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Będzie wyprzedaż samorządowego mienia
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Brak możliwości szybkiego zwiększenia dochodów własnych może skłonić samorządy do sprzedaży składników majątku, tak aby uzyskać poprawę wskaźnika służącego obliczaniu pułapu zadłużenia - twierdzi Jerzy Adamski, dyrektor Instytutu Rozwoju Miast. 
Jakie działania powinny podejmować samorządy w kolejnej kadencji, by nasze miasta stały się bardziej europejskie? 

Jerzy Adamski, dyrektor Instytutu Rozwoju Miast w Krakowie: Określając potencjalne kierunki działań można odnieść się do idei miasta zrównoważonego oraz celów zawartych w Karcie Lipskiej przyjętej w 2007 r. w trakcie spotkania ministrów w sprawie rozwoju miast i spójności terytorialnej. Wśród nich znajdują się: zintegrowane podejście do rozwoju miejskiego, tworzenie i zapewnienie wysokiej jakości przestrzeni publicznych, modernizacja infrastruktury miejskiej i rozwój sprawnego transportu miejskiego. Mamy tu także poprawę jakości środowiska i efektywności energetycznej, aktywną politykę innowacyjną i edukacyjną, rewitalizację najuboższych dzielnic miast i wzmocnienie lokalnej gospodarki i rynku pracy. Przyjęta w 2010 r. przez ministrów krajów UE  „Deklaracja z Toledo” w sprawie rozwoju miast wskazuje za to na zintegrowaną rewitalizację, jako główny kierunek działania w sferze polityki miejskiej. 

Problematyka, którą my jako instytut się zajmujemy skłania także do stwierdzenia, że jednym z podstawowych kierunków działań zbliżających nas do dość ogólnie rozumianego standardu miast europejskich są: ład przestrzenny i jakość przestrzeni publicznych oraz działania w zakresie rewitalizacji miast. Powinno to zahamować tendencje rozlewania się miast na obszar okolicznych gmin tworząc warunki dla pozostania w mieście, ograniczając presję na cenne przyrodniczo tereny oraz redukując potrzeby w sferze rozwoju infrastruktury miejskiej. Kluczową rolę w realizacji wizji miasta europejskiego powinny pełnić instrumenty zintegrowanego planowania rozwoju. 

Co jest kluczowe dla zarządców małych, średnich miast, a co dla zarządców metropolii? 

Istotna jest wiedza o naszym mieście, diagnoza stanu wyjściowego, rozumienie tendencji i procesów zachodzących w różnych sferach. W zarządzaniu rozwojem niezbędne jest wykorzystanie wiedzy, doświadczeń, przykładów dobrej praktyki zarówno krajowych jak i zagranicznych. Sądzę, że kluczowe jest także zrozumienie szerszych związków miasta małego, średniego, dużego czy metropolii z otoczeniem. Otoczeniem najbliższych gmin, dla których miasto stwarza miejsca pracy, pełni funkcje ośrodka administracji, centrum edukacji i kultury; otoczeniem, które może zapewniać kadry dla przedsiębiorstw i instytucji miejskich, miejsca rekreacji, dostarczać lokalne produkty, kreować rynek zbytu dla firm w miastach. 

Dostrzegalny jest brak współpracy miast i gmin otaczających, zwłaszcza w obszarach metropolitalnych. Kolejnym obszarem kluczowym jest mocne wsparcie lokalnej  przedsiębiorczości, przy równoczesnym stwarzaniu zachęt i warunków także dla inwestorów zewnętrznych. Problem wspierania lokalnych przedsiębiorców dotyczy w szczególności małych i średnich miast, dla których trudno jest pozyskać inwestora globalnego, który decyduje o lokalizacji jak również dość szybko może wycofać się z inwestycji, znajdując lepsze warunki w innych krajach. Ważna jest także świadomość długofalowych konsekwencji podejmowanych decyzji, zwłaszcza w sferze planowania przestrzennego czy decyzji dot. inwestycji infrastrukturalnych. Struktura przestrzenna miasta, organizm miejski tworzy się przez wiele lat, czasami wieków. Niewłaściwe decyzje mogą ograniczać możliwości rozwoju. 

Kto bardziej odpowiada w dzisiejszym systemie władzy samorządowej za rozwój miast? Radni czy prezydent, a może marszałek? 

Odpowiedzialność poszczególnych organów i instytucji samorządowych dość czytelnie określają regulacje ustawowe, niemniej wydaje się, że to prezydent, burmistrz powinien kreować inicjatywy, przedsięwzięcia, projekty rozwojowe nie ograniczając się do bieżącego administrowania. Rozwój miast może także znaleźć wsparcie w działaniach samorządów województw. Część Regionalnych Programów Operacyjnych zawiera priorytety i działania adresowane wprost do miast i metropolii. Warto wspomnieć chociażby działania rewitalizacyjne finansowane z RPO, które mogą stać się cennym narzędziem wspierania rozwoju miast z poziomu regionalnego. 

Czy politykierstwo w samorządach i kłótnie np. prezydenta z radnymi i odwrotnie, a czasami miasta z marszałkiem lub wojewodą hamują rozwój miast, czy może taka wzburzona dyskusja jest twórcza? 

Praktyka funkcjonowania samorządów w Polsce dostarcza przykładów działań i decyzji, w których doraźny interes polityczny wielu stron przeważa nad racjonalnymi argumentami. Jest to jednak wąski margines.  Polityka zawsze będzie obecna w działaniach samorządów bez względu na system wyborczy, chociaż sukces wyborczy wielu lokalnych komitetów, formalnie niezwiązanych z partiami politycznymi wskazuje na zachodzące zmiany w tej sferze. Na szczęście proces rozwoju miast nie jest wyłącznie domeną władz samorządowych ale angażuje wielu aktorów; środowiska biznesu, instytucje lokalne, mieszkańców, organizacje pozarządowe. 

O ile w stosunku do bieżącego zarządzania miastem oczekiwania społeczności lokalnej koncentrują się na sprawnej obsłudze administracyjnej, efektywnych usługach komunalnych, dobrej jakości życia w mieście, o tyle wizja przyszłego rozwoju miasta jest z reguły zróżnicowana. Samorząd lokalny jest naturalnym miejscem, w którym następuje konfrontacja opcji, scenariuszy, priorytetów i zasad rozwoju.  Scentralizowane zarządzanie rozwojem miasta ewoluuje; przynajmniej w sferze idei i dobrych praktyk europejskich; w kierunku „participatory governance”, szerokiej  partycypacji lokalnej społeczności w zarządzaniu.   

Ile kadencji samorządowych jeszcze trzeba, by w Polsce powstały kolejne po Warszawie metropolie - nie takie „na papierze” bez władzy i budżetu - ale realne. Na przykład z takim nadprezydentem jakiego mamy w Warszawie? 

Myśląc o rozwoju polskich metropolii musimy wziąć pod uwagę konkurencyjne otoczenie miast i metropolii europejskich. Nasze metropolie stają do wyścigu, w którym coraz większego znaczenia nabierają sieci współpracy, innowacyjność, kreatywność. W scenariuszach programu ESPON dotyczących rozwoju metropolii europejskich jedynie Warszawa posiada odpowiedni potencjał rozwojowy. Tymczasem łączny potencjał dwóch aglomeracji: śląskiej i krakowskiej jest znaczący również w skali europejskiej. Powinniśmy szybko wdrożyć rozwiązania wzmacniające konkurencyjność krajowych ośrodków wzrostu. Moim zdaniem (a jest to także zdanie Instytutu Rozwoju Miast) współpraca gmin w obszarze metropolitalnym jest niezbędna co najmniej w kilku kluczowych sferach jak np.: planowanie rozwoju, zwłaszcza planowanie przestrzenne, wspólne przedsięwzięcia infrastrukturalne, komunikacja, usługi komunalne, przedsięwzięcia innowacyjne i klastry regionalne. Dyskusja nad kształtem ustawy lub ustaw metropolitalnych trwa od dawna. 

Wizja obligatoryjnego związku gmin obszaru metropolitalnego wspólnie realizujących wybrane zadania w sferze planowania i programowania rozwoju, budowy infrastruktury, usług komunalnych, edukacji, pomocy społecznej  czy też podejmujących wspólne inicjatywy klastrów tematycznych, sieci innowacji z wykorzystaniem środków unijnych, wzmacniające konkurencyjność miast wydaje się logiczna. Budzi jednak wśród polityków ale też teoretyków samorządu obawę przed  utworzeniem dodatkowego, odrębnego szczebla samorządu o nieczytelnych kompetencjach, słabo osadzonego w dotychczasowym systemie prawnym, instytucjonalnym i ekonomicznym samorządów w Polsce. Konstytucja RP daje bowiem gminom jako podstawowym jednostkom samorządu terytorialnego prawo a nie obowiązek zrzeszania się. 

Spory budzi także sposób określania obszaru metropolitalnego oraz formuła organów stanowiących i zarządzających metropolią. Nakładają się na to obawy przed realizacją szybszego rozwoju obszarów metropolitalnych kosztem obszarów wiejskich i małych i średnich miast spoza metropolii. Dotychczasowe doświadczenia dobrowolnych związków gmin takich jak np. Górnośląski Związek Metropolitalny wskazują na spore, praktyczne wady takiego rozwiązania. 

A powiat metropolitalny? 

Przygotowany projekt nowej ustawy bazującej na koncepcji powiatu metropolitalnego pozwala na wkomponowanie nowej formy w obecny system prawno-instytucjonalny samorządów. Zakres zadań publicznych, które mogą być realizowane przez powiat  może stwarzać podstawy do koordynacji i współpracy także w ramach obszaru metropolitalnego. Warto podjąć pilotażowe wdrożenie tego rozwiązania, doskonaląc przyjęte regulacje i upowszechniając je w skali kraju. 

Możemy zresztą sięgnąć także po doświadczenia innych państw europejskich. W Holandii specjalna ustawa o współpracy gmin lub sieci gmin pozwala kreować oddolnie lub obowiązkowo porozumienia lub sieci współpracy gmin np. w zakresie rozwoju gospodarczego, planowania przestrzennego, transportu czy mieszkalnictwa. Sieci takie mogą zgłaszać wspólne projekty w ramach krajowego Długoterminowego Programu Inwestycji. W przypadku Polski środki wspierające takie projekty w skali obszarów metropolitalnych mogłyby pochodzić z Regionalnych Programów Operacyjnych. 

Czy długi dużych miast nie zahamują ich rozwoju w kolejnych latach? 

Finansowanie ze źródeł zewnętrznych takich jak kredyty i pożyczki czy emisja papierów wartościowych inwestycji służących wielu pokoleniom mieszkańców miast jest normalną praktyką samorządów na całym świecie. Poziom dochodów własnych budżetu miast na prawach powiatu mających podstawowe znaczenie dla oceny zdolności ich rozwojowej osiągał w latach 2007 – 2009 zbliżony poziom 33 - 34 – 32 mld zł. Aktualna  kwota  łącznego zadłużenia miast na prawach powiatu wynosi po 3 kwartałach 2010 r. - 20 736 mln zł, stanowiąc prawie 46% kwoty ogólnego zadłużenia JST. Najwyższy wskaźnik łącznego zadłużenia na koniec tego okresu występował właśnie w miastach na prawach powiatu – 37,2% - (34,3% bez zobowiązań związanych z realizacją projektów z udziałem środków unijnych). Przy czym poziom zadłużenia w 97% miast na prawach powiatu nie przekraczał 50%. W strukturze zadłużenia tej grupy JST dominują kredyty i pożyczki (17 492 mln zł) oraz papiery wartościowe (3 150 mln zł). Problemem nie jest kwota łącznego zadłużenia. Niepokojący jest szybki przyrost skali zadłużenia - prawie dwukrotny w okresie 3 kw. 2008 – 3 kw. 2010, jak również pogarszający się wynik bieżący budżetu (różnica między dochodami bieżącymi a wydatkami bieżącymi)  który zmniejszył się z kwoty 6 794 mln zł w 2007 r do 2 982 mln zł po 3 kw. 2010 r. 

Uwzględniając wzrost wydatków majątkowych (głównie nakładów inwestycyjnych) przy zmniejszających się dochodach majątkowych, wynik ogółem budżetu tych jednostek wyniósł (-5 874 mln zł). Kluczowe zagadnienia związane z wpływem zadłużenia polskich miast na ich przyszłe możliwości rozwojowe to m.in. problem wpływu kryzysu na redukcję dochodów własnych budżetów miast oraz możliwości obsługi zadłużenia. Wpływ kryzysu na budżety JST był już dostrzegalny. Optymistyczne oszacowania wzrostu PKB w 2010 r. pozwalają mieć nadzieję na zmniejszenie negatywnych skutków kryzysu w kolejnych latach. Obsługa długu miast na prawach powiatu pochłaniała w latach 2007 – 2009  około 500 – 600 mln zł  nie przekraczając pułapu 1,6% wydatków bieżących. 

Wydaje się, że nowe zasady wynikające ze zmiany ustawy o finansach publicznych i określające sposób ustalania dopuszczalnego poziomu zadłużenia JST jeszcze skomplikują sytuację samorządów. 

Zaczną one obowiązywać w stosunku do uchwał budżetowych na 2014 r. i rzeczywiście mogą dość istotnie wpłynąć na formalne ograniczenie zdolności samorządów do pozyskiwania zewnętrznych środków. Brak możliwości szybkiego zwiększenia dochodów własnych powodować może skłonność samorządów miejskich do sprzedaży składników majątku, tak aby uzyskać poprawę wskaźnika służącego obliczaniu pułapu zadłużenia na rok 2014 w oparciu o dane historyczne za okres ostatnich trzech lat. 

Racjonalizacja procesu sprzedaży majątku gmin powinna być w latach 2011 – 2013 przedmiotem szczególnej uwagi reprezentantów samorządów lokalnych, dla uniknięcia nieefektywnych decyzji w tej sferze. Warto także zwrócić uwagę na fakt, że w odniesieniu do firm posługujemy się wskaźnikiem odnoszącym kwotę zadłużenia do wartości posiadanych aktywów. Spróbujmy zatem porównać skalę zadłużenia JST do wartości posiadanego majątku, z którego część z pewnością może być przedmiotem gry rynkowej. 

Skąd brać w takim razie pieniądze na inwestycje ? 



Dalszy ciąg rozmowy z Dyr. Jerzym Adamskim TUTAJ
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