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Streszczenie: Ce/ — Wskazanie na poziom wydatkow JST z budzetu na dziatalnos$¢ inwestycyjna oraz pozna-
nie odpowiedzi na pytanie, ktore typy (grupy) JST sa najbardziej aktywne inwestycyjnie?

Metodologia badania — W opracowaniu postuzono si¢ metoda analizy szeregéw czasowych, typowa dla
analizy finansowej JST.

Wynik — Uzyskanie odpowiedzi na pytanie o rozmiar dziatalnos$ci inwestycyjnej JST w podziale na kierunki
inwestowania oraz o jej intensywno$¢ w latach 2008-2013.

Oryginalnos¢/wartos¢ — Ocena poziomu wydatkéw dokonywanych w latach 2008-2013 przez poszczegodlne
rodzaje (grupy) JST.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, inwestycje, wydatki

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje zadania, wykorzystuja w znaczacy
sposob kapitatochtonng infrastrukture. Spoleczenstwo oczekuje nie tylko dostarczenia
konkretnych, przewidzianych ustawami ustug ze strony jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST), ale takze tego, aby ushugi te z jednej strony zaspokajaty zgloszone potrzeby,
a z drugiej byly na okreslonym poziomie jakosciowym. JST, chcac sprosta¢ oczekiwaniom
spoteczenstwa, ale rowniez konkurujac o obywatela i przedsi¢gbiorce, podejmuje decyzje
inwestycyjne. Ich zakres jest rézny i wynika z przyjetej polityki inwestycyjnej danej JST.
Celem, jaki przy$wieca JST w prowadzeniu inwestycji, jest rozwdj spoteczno-gospodarczy
i zwigkszenie konkurencyjnosci. Nie budzi jednak watpliwosci fakt, ze dziatalnosc ta jest
wysoko kapitatochtonna, w wielu przypadkach trudna do przeprowadzenia z punktu wi-
dzenia procesu technologicznego, a czgsto wymagajaca od JST wchodzenia w rézne part-
nerstwa i alianse.

JST podejmujac decyzje inwestycyjne, tworza tzw. montaz finansowy, buduja polityki
finansowania czy tez strategie finansowe, ktore maja za zadanie odpowiedzie¢ na pytanie:
jak sfinansowac inwestycje¢, zadanie czy przedsigwzigcie inwestycyjne? Mozna tu wyrdznic
wiele podejs¢, sposobow i strategii. Celem artykutu nie jest analiza zrédet, sposobow czy
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strategii finansowania inwestycji JST, ale wskazanie na poziom wydatkow JST z budzetu
na dziatalno$¢ inwestycyjna. Waznym aspektem jest poznanie odpowiedzi na pytanie, ktére
typy (grupy) JST sa najbardziej aktywne inwestycyjnie?

1. Specyfika inwestycji w JST

Warunkiem wykonania wigkszo$ci zadan przez JST jest mozliwos¢ posiadania Iub tez
dysponowania majatkiem trwatym oraz konieczno$¢ jego modernizacji, odnowy, a cz¢sto
wrecz — tworzenia od podstaw (w sytuacji, kiedy pojawiajg si¢ nowe zadania). Inwestycje sa
oznaka rozwoju, podazania za konkretnymi potrzebami zgtaszanymi przez spoteczenstwo,
ale 1 kreowania nowych potrzeb. Wymagaja, jak juz podkreslano, znacznych naktadow fi-
nansowych ponoszonych w dtugim okresie, w wyniku czego powstaja nowe substancje lub
nastepuje poprawa dotychczasowego stanu (Hajdys 2013: 130).

Inwestycje prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego charakteryzuja si¢
wysokim stopniem skomplikowania oraz sg dedykowane interesowi publicznemu. Jak
wskazuje M. Kulesza, inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
przynosza ,.korzys¢ dla interesu publicznego” (Kulesza 2008: 20). Korzysci te sg wymier-
ne i podlegaja ocenie organu stanowigcego, jak rdwniez spoteczenstwa (poszczegdlnych
obywateli). W zwiazku z powyzszym organy wykonawcze JST powinny wykorzystywac
zaré6wno mechanizmy funkcjonowania poszczegoélnych komorek organizacyjnych danego
urzedu, jak i lokalng wspoélnote, tak aby kreowa¢ dziatalnos¢ inwestycyjng stuzaca zaspo-
kojeniu potrzeb spoteczno-gospodarczych danej spolecznosci. Oprocz zaspokajania zbio-
rowych potrzeb spoteczenstwa inwestycje prowadzone przez JST charakteryzujg si¢ ogra-
niczonym zasiggiem — zazwyczaj do terytorium danej jednostki samorzadowej. Oznacza
to, ze maja znaczenie lokalne, jezeli sa prowadzone przez samorzad gminny i powiatowy,
a regionalne w przypadku samorzadu wojewodztwa.

Cechg charakterystyczna inwestycji prowadzonych przez JST jest fakt, ze stanowig one
w wigkszos$ci specyficzne inwestycje infrastrukturalne, a mianowicie (Dziatalnosé inwe-
stycyjna...: 2):

1. Rozbudowa infrastruktury, ktora stuzy przede wszystkim $wiadczeniu ustug o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej (np. infrastruktury drogowej), nie zapewnia przy-
sztych dochodéw albo przynosi dochody, ale na poziomie zblizonym do poziomu
kosztéw eksploatacji zbudowanych obiektow.

2. Wzrost infrastrukturalnych wydatkéw inwestycyjnych powoduje w przysztosci
wzrost wydatkow biezacych na ich eksploatacje, co czesto nie znajduje pokrycia
w przychodach.

3. Rozw¢j infrastruktury nie tylko poprawia warunki zycia mieszkancow, ale takze
sprzyja rozwojowi dziatalno$ci gospodarczej, co stwarza szanse zwigkszenia przy-
sztych dochodow wilasnych samorzadu; jest to jednak wplyw posredni i odlegly
w czasie.
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Reasumujac nalezy wskazac, ze za inwestycje komunalne nalezy uznaé celowe wydat-

kowanie srodkow finansowych przez dang JST, nakierowane na powigkszenie materialnych

i niematerialnych korzysci wspolnoty samorzadowej (Czempas 2004: 85).

Dziatalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje podstawowe

urzadzenia, obiekty i instytucje ustugowe niezbedne do funkcjonowania gospodarki i spo-

teczenstwa (Infrastruktura komunalna... 2010: 7). Nalezy ja rozumie¢ jako (Ross, Wester-
field, Jordan 1999: 45-46; Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2004: 164):

0go6t czynnos$ci zwiazanych z przygotowaniem i realizacja przedsigwzi¢é rozwojo-
wych, polegajacych gtéwnie na tworzeniu nowych oraz odtwarzaniu i unowocze-
$nieniu juz eksploatowanych srodkow trwatych, a takze na réznych operacjach fi-
nansowych w bankach lub na rynku finansowym dotyczacych dtuzszego horyzontu
czasowego (np. lokaty dlugoterminowe),

catoksztatt naktadéw finansowych zwigzanych z tworzeniem nowych, odtwarzaniem
i unowoczes$nieniem obiektow zwigzanych ze Swiadczeniem dobr i ustug na rzecz spo-
leczenstwa,

zrodto przyrostu mienia komunalnego w postaci nowych lub zmodernizowanych ma-
szyn 1 urzadzen, srodkow transportu, obiektoéw budowlanych itp.

Cechami charakterystycznymi dziatalno$ci inwestycyjnej prowadzonej przez jednostki

samorzadu terytorialnego s3:

wysoka kapitatochtonnosc,

problem osiagnigcia efektywnosci i zwrotu z poniesionych naktadéw (prymat uzy-
tecznosci spotecznej nad osiggnigciem zwrotu z zainwestowanego kapitatu) (Filipiak
2011: 121-122, 147-153),

dhugi okres jej uzytkowania przez spoteczenstwo (dtugowiecznos¢),

techniczna niepodzielno$¢ obiektéw oraz immobilnos¢,

skomplikowane i niepowtarzalne czesto technologie jej realizacji maja bezposredni
wplyw na okres ich realizacji i niepodzielno$¢ danej inwestycji,

wzajemne powigzanie elementow inwestycji przybiera cechy komplementarnosci lub
substytucyjnosci (Burzynska 2012: 222),

ryzyko inwestycyjne i finansowe (Filipiak 2011: 125-138, 187-190),
nieodwracalno$¢ i nierelokowalnos$¢ naktadow na nig ponoszonych (Burzynska 2012:
222,232).

Ponadto cecha dziatalno$ci inwestycyjnej prowadzonej przez JST jest jej uzyteczno$é

spoteczno-gospodarcza, co oznacza, ze umozliwia prowadzenie dziatalno$ci inwestycyjnej

przez innych inwestoréw. Dziatalno$¢ inwestycyjna wyrdznia si¢ specyficznymi zasadami

gospodarki finansowej i oddziatuje na poziom przysztych dochodow i wydatkow jednostki
samorzadu terytorialnego.



870  Beata Zofia Filipiak, Marek Dylewski

2. Wydatki inwestycyjne JST jako przejaw dzialalnosci inwestycyjnej

Proces finansowania inwestycji jest ztozony i skomplikowany, co wynika z uwarunkowan
spoteczno-gospodarczych i terytorialnych oraz ze specyfiki prowadzonej gospodarki i poli-
tyki finansowej. Szczegblnie wazne jest umiejetne okreslenie pozadanego wptywu dziatal-
nos$ci inwestycyjnej na poziom zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych,
jak rowniez relacji migdzy kosztami i wynikajacymi z niej korzy$ciami. Dziatalno$¢ inwe-
stycyjna JST podlega ograniczeniom finansowym. Wynikaja one z:

— szczuplosci zasobow w odniesieniu do realizowanych zadan i potrzeb zgtaszanych

przez spoteczenstwo,

— koniecznosci przestrzegania regut fiskalnych w odniesieniu do wydatkéw i1 do ksztat-

towania poziomu zadluzenia (Bartkowiak-Marchewka 2012),

— koniecznos$ci ograniczenia jednych inwestycji do czasu zakonczenia innych, w przy-

padku, kiedy nie mozna prowadzi¢ inwestycji rOwnoczesnie,

— ograniczonej dostgpnosci instrumentéw finansowych (Filipiak 2011),

— niewielkiego zainteresowania partnerow prywatnych okreslonymi typami inwestycji

(nieprzynoszacymi zysku),
— niewielkiego zainteresowania uzytkownikow wieczystych realizacjg i finansowaniem
inwestycji (z powodu niezaliczania udzialu w poczet optat) (Burzynska 2012: 233).

Wobec wskazanych ograniczen wynikajacych z zasad prowadzenia gospodarki finan-
sowej, jak rowniez czynnikdéw natury obiektywnej, JST realizuja inwestycje poszukujac
alternatywnych mozliwosci ich sfinansowania, np. $srodki z budzetu Unii Europejskiej czy
srodki zagraniczne. Innym wyjsciem moze by¢ takze wykorzystanie kapitatu mezzanine
czy partnerstwa publiczno-prywatnego. Te dwie ostatnie mozliwo$ci sa stosunkowo mato
popularne wsrod samorzaddéw z uwagi na istniejace prawo, obawy zwigzane z zastosowa-
niem tej formy czy tez bariery wynikajace z ograniczono$ci wsparcia rzadowego (Hajdys
2013: 296-314).

W tabeli | zaprezentowano wydatki dokonywane na dzialalno$¢ inwestycyjna przez JST
w odniesieniu do wydatkoéw ogotem. W tabeli tej zaprezentowano rowniez wykorzystanie
srodkow UE i ze zrodet zagranicznych na prowadzenie dziatalno$ci inwestycyjnej. Na ry-
sunku | zobrazowano tendencj¢ charakteryzujaca udzial wydatkow inwestycyjnych w wy-
datkach JST ogoélem.

Z zaprezentowanych danych w tabeli 1 wynika, ze udziat wydatkow inwestycyjnych na
programy i projekty realizowane ze srodkow zagranicznych byt najwyzszy w roku 2011,
a w kolejnych lata systematycznie spadat. Wydatki inwestycyjne finansowane $rodkami
zagranicznymi byty najwyzsze w roku 2009 1 2011. Po tym okresie rowniez ich udziat syste-
matycznie, cho¢ nieznacznie, obnizat si¢. Nalezy podkresli¢ rowniez, ze ich udziat w ogdl-
nej kwocie wydatkow wykazuje tendencje spadkowa. Tendencj¢ tg nalezy oceni¢ negatyw-
nie, gdyz rosng wydatki ogotem, a przy spadku wydatkow inwestycyjnych nalezy przyjaé,
ze rosng wydatki biezace. Sytuacja ta jest w czgSci wynikiem nie tylko zmian w strukturze
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Tabela 1

Dziatalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu terytorialnego na tle wydatkow ogdtem

Wyszczegodlnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Wydatki ogotem (min zt) 145182,6 167 828,2 177766,1 181594,7 180459,2 183 838,6
Wydatki inwestycyjne ogétem (mlnzt) 30 778,7 41621,4 43197,2 412220 34648,2 33458,6
Wydatki inwestycyjne (mln zt) 21,2 24,8 243 22,7 19,2 18,2

Wydatki inwestycyjne na programy
i projekty realizowane ze Srodkow

zagranicznych (%) 49 11,2 12,3 13,6 11,9 11,3
Wydatki inwestycyjne finansowane
srodkami zagranicznymi (%) 3,0 8,3 7,6 8,5 7,9 7,5

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze Sprawozdar z dziatalnosci. .. (2009-2014).
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Rysunek 1. Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach JST ogotem w latach 2008-2013

Zrodto: jak pod tab. 1.

dochodow ogodtem, ale réwniez dotychczasowej polityki inwestycyjnej, gdzie czgs$¢ inwe-
stycji zostata zakonczona, a rosng wydatki na ich obstuge (czyli biezaca eksploatacj¢ odda-
nych do uzytkowania inwestycji).

Jak wynika z zaprezentowanych na rysunku danych, najwyzsza aktywno$¢ inwestycyj-
na JST byla datowana na lata 2009-2012. Natomiast najwyzsze wydatki ogdtem przypadaja
na lata 2011 1 2013. Powodem spadku aktywnosci inwestycyjnej JST byly wlasnie reguty
wydatkowe i zmiana regut w zakresie ksztattowania poziomu zadtuzania si¢ (w szczegdlno-
$ci zmiana konstrukceji indywidualnego wskaznika zadtuzenia oraz wprowadzenia reguty
rownowazenia budzetu biezacego). Na tym tle nalezy podkresli¢, ze wystapita znaczaca
absorpcja srodkow UE w zwiazku z koncem okresu programowania UE. Wskazane czyn-
niki spowodowatly problem w zwigkszonej absorpcji sSrodkow UE i zagranicznych, ale row-
niez determinujg mozliwosci zwigkszonego wykorzystania srodkow UE i zagranicznych
w nowym okresie programowania. Praktycznie do potowy 2015 roku beda trwaty jesz-
cze negocjacje dotyczace ostatecznego ksztattu pomocy finansowej UE. Regionalne pro-
gramy operacyjne, dedykowane wsparciu rozwoju regionéw i okres§lonych dziedzin zycia
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spoteczno-gospodarczego nie zostaly w pelni uruchomione, co w kolejnych latach bedzie
skutkowac spadkiem udziatu finansowania srodkami UE i zagranicznymi dziatalno$ci
inwestycyjnej JST. W nowym okresie programowania UE zmieniajg si¢ rowniez warun-
ki finansowania dziatalnos$ci inwestycyjnej. Odchodzi si¢ od dotychczasowej polityki na
rzecz podejscia zintegrowanego, zakltadajacego prymat celow tematycznych i dobieranie
do nich adekwatnych instrumentéw wsparcia. Ponadto wsparcie bedzie kierowane zarow-
no do miast wojewodzkich, jak i obszardw powigzanych z nimi funkcjonalnie, ktore stoja
przed powaznymi wyzwaniami rozwojowymi zwigzanymi z przywroceniem ich znaczenia
w procesach rozwojowych (Program operacyjny... 2014: 5).

Nalezy rowniez zaznaczyc¢, ze JST w sposob znaczacy zadtuzyty sie w zwigzku z finan-
sowaniem dziatalno$ci inwestycyjnej, zarowno jako tzw. wktad wtasny, jak i na wlasne in-
westycje (zob. Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2011; Szacowanie. .. 2013). Ta sytuacja
spowodowata, ze reguly dotyczace ksztattowania poziomu zadtuzenia w postaci indywidu-
alnego wskaznika zadtuzenia, jak rowniez mozliwo$ci generowania nadwyzki operacyjnej,
sa w wielu przypadkach JST na dopuszczalnej prawem granicy. Na pozytywna oceng fi-
nansowania dziatalnosci inwestycyjnej ze sSrodkow UE i ze zrodet zagranicznych sktada si¢
wypadkowa posiadania dochodéw wiasnych i wypetnienia regut fiskalnych (wydatkowych
i w zakresie zadtuzania si¢). JST bez mozliwosci realizacji dochoddéw nie bytyby w stanie
prowadzi¢ dziatalnosci inwestycyjnej. Samo wykorzystanie srodkéw UE i zagranicznych
obarczone jest zasada dodawalnosci. Jezeli przeanalizujemy strukturg¢ finansowania dzia-
falno$ci inwestycyjnej, to w znaczacej mierze jest ona wlasnie finansowana z nadwyzki
operacyjnej i z przychodow (zob. Szacowanie...2013).

Ktora grupa jednostek samorzadu terytorialnego byla najbardziej aktywnym inwesto-
rem? Jak zmieniata si¢ sytuacja w zakresie aktywnos$ci inwestycyjnej w analizowanym
okresie? Odpowiedzi na te pytania zaprezentowano w tabeli 2 i na rysunku 2.

Tabela 2

Udziat wydatkow inwestycyjnych w ogdlnej kwocie wydatkéw budzetowych JST
w latach 2008-2013 w podziale na typy (grupy JST) w wydatkach inwestycyjnych (%)

Wyszczeg6lnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Wszystkie JST, w tym: 21,2 24,8 24,3 22,7 19,2 18,2
gminy 20,0 22,5 24,7 22,5 17,7 16,2
Miasto Warszawa 19,8 17,8 21,4 17,1 16,8 15,0
miasta na prawach powiatu 22,3 22,4 21,6 20,9 19,5 18,2
powiaty 14,4 19,2 21,7 18,6 12,3 12,3
wojewoOdztwa samorzadowe 34,8 473 37,5 39,4 35,9 38,4

Zrodto: jak pod tab. 1.

Z powyzszych danych wynika, ze dzialalno$¢ inwestycyjna najaktywniej prowadza
wojewodztwa samorzadowe, co wynika z ich wielko$ci, a tym samym wartosciowe ujgcie
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inwestycji wynikajace z ich rozmiaru jest znaczace kwotowo. Inwestycje gminne to wpraw-
dzie zbior mniejszych obiektow, ale widoczna jest znaczaca aktywno$¢ gmin w obszarze
inwestycji. Mozna zatem uzna¢, ze gminy sg najbardziej aktywne w prowadzeniu dziatal-
nosci inwestycyjnej. Wazna grupe stanowig rowniez miasta na prawach powiatu, zas powia-
ty sa pod wzgledem aktywnos$ci inwestycyjnej najstabsze. Nalezy roéwniez zauwazy¢, ze od
2010 roku aktywnos¢ inwestycyjna JST systematycznie spada.

./\-\
200 §f/ — E —

2008 2009 2010 2011 2012 2013

v —#— Miasta na prawach powiatu == Powiaty  —®— Wojewbdztwa samorzadowe

Rysunek 2. Ksztattowanie si¢ wydatkow inwestycyjnych w ogolnej kwocie wydatkow budzeto-
wych JST w latach 2008-2013 w podziale na typy (grupy JST) w wydatkach inwestycyjnych (%)

Zrodto: jak pod tab. 1.

Jak zatem inwestowaty w analizowanym okresie JST? Jakie byty kierunki wydatkowa-
nia $srodkow na dziatalno$¢ inwestycyjna? W tabeli 3 zaprezentowano struktur¢ wydatkow
inwestycyjnych JST wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej w latach 2008-2013. Na sa-
mym poczatku nalezy podkresli¢, ze obowiazujaca sprawozdawczo$¢ w analizowanym
okresie nie ujmowata wszystkich dziatow klasyfikacji budzetowej, stad tez w niektérych
przypadkach brak danych. Nalezy podkresli¢, ze brak ten moze wynikac rowniez ze specy-
fiki danego typu JST (np. brak zasadnosci wykonywania danego typu zadania).

Dominujacym kierunkiem dzialalnos$ci inwestycyjnej wszystkich szczebli jednostek
samorzadowych jest transport i tacznos¢. Kolejnym znaczacym kierunkiem prowadzenia
dziatalnos$ci inwestycyjnej dla gmin, powiatow i miast na prawach powiatu jest gospodarka
komunalna i ochrona srodowiska. Wazne sg rowniez inwestycje w o$wiate i wychowanie.
Gospodarka mieszkaniowa to priorytet inwestycyjny dla gmin i miast na prawach powia-
tu. Inwestycje w rolnictwo i lowiectwo wazne sg z kolei dla wojewddztw samorzadowych
i gmin.

Nalezy podkresli¢, ze wskazane kierunki dziatalnosci inwestycyjnej poszczegolnych
grup jednostek samorzadu terytorialnego determinowane byly potrzebami spoteczno-
-gospodarczymi, jak i zadaniami. To wlasnie inwestycje pozwalaly podwyzszy¢ standard
realizowanych zadan lub wykonywac je na dotychczasowym poziomie.
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Uwagi koncowe

Nalezy podkresli¢, ze dziatalno$¢ inwestycyjna prowadzona przez JST determinowana byla
zarowno wlasnymi wydatkami, jak rowniez srodkami pochodzacymi ze zrodet UE i zagra-
nicznych. W analizowanym okresie zmieniata si¢ intensywno$¢ pomocy finansujacej dzia-
falnos¢ inwestycyjna. Wykorzystanie srodkow bezzwrotnych (czyli UE i zagranicznych)
warunkowane jest szeregiem czynnikow, ktére zalezg od polityki UE, jak rowniez podlega-
ja regutom fiskalnym (w szczegolnosci wydatkowym i w zakresie zadtuzania sig).

Najbardziej aktywne inwestycyjnic sg wojewddztwa, jednakze to faktycznie gminy
wiodg prym w prowadzeniu dziatalnosci inwestycyjnej. To wtasnie one realizuja znaczna
liczbe mniejszych w ujgciu warto§ciowym projektow inwestycyjnych. Warto§ciowo aktyw-
nos$¢ samorzadu wojewodztwa jest dominujaca, ale rozpatrujac rozmiar i wagg inwestycji,
to wlasnie gminy realizujg najwigksze projekty i przedsiewzigcia inwestycyjne majace zna-
czacy wplyw na region.

Reasumujac, aktywno$¢ inwestycyjna JST w kolejnych latach, a w szczegdlnosci w no-
wym okresie programowania, bedzie wypadkowa $rodkow UE oraz regut fiskalnych. Sa-
morzady wykorzystaly szanse, jaka dal im dostgp do $rodkéw bezzwrotnych, natomiast
przeformutowanie polityki budzetowej na generowanie wigkszej nadwyzki operacyjnej po-
zwoli na prowadzenie przez nie dziatalno$ci inwestycyjne;j.
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THE INVESTMENT ACTIVITIES OF LOCAL GOVERNMENT UNITS IN 2008-2013

Abstract: Purpose — An indication of the level of expenses incurred by the local government budget for
investment activities and knowledge to answer the question, which type (group) loans are the most active for
investments?

Design/methodology/approach — The study uses time series analysis method, typical of local government
financial analysis.

Findings — The result will be a discussion to answer the question of the size of the investment activities of lo-
cal government units in the division on the directions of investment and its intensity in the years 2008-2013.
Originality/value — Assessment of the level of expenditure made in 2008-2013 by the individual types
(groups) of local government units.

Keywords: local government units, investments, spending
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