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Od Rady Naukowej

Przekazujemy w Panstwa rece kolejny zeszyt ,,Studiow i Prac Kolegium Zarzadza-
nia i Finanséw”. Artykuly w nim zamieszczone sg poswiecone aktualnym problemom
funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Stanowig wynik studiéw teoretycznych,
a takze badan empirycznych. Artykuly zostaly napisane przez pracownikéw i dok-
torantow Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego
oraz Uczelni Lazarskiego.

Krzysztof Jarosinski i Benedykt Opatka w pierwszym swoim artykule przedsta-
wili zagadnienie finansowania inwestycji w sektorze publicznym w Polsce w latach
2007-2013 w warunkach czltonkostwa w Unii Europejskiej. W drugim artykule tych
autoréw zostalo zaprezentowane modelowe ujecie poglebionego rachunku kosztow
w podmiotach sektora publicznego w Polsce.

Jacek Sierak w swoim artykule oméwil aspekty prawne, ekonomiczne i polityczne
kompetencji organéw gminy w procedurze uchwalania i realizacji budzetu. Wskazat
uwarunkowania uchwalania budzetu oraz podkreslil, w jaki sposéb wplywaja one
na efektywnos¢ tego procesu, a wigc posrednio i wyniki gospodarki budzetowe;.

Celem artykulu Artura Labanowskiego jest analiza spoleczno-gospodarczych
i srodowiskowych zagrozen dla gmin posiadajacych na swym terenie kopalnie. Autor
przedstawil to zadagnienie na przykladzie powiatu chrzanowskiego.

Problematyka zanieczyszczenia powietrza atmosferycznego spowodowanego
przez tzw. niska emisje zajat sie w swoim artykule Grzegorz Masloch. Opisal role
jednostek samorzadu lokalnego i ich mozliwosci w zakresie ograniczenia negatyw-
nych skutkéw zwigzanych z tym zjawiskiem (w aspekcie perspektywy finansowej
Unii Europejskiej na lata 2014-2020).

Wplyw inwestycji poprawiajacych efektywnosc¢ energetyczng na finanse gmin
oraz specyfika zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorialnego to tematy
zawarte w artykule Arkadiusza Grabowskiego. Autor przedstawit zagadnienia na
przykladzie gminy miasta Czgstochowa.

Zbigniew Grzymata w swoim artykule ukazal wage prawa zamdéwien publicz-
nych jako narzedzia zmniejszajacego ryzyko naduzy¢, mogacych powsta¢ w procesie
wyboru realizatora inwestycji infrastrukturalnych.

Oplate od zuzycia wody jako nowatorski instrument zarzadzania gospodarka
odpadami komunalnymi zaprezentowal w swoim artykule Edwin Gérnicki. Zdaniem
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Autora jest to jedyna forma oplaty zryczaltowanej, ktéra w przysztosci bedzie moty-
wowala wytwdrcow odpadéw do wydzielania z ich strumienia pozadanych frakcji
morfologicznych.

Gléwnym celem artykulu Grzegorza Maslocha i Zbigniewa Grzymaty jest analiza
procesow restrukturyzacji polskich przedsigbiorstw komunalnych. Autorzy oméwili
wyniki badania przeprowadzonego na podstawie dostepnych informacji i danych
statystycznych z lat 2004-2013.

Pozostajemy w przekonaniu, ze prezentowane artykuly spotkaja si¢ z Panstwa
zyczliwym zainteresowaniem oraz, co byloby szczegélnie cenne, stang si¢ przyczyn-
kiem do polemiki i dalszych owocnych badan.

Zyczymy Pafistwu przyjemnej lektury.

W imieniu Rady Naukowej
Ryszard Bartkowiak
Piotr Wachowiak
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Finansowanie inwestycji w sektorze
publicznym w Polsce w latach 2007-2013
w warunkach cztonkostwa

w Unii Europejskiej

Streszczenie

Finansowanie inwestycji podmiotéw i jednostek organizacyjnych sektora publicz-
nego musi uwzglednia¢ warunki, w ktérych podmioty te dzialajg. Sektor publiczny
wymaga uzycia technik zarzadzania charakterystycznych dla procesu $wiadcze-
nia zréznicowanych ustug i ich wptywu na finansowanie inwestycji. Finansowanie
inwestycji wspdlnie z podmiotami sektora publicznego nie jest zjawiskiem jednorod-
nym. Opiera si¢ na realizacji dlugoterminowej polityki inwestycyjnej jednostki przy
wykorzystaniu srodkéw publicznych oraz dostepnosci innych zrédet finansowania.
Praca jest proba oceny mozliwosci finansowania podmiotéw inwestycyjnych i agen-
cji sektora publicznego w okresie czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Celem
artykulu jest okreslenie zdolnosci inwestycyjnej podmiotéw i jednostek w struktu-
rze regionalnej oraz odniesienie do zasad finansowania inwestycji z réznych zZrodet
w latach 2007-2013.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, finansowanie inwestycji, polityka spdjnosci.
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1. Wprowadzenie

Prawidlowe finansowanie inwestycji podmiotéw i jednostek organizacyjnych
sektora publicznego wymaga odniesienia si¢ do warunkdw, w jakich te podmioty funk-
cjonuja. Sektor publiczny wymaga zastosowania metod zarzadzania uwzgledniajacych
specyfike procesu $wiadczenia zréznicowanych ustug i jej wptyw na finansowanie
inwestycji. Wynika to m.in. z potrzeby zachowania zgodnosci funkcjonowania tego
typu podmiotéw pod katem stawianych celéw gospodarczych i posrednio zwigza-
nych z nimi celéw spolecznych. Nadrzednos¢ podmiotowej odpowiedzialnosci za
wypelnienie ustawowych zobowigzan w stosunku do spoleczenstwa i spotecznosci
lokalnych, zgodnie z zakresem kompetencji, jest zagadnieniem kluczowym w cato-
ksztalcie procesow $wiadczenia ustug o charakterze publicznym. Wymiar praktyczny
odpowiedzialnosci podmiotéw sektora publicznego za realizacje zadan wlasnych moze
przejawiac si¢ zréznicowanymi formami dziatalnosci organizacyjnej i gospodarcze;.
Mozemy tutaj méwic o dzialalnosci gospodarczej realizowanej bezposrednio przez
wlasne podmioty gospodarcze i jednostki organizacyjne, przyjmujace zréznico-
wane formy organizacyjno-prawne podlegte wladzom publicznym, jak tez o innych
podmiotach opierajacych swoja dzialalno$¢ na przepisach prawa handlowego, gdzie
moze juz mie¢ miejsce zréznicowanie struktury wlasnosci kapitatu'. Wymienione
uwarunkowania w istotny sposob oddzialujg na profil dzialalnosci biezacej oraz
na caloksztalt spraw zwiagzanych z zarzadzaniem procesami rozwojowymi, w tym
szczegdlnie na dziatalno$¢ inwestycyjna?.

Finansowanie inwestycji podmiotéw sektora publicznego nie jest zjawiskiem
jednorodnym, polegajacym wylacznie na realizacji wieloletniej polityki inwestycyjnej
danego podmiotu na podstawie zasobow wlasnych oraz dostepnosci i zasadnosci
wykorzystania zrdznicowanych zrdédet finansowania. W tym zakresie wystepuja
liczne uwarunkowania wewnetrzne, wyrazajace si¢ w dziatalnosci biezacej danego
podmiotu, priorytetach i celach organéw administracji publicznej oraz czynnikow
o charakterze zewnetrznym w stosunku do danego podmiotu §wiadczacego ustugi’.

Podjecie problematyki finansowania inwestycji podmiotéw i jednostek organizacyj-
nych sektora publicznego znajduje uzasadnienie w potrzebie rozstrzygniecia istotnych,

! M. Kogut-Jaworska, Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju gospodar-

czego, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 58-64.
2 T Strak, Modele dokona#i jednostek sektora finanséw publicznych, Difin, Warszawa 2012,

s. 166-178.

3 J. Diamond, Budget System Reform in Emerging Economies. The Challenges and The Reform

Agenda, International Monetary Fund, Washington 2006, s. 24-25.
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rysujacych sie barier rozwojowych w zmieniajacych si¢ warunkach ekonomicznych,
gdzie zaréwno jednostki samorzadu terytorialnego, jak i wiele innych podmiotow
zaliczanych umownie do sektora publicznego, staly si¢ wspotodpowiedzialne za
sprawy tego rozwoju’. W istocie jednak nie chodzi tylko o zapewnienie wydajnych
zrodet finansowania inwestycji; ztozono$¢ zagadnienia nie pozwala koncentrowac sie
jedynie na pozyskiwaniu srodkéw na inwestycje. Skala problemu jest duza i obejmuje
wiele spraw zwigzanych z szeroko rozumiang realizacjg projektéw inwestycyjnych
w sferze uzytecznosci publicznej, a wigc oceng potrzeb, opracowanie projektu oraz
analize efektywnosci ekonomicznej inwestycji w okresie jej eksploatacji, opracowanie
$ciezki finansowania, wskazanie zZrédel finansowania oraz obstugi ewentualnego
zadluzenia, o ile inwestycja bylaby finansowana z zewnetrznych, zwrotnych zrodet
finansowania’.

Artykul jest probg oceny mozliwosci finansowania inwestycji podmiotéw i jed-
nostek organizacyjnych sektora publicznego w okresie cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej. Jego celem jest rowniez ustalenie zréznicowania zdolno$ci inwestycyj-
nych podmiotéw i jednostek w ukladzie regionalnym oraz odniesienie si¢ do zasad
finansowania inwestycji z roznych zrédet w latach 2007-2013.

2. Ekonomiczno-finansowe uwarunkowania rozwoju
na poziomie regionalnym i lokalnym w okresie
2007-2013

ZYozona struktura organizacyjna podmiotow i jednostek zaliczanych do sektora
publicznego stwarza mozliwosci szerokiej, rzeczywistej partycypacji spolecznejirze-
czywistego oddzialywania w zakresie rozwigzywania zréznicowanych problemoéw
spoleczenstwa zaréwno jako calosci, jak i w wymiarze wezszym w odniesieniu do
spolecznosci lokalnych. Waznym kierunkiem dzialania wladz publicznych, oprécz
wypelniania zadan biezacych, pozostaje stwarzanie warunkéow wieloletniego,
zréwnowazonego rozwoju na wszystkich poziomach zaleznosci kompetencyjnych.

Istotng sprawg jest wlaczenie zagadnien gospodarczych sektora publicznego
w nurt gospodarki rynkowej. Zjawisko to wynika przynajmniej z dwéch przestanek.
Pierwszg z nich jest obiektywna konieczno$¢ uczestnictwa w procesie wypelniania

4 E. Ruskowski, M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2007,

s. 94-106.

5 K. Stabryla, Zastosowanie miernikéw dziatalnosci w prognozowaniu wydatkéw budzetowych,

w: Planowanie budzetowe a alokacja zasobow, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2008, s. 62-78.
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zadan sektora w nowych warunkach ustrojowych. W szczegoélnosci chodzi tutaj
o bierng akceptacje przez podmioty sektora publicznego regul rynku przynajmniej
w takiej czesci, jaka jest niezbedna dla prawidlowego funkcjonowania tych pomiotéw
i realizacji zadan publicznych. Druga przestanka jest aktywne wspoluczestnictwo
podmiotéw sektora publicznego w rozwoju gospodarczym i spotecznymS. Aktywnosé
ta przejawia si¢ zmiang podejscia do zasobéw publicznych i poszukiwaniem nowych
metod zarzadzania ukierunkowanych na podniesienie efektywnosci wykorzystania
$rodkow zaréwno w ujeciu krétkookresowym, jak i wieloletnim’.

Polityka inwestycyjna w zakresie zadan sektora publicznego powinna kon-
centrowa¢ si¢ na wylanianiu i realizacji zadan o charakterze infrastrukturalnym,
co w praktyce obejmuje inwestycje zmierzajace do utrzymania i odtwarzania juz
istniejacego majatku trwalego, jak tez realizacje nowych inwestycji rzeczowych,
zgodnie z potrzebami spoleczenstwa i spolecznosci lokalnych®. Taka konieczno$é
wynika z uwarunkowan prawno-organizacyjnych funkcjonowania podmiotéow
sektora publicznego oraz stopnia ich samodzielnosci finansowe;.

Z dotychczasowych badan wynika jednoznacznie, ze utrzymuje si¢ trwaty niedobor
srodkow budzetowych, jakie moga by¢ przeznaczone w jednostkach samorzadu tery-
torialnego w Polsce na finansowanie zadan rozwojowych. Zestawienie ujawnianych
potrzeb inwestycyjnych oraz srodkéw budzetowych tych jednostek, jakie moga by¢
przeznaczane na inwestycje, prowadzi do jednoznacznych ocen aktualnej sytuacji
w sektorze publicznym, charakteryzujacej si¢ wystepowaniem powaznych trudnosci
w realizacji ustawowych zadan wlasnych oraz dylematéw, w jaki sposob finansowaé
infrastrukture ustug publicznych’. Finansowanie zadan inwestycyjnych w zakresie
sektora publicznego wymaga gruntownego zbadania problemu w szerszym kontek-
$cie uwarunkowan. Jak wynika z obserwacji dotychczasowego przebiegu procesu
wypelniania zadan wlasnych ukierunkowanych na zaspokajanie zbiorowych potrzeb,
realizacja inwestycji w zakresie infrastruktury technicznej i spofecznej spotyka sie
z istotnymi trudnosciami, nie tylko o charakterze finansowym. Rzeczywista skala
problemu obejmuje szerszy zakres przedmiotowy, przy czym nie bez znaczenia

6 J.Hausner, Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, s. 67-72.

7 U.Madl A. Dierx, F. llzkovitz, Effectiveness and Efficiency of Public Spending, Economic Papers
2008, 301, European Commission, s. 2-16.

8 A.F. Haughwout, Public Infrastructure Investments, Productivity, and Welfare in Fixed Geogra-
phic Areas, ,Journal of Public Economics” 2002, no. 83/3, s. 406-407.

® K. Piotrowska-Marczak, Wspélczesne kierunki zarzgdzania finansami publicznymi, w: Instrumenty
nowego zarzgdzania finansami publicznymi w wybranych krajach Unii Europejskiej, red. E. Ruskowski,
Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2013, s. 13-25; G. Ma$loch, Samodzielnos¢ finansowa gmin w Pol-
sce w latach 2004-2009, w: 20 lat samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. K. Mieczkowska-Czerniak,
K. Radzik-Maruszak, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2012, s. 353-364.
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pozostaje bariera kwalifikacji, uniemozliwiajaca prowadzenie wieloptaszczyznowych
zlozonych badan projektow inwestycyjnych™.

Punktem wyjscia powinna by¢ ocena finansowych podstaw dziatalnosci przed-
siebiorstw oraz jednostek sektora publicznego w kontekscie realizacji inwestycji
wlasnych. Gléwnym zrédlem finansowania inwestycji podmiotéw sektora publicz-
nego moga by¢ srodki wlasne tych jednostek oraz srodki budzetowe gromadzone
i wydatkowane w ramach budzetu wlasciwych jednostek. Wskazana zaleznos¢ wynika
z regulacji ustawowych dotyczacych z jednej strony zadan wlasnych samorzadu
terytorialnego oraz administracji panstwowej, a z drugiej z zasady samodzielnosci
w zakresie gospodarki budzetowej. W wielu przypadkach problem jest bardziej
zozony ze wzgledu na mozliwo$¢ wystapienia form finansowania inwestycji ze srod-
kéw znajdujacych sie poza budzetem. Taka sytuacja moze wystapi¢ w jednostkach
utworzonych na podstawie prawa handlowego, gdzie statut przedsigbiorstwa oraz
struktura wlasnosci kapitalu moga wptywac na réznicowanie zrédet finansowania
inwestycji i tym samym prowadzi¢ do zmiany pozycji budzetu gminy w tym procesie.

Warto podkresli¢, ze specyfika inwestycji w sektorze publicznym i ich uwa-
runkowania ekonomiczne nie muszg prowadzi¢ do spadku zainteresowania takimi
inwestycjami ze strony rynkow kapitatowych i rezygnacji z mozliwosci finansowa-
nia inwestycji poprzez pozyskiwanie srodkéw droga kredytu lub emisji obligacji.
Pojawia sie tutaj potrzeba analizy przedsiewzie¢ inwestycyjnych w trzech gléwnych
plaszczyznach: prognozowania wysoko$ci nakladow inwestycyjnych, analizy struk-
tury naktadéw inwestycyjnych w czasie, rachunku ekonomicznej efektywnosci
inwestycji wedtug obiektywnych kryteriow lub wedtug kryteriéw adekwatnych do
specyfiki przedsigwzigcia, a wiec tam gdzie nie istnieje mozliwo$¢ lub ze wzgledow
spotecznych nie jest wskazane opieranie ocen wytacznie na bazie kryteriéw ekono-
micznych". Uslugi publiczne w ograniczonym zakresie maja charakter odptatny,
z tego powodu ocena rentownosci na podstawie relacji zachodzacych pomiedzy
kosztami catkowitymi dzialalnosci biezacej a uzyskiwanymi przychodami niekiedy
nie jest mozliwa.

Na przestrzeni lat 2007-2013 stalo si¢ wyraznie widoczne, zZe problematyka
finansowania inwestycji zaliczanych do inwestycji sektora publicznego wymaga
kompleksowego ujecia, tak aby mozna bylo lepiej wykorzystywac zasoby publiczne.
Pierwszym istotnym problemem metodycznym, ktérego aktualno$¢ nie ulegta

10 K. Marczewski, Budzet zadaniowy a cele polityki gospodarczej w Polsce, w: Budzetowanie zada-
niowe w kontekscie sanacji finansow publicznych w krajach Unii Europejskiej, red. P. Albinski, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2012, s. 131-140.

11T, Strak, Modele dokonati..., op.cit. s. 134-138.
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zmianie, jest jednoznaczne ustalenie zakresu inwestycji wlasnych podmiotéw sektora
publicznego oraz zasad finansowania takich przedsiewzig¢. Ztozono$¢ metodyczna
polega na tym, ze wigkszos¢ jednostek sektora publicznego, zajmujacych si¢ $wiad-
czeniem ustug o charakterze publicznym na poziomie panstwa, czy tez na poziomie
regionalnym ilokalnym, realizowana jest w zréznicowanych warunkach prawnych
i organizacyjnych.

3. Finansowanie inwestycji publicznych w gminach
w uktadzie regionalnym

Podmioty sektora publicznego dysponuja okreslonym zasobem instrumentéw
finansowania inwestycji. Taka sytuacja daje duze mozliwosci doboru $ciezki finan-
sowania projektu inwestycyjnego lub programu rozwojowego w zaleznosci od pre-
ferowanych rozwiazan o charakterze dtugookresowym. Nalezy oceni¢ pozytywnie
szeroki obszar zastosowan dopuszczalnych rozwigzan w tym zakresie. W praktyce
oznacza to, ze poszczegélne jednostki moga, na podstawie dostepnej wiedzy odnos-
nie do wlasnej kondycji finansowej oraz przewidywanych w tym zakresie zmian,
decydowac o wyborze wladciwej ,,sciezki finansowania” projektéw inwestycyjnych,
stuzacych szerzej rozumianemu rozwojowi regionalnemu lub lokalnemu.

Realizacja projektow inwestycyjnych zgodnie z wyznaczonymi kierunkami roz-
woju wymaga opracowania zasad finansowania takich przedsiewzie¢ inwestycyjnych.
W szczegdlnosci konieczne jest ustalenie Zrédla lub zrédel finansowania inwestycji
oraz harmonogramu pozyskiwania §rodkéw. Sytuacja taka wymaga analizy struk-
tury finansowania projektu inwestycyjnego w zaleznosci od doboru tych zrédet.
Inaczej bowiem bedzie przedstawiac si¢ sytuacja, kiedy przedsigwzigcie inwestycyjne
bedzie finansowane w przewazajacym stopniu z wlasnych srodkéw budzetowych
z uzupelniajacym udziatem $rodkéw z innych Zrédel, inaczej natomiast bedzie
przedstawiala sie sytuacja, kiedy inwestycja finansowana bylaby z zewnetrznych
zwrotnych zrédet w postaci kredytu, pozyczki czy emisji obligacji lub tez w ramach
$rodkow o charakterze bezzwrotnym.

Konstruowanie zlozonych struktur finansowania inwestycji w sferze sektora
publicznego wymaga rozstrzygniecia, w jakim stopniu w realizacje takich inwe-
stycji moga by¢ bezposrednio angazowane biezace srodki budzetowe, a w jakim
stopniu uzasadnione jest finansowane w ramach dochodéw biezacych budzetéw
w okresach przysztych. Dylemat ten moze z pozoru nie mie¢ wigkszego znaczenia,
cho¢ niektdre argumenty przemawiajg za podjeciem analizy projektu inwestycyj-
nego w kontekscie stopnia zaangazowania budzetu gminy w bezpos$rednie, biezace
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finansowanie inwestycji'®. Jesli warunki budzetu nie pozwalaja na finansowanie
inwestycji w ramach wlasnych §rodkéw budzetowych, realizacja musi by¢ wowczas
finansowana z innych zrddel, gdzie wiodaca role moga odegra¢ kredyty bankowe.
W nieco lepszej sytuacji, kiedy istnieja w gminie mozliwosci finansowania inwe-
stycji z wlasnych srodkéw budzetowych, moze okazac sie, ze rozwigzanie to stanie
sie w ocenie wladz rozwigzaniem optymalnym. Wydaje sig, Ze jednoznaczna ocena
przemawiajaca za finansowaniem inwestycji ze sSrodkéw budzetowych, jesli takie
mozliwoéci istnieja, nie jest mozliwa.

Wraz z przystagpieniem Polski do Unii Europejskiej zaistnialty nowe mozliwosci
finansowania inwestycji w sektorze publicznym. W odniesieniu do nowych panstw
cztonkowskich, charakteryzujacych sie stosunkowo niskim poziomem rozwoju,
finansowanie inwestycji mogto by¢ realizowane w czesci ze srodkéw budzetowych
UE. Wielkos¢ srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, przekazywanych
na inwestycje na rzecz poszczegélnych gmin w formie dotacji w latach 2007-2013,
ulegala istotnym zmianom. Na podstawie danych statystycznych mozna wskazac,
ze w omawianym okresie poziom wsparcia ze strony budzetu Unii zwigkszyt sie
znaczaco w ujeciu regionalnym. Przyczyny wystepowania powyzszych zmian zwig-
zane byly z systemowymi uwarunkowaniami planowania i realizacji programoéow
rozwojowych kraju oraz regionéw w poszczegdlnych latach okresu programowania
2007-2013. Zgodnie z zalozeniami polityki spojnosci, w Polsce w ukladzie regional-
nym w zakresie pozyskiwania dotacji ze srodkéw unijnych z przeznaczeniem na cele
inwestycyjne wystapily znaczace roznice pomiedzy regionami. Wystepowanie roznic
wigzalo sie z czynnikami i uwarunkowaniami o charakterze historycznym, ktére
przesadzily o poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego zréznicowanych jedno-
stek osadniczych w Polsce w minionym okresie. Stalo si¢ zatem w pelni zrozumiate,
ze polityka regionalna Unii Europejskiej realizowana w Polsce bedzie zmierzata
do zmniejszenia wystepujacych wczesniej dysproporcji. Dane liczbowe ilustrujace
kwoty dotacji ze $rodkéw unijnych przekazane na inwestycje na poziomie lokalnym
w ukladzie wojewddzkim w latach 2007-2013 przedstawiono w tabeli 1.

12 B. Dafflon, The Requirement of Balanced Budget and Borrowing Limits in Local Public Finance:
Setting out the Problems, w: Local Public Finance in Europe: Balancing the Budget and Controlling Debt,
ed. B. Dafflon, Edward Elgar Publishing, Cheltenham 2002, s. 3-11.
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Tabela 1. Srodki z budzetu Unii Europejskiej przekazane w formie dotacji na inwestycje
na poziomie gmin i miast na prawach powiatu w ukltadzie regionalnym
w latach 2007-2013 (w tys. PLN)

Wyszczegélnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dolnoslaskie 389636,6 | 1694556 | 198134,6 | 550130,2 | 758 633,0 | 778302,8 | 5855953
Kujawsko-pomorskie 2069171 | 10284,7 | 877835 | 3322822 | 436 947,9 | 5816679 | 486748,6
Lubelskie 1361816 | 823647 | 867517 | 49510,0 | 672576,4| 745339,2 | 740376,8
Lubuskie 893416 | 304752 | 150020,0 | 248139,9 | 199830,0 | 169512,8 | 1659382
Lodzkie 1617515 | 191037,9 | 4540027 | 610076,8 | 444796,9 | 509560,2 | 6524974
Matopolskie 18506,0 | 801858 | 2282871 | 6742887 | 8143175 | 670222,7 | 5164043
Mazowieckie 305271,0 | 453074,0 | 3725659 | 9942212 |1473347,7 | 19631159 |1263170,6
Opolskie 634069 | 214588 | 589518 | 181173,0 | 1857581 | 1557157 | 1064157
Podkarpackie 158 032,8 | 1256853 | 1869958 | 595433,9 | 695708,2 | 5865473 | 6303815
Podlaskie 807037 | 524837 | 249326,7 | 431720,1 | 455170,2 | 368 862,3 | 2935438
Pomorskie 3334933 | 1764307 | 829003 | 3892845 | 617727,9 | 1357177,3 | 9635824
Slaskie 524798,0 | 579096,8 | 5613104 | 9875312 | 11017674 | 1158 586,5 | 1124 509,7
Swietokrzyskie 555225 | 218375 | 1503651 | 4256921 | 4857852 | 3632173 | 3332731
Warminsko-mazurskie | 1288127 | 562683 | 893523 | 3981126 | 523780,0 | 423422,8 | 359713,6
Wielkopolskie 343086,9 | 140282,8 | 1135650 | 2962975 | 5331723 | 7337879 | 4727377
Zachodniopomorskie 1458153 | 792683 | 359278 | 175716,0 | 3341253 | 441109,7 | 366114,4

Zrédlo: GIéwny Urzad Statystyczny, Bank Danych Lokalnych 2015.

W badanej grupie jednostek sektora publicznego na poziomie lokalnym relatywnie
wysoki wolumen $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej przekazano
w roku 2013 w regionach: mazowieckim, §lagskim i pomorskim. W badanym okresie
wiodgcg pozycje pod wzgledem wykorzystania omawianych dotacji przez gminy
zajmowaly wojewodztwa §laskie i mazowieckie. Niewatpliwie istotny wplyw na taki
stan mialy czynniki zwiazane z funkcjami petnionymi przez obszary metropoli-
talne zlokalizowane na obszarze powyzszych dwoch wojewodztw. Wazne miejsce
w wydatkach inwestycyjnych zajmowaly przedsigwzigcia infrastrukturalne o duzej
skali. Nalezy wskaza¢ takze na wojewddztwa todzkie oraz lubelskie, gdzie w oma-
wianym okresie dotacje otrzymane przez gminy oraz miasta na prawach powiatu
osiagnety znaczacy poziom. W latach 2007-2013 dotacje przeznaczane na inwestycje
ulegty zwielokrotnieniu. Warto zauwazy¢, ze w roku bazowym analizy omawiane
dotacje na cele inwestycyjne w poszczegdlnych regionach bylty mocno zréznicowane.
Przykladowo w regionie opolskim poziom dotacji w 2007 r. wynidst nieco powy-
zej 63 mln PLN, podczas gdy w wojewodztwie 16dzkim dotacje ksztaltowaly sie
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na poziomie powyzej 161 mln PLN. Poza trzema regionami: 16dzkim, mazowieckim
oraz $laskim, w roku 2008 w pozostatych wojewddztwach odnotowano zauwazalny
spadek wartosci przekazanych dotacji w poréwnaniu do roku poprzedzajacego, w tym
szczegdlnie w wojewddztwie dolnoslaskim, wielkopolskim oraz pomorskim. W roku
2009 nastapil natomiast wyrazny wzrost poziomu wspdtfinansowania w ramach
$rodkéw unijnych i dostepnego na rzecz inwestycji podejmowanych na poziomie
gminnych jednostek samorzadu terytorialnego, cho¢ wzrost ten takze podlegat
silnemu zréznicowaniu w ujeciu regionalnym.

Ranga $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej na inwestycje na poziomie lokalnym,
przekazanych w formie dotacji na inwestycje, moze by¢ oceniana na podstawie wskaz-
nika udziatu tychze srodkéw w wydatkach inwestycyjnych omawianych jednostek
sektora publicznego ogétem. Zatem poza dotacjami w ujeciu warto§ciowym warto
zwroci¢ uwage na ten udzial. W tabeli 2 przedstawiono wyniki obliczen wartosci
wskaznika dla poszczegoélnych regionéw w latach 2007-2013.

Tabela 2. Udzial srodkéw z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie dotacji
na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu w wydatkach
majatkowych gmin i miast na prawach powiatu w ukladzie regionalnym
w latach 2007-2013 (w %)

Wyszczegélnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dolnoslaskie 20,1 7,0 73 204 29,1 332 29,0
Kujawsko-pomorskie 21,0 87 6,6 20,8 253 350 333
Lubelskie 16,4 84 7] 30,2 39,6 54,8 53,8
Lubuskie 18,9 6,6 18,8 25,9 32,7 441 40,6
todzkie n8 n7 2,7 327 28,0 337 323
Matopolskie 6,7 43 9,9 27,5 31,8 32,5 28,0
Mazowieckie 8,1 97 7,6 18,4 32,1 455 31,4
Opolskie 12,2 4,6 10,3 24,1 29,9 34,1 23,0
Podkarpackie 18,9 13,2 14,9 343 40,9 471 49,1
Podlaskie 16,9 9,0 26,0 332 40,5 44,4 36,3
Pomorskie 225 10,1 4,8 17,0 252 55,3 49,4
Slaskie 193 19,2 15,0 27,9 32,9 38,1 32,5
Swietokrzyskie 13,6 4, 16,4 337 a2, 43,0 457
Warminsko-mazurskie 22,0 8,5 10,2 29,2 442 471 46,0
Wielkopolskie 178 6.3 4,5 10,4 18,7 344 257
Zachodniopomorskie 17,6 75 2,9 12,5 22,1 331 328

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Banku Danych Lokalnych 2015.
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Na podstawie tabeli 2 mozna stwierdzi¢, ze wartos¢ wskaznika w uktadzie
regionalnym ksztaltowata si¢ podobnie, jak mialo to miejsce w przypadku zmian
warto$ci dotacji ogolem. W wigkszosci wojewddztw warto$¢ wskaznika znaczaco
wzrosta w latach 2010-2013. Z pewnoscig stalo sie tak dlatego, ze w tych wiasnie
latach miata miejsce zwigkszona alokacja srodkéw unijnych na zréznicowane przed-
siewziecia inwestycyjne, podejmowane i realizowane okresie 2007-2013.

Najnizsze warto$ci omawianego wskaznika odnotowano w roku 2008. W nastep-
nym roku w przypadku 7 wojewddztw odnotowano dalszy spadek wzgledem roku
2008, natomiast w pozostatych wojewddztwach omawiany wskaznik wzrastal w do§¢
zroznicowanym tempie. W latach 2011-2013 wzrost wskaznika byt juz tak znaczacy,
ze w niektorych regionach przekroczyt 50%, np. w roku 2012 w regionie lubelskim
(54,8%) oraz w pomorskim (55,3%). Tak wysoka warto$¢ wskaznika oznaczata, ze
na inwestycje na poziomie lokalnym wydatkowano wigcej srodkéw dotacyjnych
niz srodkéw z innych Zrédet Iacznie. Sytuacja w zakresie dotowania przedsiewzieé
inwestycyjnych zmieniala si¢ na tyle, ze w roku 2011 oraz w latach nastepnych
we wszystkich regionach nawet najnizsza warto$¢ wskaznika (18,7% w roku 2011
w regionie wielkopolskim) niemal zréwnala si¢ z najwyzszg wartoscig wskaznika
odnotowang w roku 2008 (region $laski 19,2%).

Szczegdlng uwage warto zwroci¢ na znaczacy wzrost badanego wskaznika
w wojewddztwach: podlaskim, 16dzkim, §wietokrzyskim i lubuskim. Gminy
i miasta na prawach powiatu zlokalizowane na obszarach wymienionych powy-
zej wojewddztw charakteryzowaly si¢ na tle badanej grupy jednostek samorzadu
terytorialnego stosunkowo niskim poziomem wydatkéw budzetowych ogétem,
w tym takze wydatkéw inwestycyjnych. Dlatego tez odnotowany znaczacy wzrost
wskaznika udzialu $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej, przekazanych w formie
dotacji na inwestycje na poziom lokalny, w wydatkach majatkowych nalezy uzna¢
za wazne zjawisko ekonomiczne. Mozna zatem wskaza¢ na niezwykle pozytywny
wplyw $rodkéw unijnych, stymulujacy rozwdj spoteczno-gospodarczy poprzez
znaczace zwiekszenie potencjatu inwestycyjnego i faktyczne rozszerzenie wolumenu
inwestycji, wazne z punktu widzenia gospodarki regionalnej i lokalnej. Szczegétowa
ilustracje graticzng w uktadzie regionalnym dla wybranych jednostek terytorialnych
przedstawiono na rysunku 1.
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Rysunek 1. Udzial srodkéw z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie dotacji
na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu w wydatkach
majatkowych gmin i miast na prawach powiatu w ukladzie regionalnym
dla wybranych jednostek terytorialnych w latach 2006-2013 (w %)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Banku Danych Lokalnych 2015.

Jak wynika z powyzszej ilustracji graficznej, zréznicowanie regionalne wskaznika
udziata dotacji unijnych w wydatkach inwestycyjnych ogétem daje dobra podstawe
do podjecia analizy o charakterze scenariuszowym. Chodzi tutaj o analize, ktéra
pozwolitaby ocenic¢ sytuacje w omawianym zakresie, szczegdlnie w dwoch przypad-
kach. Pierwszym z nich méglby by¢ scenariusz proceséw rozwojowych, w ktérym
srodki unijne nie wystepowalyby, drugim jest scenariusz rozwojowy uwzgledniajacy
w wydatkach inwestycyjnych takze srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;.
Na rysunku 2 zaprezentowano graficzng interpretacje przebiegu rzeczywistych oraz
hipotetycznych wydatkéw inwestycyjnych realizowanych z budzetéw gmin ogétem
w Polsce wlatach 1995-2013. To ujgcie problemu pozwala lepiej oceni¢ hipotetyczng
sytuacje, jaka mialaby miejsce, gdyby w budzetach omawianych jednostek na poziomie
lokalnym w Polsce nie znalazly si¢ dochody w ramach wsparcia ze strony budzetu
Unii Europejskiej. W ujeciu krancowym przyrost dochodéw wynikajacy z dotacji
pochodzacych z UE wplynal na rzeczywisty ksztalt polityki inwestycyjnej gmin
i umozliwil planowanie i realizacje szerszego zakresu rzeczowego inwestycji. Taka
sytuacja wystapifa juz w roku 2004, z chwilg przystgpienia Polski do UE, jednak,
z uwagi na niedostepnos¢ danych liczbowych charakteryzujacych te sytuacje wlatach
2004 i 2005, w podjetej analizie zaprezentowano dane poczawszy od roku 2006.
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Pozytywna cecha $rodkéw unijnych jest ich bezzwrotny charakter. Ponadto kapitat
inwestycyjny z tych zrdédet jest pozyskiwany z reguly bezkosztowo. W rachunku
przeplywow pienieznych w ramach budzetéw gmin $rodki inwestycyjne pocho-
dzace z budzetu Unii Europejskiej wplywaty na koszt pozyskania kapitatu réwniez
w przypadku innych inwestycji finansowanych z innych zrédel, w tym kredytow
bankowych.

Rysunek 2. Wydatki majatkowe gmin i miast na prawach powiatu z uwzglednieniem
$rodkow z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie dotacji
na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu w Polsce latach
1995-2013 (w mld PLN)
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Zrédlo: jak pod rys. 1.

Jak wynika z ilustracji graficznej oraz danych liczbowych, w latach 2005-2013,
niezaleznie od wolumenu nakladéw inwestycyjnych ogétem w omawianej gru-
pie podmiotéw, w Polsce odnotowano zwiekszajacy sie udziat srodkéw unijnych
w wydatkach inwestycyjnych ogétem. O ile w roku 2006 wydatki inwestycyjne
ogétem ksztaltowaly sie na poziomie 19,0 mld PLN, to wartos¢ nakfadow inwesty-
cyjnych krajowych z wylaczeniem §rodkéw unijnych ksztattowala si¢ na poziomie
16,9 mld PLN. Réznica wynosita zatem 2,1 mld PLN. W latach 2010-2013 mielismy
do czynienia juz z nieco inng sytuacjg, kiedy wydatki inwestycyjne finansowane
ze $rodkéw unijnych byly znaczaco wigksze, mimo ze wolumen inwestycji ogélem
w ujeciu bezwzglednym ulegt obnizeniu. W roku 2010 wydatki krajowe z pominie-
ciem $rodkéw unijnych wyniostyby okoto 25,3 mld PLN, podczas gdy wydatki faczne
z uwzglednieniem wsparcia wyniosty 33,1 mld PLN. W roku 2011 wydatki ogétem
z uwzglednieniem wsparcia unijnego wyniosty 31,3 mld PLN, natomiast, gdyby wzia¢
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pod uwage jedynie wydatki krajowe, naktady inwestycyjne wyniostyby 21,6 mld PLN.
Warto mie¢ na uwadze, ze wlaczenie srodkéw unijnych do finansowania inwestycji
wywolalo inwestycyjne efekty mnoznikowe, ktére w naturalny sposob oddzialywaty
na podniesienie wydatkéw inwestycyjnych krajowych.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na wydatki inwestycyjne w uktadzie regional-
nym. Z uwagi na ograniczong obje¢to$¢ opracowania, zakres materialu liczbowego
oraz ilustracja graficzna zawezone zostaly do przedstawienia zmian w poziomie
finansowania inwestycji do dwoch grup wojewodztw. Jako kryterium wyboru
regionow przyjeto wartos¢ PKB na mieszkanca. W pierwszej grupie uwzgledniono
regiony: mazowiecki oraz §laski, gdzie poziom PKB na mieszkanca w roku 2011
byt najwyzszy. W drugiej grupie wzieto pod uwage regiony: warminsko-mazurski
oraz lubelski, gdzie poziom PKB na mieszkanca w roku 2011 byt najnizszy. Wyniki
przeprowadzonych obliczen zilustrowano na rysunkach 3 i 4.

Rysunek 3. Wydatki majatkowe gmin i miast na prawach powiatu z uwzglednieniem
$rodkéw z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie
dotacji na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu
w wojewodztwach mazowieckim i §laskim w latach 1995-2013 (w mIn PLN)
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Zrédto: jak pod rys. 1.
Jak wynika z powyzszej ilustracji graficznej oraz danych liczbowych, do roku

2010 w wojewddztwie mazowieckim wydatki inwestycyjne ogoélem znaczaco rosty.
W kolejnych latach 2010-2013 wydatki te obnizaty si¢. Sytuacja taka miata miejsce
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wobec wyraznego zwiekszenia wolumenu $rodkéw unijnych przeznaczanych
na inwestycje. Niepokojacym zjawiskiem byto do$¢ znaczne zmniejszenie sie wydat-
kéw inwestycyjnych finansowanych ze srodkéw krajowych. Spadek ten nie zostat
skompensowany wzrostem wolumenu dotacji unijnych na inwestycje. W rezultacie,
poczawszy od roku 2010 odnotowano obnizanie si¢ nakladow inwestycyjnych ogétem.
Podobna sytuacja wystapita rowniez w regionie §laskim. Wolumen wydatkéw inwe-
stycyjnych w omawianym okresie zwigkszal si¢ do roku 2009, a nastepnie rowniez
uleglt w kolejnych latach znacznej obnizce. O ile w roku 2009 naklady te wyniosty
3738,1 mln PLN, to juz w roku 2012 nakfady te wyniosty 3040,1 mIn PLN. Znaczacej
obnizce uleglty krajowe wydatki inwestycyjne, ktérych spadek nie zostal skompenso-
wany dotacjami unijnymi na inwestycje, cho¢ te, jak wynika z powyzszej ilustracji,
w tym samym czasie ulegly zwickszeniu.

Rysunek 4. Wydatki inwestycyjne gmin i miast na prawach powiatu z uwzglednieniem
$rodkow z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie dotacji
na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu
w wojewddztwach warminsko-mazurskim i lubelskim w latach 1995-2013
(w mln PLN)
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Zrédtlo: jak pod rys. 1.

Warto takze zwrdci¢ uwage na dotacje oraz ich wplyw na finansowanie inwestycji
w regionach o najnizszym wskazniku PKB na mieszkanca. Na rysunku 4 przed-
stawiono ilustracje graficzng odnosnie do wydatkéw inwestycyjnych gmin i miast
na prawach powiatu z uwzglednieniem §rodkéw z budzetu Unii Europejskiej przeka-
zanych w formie dotacji na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu
w wojewodztwach warminsko-mazurskim i lubelskim w latach 1995-2013. W roku
2011 regiony te charakteryzowaly si¢ najnizszym wskaznikiem PKB na mieszkanca.
W tych dwodch regionach najwyzszy poziom wydatkéw inwestycyjnych ogolem
odnotowano w latach 2010-2011. W omawianym okresie 2007-2013 obserwowano
podobng tendencje¢ zmian w poziomie wydatkéw inwestycyjnych, jak we wczesniej
omowionej grupie regiondw najbogatszych. Zatem charakterystycznym przebiegiem
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tego zjawiska byl poczatkowy wzrost wydatkéw inwestycyjnych, a nastepnie po roku
2011 bezwzgledny spadek tych wydatkéw. Réwniez tej grupie wojewddztw odnotowano
znaczacy spadek wydatkow inwestycyjnych finansowanych ze srodkéw wlasnych
budzetéw omawianych jednostek. Spadek ten byl na tyle duzy, ze nie kompensowaly
go zwigkszajace sie z roku na rok dotacje na wydatki inwestycyjne przekazywane
z budzetu Unii Europejskiej. Poza przedstawionymi wyzej zmianami w poziomie
wydatkow inwestycyjnych odnotowanych w dwdch wymienionych grupach, podobny
charakter zmian mial miejsce w odniesieniu do wszystkich pozostatych regionow
w Polsce. O ile zatem wzrost dotacji w ramach $rodkéw budzetowych UE nalezy
uznac za zjawisko korzystne, to spadek wolumenu $rodkéw wlasnych na inwesty-
cje omawianych jednostek nie moze by¢ podstawa do pozytywnych ocen, oznacza
bowiem, ze w ramach budzetéw nastepowaly wewnetrzne przesuniecia srodkow,
czego rezultatem bylo znaczne zmniejszenie srodkéw wolnych, ktére mogly by¢
przekazywane na finansowanie rozwoju. Zmiana wewnetrznej struktury wydatkow
budzetowych jednostek wigzala si¢ ze zwigkszonym finansowaniem zadan biezacych,
w tym z obstuga zadluzenia.

Dla lepszego zilustrowania wptywu srodkéw unijnych na sytuacje budzetowa
omawianych jednostek, w tabeli 3 przedstawiono udzial srodkéw z budzetu Unii
Europejskiej przekazanych w formie dotacji na inwestycje na poziomie gmin i miast
na prawach powiatu w dochodach ogétem budzetéw gmin i miast na prawach powiatu
w ukladzie regionalnym w latach 2007-2013. Jak wynika z materiatu liczbowego,
dotacje przekazywane wymienionym jednostkom w poszczegélnych regionach
w latach 2007-2009 nie stanowily znaczacej pozycji w dochodach ogétem. Zwazyw-
szy jednak, ze $rodki te miaty charakter wydatkow celowych, a wigc ukierunkowa-
nych bezposrednio na realizacje okreslonych projektéw, to z tego powodu ujawnit
sie ich pozytywny, dodatni wptyw. Natomiast w latach 2010-2013, jak wynika ze
zgromadzonego materiatu liczbowego, zwigkszenie si¢ wolumenu dotacji znalazto
swoje odbicie w wiekszym udziale tej kategorii srodkéw w dochodach budzeto-
wych jednostek. Sytuacja taka wystapita w warunkach systematycznego wzrostu
dochodéw budzetowych ogétem, bez uwzglednienia w budzecie celowych dotacji
unijnych na inwestycje.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze w latach 2010-2013, wlasnie z uwagi na znaczny
wzrost wolumenu dotacji w regionach, nastgpito zwiekszenie zakresu podejmo-
wanych projektéw inwestycyjnych w stosunku do sytuacji, gdyby przedsiewzigcia
takie mialy by¢ realizowane wyltacznie w ramach wtasnych zasobéw omawianych
jednostek. Pewnym wyjasnieniem zaprezentowanej wyzej sytuacji stato si¢ zwigk-
szenie wolumenu zacigganych pozyczek i kredytéw. Czes$¢ z nich konieczna byta
dla zapewnienia udzialu wlasnego w finansowaniu inwestycji w ramach wsparcia



24 Krzysztof Jarosinski, Benedykt Opatka

ze strony budzetu UE. Dla zwigkszenia przejrzystosci odbioru wynikéw badan
w powyzszym zakresie, na rysunku 5 przedstawiono wartosci wskaznika udziatu
srodkow z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie dotacji na inwestycje
na poziomie gmin i miast na prawach powiatu w dochodach ogétem budzetéw gmin
i miast na prawach powiatu w uktadzie wybranych regionéw w Polsce.

Tabela 3. Udzial srodkéw z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie dotacji
na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu w dochodach
ogotem budzetéw gmin i miast na prawach powiatu w ukladzie regionalnym
w latach 2006-2013 (w %)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 20M 2012 2013
Dolnoslaskie 47 2,0 23 56 72 7] 52
Kujawsko-pomorskie 39 1,9 15 52 6,4 79 6,4
Lubelskie 2,8 15 1,6 79 10,0 10,4 10,1
Lubuskie 34 11 52 8,1 6,4 52 4,8
Lodzkie 2,6 2,7 6,2 7,9 55 59 7,0
Matopolskie 14 09 23 6,2 73 59 44
Mazowieckie 17 23 19 4,7 6,5 8,2 5.2
Opolskie 2,6 08 22 6,2 6,3 50 34
Podkarpackie 32 23 33 9,0 10,3 8,6 8,9
Podlaskie 28 17 7,0 12 13 87 6,9
Pomorskie 50 2,5 12 4,9 74 14,3 10,2
Slaskie 4, 4,2 4,0 6,5 7,0 71 6,5
Swietokrzyskie 19 07 43 10,4 1,8 838 79
Warmirsko-mazurskie 35 14 22 8,9 10,9 85 7,0
Wielkopolskie 39 15 12 2,9 49 6,3 4,0
Zachodniopomorskie 32 1,6 07 33 59 7] 56

Zrédto: jak pod tab. 2.

Wykorzystanie zewnetrznych zwrotnych zrédet finansowania omawianej grupy
jednostek jest do$¢ ztozonym problemem z punktu widzenia prowadzenia gospodarki
budzetowej w dluzszym okresie. Znaczne zwigkszenie wydatkéw inwestycyjnych
i wspoltfinansowanie ich w ramach dotacji unijnych oraz §rodkéw o charakterze
zwrotnym musi prowadzi¢ do ograniczenia mozliwosci finansowania inwestycji
w przyszlosci, wlasnie na skutek zmiany wewnetrznej struktury budzetu, w ktérym
koniecznie staje si¢ wydzielenie czesci srodkéw na obstuge zadluzenia. Ten znany
dylemat rozwojowy wynika z mozliwosci wyboru jednego z dwdch scenariuszy
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rozwoju. Pierwszym z nich jest finansowanie rozwoju w ramach §rodkéw witasnych,
przy zachowaniu rownowagi budzetowej, przy czym osiagnigcie okreslonych celow
rozwojowych bedzie wydluzone w czasie. Drugim z nich jest finansowanie rozwoju
z wykorzystaniem zewnetrznych zrédet finansowania, gdzie mozliwe jest szybsze
osiagniecie wigkszych rozmiaréw planowanych efektow rzeczowych. W takim jednak
przypadku nalezy mie¢ na uwadze koniecznos$¢ obnizenia stopy inwestycji w przy-
szlosci z uwagi na obsluge zadtuzenia. Z powyzszych powodéw nalezy podkresli¢
ogromne znaczenie wsparcia w ramach budzetu UE, ktére ma charakter bezzwrotny.

Rysunek 5. Udzial §rodkéw z budzetu Unii Europejskiej przekazanych w formie dotacji
na inwestycje na poziomie gmin i miast na prawach powiatu w dochodach
ogdlem budzetéw gmin i miast na prawach powiatu w ukladzie wybranych
regionow w latach 2006-2013
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Zrédlo: jak pod rys. 1.

4. Podsumowanie

W ramach przeprowadzonych badan ustalono, ze w latach 2007-2013 zaszly
znaczgce zmiany zwigzane z rozszerzeniem wsparcia ze strony Unii Europejskiej.
Bylo to wyrazem wykorzystania szansy rozwojowej, w tym m.in. w zakresie szeroko
rozumianej infrastruktury technicznej i spolecznej. W tym czasie odnotowano
wyrazne zwiekszenie nakladéw inwestycyjnych, cho¢, jesli wezmiemy pod uwage
tempo tych zmian, to jednak nie bylo ono proporcjonalne. Jak zauwazono w tekscie,
poczatkowo obserwowano znaczacy wzrost dotacji na inwestycje do roku 2010-2011,
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jednak w kolejnych latach juz nie udalo si¢ utrzymac tak wysokiego poziomu inwestycji
i mimo nadal utrzymujacego si¢ wysokiego poziomu wsparcia; wolumen inwestycji
ogdétem wlatach 2011-2013 ulegt obnizeniu. Niekorzystnym zjawiskiem, zwlaszcza
w latach 2011-2013, bylo znaczace obnizenie si¢ wolumenu inwestycji finansowa-
nych w ramach $rodkéw krajowych w poszczegoélnych regionach. Mimo rosnacego
wsparcia nie udalo sie¢ utrzymac w latach 2010-2013 dodatniego tempa inwestycji.

Jak wynika z materiatu liczbowego zaprezentowanego w tekscie, w ujeciu regio-
nalnym utrzymywaly si¢ nadal dysproporcje w poziomie rozwoju. Dysproporcje
przejawialy sie w roznych dziedzinach i wymagaly dalszych diugofalowych dziatan,
ktére beda prowadzily do ich tagodzenia. W latach 2007-2013 znaczacy wplyw
na intensyfikacje proceséow inwestycyjnych wywarly srodki pochodzace z budzetu
UE. Nalezy stwierdzi¢, ze lata 2007-2013 charakteryzowaly sie szczegélnie duzym
wplywem $rodkéw unijnych na wspieranie proceséw rozwojowych. Sytuacja taka
miala miejsce mimo odczuwalnych skutkéw kryzysu finansowego w sferze gospo-
darki realnej.

Z uwagi na zidentyfikowane dysproporcje rozwojowe nalezy oczekiwac, ze
w okresie programowania 2014-2020 bedzie utrzymywat si¢ znaczacy poziom
wsparcia w ramach $rodkéw budzetowych Unii Europejskiej. Jednoczesénie spo-
dziewane sg réwniez zmiany struktury wydatkéow budzetowych ogdétem na rzecz
zwigkszania wydatkow biezacych. Obserwacja dotychczasowych proceséw rozwo-
jowych daje podstawy do pozytywnej oceny realizowanych scenariuszy i nalezy sie
spodziewad, ze przyjety w dokumentach planistycznych program reform pozwoli
znaczaco zmniejszy¢ dysproporcje rozwojowe w Polsce, a takze regionéw polskich
w stosunku do innych regionéw w Europie. Taki scenariusz jest mozliwy z uwagi
na dalsze wykorzystanie do konca roku 2015 srodkéw w ramach okresu programo-
wania 2007-2013 oraz znaczaca alokacja przewidziana w okresie programowania
2014-2020, siegajaca poziomu 82 mld EUR. Dalszy scenariusz rozwoju po roku 2014
bedzie zatem kontynuacjg szerokiego programu wsparcia realizowanego w Polsce
w ramach polityki spéjnosci Unii Europejskiej, a jego efektem powinno by¢ stwo-
rzenie odpowiednich warunkéw do kreowania rozwoju spoteczno-gospodarczego
na podstawie autonomicznych krajowych zasobéw w perspektywie roku 2020.
W miare poprawy wyposazenia infrastrukturalnego zapotrzebowanie na nowe
inwestycje bedzie ulegalo tez stopniowemu ograniczaniu.

Nalezy podkresli¢, ze nadal szczegdlnie wazne pozostaje racjonalne i efektywne
zarzgdzanie zasobami publicznymi. Jak wynika z doswiadczen, skutecznos¢ i efektyw-
nos$¢ wykorzystania zasobow publicznych podlegala zréznicowanym ocenom. W tym
znaczeniu pojawia si¢ koniecznos$¢ sprawnego zarzadzania srodkami pieni¢znymi
omawianych jednostek. Nowg jakosciowo sytuacja jest zwigkszenie si¢ deficytu oraz
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dlugu publicznego, co wymaga zwrocenia wiekszej uwagi na gospodarke budzetowa
jednostek, a zwlaszcza na mozliwoéci finansowania zadan biezacych oraz inwestycji
w przyszlosci. Zaniechanie monitorowania tych zjawisk moze prowadzi¢ do trudnych
do opanowania negatywnych konsekwencji finansowych.

Bibliografia

. Dafflon B., The Requirement of Balanced Budget and Borrowing Limits in Local Public

Finance: Setting out the Problems, w: Local Public Finance in Europe: Balancing the
Budget and Controlling Debt, ed. B. Daftlon, Edward Elgar Publishing, Cheltenham
2002.

Diamond J., Budget System Reform in Emerging Economies. The Challenges and The
Reform Agenda, International Monetary Fund, Washington 2006.

Haughwout A.E, Public Infrastructure Investments, Productivity, and Welfare in Fixed
Geographic Areas, ,Journal of Public Economics” 2002, no. 83/3.

4. Hausner J., Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008.

10.

11.

12.

Kogut-Jaworska M., Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu roz-
woju gospodarczego, CeDeWu, Warszawa 2008.

. Madl U,, Dierx A, Ilzkovitz E, Effectiveness and Efficiency of Public Spending, Eco-

nomic Papers 2008, 301, European Commission.

Marczewski K., Budzet zadaniowy a cele polityki gospodarczej w Polsce, w: Budzeto-
wanie zadaniowe w kontekscie sanacji finansow publicznych w krajach Unii Europej-
skiej, red. P. Albinski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012.

Masloch G., Samodzielnos¢ finansowa gmin w Polsce w latach 2004-2009, w: 20 lat
samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. K. Mieczkowska-Czerniak, K. Radzik-Maru-
szak, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2012.

Piotrowska-Marczak K., Wspélczesne kierunki zarzgdzania finansami publicznymi,
w: Instrumenty nowego zarzgdzania finansami publicznymi w wybranych krajach Unii
Europejskiej, red. E. Ruskowski, Wydawnictwo Temida 2, Bialystok 2013.

Ruskowski E., Salachna M., Finanse lokalne po akcesji, Oficyna Wolters Kluwer,
Warszawa 2007.

Stabryta K., Zastosowanie miernikow dziatalnosci w prognozowaniu wydatkéw budze-
towych, w: Planowanie budzetowe a alokacja zasobéw, red. S. Owsiak, PWE, War-
szawa 2008.

Strak T., Modele dokonari jednostek sektora finanséw publicznych, Difin, Warszawa
2012, s. 166-178.



28 Krzysztof Jarosinski, Benedykt Opatka

Financing Investment in the Public Sector in Poland in the years
2007-2013, the Period of European Union Membership

Summary

Financing investment of the public sector entities and organisational units should
account for the conditions in which these entities act. Public sector requires mana-
gement techniques characteristic of the process of diversified services provision and
their impact on investment financing. Financing investment of public sector entities
is not a homogeneous phenomenony; it is exclusively based on the pursuit of a long-
-term investment policy on the basis of public funds and availability of other sour-
ces of financing. The study attempts to evaluate the possibility of financing invest-
ment of entities and agencies of public sector in the period of Poland’s membership
in the European Union. The research is to determine the investment capacity of
entities and units in the regional structure and reference to the principles of inve-
stment from different sources in the years 2007-2013.

Keywords: public finance, financing of investment, policy of coherence.
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Préba modelowego ujecia kosztow
w podmiotach sektora publicznego w Polsce

Streszczenie

Opracowanie koncentruje si¢ na problematyce analizy kosztow w zréznicowanych
jednostkach organizacyjnych sektora publicznego. Przedmiotem badan jest ustalenie
i przyblizenie mozliwosci implementacji poglebionej analizy kosztéw, pozwalajacej
na bardziej wnikliwe badanie kosztéw catkowitych, a takze badanie kosztéw jednost-
kowych na odpowiednim poziomie szczegdtowosci w sektorze publicznym, zgodnie
z wyznaczonymi jednostkami odniesienia. W ujeciu szczegélowym chodzi o wska-
zanie miejsc powstawania kosztow i przyjecie metodyki rachunku kosztéw dziatan
z zachowaniem analogii do rachunku kosztéw jednostkowych, zgodnie z kalkula-
cyjnym ukladem kosztéw, znajdujacym zastosowanie w przedsiebiorstwach.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, finanse przedsiebiorstw, sektor publiczny.

1. Wprowadzenie

Realizacja szerokiego zakresu zadan podmiotéw i jednostek organizacyjnych
sektora publicznego zawsze przebiega w zlozonych i zréznicowanych warunkach
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ekonomicznych, spolecznych i politycznych. Uwarunkowania minionych okreséw
historycznych oraz ewolucyjne przemiany formacji gospodarczych z reguly pro-
wadzily do pojawienia sie istotnych trudnosci w procesach decyzyjnych, zwlaszcza
w zakresie decyzji strategicznych, odnoszacych si¢ do spraw publicznych o szerszym
zasiegu oddzialywania. Zjawisko to wystepuje w réznych zakresach problemowych
szeroko rozumianego sektora publicznego. Mozemy zatem wzia¢ pod uwage przed-
siebiorstwa zajmujace si¢ zréznicowang dziatalno$cia gospodarcza i spoteczng, jed-
nostki organizacyjne oraz inne podmioty rzeczowo oraz funkcjonalnie powigzane
z tym sektorem.

Proces podejmowania decyzji w podmiotach tej sfery, niezaleznie od zlozonosci
zadan bedacych przedmiotem dziatania zréznicowanych podmiotéw i wystepujacych
problemoéw decyzyjnych, zawsze wigze si¢ z dysponowaniem okreslonymi zasobami
publicznymi. W istocie dysponowanie srodkami publicznymi, zgodnie z zasada
wyboru publicznego, prowadzi do generowania realnych strumieni pieni¢znych,
pojawiajacych sie w réznych obszarach gospodarki. W praktyce strumienie te kie-
rowane s3 na finansowanie lub wytworzenie zréznicowanych dobr i ustug, zgodnie
z przyjeta w danej strukturze organizacyjnej funkcja celu. Strumienie te zwycza-
jowo ujmowane w postaci wydatkéw publicznych, przyjmuja zatem postac kosztow
o zroznicowanej skali i zasiegu oddzialywania. Ta kategoria kosztéw powinna by¢
przedmiotem wigkszego zainteresowania ze strony podmiotéw podejmujacych decy-
zje i stanowi¢ jedno z kryteriéw analizy kosztoéw w takich procesach decyzyjnych.
Wynika to przede wszystkim ze wzajemnych relacji pomigedzy dostepnymi zasobami
srodkow a potrzebami wystepujacymi w sferze dobr publicznych. Relacje te co do
zasady tworzg sytuacje decyzyjna, polegajaca na dokonywaniu wyboru rzeczywi-
stych celéw i rozwigzan najlepszych, spos$rod wielu formutowanych potrzeb i celéw
spoleczno-gospodarczych, czesto o charakterze potencjalnym. Taka sytuacja prowa-
dzi zatem wprost do zwrdcenia wiekszej uwagi na koszty, zaréwno realizowanych
przedsiewziec inwestycyjnych, jak i dzialalnosci biezacej zréznicowanych podmiotéw
oraz jednostek organizacyjnych zajmujacych sie $wiadczeniem ustug publicznych.
Waznym argumentem przemawiajacym za nadaniem odpowiednio wysokiej rangi
analizie kosztow jest publiczny charakter zasobow, ktére biora udzial w tych procesach.
Ta cecha zgromadzonych $rodkéw finansowych w ramach systeméw podatkowych
oraz danin publicznych naklada dodatkowe ograniczenia proceséw decyzyjnych,
ktére wykraczajg poza wymiar ekonomiczny. Chodzi tutaj o ograniczenie ryzyka
utraty lub nienalezytego wykorzystania srodkéw wobec zagrozen, jakie niesie ze
sobg rozmycie odpowiedzialnosci gospodarowania zasobami publicznymi. Ten
pozaekonomiczny wymiar powinien zatem dotyczy¢ dbalosci o interes spoteczny,
w tym ograniczenia ryzyka utraty korzysci w wymiarze spofecznym. Chodzi wigc
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o stworzenie warunkow wigkszego bezpieczenstwa szeroko rozumianego gospoda-
rowania zasobami publicznymi. Wazna role odgrywaja tutaj, poza kompetencjami
i kwalifikacjami, takze walory o charakterze etycznym. Etyczny wymiar gospo-
darowania zasobami publicznymi powinien prowadzi¢ do kompleksowej analizy
i oceny kosztow realizowanych zadan. W praktyce realizacja tego postulatu moze
napotyka¢ powazne trudnosci. Jedng z przyczyn takich trudnosci jest z pewnoscia
stopien zlozono$ci ujawnianych problemoéw i zwigzana z nimi duza liczba zmien-
nych o zréznicowanej sile oraz kierunkach oddzialywania. Taka ocena wynika ze
zlozonosci procesow zwigzanych z szerokim zakresem zadan sektora publicznego
oraz ryzyka zwigzanego z gospodarowaniem zasobami o charakterze publicznym.

Powyzsze okoliczno$ci w pelni uzasadniajg poszukiwanie metod badawczych,
ktére umozliwityby kompleksowe ujecie probleméw i daty podstawy do racjonalnego
gospodarowania zasobami publicznymi w dtuzszym okresie. W takim przypadku
ogol zadan stojacych przed zréznicowanymi podmiotami sektora publicznego moze
przyjac postac zbioru wzajemnie powigzanych elementéw, ktdre, w kontekscie sku-
tecznosci osiagania postawionych celéw, powinny by¢ traktowane facznie jako pewna
caloé¢. Takie podejscie sklania do poszukiwania metod analizy i oceny kosztow
w sektorze publicznym, ktére stwarzalyby szanse takiego ujecia istniejacych pro-
blemoéw, gdzie w efekcie zaistniatyby mozliwo$ci do wypracowania i implementacji
zunifikowanych, bardziej zaawansowanych metod badawczych w zakresie kosztow.

Celem opracowania jest zatem zbadanie i przyblizenie mozliwosci implementacji
poglebionej analizy kosztéw, pozwalajacej na bardziej wnikliwe badanie kosztow
catkowitych, a takze badanie kosztéw jednostkowych na odpowiednim, pozada-
nym poziomie szczegélowosci, zgodnie z wyznaczonymi jednostkami odniesienia.
W ujeciu szczegdtowym chodzi o wskazanie miejsc powstawania kosztow i przyjecie
metodyki rachunku kosztéw dziatan z zachowaniem analogii do rachunku kosz-
tow jednostkowych, zgodnie ze stanowiskowo-kalkulacyjnym ukladem kosztow,
znajdujacym zastosowanie w przedsigbiorstwach. Jest zrozumiale, ze przeniesienie
wprost stanowiskowo-kalkulacyjnego uktadu kosztéw i uwzglednienie tej metody
klasyfikacji w jednostkach odniesienia sektora publicznego nie jest w petni moz-
liwe. Majac na uwadze t¢ okoliczno$¢, nie nalezy jednak catkowicie rezygnowaé
z mozliwosci poglebionego rachunku kosztow w jednostkach organizacyjnych sek-
tora publicznego. Opracowanie niniejsze stanowi zatem probe modelowego ujecia
poglebionego rachunku kosztéw w jednostkach sektora publicznego pod katem jego
szerszego wykorzystania w procesie podejmowania decyzji, a takze w poszukiwaniu
racjonalnosci i efektywnosci wykorzystania zasobéw publicznych. Nalezy przy tym
pamigtad, ze koszty w proponowanym ujeciu mogtyby by¢ takze uwzgledniane do
celow analitycznych i kontrolnych. Istnieje co prawda mozliwo$¢ postugiwania si¢
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zroznicowanymi wskaznikami ilustrujgcymi efektywnos¢ ponoszonych kosztow,
jednak w wielu przypadkach ich warto$¢ poznawcza moze by¢ niska. Zatem w pro-
ponowanym ujeciu analiza wskaznikowa powinna obejmowac te zakresy aktywnosci
podmiotéw sektora publicznego, w ktdrych istnieja realne przestanki operowania
okreslonymi wielko$ciami ekonomicznymi, a wigc tam, gdzie istnieja mozliwosci
ujecia efektow wartosciowo lub rzeczowo oraz ustalenia kosztéw z tym zwigzanych.
Wazne przy tym jest rowniez odpowiednie ksztaltowanie jednostek odniesienia,
ktére moga by¢ wyodrebniane w zaleznosci od potrzeb analitycznych oraz procesow
decyzyjnych i nie zawsze musza wigzac sie z istniejacg i juz uksztalttowang w badanej
jednostce strukturg organizacyjna.

2. Analiza kosztow a procesy rozwojowe jednostek
organizacyjnych sektora publicznego

Jak wynika z dotychczasowych dos§wiadczen zwigzanych z realizacja zréznico-
wanych przedsiewzie¢ w sektorze publicznym, wlasciwym kierunkiem badan wydaje
sie poszukiwanie systemowego ujecia ujawnionych problemoéw. Ujecie systemowe
problematyki kosztéw w sektorze publicznym wydaje si¢ rozwigzaniem zgodnym
ze specyfika prowadzenia dzialalnosci przez zréznicowane podmioty zaliczane
umownie do sektora, a w szczegolno$ci wobec znacznej ztozonosci i wystepowania
duzej liczby zréznicowanych zmiennych, zaréwno w trakcie prowadzenia dziatal-
nosci eksploatacyjnej, jak i w sferze realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Takie
ujecie moze prowadzi¢ do osiagnigcia jednego z celéw gléwnych w zakresie gospo-
darowania zasobami publicznymi, jakim jest optymalizacja gospodarki zasobami,
zwlaszcza w zakresie wydatkéw zwigzanych z finansowaniem zréznicowanych
celow o charakterze biezacym oraz wydatkdw zwigzanych z finansowaniem zréz-
nicowanych projektéow inwestycyjnych nastawionych na osiggniecie okreslonych
celow w przyszlosci'.

Analiza kosztow moze wydatnie przyczynic si¢ do wypracowania metod ich
kontroli i obnizania, a w dluzszym okresie da¢ podstawy do optymalizacji kosz-
tow calkowitych zwigzanych z realizacjg zadan, zardwno w ujeciu biezacym, jak
i w odniesieniu do finansowanych inwestycji. Optymalizacja powinna by¢ rozumiana
jako ustalona sekwencja dziatan, prowadzacych do uzyskania mozliwie najlepszych
efektow w ramach istniejacych rzeczywistych oraz przysztych zasobéw omawianych

1 J.W. Swain, B.J. Reed, Budgeting for Public Managers, M.E. Sharpe Inc., New York 2010, s. 150-156.
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jednostek, lub tez jako uzyskiwanie zamierzonych efektéw o zalozonych parametrach
ilociowych oraz jakosciowych, przy mozliwie najmniejszym nakladzie kosztéw.

Badania wykazujg wystepowanie licznych czynnikéw oraz wspolzaleznosci,
ktére moga stanowi¢ zbiér wzajemnie powigzanych elementdw, co zasadniczo
wypelnia wymogi definicyjne wystepujace w literaturze przedmiotu, ktdre sklaniaja
do uznania zagadnien zwigzanych z rachunkiem i analizg kosztéw w jednostkach
organizacyjnych sektora publicznego za spelniajace warunki pojeciowe systemu.
Do takiego stwierdzenia uprawnia duza zlozono$¢ techniczna, organizacyjna oraz
finansowa podejmowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych oraz pdzniejsza faza eks-
ploatacji poszczegdlnych obiektdw, a takze wzajemne zaleznosci skladnikéw majatku
trwatego powiazanych funkcjonalnie pomiedzy poszczegolnymi przedsiewzieciami.

Na potrzeby analizy warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do definicji systemu,
ktéry moze by¢ ujety w postaci ,,mnogoséci powigzanych ze sobg elementéw wyste-
pujacych jako jednolita cato$¢” lub tez jako ,,zestaw skladnikow, miedzy ktérymi
zachodza wzajemne stosunki i gdzie kazdy skladnik polaczony jest z kazdym
innym bezposrednio lub posrednio™. Na potrzeby przedlozonego opracowania
autorzy przyjmuja, ze system jest pewna caloscia, ktora daje si¢ rozlozy¢ na czesci
sktadowe, przy czym proces podzialu i wyodrebniania tych sktadowych znajduje
sie w gestii badacza i moze by¢ ustalany do$¢ swobodnie. Wazne przy tym jest,
ze podzial taki nie pozbawia najwazniejszych cech charakterystycznych odno-
szacych sie do catosci przedmiotu badan. Takie podejscie otwiera mozliwosci dla
rachunku kosztéw, ktéry moze by¢ prowadzony w przekrojach waznych z punktu
widzenia prowadzonego badania, zgodnie z koncepcja tworzenia wspomnianych
jednostek odniesienia. Mozna zatem przyja¢, Ze na gruncie analizy systemowej
mozna ustali¢ wzajemne relacje pomiedzy kosztami a uzyskiwanymi rezultatami.
Wazne przy tym jest, ze koszty i efekty moga by¢ ujete nie tylko na plaszczyznie
czysto ekonomicznej, lecz takze w innych wymiarach: na plaszczyznie politycznej
czy spotecznej. Takie podejscie do przedmiotu badan w kontekscie analizy syste-
mowej moze prowadzi¢ do odkrycia nieznanych dotad relacji i do usprawnienia
etapow procesu decyzyjnego*.

2 W.N. Sadowski, Ogdélna teoria systemow jako metateoria, ,Prakseologia” 1973 nr 2, za: J. Kolipin-

ski, O niektorych problemach teoretycznych ujec systemowych w badaniach przestrzennych, w: Problemy
rekonstrukcji metodologicznej polskich studiow regionalnych, Biuletyn KPZK nr 124, PAN, Warszawa
1983, 5. 139.

3 M.Z. Zgurovsky, N.D. Pankratova, System Analysis: Theory and Applications: Theory and Appli-
cations, Springer Verlag, Berlin, Heidelberg, New York 2007, s. 2-23.

4 E.Knosala, Zarys teorii decyzji W nauce admz'nistmcji, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 26-28.
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Systemowe podejscie do rozwigzywania ztozonych probleméw ekonomicznych,
spolecznych i technicznych, czy tez szerzej — zréznicowanych probleméw o charakte-
rze interdyscyplinarnym, przejawia duza uzyteczno$¢ wobec koniecznosci tacznego
traktowania zréznicowanych przedsiewzie¢. Szczegdlny walor poznawczy ma kre-
owanie i poszukiwanie zastosowan rozwigzan modelowych, zwtaszcza odnosnie do
przebiegu ztozonych zjawisk w przyszlosci. Interesujace podejscie prezentuje w tym
zakresie H.G. Daellenbach, uznajac system za ,,logiczng agregacje okreslonych kom-
ponentow tworzacych wspolng calo$¢™. Istotg optymalnego zorganizowania udziatu
poszczegolnych komponentéw powinna by¢ wewnetrzna organizacja. W praktyce
oznacza to zindywidualizowane podejscie i budowe powigzan wlasciwych dla
danego problemu. W takim ujeciu model dzialania powinien charakteryzowac si¢
jednoznacznymi i unikalnymi formami zachowan®.

Wazng sferg dociekan, takze w odniesieniu do kosztéw w jednostkach organiza-
cyjnych sektora publicznego, jest poszukiwanie metod opisu probleméw oraz badanie
przebiegu zjawisk w czasie. Takie metody powinny mie¢ szerszy zakres zastosowan,
poczynajac od wypracowania metod analizy kosztéw w danym zakresie przedmio-
towym, planowania strategicznego na poziomie regionalnym czy lokalnym’, poprzez
modelowanie i symulacje przedsiewzi¢¢ inwestycyjnych, az po budowe zlozonych
symulacyjnych systemoéw opisujacych prawdopodobne, przyszle zachowania pod-
miotéw gospodarczych i jednostek organizacyjnych na réznym poziomie, a takze ich
elementow sktadowych. Szczegoélng zaleta budowy modeli symulacyjnych w ramach
systemu jest mozliwo$¢ pozyskania wiedzy odnoénie do przysztych zdarzen i odpo-
wiednie przeprowadzenie a priori symulacji procesu decyzyjnego co do problemow
kluczowych, jakie moga wystapi¢ w przyszlosci®.

W warunkach analizy systemowej, jak podaja I. Robertson i S. Robertson,
szczegbdlne miejsce moze zaja¢ budowa modeli przedstawiajacych badany problem
calos$ciowo lub tez wybrane jego aspekty, zgodnie z preferencjami badacza. Kluczowa
rola rozwigzan modelowych w badaniach systemowych nad kosztami w jednost-
kach organizacyjnych sektora publicznego wynika zatem stad, ze wlasnie poprzez

> H.G. Daellenbach, Systems and Decisions Making. A Management Science Approach, J. Wiley

& Sons, New York 1995, s. 28.

6 TIbidem, s. 38.

7 International Systems for Urban Management, OECD, New York 1993, s. 74; G. Maéloch, Globa-
lizacja a gospodarka lokalna i regionalna, w: Ekonomia, nauki o zarzgdzaniu, finanse i nauki prawne
wobec swiatowych przemian kulturowych, spolecznych, gospodarczych i politycznych, red. R. Bartko-
wiak, J. Ostaszewski, Oﬁcyna Wydawnicza SGH, Warszawa, Warszawa 2011, s. 187-199.

8 D. Fuguitt, S.J. Wilcox, Cost-Benefit Analysis for Public Sector Decision Makers, Quorum Books,
Westport 1999, s. 34-35.



Préba modelowego ujecia kosztéw w podmiotach sektora publicznego w Polsce 35

formulowanie probleméw oraz budowe modeli czastkowych i calo$ciowych moze
mie¢ miejsce lepsze rozpoznanie kontekstu uwarunkowan i powigzan wewnetrz-
nych catosci’. Indywidualizacja podejscia do problemu powinna prowadzi¢ do
opracowania zalozen budowy modeli czgstkowych, a nastepnie do wypracowania
rozwigzania konicowego w postaci zintegrowanego modelu dzialania. Nalezy zatem
zwroci¢ uwage na modele czastkowe, ktérych wyodrebnienie wynikaé powinno
ze specyfiki sformulowanego problemu'. W warunkach funkcjonowania sektora
publicznego mamy do czynienia ze znacznym stopniem zlozonosci pojawiajacych
sie problemow, co prowadzi do konieczno$ci rozszerzenia analizy i na tej podstawie
budowy modeli dzialania opisujacych zmiany standéw systemu jako umownej calo-
$ci''. Jednym z zakreséw problemowych tak organizowanych badan z pewnoscia
powinny by¢ koszty funkcjonowania omawianej grupy podmiotéw. Podejscie sys-
temowe do tego problemu oraz proba modelowego ujecia mechanizmu powstawania
i oddzialywania kosztéw na caloksztalt realizowanych przedsiewzigc jest zadaniem
zlozonym i wymaga wypracowania odrebnego, wewnetrznie spojnego algorytmu
postepowania, umozliwiajacego szersze praktyczne zastosowanie.

Realizacja zadan sektora publicznego jest ukierunkowana na osigganie efektow
dwojakiego rodzaju. Pierwsza grupe stanowia efekty o charakterze niematerialnym
$cidle zwigzane z petnieniem funkgcji przez zréznicowane jednostki organizacyjne.
Drugg istotng grupe efektow stanowia efekty o charakterze rzeczowym. Stad tez
skuteczno$¢ dzialania musi wigzac sie z jednej strony z pomiarem i oceng efektow
rzeczowych, z drugiej strony z pomiarem i oceng efektéw innej natury, uyyjmowanych
szeroko w postaci trudno wymiernych okreslonych zmian jakosciowych. Dotyczy
to zaréwno zdefiniowanych juz w literaturze ustug spotecznych, jak i ustug, ktore
mozemy umownie uja¢ jako ustugi administracyjne, stanowigce cze$¢ szeroko
rozumianych ustug publicznych'?. Analiza i ocena kosztéw musi uwzglednia¢
czynnik czasu. W analizie kosztow czynnik czasu, obok innych warunkéw, jak
cho¢by zdolnos¢ podmiotu do czynnosci prawnych, okreslony zasob $rodkéw czy
wiarygodnos¢, odgrywa istotng role w kazdym momencie analizy oraz dzialania
podmiotéw. Wraz z uptywem czasu zachodzg réznokierunkowe zmiany w ukladzie

9 1. Robertson, S. Robertson, Petna analiza systemowa, WN'T, Warszawa 1999, s. 551.

10 Autorzy ci okreslaja analize systemowa jako sztuke poznawania i okreslania systeméw droga
budowania modeli. Ibidem, s. 511.

11 X.E. Kendall, J.E. Kendall, Systems Analysis and Design, Prentice-Hall, Upper Saddle River, New
Jersey 1992, s. 327.

12 T. Podkanski, J. Nowak, Metoda rozwoju instytucjonalnego jednostek administracji publicznej,
przygotowana i wdrazana w ramach projektu MSWiA ,Budowanie potencjatu instytucjonalnego admi-
nistracji lokalnej i regionalnej”, ,Samorzad Terytorialny” 2002 nr 1-2, s. 5-17.
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gospodarczym oraz w sferze instytucjonalnej, co sprawia, Ze istotnym przemianom
podlegaja wzajemne relacje poszczegdlnych komponentdw systemu, ich wewnetrzna
struktura ulega zmianom, jak réwniez zmianom podlegaja relacje z otoczeniem
zewnetrznym.

Model opisujacy zjawiska zachodzace po stronie kosztéw w jednostkach orga-
nizacyjnych sektora publicznego powinien dawa¢ mozliwosci praktycznego ujecia
zalezno$ci wystepujacych wewnatrz zbioru elementéw bioracych udziat w procesie
formulowania probleméw decyzyjnych w zakresie wypelniania przypisanych zadan.
Pomiedzy elementami zdefiniowanego systemu moga wystapic liczne powigzania
i zalezno$ci®. Na tle obserwacji zmian zachodzacych w sektorze publicznym w Pol-
sce nalezy stwierdzi¢, ze wazng grupe kosztow stanowia koszty generowane przez
administracj¢ publiczng na poziomie panstwa oraz na poziomie regionalnym i lokal-
nym. Znaczace koszty wystepujace w administracji publicznej to istotny problem
ekonomiczny w skali kraju. Istotg tego problemu jest zatem takze poszukiwanie
rozwigzan odno$nie do niezbednego poziomu wydatkéw zwigzanych z funkcjo-
nowaniem administracji.

Procesy decyzyjne w jednostkach organizacyjnych sektora publicznego, z uwagi
na ich dalekosiezne skutki, przebiegaja z reguty w warunkach dos¢ duzej niepewno-
$ci. Dotyczy to zaréwno powigzan administracyjnych w waskim znaczeniu, a wiec
w obrebie jednostki decyzyjnej w zakresie sprawowania funkcji administracyjnych,
jak i dotyczy powiazan spotecznych i ekonomicznych, obejmujacych dziatalnos¢
biezacg oraz inwestycje podmiotéw gospodarczych, oraz powigzan takich jednostek
z budzetem, adekwatnie do stopnia przynaleznosci organizacyjnej danej jednostki
(budzet panstwa, budzet wojewddztwa, budzety jednostek samorzadu terytorialnego
réznych szczebli). W dluzszym okresie takie relacje moga podlega¢ réznokierunkowej
ewolucji, uzaleznionej od wielu czynnikéw o charakterze makroekonomicznym, a takze
od czynnikéw o charakterze endogenicznym na poziomie regionalnym ilokalnym.
ZYozono$¢ zagadnienia analizy i oceny kosztéw w administracji publicznej prowadzi
do uznania za celowe wlaczenia omawianej problematyki do badan nad kosztami.
Takie podejscie znajduje w pelni uzasadnienie w duzej liczbie elementéw sklado-
wych, ktdre posiadaja wlasng strukture wewnetrzng oraz cechuja si¢ okreslonymi
wzajemnymi powigzaniami w ramach struktur administracji rzadowej i samorza-
dowej, a takze okreslonymi powigzaniami z otoczeniem zewnetrznym roznej skali.

13 7 Habr, J. Veprek, Systemowa analiza i synteza, PWN, Warszawa 1976; A. Stabryla, Analiza sys-
temowa systemu zarzgdzania, Ossolineum, Wroclaw 1984.
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3. Modelowe ujecie kosztow na w jednostkach
organizacyjnych sektora publicznego

Zgodnie z wczesniej poczynionymi ustaleniami, badaniami w zakresie kosztow
powinny by¢ objete podmioty i jednostki organizacyjne tworzace, zgodnie z ustawg
o finansach publicznych, sektor finanséw publicznych. Zgodnie z art. 9 do powyzszego
sektora organizacyjnie sg zaliczane nastgpujace jednostki oraz podmioty: ,,organy
wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli panistwo-
wej 1 ochrony prawa oraz sady i trybunaly, jednostki samorzadu terytorialnego
oraz ich zwiazki, jednostki budzetowe, samorzadowe zaklady budzetowe, agencje
wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe, Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spolecznego, Narodowy Fundusz Zdrowia, samodzielne publiczne
zaklady opieki zdrowotnej, uczelnie publiczne, Polska Akademia Nauk i tworzone
przez nig jednostki organizacyjne, panstwowe i samorzadowe instytucje kultury,
inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsi¢biorstw,
instytutow badawczych, bankow i spolek prawa handlowego™.

Zgodnie z powyzszym zestawieniem zakres dzialania podmiotéw i jednostek
organizacyjnych zaliczanych zgodnie z ustawa do sektora finanséw publicznych
jest szeroki. Z punktu widzenia celu przediozonego opracowania wskazane jest
ograniczenie zakresu przedmiotowego modelowego ujecia kosztéw do podmiotow
i jednostek organizacyjnych o mniejszej zlozonosci organizacyjnej, ktore z uwagi
na ich liczbe odgrywaja istotng role w wypelnianiu zréznicowanych zadan publicz-
nych. Z tego powodu zwrécono wiekszg uwage na mozliwos¢ i zakres analizy kosztow
w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkach, jednostkach budzeto-
wych funkcjonujacych jako jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych
nieposiadajace osobowosci prawnej, samorzgdowych zakladach budzetowych oraz
gospodarki budzetowej. W badaniu uwzgledniono takze przedsigbiorstwa publiczne
funkcjonujace na bazie przepiséw ustawy kodeks spolek handlowych, wychodzac
z zalozenia, Ze cho¢ forma organizacyjno-prawna takich podmiotow jest inna, jed-
nak z punktu widzenia celu publicznego oraz czesto $cistych powigzan finansowych

14 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.
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z jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw publicznych, analiza kosztéw
w szerszym zakresie moze takze by¢ prowadzona®.

Ponadto przedmiotem badan staly si¢ takze budzety gmin oraz ich urzedy. Badanie
kosztéw jest ukierunkowane na rozpoznanie wystepujacych relacji wewnetrznych
w zakresie kosztow funkcjonowania jednostek w sferze gospodarki publicznej. Z tego
powodu nalezy wskaza¢ na wystepujace réznice pomiedzy poszczegdlnymi jednost-
kami organizacyjnymi a podmiotami sektora publicznego. Nieco inaczej wyglada
rachunek kosztéw w jednostkach bezposrednio §wiadczacych ustugi o charakterze
administracyjnym, inaczej natomiast rachunek kosztéw wyglada w tych podmiotach,
ktdre zajmuja si¢ produkcja i dostawa ustug o charakterze uzytecznoséci publicznej.
Forma organizacyjno-prawna takich jednostek nadaje daleko idaca samodzielnos¢,
zwlaszcza w zakresie biezacego zarzadu, za$ charakter §$wiadczonych ustug wymu-
sza prowadzenie rachunku kosztéw pod katem kalkulacji taryf optat. W tego typu
jednostkach mamy z reguly do czynienia z ustugami o charakterze materialnym,
co przesadza o zasadnos$ci prowadzenia systematycznego rachunku kosztow. Petny
i poglebiony obraz kosztéw daje mozliwo$¢ prowadzenia szerszej analizy kosztow
w réznych przekrojach, zwlaszcza pod katem procesu decyzyjnego powigzanego
z dzialalnoscig biezacg oraz rozwojowa jednostek'®.

Nalezy zwroci¢ uwage na wyrazne dysproporcje wystepujace w zakresie petnionych
funkeji pomiedzy jednostkami administracji publicznej na poziomie centralnym,
gdzie z reguty mamy do czynienia z pelnieniem funkcji administracyjnych odnosnie
do problematyki w wymiarze ogélnokrajowym i migdzynarodowym, a jednostkami
na poziomie regionalnym i lokalnym. Réznice petnionych funkcji, mimo wielu
cech wspdlnych podmiotéw realizujacych ustugi, naktaniaja wiec do zréznicowania
podejscia do problematyki analizy kosztéw. To zréznicowanie wymusza grupowanie
jednostek z punktu widzenia wspdlnych cech wtasnych oraz petnionych funkcji.

Z uwagi na szeroki zakres badawczy problematyki ksztaltowania kosztow
w sektorze publicznym, wydaje si¢ uzasadnione bardziej szczegélowe odniesienie
sie do czesci tej problematyki, zgodnie z wystepujaca specyfika dziatalnosci. W tym
opracowaniu, z uwagi na zlozono$¢ problematyki, ograniczono pole badawcze do
rozwazan obejmujacych szczegdlny przypadek rachunku kosztéw w jednostkach
organizacyjnych sektora publicznego na poziomie lokalnym. Na rysunku 1 przedsta-
wiono propozycje metody grupowania jednostek organizacyjnych sektora publicznego
na potrzeby analizy kosztéw na poziomie lokalnym, ktéra stanowi punkt wyjscia do

15 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, Dz.U. nr 94, poz. 1037, z p6ézn. zm.

16 B.J. Reed, J.W. Swain, Public Finance Administration, Sage Publications, Thousand Oaks 1997,
s. 135-143.
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prac analitycznych i moze stanowi¢ podstawe prac nad metodami analizy kosztow
dla ustalonych jednostek odniesienia.

Rysunek 1. Propozycja metody grupowania jednostek organizacyjnych sektora
publicznego na potrzeby analizy kosztéw na poziomie gminy

Podmioty gospodarcze
utworzone na bazie
przepiséw kodeksu spotek
handlowych, powiazane

zgmina (Pz, Pa)

Urzad gminy
(Ug)

Jednostka
budzetowa (Jb,)

Zakfad
budzetowy (Zb,)

Jednostka
budzetowa (Jb,)

Zakfad
budzetowy (Zb,)

Jednostka
budzetowa (Jb,)

Zaktad
budzetowy (Zb, )

( Inne jednostki (Ij) )

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Prawidlowa charakterystyka kosztéw poszczegdlnych jednostek organizacyjnych
na poziomie lokalnym (gminnym) wymaga identyfikacji poszczegélnych elementow
- no$nikéw wartosci, tworzacych w konsekwencji poszczegdlne elementy kosztow,
ktdre nastepnie stanowig ostateczny poziom kosztéw dziatalno$ci biezacej jednostki
w ujeciu rocznym. Niezaleznie od rodzaju wykonywanej pracy czy $wiadczonych
ustug wskazane jest ujecie kosztow poszczegolnych czynnikéw gospodarczych
zgodnie z obowigzujacymi zasadami klasyfikacji. W takim ujeciu konieczne jest
ustalenie wartosci poszczegdlnych sktadnikéw kosztow (Srodkéw trwatych i wypo-
sazenia, pelnych kosztéw pracy, kosztéw zuzycia surowcéw i materialdow, energii,
kosztéw finansowych oraz innych). Na cele poréwnawcze uzasadnione jest przed-
stawienie poszczegdlnych skladnikow kosztow tak, jak wystepuja w danym profilu
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dziatalnosci w poszczegoélnych jednostkach organizacyjnych, wyodrebnionych jako
przedmiot analizy.

Ogolng zasadg w przyjeta w proponowanej metodzie analizy kosztow jest wyko-
rzystanie na jej potrzeby rodzajowego ukladu klasyfikacji kosztéw. Uklad ten jest
powszechnie stosowany w zréznicowanych jednostkach organizacyjnych, dla ktérych
sformufowano precyzyjne zasady prowadzenia rachunkowosci, co daje mozliwos¢
w miar¢ dokladnego ustalania wszelkich poniesionych wydatkéw w podmiotach
o zréznicowanej formie organizacyjno-prawnej. Na potrzeby analizy kosztéw
powinny by¢ wykorzystane dane zrodtowe gromadzone zgodnie z przepisami ustawy
o rachunkowosci". Ponadto do analizy kosztéw moga by¢ wykorzystane informacje
ogolne, charakteryzujace sytuacje wewnetrzng jednostki w zakresie rodzaju oraz
skali prowadzonej dzialalno$ci, w zakresie zatrudnienia w podziale na podstawowe
kategorie (wyksztalcenie, staz pracy, kwalifikacje, zajmowane stanowisko), jak réwniez
informacje dotyczgce odbiorcow w zaleznosci od rodzaju prowadzonej dzialalnosci.
W takim ujeciu uzasadniony jest podzial jednostek swiadczacych ustugi na trzy
grupy: ustugi administracyjne, ustugi spoleczne i materialne ustugi o charakterze
uzytecznosci publicznej, charakteryzujace si¢ zblizonymi cechami pod katem pla-
nowania, organizacji i finansowania procesu §wiadczenia ustug®.

Z punktu widzenia praktycznego wykorzystania wynikéw analizy kosztow
uzasadnione jest prowadzenie dwoch toréw analizy: analizy kosztéw catkowitych
oraz analizy kosztow jednostkowych. Istotnym zagadnieniem jest mozliwo$¢ dyna-
micznych analiz poréwnawczych kosztéw w danej jednostce, jak réwniez analiz
poréwnawczych pomiedzy zréznicowanymi jednostkami oraz w ramach zdefinio-
wanych jednostek odniesienia. Zaréwno monitoring, jak i analizy poréwnawcze
kosztow, moga dotyczy¢ réwniez wezszego zakresu przedmiotowego i obejmowac
poszczegolne jednostki organizacyjne w zaleznosci od sytuacji lokalnej. Wazna cecha
modelowego ujecia kosztéw w jednostkach organizacyjnych sektora publicznego

17 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994r. o rachunkowosci, Dz.U. 2002r. nr 76, poz. 694, z p6z. zm.
Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na szczegélowe rozwigzania odnosnie do zasad prowadzenia rachun-
kowosci dla innych jednostek organizacyjnych, w tym migdzy innymi na Rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 5 lipca 2010r. w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla
budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzado-
wych zakladow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budze-
towych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jednolity, Dz.U. z 2013 r.
poz. 289 oraz inne rozwiazania szczegdtowe.

18 Do ustug publicznych zaliczamy techniczne ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej (komu-
nikacja miejska, drogownictwo, cieplownictwo i inne), ustugi spoleczne (ochrona zdrowia, szkolnictwo,
sport, rekreacja, kultura i inne), ustugi administracyjne (czynnosci urzedowe, np. ewidencja ludnosci,
wydawanie decyzji, pozwolen, postanowien i inne).
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powinna by¢ mozliwo$¢ wszechstronnego badania kosztéw zgodnie z potrzebami
wynikajacymi z dzialalno$ci biezacej jednostki oraz z ksztaltowaniem procesow
rozwojowych w przysztosci.

W odniesieniu do ustug administracyjnych oraz spotecznych, jak juz wspomniano,
wystepuja trudnosci natury metodycznej, szczegdélnie w zakresie ustalenia mierni-
kow ilosciowych, ilosciowo-wartosciowych i warto$ciowych. Jest to spowodowane
specyfika ustug, polegajaca na trudnosci pomiaru niektérych ustug od strony nakfa-
déw. Mimo trudnosci niekiedy w precyzyjnym wyznaczeniu kosztu jednostkowego
metodami bezposrednimi, uzasadnione jest podejmowanie prob ustalenia kosztow
jednostkowych metodami posrednimi. Oznacza to, ze jesli w przypadku ustug
administracyjnych nie mozna jednoznacznie ustali¢ kosztu wydania na przyklad
decyzji administracyjnej w danej sprawie, mimo to mozna podja¢ probe ustalenia
kosztéw jednostkowych funkcjonowania komdrki organizacyjnej odpowiedzialnej
za dany zakres czynnosci i odniesienia ich do ogélnej liczby spraw oraz poréwnania
z wynikami uzyskanymi w podobny sposoéb w innych jednostkach. Wyznaczanie
kosztow jednostkowych w takich warunkach ma okreslone walory poznawcze,
polegajace na przyporzadkowaniu faktycznie poniesionych kosztéw okreslonym
komorkom organizacyjnym, osobom lub czynnosciom.

W analizie kosztéw jednostkowych moze miec takze znaczenie badanie kosztéw
wedlug miejsc ich powstawania. Badanie to stwarza nowe mozliwo$ci poznawcze
i prowadzi cho¢by do precyzyjnego wskazania mozliwosci ich obnizki. Metody
podzialowe wyznaczania kosztéw jednostkowych w odniesieniu do produktéw moga
mie¢ odmienny walor poznawczy niz metody prowadzace do ustalenia kosztéw
poszczegolnych komorek organizacyjnych (miejsc powstawania kosztow). W pracach
nad modelem kosztéw nalezy wzia¢ pod uwage uktad stanowiskowo-kalkulacyjny,
nawigzujacy do ustalenia miejsc powstawania kosztéw i przyporzadkowania w odpo-
wiedniej czesci proporcjonalnie do kosztéw generowanych przez dane stanowisko
ogétem. Trzeba pamietad, ze przy szacowaniu kosztéw w jednostkach organizacyj-
nych sektora publicznego duza role ogrywaja czynniki jakosciowe, ktdre trudno
jest wyrazi¢ w jednostkach pieni¢znych. Powoduje to przesuniecie srodka cigzkosci
analizy na nieco inng grupe czynnikéw o charakterze subiektywnym, co w istocie
zwieksza element ryzyka w prawidlowej ocenie kosztow.

W tym opracowaniu proponuje si¢ zastosowanie na cele analityczne odno$nie do
wyznaczania kosztéw catkowitych metody zliczeniowej, polegajacej na agregowaniu
kosztéw ponoszonych w przedsigbiorstwach, podmiotach i jednostkach organiza-
cyjnych funkcjonujacych w sektorze publicznym. Zgodnie z powyzszym, wydatki
ogdtem badanej jednostki, stanowigce wydzielone kategorie kosztéw funkcjonowania,
moga by¢ ujete zgodnie z ponizszym wzorem:
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Ka,=K]Jb,+ KZb, + KPz,+ KPa, + KUg, + KIj,

gdzie:

Ka, - catkowite zagregowane koszty jednostki (wydatki) w sektorze publicznym

w okresie t,

KJb, - koszty catkowite na poziomie jednostek budzetowych gminy,

KZb, - koszty catkowite na poziomie zaktadéw budzetowych gminy,

KPz, - koszty catkowite i przychody na poziomie przedsiebiorstw w formie sp. z 0.0.,
utworzonych na podstawie przepisow ustawy kodeks spolek handlowych,
powiazanych z gmina,

KPa, - koszty calkowite i przychody na poziomie przedsigbiorstw w formie spétek
akcyjnych, utworzonych na podstawie przepiséw ustawy kodeks spolek han-
dlowych, powigzanych z gmina,

KUg, - koszty catkowite w administracji publicznej na poziomie urzedu gminy,

KIj, - koszty catkowite na poziomie innych jednostek powigzanych z gming.

Ponizej przedstawiono analityczng posta¢ dla kazdego z poszczegdlnych skladni-

kéw sumy stanowigcej catkowity koszt ponoszony na poziomie gminy (Ka,) w okresie t.

KJb, = KJbl, + KJb2, + KJb3, +... + KJbm,

gdzie:
KJbm, - catkowite koszty w m-tej jednostce budzetowej,

Kth = KZblt + KZbZt + KZb3t +.. + Kme,

gdzie:
KZbm, - catkowite koszty w m-tym zakladzie budzetowym,

KPzt = KPth + KPzZt + KPz3t +.. + Kszt

gdzie:
KPzm, - catkowite koszty w m-tej spolce z ograniczong odpowiedzialnoscia,

KPat = KPalt + KPaZr + KPa3t +.. + KPamt

gdzie:
KPam, - catkowite koszty w m-tej spolce akcyjnej,

KIj,=KIj1,+ KIj2 + KIj3, +... + KIjm,

gdzie:
KlIjm, - catkowite koszty w m-tej innej jednostce powigzanej z gming.
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W odniesieniu do spétek z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz spoétek akeyj-
nych stanowigcych wlasno$¢ lub wspdtwilasnos¢ gminy, koszty, o ktérych mowa,
moga wystapi¢ w sytuacji koniecznosci pokrycia straty z caloksztattu dzialalnosci
tych przedsiebiorstw, ktéra moze wystapi¢ w trakcie dziatalnosci. Osobng grupe
wydatkow, wykraczajaca poza koszty biezagce omawianych jednostek, stanowia
wydatki inwestycyjne, ktére moga by¢ w catosci lub w czesci finansowane ze srod-
kéw budzetowych, jednak ze wzgledéw rachunkowych nie mieszczg si¢ w kategorii
kosztow biezacych. Na podstawie wynikéw uzyskanych zgodnie z wyzej przedsta-
wionymi wzorami mozemy wyznaczy¢ macierz kosztow w ujeciu dynamicznym
w administracji publicznej na poziomie jednostki samorzadu terytorialnego. Posta¢
ogolna macierzy zostala przedstawiona w tabeli 1.

Tabela 1. Zestawienie kosztow caltkowitych na poziomie jednostki samorzadu
terytorialnego wedlug miejsc powstawania kosztow

Wyszczegélnienie t t t t t

Koszty catkowite na poziomie jednostek budzetowych gminy-KJb | KJb_ | KJb_ | KIb,, | KIb, | KIb

Koszty catkowite na poziomie zaktadéw budzetowych gminy - KZb | KZb_ | KZb_ | KZb_, | KZb , | KZb

Koszty catkowite i przychody na poziomie przedsiebiorstw w formie
sp. z 0.0., utworzonych na podstawie przepiséw ustawy kodeks KPz | KPz | KPz_ | KPz.. | KPz
spétek handlowych, powigzanych z gming — KPz

Koszty catkowite i przychody na poziomie przedsiebiorstw w formie
spotek akcyjnych, utworzonych na podstawie przepiséw ustawy KPa_ | KPa_ | KPa | KPa_, | KPa
kodeks spotek handlowych, powiazanych z gming - KPa

Koszty catkowite na poziomie innych jednostek powigzanych

zgming - Klj Ky | Ky | Kliy | Klig | Kby,

Koszty catkowite w administracji publicznej na poziomie urzedu

gminy - KUg kug, | KUg, | Kug, | KUg, | KUg,,

Ee;i(l;owny zagregowany koszt administracji publicznej w okresie t Ka, | Ka, | Ka, | Ka, | Ka_

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Format danych zawartych w tabeli 1 daje mozliwo$¢ badania kosztéw ogédtem
w danej jednostce samorzadu terytorialnego z punktu widzenia udzialu kosztow
poszczegolnych jednostek i podmiotéw zaleznych od samorzadu w kosztach ogo-
tem. Na ich podstawie mozliwa jest analiza struktury kosztéw ogétem w ujeciu
statycznym oraz analiza dynamiczna w ramach poszczegolnych jednostek w okre-
sie t, - t_. Ogdlng posta¢ wskaznikéw struktury kosztéw mozna przedstawic za
pomoca ponizszego wzoru:
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W(KIth) = KIth/KatO

gdzie:

w(KlIj,) - wskaznik udzialu kosztéw catkowitych w administracji publicznej na
poziomie innych jednostek powigzanych z gming w calkowitym zagre-
gowanym koszcie administracji publicznej w okresie t; pozostale ozna-
czenia jak wyzej.

W analogiczny sposéb na podstawie prezentowanych danych istnieje mozliwo$¢
zbadania wzajemnych relacji pomiedzy poszczegélnymi jednostkami i podmiotami.
Ogoblng postaé wskaznikéw struktury kosztow mozna przedstawi¢ za pomoca
ponizszego wzoru:

w(Ks,) =Klj,/KPa,,
gdzie:
w(Ks, ) - wskaznik relacji kosztow catkowitych w administracji publicznej na pozio-
mie innych jednostek powigzanych z gming w stosunku do kosztéw cal-
kowitych w administracji publicznej na poziomie spotek akcyjnych zalez-
nych od gminy w okresie ¢, pozostale oznaczenia jak wyzej.

Metodyka konstruowania wskaznikéw struktury oraz wzajemnych relacji
zaklada przeprowadzenie szczegélowego rachunku kosztéw zgodnie z wczesniej
omoéwiong klasyfikacja rodzajowa na podstawie danych rzeczywistych. Odrebnym
zagadnieniem jest sprawa zakresu zastosowan prezentowanych wyzej wskaznikow
oraz metody agregowania kosztéw. Decyzje odnoénie do zakresu zastosowan oraz
stopnia szczegélowosci powinny wynika¢ z merytorycznych przestanek lezacych
po stronie oséb zarzadzajacych badang jednostka.

Wigkszg zlozonos$cig merytoryczng i metodyczng charakteryzuje si¢ problem
analizy kosztéw jednostkowych. Trudnosci w tym zakresie wigzg sie, jak wspo-
mniano, z ustaleniem zasad uwzglednienia w rachunku kosztéw wielkosci trudno
mierzalnych. Podstawg analizy pozostaje proces badania faktycznie poniesionych
kosztéw jednostkowych przypadajacych na ustalong jednostke odniesienia oraz
podzial kosztéw wspolnych pomiedzy poszczegélne jednostki odniesienia (komorki
organizacyjne, jednostki organizacyjne, czynnosci administracyjne, ustugi oraz inne).
Rozliczenie kosztow wspdlnych wymaga zatem wypracowania okreslonej metody
rozdzialu kosztow. Potrzeba taka wystepuje w szczegolnosci w takich pozycjach, jak
amortyzacja Srodkow trwatych, koszty energii, koszty pracy, koszty ustug obcych,
tzw. koszty ogdélnozakladowe (uzytkowanie powierzchni wspolnej, drogi dojazdowe,
parkingi, wartoéci niematerialne i prawne itp.). Zestawienie kosztéw na potrzeby ana-
lizy przedstawiono w tabelach 2 i 3, w postaci macierzy kosztéw wspdlnych w podziale
na poszczegolne jednostki odniesienia w sektorze publicznym na przyktadzie gminy.
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Tabela 2. Koszty catkowite rocznej dziatalnosci eksploatacyjnej jednostek
organizacyjnych gminy
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Zré6dlo: opracowanie wlasne.

Tabela 3. Koszty calkowite rocznej dzialalnosci jednostek odniesienia*
(ujecie analityczne)
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* Jednostka odniesienia oznacza wyodrebnione miejsce powstawania kosztéw, dla ktérego liczone sa catko-
wite koszty dziatalno$ci. Jednostki odniesienia mogg by¢ zatem wyodrebnione zgodnie z potrzebami analitycz-
nymi. Moga by¢ tworzone umownie w zréznicowanych zakresach szczegdétowosci we wszystkich jednostkach
organizacyjnych.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Ujecie kosztéw w przedstawionym zestawieniu, jak wspomniano, nawigzuje
do rodzajowego ukladu klasyfikacji kosztéw. Dla wigkszosci pozycji kosztéw
W proponowanym wyzej ujeciu nie wystepuje trudno$¢ w ustaleniu ich wysokosci
w odniesieniu do poszczegoélnych jednostek. W niektérych przypadkach w zakresie
kosztow ogolnych pewna trudnos¢ metodyczng moze stanowic przyjecie wlasciwej
metody podziatu kosztéw i rozdziatu ich na poszczegdlne miejsca powstawania.
Koszty te moga by¢ rozliczane w sposéb umowny i opierac si¢ na zaobserwowanych
prawidlowosciach wystepujacych w jednostce. Zastosowanie okreslonej metody roz-
liczenia kosztéw ogoélnych moze prowadzi¢ do wystapienia rozbieznosci pomiedzy
kosztem faktycznie poniesionym a kosztem obliczonym zgodnie z przyjeta metoda.

Zgodnie z propozycja grupowania kosztdw na potrzeby analizy, w tabeli 2 zamiesz-
czono zestawienie kosztéw dla poszczegélnych jednostek organizacyjnych, zgodnie
z klasyfikacja rodzajowa kosztow. Koszty te informuja o wydatkach poniesionych
na realizacje zadan w poszczegolnych jednostkach organizacyjnych w podziale
na rodzaje kosztow. Dane gromadzone zgodnie z propozycja grupowania kosztow
w tabeli 2 moga by¢ nastepnie wykorzystane do szczegdétowych poglebionych analiz
kosztow w obrebie poszczegélnych jednostek wskazanych w tabeli. Istnieje zatem
mozliwos¢ poglebionej analizy kosztow jednostek budzetowych, zaktadéw budze-
towych, a takze kosztéw administracji, ponoszonych w trakcie §wiadczenia ustug.
W tabeli 3 zamieszczono modelowe ujecie rozliczenia catkowitych rocznych kosztow
dzialalno$ci na wybrane lub tez okreslone jednostki odniesienia. Zasadniczg kwestig
agregowania kosztow poszczegolnych jednostek odniesienia jest zastosowanie metody
podzialu kosztéw wspolnych, ujetych w zasobach informacyjnych badanej jednostki.
Chodzi tutaj o ustalenie metod podziatu kosztéw wspolnych, co stanowi najwieksza
trudno$¢ metodologiczng. Nalezy przyjac, ze gldwna przestanka podziatu kosztow
powinno by¢ rozstrzygniecie, czy metoda ta bedzie miata charakter uznaniowy
i co za tym idzie - bedzie dawala przyblizone wyniki obliczen, obcigzone niekiedy
duzym bledem, czy tez bedzie miata charakter proporcjonalny, gdzie wzajemne
proporcje pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami odniesienia bylyby ustalane
na podstawie przyjetych kryteriow. Kryteria te moga opierac si¢ na wielkosciach
tizycznych, takich jak powierzchnia uzytkowa, liczba zatrudnionych pracownikéw,
wyposazenie stanowisk pracy w srodki techniczne oraz urzadzenia i inne. Przyjecie
kryteriéw podziatu kosztéw wymaga zatem bardzo dobrego rozpoznania specyfiki
poszczegolnych stanowisk pracy, wyposazenia technicznego, stosowanych techno-
logii, czy tez statusu wykorzystywanych obiektow.

W tym miejscu mozna postuzy¢ sie przykladem rozliczenia kosztéw amortyzacji.
Rozliczenie takich kosztow na poszczegdlne jednostki odniesienia powinno odbywac
sie poprzez zastosowanie metody udzialowej, polegajacej na przypisaniu wysokosci
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kosztow danej jednostce w proporcji ustalonej jako relacja zajmowanej powierzchni
oraz powierzchni ogotem. W tym przypadku nalezatoby koszty amortyzacji rozliczy¢
osobno dla pomieszczen zajmowanych przez dang jednostke odniesienia oraz osobno
dla powierzchni wspdlnej (korytarze, pomieszczenia gospodarcze, pomieszczenia
socjalne itp.). Danej jednostce odniesienia powinny by¢ przypisane w catosci koszty
zwigzane z amortyzacja srodkow trwatych pozostajacych w jej wylacznym uzytko-
waniu. Pozostate koszty amortyzacji nalezy rozliczy¢ réwniez poprzez zastosowanie
metody udzialowej, polegajacej na przypisaniu wysokosci kosztow danej jednostce
organizacyjnej w proporcji ustalonej jako na przyklad relacja liczby zatrudnionych
w danej jednostce odniesienia do ogétu liczby zatrudnionych. Zaproponowana
metoda moze by¢ obarczona bledem polegajacym na wystgpieniu réznicy pomiedzy
rzeczywistymi kosztami zuzycia srodkéw trwatych a kosztem ewidencyjnym obli-
czonym na podstawie przyjetych kryteriow rozdzialu kosztéw. Roznica ta bedzie
tym mniejsza, im dokladniej zostang ustalone rzeczywiste warunki eksploatacji
$rodkow trwatych oraz zasady rozdziatu kosztéw. Analogiczny sposéb rozliczenia
kosztéw moze by¢ zastosowany do innych kategorii kosztéw ujetych tabeli 3. Schemat
postepowania na przykladzie amortyzacji przedstawiono na rysunku 2.

Rysunek 2. Zasady rozliczania kosztéw wspolnych na przykladzie amortyzacji

Koszty amortyzacji Srodkéw
trwatych ogétem (Ka)

T~

Koszty amortyzacji $Srodkéw
trwatych podlegajace procesowi
podziatu kosztéw wedtug
miejsc ich powstawania

Koszty amortyzacji Srodkéw
trwatych niepodlegajace
procesowi podziatu kosztow

Y

Podziat kosztéw amortyzacji
wedtug metody udziatowej
w odniesieniu do czesci kosztow
amortyzacji przypisanej
do tzw. powierzchni wspoélnej

Podziat kosztéw amortyzacji
wedtug metody udziatowej
w odniesieniu do zajmowanej
powierzchni uzytkowej

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Materialny charakter produkcji lub ustug i zwiazany z tym pelny rachunek
kosztéw prowadzony na potrzeby przedsigbiorstwa oraz jego wlascicieli stwarza
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dobre warunki do pelnej analizy i oceny kosztéw dziatalnos$ci biezacej. W istocie
chodzi tutaj o odniesienie si¢ do problemu efektywnos$ci w ujeciu naktadéw i efek-
tow. W takich jednostkach organizacyjnych rachunek kosztéw ma na celu §ledzenie
zmian w poziomie kosztu jednostkowego ustugi lub produktu i w konsekwencji
udzielenie odpowiedzi odnosnie do spodziewanej wysokosci optat taryfowych i cen.
Mechanizm powstawania kosztéw w przedsiebiorstwach powiazanych z jednostkami
administracji publicznej jest stosunkowo dobrze rozpoznany i pozwala na pelng
oceng, m.in. przy wykorzystaniu zasad rachunkowosci zarzadczej.

Nieco inna sytuacja panuje tam, gdzie mamy do czynienia z powstawaniem
kosztow, przy ktérych jednoczesnie nie obserwuje si¢ mierzalnych efektéw w ujeciu
rzeczowym. Sytuacja taka jest charakterystyczna w zakresie ustug spofecznych, jak
réwniez w zakresie wspomnianych funkcji administracyjnych. Taki stan mozna
uznac za ogélng prawidtowos¢ i wigzac ponoszone koszty z efektami odlozonymi
w czasie lub tez zréznicowanymi efektami o charakterze zewnetrznym. W sferze
spolecznej poglebiony rachunek kosztow jest utrudniony. Nawet przy zastosowaniu
zlozonych metod analitycznych i obliczeniowych moze si¢ okaza¢, ze uzyskane
wyniki nie bedg odzwierciedlaty zwigzku pomiedzy poniesionymi kosztami
a uzyskanymi efektami spotecznymi. Istnieje tez takie niebezpieczenstwo, ze
poglebiona analiza kosztéw doprowadzi do nadmiernej redukecji kosztéw, co moze
skutkowa¢ obnizeniem jakosci §wiadczonych ustug. Ponadto sytuacja taka tworzy
trudnos$¢ metodyczng przy probie poszukiwania sposobéw powigzania kosztow
z okre$lonym rodzajem dziatalnosci. Pojawia si¢ ona z chwila podejmowania préb
podziatu kosztéw ogoélem danej jednostki i przyporzadkowania tych kosztow
trudno mierzalnym efektom.

Proponowane rozwigzania, jesli chodzi o metodyczne ujgcie problemu, moga
nawigzywac do sytuacji panujacej w sferze produkecji materialnej i do metodolo-
gii rozliczania kosztéw wspdlnych. W warunkach produkcji materialnej zadanie
to jest nieco prostsze, poniewaz moze polegac na rozliczaniu kosztéw wspdlnych
na jednostki fizyczne wyrobow gotowych. W przypadku jednostek organizacyj-
nych sektora publicznego, gdzie jednostkowy efekt jest trudny do zidentyfiko-
wania, nalezy poszukiwa¢ innych jednostek odniesienia. Jednostki te powinny
by¢ zdefiniowane odrebnie dla jednorodnych typologicznie zakreséw badania,
charakteryzujacych sie¢ wspdélnym profilem dzialania. Przez wspdlny profil
w powyzszym kontekscie nalezy rozumie¢ jednolite rodzajowo zadania, jakie stoja
przed takimi jednostkami. Przykladem takiej jednorodnosci moga by¢ jednostki
organizacyjne urzedéw gmin, $wiadczace ustugi w zakresie pomocy spotecznej,
edukacji, wychowania oraz inne. List¢ jednostek odniesienia mozna sporzadzi¢
na podstawie obowigzujacych przepiséw w zakresie zadan podmiotéw oraz jed-
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nostek organizacyjnych, jak réwniez mozna zaproponowa¢ wlasne zestawienie
jednostek odniesienia na potrzeby modelu.

Kwantyfikacja zadan jednostek na poziomie lokalnym wymaga wstepnego usta-
lenia przewidywanej formy prawno-organizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego
za realizacje poszczegolnych wymienionych zadan. Rozstrzygniecie tego problemu
w wielu przypadkach nie moze mie¢ jednoznacznego charakteru, poniewaz istnieje
mozliwo$é¢ realizacji zadan w warunkach zréznicowanych form organizacyjnych.
Mozna zatem wskaza¢ na takie rozwigzania, ktére moga mie¢ charakter jedno-
znaczny i wymagaja przyjecia jasno okreslonej formy prawno-organizacyjnej, jak
réwniez takie zadania, ktorych realizacja dopuszcza pewng swobode wyboru form
organizacyjnych. Mozliwo$ci wyboru rozwigzan odnosnie do realizacji zadan
wlasnych w dalszej konsekwencji ukierunkowujg proces badawczy nad kosztami
w administracji, adekwatnie do przyjetej formy.

Jak wspomniano wczes$niej, zadania w ramach gospodarki publicznej moga
by¢ realizowane przez spétki prawa handlowego, osoby fizyczne, spdtki cywilne,
zaklady budzetowe, jednostki budzetowe oraz w innej formie. Ma to duze znaczenie
z punktu widzenia wyboru metody analizy, jak réwniez informacji stanowiacych
dane wejsciowe do analizy kosztow". Zréznicowana sytuacja prawna wymienionych
podmiotéw prowadzi do réznic w poziomie szczegélowosci materiatu zrédlowego,
ktéry moze by¢ poddany analizie pod katem ustalenia poszukiwanych wielkosci
i relacji w zakresie kosztow. Najwiekszg wartos¢ poznawczg daje material Zrodtowy
pochodzacy z przedsigbiorstw zorganizowanych na podstawie prawa handlowego, jak
réwniez na podstawie przepiséw rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca
2010r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu
panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzadowych zakladéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz
panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczy-
pospolitej Polskiej*.

Istotnym problemem metodycznym przy formulowaniu zasad analizy kosz-
tow moze by¢ zdefiniowanie miernikéw oceny. Z uwagi na niejednorodny zakres
problemowy mamy do czynienia z sytuacja, gdzie z jednej strony w sposéb latwy
i stosunkowo dokladny mozemy zdefiniowa¢ mierniki zaréwno ilo$ciowe, jak i war-
tosciowe oraz mierniki ilosciowo-wartosciowe. Taka sytuacje mamy w wiekszosci

19 Ogélne zasady rachunkowosci wymienionych wyzej jednostek organizacyjnych reguluje ustawa
z dnia 29 wrzeénia 1994r. o rachunkowoséci.

20 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010r. w sprawie szczegolnych zasad
rachunkowo$ci.
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zadan wlasnych gminy oraz powiatu, gdzie dostarczane sa produkty lub ustugi
o charakterze materialnym. Wieksza trudno$¢ wystepuje tam, gdzie mamy do
czynienia ze §wiadczeniem ustug trudno wymiernych, np. w sferze ustug spotecznych.
Zdefiniowanie tutaj jednorodnych, obiektywnych miernikéw oceny jest zadaniem
bardzo trudnym lub wrecz niemozliwym. Oznacza to, ze wszelkie préby ustalenia
relacji rzeczowo-wartosciowych nie moga prowadzi¢ do uzyskania wiarygodnych
wynikéw. Z punktu widzenia oceny jakosciowej, analiza kosztéw o charakterze
posrednim moze mie¢ znaczenie dla oceny zmian kosztéw w sferze ustug spotecz-
nych w dluzszym okresie.

Stosunkowo najwigksze trudnosci natury metodycznej wystepuja w admini-
stracji publicznej w waskim znaczeniu, obejmujacej wyltacznie proces sprawowania
wladzy. Trudnosci te wynikajg z niewymiernego charakteru decyzji administra-
cyjnych, niewymiernego charakteru pracy urzedu i jego komdrek organizacyjnych,
czy tez trudno mierzalnych efektéw decyzji podejmowanych przez zarzady i rady.
Poszukujac jednak metody rozwigzania powyzszych probleméw o réznej skali trud-
nosci, proponuje si¢ kwantyfikacje ustug oraz czynnosci w zakresie administracji
publicznej i pdzniejsza ich weryfikacje odnosnie do skutecznosci zastosowania
przy ocenie kosztow.

Wobec niekiedy ograniczonych mozliwosci zastosowania miernikow ilosciowych,
szersze zastosowanie mogg znalez¢ jednostki odniesienia, ktore przyporzadkowuja
okreslony poziom kosztéw danemu osrodkowi, podmiotowi lub komoérce organi-
zacyjnej, na ktdére natozono pewien poziom odpowiedzialnoséci za realizacje kon-
kretnych ustug i zwiazang z tym dyspozycyjnos¢. Zdefiniowanie odpowiedzialnosci
i dyspozycyjnosci na potrzeby analizy kosztéw w administracji powinno nawigzywacé
bezposrednio do zakresu zadan wynikajacych z profilu dzialalnosci jednostki i jej
wewnetrznego schematu organizacyjnego. Wydaje si¢ wiec uzasadnione powigzanie
kosztéw jednostkowych dziatalnosci w administracji z przypisanymi poszczegdlnym
jednostkom odniesienia zadaniami oraz stopniem dyspozycyjnosci i odpowiedzial-
nodci za ich realizacje. Takie ujecie umozliwia pogtebiong analize kosztow i odejscie
od zagregowanej analizy kosztow.

Model analizy kosztéw w administracji publicznej powinien dawa¢ podstawe do
rozwiniecia mozliwosci analizy wskaznikowej dotyczacej podstawowych miernikow
charakteryzujacych sytuacje w zakresie kosztow. Analiza wskaznikowa powinna
obejmowac zbiér danych rzeczywistych ilustrujacych faktyczng sytuacje w obszarze
kosztow catkowitych i jednostkowych ustalanych dla poszczegolnych jednostek
odniesienia. Analiza wskaznikowa powinna by¢ prowadzona takze w odniesieniu
do zjawisk przysztych. Odrebnym zagadnieniem staje si¢ jednak przyjecie okreslonej
metody prognozowania zjawisk spoleczno-gospodarczych i co za tym idzie — prze-
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widywanych przeplywéw pieni¢znych. Zagadnienia prognozowania nie sg przed-
miotem niniejszego opracowania, nalezy jednak pamigta¢, ze uzyskane w trakcie
procedur prognostycznych rezultaty moga by¢ przedmiotem analizy i zastosowania
metodyki zaproponowanej do analizy zjawisk ex post.

W powyzszym kontekscie analiza wskaznikowa moze by¢ prowadzona na pod-
stawie zbioru danych rzeczywistych, stanowiacych forme diagnozy stanu istniejacego
w zakresie kosztow. Z reguty ma na celu pomiar oraz ocen¢ poszczegoélnych pozycji
kosztéw dla danej jednostki oraz czynnik wspomagajacy proces podejmowania
decyzji. W tej czesci analizy istotna jest ocena sytuacji zaréwno w ujeciu statycz-
nym, odnoszaca si¢ do biezacych wynikéw, jak i dynamicznym, charakteryzujaca
tendencje przemian w ujeciu retrospektywnym. Analiza danych rzeczywistych
powinna obejmowac okres pozwalajacy na obserwacje podstawowych wielkosci
ekonomicznych i wstepne wnioskowanie odnosnie do prawdopodobnych kierunkéw
zmian w przysztosci.

Druga sferg analizy wskaznikowej sa wielkosci prognozowane. Analiza wskaz-
nikowa prowadzona na podstawie wynikéw prognozy poszczegdlnych wielkosci
ekonomicznych, istotnych z punktu widzenia ksztaltowania sie kosztow w przyszlosci,
zorientowana jest takze na wsparcie procesu decyzyjnego pod katem kierunkéow
alokacji zasobow publicznych oraz przygotowania przysztych planéw finansowych
zroznicowanych jednostek odniesienia.

Punkt wyjscia analizy wskaznikowej, obejmujgcej czas przyszly, nie zawsze ma
charakter $cisle okreslony. Niektore wielko$ci ekonomiczne, zwlaszcza zobowigzania
zaciggniete w przeszlosci, powoduja, ze w analizie wskaznikowej w czg¢sci obejmujacej
sytuacje przyszla w zakresie kosztéw, nalezy uwzglednic¢ wielkosci rzeczywiste oraz
prognozowane. Analiza wskaznikowa powinna by¢ zatem prowadzona z uwzgled-
nieniem ciagtosci zmian, jakie beda mialy miejsce wobec kontynuaciji i realizacji
nowych zadan w przysztoéci. Z uwagi na koniecznos$¢ zapewnienia ciaglosci procesow
spoleczno-gospodarczych, a zwlaszcza finansowania inwestycji oraz obstugi zadtu-
zenia, w odniesieniu do niektérych przedsiewziec¢ niezbedne jest faczne prowadzenie
analiz w ujeciu retrospektywnym oraz prospektywnym.

Analiza wskaznikowa stanowi odrebny tor analityczny funkcyjnie powigzany
z bazg informacyjng. Powigzania powinny umozliwia¢ bezposrednie uzyskiwanie
wynikéow wraz ze zmianami wprowadzanymi do zaproponowanego ogdlnego
ujecia kosztow, stanowiacych modele czastkowe. Zakres stosowanych wskazni-
kéw oraz stopien szczegdtowosci moga by¢ zalezne od wielu czynnikéw lokalnych
o charakterze endogenicznym i egzogenicznym. Z reguly o szczegélowosci analizy
wskaznikowej przesadza¢ moze stopien zlozonosci problematyki kosztow, a takze
dobor jednostek odniesienia.
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Analiza kosztéw daje podstawy do oceny sytuacji biezacej oraz przewidywanych
kierunkéw zmian zaréwno w zakresie wysokosci dochodéw ogoélem, jak i poszcze-
golnych strumieni pienieznych tworzacych budzet. Istotng pozycje dochodow sta-
nowia dochody powiazane z bezposrednig dziatalno$cig gospodarcza prowadzona
na terenie samorzadu, a wiec podatki od dochodu pobierane od przedsigbiorstw
prowadzonych w zréznicowanej formie prawnej. Analiza struktury kosztéw w ujeciu
statycznym powinna by¢ poszerzona o analiz¢ dynamiki poszczegdlnych kosztow, co
daje podstawy do wnioskowania odno$nie do warunkéw gospodarowania w przy-
szto$ci. Szczegodlnie wazny jest tutaj umowny podziat na wydatki biezgce oraz srodki
pozostajace w dyspozycji samorzadu, ktére moga by¢ kierowane na inwestycje.

Dane rzeczywiste oraz wielkos$ci prognozowane na potrzeby analizy w zakresie
gtownych wielkosci budzetu stanowig podstawe do dalszych prac analitycznych.
Analiza wskaznikowa powinna by¢ prowadzona z wyraznym rozréznieniem wynikow
uzyskanych na podstawie danych rzeczywistych oraz wielko$ci prognozowanych
i powinna si¢ odnosi¢ do zalozenia podstawowego, czy wydatki bedg realizowane
w ramach biezacych wydatkéw inwestycyjnych budzetu, czy tez w formie doboru
zroznicowanych zrodet finansowania, zaréwno wilasnych, jak i zewnetrznych o cha-
rakterze zwrotnym lub bezzwrotnym. Analiza wskaznikowa oparta na danych rze-
czywistych stanowi diagnoze istniejacej sytuacji i daje podstawy do wstepnej oceny
sytuacji przysztej. Analiza ta, prowadzona na podstawie wielkosci prognozowanych,
ma na celu symulacje przyszlej sytuacji finansowej samorzadu, ktéra uksztattuje sie
w nowych warunkach decyzyjnych.

Aplikacyjne wykorzystanie modelu oceny kosztéw administracji powinno obej-
mowac dodatkowo zréznicowane warianty na poziomie opracowywania prognozy
dochodéw i wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W istocie postaé
analityczna stwarza mozliwosci uwzglednienia zmian wszystkich zdefiniowanych
zmiennych w ramach omawianego modelu. Takie ujecie parametréw oraz funkcyjne
powiazanie na potrzeby modelu na podstawie zdefiniowanych formut analitycznych,
mimo znacznej liczby zmiennych, daje mozliwos¢ szybkiego uzyskiwania kolejnych
wynikéw wraz ze zmiennoscia zalozen.

4, Podsumowanie

Problematyka zjawisk zachodzacych w zréznicowanych podmiotach i jednostkach
organizacyjnych sektora publicznego jest do$¢ czgsto przedmiotem badan z uwagi
na coraz czeéciej stawiane pytania odno$nie do powigzania rezultatow dzialalnosci
w ramach sektora publicznego z rzeczywistymi kosztami, jakie ten sektor generuje.
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Czesto zatem jest poruszana kwestia racjonalnosci i efektywnosci gospodarowa-
nia zasobami publicznymi w réznych uktadach odniesienia. Na tle dyskusji oraz
licznych préb i badan nad sektorem publicznym analiza kosztéw stanowi istotny
problem metodyczny, gdyz zwiazki funkcyjne pomigdzy ponoszonymi kosztami
a efektami zréznicowanych podmiotéw oraz jednostek organizacyjnych sa czesto
trudno rozpoznawalne i co za tym idzie - trudno wymierne lub wrecz niewymierne.
Badanie i analiza kosztéw wymaga rozpoznania wzajemnych relacji oraz zwigz-
kéw funkcjonalnych i ustalenia wspolnych cech badanych jednostek i ostatecznie
powinna prowadzi¢ do okreslenia jednostek odniesienia wylonionych pod katem
badania kosztéw. Typologia podmiotéw, ktdre moga by¢ poddane analizie kosztow,
stanowi zatem jeden z wazniejszych krokéw prowadzacych do uporzadkowania
metodyki badan kosztow. Typologia polega zatem na podziale rozpoznanej zbioro-
wosci na umowne grupy o wspolnych cechach, dla ktérych moze by¢ zastosowana
adekwatna metoda analizy kosztow.

Dla zapewnienia wiarygodnosci obliczen oraz ograniczenia skali bledu przy sza-
cunkach kosztow, zwlaszcza w zakresie ustug niemierzalnych, zasadne jest odwoty-
wanie si¢ do zasobéw informacyjnych ujetych w ramach prowadzonej rachunkowosci.
Przyjeta metoda badawcza uwzglednia koniecznos¢ zachowania zgodnosci postepowa-
nia z zasadami wynikajacymi z przepiséw dotyczacych prowadzenia rachunkowosci,
nie wyklucza jednak swobody w definiowaniu procedur zwigzanych z zestawianiem
kosztow, a takze wyprowadzania wskaznikow pod katem oceny stawianych celow.
Oznacza to przyjecie okreslonych zasad postgpowania wlasciwych rachunkowosci
zarzadczej, co pozwala na osiaggniecie wielu celéw badawczych. Przyjecie wyzej
przedstawionego algorytmu postepowania stwarza realne przestanki wykorzystania
wynikéw analizy kosztéw do oceny dziatalnosci danej jednostki odniesienia pod
interesujacym nas katem, jak réwniez do podejmowania zréznicowanych decyzji.
Jest to o tyle istotne, ze wlasnie procesy decyzyjne stanowig gtéwny nurt dzialania
zroznicowanych podmiotéw w sektorze publicznym. W szczegdlnosci nalezy mie¢
na uwadze §rodki wydatkowane na inwestycje, w tym przypadku mamy bowiem do
czynienia ze znacznymi srodkami pieni¢znymi i duzym ryzykiem inwestycyjnym.

Przedlozone opracowanie nie wyczerpuje problematyki badan kosztéw w gospo-
darce publicznej i stanowi jedynie probe wypracowania metodyki o charakterze
modelowym, ktéra mogtaby w przysziosci znalez¢ szersze praktyczne zastosowanie.
Z tych powodéw nalezy uznad, ze prace te powinny by¢ kontynuowane, zwlaszcza
jesli chodzi o mozliwosci weryfikacji modelu i jego wartosci aplikacyjnej w praktyce.
Dalsze prace nad metodami analizy kosztow z uwzglednieniem jednostek odniesie-
nia mogga doprowadzi¢ do wypracowania rozbudowanych rozwigzan modelowych
w wielu waznych zakresach aktywnosci podmiotéw sektora publicznego. Rozwigzania
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takie wydajg si¢ by¢ cenne z uwagi na wzrastajaca presj¢ odnosnie do zwiekszenia
efektywnosci wykorzystywania zasobéw publicznych.

Bibliografia

1.

Daellenbach H.G., Systems and Decisions Making. A Management Science Approach,
J. Wiley & Sons, New York 1995.

. Fuguitt D., Wilcox S.J., Cost-Benefit Analysis for Public Sector Decision Makers,

Quorum Books, Westport 1999.

3. Habr ], Veprek J., Systemowa analiza i synteza, PWN, Warszawa 1976.

10.
11.

12.
13.

14.

. International Systems for Urban Management, OECD, New York 1993.
. Kendall K.E., Kendall J.E., Systems Analysis and Design, Prentice-Hall, Upper Sad-

dle River, New Jersey1992.

. Knosala E., Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Wolters Kluwer, Warszawa

2011.

. Masloch G., Globalizacja a gospodarka lokalna i regionalna, w: Ekonomia, nauki

o zarzgdzaniu, finanse i nauki prawne wobec swiatowych przemian kulturowych, spo-
tecznych, gospodarczych i politycznych, red. R. Bartkowiak, J. Ostaszewski, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2011.

. Podkanski T., Nowak J., Metoda rozwoju instytucjonalnego jednostek administra-

cji publicznej, przygotowana i wdrazana w ramach projektu MSWiA ,Budowanie
potencjatu instytucjonalnego administracji lokalnej i regionalnej”, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2002 nr 1-2.

. Reed B.]., Swain J.W., Public Finance Administration, Sage Publications, Thousand

Oaks 1997.

Robertson I., Robertson S., Petna analiza systemowa, WN'T, Warszawa 1999.
Sadowski W.N., Ogélna teoria systemow jako metateoria, ,Prakseologia” 1973 nr 2,
za: J. Kolipinski, O niektorych problemach teoretycznych ujeé systemowych w bada-

niach przestrzennych, w: Problemy rekonstrukcji metodologicznej polskich studiow
regionalnych, Biuletyn KPZK nr 124, PAN, Warszawa 1983.

Stabryla A., Analiza systemowa systemu zarzgdzania, Ossolineum, Wroclaw 1984.

Swain J.W,, Reed B.]., Budgeting for Public Managers, M.E. Sharpe Inc., New York
2010.

Zgurovsky M.Z., Pankratova N.D., System Analysis: Theory and Applications: Theory
and Applications, Springer Verlag, Berlin, Heidelberg, New York 2007.



Préba modelowego ujecia kosztéw w podmiotach sektora publicznego w Polsce 55

A Model Approach to Costs in Public Sector Entities in Poland

Summary

The study focuses on the problem of cost analysis in diversified organisational units
of the public sector. The research aims to determine and outline the possibility of
implementation of a thorough analysis of costs, allowing for a more insightful exa-
mination of total costs, and also unit costs at an adequate level of detail in the public
sector in accordance with the predetermined reference units. The detailed approach
is to indicate the places where costs are generated and to adopt the methodology of
activities cost account, pursuing the analogy to unit cost account, according to the
cost calculation system applied in companies.

Keywords: public finance, corporate finance, public sector
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Uczelnia tazarskiego

Kompetencje organéw gminy w procedurze
uchwalania i realizacji budzetu - aspekty
prawne, ekonomiczne i polityczne

Streszczenie

Budzet jest waznym instrumentem zarzadzania jednostka samorzadu terytorial-
nego. Zawarte w nim wartosci zaréwno po stronie dochodowej, jak i wydatkowej
warunkujg prawidlowos¢ realizacji zadan publicznych, w szczegélnosci §wiadcze-
nia ustug komunalnych i spotecznych. Umiejetne zarzadzanie finansami ma takze
istotne znaczenie dla ksztaltowania warunkéw rozwoju lokalnego. Tym samym
zapisy budzetu i jego powigzanie z innymi strategicznymi instrumentami zarzg-
dzania jednostka samorzadu terytorialnego w istotny sposéb wplywaja na stopien
jej konkurencyjnosci. Ustawodawca okreslit kompetencje organdéw samorzadowych
w procedurze uchwalania i realizacji budzetu. Istniejace w tym zakresie przepisy
czestokro¢ sg przyczyng sporéw o charakterze politycznym. To z kolei ma czesto-
kro¢ istotny wplyw na efektywno$¢ zarzadzania finansami i poziom $wiadczen kie-
rowanych do mieszkancéw i podmiotéw gospodarczych. Racjonalna wspéipraca
organdéw gminy w sprawach budzetowych ma wigc duze znaczenie dla funkcjono-
wania jednostki terytorialne;j.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, finanse samorzadu terytorialnego, budzet,
wladze samorzadowe
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1. Wprowadzenie

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego (JST) jest rocznym planem jej
dochoddéw, wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw. Ma forme uchwaty sktadajacej
sie z budzetu JST oraz towarzyszacych jej zalacznikéw. Stanowi podstawe gospo-
darki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w danym roku budzetowym.
W doktrynie powszechnie wyodrebnia si¢ fazy planowania i wykonywania budzetu
samorzgdowego'.

W procesie przygotowania, uchwalania i realizacji budzetu przepisy prawa
okreslaja obowigzujace terminy oraz kompetencje organéw jednostki samorzadu
terytorialnego. Organem stanowiacym jest rada gminy, rada powiatu i sejmik woje-
wddztwa, za$ organem wykonawczym zarzad — w powiecie i wojewodztwie oraz
wojt/burmistrz/prezydent miasta w gminie.

Zgodnie z art. 234 ustawy o finansach publicznych? (dalej u.f.p.) organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwate proceduralna, w ktérej ustala
tryb prac nad projektem uchwaly budzetowej. Powinna ona zawiera¢ kompleksowe
okreslenie procedury budzetowej, w szczegolnosci ustalenie czynnosci dotyczacych
wstepnego przygotowania projektu oraz regulacje zwigzane z trybem uchwalania
i zmian budzetu w danej jednostce samorzadu terytorialnego (np. terminy sktada-
nia wnioskow, wymogi dotyczace uzasadnienia i materiatéw informacyjnych, tryb
prac komisji merytorycznych rady i sejmiku). W kazdym elemencie musza by¢ one
zgodne z ogdlnymi przepisami proceduralnymi i kompetencyjnymi okreslonymi
w ustawie o finansach publicznych.

W pracach nad budzetem mozna wyodrebni¢ nastepujace etapy:

o opracowanie projektu uchwaty budzetowej i jej przedlozenie organowi stano-
wigcemu w ramach inicjatywy uchwalodawczej organu wykonawczego,

o uchwalanie budzetu, na ktore sktada sie: rozpatrzenie projektu budzetu oraz
podjecie uchwaty budzetowej przez organ stanowiacy,

» wykonywanie budzetu,

o sprawozdanie z realizacji budzetu.

W kazdym etapie odrebne kompetencje ma organ wykonawczy i stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego.

1 Por. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis Polska, Warszawa
2006, s. 227; A. Borodo wyodrebnia miedzy tymi dwiema fazami procedury takze uchwalanie budzetu
- A. Borodo, Samorzgd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis Polska, Warszawa 2010,
s. 287-289.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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Istotnym pojeciem jest tu samodzielno$¢ finansowa rozumiana jako prawnie
zagwarantowana mozliwo$¢ decydowania o przeznaczaniu posiadanych srodkow.
Samodzielno$¢ moze mie¢ charakter wydatkowy i dochodowy. Specjalisci z zakresu
finanséw lokalnych najwigksze znaczenie przypisuja wydatkowej samodzielnosci
samorzadu’.

Celem artykutu jest wskazanie prawnych, ekonomicznych i politycznych uwa-
runkowan uchwalania budzetu z podkresleniem, w jaki sposéb wptywaja one
na efektywnos¢ tego procesu, a wigc posrednio i wyniki gospodarki budzetowe;.

2. Przygotowanie projektu uchwaty budzetowej

Procedura budzetowa stanowi jedno z najwazniejszych zagadnien prawa finanséw
publicznych. Pojecie ,,procedura budzetowa” w nauce i praktyce finansowej wystepuje
w dwoch znaczeniach. W szerokim tego slowa rozumieniu procedura budzetowa
to 0gdt czynnosci dotyczacych budzetu panstwa lub budzetéw JST, ktdre obejmuja
opracowanie projektu budzetu, uchwalenie budzetu, jego wykonywanie oraz kwe-
stie absolutorium dla rzadu lub organu wykonawczego JST. Procedura budzetowa
W wezszym znaczeniu oznacza jedynie te czynnosci, ktére obejmuja opracowanie
projektu i uchwalenie budzetu®.

Tok prac zwigzanych z procedurg budzetowg rozpoczyna etap przygotowania
projektu uchwaty budzetowej. Jest to wylaczna kompetencja organu wykonawczego
jednostki samorzadu terytorialnego’. Projekt uchwaty jest przyjmowany w drodze
zarzgdzenia wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub uchwaly zarzadu (powiatu,
wojewddztwa). Powinien by¢ opracowany z uwzglednieniem okreslonych przez
ustawodawce w art. 235 u.f.p elementéw obligatoryjnych i fakultatywnych uchwaly
budzetowej. Réwnoczesnie zarzad przedklada uzasadnienie do projektu uchwaty
budzetowej oraz inne materialy okreslone w uchwale proceduralne;.

Prognozowane dochody budzetowe powinny by¢ zamieszczone:

« w ukladzie dzialéw klasyfikacji budzetowej, zgodnie z Polska Klasyfikacja

Dzialalnoéci,

3 B. Guziejewska, Kontrowersje w ocenie niezaleznosci finansowej samorzqdu terytorialnego, ,Samo-

rzad Terytorialny” 2005, nr 7-8.

4 T.Kudlacz, W. Lachiewicz, M. Lisinski, Z. Paszek, K. Suréwka, ]. W. Wiktor, Stownik podstawo-
wych termindw samorzgdu terytorialnego, Wyzsza Szkota Biznesu w Dabrowie Gorniczej, Dabrowa
Goérnicza 2007, s. 94.

5 Zgodnie z art. 233 ustawy o finansach publicznych. Zasada ta jest takze sformutowana w usta-
wach ustrojowych, a mianowicie w art. 52 ust. 1iart. 60 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 55 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 66 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.
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o wpodziale na dochody biezace i majatkowe (ogdétem i w ramach kazdego dziatu),

o ze wskazaniem zrodel dochodéw biezacych i majatkowych.

Z punktu widzenia gospodarowania finansami istotne jest wyszczegdlnienie
dochodéw majatkowych, do ktérych zgodnie z art. 235 ust. 3 u.f.p. zalicza sie:

» dotacje i $rodki przeznaczone na inwestycje, ktére moga pochodzi¢ z budzetu
panstwa, funduszy celowych, od innych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz z funduszy Unii Europejskiej i innych Zrédet zagranicznych,

o dochody ze sprzedazy majatku, ktérych przedmiotem moga by¢ nieruchomosci,
przedmioty materialne oraz trwate aktywa finansowe,

o dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci.

Przez dochody biezace budzetu jednostki samorzadu terytorialnego rozumie
sie dochody budzetowe niebedace dochodami majgtkowymi.

Wydatki budzetowe odzwierciedlaja realizacj¢ funkcji, celéw i zadan wiladz
publicznych wynikajacych z przepiséw prawa i programéw polityki oraz planow
tinansowych sektora finanséw publicznych. W planie wydatkéw jednostki samorzadu
terytorialnego w poszczegélnych dziatach i rozdziatach klasyfikacji budzetowej stosuje
sie podzial na wydatki biezace i majatkowe (art. 236 u.f.p). Dla celéw analitycznych
powinny by¢ wyodrebnione koszty obstugi zadtuzenia. Do wydatkéw majatkowych
zalicza si¢: wydatki na zakup i objecie akcji oraz wniesienie wkladow do spétek prawa
handlowego, a takze wydatki inwestycyjne oraz dotacje celowe na finansowanie lub
dofinansowanie kosztdw realizacji inwestycji. Wydatkami biezacymi sg wszystkie,
ktére nie s3 wydatkami majgtkowymi.

W planie wydatkow biezacych wyodrebnia sie:

1) wydatki jednostek budzetowych, w tym na: wynagrodzenia i skiadki od nich
naliczane, oraz na realizacje statutowych zadan,

2) dotacje na zadania biezgce,

3) $wiadczenia na rzecz osoéb fizycznych,

4) wydatki na programy finansowane z udzialem srodkéw unijnych®,

5) wyplaty z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez JST, przypadajace do
splaty w danym roku budzetowym,

6) obstuge dltugu jednostki samorzadu terytorialnego.

Plan wydatkow jest sporzadzony w uktadzie obowigzujacej klasyfikacji budze-
towej, tzn ukladzie dzialéw, rozdziatéw. Wydatki ujmuje si¢ rowniez w podziale
na podstawowe kategorie (grupy) wydatkow, tj. wydatki biezace i wydatki majat-
kowe. Ponadto w planie dochodéw i wydatkéw budzetu JST wyodrebnia sie dochody

6 O ktérych mowa wart. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 u.f.p.



Kompetencje organéw gminy w procedurze uchwalania i realizacji budzetu - aspekty... 61

i wydatki zwigzane z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej i innych zadan
zleconych JST odrebnymi ustawami, zadan wykonywanych na mocy porozumien
oraz zadan realizowanych w drodze uméw i porozumien miedzy JST”.

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢ wieksza
szczegolowos¢ planu dochodéw i planu wydatkow (zgodnie z uchwaty proceduralng).

Zgodnie z przepisami art. 238 ust. 1 u.f.p. organ wykonawczy przedktada organowi
stanowigcemu w terminie do dnia 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy
projekt uchwatly budzetowej wraz z uzasadnieniem. W tym samym czasie jest on
przekazywany takze regionalnej izbie obrachunkowej (RIO) w celu zaopiniowania.
Organ nadzoru dokonuje oceny z punktu widzenia zgodno$ci z prawem, wylacz-
nie pod wzgledem formalnym i rachunkowym. Wydanie negatywnej opinii nie
wstrzymuje prac nad uchwaleniem budzetu, RIO bada bowiem ponownie uchwate
budzetowsa po jej podjeciu przez organ stanowigcy. Organ wykonawczy ma natomiast
obowiazek ustosunkowania si¢ do zarzutéw zawartych w negatywnej opinii organu
nadzoru, przystuguje mu tez prawo odwotania do kolegium RIO.

Ustawa nie przewiduje negatywnych sankcji niedotrzymania wskazanego powyzej
terminu przedtozenia projektu budzetu (15 listopada). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
organ wykonawczy moze tu ponie$¢ odpowiedzialno$¢ o charakterze politycznym,
czego nastepstwem w przysztos$ci moga by¢ okreslone negatywne postawy wyborcow.
W przypadku powtarzalno$ci niedotrzymania terminu moze by¢ to potraktowane
jako naruszanie prawa i stanowi¢ podstawe do ingerencji Prezesa Rady Ministrow
sprawujacego nadzor nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego, skutkujacej roz-
wigzaniem zarzadu lub odwotaniem organu wykonawczego gminy. Nalezy przyja¢,
ze ostateczny termin przedlozenia projektu uchwaly budzetowej uptywa 31 grudnia
roku poprzedzajacego rok budzetowy, w przypadku niedotrzymania tego terminu
nie ma podstaw do prowadzenia gospodarki finansowej w roku budzetowym.

Niedotrzymanie ustawowego terminu przedfozenia budzetu ma wplyw na jakos¢
procesu zarzagdzania. Moze bowiem doprowadzi¢ do naruszenia ustawowo okre-
$lonego trybu opracowania projektéw planéw finansowych podlegltych zarzadowi
jednostek organizacyjnych, do sporzadzenia ktérych konieczne sg informacje zawarte
w projekcie budzetu.

Etap prac nad projektem budzetu konczy si¢ w momencie przedstawienia tego
projektu organowi stanowigcemu przez organ wykonawczy.

7 Por. M. Bitner, Budzet samorzgdowy wg nowych przepisow, struktura i zawartosé, ,Gazeta Samo-

rzadu i Administracji” 2009, nr 21. s. 14.
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3. Uchwalanie budzetu

Nastepny etap prac zwigzany jest z rozpatrywaniem projektu uchwaty budze-
towej przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego. Ma to miejsce
w trakcie sesji oraz podczas posiedzen fachowych komisji rady/sejmiku, ktére opi-
niujg przedlozony projekt i zglaszaja do niego swoje wnioski. Celem jest nadanie
ostatecznego ksztaltu projektowi uchwaly budzetowe;.

W trakcie tych prac waznym zagadnieniem jest zakres zmian, jakie organ
stanowiacy moze wprowadzi¢ do projektu uchwaly budzetowej, a takze problem
wprowadzania do jego tresci autopoprawek organu wykonawczego. Podstawowe
znaczenie ma tu przepis art. 240 ustawy o finansach publicznych. Méwi on, ze
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze bez zgody zarzadu
wprowadzi¢ w projekcie uchwaty budzetowej zmian powodujacych zmniejszenie
dochoddéw lub zwigkszenie wydatkow i jednoczesnie zwiekszenie deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. W trakcie prac organ stanowigcy musi prze-
strzegac jeszcze kilku innych zasad wynikajacych z przepiséw prawa. Dotyczg one
przede wszystkim koniecznosci sfinansowania wydatkéw obligatoryjnych, z ktérymi
zwigzane s z gory okreslone wielkosci wynikajace z przepiséw prawa. Obowigzkowo
muszg zostac takze zabezpieczone srodki finansowe na przypadajace w roku budze-
towym splaty rat dtugu publicznego oraz wydatki zwigzane z jego obstugg i regulacja
innych wczesniej zaciggnietych zobowigzan. W budzecie powinny réwniez zosta¢
zagwarantowane $rodki na realizacje wieloletnich przedsiewzie¢ inwestycyjnych,
finansowanie zadan obowigzkowych z zakresu administracji rzadowej i innych zleco-
nych ustawami, a takze realizowanych na podstawie porozumien. W tych obszarach
radni majg bardzo ograniczone mozliwosci wprowadzania zmian do przedlozonego
przez zarzad/wdjta/burmistrza/prezydenta miasta projektu. W pozostatym zakresie,
w szczeg6lnosci w ramach wydatkéw majatkowych, takowe zmiany sa mozliwe.
Organ stanowiagcy moze wiec uchwali¢ budzet odbiegajacy trescig od projektu
uchwaly budzetowe;j. Jak wspomniano wyzej, zgodnie z art. 240 u.f.p. rada/sejmik,
jako organ, w kompetencji ktérego lezy uchwalanie budzetu, s3 uprawnione, bez
uprzedniej zgody organu wykonawczego, do wprowadzania w projekcie budzetu
zmian polegajacych na zmniejszeniu dochodéw lub zwigkszeniu wydatkow, jesli
nie powoduja one zwigkszenia deficytu. Kazda propozycja zwigkszenia wydatkéw
obliguje organ stanowigcy do wskazania zrédel ich finansowania.

W praktyce taki stan prawny wywoluje wiele konfliktéw kompetencyjnych. Ma
to najczesciej miejsce w warunkach typowych sporéw politycznych, gdy organ wyko-
nawczy nie dysponuje wiekszodcig gtoséw w radzie. Czestokro¢ dochodzi wowczas
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do uchwalenia budzetu, z ktérego tresciami nie identyfikuje si¢ wojt/burmistrz/pre-
zydent miasta. Budzet przestaje by¢ w takiej sytuacji instrumentem realizacji jego
kadencyjnego programu spoleczno-gospodarczego. Nastepstwem tych politycznych
uwarunkowan w praktyce jest zazwyczaj znaczne obnizenie wydatkéw inwestycyj-
nych, zwlaszcza w czedci nieakceptowanej przez wojta/burmistrza/prezydenta miasta.

Zgodnie z zasadami uprzednio$ci i rocznodci budzetu organ stanowiacy JST
podejmuje uchwate budzetowa przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegoélnie
uzasadnionych przypadkach nie pdézniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego.
W tym drugim przypadku, do czasu uchwalenia budzetu podstawa gospodarki
finansowej jest projekt uchwaty budzetowej przedstawiony organowi stanowia-
cemu JST. Wprawdzie ustawodawca okresla te sytuacje jako wyjatkowa, w praktyce
wydluzenie terminu uchwalenia budzetu jest czgstym przypadkiem. Ustawodawca
nie okreslil bowiem zakresu ,,uzasadnionych przypadkow”. W takiej sytuacji RIO
nie ma mozliwo$ci zastosowania zadnej sankcji wynikajacej z przediuzenia terminu
uchwalenia budzetu do 31 stycznia roku budzetowego.

W tym miejscu nalezy powrdci¢ do zasygnalizowanego wczesniej problemu
wprowadzania przez organ wykonawczy autopoprawek do tresci projektu®. Problem
pojawia sie w sytuacji niepodjecia uchwaty budzetowej przed rozpoczeciem roku
budzetowego. W takim przypadku podstawg gospodarki finansowej jest pierwotny
projekt budzetu zlozony przez organ wykonawczy (w terminie do 15 listopada roku
poprzedzajagcego rok budzetowy). Nie ma wigc podstaw do tego, by do projektu
stanowigcego przedmiot prac organu stanowigcego, organ wykonawczy maogt
wprowadza¢ autopoprawki. Rada/sejmik moze natomiast udzieli¢ upowaznien do
podejmowania okreslonych czynnosci. Ich przedmiot i zakres wynika z przepisow
art. 212 ust. 2 ustawy o finansach publicznych i obejmuje:
 zacigganie kredytéw i pozyczek oraz emitowanie papieréw warto$ciowych,

o dokonywanie innych zmian w planie wydatkéw z wylaczeniem przeniesien
wydatkéw miedzy dziatami,

» przekazanie niektérych uprawnien do dokonywania przeniesien planowanych
wydatkéw innym jednostkom organizacyjnym jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

8 W literaturze i praktyce orzecznictwa RIO spotyka si¢ tu odmienne stanowiska. Przeciw wpro-
wadzaniu autopoprawek np. uchwata RIO w Warszawie z 5 marca 2003 r. (68/K/2003), OwSS 2003,
nr 3; K. Sawicka, Kompetencje organéw jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie uchwalania
budzetu, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 4; M. Paczocha, Projekt uchwaty budzetowej jako podstawa
prowadzenia gospodarki finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2003,
nr 1. Odmiennie np. uchwata RIO w Lodzi z 31 maja 2004r. (17/70/2004), Lex nr 144792; U. Wikto-
rowska, B. Kaczmarek, Procedura uchwalania budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse
Komunalne” 2004, nr 4.
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o przekazanie uprawnien innym jednostkom organizacyjnym jednostki samo-
rzadu terytorialnego do zaciggania zobowigzan z tytulu umoéw, ktorych reali-
zacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia
cigglosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace platnosci wykraczaja poza
rok budzetowy.

Upowaznienia te moga by¢ jednak udzielone przez organ stanowiacy z chwila
podjecia uchwaly budzetowej. Jesli wigc projekt budzetu zawieralby takie upowaz-
nienia, nie maja one zadnych skutkéw prawnych.

Uchwalenie budzetu jest wylaczng kompetencja organu stanowigcego. Uchwata
wymaga uzyskania aprobaty wiekszosci radnych (zwykta wigkszos¢ glosow ,,za”).
Przed uchwaleniem budzetu zarzad jest zobowigzany przedstawic radzie/sejmikowi
opini¢ organu nadzoru w sprawie projektu uchwaty budzetowej. Zasada rocznosci
budzetu sprawia, ze uchwata budzetowa ma moc wigzacg od 1 stycznia roku budze-
towego, takze w sytuacji, gdy uchwalenie budzetu nastepuje w terminie pézniejszym.

W przypadku niepodjecia uchwaly budzetowej do 31 stycznia roku budzetowego
organ stanowiacy czasowo traci prawo do uchwalenia budzetu. W takiej sytuacji
RIO w terminie do konca lutego roku budzetowego ustala budzet JST w zakresie
zadan wlasnych i zleconych, z zapewnieniem realizacji wczesniej zaciggnigtych
zobowigzan, w tym kosztow obstugi dlugu. Jest to dzialanie konieczne ze wzgledu
na potrzebe zapewnienia cigglosci prowadzenia gospodarki finansowej w skali
catego roku. Budzet ustalony przez RIO powinien umozliwia¢ realizacje¢ gospodarki
finansowej. Jesli nie jest on zrownowazony, w pierwszej kolejnosci redukuje sie
wydatki o charakterze majagtkowym. W tak ustalonym budzecie uzasadnieniem dla
zaciggania dtugu moga by¢ zobowiazania wynikajace z umoéw zawartych w latach
weczesniejszych, np. w przypadku przedsiewzig¢ wieloletnich. Do dnia ustalenia
budzetu przez RIO podstawg gospodarki finansowej danej jednostki samorzadu
terytorialnego jest projekt budzetu ztozony przez organ wykonawczy.

Gdy Rada Ministréw uchwali projekt ustawy o prowizorium budzetowym, organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na wniosek zarzadu, moze podjac
uchwate o prowizorium budzetowym JST na okres nim objety. Uzasadnieniem dla
wprowadzenia instytucji prowizorium budzetowego jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest powigzanie budzetu panstwa z budzetami samorzadowymi.

Ustawa o finansach publicznych wprowadza takze kilka formalnych ograniczen
odnoszacych si¢ do konstrukcji budzetu. Majg one charakter dyscyplinujacego
nakazu, a ich celem jest racjonalizacja gospodarki budzetowe;j.

Pierwsze z ograniczen dotyczy relacji pomiedzy dochodami a wydatkami bie-
zacymi. Zgodnie z art. 242 u.f.p. organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu,
w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace
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powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubieglych i wolne srodki’. Relacja ta powinna
by¢ takze zachowana na koniec roku budzetowego. Z zasady tej wylaczone sg kwoty
zwigzane z realizacja wydatkow biezacych, finansowanych z udziatem $rodkéow
zbudzetu Unii Europejskiej oraz bezzwrotnej pomocy udzielonej przez panistwa EFTA.
Wprowadzenie powyzszego przepisu powinno mobilizowaé wladze samorzadowe
do bardziej oszczednego gospodarowania wydatkami biezagcymi. Omawiana zasada
nie ma jednak charakteru bezwzglednego, bowiem relacje dochodowo-wydatkowsa
podwyzsza si¢ o wolne $rodki i nadwyzke budzetows z lat poprzednich. Jak wska-
zuje praktyka, ta pierwsza grupa stanowi¢ moze wysokie wartosci o réznym zrédle
pochodzenia (w tym z dochodéw majatkowych lub z przychodéw).

Drugie ograniczenie zwigzane jest z nowg konstrukcja wskaznika zadluzenia.
Jego wprowadzenie wynika z doswiadczen stosowania przepiséw ustawy o finan-
sach publicznych z roku 2005'. Wyznaczala ona dwa ogoélne wskazniki zadluzenia,
odnoszace si¢ do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od
ich faktycznej ekonomicznej zdolnosci kredytowej. Zgodnie z jej ustaleniami, do
31 grudnia 2013 r. 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 dochodéw', a taczna kwota
dlugu jednostek samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie mogta
by¢ wyzsza niz 60% wykonanych dochodéw tej jednostki'2. Od poczatku 2014r.
obowiazujg nowe, indywidualne wskazniki zadtuzenia. W zalozeniach uzaleznig
one mozliwo$¢ zaciggania dlugu od indywidualnej sytuacji finansowej JST. Samo-
rzad nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym relacja kosztow obstugi zadluzenia
do dochoddéw przekroczy wartos¢ obliczong za pomocg rozbudowanego wzoru,
wynikajagcego z art. 243 u.f.p. Zgodnie z jego trescig organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktdrego realizacja spowoduje,
ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzetowym
relacja facznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:

1) spfat rat kredytéw i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami,
2) wykupow papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem
od papieréw wartosciowych,

9 Ostateczne okrelenie kwoty tych érodkéw mozliwe jest dopiero po przedstawieniu bilansu i usta-
leniu wysokosci nadwyzki budzetowej z roku poprzedniego, a wiec po uplynieciu ustawowego terminu,
najczeséciej w polowie I kwartatu.

10 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.
11 Art. 169 u.f.p. z 30 czerwca 2005r.
12 Art. 170 ust. 1 u.f.p. z 30 czerwca 2005r.
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3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji
do planowanych dochodéw ogdtem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochod6w biezacych powiekszo-
nych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodéw ogdtem budzetu, obliczong wedtug wzoru:

( R+0O j <
D J,

< 1 « Db,  +Sm,_ —Wb, | N Db, ,+Sm,_,—Wb,_, N Db, ,+Sm,_,—Wb,_,
3 Dn—l Dn—Z Dn—3

gdzie:

R - planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu splaty rat kredytow i pozy-
czek oraz wykupow papieréw wartos$ciowych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki i dys-
konto od papieréw wartos$ciowych oraz splaty kwot wynikajacych z udzielo-
nych poreczen i gwarangji,

D - dochody ogoétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n — rok budzetowy, na ktdry 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.

Ograniczenia nie stosuje si¢ do:

1) wykupdw papieréw wartosciowych, sptat kredytow i pozyczek zaciggnietych
w zwigzku z umowa zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania
tinansowanego z udzialem $rodkéw Unii Europejskiej i innych zagranicznych
niepodlegajacych zwrotowi, z wylaczeniem odsetek od tych zobowigzan,

2) poreczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym reali-
zujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programoéw
finansowanych z udzialem §rodkéw Unii Europejskiej i innych zagranicznych
niepodlegajacych zwrotowi

w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub zada-

nia i otrzymaniu refundacji z tych $rodkow.

Uchwalenie budzetu z naruszeniem tego przepisu bedzie powodem stwierdzenia
niewaznodci tej uchwaty przez RIO w catoéci lub w czeéci. Budzet zostanie wowczas
ustalony przez kolegium izby.
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Z ekonomicznego punktu widzenia w takiej sytuacji moze wystapic istotne
zagrozenie dla przyszlej sytuacji finansowej jednostek samorzadowych. Ustalenie
przez kolegium zgodnego z prawem budzetu moze okazac si¢ zadaniem niewyko-
nalnym lub narazajacym jednostke samorzadu terytorialnego na koszty wynikajace
z niezaplanowania w budzecie splat rat zadluzenia lub odsetek, w wysokosciach
wynikajacych z zawartych w przeszlosci przez JST uméw kredytowych, pozyczko-
wych czy warunkéw emisji papieréw wartosciowych.

Warto$¢ nowego wskaznika zadluzenia bedzie przede wszystkim uzalezniona
od nadwyzki dochodéw nad wydatkami biezagcymi. Pierwszy rok funkcjonowania
nowego wskaznika wykazuje, ze nowy sposdb liczenia zadluzenia moze by¢ dla nich
niekorzystny. Obowiazujace do konca 2013 r. wskazniki (tzw. bariery 15% i 60%)
byly okreslone zbyt sztywno, a ich najwigksza wada byl brak powigzania poziomu
zadluzenia z biezaca i prognozowang sytuacja finansowg JST. Nowy, indywidualny
wskaznik zadtuzenia mierzy relacje kosztéw obstugi dtugu do $redniej nadwyzki
operacyjnej (powiekszonej o dochody ze sprzedazy majatku) w trzech minionych
latach. Jego wprowadzenie miato zdyscyplinowa¢ samorzady, ktére zadluzaly sie
nadmiernie w stosunku do posiadanego potencjatu finansowego i da¢ nowe szanse
tym, ktére, dysponujac takim potencjalem, z przyczyn formalnoprawnych musiaty
ogranicza¢ zakres mozliwych do realizacji zadan inwestycyjnych.

Czy nowy wskaznik spelnia oczekiwania? Analizujac poziom dlugu samo-
rzagdowego, zauwaza sie, ze po okresie szybkiego wzrostu zadluzenia, szczegdlnie
w latach 2009-2011, w ostatnim czasie ma miejsce znaczacy spadek dynamiki jego
przyrostu; zjawisko to ma miejsce takze w latach 2013-2014. Nowe zasady dla czesci
samorzadow skutkuja zagrozeniem w postaci niemoznosci uchwalenia budzetu. Aby
temu zapobiec, JST, starajac si¢ wykaza¢ w wieloletnich prognozach finansowych
spetnienie wymogow art. 243 ustawy o finansach publicznych, zawyzajg poziom
dochoddéw biezacych i dochoddw ze sprzedazy majatku, co bezposrednio przektada
sie na wielko$¢ obliczanego na ich podstawie indywidualnego wskaznika splaty
zobowiazan. Nie biorg przy tym pod uwage, ze zbyt wysokie zadluzenie w relacji do
mozliwosci jego splaty moze tatwo przyczynic si¢ do utraty ptynnosci finansowe;j.
Taka krotkookresowa strategia moze prowadzi¢ do poglebienia sie problemu zadtu-
zenia w przyszlosci. Pierwszy cel wprowadzenia nowych regulacji, majacy prowadzié
do ograniczenia zaciggania dlugu przez jednostki o niewystarczajagcym potencjale
finansowym, w wielu przypadkach nie jest wigc realizowany. Czy nowy wskaznik
daje zwigkszone szanse jednostkom o duzych mozliwosciach rozwojowych? Prak-
tyka wykazuje, ze jego konstrukcja w wielu przypadkach nie pozwala finansowac
proceséw rozwoju w oczekiwanym wczesniej stopniu. W opinii samorzadéw nowy
wskaznik ma nadal charakter restrykcyjny. W wielu samorzadach jego konstrukcja
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powoduje konieczno$¢ redukeji programoéw rozwojowych, co moze takze dotyczyé
projektow wspotfinansowanych funduszami UE. Najblizsze lata pokazg, na ile
wprowadzona zmiana wplynie na zdolno$¢ JST zaréwno do racjonalizacji polityki
dlugu, jak i finansowania proceséw rozwoju lokalnego i regionalnego.

Relacja dochodéw i wydatkéw budzetowych skutkuje na koniec roku okreslo-
nym wynikiem finansowym jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 217
u.f.p. réznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego stanowi odpowiednio nadwyzke (dochody wyzsze od wydatkéw), albo
deficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (wydatki wyzsze od dochodow).
Ustawodawca zamyka katalog przychodow, ktérymi moze zosta¢ sfinansowany
deficyt. Nalezg do nich $rodki pochodzace z:

o zaciagniecia pozyczek i kredytéw oraz sprzedazy papieréw wartosciowych
wyemitowanych przez jednostke samorzadu terytorialnego,

o prywatyzacji majatku jednostki samorzadu terytorialnego,

« nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubieglych,

« wolnych $rodkéw jako nadwyzki srodkéw pienieznych na rachunku biezacym
budzetu.

Zgodnie z art. 246 u.f.p. mozliwos¢ sfinansowania deficytu budzetowego przez
jednostke samorzadu terytorialnego wymaga opinii organu nadzoru. Jest ona
powigzana z dwoma innymi wydawanymi przez RIO - opinig o projekcie uchwaly
budzetowej oraz opinig w sprawie planowanej kwoty dtugu (art. 230 ust. 4 u.f.p).
Opinia ta jest wydawana tylko wowczas, gdy w budzecie zalozono deficyt.

4. Wykonywanie budzetu

Etap ten obejmuje calos¢ dziatan majgcych na celu wykonanie strony docho-
dowej i wydatkowej budzetu, na podstawie uchwaly przyjetej przez organ stano-
wigcy. Celem jest realizacja zadan ujetych w rocznym planie finansowym. Zgodnie
z art. 247 u.f.p. za realizacj¢ budzetu odpowiada organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego. Sprawuje on takze ogélny nadzdr nad realizacja
dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw budzetu. W praktyce gléwnym
koordynatorem procesu realizacji budzetu powinien by¢ jednak skarbnik jednostki
samorzadu terytorialnego.

W terminie 7 dni od przekazania projektu uchwaty budzetowej organowi stano-
wigcemu zarzad przekazuje podlegtym jednostkom informacje niezbedne do opra-
cowania projektow ich planéw finansowych. Jednostki te opracowuja je w terminie
30 dni od otrzymania informacji i przekazuja ponownie organowi wykonawczemu
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(art. 248 u.f.p.). Jest to bardzo wazny etap, gdyz planowane dochody i wydatki
budzetu sg realizowane przede wszystkim przez podlegle jednostki organizacyjne.
Odrebnym zalacznikiem do uchwaly budzetowej sg plany przychoddéw i kosztow
zakladow budzetowych (art. 214 pkt 3 u.f.p) oraz plan dochodéw i wydatkow oswia-
towych jednostek budzetowych posiadajacych wydzielony rachunek (art. 214 pkt 2
u.f.p). Projekty tych dokumentéw powinny by¢ przekazane zarzadowi w terminie
umozliwiajacym zamieszczenie ich w projekcie uchwaly budzetowe;.

Zgodnie z art. 249 u.f.p. w terminie 21 dni od dnia podjecia uchwaly budzetowe;j
zarzad jednostki samorzadu terytorialnego:
 przekazuje podlegltym jednostkom informacje o ostatecznych kwotach dochodéow

i wydatkow tych jednostek oraz wysokosci dotacji i wptat do budzetu,

» opracowuje plan finansowy zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz innych
zadan zleconych jednostce samorzadu terytorialnego odr¢bnymi ustawami.
Poszczegdlne jednostki organizacyjne majg obowigzek dostosowania projektow

swoich planéw do uchwaly budzetowe;j.

Ustawa o finansach publicznych okresla takze zawarto$¢ planu finansowego
urzedu jednostki samorzadu terytorialnego. Obejmuje on: wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem organdéw jednostki samorzadu terytorialnego, dotacje dla
samorzadowych zakladéw budzetowych, dotacje na rzecz innych JST i ich zwigzkow,
pozostate dotacje, wplaty do budzetu panstwa przeznaczone na zwiekszenie czesci
subwencji ogolnej, a takze platnosci oraz sktadki na rzecz instytucji krajowych
i zagranicznych. W planie finansowym wojewodzkiej jednostki organizacyjnej,
innej niz urzad marszatkowski, moga by¢ ujmowane dotacje zwigzane z realizacja
programéw operacyjnych.

W ustawie o finansach publicznych uchwalonej w 2009r. nie wprowadzono
wystepujacego wczesniej obowigzku opracowania ukladu wykonawczego budzetu.
Wojt/burmistrz moze w jego miejsce opracowac plan wykonawczy budzetu, za
pomoca ktorego przekaze jednostkom budzetowym dotyczace ich ustalenia uchwaty
budzetowej. Podstawe prawng takiego dziatania stanowi art. 249 ust. 1 pkt 1 u.f.p.
W konsekwencji do kompetencji organu wykonawczego nadal nalezy podjecie decyzji
o dalszym uszczegdtowieniu realizacji uchwalonego budzetu. Tym samym ustawa
wyraznie okresla odpowiedzialno$¢ zarzadu za mogace wystapi¢ btedy w gospodarce
finansowej w przypadku zaniechania jego opracowania.

Warto tu zwrdci¢ uwage na korzysci opracowania harmonogramu realizacji
budzetu dla procesu zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego. Podstawo-
wym celem harmonogramu jest zestawienie w okreslonych przedziatach czasowych
(miesigc, kwartal) przewidywanych dochodéw z planowanymi na ten okres wydat-
kami. Pozwala to monitorowac stan rownowagi budzetowej, a takze okresli¢ realne
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zapotrzebowanie na $rodki dluzne stuzace pokryciu wystepujacego w ciggu roku

deficytu budzetowego. Dzieki temu wladze samorzadowe moga z wyprzedzeniem

podejmowac decyzje o przesunieciu pewnych wydatkow (wprowadzenie zmian
budzetowych) w celu zachowania réwnowagi budzetowej. Tworzenie harmonogra-
moéw powinno sprzyjac racjonalizacji gospodarki budzetowe;.

W trakcie wykonywania budzetu dochodzi do zmian budzetowych. Ich przyczyny
maja rozne podloze. W kazdym przypadku, zgodnie z art. 233 u.f.p., po uchwaleniu
budzetu, wylaczng inicjatywe zmiany uchwaly budzetowej ma organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze w zadnym wypadku radni nie
sa upowaznieni do uchwalania jego zmian z wlasnej inicjatywy.

W planie dochodéw i wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
mozliwe s3 zmiany:

o dochodéw i wydatkéw zwigzanych ze zmiang kwot lub uzyskaniem dotacji
przekazywanych z budzetu panstwa, z budzetéw innych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych,

o dochodéw, w zwigzku ze zmianami kwot subwencji w wyniku podzialu rezerw
subwencji ogolnej,

o wydatkéw w ramach dziatu w zakresie wydatkéw biezacych, z wyjatkiem zmian
planu wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy,

o dochodéw i wydatkow JST zwigzanych ze zwrotem dotacji otrzymanych z budzetu
panstwa lub innych JST.

Dodatkowo organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze upo-
wazni¢ organ wykonawczy do:

o dokonywania innych zmian w planie wydatkéw, z wylaczeniem przeniesien
wydatkow miedzy dziatami;

o przekazania niektorych uprawnien do dokonywania przeniesien planowanych
wydatkéw innym jednostkom organizacyjnym.

Organ stanowiacy, udzielajac powyzszych upowaznien, wskazuje, jakiego rodzaju
zmian ono dotyczy, moze takze okresdli¢ warunki ich dokonywania. Okreslone
uprawnienia moga by¢ przekazane kierownikom jednostek organizacyjnych. O ich
zakresie decyduje zarzad na podstawie delegacji rady.

W trakcie wykonywania budzetu zgodnie z art. 254 u.f.p. obowigzujg zasady
gospodarki finansowej, ktore majg charakter regut odnoszacych sie do realizacji
dochodéw i wydatkow budzetowych. W zakresie dochoddw - ich ustalanie, pobieranie
i odprowadzanie nastgpuje na zasadach i w terminach wynikajacych z obowiazuja-
cych przepiséw. Ujecie w budzecie dochodéw w okreslonych warto$ciach nakfada
na wykonawcéw budzetu obowigzek dofozenia wszelkich staran, aby planowane srodki
pienig¢zne zostaly zgromadzone terminowo i w zaplanowanej wysokosci. Konieczne
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jest tu: umiejetne planowanie dochoddéw, ustalanie naleznosci budzetowych, pilno-
wanie terminowos$ci wplat oraz ich egzekwowanie. W zakresie wydatkéw powinna
by¢ przestrzegana zasada catkowitego wykonania zadan, w terminach okreslonych
w przepisach i harmonogramie realizacji budzetu (jesli zostal on opracowany). Sg one
dokonywane w granicach kwot zapisanych w rocznym planie finansowym, w sposéb
celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
nakladéw. Przestrzeganie tych regul powinno prowadzi¢ do wzrostu efektywnosci
decyzji podejmowanych w zakresie wydatkow budzetowych.

Zgodnie z art. 254 u.f.p. zlecanie zadan finansowanych ze §rodkéw budzetu
innym podmiotom powinno nastgpowac na zasadzie wyboru najkorzystniejszej
oferty z uwzglednieniem przepisow ustawy o zamoéwieniach publicznych.

W art. 251 ust. 1 ustawy o finansach publicznych zostaly uregulowane zasady
zwrotu niewykorzystanych dotacji udzielonych przez JST. Zgodnie z zasada gene-
ralng podlegaja one zwrotowi do budzetu tej jednostki w terminie do 31 stycznia
nastepnego roku. Przekazanie srodkow na rachunek beneficjenta nie oznacza
wykorzystania dotacji. Warunkiem uznania dotacji za wykorzystang na dzien, do
ktdrego dotacja zostata udzielona, jest wykonanie zadania finansowanego z dotacji,
a takze zaplata za jego wykonane. Zwrotowi do budzetu JST podlega ta czes¢ dotacji,
ktdra zostata wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub
pobrana w nadmiernej wysokosci. Dotacjami pobranymi w nadmiernej wysokosci
sg dotacje otrzymane z budzetu JST w wysoko$ci wyzszej niz okreslona w odrebnych
przepisach, umowie lub wyzszej niz niezbedna na dofinansowanie lub finansowa-
nie dotowanego zadania. Dotacjami nienaleznymi natomiast sa dotacje udzielone
bez podstawy prawnej. Podlegaja one zwrotowi do budzetu JST wraz z odsetkami
w wysokosci okreslonej jak dla zaleglosci podatkowych, w ciggu 15 dni od dnia
stwierdzenia wykorzystania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem albo pobrania
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita uprawnienie dla zarzadu,
w ramach ktérego moze on podjac¢ decyzje o blokowaniu planowanych wydatkéw
budzetowych. Dzieje si¢ to w przypadkach stwierdzenia:

« niegospodarnosci w okreslonych jednostkach,
« opodznien w realizacji zadan,

» nadmiaru posiadanych §rodkéw,

« naruszenia zasad gospodarki finansowe;.

Blokowanie oznacza okresowy lub obowigzujacy do konca roku zakaz dyspono-
wania przez jednostke budzetows czescig lub calo$cia danego rodzaju planowanych
dla niej w budzecie wydatkéw. Operacja ta moze polega¢ takze na przejsciowym
pozbawieniu dysponenta wydatkow budzetowych uprawnien w zakresie zarzadzania
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srodkami budzetowymi. Blokowanie wydatkéw ma stuzy¢ poprawie racjonalnosci
gospodarowania srodkami publicznymi.

Konsekwencjg obowigzywania zasady rocznosci budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego (zgodnie z ktdra niezrealizowane kwoty wydatkéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego wygasaja z uptywem roku budzetowego) jest
instytucja wydatkéw niewygasajacych. Ich zakres, maksymalny ostateczny termin
wykonania oraz zasady przekazywania do budzetu §rodkéw niewykorzystanych
okreslono w art. 263 ust. 2-7 ustawy o finansach publicznych. Wydatki niewygasa-
jace obejmujg wylacznie wydatki jednostek budzetowych. Mogg one by¢ zwigzane
z realizacjag umoéw w sprawie zamowienia publicznego (juz zawartych lub tych, ktére
zostang zawarte w tym trybie), w ktérych dokonano wyboru wykonawcy, czyli
odplatnego wykonywania dostaw, ustug i robot budowlanych. Wydatki moga by¢
uznane za niewygasajace na podstawie uchwaly organu stanowigcego podjetej przed
zakonczeniem roku budzetowego. Ustala ona zakres tych wydatkéw oraz ich plan
finansowy w podziale na dzialy i rozdzialy klasyfikacji wydatkéw, z wyodrebnie-
niem wydatkéw majatkowych. Ostateczny termin dokonania wydatkéw, ktore nie
wygasaja z uplywem roku budzetowego, mija 30 czerwca roku nastepnego. Srodki
na pokrycie wydatkéw niewygasajacych ujetych w wykazie organu stanowiacego
muszg znajdowac si¢ w budzecie tego roku, dla ktérego zostaty zaplanowane.

W trakcie realizacji budzetu moga wystapi¢ wydatki nieprzewidziane, w zwigzku
z obowigzkowymi platno$ciami wynikajacymi z tytuléw wykonawczych, wyrokow
sadowych lub ugdd. Sg one wigc nastepstwem powstalych zobowigzan. Wystapienie
takich wydatkéw powoduje koniecznos$¢ dokonania w planie finansowym stosownych
zmian, ktére sankcjonuja te wydatki. Na ich finansowanie moze by¢ wykorzystana
np. rezerwa ogodlna.

W budzecie jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ tworzone rezerwy
celowe i rezerwa ogdlna. Rezerwe ogdlna tworzy si¢ w wysokosci nie nizszej niz 0,1%
i nie wyzszej niz 1% wydatkéw budzetu. Nie ma ona okreslonego przeznaczenia,
jednak srodki te nie moga by¢ wykorzystane na wzrost wynagrodzen i uposazen ze
stosunku pracy (o ile przepisy nie stanowig inaczej). Rezerwy celowe sg tworzone
na wydatki, ktérych szczegélowy podzial na pozycje klasyfikacji budzetowej nie
moze by¢ dokonany w okresie opracowywania budzetu oraz na zadania wspotfi-
nansowane funduszami unijnymi. Suma rezerw celowych nie moze przekroczy¢ 5%
wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Dokonywanie wydatkow
z rezerwy powinno by¢ poprzedzone zmiang budzetowa. Rezerwami dysponuje
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Rezerwy celowe moga by¢
przeznaczone wylgcznie na cel, na jaki zostaly utworzone, oraz wykorzystane zgodnie
z klasyfikacja budzetowa wydatkéw. Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego
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moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji wlasciwej do spraw budzetu organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, dokona¢ zmiany przeznaczenia
rezerwy celowe;j.

Zgodnie z art. 264 u.f.p. bankowa obsluga budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego zajmuje si¢ bank wybrany na zasadach okreslonych w przepisach ustawy
z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych®. Zasady wykonywania obstugi
bankowej budzetu okresla umowa zawarta pomiedzy zarzadem jednostki samorzadu
terytorialnego a bankiem. Dokonanie wyboru banku obstugujacego gminny budzet nie
zamyka tej jednostce drogi do korzystania z ustug $wiadczonych przez inne banki. Jak
bowiem wynika z art. 264 u.f.p. organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
moze upowaznic zarzad do lokowania wolnych srodkéw budzetowych na rachun-
kach w innych bankach. Zarzad w granicach upowaznien zawartych w uchwale
budzetowej moze zaciggac kredyty w wybranych przez siebie bankach, w trybie
okreslonym w przepisach o zamoéwieniach publicznych. Jak w kazdym postepowaniu
o udzielenie zamodwienia, takze na ustugi bankowe, jednym z kryteriéw oceny ofert
musi by¢ cena. Niejednokrotnie, jak pokazuje praktyka, jest to jedyne kryterium.

Na koniec nalezy jeszcze zwrdci¢ uwage na przepisy art. 58 ustawy o samorzadzie
gminnym. Zgodnie z nimi uchwaty dotyczace zobowigzan finansowych wskazuja
zrédia dochodow, z ktérych zobowiazania te zostang pokryte. Sg one podejmowane
bezwzgledna wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego
skladu rady.

5. Sprawozdanie z wykonania budzetu

Tryb zatwierdzania wykonania budzetu okreslajg przepisy ustawy o finansach
publicznych wart. 265-271. Zgodnie z nimi organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego przedstawia organowi stanowigcemu i RIO informacje o:

» przebiegu wykonania budzetu JST za I pdtrocze oraz informacje o ksztaltowaniu
sie wieloletniej prognozy finansowej, w terminie do dnia 31 sierpnia;

» sprawozdanie roczne z wykonania budzetu JST, zawierajace zestawienie dochodéw
i wydatkéw wynikajace z zamknie¢ rachunkéw budzetéw JST, w terminie do
dnia 31 marca nastepnego roku, w szczegdétowosci nie mniejszej niz w uchwale
budzetowe;j.

Przepisy art. 266 u.f.p. zobowigzuja organ wykonawczy do opracowania spra-
wozdania o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pétrocze oraz informacji

13 Ustawa Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. z 2010r. nr 113, poz. 759 z p6zn. zm.
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o ksztaltowaniu si¢ wieloletniej prognozy finansowej, w tym o realizacji przedsig-

wzig¢ wieloletnich stanowiacych zalacznik do prognozy w terminie do 31 sierpnia

roku budzetowego. Organ stanowigcy ma obowigzek okresli¢ forme prezentacji
tych danych. Celem jest z jednej strony przekazanie informacji o realizacji budzetu,

z drugiej za$ sformutowanie wnioskéw dotyczacych korekt budzetu w celu optyma-

lizacji wykorzystania posiadanych srodkow.

Sprawozdanie roczne organ wykonawczy przedstawia organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do 31 marca roku nastgpujacego
po roku budzetowym. Obejmuje ono:

« sprawozdanie roczne z wykonania budzetu tej jednostki, zawierajace zestawienie
dochodéw i wydatkéw, wynikajace z zamknieé rachunkéw budzetu,

o sprawozdania z wykonania planu finansowego jednostki,

» informacj¢ o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego (zasoby mienia
i ich zmiany, dochody z tytutu prawa wlasnosci i innych praw majatkowych
z ostatniego roku, inne zdarzenia).

Sprawozdanie roczne, ktére w tym samym terminie przekazywane takze do
regionalnej izby obrachunkowej celem zaopiniowania, obejmuje:

o zestawienie dochodéw i wydatkow budzetu,

» zmiany w planie wydatkéw na realizacj¢ programoéw finansowanych ze srodkow
unijnych i srodkéw pomocy panstw EFTA oraz innych zagranicznych niepod-
legajacych zwrotowi,

» stopnien zaawansowania realizacji programéw wieloletnich,

» wykaz oswiatowych jednostek budzetowych, ktdre posiadaja wydzielony rachu-
nek dochodéw.

Zestawienie dochodéw i wydatkéw budzetu powinno by¢ dokonane w takiej
samej szczegdtowosci, jaka zostata okreslona dla uchwaly budzetowej. Opracowujac
sprawozdanie roczne, nalezy takze wykaza¢ wynik finansowy budzetu, zrealizowane
przychody, rozchody i wielko$¢ zobowigzan jednostki samorzadu terytorialnego
na koniec roku budzetowego.

W sytuacji negatywnej opinii organu nadzoru organ wykonawczy ma obowia-
zek przedstawic ja organowi stanowigcemu wraz z odpowiedzig na zawarte w niej
zarzuty nie pozniej niz przed rozpatrzeniem absolutorium dla zarzadu. Istnieje
mozliwos¢ odwotania si¢ od negatywnej opinii skladu orzekajacego do kolegium
RIO. Roczne sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorej
liczba mieszkancow, ustalona przez Gléwny Urzad Statystyczny, na dzien 31 grudnia
roku poprzedzajacego rok, za ktéry sporzadzono sprawozdanie, przekracza 150 tys.,
podlega badaniu przez bieglego rewidenta.
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Art. 270 ustawy o finansach publicznych nakazuje organowi wykonawczemu
opracowanie i przekazanie organowi stanowigcemu sprawozdania finansowego
jednostki samorzadu terytorialnego w terminie do 31 maja roku nastepujacego
po roku budzetowym. Potwierdza ono dane o wykonaniu budzetu wynikajace z ksiag
rachunkowych. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego rozpatruje
i zatwierdza sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze
sprawozdaniem z wykonania budzetu, w terminie do dnia 30 czerwca roku nastepuja-
cego po roku budzetowym. Szczegolnie wazng role w tym procesie odgrywa komisja
rewizyjna. Analizuje ona sprawozdanie finansowe, sprawozdanie z wykonania budzetu
oraz opinie regionalnej izby obrachunkowej, a takze informacje o stanie mienia
komunalnego. Wydajac opini¢ o wykonaniu budzetu, komisja rewizyjna powinna
odnies¢ sie do realizacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw budzetu
w stosunku do zlozonego planu, realizacji zadan inwestycyjnych, przeprowadzania
zmian budzetowych, dysponowania rezerwami, oceny wyniku finansowego. Opinia
komisji rewizyjnej, sprawozdanie finansowe i informacja o stanie mienia stanowig
uzasadnienie wniosku o absolutorium. Wprawdzie opinia RIO nie ma charakteru
wiazacego, ale organ stanowiacy powinien miec ja na uwadze, uwzgledniajac mery-
toryczny zakres dziatalnosci organu nadzoru.

Komisja rewizyjna przedstawia organowi stanowiacemu jednostki samorzadu
terytorialnego, w terminie do dnia 15 czerwca roku nastepujacego po roku budze-
towym, wniosek w sprawie absolutorium dla zarzadu.

Nie pézniej niz dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku budzetowym organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego podejmuje uchwale w sprawie
absolutorium dla zarzadu po zapoznaniu sig¢ z:

1) sprawozdaniem z wykonania budzetu JST,

2) sprawozdaniem finansowym,

3) opinig z badania sprawozdania finansowego,
4) opinig regionalnej izby obrachunkowej,

5) informacja o stanie mienia JST,

6) stanowiskiem komisji rewizyjnej.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze zadac przedtozenia
przez zarzad jednostki samorzadu terytorialnego dodatkowych wyjasnien odno-
szacych sie do przedlozonych sprawozdan.

Nieudzielanie absolutorium jest rownoznaczne z uruchomieniem procedury
zmierzajacej do odwotania organu wykonawczego, zgodnie z obowigzujacymi
przepisami prawa.
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6. Podsumowanie

Budzet jest podatkowym planem finansowym jednostki samorzadu terytorial-
nego. Jego konstrukcja po stronie dochodowej i wydatkowej w istotny sposéb wptywa
na realizacje¢ zadan publicznych. Z tego punktu wiedzenia istotne jest prawidtowe
prowadzenie gospodarki budzetowej. Ramy prawne wyznacza tu przede wszyst-
kim ustawa o finansach publicznych, ktdra okresla zasady przygotowania budzetu,
obowigzujace terminy oraz kompetencje organu stanowigcego i wykonawczego.
W praktyce przepisy ustawy prowadza do wielu konfliktéw kompetencyjnych.
W tym sensie uwidocznia si¢ polityczny aspekt przygotowania i realizacji budzetu.
Cze¢sto wystepujacym elementem s3 tu spory pomiedzy organem stanowigcym
a wykonawczym, a takze wewnatrz samego organu stanowigcego. Nie sprzyja
to prowadzeniu racjonalnej gospodarki budzetowej. Procedura budzetowa ma takze
swoj wymiar ekonomiczny. Racjonalnie przygotowany i uchwalony budzet stanowi
podstawe realizacji zadan publicznych, zgodnie z oczekiwaniami mieszkancow,
podmiotéw gospodarczych i innych organizacji funkcjonujacych na obszarze danej
jednostki terytorialnej. Sprzyja takze ksztaltowaniu proceséw rozwoju lokalnego.
Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze przygotowanie i realizacja budzetu to jeden
z najwazniejszych aspektow zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego.
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Competence of Commune Authorities in the Procedure of Budget
Resolution and Implementation. Legal, Economic and Political Aspects

Summary

Budget is an important instrument of local government management. The values
included in the income as well as in the expenses determine the correctness of public
tasks implementation, in particular the provision of communal and social services.
A competent finance management is also significant from the perspective of cre-
ation of favourable conditions for the local development. Thus, the budget entries as
well as its connection with other strategic instruments of local government mana-
gement seriously affect the degree of local government competitiveness. The legi-
slator determined the competence of local governments in the procedure of budget
resolution and implementation. The regulations in this area are frequently subject
to political argument. This, in turn, often seriously affects the efficiency of finance
management and the level of benefits given to the inhabitants and business entities.
The rational co-operation between all commune authorities in relation to budgetary
issues is of primary importance for the performance of commune.

Keywords: local government, local government finance, budget, local authorities.
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Spoteczne oraz srodowiskowe
uwarunkowania rozwoju gmin
z oddziatywaniem kopalni
wegla kamiennego (przyktad
powiatu chrzanowskiego)

Streszczenie

Gmina jest jednostka samorzadu terytorialnego, ktora stanowi szczegdlny rodzaj
systemu spoteczno-gospodarczego. Na jej funkcjonowanie oraz na mozliwosci
finansowe wplywa przede wszystkim sytuacja na lokalnym rynku pracy (liczba
zakladoéw pracy) oraz rozwdj podmiotéw gospodarczych. Gminy czerpig bowiem
srodki finansowe z podatkéw i oplat odprowadzanych przez lokalne przedsiebior-
stwa dzialajace na ich terenie.

Niniejszy artykul omawia sytuacje gminy Chrzanéw jako gminy poloznej nieopodal
KWK Janina w Libigzu. Zaklad ten zapewnia gminie Libigz i gminom o$ciennym
zatrudnienie i mozliwosci rozwoju gospodarczego. Ponadto ustalono, ze kopalnie
wegla moga stanowi¢ zabezpieczenie energetyczne Polski w przypadku kryzysu
energetycznego wywolanego przez Rosje.

Stowa kluczowe: zZrodto energii, wegiel kamienny, bezpieczenstwo energetyczne,
gornictwo, KWK Janina
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1. Wprowadzenie

Celem niniejszej pracy jest analiza spoteczno-gospodarczych i srodowiskowych
zagrozen dla gmin posiadajacych na swym terenie kopalnie, na przykladzie powiatu
chrzanowskiego.

Problemem badawczym pracy jest nastepujace pytanie: Czy w powiecie chrza-
nowskim wystepuja spoleczno-gospodarcze i srodowiskowe zagrozenia ze wzgledu
na lokalizacje kopaln na tym terenie?

W celu odpowiedzi na pytanie badawcze postawiono nastepujace hipotezy robocze:
o W powiecie chrzanowskim wystepuja spoteczno-gospodarcze zagrozenia zwig-

zane z wystepowaniem kopaln na tym terenie.

o W powiecie chrzanowskim wystepuja sSrodowiskowe zagrozenia zwigzane

z wystepowaniem kopaln na tym terenie.

Praca sktada si¢ z czgsci teoretycznej i praktycznej. W czesci teoretycznej poru-
szono kwestie zwigzane z bezpieczenstwem lokalnym. Cze$¢ badawcza dotyczy
natomiast bezpieczenstwa powiatu chrzanowskiego.

Gmina, zgodnie z przepisami Konstytucji RP, jest podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Gmina Chrzanéw jest potozona w poludniowej czgsci
Polski. Lezy w wojewédztwie malopolskim, na pograniczu Wyzyny Slaskiej oraz
Wyzyny Krakowsko-Czestochowskiej'. Na jej obszarze, o wielkosci 79 km?, znajduje
sie 5 miejscowosci. W 2013 r. gmine te zamieszkiwalo 48 352 oséb.

Jednym z najwiekszych zakladow pracy na terenie tej gminy jest Kopalnia Wegla
Kamiennego Janina w Libigzu. Obecnie nalezy ona do spotki TAURON Wydoby-
cie S.A.%. Kopalnia Janina ma najwigksze zasoby operatywne wegla kamiennego
w kraju, szacowane na 841 009 tys. Mg®. Nalezy zauwazy¢, ze kopalnie majg bardzo
duzy wplyw na rozwoéj gospodarczy regiondw, w tym gmin, poniewaz zapewniaja
miejsca pracy dla miejscowej ludnosci, a takze stymuluja wzrost gospodarczy. Z dru-
giej strony, szkody gérnicze moga by¢ przyczyng probleméw srodowiskowych oraz
wplywac na jakos¢ zycia mieszkancéw okolicznych miejscowosci. Celem artykutu
jest przedstawienie wplywu kopalni na rozwéj gmin.

1 http://www.chrzanow.pl/index.php?id=304, dostep marzec 2015.

2 http://www.tauron-wydobycie.pl/aktualnosci/tauron-wydobycie-zamiast-pkw, dostep marzec

2015.

3 Z. Grudzinski, Wystarczalnos¢ zasobéw wegla kamiennego w Polsce w swietle planu dostgpu do

zasobow oraz prognoz zapotrzebowania na wegiel, ,,Polityka Energetyczna” 2005, t. 8, z. 2.
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2. Istota i znaczenie bezpieczenstwa lokalnego
w systemie bezpieczenstwa narodowego

Czlowiek normalnie i aktywnie funkcjonujacy w swoim $rodowisku odczuwa
powszechng che¢ bycia bezpiecznym; to jedna z jego najwazniejszych potrzeb. Ma
on jednak $wiadomos¢, ze podlega prawom przyrody, ktére wcale nie gwarantuja
mu bezpieczenstwa. Przeciwnie, wymuszaja takie dziatania, ktére zapewnityby
mozliwo$¢ wplywu na otoczenie, dajac poczucie w miare niezakiéconego bytowania,
przetrwania i rozwoju. Poniewaz czlowiek traktuje potrzebe bezpieczenstwa (razem
z innymi potrzebami - fizjologicznymi, samorealizacji, szacunku itp.) jako jedna
z podstawowych, podejmuje rézne aktywnosci, ukierunkowane na jej zaspokojenie.
Bezpieczenstwo jest wartoscig konieczng do zycia i rozwoju cztowieka. Jest dobrem
pozwalajacym na rozwiniecie aktywnosci ukierunkowanej na samorealizacje. Stanowi
wiec w takim rozumieniu warunek skutecznego dzialania. Moze by¢ takze wartosciag
pozadana, ujawniajaca si¢ w sytuacji braku poczucia bezpieczenstwa. Zmiana tego
stanu rzeczy, a wiec uzyskanie stabilnosci, pewnosci, gwarancji realizacji wlasnych
interesow, sprzyja utozsamianiu bezpieczenstwa z celem dzialania.

Bezpieczenstwo mozna postrzega¢ w kategorii potrzeby podstawowej, ktorej
niezaspokojenie uniemozliwia bytowanie czlowieka, jak tez w kategorii samodzielnej
wartosci — celu, ktorego osiggniecie jest mozliwe poprzez aktywne dziatania jednostki,
zmierzajace do eliminacji badz ostabienia zagrozen lub §wiadomie podporzadkowane
osiggnieciu tego celu. Jest on widoczny szczegoélnie dobrze w relacjach czlowieka
z otoczeniem. Dazenie do zapewnienia bezpiecznego bytu wlasnej rodzinie, czy
spotecznosci, nie wydaje si¢ bowiem tym samym, co zaspokojenie podstawowej
potrzeby wlasnego bezpieczenstwa. Czesto natomiast dziatanie czlowieka podejmo-
wane na rzecz bezpieczenstwa ogétu zaktada narazenie si¢ na niebezpieczenstwo.

Nie mozna nie zgodzic sie z pogladem, ze ,,bezpieczenstwo jest naczelng potrzeba
czlowieka, grup spotecznych, a zarazem najwazniejszym ich celem™. Ma zaspokoi¢
ich potrzeby trwania, spokoju i réwnowagi, dobrobytu i zadowolenia. Brak tak
rozumianego bezpieczenstwa powoduje u ludzi niepokdj i poczucie zagrozenia.

Bezpieczenstwo moze by¢ definiowane nie tylko jako okreslony cel, lecz takze
jako nastepstwo. W znaczeniu praktycznym oznacza to, ze ludzie nie zdaja sobie
sprawy z tego, czym ono jest, dopoki nie zagraza im jego utrata. Wspolna cecha
wigkszosci definicji bezpieczenstwa jest okreslanie go mianem procesu, czyli ze jest

4 ]. Staniczyk, Wspélczesne pojmowanie bezpieczeristwa, Instytut Studiéw Politycznych PAN, War-

szawa 1996, s. 18.
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ono nie tylko okreslonym stanem rzeczy, lecz takze cigglym procesem spolecznym,
w ramach ktdérego podmioty dziatajace starajg si¢ doskonali¢ mechanizmy zapew-
niajace im poczucie bezpieczenstwa.

Podmiotem bezpieczenistwa jest cztowiek, traktowany jako jednostka spoleczna,
a takze jako okreslona zbiorowos¢ spoteczna o réznym charakterze wiezi i uwa-
runkowan’.

W ujeciu podmiotowym bezpieczenstwo moze wigc dotyczy¢:

o czlowieka jako jednostki ludzkiej posiadajacej system wlasciwych sobie wartosci,
ktdre z jego punktu widzenia wymagaja ochrony,

 grupy ludzi o réznej wielkosci, poczawszy od rodziny, a na spotecznosci miedzy-
narodowej konczac,

» sformalizowanych i terytorialnie rozpoznawalnych struktur, tj.: gminy, powiatu,
wojewodztwa, panstwa®.

Panstwo jest najwazniejszym spos$rod wszystkich wymienionych powyzej pod-
miotdw bezpieczenstwa. Wynika to z faktu, ze ztozone potrzeby czlowieka w zakresie
bezpieczenstwa moga by¢ spelnione jedynie przez panistwo. Warunkiem koniecznym
sukcesu panstwa jest zapewnienie jego bezpieczenstwa.

Bezpieczenstwo panstwa i jego spoleczenstwa stanowi cel i najwyzsza wartos¢.
Dotyczy bowiem takich istotnych spraw, jak: trwalo$¢ panstwa, byt, suwerennos¢,
jakos¢ zycia, tozsamos$¢ narodowa, wolno$¢ sumienia i wyznania itp.

Ze wzgledu miedzy innymi na bardzo szerokie znaczenia pojecia bezpieczenstwo,
mowiac o nim zaweza sie jego zakres, dokonujac konkretyzacji i dookreslen. Bezpie-
czenstwo moze by¢ traktowane podmiotowo lub konkretyzowane przez zagrozenia.
I tak méwimy o bezpieczenstwie indywidualnym, narodowym, migdzynarodowym,
militarnym, gospodarczym, ekologicznym. Jedna z kategorii, jaka mozna wyrdzni¢
ze wzgledu na charakter wystepujacych zagrozen, jest bezpieczenstwo powszechne.

Powszechny, w znaczeniu leksykalnym oznacza ,wszystko obejmujacy, ogélny,
uniwersalny, odnoszacy sie do wszystkich czaséw, miejsc, i ludzi, zawsze i wszedzie
przyjety albo dajacy sie stosowac™.

System bezpieczenstwa powszechnego to zespét norm i gwarancji prawnych oraz
sposdb zorganizowania organéw wiladzy i administracji publicznej i innych oséb
prawnych, stwarzajace formalne i praktyczne warunki ochrony obywateli przed
zjawiskami groznymi dla zycia i zdrowia lub powodujacymi zniszczenie srodowi-
ska, straty materialne oraz minimalizowania ich skutkéw i ksztaltowania otoczenia

> W. Kitler, Obrona cywilna (niemilitarna) w Polsce, Ministerstwo Obrony Narodowej, Departa-

ment Wychowania i Promocji Obronnosci, Warszawa 2002, s. 21.
6 J. Staiiczyk, Wspélczesne pojmowanie. .., op.cit., s. 18.
7 Podrgczny stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, PWN, Warszawa 1996.
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sprzyjajacego harmonijnemu i zréwnowazonemu rozwojowi spoleczenstwa. System
taki funkcjonuje na kazdym szczeblu organizacyjnym panstwa. Tworza go wszyst-
kie organy panstwowe, organy administracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego,
formacje i stuzby.

Do zapewnienia wlasciwego i skutecznego wspdétdzialania wszystkich podmiotéow
systemu niezbedne s3 odpowiednie podstawy prawne, okreslajace zadania poszcze-
gélnych podmiotéw systemu, ich organizacje w sytuacjach wystapienia kryzysu,
zasady i zakres tego wspotdziatania.

W sytuacji wystapienia kryzysu istnieje niejednokrotnie konieczno$¢ wspot-
dzialania niemal wszystkich elementéw systemu, co nie zawsze si¢ udaje. W wiek-
szosci przypadkow pojawiaja si¢ zaklocenia w uzyskaniu oczekiwanej sprawnosci
i jakosci dziatania.

Dzialanie podmiotéw systemu to szereg interdyscyplinarnych przedsiewzig¢,
majacych na celu ochrone ludnosci, mienia, srodowiska przed zagrozeniami natural-
nymiispowodowanymi przez cztowieka. Dzialanie to realizowane jest przez wladze
cywilne, jednak, gdy zajdzie taka potrzeba, mozliwe jest wsparcie przez sily zbrojne.

Cele dzialania systemu bezpieczenstwa powszechnego beda pokrywac si¢ z tymi,
ktére okreslaja funkcjonowanie systemu ochrony ludnosci. Nalezy zaliczy¢ do nich:
 ochrone ludnosci, débr, srodowiska przed skutkami klesk zywiotowych, awarii

technicznych oraz innych zagrozen i niebezpieczenstw spowodowanych dzia-

taniem sit natury lub czlowieka,
e przezwyciezanie nastepstw zagrozen,
« zapewnienie warunkéw koniecznych do przetrwania®.

Zeby wlasciwie wypelnié przedstawione cele, podmioty systemu realizujg naste-

pujace zadania:

« planowanie i organizacja dziatan,

e monitorowanie zagrozen,

o ostrzeganie i alarmowanie,

« ratowanie ludzi, zwierzat, mienia,

« ewakuacja,

» zwalczanie pozarédw, powodzi i innych zagrozen,

« zapewnienie schronienia i zaopatrzenia poszkodowanym,
« dorazne przywracanie dzialania stuzb uzyteczno$ci publicznej,
« odkazanie, likwidacja skazen i zakazen,

o dorazne grzebanie zmartych’.

8 W. Kitler, Obrona cywilna..., op.cit., s. 114.

9 Ibidem,s. 115.
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System ten jest zorganizowany w taki sposob, aby spetnial warunki stalego
funkcjonowania w etapie zwanym stanem permanentnego czuwania i doraznego
reagowania'®. Poszczegdlne podmioty systemu wykonujg rutynowe, codzienne czyn-
nosci ratujace ludzi, mienie i srodowisko, zajmuja sie likwidowaniem bezposrednich
skutkéw naglych zdarzen. Istotnym elementem dzialania w tym etapie jest wiasciwy
monitoring zagrozen, zapobieganie i przeciwdzialanie mozliwym zagrozeniom.

Ochrona ludnosci stanowi zintegrowang dziatalnos¢ organéw administracji
publicznej i podmiotéw realizujacych zadania ochrony ludnosci, majaca na celu
zapewnienie bezpieczenstwa obywateli, porzadku publicznego, ochrone zycia i zdro-
wia 0s6b przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz ochrong
mienia, srodowiska i dziedzictwa kulturowego na wypadek wystgpienia sytuacji
zagrozenia, poprzez:

1) zapewnienie warunkow niezbednych do ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz
podstawowych warunkéw przetrwania w sytuacjach zagrozenia;

2) zapewnienie wspolpracy wszystkich systemdéw ratowniczych, monitorowania,
ostrzegania i alarmowania, powiadamiania o zagrozeniach, a takze organow,
stuzb i innych podmiotéw realizujacych zadania z zakresu ochrony ludnosci;

3) merytoryczne, organizacyjne, rzeczowe i finansowe wsparcie organizacji poza-
rzagdowych w zakresie wykonywania zadan z zakresu ochrony ludnosci, a wszcze-
golnosci spolecznych organizacji ratowniczych, humanitarnych i wolontariatu;

4) organizowanie i koordynowanie pomocy humanitarnej;

5) zapewnienie zasobdw, ktére moga by¢ wykorzystane w celu realizacji zadan
ochrony ludnosci;

6) edukacje spoleczenstwa w zakresie ksztaltowania $wiadomosci zagrozen i odpo-
wiednich zachowan na wypadek ich wystgpienia''.

Celem ochrony ludnosci jest takze wspieranie przedsiewzig¢ ochrony ludnosci
poza granicami kraju w ramach pomocy humanitarnej, ratowniczej, technicznej
i eksperckiej, w trybie i na zasadach wynikajacych z prawa mi¢dzynarodowego
i zawartych umow.

Demokratyczne panstwo winno zagwarantowa¢ swoim obywatelom ochrong
zycia, zdrowia oraz mienia i Srodowiska — w zakresie niezbednym do przetrwania,
w kazdym czasie i w kazdej sytuacji. Spoleczenstwo ma nienaruszalne, konstytucyjne
prawo do ochrony przed skutkami szkodliwej (niebezpiecznej) dziatalnosci cztowieka,

10 W. Kitler, A. Skrabacz, Wojskowe wsparcie wladz cywilnych i spoleczeristwa — Materialy z semi-
narium przeprowadzonego w dniu 9.04.2003 r. na Wydziale Strategiczno-Obronnym, AON, Warszawa
2003, s. 22.

11 Projekt ustawy o ochronie ludnosci - 31 sierpiert 2009r.
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katastrofalnymi zagrozeniami przemystowymi, klgskami zywiotowymi, skutkami
dziatan zbrojnych. Obowigzkiem wszystkich organéw administracji publicznej oraz
podmiotéw gospodarczych jest wypelnienie tych gwarancji, zaréwno w czasie pokoju,
jak i wojny, a pomoc obywateli w realizacji tych zadan jest ich moralng i naturalng
powinnoscia. Bezpieczenstwo ludnosci cywilnej, zwane czgsciej bezpieczenstwem
powszechnym, stanowi wazny rodzaj bezpieczenstwa w ogole, a bezpieczenstwa
narodowego w szczeg6lnosci'?.

W polskim systemie prawnym zadania w zakresie ochrony ludnosci sg reali-
zowane przez organy administracji publicznej, a gtéwnie administracji samorza-
dowej. Szczegdlna role w realizacji zadan na potrzeby ochrony ludnosci odgrywaja
samorzady terytorialne — szczebla regionalnego i lokalnego, jakimi s3: samorzad
wojewddztwa, powiatu i gminy.

Z praktycznego punktu widzenia ochrona ludnosci jest zadaniem przydzielonym
wszystkim organom i jednostkom organizacyjnym powiatu. Polega na zapewnieniu
bezpieczenstwa, zycia i zdrowia ludzi w okresie pokoju, kryzysu i wojny. Z powodu
braku regulacji prawnych precyzujacych zadania powiatu w tym zakresie, ochrona
ludnosci jest realizowana na podstawie wielu aktéw prawnych i przepiséw wyko-
nawczych. Na szczeblu powiatu ochrong ludnosci planuje i organizuje si¢ na okres
pokoju, kryzysu oraz wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych - kleski zywiotowej,
stanu wyjatkowego i stanu wojny.

3. Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce

Istota samorzadu terytorialnego jest to, Ze pewne dziedziny spraw, wydzielonych
z zakresu wladzy panstwa, powierza si¢ tym wspdlnotom do samodzielnego roz-
wigzywania. Zadania, ktore przypadajg organom samorzadu, stanowig czes¢ zadan
administracji publicznej i sg realizowane przez organy samorzadowe podporzadkowane
wspolnocie i reprezentujace jej interesy”. W konsekwencji w Polsce mamy obecnie
dualistyczny model administracji, cechujacy wspoétczesne ustroje demokratyczne'.
Miejsce i role samorzadu terytorialnego w systemie wladzy publicznej okresla

12 Ochrona ludnosci w czasie pokoju oraz w okresie kryzysu i wojny - Material pokonferencyjny,
red. nauk. A. Skrabacz, AON, Warszawa 2010.

13 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2014,
s. 263.

14 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogdlne, LIBER, Warszawa 2004,
s. 189.
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rozdzial VII Konstytucji wraz z jej przepisami nawiazujacymi do istoty samorzadu
terytorialnego oraz zobowigzujacymi do decentralizacji zadan publicznych®.

Gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego, stanowi szczegolny rodzaj sys-
temu spoleczno-gospodarczego, tzw. terytorialng korporacje samorzadowa (korporacje
prawa publicznego), ktoéra jest ztozona z nastepujacych elementéw: zajmowanego
obszaru, mieszkancéw tworzacych wspolnote samorzadows, wltadzy sprawowanej
przez demokratycznie wybierane organy gminy oraz jednostek organizacyjnych'e.

W roku 1990 zacze¢to wprowadzaé reforme ustroju administracji terenowej,
na skutek ktorej polskie gminy uzyskaly mozliwos¢ wykonywania zadan publicz-
nych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Samodzielnos¢ ta stanowi
istote samorzadu gminnego i wynika réwniez z definicji samorzadu lokalnego, ktéra
zawarto w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego". Polska ratyfikowata ja
w roku 1993. Karta ta stanowi element sktadowy wewnetrznych zrédel polskiego
prawa, a jej postanowienia maja pierwszenstwo przed ustaws, jezeli zapisy ustawy
sg sprzeczne z Karta. Na strazy tak uksztaltowanych zasad stoi Trybunal Konsty-
tucyjny. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego to umowa mig¢dzynarodowa
o statusie konwencji, ktéra ma przede wszystkim wplywac na sposob ksztattowania
regulacji prawnych dotyczacych samorzadu terytorialnego. Sktada si¢ ona z trzy-
dziestu zasad, sposréd ktdrych kazde panstwo (strona umowy) zobowigzuje si¢ do
przyjecia co najmniej dwudziestu, w tym minimum dziesieciu z tzw. rdzenia Karty.
Ponadto kazde panstwo ratyfikujace umowe moze wylaczy¢ terytoria, na ktoérych
ta Karta nie bedzie stosowana.

Nalezy zauwazy¢, ze gmina ma rozne zrddta finansowania. Dochodami podat-
kowymi w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego sa, oprocz innych wpty-
wow, rowniez udziaty we wplywach z podatkéw dochodowych od oséb fizycznych
od 0s6b prawnych. Finansowanie gmin jest szczegdtowo okreslone w ustawie z dnia
10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin®®. Artykut 4 ustawy podaje, Ze dochodami
gmin sa wpltywy z nastepujacych podatkéw, ktore ustalane i pobierane s3 na pod-
stawie odrebnych ustaw: podatku rolnego, od nieruchomosci, lesnego, od srodkéw
transportowych, od dziatalnosci gospodarczej 0séb fizycznych optacanych w formie
karty podatkowej, od spadkéw i darowizn, od posiadania pséw; wplywy z oplat:
skarbowej, eksploatacyjnej, uiszczanej przez przedsigbiorcéw na podstawie ustawy

Z.Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w Konstytucji RP, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3.

—_
oY

M. Jastrzegbska, Nowy model samorzqgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, s. 15.

—_
N

Europejska Karta Samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 1994r. nr 124, poz. 607.

—_
3

Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, Dz.U. z 1998r. nr 30, poz. 164.
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— Prawo geologiczne i gérnicze®, oplat lokalnych i innych (pobieranych na pod-
stawie odrebnych przepiséw). Do dochodéw gmin wliczane sg rowniez udzialy
w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa w wysokosci: 16% wplywow
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych zamieszkalych na terenie gminy, ponad
6% wplywoéw z podatku dochodowego od 0séb prawnych i jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej, majacych siedzibe na terenie gminy. Dochody
gmin stanowig takze dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gmin. S to
m.in. dochody z kar i odsetek oraz wptlaty od jednostek gospodarki pozabudzeto-
wej gmin, dochody z majatku gminy oraz subwencja ogdlna i subwencja drogowa
ustalane wedtug zasad okreslonych w niniejszej ustawie.

Wplywy z podatkéw dochodowych pobierane sg w calosci przez urzedy skarbowe,
ktdre nastepnie okreslong w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
czg$¢ przekazujg na rachunki budzetowe gmin, powiatéw lub wojewddztw. Wynika
z tego, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie majg uprawnien do stosowania
ulg uznaniowych zawartych w przepisach ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku
- Ordynacja podatkowa®. Zgodnie z trescig art. 15 ust. 2 ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego?, udzialty we wptywach z podatku dochodowego
od oséb fizycznych przekazywane sg na rachunek wlasciwych jednostek samorzga-
dowych centralnego rachunku biezgcego budzetu panstwa, w terminie do 10. dnia
kazdego miesigca nastepujacego po tym, w ktéorym podatek wplynal na rachunek
danego urzedu skarbowego. W razie niedotrzymania terminu wptaty na rachunek
jednostki samorzadu terytorialnego, urzad skarbowy zobowigzany jest do zaplaty
odsetek karnych za zwloke, w wysokosci ustalonej dla zaleglosci podatkowych.
Ustawodawca polski przyznal poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorialnego
udzialy we wptywach z podatkéw dochodowych w réznej wysokosci, co wynika
przede wszystkim ze zréznicowanego zakresu zadan wykonywanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Najwyzsze udzialy we wptywach w podatkach dochodo-
wych maja gminy, ktére dostajg 37,12% z tytulu wplywéw z podatku dochodowego
od os6b fizycznych oraz 5% wpltywoéw z podatku dochodowego od 0séb prawnych.
Dla powiatéw limit ten ustalono wylacznie dla wptywéw z podatku dochodowego
od os6b fizycznych, ktéry wynosi 1%. Wojewddztwa sg natomiast uprawnione do

19 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011r. - Prawo geologiczne i gornicze, Dz.U. z 1994r. nr 27, poz. 96;
2 1996r. nr 106, poz. 496; z 1997r. nr 80, poz. 491, nr 88, poz. 554, nr 111, poz. 726 i nr 133, poz. 885.

20 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 10 maja 2012 r. w sprawie oglo-
szenia jednolitego tekstu ustawy — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2012r., poz. 749.

2l Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 18 czerwca 2014r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 2014r.,
poz. 1115.
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otrzymania 1,5% wpltywéw z podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz 0,5%
wplywoéw z podatku dochodowego od oséb prawnych. W rozumieniu powyzszej
ustawy zatem udzialy we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz
z podatku dochodowego od 0s6b prawnych s3 réwniez dochodami wtasnymi jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Nalezy zauwazy¢, ze na kazdy kolejny rok ustalane
sg inne poziomy udziatu jednostek samorzagdowych we wptywach z podatkoéw, lecz
udzial gmin w podatku dochodowych od 0s6b prawnych jest staty i wynosi 6,71%.

4. Poktady wegla kamiennego w Polsce i Matopolsce

Gmina Libiaz od lat czerpie srodki finansowe z oplat i podatkow, ktdre oplaca
Kopalnia Wegla Kamiennego Janina. W budzecie gminy na 2014 r. 62 135 111 PLN
mialo pochodzi¢ z dochodéw od 0séb prawnych, od 0séb fizycznych i innych jedno-
stek nieposiadajacych osobowosci prawnej*>. Gmina Chrzanéw posrednio korzysta
z tych funduszy. W 2013 r. w tej gminie bylo 2926 bezrobotnych, ktérzy stanowili
9,6% ludnosci w wieku produkcyjnym?. Wartos¢ ta odpowiadata stopie bezrobocia
w wojewodztwie matopolskim.

Interesujacy jest fakt, ze omawiana kopalnia posiada duze zloza, ktére pozwolg
na wieloletnie wydobycie. Sposrdd 41 polskich kopaln wegla kamiennego to wlasnie
Janina ma najwieksze zasoby i najwiekszg zywotno$¢ (tabela 1).

Tabela 1. Wydobycie wegla kamiennego w Polsce w 2003 r., zasoby operatywne
i zywotnoé¢ kopaln

Zasoby operatywne Zywotnos¢
Lp. Kopalnia wydobycie | stopnia Il stopnia | stopnia Il stopnia
tys. Mg lata
1 Janina 1908 841009 388516 a4 204
2 Chwatowice 2551 240 604 177 880 94 70
3 | Wesota 3505 221013 206190 63 59
4 Marcel 2277 123344 15 682 54 51
5 Jankowice 2981 141615 130 226 48 44
6 Murcki 2721 144173 100 545 53 37

22 Uchwala nr XXXIX/491/2013 Rady Miejskiej w Chrzanowie z dnia 19 grudnia 2013r. - Budzet
Gminy Chrzanéw na rok 2014.

23 Urzad Statystyczny w Krakowie, Statystyczne Vademecum Samorzgdowca 2014, gmina miejsko-
-wiejska Chrzandw, powiat chrzanowski.
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7 | LWBogdanka SA 4844 255267 165 020 53 34

8 | Staszic 3445 219 905 109 589 64 32

9 | Ziemowit 4391 178 454 141665 4 32
10 Szczygtowice 2643 209706 77503 79 29
n Knuréw 2946 130 094 74703 44 25
12 | Makoszowy 2759 131601 69 464 48 25
13 | Pniéwek 3672 104 627 84563 28 23
14 | Silesia 1144 3701 26235 32 23
15 Halemba 3225 224404 68748 70 21
16 | Bielszowice 2782 182 882 59450 66 21
17 | Piast 6000 175083 128 444 29 21
18 | Sosnica 2506 73 487 46 386 29 19
19 | Slask 1418 38796 26 078 27 18
20 | Ryduttowy 2291 58538 39240 26 17
21 ZGE Sobieski-Jaw. 2857 131610 46518 46 16
22 | KWK Budryk SA 3398 302394 55885 89 16
23 | Zofidwka 2491 39765 36302 16 15
24 Brzeszcze 2090 79 058 28393 38 14
25 Borynia 2364 35501 30943 15 13
26 | Mystowice 1330 25577 16735 19 13
27 | Krupinski 2163 36214 26 890 17 12
28 | Bolestaw Smiaty 1444 40529 15639 28 n
29 | Jas-Mos 2955 34 648 29705 12 10
30 Kazimierz-Juliusz 953 18 905 8375 20 9
31 Anna 1751 21559 15578 12 9
32 | Wieczorek 1965 23018 14104 12 7
33 Wujek 2230 51241 15947 23 7
34 Katowice-Kleofas 1273 13904 8286 n 7
35 | Centrum 1636 38765 7921 24 5
36 | Bytomll 1202 9732 4409 8 4
37 | Bytomlll 1349 37787 3525 28 3
38 | Pokdj 1891 32405 1003 17 1
39 | Piekary 3173 23779 3437 7 1
40 | Polska-Wirek 1889 29832 2411 16 1
4 Sotech Sp. z o.0. 101 1449 0 14 0

Razem 100 511 4759285 2608133

Zrédlo: Z. Grudzinski, Wystarczalnosé zasobéw wegla kamiennego w Polsce w swietle planu dostepu do zasobéw

oraz prognoz zapotrzebowania na wegiel, ,,Polityka Energetyczna” 2005, t. 8, z. 2, 5. 48.
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Nalezy podkresli¢, ze wegiel to jedyny surowiec, ktorego Polska nie musi
importowa¢. Dostepne zasoby tego surowca wystarczaja na zaspokojenie potrzeb
energetycznych kraju. Ztoza wegla ksztaltuja si¢ na nastepujacym poziomie:

» wegiel kamienny ok. 43 mld ton; wydobywany w Zagtebiu Gérnoslaskim, dostar-
czajacy blisko 97% ogdlnego wydobycia;

o wegiel brunatny ok. 14 mld ton, perspektywiczne zasoby wynosza, wedtug sza-
cunkoéw, 58 mld ton, za$ pelne zasoby w obszarach weglonosnych - 140 mld ton.
Okoto 60% calkowitego zapotrzebowania na wegiel kamienny oraz brunatny

jest wydobywane w Belchatowie. Wegiel dominuje jako zrédlo energii zaréwno pod

wzgledem ilosci, jak i konkurencyjnosci ekonomicznej w polskiej elektroenergetyce

i cieptownictwie w ostatnim okresie**. Obecnie zwraca si¢ uwage na te kwestie w kon-

tekscie bezpieczenstwa energetycznego kraju. Kwestie dotyczace bezpieczenstwa

energetycznego Polski od lat zwigzane s z problemem dywersyfikacji surowcow
energetycznych. Polskie rafinerie w 90% korzystaja z ropy rosyjskiej, natomiast

Polskie Gornictwo Naftowe i Gazownictwo korzysta w 70% z rosyjskiego gazu®.
Zloza wegla s stosunkowo duze w wielu krajach, a po wyczerpaniu najlatwiej

dostepnych zasobow cze$¢ z nich podejmie pewnie probe wydobycia glebszych
pokladéw. Zuzycie tego surowca jest obecnie stopniowo ograniczane w zwigzku
z redukcja emisji dwutlenku wegla. Polska ma tez duze poktady wegla (ok. 4% zapa-
séw swiatowych), lecz przy utrzymaniu dotychczasowego tempa wydobycia zapasy
te skonicza sie w ciagu 30-40 lat. Budowa nowych kopaln wplynetaby na wydtuzenie
okresu wydobycia do 100 lat, lecz nie mozna zapominac o tym, Ze istnieje tendencja
do zmniejszania emisji dwutlenku wegla do atmosfery. W zwiazku z tym wegiel
bedzie musial by¢ zastepowany przez inne zZrédia energii®*.

5. KWK Janina

TAURON Wydobycie S.A. Zaklad Goérniczy Janina dzialalnos¢ produkcyjna
prowadzi na obszarze gérniczym zajmujacym powierzchnie 62,3km?. Janina nalezy
do typowych zakladow jednoruchowych, w ktérych proces wydobywczo-przerdbezy
odbywa si¢ w rejonie szybow ,,Janina”. Na potudniowy zachdd od tych szybow znaj-

24 A.Tajdu$, P. Czaja, Z. Kasztelewicz, Rola wegla w energetyce i strategia polskiego gérnictwa wegla
brunatnego w I potowie XXI wieku, Wydzial Gérnictwa i Geoinzynierii, Akademia Gérniczo-Hutni-
cza, Krakéw 2011, s. 350.

25 A.J. Madera, Polityka energetyczna Rosji, http://www.wnp.pl/artykuly/polityka-energetycznaro-
§ji,5610_0_0_1_0.htmlata, dostep marzec 2015.

26 Raport Bezpieczetistwo Energetyczne Polski, ,Bezpieczenistwo Narodowe” 2006, nr 11.
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duje si¢ szyb ,,Zachodni” pelnigcy funkcje szybu wentylacyjnego. Obecnie roboty
gornicze s prowadzone w obrebie pokiadu 118, 119/2 i 201/1, lecz planuje si¢ tez
eksploatacje poktadu 203/3, 203/4 oraz 207%.

Zaklad ten prowadzi szeroko zakrojone dzialania na rzecz ochrony srodowiska.
Majac na celu ograniczenie ilosci odpadéw pogoérniczych, kopalnia prowadzi staly
monitoring parametréw jako$ciowych urobku ze $cian wydobywczych oraz nadawy
na zaklad przerdbczy. Ogranicza to prowadzenie robét przygotowawczych z przybierka
skaty ptonnej dzieki zwiekszeniu zakresu utrzymania chodnikéw przyscianowych,
odpowiednio dobiera obudowy i kombajny, zapewniajgc urabianie na $cianach
wylacznie w niezbednych ze wzgledéw technologicznych warstwach skaly ptonnej.
To z kolei utrzymuje wypad sortymentéw o uziarnieniu powyzej 30 mm ze $cian
na poziomie do 40%. Dazy si¢ do zminimalizowania produkcji multéw popluczko-
wych oraz prowadzi §ciany wydobywcze w sposob zapewniajacy urabianie wylacznie
niezbednej, dla utrzymania stropu i bezawaryjnego ruchu obudowy zmechanizo-
wanej, warstwy skaly plonnej. Kopalnia prowadzi tez modernizacje poszczegdlnych
elementéw ciggu technologicznego, aby ograniczy¢ ilos¢ odpadéw pochodzacych
z Zakladu Przerdbki Mechanicznej Wegla. Odpady pogornicze sa w calosci wyko-
rzystywane do robdt inzynieryjnych, niwelacyjnych oraz rekultywacyjnych, ktore
sa prowadzone w ramach dziatalno$ci wlasnej zakladu, jak réwniez przekazywane
do zagospodarowania zewnetrznym podmiotom?.

6. Podsumowanie

Gornoslaskie Zaglebie Weglowe to gléwne zagtebie kraju, w ktérym wystepuje
okoto 78,5% udokumentowanych zasobéw bilansowych krajowych wegli kamiennych,
za$ pozostale 21,5% zasobow jest zlokalizowanych w Lubelskim Zaglebiu Weglo-
wym?®. Dzigki pracy kopalni gmina Libigz i gminy o$cienne mogg sie rozwija¢. Tak
duzy zaklad pracy gwarantuje zatrudnienie na wysokim poziomie, a takze mozli-
wos¢ rozwoju gospodarczego poprzez wzrost przychodow i zwigkszanie wydobycia.
Dzialalnos¢ wszystkich przedsiebiorstw bowiem wplywa posrednio (poprzez daniny
publiczne) na kondycje finansowa regionu, w ktérym dziatajg. Wplaty z ich podatkow

27 Charakterystyka Zaktadu, http://www.tauron-wydobycie.pl/spolka/zg-janina/charakterystyka-
-zakladu, dostep 2015.

28 Ekologia, http://www.tauron-wydobycie.pl/spolka/zg-janina/ekologia, dostep marzec 2015.

29 7. Grudzinski, Wystarczalnos¢ zasobow..., op.cit.
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iinnych optat lokalnych wspieraja budzet gminy i wptywaja na podniesienie jakosci
zycia spolecznosci lokalne;.

Dzialalnos$¢ kopaln w Polsce jest tym wazniejsza, Ze obecnie coraz bardziej
napigta jest sytuacja miedzy Federacja Rosyjska a Unig Europejska i Polska moze
sta¢ si¢ jedna z ofiar kryzysu energetycznego. Panistwa europejskie nosniki energii
kupuja przede wszystkim w Rosji. Uzaleznienie od ich importu ze Wschodu, zgod-
nie z prognozami, ma rosna¢, podobnie jak ilo$¢ sprowadzanych surowcéw. Import
bedzie odbywat si¢ za pomoca gazociggéw. Konflikt na Ukrainie pokazal Europie
problem zaleznosci od rosyjskiego gazu, lecz Europa nie ma innego wyjscia i jest
zmuszona do tej zaleznosci®.

Wedtug ekspertéw koncernu BP, do roku 2035 w Europie powinno pojawic¢ si¢
troche gazu z tupkéw i wigcej LNG, ale jednoczesnie wigcej bedzie gazu importowa-
nego z Rosji. W 2035 roku 50% gazu zuzywanego w Europie ma by¢ sprowadzana
gazociggami, podczas gdy obecnie jest to okoto 40%. Ekspert méwi, ze: ,Dla Europy
fundamentalne znaczenie maja relacje z Rosjg. Jesli wyobrazi¢ sobie calkowite
zerwanie tych stosunkéw z powodu Ukrainy, Europa znajduje si¢ w bardzo trudnej
sytuacji, bardzo ci¢zko byloby zastapi¢ rosyjski gaz. Co$ takiego zajmuje bardzo
duzo czasu™".

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze dziatalno§¢ KWK Janina w gminie Libigz ma bardzo
duze znaczenie lokalne i ponadlokalne. Wplywa ona na zapewnienie okreslonej liczby
miejsc pracy, co sprzyja rozwojowi gospodarczo-spotecznemu, dbajac jednoczesnie
o zachowanie réwnowagi ekologicznej. Dziatalnos¢ kopaln ma ogromne znaczenie
dla gmin, na terenie ktérych dzialajg, a takze dla gmin oéciennych.
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Social and Environmental Determinants of Development of Communes
Affected by Bituminous Coal Mines Exemplified by Chrzanéw Poviat

Summary

Commune is a local government unit which constitutes a specific kind of the socio-
-economic system. Its operation and financial capacity are affected primarily by the
situation on the local labour market (number of workplaces) and the development
of economic entities. Communes obtain funds from taxes and charges paid by local
companies operating on their territories.

The present article describes the situation of Chrzanéw commune as a commune
nearby a bituminous coal mine KWK Janina at Libigz. Thanks to this workplace
the commune of Libigz as well as the neighbouring communes can develop as it
guarantees employment and economic development of the region. Besides, it has
been concluded that coal mines may provide energy security of Poland in the case
of energy crisis provoked by Russia.

Keywords: energy source, bituminous coal, energy security, mining, Bituminous
Coal Mine (KWK) Janina
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Streszczenie

Artykul podejmuje problematyke zwigzang z zanieczyszczeniem powietrza atmosfe-
rycznego spowodowanym przez niskg emisje oraz z rolg i mozliwosciami ogranicze-
nia negatywnych skutkéw zwigzanych z tym zjawiskiem przez jednostki samorzadu
lokalnego. Rozwazania w pracy uwzgledniaja aspekty spoleczne, srodowiskowe,
prawne, organizacyjne oraz mozliwosci finansowania inwestycji proekologicznych,
stuzacych poprawie stanu srodowiska naturalnego poprzez redukcje niskiej emi-
sji na poziomie lokalnym. W kwestiach finansowych, szczegolng uwage zwrdécono
na mozliwos$ci finansowania dziatan inwestycyjnych w ramach dostepnych srodkow
pomocowych UE w perspektywie UE na lata 2014-2020.

Stowa kluczowe: niska emisja, samorzad terytorialny, Unia Europejska

1 Niska emisja rozumiana jest w artykule jako emisja szkodliwych pyléw i gazéw na niskiej
wysokosci (nie wiekszej niz 40 m).
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1. Wprowadzenie

W okresie PRL Polska byta krajem, w ktérym procesy industrializacji i urbanizacji
dokonywaly sie bez poszanowania srodowiska naturalnego. Przeobrazenia ustrojowe
zapoczatkowane w 1989r. stopniowo zaczely zmienia¢ zaréwno podejscie do pro-
bleméw ochrony §rodowiska, jak i poszanowania energii. Szczegolnie w pierwszych
latach transformacji uzyskano istotng redukcje zanieczyszczen, w istotny sposob
przyczyniajac si¢ do poprawy stanu powietrza’. Radykalne zmniejszenie ilosci
emitowanych przez polska gospodarke zanieczyszczen spowodowane byto wieloma
czynnikami, podyktowanymi zmianami systemu politycznego i gospodarczego
kraju, wéréd ktorych warto wymieni¢ chociazby likwidacje wielu zaktadéw prze-
mystowych, zmniejszenie wydobycia wegla oraz zmniejszenie produkcji w energo-
i materialochlonnych galeziach przemystu. Nie bez znaczenia byly takze zmiany
w infrastrukturze bytowej, polegajace na rozwoju w miastach systeméw cieptow-
niczych czy powszechne stosowanie katalizatoréw w samochodach. Niewatpliwie,
istotny wptyw na poszanowanie energii i jej bardziej racjonalne wykorzystanie miat
réwniez wzrost jej cen’.

Jednym z gtéwnych celéw funkcjonowania samorzadow lokalnych staje si¢ zatem
racjonalne i efektywne wspoétgospodarowanie zasobami naturalnymi, poprawa lub
ewentualnie utrzymanie istniejacego stanu $rodowiska naturalnego oraz ksztatto-
wanie §wiadomosci ekologicznej mieszkancéw. Biorac pod uwage stan powietrza
atmosferycznego, nalezy mie¢ na uwadze, ze ,gtéwnym zrédtem zanieczyszczenia
jest tzw. niska emisja pochodzgca z sektora bytowo-komunalnego, transportu oraz
przemystu”*. Zatem to wlasnie jednostki samorzadu lokalnego maja istotny wptyw
na stan $rodowiska naturalnego, w tym m.in. na jako$¢ powietrza atmosferycznego.

Poszczegolne jednostki samorzadu lokalnego w celu poprawy konkurencyjnosci
w zakresie efektywnego wykorzystania zasoboéw naturalnych i zwigzanego z tym
ograniczania zanieczyszczenia powietrza dysponuja narzedziami i instrumentami,
ktére mogg wykorzystywac na rzecz dziatan w zakresie poprawy technicznej infra-
struktury, stwarzania korzystnych warunkéw do zmian w przemysle, rolnictwie
i transporcie. Maja tez mozliwosci oddzialywania na zmiany zachowan i preferencji

»W latach 1988-2005 emisje SO, zmniejszono o 65%, emisje pytu o 80%, emisje tlenkow azotu
0 45%, a tlenku wegla i dwutlenku wegla o 30%”. Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009-2012
z perspektywg do roku 2016, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2008, s. 65.
3 Ibidem, s. 4, 40.
4 Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne spoleczeristwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne par-
stwo, Zalacznik do uchwaly nr 157 Rady Ministréw z dnia 25 wrzesnia 2012r. (poz. 882), s. 197.
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swoich mieszkancow. Nie bez znaczenia w tym wzgledzie staje si¢ zatem problema-
tyka zarzadzania strategicznego, planowania przestrzennego i prowadzenia akcji
informacyjno-edukacyjnej. Dlatego tez celem publikacji bedzie analiza mozliwosci
oddzialywania przez jednostki samorzadu lokalnego na poprawe jakosci powietrza
atmosferycznego poprzez ograniczanie niskiej emisji. Dokonana analiza bedzie
przeprowadzona z uwzglednieniem perspektywy finansowej UE na lata 2014-2020
i dziatan proekologicznych, ktore beda w jej ramach podejmowane.

2. Rola i zadania jednostek samorzadu lokalnego
w zakresie poprawy jakosci powietrza
atmosferycznego oraz poszanowania energii

Role jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w zakresie ochrony $rodowiska
naturalnego nakresla art. 5 Konstytucji RP, zgodnie z ktéorym Rzeczpospolita Polska
»zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju™.
Oznacza to zatem zobowigzanie w zakresie wykorzystania zasobéw naturalnych
i poszanowania $rodowiska naturalnego w mozliwie najbardziej racjonalny sposdb.
Ponadto warto réwniez wspomniec, Ze zgodnie z art. art. 68 ust. 4 Konstytucji wia-
dze publiczne sg obowigzane do zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom
degradacji srodowiska.

Istnieje takze wiele aktow prawnych nizszego rzedu, ktdre w sposéb jednoznaczny
wyznaczajg role jednostek samorzadu lokalnego w zakresie ochrony $rodowiska,
w tym m.in. ograniczania zanieczyszczenia powietrza. Rola jednostek samorzadu
lokalnego w zakresie dziatan zmierzajacych do ograniczania niskiej emisji zostata
okreslona w ustawach stanowigcych samorzad lokalny, w tym m.in. w art. 7 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, w ktérym wskazano, ze do zadan wlasnych gminy
w szczegdlnosci nalezg sprawy zwigzane z ochrong srodowiska. Z punktu widzenia
omawianej problematyki wazne sg takze zadania zwigzane z ochrong zdrowia oraz
utrzymaniem gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej’. W przypadku
powiatéw przydzielono zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, wéréd kto-
rych do najistotniejszych z punktu widzenia problemoéw ograniczania niskiej emisji

5> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (Dz.U. nr 78, poz. 483). Leksykon

prawa ochrony Srodowiska definiuje rozwdj zréwnowazony jako ,integracje polityki, gospodarki i dzia-
tan spotecznych z podstawowymi wymaganiami przyrody”. Zob.: Leksykon prawa ochrony srodowiska,
red. J. Jendroska, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s. 193.

6 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. nr 16, poz. 95).



98 Grzegorz Masloch

nalezy zaliczy¢ zadania w zakresie ochrony $rodowiska i przyrody oraz utrzymania
powiatowych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej’.

Ponadto, w ramach prowadzenia polityki energetycznej na szczeblu lokalnym,
gminy opracowuja zalozenia do planu zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczna
i paliwa gazowe®. Warto takze wspomnie¢ o funkcjach kontrolnych, jakie pelnia
jednostki samorzadu lokalnego, o czym przesadza m.in. art. 379 ust. 1 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska, ktory stwierdza, ze wladze samorzadowe (m.in. starosta oraz
wojt, burmistrz lub prezydent miasta) ,,sprawujg kontrole przestrzegania i stosowania
przepiséw o ochronie srodowiska w zakresie objetym wlasciwoscia tych organdw™.

Dziatania zawarte w polskim ustawodawstwie sg $cisle zwigzane lub bezposrednio
wynikajg z przyjetych przez Polske miedzynarodowych zobowigzan publicznych.
Jednymi z najistotniejszych s3 bezspornie postanowienia zawarte przez Swiatowg
Komisje G. Brutland do spraw Srodowiska i Rozwoju, ktéra w 1992 . podczas Szczytu
Ziemi uchwalila pie¢ kluczowych dokumentoéw, tj.: Agende 21, Deklaracje z Rio
w sprawie srodowiska i rozwoju, Ramowa Konwencje w sprawie zmian klimatu,
Konwencje o biordéznorodnosci i Deklaracje o lasach. Z wymienionych dokumen-
tow na szczegolng uwage zastuguje Agenda 21, ktoéra jest programem dziatan, jakie
nalezy podejmowaé¢ w XXIw. w zakresie srodowiska i rozwoju. W dokumencie,
oprocz aspektow zwigzanych stricte z ochrong srodowiska, omdéwiono takze zada-
nia stojace przed spolecznosciami lokalnymi, w tym wladzami samorzadowymi
w zakresie szeroko definiowanego zréwnowazonego rozwoju'®. Problemy zwigzane
z zanieczyszczeniem powietrza zostaly takze podniesione w ramowej konwencji Naro-
doéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, przyjetej w Nowym Jorku w 1992r.
Ramowa konwencja w istotny sposob przyczynila si¢ do ustanowienia podstawo-
wych zasad miedzynarodowej walki ze zmianami klimatycznymi. Konwencja nie
zawierala jednak zobowigzan poszczegélnych panstw dotyczacych redukcji emisji
gazow cieplarnianych. Znalazly si¢ one dopiero w przyjetym w 1997 r. w Protokole
z Kioto. Na mocy postanowien Protokotu z Kioto ustanowiono limity emisji gazéw

7 Art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 . o samorzadzie powiatowym (Dz.U. nr 91, poz. 578).

8 Art. 19-20 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997r. Prawo energetyczne (Dz.U. nr 54, poz. 348).
Zob. G. Masloch, Problemy energetyki komunalnej - obowigzki gminy w zakresie realizacji potrzeb
energetycznych, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2008, nr 88, s. 9-21; G. Masloch,
Instrumenty gospodarki energetycznej gminy, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2008,
nr 89, s. 63-76.

9 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. nr 62, poz. 627).

10 Wskazniki zrownowazonego rozwoju Polski, Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny
w Katowicach, Katowice 2011, s. 5.
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cieplarnianych. Kraje, ktore zdecydowaly si¢ na ratyfikacje Protokotu (w tym Polska),
zobowigzaly si¢ do znacznej redukeji emisji tych gazow'’.

Priorytety i cele rozwojowe Unii Europejskiej w zakresie ochrony powietrza
atmosferycznego zawarte s3 takze w wielu programach i dokumentach strate-
gicznych'. Analizujac polityke ochrony srodowiska w zakresie jakosci powietrza
atmosferycznego i $cisle z nig zwiazana polityke energetyczna Unii Europejskiej,
nalezy mie¢ na uwadze, ze szczegdlnym priorytetem Wspolnoty jest zapewnienie
bezpieczenstwa energetycznego przy jednoczesnym wzro$cie innowacyjnosci i kon-
kurencyjnosci europejskiej gospodarki oraz poprawie jakosci zycia mieszkancow.
Art. 194 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wprowadza podstawe prawna
regulujaca dziatania UE oraz panstw cztonkowskich w dziedzinie energii, zgodnie
z ktérym ,,w ramach ustanawiania lub funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz
z uwzglednieniem potrzeby zachowania i poprawy stanu $rodowiska, polityka Unii
w dziedzinie energetyki ma na celu [...] zapewnienie funkcjonowania rynku ener-
gii, zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energii w Unii, wspieranie efektywnosci
energetycznej i oszczednosci energii, jak rdwniez rozwoju nowych i odnawialnych
form energii oraz wspieranie wzajemnych polaczen miedzy sieciami energii””.
Ponadto w zakresie zobowigzan ekologicznych, zawartych w strategii ,,Europa
20207, wyznaczono na rok 2020 cele ilo$ciowe, tzw. pakiet ,,3x20%” (zmniejszenie
emisji gazow cieplarnianych o 20% w stosunku do 1990r., zwigkszenie efektywno$ci
wykorzystania energii 0 20% do 2020 r. w poréwnaniu do prognozy zapotrzebowa-
nia na paliwa i energie, zwigkszenie udzialu odnawialnych Zrédet energii do 20%
calkowitego zuzycia energii w UE, w tym zwigkszenie wykorzystania odnawialnych
zrodel energii w transporcie do 10%)".

1 Protokét z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporza-
dzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997r., Dz.U. z 2005r. nr 203, poz. 1684, http://isap.sejm.gov.pl/Details-
Servlet?id=WDU20052031684, dostep 02.04.2015. Analizujac problemy zwigzane z ochrong powietrza
atmosferycznego, nalezy mie¢ na uwadze, ze efektywne dzialania w tym zakresie musza by¢ podejmo-
wane na szczeblu globalnym, ewentualnie miedzynarodowym. Bez wlaczenia do programéw ochrony
gléwnych trucicieli (w tym gléwnie panstw azjatyckich) niemozliwe bedzie osiagniecie zakladanych
celow, a dodatkowo przyczynic sie to moze do nowych konfliktow w sferze spoleczno-gospodarcze;.
Zob.: P.P. Rogers, K.F. Jalal, ].A. Boyd, An Introduction to Sustainable Development, Earthscan, London
2008, s. 57.

12 Zob.: Polityka klimatyczno-energetyczna UE, Grupa Robocza ds. Czystych Technologii Weglo-
wych, Spoteczna Rada Narodowego Programu Redukcji Emisji, Warszawa 2010, http://rada-zre.
pl/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=42&Itemid=, dostep 02.04.2015.

13" Art. 194 Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, http:/oide.sejm.
gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14804&Itemid=946, dostep 03.04.2015.

4 http://www.ure.gov.pl/pl/rynki-energii/energia-elektryczna/odnawialne-zrodla-ener/4762, Odna-
wialne-Zrodla-Energii.html, dostep 02.04.2015.
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Analizujac polityke UE w zakresie ochrony powietrza atmosferycznego, nalezy
szczegolna uwage zwroci¢ zwlaszcza na dyrektywe w sprawie jako$ci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy (CAFE)"® Wspomniana dyrektywa wprowadza
normy jakosci powietrza dotyczace pylu, m.in. PM2,5 oraz innych substancji, a takze
zawiera regulacje dotyczace zarzadzania jakoscig powietrza w strefach i aglome-
racjach. Ponadto w publikacji wydanej przez Komisje Europejska pt: ,,Zrozumiec
polityke Unii Europejskiej - Energia. Zréwnowazona, bezpieczna i dostepna energia
dla Europejczykéw”, wydanej w celu zaprezentowania i oméwienia dziatan, jakie
podejmuje Unia w obszarze energii, przedstawiono wiele celow dla panstw cztonkow-
skich. Realizacja tych celéw bedzie niezbedna do wdrazania polityki energetyczne;j's:
« zagwarantowanie zaopatrzenia Europy w energie elektryczna,

» zapewnienie, Ze ceny energii nie beda stanowily hamulca dla konkurencyjnosci

Europy,

o ochrone srodowiska, a w szczegolnosci zapobieganie zmianom klimatu,
o rozwijanie sieci energetycznych.

Jednoczesnie zaznaczono, ze panstwa czlonkowskie otrzymaty petng swobode
w inwestowaniu w wybrane przez siebie Zrédta energii, przy czym musza uwzgledniac
europejskie cele zwigzane z odnawialnymi zrédfami energii. Polska zobowigzana
jest do prowadzenia polityki energetycznej zgodnej ze strategia Unii Europejskiej,
zakladajacej staly wzrost udzialu energii produkowanej ze zrédet odnawianych.
Z Dyrektywy 2009/28/ WE" wynika, ze Unia Europejska jako calo$¢ powinna do
2020r. osiagnac 20-procentowy udzial energii ze Zrédet odnawialnych w catkowitym
zuzyciu energii oraz 10-procentowy udzial tej energii w sektorze transportowym.
Wspomniana dyrektywa wyznacza takze krajowe cele obligatoryjne dla kazdego
panstwa czlonkowskiego. Do 2020r. Polska musi osiaggna¢ 15-procentowy udziat
energii z OZE w zuzyciu energii oraz 10-procentowy udzial w sektorze paliw trans-
portowych. W dokumencie przyjeto takze minimalne wymagania regulacyjne do
wprowadzenia w ustawodawstwach krajowych, aby w sposéb skuteczny mogty by¢
tworzone warunki utatwiajgce realizacje celéw krajowych i celu wspdlnotowego.

Przejawem wspomnianych uregulowan majacych na celu wykonanie prawa Unii
Europejskiej jest m.in. ustawa o odnawialnych Zrédtach energii uchwalona 20 lutego
2015r. lub przyjety w 2009 r. dokument wytyczajacy gtéwne kierunki rozwoju

15 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako-
$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz. Urz. UE L 152 z 11.06.2008, s. 1).

16 Zrozumie¢ polityke Unii Europejskiej - Energia. Zréwnowazona, bezpieczna i dostgpna energia
dla Europejczykow, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Komunikacji Spolecznej, Bruksela
2014, s. 4.

17" http://www.ure.gov.pl/pl/prawo/prawo-wspolnotowe/dyrektywy/4925, DzU-UE-L-0914016.html



Rola jednostek samorzadu lokalnego w zakresie ograniczania niskiej emisji... 101

energetyki pt. ,Polityka energetyczna Polski do 2030 roku™®. Niemniej jednak, jak
zapisano we wspomnianym dokumencie, ,,rozwdj energetyki odnawialnej ma istotne
znaczenie dla realizacji podstawowych celow polityki energetycznej. Zwigkszenie
wykorzystania tych zrédel niesie za sobg wiekszy stopien uniezaleznienia si¢ od
dostaw energii z importu. Promowanie wykorzystania OZE pozwala na zwigkszenie
stopnia dywersyfikacji Zzrédet dostaw oraz stworzenie warunkéw do rozwoju energe-
tyki rozproszonej opartej na lokalnie dostgpnych surowcach. Energetyka odnawialna
to zwykle niewielkie jednostki wytworcze zlokalizowane blisko odbiorcy, co pozwala
na podniesienie lokalnego bezpieczenstwa energetycznego oraz zmniejszenie strat
przesytowych. Wytwarzanie energii ze zrodet odnawialnych cechuje si¢ niewielka
lub zerowa emisjg zanieczyszczen, co zapewnia pozytywne efekty ekologiczne. Roz-
woj energetyki odnawialnej przyczynia si¢ rowniez do rozwoju slabiej rozwinietych
regionow, bogatych w zasoby energii odnawialnej”".

Poza oméwionymi miedzynarodowymi zobowigzaniami publicznymi, coraz
czesciej pojawiaja sie propozycje radykalnych zmian w podejsciu do ochrony
srodowiska naturalnego, powietrza atmosferycznego oraz struktury europejskiej
energetyki. Przykladem takich dzialan moga by¢ postulaty Komisji Europejskiej
zawarte w ,,Energy Roadmap 2050”. Propozycje zawarte w tym dokumencie doty-
czg przebudowy europejskiej energetyki i zakladajg catkowite ograniczenie emisji
gazow cieplarnianych. Plany Komisji Europejskiej zmierzaja takze do catkowitego
odejscia od wegla w energetyce w perspektywie roku 2050, co ma w konsekwencji
doprowadzi¢ do wyeliminowania emisji CO, tym sektorze®*. W roku 2011 z ini-
cjatywy Komisji Europejskiej przygotowano takze ,,Plan dzialania prowadzacy do
przejscia na konkurencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 r.”*'. W dokumencie
tym powtérzono m.in. propozycje zmniejszenia produkcji dwutlenku wegla do

18 http://www.mg.gov.pl/Bezpieczenstwo+gospodarcze/Energetyka/Polityka+energetyczna, dostep
02.04.2015. Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze w Ministerstwie Gospodarki rozpoczeto prace nad pro-
jektem nowej polityki energetycznej pafistwa do roku 2050.

19" Polityka energetyczna Polski do 2030 roku. Dokument przyjety przez Rade Ministréw w dniu
10 listopada 2009r., s. 18, http://www.mg.gov.pl/Bezpieczenstwo+gospodarcze/Energetyka/Polityka-
+energetyczna, dostep 02.04.2015.

20 T. Mtynarski, Bilans polskiej prezydencji w sektorze energetycznym, ,Krakowskie Studia Miedzy-
narodowe” 2012, nr 2, red. B. Bednarczyk, s. 125; http://www.roadmap2050.eu/project/roadmap-2050,
dostep 02.04.2015.

2L Plan dziatania prowadzgcy do przejscia na konkurencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050r.
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spolecznego i Komitetu Regionéw, KOM (2011) 112 wersja ostateczna, http://www.europarl.europa.
eu/meetdocs/2009_2014/documents/com/com_com%282011%290112_/com_com%282011%290112_
pl.pdf, dostep 02.04.2015.
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2050r. w poréwnaniu z rokiem 1990 (np. w energetyce 0 93-99%, w mieszkalnictwie
i ustugach o 88-91%)*.

Dodatkowo istotng funkcje petnig polityki przyjete przez Uni¢ Europejska
w ramach pakietéw klimatyczno-energetycznych, w ktorych uzgodniono konkretne
narzedzia prawne, majace na celu realizacje przyjetych celow i zobowiazan w zakresie
ochrony powietrza atmosferycznego i redukcji szkodliwych zanieczyszczen.

Osiagnigcie tych ambitnych celéw w zakresie ochrony powietrza bedzie mozliwe
jedynie przy zaangazowaniu wszystkich szczebli politycznych zaréwno na poziomie
krajowym, wojewodzkim, jak i lokalnym?. Warto przypomnie¢ o inicjatywach
podejmowanych przez poszczegdlne jednostki samorzadu lokalnego na szczeblu
miedzynarodowym, ktére majg stuzy¢ poprawie stanu powietrza atmosferycznego.
Takim wspdlnym ruchem integrujacym zaréwno wladze lokalne, jak i regionalne
jest Porozumienie migdzy burmistrzami na rzecz zréwnowazonej energii na szczeblu
lokalnym. W ramach porozumienia jednostki samorzadu terytorialnego dobrowolnie
wlaczaja si¢ ,w dzialania na rzecz zwigkszenia efektywnosci energetycznej i wyko-
rzystywania odnawialnych Zrédet energii na podlegajacych im obszarach. Celem
sygnatariuszy Porozumienia jest zrealizowanie oraz wykroczenie poza unijny cel,
jakim jest zmniejszenie emisji CO, 0 20% do 2020 roku™**.

3. Wyzwania stojace przed polskimi spotecznosciami
lokalnymi w zakresie ochrony powietrza
atmosferycznego

W raporcie Europejskiej Agencji Srodowiska wskazano m.in., ze jako$¢ powietrza
w dalszym ciggu stanowi bardzo wazne zagadnienie w sferze zdrowia publicznego,
gospodarki i srodowiska. W ostatnich kilkudziesieciu latach udalo si¢ w Europie
znaczgco obnizy¢ emisje i poziom narazenia na dzialanie takich zanieczyszczen
powietrza, jak: dwutlenek siarki, tlenek wegla, benzen i otéw. Pomimo to czastki

22 Ibidem, s. 6.

23 Nalezy zwréci¢ uwage, ze wielu przedstawicieli europejskich samorzadéw uwaza przyjete roz-
wigzania w ramach ochrony powietrza atmosferycznego na terenie UE za niewystarczajace. Przykta-
dem moze by¢ stanowisko Komitetu Regionéw (KR), ktory ,alarmuje, Ze zaproponowane przez Komi-
sje Europejska cele klimatyczno-energetyczne na 2030r. sa zbyt malo ambitne. Zdaniem Komitetu,
aby transformacja energetyki si¢ powiodla i aby skutecznie przeciwdziala¢ zmianom klimatu, trzeba
przyjaé trzy dobrze wybrane cele dla UE, ktére beda zaréwno wiazace, jak i bardziej ambitne”, Pakiet
klimatyczno-energetyczny 2030: KR apeluje o trzy wigzgce i ambitne cele dla UE, http://cor.europa.
eu/pl/news/Pages/paquet-energie-climat-2030.aspx, dostep 02.04.2015.

24 http://www.porozumienieburmistrzow.eu/index_pl.html, dostep 02.04.2015.
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pylu zawieszonego, ozon, reaktywne substancje azotowe i niektore zwigzki orga-
niczne wcigz stanowig powazne zagrozenie®. Problem ten jest szczegdlnie widoczny
w Polsce. Jak wykazuja badania, poziom zanieczyszczenia powietrza przez czastki
stale w polskich miejscowosciach jest wciaz znacznie wyzszy od sredniej dla UE?.
Na zly stan powietrza ma gléwnie wplyw niska emisja?, do ktérej powszechnie
»zalicza si¢ zanieczyszczenia wydobywajace si¢ ze Zrodet na wysokosci ponizej
40m, czyli przede wszystkim zanieczyszczenia zwigzane z dziatalno$cig czlowieka,
najczesciej emitowane przez indywidualne piece domowe, niewielkie kottownie,
a takze transport komunikacyjny”?. Charakterystyczng cechg niskiej emisji jest
zatem to, Ze do jej powstania przyczyniaja si¢ liczne, rozproszone zrodta, wprowa-
dzajace do powietrza niewielkie ilo$ci zanieczyszczen. Problemy zwigzane z niska
emisjg wynikajg zatem gltéwnie z**:
» wykorzystywania przez gospodarstwa domowe, sektor publiczny oraz przedsie-
biorstwa nisko sprawnych urzadzen grzewczych,
« spalania ztej jakosci paliw energetycznych czy wrecz odpadéw komunalnych,
 zlego stanu technicznego urzadzen i instalacji kottowych,
« nieprawidlowej eksploatacji urzadzen i instalacji kottowych,
e transportu.

Jak wykazal raport Najwyzszej Izby Kontroli z 2014r. ,,dotychczasowe dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego nie przyniosty znaczacej poprawy jakosci powie-
trza na ich obszarze, pomimo ze na ten cel wydatkowano wedtug szacunkow NIK
3,1 mld zt, w tym 88% stanowity wydatki na redukcj¢ emisji ze zrédet liniowych ™.
Poziom narazenia mieszkancéw miast na zanieczyszczenie powietrza przez czastki
stale jest wciaZz znacznie wyzszy od $redniej dla UE-28, przede wszystkim z powodu
rozpowszechnionej praktyki palenia weglem niskiej jakosci w domowych piecach
i matych kottach. Brak norm dotyczacych domowych kotléw na wegiel oraz brak
norm paliwowych sprzyjajacych stosowaniu wyzszej jakosci wegla to najwazniejsze
przyczyny utrzymujacej sie zlej jakosci powietrza®.

25 Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami, Informacja o wynikach kontroli, NIK, LKR-4101-
007-00/2014, 2014, www.nik.gov.pl, s. 22, dostep 02.04.2015.

26 Dokument roboczy stuzb Komisji. Sprawozdanie krajowe - Polska 2015r. {COM(2015) 85 final},
Bruksela 2015, s. 30.

27 Zob. Ochrona..., op.cit., s. 22.

28 Trwalte zanieczyszczenia organiczne w Srodowisku. Niska emisja, Ministerstwo Srodowiska, War-
szawa 2009, s. 5.

29 Ibidem, s. 5.

30 Ochrona..., op.cit., s. 10.

31 Dokument roboczy stuzb Komisj. .., op.cit., s. 30.
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Poza konsekwencjami zwigzanymi z negatywnym wplywem na gospodarke,
zdrowie spoteczenstw czy stan $rodowiska naturalnego, Polska moze mie¢ trud-
nosci z wypelnieniem zobowigzan publicznych dotyczacych gazéw cieplarnianych
w sektorach nieobjetych systemem handlu emisjami. Zgodnie ze strategia ,,Europa
20207 w latach 2005-2020 Polska moze zwigkszy¢ emisje gazoéw cieplarnianych
w tych sektorach o nie wiecej niz 14%. Wedtug ostatnich szacunkéw Komisji
na 2013r., poziom emisji jest wyzszy od oczekiwanego: w latach 2005-2013 wzrdst
o 11% i przekracza roczny poziom docelowy na 2013r. (9%), okreslony w decyzji
dotyczacej wspdlnego wysitku redukcyjnego®. Sytuacja taka moze mie¢ rowniez
dotkliwe skutki finansowe dla Polski. Z powodu niedotrzymania obowigzku osiag-
niecia poziomoéw dopuszczalnych dla PM10 Komisja Europejska skierowata w dniu
26 kwietnia 2013 r. przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej zarzuty formalne, podnoszac
naruszenie przepisow art. 13, art. 23 oraz art. 25 dyrektywy CAFE. Komisja Europej-
ska wskazata m.in., ,,Ze utrzymujacy sie w wielu strefach od 2007 r. brak zgodnosci
z dopuszczalnymi warto$ciami §wiadczy o tym, ze $rodki przyjete dotychczas przez
Rzeczpospolita Polska nie doprowadzily do tego, aby okres, w ktérym nie sg one
dotrzymywane, byt jak najkrotszy. Problemy Polski zwigzane z realizacja zobowigzan
nalozonych dyrektywa CAFE s3 obarczone prawdopodobienstwem zlozenia przez
Komisj¢ Europejska skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktory
moze natozy¢ na Polske kary o szacunkowej wysokosci:

o pierwszy wariant: okresowa kara pieniezna w wysokosci okofo 910-975 mln euro

(okoto 3,8-4mld z1) do uiszczenia przez 15 lat trwania uchybienia,

o drugi wariant: ryczalt od 28 mln euro (119-417 mln z1) do zaptaty na dzien
wydania wyroku™**.

Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze rozwigzanie problemdéw z ograniczaniem niskiej
emisji, jakie stoja przed polskimi spolecznosciami lokalnymi i reprezentujacymi je
wladzami samorzagdowymi, wymaga wszechstronnego zaangazowania wszystkich
interesariuszy funkcjonujacych na terenie jednostki osadniczej. Nie bez znaczenia
pozostaje takze aspekt oddolnych inicjatyw i przedsiewzig¢ podejmowanych przez
mieszkancow, grupy mieszkancéw czy tez przedsigbiorstwa i organizacje funkcjonujace

32 Zob.: K. Jarosinski, B. Opalka, Finansowanie projektéw rozwojowych na poziomie regionalnym
i lokalnym w Polsce a zaloZenia strategii Europa 2020, w: Strategia Europa 2020 a gospodarka regio-
nalna i lokalna w Polsce, red. Z. Strzelecki, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa 2014,
s. 32-56.

33 Dokument roboczy stuzb Komisji..., op.cit., s. 30.

3 Ochrona..., op.cit., s. 24.
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na danym terenie®. Cele rozwoju danej spofecznosci lokalnej sa bowiem latwiejsze
do osiagniecia, gdy spoleczenstwo identyfikuje si¢ z dzialaniami podejmowanymi
przez lokalne wladze, rozumie je i akceptuje.

4. Mozliwosci wsparcia inwestycji ograniczajacych
niska emisje przez jednostki samorzadu lokalnego

Jednostki samorzadu lokalnego — w tym gltéwnie gminy - moga oddzialywa¢
na poprawe stanu powietrza atmosferycznego, srodowiska naturalnego i $wiadomos¢
ekologiczng przedsiebiorcow i mieszkancéw poprzez:
 racjonalne planowanie strategiczne, obejmujace realistyczne strategie, programy;,

plany i projekty,

« partycypacje spoteczng, polegajacg m.in. na udziale spolecznoscilokalnej w pla-
nowaniu i wdrazaniu poszczegélnych strategii, planéw i projektow (poczawszy
od spotkan, aktywnych formy angazowania spoltecznosci do partycypowania
w inwestycjach wlacznie),

» stosowanie mozliwie szerokiego wachlarza instrumentéw i narzedzi wspierania
oraz stymulowania dzialan podmiotéw spotecznych i gospodarczych (zwtasz-
cza w aspekcie projektow zwigzanych z infrastrukturg i ochrong srodowiska,
energetyka, transportem i komunikacja),

 aktywna polityke inwestycyjna w zakresie inwestycji proekologicznych,

 organizowanie i udzial w akcjach edukacyjnych i informujacych, ktore promuja
zachowania stuzace ochronie Srodowiska naturalnego i poprawie stanu powietrza,

» sprawno$¢ dzialania, zaangazowanie, rozwdj kompetencji i wspotprace admini-
stracji wszystkich szczebli w realizacji przyjetych programoéw i plandw.

Biorgc pod uwage liczbe zadan, jakie ustawowo majg do wykonania gminy
i powiaty, przy istniejacych ograniczeniach finansowych oraz presji spolecznej,
domagajacej si¢ szybkich rozwigzan, znaczna cze$¢ JST skupia sie na rozwigzywaniu
najpilniejszych i dajacych pozytywny efekt medialny. Skutkuje to miedzy innymi
zaniechaniem czy odwlekaniem w czasie inwestycji majacych na celu ochrong
i poprawe stanu powietrza atmosferycznego jako tych, ktorych efekty z reguly sa nie-
dostrzegalne dla mieszkancow badz pojawia sie w odlegtej perspektywie czasowe;.
O omawianej tendencji §wiadcza m.in. stosunkowo niewielkie naktady na wydatki

35 J. Soussan, Linking the Local to the Global: Can Sustainable Development Work in Practice,
w: Exploring Sustainable Development: Geographical Perspectives, eds. M. Purvis, A. Grainger,
Earthscan, London 2004, s. 85-89.
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ponoszone na ochron¢ powietrza atmosferycznego i klimatu (tabela 1). Pomimo

tendencji rosnacej, wydatki w rozdziale ochrona powietrza atmosferycznego i kli-

matu wérod gmin facznie z miastami na prawach powiatu w roku 2012 osiagnely
warto$¢ zaledwie 75,4 mln PLN.

Dotychczasowe wysilki inwestycyjne z pewnoscia nie s3 w stanie rozwigzac
probleméw z niska emisja i ochrong powietrza na terenie gmin czy powiatow.
W celu wsparcia dzialan organizacyjnych i planowania dzialan strategicznych
jednostki samorzadu lokalnego przystapily do sporzadzania planéw gospodarki
niskoemisyjnej (PGN). Sa to dokumenty o charakterze strategicznym, wyznaczajace
kierunki rozwoju gminy w aspekcie zadan inwestycyjnych i pozainwestycyjnych,
w obszarach zwigzanych z wykonywaniem zadan wlasnych gminy, a w szczegol-
nosci: zaopatrzenia w cieplo i energie, budownictwa publicznego i mieszkalnictwa
komunalnego, transportu publicznego i prywatnego, gospodarki przestrzennej oraz
gospodarki odpadami®. Dzigki PGN jednostki samorzadu lokalnego, mieszkancy
oraz funkcjonujace na ich terenie przedsiebiorstwa zyskuja:

« mozliwoé¢ dofinansowania projektéw inwestycyjnych w perspektywie finan-
sowej 2014-2020,

» mozliwo$¢ bardziej racjonalnego gospodarowania zuzyciem energii i wynikajace
z tego oszczednosci zardwno w budzecie gminy, jak i budzetach poszczegdlnych
gospodarstw domowych oraz przedsiebiorstw,

o poprawe jakosci powietrza i bezposrednio wynikajacg z tej zmiany poprawe
stanu zdrowia mieszkancéw oraz srodowiska naturalnego,

» edukacje proekologiczng mieszkancow;

o pozytywny proekologiczny efekt marketingowy, kreujacy gming jako odpo-
wiedzialng, realizujacg proekologiczng polityke rozwoju oparta na zasadzie
zréwnowazonego rozwoju,

o dlugookresowy instrument lokalnego zarzadzania strategicznego.

PGN to zatem nieobligatoryjne dokumenty strategiczne, ktorych realizacja
w gminach i powiatach pozwoli na wsparcie realizacji pakietu klimatyczno-energe-
tycznego w perspektywie roku 2020. Warto takze zaznaczy¢, ze PGN jest dokumentem
niezbednym dla pozyskania srodkéw z funduszy unijnych w ramach perspektywy
finansowej na lata 2014-2020 na realizacj¢ inwestycji proekologicznych.

36 G. Masloch, Jednostki samorzgdu gminnego jako podmioty polityki energetycznej w zakresie wyko-
rzystania odnawialnych Zrédet energii - teoria a praktyka, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2015,
9% Y b4 praxty Y Yy
s. 90-91.
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Inwestycje w projekty wspomagajace redukeje niskiej emisji wymagaja zazwyczaj
duzych naktadéw finansowych. W zwigzku z tym UE przyjmuje wiele programéw
zapewniajgcych finansowanie w calo$ci lub w czesci takich projektéw. Szczegélnie
atrakcyjna w tym zakresie jest obecna perspektywa finansowa, ktéra inwestycje
majace na celu redukcje niskiej emisji traktuje w sposéb priorytetowy™.

W ramach funduszy UE na okres programowania 2014-2020 dla Polski prze-
znaczono znaczng kwote na projekty w zakresie zmniejszania niskiej emisji, odna-
wialnych Zrédel energii czy projekty efektywnosci energetycznej (w szczegdlnosci
na ocieplanie budynkéw i skojarzong gospodarke energetyczng — CHP)*. Ramy
interwencji dla prowadzenia dzialan wpisujacych si¢ w cel strategii ,,Europa 2020”
w zakresie zrOwnowazonego rozwoju stanowig gtéwnie Regionalne Programy Ope-
racyjne (RPO), Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko (PO IS), a takze
uzupelniajgco Program Operacyjny Polska Wschodnia (PO PW)*. W przypadku
RPO kazdy region (wojewddztwo) ustalil zakres i wielko$¢ interwencji w omawianym
zakresie. Dane zawarte w tabeli 2 obrazuja, ktdre z polskich wojewddztw zdecydowaly
sie w najwigkszym stopniu zainwestowa¢ w czystg energie czy ochrone powietrza
atmosferycznego, a ktdre obszar ten potraktowaly mniej priorytetowo. Najwieksze
srodki z dostepnej alokacji w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w RPO przeznaczono w wojewddztwie $laskim, gdzie na ten cel wygospodarowano
748 mln EUR, co stanowilo prawie 30% dostepnej alokacji. W kazdym z wojewddztw
beda to zreszta kwoty duzo wyzsze niz w latach 2007-2013, co bedzie mialo kluczowe
znaczenie dla rozwoju energetyki odnawialnej, poprawy efektywnosci energetycznej
czy redukcji niskiej emisji w Polsce*.

Priorytety inwestycyjne w ramach perspektywy finansowej 2014-2020 w PO IS
iPO PW zostaly zaprezentowane w tabeli 3. Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze projekty
inwestycyjne zwigzane z ochrong powietrza czy innymi przedsiewzieciami stuza-
cymi zmniejszaniu niskiej emisji (w tym m.in. projekty wykorzystujgce odnawialne
zrodla energii) beda takze wspolfinansowane w ramach konkurséw oglaszanych
przez NFOSiGW.

37 Na budowe gospodarki niskoemisyjnej przeznaczone zostanie w Polsce w latach 2014-2020 ponad
8mld EUR. Zob.: Oszczegdnie, Odnawialnie, Obywatelsko, Fundusze europejskie na rewolucje energe-
tyczng w regionach, CEE Bankwatch Network. Polska Zielona Sie¢, Warszawa 2014, s. 2.

38 Dokument roboczy stuzb Komisj..., op.cit., s. 28.

3 Krajowy Program Reform. Europa 2020, Aktualizacja 2014/2015, Warszawa 2014, http://ec.europa.
eu/europe2020/documents/documents-and-reports/countries/polska/index_pl.htm, dostep 01.04.2015,
s. 35.

40 Tbidem, s. 3.
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Tabela 2. Udzial srodkéw na cel tematyczny 4 dotyczacy gospodarki niskoemisyjnej
w ramach calkowitej alokacji Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR) w Regionalnym Programie Operacyjnym w poszczegolnych
wojewodztwach na lata 2014-2020 (stan na marzec 2014)

Lp. Wojewddztwo Kwota (w min EUR) Udziat w EFRR (w %)
1 $laskie 748 29,87
2 lubelskie 396 24,63
3 pomorskie 296 22,00
4 podlaskie 159 20,52
5 dolnoslaskie 333 20,50
6 warminsko-mazurskie 247 19,82
7 kujawsko-pomorskie 272 19,80
8 Swietokrzyskie 192 19,58
9 podkarpackie 283 18,58

10 todzkie 290 17,86

n wielkopolskie 307 17,40

12 matopolskie 350 16,88

13 zachodniopomorskie 189 16,42

14 mazowieckie 245 15,86

15 opolskie 103 15,06

16 lubuskie 98 15,00

Zrédlo: Oszczednie, Odnawialnie, Obywatelsko, Fundusze europejskie na rewolucjg energetyczng w regionach, CEE
Bankwatch Network. Polska Zielona Sie¢, Warszawa 2014, s. 4.

Tabela 3. Priorytety inwestycyjne w ramach perspektywy finansowej 2014-2020 w PO IS
iPOPW

Priorytety inwestycyjne realizowane w zakresie redukcji emisji CO,

Program . . .

operacyjny Priorytet inwestycyjny

POIS 4.5 promowanie strategii niskoemisyjnych dla wszystkich rodzajéw terytoriéw, w szczegdlnosci
dla obszaréw miejskich, w tym wspieranie zréwnowazonej multimodalnej mobilnosci miejskiej
i dziatan adaptacyjnych majacych oddziatywanie tagodzace na zmiany klimatu

POIS 4.7 promowanie wykorzystywania wysokosprawnej kogeneracji ciepta i energii elektrycznej
na podstawie zapotrzebowania na ciepto uzytkowe

POIS 7.4 rozw¢j i rehabilitacja kompleksowego, nowoczesnego i interoperacyjnego systemu
transportu kolejowego

PO PW 4.5 promowanie strategii niskoemisyjnych dla wszystkich typdw obszaréw, w szczegélnosci

na obszarach miejskich, w tym wspieranie zréwnowazonego transportu miejskiego oraz
podejmowania odpowiednich dziatar adaptacyjnych i mitygacyjnych
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cd. tab 3.
Priorytety inwestycyjne realizowane w zakresie redukcji emisji CO,
Program . . .
operacyjny Priorytet inwestycyjny
PO PW 7.4 rozw¢j i rehabilitacja kompleksowego, nowoczesnego i interoperacyjnego systemu

kolejowego

Odnawialne Zrédta energii wspierane beda w priorytetach inwestycyjnych

POIS 4.1 wspieranie wytwarzania i dystrybucji energii pochodzacej ze Zzrédet odnawialnych

POIS 4.2 promowanie efektywnosci energetycznej i korzystania z odnawialnych Zrédet energii
w przedsiebiorstwach

POIS 4.3 wspieranie efektywnosci energetycznej, inteligentnego zarzadzania energia
i wykorzystania odnawialnych Zrédet energii w infrastrukturze publicznej, w tym w budynkach
publicznych i w sektorze mieszkaniowym

Efektywnosc¢ energetyczng wspierac bedg priorytety inwestycyjne

POIS 4.1 wspieranie wytwarzania i dystrybucji energii pochodzacej ze Zzrédet odnawialnych

POIS 4.2 promowanie efektywnosci energetycznej i korzystania z odnawialnych zrédet energii
w przedsiebiorstwach

PO IS 4.3 wspieranie efektywnosci energetycznej, inteligentnego zarzadzania energia
i wykorzystania odnawialnych zrédet energii w infrastrukturze publicznej, w tym w budynkach
publicznych i w sektorze mieszkaniowym

POIS 4.4 rozwijanie i wdrazanie inteligentnych systemdw dystrybucji dziatajacych na niskich
i Srednich poziomach napiecia

POIS 4.5 promowanie strategii niskoemisyjnych dla wszystkich rodzajéw terytoriéw, w szczegélnosci
dla obszaréw miejskich, w tym wspieranie zréwnowazonej multimodalnej mobilnosci miejskiej
i dziatan adaptacyjnych majacych oddziatywanie tagodzace na zmiany klimatu

POIS 4.7 promowanie wykorzystywania wysokosprawnej kogeneracji ciepta i energii elektrycznej
na podstawie zapotrzebowania na ciepto uzytkowe

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Krajowy Program Reform. Europa 2020, Aktualizacja 2014/2015, War-
szawa 2014, http://ec.europa.eu/europe2020/documents/documents-and-reports/countries/polska/index_pl.htm,
dostep 01.04.2015, s. 35.

Dostepne srodki pomocowe oraz zwigzane z nimi oczekiwania spofecznosci
lokalnych odnosnie do realizacji przez samorzady terytorialne inwestycji z wyko-
rzystaniem dotacji unijnych tworzg specyficzne warunki funkcjonowania. Z jednej
strony oddzialuja korzystnie, wywierajac na wladze lokalne presje w zakresie pozy-
skiwania srodkéw pomocowych, z drugiej strony natomiast przyczyniaja sie do wielu
negatywnych zjawisk i probleméw*. Zatem to od wlasciwych postaw samorzadow

41 K. Jarosinski, Niestabilnos¢ rozwoju spoleczno-gospodarczego polskich regiondw a zjawiska kryzy-
sowe w Europie, w: Kryzys, niepewnos¢ i niestabilnosé we wspétczesnej Europie, red. J. Osinski, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 371-390. K. Jarosinski, Finansowanie rozwoju lokalnego i regio-
nalnego w warunkach deficytu budzetowego oraz dtugu publicznego, w: Zwrotne instrumenty finansowe
w procesie stymulowania rozwoju regionalnego, red. A. Alinska, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa
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lokalnych oraz ich umiejetnosci realizacji wspdlnych celéw, zaréwno z innymi JST,
jak i mieszkancami oraz przedsiebiorcami, bedzie zalezata jako$¢ powietrza atmos-
ferycznego i stopien rozwoju infrastruktury energetycznej na poziomie lokalnym
i regionalnym.

5. Podsumowanie

Czynnikiem istotnie wplywajacym na poziom zycia jest stan czystosci powie-
trza. Negatywne skutki spoleczno-gospodarcze i srodowiskowe, jakie niosg ze
sobg zbyt duze poziomy niskiej emisji, powoduja, ze zaréwno gminy, jak i powiaty
podejmuja dzialania zmierzajace do poprawy stanu srodowiska naturalnego (w tym
gléwnie powietrza atmosferycznego) oraz ochrony zdrowia i poprawy jakosci
zycia mieszkancow zanieczyszczonych obszaréw. Jednostki samorzadu lokalnego
dysponujg pewnymi instrumentami i narzedziami, ktére moga wykorzystywac
w celu ograniczenia niskiej emisji. Do gtéwnych narzedzi nalezy zaliczy¢ polityke
inwestycyjna, poprzez ktora jednostki samorzadu lokalnego moga bezposrednio
oddzialywa¢ na stan infrastruktury (np. energetycznej, budynkéw, oswietlenia).
Z drugiej strony poprzez inicjowanie i podejmowanie projektow realizowanych
na podstawie partycypacji mieszkancow czy lokalnych przedsiebiorstw posrednio
wplywa¢ na stan wyposazenia jednostki osadniczej w odpowiednig infrastrukture.
Istotna role w procesie ograniczenia niskiej emisji odgrywa takze zdolnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego do wspdtpracy z innymi podmiotami (samorzadami,
przedsiebiorcami, mieszkancami) oraz umiejetnos¢ prowadzenia akcji edukacyjnej,
promocyjnej i informacyjnej, zwigzanej z postawami ograniczajacymi niskg emisje.

Doprowadzenie do poprawy jakosci powietrza atmosferycznego poprzez zmniej-
szenie niskiej emisji na poziomie lokalnym wymaga konsekwentnego, cyklicznego
procesu i dzialan o charakterze systemowym. Majac na uwadze miedzynarodowe
zobowigzania publiczne zwigzane z koniecznoscig ograniczenia niskiej emisji,
nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze to od postaw wtadz lokalnych w istotnym
stopniu zaleze¢ bedzie stopien wypetnienia tych zobowigzan. Ogromng pomoca
w realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych stuzacych zmniejszeniu niskiej emisji
beda srodki pomocowe z funduszy UE, dostepne w ramach perspektywy finansowej
na lata 2014-2020.

2013, s. 41-57; B. Opatka, Zrédla finansowania rozwoju regionalnego i lokalnego wobec niepewnosci
gospodarowania, w: Kryzys, niepewnosc..., op.cit., s. 351-370.
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The Role of Local Governments in the Area of Low Emission Limitation
in view of the European Union Financial Framework 2014-2020

Summary

The article deals with the problem of the atmospheric air pollution caused by low
emissions as well as the role of the local governments and their ability to reduce the
negative effects of this phenomenon. The study accounts for social, environmen-
tal, legal and organisational aspects as well as the possibility of the pro-ecological
investment serving the purpose of improvement of natural environment through
the reduction of low emissions at the local level. With regard to the financial issues,
a special attention is paid to the possibilities of financing investment activities within
the available EU funds forecast for the years 2014-2020.

Keywords: low emissions, local government, the European Union
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Poprawa efektywnosci energetycznej
— wptyw na finanse gmin

Streszczenie

Artykul przedstawia wplyw inwestycji poprawiajacych efektywno$¢ energetyczng
na finanse gmin na przykladzie gminy miasta Czestochowa. W zwigzku z wiodaca
rolg jednostek samorzadu terytorialnego w ramach poprawy efektywnosci energe-
tycznej, konieczne jest ukazanie finansowych aspektéw racjonalizacji wykorzysta-
nia energii w gminach oraz specyfiki zarzadzania finansami jednostek samorzadu
terytorialnego. Naklady kapitalowe w inwestycje ograniczajace zuzycie energii
wplywaja na sytuacje finansowa gmin. Powoduja powstanie zobowiazan w postaci
kredytéw i jednoczesnie przynosza korzysci finansowe w postaci ograniczenia kosz-
tow biezacej dzialalnosci. W artykule przedstawiona zostala rowniez konieczno$é
ingerencji gmin w polityke energetyczna. Gminy, bedace jednostkami samorzadu
terytorialnego znajdujgcymi si¢ najblizej obywateli, powinny odgrywa¢ kluczowa
role w organizowaniu lokalnych rynkéw energii. Poprawa efektywno$ci energetycz-
nej jest jednym z priorytetéw Unii Europejskiej na najblizsze lata. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego odgrywaja w tym procesie wzorcowy role, czego dowodem jest
przedstawiona legislacja Unii Europejskiej w zakresie efektywnosci energetyczne;.

Stowa kluczowe: efektywno$¢ energetyczna w gminach, finanse gmin, zarzadzanie
finansami gmin
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1. Wprowadzenie

Artykul ma na celu ukazanie wplywu inwestycji poprawiajacych efektywnos¢
energetyczng na finanse gmin oraz przedstawienie specyfiki zarzadzania finansami
jednostek samorzadu terytorialnego. Naklady kapitalowe na inwestycje ogranicza-
jace zuzycie energii wplywaja na sytuacj¢ finansowa gmin. Powoduja powstanie
zobowiazan w postaci kredytow i jednoczesnie przynosza korzysci finansowe dzigki
ograniczeniu kosztow biezacej dziatalnosci. Finanse gmin definiowane sg jako ogot
wydatkéw i dochodéw gmin oraz zadania zwigzane z ich gromadzeniem i wydat-
kowaniem. Wplyw na finanse gmin ukazany zostanie na przykladzie gminy miasta
Czestochowa. W artykule przedstawiona zostata réwniez rola gmin w zakresie
poprawy efektywnosci energetycznej oraz konieczno$¢ ingerencji gmin w polityke
energetyczng. Wdrazanie zasad zréwnowazonego rozwoju na poziomie lokalnym
oraz narastajgca tendencja do zaspokajania lokalnych potrzeb energetycznych
wymagaja wprowadzenia systemowej strategii planowania i zarzadzania energia
w stopniu optymalnym ekonomicznie, na poziomie regionu, powiatu, gminy czy
miasta'. Gminy, bedace jednostkami samorzadu terytorialnego znajdujacymi sie
najblizej obywateli, powinny odgrywac kluczowa role w organizowaniu lokalnych
rynkow energii.

2. Efektywnos¢ energetyczna w gminach

Efektywnos¢ energetyczna jest niezbednym elementem nowoczesnej polityki
energetycznej, pozwalajagcym na racjonalne wykorzystanie dostepnych zasobow.
Nalezy ona do priorytetow polityki energetycznej Unii Europejskiej. Regulacje w tym
zakresie przedstawiono w tabeli 1. Pierwsza Dyrektywa Unii Europejskiej w zakresie
zwiekszania efektywnosci energetycznej pochodzi z 2004r. i dotyczy promowania
kogeneracji na wewnetrznych rynkach energii krajow Unii Europejskie;.

1 G. Masloch, Problemy energetyki komunalnej - obowigzki gminy w zakresie realizacji potrzeb

energetycznych, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” SGH 2008, Zeszyt Naukowy 88,
s. 14.
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Tabela 1. Gléwne regulacje Unii Europejskiej w zakresie poprawy efektywnosci

energetycznej
Regulacja Zakres uregulowania
Dyrektywa 2004/8/EC Parlamentu Promocja kogeneracji wytwarzania energii i ciepta

Europejskiego i Rady z dnia 11 lutego 2004r. | na wewnetrznych rynkach krajéw Unii Europejskiej

Dyrektywa 2006/32/EC Parlamentu Zawiera zobowigzanie prawne do ustanowienia
Europejskiego i Rady z dnia 5 kwietnia 2006 . | systeméw oszczedzania energii we wszystkich paistwach
cztonkowskich oraz okresla wiodaca role sektora
publicznego w promowaniu efektywnosci energetycznej

Dyrektywa 2009/125/EC Parlamentu Ustanawia ramy ustalania wymogoéw dotyczacych
Europejskiego i Rady z dnia 21 pazdziernika | ekologicznych aspektéw projektowania produktéw sektora
2009r. energetycznego

Dyrektywa 2010/30/EU Parlamentu Wskazuje zasady etykietowania oraz standaryzacji
Europejskiego z dnia 19 maja 2010r. informacji o energochtonnosci produktéw

Dyrektywa 2010/31/EU Parlamentu Zawiera regulacje dotyczace sprawnosci energetycznej
Europejskiego i Rady z dnia 19 maja 2010r. budynkéw

Dyrektywa 2012/27/EU o efektywnosci Ustanawia wspdlne ramy dziatai na rzecz promowania
energetycznej, zmieniajaca Dyrektywe efektywnosci energetycznej w Unii, w celu zapewnienia
2009/125/EC oraz Dyrektywe 2010/30/EU realizacji do 2020r. celu 20-procentowego zmniejszenia

i uchylajaca Dyrektywe 2004/8/EC oraz energochtonnosci gospodarki oraz toruje droge do
Dyrektywe 2006/32/EC dalszego zwigkszenia efektywnosci energetycznej po tym

terminie. Okresla rowniez zasady majace na celu usuniecie
barier na rynku energii i przezwyciezenia nieprawidtowosci
w funkcjonowaniu rynku, ktére utrudniaja efektywnos¢
dostaw i wykorzystywania energii, a takze przewiduje
ustanowienie krajowych celéw indykatywnych,
efektywnosci energetycznej na rok 2020

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: http://ec.europa.eu/energy/efficiency/eed/eed_en.htm, dostep 12.02.2015.

Jednostki samorzadu terytorialnego na mocy Ustawy o efektywnosci energe-
tycznej odgrywaja wzorcowa role w zakresie racjonalnego gospodarowania energia.
Zgodnie z przepisami tej ustawy, w trakcie realizacji zadan zobligowane sa one
do stosowania co najmniej dwoch srodkéw poprawy efektywnosci energetycznej
sposrdéd nastepujacych?:

1) umowa, ktdrej przedmiotem jest realizacja i finansowanie przedsigwzigcia stu-
z3cego poprawie efektywnosci energetycznej;

2) nabycie nowego urzadzenia, instalacji lub pojazdu, charakteryzujacych sie niskim
zuzyciem energii oraz niskimi kosztami eksploatacji;

3) wymiana eksploatowanego urzadzenia, instalacji lub pojazdu na urzadzenie,
instalacje lub pojazd, o ktérych mowa w pkt. 2 albo ich modernizacja;

2 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o efektywnosci energetycznej, Dz.U. nr 94, poz. 551, art. 3 ust. 1.
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4) nabycie lub wynajecie efektywnych energetycznie budynkoéw lub ich czesci albo
przebudowa lub remont uzytkowanych budynkéw, w tym realizacja przedsie-
wziecia termomodernizacyjnego w rozumieniu Ustawy z dnia 21 listopada 2008 .
o wspieraniu termomodernizacji i remontéw (Dz.U. nr 223, poz. 1459; z 2009r.
nr 157, poz. 1241 oraz z 2010r. nr 76, poz. 493);

5) sporzadzenie audytu energetycznego w rozumieniu ustawy z dnia 21 listopada
2008r. o wspieraniu termomodernizacji i remontéw eksploatowanych budynkéow
w rozumieniu Ustawy z dnia 7 lipca 1994 1. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2010r.
nr 243, poz. 1623 oraz z 2011 r. nr 32, poz. 159 i nr 45, poz. 235), o powierzchni
uzytkowej powyzej 500 m?, ktérych jednostka sektora publicznego jest wiasci-
cielem lub zarzadca.

Dodatkowym czynnikiem wptywajacym na poprawe efektywnosci gmin sg zmiany
wynikajace z wprowadzania do gospodarki publicznej elementéw konkurencji
wolnorynkowej. Polskie jednostki samorzadu terytorialnego podlegaja bowiem
w ostatnich latach przeobrazeniom zwigzanym ze zmiang sposobu ich postrzegania
przez spoteczenstwo. Wyrazny staje si¢ trend przechodzenia do myslenia w katego-
riach efektywnosci oraz jakosci ustug §$wiadczonych przez wladze lokalne. Jak pisze
S. Barczyk, proces zmiany orientacji z akcentowania samych dzialalnosci na skupie-
nie uwagi na odbiorcy i rezultatach jest nieunikniong konsekwencja wszczepienia
mechanizmu konkurencji w dziedziny gospodarowania podlegajace samorzagdom?®.

3. Zarzadzanie finansami gminy

Zarzadzanie finansami w sektorze publicznym znacznie rézni si¢ od zarzadzania
finansami w sektorze prywatnym. Firma prywatna ma stosunkowo wiecej swobody
w podejmowaniu decyzji gospodarczych, a przychody, ktore uzyskuje z prowadzonej
dziatalno$ci, oraz koszty, ktore ponosi z tytutu uzyskania tych przychodéw, znacznie
moga si¢ rozni¢ z okresu na okres, np. firma moze powigkszy¢ swoje zyski z tytutu
efektywnej sprzedazy nowego produktu. Natomiast dzialalnos¢ samorzadu nie
jest tak elastyczna (zmienna), lecz zalezna od wyznaczonych zadan (funkcji) tego
samorzadu okreslonych w regulacjach prawnych oraz od struktury budzetu na dany
rok budzetowy*.

3 S.Barczyk, Przedsigbiorczy samorzgd lokalny i jego instytucje, Wydawnictwo AE im. Karola Ada-
mieckiego, Katowice 2010, s. 213.

4 M. Jastrzebska, Zarzgdzanie finansami gmin - aspekty teoretyczne, Wydawnictwo UG, Gdanisk
1999, s. 75.
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Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym’ zawiera podstawowe
zasady zarzadzania finansami gminy:

« prowadzi ona samodzielnie gospodarke finansowa na podstawie uchwaty
budzetowej,
 za prawidlowa gospodarke finansowg gminy odpowiada wojt.

Wojtowi przystuguje wyltaczne prawo:
 zaciggania zobowiazan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej

kwotach wydatkéw, w ramach upowaznien udzielonych przez rade gminy;

« emitowania papieréw warto$ciowych, w ramach upowaznien udzielonych przez
rade gminy;

» dokonywania wydatkéw budzetowych;

 zglaszania propozycji zmian w budzecie gminy;

« dysponowania rezerwami budzetu gminy;

« blokowania srodkéw budzetowych, w przypadkach okreslonych ustawa.

Przyjecie sprawozdania z wykonania budzetu oznacza udzielenie absolutorium
wojtowi i kontynuacje¢ sprawowania wladzy. Znamiennym dla finanséw gmin jest
réwniez brak mozliwosci upadku gminy ze wzgledu na niewyplacalnos¢. Mozliwe jest
bowiem zacigganie kredytéw, emisja obligacji, jak réwniez inne formy prowadzenia
dziatalnosci, do ktérych nalezy np. partnerstwo publiczno-prywatne.

Warto wspomnie¢, ze dzialalno$¢ finansowa gmin determinowana jest przez
konieczno$¢ zapewnienia biezacego finansowania dziatan wlasnych i zleconych,
z drugiej za$ koniecznoscig ponoszenia inwestycji zwiekszajacych jako$¢ §wiadczo-
nych ustug i bezpieczenstwo mieszkancédw. Probujac ustali¢ potencjat inwestycyjny
gminy, czyli oszacowac jej rzeczywista, a nie tylko formalng zdolnosé¢ do sptacania
zobowigzan finansowych, nalezy przede wszystkim pamietaé, ze powazna czes$é
decyzji finansowych gminy w odniesieniu do struktury wydatkéw budzetowych
ma wyrazne podloze polityczne (a nie tylko ekonomiczne)®. W gestii wybranych
w drodze demokratycznych wyboréw wtadz pozostaja bowiem decyzje dotyczace
podejmowanych projektéw inwestycyjnych.

W budzetach gmin wydatki inwestycyjne przecietnie stanowia okoto 25% wydat-
kéw ogétem. Podejmowanie wysitku inwestycyjnego przez organy lokalne umozliwia
$wiadczenie ustug przez dlugi czas i ma kapitalne znaczenie dla przysztego rozwoju
gminy. W celu lepszego wykorzystania ograniczonych zasoboéw zarzad gminy powi-
nien opracowa¢ dltugoterminowy program inwestycyjny, co pozwoli na ustalenie

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzqdzie terytorialnym, Dz.U. nr 16, poz. 95.

6 Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzgdu terytorialnego w Polsce, Municypium, Warszawa

1998, s. 207.
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priorytetéw inwestycyjnych’. Priorytety inwestycyjne powinny réwniez odpowiadaé
potrzebom mieszkancow i przyczynia¢ si¢ do rozwoju lokalnego.

4. Poprawa efektywnosci energetycznej
w gminie Czestochowa

Przykladem gminy realizujacej inwestycje poprawiajace efektywno$¢ energe-
tyczna jest gmina miasto Czestochowa. Gmina potozona jest w wojewddztwie §la-
skim, w powiecie czestochowskim. W miescie dziata okoto 26 tys. przedsigbiorstw,
ktdrych reprezentantem jest Regionalna Izba Przemystowo-Handlowa w Czegstocho-
wie®. Tereny inwestycyjne w Czestochowie naleza do Katowickiej Specjalnej Strefy
Ekonomicznej. Gmina Cze¢stochowa od kilku lat prowadzi zarzadzanie energia
i Srodowiskiem w obiektach uzytecznosci publicznej w ramach kompleksowej poli-
tyki energetycznej. Gmina aktywnie zaangazowala si¢ w dzialania majace na celu
poprawe efektywnosci energetycznej, tworzac portal internetowy o efektywnosci
energetycznej, monitorujac zuzycie energii elektrycznej, ciepla, gazu sieciowego, paliw
statych i wody. W ramach programu stworzono narzedzie informatyczne, poprzez
ktére administratorzy budynkow przekazuja dane dotyczace zuzycia medidw i ich
kosztéw, a pracownicy Biura Inzyniera Miejskiego prowadzg monitoring i analize
wprowadzanych danych. Polityka gminy w zakresie efektywnego wykorzystania zaso-
bow jest konsekwentnie realizowana przez wladze. Jak czytamy w projekcie budzetu
na 2015r., jednym z zalozen dzialalnosci jest konsekwentne realizowanie zasady
oszczednosci — pozyskiwanie najlepszych efektow z danych naktadéw. W ramach
tego programu prowadzone sg dzialania zarzadcze i monitorujace dla wszystkich
obiektow uzytecznosci publicznej gminy, natomiast raportowanie realizowane jest
dla 121 obiektéw o$wiatowych. Od 2003 r. wykonano ponadto termomodernizacje
12 obiektéw o$wiatowych, przebudowano 43 wezly cieplne oraz siedem kotlowni
lokalnych®.

Wiladze gminy podkreslaja, ze od 2004r. do konca 2010r. w 121 obiektach
o$wiatowych objetych programem zaoszczedzono energie stanowiacg dwuletnie
zuzycie. Jednocze$nie w tym okresie ograniczono emisje CO, facznie o 46tys. ton.

Samorzady gminne w wigkszo$ci przypadkow jednak nie posiadajg dtugoletnich
planéw zaopatrzenia w energie. Ze wzgledu na fakt, ze samorzady terytorialne,

7 M. Jastrzebska, Zarzgdzanie..., op.cit., s. 55.
8 http://www.riph.czest.pl/, dostep 18.01.2015.
° http://energetyka.wnp.pl/, - 7452_2_0_1.html, dostep 16.01.2015.
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w tym gminy, zadania planowania zaopatrzenia w energi¢ maja przypisane usta-
wowo od wielu lat, to, poza kilkoma wyjatkami, w wiekszosci z nich nie powstaty
wyodrebnione systemy zarzadzania energia i Srodowiskiem, a zadania zarzadzania
energia i Srodowiskiem sg rozdzielone wérdd wielu struktur organizacyjnych urzedu
gminy. Przykladem tego jest brak systemu zarzadzania energiag nawet we wlasnych
budynkach uzytecznosci publicznej (np. szpitale, obiekty sportowe) i mieszkaniach
komunalnych'. Czestochowa jest tutaj wyjatkiem, realizujagcym plany zarzadzania
energig. Gmina jest jednym z pierwszych miast w Polsce kupujacych energie na wolnym
rynku. Urzad Miasta w Czestochowie oglosil przetarg na zakup 33,5 GWh energii
na 2012 r. Energia jest przeznaczona dla 131 jednostek organizacyjnych Urzedu Miasta,
Miejskiego Szpitala Zespolonego, Miejskiego Osrodka Pomocy Spolecznej, dwoch
spolek miejskich (MPK i CzPK) oraz Miejskiego Zarzadu Drog. To 933 punktow
poboru energii. Tym przetargiem objete zostaly prawie wszystkie jednostki miejskie.
Gmina kupuje energie w przetargach - o ok. 20% taniej niz w tradycyjny sposdb.
W latach 2009 i 2010 oszczednosci z tego tytutu wyniosly tacznie 1,6 mln PLN,
awroku 2011 szacowane s3 na ok. 2mln. Lacznie zakupy energii na wolnym rynku
przyniosty oszczedno$ci w wysokosci 3,6 mln PLN'.

W 2005r. gmina zaciggnela pozyczke w Europejskim Banku Inwestycyj-
nym w ramach realizacji Wieloletniego Planu Finansowego. Kredyt w wysokosci
111 500 500 PLN przeznaczony zostal na dofinansowanie realizacji zadan inwestycyj-
nych wynikajacych z dzialan w zakresie ,,Gospodarka wodna, $ciekowa i odpadami,
kanalizacja deszczowa” oraz ,,Inwestycje drogowe” zawartych w Wieloletnim Planie
Inwestycyjnym na lata 2005-2011".

W tabeli 2 przedstawiono inwestycje gminy miasta Czestochowa w zakresie
poprawy efektywnosci energetycznej realizowane w latach 2002-2010. W okresie
tym gmina przeprowadzifa 18 projektéw inwestycyjnych. Laczne naklady wyniosty
23107 571 PLN, czyli przecigtnie 2 567 508 PLN rocznie. Gmina uzyskata dofinan-
sowanie w kwocie 6 400 000 PLN. Gléwnymi zadaniami realizowanymi w ramach
poprawy efektywnosci energetycznej byly termomodernizacje budynkéw uzytecznosci
publicznej. Najdluzej jest realizowany projekt poprawy efektywnosci energetycznej
w o$wietleniu drég.

10 G. Masloch, Problemy..., op.cit., s. 19.
11 http://energetyka.wnp.pl/, - 7452_2_0_1.html, dostep 17.01.2015.

12 Uchwata nr 737/XLVI11/2005 Rady Miasta Czestochowy z dnia 11 lipca 2005r. w sprawie zaciag-
niecia kredytu w Europejskim Banku Inwestycyjnym.
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Tabela 2. Zadania gminy miasta Cze¢stochowa w zakresie poprawy efektywnosci
energetycznej realizowane w latach 2002-2010.

oswiatowych

Lp. Obis zadania inwestvevinedo Rok Wartos$¢ Kwota dotacji
P yoyineg realizacji | zadania (PLN) (PLN)
1 | Przebudowa systemu grzewczego, termorenowacja 2002-2003 587619 124 000
i kolorystyka elewacji w Szkole Podstawowej nr 18
2 | Rozbudowa z termomodernizacja czesci istniejgcej 2002-2003 793 825
w Szkole Podstawowej nr 11 oraz pierwsze
wyposazenie pawilonu dydaktycznego
3 | Termomodernizacja SP ZOZ przy ul. Ortowskiego 2003 100 000
4 | Modernizacje obiektdw uzytecznosci publicznej 2004 90 000
(w tym administracyjnych) — Miejskie Przedszkole nr 35
—zmiana zrédfa ciepta
5 | Modernizacje obiektéw uzytecznosci publicznej 2004 300 000
(w tym administracyjnych) — Zesp6t Szkét im.
Reymonta ul. Krakowska — termoizolacja budynku
6 | Szpital im. Rydygiera — modernizacja oddziatéw, 2004 1300 000
termomodernizacja obiektéw — modernizacja Bloku
Operacyjnego i Oddziatu Chirurgii Ogdlnej (I i Il pietro)
7 | Szpital im. Rydygiera — modernizacja oddziatéw, 2004 1200 000
termomodernizacja obiektéw — modernizacja Oddziatu
Intensywnej Terapii
8 | Modernizacja i termorenowacja zespotu budynkéw LO | 2005-2006 1225000
im. H. Sienkiewicza
9 | Szpital im. Bieganiskiego — modernizacja oddziatéw, 2005-2007 | 1500 000
termomodernizacja obiektéw — termomodernizacja
budynkéw szpitala i modernizacja kottowni
10 | Modernizacje obiektéw uzytecznosci publicznej 2006-2007 600 000 200 000
(w tym administracyjnych) — przebudowa kottowni
wraz z termomodernizacja budynku SP nr 26 przy
ul. Rakowskiej
11 | Modernizacje obiektéw uzytecznosci publicznej 2006 500 000
(w tym administracyjnych) — przebudowa kottowni
wraz z termomodernizacjg budynku SP nr 21 przy
ul. Sabinowskiej
12 | Modernizacja o$wietlenia drogowego — wymiana 2005-2011 3871127
opraw na energooszczedne wraz z budowg systemu
sterowania o$wietleniem
13 | Termomodernizacja obiektéw Miejskiego Szpitala 2008-2009 | 4381000 3724000
Zespolonego w Czestochowie (Mirowska, Bony)
14 | Zmiana systemdéw ogrzewania w budynkach 2003-2010 | bez naktadéw - sptata

z oszczednosci w wydatkach
biezacych
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15 | Kompleksowa termomodernizacja wraz z wymiana 2007-2009 | 3516 000 1882000
Zrédfa ciepta budynku V Liceum Ogdlnoksztatcgcego
im. A. Mickiewicza i Zespotu Gimnazjéw im. Marszatka
Jézefa Pitsudskiego w Czestochowie

16 | Kompleksowa termomodernizacja wraz z wymiang 2008 343000 470 000
Zrédfa ciepta budynku V Liceum Ogélnoksztatcgcego
im. A. Mickiewicza i Zespotu Gimnazjéw im. Marszatka
Jézefa Pitsudskiego w Czestochowie

17 | Termomodernizacja budynku SP nr 13, Czestochowa 2010 1500 000
ul. Wreczycka 111/115

18 | Termomodernizacja budynku Gimnazjum nr 16, 2010 1300 000
Czestochowa ul. Utariska 5/7

Razem 23107 571 6400 000

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie uchwat gminy miasta Czestochowa.

Punktem odniesienia do wysoko$¢ inwestycji w poprawe efektywnosci ener-

getycznej moze by¢ warto$¢ mienia bedacego w posiadaniu gminy. Mienie ogétem
na dzien 31.12.2010r. w stosunku do konca grudnia 2009r. zwiekszylo si¢ o kwote
169 285 290 PLN, w tym**:

jednostki budzetowe, wzrost o kwote 150 757 118 PLN,

samorzadowe zaklady budzetowe, wzrost o kwote 8 088 958 PLN,

instytucje kultury, wzrost o kwote 6 508 357 PLN,

jednostki stuzby zdrowia, wzrost o kwote 3 930 857 PLN.

Mienie og6tem na koniec grudnia 2010 r. w kwocie 2 452 760 356 PLN obejmuje

majatek figurujacy na stanie:

jednostek budzetowych, w kwocie 2 261 443 862 PLN, co stanowi 92,19%,
samorzadowych zaktadow budzetowych, w kwocie 80 274 128 PLN, co stanowi
3,27%,

instytucji kultury, w kwocie 43 520 692 PLN, co stanowi 1,78%,

jednostek stuzby zdrowia, w kwocie 67 521 674 PLN, co stanowi 2,76%.
Poprawa efektywnosci energetycznej wynosi wiec niewielka cz¢s¢ majatku gminy.
W tabeli 3 przedstawiono wydatki inwestycyjne na poprawe efektywnosci ener-

getycznej w relacji do wydatkéw inwestycyjnych ogétem wlatach 2002-2010 oraz ich
zmiane. W 2004 r. wydatki na poprawe racjonalnego uzycia energii stanowily 9,22%

13 Informacja o stanie mienia Gminy Miasta Czgstochowa wedtug stanu na dziesi 31 grudnia

2010 roku, Czestochowa, marzec 2011, s. 6-7.

14 Thidem, s. 7.




124 Arkadiusz Grabowski

i byl to najwyzszy udzial w badanym okresie. Najnizszy udzial wystapil w 2009r.
i stanowil 0,96% wydatkéow inwestycyjnych ogdtem.

Tabela 3. Wydatki inwestycyjne na poprawe efektywnosci energetycznej w relacji
do wydatkow inwestycyjnych ogélem w latach 2002-2010

Stosunek wydatkéw Zmiana r/r
Wydatki inwestycyjne Wydatki inwestycyjnych na poprawe - L
N . e * | Wydatki inwestycyjne
Rok |- poprawa efektywnosci | inwestycyjne | efektywnosci energetycznej -
: . P - — poprawa efektywnosci
energetycznej (PLN) ogodtem (PLN) | do wydatkéw inwestycyjnych energetycznej (%)
ogdtem (%) getyczney
2002 690722 34581300 1,99
2003 790722 35077 619 2,25 +14,50
2004 2890 000 31331000 9,22 +265,48
2005 1665 518 40694 000 4,09 42,34
2006 2365518 33336 400 7,09 +42,03
2007 1797 685 54722 668 3,29 -24,00
2008 1769185 134 658 986 1,31 -1,56
2009 1426185 148 478 091 0,96 -19,39
2010 4779203 140774138 330 +235,10

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu gminy.

W tabeli 4 przedstawione sa koszty dziatalnosci biezacej w latach 2002-2010.
Mozemy zauwazy¢ wzrost kosztow dziatalnosci biezacej. Zgodnie z uchwalonymi
sprawozdaniami z wykonania budzetu, wydatki biezace przeznaczone byly na:

o wynagrodzeniaipochodne od wynagrodzen wszystkich pracownikéw jednostek
organizacyjnych i urzedu miasta,

o utrzymanie wszystkich gminnych obiektow (m.in. oplaty za media, biezace
remonty, ubezpieczenia),

« dotacje udzielane przez miasto.

W celu zbadania wptywu inwestycji na koszty dziatalno$ci biezacej konieczne jest
jednak monitorowanie i wyodrebnienie z kosztéw dziatalnosci pozycji dotyczacych
utrzymania gminnych obiektéw oraz wydatkéw na energie elektryczng i cieplna.
Jedynie wtedy mozliwe bedzie okreslenie korelacji naktadéw na poprawe inwestycji
w efektywnos¢ energetyczng i kosztow biezacych gmin. Nie mozna zatem stwierdzi¢
korelacji wydatkéw na dziatalno$¢ inwestycyjna, poprawiajaca efektownos$¢ energe-
tyczng gmin, z kosztami dziatalnosci biezacej.

Konieczne jest dokonanie analizy i podzial wydatkow biezacych dzialalnosci.
Niezbedne jest monitorowanie wptywu na koszty oraz dlugofalowe zarzadzanie.
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Szczegblnego znaczenia nabiera kontroling finansowy. Decentralizacja systemu
budzetowego nie zmienia natury ludzkiej, nie eliminuje skfonnosci do rozdawania
»cudzych pieniedzy”, charakterystycznej dla wszystkich organéw uchwalajacych
budzety publiczne i nie przydaje atrybutéw nieomylnosci dysponentom $rodkéw
budzetowych'. Monitorowanie i kontrola wydatkéw oraz uzyskiwanych korzysci
pozwoli dodatkowo okresli¢ pozadany kierunek inwestycji, przynoszacy najwigksze
korzysci finansowe.

Tabela 4. Koszty dzialalnos$ci biezacej gminy miasta Czestochowa w latach 2003-2010

Rok Wydatki biezace (PLN)
2003 425980 934
2004 440 017 897
2005 522203120
2006 564 914 308
2007 594781124
2008 606 907 954
2009 657 596 739
2010 759 372 069

Zrédto: jak pod tab. 3.

5. Wptyw inwestycji poprawiajacych efektywnos¢
energetyczna na finanse gmin

Inwestycje w poprawe efektywnosci energetycznej w gminie stanowig niewielki
udzial wydatkow na inwestycje ogdélem. Gminy traktuja poprawe efektywnosci
energetycznej jako wypelnianie obowigzkéw wynikajacych z ustawy o efektywno-
$ci energetycznej i ograniczaja si¢ w wiekszosci przypadkéw do przeprowadzania
termomodernizacji budynkow.

Specyficzny sposob gromadzenia pieni¢znych srodkéw publicznych, jak réwniez
administracyjna metoda ich alokacji stwarzaja problem ich racjonalnego wykorzy-
stania. Rozwigzanie tej kwestii jest tym trudniejsze, ze dziedziny, na ktére ponosi
sie wydatki, na ogét nie sg podatne na stosowanie precyzyjnych narzedzi pomiaru
skutkow tych wydatkow'. Konieczne jest zatem monitorowanie naktadéw i korzysci

15 7. Gilowska, System..., op.cit., s. 190.
16-S. Owsiak, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2005, s. 245.
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zwigzanych z poprawa efektywnosci energetycznej oraz udostepnianie informacji
o podejmowanych projektach inwestycyjnych obywatelom. Kazda inwestycja powinna
by¢ przeanalizowana i monitorowana pod wzgledem optacalnosci i osiggniecia
zamierzonych efektéw inwestycyjnych.

Warto réwniez mie¢ na uwadze fakt, Ze utrzymanie réwnowagi pomiedzy roz-
wojem sektora energetyki a obowigzkami wynikajacymi z ochrony $rodowiska jest
jednym z podstawowych probleméw przy tworzeniu nowych podstaw prawnych euro-
pejskiego rynku energii'”. Naktadanie na gminy nowych obowigzkéw, wynikajacych
z koniecznos$ci poprawy efektywnosci energetycznej, moze nie przynies¢ zaktadanych
skutkéw. Gdy bierze si¢ pod uwage jedynie koszty i korzysci materialne, moze si¢
okaza¢, ze gminy nie bedg zainteresowane poprawg efektywnosci energetyczne;.
Nalezy mie¢ na uwadze wiele pozamaterialnych czynnikéw i miernikéw sukcesu
inwestycji poprawiajacych efektywno$¢ energetyczna, takich jak np. zmniejszenie
negatywnego oddziatywania na srodowisko naturalne.

6. Podsumowanie

Inwestycje stuzace poprawie efektywnosci energetycznej w gminach maja nie-
wielki wptyw na finanse gminy definiowane jako og6! wydatkéw i dochodéw gmin.
Naklady inwestycyjne moga by¢ obcigzeniem dla jednostki, gdyz ich zwrot nastapi
w dluzszym okresie. Dzialania gmin w zakresie poprawy efektywnosci energetycznej
koncentrujg si¢ obecnie gléwnie na termomodernizacji budynkow, czego przyktadem
moze by¢ gmina miasto Czestochowa. Kolejne etapy inwestycji, obejmujace np. ener-
gooszczedne o$wietlenia ulic wymagaly beda wiekszych nakladéw i diuzszego okresu
na ich realizacje. Przed podjeciem decyzji o rozpoczeciu prac nad przygotowaniem
projektu inwestycyjnego warto udzieli¢ odpowiedzi na kilka zasadniczych pytan,
ktére pomoga sprawnie zrealizowa¢ planowane przedsigwzigcie':

» Dlaczego powinienem zrealizowac¢ projekt?

o Co ma by¢ ostatecznym rezultatem/wynikiem projektu?

o Kto powinien by¢ zaangazowany (i w jakim zakresie) do realizacji projektu?

o W jaki sposob projekt moze by¢ realizowany?

o Czy projekt musi by¢ realizowany w calosci, czy moze by¢ podzielony na etapy?

17 E. Lorek, Polska polityka energetyczna w warunkach integracji z Unig Europejskg, Wydawnictwo
AE w Katowicach, Katowice 2007, s. 55.

18 G. Masloch, M. Ziétkowski, Ocena i realizacja projektéw inwestycyjnych, w: Gospodarka i finanse
samorzgdu terytorialnego, red. G. Masloch, J. Sierak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 215.
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Jak dtugo moze potrwac realizacja projektu, kiedy powinna/moze si¢ rozpocza¢
i do kiedy powinna/musi si¢ zakonczy¢?

Jakie srodki musze¢/moge zaangazowac do realizacji projektu?

Jakie czynniki wewnetrzne i zewnetrzne moga mie¢ wplyw na powodzenie
realizacji projektu?

Jakie ryzyko niesie ze sobg realizacja projektu?

Jakie konsekwencje wynikng w przypadku zaniechania realizacji projektu?
Poprawa efektywnosci energetycznej jest jednym z priorytetéw Unii Europejskiej

na najblizsze lata. Jednostki samorzadu terytorialnego odgrywaja w tym procesie
wzorcowa role. Wplyw na finanse gmin nie powinien by¢ najwazniejszym czyn-
nikiem decydujacym o przeprowadzaniu projektéw poprawiajacych efektywnosc¢
energetyczng. Decydenci gminni powinni mie¢ na uwadze niematerialne czynniki,
takie jak ochrona srodowiska naturalnego, zmniejszenie zuzycia energii elektrycznej
i wptyw na dlugoterminowg polityke energetyczng gminy.

Bibliografia

1.

Barczyk S., Przedsigbiorczy samorzgd lokalny i jego instytucje, Wydawnictwo AE
w Katowicach, Katowice 2010.

. Gilowska Z., System ekonomiczny samorzgdu terytorialnego w Polsce, Municypium,

Warszawa 1998.

. Gospodarka i finanse samorzgdu terytorialnego, red. G. Masloch, J. Sierak, Oficyna

Wydawnicza SGH, Warszawa 2013.

Informacja o stanie mienia Gminy Miasta Czestochowa wedtug stanu na dzien
31 grudnia 2010 roku, Czgstochowa, marzec 2011.

. Jastrzgbska M., Zarzgdzanie finansami gmin - aspekty teoretyczne, Wydawnic-

two UG, Gdansk 1999.

Lorek E., Polska polityka energetyczna w warunkach integracji z Unig Europejskg,
Wydawnictwo AE w Katowicach, Katowice 2007.

. Masloch G., Problemy energetyki komunalnej — obowigzki gminy w zakresie realiza-

cji potrzeb energetycznych, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” SGH
2008, Zeszyt Naukowy 88.

8. Owsiak S., Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2005.
9. Uchwata nr 737/XLVII/2005 Rady Miasta Czestochowy dnia 11 lipca 2005 1. w spra-

10.

wie zaciggniecia kredytu w Europejskim Banku Inwestycyjnym.

Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011r. o efektywnosci energetycznej, Dz.U. nr 94,
poz. 551.



128 Arkadiusz Grabowski

11. Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. nr 16, poz. 95.

12. https://www.dabrowa-gornicza.pl/aktualnosc-1-21491-gmina_efektywna_energe-
tycznie.html

13. http://www.czestochowa.energiaisrodowisko.pl/plan_dzialan/Lokalny%20Plan
%20Dzialan%20-%20Czestochowa%20_CEEAP.pdf.

14. http://www.riph.czest.pl/.
15. http://energetyka.wnp.pl/,-7452_2_0_1.html.

Energy Efficiency Increase. Impact on Communal Finance

Summary

The article presents an impact of energy efficiency enhancing investment on com-
mune finance as exemplified by the urban commune of Czestochowa. Due to the
leading role of local governments in the process of improving energy efficiency it is
necessary to show the financial aspects of more rational power use in communes as
well as the specific character of finance management of local governments. Capital
outlays in investment limiting the use of power affect the financial position of com-
munes resulting in loans, contributing at the same time to financial benefits in the
form of lower cost of current activities. The article also indicates the need for com-
mune intervention in energy policy. Communes, the local government units which
are most closely located to the citizens, should play the key role in organising the
local energy markets. The energy efficiency increase is one of the priorities of the
European Union in the nearest years. The local governments play a model role in this
process, which in reflected in the European Union legislation on energy efficiency.

Keywords: energy efficiency in communes, commune finance, management of
commune finance
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Prawo zamoéwien publicznych a ryzyko
w inwestycjach infrastrukturalnych

Streszczenie

Ustawa prawo zamdwien publicznych okresla zasady i tryby udzielania zaméwien
publicznych, jak réwniez $rodki ochrony prawnej oraz kontrole udzielania zamé-
wien publicznych. Stanowi narzedzie majace na celu zmniejszenie naduzy¢, czyli
réwniez ryzyka, w procesie wydatkowania $rodkéw publicznych, w tym na inwe-
stycje infrastrukturalne.

Istnieje zatem wiele rodzajow ryzyka zwigzanych z zastosowaniem prawa zamoéwien
publicznych. Nie sposob ustali¢ wyraznych i uniwersalnych w kazdych okolicznych
pozioméw prawdopodobienstwa wystapienia okreslonego niekorzystnego zjawiska
w zwigzku z zastosowaniem ustawy Prawo zamdéwien publicznych. Kolejne noweli-
zacje i tzw. zdrowy rozsagdek moga w sposdb istotny wyeliminowa¢ pojawiajace si¢
ryzyko w samym prawie zaméwien publicznych oraz w procedurach zwigzanych
z procesem inwestycji budowlanych lub §wiadczenia ustug, dla ktérych to prawo
zostalo ustanowione.

Stowa kluczowe: ryzyko, prawo zamoéwien publicznych, infrastruktura, inwestycje

1. Wprowadzenie

Ustawa Prawo zaméwien publicznych okresla zasady i tryby udzielania zaméwien
publicznych, jak réwniez srodki ochrony prawnej oraz kontrole udzielania zaméwien
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publicznych. Stanowi narzedzie majace na celu zmniejszenie naduzy¢, czyli réwniez
ryzyka, w procesie wydatkowania srodkéw publicznych, w tym na inwestycje infra-
strukturalne. Ustawa Prawo zamdwien publicznych zostata uchwalona 10 czerwca
1994r. W praktyce zaczeta obowigzywac od 1 stycznia 1995 r. Od momentu uchwalenia
ustawy system zamowien publicznych ulegal wielu modyfikacjom, co mialo swdj
wyraz w kolejnych nowelizacjach tej ustawy. Znaczace nowelizacje byly dokonywane
w latach: 1997, 1999, 2000, 2001, 2002 i 2003. Nowelizacje wynikaty miedzy innymi
z konieczno$ci dostosowania ustawy do istniejacych w Polsce i Unii Europejskiej
warunkow gospodarczych, co réwniez mozna odebra¢ jako wyraz zmniejszenia
ryzyka naduzy¢ w wydatkowaniu $rodkéw publicznych.

Obowiazek stosowania ustawy powstawal w momencie, kiedy zachodzity jed-
noczes$nie nastepujace przestanki:

» zamowienie mialo by¢ udzielone przez podmiot wymieniony w ustawie,
o w procesie realizacji zamdéwienia wydatkowano $rodki publiczne,
o przedmiotem zamoéwienia byly dostawy, ustugi lub roboty budowlane.

Celem opracowania jest ukazanie wagi prawa zaméwien publicznych jako
narzedzia zmniejszajgcego ryzyko naduzy¢, mogacych powsta¢ w procesie wyboru
realizatora inwestycji infrastrukturalnych. W opracowaniu zostang przyblizone ele-
menty ryzyka, w tym ryzyko inwestycji infrastrukturalnych oraz wybrane skfadowe
ustawy Prawo zamdwien publicznych, regulujace dokonywanie wyboru podmiotu
realizujgcego inwestycje.

2. Istota ryzyka

Problematyka ryzyka ludzkos$¢ zajmowala si¢ od zarania dziejow. Na przyktad
konsultowanie prawdopodobienstwa wygrania wojny, co stanowi rodzaj konsultacji
w celu zmniejszenia ryzyka porazki, znane bylo cho¢by w starozytnej kulturze Gre-
cji, gdzie wykorzystywano ,,konsultacje specjalistéw” z Delf co do szans osiggnigcia
zamierzonego celu, najczesciej wojennego. ,,Juz okoto 3200 lat p.n.e. w dolinie Tygrysu
i Eufratu grupa ludzi nazywanych Asipu, stuzyla radg ludziom, ktérzy podejmowali
ryzykowne, niepewne i trudne decyzje. Grecy i Rzymianie obserwowali przyczynowe
zwigzki pomiedzy warunkami srodowiska i stanem zdrowia obywateli. Hipokrates
w IVw. p.n.e. dostrzegat ryzyko dla zdrowia czlowieka plynace z uwarunkowan
zewnetrznych, a Vitruvious w Iw. p.n.e. stwierdzit toksycznos¢ otowiu. Wreszcie
Agricola w XVIw. opisat wptyw pracy w kopalni wegla na zdrowie gérnikow™.

1 E.Kubinska-Kaleta, Zarzgdzanie ryzykiem w przedsigbiorstwach przemystowych na przykladzie

huty stali (praca doktorska), Akademia Goérniczo-Hutnicza, Wydzial Zarzadzania, Krakéw 2008, s. 8.
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Kazda decyzja jest zwigzana z przewidywaniem okreslonego stanu w przysztoci.
Niestety, nigdy nie mozna w sposob absolutnie pewny ustali¢, jak beda ksztaltowaé
sie w przyszlosci poszczegdlne czynniki, stanowigce podstawe biezacej decyzji.
Ryzyko w tym rozumieniu polega na tym, ze dzisiejsza decyzja moze nie przynies¢
w przysztosci oczekiwanych efektow. Oczekiwania w ekonomii formutuje sie po to,
aby zmniejszy¢ ryzyko®.

Bardziej wspolczesne podejscie do ryzyka prezentuje A.H. Willett, ktéry
twierdzi, ze ryzyko jest zobiektywizowang niepewnos$cig wystgpienia niepoza-
danego zdarzenia. Ryzyko zmieni si¢ wraz z niepewnoscig, nie za$ ze stopniem
prawdopodobienstwa®. Z kolei J. Sinkey definiuje ryzyko jako niepewno$¢ zwia-
zang z jakims$ zdarzeniem lub dochodem w przysztosci*. W.A. Rowe stwierdza,
ze ryzyko jest mozliwoscia urzeczywistnienia czego$ niepozadanego, negatywna
konsekwencja pewnego zdarzenia®. Poprzez ryzyko rozumie si¢ takze niepewno$¢é
zwigzang z wystapieniem w przyszlosci zdarzen (czynnikéw ryzyka), ktére moga
mie¢ wplyw na osiagniecie zamierzonych celéow. Ryzyko jest zatem mierzone
w kategoriach nastepstw i prawdopodobienstwa. Czynnikiem ryzyka moze by¢
natomiast zdarzenie, dzialanie, zaniechanie, ktore, jesli zaistniejg, moga spowo-
dowag, ze ryzyko stanie si¢ faktem®.

Generalnie ryzyko jest niejednoznacznym do zrozumienia pojeciem i jego sfor-
mutowanie budzi wiele kontrowersji. Stad rodzi si¢ wiele probleméw réwniez z jego
pomiarem, konsekwencjg czego jest brak skonstruowania jednoznacznej i uniwer-
salnej definicji. Reasumujac: ryzyko najczesciej rozumie si¢ jako”:

« jakie$ prawdopodobienstwo (zwykle wystgpienia zdarzenia negatywnego),

o+ skalkulowang niepewnos¢,

« negatywne odchylenie osiggnietej wielkosci celowej od poziomu wczesniej
zaplanowanego,

 zagrozenie niezrealizowaniem zalozonego celu,

« niebezpieczenstwo poniesienia straty.

2 Por. W. Tarczynski, M. Mojsiewicz, Zarzgdzanie ryzykiem, PWE, Warszawa 2001, s. 17-49;

E. Kubinska-Kaleta, Zarzgdzanie ryzykiem..., op.cit., s. 3.

3 A.H. Willett, The Economic Theory of Risk Insurance, The University of Pennsylvania Press, Phil-

adelphia 1951, s. 6.

4 JFE Sinkey, Commercial Bank Financial Management, Macmillan Publishing Co., New York 1992,

s. 391.

5 W.A. Rowe, An Anatomy of Risk, John Wiley&Sons,New York 1997, s. 89.

6 Por. S. Nahotko, Ryzyko ekonomiczne w dziatlalnosci gospodarczej, OWOPO, Bydgoszcz 1997,

s. 83-88.

7 Por. E. Kubiniska-Kaleta, Zarzgdzanie..., op. cit., s. 10.
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Niektdrzy autorzy dodatkowo rozrdzniajg na przyktad ryzyko formalne i mate-
rialne oraz czyste i spekulacyjne. Ryzyko formalne, jak uwaza P.U. Kupsch, to
niebezpieczenstwo poniesienia straty i jako takie wystepuje zaréwno w naukach
ekonomicznych, jak i prawnych. Formalne ryzyko pojmowane jest takze jako mie-
rzalna niepewnos$¢. Wywodzi si¢ z niepewnosci zaistnienia okreslonego zdarzenia
jako zrédla i odpowiada ubezpieczalnemu ryzyku, poniewaz tylko prawdopodobien-
stwo zaistnienia pewnych zdarzen moze by¢ skwantyfikowane. Teoria ubezpieczen
zwyczajowo ogranicza ryzyko do tego, co jest mierzalne na podstawie obiektywnego
statystycznego prawdopodobienstwa, eliminujac jednoczesnie niepewnos¢ i hazard?®.
W przypadku ryzyka czystego, jak proponuje W. Karten, nalezy liczy¢ sie tylko ze
stratg, natomiast w przypadku ryzyka spekulacyjnego wynik moze by¢ zaréwno
pozytywny, jak i negatywny®. Poniewaz ustawe Prawo zamoéwien publicznych'
stosuje si¢ do udzielania zamoéwien publicznych przez, najogélniej mowiac, jed-
nostki sektora finanséw publicznych oraz miedzy innymi osoby prawne, utworzone
w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym niemajacych
charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty te pojedynczo lub
wspolnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

a) finansuja je w ponad 50% lub

b) posiadajg ponad polowe udziatéw albo akeji, lub

¢) sprawujg nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

d) maja prawo do powolywania ponad polowy sktadu organu nadzorczego lub
zarzadzajacego,

czyli rowniez do jednostek samorzadu terytorialnego i przedsiebiorstw komunal-

nych, stad o ryzyku nalezy méwi¢ réwniez w odniesieniu do tych podmiotéw.

Zasadniczo zjawisko niepewno$ci i ryzyka jest nierozerwalnie zwigzane z kazda
decyzja strategiczna podejmowang w gminie, w tym z decyzjami inwestycyjnymi.
Dzieje si¢ tak zwlaszcza, gdy gmina zmuszona jest do dokonywania projekciji
w perspektywie nawet kilkudziesigciu lat. Im w wigkszym stopniu gmina wkracza
na nieznane jej pole dziatania, tym bardziej zwigksza sie niepewnos¢, czyli prawdo-
podobienstwo ryzyka. Ryzyko zatem méwi o mozliwosciach wystapienia pewnych
zdarzen, najcze$ciej niekorzystnych dla gminy, niepewno$¢ natomiast wigze sig
z ustaleniem poziomu prawdopodobienstwa wystgpienia danego zjawiska. Przy

8 Por. P.U. Kupsch, Risiken als gegenstand der Untrernahmenspolitik, Wirtschauft und Studium
1975, no. 4.

9 W. Karten, Aspekte des Riskomanagement, Betriebliche Forschung und Praxis, 1978, s. 308-323;
E. Kubinska-Kaleta, Zarzgdzanie ryzykiem..., op.cit., s. 12.

10 por. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004r. Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. nr 19, poz. 177
z pozA. zm.
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analizie ryzyka w organizacji takiej jak samorzad terytorialny lub przedsiebiorstwo

komunalne mozna si¢ spotkac z takimi pojeciami, jak:

« ryzyko nazwane i nienazwane; ryzyko nazwane to takie, o ktérym wiadomo, ze
moze wystapi¢; ryzyko nienazwane to takie, o ktérym w momencie podejmo-
wania decyzji nie ma si¢ pojecia;

« ryzyko naturalne i decydenckie; ryzyko naturalne to ryzyko niezalezne od wptywu
czlowieka, a ryzyko decydenckie to ryzyko zwigzane z dziatalnoscig czlowieka;

« portfolio rodzajéw ryzyka - prawdopodobne ryzykowne wydarzenia;

o ryzyko laczne — wszystkie mogace wystapi¢ rodzaje ryzyka;

« mapa rodzajow ryzyka — mapa najstabszych ogniw;

» wrazliwo$¢ na ryzyko;

« polityka ryzyka a bezpieczenstwo organizacji;

 reakcja na ryzyko;

 totalne koszty ryzyka.

W projektach inwestycyjnych poziom ryzyka jest wyzszy niz w przypadku bie-
z3cej dzialalnosci przedsigbiorstwa lub gminy. Wiaze sie to z charakterystycznymi
cechami projektu, czyli miedzy innymi z: niepowtarzalnoscia, ztozonoscig wyko-
nywanych zadan, a takze innowacyjnoscig".

W tym przypadku proponuje sie pie¢ krokow':

1) analize wrazliwosci (identyfikacje zmiennych decydujgcych, eliminacje¢ zmien-
nych w pelni zaleznych, analize elastyczno$ci, wybor zmiennych decydujacych,
analize scenariuszows),

2) przyjecie rozkladu prawdopodobienstwa dla kazdej zmiennej decydujacej,

3) obliczenie rozktadu wskaznika efektywnosci (na ogét wartosci FNPV i ENPV),

4) omowienie wynikéw i akceptowalnych pozioméw ryzyka,

5) omowienie sposoboéw fagodzenia ryzyka.

Analiza wrazliwosci polega na badaniu, w jakim stopniu zmiana podstawowych
zalozen dotyczacych inwestycji wplynie na mierniki jej efektywnosci'. Analiza ta nie

1 Por. Z. Grzymala, Zarzgdzanie ryzykiem w gospodarce komunalnej, w: Gospodarka Polski: sys-
tem funkcjonowania i zarzgdzania w dobie globalizacji i internacjonalizacji procesow ekonomicznych,
red. R. Bartkowiak, J. Ostaszewski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009, s. 134-135.

12 por. P. Bialowolski, M. Malecki, Ryzyko projektu, w: Zarzgdzanie projektami wspétfinansowanymi
z funduszy publicznych, red. E. Buklaha, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007, s. 233.

13" Przewodnik do analizy kosztéw i korzysci projektéw inwestycyjnych. Fundusze strukturalne, Fun-
dusz Spéjnosci oraz Instrument Przedakcesyjny, Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki
Regionalnej, Raport koncowy przedlozony przez TRT Trasporti e Territorio oraz CSIL Centre for
Industrial Studies 16.6.2008, s. 15.

14 K. Predkiewicz, Wybrane metody uwzgledniania ryzyka w analizie efektywnosci inwestycji,
w: Ocena efektywnosci inwestycji, red. S. Wrzosek, Wydawnictwo UE we Wroctawiu, Wroctaw 2008,
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pozwala zmierzy¢ ani szacowac ryzyka, ale jej przeprowadzenie poglebia wiedze
o tym, jak poszczegoélne zmienne wplywaja na efektywnos¢ inwestycji i tym samym
zmniejsza ryzyko projektu. Utatwia przede wszystkim identyfikacje czynnikéw
istotnych dla projektu, a takze okresla, jak beda si¢ ksztaltowa¢ mierniki efektyw-
nosci w przypadku blednej estymacji okreslonych zmiennych'. Lista elementow
uwzglednianych w analizie wrazliwos$ci moze by¢ bardzo dtuga, poniewaz istnieje
wiele zmiennych wptywajacych na efektywnos¢ inwestycji's.

Analiza wrazliwos$ci poszerza zakres oceny ekonomicznej o analize skutku zmian
okreslonego parametru, majacego istotny wplyw na dokonang oceng”. Analiza
wrazliwo$ci dla metody NPV bedzie obejmowata m.in':
 ustalenie, jak na warto§¢ NPV wplynie zmiana zmiennych objasniajacych,

o ustalenie wrazliwosci inwestycji, czyli wyznaczenie wskaznika elastycznosci
dla poszczegélnych zmiennych, ktéry informuje o tym, o ile procent zmieni si¢
NPV, gdy wartos$¢ zmiennej objasniajacej wzrosnie o 1%,

» sporzadzenie krzywej wrazliwo$ci,

» ustalenie wielkosci granicznych (progowych) zmiennych objasniajacych, czyli
takich, dla ktérych warto§¢ NPV bedzie réwna 0,

o wyznaczenie marginesu bezpieczenstwa — ustalenie dopuszczalnej procentowej
zmiany poszczegdlnych zmiennych objasniajgcych.

Nalezy jednak podkresli¢, ze zmiana jednej zmiennej moze wywota¢ zmiang
kilku zmiennych zaleznych. Jezeli np. zwigkszymy wartos¢ nakladow inwestycyjnych
o 10%, zmieni si¢ réwniez amortyzacja, a to z kolei wplynie na zmiane podatku
i ostatecznie zmieni przeptywy pieni¢zne netto w kazdym okresie'.

Analiza wrazliwosci ma réwniez ograniczenia. Jednym z najpowazniejszych
ograniczen jest to, ze analiza prezentuje wyniki bez korelacji z prawdopodobienstwem
zajécia danego zdarzenia. Inne ograniczenie jest takie, ze jednorazowo mozemy
zmieni¢ tylko jeden z czynnikéw, bowiem w przeciwnym razie nie poznamy wptywu
poszczegolnych wartosci na wynik koncowy?.

s. 169, G. Ma$loch, Analiza wrazliwosci i ryzyka, w: Podrecznik menedzera samorzgdu terytorialnego,
red. G. Masloch, J. Sierak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 226.

15 Tbidem, s. 169.

16 A. Michalak, Finansowanie inwestycji w teorii i praktyce, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2007, s. 96.

17 Tbidem, s. 95.

18 K. Predkiewicz, Wybrane..., op.cit., s. 170.

19 Tbidem, s. 171.

20 g, Predkiewicz, Wybrane..., op.cit., s. 101; G. Maéloch, Analiza wrazliwosci i ryzyka, w: Podrecz-
nik menedzera samorzqdu terytorialnego, red. G. Maéloch, J. Sierak, Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2013, s. 227.
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Analiza ryzyka (ilosciowa) obejmuje badanie wptywu na przeptywy finansowe
(cash-flow), wskazniki efektywnosci finansowej przedsiewzigcia (wskazniki NPV
i IRR) poszczegdlnych czynnikow ilosciowych. Zakladamy, ze analizie wraz-
liwosci poddane zostang kluczowe czynniki ilo§ciowe, ktdre w sposéb istotny
moga oddzialtywa¢ na przeplywy finansowe i wskazniki efektywnosci finansowej
przedsiewziecia.

Do czynnikéw ilosciowych, jak podkresla G. Masloch, ktére moga miec istotny
wplyw na efektywno$¢ finansowa przedsigwziecia, nalezy zaliczy¢ m.in.?":

« ceny za ustuge/produkt,

» wielko$¢ popytu,

o koszty energii i innych surowcéow,
« poziom stopy dyskontowej,
 naklady inwestycyjne,

« poziom zatrudnienia.

W stosunku do projektéw definiowanych jako mate (do okreslonego, zmiennego
w czasie poziomu nakladéw inwestycyjnych), analize ryzyka mozna ograniczy¢ jedy-
nie do jako$ciowej oceny, poprzez oszacowanie prawdopodobienstwa materializacji
danego czynnika ryzyka.

Analiza ryzyka czynnikéw jakosciowych polega na identyfikacji wszelkich czyn-
nikéw wewnetrznych i zewnetrznych oraz opisaniu wynikajacych z nich zagrozen dla
realizacji przedsiewziecia. Na przyktad do czynnikdw zewnetrznych nalezy zaliczy¢
wybor wykonawcy inwestycji. Wybdr ten uwarunkowany jest prawem zaméwien
publicznych. Jako$ciowq analize ryzyka powinno sie zawsze przeprowadzi¢ szczegdl-
nie dla projektéw duzych, poniewaz z reguly nie ma wystarczajacych informacji do
wykonania analizy ilo$ciowej (potrzebna bylaby wiedza dotyczaca typow rozkladow
prawdopodobienstwa réznych czynnikéw ryzyka i parametréw tych rozktadow,
takich jak $rednia, odchylenie standardowe itp.). Oczekuje sig, Ze beneficjent oceni
prawdopodobienstwo faktycznego wystapienia danego ryzyka poprzez przypisa-
nie do niego jednej z trzech kategorii prawdopodobienstwa: niskiego, sredniego,
wysokiego. Nastepnie powinno si¢ opisa¢ okolicznosci, jakie przyczynityby sie do
wystapienia takiej sytuacji**.

Nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku branz podlegajacych regulacjom nie jest
wskazane sprawdzanie skutkdw permanentnej zmiany takich czynnikéw, jak spadek
popytu, obnizka taryf, wzrost kosztoéw eksploatacyjnych; operator moze przedstawi¢
nowe wnioski taryfowe w celu ztagodzenia skutkéw nieoczekiwanych zmian. Zatem

2l G. Masloch, Analiza wrazliwosci..., op.cit., s. 227.
22 Por. ibidem, s. 228.
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w $redniej perspektywie czasowej mechanizm regulacyjny pozwoli operatorowi
na generowanie przychodéw pokrywajacych wszystkie koszty. Jednak z powodow
administracyjnych lub politycznych (zwlaszcza wyboréw do wiadz samorzado-
wych) moga nastegpowac opdznienia w zatwierdzaniu nowych taryf. Wazne jest
zatem posiadanie wiedzy o tym, czy beneficjent (operator) zachowa w tym czasie
plynnos$¢ finansowa ™.

Jak zauwazono, jednym z czynnikéw ryzyka, definiowanym w kategorii czyn-
nikow jakosciowych, jest wybor wykonawcy inwestycji. Ryzyko w tym przypadku
ma charakter dwojaki: egzogeniczny i endogeniczny. Ryzyko egzogeniczne wigze
sie z wyborem relatywnie stabszego wykonawcy, ktéry na przyklad nieterminowo
bedzie realizowal powierzone mu zadanie inwestycyjne lub podejmie prébe anekso-
wania umowy na bardziej dla siebie korzystnych warunkach. Z kolei ryzyko endoge-
niczne to przede wszystkim ryzyko pojawiajace si¢ po stronie zamawiajacego, czyli
na przyklad jednostki samorzadu terytorialnego, i moze wigzac si¢ z dzialaniami
zmierzajacymi do wyboru przez administracje danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego wykonawcy w kontekscie rent seeking, czyli szukania wlasnych korzysci.
Tym zjawiskom przeszkodzi¢ ma wlasnie ustawa Prawo zamdwien publicznych.

3. Zamoéwienia publiczne

Prawo to odnosi si¢ do zaméwien, ktérych przedmiotem sg dostawy, ustugi lub
roboty budowlane. Wedtug tej ustawy podstawowymi trybami udzielania zamo-
wienia s3 przetarg nieograniczony oraz przetarg ograniczony. Zamawiajacy moze
udzieli¢ zamoéwienia w trybie negocjacji z ogloszeniem dialogu konkurencyjnego,
negocjacji bez ogloszenia, zamoéwienia z wolnej reki, zapytania o ceng albo licytacji
elektronicznej tylko w przypadkach okreslonych w ustawie*. Tak wiele mozliwo-
$ci, jakie daje ustawa, ma stuzy¢ zmniejszeniu i docelowo wyeliminowaniu miedzy
innymi niekorzystnych zjawisk typu rent seeking oraz pomoc w wyborze wykonawcy,
ktéry bylby najbardziej kompetentny i pomocny na przyktad w realizacji trudnych
inwestycji infrastrukturalnych lub §wiadczeniu unikalnych ustug. Jednakze ustawa
nie jest mechanizmem automatycznie eliminujagcym wszystkie ryzyka.

Kolejne nowelizacje ustawy dokonywane byly wlasnie w celu uzyskania pozada-
nych rezultatéw, a takze zmniejszenia lub wyeliminowania niekorzystnych zjawisk.
Jednak nie wszystkie niepozadane zjawiska zostaly wyeliminowane. Wystepuja

23 Tbidem, s. 228.
24 Por. art. 10 ustawy Prawo zaméwieni publicznych.
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one nadal na przykiad w samej konstrukeji trybéw przetargowych. Przykiadowo,
zamawiajacy moze wykorzysta¢ tryb negocjacji z ogloszeniem, jezeli miedzy innymi
w postepowaniu prowadzonym uprzednio w trybie przetargu nieograniczonego,
przetargu ograniczonego albo dialogu konkurencyjnego wszystkie oferty zostaty
odrzucone, a pierwotne warunki zamoéwienia nie zostaly w istotny sposéb zmie-
nione*. Ryzyko powstaje tu przede wszystkim w sytuacji, kiedy zamawiajacy celowo
doprowadza do odrzucenia wszystkich ofert w przetargach dokonywanych wedtug
wymienionych trybéw w celu ostatecznego wyboru wykonawcy wczesniej przez
siebie wytypowanego. Odrzucenie ofert pozwala takze na zastosowanie trybu nego-
cjacji bez ogloszenia czy zamoéwienia z wolnej reki. Podobnie tryb zapytania o cene
mozna odpowiednio tak przeprowadzi¢, aby wczesniej wytypowany wykonawca
zostal wybrany. W niektérych okoliczno$ciach moze przyniesc to pozytywne skutki,
jezeli przy okreslonych ustugach typowany wykonawca ma najlepsze rekomendacje,
a przeprowadzenie wyboru na przyklad na podstawie kryterium cenowego grozi
wyborem stosunkowo stabego wykonawcy. Generalnie §wiadczy to jednak o pew-
nych lukach w ustawie.

W niektérych okolicznodciach samo stosowanie ustawy doprowadzalo do
niegospodarnosci Srodkami finansowymi. Organizacje publiczne w wielu okolicz-
no$ciach bywaty zmuszone do wykorzystywania prawa zamdéwien publicznych.
Jezeli zamoéwienie bylo ponizej progu zastosowania ustawy, organizacje odwlekaly
termin rozpisania przetargu i czekaly az wzrosnie kwotowo wielkos¢ zamoéwienia,
na przyktad na ksigzki w instytucjach naukowych. Nastepnie wybrany w przetargu
podmiot — najczesciej inny niz producent danego zaméwienia — dostarczal zamawiany
towar czy ustuge z odpowiednim narzutem. W rezultacie doprowadzalo to mar-
notrawienia srodkéw publicznych oraz czasu przeznaczonego na samg procedure.
Niektore podmioty publiczne jako gtéwny miernik wyboru wykonawcy stosuja
kryterium najnizszej ceny. To wprowadza niebezpieczenstwo wyboru wykonawcy,
ktdrego jako$¢ wykonania moze by¢ watpliwa. Lepsze rozwigzania stosuja Wiosi,
ktdrzy w takich przypadkach odrzucaja najwyzsze i najnizsze oferty. Istnieje takze
mozliwo$¢ manipulowania w samej specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia
(SIWZ). Mozna dobra¢ tak kryteria, aby zgodnie z prawem preferowaty wybranych
wykonawcow, niekoniecznie najkorzystniejszych z punktu widzenia gospodarowania
$rodkami publicznymi.

25 Por. art. 55 ustawy Prawo zaméwien publicznych.
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4. Podsumowanie

Istnieje zatem wiele rodzajow ryzyka w ramach podejécia egzogenicznego i endo-
genicznego, zwigzanych z zastosowaniem prawa zaméwien publicznych. Nie sposob
ustali¢ wyraznych i uniwersalnych w kazdych okolicznych pozioméw prawdopo-
dobienstwa wystapienia okreslonego niekorzystnego zjawiska w zwigzku z zasto-
sowaniem ustawy Prawo zaméwien publicznych. Kolejne nowelizacje i tzw. zdrowy
rozsgdek moga w sposéb istotny wyeliminowa¢ pojawiajace si¢ ryzyko w samym
prawie zaméwien publicznych oraz w procedurach zwigzanych z procesem inwestycji
budowlanych lub $§wiadczenia ustug, dla ktérych to prawo zostalo ustanowione.
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Public Procurement Law and Infrastructural Investment Risk

Summary

The Act on Public Procurement Law determining the principles and procedures of
public procurement contracts as well as legal protection measures and supervision
of awarding public procurement contracts is an instrument aimed at fighting abuse
and also risk in the process of spending public funds on definite purposes, inclu-
ding infrastructural investment.

There are numerous risks connected with the application of public procurement law.
It is not possible to determine explicit and universal probability levels of unfavoura-
ble phenomena occurrence in any circumstances in relation to the application of the
Act on Public Procurement Law. Subsequent amendments and the so-called com-
mon sense may significantly eliminate risks appearing in the law on public procu-
rement as well as the procedures connected with the process of construction inve-
stments or service provision in relation to which the law was made.

Keywords: risk, infrastructure, investment







Edwin Gornicki

Optata od zuzycia wody jako instrument
zarzadzania gospodarka odpadami
komunalnymi

Streszczenie

System oplaty od zuzycia wody zostal zdefiniowany w znowelizowanej ustawie
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w roku 2011 (u.p.c.g.). Ustawodawca
wprowadzil to rozwigzanie, obok optat od: liczby mieszkancéw, powierzchni miesz-
kalnej czy gospodarstwa domowego, jako element oplaty systemowej, zasadniczo
oderwanej od ilo$ci odpadéw wytwarzanych w gospodarstwach domowych i nieru-
chomosciach zamieszkanych. Rozwigzanie to wprowadzono, liczac sie z obecnoscig
znaczacej liczby mieszkancéw duzych miast o nieustalonym statusie pobytu: stu-
dentéw, pracownikéw sezonowych, turystéw. Poczatkowo marginalna forma, z bie-
giem czasu zostala wybrana przez ponad 20 samorzadéw, w tym miasto Szczecin
(ok. 410 tys. mieszkancow zameldowanych) oraz gminy, gléwnie o charakterze tury-
stycznym w pasie wojewodztw nadmorskich. Optata od zuzycia wody wyrdznia sie
istotng wlasciwoscig identyfikacji zrodel wytwarzania odpadéw, chociaz znacznie
stabsza mozliwoscig kwantyfikacji wytwarzanego strumienia odpadéw. Dodatkowo
mozna wykorzysta¢ zdolno$¢ oszacowania liczby mieszkancow — wytwércéw odpa-
dow przy wykorzystaniu wielko$ci zuzycia wody, takze do innych celéw. Optata ma
duzy potencjal rozwojowy, co wykazal kryzys oplat naliczanych od liczby miesz-
kancéw w Poznaniu i Gorzowie. W artykule przedstawiono koncepcje dynamicznej
formy oplaty na podstawie wspominanych cech tej oplaty.

Stowa kluczowe: optata, stawka, zuzycie wody, odpady, Szczecin, Poznan
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1. Wprowadzenie

Oplata za zagospodarowanie odpadéw komunalnych naliczana od zuzycia wody
jest nowatorskim rozwigzaniem w skali europejskiej wprowadzonym przepisami
zreformowanej w 2011 r. ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(u.c.p.g.)’. Jest to jedyna forma oplaty zryczattowanej, ktéra w przyszlosci bedzie
motywowala wytworcow odpadéw do wydzielania ze strumienia pozadanych
frakcji morfologicznych. Spelnia takze funkcje z ustawy o odpadach?. Posiada wigc
warto$ciowy potencjal rozwojowy. Mimo Ze miasta i gminy, ktore ja wprowadzily,
stanowig ilosciowo margines samorzadéw, to ich doswiadczenia sklaniajg do
upowszechniania tej formy naliczania oplat. Jest to szczegélnie istotne dla miast
przezywajacych strukturalne problemy, jak Poznan lub Gorzéw Wielkopolski, gdzie
uwidocznily si¢ wyraznie negatywy najbardziej powszechnej formy oplaty — od
osoby. Warto przyjrzec si¢ blizej temu instrumentowi, a szczegdlnie jego formom
rozwojowym w przysztosci.

Nowatorskie rozwigzanie napotykalo od poczatku opoér niemal we wszystkich
srodowiskach zwigzanych z gospodarka odpadami komunalnymi. Podnoszono
brak zwigzku ilo$ciowego pomiedzy zuzyciem wody a wytwarzaniem odpadow.
Krytykowano brak sprecyzowania pojecia ,,zuzycie wody” - jakiej: zimnej czy
cieplej. Samorzady wiejskie, szczegélnie te pozbawione wodociagéw i kanalizacji,
przyjmowaly to rozwigzanie jako ,warszawska fanaberi¢”, nie mogac zrozumie¢
zwigzku pomiedzy iloscia wody wydobywanej ze studni, a czyms, czego gospodarstwa
wiejskie nie wytwarzaly — czyli §mieci. Przedsigbiorstwa wodociagdw i kanalizacji
w duzych miastach wyrazaly obawy o spadek zuzycia wody i spowodowany tym
wzrost kosztow jednostkowych, majac dobrze w pamieci znaczny spadek po wpro-
wadzeniu licznikéw mierzacych zuzycie wody. Dodatkowo konieczno$¢ wystawiania
nieruchomosciom zaswiadczen miala by¢ powazng barierg kosztowa.

2. Model optaty systemowej

Optfate od zuzycia wody wprowadzila nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach z lipca 2011 roku. Stanowi jedng z mozliwych form oplaty

' Ustawa z dnia 25 stycznia 2013 1. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. 220131, poz. 228).
2 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 . 0 odpadach (Dz.U. z 2013r., poz. 21).
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zryczaltowanej za zagospodarowanie odpadéw wytworzonych w nieruchomosci lub
oplaty ryczaltowej naliczanej wobec gospodarstw domowych. Zasadnicza zmiana
wprowadzonej reformy, nazwanej przez jej tworcow ,,rewolucyjng” polegata na ode-
braniu przez ustawodawce przedsigbiorstwom logistycznym funkcji integratora
systemu gospodarki odpadami komunalnymi i przekazaniu jej gminom. Gminy
z funkcji nadzorcy systemu przeksztalcily sie w jej dysponenta. Ustawodawca spetnit
postulat samorzaddow, ktére domagaly si¢ bezposredniego wladztwa nad odpadami,
by méc wywigzac sie z nalozonego przez ustawe o samorzadzie terytorialnym
zadania wlasnego gmin w zakresie zagospodarowania odpadéw komunalnych sta-
tych®. Znowelizowana ustawa wprowadzila takze zasadniczg zmiane¢ mechanizmu
ekonomicznego zwigzanego z samofinansowaniem systemu gospodarki odpadami.
W miejsce elastycznego mechanizmu cenowego, ksztattujacego poziom cen na zasa-
dzie wolnorynkowej, wprowadzono sztywny mechanizm optaty publicznoprawne;j,
cofajacy gospodarke komunalng w obszarze zagospodarowania odpadéw komunal-
nych do czaséw gospodarki planowej. Co ciekawe, ustawodawca dysponowat znanym
i sprawdzonym mechanizmem cenowo-kosztowym stosowanym z powodzeniem
w gospodarce wodno-kanalizacyjnej, a jednak zdecydowat si¢ na tak radykalny
krok. Co zadecydowalo o tym rozwigzaniu?

Ten regres ekonomiczny byl uzasadniony checig wyeliminowania ,,szarej strefy”
w zagospodarowaniu odpadéw szacowanej w roku 2010 przez GUS na ok. 2 mln ton
odpaddéw rocznie*. Szacunek ten obejmuje jedynie odpady niezagospodarowane,
»pozasystemowe”, widoczne golym okiem na ulicach miast w postaci ,,dzikich
wysypisk”, w przydroznych rowach, w lasach i na polach na obszarze calego kraju.
GUS nie oszacowal odpadéw regularnie podrzucanych z jednych nieruchomosci
do innych, zjawisko dobrze znane zarzadcom zasobdéw mieszkan komunalnych
i spotdzielczych, a takze gminom ustawiajagcym otwarte kontenery na recykling,
zasypywane odpadami zmieszanymi. Zjawiska te, lekcewazone przez autoréw
i redaktoréw Krajowych Planéw Gospodarki Odpadami® i nieuwzgledniane w oce-
nach realizacji tych dokumentéw, stanowilo dotkliwy dowdd porazki krajowego
systemu gospodarki odpadami komunalnymi, wystawiajac zte sSwiadectwo krajowi
w ocenach Unii Europejskiej. Méwiac wprost, chociaz nie publicznie, ustawodawca
chciat zmusi¢ ok. 1,5mln gospodarstw domowych, unikajacych ptacenia za odbiér

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym, art. 7 ust. 1, p. 3. (Dz.U. nr 16, poz. 95).

4 Gléwny Urzad Statystyczny, Ochrona Srodowiska 2012, Informacje i opracowania statystyczne,

tab. 28, s. 138, Warszawa 2012.

5> Krajowy Plan Gospodarki Odpadami 2014, Uchwata nr 217 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia

2010r. w sprawie KPGO 2014 (MP z 2010r., poz. 1138).
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i zagospodarowanie odpadéw, do wnoszenia stosownych optat. Postanowiono
sttumic to zjawisko poprzez wprowadzenie przymusu wnoszenia oplaty od kazdej
nieruchomosci, dodatkowo nadajgc optacie status oplaty publicznoprawnej. Umoz-
liwialo to takze wprowadzenie mechanizmu egzekucji zalegtych zaleznosci przez
organa gmin, a z czasem takze przez organa skarbowe. Unijna zasada ,,zasmiecajacy
placi” zyskata w Polsce nowy wymiar — przymusu publicznoprawnego. Rozwigzanie
to, zostalo ,,ostodzone” przestaniem, ktére towarzyszylo kampanii informacyjnej,
nazwanej w mediach ,,rewolucjg $mieciowg™ wszystko — za niewiele. Mieszkancy
i podmioty prawne — wytwdrcy strumienia odpadéw — mieli przekazywac wszystkie
wytworzone odpady, za stosunkowo niewysoka optata. Likwidacja ,,szarej strefy”
miala powiekszy¢ wplywy gmin, ktére powinny nie tylko pokry¢ zwigkszone koszty,
lecz takze umozIliwi¢ ustalenie stabilnej, niewysokiej optaty - nazwanej bardzo szybko
przez media ,,podatkiem $mieciowym”. Role drapieznych, przewaznie prywatnych
przedsigbiorstw logistycznych, odbierajacych odpady, miaty przeja¢ przyjazne miesz-
kanicom gminy, ktérym ustawodawca zabronit ,,zarabiania” na odpadach. System
mial si¢ samofinansowa¢, do granicy pokrycia kosztéw. Wszyscy mieli by¢ réwni
wobec systemu — niezaleZenie od tego, ile odpadow wytwarzali. W nagrode system
miat te odpady odebraé za ,,stosunkowo niewielka optata”. Slad tego my$lenia jest
obecny w zapisie (art. 3 ust. 2) wprowadzajacym oplate od gospodarstwa domowego,
a wiec odstepstwo od naliczania oplaty od nieruchomosci. Mechanizm z ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach przyjal jako zalozenie model oplaty
zryczaltowanej lub ryczattowej. Oplata proporcjonalno-ryczattowa - jako docelowa
- pozostata domeng prac teoretycznych.

Modele opfat zostaly zdefiniowane w dodanym rozdziale 3a zatytulowanym
»Gospodarowanie odpadami komunalnymi przez gming” w art. 6j ust. 2:

»W przypadku nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 6¢ ust. 1, optata za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi stanowi iloczyn:

- liczby mieszkancéw zamieszkujacych dang nieruchomos¢ albo
- ilosci zuzytej wody z danej nieruchomosci, albo

- powierzchni lokalu mieszkalnego

oraz stawki oplaty ustalonej na podstawie art. 6k ust. 1.

2. W przypadku nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 6¢ ust. 1, rada gminy
moze uchwali¢ jedng stawke oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi
od gospodarstwa domowego”.

Opfate od zuzycia wody w nieruchomosci zaliczono do standardowej formy
naliczania opfat. Rady gmin mogly dokona¢ jej wyboru i wprowadzi¢ uchwatami
do systemu gospodarki odpadami komunalnymi w gminie. Oplata jest czg¢scig sys-
temu i podobnie jak inne optaty, zgodnie z wymogami art. 6. u.c.p.g., ma pokrywaé
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koszty calego systemu, w tym koszty zarzadzania administracyjnego przez gming
lub zwigzek gmin, a takze koszty funkcjonowania PSZOK. Nie jest — w tej formule
— ani lepsza ani gorsza od innych optat. Ma jednak potencjal rozwojowy, ktérego
nie posiadajg inne optaty.

3. Optata od zuzycia wody na tle innych optat

Zagadnienie obliczania stawki oplaty za zuzycie wody mozna znalez¢ w opraco-
waniu Z. Grabowskiego z 2011 r.5, w ktérym zaproponowano dwie metody obliczania
stawki: za pomocg catkowitej iloci odpadéw wytworzonych w gminie lub wskaznika
nagromadzania odpadéw. Opracowanie to, zwane popularnie ,,podrecznikiem”,
mialto wyjasnic¢ i rozpropagowac wérédd samorzadéw metody naliczania oplat usta-
lonych w ustawie.

Autor publikacji w przystepny sposob wyjasnil mozliwe metody naliczania oplat,
w tym oplaty od zuzycia wody.

»Ustawodawca dopuscil takze mozliwo$¢ obliczania oplaty na podstawie ilosci
wody zuzytej w danej nieruchomosci. I tak oplata dla calej nieruchomosci obli-
czana bedzie na podstawie catkowitego zuzycia wody i stawki oplaty odniesionej
do 1 m’ wody. Rozsadnym wydaje sig, aby obliczona stawka optaty byta faktycznym
odzwierciedleniem ilosci odpadéw, powinno sie wiec zwigzac jg z jednostkowym
wskaznikiem zuzycia ilosci wody przypadajacym na mieszkanca, dotyczacym spo-
sobu obliczania liczby mieszkancow zamieszkujacych nieruchomosc¢”™

Oplata za odpady [zl] = zuzycie wody w nieruchomosci [m?] x
x stawka oplaty [zl/m?]

Co ciekawe, Grabowski, zdajac sobie sprawe, Ze optata od liczby mieszkancow
bedzie z pewnoscig najbardziej powszechng forma oplaty, podat takze zobiektywi-
zowang metode okreslenia liczby — w publikacji zwanej ,iloscig” - mieszkancow
w danej nieruchomosci, niezalezng od rodzaju nieruchomosci. Metoda ta miata
zastosowanie zarowno w zabudowie wysokiej, w spoldzielczych lub deweloperskich
osiedlach zamieszkiwanych przez setki, a w skrajnych wypadkach, tysigce miesz-
kancoéw, jak i w domach jednorodzinnych, gdzie mogly mieszka¢ dwie lub jedna
osoba. Co ciekawe, metoda dotyczyla takze gospodarstw domowych, ktére mogly

6 Z.Grabowski, Wytyczne dla gmin dotyczgce wdrazania systemu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2011, s. 22.
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by¢, jak w przypadku doméw jednorodzinnych, ale nie musiaty — nieruchomoscia.
Ta metoda bylo $rednie zuzycie wody w okresie pomiaru.

Grabowski pisze:

»Ze wzgledu na trudnosci w weryfikacji faktycznej ilosci 0s6b zamieszkujacych
nieruchomo$¢ z podawanymi w deklaracji, ustawodawca w takim przypadku dat
gminie mozliwos¢ oceny ilosci 0séb zasiedlajacych nieruchomos¢ wedlug ilosci
zuzytej wody (podkreslenie E. Gornicki). Zaktady wodociagowe posiadaja dane
statystyczne o $rednim zuzyciu wody na mieszkanca w danej miejscowosci (dos¢
duze réznice pomiedzy matymi gminami a miastami) i do obliczenn mozna przy-
jac iloé¢ wody zuzywanej w nieruchomosci podzielonej przez sredni jednostkowy
wskaznik zuzycia wody.

Zuzycie wody w nieruchomosci (stan licznika) : jednostkowy $redni wskaznik
zuzycia wody = ilo§¢ mieszancéw w nieruchomosci

Wydaje sie, ze jest to sposdb dos¢ dobrze przyblizajacy rzeczywistg liczbe miesz-
kancéw nieruchomosci. Oczywiscie sposob ten nie bedzie skuteczny w przypadku
braku sieci wodociggowej, ale w takich sytuacjach (na ogét w srodowisku wiejskim)
powszechnie wiadomo, ile 0séb zamieszkuje posesje, a wiec ile 0séb wytwarza
odpady, dlatego w srodowisku wiejskim mozna uzna¢, ze deklarowana ilo$¢ oséb
bedzie odpowiadal rzeczywistej.

Ilo$¢ mieszkancdw zamieszkujacych w nieruchomosci podawana jest w deklaracji
przez wlasciciela nieruchomosci i moze by¢ obliczana i weryfikowana np. przez ilos¢
wody zuzywanej w nieruchomosci.

Zuzycie wody w nieruchomosci [m’] : jednostkowe zuzycie wody [m*/M] =

=ilo$¢ mieszkancow

W konkluzji wydaje si¢ wiec, ze przy obliczaniu oplaty nalezy postugiwac sie
deklarowang ilocia mieszkancow w nieruchomosci, a weryfikacje podanych infor-
macji mozna dokonac¢ positkujac si¢ zuzyciem wody”.

Warto zwrdci¢ w tym przypadku uwage nie tylko na prawdziwie nowatorska
tres¢ tego fragmentu, ale takze na tryb gramatyczny podkreslonego tekstu. ,,(...) usta-
wodawca w takim przypadku dat gminie mozliwos¢ oceny ilosci 0s6b zasiedlajgcych
nieruchomos¢ wedtug ilosci zuzytej wody” - jest to tryb dokonany - ,,ustawodawca
dal gminie...”. Co oznacza, Ze autor, dr inz. Zbigniew Grabowski, konsultant ustawy,
byl przekonany, ze ustawodawca przyjmie te metode szacunku liczby mieszkancéw
w ustawie! Ale tak sie nie stalo, z przyczyn, ktére warto byloby pewnie zbadac i sza-
cowanie liczby mieszkancéw wytwarzajacych odpady w nieruchomosciach stato
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sie stabym punktem najpowszechniejszej formy naliczania optat — oplaty od liczby
mieszkancow. By¢ moze Grabowski opracowat te metode i zalecit jg ustawodawcy;,
majgc $wiadomo$¢, ze na przestrzeni kilku lat mial zanikng¢ obowiazek meldun-
kowy. Oznaczalo to, ze zarzadzajacy nieruchomosciami nie beda mieli zadnych
mozliwoséci weryfikacji danych, odnoénie do liczby 0sdb zamieszkujacych lokale
w nieruchomosdciach. Szacowanie tego kluczowego dla optaty od liczby mieszkancéw
parametru wydawalo sie uzytecznym i wrecz niezbednym elementem mechanizmu
ekonomicznego naliczania optat. Jak juz wspomniano, ta logika przegrata w ,,par-
lamentarnej kuchni” z logika sprawiedliwosci spotecznej, zgodnie z ktdra, o liczbie
platnikéw decyduje zaufanie wlascicieli nieruchomosci, a nie obiektywny, czy raczej
zobiektywizowany, pomiar.

W czesci poswigconej na wskazanie potencjatu rozwojowego ,,oplaty wodnej”
zostanie przedstawiona metoda dynamicznej stawki osobowej, oparta na ideach
zawartych w publikacji Grabowskiego. W publikacjach na tamach ,,Przegladu
Komunalnego”, w listopadzie 2011 r., ukazal si¢ artykul’, w ktérym idea oplaty
od zuzycia wody zostala ujeta w sposob dynamiczny, wykraczajacy poza granice
nakre$lone ustawg o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Do idei zawartych
w tym artykule nawigzuje ostatnia cze$¢ opracowania poswigcona rozwigzaniom
przyszlosciowym ,,oplaty wodne;j”.

3.1. Raport ws. stawek optat

W 2014 r. Ministerstwo Srodowiska przeprowadzito wéréd gmin obszerng ankiete,
pozwalajaca scharakteryzowac krajobraz dokonanych wyboréw przez gminy pod
katem ich wtadztwa nad odpadami komunalnymi. W tym obszernym badaniu ana-
lizie poddano wiele kwestii, ktore nie sg przedmiotem tego artykutu. Umozliwiajg
charakterystyke udziatu zréznicowanych optat w skali kraju. Warto pamigtac, ze
w znowelizowanej ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach istnieje
mozliwos¢ kombinowania oplat na obszarze jednej gminy. Na podstawie tej ankiety
zostala opracowana ekspertyza autorstwa Z. Grzymaly, M. Golenia oraz P. Hossy®
poswiecona ustaleniu maksymalnych i minimalnych stawek optat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi. Ekspertyza stala si¢ podstawg znowelizowania art. k. u.c.p.g,

7 E. Gornicki, Oplata wodno-$mieciowa, ,,Przeglad Komunalny” 2011, nr 5, s. 51-59.

8 Z. Grzymala, M. Golen, P. Hossa, Wytyczne dotyczgce ustalenia maksymalnych i minimalnych
stawek oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi z analizg kosztéw gospodarki odpadami komu-
nalnymi, ponoszonych przez gming (raport koricowy), Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, 24 paz-

dziernika 2014, s. 53, 54.
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wymaganego przez Trybunal Konstytucyjny w obszarze wprowadzenia stawek
maksymalnych optat jako obowigzku konstytucyjnego. Wspomniana analiza dostar-
czyla cennych informacji odnosnie do wdrozenia systemu optat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi w kraju. Warto przytoczy¢ czes¢ pozwalajacg na poznanie
kontekstu oplaty od zuzycia wody na tle innych optat, w tym w szczegélnosci optaty
od liczby mieszkancow. Autorzy pisza:

»W wyniku badan powstata baza danych zawierajaca szczegétowe informacje
o zakresie wladztwa odpadowego, stawkach optat oraz kryteriach réznicowania optat
stosowanych w 2116 gminach, co stanowi 85,4% wszystkich gmin w Polsce, zamiesz-
katych przez ok. 32,5 mln 0séb, co stanowi 84,3% ludnosci kraju (wg spisu powszech-
nego z 2011r.). [...] Najczesciej stosowana metoda naliczania oplaty jest metoda od
liczby mieszkancéw stosowana przez 1469 gmin, co stanowi ok. 70% wszystkich gmin
uczestniczacych w badaniu. Drugg pod wzgledem czgstosci stosowania jest metoda
od liczby gospodarstw domowych wystepujaca pod wzgledem formalnym w bazie
danych 422 razy (tj. ok. 20% wszystkich przypadkow). Zauwazy¢ jednak nalezy,
iz wigkszo$¢ gmin w tej grupie stosuje roznicowanie oplat w zaleznosci od liczby
0s0b w poszczegdlnych gospodarstwach domowych i jedynie 73 gminy z tej grupy
naliczajg oplate wg jednolitej metody od liczby gospodarstw domowych. Pozostale
349 gmin stosuje metode¢ nieformalnie hybrydowa tzn. wyznaczaja klasy wielkosci
gospodarstw domowych i naliczajg optaty nie tylko od liczby gospodarstw domowych,
ale rowniez od liczby mieszkancow zamieszkujacych poszczegdlne gospodarstwa
domowe. Metody potaczone (hybryda przynajmniej dwdch metod sposrod czterech
dozwolonych w ustawie) zadeklarowalo formalnie 200 gmin (ok. 9,5%), co razem
z gminami deklarujagcymi metode od liczby gospodarstw domowych, ale w klasach
ich wielkosci daje 549 gmin (ok. 26% wszystkich gmin uczestniczacych w ankiecie)”.

W ankiecie oplate od ilosci zuzytej wody zadeklarowato 19 gmin. Natomiast
oplate od powierzchni nieruchomosci - zglosily zaledwie 4 gminy. Warto zauwazy¢,
ze wyniki ankiety, pozostajac reprezentatywne statystycznie, nie objely wszystkich
przypadkéw, szczegolnie w odniesieniu do optat od powierzchni i zuzycia wody. Stad
brak w zestawieniu Szczecina - jednego z najwiekszych miast w kraju, ktéry wybrat
metode oplaty od zuzytej wody. Czy Bialegostoku, gdzie mieszkancy rozliczajg si¢
wg metody od powierzchni mieszkaniowej.

3.2. Optata wg liczby mieszkancow

Na podstawie danych ankiety Ministerstwa Srodowiska na 1469 gmin informuja-
cych o wyborze tej metody — az 1294 gminy wybraly omawiang metode, co stanowi
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ok. 61% wszystkich gmin uczestniczacych w badaniu ankietowym, czyli przynaj-
mniej 52% wszystkich gmin w Polsce. Jest to bez watpienia najbardziej powszechna
metoda i z pewnoscig daje solidne podstawy do analiz statystycznych zmiennosci
wysokosci opfat. Jest to jednoczesnie druga pod wzgledem skali mozliwosci unikania
oplat metoda, co $wiadczy tylko o skali problemu, przed jakimi staja samorzady,
ktére zdecydowaly sie na te najbardziej zrozumialg i najmniej dokltadng metode.

Metoda ta jest obarczona powaznym potencjatem bledu, umozliwiajagcym
w $wietle prawa unikanie podawania rzeczywistych danych o liczbie mieszkancow.
W najbardziej znanych i skrajnych przypadkach: w Poznaniu oszacowano te skale
na ok. 100 tys. mieszkancéw, a w Gorzowie Wlkp. na 30% mieszkancow. Liczby
te ilustruja skale zjawiska, ktore moze by¢ wlasciwie oszacowane tylko przy wyko-
rzystaniu pomiaréw zuzycia wody, co jest obecnie ustawowo niedopuszczalne, a nie
nietolerowane.

3.3. Optata wg gospodarstw domowych

W opinii autoréw Raportu: ,,Ta metoda przeszia gleboka transformacje, polegajaca
na laczeniu metody od gospodarstwa domowego oraz metody od liczby mieszkan-
cow. Poczatkowo nieformalnie, niezgodnie z zapisem ustawowym, a po ostatniej
nowelizacji juz zgodnie, gminy wprowadzily nowelizacje poprzez ustalanie odreb-
nych stawek optat uzaleznionych od wielkosci gospodarstw domowych w granicach
jednej nieruchomosci. Powstaly wigc dwie metody, formalnie zaliczane do nalicza-
nia od liczby gospodarstw domowych: metoda oparta na jednolitej stawce, ktéra
byta na poczatku reformy docelowym rozwigzaniem oraz metoda réznych stawek
w zalezno$ci od liczby 0séb zgtoszonych w gospodarstwie domowym.

Pierwszym analizowanym wycinkiem jest metoda naliczania opfat od liczby
gospodarstw domowych bez réznicowania stawek. Baza danych Ministerstwa Sro-
dowiska pozwala na systemowe wyszukanie gmin, ktére zadeklarowaty te metode.
W catym kraju ten schemat taryfowy zastosowaly zaledwie 73 gminy. Najnizsza
zastosowana stawka oplaty wg omawianej metody wynosi dla odpadéw segregowa-
nych [...] 7,00z}, natomiast najwyzsza 58,00zl, przy $redniej arytmetycznej 27,72 zt
oraz $redniej wazonej liczba ludnosci 28,30zt

Najnizsza zastosowana stawka oplaty wg omawianej metody wynosi dla odpadéw
niesegregowanych 12,00z}, natomiast najwyzsza — 105,00z, przy sredniej arytme-
tycznej 48,83 zt oraz $redniej wazonej liczba ludnosci 50,77 zt.

Drugim i ostatnim analizowanym wycinkiem metody od gospodarstwa domo-
wego beda przypadki gmin, ktdre wyznaczyly dwie klasy wielko$ci gospodarstw
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domowych: gospodarstwa jednoosobowe i wieloosobowe. Wprawdzie analizy
te s3 utrudnione z powodu niespdjnosci danych, ale metoda jest niezwykle istotna
z punktu widzenia sprawiedliwo$ci spofecznej optat i ograniczania skali finanso-
wania skro$nego kosztéw gospodarowania odpadami.

Jak dowodzg badania naukowe prowadzone zaréwno w kraju jak i innych
panstwach Unii Europejskiej, ilo§¢ wytwarzanych odpadéw w gospodarstwie
domowym nie jest ani stala wzgledem liczby 0séb w gospodarstwie domowym,
jakby tego wymagala logika oplat naliczanych w zaleznosci od liczby gospodarstw
domowych bez wzgledu na ich wielko$¢; ani nie jest wprost proporcjonalna do
liczby mieszkancéw w gospodarstwie domowym, czego nalezaloby oczekiwa¢
w systemie oplaty pogltéwnej. Zatem obie omdéwione wyzej metody naliczania optat
nie spetniajg przestanek sprawiedliwosci z punktu widzenia kosztéow przetwarza-
nia odpadéw (zasada «zanieczyszczajacy placi»), a takze catkowicie abstrahujg od
kosztow logistycznych™.

3.4. Optata wg powierzchni mieszkalnej

Wedlug wspomnianej ankiety Ministerstwa Srodowiska 33% gmin wybrato
réznego rodzaju nietypowe metody naliczania optat. Zdecydowanie wyjatkowo
stosowane sg pozostale dwie metody naliczania optat, tzn. metoda od ilosci zuzytej
wody - 19 gmin oraz od powierzchni nieruchomosci - 4 gminy. Co nie oznacza,
ze tylko tyle gmin wybralo te metody. Jak si¢ okaze, w ankiecie nie uwzgledniono
wszystkich gmin stosujacych alternatywne wobec liczby mieszkancéw metody
naliczania opfat. Pomigto np. Bialystok — optata od powierzchni mieszkaniowej czy
Szczecin - oplata od zuzycia wody. Ze wzgledu na fakt, ze ,,zaréwno metoda od ilosci
zuzytej wody, jak i metoda metrazowa mogg w przysztosci zyskiwaé na znaczeniu
gospodarczym, zdecydowano o zamieszczeniu listy wszystkich gmin stosujacych
takie stawki, wraz z informacjami o wysokosci tych stawek”.

W ekspertyzie dokladniej omdéwiono sytuacje w Gliwicach, Koszalinie oraz
Zambrowie. Oplaty od powierzchni mieszkalnej przewaznie sg ustalane wg stopni
wielkos$ci mieszkan, gdzie do okreslonej granicy ok. 50 m? stosuje si¢ stawki wysokie,
a powyzej tej granicy — stawki degresywne.
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3.5. Optata wg zuzycia wody

Najobszerniejsza charakterystyke gmin i miast, ktore zdecydowaly si¢ na wybdr
oplaty od zuzycia wody, zawiera cytowany wyzej Raport koricowy’. Warto zacytowac
odnosny fragment:

»Obszerniejszy i bardziej jednolity metodycznie materiat do badan dostarczaja
gminy informujace w ankietach o wybraniu metody naliczania oplat od zuzytej
wody. [...]

W 17 z nich jest to najprostszy z mozliwych sposobéw, a wigc oplata zmienna
z prosta stawka za 1 m® zuzytej wody. Najnizsze stawki za odpady segregowane to
2,10z}, natomiast najwyzsze — 5,51. Warto zauwazy¢, ze 2 najwyzsze stawki przyjete
zostaly w gminach zlokalizowanych w Sudetach. Ponadto az 14 z 19 gmin wybiera-
jacych te metode znajduje si¢ na wybrzezu Baltyku, a przynajmniej 16 z 19 dyspo-
nuje rozwinigtg branza turystyczna w swojej bazie ekonomicznej. Wprawdzie wiele
podobnych gmin nie wybralo tej metody naliczania opfat, jednak ma ona duze zalety
dla gmin ze znacznymi wahaniami liczby ludnosci w ciggu roku (ograniczajac skale
finansowania skro$nego kosztéw gospodarowania odpadami komunalnymi) i by¢
moze na bazie dobrych praktyk bedzie si¢ upowszechniala. Na upowszechnienie
sie metody znaczny wplyw moze miec tez doprecyzowanie przepisow regulujacych
stosowanie tej metody”.

W tabeli 1 zestawiono gminy wymienione w cytowanym opracowaniu. Tabele
uzupelniono wynikami badan wlasnych.

Tabela 1. Miasta i gminy stosujace oplate od zuzycia wody

Lp. Gmina Powiat Wojewddztwo
1 | Szklarska Poreba jeleniogérski dolnoslaskie
2 | Polanica-Zdréj ktodzki dolnoslaskie
3 | Lesznowola piaseczyriski mazowieckie
4 | Bytow bytowski pomorskie
5 | keba leborski pomorskie
6 | Stegna nowodworski pomorskie
7 | Sztutowo nowodworski pomorskie
8 | Krynica Morska nowodworski pomorskie
9 | Kosakowo pucki pomorskie

9 Ibidem, s. 53.



152

Edwin Gérnicki

Lp. Gmina Powiat Wojewodztwo
10 | Wiadystawowo pucki pomorskie

1 | Ustka miasto stupski pomorskie

12 | Ustka gmina stupski pomorskie

13 | Tczew tczewski pomorskie

14 | Sopot Sopot pomorskie

15 | Stupca miasto stupecki wielkopolskie

16 | Rewal gryficki zachodniopomorskie
17 | Miedzyzdroje kamienski zachodniopomorskie
18 | Kotobrzeg miasto kotobrzeski zachodniopomorskie
19 | Mielno koszalinski zachodniopomorskie
20 | Swinoujécie Swinoujscie zachodniopomorskie
21 | Szczecin* kotobrzeski zachodniopomorskie
22 | Watcz* watecki zachodniopomorskie
23 | Dartowo* stawienski zachodniopomorskie
24 | Golczewo* kaminski zachodniopomorskie

* Gminy dodane w ramach opracowania wlasnego.

Zrédlo: Z. Grzymala, M. Golen, P. Hossa, Wytyczne dotyczgce ustalenia maksymalnych i minimalnych stawek oplat
za gospodarowanie odpadami komunalnymi z analizg kosztéw gospodarki odpadami komunalnymi, ponoszonych
przez gming (raport koricowy), Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, 24 pazdziernika 2014, s. 53.

W poréwnaniu do danych z ankiety Ministerstwa Srodowiska, ktéra ziden-
tyfikowata 19 gmin, dodano cztery gminy: Walcz, Darlowo, Golczewo i miasto
Szczecin. Gros gmin jest polozonych nad morzem i ma wybitnie charakter
turystyczny. Dotyczy to takze dwdch gmin z wojewddztwa dolnoslaskiego. Lesz-
nowola, woj. mazowieckie i Stupca-miasto, woj. wielkopolskie sg prawdziwymi
»wyspami”. Mozna domniemywac¢, ze Lesznowola, znajac dyskusje nad wyborem
oplaty dla Warszawy, zostala zainspirowana i wykorzystala mozliwo$¢ uwzgled-
nienia wszystkich nieruchomosci wyposazonych w dostep do wodociagu. Zgodnie
z opracowaniem Raportu maksymalna stawka obliczona na 2013 r. wyniosta 8,95 z1
za m’ i 0,7% przecietnego dochodu rozporzadzalnego z 2012 roku. W przyto-
czonym zestawieniu brakuje takich miast, jak Kielce, Kalisz, Bielsko-Biala, czy
Nowy Sacz, gdzie byly juz wstepne decyzje i publicznie ogloszone stawki oplat
wodnej. W swoim czasie liderami byty: Kielce i Bielsko-Biala, a jednak skuteczny
opor lobby spétdzielczego i komunalnego spowodowal przeforsowanie optaty od
liczby mieszkancéw, co pozwolito na ukrycie cze¢sci kosztow i przerzucenie ich
na pozostatych mieszkancéw tych miast.
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Zastapienie w znowelizowanej ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach mechanizmu cenowo-kosztowego mechanizmem oplaty publiczno-
prawnej o charakterze zryczaltowanym lub ryczaltowym musiato przynies¢ skutki,
znane z historii ekonomii w powojennej Polsce. Objecie z mocy prawa systemem
dobrze egzekwowalnych oplat wszystkich wytwércéw odpadéw komunalnych miato
umozliwi¢ gminom przejecie skutecznej i neutralnej kosztowo dla gmin kontroli nad
strumieniem odpadéw. Kontrola ta miala stanowi¢ gwarancj¢ dostaw odpowiedniej
i przewidywalnej masy odpadéw do regionalnych instalacji przetwarzania odpadow
oraz zwrot ponoszonych przez gminy kosztow zagospodarowania odpaddéw. Ale ten
regres ekonomiczny ma, takze znane z historii, skutki. Optaty, ustalane przez organa
gmin, staly sie instrumentem nie tylko gospodarki komunalnej, ale takze gminnej
polityki. Wprowadzenie reformy gospodarki odpadami komunalnymi w 2013r.
zbieglo si¢ niefortunnie z wyborami samorzadowymi w roku 2014. Wnet okazato
sie, ze dla wielu samorzadow, niezaleznie od ich wielkosci, oplaty ,,§mieciowe” staly
sie elementem walki politycznej. Wysokos¢ stawek kalkulowanych przez specjalistow
z przedsigbiorstw komunalnych, a w przypadku wigkszych osrodkéw miejskich
przez firmy doradcze, stawala sie tatwym tupem rzadzacych koalicji. W zwigzku
gmin stworzonym przez Poznan stawke skalkulowano na poziomie blisko 15z,
a przyjeto stawke 12zt od osoby. W rezultacie zwiazek caly czas byl wstrzasany
problemami ekonomicznymi, co doprowadzilo w koncu do wysokiego deficytu
i problemoéw egzystencjalnych. W Gorzowie Wielkopolskim po kilku latach tolero-
wania zbyt niskich stawek wyjsciowych zdecydowano si¢ na drastyczng podwyzke
stawek, ttumaczac ten krok narastajacym deficytem. Z kolei w Lodzi i Gdansku
wygospodarowano wysokie nadwyzki i obecnie jest problem z ich zagospodarowa-
niem. Samorzady stale borykaja sie z deficytem lub superata srodkéw pochodzacych
z oplat, nie potrafigc ustali¢ stawek na poziomie gwarantujagcym pokrycie kosztow
logistycznych i przetworczych. Rezygnujac z autopilota cenowo-kosztowego na rzecz
topornego kompasu optaty publicznoprawnej wladze publiczne stworzyty sytuacje
niestabilnego doplywu srodkéw finansowych pochodzacych z optat. Takze kontrola
nad strumieniem odpaddw, szczegélnie w gminach rozliczajacych si¢ od osoby, jest
wysoce watpliwa, co pokazuje przyktad Poznania. Z drugiej strony takie rozwigza-
nie, jak sie wydaje, bylo konieczne, by przerwa¢ powszechne praktyki nieptacenia za
odpady i nielegalnej utylizacji odpadéw do srodowiska i wlaczy¢, pod przymusem
prawnym, wszystkich wytwoércéw odpadéw do systemu zagospodarowania odpaddow.

Na szczescie, obok obarczonych duzymi bfedami systemowymi, optat naliczanych
od gospodarstwa domowego i 0s6b, wprowadzono mozliwos¢ skorzystania z optat
naliczanych od powierzchni mieszkalnej i zuzycia wody. Metoda ,,powierzchniowa”
stabilizuje przychody pochodzace z oplat i jest z powodzeniem stosowana w duzych
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os$rodkach miejskich, jak Bialystok czy Koszalin. Jednak przedmiotem zaintereso-
wania artykulu jest metoda naliczania oplat od zuzycia wody jako przyktad optaty
systemowej o duzym potencjale rozwojowym.

4. Przyktady wdrozenia optaty w gminach

Kazdy system ujawnia swoja prawdziwg wartos¢ w godzinie préby. Podobnie
jest z systemami gospodarki odpadami. Odkryte i oczywiste znacznie wcze$niej
stabosci systemu oplat od liczby mieszkancoéw'® ujawnity si¢ z cala moca na przeto-
mie minionego i obecnego roku. Przypomnijmy, ze rok 2014 byl rokiem wyboréw
komunalnych, co skianialo rady miast do ryzykowanych operacji na stawkach optat.
W przytoczonych tu dwdch przypadkach: Poznania i Gorzowa Wlkp. zakonczylo si¢
to sytuacja kryzysowg calego systemu. Szczegélnie drastyczne formy kryzys przy-
bral w Poznaniu, do niedawna niekwestionowanej ,,stolicy” gospodarki odpadami
komunalnymi w kraju, skad naplynety obrazy rodem z Neapolu, z czaséw kryzysu
$mieciowego. Przepelnione pojemniki, interwencje wladz sanitarnych, emocjonalne
wypowiedzi mieszkancéw nierozumiejacych przyczyn naglego zatamania odbioru
odpadéw na przetomie roku. Jedna z przyczyn kryzysu w zwigzku gminnym zarza-
dzajacym gospodarka odpadami w aglomeracji poznanskiej bylo zanizenie poziomu
stawki z 14,75 do 12zt od osoby oraz bardzo powazne niedoszacowanie liczby plat-
nikéw. Z szacunkéw przytaczanych przez wiceprzewodniczacego rady Poznania,
radnego M. Grzesia, wynikalo, Zze w systemie oplat zabraklo ok. 100 tysiecy oséb.
Luka ta spotegowala bledy poczynione przy wymianie pojemnikéw potaczonej ze
zmiang przewoznikow i wybucht kryzys, znany na caty kraj.

W Gorzowie, miescie uchodzacym za wschodzaca gwiazde gospodarki odpa-
dami komunalnymi w kraju, dysponujacym supernowoczesng regionalnag instalacja
do przetwarzania odpaddéw, kryzys przybral rozmiary bardzo wysokiej podwyzki
oplat. Pierwsze przymiarki miasta méwity o podwyzce oplaty od osoby o ponad
40%, z 9 do 13 z1. Ostatecznie podwyzke oplaty ograniczono do wysokosci 12zt za
odpady segregowane, ale nie ograniczono problemdéw z powaznymi lukami w bazie
platnikéw. W mediach przedstawiciele miasta ocenili t¢ wielko$¢ na ok. 33%. Jak
tatwo sie domysle¢, jezeli miasto nie dokona radykalnej zmiany systemu nalicza-
nia oplat, to koszty podwyzki poniosa - ptacacy! Informacje o pierwszym w kraju
polu golfowym, wybudowanym na nieczynnym wysypisku odpaddw, nie uspokoity

10 E. Gérnicki, Plusy i minusy nowego systemu optat ,,Smieciowych”, ,,Przeglad Komunalny”
2012, nr 1.
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nastrojow. Pytanie brzmi, czy wladze wyciagna odpowiednie wnioski. Propozycje
przedstawione przez dyrektora Zwigzku, sugerujace zmiang bazy naliczanych optat
z osobowej na na liczbe oséb mieszkajacych w gospodarstwie domowym, nie wr6za
niczego dobrego. Przyczyna zta, falszywe dane podawane przez samych zaintere-
sowanych, nie ulegnie eliminacji. Problemem gospodarki odpadami komunalnymi
w Gorzowie jest brak systemu obiektywnej identyfikacji strumienia odpadéw. Luke
te moze wypelnic albo optata od powierzchni mieszkaniowej, albo optata od zuzy-
cia wody. Gorzéw dysponuje jeszcze jednym atutem - przez miedze jest sasiadem
iregionalnym rywalem — Szczecina. Wystarczy dobra wola i odrobina odwagi, jaka
wykazali si¢ radni z Poznania, ktérzy nie ukrywali pozytywnego zaskoczenia sku-
teczno$cig szczecinskiego systemu gospodarki odpadami komunalnymi tak w kwestii
egzekucji optat — ponad 90%, jak i zakresu $wiadczonych ustug'.

Szczecin zbudowal swoéj system na podstawie dwdch zalozen: po pierwsze,
stworzyl stabilny system logistyki odpadowej, gwarantujacy regularne odbiory oraz
zapewnil stabilne finansowanie systemu zagospodarowania odpadéw, opierajac go
na systemie oplaty od zuzycia wody. Po drugie, buduje spalarnie resztowych odpa-
dow komunalnych, jako ostatnie ogniwo systemu gospodarki odpadami komunal-
nymi. Takze pod tym wzgledem tworzy wzorcowe rozwigzanie dla duzych miast
w skali kraju. Wysokos¢ stawek wyniosta 4,35zt za 1 m?® zuzytej wody w przypadku
odpadow segregowanych i 5,55 z1 za odpady niesegregowane. Domy jednorodzinne
objeto oplatg od gospodarstwa domowego, ktoéra wynosi 57 zt miesiecznie za odpady
segregowane lub 85zl - za niesegregowane.

Podobnie Sopot w obszarze miast $redniej wielko$ci opracowat wlasna taryfe,
opartg na oplacie od zuzycia wody, ale takze uwzgledniajaca koszty stale systemu.
Gospodarstwa domowe placg stala optate w wysokosci 14 z1 miesiecznie i zmienng
w wysokosci 3,50 zt miesiecznie od 1 m® wody zuzytej powyzej 4 m’. Jezeli mieszka-
niec zuzywa do 4 m® w miesigcu, to placi tylko optate stalg - ryczatt. W przypadku
zgloszenia odpadéw niesegregowanych odpowiednie stawki wynosza 21zt - jako
oplata stata oraz 5,25 zf za 1 m® zuzytej wody.

Z obszaru niewielkich gmin uwage zwraca podwarszawska Lesznowola, ktéra
juz raz obnizyla stawki oplat z 4,20 z1 za odpady segregowane na 3,20zl za odpady
segregowane iz 6,30zt na 5,80 z za niesegregowane. Zmiana odbyla si¢ bez Zadnych
perturbacji. Radni, przyjmujac te, na dwczesne czasy, nowatorskg metode podkre-
slali, Ze na terenie gminy mieszka bardzo duzo oséb niezameldowanych, dysponu-
jacych daczami lub niewielkimi domkami, podtaczonymi do sieci kanalizacyjne;j

11 7. Le$niewska, Jak uporzgdkowaé smieci? Poznaniacy pojechali na lekcje do Szczecina, ,Gazeta
Wyborcza”, wydanie poznanskie, dostep 25.03.2015.
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i wodociggowej. Ta racjonalna ocena stuzy mieszkannicom gminy Lesznowola, ale
moze takze by¢ zrédtem i inspiracja dla wielu gmin borykajacych si¢ z identycznymi
problemami, a ulokowanymi w sgsiedztwie duzych miast lub aglomeracji, takze dla
gmin tworzacych Zwigzek Gmin G6 wokoét Gorzowa czy GOAP wokdt Poznania.

Przytoczone przyklady swiadczg o stabilizujacym wpltywie oplaty wodnej na
finanse lokalnych systeméw gospodarki odpadami komunalnymi. Zawdzig¢czaja
to mechanizmowi precyzyjnej identyfikacji ptatnikéw na poziomie gospodarstwa
domowego, a wiec ponizej poziomu nieruchomosci. Nie oznacza to jednak, ze oplata
od zuzycia wody pozbawiona jest wad. Zostaly wymienione przy blizej charakte-
rystyce tej formy rozliczenia wytwércéw odpadéw z gming. W obecnym ksztalcie
ustawowym nie ma mozliwos$ci usuniecia tych wad. Szczegélnie tych wynikajacych
z charakteru oplaty zryczaltowanej, reagujacej z duzym opodznieniem na zmiany
w wytwarzanym strumieniu odpadéw. Istnieja jednak propozycje zmian w mecha-
nizmie oplaty wodnej, ktére umozliwityby jej lepsze przystosowanie do konkretnych
warunkéw w gminach, a w szczegdlnosci stymulowanie procesoéw segregacji u zrédla
pozadanych frakcji morfologicznych.

Kazdy system ujawnia swoje stabosci i zalety w obliczu kryzysu. Opinia publiczna
poznaje wowczas czynniki kryzysogenne, ktére do niego doprowadzity. Poznan,
niezaleznie od kryzysu w gospodarce odpadami komunalnymi, uzyskuje wysokie
oceny firm ratingowych, ostatnio Fitcha. Jedna z przyczyn kryzysu GOAP byta
niewlasciwa forma oplaty oraz zanizona stawka. Szczeciniska gospodarka odpadami
takze stanie przed prawdziwym wyzwaniem po uruchomieniu spalarni odpadéw.
Ujawnig sie wowczas realne koszty przetworzenia odpadéw, obecnie blizej nieznane.
Szczecin juz pokonat jeden z probleméw, jakie wystapity przy zagospodarowaniu
odpaddw zielonych, bo dysponuje silnym atutem: wysokimi i regularnymi wptywami
z oplat, fatwych do naliczenia, kontroli i egzekucji. Na strazy szczecinskiego systemu
gospodarki odpadami komunalnymi stoja nie tylko przepisy i ich egzekutorzy, ale
takze tysiace licznikéw wody. Jak powiedzial to jeden z manageréw szczecinskiej
gospodarki komunalnej w rozmowie telewizyjnej'?, ,tam gdzie odkrecaja wode,
tam naliczamy oplate za $mieci”. Trudno o bardziej trafne spostrzezenie i oceng
efektywnosci tej formy naliczania i rozliczania naleznosci za zagospodarowanie
odpadéw komunalnych. Gdyby ustawodawca usprawnil model oplaty i umozliwit
jej obnizanie, w zaleznosci od wskaznika nagromadzania odpadéw w nierucho-
mosciach, to wspdlczynnik poboru naleznosci zblizytby si¢ do 100%. Obopolny
interes: wytwarzajacych i miasta stwarza najlepsze warunki dla budowy wzajemnego

12T Antczak, wypowiedz dla TV Polsat, program ,Wydarzenia”, emisja 22 stycznia 2015r.,
godz. 18.15.
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zaufania. Populistyczne posunigcia i przekonanie o wlasnej nieomylnosci prowadza
na manowce, jak przekonali si¢ mieszkancy aglomeracji poznanskie GOAP oraz
Gorzowa Wielkopolskiego, tworzacego wraz z otaczajacymi gminami zwigzek
gminny MG-6. W warunkach rosnacych potrzeb zapewnienia stabilnych strumieni
odpadow dla budowanych kosztownych instalacji oraz korzysci, jakie ptyna z posia-
dania stabilnych stawek optat dla budowy atmosfery zaufania w gminach, wydaje sie,
ze zainteresowanie opfata wodna bedzie rosto, w miare upowszechniania w calym
kraju do$wiadczen ,,Zwigzku Wodniakéw” ,,G-24” ze Szczecinem na czele.

5. Model dynamicznej stawki optaty

Jak wspominano wyzej, w przytaczanym ,,Podreczniku Grabowskiego” autor
przedstawil, jako elementy mechanizmu ekonomicznego oplat, dwie koncepcje, nie
taczac ich ze sobg. Jedng byta koncepcja optaty od zuzycia wody jako iloczyn stawki
i bazy w postaci wody zuzytej w okresie ustalonego pomiaru. Drugg - koncepcja
oszacowania liczby mieszkancéw z wykorzystaniem wody zuzywanej w danej
nieruchomosci oraz wskaznika $redniego zuzycia wody na mieszkanca z obszaru
przyjetego przez decydentéw jako wlasciwy. Niestety, prace nad wykorzystaniem
oplaty ,wodnej” stanety w miejscu i - co wykazala analiza jezykowa - nie weszly
do kanonu taryfowego u.c.p.g. Determinacja wladz Szczecina, ktore jako jedyne
z wielkich miast zrozumiatly korzysci wynikajace z wprowadzenia optaty ,wodnej”
do duzego kompleksu osadniczego, ze znacznym odsetkiem ludnosci niezameldo-
wanej, a takze takich miast, jak Sopot, Walcz czy Swinoujécie, stworzylta material
sklaniajacy autora niniejszego opracowania do kontynuowania badan nad wykorzy-
staniem potencjaltu optaty ,wodnej”, przedstawionych w cytowanym artykule z roku
2011". Efektem tych badan byla koncepcja dynamicznej stawki od osoby", oparta
na do$wiadczeniach praktycznych ze wdrazaniem u.c.p.g. po roku 2013, a takze
na wiedzy zdobytej na prowadzonych zajeciach warsztatowych i konferencjach
tematycznych od stuchaczy z kregu praktyki branzowej i samorzadowej. Szczegdlnie
wstrzas, jaki nastapil w Poznaniu na przelomie lat 2014 i 2015, uswiadomit wielu
specjalistom, a takze samorzadowcom, ze oplata od osoby wymaga uzupetnienia
i rozwinigcia. W sukurs przyszta koncepcja wykorzystania wody do oszacowania
liczby 0s6b, opracowana przez Grabowskiego, ale uzupetniona o stawke optaty.
Zobiektywizowanie najtrudniejszego elementu ksztaltowania oplaty osobowej

13 E. Gérnicki, Optata..., op.cit.
14 E_ Gérnicki, Dynamiczna stawka od osoby, ,Przeglad Komunalny” 2015, nr 2, s. 27 i nast.
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pomoze w przyszloéci, gdy zmiana ta zostanie zaakceptowana przez ustawodawce,
w upowszechnieniu tej formuty optaty. Wspomniany epizod, dopuszczajacy zuzycie
wody jako identyfikacje strumienia odpadéw w obiektach hotelarskich, wprowadzony
przy okazji nowelizacji ustawy z listopada 2014 r., stwarza przestanki do podjecia
tego problemu w najblizszej przysziosci.

5.1. Model dynamicznej stawki od osoby'®

Optfata od liczby 0s6b w gospodarstwie domowym, jako stalego parametru, ma
cechy opflaty ryczaltowej. Zaklada wigc wytwarzanie strumienia na stalym mie-
siecznym poziomie. To sztuczne usrednienie dynamicznego strumienia prowadzi do
duzych odchylen miesiecznych, odkladajacych si¢ takze w iloéci globalnej, wytarzanej
na poziomie nieruchomosci oraz gminy. Potrzeba oplaty podazajacej za strumieniem,
ktéry w duzych aglomeracjach przybiera ksztalt odwrdconej litery ,,U”. Strumien
jest funkeja liczby wytwarzajacych odpady w gospodarstwie. Byloby wigc wlasciwe
moc ustali¢ te wielko$¢ w ujeciu dynamicznym, uwzgledniajagcym zmiany wielkosci
wytwarzanego i przekazywanego do przetwarzania strumienia odpaddw, zaréwno
na poziomie gospodarstwa domowego, jak i nieruchomosci. Wtasnie uwzglednienie
zmiennej liczby 0s6b wytwarzajacych odpady mogloby zmniejszy¢ problem Poznania
i innych aglomeracji, ktére zdecydowaly sie na model optaty od osoby.

Model opiera si¢ na propozycji wykorzystania zuzycia wody w gospodarstwie
domowym do oszacowania liczby oséb wytwarzajacych odpady w gospodarstwie
lub danej nieruchomosci. Pierwszym znanym w kraju wystapieniem proponuja-
cym wykorzystanie strumienia wody do szacowania wielkosci strumienia odpadéw
wytwarzanych w gospodarstwach domowych byl projekt ustawy o gospodarce
odpadami komunalnymi autorstwa profesora J. Mikuly z roku 2008. Z kolei idea
szacowania liczby os6b wytwarzajacych odpady w nieruchomo$ci w obiegu publicz-
nym pojawila si¢ za sprawg publikacji Ministerstwa Srodowiska, autorstwa dr inz.
Z. Grabowskiego. Niestety, nie stala sie inspiracja dla ustawodawcy i nie zostala
uwzgledniona w konstruowaniu ,silnika ekonomicznego” ustawy przy kolejnych
modyfikacjach.Jak si¢ wydaje, jedna z przyczyn byl opér srodowiska spotdzielni
mieszkaniowych i zasobéw komunalnych gmin, ktére np. w Kaliszu obalily pomyst
prezydenta miasta wprowadzenia oplaty ,wodnej”, obawiajac si¢ ujawnienia praw-
dziwej liczby 0séb wytwarzajacych odpady w ich zasobach. Pewne, do$¢ radykalne

15 Tbidem.
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propozycje zostaly zgloszone takze przez autora niniejszego opracowania na tamach
»Przegladu Komunalnego” w 2011 roku'®.

Model optaty opartej na oszacowaniu liczby oséb wytwarzajacych odpady
w gospodarstwie domowym mozna przedstawi¢ w ponizszy sposob:

osoby (Vzui/HZO Vednie HZO/osobg) X Stosobg
gdzie:
ssoby - oplata od liczby 0s6b w gospodarstwie domowym lub nieruchomosci,
il 0 - wielko$¢ zuzycia wody w m? przez nieruchomo$¢ w okresie ustalo-

nym do naliczania oplaty, np. miesiac, kwartal, rok,

- $rednie zuzycie wody w m’ na mieszkanca w okresie od poczatku
naliczania, ustalone na podstawie danych z lokalnego przedsigbior-
stwa wodno-kanalizacyjnego,
ssobs — stawka oplaty ustalona przez rade gminy.

Mieszkaniec gospodarstwa domowego lub wiasciciel nieruchomosci, wypetnia-
jac deklaracje oplaty, wpisywatby liczbe 0s6b w gospodarstwie lub nieruchomosci
ustalong poprzez podzielenie indywidualnego zuzycia wody w okresie ustalonym
na naliczenie oplaty, np. miesigca, kwartalu, roku, przez podany przez MPWiK
$redni poziom zuzycia wody. Ten parametr musi by¢ ustalony w planie gospo-
darki odpadami i albo odnosi¢ sie do wigkszej, albo do mniejszej zbiorowosci. Dla
miejscowosci, gdzie sie¢ wodociggowa jest opomiarowana za pomocg czytnikow
wyposazonych w odczyt radiowy zuzycia wody, ustalenie zuzycia moze by¢ bardzo
precyzyijne, a okreslenie liczby oséb oparte na indywidualnym $rednim wskazniku
zuzycia dla danego gospodarstwa domowego.

W gospodarstwach z odczytem okresowym, np. kwartalnym lub rocznym,
odpowiednie parametry bytby ustalane z opdznieniem. W przypadku gospodarstw
nieopomiarowanych — bez odczytu, wyposazonych w studnie lub inne mozliwosci
zaopatrzenia w wode parametry ustalano by zgodnie ze znanym rozporzadzeniem
w sprawie ustalania ryczaltowej wielkosci zuzycia wody.

$rednie H,O/osobe

16 E. Gérnicki, Optata..., op.cit.
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6. Podsumowanie

Plusy

Wprowadzenie oplaty opartej na dynamicznym ustalaniu liczby oséb moze
liczy¢ na akceptacje spoteczna, bowiem pozostawia metode¢ naliczania oplaty wg
idei: ,$mieci wytwarzajg ludzie” i nie wymaga przekonywania do innej metody
naliczania optaty, np. od powierzchni mieszkania czy zuzycia wody.

Metoda optaty od liczby 0séb w odréznieniu od optaty ,wodnej” uwzglednia
zmiany w wielko$ci strumienia wytwarzanych odpadéw. Zuzycie wody ma dokladnie
odmienng charakterystyke ilosciowo-czasowa od wytwarzania odpadéw. Najwigksze
zuzycie wody w roku przypada na miesigce letnie, gdy wytwarzane sg najmniejsze
ilo$ci odpadéw. Oczywiscie poza miejscowos$ciami wczasowymi.

W nieruchomosciach w zabudowie niskiej, szczegdlnie jednorodzinnych, dobrze
opomiarowanych, wyposazonych w nowoczesne liczniki o odczycie radiowym jest
wrecz szansa na oplate o cyklu miesiecznym, uwzgledniajacym wielko$¢ strumienia.
Np. wlipcu, gdyby z powodu urlopu nikt nie przebywal w gospodarstwie domowym
lub nieruchomosci, optata moglaby wynies¢... doktadnie 0.

Minusy

Zuzycie wody w gospodarstwie pozwala na precyzyjne zidentyfikowanie okresu
wytwarzania odpadéw - nie jest jednak precyzyjnym miernikiem liczby os6b
wytwarzajacych odpady. Bardziej dokladnym miernikiem sg wytworzone $cieki,
bowiem ich wielko$¢ stanowi réznice miedzy zuzyciem wody na cele bytowe i cele
pozabytowe. W rozwigzaniu ustawowym fakt ten powinien by¢ uwzgledniony.

Potrzebna jest zmiana w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach,
dopuszczajgca mozliwo$¢ szacowania liczby oséb wytwarzajacych odpady wg zuzycia
wody, co wymaga pracochlonnego procesu legislacyjnego. Precedens jest — nowelizacja
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach dopuszcza w art. 6j ust. 3a-b-c
stosowanie wody jako miary wytwarzanych odpadéw w obiektach turystycznych.

Przedstawiony poszerzony model oplaty, oparty na identyfikacji liczby miesz-
kancéw pozwala na petniejsze wykorzystanie potencjatu identyfikacji i kwantyfikacji
modelu oplaty wodne;j.

Opomiarowane radiowo, a wigc z mozliwosciag do zdalnego odczytu, mierniki
zuzycia wody pozwalaja na maksymalnie precyzyjna kwantyfikacje liczby oséb
wytwarzajacych odpady w danym okresie na obszarze nieruchomosci. Liczba
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ta stanowi podstawe do ustalenia wielkosci strumienia przekazanego do przesylu
i przetworzenia.

Whioski

Oplata od zuzycia wody okazala si¢ nowatorskim rozwigzaniem nierozwiazy-
walnego problemu zwigzanego z porzuceniem przez ustawodawce modelu ceny, jak
to ma miejsce w przypadku dostaw wody i odbioru $ciekéw komunalnych, na rzecz
oplaty publicznoprawne;.

Przyjete modele oplat za zagospodarowanie odpadéw (ryczaltowy - od gospodar-
stwa domowego oraz zryczaltowane: od osoby, powierzchni mieszkaniowej i zuzycia
wody) pelnig funkcje dystrybucji kosztéw systemu, ,,kosztem” btedu systemowego,
polegajacego na uprzywilejowaniu gospodarstw wytwarzajacych duzo odpadow
wobec gospodarstw wytwarzajacych odpadéw niewiele. Oplaty roznig si¢ tylko
skalg bledu systemowego.

Zryczaltowany wymiar oplaty, wprawdzie nadal uprzywilejowuje ponadprze-
cietne wytwarzanie odpadéw, ale, chociaz z opdznieniem, nadgza za wielkoscia
strumienia, wytwarzanego lokalnie.

Funkcje identyfikacyjng dostrzegt ustawodawca w ostatniej nowelizacji z 28 listo-
pada 2014 r., wprowadzajac mozliwos¢ wykorzystania mechanizmu identyfikacyjnego
oplaty ,wodnej” dla obiektéw turystycznych”.

W skali kraju 24 miasta i gminy zdecydowaly sie na te forme rozliczania kosztéw
gospodarki odpadami. Zadna nie odstgpita od tego wyboru. Przyktad Poznania czy
Gorzowa wskazuje skale systemowych nieprawidtowosci, zwigzanych z wyborem
oplaty od nieweryfikowalnej liczby mieszkanicéw: 20% nieptacacych w Poznaniu,
blisko 30% w Gorzowie - to skala prawdziwej kleski tej najpowszechniejszej i jedynej
powszechnie akceptowanej formy opfaty.

Obecna forma optaty od zuzycia wody jest jednak zaledwie zapowiedzig poten-
cjatu, jaki skrywa w sobie mozliwo$¢ prognozowania wielkosci strumienia odpadow
zwigzana ze zuzyciem wody przez jej konsumentéw. Woda nie kwantyfikuje prawi-
dlowo strumienia odpadéw wytwarzanych w gospodarstwie domowym, ale czyni
to prawidlowo w odniesieniu do liczby oséb wytwarzajacych odpady.

Przytoczona mozliwo$¢ modelu dynamicznej oplaty od osoby wskazuje na poten-
cjat rozwojowy tkwigcy w tej metodzie rozliczania kosztéw zagospodarowania
odpadow.

17" Art. 6j ust. 3a, ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, nowelizacja 28.11.2014.
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Wypada mie¢ nadziej¢, ze samorzady, szczegélnie duzych miast i aglomeraciji,
zrozumiejg na przykladzie Szczecina korzysci zwigzane z oplata wodng i wptyna
na korekte mechanizmu ekonomicznego ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, najlepiej w ramach nowej ustawy o gospodarce odpadami komunal-
nymi, ktéra wyeliminuje stabosci obecnych rozwigzan i otworzy przed gospodarka
odpadami nowe perspektywy.
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Water Consumption Tariff as an Instrument
of Communal Waste Management

Summary

The water consumption tariff system was defined in the amended Act of 20110n the
Maintenance of Cleanliness and Order in Communes. The legislator proposed this
solution in addition to other charges in relation to the number of inhabitants and the
housing area or household, as an element of the systemic charge as a rule not con-
nected with the amount of waste generated by households and inhabited proper-
ties. The solution was introduced in connection with a significant number of inha-
bitants of large towns with unspecified residence status: students, seasonal workers
or tourists. Marginal at the beginning, in the course of time it was chosen by over
20 local governments, including the town of Szczecin (about 410,000 inhabitants)
and communes, mainly tourist in character in the coastal regions. The water con-
sumption tariff reflects an important feature of identification of waste generation
origin but a considerably weaker ability to quantify the generated stream of waste.
Additionally, the ability to estimate the number of waste generating inhabitants
when analysing the volume of water consumption may be used for other purposes.
The tariff has a great development potential, which was indicated by the crisis rela-
ted to the charges calculated on the number of inhabitants in Poznan and Gorzéw.
The article presents a concept of a dynamic tariff based the aforementioned features.

Keywords: charge, tariff, water consumption, waste, Szczecin, Poznan
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Restrukturyzacja przedsiebiorstw
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Streszczenie

W prawidtowym wypelnianiu zadan przez jednostki samorzadu gminnego szczegdl-
nie istotng role odgrywaja przedsigbiorstwa komunalne, ktére funkcjonuja w ramach
tzw. gospodarki komunalnej. Gminy majg pewng swobode w zakresie prowadze-
nia gospodarki komunalnej na swoim terenie, ktéra umozliwia samodzielne usta-
lenie zasad, form i warunkéw jej prowadzenia. W konsekwencji doprowadza to do
sytuacji, w ktérej w ramach gospodarki komunalnej istnieje wiele modeli realizacji
zadan, a dokonujace sie zmiany polegaja w gtéwnej mierze na dostosowaniu struk-
tury i sposobu wykonywania zadan przez przedsi¢biorstwa komunalne do mozli-
wosci i oczekiwan spofecznosci lokalnej.

Gléwnym celem artykutu jest analiza i ocena proceséw restrukturyzacji polskich
przedsiebiorstw komunalnych. Badanie zostalo przeprowadzone na podstawie
dostepnych informacji i danych statystycznych z lat 2004-2013.

Stowa kluczowe: gospodarka komunalna, przedsiebiorstwo komunalne, restruktu-
ryzacja, gmina
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1. Wprowadzenie

Analizujac aspekty prawne, organizacyjne i finansowe funkcjonowania samorzadu
lokalnego w Polsce — a w szczegdlnosci podstawowych jednostek terytorialnych,
jakimi sg gminy - nalezy mie¢ na uwadze, ze szczegdlnie istotng role w prawidtowym
wypelnianiu zadan jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich rozwoju odgry-
waja przedsigbiorstwa komunalne, funkcjonujace w ramach ogdlnie definiowanej
»gospodarki komunalne;j”.

Gminy maja pewna swobod¢ w zakresie prowadzenia gospodarki komunal-
nej. Autonomia ta ma umozliwia¢ samodzielne ustalenie zasad, form i warunkéow
prowadzenia gospodarki komunalnej. Dzigki temu kazda gmina dostaje szanse
stworzenia wlasnej strategii gospodarczej, ktéra moze przyczynic si¢ do osiagnie-
cia przewagi konkurencyjnej. Mozliwosci finansowania zadan i rozwoju przez
podmioty funkcjonujace w sektorze gospodarki komunalnej oraz konkurowanie
na jednolitym rynku europejskim uwarunkowane sg wieloma czynnikami. Jed-
nym z gléwnych jest problem zapewnienia optymalnej formy prawnej i efektywnej
organizacji przedsigbiorstwa. Doprowadza to do sytuacji, w ktdrej istnieje wiele
modeli realizacji zadan w ramach gospodarki komunalnej i zmian, jakie w niej
zachodza - w tym gléwnie restrukturyzacyjnych, polegajacych na dostosowaniu
struktury i sposobu wykonywania zadan przez przedsiebiorstwa komunalne do
mozliwosci i oczekiwan spolecznosci lokalnej. Dlatego tez gtéwnym celem publi-
kacji jest analiza procesow restrukturyzacji polskich przedsiebiorstw komunalnych.
Badanie zostalo przeprowadzone na podstawie dostepnych informacji i danych
statystycznych z lat 2004-2013.

2. Istota restrukturyzacji przedsiebiorstw

Restrukturyzacja przedsigbiorstw definiowana jest jako proces naprawczy, majacy
na celu poprawe sytuacji finansowej organizacji. W szerszej skali moze odnosic si¢
do pewnej branzy przemystowej czy calego sektora (np. sektora weglowego, prze-
mystu cigzkiego, stoczniowego lub gospodarki komunalnej). W wezszym zakresie,
najczesciej spotykanym, wigze sie ze zmianami dokonywanymi w przedsiebiorstwie.

Restrukturyzacja, zgodnie z definicjg C. Suszynskiego, oznacza radykalne dzia-
tania zmierzajace do zapewnienia firmie konkurencyjnosci. Obejmuje ona m.in.
zmiane strategii i organizacji oraz proceséw, metod zarzadzania i kultury firmy,
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a takze zasobow materialnych i kapitatu ludzkiego'. Podsumowujac: restruktury-
zacja przedsigbiorstw oznacza wprowadzenie zmian, skutkujgcych usprawnieniem
struktury organizacyjnej i zasad funkcjonowania w celu lepszego wykorzystania
zasobow (w tym infrastruktury, zatrudnienia oraz sposobu zarzadzania przedsigbior-
stwem i jego finansami). Restrukturyzacja ma wigc za zadanie poprawe wskaznikow
efektywnosci przedsigbiorstwa, w tym wskaznikéw majatkowych i finansowych.
Dokonuje si¢ to poprzez wprowadzenie nowoczesnych technologii i unowoczes$nienie
lub usprawnienie produkeji i ustug, a takze przez dokonywanie zmian w strukturze
wlasnosci oraz dzialania konsolidacyjne?.

Podstawowymi przestankami do restrukturyzacji, wywolanymi tzw. czynnikami
zewnetrznymi, moze by¢ zmienne otoczenie (np. otoczenie polityczne). W Polsce
bardzo wyrazng taka przestanka byta polityczna decyzja o prywatyzacji przedsie-
biorstw panstwowych. Inng przestanka moze by¢ globalizacja rynkéw i koniecznosé
dostosowania si¢ do nowej sytuacji. Mozna to podsumowac stwierdzeniem ,restruk-
turyzuj si¢ albo upadaj”. Efektami takiej restrukturyzacji moze by¢ dokonanie fuzji
z innym przedsiebiorstwem, poddanie si¢ przejeciu lub dokonanie takiego przejecia
albo ekspansja pierwotnego przedsigbiorstwa na inne rynki w postaci zaktadania
nowych placéwek.

Czynnikiem wewnetrznym determinujacym restrukturyzacje jest najczesciej
konieczno$¢ poprawy struktury organizacyjnej przedsigbiorstwa, profilu dziatalnosci,
sposobu zarzadzania, w tym zarzadzania zasobami ludzkimi itp.

Restrukturyzacja moze mie¢ charakter podmiotowy lub przedmiotowy. W ujeciu
podmiotowym dotyczy zmian organizacyjno-prawnych i dotyka sfery zarzadzania
zasobami ludzkimi. Tego typu restrukturyzacji moze towarzyszy¢ tzw. restruktury-
zacja przedmiotowa, skupiajaca si¢ na zmianach asortymentowych czy technologicz-
nych. Z punktu widzenia sytuacji przedsiebiorstwa restrukturyzacja moze oznaczaé
konieczno$¢ naprawy przedsigbiorstwa, ktore w poprzednim okresie osiggneto gorsze
wyniki finansowe. Wtedy méwi si¢ o tzw. restrukturyzacji naprawczej. Rozciaga¢
sie ona moze zaréwno na sfer¢ podmiotows, jak i przedmiotowsa.

Pewnego rodzaju dzialaniem wyprzedajacym sytuacje, ktéra zdeterminuje
koniecznos¢ dokonywania ,napraw” w przedsigbiorstwie, jest dziatanie prorozwo-
jowe nazywane takze restrukturyzacja rozwojowa. Ma ono na celu zagwarantowanie
sobie wigkszego rynku oraz rezerwe na wypadek zmniejszenia dotychczasowego
zbytu w wyniku utraty rynku lub jego czesci.

1 http://isc.infor.pl/slownik-pojec/haslo,101002.html

2 7. Grzymala, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-prawne
i ekonomiczne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 126.
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Innym podzialem zawierajacym w sobie elementy powyzszych rodzajéw restruk-
turyzacji jest podzial na restrukturyzacje®:
e operacyjna,

o finansows,
o wlasnosciows.

W zasadzie restrukturyzacja jest cz¢scig strategii dzialania przedsiebiorstwa lub
nawet sama strategig. Mozemy wigc wyr6znic strategie naprawcze (defensywne), roz-
woju (ofensywne), marketingowe, finansowe, produkcyjne, inwestycyjne, kadrowe itd.*

Restrukturyzacja naprawcza — defensywna dotyczy przedsiebiorstw zagrozonych
likwidacja, najczesciej znajdujacych sie w zlej sytuacji finansowej. Podstawowym celem
restrukturyzacji naprawczej jest poprawa wskaznikéw ekonomiczno-finansowych
i przywrdcenie wyplacalnosci firmy. Gléwnym celem restrukturyzacji defensywnej
jest zapewnienie przetrwania organizacji przez m.in. minimalizowanie stabosci
wewnetrznych tej organizacji oraz zewnetrznych zagrozen, plynacych ze strony
otoczenia. W ramach dziatan naprawczych zwigzanych z tg restrukturyzacjg mozna
wyrdznié: redukcje kosztdw, zatrzymanie procesu inwestowania czy zmniejszenie
zdolno$ci produkcyjnych. Restrukturyzacja ta moze dodatkowo sktada¢ si¢ z kilku
réznych szczegélowych typow strategii’:

o strategia zawezania, w ktorej, przede wszystkim poprzez analize rentownosci
wytwarzanych produktéw, eliminuje si¢ te nierentowne,

« strategia wycofywania si¢, polegajaca na wycofywaniu sie z nierentownych rynkéw,

o strategia odchudzania, w ktorej poprzez analize przydatnosci poszczegdlnych
pozycji aktywow usuwa si¢ zbedne przedmioty i srodki trwate z firmy,

 strategia okrajania, ktdra jest suma wszystkich powyzszych typéw wymienionych
strategii; najczesciej likwidowano nieefektywne ogniwa, sprzedawano zbedny
majatek lub zagospodarowywano go z udzialem oséb trzecich, wylaczano obiekty

z produkcji, w tym ograniczano asortyment produkcji oraz dokonywano zwolnien.

Jak podajg D. Kowalczuk-Jakubowska i A. Malewicz, na przelomie lat 80. i 90.
XX w. wwarunkach polskich do gléwnych wlasciwosci restrukturyzacji naprawczej,
ktdra najczesciej miata na celu zapobiezenie likwidacji i przetrwanie przedsiebior-
stwa, nalezaly®:

3 C. Muszynski, Restrukturyzacja przedsigbiorstw. Proces zarzgdzania zmianami, PWE, Warszawa

1999, s. 124 i nast.

4 7. Grzymala, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 128.

5 Por. ibidem, s. 128.

6 D. Kowalczuk-Jakubowska, A. Malewicz, Restrukturyzacja jako technika ratowania i rozwoju
przedsigbiorstwa, ,Orgmasz”, Warszawa 1992, s. 15-16.
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» selektywnie prowadzone dzialania restrukturyzacyjne, obejmujace jedynie
wybrane obszary dziatalnosci przedsigbiorstwa, dotyczace okresu od roku do
dwdch lat,

« poprawa wyniku finansowego, gtéwnie przez petniejsze wykorzystanie rezerw
prostych w przedsiebiorstwie,

» koncentracja na utrzymaniu dotychczasowej produkc;ji,

 osiagniecie przez przedsiebiorstwo szybko odczuwalnych korzysci.

Ten rodzaj restrukturyzacji rowniez obecnie najczesciej ma na celu utrzymanie
status quo dotychczasowej kadry kierowniczej. Rezygnuje si¢ z gruntownej reorga-
nizacji przedsiebiorstwa i oczekuje na efekty poprawy, ktérych pojawienie lub ich
brak determinuje ewentualne dalsze procesy zmian.

Restrukturyzacja bardzo cze¢sto obejmowala procesy redukeji kosztéw biezacych,
w tym kosztéw osobowych, co w naturalny sposéb owocowalo zwalnianiem pra-
cownikow lub nieprzyjmowaniem nowych w momencie naturalnego odchodzenia
dotychczasowych. Dlatego restrukturyzacja defensywna nie cieszyla sie z reguly
poparciem spolecznym.

W ostatniej dekadzie, jak wynika z obserwacji i badan przeprowadzanych
w Katedrze Ekonomiki i Finanséw Samorzadu Terytorialnego w Szkole Gléwnej
Handlowej w Warszawie, do powyzszych dziatan w ramach restrukturyzacji napraw-
czej — defensywnej w odniesieniu do przedsiebiorstw komunalnych nalezaloby
doda¢ poprawe wartosci aktywdw z wykorzystaniem $rodkéw publicznych, w tym
z Unii Europejskiej. Niestety, czesto powiazane to bylo z przystapieniem do procesu
prywatyzacji takiego przedsigbiorstwa, co jest czescig sktadowsa restrukturyzacji
ofensywnej. Jednak w tym przypadku sprzedaz przedsigbiorstwa komunalnego,
dokonywana na rzecz korporacji zagranicznej, byla celem samym w sobie, co przez
wielu ekonomistéw ocenione zostalo negatywnie, poniewaz koszt naprawy takiego
przedsigbiorstwa nastepowal rowniez z udzialem polskich srodkéw budzetowych,
a korzys¢ z takiej prywatyzacji w dltuzszym okresie wydaje sie watpliwa z punktu
widzenia gospodarki publicznej i finanséw publicznych.

Restrukturyzacja ofensywna, bedaca gtéwna sktadowq restrukturyzacji rozwojo-
wej, utozsamiana jest z maksymalnym wykorzystaniem efektu synergii, wystepujacym
miedzy silnymi stronami przedsiebiorstwa a szansami istniejacymi w otoczeniu. Jest
to strategia silnej ekspansji i zdywersyfikowanego rozwoju. Do jej dzialan mozna
zaliczy¢: wykorzystywanie pojawiajacych sie szans, a nawet, jesli warunki pozwalaja,
kreowanie tych szans, wzmacnianie pozycji na rynku, przejmowanie organizacji
pokrewnych, koncentracj¢ zasobéw na konkurencyjnych produktach, rozpoczyna-
nie nowych przedsigwzie¢ i odnowe asortymentu produkcji, zdobywanie nowych
kontaktow handlowych i nowych rynkéw zbytu, wdrazanie postepu technicznego
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inowoczesnych technologii, przebudowe organizacyjng, w tym dokonywanie zmian

organizacyjno-prawnych i dobor bardziej kwalifikowanej kadry. Ogélnie restruk-

turyzacja rozwojowa oznacza podejscie strategiczne do rozwoju przedsiebiorstwa

z zastosowaniem szeroko rozumianych innowacji. Restrukturyzacja rozwojowa

obejmuje okres od dwdch do pigciu lat i cechuje jg miedzy innymi”:

o dokonywanie na szeroka skale zmian jako$ciowych i strukturalnych (w tym
wyjscie poza dotychczasowy zakres dziatalnosci przedsigbiorstwa),

» wysoka innowacyjnos¢ techniczna, produkcyjna i marketingowa,

o ponadprzecietne ryzyko podejmowanych przedsiewziec,

o antycypacyjne rozwigzywanie problemoéw.

Restrukturyzacja rozwojowa sklada sie z elementéw operacyjnych, finansowych
i czesto zmian wlasnosciowych. Obejmuje ona dtugofalowe dziatania charakteryzu-
jace sie szerokim wachlarzem jako$ciowych oraz strukturalnych zmian w danym
przedsigbiorstwie. W zaleznosci od wielu czynnikdw, takich jak rodzaj przyjetej
strategii, wspomnianej sytuacji finansowej przedsiebiorstwa, prognoz rozwoju itd.
mozna wyr6zni¢ nastepujace rodzaje restrukturyzacji rozwojowej®:

o kreatywna,
e antycypacyjna,
o dostosowawcza (adaptacyjng).

Restrukturyzacja kreatywna jest podejmowana wzglednie niezaleznie od dostrze-
ganych lub prognozowanych zmian otoczenia. Zasadniczy jej cel to wywarcie wplywu
na otoczenie i wykreowanie nowych wzorcéw.

Restrukturyzacja antycypacyjna to restrukturyzacja, ktérej plan powstal w wyniku
prognoz zmian w otoczeniu. W przypadku trafnych prognoz jej wprowadzenie
pozwoli wyprzedzajaco dostosowac strukture organizacyjng, zmodyfikowac zasady
funkcjonowania wewnatrz organizacji, dostosowac¢ program produkcji asortymentu
do zmian zachodzacych w blizszym oraz dalszym otoczeniu i w efekcie uzyskac
przewage konkurencyjna. Umozliwi to réwniez (w zaleznosci od rodzaju rynku,
na ktorym dziata przedsigbiorstwo) zajac¢ pozycje firmy wiodacej lub lidera.

Restrukturyzacja dostosowawcza (adaptacyjna) polega na szybkiej i skutecz-
nej reakcji na zauwazone zmiany w otoczeniu, np. poprzez wprowadzenie zmian
w strukturze produkcji. Jezeli dane przedsiebiorstwo potrafi zidentyfikowa¢ zmiany
w otoczeniu oraz wprowadzi¢ wystarczajgco glebokie i kompleksowe zmiany w przed-

7 Ibidem, s. 16-18.

8 7. Grzymala, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 130.
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siebiorstwie, to moze uzyska¢ lub wzmocni¢ przewage konkurencyjng i sytuacje
ekonomiczng przedsigbiorstwa’.

Wiele rodzajow restrukturyzacji taczy w sobie elementy restrukturyzacji napraw-
czej i ofensywnej. Restrukturyzacje naprawcza stosuje sie w poczatkowej fazie dziatan
restrukturyzacyjnych, a nastepnie, nie poprzestajac na osiggnietych efektach (pozy-
tywnych lub negatywnych), przystepuje sie do dalszych zmian. Te dalsze zmiany moga
mie¢ charakter dzialan typu operacyjnego, finansowego albo wlasnosciowego, co daje
podstawe do podzialu restrukturyzacji na: operacyjna, finansowg czy wtasnosciows.

Restrukturyzacja operacyjna obejmuje zmiany w podstawowej dzialalnosci
gospodarczej przedsiebiorstwa, okreslanej zyskiem lub stratg operacyjna, i znajduje
swoje odbicie w zmianach stanu i struktury aktywow przedsigbiorstwa'’. Restruk-
turyzacja tego typu w sposob najszerszy obejmuje pola dziatania przedsiebiorstwa,
réwniez te strategiczne, stad nie jest wlasciwe przeciwstawianie tej restrukturyzacji
na przyktlad restrukturyzacji rozwojowej. Restrukturyzacja operacyjna w szczegol-
nosci obejmuje'’:
 restrukturyzacje marketingowa,
 restrukturyzacje zasobow przedsigbiorstwa,
 restrukturyzacje organizacyjna i zmiany systemu zarzadzania.

Uwaza sig, ze gldownym tlem zmian w organizacji jest sytuacja finansowa i proba
jej poprawy. Niejako wigc restrukturyzacja danej organizacji wywotana jest potrze-
bami finansowymi. Stad restrukturyzacja finansowa staje si¢ podstawowym motorem
pozostalych zmian. Generalnie, restrukturyzacja finansowa polega na wszech-
stronnym wykorzystaniu mechanizméw, instrumentéw oraz technik finansowych
w celu osiggniecia wyznaczonego celu, czy kierunku strategicznego stuzacego two-
rzeniu wartosci. Z uwagi na to, ze bardzo trudno jest wyraznie rozgraniczy¢ pola
poszczegolnych restrukturyzacji, niektdre dziatania na przyklad restrukturyzacji
zasobow przedsiebiorstwa, takie jak restrukturyzacja aktywoéw, mozna zaliczy¢ do
instrumentdw restrukturyzacji finansowej. Dlatego tez restrukturyzacja finansowa
wywoluje zmiany w obrebie atrybutéw wyodrebnienia przedsigbiorstwa, a zwlaszcza
w nastepujacych strukturach przedsigbiorstwa':

» wlasnodci,
 kapitalowej,

9 Ibidem, s. 130.

10 C. Suszynski, Restrukturyzacja, konsolidacja, globalizacja przedsigbiorstw, PWE, Warszawa 2003,
s. 128.

11 7. Grzymala, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 131.
12 Za: C. Suszynski, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 161 i nast.
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o aktywow,
e organizacji.

W wyniku restrukturyzacji finansowej przedsigbiorstwa najczesciej nastepuje
spadek zobowiazan krétkoterminowych na rzecz wzrostu zobowiazan dlugoter-
minowych, zwiekszenie wyniku finansowego. Poprawia si¢ ptynno$¢ finansowa.
W wypadku konwersji wierzytelnosci, wystepuje wzrost zysku netto, zwlaszcza gdy
mamy do czynienia z zamiang na akcje istniejace, oraz wzrost kapitatu akcyjnego,
jesli dokonano konwersji na akcje nowej emisji. Jesli przedsiebiorstwo jest wie-
rzycielem, restrukturyzacja finansowa diuznika moze spowodowa¢ u wierzyciela
miedzy innymi spadek naleznosci biezacych i wzrost naleznosci dtugoterminowych.
Wzrastajg takze straty nadzwyczajne, co pogarsza wynik finansowy wierzyciela oraz
moze nastgpi¢ pogorszenie jego ptynnosci finansowe;j".

Restrukturyzacja wlasnosciowa z reguly jest pochodna decyzji w obszarze finan-
soéw organizacji. Stad efektem tych zmian sg przeksztalcenia w strukturze kapitatow
wlasnych przedsiebiorstw i zwigzane z tym zmiany zakresu wladzy. Dokonanie
takich zmian oznacza w praktyce przesadzenie uktadu decydujacego o przyszitych
losach przedsigbiorstwa'®. Dalsza konsekwencja zmian wlasnosciowych jest uru-
chomienie kolejnych przemian w innych obszarach organizacji. W odniesieniu do
przedsigbiorstw komunalnych skutkiem tej restrukturyzacji bywa prywatyzacja.

Niektorzy ekonomisci byli zdania, ze prywatyzacja jest warunkiem do skutecznej
restrukturyzacji w krajach transformujacych sie. Opinie te utwierdzaly w przekona-
niu, ze dominujaca wlasno$¢ publiczna przedsiebiorstw nie jest w stanie wytworzy¢
wystarczajacych impulséw do dzialan restrukturyzacyjnych. Musi istnie¢ pewna masa
krytyczna w postaci prywatnych przedsiebiorstw, gwarantujaca zmiany w dzialal-
nosci przedsigbiorstw. Istnienie tej masy krytycznej zmieni zewnetrzne otoczenie
przedsiebiorstw i pozytywnie w dfuzszym okresie wplynie réwniez na przedsigbior-
stwa panstwowe, w ktorych w ten sposob zostang wywolane bodzce restruktury-
zacyjne'”. Problem polega na okresleniu tej masy krytycznej. Jezeli zauwaza sie juz
przyklady sprawnie dzialajacych przedsigbiorstw publicznych, mozna uznad, iz taka
masa krytyczna zostata osiggnigta. W Polsce z pewnoscig w odniesieniu do sektora
komunalnego taka sytuacja zaistniala, stad watpliwe wydaje si¢ dalsze uzasadnianie
sprzedazy, zwlaszcza dobrze funkcjonujacych przedsiebiorstw komunalnych, co ma
miejsce glownie w wielu polskich aglomeracjach, w tym w Warszawie i Lodzi. Procesy
prywatyzacyjne dokonywane obecnie wynikaja gtéwnie z potrzeby wyréwnania

13 Por. Z. Grzymala, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 139-141.
14 C. Suszynski, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 174, 175.
15 7. Grzymala, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 142.
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niedoboru $rodkéw finansowych w budzetach i nie majg nic wspdlnego z teoriag
i praktyka restrukturyzacji.

Pozytywnym aspektem prywatyzacji, jak uwaza J. Macieja, jest ,,dostep do kapi-
tatu zagranicznego, ktdry obniza koszty restrukturyzacji i rozwoju. Prywatyzacja,
ulatwiajac dostep do $§wiatowych kanatéw dystrybucji oraz §wiatowej sieci serwi-
sowej i zwigkszajac w ten sposdb mozliwosci sprzedazy produkowanych wyrobow
na rynkach mi¢dzynarodowych, poprawiajac zarzadzanie i technologie, oznacza
de facto restrukturyzacje”®. W odniesieniu do polskich przedsigbiorstw okresu
transformacji podkreslano réwniez pozytywny aspekt prywatyzacji, ktéra miata
zapobiec dekapitalizowaniu przedsigbiorstw. Niektdrzy byli nawet zdania, ze naj-
lepsza jest restrukturyzacja poprzez prywatyzacje, gdyz zapewnia ona takze kapitat
inwestycyjny, technologie, lepsze zarzadzanie i efektywna organizacje'. Praktyka,
niestety, w wielu przypadkach nie spelnita zalozonych oczekiwan.

Rozpatrujac restrukturyzacje operacyjng, obejmujaca najszerszy obszar dziatan
przedsigbiorstwa, jak restrukturyzacje marketingows, restrukturyzacje zasobow
i restrukturyzacje organizacyjna, mozna znalez¢ wyrazne wspolne punkty z obszarem
restrukturyzacji finansowej i wlasnosciowej w sferze zmian dotyczacych majatku
przedsiebiorstwa. Dlatego tez w praktycznym ujeciu poszczegélne dzialania restruk-
turyzacyjne beda co najmniej dwukrotnie ujmowane, odpowiednio do typologii
okreslonych rodzajow restrukturyzacji®®.

Coraz powszechniejsza praktyka, zwlaszcza w warunkach globalizacji, jest
konsolidacja przedsigbiorstw, ktora czasami stosuje si¢ w ramach restrukturyza-
cji majatku. Uznawana bywa jako kolejny etap restrukturyzacji przedsigbiorstw,
kiedy stanowi glowny cel ich strategii. Istota konsolidacji, jak pisze C. Suszynski,
sa $wiadome, celowe dzialania umozliwiajace rozwdj przedsiebiorstw przez ich
taczenie lub/i wewnetrzne wzmocnienie®. Dzigki konsolidacji oczekuje si¢ wzrostu
przedsigbiorstwa, zardwno wewnetrznego, jak i zewnetrznego. Wzrost wewnetrzny
to przede wszystkim?:

« rozwijanie posiadanych i nowych zdolnosci wytwérczych,
« wzmacnianie istniejacych oraz tworzenie nowych jednostek organizacyjnych

- najczesciej w budowanych od podstaw filiach przedsiebiorstwa,

« stworzenie oplacalnej skali dziatalnosci, sieci dystrybucji, marketingu itp.,
« zwigkszanie efektywnosci stosowanych rozwigzan,

16 7. Macieja, Prywatyzacja jest celem samoistnym, ,Rzeczpospolita” z dnia 13.05.1998.

A. Lipowski, Niecheé do prywatyzacji kosztuje, ,Prawo i Gospodarka” z dnia 17.10.1997r.
Por. Z. Grzymala, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 150-152.

C. Suszynski, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 196.

Fuzje i przejecia przedsigbiorstw, red. W. Frackowiak, PWE, Warszawa 1998, s. 13-14.
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« pobudzanie wlasnej innowacyjnosci,

 racjonalizacja zarzadzania oraz jego koncentracja na wewnetrznych procesach
wzrostu.

Wzrost zewnetrzny moze odbywac si¢ w wyniku fuzji i przejeé. Fuzja moze
doprowadza¢ do powstania nowego podmiotu badz moze nastapic tzw. inkorpora-
cja, czyli wcielenie nowo nabytej firmy, w ktérego wyniku podmiot wcielany traci
osobowos¢ prawng. Wyrézniamy fuzje*':

o poziome (horyzontalne) dokonywane pomigdzy firmami prowadzacymi te sama
dzialalnos¢;

« pionowe (wertykalne) dokonywane przez podmioty dzialajace w obrebie tych
samych proceséw technologicznych, na przyktad przedsiebiorstw wydobywczych,
przetworczych i dystrybucyjnych lub hurtowni i sprzedazy detalicznej;

o zdywersyfikowane (pokrewne i konglomeratowe) dokonywane mig¢dzy przedsie-
biorstwami prowadzgcymi rézng dziatalnos¢; fuzje pokrewne oznaczajg zwiazki
podmiotéw w réznych sektorach i dziedzinach o zblizonym profilu kompetenciji,
za$ fuzje konglomeratowe obejmuja podmioty niezwiazane ze sobg i pozwalaja
rozszerzy¢ dziatalnos$¢ przez poszerzenie produktowe, geograficzne badz tez
komplementarno$¢ (synergie) finansowa i obnizenie ryzyka operacyjnego.
Przejecie polega na transferze kontroli nad danym przedsi¢biorstwem droga

na przyklad zakupu udziatéw lub akeji, zakupu majatku przejmowanego przed-

siebiorstwa lub poprzez jego prywatyzacje. Jesli odbywa sie ono przy sprzeciwie
przejmowanego, mowi si¢ wtedy o wrogim przejeciu®.

Restrukturyzacja zatem przejawia sie poprzez réznorodne dziatania. W przy-
padku restrukturyzacji wlasnosciowej w warunkach polskich moze wywolywaé
wiele emocji od pozytywnej akceptacji do zarzutéw o korupcje i tzw. podziat tupéw,
ktéry niewiele ma wspolnego z zalozeniem, ze celem restrukturyzacji jest przede
wszystkim przetrwanie w sytuacji kryzysowej i dalszy rozwdj poprzez odpowiednie
dopasowanie si¢ do rynku oraz wykorzystanie nadarzajacych sie szans.

3. Formy organizacyjno-prawne przedsiebiorstw
komunalnych w Polsce

Pojecie ,gospodarka komunalna” ma charakter umowny, a jej znaczenie zmienia
sie¢ w zaleznosci od ustroju spoleczno-gospodarczego i podlega ewolucji w miare

21 Za: C. Suszynski, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 200-203.
22 Por. Z. Grzymala, Restrukturyzacja..., op.cit., s. 153.
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uplywu czasu. Obecnie zasady i formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu
terytorialnego okresla ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o0 gospodarce komunalnej*.
Przedmiotowa ustawa nie zawiera legalnej definicji ,gospodarki komunalne;j”, ale
przez pryzmat zadan o charakterze uzytecznosci publicznej wskazuje, co gospodarka
komunalna obejmuje i co jest jej celem.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, gospodarka ta obejmuje
w szczegdlnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiad-
czenia ustug powszechnie dostepnych®.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ sformutowana przez GUS definicje ,gospodarki
komunalnej”, zgodnie z ktorg jest to ,dzial gospodarki narodowej, ktorego celem
jest zaspokajanie materialno-bytowych potrzeb ludnosci. W Polsce do gospodarki
komunalnej zalicza si¢ przedsi¢biorstwa zajmujace sie¢ m.in. gospodarka wodocia-
gowo-kanalizacyjna i cieplng, dystrybucja paliw i energii na potrzeby gospodarstw
domowych oraz gospodarkg odpadami komunalnymi”.

Gospodarka komunalna obejmuje zatem w szczegdlnoéci zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
Nalezy takze zaznaczy¢, ze ustawodawca okreslil granice gospodarki komunalnej,
uznajac iz wyznaczajg je zadania publiczne (wlasne gminy) okreslone w ustawie z dnia
8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym, natomiast istotg gospodarki komunalne;j
jest realizacja celoéw o charakterze uzytecznosci publicznej.

Nalezy zatem mie¢ $wiadomos¢, iz z uwagi na fakt, ze dzialalno$¢ komunalna
jest prowadzona przez szczego6lny podmiot, jakim jest gmina, oraz Ze jest ona
ukierunkowana (cel dziatalnosci komunalnej) na zaspokajanie zbiorowych potrzeb
danej wspdlnoty samorzadowej, posiada pewng specyfike. Natomiast te specyficzne
reguly, jakim podlegaja podmioty komunalne, warunkuja mozliwosci, sposoby
oraz formy organizacyjno-prawne prowadzenia dzialalnosci komunalnej przez
jednostki samorzadu terytorialnego”. Przyjete i obowigzujace w Polsce rozwigza-
nia prawne dopuszczaja pelng swobode wyboru sposobu powierzania rozwigzan

23 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997r., nr 9, poz. 43
z pdzn. zm.).

24 Art. 1. ust. 2 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej.

25 Infrastruktura komunalna w 2011 r., www.stat.gov.pl, s. 7.

26 Art. 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001r. nr 142, poz. 1591
z pdzn. zm.).

27 Por. ]. Sierak, Zarzgdzanie strategiczne w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,My$l Ekono-
miczna i Polityczna” 2013, nr 4(43), s. 188-220.
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instytucjonalnych oraz form organizacyjno-prawnych wykonywania przez gminy

zadan z zakresu gospodarki komunalnej.

Niemniej jednak nie ma zbyt wielu mozliwosci wyboru przez gming form pro-
wadzenia gospodarki. Nie istnieje przy tym, oczywiscie, jednoznaczna odpowiedz,
ktdra z form prawnych wybra¢ dla okreslonej dziatalnosci gospodarczej. Kazda
wymaga indywidualnego podejscia*®. Gmina moze stosowa¢, w zaleznosci od sposobu
$wiadczenia ustug, rézne modele, wsrod ktorych najistotniejsze to:

« model samowystarczalny, w ktérym gmina skupia w sobie réwnoczesnie funkcje
inicjatora, kontrolera, producenta ustug, zapewniajgc w niektérych ustugach ich
pelne lub cze$ciowe finansowanie;

« model rynkowy, gdzie bezpos$rednimi wykonawcami ustug sa podmioty gospo-
darcze (operatorzy), ktérzy podejmujg si¢ realizacji ustug okreslonych przez
regulatora; wladza gminy, czyli rada, wdjt i administracja gminy, jako repre-
zentanci interesdw wspolnoty samorzadowej (klienci), przejmuja role regulatora
uslug; obejmuje on te wszystkie funkcje, ktore sktadajg sie na szeroko rozumiane
zarzadzanie, tj. organizowanie, planowanie, zamawianie, finansowanie oraz
koordynowanie i monitorowanie ustug;

« model mieszany, faczacy elementy przytoczonych wyzej rozwigzan.

Jak juz wspomniano, ustawa o gospodarce komunalnej zapewnia do$¢ duza
autonomie gminie, przez co pozwala jej na samodzielne ustalenie zasad i form pro-
wadzenia gospodarki komunalnej, w tym w szczegolnosci jej finansowania. Gmina
moze realizowac zadania uzytecznosci publicznej zaréwno za pomocg instrumentéw
wlasciwych prawu administracyjnemu, jak i za pomoca instytucji wlasciwych prawu
cywilnemu. Potwierdza to art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej: ,jezeli
przepisy szczegélne nie stanowig inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego postanawiajg o: wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki
komunalnej, wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i oplat za ustugi
komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow
i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego™®.

O mozliwosciach stosowania réznorodnych rozwigzan w zakresie §wiadczenia
ustug komunalnych jednoznacznie przesadza takze art. 2 ustawy o gospodarce
komunalnej, wedle ktorego ,gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona przez

28 M. Olinski, Prawno-organizacyjne formy przedsigbiorstw, w: Podstawy organizacji i zarzqdzania
przedsigbiorstwem, red. L Niezurawski, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Warminsko-Mazur-
skiego w Olsztynie, Olsztyn 2005, s. 76.

29 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2003, s. 144-148.

30 A. Mitu$, Gospodarka komunalna gminy. Kontrowersje wokét ustawy, ,,Przeglad Samorzadowy.
Monitor Zamoéwien Publicznych” 2005, nr 5, s. 35-37.
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jednostki samorzadu terytorialnego w szczegélnosci w formach: zakladu budze-

towego lub spolek prawa handlowego”, oraz art. 3 ust. 1, stanowiacy, ze ,jednostki

samorzadu terytorialnego moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki
komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym
nieposiadajacym osobowosci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogdlnych

- z uwzglednieniem przepiséw o finansach publicznych lub, odpowiednio, przepi-

séw o zamowieniach publicznych i przepiséw o dzialalnosci pozytku publicznego

i o wolontariacie”. Istnienie takiego modelu gospodarki komunalnej potwierdza

takze art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wedlug ktérego gmina w celu

wykonywania zadan moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy

z innymi podmiotami.

Gospodarka komunalna moze by¢ zatem prowadzona w okreslonych formach
organizacyjno-prawnych, wéréd ktérych mozna wyrdznic:*

« formy o charakterze ,niesamoistnym”, tj. niewyodrebnione ze struktur gmin,
dzialajgce w ramach ich osobowosci prawnej, tj. zaklady budzetowe, jednostki
budzetowe dzialajace na podstawie ustawy o finansach publicznych,

« formy o charakterze ,,samoistnym”, tj. podmioty, ktdre nie sa zwigzane ze struk-
turg organizacyjng gminy, tj. spotki prawa handlowego, spoldzielnie, fundacje
czy stowarzyszenia.

Ustawa o samorzadzie gminnym zapewnia znaczacg autonomi¢ gminie, pozwala
na samodzielne ustalenie zasad, form i warunkéw prowadzenia gospodarki. Dzieki
temu kazda gmina ma szanse stworzy¢ wlasna, specyficzng strategie gospodarcza,
ktéra moze przyczynic sie do osiggniecia przewagi konkurencyjnej oraz do rozwoju
jednostki.

Jednym z gléwnych czynnikéw zapewniajacych rozwdj gospodarczy gminy jest
wlasciwa organizacja ustug komunalnych, bowiem to one bezposrednio decyduja
o warunkach zycia mieszkanicéw. Poprawa jakosci ustug lezy wiec w interesie kazdej
gminy i dlatego tez decyzja o zasadach i sposobie organizacji tych ustug powinna
by¢ elementem jej $wiadomej i dtugoterminowe;j strategii (polityki).

Prezentowane sposoby $§wiadczenia ustug komunalnych w gminie mozna przed-
stawi¢ réwniez w postaci dwu odrebnych modeli organizacji ustug komunalnych.
W pierwszym ustugi komunalne sa $wiadczone przez gminne jednostki organiza-
cyjne, za$ w drugim $wiadczg je inne podmioty gospodarcze.

W pierwszym przypadku gmina, tworzac szeroko rozumiane jednostki orga-
nizacyjne, jednoczesnie okresla (np. w statucie) zakres ich zadan i odpowiada za
finansowanie ich dzialalno$ci na zasadach okres§lonych w ustawie o finansach

31 7Zob. M. Baldyga, Gospodarka komunalna, Wydawnictwo Alpha pro, Ostroteka 2004, s. 53.
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publicznych®*. Niewatpliwie jednostki organizacyjne gminy powinny by¢ tworzone
wowczas, gdy organy gminy stawiaja przed dana jednostka okreslone zadania,
azwlaszcza gdy jedynym sposobem zaspokojenia potrzeb danej wspolnoty gminnej
jest realizacja okreslonych zadan tylko przez gmine, na ktdrej rzecz dziata, np. inna
gminna osoba prawna.

Poprzez wyrazenie ,w szczegdlnosci” art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej
nie ogranicza w zasadzie form organizacyjnych dopuszczalnych przy realizacji
zadan komunalnych. Dlatego mozemy miec¢ tutaj do czynienia z formami organi-
zacyjno-prawnymi wlasciwymi dla sektora finanséw publicznych oraz formami
organizacyjno-prawnymi wlasciwymi dla sektora prywatnego. Taka konstrukecja
prawna wprowadza zamieszanie pojeciowe, gdzie na tej samej plaszczyznie prawnej
stawia sie np. zaklady budzetowe (jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowo-
$ci prawnej, bedace formami niesamoistnymi) i spotki prawa handlowego, bedace
przeciez odrebnymi od gminy osobami prawnymi. Na pewno inaczej prowadzona
jest gospodarka komunalna w formie zakladu budzetowego, a inaczej przez samo-
dzielne i odrgbne od gminy podmioty prawa®.

Niezmiernie istotng sprawg jest takze fakt, Ze jednostki organizacyjne gminy
stanowig wylacznie forme organizacyjno-prawna umozliwiajaca realizacje zadan
wlasnych. Nie s3 wiec dla gminy ,,kontrahentem”, ktéremu powierza si¢ wykonanie
zadania®*. Zasady dzialania sektora finanséw publicznych powodujg, zZe podziat zadan
do wykonania pomiedzy takie jednostki organizacyjne odbywa sie bez powstawania
zobowigzan o charakterze cywilnoprawnym, a finansowanie tych zadan nastepuje
w ramach budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, wskazujacy, iz gospodarka komunalna
moze by¢ prowadzona m.in. w formie spotki prawa handlowego, nalezy stosowaé
razem z art. 9 tej ustawy, ktéry uscisla, ze dla prowadzenia gospodarki komu-
nalnej, sposrdd szeregu réznych spotek prawa handlowego, jednostki samorzadu
terytorialnego moga tworzy¢ spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétki
akcyjne, a takze przystepowac do takich spotek. Utworzenie spétki, objecie udzia-
téw lub akcji, wykonywanie wobec niej uprawnien i obowiazkéw wlascicielskich,
w tym dokapitalizowanie, odbywa si¢ na zasadach okres§lonych kodeksem spolek
handlowych. Podejmowanie tych czynnosci nie wymaga zawierania odptatnych
umow cywilnoprawnych pomiedzy wspdlnikami a spétka. Tak okreslone dzialania

32 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240).

3 A. Mitu$, Gospodarka komunalna..., op.cit., s. 35-37.

34 C. Banasiniski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i przepisy
towarzyszgce, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1997, s. 25.
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jednostki samorzadu terytorialnego, polegajace na utworzeniu spétki prawa han-
dlowego i wyposazeniu jej w okreslony majatek samorzadu w celu wykonywania
przez spotke zadania wlasnego jednostki, nie stanowi w $wietle przepisow Prawa
zamowien publicznych udzielenia zamdwienia publicznego.

Realizowanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej, jako ustalonych uchwatg
jednostki samorzadu terytorialnego zadan statutowych spétki, nalezy odréznic od
wykonywania takich zadan na podstawie umowy. W pierwszym wypadku mamy
bowiem do czynienia z realizowaniem przez spotke zadan z zakresu gospodarki
komunalnej w imieniu wlasnym i na wlasny rachunek za pomocg wniesionego
lub powierzonego jej majatku. Natomiast powierzenie spoice komunalnej takiego
zadania w drodze umowy nastepuje na zasadach wskazanych w art. 3 ust. 1 ustawy
o gospodarce komunalne;j.

W celu wykonywania zadan gmina moze, obok tworzenia jednostek organiza-
cyjnych, zleca¢ ich wykonanie poprzez zawieranie uméw z innymi podmiotami.
Ustawa o gospodarce komunalnej w art. 3 ust. 1 precyzuje uprawnienia okreslone
ustawg o samorzadzie gminnym i postanawia, Ze jednostki samorzadu terytorialnego
moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom
tizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej w drodze umowy na zasadach ogdlnych - z uwzglednieniem,
odpowiednio, przepisow o finansach publicznych, przepiséw o zamdwieniach
publicznych, przepiséw o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

W przypadku gmin ustawa o gospodarce komunalnej wprowadzila furtke
w dos¢ restrykcyjnym ograniczeniu dzialalnosci gospodarczej poza ta sfera. Gminy
moga bowiem posiadac akcje lub udzialy w spétkach zajmujacych sie czynnosciami
bankowymi, ubezpieczeniowymi oraz dziatalno$cig doradczg, promocyjna, edu-
kacyjng i wydawniczg na rzecz samorzadu terytorialnego. Moga takze prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarczg wykraczajacg poza zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej w sytuacjach ,waznych dla rozwoju gminy”. Interpretacja tego nieostrego
sformulowania powinna mie¢ zawsze charakter zawezajacy. W przeciwnym razie
otworzyloby to gminom mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci czysto zarobkowej,
niezwigzanej z ich zadaniami®.

35 M. Zablocka, Gmina nie robi intereséw, tylko wykonuje zadania publiczne, www.rp.pl, dostep
10.05.20009.
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4, Przedsiebiorstwa sektora komunalnego w Polsce
w latach 2004-2013

Podmioty funkcjonujace w ramach grupy przedsiebiorstw z sektora komunalnego
odgrywajg istotna role w polskiej gospodarce oraz majg znaczacy wplyw na funk-
cjonowanie ogélu przedsigbiorstw.

W latach 2004-2013 dynamicznie zmieniata si¢ liczba nowo powstatych podmiotéw
w sektorze publicznym, sklasyfikowanym jako panstwowe i samorzadowe jednostki
prawa budzetowego. W roku 2004 bylo to 2711 podmiotéw, a w 2009r., ktéry okazal
sie rokiem najwiekszego spadku liczby podmiotéw, w omawianej grupie bylo juz 668
podmiotéw. W 2013 r. w grupie nowo zarejestrowanych w rejestrze REGON podmio-
tow gospodarki narodowej zaliczanej do grupy podmiotéw w sektorze publicznym,
sklasyfikowanym jako panstwowe i samorzadowe jednostki prawa budzetowego,
byly 1094 podmioty. Nowo powstale panstwowe i samorzadowe jednostki prawa
budzetowego w latach 2004-2013 zaprezentowano w tabeli 1 i na rysunku 1.

Tabela 1. Nowo powstale panistwowe i samorzadowe jednostki prawa budzetowego
w latach 2004-2013

Lata 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20Mm 2012 2013

Razem 27 2879 1049 1270 1086 668 1986 1172 2391 1094

Zrédlo: www.stat.gov.pl

Rysunek 1. Panstwowe i samorzadowe jednostki prawa budzetowego w latach 2004-2013
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Najaktywniejsze pod wzgledem nowo powstatych panstwowych i samorzado-
wych jednostek prawa budzetowego w latach 2004-2013 w ukladzie regionalnym
okazalo sie¢ wojewddztwo mazowieckie, w ktérym w 2004 r. powstalo az 764 pod-
miotéw, a w 2013 r. — 123. Nowo powstale panstwowe i samorzadowe jednostki
prawa budzetowego w latach 2004-2013 z podziatem na poszczegdlne wojewddztwa
zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Nowo powstale panstwowe i samorzadowe jednostki prawa budzetowego
w latach 2004-2013 w ukladzie regionalnym

Wojewddztwo 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 201 | 2012 | 2013
dolnoslaskie 158 220 92 91 78 45 138 92 182 18
kujawsko-pomorskie 136 128 74 75 49 32 44 86 140 64
lubelskie 130 155 81 87 62 69 279 80 230 87
lubuskie 65 83 32 18 24 n 91 26 102 38
todzkie 15 162 63 69 68 44 64 79 105 64
matopolskie 150 27 119 104 116 55 201 108 196 93
mazowieckie 764 356 123 176 133 61 131 142 229 123
opolskie 62 70 27 22 24 38 20 30 73 27
podkarpackie 137 166 51 97 100 49 106 62 159 il
podlaskie 80 101 25 31 33 26 73 69 134 28
pomorskie 192 222 65 54 51 39 83 75 135 56
slaskie 192 205 105 121 84 4 286 80 15 74
Swietokrzyskie 61 150 37 41 41 23 46 63 147 37
warminsko-mazurskie 129 176 51 51 42 19 62 53 n7 70
wielkopolskie 189 301 68 128 16 73 258 76 200 98
zachodniopomorskie 151 13 36 105 65 43 104 51 127 46

Zrédlo: www.stat.gov.pl

Podmioty funkcjonujace w ramach szeroko definiowanej gospodarki komunal-
nej warto takze przeanalizowac z punktu widzenia PKD 2007°¢, w ramach ktorej

36 Polska Klasyfikacja Dziatalno$ci (PKD 2007) zostala wprowadzona Rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD) (Dz.U. nr 251,
poz. 1885). PKD 2007 zostata opracowana na podstawie statystycznej klasyfikacji dziatalnoéci gospo-
darczej NACE Rev 2, wprowadzonej rozporzadzeniem (WE) Nr 1893/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r. w sprawie statystycznej klasyfikacji dziatalnosci gospodarczej NACE
Rev 2 i zmieniajacym rozporzadzenie Rady (EWG) Nr 3037/90 oraz niektére rozporzadzenia WE
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dzialajg poszczegélne przedsigbiorstwa. Gminne samorzadowe jednostki organi-
zacyjne wg PKD 2007 ogétem zostaly przedstawione w tabeli 3 i na rysunku 2. Jak
wynika z analizy danych statystycznych, najwiecej podmiotéw w calym badanym
okresie funkcjonowalo w wojewddztwie mazowieckim. Warto zwrdci¢ uwage, iz we
wszystkich badanych wojewodztwach odnotowano spadek ogélnej liczby gminnych
samorzadowych jednostek organizacyjnych zarejestrowanych wg PKD 2007. Szcze-
golnie istotny byl rok 2012, a zaistniate zmiany s3 m.in. wynikiem wprowadzenia
rozwigzan ujetych w ustawie o finansach publicznych z roku 2009%.

Tabela 3. Gminne samorzadowe jednostki organizacyjne wg PKD 2007 - ogélem

Wyszczegélnienie 2009 2010 20Mm 2012 2013
mazowieckie 5732 5762 5756 2323 2008
slaskie 5532 5717 5563 1623 1393
wielkopolskie 4286 4433 4315 1457 1324
matopolskie 4737 47M 4685 1465 1281
lubelskie 3240 3258 3248 1412 1175
dolnoslaskie 2804 2788 2755 1180 1042
podkarpackie 3430 3495 3464 1147 960
todzkie 2724 2689 2692 998 948
kujawsko-pomorskie 2305 2274 2296 993 863
pomorskie 2237 2247 2208 836 753
warminsko-mazurskie 1785 1814 1790 702 656
zachodniopomorskie 1712 1721 1710 644 602
Swietokrzyskie 1746 1729 1716 622 595
podlaskie 1529 15M 1543 646 587
lubuskie 1183 1212 1186 473 423
opolskie 1373 1357 1344 427 395

Zrédto: www.stat.gov.pl

Zmiany w liczbie gminnych samorzgdowych jednostek organizacyjnych w Polsce
wg PKD 2007 w latach 2009-2013 (w sekcji: E, I, L, M, O, P, Q i R) zaprezentowano
w tabeli 4. Jak wynika z danych zawartych w omawianej tabeli, w sekcji E: Dostawa
wody; gospodarowanie $ciekami i odpadami oraz dziatalno$¢ zwigzana z rekulty-

w sprawie okreslonych dziedzin statystycznych (Dziennik Urzedowy UE L 393/1 z dnia 30.12.2006).
Zob.: http://stat.gov.pl/bdl/app/slow_inne.klas_pkd2007.
37 Zob.: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009t. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240).
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wacja w 2009r. funkcjonowaly 894 podmioty. Natomiast w 2013 r. bylo to juz tylko
760 podmiotéw. Liczba jednostek organizacyjnych wg PKD 2007 w sekcji E pomig-
dzy rokiem 2009 a 2013 spadia w wiekszosci wojewodztw z wyjatkiem todzkiego
i podlaskiego, gdzie pozostata na niezmienionym poziomie i zachodniopomorskiego,
gdzie wzrosta o 6.

Rysunek 2. Gminne samorzadowe jednostki organizacyjne wg PKD 2007
- ogolem w latach 2009-2013
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Zr6dlo: www.stat.gov.pl

Tabela 4. Gminne samorzadowe jednostki organizacyjne w Polsce wg PKD 2007 w latach
2009-2013 w sekcjach: E, I, L, M, O, P, QiR.

Wyszczegdlnienie 2009 2010 20M 2012 2013
Sekcja E 894 904 879 822 760
Sekcja | 186 188 190 85 76
Sekcja L 363 364 353 333 298
SekcjaM 1239 1216 1200 1036 1013
Sekcja O 2669 2672 2680 2675 2701
Sekcja P 20504 20819 20593 2170 963
SekcjaQ 787 793 798 792 762
Sekcja R 304 300 298 195 196

Sekcja E: Dostawa wody; gospodarowanie $ciekami i odpadami oraz dziatalno$¢ zwigzana z rekultywacja; Sek-
cja I: Dzialalno$¢ zwiazana z zakwaterowaniem i ustugami gastronomicznymi; Sekcja L: Dziatalno$¢ zwigzana
z obstuga rynku nieruchomosci; Sekcja M: Dziatalno$¢ profesjonalna, naukowa i techniczna; Sekcja O: Admini-
stracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia spoleczne; Sekcja P: Edukacja; Sekcja Q: Opieka
zdrowotna i pomoc spoleczna; Sekcja R: Dziatalno$¢ zwigzana z kulturg, rozrywka i rekreacja.

Zrédlo: www.stat.gov.pl

38 Bank Danych Lokalnych, www.stat.gov.pl
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W latach 2009-2013 nastapito takze zmniejszenie liczby podmiotéw zakla-
syfikowanych do Sekgji I: Dzialalno$¢ zwigzana z zakwaterowaniem i ustugami
gastronomicznymi. Z ogdlnej liczby podmiotéw zarejestrowanych w omawianej
sekcji, ktorych w 2009 r. bylo 186, w 2013 r. zostalo juz tylko 76, co oznacza spadek
o ok. 60%. Niewielkie zmiany w liczebnosci gminnych samorzadowych jednostek
organizacyjnych wg PKD 2007 nastapily w sekeji L: Dziatalno$¢ zwigzana z obstuga
rynku nieruchomosci, cho¢ tez pomigdzy latami 2009 a 2013 uwidocznit si¢ wyrazny
trend spadkowy. Niewielkie zmiany, cho¢ takze z trendem spadkowym, zaobserwo-
wano w sekcjach: M: Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa i techniczna oraz sekcji O:
Administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia spoleczne.
W latach 2009-2013 istotne zmiany w zaszly w liczbie podmiotéw zaklasyfikowanych
do sekcji P - jako gminne samorzadowe jednostki organizacyjne funkcjonujace
w obszarze edukacji. W latach 2009-2013 niewielkie zmiany odnotowano w liczbie
gminnych samorzagdowych jednostek organizacyjnych wg PKD 2007 - Sekcja Q:
Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna. Zmiany liczby w badanej sekcji w ujeciu
regionalnym mialy niewielka skale i pomigedzy latami 2009 a 2013 w zadnym regionie
nie byly wigksze niz 10%. W sekcji R: Dzialalnoé¢ zwigzana z kulturg, rozrywka
i rekreacja w roku 2009 funkcjonowaly 304 podmioty, natomiast w 2013 r. bylo to juz
tylko 196 podmiotéw. Liczba jednostek organizacyjnych wg PKD 2007 w sekeji R
pomiedzy latami 2009 a 2013 spadta we wszystkich wojewddztwach®.

5. Podsumowanie

Przyjete i obowigzujgce w Polsce rozwiazania prawne dopuszczaja petng swo-
bode w wyborze sposobu powierzania rozwigzan instytucjonalnych oraz form
organizacyjno-prawnych wykonywania przez gminy zadan z zakresu gospodarki
komunalnej. Kluczowe znaczenie dla prawnej charakterystyki gospodarki komunalnej
ma pojecie ,,swobody organizatorskiej”, jaka stanowi niezbywalny atrybut kazdej
dziatalnosci gospodarczej, takze dziatalnosci gospodarczej samorzadu podejmo-
wanej w interesie mieszkancédw (w interesie wspolnoty samorzadowej) i oczywiscie
»W granicach prawa”. Dostrzega to zaréwno ustawa o samorzadzie gminnym, jak
i ustawa o gospodarce komunalnej*.

39 Ibidem.

40 M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, ,Samorzad Terytorialny”
2012, 7-8,s.9.
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Analizujac zmiany zachodzace w gospodarce komunalnej, nalezy mie¢ na uwadze
coraz wigksze znaczenie procesow restrukturyzacji wlasno$ciowej, w tym gléwnie
prywatyzacyjnych. Wéréd kluczowych okolicznosci prywatyzacji spotek komunal-
nych wymienia si¢ zwykle:
 trudng sytuacje finansowg podmiotéw, sktaniajaca do poszukiwania pieniedzy

na finansowanie potrzeb biezacych oraz koniecznych inwestycji;

» pozyskiwanie srodkéw na modernizacje samych przedsiebiorstw §wiadczacych
wazne ustugi w ramach tzw. zadan wlasnych samorzadéw, ktére to ustugi gminy
lub powiaty muszg swym mieszkancom zapewnic;

« odpolitycznienie firm i wprowadzenie w nich (a w szczegdlnosci w tych, ktore
generuja straty) metod racjonalnego zarzadzania, zgodnego z rachunkiem
finansowym,

» poprawe jakosci ustug komunalnych,

« minimalizacje wydatkéw budzetowych przy rosnagcym zakresie i jakosci ustug,

« zaangazowanie kapitalu prywatnego w inwestycje komunalne.

Nie bez znaczenia pozostajg takze zmiany ilo§ciowe zachodzace w przedsigbior-
stwach z szeroko pojetego sektora komunalnego. Nalezy zwlaszcza zwroci¢ uwage
na stale zmniejszajaca si¢ w minionych latach liczbe podmiotéw funkcjonujacych
w ramach struktur samorzagdowych. Przyczynia si¢ do tego z jednej strony, o czym
wspomniano, prywatyzacja, z drugiej natomiast proces konsolidacji i faczenia. Warto
takze zwrdci¢ uwage na fakt, iz wcigz istnieje wiele dziedzin, ktore pozostaja domeng
sektora publicznego - tzw. samorzagdowego. Przykladem moze by¢ tu zaopatrzenie
ludnosci w wode i odprowadzanie $ciekdw do kanalizacji, ktérymi to w wiekszosci
gmin w Polsce zajmuja si¢ gléwnie podmioty sektora publicznego, stanowiace wia-
snos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Cho¢ tutaj, nawet w przypadku czysto
komunalnych rozwigzan, ustugi inzynieryjne i konsultacje wykonywane s3 naj-
czesciej przez przedsiebiorstwa prywatne. W réznych modelach organizacyjnych
strona prywatna przejmuje rézng cze$¢ ryzyka, a tym samym odpowiedzialnosci
ekonomicznej. Strona komunalna sama decyduje o stopniu wigczenia przedsiebior-
stwa prywatnego w przedsigwziecie.

Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze wydatki inwestycyjne przedsigbiorstw komu-
nalnych na rozwdj infrastruktury komunalnej s3 pokrywane z budzetéw gmin, co
jest istotnym obcigzeniem finansowym, zwlaszcza dla gmin wiejskich o niskich
dochodach wiasnych, polozonych na obszarach o niekorzystnych warunkach roz-
woju rolnictwa.
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Restructuring of Communal Enterprises
in Poland in the years 2004-2013

Summary

A particularly important role in the correct accomplishment of local government
tasks is played by communal enterprises which operate within the so-called com-
munal economy. Communes are given a certain kind freedom in the area of com-
munal management on their own territory. It allows them to set its principles,
forms and conditions. As a consequence, it leads to the situation in which within
the communal management there are many models of task implementation, and
the undergoing changes consists primarily in the adjustment of structure and way
of performing tasks by communal enterprises to the abilities and expectations of
the local community.

The major aim of this article is to analyse and evaluate restructuring processes of
Polish communal enterprises. The research was conducted on the basis of available
information and statistical data in the years 2004-2013.

Keywords: communal management, communal enterprise, restructuring, commune.







