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SZANSE I ZAGROZENIA
FINANSOWANIA PROJEKTOW INWESTYCYJNYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

Abstract: Opportunities and Threats of Financing Investment Projects of Local Gov-
ernment Units in Poland. The problem of the existing backlog of equipment in the facilities
of technical and social infrastructure makes a challenge to local government units in Poland
to maintain capital expenditures at a high level. The main opportunities for obtaining sub-
stantial financial resources are associated with the final shape of the EU cohesion policy, the
continuation of improvement of cohesion policy implementing system in Poland as well as
implementation of the National Regional Development Strategy, creating new mechanisms
of co-operation between government administration and local government to support the
development projects. It is necessary to continue to improve procedures for obtaining various
forms of external investment capital, but in the coming years it seems to become difficult due
to legal restriction of the indebtedness of the budgets of local governments in Poland and due
to the impact of financial crisis on the economies of EU Member States.

Wprowadzenie

Osiagnigcie dlugookresowych celéow okreslonych w strategii rozwoju jednostki
samorzadu terytorialnego odbywa si¢ przez sformutowanie i realizacje programow, za-
dan 1 projektow, z jednoczesnym dazeniem do optymalizacji wydatkow budzetowych
danej jednostki. Specyfika samorzadu terytorialnego wskazuje na szeroki zakres po-
dejmowania projektow inwestycyjnych, charakteryzujacych si¢ m.in. wysoka kapitato-
chtonnoscia. Z zastosowania zasady gospodarnosci w zarzadzaniu projektami inwesty-
cyjnymi sektora publicznego wynika wigc potrzeba dokonywania analizy finansowej
i badania wptywu podejmowanych inwestycji na budzet danej jednostki w ujeciu wie-
loletnim.

Celem prezentowanej pracy jest proba identyfikacji i oceny oddzialywania aktu-
alnych oraz spodziewanych w przysztosci czynnikow ksztattujacych mozliwoscei finan-
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sowania projektow inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zakres
analizy obejmuje nie tylko sfere finanséw publicznych i samorzadowych w Polsce, ale
takze szerszy kontekst dzialan o charakterze planistycznym i organizacyjnym, podejmo-
wanych na poziomie regionow, kraju i Unii Europejskiej w ramach polityki spojnosci.

1. Mozliwosci pozyskiwania zrodel finansowania inwestycji
przez jednostki samorzgdu terytorialnego

1.1. Dochody wlasne budzetu

W obecnym systemie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego poziom
dochodow zaliczanych do grupy dochodow wiasnych jest zroznicowany w poszcze-
golnych rodzajach jednostek, co wynika z ustalen ustawowych. Wysoko$¢ dochodow
uzyskiwanych przez jednostki samorzadu terytorialnego z powyzszego tytutu w naj-
wigkszym stopniu okresla zdolnos¢ inwestycyjng danej jednostki, zaréwno w formie
finansowania inwestycji bezposrednio ze srodkéw budzetowych (tj. przez generowanie
nadwyzki operacyjnej), jak tez mozliwosci i zakres pozyskiwania srodkéw zewnetrz-
nych w formie kredytéw i innych Zrédet finansowania o charakterze zwrotnym.

Jak wynika z analizy danych zaprezentowanych na ryc. 1, najsilniejsza baza
dochodowa pochodzaca ze zrodet okreslonych jako wtasne, obserwowana jest w mia-
stach na prawach powiatu i gminach miejskich, charakteryzujacych si¢ wysokim po-
ziomem rozwoju gospodarczego. Natomiast w gminach wiejskich udziat dochodow
wlasnych w dochodach ogoétem budzetow od 2008 r. ulegat spadkowi i w 2010 r. wy-
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Ryc. 1. Udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogdétem budzetow
wedtug typow gmin (w %) w latach 2007-2010

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS
oraz Sprawozdania... (2011).
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nosit 35,9%, jednak znaczna cz¢$¢ gmin z powyzszej grupy funkcjonuje w trudnych
warunkach gospodarczych, gdzie wptywy w tytutu ww. dochodow sa bardzo niskie.

Wedhtug zamierzen rzadowych, okreslonych m.in. w Planie dziatan (2010) do
2014 r. beda nastgpowac istotne zmiany podziatu odpowiedzialnosci za zarzadzanie
rozwojem oraz systemu finansowania budzetow jednostek samorzadu terytorialne-
go na wszystkich poziomach. Proponowany zakres modyfikacji zmierza w kierunku
zwickszenia udziatu dochodéw witasnych w dochodach ogotem budzetow, ogranicze-
niu roli subwencji wraz z modyfikacja zasad ich naliczania oraz wprowadzenia me-
chanizméw promujacych efektywnos$¢ wydatkowania srodkow budzetowych (szcze-
golnie przekazywanych w formie dotacji).

Za wazny z punktu widzenia wzrostu samodzielnosci finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego nalezy wskaza¢ zaktadany wzrost udzialu gmin, powiatow
i wojewodztw w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa'. Zgodnie z ujeta
w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego (KSRR) ideg procesu ,.terytorializacji”,
obok wzrostu dochodow wtasnych, zaktadane jest opracowanie uporzadkowanego
zestawu kryteriow terytorialnego podziatu srodkow publicznych bedacych w dyspo-
zycji jednostek sektora finanséw publicznych. Wedtug zapisow Planu dziatan prze-
prowadzenie powyzszych zmian planowane jest w okresie 2012-2014, co pozwoli
jednostkom samorzadu terytorialnego wkroczy¢ w nowy okres budzetowania UE
z podwyzszong samodzielnos$cig finansowg?.

1.2. Subwencje i dotacje wraz ze Srodkami z funduszy UE

Transfery z budzetu panstwa stanowia jedng z gldéwnych pozycji po stronie do-
chodow budzetowych jednostek na wszystkich poziomach samorzadu terytorialnego.
W szczegdlnosci budzety wojewddztw 1 powiatow nadal pozostajg zasilane gtownie
przez transfery z budzetu panstwa w formie subwencji i dotacji. Obowiazujgca kon-
strukcja transferow w niewystarczajacym stopniu odzwierciedla potrzeby wyrowny-
wania poziomu rozwoju, warunkoéw bytowych spoteczenstwa, jak tez nie jest skoor-
dynowana z oceng jakos$ciowg zadan wykonywanych przez samorzadowe jednostki
administracji publicznej’.

W zakresie dostosowania subwencji ogdlnej przekazywanej z budzetu pan-
stwa postulowana jest modyfikacja zasad naliczania i w konsekwencji ograniczenie
roli tego instrumentu finansowania w strukturze dochodow budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego. Docelowo funkcja subwencji bedzie skoncentrowana na
dziataniach na rzecz niwelowania réznic pod wzgledem dochodéw poszczegdlnych

I W cytowanym dokumencie na s. 17 pojawit si¢ rowniez zapis wskazujacy na podniesienie
udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w podatku VAT, co byloby niewatpliwie pozytywnie
przyjete przez samorzad terytorialny — wobec (obecnie) braku udziatu jednostek samorzadu teryto-
rialnego w tym podatku.

2 Plan dziafan. (2010), s. 18-22.

* Ibidem.
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jednostek i skierowana glownie do wasko okreslonego zbioru jednostek, ktore osia-
gaja najnizsze dochody budzetowe. Podobne zatozenia proponowane sa wobec dotacji
celowych z budzetu panstwa, ktére w ograniczonym zakresie przekazywane bedg na
zadania wlasne i zadania zlecone majace charakter ciggty, natomiast pozostang nadal
stosowane glownie w przypadku okreslonych zadan z zakresu administracji rzado-
wej, realizowanych przez niektore jednostki samorzadu terytorialnego®.

Powyzsze zmiany obejmuja odejscie od systemu wspomagania wszystkich jed-
nostek osiggajacych dochody ponizej okreslonego ustawowo wskaznika, niezaleznie
od ich potencjalu inwestycyjnego mierzonego m.in. przez ocen¢ wysokosci nadwyz-
ki operacyjnej budzetu. Jedng z propozycji nowych rozwigzan, sformulowang przez
Misiaga i Tomalaka jest wprowadzenie dwustopniowego instrumentu subwencjono-
wania jednostek samorzadu terytorialnego. Oznacza to likwidacj¢ lub przynajmniej
znaczne ograniczenie dominujacej obecnie roli subwencji w wyréwnywaniu poziomu
dochodow poszczegolnych jednostek danego rodzaju, z jednoczesnym przekazywa-
niem jednostkom wigkszej czesci dochodow pozyskiwanych przez system podatkowy
(PIT 1 CIT) ,,wypracowanych” na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Subwencjonowanie o charakterze wyréwnawczym ograniczone zostaloby do dos¢
waskiej grupy jednostek o wyraznie niskim potencjale gospodarczym?®.

W celu podniesienia poziomu wsparcia finansowego rozwoju regionow z budzetu
panstwa oraz poprawy zdiagnozowanego niskiego poziomu koordynacji dziatan mig-
dzy administracjg rzadowa a samorzadem terytorialnym i partnerami spolecznymi,
w KSRR zostal zaproponowany nowy instrument, tj. kontrakt terytorialny. Kontrakt ma
by¢ narzgdziem umozliwiajacym koordynacje i koncentracje dziatan na okreslonych,
wynegocjowanych wspdlnie celach i obszarach interwencji. Glowna korzyscia kontrak-
tu w zakresie realizacji inwestycji bedzie zwickszenie mozliwosci taczenia srodkow
budzetowych w ramach projektow inwestycyjnych podejmowanych na podstawie zasad
wspolfinansowania przez administracje rzadowa i samorzad terytorialny. W powyz-
szy sposob moze by¢ skutecznie realizowany system wielopoziomowego zarzadzania
(tj. na poziomie europejskim, krajowym i regionalnym) w zakresie polityki regional-
nej i wsparcie finansowe dzialan podejmowanych przez samorzad terytorialny woje-
wodztwa, odpowiadajacych jednoczesnie celom polityki regionalnej panstwa. Podob-
nie pozytywne efekty moga by¢ osiggane w przypadku przedsiewzig¢ inwestycyjnych
realizowanych przez jednostki administracji rzadowej, do wspoHinansowania ktorych
przystapia wladze samorzadowe wojewodztw, realizujac przy tym w formie przedsig-
wzie¢ komplementarnych cele istotne dla danego wojewodztwa®.

Wsrod zrédet finansowania inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego
szczegolng uwage nalezy zwroci¢ na $rodki przekazywane z funduszy UE na wspot-
finansowanie projektow. Zgodnie z zapisami Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach

4 Ibidem, s. 17-18.
5 Misiag, Tomalak (2010), s. 44-51.
¢ Krajowa Strategia... (2010), s. 181-182.

316



% 29,72
30,00 —

25,00 —

20,00 ]

15,00 ]

10,00 ]

713
5,00 401 345 11 403 537 L
2.1 250, : ST 251251
0,00 T
2007 2008 2009
Il ominy wiejskie  [Jl] miasta na prawach powiatu  [] pozostate gminy
[] powiaty [ ] wojewddztwa

Ryc. 2. Udziat srodkow inwestycyjnych z budzetu Unii Europejskiej w dochodach ogétem budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego (%) w latach 2007-2009

7Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

publicznych, od 1 stycznia 2010 r. §rodki na dofinansowanie programow i projektow
z funduszy unijnych w czesci odpowiadajacej wkladowi srodkow europejskich zosta-
ty wydzielone w budzecie panstwa w odrebna czesé, tj. budzet srodkéw europejskich,
z ktorego wydatki realizowane sa w formie ptatnosci. Jednoczes$nie cze$¢ srodkow
odpowiadajaca wktadowi krajowemu, jest przekazywana w formie dotacji celowe;.
Analiza danych zaprezentowanych na ryc. 2 pozwala stwierdzi¢, ze w latach
2007-2009 udziat powyzszych srodkéw w dochodach ogotem budzetow jednostek sa-
morzadu terytorialnego zmieniat si¢ w zréznicowanym tempie w poszczegolnych ro-
dzajach jednostek samorzadu terytorialnego. W 2010 r. jednostki samorzadu terytorial-
nego otrzymaly 13.793.352 tys. zl na finansowanie i wspdtfinansowanie programow
i projektow realizowanych ze §rodkow funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci
UE oraz na finansowanie wydatkow, ktorych zrodiem jest budzet srodkow europej-
skich. W relacji do zrealizowanych dochodéw ogdtem wedtug poszczegolnych rodza-
jow jednostek samorzadu terytorialnego, ww. dochody tacznie stanowity w gminach
7,0%, w miastach na prawach powiatu 5,5%, w powiatach 9,3%, a w wojewodztwach —
26,1%’. W 2010 r. nadal wzrastata zatem rola samorzadu wojewodzkiego, ktory staje si¢
glownym beneficjentem srodkéw UE przeznaczanych na realizacjg polityki spojnosci.
Rola $rodkow z funduszy unijnych w strukturze zrodet finansowania projektow
inwestycyjnych samorzadu terytorialnego w okresie programowania 2014-2020 bedzie
zalezna od ksztaltu budzetu UE, w tym szczegodlnie kierunkoéw finansowania polityki
spojnosci. Plany rozwoju Unii Europejskiej w najblizszych latach determinowane sa
trzema priorytetami okreslonymi w Strategii Europa 2020, tj. rozwoj inteligentny (roz-

7 Sprawozdanie... (2011), s. 166.
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wdj gospodarki opartej na wiedzy i1 innowacji), rozwoj zrownowazony (czyli wspiera-
nie gospodarki efektywniej korzystajacej z zasobow, bardziej przyjaznej Srodowisku
i bardziej konkurencyjnej) oraz rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu (uwzgled-
niajacy wspieranie gospodarki charakteryzujgcej si¢ wysokim poziomem zatrudnienia
i zapewniajacej spojnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialng)®.

Z propozycji Komisji Europejskiej opublikowanej 29.06.2011 r. wynika, ze bu-
dzet UE na okres 2014-2020 wyniesie 972,2 mld euro. Komisja proponuje utrzy-
mac na porownywalnym do obecnego poziomie $rodki przeznaczone na cele polityki
i spojnosci (376 mld euro), z czego Polska otrzymataby ok. 80 mld euro. Komisja
zaktada jednocze$nie utworzenie nowej kategorii regionow przejsciowych, ktore mo-
glyby korzysta¢ z budzetu spdjnosci oraz wskazuje na potrzebg wydzielenia specjal-
nego funduszu infrastrukturalnego, tzw. connecting Europe, o tacznej wartosci 50
mld euro przeznaczonego na rozwdj transeuropejskich sieci transportowych’.

Powyzsza propozycja zgodna jest ze stanowiskiem Polski, ktorego szczegol-
nym wyrazem bylo wystgpienie Prezesa Rady Ministrow D. Tuska podczas obrad
V Forum Kohezyjnego w Brukseli. W wystapieniu tym zostata podkres$lona po-
trzeba utrzymania polityki spdjnosci w dotychczasowym ksztalcie, skierowanej do
wszystkich regionow, zachowujac koncentracj¢ srodkow na najstabiej rozwinigtych
regionach i panstwach cztonkowskich UE. Osiagnigcie porozumienia co do ksztat-
tu polityki spdjnosci okreslonego w stanowisku polskiego rzadu oznaczajace, ze fi-
nansowanie celow polityki spdjnosci w okresie programowania 2014-2020 osiggnie
poziom nie nizszy niz w biezagcym okresie programowania, stanowitoby duza szanse
dla rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego i mozliwosci realizacji projektow
inwestycyjnych po 2014 r. Ze wzgledu na cele okreslone w Strategii Europa 2020
nalezy spodziewac si¢ jednak zmian w zakresie struktury srodkow przekazywanych
na poszczego6lne obszary wsparcia, w tym zmniejszenia naktadow na wspotinanso-
wanie inwestycji z zakresu infrastruktury podstawowe;.

1.3. Przychody o charakterze zwrotnym
i inne formy pozyskiwania zewne¢trznego kapitalu inwestycyjnego

Jednostki samorzadu terytorialnego oceniane sg przez instytucje finansujgce
jako podmioty wiarygodne pod wzgledem wyptacalnosci, charakteryzujace si¢ przej-
rzysto$cia 1 jawnos$cig prowadzonej gospodarki finansowej, co w konsekwencji okre-
$la niski poziom ryzyka inwestycyjnego w zakresie udzielania kredytow i pozyczek'.
Z punktu widzenia oceny szans i zagrozen finansowania projektow inwestycyjnych

8 Komunikat... (2010), s. 11-12.

® Wedtug informacji opublikowanych przez PAP 29.06.2011 r., http://europarlament.pap.pl/
palio/html.run? Instance=cms_ep.pap.pl&_ PagelD=1& menuld=17& nrDep=28170& Check-
Sum=-1651891730.

10 Misterek (2008), s. 48.

318



za najistotniejszy problem nalezy jednak wskaza¢ rzeczywista zdolnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego do obstugi zadtuzenia oraz mozliwosci absorpcji dtugu''.

Ze wzgledu na wysoki poziom deficytu sektora finanséw publicznych w Pol-
sce wprowadzono dodatkowe ograniczenia dotyczace poziomu zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego, ktorych celem jest zatrzymanie dalszego wzrostu zadtu-
zenia w calym sektorze finanséw publicznych. Zgodnie z zapisami Rozporzgdzenia
(2010), poza kredytami i pozyczkami, do bilansu wlicza si¢ takze umowy leasingowe,
podpisane kontrakty w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego oraz umowy z od-
roczonym terminem platnosci dtuzszym niz rok. Gminy, ktérych suma zobowigzan
przekroczy 60% ich dochodéw, zobowiazane zostaty do przygotowania i wdrozenia
programu naprawczego. Ponadto, w art. 243 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych zostat zdefiniowany nowy rodzaj ograniczenia, ktore ma obowigzywac
samorzady od 2014 r. w formie tzw. indywidualnego wskaznika zadtuzenia samorza-
dow (IWZ).

Wedlug danych Ministerstwa Finanséw obserwowane jest zréznicowanie pod
wzgledem poziomu zadtuzenia, jak tez poziomu obcigzenia budzetow poszczegol-
nych jednostek z tytutu obstugi zaciagnietego dtugu'?. Wiele jednostek zbliza si¢ do
maksymalnych wartosci wskaznikow okreslajacych dopuszczalne zadtuzenie, co nie
w kazdym przypadku oznacza nadmierny udziat przychodéw o charakterze zwrot-
nym w strukturze finansowania wydatkow budzetowych. W opinii przedstawicieli
samorzadu terytorialnego, co potwierdzaja réwniez analizy przeprowadzone przez
Biuro Analiz Sejmowych (BAS), w wigkszosci badanych wojewodztw, powiatow
i gmin nie odnotowano zagrozenia przekroczenia dopuszczalnych limitow zadtuze-
nia, ani tez ryzyka utraty ptynnosci finansowej budzetow'*. Limity zadluzenia pro-
ponowane przez Ministerstwo Finansow, dla wielu jednostek moga stanowic istotna
bariere rozwojowa przez ograniczenie mozliwosci podejmowania inwestycji finanso-
wanych przy wykorzystaniu Zrodet zewnetrznych oraz wydtuzenie fazy realizacji'.

Dla jednostek prowadzacych aktywna polityke inwestycyjng scharaktery-
zowane powyzej dzialania podejmowane przez Ministerstwo Finansow oznaczaja
ograniczenie zdolnosci do wykorzystania $rodkéw z funduszy UE, wymagajacych
wktadu wilasnego, pozyskiwanego czesto w formie kredytow dtugoterminowych. Na-
lezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze réwniez niski poziom zadtuzenia danej jednostki —
dokonywany wedlug oceny na podstawie ustawowych wskaznikow dopuszczalnego
zadtuzenia — moze §wiadczy¢ o niekorzystnej sytuacji finansowej danej jednostki,
wynikajacej z niskich wartosci uzyskiwanej nadwyzki operacyjnej i przez to ograni-
czonej zdolnosci do finansowania obstugi potencjalnych kredytéw lub innych form
przychodow o charakterze zwrotnym.

' Dylewski et al. (2006), s. 149.

12 Zadluzenie jednostek... (2010).

13 Korolewska, Marchewka-Bartkowiak (2011), s. 10.
MF ogranicza zadtuzenie... (2011).
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Niezadowalajacy stan wyposazenia w obiekty infrastruktury technicznej i spo-
lecznej, a w konsekwencji niski poziom dostepnosci i jakosci ustug uzytecznosci
publicznej w potaczeniu z ograniczong zdolnoscig inwestycyjna (i ograniczong moz-
liwoscia zadtuzania si¢) danej jednostki samorzadu terytorialnego zmusza do poszu-
kiwania alternatywnych zrodet finansowania inwestycji. W wielu krajach instrumen-
ty stuzace rozwigzywaniu powyzszych probleméw finansowania inwestycji, takie jak
project finance, czy réznorodne formy partnerstwa publiczno-prywatnego znajduja
szerokie zastosowanie. W przypadku Polski mimo spelnienia formalnych warunkéw
rozwoju partnerstwa, jakimi sg wdrozenie odpowiednich przepiséw prawa i wsparcie
udzielone przez instytucje wladzy publicznej, rozwiazania powyzsze sg wykorzysty-
wane w bardzo ograniczonym zakresie i nadal wyrazna jest potrzeba intensyfikacji
dziatan na rzecz likwidacji barier, edukacyjnych i psychologicznych oraz upowszech-
niania praktycznego do§wiadczenia w zakresie przygotowywania i realizacji projek-
tow inwestycyjnych wykorzystujacych formule partnerstwa publiczno-prywatnego'.

W perspektywie okresu 2014-2020 zainteresowanie rozwigzaniami z zakresu
partnerstwa publiczno-prywatnego w panstwach cztonkowskich UE bedzie wzra-
sta¢, gtownie z powodu zwigkszajacego sie poziomu zadtuzenia sektora publicznego
i wptywu kryzysu finansowego na poziom dofinansowania rozwoju infrastruktury
z budzetu UE'. Na podstawie analizy uwarunkowan wprowadzania partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, Cenker wskazuje, ze od 2009 r. w Polsce zauwazalnie wzrastala
liczba projektéw realizowanych w powyzszej formie wspotpracy oraz liczba inicja-
tyw o charakterze edukacyjnym i promocyjnym'. Waznym pozytywnym sygnatem
dla podmiotéw zainteresowanych poszerzaniem mozliwo$ci finansowania projektow
inwestycyjnych, w tym takze dla jednostek samorzadu terytorialnego, jest komuni-
kat Komisji Europejskiej pt. Wspieranie inwestycji publiczno-prywatnych krokiem
w kierunku naprawy gospodarki i dtugoterminowej zmiany strukturalnej: zwieksza-
nie znaczenia partnerstw publiczno-prywatnych, w ktorym Komisja okresla formy
wsparcia dla realizacji powyzszych projektow.

2. Wydatki inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego
wobec wyzwan polityki rozwoju

2.1. Rola zarzadzania strategicznego i wieloletniego planowania
finansowego w jednostkach samorzadu terytorialnego

Wprowadzone w Ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych instru-
menty planowania finansowego w postaci wieloletniej prognozy finansowej jednostki

15 Cenkier (2011), s. 642.
16 Piekarski (2011), s. 53.
17 Cenkier (2011), s. 639-641.
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samorzadu terytorialnego sa niewatpliwie czynnikiem stymulujagcym zaréwno per-
spektywiczne oceny przeptywu strumieni pienigznych w budzecie danej jednostki,
jak tez posrednio przyczyniaja si¢ do usprawnienia badania wykonalnos$ci projektow
inwestycyjnych. Poczawszy od 2011 r. zgodnie z powyzszymi zapisami w Ustawie
o finansach publicznych, samorzady maja obowiazek formutowania wieloletnich pro-
gnoz finansowych. Jak podkresla Filipiak, w warunkach gospodarowania zasobami
jednostek samorzadu terytorialnego potrzebna jest wiedza dotyczaca systemu i me-
chanizmoéw tworzenia dochodow i przychodow budzetowych, jednak podejmowanie
decyzji finansowych wymaga rowniez zastosowania wtasciwych instrumentow eko-
nomicznych umozliwiajacych prowadzenie analiz w ujgciu biezacym i prospektyw-
nym, przy zastosowaniu podej$cia wariantowego's.

Wobec niestabilnosci globalnej gospodarki, ujawnionej m.in. przez zjawiska
kryzysu finansowego i gospodarczego zapoczatkowanego w 2007 r., niezbedne staje
si¢ doskonalenie metod redukcji ryzyka przedsiewzig¢ inwestycyjnych. Nalezy row-
niez zauwazy¢, ze im dtuzsza perspektywa czasu oddziatywania danej decyzji fi-
nansowej, dotyczacej np. sfinansowania projektu o duzej skali naktadow inwestycyj-
nych, wymagajacego wykorzystania przychodow zwrotnych, tym wieksze znaczenie
zbadania prawdopodobnych scenariuszy okreslajacych skutki podjecia decyzji (lub
tez jej zaniechania) dla danej jednostki samorzadu terytorialnego. Szczegolng role
wieloletniej analizy finansowej dla ograniczenia powyzszego ryzyka zauwaza Jaro-
sinski, wskazujac jednoczesnie na negatywne konsekwencje wynikajace z braku za-
stosowania odpowiednich procedur planowania dtugoterminowego i prognozowania
sytuacji finansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego podejmujacych projekty
inwestycyjne, w postaci gwaltownego ograniczenia biezacych wydatkéw budzeto-
wych i spadku zdolnosci inwestycyjnej danej jednostki'.

W sytuacji przesuwania kompetencji dotyczacych polityki rozwoju na poziom
regionalny, a w konsekwencji takze zwickszania odpowiedzialnosci samorzadu te-
rytorialnego za planowanie wydatkow strukturalnych i realizacje¢ polityki inwesty-
cyjnej, bedzie wzrasta¢ zapotrzebowanie na informacje umozliwiajace badanie ra-
cjonalnosci wydatkowania §rodkéw publicznych oraz oddzialywania realizowanych
wydatkow inwestycyjnych na rozwdj regionalny i lokalny. Cennymi elementami po-
wyzszej analizy moga by¢ wnioski dotyczace wzajemnej korelacji poszczegolnych
decyzji finansowych oraz ewentualnych negatywnych skutkdw, ktore moga wystapic,
jezeli podjete decyzje okazg si¢ bledne®.

Problem doskonalenia ukierunkowania terytorialnego $rodkéw publicznych
dotyczy takze wieloletnich planow finansowych. Jak wskazuja Misigg i Tomalak,
w zasadach planowania budzetu panstwa, w tym sporzadzania wieloletniego planu
finansowego, brakuje kompleksowej analizy przeptywu $rodkéw finansowych mig-

18 Dylewski et al. (2006), s. 104.
19 Jarosinski (2009), s. 242-423.
20 Dylewski et al.(2006), s. 105.
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dzy budzetem panstwa i jednostkami administracji centralnej a budzetami jednostek
samorzadu terytorialnego. Podobnie ww. autorzy oceniajg za niedostateczny zakres
ujmowania ujecia regionalnego na etapie sprawozdawczos$ci, zar6wno w wymogach
prowadzenia analiz o charakterze regionalnym, czy tez braku instrumentéw groma-
dzenia danych zrodtowych w ujgciu regionalnym do celéw badawczych?'.

W ramach wdrazania KSRR zaplanowane zatem zostaly zmiany dotyczace
okreslenia, w wieloletniej prognozie finansowej, grupy wydatkoéw z budzetu panstwa
przeznaczonych na realizacje polityki regionalnej w ujeciu terytorialnym. Ponad-
to, modyfikacja nastapi w zasadach sporzadzania i realizacji budzetu zadaniowego,
przez uwzglednienie celow polityki regionalnej w okreslaniu funkcji i zadan panstwa
oraz oznaczenie w budzecie zadaniowym s$rodkow finansowych, jakie w ramach
kompetencji poszczegdlnych ministrow beda kierowane na realizacje celdw polityki
regionalnej?.

2.2. Przeksztalcenia polityki spojnosci UE
a problemy racjonalnosci i efektywnosci wydatkowania
srodkow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego

Zmiany w zakresie wspieranych kierunkow inwestowania w sektorze publicz-
nym wynikajace z zapisow Strategii Europa 2020 beda ksztaltowa¢ w znacznym
stopniu proces podejmowania decyzji inwestycyjnych w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego. Mozliwos¢ pozyskania dofinansowania ze $rodkéw unijnych jest bo-
wiem dla wielu jednostek glownym warunkiem podjecia niektorych przedsigwzigé
inwestycyjnych wymagajacych znacznych naktadéw, w tym dodatkowych zrodet
finansowania w postaci przychodéw o charakterze zwrotnym. W przypadku fundu-
szy unijnych, gdzie stosowane sg sformalizowane zasady aplikowania o uzyskanie
wspotfinansowania, potrzebne jest uwzglednienie ogoélnych celow i kierunkow roz-
woju wyznaczanych przez organy UE dla ogétu panstw cztonkowskich Wspolnoty,
czy tez dla specyficznych typow regionéw. Instrumenty stymulowania rozwoju, jak
réwniez same cele, ulegaja przemianom odzwierciedlajacym obecne problemy i po-
trzeby spoteczno-gospodarcze. Jednoczesnie w kolejnych okresach programowania
UE aktualizowane sg procedury dystrybucji srodkow publicznych, ktére Unia prze-
znacza na dofinansowanie przedsiewzi¢¢ o charakterze rozwojowym.

Potrzeba doskonalenia metod oceny projektéw inwestycyjnych w sektorze
publicznym w okresie 2014-2020 be¢dzie wynika¢ ze zmian w zakresie wymogow
dotyczacych pozyskiwania srodkow finansowych z roznych zrédet, w tym szczegol-
nie instrumentdw realizacji polityki spojnosci. Jakkolwiek postepujace zwigkszanie
dostepu do ustug o charakterze uzytecznosci publicznej stawia przed jednostkami
nowe wyzwania dotyczace zasad kwalifikacji projektow. Po zrealizowaniu inwestycji

2l Misiag, Tomalak (2010), s. 31-37.
22 Plan dzialan...(2010), s. 21.
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gwarantujgcych zaspokojenie potrzeb o charakterze podstawowym z punktu widze-
nia poziomu cywilizacyjnego i warunkow zycia spotecznosci w krajach rozwinietych
(co nadaje im niemal automatycznie wysoki priorytet wsrdd celdéw rozwoju), prio-
rytetowe kierunki inwestowania w zakresie rozwoju ustug wyzszego rzedu stajg si¢
trudniejsze do sprecyzowania, jak tez do oceny przysztych konsekwencji spoteczno-
-ekonomicznych dokonanych wyborow.

Podsumowanie

Problem istniejacych nadal zap6znien w zakresie wyposazenia w obiekty in-
frastruktury technicznej i spolecznej stawia przed jednostkami samorzadu teryto-
rialnego wyzwanie utrzymania wydatkow inwestycyjnych na poziomie zblizonym
do obecnego. Jedng z najwazniejszych szans na osiggnigcie tak okreslonych celow
bedzie utrzymanie, w okresie 2014-2020, kluczowej roli polityki spdjnosci jako in-
strumentu wspierajacego rozwdj catej Unii Europejskiej oraz idacego za tym korzyst-
nego rozktadu srodkéw budzetu UE na finansowanie polityki spdjnosci. Zar6wno
stanowisko Polski w okresie Prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, jak tez opubli-
kowane w czerwcu 2011 r. propozycje Komisji Europejskiej dotyczace budzetu UE na
lata 2014-2020 pozwalajg przypuszczac, ze ostateczny ksztalt polityki spojnosci UE
w przyszlosci zapewni jednostkom samorzadu terytorialnego w Polsce mozliwos$ci
korzystania ze znacznych srodkéw finansowych skierowanych na wspoHinansowanie
projektow inwestycyjnych w zakresie infrastruktury spotecznej i techniczne;j. Istotne
z punktu widzenia regionéw w Polsce bedzie jednak okreslenie zasad selekcji obsza-
row, do ktorych skierowana zostanie interwencja. Utrzymanie obecnych kryteriow
spowoduje ograniczenie wsparcia w ramach polityki spojnosci UE dla czgsci regio-
néw (w tym takze w Polsce), w ktorych problemy nadmiernego i poglebiajacego si¢
zroéznicowania pod wzgledem poziomu rozwoju nie zostaly jeszcze rozwiazane.

Kolejna wazna szansa na podniesienie zdolnosci inwestycyjnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego wynika z podjetych proceséw doskonalenia systemu realizacji
polityki spojnosci w Polsce. Wsparcie potencjatu rozwojowego regionéw w perspek-
tywie 2020 r. bedzie zwiazane z realizacja Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego,
tworzacej nowe mechanizmy wspotpracy w zakresie rozwoju w relacjach migdzy
administracjg rzadowa a samorzadem terytorialnym regionow, jak tez migdzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego na poziomie regionalnym oraz lokalnym. Roz-
szerzenie zakresu kompetencji byloby istotnym wyzwaniem dla jednostek samorzg-
du terytorialnego pod wzgledem sprawnos$ci organizacyjnej. Zwigkszenie poziomu
dochodéw wilasnych mogtoby ponadto by¢ impulsem do intensyfikacji dziatan na
rzecz rozwoju 1 podejmowania szerszego zakresu inwestycji, ktorych finansowanie
w wigkszym stopniu mogtoby by¢ rowniez wspomagane wykorzystaniem zrodet ze-
wnetrznych.
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Zagrozenia dla przyspieszenia tempa rozwoju przez szersze wykorzystanie
prywatnego kapitalu inwestycyjnego wynikaja w znacznej mierze ze skutkow kryzy-
su finansowego w Europie, jak tez dziatan na rzecz zmniejszenia dlugu publicznego
w Polsce. W perspektywie najblizszych lat prawdopodobne jest dalsze ogranicza-
nie mozliwo$ci finansowania projektéw inwestycyjnych w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Wskazane, w prezentowanej pracy, dotychczasowe regulacje prawne
modyfikujace zasady korzystania z r6znych form pozyskiwania zewnetrznego kapi-
tatu inwestycyjnego, oceniane sg jako wprowadzane bez zachowania odpowiednich
okresow przejsciowych, jak tez bez uwzglednienia zindywidualizowanych przesta-
nek wynikajacych z aktualnej i szczegotowej oceny sytuacji finansowej poszcze-
golnych rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego. Taki tryb dziatan, stuzacych
z zalozenia stabilizacji finanséw publicznych w przysztosci, powoduje w znacznym
stopniu efekt destabilizacji i zwigkszenia barier rozwoju inicjowanego na poziomie
regionalnym i lokalnym.

Podniesienie poziomu racjonalnos$ci i efektywnosci oraz wzmocnienie skutecz-
nosci realizacji zadan rozwojowych wymaga konsekwentnego wprowadzania reform
zaro6wno w zakresie podziatu zadan migdzy administracj¢ rzadowa a jednostki sa-
morzadu terytorialnego, jak tez idacego za nimi dostosowania wysokosci srodkow fi-
nansowych przeznaczonych na realizacj¢ powierzonych zadan. Za oczekiwany efekt
powyzszych dziatan wskazuje si¢ poprawe koordynacji réznorodnych instrumentow
finansowych (w tym stuzacych realizacji poszczegélnych polityk sektorowych) oraz
wzrost skutecznosci istniejagcego systemu redystrybucji przez dostosowanie do uwa-
runkowan rozwojowych i potrzeb spotecznych na obszarach wojewodztw. Nalezy
jednoczesnie podkresli¢ potrzebe dalszego wzmacniania wspotpracy w zakresie pla-
nowania rozwoju miedzy poszczegdlnymi poziomami samorzadu terytorialnego.
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