnym, swobodnie przenoszonym (poza obliga-
cjami z ograniczeniem obrotu), dzieki ktéremu tatwiej ja wykorzystywacé w réznych
operacjach finansowych (np. uzy¢ jako zabezpieczenia). Emisja moze mie¢ charakter
publiczny i niepubliczny. Oferta publiczna musi by¢ skierowana do co najmniej 100
konkretnych oséb lub jej adresat moze zostac nieokreslony. Emisja niepubliczna wia-
ze sie z zaadresowaniem oferty do maksymalnie 100 konkretnie wyznaczonych osob
[Miszczuk, Miszczuk, Zuk, 2007, s. 102]. Jest to skierowanie imiennego zaproszenia
do odbiorcéw, ktorzy potencjalnie mogliby by¢ zainteresowani kupnem obligacji.

Wprowadzenie obligacji do publicznego obrotu wymaga zgody Komisji Papieréow
Wartosciowych i Gietd (KPWiG). Najczesciej emisjg obligacji zajmuja sie banki. Cele
emisji obligacji moga by¢ bardzo réznorodne, w zaleznosci od rozwoju gospodar-
czego danego terytorium czy aktualnych potrzeb finansowych. Przedsiewziecia, na
ktére zostang przeznaczone fundusze uzyskane z emisji obligacji, musza by¢ zawarte
w konspekcie emisyjnym. Ustawa o obligacjach nie okresla szczegétowo, na co maja
zostaé wydane pozyskane Srodki, niemniej jednak musi to by¢ inwestycja zwigzana
z przedmiotem dziatalnosci gminy. Dlatego tez cel ten musi zaliczac sie do zadan
publicznych o charakterze lokalnym. W ten sposéb mozna wyznaczy¢ cztery pod-
stawowe grupy zadaniowe obejmujace obszary [Hajdys, 2003, s. 125]:

1) infrastruktury technicznej - drogi, wodociagi, komunikacja miejska;

2) infrastruktury spotecznej - szkoty, szpitale, domy opieki spotecznej;

3) sfere porzadku i bezpieczenstwa - ochrona przeciwpozarowa, bezpieczen-
stwo sanitarne;

4) sfere tadu przestrzennego - ochrona srodowiska, gospodarka gruntami.

Emitent odpowiada za zobowiazania wynikajace z obligacji catym swoim ma-
jatkiem [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj, 2006, s. 91]. Od 2000 roku
ustawodawca wprowadzit takze mozliwos¢ emisji obligacji o charakterze przycho-
dowym, gdzie emitent moze ograniczy¢ zakres swojej odpowiedzialnosci tylko do
wysokosci przychoddw, ktore bedzie generowac okreslone przedsiewziecie i tatwiej
dopasowac emisje do specyficznych potrzeb miasta oraz uprzywilejowac swoich ob-
ligatariuszy [Kozun-Cieslak, 2008, s. 67].

Miasta majg takze dostep do srodkéw finansowych, ktérych nie muszg zwracaé
i ktére nie powiekszajg ich zadtuzenia. Obecnie najwazniejszym Zrédtem tego typu
sg srodki finansowe pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, zaréwno z Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, jak i Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spojnosci. W Polsce dostep do tych srodkéw zostat umozliwiony po-
przez uczestnictwo w jednym z szes$ciu programéw o charakterze ogélnokrajowym
lub programie regionalnym (dedykowanym okreslonemu regionowi).

Najwiecej srodkéw zostato ukierunkowanych na Program Infrastruktura i Srodo-
wisko. Zgodnie z aktualng strategiag UE Europa 2020 priorytetami tego programu sa:
gospodarka niskoemisyjna, ochrona srodowiska, rozwéj infrastruktury technicznej
kraju i bezpieczenstwo energetyczne. Waznym obszarem inwestycji jest takze Pro-
gram Inteligentny Rozwaj. To program przeznaczony na wsparcie rozwoju badan
i innowacji. Bezposrednimi beneficjentami tego programu s przede wszystkim na-
ukowcy i przedsiebiorcy, wspdlnie prowadzacy przedsiewziecia badawczo-rozwo-
jowe, poszukujacy praktycznych zastosowan wynikéw swoich prac w gospodarce.
Z kolei celem Programu Wiedza Edukacja Rozwdj jest aktywizacja zawodowa oséb
mtodych, wsparcie szkolnictwa wyzszego, rozwéj innowacji spotecznych, mobilno-
$ci i wspotpracy ponadnarodowej, a takze reformy polityk publicznych w obszarach
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zatrudnienia, wtaczenia spotecznego, edukacji, zdrowia i dobrego rzadzenia. Roz-
waj spoteczenstwa informacyjnego promowany jest przez Program Polska Cyfro-
wa, ktéry ma na celu zwiekszenie dostepnosci do Internetu, stworzenie przyjaznej
dla obywatela e-administracji oraz upowszechnienie w spoteczenstwie wiedzy
i umiejetnosci korzystania z komputerdw i urzadzen mobilnych. Kolejny - Program
Polska Wschodnia - ma ograniczony zasieg przestrzennego oddziatywania, ponie-
waz dedykowany jest wojewddztwom Polski Wschodniej. Celem w tym wypadku
jest wzrost konkurencyjnosci i innowacyjnosci makroregionu Polski Wschodniej
poprzez wsparcie innowacyjnosci i rozwoju badan oraz zwiekszenie atrakcyjnosci
inwestycyjnej makroregionu, w szczegoélnosci dzieki dostepnosci transportowej. Aby
zapewnic sprawne dziatanie systemu instytucji wdrazania funduszy, zorganizowano
takze Program Pomoc Techniczna, ktéry ma stworzy¢ skuteczny system informacji
i promocji wykorzystania srodkéw europejskich w Polsce.

Tabela 7.1. Srodki unijne w programach krajowych i regionalnych

Programy krajowe Regionalne Programy Operacyjne

Program Infrastrukturai Sro- Dolnoslaskie - 2,25 mld euro Podkarpackie - 2,1 mld euro
dowisko - 27,4 mld euro

Program Inteligentny Rozwdj - Kujawsko-pomorskie - 1,9 mld euro Podlaskie - 1,21 mld euro
8,6 mld euro
Program Wiedza Edukacja Lubelskie - 2,23 mld euro Pomorskie - 1,86 mld euro

Rozwéj - 4,7 mld euro

Program Polska Cyfrowa Lubuskie - 0,9 mld euro Slaskie - 3,47 mld euro
-2,2mld euro
Program Polska Wschodnia todzkie - 2,25 mid euro Swietokrzyskie - 1,36 mld
-2 mld euro euro
Program Pomoc Techniczna Matopolskie - 2,87 mld euro Warminsko-mazurskie
- 0,7 mld euro - 1,72 mld euro
16 Regionalnych Programoéw Mazowieckie - 2,08 mld euro Wielkopolskie
Operacyjnych - 2,45 mld euro
- tacznie 31,15 mld euro
Opolskie - 0,9 mld euro Zachodniopomorskie
- 1,6 mid euro

Zrddio: wwm.funduszeenropeskiegovpl.

Ponadto w Polsce zostat przyjety takze Program Europejskiej Wspotpracy Te-
rytorialnej (0,7 mld euro). Tym, co go odrdznia od programoéw regionalnych i krajo-
wych, jest jego miedzynarodowy charakter oraz nacisk na wspotprace polskich be-
neficjentéw z zagranicznymi partnerami. Przyktadowe przedsiewziecia realizowane
ponad granicami mogga dotyczy¢ ochrony dziedzictwa kulturowego i Srodowiska,
rozbudowy infrastruktury, rozwoju przedsiebiorczosci oraz edukacji. Jednym z ele-
mentow tego programu, szczegdlnie waznym dla miast, jest Program URBACT llII
2014-2020. Jest to europejski program wymiany wiedzy i nauki, promujacy zréw-
nowazony rozwoj obszaréw miejskich. W zatozeniu ma pozwoli¢ miastom europej-
skim wspodtdziataé w celu wypracowania rozwigzan dla wyzwan stojacych przed mia-
stami oraz wymienia¢ dobre praktyki i pomysty z wszystkimi podmiotami zaanga-
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# Program Europejskiej Wspoétpracy Terytorialnej

# Program URBACT 111 2014-2020

# partnerstwo publiczno-prywatne

zowanymi w polityke miejska w catej Europie. URBACT nie inwestuje bezposrednio
w rozwoj terenéw miejskich (np. poprzez budowe droég lub laboratoriéw). Program
stwarza natomiast mozliwosci wymiany wiedzy pomiedzy wtadzami miejskimi
i wszystkimi zainteresowanymi stronami. Przyczynia sie w ten sposéb do wzrostu
jakosci planowania i wdrazania zintegrowanych planéw oraz programoéw dla obsza-
réw miejskich poprzez zwiekszanie wiedzy o polityce zréwnowazonego rozwoju
obszaréw miejskich oraz tworzenie Lokalnych Grup Wsparcia oraz Lokalnych Pla-
néw Dziatania [URBACT Ill, 2014, s. 22]. Podstawowe cele programu to wymiana
doswiadczen miedzy miastami, ktore potrzebuja:

1) zwiekszenia swojego potencjatu w zakresie tworzenia i wdrazania zintegro-
wanych strategii miejskich i dziatan;

2) zintegrowanych strategii i dziatan dla zréwnowazonego rozwoju;

3) wsparcia we wdrazaniu zintegrowanych strategii miejskich i dziatan;

4) zapewnienia dostepu do wiedzy praktykom i decydentom na poziomie miej-
skim, krajowym, regionalnym i UE oraz mozliwosci dzielenia sie wiedzg, aby
wspiera¢ zréwnowazony rozwoj obszaréw miejskich.

Program obejmie wszystkie 28 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, jak
réwniez dwa kraje partnerskie - Norwegie i Szwajcarie.

Na zakonczenie nalezy takze wspomnie¢ o zupetnie innej, nie mniej waznej moz-
liwosci pozyskania srodkéw finansowych na inwestycje miejskie, zwigzanej z zaan-
gazowaniem sektora prywatnego. Chodzi o partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).
Rzecz jasna aby takie rozwigzanie mogto mie¢ charakter systemowy, nie chodzi
w tym przypadku o dziatalno$¢ charytatywna, a wygenerowanie korzysci dla sekto-
ra prywatnego, ktére moga przekonac go do dziatania na rynku miejskim. Wedtug
ustawodawcy przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspolna reali-
zacja przedsiewziecia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem pu-
blicznym i partnerem prywatnym [Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2009 r.Nr 19, poz. 100, art. 1]. Strony zawieraja umo-
we, zazwyczaj o charakterze dtugookresowym, co pozwala na uzyskanie zwrotu
zaangazowanych srodkéw finansowych (osiagniecie optacalnosci przedsiewziecia).
W umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowiazuje sie
do realizacji przedsiewziecia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo
w czesci wydatkow na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecia. Pod-
miot publiczny zobowigzuje sie do wspodtdziatania w osiggnieciu celu przedsiewzie-
cia, w szczegolnosci poprzez wniesienie wktadu wtasnego [Dz.U. z 2009 r. Nr 19,
poz. 100, art. 7]. Umowa ta moze takze przewidywac, ze partnerzy w celu wykona-
nia przedmiotu umowy zawigza spotke prawa handlowego - tzw. spétke celowa.
Umowy miedzy miastem i podmiotem prywatnym moga mie¢ bardzo zréznicowany
charakter, od tych w minimalnym zakresie angazujacych strone prywatna, np. umo-
wy typu DB, do uméw typu BOT [Partnerstwo publiczno-prywatne..., 2010, s. 53).

Miasta moga korzystac z wielu mozliwosci pozyskiwania dodatkowych srodkéw
finansowych na prowadzenie wtasnej polityki rozwoju. W zaleznosci od potrzeb
moga wykorzystywacé pomocy proponowana przez réoznorodne instytucje finanso-
we lub angazowac do wspdtpracy mieszkancéw czy przedsiebiorcéw dziatajagcych
na danym terytorium. Takie mozliwosci sprawiaja, ze funkcjonowanie i rozwoj miast
w dtugim okresie moga miec charakter ciagty i zréwnowazony.
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