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Wyzsza Szkola Bankowa w Poznaniu

MOZLIWOSCI ROZWOJU

OBSZAROW METROPOLITALNYCH

W NOWYCH UWARUNKOWANIACH FINANSOWYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Ostatnie lata dowodza znaczacych zmian w funkcjonowaniu i rozwoju miast
oraz zwigzanych z nimi obszaréw metropolitalnych w Polsce. Szczegodlnie istotne zmiany
uwarunkowan funkcjonowania zurbanizowanych obszaré6w dotycza tych najwigkszych i sa
swego rodzaju biegunami wzrostu w poszczegdlnych regionach. Zwigksza si¢ takze zakres
zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, jednak w szczegdInosci pro-
ces ten dotyczy miast duzych oraz powigzanych geograficznie jednostek samorzadu teryto-
rialnego, tworzac tym samym obszary metropolitalne.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, obszary metropolitalne, finanse jednostek samorza-
du terytorialnego.

1. Wstep

Na przestrzeni ostatnich lat mozna w Polsce zaobserwowac znaczace zmiany w
funkcjonowaniu i rozwoju miast oraz zwigzanych z nimi obszaréw metropolital-
nych. Szczegdlnie istotne zmiany uwarunkowan funkcjonowania zurbanizowanych
obszaréw dotycza tych najwickszych i sa swego rodzaju biegunami wzrostu w po-
szczegodlnych regionach. Stopniowo zwieksza si¢ takze zakres zadan realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, jednak w szczegdlnosci proces ten row-
niez dotyczy miast duzych oraz powigzanych geograficznie jednostek samorzadu
terytorialnego, tworzacych obszary metropolitalne. Ponadto ze wzgledu na duze
skupiska ludzkie wzrasta zapotrzebowanie na ustugi ze strony spotecznos$ci lokal-
nych, co powoduje coraz wicksze angazowanie srodkow publicznych, by zaspokajac
te potrzeby oraz utrzymac i rozbudowac infrastrukture niezbgdng do $wiadczenia
ustug na rzecz spotecznosci. Na obszarach metropolitalnych istotna jest takze odpo-
wiednia koordynacja dziatan w ramach grupy jednostek samorzadu terytorialnego
(tworzy¢ je beda np. miasta na prawach powiatu i o$cienne gminy). Inwestycje
i dziatania korzystne i niezbedne z punktu widzenia danej jednostki samorzadu tery-
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torialnego wcale nie musza by¢ priorytetem dla pozostalych, funkcjonujacych
w obszarach metropolitalnych. Zauwazalne proby taczenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego (duze miasto i gminy o$cienne) nie przynosity do tej pory rezultatu.

Z poczatkiem 2010 r. jednostki samorzadu terytorialnego, a jednoczesnie te, kto-
re dziatajg w ramach obszarow metropolitalnych, funkcjonujg w nowych uwarunko-
waniach prawnych w zakresie gospodarki finansowej. Ocena potencjalnego wptywu
zmian prawnych regulujacych gospodarke finansowa jednostek finansowych na sy-
tuacje finansowa obszaré6w metropolitalnych to gtéwny problem badawczy i cel ar-
tykutu.

2. Problemy rozwoju obszarow metropolitalnych

Obszar metropolitalny, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, to obszar wiel-
kiego miasta oraz powigzanego z nim funkcjonalnie bezposredniego otoczenia, usta-
lony w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju'. Zgodnie z nig przyjeto,
ze obszar metropolitalny powstaje wokot osrodka miejskiego spetniajacego tacznie
nastqpuj ace kryteria’:

liczba mieszkancow powyzej 300 tys.;

— centrum zarzadzania gospodarczego i posiadanie potencjatu gospodarczego;

— oferowanie ustug wyzszego rzedu o zasiggu globalnym, w tym symbolicznych;

— duze mozliwosci edukacyjne i innowacyjne (o$rodek szkolnictwa wyzszego,
obecnos¢ jednostek naukowych i badawczo-rozwojowych);

— zdolno$¢ do utrzymywania relacji handlowych, naukowych, edukacyjnych, kul-
turowych z innymi miedzynarodowymi metropoliami;

— wewngtrzna i zewnetrzna dostepnos¢ transportowa;

— wysoka zewnetrzna atrakcyjnos¢ turystyczna.

Podstawowym wskaznikiem zasiggu obszaru metropolitalnego sa codzienne do-
jazdy do pracy mieszkancow. Przemiany, jakie nastepuja wraz transformacja ustro-
jowa, wskazuja na coraz tatwiej zauwazalne zjawisko, ze cze$¢ mieszkancow za-
mieszkujacych duze miasta przestaje by¢ zainteresowana otoczeniem typowo
miejskim i poszukuje mozliwo$ci migracji na tereny mniej zurbanizowane pod ka-
tem zaro6wno mieszkalnym, jak i przemystowym. Poszukiwania tego typu przenosza
si¢ na gminy o$cienne, w ktdrych coraz bardziej rozwija si¢ baza mieszkalna duzych
aglomeracji i metropolii. W takim przypadku miasto staje si¢ zapleczem w zakresie
infrastruktury ustugowo-finansowej oraz w zakresie miejsc pracy. Z punktu widze-
nia obowigzujacych uwarunkowan prawnych zmiana miejsca zamieszkania powo-
duje odptyw wpltywoéw z tytutu udziatéw w podatkach dochodowych od 0soéb fizycz-

! Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, DzU 2003, nr 80, poz. 717
ze zm., art. 2, pkt 9.

2 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030, Ministerstwo Rozwoju Regionalne-
go, Warszawa 2011, s. 167.
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nych, stanowigcych dochdd budzetu panstwa®. Z drugiej strony miasto nie jest
zainteresowane wsparciem i koordynowaniem dziatan gmin o$ciennych. Dopiero
problemy dotykajace bezposrednio funkcjonowania miasta mogg wymuszaé¢ ewen-
tualne wspotdziatanie. W obecnych warunkach walka o potencjalnych inwestoréw
1 mieszkancoéw moze powodowac przypadkowos¢ 1 wrecz szkodliwe dziatania w
zakresie ksztaltowania przestrzeni (zagospodarowania przestrzennego). Post¢pujace
procesy osadnicze, powodujace odplyw z duzych miast mieszkancéw zasobniej-
szych 1 naplyw nowych z mniejszych miejscowosci, moga w dluzszym horyzoncie
czasowym powodowac niedopasowanie infrastruktury gmin os$ciennych z infra-
strukturg i potencjatem miasta bedacego centrum aglomeracji. Przyktadem takich
zmian sg przede wszystkim duze, atrakcyjne miasta grodzkie. Na terenach gmin
osciennych zwykle dos$¢ intensywnie rozwija si¢ budownictwo, zwlaszcza indywi-
dualne, ktérego beneficjentami sg przede wszystkim dotychczasowi mieszkancy
miast. Takze ze wzgledu na nizsze obcigzenia podatkowe dostrzegalny jest wzrost
inwestycji przemystowych.

Prezentowany poglad na temat zmian w strukturze rozwoju aglomeracji miej-
skich i obszaréw metropolitalnych jest zgodny z fazami i prawidlowosciami wyste-
pujacymi w rozwoju miast*:

— urbanizacji, w ktorej wystepuje wyrazna dominacja centrum; nastepuje tam kon-
centracja dzialalnos$ci spoteczno-gospodarczej, ktora przycigga takze nowe ele-
menty otoczenia;

— suburbanizacji — centrum nadal jest atrakcyjnym miejscem dziatalnosci i zycia,
jednak znacznie szybciej zaczynajg si¢ rozwijac peryferia, ktore ze wzgledu na
potozenie oraz koszty stajg si¢ bardziej atrakcyjne od centrum;

— dezurbanizacji — w centrum zanika dzialalno$¢ spoteczno-gospodarcza, nastepu-
je szybki rozwoj osiedli i jednostek satelickich, ktére stajg si¢ miejscem za-
mieszkania i lokowania dziatalno$ci gospodarczej (jest to szczegdlnie widoczne
to w odniesieniu do miast amerykanskich, jako efekt krateru);

— reurbanizacji — centrum podlega zjawisku rewitalizacji, stajgc si¢ atrakcyjnym
miejscem dziatalnosci i lokowania nowoczesnych dziedzin gospodarczych oraz
wypierajac dotychczas tam funkcjonujace; nastgpuje rozwoj peryferii i jedno-
stek satelickich; jest to faza metropolizacji przestrzeni, w ramach ktorej ksztat-

3 Zgodnie z art. 4 ust. 2 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego, DzU 2003, nr 203, poz. 1966 ze zm. — wysoko$¢ udziatu we wplywach z podatku docho-
dowego od 0so6b fizycznych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze gminy wynosi
39,34%.

* A. Luczyszyn, Tendencje wystepujqce w rozwoju miasta — zagadnienia wybrane, [w:] Konkuren-
cyjnosé i potencjat rozwoju polskich metropolii — szanse i bariery, Komitet Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju PAN, Biuletyn, z. 214, Warszawa 2004, s. 140; zob. takze C. Brzezinski, Proces subur-
banizacji terenow podmiejskich Lodzi na przykladzie gmin powiatu zgierskiego, [w:] Gospodarka
przestrzenna XXI wieku — nowe wyzwania, red. S. Korenik, Z. Przybyla, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu nr 152, Wydawnictwo UE, Wroctaw 2011, s. 37-46.
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tuja si¢ ultranowoczesne jednostki przestrzenne odgrywajace gtowna role w pro-

cesie globalizacji.

Z obserwacji przestrzeni metropolitalnych wynika, ze faza rozwoju miast odpo-
wiada w naszych realiach fazie suburbanizacji. Dane statystyczne takze potwierdza-
ja te tezg. Oznacza to, ze w najblizszych latach problem rozwoju aglomeracji jako
catosci bedzie obejmowat nie tylko centrum jako osrodek, wokoét ktorego cigzg gmi-
ny peryferyjne, ale takze wtasnie te gminy, ze wzgledu na koniecznos¢ dostosowania
infrastruktury do wymagan i potrzeb nowych mieszkancéw i podmiotéw oraz za-
pewnienie komunikacji pomiedzy przestrzenig centrum i o§rodkami peryferyjnymi.

Aby sprosta¢ postawionym zadaniom, miasta — jako jednostki samorzadu teryto-
rialnego i1 jednoczesnie centra osrodkow metropolitalnych — z jednej strony kreuja
swoja polityke dochodowa, ktéra bezposrednio przektada si¢ na obcigzenia miesz-
kancow, a z drugiej realizujg polityke wydatkowa, ktdra ma za zadanie takg alokacje
srodkow, jakimi dysonuje dana jednostka samorzadowa, aby atrakcyjnos¢ zarowno
dla wtasnych, jak i zewnetrznych mieszkancow oraz dla inwestoréw byta jak naj-
wyzsza. Jednoczesnie przy wzrastajacej liczbie zglaszanych potrzeb istotnym czyn-
nikiem, ktory ma sprzyja¢ podnoszeniu atrakcyjnosci 1 konkurencyjnosci jednostek
samorzadu, w tym przede wszystkim duzych miast, jest taka alokacja $rodkow
publicznych, ktoéra pozwala uzyska¢ maksymalny efekt w ujeciu ekonomicznym
1 spotecznym. Wzrost wydatkow publicznych jest szczegodlnie widoczny w duzych
metropoliach, co jest zwigzane z jednej strony z potrzebami zglaszanymi przez
mieszkancow, ale z drugiej wydatki te zwigzane s3 z realizacjg strategii, ktora
w szczegolny sposob przyczynia sie do wzrostu konkurencyjnosci danego miasta na
rynku krajowym i zagranicznym. Konkurencyjno$¢ miasta (metropolii) bedzie ozna-
czata przewage badz dystans w stosunku do innych miast tworzacych wspdlnie gru-
p¢ z punktu widzenia okreslonych i przyjetych w poréwnaniu kryteriow. O przewa-
dze konkurencyjnej beda stanowilty produkty i zasoby miasta, ktore mozna zaliczy¢
do dwoch grup: ustug publicznych i dobr publicznych®. Jednakze istotng barierg w
przypadku obszarow metropolitalnych moze by¢ odrebnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego wchodzacych w ich sktad oraz czesto brak mozliwosci finansowania
zadan, ktore wykraczaja poza zadania danej jednostki, cho¢ z punktu widzenia aglo-
meracji moze mie¢ to swoje uzasadnienie.

Biorac pod uwage stata tendencj¢ wzrostu wydatkow publicznych, rownocze-
$nie stale doskonalone s3 metody racjonalnego i efektywnego ich wydatkowania.
Z drugiej strony niezwykle istotnym elementem jest poszukiwanie mozliwosci fi-
nansowania zardwno obecnych, jak i przysztych zadan, w tym zwlaszcza sprzyjaja-
cych rozwojowi danej spotecznosci. Szczegolnie istotne jest to w przypadku zmian
w otoczeniu i zmian w oczekiwaniach podmiotéw wewngtrznych i zewnetrznych.

5 Por. A. Klasik, Analiza konkurencyjnosci i strategie konkurencyjne miast, [w:] Konkurencyjnosé¢
miast i regionow Polski potudniowo-zachodniej, red. R. Broszkiewicz, Wydawnictwo AE, Wroctaw
1999, s. 16; Gospodarka lokalna i regionalna, red. Z. Strzelecki, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2008, s. 23-24.
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Czynniki rozwoju moga by¢ uznawane za korzystne, kiedy ich wptyw dodatnio,
stymulujaco oddziatuje na procesy gospodarcze i spoteczne lub kiedy wplyw czyn-
nikow rozwoju ma charakter typowo negatywny i jest okreslany jako bariera rozwo-
ju. Bariere¢ mozna w takim przypadku interpretowac jako niemozno$¢ realizowania
w danych warunkach, miejscu oraz czasie pozadanej czynnosci albo jako potrzebe
przelamywania dodatkowego oporu podczas realizacji dziatan zwiazanych z rozwo-
jem®. Grupami czynnikow, ktore moga pozytywnie lub negatywnie wptywac na roz-
woj lokalny i regionalny, sa w szczegdlnosci grupy czynnikdéw ekonomicznych, spo-
tecznych, technicznych, ekologicznych i politycznych.

Jednakze jednym z najistotniejszych czynnikow wptywajgcych na mozliwosc¢
przyspieszenia procesOw rozwoju sa odpowiednie zasoby finansowe. Tym samym
aspekt finansowy moze implikowa¢ inne spojrzenie w zakresie wieloletniego pla-
nowania strategicznego i inwestycyjnego w zakresie weryfikacji potrzeb lokalnego
samorzadu, a takze z uwzglednieniem terenéw przyleglych, biorac pod uwage mia-
sto jako osrodek centralny i wiodacy w zakresie wszelkiej aktywnosci na terenie
aglomeracji. Obserwacja systemu gospodarki finansowej i jego zmian na przestrze-
ni ostatnich lat wyraznie dowodzi, ze brak w nim harmonizacji i spojnosci z syste-
mem rozwoju przestrzeni metropolitalnych. Ostatnie zmiany, jakie przyniosta nowa
ustawa o finansach publicznych, nie utatwig rozwoju w ramach obszaréw metropo-
litalnych.

3. Warunki finansowe funkcjonowania obszaréw metropolitalnych
w Swietle nowej ustawy o finansach publicznych

Nowa ustawa o finansach publicznych’ wprowadzita do praktyki funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego kilka zmian w zakresie gospodarowania $rodka-
mi publicznymi. Zmiany te sg stopniowo wdrazane, z jednej strony ze wzgledu na
vacatio legis niektorych rozwigzan, a z drugiej na opdznienia w stosowaniu nowych
rozwigzan spowodowane konieczno$cig zmian w systemie zarzadzania w poszcze-
gdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Na pewno analizujac niektore zapi-
sy ustawy o finansach publicznych, nie jest mozliwe pozostawienie status quo w
systemie zarzadczym jednostek samorzadu terytorialnego. Najistotniejsze ze zmian,
ktore beda w sposdb znaczacy wptywaé na system gospodarowania srodkami pu-
blicznymi w jednostkach samorzadu terytorialnego wchodzacych w sktad obszarow
metropolitalnych, to:

1) wprowadzenie obowiazku planowania wieloletniego,

2) nowe limity zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego,

¢ S. Korenik, Rozwdj regionalny — nowe tendencje, [w:] Gospodarka — przestrzen — rozwdj, red.
M. Lyszczak, K. Wilk, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu nr 1087, Wydawnictwo
AE, Wroctaw 2004, s. 111.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.
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3) likwidacja funduszy celowych na poziomie jednostek samorzadu terytorial-
nego,

4) wprowadzenie elementéw kontroli zarzadcze;j.

Duzym wyzwaniem z punktu widzenia gospodarowania $rodkami publicznymi
jest wprowadzony obowiazek sporzadzania planow wieloletnich, ale jednoczesnie
jest to duzy postep w zakresie podejscia perspektywicznego i strategicznego na
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego w przysztosci, szczeg6élnie w
uktadach metropolitalnych. Zgodnie z nowymi wymogami ustawowymi jest to wie-
loletnia prognoza finansowa, ktdra powinna by¢ realistyczna i okreslac¢ dla kazdego
roku objetego prognoza co najmnie;j®:

— dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, w tym na obshuge dtugu, gwarancje i porgczenia, czyli budzet biezacy;

— dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majat-
kowe budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, czyli budzet majatkowy;

— wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz przeznaczenie nadwyzki
albo sposob sfinansowania deficytu;

— przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzgled-
nieniem dlugu zaciggnigtego oraz planowanego do zaciagniecia, czyli budzet
kapitatowy;

— kwote dlugu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z okresleniem wskazni-
kéw zadtuzenia okreslonych w ustawie oraz sposob sfinansowania (pokrycia)
sptaty dlugu;

— objasnienia przyjetych wartosci.

Przez przedsigwzigcie rozumie si¢ wieloletnie programy, projekty lub zadania,
W tym zwigzane z:

— programami finansowanymi z udziatem §rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi §rodkéw z pomocy udzielanej
przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) oraz innych $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych niepodle-
gajacych zwrotowi,

— umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym;

— umowami, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastgpnych jest
niezbgdna do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki i z ktorych wynikajace
ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy;

— gwarancjami i por¢czeniami udzielanymi przez jednostki samorzadu terytorial-
nego.

Dla kazdego przedsiewzigcia okresla si¢ odrebnie: nazwe i cel, jednostke orga-
nizacyjna odpowiedzialng za realizacje lub koordynujaca wykonywanie przedsie-
wzigcia, okres realizacji i taczne naktady finansowe, limity wydatkow w poszczegdl-
nych latach oraz limit zobowigzan.

8 Tamze, art. 226-232.
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Stosunkowo istotng zmiang z punktu widzenia gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego jest likwidacja dwoch gtownych funduszy celowych: fun-
duszu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej oraz funduszu zasobu geodezyjnego
i kartograficznego. Ich $rodki maja zasila¢ budzety jednostek samorzadu teryto-
rialnego odpowiednich szczebli. Akurat ta zmiana raczej wptynie na konsolidacje
funduszy jednostek samorzadu i pozwoli w sposob kompleksowy podchodzi¢ do
probleméw wydatkowania srodkéw na cele zwigzane z ochrong $rodowiska i utrzy-
maniem zasobu geodezyjnego i kartograficznego’.

Najbardziej zauwazalna, z punktu widzenia gospodarowania srodkami publicz-
nymi oraz zasadami zaciggania zobowigzan, ale takze majaca istotny wptyw na pro-
cesy rozwoju w obszarach metropolitalnych jest zmiana limitéw dopuszczalnego
zadhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Od 2014 r. nowe limity, ktore sg
indywidualne dla kazdej jednostki, bedg wyliczane w odmienny sposéb. Sposob wy-
liczania nowego wskaznika dopuszczalnego poziomu zadtuzenia prezentuje poniz-
szy wzor'’:

( R+ o} L *[ Db, , +Sm,_, +Wb,, Db, +Sm,,+Wb,, Db, ,+Sm,,+Wb,, j
D n 3 Dn—l Dn—z Dn—3
gdzie: R — planowana na rok budzetowy laczna kwota z tytutu splaty rat kredy-
tow 1 pozyczek, papieréw wartosciowych emitowanych,
O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek oraz
sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,
D —dochody ogotem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n— 1 —rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,
n — 2 —rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n — 3 —rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Nowoscig jest takze, ze do tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budze-
towym sptat i wykupow zadluzenia dodaje si¢, przypadajace do sptaty w tym samym
roku budzetowym, kwoty zobowigzan zwigzku wspottworzonego przez dang jed-
nostke samorzadu terytorialnego: w wysokosci proporcjonalnej do jej udzialu we
wspolnej inwestycji wspolfinansowanej kredytem, pozyczka lub emisja obligacji

° Ustawa wprowadzajaca ustawe o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1241 ze zm., art. 8;
Ustawa z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony srodowiska oraz niektorych innych
ustaw, DzU 2009, nr 215, poz. 1664, art. 16.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157, poz. 1240 wraz
ze zm., art. 243.
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sptacanych lub wykupywanych w danym roku budzetowym; a w pozostatych przy-
padkach — w wysokosci proporcjonalnej do jej udziatu we wptatach wnoszonych na
rzecz zwiazku, ktorego jest cztonkiem. Laczna kwota sptat i wykupdéw jednostki
samorzadu terytorialnego nie obejmuje zobowigzan zwigzku wspoltworzonego
przez t¢ jednostke, na ktore udzielita gwarancji i porgczen. Wida¢ wyraznie, ze bez
istotnych zmian w funkcjonowaniu obszaré6w metropolitalnych trudno bedzie plano-
wac przedsiewzigcia o charakterze wykraczajacym poza zadania pojedynczej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Mozna si¢ spodziewac wrecz szkodliwych dziatan
wynikajacych z konkurowania najczesciej z duzym miastem o inwestoréw i miesz-
kancow bez refleksji co do nastepstw w zakresie infrastrukturalnym.

Najbardziej kontrowersyjnym elementem jest obowigzek stosowania elementow
kontroli zarzadczej (zastgpita ona wczesniejsza kontrole finansowsg). Kontrole za-
rzadcza w jednostkach sektora finansow publicznych, zgodnie z zapisami ustawy,
stanowi ogo6t dziatan realizujacych cele i zadania w sposob zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy. Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szcze-
golnosei'':

— zgodnosci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi;
— skutecznosci i efektywnosci dziatania;

— wiarygodnosci sprawozdan;

— ochrony zasobow;

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania;

— efektywnosci 1 skuteczno$ci przeptywu informacji;

— zarzadzania ryzykiem.

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli za-
rzadczej nalezy do obowigzkow wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodni-
czagcego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego oraz kierownika jednostki.
W oparciu o delegacje ustawowe Minister Finanséw okres$lit w formie komunikatu
standardy kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych, zgodne z miedzyna-
rodowymi standardami. Minister Finansow moze okres§li¢ w formie komunikatu
i oglosi¢ w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw szczegdlowe wytyczne w
zakresie kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych. Jednakze do tej pory
zostaly ogloszone tylko ogodlne standardy, nadal natomiast brak jest rozwigzan szcze-
gotowych pozwalajacych na optymalne wykorzystanie rozwigzan ustawowych.
Ogodlne standardy tylko stanowig wyznaczenia, a rozwigzania szczegdtowe pozwo-
lityby na stworzenie prawidtowo funkcjonujacych procedur, jednolitych dla wszyst-
kich jednostek samorzadowych.

Wskazane wyzej elementy kontroli zarzadczej mogg si¢ sta¢ istotnym ogranicze-
niem aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie porozumien
i wspotdziatania na obszarach metropolitalnych. Wszelkiego rodzaju miary ryzyka,

" Tamze, art. 68-71.
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rezultatow, produktow muszg si¢ odnosi¢ do rozpatrywanej jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Ustawodawca nie uwzglednit mozliwosci budowania miar wspolnych
dla danego obszaru terytorialnego (metropolitalnego). Moze to w znaczacym stop-
niu utrudnia¢ budowanie i uzasadnianie zadan realizowanych wspdlnie przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego w obrgbie duzych miast i obszarow metropolital-
nych. Trudno sobie wyobrazi¢ tworzenie miar czastkowych dla poszczegdlnych
przedsiewzig¢.

Pobiezna analiza nowych narzedzi i instrumentéw oraz zasad gospodarowania
srodkami publicznymi, jakie wprowadzita z poczatkiem 2011 r. nowa ustawa o fi-
nansach publicznych, raczej nie sugeruje powaznych probleméw i nie wskazuje, ze
moga to by¢ fundamentalne zmiany. Jednakze lektura nowej ustawy powinna naste-
powac w sposob kompleksowy. Oznacza to, ze jakkolwiek roztacznie wprowadzone
modyfikacje nie wprowadzaja rewolucyjnych zmian, to jednak aczne ich zastoso-
wanie moze powodowa¢ trudnos$ci adaptacyjne i mozliwos¢ pojawienia si¢ proble-
mow finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy podkresli¢, ze nowe
rozwigzania sg daleko bardziej restrykcyjne w stosunku do sektora jednostek samo-
rzadu terytorialnego niz do sektora rzadowego.

Analizujac siedem podstawowych elementéw sktadowych w zakresie kontroli
zarzadczej mozna niewatpliwie stwierdzi¢, ze nastgpita w tym miejscu najdalej po-
sunigta formalizacja dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z po-
wszechnie przyjeta metodologia dokonanie oceny wskazanych wyzej elementow
raczej nie bedzie mozliwe bez okre§lenia miernikéw bazowych i docelowych oraz
czesto konkretnej ewidencji analitycznej zdarzen, ktére beda umozliwia¢ oceng wy-
konania zadan z uwzglednieniem przestrzegania zasad gospodarowania $rodkami
publicznymi. Krotko mowiac, jest to nic innego jak budzet zadaniowy, jednakze nie
nazwany wprost, ale posrednio, przez wymuszenie konkretnych dziatan w wybra-
nych obszarach aktywnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Jaka rolg w systemie gospodarowania srodkami publicznymi ma odegrac¢ wielo-
letnia prognoza finansowa, trudno jednoznacznie stwierdzi¢. Z punktu widzenia me-
tod zarzadzania jest to logiczna konsekwencja procesu podejmowania decyzji
w sposob hierarchiczny, to znaczy od decyzji ogélnych dlugoterminowych do ope-
racyjnych, krotkoterminowych. Jednakze po dogltebnej lekturze ustawy oraz sprzecz-
nych komunikatéw i ocen ptyngcych z literatury oraz analiz prawnych nie wydaje
si¢, ze ustawodawca przekazal jednostkom samorzadu terytorialnego klarowne
i przydatne narzedzie zarzadcze!'?.

Zapisy ustawowe nie wigza bezposrednio wieloletniej prognozy finansowe;j
z budzetem zadaniowym. Jest to o tyle uzasadnione, iz nie wszystkie jednostki sa-
morzadu terytorialnego, ze wzgledu na swoja wielko$¢ i strukture organizacyjna,
kwalifikujg si¢ do wdrozenia w pelnym zakresie rozwigzan stosowanych w budzecie

12 B. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzqdzeniem wieloletniej prognozy finan-
sowej JST w zwigzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 12, s. 5-18.
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zadaniowym'®. Jednakze trudno sobie wyobrazi¢ tylko czeSciowe powigzanie bu-
dzetu zadaniowego z wieloletnig prognoza finansowg. Wczesniej wspomniane wy-
mogi w zakresie kontroli zarzadczej nie pozostawiajg w zasadzie zadnego wyboru
i cheac nie checae, w celu zapewnienia spojnosci poszczegolnych narzedzi (doku-
mentéw typu budzet i wieloletnia prognoza finansowa) niezbg¢dne jest powigzanie
budzetu w ujeciu zadan oraz wieloletniej prognozy finansowej. Nalezy takze pod-
kresli¢, ze budzet roczny wciaz pozostaje odrebnym dokumentem, niezaleznym od
wieloletniej prognozy finansowej. Istniejace w innych krajach rozwigzania sprowa-
dzaja plan roczny do wymiaru wykonawczego przyjetego planu wieloletniego.
W naszych uwarunkowaniach wymagana jest tylko zgodno$¢ wyniku budzetu oraz
planowanych przychodoéw i rozchodow budzetu. W praktyce procesu planowania
trudno sobie wyobrazi¢ roztgczne traktowanie tych dwdoch dokumentow. Jesli jesz-
cze natozymy na to potencjalne konflikty pomiedzy organem stanowigcym i wyko-
nawczym, moze si¢ okazac, ze narzedzie planowania wieloletniego, jakim ma by¢
wieloletnia prognoza finansowa, bedzie bezuzyteczne.

Jednym z najwiekszych wyzwan na pewno bedzie umiejetnos¢ odnalezienia sig
w nowej sytuacji w zakresie zaciggania zobowigzan opartych na instrumentach po-
zyczkowych. Przedstawione nowe zasady dotyczace zaciggania zobowigzan dhuz-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na obowigzujace w
okresie przejsciowym do konca 2013 r. (regulowane Ustawg wprowadzajacg ustawe
o finansach publicznych oraz Ustawg o finansach publicznych z dnia 30 czerwca
2005 r.), regulacje obowigzujace od 2014 r. oraz regulacje wynikajace z prawa UE
i krajowego (obowiazujace zarowno w okresie przejSciowym, jak i od 2014 r.).
Przedstawiona sytuacja powoduje zmiany nie tylko prawne, co jest oczywiste, ale
rowniez zmiany o wymiarze ekonomicznym. Nalezy podkresli¢, ze zmiany te sg na
tyle przelomowe, Ze nie tylko zostanie utracona mozliwo$¢ poréwnywania warun-
koéw ekonomicznych, na jakich zaciggane jest zadtuzenie, ale inne czynniki brane sg
pod uwage w okreslaniu zdolnosci do zaciggania zobowigzan dluznych. Oznaczac to
moze, ze do roku 2014 czgs$¢ jednostek samorzadu terytorialnego bedzie mogta zacia-
ga¢ zadhuzenie w §wietle obowigzujacych do konca 2013 r. zasad, ale juz od 2014 r.
na podstawie nowych i w tych samych warunkach ekonomicznych zaciagnigcie
zadhuzenia nie bedzie mozliwe. Moze istnie¢ rowniez sytuacja odwrotna: w chwili
obecnej dana jednostka samorzadu terytorialnego nie moze zaciagna¢ zobowigzania
dhuznego, ale od 2014 r. bedzie to mozliwe z uwzglednieniem tych samych warun-
kow ekonomicznych. Oczywiscie, bedg i takie jednostki, ktore pod rzagdami przepi-
sOw przejsciowych réwniez po 2014 r. bedg mogly si¢ zadluzaé. Niestety, istotng
wada przyjetych nowych rozwigzan jest oparcie si¢ na analizie sytuacji jednostki
samorzadu terytorialnego ex post, a nie ex ante.

13 Por. Wdrazanie budzetu zadaniowego, red. M. Postuta, P. Perczynski, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2009, s. 24-26.
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4. Zakonczenie

Zmiany w uwarunkowaniach funkcjonowania polskich miast oraz obszaréw metro-
politalnych w ostatnich latach byly do$¢ znaczace. Przyciaganie nowych uzytkowni-
koéw 1 jednoczesdnie utrzymywanie dotychczasowych to beda podstawowe cele funk-
cjonowania naszych metropolii. Akcesja Polski do Unii Europejskiej spowodowata,
iz nalezy zmieni¢ podejscie do problemow atrakcyjnosci i konkurencyjnosci regio-
nu, metropolii lub miasta. W zasadzie horyzont krajowy, zwitaszcza dla miast du-
zych, nie jest juz adekwatnym punktem odniesienia w celu poszukiwania metod
poprawy konkurencyjnosci i przyspieszenia rozwoju danej jednostki miejskiej.
Umiejetnos¢ reakcji na nowe wyzwania pochodzace z otoczenia, istnienie liderow
lokalnych, warunki $rodowiskowe, zasoby ludzkie i infrastrukturalne — to gtéwne
wyznaczniki, ktore beda decydowaty o poziomie atrakcyjnosci i tym samym konku-
rencyjnosci danego regionu, aglomeracji, miasta. Aby sprosta¢ takim wyzwaniom,
nalezy tak lokowac¢ zasoby publiczne, ale i prywatne (uzytkownikow), by zapewnic¢
cigglos¢ procesu podnoszenia konkurencyjnosci. Przestanek tego podejscia jest wie-
le, ale do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ zmienno$¢ otoczenia (poniewaz otocze-
nie nie stoi w miejscu), a poprzez jego ewoluowanie wymuszana jest koniecznosc¢
dostosowywania si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw. Kiedy jest to proces ciagty, to
posiadane zasoby moga by¢ wystarczajace, aby zachowac ten cykl stopniowego do-
stosowywania si¢ do zmian w otoczeniu miasta. Przy koniecznosci gwaltownego
dostosowywania si¢ do warunkéw rynkowych zwykle zasoby sg niewystarczajace,
co w efekcie koncowym powoduje stopniowe obnizanie si¢ poziomu konkurencyj-
nosci danego miasta. Zjawiskiem pozadanym jest zatem ciagte poszukiwanie instru-
mentow, ktore pozwalaja wykorzysta¢ ograniczone zasoby w sposob jak najbardziej
efektywny.

Wprowadzone zmiany w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi moga
budzi¢ obawy o praktyczne mozliwosci ich aplikowania. Trzeba podkresli¢, ze nie-
ktore z przyjetych rozwigzan sa na tyle gruntowne i znaczace, ze beda powodowac
takze zmiany w systemie zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego. Wy-
maga to przebudowania systemow podejmowania decyzji oraz wprowadzenia pro-
cedur oceny i kontroli wykonywanych zadan, przede wszystkim z punktu widzenia
oczekiwanych i uzyskanych efektow. Czy takie podejécie spotka si¢ z aprobatg sa-
morzadowcdw, pokaza najblizsze lata. Istotne obawy co do rozwoju obszarow me-
tropolitalnych moga budzi¢ nowe rozwigzania, ktore juz weszlty w zycie, oraz te,
ktore dopiero wejda. Nalezy podkresli¢, ze w dobie postepujacego kryzysu finanséw
publicznych w panstwach UE przed jednostkami samorzadu terytorialnego, miasta-
mi i obszarami metropolitalnymi moga pojawic¢ si¢ nowe wyzwania, jak choc¢by
propozycje ograniczenia deficytu w sektorze jednostek samorzadu terytorialnego.
W takich uwarunkowaniach bez wspoétdziatania i nowych rozwigzan prawnych ob-
szary metropolitalne mogg straci¢ impet rozwojowy.
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DEVELOPMENT OPPORTUNITIES OF METROPOLITAN AREAS
IN THE NEW FINANCIAL CIRCUMSTANCES
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: Recent years show a significant change in the functioning and development of
cities and associated metropolitan areas in Poland. Particularly significant changes in the
conditions on the functioning of urban areas concern the largest cities, which are distinguished
by their size and are a kind of growth poles in different regions. The scope of tasks performed
by local governments increase as well, but in particular, this process also applies to large cities
and geographically related local government units, thus creating metropolitan areas.

Keywords: local and regional government, metropolitan areas, finance of local and regional
government.



