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Struktura klasyfikacji wydatkow
rozwojowych

Klasyfikacja wydatkow rozwojowych (KWR) jest klasyfikacjg
trojszczeblowa, tzn. obejmuje trzy rodzaje podziatek:

- pierwszy szczebel obejmuje podziat wydatkéw rozwojowych na
grupy — wyodrebnienie poszczegolnych grup mozna traktowac jako
odzwierciedlenie przyjetych zatozen dotyczgcych znaczenia
okreslonych wydatkow dla realizacji celow polityki rozwoju,

- drugi szczebel — podziat wydatkdw rozwojowych wedtug zadan
publicznych wspierajgcych rozwoj/zadan publicznych realizowanych
w ramach polityki rozwoju,

- trzeci szczebel — podziat wydatkdw rozwojowych wedtug kategorii
ekonomicznych.



Grupy wydatkow rozwojowych

Grupa jest najogdlniejszg podziatkg klasyfikacji wydatkdw rozwojowych,
obejmujgcg wydatki w pewien zblizony sposob przyczyniajgce sie do realizacji

celow polityki rozwoju.

W bardzo duzym przyblizeniu mozna traktowac wyodrebnienie poszczegolnych
grup jako odzwierciedlenie przyjetych zatozen dotyczgcych znaczenia wydatkow

dla realizacji celéw polityki rozwoju.

GENERUJACA WYSOKA
WARTOSC DODANA
GOSPODARKA OPARTA NA
WIEDZY

KAPITAL RZECZOWY, LUDZKI I
SPOLECZNY KLUCZOWY DLA
PROCESOW ROZWOJU

WYDATKIROZWOJOWE

BAZA GOSPODARCZO-
SPOLECZNA  WARUNKUJACA
REALIZACIE POLITYKI
ROZWOJU

A




Grupy wydatkow rozwojowych

Grupa | wydatkoéw rozwojowych - GENERUJACA WYSOKA WARTOSC DODANA
GOSPODARKA OPARTA NA WIEDZY - finansuje przedsiewziecia w bezposredni sposob
przyczyniajgce sie do tworzenia lub wzmacniania intensywnych czynnikow zwiekszania
produktywnosci. Grupa ta obejmuje wydatki finansujgce dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa,
nauke oraz wykorzystanie zaawansowanych technologii zarowno w dziatalnosci gospodarczej,
jak i w administracji (w szczegolnosci procesy cyfryzaciji).

Grupa Il - KAPITAL RZECZOWY, LUDZKI | SPOLECZNY KLUCZOWY DLA PROCESOW
ROZWOJU - finansuje tworzenie infrastruktury technicznej niezbednej do funkcjonowania
wszystkich dziedzin gospodarki oraz uzyskiwanie niezbednych kwalifikacji przez osoby
uczestniczgce w procesach tworzenia wartosci dodanej. Grupa obejmuje w szczegolnosci
wydatki na budowe, rozbudowe i modernizacje infrastruktury transportu, komunikacji oraz
uzytecznosci publicznej, jak rowniez wydatki na szkolnictwo wyzsze oraz stuzgce potrzebom
gospodarki ksztatcenie przez cate zycie.

Grupa Il - BAZA GOSPODARCZO-SPOLECZNA WARUNKUJACA REALIZACJE POLITYKI
ROZWOJU — obejmuje przede wszystkim wydatki na ogdlne i zawodowe formy ksztatcenia
podstawoweqo i Sredniego, wydatki na ochrone zdrowia, kulture, sport i turystyke.

Grupa IV - WYDATKI W SFERZE OTOCZENIA POLITYKI ROZWOJU - w posredni sposéb
powigzane z politykg rozwoju. Nakfady te nie prowadzg w zasadzie w bezposredni czy
posredni sposéb do tworzenia lub wzmacniania podstawowych czynnikow rozwoju, niemniej
jednak ich dtugoterminowe oddziatywanie na zasadnicze mierniki rozwoju gospodarczego |
spotecznego nie ulega watpliwosci. Powigzanie to moze wynika¢ w szczegolnosci z norm
prawa krajowego i unijnego okreslajgcych pewne standardy prowadzenia polityki rozwoju (np.
ochrona srodowiska — rozwoj zrownowazony).



Zadania publiczne realizowane w ramach polityki
rozwoju/zadania publiczne wspierajace rozwoj

Kryterium podziatu w tym przypadku jest dziedzina (rodzaj) dziatalnosci finansowanej ze srodkéw
publicznych w ramach wydatkéw rozwojowych.

W KWR wyodrebniono nastepujgce zadania publiczne realizowane w ramach polityki rozwoju wzglednie
zadania publiczne wspierajgce rozwoj:

«  Wspieranie rozwoju rolnictwa, le$nictwa, rybotowstwa i rybactwa (R);

«  Wspieranie rozwoju przemystu (P);

»  Wspieranie rozwoju sektora finansowego (F);

*  Rozwdj infrastruktury koniecznej do swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej (U);
*  Wspieranie eksportu (E);

*  Rozwdj infrastruktury transportu (T);

«  Wspieranie rozwoju telekomunikacji (TK);

+  Wspieranie wykorzystania zaawansowanych technologii oraz cyfryzaciji (IC);

*  Wspieranie nauki oraz dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa (RD);

* Rozwdj szkolnictwa wyzszego (SW);

*  Funkcjonowanie systemu oswiaty (O);

*  Ochrona zdrowia (2);

«  Prowadzenie i wspieranie dziatalnosci kulturalnej (K);

*  Upowszechnianie sportu i turystyki (ST)

«  Ponadto wyodrebniono nastepujgce zadania publiczne realizowane w sferze otoczenia polityki rozwoju:
«  Zadania w zakresie ochrony $rodowiska (S);

* Zadania w zakresie wychowania (W).



Kategorie ekonomiczne wydatkéw rozwojowych

Funkcjg podziatu wydatkow rozwojowych na kategorie ekonomiczne jest umozliwienie
uzyskania informacji nie tylko o rodzaju finansowanego zadania publicznego, ale
rowniez o gospodarczym charakterze wydatku.

KWR umozliwia uzyskanie informacji o wydatkach rozwojowych w ramach
poszczegolnych grup i zadan publicznych realizowanych w ramach polityki
rozwoju/zadan publicznych wspierajgcych rozwdj w podziale na nastepujgce
kategorie ekonomiczne:

« transfery biezgce dla jednostek spoza sektora finansow publicznych, z wyjgtkiem
transferow zwigzanych z udziatami w spotkach (doptat);

« wydatki o charakterze wynagrodzen za wykonywang prace i Swiadczone ustugi;
« wydatki na rozwoj kapitatu ludzkiego (pozostate);

« wydatki na dziatalnos¢ biezgcg instytucji podstawowych z punktu widzenia realizaciji
celow polityki rozwoju;

* wydatki inwestycyjne;

« wydatki zwigzane z nabyciem i wykonywaniem praw i obowigzkéw w spotkach.



Podmioty realizujgce wydatki rozwojowe

WYDATKI ROZWOJOWE - 2015 R.

Wartosci w PLN | Udziat w % |
Budzet Panstwa 12 314 677 759
z tego
finansowane ze sSrodkéw unijnych 678 290 031
poniesione w ramach wspoftfinansowania 2942 801 504
Budzety JST 107633291556 45386%]
z tego
finansowane ze srodkéw unijnych 13 496 263 553
poniesione w ramach wspélfinansowania 6367 777 107
NFZ 69 346 364 904
Szkoty wyisze 17 249 887 178
Fundusz Pracy 1797 600 000 0,77%
z tego
finansowane ze sSrodkéw unijnych 700 078 270
poniesione w ramach wspélfinansowania 100 944 402
PFRON 3 397 690 000 1,45%
z tego
finansowane ze srodkéw unijnych 18 052 456
poniesione w ramach wspélfinansowania 3167674
Agencje wykonawcze: ARiMR, PARP, ZWRSP, NCBiR, NCN, AMW 2 807 318 610 1,20%
z tego
finansowane ze srodkéw unijnych 569 067 232
poniesione w ramach wspolfinansowania 1234273381
NFOSIGW 1602 446 700 0,68%
Panstwowe i samorzadowe instytucje kultury 7 000 000 000 2,98%
KFD - Krajowy Fundusz Drogowy 9916 470 898_
FK - Fundusz Kolejowy 1308 491 013 0,56%
"Grupa" PFR S.A. - Polski Fundusz Rozwoju 300 544 420 0,13%
RAZEM 234 674 783 037 100,00%




Wydatki rozwojowe — budzet panstwa

Grupa WydathiwPIN | Struktura % Tadanie Wydatkiw PLN Struktura Kategori WydathiwPLN | Struldura %
| 1124978892 9 20% edukagia 1026109754 8 39% inwestycyjne 1500586209 1.90%
|| S0 U4 gt . 1506864 001t aptdone 0 o
I 2995705 480 MMMMn 5070457622 m%mmmmmwmm 9403783 077%
N 176328 wmmmk 00 QWW@ 306205900 67%
L. 2631977979 2, 52%(n..."Projekty unijne" 2631977979 zmwmmmmmm 1408565456 11,65%
turystykasport 180177106 W%Mw 330N 4%
ochronazdrowia 1049361587 &mmg 20130386 2031%

telon ST 1034

RLAR 105026301 086%

Hultura 16090217 103%

Ochrona Srodowiska 32104795 0.26%

stholy wyisee B8N 517

roawoj preemystu 105462 262%

roowdj eksportu 36 544659 030%

nauka 1014945786 830%
Suma 12231 645 868 100,00% 12231645 868 100,00% 131645868 100,00%




Wydatki rozwojowe — budzety JST

Grupa WydatliwPLN | Struktura % Ladanie Wyt w PLN Struktura % Kategori WydatliwPLN | Strukdura %
| 1864407 0,00%|edukacja Suma 40240 689405 37,39% inwestyoyine 0649 2830
I 43289378 469 MWWWMWMM 24019015542 MWWMMMM 155,845 199 0,10%
I 5192840 W B natn 1780924500 1580 ol aptalotigo | 6TISBS 038K
W 9980279307 WWMWMMa 9035004140 m%mk 595341579 5,53%
nec, 681253093 6,33%n.e.c. "Projekty unjne" 6768 586164 m%wmmmmm 0538092816 36,73
turystykasport Suma 3567 677653 %%Wm WIABIY 1k
ochronazdrowia Suma 1407741 808 M%m 1197973818 11%

telon uma 103837 043K

AARSuma LI 1954

Kottura Suma 936 905,031 MW

ochrona Srodowiska 11748535 MM

solyiae gL 03K

ronwdjpraemystu 454652677 MM

v lpory 2970600 04

il 168173 B0
suma 107633 291555 100 00%(RAZEM 107633291557 mmMm 10763329156 100,00%




Wydatki rozwojowe JST —
jakie jest ich znaczenie ?

To przede wszystkim ustugi komunalne i spoteczne, ktorych realizacja
przyczynia sie do:

poprawy warunkow zycia mieszkancow,
poprawy warunkow funkcjonowania lokalnej gospodarki,

ksztattowania procesow rozwoju lokalnego i regionalnego i wzrostu
konkurencyjnosci jednostek terytorialnych.

Bardzo wazna czes¢ wydatkow rozwojowych JST - to inwestycje
infrastrukturalne — czestokro¢ niedoceniane, a nawet
niezauwazane !



Wybrane problemy finansowania
wydatkow rozwojowych gmin

Prawie 3 tys. JST, a wiec takze wiele problemow .................

Kilka z nich:

- Finansowania ustug spotecznych, gtdwnie zadan
oswiatowych - zakres i efektywnosc,

- ldentyfikacja potrzeb rozwojowych, w tym inwestycyjnych;
- Potencjat wtasny samorzgdow do finansowania rozwoju;

- Zdolnosc¢ kredytowa i ptynnosc¢ finansowa JST;

- Zarzadzanie finansami........



Potrzeby inwestycyjne w obecnej perspektywie
filnansowej

Dokumenty programowe - Priorytety dla obecnej perspektywy —
innowacyjnosc¢, odnawialne zrodta energii, tworzenie cyfrowych fundamentéw
dla spoteczno- gospodarczego rozwoju kraju, poprawe pozycji konkurencyjnej
Polski Wschodnie,.

Badanie ankietowe 2015/2016 — potrzeby o charakterze podstawowym -
wodociagi, kanalizacja, gospodarka komunalna i mieszkaniowa, drogi, kultura,
sport, rekreacja, OZE.

Luka infrastrukturalne - potrzeby ilosciowe i jakosciowe — duze zréznicowanie
terytorialne (choc réznice stopniowo sie zmniejszajg).

Potrzeby ilosciowe — gtdwnie wojewddztwa wschodnie i centralne

Potrzeby jakoSciowe wojewddztwa — przede wszystkim potudniowo-zachodnie,
zachodnie, pétnhocne.

W wielu JST potrzeby nie sg dobrze zdiagnozowane, istotnym problemem jest
umiejetnos¢ wiasciwej oceny wtasnego potencjatu finansowego
(rozwojowego) oraz doboru zewnetrznych zrodet finansowania



Identyfikacja potrzeb rozwojowych JST

Wybrane problemy:

- czy i w jaki sposob wtadze samorzgdowe identyfikujg
potrzeby rozwojowe ?

- Jaka jest rola instrumentow zarzgdzania strategicznego
(badanie ankietowe 2015/2016)

» strategia rozwoju — dokument spetniajgcy warunek ...., czy
instrument zarzgdzania ?

» wieloletni plan inwestycyjny — dlaczego tak rzadko uchwalany?

» wieloletnia prognoza finansowa — instrument zarzadzania, czy
tylko spetnienie formalnego wymogu art. 226 ustawy o finansach
publicznych ?
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Ludnost korzystajaca z sieci kanalizacyinej w 2015r.
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Analiza sytuacji finansowej
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Efekty inwestycji samorzgdowych - przyktady

Dtugos¢ sieci wodociggowej w Polsce w latach 1995-2015
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Dlugosé sieci kanalizacyjnej w Polsce w latach 1995-2015
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Finansowanie wydatkow

— czy potencjat JST finansowy jest wystarczajgcy ?

« Uwarunkowania natury prawnej i finansowe.

« Zrdznicowanie bazy ekonomicznej — rézny potencjat dochodowy JST,

» Ryzyko obnizenia wlasnego potencjatu finansowego JST, w czesci
przeznaczonej na finansowanie inwestycji wtasnymi srodkami budzetowymi
(wzrost wydatkow biezgcych, nowe zdania bez wystarczajgcych srodkow
finansowych, btedy w zarzadzaniu)

« Zagrozenia wynikajgce z regut fiskalnych — nadwyzka operacyjna oraz
indywidualny wskaznik zadtuzenia.

» Znaczne terytorialne zréznicowanie wynikow operacyjnych poszczegolnych
JST wskazuje na koniecznosc¢ indywidualnego podejscia do oceny sytuaciji
finansowej poszczegolnych jednostek

« Zroznicowany poziom zarzgdzania finansami — dobre i zte praktyki

» Cztery grupy JST



Finansowanie wydatkow
— czy potencjat JST finansowy jest wystarczajgcy ?

Przy szerokim zakresie zadan wtasnych i zleconych oraz

zidentyfikowanych rozmiarach potrzeb inwestycyjnych
bardzo waznym jest:

- stabilnosc¢ i wydajnos¢ systemu finansow
samorzadowych, a takze

- wysoka jakosc zarzadzania JST — z wykorzystaniem
nowoczesnych metod i technik planowania
prowadzgcych do efektywnej realizacji zadan biezacych i
rozwojowych.



DIAGNOZA STANU ISTNIEJACEGO

Finanse Samorzadu Terytorialnego
w latach 2000-2015

(wybrane zagadnienia)

* Dochody budzetowe
« Wydatki budzetowe
* Wynik finansowy

« Zadtuzenie JST



Poziom i dynamika dochodow budzetowych

dynamiczny wzrost wartosci dochodoéw JST - w latach 2007-2015 ich wartos¢ zwiekszyta sie 0 53,8
%, z 57,0 mld zt do 87,7 mld z. Najwyzsza dynamika dochodéw cechowata gminy miejsko-wiejskie
(+56 3%) nastepnie W|erk|e (+ 56,3%), a najnizsza miejskie (43,4%).

dynamika wzrostéw dochodéw ogétem - Scisle skorelowang z ogolng sytuacjg gospodarczg w kraju.
Do 2007 r. notowano ich staty przyrost we wszystkich typach JST. W nastepstwie kryzysu finansowego
nast’)ceilpi’f spadek dynamiki, z jej ujemng wartoscig w 2009 r. Po roku 2010 tempo wzrostu dochodow
stabilizuje sie

regionalne zroznicowanie wielkosci dochodow w przeliczeniu na 1 mieszkanca. Najwyzszy
poziom wskaznika cechuje miasta na prawach powiatu i gminy miejskie oraz przylegte do nich obszary
zurbanizowane i uprzemystowione

zaleznos¢ pomiedzy poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego a poziomem budzetéw JST.
Wielkos¢ osigganych przez gminy dochodow zwieksza sie wraz z poziomem rozwoju gospodarczego i
stopniem zurbanizowania jednostek terytorialnych. Wyraznie uwidacznia sie koncentracja jednostek
samorzgdowych o wysokich wptywach budzetowych w obszarach aglomeracji miejskich i w innych
jednostkach o wysokim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego. W znacznie gorszej sytuacji sg
samorzgdy wojewodztw stabiej zurbanizowanych i mniej uprzemystowionych, zwtaszcza
zlokalizowanych w Polsce wschodniej, potudniowo- wschodniej i czesciowo centralnej;

uzaleznienie budzetéw samorzadowych od systemu wyréwnawczego — w warunkach
zroznicowania dochodow wtasnych konieczny jest sprawnie funkcjonujgcy system wyréwnawczy, z
jednej strony chronigcy jednostki stabsze ekonomicznie, z dI’U?Iej nie obcigzajgcy nadmiernie gmin o
wysokich dochodach, ponoszgcych wyzsze koszty biezgcego funkcjonowania.



Dochody ogdotem — tendencja pozytywna wzrost
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Dochody ogotem na 1
mieszkanca w zt

W 19663 - 22500 (50}
22501-  2500,0 (333)
25001 - 2790.0 (533)
27501- 30000 (52%)
30001 - 3500,0 (616)
35001 - 40000 (217)
40001 - 45000 (103)
45001 - 6000,0 (78)
60001- 438726 (26)

Dochody wiasne
na 1 mieszkanca w zt

Udziat dochodéw wiasnych w dochodach budzetéw gmin w 2015 r.

‘ RPN L TR TS
s v
Q&@:@ 2, g
P a*

0
:a.;

A8, | ws
Ly o ’
AL
Ny 2
e )

_15_ZG_GSAM_07 by Doch_wi15/Doch_o1

W 1487102501 (219)
[ 2501103001 (240)
[ 30,011040,01 (667)
0 40,011050,01 (552)
[ 50,011060,01 (443)
O 60,01t070,01 (269)
W 700118001 (78)
W 8001109683 (9)

5*100



System wyrownawczy
Subwencje na 1 mieszkanca w zt
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Struktura dochodow

Udziat dochodéw z PIT i CIT w dochodach ogélem - lata 2007-2013
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Struktura dochodow budzetowych

notowany od 2007 r. spadek udziatu lokalnych dochodow wtasnych, obnizenie
udziatu dochoddw z PIT i CIT. Z punktu widzenia samodzielnosci finansowej i
mozliwosci kreowania lokalnej polityki finansowej jest to zjawisko negatywne;

niekorzystna struktura dochodow powiatow, utrudniajgca realizacje wiasnej polityki
finansowej. Problemem jest ich uzaleznienie od zewnetrznych zrodet finansowania i
niewielkie znaczenie dochodow wtasnych, zwtaszcza o charakterze lokalnym (w
polskim systemie dochoddw lokalnych nie wystepuje zaden podatek lokalny
uchwalany przez rade powiatu). Niski wtasny potencjat dochodowy utrudnia wladzom
powiatow pozyskiwanie zewnetrznych zrodet finansowania.

niska wydajnos¢ subwencji oswiatowej - w zestawieniu z kosztami funkcjonowania
szkot. Procesy decentralizacji zadan i kierowanych na ich realizacje srodkow od
dawne ze sobg nie harmonizujg. Nastepstwem jest wzrastajgcy udziat wydatkow
biezgcych w wydatkach ogotem JST;

mozliwos¢ dofinansowania projektow inwestycyjnych funduszami UE. W kolejnych
latach widoczny jest wzrost roli dotacji unijnych w finansowaniu rozwoju gmin. Proces
pozyskiwania srodkow jest jednak w wielu przypadkach bardzo sformalizowany, a
kryteria ich rozdziatu niejasne i krytykowane przez wtadze samorzgdowe;



Wydatki budzetéw gmin
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Wydatki JST

wzrost wielkosci wydatkow budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego: w gminach z
56,1 mld zt do 85,9 mld zt (+53,7%), w miastach na prawach powiatu - z 45,9 mld zt do 69,8
mld zt (+52,3%), a w powiatach z 16,1 mld zt do 23,4 mld zt. Wysokos¢ wydatkow byta scisle
powigzana z poziomem rozwoju gospodarczego i stopniem zurbanizowania terenu oraz
wspotzalezna z istniejgcym uktadem funkcjonalno-przestrzennym. Relacje sg tu podobne do
opisanych po stronie dochodowej;

zréznicowana regionalnie dynamika wydatkéw ogétem — w gminach najnizsza w
wojewoddztwach zachodnich (dolnoslgskie, lubuskie, zachodniopomorskie), najwyzsza w
regionach Polski wschodniegj (lubelskie, podkarpackie, podlaskie) oraz péthocnej (pomorskie,
warminsko-mazurskie).

wzrost wydatkéw majatkowych - w gminach z 10,6 mld zt. w roku 2007 do 24,5 mid zt. w
2015r. W tym samym czasie dynamika wydatkow biezgcych byta wyzsza i wyniosta 57,2%.
Jest to zjawisko niekorzystne, skutkujgce obnizeniem wtasnego potencjatu inwestycyjnego.
Wydatki miast na prawach powiatu wzrosty w omawianym okresie z 10,3 mid zt do 12,9 mid
zt. (+24.9%), przy wzroscie wydatkow biezgcych o 60,1%. Wydatki majgtkowe powiatow byty
znacznie nizsze, zwiekszyty sie one z 2,1 mid zt w 2007 r. do 3,4 mid zt., w 2015 ., tj. o
62,4%., przy rownoczesnym wzroscie wydatkow biezgcych o 43,4%;

w 2015 r. w strukturze dziatowej wydatkéw budzetowych gmin najwiekszy udziat miaty
wydatki na: oswiate i wychowanie (36,7%), pomoc spoteczng (16,0%.), administracje
(10,4%), gospodarke komunalng (10,0%) oraz transport i tgcznosc (8,1%). W czesci
inwestycyjnej dominowaty wydatki na transport, gospodarke komunalng i ochrone
srodowiska. W wydatkach powiatow srodki alokowano w najwigkszym stopniu na: o$wiate i
wychowanie (30,2%), pomoc spoteczng (15,2%), transport i fgcznosc (14,2%), administracje
publiczng (11,4%), edukacyjna opieke wychowawcza (7,2%), i ochrone zdrowia (5,1%),



Wydatki inwestycyjne gmin
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Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogdétem

Udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélem w gminach i miastach na
prawach powiatu - lata 1995-2015
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Wynik finansowy, nadwyzka operacyjna

Przez wiekszg czes¢ okresu 2004-2015 JST zamykaty budzety wynikiem ujemnym. Szczegdlnie wazne
pod tym wzgledem byty lata 2009-2011, w ktérych deticyt budzetow JST wahat sie w granicach od 10
mld do niespetna 15 mld z!, osiggajgc istotne relacje do dochodéw ogétem (do 6% do ponad 9%) oraz
stanowigc istotny wktad do ujemnego wyniku catego sektora finansdéw publicznych

Nalezy zwroci¢ uwage, ze lata 2009-2011 charakteryzowaty sie nie tylko silnym ostabieniem dynamiki
wzrostu dochodow (o ile w 2009 r. wyniosta ona jeszcze 9% - tylko nieco mniej niz Srednia dla okresu
2004-2008 - o tyle poczgwszy od roku 2010 spadta do 5%), ale takze kulminacjg wydatkow
inwestycyjnych

Decydujgce znaczenie miaty deficyty generowane przez gminy oraz miasta na prawach powiatu
(przyktadowo w roku 2010 deficyty budzetow wymienionych rodzajéw JST wyniosty odpowiednio blisko
7,5 mld oraz 5 mid zi).

Osiggniecie nadwyzki w roku 2015 byto mozliwe z jednej strony dzieki istothemu spadkowi dynamiki
wzrostu wydatkéw biezgcych (z ponad 4,4% w roku poprzednim do niespetna 1,6%), z drugiej zas dzieki
zmniejszeniu wydatkéw inwestycyjnych (z blisko 40 mld w roku poprzednim do 37 mid zi).

W roku akcesiji Polski do UE relacja dtugu do dochodéw ogétem JST wynosita blisko 21%, w pierwszym
roku perspektywy finansowej 2007-2013 spadta do niespetna 20%, by systematycznie wzrasta¢ do roku
2011 (kulminacja wydatkéw inwestycyjnych), osiggajac wielkos¢ 38,4%. W kolejnych latach relacja ta w
nieznacznym stopniu spadata — do 36% w roku 2015

Dominujgcy i stale rosngcy udziat w strukturze zadtuzenia majg kredyty i pozyczki (94% w 2015 r.).
Obligacje cieszg sig popularnoscia (stabngcg) gtdwnie wsréd miast na prawach powiatu (od 2009 r.
sreoflr)noroczny wartosciowy udziat emisji obligacji miast na prawach powiatu w emisji obligacji JST wynosi
54%).



Wynik finansowy, nadwyzka operacyjna

W okresie 2009-2010 nastgpity silne i wzglednie trwate zmiany
ksztaltowania sie nadwyzki operacyjnej (rozumianej jako nadwyzka
dochoddéw biezgcych nad wydatkami biezgcymi) wszystkich
rodzajow JST.

O ile w roku 2008 nadwyzka operacyjna JST wynosita blisko 18 mid
zt, w kolejnym roku spadta do 12 mid, zas w 2010 r. —do 9 mid zt.

Dopiero w 2015 r. wielkos¢ nadwyzki operacyjnej (nominalna, tzn. w
cenach biezacych) wrocita do poziomu poprzedzajgcego
spowolnienie gospodarcze potgczone z kryzysem finansow
publicznych.

Relacja nadwyzki operacyjnej do dochodow biezgcych nie tylko
ulegata zmianom w czasie, ale wykazywata znaczgce réznice dla
poszczegolnych rodzajow JST.



Relacja nadwyzki operacyjnej do dochodow
biezacych dla poszczegolnych rodzajow JST
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Wynik budzetéw JST w latach 2004-2015

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
wynik 17 -895 -2998 2267 -2614 -12986 -14970 -10286 -3046  -380 -2417 2604
wynik do dochodow ogotem ~ 0,13% -0,87% -2,56% 1,73% -1,83% -8,3%9% -9,20% -6,00% -1,72% -021% -1,24% 1,31%

Wynik budzetéw JST a zmiany wielkosci zadtuzenia

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

wynik budzetu -895 2998 2267 -2614 12986 14970 -10286 -3 046 380 2417 2 604
zmiana wielkosci zadtuzenia 2164 3783 824 2899 11520 14800 10663 2078 1325 2 951 475




Zdolnosc¢ kredytowa i pltynnos¢ finansowa ....

* Wozrastajgcy od wielu lat poziom zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego — istota dlugu samorzgdowego — ,dtug inwestycyjny”

 Koniecznos¢ stosowania instrumentow diuznych w procesie
wspotfinansowania projektow unijnych

« Koniecznosc¢ uwzglednienia dodatkowych kosztow obstugi —
wynikajgcych z realizacji nowych inwestycji

* Ryzyko kredytowe i ryzyko zachwiania rownowagi finansowej —
wtadze samorzgdowe rzadko opracowujg prognozy finansowe
obrazujgce przyszte przeptywy finansowe (badanie ankietowe
2015/2016)



Zadtuzenie gmin
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Relacja dtugu do dochodow -
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REKOMENDACJE
— uwarunkowania zewnetrzne

koniecznos¢ zapewnienia stabilnosci sytemu finanséw samorzgdowych
— uchwalenie nowej ustawy o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego;

powstrzymanie procesu zwiekszania udziatu JST w realizacji zadan
publicznych bez rownoczesnego zwiekszania ich udziatu w dochodach
publicznych;

zwiekszenia roli organow JST w ksztattowaniu wysokosci podatkow i
optat stanowigcych dochody JST (przy zachowaniu konstytucyjne;
zasady materii ustawowej w prawie daninowym), a w szczegolnosci
podatku od nieruchomosci

okreslenie standardow swiadczenia ustug publicznych i uwzglednienie
ich w konstrukcji algorytmow transferowania srodkow stuzgcych ich
realizacji (np. ustugi oswiatowe, zdrowotne);



REKOMENDACJE
— uwarunkowania zewnetrzne

podejmowanie dziatan zmierzajgcych do racjonalnosci wydatkow budzetowych. Postulat
ten jest szczegdlnie istotny w warunkach zmniejszajgcej sie nadwyzki operacyjne;.

Potrzeba racjonalizacji uwidacznia sie zwtaszcza w obszarze ustug spotecznych, w wielu
budzetach stanowigcych ok. 50-60% ogotu wydatkow. Wskazane sg tu dziatania stuzgce
zwiekszeniu efektywnosci Swiadczenia ustug (realizacja zadan po nizszych kosztach), przy
jednoczesnym zapewnieniu standardow jakosciowych.

Osiggnieciu korzysci skali sprzyjatyby tu wspoétpraca kilku gmin wspdlnie realizujgcych
okreslone zadania. Potrzebna jest takze deregulacja w zakresie dostarczania ustug
bedgcych zadaniem wtasnym JST.

wypracowanie rozwigzan, ktore doprowadzg zwiekszenia roli oceny zdolnosci kredytowej
jednostki samorzadu terytorialnego. Powinny by¢ one ukierunkowane na zwiekszenie roli
oceny sytuacji finansowym jednostki samorzgdu terytorialnego, przeprowadzonej na bazie
prognozy budzetu zawierajgcej catos¢ przeptywdw finansowych.

Jednostkom o silnej bazie ekonomicznej datoby to mozliwosc realizacji wiekszej liczby

projektow inwestycyjnych - stosownie do ich rzeczywistych mozliwosci finansowych, a

jednostkom o nizszym potencjale bardziej racjonalnie szacowac¢ wtasne mozliwosci

rozwojowe. Posrednio wprowadzenie takich oceny powinno prowadzi¢ do racjonalizacji

ga’fej gosr[:]))odarki budzetowej (takze gromadzenia dochoddw i realizacji wydatkow
iezgcyc



REKOMENDACJE

Wieloletnia prognoza finansowa

Sama regulacja prawna jest, oczywista, niewystarczajgca, i przy braku
odpowiedniej kultury planowania strategicznego prowadzi do stworzenia
fasady narzedzi zarzgdzania

WPF stanowi w wielu JST, w tym zwtaszcza w niektorych miastach na
prawach powiatu doskona’ry instrument integracji wieloletniego prognozowania
,obudzetu operacyjnego” z wieloletnim programowaniem inwestycji

Zasadniczym celem WPF powinna by¢, jak wspomniano, integracja
opracowanej przez stuzby finansowe prognozy ,budzetu operacyjnego” z WPI
okreslajgcym w szczegolnosci priorytety inwestycyjne danej jednostki

W procesie opracowywania WPF, a w szczegolnosci ,budzetu kapitatowego”
nastepuje w istocie integracja zarbwno wieloletniej prognozy budzetu
operacyjnego (prognozy wielkosci nadwyzki operacyjnej), wieloletniego
programu inwestycyjnego, jak i polityki dtugu (strategii zarzgdzania dtugiem).



REKOMENDACJE

Wieloletnia prognoza finansowa c.d.

Zasadniczg przestankg odgrywania przez WPF zaktadanej roli jest
rozstrzygniecie sporu o charakter jej realistycznosci jako kryterium oceny
Z punktu widzenia legalnosci

Zgodnie z dominujgcym przekonaniem istnieje wiele ,scenariuszy”
ksztattowania sie przysztych zdarzen gospodarczych, ktore mozna
okreslic mianem realistycznych, istniejg jednak pewne, niewatpliwie
trudne do okreslenia i nieostre granice wyznaczajgce obszary prognoz
realistycznych oraz obszary prognoz pozbawionych realizmu.

Mozna zatem zaryzykowac twierdzenie, ze ustawodawca —
wprowadzajgc do reguty kompetencyjnej pojecie niedookreslone, a wiec
takze nieostre — swiadomie wyposazyt organy nadzoru w znaczny
zakres luzu decyzyjnego, zakres, ktory podlega jednak ewentualnemu
badaniu przez sady administracyjne



REKOMENDACJE

Wieloletnia prognoza finansowa c.d.

Pozgdanym jest opracowanie | upowszechnienie narzedzia
informatycznego (w postaci powigzanych ze sobg arkuszy
kalkulacyjnych) umozliwiajgcego w szczegolnosci:

sprawne przygotowywanie rozmaitych wariantow realizacji WPI,

prezentacje (takze graficzng — jako najbardziej przemawiajgcg do
nieprofesjonalnego odbiorcy) wptywu realizacji tych wariantow na
wskazniki wykorzystywane powszechnie w analizie sytuacji
finansowej JST (m.in. wskazniki, ktére zgodnie z wymogami prawa
powinny byc prezentowane w WPF);

analize wrazliwosci przyjetej prognozy na zmiany zmiennych
zewnetrznych wptywajgcych na wysokosc¢ poszczegolnych rodzajow
dochodéw i wydatkow JST.



REKOMENDACJE

Wstepna wieloletnia prognoza ,,budzetu operacyjneqo’”

Koniecznym warunkiem zintegrowania polityki rozwoju prowadzonej na szczeblu
lokalnym z wieloletnim planowaniem finansowym jest opracowanie wieloletnigj
prognozy dochodow i wydatkow ,budzetu operacyjnego”, tzn. dochodéw i wydatkow
biezgcych (bez odsetek oraz szacowanych wyptat zwigzanych z udzielonymi
poreczeniami i gwarancjami), opartej na zatozeniu ,business as usual” (kontynuacji
dziatalnosci bez prowadzenia dziatan rozwojowych).

Istotnym elementem takiego opracowania powinien by¢ doktadny opis przyjetych
zatozen ksztattowania sie wielkosci dochodow z wazniejszych zrodet oraz wazniejszych
kategorii wydatkow biezgcych.

Prognozy dochodow i wydatkow biezgcych powinny by¢ nastepnie uzupetnione o
prognozy wydatkow z tytutu odsetek od istniejgcych zobowigzan oraz prognozy
rozchodow z tytutu spfaty tych zobowigzan, jak rowniez szacunki wyptat zwigzanych z
udzielonymi poreczeniami i gwarancjami.

Wstepna wieloletnia prognoza ,budzetu operacyjnego” powinna by¢ przygotowana
niezaleznie od prac nad wieloletnim programem inwestycyjnym i wytacznie przez stuzby
finansowe. Procedury kontroli zarzgdczej powinny zapewniac tym stuzbom odpowiednig
niezaleznosc i bezstronnoS¢ w czasie procesu opracowywania prognozy

Koniecznos¢ uwzglednienia wydatkow biezgcych bedgcych nastepstwem realizacii
nowych inwestycji



REKOMENDACJE

Wieloletni program inwestycyjny

*  Wieloletni program inwestycyjny (WPI) to dokument zawierajgcy wykaz zadan inwestycyjnych,
przewidzianych do realizacji w perspektywie kilku lat — uchwalony przez organ stanowigcy JST
(konieczny warunek zapewnienia programowi odpowiedniej rangi i wzglednej stabilnosci).

« Celem opracowania WPI jest uporzgdkowanie procesu inwestycyjnego, w szczegolnosci
wlasciwe planowanie, programowanie i realizacja zadan inwestycyjnych. Zawarty w nim wykaz
przewidzianych do realizacji przedsiewziec¢ inwestycyjnych powinien zawierac ich opis
rzeczowy, przewidywane terminy realizacji, wartos¢ kosztorysows, zrédta finansowania i — co
wydaje sie najtrudniejsze, ale szczegodlnie istotne - stopien waznosci (priorytet) dla lokalnej
spotecznosci.

« Ustalenie kolejnosci waznosci inwestycji (,priorytetyzacja”) jest niezbedng przestankg
integrowania wieloletniego programu inwestycyjnego z wieloletnig prognozg budzetu
operacyjnego w ramach wieloletniej prognozy finansowej.

» Proces identyfikacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych oraz okreslania ich priorytetéw zaktada
urzeczywistnienie zasady partnerstwa. Bez aktywnego uczestnictwa wszystkich interesariuszy
— przede wszystkim samych mieszkancow, ale takze organizacji pozarzgdowych i
przedsigbiorstw w okreslony silny sposob ZW|azanych z dang JST — nie bedzie mozliwe
osiggniecie celow zaréwno WPI, jak i catego procesu zarzgdzania strategicznego.

* Niezwykle istotng funkcjg WPI powinno by¢ ponadto zbadanie mozliwosci realizaciji
poszczegolnych przedsiewzie€ wspolnie z innymi podmiotami, a zwtaszcza z jednostkami
samorzgdu terytorialnego tworzgcymi jeden obszar funkcjonalny.



ZIDENTYFIKOWANE PROBLEMY
MODEL ZARZADZANIA

Preferowanie biurokratycznego modelu zarzgdzania -model ten opiera sie na dwdch
podstawowych zatozeniach: pierwsze wyrazone jest sformutowaniem, ze wszystko,
co nie jest wyraznie dozwolone, jest zakazane; drugie polega na przyjeciu, ze
prawidtowy oznacza tyle, co zgodny z normami prawa.

W ujeciu weberowskim administracja publiczna jest powotana do wykonywania scisle
okreslonych, ,mechanicznych” czynnosci skutkujgcych realizacjg zaplanowanych,
przewaznie krotkoterminowych celow. Funkcjonujgc realizuje przede wszystkim
zadania biezgce.

Doswiadczenia samorzadu terytorialnego w Polsce wykazujg, ze praktykowany
czesto biurokratyczny model zarzgdzania jest przyczyng wielu konfliktow i napie¢
wsrod cztonkow wiadz lokalnych.

W warunkach corocznych sporéw o srodki budzetowe decyzje dotyczgce skali i
kierunkdw wydatkowania srodkow budzetowych (zwtaszcza inwestycyjnych) nie sg
wynikiem realizowanej strategii dtugookresowej, a uzyskanego biezgcego
kompromisu.

Niepokoi€¢ moze, ze w Polsce nadal ponad potowa wtadz gminnych stosuje pasywny,
mato efektywny biurokratyczny model zarzgdzania. Praktykujg one jednoroczny cykl
planowania, w bardzo ograniczonym stopniu prowadzg analizy kosztow, stabo radzg
sobie z rachunkami efektywnosci.



