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Streszczenie

Determinanty finansowe zwigzane z sytuacja budzetows jednostek samorzadu tery-
torialnego odgrywaja najwazniejsza role wérdd catoksztattu czynnikéw wptywajacych
na podejmowanie i prowadzenie inwestycji przez jednostki terytorialne. Finanse sg klu-
czowym elementem funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego oraz podsta-
wowym wyznacznikiem realnosci i powodzenia kazdej inwestycji. Celem artykutu jest
przedstawienie determinant finansowych zwigzanych z sytuacjg budzetowa jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce i ich wplywu na realizacje inwestycji przez te podmioty.
Charakterystyce poddano wydatki na inwestycje, dochody wtasne, wynik budzetow ze
szczegolnym uwzglednieniem nadwyzki operacyjne;j.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, inwestycje, wydatki na inwestycje,
dochody wlasne, wynik budzetéw, nadwyzka operacyjna

Financial determinants of investment growth
in territorial self-government units

Abstract

Financial determinants related to the budgetary situation of territorial self-government
units play the most important role among all the factors affecting the undertaking and
conducting of investments by territorial units. Finances are a key element in functioning
of territorial self-government units as well as the primary determinant of viability and
success of any investment. The objective of this article is to present financial determinants
associated with the budgetary situation of territorial self-government units in Poland
and their effects on investment execution by these entities. Consequently, investment
expenditure, own income, and budgetary result with particular attention to operating
surplus have been characterized.

Keywords: territorial self-government units, investments, investment expenditure, own
income, budgetary result, operating surplus
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Determinanty finansowe zwiazane z sytuacja budzetowa jednostek samorzadu
terytorialnego odgrywaja najwazniejszg role wsrdd caloksztattu czynnikow' wply-
wajacych na podejmowanie i prowadzenie inwestycji przez jednostki terytorialne.
Finanse sg kluczowym elementem funkcjonowania jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz podstawowym wyznacznikiem realnosci i powodzenia kazdej inwestycji.
Stan finansow jest z jednej strony ksztaltowany przez wielko$¢ dochodéw, a z drugiej
poprzez ukierunkowanie wydatkow. Nalezy zaakcentowac, ze dochody oraz wydatki
jednostek samorzadu terytorialnego s3 zréznicowane, poniewaz s nastepstwem m.in.
réznego poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego poszczegdlnych czgsci panistwa’.
Ponadto uwzgledni¢ nalezy relacje miedzy kwota dochodéw i suma wydatkéw, co jest
zrodtem informacji o stanie nieréwnowagi w budzetach jednostek terytorialnych. Co
wigcej, sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego wptywa na rozwdj
innych dziedzin ich funkcjonowania i jest Zrédtem informacji o potencjale rozwoju
gospodarczego oraz pozwala kompleksowo ocenia¢ dzialanie tych podmiotéw?’.

Celem artykutu jest przedstawienie determinant finansowych zwigzanych z sy-
tuacja budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce i ich wptywu na
realizacje inwestycji przez te podmioty. W zwigzku z powyzszym charakterystyce
poddano wydatki na inwestycje, dochody wlasne, wynik budzetéw ze szczegdlnym
uwzglednieniem nadwyzki operacyjnej. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego
opracowania przedmiotem analizy nie sg zagadnienia zwigzane z dostgpnoscia i po-
zyskiwaniem $§rodkéw finansowych ze zZrédet zagranicznych.

Wydatki na inwestycje w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego

Istotne znaczenie ma finansowanie dzialalnosci podejmowanej przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Wydatki ponoszone przez jednostki samorzadu terytorialnego

1 Oprocz czynnikow finansowych wyodrebni¢ mozna determinanty: spoleczno-gospodarcze, prawne,
polityczno-administracyjne, techniczne, geograficzne, historyczne oraz kulturowe. M. Dworakowska,
Determinanty rozwoju aktywnosci inwestycyjnej miast na prawach powiatu, w: Instrumenty zarzgdzania
finansami jednostek samorzgdu terytorialnego, red. D. Wyszkowska, Wydawnictwo Uniwersytetu w Bia-
tymstoku, Bialystok 2013, s. 122-130. Czynniki finansowe sa powigzane z tymi o charakterze spoteczno-
-gospodarczym i Iacznie stanowia podstawe ekonomiczng uwarunkowan.

2 Roznice w poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego w Polsce doskonale wida¢ dzieki zestawieniu
poziomu rozwoju wojewodztw lezacych na wschodzie, z tymi z zachodniej i centralnej czeéci panstwa.
O koniecznosci szybkiego ograniczenia tych dysproporcji w rozwoju $wiadczy wyodrebnienie w ramach
funduszy unijnych specjalnego programu operacyjnego stuzacego wsparciu wojewddztw wschodnich.
Dedykowany temu byt Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej, ktory funkcjonowat w latach
2007-2013 i dzialajacy w obecnej perspektywie finansowej Program Operacyjny Polska Wschodnia.

3 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqgdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012, s. 234-235.
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pozwalaja zaspokajac zbiorowe potrzeby spotecznoscilokalnych i regionalnych. Kie-
runki realizacji wydatkéw budzetowych zalezg od priorytetow wydatkowych danej
jednostki terytorialnej, ktore sa okreslane w ramach katalogu zadan publicznych
przyznanych do realizacji jednostkom samorzadu terytorialnego. Zadania te moga
mie¢ r6zng specyfike — wyodrebnia si¢ wirod nich w szczegolnosci te o charakterze
inwestycyjnym i pozainwestycyjnym. Dokonywanie wydatkéw budzetowych zalezy
przede wszystkim od kwoty pozyskanych dochodéw budzetowych.

Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego dzieli si¢ na dwie grupy.
Jedna z nich sg wydatki majgtkowe, obejmujace inwestycje i zakupy inwestycyjne,
zakup oraz objecie akeji i udzialéw, wniesienie wktadéw do spotek prawa handlo-
wego. Drugg grupe wydatkow stanowia wydatki biezace, ktore dotycza pozostatych
wydatkéw budzetowych®. Wydatki biezace stuzg finansowaniu funkcjonowania jed-
nostki terytorialnej i umozliwiajg utrzymanie oraz eksploatacje powstatej dotychczas
infrastruktury. Wydatki majatkowe sg natomiast praktycznie w cato$ci przeznaczane
na inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego. Wydatki na inwestycje sg tez
nazywane wydatkami majatkowymi inwestycyjnymi, co pozwala podkresli¢, ze
sa zasadnicza czg$cia wydatkéw majatkowych. Ich realizacja ma kluczowe znaczenie
dla ograniczania opdznien w rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego, a kolejne
inwestycje w jednostkach terytorialnych oddzialuja na atrakcyjnos$¢ inwestycyjng
panstwa’. Nalezy zauwazy¢, iz problemem jest efekt wypychania wydatkéw na in-
westycje przez wydatki prawnie zdeterminowane.

Majac w budzecie do dyspozycji wieksza kwote srodkéw finansowych, tatwiej
wygospodarowa¢ pienigdze na inwestycje. Rozpoczynajac przedsigwziecie infra-
strukturalne trzeba pamigtac o zabezpieczeniu pieniedzy na jego zakonczenie oraz
pdzniejsza eksploatacje. Realizacja inwestycji przez jednostki samorzadu terytorial-
nego wymaga zapewnienia stabilnych Zrédet ich finansowania.

Dane o udziale wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogétem w jednostkach
samorzadu terytorialnego sa zrodtem informacji o tym, jaka cz¢$¢ wydatkéw budze-
towych zostala przeznaczona na dzialania zaliczone do inwestycyjnych. Odnoszac
sie do udzialu wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogétem® w latach 2007-2014
(tabela 1) nalezy zaznaczy¢, ze dla ogdtu jednostek samorzadu terytorialnego badana
wielko$¢ miata najnizszy poziom w 2013 r. (18,2%), a najwyzszy w 2009r. (24,8%).

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz. U. 2013, nr 0, poz. 885
z pdzn. zm., art. 236, ust. 2, 4.

5 K. Soszka-Ogrodnik, Polen verteidigt den ersten Platz im Standort-Ranking in der MOE-Region, www.
ahk.pl/medien/wirtschafts-news/einzel/artikel/polen-verteidigt-den-ersten-platz-im-standort-ranking-
in-der-moe-region/?no_cache=1&cHash=b7285a1327036992dcf5fc48ed32f034, dostep 14.11.2015.

6 Dochody, wydatki i wynik budzetéw mozna bada¢ w réznych ujeciach, rozpatrujac kwoty: plano-
wane, planowane po zmianach i wykonane. W niniejszym artykule analizie poddano wartosci wykonane.
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Z analizy poszczegolnych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego wynika, ze
najwigkszy udzial wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogétem byt w wojewddztwach
(najlepszy wynik zanotowano w 2009 1. - 47,3%), gdzie w kazdym roku ten odsetek byt
wyzszy niz rezultat ogétu jednostek terytorialnych. Srodki te stuzyty w szczegélnosci
wykonywaniu polityki rozwoju wojewddztwa. Kolejne, biorac pod uwage opisywana
wielkos¢, byty miasta na prawach powiatu w latach 2007-2008 i 2012-2014 lub
gminy w latach 2009-2011. Najstabsze rezultaty w kazdym roku uwidocznily sie zas
w powiatach (najgorszy wynik byl w latach 2012-2013 i wynidst 12,3%).

Tabela 1. Udzial wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogétem wg kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2007-2014 (w %)*

Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
0got jednostek samorzadu terytoriainego | 20,3 21,2 24,8 243 22,7 19,1 18,2 20,3
Gminy 18,5 20,0 22,5 24,7 22,5 17,7 16,2 17,8
Miasta na prawach powiatu 21,5 21,8 21,5 21,5 20,1 19,0 17,6 19,6
Powiaty 13,0 14,4 19,2 21,7 18,6 12,3 12,3 14,5
Wojewodztwa 35,4 34,8 47,3 37,5 39,4 35,9 384 | 423

* Kolor szary - w danym roku wynik byl wyzszy niz rezultat dla ogétu jednostek samorzadu terytorialnego.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania Rady Ministréw z wykonania budzetu patistwa w latach
2007-2014. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego, Rada Ministrow.

Zréznicowanie udzialu wydatkéw na inwestycje w wydatkach ogotem wynika
nie tylko z mozliwo$ci sfinansowania tych nakltadéw przy zastosowaniu dostepnych
zrodel pozyskania srodkow, ale rowniez z potrzeb inwestycyjnych poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Wymagany wysitek inwestycyjny, w niektorych
wypadkach ogromny;, jest zalezny od mozliwosci dochodowych jednostek terytorial-
nych, a zwlaszcza od udziatu dochodéw wilasnych w dochodach ogétem.

Dochody wtasne w gospodarce finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego

Wsrod dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego wyrédznia
sie dochody wtasne i dochody uzupelniajace. Dochody uzupelniajace maja postaé
subwencji ogdlnej i dotacji oraz s3 forma transferu srodkéw finansowych, gtéwnie
z budzetu panstwa, do budzetéw jednostek terytorialnych.

Kategoria dochodéw wtasnych nie zostala nigdzie zdefiniowana, a polski usta-
wodawca scharakteryzowat ja przez okreslenie rodzajéow wpltywoéw budzetowych
nalezacych do tej kategorii. Do dochodéw wlasnych zostaly zaklasyfikowane dochody
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z podatkéw i oplat, dochody z majatku, udzialy w podatkach centralnych oraz po-
zostate dochody. Warto przy tym zaznaczy¢, ze dochody wlasne poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego sg zréznicowane, a najkorzystniejsza sytuacja
w tym zakresie jest w gminach’. Dochody wtasne powinny by¢ bazg finansowa
budzetu kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, czyli ich udzial w strukturze
dochodéw ogétem powinien by¢ jak najwiekszy, co korzystnie oddzialuje na polep-
szanie zaplecza finansowego tych podmiotéw i tym samym na mozliwosci realizacji
inwestycji samorzadowych.

Tabela 2. Struktura dochodéw ogoélem jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2007-2014 (w %)*

Wyszczegolniene | 2007 | 2008 | 2009 [ 2010 | 2011 [ 2012 | 2013 | 2014
0got jednostek samorzadu terytorialnego

Dochody wiasne 56,4 55,0 48,6 48,3 48,8 49,1 50,0 50,7

Dochody uzupetniajace 43,6 451 51,4 51,8 51,2 51,0 49,9 49,2
Gminy

Dochody wiasne 49,5 49,3 46,3 44,6 455 46,6 48,2 49,3

Dochody uzupetniajace 50,5 50,8 53,7 55,5 54,5 53,4 51,9 50,7

Miasta na prawach powiatu

Dochody wiasne 70,3 69,5 66,1 63,6 63,2 61,1 62,4 62,8

Dochody uzupetniajace 29,7 30,5 34,0 36,4 36,8 38,9 37,6 37,2
Powiaty

Dochody wiasne 32,2 32,4 28,4 28,2 21,7 29,4 29,9 31,3

Dochody uzupetniajace 67,8 67,7 7 71,8 72,3 70,7 70,1 68,7

Wojewddztwa
Dochody wiasne 68,3 58,5 32,3 40,4 44,3 43,0 39,1 36,9
Dochody uzupetniajace 31,7 41,4 67,7 59,6 55,7 57,0 60,9 63,1

* W niektorych latach liczby nie sumuja si¢ do 100% ze wzgledu na zaokraglenia.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa w latach
2007-2014. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Ministrow.

Odwotujac si¢ do udzialu dochodéw wlasnych w dochodach ogétem w latach
2007-2014 (tabela 2) nalezy zaznaczy¢, ze dochody wlasne stanowily co najmniej
polowe budzetu ogdétu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2008
i 2013-2014, wojewodztw w latach 2007-2008 oraz miast na prawach powiatu we
wszystkich analizowanych latach. W pozostalych widoczna byta przewaga dochodéw

7 Szerzej na ten temat w opracowaniu: A. Alinska, M. Dworakowska, Finanse jednostek samorzgdu
terytorialnego, w: Wspélczesne finanse publiczne, red. A. Alinska, B. Wozniak, Difin, Warszawa 2015,
s.233-238.
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uzupetniajacych nad dochodami wlasnymi, ktdra jest niepokojaca zwlaszcza w po-
wiatach, gdzie udzial dochodéw wilasnych w dochodach ogoétem byt na poziomie
srednio okoto 30% i $wiadczyt o tym, Ze dochody wlasne nie s3 podstawg zasilania
finansowego. Najlepsza sytuacje budzetowa, jesli analizujemy relacj¢ dochodéw
wiasnych do dochodéw uzupelniajacych, mialy miasta na prawach powiatu, cho¢
w jednostkach terytorialnych tej kategorii obserwowano zmniejszanie si¢ w latach
2007-2012 udziatu dochodéw wilasnych w dochodach ogétem. Analiza przywotanych
danych wskazuje na znaczny stopien zaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego
od dochodoéw uzupetniajgcych, ktéry w kazdym charakteryzowanym roku nie doty-
czyl tylko miast na prawach powiatu.

W ramach dochodéw wlasnych ogromne znaczenie maja udziaty w podatkach
centralnych, ktdre ptacg obywatele, co powoduje, ze skala dochodéw mieszkancow
oddzialuje na poziom uzyskiwanych z tego tytutu wptywoéw przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Zamozno$¢ mieszkancow ma zatem wplyw na sytuacje finansowg
jednostek terytorialnych. Wszelkie zmiany w zakresie zaréwno zasobnosci ludnosci,
np. w zwigzku z wystgpieniem kryzysu ekonomicznego, jak i liczby mieszkancow,
obejmujace przede wszystkim zapobieganie odptywowi, a takze przyciaganie lud-
nosci oraz inwestorow prywatnych, sg odczuwalne w sytuacji budzetowej jednostki
terytorialnej.

Ograniczenie dochodéw wlasnych w jednostkach samorzadu terytorialnego moze
by¢ nastepstwem $wiadomie stosowanej przez decydentéw samorzadowych zbyt
tagodnej polityki podatkowej realizowanej np. poprzez obnizanie stawek podatkow
lokalnych oraz brak nalezytej $ciggalnosci podatkéw i oplat lokalnych. Stosowanie
ulg w podatkach lokalnych powinno si¢ rozpatrywac przynajmniej w dwdch aspektach,
z jednej strony moze ono sprzyjac¢ zwiekszaniu zainteresowania firm prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej na takim obszarze, z drugiej za$ poprzez tworzenie nowych
miejsc pracy funkcjonujace przedsiebiorstwa beda przyczyniaty si¢ do polepszania
w przyszlosci sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy pod-
kresli¢, iz zwigkszanie si¢ udzialu dochodéw wilasnych w dochodach ogétem jest
korzystne, gdyz pozwala generowa¢ wiekszy odsetek $rodkéw finansowych, ktdry
w najwiekszym zakresie $wiadczy o samodzielnosci finansowej jednostki terytorialne;.
Zgromadzone w ten sposob srodki maja istotne znaczenie dla realizacji wydatkow,
w tym tych na inwestycje w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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Wynik budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego w wymagajacych tego sytuacjach, zwykle
zwigzanych z realizacja inwestycji, korzystaja z przychodéw o charakterze zwrot-
nym, co oddzialuje na wynik budzetéw. Jest to charakterystyczne nie tylko dla tych
biedniejszych, ale przede wszystkim dla bogatszych jednostek terytorialnych, ktore
s3 powaznie zaangazowane w przedsiewziecia inwestycyjne.

Jesli wynik budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego jest ujemny, to oznacza
on deficyt budzetowy, a w sytuacji, gdy jest dodatni — nadwyzke budzetowa. Kazdy
z tych typow wyniku budzetéw sklada sie z:

« wyniku biezacego, czyli réznicy miedzy dochodami biezacymi a wydatkami
biezacymi; wynik biezacy moze wskazywa¢ na obecnos¢ nadwyzki operacyjnej
badz deficytu operacyjnego,

« wyniku majatkowego, czyli réznicy miedzy dochodami majatkowymi a wy-
datkami majatkowymi®; wynik majatkowy $wiadczy o nadwyzce lub deficycie
w cze$ci majatkowej.

Analiza problematyki wyniku budzetéw wymaga odwotania si¢ do zasady
zrownowazenia budzetu w czesci biezgcej, ktora obowigzuje jednostki samorzadu
terytorialnego od 2011r. W mysl tej zasady niemal zawsze zabroniony jest deficyt
operacyjny’. Obecnos¢ ujemnego wyniku budzetéw jest dozwolona jedynie w czesci
majatkowej, ktorej specyfika faczy sie z realizacjg inwestycji, a te wpltywaja na rozwoj
jednostek samorzadu terytorialnego.

Tabela 3 zawiera dane o obserwowanym w latach 2007-2014 wyniku budzetow
z podzialem na wyniki: biezacy i majatkowy. Dodatni wynik budzetéw byt w gminach
tylko w2007 . i w 2013 r., w miastach na prawach powiatu i w wojewddztwach wylacz-
nie w 2007 r., w powiatach wlatach 2007-2008 i 2012-2013 oraz dla ogétu jednostek
samorzadu terytorialnego w 2007 r. Pozostale rezultaty wskazywaly na ujemny wynik
budzetow, ktory osiagnal najwyzsza wartos¢ w gminach, powiatach i dla ogétu jedno-
stek samorzadu terytorialnego w 2010 r., w miastach na prawach powiatu w 2009r.,
a w wojewodztwach w 2011 r. We wszystkich badanych przypadkach wynik biezacy
byt dodatni i $wiadczyt o nadwyzce operacyjnej, a wynik majatkowy miat znak ujemny
i wskazywal na deficyt w czesci majagtkowej. Relacje miedzy wynikami: biezacym,

8 Wyrdznienie dochodéw biezacych i majatkowych oraz wydatkéw biezacych i majatkowych stato
sie mozliwe dzigki wyodrebnieniu typéw dochodéw i wydatkéw zaliczanych do kazdej z tych kategorii.
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych..., op.cit., art. 235, ust. 2-3, art. 236, ust. 2—-4.

9 Przypadek, w ktorym deficyt operacyjny jest dopuszczony, $cisle okreslaja regulacje prawne. Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych..., op.cit., art. 242, ust. 3.
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majatkowym i ogélem pozwalaja stwierdzi¢, ze w wypadku wigkszosci obserwacji
poprzez zestawienie nadwyzki operacyjnej z ujemnym wynikiem ogoétem wskazaé
mozna jak powazny deficyt w czesci majatkowej, czyli faczacej sie z wykonywaniem
inwestycji, miaty badane jednostki terytorialne. Obecnos¢ ujemnego wyniku majat-
kowego jest silnie zwigzana z wydatkami na inwestycje.

Tabela 3. Wynik budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2014
(w mln PLN) *

Wyszczegolnienie | 2007 | 2008 | 2009 [ 2010 | 2011 [ 2012 [ 2013 [ 2014
0got jednostek samorzadu terytorialnego
Wynik ogdtem, z tego: 2258 | -2602 | -12986 | -14970 | -10286 | -3 046 =380 | -2417
Wynik biezacy 17719 | 17739 | 11960 9284 | 10994 | 11626 | 14337 | 16318
Wynik majatkowy -15461 | 20 341 | 24 946 | -24 253 | -21279 | 14671 | 14717 |-18735
Gminy
Wynik ogdtem, z tego: 923 -578 | -5120 | -7430 | -3856 -84 601 -521
Wynik biezacy 7196 8075 6191 4687 5426 6 241 7340 8 097
Wynik majatkowy -6273 | -8653 |-11312 | -12117 | -9283 | 6325 | -6740 | -8618
Miasta na prawach powiatu
Wynik ogdtem, z tego: 997 | 1720 | 5874 | -5069 | -4650 | -2484 —736 | 1402
Wynik biezacy 6 794 5760 2982 2503 2788 2572 4152 5155
Wynik majatkowy -5797 | 7480 | -8855 | 7571 | —7438 | -5056 | —4888 | —6556
Powiaty
Wynik ogotem, z tego: 85 32| -1071 | -1330 -507 46 161 -1,5
Wynik biezacy 976 1099 883 780 1268 1092 1256 | 1496
Wynik majatkowy -891 | 1067 | -1955 | -2110 | 1775 | —1045 | -1095 | 1497
Wojewodztwa
Wynik ogdtem, z tego: 253 =337 —920 | 1141 | 1272 -525 -406 —-493
Wynik biezacy 2753 2 804 1904 1313 1512 1721 1588 1571
Wynik majatkowy -2500 | -3140 | -2824 | -2454 | 2784 | -2245 | -1995 | -2063

* W niektorych latach liczby nie sumuja sie ze wzgledu na zaokraglenia.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzgdu terytorialnego
w latach 2007-2014, Ministerstwo Finansow.

Trzeba zwréci¢ uwage na to, ze dluzne instrumenty finansowania przedsiewzie¢
rozwojowych stuzg rozszerzeniu mozliwych do uzycia zrodel kapitatu inwestycyj-
nego w jednostkach samorzadu terytorialnego. Co wigcej, powinno si¢ przyjac, ze
jesli wybdr takich sposobdw finansowania inwestycji oraz bedaca ich nastepstwem
struktura zobowigzan przyszlych lat nie wywoluja negatywnych konsekwencji dla
gospodarki budzetowej jednostek terytorialnych, a przyczyniaja sie do szybszego
uzyskania zaplanowanych efektéw rzeczowych oraz jako$ciowych, to przejsciowe

Studia z Polityki Publicznej



Determinanty finansowe wzrostu inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego 55

ujemne wyniki budzetéw i ich skutki mozna potraktowac jako zjawisko normalne'’.
Zachowanie wysokiego zaangazowania w realizacje inwestycji bedzie si¢ wiec taczy¢
ze stosowaniem dluznych form ich finansowania, a bedacy tego nastepstwem wzrost
zadluzenia zwigzany z duzym wysitkiem inwestycyjnym musi by¢ dozwolony.

Przynajmniej cz¢$¢ inwestycji powinna by¢ finansowana z przychodéw o charak-
terze zwrotnym'!, ale trzeba tez uwzglednia¢ mozliwos¢ skorzystania przez jednostki
samorzadu terytorialnego z innych zewnetrznych form pozyskiwania srodkéw na takie
przedsiewziecia. Nalezy zaznaczy¢, ze niejednokrotnie to instrumenty dtuzne pozwalaja
zgromadzi¢ wktad wlasny niezbedny jednostkom samorzadu terytorialnego, gdy chca
pozyska¢ bezzwrotne srodki z funduszy unijnych i tym samym s3 one narzedziem
poprawy mozliwosci absorpcyjnych tych podmiotow.

Analiza problematyki wyniku budzetéw wymaga zwrdcenia szczegdlnej uwagi
na zagadnienie nadwyzki operacyjnej. Jej obecno$¢ oznacza, ze jednostka samorzadu
terytorialnego jest w stanie prowadzi¢ nastepne inwestycje lub splacaé wczesniejsze
zadluzenia, co $wiadczy o dobrej kondycji finansowej samorzadu. Wyzsza nadwyzka
operacyjna daje wieksze mozliwosci realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych przez
jednostke samorzadu terytorialnego'?. Zdolnos¢ do generowania nadwyzki opera-
cyjnej oddzialuje zatem na wydatki na inwestycje w jednostce terytorialne;j.

Odnoszac si¢ do szczegolowych danych dotyczacych liczby jednostek samorzadu
terytorialnego z nadwyzka operacyjna i z deficytem operacyjnym w latach 2007-2014
zamieszczonych w tabeli 4, mozna zaobserwowaé powazne zwigkszenie sie liczby
jednostek terytorialnych z nadwyzka operacyjng w okresie 2010-2013. Najwicksza
liczba gmin z nadwyzka operacyjng uwidocznita si¢ w 2013 r., a miast na prawach
powiatu i powiatéw w 2014 r. Wszystkie wojewodztwa w latach 2007-2013 osiagnety
réwniez nadwyzke operacyjng. Sposrod ogdtu jednostek samorzadu terytorialnego
najwiecej tych z nadwyzka operacyjng zaobserwowano w 2013 r. - byto ich 2770.

Na zwiekszanie sie liczby jednostek terytorialnych z nadwyzka operacyjna miato
wplyw miedzy innymi wprowadzenie zasady zrdwnowazenia budzetu w czesci biezg-
cej. Bardzo dobrze widoczne w ostatnich latach dzialania podejmowane przez coraz
wieksze grono jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych celem bylo osiagniecie
nadwyzki operacyjnej, wynikaly tez z pracy tych podmiotéw na rzecz spelniania

10 K. Jarosinski, Finansowanie rozwoju lokalnego i regionalnego w warunkach deficytu budzetowego
oraz dtugu publicznego, w: Zwrotne instrumenty finansowe w procesie stymulowania rozwoju regionalnego,
red. A. Aliniska, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 56.

""'W. Misterek, Trudnosci z wykorzystaniem budzetu JST jako narzedzia planistycznego w sytuacji
spowolnienia gospodarczego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2010, nr 141,
s. 275.

12 M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzgdu teryto-
rialnego na przyktadzie najwigkszych miast w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2014, s. 139.

nr4(8)2015



56 Maftgorzata Magdalena Dworakowska

obowiazujacych limitéw zadluzenia. Obecno$¢ nadwyzki operacyjnej pozytywnie
wplywa na zdolnos¢ do zaciagania nowych zobowigzan finansowych, ktdre pozwalaja
miedzy innymi realizowac kolejne inwestycje.

Tabela 4. Liczba jednostek samorzadu terytorialnego z nadwyzka operacyjna
iz deficytem operacyjnym w latach 2007-2014

Wyszczegolniene | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
0got jednostek samorzadu terytorialnego

Z nadwyzkq operacyjng 2715 2721 2585 2336 2627 2707 2770 2754

Z deficytem operacyjnym 93 87 223 473 182 102 39 55
Gminy

Z nadwyzka operacyjng 2350 2 355 2245 2014 2248 2 331 2387 2 366

Z deficytem operacyjnym 63 58 168 400 166 83 26 47

Miasta na prawach powiatu

Z nadwyzka operacyjng 64 64 56 52 61 62 63 65

Z deficytem operacyjnym 1 1 9 13 4 3 3 1
Powiaty

Z nadwyzka operacyjng 285 286 268 254 302 299 304 308

Z deficytem operacyjnym 29 28 46 60 12 15 10 6

Wojewddztwa
Z nadwyzka operacyjng 16 16 16 16 16 16 16 15
Z deficytem operacyjnym 0 0 0 0 0 0 0 1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzgdu terytorialnego
w latach 2007-2014, Ministerstwo Finansow.

* %%

Mimo poniesionego w ostatnich latach znacznego wysitku inwestycyjnego, potrzeby
jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie s3 nadal widoczne. Inwestycje
maja znaczenie zarowno dla mieszkancéw oraz podmiotéw gospodarczych, jak
i jednostki samorzadu terytorialnego, ktdra wykonuje tego rodzaju przedsiewzig-
cia, a takze jej wladz. Realizacja inwestycji przez jednostki terytorialne wymaga
uwzglednienia réznorodnych czynnikéw majacych wptyw na ich podejmowanie
i prowadzenie. Kluczowg role w tym zakresie odgrywaja determinanty finansowe
zwigzane z sytuacja budzetowg jednostek samorzadu terytorialnego. Obejmuja one
takie wielko$ci, jak: wydatki na inwestycje, dochody wtasne, wynik budzetéw oraz
nadwyzke operacyjng. Te wyodrebnione czynniki finansowe podlegaja mozliwosci
ksztattowania przez jednostke samorzadu terytorialnego w ramach rozwigzan okre-
slonych w regulacjach prawnych. Uwarunkowania te s zatem przynajmniej w czgsci
niezalezne od jednostek samorzadu terytorialnego.
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Dokonywanie wydatkéw na inwestycje pozwala zmniejsza¢ réznice w rozwoju
jednostek samorzadu terytorialnego. Realizacja tych przedsiewzig¢ wymaga jednak
zapewnienia stabilnych Zrédet finansowania. Pamigtac przy tym trzeba o efekcie wy-
pychania wydatkéw na inwestycje przez wydatki prawnie zdeterminowane. Wymagane
od jednostek samorzadu terytorialnego zaangazowanie w przedsiewziecia inwesty-
cyjne jest zalezne od mozliwosci dochodowych tych podmiotéw. W zwigzku z tym
niezwykle istotna jest wielko$¢ udziatu dochodéw wiasnych w dochodach ogétem,
ktorej zwiekszanie ma korzystny wplyw na mozliwosci realizacji wydatkow, w tym
tych o charakterze inwestycyjnym. Udziat dochodéw wlasnych w dochodach ogétem
powinien by¢ mozliwie najwigkszy, aby srodki te stanowily podstawe finansowania
kazdej jednostki samorzadu terytorialnego i dzieki temu poprawialy mozliwosci
realizacji inwestycji przez te podmioty. Korzystanie przez jednostki samorzadu
terytorialnego z dtuznych Zrédel finansowania inwestycji wymaga uwzglednienia
problematyki wyniku budzetow, ktdra jest charakterystyczna szczegélnie dla tych
samorzadow, ktore sg znacznie zaangazowane w realizacj¢ inwestycji. Podkresli¢
przy tym nalezy, ze obecno$¢ deficytu w czgs$ci majatkowej jest dopuszczalna i silnie
zwigzana z wydatkami na inwestycje. Istotne znaczenie w gospodarce finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego ma obecnos$¢ nadwyzki operacyjnej, a zdolnos¢
do jej generowania wplywa tez na wydatki na inwestycje i zdolnos$¢ do zaciagania
nowych zobowigzan oraz $wiadczy o korzystnej kondycji finansowej samorzadu.
Wieksza nadwyzka operacyjna oznacza wyzsze mozliwosci wykonywania inwestycji
przez jednostke samorzadu terytorialnego.
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