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Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) na poziomie lokalnym i ponadlokalnym (gminy i po-
wiaty) zostaty powotane przede wszystkim po to, by zaspokajac zbiorowe potrzeby swoich miesz-
kancoéw. Zaspokajanie tych potrzeb w krétkim i dtugim horyzoncie czasowym jest warunkiem
osiggania coraz wyzszego poziomu rozwoju jednostki’. Aby jednak jednostki samorzadu mogty
wykonac te zadania, musza dysponowac niezbedng infrastruktura techniczng i spoteczna, ktéra
wymaga statej rozbudowy, modernizacji i remontéw. Tworzony majatek trwaty jest podstawa
zaspokajania potrzeb nie tylko spotecznosci lokalnej, lecz takze lokalnej gospodarki, stad jed-
nostki samorzadu terytorialnego muszg stale ponosi¢ wydatki inwestycyjne na jego rozwdj.

1 JJ. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Adama Mickiewicza, Poznan
2001.

2 . Sierak, Inwestycje jednostek samorzqdu terytorialnego i ich finansowanie w ujeciu rocznym i wieloletnim, ,Mys|
Ekonomiczna i Polityczna” 2014, nr 4(47).
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Nalezy podkresli¢, ze inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego réznig sie znacznie od
tych realizowanych przez podmioty gospodarcze. Inwestycje samorzagdowe sg nakierowane
na poprawe bytu spotecznosci lokalnej i zaspokajanie jej potrzeb, a takze zagwarantowanie
trwatego rozwoju jednostki przez jej aktywizacje gospodarcza®. Pozyskiwanie przedsiebiorcow
i nowych inwestycji oraz mieszkaricéw powinno skutkowa¢ zwiekszaniem dochodéw budze-
towych gmin, a zwtaszcza ich dochodéw wtasnych, z ktédrych moga by¢ finansowane kolejne
zadania inwestycyjne stuzgce rozwojowi lokalnemu.

Przy planowaniu rozwoju infrastruktury komunalnej wtadza lokalna musi zwraca¢ uwage
na takie jej cechy, jak: stuzebny charakter, kapitatochtonno$¢, niepodzielnos¢ techniczna, dtu-
gowiecznos$¢, immobilnos¢ i wzajemna wspétzaleznos$¢ réznych elementéw infrastruktural-
nych®. Cechy te wptywajg na obcigzenie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego nie
tylko w momencie samej realizacji inwestycji, lecz takze po ich oddaniu do uzytkowania (koszty
biezgce utrzymania)®. Aby inwestycje faktycznie przyczyniaty sie do rozwoju, muszg przynosic
jak najwieksze korzysci mieszkaficom oraz lokalnej gospodarce®.

Problemem, z ktérym musza sie zmagac jednostki samorzadu terytorialnego - zwfaszcza
podstawowe JST, a wiec gminy - sg stale rosngce potrzeby inwestycyjne przy ograniczonych
$rodkach finansowych mozliwych do wydatkowania na ich zaspokojenie’. Charakterystyczne
jest ,wypychanie” wydatkéw inwestycyjnych przez wydatki biezace, gdy Srodki budzetowe sg
ograniczone®, Wydatki inwestycyjne moga by¢ bowiem ponoszone przez jednostki po zapewnie-
niu finansowania zadan biezacych. Z powodu niedoboréw wtasnych srodkéw na finansowanie
tego typu wydatkéw witadza samorzadowa stale poszukuje zewnetrznych zrédet finansowa-
nia. Od momentu uruchomienia w Polsce $rodkéw z bezzwrotnej pomocy Unii Europejskiej
jednostki samorzadu terytorialnego staty sie jednym z gtéwnych ich beneficjentéw. W latach
2000-2004 korzystaty z funduszy przedakcesyjnych, zwtaszcza z Instrumentu Przedakcesyjnej
Polityki Gospodarczej (ISPA), ze Specjalnego Przedakcesyjnego Programu na rzecz Rolnictwa
i Rozwoju Obszaréw Wiejskich (SAPARD) i z Programu Pomocy Polsce i Wegrom w Przebudowie
Gospodarki (PHARE), a od 2004 r. zaczety siegac po srodki z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), a gminy wiejskie dodatko-
wo po srodki zgromadzone w funduszach ukierunkowanych na rozwdj rolnictwa i obszaréw

3 W. Misterek, Zewnetrzne Zrédfa finansowania dziatalnosci inwestycyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego,
Difin, Warszawa 2008.

4 A. Ginsbert-Gebert, Zarys polityki komunalnej, Oficyna Wydawnicza SGPiS, Warszawa 1977.

5 J. Hermaszewski, Istota inwestyqji lokalnych i ich rola w rozwoju gminy [w:] Rola samorzqdu w zarzgdzaniu
rozwojem lokalnym i regionalnym, red. M. Adamowicz, Wydawnictwo Paristwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej
w Biatej Podlaskiej, Biata Podlaska 2006.

6 R.Marks-Bielska, W. Dereszewski, B. Zaborowska, Rola i znaczenie inwestycji w rozwoju lokalnym na przyktadzie
gminy Kurzetnik w latach 2007-2013, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 40.

7 Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze luka infrastrukturalna w ostatnich latach ulegta wyraznemu zmniejsze-
niu na skutek podejmowanych wieloletnich inwestycji samorzgdowych, w tym finansowanych srodkami
europejskimi.

8 M. Zioto, Zewnetrzne, obce Zrddfa finansowania wydatkow inwestycyjnych gmin i determinanty ich doboru,
,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10.
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wiejskich (obecna nazwa: Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
EFRROW).

Srodki te byly i s3 wykorzystywane gtéwnie w celu finansowania dziatalnoéci inwestycyjnej.
Realizacja projektéw finansowanych ze $rodkéw europejskich jest zwigzana z koniecznoscia
zapewnienia tzw. wktadu wtasnego, ktérego znaczna czes¢ jednostek nie jest w stanie pokry¢
zwhasnych $rodkéw (ograniczony wtasny potencjat inwestycyjny)®. Stad czesto siega po instru-
menty dtuzne. Mozliwos¢ zadtuzania sie jest takze ograniczona i obecnie uwarunkowana tzw.
indywidualnym wskaZnikiem zadtuzenia®.

Przedmiotem badan podjetych w artykule jest wielko$¢ i zréznicowanie wykorzystania przez
gminy srodkdéw z Unii Europejskiej (UE) w Polsce, celem za$ - préba okreélenia ich wptywu
na wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych podstawowych jednostek samorzgdu terytorialnego.
W artykule starano sie takze odpowiedzie¢ na nastepujace pytania badawcze:
= W jakim zakresie polskie gminy wykorzystujg bezzwrotne Srodki z UE ($rodki unijne)?
= Czywykorzystanie analizowanych srodkow jest zréznicowane pomiedzy gminami ze wzgledu

na ich rodzaj?
= Czy pozyskanie przez gminy w Polsce $rodkéw unijnych prowadzito do wzrostu ich wydatkéw

inwestycyjnych?

Do udzielenia odpowiedzi na tak sformutowane pytania badawcze postuzono sie metodami
typowymi dla nauk spotecznych, jakimi s metody poznania empirycznego, w szczeg6lnosci:
obserwacja, poréwnanie i pomiar. Aby okresli¢ wptyw pozyskanych srodkéw unijnych na wielkos¢
wydatkdéw inwestycyjnych, wykorzystano analize korelacji i regresji. Analize przeprowadzono na
podstawie danych pochodzgcych z Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego
(BDL GUS), ktore rozpatrywano w ujeciu statycznym oraz w ujeciu dynamicznym za lata 2010-2020.

Srodki z Unii Europejskiej jako zrédto finansowania
inwestycji samorzagdowych

W przypadku inwestycji stuzacych realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego zrédtami
ich finansowania moga by¢ zaréwno dochody wtasne, subwencja ogélna, dotacje celowe oraz
przychody zwrotne, jak i bezzwrotne srodki pozyskane od organizacji zagranicznych i miedzy-
narodowych™. Konstrukcja i mechanizm zasilania gmin $rodkami finansowymi w Polsce nie
sprzyjaja zapewnieniu ciggtosci i stabilnosci finansowania wydatkéw inwestycyjnych gmin, gdyz
priorytetem sg $rodki na wydatki biezace'. Jednostki samorzadu terytorialnego w znacznym

9 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosc jednostek samorzqgdu terytorialnego w sferze wydatkow, ,Folia Oeconomica
Bochniensia” 2006, nr 4.

10 Szerzej: t. Satota, Wykorzystanie funduszy Unii Europejskiej na inwestycje komunalne a ograniczanie zadfuzenia
samorzqddw, ,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2016, nr 15(64), s. 144, https://doi.org/10.22630/
PEFIM.2016.15.64.13.

11 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672,
ze zm.).

12 M. Zioto, op. cit.
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stopniu wykorzystujg instrumenty dtuzne do finansowania inwestycji'?, ale szczegdlnie chetnie
siegajg po bezzwrotne $rodki z UE.

Polska uzyskata dostep do istotnych pod wzgledem wartosci unijnych Srodkéw pomocowych
jeszcze przed przystapieniem do UE. W latach 2000-2003 otrzymata wsparcie w wysokosci
12,8 mld EUR. Najwazniejszymi dla JST w tym okresie instrumentami finansowymi, ktére miaty
znaczenie dla inwestycji samorzadowych, byty fundusze ISPA i SAPARD. W ramach ISPA jednostki
samorzadowe wydaty 1,29 mld EUR, a w przypadku SAPARD - 0,68 mld EUR™. W kolejnych latach
unijne wsparcie dla Polski byto jeszcze wyzsze - w latach 2004-2006 do naszego panstwa trafito
14,06 mld EUR. W tym okresie srodki kierowane do JST - 2,97 mld EUR - byly zgromadzone prze-
de wszystkim w Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju Regionalnego finansowanym
z EFRR oraz EFS. W okresie programowania 2007-2013 wielko$¢ przyznanych Polsce srodkéw
ulegta kolejnemu zwiekszeniu - do 67,9 mld EUR. Gtéwnym Zrédtem funduszy na inwestycje
samorzadowe w tym czasie byto 16 regionalnych programéw operacyjnych finansowanych
z EFRR oraz EFS i wyniosty one 17,3 mld EUR. Natomiast w latach 2014-2020 Polsce przekazano
82,5 mld EUR. Do JST adresowano wiekszos¢ srodkéw z EFRR i EFS w postaci 16 regionalnych
programéw operacyjnych, w ramach ktérych dofinansowanie z UE wynosi 31,15 mid EUR™.

Nalezy podkresli¢, ze w pierwszych latach gminy wykorzystywaty srodki pomocowe gtédwnie
na realizacje inwestycji w podstawowg infrastrukture techniczng i spoteczng, a mianowicie
na: rozbudowe, remonty i modernizacje drég, budowe i modernizacje sieci wodno-$ciekowe;j,
oczyszczalnie Sciekéw, jak réwniez modernizacje, remonty i doposazenie placéwek szkolno-
-oswiatowych czy stuzby zdrowia. Wynikato to przede wszystkim z koniecznosci likwidacji luki in-
frastrukturalnej wystepujacej pomiedzy podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego.
Z czasem Unia Europejska przestata finansowac inwestycje stuzgce $wiadczeniu podstawowych
ustug komunalnych oraz spotecznych i przeniosta wsparcie na dziatania skierowane zaréwno
na rozbudowe innowacyjnosci gospodarki, jak i na jej niskoemisyjnos¢. Gminy dostosowaty
rodzaje planowanych inwestycji do mozliwosci pozyskania $rodkéw z UE. Srodki te sg bardzo
atrakcyjne dla gmin wtasnie ze wzgledu na ich bezzwrotny charakter. Jest to jednoczesnie po-
wdéd podejmowania sie przez gminy nietrafionych inwestycji, skutkujgcych jedynie wzrostem
biezgcych wydatkéw na obstuge infrastruktury (np. aquaparkéw, obiektéw sportowych itp.)'.

Srodki z UE znaczaco zwiekszaja mozliwosci podejmowania inwestycji przez gminy i wptywaja
na ich potencjatinwestycyjny (zdolnos¢ do inwestowania)'”. Potwierdzaja to analizy prowadzone

13 T. Uryszek, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego a ich dziatalnos¢ inwestycyjna, ,Zeszyty Naukowe

Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 37.

14 Wolyw srodkdw UE na inwestycje lokalne i regionalne w Polsce, Teraz Srodowisko, https://www.teraz-srodowi-
sko.pl/media/pdf/aktualnosci/10276-Wplyw-srodkow-UE-na-inwestycje-lokalne-i-regionalne-w-Polsce.pdf
[dostep: 22 grudnia 2021 r.].

15 Ibidem.

16 Szerzej o tego typu inwestycjach mozna przeczyta¢ w: M. Bedzieszak, Wydatki inwestycyjne jako stymulanta
wydatkow biezgcych w miastach na prawach powiatu, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2016, nr 125.

17 Szerzej o potencjale inwestycyjnym wtasnym i catkowitym: D. Wyszkowska, Samodzielnos¢ finansowa jako
determinanta potencjatu inwestycyjneqgo jednostek samorzqdu terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Pol-
sce, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2018.
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przez réznych autoréw, odnoszace sie do wielkosci wydatkéw majatkowych lub inwestycyj-
nych ponoszonych przez wybrane JST. Wyniki analiz wskazujg na powigzanie tych wydatkéw
z pozyskiwanymi przez jednostki bezzwrotnymi Srodkami unijnymi'®, Autorzy zauwazaja, ze na
obnizenie wydatkéw inwestycyjnych poza wysokim wzrostem wydatkéw biezgcych wptywaja
takze obnizone dochody pochodzgce z dotacji UE. Jest to szczegdlnie widoczne w tzw. okresach
przejsciowych w rozdysponowywaniu funduszy unijnych (pod koniec obowigzywania wielolet-
nich ram finansowych (WRF), a przed przyjeciem nowych)™.

Warto zauwazy¢, ze od poczatku udostepnienia Polsce funduszy unijnych w JST widoczne jest
zjawisko ukierunkowania polityki inwestycyjnej na mozliwie wysokie wykorzystanie dostepnych,
bezzwrotnych srodkéw finansowych?®. Zdarzato sie, ze kolejno$¢ realizacji poszczegdinych eta-
poéw procesu inwestycyjnego ulegata odwréceniu. Samorzgdy bowiem najpierw poszukiwaty
potencjalnie dostepnych Zrédet finansowania inwestycji, a dopiero po ich znalezieniu zastana-
wiaty sie nad wyborem inwestycji, ktéra mozna bytoby sfinansowac¢ pozyskanymi srodkami.
Oznacza to, ze polityka inwestycyjna, jesli w ogdle mozna o niej méwi¢, nie byta podyktowana
lokalnymi potrzebami, ale celami ustalonymi przez UE, ktéra udostepnia Polsce srodki w ramach
polityki spéjnosci.

Nalezy jednak podkredli¢, ze dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego pozyskanie
$rodkéw unijnych byto i jest jedyng szansa na przyspieszenie proceséw rozwoju i niwelowanie
wystepujgcej na terenie JST ilosciowe]j oraz jakoSciowej luki infrastrukturalnej?'. Trwaty wzrost
prowadzacy do rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin nie jest mozliwy bez inwestycji. Ich
poziom czesto jest traktowany jako wskaZznik efektywnosci gospodarczej i jednoczesnie prze-
stanka rozwoju przedsiebiorczosci?.

Wazne jest jednak, aby wtadza samorzadowa przed podejmowaniem dziatalnosci inwesty-
cyjnej uwzgledniata swoja zdolno$¢ do jej finansowania®®. Bywa bowiem tak, ze dysponujacy
ograniczonym potencjatem inwestycyjnym wtodarze gmin wykazujg sie duzg sktonnoscig do
inwestowania, co prowadzi do nadmiernego zadtuzenia jednostki i ograniczenia mozliwosci
prowadzenia dziatalnosci (zwtaszcza inwestycyjnej) w przysztosci. Szczegdlng aktywnoscig in-

18 k. Satota, Znaczenie funduszy Unii Europejskiej we wspieraniu rozwoju lokalnego, ,Acta Scientiarum Polono-
rum. Oeconomia” 2009, t. 8, nr 1, s. 77-87; O. Podlinska, J. Gotebiewski, Wptw srodkéw unijnych na wydatki
inwestycyjne jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa
i Agrobiznesu” 2013, t. 15, nr 5, s. 225-230; A. Czudec, Fundusze europejskie a rozwdj gospodarczy w skali
lokalnej, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2017, nr 49, s. 35-47; A. Kobiatka, Wykorzystanie
funduszy unijnych w finansowaniu wydatkdw inwestycyjnych jednostek samorzqdu terytorialnego Lubelszczyzny,
,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 306, s. 190-199.

19 J. Zawora, Potencjat dochodowy a wydatki inwestycyjne gmin Polski Wschodniej, ,Nieréwnosci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56(4), s. 224-235, https://doi.org/10.15584/nsawg.2018.4.18.

20 M. Bedzieszak, op. cit.

21 ). Sierak, Alokacja funduszy unijnych a wydatki inwestycyjne gmin, ,Optimum. Economic Studies” 2018, nr 3(93),
https://doi.org/10.15290/0es.2018.03.93.16.

22 M. Ratajczak, Infrastruktura w gospodarce rynkowej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu,
Poznar 1999.

23 E. Gubernat-Ulatowski, Potencjat finansowy i inwestycyjny a aktywnosc inwestycyjna jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,Studia Ekonomiczne” 2016, nr 294.
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westycyjng jednostki samorzadu terytorialnego wykazuja sie w okresach przedwyborczych.
Wtadza samorzadowa chetnie dokonuje ,,otwarcia” nowych inwestycji przed wyborami, aby
zdoby¢ sympatie lokalnej spotecznosci i uzyskac reelekcje w kolejnych wyborach samorzado-
wych. Zjawisko to mozna zaliczy¢ do tzw. teorii cyklu wyborczego.

Metoda badania

Badaniem objeto wszystkie gminy w Polsce. Wsr6d nich odrebna analize prowadzono dla miast
na prawach powiatu. W pierwszej kolejnosci zaprezentowano wielkosci pozyskanych srodkéw
europejskich wedtug rodzajéw gmin, w tym w odniesieniu do wielko$ci osigganych przez nie
dochoddéw oraz w przeliczeniu na jednego mieszkanca, aby zapewnic¢ ich poréwnywalno$¢
pomiedzy jednostkami. Postuzono sie metodami poznania empirycznego typowymi dla nauk
spotecznych, a wiec obserwacja, poréwnaniem i pomiarem. Analize przeprowadzono dla lat
2010-2020, a dane do niej pochodzg z zasobo6w statystyki publicznej (BDL GUS).

Do okres$lenia wptywu srodkéw z bezzwrotnej pomocy UE na realizacje wydatkéw inwestycyj-
nych gmin postuzono sie analizg korelacji pomiedzy tymi wielkosciami. Obliczone wsp6tczynniki
korelacji nalezy traktowac jako miare wspétwystepowania zjawisk, a otrzymane wyniki interpre-
towac ostroznie. Okreslenie czynnikéw wptywajacych na wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych wy-
maga podjecia dodatkowych badan. Zdarza sie bowiem, ze wtadze lokalne przy podejmowaniu
decyzji o realizacji dziatalno$ci inwestycyjnej kierujg sie przestankami innymi niz ekonomiczne
i spoteczne. Chodzi tu zwtaszcza o wspomniane juz powody polityczne.

Istotnos¢ statystyczng obliczonych wspétczynnikéw korelacji Pearsona zweryfikowano za po-
mocg testu istotnosci wspdtczynnika korelacji (test of significance for a Pearson product-moment
correlation coefficient). Obliczenia wykonano z zastosowaniem oprogramowania SPSS.

Analize zaleznos$ci pomiedzy badanymi zmiennymi w przeliczeniu na jednego mieszkanca
pogtebiono dzieki wykorzystaniu analizy regresji. W tym przypadku zastosowano model regresji
liniowej jednej zmiennej**. Pozwala ona na zbadanie istnienia zaleznosci miedzy rozpatrywany-
mi kategoriami, co jest warunkiem wystgpienia zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy
nimi. Regresja liniowa wymaga przyjecia zatozenia, ze zalezno$¢ miedzy zmiennymi jest liniowa.
W praktyce jego stusznosc jest prawie niemozliwa do udowodnienia, ale procedury regresji sg
dos¢ odporne na niewielkie odstepstwa od tego zatozenia. Wsp6tczynniki regresji sa estymowa-
ne metodg najmniejszych kwadratéw. Podstawowg miarg dopasowania regresji jest wspotczyn-
nik determinacji R% Opisuje on site liniowego zwigzku miedzy zmiennymi, czyli dopasowanie linii
regresji do danych empirycznych. Wspétczynnik determinacji przyjmuje wartosci z przedziatu
[0,1]i wskazuje, jaka cze$¢ zmiennosci zmiennej y jest wyjasniana przez oszacowany model. Im
wyzszy poziom wspotczynnika determinacji, tym wieksza cze$¢ zmiennosci zmiennej objasnia-
nej zostata wyjasniona przez model. Innym waznym parametrem wykorzystywanym do oceny
jakosci modelu regresji jest istotnos¢, ktérej warto$¢ nie powinna przekraczac 0,05. Obliczenia
24 ] Syska, Wspéiczesne metody analizy regresji wspomagane komputerowo, Uniwersytet Slaski, Katowice 2014,

http://el.us.edu.pl/ekonofizyka/images/b/b6/MetodyDoboruModeli.pdf [dostep: 21 grudnia 2021 r.]; D. We-
ziak, Wielopoziomowe modelowanie regresyjne w analizie danych, ,Wiadomosci Statystyczne” 2007, nr 9, s. 1-12.
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wykonano z uzyciem oprogramowania do statystycznej analizy danych - SPSS. W analizie regre-
sji wykorzystano te same dane, ktérymi postuzono sie przy obliczaniu wspotczynnika korelacji.

Wielkos¢ srodkow UE pozyskanych przez gminy w Polsce
oraz wysokos¢ ich wydatkéw inwestycyjnych - wyniki badan

W latach 2010-2020 wysokos$¢ Srodkéw przekazanych na finansowanie i wspétfinansowanie
programéw oraz projektéw realizowanych ze Srodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu
Spéjnosci UE oraz na finansowanie i wspoétfinansowanie programéw ze srodkéw bezzwrot-
nych pochodzacych z Unii Europejskiej, a takze na realizacje ptatnosci, ktérych zrodtem jest
budzet $rodkéw europejskich, dla gmin w Polsce wyniosta 101 602,9 min z#?°. Srodki te byty
zréznicowane zaréwno w poszczegdinych latach analizy, jak i poszczegdlnych rodzajach gmin.
Ksztattowanie sie wielkosci tych srodkéw wedtug lat i typéw gmin zaprezentowano w tabeli 1.

W analizowanym okresie najwiecej sSrodkéw na realizacje projektéw UE pozyskaty miasta na
prawach powiatu, natomiast najmniej - gminy miejskie. Nie mozna jednak zapominac o liczeb-
nosci poszczegélnych rodzajéw gmin ani liczbie mieszkaricéw je zamieszkujacych. Przy dokona-
niu poréwnania wielkosci sSrodkdw na realizacje projektéw UE w poszczegdinych rodzajach gmin
w tabeli 2 zaprezentowano ich wielkos¢ w przeliczeniu na jednego mieszkarca, w tabeli 3 zas -
w odniesieniu do wielkosci osigganych przez poszczegéine rodzaje gmin dochodéw ogétem.

Nieco inaczej ksztattuje sie sytuacja, kiedy pod uwage bierze sie wielko$¢ analizowane-
go finansowania w przeliczeniu na jednego mieszkarca. Wéwczas najwiecej Srodkéw prze-
kazano miastom na prawach powiatu, natomiast najmniej - gminom miejsko-wiejskim. We
wszystkich rodzajach gmin w latach 2016-2017 nastgpito wyrazne obnizenie wielkosci pozyska-
nych Srodkéw. Byt to wynik koficzacego sie finansowania unijnego z okresu programowania
2007-2013 i nierozpoczecia finansowania z kolejnej perspektywy finansowej 2014-2020. Byt to
réwniez czas, w ktorym jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy, dostosowywaty sie
do nowych zasad limitowania poziomu zadtuzenia i budowaty swéj potencjat do pozyskiwania
srodkéw UE w nowej perspektywie finansowej.

Do podobnych wnioskéw mozna dojs¢ po analizie wielko$ci Srodkéw na realizacje projektow
UE pozyskanych przez gminy w odniesieniu do ich dochodéw ogétem. Najwiecej sSrodkdw na
realizacje projektéw UE w stosunku do swoich dochodéw pozyskiwaty miasta na prawach po-

25 W brzmieniu § 1 pkt 3 lit. a rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 grudnia 2010 r. zmieniajgcego rozpo-
rzadzenie w sprawie szczeg6towej klasyfikacji dochoddw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz Srodkdéw
pochodzacych ze Zzrédet zagranicznych (Dz.U. nr 235, poz. 1546), ktére weszto w zycie z dniem 1 stycznia
2011, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat [dostep: 12 wrzesnia 2021 r.]. Obejmuja one Srodki
przeznaczone na finansowanie i wspéffinansowanie programéw oraz projektéw realizowanych ze srodkéw
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci UE oraz na finansowanie i wspétfinansowanie programéw ze
srodkéw bezzwrotnych pochodzacych z Unii Europejskiej, a takze na realizacje ptatnosci, ktdrych zrédtem
jest budzet srodkéw europejskich. Sg to dochody JST klasyfikowane z czwartg cyfrg paragraféw 1,2, 5, 6, 7,
8,9 (czwarta cyfra paragrafu informuje o Zrédle finansowania). Dochody te wystepuja gtéwnie w dotacjach.
Gtéwny Urzad Statystyczny, Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2019, Warszawa 2020,
s. 44-45. W dalszej czeSci opracowania srodki te sg okreslane jako $rodki na realizacje projektow UE.
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wiatu. Przewaga nad pozostatymi rodzajami gmin jest szczeg6lnie widoczna w latach 2012-2017.
W ostatnich trzech latach poziom ten zostat wyréwnany (tabela 3).

Przy analizie wielkosci Srodkéw pozyskiwanych przez poszczegélne rodzaje gmin nie nalezy
zapomina¢, ze byta ona istotnie zr6znicowana pomiedzy poszczegélnymi jednostkami. Wéréd
JST byty takie, ktére w zasadzie w ogdle nie korzystaty z tego typu finansowania, ale tez takie,
ktére skupiaty sie na jak najwiekszym wykorzystaniu bezzwrotnej pomocy UE w analizowanym
okresie. W tabeli 4 zaprezentowano podstawowe miary zréznicowania jednostek pod wzgledem
wykorzystania Srodkéw na realizacje projektéw UE wedtug rodzajéw gmin w latach 2010-2020.

Najwieksze zrdznicowanie wielkosci pozyskanych srodkéw na realizacje projektéw UE na jed-
nego mieszkanca wystapito, w zasadzie w catym analizowanym okresie, w gminach miejskich.
Byto ono szczegdlnie widoczne w latach 2012, 2016 i 2017. Natomiast najmniejsze zréznicowanie
$rodkéw na realizacje projektéw UE mozna zaobserwowa¢ w miastach na prawach powiatu.
Istotne zwiekszenie wspétczynnika zmiennosci w jednostkach tego szczebla nastapito w 2020 r.
Byta to jednoczesnie grupa, w ktérej wszystkie JST, w kazdym roku analizowanego okresu,
pozyskiwaty srodki z UE.

Po uwzglednieniu wielkosci pozyskanych przez gminy $rodkéw na realizacje projektéw UE
mozna przyjac, ze determinowaty one wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych ponoszonych przez
gminy. W analizowanym okresie tego typu JST w Polsce wydatkowaty na inwestycje tgcznie
323314,5 min zt, z czego nieco ponad 40% przypadto na miasta na prawach powiatu. Wielkos¢
wydatkéw inwestycyjnych wedtug rodzajéw gmin zaprezentowano w tabeli 5.

Podczas analizy wielkosci wydatkéw inwestycyjnych ponoszonych przez gminy w Polsce moz-
na zauwazy¢, ze wydatki utrzymywaty sie na stabilnym poziomie na poczatku analizowanego
okresu (w latach 2010-2015), po czym ich wysoko$¢ spadta dos¢ istotnie w 2016 r., a nastepnie
nastapito niewielkie odbicie w 2017 r. Rok 2018 byt kolejnym rokiem wzrostu, po ktérym widac
dwa kolejne lata spadkéw. Po poréwnaniu wielkosci wydatkdw inwestycyjnych gmin z wielkos-
cig srodkéw pozyskiwanych przez te jednostki z UE mozna zaobserwowa¢ powigzanie trendéw
zmian w doptywie dotacji unijnych i wydatkéw inwestycyjnych?. W 2020 r. wielko$¢ srodkéw
UE to ponad 32 proc. ogétu wydatkdw inwestycyjnych gmin w Polsce. Najwiekszy udziat tych
$rodkéw w wydatkach inwestycyjnych mozna zauwazy¢ w przypadku miast na prawach powiatu,
natomiast w pozostatych rodzajach gmin ksztattuje sie on, Srednio w analizowanym okresie,
na zblizonym poziomie (tabela 6).

W analizowanym okresie najnizszy poziom finansowania srodkami UE wydatkéw inwesty-
cyjnych mozna zauwazy¢ we wspomnianych juz latach 2016 i 2017, ktére charakteryzowaty sie
jednoczesnie jednym z najnizszych poziomdw udziatu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach
ogotem gmin (odpowiednio 13,4% i 18,4%). Bez znajomosci badari prowadzonych w niniejszym
opracowaniu mozna byto przypuszcza¢, ze najwyzszy udziat srodkdw na realizacje projektéw UE
w wydatkach inwestycyjnych wystapi w przypadku gmin wiejskich, ktére cechuje nizszy poziom
dochoddw i ktére powinny by¢ wspierane srodkami UE w ramach polityki spdjnosci. Wyniki
26 P.Swianiewicz, J. tukomska, Najbogatsze samorzqdy w 2020 roku. Ranking dochoddw JST, Wspdlnota”, https://

wspolnota.org.pl/fileadmin/user_upload/Reklamy/Najbogatsze_samorzady 2020.pdf [dostep: 21 grudnia
2021r.].
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analizy sktaniajg jednak do odmiennego wniosku. To w przypadku miast na prawach powiatu
mozna zaobserwowac najwyzszy poziom finansowania wydatkéw inwestycyjnych sSrodkami UE.
Wydaje sie, ze jest to zwigzane z wysoka aktywnoscia tego typu JST w procedurach konkurso-
wych pozyskiwania srodkéw unijnych oraz z wieksza skutecznoscig ich pozyskiwania. Jednostki
te co do zasady sq i byly lepiej przygotowane do aplikowania o tego typu srodki (pod wzgledem
organizacyjnym i finansowym). Dodatkowym wyjasnieniem tej relacji moze by¢ réwniez cha-
rakter realizowanych inwestycji. W przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich zgtaszano do
wspotfinansowania zwtaszcza inwestycje w podstawowg infrastrukture komunalng i spotecz-
ng, ktérej finansowania UE zaprzestata w okresie programowania 2014-2020 (z niewielkimi

wyjatkami).

Wyniki analizy korelacji i regresji

W tabeli 7 zaprezentowano wartosci wspétczynnikéw korelacji Pearsona, ktére moga by¢ wy-
korzystane do wstepnej oceny poziomu zaleznosci liniowej (wspétwystepowania) pomiedzy
wielkoscia srodkéw na finansowanie i wspétfinansowanie programéw oraz projektéw unijnych
a wartoscig wydatkow inwestycyjnych.

Z zaprezentowanych danych wynika, ze najwyzsza wspétzaleznos¢ badanych zmiennych
korelacyjnych wystgpita, w zasadzie w catym analizowanym okresie, w gminach miejskich i mia-
stach na prawach powiatu. W przypadku gmin wiejskich obserwuje sie bardzo niski poziom
wspotzaleznosci, podobnie jak w gminach miejsko-wiejskich.

Uzyskane wyniki sg odmienne od rezultatéw wczesniej prowadzonych badan w tym zakre-
sie. Badajacy wczesniejsze lata ). Sierak stwierdzit, ze ,analiza wystepowania i sity zwigzkéw
korelacyjnych dla Polski ogétem wykazuje dos¢ stabe zwigzki pomiedzy wzglednym poziomem
dotadji unijnych a wzglednymi wydatkami inwestycyjnymi gmin (w ujeciu per capita)"®’. Dodat-
kowo zauwazyt, ze ,obliczenia dla poszczegdinych typéw gmin najsilniejsze zwigzki korelacyjne
wykazujg w gminach miejsko-wiejskich, nieco nizsze w wiejskich, a o potowe nizsze w gminach
miejskich”?. Warto jednak podkresli¢, ze prowadzone w niniejszym opracowaniu badania do-
tyczg szerszego ujecia srodkéw z UE. Za Srodki te przyjmuje sie og6t funduszy pozyskiwanych
przez gminy, zwigzanych z realizacjg projektéw unijnych, a wiec fundusze pochodzace z Unii
Europejskiej, ptatnosci z budzetu $rodkéw europejskich oraz z budzetu panstwa lub inne na
wspotfinansowanie programéw i projektédw z udziatem Srodkéw unijnych. Ponadto przedmio-
tem analizy byty lata 2010-2020, a w przypadku badan J. Sieraka - lata 2006-2016.

W tabeli 8 zaprezentowano wyniki analizy regresji liniowej jednej zmiennej, w ktérych zmien-
ng objasniajaca jest wielkos¢ pozyskanych srodkéw UE na jednego mieszkanca, a zmienng
objasniang (niezalezng) - wydatki inwestycyjne gmin przeliczone na jednego mieszkanca.

Na podstawie analizy wynikéw regresji liniowej mozna stwierdzi¢, ze jedynie w przypadku
gmin miejskich i miast na prawach powiatu wielkosci wspétczynnikéw determinacji wskazuja

27 . Sierak, Alokagja..., s. 207.
28 Ibidem.
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na wystepowanie zaleznosci przyczynowo-skutkowej pomiedzy analizowanymi zmiennymi.
W przypadku tych rodzajow gmin to wielkos¢ pozyskiwanych Srodkéw na realizacje projektéw
UE wptywa na wielko$¢ ponoszonych wydatkéw inwestycyjnych. Istniejg takze inne czynniki
wptywajace na dziatalno$¢ inwestycyjng, o czym Swiadczg wiasnie wartosci wspétczynnikow
determinacji. Dos$¢ wysoki zakres wyjasnienia wydatkéw inwestycyjnych wielko$cig pozyskanych
$rodkéw na realizacje projektéw UE w przypadku tych rodzajéw jednostek wynika zapewne z ich
wiekszych potrzeb inwestycyjnych i zwigzanego z tym skupienia sie w jak najwiekszym stopniu
na sfinansowaniu ich zaspokojenia srodkami UE. W przypadku wielu projektédw inwestycyjnych
warunkiem uruchomienia funduszy byto pozyskanie Srodkéw UE - bez nich jednostki nie dekla-
rowaty podejmowania wskazanych inwestycji. Jak juz zauwazono wcze$niej, oba rodzaje gmin
byty lepiej przygotowane do pozyskiwania srodkéw unijnych w drodze konkursowe;j.

W przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich stopieri wyjasnienia wydatkéw inwestycyj-
nych przez wielkos¢ pozyskiwanych srodkéw na realizacje projektéw UE jest niewielki. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze w odniesieniu do tych rodzajéw jednostek istnieje wiele innych czynni-
kéw, ktére determinujg ich dziatalnos¢ inwestycyjng, co wymaga rozpoznania i uwzglednienia
w dalszych badaniach.

Whioski

W ramach podsumowania mozna stwierdzi¢, ze gminy w znacznym stopniu, cho¢ w dos¢ istotnie
zréznicowanym zakresie, wykorzystujg Srodki na finansowanie i wspoétfinansowanie projek-
téw oraz programéw z UE. Wsréd nich mozna wyodrebni¢ zaréwno jednostki stale siegajace
po srodki z UE, jak i takie, ktére dotychczas w ogdle nie skorzystaty z analizowanego rodzaju
finansowania. Srodki na realizacje projektéw UE w istotnym stopniu byty przeznaczone na sfi-
nansowanie wydatkéw inwestycyjnych gmin w analizowanym okresie. W 2020 r., podobnie jak
w roku wczesniejszym, srodki z UE zapewnity mozliwos¢ pokrycia blisko jednej trzeciej wydat-
kéw inwestycyjnych. Rekordowy pod tym wzgledem byt 2012 r., kiedy to niemal 44% wydatkdéw
inwestycyjnych mogto by¢ sfinansowanych srodkami unijnymi. Niemniej jednak reszte Srodkdw
podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego musiaty wygospodarowac z budzetu, a w przy-
padku ich braku - pozyska¢ w ramach dtugu na pokrycie wktadu wtasnego do projektéw.
Najwiecej srodkéw UE w analizowanym okresie wykorzystaty miasta na prawach powiatu
zaréwno w ujeciu bezwzglednym, jak i w przeliczeniu na jednego mieszkarica. Jest to w petni
uzasadnione, te jednostki bowiem wykazuja sie jednocze$nie najwiekszym potencjatem in-
westycyjnym i najwiekszym zapotrzebowaniem na realizacje inwestycji infrastrukturalnych.
Zapotrzebowanie to wynika gtéwnie z istotnego naptywu mieszkafncéw do miast na prawach
powiatu, a takze z charakteru tego typu JST, bedacych centrami prowadzenia aktywnosci go-
spodarczej i/lub zycia mieszkafncéw nie tylko wtasnych, lecz takze gmin osciennych. Pomimo
matej liczby tego rodzaju jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do pozostatych gmin
zamieszkuje je blisko jedna trzecia mieszkafcow Polski. Jednoczesnie w tej grupie jednostek
wystepuje najmniejsze zréznicowanie w poziomie wykorzystania Srodkéw z UE. Najwieksze dys-
proporcje w sieganiu po unijne wsparcie mozna zaobserwowac¢ w gminach miejskich i to tego
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rodzaju jednostki w zasadzie w catym analizowanym okresie charakteryzowaty sie najnizszym
poziomem finansowania wydatkdw inwestycyjnych srodkami unijnymi.

Wielko$¢ Srodkéw unijnych pozyskiwanych przez gminy podlega wahaniom. Jest to zwigzane
z siedmioletnim programowaniem finansowym Unii Europejskiej. W analizowanym okresie
widoczny jest spadek tego finansowania w latach 2016-2017, a wiec w latach pomiedzy dwie-
ma perspektywami finansowymi UE: 2007-2013 i 2014-2020. Lata 2016-2017 byty okresem
wydatkowania jeszcze zakontraktowanych $rodkéw z konczacego sie okresu programowania,
bez mozliwosci wykorzystywania Srodkéw z nowego budzetu UE. Uruchomienie Srodkéw z ko-
lejnych perspektyw nastepuje bowiem z opéznieniem zwigzanym z koniecznoscig uzgodnienia
priorytetéw interwencji i wsparcia z UE (w tym przygotowania dokumentéw strategicznych
i operacyjnych).

Wyniki przeprowadzonych analiz wskazuja na dos¢ r6zny poziom wspoétwystepowania pozy-
skiwanych przez gminy Srodkéw unijnych i ponoszonych przez nie wydatkéw inwestycyjnych.
Obliczone wskazniki korelacji osiggnety rézny poziom w zaleznosci od rodzaju gmin. Co prawda
we wszystkich przypadkach wskazniki maja wartos¢ dodatnig, co oznacza, ze rosngcym $rod-
kom unijnym towarzyszy wzrost wydatkéw inwestycyjnych, ale szczegdlnie w przypadku gmin
wiejskich osiggaty one dos¢ niskie wartosci. Proby budowy modeli regresji liniowej potwierdzity,
ze podejmowanie dziatalnosci inwestycyjnej przez gminy w Polsce jest uzaleznione od wielu
réznych czynnikéw, zwtaszcza w przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Wspétczynniki
determinacji zbudowanych modeli regresji byty na dos¢ niskim poziomie, a wiec w niewielkim
stopniu wykorzystanie srodkéw pomocowych UE wyjasniato przyjeta do objasnienia zmienng -
wydatkdéw inwestycyjnych. Odmiennie sytuacja wygladata w przypadku gmin miejskich i miast
na prawach powiatu, w ktérych mozna zaobserwowac istotny zwigzek pomiedzy analizowanymi
zmiennymi. W tego rodzaju gminach to $rodki na realizacje projektéw UE w duzym stopniu
wyjasniajg wielko$¢ wydatkéw inwestycyjnych.

Nalezy podkredli¢, ze przeprowadzone badania, zwtaszcza w odniesieniu do gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich, musza by¢ poszerzone o analize innych czynnikéw, w tym zwtaszcza o te
o charakterze politycznym, ktére wptywajg zaréwno na rozmiar dziatalno$ci inwestycyjnej gmin
w Polsce, jak i na sktonnos¢ wiodarzy tych jednostek do inwestowania.

W ocenie autoréw wazne jest, aby wtadza samorzadowa, ktéra podejmuje dziatalno$¢ inwe-
stycyjng, analizowata rzeczywiste potrzeby swoich mieszkancéw i przyszte koszty biezace utrzy-
mania wybudowanej/zmodernizowanej infrastruktury. Istotnym mankamentem gminnej poli-
tyki inwestycyjnej jest jej uzaleznienie od cykléw wyborczych. Najwieksze wydatki inwestycyjne
w jednostkach samorzadu terytorialnego sa ponoszone w okresach przedwyborczych. Wtadze
gmin, podobnie jak pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego, kierujg sie bardzo czesto
motywami politycznymi - celem jest zdobycie poparcia politycznego wéréd wyborcéw i cheé re-
elekcji - pomijajg natomiast celowos¢ i efektywnos$¢ podejmowanej dziatalnosci inwestycyjnej.
Zdarza sie, ze wkadza samorzadowa nie okresla przeznaczenia realizowanych inwestycji ani nie
podejmuje sie analizy efektéw ich realizacji. W tej sytuacji czesto powstajg inwestycje, na ktére
mogg by¢ pozyskane Srodki z UE. Z duzym prawdopodobienstwem mozna stwierdzi¢, ze wtadze
gmin traktujg te projekty jako element przetargowy w walce o wtadze, czyli gry politycznej. Co


http://studiabas.sejm.gov.pl

STUDIA 8As  4(68) 2021 studiabas.sejm.gov.pl

ciekawe, to wtadze matych gmin, zwtaszcza wiejskich, w najwiekszym stopniu wykorzystujg
inwestycje jako instrument walki politycznej, ,bo nic tak nie poprawia notowarn miejscowej
wiadzy jak oddanie do uzytku duzej inwestycji potgczone z uroczystym przecieciem wstegi”?.

Wtadze gmin powinny dazy¢ do realizacji celowej i przemyslanej lokalnej polityki inwesty-
cyjnej. Przy podejmowaniu decyzji o wydatkowaniu istotnych srodkéw finansowych gminy
powinny mie¢ na uwadze poprawe swojej konkurencyjnosci, warunkdéw Zzycia i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Rozbudowywana i unowocze$niana infrastruktura moze przyczy-
niac sie do powiekszania bazy podatkowej w przysztosci i polepszenia sytuacji dochodowej. To
bowiem wysoko$¢ dochodéw, zwtaszcza wrasnych, ma wptyw na potencjat inwestycyjny JST.
Wiadze samorzgdowe muszg analizowa¢ podejmowane inwestycje pod katem wzrostu kosztéw
biezacych utrzymania rozbudowywanej infrastruktury, zwtaszcza wobec nasilajgcych sie proce-
s6w depopulacji poszczegdlnych jednostek i zmiany struktury wieku ludnosci, co w najblizszym
czasie bedzie sie przektadato na malejgce dochody JST.
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