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Jednostki samorzadu terytorialnego, a wtasciwie ich wybieralni szefowie, wcale nie
zastanawiajq sie nad rozstrzygnieciem dylematu - inwestowac czy wegetowac, poniewaz juz
dawno temu postanowili by¢ inwestorami.

Z matym wyjatkiem - powiaty sa najstabszym przyktadem dziatania samorzadu w roli
inwestora rynkowego, poniewaz sg pozbawione mozliwosci zdobywania dochodéw wtasnych
w zakresie przystugujacym miastom lub gminom, maja takze mniejsza skale redystrybucji
dochodéw z deklaracji podatkowych PIT i CIT (odpowiednio cztero- i pieciokrotnie w
stosunku do gmin).

W tej relacji samorzad wojewddzki jest czasowo w uprzywilejowanej pozycji gestora dotacji z
budzetu Unii Europejskiej w regionalnych programach operacyjnych, co zapewnia mu silna
pozycje polityczna w regionach, na niekorzys¢ rzadowego policjanta w terenie, jakim stat sie
wojewoda.

Samorzad jako inwestor rynkowy

Inwestor, jakim jest gmina, postepuje racjonalnie i rynkowo, tzn. dokonuje oszczednego
planowania w granicach swoich zaplanowanych dochodéw wtasnych, dochodéw na zadania
zlecone, subwencji oswiatowej lub planuje dajacy sie opanowac deficyt, za zgoda swoich
radnych w roli ,rady nadzorczej”.

Gmina poszukuje zatem réznych instrumentow finansowej obstugi inwestycji, tj. zwieksza
dochody wtlasne, poszukuje tanich zrédet finansowania w postaci dotacji rzadowych, dotacji
z budzetu UE, czesciowo umarzanych pozyczek z funduszy ochrony srodowiska, obligacji
komunalnych lub w ostatecznosci kredytéw bankowych.

Wyjatkiem na tej mapie stabilnie rosngcych inwestycji sa z jednej strony mate biedne gminy
pozbawione mozliwosci rozwoju z powodu ograniczen w dostepie do zasobow w postaci
nieruchomosci gruntowych lub innych szans rozwojowych, a z drugiej przeinwestowane
niektére duze miasta, ktérych deficyty powoli zaczely wymykac sie spod kontroli, za$ zasoby
w postaci nieruchomosci gruntowych stracity w kryzysie na atrakcyjnosci.

W skali matej gminy problemy z obstuga zadluzenia i niewyptacalnoscia moga byé relatywnie
mate (przy skali rocznego budzetu np. do 20 mln z1), ale w przypadku duzego miasta (z
budzetem wartosci kilku miliardow zt rocznie) skala pytan i mozliwosci rozwiazan
dylematéw rozwojowych rosnie.
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Obraz samorzadu jako inwestora rynkowego ostabia fakt mechanicznego stosowania
kryterium cenowego w zamowieniach publicznych, ktdry powoduje wielokrotne realizacje
tych samych tematow inwestycyjnych z powodu btedéw jakosciowych wykonawcdw i
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podwykonawcdw juz raz zrealizowanych inwestycji i zakupdw.

Ale przyktad idzie z gory, a administracja rzadowa usilnie wymaga od samorzadu stosowania
takich samych kryteriow wyboru (zamowienia publiczne), takich samych kryteriow
zarzadzania i kontroli (finanse publiczne), niezaleznie od skali inwestycji czy wielkosci
budzetu.

Dylematy inwestycyjne dobrze oddaje przyktad inwestycji drogowych. Kontrowersyjne
rzadowe inwestycje autostradowe dowiodty, ze cena to nie wszystko. Odpowiedzialny
inwestor decydujacy 20 lat temu o wariancie inwestycji drogowej, ktéra sam miatby
sfinansowa¢, prawdopodobnie nie wybratby autostrady, tylko droge ekspresowa (tansza i
latwiejsza do zbudowania).

Bledy strategiczne powoduja btedy jakosciowe i nadmierne zadtuzenie (,poza budzetem”),
przy wciaz brakujacej sieci szybkich drog ze soba potaczonych, mimo wielkich wysitkéw i
mobilizacji wszelkich zasobow finansowych i inwestycyjnych.

W zamian za to dysponujemy w 2012 r. siatka odcinkéw nowych drog krajowych (w tym
nielicznymi odcinkami autostrad), ktére nie sa ze soba funkcjonalnie powigzane. A
uzytkownicy komercyjni w wielkiej skali korzystaja z dréog wojewddzkich, powiatowych i
gminnych, omijajac odcinki opodatkowane mytem, co znowu wywotuje potrzeby
inwestycyjne i wydatki na remonty drog na poziomie samorzadow.

Polska samorzadowa, w odrdznieniu od Polski rzadowej, pelna jest udanych nowych
inwestycji w sieci wodno-kanalizacyjne, drogi i chodniki, Srodki transportu zbiorowego,
sport, rekreacje, edukacje, ochrone zdrowia i kulture. Byloby dobrze, gdyby nadal mogta
robi¢ to, w czym jest zdecydowanie sprawniejsza.

Regula wydatkowa

Minister finanséw postanowit przyja¢ pozycje regulatora wydatkow biezacych i
inwestycyjnych miast i gmin, wprowadzajac tzw. regute wydatkowa do finansoéw
publicznych, przynajmniej do czasu wyjscia Polski z procedury nadmiernego deficytu. Na te
propozycje ostro zareagowali prezydenci niektérych duzych miast, ktérych budzety znajduja
sie na granicy biezacej wyptacalnosci.

Stusznie stwierdzili, ze reguta wydatkowa odwraca tendencje zapoczatkowana przez
reforme samorzadowa, wyzwalajaca u swoich poczatkow wielki potencjat inwestycyjny
samorzaddéw, porownywalny z procesem wielkiej kapitalizacji. Kapitalizacja ta jest widoczna
w wielkosci budzetéw gmin zaréwno po stronie dochodowej, jak i wydatkowe;.

Ranking 25 miast o najwiekszych dochodach (wedtug danych GUS z 2010 r.) pokazuje, ze w
najlepszej sytuacji dochodowej sa najwieksze miasta (Warszawa, Wroctaw, Krakéw, Gdansk,
Poznan, Katowice) o przedziale 4-6 tys. zt dochodu na mieszkanca.

Ale zaraz obok znajduja sie miasta o silnej marce promocyjnej (magnes morza i gor),
rozwinietej turystyce przyjazdowej, z kwitngcym biznesem konferencyjnym i
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uzdrowiskowym, o niewielkiej liczbie stalych mieszkancow lub na terenie suburbanizacji
nieopodal duzych metropolii (Krynica Morska, Sopot, Sandomierz, Karpacz, Leba,
Szczawno-Zdréj, Swieradéw-Zdr¢j, Jastarnia, Podkowa Lesna, Hel, Swinoujscie, Polanica-
Zdrdj) w przedziale nawet do 15 tys. zl na mieszkanca (Krynica Morska), 9 tys. zt (Sopot), 5
tys. zt (Podkowa Lesna).

Mniej miejsc w czoldwce zajely miasta o rozwinietym przemysle wydobywczym lub
przetworczym (Tarnobrzeg, Plock, Tychy - dochdd statystyczny ponizej 5 tys. zt na
mieszkanca), ale inne tradycyjne osrodki przemystu wydobywczego (Kleszczow i Polkowice)
nadal trzymaja sie mocno i srednie dochodowe na mieszkanca sa tam kilkakrotnie wyzsze
niz Srednia krajowa.

Wysokie dochody plus zaplanowane deficyty przektadaja sie na duze wydatki, w tym
inwestycyjne. Liderujaca gmina Kleszczow ma plan dochodéw na 2012 r. w kwocie az 237
mlin z}, przy nadwyzce 3 mln zt nad wydatkami, a liczba pracujacych tam oséb niemal
dziesieciokrotnie przekracza liczbe mieszkancéw. W skali kraju wydatki inwestycyjne
samorzaddéw juz w 2010 r. przekroczyly rocznie 43 mld zi, w tym gmin - 16 mld zt, miast na
prawach powiatu - 13 mld zt, wojewddztw - 10 mld zt, powiatow - 4 mld z}. Dla poréwnania
Grupa Orlen miata najwieksze wydatki inwestycyjne w wysokosci ok. 4 mld zt rocznie (w
2008 r.).

Niski poczatkowo dtug sektora samorzadowego w 2000 r. startowat wraz z niskim poziomem
wydatkéw inwestycyjnych (ok. 13 mld z1), ale wzrést przez okres tylko dziesieciu lat
(2000-2009) z 9 do 39 mld zl. Deficyty osiggnety w swoich budzetach wtedy: 1805 gmin, 260
powiatéw, 63 miasta na prawach powiatu i 12 wojewddztw.

Jedna z przyczyn takiego stanu moze by¢ fakt, ze osiagane w tym czasie statystycznie
notowane wskazniki wydatkow na inwestycje budzetu panstwa osiagnety rocznie tylko ok.
15 mld zt (w 2009 r., z ok. 7 mld w 2000 r.), przy odnotowanym statystycznie dtugu
publicznym krajowym wielkosci 454 mld zt.

Reguta wydatkowa znacznie ograniczy inwestycje gmin i spowoduje mniejsze wptywy do
budzetu z tytutu VAT od inwestycji. Impuls rozwojowy réwniez bedzie mniejszy, poniewaz
wydatki inwestycyjne w skali np. 50 mld zt przez 4 lata datyby 200 mld z1, a wydatki
inwestycyjne w skali 30 mld zt dadza tylko 120 mld zi. I to w sytuacji, kiedy kraj potrzebuje
szybkich potaczen drogowych, kolejowych, transportu szynowego w miastach,
wykorzystujacych efekty synergii, a nie rozproszenia.

Wieksza skala optymalizacji podatkowej

Zyskuje po raz kolejny na aktualnosci temat optymalizacji podatkowej, tj. zwrotu podatku
VAT w gminach z dokonanych inwestycji. Pierwsza fala optymalizacji miata miejsce w latach
jeszcze przedakcesyjnych dotacji, m.in. z programu SPO Transport i programu SAPARD.
Obecna fala ma trzy istotne powody o szerszym zasiegu - po pierwsze, zapowiedzi ministra
finanséw i jego reguly ograniczajacej wydatki na inwestycje (czytaj: powiekszanie deficytu
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ponad ustalona norme), po drugie, wprowadzenia podatku od kopalin (czytaj: podatku, ktory
Sciggnie rzad, ograniczajac tym samym wptywy od firm wydobywajacych kopaliny do
budzetéw samorzaddéw) oraz po trzecie, zapowiedzi Komisji Europejskiej, ze w latach
2014-2020 podatek VAT nie bedzie stanowit kosztu kwalifikowanego w dotacjach (czytaj:
powiekszy sie udziat wtasny gmin w naktadach na dotowane inwestycje, ze sredniego
przedziatu 5-15 proc. do 25-35 proc. wartosci projektu).

Zgodnie ze strategia ,Europa 2020”, na znaczeniu straca dotowane dotad projekty prostych
inwestycji drogowych, natomiast zyskaja wnioskodawcy projektéw inwestycji w
niekonwencjonalne zrédta energii, gaz, ciepto, wode, scieki, sktadowanie i przetwarzanie
odpadéw statych, zwalczanie zanieczyszczen i nadmiernych emisji.

Wspomniane nadchodzace trzy silne bodzce finansowe plus nowe zadania strategiczne, przy
skali ograniczen mozliwego deficytu z powodu prowadzenia nowych inwestycji (np. o 5 mld
zt brutto rocznie w calym sektorze samorzadowym), moga przetozy¢ sie na powszechniejsze
decyzje optymalizacyjne gmin i miast.

Z takich mozliwosci optymalizacyjnych skorzystato juz wiele duzych miast, ktére niejako
przy okazji wypchnely czes¢ zadtuzenia poza swoje budzety, kierujac czes¢ zadan poza
gospodarke budzetowa, do spétek z ograniczona odpowiedzialnoscia, ale z ich
wiekszosciowym udziatem.

Przyktady z branzy wodno-$ciekowej pokazuja jednak, ze czes$¢ z nich podnosi ceny w sposob
niekontrolowany i niemajacy wptywu na polepszenie jakosci ustug, w sposob niekoniecznie
wymuszony ,reka rynku”, tylko ,reka witasciciela”. Na tych samych terenach dziatajace
komunalne zaklady budzetowe mniejszych gmin potrafig utrzymac nizsze ceny bez
znaczacego obnizania jakosci ustug.

Perspektywa metropolitalna

Jestesmy swiadkami postepujacej metropolizacji polityki regionalnej, czyniacej
beneficjentami nadchodzacych lat duze miasta kosztem matych gmin. Wroctaw, Poznan,
Gdansk i Warszawa stworzyly juz instytucjonalne podstawy do tworzenia metropolii w
miejsce niezorganizowanych spdjnie aglomeracji, ale nie nadazaja za tym zmiany w
otoczeniu prawnym.

Niezaleznie od potrzeby powstania ustawy metropolitalnej nastapi konsolidacja podmiotow
podatkowych podleglych duzym miastom (aby mozna byto w wiekszej skali wykorzystac
m.in. zwrot VAT od inwestycji). Polityka metropolitalna napotyka jednak napiecia natury
sieciowej, ktére powstaly w procesie spontanicznego tworzenia duzych aglomeracji.
Sieci wodociggowe, sciekowe, odpadowe, cieptownicze, transportowe, internetowe,
handlowe rozpiete na wielu planach zagospodarowania lub na biatych plamach bez tych
planéw posiadaja wielu wtascicieli (miast, podmiejskich gmin, zaktadéw komunalnych,
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spotek handlowych), ktérzy nietatwo dadza sie potaczy¢ w metropolie na wzor Hanoweru czy
Barcelony.

Metropolia to sie¢ rozwoju cywilizacyjnego, taczaca kapitat intelektualny i finansowy o
znaczeniu krajowym i globalnym. Metropolie polskie to 16 min mieszkancéw w 12 osrodkach
(stolicach regionéw, bez warminsko-mazurskiego, opolskiego, lubuskiego i
Swietokrzyskiego), a 10 proc. dodaja do tej populacji jeszcze studenci. Pozostawienie na
mapie 21 regiondéw miejskich poza 12 metropoliami dokonatoby znaczacej zmiany na mapie
administracyjnej - zniesienia 130 powiatow.

Metropolie daja wieksze mozliwosci rozwojowe tzw. mix government z udziatem trzeciego
sektora i sektorow kreatywnych.

Barcelona dokonata inwestycji metropolitalnych na skale kilkudziesieciu miliardéw euro i
nasze najwieksze miasta zmierzaja nieuchronnie w tym kierunku, chociaz w takiej formule
nie wydaly jeszcze ani zlotdwki. Istnieja juz jednak dobre praktyki wypracowane w
zwiazkach lub porozumieniach miedzygminnych.

Z Unia, ale jaka?

Myslenie w duchu Unii Metropolii Polskich moze sie okazac¢ dla Polski o wiele wazniejsze niz
myslenie i dziatanie pod dyktando europejskiej deklaratywnie ekologicznej ekonomii. W Unii
Europejskiej istnieje ponad 100 tysiecy organdéw samorzadowych odpowiadajacych za
edukacje, srodowisko, ochrone zdrowia i rozwdj gospodarczy, ktére reprezentuja w sumie 16
proc. unijnego PKB.

Samorzady odpowiadajg rowniez za 1/3 wydatkdéw publicznych, az 2/3 wydatkow
publicznych na inwestycje oraz 56 proc. wydatkdéw na zatrudnienie. Zaskakujacy dla wielu
moze by¢ fakt, ze unijna legislacja wdrazana jest gtownie przez samorzady (70 proc.), a nie
rzady krajowe (30 proc.), co daje samorzadom szczegolna pozycje w uzgadnianiu kierunkéw
rozwoju Unii. A zatem bez potegi samorzadéw europejskich brukselscy eurokraci niczego
nie mogliby wdrozyc¢.

Narzedzia polityk regionalnych to obecnie wielopoziomowe zarzadzanie, spdjnosé
terytorialna, nieformalne struktury uczestnictwa oparte na nowych technologiach,
aktywniejszy udziat samorzadéw w procesie legislacyjnym oraz ewaluacja. Kryzys strefy
euro ujawnit jednak widoczne stabosci rzadéw centralnych i Komisji Europejskie;j.
Konkurencyjnos¢, usieciowienie i zrownowazony rozwoj potrzebuja dla nabrania realnosci
wiekszej wladzy regionéw w definiowaniu i wdrazaniu polityk. Wspétpraca regionalnych i
lokalnych interesariuszy ma stanowi¢ remedium na zbiurokratyzowanie Brukseli i oderwanie
od zycia rzadow centralnych. Podmioty ekonomii spotecznej i jednostki trzeciego sektora
maja wspomagacé proces zaroOwno pisania, jak i wdrazania polityk. Ten ostatni postulat bywa,
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niestety, deklaratywny, gdyz udziat konsultacji spotecznych w procesie podejmowania
decyzji przez samorzady wykazuje wyrazny deficyt, szczegolnie w Polsce.

Czy rzeczywiscie najwazniejsze beda wielkosci budzetow rozwojowych? A moze
zapobieganie konfliktom, jakie czekaja Unie i Polske wobec kryzysu w strefie euro? Juz
niedlugo przekonamy sie, czy z ambitnych planéw realizacji polityki spdjnosci co$ dobrego
wyniknie, czy to raczej liderzy najwiekszych krajow zajma sie uciszaniem
restrukturyzacyjnych pretensji (czytaj: budzetéw na infrastrukture) i narzuca wlasny
dyskurs nowej zielonej ekonomii i ratowania euro (czytaj: budzetéw na energie odnawialna,
zaawansowane technologie i pomoc dla takich krajow, jak Grecja, Hiszpania i Portugalia).
Istnieje ryzyko, ze ten drugi wybor wynikajacy z kryzysowej sytuacji bedzie trudny do
przyjecia dla Polski. To, czy rachunki za prad i gaz beda mniejsze, czy nadal bedzie nam
trudno podrézowac po kraju bez korkow w miastach i na autostradach, zaleze¢ bedzie
bardziej od decyzji krajowych i lokalnych politykdw, niz od manny z brukselskiego nieba, bo
duza skala bezzwrotnej pomocy dotacyjnej moze juz sie nie powtorzyc.

Po 2012 r. dla rozkwitu inwestycji samorzadowych potrzebne sa nowe impulsy strategiczne
wraz ze stabilnymi Zrédtami finansowania, uzgadniane w strategiach rozwoju, skoro
wyczerpat sie juz dar losu zestany w wyniku ustalen przy zielonym stoliku pewnej
miedzynarodowej federacji pitkarskie;j.

Zrédto: Wspélnota. Czytaj dalej...
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