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Streszczenie

Skutecznos¢ rewitalizacji w duzym stopniu zalezy od wykorzystanych instrumentéw — takze
o charakterze finansowym. Celem artykutu jest identyfikacja poszczegdlnych zrddet finanso-
wania oraz ocena mozliwosci ich wykorzystania na poziomie lokalnym i regionalnym.
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Summary

The paper presents above all the importance of financial sources of revitalizing actions. It also
aims at identification of all different financial sources of revitalization programs as well as
assessment of the prospects of their implementation at a local and regional level.
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Wprowadzenie

Rewitalizacje rozumie¢ mozna jako og6t dziatan ukierunkowanych na zmiany
w funkcjonowaniu jednostek terytorialnych, zwtaszcza miast, o charakterze za-
rowno spotecznym, organizacyjnym, ekologicznym, planistycznym, jak i ekono-
micznym. Praktyka wskazuje na dwa podstawowe ograniczenia tych dziatan, kt6-
rymi sa z jednej strony wzgledy organizacyjno-prawne, przejawiajace sie gtownie
w braku okreslonych regulacji lub ich utomnosci, a z drugiej strony finanse rozu-
miane przede wszystkim jako brak lub znaczaca ograniczonos¢ srodkéw finanso-
wych. Trzeba jednak podkresli¢, iz— méwiac o dziataniach podejmowanych przez
wladze samorzadowe wszystkich szczebli w zasadzie na wszystkich obszarach
— ograniczonos¢ srodkéw finansowych stanowi swoisty standard. W rezultacie
wymusza to konieczno$¢ efektywniejszego zarzadzania posiadanymi zasobami.
Jednakze — co nalezy ocenia¢ jak najbardziej pozytywnie — w wielu przypadkach
staje si¢ impulsem do poszukiwania nowych zrodet finansowania.
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Podejmowanie okreslonych dziatan przez wtadze lokalne i regionalne, w tym
jak najbardziej w obszarze rewitalizacji, oraz ich skutecznos¢ uzaleznione sa bo-
wiem w duzym stopniu od zastosowania okreslonych instrumentéw. Instrumenty
wykorzystywane w zarzadzaniu sfera gospodarki lokalnej lub regionalnej trak-
towa¢ mozna jako formy oddziatywania o charakterze bezposrednim, ktorych
struktury i cechy wynikaja z celu, ktéry ma by¢ z ich wykorzystaniem osiagniety
[Gajl, 1979]. Literatura przedmiotu dostarcza licznych typologii tych instrumen-
téw, wsrod ktorych wyrdzni¢ mozna takie kategorie, jak instrumenty o charakte-
rze prawno-administracyjnym, instytucjonalno-organizacyjnym, planistycznym,
organizacyjnym, jak réwniez ekonomiczno-finansowym [Wojciechowski, 2003].
Instrumenty ekonomiczno-finansowe to przede wszystkim konkretne zrédta
srodkow finansowych, ktére moga zosta¢ przez wiadze danej jednostki samo-
rzadu przeznaczone na okreslony cel. Warto podkresli¢, iz w wypadku dziatan
rewitalizacyjnych zrddla te przede wszystkim powinny by¢ stosunkowo wydaj-
ne — ze wzgledu na czesto wystepujaca duza kapitatochtonno$¢ podejmowanych
dziatan. Czesto postulowany jest takze okreslony poziom samodzielnosci finan-
sowej wladz samorzadowych w zakresie dysponowania danymi srodkami, jed-
nakze nie wydaje si¢ to odgrywaé¢ w tym obszarze az tak znaczacej roli. Warto
zwrdéci¢ uwage na postulaty formutowane przez akty prawa miedzynarodowego
w stosunku do dochodoéw, okreslane czesto mianem europejskich ,,konstytucji
samorzadowych”, a mianowicie Europejska Karte Samorzadu Regionalnego
(EKSR) regulujaca zasady funkcjonowania samorzadéw najwyzszych (regional-
nych) szczebli, oraz Europejska Karte Samorzadu Lokalnego (EKSL) sankcjo-
nujaca dziatanie samorzadu na szczeblach lokalnych. Zgodnie z zapisami tych
dokumentdw w odniesieniu do samorzadéw regionalnych — ,,zr6dta regionalnego
finansowania powinny by¢ wystarczajaco zréznicowane i elastyczne, aby regio-
ny miaty mozliwos¢ dostosowania sie do og6lnego rozwoju gospodarczego i rze-
czywistych zmian kosztéw wykonywania kompetencji” w przypadku natomiast
samorzadéw lokalnych — . finansowe systemy, na ktdrych opieraja sie zasoby
(...) powinny mie¢ charakter wystarczajaco urozmaicony i ewolucyjny” [EKSR,
1997, art. 14; EKSL, 1985, art. 9]. Warto wiec zidentyfikowa¢ potencjalne zrodta
zasilania finansowego jednostek samorzadowych poszczegdlnych szczebli, jak
réwniez dokona¢ ich oceny w zakresie mozliwosci wykorzystania na poziomie
zaréwno lokalnym, jak i regionalnym.

Srodki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego kazdego szczebla stanowi z defini-
cji podstawowe zrédio finansowania dziatan podejmowanych przez wiadze tej
jednostki. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych ,,podstawa gospodarki fi-
nansowej samorzadu terytorialnego w danym roku budzetowym jest uchwata
budzetowa” [Ustawa..., 2009, art. 211]. Jednym z obligatoryjnych elementéw
wspomnianej uchwaty jest wymaég okreslenia wielkosci dochodéw bedacych do
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dyspozycji wladz samorzadowych z ich rozbiciem na dochody majatkowe oraz
biezace, ktdry to podziat wymagany jest w prezentacjach budzetowych jednostek
samorzadu dopiero od niedawna. Pojawienie sie kategorii dochodéw biezacych
pozwala miedzy innymi na wyznaczenie nadwyzki operacyjnej, stanowiacej
réznice pomiedzy tymi dochodami a wydatkami o charakterze biezacym, coraz
czesciej postrzeganej jako podstawowy wskaznik kondycji finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego.

Podstawowy podziat dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego, stano-
wiacy mimo swoich istotnych ograniczen gtéwny punkt odniesienia, wynika
z regulacji konstytucyjnych. Tworzy go zamkniety katalog dochodéw obejmu-
jacy takie kategorie, jak:

— dochody wiasne,

— subwencje ogolne,

— dotacje celowe z budzetu panstwa [Konstytucja RP, 1997, art. 167].

Wspomniane ograniczenia tej typologii zwiazane sa przede wszystkim z jej
»zamknietym” charakterem i objeciem katalogiem tylko trzech kategorii, z kto-
rych dwie ostatnie posiadaja bardzo specyficzne cechy W rezultacie pierwsza
z wymienionych kategorii, dochody wtasne, zamiast stanowi¢ odrebny element
majacy wiasne, niepowtarzalne cechy, w praktyce funkcjonuje jako dochody
powstate przez pomniejszenie dochodéw catkowitych o dotacje celowe i sub-
wencje ogélne. W duzym stopniu wynika to takze ze swoistego ,,zaniedbania”
ustawodawcy, ktéry, tworzac w roku 1997 wspomniana kategorie dochodéw ani
w Konstytucji, ani w zadnym innym akcie prawa, blizej jej nie okreslit, wpro-
wadzajac dopiero w 2003 roku katalogi dochodéw wiasnych wiasciwe dla po-
szczegolnych szczebli organizacyjnych. W rezultacie jednak, miedzy innymi dla
celow statystycznych, wszelkie dochody niewykazujace cech typowych dla dota-
cji celowych lub subwencji ogolnych, zgodnie z litera zapiséw konstytucyjnych,
zaliczane sa do dochoddw wiasnych.

Problem ten — sygnalizowany praktycznie 1997 od roku — nie zostat do dzis
rozwiazany (przykladowo przez wprowadzenie dodatkowej pozycji ,,dochody
pozostate”), mimo ze zmieniajace si¢ warunki funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego jak najbardziej wskazywaty i wskazuja na potrzebe istot-
nych modyfikacji w tym zakresie. Punktem zwrotnym stato si¢ przystapienie
Polski do Unii Europejskiej i zwiazane z tym nowe mozliwosci korzystania z do-
datkowych, znaczacych srodkéw w ramach funduszy unijnych. Wystepowanie
tych dochoddéw w obecnym systemie zasilania finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego potwierdza obowiazujaca ustawa o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego, ktéra jednakze nie ma mocy zmiany regulacji konstytucyjne;.
Zgodnie ze wspomniana ustawa dochody jednostek samorzadu terytorialnego
mozna podzieli¢ na obligatoryjne oraz potencjalne. Grupe dochoddw obligato-
ryjnych tworza ,,kategorie konstytucyjne”, ktére ustawa wprowadza okresleniem
»dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa...”, podkreslajac wystepo-
wanie tych kategorii we wszystkich jednostkach samorzadu, niezaleznie od ich
szczebla organizacyjnego, wielkosci, zakresu dziatania. Jednoczesnie ustawa
wprowadza dodatkowy katalog dochod6w o charakterze potencjalnym (,,docho-
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dami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢...), do ktérych zalicza takie
dochody, jak:

— $rodki pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi,

— é$rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,

— inne srodki okreslone w odrebnych przepisach [Ustawa..., 2003, art. 3].

Takie postawienie sprawy pozwala ograniczy¢ znaczeniowo pojecie kategorii

,dochodow wiasnych” i stworzy¢ z niej odrebny element systemu zasilania.
Dochody wtasne, okreslane czesto mianem dochodéw wewnetrznych, trakto-
wane sa W literaturze przedmiotu jako dochody bedace wynikiem dziatalnosci
wiadz samorzadowych, zwiazane z ich budzetami w sposob trwaty i stanowiace
(w wiekszosci przypadkow) w catosci dochod jednostek danego szczebla orga-
nizacyjnego. Wolumen dochodéw wtasnych postrzegany na tle ogétu dochodéw
danej jednostki wedtug wielu autoréw stanowi istotny miernik samodzielnosci
finansowej tej jednostki, zwtaszcza w jej aspekcie dochodowym. Przejawia si¢ to
przede wszystkim w mozliwosciach samodzielnego podejmowania decyzji przez
wiadze samorzadowe w zakresie ksztattowania zrodet, wielkosci i sposobu po-
zyskiwania okreslonych dochodéw. Trzeba jednak pamietaé, iz samodzielnosé ta
ma charakter wzgledny i podlega r6znym ograniczeniom, przyktadowo zwiaza-
nym z funkcjonowaniem stawek maksymalnych w podatkach lokalnych, ktére sa
ustalane na szczeblu centralnym. Zgodnie z regulacjami ustawowymi do docho-
déw wiasnych jednostek wszystkich szczebli zaliczy¢ mozna takie kategorie, jak:

— dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe, zaktady budzetowe oraz
gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych powiazane organiza-
cyjnie z budzetem jednostki danego szczebla organizacyjnego?,

— dochody z majatku danej jednostki samorzadu terytorialnego,

— spadki, zapisy i darowizny na rzecz danej jednostki samorzadu terytorial-
nego,

— dochody z kar pienigznych i grzywien,

— 5% dochodoéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z rea-
lizacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleco-
nych w drodze ustawowej,

— odsetki od pozyczek udzielonych przez jednostke samorzadu terytorial-
nego,

— odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowiacych do-
chody jednostki samorzadu terytorialnego,

— dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego,

— inne dochody nalezne jednostkom samorzadu terytorialnego na podstawie
odrebnych przepiséw,

— udziaty we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych za-
mieszkujacych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego,

LW zwiazku z wejsciem w zycie nowej ustawy o finansach publicznych do konca 2010 roku
zostana zlikwidowane takie formy organizacyjne, jak zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocni-
cze — w ich miejsce zostana wprowadzone samorzadowe zaktady budzetowe — por. art. 9, p. 4-17
ustawy o finansach publicznych.
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— udziaty we wptywach z podatku dochodowego od os6b prawnych, beda-
cych ptatnikami tego podatku, ktore posiadaja siedzibe na terenie jednost-
ki samorzadu terytorialnego [Ustawa..., 2003, art. 4-6].

W wypadku gmin bedacych jednostkami szczebla podstawowego dochoda-
mi wiasnymi sa réwniez wptywy z podatkéw (od nieruchomosci, od srodkéw
transportowych, rolnego, lesnego, od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywil-
noprawnych oraz dochodowego optacanego w formie karty podatkowej), jak
rowniez i okreslonych optat (przyktadowo skarbowej, targowej, miejscowej, od
posiadania pséw, w czesci eksploatacyjnej i innych). W odniesieniu natomiast
do powiatow katalog dochodéw wiasnych zostat poszerzony o dochody z tytutu
opftat przynaleznych powiatom.

Dyskusyjna kategorie dochoddw wiasnych, wystepujaca w wypadku jedno-
stek wszystkich szczebli organizacyjnych, stanowia udziaty we wptywach z po-
datku dochodowego od osob fizycznych i podatku dochodowego od oséb praw-
nych. Sama konstrukcja ,,udziatéw w podatkach” opiera sie na zagwarantowaniu
udziatéw, najczesciej o charakterze procentowym, we wptywach z podatkow
(gtéwnie dochodowych) stanowiacych zasadniczo dochody jednego zwiazku
publicznoprawnego (z reguty szczebla centralnego) innym zwiazkom publicz-
noprawnym. W wypadku polskich podatkéw dochodowych podziat wptywow
z tych podatkéw pomiedzy wszystkie wiadze publiczne zdecydowanie fawory-
zuje szczebel centralny, ktdry uzyskuje 48,81% wptywdw z podatku dochodowe-
go od o0séb fizycznych i az 75,99% wptywédw z podatku dochodowego od oséb
prawnych. Analogicznie udziaty w tych podatkach jednostek samorzadu teryto-
rialnego poszczegolnych szczebli wynosza odpowiednio: gmin — 39,34% i 6,71%,
powiatow — 0,25% i 1,40% oraz wojewddztw — 1,60% i 15,90%. Dyskusyjny
charakter udziatéw jako dochoddw witasnych wynika przede wszystkim z bra-
ku — w konstrukcji ,,udziatéw” — mozliwosci bezposredniego oddziatywania
wladz samorzadowych na wielkos¢ pozyskiwanych srodkow. Jednoczesnie li-
teratura przedmiotu przypisuje tym dochodom, oprdcz oczywistej funkcji fi-
skalnej, takze funkcje motywacyjna, znajdujaca swoj wyraz przede wszystkim
w pobudzaniu aktywnosci ekonomicznej na obszarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego. W takim ujeciu udziaty w podatkach w wigkszych stopniu sta-
nowia element mechanizmu wyréwnujacego niz typowych dochodéw wiasnych.
Zaliczenie ich jednakze — zgodnie z litera zapiséw konstytucji — do dochodow
wiasnych powoduje, ze przyktadowo w wypadku wojewodztw samorzadowych
w Polsce w strukturze dochodéw kategoria ta ma charakter dominujacy (w 2008
roku — 56,5%) [www.mofnet.gov.pl, dostep 15 grudnia 2009], co teoretycznie
wskazuje na znaczacy stopien samodzielnosci dochodowej tych jednostek, przy
czym wptywy z udziatdw w podatkach dochodowych stanowia w tej grupie zde-
cydowana wigkszosé¢ (w 2008 roku — 76,0%).

Z punktu widzenia mozliwosci faktycznego oddziatywania wtadz samorza-
dowych na dochody uzyskiwane w ramach ,,cze$ci wptywéw z podatkéw” for-
ma, ktora nie znalazta zastosowania w polskiej rzeczywistosci finanséw publicz-
nych, sa tak zwane ,,dodatki do podatkéw”. Ich konstrukcja umozliwia wtadzom
samorzadowym podejmowanie decyzji — w odniesieniu do wybranych podatkéw
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— dotyczacych wielkosci udziatu pobieranego na rzecz konkretnych jednostek
samorzadu terytorialnego w czasie poboru podatkéw zasilajacych budzet cen-
tralny.

Praktyka pokazuje, ze jednostki samorzadu w Polsce — mimo zaliczenia do
tego samego szczebla organizacyjnego, przyktadowo o charakterze podstawo-
wym — dysponuja zréznicowanym potencjatem ekonomicznym. Ze wzgledu na
to, ze wielko$¢ srodkow bedacych do dyspozycji wtadz samorzadowych stanowi
W rzeczywistosci wyznacznik mozliwosci realizowania przez nie okreslonych
zadan publicznych, jak rowniez w warunkach ograniczonosci $rodkéw o cha-
rakterze wiasnym, integralny element systemu zasilania finansowego samorza-
du terytorialnego stanowia srodki o charakterze zasilajacym w postaci dotacji
i subwencji. Zasilanie budzetdw lokalnych i regionalnych srodkami pochodza-
cymi z budzetu centralnego w ramach tak zwanej ,,redystrybucji pionowej” (lub
wystepujacej takze ,,redystrybucji poziomej” opartej na przekazywaniu srodkéw
pomiedzy budzetami poszczegélnych jednostek) stanowi typowa ceche zasad-
niczo kazdego systemu finansowania samorzadu w $wiecie. Funkcjonowanie
tych kategorii dochodéw, ktdre nie stanowia jednolitej grupy, oparte jest przede
wszystkim na bezzwrotnym (w wypadku dotacji celowych z pewnymi ograni-
czeniami) i nieodptatnym przekazywaniu srodkéw finansowych z budzetu in-
nego zwiazku publicznoprawnego (zwtaszcza panstwa) do budzetow jednostek
wszystkich lub wybranych szczebli samorzadu terytorialnego. Koniecznosé sie-
gania przez jednostki samorzadu po $rodki o charakterze zewnetrznym wynika
przede wszystkim z ograniczonosci posiadanych zasobéw, jak réwniez czestego
braku ich adekwatnosci w stosunku do zakresu realizowanych zadan. Jednakze
przestanke funkcjonowania systemu zasilajacego stanowi takze dazenie do wy-
réwnania potencjatu i mozliwosci finansowych jednostek rownorzednych.

Mimo zakwalifikowania subwencji ogdlnych i dotacji celowych do grupy
transferéw zewnetrznych dochody te wykazuja znaczace réznice wynikajace
gtédwnie z ich konstrukcji prawnej. Charakter og6lny subwencji rozumiany jest
jako przekazanie wtadztwa w zakresie dysponowania okreslonymi srodkami na
poziom budzetu zasilanego przez te srodki. Jest to takze réwnoznaczne z bra-
kiem dziatan kontrolnych w zakresie wykorzystania srodkéw podejmowanych
na szczeblu odpowiedzialnym za przekazanie srodkow i koniecznosci rozliczania
po zakonczeniu roku budzetowego. Subwencje ogolne przyznawane sa w sposéb
zmierzajacy — przez wykorzystanie licznych wskaznikéw i miernikéw poréw-
nawczych — do obiektywnego podziatu srodkéw pomiedzy wszystkie jednostki.
W polskiej rzeczywistosci samorzadowej subwencje ogélne otrzymuja wszystkie
jednostki, jednakze ich konstrukcja uzalezniona jest od poziomu organizacyj-
nego. W wypadku jednostek lokalnych (gmin, powiatéw) subwencja sktada sie
z czesci oswiatowej, wyrownawczej i rownowazacej, wojewddztwa natomiast
otrzymuja cze$¢ oswiatowa, regionalng oraz wyréwnawcza.

Czes¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej ustalana jest co roku w ustawie budze-
towej dla jednostek samorzadu wszystkich szczebli w sposob taczny, natomiast
jej podziat nastepuje w oparciu o algorytm (okreslany przez ministra edukacji),
ktéry uwzglednia rozne czynniki okreslajace ,,potencjat edukacyjny” i potrze-
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by w tym zakresie danej jednostki, do ktorych zaliczy¢é mozna miedzy innymi
realizowane zadania oswiatowe, liczbe ucznidéw, nauczycieli czy tez placowek
o$wiatowych.

Cze$¢ wyrdwnawcza subwencji oswiatowej w wypadku gmin i powiatéw
jest przekazywana jednostkom o odpowiednio niskich dochodach podatkowych
przypadajacych na jednego mieszkanca. Jednoczesnie jednostki, w ktérych do-
chody te przekraczaja okreslony poziom, sa zobowiazane do dokonywania wpftat
czesci srodkéw do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czes¢ réwnowazaca
subwencji ogdlnej. Srodki tworzace czesé rownowazacej subwencji oswiatowej
dla gmin dzielone sa pomigdzy jednostki podstawowe, z uwzglednieniem takich
kryteriow, jak wydatki na dodatki mieszkaniowe oraz dochody z okreslonych
tytutow podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca (PIT, podatek rolny
i lesny w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich). W odniesieniu do powiatow
w podziale $rodkdw pomiedzy poszczegolne jednostki zostaja uwzglednione wy-
datki na rodziny zastepcze, realizacja zadan z zakresu rynku pracy przez urze-
dy pracy zlokalizowane na terenie innych powiatéw, dtugos¢ drég powiatowych
w przeliczeniu na mieszkanca (jak réwniez drog wojewodzkich i krajowych
w miastach na prawach powiatu), a takze wysokos¢ planowanych dochoddéw na
kolejny rok (w poréwnaniu z rokiem bazowym).

W wypadku wojewddztw wystepuje natomiast cze$¢ regionalna, przyzna-
wana jednostkom samorzadu terytorialnego najwyzszego szczebla (w okreslo-
nych czesciach) charakteryzujacym si¢ wysokim poziomem bezrobocia, niskim
poziomem PKB lub duzym zageszczeniem drog wojewddzkich w przeliczeniu
na mieszkanca. W podziale srodkoéw tworzacych cze$¢ regionalna istotng role
odgrywaja rowniez wydatki na regionalne przewozy pasazerskie oraz ksztat-
towanie sie relacji pomiedzy poszczegblnymi czesciami subwencji. Wysoko$é
srodkoéw uzyskiwanych przez wojewddztwa w ramach czesci wyréwnawczej
uzalezniona jest — podobnie jak w przypadku pozostatych szczebli — od wysoko-
$ci dochodow podatkowych przypadajacych na jednego mieszkanca.

Oproécz subwencji ogdlnych transferem stanowiacym element systemu zasi-
lania finansowego wszystkich jednostek samorzadu sa dotacje celowe. Zgodnie
z ustawa o finansach publicznych dotacje sa to podlegajace szczegélnym zasa-
dom rozliczenia srodki pochodzace z budzetu panstwa (budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego lub funduszu celowego), przeznaczone na finansowanie
lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych [Ustawa..., 2009, art. 126].
Celowos¢ srodkéw dotacyjnych oznacza okreslenie juz na etapie przekazywania
srodkow ich przeznaczenia (pieniadze ,,znaczone™) i wylaczenie z procesu de-
cyzyjnego w odniesieniu do kierunku wydatkowania srodkéw jednostki otrzy-
mujacej dotacje. Dotyczy to zaréwno srodkéw przekazywanych na realizacje
zadan jednorazowych, jak i powtarzajacych sie lub trwajacych przez diuzszy
czas. W rezultacie srodki pochodzace z transferow o charakterze celowym nie
moga by¢ wykorzystywane na inne cele. Pociaga to za soba okreslona procedurg
rozliczenia $rodkéw po zakonczeniu roku budzetowego, jak réwniez dopuszcza
mozliwos¢ kontroli wykorzystania srodkdw w trakcie roku. W wypadku niewy-
korzystania catosci srodkéw lub niewtasciwego ich wykorzystania na jednostce
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otrzymujacej dotacje ciazy obowiazek zwrotu do budzetu wiasciwego zwiazku
publicznoprawnego lub innej instytucji, ktora przekazata dotacje.

Dotacje celowe w wypadku jednostek samorzadu terytorialnego przekazy-
wane im z budzetu panstwa zasadniczo przyjmuja trzy formy, ktérymi sa dotacje
na finansowanie lub dofinansowanie:

— zadan z zakresu administracji rzedowej zleconych do realizacji jednost-

kom samorzadu terytorialnego w drodze ustawoweyj,

— zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego,

— zadan z zakresu administracji rzadowej realizowanych przez jednostki sa-

morzadu terytorialnego na podstawie porozumien.

Oprocz wymienionych dotacji jednostki samorzadu terytorialnego moga tak-
ze otrzymywac dotacje celowe z budzetéw innych jednostek oraz dotacje celowe
z funduszy celowych.

Ocena srodkdw pochodzacych z transferéw zewnetrznych nie jest jedno-
znaczna. Z punktu widzenia samodzielnosci finansowej czesto wskazuje si¢ na
neutralny charakter subwencji ogélnych oraz ograniczajace oddziatywanie dota-
cji celowych. Prawda jest, ze samodzielnos¢ wydatkowa, oznaczajaca mozliwosé
podejmowania decyzji co do wielkosci srodkéw i celu, na ktory sa wydatko-
wane, w wypadku dotacji celowych w zasadzie nie istnieje. Jednakze znaczacy
udziat dotacji w strukturze dochodéw danej jednostki moze czesto swiadczy¢
o duzej aktywnosci jej wiadz w zakresie pozyskiwania dodatkowych srodkow.
Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze wsrod transferéw celowych duza role
odgrywaja dotacje inwestycyjne, co nie pozostaje bez znaczenia — miedzy inny-
mi w punktu widzenia dziatalnosci rewitalizacyjnej.

Pozostate Zrodta finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem dziatan
rewitalizacyjnych

Ograniczonos¢ $rodkdw budzetowych bedacych do dyspozycji jednostek
samorzadu terytorialnego rodzi potrzebe poszukiwania innych niz budzetowe
zrédet zasilania finansowego. Zasadniczo zrddta te mozna podzieli¢ na dwie
grupy, a mianowicie przychody o charakterze zwrotnym oraz pozostate zrédta.
Odrebna kategorie srodkéw znajdujaca zastosowanie w ramach dziatan rewita-
lizacyjnych stanowia srodki prywatne wykorzystywane w ramach partnerstwa
publicznoprawnego, opartego na okresowych formach dtugofalowej wspotpracy
miedzysektorowej.

Zgodnie z przepisami prawa finansowego jednostki samorzadu terytorialnego
moga zaciaga¢ zobowiazania finansowe w postaci kredytdw, pozyczek, jak row-
niez przystuguje im prawo emitowania papieréw wartosciowych. Srodki pocho-
dzace z wymienionych zrédet moga zosta¢ przeznaczone na:

— pokrycie wystepujacego w trakcie roku budzetowego przejsciowego defi-

cytu budzetowego,
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— finansowanie planowanego deficytu budzetowego,

— splate wczesniejszych zobowiazan,

— wyprzedzajace finansowanie dziatan docelowo finansowanych ze $rod-

kéw budzetowych Unii Europejskiej [Ustawa..., 2009, art. 89].

Dodatkowo, poczawszy od 2011 roku, jednostki samorzadu terytorialnego
beda mogty takze zaciaga¢ zobowiazania w formie pozyczek z panstwowych
funduszy celowych na sfinansowanie inwestycji uwzglednionych w ich wielolet-
niej prognozie finansowej.

Kazdorazowe zaciaganie zobowiazan finansowych przez jednostki samorza-
du terytorialnego jest uzaleznione od decyzji — w wypadku zobowiazan o cha-
rakterze dtugoterminowych, czyli takich, ktérych okres zapadalnosci przekracza
rok — organu stanowiacego jednostki samorzadu i podlega opiniowaniu wiasci-
wej Regionalnej Izby Obrachunkowej. Do najpopularniejszych form przychodéw
zwrotnych w wypadku polskich samorzaddw naleza przede wszystkim kredyty,
zar6wno o charakterze preferencyjnym, jak i komercyjnym. Grupa potencjalnych
instytucji sktonnych do kredytowania jednostek samorzadu terytorialnego jest
dosy¢ szeroka, gtéwnie ze wzgledu na postrzeganie tych jednostek w kategoriach
»bezpiecznych” klientéw, i naleza do niej oprécz bankdw krajowych takze takie
instytucje o charakterze miedzynarodowym, jak Bank Swiatowy, Bank Rozwoju
Rady Europy, Europejski Bank Inwestycyjny czy tez Nordic Investment Bank.

Przepisy prawa, dopuszczajac mozliwos¢ zaciagania przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego zobowiazan finansowych, wprowadzaja w tym zakresie
jednakze pewne ograniczenia, ktorych przestanka jest przede wszystkim fakt
generowania dtugu publicznego i — wraz z zaciaganiem kolejnych zobowiazan —
zwigkszania sig¢ jego poziomu. Do podstawowych ograniczen o charakterze ilos-
ciowym zaliczy¢ mozna wskaznik okreslajacy maksymalna wielko$¢ zadtuzenia
oraz wskaznik obstugi dtugu. Zgodnie z obowiazujacymi przepisami wielkosé¢
catkowitej kwoty dtugu jednostki samorzadu terytorialnego nie moze przekro-
czy¢ 60% wykonanych dochoddw tej jednostki, natomiast wydatki ponoszone
przez nig na obstuge dtugu nie moga w danym roku by¢ wieksze niz 15% plano-
wanych dochoddw.

Ograniczenia te zostana — zgodnie z nowa ustawa o finansach publicznych
— zastapione od 2014 roku wskaznikami zadtuzeniami wyznaczanymi indywi-
dualnie dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego z osobna. Uwzglednia¢
one beda sytuacje finansowa jednostki na przestrzeni trzech wczesniejszych lat,
ze szczegblnym naciskiem potozonym na wielkos¢ dochodéw i wydatkéw bie-
zacych, jak rowniez wplywy uzyskane przez jednostke ze sprzedazy majatku.
Wprowadzenie wspomnianych wskaznikéw ma zwigkszy¢ mozliwosci w zakre-
sie inwestowania jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre posiadaja wystar-
czajacy potencjat i mozliwosci regulowania nawet znaczacych zobowiazan. Maja
sig one sta¢ instrumentami bezpiecznej polityki rozwojowej, takze poprzez moz-
liwosé dyscyplinowania jednostek zbyt obciazonych zobowiazaniami [Lesny,
2009]. Z punktu widzenia polityki rewitalizacyjnej modyfikacje w zakresie po-
ziomu zadtuzenia moga stanowi¢ dla wielu jednostek przyktadowo duzych miast
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balansujacych obecnie czesto na granicy dopuszczalnych norm, mozliwosé pozy-
skania nowych srodkow.

Osobna kategorie $rodkéw o charakterze zewnetrznym, z ktérych korzysta¢
moga jednostki samorzadu terytorialnego w finansowaniu swoich dziatan, w tym
takze o charakterze rewitalizacyjnym, stanowia srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej. Analizujac obecnie dostepne srodki w ramach funduszy unij-
nych, ktére moga by¢ wykorzystane na finansowanie dziatan rewitalizacyjnych,
szczegblna uwage nalezy zwrdci¢ przede wszystkim na Program Operacyjny
Infrastruktura i Srodowisko (PO 1S). Program ten jest skierowany gtéwnie na
finansowanie wigkszych inwestycji o charakterze infrastrukturalnym z obszaru
energetyki, transportu, ochrony srodowiska, kultury i dziedzictwa narodowego.
Z punktu widzenia finansowania dziatan rewitalizacyjnych, znaczace mozliwo-
sci daje dziatanie 12.1 ,,Ochrona i zachowanie dziedzictwa kulturowego o zna-
czeniu ponadregionalnym” (realizowane w ramach priorytetu 12 ,,Kultura i dzie-
dzictwo narodowe™). W ramach tego dziatania finansowane sa miedzy innymi
»projekty zwiazane z rewitalizacja, rewaloryzacja, konserwacja, renowacja,
restauracja, zachowaniem, a takze adaptacja na cele kulturalne obiektdw wpi-
sanych do rejestru zabytkéw i zespotéw tych obiektéw wraz z ich otoczeniem”
[www.dotacjeue.org.pl, dostep 10 grudnia 2009].

Stosunkowo duze mozliwosci w zakresie finansowania dziatan rewitalizacyj-
nych wynikaja z Regionalnych Programéw Operacyjnych (RPO). Zakres ewentu-
alnych projektdw, jak réwniez ich wpasowanie w strukture programu, moze by¢
odmienny w kazdym wojewddztwie, jednakze problematyka rewitalizacji poja-
wia sie w kazdym RPO. Przyktadowo w ramach Matopolskiego Regionalnego
Programu Operacyjnego w priorytecie 6 ,,Sp6jnos¢ wewnatrzregionalna” prze-
znaczono srodki na rewitalizacje zdegradowanych obszardw miejskich oraz
wspieranie na ich terenie infrastruktury spotecznej — edukacyjnej, rekreacyjnej
i sportowej. Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Slaskiego w ra-
mach priorytetu 6 ,,Zrownowazony rozwdj miast” przewiduje finansowanie
rewitalizacji terenéw zdegradowanych, zagospodarowanie centréw miast oraz
zdegradowanych dzielnic. Natomiast w Regionalnym Programie Operacyjnym
Wojewddztwa Podkarpackiego, w ramach priorytetu 2 ,,Konkurencyjna i inno-
wacyjna gospodarka”, mowa jest o rewitalizacji obszaréw zdegradowanych, obej-
mujacej przywracanie tym obszarom waloréw uzytecznosci publicznej [www.
wrotamalopolski.pl; www.rpo.silesia-region.pl; www.uwrota.podkarpackie.pl, do-
step 15 grudnia 2009].

Sieganie przez jednostki samorzadu terytorialnego po srodki unijne, stano-
wiace zazwyczaj szanse na znaczace zasilenie finansowe, dla wielu jednostek
wiaze si¢ z istotnymi problemami. Wynikaja one przede wszystkim z mechani-
zmu finansowania, opierajacego sie na zaangazowaniu wiasnych $rodkéw przez
jednostki, ktére — po pozytywnej weryfikacji — sa im zwracane. Staje si¢ to
w rezultacie dla czesci jednostek, ktore nie posiadaja wystarczajacych wolnych
srodkdw, bariera nie do pokonania. Rozwiazania tego problemu upatrywaé moz-
na gtéwnie we wspomnianych zmianach dotyczacych zaciagania zobowiazan
finansowych, jak i funkcjonowaniu okreslonych form ,,pomocowych” dla samo-
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rzadow. Wymieni¢ nalezy w tym miejscu przede wszystkim srodki dla samorza-
déw z budzetu panstwa, przekazywane przez Bank Gospodarstwa Krajowego
w ramach Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych. Finansowanie to — ukie-
runkowane na wstepne sfinansowanie dziatan docelowo refinansowanych przez
Unie Europejska — przyjmuje kredytow pomostowych charakteryzujacych sie
preferencyjnym oprocentowaniem oraz brakiem dodatkowych zabezpieczen wy-
maganych od strony samorzadowej. Jednostki samorzadu terytorialnego moga
korzysta¢ z tejze pomocy Funduszu Poreczen Unijnych, oferujacego porecze-
nia i gwarancje splaty zobowiazan potrzebnych przy zaciaganiu zobowiazan na
dziatania wspétfinansowane ze srodkdw unijnych.

Pewnych mozliwosci finansowania dziatan rewitalizacyjnych upatrywaé moz-
na takze w Szwajcarsko-Polskim Programie Wsp6tpracy, dziatajacym od 2008
roku. Funkcjonowanie programu ukierunkowane jest przede wszystkim na da-
zenie do zmniejszania réznic o charakterze spoteczno-gospodarczym pomiedzy
Polska a wyzej rozwinietymi panstwami Unii Europejskiej oraz w obrebie Polski
pomiedzy poszczegblnymi jej regionami. Jeden z obszardw priorytetowych pro-
gramu stanowi ,,Srodowisko i infrastruktura”, w ramach ktorego przewidziano
finansowanie, naprawe i modernizacje infrastruktury, jak réwniez planowanie
zagospodarowania przestrzennego regionow oraz terendw miejskich i wiejskich.

Podsumowaujac, warto zwrdci¢ uwage na dwie istotne kwestie. Z jednej stro-
ny mozliwosci finansowania znaczacych przedsiewzieé rewitalizacyjnych tylko
i wytacznie ze srodkéw wiasnych sa bardzo ograniczone. Rodzi to w rezultacie
potrzebe siegania po srodki zewnetrzne. Spektrum mozliwosci w tym zakresie
jest dosy¢ szerokie. Z drugiej jednak strony podkresli¢ trzeba, iz czes¢ poten-
cjalnych zrédet finansowania, przede wszystkim fundusze unijne, ma charakter
ograniczony w czasie. Na dzien dzisiejszy srodki te stanowia i stanowié¢ powinny
wydajne zrddio finansowania podejmowanych dziatan, jednakze w perspekty-
wie dtugofalowej nie stana si¢ one elementem statym systemu zasilania finan-
sowego jednostek samorzadu terytorialnego. W takim ujeciu wskazane wydaje
si¢ poszukiwanie nowych mozliwosci, ze szczeg6lnym naciskiem na wiaczanie
w realizacje okreslonych przedsiewzie¢ sektora prywatnego.
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