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Wprowadzenie

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce od momentu jego re-
aktywacji pokazuje, ze wigkszo$¢ jednostek szczebla samorzadowego zmuszo-
nych jest do bardzo rozwaznego 1 odpowiedzialnego dysponowania, zazwyczaj
ograniczonymi, srodkami budzetowymi, a racjonalizacja gospodarki finansowe;j
wiekszosci miast obejmuje zasadniczo dwa obszary': poszukiwanie mozliwosci
zwigkszania dochodow budzetowych oraz wzrost efektywnosci i racjonalnosci
wydatkow.

W nowym paradygmacie rozwoju miast zwraca uwagg fakt, ze jest on swe-
go rodzaju systemem zatozen, ktérymi powinno si¢ cechowac dziatanie wspot-
czesnych miast, odgrywajacych role metropolii lub petniacych funkcje przywadd-
cze w regionach. To nowe podejscie uwzglednia zatozenia dotyczace kierunkow
podejmowania dziatan, kierunkéw oddziatywania, zasad, metod i instrumentow.
Kazde dzialanie musi mie¢ zagwarantowane $rodki, zeby bylo skuteczne. Dla-
tego tez tak istotny dla skuteczno$ci podejmowania dziatan rozwojowych jest
efektywny, wydajny i sprawny system finansowania realizacji zadan.

Zdaniem B. Filipiak® rozwoj wspotczesnych miast (aglomeracji i miast przy-
wodczych) powinien zosta¢ oparty na nastgpujacych zatozeniach:

' M. Wartalska, Gospodarka finansowa miasta. Podstawy teoretyczne i studium przypadku,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2007, s. 61.

2 B. Filipiak, Nowy paradygmat rozwoju miast w swietle systemu finansowania realizowanych
zadan, w: Nowe paradygmaty gospodarki przestrzennej, red. Z. Przybyta, K. Miszczak, Biuletyn
KPZK z. 236, Warszawa 2008, s. 33—-34.

3 Ibidem, s. 34.
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1. Nalezy zapewni¢ zaspokojenie potrzeb spotecznosci miejskich bez ogranicza-
nia dazen i aspiracji przysztych pokolen.

2. Powinny by¢ uwzglednione zasady zrownowazonego rozwoju opartego na za-
chowaniu, odtwarzaniu i rozwijaniu §rodowiska przyrodniczego.

3. Nalezy zapewni¢ zrownowazony i podtrzymywac przez dtugi czas rozwoj, co
oznacza wykorzystanie narzedzi stymulujacych, umozliwiajacych catkowita
ochrong zasobow nieodtwarzalnych, a takze utrzymanie w najlepszym stanie
struktur stworzonych przez cztowieka i ich wykorzystanie.

4. Dziatania powinny by¢ prowadzone jednoczesnie w zakresie polityki rozwo-
ju, zarzadzania i planowania.

5. Konieczne jest zsynchronizowanie procesow zarzadzania miastem oraz
ksztattowania dtugotrwalego zréwnowazonego rozwoju regionu.

6. Podstawowa zasada powinna by¢ demokratyzacja zycia spoteczno$ci miej-
skiej i lokalnych, samowystarczalno$¢ gospodarcza, samofinansowanie funk-
cjonowania i rozwoju miast, ciagta, dostosowana do zmian w cyklu koniunk-
turalnym, samodzielno$¢ miasta (finansowa, decyzyjna, prawna).

7. Ochrona tozsamosci kulturowej miasta powinna bazowaé na planowaniu roz-
woju, organizacji procesow zapewniajacych wysoka sprawnos¢ i efektyw-
no$¢ dziatania, partnerstwo, wykorzystanie zrodet i sposoboéw finansowania
z uwzglednieniem ryzyka i skutkow decyzji finansowych, a takze baz infor-
macyjnych do celow decyzyjnych.

8. Partnerstwo lokalne powinno stuzy¢ symulowaniu rozwoju.

9. Nalezy dazy¢ do jednoznacznosci i precyzji w przyjmowanych rozwiazaniach
prawnych regulujacych catoksztalt stosunkéw w miescie, regionie, panstwie.

Z przedstawionego wyliczenia wynika, ze jednym z glownych obszaroéw za-
rzadzania miastem jest zarzadzanie jego gospodarka finansowa, ktére ma kluczo-
we znaczenie dla sprawnej i efektywnej realizacji zadan publicznych natozonych
na miasto. Jednoczes$nie gospodarka finansowa staje si¢ podstawowym obszarem
oddzialywania wtadz lokalnych na rozwoj miasta jako calosci.

Mozna postawic tezg, ze finansowanie miasta w konteks$cie metropolizacji
przestrzeni nie ogranicza mozliwo$ci rozwoju $rednich i matych miast, a usta-
wowy system finansowania miast w Polsce, pomimo ze w pewnym sensie jest
zbytnio uzalezniony od budzetu i od koniunktury gospodarczej, wrecz zmusza
do siggania po bardziej aktywne narzedzia polityki dochodowe;j.
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Celem opracowania jest wskazanie gldwnych problemoéw rozwoju miast
w procesach metropolizacji przestrzeni spoleczno-ekonomicznej w kontekscie
funkcjonujacego systemu ich finansowania.

1. Gospodarka finansowa miasta

Rola miasta w regionie zmienia si¢ wraz z rozwojem spoleczno-ekonomicz-
nym, procesami globalizacji i umigdzynarodowieniem si¢ procesow gospodar-
czych. Stato si¢ ono podstawowa forma organizacji przestrzeni, chociaz w rozwia-
zaniach ksztattujacych polski system podziatu administracyjnego nie wyrazono
tego, a podstawowa jednostka tworzaca system podzialu administracyjnego jest
gmina’. Takze ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym nie definiuje miasta,
a tylko wyrdznia uktady metropolitalne. Powoduje to, ze w polskiej praktyce wy-
twarza si¢ swoista luka interpretacyjna, ktéra nie sprzyja porzadkowaniu oraz
zarzadzaniu miastem jako elementem przestrzeni spoteczno-gospodarcze;.

Zgodnie z polskim modelem samorzadu terytorialnego wladze miasta sta-
nowia jedno z trzech podstawowych ogniw zarzadzania, a zrédla i stosunki
wiladzy w miescie wynikaja z istoty samorzadu terytorialnego. Dlatego stuszne
wydaje si¢ by¢ stanowisko R. Brola®, ze miasto powinno si¢ cechowaé¢ odpowied-
nig liczba ludnosci (kryterium demograficzne), zréznicowana struktura funkcji,
o przewadze funkcji pozarolniczych (kryterium funkcjonalne), odpowiadajaca
strukturze funkcji i liczbie mieszkancow forma i struktura zagospodarowania,
wyrozniajaca si¢ odpowiednia zawartoscia (kryterium przestrzenne) oraz specy-
ficznym trybem zycia mieszkancow (kryterium socjologiczne). Tak wigc miasto
jest obiektem posiadajacym wiasne specyficzne cechy, a ujgcie jego istoty jest
niezwykle trudne z uwagi na to, ze jest to element dynamiczny, podlegajacy ciag-
lym zmianom. Zmiany te wywotuja bezposrednio wzrost obszaréw i miast, jak
rowniez poglebiaja wspotprace miedzy regionami, sprzyjajac integracji regional-
nej, a zalezno$¢ migdzy stolicg regionu a osrodkami miejskimi nizszego rzgdu
i poszczegélnymi subregionami moze ulega¢ nasileniu, a zarazem ostabieniu.
Miasta coraz czgSciej nawiazuja wspolprace, tworzac sieci powiazan instytucjo-
nalnych i spolecznych, czgsto bez udziatu stolicy, siedziby regionalnych wtadz
administracyjnych. Wzrasta rola tak zwanych sieciowych powiazan horyzontal-

4 W tradycji i literaturze przyjelo sig, Ze gmina jest jednostka organizujaca spoteczno$¢ wiej-
ska.
5 R. Brol, Ekonomika i zarzqdzanie miastem, red. R. Brol, AE, Wroctaw 2001, s. 15.
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nych, ktore powoduja powstanie srodowiska, czyli splotu relacji gospodarczych,
instytucjonalnych, technologicznych i spotecznych w skali lokalnej i regionalne;.
Srodowisko moze decydowa¢ o konkurencyjnosci regionu i dynamice rozwoju
regionalnego®.

Miasta we wspolczesnej gospodarce, jak juz wspomniano, charakteryzuja
sig specyficznymi cechami. Maja w szczegolnosci za zadanie zaspokoi¢ w sposob
ciagly biezace potrzeby wspolnoty samorzadowej. W realizacji tych zadan sto-
sowane sg roézne zasady racjonalnosci gospodarowania, poczawszy od konwen-
cjonalnych, a skonczywszy na bardziej nowoczesnych (innowacyjnych). Kazde
miasto ma swoj charakter, na ktory wptywa wiele czynnikéw. Do jednego z naj-
istotniejszych nalezy system finansowania.

W dobie przemian spoteczno-gospodarczych problematyka gospodarki
finansowej miasta stanowi obszar zainteresowania licznych dyscyplin nauki.
Szczegdlna rola w procesie zarzadzania przypada administracji rzadowej i sa-
morzadowej. Ta druga stoi przed niezwykle trudnymi zadaniami, migdzy innymi
identyfikowania szans i zagrozen w procesie rozwoju miast, oraz przed cigglym
poszukiwaniem nowych tendencji w zarzadzaniu.

Weczesniej podkreslono juz, ze miasto stato si¢ podstawowga forma organi-
zacji przestrzeni, a jednostka tworzaca system podzialu administracyjnego w na-
szym kraju jest gmina. Mozna zatem powiedzie¢, ze miasto, ktdrego status regu-
luja ustawa o samorzadzie terytorialnym z 1990 roku oraz ustawa o samorzadzie
powiatowym z 1998 roku, ma wlasna strukture organizacyjna, zbior zasad i regut
dziatania, ktérymi si¢ postuguje’.

Gospodarka finansowa samorzadow to ogdt proceséw polegajacych na
wykorzystaniu srodkéw w ramach finanséw publicznych przy realizacji zadan
publicznych®. Tak wigc kazda z jednostek samorzadu terytorialnego, a zarazem
miasto, prowadza samodzielna gospodarke finansowa. Mamy wigc finanse gmin,
powiatu 1 wojewodztwa, a gospodarka finansowa organdow lokalnych jest ele-
mentem gospodarki finansowej panstwa jako catosci i oznacza gromadzenie,

¢ W.M. Gaczek, L. Wojtasiewicz, Funkcje i rola Poznania w rozwoju Wielkopolski, w: Rola
aglomeracji miejskiej w rozwoju regionu, red. K. Szotek, ,,Biblioteka Regionalistyki” nr 1, AE,
Wroctaw 2001, s. 11.

7 T. Markowski, Zarzqdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999,
s. 13.

8 M. Brunka, B. Kumorek, E. Luczak-Kumorek, Stownik samorzqdu terytorialnego, Zachodnie
Centrum Organizacji, Zielona Gora 2003, s. 88.
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a nastgpnie rozdzielenie czg$ci produktu spotecznego w ramach organizacyjnych
systemow lokalnych.

Opierajac si¢ na tych ustaleniach, nalezy stwierdzi¢, ze ocena finanséw kaz-
dego miasta powinna by¢ rozpatrywana przez pryzmat analizy systemu finanso-
wania gmin i powiatow. Wiasnie system finansowania poszczegdlnych szczebli
samorzadu terytorialnego pokazuje, w jaki sposdb miasta nadazaja za zmianami
wiasnych struktur oraz za otoczeniem. Finansowanie powiatow jest zblizone do
finansowania gmin w szczeg6lnosci co do typéw dochoddéw. Roznica wynika
z braku w strukturze finansowania powiatéw podatkéw majatkowych i docho-
dowych. Pozostate grupy dochodow sa takie same. Réznicy nalezy upatrywaé
rowniez w szczegdlowych przepisach regulujacych wysokos¢ naleznego dochodu
w postaci udziatu w podatkach stanowiacych dochdd budzetu panstwa. Ponadto,
same jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do decydowania o strumie-
niach zasilajacych, takich jak przychody czy dochody majatkowe i optaty, a po-
wiaty grodzkie maja struktur¢ dochodow witasciwa dla samorzadéw gminnych,
dlatego ich sytuacja jest nieporownywalna z powiatami ziemskimi.

Oceniajac obecny system finansowania miast w Polsce, nie sposob pomina¢
zmian w aktach prawnych regulujacych system dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego® wprowadzita istotne zmiany w sposobie finansowania
miast. Zwigkszone zostaty udziaty dochodow wtasnych w srodkach finansowych.
Dodatkowo nalezy podkresli¢ kwestie regulujace udziaty powiatoéw i gmin (czyli
duzych miast) w podatkach stanowiacych dochéd budzetu panstwa oraz w ksztat-
cie subwencji. Zwlaszcza ustalenie wysokos$ci subwencji wymaga uwzglednienia
specyfiki danej jednostki samorzadu terytorialnego. W tabeli 1 przedstawiono
stosowane w tym zakresie rozwiazania.

Jak wynika z dotychczas opisywanej problematyki, a takze z analizy infor-
macji zaprezentowanych w tabeli 1, udziat w podatku od oséb fizycznych jest
uzalezniony od wysokosci realizowanych zarobkéw mieszkancéw danego mia-
sta. Taka metoda ustalania udziatu nawiazuje do faktycznego uczestnictwa miast
w tworzeniu dochodéw budzetowych z tytulu podatku dochodowego od oséb
fizycznych, co oznacza, ze im wyzsza kwota zostanie uiszczona przez miesz-
kancow miasta, tym wigksze beda mialy miasta dochody z tytutu tego podatku.
Wysoko$¢ tego podatku jest wigc istotna dla dochodéw duzych i $rednich miast,

° DzU 2003, nr 203, poz. 1966.
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w ktorych jest stosunkowo duzo podatnikéow o stosunkowo wysokich docho-
dach'.

Tabela 1

Dochody ustalane na mocy prawa i dystrybuowane przez budzet panstwa

Wyszczegdlnienie Czg$¢ gminna Czg$¢ powiatowa
Udzm,l w podatku dochodowym 39,34 10.25
od o0s6b fizycznych
Ud21a,1 w podatku dochodowym 671 1.40
od o0s6b prawnych
Subwencja oswiatowa wystgpuje, jednak jej sposob ustalony
Subwencja rownowazaca jest w sposob obiektywny, uwzgled-
Subwencja o§wiatowa niajacy specyfike jednostki

Zrédto: B. Filipak, op.cit., s. 36.

Udziat miast w pozyskiwaniu §rodkow z podatku dochodowego od osob
prawnych ustalany jest proporcjonalnie do liczby 0séb zatrudnionych na podsta-
wie stosunku pracy w zakladach pracy dziatajacych na terenie miast, niezaleznie
od tego, czy jest to centrala firmy, czy tylko jej filie. Z tego migdzy innymi po-
wodu zainteresowanie wladz lokalnych rozwojem przedsigbiorczosci na ich tere-
nie, a takze aktywnos$¢ ze strony wladz pod katem pozyskiwania nowych zrodet
wplywow do budzetu, powinny by¢ wyktadnikiem dziatania i menedzerskiego
zarzadzania przez wladze lokalne. Powinno si¢ to przejawia¢ aktywna polityka
dochodowa, migdzy innymi wladze lokalne moga otrzymywac¢ dochody z naj-
mu i dzierzawy mienia komunalnego, w tym ze sprzedazy tego mienia, a takze
dochody z akcji i udziatu miasta w spotkach, co wymaga podejmowania dziatan
zmierzajacych do optymalnego wykorzystania majatku.

Zdaniem B. Filipiak!"! w systemie finansowania gmin i powiatow nalezy
réwniez uwzglednic:

a) sposoby finansowania, ktére sg zwiazane z przepltywem kapitatu lub rzeczy
— skutkuja one zobowiazaniami, jednak nie sa zaliczane do dlugu jednostek

1 E. Denek, Ustrojowe i ekonomiczne podstawy dziatania samorzqdu gminnego, powiatowego
i wojewddzkiego, w: Ustugi bankowe dla samorzqdu terytorialnego, red. E. Denek, Biblioteka
Menedzera i Bankowca, Warszawa 2000, s. 31-32.

I B. Filipiak, op.cit., s. 36.
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samorzadu terytorialnego; obejmuja leasing, dzierzawe, partnerstwo publicz-
no-prywatne;

b) finansowanie hybrydowe: factoring, bankassurance, sekurytyzacjg, project
finance, venture capital.

Mozna zatem powiedzie¢, ze system finansowania miast jest w petni po-
wigzany z zadaniami realizowanymi przez samorzad terytorialny, ktoére musza
by¢ zgodne z potrzebami spolecznosci lokalnych. Finansowanie to jest bardziej
elastyczne w wigkszych miastach, w ktorych istnieje na przyktad mozliwos¢ uzys-
kiwania znacznych dochodow prywatnoprawnych, w szczegolnosci wtedy, gdy
jednostka zdecyduje sig na sprzedaz sktadnikéw mienia.

W zalezno$ci od rodzaju miasta (jego funkcji, liczby mieszkancéw, po-
wierzchni, potozenia wzgledem uktadu metropolitalnego) zrodta dochodow
gminnych i powiatowych wykazuja wysoki stopien zréznicowania zar6wno ze
wzgledu na rodzaj zrddta, jak i na wydajno$¢ dochodowa. Dlatego tez zachodzace
w gospodarce procesy metropolizacyjne z jednej strony wzmacniaja wydajnosc¢
dochodowa miast, z drugiej ostabiaja ja.

2. Metropolizacja przestrzeni

W ostatnich latach uwidaczniaja si¢ z cata jaskrawoscia procesy metropo-
lizacji przestrzeni, ktore stanowia jeden z podstawowych elementéw globaliza-
cji, w efekcie czego wzmacnia si¢ znacznie pozycja duzych miast w gospodarce
swiatowej. Jednocze$nie wspotczesna gospodarka, ktorej podstawowa cecha staje
sig oparcie na wiedzy oraz tworzenie tak zwanych przestrzennych sieci gospodar-
czych, powoduje znaczne, o naturalnym charakterze kumulowanie si¢ w wybra-
nych miastach dziatan i zjawisk ekonomiczno-spotecznych'?.

Wsrdd definicji obszaréw metropolitalnych czy tez metropolii warto przy-
wota¢ okreslenie A. Kuklinskiego, ktory podkresla, ze metropolie sa gtéwnymi
osrodkami decyzji, innowacji, finanséw oraz nauki i kultury. Z kolei B. Ja-
lowiecki dodaje, ze metropolia to duzy osrodek miejski liczacy okoto miliona
mieszkancow, ktorego cechuje doskonato$¢ swiadczonych ustug i infrastruktury,
innowacyjno$¢, obejmujaca wszystkie podstawowe dziedziny dziatalnosci, oraz

12 S. Korenik, Metropolie we wspélczesnej gospodarce z uwzglednieniem realiow polskich,
w: Konkurencyjnos¢ i potencjat rozwoju polskich metroplii — szanse i bariery, red. S. Korenik,
K. Szotek, PAN, KPZK z. 214, Warszawa 2004, s. 22-23.

3 D. Strahl, M. Markowska, Polskie metropolie w strukturalnej przestrzeni subregionow,
w: Konkurencyjnosé i potencjat rozwoju..., s. 9.
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specyfika miejsca'*. Zjawisko metropolizacji jest zatem wynikiem przeksztat-
cen postepujacych w uktadach osadniczych pod wptywem zmian zachodzacych
w gospodarce swiatowej. W efekcie wzmacnia si¢ znacznie pozycja wybranych
duzych miast o nowoczesnej strukturze gospodarczej, z wyraznie uksztattowa-
nymi sektorami bazujacymi na wiedzy. Sama metropolizacja polega na powsta-
niu nowej struktury przestrzennej, ktéra nie tylko kumuluje §wiatowy potencjat,
ale takze zmienia dotychczasowe relacje migdzy centrum a otoczeniem, czego
ostatecznym efektem jest rozwoj przestrzeni zurbanizowane;j'.

Metropoli¢ od wielkiego miasta i aglomeracji miejskiej odroznia migdzyna-
rodowe znaczenie i udziat w globalnych procesach gospodarczych. Ze wzgledu
na funkcjonowanie w przestrzeni spoteczno-ekonomicznej strefy jej oddziaty-
wania zalezg od wielko$ci i wazno$ci petnionych przez nig funkcji w regionie
oraz na $wiecie. Metropolia zaczyna przejmowac funkcje nadrzedne w zakre-
sie zarzadzania gospodarka w skali ponadnarodowe;j i skupia¢ w swoim obrebie
potencjatl gospodarczy, finansowy, naukowy, wtadzy, medidéw i instytucji kul-
turalnych o §wiatowym zasiggu. Metropolie tworza niejednokrotnie sieci miast
petniacych funkcje metropolitalne. Bardzo czgsto si¢ mowi, ze metropolizacja to
proces polegajacy na zmianie relacji migdzy miastem centralnym a jego bezpo-
$rednim zapleczem oraz na nieciggtym sposobie uzytkowania przestrzeni zurba-
nizowanych. Oznacza¢ to moze, ze proces metropolizacji moze doprowadzi¢ do
ostabienia zwiazkow migdzy osrodkiem centralnym a otaczajacym go regionem
z jednej strony, z drugiej natomiast moze wplynac na zwiekszenie aktywnosci
peryferyjnych miast i srodowisk lokalnych w kierunku zabiegania o inwestycje
we wlasnych przestrzeniach spoleczno-ekonomicznych.

W okresie transformacji systemowej w Polsce obserwujemy niezwykle dy-
namiczny rozw6j metropolii i aglomeracji oraz wzrost ich znaczenia spolecz-
no-gospodarczego i politycznego. Jednoczesnie narasta dysproporcja migdzy
dynamika rozwoju metropolii i aglomeracji a zaplecza regionalnego, ktoremu
przewodza. W Polsce coraz bardziej widoczny jest problem polaryzacji — dyna-
micznie rozwijaja si¢ aglomeracje, a wyrazniej wolniej miasta powiatowe, pogle-
bia sig tez recesja w $rednich i matych miastach, w szczegdlnosci jest to widoczne
na obszarach wiejskich. Nie pozostaje to bez znaczenia dla ksztattowania si¢ roz-

14 Ibidem.

15 S. Korenik, Ksztattowanie sie metropolii w warunkach polskich — ogélne uwagi, w: Gospo-
darka przestrzenna XI, red. S. Korenik, Z. Przybyta, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu,
Wroctaw 2008, s. 155.
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woju miast w konteks$cie ich finansowania, zwlaszcza jezeli chodzi o wspomnia-
ne dochody wilasne, ktore sa podstawa do wykonania zadan wiasnych.

Realizacja zadan samorzadu terytorialnego (gminnego, powiatowego, wo-
jewodzkiego) w sposdb zgodny z potrzebami spotecznosci lokalnych wymaga
wydzielenia odpowiedniej czgsci srodkéw publicznych 1 wyposazenia organow
wiladzy samorzadowej w uprawnienia do dysponowania nimi. Ta dos¢ oczywista
wskazowka okazuje si¢ by¢ trudna do zrealizowania i kontrowersyjna w prak-
tyce prawnofinansowej'®. Istota sporu dotyczy granic przekazania samorzadom
terytorialnym tak zwanych dochodow witasnych. Na uwage zastuguje tutaj row-
niez wladztwo przystugujace miastom w zwiazku ze stanowieniem dochodow
wiasnych (w pewnym sensie ograniczenie w zwigzku z konieczno$cia ustalania
stawek w stosunku do podatkéw i optat). Sa one podstawa do splaty kredytow
1 zobowiazan. Mozna zatem powiedziec¢, ze stanowia bazg dla finansowania roz-
woju. Oznacza to, ze na przyktad finansowanie metropolii cechowac si¢ bedzie
duza jednorodno$cia — dochody wiasne zabezpiecza realizacjg zadan obligatoryj-
nych, natomiast w subregionach i gminach dominowa¢ bedzie konwencjonalne
finansowanie, w ktorym brakuje stabilnosci, a rozwiazania maja charakter przej-
Sciowy.

Wydzielenie zroédet podatkowych do dyspozycji samorzadu terytorialnego
ma charakter czysto ustawowy. Problemem, jaki si¢ pojawia w systemie finan-
sowania miast, jest wlasciwy dobor zrédet podatkowych odpowiednio do po-
trzeb wynikajacych z zadan whasnych samorzadoéw. Smiato mozna powiedzie¢,
ze ustalenie zroédet dochodéw wiasnych w postaci udziatdéw w dochodach po-
datkowych lub w postaci dodatkow do niektoérych podatkow panstwowych jest
czesto stosowane jako rozwigzanie uzupetniajace, a nie podstawowe. Podkresle-
nia wymaga fakt, ze finansowanie rozwoju kazdego miasta odbywa si¢ takze
poprzez tak zwane podatki panstwowo-samorzadowe. Nie powoduja one jednak
rownomiernego rozktadu dochodow na terytorium catego kraju. Zré6znicowany
jest poziom finansowania, a tym samym rozwoju miast. W praktyce oznacza to,
ze pomigdzy budzetami gminnymi, powiatowymi i wojewddzkimi istnieja zde-
cydowane dysproporcje powodujace czegsto negatywne skutki i zagrozenia dla
rozwoju spotecznego. Inaczej bowiem rozwijaja si¢ miasta-aglomeracje, inaczej
miasta przyaglomeracyjne, ktore maja korzystne potozenie wzgledem metropolii,
a jeszcze inaczej miasta peryferyjne. Te ostatnie czesto leza na granicy swoich

16 J. Ostaszewski, Finanse, Difin, Warszawa 2005, s. 159.
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regionow, niejednokrotnie sa ,,domknigte” przez bariery naturalne i pozostaja

,,same sobie”, a funkcje metropolitalne nie przenikaja tak gieboko, aby wspiera¢

i pobudza¢ rozwoj lokalny.

W tym konteks$cie nalezatoby podnies¢ nastgpujaca sprawe. Dzialacze sa-
morzadowi i publicysSci lansuja czgsto poglad, ze samodzielno$¢ samorzadu tery-
torialnego, a tym samym miast, uwarunkowana jest stopniem samofinansowania,
co ma oznaczac, ze im wyzszy jest stopien finansowania zadan z dochodéw wlas-
nych, tym pelniejsza samorzadno$c¢ spotecznosci lokalnych. Wydaje sig to jednak
nierealne, dochody wlasne nigdy bowiem nie bgda powszechnym, wylacznym
1 wystarczajacym zrddtem finansowania zadan samorzadu terytorialnego, ktory
jest glownym podmiotem zarzadzajacym miastem. Za nierealnoscia pelnego sa-
mofinansowania przemawiaja nast¢pujace okolicznosci'”:

1. Znaczne (niekiedy bardzo duze) dysproporcje w terytorialnym rozktadzie do-
chodow wiasnych. Wynikaja one gtownie z roznych warunkéw naturalnych
i stopnia ich wykorzystania (rozmieszczenie surowcow naturalnych, jakos¢
gleb, atrakcyjno$¢ turystyczna, liczba podmiotéw gospodarczych) oraz ryn-
kow zbytu i rozwoju infrastruktury.

2. Wzglednie duza réwnomierno$¢ przestrzennego rozktadu potrzeb ludnosci
zaliczanych do zadan wtasnych samorzadu. Stopien zaspokojenia tych potrzeb
powinien by¢ podobny w calym kraju. Od niego bowiem zalezy prawidlowy
rozwoj czlowieka i pelne wykorzystanie jego mozliwosci dla dobra ogdlne-
go. Szczegodlnie wazne sa tu potrzeby podstawowe, jak o$wiata i ksztalcenie,
ochrona zdrowia, opieka spoteczna, ochrona srodowiska.

3. Obiektywna konieczno$¢ ujednolicenia w skali kraju niektérych, najwazniej-
szych elementoéw infrastruktury, jak telekomunikacja, systemy informatycz-
ne, sie¢ energetyczna, sie¢ transportowa, waznych dla gospodarki prywatne;j
1 zycia spoleczenstwa.

4. Brak mozliwosci, ze wzgledow spotecznych, komercjalizacji wielu ustug ko-
munalnych i socjalnych, co wyklucza ich rentownos¢ 1 zmusza wladze samo-
rzadowe do ich finansowania (potrzeby te sg z reguty wigksze tam, gdzie spo-
teczenstwo jest biedniejsze lub struktura demograficzna mniej korzystna).

Wymienione okolicznosci wskazuja jednoznacznie, ze system finansowy
miast w Polsce, analizowany od strony dochodow wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego, jest zréznicowany do tego stopnia, ze na przyklad male miasta

17" H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Poltext, Warszawa 1993, s. 20.
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peryferyjne maja zbyt maty potencjal do §wiadczenia ustug na nalezytym po-
ziomie. Wychodzac z zalozenia, ze podstawowymi czynnikami ksztattujacymi
finansowy potencjat miast jest wielko$¢ dochodow wiasnych, natomiast miara
dziatan prorozwojowych sa wydatki majatkowe, gldwnie inwestycyjne, mozna
stwierdzi¢, ze sg one nieporownywalne zarowno w gminach, jak i w powiatach,
ktore nie korzystaja z powiazania sieciowego z metropolia. W matych miastach
systematycznie spada finansowanie wydatkow inwestycyjnych dochodami bieza-
cymi, spada takze udzial wydatkéw inwestycyjnych w odniesieniu do dochodéw
ogblem.

Problematyka rozwoju miast powinna wigc by¢ rozpatrywana przez pry-
zmat wykorzystania zewngtrznych zrodet zasilania finansowego budzetow nie
tylko od strony subwencji i dotacji, ale przede wszystkim od strony wykorzysta-
nia $rodkow funduszy z Unii Europejskie;j.

Procesy metropolizacji przestrzeni spoleczno-ekonomicznej w dobie sprzy-
jajacych sit gry rynkowej powoduja niejednokrotnie marginalizacje miast. Jezeli
mamy do czynienia z mniejszymi o$rodkami miejskimi, nie korzystajacymi na
przyktad z centrow innowacji, to uwidacznia sig brak ich rozwoju, co jest spowo-
dowane deficytem dochodéw, w tym przede wszystkim dochodéw wtasnych. To,
z kolei, powoduje, ze procesy globalizacyjne nie wszgdzie stwarzaja warunki do
ilosciowego i jako$ciowego rozwoju miast, a metropolie wytwarzaja sieciowe sy-
stemy potaczen, ktore stajg si¢ intensywniejsze niz relacje z otoczeniem. Czgsto
zmiana tych relacji polega na ostabieniu lub zerwaniu zwiazkéw gospodarczych
miasta z jego regionalnym zapleczem i zastapieniu ich silnymi wigziami z in-
nymi metropoliami w skali kontynentalnej lub $§wiatowej. Rola regionu zostaje
ograniczona do pelnienia funkcji mieszkaniowych i rekreacyjnych dla mieszkan-
cow metropolii.

Zakonczenie

Gospodarka finansowa miasta ma istotne znaczenie dla rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, a tym samym dla prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Istota
tych dziatan sprowadza si¢ do przestrzegania przepisow zawartych w ustawach,
ktore warunkuja funkcjonowanie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
zarzadzajacej gospodarka miasta. Akcentujac te problematyke, wskaza¢ nalezy
przede wszystkim na samodzielno$¢ finansowa uwzgledniajaca dwa aspekty: sa-
modzielno$¢ dochodowa i samodzielno$¢ wydatkowa. Jednak ta samodzielnos¢
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w praktyce niesie ze soba wiele kontrowersji. Miasta w wigkszo$ci bazuja na
koniunkturze gospodarczej, ktora, bedac efektem dziatania sit rynkowych, nie do
konca obiektywnie odzwierciedla wysitki wladz lokalnych zmierzajace do pro-
wadzenia skutecznej polityki finansowej, pozwalajacej na sprecyzowanie zasad
tworzenia zasobow pienigznych w konkretnym miescie.

Dominacja duzych miast pociaga za soba zjawisko skupiania si¢ dziatalnosci
gospodarczej w miejscach dobrze rozwinigtych inwestycyjnie. Lokalizacja taka
oddziatuje w znacznym stopniu na wielkos$¢ i strukturg dochodéw budzetowych.
Metropolie ,,napetniaja si¢” kapitatem, nowymi technologiami, rozwijajacymi si¢
firmami, a tym samym wzrasta w nich zatrudnienie i dochody ludnosci. Z kolei to
nasycenie stanowi w pewnym sensie ubytek czynnikéw produkeji w mniejszych
miastach catego regionu. Determinuje to bezposrednio system finansowy miast,
ktory jest mato stabilny i silnie uzalezniony od budzetu i sytuacji finansowo-gos-
podarczej panstwa.

Ustalanie stawek podatkow lokalnych przez wiadze samorzadowe na odpo-
wiednim poziomie daje miastu mozliwo$¢ sterowania rozwojem gospodarczym
przez bezposredni wptyw na poziom budzetu. Wskazuje si¢ rowniez na funkcje
instrumentéw ekonomicznych, za ktérych pomoca samorzad moze decydowac
o0 przebiegu proceséw gospodarczych w miescie.

Finansowanie miast w Polsce na ustawowo przyjetych zasadach jednoznacz-
nie wskazuje, ze mamy do czynienia z segmentacja miast. Jest to spowodowane
miedzy innymi tym, ze procesy metropolizacji przestrzeni spoteczno-ekono-
micznej sa w pewnym sensie niezalezne i zachodza samoczynnie, a metropo-
lie i obszary metropolitalne w znacznym stopniu buduja pozycje konkurencyjne
dla siebie samych, a nie dla matych miast w regionie. Dlatego tez rola powiatow
i gmin powinno by¢ kooperowanie z metropoliag pod wzgledem gospodarczym
1 spotecznym.

THE CHOSEN ISSUES OF THE TOWN FINANCIAL ECONOMY
IN THE SPATIAL METROPOLISATION CONTEXT

Summary

The contemporary development of towns takes place in the different economic and
social conditions which is due to the local societies’ needs. Also the different rules of the
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rational economy are used in the implementation of those tasks, from conventional to
more innvetional ones.

One of the most important factors determining the management of the town is its
financial system. That financing takes place in the different conditions and it is the local
government and the government administration that play the specific role in the process
of management.

Translated by Andrzej Luczyszyn



