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Wstep

Samorzad terytorialny stanowi bardzo istotny element nie tylko spoleczny,
ale réwniez gospodarczy zaréwno w skali regionu, jak i calego paristwa. W ostatnich
latach znaczaca czg$¢ wydatkéw samorzadowych byla przeznaczana na inwestycje,
ktére przyczynialy si¢ do rozwoju naszej gospodarki. Utrzymanie tej tendencji zale-
zy od mozliwosci finansowych jednostek samorzadu, na ktére przektada si¢ réwniez
optymalizacja efektywnosci dziatania, przez ktéra nalezy rozumie¢ maksymalna
uzyteczno$¢ wykonywanych zadan dla spolecznosci lokalnej. Oczekiwania i po-
trzeby spoleczne rosna, podczas gdy zasoby jakimi dysponuja jednostki samo-
rzadu terytorialnego sa ograniczone, co z kolei wzmaga potrzebe racjonalnego
i efektywnego gospodarowania publicznymi zasobami. Zatem do osiggania mak-
symalnej uzytecznosci i jak najpelniejszego spetniania oczekiwan spolecznych, jed-
nostki samorzadu musza caly czas zwigksza¢ efektywnos¢ i jak najlepiej wykorzysty-
waé potengjat ludzki i finansowy, jakim dysponuja.

Poszczegélne jednostki samorzadu nie zawsze jednak s3 w stanie osiagnaé opty-
malng efektywno$é, co moze budzi¢ niezadowolenie mieszkaricéw, jak réwniez prowa-
dzi¢ do niekorzystnych zjawisk gospodarczych, spolecznych czy finansowych w skali ca-
fego paristwa. Samorzadowcy taka sytuacje czesto uzasadniaja brakiem srodkéw, jednak
przyczyny, dla ktérych nie udaje si¢ osiagna¢ optymalizacji efektywnosci — na co wska-
zuja doswiadczenie oraz badania ekspertéw i zespotu Instytutu Sobieskiego — pozosta-
ja roznorakie. Sktadajg si¢ na nie: struktura lub wysoko$¢ wydatkéw, brak adekwatne;j
strategii, nieefektywne procedury itp. Poprawa tych czynnikéw w duzym stopniu zale-
zy od zarzadzajacych jednostka.

Biorac pod uwage powyzsze, a zarazem majac na celu poprawe efektywnosci
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, Instytut Sobieskiego,
w oparciu o przeprowadzone badania i analizy, ale przede wszystkim do$wiadczenie
zawodowe ekspertéw Instytutu i innych osob, ktdre chcialy podzieli¢ si¢ swojg wiedza,
przygotowal wydawnictwo zatytutowane Efektywnosé, planowanie, rozwdj — jednost-
ki samorzqdu terytorialnego wobec kluczowych wyzwa strukturalnych.
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Na publikacje sktadaja si¢ artykuly przygotowane przez osoby posiadajace nie tyl-
ko specjalistyczne wyksztalcenie, lecz w wigkszosci réwniez dhugoletnie doswiad-
czenie zawodowe, zdobyte w pracy na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
(w tym jako zewngtrzni konsultanci) badz w sektorach gospodarki, keérych znajomos¢
jest potrzebna w budowaniu optymalnej efektywnosci dla sektora samorzadowego.
Opracowania dotycza kluczowych obszaréw dziatalnosci jednostki samorzadu tery-
torialnego, jak zarzadzanie finansami (w tym dlugiem), inwestycji, edukacji, ochro-
ny zdrowia, transportu, zakupu energii, bezpieczeristwa publicznego czy inwesty-
gji realizowanych w formule partnerstwa prywatno-publicznego. Interdyscyplinar-
ny charakter sprawia, ze wydawnictwo przygotowane przez Instytut Sobieskiego po-
winno stanowi¢ kompleksowe kompendium wiedzy dla samorzadu terytorialnego
i przyczynié si¢ do zwigkszania efektywnosci funkcjonowania jednostek, prowadzac
w efekcie do podwyzszenia poziomu satysfakcji spolecznosci z dziatalnosci wladz
lokalnych oraz pozytywnych efektéw dla calej gospodarki i systemu finanséw pu-
blicznych.

Jak wspomnielismy, jednostki samorzadu terytorialnego nieustannie znajduja si¢
pod presja zwickszania efektywnosci. Obecny czas jest jednak wyjatkowy w perspekty-
wie podejmowania dzialari majacych na celu optymalizacj¢ funkcjonowania. Jednost-
ki samorzadu terytorialnego, jak i inne podmioty sektora publicznego, obok oczeki-
wan spolecznych, musza mierzy¢ si¢ z wyzwaniami zwiazanymi m.in. z niepewna wy-
sokoscia $Srodkéw na inwestycje strukturalne w kolejnych latach, koniecznoscia
ograniczania deficytu sektora finanséw publicznych oraz zadtuzenia publicznego,
czy tez z niepewnoscia zwiazana z kryzysem zadluzeniowym w strefie euro, ktéra to
sytuacja moze przelozy¢ si¢ réwniez na polska gospodarke.

Liczymy, ze niniejsze wydawnictwo, jak tez inne dzialania podejmowane przez In-
stytut Sobieskiego, moga przyczynia¢ si¢ do poprawy efektywnosci sektora publiczne-
go, w tym samorzadu terytorialnego. Celem realizacji tego zatozenia, wydawnictwo kie-
rujemy przede wszystkim do 0séb majacych wplyw na efektywnos¢ poszczegélnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego: lideréw stojacych na czele jednostek, cztonkéw or-
gandw zarzadzajacych jednostkami, ale i innych kluczowych menadzeréw samorzado-
wych: skarbnikéw, sekretarzy, 0sob zarzadzajacych komérkami organizacyjnymi. Wie-
rzymy, ze wydawnictwo znajdzie swoich czytelnikéw réwniez wéréd radnych, przedsta-
wicieli spétek samorzadowych, a takze innych o0séb zainteresowanych problematyka sa-
morzadu terytorialnego.

Otwarci jestesmy na wszelkie uwagi dotyczace niniejszego opracowania, jak tez in-
nych nieporuszonych w tym wydawnictwie probleméw stanowiacych bariery na drodze
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ku optymalizacji efektywnosci samorzadéw terytorialnych w Polsce. W miare mozliwo-
§ci chcieliby$my wzbogaca¢ kolejne publikacje i dzialania, jakie zamierzamy realizo-
waé w przysztosci, o cenne uwagi naszych Czytelnikéw.

Zarzad Instytutu Sobieskiego
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Sytuacja finansowa
sektora samorzadowego w Polsce
- ostatnie lata oraz perspektywy

Maciej Rapkiewicz

Finanse stanowia kluczowy obszar dla zarzadzajacych jednostkami samorzadu te-
rytorialnego ze wzgledu na szeroki wachlarz zadan publicznych, wykonywanych przez
sektor samorzadowy, na ktdrych realizacje niezbedne sa adekwatne srodki finansowe.
Do zakresu zadan sektora samorzadowego nalezy wiele obszaréw o kluczowym znacze-
niu dla spotecznosci lokalnych (m.in. oswiata, stuzba zdrowia, opieka spoteczna), w kté-
rych miejscowe wladze musza zmierzy¢ si¢ z oczekiwaniami mieszkaricéw, co do efek-
tywnego wywiazywania si¢ z obowiazkéw. Efektywnosé, rozumiana jako optymaliza-
cja relacji pomiedzy nakladem a efektem, wymagana jest zar6wno, gdy samorzad wy-
stepuje jako podmiot sektora publicznego, wykonywujacy zadania w sferze tzw. kon-
sumpcji zbiorowej poprzez udostgpnianie konsumentom (czgsto nieodplatnie) débr i
ustug publicznych, ale réwniez, gdy dziala jako podmiot odpowiedzialny za stan i per-
spektywy rozwoju gospodarczego na terenie objetym wiasciwoscia.

Przedstawiciele spotecznosci lokalnych czesto jednak podnosza kwesti¢ odbie-
gajacej od optymalnej jakosci ustug $wiadczonych przez samorzady. Jak zatem wy-
glada sytuacja finansowa sektora samorzadu terytorialnego w Polsce i czy zmienila si¢
w ostatnich latach?

Oceniajac sytuacje finansowg sektora samorzadéw terytorialnych w Polsce, nale-
zy pamictad, ze nie jest on jednolity — pod koniec XX w. zostal wprowadzony w Pol-
sce tréjstopniowy, oparty na niezaleznosci kazdego szczebla, podzial administracyj-
ny. Jednostkami zasadniczego tréjstopniowego podzialu administracyjnego sa: gmi-
ny (jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce), powiaty (w tym
grodzkie, zwane takze miastami na prawach powiatu) i wojewddztwa', ktére réznia
si¢ pomiedzy soba kompetencjami, ale takze m.in. Zrédfami i wysokoscia dochodéw.
Biorac pod uwage wysoko$¢ dochodéw i wydatkéw najwicksze znaczenie wsréd szcze-
bli samorzadu posiadaja gminy oraz miasta na prawach powiatu. Ich dochody prze-
kraczaja 77% dochodéw calego sektora samorzadowego, a udzial wydatkéw na tych
szczeblach jest w tacznej wysokosci nawet jeszcze wigkszy. Ponadto czgsto jednost-
ki samorzadowe jednego szczebla réznia si¢ pod tym wzgledem miedzy soba, co wy-
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nika z ich specyfiki zwiazanej z potozeniem, liczba mieszkanicéw, terytorium, potrze-
bami inwestycyjnymi i wieloma innymi czynnikami. Co wigcej, jednostki samorza-
du terytorialnego podzielone sa przez odmienne interesy, w tym takie, kt6érych pod-
fozem sa kwestie finansowe, jak cho¢by tzw. ,,Janosikowe”. Wszystkie wskazane czyn-
niki przektadajg si¢ na sytuacj¢ finansowa poszczegélnych jednostek, a takze calego
sektora. Pamigtajac o niniejszych implikacjach, mozna pokusi¢ si¢ o wskazanie gene-
ralnych tendencji dotyczacych finanséw jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
Méwiac o wyniku i tendencjach w finansach sektora samorzadowego, nalezy pamig-
taé, ze samorzady sa czescia sektora finanséw publicznych, a minister finanséw
odpowiada nie tylko za realizacj¢ budzetu parstwa, ale i za wynik calego sekto-
ra. W zwiazku z powyzszym, sytuacja finansowa sektora samorzadowego nie moze
by¢ oceniana w oderwaniu od tendengji i wynikéw pozwalajacych na oceng ca-
lego sektora finanséw publicznych. Szczegdlnie w sytuacji, gdy wynik calego sek-
tora publicznego osiaga niebezpieczne wartosci lub przekracza badz cho¢by docho-
dzi do wartosci ostroznosciowych zawartych w przepisach krajowych lub migdzyna-
rodowych, minister finanséw moze by¢ sklonny podejmowaé dziatania, skutkujace
koniecznoscig zachowania wigkszej dyscypliny finansowej przez samorzady. Od roku
2008 Polska systematycznie przekracza okreslone traktatem z Maastricht kryterium
deficytu publicznego wynoszace 3% PKB. W roku 2010, deficyt sektora publiczne-
go przekroczyt nawet 112 mld zt i wynosit ok. 8% PKB. W tym czasie wzrosto réw-
niez zadtuzenie sektora publicznego i przekroczony zostal pierwszy prég ostrozno-
$ciowy w wysokosci 50% PKB okreslony w ustawie o finansach publicznych. Co wie-
cej, gdyby bra¢ pod uwage zadluzenie publiczne liczone wedlug metody ESA'95 za-
lecanej przez Uni¢ Europejska, wéwczas zostalby przekroczony i drugi prég, w wy-
sokosci 55% PKB. Rzad zapowiada na rok biezacy i kolejne lata obnizenie deficytu
sektora ponizej poziomu 3% PKB, do czego ma si¢ przyczynié réwniez zastosowanie
instrumentéw poprawiajacych wynik sektora samorzadu terytorialnego, takich jak
np. zaostrzenie reguly wydatkowej. Na zaciénigcie pasa samorzadom wplyw bedzie
mie¢ takze przystapienie Polski do tzw. paktu fiskalnego.

Wynik sektora samorzadowego

Oceniajac sytuacje finansowa samorzaddw czesto, jako podstawe i punkt wyjscia
do analiz bierze si¢ wynik roczny budzetowy sektora, szczebla badz danej jednostki,
stanowigcy réznice miedzy wysokos$cig dochodéw i wydatkéw. Do okreslenia tenden-
¢ji niezbedne jest jednak dokonanie analizy zmian okreslonych wartosci w badanym
okresie. Wykonujac podstawowg analize finansowa samorzadu, nalezy réwniez zba-
da¢ wynik biezacy, nazywany tez operacyjnym, do ktdrego zaliczane sa tylko docho-
dy i wydatki biezace, bez dochodéw i wydatkéw o charakterze majatkowym?. Wynik
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biezacy wskazuje, czy jednostka samorzadu terytorialnego, a w przypadku danych za-
gregowanych — szczebel badz sektor samorzadowy, sa w stanie pokry¢ wydatki biezace
dochodami biezacymi, osiagajac nadwyzke operacyjna. Im wyzsza warto$¢ nadwyzki
operacyjnej, tym wigksze mozliwosci realizacji przez jednostke samorzadu terytorial-
nego nowych przedsiewzig¢ majatkowych, w czasie dokonywania nowych inwestycji
lub splacania wezesniej zaciagnietego zobowiazania na cele inwestycyjne. Natomiast
deficyt operacyjny, czyli ujemny wynik biezacy oznacza, ze wydatki biezace realizo-
wane sg na poziomie przekraczajacym mozliwosci finansowe jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Realizowanie zadan biezacych odbywa si¢ kosztem sprzedazy majatku
jednostki lub potrzebne jest zaciaganie nowych zobowiazai. Warto juz w tym miej-
scu nadmienié, ze w roku 2010 w 473 jednostkach samorzadu zanotowano ujem-
ny wynik biezacy i w poréwnaniu do 2009 r. byla to liczba wigksza o 250 jednostek.

Jak zatem ksztaltowal si¢ wynik sektora samorzadu terytorialnego w trakcie
ostatnich kliku lat? Ta podstawowa wielko$¢, jak réwniez wynik biezacy, wraz z gtéw-
nymi wielko$ciami skfadajacymi si¢ na te wyniki za lata 2006 — 2011, zostaly przesta-
wione w ponizszej tabeli (wszystkie warto$ci w mln zt, po konsolidacji®):

TABELA 1. Zestawienie wynikow oraz dochodéw i wydatkow sektora samorzadowego
w latach 2006 - 2011.

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Wynik JST -2 997 2267 -2 613 -12985 -14 969 -10 285
Dochody 117 046 131378 142 583 154 842 162 815 171 203
- biezace 106 770 119 767 131 000 136 662 14 2801 150 101
- majatkowe 10 275 11 611 11 584 18 180 20014 21102
Wydatki 120 044 129 119 145 185 167 828 177 766 181 594
- biezgce 95 084 102 248 113 261 124 702 133517 139160
- majatkowe 24 960 27 072 31924 43126 44 249 42 434
Wynik biezacy 11 686 17 719 17 739 11 960 9284 10993
Finansowanie 10 096 8 356 13087 22 031 24 551 18 301
Przychody 17 230 16 660 21023 29716 33701 32441
Rozchody 7133 8303 7 936 7 684 9 149 14 140

Z powyzszych danych zawartych w tabeli wynika, ze najlepszy wynik — i je-
dyny w badanym okresie zakoficzony nadwyzka — sektor samorzadowy osiagnat
w roku 2007, czyli w czasie, gdy Polska notowala najwiekszy wzrost gospodarczy
w ostatnich latach. W roku 2010 natomiast wynik sektora samorzadowego byl o po-
nad 17,2 mld zt nizszy niz w roku 2007, a osiagnicty deficyt przekroczyt wéwezas po-
ziom 1 % PKB. W roku ubieglym, wysokos¢ deficytu zmniejszono, jednak wynik byt
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o ponad 12,5 mld z} nizszy niz w roku 2007. W analizowanym okresie nastapit réw-
niez spadek wysokosci wyniku biezacego. W roku 2008, cho¢ nominalnie wynik byt
0 20 mln zt wyzszy, to po uwzglednieniu wskaznika inflacji, biorac za podstawe ceny
z roku 2007, wynidst ok. 17,02 mld zt. W roku 2011 nadwyzka operacyjna byta o po-
nad 6,7 mld 7} nizsza niz w rekordowym roku 2007, co oznacza spadek warto$ci nomi-
nalnej o 38%. Natomiast w ujeciu realnym, uwzgledniajac wysokos¢ inflacji za okres
2008 — 2011 w wysokosci ok. 15,4%?, wynik biezacy sektora samorzadowego spadt o
ponad 47,5%! Warto nadmieni¢, ze w roku 2011, 857 jednostek samorzadu teryto-
rialnego osiagnelo nadwyzke budzetowa w wysokosci tacznej 1,467 mld zt, natomiast
1.952 jednostek zanotowato deficyt w tacznej wysokosci 11,753 mld zt.

Co zlozylo si¢ na pogorszenie wyniku sektora samorzadowego? Zacznijmy od do-
chodéw. W okresie od roku 2006 wzrastaly zaréwno dochody biezace jednostek sa-
morzadu terytorialnego, jak i dochody majatkowe. Dochody biezace wzrosty w okre-
sie 2006-2011 o ponad 44 mld zl, czyli nominalnie o 46,3 %, natomiast w ujeciu real-
nym o 23,8%. Dochody majatkowe wzrosly w latach 2006-2011 0 30,7 mld zl, a w uje-
ciu nominalnym o 263,1%. Warto zauwazy¢, ze w roku 2010 dochody majatkowe byly
wyzsze o ponad 1,8 mld zt niz w roku 2011. W ramach dochodéw majatkowych wzra-
staly we wskazanym okresie dotacje na zadania inwestycyjne. Ponizsza tabela nr 2 (dane
w mln z}) zawiera natomiast zestawienie za lata 2006 — 2011 w podziale na dochody
whasne, do ktérych zaliczane sg podatki i oplaty oraz pozostate dochody, czyli subwen-
cje i dotacje. Zestawienie takie zawiera ponizsza tabela:

TABELA 2. Dochody wtasne i pozostate sektora samorzadowego w latach 2006 - 2011.

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Wiasne
(podatki, optaty) 62 883 74 134 78 818 75191 78 272 83 429
Pozostate
(dotacje, subwencje) 54 163 57 244 64 771 79 802 84 543 87 774

Z tabeli nr 2 wynika zmiana struktury dochodéw samorzadu terytorialnego
w analizowanym okresie. W roku 2006 dochody wlasne stanowily ponad 53,7% facz-
nej wysokosci dochodéw sektora samorzadowego, a w roku 2007 udzial ten wzrdst
do 56,4%. W roku 2010 udziat ten spadl do 48%, a w roku 2011 wyni6st 48,7%. Spa-
dek udziatu dochodéw whasnych w Iacznej wysokosci dochodéw nastapit pomimo nie-
znacznego zwickszenia wysokosci udzialu sektora samorzadowego w podatkach docho-
dowych od 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych. Wartos¢ nominalna dochodéw whasnych
sektora samorzadowego, wzrosta jednak w analizowanym okresie o ponad 20,5 mld
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zt. Rok 2009 przynidst jednak spadek wysokosci dochodéw wlasnych, keére dopiero
w roku 2011, przekroczyly wysokos$¢ nominalna z roku 2008 o 5,8% (nieco ponad 4,5
mld z}), jednak ich wysoko$¢ realna w tym czasie ulegla obnizeniu. Wplyw na taki wy-
nik mial przede wszystkim spadek wysokosci dochodéw z tytutu podatku od oséb fi-
zycznych (PIT), spowodowany obnizeniem stawek oraz nizsza dynamika wzrostu go-
spodarczego, przekladajaca si¢ réwniez na wysoko$¢ wplywéw z innych dochodéw wia-
snych samorzadu. W roku 2011 w strukturze dochodéw wiasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, dochody z tytutu udzialu we wplywach z podatku dochodowego
od o0séb fizycznych, stanowily 35,1% dochodéw wlasnych oraz ponad 17% acznych
dochodéw sektora samorzadowego. Wydaje sig, ze w roku 2012, relacja udziatu docho-
déw whasnych w dochodach facznych moze pozostaé na zblizonym poziomie, co w roku
minionym. W ustawie budzetowej na rok 2012 zapisano wzrost wysokosci subwencji
0 3,8% w stosunku do roku 2011, na co wplyw na przede wszystkim wzrost subwencji
o$wiatowej, oraz wzrost o 1,1% wysokosci dotacji. Biorac pod uwage perspektywy go-
spodarcze, mozna zaklada¢ dynamike dochodéw wiasnych w wysokosci podobnej jak
wzrost wysokosci subwengji i dotagji.

Z powyzszych danych wynika wzrost dochodéw sektora samorzadowego w okre-
sie ostatnich lat. Zatem do pogorszenia wyniku ogélnego oraz wyniku biezacego
sektora samorzadowego prowadzil szybszy wzrost wydatkéw. Od roku 2007 taczne
wydatki jednostek samorzadu terytorialnego wzrosly o ponad 52,4 mld 4, co oznacza
ich wzrost nominalny o ponad 40,6% oraz o blisko 19% w ujeciu realnym. W okresie
tym wzrosly zaréwno wydatki majatkowe sektora samorzadowego, ktérych Iwia czes¢
stanowia wydatki inwestycyjne, jak tez wydatki biezace. Wydatki majatkowe sektora sa-
morzadowego wzrosty od roku 2007 o ponad 15,3 mld, czyli realnie o 32,6%. Nato-
miast wydatki biezace wzrosty w tym czasie o ponad 36,9 mld zl, co oznacza ich real-
ny wzrost o 15,1%.

Wzrosty wydatki, bo...

Jakie przyczyny staly za opisanym powyzej pogorszeniem wyniku, w tym biezace-
go, sektora samorzadowego? Trudno stworzy¢ katalog zamkniety, lecz mozna pokusi¢
si¢ o liste istotnych czynnikéw, ktére doprowadzily do pogorszenia wskaznikéw finan-
sowych sektora samorzadowego. Do przyczyn wzrostu wydatkéw nalezy, m.in. na-
kladanie nowych obowiazkéw na sektor samorzadowy, co z kolei doprowadzito do
konfliktu na linii rzad (a przede wszystkim minister finanséw) — samorzady. Do pogor-
szenia wynikéw prowadzily zaréwno przyczyny znajdujace si¢ poza samorzadami,
skutkujace m.in. spadkiem wysoko$ci wplywéw z podatku dochodowego od os6b
fizycznych, ale i réwniez czynniki wewnetrzne, zwiazane z brakiem efektywnosci.
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Wzrost wydatkéw inwestycyjnych zwigzany jest z rosnacymi potrzebami
i oczekiwaniami spolecznosci lokalnej, zamieszkujacej teren danej wspélnoty sa-
morzadowej. Okres ostatnich lat, a w szczegdlnosci od roku 2007 sprzyjal zwigksze-
niu wydatkéw inwestycyjnych, z uwagi na mozliwosci korzystania ze $rodkéw unij-
nych, ktérych uruchomienie jednak wiazalo si¢ z koniecznoscia wniesienia wkladu
wiasnego, co z kolei przekladato si¢ na wzrost wysokosci zadtuzenia.

Zaspokojenie potrzeb zglaszanych przez spolecznosdci, jest o tyle istotne,
ze jednostki samorzadu budujac baz¢ podatkowa, rywalizuja pomiedzy soba
o mieszkanca, a liczba mieszkancéw i wysokos¢ osiaganych przez nich dochodéw,
sa kluczowymi zmiennymi wplywajacymi na wysokos¢ dochodéw samorzadu,
w ktérych gléwnym Zrédlem pozostaje udzial we wplywach z podatku dochodo-
wego PIT. Ponadto istotnym czynnikiem dla pozyskania inwestora, ktéry na tere-
nie danej jednostki miatby prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza, tworzac przy tym
miejsca pracy, jest infrastruktura, do ktérej zbudowania trzeba ponies¢ naklady in-
westycyjne. Ponadto okreslone inwestycje (np. infrastruktura sportowa) prowadza
do zwigkszenia zadowolenia spolecznosci lokalnej, a tym samym notowan i popu-
larnos$ci whadz, cho¢ nie zawsze sa one optymalne z punktu widzenia ekonomicz-
nego (moga generowa¢ wysokie koszty w przysztosci). Niezbedne, zatem jest do-
konywanie przez jednostki samorzadowe rachunku ekonomicznego inwesty-
¢ji infrastrukturalnych, uwzgledniajacego takze przewidywane, przyszle prze-
plywy pieniezne.

Wzrost wydatkéw i pogorszenie wynikéw samorzady czgsto thumacza polity-
ka rzadu, nakfadajacego na samorzady nowe obowiazki. Zgodnie z obowiazujacy-
mi przepisami, przekazanie samorzadowi nowych zadai wlasnych wymaga zapew-
nienia koniecznych $rodkéw finansowych na ich realizacj¢ w postaci zwigkszenia
udzialu w podatkach dochodowych lub przekazywania wigkszych kwot tytutem do-
tacji lub subwencji. W ostatnich latach samorzadom przybywalo nowych obowiaz-
kéw generujacych wigksze wydatki. Do przepiséw nakfadajacych obowiazki nale-
73 m.in.: ustawa o wspieraniu rodziny i systemu pieczy zast¢pczej, czy noweliza-
c¢je ustaw: o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz o drogach publicz-
nych. W §lad za nowymi zadaniami, rzad tylko w niewielkim stopniu zwi¢kszyt
udzial samorzadéw we wplywach z podatkéw dochodowych.

W ustawie budzetowej na rok 2012 zapisano udzial jednostek samorzadu te-
rytorialnego w podatku dochodowym od o0séb fizycznych w wysokosci 49,11%,
natomiast w podatku dochodowym od 0séb prawnych — 22,86%. W stosunku do
roku 2009, oznacza to wzrost o odpowiednio o 0,54 punktu procentowego oraz
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0 0,75 punktu procentowego (w tym drugim przypadku zwigkszenie dotyczyto wo-
jewodztw i nastapito w zwiazku z finansowaniem regionalnych kolejowych prze-
wozéw pasazerskich). Nie sa to jedyne problemy o wymiarze finansowym, jakie
rzad pozostawit samorzadom do rozwiazania. Spétki Skarbu Paristwa (m.in. spdl-
ki z grupy PKP) naleza do dluznikéw samorzadéw z tytutu podatku od nieru-
chomosci, ktéry stanowi druga najwazniejsza pozycje samorzadowych dochodéw
wlasnych. Remedium na problemy generowane przez spétki z branzy kolejowe;j
stanowi¢ ma mechanizm wprowadzony nowelizacja ustawy o PKD, tj., polegajacy
na stworzeniu mozliwosci przejmowania przez JST nieruchomos$ci dworcowych.
Nalezy jednak pamietaé, iz przejmowanie przez samorzady nieruchomosci wiaze si¢
z dodatkowymi, cz¢sto znaczacymi wydatkami, takze w perspektywie nast¢pnych
lat. Kolejny, duzo bardziej istotny przyklad nowego mechanizmu wywierajacego
wplyw na finanse samorzaddéw, stanowi przeksztalcanie, na mocy ustawy o dziatal-
nosci leczniczej, publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (w tym szpitali) w spét-
ki prawa handlowego.

Do przeksztalcania badz likwidacji zakladéw samorzady zostaly de facto zmu-
szone, aby nie ponosi¢ negatywnych konsekwencji strat finansowych zakladéw
czy wzrostu ich zadtuzenia, ktére w efekcie moga prowadzi¢ do wzrostu zadtuzenia
JST ponad limity okreslone w ustawie o finansach publicznych.

Wysokos¢ zadtuzenia sektora pozostaje rowniez przyczyna napigcia pomigdzy
rzadem a samorzadami. Zarzewiem konfliktu na tym polu nie byl nowy, nalicza-
ny indywidualnie dla kazdej jednostki, limit wysokosci zadtuzenia, ktéry to obo-
wiazywaé bedzie od roku 2014, lecz dokonana przez ministra finanséw w grud-
niu 2010 r. zmiana rozporzadzenia dotyczacego klasyfikacji tytutéw dluznych.
Na podstawie wspomnianego rozporzadzenia, wprowadzonego kilka dni przed roz-
poczeciem nowego roku, do instrumentéw diuznych zaliczony zostal tzw. kredyt
kupiecki, co w przypadku licznych jednostek skutkowato automatycznym wzro-
stem wysokosci zadtuzenia, nawet ponad limit okreslony ustawa o finansach pu-
blicznych.

Zadtuzenie sektora samorzadowego

Opisany powyzej deficyt sektora samorzadowego i konieczno$é jego
finansowania jest gléwna przyczyna wzrostu wysokosci zadluzenia sektora sa-
morzadowego. Wysokos$¢ nominalng zadluzenia sektora samorzadowego w Polsce
na koniec roku w latach 2002 — 2011 (w mln z}, po konsolidacji) przedstawia po-
nizszy wykres:
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WYKRES 1. Wysokos¢ zadtuzenia (w min zt) sektora samorzadowego w latach 2002 - 2011.
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Szczegblnie dynamiczny wzrost zadluzenia sektora samorzadowego widocz-
ny jest po roku 2008. Zadluzenie na koniec 2011 r. bylo wyzsze o ponad 36,1 mld
zk niz jeszcze trzy lata wezesniej. Oznacza to wzrost zadluzenia w ujeciu nominalnym
o ponad 128%, a takze jego wysokosci realnej (poziom cen z roku 2008) o 116%. Istot-
na jest réwniez struktura zadluzenia w ramach sektora samorzadowego, ktéra zostata
przedstawiona w tabeli nr 4 — w podziale na jednostki samorzadu terytorialnego i ich
zwiazki, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (podlegajace jednostkom sa-
morzadu terytorialnego) oraz pozostate podmioty:

wWYKRES 2. Udziat w zadtuzeniu sektora samorzadowego w latach 2002 - 2011.
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W strukeurze zadtuzenia sektora samorzadowego, dominuje zadluzenie samorza-
déw i jednostek samorzadu terytorialnego. Warto podkresli¢, ze zadluzenie jest zja-
wiskiem powszechnym i dotyczy wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.
Na koniec 2010 r. zadtuzonych bylo 97,6% (2.743 z 2.809) jednostek samorzadu
terytorialnego. 70 jednostek przekroczylo prég 60% zadtuzenia w stosunku do wyso-
kosci dochodéw (ktdry zgodnie z ustawa o finansach publicznych do roku 2013 stano-
wi jeden z limitéw zwiazanych z wysokoscig zadtuzenia jednostki samorzadu terytorial-
nego), natomiast kolejnych 203 znalazto si¢ powyzej 50% relacji dtugu do dochodéw.
Wysoko$¢ zadtuzenia powyzej 50% relacji do dochodéw zanotowano w 10 miastach
na prawach powiatu (czyli ponad 15,3% wszystkich miast na prawach powiatu), 251
gminach (blisko 10,4% wszystkich gmin), 10 powiatach i 1 wojewddztwie. Zagregowana
warto$¢ zadtuzenia w kwocie planowanych dochodéw we wszystkich szczeblach samorza-
du wynosita ok. 33,8%, z czego najwyzsza zostala zanotowana w miastach na prawach po-
wiatu —43,5%. Na koniec roku 2011, wskazniki te, w zwiazku z kolejnym rokiem zakon-
czonym deficytem, wzrostem wysokosci zadtuzenia, ulegly dalszemu pogorszeniu.

Jak juz wspomniano powyzej, sytuacji finansowej sektora samorzadowego,
w tym réwniez wysokosci zadtuzenia, nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od cale-
go scktora finanséw publicznych. Ponizszy wykres przedstawia udziat zadtuzenia sek-
tora samorzadowego w calym sektorze publicznym oraz wysokos¢ zadhuzenia samorza-

déw w relacji do PKB.

WYKRES 3. Zestawienie wysokosci zadtuzenia sektora samorzadowego do PKB
oraz udziatu zadtuzenia samorzadéw w dtugu publicznym.
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Z powyzszego wykresu wynika wzrost udziatu zadluzenia samorzadéw w lacznym
zadtuzeniu sektora publicznego w Polsce w analizowanym okresie z 3,6% do blisko
8%, a takze przekroczenie na koniec roku 2011 poziomu zadtuzenia 4% PKB. Nalezy
ponadto mie¢ na uwadze, ze wskazana wysokos¢ zadtuzenia moze nie uwzglednia¢ cze-
$ci zobowiazari, jakie jednostki beda zmuszone ponoszone w przysztosci, a jakie obecnie
nie s3 ujawniane w oficjalnych statystykach. Mowa tu przede wszystkim o spétkach ko-
munalnych, w tym spétkach celowych, wykorzystywanych przy inwestycjach samorza-
dowych, a takze mechanizmie sekurytyzagji.

Samorzady to dobry dtuznik

Pomimo wzrostu wysokosci zadtuzenia, jednostki samorzadu terytorialnego to
wciaz dhuznicy bardzo wiarygodni dla instytucji finansowych. Ryzyko zwiazane z re-
alizacja zglaszanego przez JST popytu na pieniadz, jest na ogél oceniane przez
instytucje finansowe jako nizsze w poréwnaniu do podmiotéw, ktére nie sa jed-
nostkami finanséw publicznych. Jednostki samorzadu posiadaja generalnie wyzsza
np. od przedsigbiorstw zdolnos¢ kredytowa, czyli umiejetnos¢ wygospodarowania wol-
nych $rodkéw na splate pozyczonego kapitalu w odpowiednich terminach oraz na ob-
stuge kosztéw kapitatu. Nizsze ryzyko zwiazane z ocena zdolnosci do realizacji zobowia-
zani przez samorzady, implikowane jest faktem, ze jednostka samorzadu terytorialnego
nie moze, w znaczeniu takim, jak podmioty dzialajace na zasadach komercyjnych, oglo-
si¢ upadlosci. Wymierny efekt nizszego ryzyka zaspokojenia popytu na pieniadz zgla-
szanego przez samorzady, stanowi nizszy udzial naleznosci bankowych ze stwierdzo-
ng utratg warto$ci w tym sektorze niz dla gospodarstw domowych czy przedsigbiorstw.
Ponizsza tabela przedstawia dane publikowane przez Komisje Nadzoru Finansowego
za okres 2009 — 2011 na koniec roku, zawierajace udziat naleznosci ze stwierdzong utra-
tq wartosci samorzaddw, gospodarstw domowych oraz przedsi¢biorstw’:

TABELA 3. Udziat naleznosci bankowych ze stwierdzona utrata wartosci
wedtug podmiotéw w latach 2009 - 2011.

Podmiot 2009 2010 2011

Samorzady 0,34% 0,35% 0,59%
Gospodarstwa domowe 5,99% 7,13% 7,24%
Przedsiebiorstwa 11,58% 12,44% 10,33%
tacznie 7,90% 8,80% 8,23%

Banki stosunkowo chetniej (biorac pod uwage jednak nie tylko element
ryzyka, lecz takie koszt pieniadza) zatem udzielaja samorzadom kredytéw,
ktére stanowia (z uwagi na niskie ryzyko, ze kredyt nie zostanie splacony) pod-
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stawowy instrument zaciagania zobowiazan przez jednostki samorzadu tery-
torialnego w Polsce. Banki oczywiscie w postgpowaniu kredytowym badajg sytu-
acje¢ finansowa samorzadéw w oparciu o rézne wskazniki i od dokonanej oceny za-
lezy m.in. nie tylko czy kredyt zostanie udzielony, ale tez i za jaka cen¢. Generalnie
wysoka ocena zdolnosci kredytowej sektora samorzadowego, odzwierciedlana takze
udzialem naleznosci ze stwierdzong utratg wartoéci, moze w konsekwencji prowa-
dzi¢ do nadmiernego zadluzania si¢ poszczegdlnych jednostek oraz wzrostu wydat-
kéw sektora na obstuge zadluzenia, a w szerszej skali, do niekorzystnego z punktu
widzenia gospodarczego, efektu wypychania inwestycji prywatnych.

Whnioski i rekomendacje

Z przedmiotowej analizy mozna wyciagna¢ kilka istotnych wnioskéw:

- od roku 2007 znaczaco pogorszyly sie¢ podstawowe wskazniki finan-
sowe sektora samorzadowego: wynik sektora, wynik biezacy, jak i wyso-
ko$¢ zadtuzenia — nie tylko wysoko$¢ nominalna, ale i w stosunku do PKB,
a takze udzial (w rosnacym systematycznie w tym okresie) zadtuzeniu sek-
tora publicznego;

- wdochodach samorzadowych spadl udziat dochodéw whasnych, a wynik
samorzadéw stal si¢ bardziej zaleznym od wysokosci dotacji i subwencji;

- w analizowanym okresie znaczaco wzrosly wydatki majatkowe, w tym
inwestycyjne sektora samorzadowego, ale rok 2011 przynidst spadek ich
wysokosci;

- nastapil wzrost wydatkéw biezacych, a ich dynamika przekraczata zna-
czaco wskaznik inflagji.

Przy pogorszajacych si¢ wynikach, a takze w obecnej sytuacji finanséw pu-
blicznych, kluczowym jest pytanie, co dalej z obszarem finanséw sektora samo-
rzadowego? Koniecznym staje si¢ ograniczanie tempa narastania zadluzenia
nie tylko samorzadéw, ale i calego sektora publicznego. Spadek wysokosci de-
ficytu przewidywany jest juz na rok 2012. Czy jednak bedzie to tendencja trwa-
ta? Efekt w postaci poprawy wyniku sektora samorzadowego w duzym stopniu za-
lezy od wzrostu gospodarczego, poniewaz zwigkszenie dochodéw whasnych (za-
ktadajac, ze nie sa podnoszone stawki czy tez nakladane nowe obciazenia) zale-
zy wilasnie od wyniku realnej gospodarki. Mimo, ze oficjalne prognozy wskazuja
na wzrost gospodarczy w najblizszych latach wyzszy niz w wigkszosci paristw wspdl-
noty europejskiej, to nalezy pamigta¢ o zagrozeniach dla takich scenariuszy, zaréw-
no zewngtrznych, jak i wynikajacych z uwarunkowani wewnetrznych. W sytuacji
sporej niepewnosci tym wickszej wagi nabiera planowanie i zarzadzanie obszarem
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finanséw w dlugim terminie przez samorzady. Aby zaplanowany wynik (i powigzane z
nim dzialania) obarczone byly jak najmniejszym prawdopodobieristwem bledu, czyn-
nik ryzyka, zwlaszcza w tym obszarze, w ktérym padstwo ma na niego wplyw, powi-
nien zosta¢ ograniczony do minimum. Niezbedna zatem jest przejrzysta, przemysla-
na polityka ze strony rzadu, aby nie dochodzito do nakladania nowych obowiaz-
kéw na samorzady, bez zapewnienia im odpowiedniego finansowania. Zabdjcze dla
finanséw samorzadowych moze by¢ réwniez podejmowanie przez rzad, nadmiernych
w stosunku do mozliwosci, zobowiazan finansowych wobec grup zawodowych, kto-
re to zobowiazania nast¢pnie muszg by¢ realizowane przez samorzady lub jednostki im
podlegle (bez zapewnienia pelnego pokrycia w formie subwencji lub dotadji), jak np.
wobec nauczycieli czy pracownikéw shuzby zdrowia.

Niedopuszczalne jest, aby pasistwo w przypadku niemoznosci poradzenia
sobie z problemami, przerzucalo je na sektor samorzadowy, czego przyklad stano-
wia rozwigzania w obszarze zdrowia publicznego. W obecnej sytuacji finanséw pu-
blicznych, sektor samorzadowy w jeszcze wiekszym stopniu niz dotychczas powi-
nien dazy¢ do zwigkszenia efektywnosci, przekladajacej si¢ na poprawe wynikéw
i wskaznikéw finansowych. Potrzebna jest reguta wydatkowa, cho¢ limit deficytu
proponowany dla szczebla samorzadowego w nowelizacji ustawy o finansach publicz-
nych w wysokosci 0,5 proc. PKB moze budzi¢ kontrowersje.

Ograniczenie wydatkéw (dla wielu jednostek samorzadowych) wymusza takze
nowy, indywidualny limit zadluzenia, ktéry obowiazywaé bedzie od roku 2014, ale
do ktérego wyliczenia brane sa pod uwage wielkosci osiagane juz od roku 2011. Do
zwigkszania efektywnosci samorzady beda mobilizowaé dzialania nieograniczajace si¢
tylko do sektora, jak np. podniesienie wysokosci sktadki rentowej o 2 punkty procen-
towe. To dziatanie odczujg przede wszystkim jednostki, w ke6rych budzetach znaczacy
udzial stanowily wydatki na wynagrodzenia, a podniesienie wysokosci skiadki rento-
wej powodowa¢ bedzie, niezaleznie od innych czynnikéw, wzrost wydatkéw biezacych.

Wazne jest jednak, aby poprawa efektywnosci jednostek i wyniku finanséw sa-
morzadowych nie nastgpowala jedynie w drodze dziatai, ktére moga ograniczy¢ po-
tencjat gospodarczy na danym terenie (np. zaniechanie istotnych inwestycji infrastruk-
turalnych) czy tez prowadzi¢ do redukgji bazy podatkowej (np. poprzez zjawisko gloso-
wania nogami, czyli zmian¢ miejsca zamieszkania lub prowadzenia dzialalnosci na ta-
kie, gdzie obciazenia podatkowe sa mniej dotkliwe®). Obecnie jednak wiele jednostek
samorzadowych ratuje wynik budzetu, wprowadzajac nowe podatki lokalne (np. od
deszczu czy od billboardéw), podnoszac ich stawki, a takze zwickszajac wysokos¢ oplat
za ustugi dostarczane przez spélki zalezne (by uzyskiwaé wyzsze wplywy z dywidend).
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Utrzymanie w dtuzszej perspekeywie polityki podnoszenia obciazeni, moze przy-
nie$¢ przeciwne do zakladanych efekty. Dlatego tak wazne jest rzetelne, profesjonal-
ne zarzadzanie obszarem finanséw w dlugim terminie, w tym planowanie tego wy-
niku, przy zalozeniu osiagniecia jak najwyzszej efektywnosci w obszarze przede
wszystkim wydatkéw, uwzgledniajace przy tym kluczowe potrzeby spolecznosci
lokalne;j.

Przypisy:

1. Obecnie w Polsce jest 16 wojewddztw, 379 powiatéw (w tym 65 grodzkich) oraz 2478 gmin (z czego 306 miej-
skich, 586 miejsko-wiejskich oraz 1586 wiejskich).

2. Podziat, zgodny z art. 235 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Do dochoddw majgtko-
wych zalicza sie: dotacje i Srodki otrzymane na inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku, dochody z tytutu
przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci. Do wydatkéw majgtkowych zalicza sie
wydatki na: inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji oraz wniesienie wktadéw do spétek prawa
handlowego. Przez dochody (i odpowiednio wydatki) biezace budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ro-
zumie sie dochody (i wydatki) budzetowe niebedace dochodami (odpowiednio wydatkami) majgtkowymi.

3. Tabela nr 1 - opracowanie witasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw oraz Gtéwnego Urzedu Staty-
stycznego.

4, Inflacja CPI, na podstawie danych publikowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny.

5. Opracowanie wtasne tabeli na podstawie danych KNF.

6. Znaczenie takiego zjawiska moze sie zwiekszy¢ gdyby wprowadzano rozbicie podatku dochodowego na dwie
czesci: centralng i samorzadowa, w ktérej wysokos¢ stawki ustalana bytaby przez jednostke samorzadu tery-
torialnego.
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Strategie zarzadzania dtugiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Piotr Broda
Jarostaw Matkowski

Srodki finansowe sa warunkiem koniecznym do wypetniania zadan postawionych
przed jednostkami samorzadu terytorialnego. Rozwdj samorzadowy wymaga finanso-
wania, przez co zarzadzanie dlugiem staje si¢ jednym z najistotniejszych zadan, po-
zwalajacym na realizacj¢ dlugofalowej strategii dzialalnosci JST oraz wplywajacym
na efektywnos¢ jej realizacji.

Celem nadrzednym strategii zarzadzania dtugiem pozostaje zapewnienie plynno-
$ci finansowej, natomiast czynnikami majacymi najwigkszy wplyw na efektywnos¢ jej
realizacji sa decyzje dotyczace:

- kosztéw,
- okreséw zapadalnosci i ich dywersyfikacji,
- #rédel finansowania i ich form,

- wystepujacego ryzyka finansowego.

Kazda z podjetych decyzji powinna przybliza¢ JST do osiagniecia zaplanowanych
celéw. Moga one zosta¢ okreslone zgodnie z ponizszym schematem:

Cel 1: Minimalizacja kosztéw pozyskania srodkéw

Cel ten jest intuicyjnie najbardziej oczywisty: pozyczamy najtaniej jak jest to tyl-
ko mozliwe. Spelnienie tego warunku wymaga, poza samym wzigciem pod uwage ceny,
réwniez konkretnej formy pozyskania funduszy (jak np. kredyt bankowy czy emisja
obligacji), a takze formuly zadluzania si¢ (kredyt lub obligacje, o oprocentowaniu sta-
lym czy zmiennym, okreslonej zapadalnosci badz walucie).

Cel 2: Mozliwos¢ zmiany sredniego okresu sptaty dtugu

Cel ten moze wynika¢ z realizacji strategii wieloletniej JST. Podkredlmy, iz nie
mamy tu na mysli wylacznie wydluzenia okresu finansowania. Preferowane moze by¢
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chocby jego skrécenie, powigzane na przyklad z planowana przyszlg sprzedaza aktywéw,
przez co posiadanie jakiegokolwiek zadtuzenia w dalszej pespektywie moze nie by¢ ko-
nieczne. Cel taki rozpatrujemy w oderwaniu od konkretnego kosztu finansowania dla
okre$lonego okresu.

Cel 3: Dywersyfikacja dat zapadalnosci dtugu

Istota takiego celu byloby w miar¢ réwnomierne ,,rozdzielenie” porcji dlugu na
poszczegolne lata; zaleta jest tu niewatpliwie minimalizacja ryzyka refinansowania.
W skrajnym przypadku tolerowanie ,,kominéw” zapadalnosci moze by¢ przyczyna
olbrzymich probleméw z pozyskaniem Zrédel finansowania.

Cel 4: Dywersyfikacja zrédet pozyskiwania srodkéw

Jest to kolejna ze strategicznych decyzji okreslajaca polityke JST; preferencja moze
by¢ utrzymywanie relacji ze stosunkowo nieliczna (w skrajnych wypadkach pojedyn-
czym podmiotem) grupa bankéw badz tez oparcie si¢ o rynkowe kanaly kredytowe:
biura maklerskie, rynek TFI czy OFE.

Pamigtajmy jednak, ze rynkowe Zrédia finansowania oznaczaja dla JST ko-
nieczno$¢ rozumienia funkcjonowania rynkéw finansowych, a w wypadku emisji
publicznych koniecznos¢ sprostania wymogom prawnym i informacyjnym.

Cel 5: Kontrola ryzyk finansowych

Ryzyko finansowe rozumiemy w tym konkretnym przypadku jako brak po-
wigzania bazy przychodéw z wydatkami. Na przyklad wplywy, ktére okreslony
podmiot pozyskuje moga by¢é mocno powiagzane ze stopa inflacji — racjonalnym
byloby wéwczas oparcie formuly zadluzenia na bazie stopy zmiennej indeksowa-
nej inflacja, wéwczas ryzyko finansowe byloby najnizsze. Innym przykladem moze
by¢ podmiot, ktérego przychody w znacznej mierze opieraja si¢ o wplywy z zagra-
nicy (eksport, detaliczny handel przygraniczny) — tu zadtuzanie si¢ w walucie obcej
moze by¢ wreez mitygacja ryzykal

O ile tak okreslone cele w strategii zarzadzania dtugiem wydaja si¢ dos¢ jasne
i czytelne, to jednak chcemy pokaza¢, iz ich praktyczna implementacja nie jest juz
sprawg az tak prosta. Pomigdzy wymienionymi wyzej celami istnieje macierz sil-
nych zaleznosci (czgsto przeciwstawnych), ktére ponizej postaramy si¢ pokrétce
scharakteryzowaé:
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Minimalizacja kosztu pozyskania srodkéw,
a mozliwos¢ zmiany Sredniego okresu sptaty diugu

Zwyczajowo pozyskanie srodkéw na rézne okresy czasu oznacza inng stawke pro-
centowa — w niektdrych skrajnych przypadkach prohibicyjnie odmienna. Banki lub ryn-
ki finansowe moga nie by¢ zainteresowane preferowanym przez podmiot zadtuzajacy si¢
profilem czasowym kredytu i swoja chec lub skrajna nieche¢ do niego demonstrowa¢ za
pomoca okreslenia ceny pieniadza. Dotyczy to nie tylko kredytéw opartych o stala stope
procentowa — marza dla dhugu o zmiennej formule stopy procentowej zalezy réwniez od
ostatecznej daty zapadalnosci. Nie nalezy réwniez zapomina¢ o trudnosci realnego oszaco-
wania kosztéw dlugu przy finansowaniu opartym o zmienna stopg procentows.

Jak widzimy, ignorowanie jednego z powyzszych celéw przy pominieciu drugiego
z nich moze oznacza¢ spore problemy w zarzadzaniu dtugiem.

Minimalizacja kosztu pozyskania srodkéw,
a dywersyfikacja dat zapadalnosci diugu

Jak pisalismy wczesniej, réznice w koszcie pozyskania pieniadza w zalezno-
$ci od terminu zapadalnosci moga by¢ bardzo duze, tak ze sprzeczno$¢ migdzy tymi
dwoma celami staje si¢ oczywista. Podkreslmy jednak, iz w kwestii dywersyfikacji dat za-
padalnosci kompromis czgstokro¢ nie jest mozliwy — zdrowy rozsadek przy definiowa-
niu kwestii ptynnosciowych musi mie¢ absolutny priorytet.

Pamigtajmy o podstawowej zasadzie — ,plynnos¢ jest bezcenna”. Strategia zarza-
dzania dlugiem oparta na zalozeniu bezwarunkowego dostepu do finansowania, nieza-
kladajaca budowania ,,pomostéw finansowych” przy zapadalnosci zadhuzenia generu-
je ryzyko plynnosci, trudne do przeszacowania.

Minimalizacja kosztu pozyskania Srodkow,
a dywersyfikacja Zrédet ich pozyskiwania

Rézne kanaly dystrybucji kredytowania moga oferowaé rézne ceny pieniadza
—w tym wypadku nie ma zadnej okreslonej reguly, czasem bardziej oplacalny bedzie kre-
dyt bankowy, czasem emisja obligacji. Mozliwa jest tez sytuacja, gdy réznice pomiedzy
cho¢by poszczegélnymi bankami beda znaczace, zakldcajac znacznie preferowana przez
podmiot strukture i kierunki pozyskania §rodkéw. Decyzja o wyborze kontrahentéw
oznacza konieczno$¢ monitorowania ich ryzyka kredytowego (ergo kosztu), w kontekscie
relaji transakeyjnych. Przykladem moze by¢ zawieranie transakeji finansowych, np. trans-
akcji wymiany (ang. swap) czy lokowanie chwilowo wolnych srodkéw w dostepnych in-
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strumentach finansowych. Zawsze nalezy réwniez rozwazy¢ czy uzaleznienie od jednego
zrédla finansowania (nawet przy niskim koszcie) jest rozwiazaniem optymalnym.

Minimalizacja kosztu pozyskania srodkéw,
a kontrola ryzyk finansowych

Niestety, kazdy zadluzajacy si¢ staje przed duzym dylematem; czy mysle¢ o ry-
zykach finansowych czy koszcie biezacym? Przyktadem ilustrujacym moze by¢ zjawi-
sko ekonomiczne, ktére prawdopodobnie wszyscy mamy $wiezo w pamigci mianowi-
cie masowe zadtuzanie si¢ naszych rodakéw we frankach szwajcarskich, a zatem walu-
cie absolutnie niepowiazanej z charakterem zrédet obstugi dtugu dla wigkszosci z nas.
Priorytet obnizenia krétkookresowego kosztu biezacego okazal si¢ by¢ istotniejszy niz
potencjalne ryzyka finansowe. Z perspektywy czasu mozemy dopiero dzi§ stwierdzié,
ze zaréwno rata biezaca jak i relacja dlugu do wartosci kredytu wygladaja zupelnie
inaczej niz wyobraznia podpowiadala jaki$ czas temu — ryzyko finansowe (ryzyko kur-
su walutowego) przewazylo szale. Podobny dylemat pojawia si¢ nawet, jesli finansuje-
my si¢ w PLN. Czy emisja 2-letnich obligacji o stalym koszcie 6% bedzie naprawde
drozsza od kosztu zmiennego kredytu, ktdry jest nam znany tylko w pierwszym okre-
sie odsetkowym, np. jednomiesiecznym — 5,20 %.

Zmiana sredniego okresu sptaty diugu,
a dywersyfikacja dat zapadalnosci dtugu

Oczywista konieczno$¢ zmiany sredniej dtugosci okresu zadtuzenia stoi czgstokro¢
w sprzecznosci z realnymi mozliwo$ciami pozyskania srodkéw jak tez ich bezpiecznym
rozozeniem w czasie. Jak wspominali§my, tworzenie nielicznych dat, w ktérych po-
zyskujemy srodki jest na pewno znacznie bardziej ryzykowne od linearnego roz-
kiadu niewielkich porcji dhugu w dluzszym okresie. Kwestie te, w powiazaniu ze stra-
tegicznymi planami rozwoju JST, wymagaja zawsze szczegétowego rozwazenia.

Zmiana sredniego okresu sptaty dtugu,
a dywersyfikacja Zzrédet pozyskiwania srodkow

Poréwnanie tych dwdch celéw wymaga rozdzielenia podmiotéw finansujacych na
banki i inne podmioty, gdyz zachowania kazdej z grup beda odmienne.

Kanal bankowy bedzie charakteryzowal si¢ wigksza uniformizacja oferty przy sto-
sunkowo niewielkich réznicach pomiedzy poszczegélnymi podmiotami; dostep-
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no$¢ srodkéw oferowanych przez banki bedzie limitowana oceng ryzyka kredytowego
jak i wymogami obiektywnymi (na przyklad maksymalna kwota, ktére bank moze po-
stawi¢ do dyspozycji jednego podmiotu, dostgpnymi walutami czy maksymalna dtugo-
$cig okresu kredytowania).

Kanal niebankowy jest z kolei znacznie bardziej niejednorodny. Niewatpliwie
mozliwe sg bardziej elastyczne warunki pozyskania pieniedzy, jednak nalezy si¢ okreso-
wo réwniez liczy¢ z kompletnym brakiem zainteresowania finansowaniem JST.

Zmiana sredniego okresu sptaty dtugu,
a kontrola ryzyk finansowych

Dla naszych potrzeb mozna przyjaé zalozenie, ze im dhuzszy $redni okres splaty,
tym wigksze ryzyko finansowe. Historia rynkéw finansowych wielokrotnie udowod-
nita nieprzewidywalnos¢ ksztattowania si¢ parametréw rynkowych i niejednoznacznej
korelacji z wydarzeniami gospodarczymi i politycznymi. Generuje to cykliczne wyste-
powanie okreséw ,,niepewnosci i zawirowan”. Ich skutkiem s3 nieoczekiwane waha-
nia kurséw walutowych, stép procentowych, dostgpnosci kredytow.

Dywersyfikacja dat zapadalnosci dtugu,
a dywersyfikacja Zzrédet pozyskiwania srodkow

Problem ten dotyczy przewaznie relacji z podmiotami niebankowymi, nalezy mie¢
$wiadomo$¢, iz minimalna skala emisji pojedynczej serii obligacji to okolo 20-30
milionéw PLN. Tak wi¢c zdywersyfikowanie lokat w tego typu sposobie finansowania
(zaktadajac okoto 10-letni horyzont zadhuzania) bedzie dostgpne jedynie dla duzych JST.

Dywersyfikacja dat zapadalnosci dtugu,
a kontrola ryzyk finansowych

Linearny rozklad dat zapadalnosci dlugu obniza negatywne skutki ryzyk finanso-
wych. W przypadku gdyby koniecznos¢ odnowienia calego kredytowania przypadta na
okres niestabilno$ci rynkéw finansowych, skutkowaloby to znaczacym wzrostem jego
kosztu.

Okresowy rozklad dat zapadalnosci pozwala unikna¢ takiej sytuacji i jednocze$nie
pozwala w miarg rozwoju sytuacji na rynkach finansowych, sukcesywnie podejmowac
decyzje o refinansowaniu sprzyjajace kontroli ryzyk finansowych.
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Dywersyfikacja zrédet,
a kontrola ryzyk finansowych

Mozemy przyjaé zalozenie, ze niektére zrodha finansowania (banki) moga w znacznie
wigkszym stopniu zapewni¢ nam dostep do narzedzi finansowych pozwalajacych kontrolo-
wac i aktywnie ksztaltowad strukture i forme naszego zadhuzenia w celu ograniczenia ryzyk
finansowych. Takimi narzedziami sa np. swapy walutowe, swapy stép procentowych, opdje.

Whioski:

Podstawowym wnioskiem wynikajacym z zaprezentowanych powyzej rozwazan
jest koniecznos$é aktywnego zarzadzania dlugiem. Nie koriczy si¢ ono w momen-
cie jego zaciagnigcia, ale jest to proces ciagly, ktory pozwoli zoptymalizowad koszty,
jak i osiagnad priorytety przez nas zakladane.

Stworzenie w JST polityki / strategii zarzadzania dtugiem jest koniecznym warun-

kiem sukcesu. Strategia powinna okresla¢ miedzy innymi takie elementy jak:

- priorytety struktury dtugu, zaréwno dotyczace calego zadluzenia jak tez cz¢-
$ciowego, (np. przy projektach inwestycyjnych) w powiazaniu ze strategia roz-
woju JST,

- zakres kompetencji przy wyborze finansowania i jego monitorowania,

- czynniki istotne, z punktu widzenia JST, przy wyborze Zrédel finansowania.

Kwantyfikacja czynnikéw wyboru powinna prowadzi¢ do okreslenia systemu
ograniczen ilosciowych sprzyjajacych bezpieczesistwu i optymalizacji procesu za-
ciagania i zarzadzania zadluzeniem.

Wspomniane wyzej ciaglo$¢ procesu i kwantyfikacja czynnikéw pozwalaja
utrzymac¢ pozadang strategic mimo dynamiki i nieprzewidywalnosci proceséw gospo-
darczych. Ponizej podajemy pare przyktadéw takich ograniczeri:

- minimalna liczba 7Zrédet finansowania, uniemozliwiajaca kredytodawcom

osiagniecie wobec JST pozycji monopolistycznej,

- maksymalna kwota finansowania od jednego podmiotu (np. 70% calosci

dlugu),

- maksymalna kwota finansowania w walutach obcych (np. 30% calosci lub

120% przychodéw walutowych),

- maksymalna kwota finansowania po koszcie zmiennym/stalym (np. 70/30),

- limit zadluzenia zapadajacego w danym przedziale czasowym (miesiac/

kwartal/pétrocze/rok).
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Oczywiscie musimy pamictaé, ze przykladowo podane powyzej ograniczenia iloscio-
we sg pochodng strategii jakosciowej uwzgledniajacej priorytety i uwarunkowania lokalne

kalnego w stosunku do rozwoju planowanego przez JST, dostep do dodatkowych ustug).

Warto podkresli¢, ze zasadniczym dylematem przed jakim stojg JST w przypadku
omawianego tematu nie jest to, ktdre cele w strategii zarzadzania dtugiem nalezy wybra¢ —
pomina¢ bowiem nie wolno zadnego z wymienionych. Decydent ma jedynie mozliwo$¢

okreslenia zakladanych priorytetéw pomiedzy wyzej zdefiniowanymi celami.
Dylematy praktyczne

Przyjrzyjmy sig, jak praktycznie wygladaja dylematy wyboru finansowania, dla
ulatwienia ograniczajac si¢ do analizy tylko jednego czynnika — kosztéw. Zalézmy,
ze JST poszukuje trzyletniego finansowania w wysokosci PLN 50 mln. Rozwazmy

3 otrzymane oferty kredytowania, ich wady i zalety:

A) kredyt w PLN o trzymiesiecznej zmiennej stopie procentowej (WIBOR
+ marza 0,80). Aktualny WIBOR 3 mies. = 4,95%, czyli nasz koszt wynosi
5,75% (4,95+0,80). Jest to jednak koszt na pierwsze 3 miesiace. Koszt pozo-
stalych 11 okreséw jest nieznany. Nie jestesmy w stanie okresli¢ catego kosz-
tu kredytu. Bedzie on odzwierciedlat zmiany stép rynkowych (WIBOR) za-
réwno pozytywne dla JST (spadek), jak i negatywne (wzrost).

B) kredyt w PLN o stalej stopie procentowej 6,50%. Gwarantuje koszt finan-
sowania w calym jego okresie, bez wzgledu na ksztaltowanie si¢ stép procento-
wych na rynkach finansowych. W stosunku do propozycji w punkcie A, wyda-
je si¢ drozszy w poczatkowej fazie, ale ta sytuacja moze si¢ zmieni¢. Cena pew-
nosci kosztu finansowania jest niemoznos$¢ skorzystania (o ile by nastapit)
ze spadku st6p procentowych.

C) kredyt w EUR o trzymiesiecznej zmiennej stopie procentowej (LIBOR+
marza 1,50). Aktualny LIBOR, 3 mies. = 0,75%, czyli nasz koszt wynosi
2,25% (0,75+1,50). Od razu rzuca si¢ w oczy niski koszt w stosunku do kre-
dytéw w PLN. Nawet przy trzykrotnym wzroscie stép procentowych EUR
20,75 do 2,25 nasz koszt jest relatywnie niski, czyli 3,75% (2,25+1,50). Poja-
wia si¢ natomiast ryzyko kursu walutowego EUR/PLN. Ruchy kurséw wa-
lutowych w skali roku rzedu 10-15% sa standardem. 3-letni okres oznacza na
pewno wigksze ryzyko. Oczywiscie, jezeli JST posiada przychody w EUR,
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ktére moze przeznaczy¢ na splate kredytu, ryzyko walutowe nie istnieje.
W przypadku braku takich przychodéw JST jest narazone na takie same ryzy-
ko jak setki tysigcy nie§wiadomych klientéw bioracych kredyty hipoteczne we
frankach szwajcarskich.

Piszac o wielkosci odsetek nie zapomnijmy, ze kurs walutowy wplywa réwniez
na splacana kwote pozyczonego kapitalu, a nie tylko na jego odsetki. Przy kur-
sie EUR/PLN 4,00 zaciagnicte12,5 mln. EUR kredytu oznacza konieczno$¢ splaty 50
mln. PLN plus odsetki. Jesli np. w ciagu pierwszych 3 miesi¢cy kurs zmieni si¢ o 5%
(z 4,00 na 4,20) to musimy juz splaci¢ 52,5 mln kredytu plus odsetki.

Wybér jednego z przedstawionych wariantéw nie jest prosty i jednoznaczny.
Dlatego tez wprowadzenie strategii zarzadzania dtugiem w JST, a co za tym idzie
przyjecie w niej pewnych priorytetéw umozliwi podejmowanie efektywnych decyzji.

Innym przyktadem obrazujacym koniecznos¢ elastycznego dostosowywania celéw
strategii inwestycyjnej moze by¢ potencjalna reakcja dtuznika na kryzys finansowy, kté-
ry wybucht pod koniec 2008 roku.

Zawirowania na rynkach charakteryzowaly si¢ nieustannymi wahaniami nastro-
jow (np. tydzieri paniki, po ktérym przychodzit tydzien niemalze euforii); dla zadtuza-
jacych si¢ oznaczalo to nieustanng niepewnos$¢ czy dlug emitowany w postaci obligacji
zostanie przez rynek wchloniety. Punktem wyjscia dla podmiotu zadtuzajacego si¢ byta
wowcezas wlasciwa ocena sytuacji, keérej skutkiem mégt by¢ jedynie wniosek, ze reguly
gry ulegly calkowitej zmianie. Nalezalo wiele uwagi poswigci¢ zagadnieniu zapewnienia
plynnosci, przy zepchnigciu innych celéw strategii dhuznej na plan dalszy.

Nalezalo podja¢ decyzje o emitowaniu obligagji tylko wtedy, gdy stan rynku na to
pozwalal — nieudane préby sprzedazy jedynie potggowaly nieufno$¢ wzgledem dtuzni-
kéw. Z kolei kazdy moment euforii powinien byt by¢ wykorzystywany do sprzedawania
obligagji niejako ,na zapas” — tak aby tworzy¢ ewentualny bufor plynnosciowy. W kwe-
stii kosztu pozyskania srodkéw czy preferowania okreséw zapadalnosci dtugu prawidlo-
wg reakcja bylo natychmiastowe odpowiadanie za zapotrzebowanie rynku i dostosowy-
wanie si¢ do potencjalnego popytu — te wytyczne strategii dtuznej staly si¢ w tak okre-
Slonej sytuacji wynikowymi wszelkich innych dziatar.

Ten przyklad unaocznia zasade, iz ,,plynnos¢ jest bezcenna’, jak réwniez jeszcze
raz kieruje nasza uwage w strong wspomnianej wezesniej koniecznosci rozumienia spe-
cyfiki funkcjonowania rynkéw finansowych.
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Bank a ryzyko kredytowe ST

Piotr Broda
Jarostaw Matkowski

Racjonalno$¢ czy sposéb rozumowania bankéw w relacjach ze swoimi klientami
w szeroko rozumianym obszarze udzielania kredytéw i zarzadzania procesem kredyto-
wym jest niestety ciagle przedmiotem wielu niejasnosci i nieporozumien.

Powdd po temu jest bardzo prosty; o ile wigkszo$¢ relacji bank-klient (depozyty, prze-
kazy pieniezne itd.) jest regulowana precyzyjnymi, szeroko publikowanymi regulaminami,
o tyle proces kredytowy toczy si¢ daleko od kredytobiorcy. Rzecz idzie nie tylko o od-
powiedz na pytanie czy wniosek moze by¢ zaaprobowany, ale réwniez sam system decy-
zyjny wewnatrz danej instytucji bankowej jest czesto dla klientéw nietransparentny.

Jak w zwiazku z powyzszym problem ten wyglada po drugiej stronie, czyli w ban-
kach? Jak relacje te sa warto$ciowane i oceniane?

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, iz historycznie problemy ze splata kredy-
téw (czy inaczej méwige bledy w polityce kredytowej) sa najczestsza przyczyna ban-
kructw instytucji finansowych. Stad wlasnie ich duza koncentracja uwagi na ob-
szarze relacji kredytowych tworzacych nierzadko malo pozytywny wizerunek ban-
kowosci jako takiej.

Trudnos¢ oceny zasadza si¢ na fakcie odmiennosci kazdego klienta. Réznice migdzy
klientami wymagaja oceny przez cztowieka — bledy sa nieuchronng tego konsekwengja.

Mamy wiec spektakularne opisy kredytowych fiask bankéw w poswieconych
zagadnieniom gospodarczym dzialach gazet jak i wielu rozczarowanych klientéw $wie-
cie przekonanych, iz na kredyt jak najbardziej zasthugiwali.

Obecnie procesy ocenne w znacznym stopniu wspomagane sg przez statystyke
oraz bazy danych, jednakze to nie rozwéj techniki byt przyczyna ich popularnosci. Pa-
radoksalnie podczas drugiej wojny $wiatowej niedobér analitykéw kredytowych (ktérzy
zostali powotani do wojska) wymusit tu postep organizacyjny.
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Wyzej wymienione procesy ocenne okreslane sa mianem ,,credit scoringu”. We-
dlug definicji Pana Loretta Mestera, Wiceprezesa FED w Filadelfii jest to: ...meto-
da oceniania ryzyka kredytowego. Wykorzystujac dane historyczne oraz techniki staty-
styczne credit scoring stara si¢ rozrézni¢ oddzialywanie cech charakterystycznych apli-
kantéw, majace wplyw na splate zobowiazan. Dobrze zaprojektowany model powinien
przyznaé wigcej punktéw dla kredytobiorcow, ktérzy beda terminowo wywiazywac sig
ze zobowiazan oraz mniej dla tych, kedrych kredyty nie beda terminowo splacane.!

Zastosowanie credit scoringu ulatwia prace bankom w kilku obszarach, oznacza ono

mianowicie usystematyzowanie polityki kredytowej oraz jej retrospektywna ocene.

Posiadanie modelu scoringowego oznacza dla kierownictwa banku mozli-
wos¢ okreslenia polityki kredytowej, to jest zaplanowania jak duzo i o jakiej ska-
li ryzyka kredytéw moze by¢ udzielonych. Tego typu planowanie odbywa si¢ oczy-
wiscie po zdefiniowaniu przysztych warunkéw makroekonomicznych. Jako, ze tego
typu dzialania obarczone s duza doza niepewnosci, odchylenia od zatozert modelowych
beda norma. Na szczedcie kierownictwo banku, wlasnie dzieki istnieniu modelu scorin-
gowego jest w stanie przypisa¢ czynniki, ktdre przyczynily si¢ do odchyleri od planu.

Dziatania takie sa niezwykle istotne dla bankéw notowanych na gieldzie, konku-
rujacych o tych samych klientéw i wystawionych na presj¢ wynikéw w tak zwanej ,,gru-
pie poréwnawczej”.

Wsparcie dla analitykéw kredytowych w procesie podejmowania decyzji

Model scoringowy okazuje si¢ by¢ bezcennym narzedziem wsparcia dla decyzji po-
dejmowanych przez analityka kredytowego. Ucielesnia on bowiem wieloletnie doswiad-
czenie instytucji w relacjach z okreslona grupa klientéw. Uwypukla najistotniejsze pro-
blemy, ktére moga znamionowa¢ przyszte klopoty klienta przy splacie kredytu. To zbior-
cze doswiadczenie instytucji moze by¢ odmienne niz wiedza pojedynczego analityka
kredytowego, wzbogacajac w ten spos6b jego wlasny warsztat badawczy.

Kontrola ryzyka operacyjnego oraz reputacyjnego

Nie do przecenienia jest takze mozliwos¢ zablokowania udzielenia kredytu klien-
towi, ktéry si¢ zupelnie do jego uzyskania nie kwalifikuje. Kierownictwo banku nie
moze wykluczy¢ zkej woli swoich pracownikéw — usystematyzowanie procesu odpowia-
dajace na pytanie, komu, za ile i dlaczego moze naleze¢ si¢ kredyt, jest préba ogranicze-

nia powyzszych ryzyk.
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Zarzadzanie zdecentralizowanym procesem decyzyjnym poprzez jego unifikacje

W tym wypadku kierownictwo banku uzyskuje przekonanie, iz podobni, co do
charakteru klienci beda rozpatrywani w calej instytucji w taki sam sposéb. Pamigtajmy,
ze wigkszos¢ bankéw to instytucje wielooddziatowe o autonomicznym procesie de-
cyzyjnym. Sytuacja, gdy nieomal identyczni klienci uzyskaliby zupelnie rézne oceny
w innych oddzialach banku jest nie do przyjecia.

Monitoring oraz controlling istniejacego portfela kredytowego

Systematyzacja i pogrupowanie klientéw pozwala na kontrolg cen kredytéw ofe-
rowanych klientom o podobnym standingu finansowym. Dodatkowa funkcja kontro-
Ina oznacza mozliwo$¢ przekrojowej analizy dochodowosci kazdej z grup klientéw. Spéjrz-
my na sposéb podejscia do oceny wiarygodnosci kredytowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wypracowany przez Bank Gospodarstwa Krajowego. BGK jest jednym z trzech
wiodacych bankéw zajmujacych si¢ wspdlpraca z JST. Jego dotychczasowe doswiadczenia
i znajomo$¢ zasad funkcjonowania takich podmiotéw pozwolily na wprowadzenie modelu
ich oceny ratingowej i zdolnosci kredytowej. Jest on oparty na czterech elementach:

- ocenie ilo$ciowe;j,

- ocenie jako$ciowej,

- kryteriach podwyzszonego ryzyka (wskazniki ustawowe i wlasne),

- ocenie subiektywne;j.

Kazdy z nich obejmuje bardzo wiele czynnikéw struktury budzetu JST takich jak
plynnosé, zadhuzenie (zmodyfikowane jego przyczynami), ale i parametry makroeko-
nomiczne (np. bezrobocie).

Gléwne cechy modelu sa nastepujace:

- szczegblowa ocena sytuacji ekonomiczno-finansowej na bazie standardowych
sprawozdan finansowych,

- podstawa oceny sa m.in. dane pobierane z powszechnie dostepnych baz da-
nych, co pozwala na przeprowadzenie rzetelnej oceny bez koniecznosci zada-
wania wielu uciazliwych pytan Klientom i présb o przygotowanie skompliko-
wanych zestawien,

- ocena ilodciowa nie jest oparta bezposrednio o wskazniki ustawowe, ponie-
waz jak wynika z do§wiadczert BGK, trudno jest odda¢ strukture budzetu JST
opierajac si¢ tylko na nich,

- mozliwos¢ dopasowania marz dla kazdej jednostki samorzadowej, bez koniecz-
nosci usredniania (w praktyce oznacza to zawyzanie) stawek cenowych.
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Wypracowany model przynosi wymierne korzysci zaréwno Bankowi jak
i JST. Sprébujmy wymieni¢ te najistotniejsze:

1. Przede wszystkim przyspiesza caly proces kredytowy i czyni go duzo mniej
ucigzliwym zaréwno dla Klientéw jak i pracownikéw Banku.

2. Wypracowane kryteria oceny zostaty dopasowane do JST, ale uwzgledniono
réwniez specyfike poszczegélnych typéw jednostek jak gminy, powiaty, etc.
Pamietajmy, ze jednym z elementéw jest réwniez ocena subiektywna.

3. Ujednolica proces komunikacji Banku z JST, poprzez wprowadzenie stan-
dardowych formularzy skonstruowanych tak, by dokumentacja dostarczana
przez Klienta byta powszechnie dostgpna lub fatwa do stworzenia.

4. Umozliwia wprowadzenie trybu uproszczonej oceny dla najlepszych JST,
co jeszcze bardziej skraca proces kredytowy.

5. Pomaga w ocenie innych Klientéw powiazanych organizacyjnie lub kapi-
tafowo z JST, w tym Towarzystw Budownictwa Spolecznego lub Spétek ko-
munalnych korzystajacych czgsto z ich gwarancji lub poreczen.

Gdy przyjrzymy si¢ ocenie ratingowej przeprowadzonej dla wszystkich JST w Pol-
sce wniosek jest jednoznaczny:

JST sa jednym z najbezpieczniejszych podmiotéw pod wzgledem wiarygod-
nosci kredytowej sposréd wszystkich dzialajacych w naszej gospodarce. W poréw-
naniu z finansowaniem podmiotéw gospodarczych niebedacych jednostkami samorza-
du terytorialnego (duze, $rednie i male przedsi¢biorstwa) nietrafione decyzje kredyto-
we, a za takie uwazamy kazda, kiedy kredytobiorca ma klopoty ze splata, stanowia nie-
wielka ich czesé.

Zainteresowanie Bankéw kredytowaniem dziatalno$ci JST ma charakter umiarko-
wanie cykliczny, uzalezniony np. od sytuacji rynkowej czy tez stopnia dostepu do klien-
tow korporacyjnych.

Opracowany przez Bank Gospodarstwa Krajowego system oceny umozliwi mu
w jeszcze wigkszym stopniu wypelnianie swojej misji, czyli stabilna, ciagla wspdlpra-
c¢ z jednostkami samorzadu terytorialnego, nieoparta na biezacej koniunkturze rynko-
wej i jej cyklach.

Jak pokazuje powyzszy opis mozliwo$¢ przeprowadzenia tak doglebnej analizy po-
siadaja tylko banki dysponujace dostatecznie duza baza danych, ktéra umozliwia przepro-
wadzenie procesu wnioskowania statystycznego. Baza danych to w tym wypadku nic
innego jak wieloletnie doswiadczenie kontaktu banku z docelowa grupa klientéw.
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Niebagatelna role odgrywa réwniez sam koszt - zainwestowanie srodkéw chocby
tylko w osprzet informatyczny przeznaczony do analizy okreslonej grupy klientéw sta-
nowi sporg inwestycje.

Obecnie daje si¢ zauwazy¢, iz banki sa coraz bardziej chetne do wigkszej jaw-
nosci swojego procesu decyzyjnego w obszarze kredytowym. Klient indywidualny ma
na przyklad mozliwos¢ dokonania wlasnego ,,credit scoringu” w internetowych wyszu-
kiwarkach dostarczonych przez niektére banki.

Celem takich dzialan jest danie klientowi wickszego komfortu w kontakcie
z bankiem oraz eliminacja sfery potencjalnych nieporozumien i niedoméwien.

W konkretnym przypadku JST wazna jest biznesowa idea sygnalizacji; sam fake
dedykowania baz danych i procesu statystycznego tej grupie docelowej powinien swiad-
czy¢ o powaznych zamiarach konkretnego banku, co do woli wspélpracy z wyzej wy-
mienionymi podmiotami.

Przypisy:

1. A. Matuszyk, Credit scoring, Wydawnictwo CeDeWu, 2008, s. 47-48, 50.
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Inwestycje samorzadowe
- dylematy rozwojowe po 2012 r.

Janusz Kobeszko

Samorzad jest inwestorem rynkowym

Jednostki samorzadu terytorialnego, a wlasciwie ich wybieralni bezposrednio
szefowie, weale nie zastanawiajg si¢ nad rozstrzygnigciem dylematu — inwestowad czy
wegetowad, poniewaz juz dawno temu postanowili by¢ inwestorami. Z matym wy-
jatkiem — powiaty s3 najstabszym przyktadem dziatania samorzadu w roli inwestora
rynkowego, gdyz pozostaja pozbawione mozliwosci zdobywania dochodéw wihasnych
w zakresie przystugujacym miastom lub gminom, maja takze mniejsza skale redystry-
bucji dochodéw z deklaracji podatkowych PIT i CIT (odpowiednio cztero i pigcio-
krotnie w stosunku do gmin). W tej relacji samorzad wojewédzki jest czasowo (do
ok. 2013 r.) w uprzywilejowanej pozycji gestora dotacji z budzetu Unii Europej-
skiej w regionalnych programach operacyjnych (po ok. 1 mld euro na wojewédz-
two), co zapewnia mu silng pozycj¢ polityczna w regionach, na niekorzy$¢ rzadowe-
go policjanta w terenie, jakim stal si¢ wojewoda.

Inwestor, jakim jest gmina, post¢puje racjonalnie i rynkowo, tzn. dokonuje
oszczgdnego planowania w granicach swoich zaplanowanych dochodéw wiasnych,
dochodéw na zadania zlecone, subwencji oswiatowej lub planuje dajacy si¢ opano-
wac deficyt, za zgoda swoich radnych w roli ,rady nadzorczej”. Gmina poszukuje za-
tem réznych instrumentéw finansowej obstugi inwestycji, tj. zwigksza dochody wia-
sne, poszukuje tanich Zrédel finansowania w postaci dotacji rzadowych, dotacji z bu-
dzetu UE, czgéciowo umarzanych pozyczek z funduszy ochrony $rodowiska, obligacji
komunalnych lub w ostatecznosci kredytéw bankowych.

Wyjatkiem na tej mapie stabilnie rosnacych inwestycji sa z jednej strony male
biedne gminy pozbawione mozliwosci rozwoju z powodu ograniczen w dostepie
do zasobéw w postaci nieruchomosci gruntowych lub innych szans rozwojowych,
a z drugiej strony przeinwestowane niektére duze miasta, keérych deficyty powoli za-
czely wymykac si¢ spod kontroli, a zasoby w postaci nieruchomosci gruntowych stra-
cily w kryzysie na atrakcyjnosci. W skali malej gminy problemy z obstuga zadtuze-
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nia i niewyplacalnosciag moga by¢ relatywnie male (przy skali rocznego budzetu np.
do 20 mln z), ale przy skali metropolitalnej duzego miasta (z budzetem o wartosci
kilku miliardéw ztotych rocznie) ilo§¢ pytan i mozliwosci rozwiazan dylematéw roz-

wojowych roénie.

Obraz samorzadu jako inwestora rynkowego oslabia fakt mechanicznego sto-
sowania kryterium cenowego w zaméwieniach publicznych, ktéry powoduje wielo-
krotne realizacje tych samych tematéw inwestycyjnych z powodu bledéw jako-
$ciowych wykonawcéw i podwykonawcéw juz raz zrealizowanych inwestycji i za-
kupéw. Przyklad idzie z géry, a administracja rzadowa usilnie wymaga od samorza-
du stosowania takich samych kryteriéw wyboru (zaméwienia publiczne), takich sa-
mych kryteriéw zarzadzania i kontroli (finanse publiczne), niezaleznie od skali inwe-
stycji czy wielkosci budzetu.

Dylematy inwestycyjne dobrze oddaje przyklad inwestycji drogowych. Kontro-
wersje wokdt rzadowych inwestycji autostradowych dowiodly, ze cena nie moze by¢
jedynym wyznacznikiem. Odpowiedzialny inwestor decydujacy 20 lat temu o wa-
riancie inwestycji drogowej, ktdra sam mialby sfinansowa¢, prawdopodobnie nie wy-
bralby autostrady, tylko droge ekspresows (tarisza i fatwiejsza do zbudowania). Ble-
dy strategiczne powoduja bledy jakosciowe i nadmierne zadluzenie (,poza bu-
dzetem”), przy wciaz brakujacej sieci szybkich drég ze sobg potaczonych, pomimo
wielkich wysitkéw i mobilizacji wszelkich zasobéw finansowych i inwestycyjnych.
W zamian za to dysponujemy w 2012 r. siatka odcinkéw nowych drég krajowych
(w tym nielicznymi odcinkami autostrad), ktdre nie sa ze soba funkcjonalnie powiazane.
Za to uzytkownicy komercyjni w wielkiej skali korzystaja z drég wojewddzkich, po-
wiatowych i gminnych, omijajac odcinki opodatkowane mytem, co z kolei generuje
potrzeby inwestycyjne i wydatki na remonty drég na poziomie samorzadéw.

Polska samorzadowa, w odréznieniu od Polski rzadowej, pelna jest udanych
nowych inwestycji w sieci wodno-kanalizacyjne, drogi i chodniki, $rodki transpor-
tu zbiorowego, sport, rekreacj¢, edukacje, ochrong zdrowia i kulturg. Pomimo duzej
skali inwestycji znane i rozpoznane przypadki korupcji w samorzadzie mniej zajmu-
ja opini¢ publiczng, niz dokonania niektérych postéw i ministréw. Zlozenie podpisu
pod listem intencyjnym rzadu na rzecz inwestora skutkujace wielomiliardowymi stra-
tami nie jest karane, cho¢ jest szeroko opisywane. Natomiast przyjecie oferty korup-
cyjnej w malym srodowisku jest od razu dostrzegane i pigtnowane. Moze lepiej, aby
rzad robil to na czym sig lepiej zna (jak np. eksport operacji militarnych), zamiast zaj-
mowac si¢ inwestycjami w polepszanie warunkéw zycia, ktére efektywniej wykonu-
je samorzad?
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Reguta wydatkowa Ministra Finanséw

Minister Finanséw postanowil przyja¢ pozycje regulatora wydatkéw biezacych
i inwestycyjnych miast i gmin, wprowadzajac tzw. regule wydatkowa do finanséw
publicznych, przynajmniej do czasu wyjscia Polski z procedury nadmiernego deficytu.
Na propozycje reguly wydatkowej ostro zareagowali prezydenci niektdrych duzych miast,
ktorych budzety znajduja si¢ na granicy biezacej wyplacalnosci. Stusznie stwierdzili, ze re-
gula wydatkowa odwraca tendencje jaka zapoczatkowala reforma samorzadowa, wyzwala-
jac u swoich poczatkéw wielki potencjat inwestycyjny samorzadéw, poréwnywalny z pro-
cesem wielkiej kapitalizacji. Kapitalizacja ta jest widoczna w wielkosci budzetéw gmin za-
réwno po stronie dochodowej, jak i wydatkowej.

Statystyka z 2010 r. w rankingu 25 miast o najwickszych dochodach na 1 mieszkan-
ca wedhug GUS pokazuje, ze w najlepszej sytuacji dochodowej sa najwigksze miasta (War-
szawa, Wroclaw, Krakéw, Gdarisk, Poznani, Katowice) o przedziale 4-6 tys. zt dochodu
na mieszkaica. Zaraz za nimi w rankingu znajduja si¢ miasta o silnej marce promocyjnej
(magnes morza i gor), rozwinigtej turystyce przyjazdowej, z kwitnacym biznesem konfe-
rencyjnym i uzdrowiskowym, o niewielkiej liczbie statych mieszkaricéw lub tez ulokowane
na terenie suburbanizagji niecopodal duzych metropolii (Krynica Morska, Sopot, Sando-
mierz, Karpacz, Leba, Szczawno Zdrdj, Swieradéw Zdr¢j, Jastarnia, Podkowa Lesna, Hel,
Swinoujécie, Polanica Zdréj), w przedziale dochodu nawet do 15 tys. zt na mieszkarica
(Krynica Morska), 9 tys. zt (Sopot), 5 tys. zt (Podkowa Le$na). Mniej sposréd czotowych
miejsc zajely miasta o rozwinigtym przemysle wydobywezym lub przetwérczym (Tarno-
brzeg, Plock, Tychy — dochdd statystyczny ponizej 5 tys. zt na mieszkarica)', ale inne trady-
cyjne osrodki przemystu wydobywezego (Kleszczéw i Polkowice) nadal zajmuja dobre po-
zycje i Srednie dochodowe na mieszkarica sa tam kilkakrotnie wyzsze niz $rednia krajowa.

Wysokie dochody plus zaplanowane deficyty przekladajg sic na duze wydatki,
w tym wydatki inwestycyjne”. Liderujaca gmina Kleszczéw ma plan dochodéw na 2012
r. w kwocie az 237 mln z}, przy nadwyzce 3 mln zk, a liczba pracujacych tam oséb nie-
mal dziesi¢ciokrotnie przekracza liczbe mieszkaricéw?®. W skali kraju roczne wydatki in-
westycyjne samorzadéw juz w 2010 r. przekroczyly 43 mld zl, w tym gmin 16 mld
zk, miast na prawach powiatu 13 mld z}, wojewédztw 10 mld z}, powiatéw 4 mld zk.
Dla poréwnania Grupa Orlen miala najwieksze wydatki inwestycyjne w kwocie ok.
4 mld zt rocznie w 2008 roku®.

Niski poczatkowo diug sektora samorzadowego w 2000 r. startowal wraz z ni-
skim poziomem wydatkéw inwestycyjnych (ok. 13 mld zI), ale wzrdst przez okres tyl-
ko dziesieciu lat (2000-2009) z 9 mld zt do 39 mld zP°. Deficyty zanotowaly w swoich
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budzetach wtedy: 1805 gmin, 260 powiatéw, 63 miasta na prawach powiatu i 12 woje-
wodztw. Jedna z przyczyn takiego stanu moze by¢ fakt, ze osiagane w tym czasie staty-
stycznie notowane wskazniki wydatkéw na inwestycje budzetu paristwa wynosily rocz-
nie tylko ok. 15 mld zt w 2009 r. — wzrost z ok. 7 mld w 2000 r., przy odnotowanym
statystycznie dtugu publicznym krajowym o wielkosci 454 mld zt.

Reguta wydatkowa znacznie ograniczy inwestycje gmin i spowoduje mniej-
sze wplywy do budzetu z tytulu podatku VAT od inwestycji. Impuls rozwojowy réw-
niez bedzie mniejszy, poniewaz wydatki inwestycyjne w skali np. 50 mld zt przez 4 lata
dalyby 200 mld 7}, a wydatki inwestycyjne w skali 30 mld zt dadza tylko 120 mld zt.
I to w sytuacji, kiedy kraj potrzebuje szybkich potaczent drogowych, kolejowych, trans-
portu szynowego w miastach, wykorzystujacych efekty synergii, a nie rozproszenia.

Wieksza skala optymalizacji podatkowej

Zyskuje po raz kolejny na aktualno$ci temat optymalizacji podatkowe;j,
tj. zwrotu w gminach podatku VAT z dokonanych inwestycji. Pierwsza fala opty-
malizacji miala miejsce jeszcze w latach przedakcesyjnych dotacji, m.in. z progra-
mu SPO Transport i programu SAPARD. Obecna fala ma trzy istotne powody
o szerszym zasiggu — po pierwsze, zapowiedzi Ministra Finanséw i jego reguly wy-
datkowej ograniczajacej wydatki na inwestycje (czytaj: powigkszanie deficytu ponad
ustalong norme), po drugie — wprowadzenia podatku od kopalin (czytaj: podatku
o bazie dochodowej, ktéry $ciagnie rzad, ograniczajac tym samym wplywy od firm
wydobywajacych kopaliny do budzetu samorzadu) oraz po trzecie — zapowiedzi
Komisji Europejskiej, ze w latach 2014-2020 podatek VAT nie bedzie stanowit
kosztu kwalifikowanego w dotacjach (czytaj: powickszy si¢ udzial wlasny gmin
w nakladach na dotowane inwestycje, z $redniego przedziatu 5-15% do 25-35%
wartosci projektu). Zgodnie ze strategia ,Europa 2020 na znaczeniu straca do-
towane dotad projekty na proste inwestycje drogowe, natomiast zyskaja wnio-
skodawcéw projekty inwestycji w niekonwencjonalne Zréda energii, gaz, cie-
plo, wodg, $cieki, sktadowanie i przetwarzanie odpadéw stalych, zwalczanie za-
nieczyszczen i nadmiernych emisji.

Wspomniane nadchodzace trzy silne bodzce finansowe plus nowe zadania
strategiczne, biorac pod uwagg skalg ograniczeri mozliwego deficytu z powodu pro-
wadzenia nowych inwestycji (ograniczenia o skali np. 5 mld zt brutto rocznie w ca-
tym sektorze samorzadowym), moga przelozy¢ si¢ na powszechniejsze decyzje opty-
malizacyjne gmin i miast (aby odzyska¢ w tej skali ok. 1 mld zt ze zwrotu podat-
ku VAT), jesli tylko beda istnialy niewykorzystane dotad mozliwosci w postaci po-
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datkowego skonsumowania sprzedazy opodatkowanej. Z takich mozliwosci opty-
malizacyjnych skorzystato juz wiele duzych miast, ktére niejako przy okazji ,wy-
pchnely” cze$¢ zadluzenia poza swoje budzety, kierujac cz¢$¢ zadan poza gospo-
darke budzetowa, do spétek z ograniczong odpowiedzialnoscia (gdzie sg wigkszo-
$ciowym udzialowcem). Przyklady z branzy wodno-$ciekowej pokazuja jednakze,
ze cz¢$¢ z nich podnosi ceny w sposéb niekontrolowany przez mieszkadcéw i nie-
majacy wplywu na polepszenie jakosci ustug. Zmiany te niekoniecznie wymuszone
sa »reka rynku”, raczej ,reka wihasciciela”. Na tych samych terenach dziatajace ko-
munalne zaklady budzetowe mniejszych gmin potrafia utrzymad nizsze ceny bez
znaczacego obnizania jako$ci ustug.

Perspektywa metropolitalna

Jestesmy $wiadkami postepujacej metropolizacji polityki regionalnej, czyniacej
beneficjentami nadchodzacych lat duze miasta kosztem matych gmin. Wroclaw, Poznar,
Gdarnisk i Warszawa stworzyly juz instytucjonalne podstawy do tworzenia metropolii
w miejsce niezorganizowanych aglomeracji. Za ta tendencja nie nadazaja niestety zmiany
w otoczeniu prawnym. Niezaleznie od potrzeby powstania ustawy metropolitalnej nasta-
pi konsolidacja podmiotéw podatkowych podleglych duzym miastom (aby mozna bylo
w wickszej skali wykorzysta¢ m.in. zwrot podatku VAT od inwestycji). Polityka metro-
politalna napotyka jednakze napiecia natury sieciowej, ktére powstaly w procesie
spontanicznego powstawania duzych aglomeracji. Sieci wodociagowe, $cickowe, od-
padowe, cieplownicze, transportowe, internetowe, handlowe rozpicte na wielu planach
zagospodarowania lub na bialych plamach bez tych planéw posiadaja wielu wiascicieli
(miast, podmiejskich gmin, zakladéw komunalnych, spétek handlowych), ktérzy nie da-
dza si¢ fatwo polaczy¢ w metropoli¢ na wzér Hanoweru czy Barcelony.

Metropolia to sie¢ rozwoju cywilizacyjnego, taczaca kapitat intelektualny i finan-
sowy o znaczeniu krajowym i globalnym. Metropolie polskie obejmuja 16 mln miesz-
karicéw w 12 osrodkach na terenie kraju (na mapie obecnych osrodkéw wojewddzkich,
bez warmirisko-mazurskiego, opolskiego, lubuskiego i $wigtokrzyskiego), a 10% dodaja
do tej populadji jeszcze zamieszkujacy je studenci. Pozostawienie na mapie 21 regionéw
miejskich poza 12 metropoliami dokonatoby znaczacej pozytywnej zmiany na mapie
administracyjnej — zniesienia 130 powiatéw’. Metropolie daja wigksze mozliwosci roz-
wojowe tzw. mix government z udziatem trzeciego sektora i sektoréw kreatywnych. Bar-
celona dokonala inwestycji metropolitalnych na skale kilkudziesi¢ciu miliardéw euro
i nasze najwicksze miasta zmierzaja w tym kierunku, chociaz w takiej formule nie wyda-
ly jeszcze ani jednej Ztotéwki. Istnieja juz jednak dobre praktyki wypracowane w zwiaz-
kach lub porozumieniach miedzygminnych.
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Z Unia, ale jaka?

Myslenie w duchu Unii Metropolii Polskich moze si¢ okaza¢ dla Polski o wie-
le wazniejsze niz myslenie i dziatanie pod dyktando europejskiej deklaratywnie eko-
logicznej ekonomii. W Unii Europejskiej istnieje ponad 100 tysigcy organéw sa-
morzadowych odpowiadajacych za edukacje, srodowisko, ochrong zdrowia i roz-
woj gospodarczy, ktdre reprezentuja w sumie 16 proc. unijnego PKD. Samorzady
odpowiadaja réwniez za 1/3 wydatkéw publicznych, az 2/3 wydatkéw publicznych
na inwestycje oraz 56 proc. wydatkéw na zatrudnienie. Unijna legislacja wdraza-
na jest jednak gléwnie przez samorzady (70 proc.), a nie rzady krajowe (30 proc.),
co daje samorzadom szczegdlna pozycje w uzgadnianiu kierunkéw rozwoju Unii.
A zatem bez potegi samorzadéw europejskich brukselscy eurokraci niczego nie mo-

gliby wdrozy¢.

Narzedzia polityk regionalnych to obecnie wielopoziomowe zarzadzanie,
spéjnos¢ terytorialna, nieformalne struktury uczestnictwa oparte na nowych
technologiach, aktywniejszy udzial samorzadéw w procesie legislacyjnym oraz
ewaluacja. Kryzys strefy euro ujawnit jednak widoczne stabosci rzadéw centralnych
i Komisji Europejskiej. Konkurencyjno$¢, usieciowienie i zréwnowazony rozwdj,
potrzebuja dla nabrania realnosci wigkszej wtadzy regionéw w definiowaniu i wdra-
zaniu polityk. Wspétpraca regionalnych i lokalnych interesariuszy ma stanowi¢ re-
medium na zbiurokratyzowanie Brukseli i oderwanie od zycia rzadéw centralnych.
Podmioty ekonomii spotecznej i jednostki trzeciego sektora powinny wspomagad
proces zaréwno pisania, jak i wdrazania polityk. Ten ostatni postulat bywa niestety
deklaratywny, gdyz udzial konsultacji spotecznych w procesie podejmowania decy-
zji przez samorzady wykazuje wyrazny deficyt, szczegdlnie w Polsce.

Czy rzeczywiscie najwazniejsze beda wielkosci budzetdéw rozwojowych,
czy moze zapobieganie konfliktom, jakie czekaja Unig¢ i Polske wobec kryzysu
w strefle euro? Juz niedlugo przekonamy si¢, czy z ambitnych planéw realizacji
polityki spéjnosci wynikng jakie$ korzysci, czy to raczej liderzy najwigkszych kra-
jOw zajmg si¢ uciszaniem restrukturyzacyjnych pretensji (czytaj: budzetéw na in-
frastrukture) i narzuca whasny dyskurs nowej zielonej ekonomii i ratowania euro
(czytaj: budzetéw na energie odnawialna, zaawansowane technologie i pomoc dla
takich krajéw, jak Grecja, Hiszpania czy Portugalia). Istnieje ryzyko, ze ten dru-
gi wariant wynikajacy z kryzysowej sytuacji bedzie trudny do przyjecia dla Polski.
To, czy rachunki za prad i gaz beda mniejsze, czy nadal podczas podrézy po kra-
ju bedzie nam trudno unikna¢ zakorkowanych miast i autostrad, zaleze¢ bedzie
bardziej od decyzji krajowych i lokalnych politykéw, niz od obiecanych pieniedzy
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z Brukseli, poniewaz duza skala bezzwrotnej pomocy dotacyjnej moze si¢ juz
nie powtérzy¢. Po 2012 r. dla rozkwitu inwestycji samorzadowych potrzebne sa
nowe, uzgadniane w strategiach rozwoju impulsy strategiczne wraz ze stabilny-
mi Zrédlami finansowania. Prezent w postaci wyniku ustaled powzietych przy zie-
lonym stoliku pewnej miedzynarodowej federacji pitkarskiej jest juz za nami.

Przypisy:

1. Zrédto:  GUS  http://www.stat.gov.pl/gus/5840_8478 PLK HTML.htm; data dostepu do publikacji
19 kwietnia 2012 r.

2. Zrédto: GUS  http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_rn_budz_jedn_sam_teryt_lata_2003-2009.
pdf; data dostepu do publikacji 19 kwietnia 2012 r.

3. Zrédto: BIP http://www.bip.kleszczow.pl/index.jsp?bipkod=/022/001/011; data dostepu do publikacji
19 kwietnia 2012 r.

4, Zrédto: Orlen http://www.raportroczny.orlen.pl/pub/files/PL_2010/ORLEN_w_liczbach_PL.pdf; data do-
stepu do publikacji 21 kwietnia 2012 r.

5. Zrédto:  GUS  http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_oz_maly_rocznik_statystyczny 2011.pdf;
data dostepu do publikacji 19 kwietnia 2012 r.

6. Zrédto: Komisja Europejska http://ec.europa.eu/europe2020/reaching-the-goals/targets/index_pl.htm;
data dostepu do publikacji 19 kwietnia 2012 r.

7. Zrédto: dane Unii Metropolii Polskich http://www.metropolie.pl/; data dostepu do publikacji
20 kwietnia 2012 r.
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Zadania zwiazane z ochrona zdrowia
w jednostkach samorzadu terytorialnego
- wyzwania i dylematy

Maciej Rapkiewicz

Zadania wazniejsze niz swiadcza liczby

Realizacja zadan zwigzanych z ochrong zdrowia powinna naleze¢ do najwazniej-
szych obowigzkéw organéw wladzy publicznej, ktére zgodnie z art. 68 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP, maja zapewni¢ obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, réwny do-
step do $wiadczeri opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych. Zadania
w zakresie ochrony zdrowia spoczywaja réwniez na poszczegdlnych szczeblach samo-
rzadu terytorialnego. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan
whasnych. Biorac pod uwagg jedynie wysoko$¢ wydatkéw z budzetéw samorzadu
terytorialnego, mozna doj$¢ do blednego wniosku, ze zadania zwigzane z ochro-
na zdrowia nie naleza do kluczowych w katalogu odpowiedzialnosci wladz lokal-
nych. Ochrona zdrowia jest znacznie wazniejsza dla samorzadu terytorialnego, niz wy-
nikaloby z samej wysokosci wydatkéw, ktére w roku 2010 dla wszystkich szczebli sa-
morzaddw terytorialnych w obszarze ochrona zdrowia wynosity 3,962 mld 7, czyli ok.
2,2% wszystkich wydatkéw szczebla samorzadowego. Wigkszos¢ wydatkowanych $rod-
kéw stanowily pieniadze uzyskane z budzetu paristwa, a tylko niewiele ponad 1 mld z¢
to wydatki, ktérych Zrédlem finansowania sa dochody wlasne'. Wsréd generowanych
przez samorzad terytorialny, najwicksze wydatki na ochrong zdrowia ponosza powiaty
(1,394 mld z}), a nastgpnie miasta na prawach powiatu (1,061 mld z), wojew6dzewa
(942,7 mln z}) i gminy (562,7 mln z}) 2. Powiaty i miasta na prawach powiatu najwie-
cej wydawaly na skladki na ubezpieczenia zdrowotne oraz §wiadczenia dla 0séb nieobje-
tych obowigzkiem ubezpieczenia zdrowotnego (829,6 mln zt i odpowiednio 242,6 mln
), szpitale ogdlne (427,6 mln zt i 339,3 mln z}) oraz przeciwdzialanie alkoholizmo-
wi (231,6 mln zt w miastach na prawach powiatu). Ta ostatnia pozycja stanowi najwyz-
sza warto$¢ w wydatkach gmin (ponad 354 mln), kolejne to lecznictwo ambulatoryjne
(81,5 mln z}) oraz szpitale ogélne (20,4 mln zt). Wojewddztwa z kolei najwiccej wydaja
na szpitale ogélne (634,2 mln ), lecznictwo psychiatryczne (125,5 mln z}), medycyne
pracy (90,6 mln zt). Obok wymienionych, jednostki samorzadu terytorialnego realizu-
ja takze inne zadania w obszarze ochrony zdrowia: programy polityki zdrowotnej, zwal-
czanie narkomanii oraz prowadzenie izb wytrzezwien.
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Wyzwanie dla samorzadéw - co dalej z SPZ0Z

Zadania zwiazane z ochrona zdrowia znajduja si¢ jednak w hierarchii wazno-
$ci kompetencji samorzadéw terytorialnych o wiele wyzej niz wynikaloby to tylko
ze struktury wydatkéw budzetowych. Realizujac zadania w obszarze ochrony zdrowia,
jednostki samorzadu terytorialnego wystepuja przeciez w kilku rolach: organizatora sys-
temu ochrony zdrowia, wlasciciela jednostek ochrony zdrowia oraz realizatora za-
dan z zakresu zdrowia publicznego. Srodki na swiadczenia zdrowotne przekazywane sa
do wykonywujacych te zadania podmiotéw, w znacznej mierze nie przez jednostke samo-
rzadu, ale administracj¢ przez paristwowa, tj. publicznego platnika, czyli Narodowy Fun-
dusz Zdrowia. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktére moga tworzy¢ i prowadzié sa-
modzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej (SPZOZ), a takze sprawuja nad pro-
wadzonymi zakladami nadzér pod wzgledem dzialalnosci medycznej jak i finanso-
wej, ponosza de facto cigzar zwiazany z ich utrzymaniem, remontowaniem i doinwesto-
waniem. W zwiazku z powyzszym, przepisy ustawy o dziatalnosci leczniczej zakladaja fi-
nansowe wsparcie samorzadéw (udzielane w formie dotacji) dla SPZOZ. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego (jak i inne podmioty tworzace SPZOZ) moga przekazywaé zakla-
dom dotacje na $cisle okreslony cel, w tym inwestycje w nieruchomosci, zakupy aparatury
medycznej, ksztalcenie kadry medycznej oraz prowadzenie programéw profilakeycznych?.
Obowiazujace przepisy nie dopuszczaja natomiast mozliwosci dotowania dzialalnosci bie-
zacej SPZOZ, cho¢ samorzad terytorialny moze udzieli¢ zakladowi pozyczki, ktéra z ko-
lei moze by¢ umorzona na podstawie uchwat organéw stanowiacych samorzadéw teryto-
rialnych. Nalezy réwniez pamigtaé, ze z racji zakresu swoich kompetencji, samorzady te-
rytorialne mogg bra¢ udzial w procesie $wiadczenia ustug medycznych, w zakresie nie tyl-
ko ushug kontraktowanych przez publicznego platnika, ale i $wiadczen niekontraktowa-
nych, ktére finansowane s3 ze $rodkéw whasnych czy tez bezposrednio przez pacjentéw.

W obliczu powaznych wyzwan

Niezaleznie od wielu istniejacych probleméw zwiazanych z realizacjg zadani w obsza-
rze ochrony zdrowia, wydaje sig¢, ze jednostki samorzadu w nieodleglej przysztosci czeka-
ja jeszcze powazniejsze wyzwania. Obowiazujaca od kilku miesiecy wspomniana ustawa
o dziatalnosci leczniczej daje podmiotowi tworzacemu, czyli takze jednostce samorzadu te-
rytorialnego, formalny wybér w zakresie przeksztalcenia szpitali (SPZOZ) w spétki ka-
pitalowe, czyli spétke akcyjna lub spélke z ograniczona odpowiedzialnoscia. Samo-
rzad bedzie mégt nadal prowadzi¢ szpital w formie SPZOZ, natomiast jezeli jednak osia-
gnie on za rok obrotowy ujemny (po dodaniu kosztéw amortyzacji) wynik finansowy, jed-
nostka musi by¢ przygotowana na pokrycie tej straty. Pokrycie straty SPZOZ oczywiscie
oznacza konieczno$¢ pogorszenia wyniku, czyli de facto czesto zwiekszenie deficytu,
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na ktérego sfinansowanie nalezy znalez¢ $rodki, co najczesciej prowadzic bedzie do
zaciagniecia nowych zobowiazan zwrotnych i wzrostu wysokosci zadtuzenia. Moze to
prowadzi¢ nawet do przekroczenia ustawowych limitéw zadluzenia, co obok skutkéw
finansowych, moze mie¢ implikacje polityczne, w postaci wprowadzenia do jednostki
zarzadu komisarycznego. Jesli natomiast ujemny wynik finansowy nie zostanie pokryty,
SPZOZ musi zostaé przeksztalcony w spétke lub zlikwidowany. Warto jednak pamictad, ze
nawet przeksztalcenie SPZOZ w spélke prawa handlowego nie spowoduje uchylenia
si¢ samorzadu (czy innego podmiotu tworzacego) od odpowiedzialnosci z tytulu jego
sytuadji finansowej. Przy przeksztalceniu zakladu w spétke, podmiot tworzacy (w tym jed-
nostka samorzadu) zobowiazany jest ustali¢ wskaznik jego zadluzenia, §j. relacj¢ lacznej wy-
sokosci zobowiazan (dtugoterminowych i krétkoterminowych) pomniejszonych o inwesty-
cje krétkoterminowe do sumy przychodéw zakladéw. Zgodnie z przepisami, jesli wartos¢
powyzej opisanego wskaznika zadluzenia przekracza 0.5, wowczas wszelkie zobowiazania
ponad ten wskaznik beda przechodzily obowiazkowo na podmiot tworzacy, czyli réwniez
samorzad. Problem jest o tyle powazny, ze wysoko$¢ zadtuzenia niektorych szpitali moze
by¢ zblizona, a w niektérych przypadkach nawet wyisza niz wysoko$¢ rocznych docho-
déw budzetu jednostki samorzadu, co stawia jednostke na prostej drodze do przekroczenia
ustawowych limitéw zadhuzenia. W praktyce jednak, przejecie nawet stosunkowo niewiel-
kich zobowiazari zakladéw opieki zdrowotnej przez jednostke samorzadu, moze prowadzi¢
do konsekwencji w postaci przekroczenia ustawowych limitéw zadtuzenia danej jednostki.
Zagrozenie istnieje gléwnie w sytuacji, gdy wysoko$¢ zadtuzenia jednostki nawet bez zobo-
wigzan SPZOZ zbliza si¢ do ustawowej granicy. Ponizszy wykres pokazuje wysoko$¢ zadhu-
zenia SPZOZ na koniec roku w okresie od roku 2004:

WYKRES 1. Wysokos¢ zadtuzenia samodzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej (SPZ0Z): zobowiazania taczne i wymagalne®.
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Nalezy réwniez pamigtal, ze samo przeksztalcenie SPZOZ w spélke kapitalowa
nie uzdrowi sytuacji finansowej tych zakladéw (w tym szpitali). Dodatkowo prze-
ksztalcenie sprawi, ze zaklad bedzie posiadal zdolnos¢ upadlosciowa. Jezeli wicc za-
kiad, juz jako spotka, dalej bedzie si¢ zadtuzat i ponosit straty, to, aby uniknaé upadto-
§ci jednostki, akcjonariusz badz udziatowiec, czyli po przeksztatceniu jednostka samo-
rzagdowa, bedzie zmuszona do podwyzszenia kapitatu zakladowego spétki. Obawiajac
si¢ realizacji takiego scenariusza, samorzady moga dazy¢ do sprzedazy akgji (udziatéw)
przeksztalconej jednostki, co oznacza jej prywatyzacje. Dziatania w postaci przeksztal-
cania SPZOZ oraz ich prywatyzacji sa rozwigzaniem niepopularnym w spolecznosciach
lokalnych obawiajacych si¢, ze w konsekwencji beda zmuszone ponosi¢ wyzsze wydat-
ki na ochrong zdrowia. A warto pamigtaé, ze obecnie wydatki prywatne (out-of-pocket)
ponoszone przez Polakéw na ochrong zdrowia w stosunku do facznych wydatkéw na
ochrone zdrowia naleza juz do najwyzszych wéréd pastw OECD’. Ponadto spolecz-
no$¢ lokalna czesto z niechecia przyjmuje perspektywe przeksztatcenia (i potencjalnej
prywatyzacji) jednostek, ktére wezesniej duzym wysitkiem finansowym samorzadu byly
dostosowywane pod wzgledem wymogdw technicznych do standardéw unijnych.

Nalezy réwniez podkredli¢, ze w praktyce rozwiazanie wprowadzone ustawg
o dziatalnosci leczniczej, oznacza nalozenie na samorzady ci¢zaru oddluzenia szpita-
li. Jednostki samorzadu lub spélki samorzadowe beda przejmowad zobowiazania
powstale w duzej mierze z przyczyn lezacych po stronie rzadu. To przeciez bowiem
rzad, w imi¢ zapewnienia sobie poparcia i spolecznego spokoju godzit si¢ z postulatami
zwiazkéw zawodowych dotyczacymi plac. Na ogét zapisy tych porozumien przekracza-
ly mozliwosci finansowe zakladéw, ktérych przychody oparte byly i sa na kontraktach
z nadzorowanym przez rzad NFZ.

Rok 2012 i kolejne - jeszcze trudniejszy okres

Opisane rozwigzania finansowe przyjete w ustawie o dzialalnosci leczniczej, do-
tyczy¢ beda po raz pierwszy wynikéw ze sprawozdar za 2012 rok. Jakich zatem wy-
nikéw finansowych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej nalezy si¢ spodziewad
w roku biezacym? W roku 2009 wynik finansowy samorzadowych samodzielnych
zakladéw opieki zdrowotnej przyniést strate 205,6 mln zI°, a w roku 2010 juz po-
nad 750 min zV. Natomiast za 2011 r. wynik finansowy szpitali oszacowany zostal
jako strata 910 mln zI® przy wymagalnych zobowiazaniach na poziomie przekra-
czajacym 2,3 mld zl. Jednostkowo wyniki pogarszaly si¢ jeszcze bardziej niz wyni-
kaloby z przedstawionych danych, poniewaz zmniejszala si¢ z roku na rok liczba
SPZOZ. W kolejnych latach, w tym juz w roku 2012, nalezy spodziewa¢ si¢ wyzszych
wydatkéw i jeszeze powazniejszych trudnosci w osiagnigciu dodatniego wyniku finanso-
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wego. Dlaczego jeszcze trudniej bedzie publicznym zakladom opieki zdrowotnej utrzy-
ma¢ dyscypling kosztowa? Wyniki z lat poprzednich pokazuja, ze SPZOZ na ogé! nie
potrafia poradzi¢ sobie z obnizeniem wydatkéw proporcjonalnym do spadku przy-
chodéw. W roku 2010, gdy w poréwnaniu do roku 2009 faczne przychody SPZOZ spa-
dly o ponad 1,8%, koszty w poréwnaniu z minionym rokiem byly wyzsze. Jedna z przy-
czyn takiego stanu rzeczy moze by¢ powielanie przez wielu zarzadzajacych SPZOZ grze-
chu wielu jednostek finanséw publicznych, ktére nie dokonuja analizy ekonomicznej
nabywanych srodkéw trwalych. Do wzrostu wskaznika kosztéw w roku 2010 przy-
czynit si¢ m.in. wzrost kosztéw amortyzacji i rosnacej wartosci rok do roku aktywoéw
trwalych. Ponadto warto pamigta¢ o istniejacej presji na wzrost wynagrodzen, szczegdl-
nie w zawodach medycznych. Natomiast wynagrodzenia juz obecnie stanowia znacza-
cy udzial w strukturze kosztéw SPZOZ. W roku 2010, koszty wynagrodzen w sa-
morzadowych SPZOZ przekraczaly 11,8 mld zl, co stanowilo ok. 44,2% wszyst-
kich kosztéw, ale sa zaklady w ktérych udzial ten przekracza 80%. Warto podkresli¢,
ze w roku 2010 spadla w poréwnaniu do 2009 faczna wysokos¢ kosztéw wynagrodzen
wyplacanych przez SPZOZ, wzrosta wysoko$¢ $wiadczen obcych, co pokazuje, ze czgs¢
zadan zostala wypchnicta poza zaklad, nie przynoszac jednak znaczacych oszczednosci
w skali wszystkich SPZOZ. Osobna pozycje kosztéw stanowia ubezpieczenia spo-
Yeczne, ktére w roku 2010 przekroczyly w samorzadowych SPZOZ kwote ok. 2,26
mld zl, czyli ok. 8,44% lacznych kosztéw. Ta pozycja kosztéw narazona jest na jesz-
cze wigkszy wzrost niz wynagrodzenia z uwagi na podniesienie od 1 lutego br. wy-
sokosci skladki rentowej po stronie pracodawcéw o 2 punkty procentowe. Ponad-
to wzrosly koszty szpitali i innych SPZOZ zwiazane z ubezpieczeniem. Zgodnie z usta-
wa o dziatalnosci leczniczej, warunkiem prowadzenia dziatalnosci przez podmiot leczni-
czy, w tym samodzielne publiczne zaklady zdrowotne oraz przedsi¢biorcéw, czyli spétki
kapitatowe jest zawarcie uméw ubezpieczenia: odpowiedzialnosci cywilnej (OC) oraz na
rzecz pacjentéw z tytudu zdarzen medycznych okreslonych w przepisach o prawach pa-
cjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta — w przypadku podmiotu leczniczego prowadzacego
szpital. Do zawarcia uméw ubezpieczenia OC zobowiazani sa réwniez lekarz i pielegniar-
ki wykonujacy dziatalno$¢ lecznicza jako indywidualng prakeyke. Szczegdlnie nalozenie
obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia z tytutu szkéd wyrzadzonych osobom trze-
cim, powicksza koszty wykupienia ochrony ubezpieczeniowej w poréwnaniu z sytuacja,
kiedy na podmiotach publicznych taki obowiazek nie ciazyl, a umowy ubezpieczeniowe
byly zawierane w oparciu o zasade dobrowolnosci. Wzrost kosztéw wiaze si¢ z samg isto-
t3 ubezpieczent obowiazkowych, w tym szerszym zakresem ochrony, koniecznoscia przy-
jecia ryzyka przez zaklad ubezpieczeri’, ale réwniez ze wzrostem wysokosci roszczen kie-
rowanych do podmiotéw udzielajacych $wiadczen zdrowotnych z tytutu tzw. bledéw
w sztuce. W tym obszarze, zatem jako pozytywne nalezy odebra¢ zapowiedzi resortu
zdrowia o zmianie przepiséw nakfadajacych obowiazek ubezpieczenia.
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Panaceum na problemy

Czy zatem samorzadowe SPZOZ czeka tylko droga nieuchronnego zwigkszania
wydatkéw i w konsekwencji pogorszenia wynikéw oraz likwidacji badz przeksztalcenia
w sp6tki kapitatowe? Nie nalezy zaktada¢ takiego rozwiazania jako bezalternatywnego,
cho¢by dlatego, ze mozna wskazad przyklady SPZOZ osiagajacych pozytywne wy-
niki finansowe, ktérych kierownictwo radzi sobie z zarzadzaniem kosztami. W in-
nych przypadkach, jedynym rozwiazaniem, aby unikna¢ likwidacji badz przeksztatcania
zakladu w spétke kapitalowa, jest gleboka restrukturyzacja naprawcza placéwki. Zakta-
dy musza w wiekszym stopniu niz dotychczas dostosowywa¢ koszty do kontrak-
tu z publicznym platnikiem, a nie odwrotnie. W przypadkéw zakladéw osiagajacych
ujemny wynik finansowy, na ogét konieczna jest redukcja kosztéw osobowych, kté-
re czesto sa zbyt wysokie na stanowiskach niemedycznych, powiazanych z admini-
stracja. W tym celu konieczne moga by¢ zmiany takze w zakresie struktury organi-
zacyjnej. Niezbedne jest ponadto wdrozenie skutecznych metod zarzadzania pozwala-
jacych na doprowadzenie do uzyskania jak najlepszych wskaznikéw plynnosci finanso-
wej przez szpital. Wszystkie te dziatania warunkowane sa doborem odpowiedniej kadry
zarzadzajacej zakladem. Jednostka samorzadu posiada w tym celu odpowiednie instru-
menty, powoluje (i odwoluje) kierownika SPZOZ. Nalezy jednak pamietaé o koniecz-
nosci zmian w zakresie odpowiedzialnosci osoby kierownika SPZOZ. Taki menadzer
powinien odpowiada¢ za wynik finansowy zakladu na podobnych zasadach, jak odpo-
wiada cztonek zarzadu spétki kapitatowej, co réwniez powinno ograniczy¢ zaintereso-
wanie os6b nieposiadajacych odpowiednich kwalifikacji do zajmowania stanowiska kie-
rowniczego w takim zakladzie.

Istnieje takze mozliwos¢ podjecia przez zaklady opieki zdrowotnej préby obniza-
nia kosztéw zwigzanych z ochrona ubezpieczeniows. Rozwiazaniem moze by¢ utworze-
nie wlasnego towarzystwa ubezpieczeri wzajemnych (w ktérym ubezpieczajacymi by-
lyby podmioty udzielajace $wiadczeni zdrowotnych)'. Warto podkreslié, ze zawiera-
nie ubezpieczefi w towarzystwach ubezpieczefi wzajemnych moze by¢ sposobem na
obnizenie wydatkéw samych jednostek samorzadu terytorialnego oraz spélek ko-
munalnych, przy czym dodatkows zaleta prowadzaca do uproszczenia postgpowa-
nia jest fakt, iz zawarcie umowy ubezpieczenia w takim podmiocie pozwala unik-
naé formalnosci zwigzanych z procedurami okreslonymi w przepisach dotyczacych
zamoéwien publicznych.
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Praktyczne aspekty prowadzenia

gospodarki komunalnej przez jednostki
samorzadu terytorialnego

w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego

Otylia Trzaskalska-Stroinska
Aspekty prawne!

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej, jednostki samorzadu terytorialnego (zwane dalej JST) w drodze umowy moga
powierzaé wykonywanie zadani z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym,
osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci praw-
nej, z uwzglednieniem przepiséw o finansach publicznych, w trybie przepiséw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, przepiséw o koncesji na roboty budowlane lub ustu-
gi, przepiséw o zaméwieniach publicznych i przepiséw o dzialalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie albo na zasadach ogdlnych. Przepis ten wyraznie wskazuje, ze po-
wierzanie realizacji zadaf publicznych przez JST podmiotowi prywatnemu moze
odbywa¢ sie w réznych formach. Kazda z wymienionych podstaw prawnych gwaran-
tuje konkurencyjne i otwarte procedury wyboru wykonawcy. Jezeli w zakresie powierze-
nia wykonania zadania relacje stron umowy przypominaé beda typ koncesji, wéwczas
zastosowanie znajda przepisy ustawy o koncesjach na roboty budowlane. Jezeli dodatko-
wo na stronie prywatnej ciazy¢ bedzie kontrola skladnikéw majatkowych, a takze szereg
ryzyk zwiazanych z realizacja przedsiewziccia, wlasciwe bedzie zastosowanie PPP (zalez-
nie od formy wynagrodzenia wykonawcy, w koniunkeji z ustawg o koncesjach na robo-
ty budowlane lub ustawa Prawo zaméwien publicznych). Jezeli calos¢ lub przewazajaca
cz¢$¢ wynagrodzenia podmiotu, ktéremu powierzono realizacjg zadani z zakresu gospo-
darki komunalnej pochodzi¢ bedzie z zaplaty zamawiajacego, a wykonawca nie przejmie
na siebie ryzyk oraz kontroli skfadnikéw majatkowych bedzie to zaméwienie publiczne.

Gdy w danym przypadku zastosowania nie znajdzie zadna z powyzszych pod-
staw prawnych, wykonanie zadania z zakresu gospodarki komunalnej JST bedzie mo-
gla zleci¢ na zasadach ogdlnych, zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji, w sposéb
gwarantujacy wykonanie zadania w sposéb efektywny, oszczedny i terminowy. Ozna-
cza to, ze powierzanie realizacji zadaf z zakresu gospodarki komunalnej moze, ale
nie wymusza zastosowania PPP, o ile charakter wspélpracy stron nie bedzie za tym
przemawial. Jednakze przepisy PPP wymuszajg zastosowanie tej ustawy, gdy specy-
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fika wspétpracy stron o tym przesadza, co oznacza, ze JST bedzie zobligowana stoso-
wac przepisy PPP przy powierzaniu wykonania zadan z zakresu gospodarki komunal-
nej partnerowi prywatnemu, jezeli specyfika wspétpracy stron odpowiada¢ bedzie PPP.

JST moze powierzy¢ wykonywanie zadan gminy przedsi¢biorcom zewnetrznym
w drodze umowy cywilnoprawnej zawieranej na zasadach ogélnych. Umowa zawiera-
na w celu wykonywania zadari w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkancoéw w zakresie
gospodarki odpadami przyjmuje forme¢ umowy o $wiadczenie ustug publicznych w ro-
zumieniu przepisow Unii Europejskiej. Przedsi¢biorca zewngtrzny przyjmuje zobowia-
zanie do §wiadczenia ushug publicznych w zawartej z gming umowie o powierzenie wy-
konywania zadan zwiazanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb mieszkaricéw w za-
kresie okreslonego zadania wlasnego gminy.

Podstawowym instrumentem kontroli wielkosci dlugu zwiazanego z PPP jest
wymog corocznego okreslania w ustawie budzetowej Iacznej kwoty, do wysokosci
ktérej organy administracji rzadowej moga w danym roku zaciagaé zobowiazania
finansowe z tytulu uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym. Jezykowa wyklad-
nia przepisu art. 17 ust. 1 wskazuje, ze z obowiazku ustalania takich limitéw zwolnione
s inne, niz organy administracji rzadowej podmioty publiczne. Nie oznacza to jednak,
ze np. jednostki samorzadu terytorialnego nie beda mialy obowiazku ujmowaé uméw o
PPP w swoich budzetach. Zgodnie z art. 166a ustawy o finansach publicznych uchwa-
fa budzetowa JST zawiera, w formie zalacznika, wykaz obowiazujacych uméw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, obejmujacy m.in.: faczna kwote wydatkéw na wyko-
nanie umowy, w tym taczna kwote wydatkéw budzetu oraz faczna kwote wydatkéw w
poszczegdlnych latach.

Ustawa o gospodarce komunalnej oraz ustawa o partnerstwie publiczno-
prywatnym maja inny zakres regulacji i nie wykluczaja si¢. Ustawa o gospodar-
ce komunalnej moze mie¢ zastosowanie w ramach realizacji PPP albowiem nie jest
na jej gruncie wykluczona wspélpraca jednostek samorzadu publicznego z podmio-
tami prywatnymi. Na mocy art. 2 tejze ustawy, gospodarka komunalna moze by¢
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego m.in. w formie spétek pra-
wa handlowego. Spétki te moga by¢ tworzone dla realizacji celéw zwiazanych z uzy-
tecznoscia publiczna, przy czym ustawy przewiduja wyjatki w tym zakresie. Zgodnie
z art. 10 wskazanej ustawy gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego poza sfe-
ra uzytecznosci publicznej, jak réwniez przystgpowaé do nich, jezeli istnieja nieza-
spokojone potrzeby wspélnoty samorzadowej na rynku lokalnym; badz jezeli wyste-
pujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatari i wynikajacych z obowia-
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zujacych przepiséw $rodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodar-
czej, a w szczegblnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwalego ogra-
niczenia bezrobocia.

Ponadto, na mocy art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, jednostki samorzadu
terytorialnego w drodze umowy moga powierzaé wykonywanie zadan z zakresu gospo-
darki komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyj-
nym nieposiadajacym osobowosci prawnej, z uwzglednieniem m. in. przepiséw ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, przepiséw ustawy z dnia 19 grud-
nia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, przepiséw ustawy z dnia 9 stycznia
2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi czy przepiséw ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. - Prawo zaméwieri publicznych albo na zasadach ogdlnych.

W przypadku utworzenia przez jednostke samorzadu terytorialnego spétki pra-
wa handlowego, powierzenie zadani takiej spétki podmiotom prywatnym powinno
odbywac si¢ z zachowaniem odpowiednio przepiséw PPP, prawa zaméwien publicz-
nych czy ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Samo utworzenie takiej
spotki i powierzenie jej w akcie zalozycielskim pewnych obowiazkéw w zakresie za-
dan whasnych nie jest objete ani prawem zaméwien publicznych ani Ustawa PPP. Na-
tomiast jezeli miatoby doj$é¢ do zawarcia umowy pomiedzy taka spétka i podmiotem
publicznym, nalezy w tym zakresie przestrzega¢ wszystkich wskazanych regulacji.

Jednostka samorzadu terytorialnego moze okresli¢ maksymalne oplaty, jakie
od uzytkownikéw moze pobieraé partner prywatny, przy czym musi to by¢ okre-
$lone w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym. Jezeli wynagrodzenie partne-
ra ma by¢ oparte w caloéci na oplatach od uzytkownikéw, umowa moze okresla¢ mak-
symalny poziom cen. Pozwoli to chroni¢ polityczny interes podmiotu publicznego w
zachowaniu mozliwie pelnej dostepnosci do ustugi. Jednoczesnie nalezy wskazac, iz wy-
nagrodzenie partnera prywatnego powinno by¢ ekwiwalentnym $wiadczeniem do jego
wkladu w realizacje przedsigwzigcia. W tym celu powinna by¢ przeprowadzona analiza
oplacalnosci danego przedsigwzigcia i ustalenie stopy zwrotu inwestycji.

Gmina ma prawo a nawet powinna kontrolowaé partnera prywatnego, kt6-
ry realizuje zadanie w PPP. Uprawnienia kontrolne partnera publicznego w za-
kresie jakosci §wiadczonych ustug przez partnera publicznego sa jednym z klu-
czowych elementéw ryzyka budowy oraz ryzyka dostepnosci. Gmina powinna za-
pewni¢ sobie, poprzez umowg, uprawnienie do kontroli wykonania rob6t budowla-
nych (o ile takie beda wykonywane) oraz jakosci $wiadczonych ustug. Oczywiscie w ta-
kim przypadku jakos¢ ustug oczekiwana przez partnera publicznego powinna réwniez
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by¢ szczegbtowo opisana w umowie o PPP. Wymogi co do jakosci moga by¢ ustalane
indywidualnie dla danego projektu np. w szczegétowych zatacznikach do umowy PPP
lub poprzez obowiazek uzyskania i utrzymywania przez caly okres umowy przez part-
nera prywatnego okreslonych certyfikatéw jakosciowych wiasciwych dla danej bran-
zy ushug. Oprécz zastrzezenia uprawnienia do kontroli nalezy réwniez zastrzec sankcje
na wypadek niewlasciwego wykonywania umowy o PPP w zakresie jakosci $wiadczo-
nych ustug przez partnera prywatnego. Sankcje moga mie¢ charakter czysto finansowy
np. poprzez obnizenie wynagrodzenia wyplacanego przez partnera publicznego (o ile
umowa o PPP przewiduje takie wynagrodzenie) lub poprzez obowiazek zaplaty kar
umownych. Z uwagi na fake, iz takie okolicznosci moga budzi¢ spory pomiedzy strona-
mi nalezy dazy¢ do tego, aby kryteria jako$ciowe byly mozliwie obiektywne i fatwe
do weryfikacji. Na obowiazek zawarcia w umowie o PPP sankgji z tytulu nienalezytego
wykonania lub niewykonania umowy wskazuje art. 7 ust. 3 ustawy PPP.

W oparciu o aktualnie obowiazujace przepisy nie mozna uznad, ze kazda spétka
komunalna posiada zdolno$¢ do wystgpowania w roli podmiotu publicznego. Wigk-
szo$¢ jednak posiada taki status.

Ustawa o PPP stwierdza, ze przez podmiot publiczny nalezy rozumie¢ mie-
dzy innymi:

a) jednostke sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw o finansach
publicznych,

b) inna, niz okreslona w lit. a osobg¢ prawna, utworzona w szczegélnym celu za-
spokajania potrzeb o charakterze powszechnym niemajacych charakteru prze-
mystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o ktérych mowa w tym przepisie
oraz w lit. a, pojedynczo lub wspdlnie, bezposrednio lub posrednio przez inny
podmiot:

- finansuja ja w ponad 50% lub

- posiadaja ponad potowe udziatéw albo akgji, lub

- sprawuja nadzér nad organem zarzadzajacym, lub

- maja prawo do powolywania ponad polowy skladu organu nadzorczego lub
zarzadzajacego.

Majac na uwadze powyzszy przepis, spétka komunalna dzialajaca w formie spél-
ki z 0.0. lub spétki akcyjnej moze we wskazanych wyzej okolicznosciach wystgpowad
w roli podmiotu publicznego. Kryteriami sa w tym wypadku: cel jej powolania, przed-
miot dzialalnoci i zaawansowana zalezno$¢ od jednostki samorzadu terytorialnego.
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Aspekty praktyczne?

Liczba projektéw PPP od 2009 r. do trzeciego kwartatu 2011 r. siggnela 118 oglo-
szefi o poszukiwaniu partnera prywatnego zaréwno w oparciu o ustawe o partnerstwie
publiczno-prywatnym jak i o ustawe o koncesjach na roboty budowlane lub ushugi.
Rzeczywista liczba ogloszeri (wraz z ponownie oglaszanymi) to 103. Ostatecznie zostaly
podpisane 24 umowy PPP, w tym 10 z 12 projektéw zamknietych komercyjnie w okre-
sie 2009-2010 uzyskato zamknigcie finansowe co oznacza, ze partnerowi prywatnemu,
z ktérym zostata podpisana umowa o PP, udalo si¢ zapewni¢ finansowanie dla przed-
siewzigcia. Podpisane umowy stanowig ok. 20% pierwotnej liczby ogloszen. Pokazuje to
istotna stabo$¢ polskiego rynku PPP — az 50% postepowan poszukiwania partnera
prywatnego zostalo uniewaznionych — cz¢sto z uwagi na brak oficjalnie ztozonych
ofert przez potencjalnie zainteresowanych partneréw prywatnych, 30% pozostaje
w fazie negocjacji, a tylko 20% zakoficzylo si¢ podpisaniem umowy.

Jesli chodzi o warto$¢ projektéw PPP to najwyzsze wartosci projektéw odno-
towano w scktorach sportu i rekreacji, gospodarki odpadami, wodociagowo-kana-
lizacyjnym oraz parkingéw. W poréwnaniu z projektami europejskimi, polskie pro-
jekty sa bardzo malte. Ma to $cisty zwiazek z tym, iz w zasadzie, wszystkie realizowa-
ne sa przez wladze szczebla samorzadowego. Niska warto$¢ projektéw jest konsekwen-
cja charakteru ustrojowego w zakresie ustug publicznych oraz ostroznosci i zwigzanej
z tym niepewnosci rozpoczynania dziatad w tym przedmiocie od projektéw malych
i prostych logistycznie. Srednia warto$¢ projektéw realizowanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego bedzie rosta nie tylko w wyniku nabywania doswiadczen
przy realizacji mniejszych projektéw i zwiekszenia umiejetnosci i zdolnosci orga-
nizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze w wyniku wejscia wladz
samorzadowych szczebla regionalnego na rynek PPP z projektami realizacji ustug
znajdujacych si¢ w zakresie odpowiedzialno$ci — np. projektami budowy drég (w
wojewédztwie dolnoslaskim) czy budowy szpitali (w starostwie zywieckim). Jed-
ng z podstawowych przyczyn niskiej obecnie wartosci realizowanych w Polsce projek-
tow PPP jest brak zaangazowania wladzy publicznej szczebla krajowego w ich realiza-
cje. Decyzja o realizacji projektow PPP w zakresie np. sadéw, wiczieni, drég i autostrad,
strategicznego transportu powietrznego, kolejnictwa — w tym np. kolei duzych predko-
$ci moze radykalnie, z roku na rok, podwyzszy¢ srednig wartos¢ realizowanych w Polsce.

Poréwnujac poszczegélne lata, szczegdlnie interesujace wydaja si¢ nastgpujace
zmiany: wyrazny wzrost w 2011 r. ogloszeni projektéw PPP w przedmiocie gospodarka
odpadami. Jedna z przyczyn tego moze by¢ swiadomo$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego o bliskiej zmianie przepiséw przenoszacych pelna odpowiedzialnos¢ za gospo-
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dark¢ odpadami na gminy; niewielka liczba w roku 2011, projektéw wodno -kanaliza-
cyjnych, infrastrukeury publicznej, drogowych, rewitalizacyjnych, kulturowych, trans-
portowych, edukacyjnych; pojawienie si¢ w tym samym roku po raz pierwszy projek-
tow z dziedziny edukacji oraz centrum handlowego, brak, poza incydentalnym rokiem
2009, projektéw teleinformatycznych.

Zidentyfikowano ponad 120 przedsigwzig¢ znajdujacych sie we wstepnej fazie
przygotowan do ewentualnego podjecia decyzji o realizacji ich w formule PPP, dla kté-
rych nie zostaly jeszcze wszczgte postgpowania przetargowe. Prawie 1/4 wszystkich po-
stgpowani, w ktére zaangazowani byli doradcy zewnetrzni, zakoriczyla si¢ podpisaniem
umowy, a 1/3 ogloszen zostala anulowana. W postgpowaniach, przy ktérych dorad-
cy zewnetrzni nie byli zaangazowani w proces przygotowania przedsiewzigcia — jedy-
nie 10% ogloszeri zakonczylo si¢ podpisaniem umowy, a ponad 60% ogloszeri zosta-
Yo anulowanych.

Wartos¢ polskiego rynku PPP do czerwca 2011 roku, szacuje si¢ na ponad
3,5 mld PLN netto. Po doliczeniu zidentyfikowanych, planowanych projektéw
samorzadowych, jego warto$¢ zwigksza si¢ o kolejne 15 mld PLN. Podobnie wygla-
daja szacunki Investment Support oraz Centrum PPP. Wg Investment Support szacun-
kowa warto$¢ polskiego rynku PPP (na podstawie ogloszeni) to 1,97 mld PLN w 2009
r., 1,88 mld PLN w 2010 r. oraz ok. 1 mld PLN na koniec III kw. w 2011 r.

Luka finansowa dla sektora ushug publicznych w latach 2011-22 szacowana jest na
kwotg 16-197 mld PLN — oznacza to, ze takiej wlasnie kwoty zabraknie w sektorze pu-
blicznym (wraz ze $rodkami z UE) dla sfinansowania potrzebnych inwestycji‘. Gdyby
miala by¢ ona w catosci finansowana projektami PPP, oznaczatoby to w latach 2011-22
konieczno$¢ poniesienia rocznych nakladéw rzedu 4-7 mld PLN (czyli sfinansowania
takimi projektami ok. 10-17% inwestycji w rozwdj majatku trwalego stuzacego dostar-
czaniu débr publicznych). Jest to zarazem szacunek potencjalnej rocznej wartoéci rynku
PPP w Polsce w analizowanym okresie.

Formuta PPP jest coraz powszechniej na $wiecie stosowana, skuteczna i efektywna
metodg $wiadczenia ustug publicznych, pozwalajaca na adekwatna do rosnacych ocze-
kiwan spofecznych poprawe standardu swiadczenia. Podstawows zaleta PPP jest wyko-
rzystanie w tym celu potencjatu finansowego i umiejgtnosci kapitatu prywatnego. Pozy-
skanie dodatkowego kapitatu i delegowanie do firm prywatnych ryzyk dla dziatah
gospodarczych, zwigksza skutecznoéd i efektywnos¢ realizacji zadan publicznych.
Pozostawienie odpowiedzialnosci za poziom i jakos¢ swiadczonych ustug po stronie pu-
blicznej, uruchamia skuteczny mechanizm spotecznie oczekiwanej dostgpnosci do ustug
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publicznych oraz standardu ich $wiadczenia. Zgodnie z obowigzujacymi w Unii Euro-
pejskiej regulacjami, odpowiedni podzial ryzyk miedzy partnerami PPP, pozwala na
unikniecie obciazania limitéw zadluzenia (budzetéw publicznych), mimo podej-
mowania przez partnera publicznego — w stosunku do partnera prywatnego — zo-
bowiazarn finansowych. W sytuacji konieczno$ci zmniejszenia deficytu finanséw pu-
blicznych, jest to dodatkowy argument (obok wigkszej efektywnosci wynikajacej z sa-
mej formuly wspélpracy), przemawiajacy za dzialaniami prowadzacymi do upowszech-
nienia PPP w Polsce.

Wdrozenie poprzednio obowiazujacej ustawy o PPP z 2005 r. nie udalo si¢, gdyz
nie powstat zaden projekt. Od momentu wejécia w zycie nowej ustawy w lutym 2009 r.
odnotowano 118 ogloszeni o poszukiwaniu partnera prywatnego, z czego 24 zakoriczy-
ly si¢ podpisaniem umowy (dane na koniec III kw. 2011 r.). Jak bylo wspomniane war-
to$¢ rynku PPP, obliczana w oparciu o ogloszenia, szacuje si¢ na ok. 3,5 mld PLN net-
to, za to szacunki robione w oparciu o plany zglaszane przez jednostki samorzadu tery-
torialnego zwickszaja t¢ wielkos¢ do 15 mld PLN — okres realizacji tych planéw nie jest
okreslony. Poréwnanie tych liczb z liczbami opisujacymi warto$¢ rzeczywistego roczne-
go portfela projektow PPP (kilka razy mniejszymi), potrzebnego dla pokrycia luki fi-
nansowej, pokazuje, ze prowadzenie gospodarki komunalnej przez jednostki samorza-
du terytorialnego w ramach PPP jest na razie w fazie poczatkowe;.

Przypisy:

1. Opracowane na podstawie ,,Poradnika PPP” Urzad Zamdwien Publicznych, Warszawa 2010 r.; www.uzp.gov.
pl/cmsws/page/GetFilel.aspx?attid=2653.

2. Opracowane na podstawie prezentacji dr Ireny Herbst przedstawionej na konferencji inaugurujacej projekt sys-
temowy PARP ,PPP” 2 marca 2012 r.; http://www.ppp.parp.gov.pl/news/read/55/konferencja-inauguracyjna-

relacja-i-prezentacje?page_id=40.

3. Powyzsze wyliczenia oparte sa na informacjach o ogtoszonych formalnie postepowaniach poszukiwania part-
nera prywatnego i dotycza w zasadzie jedynie samorzadowych przedsiewzie¢ w zakresie PPP.

4, Zgodnie z szacunkami prof. Witolda Ortowskiego, Gtéwnego Doradcy Ekonomicznego PwC.
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Prawno-finansowe problemy
we wdrazaniu projektow PPP
- doswiadczenia z negocjacji
oraz pierwszych przedsiewzie¢

Agata Koztowska
Uwagi wstepne

Partnerstwo publiczno-prywatne (dalej réwniez jako ,PPP”) cieszy si¢ obecnie
w Polsce coraz wigkszym zainteresowaniem. Wynika to, po pierwsze, z praktycznych
do$wiadczeni, zwiazanych z podpisywaniem przez miasta pierwszych uméw z partnera-
mi prywatnymi, a po drugie — z trudnej sytuacji, w jakiej znalazly si¢ finanse publicz-
ne. Te dwa gléwne czynniki maja istotny wplyw na si¢ganie przez podmioty publiczne
po PPP jako obiecujace narzedzie, a czgsto — jako ostatnia deske ratunku dla inwestycji
publicznych. Inwestycji, ktére — przewidziane w wieloletnich programach finansowych —
nie moga by¢ realizowane ze $rodkéw budzetowych, poniewaz nie figuruja w budzetach
samorzadowych. Nalezy jednak podkregli¢, ze uzasadnione powyzszymi czynnikami, po-
dejscie do PPP w istotny sposéb wplywa na upolitycznienie decyzji o skorzystaniu z tego
instrumentu realizacji przedsigwzig¢ oraz zwigksza prawdopodobienistwo fiaska planowa-
nego do realizacji z udzialem partnera prywatnego projektu inwestycyjnego.

Dlaczego tak si¢ dzieje? Przede wszystkim, trzeba mie¢ na wzgledzie fake, iz PPP
stanowi wylacznie jedno z narzedzi, stuzacych efektywnemu przeprowadzeniu in-
westycji. Wymaga zatem przeanalizowania aspektéw prawno-organizacyjnych, finan-
sowych i ekonomicznych w celu uzasadnienia, czy ten sposéb zaangazowania srodkéw
publicznych jest whasciwy, tzn. shuzacy interesowi publicznemu, celowy, efektywny,
rzetelnie zaplanowany i zrealizowany. Jesli te przestanki nie zostana spelnione, wéw-
czas strona publiczna, kt6ra wszak jest inicjatorem wspSipracy na zasadach PP, nie ma
podstaw do zaangazowania si¢ w takie przedsiewziccie.

Osig, na jakiej zasadza si¢ partnerstwo publiczno-prywatne, co znajduje swoje
odzwierciedlenie réwniez w ustawowej definicji przedmiotu PPP (art. 1 ust. 2 ustawy
z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym'), jest wspélna reali-
zacja przedsiewzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk pomigdzy podmiotem publicz-
nym i partnerem prywatnym. Oznacza to, ze przeprowadzenie inwestycji w tej for-
mule ma przynies$¢ korzysci obydwu stronom, z czego jedna — podmiot publicz-
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ny — ma na celu dzialanie w celu urzeczywistnienia i zaspokojenia interesu pu-
blicznego. Podkreslam to, bowiem, jak wynika z obserwacji rynku PPP w Polsce?,
ciagle kilkanascie procent oglaszanych przedsiewzigé koriczy si¢ niepowodzeniem
z powodéw, ktdre maja swoje zrédlo w nieprzestrzeganiu zaréwno zasad zarzadzania
przedsiewzigciem inwestycyjnym, jak i w niebraniu pod uwage interesu publicznego,
uzasadnionego w sposéb merytoryczny. To on powinien przesadzaé o zaangazowaniu
si¢ badZ nie, strony publicznej w PPP.

Bledy te moga skutkowaé nieprawidlowa decyzja co do procedury wyboru part-
nera prywatnego (zgodnie z art. 4 ustawy o PPP), w efekcie czego postgpowanie zosta-
je odwolane na etapie sktadania wstepnych wnioskéw ze wzgledu na brak zainteresowa-
nych podmiotéw albo po negocjacjach, kiedy okazuje si¢, ze oczekiwania stron tak da-
lece si¢ rozmijaja, ze nie jest mozliwe wypracowanie wspélnej, korzystnej dla obydwu
stron, koncepdji realizacji przedsiewzigcia.

Jakkolwiek pojecie ,,korzystnosci” leglo u podstaw przygotowan ustaw o PPP
oraz ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi’, jak réwniez stanowi podstawe
do podjecia decyzji przez podmiot publiczny o zaangazowaniu si¢ we wspétprace na za-
sadach PPP (co podkreslono w uzasadnieniu do ustawy o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi), obecne regulacje sa ogélne i, skupiajac si¢ przede wszystkim na technicz-
nych aspektach przeprowadzenia procedury wyboru partnera prywatnego lub konce-
sjonariusza), nie wskazuja jak PPP powinno zosta¢ przygotowane, jak nalezy przygoto-
wac si¢ do negocjacji i wreszcie — jak przebiega podpisywanie umowy o PPP i zamknie-
cie finansowe dla danego przedsigwzigcia. Te kwestie wymagaja zwrdcenia szczeg6lnej
uwagi, gdyz wiasciwie w kazdym aspekcie odbiegaja od postgpowania w trybie zamé-
wient publicznych. Inny jest zaréwno charakter przedmiotu PPP oraz zakres zaangazo-
wania podmiotu publicznego.

Przedsiewzigcie realizowane w formule PPP to wieloetapowe dzialanie oby-
dwu stron, w celu tworzenia infrastruktury odpowiadajacej interesowi publiczne-
mu i zaspokajajace potrzeby okreslonej wspélnoty, jednoczesnie umozliwiajace za-
angazowanie komercyjne partnera prywatnego w celu osiagniecia zysku. Partner
prywatny jest zaangazowany w realizacj¢ projektu w okresie kilkunasto-, a czasami na-
wet kilkudziesigcioletnim, czg¢sto od zaprojektowania poprzez budowe, finansowanie
i zarzadzanie. Inaczej, niz w zaméwieniu publicznym, gdzie za wykonanie okreslonych
robét, dostaw lub ustug jest wynagradzany ze $rodkéw publicznych. W PPP liczy si¢
efekt, osiagniecie wymiernej ,,wartosci dodanej” poprzez dtugofalowa wspétpra-
ce, ktéra moze by¢ np. znaczne ograniczenie ryzyka z realizacji przedsigwzigcia po stro-
nie publicznej, wdrozenie nowej technologii, zagospodarowanie cz¢éci miasta/dzielnicy,
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wprowadzenie nowej jakosci wynikajace z profesjonalnego zarzadzania i inne. W przy-
padku partnerstwa publiczno-prywatnego méwi si¢ o value for money (dalej jako VIM)
jako o wskazniku oplacalnosci i efektywnosci dla danej inwestycji. Stad tez, jakkolwiek
czesto przez dlugie przygotowanie, koszty przygotowania i wyboru partnera prywatne-
go sa wyzsze niz wynosityby w przypadku tradycyjnego zaméwienia publicznego, uza-
sadnienie dla PPP powinno znalez¢ si¢ w efekcie dla interesu publicznego i w wartosci
dodanej, jaka wprowadzono dzigki tej formule (jest to whasnie VIM).

Majac na uwadze powyzej zasygnalizowane kwestie, warto przyjrzec si¢ proble-
mom prawno-organizacyjnym i finansowym, jakie moga powstaé na etapie negocja-
qji, szczegblnie w przypadku, gdy decyzja o PPP zostala podjeta zbyt pochopnie. Inny-
mi stowy, zagadnienia, kt6re zostang oméwione, pozwolg na uniknigcie tychze proble-
méw w przysztosci.

Problem pierwszy - przygotowanie do PPP

Proces przygotowawczy do realizacji przedsiewzigcia w formule PPP zawiera kil-
ka etapéw i sam w sobie jest dlugotrwaly - czgsto trwa okolo roku. Regulacje prawne,
dotyczace PPP i koncesji, nie odnosza si¢, inaczej niz to mialo miejsce podczas obowia-
zywania poprzedniej ustawy o PPP4, do metodologii przeprowadzenia analiz. Niektd-
rzy komentatorzy rynku neguja wrecz konieczno$¢ wykonywania jakichkolwiek ana-
liz przedrealizacyjnych. Praktyka pokazuje jednak, ze wiekszo$é odwolanych postepo-
wai na wybdr partnera prywatnego nie byla poprzedzona analizami’, a brak jed-
nolitego stanowiska podmiotu publicznego czgsto widaé w trakeie negocjagji, ktére nie
dotycza najwazniejszych zagadnieni, zwiazanych z przedsiewzieciem ewentualnie brak
jest co do nich konsensusu.

Na etapie przygotowawczym szczeg6lne znaczenie maja konsultacje rynkowe
(market testing) oraz analiza ryzyka.

Konsultacje rynkowe maja na celu przede wszystkim przeprowadzenie rozpozna-
nia w zakresie sposobu realizacji inwestycji, planowanej do realizacji w PP, kt6ry row-
nolegle uwzglednialby zalozenia i koncepcje realizacji przedsigwzigcia oraz punkt wi-
dzenia potencjalnych partneréw prywatnych. Dzigki kontaktom z sektorem prywat-
nym, przed formalnym rozpoczeciem postgpowania, mozliwe jest pozyskanie infor-
magji zwrotnej od firm o ich oczekiwaniach dotyczacych projektu w zakresie finanso-
wym oraz organizacyjnym. Konsultacje rynkowe pozwalaja réwniez na zidentyfikowa-
nie barier i ograniczen sektora prywatnego co prowadzi do urealnienia zalozet w za-
kresie planowania, wdrazania i zarzadzania przedsigwzigciem. W efekcie, po przepro-
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wadzeniu rozpoznania rynku, podejmowane s3 decyzje o modyfikacji zalozenn (gléw-
nie finansowych) przedsigwzigcia, uwzglednieniu oczekiwari rynku, a nawet odejscia
od formuly PPP albo przesunigcia w czasie rozpoczgcia postgpowania na wybér part-

nera prywatnego.

Brak konsultacji rynkowych uwidacznia przewaznie w Zle przyjetych warunkach
dopuszczajacych do udzialu w postgpowaniu na wybdr partnera prywatnego — najcze-
Sciej zawezaja one krag podmiotéw, ktére moglyby wziaé udzial w postgpowaniu (choé¢-
by poprzez zbyt waskie wymogi finansowe badz ekonomiczne). Nieprzeprowadzenie
dialogu z rynkiem ma réwniez negatywny wplyw na opracowanie kryteriéw wy-
boru najkorzystniejszej oferty oraz mozliwo$¢ przeanalizowania efektywnosci po-
szczegblnych rozwiazad albo koncepgji realizacji przedsiewzigcia (z powodu braku
wiedzy co do mozliwosci, rozwiazaf, technologii, jakie wystepuja na rynku). Naj-
bardziej jednak znaczaca konsekwencja pominiecia etapu konsultacji rynkowych
jest brak porozumienia w trakcie negocjacji, co z jednej strony skutkuje niemozno-
$cia porozumienia si¢ w zakresie chocby struktury przeprowadzenia przedsiewzie-
cia, a z drugiej — brakiem mozliwosci poznania szczegétéw modelu, jaki dla dane-
go projektu przygotowala strona prywatna.

Analiza ryzyka wymagana jest dla przedsiewzig¢ planowanych w formule PPP
ze wzgledu na konieczno$¢ przesadzenia o tym, czy zobowiazania wynikajace z umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym maja wplyw na wskaznik dtugu podmiotu pu-
blicznego czy nie. Analiza ryzyka powinna by¢ przeprowadzana na wstepnym etapie,
aby — wraz z analiza finansowo-ekonomiczng — uzasadni¢ obrany tryb wyboru partne-
ra prywatnego, potem za$ powinna by¢ aktualizowana (w trakcie negocjacji), aby przy-
bra¢ ostateczng wersj¢ dla wybranej i ocenionej jako najkorzystniejsza, oferty partnera
prywatnego. Obecnie wymaga si¢ przeprowadzenia analizy ryzyka dla kazdego projekeu
PPP, w innym przypadku wigkszo$¢ ryzyka przypisywana jest stronie publicznej, co au-
tomatycznie przesadza o ujmowaniu zobowiazan z tytutu PPP we wskaznikach zadluze-
nia podmiotu publicznego®.

Wsréd wielu podmiotéw publicznych kwestia analizy ryzyka jest bagatelizo-
wana, wplyw na to ma skomplikowana metodologia przeprowadzenia ilosciowej anali-
zy ryzyka oraz konieczno$¢, w przewazajacej czeéci przypadkdw, zlecenia wykonania tej
analizy ekspertom zewnetrznym, co oznacza dodatkowe koszty przygotowawcze. Nale-
zy jednak pamigta¢, ze odzwierciedlenie wynikéw analizy ryzyka jest w zapisach umowy,
ktéra jest negocjowana, a czgsto jeszcze doprecyzowywana, z drugiej za$ strony — mo-
dyfikowane postanowienia kontraktowe maja wplyw na rozklad ryzyka (chodzi tu cho-
ciazby o wysoko$¢ kar umownych, obowiazki i rodzaj oraz zakres odpowiedzialnosci
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za ich niewykonanie przez partnera prywatnego). Moze si¢ wéwczas okazal, czy na
podstawie innych zatozen okreslono tryb wyboru partnera prywatnego i podziat ryzyka
miedzy stronami, a podpisana umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym opisuje zu-
petnie rézng strukture przedsiewziecia.

Ze wigledu na dhugi i skomplikowany proces przygotowan bardzo tatwo
utracié¢ korelacj¢ pomiedzy poszczegélnymi etapami, ktére objawiaja si¢ proble-
mami w czasie prowadzenia negocjacji.

Problem drugi - przeprowadzenie negocjacji

Jedna z najistotniejszych kwestii na poczatku negocjacji’, ktéra pozwala na spraw-
ne zarzadzanie procesem negocjacyjnym jest opracowanie stanowiska negocjacyjnego
dla os6b, prowadzacych negocjacje po stronie podmiotu publicznego. Odpowiedzialny
za przeprowadzenie negocjacji z partnerem prywatnym powinien by¢ zespdl, z ktérego
na poczatku postgpowania zostanie wyloniona komisja negocjacyjna, odpowiedzialna
juz wylacznie za poprawne od strony formalnej przeprowadzenie calego postgpowania.

Stanowisko negocjacyjne ma by¢ efektem pracy zespotu, w sktad ktérego wcho-
dza osoby odpowiedzialne za finanse, kwestie prawne, architektoniczne, techniczne, po-
datkowe, biegli oraz eksperci. Dokument ten stanowi swego rodzaju podsumowanie
wszystkich dotychczas przeprowadzonych analiz, badan oraz konsultacji, a takze zawie-
ra warunki brzegowe, w obszarze ktérych powinny by¢ prowadzone negocjacje, w celu
zachowania uzasadnionych zalozen i koncepcji przedsiewzigcia.

Istotne jest réwniez zaangazowanie w proces przygotowawczy, w ramach zespolu,
od samego poczatku 0séb decyzyjnych, ktére z jednej strony moga zatwierdzi¢ okreslo-
ne rozwiazania, a z drugiej biora odpowiedzialnos¢ za podjete decyzje. W samorzadzie
terytorialnym sa to prezydent, ewentualnie jego zastgpca, skarbnik, naczelnik wydziatu
inwestycji. Brak obecnosci tych 0séb podczas prowadzenia negocjacji, a w konsekwen-
¢ji brak biezacych decyzji, brak komunikacji w najwazniejszych (prawno-finansowych)
aspektach przedsiewzigcia, w wielu przypadkach doprowadzit do rozejécia si¢ stron
na koricowym etapie negocjacji albo do fiaska na etapie doprecyzowania umowy.

Stanowisko negocjacyjne zawiera szczegétowo przedyskutowane rozwiazania
i ramy finansowe oraz prawne, do ktérych mozna si¢ przychyli¢ w trakcie rozméw
z partnerem prywatnym. Podczas negocjacji nie moze mie¢ miejsca sytuacja, kiedy na
pytanie partnera prywatnego dwie osoby z zespotu albo komisji negocjacyjnej udziela-
ja sprzecznych odpowiedzi, a tak si¢ czasami zdarza. Kwestie merytoryczne, dotycza-
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ce przedsigwzigcia powinny zostaé opisane, w taki sposéb, aby wiadomo bylo do ja-
kich granic mozna uzna¢ ustgpstwa w okreslonych sprawach, a poza ktére punkty prze-
sunad si¢ nie mozna. S3 to zazwyczaj najwazniejsze kwestie, dotyczace spraw finanso-
wych, prawnych, technicznych, dlatego jednomyslnos¢ cztonkéw zespotu jest tak nie-
zwykle wazna. Stanowisko negocjacyjne powinno réwniez zawieraé¢ konsekwencje
przyjecia okreslonych rozwiazad, analize SWOT oraz wyniki finansowe przepro-
wadzonych analiz. Juz na tym etapie widaé, ze niemozliwe jest opracowanie sta-
nowiska negocjacyjnego bez wczesniej przeprowadzonego rzetelnego rozpoznania
rynku (konsultacji rynkowych z inwestorami).

Problem trzeci - umowa i zamkniecie finansowania

Postepowania na wyb6r partnera prywatnego, szczegélnie te prowadzone w
trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi(najbardziej skompliko-
wane), koficza si¢ wraz z wyborem partnera prywatnego. Ma to na celu pozyskanie
partnera prywatnego, ktéry w ofercie proponuje najkorzystniejsze warunki reali-
zacji danego przedsigwziecia. Nastepnym etapem jest przelozenie oferty na posta-
nowienia umowne, ktére sa doprecyzowane po zakonczeniu postgpowania.

Prace nad umowga o PPP stanowia jeden z najtrudniejszych etapéw w prowadzo-
nym postgpowaniu, przede wszystkim dlatego, ze niezwykle fatwo jest straci¢ z oczu zato-
zenia przedsiewziecia, ktdre (przyjete i uzasadnione) stanowily podstawe jego realizacji, a
byly uzgadniane np. dwa lata wezesniej. Dlatego istotne jest, aby zarzadza¢ calym przed-
siewzigciem, w zakres ktdrego wchodzi zaréwno faza przygotowawcza oraz jego realizacja.

Warto zwréci¢ w tym kontekscie uwage na kwestie dotyczace finansowego za-
mkniecia przedsiewzigcia. W tym zakresie konsultacje z bankami powinny by¢ prowa-
dzone od poczatku, tj. od narodzin koncepcji i planowania projektu, az do ostatniego
etapu, tj. doprecyzowania warunkéw finansowania w umowie. W innym przypadku,
gdy konsultuje si¢ z instytucjami finansowymi ostateczny projekt umowy albo juz goto-
wa umowe o PPD, istnieje duze prawdopodobieristwo, ze nastapi koniecznos¢ jej zmia-
ny w zwiazku z pozyskanym finansowaniem.

Wybrane i oméwione powyzej problemy, zaobserwowane w trakcie procesu przy-
gotowawczego oraz negocjacji, stanowia jedne z najwazniejszych kwestii, ktérych do-
pracowanie i stosowanie jest istotne dla osiggnigcia nadrzednego celu partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, czyli zaangazowania partnera prywatnego w realizacj¢ publicznej
misji i wykonywania zadan publicznych przez podmioty publiczne na zasadach dtugo-
falowej wspotpracy, podziatu ryzyka i zadan do wykonania w ramach przedsigwzigcia.
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2. Por. Rynek PPP w Polsce, 2011 r., Raport Investment Support, www. dobrepraktykippp.eu.

3. Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz. U. Nr 19 2 2009 ., poz. 101 z
pézn. zm.

4. Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. Nr 169, poz. 1420 oraz z 2008 .
Nr 171, poz. 1058).

5. Por. Rynek PPP w Polsce 2011 r....

6. Por. Podrecznik deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych - Implementacja
ESA95 (ang. Manual on Government Deficit and Debt - Implementation of ESA95).

7. Pod pojeciem negocjacji rozumie sie réwniez prowadzenie dialogu konkurencyjnego, w zaleznosci od trybu
wyboru partnera prywatnego.
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Prawne modele finansowania inwestycji
energooszczednych gmin i spotek komunainych
na podstawie ustawy o efektywnosci energetycznej

Dr Robert Zajdler

Zasady dziatania systemu

Ustawa z dnia 15.04. 2011 r. o efektywnosci energetycznej (Dz. U. z 2011 . Nr 94,
poz. 551) wprowadzila regulacje prawne majacej na celu pobudzenie efektywnosci energe-
tycznej we wszystkich obszarach polskiej gospodarki, w tym przez gminy i spétki komunal-
ne. Konieczno$¢ wprowadzenia tej regulacji wynika z faktu, iz energochlonno$¢ polskiej
gospodarki jest jedna z najwyzszych w UE. Dotyczy to réwniez sektora publicznego.

Celem tej regulacji jest zmniejszenie zuzycia energii w polskiej gospodarce po-
przez dziatania w trzech obszarach, tj.: zwiekszenie oszczednosci przez odbiorcéw kon-
cowych, zwiekszenie oszczednosci przez urzadzenia potrzeb whasnych oraz zmniej-
szenie strat energii elektrycznej, ciepla lub gazu ziemnego w przesyle lub dystrybugiji.

Dziatania na rzecz efektywnosci energetycznej prowadzone przez gminy i spotki
komunalne mogg by¢ Zrédlem dodatkowych korzysci finansowych dla tych jednostek
anizeli tylko wynikajacych z prowadzonej inwestycji. Korzysci wynikaja m.in. z mozli-
wosci uzyskania zewngtrznego finansowania dla inwestycji stuzacych poprawie efektyw-
nosci energetycznej czy tez uzyskiwania dodatkowych dochodéw z tytulu samodzielne-
go przeprowadzenia tego rodzaju inwestycji. Podstawowym zalozeniem majacym zna-
czenie dla gmin i spétek komunalnych jest wysoko$¢ krajowego celu w zakresie oszczed-
nego gospodarowania energia, ktory ma by¢ osiagnicty do 2016 r. Ustanowiono go
na poziomie 9% oszczednosci energii finalnej w stosunku do krajowego zuzycia
energii. Podstawa okreslenia wielkosci tej oszczednosci sg usrednione dane o zuzyciu
z lat 2001-2005. Daje to finalnie konieczno$¢ zaoszczedzenia 53 452 GWh do 2016 r.

Zadania dla jednostek samorzadu terytorialnego
Celem ustawy jest, aby jednostki sektora publicznego petnily wzorcowa role w za-

kresie efektywnosci energetycznej. Definiujac te jednostki, ustawa odnosi si¢ do art. 9
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240
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oraz 2010 r. Nr 28, poz. 146 i Nr 123, poz. 835), powodujac, iz obowiazek ten zostat
natozony zaréwno na gminy, jak i na spétki komunalne.

Jednostki samorzadu terytorialnego mogg zrealizowa¢ swoje zadania na co naj-
mniej dwa z ponizszych sposobéw:

1) umowy z innymi podmiotami, w tym réwniez z przedsi¢biorstwami energe-
tycznymi, ktérych przedmiotem jest realizacja i finansowanie przedsiewzigcia
stuzacego poprawie efektywnosci energetycznej;

2) nabycie nowego urzadzenia, instalacji lub pojazdu, charakteryzujacych si¢ ni-
skim zuzyciem energii oraz niskimi kosztami eksploatacji;

3) wymiang eksploatowanego urzadzenia, instalacji lub pojazdu na nowe lub ich
modernizacja tak, aby zapewni¢ obnizenie zuzycia energii;

4) nabycie lub wynajecie efektywnych energetycznie budynkéw lub ich czedci
albo przebudowa lub remont uzytkowanych juz obiektéw celem zwigkszenia
ich efektywnosci energetycznejs

5) dokonanie audytu energetycznego obiektéw budowlanych o powierzchni po-
wyzej 500 m?, kedrych te jednostki sa whascicielem lub zarzadca.

Powyisze sposoby zwigkszania efektywnosci energetycznej moga przektadaé sie
na rézne projekty, realizowane zaréwno przez gminy, jak i spétki komunalne zajmuja-
ce si¢ dostarczaniem ciepla, komunikacja miejska, gospodarka zasobami budowlanymi,
gospodarka wodno-kanalizacyjna.

Dziatania te moga obejmowac przedsigwzigcia w zakresie termomodernizacji bu-
dynkéw, wymiany o$wietlenia, wprowadzenia mechanizméw monitorujacych wy-
korzystanie energii i zasadno$¢ jej wykorzystania, stuzy¢ przebudowie wewnetrz-
nych instalacji celem zwigkszenia ich efektywnosci. Sposobem zwigkszenia efekeyw-
no$ci moga by¢ réwniez wspdlne zakupy mediéw, np. energii elektrycznej przez
spolki komunalne i gming. Zakres mozliwych projektéw zwickszajacych efektywnosé
energetyczng pozostaje szeroki.

Tytulem przykladu, w zakresie gospodarki wodno-kanalizacyjnej projekty te
dotyczy¢ moga: zwigkszania efektywnosci wykorzystania energii w infrastrukeurze
sieciowej, zwigkszania efektywnosci energetycznej pomp, optymalizacji wykorzy-
stania energii w procesach przetwdrczych, zastosowania odzyskiwania energii z osa-
déw, wdrozenia systemu opomiarowania zuzycia energii i monitoringu proceséw
i maszyn, czy tez zastosowania technologii przetwarzajacych ci$nienie w trakcie do-
starczania wody na energie elektryczna.
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W stosunku do gminnych przedsiebiorstw transportowych, projekty dotyczy¢
mogg: wymiany taboru na bardziej efektywny energetycznie, optymalizacji funk-
cjonowania transportu miejskiego, wprowadzania systeméw zarzadzania ruchem,
promowania oszczednej jazdy transportem miejskim przez kierowcéw, wymiany
oswietlenia i termomodernizacji budynkéw, jak réwniez zapewnienia efektywnego
energetycznie zachowania zatrudnionych pracownikéw.

Powstaje jednak zasadnicza kwestia dotyczaca sposobu finansowania tego ro-
dzaju inwestycji. Zasadniczo, powyzsze zadania moga by¢ finansowane przez gmi-
ny i spétki komunalne samodzielnie. Ustawa tworzy jednak mechanizmy umozli-
wiajace zewnetrzne finansowanie tego rodzaju inwestycji. Stuzy¢ temu ma me-
chanizm $wiadectw efektywnosci energetycznej, tzw. bialych certyfikatéw oraz
wspolpracy z firmami ESCO.

System biatych certyfikatéw - dodatkowe mozliwosci
dla jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 12 ustawy, przedsigbiorstwa energetyczne sprzedajace energic
elektryczna, ciepto lub gaz ziemny odbiorcom koncowym przytaczonym do sieci na
terytorium Polski obowiazane sg uzyska¢ i przedstawi¢ do umorzenia Prezesowi Urze-
du Regulacji Energetyki $wiadectwo efektywnosci energetycznej, tzw. bialy certyfikat
o wartosci, wyrazonej w tonach oleju ekwiwalentnego (toe), nie wigkszej niz 3 % ilo-
razu kwoty przychodu ze sprzedazy energii elektrycznej, ciepta lub gazu ziemnego od-
biorcom kofAcowym, osiagnigtego za dany rok, w ktérym obowiazek ten jest realizo-
wany, kwoty transakcji zakupu energii elektrycznej, ciepta lub gazu ziemnego na giel-
dzie towarowej, osiagnictego za dany rok, w ktérym obowiazek ten jest realizowany,
w przypadku odbiorcy koricowego dzialajacego we wlasnym imieniu oraz towarowe-
go domu maklerskiego lub domu maklerskiego dziatajacego na zlecenie tego odbior-
cy, i jednostkowej oplaty zastgpczej. Alternatywa dla nabycia takiej ilosci bialych cer-
tyfikatéw jest uiszczenie odpowiadajacej im oplaty zastgpezej, okreslonej wedtug wzo-
ru zawartego w art. 12 ust. 5 ustawy.

Aby zrealizowaé powyzszy obowiazek, przedsigbiorstwa energetyczne zajmujace
si¢ sprzedaza energii elektrycznej, ciepta i gazu ziemnego zobowiazane sa do uzyska-
nia bialych certyfikatéw. Moga je naby¢ m.in. od gmin i spétek komunalnych, keére
to podmioty albo samodzielnie przeprowadza inwestycje stuzace efektywnosci energe-
tycznej i uzyskaja z tego tytutu biale certyfikaty albo przedsigbiorstwa energetyczne beda
finansowaly tudziez wspétfinansowaly tego rodzaju inwestycje, w zamian za ktére to
dzialania uzyskaja od gmin lub spétek komunalnych te certyfikaty. System ten otwie-

Efektywnos¢, planowanie, rozwéj - jednostki samorzadu terytorialnego 7 3
wobec kluczowych wyzwan strukturalnych



asa Instytut Sobieskiego, Warszawa 2012
TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

ra nowe mozliwosci finansowania projektéw inwestycyjnych gmin i spétek komu-
nalnych, ktére odcigza¢ moga budzety tych jednostek, dajac im w zamian dodat-
kowe dlugofalowe korzysci.

Istotne jest réwniez zrozumienie modelu uzyskiwania bialych certyfikatéw przez
gminy i spétki komunalne, gdyz stanowi¢ to bedzie podstawe do tworzenia strategii
przez te podmioty. Zgodnie z art. 16 ustawy $wiadectwa efektywnosci energetycznej (bia-
fe certyfikaty) beda przyznawane w drodze przetargu i wydawane w formie zaswiadczenia
przez Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki. Zasady oglaszania i organizacji przetargu zo-
staly okreslone w art. 16 oraz art. 18 — 21 ustawy. Przetarg prowadzony bedzie oddzielnie
dla trzech kategorii przedsiewzig¢ stuzacych poprawie efektywnosci energetycznej: zwick-
szenia oszczednosci energii przez odbiorcéw koricowych, zwigkszenia oszczednosci ener-
gii przez urzadzenia potrzeb wlasnych oraz zmniejszenia strat energii elektrycznej, ciepta
lub gazu ziemnego w przesyle lub dystrybucji. Gminy i spétki komunalne, w zalezno-
§ci od zakresu dzialania moga wystepowal w przetargach w kazdej z powyzszych trzech
kategorii. Formula przetargu zaklada, iz wybierane beda najlepsze projekty, przewi-
dujace najbardziej efektywne energetycznie rozwiazania przy najnizszych kosztach.

W ogloszeniu o przeprowadzeniu przetargu, umieszczanym w Biuletynie Informacji
Publicznej Urzedu Regulacji Energetyki na dwa miesiace przed dniem wyznaczonym do
jego przeprowadzenia, Prezes URE okresla warto$¢ $wiadectw efektywnosci energetycz-
nej przewidzianych do wydania w danym przetargu oraz zamieszcza informacjg o warto-
$ci wspdlezynnika akeeptacji ofert ,,t”. Wspétezynnik ten, uregulowany w art. 20 ustawy,
okresla przedziat wartosci uzyskiwanego przez przedsigwziccia efekeu energetycznego, ktd-
ry kwalifikuje si¢ do wystapienia w przetargu i uzyskania bialych certyfikatéw. Stanowi
to swoiste ograniczenie, ktére premiuje efektywne projekty i dobrze przygotowane oferty
przez gminy i spétki komunalne. Przetargi maja by¢ oglaszane, co najmniej dwa razy
w roku. Zaktada¢ nalezy, iz wystapienie w pierwszych oglaszanych przetargach moze by¢
rozwigzaniem najbardziej skutecznym ze strategicznego punktu widzenia.

Wprowadzono réwniez ograniczenia, co do wielkosci projektéw zglaszanych przez
gminy i spétki komunalne. Zgodnie z art. 18 ustawy, do przetargu moze by¢ zgloszone
przedsiewziecie stuzace poprawie efektywnosci energetycznej, w wyniku, kedrego uzy-
skuje si¢ oszczednos¢ energii w ilosci stanowiacej réwnowarto$é, co najmniej 10 toe
srednio w ciagu roku, albo przedsiewzigcia tego samego rodzaju stuzace poprawie efek-
tywnosci energetycznej, w wyniku ktorych uzyskuje si¢ faczna oszczedno$é energii w
ilosci stanowiacej réwnowarto$¢ co najmniej 10 toe $rednio w ciagu roku. Warunek ten
stanowi o zasadnosci zglaszania znaczacych projektéw, tudziez agregowania w jednym
whiosku szeregu projektéw o takim samym charakterze, realizowanych przez dany pod-
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miot. Dodatkowo, istotne jest, iz do przetargu moga by¢ zglaszane zakonczone juz pro-
jekty, pod warunkiem, iz zakoriczenie nastapito po 1 stycznia 2011 r. Mozliwe jest zglo-
szenie réwniez takich projektéw, ktérych realizacji jeszeze nie rozpoczgto, pod warun-
kiem, ze zglaszajacy zadeklaruje termin realizacji tego przedsiewzigcia. Daje to zglaszaja-
cemu podmiotowi elastycznos¢, moze on czekaé z rozpoczeciem inwestycji do czasu po-
twierdzenia, ze uzyska biale certyfikaty w drodze przetargu.

Wspétpraca z firmami ESCO

Firma ESCO (ang. Energy Service Company) to model biznesowy polegaja-
cy na tym, iz zewnetrzna firma oferuje kompleksowe ustugi eksperckie w zakresie
energetyki gwarantujace klientom oszczednosci energii i zmniejszenie ponoszo-
nych z tego tytulu kosztéw. Dzialalnos¢ taka realizowana jest w oparciu o dwa mode-
le. Pierwszy polega na zewnetrznym finansowaniu calosci inwestycji stuzacej popra-
wie efektywnosci energetycznej przez strong trzecia. Drugi model polega na dziele-
niu korzysci z oszczednosci energii pomiedzy taka firme zewnetrzna a podmiot, w
ktérym tego rodzaju inwestycja jest realizowana.

W ramach tego modelu ESCO zapewnia finansowanie inwestycji albo poprzez
whasny kapitat, albo poprzez kapital zewnetrzny w postaci pozyczek bankowych lub in-
nych instrumentéw finansowych. O sile ESCO decyduje jej rating finansowy i pozycja
umozliwiajace pozyskanie finansowania zewngtrznego na dobrych warunkach. Finan-
sowanie to moze pochodzi¢ np. z zagranicznych instytucji finansowych wspierajacych
projekty w zakresie ochrony srodowiska. ESCO bierze na siebie réwniez ryzyko finan-
sowe powodzenia danego przedsigwzigcia.

Zysk ESCO z realizacji przedsigwziecia polega na oszczednosci w zuzyciu
energii. ESCO uzyskuje zyski z tego tytutu przez przewidziany w umowie okres. Umo-
wy moga przewidywaé réwniez dzielenie si¢ zyskiem pomiedzy firma ESCO i gming
lub spétka komunalng. Po tym czasie uzytkownik korzysta z catosci oszczgdnosci w po-
staci nizszego rachunku za energie.

Ten model finansowania inwestycji moze by¢ szczegélnie korzystny dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Nie angazuje on srodkéw wlasnych lub ograni-
cza ich zaangazowanie. Réwnoczesnie daje korzysci zaréwno z tytulu realizacji inwe-
stycji stuzacej poprawie efektywnosci energetycznej, a zatem majacej wymiar finansowy,
jak i umozliwia inwestycje w infrastrukeure bez zaangazowania budzetu danej jednost-
ki. Ogranicza on réwniez ryzyko finansowe inwestycji dla gmin i spétek komunalnych,
ktére to ryzyko ponosi firma ESCO.
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Podsumowanie

Przyjete rozwiazania prawne w zakresie efektywnosci energetycznej otwieraja
nowe mozliwosci w zakresie prowadzenia i finansowania inwestycji przez gminy i spét-
ki komunalne. Nakladaja one nie tylko obowiazek realizacji projektéw stuzacych po-
prawie tej efektywnosci, ale réwniez wprowadzaja mechanizmy ufatwiajace ich realiza-
cje. Opréez korzysci wynikajacych bezposrednio z realizacji tego typu projektéw pod-
mioty te moga uzyska¢ dodatkowe korzysci z tytutu: dochodéw z swiadectw efektyw-
nosci energetycznej, wspdlnych przedsigwzieé biznesowych z przedsigbiorstwami ener-
getycznymi lub firmami ESCO, implementacji nowych technologii zwiazanych z do-
starczaniem energii elektrycznej, gazu ziemnego, ciepla, chlodu, czy tez wody, rozwoju
nowych rodzajéw ustug dla klientéw gminy i spétek komunalnych majacych posrednie
znaczenie dla tych podmiotéw. Wspdtpraca taka umozliwia réwniez efektywne nabywa-
nie energii elektrycznej czy tez gazu ziemnego od podmiotéw zewngtrznych.
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Sprawny transport
w polskich miastach

Dr Michat Beim

Polskie miasta stoja przed wyzwaniem redefinicji dotychczasowych paradyg-
matéw rozwoju transportu. Jesli tego nie uczynia i nadal beda prowadzié zoriento-
wana wylacznie na potrzeby ruchu samochodowego polityke transportowa, prze-
graja niechybnie konkurencje z zagranicznymi miastami. Nie przyciagna inwesto-
réw z najbardziej rozwojowych sektoréw gospodarki ani nie sprostaja rosnacym
kosztom utrzymania infrastruktury.

Transport miejski w obliczu zmian

Polityka odnowy i rozwoju miast jest jednym z kluczowych elementéw rozwo-
ju kraju. To w obszarach zurbanizowanych koncentruja si¢ wiodace galezie gospodar-
ki, najwazniejsze instytucje kulturalne, badawcze i edukacyjne. Od kondycji osrod-
kéw miejskich bedzie wige zaleze¢ w duzej mierze rozwdj spoteczno-gospodarczy kra-
ju. Wprawdzie prognozy Gléwnego Urzedu Statystycznego nie przewiduja znaczace-
go naplywu ludnosci do miast, a wrecz przeciwnie, prognozuje si¢ nawet nieznacz-
ny spadek odsetka ludnosci miejskiej — z obecnych 61% do 59% w 2035 roku, jak i
spadek w liczbach bezwzglednych —z 23,3 milionéw 0séb do 21,2 milionéw oséb, to
jednak nalezy wzia¢ pod uwagg fakt, iz statystyki nie odzwierciedlaja bardzo silne-
go w Polsce procesu suburbanizacji, ktéry powoduje migracje ludnosci gléwnie na
tereny gmin wiejskich. Sa to jednak osoby, ktére wraz ze zmiang miejsca zamieszkania
nie zrywaja zwigzkow z miastami: nadal tam pracuja, ksztakcg dzieci, dokonuja zaku-
péw czy korzystaja z oferty kulturalnej. Przyczynia si¢ to do wigkszych odleglosci co-
dziennych podrézy, a to zwigksza zapotrzebowanie na transport.

Dwie ostatnie dekady to okres intensywnej motoryzacji kraju. Liczba sa-
mochodéw osobowych na tysiac mieszkaicéw w Polsce pod koniec 2009 r. wynosi-
ta 432 i nadal odbiega od danych z Wioch (605), Francji (492) lub Niemiec (504).
Istotny jest jednak kierunek proceséw. Dane statystyczne publikowane przez Eu-
rostat pokazuja, ze dynamika wzrostu liczby samochodéw na tysiac mieszkas-
c6w znacznie przekraczala dynamike w krajach tzw. starej Unii. Przykladowo,
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w Polsce pomigdzy rokiem 1999 a 2009 wskaznik ten wzrdst z 240 do 432, czyli
0 80%, a we Whoszech z 563 do 602, tj. 0 7%, Francji 487 do 488 tj. o niespelna 1%.
W Niemczech natomiast zaobserwowano spadek poziomu motoryzacji 0 3% z 516
samochodéw osobowych w 1999 r. do 503 w 2009 r.". W wielu z tych panstw
w polowie ostatniej dekady poziom motoryzacji osiagal historyczne maksimum
i w ostatnich latach obserwuje si¢ systematyczne tendencje spadkowe.

W Europie Zachodniej, zwlaszcza w krajach pétnocnej i srodkowej cz¢sci kon-
tynentu, spadek motoryzacji wynika gléwnie ze spadku zainteresowania ta forma
przemieszczania (ro$nie znaczenie ruchu pieszego i rowerowego oraz transportu pu-
blicznego), a takze zmian stylu zycia (w mediach pojawia si¢ okreslenie, ze ,gene-
racja iPhone” wypiera ,generacj¢ auto”). Odzwierciedlajg to liczby, nie tylko doty-
czace zakup6éw pojazdéw, ale réwniez wydawanych praw jazdy. Przykladowo dane
niemieckiego urzedu wydajacego prawa jazdy Kraftfahrt-Bundesamt pokazuja,
ze w 2008 r. wéréd mlodziezy ponizej 26. roku zycia prawo jazdy uprawniajace
do prowadzenia samochodéw osobowych posiadato tylko 75,5%, podczas gdy w
2000 r. bylo to az 90,6%. Tendencja ta w ostatniej dekadzie jest trwala.

Wstepne badania za ostatnie lata pokazuja, ze odsetek mlodziezy do 24. roku
zycia uzyskujacej prawo jazdy na samochody w latach 2007-2010 zmalat o 1/10.
Spadek praw jazdy na motocykle wéréd niemieckiej mlodziezy jest jeszcze wigkszy.
Podobne zjawisko, cho¢ o réznym natezeniu, obserwowane jest réwniez w innych
panistwach Europy Zachodniej i w Stanach Zjednoczonych.

Bardzo wazny jest fakt, ze w Polsce motoryzacja koncentruje si¢ przede
wszystkim w miastach, im wigkszych tym wyzszy jej poziom, natomiast w wie-
lu krajach Europy Zachodniej dotyczy gléwnie terenéw wiejskich, gdzie za-
pewnienie sprawnego transportu publicznego jest bardzo trudne i samochéd
stanowi jedyny sprawny §rodek lokomocji. Na koniec 2009 r., wspétczynnik mo-
toryzacji w Warszawie wynosit 536 samochodéw osobowych na 1000 mieszkari-
céw., w Poznaniu 515, w Krakowie 464 czy w Bydgoszczy 463. Wartosci te prze-
kraczaly $rednia krajowa. Dla poréwnania wspétczynnik ten w 2009 r. w Berlinie
wynosit 318, w Bremie 392, w Wiedniu 392, w Hamburgu 402 czy w aglomera-
cji paryskiej (region Ile de France) — 417, plasujac si¢ ponizej $redniej krajowej. Po-
nadto w wigkszosci z tych miast obserwuje si¢ spadek poziomu motoryzacji silniej-
szy niz w skali poszczeg6lnych panstw (np. w 2002 r. bylo to dla Berlina - 365, Bre-
my - 446, Hamburga - 479), podczas gdy w polskich miastach nastgpuje wzrost
bardziej dynamiczny niz $rednia krajowa (w 2002 r. bylo to: dla Warszawy - 415,
Poznania - 374, Krakowa - 352 i Bydgoszczy - 345).
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WYKRES 1. Tendencje w transporcie w Polsce w latach 1990-2010: pasazerowie
miejskiego transportu publicznego, regionalnego i dtlugodystansowego trans-
portu autobusowego (tzw. PKS) i kolei oraz liczba samochodéw osobowych.
Rok 1990 = 100 (wartosci bezwzgledne w 1990 r.: 7264 min pasazeréw
miejskiego transportu publicznego, 2085 min pasazeréw regionalnej
i dalekobieznej komunikacji autobusowej, 790 min pasazeréw kolei,
5.260.600 samochodéw osobowych).
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mmm——  transport miejski i publiczny ——  koleje

Poréwnanie zmian w zachowaniach transportowych mieszkaricéw miast Polski
oraz Europy Zachodniej (por. ryc. 2) pozwala na postawienie dwéch hipotez. Pierw-
szej gloszacej, ze transport publiczny w miastach jest coraz dalszy od oczekiwan spo-
fecznych. Drugiej, ze ludno$¢ miejska swiadomie, pod wplywem innych czynni-
kéw (np. zmieniajacych si¢ wzorcéw kulturowych), niz tylko sama konkurencyj-
nos¢ czasowa i cenowa $rodkéw lokomocji, wybiera samochéd w codziennych po-
drézach po miescie.

Znamienng cechg polskich metropolii jest réwniez stosunkowo maly udziat po-
drézy wykonywanych sita wlasnych miesni. W Warszawie udzial podrézy pieszych wy-
nosi 21%, a rowerowych 1%?* W poréwnywalnym wielkosciowo z Warszawa Wied-
niu pieszo przemieszcza si¢ 27%, a rowerem 6%°. W nieco mniejszym Monachium
pieszo odbywalo si¢ 28% podrézy, a rowerem 14%*. Wytumaczeniem jest bardzo ni-
skiej jakosci infrastruktura ruchu pieszego oraz praktyczny brak odpowiedniej in-
frastruktury rowerowej. Chodniki w polskich miastach s zazwyczaj za waskie w sto-
sunku do potrzeb, zastawione przez parkujace pojazdy. Estetyke psuje zniszczona na-
wierzchnia wigkszosci trotuaréw oraz brak zadbanej zieleni, ktéra stanowilaby estetycz-
ng barier¢ od jezdni czy miejsc parkingowych. Niskiej jakosci przestrzen ruchu piesze-
go ma réwniez negatywny wplyw na wybér transportu publicznego w codziennych
podrézach®. Duzg zaletg polskich miast jest jeszcze stosunkowo wysoki udziat podré-
zy transportem publicznym. W Warszawie w 2005 . bylo to 54% wszystkich podrézy.
W Gdansku w 2009 r. transportem publicznym odbywalo si¢ 39% podrézy®, a w Gdy-
ni w 2008 r. — 52%7. W aglomeracji $lasko-dabrowskiej udziat podrézy transportem

Efektywnos¢, planowanie, rozwéj - jednostki samorzadu terytorialnego 79
wobec kluczowych wyzwan strukturalnych



asa Instytut Sobieskiego, Warszawa 2012
TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

publicznym wynosi 40%?8. Potencjat rozwojowy transportu publicznego wzmacnia réw-
niez fakt, ze w 2008 roku tylko 54,6% gospodarstw domowych w Polsce miato na wy-
posazeniu samochéd osobowy’.

Ku polityce zréwnowazonego rozwoju

Spadek poziomu motoryzacji, a zwlaszcza zmiana zachowari komunikacyjnych
wyrazana odsetkiem podrézy dokonywanych srodkiem lokomodji (ang. modal share)
w miastach Europy Zachodniej byla mozliwa dzigki systemowi transportu publiczne-
go wysokiej jakosci, dobrej infrastrukturze rowerowej oraz sprzyjajacym warunkom do
przemieszczania si¢ pieszo. W miastach tych wytwarza si¢ nowa kultura mobilnosci, w
ktérej samochdd osobowy nie odgrywa dominujacej roli. W konsekwencji wiele oséb
rezygnuje z prywatnego samochodu, korzystajac w razie potrzeby z taksowek czy rozwi-
jajacej sig sieci car-sharingu (systemu wynajmu samochodéw za korzystna ceng dla oséb
nalezacych do stowarzyszeni uzyczajacych pojazdy).

Zmiana zachowar transportowych stanowi zamierzony cel polityki transpor-
towej na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. Jej cele wsp6ibrzmia z in-
nymi politykami sektorowymi. Z polityka zdrowotng wspélnym mianownikiem jest,
zwigkszenie wysitku fizycznego, chocby zwiazanego z koniecznoscia przejscie stu me-
tréw na przystanek, dzigki ktéremu podnosi si¢ sprawno$¢ fizyczna, a takze wzrasta od-
pornos$¢ na choroby. Z polityka ochrony $rodowiska laczy kwestia redukdji emisji za-
nieczyszczeri powietrza i hatasu. Z polityka ochrony zabytkéw powiazana jest poprzez
wprowadzanie nowej jakosci przestrzeni obszaréw srédmiejskich. Z polityka przestrzen-
na faczy jq wzrost wartosci nieruchomosci na obszarach, ktdre uzyskuja szybkie potacze-
nie komunikacja szynowa, czy tez poprzez efektywniejsze wykorzystanie ograniczonego
dobra, jakim jest przestrzeri miejska (por. ryc. 3). Na polityke rozwoju lokalnego trans-
port publiczny wplywa poprzez mozliwos¢ optymalizacji kosztéw ponoszonych przez
gminy — zapewnia si¢ mobilno$¢ mieszkaricom w zdecydowanie tariszy sposéb niz po-
przez rozbudowe infrastruktury drogowe;.

Lokalnych polityk sektorowych, w ktérych wystepuje synergia z dziataniami na
rzecz rozwoju systemu transportu publicznego mozna by wymienia¢ wiele, podobnie
jak rozbudowywad uzasadnienia. Niemniej nalezy pamietad, ze transport publiczny
Yaczony jest réwniez ze sprawami strategicznymi, m.in. z polityka energetyczna
oraz z polityka klimatyczna. Szczegélnego znaczenia nabiera wplyw wzrostu znacze-
nia transportu publicznego na wzrost niezaleznosci energetycznej paistw. Ten argument
sktania wladze centralne do zaangazowania finansowego w rozwdj sieci tramwajowych.
Najlepszym przykladem jest Francja.
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WYKRES 2. Liczba mieszkancéw miast niemieckich, a podziat zadan transportowych
- logarytmiczne linie trendu.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badari ruchu przeprowadzonych w latach 2001-2011 w 112 miastach niemieckich

W Polsce rzadko kiedy rozwaza si¢ transport publiczny w powiazaniu z inny-
mi politykami sektorowymi. Szczegélnie niepokojacy jest fake, ze rozwéj transportu
publicznego w Polsce daleki jest od powiazania z polityka przestrzenna. Nie tylko wy-
znaczanie nowych linii autobusowych czy budowa nowych tras tramwajowych nie na-
daza za rozprzestrzenianiem zabudowy na obszarach aglomeracji, ale réwnie czgsto w
planach nie przewiduje si¢ sprawnej komunikacji na nowych obszarach uzalezniajac
ich mieszkaric6w od samochodu.

WYKRES 3. Zajecie przestrzeni potrzebnej do przemieszczenia jednej osoby
(uwzgledniajac srednie zapetnienie pojazdéw) przy zachowaniu bezpiecznych
dystansow pomiedzy pojazdami.

Wykres nie przedstawia zapotrzebowania na miejsca postojowe.
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Zrédto: H. Botma, H. Papendrecht, ” Trafic Operation of Bicycle Trafic”, Transportation Research Record, Vol. 1320, 1991, s. 65-72.
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Nowoczesne systemy transportu publicznego

W Polsce weiaz pokutuje przekonanie o nieatrakcyjnosci komunikacji miejskie;j,
ktdre swymi korzeniami sigga jeszcze poprzedniego systemu, kiedy wickszo$¢ spoleczen-
stwa byla skazana na tramwaje i autobusy, a przewoznicy nie byli w stanie sprosta¢ cia-
zacym na nich zadaniu. Réwniez w paistwach Europy Zachodniej transport publicz-
ny przez kilka dekad po II drugiej wojnie $wiatowej nie cieszyt si¢ estyma. Jego rola byta
marginalizowana do $rodka lokomocji dla najubozszych, inwestycje niewiele przerasta-
ly warto$¢ odtworzeniowa, a czasem systemy transportu szynowego ulegaly wrecz li-
kwidagji ustgpujac miejsca samochodom. Pierwsze zmiany w mysleniu przyniést kryzys
energetyczny w 1973 r. Radykalna zmiana postrzegania transportu publicznego przy-
szta na przelomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych ubieglego wieku i byta wy-
nikiem zmian spofeczno-gospodarczych, a w szczegélnosci zwiazania ze wzrostem zna-
czenia sektora ustug. Szybko bowiem okazalo si¢, ze te miasta, ktére maja przestrzen
przyjazna mieszkaficom, w tym sprawny transport publiczny i zapewniaja mozli-
wo$¢ wygodnego przemieszczania si¢ rowerem, a takze maja ciekawa oferte kultu-
ralna przyciagaja najbardziej kreatywne osoby, pracujace w kluczowych dla gospo-
darki dziedzinach nowych technologii: w informatyce, biotechnologii, farmacji,
nanotechnologii, a takze w marketingu czy bankowosci. Nie dziwi wigc fake, ze ta-
kie miasta jak Bazylea, Fryburg Bryzgowijski, Genewa sg liderami w tych dziedzinach,
a jednoczesnie posiadajg wrecz modelowe rozwiazania transportowe.

Podstawowym kryterium osiagniecia sukcesu przez transport publiczny jest za-
pewnienie pokrycia calego obszaru aglomeradji przy jednoczesnym zachowaniu wyso-
kiej frekwencji kursowania pojazdéw (taktu) przez caly dzied. Bardzo waznym czyn-
nikiem jest blisko$¢ transportu publicznego — dojscie do przystankéw nie powin-
no by¢ dhuzsze niz 300 m w przypadku autobuséw, 400 m w przypadku tramwajow
i 500 m w przypadku kolei aglomeracyjnej'. Jeszcze bardziej rygorystyczne cele po-
stawily sobie wladze Zwiazku Komunikacyjnego Renu i Ujscia Menu (Rhein-Main-
Verkehrsverbund), gdzie docelowo do przystanku na obszarze zurbanizowanym ma by¢
nie dalej niz 300 m. Nalezy mie¢ swiadomo$¢, ze samochdd parkuje zazwyczaj zdecy-
dowanie blizej (obok lub przed domem) i transport publiczny traci juz na starcie'. Bli-
sko$¢ przystankéw jest tez bardzo istotna w kontekscie zmian demograficznych zacho-
dzacych w Niemczech, a z pewnym opédznieniem réwniez w Polsce. Kolejnym kryte-
rium jest poczucie bezpieczefistwa, na ktére wplywa dobrze zaprojektowana infrastruk-
tura przystankowa i drogi dojécia do niej oraz nowoczesny tabor. Nie mniej wazne jest,
aby pasazer nie czut konsekwencji coraz cz¢éciej nieuniknionych przesiadek. Zmiana
srodka lokomocji powinna si¢ odbywa¢ w miare plynnie i nie by¢ obcigzeniem, nawet
dla 0s6b z dysfunkcja narzadéw ruchu, z zakupami czy z wézkiem'.
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Nowoczesne systemy transportowe, ktére osiagnely sukees, odbiegaja od polskich
wyobrazen, szczeg6lnie w zakresie ksztalttowania taryf. W przeciwienistwie do tendencji
obecnych w Polsce — komplikowania taryf, na $wiecie, zwlaszcza przy uzyciu najnow-
szych technik, takich jak karty zblizeniowe, dazy si¢ do upraszczania oferty, tak
aby byla zrozumiala dla klientéw i nie prowadzita do sytuacji, w ktérych okazywa-
Yoby sie, ze pasazer uicil nieodpowiednia oplate, co skutkuje nalozeniem na niego
kary. Wsréd jednorazowych biletéw dominujg dwa typy: na krétkie trasy (ograniczony
zazwyczaj liczbg przystankéw, ktdre mozna pokonaé) oraz wazny przez dhuzszy czas, tak
ze na nim mozna przejechaé prawie cate miasto w jednym kierunku, nawet korzystajac
z kilku przesiadek. Tylko w nielicznych miastach (np. w Hamburgu) funkcjonuja takie
relikty, jak osobna taryfa dla autobuséw pospiesznych. Nabywcy biletéw okresowych s
najcenniejsza grupa, dlatego tez obdarza si¢ ich licznymi przywilejami, np. darmowymi
przejazdami poza godzinami szczytu oraz w weekendy dla rodziny lub znajomych, kté-
rzy podrézuja z whascicielem takiej sieciéwki, brak zréznicowania na strefy taryfikacyj-
ne przy zakupie biletéw okresowych lub tez innymi premiami zwiazanymi z szeroko ro-
zumiang mobilnoscia, np. znizkami na car sharing czy darmowymi, strzezonymi miej-
scami parkingowymi dla roweréw lub samochodéw w gtéwnych punktach przesiadko-
wych. Wprawdzie niektére polskie aglomeracje, np. warszawska, zaczynaja wyko-
rzystywaé doswiadczenia zachodnioeuropejskie, jest jednak wiele miast, np. Gdy-
nia, gdzie system taryfowy jest nie tylko mocno skomplikowany, ale réwniez za-
wiera wiele rozwiazan, ktére dalekie sa od nowoczesnego pojmowania mobilnosci
miejskiej, jak chocby bilety miesigczne wazne od poniedziatku do piatku.

Wysoka czestotliwos¢, catodobowa oferta (uwzgledniajaca specyfike nocnych po-
faczen), integracja réznych form lokomocji, dobra informacja, blisko$¢ przystankéw i
dodatkowe przywileje maja poméc w konkurencji transportu publicznego z samocho-
dem. Wszystkie one sprawiaja, ze transport publiczny staje si¢ elastyczny, szybki i pew-
ny, podobnie jak prywatny samochdd, a réwnoczesnie duzo tariszy, zwlaszcza dla wha-
Scicieli biletéw okresowych.

Inwestycje dla polskich miast - transport tramwajowy
w okresie transformacji spoteczno-gospodarczej

W polskich miastach mozna obserwowaé pozytywne tendencje w zakresie utrzy-
mania i rozbudowy transportu publicznego. Pozwalaja one stopniowo nadrabia¢ stracony
czas, zwhaszcza w zakresie odnowy infrastrukeury: taboru oraz torowisk. Przemiany ostat-
nich lat przyniosly poprawe, zwlaszcza w zakresie modernizacji taboru. Niestety, dziata-
nia pozwalajace na odtworzenie zdekapitalizowanego majatku pochlaniaja wiek-
sz0$¢ $rodkéw, przez co miasta ograniczaja zakres inwestycji w nowe przedsiewzigcia
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na rzecz transportu publicznego. Wprawdzie w wielu miastach posiadajacych juz sie-
ci tramwajowe realizowane sa nowe trasy (np. w Bydgoszczy do dworca PKP i na For-
don, w Poznaniu przedtuzenie Poznariskiego Szybkiego Tramwaju do dworca PKP oraz do
centrum handlowego Franowo, Krakéw rozwija system szybkiego tramwaju), a Warszawa
— jedyne polskie miasto posiadajace metro — rozpoczeta budowe drugiej linii. Nie trudno
jednak zauwazy¢, ze wigkszos¢ z tych inwestycji to nadrabianie zaleglosci powstalych
w latach osiemdziesiatych i dziewi¢édziesiatych ubieglego wieku, a nie wychodze-
nie naprzeciw wspélczesnym kierunkom rozwoju przestrzennego miast. Najwicksza
wada systeméw transportowych w polskich aglomeracjach jest wspomniany juz brak
koordynagji z rozwojem urbanistycznym.

Ponadto, zauwazy¢ mozna brak doswiadczenia w zakresie tworzenia pozosta-
fej infrastruktury, z kedra styczno$¢ maja pasazerowie. Szczegélnie widoczne jest to
przy budowie centréw przesiadkowych, ktdre czgsto nie zapewniaja wygodnej zmia-
ny $rodka lokomocji, narazajac pasazeréw na dodatkowe uciazliwosci i pochlania-
jac dodatkowy czas.

Pozytywne zmiany obserwuje si¢ natomiast w stylu zarzadzania transportem.
Coraz czeiciej oddzielana jest funkcja organizatora przewozéw od funkgji prze-
woznika, a wybér przewoznikéw odbywa sie na drodze przetargéw, dzigki czemu
nastepuje redukcja kosztéw. Ponadro, w 2007 r. Gérny Slask doczekal sie rozwiaza-
nia problemu tramwajéw — nastapito nieodplatne przeniesienie spotki Tramwaje Gor-
noSlaskie przez Ministra Skarbu Paristwa na zwiazek gmin regionu, ktére uzyskaly re-
alny wplyw na dzialanie przedsigbiorstwa. Przez prawie 20 lat whascicielem firmy byt
skarb paristwa i jego ograniczone mozliwosci finansowe spowodowaly, ze przedsi¢bior-
stwo bylo chronicznie niedoinwestowanie. Gorzkim efektem komunalizadji jest decyzja
Gliwic z lata 2009 o zamknigciu linii tramwajowej faczacej miasto z konurbacja $laska.

Do 2010 r. powstaly w Polsce nastgpujace nowe trasy tramwajowe: Poznariski
Szybki Tramwaj (1997), Krakowski Szybki Tramwaj (na odcinku: do Kurdwanowa
w 2000 r., tunel KST — 2008 r., odcinek do Matego Praszowa — 2010 r.), budowa trasy
na Bemowie (20006 r.), tramwaj na Chelm w Gdarisku (2007 r.) oraz trzy odcinki w El-
blagu (2002, 2006 i 2010 r.).

Istniejace plany rozwoju
Wsréd inwestycji planowanych do realizacji (lub tez bedacych w realizacji)

w budzecie UE na lata 2007-2013 dominuja zakupy taboru. Polskie miasta zama-
wiajg blisko 400 nowych tramwajéw za kwotg niemalze 3 mld PLN. Owo pobudze-
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nie nastapito wlasnie na skutek funduszy unijnych, jest to jednak kropla w morzu
potrzeb. Polscy przewoznicy eksploatuja ok. 3500 wagonéw tramwajowych (czgéé
z nich kursuje w trakgji ukrotnionej, wigc liczba pociagdw jest o ok. 1/3 nizsza).
Warszawa jest w trakcie realizacji najwigkszego w polskiej historii kontraktu na za-
kup 186 niskopodtogowych pojazdéw, Gdarisk - 35, Wroctaw — 31, Krakéw — 24,
Szczecin - 6. Kolejne 30 tramwajéw Szczecin planuje zaméwi¢ w najblizszych la-
tach. Podobna liczbe pojazdéw chca naby¢ Tramwaje Slaskie. Pozna do Euro 2012
odebra¢ ma wszystkie 45 zaméwionych pociagéw. Czestochowa otrzymuje pierw-
sze z 7 nowych pojazdéw.

Ostabienie kondycji finansowej samorzadéw lub zmiany w rozkladzie priorytetéw
inwestycyjnych, czy nawet zmiany w polityce transportowej sg widoczne w niektérych
miastach. Bydgoszcz przesuwa termin zakupu 15 niskopodlogowych tramwajéw na ko-
lejne lata, uzasadniajac decyzj¢ brakiem potrzeb inwestycyjnych w tym zakresie. Torun
natomiast planuje redukej¢ zaméwienia. Z planowanych 15 tramwajéw niskopodtogo-
wych planuje si¢ juz kupi¢ tylko 10-12 pojazdéw. Lédz planowany zakup 18 tramwa-
jow podzielifa na kilka czesci, w zalezno$ci od mozliwosci finansowych. Pierwsza partia,
dofinansowana ze $rodkéw UE, ma liczy¢ tylko 5 sztuk. Przetarg na zakup 30 tramwa-
jow dla Tramwajéw Slaskich odsuwa si¢ w czasie ze wzgledu na problemy z uzyskaniem
gwarangji finansowych i pozyskaniem kredytéw.

Jeszeze gorzej wyglada sytuacja w miastach, gdzie s najmniejsze systemy tramwa-
jowe. Gorzéw Wielkopolski, Grudziadz czy podmiejskie sp6tki tramwajowe w aglomera-
qji ¥édzkiej (Migdzygminna Komunikacja Tramwajowa, Tramwaje Podmiejskie) sta¢ tyl-
ko na remonty posiadanego taboru i zakup uzywanych pojazdéw z Europy Zachodnie;j.

Najbardziej ambitne plany rozwoju sieci tramwajowej ma stolica. Tramwa-
je Warszawskie przygotowaly 5 projektéw inwestycyjnych, ktére maja by¢ zreali-
zowane do 2015 r., na faczna kwote ponad 1,5 mld PLN. Najwickszymi inwestycja-
mi sg trasa tramwajowa z Dworca Zachodniego przez Mokotéw, Sadybe do Wilanowa
oraz polaczenie tramwajowe Tarchomina z Miocinami i Zeraniem. Ze wzgledéw finan-
sowych jednak juz dzi§ rozwaza si¢ ewentualne przesuniecia inwestycji w czasie.

Ambitne plany maja tez male miejscowosci: Elblag systematycznie rozbudowuje sie¢
tramwajowa. W planach rozwojowych do 2013 przewidywane sa jeszcze trzy odcinki.

Omawiajac rozwdj sieci tramwajowej, nalezy zwrdci¢ uwagg na jeszcze jeden fake.
Niektére nowe inwestycje powielajg stare, bledne paradygmaty urbanistyczne. Budowa
trasy tramwajowej w Gdarisku z Chetmu na Fostowice wraz z petla przy ul. Swietokrzy-
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skiej planowana jest skrajem osiedla, z dala od zabudowy. Dodatkowo, w ramach inwe-
stycji nastgpuje znaczaca rozbudowa sieci drogowej (powstajaca ulica Nowa £.6dzka ma
by¢ dwujezdniows arteria), co walnie przyczyni si¢ do spadku atrakcyjnosci tramwaju.
Alternatywa moglaby by¢ budowa tramwaju przez $rodek osiedla, z jednoczesnym za-
gospodarowaniem na zieleri i zabudowe nieuzytkéw znajdujacych si¢ w srodku osiedla
(ryc. 4). Wéwczas tramwaj statby si¢ elementem polityki odnowy miasta. Nalezy pod-
kregli¢, ze podobne inwestycje urbanistyczno-transportowe osiagnely sukces w krajach
Europy Zachodniej'.

WYKRES 3. Alternatywny przebieg trasy tramwajowej na tostowice zapewnitby zdecydo-
wanie lepsza obstuge transportowa osiedla przyczyniajac sie réwnoczesnie
do uporzadkowania struktury urbanistycznej. Rycina prezentuje proponowa-
ny przebieg trasy wraz z przystankami (kolor czerwony) i ich zasiegiem - stre-
fa dojscia (okregi) oraz proponowane uzupetnienie tkanki urbanistycznej (kolor
biaty) i zieleni ochronnej wokét drég i parkéw (kolor jasnozielony).

Zrédto: opracowanie dr. inz. arch. Bogusza Modrzewskiego. Podktad maps.google.com
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Wsréd inwestycji w rozwdj infrastruktury tramwajowej w Polsce na uwagg zastu-
guja projekty polaczenia kampuséw uniwersyteckich z miastem. Pod koniec 2010 r.
rozpoczela si¢ budowa tramwaju do kampusu Uniwersytetu Jagielloriskiego zlokalizo-
wanego w krakowskiej dzielnicy Ruczaj, w Toruniu nastapito natomiast wylonienie wy-
konawcy. Obie inwestycje sa szczegdlnie istotne z punktu widzenia ksztaltowania wha-
$ciwych postaw transportowych wéréd studentéw. Doswiadczenia zagraniczne w tym
zakresie pokazuja, ze w okresie studiéw ksztaltowane sa nawyki komunikacyjne,
ktére wnoszone sa w dorosle zycie.

Réwniez w zakresie inwestycji, obserwowa¢ mozna tendencje do redukgji ambit-
nych planéw. Przykladowo Poznari de facto wycofal si¢ z budowy trasy tramwajowej
na dworzec Poznai-Wschéd, cho¢ zarezerwowano na niego pieniadze w Wielkopol-
skim Regionalnym Programie Operacyjnym na lata 2007-2013. Réwniez redukeja ob-
jeta projekt odnowy infrastruktury tramwajowej na Euro 2012. Zrezygnowano z prze-
budowy torowisk na pasy autobusowo-tramwajowe w ciagu ulic Dabrowskiego — Przy-
byszewskiego — Arciszewskiego.

Duzy projekt rozbudowy przewidywat Wroctaw. Mialy powstad trasy pod nazwa
Tramwaj Plus, na ktérych mozliwe jest osiagniecie wyzszej predkosci przemieszczania
si¢ dzigki priorytetom na skrzyzowaniach. W 2009 r. jednak przedstawiono kolejny
projekt skracajacy lini¢ 12+, tym razem zamiast do S¢polna tramwaj ma dojechaé na
Stadion Olimpijski. Réwniez projekt majacy odmieni¢ oblicze transportu publicznego
w Lodzi — Lédzki Tramwaj Regionalny nie zostal dokoriczony w planowanym rozmia-
rze. W 2009 r. miasto Zgierz ze wzgledu na zbyt niska dotacje z Urzedu Marszatkow-
skiego, rezygnowalo z budowy zgierskiego odcinka £.6dzkiego Tramwaju Regionalnego.

Metro dla Krakowa, todzi, Poznania i Wroctawia?

Miasta $redniej wielkosci coraz czgéciej wyposazane sg w systemy szybkiego trans-
portu szynowego, w szczegdlnosci w metro. Najmniejszym miastem posiadajacym me-
tro jest szwajcarska Lozanna liczaca 126 000 mieszkaricow. Kursuja w niej dwie linie
biegnace cz¢sciowo pod ziemia — pierwsza linia ma tylko 3 z 15 stacji pod ziemia, druga
juz w blisko 70% biegnie pod ziemia. Kolejnym jest francuskie Rennes liczace 207 000
mieszkaicow. Pod ziemia biegnie blisko 90% z liczacej 9,4 km trasy.

W przypadku rozwiazan dla Krakowa, Lodzi, Poznania i Wroclawia bardziej
miarodajne sa rozwigzania stosowane za zachodnia granica Polski. Miasta niemiec-
kie liczace ok. p6t miliona mieszkaric6w zazwyczaj posiadaja zaréwno wlasne syste-
my kolei aglomeracyjnych, jak i systemy szybkiego tramwaju zwane ,,Stadtbahn”.
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Takie rozwiazania funkcjonuja m.in. w Kolonii, Dortmundzie, Hanowerze, Stuttgarcie.
Najbardziej kompleksowe rozwiazanie w zakresie transportu publicznego posiada licza-
ca 504 000 mieszkaricéw Norymberga. Oprécz systemu kolei aglomeracyjnej i szesciu li-
nii tramwajowych miasto posiada 35 km linii metra z czego 29,5 km biegnie pod ziemia.

Polskie miasta w pierwszej kolejnosci powinny otrzymad wsparcie — zaréw-
no prawne polegajace na zmianach w prawie kolejowym, jak i finansowe — na
rzecz wykorzystania istniejacej infrastruktury kolejowej. Mimo iz infrastruktura
ta wymaga zazwyczaj znaczacych nakladéw, gléwnie na odnowe torowisk, ale i réw-
niez na realizacj¢ stacji i przystankéw kolejowych tak, aby ich rozmieszczenie bylo
adekwatne do struktury urbanistycznej, to jednak najwiekszym problemem wydaja
si¢ kwestie prawno-organizacyjne oraz brak wi¢gkszego zainteresowania ze strony
zarzadcéw infrastruktury kolejowej. Brak jest spéjnego i konsekwentnie realizowa-
nego harmonogramu odbudowy infrastruktury. Istniejace plany dotycza whasciwie tyl-
ko najwazniejszych linii o charakterze transeuropejskim, ktére jedynie w ograniczo-
nym stopniu zaspokajaja potrzeby aglomeracji.

Dopiero w dalszej kolejnosci nalezy rozwaza¢ budowe systeméw metra czy prame-
tra. W czgsci miast pewne mozliwosci rozwoju transportu publicznego stwarza wyko-
rzystanie kolei aglomeracyjnej w roli premetra. W Poznaniu budowa tunelu od dwor-
ca gléwnego do Dworca Garbary lub Pozna Wschéd moglaby by¢ zaréwno przybli-
zeniem kolei do miasta — stacje 2 lub 3 znajdowalyby si¢ w Scistym $rédmiesciu — jak
i rozwigzaniem probleméw ograniczonej przepustowosci linii Poznaii Gléwny-Poznan
Wschéd. Projeke kolei duzych predkosci przewiduje w Lodzi podziemna trase faczaca
stacje £.6dz Fabryczna i L6dz Kaliska stwarzajac okazje do budowy przynajmniej jednej
stacji na potrzeby kolei aglomeracyjnej — w okolicach ulicy Piotrkowskiej. Planowany
tunel powinien wigc by¢ z zalozenia dostgpny réwniez dla pociagéw regionalnych oraz
aglomeracyjnych. Podobne rozwiazanie zastosowano w Lipsku, pod ktérego centrum
powstaje tunel - ,City-Tunnel Leipzig” dhugi na blisko 2 km potaczy Dworzec Gléw-
ny z Dworcem Bawarskim. W §rédmiesciu powstang w tunelu dwie stacje, w tym jed-
na pod Rynkiem. Koszt inwestycji szacuje si¢ na ok. 900 mln. EUR, co znaczaco prze-

kroczylo planowane naklady 572 mln EUR. Wkiad finansowy miasta wynosi ok. 1%.
Tramwaje dla Olsztyna, Biategostoku, Ptocka, Rzeszowa?

Lata sze$¢dziesiate XX w. przyniosly likwidacje wielu systeméw tramwajowych.
W 1959 r. zamknieto sie¢ w Stupsku, w 1962 r. w Inowroclawiu, w 1965 r. w Olsztynie,
rok pézniej w Waltbrzychu, w 1969 r. w Legnicy i Jeleniej Gérze oraz w 1971 r. w Biel-
sku-Bialej. Odtworzenie tramwajéw brane bylo pod uwage w Olsztynie i Plocku. Pra-
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ce nad tymi projektami sa zaawansowane, jednak o ile w Olsztynie ma nastapi¢ weze-
sng wiosng 2011 r. rozstrzygniecie szacowanego wg kosztoryséw na 321 mln z} przetar-
gu na budowe sieci tramwajowej w modelu ,,projektuj i buduj”, o tyle w dniu 17 stycz-
nia 2011 r. nastapilo uniewaznienie postgpowania przetargowego, ,ktorego przedmio-
tem jest zaprojektowanie i wybudowanie trasy tramwajowej w Plocku oraz dostawa ta-
boru tramwajowego wraz ze $wiadczeniem ustug utrzymania technicznego taboru”. Na-
stapito ono w skutek realizacji obietnic wyborczych nowego prezydenta miasta Andrzeja
Nowakowskiego, ktéry inwestycje okreslal mianem ,,zbednej i niepotrzebnej”14.

Postulat budowy rozwazany jest nadal w Bialymstoku — w jednym nielicznych
sposréd polskich srednich i duzych miast, w ktérym nastepuje w ostatnich dwéch deka-
dach systematyczny wzrost liczby mieszkaricéw. Ewentualna realizacja moglaby nastapi¢
w perspektywie kolejnego okresu programowania Unii Europejskiej na lata 2013-2020.

Budowa sieci tramwajowych w Polsce wskazana bylaby przede wszystkim
w dwéch kategoriach miast: liczacych powyzej 200 000 mieszkasicéw (np. Lublin,
Radom) oraz mniejszych miast, gdzie specyficzny uklad urbanistyczny czynilby in-
westycje uzasadniona przestrzennie, spolecznie i ekonomicznie, np. w rozciagnie-
tym wzdluz Wisly Plocku. Do rozwazenia objecia wsparciem pozostaja jeszcze dwie
kategorie miast. Miasta liczace ok. 150 000 — 200 000 mieszkaficéw i réwnoczesnie bo-
rykajace si¢ obecnie z duzymi problemami komunikacyjnymi, a takze miasta w tere-
nach atrakcyjnych turystycznie, bedace centrami subregionéw.

W trzeciej grupie méglby si¢ znalezé np. Rzeszéw, ktory jeszcze do 2010 r. rozwa-
zal budowe automatycznej (bezobstugowej) kolei naziemnej, ostatecznie zupehnie rezy-
gnujac z ambitnych planéw i ograniczajac rozwdj transportu publicznego do moderni-
zagji trakeji autobusowej. Natomiast do czwartej grupy nalezatoby zaliczy¢ np. Jelenia
Gore. Niektore polskie miasta zlokalizowane na terenach atrakeyjnych turystycznie czy
uzdrowiskowych, maja szanse na wdrozenie sieci tramwajowych, cho¢ niekoniecznie w
formule klasycznych tramwajéw. W wielu mniejszych miejscowosciach Niemiec (np.
Saarbrucken — 175 000 mieszkanicéw, Heilbronn — 121 000, Nordhausen — 44 000)
czy Frangji (np. Miluza — 110 000 mieszkaicéw, Valenciennes — 43 000) rozwijane sa
koncepcje tramwaju regionalnego wykorzystujacego czynna lub zamknieta infrastruk-
turg kolejowa. Budowe tramwaju regionalnego rozwaza liczaca 88 000 mieszkaricéw
Tybinga, ktéra jest réwnoczesnie waznym osrodkiem akademickim. O ile model ten
w duzych miastach bywa nieskuteczny, m.in. ze wzgledu na przenoszenie spdznien z sie-
ci kolejowej na tramwajowa, to w mniejszych osrodkach pozwala z sukcesem laczy¢ za-
lety tramwaju z zaletami kolei aglomeracyjnych walnie przyczyniajac si¢ do poprawy
dostepnosci, redukgji czaséw przejazdu i liczby przesiadek.
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Koszt realizacji inwestycji tramwajowej w znaczacym stopniu zalezy od oto-
czenia, w ktérym jest ona realizowana. W Polsce ceny ksztattuja si¢ od ok. 4 mln PLN
za kilometr dwutorowej trasy budowanej ,,w szczerym polu” do ok. 35 mln PLN za ki-
lometr trasy, ktérego powstanie wymaga przebudowy infrastrukcury podziemnej czy tez
reorganizacji sasiedniego ukfadu drogowego. Doswiadczenia francuskie czy niemieckie
pokazuja, ze budowa torowiska tramwajowego wraz z przylegly infrastrukturg (np. sta-
cjami zasilania) nie przekracza nakladéw w wysokosci 10 mln EUR za kilometr. Koszt
zakupu taboru niskopodtogowego o dtugosci ok. 30 m wynosi ok. 2 mln EUR za po-
jazd. Przetargi rozpisywane w Polsce pokazuja, iz krajowi producenci potrafig zaofero-
wad nizsza cene — od ok. 7 mln PLN.

Koszt zakupu tramwajéw dwusystemowych jest wyzszy o kilkanascie — kilkadzie-
siagt procent niz klasycznego taboru. Rosnaca konkurencja w tym segmencie obniza jed-
nak ceny oraz rozszerza wachlarz dost¢pnych rozwiazan, m.in. o tramwaje napedzane
energia elektryczng oraz olejem napgdowym.

Trwaty rozwdj transportu publicznego

Obecnie zdecydowana wickszo$¢ programéw odnowy lub rozwoju transportu pu-
blicznego wspierana jest ze §rodkéw Unii Europejskiej, zaréwno rozdzielanych na po-
ziomie regionalnym, jak i krajowym, a takze w przypadku pilotazowych programéw ze
srodkéw inicjatyw wspélnotowych (np. Interreg). Srodki unijne praktycznie zastapily
jakiekolwiek formy wsparcia miejskiego transportu publicznego z budzetéw wia-
snych wojewddztw czy budzetu centralnego. O ile na obecnym etapie jest to sytu-
acja z wielu wzgledéw uzasadniona, to nalezy liczy¢ si¢ z faktem zmniejszania sie
iloéci pieniedzy w kolejnych okresach programowania. Skfada si¢ na to wzrost za-
moznosci polskich regionéw oraz tendencje w samej Unii Europejskiej, zmierzajacej
w kierunku koncentracji wydatkéw na najbardziej istotnych dla rozwoju kwestiach (na-
uce czy przemysle nowych technologii).

Polska, aby zapewni¢ trwaly rozwdj transportu publicznego, potrzebuje pra-
wodawstwa na wzér niemieckiej ustawy o wspieraniu gminnego transportu (Ge-
setz iiber Finanzhilfen des Bundes zur Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der
Gemeinden; Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz — GVFG), ktéra weszla w zy-
cie w 1971 r. Niemiecki ustawodawca motywowal przyjecie tej ustawy faktem,
ze wiele zadan inwestycyjnych przerasta mozliwosci realizacyjne gmin utrudnia-
jac rozwdj lokalny. Niemieckie rozwiazanie uzaleznia mozliwo$¢ pozyskania $rod-
kéw od kilku szczegétowo okreslonych kryteriéw. Gminy niemieckie moga otrzy-
macé wsparcie, gdy:

90 Efektywnos¢, planowanie, rozwéj - jednostki samorzadu terytorialnego
wobec kluczowych wyzwan strukturalnych



Instytut Sobieskiego, Warszawa 2012 AL
TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

- rodzaj i zakres inwestycji s pilnie potrzebne w celu poprawy warunkéw ruchu
oraz spéjne z celami zagospodarowania przestrzennego,

- inwestycja wpisuje si¢ w plany rozwoju gminy,

- budowa jest prawidlowo zaplanowana, a jej realizacja i efekty sa zgodne z zasa-
da efektywnosci i gospodarnosci,

- uwzglednia potrzeby 0séb niepetnosprawnych, biorac pod uwagge podczas pla-
nowania projektu opinie §rodowisk zrzeszajacych osoby niepelnosprawne.

Wsparcie moze by¢ przeznaczone na:

- budowe linii tramwajowych, metra i kolei aglomeracyjnych z wylaczeniem ko-
lei bedacych wlasnoscia skarbu paristwa, ktére otrzymuja wsparcie na drodze
okreslonej przez inne ustawy,

- realizacjg paséw autobusowych,

- tworzenie systemow sterowania ruchem oraz parkingéw przesiadkowych (,,Par-
k&Ride”) pod warunkiem, ze ich realizacja przyczyni si¢ do ograniczenia ko-
rzystania z samochodu,

- budowe ulic gminnych waznych z punktu widzenia organizacji ruchu w gmi-
nach, drég miedzygminnych i dojazdowych do drég wyzszego rzedu (np. au-
tostrad, drég ekspresowych),

- drég dojazdowych do centréw logistycznych oraz drég na obszarach wymaga-
jacych przeksztalcen.

Ustawa byla pisana jeszcze w okresie obowiazywania pogladu o dominujacej roli
samochodu, nie dziwi wigc znaczenie, jakie zostato przypisane budowie drég. Niemniej,
praktyka rozdziatu srodkéw oraz sposobu ewaluacji wnioskéw na przestrzeni czterech
dekad zmieniala si¢, przenoszac cigzar z inwestycji w sie¢ drogowa na inwestycje w trans-
port publiczny, zachowujac jednak mozliwos¢ wsparcia budowy drég przy spetnieniu
stosownych rygoréw. Rocznie na ten cel przeznacza si¢ blisko 2 miliardy euro.

W szwajcarskim odpowiedniku — Programie Aglomeracyjnym Transportu i Struk-
tury Osadniczej (Agglomerationsprogramm Verkehr und Siedlung) kfadzie si¢ szczegdl-
ny nacisk na integracj¢ transportu z polityka przestrzenna, wspierajac réwniez dziala-
nia na rzecz koncentracji zabudowy w obszarach §rédmiejskich oraz dobrze skomuni-
kowanych koleja. Ponadto umozliwia si¢ dofinansowanie projektéw transgranicznych
w zakresie inwestycji poza granicami paristwa, jesli bedzie to z korzyscia dla miast szwaj-
carskich. Przykladem jest realizacja dwéch transgranicznych tras tramwajowych z Ba-
zylei do Weil am Rhien (Niemcy), a takze do Saint-Louis (Francja) zapewniajac dojazd
do lotniska , EuroAirport Basel-Mulhouse-Freiburg”. Wladze Konfederacji Szwajcar-
skiej poczatkowo przewidzialy w ramach calego programu wsparcie w wysokosci 6 mi-
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liardéw frankéw szwajcarskich na okres 20 lat. Pierwsze pieniadze zostaly uruchomione
na poczatku 2008 r. W zwiazku z duzym zainteresowaniem samorzadéw planowane jest
podwojenie wsparcia ze strony budzetu centralnego.

Nalezy zaznaczy¢, ze w Polsce utworzono system wsparcia dla inwestycji w dro-
gi gminne, przewidujac na ten cel ok. 1 miliarda ztotych rocznie, poczawszy od 2009 r.
Za podziat srodkéw odpowiedzialne bylo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, a zwyczajowa nazwe ,schetynéwek”, drogi zawdzigczaja nazwisku éwezesnego
szefa resortu. Jest to dodatkowe zrédto wsparcia budowy drég, obok funduszy unijnych,
ktére z powodzeniem wykorzystywane sa na ten cel przez gminy. Transport publiczny
nie doczekal si¢ jednak analogicznego zrédta wsparcia. Obserwowa¢ mozna natomiast
trend polegajacy na dofinansowaniu rozbudowy sieci drogowej unijnymi pienigdzmi
przeznaczonymi na rozwdj transportu publicznego. Najlepszym przykladem sa poznan-
skie plany sfinansowania budowy wiaduktéw nad nieistniejaca autostrada miejska (tzw.
III rama, ktéra na pewno nie powstanie w najblizszej dekadzie), z funduszy projekeu
»Odnowa infrastruktury transportu publicznego w zwiazku z organizacja EURO 2012
w Poznaniu”. Polski mechanizm wsparcia rozwoju transportu publicznego musial-
by mieé wiec bardzo wyraznie sprecyzowane kryteria i stuzy¢ tylko inwestycjom
w trakcje tramwajowa, kolejowa i autobusowa.

Niedoceniane formy mobilnosci

Znaczenie ruchu pieszego i rowerowego jest w wigkszosci polskich miast niedoce-
niane. W sytuacji znaczacych ograniczen budzetowych polskich samorzadéw, to whasnie
inwestycje w te formy mobilnosci mogg przynie$¢ najwigkszy efekt w stosunku do na-
kladéw. Podstawowym problemem, przed ktérym stoja polskie miasta, jest jednak wy-
pracowanie standardéw jakosciowych i wzorcéw dobrej prakeyki. Dwa gléwne obsza-
ry to unifikacja rozwiazan dla oséb niepelnosprawnych (m.in. systemy informacji
przestrzennej, katalogi prowadnic, mapy tréjwymiarowe) oraz standardy infrastruktu-
ry rowerowej (m.in. katalogi nawierzchni, sposoby separacji od innych uzytkownikéw
ruchu, rozwiazania na skrzyzowaniach).

W praktyce polskich miast na pierwszym miejscu stawia si¢ zaspokojenie po-
trzeb zmotoryzowanych, a nastepnie infrastrukture piesza realizuje si¢ wg prze-
widzianych przepisami miniméw jakosciowych (szerokosci chodnikéw, czasy
przej$é). Infrastruktura rowerowa realizowana jest natomiast bardziej dla poka-
zania, iz o rowerzystach si¢ mysli, niz rozwiazania realnych probleméw, takich jak
poprawa wygody jazdy i bezpieczefistwa czy skrécenie czasu przejazdéw. W rezul-
tacie, w polskim pejzazu obserwowaé mozna liczne wielopasowe arterie, przy keérych
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zabraklo miejsca na drogg rowerows na calej dtugosci, a chodnik posiada minimalng
szeroko$¢ (1,5 m) niezaleznie od rzeczywistych potrzeb ruchu pieszego. Co wigcej, ten
sposéb myslenia o projektowaniu infrastruktury wkrada si¢ do $rédmies¢, niszczac han-
dlowy i mieszkaniowych charakter wielu ulic. W sytuacji, gdy w miastach Europy Za-
chodniej likwiduje si¢ podziemne i nadziemne przejécia dla pieszych oraz zmniejsza si¢
liczbe sygnalizacji $wietlnych, w Polsce piesi napotykaja na nowe przeszkody. Sytuacje,
gdy tworzy si¢ przestrzen ulicy, w ktdrej piesi nie tylko majg dostatecznie duzo miejsca,
ale réwniez dzicki odpowiedniemu doborowi zieleni i malej architektury czuja si¢ do-
brze, naleza do rzadkosci. Jednym z nielicznych pozytywnych przykladéw jest pré-
ba repedestrianizacji niekt6érych ulic w centrum Poznania objetych strefa ,,tempo
307, gdzie zaweza si¢ jezdnie przy przejciach dla pieszych, wynosi si¢ przejscia dla
pieszych czy tworzy si¢ ,,wyspy” — miejsca na chodnikach, gdzie mozna przysiasé
wiréd zieleni i odpoczad.

Z punktu widzenia poprawy bezpieczeristwa ruchu rowerowego poza obszarami
zurbanizowanymi istotnym jest stworzenie programéw zapewniajacych sprawny me-
chanizm dofinansowywania infrastruktury rowerowej (w postaci drég pieszo-rowe-
rowych) przy drogach krajowych, wojewddzkich i powiatowych. Realizacja drég pie-
szo-rowerowych przy drogach pozamiejskich odbywa si¢ w ostatnich dwéch dekadach
w wickszosci panistw Europy Zachodniej. Realizowana jest ona w réznej formie, czy
poprzez dzialania w ramach modernizacji drég, czy — jak ma to miejsce w Niemczech
— réwniez poprzez specjalne projekty rzadowe, z osobnym budzetem. W Niemczech
w ostatniej dekadzie na inwestycje rowerowe przy drogach federalnych rzad przeznaczat
80-100 mIn EUR rocznie. Polska powinna stworzy¢ podobne mechanizmy na pozio-
mie centralnym dla drég krajowych i regionalnym dla drég wojewddzkich oraz powia-
towych. Wsparcie unijne mozliwe jest réwniez dla inwestycji w miejskie sieci drég ro-
werowych. Polskie miasta maja w tym zakresie do$wiadczenie, czego najlepszym przy-
kladem sa inwestycje w Gdarisku, Gdyni i Sopocie. Warunkiem koniecznym jest jed-
nak wpisanie tych zadan w programy rozwoju regionalnego w kolejnym budzecie UE.
Srodki unijne na rewitalizacje stuzy¢ moga natomiast na poprawe warunkéw ruchu pie-
szego oraz jakosci przestrzeni publicznych.

Ruch samochodowy dostosowany do miast

Zaréwno polska praktyka, jak i systemy prawne, nie sprzyjaja prowadzeniu przez
samorzady komunalne opartej na zasadach zréwnowazonego rozwoju polityki wo-
bec ruchu samochodowego. Stosunkowo duze pieniadze pochodzace z whasnych za-
sobéw, dofinansowania budzetu centralnego czy srodkéw unijnych wydaje si¢ gléwnie
na rozbudowg sieci drogowej w miastach, jednoczesnie zachecajac innych mieszkaricow
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do wyboru samochodu w codziennych podrézach. Zbyt malo wagi przywiazywanej jest
do zapewnienia dojazdu samochodem, gdy to jest absolutnie konieczne, przy jednocze-
snym zachecaniu do wyboru innych §rodkéw lokomocji w pozostalych sytuacjach. Co
wiccej planowanie przestrzenne, a wlasciwie jego brak, zwiekszaja uzaleznienie od
samochodu znaczaco podnoszac koszty ponoszone przez mieszkancéw i zarzad-
c6éw drég.

Pierwsza grupa zadai do uporzadkowania w polskich miastach sg kwestie zwia-
zane z parkowaniem. Maksymalne oplaty w strefach platnego postoju regulowane s
ustawowo, a ustawowe stawki od wielu lat pozostaja niezmienne, co prowadzi do sytu-
agji, kiedy w miejscach najwickszego zapotrzebowania na miejsca parkingowe oplaty sa
nizsze niz punkt réwnowagi cenowej i strefa nie spetnia swojego podstawowego zada-
nia — nie zabezpiecza okreslonego odsetka wolnych miejsc parkingowych dla klientéw
przyjezdzajacych do centrum. Niska skutecznos¢ w karaniu za nielegalne parkowanie
(na skutek braku mozliwosci nakfadania kar administracyjnych na whascicieli pojazdéw,
przy jednoczesnej koniecznosci osobistego wreczenia mandatéw) sprzyja uciekaniu z le-
galnych, ale platnych miejsc parkingowych do miejsc nielegalnych. Ulomne przepisy
(brak explicite zdefiniowanych kategorii) utrudniaja tworzenie specjalnych miejsc do-
stepnych tylko dla dostaw towaréw lub miejsc parkingowych, na ktérych mozna za-
trzymacd si¢ tylko na kilkanascie minut, np. w celu dokonania zakupéw. Nie sprzyja to
tworzeniu dogodnych warunkéw dla rozwoju handlu na obszarach z duzym deficytem
miejsc parkingowych.

Drugim wyzwaniem jest lepsze wykorzystanie samochodéw, ktére prowadzitoby
do zmniejszenia ruchu. W Polsce, poza nielicznymi pilotazowymi projektami, np.
w Krakowie, brakuje wsparcia ze strony samorzadéw dla car-poolingu (zach¢cania
do wspélnych dojazdéw samochodem i dzielenia si¢ kosztami). Nie istnieja sys-
temy car-sharingu (niekomercyjny system wypozyczania samochodéw dla czton-
kéw stowarzyszeni, wypozyczenie samochodéw odbywa si¢ w sposéb automatycz-
ny), ktére wielu osobom pozwalaja egzystowad bez posiadania wlasnego samocho-
du (np. dojazdy do pracy odbywaja sie komunikacja miejska, a samochéd wypozy-
cza si¢ z car-sharingu jadac na zakupy). Prawne uwarunkowania uniemozliwiaja two-
rzenie popularnych w USA wydzielonych paséw ruchu dla samochodéw wiozacych mi-
nimum 3 osoby.

Najwazniejszym problemem jest jednak kwestia planowania przestrzennego, kté-
re w polskiej praktyce zwigksza uzaleznienie od samochodu. Zgoda na zabudowe miesz-
kaniowa w miejscach oddalonych od infrastruktury transportu szynowego czy nawet od
gléwnych szlakéw komunikacji autobusowej, uniemozliwiaja efektywna ekonomicznie
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i konkurencyjna obstuge transportem publicznym. Wysoce kontrowersyjne jest stoso-
wanie w Polsce minimalnych normatywéw parkingowych (minimalnej liczby miejsc
parkingowych w odniesieniu do konkretnej inwestycji), podczas gdy w Europie Za-
chodniej cheae unikna¢ dodatkowego ruchu samochodowego stosuje si¢ maksymalne
normatywy parkingowe (maksymalnag liczb¢ miejsc parkingowych, jaka moze zbudo-
wacé inwestor przy okazji budowy mieszkan, centréw handlowych czy biur).

Podsumowanie

Odkladanie inwestycji w transport publiczny negatywnie wplywa na konkuren-
cyjnos¢ nie tylko miast, ale rowniez kraju. Bez szybkich linii tramwajowych oraz ko-
lei aglomeracyjnej narastaé bedzie chaos komunikacyjny obnizajacy jako$¢ zycia i
pracy w centrach miast, wzmacniajac negatywne procesy suburbanizacji i upadku
$ré6dmiesé. Odnowa istniejacej infrastruktury nie jest wystarczajaca odpowiedzia
na realne potrzeby mieszkaficéw. Konieczne sg inwestycje w nowe trasy. Zadtuzone
polskie samorzady nie beda w stanie poradzi¢ sobie z tym zadaniem. Polska powin-
na uczy¢ si¢ z do$wiadczeri Niemiec, Frandji czy Szwajcarii i tworzy¢ whasne programy
wsparcia rozwoju szybkiego transportu publicznego w aglomeracjach, jednoczesnie wy-
magajac nalezytej jakosci ustug tak, aby srodki publiczne przynosily maksymalny efekt.
Metro w Poznaniu czy tramwaj w Przemyslu nie sa wiec pomystami z géry skazanymi
na porazke, cho¢ nalezy zaliczy¢ je do projektéw przewidzianych w perspektywie kolej-
nych budzetéw unijnych.

W trudnych warunkach finansowych, jak i w sytuacji systematycznie rosna-
cych kosztéw paliw, miasta powinny przede wszystkim rozwijaé najtarisza — zaréw-
no dla uzytkownikéw, jak i inwestora — alternatywe dla ruchu samochodowego:
ruch pieszy i rowerowy. Réwniez w tym zakresie do nadrobienia s powazne zaleglo-
$ci wynikajace gtéwnie z braku przywiazywania dostatecznej uwagi do jakosci drég ro-
werowych i trotuaréw. Bez wypracowania atrakcyjnych przestrzeni publicznych w $réd-
miesciach nie ma szans na odwrécenie odptywu handlu i ustug. Przed polskimi miasta-
mi stojq tez wyzwania odnosnie zmiany podejscia do ruchu samochodowego, zwlaszcza
w zakresie polityki parkingowej, a takze tworzenia nowych form wykorzystania samo-
chodéw (np. car-sharingu).

Zmiany te wymagaja $wiezego spojrzenia na dotychczasowe problemy i nauki
w oparciu o zagraniczne do$wiadczenia.
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Kilka uwag o polskim krajobrazie

Piotr Libicki

Pickno krajobrazu nie jest picknem danym, objawionym nam w idealnej for-
mie. Jest to subtelna konstelacja malowniczych wzniesieri, rzek i jezior, laséw,
ale i uprawnych pdl, wijacych si¢ drég, w koricu wsi i miast z wiezami ko$cioléw,
czasem masywami $redniowiecznych zamkéw. Nie jest wiec to dzieto przypadkowe,
ale dzieto konstruowane sitq natury i rozumnym okiem czlowieka. Jest to harmonia
dwoch zywiotdw, z ktdrych kazdy przestrzega okreslonych regut — przyroda rocznego
cyklu, czlowiek uporzadkowanej ekspansji. I tak przez setki lat dwa zywioly wspdt-
tworzyly dzielo doskonate.

Uporzadkowana ekspansja

Zasada uporzadkowanej ekspansji byta zasada w naszej cywilizacji odwieczna, si¢-
gajacy czaséw starozytnej Gregji i Rzymu. Miasta, bo one tworzyly krajobraz starozyt-
nego $wiata, byly zakladane w przemyslany sposéb. Charakteryzowata je jasno okre-
$lona struktura: centralny plac miejski, przy ktérym wznosita si¢ siedziba wladz oraz
$wiatynia, regularny ukfad ulic i okreslona precyzyjnie zabudowa. Kraniec miasta wy-
znaczaly mury. Mialy one znaczenie obronne, ale okredlaly czesto granice obowiazy-
wania prawa miejskiego. Ta precyzyjnie wyrysowana struktura przestrzenno-prawna,
nie miala komplikowa¢ zycia, thumi¢ indywidualnosci mieszkaficéw, poddawa¢ ich
kontroli wladzy. Wrecz przeciwnie. Miala ulatwia¢ Zycie, zapewnia¢ im bezpieczen-
stwo, gwarantowa¢ mozliwo$¢ rozwoju. Granica wolnosci jednostki bylo dobro wspél-
ne mieszkacow, pojecie najwyzsze w ramach wspdlnoty.

Sredniowiecze, czas oswieconych elit, mialo gleboka swiadomos¢, ze przestrzen
nalezy budowa¢ w sposéb uporzadkowany, najlepiej na solidnym fundamencie spraw-
dzonego prawa. Stynne lTus municipale magdeburgense, ktére dato prawna podsta-
we lokagji kilkuset polskich miast w sredniowieczu oraz okresie nowozytnym, powstato
w oparciu o odnaleziona dokumentacjg jednego z miast rzymskich. W efekcie przy daw-
nych piastowskich grodach otoczonych watami, przy ktérych chaotycznie rozsiadata si¢
zabudowa kolejnych podgrodzi i przygrodowych osad, od XIII wieku, przyjmujac pra-
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wo magdeburskie, wyznaczano wielki rynkowy plac i wybiegajace z niego prostopadle
ulice. Wymierzano dziatki. Potem, zgodnie z ,,rysunkiem” stawiano ratusz i sukiennice,
w nieduzej odleglosci od rynku koscidl, a na poszczegélnych dziatkach kupcy i rzemiesl-
nicy stawiali domy. Magistrat zaktadal wodociagi, fundowal taznig i otaczal miasto so-
lidnym murem. Nie bylo nic przypadkowego, wszystko bylo zaplanowane. W krajobra-
zie rysowaly si¢ baszty obwarowarl, wieze kosciotéw i szczyty kamienic.

Prawo niemieckie, ktére w Polsce cieszylo si¢ popularnoscia do konica I Rzecz-
pospolitej, okreslato nie tylko prawno-przestrzenny ksztalt miast, ale takze zasady
lokadji i ustréj wsi. Nieobojetna dla $redniowiecznych ,,prawodawcéw-planistéw”
byla réwniez kwestia drég i calej drogowej infrastruktury. Zapis prawa méwil,
ze szeroko$¢ traktu miedzy miejscowosciami nie moze by¢ mniejsza niz 8 st6p.
W ten oto sposéb, dzigki precyzyjnym narzedziom, ktérych fundamentem bylo poje-
cie dobra wspdlnego, sredniowiecze stworzyto harmonijny krajobraz pulsujacy gesta za-
budowa z interwatami pdl, fak i laséw poprzecinanych siatkg gosciricéw i drég. Precy-
zyjnie wyrysowane przepisami ksztalty tworzyly kompozycje godna malarskiego obrazu.

Trudno znalez¢ stowo, ktére opisatoby wielkie przemiany, jakie zaszty w miastach
na przelomie XIX i XX wieku. Sredniowieczne urbs stawalo si¢ przezytkiem. Niewy-
obrazalny rozwdj przemystu i niespotykana od XIII wicku koniunktura przeksztaci-
fa je w wielkie organizmy zamieszkane czesto przez setki tysiecy oséb. Nowa struktura
spoleczna, nowe funkeje i nowe potrzeby domagaly si¢ nowych rozwiazan, nowych re-
wolucyjnych koncepdji. Bylo to wielkie urbanistyczno-architektoniczne wyzwanie, kté-
re — o czym weiaz si¢ przekonujemy — zrealizowano z niezwykla doskonatoscia. Mamy
tego dowody w postaci ulic i alei zabudowanych harmonijnie kamienicami, placéw
i publicznych parkéw odpowiadajacych postulatowi tworzenia miast-ogrodéw, gma-
chéw teatréw i muzedw, urzedéw i szkét, willowych dzielnic dla miejskich elit i osiedli
dla robotnikéw, w koricu skweréw, pomnikéw, fontann — wszystkiego czego potrzebuje
nowy mieszkaniec miasta. Wyobraznia wladz miasta oraz inzynieréw kazala ja pro-
jektowad z mysla nie tylko o wspélczesnych mieszkaricach, ale o przyszlych ich po-
koleniach, w efekcie wiele rozwiazan stuzy nam do dzis.

Polska 1989

Bez watpienia dynamiczne przemiany gospodarcze w Polsce po 1989 roku do-
réwnaly tym z polowy XIII wieku oraz przefomu XIX i XX stulecia. W przeciwieni-
stwie jednak do tamtych historycznych przemian spoleczno-ekonomiczne procesy lat
dziewieédziesiatych nie zostaly ujete rama precyzyjnych przestrzennych przepiséw,
nie otrzymaly ustroju, by wyda¢ owoce picknych miejskich i wiejskich krajobrazéw
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— rozwinig¢ historycznych kompozycji i nowych dziet. Odrzucono wszystko, co by-
Yoby dziedzictwem PRL-owskiej epoki, nawet jezeli bylo dziedzictwem dobrym,
i nie zaproponowano nic w zamian, nic, co mozna by nazwaé planem przestrzen-
nego porzadku. Uznano, ze wolny rynek potrafi kreowaé prawdziwe ,,rynkowe” kra-
jobrazy, a pojecie dobra wspdlnego realizuje si¢ w tym, co dobre dla kazdego z osob-
na. W efekcie miasto jako dobro wspélne przestalo istnieé. Publiczna przestrzen
stala si¢ przedmiotem komercyjnych targéw i rywalizacji, a prywatna obszarem wybu-
jatej, niczym nieograniczonej, egoistycznej kreacji-realizacji. Pomiedzy kamienicami
§rédmiescia wyrastaé zaczely ploty strzezonych osiedli a pomigdzy osiedlami przed-
mie$¢ jednorodzinne domy. Peryferia napuchly kosztem centréw, a centra nierzad-
ko zamienily sie w peryferia blaszanych supermarketéw.

Podobne procesy nie ominely wsi. Miejscy barbarzyiicy zaczeli wyrywad kawal-
ki ziemi, dzieli¢, grodzi¢, stawia¢ mury i domy przeniesione z hollywoodzkich seria-
li, osiemnastowiecznej Polski lub podstarzatych dziecigcych marzen. Zaczeli mieszkad
na wsi, lecz poza nia, bez udzialu w zyciu lokalnej wspélnoty. Ale réwniez domy odwiecz-
nych mieszkaricéw wsi roztozyly si¢ na polach, przy rzekach, przy drogach i w lasach, bez
infrastruktury, bez planu, zajmujac przestrzenne interwaly miedzy dawnymi wsiami. Sta-
nely obok fabryk i zakladéw, pod liniami wysokiego napigcia. Krajobraz przestal pulso-
wac¢ zmiennoscia barw i form, architekturg przeciwstawiong zywiotowi natury.

Jak to bywato w PRL-u

Zawsze mozemy powiedzie¢, ze to PRL jest winny, ze czterdziesci lat szermowania
falszywym pojeciem dobra wspélnego, dumienia indywidualnej wolnosci doprowadzit
w chwili zalamania do odrzucenia w catosci PRL-owskiego ustawodawstwa i instytucji
regulacyjnych, sprowadzajac kwestie zagospodarowania przestrzennego w efekcie do zy-
wiolowej realizacji indywidualnej wolnosci. Jest to jednak usprawiedliwienie cz¢$ciowe.

Epoka PRL-u byta okresem, w ktérym starano si¢ w przemyslany sposéb ksztal-
towa¢ krajobraz. Zaczynano w trudnych okolicznosciach powojennych zniszezent
i pierwszym zadaniem stala si¢ odbudowa. Miasta jezeli nie byly zréwnane z ziemia,
wychodzily z wojny przynajmniej okaleczone, z glebokimi ranami w architektonicz-
nej i urbanistycznej tkance. Dobrej przedwojennej szkole, w kedrej ksztalcili si¢ powo-
jenni urbanisci i architekei zawdzigczamy przywrécenie im cho¢ w czgsci historyczne-
go wygladu. Nieco pézniejsze socrealistyczne gmachy, cho¢ juz odwazniej zdobywaly
przestrzen wielu miast, to jej jednak nie niszezyly i bardzo czgsto uzupelnialy zniszczo-
na tkanke miasta, rozwijaly ja, lub tworzyly nowe kompletne uklady, nowe harmonijne
fragmenty Poznania, Warszawy, Krakowa i Lodzi.
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Pierwszym, powaznym zagrozeniem okazal si¢ dopiero modernizm lat
sze$édziesiatych i siedemdziesiatych. Pomiedzy kamienicami i historycznymi gma-
chami, wybijajac si¢ wysoko ponad zabudowg, zostaly rozrzucone po miastach bry-
ly biurowcéw, hoteli, blokéw mieszkalnych, cz¢sto odpryski wielkich, nigdy nie zre-
alizowanych do konca kompleksowych koncepcji nowoczesnej urbanistycznej sana-
¢ji miast. To one po raz pierwszy stancly po drugiej stronie urbanistycznego fron-
tu z przesztoscia, uzbrojone utopijnymi wizjami partyjnych sekretarzy i planistéw.
Nie bylo to jednak wyrazem tylko i wylacznie polskiego soc-indywidualizmu,
ale odbiciem ogélnoswiatowych tendencji. Paryska Tour de Montparnasse czy
moskiewski Nowy Arbat byly owocami tych samych wizji modernistyczne-
go miasta, podobnie jak osiedla mieszkalnych blokéw. Réwniez — co moze nas
dzis zaskakiwaé — przepisy regulujace zagospodarowanie przestrzenne w PRL-u byly
adaptacja rozwigzan... niemieckich i austriackich tak pod wzgledem instytucjonal-
nym, jak metodycznym. Cho¢ z realizacja bywalo réznie, czego przyktadéw az nadto,
to byta w tym siggnieciu po niemieckie wzory swoista historyczna kontynuacja.

Dzi$, po dwudziestu latach wolnosci, w sytuacji polskiego cztonkostwa w Unii
Europejskiej, swietnych przykladéw prawodawstwa angielskiego, francuskiego czy nie-
mieckiego, ktére sa na wyciagniecie reki, weiaz nie dysponujemy prawem, ktére regulo-
waloby kwestie przestrzenne. Odrzuciliémy cale planistyczne dziedzictwo PRL-u, przyj-
mujac w ich miejsce ustawy z 1994 roku (o zagospodarowaniu przestrzennym) i 2003
roku (o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), ktére problemu nie tylko nie
rozwiazuja, ale ktére przestrzenny chaos poglebiaja.

Spoteczna edukacja i dojrzatos¢

Polska nigdy nie byla i nie jest krajem wielkich filozoféw, teologéw, wielkich my-
Slicieli. Nigdy nie mielismy sklonnosci czy tez stabosci do nadmiernej spekulagji, two-
rzenia wielkich systeméw filozoficznych, planéw dtugofalowego dziatania, scenariuszy
wielkich projektéw. Systematyczna edukacja polaczona z uczong lekturg zawsze prze-
grywata z radosciami dnia codziennego. Nie lubimy czyta¢, doksztalca¢ si¢, studiowad,
prawdziwie podrézowaé. Zamiast malowniczych krajobrazéw Normandii w czasie wa-
kacji wybieramy jatowe plaze Egiptu, zamiast trudnych przyjazni z bohaterami histo-
rii kruche znajomosci serialowych gwiazd. Wolimy namacalng terazniejszo$¢ niz nie-
uchwytng przyszto$¢. Nasz wzrok zatrzymuje si¢ na betonowym plocie naszego ogréd-
ka zamiast wybiega¢ w strong nieuchwytnego horyzontu. W efekcie nie dostrzegamy,
ze nasz wiejski dom przypomina miejska twierdzg, murem odgrodzona od sasiadéw,
I3k, laséw, pol, ktére stanowig wizualng wlasnos¢ wszystkich mieszkaicéw wsi i kwin-
tesencje wiejskosci. Nigdy nie dowiemy sig, ze zamiast plotu mozna zasadzi¢ zywoplot,

1 00 Efektywnos$¢, planowanie, rozwdj - jednostki samorzadu terytorialnego
wobec kluczowych wyzwan strukturalnych



Instytut Sobieskiego, Warszawa 2012 AL
TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

a w ogrodzie zamiast drzew iglastych lisciaste, dajace latem chtéd. Trudno nam bedzie
sobie wyobrazi¢ — jako ze wyobraznia zywi si¢ obrazami, dzwigkami i stowami — ze uli-
ca, przy ktérej stoi nasz dom bedzie pickniejsza, kiedy obsadzi si¢ ja drzewami; ze po-
dobienistwo stojacych obok siebie doméw jest wlasciwsze niz pstra réznorodnos¢ bryt
i form, ze dzielnicg tworza zblizone ksztaltem i nade wszystko funkcja budynki, a dopel-
nieniem ulicy jest plac, potrzebny miastu niczym tlen cztowiekowi, jak skwer lub park
w kwartale $cistej zabudowy. Wéwczas zrozumiemy, ze to dzigki tym harmonijnym kon-
trastom tworzy si¢ prawdziwa przestrzen, tworzy si¢ krajobraz. Jezeli kazdy z nas zro-
zumie czym jest krajobraz, ze czasem wymaga on ograniczenia prawa uzytkowania na-
szej whasnosci (na wzér przepiséw ruchu drogowego), zrozumie réwniez czym jest do-
bro wspélne, bo miedzy whasciwie pojetym dobrem wspélnym a harmonijnym krajo-
brazem zachodzi réwnos¢.

Proces idealny, czy idealistyczny?

Ten proces samoksztalcenia wymaga oczywiscie wysitku, wysitku dobrowolnego,
dlugotrwalego, konsekwentnego, ktéry pozwoli ostatecznie patrze¢ dalej i realizowaé
wielkie projekty. Jesli uda nam si¢ ten osobisty, ale jednoczesnie narodowy proces edu-
kacyjny wdrozy¢ w zycie, odkryjemy sprawdzone wzory i siggniemy po przepisy prawa
francuskiego, angielskiego czy niemieckiego, by nie tworzy¢ polskiej oryginalnej krajo-
brazowej trzeciej drogi. Unijne programy potraktujemy jako wyzwanie do tworze-
nia uporzadkowanego, harmonijnego, pieknego miejskiego krajobrazu a nie je-
dynie jako ,,zalaczniki” w staraniach o europejskie fundusze. Odnajdziemy dosko-
nate opracowania profesoréw Andrzeja Jedraszki, Andreasa Billerta, Jerzego Regulskie-
go, Huberta Izdebskiego, ktore wskaza whasciwy kierunek. Wyksztalcona wyobraznia
pozwoli nam ksztaltowa¢ krajobraz z mysla o nas i przysztych pokoleniach, by byt to
krajobraz uporzadkowany, jednoczesnie otwarty na dopehnienia, modyfikacje, rozwinie-
cia tych, ktdrzy przyjda po nas i beda bardziej swiadomi subtelnej relacji migdzy zywio-
fami — przyroda i cztowiekiem. W tej relacji odpowiedzialno$¢ znajduje si¢ po stronie
czlowieka — on jest suwerenem i do niego nalezy wielkie zadanie sanacji polskiego,
miejskiego i wiejskiego krajobrazu.
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Samorzad miasta stotecznego Warszawy
wobec realizacji zadan z zakresu ochrony ludnosci
i zarzadzania kryzysowego - zarys problemu

Pawet Soloch

Charakterystyka miasta

Specyficzna, kluczowa rola Warszawy wynika z jej stolecznego charakteru: miesz-
cza si¢ tu siedziby najwyzszych wladz pafistwowych — Sejmu, Prezydenta RP, Rady Mi-
nistréw i innych wladz centralnych. Jednocze$nie z liczbg ludnosci ok. 1,71 mln zamel-
dowanych mieszkaricéw i ok. 2,5 miliona 0séb w aglomeracji (drugiej co do wielkosci
po aglomeracji $laskiej), Warszawa jest najwazniejszym weztem komunikacyjnym kra-
ju. Przez miasto i jego okolice przebiegaja paneuropejskie korytarze transportowe: drogi
i magistrale kolejowe o znaczeniu migdzynarodowym na kierunkach pétnoc - poludnie
i wschdd — zachdd. Tutaj znajduje si¢ najwickszy w Polsce port lotniczy. W Warszawie
ma swoje siedziby wigkszo$¢ zarzadéw firm zagranicznych oraz ulokowane jest blisko
30% wszystkich obcych inwestycji. Powyzsze czynniki decydujg o szczeg6lnym znaczeniu
koordynacji dziatan zwiazanych z zarzadzaniem kryzysowym (zk) i ochrong infrastrukeury
krytycznej na terenie miasta.

Zagrozenia i problemy w zapewnieniu ochrony ludnosci

Wystepujace zagrozenia dotyczace wickszej liczby mieszkaricéw (zagrozenia moga-

ce wystapi¢ w skali masowej) to przede wszystkim:

- zagrozenia bezpieczefistwa dostaw energii zwlaszcza dostaw ener-
gii elektrycznej (w mniejszym stopniu gazu), powtarzajace si¢ prze-
rwy w dostawach pradu (tzw. black-ouz) dla calych dzielnic miasta, wy-
nikajace z wieloletnich zaniedbani zwiazanych z inwestycjami w konser-
wacje i rozbudowe sieci przesylowych, co jest problemem wystepujacym
w skali calej Polski — jak mozna przewidywaé wystgpowanie black-outow
w najblizszym czasie bedzie narastaé;

- zagrozenia katastrofami naturalnymi — powodzie i podtopienia, te ostat-
nie s3 wynikiem zaniedbari w polityce planowania przestrzennego. Brak pla-
nu sprzyja powstawaniu budynkéw na terenach zagrozonych powodzia. Réw-
nocze$nie prowadzi do niszczenia sytemu lokalnej retengji i ciekéw wodnych
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przy okazji inwestycji budowlanych, co moze w wypadku gwaltownych opa-
déw skutkowad podtopieniami (pofaczonymi z odcigciem od dostaw pradu i
wody) calych osiedli zamieszkatych przez setki ludzi, jak miato to miejsce np.
w 2010 roku w podwarszawskim Piasecznie;

- zagrozenia epidemiologiczne (rzadziej wystepujace, ale stwarzajace duze po-
tencjalne zagrozenie, np. $wiriska grypa); zagrozenie atomowe oraz radiologicz-
ne (stosunkowo wazne, jednak o mniejszym prawdopodobieristwie wystapie-
nia); a takze wypadki komunikacyjne (samochodowe, kolejowe lub samoloto-
we), ktére mogg sparalizowad miasto i drozno$¢ gléwnych szlakéw komunika-
cyjnych;

- zagrozenie masowymi protestami spolecznymi;

- zagrozenia potencjalne, zwlaszcza zagrozenie atakiem terrorystycznym; do tej
pory niskie dla naszego kraju, jednak jego prawdopodobienistwo wzrasta w zwiaz-
ku z organizacja miedzynarodowych imprez masowych takich jak EURO 2012.

Szczegblna sytuacja Warszawy wynikajaca z faktu, iz miasto jest siedziba wladz
centralnych kraju w polaczeniu z jego ogromnym znaczeniem gospodarczym, przy du-
zym (jak na warunki polskie) potencjale demograficznym sprawiaja, ze Warszawa od-
grywa wyjatkowa role w polityce bezpieczefistwa pafistwa, a co za tym idzie réw-
niez ogélnokrajowym systemie zarzadzania kryzysowego. W tym kontekscie wi-
dad wyrazna potrzebe wydzielenia Warszawy ze struktur wojewédzkich w ramach
istniejacych rozwiazan ustawowych. Ujmowanie Warszawy w perspektywie woje-
wodzkiej powoduje, ze potrzeby miasta w tym zakresie takie jak zwigkszenie liczebno-
§ci stuzb, czy wzrost odpowiednich nakladéw inwestycyjnych nie sg realizowane w za-
dowalajacym stopniu.

Przykladowo przydzielanie $rodkéw finansowych na finansowanie etatéw i
nadgodzin w Poligji i Pafistwowej Strazy Pozarnej oparte jest na liczbie os6b zamel-
dowanych w Warszawie, czyli ok. 1,7 mln. Wiadomo jednak, ze liczba faktycznych
mieszkaicéw i 0séb jednorazowo przebywajacych w Warszawie jest duzo wiek-
sza: wg szacunkéw policji siega ok. 3—3,5 mln. Wedle wyliczeri Biura Bezpieczeristwa
i Zarzadzania Kryzysowego do Warszawy przyjezdza dziennie okolo dwustu-trzystu ty-
sigcy 0sob, a podczas EURO 2012, spodziewany jest dodatkowy naptyw nawet éwierci
miliona kibicéw w dniach trwania rozgrywek pitkarskich, za$ poza nimi od trzydziestu
do pigcdziesieciu tysigey os6b.

Z powyiszego wynika, ze wskaznik zameldowania w wypadku Warszawy nie po-
winien decydowa¢ o przydziale funduszy na rzecz bezpieczeristwa i ochrony ludnosci.
Finansowa pomoc samorzadu dla Poligji i Pasistwowej Strazy Pozarnej w tym za-
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kresie jest niewystarczajaca i w perspektywie czasowej nie rozwigzuje probleméw
strukturalnych zwiazanych z potrzeba wprowadzenia nowych, stalych rozwiazan
prawno-finansowych.

Odr¢bna kwestia wymagajaca dtugofalowych dziatan sg problemy infrastrukcural-
ne. Podstawowym jest tutaj stabos¢ infrastruktury komunikacyjnej (problem drozno-
$ci gtéwnych arterii i ulic), co stanowi powazne zagrozenie zaréwno w sytuacjach zwiaza-
nych z przejazdem stuzb ratowniczych i porzadkowych jak i wypadku koniecznosci pro-
wadzenia akcji ewakuacyjnej. Kwestie szybkiego transportu powietrznego oséb wymaga-
jacych opieki medycznej, w ciagu ostatnich dwdch lat ulegly pewnej poprawie. Obok ist-
niejacego wezesniej zaledwie jednego ladowiska dla $miglowcéw w Warszawie, zgodne-
go z wymogami Urzedu Lotnictwa Cywilnego — przy Centrum Zdrowia Dziecka (CZD)
w Miedzylesiu, powstaly dwa nowe polozone korzystniej: przy Szpitalu Klinicznym przy
ulicy Banacha oraz przy Wojskowym Instytucie Medycznym na ulicy Szaserdw.

Problemem pozostajg braki odpowiedniego sprzetu: gléwnie specjalistycznego,
niezbednego np. w sytuacjach zagrozen epidemiologicznych.

Kluczows i do dzi$ nierozwiazana sprawa pozostaje budowa skoordynowa-
nego systemu ratownictwa medycznego opartego na Centrum Powiadamiania Ra-
tunkowego (CPR) oraz koordynacja naglych zdarzen noszacych znamiona sytuacji
kryzysowej poprzez Zintegrowane Stanowisko Koordynagji i Reagowania.

Budowa miejskich struktur zarzadzania kryzysowego:
Centrum Bezpieczenstwa miasta stotecznego Warszawa

Obstluga Warszawskiego Centrum Powiadamia Ratunkowego w ramach Zinte-
growanego Stanowiska Koordynacji i Reagowania jest mozliwa na podstawie Porozu-
mienia zawartego miedzy Wojewoda Mazowieckim, a miastem stotecznym Warsza-
wa. W przypadku Warszawy, na podstawie art. 14c ust. 3 ustawy z dnia 24 sierpnia
1991 r. o ochronie przeciwpozarowej', Wojewoda powierzyl Miastu organizacjg cen-
trum powiadamiania ratunkowego, zwanego dalej ,,Centrum”. Docelowym terenem
dziatania Centrum ma by¢ miasto stoleczne Warszawa oraz powiaty bedace w rejo-
nie operacyjnym Komendy Stofecznej Policji, tj. nowodworski, legionowski, wolo-
minski, miriski, otwocki, piaseczyniski, pruszkowski, grodziski i warszawski zachod-
ni. Do chwili stworzenia warunkéw formalno-prawnych rozszerzenia Centrum o wy-
mienione powiaty, obszar dziatania bedzie ograniczony do miasta stolecznego War-
szawy’. Dodatkowo, wojewoda zapewnil $rodki finansowe w formie dotacji celowej
na organizacj¢ i prowadzenie Centrum. W fazie jego powstawania srodki przeznacza-
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no gléwnie na prace budowlane i adaptacyjne pomieszczeri oraz zakup niezbednych
urzadzen infrastruktury sieciowej. W nastgpnych latach wysoko$¢ dotacji bedzie usta-
lana w drodze anekséw do porozumienia migdzy Wojewoda Mazowieckim, a mia-
stem stotecznym Warszawa®.

W otwartym w marcu 2012 roku wielofunkcyjnym budynku Centrum Bezpie-
czefistwa znalazly si¢ Biuro Bezpieczenistwa i Zarzadzania Kryzysowego, Straz Miejska
oraz Miejski Zaktadu Obstugi Monitoringu (ZOSM). W obiekcie miesci si¢ réwniez
sala narad Zespotu Zarzadzania Kryzysowego oraz medialne Centrum Informacyjne
ulatwiajace komunikowanie ze spoleczeristwem w przypadku wystapienia sytuacji kry-
zysowych na terenie miasta.

Zgodnie z zalozeniami w Centrum powinno powstaé wspélne stanowisko
koordynacji oraz reagowania Strazy Pozarnej, Policji i Pogotowia Ratunkowego —
funkcjonujace pod nazwa — Zintegrowane Stanowisko Koordynagcji i Reagowania
m. st. Warszawy (ZSKiR).

Gléwna sala operacyjna ZSKiR zostala wyposazona w wielkoformatowy ekran
ulatwiajacy koordynacje dziatari i szybkie podejmowanie decyzji, na ktérym bedzie pre-
zentowany aktualny stan bezpieczenistwa — zdarzenia i zaangazowane w ich obshugg stuz-
by. Organizatorzy przyjeli, ze obszar dzialania Warszawskiego Centrum Bezpieczeristwa
nie bedzie ograniczony jedynie do miasta stofecznego, lecz jednoczesnie bedzie obej-
mowal dziewi¢¢ otaczajacych stolicg powiatdw, jest to wige rozwigzanie metropolitalne.

Centrum Powiadamiania Ratunkowego (CPR)

Podstawowym zadaniem ZSKiR jest koordynacja wspélnych dziatah wszyst-
kich stuzb ratowniczych i porzadkowych oraz skrécenie czasu reakcji na zdarzenia,
przy wykorzystaniu nowoczesnych technologii teleinformatycznych. W' zalozeniach
ZSKiR powinien zapewnia¢ przede wszystkim obstuge Centrum Powiadamia Ratun-
kowego. Mozna zdefiniowa¢ ZSKiR jako centrum operatoréw obstugi numeru 112.
Ma to znaczenie zwlaszcza w sytuacjach kryzysowych, kiedy to koordynacja dziatar ra-
towniczych odgrywa kluczowa role. W ZSKiR powinno dokonywa¢ si¢ catkowite mo-
nitorowanie zdarzen, jak réwniez przechowywanie w jednym miejscu danych koniecz-
nych do analizy sytuacji. Prowadzi¢ ma to do podejmowania szybkich i adekwatnych
decyzji oraz wdrozenia odpowiednich procedur reagowania. Dla obywateli bedzie to
oznaczalo wigksza efektywnos¢ obstugi zgloszert. Dodatkowo, z uwagi na fakt, iz mozli-
we bedzie natychmiastowe powiadomienie odpowiednich stuzb ratowniczych i porzad-
kowych, usprawnione zostana dziatania w przypadkach naglych.
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Dzwoniac pod numer 112 mieszkasicy powinni mie¢ kontakt ze wszystkimi
rodzajami stuzb za posrednictwem koordynatora laczacego z odpowiednim pod-
miotem i dysponujacym niezbedna pomoc. W ten sposdb skroci si¢ réwniez czas re-
akeji shuzb na zdarzenie, a tym samym czas oczekiwania na pomoc, co jest kluczowym
czynnikiem ryzyka w sytuacjach zagrozenia zdrowia i zycia. Przy tworzeniu Centrum
Powiadamiania Ratunkowego dla miasta stotecznego Warszawy dazy si¢ do ujednolica-
nia oprogramowania i procedur postgpowania — np. poprzez przyjmowanie planu ra-
townictwa medycznego dla calego wojewddztwa, co w razie awarii pozwolitoby na prze-
jecie funkdji przez sasiedni CPR.

Za probe ujednolicenia systemu mozna uznaé przygotowanie przez wojewode ma-
zowieckiego w 2011 roku planu ratownictwa medycznego.

Problemy z koordynacja wspoétdziatania samorzadow
w obrebie metropolii i wojewddztwa

Warszawskie Centrum Bezpieczeristwa nie bedzie jednak jedynym centrum w wo-
jewddztwie mazowieckim obstugujacym CPR. W 2010 r. w Radomiu miato powsta¢
pierwsze na terenie wojewddztwa mazowieckiego Centrum Powiadamiania Ratunko-
wego. Poczatkowo zakladano, ze radomskie CPR obejmie swoim dziataniem cate Ma-
zowsze. Jednak ostatecznie zasi¢g dzialania tego CPR ograniczy si¢ do terenu Radomia i
powiatu, a nastgpnie calego terenu bylego wojewddztwa radomskiego.

Na Mazowszu maja powsta¢ dwa centra (w Warszawie i Radomiu), ktére
zgodnie z ustawa ruszy¢ do kofica 2011 roku. Pokazuje to niesp6jnosé wielokie-
runkowych dzialai prowadzonych w celu stworzenia systemu 112. Cho¢ Warszaw-
skie Centrum Bezpieczenistwa — w tym ZSKiR — powinno mie¢ zasi¢g metropolitar-
ny, nadal nie wiadomo, kiedy taka role bedzie ostatecznie petni¢. W tym wypadku od-
czuwalny jest wyrazny brak rozwiazan legislacyjnych, przede wszystkim w posta-
ci ustawy metropolitalnej. W sytuacji, kiedy kluczows i autonomiczng jednostka dla
budowy CPR i wprowadzania systemu 112 pozostaje powiat, trudno jest przewidy-
waé, wobec formalnej réwnorzednosci i wzajemnej niezaleznosci starostéw powiato-
wych, kiedy i czy w ogdle, takie ujednolicenie si¢ dokona.

Ponadto, utworzenie dwéch centréw w wojewddztwie (Warszawa i Radom) o po-
dobnym statusie i brak wskazania, ktére z nich bedzie miato dominujacg role w mazo-
wieckim systemie bezpieczefistwa, moze w przysztosci doprowadzi¢ do bardzo powaz-
nych probleméw koordynacyjnych w przypadku zagrozenia obejmujacego cale woje-
wodztwo.
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Brak wskazania Centrum o charakterze stricte wojewddzkim moze sprawié, ze albo
w kazdym centrum bedzie musiala si¢ znalez¢ komoérka odpowiedzialna za monitoring
calego wojewddztwa, albo tez, nie bedzie jej w zadnym. W przypadku gdy na Mazowszu
jeden CPR zostanie utworzony do obstugi stolicy i ewentualnie oéciennych powiatéw
(przy braku ustawy metropolitalnej), natomiast drugi zostanie powolany dla reszty wo-
jewddztwa, waznym staje si¢ zachowanie kompatybilnosci obu centréw, co umozliwia-
loby w razie potrzeby (awarii lub zniszczenia jednego z Centréw) przejecie funkeji przez
sasiedni CPR®. Powinno to by¢ konsekwencja wprowadzenia jednolitego systemu CPR
na zasadach podobnych do przyjetej we wrzesniu 2007 roku ,Koncepcji 1127 (zosta-
fa ona zarzucona w roku 2008). Ujednolicenie systeméw pozwolitoby réwniez zmniej-
szy¢ koszty utworzenia i funkcjonowania CPR-6w oraz umozliwitoby oceng efektywno-
§ci ich dziatania na terenie catego kraju.

Trudnosci w realizacji przez samorzad warszawski spéjnego systemu koordy-
nacji ochrony ludnodci i zarzadzania kryzysowego wynikaja w znacznej mierze z
braku przyjecia ostatecznych rozstrzygniec organizacyjnych na szczeblu krajowym.
Podstawowym problemem jest tutaj kwestia podziatlu kompetencji miedzy nowo-
utworzonymi (w miejsce Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji), Mi-
nisterstwem Spraw Wewnetrznych a Ministerstwem Administragji i Cyfryzacji.

Na dzien dzisiejszy problematyka powiadamiania ratunkowego umieszczona jest
w nowelizowanej w 2008 roku ustawie o ochronie przeciwpozarowej (art. 14a-f), co jak
wykazaly do§wiadczenia nastgpnych lat, okazalo si¢ niewystarczajace dla jego whasciwe-
go funkcjonowania.

Bowiem nowela ustawy o ochronie przeciwpozarowej zaczela naklada¢ szereg no-
wych obowiazkéw na podmioty, ktére nie maja bezposredniego zwiazku z ochrong
przeciwpozarowa (wojewodowie, starostowie, operatorzy telekomunikacyjni, Policja).
Wmontowanie w ustawe o ochronie przeciwpozarowej catosci spraw zwiazanych z po-
wiadamianiem ratunkowym (w tym telefonu 112) rozszerzato zakres podmiotowy usta-
wy, czyli méwiac wprost nadalo nowe, szersze uprawnienia Pafistwowej Strazy Pozarnej
wzgledem pozostalych podmiotéw uczestniczacych w systemie. Poszerzenie uprawnien
dla Paristwowej Strazy Pozarnej w odniesieniu do organizacji systemu powiadamiania
ratunkowego w istocie okazalo si¢ malo czytelne i niewystarczajace dla realizacji zadan
wynikajacych z zawartosci artykutéw 14a-f ustawy.

Tymczasem system powiadamiania ratunkowego zwiazany generalnie z kwestia
ratownictwa i ochrony ludnosci odnosi si¢ nie tylko do zagadnieni ujetych w tresci usta-
wy o ochronie przeciwpozarowej, ale réwniez do sytuacji zwigzanej z zarzadzaniem kry-
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zysowym lub wymagajacej wprowadzenia ktérego$ ze stanéw nadzwyczajnych. Stad
whniosek, ze powinien by¢ on ujety w odrebnej ustawie o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej.

Do czasu jej uchwalenia wiodaca rola dla budowy systemu powiadamiania ratun-
kowego (w tym telefonu 112) powinna naleze¢ do ministra whasciwego do spraw we-
wnetrznych, dzialajacego w uzgodnieniu z ministrem whasciwym do spraw administra-
¢ji publicznej i ministrem whasciwym do spraw zdrowia. Wynika to z faktu, iz w obecnie
funkcjonujacym systemie powiadamiania ratunkowego wickszo$¢ zgloszeni jest przyj-
mowana przez podlegle Ministrowi Spraw Wewnetrznych shuzby: Policje i Paristwowa
Straz Pozarna — wickszo$¢ wezwani dotyczy w kolejnosci: pogotowia ratunkowego, Po-
licji, a nastgpnie PSP,

Zakaczniki:

1. Organizacja i zadania Zespolu Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy

2. Organizacja i zadania Centrum Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy

3. Porozumienie z dnia 12 lipca 2010 roku zawarte mi¢dzy Wojewoda Mazowieckim, a
miastem stolecznym Warszawa dotyczace organizacji CPR

Przypisy:

1. Dz.U. z2009r. Nr 178, poz. 1380, z pdzn. zm.

2. Porozumienie z dnia 12 lipca 2010 r. zawarte pomiedzy: Wojewodg Mazowieckim - Panem Jackiem Koztow-
skim, a miastem stotecznym Warszawa reprezentowanym przez Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy
- Panig Hanne Gronkiewicz-Waltz.

3. Ibid.

4. Ibid.

5. Pawet Soloch, Jak powinien dziatac telefon 112, komentarz Instytutu Sobieskiego nr 75 z dnia 1.12.2010;
http://www.sobieski.org.pl/news.php?id=682 (dostep 10.12.2010).
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Zatacznik 1

Zespot Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy zostat powotany zarzgdzeniem

nr 1233/2008 Prezydenta miasta stotecznego Warszawy z dnia 28 stycznia 2008 roku

w sprawie powotania Zespotu Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy oraz utwo-

rzenia Centrum Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy, zmienionym zarzadzenia-

mi: nr 2641/2009 Prezydenta miasta stotecznego Warszawy z dnia 13 lutego 2009 r.

nr 3873/2009 Prezydenta miasta stotecznego Warszawy z dnia 18 listopada 2009 r.

Zespdbt Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy (ZZK) ma za zadanie zapew-

nienie realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego zgodnie z ustawg z dnia 26

kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.89.590 z pézn. zm.)

Pracami ZZK kieruja:

Szef ZZK - Prezydent m.st. Warszawy,

| Zastepca Szefa ZZK - pierwszy zastepca Prezydenta m.st. Warszawy,

Il Zastepca Szefa ZZK - Dyrektor Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzyso-
wego Urzedu m.st. Warszawy.

W sktad ZZK wchodzg nastepujacy cztonkowie:

Komendant Stoteczny Policji,

Komendant Miejski Panstwowej Strazy Pozarnej,

Komendant Strazy Miejskiej m.st. Warszawy,

Dyrektor Gabinetu Prezydenta m.st. Warszawy,

Dyrektor Biura Administracyjno-Gospodarczego Urzedu m.st. Warszawy,
Dyrektor Biura Drogownictwa i Komunikacji Urzedu m.st. Warszawy,
Dyrektor Biura Infrastruktury Urzedu m.st. Warszawy,

Dyrektor Biura Ochrony Srodowiska Urzedu m.st. Warszawy,

©®NO U A WN e

. Dyrektor Biura Polityki Spotecznej Urzedu m.st. Warszawy,

10.Dyrektor Biura Polityki Zdrowotnej Urzedu m.st. Warszawy,

11. Dyrektor Biura Prawnego Urzedu m.st. Warszawy,

12. Rzecznik Prasowy Urzedu m.st. Warszawy,

13. Zastepca Dyrektora Gabinetu Prezydenta m.st. Warszawy,

14. Zastepca Dyrektora Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego Urze-
du m.st. Warszawy ds. Bezpieczehnstwa i Porzadku Publicznego,

15. Zastepca Dyrektora Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego Urze-

du m.st. Warszawy ds. Zarzadzania Kryzysowego.

110

Efektywnos¢, planowanie, rozwéj - jednostki samorzadu terytorialnego
wobec kluczowych wyzwan strukturalnych



Instytut Sobieskiego, Warszawa 2012 AL
TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

Ponadto w pracach Zespotu Zarzgdzania Kryzysowego mogg uczestniczy¢ inne
osoby zaproszone przez Szefa Zespotu.

Posiedzenia Zespotu Zarzadzania Kryzysowego zwotywane sg w trybie:

1. zwyczajnym - zgodnie z rocznym planem prac ZZK (nie rzadziej niz dwa razy
w ciggu roku),

2. natychmiastowym - w przypadku wystapienia lub mozliwosci wystapienia sy-
tuacji kryzysowej, wymagajacej podjecia bezzwtocznych dziatan.

Przynajmniej raz na dwa lata odbywaja sie ¢wiczenia ZZK.

Do zadah ZZK nalezy w szczegdlnosci:

1. ocena wystepujacych i potencjalnych zagrozeh mogacych miec¢ wptyw na bez-
pieczenstwo publiczne i prognozowanie tych zagrozen,

2. przygotowanie propozycji i wnioskdw dotyczacych wykonania dziatah ujetych
w Planie Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy,

3. przekazywanie do wiadomosci publicznej informacji zwigzanych z zagrozeniami,

4. opiniowanie Planu Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy oraz realizowa-
nie wynikajacych z niego zadan.

Obstuge ZZK zapewniaja:

1. Biuro Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego w zakresie administracyj-
no-biurowym za posrednictwem Centrum Zarzadzania Kryzysowego,

2. Skarbnik m.st. Warszawy w zakresie finansowym,

3. Rzecznik Prasowy Urzedu m.st. Warszawy w zakresie prowadzenia polityki
medialnej i informacyjnej Zespotu.

4. Istotnym elementem w budowanym obiekcie bedzie centrum operatoréw eu-
ropejskiego numeru 112, odbierajgce i obstugujgce potaczenia alarmowe,
réwniez w jezykach obcych. Utatwi to kontakt mieszkancéw i oséb odwiedza-
jacych stolice do profesjonalnych jednostek ratowniczych. Rozwigzania opar-
te na technologii ,call center” zapewnig znaczaca poprawe obstugi zgtoszen
alarmowych, dzieki skréceniu czasu oczekiwania na uzyskanie potgczenia
oraz wprowadzeniu mozliwosci wykorzystania réznych srodkéw komunikacji.

5. W dniu 12 lipca 2010 r. zostato zawarte porozumienie z Wojewodg Mazowiec-
kim, zgodnie z ktérym w budynku przy ulicy Mtynarskiej zostanie zlokalizowa-
ne centrum powiadamiania ratunkowego z operatorami numeru 112, bedace
elementem krajowego systemu powiadamiania ratunkowego.

6. Od jesieni 2009 r. trwajg prace budowlane i instalacyjne, ktére realizuje wy-
brana w przetargu firma Budimex S.A. Zakonhczono prace rozbiérkowe, izola-
cyjne oraz wzmacniania konstrukcji stalowych. W chwili obecnej realizowane
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sg instalacje techniczne, wymiana stolarki okiennej oraz dostawy elementéw
wyposazenia technicznego. Gotowa jest juz zabudowa serwerowni wykona-
na w specjalnej technologii tzw. IT ROOM, pozwalajgcej uzyskaé najwyzszy
poziom bezpieczehstwa i pewnosci dziatania systemoéw teleinformatycznych.

7. Trwajg réwniez prace zmierzajgce do zakupienia niezbednego wyposazenia

obiektu: urzgdzen teleinformatycznych, biurowych, mebli oraz doprowadze-
nia sieci telekomunikacyjnych do budynku, w tym podtaczenia do swiattowo-
dowej Miejskiej Sieci Metropolitalnej. Gtéwna sala operacyjna zostanie wypo-
sazona w ekran wizualizacji wielkoformatowej utatwiajgcy koordynacje dzia-
tan i szybkie podejmowanie decyzji, na ktérym bedzie prezentowany aktual-
ny stan bezpieczenstwa - zdarzenia i zaangazowane w ich obstuge stuzby
oraz informacje z systeméw monitorowania.

8. W budynku wyposazonym w niezbedne systemy bezpieczenstwa, gwarantuja-

ce bezprzerwowe dziatanie, znajda sie stanowiska, obstugiwane przez przed-
stawicieli Strazy Pozarnej, Pogotowia Ratunkowego, Policji, Centrum Zarza-
dzania Kryzysowego, a takze Strazy Miejskiej. W obiekcie zaplanowano réw-
niez sale narad Zespotu Zarzadzania Kryzysowego oraz medialne Centrum
Informacyjne utatwiajgce komunikowanie ze spoteczenstwem w przypadku
wystgpienia sytuacji kryzysowych na terenie miasta. Wielofunkcyjny obiekt
bedacy siedziba Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego oraz Stra-
zy Miejskiej m.st. Warszawy, w przysztosci stanie sie Centrum Bezpieczen-
stwa m.st. Warszawy.

9. Harmonogram projektu przewiduje zakonczenie prac budowlanych i oddanie

obiektu do uzytkowania w Il kwartale 2011 r. Zgodnie z zatozeniami, po wy-
posazeniu budynku i przeprowadzeniu prac wdrozeniowych oraz testéw funk-
cjonalnych, Centrum Bezpieczenstwa osiggnie petng funkcjonalnos¢ przed
Mistrzostwami Europy w Pitce Noznej Euro 2012.
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Zatacznik 2
Centrum Zarzadzania Kryzysowego

Centrum Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy (CZK) zostato powotane w
celu zapewnienia merytorycznego wsparcia Zespotu Zarzadzania Kryzysowego (ZZK)
m.st. Warszawy, petnienia catodobowego dyzuru oraz realizacji innych przedsiewziec
z zakresu zarzadzania kryzysowego na terenie m.st. Warszawy zgodnie z ustawa z
dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.89.590 z pdzn. zm.).

CZK powotane zostato Zarzadzeniem nr 1233/2008 Prezydenta miasta stotecz-
nego Warszawy z dnia 28 stycznia 2008 roku w sprawie powotania Zespotu Zarzadza-
nia Kryzysowego m.st. Warszawy oraz utworzenia Centrum Zarzadzania Kryzysowego
m.st. Warszawy z péZniejszymi zmianami wprowadzonymi zarzgdzeniami:

1. nr 2641/2009 Prezydenta miasta stotecznego Warszawy z dnia 13 lutego

2009 .
2. nr 3873/2009 Prezydenta miasta stotecznego Warszawy z dnia 18 listopada
2009 .

CZK tworza dwa wydziaty Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego:

1. Wydziat Stuzba Dyzurna Miasta (funkcjonujgcy w systemie catodobowym),
2. Wydziat Zarzadzania Kryzysowego.

Pracami CZK kieruje dyrektor Biura Bezpieczefnstwa i Zarzadzania Kryzysowe-
go Urzedu m.st. Warszawy, a w przypadku jego nieobecnosci jeden z zastepcoéw dy-
rektora.

Do zadah i obowigzkéw CZK nalezy:

1. obstuga i merytoryczne wsparcie ZZK,

2. realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego, w tym opracowanie i aktu-
alizacja Planu Zarzadzania Kryzysowego m.st. Warszawy,

3. monitorowanie, analiza i ocena zagrozen zwigzanych z mozliwoscig wystg-
pienia sytuacji kryzysowej,

4. utrzymanie w sprawnosci systeméw: tacznosci radiotelefonicznej zarzgdza-
nia kryzysowego m.st. Warszawy, ostrzegania i alarmowania mieszkancéw
Warszawy o zagrozeniach,

5. wspétdziatanie z: podmiotami prowadzacymi dziatania z zakresu zarzadza-
nia i reagowania kryzysowego, podmiotami realizujgcymi monitoring srodo-
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wiska, centrami zarzadzania kryzysowego sasiednich gmin i powiatéw oraz
Centrum Zarzadzania Kryzysowego Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego,

6. petnienie catodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu informacji na
potrzeby zarzadzania kryzysowego,

7. realizacja zadan statego dyzuru na potrzeby podwyzszania gotowosci obron-
nej panstwa,

8. gromadzenie, przetwarzanie i udostepnianie informacji z baz danych zarza-
dzania kryzysowego,

9. obstuga punktu informacyjnego dla ludnosci,

10. nadzér nad funkcjonowaniem systemu wykrywania i alarmowania oraz sys-
temu wczesnego ostrzegania ludnosci,

11. dokumentowanie dziatah podejmowanych przez ZZK.

Istotnym elementem w budowanym obiekcie bedzie centrum operatoréw eu-
ropejskiego numeru 112, odbierajgce i obstugujgce potgczenia alarmowe, réwniez w
jezykach obcych. Utatwi to kontakt mieszkancéw i oséb odwiedzajgcych stolice do
profesjonalnych jednostek ratowniczych. Rozwigzania oparte na technologii ,call cen-
ter” zapewnig znaczgcg poprawe obstugi zgtoszen alarmowych, dzieki skréceniu cza-
su oczekiwania na uzyskanie potaczenia oraz wprowadzeniu mozliwosci wykorzysta-
nia réznych srodkéw komunikacji.

W dniu 12 lipca 2010 r. zostato zawarte porozumienie z Wojewoda Mazowieckim,
zgodnie z ktérym w budynku przy ulicy Miynarskiej zostanie zlokalizowane centrum
powiadamiania ratunkowego z operatorami numeru 112, bedace elementem krajowe-
go systemu powiadamiania ratunkowego.

Od jesieni 2009 r. trwaja prace budowlane i instalacyjne, ktére realizuje wybra-
na w przetargu firma Budimex S.A. Zakonczono prace rozbidrkowe, izolacyjne oraz
wzmacniania konstrukgcji stalowych. W chwili obecnej realizowane sa instalacje tech-
niczne, wymiana stolarki okiennej oraz dostawy elementéw wyposazenia techniczne-
go. Gotowa jest juz zabudowa serwerowni wykonana w specjalnej technologii tzw. IT
ROOM, pozwalajacej uzyskac najwyzszy poziom bezpieczenstwa i pewnosci dziatania
systeméw teleinformatycznych.

Trwaja réwniez prace zmierzajgce do zakupienia niezbednego wyposazenia
obiektu: urzadzen teleinformatycznych, biurowych, mebli oraz doprowadzenia sie-
ci telekomunikacyjnych do budynku, w tym podtgczenia do Swiattowodowej Miejskiej
Sieci Metropolitalnej. Gtéwna sala operacyjna zostanie wyposazona w ekran wizuali-
zacji wielkoformatowej utatwiajgcy koordynacje dziatan i szybkie podejmowanie decy-
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zji, na ktérym bedzie prezentowany aktualny stan bezpieczenstwa - zdarzenia i zaan-
gazowane w ich obstuge stuzby oraz informacje z systeméw monitorowania.

W budynku wyposazonym w niezbedne systemy bezpieczenstwa, gwarantuja-
ce bezprzerwowe dziatanie, znajdg sie stanowiska, obstugiwane przez przedstawicie-
li Strazy Pozarnej, Pogotowia Ratunkowego, Policji, Centrum Zarzadzania Kryzysowe-
go, a takze Strazy Miejskiej. W obiekcie zaplanowano réwniez sale narad Zespotu Za-
rzadzania Kryzysowego oraz medialne Centrum Informacyjne utatwiajgce komuniko-
wanie ze spoteczenstwem w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych na terenie
miasta. Wielofunkcyjny obiekt bedacy siedzibg Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania
Kryzysowego oraz Strazy Miejskiej m.st. Warszawy, w przysztosci stanie sie Centrum
Bezpieczehstwa m.st. Warszawy.

Harmonogram projektu przewiduje zakonczenie prac budowlanych i oddanie
obiektu do uzytkowania w Il kwartale 2011 r. Zgodnie z zatozeniami, po wyposaze-
niu budynku i przeprowadzeniu prac wdrozeniowych oraz testéw funkcjonalnych, Cen-
trum Bezpieczenstwa osiggnie petng funkcjonalnos$¢ przed Mistrzostwami Europy w
Pitce Noznej EURO 2012.
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Zatacznik 3

POROZUMIENIE
z dnia 12 lipca 2010 r.
zawarte pomiedzy: Wojewoda Mazowieckim - Panem Jackiem Koztow-
skim, zwanym dalej ,Wojewoda”, a miastem stotecznym Warszawa, zwanym
dalej ,Miastem”, reprezentowanym przez Prezydenta Miasta Stotecznego
Warszawy - Pania Hanne Gronkiewicz-Waltz.

Zwazywszy na lezace we wspdlnym interesie stron zapewnienie sprawnego i
skoordynowanego wspétdziatania wszystkich jednostek organizacyjnych administra-
cji rzadowej i samorzadowej dziatajacych na obszarze m.st. Warszawy, w zakresie re-
agowania na zagrozenia zycia, zdrowia, mienia oraz srodowiska, utrzymania bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, a takze w przypadkach wystgpienia sytuacji kryzy-
sowych lub innych nadzwyczajnych zdarzen, strony postanawiajg zawrzec niniejsze
porozumienie o nastepujacej tresci:

§ 1. Na podstawie art.14c ust. 3 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991r. o ochronie prze-
ciwpozarowej (Dz.U. z 2009r. Nr 178, poz. 1380, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,ustawa",
Wojewoda powierza Miastu organizacje centrum powiadamiania ratunkowego, zwane-
go dalej ,,Centrum”.

§ 2.1. Miejscem lokalizacji Centrum, bedzie budynek przy ul. Mtynarskiej 43/45,

stanowigcy wtasnos¢ Miasta.

2. Prace projektowe, budowlane i adaptacyjne w budynku niezbedne do urucho-
mienia Centrum zrealizuje Miasto.

3. Na potrzeby Centrum przeznaczona zostanie powierzchnia zapewniajgca
zorganizowanie wymaganych przez obowigzujgce przepisy stanowisk opera-
torskich, nie mniejsza niz 100m2 oraz pomieszczenia dla kierownika o pow.
10m2 (moze by¢ wyodrebniong czescia sali operatorskiej) wraz z zapleczem
sanitarnym.

4. Pomieszczenia Centrum, beda znajdowac sie w czesci budynku zabezpieczo-
nej strefg ograniczonego dostepu.

5. Pomieszczenia Centrum bedg przystosowane do zatrudnienia oséb niepetno-
sprawnych.

§ 3.1. Docelowym terenem dziatania Centrum bedzie m.st. Warszawa oraz powiaty
bedace w rejonie operacyjnym Komendy Stotecznej Policji, tj. nowodworski, legionowski,
wotominski, minski, otwocki, piaseczynski, pruszkowski, grodziski i warszawski zachodni.
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2. Do chwili stworzenia warunkéw formalno-prawnych rozszerzenia Centrum o
powiaty, o ktérych mowa w ust.1, obszar dziatania Centrum bedzie ograni-
czony do m.st. Warszawy.

§ 4. Na organizacje i prowadzenie Centrum Wojewoda zapewni $rodki finansowe
w formie dotacji celowej:

a) wroku 2010 - w kwocie 1 300 000zt (stownie: jeden milion trzysta tysiecy zto-
tych), przeznaczonej na prace budowlane i adaptacyjne pomieszczeh oraz
zakup niezbednych urzgdzen infrastruktury sieciowej dla Centrum,

b) w nastepnych latach - w wysokosci ustalanej corocznie w drodze anekséw do
porozumienia.

§ 5. Szczegdtowe zasady organizacji Centrum oraz rozliczania dotacji, o ktérych
mowa w § 4, zostang okreslone w aneksie techniczno-funkcjonalnym do porozumienia.

§ 6. Rozwigzanie porozumienia moze nastgpi¢ po uptywie rocznego okresu wy-
powiedzenia.

§ 7. Zmiany porozumienia wymagajg zachowania formy pisemnej pod rygorem
niewaznosci.

§ 8. W sprawach nieuregulowanych majg zastosowanie przepisy Kodeksu cywil-
nego oraz przepisy regulujgce finanse publiczne.

§ 9.1. Porozumienie zostato zawarte na czas nieokreslony i wchodzi w zycie z
dniem podpisania.

2. Porozumienie podlega ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Ma-
zowieckiego.

§ 10. Porozumienie zostato sporzadzone w szesciu jednobrzmiacych egzempla-
rzach, po trzy dla kazdej ze stron

Wojewoda Mazowiecki:

Jacek Koztowski

Prezydent

Miasta Stotecznego Warszawy:

Hanna Gronkiewicz-Waltz

Zrédto: DZ. URZ. WOJ. 2010.137.3243

Efektywnos$¢, planowanie, rozwdj - jednostki samorzadu terytorialnego l 1 7
wobec kluczowych wyzwan strukturalnych



asa Instytut Sobieskiego, Warszawa 2012
TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

1 18 Efektywnos$¢, planowanie, rozwdj - jednostki samorzadu terytorialnego
wobec kluczowych wyzwan strukturalnych



Instytut Sobieskiego, Warszawa 2012 AL
TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

Transfer wiedzy - edukacja, badania, innowacje

Krzysztof Ptaciszewski

Z dniem 1.10.2011 r. weszta w zycie zmiana w Ustawie — Prawo o szkolnictwie wyz-
szym, w ktdrej ustawodawca stworzyt uczelniom wyzszym mozliwos¢ pelnego uczestnic-
twa w swobodnym obrocie gospodarczym. Celem tej zmiany bylo uzyskanie przez uczel-
nie mozliwosci komercjalizacji wynikéw whasnych badari naukowych i prac rozwojowych.
Szkolnictwo wyzsze, poprzez badania naukowe i prace nad innowacjami, ma do odegra-
nia kluczowa rol¢ polegajaca na zapewnianiu doplywu wysoko kwalifikowanego kapita-
}u ludzkiego oraz samych efektéw badas. Jest to konieczne dla utrzymania wzrostu go-
spodarczego, co stalo si¢ szczegdlnie wazne w dobie ogélnoswiatowego kryzysu.

Trojkat wiedzy

Dosy¢ powszechnie obserwowanym negatywnym zjawiskiem, jest bariera pomie-
dzy $wiatem naukowym, gdzie powstaje mysl — produke intelektualny, a $wiatem, gdzie
produkt ten moze zostaé wykorzystany, a przez to i racjonalnie skomercjalizowany, czyli
biznesem. Dla przezwycigzenia tej bariery niezbedne jest stworzenie narzedzi i mechani-
zmow, pozwalajacych owoce pracy naukowej oceni¢ od strony mozliwosci skomercjali-
zowania, wdrozenia i w koficu zastosowania. Dlatego zalozeniem modernizacji szkol-
nictwa wyzszego jest wzmocnienie tzw. ,tréjkata wiedzy” laczacego edukacje, ba-
dania i innowacje. Jest to kluczowy warunek, aby szkolnictwo wyzsze moglo aktywnie
uczestniczy¢ w stymulowaniu zatrudnienia, wzrostu, a takze w reformie struktur zarza-
dzania i finansowania. Wyzwaniem dla uczelni wyzszych jest opracowanie przejrzystych
procedur pozwalajacych na wykorzystanie wynikéw formalnego systemu ksztalcenia
i szkolenia w fazie wdrazania i stosowania nabytych kwalifikacji.

Unia Europejska przyklada duza wagge do zagadnienia innowacyjnosci whasnej go-
spodarki. Traktat Lizbonski jako jeden z celéw wskazuje wzrost atrakcyjnosci kra-
jow Unii dla inwestoréw i pracownikéw, poprzez wiedze i innowacje. Ugruntowato
to kwesti¢ innowacyjnosci jako jeden z najwazniejszych kierunkéw polityki unijne;j.
Przykladem jak wazne sa innowacje w UE moze by¢ art. 179 Traktatu z Lizbony: ,,Unia
ma na celu wzmacnianie swojej bazy naukowej i technologicznej przez utworzenie euro-
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pejskiej przestrzeni badawczej, w ktérej naukowcy, wiedza naukowa i technologie pod-
legaja swobodnej wymianie oraz sprzyjanie rozwojowi swojej konkurencyjnosci, takze
w przemysle, a takze promowanie dziatalnosci badawczej”. Powyzsze cele znalazly od-
zwierciedlenie w rzadowym dokumencie ,,Kierunki zwigkszania innowacyjnosci gospo-
darki na lata 2007-2013”. Strategiczny cel polityki innowacyjnej zapisany w ,Kierun-
kach zwigkszania innowacyjnosci gospodarki na lata 2007-2013” zdefiniowany zostat
jako wzrost innowacyjnosci przedsigbiorstw dla utrzymania gospodarki na $ciezce szyb-
kiego rozwoju i dla tworzenia nowych, lepszych miejsc pracy. Tak okreslony cel wpisu-
je si¢ w realizacje Strategii Lizbonskiej, poniewaz w rozwinietych gospodarkach gléw-
na sila napedowa wzrostu produktywnosci sa innowacje, oparte na trzech filarach:
badaniach i rozwoju, wiedzy oraz edukagji.

Z uwagi na poziom rozwoju i strukture polskiej gospodarki wiasciwa strategia do-
chodzenia Polski do Gospodarki Opartej na Wiedzy (GOW) jest réwnoczesna realiza-
cja czterech drég rozwojowych:

1) wykorzystanie nowych technologii dla podniesienia konkurencyjnosci

tradycyjnych sektoréw;

2) tworzenie nowych firm opartych na innowacyjnych rozwiazaniach oraz
rozw6j malych i $rednich przedsi¢biorstw poprzez wykorzystanie nowo-
czesnych technologii, jak réwniez metod zarzadzania wiedza;

3) stymulowanie rozwoju wspélpracy pomiedzy firmami oraz firmami i in-
stytucjami z otoczenia biznesu w zakresie dzialalnosci innowacyjnej;

4) motywowanie duzych firm do prowadzenia i wdrazania wynikéw prac ba-
dawczych.

Ponadto nalezy pamieta, ze w Polsce jest blisko 460 wyzszych uczelni (130 pu-
blicznych i 330 prywatnych). Dla poréwnania w Finlandii jest ich 18, a w Niemczech
okolo 200, przy czym populacja Finlandii jest 6 razy mniejsza, za to Niemcéw jest po-
nad dwa razy wigcej niz Polakéw. Oznacza to, ze w Polsce powinno by¢ ok. 100 szkét
wyzszych — ,we wszystkich normalnych krajach ten wspétezynnik jest zblizony do fin-
skiego, a nie polskiego™. Na przestrzeni ostatnich 20 lat liczba studentéw w Polsce
zwigkszyla si¢ 4-krotnie, natomiast kadry uniwersyteckiej mamy w tym samym czasie
0 30% wigcej. Te zmiany musialy odbi¢ si¢ na jakosci ksztalcenia. Jak ocenia prof. Kle-
iber: ,,Polski absolwent jest wyksztalcony $rednio, a czgsto dos¢ stabo. W dodatku nie

w tych dziedzinach, ktére sg potrzebne”.?

Zwickszona liczba uczelni jest odpowiedzia na ,,popyt” na wyzsze wyksztal-
cenie ze strony mlodych ludzi, jednak brak polityki w zakresie dostosowania wy-
ksztalcenia do potrzeb rynku pracy powoduje, ze coraz trudniej znalezé mlodych
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ludzi, ktérzy chca sie nauczy¢ fachu. a coraz latwiej znalezé bezrobotnych z wyz-
szym wyksztalceniem. Dobrym przykladem jest ,nadprodukcja” przez uczelnie wyz-
sze nauczycieli i pedagogéw. Pedagogika jest drugim co do popularnosci kierunkiem
wybieranym przez maturzystéw (na przestrzeni ostatnich lat bylo to ok. 30 tys. absol-
wentéw szkét srednich) Mimo, ze Polska wydaje na cala edukacje prawie 6 procent
PKB, sytuacja finansowa polskich szkét nie jest zadowalajaca. W Polsce jeden pedagog
przypada na dziesieciu uczniéw szkoly podstawowej, w krajach OECD - na szesnastu,
w Japonii — dwudziestu. Karta Nauczyciela gwarantuje pedagogom nie wigcej niz 40 go-
dzin pracy tygodniowo, w tym 18 godzin pracy dydaktycznej. Przecigtny polski nauczy-
ciel przepracowuje 513 godzin rocznie — to o 40 punktéw procentowych mniej niz w
krajach OECD, gdzie nauczyciele pracujg srednio 786 godzin rocznie. Polscy nauczy-
ciele maja wolne we wszystkie weekendy i $wigta, dwa miesiace platnych wakacji i po-
nad miesiac ferii. W ciagu ostatniej dekady liczba nauczycieli w Polsce zmalata o 3 pro-
cent - wynika z danych GUS. W tym samym okresie liczba uczniéw zmniejszyla si¢
0 25 proc. W szkolach przybywa klas, w ktérych uczy si¢ mniej niz 20 dzieci. W zwiazku
z tym ro$nie roczny koszt utrzymania ucznia. Samorzady dostrzegly t¢ tendencje, gdyz to
one ponosza gléwny cigzar finansowania edukacji. Stad dosy¢ powszechny trend likwi-
dagji placéwek oswiatowych. Jezeli zderzymy to z duzym przyrostem absolwentéw pe-
dagogiki, to niechybnie pojawia si¢ olbrzymie zagrozenie dla przysztych i obecnych ab-
solwentéw tego kierunku — coraz trudniej bedzie im znalez¢é prace w zawodzie. Kolejnym
czynnikiem ktdry poglebia problem, jest zblizajacy si¢ niz demograficzny.

Centra Przedsiebiorczosci i Innowacji

Centra Przedsi¢biorczoéci i Innowagji sa odpowiedzia na niektére z wyzej wskaza-
nych probleméw szkolnictwa wyzszego. Ich zadaniem powinno by¢ przede wszystkim:
- komercjalizacja badas naukowych (np. komercjalizacja wynalazkéw);

- pobudzanie studentéw i kadry naukowej do zglaszania i pomoc we wdra-
zaniu innowacyjnych pomystéw z obszaréw ich zainteresowania (np. po-
przez organizacj¢ wspSlnych targéw biznes — nauka);

- stymulowaniu studentéw i kadry naukowej do zakladania wlasnych
przedsiebiorstw, szczegélnie tych, ktére wdrazaja innowacje (tzw. start up,
spin out, spin off).

Kluczowe kompetencje CPil to umiejetnos¢ tworzenia wspdlnego jezyka na-
uki i biznesu. Ponadto przygotowanie studentéw do tworzenia whasnych przedsi¢biorstw,
a kadry naukowej do prowadzenia badani przy zastosowaniu technik zarzadzania projek-
towego. CPil moga powstawaé we wszystkich kierunkach. Przykladem moze by¢ rynek
ustug edukacyjnych, ktéry jest trudniejszy do skomercjalizowania, niz typowe wynalaz-
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ki powstajace w Centrach Innowacji na uczelniach technicznych. Rynek ushug edukacyj-
nych ewoluuje wraz z trendami wprowadzania innowacji we wszystkich dziedzinach zy-
cia. W mediach pojawiajg si¢ informacje o pilotazowym wprowadzaniu do szkét lapto-
péw czy tabletéw, ktdre maja z czasem zastapi¢ tradycyjne pomoce naukowe. Dostrzegany
jest przy tym potencjat redukowania kosztow edukacji. E-learning staje si¢ powszechnie
stosowana metoda nauki. Jego wykorzystanie moze si¢ nasili¢, w zwiazku z emigracjq za-
robkowg Polakéw do krajow ,starej” Unii Europejskiej i checia podtrzymania przez rodzi-
céw korzeni narodowych u dzieci. Oczywiscie nie moze to by¢ jedyny element krzewie-
nia kultury i tradycji narodowych, a jedynie pomocne narzedzie. Z drugiej strony, proble-
my edukacyjne Polakéw na wschodzie, gdzie nasilaja si¢ tendencje nacjonalistyczne (np.
Litwa) lub wiadze 7le postrzegaja podtrzymywanie tradycji narodowych (Biatorus), réw-
niez otwieraja nowe perspektywy dla innowacyjnych metod ksztalcenia. Ponadto powsta-
ja tez nowe metody nauczania np. jezykéw obeych (Callan, Helen Dorn, Red Point), kto-
re mogg znalez¢ zastosowanie przy uzyciu nowych technologii. Obserwujemy réwniez dy-
namiczny rozwdj portali pomocnych przy zdobywaniu wiedzy, takich jak SchoolTu-
be.com, ktdre niewatpliwie znajda swoje polskie odpowiedniki. Odpowiedzig na potrze-
by rynku w tym zakresie powinny by¢ innowacyjne metody nauczania, np. z wykorzy-
staniem narzedzi do zdalnego prowadzenia zaje¢ z Zywym lektorem. Tele-edukacja wciaz
jest w powijakach, jak niegdys byta tele-medycyna, ktéra obecnie przezywa rozkwit. Wie-
le jednostek ochrony zdrowia dostrzeglo liczne zalety zwiazane z tym narzedziem. W Pol-
sce funkcjonuje juz kilka osrodkéw centralnego opisu badari diagnostycznych, a coraz
bardziej popularne s3 ushugi kardiologiczne — EKG przez telefon. Taka przysztos¢ stoi tez
niewatpliwie przed edukacja, ktérej anachroniczny stan obecny jest juz dostrzegany przez
wladze réznych szczebli. Nalezy takze zwrdci¢ uwagg, ze omawiane zmiany mogg przy-
nies¢ korzysci dla samorzadéw takze w wymiarze finansowym, pozwalajac optymali-
zowac koszty edukagji (e-edukacja jest po prostu tarisza).

Tutaj pojawia si¢ rowniez spektrum mozliwosci optymalizacji edukacji na pozio-
mie samorzadéw. Po pierwsze powinny one rozwazy¢ przemodelowanie systemu za-
stepstw. Teraz nicobecno$¢ nauczyciela w szkole (choroba, wycieczka szkolna, urlop
macierzyniski) wiaze si¢ z koniecznoscia wyznaczenia zastgpstwa, ktére najczesciej jest
niedopasowane merytorycznie, np. polonista zastgpuje matematyka. Bywa tez, ze na ta-
kie zastgpstwa Dyrekeja szkoly wyznacza nauczyciela, ktdrego pensum jest najwyzsze
(nauczyciel dyplomowany), co wiaze si¢ z kosztami po stronie samorzadu. Rozwiaza-
niem, ktére sprawdzilo si¢ m.in. w krajach skandynawskich jest nauczyciel na ,,oczeki-
waniu”, ktéry podejmuje prace po otrzymaniu informacji, ze konieczne jest zastgpstwo
w okreslonej szkole/przedszkolu. Aby zapewni¢ optymalizacje kosztéw, nalezy ten mo-
del wdraza¢ przy kooperacji mniejszych samorzadéw. Mozna go takze wykorzysta¢ przy
edukagji uczniéw przewlekle chorych.
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Powstanie CPil na uczelniach wyzszych (na wielu juz istnieja) bedzie miato wy-
mierne efekty w trzech wymiarach. Po pierwsze, powstang mechanizmy efektywnego
prowadzenia badan naukowych, ze szczegélnym uwzglednieniem mozliwosci ich
komercjalizowania. Ponadto, prowadzacy badania naukowe otrzymaja narzedzia po-
mocne przy ich prowadzeniu i ukierunkuja si¢ na sfery, ktére zaktywizuja pozyskiwa-
nie $srodkéw zewngtrznych dla uczelni. Nie jest przesadzone, ze takie centra powsta-
na tylko w duzych miastach, gdzie znajduja si¢ osrodki akademickie. Udowod-
nil to Grodzisk Mazowiecki, ktéry przy wsparciu funduszy UE podjat wspélprace
z Agencja Rozwoju Mazowsza i Politechnika Warszawska, tworzac Interdyscypli-
narne Centrum Innowagji. Taki o$rodek moze okazaé si¢ cywilizacyjnym kolem
zamachowym rozwoju gminy i lokalnej wspélnoty.

Edukacja wszystkich szczebli stoi u progu waznych zmian. Postgp cywilizacyjny,
zmiany demograficzne i spoleczne, wreszcie kryzys finansowy wymuszajg te procesy.
Wazne jest, aby wladze wszystkich szczebli — od rzadowych po samorzad gminny — do-
strzegly jak znaczaca jest rola edukacji dla przysztosci wszystkich pokoleri. Ksztatcenie
wyzsze powinno by¢ zorientowane na jako$é, a nie ilo$é, poniewaz zbyt duza liczba
absolwentéw legitymujacych sie wyzszym wyksztalceniem nie sprzyja zachowaniu
proporcji na rynku pracy. Lepiej mie¢ dobrze wyksztatconego fachowca z ukonczong
szkola zawodowa, niz bezrobotnego magistra. Edukacja nizszych szczebli stoi przed nie-
uchronng cyfryzacjq i uzawodowieniem nauczycieli, ktérzy powinni skupic si¢ na rze-
telnym przekazywaniu wiedzy — rozwijanie zdolnosci abstrakcyjnego myslenia swoich
podopiecznych pozostawiajac szkotom wyzszym. Centra Innowacji sa natomiast szan-
s3 na zwigkszenie aktywnosci w zakresie przedsi¢biorczosci, a co za tym idzie na zwigk-
szenie przychodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Innowacyjne przedsigbiorstwa
sq szansg na rozwoj gospodarczy i nowe miejsca pracy zaréwno w kraju jak i lokalnej
wspdlnocie.

Przypisy:

1. Michat Kleiber Prezes PAN dla SE 24.10.2011;
http://www.se.pl/wydarzenia/to-robic/michal-kleiber-czy-czeka-nas-wojna-modych-ze-starymi_211313.html.

2. Michat Kleiber Prezes PAN dla SE 24.10.2011.
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Jednostki samorzadu terytorialnego
wobec wyzwan edukacyjnych

Mateusz Kedzierski

Finansowanie zadari o§wiatowych jest jedna z gtéwnych pozycji w budzetach jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST). Jednoczesnie coraz wigcej obowiazkéw edu-
kacyjnych przenoszonych jest przez rzad na JST bez zapewnienia dodatkowych $rod-
kéw. Wraz z szybkimi zmianami w systemie edukacyjnym oraz nadchodzacym przeto-
mem demograficznym prowadzi to do koniecznosci budowania dtugofalowych strate-

gii rozwoju sektora edukacyjnego w JST.
Podstawa prawna

Podstawa prawng prowadzenia przez JST jednostek o$wiatowych jest ustawa
z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 z péin. zm.), ktéra wérdd zadan whasnych gminy wskazanych w art. 7 ust. 1
wymienia zadania z zakresu edukacji publicznej. Doprecyzowanie ich znajduje si¢
w ustawie o systemie o$wiaty z dnia 7 wrze$nia 1991 roku (Dz. U. z 2004 roku
Nr 256, poz. 2572 z péin. zm.), gdzie w art. 5a ust. 2 pke 1 (w zwiazku z art. 5 ust.
5) stanowi, iz do o§wiatowych zadari gminy nalezy zapewnienie ksztalcenia, wycho-
wania i opieki w przedszkolach publicznych (w tym réwniez z oddziatami integra-
cyjnymi), przedszkolach specjalnych i innych formach wychowania przedszkolne-
go, w szkotach podstawowych i gimnazjach, przy czym w kazdym z tych typéw tak-
ze z oddziatami integracyjnymi.

Zadania o$wiatowe moga by¢ przez gming realizowane samodzielnie lub tez
przez wlasne jednostki organizacyjne albo inne osoby prawne lub fizyczne pro-
wadzace szkoly lub przedszkola. Szkoly i przedszkola prowadzone przez samorzady,
w mysl art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty (Dz.U.
22004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.) moga mie¢ forme jednostek budzetowych.

Finansowe ramy prowadzenia przez JST zadan o$wiatowych, poza wspomniang
ustawa o o$wiacie, reguluje takze ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela

(Dz.U. 2 2006r. Nr 97, poz. 674 z péin. zm.).
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Kluczowe trendy

Jednostki samorzadu terytorialnego w wypelnianiu zadari o$wiatowych stykaja si¢
i beda sie styka¢ w przyszloéci z trzema zasadniczymi tendencjami:

1. Koniecznoscia przejmowania obowiazkéw edukacyjnych cedowanych
na JST przez panstwo, na co m.in. zwracal uwage w swoim przeméwieniu
podczas seminarium ,Samorzad a Edukacja” 19 pazdziernika 2011 r. Prze-
wodniczacego SKOiW NSZZ ,Solidarnos¢” Ryszard Proksa', przy jednocze-
snym braku zwi¢gkszenia pomocy finansowej ze strony budzetu centralne-
go (lub nawet w obliczu prawdopodobnych przyszlych klopotéw finansowych
paristwa zmniejszeniu wymiaru subwencji);

2. Dalszym zwi¢kszaniem odsetka dzieci i mlodziezy w szkolach i wydluza-
niem okresu edukacji — Polska pozostanie krajem ludzi uczacych si¢. Do-
tyczy to dzieci i mlodziezy, jak réwniez oséb dorostych, ktére kontynuuja edu-
kacj¢ — life-long learning bedzie stawalo si¢ coraz bardziej popularne.

3. Kontynuacja trendu ostrego nizu demograficznego’ nakladajacego si¢ na
dwie powyisze tendencje i prowadzacego do znaczacych zmian w podziale
srodkéw na o$wiatg, co wymaga znacznej elastycznosci przy tworzeniu kon-
cepcji finansowania edukacji przez JST, jak tez ich pézniejszej realizacji

Rézne JST, w zaleznosci od swoich uwarunkowan, maja rézne potrzeby o$wiato-
we, jak réwniez mozliwosci finansowania edukacji. Niezaleznie jednak od konkretnych
celéw, kluczowa sprawa dla kazdej JST pozostaje stworzenie strategii rozwoju o$wia-
ty’, ktéra bylaby wpisana w calo$ciowa strategie funkcjonowania JST. Jest to tym
istotniejsze, iz nie powstal do tej pory na szczeblu ogélnoparistwowym rzadowy plan za-
rysowujacy Sciezke przekazania zadan o$wiatowych JST wraz z zabezpieczeniem stabil-
nych i wystarczajacych srodkéw finansowych. Trzeba podkresli¢, iz panstwo nie powin-
no pozostawia¢ zadan o$wiatowych jedynie na barkach samorzadéw, uchylajac si¢ tym
samym od odpowiedzialnosci za ksztaltowanie oblicza polskiej edukacj.

Niezaleznie od stanowiska wladzy centralnej samorzady musza podjaé konkretne
kroki w celu zapewnienia swoim mieszkaricom jak najlepszego poziomu ustug edu-
kacyjnych (na o$wiatg nalezy patrze¢ takze, jako na ustugg), a zarazem uchronienia
si¢ przed grozba niemoznosci zbilansowania budzetu m.in. ze wzgledéw na wydat-
ki na realizacje celéw o$wiatowych. Ostatnim, lecz nie najmniej istotnym elementem
pozostaje zapewnienie lokalnemu rynkowi pracy wykwalifikowanych kadr odpo-
wiednich do jego aktualnych i prognozowanych potrzeb. Mamy zatem do czynienia
z kwadratem wzajemnie powiazanych probleméw: finanse — demografia; ksztatcenie —
regionalny i krajowy rynek pracy.
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Finanse i demografia - mniej dzieci oznacza mniej pieniedzy?

Wydatki na oéwiat¢ w Polsce systematycznie rosng — w 2006 r. gminy wydaly
na nig facznie 31,303 mld zt, w 2009 r. bylo to juz 40,048 mld zt (w obu przypadkach
kwoty te stanowily okoto 1/3 wszystkich wydatkéw), w tym samym czasie wydatki po-
wiatéw na o$wiate i wychowanie wzrosty z 5,134 mld zt do 6,299 mld z+.* W 2010 roku
wydatki JST na o$wiate i wychowanie wzrosty do 50,478 mld zt.> Oprécz samorzadéw
gminnych i powiatowych, o§wiata jest finansowana takze przez samorzady wojewddz-
kie oraz ze $rodkéw europejskich (z Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki i progra-
mow regionalnych). Gminy coraz wigcej musza lozy¢ z wlasnych srodkéw do oswia-
ty —w 2010 roku réznica miedzy wydatkami a subwencja otrzymana z budzetu wy-
nosila juz 21 mld zk.

Podstawa, finansowania placéwek JST s ich dochody, skladajace si¢ z subwen-
¢ji o$wiatowej (nieobejmujacej przedszkoli), czyli czesci subwencji ogélnej. Kazda gmi-
na otrzymuje z budzetu paristwa subwencje ogélng skladajacy si¢ z czesci: podstawowe;j,
o$wiatowej i rekompensujacej, podczas gdy subwencja ogélna dla powiatu i wojewddz-
twa sklada si¢ z czesci o§wiatowej, drogowej i wyréwnawczej. JST samodzielnie decyduja
o kwocie przeznaczonej z subwencji ogélnej na realizacj¢ zadan oswiatowych. W przy-
padku miasta Belchatéw w roku 2010 subwencja o$wiatowa stanowita 70% budzetu szkét,
a $rodki z budzetu Miasta 30%.° Najwazniejszym punktem dwustopniowego syste-
mu finansowania oswiaty (okreslenie w ustawie budzetowej srodkéw na realizacje zadan
oswiatowych przez JST — podzial subwencji migdzy JST) jest utworzenie regulowanego
rozporzadzeniami MEN algorytmu podziatu. On whasnie w praktyce decyduje o warun-
kach wypelnienia przez samorzad zadani zwiazanych z edukacja.

Co ciekawe, powiaty, w przeciwieristwie do gmin, cz¢sto nie wykorzystuja cato-
§ci czgéci subwencji przeznaczonej na zadania edukacyjne, przesuwajac Srodki na inne
cele. Z kolei najwiecej do subwencji doplacaja gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, ktd-
re maja duze dochody.

JST posiadaja takze duze pole manewru w kwestii drég zapewnienia realizacji po-
trzeb o$wiatowych. Tym bardziej naktada to odpowiedzialno$¢ na JST, jako podmiot
ksztattujacy polityke edukacyjng na swoim terenie. Pewna swoboda przystuguje JST
takze w kwestii wynagrodzen nauczycieli — Karta Nauczyciela (Dz.U. z 2006r. Nr 97,
poz. 674 z pézn. zm.) w art. 30 ust. 6 przyznaje organowi prowadzacemu szkoly kom-
petencje do stanowienia niektérych sktadnikéw wynagrodzenia nauczycieli. Organ pro-
wadzacy (JST) poprzez regulamin ustala wysokos¢ stawek dochodéw: przystugujacego
za wyshuge lat, za warunki pracy i funkcyjnego.
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Zarobki moga by¢ jednym ze sposobéw na przyciagniecie przez JST do swoich
placéwek nauczycieli o najwyzszych kwalifikacjach. Bedzie ich na rynku pracy, wobec
kryzysu demograficznego i mniejszego zapotrzebowania na kadry nauczycielskie, najpraw-
dopodobniej stosunkowo wielu. Zapewnienie podleglym sobie jednostkom edukacyj-
nym, dzieki warunkom pracy i cze$ciowo takze zarobkom, najlepiej przygotowanej
do pracy kadry, przelozy si¢ bezposrednio na jakos¢ ksztalcenia na terenie JST.

Polska, jak juz powiedzielismy, znajduje si¢ u progu duzej zmiany demograficznej,
ktéra doprowadzi do zmiany schematu edukacji na wszystkich jej szczeblach. Zmiana
ta musi by¢ nie tylko przez JST recypowana, ale tez trafnie przewidywana, aby w od-
powiedniej perspektywie czasowej przygotowaé zmiany w zakresie kapitatu ludzkiego
i administracji.

Na pewno nastapi wzrost zapotrzebowania na miejsca w przedszkolach — spo-
wodowany zwigkszeniem procentu dzieci objetych edukacja przedszkolna. Jest on
szacowany na ok. 40%. W latach 2018-2019 w gimnazjach znajda si¢ cztery rocz-
niki uczniéw (jesli plan obnizenia wieku szkolnego zostanie zrealizowany).” Zmniej-
szy si¢ za to liczba uczniéw w szkotach podstawowych — cala populacja ucznidéw
tych szkét w roku 2009/2010 stanowila tylko 72% wzgledem analogicznej grupy
w roku 2001/20028, spadta takze sama liczba szkét podstawowych i oddzialéw’. Ten-
dencje t¢ potwierdzita w swoim sejmowym wystapieniu w marcu 2012 roku Podsekre-
tarz Stanu w Ministerstwie Edukacji Narodowej Joanna Berdzik.'

Zaspokojenie potrzeb edukacyjnych wiaze si¢ z koniecznoscia podejmowa-
nia dzialad takze w innych obszarach. Przykladem moze by¢ transport publiczny,
w ktérego plan rozwoju nalezy wpisaé prognozy dotyczace wypetniania przez JST zadan
o$wiatowych.!' Na obszarach wiejskich odsetek dzieci dowozonych do szkét podstawo-
wych w roku 2010 wynosit ponad 25%, podczas gdy w miescie pig¢ razy mniej'?. Do
gimnazjéw odpowiednio dowozono ponad 45% dzieci na obszarach wiejskich i nieco
ponad 10% w miescie'. Ma to szczegdlne znaczenie w perspektywie zmian, ktére pla-
nuje wprowadzi¢ Ministerstwo Finanséw zgodnie z datowanym na 15 marca 2012 r.
projektem zmiany ustawy o finansach publicznych oraz niekt6rych innych ustaw, gdzie
w art. 3 w Ustawie z dnia 7 wrze$nia 1991 o systemie o§wiaty (Dz.U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572 z pdzn. zm.) proponuje si¢ dodanie zapisu o obowigzku spoczywajacym na
gminie w zapewnieniu bezplatnego transportu i opieki dziecka lub zwrocie kosztu prze-
jazdu dziecka i opiekuna srodkami komunikagji publiczne;j, jesli droga dziecka pigcio-
letniego z domu do przedszkola lub szkoly wynosi ponad 3 km."* Wymdg ten naklada
na JST kolejne zobowiazania zwiazane z wypelnianiem zadan o$wiatowych, nie wska-
zujac zarazem drég finansowania owych dziatar.
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Wspomniane czynniki bedg mialy istotne znaczenie dla zarzadzania oswiatg w JST.
Jednakze najwieksza rol¢ moze odegra¢ ogélne zmniejszenie liczby dzieci narazajace
na pokus¢ zmniejszenia nakladéw na nauke proporcjonalnie do zmniejszenia liczby
uczniéw i podopiecznych. Jak mozna zauwazyc, projekcia wplywu zmian demograficznych
na wydatki publiczne na edukacje w Polsce pokazuje, ze czynniki demograficzne mogq przy-
cgynic sig do spadku wydatkéw o 28%, z poziomu 4,4% PKB w 2007 r. do poziomu 3,2%
PKB w roku 2060." Nalezy uniknad tej tendengji i nie pozwoli¢ na zmniejszenie na-
kladéw na edukacje i nauke, ktére juz teraz sa w Polsce zdecydowanie zbyt niskie.
Szkolnictwo jest, zgodnie z wynikami Ogélnopolskiego Badania Wynagrodzen prze-
prowadzonego w 2010 roku przez Sedlak&Sedlak, jedna z dwéch najgorzej oplaca-
nych branz w kraju. Zmniejszenie si¢ liczby uczniéw powinno by¢ szansa na zwick-
szenie nakladéw w przeliczeniu na ucznia, a przez to na podniesienie poziomu eduka-
gji. Oczywiscie samo zmniejszenie liczby uczniéw nie doprowadzi automatycznie do pod-
niesienia poziomu ksztalcenia — decydujacymi czynnikami sa kwalifikacje nauczycie-
li oraz posiadane zaplecze kadrowe i infrastrukturalne. Przy procedurze optymalizagji
liczby placéwek powinno si¢ bra¢ pod uwagg gléwnie badania class size (CS) oraz pupil
teacher ratio (PTR).

Innym zagrozeniami pozostaja takze likwidacja szkét lub ich faczenie'®, zmniej-
szanie liczebnosci kadry nauczycielskiej zwiazane z osiagnigciem tzw. $redniej placy na
drodze zwigkszania ilosci godzin ponadwymiarowych czy zwigkszanie liczby uczniéw
w klasie. Spadek liczby uczniow w szkotach stanowi problem ekonomiczny. Wiele kosztow
utrgymania szkot jest statych i nie zalezy od liczby ucznidw, zmniejszenie wielkosci szkdt
mierzonej liczbq dzieci, oznacza wigkszy koszt utrgymania szkoly na jednego ucznia."” Nie
mozna jednak na edukacj¢ oraz kwesti¢ istnienia szkét patrzed jedynie jako na pro-
blem ekonomiczny. Szkoly sa czgstokrod, zwlaszcza na obszarach wiejskich, jedy-
nym osrodkiem kultury i miejscem spotkan dla danej spolecznosci. Utrzymanie
ich jest kwestig priorytetowa takze ze wzgledéw cywilizacyjnych i nalezaloby ocze-
kiwa¢ od Ministerstwa Edukacji Narodowej sformulowania programu wsparcia
dla szkél, ktére sa lub potencjalnie moga by¢ ,,nierentowne”. JST nie poradza so-
bie samodzielnie z problemem finansowania os$wiaty jak tez ewentualnej dekultu-
racji na terenach objetych programem zamykania szkét.

Czesciowym rozwiazaniem problemu ,nierentownych” szkét moga by¢:

a) uelastycznienie form pracy kadry — zatrudnienie nauczyciela w réznych osrod-
kach (oczywiscie po analizie kosztéw i czasu transportu) lub model jeden nauczy-
ciel-kilka przedmiotéw (funkcjonujacy np. w Szwedji), co z kolei wymaga dziatari
na szczeblu rzadowym, cho¢by zmiany sposobu ksztalcenia nauczycieli. System
ten powinien by¢ jednak traktowany jako model przejsciowy, a nie docelowy.
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b) wykorzystanie nowoczesnych technik komunikacji — w tym wsparcie zaje¢
e-learningowych (ze $wiadomoscia, iz te nigdy nie zastapia materialnego wy-
miaru ksztalcenia). Program ten musi by¢ powiazany z rozbudowa na terenach
wiejskich infrastrukeury informatycznej i telekomunikacyjnej, ale takze dzia-
faniami na rzecz pobudzenia spotecznej aktywnosci w celu uniknigcia zagroze-
nia biernoscia i atomizacja spoteczng wsréd dzieci i mlodziezy powodowanymi
przez postepujacy technologizacje zycia. E-learning jako narzedzie uzupelnie-
nia edukagji tradycyjnej nalezy wprowadza¢ w ograniczonym zakresie, w spo-
s6b dostosowany do stopnia rozwoju psychicznego dziecka oraz Yaczy¢ z ele-
mentami aktywizujgcymi uczniow.

c) otwarcie i ,,urynkowienie” jednostki — np. poprzez prowadzenie dodatkowych,
bedacych Zrédlem dochodu dla JST, zaje¢ w budynkach szkolnych. Wymaga to
opracowania wizji placéwki i jej miejsca na kulturalnej i biznesowej mapie JST.

d) przekazanie czesci zadan o$wiatowych innym podmiotom wspieranym
dotacja zgodnie z uchwala organu — oprécz uwolnienia JST od czgéci obo-
wiazkéw zwiazanych z polityka edukacyjna moze to skutkowaé zwickszeniem
aktywnosci obywatelskiej oraz wlaczeniem si¢ nowych aktoréw w proces reali-
zowania strategii o§wiatowej danej JST.

Waznym elementem ozywiajacym szkole, zaréwno w kontekscie spotecznym, jak tez
pod wzgledem wynikéw edukacyjnych dzieci i mlodziezy, sq dodatkowe zajecia prowadzo-
ne w szkolach. Rzecz jasna wymaga to nakladéw finansowych na o$wiatg oraz odpowied-
niej polityki samorzadu. Szkota zamknieta w salach i godzinach lekcyjnych, podobnie
jak uniwersytet pozbawiony swojej naturalnej otoczki (korporacji studenckich, két
naukowych, kadry akademickiej itp.) przestaje spelniaé whasciwa jej role.

Edukacji nie mozna ogranicza¢ jedynie do dzieci i mlodziezy, zwlaszcza w per-
spektywie rozwoju modelu /ife-long learning. W edukacji dorostych nalezy jednak zde-
cydowanie stawia¢ na szkolnictwo zawodowe dla dorostych (o ktérym szerzej bedzie
mowa w dalszej cz¢dci tekstu), a nie jak to mialo miejsce dotychczas, licea ogdlnoksztat-
cace, ktdre z zalozenia powinny by¢ przygotowaniem do studiéw wyzszych. JST powin-
ny takze otoczy¢ opieka ide¢ Uniwersytetéw Trzeciego Wieku, ktére poprzez aktywiza-
cj¢ oséb starszych spelniajg wazna funkeje spoleczna.

Ksztatcenie a rynek pracy - szkota dla regionu, szkota dla Polski
Model wykonywania przez JST zadari o§wiatowych ma znaczacy wplyw na jakos¢

kadry zatrudnianej w przedsi¢biorstwach. Nie ma watpliwosci, iz niezaleznie od wzrostu
mobilnosci spolecznej duza czesé absolwentéw szkét podstawowych, gimnazjéw i li-
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ceb6w zostaje w regionie czy nawet miejscu, w ktérym si¢ wychowali i ksztalcili. Cho¢-
by juz z tych powodéw JST powinno zaleze¢ na jak najwyzszym standardzie ksztalcenia.

Polska jest krajem o duzym zréznicowaniu terytorialnym wyposazenia regionéw
w kapitat ludzki.'"® Na Mazowszu w 2009 odnotowano najwyzszy odsetek osob z wyz-
szym wyksztalceniem w populacji 0séb w wieku 25-64 lata (29,3%), za to w lubuskim
i kujawsko-pomorskim tylko 16,2%." Podobnie jest zreszta na innych szczeblach edu-
kacji, poczawszy od opieki instytucjonalnej na etapie zfobka i edukacji przedszkolnej,
a na liceach i technikach skonczywszy. Proces metropolizacji (de facto wspierany dziata-
niami rzadu) moze t¢ tendengje nasili¢, z kolei samorzady powinny stara¢ si¢ jej prze-
ciwdziala¢, jednoczesnie walczac z negatywnymi (polegajacymi na wykluczeniu i margi-
nalizacji obszaréw gorzej rozwinigtych) skutkami regionalizacji Polski.

Polityka o$wiatowa musi uwzgledniaé specyfike obszaréw miejskich i wiej-
skich, a takze réznice wyst¢pujace pomiedzy regionami. Niestety do tej pory postulat
ten nie byt realizowany. Centralizacja, standaryzacja i uniformizacja powodowala, ze pro-
ces ksztalcenia w niewielkim stopniu uwzgledniat specyfike regionu i odpowiadat potrze-
bom regionalnych i lokalnych uwarunkowan spotecznoeckonomicznych.? Zestandaryzo-
wana szkofa ma swoje plusy, jednakze posiada réwniez bardzo wiele minuséw — przejecie
wielu zadani oswiatowych przez JST daje szans¢ na regionalizacje wyksztalcenia zgodnie
z lokalnym zapotrzebowaniem, na co w scentralizowanym systemie nie ma szans.

Warto przypomnieé, iz system o$wiatowy stuzy spoteczeristwu na dwéch

plaszczyznach:

a) ogoblnopanstwowej — podstawowym zadaniem jest zapewnienie odpowied-
niego poziomu wyksztalcenia i realizacja celéw edukacyjnych wyznaczonych
przez patistwo (w szkotach o profilu ogélnym lub w szkolach paistwowych
ksztalcacych w konkretnych dziedzinach — np. szkotach rolnych podlegaja-
cych Ministerstwu Rolnictwa, technikach lesnych podlegajacych Ministerstwu
Srodowiska czy Liceum Lotniczym w Deblinie, ktére podlega Ministerstwu
Obrony Narodowej) — szkolnictwo powinno by¢ jednym z elementéw realiza-
qji polityki gospodarczej oraz kulturalnej, dlatego niezbedne jest okreslenie
przez rzad pryncypiéw edukacyjnych zgodnych z interesem parstwa.

b) lokalnej — zapewniajac wyksztalcenie w branzach poszukiwanych w regionie.

W celu jak najlepszego wypetnienia przez jednostki o§wiatowe zadan zarysowa-
nych na obu plaszczyznach, JST powinny opracowywa¢ szacunki zapotrzebowania na
kadry w swoim regionie, a nast¢pnie ich wyniki transponowaé na dokumenty stra-
tegiczne dotyczace wypelniania zadarn o$wiatowych.
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Proces ten musi dotyczy¢ zaréwno edukacji dzieci i mlodziezy, jak tez dorostych.
Okreslenie specyfiki gospodarczej regionu, a przez to zapotrzebowania na wyksztatcone
w danym kierunku kadry pozwoli zoptymalizowa¢ proces ksztatcenia, zapewniajac jed-
noczesnie gospodarce doplyw pracownikéw i przynajmniej czesciowo przyczyniajac sie
do zmniejszenia bezrobocia w regionie.

Warunkiem sine qua non zaistnienia powyzej nakreslonej polityki jest odejscie
od obecnie dominujacego trendu ksztalcenia coraz wigkszego odsetka mlodziezy w li-
ceach ogdlnoksztalcacych, na rzecz rewitalizacji szkolnictwa zawodowego. Aby to
osiagna¢ trzeba dokona¢ korekty algorytmu rozdzialu subwencji oswiatowej (i w jej
ramach przesuniccia Srodkéw z licedw ogdlnoksztalcacych do szkédt technicznych),
a takze tworzy¢ zupelnie nowe mechanizmy finansowego wsparcia szké! technicznych

(np. przez przemys}).

Niestety szkolnictwo zawodowe stracito na prestizu wiele lat temu i jego od-
budowanie przez JST nie bedzie fatwe. Trudno tez doszukaé si¢ paristwowych
prob odwrécenia tej tendencji. Tym wigksza odpowiedzialno$¢ spoczywa na JST
— to one muszg stworzy¢ wlasne strategie zgodne z zapotrzebowaniem przemystu
i uslug w danym regionie. Optymalnym rozwiazaniem byloby stworzenie ta-
kich strategii w porozumieniu z zakladami przemystowymi funkcjonujacy-
mi w regionie oraz regionalnymi Urzedami Pracy, posiadajacymi najpelniej-
sze informacje na temat lokalnego rynku pracy. Niezb¢dng aktywnoscia, ktd-
ra nalezy zleci¢ Urzedom Pracy, jest takze Sledzenie loséw absolwentéw szkél o
profilach ksztalcenia tworzonych z myslg o potrzebach rynku pracy. Dotych-
czas mialo to miejsce jedynie w przypadku absolwentéw szkét wyzszych (réw-
niez w zalazkowej formie), jednakze najistotniejsze dla osiagania pozadanych
dla rozwoju paristwa wynikéw edukacyjnych sa wzory nauczania i osiagniccia na
poziomie szkét srednich? i to one powinny by¢ najcze¢sciej poddawane analizie.

Kolejnym szczeblem wspélpracy szkét ze sfera biznesowa bylyby prakeyki
organizowane dla uczniéw technikéw czy szkét zawodowych przez firmy z regionu.
W trakcie praktyk przyszly pracodawca mialby szans¢ wylowi¢ najlepiej rokujacych
przysztych pracownikéw, jak réwniez w pewnej mierze skierowa¢ proces ksztalcenia
zawodowego w pozadang przez siebie strong. Wspélpraca na linii samorzad — jed-
nostki oswiatowe — przemysl moze by¢ podstawa tworzenia osrodkéw proro-
zwojowej synergii na najnizszym poziomie, ktére pézniej moglyby znalezé swo-
ja kontynuacje¢ we wspéldziataniu przemystu z uczelniami wyzszymi (uniwersy-
tetami, politechnikami, ale tez lokalnie z Pafistwowymi Wyzszymi Szkolami Za-
wodowymi).
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Wobec realnej trudnosci w znalezieniu absolwentéw szkét zawodowych oraz zale-
wu absolwentéw szkét i kierunkéw nieodpowiadajacych wymaganiom rynku palaca ko-
niecznoscia wydaje si¢ wspieranie przez JST programéw majacych na celu doksztal-
canie si¢ doroslych oraz edukacje nieformalna. Wsparcie to mogloby przyja¢ forme
kredytéw na ksztalcenie w branzach, w ktérych notuje si¢ najwicksze w regionie
niedobory kadry. Trendy edukacyjne kazg i§¢ w strong uzupelnienia wyksztalcenia for-
malnego przez ksztalcenie konkretnych kompetencji, czyli... zestawu odpowiednich dla
danej branzy: wiedzy, umiejetnosci oraz postaw pozwalajacych wykonywac czynnosci prze-
widziane w miejscu pracy™. Jest to szczegdlnie wazne w przypadku branz, ktdre rozwija-
ja si¢ w Polsce bardzo szybko, nie znajdujac jednak wystarczajacego wsparcia ze strony
panistwa, jak energetyka (znaczacy wzrost zapotrzebowania na kadry w niektérych re-
gionach Polski) oraz IT&T.

Waznym czynnikiem dzialajacym na rzecz rozbudowy lub modernizacji zaple-
cza edukacyjnego i szkoleniowego musi by¢ takze efektywne wykorzystanie srodkéw
unijnych (gléwnie dziatanie 9.2. POKL).

Podsumowanie

Dziatanie samorzadu w zakresie edukacji powinno pelni¢ rol¢ rozwinigcia wspdl-
nej bazy edukacyjnej tworzonej przez paristwo. Zepchnigcie calosci odpowiedzialnosci
za edukacje na samorzady nie przyshuzy si¢ ani pafstwu jako catosci, ani samym samo-
rzadom. Jednakze obecnie obserwowane tendencje kaza przygotowac si¢ na koniecznos¢
dalszego zwigkszenia zaangazowania si¢ JST w wypelnianie zadani o$wiatowych. Nie
musi to jednak oznacza¢ dla JST jedynie zwigkszenia ilosci probleméw — proces ten sta-
nowi takze dla spotecznosci lokalnych duza szanse na integracje, poniewaz edukacja jest
waznym narz¢dziem budowania spdjnosci spotecznej: Szkoty bedg powszechnie postrze-
gane jako falochron, chronigcy przed rozpadem spotecznym i rodzinnym.” Stad tez nalezy
ukazywa¢ system os$wiaty jako cz¢s$¢ krajobrazu lokalnego — zachgcad rodzicéw do zaan-
gazowania si¢ w jego funkcjonowanie oraz brania odpowiedzialnosci za ksztatcenie wha-
snych dzieci, cho¢by poprzez zwigkszenie swojej aktywnosci w istniejacych osrodkach
lub tworzenie nowych. Waznym czynnikiem rozwoju $wiadomosci lokalnej na pozio-
mie szkét sa konkursy i stypendia zwiazane z historig oraz wspéiczesnoscia wlasnego re-
gionu. Warto probowac laczenia historii z terazniejszoscia i planami przysztego rozwo-
ju regionu, co moze si¢ okaza¢ atrakcyjne takze dla lokalnego przemyshu i biznesu (np.
na obszarze Gérnego Slaska moze to by¢ polaczenie konkurséw z zakresu historii po-
wstan $laskich z dotyczacymi historii i wspétezesnosci przemystu wydobywezego w Pol-
sce i na $wiecie, na Lubelszczyznie czy Podkarpaciu historii i perspektyw rozwoju pol-
skiego przemyshu naftowego i gazowniczego itp.).
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Opisane w tekscie dziatania stang si¢ oczywiscie niemozliwe w przypadku dra-

stycznego pogorszenia si¢ sytuacji finansowej paristwa, a przez to znaczacego zmniejsze-

nia subwengji rzadowych dla JST. Jednak w przypadku zaistnienia takiego scenariusza,

JST tym bardziej bedg potrzebowaé zoptymalizowanego pod wzgledem osiagania wy-

nikéw ekonomicznych i spolecznych programu na rzecz realizacji zadan o$wiatowych.

Przypisy:

Tres¢ wystapienia: http://www.solidarnosc.bialystok.pl/struktury-krajowe-nszz-qsq/sekcja-krajowa-ow-i-
wych-nszz-qsq/446-wystpienie-r-proksy-ana-seminarium-qsamorzd-a-edukacjag-19102011-r.

2. Szczego6towe omdwienie zmiany demograficznej czekajacej Polske w najblizszych trzech dekadach mozna
znalez¢ w publikacji pt. Raport o stanie edukacji 2010. Spoteczeristwo w drodze do wiedzy, Instytut
Badan Edukacyjnych, Warszawa 2011, s. 99-112.

3. Przyktadem moze by¢ raport o stanie i perspektywach oswiaty napisany dla miasta Betchatéw: G. Bartnik,
Raport o stanie oswiaty w miescie - perspektywy na najblizsze lata, Betchatéw, 29.03.2011. Jak czy-
tamy na s. 86 w Podsumowaniu raportu, plan o$wiatowy opracowywany jest rokrocznie: Tegoroczny ,Raport
o stanie o$wiaty w miescie - perspektywy na najblizsze lata” stanowi piaty z kolei, od 2004 roku, komplek-
sowy zbiér informacji o realizowaniu przez Miasto Betchatéw zadan z zakresu edukacji publicznej. Stanowi
on uszczegdtowienie w zakresie edukacji publicznej zapiséw ogdlnych Strategii rozwoju Miasta Betchatowa
na lata 2009-2015.

4. Raport o stanie edukacji 2010..., op. cit., s. 80.

5. Zob. http://www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub=sub5.

6. G. Bartnik, Raport o stanie oSwiaty w miescie..., op. cit, s. 75.

7. Raport o stanie edukacji 2010..., op. cit., s. 120.

8. Ibidem, s. 45.

9. Ibidem, s. 45.

10. Zob. http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/wypowiedz.xsp?posiedzenie=10&dzien=1&wyp=115&view=4.

11. Krokiem w dobrg strone jest przyjecie nowego paradygmatu polityki regionalnej polegajacego m.in. na
odejsciu od polityk sektorowych w strone zintegrowanych przedsiewzie¢ rozwojowych. Zob. Zatozenia kra-
jowej polityki miejskiej do roku 2020. Projekt, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, maj
2012, przyp.5 na s.5. Czas jednak pokaze w jakim zakresie i w jaki sposéb zostang zrealizowane projekty
zapisane w tym dokumencie.

12. Raport o stanie edukacji 2010..., op. cit., s. 53.

13. Ibidem, s. 54.
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23.

http://www.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/bip/projekty_aktow_prawnych/projekt_nowelizacji_ustawy-
_z 15_marca_2012r.pdf.

Raport o stanie edukacji 2010..., op. cit., s. 121.

Najnowsze dane dotyczace redukgji ilosci szkét mozna znaleZ¢ na stronie Ministerstwa Edukacji Narodowej:
http://www.men.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=2762%3Ainformacja-w-sprawie-
liczby-szko-dla-dzieci-i-modziey-oraz-dorosych-w-stosunku-do-ktorych-samorzdy-terytorialne-podjy-uchway-
intencyjne-o-zamiarze-likwidacji-&catid=272%3Aministerstwo-komunikaty-i-wyjanienia-men&ltemid=355.
Raport o stanie edukacji 2010..., op. cit., s. 46.

Ibidem, s. 28.

Ibidem, s. 29.

W. Kotodziejczyk, M. Polak, Jak bedzie zmieniac sie edukacja? Wyzwania dla polskiej szkoty i ucznia,
Instytut Obywatelski, Warszawa 2011, s. 75.

AJ. Tellis, J. Bially, C. Layne, M. McPherson, Measuring National Power in the Postindustrial Age, RAND
Corporation 2000, s. 125.

U. Sztandar-Sztanderska, E. Drogosz-Zabtocka, B. Minkiewicz, M. Stec, Kwalifikacje dla potrzeb praco-
dawcéw. Raport koricowy, PKPP Lewiatan, Warszawa 2010, s. 12.

W. Kotodziejczyk, M. Polak, Jak bedzie zmieniac sie edukacja?..., op. cit., s. 21.
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Dr Michat Beim

Ekspert Instytutu Sobieskiego ds. polityki miejskiej i transportowej. Absolwent gospodarki
przestrzennej na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. W 2007 r. obronit rozprawe dok-
torskg nt. modelowania procesu suburbanizacji. W latach 2009-2011 stypendysta Fundacji Alexan-
dra von Humboldta w Instytucie Mobilnosci Politechniki w Kaiserslautern. Autor lub wspétautor po-
nad piecdziesieciu publikacji naukowych z zakresu zréwnowazonego transportu oraz kilkunastu refe-
ratéw konferencyjnych.

Piotr Broda

Absolwent Szkoty Gtéwnej Handlowej (Wydziat Handlu Zagranicznego ze specjalizacjg Finanse Mie-
dzynarodowe). Ukohczyt réwniez program MBA prowadzony wspdlnie przez University of Minnesota
i SGH. Od 1991 roku w Departamencie Skarbu Banku Creditanstal S.A. W latach 2000-2002 za-
rzadzat zespotem inwestycyjnym Spétek Grupy Allianz Polska. Przez kolejng dekade wspoétpra-
cowat z Grupa PZU na réznych stanowiskach: z-cy Dyrektora Biura Inwestycji Finansowych PZU
S.A., Dyrektora Zespoty Dtuznego PZU Asset Management (AM) S.A., CIO PZU A.M., Wiceprezesa
PZU AM. i PZU TFI S.A.

Mateusz Kedzierski
Analityk w Instytucie Sobieskiego. Absolwent Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego,
doktorant w Instytucie Filozofii U), przebywat réwniez na stypendiach zagranicznych we Wtoszech
oraz Stanach Zjednoczonych. Wykfadat na Uniwersytecie Jagiellonskim i Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie. Pomystodawca i opiekun Systemu Doradztwa Stypendialnego Skrzydlate Studia
(www.skrzydlatestudia.pl).

Janusz Kobeszko

Ekspert Instytutu Sobieskiego ds. finansow publicznych, audytor, ekspert MRR idoradca podat-
kowy. Autor szeregu publikacji i wystapien z zakresu podatkéw oraz audytu. Obecnie jest ekspertem
w samorzadzie terytorialnym (w dziedzinie audytu i zarzadzania), poprzednio w doradztwie gospo-
darczym w projektach UE. Petnit takze funkcje eksperckie i kierownicze w aparacie skarbowym i kon-
troli panstwowej, m.in. jako dyrektor Departamentu Kontroli Skarbowej w MF oraz doradca ekono-
miczny NIK.

Agata Koztowska

Ekspert w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego, absolwentka Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego, wtascicielka firmy doradczej Investment Support (www.
inves.pl), ktéra specjalizuje sie w projektach PPP, fundator Centrum PPP. Autorka licznych pu-
blikacji prasowych oraz ksigzek na temat PPP, wspdétautorka komentarza do ustawy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym. Doradzata lub doradza przy najwiekszych projektach publicz-
no-prywatnych w Polsce.
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Piotr Libicki

Ekspert Instytutu Sobieskiego z zakresu przestrzeni miejskiej. Historyk sztuki, autor i wspét-
autor artykutéw, ksigzek i przewodnikéw, w tym wydanego w 2011 roku w ramach Biblioteki ,Ga-
zety Wyborczej” Spacerownika Wielkopolskiego i albumu Warta w Poznaniu (SWS 2010) promuja-
cego rzeke jako element miejskiej przestrzeni i tozsamosci. W 2012 roku jeden z juroréw konkur-
su na meble miejskie dla Poznania zorganizowanego przez Uniwersytet Artystyczny i Miasto Po-
znan, a takze jeden z moderatoréw debat poswieconych odnowie i rozwojowi poznanskiego srdd-

miescia.

Jarostaw Matkowski

Absolwent Wydziatu Finanséw i Statystyki SGPiS (obecnie Szkota Gtéwna Handlowa) oraz podyplo-
mowych studiéw zekonomiina Uniwersytecie Warszawskim. Pracowatw Departamencie Gospodarki
PienieznejBanku Handlowego S.A., nastepnie jako Dyrektor Departamentu Skarbu w Credit Lyonnais
Bank. W latach 1999-2003 Wiceprezes Zarzadu LG Petrobank w Warszawie. Po 2003 roku pracowat
w Grupie KBC na stanowiskach Dyrektora Departamentu Gospodarki Pienieznej oraz Dyrektora
Departamentu Ryzyka Rynkowego, Ptynnosci i ALM.

Krzysztof Ptaciszewski

Absolwent studidéw europejskich w AH w Puttusku, Zastepca Dyr. Instytutu Matki i Dziecka, Zastepca
Dyr. TVP, ostatnio prowadzi dziatalnos¢ doradcza. Autor strategii Centrum Innowacji w Akademii Peda-
gogiki Specjalnej, w latach 1998 - 2010 radny trzech kadencji.

Maciej Rapkiewicz

Cztonek Zarzadu i ekspert Instytutu Sobieskiego z zakresu finanséw publicznych. Autor pu-
blikacji i komentarzy, w tym dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego. W latach 1998 - 2009
pracownik instytucji finansowych, m.in. wiceprezes zarzadu TFI PZU S.A. (2006 - 2009). Od 2009 r.
prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg w zakresie doradztwa. Absolwent m.in. Uniwersytetu t6dzkiego
oraz programu MBA Finance & Insurance.

Pawet Soloch

Ekspert Instytutu Sobieskiego. Absolwent Instytutu Historii Uniwersytetu Warszawskiego, stu-
diéw podyplomowych w I'Institut de Hautes Etudes en Administration Publique (IDHEAP) w Lo-
zannie oraz Ecole Nationale d'Administration (ENA) w Paryzu. W latach 1992-1999 pracownik Mi-
nisterstwa Spraw Zagranicznych i Ministerstwa Obrony Narodowej, nastepnie Dyrektor Departa-
mentu Bezpieczenstwa Powszechnego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji. W la-
tach 2004-2005 w Zespole Doradcéw Prezydenta Warszawy, od 2005 do 2007 podsekretarz stanu
w MSWiA, szef Obrony Cywilnej Kraju.
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Otylia Trzaskalska-Stroinska

Absolwentka Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, doswiadczenie zawodo-
we zdobywata réwniez w Departamencie Prawnym Rady Unii Europejskiej. Byta ekspertem w Euro-
pejskim Banku Centralnym we Frankfurcie w zakresie opracowania procedury konsultacji krajowych
aktéw prawnych dotyczacych sektora finanséw z regulacjami EBC, pracowata takze w Departamen-
cie Prawa Unii Europejskiej UKIE. Nastepnie sprawowata funkcje Dyrektora Departamentu Regula-
¢ji Gospodarczych w Ministerstwie Gospodarki. Obecnie jest Zastepcg Dyrektora Departamentu In-

nowacji i Przemystu.

Dr Robert Zajdler

Ekspert Instytutu Sobieskiego ds. energetycznych. Radca prawny prowadzacy kancelarie praw-
na $wiadczaca ustugi dla sektora energetycznego (Zajdler Energy Lawyers), wyktadowca na Politech-
nice Warszawskiej. Wczesniej petnomocnik Polski w postepowaniach arbitrazowych, w tym opartych
na Traktacie Karty Energetycznej (Mercuria Energy Group Ltd. vs. Rzeczpospolita Polska). Zajmowat
sie negocjacjami akcesyjnymi Polski do Unii Europejskiej oraz dostosowaniem prawa polskiego do wy-
mogéw prawa Unii Europejskiej. Pracowat réwniez w Komisji Europejskiej. Autor licznych publikacji w

dziedzinie energetyki (szerzej na stronie www.zajdler.eu).
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