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WYDATKI INWESTYCYJNE WOJEWODZTW
SAMORZADOWYCH PO WPROWADZENIU
INDYWIDUALNEGO WSKAZNIKA ZADEUZENIA

Streszczenie

Okreslenie dopuszczalnego poziomu zadltuzenia jest wazna kwestia dla kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce, a jej ranga jeszcze rosnie, jesli samorzad odczuwa silng presje na dbanie
o rozwoj obszaru, na ktérym funkcjonuje, borykajac si¢ réwnoczesnie z niedostatkiem dochoddéw.
Taka sytuacja dotyczy wigkszosci wojewddztw samorzadowych, ktore sposréd wszystkich szczebli
struktury samorzadowej sa najbardziej skupione na finansowaniu rozwoju (o czym $wiadczy relacja
wydatkéw inwestycyjnych do wydatkéw ogdtem), dysponujac réwnoczesnie bardzo ograniczona samo-
dzielnoscia finansowa.

Celem artykulu jest zbadanie zmian poziomu zadluzenia oraz wydatkéw inwestycyjnych woje-
wodztw samorzadowych w trzyletnim okresie obowigzywania indywidualnego wskaznika zadluzenia
w poréwnaniu z okresem przed jego wprowadzeniem. Badania wskazuja na wyrazny spadek zaréwno
nominalny, jak i udzialu w strukturze wydatkéw inwestycyjnych w przypadku wojewddztw samorzado-
wych. Nie moze by¢ on jednak wiazany jedynie z wprowadzeniem indywidualnego wskaznika zadtuze-
nia. Na te sytuacje zlozylo si¢ m.in. rozpoczecie nowego okresu budzetowania w Unii Europejskie;j.

Stowa kluczowe: wojewddztwo samorzadowe, wydatki inwestycyjne, zadtuzenie jednostek samorzadu
terytorialnego, indywidualny wskaznik zadluzenia

INVESTMENT EXPENDITURE OF VOIVODSHIPS AFTER INTRODUCING
AN INDIVIDUAL DEBT RATIO. ASSESSMENT OF THE POSSIBILITY
OF DEVELOPMENT IN THE NEW CONDITIONS

Summary

Determining the permissible level of indebtedness is an important issue for each local government
unit in Poland. Its prominance grows even more if strong pressure to cate for the development is being
put on the local government, while it is struggling with a shortage of revenue. This situation applies to
the majority of voivodships, which, among all the levels of the local government structure, are the most
focused on financing development (as demonstrated by the share of investment expenditure in total
expenditure) while having very limited financial independence.
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The aim of the article is to examine the level and changes in investment expenditures and the level
of debt of voivodships during the three-year period of the individual debt ratio and compare them with
trends that had been characteristic for these categories before the introduction of this index. This issue
is particularly important and interesting due to the participation of voivodships in financing the
development of infrastructure in the country. The conducted research indicates a clear nominal and
share in the structure of investment expenditures in the case of self-governing voivodships. However,
they can not be associated only with the introduction of the individual debt ratio. Other factors, such
as the start of a new budgeting period in the European Union, have also contributed to this situation.

Keywords: voividship local government, investment expenditures, indebtedness of territorial self-gov-
ernment units, individual debt ratio

JEL classification: H76, H72

1. Wstep

Wprowadzenie z poczatkiem 2014 r. indywidualnego wskaznika zadluzenia
(IWZ) budzilo wsréd samorzadowcow znaczne obawy 1 wielu z nich ocenialo,
ze nowy limit dlugu ograniczy, w przypadku wigckszosci jednostek, mozliwos¢ zacia-
gania zobowiazan!. O ile sama konieczno$¢ ustawowego wyznaczenia maksymal-
nego poziomu dlugu samorzadéw nie jest kwestionowana, o tyle sposéb jego usta-
lania juz tak. Przeciwnikéw mialy zaréwno stare, jednolite dla wszystkich samorza-
doéw, ograniczenia dotyczace ich facznego zadluzenia, ktére nie moglo przekraczaé
60% dochoddéw jednostki oraz dopuszczalnego poziomu obstugi dlugu wynosza-
cego 15 wzglednie 12% planowanych na dany rok dochodéw?, jak i nowe, tj. przyjete
w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. Tym pierwszym zarzucano przede
wszystkim niedostosowanie do faktycznych mozliwosci obstugi diugu przez posz-
czegblne jednostki, z ktérych czesé mogla udzwignac koszty wynikajace ze znacznie
powazniejszego zadluzenia, podczas gdy inne unikaly zaciagania zobowiazan nie
z braku potrzeb, ale ewentualnych trudnosci wynikajacych z obciazenia swoich
budzetéw nadmiernymi wydatkami na obstuge diugu [por. Dylewski, 2014, s. 120].
Z kolei zastosowanie indywidualnego wskaznika zadluzenia, ktéry oparty jest na
bardzo prostym algorytmie, cz¢sto zmniejsza uprawnienia samorzadow do wykorzy-
stywania zwrotnych zrédel w finansowaniu wydatkéw réwnoczesnie pozwalajac im
na rézne manipulacje zmierzajace do poprawy ich IWZ (np. poprzez zawyzanie
dochodéw majatkowych [por. Kotlinska, 2014, s. 54|, zaciaganie kredytéw konso-
lidacyjnych i przerzucanie w ten sposéb dlugu publicznego na przyszte pokolenia
[Kata, 2015, s. 67|, albo przez zadluzanie si¢ w parabankach i wykorzystywanie
niestandardowych instrumentéw finansowych [Jastrzebska, 2016, s. 1881 2017].

1 W literaturze pojawiajq si¢ tez zdania podkreslajace zalety nowych rozwiazan, np. Z. Ofiarski
uwaza, ze sa bardziej elastyczne niz stare limity diugu [Ofiarski, 2010, s. 33]; z kolei K. Sawicka
podkresla, ze pozwalaja one uwzgledni¢ potencjal dochodowy samorzadéw i faktyczne mozliwosci
splaty ich zobowiazan bez zagrazania prawidlowej realizacji zadan biezacych [Sawicka, 2012, s. 25].

2 W przypadku przekroczenia przez pafstwowy dlug publiczny drugiego progu ostroznosciowego.
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Dla wojewédztw samorzadowych kwestia akceptowalnego poziomu zadluzenia
jest niezwykle istotna. Jednostki te w bardzo duzym stopniu odpowiadaja za rozwoj
lokalny (regionalny)3. Ze wszystkich bowiem szczebli samorzadu terytorialnego
wykazuja one najwyzszy udzial wydatkéw inwestycyjnych w ogdlnej strukturze,
a taka tendencja jest wyrazna od poczatku ich funkcjonowania. Wojewddztwom
przypada wigc bardzo duza rola w finansowaniu rozwoju, ktéry w znacznym stop-
niu, przynajmniej w poczatkowej fazie, finansowany jest $rodkami pozyczonymi.
Nalezy podkresli¢, ze wojewddztwa maja dosé stabo zréznicowana baze dochodéw
wlasnych, opartg gtéwnie na udziatach w podatkach dochodowych od oséb praw-
nych i fizycznych, co stanowi¢ moze dodatkows barier¢ w finansowaniu inwestycji
zwlaszcza w kontekécie ograniczenia, jakim jest indywidualny wskaznik zadluzenia.

Celem artykulu jest zbadanie poziomu zadluzenia oraz wydatkéw inwestycyjnych
wojewodztw samorzadowych w trzyletnim okresie obowiazywania indywidualnego
wskaznika zadluzenia w poréwnaniu z okresem przed jego wprowadzeniem*.
Zagadnienie to jest szczegolnie wazne 1 interesujace ze wzgledu na partycypacie
wojewodztw samorzadowych w finansowaniu rozwoju infrastruktury w kraju. W ni-
niejszym artykule zostanie poddana weryfikacji nastepujaca hipoteza: obowiazujacy
obecnie wskaznik limitacji dlugu spowodowal drastyczne ograniczenie wydatkow
inwestycyjnych wojewddztw samorzadowych w latach 2014-2016. Opracowujac go
wykorzystano nast¢pujace metody badawcze: krytyczna analiz¢ Zrédel, proste miary
statystyczne, tj. wskaznik struktury, dynamiki, miary zmiennosci oraz metody staty-
styki opisowej. Badania przeprowadzono oparajac si¢ na danych zawarte w Sprawo-
zdaniach z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych 1 wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego, w Wieloletnich Prognozach Finansowych
poszczegolnych wojewddztw oraz udostepniane przez Glowny Urzad Statystyczny.

2. Poziom zadluzenia wojewodztw samorzadowych w latach 2009-2016

Wielkos¢ tacznego zadluzenia wojewddztw samorzadowych w latach 2009-2016
ulegala réoznokierunkowym zmianom. W poczatkowym okresie objetym analiza,
tj. od 2009 do 2011, zobowiazania tych jednostek bardzo szybko rosly (o 33%, 41%
129%), co wigzalo si¢ z generalnie bardzo wysokim stopniem nieréwnowagi budze-
towej na szczeblu wojewddztw. Przyjecie ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
i zapowiedz wprowadzenia IWZ od 2014 nie wplynela wigc poczatkowo na ograni-
czanie wydatkow wojewddztw. Wprost przeciwnie, jak zauwazyla M. Poniatowicz,

3 Z wielu istniejacych definicji mozna przyjac interpretacie, ze rozwoj lokalny to dziatania podejmo-
wane przez wladze terytorialne, spoleczno$¢ lokalna, przedsigbiorcéw i organizacje spoteczno-kul-
turalne, przy zachowaniu jednak wiodacej roli tych pierwszych, ktére wykorzystujac czynniki
rozwoju, daza przede wszystkim do podniesienia jakosci zycia mieszkancow [Sekuta, 2005 s. 592].

4 Wplyw obowiazywania ograniczen w zakresie dlugu m.in. w odniesieniu do inwestycji samorza-
dowych byl przedmiotem badan w paristwach Europy Zachodniej juz pod koniec lat dziewigédzie-
siatych ubieglego stulecia [Dafflon, 2002] i w ostatnich latach [Travers, 2012].
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sama zapowiedZ wprowadzenia innych zasad limitacji dlugu mocno zaniepokoita
samorzadowcow, ktérzy obawiali sig, ze w przysztosci niektére JST straca formalna
zdolnos§¢ kredytowa, a co za tym idzie — mozliwo$¢ korzystania z instrumentow
dtuznych, a to z kolei zmobilizowalo te jednostki do zadluzania si¢ jeszcze na ,,sta-
rych” zasadach [Poniatowicz, 2012, s. 156]. Pogorszeniu ulegala réwniez relacja
dlugu do dochodéw wojewddztw, ktérego udzial znacznie wzrést w okresie 2009-
2015 [Filipiak, 2017, s. 18]. M. Poniatowicz ]. Salachna, D. Perlo [2010, s. 38]
upatrywali przyczyny tego zjawiska w sferze dzialalnosci inwestycyjnej oraz proble-
mach i tendencjach, ktore faczyly si¢ z dochodami samorzadow. Podkredli¢ jednak
nalezy, ze w latach 2012-2014 tempo wzrostu zadluzenia uleglo znacznej redukeji
1 wahalo si¢ w granicach 8-10%. Natomiast w 2015 r. 1 2016 r., w analizowanych
samorzadach, zobowiazania ogéltem zmniejszyly si¢ o 1,8% oraz 5,4%. Wyraznie
wiec widaé, ze wojewddztwa w okresie bezposrednio poprzedzajacym wejscie
w zycie IWZ oraz w czasie jego obowigzania doprowadzity do wyhamowania wzrostu,
a nawet do redukeji czesci zobowigzan. R. Kata [2015, s. 67] nie ma watpliwosci,
ze efekt ten mozna w jakims$ stopniu przypisa¢ oddzialywaniu omawianego limitu
dlugu.

RYSUNEK 1
Zadluzenie wojewddztw samorzadowych w latach 2009-2016 w mln z¥
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [KR RIO, Sprawozdanial.

Warto podkreslic, ze z roku na rok zwigkszala sig liczba jednostek redukujacych
dtug. W 2010 r. bylo to jedno wojewddztwo, tj. podlaskie (spadek o 40%). W 2012 r.
sytuacja taka miata miejsce w czterech jednostkach, ale poza wojewddztwem mato-
polskim, ktére ograniczyto go o prawie 51 mln, splaty byly bardzo male. Wiecej,
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bo juz 6 wojewddztw, zmniejszylo swoje zadluzenie i to przecigtnie o wigksze
kwoty — w 2013 1. Stopieri redukeji wahat si¢ w granicach od 2,5% w wojewddztwie
podkarpackim do 30,3% w wojewddztwie podlaskim. W kolejnym roku — 2014,
wprawdzie na mniejszg skale (bo od 1,1% do 16,4%), zmniejszylo swoje zobowia-
zania réwniez 6 jednostek. W roku 2015 r. tylko cztery wojewddztwa odnotowaly
wzrost zadluzenia (lubelskie, podlaskie, $wigtokrzyskie i §laskie), podczas gdy
pozostale doprowadzily do jego zmniejszenia. Natomiast w 2016 r. jedynie woje-
wodztwo $laskie w niewielkim stopniu poglebito diug (1,2%). Przewaznie zmiany
wielko$ci dlugu w samorzadzie maja réznokierunkowy charakter, ale np. wojewodz-
two kujawsko-pomorskie oraz podkarpackie konsekwentnie zmniejszaly jego
poziom od 2013 r., a lubuskie juz od 2012 1.

Stosowany do konca 2014 r. 60% limit dochodow wciaz jest wykorzystywany
w sprawozdaniach publicznych (np. RIO). Tendencje w ksztaltowaniu si¢ tego
miernika dlugu samorzadowego r6znig si¢ mocno zaréwno miedzy jednostkami, jak
1w czasie. Niewatpliwie jego walorem jest uniwersalny charakter, ktéry pozwala na
porownywanie jednostek miedzy soba, co potwierdzaja dane przedstawione na ry-
sunku 2. Oceniajac stopien zadluzenia wojewodztw w oparciu o relatywny wskaznik
odnoszacy jego wysoko$¢ do dochoddw, stwierdzi¢ mozna, ze na koniec okresu ba-
dawczego najgorzej przedstawiala si¢ sytuacja wojewddztwa lubelskiego, w ktérym
relacja dlugu do dochodéw wyniosta w 2016 r. az 87,5%. Nieco powyzej 60%
wskaznik ten osiagnal warto§¢ w mazowieckim i dolnoslaskim. Najnizszy poziom
przyjal on w podlaskim (zaledwie 12,5%) oraz opolskim (30%). W czesci samorza-
doéw relacja dlugu do dochodéw nie wykazywata bardzo duzych odchylen w kolej-
nych latach np. podkarpackie. W innych natomiast jak np. lubelskie, swigtokrzyskie
1 warminsko-mazurskie uwidocznil si¢ wyrazny skok wartosci omawianego wskaz-
nika, przy czym w pierwszej jednostce ,,pogorszyl” si¢ on juz od 2011 r., w drugiej —
od 2012 r., a w trzeciej zjawisko to wystapito tylko w 2016 r.

Czes¢ wojewddztw np. kujawsko-pomorskie, po okresie kiedy relacja zadluzenia
do ich dochodéw byla do$¢ wysoka, doprowadzita do wyraznego jej ograniczenia.
W jednym wojewddztwie w kraju, przez caly okres objety badaniem relacja dtugu do
dochodéw byta bardzo niska. Charakterystyczne jest, ze dotyczy to peryferyjnie po-
lozonego, ubogiego, najstabiej zaludnionego wojewodztwa w kraju — podlaskiego.
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RYSUNEK 2
Relacja zobowigzan wojewodztw samorzadowych do ich dochodow ogétem
w latach 2009-2016 w %
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [KKR RIO, Sprawozdanial.
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TABELA 1
Dopuszczalny wskaznik sptaty zobowigzan (IWZ) wojewodztw
samorzadowych w latach 2014-2016

Wojewodztwo 2014 2015 2016
dolnoslaskie 12,82 10,56 (10,51)* 4,95 (5,01)
kujawsko-pomorskie 7,02 9,064 (8,33) 9,15 (7,41)
lubelskie 9,19 7,68 (6,85) 8,62 (7,96)
lubuskie 7,47 8,30 (8,16) 8,45 (8,32)
t6dzkie 9,51 10,57 (11,71) 12,62 (11,52)
malopolskie 9,95 9,27 (8,51) 9,8 (7,75)
mazowieckie 9,51 4,77 (4,55) 10,60 (6,60)
opolskie 6,23 11,12 (8,39) 10,60 (11,12)
podkarpackie 2,44 12,14 (4,13) 12,40 (10,12)
podlaskie 9,25 5,21 (9,28) 8,70 (3,92)
pomortskie 13,68 15,64 (14,69) 16,67 (14,46)
Slaskie 58 5,37 (8,32) 7,59 (4,53)
Swigtokrzyskie 9,98 8,68 (8,11) 8,76 (5,93)
warmifisko-mazurskie 8,05 8,61(7,16) 8,24 (8,62)
wielkopolskie 9,33 12,71 (9,92) 14,76 (12,34)
zachodniopomorskie 7,74 6,78 (8,12) 8,45 (7,01)

* Wielko$ci w nawiasach oznaczaja IWZ prognozowany w roku poprzednim.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Wieloletnie Prognozy Finansowe wojew6dztw].

Jak wskazuja dane zawarte w tabeli 1, wprowadzenie IWZ ograniczylo swobodg
wykorzystywania przez wszystkie samorzady wojewddztw zwrotnych zrodet finan-
sowania za wyjatkiem wojewoddztwa pomorskiego, dla ktérego IWZ w 2016 r. byl
wyzszy niz akceptowany do konca 2013 r. 15% wskaznik. Najnizszy poziom nowy
wskaznik obstugi dtugu przyjal w dolnoslaskim — niespelna 5%. Biorac pod uwage
ksztaltowanie si¢ IWZ w wojewddztwach w kraju mozna podzieli¢ je na cztery kate-
gorie takie, w ktérych IWZ byl mniejszy niz 5% (dolnoslaskie); miescil si¢ w grani-
cach 5-10% (kujawsko-pomorskie, lubelskie, lubuskie, matopolskie, podlaskie,
$laskie, $wigtokrzyskie, warmidsko-mazurskie, zachodnio-pomorskie); miescil si¢
w granicach 10-15% (l6dzkie, mazowieckie, opolskie, podkarpackie, wielkopolskie);
przekroczyl 15% — wojewddztwo pomorskie. W pierwszym roku obowiazywania
IWZ wskaznik ten wahal si¢ w granicach od 2,44% (podkarpackie) do 13,68%
(pomorskie, w ktorym wskaznik ulega systematycznej poprawie). Generalnie rzecz
ujmujac, w ostatnim roku objetym badaniem wojewddztwa poprawily swoje wskaz-
niki dopuszczalnej splaty zobowigzan. Ciekawe jest, ze prognozujac ich poziom
przewaznie okreslaly IWZ na lata nast¢pujace po danym roku budzetowym na niz-
szym poziomie, niz pdzniej obowiazujacy.
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3. Poziom wydatkow inwestycyjnych wojewédztw samorzadowych
w latach 2009-2016

Pomimo rosnacego znaczenia determinant o charakterze niematerialnym nadal
za podstawowy czynnik decydujacy o poziomie rozwoju jest uwazany stan infra-
struktury technicznej®, ktéra powstaje lub jest modernizowana na skutek realizacji
inwestycji. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze z czynnika pasywnego, biernego i ilo$cio-
wego, ograniczonego do zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnych, infrastruk-
tura przeksztalcila si¢ w aktywny czynnik dziatan prorozwojowych o charakterze ja-
kosciowym [Rogowska, 2010, s. 168]. Jej zaséb 1 kondycja zalezy gléwnie od aktyw-
nosci wladz samorzadowych, a przede wszystkim od realizowanej przez nie polityki
inwestycyjnej. Jednym ze sposobow prowadzacych do zwigkszania ilosci i poprawy
jakosci infrastruktury jest zaplanowany i konsekwentnie prowadzony proces inwe-
stycyjny, przy czym wigkszo$¢ inwestycji, zwlaszcza o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej, wykonuja jednostki samorzadu terytorialnego.

Rozmiar przedsiegwzig¢ inwestycyjnych od strony finansowej widoczny jest
w budzecie w postaci wydatkéw inwestycyjnych [Sekuta, 2013, s. 35]. Wydatki te
w jednostkach samorzadu terytorialnego przewaznie maja znaczniejszy udzial
w budzetach niz ma to miejsce w przypadku budzetu padstwa. W niektérych kra-
jach, zwlaszcza tych gdzie decentralizacja jest daleko posunigta, samorzad teryto-
rialny zarzadza wigksza czescig infrastruktury niz rzad centralny [Lewis, Oosterman,
2011, s. 149-150]. Wyniki badan wykazaly, ze w krajach rozwinietych szczebel lo-
kalny, oprécz $wiadczenia ustug publicznych, odpowiedzialny jest za okolo 2/3
publicznych wydatkow inwestycyjnych [Halmosi, 2013, s. 293]. Powyzsze tendencje
widoczne sa takze w Polsce. Od wzmocnienia finansowego samorzadéw w wyniku
przyjecia ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r. 1 wsta-
pienia naszego kraju do Unii Europejskiej zaréwno wielko$¢, jak 1 udzial wydatkdw
majatkowych w wydatkach ogélem jednostek samorzadu terytorialnego znacznie
wzrost. Do 2016 r. przewaznie wynosil okolo 20%, cho¢ zdarzaly si¢ takze lata np.
2009 1 2010, kiedy siegal prawie 25%°. W tym samym okresie z budzetu pafistwa na
rozwd6j majatku publicznego przeznaczano zaledwie okoto 5% wydatkow ogdlem,
co w praktyce oznacza réwniez nizsze nominalnie naktady.

W latach 1999-2016, a wigc w calym okresie swojego funkcjonowania, woje-
wodztwa samorzadowe wydaly na inwestycje ponad 74 mld ztotych, a udzial wydat-
kow inwestycyjnych w wydatkach ogélem wahat si¢ w latach 1999-2016 w granicach
24-47%.

5 Infrastruktura to publiczne dobra kapitalowe obejmujace m.in. autostrady i drogi, urzadzenie dro-
gowe i lotniskowe, budynki edukacji, urzadzenia energetyczne, gazowe, systemy zaopatrzenia i dy-
strybugji wody, zaklady utylizacji odpadéw, oczyszczalnie $cieck6w, budynki policji, strazy pozarnej
itd. [Ayogu, 1999, s. 171].

6 Szerzej nt. wielkosci i struktury wydatkéw samorzadu terytorialnego [Smiechowicz, 2011, s. 47-103].
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TABELA 2
Podstawowe wielkosci charakteryzujace sytuacje finansowa
wojewo6dztw samorzadowych

Wyszczegolnienie 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Wydatki inwestycyjne w min z1 9690 | 5712 | 6432 | 5665 | 6354 | 7707 | 7415 | 3083
Udzial wydatkéw inwestycyjnych
w wydatkach ogétem w %
Zadhuzenie w tys. z1 3046 | 4291 | 5555 | 6113 | 6625 | 7284 | 7155 | 6769

Udzial zadluzenia w dochodach
ogdltem w %

47,33 | 37,47 | 39,37 | 35,94 | 38,45 | 42,26 | 43,11 | 24,43

15,58 | 30,43 | 36,88 | 40,12 | 41,1 | 41,00 | 41,80 | 50,10

Dochody ogétem w mln zt 1954814104 15067 |15236|16121|17746|17110|13506
Dochody wlasne w mln zt 6315 | 5703 | 6673 | 6549 | 6303 | 6546 | 7155 | 7205
Udzialy w podatkach

. 5006 | 4850 | 5399 | 5389 | 5116 | 5302 | 5794 | 6126
panstwowych w mln z}

Wydatki wspotfinansowane
srodkami z UE

Udzial wydatkow
wspotinansowanych srodkami 59,5 42,70 | 52,83 | 53,31 | 62,29 | 73,71 | 73,93 | 37,04
z UE w wydatkach ogétem w %

5775 | 2439 | 3398 | 3020 | 3958 | 5681 | 5482 | 1142

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [KKR RIO, Sprawozdanial.

Akcesja Polski do Unii Europejskiej otworzyla przed samorzadami dostgp do
dodatkowego, bardzo istotnego zrédla finansowania rozwoju infrastruktury. Znala-
zto to odzwierciedlenie zaréwno w wielkodci naktadéw wydatkowanych na ten cel
przez wojewddztwa samorzadowe (pomimo redukeji nakladow na inwestycje
w ostatnich trzech latach, az 83% catosci wydatkéw tego rodzaju poniesionych
przez wojewodztwa samorzadowe sfinansowano w okresie 2006-2010), jak 1 w ogo6l-
nej strukturze wydatkéw jednostek szczebla regionalnego. Wprawdzie wielkosé
pozyskanych w poszczegolnych latach srodkoéw pochodzacych ze Zrédel zagranicz-
nych znacznie si¢ réznila, ale ich rola w pokrywaniu kosztow realizacji inwestycji,
co roku byla istotna’. Na skale pozyskanych $rodkéw wyraznie wplynatl cykl apli-
kowania i rozliczania projektow, a wigc opdznienia w uruchamianiu $rodkéw nowej
perspektywy i rozliczanie ich jeszcze w kolejnych latach po jej zakonczeniu. Dzigki
nim jednak budzety wojewddztw wzbogacone zostaly tylko w okresie 2010-2012

-

W 2008 r. srodkami pomocowymi sfinansowano tylko 9,3% wydatkéw inwestycyjnych jednostek
szczebla regionalnego, ale w 2009 r. nastapila niejako kumulacja finansowania projektow i az okoto
60% kosztéw inwestycji zostalo nimi pokrytych, a w nastepnym roku — 28,3%, w 2011 r. — 37,3%,
aw 2012 r. — 35,5% [Smiechowicz, 2014, s. 284.
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kwota przekraczajaca 10,7 mld z1, a udzial dotacji unijnych stanowil w tym czasie
od 22 do 26% catosci dochodéw jednostek szczebla regionalnego?.

RYSUNEK 3
Wydatki inwestycyjne wojewddztw samorzadowych
w latach 2009-2016 w mln zt
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [KR RIO, Sprawozdanial.

Dotacje z Unii Europejskiej pozwolily na kontynuacje proceséw inwestycyjnych
w jednostkach tego szczebla, mimo Ze biezacy potencjal inwestycyjny wojewodztw
zmniejszal si¢ w okresie dekoniunktury gospodarczej 2009-2012°. Wyraznie tez wi-
dag, ze realizowane pod koniec perspektywy 2007-2013 projekty, ktére wojewodz-
twa mogly rozlicza¢ jeszcze w 2014 1 2015 r. przelozyly si¢ na wysoki poziom wy-
datkéw inwestycyjnych w wigkszosci badanych jednostek w 2013, 2014 1 2015 r. (nie
bylo to widoczne przewaznie w tych samorzadach, w ktérych wydatki prorozwo-
jowe generalnie ksztaltowaly si¢ na niskim poziomie np. w opolskim, lubuskim).

8 W 2009 r. wojewddztwa przejsciowo pelnily role podmiotéw posredniczacych w przekazywaniu
srodkéw unijnych, dlatego tez zrealizowana przez nie kwota dotacji byla kilkakrotnie wigksza niz
w nastepnych latach.

9 Taka samg tendencje zaobserwowano w przypadku gmin w Polsce [Skorwider-Namiotko, 2013,
s. 41].
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Dane przedstawione na rysunku 3 wskazuja na duze zréznicowanie tacznych
wydatkéw na inwestycje poniesionych w latach 2009-2016 przez poszczegdlne wo-
jewodztwa, jak i ich skali w kolejnych latach. Swiadczy to o intensyfikacji procesu
inwestycyjnego przez rézne jednostki w réznym czasie, o réznych potrzebach
1 zdolnosci samorzadow do finansowania inwestycji. Nominalnie najwicksze wydatki
inwestycyjne zrealizowane zostaly przez wojewddztwa: §laskie, mazowieckie, dolno-
§laskie 1 malopolskie charakteryzujace sic ponadprzecietna gestoscia zaludnienia
w kraju. Najnizszy poziom wydatki inwestycyjne osiagnely w wojewodztwach:
opolskim, lubuskim i kujawsko-pomorskim, a wigc jesli chodzi o dwa pierwsze —
nalezacych, pod wzgledem ludnosci i obszaru do malych wojewddztw w Polsce
[por. Smiechowicz, 2014 s. 285]. Wojewddztwa, w ktérych wlatach 2009-2016
przeznaczono na rozwoj najwiecej Srodkow charakteryzujq sic nominalnie bardzo
wysokimi dochodami wlasnymi na tle kraju oraz wysokim ich udzialem w docho-
dach ogdlem (poza malopolskim), podczas gdy w opolskim, lubuskim i kujawsko-
pomorskim zgromadzone w badanym okresie dochody wlasne i ich relacja do
dochodéw ogdlem byly najnizsze lub ponizej $redniej w kraju (wojewddztwo
kujawsko-pomorskie).

Cickawa obserwacja dotyczy skali nakladow inwestycyjnych ponoszonych
z budzetéw wojewddztw Polski Wschodniej, a wige samorzadéw, ktére réwnocze-
$nie cechowala przez wiele lat zaréwno zla sytuacja finansowa, spowodowana gtéw-
nie niskimi dochodami wiasnymi, jak 1 bardzo staby rozwdj infrastruktury. W woje-
wodztwach takich jak: lubelskie, podlaskie, podkarpackie, warmifisko-mazurskie
w okresie 2013-2015 poziom wydatkéw inwestycyjnych wykazywal co roku duzy
wzrost, a rownoczes$nie bardzo wyraznie zwigckszyla si¢ cz¢$¢ wydatkdéw inwestycyj-
nych finansowanych przez te jednostki w sumie wydatkéw tego rodzaju woje-
wédztw w kraju. Sytuacja taka byla mozliwa dzigcki srodkom z regionalnych progra-
méw operacyjnych i dodatkowemu wsparciu, jakie jednostki te mogly uzyskac
z programu Rozwdj Polski Wschodniej 2017-2013.

Generalnie rzecz ujmujac, wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadluzenia
nie doprowadzilo do drastycznych zmian w poziomie wydatkéw wojewodztw do
2014 r. W 2015 r. ich wiclko$¢ sfinansowana przez te jednostki zmniejszyla si¢
0 3,8%, a w kolejnym roku az o 58,4%. W 2015 r. spadek nakladéw na inwestycje
wystapil w dziewigciu wojewodztwach, natomiast w nastgpnym roku sytuacja taka
dotyczyta juz 14 jednostek.

4. Podsumowanie

Przeprowadzone badania pozwalaja na sformulowanie kilku wnioskéw podsu-
mowujacych. Nalezy podkresli¢, ze nowy wskaznik dopuszczalnego poziomu zadtu-
zenia dla zdecydowanej wigkszosci samorzadéw, jest nizszy niz obowiazujacy do
korica 2013 r. Jego wprowadzenie nie wplyneto negatywnie na skale realizowanych
przez jednostki szczebla regionalnego wydatkdéw inwestycyjnych, ale w przysztosci
ryzyka tego rodzaju nie nalezy bagatelizowac [Miszczuk, Kawatko, 2017 s. 57].
W okresie 2013-2014 naktady przeznaczane na rozwdj byly bardzo wysokie i uwi-
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docznil si¢ wowcezas do$¢ duzy przyrost zadluzenia. We wskazanym okresie woje-
wodztwa wicksza wage przywigzywaly do mozliwosci absorpcji $rodkéw pomoco-
wych z UE, niz ksztaltowania IWZ na wysokim poziomie. Nie oznacza to wcale, ze
lekcewazyly te kwestie, ale podejmowaly racjonalne decyzje. Uruchomienie procedur
zwigzanych z wdrazaniem nowego siedmioletniego budzetu UE jest dlugotrwale,
dlatego tez samorzady w 2-3 pierwszych latach jego obowiazywania raczej minima-
lizuja skale nowych inwestycji — koficza i rozliczaja projekty z poprzedniej perspek-
tywy i skladaja nowe wnioski. Daje to im czas na poprawe wskaznikow zadluzenia
(co wida¢ w 2016 r.) i poprawy zdolnosci do obstugi dtugu w kolejnych latach, kiedy
ponownie beda cheialy zwigkszy¢ poziom swoich inwestycji. Nadmierne zadluzenie
moze bowiem stanowi¢ bariere dla rozwoju lokalnego [por. Kozera, 2017, s. 213].
Postawiona we wstepie niniejszego opracowania hipoteza zostala zweryfikowana
negatywnie, gdyz w skali kraju wydatki inwestycyjne wojewodztw samorzadowych
ulegly gwaltownej redukeji dopiero w 2016 1., a IWZ, cho¢ niewatpliwie przyczynit
si¢ do tego zjawiska, nie stanowil gléwnej przestanki jego wystapienia.
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