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1. Wieloletnie planowanie finansowe i inwestycyjne
w polityce budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny jest forma ustrojowa zdecentralizowanej administracji pu-
blicznej o konstytucyjnie zagwarantowanej samodzielnosci wykonywania we wlasnym
imieniu ina wlasng odpowiedzialno$¢ ustawowo okreslonych zadan wtasnych. Ele-
mentem sktadowym samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest ich sa-
modzielno$¢ finansowa, wigzana najcz¢sciej z samodzielnoscig w zakresie gromadze-
nia dochodéw i pozyskiwania przychodéw zwrotnych oraz dokonywania wydatkéw
i prowadzenia gospodarki budzetowej (zob. m.in. [5, s. 50-53; 1, s. 47 i n.]). Zakres
wydatkéw determinowany jest przy tym nie tylko przez powierzane im do realizacji
ustawowo okreslone zadania, ale rowniez przez uprawnienia organéw tych jednostek
do ustalania priorytetéw rozwojowych formutlowanych w lokalnych strategiach rozwo-
ju, ktére wraz z wieloletnimi planami finansowymi i inwestycyjnymi naleza do pod-
stawowych instrumentdéw zarzadzania strategicznego w samorzadzie terytorialnym.

Polityka budzetowa jednostek samorzadu terytorialnego definiowana jest
w literaturze jako celowa dzialalno$¢ zwiazana z gromadzeniem i wydatkowaniem
$rodkéw budzetowych oraz wyborem metod i instrumentéw stuzacych do osiaga-
nia zalozonych celéw spoleczno-gospodarczych. Jej czgsciami sktadowymi sg za-
tem: polityka dochodowa, polityka wydatkowa (w tym inwestycje) oraz polityka

* W pracy wykorzystano wyniki badan realizowanych w latach 2004-2005 w ramach projektu badawczego
KBN nr | HO2C 099 27 w Zakfadzie Bankowosci UMCS.
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rébwnowazenia budzetu (zarzadzanie dilugiem). Polityka wydatkowa samorzadu
terytorialnego wyraza si¢ w okreslaniu kierunkow i sposobdw alokacji przychodow
1 dochodow budzetowych w celu realizacji zadan samorzadu, stuzacych zaspokaja-
niu zbiorowych potrzeb publicznych wspdlnoty terytorialnej [2, s. 8, 86-87]. Ze
wzgledu na ustawowo okreslony podzial wydatkow na wydatki biezace (w tym
wydatki na obshuge dlugu samorzadowego) oraz wydatki majatkowe (obejmujace
wydatki o charakterze kapitalowym i wydatki inwestycyjne) zadaniem polityki
wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego powinno by¢ ksztaltowanie wia-
sciwej struktury tych wydatkow oraz okreslanie kryteriow ich hierarchizowania
i zasad dokonywania z punktu widzenia celow spotecznych i gospodarczych. Ra-
cjonalizacja wydatkdéw samorzadu terytorialnego wymaga przy tym wypracowania
dlugookresowej polityki rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego oraz powia-
zania rocznych budzetow ze strategia rozwoju i z wieloletnimi planami finanso-
wymi 1 inwestycyjnymi. W zwiazku z powyzszym podkreslenia wymaga, ze Usta-
wa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104)
stwarza mozliwo$¢ okreslania w uchwale budzetowej, oprocz limitow wydatkow
na okres danego roku budzetowego, takze limitéw wydatkéw na realizacje wielo-
letnich programow inwestycyjnych oraz zadan wynikajacych z kontraktéw woje-
wodzkich (art. 166 ustawy). Pozwala to na traktowanie budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego nie tylko jako planu finansowania zadan biezacych, ale takze jako
instrumentu realizacji strategicznych zamierzen i wieloletnich programéw rozwoju.
Kolejne roczne budzety powinny by¢ zatem podporzadkowane przyjetej strategii,
zapewniajac Srodki finansowe na realizacj¢ ujgtych w niej celdéw i zadan. Laczni-
kiem migdzy tymi strategicznymi zamierzeniami i zadaniami a corocznymi budze-
tami powinien by¢ wieloletni plan finansowy, ktérego celem jest zdefiniowanie
zdolnosci finansowania zadan biezacych i wieloletnich samorzadu z dochodow
wlasnych oraz przychodéw zwrotnych w kazdym roku objetym planem,
z zachowaniem ptynno$ci budzetu (szerzej zob. [10, s. 15; 6, s. 90-91]). Wieloletni
plan finansowy zatem tworzy podstawy planowania programéw rozwojowych,
w tym inwestycyjnych, okreslajac Zrodia ich finansowania. Narzgdziem usystema-
tyzowania procesu realizacji zadan inwestycyjnych zawartych w strategii jest na-
tomiast wieloletni plan inwestycyjny.

Wieloletni plan inwestycyjny jest dokumentem zawierajacym zbidr zadan inwe-
stycyjnych (z uwzglednieniem rankingu zadan) przewidzianych do realizacji
w okresie kilku lat, wraz z zakresem rzeczowym i harmonogramem ich realizacji
oraz okre$leniem zrodet ich finansowania'. Wieloletni plan inwestycyjny, przedsta-
wiajac roczne plany inwestycyjne skorelowane ze srodkami finansowymi niezbgd-
nymi do realizacji poszczegolnych zadan inwestycyjnych, umozliwia przy tym pota-
czenie procesu budzetowego z planistycznym. Prognozy budzetowe uwzgledniane w

| Szczegotowa metodyke opracowania wieloletnich planéw inwestycyjnych przedstawiaja m.in. prace {11,
s. 38 in; 4].
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wieloletnim planowaniu finansowym, wraz z okresleniem poziomu dopuszczalnego
zadtuzenia i kosztow jego obstugi, stanowig bowiem podstawowe narzedzie integra-
¢ji dochodow budzetowych i przychodéw z wydatkami, umozliwiajac tym samym
tworzenie wieloletnich planéw inwestycyjnych. Planowanie wieloletnie niewatpliwie
sprzyja optymalizacji wydatkdéw inwestycyjnych jednostek samorzadu terytorialne-
go. W trakcie tego procesu zdefiniowane zostaja potrzeby inwestycyjne oraz mozli-
wosci finansowe ich realizacji, co prowadzi do koniecznoséci wyboru priorytetowych
zadan inwestycyjnych odpowiadajacych sformulowanym celom strategicznym
1 odpowiedniego alokowania srodkéw finansowych. Wieloletnie planowanie ulatwia
takze dostep do zewnetrznych zrodel finansowania inwestycji. Kluczowa kwestia
staje si¢ tu ocena zdolnosci kredytowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz wy-
znaczenie maksymalnego poziomu zadtuzenia.

Wykorzystywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego do finansowania in-
westycji przychodow ze zwrotnych Zrddet finansowania zwieksza niewatpliwie za-
kres i elastyczno$¢ zrodel finansowania zadan inwestycyjnych. Réwnoczesnie gene-
ruje jednak problem efektywnego zarzadzania dlugiem, opartego na okreslaniu mak-
symalnego (dopuszczalnego) poziomu zadluzenia, delimitacji celéw, na ktére moze
by¢ zaciggany dhug, wyborze instrumentow dhiznych minimalizujacych koszty ob-
stugi dtugu oraz ksztaltowaniu wlasciwej struktury dhugu. Zarzadzanie dlugiem sa-
morzadowym powinno by¢ tez oparte na trzech podstawowych zasadach: minimali-
zacji kosztow pozyskiwania srodkow ze zwrotnych zrodel finansowania, koordyno-
wania biezacej iprzyszlej zapadalnosci instrumentéw dhuznych z wymagalnoscia
zobowiazan jednostek samorzadu terytorialnego oraz zachowania biezacej ptynnosci
finansowej tych jednostek [3, s. 120]. Zapewnieniu bezpieczenstwa finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego stuza rowniez przepisy Ustawy z dnia 30 czerw-
ca 2005 r. o finansach publicznych, okreslajace limity ilosciowe dotyczace granic
zadluzania sie oraz inne ograniczenia o charakterze prawno-finansowym,

Istota izakres zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego wiaza si¢
z problemem naruszenia zasady rownowagi budzetowej, czego konsekwencjq staje
si¢ konieczno$¢ pozyskiwania przychodéw ze zwrotnych Zrodel finansowania na
pokrycie deficytu biezacego oraz na sfinansowanie wydatkéw nieznajdujacych po-
krycia w planowanych dochodach. Dominujace znaczenie ma przy tym zaciaganie
zobowigzan finansowych na realizacje wieloletnich programéw inwestycyjnych.

2. Zewnetrzne zrodla finansowania wydatkéw inwestycyjnych
jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle badan ankietowych

Opracowywanie wieloletnich planéw inwestycyjnych, mimo delegacji usta-
wowej zawartej w ustawie o finansach publicznych, nie ma obligatoryjnego cha-
rakteru, stad tez uchwalanie takich formalnych planéw zdarzalo si¢ poczatkowo
stosunkowo rzadko. Z badan prowadzonych przez P. Swianiewicza wynika, ze
w koncu 2001 r. w wojewodztwie lubelskim wieloletnie plany inwestycyjne posia-
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dalo tylko 19 gmin (tj. 9,0% wszystkich jednostek gminnych w regionie) [8,
s. 239]. W nastepnych latach liczba gmin, w ktérych wdrozono wieloletnie plano-
wanie, znacznie jednak wzrosta. Bylo to zar6wno wynikiem tego, ze istnienie tych
planow bylo jednym z warunkow korzystania z niektorych programéw pomoco-
wych, jak i wynikiem ustawowych wymagan sporzadzania wieloletnich prognoz
w przypadku zaciagania dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Badaniami ankietowymi’, ktérych wyniki zostana przedstawione w tym artyku-
le, objeto w 2005 r. acznie 163 sposrdd 213 gminnych jednostek administracyj-
nych wojewddztwa lubelskiego (tj. 76,5% ogdhu jednostek). W tej grupie badaw-
czej znajdowatly sie: 133 gminy wiejskie (77,3% ogodlnej liczby), 18 jednostek
miejsko-wiejskich (81,0% ogdhu) oraz 12 gmin miejskich (60,0% ogotu jednostek).

Zdecydowana wig¢kszo$¢ analizowanych jednostek samorzadu gminnego po-
twierdzila realizacje strategicznych zamierzen i programow (tab. 1). Strategi¢ roz-
woju lokalnego opracowato 76,0% ankietowanych gmin, z tego az w 72,0% przy-
padkow przy wspotpracy z konsultantami zewnetrznymi. Organy gmin, stojac
przed koniecznoscia pobudzania idynamizowania proceséw rozwojowych
w mikroregionach, w coraz wigkszym zakresie zaczety wykorzystywaé narzedzia
zarzadzania strategicznego w procesie rozwiazywania istotnych lokalnych proble-
mow spoteczno-gospodarczych i ksztattowania rozwoju gospodarki lokalnej. Efek-
tywne zarzadzanie rozwojem gminy wymaga bowiem planowania dzialan realiza-
cyjnych w perspektywie srednio- i dlugookresowej, w postaci m.in. formutowania
i wdrazania skutecznych strategii rozwoju oraz wieloletnich plandéw inwestycyj-
nych i finansowych.

Opracowywane w badanych gminach wieloletnie plany inwestycyjne
w zdecydowanej wigkszosci jednostek sa corocznie aktualizowane, co pozwala na
ich dostosowanie do faktycznych mozliwosci finansowych gmin. Wynika to z jednej
strony ze zréznicowanego zakresu czasowego realizacji wieloletnich plandw inwe-
stycyjnych, z drugiej zas — z poszukiwania korzystniejszych dla gmin zrodet finan-
sowania inwestycji. W pierwszym przypadku nalezy podkresli¢, ze stosunkowo duza
grupa gmin deklarowala opracowanie wieloletnich planéw na okres 10 lat (40 gmin),
kolejna grupa na okres 5-10 lat (35 gmin), pozostale gminy (47) opracowaly plany

2 W latach 2004-2005 w Instytucie Ekonomii UMCS w Lublinie realizowany byt — z udzialem autorow arty-
kutu - projekt badawczy KBN ,,Analiza zdolnosci kredytowej gmin w wojewodztwie lubelskim™ pod kierunkiem
prof. dr hab. J. Wectawskiego. Podstawowym celem projektu badawczego byta weryfikacja poprawnosci metod
oceny ryzyka kredytowego stosowanych wobec jednostek samorzadu terytorialnego przez instytucje kredytujace,
dokonywana poprzez analiz¢ powiazan migdzy czynnikami ryzyka wysigpujacymi w jednostkach starajacych si¢ o
finansowanie zewngtrzne oraz ocen ryzyka kredytowego przyznanych im przez te instytucje lub instytucje ratin-
gowe. Bez wzgledu bowiem na charakter zadluzenia oraz sposob jego sfinansowania, jednostki samorzadu teryto-
rialnego musza zosta¢ poddane analizie zdolnosci kredytowej, stwierdzajacej mozliwosci zwrotu zaciagnigtego
dlugu. Aby jednak przeprowadzi¢ tego typu analizg, trzeba uwzglednic specyfikg tego podmiotu jako dluznika
(znacznie odbiegajaca od podmiotéw gospodarczych), co wymaga odpowiedniej modyfikacji stosowanych w
instytucjach kredytujacych metod oceny zdolnosci kredytowej lub okreslania zupelnie nowego podejscia do
ryzyka kredytowego instytucji finansujacych. Realizacja projektu opierata si¢ na Sciste) wspotpracy z Regionalng
lzba Obrachunkowg w Lublinie (RIO), badanymi jednostkami samorzadu terytorialnego wojewoddztwa lubelskie-
go, a takze instytucjami finansowymi zaangazowanymi w proces finansowania zewngtrznego gmin.
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inwestycyjne na okres krétszy niz 5 lat (w tym 20 gmin przyjg¢lo 3-letni okres dla
planowania inwestycyjnego). Nalezy przy tym zwroci¢ uwage na niedostosowanie
zakresu czasowego opracowywanych w badanych gminach wieloletnich planow
inwestycyjnych do okresu programowania wieloletniego obowigzujacego w Unii
Europejskiej. Przyjecie stosowanego w UE 7-letniego okresu programowania umoz-
liwiloby dostosowanie polityki inwestycyjnej gmin do systemu planowania
i wykorzystania $rodkéw z unijnych funduszy strukturalnych. Ma to istotne znacze-
nie zpunktu widzenia rosnacego udziahu Srodkéw z funduszy strukturalnych
w finansowaniu gminnych inwestycji. W badanych gminach wojewddztwa lubel-
skiego bezzwrotne srodki pochodzace z zagranicy stanowily juz w okresie analizy
znaczace zrodlo finansowania inwestycji. Gminy bowiem byly w tym okresie bene-
ficjentem $rodkéw z funduszy przedakcesyjnych oraz funduszy strukturalnych sta-
nowiacych 18,4% ich wydatkéw inwestycyjnych (w tym gminy wiejskie na pozio-
mie 20,7%, gminy miejsko-wiejskie — 23,8% oraz gminy miejskie — 1,2%). Warto
przy tym zauwazy¢, ze w badanym okresie (2004 r.) zaznaczy! si¢ wyrazny wzrost
udziatéw wydatkéw inwestycyjnych jednostek samorzadu terytorialnego (wynoszacy
dla ogohu gmin wojewodztwa lubelskiego 17,5%, przy wskazniku dla calego kraju na
poziomie 18,1%), z realizowanych zas badan ankietowych wynika planowana
wzmozona aktywno$é inwestycyjna gmin w kolejnych latach (zakladany jest wzrost
udziatéw wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogétem o 5-6 punktow procento-
wych w poréwnaniu 2004 r.) [12, s. 30 (tab. 14)]. Planowana aktywnos¢ inwestycyj-
na ma swoje zrodto zarowno w mozliwosci korzystania ze srodkow funduszy struk-
turalnych, jak i pozyskiwania przychodéw zwrotnych w ramach realizowanych wie-
loletnich planéw inwestycyjnych. Nalezy dodaé, ze przychody zwrotne realizowane
przez gminy wojewodztwa lubelskiego byty w 2004 r. blisko dwukrotnie wyzsze od
sumy deficytow gmin. Nadwyzka ta (w kwocie ponad 70 mln zl), pozostajac na ra-
chunkach bankowych, wykorzystywana byla — poza splata wczesniej zaciagnigtych
zobowiazan — do finansowania wydatkéw inwestycyjnych w kolejnym roku budze-
towym [12, s. 39 (tab. 20)].

Tabela 1. Instrumenty planowania strategicznego stosowane w badanych gminach woj. lubelskiego

Gmi

o Gminy miejskie | | mm'y- . | Gminy wiejskie} Gminy ogotem

Wyszczegolnienie miejsko-wiejskie
liczba % liczba % liczba % liczba %

Strategia rozwoju gminy 10f 833 18 1000 98| 73,7 124 | 76,1
Studium uwarunkowan i kierunkéw 12| 100,0 18] 1000 109 82,0| 139 853
zagospodarowania przestrzennego
Wieloletni plan inwestycyjny 6 500 141 717 102 76,7| 122 | 748

Zrodlo: opracowanie wilasne.

683



Z przeprowadzonych badan ankietowych gmin wynika, ze az 94,0% z nich, dla
zapewnienia adekwatnej w stosunku do potrzeb inwestycyjnych wysokosci kapita-
tu, pozyskato zwrotne $rodki pieni¢zne na rynku finansowym. Glownym zrodtem
finansowania inwestycji badanych gmin byly kredyty ipozyczki o charakterze
preferencyjnym — na to zrédto wskazalo w badaniach (tab. 2) 137 jednostek (84,1%
proby), przy czym dla 46% gmin (16,6% gmin miejskich, 33,3% gmin miejsko-
wiejskich oraz 50,4% gmin wiejskich) bylo to jedyne zrodlo finansowania. W 66
przypadkach (40,5% gmin) stosowano kredyty i pozyczki o charakterze komercyj-
nym. W najmniejszym stopniu dotyczylo to gmin wiejskich (36,8%), rownoczesnie
jednak dla 7,5% z nich instrumenty komercyjne byty jedynym wykorzystywanym
zrodtem. Wigkszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stosujacych kredyty
i pozyczki komercyjne starata si¢ jednak dywersyfikowac swoje zrodla finansowa-
nia, traktujac instrumenty komercyjne jako zrédlo uzupelniajace do srodkéw pozy-
skanych w ramach instrumentdéw preferencyjnych. Z danych Regionalnej Izby Ob-
rachunkowej w Lublinie wynika ponadto, ze jednostki samorzadu terytorialnego
zaciagaja przede wszystkim kredyty ipozyczki dlugoterminowe — ich udzial
w ogoblnej kwocie zobowiazan w 2004 r. wynidst 70,1%.

Tabela 2. Zwrotne Zrédta finansowania dzialalno$ci inwestycyjnej wykorzystywane przez gminy
wojewodztwa lubelskiego

. Kredyt/pozyczka Kredyt/pozyczka Emisja obligacji Inne
Jednostki preferencyjna komercyjna komunalnych
samorzadu
terytorialnego liczba % liczba % liczba % liczba %
wskazan | wskazan | wskazan | wskazan | wskazan { wskazan | wskazan | wskazan

Gminy miejskie 10 83,33 7 58,33 3 25,00 0 0,00
Gminy ‘ 16 88,89 10 55,56 3 16,67 1 5,56
miejsko-wiejskie
Ghiny wiejskie 111 83,46 49 36,84 4 3,01 8 6,02
Gminy ogélem 137 84,05 66 40,49 10 6,13 9 552

Zrodto: opracowanie wlasne.

Zwraca natomiast uwage marginalne wykorzystywanie przez gminy emisji ob-
ligacji komunalnych, ktére w badanym okresie stanowity zrédto przychodéw jedy-
nie dla 6,1% gmin. Nalezy doda¢, ze wedlug danych RIO w strukturze wliczonych
do dhugu publicznego zobowiazan jednostek samorzadu terytorialnego zwiazanych
z realizowanymi wczesniej przychodami udzial zobowiazan z tytutlu emis;ji obliga-
cji stanowit w 2004 r. 6,52% dla ogéhu gmin (w tym 12,97% dla gmin miejskich,
10,77% — gmin miejsko-wiejskich, 2,5% — gmin wiejskich) [12, s. 44 (tab. 24)].
Tak niski odsetek respondentéw pozyskujacych $rodki z emisji obligacji oznacza
niewykorzystywanie przez gminy mozliwosci optymalnego ksztaltowania instru-
mentarium dlugoterminowych kapitatéow obcych.
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W wymiarze przecigtnym rézna intensywnos¢ stosowania preferencyjnych
1 komercyjnych instrumentéw finansowych przez poszczegélne rodzaje gmin znaj-
duje odzwierciedlenie w subiektywnej ocenie zdolnosci kredytowej dokonanej
przez respondentéw. Uzyskane w badaniu wyniki (w skali od 1 — ocena bardzo
niska do 5 — ocena bardzo wysoka) ksztaltowaly sie nastepujaco: 3,33 — gminy
wiejskie, 3,55 — gminy miejsko-wiejskie, 3,58 — gminy miejskie, pokrywajac si¢
wprost proporcjonalnie ze stopniem wykorzystania instrumentéw komercyjnych.
Warto podkresli¢, ze wladze samorzadowe analizowanych gmin obecna zdolnosé
kredytowa swoich jednostek oraz jej perspektywy ocenily nizej niz banki. Moze to
wynika¢ znadmiernej ostrozno$ci przedstawicieli samorzadu lub $wiadomosci
istotnego wptywu czynnikéw jakosciowych i/lub zewnetrznych na faktyczng sytu-
acje kierowanych przez nich podmiotéw”.

Nieco ponad 5,5% jednostek objetych badaniem wskazalo, ze stosuje inne —
obok juz wymienionych — zwrotne zrédla finansowania dziatalnosci inwestycyjnej, a
wéréd nich pozyczki z funduszy celowych oraz kredyty krétkoterminowe
w rachunku biezacym i odroczenie ptatnosci. Konstrukcja krotkoterminowych zrodet
zwrotnych odpowiada jednak finansowaniu dzialalnosci biezacej, nie jest natomiast
wskazana dla finansowania inwestyc;ji.

Preferowanie przez jednostki samorzadu terytorialnego kredytow i pozyczek,
przy znacznie mniejszym wykorzystaniu emisji papierow wartosciowych wynika
z roznych przyczyn, wsrdd ktdrych nalezy wskazaé zarowno brak wiedzy o instru-
mentach rynku kapitalowego ze strony organow jednostek samorzadu terytorialne-
go, jak iniedostateczne zaangazowanie instytucji finansowych w promocje tych
instrumentéw. Z istoty obligacji jako instrumentu dhuznego wynika bowiem atrak-
cyjnos¢ tego zrddla finansowania inwestycji samorzadowych, wyrazajaca sig¢
przede wszystkim w nizszych kosztach pozyskania kapitalu, braku koniecznosci
ustanawiania zabezpieczenia oraz w realizacji funkcji pozafinansowych®.

Szczegdlowa analiza czynnikow, ktore w opinii gmin decydowaly o wyborze
danego zrodia finansowania inwestycji, opieralta si¢ na wskazaniu przestanek decy-
dujacych o zastosowaniu konkretnego instrumentu oraz na ocenie skali wptywu tej
przestanki na podj¢cie ostatecznej decyzji (tab. 3).

Za najbardziej istotna przestanke wyboru zrddla finansowania projektow inwe-
stycyjnych wiekszos¢ gmin uznata koszt pozyskania kapitalu (przecigtna ocena
4,57). W przypadku kredytéw i/lub pozyczek o charakterze preferencyjnym, dla
ktérych koszt kapitalu w duzej mierze decyduje o specyfice tego typu instrumen-
tow, przecigtna ocena wystawiona przez gminy byla jeszcze wyzsza i ksztaltowata
si¢ na poziomie 4,62. Ponad 60% respondentow wskazujacych te przyczyne jako

* Prowadzone odrgbnie badania zdolnosci kredytowej, uwzgledniajace metody wybranych bankéw, skupiaty
si¢ wylacznie na ocenie czynnikéw ilosciowych, catkowicie pomijajac wplyw czynnikow jakosciowych czy
specyficznych czynnikéw zewngtrznych (wynikajacych np. z lokalizacji podmiotu) na jego zdolnos¢ kredytowa.

* Regulacje ustawowe dotyczace zasad emisji obligacji oraz rodzaje i funkcje obligacji omawiaja m.in. pra-
ce:[9;7,s. 130in.].
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istotna przyznato jej najwyzsza range (5). Na drugim miejscu znalaz} si¢ preferen-
cyjny charakter instrumentu (4,36), wynikajacy ze stosowanych ulatwien w splacie
rat kapitalowych (odroczenie terminéw platnosci), umorzenia catosci lub czgsci rat
kapitalowych i/lub odsetek itp. Najwieksze znaczenie przypisaty temu czynnikowi
gminy miejskie (Srednio 4,78 wobec oceny pozostatych jednostek na poziomie
4,3). Co ciekawe, koszt pozyskania kapitatu oraz preferencyjny charakter instru-
mentu nie stanowily najwazniejszych przestanek dla gmin wiejskich, dla ktérych -
w wymiarze przeci¢tnym — wigksze znaczenie miat koszt przygotowania dokumen-
tacji niezbednej do procedury pozyskania srodkow (4,74). Wsrdd innych determi-
nantéw decydujacych o wyborze tego zZrodta finansowania i ocenianych jako bar-
dzo istotne (ocena przecigtna powyzej 4,1) znalazly si¢ takze: dostgpnosc zrodla
(4,23), doswiadczenie nabyte we wczesniejszych procesach aplikacji (4,15) oraz
czas pozyskania kapitatu (4,13).

Tabela 3. Ocena czynnikow wyboru zwrotnych Zrédet finansowania dziatalnosci inwestycyjnej gmin
wojewodztwa lubelskiego

Caynniki wyboru Gminy miejskie miejsicl:::i);jskie Gminy wiejskie | Gminy ogdlem

A B C A B|C| A B|C]| A B |C

Czas pozyskania kapitatu 322 386 3,50(4,21]4,27|3,50]421| 422(3,82|4,13]|4,19(3,72
Koszt kapitatu 5,00| 5,00f 4,50| 4,81 4,36(5,00]| 4,55{ 4,54|4,13] 4,62 4,54]|4,33
Koszt przygotowania dokumentacji | 2,86 3,20] 2,751 3,53| 3,0913,50| 4,74 3,71(3,93| 3,65| 3,56|3,65
Mozliwoé¢ samodzielnego 3,501 4,00] 3,25] 3,931 4,00(4,00( 4,11| 4,19]3,65| 4,05| 4,14|3,64

przygotowania dokumentacji

Preferencyjny charakter instrumentu | 4,78 3,001 3,50( 4,31 | 3,22|4,75( 4,33| 3,46|3,53| 4,36| 3,893,714
Dost¢pnosé zrédla 433)3,60(4,50]4,29(4,0014,25| 4,21| 4,07|3,81| 4,23| 4,02(4,00
Weczesniejsze doswiadczenie 4,001 2,50({ 4,75| 4,29| 4,2014,50| 4,15]| 4,02|3,31| 4,15] 3,90(3,75

Stosowana skala: od 1 — czynnik mato istotny do 5 — czynnik bardzo istotny; objasnienia:
A — kredyty i pozyczki o charakterze preferencyjnym, B — kredyty i pozyczki o charakterze komercyjnym,
C - emisja obligacji komunalnych

Zrodto: opracowanie wilasne.

Sposrdd wszystkich przestanek wyboru kredytow i/lub pozyczek o charakterze
komercyjnym zdefiniowanych przez badane gminy, za najwazniejsze — obok kosztu
kapitatu (4,54) — uznane zostaly szybkos¢ postawienia do dyspozycji Srodkéw finan-
sowych (4,19) oraz mozliwo$é samodzielnego opracowania wniosku kredytowego,
zgromadzenia i opracowania pozostalych informacji niezbednych do przeprowadzenia
procedury kredytowej (4,14). Niemal % gmin wiejskich, miejsko-wiejskich oraz 100%
gmin miejskich wskazujacych koszt kapitatu jako istotna determinante wyboru przy-
znalo jej najwyzsza range (5). Dla ostatniej kategorii gmin koszt kapitatu jest w ogole
jedyng przestanka uznana przez wladze samorzadowe miast za istotna. Natomiast gmi-
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ny miejsko-wiejskie wskazuja dodatkowo na wczesniejsze doswiadczenie przy pozy-
skiwaniu kredytow komercyjnych (4,20). Zwraca réwniez uwage uznanie po raz kolej-
ny za bardzo istotny czynnik mozliwos$ci samodzielnego przygotowania dokumentacji.
Mozna przypuszcza¢, ze procedura kredytowa stosowana wobec samorzadow
i zwiazana z tym koniecznos¢ skompletowania wymaganej dokumentacji dla wigkszo-
$ci urzednikéw samorzadowych nie stanowi problemu.

Niepokojacym zjawiskiem, co wskazano wczesniej, jest niski odsetek gmin
przeprowadzajacych emisje obligacji komunalnych w celu zdobycia $rodkow na
sfinansowanie inwestycji. Jest to sytuacja dos¢ zaskakujaca, zwazywszy na sposob
postrzegania tego instrumentu w wymiarze przecigtnym przez wiekszo$¢ gmin. Z
drugiej strony analiza przestanek wyboru obligacji stosowanych przez poszczegdl-
ne jednostki wskazuje na glebokie rozbieznosci wystepujace w ukladzie rodzajo-
wym gmin. Koszt kapitalu (4,33) oraz dostepnos¢ zrodta (4,00) w najwiekszym
stopniu wptywaly na decyzje o przeprowadzeniu emisji, zwraca jednak uwagg
waga kosztu kapitalu — najnizsza wérdd dotychczas omawianych instrumentow. Na
trzecim miejscu wskazywano najczesciej preferencyjny charakter obligacji, jednak
z oceng zdecydowanie nizsza (3,74, jedynie w gminach miejsko-wiejskich byla to
druga w kolejnosci przestanka wyboru z bardzo wysoka oceng istotnosci — 4,75).
Moze to oznaczaé, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie do konca zdaja sobie
sprawe, ze finansowanie inwestycji gminnych poprzez emisje obligacji jest rozwia-
zaniem najbardziej odpowiadajacym ich preferencjom i potrzebom, cho¢ doceniaja
mozliwosci pozyskania kapitalu o relatywnie niskim koszcie w wysokosci oczeki-
wanej przez emitenta. Wydaje si¢ przy tym, ze najwigksze doswiadczenie
w stosowaniu emisji obligacji komunalnych maja gminy miejskie (najwyzsza oce-
na przypisana temu czynnikowi — 4,75 wobec oceny 3,3 w gminach wiejskich), co
w jakim$ stopniu jest konsekwencja wigkszej dostgpnosci instrumentu dla tych
podmiotéw niz dla jednostek wiejskich (odpowiednio ocena 4,5 wobec 3,8). Pod-
sumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zastosowanie emisji obligacji przez gminy
w wojewodztwie lubelskim jest zdecydowanie za niskie w stosunku do potencjal-
nych mozliwosci i efektywnosci.

3. Podsumowanie

Wieloletnie planowanie finansowe i inwestycyjne stanowi wazny instrument
efektywnego zarzadzania rozwojem jednostki samorzadu terytorialnego, umozli-
wiajac powiazanie biezacych decyzji budzetowych z dlugookresowymi celami
rozwoju. Proces wieloletniego planowania finansowego i inwestycyjnego, zapew-
niajacy przygotowanie szczegotowych prognoz dochodéw i wydatkéw budzeto-
wych oraz wolnych srodkéw stanowiacych wiasne Zrédlo finansowania zadan in-
westycyjnych w kazdym roku objetym planem, ulatwia efektywne wykorzystanie
wiasnych srodkéw finansowych oraz $rodkoéw ze zrodet zewnetrznych, na sfinan-
sowanie zadan zawartych w strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego.
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Wieloletni plan inwestycyjny jest dokumentem zawierajacym zbior zadan in-
westycyjnych (z hierarchizacjg tych zadan, harmonogramem ich realizacji oraz
okresleniem zrédet finansowania), ktore jednostki samorzadu terytorialnego zamie-
rzaja zrealizowac. Powiazanie wieloletniego planowania inwestycji z planowaniem
finansowym sprzyja racjonalizacji wydatkéw inwestycyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego, stanowiac skuteczne narzedzie podwyzszania efektywnosci lokalnej
polityki budzetowej. Biorac pod uwage wykorzystywane w coraz szerszym stopniu
fundusze strukturalne UE jako zrédla finansowania inwestycji, nalezy wskazaé, ze
zakres czasowy wieloletnich planéw inwestycyjnych powinien by¢ skorelowany
z systemem wieloletniego planowania obowiazujacym w UE.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystuja rézne zrodta finansowania
realizowanych programéw inwestycyjnych. Gléwnym zwrotnym Zrédtem finanso-
wania pozostaja nadal kredyty i pozyczki o charakterze preferencyjnym, w dalszej
kolejnosci kredyty komercyjne, a dopiero p6zniej emisje obligacji komunalnych.
Warto jednak zaznaczyc¢, ze ze wzgl¢du na atrakcyjnosé emisji dluznych papierdw
warto$ciowych, wyrazajaca si¢ przede wszystkim w nizszych kosztach pozyskania
kapitatu, jednostki samorzadu terytorialnego w szerszym zakresie powinny odwo-
lywac sig do tego zrddta finansowania. Staje si¢ to szczegolnie wazne w kontekscie
realizacji dlugookresowych strategii inwestycyjnych.
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LONG-TERM INVESTMENT AND FINANCIAL PLANNING
IN THE SYSTEM OF COMMUNE MANAGEMENT

Summary

The combination of long-term investment planning with financial planning enhances the ration-
alization of investiment expenditures and improves the effectiveness of local budget policy. Preferen-
tial credits and loans, and then commercial credits, remain the main repayable source of investments
financing. Also structural funds are increasingly used, and therefore, the time scope of long-term
investment plans should be correlated with the system of long-term planning existing in the EU.
However, for the reason of attractiveness, the issuance of municipal bonds should be used to a larger
extent. It becomes especially important in the context of execution of long-terin investment strategies.

MNOHALETE INVES”l,“IéNi'A FINAN(VIN’i PLANOVANI
V SYSTEMU RIZENi OBCi

Anotace

Propojeni otazky dlouhodobého investi€niho planovani s finanénim planovanim, dava moznost
zdokonalit realizaci investi¢nich vydaju a zlepSuje efektivitu lokalni rozpoétové politiky. Preferetni
uvéry a puj¢ky a také komeréni Uvéry jsou hlavnim, moznym zdrojem k financovani investic. Stale
Castéji se vyuZivaji strukturalni fondy, a proto je nutné pFizpiisobit &asové plany dlouhodobych inves-
tic systémim dlouhodobého planovani fungujiciho v Evropské unii. Také proto, z pohledu atraktiv-
nosti aktivit, by méla byt stale vice uplatiiovana emise lokalnich dluhopist. Je vyznamna pfedevsim s
ohledem na realizaci dlouhodobych investi¢nich strategii.

LANGJAHRIGE INVESTITIONS — UND FINANZPLANUNG
IM SYSTEM DER GEMEINDEVERWALTUNG

Zusammenfassung

Die Verbindung der Problematik langfristiger [nvestitionsplanung mit der Finanzplanung bildet
die Moglichkeit die Realisierung der Investitionsausgaben zu vervollkommnen sowie die Effektivitat
der lokalen Budgetpolitik zu verbessern. Vorzugskredite und Darlehen, sowie auch kommerzielle
Kredite bilden die wichtigste Quelle fiir die Abzahlung der investierten Investitionen. Immer 6fter
werden auch strukturelle Fonds genutzt, folglich sollte man den Zeitbereich der Pldne langfristiger
Investitionen mit dem langfristigen Planungssystem der Europdischen Union korrelieren. Deshalb
auch, wegen der Attraktivitit des Vorhabens sollte die Emission lokaler Obligationen im héheren
Umfang eingesetzt werden. Dies ist besonders wichtig im Kontext der Realisierung langfristiger
Investitionsstrategien.
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