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Wprowadzenie

Istotng rolg samorzadu terytorialnego na poziomie gmin, obok zapewnienia
dostepnosci szeroko rozumianego zakresu ustug o charakterze uzytecznosci publicz-
nej, jest stymulowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego. W obszarze gospodarki
lokalnej nalezy zatem zauwazy¢ powiazania naktadéw oraz efektow rzeczowych inwe-
stycji realizowanych na poziomie lokalnym. W powyzszym rozumieniu inwestycje
odnoszg sie zaréwno do aktywnosci w sektorze prywatnym, jak i alokacji zasobow
sektora finanséw publicznych. Pojawia si¢ wiec pewien taczny efekt, wynikajacy z pro-
cesu inwestowania $rodkéw pochodzacych z sektora przedsiebiorstw funkcjonuja-
cych w warunkach gospodarki rynkowej oraz srodkéw generowanych w warunkach
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Wydatki na inwestycje w sektorze
publicznym oraz efekty takich inwestycji maja w znacznym stopniu charakter pod-
stawowy, jak ma to miejsce w przypadku sktadnikéw infrastruktury komunalnej,
objetych katalogiem zadan wlasnych samorzadu gminnego. Jednocze$nie jednak uzy-
skiwane efekty inwestycji o charakterze infrastrukturalnym stanowig element wspar-
cia, oddziatywajacy na zakres i tempo zmian aktywnosci spolecznej i gospodarczej.

Podjety w artykule temat stanowi wprowadzenie do szerszego watku badawczego
dotyczacego efektéw realizowanych inwestycji w kontekscie powigzan aktywnosci sek-
tora prywatnego i sektora publicznego w gospodarce lokalnej. Celem przeprowadzonej
analizy bylo zatem odniesienie si¢ do uwarunkowan dziatalnosci inwestycyjnej tylko
sektora publicznego i okreslenie gtéwnych czynnikéw administracyjno-prawnych
i ekonomicznych, ktére wplywaty na wykorzystanie dostepnych zrédel finansowa-
nia inwestycji oraz zakres wydatkéw publicznych na cele inwestycyjne podejmowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego na poziomie lokalnym. Zakres podjetego
badania ograniczony zostal na tym etapie do identyfikacji i oceny proceséw regulowa-
nia ogdlnych rozmiaréw inwestycji, realizowanych w ramach gospodarki finansowej
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na poziomie gmin, jako podmiotéw w najwiekszym stopniu odpowiedzialnych i zaan-
gazowanych w procesy rozwoju infrastruktury technicznej i spoleczne;j.

1. Zarys uwarunkowan polityki inwestycyjnej samorzadu
terytorialnego

Obserwujac aktualne trendy prowadzenia polityki inwestycyjnej na poziomie
regionalnym oraz na poziomie lokalnym, jako istotne nalezy uzna¢ zagadnienia zarza-
dzania zintegrowanego, ukierunkowanego na wypracowanie plaszczyzny wspolnego
okreslania celow, kierunkéw i obszaréw wspotpracy roznorodnych podmiotéw funk-
cjonujacych na terenie wojewddztwa, a szczegdlnie jednostek samorzadu terytorial-
nego na wszystkich trzech poziomach. Wyznacznikiem celéw i kierunkéw rozwoju
spoleczno-gospodarczego sa w ogélnym ujeciu oczekiwania i potrzeby spoteczne
powigzane z uwarunkowaniami wynikajacymi ze specyfiki regionu. Stad tez warto
podkresli¢ potrzebe i potencjalne korzysci powigzania polityki inwestycyjnej gmin
z dzialaniami planistycznymi samorzadu terytorialnego na poziomie wojewodz-
twa, realizujgcego funkcje koordynatora dziatan rozwojowych na obszarze danego
regionu. Waznym elementem budowania celéw ww. polityki jest pozyskiwanie wie-
dzy na temat mozliwosci oraz kierunkéw wspoétpracy funkcjonalnej, jak rowniez
wdrazanie instrument6w stuzacych nawigzaniu tej wspolpracy.

Gléwna ideg procesu planowania strategicznego na poziomie samorzadu tery-
torialnego jest mozliwos$¢ badania wzajemnych zwigzkéw wystepujacych wewnatrz
jednostek osadniczych czy jednostek podziatu administracyjnego oraz faczne ujmo-
wanie wszystkich probleméw lokalnych o charakterze spotecznym, gospodarczym,
przestrzennym i srodowiskowo-ekologicznym. Zintegrowane podejscie do spraw
rozwoju lokalnego prowadzi do rozwigzywania przysztych probleméw rozwojowych
w ich wzajemnych zwigzkach, opierajac sie na lokalnych mozliwosciach i z uwzgled-
nieniem wystepujacych ograniczen. Jednym z kluczowych czynnikéw prowadzenia
polityki inwestycyjnej i oceny jej skutecznosci jest poziom dostepnosci i jakos¢ ustug
o charakterze publicznym. Rozwdj infrastruktury, majacy miejsce dzieki podej-
mowaniu okreslonych inwestycji komunalnych w gminie, powinien prowadzi¢ do
kompleksowej poprawy warunkéw gospodarowania przejawiajacych sie, z jednej
strony, pozytywnymi zmianami warunkéw bytowych mieszkancéw danej wspdlnoty
samorzadowej, z drugiej zas tworzeniem mozliwosci podnoszenia konkurencyjnosci
lokalnej gospodarki. Co wiecej, mechanizmy gospodarcze w powigzaniu z systemem
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego przyczyniajg si¢ do generowania
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korzysci dla budzetéw samorzadowych, wynikajacych z dynamicznego rozwoju sek-
tora prywatnego na obszarze danej jednostki terytorialnej.

Zgodnie z zasadami ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce poszczegdlne
typy jednostek maja jednoznacznie okreslone strumienie pieni¢zne, ktére moga
stanowi¢ dochody i przychody budzetu. Jednostkom samorzadu terytorialnego
zagwarantowano mozliwo$¢ gromadzenia dochodéw wiasnych oraz otrzymywania
subwencji ogdlnych i dotacji celowych przekazywanych z budzetu panstwa. Zasada
gromadzenia wlasnych dochodéw przez jednostki samorzadu terytorialnego wpro-
wadzona zostala zgodnie z art. 167 oraz 168 Konstytucji RP, w ktorych jednostkom
samorzadu terytorialnego nadano uprawnienia do udziatu w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan. Szczegélowe ustalenia zrédet docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego sformulowane zostaty w ustawach oraz
w aktach normatywnych nizszego rzedu'. W kategorii dochodéw wtasnych zawarty
jest mechanizm okreslajacy zaleznos¢ strumieni dochodéw bezposrednio od sytuacji
spoleczno-gospodarczej, a wiec kondycji finansowej przedsigbiorstw oraz dochodow
osobistych ludnosci, poprzez udzial budzetéw samorzadowych w dochodach z tytutu
wplywow z podatkéw PIT i CIT.

2. Zrédta finansowania inwestycji gmin

2.1. Srodki stanowiace dochody budzetéw gmin

Srodki budzetowe, ktére mogg by¢ skierowane na finansowanie inwestycji, odgry-
waja kluczowa role w procesie rozwoju spoleczno-gospodarczego. W warunkach gospo-
darki budzetowej sektora finanséw publicznych kapital inwestycyjny wydzielany jest
w ramach planu finansowego jednostek opierajacych swojg dziatalno$¢ na formule
budzetowej. Mechanizm ten polega na odpowiednim ustaleniu podziatu ogétu srodkow
budzetowych w ramach gromadzonych dochodéw na cze¢s¢ inwestycyjng oraz czg§é
zwigzana z finansowaniem wydatkow biezacych. Cho¢ sprawy finansowania rozwoju,
a zatem inwestycji zajmujg bardzo wazne miejsce w stymulowaniu rozwoju, nalezy
jednak pamietad, ze ich finansowanie jest $cisle powiazane z niezbednym poziomem
wydatkow biezacych w ramach planowanych czy tez posiadanych srodkéw budzeto-
wych. W ramach gospodarki budzetowej zakres finansowania inwestycji uzalezniony

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, tekst uchwalony w dniu 2 kwietnia 1997 r. przez Zgromadzenie
Narodowe.
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jest od poziomu wydatkéw biezacych oraz rzeczywistego wolumenu dochodéw budze-
towych. Zestawienie tych dwdch strumieni pieni¢znych pozwala na oszacowanie
wolumenu mozliwych do sfinansowania inwestycji. Powyzsza prawidlowo$¢ moga
korygowac $rodki o charakterze zewnetrznym, zaréwno zwrotne, jak i bezzwrotne,
jednak gtéwnym i podstawowym zrédlem finansowania pozostaje budzet.

Z tego powodu, poszukujac srodkéw na finansowanie inwestycji, nalezy precy-
zyjnie i wnikliwie podda¢ badaniu dochodowg stron¢ budzetu jako najbardziej sta-
bilny instrument finansowania zaréwno zadan biezacych, jak i zadan o charakterze
rozwojowym. Dochody budzetowe ksztaltowane sg na podstawie rozwigzan i algo-
rytmow obliczania naleznych kwot ujetych w formie zapiséw ustawowych, co ozna-
cza, ze swoboda ksztaltowania dochodéw zostala znacznie ograniczona. Badanie
struktury zrodel zasilania finansowego dostarcza informacji niezbednych do oceny
samodzielnosci i stabilnosci finansowej samorzadu terytorialnego, ksztaltujacej
z kolei zdolno$¢ do sprawnego dostarczania ustug publicznych i perspektywicznego
zarzadzania zasobami danej jednostki samorzadu terytorialnego. W szczegolnosci
na poziomie gmin zmiany wielko$ci dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
maja bezposredni wplyw na zakres oraz tempo proceséw rozwojowych w skali lokal-
nej. Stad tez polityka inwestycyjna wymaga zgromadzenia i aktualizowania informa-
cji pochodzacych z badan dotyczacych systemowego ksztaltowania Zrédet dochodow
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego oraz realnych strumieni zasila-
nia budzetéw samorzadowych. Dotyczy to szczegélnie relacji dochodéw wtasnych
oraz dochodéw zewnetrznych, do ktérych zaliczane s3 w tym przypadku transfery
z budzetu panstwa i inne dotacje z funduszy publicznych. Wysoki poziom docho-
dow wlasnych, w sytuacji utrzymujacej sie ich stabilnosci, nalezy zaliczy¢ do grupy
gléwnych wyznacznikéw samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego. Jed-
noczes$nie dochody o charakterze transferéw, mimo ich wplywu na ograniczenie
samodzielnosci finansowej, petnia funkcje wsparcia urzeczywistniania okreslonych
celow polityki rozwoju koordynowanej na poziomie administracji rzagdowe;.

Analizy dochodéw ogdlem budzetéw gmin w ukladzie regionalnym prowadzone
od 2004 r. wskazywaly na prawie dwukrotny wzrost poziomu ww. dochodéw, przy
jednoczesnym narastajgcym rozwarstwieniu ich poziomu. Podobne zjawiska zaob-
serwowano rowniez w kategorii dochodéw wlasnych. Ocena rozwarstwienia wska-
zywala wyraznie na negatywne konsekwencje wystepujacych nieréwnomiernosci
w zakresie mozliwego do zrealizowania rzeczowego wolumenu inwestycji w poszcze-
gélnych regionach?.

2 B. Opalka, Dochody budzetowe gmin w Polsce w latach 2004-2011 w uktadzie przestrzennym, w: Gospo-
darka regionalna i lokalna a rozwdj zrownowazony, red. Z. Strzelecki, P. Legutko-Kobus, ,,Studia KPZK PAN”
t. CLIL 2013, s. 264.



Planowanie i zasady finansowania inwestycji publicznych na poziomie lokalnym... 169

Tabela 1. Udzial dochodow wlasnych w dochodach ogétem budzetéw gmin w ukladzie
wojewodztw w latach 2008-2013 (w %)

Wyszczegdlnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dolnoslaskie 66,2 63,5 61,1 61,3 61,8 62,9
Kujawsko-pomorskie 50,6 48,5 49,0 49,0 48,5 49,6
Lubelskie 42,6 38,1 36,3 37,3 37,5 38,6
Lubuskie 53,4 47,3 46,9 50,7 51,2 52,9
todzkie 57,9 53,0 53,1 54,3 55,7 57,0
Matopolskie 52,2 50,1 45,8 48,5 491 51,5
Mazowieckie 71,2 68,2 64,7 63,4 61,9 64,7
Opolskie 55,9 51,5 50,0 51,3 52,0 54,6
Podkarpackie 42,0 38,3 34,7 37,3 38,3 39,6
Podlaskie 471 42,7 41,2 441 45,0 46,5
Pomorskie 59,4 56,5 55,4 54,3 49,5 52,3
Slaskie 64,7 61,3 59,2 58,0 57,9 58,0
Swigtokrzyskie 45,0 41,8 39,2 40,3 42,3 427
Warminsko-mazurskie 47,6 43,6 42,9 43,2 44,6 45,0
Wielkopolskie 57,0 55,6 54,9 54,8 54,4 55,1
Zachodniopomorskie 58,2 56,0 54,8 53,8 54,8 56,9

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

Rysunek 1. Udzial dochodow wlasnych w dochodach ogétem budzetéw gmin w ukladzie
wojewddztw w latach 2008-2013 (w %)

2008 2009 2010 2011 2012 2013
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opolskie kujawsko-pomorskie pomorskie warmirisko-mazurskie

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.
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Na podstawie oceny udzialu w strukturze dochodéw budzetowych ogétem w gmi-
nach mozna stwierdzi¢, ze dochody wlasne stanowig najwazniejszy strumien zasilajacy
budzety gminne. Jak wynika z danych zaprezentowanych w tabeli 1 i na rysunku 1,
pomiedzy gminami zagregowanymi w ukladzie wojewodzkim w Polsce wystepo-
waly do$¢ znaczace réznice w udziale dochodéw wtasnych w dochodach ogétem.

Zdecydowanie najwyzszy udzial dochodéw wlasnych w dochodach ogétem
w roku 2008 odnotowano w wojewodztwie mazowieckim i stan taki utrzymat sie
do roku 2011. W roku 2008 najgorsza sytuacja pod tym wzgledem miata miejsce
w wojewddztwach podkarpackim oraz lubelskim, kiedy odnotowano odpowiednio
42,0% oraz 42,6% udzialu. W 2011 r. dysproporcje te, cho¢ juz nieco mniejsze, jed-
nak utrzymaly si¢ na zblizonym poziomie. Po okresie systematycznego obnizania
sie omawianego udzialu we wszystkich regionach w latach 2012-2013 udzial oma-
wianych wydatkéw gmin ulegl zwigkszeniu. Rok 2012 byt zatem punktem odwrdce-
nia tej tendencji spadkowej na obszarze wigkszosci wojewodztw, a jedynie w trzech
regionach: mazowieckim, pomorskim oraz §laskim wzrost warto$ci wskaznika odno-
towano dopiero w 2013 .

Zdecydowanie najwyzszy udzial dochodéw wlasnych w dochodach ogétem
w roku 2008 odnotowano w wojewodztwie mazowieckim i stan taki utrzymat si¢
do roku 2011. W roku 2008 najgorsza sytuacja pod tym wzgledem miata miejsce
w wojewodztwach podkarpackim oraz lubelskim, kiedy odnotowano odpowiednio
42,0% oraz 42,6% udzialu. W 2011 r. dysproporcje te, cho¢ juz nieco mniejsze, jed-
nak utrzymaly si¢ na zblizonym poziomie. Po okresie systematycznego obnizania
sie omawianego udzialu we wszystkich regionach w latach 2012-2013 udzial oma-
wianych wydatkéw gmin ulegl zwigkszeniu. Rok 2012 byt zatem punktem odwrdce-
nia tej tendencji spadkowej na obszarze wigkszosci wojewodztw, a jedynie w trzech
regionach: mazowieckim, pomorskim oraz §laskim wzrost warto$ci wskaznika odno-
towano dopiero w 2013 .

2.2. Srodki pochodzace z funduszy unijnych w budzetach gmin

Srodki przekazywane w formie wsparcia ze strony budzetu Unii Europejskiej
oceniane sg jako rozszerzenie dotychczas istniejgcych zrédet dochodow, w szcze-
golnosci zwigkszajace mozliwosci finansowania zadan samorzadu terytorialnego
ponad poziom $rodkéw wiasnych. Wystapita zatem sytuacja pojawienia si¢ pew-
nego wolumenu $rodkéw pienieznych w gospodarce budzetowej samorzadu tery-
torialnego i w konsekwencji zwiekszenia zakresu finansowania nowych projektow
inwestycyjnych. Istotng dodatkowa cechg srodkéw unijnych byl bezzwrotny oraz
w znacznej mierze bezkosztowy charakter udzielanego wsparcia. Analiza wolumenu
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wykorzystanych §rodkéw budzetu UE w okresie 2008-2013 pozwala posrednio
ocenic¢ ogdlng skale przedsiewzie¢ w skali lokalnej i regionalnej, ktérych realizacja
wykraczata poza ramy srodkéw gromadzonych z tytutu dochodéw wtasnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Graficzng ilustracje zmian roli Srodkéw unijnych jako zrédta finansowania celow
polityki inwestycyjnej zaprezentowalem na rysunku 2, przy wykorzystaniu wskaznika
udzialu §rodkéw z budzetu Unii Europejskiej na finansowanie i wspéifinansowanie
programoéw i projektow unijnych w wydatkach ogétem budzetéw gmin w ukladzie
wojewddztw. W badanym okresie zauwazalna byta tendencja wzrostowa, mimo wyste-
powania do$¢ znacznych zréznicowan wielko$ci powyzszego wskaznika, zaréwno
w ujeciu poszczegdlnych lat, jak i badanych grup gmin. W okresie 2011-2013 war-
tosci badanego wskaznika na wigkszosci obszarow wojewodztw utrzymywaly sie
w przedziale miedzy 4% a 10%.

Rysunek 2. Udzial srodkow z budzetu Unii Europejskiej na finansowanie
i wspolfinansowanie programow i projektow unijnych w wydatkach ogotem
budzetéw gmin w ukladzie wojewodztw w latach 2008-2013 (w %)

2008 2009 2010 2011 2012 2013
—4— todzkie ~fll— mazowieckie =~ matopolskie —=3= $laskie
== lubelskie =@~ podkarpackie === podlaskie = Swigtokrzyskie
lubuskie —&— wielkopolskie - zachodniopomorskie dolnoslaskie

opolskie kujawsko-pomorskie pomorskie warminsko-mazurskie

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

Na potrzeby analizy zostalo przyjete zalozenie, ze wskazane powyzej $rodki
na finansowanie i wspotfinansowanie programéw i projektéw unijnych przeznaczane
s3 gléwnie na cele inwestycyjne, co pozwala zastosowa¢ do oceny wskaznik udziatu
ww. $rodkéw unijnych w wydatkach majatkowych gmin. Na podstawie przeprowa-
dzonych obliczen zaprezentowanych w tabeli 2 oraz zilustrowanych na rysunku 3
mozna wskaza¢ na bardzo znaczacy wptyw srodkéw unijnych na zakres realizowanych
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wydatkow majatkowych oraz wysokie tempo wzrostu badanego udziatu. W roku
2012 we wszystkich badanych grupach gmin warto$¢ wskaznika przekroczyta 30%,
natomiast najwyzsze warto$ci odnotowane na obszarze wojewddztw pomorskiego
i lubelskiego siegaly poziomu okoto 50%. Mozna zatem wnioskowac, ze aktywnos¢
wladz samorzagdowych gmin w zakresie aplikowania o wsparcie ze strony budzetu
Unii Europejskiej na lokalne przedsiewzigcia inwestycyjne stanowita jeden z waz-
niejszych obszaréw polityki inwestycyjnej w calym badanym okresie.

Tabela 2. Udzial srodkéw z budzetu Unii Europejskiej na finansowanie i wspélfinanso-
wanie programow i projektéw unijnych w wydatkach majatkowych budzetow
gmin w ukladzie wojewddztw w latach 2008-2013 (w %)

Wyszczegdlnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dolnoslaskie 7.9 8,7 20,4 29,1 33,2 29,0
Kujawsko-pomorskie 10,2 9,7 20,8 253 35,0 33,3
Lubelskie 10,8 10,0 30,2 39,6 54,8 53,8
Lubuskie 10,4 21,7 25,9 32,7 441 40,6
tddzkie 12,9 25,2 32,7 28,0 33,7 32,3
Mafopolskie 57 12,0 27,5 31,8 32,5 28,0
Mazowieckie 10,6 9,3 18,4 32,1 45,5 31,4
Opolskie 78 13,6 24,1 29,9 341 23,0
Podkarpackie 16,0 18,9 34,3 40,9 471 49,1
Podlaskie 10,9 28,6 33,2 40,5 444 36,3
Pomorskie 11,1 7,4 17,0 25,2 55,3 49,4
Slaskie 20,4 17,5 27,9 329 38,1 325
Swietokrzyskie 6,3 20,4 33,7 421 43,0 45,7
Warmirisko-mazurskie 14,5 15,1 29,2 44,2 471 46,0
Wielkopolskie 7.2 6,3 10,4 18,7 34,4 25,7
Zachodniopomorskie 10,8 59 12,5 221 33,1 32,8

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

Zgodnie z wczedniejszymi ustaleniami kierunki inwestycji podejmowanych przez
samorzad terytorialny gmin i powiatéw w znacznym stopniu wykazujg powigzania
z priorytetami rozwojowymi przyjmowanymi przez wtadze samorzadowe wojewddz-
twa i wyznaczajacych strategiczne kierunki rozwoju dla regionu. Zwiekszenie roli
samorzadu wojewodzkiego w realizacji polityki spdjnosci spowodowalo, ze na pozio-
mie regionu formulowane sg odr¢bne priorytety w poszczegdlnych regionach, spe-
cyficzne programy rozwojowe lub wydzielone czedci takich programéw oraz zapew-
nione zasoby srodkow pienigznych przeznaczonych na ich realizacje. Spéjna polityka
inwestycyjna na poziomie lokalnym i wojewo6dzkim jest tym bardziej potrzebna, im
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wiekszy odnotowuje si¢ poziom zréznicowania pod wzgledem stopnia zaspokojenia
potrzeb spolecznych oraz warunkéw do rozwoju gospodarczego w poszczegdlnych
gminach na obszarze okreslonego wojewddztwa.

Rysunek 3. Udzial srodkow z budzetu Unii Europejskiej na finansowanie i wspolfinanso-
wanie programow i projektow unijnych w wydatkach majatkowych budzetow
gmin w ukladzie wojewddztw w latach 2008-2013 (w %)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

2.3. Srodki zewnetrzne o charakterze zwrotnym

Obok scharakteryzowanych powyzej Zrédet finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego kolejnym istotnym zrédlem kapitalu inwestycyjnego sa srodki o cha-
rakterze zwrotnym. Z punktu widzenia instytucji finansowych jednostki samorzadu
terytorialnego oceniane sg jako podmioty o wysokiej wiarygodnosci pod wzgledem
wyplacalnosci, a wiec wysokim poziomie bezpieczenstwa. Wynika to m.in. z obo-
wigzku zachowania jawnosci prowadzonej gospodarki finansowej, co w konsekwencji
okresla niski poziom ryzyka inwestycyjnego w zakresie udzielania kredytow i pozy-
czek®. Jako kryterium oceny bezpieczenistwa wykorzystywania ww. form finanso-
wania projektéw inwestycyjnych nalezy jednak podda¢ analizie faktyczng zdolno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego do obstugi zadtuzenia®. Finansowanie zadan

3 W. Misterek, Zewnetrzne Zrédta finansowania dziatalnosci inwestycyjnej jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, Difin, Warszawa 2008, s. 48.

4 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Narzedzia, decyzje,
procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 149.
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z wykorzystaniem takich zrédet wiaze sie z koniecznoscig zaplanowania i oceny
poziomu dodatkowych kosztow zwigzanych z pozyskaniem srodkéw zewnetrznych,
a takze z obstuga w postaci splaty naleznych odsetek od zobowigzan. Niewatpliwa
korzyscig z wykorzystania zewnetrznych zwrotnych Zrédet finansowania jest mozli-
wos¢ szybszego osiagniecia rezultatéw planowanych przedsigwzig¢ inwestycyjnych,
cho¢ pojawiajg si¢ tu nieco wyzsze koszty, ktore muszg zosta¢ sfinansowane z budze-
tow okresow przyszlych.

Obserwowany w Polsce wysoki poziom deficytu sektora finanséw publicznych
stanowil jedng z przestanek stopniowego wprowadzania dodatkowych ograniczen
poziomu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego uznawanego za bezpieczny.
Oceny formulowane przez Ministerstwo Finanséw podkreslaly obserwowane od
roku 2010 zréznicowania pod wzgledem poziomu zadtuzenia oraz poziomu obcia-
zenia budzetéw poszczegolnych jednostek z tytutu obstugi zaciaggnietego diugu, ktére
wskazywaly na wzrost poziomu ryzyka nadmiernego obcigzenia budzetéw w coraz
wiekszej liczbie jednostek samorzgdowych®. Pewien zwrot w kryteriach oceny bez-
pieczenstwa zadluzenia nastapil poprzez wprowadzenie na mocy art. 243 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych nowego ograniczenia, ktére obo-
wigzuje od 1 stycznia 2014r. w formie tzw. indywidualnego wskaznika zadtuzenia
samorzadéw (IWZ). Gtéwny nacisk w powyzszych rozwigzaniach potozony zostat
na aktualne, a takze historyczne uwarunkowania budzetu kazdej jednostki samo-
rzadu terytorialnego decydujace o zdolnosci obstugi do zadluzenia (odsetek i rat
kapitatowych) w oparciu o relacje dochodéw operacyjnych i wydatkéw operacyj-
nych w ramach budzetu danej jednostki. Z drugiej strony dotychczasowe obserwa-
cje oraz dostepne projekcje sytuacji budzetowej samorzadu terytorialnego wskazuja,
ze restrykcyjne limity zadluzenia dla wielu jednostek mogg stanowic istotng bariere
rozwojowa poprzez ograniczenie mozliwosci podejmowania intensywnej polityki
inwestycyjnej przy wykorzystaniu zrédet zewnetrznych oraz wydluzenie fazy reali-
zacji inwestycji°.

Na podstawie informacji zawartych na rysunku 4 mozna stwierdzi¢ wyrazny
wzrost wielko$ci obcigzenia budzetéw gminnych wydatkami zwigzanymi z obstuga
zadluzenia. W ukladzie wojewddztw szczegdlnie wysokie tempo wzrostu skumu-
lowanych wydatkow, prowadzace do ich najwyzszego poziomu w badanej gru-
pie, odnotowano na obszarze wojewodztwa mazowieckiego, gdzie faczne wydatki
budzetéw gminnych w badanej kategorii osiagnety poziom 556,4 mln zt w 2012r.

5 Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego za III kwartaly 2010r., http://www.mf.gov.pl/_files_/
finanse_samorzadow/stan_zobowiazan/2010/zadluzenie_jst_iii_kw2010.pdf

6 MF ogranicza zadluzenie, samorzqdy miast protestujg, http://www.forbes.pl/artykuly/sekcje/wydarze-
nia/mf-ogranicza-zadluzenie--samorzady-miast-protestuja,13895,1, dostep 14.06.2011.
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Stanowilo to ponad dwukrotny poziom wydatkéw poniesionych w tej samej katego-
rii na obszarach wojewddztw malopolskiego i dolnoslaskiego, zajmujacych kolejne
pozycje w badanym roku. Zaréwno szczegdlnie wysoki poziom wydatkéw zwig-
zanych z obstuga dtugu w powyzszych trzech wojewddztwach, jak i ogélna ocena
znacznie nizszego poziomu ww. wydatkéw obserwowanego na obszarze pozostatych
wojewddztw wskazuja na wyrazne narastanie problemu zadtuzenia gmin w badanym
okresie. Zagadnienie wymaga jednak wyjécia poza zakres danych syntetycznych i pod-
jecia oceny indywidualnych uwarunkowan poszczegdlnych gmin. Wstepne wnio-
ski, uwzgledniajace niekorzystne trendy gospodarcze obserwowane takze w Polsce,
wskazuja na powigzania pomiedzy zmniejszajacg si¢ zdolnoscig gmin do dalszego
zwiekszania poziomu zadluzenia i w konsekwencji obcigzen wynikajacych z jego
obslugi a zakresem podejmowanych wydatkéw inwestycyjnych.

Rysunek 4. Wydatki na obstuge dlugu (obstuga dlugu publicznego bez wyplat
z tytulu gwarancji i poreczen) budzetow gmin w ukladzie wojewdédztw
w latach 2008-2013 (w mln zl)
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Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

Badajgc zakres mozliwosci gospodarki budzetowej gmin wzgledem wykorzysta-
nia zrodet o charakterze zwrotnym na realizacje¢ zadan inwestycyjnych, nalezy wska-
za¢, ze dla jednostek prowadzacych aktywna polityke inwestycyjng limity zadtuzenia
obwigzujace do konca 2013 r. niosty ze soba konsekwencje w postaci ograniczenia
zdolnoéci do zagospodarowania $rodkéw z funduszy UE, dla ktorych niezbedne bylo
zapewnienie wktadu wlasnego, pozyskiwanego przy wykorzystaniu kredytéw dtugo-
terminowych. Jednoczesnie nalezy wskaza¢, ze zmiana kryteriow oceny bezpiecznego
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poziomu zadluzenia - dokonywanej wedtug oceny na podstawie ustawowych wskaz-
nikéw indywidualnych dopuszczalnego zadluzenia - nie opiera si¢ juz na wymogach
odpowiednio niskiego poziomu zadluzenia danej jednostki, lecz na ocenie jej sytuacji
finansowej, wyznaczanej na podstawie wartosci uzyskiwanej nadwyzki operacyjne;.

3. Wydatki majatkowe w ramach polityki inwestycyjnej gmin
w latach 2008-2013

Zakres polityki inwestycyjnej gminnych jednostek samorzadu terytorialnego
prowadzonej w latach 2008-2013 zostal scharakteryzowany poprzez prezentacje
rezultatow tej polityki wyrazonych w postaci wydatkéow budzetowych gmin skiero-
wanych w omawianym okresie na inwestycje oraz ujmujgc problematyke nieco sze-
rzej — skierowanych na wydatki majatkowe. Wyniki badan w tym zakresie w ukfa-
dzie wojewddztw zostaly przedstawione w tabeli 3.

Tabela 3. Wydatki majatkowe budzetéw gmin ogoélem w ukladzie wojewodztw (w mln zl)

Wyszczegdlnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Dolno$laskie 968,3 1058 1657,4 1934 2403,7 2713,7
Kujawsko-pomorskie 478,1 668,9 978,3 986,3 1270,1 1320,9
Lubelskie 563,5 555 805,1 829,6 978,1 1221,7
Lubuskie 292,3 430,3 543,6 473 458,7 798,1
t 6dzkie 764,2 9139 1202,7 1367,1 1634,9 2001,4
Matopolskie 1070,9 1235,3 1541,4 1766,1 1879,8 2308,9
Mazowieckie 2304,3 2518,5 31117 3747,3 4651,8 4886,2
Opolskie 252,6 3239 522,8 520,9 469,6 570,8
Podkarpackie 608,9 646,1 847,5 835,6 9541 1255,2
Podlaskie 393,5 4472 514,3 477,7 580 958,6
Pomorskie 696,2 808,1 1141,1 1484,5 1751,6 1735,1
Slaskie 1504,8 1860,2 24315 2722,7 3016,2 3738,1
Swigtokrzyskie 400,4 434,2 601,9 409,7 532,9 919,4
Warminisko-mazurskie 399,7 4548 631,5 585 664,9 876,7
Wielkopolskie 1009 12951 17241 1922,6 2219,8 2528
Zachodniopomorskie 474,8 590,3 7778 830,5 1060,1 1258,7

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.
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Rysunek 5. Wydatki majatkowe budzetow gmin w ukladzie wojewodztw
w latach 2008-2013 (w tys. zI)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

Zgodnie z danymi liczbowymi z tabeli 3 oraz rysunku 5 na obszarze 13 woje-
wodztw wydatki majatkowe gmin utrzymywaly tendencje rosnaca do 2010r. Jedynie
wydatki w regionach 16dzkim, §laskim oraz dolnoslaskim ulegly w 2010 r. w poréw-
naniu z 2009r. nieznacznemu obnizeniu. W latach 2011-2012, a takze czg¢sciowo
w roku 2013 w przypadku 10 regionéw wydatki inwestycyjne gminnych jednostek
samorzadu terytorialnego ulegaly obnizeniu, co wskazuje, ze rok 2010 byt przelo-
mowy pod wzgledem zmian badanego zjawiska. Obserwowana wczesniej tendencja
wzrostowa wydatkéw zostala wyhamowana, a nastgpnie odwrdcona w strong ten-
dencji spadkowej. Wydatki majatkowe gmin jedynie w 6 regionach ulegly w 2013 r.
w poréwnaniu z 2012 r. dalszemu zwigkszeniu, jednak wzrost wydatkéw byl nie-
wielki i statystycznie malo istotny, co upowaznia do stwierdzenia, Zze w 5 regionach
wydatki majatkowe gmin w 2013 r. utrzymaty si¢ na poziomie bardzo zblizonym do
roku poprzedniego.

Wirod przyczyn takiej sytuacji nalezy wskaza¢ uwarunkowania globalne, w tym
z pewnoscig poglebiajacy sie od 2008 r. kryzys finansowy na $wiecie, ktory nie pozo-
stawal bez wplywu na sytuacje dochodowa budzetéw gmin w Polsce. Druga wazna
przyczyna byt wspomniany juz wzrost wydatkéw budzetéw gmin zwigzany z obstuga
zadluzenia zapoczatkowany w 2009r. Jak wspomnialem wczesniej, zjawisko takie
wystgpito we wszystkich regionach, biorgc pod uwage zagregowane wydatki gmin
na obstuge dlugu w uktadzie regionéw, a szczegdlnie wysoki poziom ww. wydatkow
odnotowano na obszarze wojewddztwa mazowieckiego.
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Istotnym wskaznikiem stuzacym ocenie polityki i inwestycyjnej byt udziat wydat-
kéw majatkowych gmin zagregowanych w ukladzie wojewddztw w okresie 2008-2013.
W roku 2008 powyzszy wskaznik przyjmowal wartosci w przedziale od 20,1% do
26,6%, mozna zatem ocenic, ze byl to okres szczegolny, gdyz osiagnieto zaréwno
wysoki wolumen inwestycji w gminach, jak i relatywnie wysoki udzial wydatkéw
inwestycyjnych w stosunku do wydatkéw budzetowych gmin ogétem ujetych w ana-
lizie. Poziom ww. wskaznika w roku 2008 dla obszaréw poszczegolnych wojewodztw
przedstawilem na rysunku 6.

Rysunek 6. Udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach budzetowych ogétem gmin
zagregowanych w ukladzie wojewodztw w 2008 r. (w %)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

W dalszej perspektywie, po roku 2009 obnizeniu ulegl wolumen inwestycji, ktd-
rego nie rekompensowaty fundusze unijne w takim stopniu, ktéry pozwolitby utrzy-
mac¢ tendencje wzrostowa. Wartosci ww. wskaznika w gminach ulegaly obnizeniu
z uwagi na wystapienie zréznicowanych niekorzystnych zjawisk gospodarczych, wsrod
ktorych nalezy wyrézni¢ wzrost wydatkow zwigzanych z obstuga zadtuzenia, a takze
odczuwalng w coraz wigkszym stopniu niestabilno$¢ na rynkach finansowych, co
wplywalo na ostrozniejsza polityke inwestycyjng gmin oraz przyczynilo si¢ do ogra-
niczenia ich mozliwosci finansowania zadan. Natomiast w 2013 r. udzial wydatkow
majatkowych gmin w ukladzie wojewodztw w relacji do wydatkéw budzetowych
ogolem niemal we wszystkich regionach obnizyt si¢ do poziomu nieprzekraczaja-
cego 20%. Jedynie w gminach wojewddztwa 16dzkiego oraz pomorskiego wskaznik
zagregowanych wydatkéw majatkowych gmin w relacji do zagregowanych wydatkow
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budzetéw gmin ogétem ksztaltowat sie odpowiednio na poziomie 21,3% oraz 20,7%.
Ilustracja graficzna zostala przedstawiona na rysunku 7.

Rysunek 7. Udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach budzetowych ogélem gmin
zagregowanych w ukladzie wojewodztw w 2013 r. (w %)
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Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

Na rysunkach 819 zaprezentowalem wyniki badan wskaznika tempa zmian wydat-
kéw majatkowych w stosunku do okresu poprzedniego dla wybranych lat. W roku
2008 sytuacja w zakresie wydatkéw majatkowych gmin ogétem zagregowanych
w ukladzie regionéw cechowala si¢ znacznym stopniem zréznicowania. Najwyzsze
tempo zmian wydatkéw majatkowych gmin w roku 2008 odnotowano na obszarze
wojewddztw $wigtokrzyskiego, kujawsko-pomorskiego oraz zachodniopomorskiego,
gdzie zmiany wydatkéw majatkowych gmin w stosunku do roku poprzedniego
ksztaltowaly sie odpowiednio na poziomie 30,1%, 28,8% oraz 27,6%. W przypadku
zagregowanych wydatkéw majatkowych gmin wojewddztw opolskiego i lubuskiego
odnotowano natomiast ujemne warto$ci wskaznika tempa zmian wydatkow.

W roku 2013 wobec obnizania si¢ wolumenu wydatkéw majatkowych gmin
w uktadzie wojewddzkim odnotowano bardzo duze spadki wskaznika tempa zmian.
W 10 regionach odnotowano bezwzgledny spadek wydatkéw majatkowych gmin,
co oznaczalo ujemne wartosci wskaznika siegajace w przypadku regionu pomor-
skiego -20,4%. W 7 regionach odnotowano wartos$ci nizsze niz —10,0%, natomiast
w dwoch regionach odnotowano spadki ww. wskaznika od -2,7% do -6,6%. Jedy-
nym regionem, gdzie wydatki majatkowe gmin wykazaly znaczacy wzrost wartosci
wskaznika tempa zmian, byly gminy wojewddztwa toédzkiego (33,6%), natomiast
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w pozostalych regionach Polski tempo zmian wydatkéw majatkowych gmin ksztat-
towalo si¢ na poziomie kilku procent.

Rysunek 8. Wskaznik tempa zmian wydatkéw majatkowych gmin zagregowanych
w ukladzie wojewodztw w 2008 r. wzgledem roku poprzedniego (w %)

35,0
30,0
25,0
20,0
15,0
10,0

5,0

-5,0
-10,0 A
-15,0 =99

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.

Rysunek 9. Wskaznik tempa zmian wydatkéw majatkowych gmin zagregowanych
w ukladzie wojewddztw w 2013 r. wzgledem roku poprzedniego (w %)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, GUS, Warszawa 2014.
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Whioski dotyczace przyczyn tak znaczacego pogorszenia si¢ sytuacji w gminach
pod wzgledem dalszych mozliwosci finansowania wydatkéw majatkowych nalezy
wysnuwac na podstawie ogolnej struktury budzetéw tych jednostek, gdzie znaczaco
wzrést poziom srodkéw budzetowych wynikajacy z koniecznosci obstugi zadluze-
nia. Bazujac na wynikach badan wydatkéw zwigzanych z obstuga dlugu, mozna
dojs¢ do wniosku, Ze ta kategoria wydatkow nie pozostawala bez wptywu na finan-
sowanie wydatkéw majatkowych w gminach. Nalezy jednak pamigtaé, ze na wydatki
te maja rowniez wplyw splaty rat kapitalowych, a zatem sytuacja w zakresie diugu
publicznego. Mozna przyjac, ze te trudng sytuacje poprawily nieco dotacje kiero-
wane na finansowanie inwestycji z budzetu Unii Europejskiej.

Podsumowanie

Uprawnienia wynikajace z ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie teryto-
rialnym stanowig podstawe opracowania strategicznych planéw rozwoju, ktérych
niezbednym elementem jest rowniez polityka inwestycyjna prowadzona na pozio-
mie samorzadéw lokalnych. Stanowi ona odzwierciedlenie autonomii administra-
cyjnej i finansowej, pozwalajacej na dokonywanie wyboru kierunkéw rozwoju i ich
przelozenie na programy oraz zadania operacyjne, ksztaltujac jednoczesnie ogdlny
poziom zycia mieszkancéw danej jednostki terytorialne;.

Przyjety do analizy okres 2008-2013 nawigzywal do potrzeby poglebionej oceny
przyspieszenia tempa zmian gospodarczych i spotecznych wynikajacej z cztonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej. Potrzeba intensyfikacji polityki inwestycyjnej gmin
w badanym okresie podniosta znaczenie finansowania inwestycji z wykorzystaniem
zewnetrznych zwrotnych zrédel finansowania, zapewniajacych mozliwos¢ przy-
spieszenia terminu rozpoczecia inwestycji w formie uzupetnienia lub catkowitego
wypelnienia niedoboru srodkéw wlasnych. Postepujacy wzrost zadtuzenia powigza-
nego z celami inwestycyjnymi prowadzil jednak w kolejnych latach objetych bada-
niem do znaczacego wzrostu poziomu wydatkéw zwigzanych z obstugg zadtuzenia.
Nawarstwiajgce si¢ jednocze$nie niekorzystne zjawiska w sferze finanséw publicz-
nych i sektora prywatnego tworzyly dodatkowe przestanki do wprowadzania regu-
lacji prawnych przyczyniajacych si¢ do ograniczenia wielko$ci zadluzenia w zakresie
bezpiecznego gospodarowania dlugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zgromadzony i przeanalizowany zakres danych statystycznych pozwala na sfor-
mulowanie wniosku, ze polityka inwestycyjna gmin, mierzona poprzez wielkosci
i tempo zmian wydatkéw majatkowych z budzetéw gminnych oraz ich relacje
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wzgledem calosci wydatkow publicznych realizowanych przez gminy, cechowata si¢
znaczng zmienno$cig w poszczegdlnych latach. Dynamiczne zmiany w duzej mierze
byty efektem wplywu koniunktury gospodarczej, a zwlaszcza kryzysu finansowego
oddzialujacego na poziom dochodéw gmin. Istotnym czynnikiem byly réwniez
zmiany dostepnosci srodkéw unijnych w Polsce w trakcie okresu programowania
2007-2013. W ujeciu bezwzglednym najwyzszy poziom wydatkéw majatkowych
odnotowano w latach 2009-2011, kiedy obserwowano juz wyrazne negatywne skutki
spowolnienia w gospodarce oraz wzrost zadluzenia budzetéw gminnych. Pomimo
narastajgcej niestabilno$ci sektora finanséw publicznych gminy byly w stanie wygo-
spodarowa¢ w ramach prowadzonej polityki inwestycyjnej zwiekszony wolumen
srodkéw kierowanych na wydatki o charakterze majatkowym.

Planning and rules of financing of public investment on the local level
in Poland (2008-2013)

The aim of the research was to establish the most important economic and
administrative factors that had shaped the possibility of using available sources
of financing of public investment projects. The analysis was concentrated on
attempts to identify and asses the process of regulating general value of public
investment at the municipal level.

Significant difficulties in maintaining a stable level of financing for the develop-
ment tasks were rooted mainly in changes in economic conditions, particularly the
financial crisis, and from changes in the aces and scope of the EU funds during
the programming period 2007-2013.

Keywords: public investment, local finance

La planification et le financement des investissements publics au niveau
local en Pologne en 2008-2013

Le but de la recherche était d'établir les facteurs économiques et administra-
tifs les plus importants qui avaient influencé la possibilité d'utiliser les sources
disponibles pour financer des projets d'investissement public. Lanalyse a été
concentrée sur la tentative d'identifier et d'évaluer le processus de régulation
de la valeur générale de l'investissement public au niveau des municipalités.
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Des difficultés importantes dans le maintien d'un niveau stable de financement des
taches de développement proviennent principalement de 1'évolution des conditions
économiques, en particulier de la crise financiere, ainsi que des changements dans
’acces aux fonds de 1'UE au cours de la période de programmation 2007-2013.

Mots-clés: les investissements publics, les finances locales

lnanupoBaHmne n puHaHMpOBaHMe rocyAapCTBEHHbIX UHBECTULMI HA
mecTHOM ypoBHe B [lonbuie B 2008-2013 rr.

Ilenbio MCCeOBaHUA ABIACTCSA BBIABUTD Hanbo/Iee Ba>KHble 9KOHOMIYECKIE
Y aIMUHVCTPATUBHbIE (PAaKTOPDI, KOTOPBIE OIPEe/IAI0T BOSMOXKHOCTY (PYHAH-
CHPOBaHNs TOCYAAPCTBEHHBIX MHBECTUIMIOHHBIX IIPOEKTOB. AHA/IN3 COCPeNo-
TOYEH Ha OIpefie/IeHN 1 OL[eHKe ITPOoliecca KOPPEKTUPOBKY OO1Iell CTOMMOCTH
TOCYJapCTBEHHBIX MHBECTULINII HA MYHUIMIIAJIbHOM YpOBHe. 3HaYNTe/IbHbIE
TPYAHOCTHU B TOJ/iep>XKaHNM CTAOM/IBHOTO YPOBHS (PMHAHCUMPOBaHUA B 00/a-
CTM PasBUTHMSI BBITEKAIOT B OCHOBHOM U3 M3MEHEHMIT 9KOHOMMYECKUX YCTIOBUIL,
B YaCTHOCTM OT (pUHAHCOBOTO KPM3MNCA, @ TAKXKe B ZOCTyIMHOCTHU cpefcTB EC
B paMKaX nporpaMMHoro nepuoga 2007-2013 rr.

KnroueBrle cioBa: TOCyJapCTBEHHbIE MHBECTULIVIN, MECTHDbIE (1)I/IHaHCbI






