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Abstrakt

Tytul rozprawy: Strukturyzacja finansowania projektow infrastrukturalnych gmin

Stowa kluczowe: woda, Scieki, zrownowazony rozwoj, ESG, finansowanie, modele, struktury,

efektywnos¢, rozwoj lokalny.

Celem gtownym dysertacji jest zaproponowanie oryginalnego koncepcyjnego modelu

strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych projektow wodociggowo-kanalizacyjnych

umozliwiajacego realizacj¢ okreslonych celéw zrownowazonego rozwoju.

Realizacja celu gtéwnego wymagata okreslenia szeregu celéw szczegdtowych, ktérym

odpowiada przyjeta struktura pracy:

(C1.) Umiejscowienie problematyki badan w kontekscie teoretycznym i koncepcyjnym, w
szczegolnosci w teorii zarzadzania publicznego i zréwnowazonego rozwoju, w ktoérym
»funkcjonuja” projekty infrastrukturalne na poziomie lokalnym.

(C2.) Identyfikacja kluczowych czynnikow, ktore wplywaja efektywnos$¢ zarzadzania
publicznego.

(C3.) Okreslenie uwarunkowan prawno-organizacyjnych funkcjonowania gmin jako
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego odpowiedzialnych za rozwo6j lokalny.
(C4.) Okreslenie roli infrastruktury w rozwoju lokalnym na gruncie teorii.

(C5.) Ocena  potencjatu  finansowego samorzadow do realizacji  projektow
infrastrukturalnych.

(C6.) Usystematyzowanie zrodet finansowania projektow infrastrukturalnych gmin,
istotnych z punktu widzenia projektow wodociggowo-kanalizacyjnych.

(C7.) Identyfikacja modeli strukturyzacji finansowania projektow wodociggowo-
kanalizacyjnych w warunkach zrownowazonego rozwoju.

(C8.) Okreslenie rozwigzan organizacyjno-finansowych w  zakresie gospodarki
wodociggowo-kanalizacyjnej w gminach na wybranych przypadkach.

(C9.) Weryfikacja  autorskiego modelu  strukturyzacji finansowania projektow

infrastrukturalnych.

W ujeciu teoriopoznawczym celem rozprawy jest wyjasnienie ztozonych uwarunkowan

strukturyzacji finansowania projektow infrastrukturalnych. Zas§ w ujeciu utylitarnym, celem jest

stworzenie nowego modelowego postepowania w procesie strukturyzacji finansowania
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projektow z zakresu infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej zgodnego z zasadami
zrbwnowazonego rozwoju, a skierowanego do decydentow odpowiedzialnych za systemy

wodociggowo-kanalizacyjne gmin.

Sprecyzowany problem naukowy, zidentyfikowana luka w dotychczasowym dorobku i

wyznaczone cele pozwolily na sformulowanie gtownej hipotezy badawcze;j:

H: Optymalizacja modelu strukturyzacji finansowania projektu infrastrukturalnego z
zachowaniem zasad zréwnowazonego rozwoju wymaga zastosowania podejScia

wielokryterialnego.
Sformutowano nastepujace hipotezy badawcze pomocnicze:

- (H1.)Strukturyzacja finansowania projektow infrastrukturalnych z wykorzystaniem
srodkow Unii Europejskiej wymaga przestrzegania zasad ESG.

- (H2.)Obnizenie kosztoéw finansowych w strukturyzacji finansowania projektow
infrastrukturalnych jest mozliwe dzigki wykorzystaniu srodkéw Unii Europejskie;.

- (H3.)Wykorzystanie srodkow Unii Europejskiej w strukturyzacji finansowania projektow
infrastrukturalnych daje mozliwo$¢ wzrostu efektywnosci inwestycji infrastrukturalnych.

- (H4.)Nadrzgdnym kryterium optymalizacji modelu strukturyzacji finansowania inwestycji
infrastrukturalnych jest dostepno$¢ cenowa.

- (H5.)Zastosowanie wielokryterialnego modelu strukturyzacji finansowania projektow
infrastrukturalnych pozytywnie wptywa na dlugofalowy efekt ekonomiczny, spoteczny i

srodowiskowy realizowanych projektow infrastrukturalnych.
Rozprawa sktada si¢ z 8 rozdziatéw.

Rozdziat 1 "Wybrane koncepcje zarzadzania publicznego w  kontekscie
zrbwnowazonego rozwoju" umiejscawia problem badawczy w szerszej perspektywie
teoretycznej, koncentrujac si¢ na ewolucji zarzadzania publicznego i czynnikach krytycznych
dla jego skuteczno$ci. Zarzadzanie publiczne w kontek$cie zréwnowazonego rozwoju
obejmuje wdrazanie zasad z Agendy 2030 i strategii ESG. Instytucje publiczne, w tym
samorzady lokalne, odgrywaja kluczowa role w osigganiu Celow Zrownowazonego Rozwoju
(SDGs) poprzez zarzadzanie zasobami i projektowanie polityk, ktore odpowiadaja na potrzeby
srodowiskowe, spoleczne i ekonomiczne. Rozdziat podkresla rowniez znaczenie wspolpracy

migdzy roznymi podmiotami 1 zaangazowania spotecznego.



Rozdziat 2 "Geneza 1 organizacja samorzadno$ci lokalnej jako determinanta
odpowiedzialnosci za rozwdj lokalny" bada prawno-organizacyjne warunki funkcjonowania
gmin jako podstawowych jednostek odpowiedzialnych za rozwdj lokalny. Rozdziat analizuje
ewolucj¢ samorzadu lokalnego od czasow starozytnych do wspotczesnosci i opisuje zasady
rzadzace wspolczesnym samorzadem lokalnym w Polsce. Rozdziat podkresla decentralizacje,
przejrzystosc 1 adekwatno$¢ finansowg jako kluczowe elementy skutecznego §wiadczenia ustug

i rozwoju lokalnego.

Rozdziat 3 "Rola infrastruktury w rozwoju lokalnym" definiuje role infrastruktury w
rozwoju lokalnym z teoretycznego punktu widzenia, podkreslajac jej znaczenie jako kapitatu
spotecznego, ktory jest niezbedny dla wzrostu spoteczno-gospodarczego. Omawia rdzne
rodzaje infrastruktury: szarg, zielona, niebieska 1 brazows, oraz ich znaczenie dla

zrbwnowazonego zarzadzania zasobami.

Rozdziat 4 "Organizacja finanséw JST i ich kondycja finansowa w latach 2004-2022"
ocenia potencjal finansowy samorzadéw w realizacji projektow infrastrukturalnych. Analizuje
zasady zarzadzania finansami publicznymi i zmiany w systemie $srodkéw publicznych w latach
2004-2022. Analiza ujawnia, ze ograniczenia finansowe czgsto utrudniaja dlugoterminowe

planowanie infrastruktury.

Rozdziat 5 "Finansowanie projektow infrastrukturalnych gmin" koncentruje si¢ na
usystematyzowaniu zrodet finansowania projektow infrastrukturalnych gmin, szczegdlnie w
zakresie infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej, podkreslajac, ze zrownowazone
finansowanie wykracza poza maksymalizacj¢ zysku, uwzgledniajac dlugoterminowe tworzenie

wartosci, w tym aspekty spoteczne i srodowiskowe.

Rozdziat 6 "Modele strukturyzacji projektow infrastrukturalnych w warunkach
zrbwnowazonego rozwoju" identyfikuje modele strukturyzacji projektow wodno-$ciekowych
w warunkach zroéwnowazonego rozwoju. Omawia ré6zne modele obejmujace partnerstwa

publiczno-prywatne (PPP) i przedsigbiorstwa komunalne, podkre$lajac ich zalety i wyzwania.

Rozdziat 7 "Ustugi wodociggowo-kanalizacyjne w wojewodztwie pomorskim — analiza
wybranych przypadkoéw" analizuje ustugi wodno-$ciekowe w jedenastu gminach poprzez
wybrane studia przypadkéw. Ilustruje praktyczne wyzwania w rozwoju infrastruktury w

ramach zrownowazonego podejscia, podkreslajac rézne formy organizacyjne stosowane przez

gminy.



Rozdziat 8 "Autorska propozycja strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych
projektow wodociggowo-kanalizacyjnych " jest ostatnim rozdzialem, ktory przedstawia
oryginalny model strukturyzacji finansowania projektow infrastruktury wodno-$ciekowej w
realiach operacyjnych samorzadow lokalnych. Model uwzglednia czynniki demograficzne,
modelowanie  makroekonomiczne, prognozowanie popytu, planowanie inwestycji,
modelowanie podatkowe, analiz¢ kondycji finansowej, prognozowanie kosztoéw,
prognozowanie przychodoéw, strategie finansowania, ocen¢ rentownosci, modelowanie

dostgpnosci cenowej 1 zarzadzanie projektami.

Konkluzja z przeprowadzonych badan jest stwierdzenie, ze strukturyzacja finansowania
projektow infrastrukturalnych z wykorzystaniem funduszy UE wymaga przestrzegania zasad
ESG w celu aktywacji korzysci ze zrownowazonych zrodet finansowania. Autor zauwaza
réwniez, ze cho¢ fundusze UE moga znacznie obnizy¢ koszty finansowania, t0 moga prowadzi¢
do pojawienia si¢ znacznych obcigzen podatkowych. Proponowany model podkresla
dostepnos¢ cenowg jako podstawowe kryterium optymalizacji i integruje kryteria SDG 1 ESG

w planowaniu projektow infrastrukturalnych.



Abstract

Dissertation title: Structurization of municipal infrastructure projects financing.

Keywords water, sewage, sustainable, ESG, financing, models, structures, efficiency,

local development.

The dissertation aims to propose an original conceptual model for structuring the
financing of water and sewage infrastructure projects to achieve specific sustainable
development goals. Author’s intention was to provide a comprehensive tool that serves as a
"roadmap" for planning financing, including the selection of financing methods, formal
financing structures, and choosing various sources of infrastructure project funding. This
roadmap aims to enhance the efficiency of public service management and support local

development in line with sustainable development principles.

The realization of the main objective required the identification of several specific

objectives, which correspond to the adopted structure of the work:

- (C1.) Positioning the research issues in a theoretical and conceptual context,
particularly in public management and sustainable development theory, where
infrastructure projects "operate" at the local level (Chapter 1).

- (C2)) Identifying key factors that affect the efficiency of public management
(Chapter 1).

- (C3.) Determining the legal and organizational conditions for the functioning of
municipalities as basic units of local government responsible for local
development (Chapter 2).

- (C4.) Defining the role of infrastructure in local development from a theoretical
perspective (Chapter 3).

- (C5.) Assessing the financial potential of local governments to implement
infrastructure projects (Chapter 4).

- (C6.) Systematizing sources of financing for municipal infrastructure projects,
significant from the perspective of water and sewage projects (Chapter 5).

- (C7.) ldentifying models for structuring the financing of water and sewage

projects under sustainable development conditions (Chapter 6).



- (C8.) Determining organizational and financial solutions in water and sewage
management in municipalities based on selected cases (Chapter 7).
- (C9.) Verifying the author's model for structuring the financing of infrastructure

projects (Chapter 8).

Achieving specific objectives (C1) and (C2) is necessary to "embed" the proposed
model in a broader theoretical context. Achieving specific objectives (C3), (C4), and (C5) will
allow for "embedding” the proposed model in the realities of local government operations and
provide structured knowledge about decision-making conditions and responsibility distribution
in investment planning. Achieving specific objective (C4) will also allow for properly
positioning the proposed financing structuring model in a broader theoretical context, as well
as indicating relationships between infrastructure development and sustainable development at
the local level, which will then allow for indicating expected effects of implementing
infrastructure projects. Achieving specific objective (C7) will allow for a comprehensive
approach to possible solutions in the proposed model. Achieving specific objective (C8) will
enable gathering empirical material for the conceptual financing structuring model. Ultimately,

specific objective (C9) will establish the usefulness of the proposed model.

From an epistemological perspective, the dissertation aims to explain complex
conditions for structuring infrastructure project financing. From a utilitarian perspective, it aims
to create a new model procedure in structuring financing for water and sewage infrastructure
projects in line with sustainable development principles, directed at decision-makers

responsible for municipal water and sewage systems.

The specified scientific problem, identified gap in existing knowledge, and defined
objectives allowed for formulating the main research hypothesis: Optimizing a model for
structuring infrastructure project financing while adhering to sustainable development
principles requires a multi-criteria approach. The following auxiliary research hypotheses were

formulated:

- (H1.) Structuring infrastructure project financing using European Union funds
requires compliance with ESG principles.

- (H2.) Reducing financial costs in structuring infrastructure project financing is
possible through using European Union funds.

- (H3.) Using European Union funds in structuring infrastructure project financing

allows for increased efficiency of infrastructure investments.
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- (H4.) The primary criterion for optimizing a model for structuring infrastructure
investment financing is price accessibility.

- (H5.) Applying a multi-criteria model for structuring infrastructure project
financing positively impacts long-term economic, social, and environmental

effects of implemented infrastructure projects.
The dissertation consists of 8 chapters.

Chapter 1 “Sustainable Development and ESG in Public Management” places the
research problem in a broader theoretical perspective, focusing on public management's
evolution and the factors critical for its effectiveness. Public management in the context of
sustainable development involves implementing principles from Agenda 2030 and ESG
strategies. Public institutions, including local governments, play a crucial role in achieving
Sustainable Development Goals (SDGs) through resource management and policy design that
address environmental, social, and economic needs. The chapter also highlights the importance
of collaboration between various entities and social engagement.

Chapter 2 “Local Self-Government as a Determinant of Local Development” examines
the legal-organizational conditions of municipalities as basic units responsible for local
development. Chapter analyzes the evolution of local self-government from ancient times to
the present and describes the principles governing contemporary local governance in Poland.
The chapter emphasizes decentralization, transparency, and financial adequacy as key elements

for effective service delivery and local development.

Chapter 3 The Role of Infrastructure in Local Development” defines infrastructure's role
in local development from a theoretical standpoint, highlighting its significance as social capital
that is highly essential for socio-economic growth. It discusses different types of infrastructure:

gray, green, blue, and brown, and their relevance to sustainable resource management.

Chapter 4 “Financial Condition of Local Governments (2004-2022)”, evaluates the
financial potential of local governments in infrastructure projects implementation. It analyzes
public finance management principles and the changes in public funds system from 2004 to
2022. The analysis reveals that financial constraints often hinder long-term infrastructure

planning.

Chapter 5 “Financing Municipal Infrastructure Projects” with a focus set on

systematizing sources of financing for municipal infrastructure projects, particularly water and
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sewage systems underscores that sustainable financing goes beyond profit maximization by

considering long-term value creation, including social and environmental aspects.

Chapter 6 "Models for Structuring Infrastructure Projects” identifies models for
structuring water and sewage projects under sustainable development conditions. It discusses
various models involving public-private partnerships (PPP) and municipal enterprises,
emphasizing their advantages and challenges.

Chapter 7 “Case Studies in Pomeranian Voivodeship” analyzes water and sewage
services in eleven municipalities through selected case studies. It illustrates practical challenges
in infrastructure development within a sustainable framework, highlighting different

organizational forms used by municipalities.

Chapter 8 “Proposed Model for Financing Infrastructure Projects” is a final chapter that
presents an original model for structuring financing for water and sewage infrastructure projects
within local governments' operational realities. The model incorporates demographic factors,
macroeconomic modeling, demand forecasting, investment planning, tax modeling, financial
condition analysis, cost forecasting, revenue forecasting, financing strategies, profitability

assessment, price accessibility modeling, and project management.

The dissertation concludes that structuring infrastructure project financing using EU
funds requires adherence to ESG principles to activate benefits from sustainable sources. It also
notes that while EU funds can reduce financing costs significantly, they may lead to substantial
tax burdens. The proposed model emphasizes price accessibility as a primary optimization

criterion and integrates SDG and ESG criteria into project planning.

Overall, the dissertation achieves its main goal by proposing a conceptual model that
aids in planning infrastructure project financing while supporting sustainable local development

goals.
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Wstep

Uzasadnienie wyboru tematu

1 maja 2004 roku Rzeczpospolita Polska stata si¢ cztonkiem Unii Europejskiej
(UE). Od tego czasu mozliwe stalo si¢ dofinansowanie ze $rodkow UE projektow
inwestycyjnych waznych dla Polski, stuzacych przyspieszeniu jej rozwoju ekonomiczno-
gospodarczego. W okresie od 2004 do 2006 roku Polska uprawniona byta do skorzystania
z pomocy finansowej wynoszacej 11,37 mld euro. Perspektywa finansowa na lata 2007-
2013 pozwalala na wykorzystanie dalszych 67,3 mld euro. Oferowana pomoc
przeznaczona byta dla zréznicowanych grup i podmiotow, w tym samorzadow, matych i
srednich przedsigbiorstw, organizacji pozarzagdowych czy zwigzkow i fundacji. Podmioty
te uprawnione byly do aplikowania o dotacje, jesli tylko spetniaty wymogi formalne
uczestnictwa w programie. Warunkiem uzyskania dofinansowania byt udokumentowany
pomyst, nakierowany na realizacj¢ celu okreslonego w konkretnym programie
okreslajacym zasady wykorzystania danego strumienia finansowania. Kolejne
perspektywy finansowe dawaty dalsze mozliwosci realizacji projektow poprawiajacych
jakos$¢ zycia wielu grup spotecznych. Perspektywa 2014-2020 to z kolei 82,5 mld euro, z
czego najwiecej $rodkow przeznaczono na Program Infrastruktura i Srodowisko.
Priorytetami tego programu byly: gospodarka niskoemisyjna, ochrona s$rodowiska,
rozwoj infrastruktury technicznej kraju 1 bezpieczenstwo energetyczne. W rozdaniu
funduszy unijnych w latach 2021-2027 na polityke spojnosci rozdysponowane zostanie

ponad 76 mld euro.

Z mozliwosci dofinansowania z programow celowych Unii Europejskiej szeroko
korzystaja samorzady, zwlaszcza w zakresie projektow infrastrukturalnych. Przy
wsparciu finansowym ze §rodkow UE budowane sg oczyszczalnie $ciekow, elektrownie,
autostrady. Dofinansowane sa réwniez projekty budowy boisk sportowych, linii
kolejowych 1 tramwajowych. Jest to wielka 1 niepowtarzalna szansa dla panstwa,
regiondOw 1 spotecznosci lokalnych w przyspieszeniu ich rozwoju, jednakze jest to
zarazem wyzwanie dla instytucji samorzadowych, by sprosta¢ wymaganiom i

oczekiwaniom Unii Europejskiej w racjonalnym wykorzystaniu srodkow finansowych.
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Z punktu widzenia inwestora, jednym z zasadniczych warunkoéw korzystania ze
wspotfinansowania projektow infrastrukturalnych z programéw UE jest odpowiednie
zaangazowanie kapitatu witasnego (wktadu wtasnego). Spetnienie tego warunku, w
odniesieniu do duzych i wysoce kapitalochtonnych inwestycji infrastrukturalnych,
wymaga skomplikowanych struktur finansowych, ktore tacza réznorodne zrodia
finansowania projektu i wymagaja wielokryterialnej analizy. To finansowanie pozwala
na realizacje zamierzen inwestycyjnych zwigzanych z wdrazaniem celow

zrbwnowazonego rozwoju.

W 1987 r. Swiatowa Komisja ds. Srodowiska i Rozwoju (WCED) opublikowata
raport pt. ,,Nasza wspdlna przysztos¢” (,raport Brundtland”), w ktorym zdefiniowata
zrbwnowazony rozwdj jako rozwoj zaspokajajacy obecne potrzeby bez uszczerbku dla
mozliwo$ci zaspokajania przez przyszite pokolenia ich wiasnych potrzeb. W raporcie
podkreslono, ze srodowisko i rozwoj sa nierozerwalnie ze sobg zwigzane i w zwigzku z
tym powinny by¢ traktowane tacznie. W czerwcu 1992 r. odbyta si¢ w Rio de Janeiro
pierwsza konferencja ONZ na temat $srodowiska i rozwoju (UNCED), na ktorej przyj¢to
dokument programowy dotyczacy $rodowiska 1 rozwoju w XXI wieku zatytutowany
»Agenda 21: program dzialan na rzecz zrobwnowazonego rozwoju”, a takze deklaracje z
Rio w sprawie §rodowiska. W 2002 r., odbyt sie w Johannesburgu Swiatowy Szczyt
Zréwnowazonego Rozwoju, ktoérego celem bylo odnowienie globalnego zobowigzania
do propagowania zrownowazonego rozwoju. Na konferencji przyjeto Plan WdrozZenia z
Johannesburga (JPOI), a takze dodatkowo powierzono Komisji ds. Zréwnowazonego
Rozwoju zadanie czuwania nad wdrazaniem dziatan na rzecz zréwnowazonego rozwoju’.
W 2004 roku, Organizacja Narodow Zjednoczonych opublikowata raport ,,Who Cares
Wins”, podkreslajacy znaczenie zroéwnowazonego rozwoju w kontek$cie zdrowia,
wskazujac na konieczno$¢ uwzglednienia w podejmowanych dziataniach wymiarow
spotecznego, ekologicznego i ekonomicznego. W raporcie tym po raz pierwszy uzyto
sformutowania ESG. ESG to skrét od , Environmental”, ,,Social”, and ,,Governance”,
czyli trzech glownych obszarow, na ktére zwracaja uwage inwestorzy, instytucje

publiczne oraz spoteczenstwo w kontekscie zrownowazonego rozwoju i

! Komisja Ochrony Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczenstwa Zywnosci,
Dokument Roboczy w sprawie przygotowan do szczytu Rio+20- miedzyparlamentarne posiedzenie komisji
Parlamentu Europejskiego i parlamentow krajowych z dnia 28 lutego

:/lwww.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/envi/dt/893/893910/893910pl.pdf.
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odpowiedzialnego zarzadzania. ESG to strategiczne, dlugookresowe dziatania, ktore
maja wplyw na warto$¢ organizacji, wizerunek oraz ocen¢ inwestorow. Koncepcja
odgrywa coraz wigksze znaczenie dla przedsigbiorstw oraz instytucji publicznych,
ksztaltujagc ramy spoteczne, regulacyjne 1 polityczne, prowadzonej dzialalnosci.
Wprowadzenie ESG do diugofalowej strategii organizacji jest kluczowe w zwiazku z
odpowiedzialnos$cig biznesu w wymiarze Srodowiskowym i spolecznym. Z praktycznego
punktu widzenia ESG moze wspiera¢ minimalizowanie ryzyka inwestycyjnego i poprawe
wynikow finansowych oraz identyfikacje¢ i redukcje¢ negatywnego wptywu na srodowisko
1 spoteczenstwo. Istotnym jest bowiem zrozumienie, ze filozofia dziatania polegajaca na
maksymalizacji zysku bez uwzglednienia wplywu przedsigbiorstw na otoczenie jest w
XXI wieku niewystarczajaca. Ow wptyw nalezy réwniez uwzgledniaé m. in. w
podejmowanych decyzjach inwestycyjnych w zakresie infrastruktury poprzez

nastepujace kryteria:

1. Environmental ($rodowiskowe) — dotyczace przeciwdzialania degradacji
srodowiska naturalnego. Odnosza si¢ do kwestii, ktore maja wplyw na zmiany
klimatu, takie jak emisja gazow cieplarnianych, zuzycie wody i energii, odpady.

2. Social (spoteczne) — spoteczenstwo jest gldownym interesariuszem
podejmowanych przez inwestorow 1 samorzady lokalne decyzji. Kryterium to
odnosi si¢ do spotecznej odpowiedzialnosci, w tym praw czlowieka, dotyczy
dziatan firmy lub samorzadu lokalnego w zakresie m.in. bezpieczenstwa i ochrony
danych, przestrzegania praw pracowniczych oraz rownosci ptac na tych samych
stanowiskach bez wzgledu na plec.

3. Governance (dot. tadu korporacyjnego/jakosci zarzadzania) — dotyczy sposobu
zarzadzania 1 nadzorowania organizacji, w tym przestrzegania zasad etycznych,

zgodno$ci z prawem, korzystania z danych finansowych i raportowania.

Kazda organizacja, w tym samorzady lokalne, zar6wno w biezacej dziatalnosci,
jak 1 realizowaniu dzialalno$ci rozwojowej (inwestycji), dazaca do odpowiedzialnego i
zrbwnowazonego rozwoju, powinna uwzgledni¢ ww. kryteria zwigzane z ochrong
srodowiska naturalnego, odpowiedzialno$cig spoleczng i1 tadem korporacyjnym.
Jednoczesnie, szczegotowe kryteria, wynikajace przyktadowo z wymogdéw zwigzanych z
ochrong srodowiska w przedsiewzigciach wodociggowo-kanalizacyjnych czy potrzeb

lokalnej spotecznosci w przypadku infrastruktury transportu publicznego, moga by¢
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odmienne, tzn. specyficzne. Wszystkie jednak s3 istotne dla budowania
dlugoterminowego potencjatu inwestycyjnego oraz pozytywnego oddzialywania na

srodowisko 1 spoteczenstwo.

Rola samorzadow lokalnych w realizacji strategii zrOwnowazonego rozwoju jest
kluczowa, poniewaz z mocy prawa sa one odpowiedzialne za rozwdj lokalnych
spoteczno$ci, ochron¢ $rodowiska oraz zapewnienie odpowiedniej jakosci zycia
mieszkancow. Cho¢ koncepcja zrownowazonego rozwoju i ESG sg ze sobg Scisle
powigzane, warto zaznaczy¢, ze zrOwnowazony rozwoOj jest szerszym pojeciem,
obejmujacym dhugoterminowa wizj¢ rdwnowagi miedzy potrzebami ekonomicznymi,
spotecznymi i srodowiskowymi. ESG natomiast stanowi konkretny zestaw kryteriow i
praktyk, ktore organizacje, w tym samorzady, mogg wdrazaé, aby przyczyni¢ si¢ do
realizacji celow zrownowazonego rozwoju. Poprzez uwzglednienie kryteriow ESG w
swoich strategiach i dzialaniach, samorzady lokalne moga nie tylko wspieraé
zrbwnowazony rozwoj, ale takze budowac zaufanie spoteczne oraz przyczyniaé si¢ do
lepszego funkcjonowania spotecznosci lokalnych. W szczeg6élnosci, w obszarze
srodowiskowym (E) wdrozenie strategii zréwnowazonego rozwoju oznacza¢ bedzie
konkretne dziatania, takie jak promowanie niskoemisyjnego transportu publicznego,
modernizacj¢ oczyszczalni §ciekdéw, monitorowanie jakosci powietrza, opracowywanie
planéw zagospodarowania przestrzennego uwzgledniajacych ochron¢ $rodowiska czy
efektywne zarzadzanie odpadami. W obszarze spotecznej odpowiedzialnosci (S) strategia
przektada si¢ na aktywne zaangazowanie mieszkancéw w proces podejmowania decyzji,
wprowadzenie budzetow obywatelskich, promowanie sprawiedliwych standardow
zatrudnienia, rozwdj inteligentnych rozwigzan dla miast, wsparcie dla systemow opieki
zdrowotnej oraz zapewnienie dostepnosci ustug i dobr. Te dzialania, cho¢ wpisujg si¢ w
szerszg koncepcje zrownowazonego rozwoju, sa bardziej skonkretyzowane i mierzalne w
ramach ESG. Z kolei w obszarze tadu korporacyjnego (G) oznacza migdzy innymi
dazenie do zréwnowazonego finansowania projektow, aktywne sprawowanie nadzoru
nad dziatalno$cig spdtek komunalnych, promowanie rdéznorodnosci w skladach
zarzadow, walke z korupcja 1 promowanie transparentnosci w dziataniu. Te aspekty,
przyczyniaja si¢ do zrbwnowazonego rozwoju, cho¢ skupiajg si¢ bardziej na strukturach
zarzadzania 1 procesach decyzyjnych. Wykorzystanie $rodkéw Unii Europejskiej
wymaga przestrzeganie zasad ESG, ale daje tez mozliwo$¢ obnizenia kosztow

finansowych oraz wzrostu efektywnosci zarzadzania. Jednocze$nie, nie spelniajac
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kryteriow ESG, mozna do$wiadczy¢ znacznych trudnosci w pozyskaniu finansowania.
Kluczowym elementem strategii implementacji zrownowazonego rozwoju w catej Unii
Europejskiej jest Europejski Zielony Lad. Koncentruje si¢ on na walce ze zmianami
klimatycznymi i1 degradacjg $rodowiska, ale ma takze realny, finansowy wymiar —
dostepne sa miliardy euro na wsparcie finansowe i pomoc techniczng zwigzane z
transformacja gospodarki w kierunku bardziej zrownowazonej. Jest to nie tylko szansa
dla biznesu, ale takze dla samorzadoéw, aby inwestowa¢ w ekologiczne technologie,
wspiera¢ innowacje, wdrazaé nowe, Czystsze, tansze i zdrowsze formy transportu
zardwno publicznego, jak 1 prywatnego, Obnizy¢ emisj¢ gazéw cieplarnianych w sektorze
energetycznym, zapewni¢ wigkszg efektywno$¢ energetyczng budynkoéw publicznych i

sektorze prywatnym, czy wspiera¢ zrbwnowazong gospodarke wodng.

Biorac pod uwage mozliwosci, jakie daje dostepne finansowanie z funduszy
unijnych oraz znaczenie koncepcji zrbwnowazonego rozwoju wdrazane za pomoca ESG,
niniejsza praca jest glosem w dyskusji na temat problematyki zarzadzania inwestycjami
infrastrukturalnymi, a w szczeg6lnosci strukturyzacji finansowania kapitatochtonnych,
dhlugoterminowych i ryzykownych projektow infrastrukturalnych. Problematyka
zarzadzania inwestycjami infrastrukturalnymi rozpatrywany jest w rozprawie
wieloptaszczyznowo?: wg rodzaju organizacji (podmiotem badan sa jednostki samorzadu
terytorialnego), wg funkcji zarzadzania (rozprawa koncentruje si¢ na planowaniu
inwestycji infrastrukturalnych), wg proceséw (przedmiotem badan sa procesy
inwestycyjne 1 zwigzane z nimi decyzje finansowe), wg. poziomOw zarzadzania
(zarzadzanie strategiczne), wg. koncepcji 1 metod zarzadzania (zarzadzanie

przedsigwzigciami inwestycyjnymi).

Przyjety w pracy termin ,strukturyzacja finansowania” rozumiany jest jako
planowanie finansowania, obejmujace wybor struktury formalnej finansowania (nowy
czy istniejacy podmiot), dobor poszczegdlnych zrodet finansowania projektow
infrastrukturalnych, ze szczegolnym uwzglednieniem strukturyzacji przedmiotowej
(kryterium pochodzenia finansowania) i podmiotowe;j (kryterium wlasnosci). Catosciowo
ww. elementy sktadajg si¢ na tzw. koncepcyjny model strukturyzacji finansowania, ktory

ma by¢ efektem owej strukturyzacji. Wybodr problemu badawczego zostal podyktowany

2'S. Sudot, Nauki o zarzagdzaniu. Weztowe problemy i kontrowersje. Atelier, Torun 2007, s. 29-
30.
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potrzeba wspierania zrOwnowazonego rozwoju i wzmacniania funkcji zarzadzania, wsrod
ktérych W. Peski wymienia wlasnie finansowanie®. Autor rozprawy koncentruje sie na
uporzadkowaniu i zintegrowaniu rozproszonej wiedzy w zakresie finansowania
inwestycji infrastrukturalnych, nadaniu tej wiedzy logiki funkcjonalnej w postaci
modelowego postgpowania umozliwiajagcego kompleksowa strukturyzacje finansowania
i realizacj¢ okreSlonych celow zroéwnowazonego rozwoju. W tym zakresie,
wykorzystawszy systematyczny przeglad literatury zgodnie z procedurg PRISMA,
zostala zidentyfikowana luka badawcza. Dotychczasowe badania 1 publikacje
skoncentrowane sa3 bowiem na wyodrgbnionych problemach inwestycji
infrastrukturalnych,  ich  planowaniu, finansowaniu, ocenie  efektywnosci,
zrbwnowazonym rozwoju. Brak jest kompleksowego podejscia do problemu, mimo ze
jego ww. sktadowe nie sg tematami zupetnie nowymi. Literatura przedmiotu dostarcza
obszernych informacji na poszczegdlne tematy, ale w wyizolowany sposéb, co powoduje
potrzebe zintegrowania wiedzy i przedstawienia w sposob, ktdéry moze by¢ przedmiotem
wdrozenia. Opierajac si¢ w tym zakresie na stwierdzeniu S. Sudota, ze gtéwna funkcje
nauk o zarzadzaniu stanowi pomoc rdéznym organizacijom w realizacji ich
funkcjonowania i rozwoju?, a warto$¢ zalecen zalezy od ich okreslonej uzytecznosci®,
nalezy wskaza¢, iz istotnym motywem podjecia tematu jest transfer wiedzy. Przestanka
do podjecia badan w tym obszarze jest réwniez osobista ciekawos¢ zwigzana z
wieloletnig pracg zawodowa autora dysertacji W obszarze zarzadzania inwestycjami

infrastrukturalnymi z zakresu wodociggow 1 kanalizacji oraz doradztwo w ww. obszarze.

Cele i hipotezy naukowe

Rozprawa stanowi probe wypelnienia www. zidentyfikowanej luki w zakresie
kompleksowej wiedzy w przedmiotowym temacie oraz proponuje decydentom
oryginalny koncepcyjny model strukturyzacji finansowania wspierajacy planowanie

rozwoju lokalnej infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej zgodnie z zasadami

SAutor wymienia nastepujace funkcje zarzadzania miastem: organizacja, planowanie, partnerstwo,
finansowanie, informacja. W. Peski, Zarzadzanie zréwnowazonym rozwojem miast, Arkady, Warszawa
1999, s. 24.

4 S. Sudot, Nauki o zarzadzaniu. Weztowe problemy i kontrowersje. Atelier, Torun 2007, s. 28.

> S. Sudol, Podstawowe problemy metodologiczne nauk o zarzadzaniu. Organization and
management, 2014, 161(1), strony 11-36. (cytat s. 12)
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zrownowazonego rozwoju. W ramach przedmiotu rozprawy, sformutowano cel gtowny i

cele szczegotowe.

Celem gléwnym dysertacji jest zaproponowanie oryginalnego koncepcyjnego
modelu strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych projektow wodociggowo-
kanalizacyjnych umozliwiajacego realizacje okreslonych celow zréwnowazonego

rozwoju.

Realizacja celu gléwnego wymagata okreslenia szeregu celow szczegdtowych,

ktorym odpowiada przyjeta struktura pracy:

(C1.)Umiejscowienie problematyki badan w kontekscie teoretycznym i koncepcyjnym,
w szczegolnosci w teorii zarzadzania publicznego 1 zrOwnowazonego rozwoju, w
ktorym ,,funkcjonujg” projekty infrastrukturalne na poziomie lokalnym (Rozdziat 1).

(C2.)Identyfikacja kluczowych czynnikow, ktore wplywaja efektywnos$é zarzadzania
publicznego (Rozdziat 1).

(C3.)Okreslenie uwarunkowan prawno-organizacyjnych funkcjonowania gmin jako
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego odpowiedzialnych za rozwdj
lokalny (Rozdziat 2).

(C4.)Okreslenie roli infrastruktury w rozwoju lokalnym na gruncie teorii (Rozdziat 3).

(C5.)Ocena potencjalu  finansowego samorzadow do realizacji  projektow
infrastrukturalnych (Rozdziat 4).

(C6.)Usystematyzowanie zrodet finansowania projektow infrastrukturalnych gmin,
istotnych z punktu widzenia projektow wodociggowo-kanalizacyjnych (Rozdziat 5).

(C7.)Identyfikacja modeli strukturyzacji finansowania projektow wodociggowo-
kanalizacyjnych w warunkach zrownowazonego rozwoju (Rozdziat 6).

(C8.)Okreslenie rozwigzan organizacyjno-finansowych w zakresie gospodarki
wodociggowo-kanalizacyjnej w gminach na wybranych przypadkach (Rozdziat 7).

(C9.)Weryfikacja autorskiego modelu strukturyzacji finansowania projektow

infrastrukturalnych (Rozdziat 8).

Realizacja celow szczegdtowych (Cl1.) i (C2.) jest niezbedna dla ,,0sadzenia”
proponowanego modelu w szerszym konteks$cie teoretycznym. Realizacja celow
szczegdlowych (C3.), (C4.) 1 (C5.) pozwoli na ,,0sadzenie” proponowanego modelu w
realiach dziatania samorzadéw 1 dostarczy uporzadkowanej wiedzy na temat warunkow

podejmowania decyzji i podziatu odpowiedzialnosci w zakresie planowania inwestycji.
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Realizacja celu szczegotowego (C4.) pozwoli tez na wlasciwe umiejscowienie
proponowanego modelu strukturyzacji finansowania w szerszym kontekscie
teoretycznym, jak rowniez pozwoli wskaza¢ na relacje miedzy rozwojem infrastruktury,
a rozwojem zrOwnowazonym na poziomie lokalnym, co nast¢pnie umozliwi wskazanie
oczekiwanych efektow realizacji projektow infrastrukturalnych. Realizacja celu
szczegbtowego (C7.) pozwoli na kompleksowe ujecie mozliwych rozwigzan w
proponowanym modelu. Realizacja celu szczegdtowego (C8.) umozliwi zebranie
materiatu empirycznego do koncepcyjnego modelu strukturyzacji finansowania.
Ostatecznie, cel szczegdlowy (C9.) pozwoli ustali¢ uzyteczno$¢ zaproponowanego

modelu.

W uyjeciu teoriopoznawczym celem rozprawy jest wyjasnienie ztozonych
uwarunkowan strukturyzacji finansowania projektow infrastrukturalnych. Za§ w ujeciu
utylitarnym, celem jest stworzenie nowego modelowego postgpowania w procesie
strukturyzacji finansowania projektow z zakresu infrastruktury wodociggowo-
kanalizacyjnej zgodnego z zasadami zréwnowazonego rozwoju, a skierowanego do

decydentow odpowiedzialnych za systemy wodociggowo-kanalizacyjne gmin.

Sprecyzowany problem naukowy, zidentyfikowana luka w dotychczasowym

dorobku i wyznaczone cele pozwolity na sformutowanie gtownej hipotezy badawczej:

H:  Optymalizacja  modelu  strukturyzacji ~ finansowania  projektu
infrastrukturalnego z zachowaniem zasad zréwnowazonego rozwoju Wwymaga

zastosowania podejs$cia wielokryterialnego.
Sformutowano nastgpujace hipotezy badawcze pomocnicze:

(H1.)Strukturyzacja finansowania projektow infrastrukturalnych z wykorzystaniem
srodkow Unii Europejskiej wymaga przestrzegania zasad ESG.

(H2.)Obnizenie kosztow finansowych w strukturyzacji finansowania projektow
infrastrukturalnych jest mozliwe dzigki wykorzystaniu srodkéw Unii Europejskie;.

(H3.)Wykorzystanie srodkow Unii Europejskiej w strukturyzacji finansowania projektow
infrastrukturalnych ~ daje  mozliwos¢  wzrostu  efektywnos$ci  inwestycji
infrastrukturalnych.

(H4.)Nadrzednym kryterium optymalizacji modelu strukturyzacji finansowania

inwestycji infrastrukturalnych jest dostepnos$¢ cenowa.
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(H5.)Zastosowanie wielokryterialnego modelu strukturyzacji finansowania projektow
infrastrukturalnych pozytywnie wplywa na dlugofalowy efekt ekonomiczny,

spoteczny i1 srodowiskowy realizowanych projektow infrastrukturalnych.

Procedurai metody badawcze

Zastosowane w rozprawie metody badawcze dobrano biorgc pod uwage
problematyke badan, cel ogo6lny i cele szczegdtowe, hipotezy naukowe oraz zakres
przedmiotowy i podmiotowy rozprawy. Metody wykorzystano w procedurze badawczej

sktadajacej si¢ z pigciu zasadniczych etapow (Schemat 1).

Schemat 1. Przebieg zrealizowanego procesu naukowo-badawczego

Etap Metody badawcze Cel / zadanie Rozdziat

Umiejscowienie problematyki badan w kontekscie
teoretycznym i koncepcyjnym, w szczegolnosci w teorii -
C1 zarzgdzania publicznego i Zrownowazonego rozwoju, w 1
ktérym funkcjonujg” projekty infrastrukturalne na

poziomie lokalnym

Identyfikacja kluczowych czynnikdw, ktdre wplywaja na
efektywnos$c¢ zarzgdzania publicznego
Tradycyjny przegiad literatury, Okreslenie uwarunkowan prawnych i organizacyjnych
analiza | synteza literatury ca funkcjonowania gmin jako podstawowych jednostek
samorzadu terytorialnego odpowiedzialnych za rozwoj
lokalny

Okreslenie roli infrastruktury w rozwoju lokalnym na
gruncie teorii

c2

|. Badania jakosciowe

Cc4

Usystematyzowanie Zzrodet finansowania projektow
C6 infrastrukturalnych gmin, istotnych z punktu widzenia 5
projektéw wodociggowo-kanalizacyjnych

Sprzezenie

- llosciowe

Analiza trendow | analiza cs Ocena potencjatu finansowego samorzaddéw do
poréwnawcza realizacji projektow infrastrukturalnych <

Sprzezenie zwrotne

Il. Badania

Identyfikacja modeli strukturyzacji finansowania
Systematyczny przeglad literatury | C7 | projektéw wodociggowo-kanalizacyjnych w warunkach [
zZréwnowazonego rozwoju

jakosciowe |jakosciowo

I1l. Badania

Studium przypadku, analiza Okreslenie rozwigzan organizacyjno-finansowych w
dokumentacji Zrodiowej, wywiady cs zakresie gospodarki wodociggowo-kanalizacyjnej w 7 -
bezposrednie, obserwacja gminach na wybranych przypadkach

IV. Analiza i
synteza

Sprzezenie zwrotne

Weryfikacja autorskiego modelu strukturyzacji

Sprzezenie zwrotne

Metoda projektowa €9 finansowania projektéw infrastrukturalnych

synteza

V. Analiza i

Zrédto: opracowanie wlasne.

I. Na pierwszym etapie wykorzystano tradycyjny przeglad literatury i aktow prawnych,
w szczegblnosci:
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a. dokonano analizy i1 syntezy literatury polskiej i zagranicznej w zakresie

koncepcji zarzadzania publicznego i zrbwnowazonego rozwoju;

b. dokonano krytycznej analizy literatury krajowej i odpowiednich aktéw
prawnych w zakresie roli gminy jako kluczowego podmiotu rozwoju
lokalnego i uwarunkowan prawnych, organizacyjnych i finansowych jej

funkcjonowaniga;

c. przeprowadzono studia literatury krajowej i zagranicznej w zakresie specyfiki
infrastruktury 1 zrodet jej finansowania.

Na drugim etapie pracy, wykorzystujac dane pochodzace z sprawozdan z
dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych, dane Ministerstwa Finansow,
dane publikowane przez Gtowny Urzad Statystyczny i Bank Danych Lokalnych
zebrano, oczyszczono i przeprowadzono analize danych statystycznych
dotyczacych stanu finanséw polskich gmin w latach (2004-2022).
Przeprowadzono analiz¢ trendéw i analiz¢ porownawczg zardbwno w czasie, jak i
przestrzeni (mig¢dzy gminami); dokonano wizualizacji danych w postaci
wykresow 1 tabel, ktore opracowano w arkuszu kalkulacyjnym Excel oraz
oprogramowaniu do analizy danych Microsoft Power BIl. Wybrane dane
przedstawiono z wykorzystaniem cen biezacych i cen statych. Korekty/przeliczen
dokonano z wykorzystaniem wskaznika inflacji oglaszanego przez Prezesa GUS.
Ceny stale wykorzystano w celu zbadania realnych zmian parametréw
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego i budzetu panstwa, takich jak
dochody 1 wydatki oraz przychody 1 rozchody, zadluzenie, nadwyzka operacyjna.
Na trzecim etapie pracy, wykonano systematyczny przeglad literatury (ang.
Systematic Literature Review, SLR) wg metodyki PRISMA z zakresu modeli
finansowania projektow infrastrukturalnych gmin na gruncie polskim 1
zagranicznym. Na tym etapie wykorzystano program VosViewer oraz
Bibliometrix. W postepowaniu badawczym, w trybie sprz¢zenia zwrotnego,
literatura z SLR zidentyfikowana w trzecim etapie badan, wzbogacila tradycyjny
przeglad literatury w rozdziatach poczatkowych (etap pierwszy).

Na czwartym etapie pracy zebrano materiat analityczny z wybranych studiow
przypadku. Wybierajac przypadki do analizy, kierowano si¢ zr6znicowang forma

organizacyjng gmin w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i odprowadzania
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sciekow, dostepem do danych, kosztami ich pozyskania oraz wielko$cig gmin pod
wzgledem liczby mieszkancow. Na podstawie tych kryteriow wytypowano
podmioty zwigzane z realizacja ustlug wodociggowo-kanalizacyjnych w
wojewodztwie pomorskim. Dane pozyskano z serwisu internetowego Gtoéwnego
Urzedu Statystycznego, Ministerstwo Finansow, Stron BIP urzedéw gmin i
dokumentow zrédtowych badanych podmiotéw; w analizie danych wykorzystano
narzedzia MS Access, Microsoft Excel, Microsoft Power BI. Analiza zostata
przeprowadzona w metodycznie uporzadkowanych etapach: (1) Analiza
budzetowa Gmin; (2) Struktura podmiotowa systemu i dziatalno$¢ inwestycyjna;
(3) Podstawy prawne i zakres dziatan; (4) Kluczowe statystyki techniczne.

V. Na pigtym etapie, na podstawie przeprowadzonych badan z poprzednich etapow,
wykorzystujac podejécie jakosciowe 1 korzystajac z metody projektowe;,
opracowano autorski wielokryterialny model strukturyzacji projektow
infrastrukturalnych gmin. W proponowanym modelu zastosowano podejscie
etapowe, wykorzystujace mechanizm sprz¢zenia zwrotnego. Po ww. fazach
badan, model byt poddawany weryfikacji 1 aktualizacji, uwzgledniajac wnioski z
danego etapu. Nastepnie, model zwalidowano z wykorzystaniem m.in.
wspotczynnika rang Spearmana. Walidacja umozliwila wyciagnigcie wnioskow,
pozwalajacych na okreslenie uzytecznosci modelu. W tym etapie wykorzystano
rowniez metod¢ analizy dokumentacji zrodlowej, obserwacji oraz wywiadu
eksperckiego, do ktorego zaproszono przedstawicieli kadry zarzadzajacej
infrastrukturg wodociggowo-kanalizacyjng wybranych gmin. Analizg obje¢to 11
gmin, oraz 8 podmiotow odpowiedzialnych za wustugi wodociggowo-

kanalizacyjne na ich terenie, w 4 roznych formach organizacyjnych.

W pracy wykorzystano zardwno metode indukcji, jak 1 dedukcji. Metode indukcji
wykorzystano przede wszystkim w etapach 1-3. Wykorzystanie metod analizy i syntezy
oraz indukcji pozwolito na zidentyfikowanie luk badawczych i sformutowanie hipotez
badawczych. Nastepnie, poprzez dedukcje (etap 4), hipotezy te zbadane zostaly w
konkretnych przypadkach za pomoca metody projektowej. Laczenie indukcji i dedukcji

jest kluczowym elementem przyjetego procesu badawczego, tzn. podczas gdy indukcja
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dostarcza ogdlnych teorii, to dedukcja pozwala testowag te teorie w praktyce®. Proces ten
jest w pracy cykliczny i sprzezony zwrotnie, w szczegolnosci w zakresie wykorzystania
wynikoéw systematycznego przegladu literatury z etapu trzeciego do tradycyjnego
przegladu literatury w etapie pierwszym, oraz w zakresie budowy modelu strukturyzacji

finansowania, ktory powstawat etapowo.

Zakres czasowy i przedmiotowy badan zawartych w dysertacji obejmuje dane w
zakresie finansow gmin i odnosi si¢ do projektéw infrastrukturalnych wodociggowo-
kanalizacyjnych, co do zasady, w okresie od 2004 do 2022 roku. Ewentualne braki w
danych kazdorazowo wskazane s3 i uzasadnione w odpowiednim miejscu w tekscie, a
wynikaja z braku opublikowania tych danych przez Gléwny Urzad Statystyczny za
ostatni z badanych okreséw — rok 2023, badz z braku tych danych w plikach baz danych
pobranych ze strony Ministerstwa Finanséw. Przeprowadzone badania majg zatem
charakter ilosciowo-jako$ciowy, przy czym badania jakosciowe majg charakter wiodacy,

z racji koncepcyjnego charakteru modelu strukturyzacji finansowania.

Szczegblng role w realizacji celow dysertacji petni metoda studium przypadku
(case study), ktora pozwala na szczegbtowe badanie ztozonych zjawisk, do ktorych
nalezg inwestycje infrastrukturalne i strukturyzacja ich finansowania, w ich okreslonym
kontekscie, a z punktu widzenia nauki o zarzadzaniu i jako$ci, wiele procesow 1
probleméw jest gteboko zakorzenionych w specyficznych warunkach organizacyjnych,
kulturowych 1 rynkowych. Metoda case study umozliwia prowadzenia badah o
charakterze jakosciowym, umozliwiajac eksploracje¢ ww. kontekstow, co pozwala na
bardziej wszechstronne zrozumienie badanych zjawisk’. Badaniami case study objeto jw.
wskazano 11 gmin i 8 podmiotow. Bylo to wybor nielosowy, celowy. W badaniach
wykorzystano analiz¢ dokumentacji Zrodtowej oraz przeprowadzono wywiady. Wywiady
eksperckie obyly sie w  okresie 24.04.2024-11.06.2024 w  siedzibach
jednostek/podmiotéw zarzadzajacych przedmiotowa infrastrukturg. Wywiady mialy
forme¢ bezposrednig. Byly to wywiady swobodne, o charakterze pogtebionym, oparte na
tematach (pytaniach) przewodnich. Takie podej$cie pozwolilo na elastyczno$¢ w

zadawaniu pytan i reagowaniu na odpowiedzi rozmowcy, ale jednocze$nie zapewnito

6J. Apanowicz, Metodologiczne elementy procesu poznania naukowego w teorii organizacji i zarzqdzania,
Gdynia 2000., s. 25-26.

" P. Mielcarek, Metoda case study w rozwoju teorii naukowych, ,,Organizacja i kierowanie” nr 1 (161)
(2014). s. 106.
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niezb¢dng spojnos¢ miedzy wywiadami. Zatem zastosowana metoda case study,
obserwacji uczestniczacej, obok bezposredniego kontaktu z kadra zarzadzajaca,
krytyczna analiza literatury naukowej oraz odpowiednich aktéw prawnych 1
dokumentacji zrodtowej biezgcej oraz historycznej oraz analiza danych statystycznych i
finansowych umozliwity realizacje badan w zgodzie z zasadg triangulacji. W dysertacji

wykorzystano wobec tego zrodta wtdrne i pierwotne.

Analizowana literatura naukowa obejmuje 193 pozycje takie jak artykuty
naukowe, monografie, rozdziaty w pracach zbiorowych, raporty instytucji, przez co
stanowi obszerng i zréznicowang baze¢ zrodlowa z datami wydania siggajacymi 2023 i
2024 roku, co zapewnia aktualno$¢ prezentowanych tre$ci. Zakres tematyczny badan
literaturowych jest szeroki, obejmujac zagadnienia z zarzadzania publicznego, finansow
samorzadowych, infrastruktury i jej roli w rozwoju lokalnym, zrownowazonego rozwoju
oraz partnerstwa publiczno-prywatnego. 65 pozycji stanowily zrodta anglojezyczne.
Cytowani autorzy reprezentujg rézne osrodki akademickie i instytucje, zaréwno polskie,
jak i zagraniczne. Taki dobor literatury pozwala na kompleksowe podejscie do badanego
tematu, uwzgledniajace roznorodne perspektywy i najnowsze trendy w obszarze badan.
Analizowang literaturg stanowity zrodta drukowane (ksigzki i czasopisma), czasopisma,
artykuly naukowe udostepnione w katalogach elektronicznych Social Science Research
Network, Scopus i EBSCO, dokumenty dostgpne w postaci elektronicznej w Sieci
Internet. Ponadto w pracy przeanalizowano 23 akty prawne oraz 55 Zrodet

zakwalifikowanych jako zrodla internetowe.

Struktura opracowania

Praca sklada si¢ z o$miu rozdzialow, ktéore wzajemnie si¢ uzupelniaja,
przedstawiajac kompleksowy obraz zarzadzania publicznego 1 samorzadnosci lokalnej w
kontekscie zréwnowazonego rozwoju oraz finansowania infrastruktury komunalne;.
Struktura pracy buduje logiczne powigzania migdzy teoretycznymi podstawami, a ich

praktycznymi implementacjami.

Rozdziat 1 otwiera pracg, przedstawiajagc wybrane koncepcje zarzadzania
publicznego z perspektywy zrownowazonego rozwoju, co stanowi podstawy teoretyczne
1 koncepcyjne, w ktorych realizowane sg inwestycje infrastrukturalne gmin. Rozdziat

rozpoczyna si¢ od omowienia idei zroOwnowazonego rozwoju 1 znaczenia ESG
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(Environmental, Social, Governance), nastgpnie przedstawia ewolucje modeli
zarzadzania, z naciskiem na New Public Management (NPM) i jego alternatywy, takie
jak Nowe Wspotrzadzenie Publiczne oraz Public Value Management oraz nowe trendy,
takie jak Digital Era Governance. Waznym elementem tego rozdzialu jest analiza
wspoélczesnych wyzwan zwigzanych z zarzadzaniem publicznym, ktére nawiazuja do
kolejnych rozdzialow pracy, gdzie teorie te znajduja swoje praktyczne odzwierciedlenie.
Rozdziat zamyka identyfikacja kluczowych czynnikow, ktére wptywaja na efektywnosc

zarzadzania publicznego.

Rozdziat 2 przechodzi do omdwienia istoty samorzadnosci lokalnej. Analizuje
genezg i organizacj¢ samorzadu terytorialnego jako determinanty odpowiedzialno$ci za
rozw0j lokalny. W rozdziale tym Autor opisuje ewolucje samorzadnosci, z naciskiem na
polski kontekst, co stanowi wprowadzenie do zadan JST w dalszych podrozdziatach.
Rozdziat ten bezposrednio wigze si¢ z rolg infrastruktury (rozdziat 3) i finansow JST
(rozdzial 4), poniewaz to samorzady lokalne sa odpowiedzialne za kluczowe inwestycje

infrastrukturalne.

Rozdzial 3 koncentruje si¢ na roli infrastruktury w rozwoju lokalnym,
podkreslajac jej znaczenie zarowno w wymiarze ekonomicznym, jak i1 spotecznym.
Omowione zostajg typologie infrastruktury oraz skutki jej wilasciwos$ci, co stanowi
przygotowanie do bardziej szczegdétowych analiz finansowania tych projektow w
kolejnych rozdziatach. W szczeg6lnosci, infrastruktura, jako element rozwoju lokalnego,
sciSle powigzana jest z finansowaniem przez samorzady (rozdziat 4) 1 sposobami

strukturyzacji projektéw (rozdziat 6).

Rozdziat 4 pos$wigcony jest organizacji finansoéw JST oraz ich kondycji
finansowej w latach 2004-2022. W rozdziale tym szczegdtowo omowiono dochody i
wydatki JST, a takze kwestie zadluzenia, co jest kluczowe dla zrozumienia, w jaki sposob
gminy mogg finansowa¢ swoje projekty infrastrukturalne. Informacje z tego rozdziatu
dotyczy w istocie oceny potencjalu finansowego samorzadow do realizacji projektow
infrastrukturalnych 1 maja bezposrednie przetozenie budowg autorskiego modelu

(rozdziat 8).

Rozdziat 5 stanowi rozwini¢cie finansowych aspektow zarzadzania, koncentrujac
si¢ na finansowaniu projektow infrastrukturalnych gmin. Przedstawiona jest w nim

analiza zaré6wno tradycyjnych metod finansowania, jak i bardziej nowoczesne podejscia,
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takie jak zrownowazone finansowanie oraz r6zne zewngtrzne zrddla finansowania (np.
obligacje, kredyty, fundusze). Rozdziat ten przygotowuje grunt pod dalsze omowienie
strukturyzacji projektéw infrastrukturalnych, szczegoélnie w kontekscie roznych modeli

strukturyzacji finansowania (rozdziat 6).

Rozdziat 6 bada modele strukturyzacji projektéw infrastrukturalnych w
warunkach  zrownowazonego rozwoju, co stanowi rozwiniecie = wczesniej
przedstawionych koncepcji. Rozdzial wprowadza systematyczny przeglad literatury
zgodnie z protokotem PRISMA oraz omawia rézne modele funkcjonowania ustug
komunalnych, zarowno w Polsce, jak i na §wiecie. Znaczacg czgscia tego rozdziatu jest
omodwienie partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) jako jednego z modeli

strukturyzacji finansowania.

Rozdzial 7 przenosi dyskusj¢ na poziom analizy konkretnych przypadkow w
wojewodztwie pomorskim, ukazujac, jak teoretyczne zatozenia z poprzednich rozdziatow
znajduja zastosowanie w praktyce. Na czterech wybranych przyktadach analizowane sa
ustugi wodociggowo-kanalizacyjne dla w sumie jedenastu gmin, struktura budzetowa i
podmiotowa, a takze dzialalno§¢ inwestycyjna tych jednostek. Studium przypadku
umozliwia zobrazowanie realnych wyzwan zwigzanych z rozwojem infrastruktury w
zgodzie ze zrownowazonym rozwojem. W rozdziale tym, pokazano rowniez dane spotek
prawa handlowego, ktérym badane gminy powierzyly realizacj¢ zadania wlasnego z
zakresu zaopatrzenia w wode 1 odprowadzania $ciekow. W przypadku dostepnosci

danych za rok 2023 dane te pokazano, co wzbogacito kontekst obserwacji.

Rozdziat 8 stanowi propozycje autorskiego modelu strukturyzacji finansowania
projektow wodociggowo-kanalizacyjnych, ktory bazuje na wynikach badan i1 analiz
przedstawionych wczesniej. Przedstawiono tu szczegdétowa propozycje modelowego
postepowania w procesie strukturyzacji finansowania, jego weryfikacj¢ oraz
podsumowanie badan, co zamyka catg strukturg pracy. W rozdziale tym zawarto réwniez

refleksje nad ograniczeniami badan.

Prace zamyka  zakonczenie, zawierajace  podsumowanie = wynikow
przeprowadzonych badan oraz ustosunkowanie do wyznaczonych we wstegpie celow i
hipotez, oraz spisy i zatgczniki, w tym liste artykutow wyselekcjonowanych do analizy
glebokiej SLR oraz kwestionariusz wywiadu.
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Rozdzial 1 Wybrane koncepcje zarzadzania

publicznego w kontekscie zréwnowazonego rozwoju

1.1. Zrownowazony rozwoj i ESG jako kontekst zarzadzania

publicznego

D. C. Korten jest autorem stow, ktore trafnie zwracaja uwage na istote zrOwnowazonego
rozwoju: ,,Stworzyliémy system gospodarczy, ktory nie tylko nas, ale rowniez wszystkie zywe
systemy naszej planety stawia w obliczu niebezpieczenstwa odwrdcenia procesu ewolucji
trwajacego 4,5 miliarda lat. Problem pojawil si¢ w nastepstwie stworzenia takiego systemu
warto$ci 1 takich instytucji, ktore prowadza do regularnego niszczenia zywego kapitalu
stworzonego przez zachodzace na naszej planecie procesy zyciowe oraz ludzka cywilizacjg.
Zrédlem tych destrukcyjnych dziatan jest prze$wiadczenie, ze nalezy pomnazaé pieniadze,

niestusznie uznawane za prawdziwe bogactwo”®.

Idea zréwnowazonego rozwoju pojawita si¢ w latach 80. XX wieku w politycznym
dyskursie, a kluczowym dokumentem w jej popularyzacji byta publikacja Swiatowej Komis;ji
ds. Srodowiska i Rozwoju Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) pt. , Nasza Wspdlna
Przyszto$¢” z 1987 roku. Hasto ,sustainable development” — ,zrownowazony rozwdj”
zdefiniowano w oryginale nastgpujaco: ,,Sustainable development is development that meets
the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet their
own needs” °, co znaczy ,,rozwoj zaspokajajacy potrzeby obecnego pokolenia bez umniejszania
szans przyszlych pokolen na zaspokojenie ich wlasnych potrzeb”. Zréwnowazony rozwoj to
koncepcja, ktorej glownym celem jest zapewnienie harmonijnego rozwoju obecnych i
przysztych pokolen, przy jednoczesnym poszanowaniu w szczegdlno$ci zasobow naturalnych

1 dbatosci o srodowisko, na co uwage zwracal ww. Korten.

Jak pisze A. Biel, koncepcja zréwnowazonego rozwoju zaktada istnienie rOwnowagi
miedzy trzema podstawowymi elementami: Srodowiskowym, spotecznym i ekonomicznym, a

zarzadzanie w mysl zroOwnowazonego rozwoju pozwoli na wypracowanie modelu, wedthug

8 D. Korten, Swiat po kapitalizmie. Alternatywy dla globalizacji, £.6dz 2002, s. 114.
® The UN Assembly, Report of the world commission on environment and development: Our common
future, United Nations 1987, http://www.un-documents.net/our-common-future.pdf, dostgp: 01 czerwca 2024 r.

29



http://www.un-documents.net/our-common-future.pdf

ktorego wszyscy ludzie beda mogli w rownym stopniu korzysta¢ z zasobow Ziemi, natomiast

naturalne zasoby nie zostang wyczerpane dla przyszlych pokolen®®.

Wedlug koncepcji
zrbwnowazonego rozwoju, w wymienionych powyzej aspektach musi istnie¢ rbwnowaga, a
dziatanie w zakresie jednego z nich nie moze negatywnie wplywaé na pozostate. Zawarta w

koncepcji rownowaga filaréw dotyczy przede wszystkim®:

a) w ramach aspektu srodowiskowego — dbatosci o srodowisko, w tym ochrony zasobow
naturalnych, poprawy jego stanu oraz podejmowania inicjatyw na rzecz ograniczenia
zuzycia surowcOw naturalnych, ochrony zasobow naturalnych, bioréznorodnosci,
ograniczanie zanieczyszczen i emisji gazow cieplarnianych,

b) w ramach aspektu spotecznego — poprawy jakoSci zycia ludno$ci poprzez m. in.
zapewnienie rownosci spotecznej, poszanowanie praw cztowieka, zwalczanie ubdstwa,
wzrost dostep do edukacji i ochrony zdrowia a takze zaspokajania jej podstawowych
potrzeb  spolecznych, zwigzanych np. zapewnieniem godnych warunkow
mieszkaniowych,

c) w aspekcie ekonomicznym — wzrostu gospodarczego dlugofalowego i
zrbwnowazonego oraz dziatan na rzecz zapewnienia dostepu do wszelkiego typu dobr i
ustug, efektywnego wykorzystania zasobow, rozwoju technologii przyjaznych

srodowisku.

W literaturze przedmiotu wystepuje poglad, iz dla racjonalnego rozwoju powyzszych
filarow konieczna jest ich harmonizacja, czy tez synchronizacja. Nadrzgdnym segmentem ma
by¢ ochrona $rodowiska i koniecznoéé zachowania réwnowagi przyrodniczej2. W roku 2006
Rada Europejska przyjeta deklaracje dotyczaca trwalego rozwoju, ktora okreslata trzy filary

zrownowazonego rozwoju (Tabela 1).

10 A Biel, Zréwnowazony rozwéj — powstanie, rozwdj i cele, ,Mind Journal” 2017, nr 4, s. 1.

11 K. Drabarczyk, Zréwnowazony rozwéj wojewédztw — analiza poréwnawcza, ,,Zeszyty Naukowe
Politechniki Cze¢stochowskiej Zarzadzanie” 2017, nr 25, t. 2, s. 27.

12}.. Pabi$, Zrownowazony Rozwoj w kontekscie nowych koncepcji zarzqdzania publicznego: New Public
Management | Public Governance (Nowego zarzgdzania publicznego i zarzqdzania partycypacyjnego), ,,Zeszyty
Naukowe Politechniki Czestochowskiej Zarzadzanie” 2017, t. 25, nr 2, s. 10.
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Tabela 1. Glowne cele Strategii UE dotyczacej trwalego rozwoju

Cele Opis

Zachowa¢ potencjat Ziemi, dzigki ktoremu zycie moze rozwijac si¢ w catej swojej
Ochrona réznorodnosci; respektowac ograniczenia naturalnych zasobow planety; zapewnic¢
wysoki poziom ochrony $rodowiska naturalnego i poprawg jego jakosci; przeciwdziataé
zanieczyszczeniu srodowiska i ogranicza¢ wielkos$¢ tego zjawiska; propagowac
naturalnego zrownowazong konsumpcje i produkcje, tak by oddzieli¢ wzrost gospodarczy od
degradacji srodowiska.

srodowiska

Sprawiedliwos¢ Propagowa¢ demokratyczne, spojne, zdrowe, bezpieczne, sprawiedliwe spoteczenstwo

i spojnosé realizujace ide¢ integracji spotecznej i szanujace podstawowe prawa i réznorodnosé

spoleczna kulturowa, tworzace rowne szanse i zwalczajace wszelkie formy dyskryminacji.
Propagowac¢ pr¢zna, innowacyjng, konkurencyjng gospodarke oparta na bogatej wiedzy i

Dobrobyt racjonalnie wykorzystujaca zasoby srodowiska naturalnego, zapewniajaca wysoki

gospodarczy standard zycia oraz peine zatrudnienie obywateli i prace wysokiej jakosci w catej Unii
Europejskiej.

Zrédto: L. Pabis, Zréwnowazony Rozwdj w kontekscie nowych koncepcji zarzqdzania publicznego: New Public
Management I Public Governance (Nowego Zarzqdzania Publicznego I Zarzgdzania Partycypacyjnego),
,Zeszyty Naukowe Politechniki Cz¢stochowskiej Zarzadzanie” 2017, t. 25, nr 2, s 10.

W kolejnych latach problem odpowiedzialno$ci cztowieka za wptyw na srodowisko
oraz zwigzane z tym konsekwencje stawat si¢ tematem §wiatowych dyskusji, co przyczynito
si¢ do sformutowania zasad zrownowazonego rozwoju. W dniach 25-27 wrze$nia 2015 r., na
szczycie Zrownowazonego Rozwoju w Nowym Jorku, przywodcy krajow cztonkowskich ONZ
poprzez przyjecie dokumentu pt. ,,Przeksztalcania naszego $wiata: Agenda na Rzecz
Zréwnowazonego Rozwoju — 2030, podjeli ambitne zobowigzanie do podjecia dzialan na
rzecz redukcji ubostwa w jego wszystkich postaciach, zapewnienia dostepu do edukacji, do
zywnosci 1 czyste] wody, podjecia dziatan na rzecz rdwnos$ci szans, wspieranie praw cztowieka,
pokoju 1 stabilno$ci na $wiecie, ochrony S$rodowiska naturalnego, tagodzenia zmian
Klimatycznych, dostgpu do zroéwnowazonych zrodet energii. Podpisany wowczas dokument
zawiera 17 Celow Zrownowazonego Rozwoju 1 zwigzanych z nimi 169 dziatan, ktére majg by¢
osiggane przez wszystkie strony — rzady panstw, organizacje mie¢dzynarodowe, organizacje
pozarzadowe, sektor nauki 1 biznesu, a takze obywateli. Cele skupiaja si¢ wokot 5 obszardw:
ludzie, planeta, dobrobyt, pokdj, partnerstwo (ang. 5xP: people, planet, prosperity, peace,
partnership) i stanowig podstawe Agendy 2030 na rzecz zréwnowazonego rozwoju $wiata,
uwzgledniajacej aspekt ekonomiczny, spoteczny 1 Srodowiskowy. Plan ten wskazuje
najwazniejsze wyzwania naszych czasow. Przedstawia wizje budowy lepszego S$wiata z

korzyscia dla mieszkancoéw planety oraz jego naprawy (Rysunek 1).
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Rysunek 1. Cele zr6wnowazonego rozwoju — oficjalna grafika ONZ

KONIEC R DOBRE ZDROWIE DOBRA JAKOSC ROWNOSC 6 CZYSTAWODA
ZUBOSTWEM 1JAKOSC ZYCIA EDUKACJI |WARUNKI

sl

WZROST 1 0 MNIEJ
GOSPODARCZY NIEROWNOSCI
|GODNAPRACA

a

1 DZIALANIA 1 1YCIE 1 IYCIE 16 POKOJ, PARTNERSTWA
WDZIEDZINIE POD WODA NALADZIE SPRAWIEDLIWOSC NARZECZ CELOW

KLIMATU -~ ISILNE INSI-YTUCJE CELE':!
‘ 2 ‘ ZROWNOWAZONEGO
@ - ROZWOIU
f—

Zrédto: Cele zrownowazonego rozwoju, https://www.un.org.pl/, dostep: 8 wrzesnia 2024 r.

Lista Celow Zrownowazonego Rozwoju (ang. SDGs — Sustainable Development Goals), z
wskazaniem tych, ktore bezposrednio (posrednio bowiem odnosza si¢ wszystkie) odnosza si¢

do rozwoju infrastruktury jest nastepujgca®®:

1. Brak ubdstwa: zlikwidowaé ubostwo we wszystkich jego formach na catym §wiecie.

2. Zero gtodu: zlikwidowaé gldd, osiagna¢ bezpieczenstwo zywno$ciowe i1 lepsze
odzywianie oraz promowac¢ zrOwnowazone rolnictwo.

3. Dobre zdrowie 1 jako$¢ zycia: zapewni¢ wszystkim ludziom w kazdym wieku zdrowe
zycie oraz promowaé dobrobyt.

4. Dobra jako$¢ edukacji: zapewni¢ wszystkim edukacje wysokiej jakosci oraz promowaé
mozliwoS$ci uczenia si¢ przez cale zycie.

5. RoOwnos¢ plcei: osiggnaé rdéwnos¢ pici oraz wzmocnié pozycje kobiet 1 dziewczat.

6. Czysta woda i1 warunki sanitarne: zapewni¢ dostepnos¢ i zrbwnowazone zarzadzanie
wodg oraz warunkami sanitarnymi dla wszystkich. (infrastruktura wodno-
kanalizacyjna)

7. Czysta i dostepna energia: zapewni¢ wszystkim dostgp do przystepnej cenowo,
niezawodnej, zrownowazonej i nowoczesnej energii. (infrastruktura energetyczna)

8. Wzrost gospodarczy i godna praca: promowaé trwaly i zroéwnowazony wzrost

gospodarczy, petne i produktywne zatrudnienie oraz godng prace dla wszystkich.

13 Cele zréwnowazonego rozwoju, https://www.un.org.pl/, dostep: 8 wrzesnia 2024 r.
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9. Innowacyjnos$¢, przemysl, infrastruktura: Budowa¢ odporng infrastrukture, promowac
zrownowazong industrializacje oraz wspiera¢ innowacyjnos¢. (infrastruktura
ekonomiczna)

10. Mniej nierownos$ci: Zmniejszy¢ nieréwnosci w krajach 1 miedzy nimi.

11. Zrownowazone miasta i spoteczno$ci: Uczyni¢ miasta i osiedla ludzkie inkluzywnymi,
bezpiecznymi, odpornymi i zrOwnowazonymi. (infrastruktura ekonomiczna, spoleczna)

12. Odpowiedzialna konsumpcja 1 produkcja: Zapewni¢ zréwnowazone wzorce
konsumpcji i produkcji.

13. Dzialania w dziedzinie klimatu: Podja¢ pilne dziatania w celu przeciwdziatania
zmianom klimatu i ich skutkom.

14. Zycie pod wodg: Chroni¢ oceany, morza i zasoby morskie oraz zrbwnowazenie z nich
korzystac.

15. Zycie na ladzie: Chroni¢, przywracaé i promowaé zréwnowazone uzytkowanie
ekosystemOow ladowych, zréwnowazenie zarzadza¢ lasami, przeciwdziata¢
pustynnieniu, zatrzymac i odwréci¢ proces degradacji ziemi oraz powstrzymac utrate
réznorodno$ci biologiczne;.

16. Pokdj, sprawiedliwos¢ 1 silne instytucje: Promowac¢ pokojowe i inkluzywne
spoteczenstwa dla zrdwnowazonego rozwoju, zapewni¢ wszystkim dostep do wymiaru
sprawiedliwosci oraz budowa¢ skuteczne, odpowiedzialne i inkluzywne instytucje na
wszystkich poziomach. (infrastruktura spoteczna)

17. Partnerstwa na rzecz celow: Wzmocni¢ $rodki realizacji i ozywi¢ globalne partnerstwo

na rzecz zrOwnowazonego rozwoju.

SDGs okreslone przez Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych sg §cisle zwigzane z realizacja
konkretnych zadan charakterystycznych dla danego celu. W szczego6lnosci, dla Celu 6 zadania

sg nastepujace’?:

- do 2030 r. zapewni¢ wszystkim powszechny i sprawiedliwy dostgp do bezpiecznej
wody pitnej po przystepnych cenach;

- do 2030 r. zapewni¢ wszystkim dostep do odpowiednich i poréwnywalnych warunkow
sanitarnych 1 higienicznych oraz polozy¢ kres otwartej defekacji, zwracajac szczegdlng

uwage na potrzeby kobiet 1 dziewczat oraz osob znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji;

14 water and Sanitation, https://www.un.org/sustainabledevelopment/water-and-sanitation/, dostep: 8
wrzes$nia 2024 r.
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do 2030 r. poprawi¢ jako$¢ wody poprzez zmniejszenie zanieczyszczenia,
wyeliminowanie  zrzutow 1 zminimalizowanie uwalniania niebezpiecznych
chemikaliéw 1 materiatlow, zmniejszenie o potowe¢ odsetka nieoczyszczonych $ciekow
oraz znaczne zwickszenie recyklingu i bezpiecznego ponownego wykorzystania wody
na catym $wiecie;

do 2030 r. znacznie zwigkszy¢ efektywno$¢ wykorzystania wody we wszystkich
sektorach 1 zapewni¢ zrbwnowazony pobdr i dostawy stodkiej wody w celu rozwigzania
problemu niedoboru wody i jednoczesnego znacznego zmniejszenia liczby osob
cierpigcych z powodu niedoboru wody;

do 2030 r. wdrozy¢ zintegrowane zarzadzanie zasobami wodnymi na wszystkich
poziomach, w tym, w stosownych przypadkach, poprzez wspotprace transgraniczng;
do 2020 r. stworzy¢ system ochrony i odbudowy ekosystemow zwigzanych z woda, w
tym gor, lasow, terenow podmoktych, rzek, warstw wodonosnych i jezior;

do 2030 roku rozszerzyé wspoOtprace migdzynarodowa i wsparcie w budowaniu
potencjatu dla krajow rozwijajacych si¢ w zakresie dziatan i programéw zwigzanych z
woda 1 warunkami sanitarnymi, w tym pozyskiwania wody, odsalania, oszczednego
gospodarowania woda, oczyszczania $Sciekéw, recyklingu i technologii ponownego
wykorzystania wody;

wspiera¢ 1 wzmacnia¢ udziat spolecznosci lokalnych w poprawie gospodarki wodnej i

sanitarnej.

We wdrazaniu zasad zrownowazonego rozwoju, tj. Agendzie 2030, towarzyszy Nowy

Zielony Lad — globalna inicjatywa majaca na celu promowanie zrownowazonej gospodarki oraz

Europejski Zielony tad — strategia Unii Europejskiej, ktora skupia si¢ na osiggnigciu

neutralno$ci klimatycznej. Jej celem jest przeksztatcenie Unii w nowoczesna, efektywna pod

wzgledem zuzycia zasobow i konkurencyjng gospodarke™®.

W 2004 roku, Organizacja Narodow Zjednoczonych opublikowata raport ,,Who Cares

Wins”, podkreslajacy znaczenie zrownowazonego rozwoju w kontekscie zdrowia, wskazujac

na konieczno$¢ uwzglednienia w podejmowanych dzialaniach wymiaru spotecznego,

ekologicznego i ekonomicznego. W raporcie tym po raz pierwszy uzyto sformutowania ESG.

ESG to skrot od ,,Environmental”, ,,Social”, and ,,Governance”, czyli trzech gléwnych

BEuropejski zielony fad, https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/green-deal/, dostep: 24 sierpnia
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obszarow, na ktére zwracaja uwage inwestorzy, instytucje publiczne oraz spoleczenstwo w
kontekécie zrownowazonego rozwoju i odpowiedzialnego zarzadzanial®. ESG to sposéb na
wdrozenie zasad zréwnowazonego rozwoju. To strategiczne, dtugookresowe dziatania, ktore
maja wpltyw na warto$¢ organizacji, wizerunek oraz ocen¢ inwestorow. Koncepcja odgrywa
coraz wigksze znaczenie dla przedsigbiorstw oraz instytucji publicznych, ksztaltujac ramy
spoteczne, regulacyjne i polityczne. Wprowadzenie ESG do dlugofalowej strategii organizacji
jest kluczowe w zwigzku z odpowiedzialno$cig biznesu w wymiarze ludzkim 1 spotecznym. W
wymiarze praktycznym ESG moze pomoc w minimalizowaniu ryzyka inwestycyjnego i
poprawie wynikow finansowych poprzez lepsze zarzadzanie, w tym w szczegdlnosci dzieki
identyfikacji oraz redukcji negatywnego wptywu na srodowisko i spoleczenstwo. Istotnym jest
bowiem zrozumienie, ze filozofia dzialania polegajaca na maksymalizacji zysku bez
uwzglednienia wptywu przedsigbiorstw na otoczenie jest w XXI wieku niewystarczajaca. Ow

wplyw nalezy zatem uwzglednia¢ poprzez nastgpujace kryteria ESG:

- kryteria srodowiskowe (ang. Environmental, E) — dotyczg przeciwdziatania degradacji
srodowiska naturalnego; odnosza si¢ do kwestii, ktore maja wptyw na zmiany klimatu,
takie jak emisja gazow cieplarnianych, zuzycie wody 1 energii, odpady oraz ochrona
bior6éznorodnos$ci; organizacje, ktére skutecznie zarzadzaja tymi kwestiami, moga nie
tylko przyczynic¢ si¢ do ochrony srodowiska, ale takze zyskac przewage konkurencyjng
poprzez obnizenie kosztow operacyjnych i poprawe reputacji;

- kryteria spoteczne (ang. Social, S) — coraz czgsciej brane pod uwage przy
podejmowaniu decyzji przez inwestorOw 1 samorzady lokalne; kryteria te okreslaja
kwestie spotecznej odpowiedzialnosci, w tym prawa cztowieka, dotyczg dziatan firmy
lub samorzadu lokalnego w zakresie m.in. bezpieczenstwa i ochrony danych,
przestrzegania praw pracowniczych oraz réwnosci ptac na tych samych stanowiskach
bez wzgledu na ple¢; organizacje, ktore dbaja o te aspekty, moga liczy¢ na wigksze
zaangazowanie pracownikow, lojalno$¢ klientow oraz wsparcie spotecznosci
lokalnych;

- kryteria zwigzane z fadem korporacyjnym (ang. Governance, G) — dotycza sposobu
zarzadzania 1 nadzorowania organizacji, w tym przestrzegania zasad etycznych,
zgodno$ci z prawem, korzystania z danych finansowych i raportowania; kryteria

obejmujg m.in. sktad rady nadzorczej, polityke wynagrodzen, zarzadzanie ryzykiem

16 The UN Global Compact, Who Cares Wins. Raport 2004, s. 21.
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oraz zgodno$¢ z przepisami prawa; dobre praktyki w zakresie tadu korporacyjnego
mogg przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia zaufania inwestoréw oraz stabilno$ci finansowe;j

firmy.

Kazda organizacja, w tym samorzady lokalne, dazaca do odpowiedzialnego i
zrbwnowazonego rozwoju powinna uwzgledni¢ ww. kluczowe kryteria zwigzane z ochrong
srodowiska naturalnego, odpowiedzialnos$ciag spoteczng i tadem korporacyjnym. Szczegdtowe
kryteria, wynikajagce przykladowo z wymogdéw zwigzanych z ochrong $rodowiska w
przedsigwzieciach wodno-kanalizacyjnych czy potrzeb lokalnej spolecznosci w przypadku
infrastruktury transportu publicznego, moga by¢ odmienne. Wszystkie jednak sg istotne dla
oceny dlugoterminowego potencjalu inwestycyjnego oraz oddziatywania na $rodowisko i

spoleczenstwo.

Rola samorzadow lokalnych w realizacji strategii ESG jest kluczowa, poniewaz z mocy
prawa s3 one odpowiedzialne za rozwo6j lokalnych spoleczno$ci, ochrone srodowiska oraz
zapewnienie jako$ci zycia mieszkancow. Poprzez uwzglednienie koncepcji ESG w swoich
strategiach i dziataniach, samorzady lokalne moga wspiera¢ zrownowazony rozwoj, budowac
zaufanie spoteczne oraz przyczyniac si¢ do lepszego funkcjonowania spotecznosci lokalnych.
W szczegolnosci, w obszarze $Srodowiskowym wdrozenie strategii ESG oznacza¢ bedzie
promowanie niskoemisyjnego transportu publicznego, modernizacje oczyszczalni $ciekow,
monitorowanie jako$ci powietrza, opracowywanie planow zagospodarowania przestrzennego
uwzgledniajacych ochrong $rodowiska, efektywne zarzadzanie odpadami itd. W obszarze
spotecznej odpowiedzialno$ci strategia ESG oznacza¢ bedzie aktywne zaangazowanie
mieszkancow w proces podejmowania decyzji, wprowadzenie budzetéw obywatelskich,
promowanie sprawiedliwych standardéw zatrudnienia, rozwoj inteligentnych rozwigzan dla
miast, wsparcie dla systemow opieki zdrowotnej. Za§ W obszarze tadu korporacyjnego ESG
oznacza na przyklad dazenie do zréwnowazonego finansowania projektow, aktywne
sprawowanie nadzoru nad dzialalno$cig spétek komunalnych, promowanie ré6znorodnosci w

sktadach zarzadéw, walka z korupcja 1 promowanie transparentnosci w dziataniu.

Wbrew powszechnemu przekonaniu, wdrazanie zasad ESG nie musi oznaczaé
rezygnacji z maksymalizacji wartoSci dla akcjonariuszy/interesariuszy. Firmy, ktore
uwzgledniaja ESG w swoich strategiach, moga osigga¢ lepsze wyniki finansowe w dlugim

okresie. Inwestorzy coraz czesciej doceniajg wartos¢, jakag przynoszg zrownowazone praktyki,
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co moze prowadzi¢ do wzrostu cen akcji i lepszych wynikow finansowych?’. Badania pokazuja
tez przyktady firm oskarzonych o naruszenia $rodowiskowe. Zardwno te firmy, jak i ich
konkurenci do$wiadczaja negatywnych reakcji rynkowych na ogloszenie takich pozwow,
natomiast lepsze wyniki w zakresic ESG moga pomodc w ztagodzeniu tych negatywnych
reakcji'®. Przestrzeganie zasad ESG daje mozliwo$¢ obnizenia kosztow finansowych oraz
bardziej efektywnego zarzadzania budzetami ze wzgledu na réznego rodzaju zachety/ granty
oferowane przez podmioty zaangazowane w szerzenie idei ESG. Wdrazanie zasad ESG moze
pomoc organizacjom w zarzadzaniu ryzykiem — organizacje, ktore dbajg o swoje relacje z
pracownikami i spotecznosciami lokalnymi, moga by¢ mniej narazone na strajki i protesty; z
kolei podmioty, ktore inwestujag w technologie zmniejszajace emisje gazow cieplarnianych,
moga by¢ lepiej przygotowane na przyszte regulacje srodowiskowe. Zmniejszenie ryzyka moze
przyczyni¢ si¢ do wiekszej stabilnosci finansowej i operacyijnej organizacji*®. Z drugiej strony,
nie spehiajac kryteriow ESG, mozna doswiadczy¢ trudnosci w pozyskaniu finansowania.
Europejski Zielony Lad jest kluczowym elementem strategii implementacji zasad ESG w calej
Unii Europejskiej. Koncentruje si¢ on na walce ze zmianami klimatycznymi i degradacja
srodowiska, ale ma takze realny, finansowy wymiar — dostepne sa miliardy euro na wsparcie
finansowe i pomoc techniczng. Jest to nie tylko szansa dla biznesu, ale takze dla samorzadow,
aby inwestowac w ekologiczne technologie, Wspiera¢ innowacje przemystowe, wdrazaé¢ nowe,
czystsze, tansze i zdrowsze formy transportu zardwno publicznego, jak i prywatnego, obnizy¢
emisj¢ gazow cieplarnianych w sektorze energetycznym, czy zapewni¢ wigkszg efektywnos¢
energetyczng budynkow. Aby osiagna¢ ww. korzysci, zasady zrdwnowazonego rozwoju winny

by¢ wdrazane w ramach zarzadzania publicznego.

1.2. Ewolucja modeli zarzadzania publicznego

Na przestrzeni ostatniego stulecia obserwujemy ewolucje modeli zarzadzania, ktora dotyka
réwniez sfery zarzadzania publicznego. Zarzadzanie bowiem nalezy do nauk utylitarnych,
ktorych intensywny rozwdj jest odpowiedzig na potrzeby praktyki. Konstatacje w naukach o

zarzadzaniu, ze wzgledu m.in. na zmienno$¢ podmiotdw zarzadzania ocenia si¢ w mniejszym

17'S, Potharlaii in., Is ESG Data Financially Viable? A Case of Stock Price Synchronicity, ,,Management
and Labour Studies” 2024, t. 49, nr 1, s. 62.

18 B.W. Jacobs, V.R. Singhal, R. Subramanian, An empirical investigation of environmental
performance and the market value of the firm, ,,Journal of Operations Management” 2010, t. 28, nr 5, 5.432.

19y, Zheng, The Verification and Application of the Research about How ESG Performance Influences
the Corporate Value, ,,Advances in Economics, Management and Political Sciences” 2023, t. 18, nr 1, s. 406.
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stopniu w oparciu o ich zgodno$¢ z rzeczywisto$cia, a w wickszym stopniu na podstawie ich
uzytecznoéci?®. Dla rozwoju dyscypliny podejmowane sa proby instytucjonalizacji, wedle
ktorych nastepuje dookreslanie subdyscyplin, ktére wskazujg na obszar zainteresowan badaczy.
Systematyzacji subdyscyplin Nauk o Zarzadzaniu nie ulatwia ich wieloptaszczyznowos$¢ i
wystepowanie wielu perspektyw poznawczych, ktore sa wobec siebie komplementarne, a nie
konkurencyjne?!. Jedng z subdyscyplin zarzadzania jest zarzadzanie publiczne (ang. PM, Public
Management), ktore nalezy rozumie¢ jako zarzadzanie w sektorze publicznym, lub jako
zarzadzanie sprawami publicznymi. Autorytet zakresu nauk o zarzadzaniu S. Sudot podkresla,
iz ,,zarzadzanie publiczne, wchodzac w sktad rozszerzonego pojecia zarzadzania, jest wyrazem
otwarcia si¢ nauk o zarzadzaniu na nowe, wazne dziedziny i problemy zycia spotecznego,

przyczyniajac sie do podnoszenia ich sprawnosci i efektywnosci.”?2

Zyjacy na przetomie XIX i XX w. Henri Fayol, jeden z prekursoréw administracyjnej
szkoty zarzadzania, zwrdcil uwage na wystgpowanie w roéznego typu podmiotach, w tym w
podmiotach publicznych, tzw. funkcji administracyjnej, ktora dotyczyta personelu, podziatu
pracy, wiadzy, dyscypliny, jednosci wydawania polecen, jednosci kierownictwa, centralizacji,
hierarchii, stabilizacji personelu oraz inicjatywy?®. Niemal rownocze$nie z pracami Fayola,
podstawy zarzadzania publicznego zostaly sformulowane przez niemieckiego socjologa i
ekonomiste, Maxa Webera. W swojej teorii uznat on biurokracje¢ za idealny sposob
funkcjonowania wszelkich organizacji. Twierdzil, ze tylko poprzez hierarchiczny system
mozna osiggna¢ maksymalng efektywnos¢. W jego rozumieniu, termin biurokracja oznaczat
uporzadkowane dzialanie, niezalezne od naciskow 1 prywatnych interesow. Wedtug Webera,
oznaczalo to koniec arbitralnej wtadzy sprawowanej przez autorytarne rezimy. Ponadto uwazat,
ze biurokracja jako forma organizacji moze by¢ z powodzeniem stosowana zarowno w sektorze
publicznym, jak i prywatnym. Aby stworzy¢ taki system, nalezato przede wszystkim ustanowi¢
prawa okreslajace jego ramy i kompetencje, wyksztatci¢ urzgdnikow oraz zapewni¢ im stale
miejsce pracy, stala pensje i okreslong Sciezke rozwoju zawodowego?®. Biurokracja miata

wprowadza¢ do rzadzenia taki sam logiczny porzadek, jaki linia produkcyjna wprowadza do

'S, Sudol, Nauki o zarzqdzaniu: weztowe problemy i kontrowersje, Toruf 2007, s. 13.

2L s, cyfert i in., Subdyscypliny w naukach o zarzqdzaniu — logika wyodrebnienia, identyfikacja modelu
koncepcyjnego oraz zawartos¢ tematyczna, ,,Organizacja i kierowanie” 2014, t. 1, nr 161, s. 37.

22§, Sudot, Nauki o zarzqdzaniu. .., s. 42.

2 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzgdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje, ,,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Sociologica” 2016, nr 56, s. 42.

2 S, Wellisz, Bureaucracy [w:] Department of Economics Discussion Paper Series,
New York 2002, s. 2-5.
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fabryk. Weber, tworzac swoja teori¢, opierat si¢ na analizie funkcjonowania biurokracji
pruskiej, dziatajacej w specyficznym krggu kulturowym i duchu militarystycznym, dlatego
ktadt duzy nacisk na $cista hierarchizacje stosunkéw stuzbowych i schematyzacje dziatan®>.
Takie podejscie do zarzadzania podmiotami publicznymi okazalo si¢ uzyteczne w panstwach
opiekunczych po Il §wiatowej, gdy panstwa zaczely przejmowaé odpowiedzialnos¢ za réznego
typu problemy spoteczne, rozszerzajac tym samym swoje dotychczasowe funkcje m.in. na
kwestie ubezpieczen spotecznych, redystrybucje dochodu narodowego, subwencjonowanie
shuzby zdrowia i edukacji?®. Biurokracja, jednakze okazata si¢ systemem nie pozbawionym

wad. J. Toye wskazywal na pie¢ podstawowych wad tego modelu?’:

- Instrument biurokratyczny shuzy tylko swoim zwierzchnikom, a nie tym, dla ktorych
zostat powotany; ze wzgledu na hierarchiczng strukture, biurokraci w wiekszym stopniu
sg zainteresowani spetnianiem zgdan swoich przetozonych, niz praca na rzecz petentow;

- biurokracja nie ma konkurencji, co skutkuje brakiem motywacji do obnizania kosztow
dziatania;

- istnieje duze ryzyko, ze biurokraci, ze wzgledu na mato elastyczny system
motywacyjny, zaczng sluzy¢ interesom prywatnym, zamiast publicznym;

- przepisy regulujace dziatalnos¢ biurokracji moga by¢ i1 czesto sg niejednoznaczne —
niekoniecznie musi to wynika¢ ze ztej woli organéw stanowigcych prawo; najczescie]
ustawodawca tworzy wyjatki dotyczace konkretnej grupy osob, co daje biurokratom
prawo do decydowania, kto podlega, a kto nie okreslonym przepisom, co za$ podwaza
weberowska zasade neutralnos$ci;

- biurokracja si¢ rozrasta, tzn. statym problemem z tym zwigzanym jest zwigkszanie sig

liczby instytucji publicznych 1 wzrost kosztow ich utrzymania.

W odpowiedzi na zidentyfikowane problemy modelu weberowskiego, badacze

proponowali nowe podejsécia do zarzadzania publicznego (Rysunek 2).

%5 M. Brol, Rationalisation of Bureaucratic Organisations, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2013, nr
1(61), s. 47.

% J. Siwinska-Gorzelak, Sektor publiczny w gospodarce [w:] J. Wikin (red.), Teoria wyboru publicznego.
Glowne nurty i zastosowania, Warszawa 2012, s. 31..

27 J.F.J. Toye, Modern bureaucracy, Helsinki 2006, s. 11-12.
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Rysunek 2. Ewolucja modeli zarzadzania publicznego

Administracja typu weberowskiego
(Biurokracja)
Liczg sie kompetencije legalne

Y
Nowe Zarzadzanie Publiczne
(New Public Management - NPM)

Zasada wiecej za mniej - administracja ma dziatac sprawniej

Zarzadzanie publiczne upodabnia sie do zarzadzania przedsiebiorstwami

Y

Nowe Wspolrzadzenie Publiczne
(New Public Governance - NGP)
Pojawia sie element wspoélrzadzenia, podmioty spoteczne i obywatele zaczynajg
dochodzi¢ do gtosu, by wspotrzadzic
Wiadze koordynujg wysitki roznych aktorow

I

Y

Catlosciowe

podejscie do Motywacja Stuzby Nowa Stuzba

Zarzgdzanie

Wartoscig Publiczna administracji Publicznej Publiczna
(Public Value (Whole Of Government (Public Service (New Public Service -
Management - PVM) Motivation - PSM) NPS)

Approach - WGA)

Rzadzenie w erze cyfrowej (Digital Era Governance - DEG)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: K. Glebocki, Nowoczesne rozwigzania i trendy w zarzqdzaniu miastem,
Czgstochowa 2020, s. 31; M. Robinson, From Old Public Administration to the New Public Service Implications
for Public Sector Reform in Developing Countries, Singapore 2015, S. 3,
https://www.undp.ora/sites/g/files/zskgke326/files/publications/PS-Reform_Summary.pdf. (2024-07-02), dostep:
10 wrzesnia 2024 r.

Modele zarzadzania publicznego powstawaly w odpowiedzi na wyzwania, jakie
przyniosty procesy reformowania zarzadzania publicznego. Procesy te zwigkszyty nacisk na
ekonomiczne aspekty wydatkowania publicznych srodkéw finansowych (w szczegolnosci dot.
to NPM), na poprawe jakosci ustug publicznych (m. in. NPM i NPG) oraz zapewnienie
wiekszej skutecznosci dziatan organizacji publicznych?, Kluczowym problemem w naukach o
zarzadzaniu i jakosci, w tym w zarzadzaniu publicznym, jest tworzenie warto$ci?®, ktora jest
podstawa koncepcji PVM. Tworzenie warto$ci obejmuje metody postgpowania organizacji

ukierunkowane na ciggte doskonalenie ustug publicznych i zwiekszanie posiadanych zdolnosci.

28 H, Krynicka, Koncepcja nowego zarzadzania w sektorze publicznym (New Public Management), ,,Prace
Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie” 2006, s. 193.

29 M.Cwiklicki, Wprowadzenie do koncepcji wartosci publicznej [w:] S. Mazura (red.), Reformowanie
polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagadnienia, Krakow 2011, s. 15.
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Podejscie to opiera si¢ na zatozeniu, ze z jednej strony jednostki administracji publicznej sa
gwarantami warto$ci publicznych, ale z drugiej strony nie maja mozliwosci kontrolowania
wszystkich procesow realizowanych w sferze publicznej ani ingerowania w dziatania
wszystkich organizacji tworzacych te procesy. Jednakze ich rolg jest podjecie przedsiewziec
zorientowanych na koordynacje 1 integracj¢ procesOw tworzenia wartosci publiczne;j.
Zarzadzanie publiczne musi zmierzy¢ si¢ tez z wyzwaniami wspotczesnosci i przysziosci.
PVM, jak réwniez koncepcja NPS, WGA oraz PSM stanowig koncepcje zarzadzania

publicznego w erze cyfrowe;j.

1.3. New Public Management — przestanki, zasady, przyklady
implementacji

New Public Management (NPM), czyli Nowe Zarzadzanie Publiczne, to doktryna
zarzadzania w administracji publicznej, oznaczajaca przejscie od administrowania, bazujacego
na sztywnych procedurach i wptywach politycznych (tzw. model biurokratyczny), do
zarzadzania opartego na ekonomicznej ocenie efektywnosci dziatania i wykorzystaniu
mechanizméw rynkowych (tzw. model menedzerski)*°. Termin NPM zostat po raz pierwszy
uzyty przez Christophera Hooda w jego ksiazce ,,A Public Management for all Seasons?” z
1991 roku. Opisal on NPM jako ,malzenstwo przeciwienstw”, z ktorych jedno to nowa
ekonomia instytucjonalna, a drugie to zestaw kolejnych fal menedzeryzmu typu
biznesowego”®!. Paradygmat NPM wywodzi sie z teorii ekonomii instytucjonalnej i z wyboru
publicznego. W tej koncepcji interes publiczny jest definiowany przez obywateli, przy udziale
menedzeréw publicznych. Ceniony jest ,,duch” przedsigbiorczo$ci oraz dazenie do tzw.
zmniejszania panstwa poprzez zastosowanie roznych form urynkowienia ustug publicznych.
Cele publiczne osiggane sg gldéwnie dzieki tworzeniu mechanizmow 1 struktur wychodzacych
poza granice sektora publicznego. Paradygmat ten zaktada stosunkowo duza swobod¢ w
Osigganiu przedsigbiorczych celdéw organizacji publicznych; struktury sa zdecentralizowane,
przewaza ocena ustalonych procedur i mechanizméw kontroli wewnetrznej®?. Bezposrednimi
przestankami zwigzanymi z poszukiwaniem nowych modeli zarzadzania w administracji

publicznej byty:

30 K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne, ,,Infos” 2014, nr 18(178), s. 1.

31 C. Hood, A public management for all seasons?, ,,Public Administration” 1991, t. 69, nr 1, s. 5.

32 B. Kozuch, K. Sienkiewicz-Matyjurek, £.. Sutkowski, Zarzadzanie Publiczne Oparte Na Wartosciach,
1.6dz 2021. s. 45.
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kryzys gospodarczy i fiskalny — w latach 70. i 80. XX wieku wiele krajow, zwlaszcza
rozwinig¢tych, do§wiadczyto powaznych kryzysow gospodarczych i fiskalnych; kryzysy
te byly spowodowane m.in. przez szoki naftowe, ktére doprowadzily do spadku
dochodow panstw oraz wzrostu wydatkow na ushugi socjalne; w rezultacie, panstwa
zaczely poszukiwac sposobow na redukcje kosztow i zwigkszenie efektywnosci sektora
publicznego. W obliczu recesji 1 bezrobocia produktywnos$¢ wydawata si¢ byc
waZniejsza33;

niezadowolenic z biurokratycznego modelu zarzgdzania — tradycyjny model
biurokratyczny, oparty na hierarchii, centralizacji i sztywnych procedurach, byt coraz
czesciej krytykowany za swoja nieefektywnos¢, powolnos¢é i1 brak elastycznosci.
Biurokracja byta postrzegana jako przeszkoda w dostarczaniu wysokiej jakosci ustug
publicznych oraz w reagowaniu na zmieniajace si¢ potrzeby spoleczenstwa®*;

wzrost znaczenia ideologii neoliberalnej — ideologia neoliberalna, ktéra promowata
wolny rynek, deregulacje i prywatyzacj¢, miala istotny wplyw na rozwo6j] NPM.
Neoliberalizm podkreslat wyzszo$¢ mechanizméw rynkowych nad centralnym
planowaniem 1 zarzgdzaniem, co sktonito wiele rzadow do wprowadzenia reform
majacych na celu zwigkszenie roli sektora prywatnego w dostarczaniu ustug
publicznych®;

Teoria wyboru publicznego (ang. Public Choice Theory) i menedzeryzm — teorie
ekonomiczne, takie jak ww. Public Choice Theory, ktore krytykowaly publiczng
biurokracje za jej nieefektywnos$¢ 1 sktonno$¢ do rozrostu, oraz menedzeryzm, ktory
promowat zastosowanie technik zarzadzania z sektora prywatnego w sektorze
publicznym, réwniez odegraly kluczowa role w ksztaltowaniu NPM. Koncepcje te
sugerowaly, ze wprowadzenie mechanizmow rynkowych i technik zarzadzania moze
poprawi¢ efektywnosé i jakos¢ ustug publicznych®®;

wzrost oczekiwan spotecznych — przyczynil si¢ do poszukiwania nowych modeli

zarzadzania. Spoteczenstwa zaczety wymagac lepszej obstugi, wiekszej przejrzystosci

3 G. Gruening, Origin and theoretical basis of new public management, ,International Public

Management Journal” 2001, t. 4, nr 1, s. 8.

3 N. Kalimullah i in., Emergence and Principles of Post-Bureaucracy, ,,BUP Journal” 2015,

t.1,nr3,s. 2.

% M.S. Haque, New Public Management: Origins, Dimensions and Critical Implications [w:] Public

administration and public policy, UNESCO — EOLSS 2013, s. 3, https://www.eolss.net/Sample-Chapters/C14/E1-
34-04-01.pdf, dostep: 22 sierpnia 2024 r.

3 G. Gruening, Origin and theoretical basis of new public management..., s. 8.
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1 odpowiedzialno$ci ze strony administracji publicznej. NPM miatlo na celu
zaspokojenie tych oczekiwan poprzez wprowadzenie zasad orientacji na klienta i
zarzadzania przez wyniki®’;

- presja miedzynarodowych organizacji — mig¢dzynarodowe organizacje, takie jak
Miegdzynarodowy Fundusz Walutowy (ang. IMF, International Monetary Fund) i Bank
Swiatowy, rowniez wywieraly presje na kraje, zwlaszcza rozwijajace sie, aby
wprowadzaly reformy zgodne z zasadami NPM. Organizacje te czgsto uzaleznialy
pomoc finansowg od wdrozenia reform majacych na celu zwigkszenie efektywnosci i

przejrzystosci sektora publicznego.

Glownym celem NPM jest zwigkszenie efektywnosci, skuteczno$ci i wydajnosci sektora
publicznego poprzez zastosowanie zasad 1 technik zarzadzania zaczerpnig¢tych z sektora
prywatnego. NPM jest odpowiedzig na krytyke tradycyjnego modelu biurokratycznego, ktory
czesto byl postrzegany jako powolny, nieefektywny i malo elastyczny. Jak pisze B. Filipiak,
finanse i finansowanie, w konteks$cie zarzadzania publicznego, staja si¢ wyzwaniem w trudnych
warunkach spoteczno-gospodarczych, a spoteczenstwu trudno jest zrozumie¢ konieczno$é
stosowania kryterium efektywnos$ci w alokowaniu publicznych zasobdéw finansowych, co w
znacznej mierze uzasadnia wdrozenie koncepcji nowego zarzadzania publicznego, nawet przy
zatozeniu dostosowania tej koncepcji do realiow danego panstwa, w szczegdlnosci jego
specyfiki i mentalnosci obywateli*®. Koncepcja NPM zaklada zmiany w wielu obszarach

zarzadzania publicznego (Tabela 2).

37 K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne..., s. 2-3.
38 B. Filipiak, Finanse samorzqdowe: nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Warszawa 2011, s. 9.
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Tabela 2. Obszary zmian (zasady) wedlug koncepcji NPM

Obszar/Zasady

Charakterystyka

Decentralizacja
polityczna i zadaniowa

Przekazanie zadan nizszym szczeblom administracji oraz poza sektor publiczny.

Oddzielenie polityki od
administracji

Powotywanie agencji wykonawczych oraz przejécie na kontrakty menedzerskie.

Poprawa jakosci ustug
publicznych

Wykorzystanie mechanizméw rynkowych, w tym kontraktowanie ustug
publicznych.

Zorientowanie na
klienta

Uwzglednienie opinii klientéw nt. ustug publicznych i dostosowanie ustug do ich
potrzeb Zastosowanie nowych rozwigzan ulatwiajacych dostep do ustug publicznych
(np. biura obstugi klientow, e-urzad).

Zorientowanie na

Wyznaczanie celow i planowanych rezultatéw zadan publicznych.
Uzaleznienie wynagrodzenia pracownikéw administracji od osigganych wynikow.

strategiczne

rezultaty ’

Doskonalenie procedur kontraktowych.
Planowanie i Wprowadzanie metod planowania i zarzadzania strategicznego (wieloletniego).
zarzadzanie Powolywanie jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych za opracowanie

strategii.

Zmiana zasad
finansowych

Przejscie z budzetu tradycyjnego na zadaniowy w ukladzie wieloletnim i ocena
efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych.

Wprowadzenie regut (limitéw) budzetowych.
Rozwdj kontroli i audytu efektywnosciowego.

Zmiany w strukturze i
kulturze organizacji

Wdrazanie zarzadzania przez jakosc.
Nacisk na rozwoj organizacji i uczenie sig.
Formulowanie misji i strategii organizacji.
Realizacja strategii komunikacji spoteczne;j.

Menedzerski sposob
zarzadzania

Wyznaczanie celow zadan wraz z oceng ich rezultatow.
Wzmocnienie pozycji kierownika i umozliwienie wyboru sposobu realizacji zadan.
Indywidualnie negocjowane kontrakty menedzerskie.

Profesjonalizacja
zarzadzania

Woprowadzenie menedzerskich technik zarzadzania, takich jak zarzadzanie przez cele
(MBO), zarzadzanie przez wyniki (MBR) oraz zarzadzanie jakoscig (TQM).
Menedzerowie publiczni sg zachecani do stosowania narzedzi i technik zarzadzania
znanych z sektora prywatnego

Elastyczne zarzadzanie
personelem

Elastyczne formy zatrudnienia

Stosowanie narzedzi rekrutacyjnych i konkurséw Réznicowanie wynagrodzen
pracownikow ze wzgledu na zakres realizacji zadan i osiggane wyniki.

Mierzenie dziatalnos$ci i
rozwdj mechanizmow
rozliczania

Wprowadzenie metod oceny dziatalnosci i standardow dziatania.
Kreowanie oczekiwan wzgledem dziatalnosci administracji publiczne;j.
Monitorowanie dziatan administracji przez spoteczenstwo.

Promowanie zachowan
etycznych

Woprowadzanie kodekséw etycznych oraz mechanizmoéw egzekwowania postaw
etycznych w administracji.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzadzanie publiczne, ,,Infos
nr 18(178), s. 2-3; F.J.N. Van Berckel Smit, The rise of new public management at the institutional level: an
analysis of a Dutch university and the role of administrators in initiating organizational change, 1980s to 2010s,
»Management & Organizational History” 2023, t. 18 nr 3-4, s. 51-53, 227, za: M. Zawicki, Nowe zarzadzanie
publiczne, Warszawa 2011; M. Charbonneau, New Public Management, [w:] L. C6té and J.-F. Savard,
Encyclopedic Dictionary of Public Administration, 2012, s. 1; F. Mahboubeh; M. Reza, New public management
approach and accountability, International Journal of Management, ,,Economics and Social Sciences (IIMESS)”
2012, Vol. 1, Iss. 2, s. 42-49.
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Wielka Brytania byta jednym z pierwszych krajow, ktore wprowadzity reformy NPM
na szerokg skale. Reformy te obejmowaly prywatyzacje wielu sektoréw, wprowadzenie
konkurencji w dostarczaniu ustug publicznych oraz decentralizacj¢ zarzadzania. Przyktadem
moze by¢ prywatyzacja British Telecom oraz wprowadzenie funduszy oszczednosciowych
systemie opieki zdrowotnej. W Wielkiej Brytanii, zasady NPM i neoliberalizmu uznaje si¢ za
kluczowe determinanty zmian wedlug zasad zréwnowazonego rozwoju, jednakze w
piSmiennictwie sg rowniez glosy krytyczne, ktore wskazuja, ze neoliberalizm i NPM, w
kontekscie uniwersytetow na wiele sposobow sttumit i zaprzeczyt rozwojowi edukacji na rzecz
zrownowazonego rozwoju®®. Pionierem w implementacjii NPM poza Europa byla Nowa
Zelandia rowniez. Reformy obejmowaty wprowadzenie systemu zarzadzania przez wyniki,
decentralizacje¢ zarzadzania oraz prywatyzacje wielu ustug publicznych. Nowa Zelandia jest
czg¢sto cytowana jako przyklad udanej implementacji NPM, ktéra przyniosta znaczace

oszczednosci i poprawe efektywnosci®C.

W Polsce, pierwsze proby wdrazania w administracji publicznej idei zarzadzania przez
jako$¢ rozpoczely sie pod koniec lat 90. Krakow 1 Poznan jako pierwsze zainteresowaly si¢
budzetem zadaniowym i oceng efektywnosci wydatkowania §rodkow publicznych. Dzieki
wsparciu mi¢dzynarodowemu oba miasta staly si¢ prekursorami tego rozwigzania.
Przetomowym wydarzeniem, dla wprowadzania koncepcji NPM na grunt polskiej administracji
publicznej, byto wejscie do struktur UE, ktére wymusito wdrozenie wielu wymaganych w tym
zakresie rozwigzan ponadnarodowych. Jako przyktad mozna wskaza¢ zamowienia publiczne,
system ewaluacji czy audyt wewnetrzny*. W , Strategii rozwoju kraju do 2020 roku” jednym
z priorytetow stato si¢: wprowadzenie menedzerskiego modelu zarzadzania w administracji
publicznej oraz przyjecie dialogu jako metody wypracowywania rozwigzan w zakresie
istotnych elementow Zzycia spoleczno-gospodarczego (nastawienie na obywatela i dialog,
okresowa sprawozdawczo$¢ i rozliczanie z realizowanych projektow, podejécie zadaniowe) 2,
Na tej podstawie w nowelizacji ustawy o finansach publicznych pojawity si¢ nowe rozwigzania,

takie jak: wieloletnie planowanie finansowe, budzet zadaniowy czy kontrola zarzadcza.

% S.E.F. Bessant, Z.P. Robinson, R.M. Ormerod, Neoliberalism, new public management and the
sustainable development agenda of higher education: history, contradictions and synergies, ,,Environmental
Education Research” t. 21 nr 3 (2015), s. 422, 427,428.

40R. Scott, F. Donadelli, E. Merton, Theoretical Paradigms in the Reform of the New Zealand Public
Service: Is post-NPM still a myth? [w:] Lisbon 2021, dostep: 5 lipca 2024 r.

4l K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne. .., s. 3.

42 Strategia Rozwoju Kraju 2020, Zatacznik do uchwaly nr 157 Rady Ministrow z dnia 25 wrze$nia
2012r.,s. 32, 43.
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Zastosowanie NPM we wdrazaniu SDG jest ztozonym procesem, ktory obejmuje rozne
strategie 1 podej$cia majace na celu zwigkszenie efektywnosci, skuteczno$ci i przejrzystosci
dziatan podejmowanych w administracji publicznej. Jednym z kluczowych aspektow
wdrazania SDG jest uwzglednienie celow zrownowazonego rozwoju w politykach publicznych
1 strategiach na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. NPM promuje podejscie oparte
na wynikach, co oznacza, ze cele i wskazniki SDG s3 wlaczane do plandw strategicznych i
operacyjnych administracji publicznej. Literatura wskazuje na rozne przyktady zastosowania
NPM w wdrazaniu SDG. W opracowaniu dotyczacym zarzgdzania zasobami naturalnymi w
Indiach podkreslono znaczenie samowystarczalnosci i zrownowazonego zarzadzania zasobami
w kontekscie pandemii COVID-19. Wykorzystanie zasad NPM, takich jak zarzadzanie przez
cele 1 efektywno$¢, moze poméc w optymalnym wykorzystaniu zasoboéw 1 osiggnieciu
zrownowazonego rozwoju*®, A. Sulich i L. Sotducho-Pelc proponujg definicje zielonych miejsc
pracy oparta na zréwnowazonym rozwoju i koncepcji NPM jako narzgdzie pomiaru
efektywnosci instytucji rynku pracy, bowiem wykorzystanie miernikow efektywnosci i
zarzadzania przez cele moze przyczyni¢ si¢ do tworzenia bardziej zrownowazonych miejsc

pracy*,

Jednakze koncepcja NPM jest rowniez przedmiotem krytyki w ramach licznych
publikacji, wskazujacych jej stabe strony m.in. z powodu braku uwzgledniania w sposéb
wystarczajacy ztozonosci mechanizmow rzadzenia, rol oraz interesOw wszystkich uczestnikoéw
polityk publicznych®. W 2001 roku w raporcie ONZ podkre§lano m.in., iz implementacja
wybranych instrumentow NPM doprowadzita do ostabienia zdolnosci panstwowych,
szczegblnie w panstwach najstabiej rozwinietych, co poskutkowato zwigekszeniem luki migdzy
tymi pafnstwami a panstwami lepiej rozwinigtymi. Zasygnalizowano réwniez, iZ na gruncie
filozofii zmniejszania roli panstwa wyksztalcila si¢ pewna antypanstwowa ideologia, ktora
doprowadzita do spadku §wiadczenia podstawowych ushug socjalnych czy dezintegracji sieci
bezpieczenstwa socjalnego zwigzanego z podstawowymi prawami demokratycznego
obywatelstwa®®. Co wiecej, niejednokrotnie efektywnoéé (wyrazana w wymiarze finansowym)

instytucji publicznych, ktora w koncepcji NPM jest jednym z gldéwnych wyznacznikow

4 A, Alam i in., A review of resource management and self-reliance for sustainable development of India
under COVID-19 scenario, ,,JJournal of Public Affairs” 2021, t. 21, nr 4, s. 2.

4 A. Sulich, L. Sotoducho-Pelc, The circular economy and the Green Jobs creation, ,,Environmental
Science and Pollution Research” 2022, t. 29, nr 10, s. 11.

45 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcie..., s. 45.

46 D. Olowu, Introduction — Governance and Public Administration in the 21st Century: A Research and
Training Prospectus, ,,International Review of Administrative Sciences” 2002, t. 68, nr 3, s. 348.
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dziatania, mogta prowadzi¢ do wielu niekorzystnych, z perspektywy spotecznej, skutkéw (np.
zamykania szkoh)*’. Konsekwencja krytyki byto formutowanie kolejnych propozycji koncepcji
zarzadzania publicznego. Przyktadem koncepcji, ktorg mozna traktowac jako alternatywe dla

NPM, jest Nowe Wspotrzadzenie Publiczne (ang. NPG, New Public Governance).

1.4. Nowe Wspolrzadzenie Publiczne jako alternatywa dla NPM

Prekursorem New Public Governance w odniesieniu do sektora publicznego byt
Amerykanin H. Cleveland, ktory w latach 70-tych XX wieku opisat prognozowane przez siebie
zmiany w zarzadzaniu publicznym. Cleveland oczekiwal, ze z biegiem czasu organizacje
przestang by¢ zorganizowane na zasadzie hierarchicznych piramid z centrum wtadzy na ich
szczycie i rozwing si¢ W Kierunku przeplatajacych si¢ systemow, charakteryzujacych sie
mniejsza kontrola, bardziej rozproszong wtadza i licznymi centrami decyzyjnymi. Proces
podejmowania decyzji stanie si¢ bardziej ztozony, a wezmg w nim udziat zard6wno podmioty z

wewnatrz, jak i wspotodpowiedzialne podmioty z zewnatrz organizaciji®.

W poczatkach XXI wieku Nowe Wspotrzadzenie Publiczne (ang. NPG, New Public
Governance), byto wyraznie pozycjonowane jako nastegpca NPM. NPG, powstate w odpowiedzi
na krytyke NPM nie neguje jednak calego dorobku NPM, natomiast za podstawowa roéznice
uznaje si¢ podwazenie zasadnos$ci zastosowania w sektorze publicznym jako dominujacego,
kryterium ekonomicznego. Koncepcja NPG uwzglednia w znacznym stopniu otoczenie
spoteczno-polityczno-gospodarcze oraz kompleksowos¢ relacji, co jest zgodne z dorobkiem
Clevelanda. O NPG mozna mowi¢ jako o zarzadzaniu zlozonym powigzaniami
uwzgledniajagcym wielu interesariuszy®®. Jak pisze M. Marks-Krzyszkowska, ,,Governance jest
przeciwstawne wobec terminu government, ktory stanowi okreslenie formalnych instytucji
panstwowych i monopolu w sprawowaniu wiadzy”®C. Jest to w istocie zmiana w rozumieniu
rzadzenia, a kluczowa role odgrywa tu pojecie spoleczenstwa obywatelskiego. Dziatanie w
mysl koncepcji governance wigze si¢ z koniecznoscig przekazania przez podmioty publiczne

czesci swoich kompetencji innym podmiotom, ale takze z zatarciem granic pomiedzy

47 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcie. .., s. 45.

48 H. Cleveland, The future executive: 4 guide for tomorrow’s managers, New York 1972, s. 12-13.

49 W. Szumowski, Zarzqdzanie publiczne — proba systematyzacji koncepcji, ,,Nauki o Zarzadzaniu”
2014, nr 4(21), s. 94.

%0 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne — istota i wybrane koncepcje..., s. 46.
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sektorami, ich wspotzaleznoscig i konieczno$cig obdarzania zaufaniem, co w swej istocie jest

,kluczem” wspotrzadzenia®®.

Jedna z podstaw idei governance stanowi interaktywny sposob rzadzenia, ktory dla
lepszego zrozumienia warto porownaé z antagonistycznym podejéciem imperatywnym.
Imperatywny sposob sprawowania wladzy wskazuje na mozliwo$¢ stosowania przymusu w
stosunku do podmiotow podlegtych w celu przeforsowania decyzji uznanych przez wydajacego
je za jedyne stuszne. Problem polega jednak na tym, ze uwzgledniajagc skomplikowanie
wspotczesnego $wiata oraz ograniczone mozliwosci pozyskiwania wiedzy przez osrodki
wladzy, sg to imperatywy obarczone ryzykiem wywolania odwrotnych do zamierzonych
skutkéw. Decydent ignoruje zdanie innych podmiotéw wychodzac z zatozenia, ze potrafi
dokona¢ racjonalnego ogladu sytuacji. W efekcie, cze$¢ z adresatow decyzji zaczyna
sprzeciwia¢ si¢ takiemu sposobowi sprawowania wiadzy i buntuje sie. W takim wypadku
wladza moze odwota¢ si¢ do aparatu przymusu w celu przekonania oponentow do
prezentowanych przez nig pogladow®?. Inaczej podchodza do kwestii sprawowania wtadzy
zwolennicy modelu interaktywnego w ktorym, W procesie podejmowania decyzji,
wystepuje zaangazowanie wielu aktorow. W zatozeniu powinno to przyczynic si¢ do poprawy
jakos$ci podejmowanych decyzji i ich uzyteczno$ci dla catej spotecznosci. Decydent petni tu
role jednego z uczestnikow dyskursu i stara si¢ przekonac¢ pozostatych do wlasnych pogladow.
Roéznica polega na tym, ze wszystkie podmioty, miedzy ktorymi dochodzi do interakcji, sa
traktowane jako autonomiczne jednostki inie stosuje si¢ do nich narzedzi przymusu.
Stosowanie przymusu bowiem mogloby przyczyni¢ si¢ do poglebienia roznic, a nie
wypracowania porozumienia. W ujeciu interaktywnym sukces zalezy przede wszystkim od
zdolnosci wszystkich uczestnikow do przyswojenia nowych zasad dotyczacych wzajemnych
interakcji oraz podjecia proby stworzenia efektywnych rozwigzan w ramach danego procesu®.
W ten sposob, uwaga modelu przenosi si¢ z konkurencyjnosci w dzialaniu (ze szczegdlnym
odniesieniem do modelu NPM) na procesy negocjacyjne, na systemy dystrybucji ustug
publicznych 1 osiggniete wyniki, postrzegane jako Srednio- 1 dtugoterminowe rezultaty dziatan
publicznych w zakresie poprawy dobrobytu spoteczenstwa, a jednym z podstawowych zadan

organizacji publicznych jest zarzadzanie relacjami z partnerami publicznymi i prywatnymi w

51 R.A.W. Rhodes, Understanding Governance: Ten Years On, ,,Organization Studies” 2007, t. 28,
nr8,s. 1247.

52 M. Oramus, Model wspétzarzqdzania (governance) i problemy dotyczqce jego wdrazania w
administracji publicznej, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2015, t. 0, nr 1, s.185.

%3 J. Hausner, Studia z zakresu zarzqdzania publicznego, Krakow 2001, s. 16-17.
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celu wykorzystywania posiadanych przez nich zasobéw na rzecz spotecznosci, dla ktorej dana
organizacja publiczna dziata. Tym samym, NPG odnosi si¢ do samoorganizacji, charakteryzuje
si¢ zaufaniem, wzajemng adaptacjg i rownowazy reformy zarzadzania publicznego, ktore maja

swoje korzenie w konkurencji i zasadach wolnego rynku®*.

J. Hausner, model interaktywnego rzadzenia, charakterystycznego dla NPG, opart na
trzech filarach: (1) funkcjonalnym zrdéznicowaniu uczestnikoOw systemu spolecznego, co
przyczynia si¢ do wystepowania miedzy nimi interakcji, jezeli zaczng stosowac¢ odpowiednie
narzg¢dzia instytucjonalne; (2) sieciach koordynacji pozwalajacych na nawigzanie wzajemnych
kontaktow przez autonomiczne jednostki, w ktorych intensyfikacja relacji objawia si¢
powstawaniem przestrzeni sprzyjajacej komunikacji dotyczacej zaréwno podstawowych
informacji, jak i ich interpretacji, a jednoczesnie dochodzi do rozmywania si¢ granic migdzy
poszczegdlnymi sektorami; (3) rekursywnej racjonalnosci rozumianej jako umiejgtnosé
korygowania podjetych decyzji i dzialan nabytych na podstawie doswiadczen i obserwacji
innych aktoréw znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji, dzieki czemu mozliwe jest skuteczne
dostosowanie si¢ do zdarzen zachodzacych w warunkach zmiennego otoczenia i tym samym

przyczynia si¢ do przetrwania catego systemu®°.

Za kluczowe warunki dla powodzenia NPG uwaza si¢ stosunkowo ,,symetryczne”
rozdzielenie wladzy migdzy kluczowymi interesariuszami, brak mozliwosci wycofania sie,
funkcjonowanie rozproszonej, zdecentralizowanej wladzy panstwowej, rozwigzanie kwestii
konfliktu spotecznego (klasowego), co najmniej czgsciowa kulturowa jednorodnosé
pozwalajaca na sprawny proces komunikacji oraz osiggniecie porozumienia®®. A. Mauri i S.
Muccio podsumowali charakterystyczne cechy NGP, jako koncepcji post-biurokratycznej i

post-konkurencyjnej (Tabela 3).

5 A.G. Mauri, S. Muccio, The Public Management Reform: from Theory to Practice. The Role of Cultural
Factors, ,,International Journal of Advances in Management Science” 2012, t. 1, s. 50.

55 J. Hausner, Studia z zakresu zarzqdzania publicznego..., s. 24-25.

%6 Ibid., s. 413.

49



Tabela 3. Glowne charakterystyki NPG

Kryterium Cechy szczegélowe

Obszar kluczowego

Zainteresowania Procesy, polityki i wyniki.

Zarzadzanie siecig relacji, proces podejmowania decyzji wspolnie z innymi

Cele menadzerskie . . .
interesariuszami.

Definiowanie interesu . . o o oo
Dochodzenie do wspdlnych oczekiwan w drodze rozméw i negocjacji.

publicznego

Charakterystyki sukcesu Wzrost poziomu zycia lokalnej spotecznosci.

Dominujacy model Nieokreslony, stanowi problem rozmycia lub odpowiedzialnosci i ostabienia
odpowiedzialnosci tendencji do przejrzystoéci w stosunku do spotecznosci.

Wysoki. Ostatecznym celem powinno by¢ zaréwno rozpowszechnianie
Znaczenie systemow pomiaru | wspolnych informacji w celu usprawnienia procesu decyzyjnego, jak i
efektywnosci zachecanie graczy do odpowiedzialno$ci i przejrzystosci wobec
spotecznosci.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: A.G. Mauri, S. Muccio, The Public Management Reform: from Theory
to Practice. The Role of Cultural Factors., ,,International Journal of Advances in Management Science” 2012, t. 1,
S. 52.

Komisja Europejska w dokumencie pt. ,,[European Governance — A White Paper”,
definiuje zasady dobrego rzadzenia. Zgodnie z tym dokumentem, kluczowe sa nast¢pujace
zasady: otwarto$¢, partycypacja, efektywnos$¢, proporcjonalnosé i rozliczalnos¢. Otwarto$¢ —
polega na tym, Ze instytucje administracyjne powinny by¢ maksymalnie transparentne dla
obywateli i opinii publicznej. Partycypacja — to szeroki udziat spoteczenstwa w pracach
administracyjnych, na wszystkich poziomach witadz publicznych, a takze na wszystkich
glownych etapach realizacji polityk publicznych (tj. w trakcie programowania, implementacji
i monitoringu). Efektywnos$¢ dotyczy poprawy potencjatu administracyjnego W zakresie
skutecznego i sprawnego realizowania celow polityk publicznych. Kryterium dobrego
rzadzenia obejmuje takze zasade proporcjonalnosci, ktéra zaktada, ze instrumenty dostarczania
ustug i polityk publicznych bedg proporcjonalne do zaktadanych celow, a wiec realizowane w
sposob optymalny i1 oszczedny; oraz zasad¢ subsydiarno$ci, wedtug ktorej dzialania wyzszego
poziomu administracji sg jedynie pomocnicze wzgledem dziatan realizowanych na nizszych
poziomach zarzadzania, a wigc ich nie zastepuja. Rozliczalnos¢ — o0znacza precyzyjne
okreslenie zakresu odpowiedzialno$ci poszczegoélnych instytucji, a zwlaszcza zapewnienie
podziatu wtadzy miedzy wtadze ustawodawcza i wykonawczg®'. Przykladem wdrozenia NPG,

ktore z powodzeniem funkcjonuje juz od wielu lat jest system zarzadzania kryzysowego UE,

57 European Governance - A White Paper, Brussels 2001,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/DOC_01_10, dostep: 25 sierpnia 2024 r.
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ktorego podstawa jest stwierdzenie ,nie kazdy dla siebie, ale wszyscy dla wszystkich”.
Instytucje unijne (Komisja Europejska, Sekretariat Generalny Rady UE, Europejska Stuzba

Dzialan Zewnetrznych) pelnia tu role wspomagajaca®®.

Jak wskazuje literatura przedmiotu, wdrazanie idei NPG napotyka jednak problemy. Po
pierwsze, wystepuje sprzecznos¢ migdzy zlozong rzeczywistoscia, w ktorej podejmowane sg
decyzje w oparciu o idee governance, oraz normatywnym ,.kodem” uzywanym do wyjasniania
i legitymowania wladzy. Wspotrzadzenic wigze si¢ bowiem z pewnym rozmyciem
odpowiedzialnos$ci, co moze prowadzi¢ do szukania ,,kozla ofiarnego”, a zalezno$¢ od wladzy
uwydatnia problem niezamierzonych przez rzadzacych konsekwencji. Wskazane
niepowodzenia moga wystapi¢ nawet wowczas, gdy rzadzacy w elastyczny sposob steruja
kolektywnymi dziataniami®®. W wielu krajach, reformy NPG doprowadzity do tego, ze
organizacje non-profit lub ,.trzeci sektor” przejety znaczng czg¢$¢ cigzaru dostarczania ustug
spotecznych. Skutkowato to ekspansja tego sektora, wzrostem profesjonalizmu oraz poprawa
zarOwno technicznej, jak i zarzadczej zdolno$ci organizacji trzeciego sektora. Rzad nie byt juz
jedynym znaczacym graczem w rozwigzywaniu probleméw spotecznych. NPG postulowato,
aby rzad widziat siebie jako waznego aktora, ale takiego, ktory musi dzieli¢ odpowiedzialno$¢
i zarzadzanie z innymi duzymi organizacjami — tu, trzeciego sektora. Model wspoltpracy,

wspotprodukcji i wspdlnego przywodztwa stat si¢ cechg ,,rozpoznawcza” NPG®,
1.5. Public Value Management

Koncepcja wartosci publicznej (ang. PV, Public Value) zostata zaprezentowana przez
M. H. Moore'a w 1995 roku®!. Koncepcja ta jest stosunkowo mato znana w Polsce, ale zyskata
popularno$¢ w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii. Moore
zaproponowat jg jako strategiczng podstawe¢ dla menedzeréw publicznych przedsigbiorstw, aby
lepiej wyraza¢ zbiorowe aspiracje obywateli poprzez dzialania rzadowych organizacji. Intencja
Moore’a bylo zaoferowanie menedzerom publicznych przedsigbiorstw strategicznej podstawy
do podejmowania dzialan. Moore dostrzegt potrzebe opracowania takiego ,,narzedzia” po

przeprowadzeniu rozméw z przedstawicielami administracji, w trakcie ktorych dominowaty

8 Wspotpraca w ramach  Unii  Europejskiei — Rzgqdowe Centrum  Bezpieczenstwa,

https://www.gov.pl/web/rcb/wspolpraca-w-ramach-unii-europejskiej, dostep: 25 sierpnia 2024 r.

% M. Oramus, Model wspétzarzqdzania (governance) i problemy dotyczqce jego wdrazania w
administracji publicznej..., s. 188.

80 D. Gilchrist, J. Butcher, The Three Sector Solution, Canberra, Australia 2016. s. 53.

61 M.H. Moore, Creating Public Value: Strategic Management in Government, Cambridge, MA
1995, s. 24-38.
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dwa powigzane ze soba watki: cele menedzera i1 dostgpne narzedzia. Moore stwierdzit, ze w
istocie praca publicznego menedzera polega na ,,poszukiwaniu sposoboOw wyrazenia
zbiorowych aspiracji obywateli 1 ich reprezentantow poprzez dziatania rzadowych
organizacji”®. Moore twierdzit, ze tradycyjne podejscie do realizacji zadan publicznych,
koncentrujagce si¢ gltownie na sprawnym 1 efektywnym dziataniu w ramach przepiséw
prawnych, ogranicza si¢ do peinienia funkcji administracyjnej, a nie zarzadzania. Takie
postrzeganie, charakterystyczne jest dla nurtu NPM, zaktadajacego konieczno$¢ zwigkszenia
dziatan o charakterze przedsi¢biorczym, ale wg Moore’a ukierunkowanych na zaspokajanie
potrzeb obywateli. W konsekwencji nowe zadanie dla menedzeréw przesuwa na dalszy plan
efektywne wykorzystywanie dostepnych zasobdw organizacji, nadajac priorytetowe znaczenie
dostarczaniu wartosci dla spoteczefistwa®®. Aby zrozumieé¢ role menadzera publicznego i
podja¢ dziatania zmierzajagce do realizacji idei wartosci publicznej, kluczowe jest

uwzglednienie tzw. trojkata strategicznego ( Rysunek 3).
Rysunek 3. Podstawy koncepcji wartosci publicznej

WARTOSC

Jakg Wartos¢ Publiczng
dostarczy¢?

AUTORYZACJA ZDOLNOSCI OPERACYINE

Upowaznienie spoteczne Zasoby, inwestycje i
do podjecia dziatan innowacje

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: M.H. Moore, Creating Public Value: Strategic Management in
Government, Cambridge 1995, s. 24-38.

Strategiczny trdjkat w koncepcji wartosci publicznej sktada si¢ z trzech elementow.
Pierwszym z nich jest warto$¢ publiczna, czyli odpowiedz na pytanie, jaka istotng warto$¢
organizacja powinna dostarczy¢ spoteczenstwu. Przy jej tworzeniu nalezy bra¢ pod uwage
realia otoczenia, do ktdrego jest skierowana, czyli tzw. otoczenie zadaniowe (ang. task

environment), ktore mozna réwniez nazwaé otoczeniem wykonawczym. Jest to zbior

52 M.H. Moore, Public Value As The Focus Of Strategy, ,,Australian Journal of Public Administration”
1994, t. 53, nr 3, s. 302.
83 M. Cwiklicki, Wprowadzenie do koncepcji wartosci publicznej..., s. 9.
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warunkow determinujacych odpowiednia ocen¢ warto$ci. Drugim elementem sg zrodia
legitymizacji i1 poparcia, ktore upowazniaja organizacje¢ do podejmowania dziatan i
wykorzystania niezb¢dnych zasobow w celu dostarczenia wartosci. Dzieki nim, instytucja
publiczna uzyskuje przyzwolenie na realizacj¢ odpowiednich dziatan finansowanych ze
srodkow publicznych. Wazne jest rowniez utrzymanie ciaglosci dziatalnosci i rozwoju (ang.
sustainability). Ten element, znajdujacy si¢ w otoczeniu zapewniajacym poparcie (ang.
authorizing environment), wigze si¢ z aktywnym udzialem menedzeréw publicznych w
relacjach z roznymi interesariuszami. Kluczowe jest zdobycie zaufania i budowanie wizerunku
wiarygodnego wykonawcy. Trzecim elementem sg operacyjne zdolnosci (ang. operational
capabilities), ktore zapewniajg organizacyjng wykonalno$¢ postawionego celu. Oprocz réznego
rodzaju zasobow, Moore zalicza do nich takze nowe inwestycje i innowacje. Te mozliwosci
organizacyjne odnosza si¢ do zapewnienia konkretnej wartosci, o ktorej mowa w pierwszym
elemencie trojkata strategicznego, a nie do potencjatu catej instytucji®. Jak pisza A. Wojewnik-
Filipkowska, A. Gierusz i P. Krauze-Maslankowska, powyzsze elementy sg powigzane, ale to
menedzer musi odnalez¢ optymalny poziom ich zharmonizowania, bowiem jesli mierniki, ktore
sa wykorzystywane do oceny wartos$ci publicznej nie sa spdjne z oczekiwaniami obywateli, to
obywatele przestaja ufaé rzadowi®®. Dodatkowo, autorki wskazuja, ze dzialanie publiczne
bedzie wartosciowe wtedy, gdy poniesione przez spoteczenstwo naklady beda prowadzity do
wyniku przewyzszajacego w ocenie spolecznej owe poniesione koszty i gdy wiadza otrzyma
ze strony spoleczefnstwa mandat na okreslone dzialanie, co oznacza wiasciwie konieczno$é

wlaczenia spoleczenstwa do wspotdecydowania®®.

W literaturze naukowej, w $lad za koncepcja wartosci publicznej, pojawia si¢ koncepcja
Zarzadzania Wartos$cig Publiczng (ang. PVM, Public Value Management), ktora postrzegana
jest jako nowy paradygmat zastgpujacy dotychczasowe podejscie NPM. Celem tego nowego
nurtu opartego na wartosci publicznej jest lepsze wyjasnienie dylematu demokracji i
efektywnosci w sektorze publicznym. Wedtug O'Flynna, kluczowe roéznice migdzy PVM a
NPM obejmujg cztery kwestie. Po pierwsze, w PVM jest nacisk na relacje, a nie wyniki — w
przeciwienstwie do NPM, ktére koncentrowalo si¢ na osigganiu wynikow, PVM kladzie

wiekszy nacisk na budowanie relacji i sieci wspotpracy. Po drugie, w PVM cele zarzadzajacych

64 1bid., s. 20-21.
% A. Wojewnik-Filipkowska, A. Gierusz, P. Krauze-Maslankowska (red.), Fundamentalna sita miasta:

synteza koncepcji zrownowazonego, inteligentnego i odpornego miasta, Warszawa 2021, s. 20.
% Ibid., s. 19.

53



nie sg jednorodne, ale stanowig wigzke celow dotyczacych potrzeb obywateli, ich satysfakcji,
pozyskania wsparcia i legitymizacji poprzez zaufanie oraz sieciowe wspotrzadzenie. Po trzecie,
zarzadzanie warto$cig publiczng nie ogranicza si¢ do sektora prywatnego jako dostawcy ustug,
ale pozostawia wybor pragmatycznej ocenie zbiorczych preferencji obywateli. Po czwarte,
nacisk jest ktadziony na postkonkurencyjno$¢ (podobnie jak w NPG), co wyraza si¢ w

podkreslaniu ww. roli relacji, a nie wynikow, jako gtéwnego obszaru zainteresowan®’.

Konsekwencjag modelu PVM jest tez propozycja nowego stylu kierowania, tzw.
przywodztwa poszukujgcego wartosci publicznej. Wyrazane jest ono poprzez dzialanie
menedzera w sieci (network). W ukladzie pionowym, oznacza to poruszanie si¢ po hierarchii
organizacyjnej, w poziomym za§ — poszukiwanie wsparcia takze poza instytucja®®, wéréd
innych interesariuszy. A. Mauri i S. Muccio podsumowali rowniez charakterystyczne cechy
PVM (Tabela 4).

Tabela 4. Glowne charakterystyki PVM

Kryterium Cechy szczegolowe

Obszar kluczowego

X . Relacje
zainteresowania

Szereg celow, w tym: zdolnos$¢ do spetnienia preferencji
Cele menadzerskie obywateli/uzytkownikow, przywrdocenie mandatu i zaufania poprzez
zapewnienie wysokiej jakosci ustug.

Definiowanie interesu

oublicznego Wyrazanie preferencji grupowych.

Realizacja wielu celow, w tym: wydajnos¢ ushugi, zadowolenie uzytkownika

Charakterystyki sukcesu (klienta, zgodnie z definicja Moore'a), wyniki, zaufanie i legitymizacja.

Dominujacy model Wiele systemow odpowiedzialnosci, w tym uznawanie obywateli za
odpowiedzialnosci nadzorcoéw dziatalnos$¢ rzadu.

Znaczenie systemow WYysoki — ostatecznym celem jest utatwienie dostosowanie elementow w
pomiaru efektywnosci strategicznym trojkacie.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: A. Wodecka-Hyjek, Standardy wspélpracy administracji publicznej i
organizacji pozarzqgdowych. Doswiadczenia zagraniczne i krajowe, Krakéw 2014, s. 50.

Zarzadzanie Wartoscig Publiczng jawi si¢ jako nastgpca Nowego Zarzadzania
Publicznego, oferujac nowe podejscie do rozwigzywania dylematéw demokracji i efektywnosci

w sektorze publicznym. Jednakze krytycy tego podejScia zwracaja uwage na trudnosci w jego

67 J. Alford, J. O’Flynn, Making Sense of Public Value: Concepts, Critiques and Emergent Meanings,
,.JInternational Journal of Public Administration” 2009, t. 32, nr 3-4. s. 179.

8 A. Wodecka-Hyjek, Standardy wspélpracy administracji publicznej i organizacji pozarzgdowych.
Doswiadczenia zagraniczne i krajowe. Raport, Krakow 2014, s. 34; M. Cwiklicki, Wprowadzenie do koncepcji
wartosci publicznej [w:] S. Mazura (red.), Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty
zagadnienia, Krakow 2011, s. 11.
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stosowaniu. Na poczatek, to trudnosci definicyjne — samo pojecie ,,wartosci publicznej” jest
nieostre 1 wieloznaczne, co utrudnia jej operacjonalizacje i pomiar. Rozne grupy interesariuszy
moga mie¢ rozbiezne preferencje co do tego, co stanowi warto$§¢ publiczng, co moze za$
prowadzi¢ do konfliktow®. Trudnoscia jest tez interpretacja potrzeb publicznych, ktore
zglaszane sg przez zroznicowanych obywateli, oraz to, ze preferencje ulegaja zmianie w

czasie’,

1.6. Inne koncepcje w nurcie post-New Public Management

1.6.1. Nowa Sluzba Publiczna

Koncepcja New Public Service (NPS), czyli Nowej Stuzby Publicznej, stanowi
alternatywne podejscie do zarzadzania sektorem publicznym. Koncepcja NPS zostala
zaproponowana przez Roberta B. Denhardta i Janet V. Denhardt na poczatku XXI wieku,
podobnie jak NPG, jako odpowiedz na krytyke modelu NPM, ktory postrzegany byt jako zbyt
skoncentrowany na efektywnosci i mechanizmach rynkowych, przy jednoczesnym pomijaniu
wartosci demokratycznych i interesu publicznego’*. W przeciwienstwie do NPM, ktore
traktowato obywateli jako klientow, NPS postrzega ich jako wtascicieli i wspottworcow ustug
publicznych. Administracja publiczna powinna bowiem stuzy¢ obywatelom, a nie traktowaé
ich instrumentalnie. Jak pisza autorzy koncepcji NPS, menadzerowie publiczni musza
przyczynia¢ si¢ do budowania zbiorowego, wspolnego pojecia interesu publicznego, a interes
publiczny jest wynikiem dialogu na temat wspolnych warto$ci, a nie agregacji indywidualnych
interesOw. Z tego powodu urzednicy panstwowi nie tylko odpowiadaja na zadania ,,klientow”,
ale raczej skupiaja si¢ na budowaniu relacji zaufania i wspotpracy z obywatelami i miedzy nimi.
Celem nie jest znalezienie szybkich rozwigzan napedzanych indywidualnymi wyborami. Celem
jest raczej tworzenie wspolnych interesoOw 1 wspolnej odpowiedzialnosci, dzigki czemu interes
publiczny jest lepiej realizowany przez urzg¢dnikow panstwowych i obywateli zaangazowanych
we wnoszenie znaczacego wkladu do spoteczenstwa niz przez przedsigbiorczych menedzerow
dziatajacych tak, jakby pienigdze publiczne byty ich wiasnymi. Urzgdnicy panstwowi powinni
zwraca¢ uwage nie tylko na rynek; powinni rowniez uwzglednia¢ prawo i konstytucyjne

warto$ci spoteczne, normy polityczne, standardy zawodowe i interesy obywateli. Kluczem w

8 D. Teneta-Skwiercz, Koherencja i swoistos¢ wartosci sektoréw publicznego i prywatnego, ,,Humanities
and Social Sciences” 2017, t. 22, nr 1, s. 197-210.

0 M. Cwiklicki, Wprowadzenie do koncepcji wartosci publicznej ..., s. 17-18.

1 J.V. Denhardt, R.B. Denhardt, The New Public Service: Serving, Not Steering, New York 2007, s. 32.
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pracy menadzera panstwowego winno by¢ przywddztwo oparte na warto§ciach, pomagajace
obywatelom w wyrazaniu i realizowaniu ich wspdlnych interesow, zamiast probowac
kontrolowac lub sterowac spoteczenstwem w nowych kierunkach. NPS bazuje na postrzeganiu
jednostki przez jej ludzkie cechy. Zgodnie z ta filozofig nalezy docenia¢ ludzi, a nie tylko
produktywno$¢. Organizacje publiczne i sieci, w ktorych uczestnicza, maja wigksze szanse na
odniesienie sukcesu na dluzsza mete, jesli beda dziala¢ w oparciu o procesy wspoOlpracy i

przywodztwa opartego na szacunku dla wszystkich ludzi.

1.6.2. Whole-of-Government

Podejscie Whole-of-Government (WoG) wytonito si¢ w latach 90. XX wieku jako
reakcja na rosngcg zlozono$¢ wyzwan stojacych przed rzadami na calym $wiecie. Tradycyjne,
sektorowe podejscie do zarzadzania publicznego okazalo si¢ niewystarczajagce w obliczu
problemow, ktore wykraczaty poza granice pojedynczych ministerstw i agencji. WoG promuje
zintegrowane, horyzontalnie zorientowane sposoby rzadzenia, w ktorym rzad aktywnie
wykorzystuje formalne i / lub nieformalne sieci réznych agencji do koordynowania
projektowania i wdrazania szeregu interwencji, ktore agencje i inne podmioty rzagdowe beda
podejmowaé w celu zwigkszenia skuteczno$ci tych interwencji w osigganiu pozadanych

wspolnych celow (Tabela 5).
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Tabela 5. Charakterystyka podejscia Whole-of-Government

Elementy Charakterystyka

Wspotpraca migdzyresortowa — rozne resorty rzadowe (wydziaty) pracuja razem,
przekraczajac tradycyjne granice organizacyjne.

Wspolne cele i priorytety — rzad dziata w spojny sposob w celu realizacji
uzgodnionych celow.

Dzielenie si¢ informacjami — swobodny przeptyw informacji migdzy agencjami
rzadowymi.

Zintegrowane procesy i struktury — mechanizmy koordynacji i integracji na
poziomie rzadu.

Cechy wyrodzniajace

Przywodztwo, wola polityczna i zaangazowanie.

Cechy ulatwiajace Jasny mandat, wspolna wizja i rozwigzania instytucjonalne.

wdrozenie Kultura wspotpracy.

Ramy prawne i regulacyjne.

Niestabilno$¢ polityczna, silosowa mentalno$é, kultury organizacyjne i konkurujace
ze sobg priorytety.

Ograniczone mozliwosci i zasoby.

Nieodpowiednie rozwigzania instytucjonalne i brak jasnosci co do rol i
obowiazkow.

Ograniczone zrozumienie dla wspotpracy migdzyagencyjne;.

Opor przed zmianami i niech¢¢ do przyjmowania nowych rozwigzan.

Cechy utrudniajace
wdrozenie

Zwickszona skutecznos$¢ i efektywno$é poprzez lepsze wykorzystanie zasobow i
unikanie powielania wysitkow.

Spojnosc¢ polityki ze wzgledu na zintegrowane podejscie do formutowania i
wdrazania polityk.

Lepsza obstuga obywateli poprzez zintegrowane, zorientowane na klienta ustugi
Zalety publiczne.

Innowacyjnos$¢ i nowe sposoby rozwigzywania ztozonych probleméw.
Zwickszona wydajnos$¢ i skutecznos¢ w swiadczeniu ushug.

Lepsze podejmowanie decyzji i alokacja zasobow.

Lepsze wykorzystanie doswiadczenia 1 wiedzy w agencjach rzadowych.
Zwickszone zaufanie publiczne do agencji rzadowych.

Opdr przed zmiang — tradycyjne struktury i kultury organizacyjne moga utrudniaé
wspoOtprace.

Trudno$ci w koordynacji — ustalenie wspolnych celow i zapewnienie skuteczne;j
wspoltpracy miedzy agencjami moze by¢ trudne.

Koszty — wdrozenie zintegrowanych systemow i procesOw moze wigzac si¢ z
wysokimi kosztami.

Odpowiedzialno$¢ — trudnosci w ustaleniu odpowiedzialno$ci w ramach ztozonych,
horyzontalnych struktur.

Wady

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: S. Donaa, Introduction to the Whole-of-Government Approach, The
2022-2023 International Mayors Forum, https://unosd.un.org/sites/unosd.un.org/files/session_10-
2_mr._samuel danaa.pdf, s. 7-10, dostep: 24 sierpnia 2024 r.

W Polsce podejscie WoG stosuje na przyklad Najwyzsza Izba Kontroli, ktora juz w
2018 podjeta uchwale dotyczaca wprowadzenia kontroli pod nazwa ,,Przygotowanie do
wdrazania celdéw zrownowazonego rozwoju Agendy 2030” do planu pracy NIK. Podczas

kontroli miato by¢ zastosowane podejscie whole-of-government, polegajace na wspoélnej
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odpowiedzialno$ci organéw publicznych na szczeblu centralnym, regionalnym i lokalnym za

realizacje Agendy 2030, oraz przy zaangazowaniu innych partneréw’2.

1.6.3. Motywacja Stluzby Publicznej (PSM)

Nowe modele zarzadzania, ktoérych celem bezposrednim jest podniesienie jakos$ci i
wartos$ci dostarczanej przez stuzbe publiczng spoteczenstwu pomijaly motywacje pracownikow
publicznych, co spowodowalo wzrost zainteresowania badaczy ta tematyka. W literaturze
przedmiotu prezentowany jest poglad, iz pracownicy administracji publicznej charakteryzuja
si¢ odmienng motywacja do pracy niz pracownicy przedsi¢biorstw prywatnych. Motywacja do
stuzby publicznej (ang. PSM, Public Service Motivation) zaktada, ze pracownicy administracji
publicznej sa motywowani przez mozliwo$¢ uczestnictwa w procesie tworzenia polityk, z
ktorymi si¢ identyfikuja, pragng oni stuzy¢ interesowi publicznemu i dziala¢ na rzecz
sprawiedliwos$ci spotecznej. Czestokro¢ rowniez kieruja si¢ patriotyzmem i przejawiajg takze
wicksza gotowo$¢ do poéwiecania sie w shuzbie innym’®. Badacze potwierdzili zwiazki miedzy
motywacja w stuzbie publicznej a pozytywnymi wynikami, takimi jak satysfakcja z pracy,
wybor pracy w sektorze publicznym, wyniki indywidualne i organizacyjne, zaangazowanie

organizacyjne i zawodowe oraz niska rotacja’.

PSM definiuje si¢ jako ,,indywidualng predyspozycj¢ do reagowania na motywy
zwigzane przede wszystkim z pracg W instytucjach i organizacjach publicznych. Osoby o
wysokim PSM czujg si¢ ,,przyciggane” do sektora publicznego, poniewaz zatrudnienie w
charakterze urzednika panstwowego zapewnia im mozliwo$¢ wykonywania satysfakcjonujacej
pracy na rzecz korzysci spotecznych’™. Co wiecej, badania przeprowadzone przez Oberfield

wykazaly, ze czynniki motywacyjne danej osoby jest stosunkowo stabilne w czasie’.

1.6.4. Digital Era Governance

Druga 1 trzecia dekada XXI wieku przyniosta intensywny rozwoj technologii

cyfrowych. Zmiana jest tak duza, ze dotyczy szerokiego zakresu zarzagdzania publicznego w

2 https://www.un.org.pl/najwyzsza-izba-kontroli, dostep: 25 sierpnia 2024 .

8 W. Zielinski, Efektywnos¢ ZZL w sektorze publicznym, ,,Zarzadzanie Zasobami Ludzkimi” 2011,
nr 3-4, s. 29.

" A, Ritz, G.A. Brewer, O. Neumann, Public Service Motivation: A Systematic Literature Review and
Outlook, ,,Public Administration Review” 2016, t. 76, s. 20.

5].L. Perry, A. Hondeghem, L.R. Wise, Revisiting the motivational bases of public service: Twenty years
of research and an agenda for the future, ,,Public Administration Review” 2010, t. 70, nr 5, s. 683.

76 Z.W. Oberfield, Public Management in Time: A Longitudinal Examination of the Full Range of
Leadership Theory, ,,Journal of Public Administration Research and Theory” 2014, t. 24, nr 2, s. 425.
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kategoriach, ktore odnosza si¢ w szczeg6lnosci do nowych mozliwosci przetwarzania
informacji, ktore za$ umozliwiaja przejscie do w petni cyfrowych trybow dziatania wielu
agencji sektora rzgdowego. Nadejscie ery cyfrowej 1 zwigzana z nig rewolucja technologiczna
jest czescig wspotczesnych mega trendow, wszechobecnym i strukturalnie wyrdzniajacym si¢
czynnikiem wplywajacym na zarzadzanie. Efekty spoteczne wywotane przez Internet i media
spoteczno$ciowe prowadza do daleko idacych przemian spotecznych, kulturowych i
technologicznych. W sferze spotecznej pojawily si¢ nowe koncepcje i zjawiska, takie jak
organizowanie bez organizacji, demokratyzacja innowacji, Wikinomika, nadwyzka
poznawcza. Sg to wszystko czynniki, ktdre po stronie spotecznej zwigkszaja presj¢ na rzad i
administracj¢, aby zmienity charakter swoich relacji z obywatelami, koncentrujac si¢ na
uczestniczeniu w sieciach spotecznych i informacyjnych, umozliwiajac obu stronom
wspoltworzenie ustug publicznych’’. Uwzglednienie mozliwosci technologicznych w
zarzadzaniu doprowadzito do narodzenia si¢ koncepcji Wspotrzadzenia W Erze Cyfrowej (ang.
DEG, Digital Era Governance). Jest to koncepcja zarzadzania publicznego, ktora ktadzie nacisk
na wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych (ang. ICT, Information &
Communication Technologies) w celu poprawy efektywnosci, przejrzystosci i responsywnosci
administracji publicznej. Nurt ten jest klasyfikowany jako nurt post-NPM (podobnie jak PVM,
NPG, NPS)’8.

Jak pisze W. Biatozyt, wptyw cyfryzacji na zarzadzanie w ramach modelu Digital Era
Governance mozna analizowa¢ z trzech perspektyw. Reintegracja — kluczowe mozliwos$ci
poprawy ustug publicznych zwigzane z DEG polegaja na odwrdceniu fragmentacji ustug
publicznych, ktora charakteryzowata NPM. Holizm oparty na potrzebach — uproszczenie i
zmiana relacji migdzy administracja publiczng a obywatelami na zwiazki oparte na wigkszej
integracji pomig¢dzy stronami, z jednoczesng kompleksowa transformacja procesow, eliminacja
zbgdnych elementow, takich jak koszty zgodnosci, formalnej dokumentacji itp. Zmiany te
prowadza do powstania zwinnego panstwa, ktore jest w stanie elastycznie 1 szybko reagowac
na zmiany w otoczeniu spotecznym, czy srodowisku. Zmiany w zakresie cyfryzacji — absorpcja

cyfryzacji prowadzi do §éwiadczenia ustug publicznych w petni online’.

" W. Bialozyt, Digital Era Governance — a new chapter of public management theory and practice,
,Mazowsze Studia Regionalne” 2017, nr 22, s. 123.

8 E.K. Funck, T.S. Karlsson, Governance innovation as social imaginaries: challenges of post-NPM,
,,Public Management Review” 2023, s. 2686.

S W. Bialozyt, Digital Era Governance — a new chapter of public management theory and practice...,
s. 124-125.
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Jak pisza P. Dunleavy i H. Margetts, Digital Era Governance opiera si¢ na dwoch
filarach. Pierwszy z nich koncentruje si¢ na ustanowieniu ram dla administracji i ustug
publicznych 1 obejmuje nastepujace zasady: dostarczaj ustugi publiczne za darmo, wykorzystuj
juz istniejace zbiory cyfrowe, wprowadzaj dane jeden raz, rozwijaj skalowalne ustugi w
warunkach konkurencji, administracja typu ,,zréb to sam”. Drugi filar zapewnia ramy
normatywne dla tworzenia polityki i $wiadczenia ustug: docen wyniki ponad procesy, zapewnij
formalne prawa, obowigzek ,utrzymania we¢zla panstwowego”, uczenie si¢ przez

do$wiadczenie®.

Zatozenia DEG obejmuja na przyktad wykorzystanie ICT w administracji publicznej
poprzez wdrazanie systemow e-administracji (e-ustugi, e-podatki czy e-zdrowie, w celu
usprawnienia obiegu informacji i obstugi obywateli), integracje systemow informatycznych
roznych instytucji rzgdowych dla zapewnienia spdjnosci i wymiany danych, automatyzacje
procesow wewnetrznych w urzedach (obiegu dokumentéw czy podejmowania decyzji)®.
Publikowanie danych w serwisach w formie danych otwartych podnosi otwartos¢ i
przejrzysto$¢ dziatah administracji publicznej, a ponadto zapewnia obywatelom dostep do

informacji o dziataniach administracji publicznej i podejmowanych decyzjach®.

DER rozwija si¢ rowniez w Polsce. Ministerstwo Cyfryzacji RP wymienia pig¢ zasad
cyfrowego panstwa: panstwo ma by¢ stuzebne wobec obywatela, a dzigki technologii cyfrowej
ma taczy¢ rozproszone instytucje i zmienia¢ zagmatwane procedury w spojne 1 proste ustugi,
dostep do sieci oraz uslug publicznych musi by¢ bezpieczny dla danych oraz transakcji
wszelkiego rodzaju, dokonywanych w sieci; dla realizacji celow e-administracji ale przede
wszystkim dla osiggniecia celow spolecznych i gospodarczych niezbedne jest przyspieszenie
rozwoju nowoczesnej infrastruktury telekomunikacyjnej; rozwoj innowacyjnej gospodarki
potrzebuje biezacego, tatwego dostgpu do danych gromadzonych przez stuzby publiczne;
potrzebujemy stale, niezaleznie od wieku, podnosi¢ nasze kompetencje cyfrowe, by efektywnie

korzysta¢ z dobrodziejstw cyfryzacji i konkurowa¢ na globalnym rynku®?.

8 P, Dunleavy, H. Margetts, Design principles for essentially digital governance, ,,American Political
Science Association” 2015, s. 8-23.

81 H. Wyrebek, Z. Ciekanowski, Public administration in cyberspace, ,,Przeglad Policyjny” 2020,
t. 136, nr4,s. 9.

8 |bid., s. 14.

8 Kierunki Dziatan Strategicznych Ministra Cyfiyzacji w obszarze informatyzacji ustug publicznych —
Dokumenty, http://archiwum.mc.gov.pl/konsultacje/kierunki-dzialan-strategicznych-ministra-cyfryzacji-w-
obszarze-informatyzacji-uslug/dokumenty, dostgp: 26 sierpnia 2024 r.
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Jako konkluzj¢ dla Digital Era Governance warto przytoczy¢ fragment z dokumentu
»Kierunki Dziatan Strategicznych Ministra Cyfryzacji w obszarze informatyzacji ustug
publicznych”, zwracajacy uwage, iz technologia to narzedzia, a nie cel: ,,Cyfryzacja to
transformacja panstwa, a nie zakup systemow 1 sprz¢tu. Za pomocg nowoczesnych technologii
panstwo moze sta¢ si¢ ustugowe. Ma szybciej si¢ rozwijaé, stawac si¢ bardziej przyjazne i
wspiera¢ potrzeby obywateli oraz przedsigbiorcow. Cyfryzacja to przedsiewzigcie 0
charakterze cywilizacyjnym, stad wspotpraca calego rzadu jest kluczowa dla powodzenia tego

projektu”.8

1.7. Efektywnos$¢ w zarzadzaniu publicznym w Swietle wybranych

koncepcji

Na przestrzeni lat modele, z ktérych korzystaly wiladze publiczne (zaréwno w
administracji centralnej, jak i szczebla regionalnego i lokalnego), realizujac swoje zadania,
ulegaly istotnym przeobrazeniom. ,,Zagadnienie doskonalenia dziatan nieodzownie towarzyszy
czlowiekowi od poczatkéw cywilizacji i jest podstawa jego rozwoju”®, jak pisze
J. Wasniewski. Nowe podejscia do zarzadzania publicznego wprowadzaja m. in. elementy
zarzadzania rynkowego do sektora publicznego, promujac elastycznos$¢, profesjonalizacje;
ktada nacisk na wspotprace roznych aktordw i partycypacje¢ spoteczng oraz tworzenie sieci;
daza w kierunku wykorzystania innowacji, ktére pozwalajg m. in. na lepszg adaptacj¢ do zmian
i wyzwan przysztosci. Elementy te stanowig W istocie sktadowe (czynniki) efektywnosci w

modelach zarzadzania publicznego®® (Tabela 6).

8 bid., s. 3.
8]. Waséniewski, Wybrane réznice w ujmowaniu efektywnosci organizacyjnej,

Zarzadzanie 1 Finanse,

Journal of Management and Finance Vol. 16, No. 1/1/2018, s. 235.
8 B. Kozuch, A. Kozuch, K. Sienkiewicz-Matyjurek, Wspoétczesne oblicza zarzqdzania publicznego,
»Przeglad Organizacji” 2016, nr 3, s. 59.

61



Tabela 6. Porownanie wybranych koncepcji zarzadzania publicznego

Perspektywa/Czynniki

Biurokracja

Nowe Zarzadzanie Publiczne

Nowe Wspoélrzadzenie Publiczne

Nowa Sluzba Publiczna

Zarzadzanie WartoS$cia Publiczna

Teoria socjologii organizacyjnej, teoria

powigzane modele
ludzkich zachowan

administracyjny.

Racjonalnos¢ techniczna i ekonomiczna.

organizacyjnej homo  oeconomicus

economic man.

testy racjonalnosci dziatania (polityczny,
ekonomiczny, organizacyjny).

L . . . sieci spotecznej. Teoria | pomokracja, roznorodne podejécie do | Obszerne, oparte na kategoriach
Teoria polityczna, komentarz spoteczny i | EKonomia, Zaawansowany dialog | wspotzarzadzania. . d . -
. . . . . . wiedzy (pozytywistyczne, | ekonomicznych, prakseologicznych,
Podstawy teoretyczne pohtycz_ny uzupehnony naiwnymi | haukowy oparty o pozytywistyczne nauki | 1 coria system6w ztozonych. interpretacyjne krytyczne i | psychologicznych czy tes
naukami spolecznymi. spoteczne. Teoria legitymacji. postmodernistyczne). aksjologicznych.
Uzasadnienie . . 2 . Model racjonalnosci ekonomicznej i | Racjonalno$¢ strategiczna, wielorakie . . . .
merytoryczne i Racjonalno$¢ synoptyczna, czlowiek Obywatel utozsamiany jest z klientem,

nabywecg ushug publicznych.

Koncept interesu
publicznego

Zdefiniowany politycznie i okreslony
przepisami prawa.

Stanowi wypadkowa interesow roznych
stron.

Interes publiczny jako zagregowany
interes czlonkdéw spoteczenstwa.

Jest rezultatem dialogu opartego na
wspolnych warto$ciach.

Wyrazanie preferencji grupowych.

Strategiczni
interesariusze

Interesanci i wyborcy.

Interesanci/Klienci.

Odbiorcy dobr i ustug publicznych.

Obywatele.

Obywatele.

Projektowanie 1 wdrazanie polityk

Sterowanie (zarzadzanie); wyzwalanie

Stuzenie, pomaganie poprzez
negocjowanie i posredniczenie na rzecz

Rola rzadu ukierunkowanych na pojedynczy cel | Sterowanie. mozliwosci tkwiacych w mechanizmie . .| Stuzenie i koordynowanie
olitvezn rvnkowym obywateli i grup spotecznych, kreowanie
polityczny. ynkowym. warto$ci publicznych.
. S, Tworzenie mechanizméw i struktur dla . . . .. | Zdolno$¢ do spehlienia preferencji
. .- . . Tworzenie mechanizméw 1 zachet dla . . , Budowanie koalicji ztozonych z agencji . i .
Mechanizm Administracja  programami  poprzez - . LT osiggania wytyczonych celéw przy . . . obywateli/uzytkownikow, przywrocenie
. . . . podmiotéw prywatnych i organizacji non " . | publicznych, prywatnych i non-profit w . . -
realizowania celow agencje rzadowe. . pomocy  agencji prywatnych i U ; , mandatu i zaufania poprzez zapewnienie
profit. celu realizacji uzgodnionych celow. S
spotecznych. wysokiej jakosci ushug.

Odpowiedzialno$¢ i
rozliczanie z efektow

Hierarchiczne, administratorzy podlegaja
wybranym w drodze wyboréw liderom
politycznym.

Oparte o regulty rynkowe, akumulacja
interesoOw stron doprowadzi do efektow
oczekiwanych przez poszczegdlne grupy
obywateli.

Przed odbiorcami dobr i ustug lub przed
obywatelami na podstawie konkretnych
rezultatow.

Wieloptaszczyznowa — stuzba publiczna
musi dbac¢ o zgodnos$¢ dziatan z prawem,
warto$ciami  spoteczno$ci, normami
politycznymi, standardami branzowymi i
interesem obywateli.

Wiele systemow odpowiedzialno$ci, w
tym uznawanie obywateli za nadzorcow
dziatalno$¢ sektora publicznego.

motywacyjne

pracownikow stuzby cywilne;j.

ideologiczna do ograniczenia rozmiaru
biurokraciji.

potrzebie ,,zmniejszania” panstwa.

wartosci do lokalnej spotecznosci.

Swoboda L Szeroka swoboda w realizacji celow | Duza swoboda w osigganiu | Swoboda potrzebna, ale ograniczona i | Swoboda w dziataniu w zakresie
- . Limitowana. : _— . oo L
administracyjna biznesowych. przedsigbiorczych celow. odpowiedzialna. ustalonego celu dziatania.
Zak%aflana _struktura Organizacje blurOkrat,yczne oparte o Agencp zdecentrahzo'wan'e; z osig Decentralizacja kontrola instytucjonalna. Struktury wspo%pra(;ujqce oparte 0 P%aska, _ usprawniajgca pr'zep%yw
organizacyjna zasadg¢ zarzadzania z goéry do dotu. kontroli wewnatrz organizacji. liderstwo zewnetrzne i wewnegtrzne. informacji i angazujgca obywateli.
Duch przedsigbiorczo$ci, motywacja Zarzadzanie - w  oparciu o wartosci,
Zaktadane czynniki Ptaca i korzys$ci pozaptacowe, ochrona P ¢ ’ YWaCIA | puch przedsigbiorczosci, przekonanie o | Stuzba publiczna, che¢ wniesienia | odpowiednia  kultura  organizacyjna,

zaangazowanie pracownikow w proces
podejmowania decyzji.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: R. B. Denhardt, J. V. Denhardt, The New Public Service: Serving, Not Steering (2nd Edition), New York 2007, s. 554; W. Szumowski, Zarzqdzanie publiczne — préba systematyzacji koncepcji, ,,Nauki o Zarzadzaniu”
2014, nr 4(21), s. 95-96; A. Fraczkiewicz-Wronka, Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod, narzedzi i instrumentéw zarzqdzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym, ,,Organizacja i Zarzadzanie: Kwartalnik Naukowy” 2010, nr

12(4), s. 9-10.
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Mowiac o efektywnos$ci zarzadzania publicznego i jego czynnikach, nalezy zdefiniowac
efektywnos$¢, bowiem to pojg¢cie wieloznaczne. Autorzy, definiujac efektywnos¢ odnosza si¢
do skutecznos$ci, rozumianej jako realizacja celu, a jednoczes$nie brak jest zgodnos$ci czy
skuteczno$é to warunek osiagniecia efektywnosci, czy jako kryterium oceny®’. Efektywno$é
jest tez postrzegana jako wypadkowa skuteczno$ci i sprawnosci®®. Najbardziej syntetyczng
miarg efektywnosci jest stosunek efektu do naktadu. O efektywnym zarzadzaniu mowi¢ mozna
zatem wowczas, gdy pozytywnie zostana ocenione rezultaty dziatan®®. W kontekscie
efektywnosci zarzadzania publicznego i niniejszej rozprawy, trafne wydaje si¢ zastosowanie
tzw. metakategorii efektywnos$ci organizacyjnej, ktora obejmuje zarowno efektywnosé
funkcjonowania (w tym wynik finansowy), jak i dodatkowe wyniki mierzone wskaznikami
iloSciowymi, jak i jakosciowymi (ang. KPI, Key Performance Indicators), a zwigzane z
prowadzong dzialalnoécia® — czyli efektywnoéé ekonomiczna (zwang tez efektywnoscia
gospodarowania) i efektywno$é pozaekonomiczna®. Biorac pod uwage trudnosci z
jednoznacznym zdefiniowaniem pojgcia efektywnosci, rowniez w ujeciu efektywnosci
organizacyjnej, brak jest powszechnie akceptowanego zestawu szczegotowych kryteriow
oceny efektywnosci organizacyjnej. Ze wzgledu na wielowymiarowos$¢ pojecia ,,efektywnosc”,
mozna wykorzysta¢ do tego kryteria ewaluacji, czyli trafnos¢, skuteczno$é, uzytecznosé i
trwatos¢, ktore tacznie stanowig kompletny zestaw kryteriow do dokonania peinej oceny

zarzadzania publicznego jako efektywnego sensu largo (Tabela 7).

87 J. Wasniewski, s. 236.

8 P. Cabala, Wprowadzenie do prakseologii. Przeglgd zasad skutecznego dziatania. Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej, Krakow 2007, s. 29, za: Z. Dolewka, Zarzqdzanie w jednostkach organizacyjnych gminy
[w:] A. Fraczkiewicz-Wronka (red.), Efektywnos¢ zarzqdzania organizacjami publicznymi i jej pomiar, Katowice
2013, s. 41.

8 Ibid.

% J. Wasniewski, s. 236.

91 E. Szymanska, Efektywnos¢ przedsiebiorstw — definiowanie i pomiar, ,,Roczniki Nauk Rolniczych”,
Seria G —,,Ekonomika Rolnictwa”, nr 97, z. 2, s. 156.
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Tabela 7. Kryteria oceny zarzadzania publicznego

Kryterium Definicja

Stopien, w jakim przyjete cele odpowiadajg zmieniajacym si¢ potrzebom i

Trafnos¢ (ang. relevance) priorytetom na szczeblu lokalnym i regionalnym.

Skuteczno$¢ (ang.

effectiveness) Stopnien, w jakim dziatania przyczynia si¢ do osiagnigcia przyjetych celow.

Efektywnosc¢ sensu stricte

(ang. efficiency) Stosunek uzyskanych efektow do powzigtych naktadow.

Stopien, w jakim dziatania przyczyniaja si¢ do zaspokojenia konkretnych

Uzytecznos¢ (ang. utility) potrzeb grup docelowych (biorac pod uwage rowniez efekty uboczne).

Dhugo$¢ okresu uzytecznosci uzyskanych efektow dla uzytkownikow przez

Trwalose dhugi czas.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie K. Pylak, Podrecznik ewaluacji efektow projektow infrastrukturalnych:
czy Twoj projekt przynidst oczekiwane korzysci?, Warszawa 2009, s. 17.

Pomiedzy poszczegbdlnymi pojeciami  wystepuja wspodtzaleznosci. Poprawnie
zrealizowane rozpoznanie potrzeb i oczekiwan spolecznych stanowi podstawe do okreslania
celow zarzadzania publicznego. Dostepnos¢ zasobow, ich charakterystyka wptywaja na
uzyskiwanie efekty, bedace rozwigzaniami zglaszanych potrzeb. Zgodnie z kryterium
uzyteczno$ci 1 trwato$ci, rozwigzane problemy zaspokajaja pierwotne problemy, otwierajac po
pewnym czasie mozliwo$¢ zgloszenia dalszych oczekiwan spotecznych (Rysunek 4).

Rysunek 4. Wspoélzaleznosci elementow efektywnosci sensu largo w zarzadzaniu
publicznym — ujecie autorskie

l Cddziatywania

A

Potrzeby

Interesariusze

Rozwigzania

TRAFNOSC:

Cele > Nakiady > Efekty

EFEKTYWNOSC SENSU STRICTE

Zarzadzanie publiczne

SKUTECZNOSCE

UZYTECZNOSE | TRWALOSE

Zrédto: opracowanie wiasne inspirowane: K. Pylak, Podrecznik ewaluacji efektow projektow infrastrukturalnych:
czy Twoj projekt przyniost oczekiwane korzysci?, Warszawa 2009. s. 17.
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W powigzaniu z ww. kryteriami, przeglad literatury pozwala zidentyfikowaé
szczegotowe determinanty (czynniki) efektywnego zarzadzania publicznego zwigzane albo ze
elementami wejSciowymi poszczegolnych kryteriow (zasobami), albo czynnikami otoczenia,

albo sposobu realizacji:

zasoby i zarzadzanie zasobami, tj. skuteczne wykorzystanie zasobow finansowych,

rzeczowych i organizacyjnych (ludzkich i materialnych) jest podstawa efektywnosci;

Wihasciwa polityka kadrowa 1 kontrola efektywnosci urzednikow maja kluczowe

znaczenie®;

- decentralizacja wladzy publicznej poprzez przekazywanie uprawnien na nizsze szczeble
administracji lokalnej, co zwicksza autonomig¢ i pozwala na lepsze dostosowanie dziatan do
lokalnych potrzeb®;

- partycypacja spoteczna i wspotrzadzenie, tj. wlaczenie mieszkancow i interesariuszy w
procesy planowania i podejmowania decyzji wplywa na jakos$¢ zarzadzania oraz zwicksza
poczucie odpowiedzialnosci za wspdlne dobro®;

- odpowiedzialno$ci za wyniki oraz przejrzystosci dziatan jako kluczowe dla budowania
zaufania obywateli do instytucji publicznych®;

- innowacje i technologia, tj. wprowadzanie nowoczesnych technologii oraz uproszczenie

procedur biurokratycznych sprzyjaja efektywnosci dziatan publicznych 1 elastycznos¢ w

podejsciu do zarzadzania®

- silne przywodztwo, tj. liderzy w organizacjach publicznych musza umie¢ motywowaé
pracownikow oraz skutecznie komunikowa¢ wizje zmian, co jest kluczowe dla
wprowadzania innowacji®’;

- wysoka jako$¢ ustug, tj. tworzenie wartosci publicznej jako cel zarzadzania publicznego

podkresla znaczenie wysokiej jakosci ustug dla efektywnosci organizacji publicznych®;

92 R. Gorniak, Uwarunkowania efektywnosci zarzqdzania gming na przyktadzie gmin Mazowsza, ,,Prace
naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” nr 111 (2010). s. 211.

% A. Janus, Zarzqdzanie w sektorze publicznym - wybrane zagadnienia, ,,Homo Politicus” t. 13 nr 1
(2018), s. 104-109.

% |bid; A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Cwiklicki, Zarzqdzanie publiczne. Perspektywa teorii i praktyki,
Katowice 2023. s. 64.

% |bid.

% |bid., s. 12-20.

9 K. Krukowski, Czynniki sukcesu w zarzqdzaniu zmianami w organizacjach publicznych na przyktadzie
agencji wdrazajqcej polityke rolng [w:] R. Przygodzka, E. Gruszewska (red.), Instytucjonalne i strukturalne
aspekty rozwoju rolnictwa i obszarow wiejskich. Ksiega poswiecona pamieci dr hab. Adama Sadowskiego
Profesora Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2020, s. 111.

9 A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Cwiklicki, Zarzqdzanie publiczne. Perspektywa teorii i praktyki... s. 64
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- Wspolpraca migdzysektorowa, tj. znaczenie partnerstwa w zaspokajaniu potrzeb
spotecznych®;
- wlasciwa komunikacja korzysci projektu interesariuszom bezposrednim oraz posrednim, co

moze wymagaé uzywania réznych kanatéw komunikacji*®.

Jak stusznie zauwaza W. Bachor, gospodarka naszych samorzadoéw jest tak
zréznicowana, jak zroznicowane sg warunki i mozliwosci ich dziatania, trudno zatem
oczekiwaé, aby efekty ich dziatania nie byly zréznicowane'®'. Podobnego zdania s tez inni
autorzy, ktorzy wskazuja, iz zroédtem trudnosci w  wyksztalceniu mechanizméow
efektywnosciowych jest niejasno okreslony cel $wiadczenia ushug publicznych w sposob

sprawiedliwy i na zasadach réwnego dostepu'®?.

% Ibid. s. 5.

100 R, Schmitt, Pursuing innovative finance models to enable beneficial energy and water infrastructure
and systems, ,,Electricity Journal” t. 33 nr 1 (2020), DOI: 10.1016/j.tej.2019.106688, s. 5.

101 W. Bachor, Efektywnosé majgtku trwatego w spétkach komunalnych: wybrane zagadnienia i wyniki
badan, Warszawa 20009, s. 141.

102 A, Zalewski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie, Warszawa 2007, s. 51; M.
Kachniarz, Koncepcja systemu oceny efektywnosci samorzqdu lokalnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2008, nr 3, s. 57.
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Rozdzial 2 Geneza i organizacja samorzadnosci
lokalnej jako determinanta odpowiedzialnosci za

rozwoj lokalny

2.1. Ewolucja i definicje samorzadnosci — od starozytnosci po
wspolczesnos¢

Pojecie ,,samorzad” definiowane jest w literaturze w zréznicowany sposob, a jego
znaczenie zalezy najczesciej od potrzeb badawczych. Platon i Arystoteles mieli znaczacy
wplyw na rozwdj idei samorzadnosci i autonomii obywateli w starozytnych greckich polis.
Platon w swoich dzietach, takich jak ,Panstwo” i ,Prawa”, podkreslal znaczenie
sprawiedliwosci 1 rzadow prawa, gdzie obywatele mieli udziat w zarzadzaniu panstwem
poprzez swoje cnoty i madros¢. Z kolei Arystoteles w ,,Polityce” i ,,Konstytucji Aten”
analizowat rozne formy rzadéw i1 podkreslal znaczenie udzialu obywateli w rzadzeniu,
zwlaszcza w kontek$cie klasy S$redniej, ktora miata kluczowa role w stabilizacji i
sprawiedliwosci spotecznej'®. Obaj filozofowie uznawali, ze wolni obywatele powinni mie¢
mozliwo$¢ decydowania o losach wspdlnoty, co jest podstawg idei samorzadu. Platon ktadt
nacisk na rzady filozoféw-krolow, ktéorzy mieli kierowac si¢ madro$cig i cnota, ale
jednoczesnie uznawal znaczenie edukacji obywateli w zakresie sprawiedliwosci 1 dobra
wspolnego. Wedlug M. Baranskiego, sprzyjajacym tej idei byt rozmiar antycznego panstwa —
miasta — od kilku do kilkunastu tysiecy obywateli’®. G. Sartori, wtoski teoretyk polityki
specjalizujacy si¢ w dziedzinie techniki poréwnan systeméw politycznych, ustrojow w
przestrzeni geopolitycznej lub w przestrzeni historycznej, definiuje samorzad terytorialny jako
demokracje praktykowang w skali mniejszej niz panstwo, w skali spotecznie i terytorialnie
bardziej ograniczonej, regionalnej i lokalnej'®, aczkolwiek wprowadza do definicji pojecie
nat¢zenia, wedle ktorego samorzad ma tym wigksze natezenie im bardziej odpowiada temu, co
oznacza wyraz ,,rzadzenie”. Samorzadnos$¢ okresla whasciwos¢ zbiorowosci i instytucji do

samodzielnego zaspokajania wspolnych potrzeb.

103 3.J. Fisher, Statecraft and Self-Government: On the Task of the Statesman in Plato’s Statesman, ,,Ergo
an Open Access Journal of Philosophy” 2023, t. 9, s. 703.

104 M. Baranski, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2007, s. 8.

105 G.G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 257.

67



W ujeciu encyklopedycznym PWN ,,samorzad” stanowi grup¢ spoteczng lub powotany
z inicjatywy tej grupy organ, posiadajagcy prawem ustalony zakres kompetencji do
samodzielnego rozstrzygania spraw okreslonej spotecznos$ci, do reprezentowania jej interesow
wobec organow panstwa i wykonywania zadan okre$lonych przez ustawy, umowy lub

porozumienial®,

Jak pisze rowniez Z. Leonski, przez poje¢cie samorzadu rozumie si¢ grupy spoteczne
oraz ich reprezentacje, ktore zostaty powotane przez przepisy prawa celem sprawowania
funkcji administracji publicznej w formach zdecentralizowanych®’. Na gruncie prawa
administracyjnego istnieja trzy teorie samorzadu terytorialnego. Pierwsza jest teoria
naturalistyczna, w mysl ktorej pierwotna wobec innych instytucji gmina posiada naturalne
prawo do samorzadu. Gmina jest bowiem starsza od panstwa i rbwna panstwu; to panstwo od
gminy moze wywodzi¢ swe prawa; sama gmina jest nietykalna dla panstwa’®®. Istota samorzadu
polega na zatatwianiu naturalnych spraw jednostki wynikajacych z natury jednostki, ktore sg
poza zakresem dziatania panstwa. W teorii tej przeciwstawia si¢ samorzad panstwu. Druga jest
teoria panstwowa, ktora wyrosta na gruncie krytyki teorii naturalistycznej, wywodzi si¢ z
zatozenia suwerenno$ci panstwa, ktore jest jedynym podmiotem prawa publicznego i nie ma
rownorzgdnych mu podmiotéw. Istota samorzadu polega tutaj na wykonywaniu praw
zwierzchnich, przekazanych przez panstwo jednostkom samorzagdowym. Samorzad jest wiec
oparta na przepisach ustawy forma zdecentralizowang administracji panstwowej wykonywana
przez lokalne organy. Organy te sg niepodlegte hierarchicznie innym organom, samodzielne w
granicach ustawy i porzadku prawnego!®. Jednostkom samorzadowym przystuguje prawo
wylaniania wlasnych organow, ktore wykonuja wiadze publiczng. Przypisana samorzagdom
osobowo$¢ publicznoprawna daje im prawo do samodzielnego sprawowania czg$ci
administracji publicznej. Trzecig jest teoria polityczna — oparta na gruncie dos$wiadczen
angielskich przeobrazen administracji lokalnej zwigzanych z decentralizacjg 1 dekoncentracja
administracji publicznej w taki sposéb, aby gmina podporzadkowana byta hierarchicznie w
wielostopniowej strukturze administracji rzgdowej. Zwolennicy teorii politycznej samorzadu
dowodza, Zze samorzad jest kategorig polityczng, podstawowym za$§ czynnikiem nadajacym

gminie jej samorzadowy charakter jest udziat w skltadzie organdéw lokalnych urzednikow

196 Encyklopedia PWN, hasto: Samorzqd, https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/samorz%C4%85d.html,
dostep: 26 sierpnia 2024 r.

W7 7. Leotiski, Samorzqd Terytorialny w RP, Warszawa 2008, s. 6.

108 J, Blicharz, J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 173.

1093 Wykretowicz (red.), Samorzqd w Polsce: istota, formy, zadania, Poznah 2008, s. 64.
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honorowych, ktorzy nie pobierajg ptacy od wtadzy centralnej, przez co moga skutecznie bronié¢
interesOw spotecznosci lokalnej. Samorzad jest zatem kategoriag polityczna, a o jego

skutecznosci decyduje niezawistos¢ wtadz lokalnych od rzadu'?®.

B. Gaciarz proponuje definicj¢ samorzadnosci jako formy rzadzenia stosowanej w
zbiorowosciach, spoteczno$ciach lub wspolnotach cieszacych si¢ okreslong autonomia
wzgledem spoteczenstwa globalnego i jego instytucji. Autorka okre§la rowniez warunki
brzegowe niezbgdne do prawidlowego funkcjonowania samorzadu, jakimi sg niezalezno$¢ od
struktur panstwa — centralnego rzadu i jego administracji, partycypacja spoteczna, czyli

bezposredni udziat obywateli w okreslaniu i rozwigzywaniu wlasnych probleméow!!,

P. Winczorek, za organy wtadz publicznych uznaje wszystkie te instytucje, ktére maja
ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji wladczych, wigzacych obywateli i inne
podmioty prawa''?. H. Izdebski zwraca tutaj uwage na zamierzone wprowadzenie do
Konstytucji terminu wtadzy publicznej, co wedtug tego autora uwazane winno by¢ za probe
unikni¢cia wieloznaczno$ci termindw ,,panstwo”, czy ,,organy panstwowe”. Tradycyjne
(szerokie) znaczenie pojecia ,,panstwo” o0znacza calos¢ wiadz publicznych, czy tez
»powszechng organizacje wladz publicznych”, badz ,struktur¢ organow wladzy publicznej”
lub ,,aparat wtadztwa publicznego” — z tego powodu mowi¢ mozna, ze jest to znaczenie panstwa

sensu largo — obejmuje ono bowiem réwniez samorzad!®®,

Literaturze przedmiotu prezentuje rowniez odmienne definicje, ktorych celem jest
zwrdcenie uwagi na ideg i cele jakie stawia si¢ samorzadowi — do definicji takich zalicza si¢ t¢
zaproponowang przez Z. Leonskiego, wedtug ktérego samorzad terytorialny stanowi forme
walki z wladzg centralng, gdyz traktowa¢ go mozna jako przyktad ,,oparcia spoteczenstwa
walczacego z panstwem”, zwlaszcza jesli wladze centralne i organy samorzadu terytorialnego
reprezentuja odmienne sity polityczne. Jak wskazuje 6w autor, w przypadku opanowania przez
te same sily polityczne organdéw centralnych i lokalnych element walki zanika. Jak dalej pisze
Z. Leonski, samorzad terytorialny moze by¢ rowniez traktowany jako element walki
politycznej o wtadzg lokalng, szczegolnie w sytuacji, gdy wybory do samorzadu oparte sg na

zasadach demokratycznych. W przypadku rywalizacji w wyborach roznych opcji politycznych

10S.S. Debski, Samorzqd terytorialny w Polsce: tradycja a wspdtczesne przemiany polityczne, Grudzigdz
2014, s. 30.

UL B, Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci. Aktorzy i efekty, Warszawa 2004, s. 60.

112 p_Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, Warszawa
2000, s. 19.

113 p_ Winczorek, Wstep do nauki o panstwie, Warszawa 2000, s. 52.
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prezentowane s3 rozne programy polityczne, samorzad traktowany by¢ moze jako ,,arena gry
politycznej”, natomiast przedstawiciele wspdlnoty w organach samorzadowych jawig si¢ jako

,.aktorzy sceny politycznej” 14,

Do pelnego ujecia idei samorzadu terytorialnego i z punktu widzenia zakresu i
przedmiotu niniejszej pracy, warto uwzgledni¢ stanowisko S. Wykretowicza, ktory wskazuje,
iz istota samorzadu terytorialnego polega na tym, ze samorzad jest zdecentralizowang forma
administracji publicznej, czyli organem panstwa, a nie rzadu'!®. Te dwa podmioty realizuja
wprawdzie te same zadania pod wzgledem materialnym, rézny jest jednak zakres
realizowanych zadan — samorzad ogranicza si¢ do spraw lokalnych, natomiast administracja
rzadowa koncentruje si¢ na sprawach ogolnopanstwowych, ponadlokalnych i
ponadregionalnych, takich jak sprawy zagraniczne, sprawy polityki pieni¢znej, bezpieczenstwo
granic, etc. Odregbnos¢ samorzadu od panstwa podkreslana jest poprzez osobowo$¢ prawng i
prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. W tym ,duchu” samorzad terytorialny to
wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaly z mocy prawa zwigzek lokalnego
spoteczenstwa, powotany do samodzielnego wykonywania administracji publicznej oraz
wyposazony w niezbedne $rodki materialne umozliwiajace realizacj¢ natozonych na niego

zadan™®,

2.2. Geneza samorzadu terytorialnego na ziemiach polskich

Poczatki wspotczesnej idei samorzadno$ci wigza si¢ z decentralizacja administracji
publicznej zwigzanej z rozwojem spoleczenstwa obywatelskiego. Jak pisze S. Wykretowicz,
najwczesnie] wyksztatcil sie samorzad terytorialny, ktéry powstal na bazie gminy jako
najstarszej jednostki terytorialnej spoteczenstwa. Punktem zwrotnym, ktory doprowadzit do
przeksztalcenia gminy w podstawowa instytucj¢ samorzadu terytorialnego byla wielka
rewolucja francuska i przejscie panstwa policyjnego w panstwo konstytucyjne. Od tego czasu,
gmina samorzadowa stanowita centrum wtadzy lokalnej pochodzacej z wyboru ludzi wolnych
i rownych wobec prawa. Jak podsumowat to F. Fleiner — ,samorzad stal si¢ granica dla
wszechwladztwa panstwowego”. Wkrétce podjeto pierwsze proby okreslenia zakresu praw i

obowigzkéw samorzadu gminnego!’. W ustawie Zgromadzenia Narodowego we Francji z

14 7. Leonski, Samorzqd Terytorialny w RP..., s. 3-4.

15 S, Wykretowicz (red.), Samorzqd w Polsce..., s. 28.

18 G. Herc, Samorzqd terytorialny — pojecie, istota i podstawy prawne [w:] M. Chmaj, M. Bgkiewicz
(red.), Ustrdj samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2007, s. 12.

173 Wykretowicz (red.), Samorzqd w Polsce..., s. 21.
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1789 r., a nastepnie w pierwszej konstytucji republiki francuskiej (1791 r.) samorzad gminny
zostat nazwany ,,wtadzg komunalng”. Konstytucja ta wprowadzita rowniez jednolity system
organizacji municypalnej na terenie catego kraju, zard6wno na terenach miast jak 1 wsi. Znawcy

przedmiotu uznaja ten moment za poczatek idei nowoczesnego samorzadu terytorialnego.

Nowoczesny samorzad terytorialny w Polsce zaczat si¢ ksztattowaé w ramach reform
Sejmu Wielkiego. Wlaczone do konstytucji 3 Maja, ,,Prawo o miastach” z 1791 r. stanowilo, iz
obywatele miasta mogg wybiera¢ i by¢ wybrani do wszystkich urzedéw miejskich, a cecha
wolnosci jest wybor wlasnego magistratu, czyli burmistrza, wojta i innych urzednikow*'8, W
konstytucji Ksigstwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 r. ustrdj polityczny oraz administracje
oparto na wzorcach francuskich. Zlikwidowano wowczas wojewodztwa, a podziat terytorialny
oparto na departamentach z prefektami oraz powiatach z podprefektami. W wiekszych miastach
jednostka administracyjng byta ,,municypalnos¢” z prezydentem lub burmistrzem na czele.
Departamenty byty okregami administracji scentralizowanej, catkowicie podporzadkowanymi
wladzy panstwowej. Organy kolegialne w postaci rad departamentalnych, powiatowych i
municypalnych byly powolywane przez panujacego sposrdd przedstawianej mu podwdjnej
liczby kandydatéw. Rady mialy ograniczone uprawnienia samorzadowe, za$ caty system oparty

byt na zarzadzaniu scentralizowanym®!®,

Ciaglos¢ funkcjonowania samorzadu zostata przerwana w okresie zaboréw. W zaborze
rosyjskim — Krolestwie Polskim samorzad terytorialny nie wystgpowal. Wyjatkiem byt
samorzad wiejski (wprowadzony w 1864 r. jako skutek powstania styczniowego). W zaborze
tym istnialty gminy zbiorowe — obejmujace po kilka wsi, z ktorych kazda byla gromada

(jednostka pomocnicza) z samorzadem gromadzkim!?°.

W zaborze pruskim samorzad
funkcjonowat w ramach trzech szczebli: gminy (jednowioskowa), powiatu oraz prowincji (np.
Wielkopolska). W gminie rownorzgdne byly rada miejska i magistrat (zawodowi cztonkowie
magistratu, wybierani byli na podwojng kadencj¢). Zabor austriacki natomiast cechowata
autonomia krajow koronnych, z ktérych kazdy miat nieco inng strukture samorzadowa. Zasada

bylto, iz w kazdym kraju koronnym Sejm Krajowy wydawat ustawy w sprawach krajowych.

118 Sejm, Prawo Pod Tytutem Miasta Nasze Krolewskie Wolne W Panstwach Rzeczypospolitey. Prawo
uchwalone dnia 18 Kwietnia 1791, Warszawa 1791.

19 M. Chmaj, Geneza Samorzqdu terytorialnego [w:] M. Chmaj (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2007, s. 12.

120 B, Kotaczkowski, M. Ratajczak, Wphyw odzyskania niepodleglosci na ksztalt struktur i zakres
samodzielnosci wladz samorzqdu terytorialnego na ziemiach bylego zaboru rosyjskiego, ,Studia Prawa
Publicznego” 2013, t. 3, s. 170.
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Organem wykonawczym Sejmu Krajowego byt Wydziat Krajowy. W Galicji nie wystgpowato
rozréznienie gmin wiejskich i miejskich!?.

W 1l Rzeczpospolitej podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego byla gmina,
jednakze sfera samorzgdu rozszerzyla si¢ rowniez na samorzagdowo-rzagdowy podmiot, jakim
byt powiat. Prawne umocowanie samorzadu znalazto miejsce w Konstytucji Rzeczypospolitej
z 1921 r., zwanej marcowg — ,,dla celow administracyjnych Panstwo Polskie podzielone w
drodze ustawodawczej na wojewodztwa, powiaty, gminy miejskie 1 wiejskie, ktore byly
rownoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego. W okresie powojennym, do 1989 r. istota
samorzadno$ci nie miescila si¢ w doktrynie systemu autorytarnego realizowanej przez parti¢
komunistyczna, dlatego tez wszelkie formy samorzadnosci zostaly zlikwidowane na terytorium
II RP przez parti¢ komunistyczng w 1950 r. Odrodzenie samorzadu w Polsce nastapito dopiero
po 1989 r. po upadku systemu realnego socjalizmu. Jednym z pierwszych aktow prawnych
zapoczatkowujacych reform¢ administracji publicznej w kierunku ustroju demokracji
obywatelskiej i upodmiotowienia spoteczenstwa byta Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia
8 marca 1990 r. Ustawa ta likwidowata dotychczasowy system organdéw jednolitej administracji
panstwowej, w ktérym dotychczasowy monopol wladzy jednej partii wykluczal istnienie
samorzadu terytorialnego jako wyrazu decentralizacji administracji publicznej na szczeblu
gminy. Atmosfera towarzyszaca obradom Okraglego Stotu, zwigzana migdzy innymi z
rozpoczeciem procesu transformacji ustrojowej, dawata reformatorom dodatkowa motywacje
do wyte¢zonej pracy, a w potaczeniu z obawg o nietrwato$s¢ wprowadzanych zmian i mozliwy
bolesny powro6t do realidw socjalistycznych, powodowata wsrdd reformatoréw wzmozong chec
przeprowadzenia jak najszybciej wszelkich reform, z ktorych nie bytoby mozna si¢ wycofac,
lub tez rezygnacja z przyjetych rozwigzan bylaby znacznie utrudniona. W efekcie, przyjete
woweczas ustawy samorzadowe pisane byty szybko, co wplyneto na ich jakos¢. Dlatego tez ww.
ustawy samorzadowe podlegaty licznym modyfikacjom — przyktadowo, dnia 6 listopada 1992
r. wprowadzono do ustawy o samorzadzie gminnym poprawke (istotng z punktu widzenia
tematyki niniejszej dysertacji), zakazujgcag gminom prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Wprowadzenie tego zakazu
doprowadzilo do wzmozonej aktywnos$ci wiadz samorzadowych, ktorej celem bylo

wprowadzenie kolejnych zmian w obowigzujgcym prawie administracyjnym (w tym usunigcie

121 R, Stawicki, Samorzqd terytorialny w Il Rzeczypospolitej — zarys prawno-historyczny, ,,Opracowania
tematyczne” 2015, nr 636, s. 5, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/134/plik/ot-
638 _internet_2.pdf, dostep: 10 wrzesnia 2024 r.
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ww. poprawki). Wkrotce poszerzono katalog zadan nalozonych na samorzady. Niezaleznie od
jakosci przyjetego prawa, przyjete akty prawne sprawity, ze samorzad zaczat funkcjonowaé
jako organizm jednoszczeblowy. Powstalo wowczas ponad dwa tysigce gmin, wsrod ktorych
wystepowaly gminy wiejskie, gminy mieszane (wiejsko-miejskie) oraz gminy miejskie. Mimo
ich zr6znicowanego charakteru, ustawodawca ustalit dla wszystkich tych podmiotéw jednolity
zakres zadan. Dopiero w 1994 r. wprowadzono nowa kategori¢ gmin miejskich — miast
wydzielonych oraz miejskich stref ustug publicznych, w ramach ktérych umozliwiono miastom
przejecie dodatkowych uprawnien. Zainicjowany zostat wtedy program pilotazowy, w ktérym
udzial wzigty 43 miasta. Na podstawie wnioskow z pilotazu uchwalona zostata ustawa z dnia
25 listopada 1995 r., o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich strefach
ustug publicznych. Usprawiedliwiona zostala w ten sposob celowos$¢ pozostawienia W
kompetencjach najwigkszych miast wielu nowych zadan. Jak twierdzi E. S¢kowska-Grodzicka,
doswiadczenia gmin wykazaly, ze wykonywanie przez samorzad terytorialny cze$ci zadan
publicznych sprzyja poprawie efektywnos$ci zarzadzania i wprowadzaniu innowacyjnosci. Jak
pisze autorka, delegowanie w stron¢ samorzadu terytorialnego zadan pobudza lokalne wiadze
do poszukiwania niestandardowych rozwigzan dla zapewnienia wysokiego poziomu
realizowanych przez samorzad zadan. Przykltadem moze by¢ powotanie dobrowolnych
zwigzkow komunalnych realizujacych wspolne zadania publiczne na rzecz kilku jednostek
samorzadowych. W praktyce, powstawaty zwigzki komunalne zar6wno dla realizacji jednego
zadania, np. Zwigzek Gmin Jurajskich, ktérego zadaniem jest ochrona i ksztattowanie
srodowiska Jury Krakowsko Czestochowskiej, jak i dla realizacji wielu zadan, np. Komunalny
Zwiazek Gmin Doliny Redy i Chylonki, czy Zwiazek Komunalny Ziemi Cieszynskiej, bedacy

animatorem dziatan lokalnych i wspolpracy transgranicznej!??,

Odregbnos¢ samorzadu od Panstwa znalazta swoj wyraz rowniez w Konstytucji. Zgodnie
z Art. 165 ust. 1. Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, jednostki samorzadu terytorialnego
maja osobowos¢ prawng 1 przystugujg im prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe, ktore w

mysl Art. 44 Kodeksu cywilnego okre$lié mozna mianem mienial??,

1 stycznia 1999 r. weszta w zycie reforma administracji publicznej, w ramach ktorej

powolano dwa nowe podmioty publicznoprawne: powiat — stanowigcy uzupetnienie sfery

122 B, Sekowska-Grodzicka, Samorzqd  terytorialny ~w  Polsce  sprostal  zadaniom,
https://samorzad.infor.pl/temat_dnia/403653,Samorzad-terytorialny-w-Polsce-sprostal-zadaniom.html,  dostep:
26 sierpnia 2014 r.

123 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).
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wladzy lokalnej, oraz wojewo6dztwo — rozumiane jako regionalna wspolnota samorzadowa,
ktorej gtownym celem jest stymulowanie rozwoju cywilizacyjnego wspdlnoty, przede
wszystkim poprzez wspieranie rozwoju gospodarczego. Tym samym, jednostkami nowego
systemu administracji publicznej stato si¢ 2489 gmin, 308 powiatow ziemskich, 65 powiatow
grodzkich oraz 16 wojewddztw samorzadowych. Wprowadzone wowczas zmiany w ustroju
terytorialnym panstwa oraz towarzyszacy im nowy podzial zadan i kompetencji pomiedzy
lokalne i regionalne struktury samorzadu uwzglednialy czekajace polskg administracje

wyzwania zwigzane z akcesjg Polski do struktur Unii Europejskiej (UE).

2.3. Zasady  funkcjonowania  wspolczesnego  samorzadu

terytorialnego w Polsce
Miejsce wspotczesnego samorzadu terytorialnego w Polsce okre§lone zostatlo w
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r, ktora zawiera regulacje odnoszace si¢ w sposob

posredni lub bezposredni do samorzadu terytorialnego. Wyrazem tego s3a zasady

funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce (Tabela 8).
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Tabela 8. Zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce

Zasada Wyjasnienie

Zasada praworzadnosci Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa (Art.7);
dziatania organéw samorzadu terytorialnego zgodnie z zasadg unitarnego
charakteru panstwa polskiego nalezy zaliczy¢ do dziatan wtadzy publicznej i
podobnie podlegaja one ograniczeniom wynikajagcym z norm prawnych. Prawo
nie tylko ogranicza dzialania samorzadu terytorialnego, ale rowniez stanowi
podstawe umozliwiajaca to dziatanie.

Zasada subsydiarno$ci Wszelkie dziatania powinny by¢ podejmowane na mozliwie najnizszym
szczeblu, ktory jest zdolny do ich realizacji. Ale jesli podmioty realizujace te
zadania nie w stanie zaspokoi¢ swych potrzeb wlasnymi sitami, to wyzsze
wspoélnoty winny im pomdc. Rozwinigcie tej zasady znajduje si¢ w
konstytucyjnych przepisach o samorzadzie terytorialnym: Art. 163 Konstytucji
RP: ,,samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”, Art. 164
Konstytucji RP ,,podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina”.
Gminy majg pierwszenstwo przed jednostkami samorzadu szczebla
powiatowego i wojewddzkiego. Samorzady gminne wykonuja wszystkie
zadania samorzadow terytorialnych nie zastrzezonych dla innych jego
jednostek, czy innych organow wtadz publicznych.

Zasada decentralizacji Zgodnie z Art. 15 Konstytucji ,,ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej, a zasadniczy podzial terytorialny
panstwa uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe zapewnia
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”.

Zasada korporacyjnego Jednostke samorzadu terytorialnego tworzy ogo6t zamieszkujacych ja
charakteru jednostek mieszkancow. Jednostka taka posiada osobowos$¢ publiczno-prawng i dziata
samorzadu terytorialnego przez organy wybrane demokratycznie przez jej mieszkancow. Ogot

mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy
prawa wspolnote samorzadowg oraz, ze samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wiadzy publicznej, a przystugujacg mu w ramach ustaw istotng
cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng
odpowiedzialno$¢ (Art. 16).

Zasada unitarnego Przynalezno$¢ samorzadu terytorialnego do administracji publicznej i
charakteru panstwa wyklucza jego autonomi¢ wobec panstwa. I1I Rzeczpospolita Polska jest
polskiego panstwem jednolitym (Art. 3).

Zasada jawnosci Jawnos$¢ dziatan w administracji dla obywateli i wyraza si¢ m.in. W mozliwosci
administracji publicznej wstepu na posiedzenia kolegialnych organow jednostek samorzadu

terytorialnego, w obowiazku informowania obywateli, w uprawnieniach
obywateli do zadania informacji (Art. 61).

Zasada adekwatnosci i Zasada ustanowiona w Art. 167 Konstytucji, zgodnie z ktora jednostkom
roéwnosci finansowania samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych
zadan jednostek samorzadu | odpowiednio do przypadajacych im zadan, oraz zmiany w zakresie zadan i
terytorialnego kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z

odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: G. Herc, Samorzqd terytorialny — pojecie, istota i podstawy prawne
[w:] M. Chmaj, M. Bakiewicz (red.), Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2007, s. 15.

W praktyce wystepuja problemy ze sprawng realizacja niektorych z powyzszych zasad,
w szczegoOlnosci zasady adekwatno$ci 1 rownosci finansowania zadan jednostek samorzadu
terytorialnego, co jest istotne w kontekscie przedmiotu badan. Najwyzsza Izba Kontroli
uwidacznia, ze na skutek wprowadzenia Polskiego L.adu pogorszeniu ulegta sytuacja finansowa
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duzych miast, co wynika, migdzy innymi z dyskryminowania tych jednostek przy podziale

srodkow rzadowych??4,

Zasady funkcjonowania wspotczesnego samorzadu wynikajg  réwniez  z
Miedzynarodowych standardéw samorzadnosci, ktére zostalty w pelni zaadaptowane do
polskiego systemu prawnego i s3 komplementarne wobec postanowien Konstytucji. Zasady te
zawarte s3 w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego (EKTS). EKTS podpisana w
Strasburgu 27 czerwca 1985 r., a ratyfikowana przez Polske dopiero 26 kwietnia 1993 r.,

ustanawial?®:

— prawo wylaniania organow przedstawicielskich w wolnych, tajnych, réwnych,
bezposrednich i powszechnych wyborach,

— pierwszenstwo samorzadu terytorialnego w zatatwianiu spraw lokalnych,

— ochrong granic terytorialnych korporacji samorzadowych,

— swobode samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu swych organéw,

— ograniczenie nadzoru administracyjnego nad samorzadem terytorialnym,

— wymog zabezpieczenia dochodéw wilasnych i1 §rodkow finansowych jednostek
samorzadu terytorialnego,

— prawo korporacji samorzadowych do nawigzania wspolpracy z innymi jednostkami
w kraju 1 za granica,

— sadowa ochron¢ samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

EKTS ma zastosowanie jedynie do samorzadu lokalnego, przez ktory w Polsce rozumie
si¢ samorzad gminny i powiatowy. Na podstawie Karty mozna przyjaé, iz pod pojeciem
samorzadu terytorialnego nalezy rozumie¢ prawo i1 zdolno$¢ spotecznosci lokalnej do
kierowania oraz zarzadzania na wlasng odpowiedzialno$¢ zasadnicza czgScig spraw
publicznych. Kompetencje w tym zakresie, jakie przyznane zostaty spotecznosci lokalnej, m.
in. prawo wspolpracy oraz zrzeszania si¢ dla realizacji swych uprawnien z podmiotami
krajowymi jak i zagranicznymi, powinny cechowa¢ kompletno$¢ oraz wytaczno$é w ramach
przyjetego prawa. Organy wladzy samorzadowej winny si¢ znajdowac najblizej obywateli.
Natomiast decyzja podejmowana przez organy nadrzedne w stosunku do spotecznosci lokalne;,

ktora je] bezposrednio dotyczy, winna by¢ konsultowana z ta spoteczno$cia. Jednoczes$nie,

124 Najwyzsza Izba kontroli, Rzqd sig rzqdzit, kosztem samorzqddw,

https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/podzial-srodkow-dla-jst.html, dostep: 20 marca 2024 r.
125 Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego, Strashurg 1985.
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wladza centralna, realizujac narodowa polityke gospodarcza powinna zapewnié spotecznos$ci
lokalnej prawo do posiadania przez nig zasobow finansowych w wysokosci wystarczajacej dla
swobodnego wykonywania swych uprawnien. Przy konstrukcji systemu finansowego,
stanowigcego podstawe dla zasobow bedacych w dyspozycji spotecznosci lokalnej,
cechujacego si¢ zrdéznicowaniem i elastyczno$cig z punktu widzenia rzeczywistych kosztow
ponoszonych w toku realizacji uprawnien przez spotecznos$¢ lokalng, powinny si¢ znalez¢é
rowniez podatki i1 optaty lokalne, ktérych wysoko$¢ moze lokalny samorzad okresli¢
samodzielnie, zgodnie z obowigzujgcym ustawodawstwem. Jednocze$nie, ustawodawca
winien zapewni¢ spotecznosci lokalnej dostep do krajowego rynku kapitatowego dla potrzeb

zapewnienia finansowania nakladow inwestycyjnych??®.

2.4. Zadania samorzadu terytorialnego w Polsce

Rozdzial VII Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej okresla wstepne ramy i obowigzki
samorzadu terytorialnego. W mysl artykutu 163 Konstytucji samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz
publicznych. Ustawa zasadnicza w artykule 164 okresla rowniez, iz gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego. Artykut 166 Konstytucji ustanawia, iz zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzagdowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego
jako zadania wtasne. Dodatkowo, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa
moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych.
Ustawa okresla tryb przekazywania 1 sposéb wykonywania zadan zleconych. Jednocze$nie,
Art. 167 1 168 Konstytucji RP wskazuja, ze jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, a dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wiasne oraz subwencje ogolne i dotacje
celowe z budzetu pafstwa. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych, a
jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysoko$ci podatkéw i1 optat

lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

Prawidtowe ujecie tematyki zadan realizowanych przez samorzad terytorialny wymaga

uscislenia dwoch poje¢ uzywanych w ustawodawstwie a zwigzanych z tematyka zadan

126 |hid., art. 3-4, 9-10.
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samorzadu terytorialnego — zadan i kompetencji. Za Z. Leoniskim przyja¢ mozna, iz pojeciem
0 szerokim znaczeniu sg zadania samorzadu. Ustawodawca uzywa tego pojecia w sytuacjach,
gdy okresla w sposob ogolny cele, jakie w swej dzialalno$ci ma osiggna¢ samorzad lub
okres$lone kierunki dziatan samorzgdu, majgc na uwadze zakres rzeczowy spraw do niego
nalezacych. Pod terminem ,,sprawy” rozumie si¢ rzeczowg wlasciwo$¢ organu, czyli zdolnosé
do zalatwiania spraw okreslonego rodzaju. Terminem kompetencje w $wietle ustrojowego
prawa samorzadu okresla si¢ za$ zespol praw i1 obowigzkow organu, obejmujacych formy
prawne dziatania, gldwnie o charakterze wiadczym (stanowienie aktow prawa miejscowego,

wydawanie decyzji indywidualnych)*?’.

Zadania jakie zlecono samorzadowi terytorialnemu zwie si¢ zadaniami publicznymi i
sg one zwigzane z zaspakajaniem potrzeb zbiorowych spotecznosci lokalnych (gminnych),
ponadgminnych (powiatowych) czy regionalnych (wojewddzkich). Zadania te mogg by¢

wtasne lub zlecone'?® (Tabela 9).

Tabela 9. Zadania samorzadu terytorialnego

. Zadania z zakresu administracji rzadowej zlecone
Zadania wlasne samorzadu .
samorzadowi
zadania obowigzkowe zadania przekazane przez ustawy
zadania dobrowolne zadania wykonywane na podstawie porozumien

Zrodto: opracowanie wilasne.

Podziat zadan na zadania wlasne i zadania zlecone ma odzwierciedlenie w sferze
prawno-finansowej dziatalno$ci poszczegdlnych szczebli samorzgdowych, czyli gmin,
powiatow i wojewodztw. Zadania wilasne gmina, powiat, czy wojewodztwo realizujg ze
srodkéw whasnych i we wlasnym imieniu oraz na wlasng odpowiedzialno$¢'?°. W przypadku
zadan zleconych, odpowiednie ustawy zobowigzuja organy administracji rzadowej do

zapewnienia $rodkoéw finansowych na ich realizacje'®. W przypadku, gdy zlecenie dotyczy

1217 Leoniski, Samorzqd Terytorialny w RP..., s. 34.

1281hid., s. 34.

129 H, Szczechowicz, Wykonywanie zadar publicznych w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
»Zblizenia Cywilizacyjne” 2015, t. 11, s. 258.

130 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, (Dz. U. 1990 nr 16 poz. 95), Ustawa z dnia 4
wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, (Dz. U. 1997 nr 141 poz. 943), Ustawa z dnia 12 marca 2004
r. 0 pomocy spotecznej, (Dz. U. 2004 nr 64 poz. 593), Ustawa o dziatalnosci leczniczej z dnia 15 kwietnia 201 1r.,
(Dz. U. 2011 Nr 112 poz. 654).
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kompetencji do wydawania decyzji administracyjnych, inny jest z reguty organ wlasciwy do

rozpatrzenia odwotania.

W $wietle postanowien Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Artykut
85, ustep 2), nadzor w zakresie realizacji zadan zleconych nie ogranicza si¢ wytacznie do
badania legalnosci dziatania, ale dotyczy rowniez badania i oceny dziatania wedtug kryteriow
celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci'®!. Zasada powyzsza nie znalazta odzwierciedlenia w
zapisach Ustawy o samorzadzie powiatowym, w ktorej w Art. 77 mowa jest wylacznie o

132

zasadzie zgodnosci z prawem™, czy Ustawy samorzadzie wojewddzkim, w ktorej w Art. 79

rowniez wymienia sie wyltgcznie kryterium legalnoécil®,

Poszczegodlne ustawy precyzuja okreslone rodzaje zadan realizowanych przez dany
szczebel samorzadu terytorialnego. W przypadku gmin — ww. Ustawa o samorzadzie gminnym,

ktorej Artykut 7 wskazuje, iz zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan

134 35

wlasnych gminy'3, Zadania wtasne gminy mozna uja¢ w nastepujace kategorie*>:

— zadania z zakresu infrastruktury technicznej (drogi gminne, mosty, ulice, place,
wodociagi, kanalizacja, usuwanie i oczyszczanie §cieckow komunalnych, utrzymywanie
czystosci, utrzymywanie urzadzen sanitarnych, wysypiska oraz utylizacja odpadow
komunalnych, zaopatrzenie w energi¢ elektryczng i cieplna, komunalne budownictwo
mieszkaniowe, lokalny transport zbiorowy, targowiska i hale targowe, gminne obiekty
1 urzadzenia uzytecznosci publicznej oraz obiekty administracyjne),

— zadania dotyczace infrastruktury spotecznej (ochrona zdrowia, pomoc spoteczna,
oswiata, kultura, kultura fizyczna),

— zadania w zakresie porzadku 1 bezpieczenstwa publicznego (organizacja ruchu
drogowego, porzadek publiczny 1 ochrona przeciwpozarowa, bezpieczenstwo
sanitarne),

— zadania ze sfery ladu przestrzennego i1 ekologicznego (planowanie przestrzenne,
gospodarka terenami, ochrona srodowiska),

— zadania w zakresie promocji gminy i wspOlpracy z organizacjami pozarzadowymi, a

takze wspotpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

131 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym. (Dz.U. 2024.609 t.j.).

132 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, (Dz. U. 1998 Nr 91 poz. 578).
138 Ustawa o samorzadzie wojewddztwa z dnia 5 czerwca 1998r., (Dz. U. 1998 Nr 91 poz. 576).
134 Szczegdlowo zadania gminy opisane sa w dalszej czesci dysertacii.

135 A. Kozuch i in., Obszary zarzqdzania publicznego..., s. 28.
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W przypadku powiatow — ww. Ustawa o samorzadzie powiatowym, ktorej Artykut 4,
ustep 1 zastrzega, ze do zadan samorzadu powiatowego nalezg zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym — wyliczone w 22 punktach. Wedle tego Artykutu powiat wykonuje okreslone

ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie:

- zadania z zakresu infrastruktury technicznej (transport zbiorowy i drogi publiczne,
gospodarka wodna, ochrona przeciwpowodziowa, w tym wyposazenia i utrzymania
powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej 1 zapobiegania innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $rodowiska; utrzymanie
powiatowych obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych);

- zadania dotyczace polityki spotecznej (edukacja publiczna; promocja i ochrona zdrowia;
pomoc spoteczna; polityka prorodzinna; wspieranie osob niepetnosprawnych; zadania w
zakresie porzadku 1 bezpieczenstwa publicznego, kultura fizyczna i turystyka,;
przeciwdziatanie bezrobociu oraz aktywizacja lokalnego rynku pracy);

- zadania z zakresu geodezji, kartografii, architektury i nieruchomosci (ochrona zabytkow i
opieka nad zabytkami, geodezja, kartografia i kataster; gospodarka nieruchomos$ciami;
administracja architektoniczno-budowlana);

- zadania w zakresie promocji powiatu i wspOlpracy z organizacjami pozarzagdowymi, a takze
wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw;

- zadania z zakresu ochrony $rodowiska (Srodowisko i przyroda, rolnictwa, le$nictwa i
rybactwa $roédlagdowego);

- pozostate (ochrona praw konsumenta; obronnos¢; inne zadania pozytku publicznego).

Powiat realizuje zadania w ramach osobowo$ci prawnej, ktora podlega ochronie
prawnej. Obszar dziatania powiatowych wiadz lokalnych pokrywa si¢ z obszarem dziatania
gminnych jednostek organizacyjnych wchodzacych administracyjnie w sktad powiatu.
Zr6znicowanie zadan powiatu oraz gminnych jednostek samorzadu terytorialnego nie prowadzi
do sztywnego rozdzielenia obszarow aktywno$ci tych jednostek. Wspolny teren dziatania
stwarza korzystng sytuacje polegajaca na poszukiwaniu wspolnych rozwigzan przy realizacji

zadan z zakresu zadan wlasnych powiatu oraz gmin?®,

136 K. Jarosinski, Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce w warunkach samorzgdnosci lokalnej,
Warszawa 2003, s. 24.
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W przypadku wojewédztw — zadania precyzuje Ustawa o samorzadzie wojewddztwa®®’,
ktora wskazuje, iz zakres dziatan samorzadu wojewoddztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu
ani gminy. Art. 14. ww. Ustawy wskazuje, iz samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o

charakterze wojewodzkim, w szczeg6lnosci w zakresie:

- edukacji i zdrowia (edukacja publiczna, w tym szkolnictwo wyzsze, promocja i ochrona
zdrowia);

- kultury i dziedzictwa (Kultura oraz ochrona zabytkow i opicka nad zabytkami, kultura
fizyczna i turystyka);

- polityki spotecznej i rodzinnej (pomoc spoteczna, polityka prorodzinna);

- rozwoju regionalnego i infrastruktury (modernizacja terenéw wiejskich, zagospodarowanie
przestrzennego, transport zbiorowy i drogi publiczne);

- ochrony $rodowiska i bezpieczenstwa (ochrona $rodowiska, gospodarka wodna, w tym
ochrona przeciwpowodziowa, a w szczegdlnosci wyposazenia i utrzymania wojewodzkich
magazyndw  przeciwpowodziowych; ochrona praw konsumentéw, Obronnosc,

bezpieczenstwo publiczne).

Przedstawiona specyfika zadan samorzadu terytorialnego realizowana na
poszczegbdlnych szczeblach z jednej strony precyzuje odpowiedzialno$¢ poszczegolnych
szczebli samorzadu terytorialnego, jednakze w ramach uzyskania efektow synergii wymaga
koordynacji dziatan dla lepszego dostarczenia wartosci publicznej spoteczenstwu. Dzigki
wykorzystaniu dorobku naukowego z zakresu zarzadzania publicznego mozliwe jest uzyskanie

wzrostu efektywnosci zarzadzania publicznego wszystkich szczebli samorzadowych.

187 Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa z dnia 5 czerwea 1998 r., Dz. U. 1998 Nr 91 poz. 576.
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Rozdzial 3 Rola infrastruktury w rozwoju lokalnym

3.1. Infrastruktura i jej typologia w wujeciu ekonomicznym,

technicznym i spolecznym

Charakterystyka pojecia ,,infrastruktura” wigze si¢ z rozpoznaniem znaczenia
infrastruktury w gospodarce oraz rozpoznania funkcji ekonomicznych i spotecznych, jakie
spetlniajg urzadzenia lub inne jej elementy techniczne przez pryzmat realizacji potrzeb
materialnych i niematerialnych. Pojecie infrastruktury dotyka szerokiego pojecia, jakim jest
dobro publiczne. Dobra publiczne to dobra, ktére mogg by¢ konsumowane ,,kolektywnie” —
dodatkowy konsument nie ponosi dodatkowych kosztow, a poszczegdlni konsumenci nie moga
by¢ wykluczeni z jego konsumpcjil®. Istnienie dobr publicznych zwigzane jest z kategoria
wystepowania potrzeb zbiorowych. Celem podejmowania dziatalnosci gospodarczej jest
zaspokajanie potrzeb ludzkich, lecz nie wszystkie potrzeby moga by¢ zaspokajane poprzez
mechanizm rynkowej alokacji dobr i ustug. Naturalne cechy pewnych potrzeb powoduja, ze
powinny by¢ one zaspokajane w sposob zbiorowy, finansowane ze §rodkow publicznych i
stuzace catemu spoteczenstwu. Sg to miedzy innymi obrona narodowa, bezpieczenstwo
(policja, straz pozarna), System prawny i sgdownictwo, infrastruktura publiczna (drogi, mosty,
place), oswiata publiczna, opieka zdrowotna (finansowana ze $Srodkow publicznych). W
gléownym nurcie ekonomii przewaza poglad, iz dobra publiczne naleza do kategorii ekonomii
normatywnej, a zalecenia nauki wskazuja na koniecznos$¢ dostarczania dobr publicznych przez
sektor publiczny®®°. Zatem, dostarczanie dobr publicznych implikuje konieczno$é ponoszenia
naktadow finansowych, a brak rynkowej podstawy do okreslenia ceny tych dobr uniemozliwia
pokrycie tych naktadéw, wobec czego najczestszg mozliwg droga ich pokrycia jest mechanizm

alokacji $rodkow budzetowych wsparty odpowiednimi instytucjami politycznymi®.

Literatura ekonomiczna podaje definicje dobra publicznego o wezszym lub szerszym

zakresie, wykorzystujac w tym celu kryterium mozliwosci wytgczenia i rywalizacyjnosci —

138 A. Kargol-Wasiluk, Teoria débr publicznych a paradygmat ekonomii sektora publicznego,
»Zarzadzanie Publiczne” 2008, t. 2 (5), s. 91-92.

139 1bid., s. 111.

1403, Polcyn, Edukacija jako dobro publiczne — préba kwantyfikacji, Pita 2017, s. 17.
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cechy zdefiniowane przez P. Samuelsona, wedlug ktorego dobra publiczne to dobra o

nastepujacych cechach!#!:

- brak ekskluzywnos$ci z konsumpcji — nie mozna nikogo wykluczy¢ z korzysci
wynikajacych z ich uzytkowania;
- brak rywalizacyjno$ci w konsumpcji — wzrost liczby uzytkownikow nie ogranicza

mozliwos$ci korzystania z danego dobra przez wszystkich uzytkownikow.

Zatem, szeroka definicja dobor publicznych obejmuje wszystkie dobra, ktore przynosza
korzysSci spoteczne, nawet jesli nie speiniajg w pelni kryteriow rywalizacyjnosci i braku
wykluczenia. Obejmuje dobra, ktére moga by¢ cz¢sciowo wykluczalne lub rywalizacyjne, ale
ktore rzad lub spolecznos¢ decyduja sie dostarcza¢ ze wzgledu na ich korzys$ci publiczne.
Natomiast waska definicja ogranicza si¢ do dobr, ktore w petni spetniaja ww. Kryteria
rywalizacyjno$ci 1 braku mozliwo$ci wykluczenia, co oznacza, ze sa one dostgpne dla
wszystkich bez mozliwosci ograniczenia dostepu i ich konsumpcja przez jedng osobg nie
zmniejsza dostepnosci dla innych!2, Szerokie i waskie ujecie dobr (w tym ustug) publicznych
pozwala lepiej zrozumie¢ zagadnienia zarowno ekonomiczne, jak i spoteczne zwigzane z

infrastrukturg (Rysunek 5).

Rysunek 5. Powiazanie débr publicznych z podstawowymi rodzajami infrastruktury

Ubezpieczenia spoleczne Infrastruktura spoteczna Infrastruktura techniczna

Systemy transportu

(drogi, sieci kolejowe, lotniska, porty i i
Edukacja

infrastruktura morska)
Ochrona zdrowia

Prawodastwo Instytucje kultury i sztuki
) A L L. Systemy dostaw oraz odbioru i utylizacji
System ubezpieczen Udogodnienia dla spotecznosci i L
. . . i . ) (energia, woda, scieki, odpady)
spotecznych Administracja opubliczna i bezpieczenstwo

Infrastruktura wypoczynkowa, rozrywkowa
i sportowa ICT

(telefonia, Internet, radio i telewizja)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: M. Schmidt, J. Monstadt, Infrastructure, Hannover 2018, https://nbn-
resolving.org/urn:nbn:de:0156-55999119, s. 3, dostep: 11 wrzesnia 2024 r.

141 p A, Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, ,,The Review of Economics and Statistics”
1954, t. 36, nr 4, s. 91.

142 M. Foltyn-Zarychta, Dobra prywatne a dobra publiczne W miedzypokoleniowych decyzjach
inwestycyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”
2013, nr 59(760), s. 493.
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Pojecie infrastruktury definiowane jest jednak nie tylko w uj¢ciu ekonomicznym jako
systemy i ustugi, ktore sg niezbedne do funkcjonowania gospodarki, czy spolecznym, jako
instytucje i ustugi, ktére wspierajg rozwoj spotecznosci i poprawe jakosci zycia, ale rowniez w
ujeciu technicznym. Ujecie techniczne jest niezbedne do oceny stanu technicznego i potrzeb w

zakresie modernizacji infrastruktury. Ujecia te przenikaja si¢, czego potwierdzeniem sg

definicje infrastruktury formutowane przez réznych autorow (Tabela 10).

Tabela 10. Wybrane definicje infrastruktury

the Economy and
Climate

(2016)

poprawiajace efektywno$¢ gospodarowania zasobami, takimi jak
zuzycie energii i wody; obejmuje takze ,naturalng infrastrukturg”,
zwigzang z uzytkowaniem gruntéw, rolnictwem i gospodarka lesna,
ktéra pelni kluczowe funkcje ekosystemowe, takie jak absorpcja
zanieczyszczen i tagodzenie skutkéw powodzi.

Autor (rok) Definicja Ujecie
Infrastruktura obejmuje zaréwno budowle i urzadzenia stworzone
The Global przez cztowicka, ktoére wspieraja produkcje energii, transport,
Commission on | telekomunikacj¢, gospodarke wodng i odpadami, jak i inwestycje Techniczne

Ekonomiczne,
Srodowiskowe

Wojewnik-
Filipkowska A.
(2008)

Infrastruktura — w ujgciu waskim — to obiekty majatku trwatego
zwigzane w sposOb bezposredni i staly z obslugiwanym terenem; w
ujeciu szerokim — infrastruktura to ustugi $wiadczone na rzecz
ludnosci, réznych zakladéw i instytucji gospodarki narodowe;j.
Infrastrukturg publiczng uzna¢ nalezy dobra podstawowe o
strategicznym znaczeniu dla catej gospodarki i spoteczenstwa, ktore
umozliwiajg przemieszczanie medidw, 0sob i rzeczy oraz pozostaja w
gestii wladz publicznych, na ktérych spoczywa obowigzek tworzenia
infrastruktury i utrzymywania jej w odpowiednim, stanie.

Techniczne
Ekonomiczne

Spoteczne

Tarr J.A. (2005)

Infrastruktura to uktad sieciowy i strukturalny laczacy obszary
zabudowane i ich najblizsze otoczenie, a takze pozwalajacy na
prowadzenie dziatalnoéci spotecznej i gospodarcze;j.

Techniczne
Ekonomiczne

Spoteczne

Ekonomiczne

determinant decyduje o rozwoju w dtugim okresie.

Henner H.F. Infrastruktura to zespo6t réznorodnych elementéw niezbednych do Techniczne
(2000) funkcjonowania gospodarki, utatwiajacych obieg towardw, ludzi i idei.
Spoteczne
) Sformulowanie uniwersalnej definicji infrastruktury z racji jej
Ratajczak M. zlozono$ci nie moze da¢ zadowalajacego rezultatu, co wynika z Filozoficzne
(1999) historycznej zmienno$ci tego terminu 1 zwigzanych z tym
zmieniajacych si¢ uwarunkowan czasowych oraz przestrzennych.
p Infrastruktura jest dobrem ekonomicznym, ktére warunkuje
Kaminska T. . . . s L . :
(1999) funkcjonowanie gospodarki w krotkim okresie i jako jedna z Ekonomiczne

Karst A. (1986)

Infrastruktura to zbior urzadzen i instytucji uzytku publicznego,
wynikajacy z dziatalnosci czlowieka, trwale zlokalizowany i
zorganizowany w systemy, ktorych $§wiadczenia majg istotne
znaczenie dla funkcjonowania gospodarki i organizacji zycia ludnos$ci
w miescie 1 na wsi oraz ktore stuza z pomoca roznych urzadzen
technicznych funkcjom wytwarzania, przesylania, rozdzielania i
rozprowadzania, a wigc przemieszczania z jednego na drugie miejsce:
wody, ciekow, energii, wiadomosci, obrazu, 0s6b i tadunkow.

Techniczne
Ekonomiczne
Organizacyjne

Spoteczne
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Autor (rok) Definicja Ujecie
Infrastruktura to zespot podstawowych urzadzen 1 instytucji
niezb¢dnych do nalezytego funkcjonowania gospodarki i organizacji
Ginsbert — Gebert | Zycia na danym terenie. Infrastruktura stanowi w tym ujeciu baze Techniczne
A materialng integralnie zwigzang z okre$lonym terenem, ktdra shuzy Instytucjonalne
zarowno produkcji jak i konsumpcji. Zagospodarowanie wigze si¢
(1984) wigc zawsze z Kkonieczno$cia wyposazenia terenu zarOwno w Spofeczne
niezbedne urzadzenia techniczne, jak i urzadzenia spoteczne, socjalne,
urzadzenia i instytucje kultury, tworzace wszechstronng bazg rozwoju
Frey R.C. . . o :
(1979) Infrastruktura jako jeden z czynnikéw wzrostu gospodarczego. Ekonomiczne
Infrastruktura to stworzone przez czlowieka, trwale zlokalizowane, )
Piskozub A. liniowe i punktowe obiekty uzytku publicznego, stanowigce Technl(?zne
(1977) podbudowe zycia spoteczno-gospodarczego, z uwagi na ich funkcje Ekonomiczne
przemieszczenia osob i fadunkow, wiadomosci, energii elektrycznej, Spoteczne
wody.
Stohler J. Infrastruktura jako zespdt urzadzen zorientowanych na produkcje¢ dobr Techni
(1965) publicznych. echniczne

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: A. Piskozub, Funkcja przemieszczania jako wspélna cecha
infrastruktury. Problemy ekonomiki transportu, ,,Biuletyn Informacyjny OBET” 1977, nr 2 za: T. Kaminska,
Makroekonomiczna ocena efektywnosci inwestycji infrastrukturalnych na przykiadzie transportu, Gdansk 1999,
s. 46; A. Wojewnik-Filipkowska, Project Finance w inwestycjach infrastrukturalnych, Warszawa 2008, s. 155; J.
Stohler, Zur rationalen Planung der Infrastruktu, ,, Konjunkturpolitik” 1965, nr 11, s. 279-308; A. Ginsbert-
Gebert, C. Rudzka-Lorentz, M. Wozniak, A. Zielinska-Kottys, Infrastruktura komunalna a funkcjonowanie
systemu osadniczego kraju, Wroctaw 1984, s. 242; E. Cpak, Inwestycje infrastrukturalne wyznacznikiem rozwoju,
»Studia Ekonomiczne Prawne i Administracyjne” 2016, nr 2/26, s. 19. A. Memduhoglu, M. Basaraner. Semantic
enrichment of building functions through geospatial data integration and ontological inference. Environment and
Planning B: Urban Analytics and City Science 51 (2023), s. 925, The Sustainable Infrastructure Imperative.
Financing for Better Growth and Development. The 2016 New Climate Economy Report, The Global Commission
on the Economy and Climate, New York — London 2016. https://newclimateeconomy.net/content/sustainable-
infrastructure-imperative-financing-better-growth-and-development?page=5 s. 10 (dostep: 20 marca 2024 r.)

Zroznicowane ujecia definicji infrastruktury zdefiniowane w literaturze powiagzane sg z
rodzajami infrastruktury i dziatalnosci do niej zaliczanych. W generalnym ujeciu, na podstawie
kryterium rodzaju =zaspakajanych potrzeb, wyr6éznia si¢ infrastrukture ekonomiczng
(techniczng), ktora zaspakaja potrzeby materialne, oraz infrastruktur¢ spoteczng —

zaspakajajaca potrzeby niematerialne (Rysunek 6).
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Rysunek 6. Rodzaje dzialalno$ci zaliczane do infrastruktury

INFRASTRUKTURA
|
EKONOMICZNA SPOLECZNA
(Techniczna)
I I
I 1 1 |
KOMUNIKACIA ENERGETYKA UKELAD WOD-KAN UKEAD UKEAD
SPOLECZNY INSTYTUCIONALNY
| — p—
TRANSPORT ZBIORNIKI WODNE NAUKA PORZADEK
[ ELEKTROENERGETYKA -l PUBUCZNY
LACZNOSC | GazowNicTWO mopﬂgﬁ”'gw OSWIATA ADMINISTRACIA
| ciErtownicTWO KANALIZACIA | KULTURA
Il
OCZVSZCZANIE R
g R L ZDROWIAI
OPIEKASPOLECZNA
|| KULTURA FIZYCZNA
| WYPOCZYNEK

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Hyski M., Ryzyko w zakresie inwestycji infrastruktury technicznej,
Inwestycje i nieruchomosci — teoria i praktyka, Prace i materiaty Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Gdanskiego,
2004, Sopot, 2004, pr. zb. pod red. K. Dziworskiej [w]: A. Wojewnik — Filipkowska, Project Finance w
inwestycjach infrastrukturalnych, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 156.

W. Buhr proponuje tez wyroznienie infrastruktury instytucjonalnej, ktéra ma by¢
zapewniona przez panstwo'®. Istote systemowej infrastruktury instytucjonalnej znakomicie
przedstawia M. Mroziewski, wskazujac, iz ten typ infrastruktury tworza reguty dotyczace
zachowan ludzi, podmiotow gospodarczych i zakladow o charakterze publicznym,
wprowadzania norm do danego systemu, oraz egzekwowania przestrzegania wprowadzonych
instytucji prawnych i uktadéow dziatan. Do gtownych sktadnikow systemowej infrastruktury
instytucjonalnej autor ten zalicza: ustroj polityczny i prawny, instytucje systemu wiadzy
ustawodawczej i przedstawicielskiej, instytucje systemu administracji panstwowe;j,
samorzadowej, specjalnej, instytucje systemu wiadzy sadowniczej oraz instytucje sytemu

bezpieczenstwa. Wedlug autora, infrastruktura instytucjonalna przenika komponenty

143 W. Buhr, What is infrastructure?, ,,Volkswirtschaftliche Diskussionsbeitrige, Universitit Siegen” nr
107-03 (2003), https://www.econstor.eu/bitstream/10419/83199/1/107-03.pdf. s. 16
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infrastruktury gospodarczej, spotecznej oraz stanowi podstawy prawne do ich funkcjonowania
I wykorzystywania; jest relatywnie mato kapitalochtonna w poréwnaniu do infrastruktury
spotecznej i ekonomicznej, ale charakteryzuje si¢ najwyzszym stopniem oddzialywania na
konkurencyjnos$¢ gospodarki. Jednoczes$nie, autor tez stwierdza, iz komponenty infrastruktury

spotecznej stanowia podwaliny i site sprawcza dla infrastruktury gospodarczej'#4.

W literaturze przedmiotu i opracowaniach specjalistycznych w ostatnich latach
pojawily si¢ rOwniez nowe rodzaje infrastruktury, takie jak szara, zielona, bi¢kitna, brgzowa.
Szara infrastruktura, to konwencjonalna inzynieria hydrauliczna, ktéra miata zapewniaé
przemieszczanej wody, w tym jak najsprawniejsze wyprowadzanie z miasta wody
deszczowej'®. Victoria Institute of Strategic Economic Studies okresla zielong infrastrukture
jako sie¢ polaczonych ze sobg terendw zielonych i systemoéw wodnych, ktére dostarczajg
srodowisku miejskiemu szeregu walorow zarowno srodowiskowych, jak i spotecznych czy tez
ekonomicznych?®. Zielona infrastruktura bywa réwniez nazywana potaczeniem naturalnych
oraz pétnaturalnych obszaréw zielonych wystepujacych na obszarach wiejskich i miejskich*’.
Najwazniejszymi zadaniami zielonej infrastruktury jest ochrona siedlisk przyrodniczych oraz
bioréznorodnosci, a takze tworzenie sieci potaczonych ze soba wielofunkcyjnych terenow
zielonych*®, Biekitno-zielona infrastruktura uzupehia, a niejednokrotnie zastepuje funkcje
pelnione przez szarg infrastrukture; taczy miejskie funkcje hydrologiczne (bigkitna
infrastruktura) z wprowadzaniem ro$linnosci (zielona infrastruktura) w miastach®. W
przypadku definicji infrastruktury brazowej, aby zapewni¢ wyrazny kontrast z zielona
infrastruktura, zaproponowano, aby terminem ,brazowa infrastruktura” zarezerwowaé dla
infrastruktury antropogenicznej, gdyz brazowa infrastruktura czgsto niszczy lub eliminuje
procesy biofizyczne niezbedne do utrzymania ludzi, ekosystemoéw, siedlisk 1 Zrédet
utrzymania®®®. Ww. rodzaje infrastruktury wyréznione sa na podstawie ich funkcji i wptywu na

srodowisko. Klasyfikacja ta podkresla rowniez réznorodno$¢ podejs¢ do zarzadzania

144 M. Mroziewski, Koncepcja nowoczesnej infrastruktury gospodarczej, spotecznej i instytucjonalnej w
perspektywie konkurencyjnosci: cz.1l, ,,Zarzadzanie. Teoria i Praktyka” 2013, nr 1(7), s. 36-39.

145 K. Spadlo, B#ekitna infrastruktura w procesach rewitalizacji, Warszawa, Krakow 2020, s. 4.

146 Green infrastructure economic framework summary report, Victoria Institute of Strategic Economic
Studies (VISES), Melbourne 2015, s. 2.

1471 Morawska, M. Zalasinska, Zielona infrastruktura jako element skutecznego planowania
przestrzennego, ,,Urban Development Issues” 2020, t. 67, nr 1, s. 108.

148 g, Littlewood, The Green Infrastructure of Yorkshire and the Humber, Leeds 2006, s. 4.

149 K. Spadlo, Blekitna infastruktura w procesach rewitalizacji..., s. 4.

150 {J. Mander i in., Green and brown infrastructures support a landscape-level implementation of
ecological engineering, ,,Ecological Engineering” 2018, t. 120, s. 25.
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przestrzenia i zasobami — zwlaszcza wodnymi, w konteks$cie zrownowazonego rozwoju i

adaptacji do zmian klimatycznych.

Z punktu widzenia niniejszej dysertacji, wazne jest tez wskazanie definicji
infrastruktury komunalnej, identyfikowanej na podstawie kryterium jej funkcji oraz miejsca
powstawania (funkcjonowania) zwigzanym z dziatalnos$cig lokalnych spotecznosci. Stownik
jezyka polskiego definiuje pojecie ,komunalny” jako miejski, podlegajacy samorzadowi
miejskiemu. Termin ten tozsamy jest z pojeciem ,,municypalny” (miejski) L. W literaturze
przedmiotu odnalez¢ mozna jednak szersze znaczeniowo ujecie terminu komunalny niz ww.
miejski. Na przyktad, J. Adamiak wskazuje, odnosi okreslenie ,,komunalny” do mienia, czyli
wilasnosci 1 innych prawa majatkowych nalezacych do samorzadu, przy czym mienie
komunalne jest kategoriag og6lng, w ramach ktérego wyrdzni¢ mozna majatek poszczegolnych
komunalnych oséb prawnych!®2, Podobnego zdania jest P.Zaborniak, wedtug ktorego
stosowanie nazwy ,,mienie komunalne” jest poprawne wobec wtasnosci i praw majatkowych
nalezacych do samorzadu gmin, powiatu i wojewddztwa, gdyz za takim podejsciem
przemawiaja wzgledy o charakterze praktycznym i historycznym. Autor wskazuje, iz w jezyku
prawnym przymiotnik komunalny od 1923 r. dotyczy samorzadu terytorialnego ogolnie'®,
Zgodnie z tym podejsciem, K. Jarosinski definiuje pojeci infrastruktury komunalnej jako zespot
urzadzen oraz struktur organizacyjnych shuzacych zaspokajaniu potrzeb spolecznosci
lokalnych, zorganizowanych w ramach okre§lonych wspolnot samorzadowych w zakresie
podstawowych ustug komunalno-bytowych (gminy, powiaty, wojewodztwa). W znaczeniu
tym, komunalny, czyli wspolnotowy charakter czesci urzadzen oraz krag odbiorcow,
wywodzacych si¢ z administracyjnie wyodrebnionych jednostek osadniczych samorzadu
terytorialnego, tworzacych lokalne struktury organizacyjne powoduja, ze powstajace zwiazki o
charakterze funkcjonalno-przestrzennym staja si¢ domeng witadz jednostek samorzadowych
szczebla podstawowego. W znaczeniu tym infrastruktura komunalna jest zatem pojeciem o
wezszym znaczeniu od pojecia infrastruktura, co wprost wynika z zakresu przedmiotowego
oraz zroznicowania urzadzen biorgcych udziat w procesie s$wiadczenia ustug komunalnych na
poziomie lokalnym, a termin infrastruktury komunalnej nie obejmuje urzadzen sktadajacych

si¢ na infrastrukture w kraju. Jednoczesnie, ze wzgledu na czynniki organizacyjne i/lub

151 Stownik Jezyka Polskiego PWN, hasto: Komunalny, https:/sjp.pwn.pl/slowniki/komunalny.html,
dostep: 27 sierpnia 2024 r.

152 3. Adamiak, Zarzqdzanie rozwojem regionalnym i lokalnym, Torun 2001, s. 81.

158 p, Zaborniak, Granice dziatalnosci gospodarczej podmiotéow komunalnych, Przemysl 2004,
s. 209-210.
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techniczne niektore elementy infrastruktury, powszechnie zaliczane do infrastruktury
komunalnej, organizowane sag w struktury o charakterze ponadlokalnym, co przesadzilo o
utracie bezposrednich powigzan organizacyjnych i produkcyjnych z jednostkami samorzadu
terytorialnego, mimo, ze rodzaj zaspokajanych potrzeb nie zmienit swojego podstawowego

charakteru komunalno-bytowego®4,

Majac na uwadze powyzsze, na potrzeby niniejszej pracy, pod pojeciem infrastruktura
komunalna nalezy rozumie¢ wszelka lokalng infrastrukture techniczng i spoteczng podlegta w
sposOb posredni lub bezposredni samorzadowi terytorialnemu. Jest to podejscie zgodne z
prezentowanym przez A. Ginsbert-Gebert, ktory pod pojeciem infrastruktury komunalnej
rozumie zespot lokalnych urzadzen infrastruktury technicznej §cisle zwigzanych z danym
obszarem, przy czym zasigg przestrzenny oddzialywania takich wurzadzen podlega
réznicowaniu w zaleznos$ci od wielkosci jednostki osadniczej, rodzaju dziatalno$ci, aspektow
technicznych oraz powiazan organizacyjnych!®. Definicja ta nie precyzuje zatem wylacznie
miejskiego charakteru infrastruktury komunalnej, a wskazuje na jej zwigzek z danym

obszarem.

3.2. Wlasciwosci i skutki cech infrastruktury

Infrastruktura jest kluczowym elementem funkcjonowania nowoczesnych spoteczenstw
1 gospodarek. Jej cechy determinujg nie tylko sposob, w jaki funkcjonuja systemy produkcyjne
i konsumpcyjne, ale takze wptywaja na rozwodj przestrzenny oraz jako$¢ zycia obywateli.

Istotnymi z punktu widzenia zarzadzania infrastrukturg sa cechy infrastruktury ,,zarzadcze”
56

oraz ekonomiczne i fizyczne, determinujace ww. zarzadzanie®

- monopolizacja - infrastruktura podlega monopolizacji, co oznacza, ze trudno jest
konkurowaé w zakresie oferowania tras, np. kolejowych, migdzy miastami;

- wplyw na inne obszary gospodarki - jako$¢ infrastruktury ma znaczacy wplyw na
aktywnos$¢ gospodarczg w regionach, co przektada si¢ na efektywnos¢ firm operujacych w

tych lokalizacjach;

154 K. Jarosinski, Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce w warunkach samorzqdnosci

lokalnej..., s. 87.

155 A, Ginsbert-Gebert i in., Infrastruktura komunalna a funkcjonowanie systemu osadniczego kraju,
Wroctaw 1984, s. 242.

16 Biata Ksiega Infrastruktury, [w:] Inicjatywa dla Infrastruktury 2013, s. 13; M. Mroziewski, Koncepcja
Nowoczesnej Infrastruktury Gospodarczej, Spotecznej I Instytucjonalnej W Perspektywie Konkurencyjnosci. Cz.
Il, ,,Zarzadzanie. Teoria i Praktyka” nr 1(7) (2013), s. 13, 29-38.
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rola sektora publicznego - kluczowa rolg w rozbudowie infrastruktury musi odgrywaé
sektor publiczny, poniewaz sektor prywatny nie jest w stanie wyceni¢ wszystkich
pozytywnych efektow zewnetrznych inwestycji infrastrukturalnych;

produktywnos$¢ inwestycji - inwestycje publiczne w infrastruktur¢ powinny by¢ bardziej
produktywne niz inwestycje prywatne, co jest istotne dla efektywnos$ci ekonomicznej;
wysoka kapitatochtonnos¢ - wytworzenie infrastruktury, takiej jak drogi, mosty, sieci
energetyczne czy systemy wodociggowe, wymaga znacznych naktadow finansowych.
Inwestycje te czgsto majg dtugi okres zwrotu, co oznacza, ze poczatkowe koszty moga by¢
znaczne, a korzysci z inwestycji moga by¢ widoczne dopiero po wielu latach. Taki model
inwestycyjny wymaga starannego planowania oraz analizy ekonomicznej, aby zapewnic,
ze inwestycje beda optacalne w dluzszym okresie;

stuzebny charakter - infrastruktura ma stuzebny charakter, co oznacza, ze jej glownym
celem jest §wiadczenie ushug, ktore wspieraja sfer¢ produkcyjng lub konsumpcyjna.
Infrastruktura nie funkcjonuje sama dla siebie; jest narzedziem, ktére umozliwia efektywne
dzialanie innych sektoréw gospodarki. Na przyktad, sieci transportowe umozliwiaja
przewoz towardw, a systemy energetyczne zapewniajg niezb¢dng moc dla przemystu oraz
gospodarstw domowych. W zwigzku z tym, rozw¢j infrastruktury jest kluczowy dla
wzrostu gospodarczego i poprawy jakosci zycia,

skokowy wzrost kosztow - Koszty zwigzane z infrastrukturg majg tendencj¢ do rosnacé
skokowo co pewien czas. Zjawisko to wynika z niepodzielnosci urzadzen
infrastrukturalnych, co oznacza, ze ich rozbudowa lub modernizacja czgsto wigze si¢ z
duzymi inwestycjami w okreslonych momentach. Na przyktad, budowa nowego mostu lub
autostrady wymaga znacznych nakladéw, ktére moga by¢ trudne do roztozenia w czasie.
Takie skokowe zmiany w kosztach moga wplywac na budzety lokalnych i krajowych wladz,
a takze na decyzje inwestycyjne;

dlugowieczno$¢ i dlugoterminowe oddziatywanie - dlugowiecznos$¢ infrastruktury jest
kolejna istotng cechg. Raz stworzone obiekty infrastrukturalne, takie jak budynki, drogi czy
mosty, maja tendencj¢ do determinowania rozwoju struktur przestrzennych w dlugim
okresie. Infrastruktura wptywa dlugoterminowo na uktad przestrzenny miast i regionéw,
ksztaltujac sposéb, w jaki ludzie si¢ poruszajg oraz gdzie odbywa si¢ dziatalno$¢
gospodarcza. Dlugowieczno$¢ infrastruktury sprawia, ze jej planowanie 1 budowa musza

uwzglednia¢ przyszte potrzeby i zmiany w otoczeniu,
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brak mobilnosci - cecha ta oznacza, ze urzadzenia sg trwale zwigzane z danym obszarem.
W przeciwienstwie do wielu zasobow ludzkich czy kapitalowych, ktore moga by¢
przenoszone, infrastruktura jest w duzej mierze statyczna. Na przyklad, linie kolejowe,
drogi czy sieci wodociggowe sg $cisle zwigzane z lokalizacjg geograficzng, co ogranicza
ich elastycznos$¢ i zdolno$¢ do adaptacji do zmieniajacych si¢ warunkow;

brak substytucyjnosci - infrastruktura charakteryzuje si¢ rowniez brakiem substytucyjnosci.
Oznacza to, ze konkretne elementy infrastruktury, takie jak mosty czy elektrownie, nie
moga by¢ tatwo zastgpione innymi rozwigzaniami. W przypadku awarii lub zniszczenia
konkretnej infrastruktury, jej brak moze prowadzi¢ do powaznych zaktéocen w
funkcjonowaniu catego systemu. Dlatego inwestycje w infrastrukture sa nie tylko
kosztowne, ale takze kluczowe dla zapewnienia ciagto$ci ustug;

systemowos$¢ 1 komplementarno$¢ - réozne elementy infrastruktury, takie jak transport,
energetyka czy telekomunikacja, sa ze sobg powigzane i wzajemnie si¢ uzupeiniajg.
Efektywne funkcjonowanie jednego elementu czgsto zalezy od sprawnosci innych. Na
przyklad, rozwoj sieci transportowej moze zwigkszy¢ zapotrzebowanie na energie, co z
kolei wymaga odpowiedniej infrastruktury energetycznej. Zrozumienie tych powiazan jest
kluczowe dla planowania i zarzadzania infrastrukturg w sposéb zréwnowazony;,

efekty sieciowe - warto$¢ infrastruktury ro$nie wraz z rozwojem calej sieci. Na przyktad,
droga z jednego miasta do drugiego ma wigksza wartos¢, jesli towarzyszy jej rozwoj innych

polaczen.

M. Ratajczak dokonal systematyzacji cech infrastruktury w podziale na cechy

inwestycji i obiektow infrastrukturalnych, cechy efektow infrastruktury oraz cechy rynku

infrastrukturalnego (Tabela 11).
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Tabela 11. Cechy rynku, inwestycji i efektow infrastruktury

Cechy inwestycji i obiektow
infrastrukturalnych

Cechy efektow
infrastruktury

Cechy rynku
infrastrukturalnego

Wysoka kapitatochtonnos¢

Dtugi okres realizacji

Dtugi okres dojrzewania

Dhugi okres uzytkowania

Wolny przebieg procesu starzenia moralnego
Ograniczone mozliwo$ci przeksztalceniowe
Wysoka niepodzielno$¢ naktadow
Ograniczone mozliwosci etapowania
inwestycji

Wysokie naktady progowe

Dtugi okres zwrotu

Duzy udziat kosztéw statych i ogélnych
Skokowe narastanie kosztow

Duzy udziat kosztow utopionych
(nieodwracalnych)

Immobilno$¢ przestrzenna

Wysoka specyficzno$¢ naktadow
Niemozno$¢ importowania infrastruktury

Znaczna wspotzalezno$é czesei sktadowych
(znaczna komplementarnosc¢ )

Korzysci skali
Wysokie ryzyko inwestycyjne

Efekty o charakterze uslugowym
Efekty o charakterze dobr szczegdlnie cennych

Efekty o charakterze dobr publicznych badz
zblizonych do publicznych

Niemozno$¢ magazynowania efektow
Brak substytutow
Wielogalgziowe znaczenie

Efekty zewngtrzne (w tym przestrzenne efekty
zewngetrzne)

Efekty sieciowe

Efekty makroekonomiczne i mikroekonomiczne
(niekiedy czesciowo sprzeczne)

Nieostros¢ granic wzrostu swiadczenia ushug

Efekty dlugookresowe o nickiedy odroczonym
charakterze

Ogolnogospodarcze i ogdlnospoteczne znaczenie
efektow

Nierownomierno$¢ i zmiennos¢ czasowa i przestrzenna
popytu

Niemoznos¢ odraczania popytu

Ograniczona suwerennos¢ konsumenta

Duzy wplyw czynnikéw pozaekonomicznych na popyt
Ograniczona mozliwo$¢ wystapienia konkurencji

Ograniczenie mozliwosci lub brak wykluczenia z dostepu
do infrastruktury

Ograniczona rola regulacji cenowej
Wysokie bariery wejscia i wyjscia z rynku
Subaddytywnos¢ i rosnace przychody (monopol naturalny)

Rynek niekwestionowalny (bezsporny) lub o ograniczonej
kwestionowalnosci

Istotna rola panstwa i/lub instytucji regulujacych dziatanie
rynku

Ograniczone, a w pewnych przypadkach brak mozliwosci
zastosowania regulacji rynkowej

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: M, Ratajczak, Infrastruktura w gospodarce rynkowej, Poznan 1999, s. 32.
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Jak wskazuje rowniez A. Wojewnik-Filipkowska, specyficzne ww. cechy infrastruktury
wywoluja konsekwencje w zakresie planowania i realizacji infrastrukturalnych projektow
inwestycyjnych®®’. W szczegdlnosci, z powodu niepodzielnosci urzadzen — caty obiekt lub
niezaleznie funkcjonalnie i uzyteczna cz¢$¢, musi powsta¢ zosta¢ zrealizowana w jednym
czasie. Do powyzej wskazanych cech, w kontekscie ww. roli sektora publicznego, E. Cpak
dodaje konieczno$¢ zastosowania publicznego zarzadu ze wzgledu na Strategiczne znaczenie
infrastruktury dla gospodarki 1 spoteczenstwa. Infrastruktura stanowi fundament
funkcjonowania panstwa i rozwoju gospodarczego, dlatego wymaga nadzoru ze strony wiladz
publicznych, gdyz jak pisze autorka, infrastruktura jest nadrzedna w stosunku do pozostatych
sfer dziatalno$ci. Publiczny zarzad pozwala wigc na strategiczne planowanie rozwoju
infrastruktury, zapewnienie jej spdjnosci 1 powszechnej dostgpnosci oraz stabilne
dlugoterminowe zarzadzanie, co jest kluczowe dla prawidlowego funkcjonowania

gospodarki®®,

Wymienione cechy infrastruktury stanowig istotny czynnik wplywajacy na dobor
metody finansowania projektow infrastrukturalnych®®® i tym samym, determinuja konieczno$¢
konstruowania cato$§ciowych modeli finansowania projektow infrastrukturalnych z
uwzglednieniem catego czasu ekonomicznego zycia budowanej infrastruktury, z jednoczesnym
uwzglednieniem mozliwosci wspofinansowania tej infrastruktury przez spoleczenstwo, w
zgodzie z zasadami zrownowazonego rozwoju. Uzasadniona jest zatem analiza infrastruktury
wedlug stopnia przewidywalnos$ci strumieni przysztych dochoddéw, mogacych stanowi¢ Zrédto

sptaty dla zobowigzan zwigzanych z finansowaniem naktadéw inwestycyjnych (Tabela 12).

157 A, Wojewnik-Filipkowska,  Project finance w inwestycjach infrastrukturalnych,
Warszawa 2008, s. 158.

158 E. Cpak, Inwestycje infrastrukturalne wyznacznikiem rozwoju, ,.Studia Ekonomiczne Prawne i
Administracyjne” 2016, nr 2, s. 18.

159 A, Wojewnik-Filipkowska, Project finance w inwestycjach infrastrukturalnych.. ., s. 158.
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Tabela 12. Stopien przewidywalnosci strumienia przyszlych dochodéw w zaleznosci od
rodzaju infrastruktury

Stopien .
pewnosci Forma gwarancji
Rodzaj infrastruktury i nieruchomosci strumienia przyszlych
I()il;lc);ls:(ll}(l)c\:: przychodéw
Zabezpieczenie potrzeb bytowych:
- Energetyka: elektroenergetyka, gazownictwo, Umowy sprzedazy ustug z
Wysoki ciepfownictwo. ostatecznymi odbiorcami na
- Uktad wodociggowo-kanalizacyjny: zaopatrzenie w wode, etapie projektowania
kanalizacja, uzdatnianie wody. Inwestycji.
- Nieruchomosci mieszkaniowe, handlowe, przemystowe.
Organizacja zycia spolecznego:
- Uk%ad spoteczny: nauka, o$wiata, kultura; ochrona zdrowia | Umowy najmu z gminami
$redni i opieka .spoieczpa; kultura fizyczna i Wypoczynek. na etapie projektowania
- Uktad 1nstytuCJon?11ny: pqrzqdek publiczny, administracja. inwestycji.
- Nieruchomosci mieszkaniowe (komunalne),
wypoczynkowo - rekreacyjne, specjalnego przeznaczenia
Dodatkowe ustugi dla ludnosci o zmiennym popycie:
Niski Przyszte przychody zalezne

ISKI - Komunikacja: transport, fagcznos¢. od popytu na dang ushuge.

- Nieruchomosci specjalnego przeznaczenia.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie A. Wojewnik-Filipkowska, Project finance w inwestycjach
infrastrukturalnych, Warszawa 2008. s. 169.

Cechy infrastruktury, czy to w kontekscie obiektow 1 inwestycji infrastrukturalnych 1
ich efektow, czy cech rynku infrastruktury, stanowig determinanty zarzadzania inwestycjami
infrastrukturalnymi, m. in. w aspekcie ich finansowania zard6wno na etapie inwestycyjnym, jak
1 eksploatacyjnym, co, bioragc pod uwage znaczenie infrastruktury dla rozwoju lokalnego,
kondycje finansowg inwestora (gminy) i stan infrastruktury, ma szczego6lne znaczenie dla

komunalnych projektow infrastrukturalnych.

3.3. Znaczenie infrastruktury dla zréwnowazonego rozwoju

lokalnego

Zakres, znaczenie i stan infrastruktury dla gospodarki byly wielokrotnie przedmiotem
badan prowadzonych pod wieloma aspektami na przestrzeni wielu lat. Poczatek
zainteresowania tematem rozwoju infrastruktury zbiega si¢ w czasie wraz z rozwojem
stosunkoéw gospodarki wolnorynkowej. W wieku XVII F. Bacon dostrzegl zwigzki pomiedzy
badaniami empirycznymi oraz rozwojem nauk stosowanych, tworzacych podstawy rozwoju

panstwa i gospodarki. W poczatkowym okresie formutowania podstaw ekonomii klasycznej
94



réwniez ekonomista angielski W. Petty zwracal uwage na zadania o charakterze publicznym,
ktére mimo wolnosci gospodarczej winny by¢ domeng panstwa. Poglady Petty’ego znalazly
odzwierciedlenie w tezach gloszonych przez J.S. Milla, dostrzegajacego koniecznosé
interwencjonizmu panstwowego w niektorych dziedzinach®®. Rowniez ekonomisci nurtu
klasycznego zwracali uwage na konieczno$¢ realizacji pewnych dzialan o charakterze
publicznym. A. Smith definiowal typowe cechy infrastruktury wyrézniajace je z szerokiej sfery
dziatalnosci gospodarczej, a wiec zwracal uwage na publiczny charakter prowadzonej
dziatalnosci oraz wystepowanie efektow zewnetrznych, co pozwolito mu zaliczy¢ do tej sfery
urzadzenia czy obiekty zwigzane z komunikacja, transportem i szkolnictwem. Mimo
podkreslenia znaczacej roli interesu jednostki i1 prywatnej inicjatywy, oraz krytyki
interwencjonizmu panstwowego, w pogladach A. Smith’a znalez¢ mozna elementy wskazujace
na pozytywne oddziatywanie panstwa, ktorego celem powinno by¢ zapewnienie harmonii

intereséw, w czym wazng role miatby odgrywaé rozwoj infrastruktury*®?.,

Rozwdj infrastruktury jest jednym =z najwazniejszych elementéw  teorii
interwencjonizmu panstwowego J. M. Keynesa. Naktady inwestycyjne na infrastrukture uznane
zostaty przez J. M. Keynesa za istotny regulator inwestycji biezacych w gospodarce ogdtem.
Wydatki publiczne tego rodzaju mogty przyjmowac posta¢ programu inwestycji publicznych
w wielu obszarach. Do najistotniejszych nalezg: budowa drog, regulacja rzek, budowa szkot
oraz wszelkich obiektow uzytecznosci publicznej. Realizowane naktady rodza okreslone skutki
o charakterze popytowym, stajac si¢ zrodtem popytu inwestycyjnego oraz konsumpcyjnego,
przynosza tez efekty o charakterze podazowym w postaci wzrostu zdolno$ci produkcyjnych
gospodarki, ktory jest rezultatem zwigkszonych nakladow inwestycyjnych. Z tego wzgledu
realizacja inwestycji infrastrukturalnych jest istotnym czynnikiem wzrostu gospodarczego w
okresach pogarszajacej si¢ koniunktury. Zdaniem Keynesa w duzej mierze rozwoj

infrastruktury staje si¢ czynnikiem wzrostu gospodarczego'®2

. Ww. efekt popytowy i podazowy
inwestycji infrastrukturalnych okresla si¢ mianem efektu mnoznikowego, o czym pisze
K. Wiederman w konteksécie powstania lub rozwdj dzialalno$ci gospodarczej na danym
obszarze, co prowadzi¢c moze do wzrostu dochodéw 1 zatrudnienia w innych

przedsigbiorstwach, a takze do zwigkszenia wpltywow podatkowych JST. W tym kontekscie

180 B, Lipiniski, Historia powszechnej mysli ekonomicznej do roku 1870, Warszawa 1968, s. 374.

161 |bid., s. 282.

162 J. Gorski, W. Sierpinski, Historia powszechnej mysli ekonomicznej (1870-1950),
Warszawa 1972, s. 348.
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rozpatruje si¢ dwa rodzaje efektow mnoznikowych: efekty zaopatrzeniowe, wynikajace z
dodatkowego popytu tworzonego przez nowo powstate lub rozwijajace si¢ przedsiebiorstwa i
efekty dochodowe bedace skutkiem zwigkszenia si¢ sity nabywczej ludnosci, ktore nastepnie
przyczyniaja si¢ do rozwoju firm zaspokajajacych potrzeby konsumpcyjne. Wystepujacy
wowczas rozw0j jednych firm za posrednictwem dodatkowego zapotrzebowania na produkty i
ustugi ,,pomnaza si¢” W postaci rozwoju kolejnych podmiotéw gospodarczych, co wptywa
ponownie na wzrost dochodéw budzetowych'®3, ktére zas moga stanowié zrédto (przynajmniej

czegsciowego) finansowania infrastruktury.

W latach 60-tych XX wieku prowadzono badania nad wplywem rozwoju szeroko
rozumianej infrastruktury na gospodarke. Takimi badaniami zajmowali si¢ P. N. Rosenstein-
Rodan, R. Jochimsen, J. Stohler oraz R. Frey. Uczeni koncentrowali si¢ na rozpoznaniu
wspotzaleznosci pomiedzy zespotem urzadzen stanowigcych swoista baze dla aktywnos$ci
spoteczno-gospodarczej oraz zasad i sposobow organizacji procesu $§wiadczenia ushug o
réznym znaczeniu i zasiggu oddziatywania. Efektem rozwazan P. N. Rosenstein-Rodan byto
pojecie spotecznego kapitatu podstawowego oznaczajace te galezie przemystu oraz rodzaje
dziatalnosci gospodarczej majace podstawowe znaczenie dla gospodarki. Gatezie te 1 rodzaje
dziatalnos$ci tworzy¢ mialy swego rodzaju szkielet konstrukcyjny, podstawe dla dalszej
dziatalnosci. W ujeciu P. N. Rosenstein-Rodan, spoteczny kapital podstawowy obejmuje
przemyst energetyczny, przemyst transportowy, komunikacje oraz inne gatezie, w ktorych
uzyskanie oczekiwanych efektow uzytkowych wigze si¢ z konieczno$cig poniesienia
znacznych naktadow inwestycyjnych, ktorych poniesienie nie zawsze mozliwe jest przez

uczestnikow wolnego rynku i wymaga udziatu podmiotoéw sfery publicznej®*.

Tematyka wpltywu rozwoju infrastruktury na poziom zycia i funkcjonowanie
spoteczno$ci jest roéwniez przedmiotem badah rowniez wspdlczesnych naukowcow
zajmujacych si¢ tez szeroko rozumiang dziedzing gospodarki przestrzennej. Jak pisze
W. A. Gorzym-Wilkowski, sieci infrastrukturalne razem z systemem komunikacyjnym, petnig
role ustugowag wobec innych funkcji gminy, powiatu, lub wojewddztwa — nie tylko

umozliwiajac ich funkcjonowanie, ale réwniez stymulujac ich rozwdj, przy czym, dla

183 K. Wiedermann, Koncepcja efektéw mnoznikowych w wyznaczaniu wplywu przedsiebiorstw na
otoczenie spoteczno-gospodarcze, ,,Studies of the Industrial Geography Commission of the Polish Geographical
Society” 2008, t. 11, s. 98.

164 P, Rosenstein-Rodan, Natura facit saltum : analysis of the disequilibrium growth process [W:] G. M.
Meier, P. T. Bauer (red.), Pioneers in development, New York 1985, s. 208.
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wlasciwego rozwoju spoteczno-ekonomicznego gmin (miast, regionow) kluczowe znaczenie

ma zwlaszcza komunikacjal®.

Dzieje si¢ tak, gdyz jednym z warunkéw rozwoju i
funkcjonowania spoteczenstwa i gospodarki jest odpowiednia mobilno$¢. Mobilnos¢ ta nie jest
mozliwa bez nalezytej dostepnosci miejsc zamieszkania, pracy, wypoczynku i innych miejsc,
w ktoérych koncentruje si¢ ludzka dziatalno$¢. Tereny lezace przy gtéwnych drogach rozwijaja
si¢ szybciej niz tereny stabiej dostepne komunikacyjnie. Zwlaszcza obszary lezace przy
drogach najwyzszej kategorii i towarzyszacych im linii kolejowych najwyzszej przepustowosci
rozwijajg si¢ duzo szybciej w poréwnaniu do terenéw pozbawionych takowej infrastruktury.
Owa przewaga terenow o nalezytej dostepnosci komunikacyjnej przejawia si¢ migdzy innymi
w tendencjach demograficznych, poziomie zatrudnienia, dochodach per capita oraz cenach

nieruchomosci.

Poglad o wiodacej roli infrastruktury w procesie ksztaltowania spoteczno-
ekonomicznego systemu przestrzennego jest powszechny. Rola infrastruktury wzrasta wraz z
rozwojem poziomu rozwoju gospodarczego 1 stopnia ztozono$ci poszczegélnych jego
podsystemoéw i postepujacym spolecznym podzialem pracy — stwierdza K. Kucinskil®®.
Znaczenie infrastruktury podkresla tez Komisja Europejska poprzez uruchamianie
mechanizmow finansowego wsparcia jej rozwoju. Infrastruktura daje poczatek procesom
powstawania szeregu efektow gospodarczych i spotecznych niezbgdnych dla funkcjonowania
1 rozwoju poszczegdlnych sektoréw jak 1 catej gospodarki. Istota infrastruktury jest jej
strategiczne, ogdlnogospodarcze i ogdlnospoteczne znaczenie oraz powszechny charakter
zapotrzebowania na jej $wiadczenial®’. Z. Karst wskazuje na istote infrastruktury polegajaca na

jej powigzaniu 1 wzajemnych zalezno$ciach ze zbiorem systeméw urzadzen technicznej

infrastruktury gospodarki narodoweje,

Odnoszac si¢ do wielkosci wplywu inwestycji infrastrukturalnych na wzrost
gospodarczy, mozna przytoczy¢ stowa K. Brzozowskiej: ,,Nadal nie ma zgody odno$nie do
wielkosci wplywu infrastruktury na wzrost gospodarczy, jednak zostato potwierdzone, ze rola

infrastruktury w ksztattowaniu si¢ wzrostu gospodarczego jest znaczaca 1 cze¢sto wigksza niz

185 W. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samorzqdu  terytorialnego:  zarys,
Lublin 2006, s. 67.

166 K. Kucinski, Geografia ekonomiczna. Zarys teoretyczny, Warszawa 1994, s. 156.

167 A, Wojewnik-Filipkowska, Project finance w inwestycjach infrastrukturalnych.. ., s. 155.

168 7. Karst, Infrastruktura komunalna, Warszawa, Wroctaw 1982, s. 7.
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innych inwestycji”.1%° Jak shusznie zauwaza autorka, w kazdym kraju wystepuja rozne poziomy
tzw. luki infrastrukturalnej, definiowanej jako roznica pomigdzy potrzebami a istniejacym
stanem infrastruktury. Dotyczy to zarowno budowy nowych, nowoczesnych, dopasowanych do
obecnych wymagan sieci 1 obiektow infrastrukturalnych, jak rowniez koniecznosci
remontowania, a glownie modernizacji, juz istniejacych aktywow infrastrukturalnych. Luka
infrastrukturalna moze mie¢ zatem charakter iloSciowy, jak i jakosciowy. Odpowiednie
ksztaltowanie infrastruktury technicznej jest wigc waznym mechanizmem okre$lania
kierunkéw rozwoju przestrzennego zréznicowanych funkcji, kluczowych pod wzglgdem
spotecznym 1 gospodarczym. Mechanizm ten jest nad wyraz skuteczny migdzy innymi z tego
powodu, iz wladze publiczne, zwlaszcza za$§ samorzad gminy, posiadaja z reguly
technologiczny monopol na czg$¢ urzadzen infrastruktury technicznej (cieptownictwo,

wodociagi i kanalizacja)'™.

Zgodnie z szerokim ujeciem koncepcji zrownowazonego rozwoju jako integracj¢ tadu
spoteczno-kulturowego, ekonomiczno-instytucjonalnego i przyrodniczo-srodowiskowego!’?,
A. Klasik i F. Kuznik wyznaczyli pig¢ zasadniczych wymiaréw lokalnego rozwoju spoteczno-

gospodarczego’?, dla ktorych mozna analizowa¢ znaczenie infrastruktury:

- wymiar spoteczno-kulturowy, obejmujacy zagadnienia demograficzne, wyksztatcenie,
kwalifikacje zawodowe, integracj¢ spotecznosci lokalnych oraz warunki zycia oraz
ustugi spoteczne;

- wymiar Srodowiskowy, obejmujacy wszelkie aspekty srodowiska przyrodniczego, w
szczegblnosci komponenty 1 zasoby tego Srodowiska w wymiarze lokalnym, stan
zanieczyszczenia/zniszczenia Srodowiska, $rodki ochrony (w tym infrastrukture
ekologiczng);

- wymiar infratechniczny, obejmujacy infrastruktur¢ techniczng o zasiegu lokalnym,
regionalnym i ponadregionalnym oraz wszelkie powiazania oraz sposoby organizacji

sektorow tej infrastruktury. Szczegdlnie istotnym czynnikiem jest tu stan infrastruktury

189 K. Brzozowska, Instytucjonalne stymulanty rozwoju inwestycji infrastrukturalnych w Polsce, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug” 2014, nr 115. , s. 18.

10 W. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samorzqdu terytorialnego. .., s. 69.

71 A. Wojewnik-Filipkowska, P. Korcz, Oddziatywanie inwestycji sektora BPO/SSC na rozwdj
gospodarczy w kontekscie zrownowazonego rozwoju, ,,Zarzadzanie i Finanse” 2018, nr 16, s. 282.

172 A Klasik, F. Kuznk, Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego i regionalnego, [w:] S. Dolata (red.),
Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, t. 11, Opole 1998, s. 395.
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technicznej i okreslenie luki lub rezerw w tym zakresie, co moze stanowi¢ podstawe
dalszej polityki inwestycyjnej;

- wymiar gospodarczy, obejmujacy komponenty takie jak zasoby gospodarcze, poziom
aktywnosci gospodarczej w poszczegodlnych sektorach, rynki lokalne i regionalne, baze
ekonomiczng miast i regiondw, korzysci zewngtrzne oraz koszty spoteczne, jak rowniez
konkurencyjnos$¢ miast i regionow;

- wymiar przestrzenny, obejmujgcy miedzy innymi zagospodarowanie przestrzenne i
uktady funkcjonalne, dostepnos$¢ przestrzenna, istniejacy stan i tad zagospodarowania

przestrzennego.

Infrastruktura odgrywa znaczenie czynnika determinujacego rozwoj w kazdym z ww.
wymiaréw przede wszystkim lacznie, ale i osobno. Rozwoj spoteczno-gospodarczy jest
procesem charakteryzujacym si¢ trwalymi 1 postepujacymi przemianami ujawniajagcymi si¢
bowiem w wielu plaszczyznach funkcjonowania spotecznosci lokalnych. Rozwoj ten bez
wzgledu na rozmiar jednostki terytorialnej, ktorej dotyczy, czy skale i tempo zachodzacych
zmian jest zawsze powigzany z okreslonym terenem. Zdaniem D. Kotodziejczyk, w procesie
rozwoju lokalnego bardzo wazng rolg odgrywa wykorzystanie istniejagcych na danym terenie
zasobow ludzkich 1 naturalnych, co w efekcie winno prowadzi¢ do osiggnigcia warunkow
zatrudnienia jak najwigkszej liczby osob i1 tym samym osiggnig¢cia dobrobytu w uktadzie
lokalnym®”3. W takim ujeciu, moze nastepowa¢ wyréwnywanie efektywnosci wykorzystania
lokalnych czynnikéw produkcji, w konsekwencji prowadzac do niwelowania rdéznic w
poziomie rozwoju pomiedzy réznymi jednostkami terytorialnymi cechujacymi si¢ odrebnoscia
procesOw rozwoju lokalnego. W efekcie nastepuje wzrost atrakcyjnosci tychze jednostek, co
nierozerwalnie wigze si¢ z budowa i/lub efektywnym wykorzystaniem wszelkich sktadnikow

infrastruktury gospodarczej (Rysunek 7).

13 D. Kolodziejezyk, A. Wasilewski, Rozwdj demograficzno-gospodarczy w skali lokalnej,
Warszawa 1998, s. 5.
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Rysunek 7. Sie¢ powiazan rozwoju lokalnego z inwestycjami infrastrukturalnymi
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Zrédto: opracowanie wiasne, inspirowane przez A. Wojewnik-Filipkowska, P. Korcz, Oddzialywanie inwestycji
sektora BPO/SSC na rozwoj gospodarczy w kontekscie zrownowazonego rozwoju, ,,Zarzadzanie i Finanse” 2018,
nr 16, s. 291.

Zatem, rezultatem polityki inwestycyjnej w zakresie infrastruktury realizowanej przez
jednostki samorzadu terytorialnego winno by¢ osiggnigcie odpowiedniego poziomu
konkurencyjnosci danej jednostki osadniczej w stosunku do warunkéw oferowanych u
jednostek , . konkurencyjnych” oraz jakos$ci zycia. Poziom atrakcyjnos$ci lokalizacyjnej jednostki
samorzadu terytorialnego, determinowany jako$cig 1 iloscig infrastruktury, jest szczegolnie
wazny w aspekcie wyboru miejsca lokalizacji zaréwno funkcji gospodarczych, jak i
osadniczych, i powinien by¢ analizowany w kontekS$cie zrownowazonego rozwoju. W
dhluzszym okresie bowiem poziom rozwoju sektora gospodarczego warunkuje zakres oraz
tempo zmian w poziomie zycia mieszkancow. Jak pisze K. Jarosinski, funkcjonowanie struktur
samorzadu terytorialnego i gospodarka lokalna majg charakter otwarty, co stwarza mozliwos¢

swobody wyboru lokalizacjil’*. Co wiecej, mobilno$¢ mieszkancéw oraz sktonnosé¢ do

114 K. Jarosinski, Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce w warunkach samorzqdnosci lokalnej,
»Monografie i opracowania SGH” 2003, nr 523, s. 63.
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poszukiwania nowych miejsc lokalizacji funkcji gospodarczych sa odwrotnie powigzane z
warunkami lokalnymi i szeroko rozumianym poziomem zycia na danym terenie — tzn. czym
gorsze warunki, tym wigksza sktonno$¢ do przemieszczania si¢. Zasadnicze znaczenie moze tu
mie¢ wykorzystanie istniejagcych lub rozw6j nowych elementow infrastruktury jako bodzca do
lokalizacji funkcji gospodarczych i tym samym stymulowanie rozwoju gospodarczego w skali
lokalnej. Infrastruktura (w odpowiedniej ilosci i o odpowiedniej jakosci) pozostaje wigc
istotnym czynnikiem decydujacym o atrakcyjnosci danej lokalizacji nie tylko z gospodarczego,

lecz réwniez ze spotecznego punktu widzenia.

W ostatnich latach, kwesti¢ wptywu inwestycji infrastrukturalnych na r6zne aspekty
jakosci rozwoju gospodarczego badali m. in. Zhang, Yawen i Du. Autorzy zauwazyli, ze Swiat
wkracza w okres szybkiego rozwoju gospodarki cyfrowej, w ktorym tradycyjne inwestycje w
infrastrukture, przesungty si¢ w kierunku nowych inwestycji opartych na nowych
technologiach informatycznych. Przeprowadzona przez ww. autorow analiza wykazata, ze
nowe inwestycje infrastrukturalne stymulujg poprawe warunkow, proceséw 1 wynikéw wzrostu
gospodarczego, jednoczesnie wywierajac wplyw na innowacje techniczne, strukturg
przemystowa 1 produktywnos¢. W szczegdlno$ci, w wymiarze warunkow wzrostu
gospodarczego, nowe inwestycje infrastrukturalne zwigkszaja innowacyjnos¢ techniczng
poprzez rozszerzenie skali badan i rozwoju, poprawe wydajnoSci procesow badan i rozwoju
oraz promowanie transformacji osiagnig¢ w zakresie innowacji naukowych i
technologicznych!’®. Wcigz jednak niewiele badan bezposrednio omawia wptyw nowych
inwestycji infrastrukturalnych na gospodarke, a jeszcze mniej bada zwigzek miedzy nowymi
inwestycjami infrastrukturalnymi a jakoscig wzrostu gospodarczego, co jest kluczowe dla
zrownowazonego rozwoju 0dnoszacego si¢ do efektywnosci ekonomicznej, sprawiedliwosci
spotecznej oraz wplywu na S$rodowisko, co jest istotnym elementem w ocenie

dhlugoterminowych skutkéw inwestycji infrastrukturalnych.

175 X. Du, H. Zhang, Y. Han, How Does New Infrastructure Investment Affect Economic Growth Quality?
Empirical Evidence from China, ,,Sustainability” 2022, t. 14, nr 6.
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Rozdzial 4 Organizacja finanséow JST i ich kondycja
finansowa w latach 2004-2022

4.1. Finanse samorzadu terytorialnego -  zagadnienia

wprowadzajace

4.1.1. Miejsce finansow samorzadu terytorialnego w strukturze finansow

publicznych

Finanse gmin sg elementem finanséw jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ktore to z
kolei sg integralng czgsécig finansow publicznych; zwigzane sg z podziatem administracyjnym
panstwa oraz przypisanymi poszczegolnym szczeblom administracji publicznej zadaniami.
Struktura finanséw publicznych uwzglednia decentralizacje kompetencji i odpowiedzialno$ci
za rozwoj regionalny. Artykut 3 Ustawy o finansach publicznych (UFP) definiuje finanse
publiczne jako caloksztalt dziatan zwigzanych z pozyskaniem, alokowaniem, redystrybucja
oraz ostatecznie wydatkowaniem $rodkéw pienieznych!’®. Finanse samorzadu terytorialnego
sa wigc zawsze elementem finansow publicznych, a ich rola w tym systemie zalezy od wielu
czynnikéw, takich jak!’’: struktura organizacyjna finanséw publicznych, stopien decentralizacji
wladzy publicznej, zasady finansowania samorzadu terytorialnego, struktura samorzadu

terytorialnego (Rysunek 8).

176 Ustawa z dnia 7 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. (Dz.U. 2023.0.1270 t.j.). Art.3.
17 E. Ruskowski, J. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 18.
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Rysunek 8. Miejsce finanséw samorzadu terytorialnego w strukturze finanséw
publicznych
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Zrédto: E. Ruskowski, J. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 18.

Jak pisze M. Jastrzgbska, w latach 1990- 1998 mozna bylo mowi¢ o tozsamosci
terminow ,.finanse samorzadu terytorialnego”, ,.finanse komunalne”, ,finanse lokalne” i
Hfinanse gmin”, gdyz obowigzywat woéwczas jednoszczeblowy model samorzadu
terytorialnego, a gmina byla podstawowym 1 zarazem jedynym szczeblem samorzadu
terytorialnego. Wraz z wprowadzong w 1999 r. reformg samorzadowa, zmodyfikowano podziat
administracyjny  kraju poprzez utworzenie trdjszczeblowego modelu samorzadu
terytorialnego®’®. W ujeciu podmiotowym, finanse samorzadu terytorialnego, to finanse gmin,
finanse powiatow, finanse wojewodztw oraz odpowiednio ich zwigzkow, stowarzyszen i
porozumien. W ujeciu przedmiotowym finanse samorzadu terytorialnego, rozumiane jako
procesy gromadzenia i rozdysponowywania $rodkéw publicznych sa integralng czescig
samorzadowej gospodarki finansowej, ktorej rdzeniem jest samorzadowa gospodarka
budzetowa, a takze gospodarka finansowa innych, obok jednostek budzetowych, jednostek

organizacyjnych JST.

178 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 36.
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Podstawowe zasady konstrukcji systemu finansowego samorzadu terytorialnego

(podobnie jak same zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego®’®) formutujg Europejska

Karta Samorzadu Terytorialnego i Europejska Karta Samorzadu Regionalnego. Zgodnie z

postanowieniami ww. dokumentow*®

0

spotecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do
posiadania wlasnych wystarczajacych zasobéw finansowych, ktorymi moga swobodnie
dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien;

wysokos$¢ zasoboéw finansowych spolecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana do
zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje lub przez prawo;

przynajmniej czgs¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z
optat 1 podatkow lokalnych, ktorych wysoko$¢ spotecznos$ci te majg prawo ustalaé;
systemy finansowe, na jakich opierajg si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji spotecznosci
lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco zrdéznicowane i elastyczne, aby mogly w miarg
mozliwo$ci odpowiada¢ rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztow
zwigzanych z wykonywaniem uprawnien;

ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur
wyrownawczych lub dzialan réwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkow
nierownego podzialu potencjalnych zrédet dochodéw, a takze wydatkow, jakie te
spoteczno$ci ponosza. procedury lub dziatania tego typu nie powinny ogranicza¢ swobody
podejmowania decyzji przez spolecznosci lokalne w zakresie ich uprawnien wiasnych;
spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpowiednim trybie, co do form
przyznania im zasobow pochodzacych z redystrybucji dochodow;

o ile jest to mozliwe, subwencje przyznane spotecznosciom lokalnym nie powinny by¢
przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow. przyznanie subwencji nie moze
zagraza¢ podstawowe] wolnosci spotecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia
wlasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien;

dla potrzeb finansowania nakladow inwestycyjnych spotecznosci lokalne powinny mie¢

dostep do krajowego rynku kapitatowego, w granicach okreslonych prawem.

Celem finanséw samorzadu terytorialnego jest dostarczenie srodkéw finansowych w

takiej wielkos$ci, ktora bedzie wystarczajagca do zaspokojenia rosngcego zapotrzebowania na

17 Migdzynarodowe standardy samorzadnosci zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego

zostaly przedstawione w podrozdziale 2.3.

180 Europejska Karta Samorzqgdu Regionalnego, Strasburg 1997.
104



ustugi publiczne i spoteczne, Swiadczone przez sektor samorzagdowy. Teoretycznie, zasadnicze

mozliwoéci sfinansowania tego zapotrzebowania s3 nastepujace®®:

- fundusze publiczne — w postaci dochodoéw wiasnych, subwencji ogélnych, dotacji, Srodkow
z budzetu Unii Europejskiej, przyznanych danej jednostce na mocy obowigzujacych
przepisow;

- fundusze prywatne — sprzedaz papierow wartosciowych dtuznych (obligacje i bony
komunalne), zaciggniete pozyczki i kredyty, zobowigzania wymagalne, leasing, faktoring,
forfaiting;

- finansowanie hybrydowe i inne — na przyklad w formule partnerstwa publiczno —
prywatnego, project finance, venture capital, sekurytyzacji, konwersji zadluzenia,
poreczenia i gwarancji zwigzane z zaciggnigciem i sptatg kredytow, wyemitowaniem
obligacji, wyplata odszkodowan, zawarciem transakcji zabezpieczajacych przed ryzykiem;

- instrumenty pozwalajace na ograniczenie kosztow transakcji finansowych, np. metody
ustalania tacznego kosztu obstugi dtugu, ktéry mozna oszacowaé w oparciu o formute
WACC, transakcje hedgingowe, w tym transakcje terminowe typu forward i futures, swapy,

opcje, ubezpieczenia, w tym ubezpieczenia finansowe.

W praktyce, zapotrzebowanie to, ale i dostepnos¢ ww. zrodel, r6zni si¢ w przypadku
poszczegbdlnych jednostek samorzadu terytorialnego 1 wynika wprost ze stopnia rozwoju

spoteczno-gospodarczego danego regionu.

4.1.2. Podstawowe kategorie finanséw publicznych

4.1.2.1. Srodki publiczne

Przez $rodki publiczne rozumie si¢ wszystkie wptywy finansowe gromadzone na
rachunkach wtadz publicznych. Jest wigc to pojecie szersze niz dochody publiczne, gdyz

obejmuje takze wszelkiego rodzaju przychody (Tabela 13).

181 M. Kogut-Jaworska, System finansowania dziatalnosci JST [w:] M. Dylewski, B. Z. Filipiak, S.
Flejterski (red.), Bankowo-finansowa obstuga jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008. s. 23-27.

105



Tabela 13. Syntetyczna klasyfikacja sSrodkow publicznych

Dochody publiczne

Przychody publiczne

Srodki z innych zrédet

— daniny publiczne (podatki,
sktadki, optaty, wptaty z
zysku przedsigbiorstw
panstwowych);

— inne dochody budzetu
panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego
(wplywy ze sprzedazy
wyrobow i ustug, dochody z
mienia, spadki, zapisy,
darowizny, odszkodowania,
kwoty z poreczen i
gwarancji).

ze sprzedazy papierOw
warto$ciowych, z prywatyzacji,
ze sptat udzielonych pozyczek i
kredytow, z otrzymanych
pozyczek i kredytéw, z innych
operacji;

przychody jednostek sektora
finanséw publicznych
pochodzace z prowadzonej przez
nie dziatalnoS$ci;

przychody z innych zrodet.

srodki z budzetu Unii
Europejskiej 1 niepodlegajace
zwrotowi $rodki z pomocy
udzielanej przez panstwa
cztonkowskie EFTA;

srodki z instrumentéw inzynierii
finansowe;j 1 instrumentow
finansowych podlegajacych
ponownemu wykorzystaniu;

srodki pozostate po zakonczeniu
realizacji programow
finansowanych ze $rodkoéw
europejskich;

srodki pochodzace ze zrédet
zagranicznych niepodlegajace
zwrotowi;

przychody z prywatyzacji,
sprzedazy papierow
warto$ciowych, splat pozyczek
(udzielonych).

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z

2019r., poz. 869 ze zm.), Art. 5.

W literaturze przedmiotu sformutowanie dochodéow publicznych nazywane jest

dochodami budzetowymi ze wzgledu na narzedzie zarzadzania finansami publicznymi jakim
jest budzet. Dochody JST podzieli¢ mozna na dochody witasne i dochody transferowe. Do
dochodoéw wtlasnych zaliczaja si¢ dochody podatkowe, w tym udziaty we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT) i podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT), a
takze, miedzy innymi, optaty oraz dochody z majatku. Drugi rodzaj dochodow to dochody
transferowe, przekazywane samorzadom przez inne jednostki publiczne. W szczegolnosci sg to
dochody pochodzace z budzetu panstwa i1 z funduszy prowadzonych przez Bank Gospodarstwa

Krajowego'®? (Rysunek 9).

182 Najwyzsza Izba kontroli, Rzqd sie rzqdzit, kosztem

https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/podzial-srodkow-dla-jst.html, dostep: 20 marca 2024 r.
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Rysunek 9. Struktura dochodow JST

DOCHODY JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

v

WLASNE
A Y
= PODATKOWE = NIEPODATKOWE = TRANSFEROWE

SUBWENCJA OGOLNA

PODATKI LOKALNE OPLATY | DOCHODY PODOBNEGO TYPU

UDZIAE W PIT DOCHODY Z MAJATKU

UDZIAL W CIT INNE DOTACJE CELOWE
| DOCHODY PODOBNEGO TYPU

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Najwyzsza Izba Kontroli, Rzqd sie rzqdzil, kosztem samorzqdéw,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/podzial-srodkow-dla-jst.html, dostep: 20 marca 2024 r.

Co do zasady, dochody wlasne gwarantuja samorzgdom wigkszg niezalezno$¢
finansowa niz dochody transferowe, gdyz instytucje panstwowe maja mniejszg mozliwos¢
wplywania na ich wielko$¢, aczkolwiek sa zazwyczaj niewystarczajace na pokrycie wydatkow
samorzadowych®. Od 2004 roku udziat gmin w podatku PIT systematycznie rést, Od 2004
roku udziat gmin w PIT systematycznie rost z 35,72 % w 20048 roku do 39,37 % w roku

20238 i stanowi jedno z podstawowych zrodel dochodéw gmin.

Przychody publiczne (budzetowe) wynikaja gléwnie z przyprowadzonych przez
jednostki operacji dluznych, w zwiazku z tym sa pozycjami o charakterze zwrotnym. Ze
wzgledu na swoj uzupetniajacy charakter zaliczane sa do tzw. ,,budzetu pod kreska”!®®, gdyz
ich celem jest rOwnowazenie budzetu; ponadto maja one charakter zwrotny (na przyktad

zaciaggany kredyt na sfinansowanie deficytu).

183 K. Wojtowicz, Udzialy samorzqdéw w podatkach panstwowych — wiasne czy obce zrédio dochodow
JST? Dylematy teorii a praktyka budzetowa wybranych panistw [w:] Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2013, s. 502.

184 J. Olejniczak, Znaczenie udziatéw w podatkach stanowigcych dochody budzetu paristwa dla budzetow
gmin miejskich wojewodztwa dolnoslgskiego w latach 1996-2014, s. 115.

185 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego t.j. (Dz. U. 2024
r. poz. 356.).

18  Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Leksykon budzetowy, hasto: Wydatki budzetowe,
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/BASLeksykon.xsp?id=69BB417A3E389F9FC1257A61002A04C9&litera=
W, dostep: 28 sierpnia 2024 .
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4.1.2.2. Wydatki i rozchody publiczne

Ustawa o finansach publicznych nie formutuje definicji wydatku budzetowego, jednak
wydatkiem jest kazde przeznaczenie §rodkéw publicznych, ktérego nie mozna zaliczy¢ do

rozchodow?®’.

Rozchody publiczne (budzetowe) odzwierciedlajg przede wszystkim
przeprowadzone przez jednostki operacje zwrotne (splaty zaciagnietych kredytow, pozyczek,

wyemitowanych papieréw wartoéciowych). Rozchodami publicznymi sa*®:

sptaty otrzymanych pozyczek i1 kredytow;

- wykup papieréw wartosciowych;

- udzielone pozyczki i kredyty;

- platnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktérych zrodtem finansowania sg przychody z
prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa;

- inne operacje finansowe zwigzane z zarzadzaniem dlugiem publicznym i ptynnoscia;

- platnosci zwigzane z udzialami Skarbu Panstwa w migdzynarodowych instytucjach

finansowych.

Do rozchodow z tytulu zobowigzan finansowych zacigganych i splacanych przez
Ministra Finanséw, dziatajacego w imieniu Skarbu Panstwa, w tym samym roku budzetowym
nie stosuje si¢ zapisu o nieprzekraczalnym limicie rozchoddéw. Rozchody publiczne
(budzetowe) reprezentujg zatem przeprowadzone przez jednostki operacje zwrotne (splaty
zaciagnigtych kredytow, pozyczek, wyemitowanych papieréw wartosciowych). W zwiazku z
wprowadzeniem systemu zarzadzania ptynnos$cia sektora finanséw publicznych zwigkszeniu
ulegt poziom rozchodow z tytutu sptaty krotkoterminowych zobowigzan w ciggu roku (wolne
srodki, przyjete depozyty). Rozchody budzetowe (podobnie jak ww. przychody budzetowe),
ktére z zasady powinny mie¢ charakter uzupelniajacy, zaliczane sg do tzw. ,,budzetu pod
kreska”.

Wydatki budzetowe dziela si¢ na wydatki biezace i wydatki majatkowe (Tabela 14).

187Sejm  Rzeczypospolitej  Polskiej,  Leksykon — budietowy, Thasto:  Wydatki  budzetowe,
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/BASLeksykon.xsp?id=69BB417A3E389F9FC1257A61002A04C9& litera=
W, dostep: 28 sierpnia 2024 r.

18 Ustawa z dnia 7 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. (Dz.U. 2023.0.1270 t.j.).
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Tabela 14. Klasyfikacja wydatkéw budzetowych

Wydatki biezace Wydatki majatkowe
Cel anlecznf) 5¢ sﬁn'agsowgpla b1<?zqce]_ Inwestycje dtugo- lub krotkookresowe.
dziatalno$ci administracji publicznej.
—  Wynagrodzenia i uposazenia 0sob
zatrudnionych w panstwowych
jednostkach budzetowych oraz sktadki
nahcza.lnf:'od tych wynagrodzen i —  Wydatki na zakup i objecie akeji oraz
uposazen, whiesienie wktadow do spotek prawa
—  zakupy towarow i ushug; handlowego;

Rodzaj - kogzty utrzymanig oraz inne vvydatki - yvydatki inwestycyjne paﬁstwowygh
zwigzane z funkcjonowaniem jednostek jednostek budzetowych oraz dotacje
budzetowych i realizacjg ich statutowych celowe na finansowanie lub
zadan; dofinansowanie kosztow inwestycji

—  koszty zadan zleconych do realizacji realizowanych przez inne jednostki.
jednostkom zaliczanym i niezaliczanym
do sektora finanséw publicznych, z
wylaczeniem organizacji pozarzadowych.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z
2019r., poz. 869 ze zm.), Art. 6, 112, 124, 132.

Wydatkami budzetowymi sg $rodki pieni¢zne pochodzace z budzetu panstwa

przeznaczone w szczeg6lnosci na:

funkcjonowanie organdw wladzy publicznej, w tym organdéw administracji rzadowe;j,
organdéw kontroli 1 ochrony prawa oraz sagdoéw 1 trybunatow;

- zadania wykonywane przez administracj¢ rzadowa;

- subwencje ogolne dla jednostek samorzadu terytorialnego;

- subwencje dla podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki,

- dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego;

- wptaty do budzetu Unii Europejskiej, zwane dalej ,,srodkami wtasnymi Unii Europejskiej”;
- subwencje dla partii politycznych;

- dotacje na zadania okreslone odrgbnymi ustawami;

- obstluge dlugu publicznego;

- wklad krajowy na realizacj¢ programoéw finansowanych z udziatem srodkow europejskich.

Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego pelnig szereg specyficznych funkcji
sterujacych rozwojem lokalnym — funkcje alokacyjna, stabilizacyjng oraz redystrybucyjna.
Funkcja alokacyjna dotyczy podziatlu zasobow w ramach sektora finanséw publicznych i
sektora prywatnego, tzn. struktura wydatkow JST wewnatrz sektora publicznego ma

bezposredni wptyw na podzial czynnikéw produkeji i wytworzonych dobr, a w sektorze
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prywatnym dziata stymulujaco na rozwdj prywatnej dziatalnos$ci gospodarczej w obszarze,
ktérego dotyczy. Funkcja stabilizacyjna zwigzana jest gldéwnie z wydatkami budzetu panstwa,
a w przypadku budzetoéw JST ma jedynie charakter uzupetniajacy. Jej podstawowa cechg jest
oddzialywanie na sytuacje spoteczno-gospodarczg kraju w taki sposdb, aby zapewni¢ warunki
do funkcjonowania zrownowazonego wzrostu gospodarczego. Funkcja redystrybucyjna polega
na oddzialywaniu na rozktad dochodow, ktérego podstawowymi determinantami sg sity
rynkowe. Podobnie jak funkcja stabilizacyjna, funkcja redystrybucyjna zwigzana jest gtownie
z wydatkami budzetu panstwa, a w przypadku JST ma charakter uzupetiajacy. Jak pisze M.
Jastrzebska, stopien realizacji funkcji wydatkow publicznych w duzej mierze zalezy od celow
i zadan JST wyrazonych w strukturze wydatkow budzetowych. Poziom, struktura i kierunki
wydatkow JST zmieniajg si¢ wraz ze zmianami polityki gospodarczej 1 spotecznej na szczeblu

centralnym i samorzadu terytorialnego oraz reformami administracji publicznej®.

4.1.3. Zasady zarzadzania finansami publicznymi

Zgodnie z przepisami artykulu 216 Ustawy zasadniczej, $rodki finansowe na cele
publiczne sa gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie!®. Zgodnie z
Konstytucja, elementem zarzadzania $rodkami finansowymi na cele publiczne jest budzet,
ktory uchwala si¢ corocznie. Art. 44. ustep 1. Ustawy i finansach publicznych precyzuje, ze

wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w:

- ustawie budzetowej;
- uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego;

- planie finansowym jednostki sektora finanséw publicznych.

Jednostki sektora finanséw publicznych dokonuja wydatkow zgodnie z przepisami
dotyczacymi poszczegdlnych rodzajow wydatkow. Wydatki publiczne powinny by¢
dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadow oraz optymalnego doboru metod i §rodkow stuzacych osiggnieciu

zatozonych celow. Ponadto wydawanie srodkow publicznych winno odbywaé si¢ w sposob

189 M. Jastrzebska (2004) , Samodzielnos¢ ekonomiczna i finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego,
s. 108-109

19 Mowa tu przede wszystkim o (lecz tez bez ograniczania wytacznie do nastepujgcych aktow prawnych):
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.; Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo Zamoéwien
Publicznych.
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umozliwiajacy terminowa realizacje zadan, w szczeg6lnosci W wysokosci i terminach

wynikajacych z wczesniej zaciagnigtych zobowigzan.

Tradycyjne podejécie w zarzadzaniu finansami publicznymi zaktada stosowanie zasady
rownowagi budzetowej, czyli stanu, w ktérym wydatki nie przewyzszaja dochodéw
budzetowych. Zasada ta jest zatem rowniez spetniona, gdy dochody budzetowe przewyzszaja
wydatki budzetowe, cO oznacza tzw. budzet nadwyzkowy. Owa zasada, praktykowana w
finansach prywatnych, zostata przeniesiona na grunt finanséw publicznych w XIX wieku.
Uwazano bowiem, ze podmiot ,,nie moze wydawaé wigcej pieniedzy, niz otrzymuje, pod
grozba popadniecia w ruing”'%!. Zasada ta jednakze nie znalazta zastosowania w kazdych
warunkach i czasie. Mimo respektowania zasady réwnowagi budzetowej na etapie
sporzadzania planu budzetowego oraz dochowywania wszelkich staran w trakcie biezacej
dziatalno$ci organu, budzet byl deficytowy. Sytuacja znalazta odzwierciedlenie w teorii
interwencjonizmu panstwowego zaproponowanej przez J. M. Keynesa. Otéz koncepcja
systematycznego deficytu glosi, iz deficyt moze by¢ korzystny, o ile staje si¢ stymulatorem
gospodarki'®, Przeciwnicy tej teorii glosza, ze istnienie permanentnego deficytu budzetowego
prowadzi do podwyzszenia kosztow funkcjonowania aparatu publicznego na skutek coraz
wyzszych kosztow finansowych zwigzanych z obstuga dlugu publicznego, wzrostu inflacji oraz
spadku konkurencyjnosci podmiotu na arenie miedzynarodowej. Na styku tych dwodch teorii
powstaty teoria budzetu cyklicznego i teoria impasu. Pierwsza z wymienionych koncepcji
zaktada zwiazek przyczynowo skutkowy pomigdzy cyklami gospodarczymi a odchyleniami od
stanu rownowagi budzetowej w krotkim okresie. W dtugim okresie stany nadwyzek / deficytow
budzetowych powinny si¢ réwnowazy¢, doprowadzajac tym samym do zréwnowazenia
budzetu w dlugim okresie. Oznacza to, Ze stan rownowagi budzetowej rozpatrywany powinien
by¢ nie w ujgciu rocznym, lecz w ujeciu czasokresu rownemu dtugosci cyklu gospodarczego.
W $wietle teorii impasu deficyt budzetowy jest dopuszczalny, ale wylacznie pod okreslonymi
warunkami, takimi jak finansowanie wydatkow o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki,
braku wystapienia wzmozonej inflacji oraz do okreslonej kwoty — najczgséciej w stosunku do

PKB!%,

191 p, M. Gaudemet i in., Finanse publiczne, Warszawa 1999, s. 180.

192 p_Pigtkowski, Mozliwosci wykorzystania diugu publicznego jednostek samorzqdu terytorialnego jako
instrumentu wsparcia rozwoju regionalnego [w:] A.F. Bocian (red.), Rozwdj regionalny a rozwdj spoteczny,
Biatystok 2006, s. 322.

193 E. Ruskowski, J. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 194,
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Jak pisze M. Jastrzgbska — w zgodzie z teorig budzetu cyklicznego, wystepowanie
wysokiego poziomu deficytu budzetowego jest zjawiskiem niekorzystnym w dtugim okresie,
gdyz wptywa na pogorszenie koniunktury gospodarczej oraz powoduje powstawanie efektu
wypierania, czyli ogranicza mozliwosci wydatkowe sektora prywatnego w zwigzku ze
wzrostem wydatkow publicznych. Jednoczesnie, deficyt pozostaje pod wplywem zmian w
koniunkturze gospodarczej. Pogorszenie koniunktury gospodarczej niesie tez ze sobg zmiany
w zakresie zarzadzania publicznego. Jedng z nich jest centralizacja i poddanie dziatan JST
scislejszej kontroli poprzez zaciesnienie dyscypliny finanséw publicznych oraz zaostrzenie
norm ostrozno$ciowych i sanacyjnych, co jest istotnym zroédtem ryzyka finansowego JST,

zwlaszcza dla miast na prawach powiatu, ktore sg najbardziej zadtuzonymi podmiotami JST,

Z punktu widzenia deficytu budzetowego i dtugu publicznego warto zwroci¢ uwage na
teori¢ wyboru publicznego w zakresie dotyczacym niezrownowazonego budzetu. T¢ kwesti¢
obszernie przedstawia M. Buchanan, ktory wystepowanie deficytow budzetowych uznaje za
zjawisko powszechne w gospodarce, a rownowage budzetowa za zjawisko wyjatkowe.
Wystagpienie deficytu wymaga zgodnie z tg teorig dokonania odpowiedniego wyboru przez
spoteczenstwo. Jak dowodzi autor, wybor ten moze by¢ zarowno $wiadomy, jak i racjonalny.
Deficyt moze by¢ sfinansowany na dwa sposoby: poprzez kreacj¢ pienigdza oraz przez
sprzedaz oprocentowanych obligacji. Praktyka gospodarcza pokazuje, ze podatnicy w znacznie
mniejszym stopniu odczuwaja koszty kreacji pieniadza i sg bardziej sktonni do tolerowania

wyzszej inflacji anizeli wyzszych obcigzen podatkowych®.

Relacja pomiedzy podstawowymi wielkosciami budzetowymi, wystepujaca na etapie
96

planowania budzetu JST, jest zwigzana z réznymi czynnikami®

- prowadzong polityka w zakresie ksztattowania dochodow i1 wydatkow budzetowych,;
- biezacg sytuacja finansowa JST;
- stanem infrastruktury komunalnej i przyj¢ta strategia jej modernizacji i rozwoju,

- zapotrzebowaniem spotecznosci lokalnej na okreslone dobra i ustugi.

Kwestia wystgpienia nadwyzki/deficytu zalezy zatem od decyzji dotyczacych wielkosci

i rodzajow dochodow i wydatkow. Natomiast, wystepujacy w polskim systemie prawnym

194 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 188.

195 J.M. Buchanan, E. Balcerek, Finanse publiczne w warunkach demokracji: systemy fiskalne a decyzje
indywidualne, Warszawa 1997, s. 143.

19 E. Ruskowski, J. Salachna, Finanse lokalne po akcesji..., s. 195.

112



podziat zadan i kompetencji na szczeble organow administracji publicznej niejednokrotnie nie
uwzglednia ekonomicznej sytuacji konkretnych podmiotéw. Przyktadowo, gminy osiggajace
nadwyzke budzetowa z tytutu podatkow placonych przez duze przedsigbiorstwa, maja
zdecydowanie tatwiejsza sytuacje w zakresie zapewnienia potrzeb zglaszanych przez lokalng
spoteczno$¢ oraz osiggniecia nadwyzki budzetowej od tych gmin, ktére nie osiagaja

odpowiednich dochodéw z powodu obowigzku finansowania zadan wilasnych.

W  przypadku budzetu wykazujacego nadwyzki, jak wskazano, budzet jest
zrownowazony. Rownowaga bezwzgledna wystepuje wowczas, gdy w okresie jednego roku
wystepuje rownowaga dochodow i wydatkow. Rownowaga wzgledna wystepuje wowczas, gdy
deficyt rownowazony jest z wykorzystaniem (lub bez) pozyczek lub kredytéw. Istnienie
deficytu budzetowego nie musi $wiadczy¢ o zlej sytuacji finansowej jednostki. Mozliwos¢
uzyskania bezzwrotnych zrodet finansowania pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,
warunkowana jest bowiem konieczno$cig sfinansowania wktadu whasnego, ktorego pokrycie
moze nie by¢ mozliwe wytacznie z biezacych dochodow budzetowych. Niedobor finansuje si¢
wowczas z pozyczek, kredytow lub innych Zrodet finansowania dluznego, co za$ podlega
ograniczeniom w zwigzku z limitami zadluzenia i obstugi dlugu jednostek samorzadu
terytorialnego (przychody budzetowe). Podobnie nalezy interpretowaé nadwyzke budzetowg —
jej wystapienie nie musi $wiadczy¢ o dobrej sytuacji finansowej'®’, szczegélnie biorac pod
uwage, 1z JST nie dziataja w celu maksymalizacji zysku, a w zwigzku z tym wystepowanie
nadwyzki budzetowej moze $wiadczy¢ o ztym zarzadzaniu $rodkami publicznymi, a w
szczegolnosci niskim stopniu wykonywania zadan publicznych. Po drugie, uchwalenie budzetu
nadwyzkowego moze by¢ wymuszone przez sytuacje, w ktorej JST zaciggneta dlugoterminowe
zobowigzania we weczesniejszych okresach, osiagajac jednoczes$nie pulapy limitéw
zadtuzeniowych okreslone w Art. 86 i 242 Ustawy o Finansach Publicznych. Wowczas,
Zaciggnigcie nowych zobowigzan nie jest mozliwe, a dodatkowo konieczne jest obnizenie

planowanych wydatkéw w celu wygenerowania srodkéw na obstuge istniejacego zadluzenia.

W konteks$cie finansowania wydatkow inwestycyjnych, B. Filipiak wskazuje, iz celowe
jest wyliczenie nadwyzki operacyjnej w celu ustalenia mozliwosci finansowania projektow
infrastrukturalnych'®®, Nadwyzka operacyjna stanowi réznice miedzy dochodami biezacymi a

wydatkami biezgcymi budzetu danej jednostki.

97 Ibid., s. 196.
198 B, Filipiak, Finanse samorzqdowe: nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne..., s. 111.
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Wyniki budzetu, tendencje wzrostowe lub spadkowe poszczegélnych kategorii
dochodow 1 wydatkow, wielko$¢ zadluzenia ogodtem oraz limity zadluzenia sg kluczowymi
czynnikami okres$lajagcymi kondycje finansowg oraz determinantami zarzadzania inwestycjami
infrastrukturalnymi, zwtaszcza w kontek$cie mozliwos$ci ich finansowania przez poszczegolne
szczeble JST, w tym rowniez przez gminy. Ocena sytuacji budzetowej JST wymaga zatem
analizy dochodéw budzetowych, wydatkéw budzetowych, wynikéw budzetowych, ktore
definiuja potrzeby diluzne lub mozliwos¢ sptaty zobowigzan. Na podstawie wynikow
budzetowych, nalezy przeprowadzi¢ rowniez analiz¢ przychoddéw i rozchodéw, ktére maja
charakter uzupetniajacy — ich celem jest rownowazenie budzetu, oraz dokonac¢ kalkulacji
wskaznikow zadluzenia. Natomiast w celu ustalenia mozliwosci finansowania projektow

infrastrukturalnych ze §rodkow wlasnych, nalezy dokona¢ analizy nadwyzki operacyjne;.

4.2. Charakterystyka 1 analiza dochodéow i wydatkow
budzetowych JST na tle budzetu panstwa

4.2.1. Dochody budzetowe

Analiza dochodéw publicznych przeprowadzona zostata w cenach statych i zmiennych.
Ceny biezace sprowadzono do cen statych z roku 2004 wskaznikiem inflacji publikowanym
przez GUS. Analiza w cenach stalych pozwala zaobserwowaé realne zmiany wysokosci
dochodow publicznych w analizowanym okresie, z pominigciem wptywu inflacji. Dzieki
zastosowaniu zabiegu przeliczenia wartosci na ceny state widoczny jest w okresach lat 2010,
2013, 2022 realny spadek (ceny state) dochodow budzetowych w szczegdlnosci na szczeblu
budzetu panstwa. W przypadku gmin na uwage zwraca spadek dochodéw w roku 2022,
spowodowany pandemig COVID-19. Te same podmioty finanséw publicznych we wszystkich
latach analizowanego okresy wykazywaly co roku (z wyjatkiem 2009 r.) w ujeciu nominalnym
wzrost warto$ci dochodoéw. W szczegdlnosci warto zwroci¢ uwage na rok 2022, w ktorym
wyrazony w cenach statych dochéd jest nizszy niz w roku poprzednim na wszystkich

poziomach JST i w budzecie panstwa (Wykres 1).
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Wykres 1. Dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego na tle dochodow budzetu panstwa w PLN w latach 2004-2022 (ceny
biezace (kolor wyblakly) i ceny stale (kolory nasycone))
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dzialalnoéci Regionalnych Izb Obrachunkowych za lata 2004-2022, https://rio.gov.pl/54/24/roczne-
sprawozdania.html?Page=1; dostep: 20 lipca 2024 r.
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Rzadowy serwis wskazuje na nastepujace zrddta wzrostu dochodéw budzetowych

(ujecie nominalne)'%:

uszczelnienie systemu podatkowego - wdrozono rozwigzania legislacyjne i organizacyjne,
ktore skutecznie zmniejszyly szarg strefe i mafie VAT-owskKie;

wykorzystanie nowoczesnych narzedzi analitycznych i technologii BIG DATA do
weryfikacji rozliczen podatkowych;

powotanie Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) w marcu 2017, ktéra potaczyta
administracj¢ podatkowa, kontrole skarbowa i Stuzbe Celng, co poprawilo przeptyw
informacji i skuteczno$¢ poboru podatkéw;

wprowadzono pakiet paliwowy, pakiet przewozowy (System Elektronicznego Nadzoru
Transportu - SENT), raportowanie JPK VAT, mechanizm podzielonej ptatnosci (MPP),
wykaz podatnikow VAT, System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR) 1 kasy
online;

rozwijanie i utrzymywanie systemow IT finanséw publicznych przez Centrum Informatyki
Resortu Finansow (CIRF), wspierajacych cyfryzacj¢ podatkow i ustug celnych oraz
cyberbezpieczenistwo. CIRF monitoruje ponad 800 ustug IT, programéw 1 aplikacji,
przetwarzajac dane kazdego podatnika w Polsce;

zwalczanie szarej strefy w branzy tytoniowej, hazardowej i1 innych obszarach, co
doprowadzito do znacznego zmniejszenia nielegalnych dzialan;

wspotpraca z przedstawicielami branz w celu wypracowania skutecznych rozwigzan;
wptywy z podatkow i cta wzrosty z 307,78 mld zt w 2015 do 556,87 mld zt w 2022, co
stanowi wzrost 0 80,9% bez podnoszenia stawek podatkowych;

szacowany wzrost wptywow z VAT o 132,5% 1z CIT o 190,1% migdzy 2016 a 2023.

Na powyzszej liscie brakuje jednak wptywu inflacji na wzrost dochodow budzetowych,

ktora w latach 2004-2022 odpowiadata za 65,71% wzrostu dochodow budzetowych (inflacja

skumulowana w okresie 2004-2022).

Wytaczajac wptyw inflacji mozna zweryfikowa¢ wielko$¢ udzialu samorzadéw w

sumie dochodow budzetowych ogotem oraz ustali¢ trend wynikajacy z rozwoju gospodarczego

mierzonego warto$cig dochodow (Wykres 2).

19 Skqd miliardy dla budzetu, https://www.podatki.gov.pl/wyjasnienia/skad-miliardy-dla-budzetu/,

dostep 29 sierpnia 2024 r.
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Wykres 2. Struktura dochodéw JST i budzetu panstwa w latach 2004-2022 w PLN (ceny

stale z roku 2004)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z dziatalno$ci Regionalnych Izb Obrachunkowych za lata
2004-2022 https://rio.gov.pl/54/24/roczne-sprawozdania.html?Page=1; dostep: 20 lipca 2024 r.

W latach 2004-2022 dochody przeliczone na ceny state, ktore zostaty osiaggnigte na
szczeblu budzetu panstwa stanowily s$rednio 62,11% dochodéw budzetowych ogotem.
Pozostaty udziat — 37,89% przypadt samorzadom. Zauwazalny jest niewielki trend wzrostowy

udziatu samorzadéw w strukturze dochodow.

W ujeciu cen stalych, najwiekszy udziat w strukturze dochodow budzetowych JST maja
dochody wiasne, ktére rosng nieprzerwanie od roku 2009 do roku 2023 (widoczny jest wptyw
kryzysu finansowego lat 2008-2009, w ktorym okresie dochody te spadty w porownaniu z
wartoscimi z roku 2007 oraz spadek w roku 2022 i 2023). Od roku 2022 widoczny jest tez
spadek dochodéw z dotacji celowych, a wzrost wplywow z subwencji ogo6lnej. Dokonujac
analizy struktury przedmiotowej dochodéw JST zauwazalny jest ich wzrost wykazany w
cenach biezacych. Sytuacja taka jest jednak w duzej mierze wynikiem Ww. procesow

inflacyjnych zawyzajacych realne wielkosci dochodow (Wykres 3).
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Wykres 3. Struktura dochodéow JST w latach 2004-2022 w PLN (w cenach biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe oraz GUS, https://stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/, dostep: 30 czerwca 2024 r.
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Reformy podatkowe, takie jak obnizenie stawki PIT w 2019 roku oraz wprowadzenie
zerowej stawki PIT dla mlodych, miaty istotny wptyw na dochody budzetowe. Znaczacy wptyw
na poziom dochodow w 2020 roku mialy dziatania podejmowane z wtasnej inicjatywy przez
samorzady, aby pomaga¢ przedsigbiorcom 1 obywatelom w obliczu skutkéw gospodarczych z
powodu pandemii COVID-19. Przyktadowo, organy stanowigce gmin uchwality na 2020 roku
stawki podatkéw nizsze od maksymalnych o 2,752 mld zt co stanowito 5,8% mozliwych do
uzyskania dochodéw podatkowych ogétem (w 2019 roku wskaznik ten wynosit 6,2%.)%%.

Niezaleznie jednak od powyzszego, dochody realne w latach 2022 1 2023 malaty.

Za raportem NIK z dnia 26.03.2024, mozna wskazaé, iz samorzady znajduja si¢ w
lepszej sytuacji, gdy otrzymuja subwencj¢ ogdlna, a nie dotacje celowe, poniewaz moga wtedy
samodzielnie decydowac, na co przeznaczg otrzymane pienigdze. W interesie samorzadow jest,
aby jak najwieksza cze$¢ ich dochodow stanowily dochody wtasne, a jesli juz majg by¢ to
dochody transferowe, to korzystniej z punktu widzenia samodzielnosci finansowej, zeby byly
to dochody o charakterze subwencji ogolnej, a nie dotacji celowych. Takie podejscie ma oparcie
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, ktora Polska ratyfikowata trzydziesci lat temu.
Tym samym Polska zobowiagzata si¢ do przestrzegania przepisoéw zawartych w tej karcie.
Zgodnie z nig spotecznosci lokalne, a wigc w Polsce gminy, powiaty 1 wojewodztwa
samorzadowe, maja prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania
wlasnych, wystarczajacych zasobow finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w
ramach wykonywania swych uprawnien. O ile to mozliwe, dochody transferowe nie powinny
by¢ przyznawane na finansowanie specyficznych projektow. Przyznanie dochodéw
transferowych nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spotecznosci lokalnej do swobodnego
prowadzenia wtasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien?®l. We wnioskach z
przeprowadzonej kontroli Rzadowego wsparcia dla samorzadow w okresie reform
podatkowych i odbudowy gospodarki po epidemii COVID-19, NIK napisala, iz rzad centralny
cechowala dyskryminacja duzych miast przy podziale $rodkow przez rzad, nierOwne

traktowanie samorzadow oraz coraz wicksze uzaleznienie ich finanséw od decyzji rzadu?®2.

20 K, Kwiatkowski, M. Wojcik, W. Tyszkiewicz, Finanse samorzqdow terytorialnych po pandemii,
Warszawa 2021, s. 19.

201 Najwyzsza Izba kontroli, Rzqd sie rzqdzit, kosztem samorzgdow,

https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/podzial-srodkow-dla-jst.html, dostep: 20 marca 2024 r.
202 Wystapienie pokontrolne NIK; P/23/009 — Wsparcie finansowe samorzqdéw przez parstwo w

okresie reform podatkowych i odbudowy gospodarki po epidemii COVID-19,
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Powyzszy raport NIK wskazuje rowniez, iz w latach 2020, 2021 i 2023 ograniczano wsparcie
dla duzych jednostek poprzez stosowanie kwotowych limitow. W ten sposéb dyskryminowano
samorzady, ktore nie byly jednostkami najbardziej zamoznymi. W szczegdlnym stopniu
dziatania dyskryminujace dotyczyly Warszawy, czyli jednego z miast najbardziej narazonych
na utrat¢ cze$ci dochodow w wyniku wprowadzenia programu Polski £ad. W 2021 r. Minister
Finanséw, w porozumieniu z kierownictwem Kancelarii Prezesa Rady Ministrow i Prezesem
Rady Ministrow, ustalit limit wsparcia dla gmin na takim poziomie, ,,zeby cz¢s¢ dochodow
utracita tylko Warszawa”?%, W innych latach ,,stratne” byly takze inne duze miasta, takie jak
Krakow, Lodz, Poznan, Szczecin i Wroctaw. Tylko w wyniku wprowadzenia limitow
kwotowych Warszawa utracita w latach 2020-2023 ponad 790 mln zl, a warto jednak pamigtac,
ze wprowadzono takze inne narzedzia ograniczajace wsparcie dla duzych miast. Wprowadzajac
limity kwotowe, ograniczono tez o ponad 19 miln zt wsparcie dla catego Wojewddztwa
Mazowieckiego. Mozna powiedzieé¢, ze limity kwotowe stanowily rodzaj ,,kary finansowej”
dla duzych jednostek, gdyz nie odnosity si¢ bezposrednio do ich sytuacji finansowej. Dalej,
raport NIK stanowi, iz ,,0graniczenie wsparcia dla duzych jednostek nie byto poprzedzone
analizami Ministerstwa Finansow. Staty za nim uznaniowe decyzje 6wczesnego kierownictwa
Ministerstva Finanséw, Kancelarii Prezesa Rady Ministrow i Premiera Mateusza
Morawieckiego, gdyz to w tym gronie rozwigzania te byty uzgadniane. Sam proces uzgadniania
rozwigzan byl nieprzejrzysty i nie zostal w zaden sposéb udokumentowany” 2%, Powyzsze
wskazuje jednoznacznie na ryzyko znacznego wptywu nieprzewidywalnych dziatan szczebla
rzadowego na przewidywang sytuacje budzetowa JST w kontekscie ich planéw inwestowania

w infrastrukture.

Struktura przedmiotowa dochodéw wtasnych JST oparta na zestawieniu najwigkszych
zrédet tych dochodow wskazuje, iz najwiekszy udziat w dochodach wtasnych JST przypada
dla podatku dochodowego od 0sob fizycznych (PIT) (Wykres 4).

https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-
nik/pobierz kbf~p 23 009 202308111122231691745743~id2~01,typ.kj.pdf, dostep: 22 czerwca 2024 r.
203 Najwyzsza Izba kontroli, Rzqd sig rzqdzit, kosztem samorzqdow,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/finanse-publiczne/podzial-srodkow-dla-jst.html, dostep: 22 czerwca 2024 r.
204 |bid.
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Wykres 4. Struktura przedmiotowa dochodéw wlasnych JST w PLN w latach 2004-2023 (w cenach biezacych (kolor wyblakly) i stalych
(kolory nasycone))

Nazwa ® dochody z majatku ® podatek dochodowy od oséb fizycznych @ podatek dochodowy od oséb prawnych @ podatek od nieruchomosci @ pozostate dochody
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, oraz GUS, https://stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/, dostep: 30 czerwca 2024 r.
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W catym analizowanym okresie udziat PIT w dochodach wyniost on 36% (ceny state);
kolejne co do wielko$ci pozycje dochodow wiasnych JST to podatek od nieruchomosci, udziaty
w CIT, oraz posostate dochody. W latach 2022 i 2023 wyraznie wida¢ spadek dochodow
wiasnych JST pochodzacych z udziatow w PIT.

4.2.2. Wydatki budzetowe

Analizg wydatkéw budzetowych, podobnie jak w przypadku dochodow budzetowych,
przeprowadzono w cenach statych i biezacych. Analogicznie, ceny biezace sprowadzono do
cen statych z roku 2004 wskaznikiem inflacji publikowanym przez GUS. Analiza w cenach
statych pozwala zaobserwowaé realne zmiany wysokosci wydatkow publicznych w
analizowanym okresie, z pomini¢ciem wptywu inflacji. Analiza wydatkéw budzetowych jest

drugim w kolejnosci etapem analizy sytuacji budzetowej JST (Wykres 5).
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Wykres 5. Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego oraz szczebla centralnego w PLN w latach 2004-2022 (w cenach
biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))
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Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie sprawozdan z dziatalnoéci Regionalnych Izb Obrachunkowych za lata 2004-2022, https:/rio.qov.pl/54/24/roczne-
sprawozdania.html?Page=1, dostep: 20 lipca 2024 r.
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Wydatki budzetowe wszystkich szczebli wyrazone w cenach biezacych charakteryzuje
zasadniczo trend wzrostowy — na szczeblu budzetu panstwa ma miejsce spadek w 2010, 2011
i 2014; w przypadku wojewodztw samorzgdowych moéwi¢ mozna 0 duzej zmiennos$ci dynamiki
wydatkow. Zestawienie wydatkow w cenach statych pokazuje jednak, ze wydatki te
charakteryzuja si¢ okresami silnych spadkow, ktore powigzaé trzeba z okresami kryzysow

gospodarczych (kryzys finansowy 2008-2009, COVID-19).

W ramach wydatkéw budzetowych, dodatkowo dokonano zbadano relacje wydatkoéw
biezacych i majatkowych. Wydatki majgtkowe majg bowiem charakter rozwojowy i dotycza
projektow inwestycyjnych, w tym projektow infrastrukturalnych. Od roku 2020 tendencja
wzrostowa charakteryzuje si¢ grupa wydatkow majatkowych JST i towarzyszy jej tendencja
malejgca wydatkow biezacych (Wykres 6).

Wykres 6. Wydatki biezace i wydatki majatkowe JST w latach 2004-2023 w PLN (w
cenach biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziatalno$ci Regionalnych Izb Obrachunkowych za lata
2004-2022, https://rio.gov.pl/54/24/roczne-sprawozdania.html?Page=1; dostep: 20 lipca 2024 r.

W okresie 2005-2023 najwigkszy wzrost dokonal si¢ w grupie wydatkow biezacych —

szczegblnie w podgrupach — dotacji, oraz wynagrodzen i ich pochodnych (Wykres 7).
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Wykres 7. Struktura rodzajowa wydatkéw biezacych JST w latach 2004-2023 w ujeciu pierwszych pieciu rodzajow wydatkow pod
wzgledem wartosci wydatku (w cenach biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone)) (PLN, %)
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Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie sprawozdan z dziatalnoéci Regionalnych Izb Obrachunkowych za lata 2004-2022, https:/rio.qov.pl/54/24/roczne-
sprawozdania.html?Page=1 ; dostep: 20 lipca 2024 r.
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Dodatkowo, dokonano przeliczenia wydatkow inwestycyjnych gmin na jednego mieszkanca,

co umozliwia poréwnanie poziomu inwestycji w roznych gminach, niezaleznie od ich
wielkosci. Wysokie wydatki inwestycyjne na jednego mieszkanca mogg sugerowac, ze gmina
aktywnie rozwija infrastrukturg, a z drugiej strony, niskie wydatki mogg wskazywa¢ na
ograniczone mozliwosci finansowe lub brak priorytetéw inwestycyjnych. Analiza wydatkow
na jednego mieszkanca umozliwia tez poréwnanie gmin w ré6znych regionach, co moze pomadc
w identyfikacji obszarow wymagajacych wigkszych inwestycji oraz w ocenie skuteczno$ci
polityki rozwoju regionalnego, rowniez z punktu widzenia inwestycji zrownowazonych
(Wykres 8). Bioragc pod uwage wskaznik wydatkow inwestycyjnych gmin na jednego
mieszkanca, gminy charakteryzuje znaczne rozproszenie, przy czym podobny odsetek (ok. 3%)
gmin nalezy zard6wno do gmin ,,najbiedniejszych”, jak i ,,najbogatszych”.

Wykres 8. Wydatki inwestycyjne gmin w przeliczeniu na jednego mieszkanca w PLN per
capita (2022)
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Zrédto:  Sprawozdanie z  dziatalnosci  Regionalnych Izb  Obrachunkowych za rok 2022,
https://rio.gov.pl/54/24/roczne-sprawozdania.html?Page=1; s. 195, dostep: 20 lipca 2024 r.
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Przyczyny wzrostu wydatkow publicznych dzieli si¢ na cztery podstawowe grupy, tj.
polityczne, socjologiczne, spoleczne i ekonomiczne®®, co pozwala podsumowaé i wyciagnaé
dalsze wnioski z przedstawionej sytuacji JST w latach 2004-2022. Mianowicie, czynniki
polityczne wzrostu wydatkow JST zwigzane sg z funkcjonujaca koncepcja roli panstwa i
samorzadu terytorialnego — inna jest bowiem struktura i poziom wydatkow w przypadku
panstw stosujacych szereg rozwigzan o charakterze opiekunczym, a inny w tych panstwach,
ktorych funkcjonowanie w duzej mierze cechuje liberalne podejscie. Polska, pod tym
wzgledem, biorgc pod uwage relacj¢ wydatkow socjalnych do PKB, znajduje si¢ wsrod

h?%®. Wéréd czynnikow politycznych znajduija sie te zwigzane

opiekunczych panstw europejskic
z realizacja obietnic wyborczych — finansowanych ze zrédet zwrotnych (pozyczki, kredyty).
Podstawowym czynnikiem socjologicznym jest dazenie wtadz samorzadowych oraz cztonkow
spoteczno$ci samorzadowych do podnoszenia poziomu zycia spoteczno$ci lokalnej, co
znajduje odzwierciedlenie we wzroscie wydatkow publicznych na ochrong zdrowia, opieke
spoteczng, os$wiate, Kkulturg, ochrone s$rodowiska. Kazdy z wymienionych obszarow
odzwierciedlony jest w jednej z lokalnych polityk sformutowanych przez podmiot zarzadzajacy
w zakresie swoich kompetencji. Polityki rozwoju lokalnego sa rowniez powigzane z krajowymi

programami i strategiami rozwoju, dzigki czemu uzyskuje si¢ efekt synergii.

Nie bez znaczenia dla wzrostu wydatkow publicznych pozostaje presja spoleczna
roznych grup spotecznych przeciwko ograniczaniu okreslonych wydatkéw, nacechowana
niejednokrotnie postawg roszczeniowa. Przyktadowo, likwidacja lub ograniczenie $wiadczen
takich jak ,,trzynasta” i ,,czternasta” emerytura, Swiadczenia w ramach programu Dobry Start
czy reorganizacja programu Rodzina 800 plus moglyby przyczyni¢ si¢ do racjonalizacji

wydatkow budzetowych i stanowi¢ zrodto oszczednosci??'.

Zatem, udzial samorzadu
terytorialnego w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych ro$nie, co nierozlacznie
zwigzane jest ze wzrostem poziomu wydatkow JST?%, Do czynnikéw spotecznych wzrostu
wydatkow JST =zalicza si¢ tez te wszystkie czynniki majgce charakter pozamaterialny i

niepolityczny, ujmujace zjawiska i relacje demograficzne i ekonomiczne, ktore zwigzane sg z

205§ Kanduta, Przyczyny wzrostu wydatkoéw lokalnych [w:] J. Sokolowski, M. Sosnowski (red.), Finanse
publiczne, Wroctaw 2010, s. 259.

206 3. Sawulski, Czy Polska jest paristwem opiekuriczym?, ,,1BS Policy Paper” 2017, nr 2, s. 1.

207 Komentarz ZPP — Ograniczenie wydatkéw na programy socjalne i spoteczne konieczne w coraz
trudniejszym gospodarczo okresie, https://zpp.net.pl/komentarz-zwiazku-przedsiebiorcow-i-pracodawcow-
ograniczenie-wydatkow-na-programy-socjalne-i-spoleczne-konieczne-w-coraz-trudnym-gospodarczo-okresie/,
dostep: 30 sierpnia 2024 r.

208 por, M. Jastrzebska, Zdrowie fiskalne jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Optimum. Economic
Studies” 2023, nr 3(113), s. 20.
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ludZmi jako cztonkami lokalnej spotecznoéci®. Czynnikiem takim jest na przyklad starzenie
si¢ spoteczenstw, przez co zachodzi potrzeba finansowania wickszych wydatkéw na opieke
spoteczng i1 ochron¢ zdrowia. Raport ,,Finanse samorzadow terytorialnych po pandemii. Od
kryzysu do rozwoju” z 2021 roku stanowi: ,,Liczba mtodych, moggcych zastgpi¢ osoby w
wieku reprodukcyjnym bedzie male¢, natomiast liczba seniorOw wymagajacych wsparcia i
opieki — rosng¢. W opinii badaczy Polska jest krajem, w ktorym ta zmiana bedzie szczegdlnie
drastyczna”?'?, Podobnie, do grupy czynnikéw spotecznych zalicza si¢ zmiany w koncentracji
ludnoéci w osiedlach w sgsiedztwie duzych miast, ktory to proces wymusza poniesienie
dodatkowych nakladéw na stworzenie lub adaptacje infrastruktury spolecznej i technicznej,
szczegolnie w przypadku brakéow planistycznych 1 koncepcji  zagospodarowania

przestrzennego?*.

4.3.Wyniki budzetowe jednostek finanséw publicznych

Dokonujgc zestawienia dochodow budzetowych z wydatkami budzetowymi uzyskuje
si¢ wynik w postaci nadwyzki badz deficytu budzetowego. Wynik budzetu stanowi kluczowa
informacj¢ o kondycji finansowej JST 1 budzetu panstwa. Wyniki budzetoéw osiaggnigte na
poszczegbdlnych szczeblach administracji publicznej wskazuja na deficyt budzetowy na

wszystkich szczeblach sektora finansow publicznych (Wykres 9).

209 Por. B. Domanski, Czynniki spolteczne w lokalnym rozwoju gospodarczym we wspétczesnej Polsce
[w:] M. Czepczynski, I. Sagan (red.), Wybrane problemy badawcze geografii spotecznej w Polsce, Gdynia 2001,
s. 127-134.

20 K. Kwiatkowski, M. Wojcik, W. Tyszkiewicz, Finanse samorzqddéw terytorialnych po
pandemii..., s. 44.

21 M. Grochowski (red.), Suburbanizacja: czlowiek — zmiana — przestrzen: materiaty z III Kongresu
Demograficznego, Warszawa 2023, cz. 15, s. 13.
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Wykres 9. Wyniki budzetéow osiagniete na poszczegolnych szczeblach administracji publicznej w PLN w latach 2004-2022 (w cenach
biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))

pl
J

@BUDZET PANSTWA @GMINY @ M.ST. WARSZAWA @MIASTA NA PRAWACH POWIATU @POWIATY @ WOJEWODZTWA SAMORZADOWE

FIrrrr

-20 mid
-40 mid

-60 mid

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
ROK

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe oraz GUS https:/stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/, dostgp: 30 czerwca 20204 r.
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W analizowanym okresie, jedynie budzet panstwa w zadnym z lat nie osiagnat
nadwyzki budzetowej. Sytuacja wyglada jednak inaczej w przypadku samorzadéw. W latach
2017-2019 wydatki budzetowe JST przekraczaty dochody, co przektadato si¢ na zamknigcie
roku deficytem. W 2020 roku budzety JST zamknely si¢ nadwyzka w wysokosci 5,69 mld PLN,
mimo ze pierwotnie samorzady planowaty deficyt w wysokosci 21,17 mld PLN, co $wiadczy
m. in. o zachowaniu przez samorzady duzej ostroznosci podczas realizacji budzetu w
warunkach pandemii?'?. Szczebel samorzadowy natomiast — szczegdlnie w latach 2004, 2007,
2015, 2016, 2020, 2021 notowat dodatnie wyniki budzetowe. Twierdzi¢ zatem mozna, ze

koncepcja systematycznego deficytu budzetowego w warunkach polskich nie ma zastosowania.

Od 2011 roku prawo finanséw publicznych wprowadzilo istotne zmiany w zarzadzaniu
budzetem jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Nowe przepisy natozyly na JST
obowigzek zréwnowazenia budzetu w cze$ci operacyjnej, jednoczes$nie dajac mozliwos¢
finansowania tej czesci budzetu nadwyzka z lat ubieglych oraz wolnymi $rodkami pieni¢znymi.
Dozwolone jest réwniez wykorzystanie $rodkéw pochodzacych z rozliczen wczesniej
wyemitowanych papierow warto§ciowych, kredytow i pozyczek. W obszarze finansow
publicznych przyjeto, ze nadwyzka operacyjna to dodatnia réznica miedzy dochodami
biezacymi a wydatkami biezacymi, podczas gdy deficyt operacyjny wystepuje, gdy wydatki
biezace przewyzszaja dochody biezace. Wynik budzetu operacyjnego JST, czy to nadwyzka
czy deficyt, ma Kluczowe znaczenie dla oceny sytuacji finansowej samorzadu. Jest on jednym
z najwazniejszych wskaznikéw, pokazujacym zdolnos¢ JST do pokrycia wydatkow biezacych
z dochodow biezacych. Analiza tego wskaznika pozwala na glebsze zrozumienie kondycji
finansowej jednostki samorzadowej i jej zdolnosci do generowania Srodkow na inwestycje i
rozw0j. Wprowadzone zmiany miaty na celu promowanie odpowiedzialnego zarzadzania
finansami publicznymi na poziomie lokalnym, zapewniajac jednoczesnie pewng elastycznos¢

w korzystaniu z dostepnych zasobow finansowych?'® (Wykres 10).

22 K. Kwiatkowski, M. Wojcik, W. Tyszkiewicz, Finanse samorzqddéw terytorialnych po
pandemii..., s. 30.

213 M. Korolewska, Leksykon budzetowy - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej [na:] ,,Nadwyzka operacyjna”,
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/BASLeksykon.xsp?id=2D5E0A6C5F69F133C1257A610042B090&litera=,
dostep 13 wrzesnia 2024 .
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Wykres 10. Nadwyzka operacyjna osiaggnieta na poszczegélnych szczeblach administracji publicznej w PLN w latach 2004-2022 (w cenach
biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe oraz GUS https:/stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/, dostep: 30 czerwca 20204 r.
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Suma wynikow operacyjnych wszystkich JST w Polsce (Wykres 10 — stupek po prawej
stronie), jest skalkulowany jako suma nadwyzek i deficytoéw poszczegélnych JST. Gminy
posiadajg ogdtem najwyzsza nadwyzke operacyjng w poréwnaniu do innych szczebli JST.
Nadwyzka ta, wyrazona w cenach statych jest od roku 2013 wzglednie stata. Wzgledem innych
JST, gminy w ujeciu catosciowym sg w dobrej kondycji finansowej, co moze sprzyjac ich
rozwojowi i realizacji lokalnych potrzeb. Jednakze, sytuacja pojedynczej gminy moze by¢

zgola odmienna.

4.4.Charakterystyka i1 analiza przychodow i rozchodow
budzetowych JST

4.4.1. Przychody budzetowe

Analize przychodoéw budzetowych przeprowadzono w cenach statych i biezacych.
Analogicznie, ceny biezace sprowadzono do cen statych z roku 2004 wskaznikiem inflacji
publikowanym przez GUS. Z racji dostgpnosci danych, analiz¢ przeprowadzono tacznie dla
wszystkich poziomow JST. Przychody publiczne (budzetowe) (Tabela 13) wynikajg gtownie z
przyprowadzonych przez jednostki operacji dluznych, w zwiazku z tym s3 pozycjami o
charakterze zwrotnym, dotyczacym finansowania wydatkéw budzetowych w sytuacjach
wystgpienia nadwyzki wydatkow budzetowych nad dochodami budzetowymi (niedobor

srodkow budzetowych) (Wykres 11).
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Wykres 11. Przychody JST w latach 2004-2024 w PLN (w cenach biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe oraz GUS, https:/stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/, dostep: 30 czerwca 20204 r.

133


https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/

Dokonana analiza wskazuje, ze na poziomie danych dotyczacych ogotu JST w Polsce
zarysowuje si¢ tendencja wigkszej ilosci wolnych $rodkéw jako nadwyzki $rodkow
pieni¢znych na rachunku biezagcym budzetu JST innych niz nadwyzki budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego z lat ubieglych, pomniejszonej o $rodki, w tym wynikajacych z
rozliczen wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubieglych,
generowanych w poszczeg6lncyh latach od roku 2014. Powyzsze jest wynikiem wprowadzenia
systemu zarzadzania ptynnoscig sektora finansoéw publicznych, co skutkowato zwiekszeniem
poziomu przychodow budzetu panstwa z tytutu pozyskiwanych krotkoterminowych aktywow
ptynnych jednostek sektora (wolne $rodki, depozyty). Udzial $rodkéw pochodzacych z
zacigganych kredytow i1 emitowanych obligacji ma charakter cykliczny, z widocznym

minimum w roku 2016.

W nowelizacji Ustawy o finansach publicznych z dnia 15 wrze$nia 2022 roku w celu
zapewnienia wigkszej elastycznosci 1 stabilnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, szczeg6lnie w okresach kryzysowych, wprowadzono przepis z Art. 217 ust. 6,
dotyczacy wykorzystania wolnych $rodkéw jako nadwyzki srodkdéw pienieznych na rachunku
biezacym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Gtéwne powody wprowadzenia tego
przepisu to zwigkszenie elastycznosci finansowej pozwalajagce jednostkom samorzadu
terytorialnego na wykorzystanie wolnych srodkow pienieznych, ktore nie zostaly wykorzystane
w poprzednich latach, do finansowania biezacych wydatkow. Wprowadzenie tego przepisu
byto czescia specjalnych rozwigzan legislacyjnych na czas kryzysu, co pozwalato na wigksza
swobod¢ w zarzadzaniu budzetem w trudnych warunkach ekonomicznych — przyktadowo,
nowelizacja ta wprowadzita wyjatek od ogdlnej zasady, umozliwiajac powigkszenie dochodow
biezacych o przychody z wolnych $rodkéw na lata 2023-2025, co jest wyjasnieniem wzrostu
wolnych $rodkéw?'4. Zmiany te uelastycznily jedynie zarzadzanie finansami publicznymi

poprzez zmiang obwarowan, a nie spowodowaty wygenerowania nowych srodkow.

4.4.2. Rozchody budzetowe

Analize rozchodow budzetowych przeprowadzono w cenach statych i biezacych;
wykorzystano wskazniki inflacji publikowany przez GUS; z racji dostgpnos$ci danych, analize

przeprowadzono tacznie dla wszystkich pozioméw JST. Rozchody publiczne (budzetowe)

A4 A Kret, Mozliwosé bilansowania czeSci , biezqcej” budzetu JST tzw. wolnymi Srodkami,
https://gov.legalis.pl/mozliwosc-bilansowania-czesci-biezacej-budzetu-jst-tzw-wolnymi-srodkami/, dostep: 31
sierpnia 2024 r.
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odzwierciedlaja przede wszystkim przeprowadzone przez jednostki operacje zwrotne
(udzielone pozyczki, lokaty w bankach, sptaty kredytow i pozyczek, wykup papierow

wartosciowych oraz inne) (Wykres 12).

135



Wykres 12. Rozchody JST w latach 2004-2024 w PLN (w cenach biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe oraz GUS, https:/stat.qov.pl/obszary-
tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/, dostep: 30 czerwca 2024 r.

136


https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/

Analiza taczna rozchodow publicznych JST wskazuje na cykliczny charakter wysokosci
sptat kredytow oraz wykupu obligacji, co zbiezne jest z wnioskami dotyczacycmi analizy
struktury przychodow publicznych JST. Zestawienie wysokosci przychodow i rozchodow

budzetowych pozwala wyciggng¢ wnioski o faktycznych sposobach rownowazenia deficytu

(Wykres 13).
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Wykres 13. Przychody i rozchody JST w latach 2004-2024 w PLN (w cenach biezacych (kolor wyblakly) i stalych (kolory nasycone))
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe oraz GUS, https://stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/, dostep: 30 czerwca 2024 r.
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Analiza tacznych strumieni przychodéw i rozchodéw budzetowych szczebla JST
prowadzi do wniosku, ze JST zaré6wno finansuja swoje potrzeby rownowazenia budzetu
poprzez zacigganic kredytow i emisje obligacji w trendzie cyklicznym, relatywnie w
podobnych wielkosciach (ceny stale) dokonujg sptat zacigganych kredytow, przy
jednoczesnym wystepowaniu $rodkow wolnych jako nadwyzki $rodkéw pienieznych na
rachunku biezagcym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Powyzsze w przypadku jedne;j
JST wydaje si¢ dzialaniem nielogicznym, jednakze dla catego zbioru jest o tyle prawdziwe, ze
pokazuje istotng roznice w sytuacji budzetowej poszczegolnych JST. W zbiorowosci sg

bowiem JST wykazujace nadwyzke oraz JST wykazujace deficyt?®®.

4.5.Limity zadluzenia i zadluzenie JST

Limity zadluzenia niejako zmuszajg gminy do poszukiwania alternatywnych sposobow
finansowania inwestycji. Do konca 2013 roku ustawodawca dopuszczat wystepowanie deficytu
budzetowego jedynie w ramach okre$lonych limitéw, dotyczacych zaréwno zadluzenia
zasadniczego, jak réwniez limitu dotyczacego kosztow biezacej jego obstugi. Limity te w

Ustawie o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241) wygladaty nastepujaco:

1. Limit dotyczacy biezacej obstugi zadluzenia — Art. 169: Laczna kwota
przypadajacych w danym roku budzetowym:
(1) sptat rat kredytow 1 pozyczek, wykupow papierow wartoSciowych
emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego zaciggnigtych na
(@) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego?'®;
(b) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego;
(c) sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytulu emisji papierdw

warto$ciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow.

25 por. K. Kwiatkowski, M. Wojcik, W. Tyszkiewicz, Finanse samorzqdéw terytorialnych po
pandemii..., s. 33.

216 Ustawodawca dopuszcza, aby przejsciowy deficyt finansowany byt zrodlami dtuznymi o okresie
splaty zamykajacym si¢ zawsze w roku, ktorego finansowanie dotyczy, czyli zobowigzaniami
krotkoterminowymi. Dlatego tez do kalkulacji limitu zadluzenia dolicza si¢ odsetki / koszty dyskonta
emitowanych papierow warto§ciowych zacigganych / emitowanych na pokrycie przejsciowego deficytu
finansowego.
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(2) Odsetek i/lub dyskonta zwigzanych z dlugiem zaciggni¢tym na pokrycie
wystepujacego w ciggu roku przejSciowego deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego;

(3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych przez jednostki
samorzadu terytorialnego poreczen oraz gwarancji

nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodow
jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku jednak, gdy panstwowy dlug
publiczny w relacji do PKB siggnie 55%, to suma kwot o ktérych mowa powyzej,
nie mogta przekroczy¢ 12% planowanych dochodéw jednostki samorzadu
terytorialnego, chyba ze obcigzenia te w calo$ci wynikaja z zobowigzan
zaciaggnigtych przed datg ogloszenia tej relacji.

2. Limit dotyczacy wysokosci zadluzenia nominalnego — Art. 170: Laczna kwota
dhugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie mogta
przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogoétem tej jednostki w tym roku
budzetowym. W trakcie roku budzetowego taczna kwota dlugu jednostki samorzadu
terytorialnego na koniec kwartatu nie moze przekracza¢ 60% planowanych w

danym roku budzetowym dochodow tej jednostki.

Ograniczen, o ktorych mowa powyzej nie stosowato si¢ do emitowanych papierow
warto$ciowych, kredytéw 1 pozyczek zacigganych w zwigzku z umowg zawartg z podmiotem
dysponujacym srodkami z budzetu UE lub $rodkami bezzwrotnymi z pomocy udzielonej przez
panstwa cztonkowskie EFTA — jednakze tylko do momentu zakonczenia programu lub

projektu, lub tez do czasu otrzymania refundacji otrzymanych wydatkow.

Od 2014 r. obowigzuje nowa norma regulujgca limitowanie zadluzenia samorzadu
terytorialnego oparta na zindywidualizowanym podejsciu do obliczania dopuszczalnego
poziomu zadluzenia samorzadow. Ze wzgledu na charakter tej reguty powszechnie okresla si¢
ja mianem Indywidualnego Wskaznika Zadtuzenia (IWZ). Zgodnie z IWZ o dopuszczalnym
poziomie zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego decyduje ksztattowanie si¢ relacji
wielkos$ci obstugi dlugu do $rodkow, ktore w ocenie ustawodawcy mozna przeznaczy¢ na jego
splatg, tj. przede wszystkim do nadwyzki operacyjnej z trzech minionych lat. Ponadto, na
jednostkach samorzadu terytorialnego cigzy wymdg zrownowazenia budzetu w czesci
operacyjnej (biezacej). Oznacza to, iz organ stanowigcy jednostki nie moze uchwala¢ budzetu,

w ktorym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone
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217

o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki“*’. Na potrzeby prowadzonych badan,

bioragc pod uwage zréznicowane podmioty objete badaniami, okres analizy i dostgpne dane,
wskaznik zadluzenia wyliczono wedlug metodyki obowigzujacej do 2013, czyli w ujeciu

ilorazu zadtuzenia ogdétem do wielkosci dochodéw dla catego badanego okresu (Wykres 14).
Wykres 14. Wskazniki zadluzenia JST i budzetu panstwa w latach 2004-2022 (%)
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* Wysokos$¢ Panstwowego Dlugu Publicznego w relacji do PKB. Wskaznik ten ma inng zasad¢ kalkulacji niz
wskazniki zadtuzenia samorzadow, ktore liczone sa w relacji do poziomu dochodoéw i dlatego tez nalezy zachowaé
ostroznos¢ przy dokonywaniu poréwnan wskaznikow.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych za lata
2004-2022. Na dzien opracowania raport za rok 2023 nie byt dostepny.

Zadluzenie JST i budzetu panstwa systematycznie wzrastato na przestrzeni lat 2007-
2012, osiagajac maksymalne wartosci w latach 2012—2014, po czym od roku 2014 zadtuzenie
JST ogotem zaczelo spada¢. Dynamika zmian poziomu zadluzenia JST byla w catym
analizowanym okresie wigksza od dynamiki zmian zadluzenia calego sektora finansow
publicznych (Wykres 13). Oznacza to, ze po boomie inwestycyjnym z lat 2008-2014,
generalnie JST zaczynajg odzyskiwaé¢ zdolnos¢ kredytows, ktorg wykorzysta¢c mogg na

217 M Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Zadtuzenie samorzqdéw terytorialnych w Polsce, ,,Studia
BAS” 2011, nr 4(28), s. 114.
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finansowanie zrownowazonych projektow infrastrukturalnych. O ile jednak powyzsze wnioski
sa prawdziwe dla danych prezentowanych dla wszystkich JST, to przetozenie tego wniosku na
sytuacje danej JST wymaga analiz bezposrednich danych konkretnej JST. Przyktadem gminy,
ktora przekroczyta dozwolony poziom zadluzenia jest gmina Ostrowice. Z wzglgdu na
zadluzenie gmina Ostrowice zostata zniesiona na mocy specustawy 1 stycznia 2019 r., a jej
teren podzielony zostal miedzy gminy Ztocieniec i Drawsko Pomorskie. To pierwszy taki
przypadek w Polsce. Dlugi zniesionej gminy przejat Skarb Panstwa. Gmina Ostrowice przed
likwidacjg liczyta ok. 2,5 tys. mieszkancow, jej roczne dochody do budzetu byly na poziomie

kilkumilionowym?!8,

28 7 powodu zadiuienia gmina zniknela z mapy Polski. Wéjt i skarbniczka uslyszeli wyrok,
https://itvn24.pl/szczecin/ostrowice-zpowodu-zadluzenia-gmina-zniknela-zmapy-polski-sad-zmniejszy|l-kare-
wojtowi-i-skarbniczce-st7521946, dostegp: 31 sierpnia 2024 r.
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Rozdzial 5 Finansowanie projektow

Infrastrukturalnych gmin

5.1.Tradycyjne finansowanie rozwoju infrastruktury komunalnej

Rozwdj infrastruktury komunalnej jest zadaniem realizowanym bezpo$rednio przez
jednostki samorzadu terytorialnego, petnigce rolg inwestora lub posrednio — przez odrgbny
podmiot prawny, ktory wystepuje W roli Inwestora, posiada osobowos$¢ prawng, ale jest
wilasnoscig JST. Tradycyjne finansowanie rozwoju infrastruktury obejmuje finansowanie
bezposrednio z budzetu JST 1 budzetu panstwa, a takze finansowanie pochodzace z kredytow i

pozyczek zacigganych przez podmioty publiczne®®.

Prawodawstwo polskie umozliwia
réwniez realizacje projektow infrastrukturalnych przez podmioty prywatne indywidualnie lub
w ramach przedsiewzieé typu PPP??. Realizacja zadan infrastrukturalnych w przestrzeni
publicznej miast generuje wzrost wartosci tej przestrzeni, ktory czesto przejawia si¢ we
wzro$cie wartosci rynkowej nieruchomosci. Te oczywiste zaleznos$ci sklaniajg do rozwazan
nad sposobami finansowania inwestycji infrastrukturalnych. Jezeli gmina poprzez realizacje
infrastruktury podnosi warto$¢ przestrzeni, zasadne jest, aby byta ona bezposrednim odbiorca
tych korzysci. Jednak czgsto gminy nie s3 w stanie realizowa¢ infrastruktury w tempie
zapewniajacym optymalny rozwdj gospodarczy i spoteczny. W takiej sytuacji gminy poszukuja
rozwigzan umozliwiajacych przeniesienie czgsci obcigzen na inne zainteresowane podmioty.
Wg B. Filipiak, tego typu rozwigzania istnieja, jednak w przypadku Polski sg one
niewystarczajace. Konieczne jest =zatem rozwijanie efektywnych mechanizméw
wspotfinansowania inwestycji infrastrukturalnych przez roézne podmioty, ktére czerpig

korzy$ci z podniesienia warto$ci przestrzeni publicznej®?.

Jak pisze R.A. Greer, zdolno$¢ do finansowania projektow infrastrukturalnych zalezy
od strumieni przychodowych (revenue streams) pochodzacych z ustug oferowanych poprzez t¢

infrastrukture, dlatego tez na przyklad w przypadku infrastruktury wodociggowo —

219 ), Patorska, PPP mieszane : innowacyjne podejscie do finansowania inwestycji infrastrukturalnych z
wykorzystaniem funduszy unijnych, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2010, nr 47, s. 345.

220 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.2023.0.1637 t.j.).

221 B, Filipiak (red.), Rozwdj lokalny i regionalny. Znaczenie wsparcia udzielanego przez jednostki
samorzgdu terytorialnego, Poznan 2010, s. 144,

143



kanalizacyjnej fragmentacja w sektorze wod.-kan. jest zjawiskiem niekorzystnym???, Wybor
sposobu finansowania projektu infrastrukturalnego, czyli projektu, ktorego ,,produktem” jest
infrastruktura, zalezny jest od wielu czynnikoéw zwigzanych zaréwno etapem budowy lub
nabycia tej infrastruktury, ale rowniez zwigzanych z biezacym utrzymaniem tej infrastruktury
w stanie niepogorszonym w okresie eksploatacji. Literatura przedmiotu zawiera przedstawia
kluczowe czynniki podejmowania decyzji finansowych przez JST. Uwarunkowania te maja
swoje zrodta zewnetrzne, pochodzgce z zewnatrz JST i wewnetrzne, majgce swe zrodlo w danej

JST (Tabela 15 i Tabela 16).

Tabela 15. Kluczowe uwarunkowania zewnetrzne decyzji finansowych JST

Rodzaj uwarunkowania Charakterystyka Autor (Rok)
Filipiak B.
. . . . . . 2011
Prawo miedzynarodowe Rozpo’rzqdz.ema i dyr'ektywy pnn Egropejsklej moga ( )
bezposrednio lub posrednio wplywaé na podejmowane decyzje. Jastrzgbska
M. (2023)
Filipiak B.
. .. . . 2011
Prawo krajowe Prawo kraj_qwe wyznacza zakres decyzji, procedury i podzial ( )
kompetencji decyzyjnych. Jastrzgbska
M. (2023)
Oddziatywaja na mozliwo$¢ pozyskania kapitatu, definiuja | Filipiak B.
Globalizacja i otoczenie | mozliwos$¢ skorzystania przez JST z rynkdow finansowych, (2011)
miedzynarodowe umozliwiaja przeptyw kapitalu intelektualnego, wymuszaja
rownanie do lideréw rozwigzan.
. . . . Filipiak B.
Koniunktura Wplywa pozytywnie lub negatywnie na sytuacje finansowa JST. (2011)
Kierunkuje decyzje w zakresie projektow inwestycyjnych, Filipiak B.
Polityka rzadu poprzez polityki, programy, wyznaczanie zad.a}n w%asny.ch_? (2011)
zleconych, wskazuje na kierunki realizacji funkcji regulacyjnej i
stabilizacyjnej rzadu.
Stosunki panujgce migdzy wladzami centralnymi a samorzadem | Jastrzebska
Relacje terytorialnym i sposob sprawowania wiladzy na szczeblu M. (2023)
centralnym
. . | Wyznacza kierunkowe decyzje w zakresie dobr i ustug | Filipiak B.
Doktryna ekonomiczna i . ; .
finansowanych ze $rodkoéw publicznych, wyznacza rolg (2011)
umowa spoleczna . . S . .
samorzadu, jako lidera realizujacego cz¢§¢ umowy spoteczne;.
Wyznacza finansowe ramy realizacji zadan, mozliwosci | Filipiak B.
Sytuacja spoteczno— finansowe 1 zakres dziatan interwencyjnych, szczegdlnie w (2011)
ekonomiczna kraju sprawach spofecznych w oparciu o przewidywania ksztaltowania | Jastrzgbska
si¢ przysztych warto$ci PKB. M. (2023)
. Wskazuje na zjawiska oddzialywujace na koniunkture lub | Filipiak B.
Sytuacja na rynkach . . . ) .
s dekoniunkturg na rynkach krajowych lub regionalnych, informuje (2011)
swiatowych , .
o symptomach cyklow koniunkturalnych.

22 R.A. Greer, A review of public water infrastructure financing in the United States [w:] Wiley
Interdisciplinary Reviews: Water, t. 7, John Wiley and Sons Inc. 2020, s. 3.
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Rodzaj uwarunkowania Charakterystyka Autor (Rok)

Sytuacja spoteczno—
ekonomiczna
spoteczenstwa JST

Jastrzgbska

Zmiany w sytuacji finansowej gospodarstw domowych i M. (2023)

podmiotéw prowadzacych dzialalno$é gospodarcza.

Starzenie sie spoleczefistwa, migracje ludnoéci czy zmiany w | Jastrzebska

Zmiany demograficzne strukturze wiekowe;j. M. (2023)
. , . . , Jastrzebska
Partycypacja spoteczna | Wspdlne wyznaczanie priorytetow. M. (2023)
Zdolnos$¢ do finansowania infrastruktury wodnej zalezy od Greer RA
Fragmentacja systemu | dostgpnych strumieni przychodow dla tego systemu, dlatego (2020') '
fragmentacja w sektorze wodnym jest istotnym problemem.
Funkcjonowanie Regulator moze wywiera¢ istotny wplyw na rentownos$¢ i Autor

regulatora ptynnos¢ podmiotu zarzadzajacego

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: B. Filipiak, Finanse samorzqdowe: nowe wyzwania biezgce i
perspektywiczne..., s. 111; M. Jastrzebska, Zdrowie fiskalne jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 11-17,
A. Swirska, Czynniki determinujgce efektywne zarzqdzanie finansami samorzgdowymi (na przykladzie gmin
powiatu siedleckiego), ,,Zeszyty Naukowe SGGW. Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2016, nr 16(65);
R.A. Greer, A review of public water infrastructure financing in the United States, ,,Wiley Interdisciplinary
Reviews: Water” 2020, t. 7, s. 3.

Ww. czynniki tworzg liste, ktora powinna stanowi¢ punkt wyjscia dla kazdorazowych
analiz w zakresie projektu infrastrukturalnego. Zgodno$¢ z prawem migdzynarodowym i
krajowym jest wymogiem oczywistym, natomiast wroci¢ nalezy dodatkowo uwage na
funkcjonowanie regulatora, ktory w przypadku dziatalnosci wodociggowo-kanalizacyjnej
zostal wprowadzony w 2018 roku. Z przeprowadzonych badan wtasnych wynika, iz regulator
dziatat w niektérych przypadkach w sposob nietransparentny i nie uznajgcy argumentow
przedsigbiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych dotyczacych ich trudnej sytuacji finansowe;.
Otoczenie zewngtrzne jest zrodtem czynnikow o charakterze uniwersalnym, ale i czynnikow
specyficznych dla kazdego projektu, a zatem powyzsza lista nie wyczerpuje katalogu

wszystkich czynnikow.

Oprocz czynnikow pochodzacych z otoczenia zewngtrznego istniejg, rownie istotne

czynniki wewngtrzne (Tabela 16).

Tabela 16. Kluczowe uwarunkowania wewnetrzne decyzji finansowych JST

Rodzaj

uwarunkowania Charakterystyka Autor (Rok)

Zdolno$¢ do wywiazywania si¢ ze zobowiazan jako kluczowe kryterium

Kondycja pozyskania finansowania zewngtrznego. Z kryterium tym powigzana Filipiak B.
finansowa jest ocena ratingowa, czyli ocena ryzyka zwiazanego z wyplacalno$cia (2011)
JST.
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Rodzaj

uwarunkowania Charakterystyka Autor (Rok)
Stabilnodé JST powinna dqzyc do utrzymania réwnowagi migdzy docthgml a Jastrzebska
. wydatkami budzetowymi, unikajac nadmiernego zadluzenia i
budzetowa . . M. (2023)
chronicznego deficytu budzetowego
i Filipiak B.
Poojéiggcvzzsi?b% Mozliwoé¢ wypracowania nadwyzki operacyjnej, ktora pozwala na (2p011)
P WY realizacj¢ zadan inwestycyjnych. Kryterium uwzglednia wiadztwo
whadztwo podatkowe gmin w kreowaniu podatkow i optat lokalnych Jastrzebska
podatkowe ‘ M. (2023)
Oyerytiacn | 5T, IS pomdnal oot spobon porskns | st
rodet dochodow | ¢ w/przy > 8% 4 & M. (2023)
jednego zrodia
Posiadane zasoby | Zasoby rzeczowe (majatek) stuzace realizacji zadan wymagaja Filipiak B.
rzeczowe utrzymania, odtworzenia, lub wymiany. (2011)
Jest t ikat bior  k tencji  kad czej i | | npiak B,
. est to unikatowy zbior kompetencji kadry pracowniczej i 2011
Posiadane zasoby menadzerskiej (lub ich brak), kluczowy dla powodzenia optymalnej , (, )
kadrowe R L . .. Swirska A.
$ciezki decyzyjnej i wariantu decyzji. (2016)
Filipiak B.
Styl zarzadzania ) ‘ . (2011)
organow Rezultaty decyzji sg efektem postaw decyzyjnych, sktonnosci do Swirska A
zarzadzajacych i | podejmowania ryzyka, ale tez stylu kierowania uwzgledniajacego (2016) ’
ich podejscie do | kolektywny lub indywidualny sposob podejmowania decyzji.
ryzyka Jastrzgbska
M. (2023)
Sprawnodé Jest wypadkowa organizacji zespotow ludzkich, kultury organizacyjne;j,
or gnizac ina i przywiazania do zwyczajow i procedur w danej JST, adekwatnosci tych Filipiak B.
fSnkc'on)z;JIna procedur w stosunku do potrzeb decyzyjnych oraz opomiarowania (2011)
) tychze (w tym rowniez mierzenie bledow i uchybien).
Umiejgtnosci Gromadzenie, przetwarzanie i wykorzystanie informacji do potrzeb Filipiak B.
analityczne decyzyjnych. (2011)
Stosowanie Fizizpoiii)B-
.nowoczes.nyCh Narzedzia NPM (budzet zadaniowy, planowanie wieloletnie, pomiar -
(innowacyjnych) . . . 0 . ) Swirska A.
narzedzi i efektow, narzedzia audytu i kontroli, diagnoza wstepna i wyznaczenie (2016)
. edzt ] kierunkow dziatan).
Instrumentow Jastrzebska
zarzadczych M. (2023)
Przejrzystos¢ dziatan JST, udostepnianie informacji o budzecie i
L ) . . ; , o - Jastrzebska
Transparentno$¢ | projektach inwestycyjnych, aby mieszkancy mieli pelen wglad w jej M. (2023)
gospodarke finansowa. '
Odpowiedzialno$¢ | Wiadze gminy powinny by¢ odpowiedzialne =za racjonalne Swirska A.
finansowa wydatkowanie $rodkow. (2016)
Planowanie Dziatanie w oparciu o strategiczne ramy finansowe, uwzgledniajace Jastrzgbska
dhugoterminowe | cele, priorytety i wyzwania. M. (2023)
Sposob sprawowania wladzy wplywa na efektywno$¢ i transparentnos$é
Sposob procesoéw decyzyjnych. Wilodarze o bardziej scentralizowanym stylu
sprawowania zarzgdzania mogg podejmowa¢ decyzje szybciej, ale kosztem mniejszej Jastrzgbska
wiadzy konsultacji spotecznej i ograniczonego dialogu z mieszkancami. Z kolei M. (2023)
gminy z otwartym i partycypacyjnym stylem zarzadzania moga w
wiekszym stopniu angazowaé spoteczno$¢ lokalng i rdzne
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Rodzaj

uwarunkowania Charakterystyka Autor (Rok)

interesariusze, co moze sprzyja¢ bardziej zrownowazonym decyzjom

inwestycyjnym.
Konflikty migdzy organem stanowigcym a organem wykonawczym, jak
. T . . . N : . Jastrzgbska
Konflikty rowniez migdzy profesjonalistami (doradcami) i pracownikami urzedu
JST. M. (2023)
Formy
organr;zva\lli}gno- Wyboér odpowiednich form organizacyjnych wptywa na efektywnos¢ Jastrzebska
prav X realizacji projektow, elastycznos¢ dziatania, mozliwosci finansowania ¢
podmiotow . - M. (2023)
. oraz kontrol¢ nad inwestycjami.
realizujacych
zadania JST
Oczekiwane Katalog zabezpieczen moze by¢ szeroki i nie wszystkie oczekiwane
zabezpieczenia | przez strong finansujaca zabezpieczenia moga by¢ mozliwe do Autor

finansowania zastosowania z punktu widzenia sektora publicznego.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: B. Filipiak, Finanse samorzgdowe: nowe wyzwania biezgce i
perspektywiczne..., s. 111; M. Jastrzebska, Zdrowie fiskalne jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 11-17.

Przeanalizowanie wskazanych powyzej czynnikéw jest kluczowe dla podniesienia
stopnia jakosci podejmowanej przez JST decyzji w zakresie finansowania infrastruktury
komunalnej, co oznacza dochowanie zgodnosci z zasadami Art. 44 Ustawy o finansach
publicznych, tj: celowosci i oszczednosci, efektywnosci, optymalnego doboru metod i $rodkow,

terminowosci 0raz zgodnosci ze zobowigzaniami.

Srodki finansowe, z ktorych polskie gminy moga sfinansowa¢ inwestycje

infrastrukturalne sa nastepujace®?:

- Srodki wlasne: obejmuja dochody biezace oraz przychody z majatku komunalnego;

- dotacje publiczne: pochodzace z budzetu panstwa oraz funduszy celowych;

- $rodki zwrotne: w tym preferencyjne pozyczki, kredyty komercyjne oraz obligacje
komunalne;

- $rodki pomocowe: gtownie z funduszy Unii Europejskie;j;

- partnerstwo publiczno-prywatne: jako zrodto pozyskiwania funduszy na inwestycje.

Nowelizacja Ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, ktéra
wprowadza inwestycje w ten fundusz, stanowi nowy sposdb na przyspieszenie inwestycji
infrastrukturalnych, zwtaszcza drogowych. Budzet Krajowego Funduszu Drogowego ma by¢

zasilany przez tzw. obligacje infrastrukturalne.

281, Cieslak, Kwestia finansowania infrastruktury publicznej w Polsce i wybranych krajach Unii
Europejskiej [w:] B. Filipiak (red.), Rozwdj lokalny i regionalny. Znaczenie wsparcia udzielanego przez
Jednostki samorzgdu terytorialnego, Poznan 2010. s. 145-146.
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Ww. zZrédla finansowania w ,mieszanym” ujeciu przedmiotowo-podmiotowym
(kryterium pochodzenia i kryterium wtasnosci srodkow) wspierajg budzety samorzadowe, ale
nie wskazujg bezposrednio na udziat podmiotow, ktore czerpig korzysci z danych inwestycji, z
wyjatkiem $rodkéw pozyskanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Jest to o tyle
istotne, ze podmioty, ktore czerpia korzysci i s3 zaangazowane w finansowanie, moga mie¢
wigkszy wplyw na ksztattowanie i realizacj¢ inwestycji, €0 z kolei moze prowadzi¢ do lepszego
dopasowania inwestycji do rzeczywistych potrzeb, a tym samym do wigkszej efektywnosci 1
uzyteczno$ci projektow. Uwzglednienic podmiotdw czerpigcych korzysci w procesie
finansowania moze takze zwiekszy¢ ich odpowiedzialnos$¢ za efektywne zarzadzanie §rodkami.
Zgodne jest tez z zasada sprawiedliwosci finansowania, odnoszacej si¢ do uczestniczenia w
finansowaniu inwestycji przez podmioty, czerpigce z niej korzySci — €0 za§ w szerokim
kontek$cie zrownowazonego rozwoju odnosi si¢ do jego wymiaru spotecznego. W polskim
prawodawstwie mozna zidentyfikowa¢ dwa instrumenty, ktore czgséciowo przenosza koszty

budowy infrastruktury na beneficjentow tejze infrastruktury:

- opflata adiacencka, ktorej zasady naliczania regulowane sg przez Ustawg o gospodarce
nieruchomos$ciami — jest to optata naliczana wiascicielom nieruchomosci, ktoérych wartos$¢
wzrosta w wyniku budowy infrastruktury technicznej lub podziatu nieruchomosci; celem
tej optaty jest czeSciowe pokrycie kosztow poniesionych przez gming na budowe urzadzen
infrastruktury technicznej;

- Obowiazek budowy lub przebudowy drogi publicznej natozony na inwestora, gdy
inwestycja ,,niedrogowa” wymusza tego typu dziatania, zgodnie z Ustawg o drogach
publicznych?®; dotyczy to inwestycji, ktore generuja znaczny ruch samochodowy,

obejmuje budowe lub przebudowe zjazdu, skrzyzowania lub odcinka drogi.

Oba te instrumenty sa stosowane w praktyce i maja na celu sprawiedliwe roztozenie
kosztéw rozwoju infrastruktury migdzy samorzad a podmioty bezposrednio korzystajace z tej

infrastruktury lub przyczyniajgce si¢ do zwigkszenia obcigzenia istniejacej infrastruktury.

224 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych t.j. (Dz. U. z 2024 r. poz. 320, 1222).
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5.2. Zrownowazone finansowanie rozwoju infrastruktury

komunalnej

Uwzglednianie czynnikéw srodowiskowych, spotecznych i1 dotyczacych zrownowazonego
rozwoju w decyzjach inwestycyjnych i finansowych sigga lat 70. XX wieku, jednak prawdziwy
przetom w rozwoju zréwnowazonego finansowania nastgpit w 2015 roku wraz z przyjeciem
Celoéw Zrownowazonego Rozwoju ONZ i Porozumienia Paryskiego w sprawie zmian klimatu.
Zrownowazone finansowanie nawigzuje do idei zréwnowazonego rozwoju, w ktorym
czynnikami kluczowymi s3a S$rodowisko, spoleczenstwo oraz gospodarka. Problemy
zrownowazonego rozwoju coraz czgsciej znajdujg odzwierciedlenie w strategiach korporaciji,
instytucji finansowych, organizacji spotecznych oraz w ich dziatalno$ci. W sektorze
finansowym wymogi zrownowazonego rozwoju staja si¢ istotnymi przestankami do
dopasowania oferowanych ustlug i produktéw finansowych do szybko zmieniajacego si¢
otoczenia i niwelowania barier (przynajmniej finansowych) dla zréownowazonego rozwoju??>.
Zatem, podejmowanie decyzji w zakresie zréwnowazonego finansowania opiera si¢
jednoczesnie na kryteriach srodowiskowych, spotecznych i ekonomicznych. Jest to nowe
podejscie w §wiecie finansow z tego wzgledu, ze dotychczasowe podejscie, oparte na wylacznie
ekonomicznej perspektywie, czyli wydatkowanie srodkow finansowych w oparciu o kalkulacje¢
kosztow 1 korzysci ekonomicznych z danego przedsigwzigcia 1 przyjmowanie tego kryterium
jako wiodacego w procesie podejmowania decyzji o finansowaniu, nie odpowiada potrzebom
dzisiejszych czasow??. Zmiang te trafnie opisali autorzy M. Witucki, D. Zawadzka-Stepniak i
L. Kotecki: ,,Przysztoscia finansow jest kapitalizm interesariuszy. Firmy nie mogg juz dziata¢,
traktujac akcjonariuszy jako dominujacych odbiorcow efektéw ich dzialalnosci. Teraz
pracownicy, spotecznosci, klienci, organy regulacyjne 1 srodowisko naturalne wymagaja, aby
ich ,,glosy” byly styszane. Konieczne jest uwzglednianie nowych potrzeb, wyzwan i ryzyk”??’.

Poczatkowo, w publikacjach termin zrownowazonego finansowania dotyczyt finansowania
projektow dotyczacych wytgcznie spraw klimatycznych, srodowiskowych, natomiast z biegiem
czasu doszto do usystematyzowania poszczegdlnych podrodzajow finansowania

zrownowazonego na finansowanie zielone, finansowanie $rodowiskowe, finansowanie

25 K. Brzozowska, Idea zréwnowazonego rozwoju na rynku obligacji, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 478, s. 1.

226 K. Dziworska, Czy ekonomisci zawiedli spoteczenistwa gospodarujgce?, ,,Zarzadzanie i Finanse”
2014, t. 12, nr 4, s. 109; K. Brzozowska, Idea zréwnowazonego rozwoju na rynku obligacji. .., s. 71.

227 M. Witucki, D. Zawadzka-Stepniak, L. Kotecki, Zrownowazone finanse. Krétki przewodnik dla firm,
Warszawa 2021, s. 9.
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klimatyczne, finansowanie projektow spotecznych i wreszcie finansowanie zréwnowazone,
ktore swym zakresem obejmuje rodzaje finansowania Srodowiskowego i spotecznego.
Rozroznienie podrodzajow finansowania wynika z przedmiotu finansowania. Zréwnowazone
finansowanie jest zatem najszerszym terminem, obejmujgcym finansowanie wszystkich
dziatan, ktore sg zgodne z zasadami zrownowazonego rozwoju (Rysunek 10).

Rysunek 10. Zalezno$¢ pojec z zakresu zrownowazonego finansowania
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Green Financing — United Nations Environment Programme,
https://www.unep.org/regions/asia-and-pacific/regional-initiatives/supporting-resource-efficiency/green-
financing, dostep: 1 wrzesnia 2024 r.

Zrownowazone finansowanie wykracza poza podejscie skoncentrowane na
maksymalizacji zyskéw kapitatodawcow; uwzglednia w Kryteriach oceny i podejmowania
decyzji dazenie do dilugoterminowego tworzenia wartosci nie tylko poprzez czynniki
finansowe, ale takze spoteczne i $rodowiskowe??®. Glos w dyskusji zabrata K. Dziworska

trafnie podsumowujgc koniecznos¢ kompleksowej przebudowy fundamentéw spoteczenstwa

228 \Wytyczne do raportowania ESG,
https://www.gpw.pl/pub/GPW/ESG/Wytyczne do raportowania ESG.pdf, dostep: 2 wrzesnia 2024 r.
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gospodarujacego, gdyz: ,,Paradygmat: wolno$¢, rownos¢ i sprawiedliwo$¢ spoleczna sg
fundamentem w procesie optymalizacji dzialan alokacyjnych w spoteczenstwie
gospodarujacym. Oznacza to, ze w teorii 1 praktyce ekonomii wazne jest uwzglednienie
wilasciwych relacji, $cisle harmonijnej integracji, pomigdzy polityka gospodarczg
wykorzystujaca instrumentarium szkoly neoklasycznej a oczekiwaniami i aspiracjami
spoteczenstwa. Realizacja tej idei wigze si¢ z potrzeba budowania tadu gospodarczego
nakierowanego na osigganie celéw gospodarczych, inaczej celow biznesowych, przy
uwzglednieniu wartosci spolecznych wypracowanych i uznanych jako dobre dla ludzi, w
europejskim obszarze kulturowym (...) Dostrzegamy wreszcie, iz dotychczasowe
doswiadczenia w sferze gospodarczej, dynamika i kierunki jej rozwoju nie zawsze byly i sg
dobre dla ludzi. Sprzeniewierzanie si¢ obiektywnym kryteriom wartosci etycznych jest
przyczyna ztych wyborow dla ludzi. Wymaga to opamigtania i zmiany naszych postaw i
dziatan, zaro6wno w najblizszym otoczeniu, jak i na forum mi¢dzynarodowym. To odstoniecie
sumienia czlowieka gospodarujacego i1 skierowanie naszych dziatan ku naturalnym normom
etycznym jest wyzwaniem dla wspolczesnego biznesu”??. W obliczu negatywnych
doswiadczen ekonomicznych, potrzebna jest refleksja nad etyka w biznesie i dazenie do
zrownowazonych, etycznych wyboréw na poziomie mi¢dzynarodowym i lokalnym, réwniez w

konteks$cie finansowania inwestycji infrastrukturalnych gmin.

W ciagu ostatnich dziesigciu lat, zrownowazony rozwoj stat si¢ kluczowym
zagadnieniem nie tylko w zarzadzaniu, ale i w finansach. Nastapito przesuniecie od
krétkoterminowe) maksymalizacji zyskow w strong ww. dtugofalowego tworzenia wartosci,
uwzgledniajacego nie tylko aspekty finansowe, znajdujace odzwierciedlenie w sprawozdaniach
finansowych (bilans, rachunek zyskow 1 strat, sprawozdanie z przeptywow pieni¢znych), ale

2%, Uczestnicy rynku finansowego coraz czesciej uznajg, ze

takze spoteczne i1 §rodowiskowe
ww. sprawozdania finansowe nie s3 wystarczajace do pelnej oceny ryzyka i potencjatu firmy —
wszystkie czynniki ESG majg istotny wpltyw na wyniki finansowe przedsigbiorstw, a
zarzadzanie nimi determinuje efektywno$¢ zarzadzania. Inwestorzy i instytucje finansowe w
coraz wiekszym stopniu uwzgledniaja czynniki ESG w ocenie obecnej 1 przysztej warto$ci

przedsigbiorstw 1 projektow. Uwzglednianie czynnikow ESG staje si¢ formalnie obowigzkiem

29 K. Dziworska, Czy ekonomisci zawiedli spoteczenstwa gospodarujgce?. .., s. 114, 117.

230 A, Kaminskyi, M. Nehrey, Fuzzy clustering approach to portfolio management considering ESG
criteria: empirical evidence from the investment strategies of the EURO STOXX Index, ,,Neuro-Fuzzy Modeling
Techniques in Economics” 2023, nr 12, s. 41-42.
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dla wigkszo$ci podmiotoéw, a jesli nie, to wspodtpraca z podmiotami, ktore takie obowigzki maja,
to na nich wymusi. Do gtownych regulacji UE, dotyczacych zarzadzania aspektami ESG i tym

samym wdrazania zrOwnowazonego rozwoju, naleza?3':

- Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2014/95/UE z dnia 22 pazdziernika
2014 r. zmieniajaca dyrektywe 2013/34/UE w odniesieniu do ujawniania informacji
niefinansowych i informacji dotyczacych réznorodnos$ci przez niektére duze jednostki oraz
grupy — Dyrektywa NFRD (Non-Financial Reporting Directive),

- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2088 z dnia 27 listopada
2019 r. w sprawie ujawniania informacji zwigzanych ze zrownowazonym rozwojem w
sektorze ustug finansowych — Rozporzadzenie SFDR (Sustainable Finance Disclosure
Regulation),

- Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie nalezytej starannosci
przedsiebiorstw w zakresie zroOwnowazonego rozwoju, Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia
ram ulatwiajacych zrownowazone inwestycje tzw. Taksonomia UE,

- Dyrektywa 2022/2464 w sprawie sprawozdawczo$ci przedsigbiorstw w zakresie
zrownowazonego rozwoju — Dyrektywa CSRD (Corporate Sustainability Reporting
Directive oraz zmieniajaca dyrektywe (UE) 2019/1937 — Dyrektywa CSDDD (Corporate

Sustainability Due Diligence Directive).

Zrownowazone finansowanie to mechanizm, ktéry ma zachecaé sektor prywatny do
zaangazowania si¢ w rozwQj projektow infrastrukturalnych, zwtaszcza tych, zwigzanych ze
zrbwnowazonym rozwojem. Zrownowazone finansowanie zwigzane jest z wykorzystaniem
roéznych instrumentéw finansowych, takich jak zielone obligacje, pozyczki czy fundusze
inwestycyjne ESG. Celem tych instrumentow jest wspieranie projektow 1 dziatalnosci
przyjaznych dla $rodowiska, a takze promowanie odpowiedzialnych praktyk biznesowych
uwzgledniajacych czynniki ESG. Instrumenty te $cislej taczg koszt finansowania z wynikami
w zakresie ESG, co umozliwia kapitatodawcom wspieranie procesu transformacii,
jednoczesnie oferujac dla tych, ktérzy realizujg cele zrownowazonego rozwoju, lepsze warunki
finansowania — oznaczajgce m.in. nizszy koszt finansowania. Do czynnikdéw rozwoju

zrbwnowazonego finansowania zalicza si¢ te, ktore stanowig barier¢ w dostgpie finansowania

B K. Gemra i in., Zarzqdzanie aspektami ESG — wyzwania i szanse dla zréwnowazonej transformacji,
,Kwartalnik Nauk o Przedsigbiorstwie” 2024, nr 1, s. 25.
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tradycyjnego projektow. Sg to, w przypadku projektow infrastrukturalnych, w szczegdlnosci
ograniczone zasoby finansowe podmiotoéw publicznych oraz potrzeba nowego modelu
biznesowego, ktory taczy rynki kapitalowe, podmioty publiczne i prywatne, koncentrujac si¢
na rozwoju projektow infrastrukturalnych i dostarczaniu wartosci publicznej®®. Ponadto,
czynniki ESG 1 sposob zarzadzania nimi przez kapitalobiorcg wptywaja na koszt i dostepnos¢
kapitalu®3. Powyzsze, dotyczy zaréwno mozliwosci obnizenia kosztu i wzrostu dostepnosci do
kapitatu wtasnego, np. w sytuacji przystgpienia do finansowania funduszy inwestycyjnych, jak
rowniez kapitatu obcego, co dotyczy przypadkoéw finansowania projektow poprzez obligacje,

kredyty i pozyczki zrownowazone?*,

Wsréd ww. podrodzajoéw finansowania zrownowazonego, na plan pierwszy wysuwa si¢
pojecie zielonych finanséw. W konteks$cie globalnych wyzwan, takich jak zmiany klimatyczne
1 degradacja S$rodowiska, finansowanie projektéw majacych na celu redukcje emisji,
promowanie energii odnawialnej i ochron¢ biordznorodnosci staje si¢ priorytetem dla rzadow
(samorzadoéw) i instytucji finansowych. Rosngca $§wiadomo$¢ spoteczna i presja w zakresie
odpowiedzialnosci ekologicznej prowadza do zwigkszonego zainteresowania inwestorow
wilasnie zielonymi finansami. Zielone finanse to termin powigzany z finansowaniem
zrbwnowazonym, ale nie jego synonim. To termin uzywany do opisania dziatan zwigzanych z
powigzaniem S$rodowiska, finanséw i inwestycji. Jak pisze K. Prandecki, wigkszo$¢ dziatan
przyjaznych dla srodowiska wigze si¢ z konieczno$cig podjecia dziatan inwestycyjnych, a
finanse stajg si¢ istotnym elementem przemian srodowiskowych, jednakze bez odpowiedniego,
trwalego 1 szerokiego systemu finansowania nie nalezy oczekiwaé skutecznego wdrozenia
przemian, ktorych celem jest dbalos¢ o Srodowisko przyrodnicze. Jednym z kluczowych
elementow jest, zdaniem tego autora, podjgcie aktywnej polityki ochrony srodowiska i zmiana
$wiadomosci spotecznej. Dlatego tez skuteczne finansowanie inwestycji poprawiajacych stan
srodowiska przyrodniczego jest mozliwe jedynie pod warunkiem stworzenia catego systemu
spoteczno-gospodarczego umozliwiajgcego funkcjonowanie ,,zielonych” inwestycji. Wdrazane

zmiany jednoczesnie muszg by¢ trwale ,,wpigte” W system gospodarczy i by¢ powszechnie

232).D.G. Ruiz, C.A. Arboleda, S. Botero, A Proposal for Green Financing as a Mechanism to Increase
Private Participation in Sustainable Water Infrastructure Systems: The Colombian Case, ,,Procedia Engineering”
2016, t. 145, s. 183.

233 U. Ikwue i in., Sustainable investment strategies in pension fund management: a comparative review
of ESG principles adoption in the U.S. and Nigeria, ,,International Journal of Management & Entrepreneurship
Research” 2023, t. 5, nr 9, s. 670.

B4 K. Gemra i in., Zarzqdzanie aspektami ESG — wyzwania i szanse dla zréwnowazonej
transformaciji. ..., s. 30.
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akceptowane spotecznie®®. Zielone finanse s3 zazwyczaj rozumiane jako dziatalno$¢
finansowa (produkt lub ustuga), ktéra zostata stworzona w celu wywolania lepszego efektu
srodowiskowego?®®. Celem zielonych finansow jest wigc zwiekszenie poziomu przeplywu
finansow z sektorow publicznego, prywatnego i nie nastawionego na zysk (non-profit) w
kierunku priorytetéow zrownowazonego rozwoju?®’. Zielone finanse majg by¢ narzedziem
umozliwiajacym trwale, systemowe dziatanie w obszarze S$rodowiska przyrodniczego |

oznaczaja wspotdziatanie trzech grup interesariuszy na rzecz tegoz srodowiska?*® (Tabela 17).

Tabela 17. Role i srodki oddzialywania interesariuszy w systemie zielonych finansow

Rolai $rodki /

. PANSTWO BIZNES SPOLECZENSTWO
Interesariusz
Odgrywa wiodaca role ze
wzgledu na wigkszosciowy
Udzielanie bezposredniego wolumen generowanych
wsparcia finansowego ze przeptywow finansowych oraz Zrédto finansowania
Rola w systemie srodkow publicznych i na mozliwo$¢ tworzenia inwestycji poprzez
zielonych funkcja regulacyjna, tj. innowacji, w tym rowniez zbidrki i inne
finansow tworzenie rozwiazan, ktore innowacyjnych instrumentéw rozwigzania
moga sprzyjac¢ pozyskiwaniu finansowania, wsparcie systemowe.
takich srodkow i wspierajaca. zarzadcze dla procesow
inwestycyjnych, wiedze¢ oraz
powigzania.

Obowiazkowe i dobrowolne
rozwigzania umozliwiajace

Srodki inwestowanie w ochrong Wdrozenie rozwiazaf
oddziatywania | Srodowiska oraz zach¢cajgce , . 4 . Zmiana stylu zycia na
narzecz do takiego dziatania prosmdoWlSkow}.’Ch do swoich bardziej
srodowiska odpowiednie taryfy,, strategii organlzacyjnych,' prosrodowiskowy.
naturalnego subsydiowanie, tworzenie poprawa systemu zarzadzania.

norm, a takze rozwadj
mechanizmoéw gwarancji.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie K. Prandecki, Wprowadzenie do zielonych finanséw [w:] M. Burchard-
Dziubinska (red.), Zielone Finanse, Warszawa 2023, s. 20-21.

S. Skuza i A. Modzelewska wskazuja, iz system zielonych finanséw stuzy integracji

ochrony $rodowiska z zyskami ekonomicznymi i obejmuje wszystkie instrumenty rynkowe

25 K. Prandecki, Wprowadzenie do zielonych finanséw [w:] M. Burchard-Dziubinska (red.), Zielone
Finanse, Warszawa 2023, s. 16.

236 What is green finance and why is it important?, https://www.weforum.org/agenda/2020/11/what-is-
green-finance/, dostep: 1 wrzesnia 2024 r.

237 Green Financing — United Nations Environment Programme, https://www.unep.org/regions/asia-and-
pacific/regional-initiatives/supporting-resource-efficiency/green-financing, dostep: 1 wrzesnia 2024 r.

238 K, Prandecki, Wprowadzenie do zielonych finanséw..., s. 19.
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zaprojektowane w celu zapewnienia odpowiedniej jakosci Srodowiska, tworzac nowy model

finansowy. Na ww. system sklada sig?*°:

- finansowanie publicznych i prywatnych zielonych inwestycji;

- zapobieganie, minimalizacja i rekompensata szkod dla srodowiska i klimatu;

- finansowanie polityk publicznych zachecajacych do wdrazania projektow i inicjatyw na
rzecz tagodzenia szkdd w srodowisku lub dostosowywania si¢ do tych polityk;

- komponenty systemu finansowego, ktore dotycza konkretnie zielonych inwestycji (np.
zielone obligacje i zielone fundusze), wtym ich szczegdlne uwarunkowania prawne,

ekonomiczne i instytucjonalne.

Zielone finanse sg zwiagzane z poj¢ciem finansowania klimatycznego. W kontekscie
finansowania klimatycznego nalezy nawigza¢ do Europejskiego Zielonego Ladu (EZL), czyli
europejskiej strategii przeciwdziatania zmianom klimatycznym, ktéra jest najwazniejszym
zrodlem nowych regulacji majacych na cel przyspieszenie transformacji przedsigbiorstw i
gospodarek. Zaktada ona bowiem osiggnigcie w 2050 r. zerowego poziomu emisji gazow
cieplarnianych netto oraz zmniejszenie emisji netto o 55% do roku 2030%*°. Tym celom
podporzadkowane sg inicjatywy ustawodawcze dotyczace m.in.: emisji gazow przemystowych,
modeli biznesowych o obiegu zamknietym, zréwnowazonej energii. Ponadto, Taksonomia,
czyli system klasyfikacji dziatalnosci zrownowazonej Srodowiskowo i przyczyniajacej si¢ do
realizacji celow ww. Europejskiego Zielonego Ladu, uwzglednia obowigzek ujawniania
poziomu wskaznikow dotyczacych zréwnowazonych dziatalnos$ci (procent ,,zielonych”
przychodéw, procent ,zielonych” wydatkéw inwestycyjnych zwigzanych z zasobami i
procesami zrownowazonymi srodowiskowo oraz procent ,,zielonych” kosztow operacyjnych

zwigzanych z aktywami i procesami zréownowazonymi srodowiskowo)?*.

W kontekscie wspotczesnych miast 1 gmin, kluczowe znaczenie dla bezpieczenstwa i
odporno$ci, maja dziatania zwigzane z minimalizowaniem skutkéw kryzysu klimatycznego
oraz finansowego. W szczego6lnosci istotne sg inicjatywy zmierzajace do redukcji tzw. §ladu
weglowego, utrzymania odpowiednich poziomoéw wod oraz zapewnienia finansowania dla

zadan wynikajacych z przepisow prawa. W praktyce, dzialania te w obszarze ochrony

239 3, Skuza, A. Modzelewska, Zielone finanse publiczne w Polsce. Stan obecny i autorskie propozycje
zmian, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2020, t. 1, nr 65, s. 11.

20 Europejski  zielony fad, https://lwww.consilium.europa.eu/pl/policies/green-deal/,  dostep:
3 wrze$nia 2024 r.

X1 K. Gemra i in., Zarzqdzanie aspektami ESG — wyzwania i szanse dla zréwnowazonej
transformaciji..., s. 31.
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srodowiska manifestujg si¢ poprzez ekoinnowacje, rozwoj lokalnych gospodarek opartych na
odnawialnych zrodtach energii (OZE), wspieranie badan nad nowoczesnymi technologiami w
zakresie energii odnawialnej, a takze poprzez wdrazanie ekoinnowacji w infrastrukturze
wodno-kanalizacyjnej w postaci inteligentnego zarzadzania woda, oczyszczania $ciekow z
odzyskiem cennych surowcow i energii czy zmniejszanie $ladu weglowego w oczyszczalniach
sciekow, czy rozwigzan tzw. zielonej retencji, czyli koncepcji zagospodarowania wod
opadowych w miastach, ktora ma na celu zatrzymanie i wykorzystanie deszczowki w miejscu
jej powstania, przy jednoczesnym wspieraniu rozwoju zieleni miejskiej. W kontekscie
finansowania tych przedsiewzig¢, kluczowe staje si¢ pozyskiwanie dodatkowych zrodet

kapitatu niezbednego do sfinansowania projektow infrastrukturalnych przez gminy.

5.3. Finansowanie inwestycji z kapitalow wlasnych

W ramach finansowania projektow infrastrukturalnych, gmina moze powierzyc
realizacje zadania wlasnego okreslonemu przedsigbiorstwu, ktorego jest wiascicielem, badz
wspotwiascicielem. Wowczas, jednym z elementow katalogu zrodet finansowania projektow
infrastrukturalnych bedzie kapitat wlasny przedsigbiorstwa, w postaci §rodkow, ktore zostaty
wypracowane przez przedsigbiorstwo w drodze prowadzonej dziatalno$ci (zyski zatrzymane)
lub zostaly zgromadzone w drodze emisji akcji lub utworzenia nowych udziatlow w zamian za
aport pieni¢zny i/lub niepieni¢zny. Kapitat wtasny, jak rowniez zysk, nie zawsze tozsame s3 z
kategoria pienigdza, ktéry przeznaczony by¢ moze na finansowanie projektow, gdyz zysk jest
ujeciem wyniku finansowego zgodnie z zasadg memoriatu. Korekta zysku migdzy innymi o
wysoko$¢ odpisow amortyzacyjnych i inne elementy po stronie roznic w warto$ciach aktywow
1 pasywow dotyczace dziatalnosci operacyjnej w okreslonym okresie pozwalajg sprowadzi¢
zysk do kategorii wyniku z dzialalno$ci operacyjnej, a ten jest kategoria z rachunku
przeplywdw pieni¢znych. Niemniej, srodki wypracowane w drodze statutowej dziatalnos$ci
stanowig wtasno$¢ przedsigbiorstwa i moga by¢ dowolnie zagospodarowanie zgodnie z umowg
spotki oraz pod warunkiem terminowego regulowania zobowigzan. Finansowanie z zysku
zatrzymanego, zwane roOwniez samofinansowaniem, jest podstawowym zrédlem finansowania
dziatalnos$ci przedsigbiorstwa. Wypracowany w drodze realizowanej dziatalnosci zysk moze
zosta¢ wykorzystany do finansowania projektow (pod warunkiem zgodnosci skali inwestycji i
dostepnych $rodkow z zysku zatrzymanego) bez narazania przedsigbiorstwa na poniesienie
kosztow finansowych oraz bez zmiany dotychczasowej struktury kapitalowej przedsigbiorstwa
pod warunkiem skorzystania przez wlascicieli przedsigbiorstwa z prawa do rezygnacCji z
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wyplaty dywidendy. Zalety zwigzane z finansowaniem dziatalno$ci ze srodkéw pochodzacych
z zatrzymanego zysku, zwigzane s3, co do zasady, z brakiem ograniczen formalnych
zwigzanych z ich wykorzystaniem (wyjatek stanowi sytuacja, w ktorej zysk zatrzymany zostaje
w drodze uchwaly zarezerwowany na okreslone cele lub przeznaczony na sptatg istniejacych
zobowigzan) oraz brakiem kosztow pozyskania finansowania. Powyzsze, zwigzane z
preferowaniem szybko dostepnych $rodkéw wewnetrznych, moze by¢ zatem przykladem
zastosowania teorii hierarchii zrédet finansowania, zgodnie z ktorg firmy preferujg wewnetrzne
zrodta finansowania nad zewnegtrznymi, co wynika z asymetrii informacji pomigdzy
menadzerami a inwestorami?*2. Jednocze$nie, przy rozpatrywaniu mozliwosci sfinansowania
inwestycji z zysku zatrzymanego nalezy wzia¢ pod uwage, ze jesli swoboda decyzyjna w
zakresie srodkéw wlasnych moze by¢ wartoscig podstawowa samag w sobie i $rodki te mozna
wykorzysta¢ na sfinansowanie innych dziatan, to dla potrzeb sfinansowania inwestycji
infrastrukturalnej trafniejszym wyborem mogtaby by¢ przyktadowo pozyczka preferencyjna
(zielona) — zwigzana z kosztami pozyskania finansowania, ale teoretycznie zwigzana z
nizszymi kosztami wykorzystania w relacji do kapitatu wtasnego. To z kolei ilustracja teorii
substytucji — czyli podejmowania decyzji finansowej w oparciu o minimalizacje kosztu

wykorzystania kapitatu®*,

Gdy podmiotem realizujagcym komunalne inwestycje infrastrukturalne jest
przedsiebiorstwo?*, wowczas majg zastosowanie i inne teorie struktury kapitatu, ktore,
przynajmniej bezposrednio nie sg powigzane z finansami publicznymi, a dotycza finansow
przedsigbiorstw, ale moga by¢ rowniez uzyteczne w okreslaniu zrodet i struktury finansowania

projektu oraz mogg ttumaczy¢ podejmowane decyzje w tym zakresie (Tabela 18).

242 A, Duliniec, Wybor zrédet finansowania a optymalna struktura kapitatu w przedsiebiorstwie, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2015, nr 855, s. 77.

23 |bid., s. 75.

244 W przypadku, gdy infrastruktura komunalna pozostaje w bezposrednim (bez powierzenia zadania
wiasnego gminy przedsigbiorstwu) zarzadzaniu gminy, zastosowanie majg zapisy podrozdziatu 5.4, 5.5, 5.6, 5.7.
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Tabela 18. Teorie struktury kapitatu

Teoria Charakterystyka
Teoria Millera i Struktura kapitatu nie wplywa na warto$¢ rynkowg przedsigbiorstwa, ani na
Modiglianiego w wersji bez jej sredni wazony koszt kapitatu.
podatkéw
Teoria Millera i Zastosowanie kapitatu obcego powoduje obnizenie $redniego wazonego
Modiglianiego w wersji z kosztu kapitatu poprzez wykorzystanie tarczy podatkowej. Wraz ze wzrostem
podatkami dhugu w strukturze kapitatu wzrasta warto$¢ rynkowa przedsigbiorstwa.
Model Millera Czg$¢ korzysci wynikajaca z zastosowania kapitalu obcego moze zostaé

utracona w zwiagzku z wyzszym opodatkowaniem dochodow inwestorow z
tytutu posiadania dtuznych papierow warto$ciowych w porownaniu ze stopa
opodatkowania dochodéw z tytutu posiadania akcji.

Teoria substytucji Istnieje optymalna struktura kapitatu, przy ktorej maksymalizowana jest
warto$¢ spotki. Zastgpowanie kapitalu wlasnego dlugiem jest optacalne do
momentu az korzys$ci podatkowe przewyzszaja koszty trudnosci finansowych.

Teoria substytucji Istnieje optymalna struktura kapitatu, przy ktorej maksymalizowana jest
uwzgledniajaca koszty warto$¢ spotki. Zastgpowanie kapitalu wlasnego dlugiem jest optacalne
agencji dopdki korzysci wynikajagce z zastosowania kapitalu obcego (tarcza

podatkowa, ograniczenie kosztow agencji) przewyzszaja zagrozenia
wynikajace z wysokiego zadtuzenia (koszty bankructwa, koszty agencyjne
dhugu).

Teoria sygnalizacji Decyzje kierownictwa spotki dotyczace zrodet finansowania dziatalno$ci
traktowane sg jak sygnaly o przysztej kondycji finansowej przedsigbiorstwa:
decyzja o zwigkszeniu zadluzenia traktowana jest jako sygnat pozytywny,
decyzja o emisji akcji odbierana jest przez rynek jako sygnat negatywny.
Teoria hierarchii zrodet Przedsigbiorstwo kieruje si¢ $cisle okre§long hierarchig przy wyborze Zrodet
finansowania finansowania: w pierwszej kolejnosci wykorzystuje wewngtrzne zrdodla,
nastepnie zwigksza poziom zadtuzenia, a w ostatniej kolejnosci emituje akcje.
Przedsigbiorstwo w decyzjach finansowych nie dgzy do osiggnigcia
optymalnej struktury kapitahu.

Teoria wyczucia rynku O strukturze kapitalu decyduje sytuacja na rynku kapitatowym w momencie
poszukiwania kapitatu i kapitalowym i ceny instrumentéw finansowych w
relacji do ich wartosci fundamentalne;.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: J. Blach, Ewolucja teorii struktury kapitatu, ,Finanse: Czasopismo
Komitetu Nauk o Finansach PAN” 2009, nr 1, s. 67-106.

Dla potrzeb finansowania krétkookresowego mozliwe jest przeznaczanie czgsci
srodkow pochodzacych z odpisu amortyzacyjnego na finansowanie inwestycji, jednakze w
dhugim okresie deprecjacja majatku postgpuje i pojawia si¢ konieczno$é zapewnienia srodkow
finansowych na jego odtworzenie. Odpisy amortyzacyjne w swej istocie sg ksiegowym zapisem
odzwierciedlajagcym ekonomiczng warto$¢ zuzycia uzytkowanych przez przedsigbiorstwo

srodkow  trwatych?®,

Jest to element szczegoOlnie wazny w przypadku przedsigbiorstw
infrastrukturalnych, takich jak przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne, energetyczne,
czy wilascicieli drég, gdzie funkcjonowanie oparte jest na elementach infrastruktury
wymienianej/odtwarzanej co dziesigtki lat. W przypadku takich przedsiebiorstw odpis

amortyzacyjny stluzy¢ ma sfinansowaniu przysziego odtworzenia istniejacego majatku, a nie

25 Amortyzacja Srodkéw trwatych (Dodatek nr 7 do Zeszytow Metodycznych Rachunkowosci nr 9),
https://czasopismaksiegowych.gofin.pl/zeszyty-metodyczne-rachunkowosci/5979/spis-tresci, dostep: 1 maja
2021r.
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finansowaniu budowy nowych elementow infrastruktury, a obserwacja wtasna pozwala na
stwierdzenie, iz zdarza si¢, ze gmina narzuca zanizanie stawek amortyzacyjnych i ogranicza w
ten sposob budzet inwestycyjny przedsigbiorstwa. W przedsiebiorstwach posiadajacych
znaczny majatek, praktykuje si¢ ustalanie budzetu inwestycyjnego w oparciu o zasad¢ budzet
= amortyzacja + zysk netto. To dos¢ proste podejscie sprawdza si¢ wowczas, gdy nie wystepuja
inne znaczne korekty wyniku netto w stosunku do przeptywow pieni¢znych netto. Ponadto —
dwoisto$¢ natury spétek komunalnych polegajaca na tym, ze jako spotka handlowa wprawdzie
ma miec¢ zysk, ale jako komunalna, to juz nie, sprawia, ze odtworzenie majatku dla przysztych

pokolen moze by¢ trudne.

Doptata wspdlnikow/akcjonariuszy jest teoretycznie jedna z najprostszych form
finansowania, posiada jednak podstawowy mankament, jakim jest konieczno$¢ posiadania
srodkdéw pienieznych przez wiladcicieli. Spotki komunalne, w ktorych udziat maja jednostki
samorzadu terytorialnego, czesto wykazuja ujemny wynik finansowy. Sytuacja ta wystepuje
pomimo systematycznego zasilania tych podmiotow znacznymi s$rodkami publicznymi,
pochodzacymi z dotacji przekazywanych przez ich wiascicieli (gminy). W rezultacie,
samorzady, przenoszac swoje zadania do tworzonych spétek komunalnych oraz dostarczajac
srodki na ich realizacje, transferuja swoje zadluzenie, starajac si¢ oming¢ ograniczenia
wynikajace z przepisow ustawy o finansach publicznych, ktére naktadajg limity na dlug JST.
Wsparcie finansowe przekazywane spotkom komunalnym przybiera rozne formy, takie jak
podwyzszenie kapitatu zaktadowego, doptaty, pozyczki czy gwarancje wykupu obligacji
emitowanych przez te spotki. Proces podwyzszania kapitatu zaktadowego oraz udzielania
doptat, czesto zwigzany z koniecznoscig dofinansowania inwestycji podejmowanych przez
spotki, wiaze si¢ z zawieraniem umow wsparcia pomiedzy JST a spotkami. Umowy te sg czgsto
wymagane przez instytucje finansujace inwestycje, takie jak kredytodawcy, poniewaz

zawierajg klauzule gwarantujace realizacje zobowigzan przez spotki.

Z perspektywy ekonomicznej, umowy wsparcia prowadza do przejecia przez JST
odpowiedzialnosci za dlugi spotek komunalnych. Niemniej jednak, ich konstrukcja prawna

sprawia, ze zobowigzania wynikajace z tych umow, w przeciwienstwie do zobowigzan z tytutu
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zacigganych przez JST kredytéw, wyemitowanych papieréw warto§ciowych czy udzielonych

poreczen, nie podlegaja ograniczeniom w zakresie limitow zadhuzenia4®.

Osobng kategorig kapitalow wlasnych, ktére moga zosta¢ wykorzystane do
finansowania projektow infrastrukturalnych sg kapitaty (fundusze) podwyzszonego ryzyka
(ang. PE, Private Equity). Termin Private Equity odnosi si¢ do wszelkich inwestycji na
niepublicznym rynku kapitalowym, prowadzonych w celu uzyskania wysokiego zwrotu z
poczynionych inwestycji, przede wszystkim za sprawg zysku kapitalowego (rozumianego jako
réznica miedzy ceng nabycia i sprzedazy udziatow/akcji) i do inwestycji we wszystkich
stadiach rozwoju przedsigbiorstwa, w tym takze w spotki dojrzale, o ugruntowanej pozycji®*’.
Ww. zysk kapitatowy, realizowany jest po osiggnieciu zatozonych celow inwestycji. Wyjscie
z inwestycji to sprzedaz udzialéw lub papieréw warto§ciowych znajdujacych si¢ w posiadaniu
funduszu PE. Po$rod metod wyjscia z inwestycji wyroznia si¢: sprzedaz inwestorowi
branzowemu, oferte publiczng (w tym pierwsza oferte publiczng), Sprzedaz innemu funduszowi
PE, sprzedaz instytucji finansowej, umorzenie akcji przez spotke i wyplate inwestorowi

wynagrodzenia z tytutu umorzenia, likwidacje spotki®*®,

Inwestycje funduszy Private Equity w sektor wodociggowo-kanalizacyjny nie sg zbyt
powszechne. W 2008 roku fundusz Private Equity Bridgepoint nabyt 25% udzialow w
hiszpanskiej firmie wodociggowo-kanalizacyjnej Aqualia za 180 mlin euro. Przez 7 lat
inwestycji, Aqualia znaczaco rozwingta swoja dziatalno$¢, zwiekszajac przychody o 50% i
podwajajac zysk operacyjny. W 2015 roku Bridgepoint sprzedal swoje udzialy, osiagajac
wewnetrzng stope zwrotu na poziomie 25%2*°. W Wielskiej Brytanii, w 2007 roku fundusz
Borealis Infrastructure oraz Kuwait Investment Office nabyly 23% udziatow w brytyjskim
operatorze wodociggowo-kanalizacyjnym Severn Trent Water za 1,6 mld funtow. Inwestorzy
PE wspierali spotke w realizacji programu inwestycyjnego wartego 3,7 mld funtow oraz

poprawie efektywnosci operacyjnej. W 2015 roku udzialy zostaly sprzedane z zyskiem?>.

246 Najwyzsza Izba Kontroli, Finansowanie i wspieranie dzialalnosci spétek z udziatem jednostek
samorzqdu terytorialnego w wojewodztwie dolnoslgskim, 2021 r.
https://www.nik.gov.pl/plik/id,25338,vp,28094.pdf , dostep 03 wrzes$nia 2024 .

247 R. Wright, M. Ken, Venture Capital and Private Equity: A Review and Synthesis, ,,Journal of Business
Finance & Accounting”1998, t. 25, nr 5-6, s. 521.

248 E. Bandera, Rynek pozyskiwania funduszy private equity w Polsce i Europie Srodkowo-Wschodniegj,
,,Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku” 2014, t. 20, s. 29.

249 Consortium Announces Investment in Thames Water,
https://www.omersinfrastructure.com/news/consortium-announces-investment-in-thames-water/, dostep:

3 wrze$nia 2024 r.

250 Kuwait Investment Authority (KIA), https://www.infrapppworld.com/company/kuwait-investment-

authority-kia-wren-house-infrastructure-management, dostep: 3 wrze$nia 2024 .
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Wreszcie, w 2017 roku fundusz Cube Infrastructure Managers przejat 100% udziatow
francuskiego operatora wodociggowo-kanalizacyjnego Saur za 1 mld euro. Celem inwestycji
bylo wsparcie rozwoju firmy poprzez akwizycje i inwestycje w modernizacje infrastruktury.?>
Powyzsze przyklady pokazujg, ze fundusze Private Equity mogg skutecznie inwestowaé w
infrastrukture komunalna, w tym spotki wodociggowo-kanalizacyjne, dostarczajac kapitat na

rozwoj i modernizacj¢ przy jednoczesnym dzieleniu si¢ ryzykiem inwestycyjnym.

5.4. Zewnetrzne zrédla bezzwrotne w  finansowaniu inwestycji

infrastrukturalnych

Niewatpliwie cztonkostwo w UE przyczynia si¢ do wzrostu tempa rozwoju
gospodarczego. Akcesja Polski do struktur Unii Europejskiej w maju 2004 roku data poczatek
procesowi integracji gospodarczej z jednym z najbogatszych systemow gospodarczych $wiata.
Finansowane ze $rodkow UE programy maja m.in. na celu rozbudowg¢ oraz modernizacjg
infrastruktury techniczno-ekonomicznej i spotecznej, czyli wypehianie luk infrastrukturalnych
(infrastruktura komunalna, spoteczna, energetyczna, teleinformatyczna) wystepujacych w
wielu regionach. Polityka regionalna zaréwno krajowa, jak i UE ukierunkowana jest na
redukowanie dysproporcji przestrzennych w poziomie rozwoju gospodarczego i jakosci zycia
obywateli, i wykorzystuje do tego celu narzedzia, jakimi sg fundusze strukturalne oraz Fundusz
Spojnosci. Sposrod wszystkich funduszy UE ponizej scharakteryzowano tylko te, ktorych

wpltyw na rozwoj infrastruktury jest najwigkszy.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) (ang. European Regional
Development Fund — ERDF) — to fundusz strukturalny powotany w 1975 roku jako reakcja na
coraz glgbsze rozbieznosci w rozwoju regionow, spowodowane kryzysem gospodarczym i
przystapieniem do UE Wielkiej Brytanii i Irlandii. Dziatalno§¢ EFFR okresla Art. 160 Traktatu
ustanawiajacy Wspolnote Europejska: ,,Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego ma na celu
przyczynianie si¢ do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych we Wspolnocie
poprzez udzial w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regionéw op6znionych w rozwoju oraz
w przeksztatcaniu upadajacych regionéw przemystowych”?®?, Dziatania wspotinansowane

przez fundusz, a istotne z punktu finansowania infrastruktury, to%3:

21 A, Roelens, Responsible Investment Report 2022, Cube Infrastructure Managers.

2 Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskq z 25 marca 1957 r., art. 160.

23], Szlachta, Polityka regionalna i fundusze strukturalne Unii Europejskiej — ,,Podrecznik kierownika
projektéw europejskich”, Gdansk 2004, s. 11/4
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— rozwoj srodowiska produkcyjnego zwlaszcza w celu podniesienia konkurencyjnosci
firm (przede wszystkim sektora matych i §rednich przedsiebiorstw, poprzez rozwdj ich
potencjatu produkcyjnego);

— wazrost atrakcyjnos$ci regiondw poprzez poprawe standardu infrastruktury,

— ochrona i poprawa stanu §rodowiska przyrodniczego;

Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (ang. Just Transition Fund — JST) to
nowy instrument finansowania na lata 2021-2027 z budzetem UE w wysokosci 19,2 mld EUR.
Wspiera on terytoria najbardziej wymagajace z punktu widzenia transformacji w Kierunku
neutralnosci klimatycznej. W szczegdlnosci, ma wesprze¢ regiony zalezne od statych paliw
kopalnych oraz od wysokoemisyjnych galgzi przemystu w tagodzeniu spoteczno-
gospodarczych skutkow transformacji. Aby osiggnaé ten cel, fundusz wspiera inwestycje W
tacznos¢ cyfrows, czyste technologie energetyczne, redukcje emisji, regeneracje terendw

przemystowych, przekwalifikowanie pracownikéw i pomoc techniczna?®*.

Osobnym i niezwykle waznym ze wzglgdu na skale i zakres, nie zaliczanym do
funduszy strukturalnych jest Fundusz Spdjnosci. Pomoc z Funduszu Spojnosci ma zasigg
krajowy, a nie regionalny, jak w przypadku funduszy strukturalnych. Fundusz ten powstat na
mocy Traktatu z Maastricht w 1993 r. w celu zmniejszania r6znic w poziomie gospodarczo-
spotecznym krajow 1 regionow Unii Europejskiej. Roznice w poziomie ekonomicznym
pojawily si¢ wraz z przyjmowaniem do Unii kolejnych panstw cztonkowskich, ktorych wyniki
gospodarcze odbiegaty od panstw najbardziej rozwinigtych. Dzigki pomocy z Funduszu
Spojnosci kraje te mogtly osiagna¢ kryteria konwergencji dla unii gospodarczej 1 walutowej, a
takze kontynuowac inwestycje infrastrukturalne. Od 1 maja 2004 roku z pomocy Funduszu
Spojnosci korzysta 10 nowych panstw czlonkowskich, w tym Polska. Srodki Funduszu
Spojnosci sa kierowane do panstw cztonkowskich, w ktérych produkt narodowy brutto (PNB)
na jednego mieszkanca jest nizszy niz 90% S$redniej w panstwach Unii Europejskiej, oraz w
ktérych opracowany zostal program zmierzajacy do speinienia kryteriow konwergencji
ustalonych w Art. 104 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejskg. Celem nadrzednym
funduszu jest wzmacnianie spdjnosci spotecznej 1 gospodarczej Unii poprzez finansowanie

duzych projektow tworzacych spojng calos¢ w zakresie srodowiska, a w szczegodlnosci

24 Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji | Noty tematyczne o Unii Europejskiej | Parlament
Europejski, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/214/fundusz-na-rzecz-sprawiedliwej-
transformacji, 29 lutego 2024 r., dostep 03 wrzes$nia 2024 .
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finansowanie projektow zgodnych z priorytetami srodowiskowe;j polityki oraz transportowych
projektow infrastrukturalnych zidentyfikowanych w ramach wytycznych dotyczacych rozwoju
transeuropejskiej sieci transportowej. Pomoc Unii Europejskiej dla sektora srodowiska i sektora
transportu  odzwierciedla filozofi¢ trwalego i zréwnowazonego rozwoju?. Pomiedzy
projektami z zakresu ochrony $rodowiska 1 infrastruktury transportowej musi by¢ zachowana
rownowaga podziatu funduszy, ktéra zostata ustanowiona na poziomie 50% dla kazdego

sektora.

Warunkiem uzyskania dofinansowania z funduszy strukturalnych UE i Funduszu
Spojnosci jest przygotowywanie ww. programow operacyjnych horyzontalnych i sektorowych,
badz tez programéw rozwoju regionalnego, w ramach ktéorych w danym panstwie
cztonkowskim realizowane sg dziatania wykorzystujace narz¢dzia polityki regionalnej UE.
Programy operacyjne maja za zadanie przeksztatcenie ogolnej strategii rozwoju panstwa i
regionu w ,,priorytety”, ,,dzialania” oraz w plan finansowy. Kazdy z programéw operacyjnych
sktada si¢ zatem z priorytetow i dziatan, ktére szczegdtowo okreslaja sposob osiggniecia celow
i strategii okre$lonych w Krajowym Planie Odbudowy (KPO). Priorytety KPO, w ramach
ktérych mozliwe sa do sfinansowania projekty infrastrukturalne, dotycza zaréwno zadan z

zakresu zrownowazonego rozwoju, jak i nowoczesnego zarzadzania sferg ustug publicznych?:

- transformacja cyfrowa (projekty zwigzane z e-administracja, e-finansami, e-rolnictwem,
procesem inwestycyjnym i zagospodarowaniem przestrzennym, platformy e-ustug
publicznych, rozwdj infrastruktury danych przestrzennych, udostgpnianie zasobow
naukowych, kulturowych i administracji);

- zielona, inteligentna mobilnos¢ (modernizacja istniejgcej infrastruktury kolejowe;j,
eliminacja waskich gardet na sieci transportu kolejowego, inwestycje na rzecz
zeroemisyjnego transportu zbiorowego w miastach (zakupy tramwajow);

- zielona energia i zmniejszenie energochlonnosci (inwestycje w polskie elektrownie
wiatrowe na Battyku, budowa portow instalacyjnych i serwisowych dla morskich farm

wiatrowych na polskim wybrzezu);

5 Fundusz Spdjnosci | Noty tematyczne o Unii Europejskiej | Parlament Europejski,

https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/96/fundusz-spojnosci, 31 marca 2024 r., dostgp 03 wrzesnia
2024 r.

256 Krajowy Plan Odbudowy - Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, https://www.kpo.gov.pl/,
dostep 14 wrzesnia 2024 .
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- Program Czyste Powietrze (dofinansowanie wymiany nieefektywnych zrdodet ciepta i
termomodernizacji budynkéw jednorodzinnych w celu zwigkszenia efektywnosci

energetycznej i poprawy jakosci powietrza).

Program musi zawiera¢ przede wszystkim priorytety programu, skwantyfikowane cele
oraz ocen¢ przewidywanego oddziatywania. Ponadto, musi przedstawia¢ opis dziatan
planowanych dla wdrazania priorytetéw, a takze plan finansowy dla kazdego priorytetu i roku,
alokacje finansowa z poszczegélnych funduszy strukturalnych, Europejskiego Banku
Inwestycyjnego, innych instrumentéw finansowych oraz catkowitg sume¢ srodkéw publicznych
1 prywatnych zwigzanych z udziatem kazdego z funduszy. Istotne sg réwniez postanowienia
dotyczace wdrazania programu operacyjnego. tzn. opis dziatan zwigzanych z zarzadzaniem
programem (w tym wskazanie instytucji zarzadzajacej), opis systemow monitoringu i oceny,
okreslenie zasad transferu $rodkow finansowych oraz okreslenie zasad kontroli programu
operacyjnego®’. Zarzadzanie alokacja $rodkéw z budzetu UE realizowane jest zatem w oparciu

zasady wynikajace z koncepcji New Public Management.

Podmiotami odpowiedzialnymi za realizacj¢ programow rozwojowych na szczeblu
krajowym s3 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, oraz
poszczegdlne Wojewodzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. W ciagu
dwudziestu lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Polska otrzymata z UE 250,15 mid
EURO, przy czym sktadki cztonkowskie do budzetu UE wyniosty 86,29 mld EURO?®®, Na
jedno EURO wptacone do budzetu UE przypada 2,89 EURO otrzymanego z budzetu UE.
Transfery z UE sukcesywnie rosty w latach 2004-2014 (Wykres 15).

57 Szczegdtowy Opis Priorytetéw programu Fundusze Europejskie dla Nowoczesnej Gospodarki 2021-

2027 - Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, https://poir.gov.pl/strony/o-programie/fe-dla-nowoczesnej-
gospodarki/aktualnosci/szop-programu-feng-2021-2027/, 17 stycznia 2023 r., dostep 03 wrzeénia 2024 r.

258 Ministerstwo Finanséw, Transfery finansowe Polska — budzet UE. Dane za okres do konca kwietnia
2024, https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska, dostep: 3 wrzesnia 2024 r.
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Wykres 15. Transfery pomiedzy UE a Polskg w latach 2004-2023 (mld euro)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie : Ministerstwo Finansow, Transfery finansowe Polska — budzet UE,
https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska, dostep: 3 wrzesnia 2024 r. Dane za okres
do konca kwietnia 2024.

W okresie lat 2015-2017 widoczny jest spadek kwot wyptacanych z UE do Polski
zwigzany z tym, ze czg¢$¢ Srodkdw z poprzedniej perspektywy (2007-2013) zostata juz
wykorzystana, a nowa pula funduszy byla jeszcze w trakcie wdrazania, ponadto uruchomienie
nowych programow operacyjnych na lata 2014-2020 nastapito z opdznieniem. Pierwsze
konkursy 1 nabory wnioskéw odbyty si¢ dopiero w 2016 roku, co przetozylo si¢ na mniejsza
liczbe zrealizowanych projektow i wyplaconych srodkow w poczatkowym okresie. W latach
2018-2022 transfery z UE ponowne wzrastaly. Zauwazalny jest wzrostowy trend wielkos$ci
sktadki cztonkowskiej ptaconej przez Polske do budzetu UE. Bez watpienia modernizacja
infrastruktury komunalnej i transportowej zostata w Polsce przyspieszona dzigki dostepowi do
funduszy strukturalnych®®. Po ponad 20 latach cztonkostwa Polski w UE wymieni¢ mozna
nastepujace bezposrednie efekty zwigzane z wdrazaniem projektow wspotfinansowanych

dotacjami w zakresie infrastruktury?e°:

— ponad 9 tys. km sieci wodociggowej i prawie 35 tys. km sieci kanalizacyjnej;
— przeszto 900 nowych i dostosowanych do aktualnych wymogow oczyszczalni $ciekow;

— 2153 km sieci cieptowniczej;

29 D. Hubner, Wphw czlonkostwa w Unii Europejskiej na wzrost gospodarczy w Polsce
https://tiger.edu.pl/kolodko/ksiazki/Kolodko-Strategia szybkiego wzrostu.pdf, dostep: 11 wrzesnia 2024 r.
260 | Efekty — Biuletyn Funduszy Europejskich” 2024, nr 13/62, s. 9.
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— 5,3 mln gospodarstw domowych, ktoére znalazty si¢ w zasiegu sieci szerokopasmowe;j
(nieco ponad 1/3 wszystkich gospodarstw domowych w Polsce);

— okoto 20 tys. szkét, ktore uzyskaty dostep do szybkiego, bezpiecznego Internetu (ok.
90 proc. wszystkich szk6t w Polsce);

— 500 tys. zatozonych firm, przede wszystkim przez osoby bezrobotne;

— ponad 4 tys. km wybudowanych i zmodernizowanych autostrad i drog ekspresowych
oraz ponad 15 tys. km drég krajowych, wojewodzkich, powiatowych i gminnych,;

— ponad 6,3 tys. km nowych lub unowoczes$nionych linii kolejowych.

Dzigki inwestycjom infrastrukturalnym roznica w poziomie rozwoju gospodarczego
pomiedzy Polska, a UE od przeszto 20 lat systematycznie maleje. Wskaznik PKB per capita
wyrazony w ujeciu wzglednym do poziomu UE (biorgcy pod uwage poziom cen w danym
kraju) zachowuje tendencj¢ wzrostowg w catym zakresie lat 1995-2023. Relacja migdzy PKB
nominalnym UE27 a PKB Polski w parytecie sity nabywczej stanowita w 2000 roku ok. 48,2%,
aw 2023 roku bylo to juz 79,9%. Jednoczes$nie w okresie lat 2004-2023 wzrost PKB Polski byt
wyzszy niz wzrost PKB liczony dla krajow wchodzacych obecnie w sktad UE. Zatem Polska
gospodarka rozwijata si¢ dynamiczniej niz gospodarki obecnych cztonkéow UE, ale temu

procesowi towarzyszyt takze szybszy proces wzrostu cen (Wykres 16).
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Wykres 16. Zestawienie indekséw PKB per capita w cenach biezacych odniesionych do poziomu cen UE (UE=100)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: AMECO database — European Commission, https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-research-and-databases/economic-
databases/ameco-database en, dostep: 4 wrzesnia 2024 r.
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5.5. Obligacje w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych

Obligacja jest to instrument finansowy, ktorego emitent jest dtuznikiem obligatariusza
(posiadacza obligacji) i ktory zobowigzuje si¢ wobec niego do swiadczenia, polegajacego na
okresowych ptatnosciach odsetek i wykupie obligacji?®!. Podstawowa cecha odrdzniajaca
obligacje od papieréw udziatowych jest brak praw do majatku emitenta ani praw do wptywania
na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej emitenta. Wyjatkiem od tej reguty sg obligacje
zamienne na akcje, ktore w przypadku skorzystania z prawa zamiany daja wlascicielowi
mozliwos¢ wykonywania praw korporacyjnych na takich samych zasadach, jak prawa

udzielone akcjonariuszom?%?

. Gonzalez et. al. Zwraca uwagg¢ rdwniez na mozliwos¢ ustalenia
prawa zamiany obligacji na akcje w przypadku spetienia przez podmiot zadeklarowanych
celoéw zrownowazonego rozwoju. W tym sensie obligacje takie staja si¢ zrownowazonym

instrumentem finansowania typu mezzanine?®3,

W przypadku finansowania projektow infrastrukturalnych istotnymi rodzajami
obligacji sg obligacje przychodowe i komunalne. Obligacje przychodowe, w przeciwienstwie
do obligacji zwyktych, w przypadku ktérych emitent odpowiada calym swoim majatkiem za
zobowigzania z nich wynikajace, umozliwiaja ograniczenie odpowiedzialnosci emitenta za
zobowigzania wynikajace z tych obligacji do kwoty przychodow lub warto$ci majatku
przedsiewziecia sfinansowanego srodkami z ich emisji.?%* Obligacje przychodowe z uwagi na
swa istote sg jednym z najczeSciej stosowanych przez podmioty realizujace inwestycje
komunalne zrédet finansowania tych inwestycji. Emitentami obligacji przychodowych, moga

by(’:265 :

- jednostki samorzadu terytorialnego lub ich zwigzki;
- Bank Gospodarstwa Krajowego;

- Polski Fundusz Rozwoju S.A., zgodnie z ustawg o systemie instytucji rozwoju,

261 K, Jajuga, Obligacje i akcje, Warszawa 2009, s. 5.

22 K. Grybionko, Obligacje. Podstawowe pojecia, https://portalkomunalny.pl/plus/artykul/obligacije-
podstawowe-pojecia/, dostep: 4 wrzesnia 2024 .

23 ].D. Gonzalez-Ruiz i in., Investment valuation model for sustainable infrastructure systems:
Mezzanine debt for water projects, ,,Engineering, Construction and Architectural Management” 2019, t. 26,
nr5,s. 21.

%4 M. Poslad, S. Thiel, T. Zwolifski, Akcje i obligacje korporacyjne — oferta publiczna i rynek
regulowany, Warszawa 2006, s. 132.

265 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (Dz. U. 2015 poz. 238).
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- spotki zalezne wymienione w tej samej ustawie;

- spotki akcyjne lub spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia, w ktorych Skarb Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja wigcej niz 50% glosow, o ile ich dziatalnos¢
dotyczy zaspokajania potrzeb lokalnych lub zadan uzyteczno$ci publiczne;;

- spotki akcyjne lub spotki z o.0., ktorych gtownym celem jest realizacja zadan uzytecznosci
publicznej na podstawie umowy z panstwem lub jednostkami samorzadu terytorialnego,
pod warunkiem, ze umowa trwa co najmniej tak dtugo, jak okres zapadalnos$ci obligacji;

- spotki akcyjne, ktore na podstawie zezwolenia wykonujg zadania z zakresu uzytecznosci
publicznej, w tym transportu lub infrastruktury komunikacyjnej, przez co najmniej okres
réwny zapadalnos$ci obligacji;

- spotki, ktére zawarly umowe na budowe i eksploatacje autostrady platnej, zgodnie z

odpowiednimi przepisami.

Obligacje komunalne sg dtuznymi instrumentami finansowymi emitowanymi przez
JST, takie jak gminy czy miasta. Kluczowym rozréznieniem obligacji komunalnych od innych
rodzajow obligacji jest podmiot emitenta. Z uwagi na specyfike emitenta, inwestorzy moga by¢
zainteresowani inwestowaniem w te papiery wartoSciowe. JST majg ustawowy obowigzek
realizowania zadan, ktére czesto sa wysoce kapitatochtonne. Konstrukcja ustawowa obligacji
komunalnych zapewnia tym podmiotom wzglednie staly i1 bezpieczny doplyw s$rodkow
pienigznych, co sprawia, ze ryzyko inwestycji w obligacje komunalne jest stosunkowo niskie.
Jak zauwaza G. Kozun-Cieslak, publicznoprawny status emitenta oraz regulacje prawne, ktore
ustanawiaja maksymalne limity zadluzenia i stwarzaja réznorodne zabezpieczenia dla
zacigganych zobowigzan, sprawiajg, ze obligacje komunalne sg instrumentem finansowym,

ktory pod wzgledem bezpieczenstwa ustepuje jedynie obligacjom Skarbu Panstwa?®®,

Obligacje komunalne sa definiowane jako papiery wartosciowe w randze dlugu
publicznego, emitowane w celu sfinansowania projektow inwestycyjnych realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Warto podkresli¢, ze termin ,,obligacje komunalne” nie
odnosi si¢ do obligacji emitowanych przez przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, ktore

klasyfikowane s3 jako bardziej ryzykowne obligacje korporacyjne?’.

26 G, Kozun-Cieslak, Obligacje komunalne. Instrument diuzny dla jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 56.
7W. Gradon, Emisja obligacji korporacyjnych, a ryzyko uczestnikéw rynku, Katowice 2014, s. 95.
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Z puntu widzenia charakteru projektu do sfinansowania wyrédznia si¢ obligacje

zrownowazone, spoleczne, zielone, transformacyjne®® (Rysunek 11).

Rysunek 11. Klasyfikacja rodzajow obligacji finansujgcych zrownowazony rozwdj
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie A. Gatkowski, T. Kotodziejczyk, Perspektywy rozwoju rynku
zielonych obligacji w Polsce, KPMG, 2021 r. s.14

W celu przeciwdziatania praktykom polegajacym na przypisywaniu ,,zrdwnowazonych
cech” realizowanym projektom, ktore to w rzeczywisto$ci zrownowazone nie byly, Komisja
Europejska w pazdzierniku 2023 r. ustanowita Standard Zielonych Obligacji®®®. Zgodnie z tym

standardem wyrdznia si¢ nastepujace rodzaje tzw. obligacji srodowiskowych?°:

- Europejska Zielona Obligacja (EZO) (ang. European Green Bond, EuGB) — musi spetnia¢
jednolity zbior szczegdlowych wymogoéw dotyczacych obligacji emitowanych przez
przedsigbiorstwa finansowe i1 niefinansowe oraz emitentow dlugu panstwowego, ktorzy
chca stosowaé oznakowanie ,,Europejska Zielona Obligacja” lub ,,EuGB” w odniesieniu do
takich obligacji;

- obligacje powigzane ze zrownowazonym rozwojem — Wszelkiego rodzaju instrumenty
dluzne, ktorych charakterystyka finansowa lub strukturalna zalezy od tego, czy emitent
osigga uprzednio okreslone cele dotyczace srodowiska,

- obligacje wprowadzane do obrotu jako zrownowazone srodowiskowo — ich emitenci chca
ujawnia¢ informacje na temat zrownowazenia sSrodowiskowego, ale z réznych powodow

nie stosujg oznakowania ,,europejska zielona obligacja” lub ,,EuGB”.

268 A Gatkowski, T. Kotodziejczyk, Perspektywy rozwoju rynku zielonych obligacji w Polsce. Raport
KPMG, 2021 .

29 Europejskie zielone obligacje: nowe rozporzqdzenie o zréownowazonym  finansowaniu,
https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2023/10/24/european-green-bonds-council-adopts-new-
regulation-to-promote-sustainable-finance/, dostep: 4 wrzesnia 2024 r.

270 |bid.
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Zielone obligacje formg dluznego finansowania projektow zwigzanych ze
zrbwnowazonym rozwojem, charakteryzujace si¢ koniecznoscia okreslenia celu wykorzystania
srodkdw pochodzacych z emisji. Zielone obligacje =zostaly, oprocz wspomnianego
Rozporzadzenia UE w sprawie zréwnowazonego finansowania, rowniez w szczegdlowy
sposob  zdefiniowane w cenionych przez rynek ale niewigzacych wytycznych
Miedzynarodowego Stowarzyszenia Rynkow Kapitatowych (ang. International Capital Market
Association, ICMA) pod nazwa ,,Green Bond Principles” (GBP) oraz Inicjatywy na rzecz
Obligacji Klimatycznych (ang. Climate Bonds Initiative, CBI) pod nazwa ,,Climate Bonds
Standard” (CBS)?"*.

Niezaleznie jednak od zrodta definicji, kluczowym komponentem tego instrumentu jest
cel wykorzystania $rodkow. Srodki pochodzace z emisji obligacii srodowiskowych musza byé
przeznaczane na ,,zielone” projekty, opisane w ,,Ramach Emisji Zielonych Obligacji”” — ramy
emisji zielonych obligacji zostaly opracowane przez Ministra Rozwoju i Finansow, zgodnie z
ww. Green Bond Principle?’?. Kategorie projektow, ktore moga byé finansowane $rodkami z
emisji, obejmuja np. energetyke odnawialng, czysty transport, efektywno$¢ energetyczng czy
zielone budynki. Nie wszystkie projekty, ktore wpisuja si¢ w szeroko zdefiniowane kategorie
ICMA, mogg by¢ finansowane $rodkami pochodzacymi z emisji. Emitenci definiujg Kryteria
klasyfikacji projektow dla wszystkich kategorii, a obecnie standardem stajg si¢ techniczne
kryteria klasyfikacji Taksonomii UE2". Po drugie, na mocy GBP zielona obligacja musi
spelnia¢ wymogi w zakresie procesu oceny i selekcji projektow. Emitent obligacji powinien
jasno przedstawi¢ inwestorom cele zwigzane ze zrbwnowazong polityka srodowiskowa, proces
stuzacy emitentowi do klasyfikacji projektow jako zielone wedlug wyzej wymienionych
kategorii, kryteria kwalifikacji i w miar¢ mozliwosci ewentualnej dyskwalifikacji projektow
oraz proces identyfikacji potencjalnych zagrozeh w =zakresie realizacji projektow
ekologicznych i spotecznych. Trzecie kryterium GBP dot. zarzadzania srodkami przewiduje,
ze srodki z emisji zielonych obligacji lub réwna im kwota, powinny zosta¢ wplacone na
subkonto, przeniesione do osobnego portfela lub by¢ w inny, odpowiedni sposéb monitorowane
przez emitenta oraz znajdywaé odzwierciedlenie w formalnych, wewngtrznych procedurach

emitenta powigzanych z jego polityka kredytowa i inwestycyjna w zakresie zielonych

2A | Galkowski, T. Kolodziejczyk, Perspektywy rozwoju rynku zielonych obligacji w Polsce...

272 The Green Bond Framework, https://www.gov.pl/web/finance/issues-international-bonds, dostep:
4 wrzesnia 2024 r.

273 Zielone obligacije, https://www2.deloitte.com/pl/pl/pages/risk/articles/zielone-obligacje.html, dostep:
4 wrzesnia 2024 r.
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projektow. Dopoki zielone obligacje pozostaja w obiegu, saldo monitorowanych $rodkow
nalezy aktualizowa¢ okresowo, tak aby uwzgledniato ono $rodki przydzielone w danym okresie
na rzecz uprawnionych projektéw ekologicznych. Emitent powinien informowac inwestorow o
planowanej czasowej alokacji/inwestycji srodkoOw nieprzydzielonych jeszcze do projektow.
Wreszcie, czwarte kryterium GBP dotyczace raportowania zaktada, ze emitenci powinni
gromadzi¢ i1 udostepnia¢ informacje dotyczace wykorzystania srodkow z emisji. Informacje te
powinny by¢ aktualizowane corocznie do czasu pelnego przydzielenia srodkdéw oraz w sposob
terminowy w przypadku istotnych zmian. Roczny raport powinien obejmowac list¢ projektow,
ktorym przydzielono $rodki z emisji zielonych obligacji, wraz z krotkim opisem projektow i
ich oczekiwanego oddziatywania na srodowisko oraz wskazaniem przydzielonych kwot. Jezeli
zasady poufnosci, wrazliwos$¢ informacji pod wzgledem handlowym lub duza liczba projektow
ograniczaja w jakikolwiek sposob szczegdtowos$¢ informacji, ktére emitent jest w stanie
udostepni¢, GBP zalecaja prezentowanie informacji uogoélnionych lub w postaci
zagregowanego portfela (np. wartosci procentowych $rodkow przydzielonych konkretnym
kategoriom projektow). Przejrzysto$¢ jest szczegdlnie istotna w przekazywaniu informacji
dotyczacych oczekiwanego oddziatywania projektow na srodowisko. GBP zalecaja korzystanie
ze wskaznikow jako$ciowych i ilosciowych, a takze przedstawienie metodyki i/lub kluczowych
zatozen zastosowanych podczas szacunkéw. Emitentéw, ktdrzy sg w stanie monitorowaé
faktyczne oddziatywanie projektow, zacheca si¢ do zamieszczania informacji na ten temat w

standardowych raportach?’.

Pierwsze zielone obligacje zostalty wyemitowane w 2007 r. przez Europejski Bank
Inwestycyjny (EBI) i Bank Swiatowy. Rynek obligacji zaczal ,,zwawiej” reagowaé po
pierwszej zielonej obligacji o wartosci 1 mld USD, ktora zostata sprzedana w ciggu godziny od
emisji przez IFC w marcu 2013 roku. W listopadzie 2013 r. nastapit punkt zwrotny na rynku w
postaci pierwszej korporacyjnej zielonej obligacji wyemitowanej przez Vasakronan, szwedzka
spotke z branzy nieruchomosci. Do duzych emitentéw korporacyjnych naleza SNCF, Berlin
Hyp, Apple, Engie, ICBC i Credit Agricole. Natomiast, pierwsza zielona obligacja komunalna
na $wiecie zostata wyemitowana przez Massachusetts w czerwcu 2013 roku. W Europie —

Goteborg wyemitowal pierwsza zielong obligacje miejskg w pazdzierniku 2013 roku. Stany

274 International Capital Market Association, Niewigzgce wytyczne dotyczqce procesu emisji Zielonych
Obligacji, 2018, s. 6.
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Zjednoczone sg gtbwnymi emitentami zielonych obligacji, ale emitentami sg rowniez prowincja

Ontario w Kanadzie, miasto Johannesburg w RPA i prowincja la Rioja (Argentyna)?’>.

Od roku 2015, wraz z przyjeciem Celow Zréwnowazonego Rozwoju ONZ i
Porozumienia Paryskiego w sprawie zmian klimatu nastgpit rozwdj rynku zielonych obligacji.
Globalne 1 unijne rynki zielonych obligacji rosty srednio o 50% rocznie w latach 2015-2020,
ale w 2020 r. stanowily zaledwie 3-3,5% catkowitej emisji obligacji. W 2016 roku miata
miejsce pierwsza emisja zielonych obligacji Skarbu Panstwa. Polska byta pierwszym panstwem
na $wiecie, ktére wyemitowato zielone obligacje skarbowe. Jednoczesnie, nie towarzyszyt temu
gwattowny rozwoj rodzimego rynku zielonych obligacji. Dopiero w 2019 roku miata miejsce
pierwsza emisja zielonych obligacji wsrdd przedsiebiorstw. Natomiast wedlug danych GPW,
na koniec 2021 roku, polski rynek zielonych obligacji korporacyjnych sktadat si¢ z zaledwie
10 emitentéw. Jezeli chodzi o zagregowang warto$¢ emisji zielonych obligacji, Polska jest
daleko w tyle za krajami Europy Zachodniej czy Skandynawii, nieznacznie wyprzedzajac kraje

regionu o mniej rozwinigtych rynkach kapitatowych?®.

W literaturze przedmiotu wystepuje rowniez definicja niebieskich obligacji, ktorych
przeznaczeniem jest finansowanie lub refinansowanie nowych systemow infrastruktury wodnej
lub rozbudowy, ulepszenia lub modernizacji istniejagcych systemow infrastruktury wodnej lub
zwigzane] z uzdatnianiem wody, ochrong przeciwpowodziowa. Ten rodzaj obligacji mozna
uzna¢ za podzbior zielonych obligacji (ang. Climate Bonds Initiative). Kolor niebieski w tym
przypadku to etykieta uzywana w odniesieniu do ofert obligacji, ktore kieruja kapital w

kierunku systemow infrastruktury wodnej?’’.

Obligacje transformacyjne (ang. Transition Bonds), to obligacje, ktorych celem emisji
jest finansowanie przejs$cia przedsigbiorstw na bardziej zrownowazony Srodowiskowo model
biznesowy, 1 tym samym ograniczenie negatywnego wplywu danego przedsigbiorstwa na
srodowisko naturalne (np. poprzez redukcje emisji dwutlenku wegla). Gtownym czynnikiem
odrozniajacym obligacje zielone od obligacji transformacyjnych jest specyfika celu emisji —

uczestnicy rynku postrzegajg zielone obligacje jako instrumenty finansujace konkretne projekty

25 Explaining green bonds, https://www.climatebonds.net/market/explaining-green-bonds, dostep:
4 wrzesnia 2024 r.

218 Czy kryzys energetyczny zatrzyma, czy przyspieszy zielong transformacje polskiej gospodarki?,
https://bank.pl/czy-kryzys-energetyczny-zatrzyma-czy-przyspieszy-zielona-transformacje-polskiej-gospodarki/,
dostep: 4 wrzesnia 2024 r.

27 ].D. Gonzalez-Ruiz i in., Investment valuation model for sustainable infrastructure systems:
Mezzanine debt for water projects..., s. 8.
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majace jednoznacznie pozytywny wpltyw na srodowisko naturalne (np.: budowa elektrowni
fotowoltaicznych czy nowoczesnych niskoemisyjnych budynkow), podczas gdy obligacje
transformacyjne finansuja dzialania na rzecz sukcesywnego ograniczania negatywnego
wplywu na $rodowisko dalszej dziatalno$ci biznesowej przedsigbiorstw z sektorow
wysokoemisyjnych oraz zmiany modelu biznesowego ich dzialalno$ci na bardziej przyjazny

$rodowisku naturalnemu?’®,

Obligacje spoleczne to kazdy rodzaj instrumentu obligacyjnego, z ktorego wpltywy lub
rownowazna kwota b¢dg stosowane wytgcznie do finansowana lub refinansowana w czgsci lub
w catosci nowych i/lub istniejgcych kwalifikujacych si¢ projektow spotecznych. Kategorie
projektow spolecznosciowych zwigzanych z infrastrukturg wskazanych przez ICMA obejmuja

m. in.2":

— dostarczanie i/lub promowanie przystgpnej cenowo infrastruktury (np. czysta woda
pitna, kanalizacja, urzadzenia sanitarne, transport, energia);

— dostgp do podstawowych ustug (np. zdrowie, edukacja i szkolenia zawodowe,
opieka zdrowotna, finansowanie i finanse);

— opieka zdrowotna, przystepne cenowo mieszkania.

Obligacje zrownowazone to obligacje, z ktérych wptywy wykorzystywane sa wytacznie
do finansowania badz refinansowania projektéw spelniajacych kryteria zréwnowazonego
rozwoju. Obligacje zrownowazone spetniajg cztery podstawowe kryteria ww. Green Bond
Principles i Social Bond Principles (SBP) stowarzyszenia ICMA. Klasyfikacja zielonych
obligacji, obligacji spotecznych i obligacji zrdwnowazonego rozwoju pod katem wykorzystania
srodkoé6w powinna by¢ dokonywana przez emitenta w oparciu o cele finansowanych projektow.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze obligacji, ktore nie spetniajg czterech podstawowych kryteriow

Zasad GBP nie powinno sie nazywaé obligacjami zréwnowazonymiZ®,

ICMA wyréznia tez obligacje zwigzane ze zrOwnowazonym rozwojem (ang.
Sustainability Linked Bonds, SLB), ktore stuzg finansowaniu lub refinansowaniu projektéw lub
dzialan powigzanych ze zrownowazonym rozwojem. Obligacje te moga by¢ emitowane przez

przedsigbiorstwa, rzady 1 gminy mogg by¢ zgodne z wytycznymi ICMA dotyczacymi obligacji

278 A, Gatkowski, T. Kotodziejczyk, Perspektywy rozwoju rynku zielonych obligacji w Polsce.. ., s. 15.

279 International Capital Market Association, Niewigzgce wytyczne dotyczqce procesu emisji Spotecznych
Obligacji, 2023, s. 7.

280 International Capital Market Association, Sustainability-Bond-Guidelines, 2021, s. 3-4.
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na rzecz zrownowazonego rozwoju. Obligacje zwigzane ze zréwnowazonym rozwojem 10
wszelkiego rodzaju dtuzne instrumenty finansowe, ktorych warunki finansowe lub inne (np.
zmiana okresow wykupu, zmiana obowigzkowej formy zabezpieczen) moga si¢ rézni¢ w
zalezno$ci od tego, czy i W jakim zakresie emitent osigga z goéry okreslone cele
zrownowazonego rozwoju/cele ESG. W tym sensie, emitenci zobowigzuja sie (CO jest zapisane
w dokumentacji obligacji) do poprawy wynikéw dotyczacych zrownowazonego rozwoju w
okreslonym z gory harmonogramie. Zatem, obligacje SLB to instrument obejmujacy prognoze
wynikow i celow ESG, ktore sg mierzone za pomocg uprzednio zdefiniowanych kluczowych
wskaznikow efektywnosci (ang. Key Performance Indicators, KPI) oraz oceniane w
odniesieniu do zdefiniowanych celow zréwnowazonego rozwoju. Przychody uzyskane z emisji
obligacji SLB przeznaczane sa na cele ogolne, dlatego tez ich wykorzystanie nie jest
czynnikiem decydujacym przy ustaleniu czy dane obligacje sa obligacjami SLB. Zgodnie z
wytycznymi ICMA, istnieje pig¢ kluczowych elementow, jakie zwigzane sa z obligacjami

SLB?;

— wybdr kluczowych wskaznikow efektywnosci (KPI) — zgodnie z wytycznymi,
wiarygodno$¢ rynku obligacji zwigzanych ze zrownowazonym rozwojem bedzie
zaleze¢ od wyboru jednego lub kilku wiarygodnych, powigzanych ze zrbwnowazonym
rozwojem 1 strategia emitenta oraz kontrolowanych przez niego wskaznikow;

—  wybor liczby celow zroéwnowazonego rozwoju ambity, ale realistyczny, wzbudzajacy
zaufanie i1 ustalane w dobrej wierze, a emitent powinien publikowa¢ informacje o
charakterze strategicznym, ktére moga mie¢ decydujacy wptyw na osiagniecie celow
ZrOwnowazonego rozwoju,

— zmienne warunki finansowania zdefiniowane w dokumentach obligacji w zaleznosci od
spetnienia zdefiniowanych KPI powyzej;

— obowigzek regularnego 1 tatwo dostgpnego raportowania z realizacji celow
zrownowazonego rozwoju (opartych o KPI) oraz zwigzanego z nimi wplywu na
finansowe lub strukturalne wtasciwosci obligac;ji;

— emitenci powinni ubiega¢ si¢ o niezalezng i zewn¢trzng weryfikacj¢ spetnienia celow
zrdbwnowazonego rozwoju i wskaznikéw KPI przez wykwalifikowanego zewngtrznego

doradce posiadajacego odpowiednig wiedzg specjalistyczna, takiego jak biegly rewident

2L International Capital Market Association, Zasady Obligacji zwigzanych ze Zréwnowazonym
Rozwojem, 2020, s. 2-4.
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lub konsultant ds. srodowiskowych, co najmniej raz w roku, a w kazdym przypadku, w

odniesieniu do dat / okresow istotnych dla oceny wynikow.

Obligacje zwigzane ze zrownowazonym rozwojem odrdzniajg si¢ wigc wyraznie 0d

obligacji zrownowazonych (Tabela 19).

Tabela 19. Poréwnanie obligacji zrownowazonego rozwoju z obligacjami powiazanymi ze
Zrownowazonym rozwojem

Cecha Obligacje zrownowazonego Obligacje powiazane ze zro6wnowazonym
rozwoju rozwojem
Przeznaczenie Dedykowane wykorzystanie Brak ograniczen w wykorzystaniu $rodkéw —
srodkow srodkow na konkretne projekty fundusze moga by¢ wykorzystane na ogolne cele
spetniajace kryteria korporacyjne.
Zréwnowazonego rozwoju.
Struktura Stata struktura podobna do Zmienna struktura, gdzie charakterystyka finansowa
instrumentu konwencjonalnych obligaciji. (np. stopa kuponu) jest powigzana z osiggnieciem

przez emitenta z gory okreslonych celow w zakresie
Zrdwnowazonego rozwoju.

Zachety do | Brak wbudowanych zachet do Istnienie zachgt finansowych dla emitenta do
osiggania osiggania wynikow. osiagnigcia celow zrOwnowazonego rozwoju,
wynikow poniewaz nieosiggniecie ich skutkuje wyzszymi
stopami procentowymi lub karami.
Pomiar Wplyw finansowanych projektow | Ogolne wyniki emitenta w zakresie zrbwnowazonego
na rozwoj. rozwoju wytacznie w odniesieniu do z gory
okreslonych KPI.
Elastycznosé¢ Niska. Odpowiednie dla firm z Wigksza elastyczno$¢ i dostepnos¢ dla szerszego
konkretnymi zrownowazonymi grona firm, w tym tych z tradycyjnie
projektami. nieekologicznych branz.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: Simplifying Sustainable Finance — Explaining Green Bonds, Green
Loans, Sustainability-Linked Loans and Bonds and More, https://www.sustainalytics.com/esg-
research/resource/corporate-esg-blog/simplifying-sustainable-finance-green-loans-vs-green-bonds-vs-
sustainability-linked-loan-and-more, dostep: 4 wrzesnia 2024 r.

Emisja obligacji to bardziej elastyczna metoda pozyskiwania kapitatu niz tradycyjny
kredyt bankowy. Emitenci majg petng swobode w okres§laniu parametroéw obligacji, co pozwala
dostosowaé je do indywidualnych potrzeb. Mozna swobodnie ustala¢ takie elementy, jak
warto$¢ nominalna, sposdb oprocentowania, harmonogram ptatnosci odsetek, termin wykupu,
cena emisyjna oraz formy zabezpieczenia wykupu, ktore moga by¢ opcjonalne. Ponadto,
emitent ma mozliwos$¢ zobowigzania si¢ do roznych §wiadczen wobec obligatariuszy. Oprocz
standardowych platnos$ci pieni¢znych, takich jak zwrot kapitatu i odsetek, moze oferowac takze
Swiadczenia niepieni¢zne. Przykladem sg obligacje zamienne, ktore daja obligatariuszowi

prawo do wymiany obligacji na akcje, lub mozliwo$é objecia akcji w ramach nowych emis;ji?®,

22'W. Gradon, Emisja obligacji korporacyjnych, a ryzyko uczestnikéw rynku..., s. 95.
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5.6. Kredyty i pozyczki bankowe w finansowaniu inwestycji

infrastrukturalnych — rynek komercyjny

Ustawa Prawo Bankowe (Art. 69.1) okresla kredyt jako okre$long kwote Srodkow
pienieznych, ktérag na mocy umowy bank zobowigzuje si¢ odda¢ do dyspozycji
kredytobiorcy?®. Umowa kredytu okre§la cel oraz okres kredytowania, a kredytobiorca
zobowigzuje si¢ do korzystania z pozyczonych $rodkow pienigznych na szczegoélnych
warunkach okreslonych w umowie. Zwrot kwoty wykorzystanego kredytu wraz z odsetkami w
oznaczonych terminach sptaty oraz zaptata prowizji od udzielonego kredytu, jesli takowa
wystepuje sa rowniez elementami kredytu, jakie reguluje umowa. Strong decydujaca o
przyznaniu kredytu jest bank, ktory uzaleznia przyznanie kredytu od zdolno$ci kredytowe;j
kredytobiorcy. Przez zdolnos$¢ kredytowa rozumie si¢ zdolno$¢ do sptaty zaciagnigtego kredytu
wraz z odsetkami w terminach okreslonych w umowie. Kredytobiorca jest obowigzany
przedtozy¢ na zadanie banku dokumenty i informacje niezbg¢dne do dokonania oceny tej
zdolno$ci. Jak pisze M. Gotaszewski, najczgstsza formg finansowania dluznego spotek
komunalnych w Polsce jest wtasnie kredyt bankowy, a sposrod kredytow najczesciej udziela
si¢ kredytow o okresie sptaty do 20 lat, przy zmiennym oprocentowaniu opartym na WIBOR
1M lub 3M powickszonym o marzg 1-3% (glownie w zaleznos$ci od terminu sptaty). W Polsce
udzielaniem kredytow dla spotek komunalnych zajmuje si¢ wigkszos¢ bankow, takze
spotdzielczych. Niestety, jedynie nieduza ich czg$¢ rozumie i jest w stanie zaakceptowac
specyfike tych spolek, co oznacza, ze wigkszo$¢ bankdéw bedzie oceniata spotki komunalne tak
jak zwyklych przedsiebiorcow, co czesto prowadzi od odmowy udzielania kredytow?®*,
Podobnie jak w przypadku obligacji, rowniez sektor bankowy cechuje rozwoj licznych
produktow zwigzanych z finansowaniem inwestycji infrastrukturalnych, wsrod ktorych mozna
wyrdzni¢: zielone pozyczki 1 kredyty (pozyczki 1 kredyty ekologiczne) oraz pozyczki
spoteczne, ktore w przypadku speiniania tgcznie wszystkich kryteriow zrownowazonego

rozwoju — stanowig pozyczki lub kredyty zrownowazone.

Bank Swiatowy definiuje zielone pozyczki jako formy finansowania, ktore umozliwiaja

finansowanie projektow, ktore w znacznym stopniu przyczyniajg si¢ do osiggnigcia celu

283 Ustawa Prawo Bankowe (Dz.U. 1997 Nr 140 poz. 939 z p6Zniejszymi zmianami).
84 M. Gotaszewski, Finansowanie inwestycji w spotkach komunalnych, ,Pismo Samorzadu
Terytorialnego Wspdlnota” 2019, nr 4/1270, s. 46.
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srodowiskowego?®®.

W szerszym ujeciu, pozyczki ekologiczne to wszelkiego rodzaju
instrumenty pozyczkowe i/lub warunkowe instrumenty warunkowe (takie jak kredyty, linie
gwarancyjne, linie gwarancyjne lub akredytywy) udostepniane wytacznie w celu finansowania,
refinansowania lub gwarantowania, w catosci lub w cz¢sci, nowych i/lub istniejacych zielonych

projektow, ktore, podobnie jak zielone obligacje, spetiaja okreslone warunki?e®:

— wykorzystanie wptywow z pozyczki jedynie na zielone projekty (w tym inne powigzane
1 wspierajace wydatki, jak na przyklad badania i rozw¢j), ktore powinny zapewniac
wyrazne korzysci dla srodowiska,

— proces oceny i wyboru projektow musi by¢ transparentny, co oznacza, ze
pozyczkobiorca zielonej pozyczki powinien jasno zakomunikowac cele w zakresie
Zrownowazonego rozwoju 0raz powigzane z nimi wskazniki realizacji celu;

— wplywy z zielonej pozyczki podlegaja specjalnym procedurom nadzorczym; musza by¢
przekazywane na dedykowane konto lub w inny sposob o0znaczone przez
pozyczkobiorcg;

— pozyczkobiorcy powinni sporzadza¢ i przechowywac latwo dostepne i aktualne
informacje na temat wykorzystania srodkow, ktore maja by¢ aktualizowane corocznie
az do pelnego wykorzystania pozyczki szczeg6lng wartos¢ w informowaniu o
oczekiwanego wplywu projektow.

— audyt uzyskanego efektu srodowiskowego prowadzony by¢ musi przez uprawniong

strong trzecia, najlepiej niezaleznego audytora.

Ztozono$¢ 1 zakres cech definiujacych kredyt sprawil, iz mozna wyrdézni¢ wiele
rodzajow kredytow, jednakze z punktu widzenia finansowania rozwoju infrastruktury,
kluczowe jest kryterium preferencyjnosci i celu finansowania. Kredyty preferencyjne, zwigzane
z finansowanie okreslonych projektow — w tym kontekscie infrastrukturalnych zwigzanych
realizacjg zasad zrownowazonego rozwoju, sa udzielane na warunkach korzystniejszych niz
wynikatoby to z rachunku ekonomicznego, przy czym kredytobiorca ptaci jedynie cze$¢
odsetek, a reszta pokrywana jest najczesciej poprzez okreslone agencje lub fundusze rzadowe.
Natomiast kryterium celu umozliwia podziat na kredyty obrotowe i inwestycyjne, przy czym

réznica pomie¢dzy tymi kredytami zwigzana jest migdzy innymi z przeznaczeniem tych

285 Climate Explainer: Green Loans, https://www.worldbank.org/en/news/feature/2021/10/04/what-you-
need-to-know-about-green-loans, dostep: 4 wrzesnia 2024 r.
286 |_oan Market Association, Green Loan Principles, 2023.
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kredytow, okresie kredytowania, sposobie postawienia do dyspozycji srodkéw finansowych,
stopniu ryzyka kredytowego, rodzaju stosowanych zabezpieczen oraz zakresie badania i oceny
zdolnos$ci kredytowej. Kredyt inwestycyjny jest najczeséciej udzielany na dtugi okres sptaty z
tzw. okresem karencji, tj. okresem, w ktorym obsluga kredytu ograniczona jest na ogoét do
sptacania naleznych odsetek bez konieczno$ci placenia rat kapitatu kredytu i w duzych
kwotach. Przeznaczeniem tego kredytu, w kontekscie przedmiotowych inwestycji, jest zatem

powickszenie $rodkoéw trwatych?®’

. Kredyty obrotowe przeznaczone s3 na finansowanie
biezacych potrzeb przedsiebiorstwa zwigzanych z zasadniczo dziatalno$cia operacyjna.
Natomiast, z kredytow tego rodzaju finansuje si¢ rowniez roznice miedzy podatkiem
naliczonym a naleznym, gdy ten pierwszy jest wyzszy, czyli gdy zachodzi podstawa do
uzyskania zwrotu podatku VAT. Jest to sytuacja kluczowa z punktu widzenia inwestycji
infrastrukturalnych, gdyz kredyt obrotowy bedzie poprawiat plynnos¢ finansowa
przedsiebiorstwa realizujgcego znaczne wydatki zwigzane z procesem inwestycyjnym.
Dodatkowo, w przypadku duzych i kapitalochtonnych projektéw moze zaistnie¢ potrzeba
utworzenia konsorcjum bankowego w celu udzielenia wspdlnego kredytu. Sytuacja taka moze
mie¢ miejsce w przypadku, gdy przepisy jednego banku zabraniajg koncentracji kredytow na
danym terenie czy w konkretnym sektorze powyzej okreslonego poziomu — niezaleznie od

limitow koncentracji wyznaczanych przez ustawe Prawo Bankowe?®,

Charakterystyka finansow samorzadu terytorialnego oraz obserwowane zmiany
poziomu zadtuzenia poszczegdlnych szczebli JST znalazly odzwierciedlenie w reorientacji

podejscia bankow do finansowania tychze podmiotow (Wykres 17).

287 G, Czapski, Kredyty dla firm, Siedlce 2014. s. 301.
288 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo Bankowe (Dz.U. 1997 nr 140 poz. 939), Art. 79a.4.
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Wykres 17. Naleznosci sektora bankowego od JST w latach 1995-2023(min PLN)
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Naleznosci i zobowigzania monetarnych instytucji finansowych i
bankow, https://nbp.pl/statystyka-i-sprawozdawczosc/statystyka-monetarna-i-finansowa/naleznosci-i-
zobowiazania-monetarnych-instytucji-finansowych-i-bankow/, dostep: 4 wrzesnia 2024 r.

Jak pisze M. Zioto, kredyty bankowe dla JST byly segmentem rynku bankowego,
ktorego wzrost dokonywat si¢ najwolniej w roku 2007, aczkolwiek w roku 2009 liczba bankow
biorgcych udziat w postgpowaniach przetargowych ogltaszanych przez samorzady zwigkszyl si¢
ponad dwukrotnie?®®, Wzrost wynikat z sytuacji, w ktorej w warunkach spowolnienia
gospodarczego ryzyko finansowania podmiotow sektora prywatnego przez banki znacznie
wzrosto, podczas gdy finansowanie wydatkow samorzadowych z uwagi na brak zdolnosci
upadlosciowej tych jednostek byto uznawane za bezpieczne, wymogi kapitalowe, jakie musiaty
spelnia¢ banki w przypadku finansowania JST byly mniejsze, oraz JST potrzebowaty
niezb¢dnych $rodkow na finansowanie wktadu whasnego w projektach wspotfinansowanych

przez UE. Od roku 2015 widoczna jest stabilizacja wielko$ci zobowigzan kredytowych JST.

289 M. Ziolo, Finansowanie inwestycji komunalnych przez banki, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska” 2012, nr 46/4, s. 914.
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5.7. Miedzynarodowe i Kkrajowe instytucje finansujace zréwnowazony

rozwej infrastruktury

5.7.1. Europejski Bank Inwestycyjny

Europejski Bank Inwestycyjny (EBI) powstal w roku 1958 na mocy Traktatu
Rzymskiego. Ulokowany poczatkowo w Brukseli, obecnie swoja siedzib¢ ma w Luxemburgu.
Jest to bank okre§lany mianem Banku Unii Europejskiej z uwagi mi¢dzy innymi na to, ze
wiascicielami banku sg panstwa cztonkowskie UE. Bank $ci§le wspotpracuje z organami UE w
celu wspierania polityki UE. EBI pozyskuje srodki finansowe na rynkach kapitatowych i
pozycza je z przeznaczeniem na projekty stuzace poprawie infrastruktury, dostaw energii lub
norm $rodowiskowych zaréwno w UE, jak i w krajach sasiedzkich lub rozwijajacych sig,
naliczajac przy tym stopy procentowe ponizej rynkowych. EBI to najwigkszy pozyczkodawca
typu multilateralnego, ktorego dzialalno$¢ jest skupiona na terenie UE, ale rowniez poza
terenem panstw cztonkowskich UE, w przypadku, gdy pozostaje to w interesie wspdlnoty.
Finansowaniu EBI podlegaja koszty inwestycji, zazwyczaj w okresie do trzech lat, ale moga
by¢ to okresy realizacji fazy inwestycyjnej dtuzsze niz 3 lata. Bank zazwyczaj pokrywa do 50%
catkowitego kosztu projektu, a pozyczki EBI zaczynaja sie od 25 mln euro?®. Dziatalno$¢ EBI
skoncentrowana jest wokot nastgpujacych o$miu priorytetow strategicznych, zwigzanych z

inwestycjami infrastrukturalnymi®®! :

zielona transformacja, w tym rozwdj przetomowych technologii i energii odnawialnej

(umocnienie roli EBI jako unijnego banku klimatycznego; ponad 50% inwestycji banku jest

przeznaczanych na ww. cel);

- przyspieszenie cyfryzacji i innowacji technologicznych w obszarach takich jak czyste
technologie, zdrowie, sztuczna inteligencja 1 materiaty krytyczne;

- zwiekszenie inwestycji w bezpieczenstwo 1 obron¢ Europy, wspierajac europejski przemyst
obronny 1 Strategiczng Europejska Inicjatywe Bezpieczenstwa;

- realizacja nowoczesnej polityki spdjnosci, majacej na celu zmniejszenie réznic w poziomie
dobrobytu migdzy regionami UE,;

- Wspieranie innowacyjnego finansowania rolnictwa i biogospodarki, w tym programéw

ograniczania ryzyka dla tego kluczowego sektora gospodarki europejskiej;

29 EBI oferuje mniejsze pozyczki udzielane poprzez BGK.
21 Informacje z  serwisu internetowego  Europejskiego  Banku  Inwestycyjnego,
https://www.eib.org/en/about/at-a-glance/eib-core-strategic-priorities, dostep: 1 lipca 2024 r.
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- promowanie inwestycji o duzym wplywie poza Unig Europejska, w tym odbudowa Ukrainy
I wspieranie inicjatywy Global Gateway;

- pionierskie instrumenty finansowe dla Unii Rynkéw Kapitatowych, majace na celu
finansowanie europejskich liderow technologicznych i innowatorow;

- wzmocnienie europejskiej infrastruktury spotecznej poprzez inwestycje w mieszkalnictwo

socjalne, edukacje 1 opieke zdrowotna.
Poczawszy od roku 1959 EBI finansowat projekty w wielu krajach europejskich, z
czego najwiekszy udziat dotyczyt projektow realizowanych w Wielkiej Brytanii, Hiszpanii,
Portugalii Polsce, Wtoszech, Niemczech, Belgii, Holandii (Rysunek 12).

Rysunek 12. Wysokos$¢ finansowania udzielonego przez EBI w latach 1959-2024 w
sektorze wodno-kanalizacyjnym w krajach UE
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Zrédlo:  opracowanie na podstawie: All projects — finance and global impact worldwide,

https://www.eib.org/en/projects/all/index, dostep: 4 wrzesnia 2024 .

W Polsce — podobnie jak w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej — EBI

wspiera inwestycje, ktorych celem jest zmniejszanie dysproporcji w rozwoju regionow,
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wzmacnianie konkurencyjno$ci gospodarczej oraz podnoszenie poziomu zycia obywateli.
Polska jest najwickszym beneficjentem kredytow EBI wsérod panstw cztonkowskich, ktére
przystapity do Unii Europejskiej od 2004 roku oraz szostym sposrod wszystkich krajow
otrzymujacych wsparcie z EBI. Projekty z zakresu infrastruktury wodno-kanalizacyjnej

stanowig jednak znikomy udzial w finansowaniu projektow ogotem (Wykres 18).

Wykres 18. Finansowanie projektow przez EIB w Polsce w latach 1990-2024 (EUR)
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie All projects — finance and global impact worldwide,
https://www.eib.org/en/projects/all/index, dostep: 4 wrzesnia 2024 r.

EBI wspotfinansuje w Polsce rozwdj infrastruktury transportowej, ochrony zdrowia,
infrastruktury wodociaggowo-kanalizacyjnej, ktéra jest niezbedna z punktu widzenia
zwigkszania konkurencyjnosci polskiej gospodarki oraz podnoszenia poziomu zycia.
Realizowane ze wsparciem EBI projekty w dziedzinie energetyki przyczyniaja si¢ do
zwigkszenia efektywnos$ci polskiej infrastruktury energetycznej, a takze do zaspokojenia
rosnacego zapotrzebowania na energi¢ w skali catego kraju oraz odpowiadaja na potrzeby
zwigzane z energetyka cieplng na szczeblu lokalnym. Najwigksze udzielone w latach 2004-
2023 kredyty z EBI na finansowanie infrastruktury miejskiej w gminach: Warszawa 619,82
mln EURO, Szczecin 571,69 mln EURO, Gdansk, 426,75 min EURO, Poznan 410,55 miln
EURO)?%,

292 Financed projects, ,,EIB.org”, https://www.eib.org/en/projects/loans/index.htm, dostep 03 wrzesnia
2024 r. Wyszukiwano hasta :”municipal infrastructure”
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5.7.2. Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju

Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (EBOIR) powstat w celu szerzenia pomocy w
budowaniu nowej, post-zimno-wojennej ery na terenie Srodkowej i Wschodniej Europy z
inicjatywy owczesnego prezydenta Francji Francois Mittterand. Od poczatku dziatalnosci,
Bank czynnie uczestniczyt w sferach takich jak reformy systeméw bankowych, liberalizacja
rynkow, prywatyzacja dobr publicznych z jednoczesnym wsparciem procesow legislacyjnych
regulujacych tematyke wilasnosci indywidualnej. Swoja dziatalnos$cig obejmuje prawie 40
krajow potozonych na terenach od Srodkowej Europy, do Srodkowej Azji wraz ze wschodnimi
i poludniowymi obrzezami Morza Srédziemnego. Bank swoim klientom oferuje produkty
finansowe dopasowane do wymogow, W tym pozyczki o wartosci od 3 do 250 miliondéw euro
(okoto 35% finansowania projektu powinien stanowi¢ wklad wlasny), oraz inwestycje
kapitatowe typu Equity, polegajace na wejsciu kapitatowym z kwotami od 10 do 200 milionow
EURO w podmiot z sektorow: przemystowego, infrastrukturalnego badz finansowego. Bank

przyjmuje pozycje mniejszosciowa, a w umowie okresla jasng strategie wyijscia®.

Na terytorium Polski, Bank prowadzi wsparcie trzech podstawowych obszarow.
Pierwsza jest rozwoj gospodarki niskowgglowej. Blisko 80% energii w Polsce produkowane
jest weigz z wegla kamiennego i brunatnego, co stawia nasz kraj na jednym z ostatnich miejsc
w UE pod wzgledem efektywnosci procesow energetycznych. Wspieranie rozwigzan
poprawiajacych efektywno$¢ energetyczng oraz ograniczajacych produkcje gazow
cieplarnianych, dywersyfikacja zrddet energii oraz stabilizacja rynku energetycznego w ciggu
najblizszych lat pozostawaé¢ beda dziataniami priorytetowymi Banku. Drugim obszarem
wspieranym przez EIB jest zwigkszenie roli sektora prywatnego w gospodarce z uwagi na to,
ze sektor panstwowy wcigz odpowiada na znaczng czg$¢ rynku w sektorze zwlaszcza
energetycznym, chemicznym, surowcow naturalnych, transportu oraz komunalnym. Kluczowe
dla liberalizacji gospodarki jest przyspieszenie procesow wdrazania reform strukturalnych w
tych sektorach, w szczegolnosci uwzgledniajace wsparcie przedsigwzig¢ o charakterze
innowacyjnym oraz dotyczacych ekspansji przedsigbiorstw na nowe rynki zbytu. Trzecim
obszarem jest wspieranie rozwoju zroOwnowazonego sektora finansowego i1 rynkow
kapitatowych mimo tego, ze w okresie kryzysu finansowego, polski system bankowy pozostat

stabilny, zdaniem banku wystepuja braki systemowe wymagajace poprawy, takie jak,

2% Materialy informacyjne EBRD, https://www.ebrd.com/work-with-us/project-finance/loans.html,
dostep: 1 lipca 2024 r.
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wspieranie ptynnosci sektora, obnizenie jakos$ci portfela kredytowego, wysoki stopien awersji
do ryzyka prezentowany przez sektor bankowy. Powyzsze elementy utrudniaja dostep matym
I $rednim przedsigbiorstwom do finansowania. Bank bedzie wspieral sektor finansowy w
projektach zmierzajacych do usunigcia brakow systemowych, w szczegdlnosci réwniez w tym,
aby uniezalezni¢ system bankowy, oparty na walucie lokalnej, od transferéw z zagranicy. Bank
finansuje projekty w Polsce juz od blisko 30 lat. Zestawienie obszarow finansowania pozwala
zwrdci¢ uwage na zmiane udziatu poszczegdlnych kategorii projektow w portfolio projektow

na terenie Polski (Wykres 19).

Wykres 19. Finansowanie projektow w sektorze samorzadowym oraz przedsiebiorstw
panstwowych przez EBOIR (w PLN)
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych, http://www.ebrd.com;2024-07-02, dostep: 11 wrze$nia 2024 .

Zwraca uwag¢ wzmozona wartos¢ wolumenu udzielanego finansowania w roku 2010 i
2013, co mozna przypisa¢ okresowi stopniowego wychodzenia z kryzysu finansowego oraz
udziatu Banku w finansowaniu duzych inwestycji infrastrukturalnych — gltownie
transportowych (budowa i modernizacja autostrad, linii kolejowych, inwestycje portowe) oraz
wodno-kanalizacyjne (oczyszczalnie Sciekow). Od poczatku swej dziatalnosci w Polsce, EBRD
udzielil finansowania 523 projektom na taczng kwote 14,25 miliarda EURO. 97% z tego
stanowity projekty sektora prywatnego. 33 projekty dotyczyty finansowania wydatkéw sektora

samorzadowego oraz przedsi¢biorstw panstwowych.

5.7.3. Bank Gospodarstwa Krajowego

Bank Gospodarstwa Krajowego powstal 1924 r. z inicjatywy Owczesnego premiera i

ministra skarbu, Wtadystawa Grabskiego. Bank powotany zostal na mocy rozporzadzenia
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Prezydenta Rzeczypospolitej. Powstal w wyniku fuzji trzech wywodzacych si¢ z Galicji
bankéw publicznych: Polskiego Banku Krajowego, Panstwowego Banku Odbudowy i Zaktadu
Kredytowego Miast Matopolskich. Na swojej pierwszej konferencji prasowej 24 lutego 1928 r.
owczesng misj¢ BGK zdefiniowal nast¢pujaco: ,,Pojecie zysku w BGK nie moze by¢
identyczne z pojeciem zysku w innej instytucji finansowej, bo BGK nie jest instytucja, ktora

by pracowata na zysk. Zysk banku — to postep ogdlny w zyciu gospodarczym Polski”?%.

Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) odgrywa istotng rol¢ w finansowaniu inwestycji
w Polsce. Jako panstwowy bank rozwoju, BGK pelni kluczowg funkcj¢ w realizacji polityki
gospodarczej rzadu, wspierajac rozne sektory gospodarki poprzez finansowanie projektow
infrastrukturalnych. Oprocz projektow samorzadowych w zakresie infrastruktury publicznej,
ochrony srodowiska i budownictwa mieszkaniowego, BGK angazuje si¢ w finansowanie
inwestycji w réznych obszarach, w tym zwigzanych z rozwojem przedsiebiorczo$ci. BGK
Uczestniczy rowniez w finansowaniu projektow zwigzanych z ochrong dziedzictwa
kulturowego i rewitalizacjag obszarow poprzemystowych. Misja BGK jest wspieranie
zrbwnowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju. BGK i1 podmioty wchodzace
w sktad grupy BGK sa inicjatorami i uczestnikami wspotpracy mi¢dzy biznesem, sektorem

publicznym i instytucjami finansowymi?®.

Kluczowe dla funkcjonowania banku byto wejscie z dniem 1 stycznia 2010 r. w zycie
nowelizacji ustawy o finansach publicznych, ktora dokonala zmian, w szczegdlnosci w
gospodarce $rodkami unijnymi. Zgodnie z ww. ustawg $rodki pochodzace z UE na
wspotfinansowanie projektow inwestycyjnych zostaty wytaczone z budzetu panstwa i powstat
specjalny budzet rodkow europejskich?®. Srodki finansowe z tego wyodrebnionego budzetu
przekazywane sg poszczeg6lnym beneficjentom w formie ptatnosci realizowanej przez Bank
Gospodarstwa Krajowego, ktory zaczal pemli¢ funkcje ,kasjera” dokonujacego wyptat
dofinansowania. W nowym systemie rozliczania dotacji unijnych $rodki pieni¢zne przelewane
bezposrednio przez BGK nie stanowig jak wczesniej dotacji celowych, a jedynie ptatnosci

realizowane ze Srodkow europejskich. Wyptata pieniedzy uruchamiana jest na podstawie zlecen

294100 lat Banku Gospodarstwa Krajowego [na:] ,,WIB”, https://wib.org.pl/100-lat-banku-gospodarstwa-
krajowego/, 29 maja 2024 r., dostep 14 wrzesnia 2024 r.

2% Sprawozdanie Zarzqdu z dziatalnosci Grupy Banku Gospodarstwa Krajowego w 2021 roku
(obejmujgce Sprawozdanie Zarzqdu z dziatalnosci Banku Gospodarstwa Krajowego),
https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/Sprawozdanie_finansowe/2021-skonsolidowane/SSD_BGK_2021-12-
31_PL.xhtml, s. 4, dostep: 5 wrze$nia 2024 .

2% Ustawa z dnia 7 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2023.0.1270 t.j.), art. 117.
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wystawianych przez instytucje zawierajace z beneficjentami umowy o dofinansowanie
projektow z UE. Ustawa przewiduje tez mozliwo$¢ otrzymania przez beneficjenta
dodatkowego krajowego wspotfinansowania w formie dotacji celowej pochodzacej ze srodkow
budzetu wyptacanej bezposrednio przez dysponenta czesci budzetowej lub posrednio poprzez
BGK. W celu realizacji przepisow ustawy o finansach publicznych w zakresie dotacji unijnych
Minister Finanséw (MF) zobowigzany zostat do zasilania konta bankowego otwartego w BGK
celem zapewnienia ptynnosci w obstudze zlecen realizowanych przez Bank. Jednoczesnie MF
pokrywa wszelkie koszty ponoszone przez BGK, a zwigzane z wykonywaniem tego nowego
zadania. Zwigzana z powyzszym jest rOwniez zmiana ustawy o Banku Gospodarstwa
Krajowego z dnia 5 stycznia 2011 roku®’. Zgodnie z Art. 3 cytowanej ustawy jest
wprowadzenie obowigzku zapewnienia przez MF funduszy wilasnych BGK na poziomie
gwarantujagcym realizacj¢ wszelkich jego zadan. Ponadto MF ma zapewni¢ $rodki na
utrzymanie norm platnosci zgodnie z przepisami ustawy Prawo Bankowe?®®, Ustawa 0 BGK
Art. 1, ustep 2, zezwala Ministrowi Finanséw na udzielanie BGK, w imieniu Skarbu Panstwa,
gwarancji sptaty kredytow oraz linii kredytowych przyznawanych przez banki krajowe,
zagraniczne lub inne instytucje kredytowe. Minister jest rOwniez gwarantem wyemitowanych
przez Bank dtuznych papierow warto$ciowych, w tym obligacji. Bank oferuje szeroki wachlarz
instrumentow finansowych, takich jak kredyty, gwarancje, porgczenia oraz programy wsparcia,
ktore majg na celu stymulowanie wzrostu gospodarczego i rozwoju kraju. Rola BGK w
finansowaniu inwestycji jest szczegoOlnie istotna w kontekS$cie konsolidacji finanséw

publicznych. BGK oferuje nastepujace mozliwosci finansowania projektow inwestycyjnych?®®:

- rzadowy Fundusz Polski Lad, Program Inwestycji Strategicznych — ma na celu zwigkszenie
skali inwestycji publicznych przez bezzwrotne dofinansowanie inwestycji realizowanych
przez JST. Program realizowany jest poprzez promesy inwestycyjne udzielane przez BGK
1 dostepny jest dla JST oraz ich zwigzkow;

- kredyt inwestycyjny z gwarancjg InvestEU — jest to kredyt zabezpieczony gwarancjag UE w
ramach Funduszu InvestEU, z ktorego skorzysta¢ moga podmioty z sektora publicznego i

prywatnego (np. PPP). Jest to kredyt o dtugim okresie sptaty do 32 lat finansujacy do 50 %

27 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2011 nr 28 poz. 143).

29 Ustawa Prawo Bankowe (Dz.U. 1997 Nr 140 poz. 939 z p6Zniejszymi zmianami).

29 BGK”, https://www.bgk.pl/, 12 wrze$nia 2024 r., dostep 03 wrzeénia 2024 r.
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kosztow inwestycji przeznaczony na projekty zwigzane z rozwojem zroOwnowazonej
infrastruktury transportowej, cyfrowej i OZE oraz cyfryzacji, robotyki i automatyki;
kredyt inwestycyjny dla JST (kredytowanie do 10 lat; warunki rynkowe);

kredyt ze srodkow EBI na finansowanie rozwoju regionalnego, tj. na przedsiewzigcia wazne
dla lokalnych spotecznosci, takich jak budowa drdg, sieci wodno-kanalizacyjnych,
placéwek edukacyjnych i ochrony zdrowia oraz na inwestycje w rozwoj gospodarki oparte;j
na wiedzy i poprawg jej konkurencyjnosci. Kredyt cechuja preferencyjne warunki cenowe
w porownaniu z ofertg standardows, wysoka kwota kredytu, okres kredytowania
dostosowany do cech inwestycji, odroczenic splaty kapitalu do czasu zakonczenia
inwestycji i uzyskania przychodow;

wykup wierzytelnosci — jest alternatywa dla klasycznych form finansowania. Umozliwia
ona rozterminowanie nalezno$ci (czyli roztozenie w czasie platnosci), ktore wynikaja z
realizacji kontraktow zawartych pomig¢dzy partnerem (dtuznikiem) a jego kontrahentem
(zbywca wierzytelnosSci);

nabycie calo$ci emitowanych obligacji na rachunek wiasny Banku, prowadzenie depozytu
1 ewidencji obligacji, obstuge wyptaty odsetek 1 wykupu obligacji oraz obstuga ptatnosci.
Ustuga przeznaczona jest dla jednostek samorzadu terytorialnego takich jak gminy, powiaty
czy zwiagzki komunalne (emitenci obligacji komunalnych), poszukujacych zewnetrznych
zrodet finansowania przedsigwzie¢ inwestycyjnych 1 potrzeb biezacych;

finansowanie projektow partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) poprzez kredyty lub
wykup wierzytelnosci o warto$ciach minimum 20 mln PLN (kredyt) lub 10 min PLN
(wykup wierzytelno$ci);

preferencyjne pozyczki dla JST ze srodkéw EBI dla miast o sredniej wielkosci (50 do 100
tys. mieszkancoéw), 0 okresie kredytowania do 25 lat, z przeznaczeniem na finansowanie
wieloletnich programoéw inwestycyjnych, inwestycji wpisujacych si¢ w ogolny rozwdj
miast zwigzanych z m.in. przeciwdzialaniem zmianom klimatu i1 zréwnowazonym
transportem;

kredyty na usuwanie skutkow klesk zywiotowych, bezzwrotne wsparcie budownictwa z

Funduszu Doptat; kredyty na usuwanie skutkow klesk zywiotowych i inne.

BGK stanowi istotne uzupetienie mozliwosci finansowania projektow infrastrukturalnych

z r6éznych sektorow, w szczegolnosci dotyczacych miast 1 gmin $redniej wielkosSci, ktore nie

kwalifikowalyby sie do objecia finansowaniem Europejskiego Banku Inwestycyjnego (Wykres
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Wykres 20. Struktura branzowa wspolfinansowanych przez BGK projektow
inwestycyjnych (mld PLN)

Infrastruktura drogowa I — R NCTe]

Infrastruktura wodno-kanalizacyjna Ceeees——— 16,15

Infrastruktura sportowa 7,04

Infrastruktura edukacyjna mm 6,11
Infrastruktura spoteczna =mmm 454

Infrastruktura turystyczna == 3,05

Efektywnos¢ energetyczna w=m 2 66

Rewitalizacja obszaréw miejskich =a 2,00

Odnawialne Zrodta energii = 1,93

Infrastruktura kulturalna = 1,56

Infrastruktura elektroenergetyczna i oswietleniowa m 1,40

Infrastruktura oswietleniowa = 1,00

Generacja indywidualnego ciepta zeroemisyjnego m 0,96

Pozostate w=mm 3,21

0,00 20,00 40,00

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych BGK.
Najwigkszy udzial finansowania BGK widoczny jest w projektach dotyczacych
infrastruktury drogowej, wodno-kanalizacyjnej, sportowej, edukacyjnej i spoteczne;j. Niski jest

udziat projektow dotyczacych efektywnosci energetyczne;.

5.7.4. Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

oraz Wojewodzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) powstat w
1989 r. jako pierwsza tego typu instytucja publiczna na $wiecie. Fundusz nieprzerwanie petni
wazng rolg¢ w realizacji polityki ekologicznej panstwa, finansujac najwigksze, strategiczne i
innowacyjne inwestycje proekologiczne w Polsce. W sektorze finanséw publicznych jest
réowniez najwigkszym w Polsce partnerem migdzynarodowych instytucji finansowych w
obstudze $rodkéw zagranicznych, zwlaszcza unijnych, przeznaczonych na ekologie. Wraz z
wojewodzkimi funduszami ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej (WFOSiGW) i Bankiem

Ochrony Srodowiska SA tworzy system finansowania ochrony $rodowiska w Polsce. Zrodtem
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wpltywow NFOSiGW sa przychody z optat i kar wnoszonych przez podmioty gospodarcze za
uzytkowanie srodowiska, a takze oplaty koncesyjne i eksploatacyjne za wydobywanie kopalin.
Od 2019 r. najwigkszym zrodtem dochodéw Funduszu jest tzw. optata emisyjna. W 2024 roku

NFOSiGW oferuje nastepujace programy wsparcia projektow infrastrukturalnych3®:

— adaptacja do zmian klimatu i ochrona wéd przed zanieczyszczeniami, w ramach ktorego
finansowaniu podlega: gospodarka wodno-scieckowa w aglomeracjach, gospodarka
wodno-scickowa w zaktadach przemystowych, projekty umozliwiajace adaptacje do
zmian klimatu;

— racjonalne gospodarowanie odpadami i ochrona ziemi, w ramach ktérego finansowaniu
podlega: racjonalna gospodarka odpadami, usuwanie porzuconych odpadow,
udostepnianie wod termalnych w Polsce;

— zeroemisyjny system energetyczny, w ramach ktérego finansowaniu podlega: rozwdj
infrastruktury elektroenergetycznej na potrzeby stacji tadowania pojazdow
elektrycznych, wsparcie wykorzystania magazyndéw oraz innych urzadzen na cele
stabilizacji sieci;

— dobra jako$¢ powietrza, w ramach ktoérego finansowaniu podlegaja projekty podnoszace
jako$¢ powietrza, budownictwo energooszczedne oraz wymiana zrodet ciepta i poprawa
efektywnosci energetycznej szkot;

— zeroemisyjny transport, w ramach ktorego finansowaniu podlega wsparcie
infrastruktury do tadowania pojazdow elektrycznych i budowa ogoélnodostepnych stacji
tadowania dla transportu ci¢zkiego;

— horyzontalne wsparcie dotyczace wspotfinansowania projektéw realizowanych w
ramach Programu Fundusze Europejskie na Infrastrukture, Klimat, Srodowisko 2021-

2027 (FENIKS);

Wszystkie te programy maja na celu wspieranie projektow zwigzanych z infrastruktura,
ochrong S$rodowiska oraz transformacja energetyczng. Narzedzie wsparcia finansowego

stosowane przez NFOSIiGW to (Rysunek 13)30%:

300 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Lista Programéw Priorytetowych
NFOSiGW, 2024.
301 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Zasady udzielania dofinansowania ze
srodkéw NFOSiGW, 2024.
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— udzielanie oprocentowanej pozyczki, w tym pozyczki przeznaczonej na zachowanie
ptynnosci  finansowej przedsiewzig¢ wspotfinansowanych ze $rodkéw  Unii
Europejskiej z mozliwo$cia umorzenia czgsci kwoty pozyczki;

— udzielanie dotacji ze srodkow europejskich zgodnie z wytycznymi zawartymi w opisie
poszczegblnych programéw;

— doptaty do oprocentowania kredytow bankowych udzielane sg na zasadach okreslonych
w poszczegdlnych Programach Priorytetowych. taczna kwota doptat nie moze
przekroczy¢ 15% wykorzystanej kwoty kredytu;

— doptaty do ceny wykupu obligacji; doptaty udzielane sg na okres nie dtuzszy niz 10 lat
liczac od daty emisji pierwszej serii obligacji i stanowig czes¢ — do 15% wartosci objete;j

emisji obligacji przeznaczonej na realizacje przedsiewziecia.

Rysunek 13. Rodzaje wsparcia udzielanego przez NFOSiGW

[ WSPARCIE NFOSIGW J
‘ Srodki krajowe Srodki UE Fundusze norweskie i EOG System zielonych
inwestycji GIS
¥ Y

+ Adaptacja do zmian klimatu i cchrona wéd przed
zanieczyszczeniami = Fundusze Europejskie dla Polski

Wschodniej * Srodowisko naturalne i ekosystemy

« Racjonalne gospodarowanie odpadami | ochrona ‘
powierzchni ziemi ‘- Fundusze Europejskie na

. tagodzg\ﬂe zmian klimatu | ograniczenie + Zarzadzanie energia w budynkach
 Sprawiedliwa Transformacja Infrastrukture, Klimat, Srodowisko narazenia na tregotypu zmia o uzytecznogc'\ publicznej
« Zeroemisyjny system energetyczny « Program LIFE * Obszar Energia odnawialna, efektywnos¢ * [Efektywnosc energetyczna
+ Dobra jakosé powietrza +  Program Operacyjny Infrastruktura i ::Eg:ggz: bezpieczenstwo : %(:;asg‘uarlt“e Zrodta energii
; Zeroemisyjny ransport Srodowisko 2014-2020 + Obszar Srodowisko naturaine i + Adaptacja do zmian klimatu

« Réznorodnosé biologiczna, edukacja i monitoring
$rodowiska
« Programy horyzontalne

*  Krajowy Plan Odbudowy ekosystery

« Punkt dla przyrody ‘

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie : K. Kierzkowska, Geneza, pojecie i funkcje Krajowego Systemu
Zielonych Inwestycji, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” t. 0 nr 1 (2011); Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Nabér wnioskéw, https:/www.gov.pl/web/nfosigw/oferta--finansowania,
dostep: 5 wrzesnia 2024 r.

NFOSiGW wspolpracuje z Wojewoddzkimi Funduszami Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej (WFOSiGW), ktére sa instytucjami odpowiedzialnymi za finansowanie
dziatan na rzecz ochrony srodowiska w Polsce na szczeblu wojewodzkim. Dzialaja w ramach
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) i obejmuja 16
funduszy wojewddzkich, ktore sg niezalezne, posiadajg odrebne budzety oraz plany dziatan.
WFOSIGW sa kluczowymi podmiotami w systemie finansowania ochrony $rodowiska,

nadzorowanymi przez wtasciwe zarzady wojewodztw.
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5.7.5. Bank Ochrony Srodowiska

Trzecim elementem panstwowego systemu wsparcia inwestycji srodowiskowych jest
Bank Ochrony Srodowiska (BOS). Jest to polski bank komercyjny, ktory od swojego powstania
w 1991 roku koncentruje si¢ na wspieraniu projektéw zwigzanych z ochrong §rodowiska. Jako
instytucja finansowa, BOS oferuje rdznorodne produkty kredytowe wspolpracujac z
instytucjami publicznymi i organizacjami pozarzadowymi takimi jak NFOSiGW, WFOSiGW.
BOS specjalizuje si¢ w udzielaniu kredytow na projekty zwiazane z ochrona $rodowiska, takie
jak instalacje gazowe w obiektach uzytecznosci publicznej, zakup sadzonek na biomase oraz
urzadzenia shuzace oszczedzaniu wody i energii. Bank oferuje preferencyjne warunki
kredytowe, ktére sg czgsto uzaleznione od wspotpracy z Narodowym Funduszem Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) oraz Wojewédzkimi Funduszami Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (WFOSiGW)3%. Polityka $rodowiskowa BOS obejmuje
dzialania majace na celu minimalizowanie negatywnego wptywu banku na §rodowisko oraz
promowanie zrownowazonego rozwoju wsrod klientow. Bank regularnie monitoruje swoj $lad
weglowy 1 angazuje si¢ w inicjatywy zwigzane z przeciwdzialaniem zmianom klimatu oraz
ochrong zasobéw naturalnych. BOS zaktualizowat swojg polityke, aby uwzgledni¢ aspekty
ESG w decyzjach biznesowych3%,

Bank Ochrony Srodowiska prowadzi takze dziatania majace na celu edukacje
ekologiczng spoteczenstwa. Poprzez fundacje banku, realizowane sg projekty takie jak "Postaw
na Stonce" czy "Zielona Laweczka", ktore promuja wykorzystanie odnawialnych zrodet energii
oraz zazielenianie przestrzeni miejskiej. Inicjatywy te majg na celu zwigkszenie §wiadomosci

ekologicznej wérod obywateli*%%,

Dziatalno$é¢ Banku Ochrony Srodowiska jest istotnym elementem krajowego systemu
finansowania ochrony $rodowiska. Dzieki roznorodnej ofercie kredytowej, polityce
ekologicznej oraz wspolpracy z innymi instytucjami, BOS skutecznie wspiera proekologiczne

projekty w Polsce. Jego zaangazowanie w edukacj¢ ekologiczng oraz promowanie

32 R Turek, Rola Banku Ochrony Srodowiska SA W Krajowym Systemie Finansowania Przedsiewzie¢
Proekologicznych, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Czestochowskiej Zarzadzanie” 2017, t. 28, nr 2, s. 121.

303 Sprawozdanie Zarzqdu Banku Ochrony Srodowiska SA za 2023 rok,
https://www.bosbank.pl/__data/assets/pdf file/0028/58555/SPRAWOZDANIE-ZARZADU-BOS-2023-v-
20240306-v1.pdf, s. 100, dostep: 5 wrzesnia 2024 r.

304 Ibid., s. 301.

192



zrOwnowazonego rozwoju przyczynia si¢ do poprawy stanu $rodowiska naturalnego i

podniesienia §wiadomosci spolecznej w zakresie ochrony srodowiska.
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Rozdzial 6 Modele strukturyzacji projektow
infrastrukturalnych w warunkach zrownowazonego

rozwoju

6.1. Systematyczny przeglad literatury zgodnie z protokolem PRISMA —

badanie autorskie

Systematyczny przeglad literatury (ang. Systematic Literature Review, SLR) to metoda
badawcza, ktora polega na systematycznym i transparentnym przeszukiwaniu, ocenie i syntezie
dostepnych badan na okre§lony temat. SLR jest stosowany w celu identyfikacji luk
badawczych, oceny jakosci badan oraz formulowania wnioskdw na podstawie dostepnych
dowodow>®. Analiza bibliometryczna, jako metoda komplementarna w stosunku do SLR, jest
rygorystyczng metoda eksploracji i1 analizy duzych ilosci danych naukowych, ktora
wykorzystuje narzedzia statystyczne do analizy publikacji naukowych. Celem analizy
bibliometrycznej jest ocena ilo§ciowa i jakoSciowa dorobku naukowego w danej dziedzinie.
Analiza bibliometryczna moze obejmowac rdézne aspekty, takie jak liczba publikacji,
cytowania, wspotpraca migdzy autorami, instytucjami czy krajami. Umozliwia
przeanalizowanie niuanséw danej dziedziny naukowej, jednoczesnie rzucajac Swiatlo na
pojawiajace si¢ nowe obszary zainteresowan. Zastosowanie Ww. metod w badaniach jest
stosunkowo nowe i w wielu przypadkach niedoceniane. Narzedzia takie jak Gephi, Leximancer,
VOSviewer, Bibliometrix oraz bazy danych takie jak Scopus i Web of Science, umozliwiaja
efektywne przetwarzanie i analiz¢ duzych ilosci danych bibliometrycznych. Te narzedzia i bazy
danych stosowane w analizie bibliometrycznej wspieraja badaczy w dokonaniu
systematycznego przegladu literatury, a korzysci z ich zastosowania, bedace

odzwierciedleniem ww. celow tych analiz, s3 nastepujace®:

— identyfikacja luk w wiedzy, prognozowanie i badanie trendéw trendow, czyli
identyfikacja obszardw niedostatecznie zbadanych, co moze utatwi¢ skierowanie

przysztych badan w najbardziej obiecujacych kierunkach;

305 3. Matera, J. Czapska, Zarys metody przeglgdu systematycznego w naukach spotecznych, \Warszawa
2014, s. 25.

306 N. Donthu i in., How to conduct a bibliometric analysis: An overview and guidelines, ,,Journal of
Business Research” 2021, t. 133, s. 285.
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— analiza powigzan mi¢dzy roznymi obszarami badan, dzigki czemu mozna odkrywac,
jak rézne obszary badan sg ze sobg powigzane, co jest szczegoOlnie wazne w
interdyscyplinarnych badaniach biznesowych;

— opracowanie mapy intensywnosci cytowan analizowanych pojec¢ i identyfikacja
wiodacych osrodkow i badaczy, co umozliwia dokonanie oceny, ktore osrodki
naukowe i ktérzy badacze maja najwickszy wplyw na rozwdj danej dziedziny, jak
wygladaja wzorce wspotpracy oraz jaki jest wptyw naukowy publikacji;

— Ppoprzez analize cytowan i1 wspolcytowan, badacze mogg zrozumie¢, jakie tematy i

prace sa kluczowe dla rozwoju dziedziny.

Mimo wielu zalet, analiza bibliometryczna posiada réwniez ograniczenia. Dane, ktore
sa analizowane, cho¢ obiektywne (np. liczba cytowan, liczba publikacji), wymagaja starannej
interpretacji, ktora moze by¢ zardwno obiektywna (np. analiza wydajnosci), jak i subiektywna
(np. analiza tematyczna). Interpretacja wynikOw wymaga zatem nie tylko umiejetnosci

technicznych, ale takze gltebokiego zrozumienia badanej dziedziny®"’.

W niniejszej pracy wykonano systematyczny przeglad zgodnie z protokotem PRISMA
2020. Protokot PRISMA 2020 zostat zaprojektowany dla przegladéw systematycznych badan,
ktére oceniajg skutki interwencji medycznych, niezaleznie od schematu prowadzonych badan.
Jednakze, protokot ten ma rowniez zastosowanie do systematycznych przegladow literatury
oceniajacych efekty badan z innych dziedzin niz medycyna. PRISMA 2020 jest przeznaczony
do stosowania w przegladach systematycznych, ktore obejmuja syntezg (takg jak metaanaliza
parami lub inne statystyczne metody syntezy) lub nie obejmuja syntezy (poniewaz na przyktad
zidentyfikowano tylko jedno kwalifikujace si¢ badanie). Elementy PRISMA 2020 sg réwniez
istotne dla przegladow systematycznych opartych na metodach mieszanych, ktére obejmuja
badania iloéciowe i jakosciowe3®®. Protokét zastosowano w badaniu wlasnym wg etapow

opisanych przez M.J. Page (Tabela 20).

307 1bid., s. 285.
308 M.J. Page i in., The PRISMA 2020 statement: an updated guideline for reporting systematic reviews,
,,BMJ” 2021, s. 2.
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Tabela 20. Etapy systematycznego przegladu literatury zastosowane w badaniu

autorskim
L.p. | Etap Opis
Celem badan jest identyfikacja modeli zarzadzania rozwojem
1 Okreslenie celu badan infrastruktury wodociggowej i kanalizacyjnej w warunkach

Zrdwnowazonego rozwoju.

Rozpoznanie i analiza
funkcjonujacych w
pismiennictwie
anglojezycznym zwrotow

Zagadnienia dot. sposobow finansowania nazywane sg z uzyciem
stow ,.financial arrangements” or ,,financial models” or ,,funding”,
kwestie dotyczace infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej
okreslane sg stowami ,,water”, ,,wastewater”, ,,sanitary”, ale tez
»green”, lub ogodlnie ,,sustainabl*”. To ostatnie okre$lenie jest
okresleniem o szerszym znaczeniu anizeli water or wastewater.
Na etapie tworzenia zapytania zidentyfikowano réwniez
wystegpowanie stow kluczowych ,,municipal”, ,city”, ,,urban”
wskazujacych szeroko na infrastruktur¢ komunalng (w tym
wodociggowo-kanalizacyjna).

Okreslenie kryteriow inkluzji
i ekskluzji piSmiennictwa.

Wyszukiwanie artykulow dotyczacych infrastruktury ograniczono
poprzez zapytanie ,,infrastructure” lub ,,system” (operand OR).
Jezyk wyszukiwanego pismiennictwa ograniczono do jezyka
angielskiego.

Wyniki ograniczono do nastepujacych dyscyplin naukowych: Social
Sciences; Business Management and Accounting; Economics,
Econometrics and Finance; Engineering.

Wskazanie przeszukiwanych
zrodet

Baza Socpus, Ebsco, Google.

Wskazanie kwerend
stosowanych przy
wyszukiwaniu w
poszczegolnych zrodtach.

Scopus:

( TITLE-ABS-KEY ( ( financial* OR fundi* ) AND ( arrangement™

OR mode*) ) AND TITLE-ABS-KEY ( ( water OR wastewater OR

sanita* OR "sustainabl*" OR "green™ OR "municipal*" OR "city" OR

urban ) ) AND TITLE-ABS-KEY ( ( infrastructur* OR system ) AND

investment* ) AND TITLE ( water OR wastewater OR sanita* ) )

AND ( LIMIT-TO ( SUBJAREA , "ENVI" ) OR LIMIT-TO (

SUBJAREA , "ENGI" ) OR LIMIT-TO ( SUBJAREA , "SOCI") OR

LIMIT-TO ( SUBJAREA , "BUSI") OR LIMIT-TO ( SUBJAREA,

"ECON")) AND ( LIMIT-TO ( LANGUAGE , "English"))

EBSCO:

Stosowano nastepujace opcje wyszukiwania (Ograniczenia — Hidden

NetLibrary Holdings, Rozszerzenia — Stosowanie rownowaznych

tematow, tryby wyszukiwania — Warto$¢ logiczna/fraza):

— finance model of infrastructure develop,

—  Financ* model of infrastructure develop,

— models of water infrastructure financing,

— water infrastructure financing,

— wastewater infrastructure financing.

Google Advanced Search:

— ,.sustainable ,,models of infrastructure financing|funding” water
wastewater sanitary,

— realizacja zadan z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wodg i
odprowadzania $ciekoéw przez spotki komunalne AND ,,modele
organizacyjne”.

Wskazanie metod
stosowanych do okreslenia
zgodnosci z kryteriami
inkluzji i ekskluzji.

Weryfikacja tytutéw prac oraz streszczen artykutéw w bazie Scopus i
EBSCO. Przejrzano pierwsze 200 tytutéw wynikow z GOOGLE.
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L.p. | Etap Opis
Wskazanie metod pozyskania
artykutow.

Przeglad artykutow. Selekcja
do badania petnotekstowego.

Zasoby elektroniczne biblioteki UG.

Selekcja powtorzona 2 razy.

Wskazanie 0s6b
zaangazowanych w badanie
9 pelnotekstowe oraz podanie Artykuly czytano dwa razy.
informaciji ile razy czytano
ponownie kazdy artykut.

Wskazanie uzyskanych
wynikow, okreslenie
sposobow syntezy wiedzy Jako$ciowa (opisowa) synteza wynikow.
pozyskanej w drodze
systematycznego przegladu
literatury.

10

Zrodto: opracowanie whasne z wykorzystaniem M.J. Page i in., The PRISMA 2020 statement: an updated guideline
for reporting systematic reviews, ,,BMJ” 2021, s. 4.

Uzycie bazy Scopus.com w analizie bibliometrycznej jest uzasadnione z kilku
kluczowych powodow, ktore wynikaja z charakterystyki tej bazy danych oraz do$wiadczen
innych badaczy z jej zastosowania w badaniach naukowych. Scopus jest jedng z najwickszych
i najbardziej renomowanych interdyscyplinarnych baz danych, zawierajaca abstrakty i
cytowania z literatury naukowej. Badacze uznaja baze Scopus za baz¢ o najwigkszej wartosci
poznawczej ze wzgledu na jej kompleksowo$¢ 1 najwyzszg jako$¢ danych oraz stosowanych
przy rejestracji rekordow standardow. Gléwne argumenty uzasadniajagce wybor Scopus.com

jako narzedzia w tego typu badaniach®°:

— interdyscyplinarno$¢ i szeroki zakres tematyczny — Scopus obejmuje wiele dziedzin
naukowych, od nauk S$cistych, przez nauki o zyciu, nauki techniczne, az po nauki
spoteczne i humanistyczne, co umozliwia przeprowadzenie kompleksowych analiz
bibliometrycznych, ktére moga obejmowac réoznorodne dziedziny nauki,

— duza liczba indeksowanych publikacji — Scopus jest jedng z najwiekszych baz danych,
zawierajgca miliony rekordow z tysigcy czasopism naukowych na catym §wiecie, dzigki
czemu mozliwe jest przeprowadzenie szczegétowych i reprezentatywnych analiz

bibliometrycznych,

309 N, Donthu i in., How to conduct a bibliometric analysis: An overview and guidelines..., s. 286-287;
J. Bar-1lan, Which h-index? — A comparison of WoS, Scopus and Google Scholar, ,,Scientometrics” 2008, t. 74,
nr 2, s. 258; E.M.L. Bergman, Finding Citations to Social Work Literature: The Relative Benefits of Using Web
of Science, Scopus, or Google Scholar, ,,University Libraries Faculty Scholarship” 2012, t. 18, s. 16.
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narzedzia do analizy i1 wizualizacji danych — Scopus oferuje zaawansowane narzedzia
do analizy i1 wizualizacji danych, jak rowniez pozwala na dokonanie eksportu danych
dla celéw ich pdzniejszej analizy w programach takich jak VOSviewer, ktore
umozliwiajg mapowanie naukowe, analize sieci cytowan oraz identyfikacje¢ kluczowych
autorow, publikacji i tematéw badawczych,

aktualno$¢ i ciggla aktualizacja danych — Scopus regularnie aktualizuje swoje zasoby,
co zapewnia dost¢p do najnowszych publikacji 1 danych bibliometrycznych,
miedzynarodowy zasi¢g i reprezentatywno$¢ — baza Scopus indeksuje czasopisma z
catego §wiata, co pozwala na przeprowadzenie analiz o zasiggu mi¢dzynarodowym i
uwzglednienie perspektywy globalnej w badaniach bibliometrycznych, dzigki temu
badacze moga identyfikowaé¢ miedzynarodowe trendy, wspoOtprace naukowa oraz

wplyw badan z r6znych regionéw $wiata.

Dodatkowo, przeszukiwania przeprowadzono w bazie EBSCO - dostawcy

elektronicznych zasobow naukowych i uslug dla instytucji akademickich, medycznych i
korporacyjnych. EBSCO to firma, ktora oferuje szeroki zakres produktow, w tym naukowe
bazy danych z pelnotekstowymi artykutami, czasopisma elektroniczne, ksigzki elektroniczne i

audiobooki oraz EBSCO Discovery Service (EDS) - kompleksowe narz¢dzie wyszukiwawcze.

Ponadto wykorzystano rowniez Google Advanced Search (Rysunek 14).
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Rysunek 14. Podsumowanie przeprowadzonego procesu SLR
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Zrbdlo: opracowanie wilasne.

W procesie selekcji analizowano pola ,,Abstrakt” i ,, Tytul”. Odrzucono 460 artykutow
z baz Scopus 1 Ebsco jako niezwigzane z badang tematyka. Wyszukiwanie Google zwrocito
30 700 wynikow. Algorytm Google najbardziej warto$ciowe (,,trafne”) wyniki pokazuje na
poczatku listy wynikow wyszukiwania. Analizujgc wyniki wyszukiwania poczawszy od

pierwszego, przechodzac na kolejne strony wynikéw, na 20 stronie wynikdéw, odnalezione
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rekordy nie wykazywaly juz istotnej warto$ci poznawczej biorgc pod uwage badang tematyke.
Wyniki analizowano wylacznie po tytutach i opisie, cO stanowi ograniczenie
przeprowadzonych badan, przy czym, zakladajac, ze Google stanowi uzupelnienie do
naukowych baz, prawdopodobienstwo odrzucenia istotnych z punktu widzenia przedmiotu

badan zrodetl, mozna uznac za niskie.

W dalszym etapie badan, zaséb bibliometryczny systemu scopus.com przeanalizowano
z wykorzystaniem programéw vosViewer oraz Bibliometrix. Analiza Annual Scientific
Production w pakiecie Bibliometrix, pozwala wskaza¢, ile artykuléw rocznie byto pisanych i
przekazywanych do bazy scopus.com w analizowanym okresie (ksigzki, rozdzial w ksigzce,

materiaty konferencyjne, czasopisma (artykuty w czasopismach), raporty) (Wykres 21).

Wykres 21. Liczba i typy artykulow wedlug roku publikacji przyjetych do badan w
procesie SLR (1970-2024) N=96
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Zrédto: opracowanie wlasne.

Przeprowadzona analiza bibliometryczna z wykorzystaniem programu VosViewer
pozwolila na stworzenie mapy wspotwystgpowania stow kluczowych 1 zwrotow w
piSmiennictwie. Analiza wspotwystepowania stow kluczowych jest przeprowadzana w celu
zrozumienia struktury i dynamiki wiedzy w danej dziedzinie naukowej, pozwala na szybka
identyfikacj¢ tematow badawczych oraz trendéow. Dzigki temu mozna zrozumieé, jakie
zagadnienia sg najczesciej badane i jakie sg aktualne kierunki badan w danej dziedzinie. Analiza
wspotwystepowania stow kluczy umozliwia mapowanie struktury wiedzy, co znacznie utatwia

zidentyfikowanie powigzan miedzy ré6znymi tematami oraz zrozumienie, jak rézne obszary
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badawcze s3 ze soba powiazane®'%. Uzyskana mapa jest wizualng reprezentacja badan literatury
przeprowadzonych nad strukturami finansowania projektow rozwoju infrastruktury wodno-
sciekowej w warunkach zrownowazonego rozwoju. Mapa sktada si¢ z trzech klastrow, z
ktorych kazdy reprezentuje grupe powigzanych prac badawczych. Rozmiar kazdego klastra
odpowiada liczbie artykutow w danej grupie. Odleglo$¢ migdzy klastrami wskazuje stopien
powigzania mi¢dzy nimi, przy czym blizsze klastry sg bardziej powigzane niz te, ktore sg dalej
od siebie. Na podstawie mapy mozna wskazaé¢, iz badania nad strukturami finansowania
projektow zrownowazonego rozwoju infrastruktury sg zroznicowane i multidyscyplinarne.
Wynik badania wskazuje na wystepowanie trzech klastrow o przenikajacej si¢ tematyce

(Rysunek 15):

- klaster najwiekszy — czerwony, koncentruje si¢ na ekonomicznych i finansowych o
aspektach badanych projektow, w tym tematach partnerstwa publiczno-prywatnego,
analizie kosztow i korzys$ci oraz mechanizmow finansowania;

- klaster zielony, o slowach kluczowych skupionych wokét nastepujacych zwrotow:
infrastruktura wodna, zasoby wody, zmiana klimatu, zaopatrzenie w wodg¢ — obrazuje
zainteresowanie w badaniach tematyka zabezpieczenia potrzeb spotecznoséci zwigzanych z
dostgpem do wody w warunkach zmieniajagcego si¢ klimatu; klaster koncentruje si¢ na
srodowiskowych 1 zrownowazonych aspektach projektow, w tym na tematach ochrony
wody, oczyszczania $ciekow i zielonej infrastruktury;

- Kklaster niebieski — koncentruje si¢ na aspektach technicznych zwigzanych z utrzymaniem

systemu sciekowego w sposdb zréwnowazony.

Mapa wspotwystepowania stow kluczowych i poje¢ w ujeciu czasowym (Rysunek 16)
wskazuje na zmian¢ zainteresowania badaczy z zagadnien dotyczacych optymalizacji kosztow
funkcjonowania systemow wodociggowo-kanalizacyjnych generowanych w oparciu o
kontrakty z partnerami prywatnymi (rok 2014), poprzez zlozono$¢ zagadnien zwigzanych z
finansowaniem projektow infrastrukturalnych przez gminy i budzet centralny (2016-2018), na
srodowiskowych zagadnieniach dotyczacych funkcjonowania przedsigbiorstw wodociggowo-

kanalizacyjnych w warunkach zmieniajacego si¢ klimatu (rok 2020).

310 N, Donthu i in., How to conduct a bibliometric analysis: An overview and guidelines..., s. 289.
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Rysunek 15. Mapa wspolwystepowania (min. 4 razy) stéw kluczowych i pojeé

6% VOSviewer

Zrédlo: opracowanie wilasne.
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Rysunek 16. Mapa wspoélwystepowania (min. 4 razy) stéw kluczowych
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Mapa tematyczna sporzgdzona z wykorzystaniem programu Bibliometrix (Rysunek 17),
pozwala zidentyfikowa¢ w analizowanym zasobie bibliometrycznym osobno zagadnienia
zwigzane ze zrOwnowazonym rozwojem i zarzadzaniem infrastrukturg wodociggowa. Kwestie
dotyczace ,,zrownowazonych finansow” widoczne sg w lewej dolnej ¢wiartce wykresu (jak
zaznaczono czerwong przerywang obwiednig), blisko $rodka, co wskazuje na coraz wigkszy

potencjat przedmiotu badan.

Rysunek 17. Mapa tematyczna — Bibliometrix
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Zrbdto: opracowanie wilasne.

W wyniku przeprowadzonego procesu SLR na tym etapie mozna stwierdzi¢, iz:

- badania nad strukturami finansowania projektow zrownowazonego rozwoju infrastruktury
sg rozwijajacym si¢ obszarem badan, z silnym naciskiem na kwestie ekonomiczne,
srodowiskowe, techniczne i prawne, szczegdlnie w formule Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego;

- zwrot ,,zrbwnowazony”’ powigzany jest bardziej z pojeciem “infrastruktura”, anizeli z

kwestiami dotyczacymi finansowania,
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- zaden artykut w sposob kompleksowy nie dotyczy problematyki modeli organizacyjnych
ukazujacych podmiotowe i przedmiotowe kwestie zwigzane z zarzadzaniem infrastruktura
wodociggowo-kanalizacyjng, w tym, w szczeg6lnoSci z poszczegdlnymi aspektami

dotyczacymi finansowania rozwoju tej infrastruktury.

Nastepnie, zgodnie z procedurg PRISMA, przeprowadzono peing analize tekstu
wyselekcjonowanych artykuléw. Pismiennictwo analizowano dwa razy, w drodze analizy
wstepnej majacej na celu wytypowanie tresci do glebszej analizy, oraz analizy glebokiej,
polegajacej na szczegdlowym przeanalizowaniu zagadnien. Analiza wstepna i glgboka zostaty
przeprowadzone wedlug nastepujacych watkow skoncentrowanych na temacie modeli

finansowania projektow infrastrukturalnych:

a) strukturyzacja projektow infrastrukturalnych z branzy wodociagowo-kanalizacyjnej w
ujeciu podmiotowym, ze wskazaniem determinant tych modeli,

b) aspekty poszczegdlnych modeli strukturyzacji w konteksécie zrbwnowazonego rozwoju,

c) aspekty zrodel finansowania, ktore sprzyjaja realizacji celdéw zrownowazonego
rozwoju,

d) schemat/ model przeptywow.

W wyniku pierwszego czytania wyselekcjonowano 12 artykutéw do dalszej analizy
(Rysunek 14). Artykuty przedstawiono chronologicznie i zweryfikowano szczegbélowo z
punktu widzenia ww. watkow; w zestawieniu dwa artykuty autorstwa Ruiters potaczono z racji

powtorzenia tresci (Tabela 21).
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Tabela 21. Podejscia do okreslenia modeli finansowania prezentowane w analizowanym zasobie

Endo ?Aunl:s;?-l Veiga Soleymani Schmitt | Greer Malik i | Gonzale | Ruiters | Ruiters | Erol,
Watki Prezentowane podejscie etal. Echendu (20291) etal. (2020) | (2020) Bharti | zetal. | (2015i | i Matji | Ozuturk
(2023) (2022) (2021) (2019) | (2019) | 2013) | (2015) | (2011)
@ Strukturyzacja podmiotowa oraz
Strukturyzacja | determinanty v v v v v v v
o Kontekst zrownowazonego rozwoju (SD) v v v v v v v v
(b) Rozwoj —
ztéwnowazony Problematyka ce(;h ﬁnanspwanla, ktore. v v
wspierajg cele Zrownowazonego rozwoju
Tradycyjne finansowanie publiczne v v v v v v v v v v
Pozyczki i kredyty v v v v
Fundusze rotacyjne v
Migdzynarodowe banki infrastrukturalne v v v
Finansowanie mieszane v v
() Zrodta Partnerstwa publiczno-prywatne v v v v v v v v v
?nzinsowanla Emisje obligacji V4 v v v v v v v
w tym - X -
optymalizacja Zielone finansowanie v v v
opodatkowania | Gwarancje v v v v v v v v
poprzez dobor Redukcja kosztow poprzez optymalizacje
struktur G v
ury | eksploatacji infrastruktury
podmiotowej) Redukcja kosztow poprzez optymalizacje v
kosztow cyklu zycia infrastruktury
Redukcja kosztow dzigki technologiom v v
Reity v
Fundusze celowe / dotacje v v v v v
Okreslone podatki v v v v
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Ruiters i

Endo . . Soleymani . Malik i | Gonzale | Ruiters | Ruiters | Erol,
Watki Prezentowane podej$cie etal. ?C w::éh (\gglzgf; etal. S((;fg)r;]ol;t (C;BZ%; Bharti | zetal. | (2015i | i Matji | Ozuturk
(2023) (2022) (2021) (2019) | (2019) | 2013) | (2015) | (2011)
Optymalizacja opodatkowania poprzez dobor v
struktury podmiotowej
Srodki prywatne v v v v
Organizacje pozarzadowe v
Finansowanie organizacji pozarzadowych v
przez przedsigbiorstwa
Plaé i uzywaj v v v
(d) Modele Schematy przeptywu funduszy pomiedzy v v v v
przeptywow podmiotami

Legenda: v autor omawia/przedstawia/ujmuje dane zagadnienie

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Wyniki ww. analizy tresci potwierdzity potrzebe uporzadkowania dotychczasowego
dorobku naukowego. W analizowanych artykutach wystepuja bowiem zamiennie ujecia
podmiotowe i przedmiotowe dotyczace zardéwno kwestii zwigzanych z modelami finansowania
rozwoju infrastruktury, czyli okreslenie podmiotow odpowiedzialnych za realizacje¢ projektow
infrastrukturalnych oraz ich wzajemnych relacji, jako kluczowych determinant, od ktérych
zalezy finansowanie rozwoju infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej, jak rowniez samych
modeli organizacyjnych. Efekty dokonanej analizy zostaly uwzglednione rowniez w
rozdziatach po$wieconych odpowiedniej tematyce w drodze sprz¢zenia zwrotnego W procesie

badawczym.

6.2. Modele funkcjonowania uslug komunalnych w Polsce i na
Swiecie
W wyniku przeprowadzonego systematycznego przegladu literatury stwierdzono, ze
uporzadkowania wymaga podmiotowe uj¢cie strukturyzacji projektow infrastrukturalnych. Na
podstawie przeprowadzonego SLR mozna dokona¢ dalszego podzialu finansowania wg
kryterium podmiotowego na podmioty publiczne, podmioty prywatne, oraz na podmioty
powotane na rzecz wspOtpracy sektorow publicznego i prywatnego powolywane dla lepszej

realizacji projektow infrastrukturalnych z branzy wodociagéw i kanalizacji®!!

, czemu beda
odpowiadaty poszczegbdlne formy prawne realizacji zadan wilasnych z zakresu zbiorowego

zaopatrzenia w wode 1 odprowadzania §ciekéw w warunkach polskich.

Gminy maja mozliwo$¢ wyboru réznych form prawnych do realizacji zadan wiasnych
w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg 1 zbiorowego odprowadzania $ciekow. Projekty
infrastrukturalne gmin realizowane by¢ moga bezposrednio przez wyspecjalizowane jednostki
gminne — w warunkach polskich sg to: (1) urzad gminy, gminng jednostka budzetowa,
samorzadowy zaktad budzetowy, spotka komunalng, a takze wspotdziatanie poprzez zwigzek
miedzygminny lub porozumienie migdzygminne, (2) badz moga by¢ w catosci lub w czesci

zlecone do realizacji podmiotom prywatnym za wynagrodzeniem (Rysunek 18).

811 H. Soleymani, M. Ravanshadnia, M. Montazer, An Innovative Conceptual Model to Structure
Financing Package of Infrastructure Projects, ,,Shock and Vibration” 2021, s. 3.
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Rysunek 18. Typy podmiotéw realizujacych zadania wlasne gminy z zakresu zaopatrzenia
w wode i odprowadzania $ciekow

Wspolpraca sektoréw, w tym PPP
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100
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Zrodto: opracowanie wilasne.

Jak pisze J. Zysnarski, modele funkcjonowania ustug komunalnych sa w znacznej
mierze pochodna przyjetej strategii wladz lokalnych, a w szczeg6lnosci dotyczy to
konsekwentnego stosowania modelu, w ktorym ustugi/zadania wtasne gmin sg §wiadczone. Z
punktu widzenia wtasciciela majatku oraz podmiotu go eksploatujacego, 6w autor wyrdznia
dwa warianty: wariant | — w ktorym taczona jest funkcja wtasciciela i operatora majatku, oraz
wariant 11, w ktorym rozdzielona jest funkcja wlasciciela od operatora majatku. Biorac pod
uwage mozliwe zaangazowanie sektora publicznego i prywatnego jako wiasciciel lub/i
operator, wyrdznia sie cztery modele dostarczania ustug komunalnych®?: model niemiecki,

francuski, brytyjski i przemystowy.

Model niemiecki charakteryzuje komunalna wtasnos¢ i komunalny operator.

Charakteryzuje si¢ latwoscig zarzadzania i mala odpowiedzialno$cig organdéw kierujgcych

812 3, Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Gdansk 2007, s. 28.
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przedsiebiorstwami komunalnymi®'®. Wada modelu jest ograniczona samodzielno§¢ operatora

w zakresie taryf, planowania i1 realizacji inwestycji. Do jego =zalet zaliczy¢ nalezy:
dyspozycyjno$¢ wobec wiladz gminy, ustawianie cen uslug pod najubozsze grupy
odbiorcow®4 Ten model jest czesto spotykany w sektorze ustug cieptowniczych i wodno-
kanalizacyjnych w Polsce (wigkszo$¢ przedsiebiorstw komunalnych funkcjonuje w Polsce wg
tego modelu), Niemczech, Grecji, Portugalii, krajach skandynawskich, USA3®,

Francuski model publicznych ustug wodociggowo-kanalizacyjnych, charakteryzujacy
si¢ wlasnoscig komunalng i1 prywatng eksploatacja, czesto nazywany ,,francuskim modelem
koncesyjnym”, jest stosowany nie tylko we Francji (gdzie prywatni operatorzy dostarczajg
wode pitng do 75% populacji na podstawie umow dzierzawy®®), ale rowniez w Argentynie i
Chile (kraje te przyjety rozne warianty modelu francuskiego, obejmujace arbitraz regulacyjny
i rozne $ciezki zarzadzania ustugami wodnymi), Republice Potudniowej Afryki i Nowej
Zelandii (kraje te wdrozyty elementy modelu francuskiego gtownie na obszarach miejskich w
celu zarzadzania dostepem do ushug zaopatrzenia w wode). 317 W Polsce najczesciej spotykana
branzg funkcjonujaca w modelu francuskim jest cieptownictwo>'8. Umowa dzierzawy reguluje
kwestie $wiadczenia ustug, ich jakosci, termindw usuwania awarii, optat i odtwarzania majatku.
Po stronie podmiotu publicznego pozostaje finansowanie inwestycji oparte na oplacie
dzierzawnej. Poziom inwestowania w tym modelu musi by¢ co najmniej na takim samym

poziomie jak poziom amortyzacji. Operator moze wnosi¢ know-how3!°,

Model brytyjski taczy wilasno$¢ prywatng, a operatorem jest podmiot prywatny
(najczegsciej bedacy wilascicielem infrastruktury). Model ten powstal w Wielkiej Brytanii, gdzie
glowne przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej, w tym ustugi wodociggowe i kanalizacyjne,
zostaly sprywatyzowane w 1984 roku. Wielka Brytania wprowadzita ramy regulacyjne, aby

zapobiec naduzyciom monopolistycznym 1 poprawi¢ wydajnos¢, co zostato uznane za model

313 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy zarzqdzania gospodarkg komunalng [w:] A. Zalewski (red.),
Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2007, s. 328.

314 \W. Bachor, Efektywnosé majgtku trwatego w spotkach komunalnych. .., s. 25.

315 A. Wojewnik-Filipkowska, Project finance w inwestycjach infrastrukturalnych.. ., s. 164.

316 ¢, Pezon, G. Canneva, Petites communes et opérateurs privés : généalogie du modeéle frangais de
gestion des services d’eau potable, ,Espaces et sociétés”2009, t. 139 nr 4, s.1.

317 B. Morgan, Water on Tap: Rights and Regulation in the Transnational Governance of Urban Water

Services, ,,Cambridge University Press”, 2011, s. 34.

318 W. Bachor, Efektywnosé majqgtku trwatego w spotkach komunalnych. .., s. 27.
319 1bid., s. 27.
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dla innych krajow3?°

. Wada modelu jest ryzyko wzrostu cen $wiadczonych ustug, zaleta
natomiast jest mniejsze uzaleznienie od decyzji politycznych®?!. Model brytyjski stosuje
réwniez Meksyk. Miasto Meksyk zainicjowato seri¢ umow o $wiadczenie ustug z operatorami
z sektora prywatnego na poczatku lat 90-tych. Podejscie to miato na celu wprowadzenie presji
konkurencyjnej i zajecie si¢ kwestiami cenowymi i regulacyjnymi, cho¢ napotkalo wyzwania

322

zwigzane z wdrozeniem®?2, Model ten Polsce wystepuje w znikomych przypadkach®?3,

Ostatni z wyr6znionych modeli — przemystowy, charakteryzuje wtasno$¢ prywatna, a
operatorem jest rowniez podmiot prywatny, ale niebedacy wilascicielem infrastruktury. To
model rzadko spotykany, zasadniczo dotyczacy powierzenia przez prywatnego wilasciciela

dziatalno$ci operatorskiej wyspecjalizowanym firmom3?4,

6.3. Wyspecjalizowane jednostki gminne

W warunkach polskich, jednym ze sposobow realizacji zadan z zakresu wodociggow i
kanalizacji jest swiadczenie ustug przez administracje, w drodze utworzenia przez gming

samorzadowe;j jednostki budzetowej lub samorzadowego zaktadu budzetowego.

Samorzadowa jednostka budzetowa, definiowana jest jako jednostka organizacyjna
sektora finanso6w publicznych nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktora pokrywa swoje
wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek odpowiednio
dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Jednostka
budzetowa dziata na podstawie statutu okreslajacego w szczegdlnosci jej nazwe, siedzibe i
przedmiot dziatalnosci a podstawe jej gospodarki stanowi plan dochodow 1 wydatkéw (planem
finansowym jednostki budzetowej). Jednostki budzetowe stanowig forme organizacyjno-
prawna prowadzenia gospodarki budzetowej oparta na zasadzie gospodarowania brutto, ktory
oznacza, ze jednostki pokrywaja wszystkie swoje wydatki bezposrednio z budzetu JST, a

pobrane dochody odprowadzajg na rachunek dochodéow budzetu jednostek samorzadu

320 D, Parker, Regulation of privatised public utilities in the UK: performance and governance,
International Journal of Public Sector Management” 1999, t. 12, nr 3, s. 213.

321 W. Bachor, Efektywnosé majqgtku trwatego w spotkach komunalnych. .., s. 26.

322 H. Mari Luke,Brook, Penelope,Zuluaga, Ana, Thirst for reform ? private sector participation in
providing  Mexico City’s water supply, https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-
reports/documentdetail/381401468777295349/Thirst-for-reform-private-sector-participation-in-providing-
Mexico-Citys-water-supply, dostep: 6 wrze$nia 2024 r.

323 W. Bachor, Efektywnosé majqgtku trwatego w spotkach komunalnych...,s. 27.

324 A, Wojewnik-Filipkowska, Project finance w inwestycjach infrastrukturalnych..., s. 164.
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terytorialnego®?®. Zgodnie z Art. 11 ust. 1 UFP Samorzadowa jednostka budzetowa moze petnié¢
role podmiotu realizujagcego ustugi zbiorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorowego
odprowadzania $ciekéw, co jest jednym z mozliwych modeli organizacyjnych w ramach
zarzadzania komunalnymi ustugami wodno-scieckowymi. Wybér formy realizacji uslug ma
wplyw na sposéb rozliczen podatkowych, w tym na deklarowany podatek od towaréw i ustug
(VAT). Jezeli jednostka samorzadu terytorialnego uzyskuje dochody z odptatnej sprzedazy
ustug za posrednictwem wtasnej jednostki budzetowej oraz inne nieopodatkowane wplywy,
uzyskiwane z wykorzystywania infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej na potrzeby
wlasne, to gminie nie przysluguje pelne odliczenie podatku naliczonego, lecz tylko
proporcjonalne. W przypadku wysoce kapitatochtonnych programéw inwestycyjnych,
odliczenie VAT bedzie mniej efektywne niz w przypadku podmiotu podlegajacego
odliczeniom VAT na zasadach komercyjnych (np. sp. z 0.0.). Zatem, samorzagdowa jednostka
budzetowa moze efektywnie realizowac ushugi zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego
odprowadzania S$ciekdw, pod warunkiem odpowiedniego dostosowania do lokalnych
warunkéw oraz przeprowadzenia analizy prawno-podatkowej”.3%® | Nieoptymalno$é” w tym
kontekscie oznacza, ze proporcja do odliczen VAT policzona dla calej gminy jako jednostki
finanséw publicznych moze by¢ zupehie inna niz dla jednostki budzetowej, ktora na przyktad

realizuje projekt (i sporo wydaje).

Zaklady budzetowe to forma organizacyjno-prawna gospodarki budzetowe]
wprowadzona do polskiego prawa jako forma posrednia pomigdzy jednostka budzetowa a
przedsigbiorstwem dzialajacym na zasadzie rachunku gospodarczego. Pierwsza ustawg
normujacg problematyke zakladu budzetowego byta ustawa z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie
budzetowym. Nazywala ona zakladami budzetowymi ,,panstwowe jednostki organizacyjne,
ktérych rodzaj dziatalno$ci uzasadnia uzaleznienie wydatkow tych jednostek od ich dochodow”
1 uprawniata te jednostki ,,do zuzywania tych dochodéw na wydatki wynikajace z ich
dziatalnoéci”®?’. Taki zaklad dziala na zasadach jednostki organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej, co oznacza, ze za jego dziatania odpowiedzialno$¢ ponosi gmina. Zaktad

taki jest finansowany z budzetu gminy i moze korzysta¢ z dotacji lub subwencji. W modelu

325 Ustawa z dnia 7 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2023.0.1270 t.j.).

326 5, Owczarczuk, Model opodatkowania ustug komunalnych podatkiem od towaréw i ustug — wnioski
na przykladzie dostaw wody i odbioru sciekow, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2022, t. 84,
nrl,s. 159.

327 Ustawa z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym (Dz.U. 1958 nr 45 poz. 221).
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tym gmina ma pelng kontrole nad dziatalno$cia zakladu, co pozwala na bezposrednie
zarzadzanie zasobami i ustugami®?®, Podstawg gospodarki finansowej zaktadu budzetowego
jest roczny plan finansowy obejmujacy planowane przychody i rozchody, stan $Srodkow
obrotowych oraz rozliczenia z budzetem. Istotne znaczenie dla gospodarki finansowej zaktadu
budzetowego ma sposob rozliczen z budzetem gminy przez nadwyzki (wptata do budzetu) lub
niedobory $rodkow obrotowych (pokrywanie dotacjg z budzetu). Ta forma sprawdza si¢ w
sferze ustug komunalnych, ktorg charakteryzuje niska dochodowos¢ Iub wrecz
niedochodowos$¢ $wiadczonych ustug, oraz duza wrazliwo$¢ spoleczna na zaktocenia w
$wiadczeniu ushug®?®. Zaklady budzetowe maja wicksza swobode finansowa w zakresie
biezacej dziatalnosci gospodarczej niz samorzadowe jednostki budzetowe i referaty (wydziaty)
w urzedach gmin, poniewaz w planie finansowym moga dokonywaé¢ zmian w ciaggu roku w
przypadku realizowania wyzszych od planowanych dochodéw i wydatkow, pod warunkiem, ze
nie spowoduje to zmniejszenia wptat do budzetu ani zwickszenia dotacji. Zaktady budzetowe
rozliczajg si¢ z macierzystym budzetem metodg netto, na zasadzie memorialu, a nie na zasadzie
kasowej, jak ma to miejsce przy wykonywaniu budzetu. Wedtug Art. 15 ust. 1 Ustawy o
finansach publicznych z 2009 r., ,samorzadowy zaklad budzetowy odptatniec wykonuje
zadania, pokrywajac koszty swojej dzialalno$ci z przychoddéw wiasnych” z mozliwoscia
uzyskania dotacji z budzet JST.3 Zaktady budzetowe maja wieksze mozliwosci odliczenia
VAT, poniewaz prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza i moze odliczy¢ VAT od inwestycji, jesli
inwestycje te dotycza dziatalno$ci gospodarczej; w przypadku mieszanego wykorzystania
inwestycji, stosujg proporcje odliczenia. Warto zauwazy¢, ze orzecznictwo w tej kwestii na
dzien zamkniecia tej pracy ewoluuje. Naczelny Sad Administracyjny wydat przetomowe
orzeczenie umozliwiajace gminom petne odliczenie VAT od wydatkow na gminne wodociagi

i kanalizacje, co moze wplynaé na przyszle interpretacje podatkowe®3.

Jak pisze M. Ratajczak, zaktady budzetowe majg kilka specyficznych cech: dziatanie
zakladu na zasadzie samofinansowania, finansowanie wylacznie zadan samorzadowych o

charakterze uzyteczno$ci publicznej, wyodrebnienie organizacyjno-prawno-finansowe, ktore

328 M. Cilak, Modele realizacji zadan wiasnych gminy na gruncie ustaw: o zbiorowym zaopatrzeniu w
wode i zbiorowym odprowadzaniu Sciekow, o publicznym transporcie zbiorowym i o utrzymaniu czystosci i
porzgdku w gminach, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2016, t. 4, nr 4, . 50.

329 W. Koztowski i in., Wybrane aspekty zarzqdzania zasobami gminy, Olsztyn 2015, s. 20.

330 Ustawa z dnia 7 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2023.0.1270 t.j.).

33 Dzieki NSA, gminy mogq odzyska¢ VAT od inwestycji wodociggowych i kanalizacyjnych [na:]
,,Prawo.pl”, https://www.prawo.pl/podatki/pelne-odliczenie-vat-od-inwestycji-wodociagowych-i-
kanalizacyjnych-wyrok-nsa,522477.html, 8 sierpnia 2023 r., dostgp 15 wrzesnia 2024 r.
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wyraza si¢ w posiadaniu przez zaktad wlasnego planu finansowego, stanowigcego podstawe
jego gospodarki finansowej oraz rachunku bankowego, wykorzystywanego w prowadzonej
przez zaktad dziatalno$ci, oraz brak osobowosci prawnej — w obrocie cywilnoprawnym oraz w

postepowaniu sgdowym korzysta ona z osobowosci prawnej JST, nie dziata zatem w imieniu

wlasnym, lecz w imieniu macierzystej JST>%,

Poréwnanie jednostki budzetowej i zakladu budzetowego pozwala na wskazanie

istotnych réznic miedzy oboma podmiotami (Tabela 22).

Tabela 22. Porownanie zakladu budzetowego i jednostki budzetowej

Kryterium

Zaklad budzetowy

Jednostka budzetowa

Osobowo$¢ prawna

Brak

Brak

Sposob finansowania

Metoda budzetowania netto - pokrywa
koszty dziatalno$ci z przychodow wlasnych

Metoda budzetowania brutto -
finansowana bezposrednio z budzetu j.s.t.

Rozliczenie z
budzetem j.s.t.

Wptaca do budzetu nadwyzke srodkoéw
obrotowych

Odprowadza wszystkie dochody do
budzetu j.s.t.

realizowanych zadan

publicznej

Samodzielnos¢ Wigksza - moze czg¢sciowo samodzielnie Mniejsza - $cisle powiagzana z budzetem
finansowa gospodarowac $rodkami j.s.t.
Rodzaj Glownie zadania o charakterze uzytecznosci

Roéznorodne zadania publiczne

Podstawa gospodarki

Plan finansowy Plan dochodow i wydatkow

finansowej
C’harakte:r‘ Odptatna dziatalnos$¢ ustugowa Nicodptatne syvladczenle ustug
dziatalnos$ci publicznych

Zrédlo : opracowanie whasne na podstawie : M. Ratajczak, Ksztattowanie form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznan 2017, s. 244.

Zaktad budzetowy 1 jednostka budzetowa do dwie formy organizacyjne, ktore zaleci¢
mozna wtedy, gdy skala dziatalnosci 1 potrzeby inwestycyjne nie sa na tyle duze, by uzasadniaty
utworzenie odrgbnej osobowosci prawnej w postaci spotki z wlasnym zarzadem, organizacja i

sprawozdawczoscig.

6.4. Spélki prawa handlowego

Modelem realizacji ustug komunalnych jest utworzenie spotki prawa handlowego, w
ktérej gmina moze by¢ jedynym lub gtéwnym udzialowcem. Spotka taka dziata na zasadach

prawa handlowego, co daje jej wigksza elastyczno$¢ w dziataniu niz zaktadom i jednostkom

332 M. Ratajczak, Ksztattowanie form organizacyjno-prawnych gospodarki budietowej samorzqdu
terytorialnego w Polsce, Poznan 2017, s. 244.
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budzetowym. W praktyce mozliwa jest wspotpraca spotki gminnej (lub spotek) przyktadowo
w modelu niemieckim (komunalna wtasno$¢ i komunalny operator, co wedlug stanu na dzien

10.09.2024 ma miejsce w Gdansku).

Powotanie spotki prawa handlowego, powierzenie jej zadania wiasnego, wniesienie do
spotki majatku otwiera dostgp do zrodet finansowania, na przyktad w formie kredytow lub
emisji obligacji, co jest korzystne przy duzych inwestycjach infrastrukturalnych, gdyz nie
obcigza budzetu gminnego i nie jest zaliczane do wskaznikoéw zadtuzenia JST. Cho¢ gmina
posiada udziaty w spotce, to spotka ma wlasng osobowos¢ prawng, co oznacza, ze jej dziatania
moga by¢ mniej przejrzyste dla zarzadu gminy, bo za dziatania spotki odpowiada Zarzad, a nie
wiadciciel®® (Tabela 23).

Tabela 23. Wady i zalety utworzenia spélki prawa handlowego dla celéw powierzenia jej
zadania wlasnego przez gmine

Kryterium Zalety Wady

Spotki komunalne wymagaja  zarzadu,
ktoéry z jednej strony bedzie dziatat w
oparciu o reguty rynkowe, a z drugiej

strony rozumiat gminny charakter

Profesjonalizacja zarzadzania — Spotki prowadzonej dziatalnosci.
komunalne czgsto zar;a,dzane §4 przez Potencjalne konflikty interesow — w
profeSJonahstow, co moze pryzeklladac si¢na | gpotkach komunalnych moga wystepowaé
Kontrola i wyzszg efektywnos¢ i jakos¢ $wiadczonych konflikty interesow migdzy gming a
nadzor, ustug. spotka, szczegdlnie w zakresie o ustalania
zarzadzanie Zarzadzanie w sposob posredni poprzez cen za ushugi czy kierunki rozwoju.
) wyloniony Zarzq‘d. Zmniejszona kontrola bezposrednia —
Mozliwo$¢ zaangazowania Zarzadu Gmina moze mie¢ ograniczona
gminnego innych obszarach. bezposrednia kontrolg nad dziatalnoscia

spotki komunalnej w porownaniu do
zaktadu budzetowego i jednostki
budzetowej, co moze wplywaé na
realizacje celow publicznych.

Nie obcigza wskaznikow zadtuzenia JST.
Dhug spotek komunalnych nie wlicza si¢ we
wskazniki zadluzenia gmin.

Co do zasady nie dotyczy, jednakze w
praktyce moze by¢ zwigzane z doptatami
do kapitalu badz aportami rzeczowymi
wnoszonymi przez gming.

Tworzenie spotek komunalnych
realizujacych zadania wlasne gmin poprzez
przekazanie do tych spotek aportem majatku
wodociggowo-kanalizacyjnego. zwigksza
zdolno$¢ kredytowa gmin, a jednoczesnie
daje spotkom mozliwosci zabezpieczania
dhugu.

Finansowanie z
budzetu gminy

333 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2024 r. poz. 18, 96.t.j.),
art. 299.
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Kryterium

Zalety

Wady

Atrakcyjno$é¢
podmiotu jako
miejsca pracy

Wigksza anizeli w przypadku urzedu gminy.

Moze nie by¢ atrakcyjna w poréwnaniu z
podmiotami prywatnymi.

Mozliwo$é
odliczenia VAT

Pelne odliczenie VAT od inwestycji.

Wymaga finansowania pomostowego w
przypadku duzych projektow.

Wiceksza elastyczno$é dziatania — w
poréwnaniu do zaktadow i jednostek

Ryzyko komercjalizacji — istnieje ryzyko,
ze dziatalno$¢ spotki komunalnej bedzie

Komercyjny budzetowych, co pozwala na szybsze bardziej skoncentrowana na aspektach
charakter dostosowywanie si¢ do zmieniajacych si¢ finansowych niz na zapewnieniu dostgpu
warunkoéw rynkowych i potrzeb do ustug dla wszystkich mieszkancéw, co
mieszkancow. moze prowadzi¢ do wzrostu cen.
Dywidenda i
inne obcigzenia Zysk moze by¢ wyplacony w postaci Konieczno$¢ optacenia podatku
zysku dywidendy gminie. dochodowego.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: K. Barwacz, Problemy nadzoru wlascicielskiego samorzqdowych
Jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicznych, ,Zeszyty naukowe Malopolskiej Wyzszej Szkoty
Ekonomicznej w Tarnowie” 2012, t. 21, nr 2; L. Zabski, Organizacja nadzoru wlascicielskiego nad spotkami

wojewodzkimi, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2017,
t. 338.

Spotki prawa handlowego sa formg organizacyjna, ktérej gminy chetnie powierzajg w
Polsce zadanie wilasne z zakresu zaopatrzenia w wod¢ i1 odprowadzania $ciekow. Na 479
podmiotéw bedacych cztonkami Izby Gospodarczej Wodociagi — Polskie, 433 (90,4 %)

podmioty stanowily spotki prawa handlowego (z.0.0. i s.a.)%4.

6.5. Wspolpraca miedzygminna

Gminy moga rowniez decydowac si¢ na wspolprace miedzygminng w zakresie
wodociagow 1 kanalizacji. Taka wspotpraca moze przybiera¢ forme konsorcjow lub zwigzkow
mi¢dzygminnych, ktére zarzadzaja wspdlng infrastruktura na rzecz wszystkich cztonkow.
Wspotpraca taka pozwala na osiggniecie efektu skali, redukcj¢ kosztéow oraz bardziej
efektywne zarzadzanie zasobami naturalnymi, a warto zauwazy¢, ze jednym z istotnych

czynnikOw obnizajacych mozliwos¢ pozyskania finansowania rozbudowy infrastruktury jest jej

334 Wodociagi Polskie, Wykaz cztonkéw, https:/iwww.igwp.org.pl/o-nas/czlonkostwo/wykaz-czlonkow/,
dostep: 7 wrzesnia 2024 r.
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fragmentacja®*®®. Przystapienie gminy do zwigzku miedzygminnego skutkuje przeniesieniem

obowiazku realizacji zadan publicznych i jest czynno$cig prawa administracyjnego. Z dniem

podpisania statutu zwigzku miedzygminnego zadania gminy w tym zakresie przechodza na

zwiazek, ktory dysponuje mieniem wniesionym przez gminy na podstawie uchwat ich organow

stanowigcych®® (Tabela 24).

Tabela 24. Zalety i wady realizacji zadan wlasnych gminy z zakresu zbiorowego
zaopatrzenia w wode i odprowadzania S$ciek6w z wykorzystaniem wspélpracy

miedzygminnej
Kryterium Zalety Wady
Wspolpraca wielu gmin moze prowadzi¢ do
ztozonosci administracyjnej i trudnosci w
, . . koordynacji dziatan.
Wspbltpraca migdzygminna pozwala . . . L .
, . Lo g . Wspdlpraca migdzy roznymi jednostkami
Wspotpraca i na osiagniecie korzysci skali, co Lo iy .
: . o . samorzadowymi moze prowadzi¢ do problemow
koordynacja moze przektadac si¢ na nizsze koszty : . g
komunikacyjnych i biurokratycznych.

inwestycyjne i eksploatacyjne.

Koordynacja dziatan miedzy réznymi gminami
wymaga skutecznego zarzadzania i cz¢sto moze
by¢ czasochtonna.

Zarzadzanie
zasobami i
priorytety

Zoptymalizowane zarzadzanie
zasobami — wspolne zarzagdzanie
zasobami wodnymi moze prowadzié
do bardziej efektywnego
wykorzystania zasobow naturalnych,
np. poprzez wspolng ochrong zlewni.

Gminy moga mie¢ rézne priorytety i cele, co moze
prowadzi¢ do konfliktow i kompromisow, ktore
nie zawsze sg optymalne dla kazdej ze stron. Na

przyktad, jedna gmina moze dazy¢ do
maksymalizacji oszczednosci kosztowych, podczas
gdy inna moze skupia¢ si¢ na maksymalizacji
jakosci ushug.

Finansowanie i
inwestycje,
ryzyko

Lepsze mozliwosci finansowania —
wspolpraca migdzygminna moze
ulatwi¢ pozyskiwanie srodkoéw
zewnetrznych, takich jak fundusze
unijne czy kredyty preferencyjne,
dzieki wickszej skali projektow.
Podziat ryzyka miedzy kilka gmin
moze zmniejszy¢ obcigzenie
pojedynczej gminy w przypadku
nieprzewidzianych problemow,
takich jak awarie czy kleski
zywiotowe.

Ryzyko nierownomiernego rozwoju — istnieje
ryzyko, ze nie wszystkie gminy begda
roéwnomiernie korzystaé z zalet wspotpracy, co
moze prowadzi¢ do nierownosci regionalnych. a
wspoélpraca migdzygminna skoncentruje zasoby i
inwestycje w wigkszych lub bardziej rozwinigtych
gminach, marginalizujac mniejsze lub mniej
rozwinigte gminy.

Wiedza i
doswiadczenie

Wozrost jakoéci ustug — dzigki
polaczeniu wiedzy i dos§wiadczenia
réznych gmin mozliwe jest
$wiadczenie ustug na wyzszym
poziomie.

Trudno$¢ w upowszechnianiu wiedzy na wszystkie
podmioty.

Zrodto: opracowanie wilasne.

335 R.A. Greer, A review of public water infrastructure financing in the United States..., s. 2.
336 3, Owczarczuk, Model opodatkowania ustug komunalnych podatkiem od towaréw i ustug — wnioski
na przyktadzie dostaw wody i odbioru sciekow..., s. 160.
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W przypadku inwestycji infrastrukturalnych, zwigzki migdzygminne moga
wygenerowac szereg korzys$ci wynikajacych przede wszystkim z wykorzystania ekonomiki
skali, optymalizacji kosztéw zarzadzania, alokowania kosztow infrastruktury na wigksza grupe

uzytkownikéw w zakresie zarowno kosztow inwestycyjnych jak i inwestycyjnych.

6.6. Partnerstwo Publiczno-Prywatne — istota i wybrane modele

Jak pisze R.A. Greer, wraz ze stale rosngcg presja zwigzang z zapotrzebowaniem na
infrastrukture wodng i brakiem zwigkszonego wsparcia na poziomie Krajowym (USA) w
zakresie finansowania, wzrostlo zaangazowanie sektora prywatnego w finansowanie
infrastruktury wodnej. Tendencja dotyczy zaréwno USA, jak i reszty $wiata®¥’. Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) mianem Partnerstwa Publiczno-Prywatnego
(PPP) definiuje przedsiewzigcia realizowane w oparciu o ,,dlugoterminowe ustalenia umowne
miedzy rzadem a partnerem prywatnym, na podstawie ktorych partner prywatny $wiadczy i
finansuje ustugi publiczne z wykorzystaniem $rodkoéw trwatych i uczestniczy w powigzanym
ryzyku”®®. Istotng i wyrdzniajaca cecha PPP jest przeniesienie ryzyka z organizacji sektora
publicznego na firmy sektora prywatnego, w tym ryzyka zwigzanego z nadmiernymi kosztami,
opoznieniami w harmonogramie i1 spadkiem przychodow. Poniewaz to zasadniczo zysk
motywuje firmy prywatne, umowy PPP sg skonstruowane w taki sposob, ze zysk partnera
prywatnego zalezy od powodzenia projektu. Zatem umowy, ktore gwarantuja platnosé
niezaleznie od wyniku, a ryzyko nie jest przenoszone, nie sg stusznie przez niektorych autorow
uwazane za PPP3%¥, gdyz s3 jedynie finansowaniem przez strong trzecig, w ramach ktorego
podmiot publiczny pozycza pienigdze od podmiotu prywatnego, zamiast Np. emitowac
obligacje lub zadtuza¢ si¢ w inny sposob. Charakter PPP opiera si¢ zatem na wspolpracy,
wspotdziataniu i interakcji tych podmiotow. Z perspektywy finansowej, modele PPP sg
skuteczne w powickszaniu mozliwosci pozyskiwania zrodet finansowania dla rozwoju
infrastruktury poprzez mobilizacj¢ prywatnych funduszy. Z perspektywy zarzadzania, K. Endo,
J. Edelenbos, A. Gianoli wskazali, ze wspotpraca migedzy interesariuszami, ktora jest jednym z

najbardziej wyrazistych cech PPP, przyczynia si¢ najbardziej sposrod innych cech zarzadzania

337 R.A. Greer, A review of public water infrastructure financing in the United States..., s. 8.

338 Partnerstwa publiczno-prywatne w UE — znaczne niedociggniecia i ograniczone korzysci, [W:]
Europejski Trybunat Obrachunkowy 2018, s. 14.

3% R.A. Greer, A review of public water infrastructure financing in the United States..., s. 8.
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do realizacji rozwoju infrastruktury ukierunkowanego na zréwnowazony rozw6;j3*, co rowniez

zostato potwierdzone w analizie nowoczesnych metod zarzadzania publicznego (Rozdziat 1).

Rozne formy partnerstwa publiczno-prywatnego umozliwiaja podmiotom administracji
panstwowej, badz samorzadowej zamawianie 1 dostarczanie infrastruktury lub ushug
publicznych, przy wykorzystaniu zasobow technicznych i know-how sektora prywatnego
(Tabela 25).

Tabela 25. Podstawowe rodzaje PPP

Rodzaj PPP Charakterystyka

Oparte na umowie miedzy podmiotem publicznym a prywatnym, bez tworzenia
PPP kontraktowe wspolnej spolki. Partner prywatny realizuje zadanie publiczne w zamian za
wynagrodzenie.

Podmiot publiczny przekazuje partnerowi prywatnemu prawo do korzystania z

Leasin . . )
easing infrastruktury w zamian za optaty leasingowe.

Utworzenie wspolnej spotki przez podmiot publiczny i prywatny w celu realizacji

PPP instytucjonalne zadania publicznego.

Sektor prywatny buduje infrastrukture i dzierzawi ja sektorowi publicznemu. Po
okresie dzierzawy infrastruktura jest przekazywana do sektora publicznego. Ten
model zapewnia staty strumien dochodéw dla sektora prywatnego poprzez leasing, co
daje mozliwos$¢ ustanowienia zabezpieczenia w postaci cesji przychodoéw z umowy
dla ewentualnej instytucji kredytujacej partnera prywatnego, a partner publiczny moze
roztozy¢ ptatnosci w czasie zamiast ponosi¢ wydatki kapitatowe z gory.

Build-Lease-Transfer
(BLT) — buduj,
wydzierzaw, przekaz

Podmiot prywatny, zakontraktowany przez klienta, odpowiada za pozyskanie
finansowania projektu w okresie budowy, co zdejmuje cigzar pozyskania srodkow
finansowych na realizacj¢ projektu z partnera publicznego. Partner prywatny
przejmuje ryzyko pozyskania finansowania projektu i ryzyko w okresie budowy.
Odpowiedzialno$¢ za eksploatacje i utrzymanie obiektu spoczywa na deweloperze,
poniewaz obiekt jest jego wlasnos$cig do momentu zakonczenia okresu najmu. W
okresie najmu partner publiczny staje si¢ najemca obiektu, ptacagc deweloperowi
czynsz (miesi¢czny lub roczny) za korzystanie z obiektu wedtug z goéry okreslonej
stawki. Oplata leasingowa staje si¢ metoda sptaty inwestycji. Pod koniec okresu
najmu, wlasnos$¢ i odpowiedzialnos$¢ za obiekt sa przenoszone na partnera publicznego
(wraz z odpowiedzialnoscig) po wczesniej uzgodnionej cenie.

Build-Operate-Lease-
Transfer (BOLT) —
wybuduj, eksploatuj,
wydzierzaw, przekaz

BOT (Build-Operate-
Transfer) — buduj,
eksploatuj, przekaz

DBFO (Design-Build-
Finance-Operate) —
projektuj, buduj,
sfinansuj, eksploatuj

Partner prywatny buduje i eksploatuje obiekt przez okreslony czas, po czym
przekazuje go podmiotowi publicznemu.

Partner prywatny projektuje, buduje, finansuje i eksploatuje obiekt, ktory pozostaje
wlasnos$cig publiczng. Pojedynczy kontrakt obejmuje projektowanie, budowe,
finansowanie i eksploatacje¢, upraszczajac caty proces procedowania zamowien
publicznych. Model ten zachgca sektor prywatny do innowacji i wydajnosci, i pozwala
na roztozenie kosztow projektu na caty okres jego trwania.

Partner prywatny realizuje zadanie publiczne w zamian za prawo do pobierania
pozytkow (np. optat od uzytkownikow).

Koncesja

340 K. Endo, J. Edelenbos, A. Gianoli, Sustainable Infrastructure: A Systematic Literature Review on
Finance Arrangements and Governance Modes, ,,Public Works Management & Policy” 2023, t. 28(4), s. 453
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Rodzaj PPP Charakterystyka
BOO (Build-Own-

Operate) — buduj, Partner prywatny buduje, staje si¢ wlascicielem i eksploatuje obiekt bez obowigzku
posiadaj wlasnosc, przekazania go podmiotowi publicznemu.
eksploatuj

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: M. Zateczna i in., Partnerstwo publiczno-prywatne — dzielac si¢
wiedzg i do$wiadczeniem, £.0dz 2021, s. 15,22,39,40. M. Akhtar i in., Identification of Various Execution Modes
and Their Respective Risks for Public—Private Partnership (PPP) Infrastructure Projects, ,,Buildings™ 2023, t.
13 nr 8. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Dz. U. z 2023 r. poz. 1637
Jhttps://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20090190100/U/D20090100L;.pdf, dostep 7 wrzesnia 2024
r., J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Gdansk 2007.s. 50. , 5; N. Shukla,
R. Panchal, N. Shah, Built-Own-Lease-Transfer (BOLT): “A Public Private Partnership Model that Bridges Gap
of Infrastructure in Urban Areas”, s. 140.

Poprawnie zaprojektowane i wdrozone PPP mogg przynosi¢ korzysci spoteczne poprzez
efektywne dostarczanie ustug. Ponadto moga one umozliwia¢ wykorzystanie wiedzy
specjalistycznej 1 najnowszej technologii stwarzajac okazje do realizacji korzySci
srodowiskowych, oraz dostep do zrodet finansowania — generujac korzysci ekonomiczne. Jak
wskazali J. K. Roehrich, M.A. Lewis, G. George, istnieje wiele modeli PPP, a zasadnicza
réznica migdzy nimi polega na sposobie i stopniu roztozenia odpowiedzialnosci i ryzyka
pomiedzy stronami. Zwolennicy PPP twierdza, ze poprzez wigkszg ilos¢ podmiotéw
zaangazowanych, ich rézne punkty widzenia, PPP zapewniaja lepsza jako$¢ infrastruktury i
ushug z jednoczesnym zapewnieniem optymalnej alokacji kosztow i ryzyka3#l. Choé¢
koncepcyjnie Partnerstwo Publiczno-Prywatne mozna zdefiniowaé stosunkowo prosto, jako
»dtugoterminowa umowe¢ pomiedzy podmiotem prywatnym a agencja rzagdowsa, dotyczaca
dostarczania aktywow lub ushug publicznych, w ramach ktore; podmiot prywatny ponosi
znaczne ryzyko i odpowiedzialno$é za zarzadzanie”**2, to w praktyce wystepuje wiele rodzajow
PPP w zaleznos$ci od podziatu wtasnosci i ryzyka pomi¢dzy podmiotami sektora publicznego i
prywatnego. J. K. Roehrich, M.A. Lewis, G. George wskazuja na przyktadowe modele
uporzadkowane w zaleznosci od roztozenia odpowiedzialnosci pomigdzy stronami (Rysunek
19).

341 3 K. Roehrich, M.A. Lewis, G. George, Are public-private partnerships a healthy option? A systematic
literature review, ,,Social Science and Medicine” 2014, t. 113, s. 111.

342 World Bank, World Bank Group Support to Public-Private Partnerships: Lessons from Experience in
Client Countries, FY02-12, Washington 2015, s 16.
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Rysunek 19. Sposoby realizacji ustug komunalnych - wybrane rodzaje PPP
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: J.K. Roehrich, M.A. Lewis, G. George, Are public-private partnerships
a healthy option? A systematic literature review, ,,Social Science and Medicine” 2014, t. 113, s. 111.

Wykorzystujac PPP, strona publiczna ma dostgp do wiedzy, pieni¢dzy, informacji,

personelu 1 nowoczesnych metod zarzadzania sektora prywatnego. PPP moga zmniejszy¢

obcigzenia finansowe zwigzane z realizacjg konkretnego projektu z powodu rosngcych kosztéw

rozwoju infrastruktury oraz zmniejszy¢ dtug sektora publicznego. Dla sektora prywatnego, PPP

umozliwia generowanie zyskdw poprzez otwieranie nowych rynkéw 1 mozliwosci

inwestycyjne. Literatura przedmiot wskazuje na przyklady korzysci finansowych,

organizacyjnych i jako$ciowych z zastosowania PPP (Tabela 26).

Tabela 26. Korzysci ze stosowania PPP

Grupa
korzySci
Dostep do
dodatkowego
finansowania

Wieksze
mozliwosci
inwestycyjne

Finansowe

Korzy$é

Opis

Sektor prywatny umozliwia wykorzystanie zrodet kapitatu, ktore sa niedostepne przy
tradycyjnej metodzie realizacji inwestycji publicznych.

Koszty inwestycji sa roztozone na caty cykl zycia projektu inwestycyjnego. Inaczej
niz w zamoéwieniu publicznym, gdzie ptatno$¢ musi nastapi¢ w momencie odbioru
inwestycji, tu rozktada si¢ na dlugi okres. Umozliwia to sektorowi publicznemu
obstuge wiekszej liczby projektow w tym samym czasie.
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Grupa
korzysci

Organizacyjne

Jako$ciowe

Zrodio: K. Sobiech-Grabka,

Korzy$é

Oszczednosci na
etapie eksploatacji

Podzial ryzyka

Mniejsze
obcigzenie
finansowe

Transfer
innowacyjnych
rozwigzan

Zwigkszenie
poziomu zaufania
i zrozumienia
miedzy
wspolpracujacymi
stronami

Strona publiczna
staje si¢
regulatorem, a nie
dostawca

Poprawa jakosci
ushug

Nowe ustugi

Opis

W projektach, gdzie partner prywatny odpowiada roéwniez za eksploatacje

i utrzymanie sktadnika infrastruktury, ma on silng motywacj¢ do minimalizacji
kosztow eksploatacji w catym cyklu zycia projektu. I tak m.in. wybiera takie
techniki i taka technologie na etapie budowy, ktore pozwola mu na optymalizacje
kosztéw zarzadzania projektem.

Konkretne ryzyko przyjmuje ta strona, ktora lepiej umie nim zarzadzaé — ztota
zasada PPP.

Partner prywatny potrafi pozyskiwa¢ przychody od innych kontrahentéw, czego nie
robi zwykle podmiot publiczny odpowiedzialny za $wiadczenie ustugi publiczne;.
Dzigki temu mozliwe jest zmniejszenie strumienia ptatnosci budzetowych na rzecz
partnera prywatnego

Partnerstwo stymuluje rozwigzania innowacyjne (takze zarzadcze). Partner
prywatny zna rynek i inwestujac wlasne srodki przejawia wicksza sktonnosé¢ do
stosowania innowacji w zakresie sposobu wytwarzania i $wiadczenia ustug
publicznych.

Strony zaangazowane w PPP maja odmienny punkt widzenia przy rozwigzywaniu
problemdéw: podmiot publiczny patrzy z punktu widzenia swojej odpowiedzialnos$ci
wobec spoteczenstwa, a partner prywatny — wobec udzialowcow. Wypracowanie
wspoélnych rozwigzan powoduje, ze wzrasta poziom zaufania mi¢gdzy
wspotpracujgcymi podmiotami.

Dzigki §wiadczeniu ustug publicznych przez partnera prywatnego podmiot
publiczny koncentruje si¢ na sferze planowania i monitorowania dziatan partnera
prywatnego zamiast na codziennym zarzadzaniu dostarczaniem ustugi.

Kryteria satysfakcji uzytkownika wtaczane do uméw o PPP (jako element majacy
zasadniczy wplyw na wynagrodzenie partnera prywatnego) wytwarzaja silng presj¢
na utrzymywanie przez stron¢ prywatng wysokiej jakosci ustug.

Podmioty prywatne lepiej orientuja si¢ w trendach rynkowych, potrafia wyszukac
nisze rynkowe, niezaspokojone potrzeby, roznicuja produkty, aby zaspokoié¢
specjalne potrzeby poszczegolnych segmentow rynku. Sektor publiczny zwykle jest
mniej wyczulony na potrzeby rynku, gdy ma monopol na §wiadczenie ustugi.

Sktonnosé¢ przedsigbiorstw do udziatu w rewitalizacyjnych projektach PPP w

warunkach kryzysu [w:] J. W. Pietrewicz, R. Sobiecki (red.), Ograniczanie niestabilnosci otoczenia
przedsiegbiorstw, Warszawa 2013, s. 91-92.

Jednak nawet przy wszystkich ww. korzy$ciach modelu PPP, wigze si¢ z nim wiele

ryzyk i PPP ostatecznie moga nie spetnia¢ stawianych im oczekiwan z powodu r6znic migdzy

sektorami. Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO), po przeanalizowaniu 12 PPP

wspotfinansowanych przez UE we Francji, Grecji, Irlandii 1 Hiszpanii w dziedzinach transportu

drogowego oraz technologii informacyjno-komunikacyjnych (ICT) wskazuje na istotne braki

oraz ograniczone korzys$ci PP

- skontrolowane

projekty PPP

P343.

umozliwialy szybsze wdrazanie polityki oraz

charakteryzowatly sie¢ potencjalem w zakresie eksploatacji i1 utrzymania na odpowiednim

poziomie, ale nie zawsze skutecznie osiggano dzigki nim potencjalne korzysci,

343 partnerstwa publiczno-prywatne w UE — znaczne niedociggniecia i ograniczone korzysci. .., s. 3.
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model PPP umozliwial organom publicznym udzielanie zamoéwien w odniesieniu do
planow dotyczacych duzej infrastruktury w ramach jednego postepowania;

zamoOwienia obejmujace duze projekty PPP zwigkszaly ryzyko niewystarczajacej
konkurencji, a w niektorych przypadkach ich realizacja byta powaznie opdzniona,

w wigkszo$ci projektéw objetych kontrola stwierdzono znaczne opdznienia na etapie
budowy i przekroczenia kosztow,

wiekszos$¢ projektow objetych kontrolg charakteryzowala si¢ mozliwoscig utrzymania
odpowiednich standardow obstugi 1 utrzymania,

PPP nie uchronito partnera publicznego przed nadmiernym optymizmem w odniesieniu do
przysziego zapotrzebowania na planowang infrastrukture i poziomu jej wykorzystania,
OpoOznienia, wzrosty kosztow 1 niepelne wykorzystanie wynikaly cze$ciowo z
niedostatecznych analiz i nieodpowiedniego podej$cia,

w przypadku wigkszosci objetych kontrola projektow model PPP zostal wybrany bez
przeprowadzenia wczesniejszej analizy pordwnawczej w celu wykazania, czy zapewnia ona
najlepsza efektywnos¢ kosztowa,

podzial ryzyka byl czesto nieprawidtowy, co skutkowato mniejszymi zachg¢tami dla
partnera prywatnego lub nadmiernym narazeniem go na ryzyko,

umowy PPP o dlugim okresie obowigzywania nie odpowiadajg szybkiemu tempu zmian
technologicznych,

nie wszystkie panstwa cztonkowskie, w ktorych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne,
posiadaja dobrze rozwini¢te ramy instytucjonalne 1 prawne, mimo zZe sg zaznajomione z
koncepcja PPP,

pomimo dlugoterminowych skutkéw PPP panstwa cztonkowskie, w ktorych
przeprowadzono wizyty kontrolne, nie opracowaty jasnej strategii ich wykorzystywania,
faczenie finansowania z UE z PPP wiaze si¢ z dodatkowymi wymogami i niepewnoscia
mozliwos$¢ uymowania projektow PPP jako pozycji pozabilansowych wigze si¢ z ryzykiem

mniejszej przejrzystosci i spadku efektywnosci kosztowe;.

C. Ruiters i M. P. Matji wskazuja, ze wzgledu na swoja ztozong naturg, obejmujaca

dokumentacje, finansowanie, opodatkowanie, szczegoty techniczne, nowe umowy oraz fakt, ze

zaangazowane sg rézne strony, rosnie prawdopodobienstwo pojawienia si¢ przeciwnikow PPP

a, a sam proces podejmowania decyzji ulega skomplikowaniu. W efekcie moze prowadzi¢ to

do nieporozumien i braku koordynacji, co za§ moze skutkowaé porazka PPP. Jednoczesnie,

autorzy, ,,jako winnego”, wskazuja stabo zdefiniowane plany i brak jasnych celow ze strony
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partnerow publicznych. Jednak, jesli sektor publiczny zdefiniuje projekt nadmiernie
szczegdtowo, wspomniane ,partnerstwo” stanie si¢ ,,zwyklym” kontraktowaniem, co jest
sprzeczne z ideg PPP. Aby PPP byty skuteczne, niezbedne jest, aby sektor prywatny mogt
wykorzystywaé swoje doswiadczenie, zasoby i innowacje®*. Jednoczesnie to brak umiejetnosci

technicznych oraz monitorowanie przez partnera publicznego sa prawdziwym wyzwaniem3%,

6.7. Partnerstwo Publiczno-Prywatne w warunkach polskich

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym okresla warunki i tryb wspotpracy sektora
publicznego 1 prywatnego przy przygotowaniu 1 realizacji przedsiewzig¢ stuzacych
zaspokajaniu potrzeb publicznych. Jego przedmiotem jest wspdlna realizacja przedsigwzigcia,
oparta na podziale zadan i ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym34°.
W PPP moga by¢ realizowane przedsiewziecia, ktore shuza realizacji zadan publicznych —
zarOwno obligatoryjnych (zadania zwigzane z transportem, wodociggami, kanalizacja,
dostarczeniem innych mediow itp.), jak i fakultatywnych (dotyczace centrow rozrywki, parkow
wodnych itp.), ktére wykraczaja poza zakres pojecia uzytecznosci publicznej®*’. Gospodarka
wod.-kan. reprezentuje drugi po efektywnos$ci energetycznej sektor, w ktorym zawarte zostaty

umowy PPP w latach 2009-2024 (Wykres 22).

34 RA. Greer, A4 review of public water infrastructure financing in the United States, , Wiley
Interdisciplinary Reviews: Water” 2020, 1.7, s. 8.

345 C. Ruiters, M.P. Matji, Public—private partnership conceptual framework and models for the funding
and financing of water services infrastructure in municipalities from selected provinces in South Africa, ,,Water
SA”2016,t. 42, nr 2, s. 294.

346 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.2023.0.1637 t.j.),
art. 1.2

347 M. Zaleczna i in., Partnerstwo publiczno-prywatne — dzielgc sie wiedzq i doswiadczeniem,
Lodz 2021, s. 39.
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Wykres 22. Liczba zawartych umow PPP w podziale na sektory (2009-2024) (I kwartal
2024)
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Zrédto: opracowanie wihasne na podstawie: Raport rynku PPP 2009-2024, Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej, Warszawa 2024. https://www.PPP.gov.pl/baza-zawartych-umow-PPP/#baza, dostep: 9 wrzeénia
2024 r.

W warunkach polskich, to Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym okresla zasady
wspotpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego w ramach partnerstwa. Przez umowg
0 partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowigzuje si¢ do realizacji
przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w czesci wydatkow na
jego realizacj¢ lub poniesienia ich przez osobg trzecia, a podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do
wspoétdziatania w osiggnieciu celu przedsiewzigcia, w szczegolnosci poprzez wniesienie
wktadu wlasnego. Partnerstwo publiczno-prywatne jest obecnie regulowane w podstawowym
zakresie Ustawg 0 partnerstwie publiczno-prywatnym ale tez Ustawg 0 koncesji na roboty
budowlane i ustugi oraz Prawem zamoéwien publicznych®®. Kryterium ekonomicznym
stosowanym w wyborze PPP jest tzw. value for money bedace relacjg ,,sumy korzysci z
zastosowania PPP odniesionych przez sektor publiczny 1 spoteczenstwo do korzysci
uzyskanych dzigki konwencjonalnemu wdrazaniu projektu inwestycyjnego, tj. w trybie
zamowien publicznych”®*°. Podmiot publiczny dokonuje wyboru rozwiazan proceduralnych,
ktére bedzie wykorzystywatl, opierajac si¢ przede wszystkim na tym, jaki planuje mechanizm

wynagrodzenia partnera prywatnego i jak bedzie podzielone ryzyko ekonomiczne w ramach

348 |bid., s. 36-37.
349 K. Marcinek, M. Foltyn-Zarychta, M. Tomecki, Megaprojekty. Dylematy oceny i podejmowania
decyzji, Katowice 2023, s. 167.
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projektu®*®, Prawo zaméwien publicznych reguluje procedury wyboru partneréw w projektach
PPP, w tym zasady dotyczace oglaszania przetargdw, oceny ofert oraz zawierania umow;
wynagrodzenie oparte o dostepnos¢, a ryzyka ponoszone sg przede wszystkim przez sektor
publiczny. Na podstawie umowy koncesji zamawiajgcy powierza koncesjonariuszowi
wykonanie robot budowlanych lub $wiadczenie ustug i zarzadzanie tymi ustugami za
wynagrodzeniem —wynagrodzeniem jest prawo do eksploatacji obiektu budowlanego bedacego
przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z platnoscig ze strony podmiotu publicznego, a
ryzyka sg dzielone miedzy partnerow, przy czym koncesjonariusz ponosi ryzyko ekonomiczne
zwigzane z eksploatacja obiektu budowlanego lub wykonywaniem ustug, a obejmuje ono
ryzyko zwigzane z popytem lub podaza®!. Zatem mozna wskazaé na cztery formy wyboru
partnera prywatnego na podstawie ww. przepisow, ktore umownie okreslaja rodzaje PPP w
warunkach polskich3? (Wykres 23):

- PPP w trybie ustawy Prawo zamowien publicznych (Art. 4 ust. 1);

- PPP trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustug (Art. 4 ust. 2;

- PPP (Art. 4 ust. 3) — gdy wylaczone jest stosowanie Prawa zamowien publicznych i ustawy
o koncesji na roboty budowlane i ustugi;

- Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.

350 M. Zateczna i in., Partnerstwo publiczno-prywatne — dzielgc sie wiedzq i doswiadczeniem..., s. 40.
31 1bid.
%2 1bid., s. 40, 91, 97.
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Wykres 23. Liczba uméw PPP zawartych w wojewodztwie pomorskim w latach (2009 -
2024)

Inna

PPP (art. 4 ust. 3)

PPP w trybie koncesji (art. 4 ust. 2)

Koncesja na roboty budowlane

PPP w PZP (art. 4 ust. 1)

Koncesja na ustugi

0,00 10,00 20,00 30,00 40,00 50,00 60,00 70,00 80,00 90,00

Zrédto: opracowanie wihasne na podstawie: Raport rynku PPP 2009-2024, Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej, Warszawa 2024, https://www.PPP.gov.pl/baza-zawartych-umow-PPP/#baza, dostgp: 7 maja 2024 r.

Na podstawie badan przeprowadzonych przez M. Zateczng 1 zespdt mozna wskazac, iz
koncesja na ustugi (ktéra nie wymaga zaangazowania partnera prywatnego w proces
inwestycyjny) w latach 2009-2019 byta najczesciej stosowana w dwoch sektorach, tj.

gospodarce wodno-kanalizacyjnej oraz komunikacji miejskiej.3>

Szczegdlnym modelem PPP jest wspotpraca sektora publicznego i1 prywatnego
zwigzana z powolaniem spotki celowej. W praktyce, zgodnie z ustawg o PPP, partnerzy moga
powotaé spotke z ograniczong odpowiedzialnoscia lub akcyjng.®®* Jak pisza Trotter R. i inni,
utworzenie odregbnego przedsiewziecia komercyjnego zwanego spotka celowa/projektowa
(ang. Special Purpose/Project Vehicle, SPV) jest kluczowa cecha wigkszosci PPP. SPV jest
podmiotem prawnym, ktory podejmuje si¢ realizacji projektu i negocjuje umowy kontraktowe
z rzadem 1 innymi stronami. SPV jest réwniez preferowanym sposobem realizacji projektow
PPP w sytuacjach ograniczonego regresu lub bez regresu, w ktoérych pozyczkodawcy polegaja

na przeplywach pieni¢znych projektu i zabezpieczeniu aktywow jako jedynym sposobie splaty

353 M. Zateczna i in., Partnerstwo publiczno-prywatne — dzielgc sie wiedzq i doswiadczeniem..., s. 101.
$4Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.2023.0.1637 t.j.),
art. 14.1.
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dhugéw®®. W kontekscie zadan wlasnych gminy, do§wiadczenia miedzynarodowe wskazuja,
ze takie rozwigzanie moze by¢ wykorzystywane do efektywnego zarzadzania projektami
inwestycyjnymi, zwtaszcza tymi o wigkszej skali lub wymagajacymi specjalistycznej wiedzy i
doswiadczenia. Wiele krajow ma ztozony system regulacji dotyczacych PPP, w tym Polska, co
moze utrudnia¢ efektywne wdrazanie SPV. Zarzadzanie projektami PPP wymaga zatem
odpowiednich kompetencji i zasobow ze strony instytucji publicznych, a czesto brakuje tez
odpowiednich struktur do monitorowania i oceny projektow, co moze wplywaé na ich sukces*®
— rozumiany nawet jako podpisanie umowy o PPP (Wykres 24).

Wykres 24. Liczba wszystkich wszczetych postepowan i uméw, w tym nierealizowanych,
w podziale na lata (2009-2024), I kwartal 2024
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Raport rynku PPP 2009-2024, Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej, Warszawa 2024,

Jednoczesnie, przeglad badan przeprowadzonych przez C. Ruiters i M.P. Matji
wskazuje, ze modele SPV mogg przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci ustug wodnych oraz

zwigkszenia dostgpnosci ushug zaopatrzenia w wodg, jednak ich skuteczno$¢ zalezy od

3% R.W. Trotter, C.Q. Surbeck, C. Queiroz, Financial Viability of Water and Wastewater Infrastructure: Using
Public-Private Partnerships [w:] Zhanmin Zhang (red.) i in., Advances in Public-Private Partnerships —
Proceedings of the 2nd International Conference on Public-Private Partnerships, Reston 2017, s. 30.

3% N. Ozolins, N. Akin, Structuring of Special Purpose Vehicle (SPV) Within the Scope of Public-Private
Partnerships (PPPs) Under Latvian and Turkish Law, ,,Acta Prosperitatis” 2023, t. 14, nr 1, s. 23.
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wlasciwego zarzadzania i integracji z lokalnymi strukturami rzagdowymi oraz spoteczno$ciami,

oraz zgodnosci oczekiwan®’.

357 C. Ruiters, M.P. Matji, Water institutions and governance models for the funding, financing and
management of water infrastructure in South Africa..., s. 665.
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Rozdzial 7 Ustugi  wodociagowo-kanalizacyjne w
wojewodztwie pomorskim - analiza wybranych

przypadkow

7.1. Metodainarzedzia badawcze, zrodla danych, etapy analizy

W ujeciu utylitarnym, celem dysertacji jest opracowanie nowego postepowania w
procesie strukturyzacji finansowania projektéw z zakresu infrastruktury wodno-kanalizacyjnej,
zgodnego z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Termin ,strukturyzacja finansowania”
rozumiany jest jako planowanie finansowania, obejmujgce wybdr metody finansowania, dobor
poszczegbdlnych zZrodet finansowania projektow infrastrukturalnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem strukturyzacji przedmiotowej (kryterium pochodzenia finansowania) i
podmiotowej (kryterium wtasnosci). Catosciowo ww. elementy skladajg si¢ na tzw.
koncepcyjny model finansowania, ktory ma by¢ efektem owej strukturyzacji finansowania. W

tym zakresie pracy, wykorzystano metode badawczg case studies (studium przypadku).

Case study umozliwia zrozumienie danego problemu lub zjawiska w sposéb holistyczny
i kontekstualny. Metoda, zwana rowniez studium przypadku lub analizg przypadku, polega na
metodycznie uporzadkowanym zbadaniu i opisie jednego konkretnego, rzeczywistego
przypadku. Jej rodowod wywodzi si¢ z Harvard Business School, gdzie byta stosowana jako
praktyczna metoda nauczania. Case study jest powszechnie stosowana w praktyce gospodarczej
oraz r6znych naukach spotecznych, w tym socjologii, psychologii i ekonomii. Niewatpliwie do
zalet metody case study jako narzedzia, ktore moze postuzyé w procesie rozwoju teorii
naukowej, nalezy mozliwo$¢ zebrania duzej ilosci szczegdtowych informacji dotyczacych
ztozonych zaleznosci, co pozwala zrozumie¢, opisa¢ i wyjasni¢ nieznane dotad problemy. Jak
pisze S. Sudol, opisy przypadkow, pokazujacych przyklady ztego 1 dobrego zarzadzania
powinny by¢ gléwna metoda i gléwnym zadaniem nauk o zarzadzaniu®*®. Metoda case study

jest uznawana za metode komplementarng do metod statystycznych®® (Tabela 27).

38 S, Sudol, Nauki o zarzqdzaniu..., s. 71.
359 B. Flyvbjerg, Case Study [w:] N. K. Denzin, Y. S. Lincoln (red.), The Sage Handbook of Qualitative
Research, 4th edition, Thousand Oaks 2011, s. 313.
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Tabela 27. Poréwnanie metody case study i metod statystycznych

Case study | Metody statystyczne
Silne strony
Glebokos¢ (wnikliwosc). Szerokosc¢ (ogot).
Wysoka traftno$¢ koncepcyjna. Zrozumienie, jak powszechne jest dane zjawisko
w calej populacji.
Zrozumienie kontekstu i procesu. Miary korelacji dla przypadkow w populacji

Zrozumienie tego, co powoduje dane zjawisko, | Ustalenie probabilistycznych pozioméw ufnosci.
taczenie przyczynami i wynikami.

Zachecanie do stawiania nowych hipotez i nowych

pytan badawczych.
Stabe strony
Btad selekcji moze zawyzaé lub zaniza¢ sile relacji. | Rozciaganie pojeciowe poprzez grupowanie
odmiennych przypadkéw, aby uzyskaé wigksze probki.
Stabe zrozumienie wystepowania w populacji Stabe zrozumienie kontekstu, procesu i mechanizmow
badanych zjawisk. przyczynowych.

Znaczenie statystyczne czgsto nieznane lub niejasne. | Korelacja nie oznacza przyczynowosci.

Stabe podstawy do prowokowania nowych hipotez

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: B. Flyvbjerg, Case Study [w:] N. K. Denzin, Y. S. Lincoln (red.), The
Sage Handbook of Qualitative Research, 4th edition, Thousand Oaks 2011, s. 314.

Metode case study wybrano ze wzgledu na jej poznawczy charakter i mozliwos¢
wykorzystania w doglgbnym zrozumienie problematyki zarzadzania rozwojem infrastruktury
wodociggowo-kanalizacyjnej z uwzglednieniem charakterystyki kosztow 1 korzysci dla
lokalnej spotecznosci. Metoda case study odpowiada potrzebie szczegoétowego badanie
ztozonych zjawisk, do ktérych naleza inwestycje infrastrukturalne i1 strukturyzacja ich
finansowania, w ich okreSlonym kontekscie organizacyjnym, kulturowym 1 rynkowym,;
umozliwia prowadzenie badan o charakterze jakosciowym, pozwala na eksploracje ww.

kontekstow, co pozwala na bardziej wszechstronne zrozumienie badanego zjawiska.

Wybierajac rzeczywiste przypadki do analizy kierowano si¢ kryterium zroéznicowanej
formy organizacyjnej realizacji zadan wtasnych gmin z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w
wodg 1 odprowadzania Sciekow (czynnik formalny w strukturyzacji finansowania projektow
infrastrukturalnych), kryterium dostepu do danych, kosztu pozyskania danych i mozliwosci
wykorzystania informacji z obserwacji bezposrednich oraz zréznicowang pod wzgledem
mieszkancow wielko$cig gminy. Na podstawie tak okreslonych kryteriow, w drodze doboru
celowego, do studium przypadku wytypowano podmioty zwigzane z realizacjg ustug
wodociggowo-kanalizacyjnych w wojewddztwie pomorskim. Na podmiot badanh mozna
spojrze¢ niejako podwdjnie, co stanowito pewne wyzwanie prowadzonych badan, tj. z dwéch

perspektyw — =z perspektywy wybranej Gminy, podstawowej jednostki samorzadu
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terytorialnego, bedacej wspolnotg zamieszkujacych dany teren mieszkancow lub z perspektywy
ww. kryterium formalnego — formy organizacyjnej. I cho¢ to wspdlnota mieszkancow jest
nadrzedna wzgledem kwestii formalnych, bowiem celem zréwnowazonego rozwoju jest
dostgpna ustuga niezaleznie od tego, jak jest realizowana, natomiast to kwestia formalna, tj.

forma organizacyjna w tym przypadku wyznaczylta zakres pojecia przypadku (Tabela 28).
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Tabela 28. Lista badanych podmiotéw

Gmina Wojewodztwo mietziﬁjl,iéw Podmiot Forma organizacyjna Oznaczenie
Gdynia miejska pomorskie 242 874 PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. Zwiazek miedzygminny Przypadek nr 1
Kosakowo wiejska pomorskie 20940 P.U.K. PEKO Sp. z 0.0. Zwigzek miedzygminny Przypadek nr 1
Sopot miejska pomorskie 32 276 AQUA SOPQOT Sp. z 0.0. Zwiazek migdzygminny Przypadek nr 1
Szemud wiejska pomorskie 21 276 GPK Szemud Sp. z o.0. Zwiazek migdzygminny Przypadek nr 1
Wejherowo wiejska pomorskie 30509 Referat w Urzedzie Gminy Zwiazek migdzygminny Przypadek nr 1
Reda miejska pomorskie 28 506 PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. Zwiazek migdzygminny Przypadek nr 1
Rumia miejska pomorskie 52 634 PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. Zwiazek migdzygminny Przypadek nr 1
Wejherowo miejska pomorskie 46 446 PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. Zwiazek migdzygminny Przypadek nr 1
Suchy Dab wiejska pomorskie 4224 ECOL Unicon folilfsploatacja Sp- 2 PPP w trybie koncesji (Art. 4. ust. 2) Przypadek nr 2
Pruszcz Gdanski | wiejska pomorskie 37 649 Eksploatator Sp. z 0.0. Spoétka prawa handlowego Przypadek nr 3
Gdansk miejska pomorskie 486 345 GdaﬁSkéﬁvv\\lf;dgsling;%.A' oraz Spoltka prawa handlowego Przypadek nr 4

Zrodto: opracowanie wilasne.
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W celu zwigkszenia wiarygodnosci wynikoéw, zastosowano w analizie przypadkow
triangulacjg, czyli zbieranie danych z réznych Zrédet oraz za pomoca réznych narzedzi. W
badaniach wykorzystano ww. bezposrednie wywiady eksperckie z kadrg zarzadzajacg — byly to
wywiady swobodne, o charakterze pogl¢hionym, oparte na tematach (pytaniach) przewodnich
Dzigki temu mozliwe bylo elastyczne zadawanie pytan oraz reagowanie na odpowiedzi
rozmoéwcow, zachowujac jednoczesnie spojnos¢ pomigdzy poszczegdlnymi wywiadami. W
toku przeprowadzonych wywiadow bezposrednich, zadawano respondentom pytania o jako$¢
wspotpracy pomiedzy Interesariuszami, przyczyny ewentualnych konfliktow, czynniki, ktére
zdaniem rozmoéwcow byty kluczowe dla osigganych sukcesow, ale tez i porazek, zwigzanych z
realizacjag zadan z zakresu ustug wodociggowo-kanalizacyjnych. Respondentow pytano
rowniez O przestanki realizacji ustug z wykorzystaniem danej formy organizacyjnej,
ewentualne przyczyny rezygnacji z innych form organizacyjnych, finansowanych bezposrednio
z budzetu gminy w sytuacjach, gdy taka decyzja byla w trakcie analizowanego okresu podj¢ta
(np. Suchy Dab) (Zatacznik 2). Wywiady zostaly przeprowadzone w okresie kwiecien —
czerwiec 2024 roku w siedzibach KZG ,,Dolina Redy i Chylonki”, Eksploatator Sp. z o.0.,
GIWK Sp. z 0.0., Starostwo Powiatowe w Nowym Dworze Gdafiskim (obecne miejsce pracy
Wojta odpowiedzialnego za podje¢cie decyzji w sprawie wdrozenia gospodarki wod.-kan. w
formule koncesji w Gminie Suchy Dab). Wykorzystano réwniez obserwacje¢ uczestniczacg w
zakresie wydarzen zwigzanych z analizowanymi przypadkami, analiz¢ dokumentow
zrodlowych, w tym przeglad archiwalnych danych, takich jak zapisy historyczne, raporty
finansowe (okres 2005-2023). Obserwacja uczestniczgca miala miejsce w latach 2004-2023.

W dysertacji wykorzystano zatem zrodla wtorne i pierwotne. Ww. metody
wykorzystano w nastepujacych szczegdtowych, metodycznie uporzadkowanych, etapach

analizy wybranych przypadkow:
(1) Sytuacja budzetowa Gminy.

Analize sytuacji budzetowej poprzedza przedstawienie ogolnej sytuacji demograficzne;,
tj. liczby mieszkancoéw. Liczba mieszkancéw wskazuje na skale potrzeb 1 wyzwan, z jakimi
musi zmierzy¢ si¢ gmina. Sytuacja budzetowa to finansowy punkt wyjscia determinujacy
podmiotowy 1 przedmiotowy zakres decyzji decydentow oraz czynnik determinujacy stan
infrastruktury w gminie. Dane w zakresie przychodow budzetowych pozyskano z GUS,
zarbwno w zakresie dochoddéw biezacych jak 1 dochodéw majatkowych. Dane dotyczace

wydatkow gmin pozyskano bezposrednio z Biuletynéw Informacji Publicznej danej gminy oraz
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ze stron internetowych Ministerstwa Finansow. Dane na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow zgromadzone sg w postaci plikow baz danych *.dbf, ktore z wykorzystaniem
oprogramowania Microsoft Access zaimportowano i scalono, a nastgpnie przeanalizowano w
Microsoft Power BI, w ktérym wykonano autorskie rysunki i wykresy. Dane analizowano w
aspektach zadluzenia gminy ogétem, relacji zadtuzenia do dochodéw ogodtem (relacja danych
za ten sam okres jednego roku) oraz zadluzenia na mieszkanca. Przedstawiono roéwniez wydatki
gmin. Gminy, inwestujgc w rozwoj swoich systemow kanalizacji sanitarnej i sieci
wodociggowej ponosza wydatki w dziale 900, rozdziale 90001 lub dziale 010, rozdziat 01043
— Infrastruktura wodociggowa wsi lub 01044 — Infrastruktura sanitacyjna wsi. Ze wzgledu na
zakres czasowy badan tj. 2005-2023, w wynikach ujeto réwniez wydatki z uchylonego
rozdziatu 01010, w ktérym klasyfikowano do konca 2021 roku wydatki na infrastrukturg
sanitacyjng 1 wodociagowa wsi. Wydatki z tych dwoch dzialéw réwniez analizowano dla
kazdego badanego przypadku. Wykluczono natomiast wydatki z sekcji 40002, w ktorej w
gminach ujmowane sg $rodki kwalifikowane jako doptaty z gminy do taryf za wodg 1 Scieki, z
tego wzgledu, ze taryfe rowniez ujmowano w pelnej wysokosci do kalkulacji wskaznika
dostepnosci cenowej (alternatywne podejscie jest odwrotne, polegajace na ujeciu wydatkow z
rozdziatu 40002 i obnizeniu doptat do taryfy w kalkulacji wskaznika dostepnosci cenowe;j);
procedurg te powtdrzono dla kazdego analizowanego przypadku, dzicki czemu mozliwe bylo
poréwnanie wynikow analizowanych przypadkow w zakresie kosztu, jaki ponosi spoteczno$¢
lokalna z tytutu realizowanej gospodarki wod.-kan. w gminie (z punktu widzenia gminy jako
wspolnoty mieszkancow, co odpowiada idei samorzadnosci (samostanowienia) wykazanej w
Rozdziale 2). Ta cze$¢ zawiera rowniez okreSlenie nadwyzki operacyjnej Gmin jako

potencjalnego zrodta samofinansowania.
(2) Struktura podmiotowa systemu i dziatalno$¢ inwestycyjna.

Analiza struktury podmiotowej w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ i
odprowadzania $ciekéw obejmuje przedstawienie organizacyjnej struktury dzialania systemu,
czyli wskazanie podmiotow formalnie odpowiedzialnych za realizacj¢ projektow
infrastrukturalnych z uwzglednieniem m. in. genezy aktualnego modelu, podziatu kompetenc;ji,
wspotzaleznosci, odpowiedzialnosci 1 struktury wiasnosci. W tej czesci przedstawiono
informacje nt. rentownos$ci podmiotéw, dostarczajacej informacji o tym, jak skutecznie firma
zarzadza kosztami, generuje zyski oraz jaka jest jej zdolno$¢ do utrzymania dtugoterminowej

stabilnosci finansowej. W tym zakresie wybrano wskaznik rentownosci sprzedazy i
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rentownosCi netto. Rentowno$¢ sprzedazy koncentruje si¢ na efektywno$ci operacyjnej,
podczas gdy rentowno$¢ netto obejmuje takze zarzadzanie finansowe (np. podatki, odsetki).
Analiza obu wskaznikoéw daje pelniejszy obraz kondycji podmiotu — jesli rentownos¢ sprzedazy
jest wysoka, ale rentownos$¢ netto niska, moze to sugerowac problemy w innych obszarach, np.
z ww. wysokimi kosztami finansowymi lub podatkowymi. Dokonano tez analizy warto$ci
naktadéw inwestycyjnych w ujeciu globalnym i per capita oraz przedstawiono strukture
pasywow, dzieki czemu mozna byto wskaza¢, w jakim stopniu podmiot korzysta z kapitatu
wlasnego 1 dtugu, jakie jest ryzyko zwigzane z finansowaniem i oceni¢ ewentualne koszty
finansowe. Informacje z ww. zakresu pozyskane zostaly podczas analizy dokumentacji
zrédlowej 1 wywiadow oraz obserwacji. Ta czg§¢ obejmuje réwniez identyfikacje
zrealizowanych projekty infrastrukturalne i ich finansowanie. Tq analiz¢ przeprowadzono na
podstawie informacji pozyskanych przede wszystkim ze sprawozdan finansowych, sprawozdan

z dzialalno$ci podmiotéw oraz ze strony internetowej https://mapadotacji.gov.pl/, prowadzonej

przez Ministerstwo Funduszy 1 Polityki Regionalnej. Sprawozdania finansowe spotek
pozyskano albo z Krajowego Rejestru Sadowego albo od zarzadéw badanych spdtek. Dane
dotyczace koncesji w Gminie Suchy Dab pozyskano bezposrednio od Gminy. W tym zakresie
réwniez wsparto si¢ technikg wywiadow bezposrednich z decydentami odpowiedzialnymi za

przedmiotowe inwestycje.
(3) Podstawy prawne i zakres dziatan.

Podstawy prawne i zakres dziatan opracowano na podstawie statutow podmiotow,
informacji pozyskanych z BIP poszczeg6lnych podmiotow, oraz z dokumentacji przekazanej
bezposrednio przez badane podmioty (np. KZG ,,Dolina Redy 1 Chylonki”, GIWK Sp. z o.0.,
Eksploatator Sp. z 0.0., Gmina Suchy Dab).

(4) Kluczowe statystyki techniczne.

Statystyki w zakresie infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej obejmuja stopien
zwodociggowania oraz skanalizowania gminy (jako % ludnosci korzystajacej z sieci) na dzien
31.12.2023 (dane pochodza z Banku Danych Lokalnych GUS (kategoria k11 gospodarka
mieszkaniowa i komunalna, grupa 57 urzadzenia sieciowe, podgrupa p2433 korzystajacy z
instalacji w % ogotu ludnosci, lokalizacje; rodzaje instalacji, ostatnia aktualizacja 26.03.2024).
Do niektorych wyliczeh uzywano réwniez liczby mieszkancow gminy (dane z GUS). Wskaznik

zwodociggowania jest wskaznikiem poziomu rozwoju infrastruktury komunalnej oraz
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posrednio jako$ci zycia w danej gminie, poniewaz wskazuje, jak efektywnie gmina zapewnia

dostep do podstawowych ustug, takich jak zaopatrzenie w wodg¢ pitng.

W toku badan, podczas analizy dokumentacji zrodlowej i wywiaddéw, pozyskano
dodatkowe informacje, wykraczajace bezposrednio poza ww. podpunkty umozliwiajace spojng
1 poréwnywalng analize wybranych przypadkéw. Do opisu zdecydowano wiaczyé wybrane,
istotne dla zrozumienia kontekstu dane, z adnotacja ,,Dodatkowe informacje”. Zakres

przestrzenny analizy ograniczony jest do wojewodztwa pomorskiego.

7.2. Ogélna sytuacja w wojewodztwie pomorskim na tle kraju i

specyfika infrastruktury wodociagowo-kanalizacyjnej

Wojewodztwo pomorskie, polozone w potnocnej Polsce, to region o zréznicowanym
krajobrazie, dynamicznie rozwijajacej si¢ gospodarce 1 bogatej historii. W jego sktad wchodza
123 gminy, z czego 19 to gminy miejskie, w tym najwigksze osrodki miejskie: Gdansk, Gdynia,
Sopot, Stupsk 1 Tczew. Sa to centra przemyslowe, kulturalne i turystyczne regionu. Gminy
wiejskie (w liczbie 62), charakteryzuja si¢ rolniczym profilem gospodarczym oraz nizsza
gestoscig zaludnienia. 42 gminy miejsko-wiejskie, czgsto skupiajg si¢ wokot mniejszych miast,
takich jak Bytow czy Cztuchow, ktore stanowia lokalne centra ustugowe. Gminy wojewodztwa
pomorskiego to roznorodne jednostki samorzadowe, ktore taczy dynamiczny rozwdj i bogate
dziedzictwo kulturowe. Kazda z nich ma swoje unikalne wyzwania i mozliwosci, wynikajace
z potozenia geograficznego, demografii 1 historii. Wspolnym celem dla gmin jest
zrownowazony rozwoj, ktory pozwoli im wykorzysta¢ swoje zasoby, jednoczesnie dbajac o
przysztos¢ spotecznosci lokalnych, w szczeg6lnosci, 0 zapewnienie zrdwnowazonego rozwoju

infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej.

Infrastruktura wodociggowo-kanalizacyjna (wod.-kan.) obejmuje w istocie dwa
systemy. Infrastruktura wodociggowa stanowi zespol wspotpracujacych urzadzen
technicznych, ktére zapewniaja dostawe wody do odbiorcow w wymaganej ilosci, w
odpowiedniej jakos$ci, przy odpowiednim ci$nieniu, na okreslonym obszarze dziatania, w
okreslonym czasie. System wodociggowy sktada si¢ z uje¢ wody, stacji uzdatniania wody, sieci
magistralnej 1 rozdzielczej, stacji podnoszenia ciSnienia, przylaczy wodociaggowych.
Infrastruktura kanalizacyjna to zbior urzadzen stuzacych do odprowadzania $ciekow,
sktadajacy si¢ z przylaczy kanalizacyjnych, sieci kanalizacyjnej, przepompowni $ciekow,
urzadzen podczyszczajacych 1 oczyszczalni Sciekow oraz urzadzen i kolektoréw zrzutowych
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odprowadzajacych oczyszczone $cieki do naturalnych zbiornikéw wodnych lub rzek3%°. W
praktyce wystepuje rozdzielczy system kanalizacji deszczowej i kanalizacji sanitarnej, lub

system laczony.

Realizowane projekty infrastrukturalne w ciggu ostatnich 20 lat poprawily stan
zwodociggowania i skanalizowania poszczegdlnych regonéw kraju, jednakze w dalszym ciagu

wystepuja dysproporcje pomigdzy poszczegdlnymi regionami (Rysunek 20 i Rysunek 21).

Rysunek 20. Procent ludnosci korzystajacej z sieci kanalizacji sanitarnej w roku 2022 wzgledem liczby
ludno$ci ogétem — podzial wedlug wojewédztw

Korzystajacy z instalagji
kanalizacyjnej w ludnosci
ogdotem (90)

73,0 - 84,5 (3)

72,7 - 78,3 (5)

68,4 - 73,6 (3)

63,1 - 68,3 (3)

57,8 - 63,0 (1)
52,5-57,7 (1)

47,2 - 52,4 (0}

I 100km I

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego.

360 W. Bachor, Efektywnosé majqtku trwatego w spotkach komunalnych. .., s. 63.
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Rysunek 21. Procent ludnosci korzystajacej z sieci wodociagowej w roku 2022 wzgledem liczby ludnosci
ogolem — podzial wedlug wojewodztw

Korzystajacy z instalagji
wodociagowej w ludnosci
ogdotem (%)

54,0 - 97,1 (10)

50,9 - 93,5 (3)

87,8 - 90,8 (0]

84,7 - 87,7 (1)

81,6 - 84,6 (2)

78,5 - 81,5 (0)

75,4 - 78,4 (0)

I 100km I

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego.

Analiza danych dotyczacych korzystajacych z danego rodzaju sieci pozwala stwierdzié,
ze wigksza cze$¢ ludnosci kraju podigczona jest do sieci wodociagowej anizeli do sieci
kanalizacji sanitarnej. W przypadku obydwu rodzajow sieci przoduja wojewodztwa Polski
ponocno-zachodniej, jednoczesnie niskie stopnie zwodociggowania i skanalizowania dotycza

potudnia i potudniowego-wschodu kraju (woj. podkarpackie, matopolskie, lubelskie).

W wojewddztwie pomorskim wystepuje siedem form organizacyjnych, w ramach,

ktorych realizowania jest gospodarka z zakresu wodociagow i kanalizacji (Wykres 25).
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Wykres 25. Formy organizacyjne oraz liczba podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje
zadan wlasnych gmin z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i odprowadzania
sciekoOw w wojewodztwie pomorskim (stan na dzien 30.04.2024)

70

64
60
50
40
30 26
20
12 1
10 8
B = = :
O — —
Spoétka prawa Gmina poprzez Gminny Zaktad Gminna Zwigzek PPP w trybie PPP w PZP (Art.
handlowego referat lub Budzetowy Samorzadowa miedzygminny koncesiji (Art. 4. ust. 1)
wydziat Jednostka 4. ust. 2)
Budzetowa

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Ponad potowa podmiotéw realizujacych zadania z zakresu gospodarki wod.-kan. to
spotki (gléwnie z 0.0.). 26 gmin realizuje te zadania poprzez pracownikow wydziatow lub
referatow gminy. Lacznie 23 przypadki to gminne zaktady i jednostki budzetowe. Osiem gmin
powierzylo zadania z zakresu wod.-kan. zwigzkowi migdzygminnemu, a w 2 przypadkach
zastosowano Partnerstwo Publiczno-Prywatne. Formy organizacyjne zréznicowane sg z punktu

widzenia wielko$ci gmin, okreslonej liczba ludnos$ci (Tabela 29).
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Tabela 29. Liczba gmin i formy organizacyjne podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje
zadan wlasnych gmin z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i odprowadzania
sciekOw w wojewddztwie pomorskim — wedlug klas na podstawie liczby mieszkancow
gmin (stan na dzien 30.04.2024)

o o
8 8 S «
s | 8B4 | 8] &
o Q ¢ < S| 8 g
Forma organizacyjna '-\‘/’ x | A8 = &
x| Al &8 | 4] &
= S Py X =)
S © rs) n
0 Q
Spoétka prawa handlowego 14 38 8 3 1 64
Gmina poprzez referat lub wydziat 14 12 26
Gminny Zaktad Budzetowy 7 5 12
Gminna Samorzadowa Jednostka Budzetowa 2 9 11
Zwigzek migdzygminny 2 4 1 1 8
PPP w trybie koncesji (Art. 4. ust. 2) 1 1
PPP w PZP (Art. 4. ust. 1) 1 1
Suma koncowa 38 67 12 4 2 123

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Podmioty finansowane bezposrednio z budzetu gminy (zaklad budzetowy,
samorzagdowa jednostka budzetowa, wydzial, referat lub stanowisko w urzgdzie gminy)
wystepuja, co do zasady, w gminach matych, liczacych do 25 tysiecy mieszkancow.
Wspotprace miedzygminng wybieraja gminy sagsiadujace z duzym obszarem miejskim (KZG
,Dolina Redy i Chylonki” obejmuje gminy sgsiadujgce z Miastem Gdynia — w tym przypadku
Zwiazek realizuje zadania rowniez poprzez Spotki z o0.0. oraz w przypadku jednej gminy —
referat w urzgdzie). W przypadku Miasta Gdanska zadanie wlasne wykonuja dwie spotki
komunalne, natomiast w Sztumie zadania wod.-kan. powierzono spotkom obstugujacym

okoliczne gminy. Formuty PPP zostaly wybrane przez gminy mate (Suchy Dab i Sadlinki).

Dla gospodarki wodociggowo-kanalizacyjnej kluczowe znaczenie majg nastgpujace
przepisy (uregulowania):

A. Szczebel UE:

— Dyrektywa Rady 98/83/WE z dnia 3 listopada 1998 r. W sprawie jako$ci wody
przeznaczonej do spozycia przez ludzi (Dz. U. L 330 Z 5.12.1998, s. 32.);

— Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 23 pazdziernika

2000 r., ustanawiajaca ramy wspolnotowego dziatania W dziedzinie polityki wodnej
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(Dz.U.UE.L.2000.327.1) — ustanawia ramy prawne dla ochrony wod w UE, majac na
celu zapewnienie dobrego stanu wod powierzchniowych i podziemnych oraz ich
zrownowazonego wykorzystania. Wymaga od panstw cztonkowskich opracowania

planéw gospodarowania wodami;

— Dyrektywa 91/271/EWG  dotyczaca  oczyszczania $ciekoéw  komunalnych.
(Dz.U.UE.L.1991.135.40), regulujaca zbieranie, oczyszczanie i odprowadzanie
sciekow komunalnych; w 2024 roku przyjeto nowe przepisy, ktore naktadaja obowigzki
dotyczace oczyszczania $ciekow, w tym wprowadzenie trzeciego i czwartego stopnia

oczyszczania w zaleznosci od wielkosci aglomeracji.

B. Szczebel krajowy:

— Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz.
483);

— Ustawa z dnia 7 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. (Dz.U. 2023.0.1270 t.j.),

okreslajaca zasady finans6w publicznych, limity zadtuzenia JST;

— Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. (Dz.U.2024.6009 t.j.), w ktorej

precyzyjnie wymienione sg zadania wlasne gmin z zakresu gospodarki wod.-kan.;

— Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 2021 r. poz. 679

t.J.), okreslajaca zasady prowadzenia gospodarki komunalnej;

— Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ 1 zbiorowym
odprowadzaniu Sciekow. (Dz. U. z 2024 r. poz. 757 t.j.) to kluczowy akt regulujacy
zasady zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ oraz odprowadzania Sciekow w Polsce.
Okresla m.in. obowigzki przedsi¢biorstw wodociggowo-kanalizacyjnych oraz zasady

przyltaczania do sieci;

— Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. 2024 poz. 1087 t.j.) — reguluje
kwestie zwigzane z gospodarowaniem wodami, w tym ochrong zasobéw wodnych oraz

zarzadzaniem ryzykiem powodziowym.

— Ustawa z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.
U.2024.0.1130 tj.) — wprowadza zasady dotyczace lokalizacji inwestycji

wodociggowych i kanalizacyjnych w konteks$cie planowania przestrzennego;
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Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska. (Dz. U. z 2024 r. poz.
54, 834, 1089. t.j.) — zawiera przepisy dotyczace ochrony wod oraz wymogi dotyczace
ich jako$ci, co jest istotne dla funkcjonowania systemow wodociggowych i

kanalizacyjnych;

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.
(Dz.U.2023.0.1637 t.j.) — okresla mozliwo$ci powotania partnerstwa publiczno-

prywatnego (na przyktad w sektorze wod.-kan.);

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo Zamowien Publicznych (Dz.U. 2019 poz.

2019 t.).):

Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. o koncesji na roboty budowlane i ustugi (Dz.U. z
2022 r. poz. 1710).

Regulator wodno-kanalizacyjny w Polsce — Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie,

funkcjonuje na podstawie nowelizacji ustawy Prawo wodne z dnia 20 lipca 2017 roku oraz

ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow z dnia 7

czerwca 2001 roku. Zostat on ustanowiony 1 stycznia 2018 roku w celu centralizacji zadan

zwigzanych z gospodarka wodng oraz regulacji cen za ushugi wodociggowe i kanalizacyjne.

7.3. Komunalny Zwigzek Gmin ,,Dolina Redy i Chylonki”

(studium przypadku 1)

7.3.1. Sytuacja budzetowa Gmin czlonkowskich KZG

Zwiazek liczy 8 Gmin — stan na 20 maja 2024 roku. Sposroéd Gmin cztonkowskich KZG,

Gmina Miasta Gdyni jest jednostka najliczniejsza pod wzgledem ludnosci (Wykres 26).
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Wykres 26. Liczba ludno$ci zamieszkujacej Gminy zrzeszone w KZG (dane za rok 2022)
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Uwaga. Liczba mieszkanicow Gdyni rzutowana na prawa o$ pomocnicza (wykres liniowy).
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Wedlug stanu na dzief 31.12.2022 roku, w Gdyni mieszkaly 242 874 osoby, czyli okolo
51% liczby ogétu ludnosci zamieszkujacej teren Gmin zrzeszonych w KZG. Sposrod
analizowanych Gmin zrzeszonych w KZG spadek liczby ludnosci dotyczy Miasta Gdynia,
Miasta Wejherowa i Miasta Sopot.

Sytuacja budzetowa gminy wyznacza ogélny stan infrastruktury gminnej (dtugosé
wodociagdw i kanalizacji, wiek instalacji, parametry techniczne). W przypadku Komunalnego

Zwigzku Gmin ,,Dolina Redy i Chylonki” (KZG), sytuacje budzetowa Gmin cztonkowskich, w

zakresie poszczeg6lnych elementow przedstawiono na jednym wykresie (Wykres 27).
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Wykres 27. Wysokos¢ dochodéw Gmin czlonkowskich KZG w latach 2004-2022
(min PLN)
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych RIO oraz Ministerstwa Finansow.

Sposrod badanych podmiotéw najwieksze dochody uzyskiwato Miasto Gdynia. W roku
2022 widoczny jest spadek wysokosci dochodéw w stosunku do roku 2021 spowodowany
pandemiag COVID-19. Pozostate gminy charakteryzuje dtugookresowy trend wzrostowy,

aczkolwiek roczne zmiany charakteryzuje wigksza roznorodnosc.

Analiza dochodéw gminnych per capita wskazuje na dominujaca pozycje Sopotu.
Gdynia i Kosakowo to kolejne gminy pod wzgledem wysokosci dochodow per capita.
Wszystkie gminy charakteryzuje dlugookresowy wzrostowy trend dochodow per capita,
aczkolwiek zdarzaja si¢ okresy dekoniunktury (np. 2011-2012). Najbiedniejszymi gminami pod
wzgledem dochodéw per capita s Rumia i Reda (Wykres 28).
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Wykres 28. Wysokos¢ dochodéw na 1 mieszkanca gmin czlonkowskich KZG w latach
2004-2022 (w PLN per capita)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych RIO, Ministerstwa Finanséw oraz GUS.

W drodze przegladu literatury uznano, iz istotnym parametrem, ktory nalezy bra¢ w procesie

oceny sytuacji budzetowej gmin jest nadwyzka operacyjna (Wykres 29).

Wykres 29 Wysoko$é nadwyzki operacyjnej Gmin czlonkowskich KZG w latach 2007-
2022 (mIn PLN)

GMINA @ Gdynia gmina miejska @ Kosakowo Gmina wicjska ®Reda gmina micjska @Rumia gmina miejska @ Sopot gmina miejska ®Szemud Gmina wiejska ® Wejherowo gmina micjska @ Wejherowo Gmina wie
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych RIO oraz Ministerstwa Finansow.
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Sposrod badanych gmin, Gdynia posiadata w wielu okresach najwyzsza nadwyzke operacyjna,
jednakze, mimo tego, ze jest to najwigksza Gmina stowarzyszona w KZG, to w wielu
analizowanych okresach wypracowana nadwyzka operacyjne byla nizsza niz w przypadku
innych gmin. Podobnie inne gminy charakteryzuje rowniez zmienna warto$¢ nadwyzki

operacyjnej, czyli zdolnoéci do regulowania zobowigzan (zobowigzania przedstawia Wykres
30).

Wykres 30. Wysoko$¢ zadluzenia Gmin czlonkowskich KZG w latach 2004-2022
(min PLN)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych RIO oraz Ministerstwa Finansow.

Bioragc pod uwage stan zadluzenia ww. gmin ogétem, Gmina Miasta Gdyni jest
jednostka najbardziej zadtuzong wéréd Gmin KZG. Zadluzenie Gdyni systematycznie rosto,
poczawszy od roku 2008 i trend ten utrzymuje si¢ do ostatniego analizowanego okresu, czyli
roku 2022. Powyzsze jest ewenementem na tle analizowanych Gmin, gdyz w pozostatych
przypadkach wielko$¢ zadluzenia ogodtem rosta w latach 2009-2012, a nastgpnie po fazie
realizacji projektéw infrastrukturalnych wspoétinansowanych ze $rodkéw UE zaczynata
spada¢. Analizujgc mozliwosci lokalnej spotecznosci do realizacji programéw inwestycyjnych
nalezy wzig¢ réwniez pod uwage wysokos¢ zadtuzenia poszczegélnych badanych Gmin per

capita (Wykres 31).
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Wykres 31. Wysoko$¢ zadluzenia Gmin czlonkowskich KZG per capita w latach 2006-
2022 (PLN)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych RIO oraz Ministerstwa Finansow.

Dokonana analiza pokazuje wzrostowa tendencje zadluzenia per capita w Gdyni, jak
rowniez w MieScie Wejherowo oraz w Kosakowie. Spada zadluzenie na mieszkanca w Sopocie.
Powyzsze oznacza, ze stanowigcego najwigkszego udziatowca KZG ,,Dolina Redy i Chylonki”
Gdyni¢ charakteryzuje malejaca zdolnos¢ mieszkancow do generowania $rodkéw na nowe
inwestycje infrastrukturalne. W przypadku Gminy Kosakowo wzrostowy trend zadluzenia
pojawit si¢ od roku 2018. Podobne wnioski wynikaja rowniez z analizy wskaznika zadluzenia

JST (relacja zobowigzan do dochodéw ogotem) (Wykres 32).
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Wykres 32. Relacja zadluzenia do dochodéw ogétem JST w latach 2006-2022 w Gminach
czlonkowskich KZG w latach 2006-2022
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych RIO, GUS oraz Ministerstwa Finansow.

Poréwnanie wskaznikéw zadluzenia analizowanych Gmin wyraznie wskazuje na
przeciwny do pozostatych analizowanych Gmin wzrostowy trend tego wskaznika dla Gdyni.
W pozostatych przypadkach wskazniki zadtuzenia nie przekraczaja poziomu 30%, jednakze
widoczne jest odbicie trendu spadkowego w roku 2022 w przypadku Gmin Kosakowo i Gminy
miejskiej Wejherowo.

Gminy te jednak, podobnie jak inne analizowane JST wydatkowaly $rodki w

rozdziatach klasyfikacji budzetowej 01010, 01043, 01044, 90001 (Wykres 33).
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Wykres 33. Wydatki w dzialach 010 (rozdzial 01010, 01043, 010440) i 900 (rozdzial 90001) Gmin czlonkowskich KZG latach 2004-2023

(PLN)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (bazy danych sprawozdan RB28s w zakresie wydatkow).
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Najwickszy poziom wydatkéw realizowata w calym okresie Gdynia, Sopot, Szemud.
Analiza wydatkéw w uktadzie podmiotowym wyraznie wskazuje na dominujacy udziat Gdyni,

Sopotu i Szemudu w wydatkach w dziatach 010 (rozdziat 01010, 01043, 010440) i 900 (rozdziat
90001) (Wykres 34).

Wykres 34. Wydatki w dzialach 010 (rozdzial 01010, 01043, 010440) i 900 (rozdzial 90001)
Gmin czlonkowskich KZG latach 2004-2023 (PLN) w ukladzie podmiotowym
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Podsumowanie wydatkow gmin (w réznych przekrojach) umozliwia dokonanie
porownan. Wydatki per capita w dolnej czeSci wykresu policzono jako sume ilorazéw

wydatkow per capita dla kazdego roku i liczby mieszkancow Gminy w danym roku (Wykres
35).
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Wykres 35. Wydatki w dzialach 010 (rozdzial 01010, 01043, 010440, 900 (rozdzial 90001)
Gmin zrzeszonych w KZG w latach 2004-2023 (PLN)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw (bazy danych sprawozdan RB28s w
zakresie wydatkow) oraz danych GUS (w zakresie liczby ludnosci zamieszkujacej analizowana gming).

Podmiotami realizujacymi najwyzszy poziom gminnych wydatkéw na infrastrukture
wod.-kan. sag Miasto Gdynia oraz Miasto Sopot, a w zestawieniu wielkosci naktadow per capita

przoduje Szemud, Sopot i Kosakowo.

7.3.2.Struktura podmiotowa systemu i dzialalno$¢ inwestycyjna

7.3.2.1. Geneza KZG

Komunalny Zwigzek Gmin ,,Dolina Redy i Chylonki” powstal wraz z reaktywowaniem
samorzadu terytorialnego. W lipcu 1990 roku, w gabinecie Pani Prezydent Gdyni Franciszki
Cegielskiej przedstawiciele kilku sgsiednich Gmin postanowili potaczy¢ sity w celu zaradzenia
problemom z zakresu szeroko rozumianej gospodarki komunalnej. Proces tworzenia Zwigzku
byt jednak dtugi, wypracowany po burzliwej dyskusji dotyczacej wzajemnych relacji Gmin —
zatozycieli Zwigzku. W tym czasie nie bylo wzorcdéw ani tradycji takiej wspotpracy w polskim
samorzadzie, ktory dopiero si¢ ksztaltowal. W prace nad statutem zwigzku zaangazowane
mecenasa prawa administracyjnego, cztonka zespotu prof. Michata Kuleszy powotanego ds.
odrodzenia samorzadu terytorialnego w III RP. Idea Zwiazku powstata jeszcze przed

powstaniem ram prawnych dla funkcjonowania samorzadéw a zdaniem obecnego
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przewodniczacego KZG Tadeusza Wisniewskiego, jej prawdziwie samorzadowy charakter,
oparty na $wiadomej wspotpracy Gmin zatozycielskich wynikal przede wszystkim z
przeswiadczenia oOwczesnych zatozycieli o wyzszosci wspotdecydowania na zasadach
demokratycznych w zakresie organizacji sfery ustug komunalnych na terenie sgsiadujgcych
Gmin, anizeli prowadzenia takiej gospodarki samodzielnie. W dniu 12 kwietnia 1991 delegaci
Gmin przyjeli Statut oraz nazwe Zwigzku. W roku powstania Zwigzek obejmowal pig¢ Gmin

o tacznej liczbie ludnosci ok. 352 tys.

Dostrzegajac korzysci wynikajace ze wspotpracy miedzygminnej oraz pozytywnie
oceniajac zakres realizowanych przez Zwiagzek zadan do KZG przystapity trzy kolejne gminy,
tj. Gmina Miasta Sopotu 18 grudnia 1995 r., Gmina Wejherowo 21 wrzes$nia 2009 r. i Gmina
Szemud w dniu 24 kwietnia 2009 r.

W ciggu 30 lat istnienia Zwigzku zmieniata si¢ sytuacja demograficzna Gmin
zwigzkowych. Z ok. 398 tys. liczba mieszkancéw Zwigzku wzrosta do ok. 468 tys. Wzrost
ludnosci najbardziej widoczny jest na terenach Gmin wiejskich, wsrdd ktorych prym wiedzie
Gmina Kosakowo. Na jej terenie, w okresie od roku zalozenia Zwigzku do dnia 30 czerwca

2020 r. (dane z GUS) ludno$¢ wzrosta ponad dziesieciokrotnie.

W toku wywiadu bezposredniego prowadzonego z przewodniczacym KZG p.
Tadeuszem Wisniewskim, na pytanie o cechy osobowe zatozycieli Zwigzku, kluczowe dla
procesu swoistych negocjacji, Respondent wskazal umieje¢tnos¢ stuchania i godzenia intereséw

stron, zyczliwosc¢.

Organami Zwigzku sg Zarzad oraz Zgromadzenie, gdzie trzyosobowy Zarzad Zwigzku
wybierany jest na trzyletnig kadencje. Zwigzek zajmuje si¢ ochrong §rodowiska, promocja 1
edukacja ekologiczng oraz gospodarka komunalng. Bezposrednio oraz poprzez spotki
komunalne, ktorych jest wspotwlascicielem, wykonuje zadania z zakresu gospodarki
odpadami, cieplownictwa, dostarczania wody 1 odprowadzania $ciekow. Gminy maja wpltyw
caly czas na dziatania Zwigzku. KZG opiniuje miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego oraz plany modernizacji 1 rozwoju spolek komunalnych (oraz jednej Gminy
realizujacej bezposrednio zadania wodociaggowo-kanalizacyjne), co jest istotne dla planowania
rozwoju Gmin zatozycielskich bo, biorac pod uwage wspotprace migdzygminna, plany dotyczy
obszaru wiekszego niz obszar Gminy. Co istotne, KZG, do chwili powotania Regulatora,
zatwierdzato niezaleznie taryfe. Zatwierdzanie odbywato si¢ na podstawie istniejgcych potrzeb

gminnych oraz planéw ich rozwoju. Plany sporzadzane byty przez planistow zatrudnionych w
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spotkach we wspotpracy z odpowiednimi wydziatami urzgdow gmin. Spotki dziatalty w oparciu
0 zerowy zysk, chyba ze byt on przeznaczany na dziatania modernizacyjno-rozwojowe.
Zdaniem Przewodniczacego, Gminy wiedza, ze KZG wykona zadania lepiej, anizeli
poszczegodlne referaty w Urzedach Gmin, co wynika z faktu, ze w KZG funkcjonuje przez lata
jeden, profesjonalny zespdt powotlany do realizacji poszczeg6lnych zadan na terenie Gmin, a
nie osobne zespoly w kazdym urzedzie gminy. Profesjonalizacja zwigksza efektywno$¢
realizowanych zadan zgodnie z hastem T. Wisniewskiego: ,,R0b to co mozesz zrobi¢ tak samo
dobrze dla wszystkich. (....) W ogdle nie ma takiej sytuacji, ze Gminy si¢ ktdcg. Maja tutaj
wspolny interes. Zwigzek jest miejscem wspotpracy a nie polityki. Polityka dzieli”*®!. Decyzje
podejmowane w Zwigzku sg wspolnie i sprawnie, glownie dlatego, ze dzialania
skoncentrowane sa w jednym miejscu. U Zrodia sukcesu mozna zatem wskazaé profesjonalizm
w dziataniu 1 uporzadkowanie kompetencji, czyli elementy podstawowe koncepcji NPM, a

dzigki nim uzyskany jest rowniez spadek kosztéw ogdlnego zarzadu.

Jak wskazuje obecny Przewodniczacy KZG, zwigzek powinien powsta¢ tam, gdzie
funkcjonuje kilka gmin, ktore majg wspolng gospodarke komunalng, co oznacza, ze posrod
podmiotow realizujagcych zadania z zakresu gospodarki komunalnej funkcjonuje podmiot
dominujacy (np. PEWIK Gdynia Sp. z 0.0.), a integracja mi¢dzygminna oznacza wykorzystanie
efektu skali i zmniejszenie kosztu jednostkowego przypadajacego na jednego mieszkanca
Gmin. Kolejnym, istotnym warunkiem utworzenia zwigzku mi¢dzygminnego jest koniecznos¢
sfinansowania budowy lub modernizacji infrastruktury. Nie bez znaczenia pozostaje rOwniez
fakt, ze zasoby naturalne wod podziemnych czasem ulokowane sg na terenie innej gminy.
Przyktadowo — modernizacja stacji uzdatniania wody ,,CEDRON”, zlokalizowana na terenie

Gminy Wejherowo, mozliwa bylta dzigki mozliwosciom finansowym PEWIK Gdynia sp. z o.0.

Na terenie dzialania KZG ,Dolina Redy 1 Chylonki” dziala siedem

przedsiebiorstw/podmiotow realizujacych ustugi wodociaggowo-kanalizacyjne:

— PEWIK GDYNIA sp. z 0.0.,
— Przedsigbiorstwo Ustug Komunalnych PEKO Sp. z o0.0.,

— Gminne Przedsigbiorstwo Komunalne Szemud Sp. z o.0.,

— AQUA Sopot Sp. z 0.0.,

361 T. Wisniewski, Przewodniczacy KZG, wywiad bezposredni.
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— Gmina wiejska Wejherowo dzialajaca jako przedsigbiorstwo wodociaggowo-
kanalizacyjne.

— Zarzad Morskiego Portu Gdynia S.A. (ZMPG S.A.),

— Gdanskie Wodociagi S.A..

ZMPG S.A. $wiadczy ustugi zaopatrzenia w wodge 1 odprowadzania $ciekow wylacznie
na wlasnym terenie, a Gdanskie Wodociagi S.A. swiadcza ustugi dla Gdyni w dzielnicy Wielki
Kack (ul. Sarnia, Losiowa, Jelenia). ZMPG S.A. wytaczono z dalszych badan jako podmiot
nieistotny z punktu widzenia zaopatrzenia w wodg¢ 1 odprowadzania $ciekow dla mieszkancow
Gdyni, a Gdanskie Wodociagi S.A. zostaly przebadane w czg$ci pracy dotyczacej Gminy
Gdansk. Gminy miejskie Rumii, Redy i Wejherowa nie powotaly innych wlasnych
przedsigbiorstw komunalnych, ktérych celem miatoby by¢ §wiadczenie ustug wod.-kan. Ustugi

te $wiadczy PEWIK Gdynia Sp. z o.0.
7.3.2.2. PEWIK Gdynia Sp. z o.0.

Przedsigbiorstwo Wodociggdéw i1 Kanalizacji Sp. z 0.0. w Gdyni (PEWIK Gdynia Sp.
zo.0.) powstalo 31 stycznia 1992 roku w wyniku przeksztalcenia komunalnego
przedsigbiorstwa panstwowego podnazwg Okrggowe Przedsigbiorstwo Wodociagow
i Kanalizacji w Gdyni (OPWIK) W jednoosobowa spotke Z ograniczong
odpowiedzialnoscig. Do 1997 roku 100% udziatow w Spotce posiadal Komunalny Zwigzek
Gmin (KZG) ,Dolina Redy i Chylonki” =zsiedzibg w Gdyni. W latach 1998-2009
udziatlowcami Spotki stawaty sie sukcesywnie Gminy miast: Gdynia, Rumia, Reda, Wejherowo

oraz Gminy wiejskie Kosakowo i Wejherowo (Wykres 36).

255



Wykres 36. Struktura wlasnosciowa PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. — dane na dzien 30.06.2024

Gmina Miasta
Redy, 8,80%

Fundusz Inwestygji
Samorzadowych, 15,20%

Gmina Miasta
Wejherowa , 5,60%

Komunalny
Zwiagzek Gmin , [EINIERVEINE]
Gmina Miasta Gdyni , 35,60% 16,70% Gmina Miasta Rumia , 14,50% Wejherowo ...
B Gmina Kosakowo B Gmina wiejska Wejherowo
B Gmina Miasta Wejherowa B Gmina Miasta Redy
B Gmina Miasta Rumia B Fundusz Inwestycji Samorzagdowych
B Komunalny Zwigzek Gmin B Gmina Miasta Gdyni

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie sprawozdania finansowego spotki PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. za 2023
rok.

Rentowno$¢ sprzedazy 1 rentowno$¢ spotki to parametry, ktore pozwalaja w

szczegolnosci ocenic stopien pokrycia kosztow przychodami (Wykres 37).

Wykres 37. Rentownos¢ sprzedazy i rentownos¢ netto spotki PEWIK Gdynia Sp. z o.0.
w latach 2005-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne
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Rentownos¢ sprzedazy i rentowno$¢ netto to w przypadku PEWIK Gdynia Sp. z o.0.
parametry powigzane, o wartosciach dodatnich w prawie catym okresie analizy, z wyjatkiem
lat 2010-2022. Rentownos¢ netto przybiera charakterystyczne warto$ci wyzsze od rentownos$ci
sprzedazy, co jest typowe dla podmiotdéw rozliczajacych otrzymane na budowe infrastruktury

dotacje. W ciggu analizowanego okresu lat 2005-2023 Spoétka zaptacita 44,08 mln podatku CIT.

W latach 2004-2023 spotka pozyskata blisko 265 milionéw PLN dotacji na projekty
modernizacyjne i rozwojowe. Dla $redniej liczby mieszkancow Gdyni (w latach 2005-2023)
wynoszacej 247 520 mieszkancow daje to 1 070,48 PLN dotacji per capita. Gdynski PEWIK
zrealizowal 7 projektow infrastrukturalnych objetych dofinansowaniem ze $rodkéw Unii

Europejskiej (Tabela 30).
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Tabela 30. Projekty infrastrukturalne zrealizowane przez PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. w latach 2005-2023 (mIn PLN)

. <z . Kredyt Pozyczka Pozyczka Srodki

Nazwa projekiu Warto§¢ | Dotacja | | orcviny | NFOSIGW | WFOSIGW | wlasne
PROJEKTY DOFINANSOWANE Z UE 548,37 | 264,97 - 62,97 9,00| 211,43
Projekt ,,Dolina Redy i Chylonki — zaopatrzenie w wodg i oczyszczanie $ciekow”
nr 2003/PL/16/P/PE/038, realizowany w latach 2003 — 2010, 267,701 12380 B 50,97 9.00| 8393
Projekt ,,Rozbudowa systemow kanalizacji sanitarnej i zaopatrzenia w wode na obszarze 17.91 1115 B 3 3 6.76
Gdyni” nr POIS.01.01.00-00-133/09, realizowany w latach 2009 — 2012 ' ’ '
Projekt ,,Rozbudowa systemu kanalizacji sanitarnej PEWIK GDYNIA” nr POIS.01.01.00- 2553 1537 B 3 | 1016
00-006/12, realizowany w latach 2013 — 2015 ' ' '
Projekt ,,Rozbudowa i modernizacja systemu kanalizacji sanitarnej PEWIK GDYNIA” 16.37 742 3 3 3 8.96
nr POIS.01.01.00-00-040/13, realizowany w latach 2013 — 2015 ' ' '
Projekt ,,Modernizacja ciagu przerobki osadow oczyszczalni Sciekow Debogorze — Etap D. 10.05 543 B 3 B 463
Faza 1 — Dokumentacja” nr POIS.01.01.00-00-043/14, realizowany w latach 2014 — 2015 ' ' '
Projekt pn.: ,,Optymalizacja i rozbudowa systemow zbiorowego zaopatrzenia w wode
i odprowadzania $ciekdéw PEWIK GDYNIA”, nr POIS.02.03.00-00-0018/16, realizowany 88,61| 38,83 - 12,00 -| 37,78
w latach 2014 — 2021
Projekt pn.: ,,Modernizacja ciggu gospodarki osadowej i innych obiektow oczyszczalni
sciekow Debogorze oraz rozwoj sieci kanalizacji sanitarnej PEWIK GDYNIA, nr 122,20 62,98 - - —| 59,22
POIS.02.03.00-00-0023/17”, realizowany w latach 2018 — 2023.
PROJEKTY NIEDOFINANSOWANE Z UE 293,79 293,79
RAZEM 842,16 | 264,97 - 62,97 9,00 | 505,22
— udzial danego zrodla finansowania 100,00% | 31,46% 0,00% 7,48% 1,07% | 59,99%

zrodto: opracowanie witasne na podstawie sprawozdan PEWIK Gdynia Sp. z o.0.
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Stosowanymi przez PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. zwrotnymi Zrodtami finansowania byty
pozyczki z NFOSiGW oraz WFOSIGW, ktore byly pozyczkami preferencyjnymi pod
wzgledem kosztu finansowania. NFOSIGW oraz WFOSIGW udzielaly pozyczek
preferencyjnych z mozliwo$cia umorzenia ostatniej raty pozyczki dla projektow
przyczyniajacych si¢ do polepszenia stanu $rodowiska naturalnego, a projekty z zakresu
rozwoju i modernizacji systemow zbiorowego zaopatrzenia w wode i odprowadzania $ciekow

do takich projektoéw si¢ zaliczaty.

Spoéika realizowata naktady inwestycyjne w zréznicowanych wielkos$ciach. Zwracaja
uwage dwa szczyty naktadow — w roku 2007 i w roku 2020. W przeliczeniu na jednego
mieszkanca, gdynski PEWIK Gdynia realizowal naktady w wysokos$ciach od 32,46 PLN w
roku 2005 do przeszto 400 PLN w roku 2007 (Wykres 38).

Wykres 38. Naklady inwestycyjne (mIn PLN — lewa 0$) i naklady inwestycyjne (PLN per
capita — prawa oS) realizowane przez PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. w latach 2005-2023
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zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. oraz danych GUS.

Pasywa Spotki charakteryzuje zmienna suma bilansowa w poszczeg6lnych okresach.
Wynika to z transakcji odkupywania od udziatowcow udziatow i nastepnie umarzaniu ich. Jest

to metoda rozliczania si¢ z udzialowcami za wniesiony do spotki aport rzeczowy (Wykres 39).
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Wykres 39. Pasywa PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. w latach 2005-2023 (mIn PLN)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych PEWIK Gdynia sp. z 0.0.

Kapitat obcy Spotki rost w latach 2007- 2009, a nastepnie malat do roku 2016, co
zwigzane bylo z finansowaniem dluznym wydatkéw inwestycyjnych. Od roku 2017 udziat
kapitatu obcego w strukturze pasywow rosnie 1 wynika to z wzrostu pozostaltych zobowigzan,
a w szczegdlnosci transakceji rozliczania si¢ Spotki ze zobowigzan w stosunku do udzialowcoéw
lokalnych, ale i Panstwowego Funduszu Rozwoju. Transakcja zakupu mniejszosciowych
udzialow PEWIK Gdynia Sp. z 0.0. przez PFR Fundusz Inwestycji Samorzadowych zostata
zrealizowana dzieki programowi ,,Pakiet dla Miast Srednich”, ktéry powstat w celu pobudzenia
wzrostu gospodarczego i poprawy jakosci zycia w $redniej wielko$ci miastach w Polsce. Gminy
wiejskie Wejherowo i Kosakowo oraz Gminy Miast Gdyni, Rumii, Redy i Wejherowa, chcac
pozyska¢ finansowanie na modernizacj¢ lokalnej infrastruktury, za zgoda Rad Miejskich i
gminnych, przeprowadzity konkurencyjne postepowanie na zakup mniejszosciowego pakietu
udzialow w Spoétce. Sposréd wszystkich podmiotow bioragcych udzial w postepowaniu,
najkorzystniejsza oferte ztozyt PFR FIS. Srodki PFR zasility budzet JST, natomiast Spotka
PEWIK Sp. z o0.0. odkupywata od PFR udzialy celem po6zniejszego ich umorzenia. W ten
sposob przede wszystkim Gmina Miasta Gdyni pozyskata fundusze na sfinansowanie

wydatkow budzetowych. PFR FIS stal si¢ mniejszosciowym, pasywnym udzialowcem PEWIK,
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a zgodnie z umowg inwestycyjna nie ma on wptywu na biezace zarzadzanie spo6tka i najpdznie;j

po 20 latach zakupione udziaty znéw stang si¢ wlasnoscig samorzadow.

Dodatkowe informacje. Malejaca zdolnos$¢ zadtuzeniowa Gdyni zmusita ten podmiot
do poszukiwania dodatkowych mozliwosci pozyskania finansowania wydatkow budzetowych.
Posiadajaca dobra kondycje finansowa, spotka samorzadowa zajmujaca si¢ zbiorowym
zaopatrzeniem w wode i odprowadzaniem $ciekow stanowita w tym przypadku gwaranta i
jednoczes$nie zobowigzanego do splaty kapitatu, ktore wlasciciele zdecydowali si¢ zaciggnaé w

postaci warunkowej umowy kupna sprzedazy udziatow PEWIK Gdynia Sp. z 0.0.

W sprawozdaniach Zarzadu PEWIK Gdynia SP. z 0.0. w szczegdlnos$ci za lata 2004 —
2017 figuruja informacje na temat projektow zwigzanych ze zrbwnowazonym rozwojem oraz
projektéw edukacyjnych kierowanych do lokalnej spotecznosci, ktorych celem byl wzrost
swiadomosci ekologicznej mieszkancow Gdyni 1 gmin o$ciennych (Cel 4 SDGs — jako$¢

edukacji).
7.3.2.3. P.U.K.PEKO Sp. 0.0. w Kosakowie

Przedsigbiorstwo ~ Ustug ~ Komunalnych  ,,PEKO”  Spoétka  z ograniczong
odpowiedzialnoscia powstato dnia 29 lipca 1997 roku jako jednoosobowa spotka Gminy
Kosakowo. Podstawowe zadanie Spotki to prowadzenie gospodarki komunalnej na terenie

Gminy Kosakowo, w szczegolnosci:

- zbiorowe zaopatrzenie w wodg i odprowadzanie Sciekow;

- ushugi komunalne powierzone i zlecone przez Gming Kosakowo: czyszczenie systemow
kanalizacji deszczowej, utrzymanie czysto$ci iporzadku naterenie Gminy, prace
naprawcze i konserwacyjne infrastruktury gminnej;

- prowadzenie punktu selektywnej zbidrki odpadow komunalnych (PSZOK);

- prowadzenie punktu zbidrki odpadéw niebezpiecznych (PZON);

- ushugi budowlane — wodociggowo-kanalizacyjne.

Spotka dostarcza wode 1 odprowadza $cieki na terenie Gminy Kosakowo (poza
terenami, na ktorych ustugi swiadczy PEWIK Gdynia Sp. z 0.0.) na podstawie regulaminu
dostarczania wody 1 odprowadzania $ciekow, ktory zostal przyjety przez Zgromadzenie KZG
»Dolina Redy i Chylonki” na terenie Rewy, Mostow, Mechelinek, Pierwoszyna, Kosakowa,

Debogorza oraz Suchego Dworu.
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W poczatkowych latach dziatania Spotka realizowata zadania z zakresu zaopatrzenia w
wodg i odprowadzania $ciekow poprzez infrastruktur¢ wlasna, badz powierzong w uzytkowanie
od Gminy Kosakowo, a od 2011 roku dodatkowo realizuje zarzadzenia Wojta dotyczace
realizacji dodatkowych, innych niz zadania z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i

odprowadzania $ciekow (np. zimowe utrzymanie drog).

Rentownos¢ sprzedazy i rentownos¢ spotki to parametry, ktore m. in. pozwalaja ocenié

stopien pokrycia kosztow przychodami (Wykres 40).

Wykres 40. Rentownos$¢ sprzedazy i rentowno$é netto spolki P.U.K. Peko Sp. z o0.0.
w latach 2005-2023
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Zrodto: opracowanie wilasne.

Analiza wskaznikow rentowno$ci Spotki wskazuje na jej niska rentowno$¢ (z

wyjatkiem roku 2007). Spoika tylko raz, w roku 2007 zaptacita podatek CIT — 14,58 tys. PLN.

Spotka, w latach 2004-2023 miata problemy z realizacja podstawowego zadania
modernizacji i rozbudowy systemu zaopatrzenia w wode i odprowadzania $ciekow. W
sprawozdaniach finansowych Spoétki wskazywano na zbyt wolny rozwoj infrastruktury
technicznej w poréwnaniu do rozwoju budownictwa mieszkaniowego w Gminie3®?. Wiele
zamierzen inwestycyjnych dotyczacych rozbudowy infrastruktury = wodociggowo-
kanalizacyjnej przektadano z roku na rok ze wzgledu na brak §rodkow finansowych, oraz ze
wzgledu na dodatkowe zlecenia w postaci zarzadzen gminnych ktoére wywieraja wplyw na

363

wynik i1 ptynnos¢ finansowa firmy=*°. W sprawozdaniach mowa jest w tym przypadku o

362 Sprawozdania Zarzadu z dziatalnos$ci PEKO Sp. z 0.0. za lata: 2008, 2009, 2012, 2013.
363 Sprawozdania Zarzadu z dziatalnosci PEKO Sp. z 0.0. za rok 2019.
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infrastrukturze sieciowej, gdyz zgodnie z umowg eksploatacji zawarta z Gming Kosakowo,
ujecia wody, hydrofornie i przepompownie $ciekOw pozostaja wlasnoscig gminy, i to gmina

zobowigzana jest do ich modernizacji 1 ulepszen.

W ciggu analizowanych lat 2005-2023, spotka zrealizowata niewielki zakres zadan
inwestycyjnych objetych dofinansowaniem funduszami zewngtrznymi i trudno jest mowic o
ich wodociggowo-kanalizacyjnym charakterze3®4. W latach 2009-2015, spotka nie siegata po
dotacje UE z przeznaczeniem na finansowanie rozbudowy systemu wod.-kan. Powyzsze
zmienito si¢ jednak w roku 2023, w ktérym zdecydowano si¢ na przygotowanie programu
inwestycyjnego do objecia dofinansowaniem z funduszu FENIKS. W sprawozdaniach za lata
2022 1 2023 Spotka zwracala uwage na zaniedbania dotyczace utrzymania i rozwoju
infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej wynikajace z braku odpowiedniego poziomu
funduszy zapewnionych przez wlasciciela spotki (sytuacja ta wynikata réwniez z obcigzenia
Spotki nierentownymi dziatalno$ciami z zakresu utrzymania przystani i kgpielisk gminnych w

Rewie i Mechelinkach).

Wysokos$¢ nakltadéw inwestycyjnych w analizowanym okresie zmieniata si¢ do$¢
znacznie w poszczegdlnych okresach. W latach 2012-2013 oraz 2015-2017 naktady przybieraty

wartosci znacznie nizsze niz w pozostatych okresach (Wykres 41).

364 (1) Budowa placu zabaw dla dzieci w Mostach, przedsicbiorstwo pozyskalo na realizacje projektu
dofinansowanie ze $rodkow Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego w
ramach Programu Operacyjnego ,,Rybactwo i Morze” na lata 2014-2020 wdrazanego przez Pdétnocnokaszubska
Lokalng Grupg Rybacka w ramach dziatania 4.2. w ramach Priorytetu 4 ,,Zwigkszenie zatrudnienia i spojnosci
terytorialnej”, w wysoko$ci do 184 122,73 zt. Catkowity koszt zadania to 755 380,90 zt; (2) Budowa toalety
publicznej w Rewie — budowa toalety byta mozliwa dzigki pozyskaniu przez PUK ,,PEKO” dofinansowania ze
srodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego Programu Operacyjnego
,»Rybactwo i Morze” na lata 2014-2020 wdrazanego przez Pétnocnokaszubskg Lokalng Grupg Rybacka w ramach
dziatania 4.2. w ramach Priorytetu 4 ,,Zwiekszenie zatrudnienia i spojnosci terytorialnej” w wysokosci do 71
502,50 zt.
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Wykres 41. Naklady inwestycyjne (mIn PLN) i naklady inwestycyjne (PLN per capita —
prawa of) realizowane przez P.U.K. PEKO Sp. z o.0. w latach 2005-2023
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych PEKO sp. z 0.0. oraz GUS.

W ciagu analizowanych lat 2005-2023 warto$¢ pasywow spotki podwoita sig, a wzrost
ten wynikat gtéwnie ze zwigkszenia kapitalu wtasnego. Powodem tego bylo wnoszenie do
spotki nowych sktadnikow majatkowych w drodze aportu przez Wiasciciela spotki — Gming
Kosakowo i rownolegte objecie udziatow (Wykres 42).

Wykres 42. Pasywa PEKO Sp. z 0.0. w latach 2005-2023 (miIn PLN)
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Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych PEKO sp. z o.0.
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Wzrost pasywow wynikal rowniez z przejmowania w sposob nieodptatny infrastruktury
wodociggowo-kanalizacyjnej wybudowanej przez strony trzecie, m.in. deweloperéw. Spotka
nie zaciggala kredytow i pozyczek w latach 2005-2019 i wynikato to z jej trudnej sytuacji
finansowej, wplywajacej istotnie na jej mozliwosci zadluzeniowe. Kredyty Spotka zaciggneta
na finansowanie biezacej dziatalnosci w latach 2020-2022. Kapital obcy w finansowaniu PEKO

Sp. z 0.0. stanowit gldwnie zobowigzania handlowe Spoiki o charakterze biezacym.

Dodatkowe informacje. W dokumentach Spotki, jak rowniez na jej stronie www nie
funkcjonujg terminy zwigzane ze zréwnowazonym rozwojem badz zréwnowazonym

finansowaniem.

W negatywny sposob nalezy oceni¢ dziatalno$¢ Regulatora — Panstwowego
Gospodarstwa Wody Polskie, ktory stosuje w stosunku do Podmiotu przewlekle procedury
(nie)zatwierdzania taryf, narazajac przedsi¢biorstwo na trudno$ci zwigzane z biezacym
regulowaniem zobowigzan i w zakresie dzialan rozwojowych, na co wskazata Spotka w swoich
sprawozdaniach z dziatalnosci®®®. Jednoczesnie, w sposob réwniez negatywny odnie$¢ sie
nalezy do sytuacji, w ktorej wiasciciel Spotki (Gmina) naktada na Spotke zadania wykraczajace
zakresem i kosztami jej mozliwo$ci finansowe, co ostatecznie prowadzi do dalszego
ograniczenia $rodkéw finansowych na dziatalno$¢ z zakresu zaopatrzenia w wode i
odprowadzania $ciekow w Gminie. Uzasadnione jest zatem niezadowolenie wyrazane przez
wiladze Spotki z powodu braku wsparcia ze strony Gminy, ale jednoczes$nie brak wyjasnienia
dla wyjasnienia biernej postawy wtadz Spotki odnosnie do mozliwo$ci pozyskania srodkow

bezzwrotnych na rozwoj infrastruktury wodociaggowo-kanalizacyjnej.
7.3.24. AQUA - Sopot sp. z 0.0.

AQUA-Sopot Sp. z 0.0. to spotka miejska bedgca whascicielem oraz od roku 01.08.2021
eksploatatorem sieci wodociggowe;j i kanalizacji sanitarnej w Sopocie (Spotka przejeta od Saur
Neptun Gdansk S.A. eksploatacje sieci wodociagowej i kanalizacji sanitarnej), a takze
wytacznym operatorem sopockiej solanki, czyli wody leczniczej. W latach wcze$niejszych,
spotka byta wlascicielem sopockiego systemu wodociggowo-kanalizacyjnego, ktéry na mocy
Umowy Dzierzawy zawartej z Saur Neptun Gdansk podlegat dzierzawie spotce operatorskiej
(SNG S.A.). Spotka odpowiada za bezpieczenstwo dostaw i jakos¢ wody do spozycia, odbior

scieckow, a takze za szeroko rozumiane projekty edukacyjne podnoszacych kompetencje

365 Sprawozdanie Zarzadu Spotki P.U.K. PEKO Sp. z 0.0. za rok 2020, s. 26.
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spoteczne czy tez wspierajacych uzdrowiskowa role Miasta w oparciu o wody solankowe.
AQUA — Sopot Sp. z 0.0. rozpoczeta dziatalno$¢ na mocy Uchwaly nr VI/ 71/2007 Rady Miasta
Sopotu z dnia 30 marca 2007.. Od wrzesnia 2022 r. spotka jest rOwniez operatorem zloza
solankowego, dostarczajacym solanke obiektom oferujagcym w oparciu o nig zabiegi lecznicze,
a takze podejmujemy dziatania inwestycyjne zwigzane z eksploatacja wod leczniczych i

rozwojem infrastruktury uzdrowiskowej opartej o naturalne zasoby Sopotu.

Rentownos$¢ sprzedazy i rentowno$¢ spotki to parametry, ktore pozwalaja ocenié
skutecznos¢ zarzadzania kosztami i1 zdolno$¢ do utrzymania dlugoterminowej stabilnos$ci

finansowej (Wykres 43).

Wykres 43. Rentowno$¢ sprzedazy i rentownos¢ netto spotki AQUA-Sopot sp. z 0.0.
w latach 2005-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych spoiki.

Rentownos¢ sprzedazy 1 rentowno$¢ netto spotki AQUA-Sopot sp. z 0.0. osiggneta
najwyzszg warto$¢ w roku 2009. Poczawszy od roku 2010 oba rodzaje rentownosci
charakteryzuje trend spadkowy. W catym okresie dzialalnosci Spotka zaptacita 1,68 min
podatku CIT.

W latach 2008-2014 Spotka zrealizowata istotne inwestycje w zakresie infrastruktury

wodociggowo-kanalizacyjnej, ktore prowadzono w ramach projektu ,,Uporzadkowanie
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gospodarki wodno-sciekowej w Uzdrowisku Sopot”, dofinansowanego ze srodkow Unii
Europejskiej i projektu ,,Rozwoj systemu monitoringu wod podziemnych na obszarze Gdanska,

93366

Sopotu 1 gminy Pruszcz Gdanski Realizowane projekty infrastrukturalne Spodtka

finansowata z dotacji UE oraz ze srodkow wiasnych (Wykres 44).

Wykres 44. Struktura finansowania projektéw dofinansowanych s$rodkami UE,
realizowanymi przez AQUA-Sopot sp. z 0.0. w latach 2008-2014
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych AQUA — Sopot sp. z 0.0.

Na realizacj¢ projektoéw nie zaciggano kredytow i pozyczek inwestycyjnych, jak
réwniez nie emitowano obligacji. Pozyskana przez spotke dotacja w przeliczeniu na $rednig

liczbe mieszkancoéw Sopotu w latach 2008-2023 wynoszaca 36 424 osoby wynosi 415,76 PLN.

Najwyzsza wartos¢ naktadow inwestycyjnych Spotka poniosta w roku 2011. Od tego
czasu naktady na rzeczowe aktywa trwale i warto$ci niematerialne i prawne charakteryzowat

trend spadkowy z cyklicznymi odbiciami w latach 2014, 2018 i 2021 (Wykres 45).

366 Rozwdj systemu monitoringu wéd podziemnych na obszarze Gdaniska, Sopotu i gminy Pruszcz
Gdarnski, https://www.aqua-sopot.com.pl/inwestycje/rozwoj-systemu-monitoringu-wod-podziemnych-na-
obszarze-gdanska-sopotu-i-gminy-pruszcz-gdanski, dostep: 9 wrzesnia 2024 r.
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Wykres 45. Naklady inwestycyjne (mIn PLN) i naklady inwestycyjne (PLN per capita —
prawa o§) realizowane przez Aqua — Sopot Sp. z 0.0. w latach 2008-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych AQUA — Sopot sp. z 0.0. oraz GUS.

Majatek Spotki stanowi infrastruktura wodno-kanalizacyjna wniesiona aportem przez
Miasto Sopot. Kapitaty spotki od roku 2011 charakteryzowaty si¢ wzgledna statoscig wartosci
ogotem (Wykres 46).

Wykres 46. Pasywa spétki AQUA — Sopot sp. z 0.0. w latach 2008-2023 (mIn PLN)

90,00

80,00

70,00
60,00
50,00
40,00
30,00
20,00
10,00

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

M kapitat wtasny B kredyty i pozyczki B pozostate zobowigzania irezerwy B rozliczenia miedzyokresowe

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych AQUA — Sopot sp. z 0.0.
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Do roku 2020 wiacznie, Spotka finansowata si¢ kapitatami wtasnymi oraz pozyskanymi
na realizacj¢ inwestycji infrastrukturalnych dotacjami. W roku 2021 Zarzad Spotki zdecydowat
si¢ na uruchomienie linii kredytowej zapewniajgcej biezace potrzeby ptatnicze. Uruchomienie
linii kredytowej wynikato z niskiego salda wiasnych srodkow pieni¢znych. W kolejnych latach
lini¢ kredytowg utrzymano, jednakze sprawozdanie finansowe z roku 2022 wykazuje juz
zerowa warto$¢ zaciggnigtych kredytow, natomiast zauwazy¢ w nim mozna 500 tys. PLN
wniesionych do Spoéiki tytutem doptat do kapitatu wlasnego przez wtasciciela Spotki — Gming
Miasta Sopotu. W roku 2023 Gmina Miasta Sopotu podwyzszyta o 2,0 mln PLN kapitat
rezerwowy Spotki. W sprawozdaniach z dzialalnosci, Zarzad Spotki zwraca uwage na
wystepujace problemy z zatwierdzeniem wnioskoéw taryfowych przez Regulatora — Panstwowe
Gospodarstwo Wody Polskie, przez co Spotka pozbawiona jest przychodéw w wysokosci
pozwalajacej pokry¢ niezbedne do zapewnienia prawidtowego poziomu jakos$ci i zakresu ustug

koszty.

Dodatkowe informacje. Spotka realizuje zadania edukacyjne 2z zakresu
zrbwnowazonego rozwoju, w szczegdlnosci w zakresie promowania dbatosci o stan sSrodowiska
naturalnego, oszczedzania wody oraz promowana sopockiej wody wodociggowej do
bezposredniego spozycia. Nie bez znaczenia pozostawaty zagadnienia dotyczace zawartosci
mikroplastiku w wodzie pitnej. W latach 2017-2018 zamontowano w sopockich szkotach 16
zrodetek wody pitnej. Montaz Zrdédelek w szkotach ma na celu promowanie prozdrowotnych 1
proekologicznych postaw wsrod dzieci i miodziezy oraz picia zdrowej wody zamiast
stodzonych 1 gazowanych napojow. Konstrukcja zrédetek pozwala w bezpieczny 1 higieniczny

sposob pi¢ wode prosto ze zrodetka.
7.3.2.5.  Gminne Przedsi¢biorstwo Komunalne Szemud Spétka z 0.0.

Gminne Przedsigbiorstwo Komunalne Szemud Sp. z o. 0. (GPK Szemud) zostalo
zarejestrowane 16.11.2016 roku, i od roku 2017 stanowi fundament infrastruktury
wodociggowo-kanalizacyjnej oraz ustug komunalnych na terenie Gminy Szemud. Jego
dziatalno$¢ obejmuje szeroki zakres uslug, w tym zbiorowe zaopatrzenie w wod¢ oraz
odprowadzanie $ciekoéw, a takze utrzymanie drég gminnych oraz obiektow sportowych.
Jednym z kluczowych obszaréw dzialania Spolki jest eksploatacja sieci wodociagowej i
kanalizacyjnej. Poza dziatalnoscig zwiazang z woda i kanalizacja, przedsigbiorstwo petni
réwniez role w utrzymaniu drog gminnych i terenéw zielonych oraz eksploatacji obiektu

basenu w Kielnie, znane jako Centrum Sportowe Kielno. Podmiot prowadzi réwniez ustugi
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budowlane. Jedna z gtownych aktywnosci jest budowa sieci wodociggowych i kanalizacyjnych.
Spotka oferuje ustugi budowy przytaczy wodociagowo-kanalizacyjnych, co umozliwia szybkie

1 efektywne podtaczenie nowych nieruchomosci do sieci.

W latach 2004-2016, gospodarka komunalna z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w
wodg 1 odprowadzania §ciekdw prowadzona byta przez Gmine Szemud. W okresie tym, Gmina
pozyskata dofinansowanie trzech projektow infrastrukturalnych z zakresu wodociggdéw i

kanalizacji (Tabela 31).

Tabela 31. Projekty infrastrukturalne z zakresu wod.-kan., dofinansowane z UE,
zrealizowane w Gminie Szemud latach 2005-2023, (dane w milionach PLN).

Projekty Warto$¢ | Dotacja | Srodki wlasne

Rozbudowa sieci kanalizacji sanitarnej i systemu wodociggowego w
miejscowosciach Dobrzewino, Karczemki, Koleczkowo, Bojano na terenie | 16,84 8,55 8,29
gminy Szemud

Uporzadkowanie gospodarki §ciekowej na terenie gminy Szemud w:

Bojanie, Koleczkowie i Dobrzewinie 21,72 12,26 9,46
Uporzadkowanie gospodarki §ciekowej na terenie Gminy Szemud w
miejscowosciach: Bojano, Koleczkowo, Dobrzewino (Karczemki) — |1 6,64 2,72 3,93

etap.

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie: https://mapadotacji.gov.pl/projekty/, dostep: 13 sierpnia 2024 r.

Sredni stan ludnosci w Gminie Szemud w latach 2005-2023 wynosit 16 633 osoby.
Oznacza to, ze warto$¢ dotacji pozyskanych na projekty z zakresu wodociagdw i kanalizacji w

latach 2005-2022 wyniosta 1 414,76 PLN na mieszkanca.

Rentownos¢ sprzedazy 1 rentownos¢ spoitki to parametry, ktore pozwalajg m. in. oceni¢

stopien pokrycia kosztow przychodami (Wykres 47).

270



https://mapadotacji.gov.pl/projekty/

Wykres 47. Rentowno$é sprzedazy i rentowno$é netto spétki GPK Szemud sp. z 0.0. w
latach 2005-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych spotki

Rentownos$¢ Spotki GPK Szemud Sp. z 0.0. osiggneta najwyzsza warto§¢ w roku 2018,
1 od tego roku widoczny jest silnie spadkowy trend. W calym okresie analizy Spotka zaptacita

146,5 tys. PLN podatku CIT.

Realizowane przez GPK Szemud zadania inwestycyjne w latach 2017-2023 zamknety
si¢ kwotg 22,55 mln (wraz z projektem finansowanym przez WFOSiGW), co dla $redniej liczby
mieszkancoOw Gminy Szemud w latach 2017-2023 wynoszacej 19 507 osob, daje kwote
1 155,72 PLN naktadoéw per capita (Wykres 48).
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Wykres 48. Naklady inwestycyjne (mln PLN) i naklady inwestycyjne (PLN per capita)
realizowane przez GPK Szemud w latach 2016-2023
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych GPK Szemud Sp. z 0.0. oraz danych GUS.

Spotka rozpoczeta dziatalno$¢ w roku 2017 i woéwczas jej finansowanie opierato si¢
gléwnie na kapitalach wihasnych. Od roku 2019 postgpowat proces zadluzania si¢ spotki
(Wykres 49).
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Wykres 49. Pasywa spétki GPK Szemud sp. z 0.0. w latach 2017-2023 (mIn PLN)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych Spotki.

Zewnetrzne zrodla finansowania stosowano w celu sfinansowania czgsci wydatkow
projektu pn. ,,Uporzadkowanie Gospodarki Wodno-Sciekowej Na Terenie Gminy Szemud —
Etap VI” — spotka zaciagneta pozyczke w WFOSIGW w wysokosci 3,00 min PLN
udostepnionych ze srodkéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
z mozliwoscig umorzenia do 30%. Ponadto, celem sfinansowania budowy Centrum

Samorzadowego, Spdtka zaciggneta kredyt w wysokosci 24,023 mln PLN w PKO BP SA.
7.3.2.6. Gmina wiejska Wejherowo

Gmina wiejska Wejherowo prowadzi samodzielnie dziatalnos¢ w zakresie zbiorowego
zaopatrzenia w wodg¢ 1 zbiorowego odprowadzania $ciekéw na terenie gminy Wejherowo w
zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ na obszarze Gminy z wylgczeniem miejscowosci
Bolszewo, Goscicino, Orle, Kniewo, Zamostne, Gora (Paradyz), ktore obstugiwane sg przez
PEWIK Gdynia Sp. z 0.0.; w zakresie zbiorowego odprowadzania $ciekdw na obszarze
miejscowosci Lezyce, Petkowice, Kgpino oraz w miejscowosci Goscicino w obrebie dziatek nr
488/13, 488/8, 489/1, 486, 676/2, 492 przy ul. Brzozowej tj. w lokalizacji punktu zlewnego
oraz kolektora odprowadzajgcego $cieki do sieci PEWIK Gdynia Sp. z o0.0.. Przedmiotem
dzialania Gminy jest poboér, uzdatnianie i przesyt wody odpowiedniej jakosci do odbiorcow
oraz przyjmowanie i odprowadzanie $ciekOw za pomoca infrastruktury wodociggowo-
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kanalizacyjnej bedacej w eksploatowaniu Gminy. Przedmiot dziatalno$ci realizowany jest jako
zadanie wtasne Gminy w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow dotyczacych

zaopatrzenia w wode 1 odprowadzania §ciekow.

W planach modernizacji i rozwoju urzadzen wodociggowo-kanalizacyjnych Gminy mowa jest
o finansowaniu wydatkow inwestycyjnych na projekty z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w
wode 1 odprowadzania $ciekow ze srodkdw wiasnych, oraz z dotacji UE (Program Rozwoju
Obszarow Wiejskich), jednakze Mapa Dotacji UE nie pokazuje na dzien 13.08.2024 Zzadnego
projektu z zakresu infrastruktury wod.-kan., ktérego beneficjentem $rodkéw pomocowych

bytaby Gmina wiejska Wejherowo.

W latach 2005-2023, Gmina Wejherowo wydatkowata 82 578 102,19 PLN w ramach
wydatkéw majatkowych klasyfikowanych w klasyfikacji budzetowej w dziatach 010 (rozdziat
01010, 01043, 010440, 900 (rozdziat 90001) w latach 2004-2023 w PLN. Przy $redniej liczbie
ludno$ci gminy w analizowanym okresie wynoszacej 24 052 osoby, wydatki majatkowe per

capita wynoszg odpowiednio 3 433,26 PLN (dziat 900) i 1 421,26 PLN (rozdziat 90001).

Dodatkowe informacje. Gmina realizowala zadania z zakresu podniesienia dostepu do
szkolnictwa wyzszego skierowane dla mlodziez gminnej oraz inne projekty aktywizacji
spotecznej. Nie realizowano jednak projektow edukacyjnych z zakresu wod.-kan. oraz ochrony

srodowiska bezposrednio. Zadanie to realizowane bylo przez KZG.

7.3.3. Podstawy prawne i zakres zadan KZG

Szczegbtowy zakres zadan Komunalnego Zwigzku Gminnego jest okreslony Statutem,
ktorego ostatni tekst jednolity zostal opublikowany w 2022 roku (Dz. Urz. Wojewodztwa
Pomorskiego z dnia 7 stycznia 2022 r. poz. 64))%. Statut Zwiazku okresla jego podstawowe
zadania, do ktorych naleza: zaopatrzenie miast i Gmin w wode, odbior i oczyszczanie Sciekow,
centralne ogrzewanie, gospodarka odpadami, informacja i edukacja ekologiczna oraz szeroko

rozumiana ochrona §rodowiska — powietrza, wod, gruntéw 1 przyrody.

W powyzszym zakresie Zwiazek wykonuje zadania publiczne w zastepstwie Gmin i
koordynuje ich dziatania. Finansowanie KZG opiera si¢ na sktadkach Gmin wnoszonych

proporcjonalnie do liczby mieszkancow, dochodach z wiasnej dzialalnosci gospodarczej w

367 Komunalny Zwigzek Gmin, Statut KZG, https://kzg.pl/o-nas/statut-kzg/, dostep: 9 wrzesnia 2024 r.
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zakresie uzyteczno$ci publicznej oraz dotacji rzadowych i1 pozarzadowych. Zwiazek jest dzi$

wspolnie z Gminami wlascicielem trzech firm:

- ,,PEWIK” sp. z 0. 0. w Gdyni, ktéra dziata w zakresie gospodarki wodno-$ciekowej,

- ,,OPEC” sp. z 0. 0. w Gdyni, ktéra zajmuje si¢ cieptownictwem zasilanym
centralnie,

- ,,EKO DOLINA” sp. z 0. 0. w Lezycach, ktora eksploatuje nowoczesny zaktad

utylizacji i unieszkodliwiania odpadow.

KZG ,,.Dolina Redy 1 Chylonki” w Gdyni prowadzi i koordynuje m.in. niektore dziatania
z zakresu gospodarki komunalnej zrzeszonych w nim Gmin. W zakresie gospodarki
wodociggowo-kanalizacyjnej Zwiazek do roku 2018, jako regulator, wydawal decyzje na
zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $cickow (od 2018 roku jest to
rekomendacja; wlasciwe zatwierdzenie taryty dokonywane jest przez Regulatora — Panstwowe
Gospodarstwo Wody Polskie) oraz uchwala wieloletnie plany rozwoju i modernizacji urzadzen
wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych. KZG wystepuje w tym przypadku jako podmiot,
ktoremu powierzono zadania z =zakresu nadzoru dziatalno$ci wod.-kan. w obrebie
poszczeg6lnych Gmin. Oznacza to, Ze istnieje jedno ciato nadzorujace dziatania spotek wod.-
kan. i jest to podmiot profesjonalny, transparentny, o wzglgdnie statej strukturze zarzadzania,
dzigki czemu, zdaniem Zarzadu KZG, wystepuje duzy stopien zaufania wiladz gminnych do
dziatan zwigzku. Na terenie poszczeg6lnych Gmin bezposrednie wykonywanie zadan z zakresu
zaopatrzenia w wode 1 odprowadzania $ciekow realizuja przedsigbiorstwa nalezace w calo$ci
do danej Gminy (np. AQUA — Sopot sp. z 0.0., PEKO Sp. 0.0. w Kosakowie), albo w czesci
nalezace do KZG, a w czg$ci do Gmin (np. w PEWIK Gdynia Sp. z 0.0.), albo przedsigbiorstwa
z innych gmin, ktorym w czg$ci obszaru gminy powierzono zaopatrzenie w wode 1

odprowadzanie $ciekow (np. Gdanskie Wodociagi S.A.).

Niezaleznie jednak od powotania przedsigbiorstw komunalnych realizujacych zadania
z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode¢ 1 odprowadzania Sciekow, Gminy zrzeszone w

KZG realizuja rowniez wydatki w rozdziatach 90001, 01043 oraz 01043 (Wykres 33).
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7.3.4. Kluczowe charakterystyki techniczne

Wskaznik zwodociggowania gmin cztonkowskich KZG jest waznym wskaznikiem
poziomu infrastruktury komunalnej oraz jakosci zycia w Gminach Cztonkach KZG. Gminy
wiejskie Wejherowo, Szemud, to gminy, ktore na poczatku okresu analizy miaty relatywnie
niskie wskazniki zwodociggowania, natomiast sukcesywnie nadrabialy zalegtosci rozwojowe.
Na koniec okresu analizy jedynie Gmina wiejska Wejherowo nie przekroczyta 90% wskaznika
zwodociggowania. Pozostale Gminy w calym okresie analizy posiadaly wskaznik
zwodociggowania bliski lub przekraczajacy 90% (Wykres 50).

Wykres 50. Stopien zwodociagowania poszczegolnych gmin jako procent liczby ludnosci
podlaczonej do sieci wodociagowej w stosunku do ogotu liczby ludnosci

Nazwa @ Gdynia (1) @ Kosakowo (2) @Reda (1) @Rumia (1) @ Sopot (1) @Szemud (2) ®Wejherowo (1) ®Wejherowo (2)

Warto$¢ wskaZnika w %

2005 2010 2015 2020
Rok

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS. (1) — gmina miejska, (2) — gmina wiejska

Drugim kluczowym parametrem technicznym jest stopien skanalizowania badanych gmin

(Wykres 51).
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Wykres 51. Stopien skanalizowania poszczegolnych gmin jako procent liczby ludnosci
podlaczonej do sieci kanalizacji sanitarnej w stosunku do ogotu liczby ludnosci

Nazwa @ Gdynia (1) ®Kosakowo (2) @Reda (1) @ Rumia (1) ® Sopot (1) @Szemud (2) @ Wejherowo (1) ®Wejherowo (2)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

W ciagu analizowanego okresu nieznacznie wzrdst wskaznik skanalizowania Miasta
Gdyni, aczkolwiek byt on wysoki juz w roku 2004. Taki stan rzeczy wynika z zakresu
realizowanych projektow infrastrukturalnych, ktore w znacznej mierze dotyczyty sprawnosci
fizykochemicznej — Oczyszczalni  Sciekdow  Debogodrze, oraz  modernizacji  ciagu
technologicznego dotyczacego zagospodarowania osadow posciekowych. Pomimo problemow
zwigzanych z finansowaniem dziatalnosci przez PEKO Sp. z 0.0., w gminie udalo si¢ uzyskac
zadowalajace wskazniki skanalizowania i zwodociggowania, poczawszy od roku 2014 dzieki
zadaniom inwestycyjnym finansowanym bezposrednio z budzetu Gminy Kosakowo, przez
PEWIK Gdynia Sp. z o.0., deweloperow 1 inwestoréw prywatnych (wlascicieli domow
jednorodzinnych). Gmina Szemud w latach 2004 — 2023 odnotowata znaczny wzrost w zakresie
stopnia skanalizowana gminy — tutaj zmiana z 7,6% do 56,1% w analizowanym okresie. W
przypadku Gminy wiejskiej Wejherowo charakterystyczny jest wyzszy stopien skanalizowania
anizeli zwodociggowania, ktory jest typowy dla miejscowosci, w ktorych mieszkancy
korzystaja z wlasnych studni, a w ramach realizowanych projektow UE kanalizowano w
pierwszej kolejnosci wigksze miejscowosci. Zatem, z punktu widzenia ww. wskaznikéw w

analizowanym okresie, w szczeg6lnosci Wejherowo, Kosakowo, Szemud charakteryzujg si¢
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wzrostem poziomu rozwoju infrastruktury komunalnej oraz posrednio jakosci zycia w danej
Gminie.

7.4. Gmina Suchy Dab (studium przypadku 2)

7.4.1. Sytuacja budzetowa Gminy

Gmina Suchy Dab jest gming o najmniejszej liczbie ludnosci spos$rod badanych gmin.
W roku 2004 Gming zamieszkiwato 3 769 os6éb. W kolejnych latach liczba mieszkancow
nieznacznie rosta (Wykres 52).

Wykres 52. Liczba mieszkancow Gminy Suchy Dab w latach 2004-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Liczba mieszkancow przektada si¢ na wysokos¢ dochodow gminnych, szczegdlnie w
przypadku gminy wiejskiej, w ktorej nie funkcjonuja liczne zaktady przemystowe, ktore
zasilityby budzet gminy podatkami. Wysokos$¢ dochodow gminy, wysoko$¢ zadluzenia oraz te

dwie wielkosci przeliczone na 1 mieszkanca (WyKkres 53).
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Wykres 53. Dochody i zadluzenie Gminy Suchy Dab w latach 2004-2022 w PLN (lewa o5)
i w PLN na mieszkanca (prawa oS)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow i GUS.

W poszczegolnych latach analizy dochody gminy Suchy Dab rosty, roslo rowniez
zadluzenie. Zwraca uwagg spadek dochodéw per capita w latach 2020-2022, co wynika m.in.

ze spadku liczby mieszkancéw gminy w tym okresie.

Roéznica miedzy dochodami biezagcymi, a wydatkami biezacymi wskazuje na
cykliczno§¢ nadwyzki i deficytu operacyjnego w Gminie Suchy Dab. Oznacza to, ze w

niektorych okresach Gmina nie wypracowata srodkow na sptate zadtuzenia (Wykres 54).
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Wykres 54 Wysokos$¢ nadwyzki operacyjnej Gminy Suchy Dab w latach 2007-2022
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Z punktu widzenia sytuacji budzetowej gminy wazny jest wskaznik zadluzenia. Zgodnie
z metodyka przyjeta w pracy liczony jest on jako wielko$¢ zadtuzenia ogodlem do wielkosci

dochodow gminy (Wykres 55).

Wykres 55. Wskaznik zadluzenia Gminy Suchy Dab w latach 2004-2022
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Zrodto : opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Dokonujac analizy wskaznika zadluzenia zwrdci¢ uwage nalezy na dwa okresy, w
ktorych wskaznik przekroczyt 60% — rok 2012 oraz 2015. Sytuacja taka oznaczata w tych
okresach brak mozliwosci dalszego zadluzania si¢ gminy, co oznacza¢ moglo wystapienie
biezacych probleméw ptynnosciowych i co wplyneto na wysokos¢ wydatkéw gminy w
rozdziatach 01010, 01043, 010440 1 90001 (Wykres 56).

Wykres 56. Wydatki w dziatach 010 (rozdzial 01010, 01043, 010440) i 900 (rozdziat 90001)
Gminy Suchy Dab w latach 2004-2023 (PLN)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw (bazy danych sprawozdan RB28s w
zakresie wydatkow) oraz danych GUS (w zakresie liczby ludnosci zamieszkujacej analizowana gming).

W latach 2004-2023 Gmina Suchy Dab wydatkowata razem 41,99 mIn w dziatach 010
(rozdziat 01010, 01043, 010440, 900 (rozdziat 90001), co w przeliczeniu na jednego
mieszkanca gminy daje kwote 10,07 tys. PLN.

7.4.2. Struktura podmiotowa systemu i dzialalno$¢ inwestycyjna

Gtéwnym problemem, jaki dotykat Gmin¢ Suchy Dab na poczatku lat 2000 byta niska
sprawno$¢ oczyszczalni $ciekow 1 niski stopien skanalizowania Gminy. W Gminie
wystepowaty rowniez przypadki przekroczenia parametréw jakosciowych wody, co czynito
wode¢ wodociggowg niezdatng do bezposredniego spozycia. Remont oczyszczalni Sciekow
zrealizowano w roku 2004, a rozbudowe¢ gminnego systemu kanalizacji sanitarnej rozpoczgto

w roku 2009. Do tego czasu systemem kanalizacji sanitarnej objete byly wylacznie nieliczne
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osiedla doméw wielorodzinnych, a domy jednorodzinne wyposazone byly w szamba. W
kolejnych latach dalszym problemem okazaly si¢ niewystarczajace moce przerobowe
oczyszczalni $ciekéw, jednakze Gmina uzyskata srodki UE na jej modernizacje w ramach
perspektywy finansowej 2014-2020. Finansowanie przez szereg lat budowy i modernizacji
infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej odbito si¢ jednak na kondycji budzetu gminnego i
zmusitlo wtadze Gminy do poszukiwania alternatywnych rozwigzan, ktore pozwolityby
odcigzy¢ budzet gminny. Dodatkowymi argumentami do poszukiwania alternatywnych
rozwigzan byly braki kompetencyjne posrod nielicznych pracownikéw etatowych referatu
srodowiska i problemy z pozyskaniem nowej, profesjonalnej kadry, jak rowniez problemy ze
$ciggalnoscia optat za wodg i Scieki. Pewna grupa mieszkancow nie uiszczata optat i czuta si¢
z tym faktem bezkarnie. Nie bez znaczenia pozostawatl rowniez fakt, ze w drodze ogledzin pol
gminnych zidentyfikowano liczne przypadki wypompowywania nieczystosci bytowych z

szamb na pola.

Zdaniem 6wczesnej Wojt Gminy, wlasna spotka nie byta rozwigzaniem. Ze wzgledu na
znaczne obcigzenia budzetowe i zadluzenie, Gminy nie bylo sta¢ na zapewnienie Spoéice
niezbednego wyposazenia 1 sprz¢tu. W toku rozméw p. Wojt z doradcami pojawit sie pomyst
powierzenia zadania wlasnego z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode i odprowadzania
sciekéw w oparciu o ustawg o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Art. 4. u. 2 Ustawy z
dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym). Profesjonalnym doradztwem
zajela si¢ spotka konsultingowa DS Consulting z Gdanska, ktéra opracowata dokumentacje
przetargowa, oraz na podstawie wykonanych analiz zarekomendowata okreslone warunki
szczegotowe koncesji, w tym konieczno$s¢ dokonania inwestycji, ktorych zakres rzeczowy
przedstawiono w materiatach przetargowych. Minimalny okres zwigzania koncesja ustalono na
10 1at®®8, Jako kryteria oceny ofert wskazano szacowany poziom stawek taryfowych w okresie
obowigzywania umowy oraz zadeklarowany termin dokonania niezbgdnych naktadéw

inwestycyjnych.

W drodze przetargu wytoniono firme¢ Ecol — Unicon Sp. z 0.0. (koncesjobiorca), jako
podmiot, ktory ztozyl najkorzystniejsza oferte. Bedaca wlasno$ciag gminy infrastrukturg

wodociggowo-kanalizacyjng zinwentaryzowano>®° i przekazano w dzierzawe Koncesjobiorcy.

368 Ogloszenie ) koncesji na ustugi 2), https://www.suchy-dab.pl/urzad-
gminy/przetargi/uslugi/ogloszenie-o-koncesji-na-uslugi-2, dostep: 10 wrze$nia 2024 r.

%9 Przy okazji przeprowadzonej inwentaryzacji zidentyfikowano réznice pomiedzy stanem
ewidencyjnym a stanem faktycznym.
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Spotka Ecol-Unicon sp. z 0.0. zostata zatozona w 1996 roku przez Ecol Sp z 0.0. (51%) i Unicon
AG (49%). Jest producentem urzadzen wod.-kan. — zbiornikow retencyjnych, separatorow,
osadnikow, oczyszczalni $ciekdw, pompowni 1 ttoczni $ciekéw. Oferuje réwniez ustugi
serwisowe, wykonawcze i eksploatacyjne®’®. Spotka, oprocz obstugi Suchego Debu, obstuguje
tez gming wiejska Tczew i nie prowadzi wzgledem obstugiwanych podmiotow wyodrgbnione;j
sprawozdawczo$ci, zatem przedstawienie danych w zakresie kontraktu koncesyjnego dla
gminy Suchy Dab nie bylo mozliwe. Sprawozdania spotki dotycza ogotu dziatalnosci Spotki,

zatem analiza danych w zakresie gminy Suchy Dab nie byta mozliwa.

Gmina utrzymuje w swoich strukturach komorke zarzadzajaca sfera ustug wod.-kan.,

ktora koordynowata realizacje projektow infrastrukturalnych (Tabela 32).

Tabela 32. Projekty z zakresu rozbudowy infrastruktury wodociagowo-kanalizacyjnej
Gminy Suchy Dab objete dofinansowaniem UE w latach 2014 — 2020 (w PLN)

Nazwa projektu Wartos¢ projektu | Dofinansowanie | Srodki wlasne

"Kompleksowe uporzadkowanie gospodarki
Sciekowej w aglomeracji Suchy Dab poprzez
budowg sieci kanalizacji sanitarnej w
miejscowo$ciach Grabiny - Zameczek i Krzywe
Koto wraz z rozbudowsg oczyszczalni Sciekow w
miejscowosci Suchy Dab, gmina Suchy Dab"

18 862 865,47 9 740 204,94 9122 660,53

Budowa sieci kanalizacji sanitarnej grawitacyjnej

i thocznej z przepompowniami poSrednimi i 10 143 283,62 5475 670,18 4667 613,44
przydomowymi wraz z przytaczami w

miejscowosciach Suchy Dab i Osice.

Suma 29 006 149,09 15 215 875,12 13790 273,97
Udzial poszczegolnych irodel finansowania 100,00% 52,46% 47,54%

Zrodlo : Projekty, https://mapadotacji.gov.pl/projekty/, dostep: 10 wrzesnia 2024 r.

Gmina zrealizowata dwa projekty dofinansowane z UE o 1facznej wartosci
29,00 min PLN, a éredni stopien dofinansowania wyniost 52,46%. Obydwa projekty objeto
dofinansowaniem z Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Pomorskiego na lata
2014-2020.

370 Ecol-Unicon — producent urzgdzeri wod-kan, https://ecol-unicon.com/o-firmie/, dostep:
10 wrze$nia 2024 r.
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7.4.3. Podstawy prawne i zakres zadan

Do czasu zawarcia umowy koncesji, przedmiotowe ustugi realizowane byly przez
Gming samodzielnie w ramach referatu w Urzedzie Gminy. Umowa koncesji pomi¢dzy Gming
Suchy Dab, a wylonionym w drodze postgpowania przetargowego przedsigbiorstwem ECOL —
Unicon Sp. z o.0. zawarta zostata 30.06.2014 roku. Koncesjg objeto ustugi w zakresie
zarzadzania gospodarka wodno-$cieckowg — zbiorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorowego
odprowadzania $ciekow oraz eksploatacji 1 utrzymania systemu sieci wodociggowo-
kanalizacyjnej wraz z oczyszczalnig $ciekOw na terenie Gminy Suchy Dab polegajace na:
dokonaniu niezbg¢dnych naktadéw inwestycyjnych poprawiajacych gospodarke wodno-
sciekowg; zarzadzaniu siecig wodociggowo-kanalizacyjng wraz z oczyszczalnig $ciekow i
prowadzeniu gospodarki wodno-sciekowej Gminy Suchy Dab, w rozumieniu opisu potrzeb i
wymagan Koncesjodawcy; zaopatrywaniu w wode 0s6b zamieszkatych i innych podmiotow
majacych siedzib¢ na terenie Gminy Suchy Dab; odprowadzaniu s$ciekow od o0sob
zamieszkatych 1 innych podmiotow majacych siedzib¢ na terenie Gminy Suchy Dab;
prowadzeniu biezacej eksploatacji sieci wodociggowo-kanalizacyjnej i oczyszczalni $ciekdw
na terenie Gminy Suchy Dab; prowadzeniu biezacej obstugi 0oséb zamieszkalych i innych
podmiotéw majacych siedzib¢ na terenie Gminy Suchy Dab w zakresie gospodarki wodno-

sciekowej. Warto§¢ przedmiotu koncesji w okresie jej obowigzywania Szacowano na:
6 900 000,00 PLN (Tabela 33).
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Tabela 33. Charakterystyka koncesji z zakresu zarzadzania gospodarka wodno-$ciekowa
w Gminie Suchy Dab

Wyszczegélnienie Opis

Przedmiotem koncesji sa ushugi w zakresie zarzadzania gospodarka
wodno-§ciekowa - zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego
odprowadzania $ciekow oraz eksploatacji i utrzymania systemu sieci
wodociggowo-kanalizacyjnej wraz z oczyszczalnig $ciekéw na terenie

Syntetyczny opis projektu

Podmiot publiczny Urzad Gminy Suchy Dab

Partner prywatny Ecol-Unicon Sp. z o.0.

Rodzaj podmiotu publicznego Gmina wiejska

Lokalizacja projektu Suchy Dab

Wojewodztwo Pomorskie

Sektor Gospodarka wodno-kanalizacyjna

Data wszczgcia postgpowania 16.12.2013

Data podpisania umowy 26.06.2014

Data zamkniecia finansowego 26.06.2014

Status realizacji Umowa zakonczona

Data zakonczenia 04.05.2024

Okres umowy (miesigce) 120

Okres umowy (lata) 10 lat

Podstawa prawna wyboru Koncesja na ustugi. Art. 4. u. 2 Dz.U.2023.0.1637 t.j.
prawnego partnera prywatnego - Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
l\zsrltlc;}éjgnsgziéw inwestycyjnych 6 900 000,00 PLN

Przedziat wartos$ci projektu Mate (5-40 min)

Zrodla finansowania projektu Finansowanie zapewnia Koncesjonariusz.

Wsparcie UE Nie

Doradztwo Tak

Ryzyko zwigzane z wniesieniem sktadnika majatkowego w stanie
prawnym i technicznym zdatnym do realizacji umowy oraz ryzyko
regulacyjne i prawne zwigzane z mozliwoscig $§wiadczenia ustug
bedacych przedmiotem umowy.

Ryzyka po stronie publicznej

Ryzyka po stronie prywatnej Ryzyko popytu oraz ryzyko utrzymania infrastruktury.
Model wynagrodzenia Optaty od uzytkownikow.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z serwisu ppp.gov.pl, https://www.ppp.gov.pl/baza-zawartych-
umow-ppp/, dostep: 10 wrzesnia 2024 r.

Zawarta pomig¢dzy stronami umowa precyzowata obowigzki, zadania i formy rozliczenia stron.
Po stronie Gminy zostala znaczna cze$¢ zadan inwestycyjnych z zakresu rozbudowy
infrastruktury wodociggowej i kanalizacyjnej. Miato to ograniczy¢ wystepowanie tzw. windfull
gains, czyli nienaleznych korzysci po stronie Koncesjobiorcy w przypadku projektow
dofinansowanych z UE. Wybudowane aktywa byly nast¢pnie przekazywane w dzierzawe

Koncesjobiorcy, za ktore Koncesjobiorca uiszczal czynsz dzierzawny.
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7.4.4. Kluczowe charakterystyki techniczne

Stopien zwodociggowania Gminy Suchy Dab w latach 2004-2022 ulegt poprawie z 85%
do 98,7%. W zakresie stopnia skanalizowania gminy widoczna jest rowniez istotna poprawa —

wskaznik wzrést z 13,9 % do 60,7% (Wykres 57).

Wykres 57. Stopien zwodociagowania i skanalizowania Gminy Suchy Dab w latach 2004-
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Analiza stopnia skanalizowania wskazuje poprawe¢ od roku 2013 Ww. wskazniki
potwierdzaja zatem wzrost poziomu rozwoju infrastruktury komunalnej oraz posrednio jakosci

zycia w danej Gminie.
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7.5. Gmina Pruszcz Gdanski (studium przypadku 3)

7.5.1. Sytuacja budzetowa Gminy

Gmina wiejska Pruszcz Gdanski odnotowata w latach 2004-2023 znaczny wzrost liczby
mieszkancow (Wykres 58).
Wykres 58. Liczba mieszkancow Gminy Suchy Dab w latach 2004-2023
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

W analizowanym okresie liczba mieszkancow gminy wzrosta ponad dwukrotnie. Trend
wzrostowy liczby ludno$ci ma charakter liniowo-skokowy. Sytuacja ta wplywa na wysokos¢

dochodow budzetowych Gminy (Wykres 59).
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Wykres 59. Dochody i zadluzenie Gminy wiejskiej Pruszcz Gdanski w latach 2004-2022
w PLN (lewa 0§) i w PLN na mieszkanca (prawa oS)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw oraz GUS.

Kalkulacj¢ nadwyzki operacyjnej przedstawia Wykres 60.

Wykres 60 Nadwyzka operacyjna Gminy Pruszcz Gdanski w latach 2007-2022 (w PLN)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Gming wiejska Pruszcz Gdanski charakteryzuje zmienna wysoko$¢ nadwyzki

operacyjnej, o trendzie, ktéry wyraznie przyspieszyl w latach 2016-2021, co sugerowac
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powinno wzrost zdolnosci Gminy do regulacji zobowigzan (cho¢ wskazniki te pozostaja

relatywnie niskie - Wykres 61).

Wykres 61. Wskaznik zadluzenia Gminy wiejskiej Pruszcz Gdanski w latach 2004-2022
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Zrédto : opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Wskaznik zadluzenia Gminy Pruszcz Gdanski potwierdza jej wzglednie dobra sytuacje
budzetowa. Najwyzszy wskaznik zadluzenia Gmina osiggneta w roku 2018. W ostatnim z
analizowanych lat wskaznik ten osiggnal poziom 5,37%, co jest wynikiem niskim w
poréwnaniu z innymi badanymi gminami. Do$¢ dobra kondycja budzetowa Gminy wiejskiej
Pruszcz Gdanski umozliwila Gminie realizowanie wydatkow w dziatach klasyfikacji
budzetowej 010 (rozdziat 01010, 01043, 010440) 1 900 (rozdziat 90001), ktorych laczna
warto$¢ w latach 2004-2022 wyniosta blisko 110,4 min PLN (Wykres 56).
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Wykres 62. Wydatki w dzialach 010 (rozdzial 01010, 01043, 010440) i 900 (rozdzial 90001)
Gminy Pruszcz Gdanski w latach 2004-2023 (PLN)

Nazwa ®Gmina Pruszcz Gdariski —— wydatki per capita 110.39 min 4,58 tys
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw (bazy danych sprawozdan RB28s w
zakresie wydatkow) oraz danych GUS (w zakresie liczby ludnosci zamieszkujacej analizowana gming).

W latach 2004-2023 Gmina Pruszcz Gdanski wydatkowata razem 110,39 min w
dziatach 010 (rozdziat 01010, 01043, 010440, 900 (rozdziat 90001), co w przeliczeniu na
jednego mieszkanca gminy daje kwote 4,58 tys. PLN.

7.5.2. Struktura podmiotowa systemu i dzialalno$¢ inwestycyjna

W roku 2004 zarzadzanie gospodarka wodociggowo-kanalizacyjng realizowane bylo
poprzez referat w Urzedzie Gminy Pruszcz Gdanski, natomiast od 14 stycznia 2005 roku w
Gminie funkcjonuje gminna spotka wodociggowo-kanalizacyjna - Eksploatator Sp. z 0.0. Jest
to komunalna spotka §wiadczaca obecnie ustugi ponad trzydziestu tysigcom mieszkancow
gminy, obstugujaca 33 miejscowosci o bardzo réznym charakterze. Kapitat zaktadowy Spotki
na 01.01.2024 r. wynosit 103 956 000 PLN.

Spotka zapewnia mieszkancom Gminy Pruszcz Gdanski dostgp do pitnej wody
wodociggowej oraz odprowadza $cieki do Oczyszczalni Sciekéw Gdansk Wschod, bedacej
wlasnoscig Gdanskiej Infrastruktury Wodociggowo-Kanalizacyjnej Sp. z 0.0. Czg$¢ wody
spotka kupuje m.in. od Gdanskich Wodociagow S. A. hurtowo 1 odpowiada za hurtowy zrzut

Sciekdw. Wzajemne rozliczenia Spotek odbywaja si¢ na podstawie porozumien komunalnych,
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na mocy ktorych Gmina Pruszcz Gdanski dofinansowata modernizacje Oczyszczalni w latach
1995-2001. Zgodnie z zapisami par. 9 porozumienia, w przypadku zaostrzenia przepiséw
srodowiskowych konieczna jest dalsza przebudowa, w kosztach ktorej Gmina Pruszcz miataby
partycypowac¢ na podstawie udziatu §ciekéw z Gminy Pruszcz Gdanski — taka sytuacja od 2001

nie miata miejsca.

Rentownos$¢ sprzedazy i rentowno$¢ netto pozwalaja oceni¢ m. in. stopien pokrycia
kosztow przychodami i zdolno$¢ do utrzymania dlugoterminowej stabilnosci finansowe;j
(Wykres 63).

Wykres 63. Rentowno$¢ sprzedazy i rentownos$¢ netto Spétki Eksploatator Sp. z o.0.
w latach 2005-2023
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Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych spotki.

Rentownos$¢ sprzedazy spotki Eksploatator pozostawata ujemna w latach 2005-2014
(wyjatkiem byty lata 2007-2008, kiedy nie przekroczyta 1,00%), natomiast od roku 2014
znacznie wzrosta do blisko 10%. Os roku 2015 rozpoczat si¢ trend boczny, a od roku 2019
widoczny jest trend spadkowy. Rentowno$¢ sprzedazy i rentownos¢ netto ,,poruszajg si¢” w
trendzie 1 pozostaja na niskim poziomie we wszystkich latach analizy. Efektem takiego stanu
rzeczy byto rozliczanie podatku CIT w wielkos$ciach za caty okres analizy wynoszacych minus

0,24 min PLN.

Rozbudowa i modernizacja infrastruktury wod.-kan. w Gminie Pruszcz Gdanski
finansowana byta z dotacji pozyskanych zarowno przez Gming, jak i Spotke Eksploatator z o.0.

(Tabela 34).
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Tabela 34. Projekty infrastrukturalne z zakresu wod.-kan. realizowane na terenie Gminy

Pruszcz Gdanski z dofinansowaniem UE w latach 2005-2023

Projekt Nazwa beneficjenta Wartosé¢ Dofinansowaniez | %
projektu (PLN) | UE dofinansowania

Budowa kanalizacji Gmina Wiejska 4 467 506,26 3032671,22 68%

sanitarnej w miejscowosci Pruszcz Gdanski

Juszkowo

Uporzadkowanie gospodarki | Eksploatator Sp. z0.0. | 3 806 553,81 2 583 652,52 68%

wodno-§ciekowej w Gminie

Pruszcz Gdanski

Rozbudowa sieci kanalizacji | Eksploatator Sp. z 0.0. | 12 643 692,13 6 525 110,00 52%

sanitarnej wraz z

modernizacja sieci

wodociggowej Gminy

Pruszcz Gdanski

SUMA 20917 752,20 12 141 433,74 58%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie serwisu mapadotacji.gov.pl.

Sredni stopien dofinansowania wszystkich projektow wyniost 58%, a taczna kwota

dotacji 12,14 miIn PLN, co daje $rednio 469,29 PLN per capita dla $redniej liczby mieszkancow

Gminy w analizowanym okresie informacji uzyskanych w drodze wywiadu bezposredniego

wynika, ze Gmina Pruszcz Gdanski realizuje réwniez inne, nieobjete dofinansowaniem z UE

zadania inwestycyjne, a nastgpnie wnosi tak wybudowany majatek aportem do spotki

Eksploatator.

Spotka realizowala naktady inwestycyjne w cyklach uzaleznionych od uzyskania

dofinansowania z UE (2009-2012, 2014-2015) (Wykres 64).
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Wykres 64. Naklady inwestycyjne (mIn PLN) i naklady inwestycyjne (PLN per capita —

prawa of) realizowane przez Eksploatator Sp. z o.0. w latach 2005-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych spétki oraz danych GUS.
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Spotka w catym okresie analizy wykorzystywala dla celéw finansowania inwestycji

pozyczki z WFOSiGW, oraz wklady pienigzne whasciciela, ktore Gmina Pruszcz Gdanski

wnosita do spotki. W okresie lat 2005-2023 ponad pigciokrotnie wzrosta warto$¢ bilansowa
spotki Eksploatator (Wykres 65).
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Wykres 65. Pasywa spéltki Eksploatator sp. z 0.0. w latach 2007-2023
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych spotki.

W poczatkowych latach dziatalnosci Spotka finansowata swoja dziatalnos¢ kapitatami
wlasnymi. Od roku 2010 widoczny jest wzrost udzialu kapitaldow obcych w strukturze
pasywow, gltownie dotacji i pozyczek WFOSIGW. Pozyczki WFOSIGW spotka
wykorzystywata na cele finansowania budowy kanalizacji w roznych rejonach Gminy.
Pozyczki WFOSIiGW miaty charakter rekurencyjny, to znaczy, Spotka zaciagata kolejne
pozyczki 1 splacata poprzednie ze $rodkdw wiasnych, przez co mozliwe bylo uzyskanie
umorzenia przez WFOSIiGW ostatniej raty pozyczki. Ponadto, Spotka otrzymata rowniez
dotacje w roku 2010 przyznang przez Samorzad Wojewodztwa Pomorskiego, w kwocie

1346 311, 00 na czesciowe sfinansowanie kanalizacji sanitarnej w Wislince.

Zgodnie z przepisami Art. 31 Ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym
odprowadzeniu $ciekow oraz Art. 49 Kodeksu cywilnego, inwestor, ktéry wybudowat
urzadzenie wodociggowe lub urzadzenie kanalizacyjne z wlasnych srodkéw moze zada¢ od
Gminy lub przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego przejecia wybudowanych
urzadzen na zasadach okreslonych w odrgbnej umowie. Spétka, aby zapobiec powstawaniu
przysztych roszczen spornych w tym zakresie, w dniu 26 stycznia 2021 roku, Zarzadzeniem

Prezesa Nr 4/2021, ujednolicita zasady wykupu inwestorskich odcinkéw sieci wybudowanych
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przez inwestorow. W zarzadzeniu okreslono migdzy innymi sposdb obliczania wartosci
wykupu sieci wodociggowej i kanalizacji sanitarnej zrealizowanej przez Inwestora, ceng
wykupu 100 mb sieci wodociggowej i 100 mb kanalizacji sanitarnej, cen¢ wykupu 1 szt.
uzbrojenia sieci wodociggowej 1 1 szt. uzbrojenia kanalizacji sanitarnej oraz podziat lokalizacji
Inwestorskich Odcinkéw Sieci na terenie Gminy Pruszcz Gdanski, zasady ich budowy i
odbioru. Jest to tzw. Model Partycypacji Deweloperskiej, ktory Spotka stworzyta wspolnie z
konsultantem. Model umozliwia obiektywne ustalenie ceny wykupu inwestorskich odcinkow
sieci, zgodnie z ktorym deweloperzy ponosza znaczng czgs¢ kosztow budowy infrastruktury
umozliwiajacej podiaczenie nowobudowanych osiedli do sieci. Oplata naliczana jest od

powierzchni uzytkowej mieszkalnej osiedli (PUM).

7.5.3. Podstawy prawne i zakres zadan

Przedmiotem dziatalno$ci spoiki jest zaspokajanie potrzeb mieszkancoOw gminy Pruszcz
Gdanski w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odbioru $ciekow. Podstawa
dziatalnosci Spoétki Eksploatator jest jej statut. Istotnymi z punktu widzenia przedmiotu
dziatalnosci sg porozumienia komunalne zawarte pomi¢dzy gming Pruszcz Gdanski, a Miastem
Gdansk: Porozumienie komunalne z 01.01.1996 w sprawie przyjecia Sciekéw z Gminy Pruszcz
Gdanski do Oczyszczalni Sciekow Gdansk Wschod, Umowa z dnia 8.10.1998 precyzujaca
wzajemne zasady rozliczen stron i zasady partycypacji Gminy Pruszcz Gdanski w kosztach
rozbudowy OS Wschod oraz Porozumienie komunalne z dnia 08.07.1997 roku w sprawie
hurtowego zakupu wody przez Gming Pruszcz Gdanski. Porozumienie wskazuje sktadowe
kosztow kalkulacji ceny wody wodociagowej w przeliczeniu na 1m?, natomiast nie wskazuje
zasad partycypacji Gminy Pruszcz Gdanski w kosztach modernizacji 1 rozwoju gdanskiego
systemu wodociggowego (w tym uje¢ wody), ponadto porozumienie nie wskazuje zysku jako

elementu cenotworczego.

7.5.4. Kluczowe statystyki techniczne

W ciaggu analizowanego okresu w Gminie wiejskiej Pruszcz Gdanski osiagnieto poprawe
wskaznika zwodociaggowania z 92,7% do 99,6 % oraz wskaznika skanalizowania z 53,2% do

90,4 % (Wykres 66).
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Wykres 66. Stopien zwodociagowania i skanalizowania gminy Pruszcz Gdanski w latach
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Ww. wskazniki potwierdzaja zatem wzrost poziomu rozwoju przedmiotowej

infrastruktury komunalnej oraz posrednio jakosci zycia w danej Gminie.
7.6. Miasto Gdansk (studium przypadku 4)

7.6.1. Sytuacja budzetowa Gminy

Miasto Gdansk jest jednostka o najwigkszej liczbie mieszkancow sposrod wszystkich

analizowanych gmin. W roku 2004 miasto zamieszkiwato 459 tys. mieszkancow (Wykres 67).
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Wykres 67. Liczba mieszkancow Miasta Gdanska w latach 2004-2023
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zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Pierwsze lata cztonkostwa w UE to okres odplywu mieszkancow, natomiast od roku
2008 w miescie notowane sg coroczne przyrosty liczby mieszkancow. Na koniec roku 2023

Gdansk zamieszkiwato ponad 487 tysigcy mieszkancow.

W analizowanym okresie dochody Miasta Gdanska wzrosty przeszto 3 krotnie. Miasto
pod kontrolg utrzymywato swoje zadtuzenie, ktorego szczyt przypadal na rok 2012 (Wykres
68).
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Wykres 68. Dochody i zadluzenie Miasta Gdanska w latach 2004-2022 w PLN (lewa oS) i
w PLN na mieszkanca (prawa os)
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Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw oraz GUS.

Wysoko$¢ nadwyzki operacyjnej obrazuje zdolno$¢ gminy do regulowania zobowigzan

(Wykres 69).

Wykres 69. Nadwyzka operacyjna Miasta Gdanska w latach 2007-2022 (PLN)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow
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Warto$¢ nadwyzki operacyjnej Miasta Gdanska charakteryzujg zmienne, aczkolwiek
nieujemne wielkos$ci. W roku 2021 nastapil znaczny przyrost nadwyzki, co oznacza¢ moze, ze
Miasto podj¢to dziatania polegajace na ograniczeniu wydatkow biezacych ze wzgledu na

nieprzewidywalng wowczas sytuacje zwigzang z pandemig COVID-109.

Wskaznik zadluzenia Miasta Gdanska charakteryzuje tendencja cykliczna. Najwyzsza
warto$¢ wskaznika odnotowano w roku 2011 i bylto to 64,25 %. Od roku 2011 Miasto Gdansk

charakteryzuje tendencja spadkowa wskaznika zadluzenia z wyjatkiem pandemicznych lat
2019-2021 (Wykres 70).

Wykres 70. Wskaznik zadluzenia Miasta Gdanska w latach 2004-2022
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
Od roku 2012 do 2019 zauwazalny jest spadek zadtuzenia Miasta Gdanska. Sytuacja
zmienita si¢ w roku 2020, czyli w roku wybuchu pandemii COVID-19. Miasto zanotowato

wowczas znaczy spadek dochodow budzetowych, co zwigzane byto z dziataniami

wsparciowymi realizowanymi na rzecz przedsigbiorcow oraz mieszkancow.

Miasto Gdansk realizowato w latach 2004-2023 wydatki w dziale 900, rozdziale 90001
(Wykres 71).
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Wykres 71. Wydatki w dzialach 010 (rozdzial 01010, 01043, 010440) i 900 (rozdziat 90001)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw (bazy danych sprawozdan RB28s w
zakresie wydatkow) oraz danych GUS (w zakresie liczby ludnosci zamieszkujacej analizowana gming).

W latach 2004-2023 Gmina Miasta Gdansk wydatkowata razem 292,97 min w dziatach
010 (rozdziat 01010, 01043, 010440, 900 (rozdziat 90001), co w przeliczeniu na jednego
mieszkanca gminy daje kwote 624,39. PLN.

7.6.2. Struktura podmiotowa systemu i dzialalno$¢é inwestycyjna

Do lat dziewigcdziesiatych zadania wtasne gmin w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w
wode i odprowadzania $ciekdw byly realizowane przez przedsigbiorstwa panstwowe. W
przypadku Miasta Gdanska byto to Okregowe Przedsigbiorstwo Wodociggéw i Kanalizacji,
(OPWIK). W zwiazku ze zmianami ustrojowymi oraz reformg samorzadowg przeprowadzong
na poczatku lat dziewigc¢dziesigtych (m.in. przyznanie gminom mienia komunalnego) oraz w
zwigzku z trudng sytuacjg finansowg OPWiK, gmina zdecydowala si¢ przeprowadzi¢ rewizje
sposobow realizacji zadan wlasnych. Za optymalng formutg realizacji ustug komunalnych w
tym sektorze uznano utworzenie spotki przy wspotpracy z partnerem prywatnym, gdyz dawata
ona mozliwos$ci zoptymalizowania kosztowego 1 organizacyjnego uslug wodociggowo-
kanalizacyjnych oraz zapewnienie ich jako$ci na odpowiednimi poziomie, z wykorzystaniem
know-how podmiotow prywatnych, $wiadczacych profesjonalne ustugi na rynku w tym

sektorze.
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Majac na uwadze powyzsze, Miasto powzigto plany likwidacji i utworzenia na bazie
OPWIK nowej spotki w celu powierzenia jej realizacji zadan publicznych. Likwidacja OPWiK
nastgpita zgodnie z Art. 37 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji

h3 tj. poprzez zlikwidowanie przedsigbiorstwa w celu

przedsigbiorstw panstwowyc
whniesienia zorganizowanej cz¢$ci mienia do spotki. Miasto rozpoczeto negocjacje z francuskim
podmiotem Societe D’amenagement Urbain et Rural (SAUR). SAUR spehniat kryteria obrane

przez Miasto w odniesieniu do potencjalnego wspodlnika w Spotce tj.:

- posiadat do§wiadczenie w zakresie Swiadczenia ustug publicznych zaopatrzenia w wode
pitna i ustug kanalizacyjnych, jako podmiot wyspecjalizowany w tym zakresie;

- dysponowal wiedza 1 kapitalem ludzkim gwarantujgcymi odpowiednig jako$¢
swiadczonych ustug oraz optymalng strukture organizacyjno-zarzadcza;

- posiadal odpowiedni potencjat ekonomiczno-finansowy dla realizacji zadania.

Negocjacje prowadzone pomiedzy SAUR a Miastem doprowadzity do uzgodnienia
statutu Spolki, odzwierciedlajagcego wypracowany model wspolpracy, podstawowe zatozenia

biznesowe i zasady realizacji zadania.

Wybdr formy realizacji zadania w zakresie zaopatrzenia w wod¢ 1 odprowadzania
sciekow potwierdzono finalnie po przeprowadzeniu negocjacji, Uchwata nr XXXVI/219/91
Rady Miasta Gdanska z dnia 10 grudnia 1991 r., zgodnie z ktérg dziatalno$¢ gospodarcza
wykonywana dotychczas przez likwidowane OPWiK prowadzona bedzie w formie nowej
spotki akcyjnej, w ktorej akcjonariuszami beda: SAUR oraz Miasto. Spotka Saur Neptun
Gdansk (SNGQG) zostata zawigzana 27 czerwca 1992 r.

Proces likwidacji OPWIK i powotania nowej Spotki byt zgodny z owczesnie

obowigzujacymi przepisami kodeksu handlowego®’? i ustawy o prywatyzacji przedsigbiorstw

S Ustawa z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji  przedsiebiorstw  panstwowych,

https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19900510298, dostep: 10 wrzesnia 2024 r.

372 Co prawda Kodeks Handlowy z dnia 27 czerwca 1934 r. wprowadzal wymog uzyskania zezwolenia Ministra
Przemystu i Handlu na zawigzanie spotki akcyjnej, ktdrej przedsigbiorstwo miato znaczenie panstwowe lub
charakter uzytecznosci publicznej. Miasto zwrocito si¢ do Ministra Przemystu i Handlu w Warszawie o zajecie
stanowiska co do konieczno$ci uzyskania zezwolenia na zawigzanie spotki SNG i w odpowiedzi otrzymato
informacje¢ o braku podstaw prawnych do udzielenia takiego zezwolenia. Jednocze$nie obowigzujaca ustawa dnia
14 czerwca 1991 r. o spotkach z udzialem zagranicznym okres§lalta warunki dopuszczania podmiotow
zagranicznych do uczestniczenia w dochodach z prowadzenia przedsigbiorstw na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, zgody Ministra Przeksztalcen Wiasno$ciowych wymagato
utworzenie spolki, gdy udzialy lub akcje miaty by¢ objgte przez panstwowa osobg prawna, z wylaczeniem
jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, jezeli na pokrycie kapitatu zaktadowego (akcyjnego) te osoby prawne
miaty wnie$¢ wktady niepienigzne, stanowigce przedsigbiorstwo, nieruchomos¢ lub cze$¢ przedsigbiorstwa zdolng
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panstwowych. W wyniku powotania Spotki oraz zawarcia z nig umowy o $wiadczenie ustug
SNG powierzono realizacje¢ zadania publicznego w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode
1 zbiorowego odprowadzania $ciekow na okres 30 lat. Byt to pierwszy przypadek Partnerstwa
Publiczno - Prywatnego w branzy wodociggow i kanalizacji w Polsce. Pierwotnie Miasto i SNG
laczyla jedna umowa, ktéra nastepnie przyjeta posta¢ dwoch Umowy eksploatacyjnej oraz
Umowy dzierzawy. Rozdzielenie postanowien pierwotnej umowy na dwie odrgbne miato
charakter czysto formalny, gdyz wynikato z faktu, ze Miasto zdecydowato o reorganizacji
systemu zarzgdzania infrastrukturg wod.-kan. (utworzenie dedykowanego w tym celu podmiotu
-Gdanskiej Infrastruktury Wodociggowo-Kanalizacyjnej Sp. z 0.0 (GIWK) i cesji Umowy
dzierzawy na GIWK oraz wniesienie infrastruktury do Spotki), co miato miejsce w roku 2004.
Spotka GIWK stata si¢ wlascicielem majatku wod.-kan., i weszta w miejsce Miasta Gdanska
jako strona Umowy dzierzawy, na mocy ktorej infrastruktura wodociagowo-kanalizacyjna

zostala wydzierzawiona spotce SNG.

Po wygasnieciu umowy PPP i wykupieniu przez Miasto Gdansk udziatéw francuskiego
akcjonariusza w roku 2023, Spotka SNG zmienita nazwe¢ na Gdanskie Wodociagi S.A. (GdW).
Przedmiotem dziatalnosci Spotki GAW jest w dalszym ciggu m.in.: zaopatrzenie w wode,
gospodarka $ciekowa, ustugi sanitarne i pokrewne; dziatalno$¢ w zakresie projektowania
budowlanego, urbanistycznego, technologicznego; utrzymanie obiektow inzynierii wodnej
oraz instalacji wodnokanalizacyjnych. Zatem, podmiotami odpowiedzialnymi za prawidtowe
utrzymanie, eksploatacje, modernizacje 1 rozw6j urzadzen a tym samym za zapewnienie
ciggtosci dostaw 1 odpowiedniej jakosci wody, niezawodnego odprowadzania i oczyszczania
sciekow z uwzglednieniem ochrony srodowiska i optymalizacji kosztow sg, w zakresie swoich
uregulowanych ustawowo i lokalnie wtasciwosci Miasto Gdansk oraz dwie spotki komunalne:
Spotka Gdanskie Wodociagi S.A. (dawniej SNG S.A. — operator systemu wod.-kan.) oraz
Gdanska Infrastruktura Wodociggowo-Kanalizacyjna Sp. z 0.0. (GIWK — wiascicielska spotka,

do ktorej Miasto Gdansk wniosto w roku 2004 majatek wodociggowo-kanalizacyjny).
7.6.2.1. Gdanskie Wodociagi S.A.

Spotka Gdanskie Wodociggi S.A. (GdW) (poprzednio SNG) jest operatorem

gdanskiego systemu wodociggowo-kanalizacyjnego i jej zadaniem jest realizacja zadania

do realizacji okreslonych zadan gospodarczych, w szczegdlnosci zaktad lub oddziat. W przypadku SNG akcje
obejmowato Miasto niebedace panstwowa osobg prawng, zatem ustawa nie miata zastosowania.
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wlasnego gminy z zakresu zaopatrzenia w wod¢ i odprowadzania $ciekow. Zastosowana
formuta PPP do roku 2023 oparta byla na formule wyptaty dywidendy dla francuskiego
akcjonariusza, co wymuszato zapewnienie odpowiedniego strumienia przychodéw (Wykres

72).

Wykres 72. Rentownos$¢ sprzedazy i rentownos¢ netto SNG S.A. / GdW S.A. w latach
2004-2023
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e Rentownos$¢ sprzedazy e Rentownos$¢ netto 2,65%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych Spotki.

W calym okresie analizy rentowno$¢ badanego podmiotu pozostawata dodatnia i
dotyczy to zar6wno rentownosci sprzedazy jak i rentownosci netto. Podatek CIT za lata 2005-

2023 wyniost 64,5 mln PLN.

Miasto Gdansk nie powierzyto Spotce zadan z zakresu rozbudowy 1 modernizacji
infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej. Jednakze na finansowanie rzeczowych aktywow
trwatych i warto$ci niematerialnych i prawnych dotyczacych wiasnych $rodkow trwatych,

SNG/GdW wydatkowato co roku kwoty zblizone do wielko$ci amortyzacji (Wykres 73).
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Wykres 73. Wydatki na nabycie rzeczowych aktywéw trwalych i wartoSci
niematerialnych i prawnych SNG S.A./ GdW S.A. w latach 2004-2023 (mIn PLN)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych SNG S.A. i GAW S.A.

Suma bilansowa pasywoéw SNG S.A./ GdW S.A. w okresie lat 2005-2023 wzrosta ponad
dwukrotnie (Wykres 74).

Wykres 74. Struktura pasywéw SNG S.A./ GAW S.A. w latach 2004-2023 (min PLN)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych GAW S.A. i SNG S.A.
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W strukturze pasywow Spotki przewazat kapitat obcy — gtdéwnie zobowigzania i rezerwy
na zobowigzania. Jest to typowe dla podmiotow operatorskich, ktore dziataja na majatku

powierzonym w uzytkowanie lub dzierzawe.
7.6.2.3. Gdanska Infrastruktura Wodociggowo-Kanalizacyjna Sp. z o.0.

GIWK Sp. z 0.0. to podmiot, ktorego zadaniem byta i jest realizacja zadan z zakresu
modernizacji i rozwoju infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej. GIWK finansuje swoja
dziatalno$¢ z przychodow uzyskiwanych gtownie z wydzierzawiania majatku wodociggowo-

kanalizacyjnego spotce Gdanskie Wodociagi S.A. (dawniej SNG S.A.) (Wykres 75).

Wykres 75. Rentownos$¢ sprzedazy i rentownos$¢ netto Spétki GIWK Sp. z 0.0. w latach
2004-2023
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych GIWK Sp. z 0.0.

Rentownos$¢ Spotki GIWK charakteryzowala si¢ wysoka zmienno$cig. W latach 2005-
2008 pozostawata na niskim poziomie, jednakze od roku 2008, w zwigzku z wprowadzeniem
cyklu podwyzek czynszu dzierzawnego, rentownoS$¢ spotki wzrosta, co pozwolito na
akumulacje $rodkéw finansowych na pokrycie wkiadu wilasnego w projektach
dofinansowanych z UE. Od roku 2012 rentowno$¢ netto Spoiki charakteryzuja warto$ci
dodatnie, aczkolwiek w trendzie spadkowym, natomiast w okresie 2013-2020 rentownos$¢ netto
jest zdecydowanie wyzsza od rentownosci sprzedazy, co sugeruje, ze firma miala wowczas
wieksze mozliwosci przetrwania w trudnych czasach oraz wigksza elastycznos¢ finansowa do

inwestowania w rozwdj, splacania zadluzenia czy dystrybucji dywidend. Rentownos$¢
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sprzedazy uzna¢ nalezy za niska w latach 2014-2020. W roku 2021 Spoéltka sprzedata prawa
majatkowe na Towarowej Gietdzie Energii, co zaowocowato wzrostem rentownosci sprzedazy
1 rentownos$ci netto. W latach kolejnych rentownos$¢ sprzedazy przybrata trend spadkowy. W
calym okresie analizy GIWK zaptacit 55,33 mln podatku i raz, w roku 2013 wyplacita

dywidend¢ Gminie Miasta Gdanska w wysokosci 10 milionéw PLN.

GIWK wydatkowat w latach 2005-2024 ponad 1,14 mld na projekty infrastrukturalne

dofinansowane z UE (Tabela 35).

Tabela 35. Projekty realizowane przez GIWK w latach 2005-2023 objete
dofinansowaniem dotacjami UE (PLN)

. . . Pozyczka 5 .
GIWK - projekty Koszt projektu Dotacja UE NFOSIGW Srodki wlasne
Gdatiski projekt wodno- 679984 721,49 | 388515035,30| 291 469 686,19 -
Sciekowy
Gdatski projekt wodno- 281308 992,40 | 129 246 094,58 152 062 897,82
Sciekowy etap 11
Przygotowanie zadan
inwestycyjnych Gdanskiego 2 330 439,63 1610 466,38 719 973,25
projektu wodno-$ciekowego
etap I
Gdaski projekt wodno- 148 376 606,84 | 65832 625,12 82 543 981,72
sciekowy etap 111
Energetyczne wykorzystanie
biogazu na oczyszczalni 19 518 047,56 5869 027,33 13 649 020,23
$ciekdw Gdansk-Wschod
Gdanski Szlak Wodociagowy 5 860 375,39 3 159 985,49 2 700 389,90
Rozwdj systemu monitoringu
wd podziemnych na obszarze 10076581,17| 6838 028,19 162 000,00 3076 552,98
Gdanska, Sopotu i gminy
Pruszcz Gdanski
Razem 1147 455 764,48 | 601 071262,39| 291631686,19| 254 752 815,90

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GIWK oraz serwisu mapadotacji.gov.pl.

Niezaleznie od realizowanych projektow dofinansowanych ze $rodkow UE, GIWK
przeznaczal réwniez corocznie okreslone kwoty na realizacj¢ zadan z zakresu utrzymania i
rozwoju urzadzen wodociggowo-kanalizacyjnych. W latach 2004-2023 wydatkowano na ten
cel 286,4 miliondbw PLN. Laczna kwota wydatkéw inwestycyjnych spotki wyniosta w

analizowanym okresie 1 433,86 min PLN (Wykres 76).
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Wykres 76. Wydatki na rzeczowe aktywa trwale i warto$ci niematerialne i prawne GIWK
w latach 2004-2023 (mIn PLN i w PLN w przeliczeniu na 1 mieszkanca)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych GIWK Sp. z 0.0.

GIWK, w latach 2004-2023 finansowal swoja dzialalno$¢ zaréwno kapitatami

wilasnymi, jak i obcymi. Od roku 2010 suma pasywow jest wzglednie stabilna (Wykres 77).

Wykres 77. Struktura pasywow spotki GIWK w latach 2004-2023 (min PLN)
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Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych GIWK Sp. z 0.0.
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GIWK zaciagnat jedna pozyczke w NFOSIiGW na sfinansowanie czesci wydatkow
Gdanskiego projektu wodno-$ciekowego I, oraz pozyczke w WFOSIGW na sfinansowanie
czesci wydatkow projektu dotyczacego systemu monitoringu wod podziemnych. Pozyczke w
WFOSiIGW zaciagnieto z uwagi na jej preferencyjny charakter oprocentowania oraz mozliwo$¢
uzyskania umorzenia ostatniej raty kapitatowej (z czego skorzystano). Pozostatym, zrédlem
kapitaldow obcych w finansowaniu GIWK byly dotacje z UE ujete w sekcji ,,rozliczenia
miedzyokresowe” oraz $rodki zewngtrzne wynikajace z rozliczenia przejetych inwestorskich
odcinkéw sieci. Przejecia te, podobnie jak w przypadku Gminy Pruszcz Gdanski i Spotki
Eksploatator podlegaly okreslonemu sposobowi wyceny. Na koniec 2023 roku spotka nie
posiadata zadluzenia z tytulu pozyczek i kredytow. W pasywach w kapitalach obcych
figurowaly rozliczenia migdzyokresowe — gtownie dotacje. Spotka posiadata rowniez rezerwy
zwigzane ze sprawami sagdowymi, ktore wynikaly z roszczen wykonawcoéw roboét (okoto 100
milionéow PLN). Na koniec roku 2023 stan $rodkoéw pienieznych wynosit 247,96 milionéw

PLN.

7.6.3. Podstawy prawne i zakres zadan

Wzajemnie relacje GAW 1 GIWK reguluje umowa dzierzawy z dnia 19.01.2023 roku,
zgodnie z ktora GdW wydzierzawia od GIWK majatek (z wyjatkiem dwdch instalacji na terenie
Oczyszczalni Sciekow Wschod) w celu jego wykorzystania do realizacji zadania witasnego

gminy z zakresu zaopatrzenia w wode 1 odprowadzania $ciekow, ponadto GdW odpowiada za:

opracowanie i przedstawianie projektu regulaminu dostarczania wody i odprowadzania

sciekow,

- okreslenie taryfy na okresy rozliczeniowe, na podstawie niezbgdnych przychodow po
dokonaniu ich alokacji na poszczeg6lne taryfowe grupy odbiorcoOw ustug;

- prowadzenie rozliczen za $wiadczone ustugi z mieszkancami i przedsiebiorstwami;

- zapewnienie realizacji budowy i rozbudowy urzadzen wodociggowych i urzadzen
kanalizacyjnych;

- zapewnienie zdolno$ci posiadanych urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych

do realizacji dostaw wody w wymagane;j ilosci 1 pod odpowiednim ci$nieniem oraz dostaw

wody 1 odprowadzania §ciekoéw w sposob ciagly 1 niezawodny, a takze zapewni¢ nalezyta

jakos$¢ dostarczanej wody 1 odprowadzanych $ciekdw, co oznacza obowigzek prowadzenia

remontOw biezacych oraz usuwania awarii z wyjatkiem remontdw modernizacyjnych,

ktorych efektem bytloby unowoczesnienie danego srodka trwatego;
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- zawarcie umowy o zaopatrzenic w wod¢ lub odprowadzanie $Sciekow z osoba, ktorej
nieruchomo$¢ zostata przylaczona do sieci i1 ktéra wystapita z pisemnym wnioskiem o
zawarcie umowy;

- prowadzenie biezacej kontroli ilo$ci i jakosci odprowadzanych $ciekow bytowych i
sciekdéw przemystowych oraz kontroli przestrzegania warunkéw wprowadzania $ciekdéw do
urzadzen kanalizacyjnych;

- dokonanie optaty Wydzierzawiajacemu rocznego czynszu dzierzawny z tytulu dzierzawy

infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej w miesigcznych ratach.

Gdanska Infrastruktura Wodociggowo-Kanalizacyjna sp. z 0.0. odpowiedzialna jest za
modernizacj¢ 1 rozwdj posiadanego systemu wodociggowo-kanalizacyjnego, w tym
dokonywanie remontéw modernizacyjnych, finansowanie rozbudowy systemu wod.-kan. ze
srodkow wlasnych, z dotacji, pozyczek i kredytow. GIWK ustala rowniez wysokos$¢ czynszu
dzierzawnego na poszczegdlne okresy taryfowe w oparciu o planowane na lata nastgpne koszty
amortyzacji przedmiotu dzierzawy, splat rat kapitalowych ponad warto§¢ amortyzacji, kosztow
finansowych, uzasadnionych kosztow operacyjnych spoiki, podatku od nieruchomosci, zysku

spoiki.

Umowa dzierzawy zobowigzuje strony do opracowania rachunku optacalnosci
realizowanych inwestycji metodami uwzgledniajacymi zaréwno koszty operacyjne, ale i

warto$¢ poczatkowych naktadow inwestycyjnych.

Rada Miasta ustala kierunki rozwoju sieci w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy i miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Prezydent Miasta na wniosek przedsigbiorstwa udziela zezwolenia w drodze
decyzji na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadzania
sciekow. Rada Miasta, uchwala regulamin dostarczania wody i odprowadzania Sciekow,

obowigzujacy na obszarze Miasta.

7.6.4. Kluczowe statystyki techniczne

Wskazniki Miasta Gdanska w zakresie zwodociggowania i skanalizowania w catym
okresie analizy przybieraly wartosci powyzej 90% liczby mieszkancow korzystajacej z danego
rodzaju sieci. Wskaznik zwodociggowania wzrost z 96,6% w roku 2004 do 100 % juz w roku
2014, natomiast wskaznik skanalizowania wzrost z 92,9 % w roku 2004 do 96,7 % w roku 2023

(Wykres 78).
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Wykres 78. Stopien zwodociagowania i skanalizowania Gminy Miasta Gdanska w latach
2004-2022
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Powyzszy stan rzeczy zwigzany jest tez z zakresem rzeczowym realizowanych
projektow, ktory dotyczyt w znacznej mierze modernizacji Oczyszczalni Sciekéw Gdansk
Wschod, odwrocenia uktadu $ciekowego na odcinku Gdansk Zaspa — OS Wschéd oraz
wybudowania nowoczesnych Instalacji Termicznego Przetwarzania Osadu oraz Instalacji CHP
(Combined Heat & Power) wytwarzajacej energie cieplng i elektryczng w skojarzeniu w

oparciu o wytwarzany na OS Wschod biogaz.
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Rozdzial 8 Autorska propozycja strukturyzacji
finansowania infrastrukturalnych projektow

wodociagowo-kanalizacyjnych

8.1. Propozycja autorska

Termin ,,strukturyzacja finansowania” rozumiany jest jako planowanie finansowania,
obejmujgce wybor struktury formalnej finansowania (nowy czy istniejagcy podmiot), dobor
poszczegblnych zrodet finansowania projektow infrastrukturalnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem strukturyzacji przedmiotowej (kryterium pochodzenia finansowania) i
podmiotowej (kryterium wtlasno$ci). Catosciowo ww. elementy skladaja si¢ na tzw.
koncepcyjny model strukturyzacji finansowania, ktory ma by¢ efektem owej strukturyzacji
finansowania, a ktory podlega optymalizacji. Optymalizacja w tym kontekscie moze
obejmowac: ustalenie najbardziej efektywnej formy wilasnosci i zarzadzania projektem, np.
poprzez publiczno-prywatne partnerstwo (PPP), wybor najlepszej kombinacji zrodet
finansowania (np. kredyty, obligacje, fundusze unijne), aby zminimalizowa¢ koszty i ryzyko
finansowe; model moze by¢ optymalizowany réwniez pod katem zgodnosci z wymaganiami
zrOwnowazonego rozwoju, regulacjami, wymaganiami instytucji finansujacych czy lokalnymi

warunkami, a w szczego6lnosci, kryterium optymalizacyjne to poziom dostgpnosci cenowe;.

Autorska propozycja bierze pod uwage realia wspotczesnego zarzadzania publicznego
(Rozdziat 1), mozliwosci 1 organizacje¢ samorzadnosci lokalnej (Rozdzial 2), znaczenie
infrastruktury w rozwoju lokalnym (Rozdziat 3), zasady, zZrodta finansowania 1 kondycje
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (Rozdziat 4 i 5), modele strukturyzacji opisane
w literaturze krajowej i $wiatowej (Rozdziat 6) oraz wyniki przeprowadzonej analizy
wybranych przypadkow (Rozdziat 7). Wymienione aspekty analityczne zostaty uwzgledniane
w propozycji modelu etapowo, tj. z wykorzystaniem mechanizmu sprzezenia zwrotnego.
Mianowicie, po kluczowych etapach badan, tj. tradycyjnym przegladzie literatury, analizie
sytuacji budzetowej gmin, przegladzie systematycznym literatury i analizie studiow
przypadkéw, model poddawano weryfikacji i aktualizacji, uwzgledniajgc zebrane wnioski po
kazdym z etapow badan. Finalnie, model zostal uzyty do oceny studiow przypadkéw, co
pozwolilo na jego walidacjg, czyli oceng, na ile model jest prawidtowy i uzyteczny. Walidacja

modelu zatem oznacza weryfikacje zgodnosci z zalozeniami — sprawdzenie czy model
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rzeczywiscie bierze pod uwage te aspekty, ktore byly istotne w badaniach, takie jak cele
zrdwnowazonego rozwoju, zarzadzanie publiczne, struktura finansowania, kondycja finansowa
(j. czynniki efektywnego zarzadzania, uwarunkowania prawne, organizacyjne, finansowe),
oraz czy model jest w stanie generowac¢ wnioski (wyniki), ktore mozna uzna¢ za wiarygodne w
konteks$cie rzeczywistych danych. Wnioski sa tez m. in zwigzane z identyfikacja obszaréw, w
ktorych case studies nie dostarczajg wystarczajacych informacji, co tym samym wskazuje na
potencjalne ryzyka — czyli brak uwzglednienia przykladowo kryteriow ESG stanowi
potencjalne ryzyko spoteczne, srodowiskowe czy zarzadcze. Kryteria doboru i zréznicowanie
przypadkow analizowanych w badaniu zmniejszajg ryzyko nadmiernego dopasowania modelu
do danych, na ktérych zostat zbudowany, cho¢ nadal moze to ogranicza¢ jego uniwersalnosc.
Ryzyko to zmniejsza uwzglednienie tradycyjnego i systematycznego przegladu literatury przy

tworzeniu modelu.

Czynniki, i za razem etapy, ktore nalezy uwzglednic, a nastepnie szczegdtowo okreslié
I w razie mozliwosci oszacowaé w(g autorskiej propozycji koncepcyjnego modelu strukturyzacji

finansowania infrastrukturalnych projektow wodociggowo-kanalizacyjnych obejmuja:

1. Czynniki demograficzne:

wielko$¢ przyrostu naturalnego w gminie,

kierunki migracji ludnosci (do 1 z gminy),

dochod rozporzadzalny mieszkancéw gminy oraz wskaznik dostgpnosci cenowe;.

Przyrost naturalny i migracje wplywaja na zmiany w liczbie mieszkancow, co z kolei
moze wptywac na zapotrzebowanie na infrastrukture lub ustugi przez nig $wiadczone. Wzrost
liczby mieszkancéw moze prowadzi¢ do koniecznos$ci zwigkszenia inwestycji w infrastrukture,
aby sprosta¢ rosngcym potrzebom spoleczno$ci, natomiast wyludnienie moze prowadzi¢ do
przewymiarowania istniejagcych instalacji. Uwzglednienie tych trendow jest kluczowe dla
efektywnego planowania finansowego. W ramach czynnikow demograficznych, nalezy
wskaza¢ na wysokos$¢ dochodu rozporzadzalnego mieszkancow, ktora wptywa na ich zdolnos¢
do korzystania z ustug infrastrukturalnych oraz na poziom akceptacji dla nowych inwestycji.
Wysoki wskaznik dostepnosci cenowej moze sprzyja¢ wiekszym inwestycjom, poniewaz
mieszkancy sg bardziej sktonni do korzystania z nowych ustug; niski doch6d moze ograniczaé
mozliwosci finansowe gminy 1 mieszkancow, co nalezy uwzgledni¢ przy planowaniu struktury

finansowania.
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2. Modelowanie czynnikoéw makroekonomicznych:

- prognozowany przez bank centralny lub inne wiarygodne zrodto poziom inflacji,

- prognozowana stopa referencyjna dla dluznych zrodet finansowania.

Uwzglednienie ww. czynnikow makroekonomicznych w modelu strukturyzacji
finansowania pozwoli na lepsze przewidywanie kosztow 1 réznych rodzajow ryzyka
zwigzanych z realizacja projektéw infrastrukturalnych, a takze na dostosowanie strategii
finansowych do zmieniajgcych si¢ warunkow ekonomicznych. W szczego6lnosci, wysoka
inflacja wptywa na realng warto$¢ pienigdzy, co moze prowadzi¢ do wzrostu kosztow realizacji
inwestycji. Prognozy wysokiej inflacji oznaczaja, ze koszty materiatbw budowlanych,
robocizny oraz innych wydatkéw moga znacznie wzrosna¢, co wymaga dostosowania planow
finansowych i odpowiedniej strukturyzacji finansowania. Podobnie, dostosowania planow
wymaga sytuacja zmian stop procentowanych na rynku bankowym. Wysoka stopa referencyjna
banku centralnego wptywa na koszt finansowania w formie kredytow i pozyczek. W przypadku
kapitalochtonnych projektéw infrastrukturalnych, zmiany w stopach procentowych moga

znaczaco wpltyna¢ na optacalno$¢ 1 wybor zrodet finansowania.

3. Modelowanie popytu:

popyt ze strony ludnosci,

popyt zgtaszany przez przedsigbiorstwa,

popyt ze strony innych podmiotow.

Modelowanie popytu z uwzglednieniem wskaznikow elastyczno$ci cenowej lub dochodowej
jest elementem z jednej strony istotnym z punktu widzenia mozliwosci produkcyjnych
funkcjonujacych uje¢ wody, a z drugiej strony stanowi podstawe rachunku wyznaczenia taryfy
za pobrang, uzdatniong i dostarczong wode. Dodatkowym czynnikiem, jaki uzasadnia
koniecznos¢ kalkulowania popytu jest potrzeba oszacowania kosztow zwigzanych z poborem 1
uzdatnianiem wody. W przypadku wystapienia znacznego przyrostu popytu (na przyktad
zwigzana z przylaczeniem nowego zaktadu produkcyjnego) konieczne moze si¢ sta¢ zakupienie

wody od innych podmiotéw.

Modelowanie popytu ze strony ludno$ci w prosty sposob zalezy od ilo$ci odbiorcow 1 wielkos$ci

$redniego zuzycia wody (np. per capita).

4. Inwestycje
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Inwestycje s3a niezbedne z punktu widzenia zapewnienia zasad zroéwnowazonego
rozwoju w rozwoju lokalnym. Inwestycje jako kryterium optymalizacji modelu, charakteryzuja
w istocie kryteria szczegotowe, takie jak zakres rzeczowy inwestycji, rodzaj technologii,
harmonogram realizacji inwestycji. Inwestycje infrastrukturalne wodociggowo-kanalizacyjne
zwigzane sg z aspektem $rodowiskowym dotyczacym zadan z zakresu ochrony $rodowiska,

ktorym odpowiada kryterium ,,environment” z ESG i odpowiednio KPI srodowiskowemu.

W przypadku inwestycji istotne jest okreslenie odpowiedniego zakresu rzeczowego,
okreslenie wysokosci niezbgdnych naktadéw, a nastepnie stworzenie harmonogramu
rzeczowo-finansowego przedsiewzigcia. W przypadku wystapienia kumulacji wysokosci
naktadéw inwestycyjnych, ktore bylyby trudne do sfinansowania przy zalozonym kryterium
optymalizacji (dostepno$¢ cenowa), projekty nalezatoby etapowaé, badz przyznaé

najbiedniejszym mieszkancom gminy doptaty do taryf.
5. Modelowanie obciazen podatkowych

To kluczowy element okreslenia struktury podmiotowej w projekcie; ze wzgledu na
réznice w opodatkowaniu podatkiem VAT, JST oraz spotek prawa handlowego, oraz ze
wzgledu na podatek CIT nalezy w kazdym przypadku rozpozna¢ wieloletni (w konteks$cie
kolejnych pokolen) wptyw obcigzen podatkowych zwigzanych z poszczeg6lnymi wariantami
struktury podmiotowej — osobno dla struktur finansowanych bezposrednio z budzetu JST oraz

osobno dla spotki prawa handlowego, oraz osobno dla wariantow uwzgledniajacych PPP.
6. Modelowanie sytuacji budzetowej JST

Analiza sytuacji budzetowej gminy w oparciu o dane historyczne oraz planowanie tej
sytuacji na przyszto$¢ w oparciu o strategie i plany rozwojowe JST pozwala okresli¢ planowane
poziomy zadluZenia gminy oraz jej mozliwosci budzetowe dotyczace wydatkowania srodkow
budzetowych w przysztych okresach na zadania z zakresu rozbudowy infrastruktury wod.-kan.
Jest to istotne z tego powodu, ze jak wskazaly badania, polaczenie mozliwosci budowy
infrastruktury przez podmioty gminne (np. spotki komunalne) wraz ze wsparciem tych
podmiotow zarowno finansowym, jaki 1 rzeczowym przyczynia si¢ do szybszego rozwoju

infrastruktury gminnej i jednoczes$nie obniza koszt kapitatu wlasnego.
7. Prognozowanie kosztow

Czynnik (etap) zwigzany z kosztami obejmuje identyfikacj¢ i prognozowanie
(modelowanie) kosztow dziatalnoSci operacyjnej (koszty eksploatacji oraz koszty utylizacji),
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koszty dziatalno$ci finansowej 1 koszty inwestycyjne. Koszty inwestycyjne obejmuja koszty
zakupu gruntow, koszty projektowe, koszty budowy, koszty pozyskania §rodkéw finansowania.
Koszty eksploatacyjne obejmuja koszty energii, koszty chemikaliow, koszty personelu oraz
koszty konserwacji. Koszty utylizacji obejmujg koszty demontazu, koszty transportu oraz
koszty sktadowania odpadow. Istota tego elementu modelu jest mozliwie najbardziej doktadne
przeanalizowanie poszczegélnych kosztow zwigzanych z realizacja, funkcjonowaniem i
ewentualng utylizacjg systemu zaopatrzenia w wodg i odprowadzania $ciekow, stad powyzszej
listy nie nalezy uzywaé jako zamknigtego katalogu. Planowanie kosztow winno rowniez

uwzglednia¢ ich pienigzny i1 niepieni¢zny charakter.
8. Prognozowanie przychodow

Identyfikacja i prognozowanie przychodéw obejmuja przychody ze sprzedazy wody,
przychody ze sprzedazy Sciekow oraz przychody z optat za podtaczenie do sieci i przychody z
innych ustug. Przychody z innych zroédet to m. in. przychody z dzierzawy, przychody z reklam
oraz przychody z innych dziatan. Istotnym elementem s3a rowniez pozostate przychody
operacyjne, w grupie ktorych znajduje si¢ grupa przychoddéw niepieni¢znych zwigzanych z
rozliczeniami pozyskanych dotacji, co skutkuje konieczno$ciag podwyzszenia podstawy
opodatkowania bez wystgpowania faktycznego przeptywu pieniagdza. Na tym etapie warto
zwroci¢ uwage na ewentualne sprzezenie zwrotne migdzy etapami (czynnikami) modelu. W

tym miejscu jest to weryfikacja obcigzen podatkowych dokonana we wczesniejszym etapie.
9. Finansowanie

Finansowanie, czyli identyfikacja, wybor i charakterystyka zrodet finansowania, w tym
w szczegolnosci prognoza i szacowanie kosztow finansowania oraz szacowanie ryzyka
finansowania. Zrédta finansowania obejmuja $rodki wtasne, zewnetrzne $rodki bezzwrotne i
zwrotne (obligacje, kredyty, pozyczki), a w szczegdlnosci zrownowazone ,,warianty” tych
zrodet. Koszt finansowania obejmuja koszty pozyskania danego finansowania, koszty
udzielenia gwarancji lub innej formy zabezpieczenia, koszty obstugi finansowej oraz koszty
odsetkowe. Ryzyko finansowania obejmuje ryzyko stopy procentowej, ryzyko walutowe w
przypadku kredytow walutowych oraz wszelkie inne ryzyka mogace skutkowa¢ badz
zwigkszeniem kosztéw finansowych, wzrostem kosztéw trudnosci finansowych trudnosciami,
badz przypadkami naruszenia zapisOw umowy, co za§ moze prowadzi¢ do postawienia kredytu
w stan natychmiastowej wymagalnosci. W przypadku inwestycji stuzacych lokalnej

spotecznosci istotnym jest maksymalizowanie udzialu bezzwrotnych Zrodet finansowania —
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dotacji, gdyz, poza konieczno$cig pokrycia kosztow przygotowania wniosku, rozliczania
projektu, zrodlo to charakteryzuje zerowy koszt kapitalu. W punkcie tym nalezy pamigtac¢ o

finansowaniu rowniez kapitatu obrotowego netto (np. ewentualne pomostowe finansowanie

VAT).
10. Rentownos¢

Wskazniki rentownosci czgsto w przypadku przedsigbiorstw i projektow wodociggowo-
kanalizacyjnych sg nizsze niz w przypadku projektéw sektora prywatnego, jednakze pamigtaé
nalezy, i1z produkty projektow infrastrukturalnych z zakresu wodociggow i kanalizacji stuzy¢
maja potrzebom lokalnej spotecznosci, dlatego istotna jest strukturyzacja finansowania, ktora
cigzar obslugi zwigzany z uzytkowaniem infrastruktury pozostawia na poziomie
akceptowalnym spotecznie. W tym punkcie nalezy uwzgledni¢c potencjalnie wyzsza
efektywnos¢ gospodarowania spdtek prawa handlowego, w ktéorych czynnikiem
motywacyjnym jest zysk, a z zyskiem wigze si¢ koniecznos¢ odprowadzenia podatku. Zysk
jednakze, a doktadniej rzecz ujmujac jego pienigzny charakter jest zrédlem finansowania
nowych inwestycji, badz splaty zobowigzan. Warto réwniez pamigta¢é o koniecznosci
prowadzenia inwestycji odtworzeniowych dotyczacych zdekapitalizowanych skladnikow
majatkowych, ktorych zrédtem finansowania (co do zasady) powinna by¢ amortyzacja. W
praktyce jednak, dla aktywow amortyzowanych przez wiele lat, warto$¢ odtworzeniowa bedzie
znacznie wyzsza (skumulowana inflacja z okresu zycia $rodka trwalego) , dlatego istotne jest

planowanie wskaznikow rentownosci sprzedazy netto powyzej pozioméw inflacji.
11. Modelowanie dostepnosci cenowej

Dostepnos¢ cenowa jest kluczowa z perspektywy strukturyzacji finansowania w
warunkach zrownowazonego rozwoju. Dostgpno$¢ cenowa ustug zaopatrzenia w wode 1
odprowadzania $ciekow jest kluczowym czynnikiem zapewnienia réwnego dostepu do
podstawowych ustug komunalnych dla wszystkich obywateli. Wskaznik dostgpnosci cenowej
jest to relacja $redniej wielkos$ci optat, jakie gospodarstwo domowe uiszcza co miesige z tytutu
zuzycia wody 1 odprowadzania SciekdOw w relacji do dochodu rozporzadzalnego tegoz
gospodarstwa domowego. Wskazniki te liczone sa na podstawie danych statystycznych
uwzgledniajacych dochdd rozporzadzalny gospodarstwa domowego, $rednig wielkos¢
gospodarstwa domowego, srednie dobowe zuzycie wody w gospodarstwie domowym. Ten etap

zwigzany jest bezposrednio z kryterium ,,social” z ESG — i odpowiednio KPI spoteczne).
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12. Zarzadzanie i komunikacja w projekcie

Zarzadzanie i komunikacja winno by¢ zorganizowane i odbywac si¢ w oparciu o
nowoczesne metody zarzadzania w sektorze publicznym, np. informowanie i konsultowanie z
interesariuszami ksztattu projektu i jego wptywu na lokalng spoteczno$¢; pozyskanie uchwaty
o akceptacji organu nadzorujacego JST — rady gminy w przypadku gmin (chodzi tutaj o
uwzglednianie glosow 1 potrzeb spolecznych oraz tworzenie atmosfery konstruktywnego i
otwartego dialogu). W tam zakresie analizowany jest aspekt— spoteczny zréwnowazonego
rozwoju — dotyczacy kampanii informacyjnych i dziatan spolecznych zwigzanych z
promowaniem zréwnowazonego rozwoju $rodowiska (kryterium ,social” z ESG — KPI
spoteczne). Etap/czynnik zwigzany jest z realizacja /wdrozeniem zasad zarzadzania w zgodzie
z koncepcja zrownowazonego rozwoju, ale tez w zgodzie z nowoczesnym podejsciem do
zarzadzania publicznego, opartego przede wszystkim na wspotrzadzeniu i wartosci publicznej;
stosowane mierniki moga bazowa¢ na kryterium ,governance” z ESG (KPI dot.

zarzadzania/tadu korporacyjnego).

Okresem, ktory model powinien bra¢ pod uwage w prognozach, powinien by¢ zblizony
do czasu zycia projektu, co w przypadku infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej oznacza
okres minimum 30 lat, z zastrzezeniem malejacej wartosci poznawczej danych

prognozowanych wraz z kolejnymi okresami prognozy.

Problem doboru wtasciwej struktury podmiotowej winien by¢ rozpatrywany poprzez
wykonanie calo$ciowej analizy sktadajacej si¢ ze wszystkich opracowanych czynnikow, a
nastepnie optymalizowany w kontekscie kryterium dostepnosci cenowej dla kazdego wariantu

struktury podmiotowej (np. osobno dla zaktadu budzetowego, osobno dla spéitki z 0.0.)

Cho¢ autorski model przedstawiony jest w postaci listy 12 etapéw dotyczacych
okreslonych czynnikdw, to etapy te sa powiazane, a migdzy czynnikami wystgpuje sprzezenie
zwrotne. Autorski model strukturyzacji mozna zatem przedstawi¢ w formie schematu
koncepcyjnego, obrazujagcego gtdowne komponenty modelu i ich wzajemne relacje (Rysunek
22).
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Rysunek 22. Koncepcja autorskiego modelu strukturyzacji finansowania
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Schemat modelu strukturyzacji finansowania wskazuje na cykl, co oznacza, ze nie tylko
etapy sa powigzane, ale rowniez ze w okreslonych interwalach nalezy wykonaé¢ ponownie
analizy 1 cykl obliczen poszczegdlnych wartosci modelu po to, aby zweryfikowac, czy
zmieniajace si¢ warunki nie wptynely na zmiang optymalnej struktury (na przyktad nowe zrodta
finansowania, nowe mozliwosci prawne przewidujace mozliwos¢ powolania nowych
podmiotow prawnych, podlegajacych zwolnieniom podatkowym, istotne zmiany w dochodach
rozporzadzalnych ludnosci skutkujace konieczno$cig zmniejszenia (lub nie podwyzszania
taryf), lub otwierajgce mozliwo$¢ podwyzszenia taryfy w celu sfinansowania nowych zadan).
Dhugos¢ interwatu zalezy od istotnosci zmian dokonujacych si¢ w otoczeniu zewngtrznym lub
w $rodowisku wewngtrznym. Ze wzgledu na pracochtonnos¢, przy zachowaniu tempa zmian
warunkow podejmowania decyzji, jak w ostatnich 10 latach, mozna zaproponowac

realizowanie kolejnych iteracji raz na 5 lat.

8.2. Krancowy wlasciciel przedsiebiorstwa komunalnego

Dodatkowego, szerszego komentarza, wymaga etap modelu zwigzany z finansowaniem
inwestycji infrastrukturalnych w warunkach zréwnowazonego rozwoju oraz kwestia

dostepnosci cenowe;.

Nalezy wskazaé, ze nadmierne zadtuzanie si¢ w celu realizacji inwestycji moze sta¢ w
sprzeczno$ci z celami zrownowazonego rozwoju, zwtlaszcza w dluzszej perspektywie.
Sformutowaniem ,,nadmierne” zadluzenie mozna okres$li¢ taki poziom zadluzenia, ktorego
splata negatywnie wpltywa na poziom jakosci zycia przyszlych pokolen, w szczegodlnosci
pozbawia lub ogranicza tym pokoleniom podstawowe prawa cztowieka. Nadmierne zadluzanie
si¢ na inwestycje infrastrukturalne moze prowadzi¢ do przerzucenia ci¢zaru obstugi dlugu na
przyszie pokolenia, co stoi w sprzeczno$ci z zasadg zrdwnowazonego rozwoju, ktora zaktada
zaspokajanie potrzeb obecnych pokolen bez umniejszania szans przysztych pokolen. Po drugie,
wysokie koszty obstugi zadluzenia moga ograniczy¢ dostepne srodki na inne wazne cele
zrbwnowazonego rozwoju, takie jak ochrona §rodowiska, edukacja czy ochrona zdrowia, co
moze negatywnie wplyna¢ na realizacj¢ pozostatych SDGs. Po trzecie, nadmierne zadluzenie
moze prowadzi¢ do kryzysu zadluzeniowego, ktory za§ moze mie¢ powazne konsekwencje
gospodarcze i spoteczne, takie jak recesja, wzrost bezrobocia i ubdstwa. Wreszcie, warunki

pomocy finansowej narzucane przez instytucje mi¢dzynarodowe w zamian za pomoc w
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obstudze zadluzenia moga ogranicza¢ inwestycje w ustugi publiczne i realizacj¢ praw
czlowieka, co rowniez jest sprzeczne z celami zrownowazonego rozwoju. Z drugiej strony,
odpowiednie zarzadzanie dilugiem i rozsadne inwestycje w infrastruktur¢ moga rowniez
wspiera¢ zrownowazony rozwoj, zapewniajac dostep do podstawowych ustug, takich jak woda,
kanalizacja i energia. Kluczowe jest znalezienie rownowagi miedzy inwestycjami a poziomem

zadluzenia.

W przypadku finansowania ustug wodociggowo-kanalizacyjnych powstaje tez pytanie
0 koszt kapitatdéw wlasnych. W sytuacji szacowania kosztu kapitatu wtasnego przedsi¢biorstwa
komunalnego, ktoremu powierzono zadanie wlasne z zakresu zbiorowego zaopatrzenia w wode
1 zbiorowego odprowadzania Sciekow, koszt kapitatu wiasnego przedsiebiorstwa komunalnego
jest teoretycznie zerowy. Wynika to z faktu, iz kazda gmina jest z mocy prawa zobligowana do
zapewnienia jej mieszkancom uslug zbiorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorowego
odprowadzania $ciekéw, dla $wiadczenia ktorych niezbedna jest infrastruktura techniczna.
Oznacza to w praktyce, ze gmina nie pozwoli na upadto$¢ przedsiebiorstwa komunalnego
wodociggowo-kanalizacyjnego, ktoremu powierzyla obowigzki realizacji zadania wlasnego.
Gmina zapewni mieszkancom ciaglo$¢ korzystania z ustlug wykupujac majatek
przedsiebiorstwa lub podejmie dziatania zmierzajace do poprawy sytuacji finansowe;j
przedsigbiorstwa w postaci wniesienia do przedsigbiorstwa §rodkdw pienigznych aportem.
Dzialania te gmina sfinansuje z dochodow, w ktérych najwigkszy udzial maja sa podatki —
zrédto kapitatu dla gmin o zerowym koszcie, w sensie finansowej oczekiwanej stopy zwrotu w
dtugim okresie. Jednoczesnie, odwotujac si¢ na podstawie analogii do finanséw korporacji,
E. Brigham i L.C. Gapenski definiujg koszt kapitalu wlasnego (akcyjnego pochodzacego z
zyskow zatrzymanych) jako stope dochodu, jakiej wymagaja akcjonariusze od zwyklego

kapitatu akcyjnego®’®

. W przypadku bowiem wyplaty dywidendy z zysku po opodatkowaniu,
dywidenda ta staje si¢ wtasnoscig akcjonariuszy. Akcjonariusze moga wowczas zainwestowac
srodki pochodzace z dywidendy w inne przedsigwzigcie o wyzszej stopie zwrotu. Oczywiscie
wola akcjonariuszy bedzie pozostawienie srodkdéw pienieznych w przedsigbiorstwie w sytuacii,
gdy akcjonariusze ci nie beda mieli lepszej alternatywy inwestycyjnej. W kontekscie tej
argumentacji, warto ponownie zastanowi¢ nad kosztem kapitatu wlasnego przedsiebiorstw
komunalnych realizujgcych zadanie wlasne gminy w sytuacji, gdy bezposrednimi odbiorcami

tychze ustug sg mieszkancy gminy. Czy bowiem twierdzenie, ze wtasciciel spotki komunalne;j

3B E.F. Brigham, L.C. Gapenski, Zarzqdzanie Finansami, Tom 1, Warszawa 2000, s. 244-245,
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zainteresowany jest wyplata dywidendy oraz maksymalizacja zyskow przedsicbiorstwa jest
uzasadnione? W poszukiwaniu odpowiedzi na to pytanie, zostanie wykorzystana autorska
koncepcja ,krancowego wlasciciela przedsigbiorstwa komunalnego”, w mys$l ktore;j,
krancowym wtlascicielem przedsi¢biorstw komunalnych, czyli takich, ktorych wiascicielem jest
gmina, s wszyscy mieszkancy tej gminy. Przedsigbiorstwa komunalne moga w prosty sposob
zwickszy¢ swoj zysk poprzez podwyzszenie stosowanych stawek cenowych za swoje ustugi.
Ale krancowy wilasciciel przedsiebiorstwa nie bedzie zainteresowany maksymalizowaniem
zysku przedsiebiorstwa komunalnego — z jego punktu widzenia, istotny bedzie jak najnizszy
poziom stosowanych przez przedsiebiorstwo cen, przy ktérym jakos$¢ $wiadczonych ustug
pozostaje na pozadanym poziomie, dzialania przedsigbiorstwa pozostang zgodne z prawem, a
przedsigbiorstwo bedzie w stanie sfinansowaé zadania wpltywajace pozytywnie na realizacje
celow zrownowazonego rozwoju. Z tego powodu domniemywac nalezy, ze koszt kapitatu
wlasnego przedsi¢biorstwa komunalnego z punktu widzenia krancowego wiasciciela dazy¢
winien w diugiej perspektywie do zera. Wynika to wprost z braku oczekiwan co do
wypracowywania jakiegokolwiek zysku przez przedsigbiorstwo komunalne. Podkresli¢ nalezy,
iz owo zalozenie dotyczy¢ winno dlugiej perspektywy czasowej, bowiem strategiczne
zapewnienie wlasciwego poziomu ustug komunalnych, ktérych §wiadczenie wymaga wysokich
naktadéw inwestycyjnych zwigzanych z budowa infrastruktury technicznej moze si¢
niejednokrotnie wigza¢ z konieczno$cig poniesienia wyzszych naktadow optymalizacyjnych w
poczatkowym okresie, ktore w diuzszej perspektywie przyczynia si¢ do spadku kosztow

operacyjnych.

Kontynuujgc rozwazania o koszcie kapitatu wtasnego przedsigbiorstwa komunalnego
pamigta¢ nalezy o alternatywnych mozliwo$ciach inwestycyjnych tegoz przedsigbiorstwa.
Alternatywa inwestycyjna staje si¢ bowiem tatwym benchmarkiem w ocenie kosztu kapitatu
wlasnego przedsigbiorstwa w przypadku, gdy podejmowana jest proba oceny oplacalnosci
projektu inwestycyjnego, w ktory przedsigbiorstwo rozwaza mozliwos¢ zainwestowania. Zadaé
sobie nalezy wowczas pytanie o stope dyskontowa, jaka nalezy przyja¢ w analizie optacalnosci
tego projektu. Przedsigbiorstwo posiada alternatywe inwestycyjna w postaci zakupu papieréw
warto$ciowych Skarbu Panstwa o stopie procentowej uznawanej za wolng od ryzyka. Z tego
powodu uzna¢ nalezy, ze koszt kapitatu wlasnego, stosowany do oceny przedsigwzig¢ nie moze
by¢ réwny zeru, jest bowiem powigzany z wartos$cig stopy zwrotu najlepszej alternatywy
inwestycyjnej. Ze wzgledu na powyzsze argumenty przyjac nalezy, ze koszt kapitatu wlasnego

przedsigbiorstwa komunalnego, $wiadczacego ustugi dla lokalnej spotecznosci, jest warto$cia
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dazaca z prawej strony do wartosci stopy zwrotu najlepszej alternatywy inwestycyjnej
uzyskanej przez przedsi¢biorstwo komunalne (przy podobnym stopniu ryzyka); a z punktu
widzenia krancowego witasciciela przedsi¢biorstwa komunalnego, czyli mieszkanca gminy,
koszt kapitatu wtasnego z lewej strony dazy do zera, przez co nie wystepuje oczekiwanie do
ustalenia okre$lonej kwoty zysku netto tegoz przedsigbiorstwa poprzez polityke cenowa, ktory
mialby zosta¢ przeznaczony na wyptate dywidendy. Powyzsze, nalezy wykorzysta¢ w
przypadku podejmowania decyzji dotyczacych doboru struktury finansowania projektow
infrastrukturalnych przedsigbiorstwa komunalnego. Okazuje si¢ bowiem, ze w przypadku, gdy
przedsigbiorstwo staje przed wyborem finansowania naktadow kapitatem wlasnym, badz
kapitatem dluznym, finansowanie kapitatem wtasnym jest bardziej efektywne, poniewaz koszt
kapitalu dtuznego bedzie wyzszy od utraconego kosztu alternatywnego najlepszej inicjatywy
inwestycyjnej tego przedsigbiorstwa. W praktyce oznacza to, ze najczesciej najkorzystniejsze
bedzie finansowanie rozwoju przedsigbiorstwa komunalnego z zatrzymanych zyskoéw — jesli
takowe podmiot posiada, chyba, ze przedsigbiorstwo bedzie moglo skorzysta¢ z
preferencyjnych (o koszcie nizszym od alternatywy inwestycyjnej) zrodet zwrotnych, lub

bezzwrotnych zroédet zewnetrznych (dotacje).

Z powyzszego rowniez wynika, iz ograniczeniem w swobodnym ksztattowaniu
planowanych wysoko$ci zyskow przeznaczanych na finansowanie inwestycji, co z punktu
widzenia kosztu kapitatu powinno by¢ pierwszym wyborem przedsigbiorstwa komunalnego
jest jednak zdolno$¢ mieszkancoéw do ponoszenia optat (skalkulowanych na podstawie kosztow
oraz niezerowego zysku). W sytuacji, gdy stopa zysku, jaka nalezatoby zastosowa¢ w celu
sfinansowania naktadéw inwestycyjnych bylaby zbyt wysoka z punktu widzenia spolecznej
akceptowalno$ci ceny, rozwazy¢ nalezaloby finansowanie naktadéw ze zwrotnych zrodet
zewnetrznych (na przyklad konieczno$¢ sfinansowania wkladu wlasnego projektu
wspotfinansowanego przez UE). Taka konstrukcja umozliwia roztozenie konieczno$ci
podniesienia cen w dtuzszym okresie, jednakze moze tez zmniejszy¢ efektywnos¢ finansowg
przedsiebiorstwa komunalnego na skutek odprowadzanych do dawcow kapitatu odsetek, gdy
koszt odsetkowy bytby wyzszy od pozytywnych efektow uzyskanych w drodze realizacji
inwestycji. W przypadku finansowania rozwoju infrastruktury z zatrzymanego zysku, zysk ten
jest zrodtem finansowania bezzwrotnego. Nie podlega sptatom, tak wiec w przysztosci, w
okresie uzytkowania wybudowanych z zysku aktywow, wkalkulowana w koszty amortyzacja
aktywow przystuzy si¢ do wygenerowania pewnej wielkosci $rodkéw pienigznych

przeznaczanych na utrzymanie obiektu w stanie niepogorszonym, a takze na dziatania
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odtworzeniowe. Do ustalenia przez przedsigbiorstwo jest kolejno takie oszacowanie wysokos$ci
zysku w kolejnych latach, ktory pokryje przyszty koszt odtworzenia aktywow w pordwnaniu
do historycznego kosztu ich wybudowania/nabycia. Oszacowana w powyzszy sposob prognoza
winna by¢ punktem wyjscia do kalkulowania wartosci oraz horyzontu czasowego programow
inwestycyjnych. W kolejnym kroku nalezaloby przeprowadzi¢ badanie wskaznikow
dostepnosci cenowej ustug przedsigbiorstwa. Dopiero ten wskaznik pozwala oceni¢, czy
proponowana wysoko$¢ ceny za ustugi przedsigbiorstwa nie jest zbyt wysoka. Przedsigbiorstwa
komunalne $wiadczace ustugi polegajace na realizacji zadan wtasnych gmin, szczeg6lnie w
sferach takich jak zbiorowe zaopatrzenie w wod¢ i odprowadzanie $ciekow dziatajg na rynku
monopolistycznym, przez co nie wystepuje tutaj niewidzialna reka rynku petnigca funkcje
regulacji cen. Dzigki wskaznikowi dostgpnos$ci cenowej mozna oceni¢ maksymalny pulap
cenowy uslug, a w sytuacji osiggniecia gornej granicy stanowiacej limit ksztaltowania cen,
nalezy rozwazy¢ sigegniecie po alternatywne zrodla kredytowania, w sytuacji, gdy
przedsiebiorstwo zmuszone jest zrealizowa¢ duzy program inwestycyjny. Kluczowym
aspektem kalkulacji finansowania projektow infrastrukturalnych jest bowiem sporzadzenie
wieloletniej prognozy finansowej uwzgledniajacej przewidywane wielkosci poszczegdlnych
parametréw ekonomicznych i dobor takiej ich kombinacji, aby z punktu widzenia krancowego
wilasciciela osiggna¢ cel, jakim jest wysoka jako$¢ ustlug za akceptowalng spotecznie cene.
Wydaje sig, ze rozwigzaniem tego dylematu bytoby oszacowanie i wkalkulowanie w taryfe
takiej stopy zysku, ktdra zaréwno pozwolitaby na pelne odzyskanie naktadéw na odtworzenie
istniejgcego majatku, jak rowniez na finansowanie przynajmniej w czes$ci rozwoju posiadanej
infrastruktury. Kazdorazowo miec¢ jednak nalezy na wzgledzie sytuacje ekonomiczng lokalne;
spoteczno$ci/odbiorcow ustug, ktorzy bezposrednio ponosza koszty funkcjonowania

przedsigbiorstw infrastrukturalnych.

Akceptowalne spotecznie optaty za pobdr wody 1 odprowadzanie $ciekow wynosza
obecnie, zgodnie z zaleceniami Miedzynarodowego Stowarzyszenia ds. Wody, do 3%
dochodow rozporzadzalnych gospodarstwa domowego. Wiele organizacji i1 rzadow
zasugerowato rézne progi maksymalnej dostgpnosci cenowej: 3-5% wskazal Bank Swiatowy,
5% — Azjatycki Bank Rozwoju, 2,5% podaje Agencje Ochrony Srodowiska Stanow
Zjednoczonych i 3% — OECD3®*. Poziom dostepnosci cenowej, kalkulowany odrebnie dla

37471, Fagundes, R.C. Marques, T. Malheiros, Water affordability analysis: a critical literature review, ,,Aqua
— Water Infrastructure, Ecosystems and Society” 2023, t. 72, nr 8.
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kazdego okresu analizy, jest szczegdlnym, bo wynikajacym z celow zrownowazonego rozwoju,

kryterium optymalizacji modelu strukturyzacji.

8.3. Weryfikacja modelu

Elementy autorskiego modelu strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych
projektow wodociggowo-kanalizacyjnych oceniono z zastosowaniem wspotczynnika korelacji
rang Spearmana. Jest to nieparametryczna miara statystyczna uzywana do oceny sity i kierunku
monotonicznej zalezno$ci miedzy dwiema zmiennymi. Wspotczynnik ten jest miarg korelacji
rangowej, co oznacza, ze opiera si¢ na rangach obserwacji, a nie na ich warto$ciach surowych,
przyjmuje wartosci od -1 do +1, gdzie -1 oznacza idealng ujemnag korelacje, +1 idealng dodatnig
korelacje, a 0 brak korelacji. Bada zalezno$ci monotoniczne, niekoniecznie liniowe, co czyni
go bardziej elastycznym niz wspolczynnik korelacji Pearsona. Wspotczynnik Spearmana
stosuje si¢ m.in, gdy dane majg charakter jakoSciowy, ale mozna je uporzadkowac, badz
zmienne sg iloSciowe, ale ich liczebnos$¢ jest niewielka. Kalkulacja wspolczynnika zostata

dokonana w 3 etapach.
Etap 1. Weryfikacja stosowania czynnikow modelu strukturyzacji

Elementy autorskiego modelu strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych
projektow wodociggowo-kanalizacyjnych oceniono z zastosowaniem wspoétczynnika korelacji
rang Spearmana. W pierwszym kroku uzyto skali dychotomicznej przyjmujacej wartosci 1

(TAK) /0 (NIE) Kryteria przyznawania poszczegolnych wartosci opisano pod tabela (Tabela
36).
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Tabela 36. Weryfikacja elementow modelowego postepowania badanych podmiotow

= = ; = 2 =2 2 = Mo 4 gu
. £ s | 5|2 |¢ |5 |222Ez2z5% ¢ | 2
-P- = 2 @ = & E |22 ¥z = g8 s S =
[d] o 7 ] Fe T HESMEOED o] =
1 Czynniki demograficzne:
a wielkos¢ przyrostu naturalnego 1 1 0 0 1 1 1 1 1 1 1
b badanie wplywu migracji ludnosci (do i z gminy) 1 1 0 1 1 1 1 1 1 1
c oszacowanie dochodu rozporzadzalnego mieszkancow gminy 1 0 0 0 1 1 1 0 0 0
2 Modelowanie aspektow makroekonomicznych:
a poziom inflacji 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
b stawki referencyjne NBP np. WIBOR/WIRON 1 1 0 0 1 1 1 1 1 1 1
3 Modelowanie popvtu:
a popyt ze strony ludnosci 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
b popvt zglaszany przez przedsiebiorstwa 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
c popvt ze strony innych podmiotédw 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
4 Inwestycje (KPI Srodowiskowe) 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
5 Modelowanie obciaien podatkowvych
podatek VAT 0 1 1 1 0 0 0 1 1 1 1
podatek CIT 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
6 Modelowanie sytuacji budietowej JST 0 1 0 0 0 0 0 1 1 1 1
7 |Prognozowanie kosztow 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
8 |Prognozowanie przvchodéw 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
9 Finansowanie 1 1 0 0 1 1 1 1 1 1 1
10 |Rentownos¢ 1 1 0 0 1 1 1 0 0 1 0
11 |Modelowanie dostepnosci cenowej (KPI spoleczne) 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
12 Zarzqdzani.e i komunikacja (KPI dot. zarzadzamia/tadu 1 1 0 0 1 1 1 1 0
korporacvinego)
RAZEM 14 15 3 9 14 14 14 13 13 15 13

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Ad.1) (a, b). Modelowanie czynnikéw demograficznych zwigzanych z migracja i
przyrostem naturalnym, zweryfikowano na podstawie dokumentacji finansowej projektow
realizowanych z wykorzystaniem $rodkow UE, badz na podstawie sprawozdan z dzialalnos$ci

spotek. Brak informacji o modelowaniu tych informacji dotyczyt gmin Szemud i Kosakowo.

Ad. 1) (c¢). Informacje dot. prognozowania wielkosci dochodu rozporzadzalnego
zweryfikowano na podstawie informacji o realizowaniu projektéw dofinansowanych z UE —
byt to element wymagany przez NFOSiGW przy ocenie wnioskow o dofinansowanie, pod
warunkiem, ze nie mingto wigcej niz 5 lat od ostatniej informacji o realizacji takiego projektu.
W sprawozdaniach z dziatalno$ci podmioty nie publikujg informacji o obliczeniu tego

parametru badz wykorzystaniu informacji z GUS.

Ad. 2) Modelowanie aspektow makroekonomicznych zweryfikowano na podstawie
dokumentacji finansowej projektow realizowanych z wykorzystaniem $rodkéw UE badz na
podstawie sprawozdan z dziatalnos$ci spotek. Brak informacji o modelowaniu tych informacji

w zakresie stawek referencyjnych dotyczyt gmin Szemud i Kosakowo.

Ad. 3) Modelowanie popytu jest elementem wymaganym obecnymi przepisami Ustawy
0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode 1 odprowadzaniu $ciekdw. Przyjeto zatem, ze wszystkie
podmioty realizujg to zadanie. Jednocze$nie, warto byloby oceni¢ jako$¢ opracowanych

prognoz, jednakze autor nie posiadat danych do wykonania takiego porownania.

Ad. 4) Inwestycje — wszystkie podmioty realizujg zadania polegajace na budowie,
rozbudowie, badz modernizacji infrastruktury wodociggowo-kanalizacyjnej, zatem mozna

przyjac, ze wszystkie realizujg cel srodowiskowy SDG.

Ad. 5) Modelowanie obcigzen podatkowych. Punkt ten dotyczy w istocie kwestii
organizacyjnej, czyli podejmowania decyzji o wyborze odpowiedniego podmiotu, ktéremu
nastgpnie powierzone zostanie zadanie wtasne gminy. Aspekty podatkowe sa jednym z
wazniejszych kryteriow decyzyjnych zwigzanych z powotaniem lub nie danego podmiotu. W
przypadku podatku VAT, uzna¢ mozna, ze byto to kryterium decyzyjne w przypadku Gdanska,
Sopotu, Gminy Pruszcz Gdanski, Gminy Szemud, Gminy Suchy Dagb. W pozostatych
przypadkach ewentualne kalkulowanie podatku VAT nie wptywalo na stan zastany (KZG).
Jesli chodzi natomiast o podatek CIT, to wielko$¢ podatku ptaconego nie stanowita kryterium

decyzyjnego dotyczacego wyboru podmiotu.
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Ad. 6) Kondycja finansowa — jakkolwiek wszystkie gminy sporzadzaja prognoze
budzetu, to w kontekscie podjecia decyzji o wyborze podmiotu do realizacji zadania wtasnego
jedynie Gmina wiejska Wejherowo, Gmina Pruszcz Gdanski, Gmina Gdansk, Gmina Sopot

oraz Gmina Suchy Dagb wykonaly to zadanie.

Ad. 71 Ad. 8) Wszystkie podmioty prognozuja swoje przychody i koszty, co wynika z
obowigzkow narzuconych ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ i odprowadzaniu
scieckow. Autor nie pozyskal jednak informacji o okresie i jakosci prognozowania tych

elementow.

Ad. 9) W zakresie finansowania przyznawano ocen¢ 1 wowczas, gdy realizowane
projekty byty dofinansowane ze srodkéw dotacyjnych, badz byly finansowane pozyczkami

preferencyjnymi (zrbwnowazonymi).

Ad. 10) ocene¢ 1 przyznano w przypadkach, w ktorych $redni wskaznik rentownosci
netto byl wyzszy od $redniego wskaznika inflacji za caly badany okres. Podejscie takie

odpowiada zatozeniu finansowania cz¢$ci naktadow inwestycyjnych z zysku.

Ad. 11) Modelowanie dostgpnosci cenowej — zadna z Gmin nie realizuje regularnej
oceny stopnia dostgpnosci cenowej oferowanych ustug. Ze wzgledu na znaczenie tego
kryterium odpowiedz ,,TAK” oznacza¢ musiataby regularng kalkulacje wskaznika dostgpnosci

cenowej raz do roku.

Ad. 12) Zarzadzanie i komunikacja w projekcie — kampanie edukacyjne realizuja
jedynie duze i bogate podmioty takie jak KZG oraz spétki GIWK sp. z 0.0. oraz Gdanskie
Wodociagi S.A.

Tabela 36 w wierszu ,,RAZEM” zawiera sume¢ prezentujgca spelnienie kryteriow
wskazanych w modelu strukturyzacji. Na maksymalna liczb¢ punktow wynoszaca 18, Gdansk
1 Sopot uzyskaty noty wynoszace 15, co oznacza, ze w procesie strukturyzacji uwzgledniaja 15
z 18 czynnikow. Najmniej czynnikow — 8 i 9 uwzgledniaja odpowiednio gminy Szemud i
Kosakowo. Wszystkie badane podmioty badajg popyt, prognozujg swoje koszty i przychody,
czy uwzgledniaja w swych analizach poziom inflacji. W r6zny jednak sposob poszczegolne
podmioty podchodzg do czynnikow demograficznych, nie wszystkie wyznaczaja odpowiednie
wysoko$ci poziomow rentownosci, tak jak nie wszystkie wykorzystuja w finansowaniu
inwestycji zrodta zrbwnowazone. Tak wigc mozliwosci w zakresie konstrukcji modeli sg tutaj

minimum dwie : albo kryteria dotyczace struktury finansowania realizowanych projektow
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wykorzystujace zrédla zrownowazone 1 dotacje, jak réwniez parametry podatkowe,
finansowanie inwestycji z budzetow gmin oraz czynniki dotyczace jakosci zarzadzania nalezg
do czynnikoéw efektywnosci zarzgdzania sensu largo, albo w grupie wszystkich analizowanych
kryteriow nalezy w inny sposob podejs¢ do kwantyfikacji poprzez odejscie od skali
dychotomicznej na rzecz skali o wickszej rozpigtosci, ktéra doktadniej pozwalataby

odzwierciedli¢ spenienie kryteriow modelu.
Etap 2. Podsumowanie badan metoda case study i metoda projektowa

W ramach podsumowania przeprowadzonych badan metoda case study 1 metoda
projektowa, wykorzystanych do opracowania autorskiego wieloetapowego i wielokryterialnego
modelu strukturyzacji finansowania projektow infrastrukturalnych gmin, dokonano
porownania wynikow analizy studiow przypadku, opierajac si¢ na kryteriach wyznaczonych
przez przyjeta dla analizy case study procedurg badawczg oraz dostgpnos¢ cenowa — kluczowe

kryterium optymalizacji modelu.

Do analizy porownawczej wykorzystano kluczowe statystyki techniczne (etap 4 analizy
case study), czyli stan zwodociggowania na koniec 2022 roku oraz stan skanalizowania na
koniec 2022 roku. Sag to wskazniki wskazujgce na poziom rozwoju infrastruktury komunalnej
oraz, posrednio, jako$ci zycia. Mozna tez powiedzie¢, ze sg one odzwierciedleniem sytuacji
budzetowe] gminy (etap 1 case study) oraz efektem podejmowanych dziatan inwestycyjnych

na danym terenie (etap 2 case study).

Wskazniki dostgpnosci cenowej zostaty policzone przez autora badan w oparciu o
informacje dotyczace wysokosci taryfy w poszczegdlnych gminach publikowane w Internecie,
na stronach BIP urzgdéw gmin, w prasie lokalnej. Dochdd rozporzadzalny przyjeto na
podstawie danych GUS dla wojewddztwa pomorskiego. Wysoko$¢ $redniego miesiecznego
rachunku za wodg 1 $cieki obliczono na podstawie iloczynu $redniego miesigcznego zuzycia
wody per capita w wojewddztwie pomorskim za dany rok (dane GUS) oraz sumy wysokosci
taryfy za 1m® dostarczonej wody i 1m® odprowadzanych $ciekow powiekszonego o
obowigzujaca w danym okresie stawke podatku VAT. Wskaznik dostgpnosci cenowej liczono
nastepnie jako iloraz $redniej wysokos$ci rachunku za wode 1 $cieki (per capita) do wielkos$ci
dochodu rozporzadzalnego (per capita). Dostepnos¢ cenowa zostata wyliczona w postaci
sredniej za caly badany okres. Nastepnie, jako efekt decyzji inwestycyjnych i finansowych, do
poréwnania wybrano wskaznik zadluzenia gminy i gminnych podmiotow wod.-kan. per capita

(stan na koniec 2022 roku) (wskazniki te analizowano w 1 etapie case studies).
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Nie bez znaczenia pozostaje wysoko$¢ zadtluzenia, jakie wygenerowaly podmioty
strukturyzacji po to, aby wytworzy¢ infrastrukture zapewniajaca dostep do czystej i zdrowej
wody, oraz odbierajacej $Scieki bytowe. Jak pokazano w rozdziale 7, finansowanie projektow
infrastrukturalnych moze si¢ odbywac ze srodkéw wiasnych (woéwczas mieszkancy w drodze
ponoszenia optat finansuja wysoko$¢ naktadéw inwestycyjnych albo gmina przeznacza na
finansowanie tych naktadow w catosci lub cz¢sci srodki budzetowe), natomiast, w sytuacji, gdy
naktady finansowane sg dlugiem, ten dlug stanowi obcigzenie przysztych pokolen. Ze wzgledu
na dlugi okres badan (20 lat), autor zdecydowat o uwzglednieniu tego czynnika w taki sposéb,
aby oceni¢, jak w poszczegélnych przypadkach wyglada kwestia zadluzenia przysztych
pokolen — im mniejszy dlug, tym lepie;.

W wyborze powyzszych parametrow, kierowano si¢ punktem widzenia mieszkanca
gminy, czyli jej podstawowej 1 zarazem nadrzednej jednostki, kluczowego interesariusza i
krancowego wlasciciela systemu ustug. Dla mieszkanca bowiem liczy si¢ przede wszystkim
wysokos¢ optaty za ustuge, mozliwos¢ skorzystania z infrastruktury, oraz §wiadomosé, ze
procesy oczyszczania $ciekOw spetniajg normy $rodowiskowe. Porownanie poszczegdlnych

przypadkéw wg wybranych charakterystyk przedstawiono ponizej (Tabela 37).
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Tabela 37. Poréwnanie wybranych charakterystyk poszczegélnych przypadkow (2022)

Zadluzenie spotki

Przypadek | Gmina Stan ) ‘ Stan . . CSIZE?QI;::oéc' Zz}dluierrlie Gminy na ?nni]ei:zrl]fiﬁnci gminy Zadluzenie |Zadluzenie
zwodociagowania | skanalizowania cenowa mieszkanca (bez rozliczen KZG razem
mi¢dzyokresowych)

A B C D E F G H I=F+G+H
Kosakowo 100,00% 96,60% 1,88% 1864,17 0,00 2 807,98
Reda 95,00% 77,00% 1,68% 571,72 1515,53
Rumia 95,90% 89,80% 1,68% 1028,35 1972,16
Wejherowo - Miasto 98,80% 98,80% 1,68% 1 843,82 943,81 2 787,63
! Szemud 96,70% 56,10% 1,78% 1524,83 1401,19 3 869,82
Wejherowo - Gmina 85,90% 92,00% 1,12% 856,21 1 800,02
Gdynia 98,20% 94,90% 1,68% 3982,73 4 926,53
Sopot 100,00% 100,00% 1,62% 1 866,20 95,62 1961,82
2 Suchy Dab 98,70% 60,70% 2,40% 2 584,67 0,00 2 584,67
3 Pruszcz Gdanski 99,60% 90,40% 1,86% 343,21 338,56 681,78
4 Gdansk 100,00% 96,70% 1,84% 2232,37 651,98 2 884,36

Zrbdto: opracowanie wlasne.
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W celu doprowadzenia wartosci do porownywalnosci, wybrane wskazniki przeliczono
na wartosci procentowe. Ww. przeliczenia wykonano z zastosowaniem nastg¢pujacego

algorytmu:

1. dla stopnia zwodociggowania i skanalizowania: wartosci przyjeto bez przeksztatcen, bo
podane byty w wartosciach procentowych;

2. dla wskaznika dostgpnosci cenowej — warto$¢ najmniejszg uznano za 100%, a warto$ci
wieksze podzielono przez minimum, a nast¢pnie zastosowano odwrotnos¢ tak uzyskanego
wskaznika;

3. dla wielkosci zadluzenia ogodlem uznano za warto$¢ referencyjng — 100%, a wartosci
wigksze podzielono przez minimum, a nastgpnie zastosowano odwrotnos¢ tak uzyskanego

wskaznika.

Wyniki uzyskane w ten sposob przybieraja wartosci procentowe, gdzie 100% to wartos¢
najlepsza w danej kolumnie, a pozostate inne wartosci sa odpowiednio mniejsze od wartosci
najlepszej (najlepszy to najwyzszy wskaznik zwodociggowania i skanalizowania oraz najnizsza
warto$¢ dostepnosci cenowej oraz najnizsze zadtuzenie per capita ogdtem). Ostatnia kolumna

stanowi $rednig arytmetyczng z uzyskanych ocen czastkowych (Tabela 38).
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Tabela 38. Por6wnanie wybranych charakterystyk poszczegélnych przypadkoéw — wartosci wzgledne (2022)

przypadek

Stan

Gmina . .
zwodociggowania

Kosakowo

Reda

Rumia

Wejherowo

Szemud

Wejherowo 85,90%

Gdynia

Sopot

Suchy Dab

WIN|R|IRPRIRPR|RP[R|R|R|[R

Pruszcz Gdanski

IS

Gdanisk

Zrédto: opracowanie wlasne.

Stan Dostepnosé
skanalizowania cenowa
83,76%
77,00% 83,76%
89,80% 83,76%
83,76%
56,10% 82,50%
92,00% 83,76%
83,76%
60,70% 61,80%
90,40% 89,19%
89,67%

Kryteria z powyzszej tabeli rzutowano na wykres radarowy (Wykres 79).
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Zadtuzenie per
capita

Wagi réwne

76,16%

75,19%

76,01%

76,45%

74,88%

72,67%

83,69%

77,50%




Wykres 79. Zestawienie charakterystyk wzglednych dla badanych przypadkow

Kosakowo

Pruszcz Gdanski Rumia

Suchy Dab Wejherowo

Szemud

Gdynia Wejherowo

—>Stan zwodociaggowania — Stan skanalizowania—Dostepnosc cenowa—Zadtuzenie percapita

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Uzyskane wyniki wskazuja, ze najbardziej efektywna jest strukturyzacja zastosowana

w Gminie Pruszcz Gdanski, dalej w Sopocie 1 Gdansku.

Etap 3. Obliczenie wspolczynnika korelacji rang Spearmana

Dla obliczonych charakterystyk z kroku 1 (wiersz ,,Razem” Tabela 36. Weryfikacja

elementdow modelowego postepowania badanych podmiotéw) i kroku 2 (kolumna ,,Wagi

rowne” Tabela 38. Poréwnanie wybranych charakterystyk poszczegdlnych przypadkow —

wartosci wzgledne (2022)) ustalono rangi. Liczba obserwacji wynosi 11. Na podstawie danych

policzono kwadrat r6znicy rang di> (Tabela 39)
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Tabela 39. Walidacja

modelu z wykorzystaniem wspdélczynnika korelacji rang

Spearmana
L.p. Gmina X - oceny Y -oceny  Ranga Ranga Y di? = (Ranga X -
charakterystyk = punktowe X Ranga Y)"2
1 Suchy Dab 61,89% 13 1 4 9,00
2 Szemud 63,23% 9 2 2 0,00
3 Gdynia 72,67% 14 3 7,5 20,25
4 Wejherowo 74,88% 13 4 4 0,00
5 Reda 75,19% 14 5 75 6,25
6 Rumia 76,01% 14 6 7,5 2,25
7 Kosakowo 76,16% 8 7 1 36,00
8 Wejherowo -Miasto 76,45% 14 8 7,5 0,25
9 Gdansk 77,50% 15 9 10,5 2,25
10 Sopot 83,69% 15 10 10,5 0,25
11 Pruszcz Gdanski 94,80% 13 11 4 49,00
N=11 SUMA 125,50

Zr6dto : obliczenia wlasne

Wspotezynnik korelacji rang policzono zgodnie z definicja, ktéra przedstawia Rownanie 137°,

Roéwnanie 1. Definicja wspélczynnika korelacji rang Spearmana

6xX df

— 0
i = 42.96%

Rs=1-—

Orientacyjnie site korelacji pomiedzy cechami X i Y mozna zdefiniowaé, jako®"®:

- 0,0<|Rs|<0,2 —bardzo staba;
- 0,2<|Rs|<0,4 —staba;

- 0,4 <|Rs|<0,6 —umiarkowana;
- 0,6<|Rs|<0,8—silng;

- 0,8<|Rs|<1,0- bardzo silna.

Warto§¢ wspotczynnika korelacji rang Spearmana wynoszaca 42,96% wskazuje na
umiarkowang, dodatnig korelacje miedzy badanymi zmiennymi. Dodatni znak wskazuje, ze
wraz ze wzrostem warto$ci jednej zmiennej, warto$¢ drugiej zmiennej roOwniez ma tendencje

do wzrostu. Dokonujac oceny uzyskanych wynikéw nalezy stwierdzié, ze postgpowanie w

375 M. Reklewski. Statystyka opisowa. Teoria i przyklady. Wtoctawek 2020, s. 97.
376 1bid. 97.
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oparciu o zaproponowane w modelu etapy w umiarkowanym stopniu wplywa na uzyskiwane

oczny koncowe, a model nalezy w dalszym ciggu rozbudowywac o kolejne czynniki.

8.4. Ograniczenia badan

Autor dotozyt wszelkich staran w celu wyekstrahowania i przeanalizowania doktadnych
danych dotyczacych funkcjonowania analizowanych podmiotow w zakresie zbiorowego
zaopatrzenia w wode 1 odprowadzania S$ciekow, jednakze dlugi horyzont czasowy
prowadzonych badan pozwolit zidentyfikowaé pewne braki i wyzwania, moggce wywiera¢

wptyw na jakos$¢ uzyskanych rezultatow. Nalezy do nich zaliczy¢:

- Zmiany w systemie prawnym, ze szczeg6lnym uwzglgdnieniem zmian w systemie
podatkowym oraz istotg indywidualnych interpretacji podatkowych oraz wyrokow
sagdowych, w tym wyrokow NSA, skutkujace wystgpowaniem istotnych czynnikow
wptywajacych na efektywnos$¢ poszczegdlnych modeli strukturyzacji — na przyktad
wyrok NSA z 5 kwietnia 2023 r, sygn. | FSK 500/20
wskazujacy, iz gminy majg prawo do odliczenia 100% podatku VAT od wydatkow w
sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym;

- rozny stopien doktadnosci danych prezentowanych w sprawozdaniach finansowych
konkretnego podmiotu; czasami dane dotyczace tych samych lat, a prezentowane w
tabelach z kolejnych sprawozdan nieznacznie si¢ roznity;

- zmiany metodyczne w zakresie danych prezentowanych w sprawozdaniach
poszczegdlnych podmiotow;

- Zmiany zakresu 1 szczegotowosci sprawozdawczosci (np. PEWIK Gdynia Sp. z 0.0.);

- braki w zakresie sprawozdawczo$ci (np. PEKO Sp. z 0.0. za rok 2018);

- brak danych dotyczacych wylacznie dziatalno$ci wodociggowo-kanalizacyjnej w
przypadku niektorych podmiotéw (np. Ecol — Unicon, PEKO Sp. z 0.0.). —
prezentowane dane zawieraly w swym zakresie réwniez pozostale wielkosci
dotyczace innych rodzajow dziatalnosci (np. utrzymanie plaz w okresie letnim);

- braki informacji okreslonego typu w sprawozdaniach finansowych (np. brak
informacji o wysoko$ci preferencyjnosci kosztu finansowania pozyczkami
NFOSiGW i WFOSiGW w sprawozdaniach PEWIK Gdynia sp. z 0.0.);

- stan infrastruktury w analizowanych gminach r6zni si¢ choéby pod wzgledem
struktury wiekowej, przez co potrzeby dotyczace inwestycji infrastrukturalnych sa

determinowane brakami w jej rozbudowie w latach poprzednich;
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niezgodno$ci migdzy danymi GUS a danymi Ministerstwa FinansOw w zakresie
sprawozdawczosci budzetowej Jednostek Samorzadu Terytorialnego;

Zmiany polityk rachunkowosci skutkujace zmianami w metodyce opracowania
sprawozdan finansowych, przez co porownywalnos¢ danych pomiedzy
poszczegbdlnymi okresami moze by¢ utrudniona;

gestos¢ zaludnienia, warunki terenowe, uksztalttowanie terenu (poziomy wodono$ne)
to elementy, ktorych nie analizowano, a wydaje si¢, ze mogg miec istotny wptyw na
koszt zapewnienia infrastruktury na danym obszarze;

stosowanie w stworzonym modeli oceny zero— jedynkowego kryterium w przypadku
oceny przedsiewzie¢ informacyjnych z zakresu zréwnowazonego rozwoju jest
pewnym uproszczeniem i moze zostaé uznane za mankament zastosowanego
schematu badawczego, jednakze dla celéw niniejszej pracy jest, zdaniem autora
wystarczajace;

zaprojektowany sposob postepowania nie uwzglednia cech osobowych lideréw, ktore
zdaniem autora mogly mie¢ wptyw na relacje biznesowe pomigdzy poszczegdlnymi

podmiotami.
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Z.akonczenie

Problematyka efektywnosci zarzadzania publicznego znalazta swe miejsce posrod
zainteresowan wielu badaczy. M. Weber, H. Fayol, J. Toye, Ch. Hood, H. Cleveland, M. H.
Moore, oraz S. Sudol, B. Kozuch, M. Cwiklicki, K. Dziworska, M. Zakeczna, M. Jastrzebska,
B. Filipiak zwracali uwagg na istot¢ zarzadzania publicznego z wielu roznych, aczkolwiek
przenikajgcych si¢ perspektyw. Zwracano uwage¢ na ramy organizacyjne i prawne,
opomiarowanie celow i efektow, wrecz odejécia od traktowania obywateli jak petentow na
rzecz $wiadomej, stuzebnej roli administracji, opierajacej si¢ na idei uwspolniania mozliwosci
1 oczekiwan w drodze otwartego i konstruktywnego dialogu. Badacze zwracali uwage na
czynniki istotne dla efektywnego zarzadzania zarowno po stronie finansow publicznych, ale tez
po stronie oczekiwan spolecznych dotyczacych istotnych warunkow zycia lokalnej

spotecznosci; oczekiwan tworzacych zreby koncepcji zrbwnowazonego rozwoju.

Celem glownym dysertacji byto zaproponowanie oryginalnego koncepcyjnego modelu
strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych projektow wodociggowo-kanalizacyjnych

umozliwiajacego realizacje okreslonych celéw zrownowazonego rozwoju.

Realizacja tego celu byta podyktowana osobistymi intencjami autora, ktory pragnat
stworzy¢ kompleksowe narzgdzie stanowigcego pewnego rodzaju ,,mapg¢ postepowania”
umozliwiajaca zaplanowanie finansowania, obejmujace wybor metody finansowania, struktury
formalnej finansowania, dobor poszczegdlnych zZroédet finansowania  projektow
infrastrukturalnych w ujeciu przedmiotowym i podmiotowym; mape — prowadzgca do wzrostu
efektywnosci w zarzadzaniu uslugami publicznymi, a w szczeg6lno$ci wspierajaca rozwoj

lokalny zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju.

Rozdziat 1 rozprawy pt. ,,.Zréwnowazony rozwdj i ESG jako kontekst zarzadzania
publicznego” miat na celu ,,0sadzenie” problematyki badan w szerszej perspektywie
teoretycznej (cel szczegdtowy 1). Przedstawienie ewolucji i analiza koncepcji zarzgdzania
publicznego podporzadkowane byto rowniez potrzebie zdefiniowania czynnikéw istotnych dla
szeroko rozumianej efektywnosci zarzadzania publicznego (cel szczegotowy 2). Aby
zrealizowac¢ tak sformutowane cele szczegdtowe przeprowadzono badanie literatury polskiej i
zagranicznej (tradycyjny przeglad literatury) dot. koncepcji zarzadzania publicznego i
zrdwnowazonego rozwoju. Zarzadzanie publiczne w kontek$cie zrownowazonego rozwoju

opiera si¢ na wdrazaniu zasad wynikajacych z Agendy 2030 oraz strategii ESG (Environmental,
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Social, Governance). Publiczne instytucje, w tym samorzady lokalne, odgrywaja kluczowa role
w realizacji celow Zréwnowazonego Rozwoju (SDGs) poprzez odpowiednie zarzadzanie
zasobami i projektowanie polityk, ktore odpowiadajg na potrzeby $srodowiskowe, spoteczne i
gospodarcze. W ten sposob, realizacja strategii zrownowazonego rozwoju i ESG w zarzadzaniu
publicznym ma umozliwia¢ stabilny rozwodj, wzrost zaufania spotecznego oraz lepsze
zarzadzanie ryzykiem; ma zwigksza¢ efektywnos¢ dziatania instytucji publicznych, ale takze
przyczyniaé¢ sie do poprawy jakoSci zycia mieszkancow i ochrony $rodowiska naturalnego.
Analiza i synteza literatury, pozwolily w dalszej kolejnosci na wskazanie determinant
efektywnego zarzadzania publicznego, ktore zwigzane sa albo z posiadanymi zasobami, albo
czynnikami pochodzacymi z otoczenia, albo wynikajagcymi ze sposobu realizacji funkcji
zarzadzania. Nowe metody zarzadzania, w szczegdlnos$ci zatozenia New Public Governance 1
New Public Service zdajg si¢ potwierdzac te obserwacje. Do sektora publicznego wprowadzane
sa elementy zarzadzania rynkowego, ktore promuja elastyczno$¢ oraz profesjonalizacjg.
Podkresla si¢ znaczenie wspolpracy miedzy roéznymi podmiotami oraz zaangazowanie
spoteczne, a takze rozwdj sieci wspotpracy. Dazenie do wdrazania innowacji pozwala na lepsze
dostosowanie do nadchodzacych zmian i wyzwan. W $wietle przeprowadzonych badan do
kluczowych czynnikéw wptywajacych na efektywnos¢ zarzadzania publicznego nalezy tez
skuteczne wykorzystanie zasobow finansowych, rzeczowych i ludzkich — wspierane wiasciwag
polityka kadrowa, jest podstawa sprawnego dzialania. Decentralizacja wiadzy sprzyja
autonomii 1 lepszemu ww. dostosowaniu dziatan do lokalnych potrzeb, a partycypacja
spoteczna, sieci wspoOlpracy, wilasciwa komunikacja angazuja mieszkancow, zwiekszajac
odpowiedzialno$¢ za wspdlne dobro, a odpowiedzialnos¢ za wyniki oraz przejrzystos¢ dziatan

buduja zaufanie do instytucji.

Rozdziat 2 rozprawy pt. ,,Geneza 1 organizacja samorzadno$ci lokalnej jako
determinanta odpowiedzialnosci za rozwdj lokalny” mial na celu okreslenie uwarunkowan
prawno-organizacyjnych funkcjonowania gmin jako podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego odpowiedzialnych za rozwdj lokalny (cel szczegotowy 3). Aby zrealizowac cel
przeanalizowana zostala krajowa i1 zagraniczna literatura dotyczaca definicji pojgcia
samorzadnosci lokalnej oraz jej ewolucji od starozytnosci po wspolczesnos¢. Zbadano geneze
samorzadu terytorialnego na ziemiach polskich, a w oparciu o prawodawstwo przedstawiono
zasady funkcjonowania wspodtczesnego samorzadu oraz przypisane poszczegolnym szczeblom
samorzadowym zadania. Samorzad terytorialny w Polsce opiera si¢ na kilku kluczowych

zasadach, takich jak praworzadno$¢, subsydiarno$é, decentralizacja, unitarny charakter
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panstwa, jawnos$¢ administracji oraz adekwatnos$¢ i rowno$¢ finansowania zadan. Struktura
samorzadu terytorialnego w Polsce jest trojszczeblowa i1 obejmuje gminy, powiaty i
wojewodztwa. Kazdy szczebel ma okreslone zadania wtasne i zlecone, przy czym gmina jest
podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego. Zadania samorzadu obejmujg szeroki zakres
spraw publicznych, od infrastruktury technicznej i spotecznej, przez bezpieczenstwo publiczne,
po rozw0j gospodarczy i ochrong $rodowiska. Istotnym aspektem jest finansowanie zadan
samorzadu, ktore powinno by¢ adekwatne do przypisanych obowigzkoéw. Samorzad
terytorialny ma prawo do ustalania wysokosci podatkow 1 optat lokalnych w granicach
okreslonych ustawowo. Wyzwaniem pozostaje efektywna koordynacja dziatan miedzy

roznymi szczeblami samorzadu oraz z administracja rzadows.

W rozdziale 3 pt. ,,Rola infrastruktury w rozwoju lokalnym” przedstawiono definicje,
typologie, wiasciwosci 1 skutki cech infrastruktury dla zréwnowazonego rozwoju lokalnego.
Okreslenie roli infrastruktury w rozwoju lokalnym na gruncie teoretycznym (cel szczegoélowy
4) dokonane zostalo zrealizowane z wykorzystaniem do tego celu tradycyjnego przegladu
literatury. Jak wskazano, to samorzady lokalne sg odpowiedzialne za kluczowe inwestycje
infrastrukturalne. Zgodnie z przytoczonymi pogladami P. N. Rosenstein-Rodan, R. Jochimsen,
J. Stohler, R. Frey, ale tez W. A. Gorzym-Wilkowskiego, infrastruktura, niezaleznie od jej
przedstawionych w rozprawie zrdznicowanych definicji koncentrujacych si¢ na aspektach
ekonomicznych, spotecznych czy technicznych, stanowi spoleczny kapitat podstawowy, baze
dla skutecznego rozwoju spoteczno-gospodarczego. Infrastruktura jednak to nie tylko uktad
spoteczny i ekonomiczny, ale roéwniez instytucjonalny. Infrastruktura instytucjonalna,
zwigzana bezposrednio z warunkami zarzadzania publicznego, niejako przenika komponenty
infrastruktury gospodarczej, spotecznej oraz stanowi podstawy prawne do ich funkcjonowania
i wykorzystywania. Biorgc pod uwage wczesniejsze wnioski, iz zarzadzanie publiczne
funkcjonuje w konteks$cie zrownowazonego rozwoju i to jednostki samorzadu terytorialnego
odpowiadajg za rozwdj, wyodrebnienie nowych rodzajow infrastruktury — takich jak szara,
zielona, blekitna i bragzowa — ma istotne znaczenie. Przede wszystkim podkresla zmieniajgce
si¢ podejScie do zarzadzania zasobami oraz przestrzenig, zwracajac uwage na kontekst
zrownowazonego rozwoju. Rozpoznanie réznych typoéw infrastruktury wg jej umownych
»kolorow” umozliwia lepsze dostosowanie dziatan do konkretnych wyzwan, takich jak
adaptacja do zmian klimatycznych, poprawa jakosci zycia w miastach, ochrona srodowiska czy
zarzadzanie woda. Zréznicowanie Klasyfikacji infrastruktury wskazuje tez na ewolucje

myslenia o inwestycjach infrastrukturalnych i ich roli — coraz wigkszy nacisk ktadzie si¢ na ich
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zrownowazony charakter, czyli nie tylko korzysci ekonomiczne, ale takze srodowiskowe i
spoteczne. W ostatnich latach, kwesti¢ wptywu inwestycji infrastrukturalnych na rézne aspekty
jakosci rozwoju gospodarczego badali m. in. Zhang, Yawen i Du. Autorzy zwrécili uwage na
dodatkowe aspekty znaczenia i ewolucji roli infrastruktury — tradycyjne inwestycje w
infrastrukture ,,przesunegty si¢” w kierunku nowych inwestycji opartych na nowych
technologiach informatycznych (co nawigzuje do koncepcji zarzadzania publicznego Digital
Era Governance), a nowe inwestycje infrastrukturalne stymulujg poprawe warunkdéw, procesow
1 wynikdw wzrostu gospodarczego, jednoczesnie wywierajagc wptyw na innowacje techniczne,
struktur¢ przemystowa 1 produktywnos$¢. Potrzeby wynikajace z rozwoju jednostek
terytorialnych oraz z nierdwnego stopnia ich rozwoju beda wymuszaty podjgcie kolejnych
projektéw infrastrukturalnych podnoszacych jako$¢ zycia wspdlnot samorzadowych oraz

wpltywajacych pozytywnie na poziom rozwoju lokalnego i regionalnego.

W rozdziale 4 pt. ,,Organizacja finanséw JST i ich kondycja finansowa w latach 2004-
20227, ktérego celem byta ocena potencjatu finansowego samorzaddéw do realizacji projektow
infrastrukturalnych (cel szczegétowy 5) przedstawiono zagadnienia wprowadzajace dotyczace
miejsca finansow samorzadu terytorialnego w strukturze finanséw publicznych, zasady
zarzadzania finansami publicznymi, scharakteryzowano poszczegdlne kategorie $rodkow
publicznych i ich zmiany w okresie lat 2004-2022. W rozdziale tym wykorzystano analizg
aktow prawnych regulujacych sfer¢ finanséw publicznych oraz przeprowadzono badania
jako$ciowo-ilosciowe poszczeg6dlnych kategorii srodkow publicznych. Tradycyjne podej$cie w
zarzadzaniu finansami publicznymi zaklada stosowanie zasady rownowagi budzetowej, czyli
stanu, w ktorym wydatki nie przewyzszaja dochodow budzetowych, natomiast zasada ta nie
znajduje zastosowania w kazdych warunkach i czasie — deficyt budzetowy jest dopuszczalny,
ale wylacznie pod okreslonymi warunkami, takimi jak finansowanie wydatkow o szczeg6lnym
znaczeniu dla gospodarki, co mozna przypisa¢ inwestycjom infrastrukturalnym. Dokonana
analiza prowadzi do wnioskow, Ze system finansowania zadah przypisanych gminom nie
zawsze umozliwia pelne pokrycie wydatkéw biezacych dochodami biezgcymi, co utrudnia
niektorym gminom prowadzenie dlugofalowej polityki w zakresie rozwoju infrastruktury
lokalnej. Sytuacja budzetowa gminy jest istotng zmienng wplywajaca na strukturyzacje
finansowania projektéw infrastrukturalnych, a inwestycje w infrastrukture to jednak procesy
wymagajace wysokich naktadow. Z tego powodu potencjat finansowy samorzadow do
realizacji projektéw infrastrukturalnych jest jednym z kluczowych aspektow decyzyjnych w

zakresie strukturyzacji finansowania. Analiza sytuacji budzetowej gmin i innych podmiotow
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samorzadu terytorialnego wskazata, iz sytuacja budzetowa gmin jest ztozona. Poziom, struktura
1 kierunki wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego ulegaja zmianom w odpowiedzi na
zmiany polityki gospodarczej i spotecznej na szczeblu centralnym oraz lokalnym, a takze w
wyniku reform administracji publicznej, czy w wyniku kryzyséw o réoznym charakterze. W
roku 2024 rzadowy serwis wskazywat na wzrost dochodow budzetowych, jednakowoz w latach
2004-2022 skumulowana inflacja przekraczata 65%, a wzrost byt przedstawiony dla danych w
ujeciu nominalnym, dlatego w analizie sytuacji budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego
autor uwzglednit wptyw inflacji, co umozliwito oceng realnej kondycji finansowej gmin. Jedne
gminy przezywaja rozwoj, notuja wyzsze dochody i spadek wskaznikéw zadluzenia, podczas
gdy inne charakteryzuje spadek liczby mieszkancow, spadek wysokosci dochodéw, przez co
jednostkowe koszty utrzymania infrastruktury gminnej w przeliczeniu na jednego mieszkanca
rosng 1 stanowia wigksze obcigzenie budzetow gminnych (oraz budzetow gospodarstw
domowych) ze wzgledu na duza cze$¢ kosztow statych infrastruktury gminnej. Finansowanie
budowy projektéw infrastrukturalnych mozliwe jest jednak poprzez inne niz pochodzace z
budzetéw gmin Srodki finansowe, o ktére gminy i podmioty realizujg inwestycje musza same

zabiegac.

Rozdziat 5 pt. ,,Finansowanie projektéw infrastrukturalnych gmin” miat na celu
usystematyzowanie zrodel finansowania projektow infrastrukturalnych realizowanych przez
gminy, istotnych z punktu widzenia projektow wodociggowo-kanalizacyjnych (cel
szczegdtowy 6). Cel rozdziatu realizowano poprzez przeanalizowanie literatury przedmiotu,
jak réwniez poprzez badanie katalogéw wybranych danych dotyczacych udziatu obligacji,
kredytow oraz funduszy unijnych w finansowaniu projektow, jako informacj¢ wskazujaca na
znaczenie danego zrddla w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych. Istotng cze$cia
rozdziatu jest proba usystematyzowania charakterystyk zrownowazonych zrodet finansowania.
Zroéwnowazone finansowanie wykracza poza tradycyjne podejscie, ktore koncentruje si¢ na
maksymalizacji zyskow dla kapitatlodawcéw. Uwzglednia ono w procesie oceny i
podejmowania decyzji dgzenie do dtugoterminowego tworzenia wartosci, biorgc pod uwage nie
tylko aspekty finansowe, ale takze spoteczne i Srodowiskowe. Usystematyzowanie to jest
niezbedne do ujecia mozliwych rozwigzan w tym zakresie w proponowanym autorskim
modelu. Zrownowazone finansowanie obejmuje zielone obligacje, pozyczki oraz fundusze
inwestycyjne ESG, ktore maja na celu wspieranie projektow oraz dziatan proekologicznych. Te
narzedzia promuja odpowiedzialne praktyki biznesowe, uwzgledniajac czynniki ESG. Dzigki

nim, kapitalodawcy moga $cislej powigza¢ koszty finansowania z wynikami w zakresie ESG,
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co sprzyja transformacji i oferuje korzystniejsze warunki finansowe dla projektéw
realizujacych cele zrownowazonego rozwoju. W efekcie przeprowadzonego badania wskazano
wreszcie, ze zasady ESG wdrozone zostaly w katalog zrodet finansowania w taki sposob, ze
spetienie okreslonych celow ESG pozwala uaktywni¢ korzysci zrodet zrownowazonych, na
przyktad dotyczace obnizenia kosztu finansowania dluznego. Rozwojowi zréwnowazonego
finansowania paradoksalnie sprzyjaja bariery finansowania tradycyjnego — ograniczone zasoby

finansowe instytucji publicznych oraz konieczno$¢ stworzenia nowego modelu biznesowego.

Rozdziat 6 pt. ,,Modele strukturyzacji projektow infrastrukturalnych w warunkach
zrownowazonego rozwoju” poswiecony jest identyfikacji modeli strukturyzacji finansowania
projektow wodociggowo-kanalizacyjnych w warunkach zrownowazonego rozwoju (cel
szczegbtowy 7), co stanowi dalsze rozwinigcie wczesniej przedstawionych tresci. W toku
przeprowadzonej procedury systematycznego badania literatury zgodnie z protokolem
PRISMA stwierdzono, ze problematyka badawcza podjeta w niniejszej dysertacji jest wcigz
aktualna, gdyz kwestie zrownowazonego rozwoju oraz dobor metod i zrodet finansowania
inwestycji infrastrukturalnych to tematyka rzadko podejmowana przez badaczy w sposob
kompleksowy. Badania w tym zakresie pozwalajg stwierdzi¢, iz istnieje wiele modeli
strukturyzacji projektow infrastrukturalnych w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym.
Obejmuja one wyspecjalizowane jednostki gminne (takie jak samorzadowe jednostki
budzetowe czy zaktady budzetowe), spotki prawa handlowego, wspotprace migdzygminng oraz
rozne formy Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (PPP). Przedstawione i przeanalizowane w
niniejszym rozdziale funkcjonujace modele strukturyzacji roznig si¢ udzialem sektora
publicznego 1 prywatnego pod wzgledem stopnia odpowiedzialnosci, ryzyka, podziatu zadan 1
warunkoéw wynagradzania. Kazdy z tych modeli ma swoje zalety i wady, a wybdr odpowiedniej
formy zalezy od lokalnych uwarunkowan, skali dziatalnosci i potrzeb inwestycyjnych. Nie ma
jednego uniwersalnego rozwigzania, ktore sprawdzatoby si¢ w kazdej sytuacji. Kazde z tych
rozwigzan, jest oceniane pod wzgledem ekonomiczno-finansowym, co oznacza, ze podlega

optymalizacji w modelu strukturyzacji finansowania.

W rozdziale 7 pt. ,,Uslugi wodociaggowo-kanalizacyjne w wojewodztwie pomorskim —
analiza wybranych przypadkow”, dyskusja przeniesiona jest na poziom analizy konkretnych
przypadkow w wojewodztwie pomorskim. Rozdziat ukazuje, jak teoretyczne zalozenia z
weczesniejszych rozdzialow przektadaja si¢ na praktyke oraz realizuje tym samym kolejny cel

pomocniczy polegajacy na okresleniu rozwigzan organizacyjnych w zakresie gospodarki
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wodociggowo-kanalizacyjnej w gminach w oparciu o wybrane przypadki (cel szczegdtowy 8).
Analizowane sa ustugi wodociggowo-kanalizacyjne w jedenastu gminach na podstawie
czterech wybranych przypadkéw badawczych. Studium przypadkéw ilustruje rzeczywiste
wyzwania zwigzane z rozwojem infrastruktury w kontek$cie zréwnowazonego rozwoju.
Przeprowadzone badania wskazaly, ze gminy w rézny sposdb organizuja gospodarke
wodociggowo-kanalizacyjng, a przyjmowane rozwigzania sa rozwigzaniami tanszymi, badz
drozszymi w uzytkowaniu. W wojewddztwie pomorskim wystepuje siedem réznych form
organizacyjnych realizacji zadan z zakresu wodociggow i kanalizacji, z czego dominujg spotki
prawa handlowego (ponad 50% przypadkow). Wybdr formy organizacyjnej zalezy od
wielkos$ci gminy. Jednoczesnie kondycja budzetowa gminy — wiasciciela danego podmiotu
determinuje jego kondycj¢ finansowa. Wprowadzenie centralnego regulatora (Panstwowe
Gospodarstwo Wody Polskie) w 2018 roku miato istotny wptyw na funkcjonowanie
przedsigbiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych, szczegdlnie w zakresie zatwierdzania taryf.
Wiele podmiotoéw zgtasza problemy zwigzane z przewlekloscig procedur i niecadekwatno$cia
wysokosci zatwierdzanych taryf, co istotnie obniza rentowno$¢ dziatalnosci wodociggowo-
kanalizacyjnej. Wartym rozwazenia rozwigzaniem na szczeblu krajowym byloby obnizenie
stawki podatku CIT od dzialalnosci wodociggowo-kanalizacyjnej. Jest to szczegolnie wazne
dla spotek rozliczajacych dotacje UE w sytuacji konieczno$ci dalszego finansowania
odtworzenia, modernizacji i rozwoju infrastruktury. Uwarunkowania organizacyjno-finansowe
nie s3 jednak jedynymi czynnikami determinujacymi realizowanie ustug wodociggowo-
kanalizacyjnych. Jak wskazuje analiza przypadkéw, czynniki ,,migkkie”, zwigzane ze stylem

zarzadzania, silne przywdodztwo 1 wspotpraca usprawniajg zarzadzanie.

Rozdziat 8 pt. ,,Autorska propozycja strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych
projektow wodociggowo-kanalizacyjnych” przedstawia opracowanie autorskiego modelowego
postepowania w procesie strukturyzacji finansowania inwestycji infrastrukturalnych sektora
wodociggowo-kanalizacyjnego w realiach dziatania samorzadow i1 zwigzane jest bezposrednio
z realizacjg celu gldéwnego pracy. Opracowanie modelu byto mozliwe dzigki realizacji
poprzednich celow szczegdtowych, ktore pozwolity na wlasciwe osadzenie proponowanego
koncepcyjnego modelu finansowania w szerszym kontekscie teoretycznym oraz w realiach
dziatania samorzadéw, gdyz dostarczyly niezbednej uporzadkowanej wiedzy na temat
warunkow podejmowania decyzji 1 podziatu odpowiedzialnosci w zakresie planowania
inwestycji, jak rowniez umozliwity wskazanie oczekiwanych efektéw realizacji projektow

infrastrukturalnych w zgodzie z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Model uwzglednia
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whnioski z przeprowadzonej analizy w zakresie usystematyzowania stanu wiedzy nt. zasad i
zrodet finansowania, z analizy kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Uwzglednia modele strukturyzacji opisane w literaturze krajowej i §wiatowej oraz wyniki
przeprowadzonej analizy wybranych przypadkow. Walidacja modelu, podczas ktorej
zastosowano obliczenie wspotczynnika korelacji rang Spearmana wskazata na jego

umiarkowang, dodatnig uzyteczno$¢ wynoszaca 42,96%.

Koncepcyjny model strukturyzacji finansowania infrastrukturalnych projektow
wodociggowo-kanalizacyjnych umozliwiajacy realizacj¢ okreslonych celow zrownowazonego
rozwoju, jako ,,mapa postgpowania” umozliwiajacg zaplanowanie finansowania, obejmujace
wybor metody finansowania struktury formalnej finansowania, dobér poszczegolnych zrodet
finansowania projektow infrastrukturalnych w ujeciu przedmiotowym i1 podmiotowym
wspierajacag rozwo6j lokalny zgodnie z zasadami zrownowazonego rozwoju obejmuje 12
umownych etapow (czynnikow). Dodatkowo, problem doboru wiasciwej struktury
podmiotowej (sposdb organizacji) winien by¢ rozpatrywany poprzez wykonanie cato§ciowej
analizy skladajacej si¢ ze wszystkich ponizszych czynnikéw, a nastepnie optymalizowany w
kontekscie kryterium dostepnosci cenowej dla kazdego wariantu struktury podmiotowej (np.

osobno dla zaktadu budzetowego, osobno dla spotki z 0.0.) (Rysunek 23).
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Rysunek 23. Etapy postepowania w ramach modelu strukturyzacji finansowania

1) Czynniki demograficzne:
a) wielko$¢ przyrostu naturalnego w gminie,
b) kierunki migracji ludnosci (do i z gminy),
¢) dochdd rozporzadzalny mieszkancéw gminy oraz wskaznik dostepnosci cenowe;.
2) Modelowanie czynnikow makroekonomicznych:
a) prognozowany przez bank centralny lub inne wiarygodne zrodto poziom inflacji,
b) prognozowana stopa referencyjna dla dluznych zrodet finansowania.
3) Modelowanie popytu:
a) popyt ze strony ludnosci,
b) popyt zglaszany przez przedsigbiorstwa,
C) popyt ze strony innych podmiotow.
4) Inwestycje
5) Modelowanie obcigzen podatkowych
6) Modelowanie sytuacji budzetowej JST
7) Prognozowanie kosztow
8) Prognozowanie przychodow

9) Finansowanie

10) Rentowno$¢
11) Modelowanie dostgpnosci cenowej

12) Zarzadzanie i komunikacja w projekcie O

Zrédto: opracowanie wiasne.

Dostepno$¢  cenowa stanowi nadrzgdne kryterium optymalizacji modelu
infrastrukturalnych projektow wodociggowo-kanalizacyjnych, poniewaz dostepnos¢ do ustug
jest bezposrednio zwigzana z realizacjg 6 celu SDG, tj. ,,Czysta woda i warunki sanitarne:
zapewni¢ dostepno$¢ 1 zrownowazone zarzgdzanie woda oraz warunkami sanitarnymi dla
wszystkich”. Dostepno$¢ cenowa jest uzytecznym kryterium optymalizacji z tego powodu, ze
nieprzekraczanie jej rekomendowanych poziomow $wiadczy o jakosci zycia mieszkancow
korzystajacych z dobr 1 ustug wycenianych w oparciu o ten wskaznik, jednakze zaznaczy¢
nalezy, ze dla kazdej kategorii dobr 1 ustug rekomendowane poziomy wskaznika moga by¢
inne. Przytoczone wczesniej poziomy dostepnosci cenowej wynoszace od 3% do 5% dotycza

zaopatrzenia w wode odprowadzania $ciekow.
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Podsumowanie realizacji celow szczegoétowych opracowania na tle struktury pracy i

zastosowanych metod badawczych, potwierdzaj realizacje celow szczegdtowych (Schemat 2).

Schemat 2. Charakterystyka przeprowadzonego procesu badawczego - autorska ocena
realizacji celow szczegotowych

Etap Metody badawcze Rozdziat Cel
Umiejscowienie problematyki badan w kontekscie
teoretycznym i koncepcyjnym, w szczegolnosci w teori
1 zarzadzania publicznego i zZréwnowazZonego rozwoju, w c1 4
ktdrym funkcjonuja™ projekty infrastrukturalne na
poziomie lokalnym
o
% 1 Identyfikacja kluczowych czynnikdw, ktore wphywaja na co y,
. efektywnosc zarzadzania publicznego
% Tradycyjny przeglad tyw rea P &0
i literatury, analiza i Okreslenie uwarunkowar prawnych i organizacyjnych
= synteza literatury 5 funkcjonowania gmin jako podstawowych jednostek ca y,
E samorzadu terytoriainego odpowiedzialnych za rozwdj
a lokalny
3 Okreslenie roli infrastruktury w rozwoju lokalnym na ca J
gruncie teoril
Usystematyzowanie Zrodet finansowania projektow
5 infrastrukturalnych gmin, istotnych z punkfu widzenia Cé v
projektow wodociggowo-kanalizacyjnych
{1H]
=
2
o B
c2 , .
& |Analiza trendow i analiza 4 Ocena potencjatu finansowego samorzadow do c5 v
= g porownawcza realizacji projektow infrastrukturalnych
2
—— 13
2
=
2
= |dentyfikacja modeli strukturyzacii finansowania
:g Sﬁtemﬁéﬂrza?: przegiad 3] projektow wodociggowo-kanalizacyjnych w warunkach c7 .
& ry ZIOWNoWaZonego rozwoju
®
[i1]
— Studium przypadku,
E g analiza dokumentacji Okreslenie rozwigzan organizacyjno-finansowych w
2= Zrodet, wywiady 7 zakresie gospodarki wodociggowo-kanalizacyjne] w [o%:] W
<= bezposrednie, gminach na wybranych przypadkach
= obserwacja
8¢ . . )
=4 ) Wenyfikacja autorskiego modelu strukturyzacii
?; % Metoda projek 8 finansowania projektow infrastrukfuralnych 9 v/
=

Zrodto : opracowanie wlasne
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Na podstawie catosci przeprowadzonych badan, zarowno w czgsci teoretycznej jak i
empirycznej rozprawy, bioragc pod uwage w szczegolnosci prawodawstwo Komisji
Europejskiej w zakresie zrownowazonego rozwoju oraz ESG, a takze omowione korzysci
zwigzane z Korzystaniem ze zrownowazonego finansowania, jak i glosy krytykujace dziatania
oparte wytacznie w celu maksymalizacji zysku, hipoteza badawcza (H1.) tj. ,,Strukturyzacja
finansowania projektow infrastrukturalnych z wykorzystaniem $rodkéw Unii Europejskiej
wymaga przestrzegania zasad ESG” zostata zweryfikowana pozytywnie. Wynika to przede
wszystkim z wymogu spelnienia okreslonych KPI (ang. Key Performance Indicators)
srodowiskowych, spotecznych i korporacyjnych. To one umozliwiajg ,,aktywowanie” korzysci

zréwnowazonych zrédet finansowania.

Przeprowadzona procedura badawcza pozwala potwierdzi¢ hipotezg (H2.), tj.
,»Obnizenie kosztow finansowych w strukturyzacji finansowania projektéw infrastrukturalnych
jest mozliwe dzieki wykorzystaniu $rodkow Unii Europejskiej” ze wzgledu na zerowy koszt
kapitalu pochodzacego z dotacji. Koszt kapitatu wlasnego przedsiebiorstwa komunalnego
swiadczacego ustugi wodociggowo-kanalizacyjne jest teoretycznie zerowy, poniewaz gmina,
jako wiasciciel, nie pozwoli na upadlo$¢ takiego przedsigbiorstwa i zapewni ciaglo$¢
realizowanych ustug zwigzanych z realizacjg zleconego w drodze powierzenia zadania
wlasnego. Gmina jest zobowigzana prawnie do zapewnienia mieszkancom ustug zbiorowego
zaopatrzenia w wod¢ 1 zbiorowego odprowadzania $ciekow, co sprawia, ze finansowanie
przedsigbiorstwa komunalnego opiera si¢ gldwnie na podatkach, ktore stanowia Zrddto kapitatu
o zerowym koszcie. Warto zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do korporacji, wilasciciel spotki
komunalnej (gmina) nie jest zainteresowany maksymalizacja zysku czy wyptata dywidendy
wypracowanych przy wyzszych, aczkolwiek nieakceptowalnych spolecznie poziomach optat.
W pracy wprowadzono autorska koncepcje ,kraficowego wlasciciela przedsigbiorstwa
komunalnego”, ktorym sa wszyscy mieszkancy gminy. Z perspektywy krancowego wtasciciela
istotne sg niskie ceny ustug przy zachowaniu ich jakosci i zgodnos$ci z prawem, a nie dywidenda
wyptacana gminie. W oparciu o powyzsze argumenty, koszt kapitalu wiasnego
przedsigbiorstwa komunalnego powinien w dtugiej perspektywie dazy¢ do zera, co wynika z
braku oczekiwan co do generowania zysku przez takie przedsigbiorstwo. Nalezy jednak
podkresli¢, ze w krotkim okresie mogg by¢ konieczne wyzsze naktady inwestycyjne zwigzane
z budowg infrastruktury technicznej, ktore w dtuzszej perspektywie przyczynia si¢ do spadku

kosztéw operacyjnych. Tekst ten analizuje specyfike finansowania przedsigbiorstw
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komunalnych, podkreslajac roznice migdzy nimi a typowymi korporacjami w kontekscie kosztu

kapitatu wtasnego i celow dziatalnosci.

Kolejng hipotezg (H3.), tj. ,,Wykorzystanie srodkéw Unii Europejskiej w strukturyzacji
finansowania projektéw infrastrukturalnych daje mozliwo$¢ wzrostu efektywnos$ci inwestycji
infrastrukturalnych” nalezy uzna¢ za falszywa. O ile bowiem pozyskanie srodkéw z UE jest
czynnikiem znacznie obnizajagcym koszt finansowania, to jednak moze prowadzi¢ do
wystgpienia znacznych obcigzen podatkowych zwigzanych z zasad naliczania podatku CIT
(czego dowodzi przypadek Gdanska), szczegolnie w kontek$cie zmian prawnych
dopuszczajacych odliczanie podatku VAT od inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego.
Rozliczenie VAT od inwestycji gminnych dla dziatalno$ci zarobkowej moze si¢ rézni¢ w
zalezno$ci od formy organizacyjnej podmiotu realizujacego zadania gminy. Kluczowym
czynnikiem jest to, czy dany podmiot prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu ustawy
o VAT, czy tez realizuje gldwnie zadania publiczne niepodlegajace opodatkowaniu. Podmioty
skupiajace si¢ na zadaniach publicznych maja ograniczone mozliwosci odliczenia VAT, mogac
to zrobi¢ jedynie w przypadku, gdy inwestycja jest wykorzystywana do dzialalnosci
gospodarczej lub proporcjonalnie w przypadku mieszanego wykorzystania. Z kolei podmioty
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza majg szersze mozliwosci odliczenia VAT, mogac to
zrobi¢ w pelnej wysokosci dla inwestycji zwigzanych z dzialalno$cig opodatkowang lub
stosujac  odpowiednia proporcje przy mieszanym wykorzystaniu. Istotne jest rowniez
uwzglednienie charakteru dziatalno$ci, proporcji wykorzystania inwestycji oraz mozliwosci
korekty wieloletniej. Warto zaznaczyé, ze interpretacje podatkowe i orzecznictwo w tej
dziedzinie ewoluuja, co moze wptywac na przyszie mozliwosci odliczania VAT przez rozne
podmioty gminne. Przyktadem jest orzeczenie umozliwiajace gminom petne odliczenie VAT
od wydatkow na infrastruktur¢ wodociggow3 i kanalizacyjna, co moze mie¢ znaczacy wptyw
na przyszte rozliczenia podatkowe w sektorze publicznym z tego wzgledu, Zze umozliwienie
petnego odliczenia VAT zaktadowi komunalnemu obniza koszt inwestycji o podatek VAT, a
jednoczes$nie wykorzystanie dotacji w finansowaniu nie powoduje negatywnych skutkéw w
postaci koniecznosci opodatkowania pdzniejszego jej rozliczania. Zrealizowane projekty
infrastrukturalne o znacznej skali to niewatpliwy sukces, jednakze wysoko$¢ zaptaconych
podatkow oraz dywidend réwna jest budzetom projektow infrastrukturalnych mniejszych gmin.
Powyzsze stwierdzenie bierze si¢ réwniez z watpliwosci autora dotyczace] wyzszosSci

efektywnosci zarzadzania w spoice prawa handlowego
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Hipoteza (H4.) ,Nadrzgdnym kryterium optymalizacji modelu strukturyzacji
finansowania inwestycji infrastrukturalnych jest dostepnos¢ cenowa” zostala zweryfikowana
pozytywnie. To ten wskaznik pozwala ocenié, czy proponowana wysokos¢ ceny za ustugi
przedsiebiorstwa nie jest zbyt wysoka dla gospodarstw domowych. Przedsigbiorstwa
komunalne $wiadczace ustugi polegajace na realizacji zadan wilasnych gmin, szczegdlnie w
sferach takich jak zbiorowe zaopatrzenie w wod¢ i odprowadzanie $ciekoOw dziatajg na rynku
monopolistycznym, przez co nie wystepuje tutaj niewidzialna reka rynku petnigca funkcje
regulacji cen. Dzigki wskaznikowi dostepnosci cenowej mozna oceni¢ maksymalny putap
cenowy uslug, a w sytuacji osiggni¢cia gornej granicy stanowigcej limit ksztattowania cen,
nalezy rozwazy¢ siggniecie po alternatywne zrodlta kredytowania, w sytuacji, gdy
przedsigbiorstwo zmuszone jest zrealizowa¢ duzy program inwestycyjny. Kluczowym
aspektem kalkulacji finansowania projektéw infrastrukturalnych jest bowiem sporzadzenie
wieloletniej prognozy finansowej uwzgledniajacej przewidywane wielkosci poszczegdlnych
parametréw ekonomicznych i dobor takiej ich kombinacji, aby z punktu widzenia krancowego
wlasciciela osiggna¢ cel, jakim jest wysoka jako$¢ ustlug za akceptowalng spotecznie cene.
Kryteria, w oparciu, o ktore model podlega optymalizacji zaliczaja si¢ do grup kryteriow
srodowiskowych i spolecznych — niezaleznie od parametrow finansowych zwigzanych z
wyborem zrédla finansowania, a zakres rzeczowy projektow finansowanych ze zrdodet
zrownowazonych mozliwy jest do sfinansowania preferencyjnymi Zrodtami finansowania pod
warunkiem spetnienia kluczowych wskaznikéw sukcesu wkomponowanych w odpowiednie,

zrownowazone zrodto finansowania, co zgodne jest z wytycznymi np. ICMA.

Hipoteza (HS.), tj. ,,Zastosowanie wielokryterialnego modelu strukturyzacji
finansowania projektow infrastrukturalnych pozytywnie wptywa na dlugofalowy efekt
ekonomiczny, spoteczny 1 $rodowiskowy realizowanych projektow infrastrukturalnych”
zostala zweryfikowana pozytywnie. Zaproponowany model postgpowania jest modelem
zaktadajacym uwzglednienie celow zrownowazonego rozwoju SDG i kryteriow ESG zar6wno
w zakresie rzeczowym projektow infrastrukturalnych, ale tez w szerszym ujeciu, tzn. w ramach
elementéw kampanii informacyjnych dedykowanych spolecznosci lokalnej. Wykorzystanie
modelu zatem wspomaga zidentyfikowa¢ obszary, w ktorych planowane lub istniejace
finansowanie nie spelnia wymagan zrownowazonego rozwoju i tym samym wskazuje na
potencjalne ryzyko nieuwzglednienia ESG, co stanowi tym samym potencjalne ryzyko
spoteczne, srodowiskowe Czy zarzadcze. Model zatem stanowi narzgdzie umozliwiajace do

wzrost efektywnos$ci w zarzadzaniu ustugami publicznymi, wspierajace rozwdj lokalny zgodnie
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z zasadami zréwnowazonego rozwoju, czyli pozytywnie wplywajac na diugofalowy efekt

ekonomiczny, spoleczny i srodowiskowy realizowanych projektéw infrastrukturalnych.

Tym samym, cel gléwny pracy wskazany jako zaproponowanie oryginalnego,
koncepcyjnego modelu  strukturyzacji  finansowania infrastrukturalnych  projektow
wodociggowo-kanalizacyjnych umozliwiajacego realizacje okreslonych celow
zrownowazonego rozwoju, zostat zrealizowany, a hipotezy badawcze zweryfikowane.
Hipoteza glowna : ,Optymalizacja modelu strukturyzacji finansowania projektu
infrastrukturalnego z zachowaniem zasad zrownowazonego rozwoju Wymaga zastosowania

podejscia wielokryterialnego” uznana zostala za prawdziwa.

Dalsze etapy badan, wyznaczaja m. in. sformutowane ograniczenia. Autor planuje
wykorzystanie modelu w praktyce oraz dokonanie oceny uzyskanych efektow w celu dalszego
jego ulepszania. Dokonana bowiem w niniejszej rozprawie procedura walidacji modelu, oparta
na tych samych case studies, na ktorych zostat zbudowany, moze prowadzi¢ do znieksztalcenia
wynikow (ang. information bias) i uniemozliwi¢ obiektywng jego ocene. Model moze by¢
nadmiernie dopasowany do danych, na ktorych powstat; dobrze dziata w tych specyficznych
warunkach, ale moze nie sprawdzi¢ si¢ w nowych, niezaleznych sytuacjach. Zatem, aby
poprawi¢ wiarygodno$¢ walidacji, autor planuje zastosowaé¢ model na innych, niezaleznych
case studies, ktore nie byty uzyte w procesie jego budowy. To pozwoli lepiej ocenié, czy model
ma warto$¢ uniwersalng i czy jego zalozenia sprawdzaja si¢ faktycznie w szerszym kontekscie,
a nie tylko w analizowanych wcze$niej przypadkach. Inny kierunek badan zaklada analize
ilosciowa. Weryfikacj¢ modelu opracowano z wykorzystaniem metody opisowej. Metody
statystyczne oraz obliczenie parametrow funkcji regresji wymagatoby jednak pozyskania

wigkszej ilosci danych, co jest przestanka do kontynuowania badan.

,Bogate” gminy, jak Gdansk, sta¢ byto na powotanie profesjonalnych podmiotow, ktore
w sposob kompleksowy rozwigzaty problemy zwigzane z funkcjonowaniem gospodarki
wodociggowej 1 kanalizacyjnej, oraz propagowaly poprzez kampanie informacyjne kierowane
do lokalnych spotecznosci istote celow Zrownowazonego Rozwoju. Gminy biedniejsze, jak na
przyktad Gmina Suchy Dab, czy Gmina Kosakowo staraty si¢ rozwigzywac biezace problemy
zwigzane z brakami w wyposazeniu w odpowiednig infrastrukture, a ograniczeniem byly tu
problemy zwigzane z brakiem funduszy na sfinansowanie wszystkich potrzeb wynikajacych z
rozwoju gminy 1 wyniktych z tego rozwoju potrzeb mieszkancow. Tak jak w piramidzie potrzeb
Maslow’a wystepuja potrzeby nizszego 1 wyzszego rzedu, tak w przypadku gmin, podstawa
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rozwoju jest przede wszystkim dostgp do infrastruktury wodociagowej i kanalizacyjnej, bez
ktorej zachowanie czystego S$rodowiska naturalnego byloby niezmiernie trudne.
Zrownowazony rozw¢j gmin, ich infrastruktury to zadania dla decydentéw, ktorych wynikami
badan przeprowadzonych w ramach niniejszej rozprawy autor chcial wesprze¢. Jednakze tak,
jak w przypadku rozwoju paradygmatoéw zarzadzania publicznego, tak idea wyspecyfikowania
czynnikow oparta wylacznie na czynnikach ,twardych” wydaje si¢ stuszng droga, ale bez
elementoéw ,,migkkich”, trudnych do uchwycenia, w tym postaw liderskich kadry zarzadzajacej
gminami i gminnymi przedsi¢biorstwami, model jest niedoskonatly. Analiza literatury wskazuje
na r6zne modele zarzadzania, potwierdza to analiza przypadkow — i trudno jest wskazaé, ktory
z tych modeli jest lepszy z punktu widzenia mieszkanca. Jako praktyk obszaru zarzadzania
inwestycjami, autor skupit si¢ przede wszystkim na elementach dotyczacych aspektow
finansowych zwigzanych z zarzagdzaniem inwestycjami infrastrukturalnymi, jednakze z chwilg
zamkniecia badan pozostal niedosyt. Analiza wybranych charakterystyk w kontekscie
uzyskanych efektow kaze postawi¢ kolejne pytania o dalsze czynniki, ktérych wptyw na
efektywno$¢ zarzadzania ustugami dla mieszkancow gmin bytby kluczowy. Ostatecznie,
najwazniejszym kryterium oceny jest zadowolenie mieszkancoéw z zycia na danym terenie oraz
swiadomos¢, ze nie zyjemy na kredyt zaciggniety u przysztych pokolen, lecz $§wiadomie

kreujemy rzeczywisto§¢ w oparciu o nasze mozliwosci.
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Zalacznik 1. Lista artykulow wyselekcjonowanych do

analizy glebokiej SLR

Artykul 1 Finance Arrangements and Governance Modes

Typ
elementu

Autor
Autor
Autor

Krotki
opis

Data

Tom
Strony
Publikacja

Artykut z czasopisma

Kei Endo
Jurian Edelenbos
Alberto Gianoli

W ostatnich latach koncepcja zrownowazonej infrastruktury stata si¢ kluczowym zagadnieniem
analizowanym przez wielu badaczy. Niewiele jest jednak kompleksowych badan na temat czynnikow
sprzyjajacych zrbwnowazonemu rozwojowi infrastruktury. Aby uzupei¢ te luki w wiedzy, w niniejszym
artykule przeprowadzono systematyczny przeglad literatury na temat czynnikow sprzyjajacych, ze
szczegbdlnym uwzglednieniem finansow i zarzadzania. W pierwszej kolejnosci dokonano przegladu cech
zrownowazonej infrastruktury. Nastgpnie zidentyfikowano wiele rozwigzan finansowych i cech
zarzadzania, ktore zostaty zastosowane do zrownowazonej infrastruktury. PotwierdziliSmy, ze partnerstwa
publiczno-prywatne (PPP) i wielostronne banki rozwoju (MDB) odgrywaja kluczowa rolg w
zrownowazonym rozwoju infrastruktury. Ponadto przeglad sugeruje, ze istnieja rozne tryby zarzadzania
faczace horyzontalne zarzadzanie procesami z pionowym zarzadzaniem projektami w celu realizacji
zrdwnowazonego rozwoju infrastruktury.

2023

28(4)

443-475

Public Works Management & Policy

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy danych scopus.com. Ttumaczenie wtasne.
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Artykul 2 Public-private partnerships as investment models for water infrastructure in
South Africa

Typ Artykut z czasopisma

elementu

Autor C. Ruiters

Autor J. Amadi-Echendu

Krotki Kraje rozwijajace sig, takie jak RPA, nie majg innego wyjscia, jak tylko poszukiwac¢ innowacyjnych i/lub
opis alternatywnych podej$¢, takich jak partnerstwa publiczno-prywatne (PPP), jako modeli inwestycyjnych, aby

zapewnic eliminacj¢ zaleglo$ci w infrastrukturze wodnej. Gtéwne cele tego artykutu to: (a) opracowanie ram
PPP; (b) zidentyfikowanie modeli inwestycyjnych PPP dla infrastruktury wodnej; oraz (c) okreslenie
kluczowych kategorii, kryteriow i cech modeli inwestycyjnych PPP, ktore sa optacalne, aby zapewnic
zrownowazony rozwoj tancucha wartosci infrastruktury wodnej w RPA. Ramy dla PPP zidentyfikowaty pig¢
szerokich kategorii modeli inwestycyjnych dla tancucha wartosci infrastruktury wodnej w RPA. Wyniki
badan podkreslaja aspekty PPP w odniesieniu do (a) potrzeb infrastruktury wodnej, (b) strategii wdrozenia
projektow infrastruktury wodnej, (c) polityki inwestycyjnej oraz (d) eliminacji zalegto$ci w infrastrukturze
wodnej. Catkowite szacunkowe inwestycje w ciagu ostatnich 20 lat (1998/1999-2019/2020) wyniosty okoto
48,36 miliarda USD, z czego sektor publiczny wnidst okoto 44,32 miliarda USD (91,64%), a sektor prywatny
jedynie 4,04 miliarda USD (8,36%). Ponadto analiza wykazala, ze na podstawie obecnych ustalen
finansowych dostepne jest okoto 2,75 miliarda USD rocznie, pozostawiajac luke finansowa wynoszacg 2,83
miliarda USD rocznie w tancuchu wartosci infrastruktury wodne;j.

Data 2022

Tom 9

Strony 180-193

Publikacja | Infrastructure Asset Management
DOl 10.1680/jinam.21.00013

Numer 4

Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie bazy danych scopus.com. Ttumaczenie wtasne.
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Artykul 3 Tariff structuring in water and sanitation: Public profiting arrangements on
universalization initiatives

Typ elementu Artykut z czasopisma
Autor M. M. Veiga
Krotki opis Dostgp do czystej wody i odpowiednich urzadzen sanitarnych jest globalnym problemem, ktory w

nieproporcjonalny sposob dotyka ubogich mieszkancow krajow o niskich dochodach. Nieudane
inicjatywy uniwersalizacji obnazyly historyczne zaniedbania, nierdwnosci spoteczne i zte rzadzenie.
Rozw¢j infrastruktury wymaga duzych inwestycji, na ktore wigkszos$¢ lokalnych rzadow nie moze sobie
pozwoli¢. Alternatywne finansowanie moze pochodzi¢ od inwestorow prywatnych poprzez oplacalne
modele finansowania projektow. Ustugi publiczne powinny by¢ zroéwnowazone, godzace gotowos¢
uzytkownikow do ponoszenia oplat z gotowoscia dostawcow do dostarczania. Rzady wdrozyly
nastawione na zysk strategie opodatkowania zleconych na zewnatrz ustug publicznych, aby zwigkszy¢
wplywy budzetowe. Nieefektywne systemy podatkowe nakladane na niezbgdne ushugi publiczne
zaszkodzily inicjatywom uniwersalizacji w krajach rozwijajacych si¢. Sektor publiczny nie powinien
czerpa¢ zyskow z niezrownowazonych zleconych na zewnatrz ustug, ktorych dostarczenie jest
wymagane, ale ktorych nie moze zapewni¢. Rozbudowa w zakresie infrastruktury wodociggowej i
kanalizacji na spotecznos$ci o niskich dochodach w krajach rozwijajacych si¢ nie powinny odbywac si¢
jako programy wolne od optat, ale w ramach polityki zwolnien podatkowych

Data 2021

Tom 23

Strony 599-616

Publikacja Water Policy

DOl 10.2166/wp.2021.082
Numer 3

Data dodania 6.09.2024, 10:20:30
Zmodyfikowany = 6.09.2024, 10:20:30
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Artykul 4 An Innovative Conceptual Model to Structure Financing Package of
Infrastructure Projects

Typ Artykut z czasopisma
elementu

Autor Hanieh Soleymani
Autor Mehdi Ravanshadnia
Autor Mehdi Montazer

Krotki opis = Zrozumienie wlasciwego sposobu okresSlenia modelu finansowania projektow infrastrukturalnych,
identyfikacja odpowiednich procesow, zasobow, technik i instrumentéw w celu zrealizowania skutecznych
podej$¢ do finansowania oraz udziat sektora prywatnego w dostarczaniu infrastruktury rozwojowej jest
niepodwazalne w celu zapewnienia dostgpu do infrastruktury wodociagowo-kanalizacyjnej. Gléwnym celem
tego badania jest przedstawienie kompleksowego modelu obejmujacego te zlozone kwestie. Dzigki
wykorzystaniu badan bibliotecznych, uzyskaniu opinii ekspertow oraz rozpoznaniu mig¢dzynarodowych
proceséw finansowania, zgromadzono informacje na ten temat. W niniejszym artykule analizowany jest
model projektowania pakietu finansowania dla projektow infrastrukturalnych, a projektowanie struktury
finansowania jest $cile zwiazane z struktura wlasno$ci projektu i jego gwarantowanym pakietem. Te
elementy bedg si¢ zmienia¢ w powtarzalnym procesie az do zakonczenia fazy przygotowawczej, a czasami
takze w etapach projektu. Wlasnos$¢ projektow infrastrukturalnych jest okres§lana przez ten powtarzalny
proces, ktory definiuje poczatkowych sponsoréw, koszty i korzysci dla partnerow, rodzaje instrumentéw
finansowych oraz techniki i ocenia ryzyka oraz struktur¢ kapitatowg. W niniejszym artykule proponujemy
model, ktory pomoze praktykom skuteczniej i systematycznie opracowaé koncepcje finansowania
infrastruktury. Opracowanie wytycznych i zasobow informacyjnych w tej dziedzinie jest jednym z
efektywnych dzialan majacych na celu budowanie zdolnosci oraz eliminowanie mozliwych niejasnosci i
nieporozumien dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego.

Data 2021

Dodatkowe = Publisher: Hindawi Limited

Tom 2021

Publikacja | Shock and Vibration
DOl 10.1155/2021/6711408
ISSN 10709622
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Artykul 5 Pursuing innovative finance models to enable beneficial energy and water

infrastructure and systems

Typ elementu
Autor
Krotki opis

Data

Tom
Strony
Publikacja
DOl
Numer

ISSN

Artykut 6 A review of public
water infrastructure financing in
the United StatesTyp elementu

Autor

Krotki opis

Data

Tom
Strony
Publikacja
DOl
Wydawca
Numer

ISSN

Artykut z czasopisma
R. Schmitt

Niniejszy artykut bada, w jaki sposob zrodta finansowania moga by¢
wykorzystywane do umozliwienia skutecznych inwestycji w projekty przynoszace
korzysci zarowno w zakresie energii, jak i wody. W artykule analizowane sa obecne i
potencjalne praktyki, partnerstwa oraz uktady, ktore moga umozliwi¢ bardziej
efektywne ro6zne aspekty procesu rozwoju projektu, prowadzac do lepszych
indywidualnych projektow oraz korzystniejszego ogdlnego inwestowania w sektorze
energii i wody.

2020
33

Electricity Journal
10.1016/j.tej.2019.106688
1

b.d.

Dokument

Robert A. Greer

Dostarczanie czystej wody pitnej i oczyszczanie $ciekow to kluczowe ustugi publiczne,
ktére w Stanach Zjednoczonych s3 zapewniane przez zlozony system rzaddéw
federalnych, stanowych i lokalnych. Proces uzdatniania i dostarczania wody wymaga
znacznych inwestycji w infrastrukturg, zardbwno na potrzeby poczatkowych naktadow
kapitatowych, jak i biezacych kosztéw utrzymania i eksploatacji. Jako§¢ wody pitnej
w Stanach Zjednoczonych jest srednio stosunkowo wysoka, ale wedlug American
Water Works Association, szacuje sie, ze 1 bilion dolaréw jest konieczny, aby
utrzymac i rozszerzy¢ ushugi w celu zaspokojenia popytu w ciaggu najblizszych 25 lat.
Potrzeby infrastrukturalne w zakresie wody w Stanach Zjednoczonych wymagaja
zar6wno natychmiastowej uwagi, jak i dlugoterminowych rozwigzan, a koszt w
dolarach ros$nie gwattownie. Pozostaje jednak niejasne, skad te fundusze beda
pochodzi¢ i jak zostang przydzielone. Celem tego artykutu jest przeglad portfela opcji
finansowania, ktore istnieja dla podmiotow publicznych odpowiedzialnych za budowe
i utrzymanie infrastruktury wodnej w Stanach Zjednoczonych, w tym rynku obligacji
komunalnych, stanowych funduszy pozyczkowych, federalnych programéw dotacji i
pozyczek, partnerstw publiczno-prywatnych oraz ostatnich innowacji finansowych.
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Artykul 7 Investment valuation model for sustainable infrastructure systems: Mezzanine
debt for water projects

Typ Artykut z czasopisma

elementu

Autor J. D. Gonzalez-Ruiz

Autor A. Arboleda

Autor S. Botero

Autor J. Rojo

Krotki Celem tej pracy jest opracowanie modelu wyceny inwestycji wykorzystujacego mechanizm dtugu mezzanine
opis oparty na obligacjach niebieskich, ktére wyraznie nawiazuja do partnerstw publiczno-prywatnych (PPP) i

finansowania projektow (PF). Dodatkowo, w niniejszym badaniu zaproponowano teori¢ finansowej warto$ci
przejetej (FCV — Financial Captured Value) do pomiaru, jak duza warto$¢ finansowa pozyczkodawcy moga
przejaé, stajac si¢ sponsorami poprzez finansowanie zrownowazonych systemow infrastrukturalnych (SIS-
Sustained Infrastructure Systems).
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Artykul 8 Models of financing sanitation infrastructure initiatives in India: Challenges
and opportunities

Typ
elementu

Autor
Autor

Krotki
opis

Data

Tom
Strony
Publikacja
DOl
Numer

ISSN

Artykut z czasopisma

S. Malik
N. Bharti

Dostep do kanalizacji $ciekowe;j jest jednym z kluczowych celdw zrownowazonego rozwoju. Dane
Swiatowej Organizacji Zdrowia wskazuja, ze na catlym $wiecie 2,3 miliarda ludzi nie ma dostepu do
podstawowych urzadzen sanitarnych, takich jak toalety czy latryny. Okoto 892 miliony osob defekuje na
otwartym powietrzu, co obejmuje rynny uliczne, otwarte pola, tory kolejowe, miejsca za krzakami oraz
otwarte zbiorniki wodne. W Indiach 56% populacji nie ma dostgpu do podstawowej kanalizacji, co czyni
ten kraj jednym z dziesigciu najnizej ocenionych pod wzglgdem dostgpnosci takich ustug. Niska jako$¢
ustug sanitarnych prowadzi do wielu probleméw zdrowotnych. W Indiach problem defekacji na otwartym
powietrzu dotyczy 39,8% populacji, co skutkuje 110 031 zgonami rocznie.

Projekty infrastrukturalne sg kapitatochtonne i wymagaja duzych inwestycji, co sprawia, ze trudno jest
zrealizowac je przez jednego inwestora. Aby zaspokoi¢ te potrzeby, konieczna jest wspotpraca roéznych
interesariuszy, w tym rzadu, sektora prywatnego, organizacji pozarzadowych i finansowania publicznego.
R&zni interesariusze podejmuja rézne inicjatywy i przyjmuja innowacyjne strategie pozyskiwania
finansowania. Analiza istniejagcych modeli finansowania projektow sanitarnych pomoze w budowaniu
polityk i zwigkszeniu dostepu do ustug sanitarnych.

Celem badania jest dokumentacja i analiza r6znych modeli finansowania projektow sanitarnych. Praca ta
zbada istniejace modele finansowania projektow infrastrukturalnych oraz oceni ich przydatnosé¢ w
kontekscie Indii na podstawie sze$ciu kryteridow przyjetych przez IRC. Badanie wskazuje, ze sama budowa
toalet nie wystarczy, aby zwigkszy¢ dostgp do ushug sanitarnych. Konieczne jest petne finansowanie
tancucha, poniewaz utrzymanie nowo powstalej infrastruktury jest kluczowe dla trwatosci inicjatyw
sanitarnych. Inicjatywy takie jak Swachh Bharat Abhiyan to tylko wierzchotek gory lodowej w dazeniu do
celow sanitarnych i wolnych od defekacji na otwartym powietrzu w Indiach. Wymaga to bardziej
zroéwnowazonego podejscia w postaci pelnego finansowania tancucha, aby osiggna¢ wigkszy wplyw na
wzrost dostepnosci ustug sanitarnych. Rozne modele byly juz testowane, ale wigkszo$¢ z nich dziata na
jednym Iub dwoch etapach tancucha, co oznacza, ze brakuje podejscia pelnego cyklu, a potrzebne jest
bardziej holistyczne podejscie do osiggnigcia tego celu. Wspodtpraca migdzy réznymi interesariuszami
odegra kluczowa role w osiagnieciu tego celu.
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Artykul 9 Public—private partnership conceptual framework and models for the funding
and financing of water services infrastructure in municipalities from selected provinces
in South Africa
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elementu

Autor
Autor

Kroétki
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Data
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Publikacja
DOl
Numer

ISSN

Artykut z czasopisma

Cornelius Ruiters
Maselaganye P. Matji

Ten artykut przedstawia modele ramowe partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) do finansowania
infrastruktury ustug wodnych na poziomie lokalnym (gminy) w Potudniowej Afryce. Dane zostaty zebrane
od réznych interesariuszy, tj. instytucji sektora prywatnego i publicznego w prowincjach Gauteng i
Limpopo w Potudniowej Afryce. Ramy dla PPP zidentyfikowaly trzy modele: model panstwowy,
hybrydowy i model sektora prywatnego. W ,,modelu panstwowym” tancuch wartosci ustug wodnych jest w
100% finansowany przez rzad. Rzad odgrywa kluczowa rolg w inwestycjach w infrastrukture, a
nieefektywnosci w systemach zarzadzania wydatkami publicznymi sg szczegdlnie szkodliwe, np. wystepuja
znaczne problemy z wydatkowaniem budzetow infrastrukturalnych. W, modelu prywatnym” wykorzystanie
znacznego potencjatu rynkow kapitatowych do finansowania infrastruktury wodnej, szczegdlnie lokalnych
rynkow obligacji, zalezy od ich wzmocnienia i dalszego rozwoju. Dobrze funkcjonujacy i odpowiednio
zorganizowani inwestorzy instytucjonalni (fundusze emerytalne, firmy ubezpieczeniowe itp.) byliby
naturalnymi zrodtami dtugoterminowego finansowania infrastruktury ustug wodnych, poniewaz
zobowigzania lepiej odpowiadalyby dtuzszym terminom projektow infrastruktury wodne;j. ,,Model
hybrydowy” znajduje si¢ w $rodku tancucha wartosci ustug wodnych, tj. jest to partnerstwo migdzy rzadem
a sektorem prywatnym. Wykorzystanie tego ramowego modelu jest niezb¢dne do wlaczenia sektora
prywatnego w realizacje projektow rozwoju infrastruktury wodnej. Wyniki badan podkreslaja podstawowe
zasady, ktore wspieraja, okreslaja i potwierdzaja sukces modeli PPP oraz ramy tancucha wartosci dla
lokalnej infrastruktury wodnej w Potudniowej Afryce. Zidentyfikowano dwanascie kluczowych
parametrow, ktore napedzatyby sukces kazdego modelu PPP infrastruktury ustug wodnych. Modele PPP sa
uwazane za mozliwo$ci rozwigzywania problemow instytucjonalnych. Jednak w wigkszosci przypadkow
wskazano, ze brak umiejetnosci technicznych i finansowych oraz monitorowanie operatora prywatnego sa
powaznymi wyzwaniami.
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Artykul 10 Water institutions and governance models for the funding, financing and
management of water infrastructure in South Africa
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Artykut z czasopisma

Cornelius Ruiters
Maselaganye Petrus Matji

Standardowe instytucje wodne, reforma zarzadzania i infrastruktury oraz pakiet polityki z lat 90. 1
weczesnych lat 2000, tj. restrukturyzacja, partnerstwa publiczno-prywatne (PPP), ustanowienie niezaleznego
regulatora, nie przyniosty pozytywnych rezultatow dla Potudniowej Afryki. Te instytucje wodne oraz
wyzwania zwiazane z zarzadzaniem skutkuja niewystarczajacymi inwestycjami, a miliony ludzi w
Potudniowej Afryce nie majg dostgpu do podstawowych ustug wodnych i sanitarnych. Ramy dla modeli
finansowania infrastruktury sektora wodnego zostaly zaprojektowane w celu sprostania wyzwaniom
wynikajacym z obecnych i rosnacych nier6wnosci miedzy podaza a popytem na wod¢ w Potudniowej
Afryce. Wyniki badan zidentyfikowaty 7 nadrzgdnych modeli zarzadzania, finansowania i rozwoju
projektéw infrastruktury wodnej w Potudniowej Afryce, tj. Model 1: bezposrednie finansowanie fiskalne
(NRF), Model 2: wydzielona spotka celowa (SPV), Model 3: SPV obstugujacy dedykowane przeptywy
gotowkowe infrastruktury wodnej, Model 4: samodzielna instytucja wodna z silnym bilansem (majatkiem 1
strukturg pasywow), Model 5: partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) z kapitatem wlasnym, Model 6:
koncesja prywatna oraz Model 7: rozwdj prywatny. Rozwazono rézne opcje instytucjonalne do przysztego
zarzadzania i rozwoju infrastruktury wodnej. Wytaniajacy si¢ model uznawany jest za model hybrydowy,
taczacy krajowe zasoby wodne i regionalne funkcje oraz zdolnosci infrastruktury masowej, przy czym
regionalna infrastruktura masowa jest gtownie funkcja zarzadcy wody (dostawcy ustug wodnych).
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Artykul 11 Funding models for financing water infrastructure in South Africa:
Framework and critical analysis of alternatives

Typ Artykut z czasopisma

elementu

Autor Cornelius Ruiters

Krotki Rzad Poludniowej Afryki byt gtdéwnym dostawca infrastruktury publicznej, szczegoélnie w sektorze wodnym.
opis Administracja rzagdowa i struktury instytucjonalne nadal ksztaltuja i wptywaja na inwestycje w infrastrukture.

System konstytucyjny Potudniowej Afryki narzuca unikalne ztozonosci i ograniczenia dotyczace inwestycji
w infrastrukture. Kraj boryka si¢ z powaznym zaleglto§ciami w inwestycjach w infrastrukture wodna,
potrzebnych do rozwoju i zarzadzania zasobami wodnymi oraz ustugami wodnymi. W 2011 roku szacowano,
ze niedoinwestowanie wynosito ponad 600 miliardow randow (ZAR: rand poludniowoafrykanski). Rzad
tradycyjnie odgrywat kluczowa role w ksztattowaniu inwestycji w infrastruktur¢ wodna. Rzad musi znalez¢
rozwigzanie tych zaleglosci, wprowadzajac nowe struktury instytucjonalne i modele finansowania dla
skutecznych strategii prowadzacych do szybkiego zapewnienia infrastruktury wodnej. Badania
zidentyfikowaty kilka modeli finansowania projektoéw rozwoju infrastruktury wodnej. Istniejacy model
publicznego dostarczania nadal charakteryzuje duzg cz¢$¢ publicznie dostarczanej infrastruktury wodnej w
Potudniowej Afryce. Modele te zaktadaja, ze rzad planuje, instaluje i finansuje infrastrukture, ustalajac ceny
na poziomie kosztow marginalnych lub na zasadzie strat, a wplywy sa odzyskiwane poprzez system
podatkowy. Obecnie dostarczanie infrastruktury wodnej jest podzielone pomi¢dzy w pelni publiczne a
mieszane struktury wilascicielskie podmiotéw wodnych. Partnerstwa publiczno-prywatne (PPP) w sektorze
wodnym wcigz nie sg rzeczywistoscig.
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Artykul 12 An Alternative Model of Infrastructure Financing Based on Capital Markets
. Infrastructure REITS (InfraREITS) in Turkey

Typ Dokument
elementu

Autor Turan Erol

Autor Deniz D. Ozuturk

Krotki opis = Zréwnowazony wzrost PKB jest mozliwy tylko poprzez mobilizacje odpowiednich funduszy na inwestycje
w infrastrukturg. Rynki kapitalowe moga by¢é skutecznym s$rodowiskiem w mobilizowaniu
dhugoterminowych funduszy inwestycyjnych dla sektora infrastruktury. Finansowanie z rynkow
kapitalowych motywuje uczestnictwo sektora prywatnego w projektach infrastrukturalnych, co tagodzi
ograniczenia natozone przez budzet sektora publicznego na rozwoj infrastruktury oraz obciazenie
podatnikow. Model oparty na finansowaniu poprzez kapitat wlasny zyskal na znaczeniu w nastgpstwie
ostatniego globalnego kryzysu finansowego, ktory byt wynikiem nadmiernego zadluzenia i dzwigni
finansowej.

Niniejszy dokument bada, w jaki sposob fundusze inwestycyjne w nieruchomosci (REIT) w Turcji moga by¢
wykorzystane jako narzedzie finansowania kapitalowego do uruchamiania i prowadzenia projektow
infrastrukturalnych. W drugiej czgéci przedstawili$my przeglad aktywow infrastrukturalnych i funduszy, ich
ram operacyjnych oraz czynnikow ryzyka zwiagzanych z funduszami infrastrukturalnymi. W trzeciej czgsci
przeanalizowali$my finansowanie projektow infrastrukturalnych z rynku kapitalowego w Turcji. W kolejnej
cze$ci dostarczyliSmy informacji na temat REIT w Turcji. W piatej i ostatniej czesci zaproponowali$my, ze
REIT moga by¢ alternatywnym narz¢dziem do finansowania projektéw regeneracji tkanki miejskiej lub
projektow regionalnych, takich jak Projekt Potudniowej Anatolii.
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Zalacznik 2. Kwestionariusz wywiadu

ustrukturyzowanego

Ponizsza lista zostata opracowana na potrzeby przeprowadzenia bezposrednich wywiadow ustrukturyzowanych w
ramach prowadzonego procesu badawczego funkcjonujacych modeli strukturyzacji.

L.p. |Pytanie Kategoria
1 | Jakie byty / sq przestanki utworzenia podmiotu w obecnym ksztatcie ? Geneza
2 .. . . - Zarzadzanie i
Biezgca charakterystyka funkcjonowania - plusy i minusy. komunikacja
Jakie jest Pani / Pana zdanie na temat wspolnej gospodarki komunalnej kilku gmin? Zarzqd_zanl.e !
komunikacja
3 | Czy uwaza Pan / Pani czynniki personalne liderow za istotne dla zarzadzania w Zarzadzanie i
obecnie funkcjonujagcym modelu ? komunikacja
4 . . - . Zarzadzanie i
- 2
Jaki bytby najkorzystniejszy model zarzadzania wod.-kan. * komunikacja
5 . . . Zarzadzanie i
Jak wyglada w obecnym modelu wspoélpraca migdzygminna komunikacja
6 | Czy w procesie planowania uwzglednia si¢ zmiany demograficzne Demografia
7 | Czy w procesie strukturyzacji podmiotowej uwzgledniano sytuacje budzetowa Budset
gminy ?
8 | Czy bada si¢ wskaznik affordability ? Dostepnos¢ cenowa
9 | Czy co pewien czas bada si¢ alternatywne mozliwosci realizacji inwestycji ze .
. o Podatki
wzgledu na zmiany przepiso6w podatkowych
10 | Jak okre$la sie popyt na ustugi Popyt
11 | Czy podmiot / podmioty pozostajg rentowne i na jakim poziomie , dlaczego ? Rentownos¢
12 o , . . . Zarzadzanie i
?
W jaki sposdb ustalany jest plan inwestycyjny? komunikacja
13 | Jaki jest budzet inwestycyjny? Inwestycje
14 | Czy dostrzega Pan potrzebe uzgodnien wieloletniego planu cenowego z Zarzgdzanie i
Regulatorem ? komunikacja
5 Jaka ma Pan / Pani opini¢ na temat dziatalno$ci Regulatora ? iarzad_zanu_a !
omunikacja
16 .y _ . . Zarzadzanie i
?
Czy sp6iki optymalizujg wewngtrznie swoje procesy’ komunikacja
17 | Czy spolki zarzadzaja swoimi zadaniami w oparciu o zasade¢ zarzadzania wiedza Zarzadzanie i
dla nastepnych pokolen? komunikacja
18 | Czy w procesie planowania uwzglednia si¢ prognozy makroekonomiczne? Makroekonomia
19 | Czy wystepuje rozliczanie projektow wewnetrznych ? Rentownosé

Zrodlo : opracowanie wlasne
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