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GMIN PRZEZ PRYZMAT ICH ZADLUZENIA W ASPEKCIE WYKO-
RZYSTANIA SRODKOW UNIINYCH

Marta Kolodziej-Hajdo

Streszczenie

Cel. Rozwoj lokalny mozliwy jest jedynie dzigki dziatalnosci inwestycyjnej. Na szczeblu
lokalnym cigzar finansowy spoczywa przede wszystkim na jednostkach samorzadu
terytorialnego. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej, jak rowniez mozliwos¢
korzystania przez samorzady ze S$rodkow unijnych, przyczynito si¢ do wzrostu
atrakcyjnosci rezydencjalnej i inwestycyjnej wielu gmin, ale takze do dynamicznego
wzrostu poziomu ich zadluzenia. Zatem z jednej strony zwrotne finansowanie pozwala
samorzadom funkcjonowa¢ w sytuacji niedopasowania dochodéw do wydatkow
realizowanych zadan, z drugiej natomiast pojawia si¢ problem wzrostu poziomu dlugu
publicznego. Nadmierne zadluzenie jst nalezy postrzega¢ jako zagrozenie dla stabilnego
funkcjonowania i rozwoju lokalnego tych jednostek. W artykule podjeto dociekania
naukowe w zakresie oceny poziomu dzialalnosci inwestycyjnej samorzadow w ujeciu
regionalnym i jego wplywu na zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego (jst), przez
pryzmat korzystania przez te jednostki ze $rodkéw unijnych w latach 2010-2015.

Metoda. W artykule wykorzystano analiz¢ danych wtornych oraz wnioskowanie.
Przetwarzanie materialow oparte jest na analizie logicznej, dedukcji oraz analogii.
Problem badawczy ujety zostat ilosciowo.

Wyniki. Podjeta w niniejszej publikacji problematyka pozwala na syntetyczng oceng
dziatalno$ci inwestycyjnej lokalnych samorzadéw w przekroju regionalnym i jej wptywu
na poziom zadluzenia poprzez pryzmat mozliwosci korzystania ze $rodkow unijnych na
finansowanie wydatkéw majatkowych o charakterze inwestycyjnym.

Stowa Kluczowe: wydatki inwestycyjne jst, jednostka samorzadu terytorialnego, poziom
zadluzenia jst

Klasyfikacja JEL: H54; H75, H76


http://www.wspolczesnagospodarka.pl/
https://doi.org/10.26881/wg.2018.1.06

68 Marta Kotodziej-Hajdo

Wstep

Wsrod glownych celow dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego na szczeblu
lokalnym nalezy wymieni¢ kreowanie i stymulowanie rozwoju lokalnej gospodarki. Rozwoj
lokalny to dlugoterminowy proces przemian, ktory dokonuje si¢ w gospodarce. Na szczeblu
lokalnym ci¢zar finansowy tych zmian spoczywa w gléwnej mierze na podmiotach sektora
samorzadowego. O kierunkach i tempie rozwoju lokalnego decyduje wiele czynnikéw. Mozna
je podzieli¢ na trzy grupy: polityczne, spoteczne i ekonomiczne (Lukomska-Szarek, 2011, s.
195).

Mozliwosci gminy w zakresie realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych sg jedng z tych
determinant.

Z drugiej strony poziom zagospodarowania infrastrukturalnego ma istotne znaczenie dla
inicjowania i przyspieszania wzrostu aktywnosci gospodarczej w danym regionie (Kozlowski,
2012). Dziatalnos$¢ inwestycyjna samorzadow powinna nie tylko gwarantowac rozwoj jednostki
poprzez aktywizacje gospodarcza regionu, ale prowadzi¢ przede wszystkim do poprawy bytu
spotecznosci lokalnej i zaspokajania jej potrzeb (Lukomska-Szarek, 2015, s. 495).

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wraz z mozliwoscig korzystania przez
samorzady lokalne ze $rodkow unijnych, wplyneto niewatpliwie na ich rozwoj lokalny. Biorac
jednak pod uwage zakres zadan, jakie nalozone sg na gminy i miasta na prawach powiatu,
dochody budzetowe czgsto sa niewystarczajace na pokrycie wszystkich zaplanowanych w
budzecie wydatkow. Z drugiej strony korzystanie z czg¢sto wysokiego poziomu dofinansowania
inwestycji ze S$rodkéw unijnych wymaga zabezpieczenia po stronie beneficjenta wktadu
wlasnego. Aby zatem w jak najlepszy sposob spelni¢ oczekiwania spoleczne poprzez
utrzymanie wysokiego poziomu wydatkow inwestycyjnych, korzystajac przy tym ze wsparcia
unijnego niezbedne jest wykorzystywanie przez jst zwrotnych zrodet finansowania. Pozwala to
gminom na funkcjonowanie w warunkach niedostosowania dochodoéw do poziomu wydatkéw
wykonywanych zadan, ale przede wszystkim utrzymac¢ wydatki inwestycyjne na wysokim
poziomie. Pojawia si¢ jednak pytanie, czy zaspokojenie wysokich potrzeb spotecznych w
zakresie dziatalno$ci inwestycyjnej gmin, w perspektywie wykorzystania srodkéw unijnych nie
powoduje nadmiernego zadtuzenia polskich samorzadoéw, co skutkowaé¢ moze w przysztosci
ostabieniem dziatalno$ci inwestycyjnej?

Gloéwnym celem niniejszego opracowania jest analiza i1 ocena dziatalno$ci inwestycyjne;j
polskich samorzadéw lokalnych i jej wptywu na poziom zadtuzenia przez pryzmat korzystania
przez te jednostki ze srodkow unijnych.

W tym celu przeprowadzono przeglad wydatkéw inwestycyjnych poniesionych przez
samorzady lokalne w ujeciu regionalnym w latach 2010-2015. W szczeg6lnosci poddano ocenie
udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach budzetowych ogoétem. Dodatkowo
przeprowadzono analiz¢ i ocen¢ poziomu zadhuzenia i mozliwosci jego obstugi. Uzyskane w
tym zakresie wyniki zweryfikowano z analiza poziomu finansowania inwestycji gminnych ze
srodkéw unijnych.

Procedura badawcza sktada si¢ z analizy danych wtornych oraz wnioskowania. Zrodtem
danych wtoérnych jest Bank Danych Lokalnych Gtéwnego Urzgdu Statystycznego (BDL GUS).
Przetwarzanie materialow oparte jest na analizie logicznej, dedukcji oraz analogii. Problem
badawczy ujety zostat ilosciowo.

1. Zrédta finansowania inwestycji gminnych

Art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wskazuje, ze samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla innych organow
wiladz publicznych.
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Zatem finanse gmin dotycza zadan, ktore realizowane sa na poziomie lokalnym, a ktérych
celem jest zaspokojenie potrzeb publicznych i spotecznych mieszkancow, jak rowniez stanowia
podstawe do tworzenia warunkéw dalszego rozwoju. Rozwoj samorzadu rozumiany jest
bowiem czesto jako realizacja przedsigwzig¢ inwestycyjnych, dzigki ktorym poprawia si¢
sposob oraz metody zaspokajania potrzeb spotecznosci samorzadowych (Dylewski 2015, s. 22).
Mozliwe jest to poprzez wydatki inwestycyjne, ktore samorzad przeznacza na zakup badz
wytworzenie §rodkéw trwatych, niezbednych do wykonywania zadan. Inwestycje samorzadowe
wptywaja na rozwdj lokalny, poprzez tworzenie nowych miejsc pracy, nowej wartosci jak
rowniez przyczyniajg si¢ do poprawy sytuacji ekonomiczno-finansowej spotecznosci lokalnych,
a w konsekwencji majg wptyw na gospodarke catego kraju (Wankiewicz 2009, s. 78).

Realizacja tych zadan wymaga zagwarantowania odpowiednich srodkéow finansowych.
Polskie samorzady maja wiele mozliwo$ci finansowania dziatalno$ci inwestycyjnej. Obok zro-
det wewnetrznych, czyli dochodow budzetowych, posiadaja szereg mozliwosci zewnetrznego
zwrotnego badz bezzwrotnego finansowania. Na rysunku 1 przedstawiono zrodta o charakterze
zewngtrznym oraz inne, rowniez zewngtrzne formy pozyskiwania funduszy.

Zrodla finansowania
inwestycji gminnych

Bezzwrotne: Zwrotne: Inne:

- dotacje i subwencje, - kredyty, - leasing,
- udziat w podatkch pan- - pozyczki z funduszy - factoring,

stwowych, celowych, specjalnych, in- - partnerstwo publiczno-
- dotacje z funduszy celo- stytucji migdzynarodo- prywatne,

wych, specjalnych, instytu- wych, - project finance,

¢ji miedzynarodowych, - fundusze Unii Euro- - venture capital,
- fundusze Unii Europejskiej pejskiej, - sekurytyzacia,

Rysunek 1. Zrodta finansowania inwestycji gminnych

Zrodho: Opracowanie wiasne na podstawie: (Filipiak, Flejtarski (red.) 2008, s. 23)

Z uwagi na utrzymujacy si¢ niedobor srodow finansowych niezbednych do prowadzenia
dziatalnosci inwestycyjnej gmin, wazng i rosngcg role odgrywaja zrodta zewnetrzne, zwlaszcza
0 charakterze zwrotnym. Dzigki nim mozliwa jest realizacja zadan zaspokajajacych potrzeby
spoteczne mieszkancow. Niestety zacigganie zobowigzan finansowych zwigksza zadluzenie
jednostki samorzadu terytorialnego, ale przede wszystkim powoduje negatywne skutki dla
przysztych pokolen, zmuszonych do sptacania dlugu. Koniecznos¢ realizacji zadan wlasnych
gmin powoduje, ze korzystanie z nich, mimo wielu ograniczen jest powszechne. Gtowna
przyczyng takiego stanu rzeczy jest brak adekwatnosci miedzy poziomem posiadanych przez
samorzady gminne $rodkow finansowych, a iloscig i1 kapitatochtonnoscig koniecznych do
przeprowadzenia zadan.
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2. Dzialalno$¢ inwestycyjna gmin a dlug publiczny w ujeciu regionalnym w
latach 2010-2015

Ponizej podjeto probe analizy oraz oceny wydatkow inwestycyjnych samorzadu gminnego
w Polsce w ujeciu regionalnym. Badaniem objeto wszystkie gminy oraz miasta na prawach
powiatu za lata 2010-20152.
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Rysunek 1. Poziom wydatkéw majagtkowych inwestycyjnych jst w uktadzie regionalnym w latach
2010-2015

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: https://bdl.stat.gov.pl/BDL/ (15.06.2017)

Tabela 1. Udziat wydatkow majatkowych inwestycyjnych jst w wydatkach ogoétem w uktadzie regional-
nym latach 2010-2015 [%0]

Wojewodztwo/rok 2010 2011 2012 2013 2014 2015
dolnoslaskie 22,5 20,6 18,0 15,6 17,6 16,3
kujawsko-pomorskie 21,6 21,9 19,7 17,5 19,0 16,7
lubelskie 23,0 22,9 18,1 17,5 20,3 17,6
lubuskie 25,0 17,4 10,6 11,0 14,9 11,9
todzkie 22,3 175 15,8 17,2 19,4 19,5
matopolskie 21,9 21,5 16,8 14,8 17,2 17,7
mazowieckie 227 18,5 16,8 15,6 17,7 14,3
opolskie 20,6 17,9 12,8 12,8 13,8 11,8
podkarpackie 23,9 23,9 17,5 17,9 19,6 17,4
podlaskie 29,3 24,9 18,8 18,2 19,5 17,1

! Na moment przeprowadzania badania brak bylo informacji na temat wykonania roku budzetowego 2016.
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pomorskie 24,5 24,5 22,8 18,5 19,4 17,6
Slgskie 21,7 19,8 17,1 18,4 21,0 17,8
$wigtokrzyskie 26,3 23,9 18,2 15,8 17,3 17,0
warminsko-mazurskie 25,5 21,4 16,2 14,6 15,6 18,1
wielkopolskie 23,3 22,2 16,6 14,3 14,5 15,7
zachodniopomorskie 22,3 22,6 18,9 15,5 16,5 18,2

Zrédho: Opracowanie whasne na podstawie: https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/ (15.06.2017)

Dane przedstawione w tabeli 1 i na rysunku 1 wykazujg zmienng tendencj¢ w poziomie
wydatkobw majatkowych o charakterze inwestycyjnym polskich jst na przestrzeni
analizowanego okresu. Najwyzsze wydatki tacznie dotyczyty 2010 roku, kiedy to na obszarze
Polski analizowane samorzady lokalne wydaly tacznie 32 388,3 min zt. Jest to réwniez
widoczne w strukturze wydatkow, kiedy udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach
ogbéltem byt najwyzszy. Kolejne lata to systematyczny spadek dziatan inwestycyjnych polskich
gmin do roku 2013, ktory zamknat si¢ wydatkami na tgcznym poziomie 24 315,38 min zt. W
roku 2014 obserwowany byl wzrost, by w kolejnym zanotowa¢ zndéw spadek. Rok 2015
zamknat si¢ wydatkami w kwocie 26 420,64 min zl, co stanowilo 81,6% wydatkow
inwestycyjnych roku 2010. Najwicksze wydatki, ze wzglgdu na wielko$¢ regionu pod
wzgledem demograficznym mialy miejsce w przypadku wojewddztwa mazowieckiego i
slaskiego. Najnizsze dotyczyty opolskiego i lubuskiego.

W analizowanym okresie malejaca dynamika wydatkow inwestycyjnych dotyczyla prawie
wszystkich regionow Polski. W 2015 roku, w poroéwnaniu z 2010 wzrost odnotowaty jedynie
wojewodztwo: todzkie — 15% i zachodniopomorskie — 5%. Najwigkszy spadek miat miejsce w
odniesieniu do wojewddztwa opolskiego — 44,4%.

Zmiany w poziomie wydatkow wptynety na strukture wydatkéw inwestycyjnych badanych
jednostek. Potwierdza to analiza danych z tabeli 1, ktora wykazuje, iz w okresie wzrostu udziat
wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem wzrastal, natomiast w latach spadku struktura
zmieniala na si¢ na korzys¢ pozostatych wydatkow. Najwyzszy udzial wydatkow
inwestycyjnych w wydatkach ogoélem przypadt na rok 2010. Oscylowat on w przedziale 29,3%
- podlaskie do 20,6% opolskie. W kolejnych latach miat miejsce spadek, by odbi¢ si¢ w 2014
roku. Jednak w poréwnaniu z 2010 rokiem, udziat byt nadal duzo nizszy. Rok 2015 to kolejny
okres zmniejszonego udziatu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem, oscylujacy w
przedziale: 11,8% - najnizsza warto§¢ w przypadku opolskiego do 19,5% - najwyzsza w
t6dzkim. Mozna jednak stwierdzi¢, ze $rednio prawie co pigta zlotowka, w analizowanym
okresie byla przeznaczana na realizacj¢ przedsigwzie¢ inwestycyjnych, a wiec stuzyta kreacji
rozwoju lokalnego.

W gminie moze pojawi¢ si¢ deficyt. Oznacza on wystapienie wydatkow budzetowych ogo-
tem na poziomie wyzszym niz suma zgromadzonych dochodow. Jak pokazuja dane
statystyczne, za wyjatkiem 2015 roku facznie analizowane jednostki zanotowaty ujemny wynik
budzetowy. Bylo to odpowiednio: 2010 — (-)12 498,66 min zt, 2011 — (-)8 506,88 min zt, 2012
— ()2 567,74 min zt, 2013 — (-)135,09 min zi, 2014 — (-)1 922,76 min zk. Jedynie ostatni rok
analizy, 2015 zamknat si¢ nadwyzka budzetowa na poziomie 2 458,8 mln zi. Oznacza to, ze
wiele z polskich samorzadow musiato korzysta¢ z zewngtrznych Zrodet finansowania, aby
zrealizowac zamierzenia inwestycyjne.

Trudno w tym miejscu nie zgodzi€ si¢ zatem z tezg, ze gospodarka pozbawiona dostepu do
instrumentow dtuznych jest fikcja (Perlo, Poniatowicz, Salachna, 2010, s.11).

Stabnacy potencjal wydatkowy, o czym mowa wyzej, wplynal na poziom zadtuzenia
polskich gmin. Che¢ korzystania chociazby z mozliwosci pozyskania bezzwrotnych Zrodet
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finansowania inwestycji, popycha samorzady do zaciagania dtugu, np. na sfinansowanie wktadu
wiasnego.

W polskim ustawodawstwie dtug publiczny jest definiowany jako nominalne zadluzenie
wszystkich podmiotow sektora finansow publicznych, po wyeliminowaniu przeptywow
finansowych miedzy jednostkami tego sektora. Do 2013 r. zgodnie z przepisami Ustawy o
finansach publicznych zadluzenie gminy nie mogto by¢ wyzsze niz 60% jej dochodéw ogotem.
Od 2014 r. poziom zadtuzenia ustalany jest na nowych zasadach (Ustawa o finansach publicz-
nych z 27 sierpnia 2009 r, art. 243). Gminy wyliczaja indywidualny wskaznik zadluzenia
uwzgledniajacy sytuacje finansowa samorzadu w ciggu ostatnich 3 lat, w tym nadwyzke
budzetowa oraz dochody ze sprzedazy majgtku. Wprowadzenie nowego sposobu weryfikacji
mozliwosci zadluzenia, jak uwazano wczesniej wptynat i bedzie nadal wptywat na spadek
poziomu inwestycji. Niestety dane zaprezentowane na rysunku 1 to potwierdzaja.

Analize poziomu zadluzenia w analizowanym okresie przedstawiono na rysunku 2. Na
potrzeby ujednolicenia prezentacji i mozliwosci wnioskowania przyjeto, pomimo zmian
prawnych, jednorodne podejscie do jego okreslenia, a mianowicie udziat dlugu w dochodach
ogotem.
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Rysunek 2. Zadtuzenie polskich gmin w latach 2010-2015

Zrodho: Opracowanie wlasne na podstawie: http://www.mojapolis.pl/pointers/chart/5/ (15.06.2017)

Warto$¢ zadtuzenia polskich gmin systematycznie rosta do 2014 roku. W 2010 roku byt to
dhug na poziomie okoto 37 354,0 mln zt, by w 2014 roku zamkna¢ si¢ kwotg 56 405,7 min zi,
czyli wzrést o 57,5%. W ostatnim roku analizy jego wartos¢ spadta (w odniesieniu z 2014) o
0,5% do poziomu 58 544,1 min zt. Porownujac wartos¢ dtugu do poziomu dochodow ogdtem
nalezy stwierdzi¢, ze najnizsza warto$¢ miata miejsce w 2010 roku, kiedy to zadtuzenie $rednio
stanowito 29,6% dochodoéw ogotem. W 2015 roku byt to poziom 37,0%. Zmiana byta zatem
dodatnia, na poziomie 25,0%. Natomiast zadluzenie przecigtne gminy (jako mediana) wzrosto z
28,6% do 35,9%. Do czynnikow, ktére w znacznym stopniu wptynety na ten stan rzeczny
nalezy przede wszystkim zaliczy¢ sposob i harmonogram uruchamiania i wykorzystywania
srodkow pochodzacych z funduszy UE. Ponadto, wprowadzone od 2014 r. ustawg o finansach
publicznych nowe limity zaciggania zobowigzan przyczynity si¢, 0 czym juz wspomniano, do
zmiany w zadluzeniu jednostek samorzadow terytorialnych.
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Wielko$¢ zadluzenia w stosunku do rocznych dochodéw samorzadu nie jest
wystarczajagcym miernikiem do diagnozy sytuacji finansowej gminy. Dopiero poréwnanie go z
wielko$cig nadwyzki operacyjnej danej jednostki informuje o jej zdolnosci do zadluzania sig, co
okresla w dalszej kolejnosci mozliwosci w zakresie finansowania przedsigwzigc
inwestycyjnych.

Przeprowadzajac analiz¢ zadluzenia, nalezy takze zwroci¢ uwage na poziom kosztow
zwigzanych z obshuga dlugu publicznego przez samorzady. Z rosngcym poziomem zadluzenia
Wwi3zg si¢ bowiem zagrozenia zwigzane z rosngcymi kosztami obstugi dtugu.

W Polsce sytuacje w zakresie poziomu kosztow obstugi dhugu i nadwyzki operacyjnej
przedstawiono na rysunku 3.
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Rysunek 3. Poziom wydatkow na obstuge dtugu oraz nadwyzki operacyjnej gmin jako % udziatu w
dochodach ogétem w latach 2010-2015

Zrodho: Opracowanie wilasne na podstawie: https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/ (15.06.2017)

Stopniowe obnizanie si¢ poziomu zadluzenia polskich gmin znajduje swoje
odzwierciedlenie w zmniejszaniu si¢ obcigzen z tytutu obshugi dtugu. W 2015 roku $rednie
obcigzenie wyniosto 1,1% dochodoéw ogédtem, podczas gdy najwyzsze byto w 2012 roku —
2,1%. Utrzymanie rownowagi budzetowej wymaga przestrzegania okreslonych regut
fiskalnych. Jedna z nich, regula fiskalna 1, méwi, Zze prognozowane wydatki biezace nie moga
by¢ wyzsze niz dochody biezace, czyli nadwyzka operacyjna nie moze by¢ ujemna. Stanowi
ona bowiem podstawowe zrodlo finansowania zarowno inwestycji, jak i ewentualnych
rozchodow (sptaty zadtluzenia). W przypadku analizowanych jednostek relacja tej wielkosci do
dochodéw ogodtem przybrata tendencje odwrotng w porownaniu z obstuga dtugu. Jej udziat z
okresu na okres systematycznie wzrastat do 9,2% w 2015 roku, co $wiadczy o wzroscie
stabilno$ci finansowej polskich gmin. Jednym z czynnikow tego stanu rzeczy jest obnizanie si¢
wysokos$ci zadluzenia, czyli kosztow jego obstugi.
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3. Finansowanie dzialalno$ci inwestycyjnej polskich jednostek samorzadu te-
rytorialnego w latach 2010-2015

Ponizej dokonano rowniez analizy dziatalnoSci inwestycyjnej polskich samorzadow
lokalnych z punktu widzenia korelacji wydatkow inwestycyjnych z poziomem ich finansowania
ze $srodkoé6w unijnych. Dostepnosé tych srodkéw dla Polski zwigzana jest z realizowang przez
Uni¢ Europejska polityka spojnosci, ktorej celem jest zmniejszenie poziomu dysproporcji w
poziomach rozwoju réznych regionéw oraz zacofania regionéw najmniej uprzywilejowanych?,
Zatozono zatem, ze Srodki unijne jakie otrzymaty i otrzymajg w przysztosci gminy na realizacje
wydatkéw budzetowych stanowi finansowanie dziatan prorozwojowych.

Jest to podejScie uzasadnione, poniewaz zgodnie z wymogami dofinansowania, aby
pozyskac¢ te $rodki, beneficjenci musza wykazac, ze produkty przedsiewzi¢¢ beda pozytywnie
oddziatywa¢ na rozwdj spoteczno-gospodarczy. W tym celu zbadano warto$¢ dofinansowania
ze $§rodkdéw unijnych, jakie poszczeg6lne regiony Polski pozyskaty w analizowanym okresie.

W latach 20102015, wedtug danych GUS, do samorzadow lokalnych miato trafi¢
59 111,2 mln zt w ramach bezzwrotnych $§rodkéw przeznaczonych na realizacj¢ przedsiewzieé
inwestycyjnych. Szczegdtowe informacje w tym zakresie przedstawiono na rysunku 4.
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Rysunek 4. Warto$¢ i poziom dofinansowania wydatkow inwestycyjnych gmin ze srodkoéw bezzwrot-
nych w latach 2010-2015

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: https://bdl.stat.gov.pl/BDL/ (18.06.2017)

W przypadku samorzadéow gminnych w latach 2010-2015, taczne wydatki na inwestycje
wspotfinansowane w ramach programéw unijnych stanowity 35,2% 1facznych wydatkow
samorzadéw ogotem. Najwickszy udziat finansowania miat miejsce w 2012 roku — 43,9%
(11 397,5 min zt), a najnizszy w 2010 — 24,7% (8 014,8 min zl). W tabeli 2 przedstawiono
natomiast udziat bezzwrotnych §rodkéw na finansowanie programow 1 projektow unijnych w
dochodach ogdétem gmin w latach 2010-2015 — ujecie regonalne.

2 Por. art. 174 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, OJ C 326 z 26 pazdziernika 2012 r., s. 47-390.



Analiza i ocena dzialalnosci inwestycyjnej polskich gmin przez pryzmat ich zadtuzenia w aspekcie wykorzystani®d

srodkow unijnych

Tabela 2. Udziat srodkéw na finansowanie i wspotfinansowanie naktadéw inwestycyjnych w ramach
projektow unijnych w latach 2010-2015 — ujecie regionalne [%]

Wojewodztwo/rok 2010 2011 2012 2013 2014 2015
dolnoslaskie 5,72 7,33 7,25 5,30 4,61 4,27
kujawsko-pomorskie 5,37 6,78 8,21 6,52 6,32 8,45
lubelskie 8,27 10,35 10,77 10,32 9,37 8,09
lubuskie 8,51 6,74 5,50 5,08 5,39 4,33
todzkie 8,13 5,73 6,13 7,08 5,81 7,94
matopolskie 6,35 7,46 6,26 4,82 5,96 6,07
mazowieckie 4,76 6,62 8,39 5,31 7,10 5,54
opolskie 6,51 6,71 6,01 3,55 4,09 3,39
podkarpackie 9,14 10,55 8,80 9,29 9,40 6,76
podlaskie 11,72 11,63 9,55 7,03 8,11 5,84
pomorskie 4,97 7,78 14,74 10,33 7,92 7,44
Slgskie 6,61 7,14 7,22 6,74 8,15 6,20
Swietokrzyskie 10,76 12,04 9,17 8,26 7,90 7,45
warminsko-
mazurskie 9,24 11,44 8,94 7,15 6,89 8,46
wielkopolskie 2,95 4,98 6,38 4,15 3,23 5,99
zachodniopomorskie 3,59 6,24 7,47 5,91 6,31 6,64
Srednia dla Polski 6,35 7,57 8,16 6,49 6,69 6,36

Zrodho: Opracowanie wlasne na podstawie: https:/bdl.stat.gov.pl/BDL/ (18.06.2017)

Dokonujac analizy danych zawartych w tabeli 2 mozna wskaza¢, ze w analizowanym
okresie $rodki unijne stanowity wysokie zroédto dochodéw budzetowych samorzadow
lokalnych. Najwyzszy udziat mial miejsce w 2012 roku. 2015 rok zamknat si¢ wskaznikiem na
poziomie 6,36% dochodow tacznie. Przy czym zauwazalne jest znaczne zrdznicowanie tego
udzialu w przypadku poszczeg6élnych regionéw. Np. w 2012 roku wojewodztwo pomorskie
wykazato udzial w wysokosci az 14,74%. Najnizszy miatl natomiast miejsce w przypadku
pomorskiego w 2010 roku — 2,95%.

Dane przedstawione powyzej wskazujg jednoznacznie, ze wystepuje korelacja pomiedzy
poziomem finansowania projektow ze $rodkow unijnych a poziomem dzialalnosci
inwestycyjnej gmin, co skutkowato wzrostem zadhuzenia jst.

Ograniczenie wielkosci wydatkow inwestycyjnych w ostatnich latach analizy wynika ze
znacznego wzrostu poziomu zadluzenia samorzadu terytorialnego. Wiele dotychczas
podejmowanych inwestycji finansowano w sposob zwrotny — czy to bezposrednio, czy tez
przez wspoétfinansowanie przedsiewzig¢ unijnych. Dodatkowo zmiana prawnej formy
weryfikacji mozliwosci zadtluzania si¢ gmin wptyneta na znaczne ograniczenie mozliwosci
zaciggania zobowigzan przez jst. Te wszystkie czynniki wplynely na spadek wielko$ci
inwestycji samorzadowych, co bedzie prawdopodobnie obserwowane takze w kolejnych latach
nowej perspektywy finansowej.

4. Kontrola wydatkowania Srodkow finansowych na dzialalnos$¢ inwestycyjng

Ustawa o finansach publicznych w art. 44 wskazuje, ze jednostki sektora finansow
publicznych, a wigc rowniez gminy, zobowigzane sg do wydatkowania $rodkow w sposob
celowy 1 oszczedny. Realizowane przez nie wydatki powinny zagwarantowaé uyskanie
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najlepszych efektow z posiadanych nakladow, natomiast wybrane metody i $rodki powinny
shuzy¢ osiggnigciu zatozonych celow.

Prawo wymaga zatem, aby w kazdej jednostce sektora finansow publicznych, a wiec
rowniez W gminie, funkcjonowaty odpowiednie mechanizmy w zakresie kontroli zarowno
operacji gospodarczych jak i finansowych. Oznacza to takze monitorowanie i kotrole wydatkow
o0 charakterze inwestycyjnym.

Monitorowanie mozna zdefiniowaé jako ,.ciggly i systematyczny proces zbierania i
analizowania danych ilosciowych oraz jakosciowych, ktory pozwala na opisanie aktualnego
stanu realizacji projektu inwestycyjnego. Ta biezgca obserwacja postepu  finansowo-
rzeczowego pozwala ocenié¢ czy przedsiewziecie jest realizowanie zgodnie z zatozeniami, jakie
zostaly przyjete na etapie planowania projektu”. (http://www.rpo.wzp.pl/slownik).

Monitoring jest zatem koniecznym elementem realizacji kazego przedsiewziecia, gdyz
jego stosowanie pozwala na wczesne wykrywanie btedow jak rowniez na szybka interwencje,
wprowadzenie zmian, jezeli jest to konieczne, dzigki czemu unika si¢ ryzyka zwigzanego z
prawidlowa realizacja procesu inwestycyjnego. Biezaca weryfikacja wydatkow inwestycyjnych,
zapewnia bowiem prawidtowa i terminowg realizacje projektu.

Zatem z monitorowaniem przedsigwzigcia mamy do czynienia na biezaco podczas trwania
gazy inwestycyjnej. Natomiast po jej zakonczeniu przychodzi czas na kontrolg.

W przypadku kontroli, w potocznym znaczeniu oznacza ona: ,sprawdzanie, przeglgd
czegos”, jak rowniez ,,nadzor nad kims lub nad czyms, wglgd w cos” (Stownik wyrazow obcych
1999, s. 593).

Kontrolg mozna takze zdefiniowa¢ jako poréwnywanie stanu faktycznego ze stanem
zatozonym, ustalanie rozmiar6w i przyczyn rozbiezno$ci oraz przekazywanie wynikow tego
ustalenia wlasciwym jednostkom. Kontrola moze dotyczy¢ zatem takze realizacji projektow w
ujeciu finansowym, bedac wowczas szczegdlnym rodzajem kontroli. Przedmiotem jej sg wow-
czas zjawiska i procesy finansowe dotyczace przebiegu procesdw gospodarowania wydatkami
finansowymi o charakterze inwestycyjnym.

Gminy zatem, aby spetni¢ nakladany na nie przez prawo obowigzek celowego i
oszczednego zarzadzania zasobami finansowymi, powinny opracowa¢ i wdrozy¢ procedury
monitorowania i kontroli wydatkéw, w tym wydatkéw 0 charakterze inwestycyjnym. Moze by¢
to realizowane w formie kontroli wewng¢trznej, badZ poprzez wdrozenie audytu wewngtrznego.
W przypadku tej ostatniej formy jest to dobrowolne w odniesieniu do gmin, chyba, ze zgodnie z
art. 274 ustawy o finansach publicznych ,, (...) ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzqdu
terytorialnego kwota dochodow i przychodow lub kwota wydatkow i rozchodow przekroczyta
Wysokosc 40 000 tys. zE”.

Wewngetrzny monitoring i kontrola $rodkéw finansowych o charakterze inwestycyjnym
uzupeliana jest o dziatania monitorujace 1 kontrolne przez zewnetrzne instytucje. Nalezg do
nich miedzy innymi: Regionalne Izby Obrachunkowe, Najwyzsza Izba Kontroli, ale takze inne
instytucje, ktore np. przekazuja $rodki o charakterze bezzwrotnym czy zwrotnym, jak instytucje
zarzadzajace funduszami unijnymi, banki, urzedy skarbowe 1i itp.

Monitorowanie 1 kontrola srodkow finansowych zaré6wno o charakterze wewnetrznym jak 1
zewnetrznym shuzy skuteczniejszemu zarzadzaniu finansami gminy, co przeklada si¢ na
zwigkszenie efektywnosci realizowanych zadan inwestycyjnych.

Z.akonczenie

W przewazajacej liczbie polskich gmin rozwoj lokalny wydaje si¢ niemozliwy bez
korzystania ze zwrotnych Zrddet finansowania.

Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej w wyrazny sposob wplynglo na wzrost
zadluzenia jst, co bylo efektem wigkszej mozliwosci dziatan inwestycyjnych samorzadow
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poprzez wykorzystanie bezzwrotnych zrédet finansowania w ramach projektow unijnych.
Swiadczy o tym poziom wydatkéw inwestycyjnych finansowanych wtasnie z tych srodkow, czy
tez wskaznik udzialu tych zrédel w dochodach budzetowych gmin. Skutkiem tego byta
konieczno$¢ pozyskania $rodkéw na wktad wiasny jst, co wptywato na poziom zadluzania si¢
jednostek. W pierwszym dziesigcioleciu po akcesji prawie co pigta wydana ztotdwka
przeznaczona zostala wiasnie na dziatalno$¢ inwestycyjng. Poziom wydatkow inwestycyjnych
zrealizowanych w poszczeg6lnych latach cechowatl si¢ jednak wyrazng zmienno$cia, takze na
poziomie regionalnym, co gldwnie korelowato z dostepno$cig srodkow unijnych.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze analiza danych wtornych dla polskich samorzadow w
badanym okresie wskazuje powigzanie poziomu wydatkéw inwestycyjnych, z dostepnoscia
srodkow unijnych, a to ma przelozenie na wzrost zadtuzenia jst. Gminy chcac korzysta¢ z
finansowania unijnego zaciagaja kredyty powodujac znaczny wzrost dlugu publicznego. Zatem
zwickszony poziom zadluzenia w ostatnich latach bedacy efektem korzystania nagminnie z
finansowania unijnego oraz zmiana uregulowan prawnych w zakresie mozliwosci zaciggania
zwrotnych zobowigzan (indywidualny wskaznik zadluzenia) wymusila na samorzadach
wprowadzenie wigkszej dyscypliny wydatkowej. Efektem tego jest postepujace ograniczenie
dziatalno$ci inwestycyjnej polskich samorzadow.
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ANALYSIS AND THE EVALUATION OF THE INVESTMENT ACTIVI-
TY OF POLISH LOCAL GOVERNMENT FROM A POINT OF VIEW
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OF THEIR DEBT AT THE ASPECT OF THE UTILIZATION OF FUNDS
EU

Abstract

Purpuse — In the article scientific inquiry was taken in the assessment of the level of the
investment activity of self-government bodies in the regional presentation and of his
influence on the debt of the local government through the prism of using EU funds in
2010-2015 years.

Methodology — In the article a data analysis was used secondary and inference. Material
processing is based on the clause analysis, the deduction and the analogy. The research
problem was included quantitatively.

Findings — Issues taken in this publication let the investment activity of local government
bodies the synthetic evaluation in the regional diameter and for her of influence on the
debt level from a point of view of the possibility of using EU funds to finance investment
expenditures.
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