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KIERUNKI INWESTOWANIA GMIN
W POLSCE W LATACH 2008-2012

Wprowadzenie

Gmina ma do zrealizowania okreslone zadania, ktére wynikajg z art. 7
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'. Koniecznos¢ realizacji
tych zadan wigze si¢ z potrzeba posiadania odpowiedniej infrastruktury zarowno
technicznej, jak i spotecznej. Jest ona niezbgdna do prawidtowego funkcjonowa-
nia gminy i jej mieszkancow oraz moze przyczyni¢ si¢ do naptywu inwestorow,
a co za tym idzie, stworzenia miejsc pracy dla lokalnej ludnosci, co jest szcze-
goblnie istotne w gminach o wysokim stopniu bezrobocia. Odpowiedni stan oraz
dostep do infrastruktury jest wiec jednym z istotniejszych, o ile nie najistotniej-
szym czynnikiem decydujacym o konkurencyjnosci i atrakcyjnosci gmin®. Aby
zapewni¢ odpowiedni stan i dostgp do infrastruktury, gminy musza podejmowac
okreslone wydatki na inwestycje w tym zakresie.

W niniejszym artykule skoncentrowano si¢ wigc na wydatkach inwestycyj-
nych gmin z uwzglednieniem kierunkéw ich inwestowania. Za okres badan
przyjeto lata 2008-2012, a wigc okres obejmujacy lata §wiatowego kryzysu go-
spodarczego i finansowego oraz spowolnienia gospodarczego. Badania prze-
prowadzono na podstawie danych RIO oraz GUS.

' Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95 z pdzn. zm.

2 Niektorzy autorzy rozrézniaja pojecia konkurencyjnoséci i atrakcyjnoéci. Dziatania konkuren-
cyjne odnoszg si¢ do dziatan samorzadu lokalnego nakierowanego na ubieganie si¢ o inwestycje
oraz kapital w celu rozwoju spoteczno-gospodarczego danego terytorium, za§ konkurencyjnosé
okreslaja jako zdolnos¢ do takiego uczestniczenia w konkurencji. Z kolei atrakcyjno$¢ uznawa-
na jest za zdolno$¢ jednostki terytorialnej do bycia postrzegang jako potencjalny rywal.
O atrakcyjnosci jednostek terytorialnych dla wszystkich grup podmiotéw (mieszkancow, przed-
sigbiorcow, inwestoréw) decyduja rodzaje i cechy zasobow, a o zdolnosci tychze jednostek do
konkurencji przesadzaja rodzaje oraz cechy dziatan samorzadéw terytorialnych. Zob.: D. Bu-
rzynska, Rola inwestycji ekologicznych w zréwnowazonym rozwoju gmin w Polsce, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2012, s. 116-117.
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1. Wydatki inwestycyjne gmin w Polsce
w latach 2008-2012

Z danych zamieszczonych na wykresie 1 wynika, ze w latach 2008-2012
najwicksze wydatki na inwestycje gminy ponosity w 2010 r. W kolejnych latach
nastgpito wyrazne ich ograniczenie. W 2012 r. $rodki przeznaczone przez gminy
na inwestycje byly o okolo 30% nizsze w poréwnaniu do 2010 r. Co prawda
warto$¢ nominalna wydatkéw inwestycyjnych poniesionych przez gminy
w 2012 r. byta wyzsza w porownaniu z 2008 r., jednakze biorac pod uwage war-
toéci zaktualizowane®, wydatki inwestycyjne w 2012 r. byly nizsze.

Do znacznego wzrostu wydatkéw na inwestycje gmin w latach 2009-2010
przyczynito si¢ coraz wigksze zaangazowanie §rodkow pochodzacych z zagrani-
cy do ich finansowania. W 2009 r. wydatki inwestycyjne finansowane $rodkami
zagranicznymi wzrosty o 138,3%, a w 2010 r. az o 182,2%". Spowodowato to
wzrost udziatu $rodkow zagranicznych w finansowaniu wydatkow inwestycyj-
nych. O ile w 2008 r. udziat srodkow zagranicznych w finansowaniu wydatkow
inwestycyjnych gmin wynosit 5,8%, o tyle w kolejnych latach wynosit on juz:
11,0% (2009 1.) i 25,0% (2010 r.). Z danych RIO wynika, iz wysoki udziat §rod-
kéw zagranicznych w finansowaniu wydatkow inwestycyjnych gmin odnotowa-
no takze w latach 2011-2012 i wynosil on odpowiednio 28,5% oraz 26,2%.
Z powyzszego wynika wigc, ze udziat srodkow zagranicznych w finansowaniu
wydatkow inwestycyjnych gmin w latach 2011-2012 byt wyzszy w pordwnaniu
do wartosci tego wskaznika w 2010 r. Wysoki udziat §rodkéw zagranicznych
w finansowaniu wydatkow inwestycyjnych w latach 2011-2012 wynikal przede
wszystkim ze spadku wydatkoéw inwestycyjnych w omawianym okresie. W 2011 r.
wydatki inwestycyjne finansowane $rodkami zagranicznymi wzrosty tylko
0 4,8%, natomiast w 2012 r. obnizyly si¢ o0 28,8%.

Por. J. Czempas, Sktonno$¢ do inwestowania jednostek samorzadu terytorialnego. Ujecie ilo-
$ciowe. Na przyktadzie miast na prawach powiatu wojewddztwa $laskiego, Wyd. Uniwersytetu
Ekonomicznego, Katowice 2013, s. 80.

Sprawozdanie Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z 2012 r., Warszawa 2013,
s.2211223.
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Wykres 1
Wydatki inwestycyjne gmin w latach 2008-2012 (w mln zt)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w 2012 r.,
GUS, Warszawa 2013, zatacznik B III (tabele 5-8).

Sposréd gmin najwigksze wydatki na inwestycje w latach 2008-2012 pono-
sity gminy wiejskie, nastgpnie gminy miejsko-wiejskie i miejskie’ (wykres 1).
W omawianym okresie we wszystkich typach gmin tendencja byla podobna;
wystepowaly réznice jedynie w dynamice. Aby ocena wydatkéw inwestycyj-
nych ponoszonych przez gminy byla bardziej obiektywna, na wykresie 2 przed-
stawiono wydatki budzetow, jakie przeznaczano na inwestycje w przeliczeniu na
jednego mieszkanca. Tendencja byla podobna, jak w przypadku wydatkéw in-
westycyjnych ogdtem gmin (wykres 1). Nalezy jednak zauwazy¢, ze w 2008 r.
wydatki inwestycyjne w przeliczeniu na jednego mieszkanca we wszystkich
typach gmin byly prawie ze rowne, w 2009 r. réznice byty niewielkie. Istotna
zmiana nastgpita w latach 2010 i 2011. Najwyzsze wydatki inwestycyjne per
capita bylty w tym czasie w gminach wiejskich, poza tym znacznie wzrosta roz-

> Na wielko$¢ wydatkéw inwestycyjnych ponoszonych w poszczegélnych typach gmin ma
wplyw przede wszystkim ich liczba. W naszym kraju najwigcej jest gmin wiejskich, w 2012 r.
byto ich 1571. W 2012 r. gmin miejsko-wiejskich bylo 602, natomiast gmin miejskich — 241.
Zob.: Gospodarka finansowa jednostek..., op. cit., s. 22.
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nica pomigdzy wydatkami przeznaczonymi na inwestycje na jednego mieszkan-
ca w gminach wiejskich a pozostatymi typami gmin. W 2012 r. mozna zaobser-
wowac obnizenie wydatkow inwestycyjnych per capita we wszystkich typach
gmin, przy czym najwigkszy spadek odnotowano w gminach wiejskich. Nalezy
jednak podkresli¢, ze w dalszym ciggu najwigksze $rodki na inwestycje w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca ponoszono w gminach wiejskich.

Wykres 2

Wydatki budzetéw gmin przeznaczone na inwestycje
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 2008-2012 (w zt)
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Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdanie KR RIO za 2012 r., s. 244; Sprawozdanie KR RIO
za 2010 r., s. 228; Sprawozdanie KR RIO za 2008 r., s. 188.

Konsekwencjg zmniejszenia wydatkéw inwestycyjnych w gminach w latach
2011-2012 byt spadek udzialu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogoétem
gmin (wykres 3). Najwyzszy udziat wydatkéw inwestycyjnych gmin w wydatkach
ogotem wystapil w 2010 r. i wynosit on 24,7%, najnizszy za$ w 2012 r. — 17,7%.
Podobna tendencja wystapita we wszystkich typach gmin. Nalezy jednak zwrécic
uwage, iz o ile w 2008 r. najwyzszy udziat wydatkéw na inwestycje w wydatkach
ogodtem odnotowano w gminach miejskich, o tyle w kolejnych latach najwyzszy
udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogoélem wystepowat w gminach
wiejskich. Wynikalo to przede wszystkim ze znacznego wzrostu srodkéw, jakie
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przeznaczano na inwestycje w gminach wiejskich w latach 2009-2010. Z przedsta-
wionych danych wynika réwniez, iz w 2012 r. w najwiekszym stopniu wydatki
inwestycyjne ograniczyty gminy miejskie. Ich udzial w wydatkach ogétem stano-
wit zaledwie 16,3%. Udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogoétem gmin
miejskich byt nawet nizszy w poréwnaniu z 2005 r.

Wykres 3
Udziat wydatkow inwestycyjnych gmin w wydatkach ogotem w latach 2008-2012 (w %)
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek. . ., op. cit., zalacznik B II (tabela 6),
zalacznik B III (tabele 5-8).

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, iz wzrostowi wydatkow inwestycyjnych gmin
towarzyszyt wzrost zadtuzenia®. Z danych przedstawionych na wykresie 4 wynika
wyraznie, ze w latach 2008-2011 znacznie wzrosto zadtuzenie gmin. O ile w 2008 r.
wskaznik zadhuzenia ponizej 10% wystgpowat w 40% gmin, w 2011 r. takich gmin
byto juz tylko 10%. W tym czasie zdecydowanie wzrosta rowniez liczba gmin
o najwyzszych wskaznikach zadluzenia. Dane zamieszczone na wykresie 4 nie
uwzgledniaja jednak wylaczen wynikajacych z art. 170 ust. 3 ustawy z dnia

% Jak juz wczeéniej wspomniano, ze wzgledu na wystepujaca na ogot wysoka kapitatochtonnosé
inwestycji infrastrukturalnych charakterystyczne jest stosowanie zewngtrznych Zrodet ich finan-
sowania, w tym zrodet zwrotnych.
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30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych’. Po uwzglednieniu wspomnianego
przepisu liczba gmin, ktore przekroczyty limit zadtuzenia w latach 2011 i 2012
byta zdecydowanie mniejsza i wynosita odpowiednio 29 i1 26. Z powyzszego wyni-
ka wigc, iz w 56 gminach zadluZenie na koniec 2012 r. obejmowato zobowigzania
podlegajace wylaczeniu z limitu zadluzenia. Analizujac zadluzenie w 2012 r., nale-
zy réwniez zwroci¢ uwagg, iz w tym roku nastgpita zmiana przepisow dotyczacych
sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu pu-
blicznego®. Zgodnie z nimi rozszerzona zostata definicja kredytow i pozyczek zali-
czanych do diugu. Jak wynika z danych RIO’, miato to znaczacy wplyw na prze-
kroczenie limitu zadluzenia w 2012 r.

Wykres 4

Liczba gmin wedlug wysoko$ci wskaznika zadluzenia w latach 2008-2012
bez uwzglednienia wylaczen z art. 170 ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2005 .
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Zrédto: Sprawozdanie KR RIO za 2012 1., s. 232.

7 Zgodnie z art. 170 ust. 3 ,,0ograniczen, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, nie stosuje si¢ do emitowa-
nych papieréw wartosciowych, kredytow i pozyczek zaciaganych w zwigzku z umowa zawarta
z podmiotem dysponujacym $rodkami, o ktérych mowa w art. 5. ust. 3” (przepisy pozostawione
w mocy do 31.12.2013 r., Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1241).

Z dniem 1 stycznia 2012 r. weszty w zycie przepisy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutéw dhuznych zalicza-
nych do panstwowego dtugu publicznego, Dz.U. 2011, nr 298, poz. 1767.

o Sprawozdanie KR RIO za 2012 r., s. 232.
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Biorac pod uwage powyzsze, mozliwo$¢ ponoszenia wydatkow na inwesty-
cje podejmowane przez gminy w kolejnych latach jest w duzym stopniu uzalez-
niona od dotychczasowego poziomu dlugu oraz zdolnosci do dalszego zadluza-
nia si¢. Stad tez przyczyn naglego spadku wydatkow inwestycyjnych w latach
2011-2012 nalezy upatrywac przede wszystkim w rosngcym zadluzeniu gmin
oraz w zmianach sposobu obliczania wskaznika zadluzenia, ktore weszty w zy-
cie z dniem 1 stycznia 2014 r."°.

Zgodnie z art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych'' organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢
budzetu, ktoérego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym
roku nastgpujacym po roku budzetowym relacja tagcznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym:

a) spftat rat kredytow i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz
art. 90, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek,
o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90;

b) wykupdw papieréw warto§ciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89
ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90 wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papie-
réw wartoSciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90;

¢) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarancji
do planowanych dochodow ogoétem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow biezacych powick-
szonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace, do dochodoéw ogoétem budzetu.

Nowy sposob obliczania wskaznika zadluzenia obowigzuje jednostki samo-
rzadu terytorialnego, jak juz wczesniej wspomniano, od 1 stycznia 2014 r. Stad
tez do obliczenia wskaznika zadluzenia dla 2014 r. istotne sa wyzej wymienione
wielkosci za lata 2013, 2012 i 2011. Poza tym, w pordwnaniu do wcze$niej
obowigzujacych limitéw zadluzenia, nowe moga by¢ bardziej restrykcyjne,
szczegolnie dla gmin o nizszych dochodach biezacych. Dlatego tez gminy,
szczegblnie o wysokim zadtuzeniu, musza go ograniczaé'”.

10" Art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240
z pdzn. zm.

' Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 z pozn. zm.

127 dniem 28 grudnia 2013 r. weszly w zycie przepisy ustawy z 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2013, poz. 1646). W ustawie tej okre-
$lona zostata m.in. procedura postgpowania w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére nie
moga uchwali¢ budzetu z powodu przekroczenia dopuszczalnych wskaznikow zadhuzenia.
W tej sytuacji kolegium regionalnej izby obrachunkowej wzywa JST do opracowania i uchwa-
lenia programu postgpowania naprawczego oraz przedlozenia tego programu celem zaopinio-
wania do regionalnej izby obrachunkowej, w terminie do 45 dni od dnia otrzymania wezwania.
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2. Zmiany strukturalne kierunkéw inwestowania
gmin w latach 2008-2012

Kolejnym celem badania jest ocena zmiennos$ci kierunkow inwestowania
w gminach z uwzglednieniem dziatow klasyfikacji budzetowej; wykonano je
osobno dla gmin miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich, mierzac podobien-
stwo struktur udziatowych dla kolejnych par sasiadujacych ze soba lat. Oceny
zmian strukturalnych dokonano, analizujac udzialy procentowe wydatkéw po-
niesionych w wyodrebnionych dziatach w tacznych wydatkach inwestycyjnych.
Do pomiaru stopnia podobienstwa struktur i oceny zmian strukturalnych zasto-
sowano wspotczynnik zgodnosci rozktadow'’:

li min(f,,..; /)
t o k max(fz‘ t+7° f; t)

gdzie:
fi.— udzial procentowy i-tego poziomu badanej zmiennej w tacznej wielkosci
w okresie ¢,
fi+:— udzial procentowy i-tego poziomu badanej zmiennej w tacznej wielko$ci
w okresie 1+,
k— liczba wyr6znionych poziomoéw badanej zmiennej (w naszych badaniach
liczba wyroznionych dziatow klasyfikacji budzetowej).

Przyjmuje on wielkosci z przedziatu [0; 1] lub [0; 100] — zaleznie od tego, czy
udzialy f;, oraz f;,., wyrazone sg utamkowo, czy w procentach. Im ten wspdtczynnik
jest blizszy jednosci, tym wieksza zgodno$¢ (podobienstwo) porownywanych roz-
ktadéw. Gdy porownywane rozklady pokrywaja si¢, to d = 1, a przy zasadniczej roz-
bieznosci rozktadow wspotczynnik ten jest bliski zera. Wspolczynnik d spehia
wszystkie postulaty stawiane miarom podobienstwa/niepodobienstwa, mozna go
przedstawi¢ jako liczbg utamkowa lub procentowo, jest unormowany i tatwy do inter-
pretacji, analiza ciggu miar d pozwala wskaza¢ momenty, w ktorych wystapily silne
(ponadprzecietne) zmiany strukturalne (cezury czasowe w periodyzacji zjawisk)'*.

Program postepowania naprawczego powinien by¢ uchwalony na okres nieprzekraczajacy
trzech kolejnych lat budzetowych. W okresie realizacji postgpowania naprawczego jednostka
samorzadu terytorialnego nie moze m.in. podejmowac nowych inwestycji finansowanych kre-
dytem, pozyczka lub emisja papieréw wartosciowych, ogranicza realizacj¢ zadan innych niz ob-
ligatoryjne, finansowanych ze §rodkow wtasnych.

13 1.J. Jarosinski, Spdjnosé ekonomiczna regionéw w Polsce na tle krajow Unii Europejskiej i 1T
Rzeczpospolitej, ,,Gospodarka Narodowa” 2002, nr 4 (128).

" Por. J. Czempas, Sktonnos¢ do inwestowania..., op. cit., s. 141.
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Wielko$ci zamieszczone w tabeli 1 przedstawiajg strukture wszystkich
gmin ze wzgledu na poziom wskaznika zadluzenia odnotowanego w latach
2008-2012, wspotczynniki podobienstwa rozktadow oraz dynamike liczby gmin
ze wzgledu na poziom ocenianego wskaznika zadluzenia'®. Dane przedstawione
w tabeli 2 to szeregi czasowe dla lat 2008-2012, informujace m.in. o wysokos$ci
wydatkéw inwestycyjnych poniesionych w kazdym wyodrebnionym dziale,
udziatach procentowych wydatkow w dziale klasyfikacji w acznej wysokosci
wydatkéw. Obliczenia wykonano dla wszystkich czterech wyodrebnionych ka-
tegorii gmin. Nietrudno dostrzec silne zroznicowanie zmieniajgcych sie wielko-
$ci poniesionych wydatkéw w wyodrebnionych dziatach klasyfikacji budzetowej
w kolejnych latach, o czym $wiadczg m.in. mierniki podobienstwa struktur dla
kazdego dzialu z osobna oraz $rednie z nich, a takze wskazniki dynamiki obli-
czone dla sasiednich lat i dla skrajnych lat badanego okresu.

Otrzymane wyniki dajg podstawy do sformutowania ponizszych wnioskow:
1. Z kazdym rokiem przybywato gmin z podwyzszajacym si¢ poziomem zadtu-

zenia. O ile w 2008 r. gmin ze wskaznikiem przekraczajacym 20% bylo 758
(31,41%), o tyle w 2012 r. bylo ich juz 1741 (72,12%). Miedzy latami 2008
a 2012 udzial gmin ze wskaznikiem zadluzenia nieprzekraczajacym 10%
spadt ze 40,28% do zaledwie 11,27%.

2. Przetomowy byt rok 2010, co znalazto swoje odzwierciedlenie w zaledwie
55-proc. podobiefistwie struktur udzialowych tego roku z 2009 r. Sredni
wskaznik podobienstwa udzialow gmin z wyszczegolnionymi grupami stop-
nia zadluzenia w 2012 r. byt podobny do struktury sprzed pieciu lat zaledwie
w 33%. Liczba jednostek samorzadowych ze wskaznikami zadluzenia prze-
wyzszajacymi 50% byta w 2012 r. ponad dwunastokrotnie wyzsza od tej dla
2008 r. (321 wobec 26).

3. Tak wyraznie przyrastajaca z kazdym rokiem liczba gmin z wysokim pozio-
mem dlugu wzgledem wielko$ci budzetu musiata zaniepokoi¢ rzad i sktonié
go do zaostrzenia kryterium oceny ich kondycji finansowej, czego rezultatem
byla zmiana brzmienia art. 243 ustawy o finansach publicznych oraz wpro-
wadzenie koniecznosci obliczania indywidualnego wskaznika zadhuzenia'®.

4. W przekroju wszystkich gmin najwyzsze wydatki inwestycyjne poniesione
zostaty w 2010 r. — 19,69 mld zl, i poziom ten byl wyzszy od wielkosci
z 2009 r. az o niemal 25%. Najwigkszy spadek wydatkow inwestycyjnych
zanotowano w 2012 r. — w stosunku do poprzedniego roku zmniejszyty sie
one 0 22,68% (z 17,9 mld zt do 13,9 mld zt).

15 Przedstawiony wspolczynnik zgodnosci rozktadéw zastosowano réwniez w artykule: J. Czem-
pas, Zmiany struktury finansowania inwestycji w miastach woj. $laskiego, ,,Wiadomosci Staty-
styczne” 2011, nr 10, s. 62-78.

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.).
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S.

W kazdym z badanych lat na zadania zwigzane z projektami z dziatu ,, Trans-
port i taczno$é” oraz ,,Gospodarka komunalna i ochrona $srodowiska” prze-
znaczano co druga zlotowke. Stan ten nie dziwi, gdy uwzgledni si¢ prefero-
wane kierunki wydatkéw w perspektywie finansowej z lat 2007-2013".
Poczawszy od 2008 r. systematycznie zwigkszat si¢ udziat srodkéw kierowa-
nych na inwestycje w dziale ,,Rolnictwo i le$nictwo” (z 9,10% do 13,20%)
oraz ,Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego” (z 3,24% do 6,48%).
Spadki dotyczyty dziatu ,,O$wiata i wychowanie” (12,80% w 2008 1.1 9,19%
w 2012 r.) oraz ,,Kultura fizyczna i sport” (spadek z 11,58% do 8,41%).
Udziat wydatkow inwestycyjnych w pozostalych wyodrgbnionych dziatach
byt w kolejnych latach podobny.

Sredni poziom podobienstwa rozkladow wydatkéw inwestycyjnych wyniost
dla sgsiednich lat 80%-90%, natomiast porownujac 2008 r. z 2012 r., widzi-
my, ze zgodno$¢ byta zaledwie rzgdu 62%. Wynik ten jest dowodem na zna-
czacg zmian¢ preferowanych przez niemal 2,5 tys. gmin kierunkéw wydat-
kowania §rodkoéw przeznaczonych na inwestycje.

. W segmencie miast w kazdym roku dominowaty wydatki na inwestycje w dziale

»Lransport i tagczno$¢”. Najwyzszy ich udziat miat miejsce w 2010 r. — pra-
wie 39% (1,61 mld zt) i 37,32% rok po6zniej (1,39 mld zt). W 2012 r. odsetek
srodkoéw inwestycyjnych skierowanych na realizacje projektow w tym dziale
spadt do 29,36% — mniej wiecej o tyle samo punktow procentowych zwigk-
szyt si¢ w tym roku udziat wydatkéw inwestycyjnych w dziale ,,Gospodarka
komunalna i ochrona srodowiska” (z 20,63% do 29,36%).

. W calym piecioletnim okresie w grupie miast systematycznie spadal udziat

wydatkéw inwestycyjnych przeznaczonych na zadania zwigzane ze sportem
i kultura fizyczna'® w lacznym wolumenie wydatkow inwestycyjnych — z 14,30%
do 8,71%.

17

Udziat $rodkow zagranicznych w finansowaniu inwestycji realizowanych w ramach dzialu
,,Transport i tacznos¢” w latach 2008-2012 wynosit odpowiednio 12,4%; 27,0%; 18,6%; 17,0%
i 13,4%. Natomiast udzial srodkéw z zagranicy w finansowaniu inwestycji zwigzanych z go-
spodarkg komunalng i ochrong $rodowiska byl jeszcze wyzszy. W 2008 r. ponad potowa
(52,7%) wydatkéw na inwestycje z zakresu gospodarki komunalnej i ochrony $rodowiska byta
finansowana ze $rodkow zagranicznych. W kolejnych latach udziat $rodkéw zagranicznych
w finansowaniu tego typu inwestycji wynosit: 34,7% (2009 r.), 25,4% (2010 r.), 29,1% (2011 r.)
132,5% (2012 r.). Zob. Sprawozdania KR RIO za lata 2008-2012.

Na wzrost wydatkéw na inwestycje w dziale ,,Kultura fizyczna i sport” miata wptyw realizacja
programu ,,Moje boisko — Orlik 2012”. Gminy mialy mozliwos$¢ pozyskania dotacji na realiza-
cj¢ tego typu inwestycji. Kwota srodkow budzetowych przeznaczonych na realizacjg¢ zadan ob-
jetych programem wynosita 33% kosztow kwalifikowanych zadania, przy czym nie mogla wy-
nosi¢ wigcej niz 333 tys. zt brutto. W 2011 r. w celu zmobilizowania i zachgcenia mniej
zamoznych JST do udzialu w programie wprowadzone zostaly nowe zatozenia dotyczace wy-
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10.

11.

12.

13.

14.

. Najmnigjszy stopien podobienstwa badanych struktur — wspotczynnik

zgodnosci rozktadu rowny 0,84 — dotyczyt lat 2011 1 2012. Laczne wydatki
inwestycyjne w ostatnim okresie byly o prawie 22% nizsze od wielkosci
z 2011 r., glownie z powodu gwattownego zmniejszenia si¢ naktadoéw
w dziale ,,Transport i facznos$¢” z 1,39 mld zt do 856 mln zt (o 38,54%).

W pozostatych przypadkach znaczenie tej formy finansowania byto najcze-
sciej sladowe — pochodzito z tego zrédla zaledwie kilka procent tacznych
wydatkéw inwestycyjnych.

Patrzac na wielko$ci zmian udziatdéw procentowych wydatkow inwestycyj-
nych poniesionych w poszczegdlnych dziatach i na mierniki zgodnosci
struktur obliczone dla pozostatych dwoch kategorii gmin miejsko-wigjskich
1 wiejskich, nietrudno zauwazy¢, ze w grupie gmin wiejskich oprocz dziatu
»lransport i tgczno$¢” preferowano inwestycje w dziale ,,Rolnictwo i le-
$nictwo”, ktérego udzial systematycznie wzrastalt — z 16,50% do 22,31%.
W gminach miejsko-wiejskich jego miejsce zajety inwestycje w dziale ,,Go-
spodarka komunalna i ochrona srodowiska”.

Zaréwno w gminach miejsko-wiejskich, jak i wiejskich 2010 r. byt przeto-
mowy — w nastepnych latach poziom wydatkéw inwestycyjnych byt nizszy
niz rok wczesdnie;j.

Te migdzyokresowe réznice udzialow znalazly swoje odzwierciedlenie
w wielko$ciach wspotczynnika d, mierzacego podobienstwo rozktadow;
otrzymane wyniki za§wiadczaja o niezbyt duzej zmiennosci w czasie kie-
runkéw inwestowania. Podobienstwo struktur dla sgsiednich okreséw byto
rzedu 78%-93%.

Do podobnego wniosku mozna doj$¢, analizujac wielkosci wspotczynnikow
korelacji Pearsona obliczonych dla kolejnych par lat — niemal wszystkie
przyjmuja wielkosci z przedziatu 0,90-0,99 — tylko jeden byl rowny 0,813
(gminy wiejskie, rozktady z lat 2009 i 2010).

sokosci dofinansowania przyznanego przez Ministerstwo Sportu i Turystyki. W przypadku in-
westycji zlokalizowanych na terenie gmin, ktorych wskaznik dochodow podatkowych na jedne-
go mieszkanca — tzw. ,,wskaznik G” byl nizszy od 1000 zl, dofinansowanie $rodkéw Minister-
stwa stanowito do 47% kosztéw kwalifikowanych inwestycji, nie wigcej jednak niz 500 tys. zI.
Wprowadzenie nowych zasad dofinansowania w 2011 r. spowodowalo, ze blisko 70% ,,Orli-
kéw” dofinansowanych w tym roku powstato na terenie gmin o ,,wskazniku G” nizszym niz
1000 zt. Na dzien 31 grudnia 2011 r. 60,27% gmin posiadalo boisko zrealizowane w ramach te-
go programu. Z analizy przeprowadzonej przez Ministerstwo Sportu i Turystyki na poczatku
2012 r. wynikato, iz gldwna przyczyna nieuczestniczenia gmin w tym programie byt brak $rod-
kow na pokrycie wktadu wlasnego przy realizacji inwestycji. Zob.: www.orlik.pl.
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Podsumowanie

1. Zadania inwestycyjne realizowane w dziale ,,Transport i aczno$¢”, na ktore
wszystkie gminy wydaty w latach 2008-2012 ponad 24 mld zt obejmowaty
glownie budowe i przebudoweg drog oraz linii kolejowych, zakup badz mo-
dernizacje taboru kolejowego i komunikacji miejskiej oraz budowe Internetu
szerokopasmowego'’.

2. Gminy przez kilka kolejnych lat miaty mozliwos$¢ siega¢ po $rodki na po-
rzadkowanie gospodarki wodno-$ciekowej, pochodzace z unijnego budzetu
na lata 2007-2013, dzielone przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej w ramach programu operacyjnego ,Infrastruktura
i §rodowisko”. Z przyznanej gminom puli mozna byto sfinansowaé m.in.
opracowanie dokumentacji, w tym projektowej i technicznej, map, szkicow,
a przede wszystkim budowe lub modernizacje sieci kanalizacyjnej i sanitar-
nej oraz oczyszczalni sciekoéw komunalnych®. Takze w kolejnej perspekty-
wie finansowej gtownym zrédtem dotacji europejskich dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego sposrod nowych krajowych programéw operacyjnych
bedzie program ,,Infrastruktura i §rodowisko 2014-202072".

3. Spadek wydatkéow inwestycyjnych w latach 2011 i 2012 o 1/3 moze by¢
w pewnej czesci skutkiem opieszatosci gmin w realizacji inwestycji infrastruk-
turalnych. Samorzady upatrujg jej przyczyny w problemach z pozyskaniem
wkladow wiasnych na inwestycje, nierzetelnosci kontrahentéw, koniecznos$ci
przeprowadzania przetargow, co powoduje wydtuzanie si¢ procedur, zwlaszcza
gdy przegrani odwotuja si¢ od negatywnych dla siebie decyzji*.

4. Niepokdj gmin wiejskich i matych miast wzbudza koncepcja przewidujaca, ze
w nadchodzacej perspektywie finansowej preferowanymi podmiotami przy roz-
dziale $rodkéw pochodzacych z budzetu UE majg by¢ metropolie i ich obszary
funkcjonalne, traktowane jako motory rozwoju regionow™ . Nie kryja one obaw,
Ze sposob rozdzielania funduszy unijnych w latach 2014-2020 podzieli Polske na
osrodki wzrostu i dobrobytu oraz stagnacji i nedzy**.

19 B. Tomaszkiewicz, Najblizsze dwa lata bez inwestycyjnej kroplowki z Unii Europejskiej,
,,Dziennik Gazeta Prawna” 21.8.2013.

2% Por. A. Osiecki, Pienigdze dla gmin na kanalizacje i oczyszczalnie, ,,Rzeczpospolita” 14.2.2014.

2! Idem, Samorzady beda czerpa¢ z nowych programéw krajowych, ,,Rzeczpospolita” 21.10.2013.

2 B. Tomaszkiewicz, Wydawanie $rodkéw z UE bez przyspieszenia, ,,Dziennik Gazeta Prawna”
8.11-11.11.2013.

2 M. Cyrankiewicz, Miasta maja by¢ motorem rozwoju regiondw, ,,Rzeczpospolita” 21.10.2013.

2 T. Zokciak, Gminy wiejskie walcza o pienigdze z UE, , Dziennik Gazeta Prawna™ 4.11.2013; E. Nowi-
ska, W jednoci sita, czyli wsparcie na zintegrowane inwestycje, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 19.2.2014.
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5. Z przeprowadzonych badan wynika, iz w latach 2011-2012 gminy ogranicza-

ly przede wszystkim wydatki inwestycyjne. Na spadek wydatkéw inwesty-

cyjnych gmin w omawianym okresie miato wptyw:

spowolnienie gospodarcze, ktorego konsekwencja byty mniejsze wptywy
do budzetow gmin,

wyczerpywanie si¢ sSrodkow z perspektywy finansowej na lata 2007-2013,
wzrost zadtuzenia gmin wynikajgcy z realizacji projektow inwestycyjnych
w poprzednich latach,

wejscie w zycie z dniem 1 stycznia 2014 r. nowego wskaznika zadluzenia.

Biorac pod uwage powyzsze, mozna wigc przypuszczaé, iz w 2013 r. i w naj-

blizszych latach gminy bedg przeznacza¢ na inwestycje coraz mniej Srodkow. Wy-
nika to rowniez z wieloletnich prognoz finansowych. Brak perspektyw wzrostu

wplywow do budzetoéw gmin, ograniczenie mozliwosci zadluzania si¢ (ogranicze-

nie zadluzenia spowodowane jest zmniejszeniem zdolno$ci do zaciggania nowych

zobowigzan wynikajagcym z nowych limitow zadluzenia, ktore weszly w zycie
z dniem 1 stycznia 2014 r.) moga spowodowac, ze gminy beda mialy problemy
z absorpcja srodkéw unijnych w nowej perspektywie finansowej na lata 2014-2020.
Gminy mogg mie¢ trudnosci ze zgromadzeniem wkladu wlasnego, niezbednego do

realizacji inwestycji wspotfinansowanych ze srodkdéw unijnych.

Ograniczanie wydatkow inwestycyjnych gmin nie jest tez zjawiskiem ko-

rzystnym dla gospodarki.
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POLISH LOCAL COMMUNES’ DIRECTIONS
OF INVESTMENTS IN 2008-2012

Summary

The main purpose of the paper was assessment of the scale of changes in invest-
ment expenditures born by local communes considering directions of investments (clas-
sification aligned with the classes used for central budget purposes). The research
spanned on the period of 2008-2012 being the years of global financial crisis and eco-
nomic slowdown. The analyses were based on data delivered by RIO and GUS separate-
ly for urban, urban-rural and rural communes. The authors measured moreover the simi-
larity between investment share structures for pairs of consecutive years. The assessment
of structural changes followed the analysis of share in expenditures on particular classes
of economy in total investment expenditures.



