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Rozdziat |. Zadania inwestycyjne w JST

1. Uwarunkowania realizacji inwestycji w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Inwestycje, realizowane zaréwno na szczeblu ogélnokrajowym, jak i przez JST, stano-
wia wazna determinante rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, stymulujac go i nada-
jac mu tempo. To one decyduja o wzroscie atrakcyjnos$ci regionu, przyczyniajac sie do
pozyskiwania prywatnych inwestordw lokujacych siedziby i zaklady produkcyjne firm
w danym regionie. Dziatalno$¢ inwestycyjna, zwlaszcza prowadzona przez JST wszyst-
kich szczebli, jest wyrazem realizacji przyjetej polityki. Polityka inwestycyjna bowiem by
mogta stanowié¢ w petni efektywny instrument realizacji celéw JST (takich jak spelnia-
nie potrzeb mieszkancéw, tworzenie warunkow do ciagtego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego), musi opierac sie o analize regionalnych badz lokalnych uwarunkowan, czyn-
nikéw i potrzeb interesariuszy. Kazda z JST dazy, prowadzac okreslong polityke, do uzy-
skania przewagi konkurencyjnej pod wzgledem atrakcyjnosci inwestycyjnej oraz jakosci
zycia mieszkancow. Oba te czynniki sg ze sobg $cisle skorelowane i zawsze powinny by¢
analizowane lacznie.

Pozyskiwanie nowych przedsiebiorcéw czy przycigganie nowych inwestoréw przekta-
daja sie bezposrednio na zwiekszenie poziomu dochodéw budzetowych JST, co pozwala
finansowaé zadania stuzace rozwojowi i polepszaniu jako$ci zZycia mieszkancéw zwig-
zane m.in. z budowag sieci drég, inwestycjami w nowoczesny transport publiczny, zwiek-
szaniem dostepnosci przedszkoli i szkot, inwestycjami wodno-kanalizacyjnymi, ochrong
$rodowiska czy upowszechnianiem i utatwianiem dostepu do kultury. Warto takze pa-
mietad, ze inwestycje realizowane na wyzszym szczeblu samorzadu terytorialnego beda
oddziatywaly na jednostki nizszego szczebla. Oznacza to, ze wtadze JST, podejmujac
dziatania inwestycyjne, juz na etapie planowania powinny nie tylko uwzglednia¢ lokalna
specyfike i potrzeby spotecznosci lokalnej, lecz takze zadbacé o spdjnosc dziatan z polityka
regionalng. Takie podej$cie pozwala na maksymalizacje efektu podejmowanych dziatan
i uwzglednienie w nich kluczowych czynnikéw decydujacych o konkurencyjnosci, takich
jak np. regionalne specjalizacje, klastry czy posiadanie osrodka akademickiego ksztatca-
cego kadry w okreslonej dziedzinie.
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Inwestycje — zwtaszcza realizowane na poziomie regionalnym czy lokalnym - oparte
na dogtebnej analizie potrzeb i mozliwosci sprzyjajq zapewnieniu miejsc pracy i docho-
dow mieszkancom, co bezposrednio przyczynia sie do zwiekszenia poziomu ich zycia,
zapewnienia poczucia bezpieczenstwa i perspektyw na przysztos¢. Jednak aby dziatal-
nos¢ inwestycyjna danej JST byta mozliwa, jednostka ta musi posiadaé zdolnos¢ i cheé
do inwestowania, wyrazong przede wszystkim przez odpowiednie organy tej jednostki
w przyjmowanych przez nie aktach. W praktyce oznacza to konieczno$¢ ujecia okreslo-
nych dziatan inwestycyjnych w budzecie jednostki oraz Wieloletniej Prognozie Finanso-
wej przy jednoczesnej mozliwosci zaciggania zobowigzan, opartej o przepisy art. 243
FinPubU, oraz istnienie mozliwo$ci realizacji inwestycji bez ograniczania realizacji zadan
biezacych — wynik budzetu operacyjnego (ré6znica miedzy dochodami biezacymi a wy-
datkami biezacymi) wskazuje na zdolno$¢ JST do pokrycia wydatkow biezacych docho-
dami biezacymi. Im wyzsza wartos¢ nadwyzki operacyjnej, tym wieksza mozliwos¢ reali-
zacji przez JST nowych przedsiewzieé majatkowych dzieki bezposredniemu przeznacze-
niu tej kwoty na inwestycje lub sptaceniu za jej pomoca wczesniej zaciagnietych na cele
inwestycyjne zobowigzan. Ujemny wynik biezacy oznacza, ze wydatki biezace JST prze-
kraczaja poziom jej dochodéw biezacych, co moze wynikac¢ m.in. z nadmiernego wzro-
stu zadtuzenia i kosztéw jego obstugi, nizszych niz prognozowano dochodéw JST czy,
jakw 2020r., sytuacji spoteczno-ekonomicznej wptywajacej bezposrednio na mozliwosci
osiagania dochoddw przez JST. Zadania biezace moga by¢ realizowane kosztem sprze-
dazy majatku jednostki lub poprzez zacigganie nowych zobowigzan. Zdolnos¢ do reali-
zacji inwestycji w JST skorelowana jest wiec takze z szansg uzyskania dochodéw majat-
kowych mozliwych do wykorzystania na finansowanie inwestycji.

Tabela 1. Dochody majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2015-2017 r. Opracowanie Ministerstwa Finanséw w podziale na gminy, miasta, mia-
sta na prawach powiatu i wojewddztwa

Wykonanie Dynamika Dynamika
Wyszczegdlnienie 2015 2016 2017 (3:2) (4:3) (4:2)
min zt %

1 2 3 4 5 6 7
DOCHODY 199 019 213 669 229 879 107,4 107,6 115,5
OGOLEM, w tym:

Dochody 22 952 12 939 13 749 56,4 106,3 59,9
majatkowe, z tego:

Dotacje na zadania 17 133 8 292 8 783 48,4 105,9 51,3
inwestycyjne

Srodki na inwesty- 1494 631 685 42,2 108,6 45,9
cje uzyskane z in-

nych Zrédet

Dochody ze sprze- 3670 3499 3624 95,3 103,6 98,7
dazy majatku
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Wykonanie Dynamika Dynamika
Wyszczegolnienie 2015 2016 2017 (3:2) (4:3) (4:2)
min zt %

Pozostate dochody 655 518 657 79,1 126,8 100,3
majatkowe
GMINY
DOCHODY 87 667 101 795 111 189 116,1 109,2 126,8
OGOLEM, w tym:
Dochody 7 481 4212 5195 56,3 123,3 69,4
majatkowe, z tego:
Dotacje na zadania 4 865 2 266 2 859 46,6 126,2 58,8
inwestycyjne
Srodki na inwesty- 1158 374 461 32,3 123,3 39,8
cje uzyskane z in-
nych Zrodet
Dochody ze sprze- 1352 1476 1713 109,2 116,1 126,7
dazy majatku
Pozostate dochody 106 97 162 91,5 167,0 152,8
majatkowe
POWIATY
DOCHODY 23681 23948 25 389 101,1 106,0 107,2
ogoétem, w tym:
Dochody 2 051 1582 2038 77,1 128,8 99,4
majatkowe, z tego:
Dotacje na zadania 1739 1234 1624 71,0 131,6 93,4
inwestycyjne
Srodki na inwesty- 65 56 63 86,2 112,5 96,9
cje uzyskane z in-
nych Zrédet
Dochody ze sprze- 151 160 172 106,0 107,5 113,9
dazy majatku
Pozostate dochody 96 133 179 138,5 134,6 186,5
majatkowe
MIASTA NA PRAWACH POWIATU
DOCHODY ogétem 70 560 74 420 78 530 105,5 105,5 111,3
Dochody majatkowe 7 783 4 852 4 097 62,3 84,4 52,6
w tym:
Dotacje na zadania 5233 2726 2 067 52,1 75,8 39,5
inwestycyjne
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Wykonanie Dynamika Dynamika
Wyszczegblnienie 2015 2016 2017 (3:2) (4:3) (4:2)
min zt %
Srodki na inwesty- 204 146 133 71,6 91,1 65,2
cje uzyskane z in-
nych Zrédet
Dochody ze sprze- 2078 1779 1628 85,6 91,5 78,3
dazy majatku
Pozostate dochody 268 202 269 75,4 133,2 100,4
majatkowe
WOJEWODZTWA
DOCHODY 17 110 13 506 14771 78,9 109,4 86,3
OGOLEM, w tym:
Dochody 5636 2293 2418 40,7 105,5 429
majatkowe, z tego:
Dotacje na zadania 5 296 2 067 2 225 39,0 107,6 42,0
inwestycyjne
Srodki na inwesty- 66 55 28 83,3 50,9 42,4
cje uzyskane z in-
nych Zrodet
Dochody ze sprze- 89 84 107 94,4 127,4 120,2
dazy majatku
Pozostate dochody 185 87 58 47,0 66,7 31,4
majatkowe

Zrédto: Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzadu terytorialnego w latach 2015-2017, Warszawa
2018, Ministerstwo Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/nadwyzka-operacyjna-w-jednostkach-samo-
rzadu-terytorialnego-w-latach-2015--2017 (dostep: 16.3.2021 r.).

W strukturze dochodéw majatkowych JST w 2017 r. dotacje na zadania inwestycyjne sta-
nowily 63,9% i zostaly one wykonane w wysokosci 8 783 mln zt — byly wyzsze 0 5,9%
od dochodéw wykonanych z tego tytutu w 2016 r. Poréwnanie 2017 r. z 2016 r. wyka-
zuje, ze dochody majatkowe JST zwiekszyly sie o 6,3%. Z wyjatkiem miast na prawach
powiatu we wszystkich pozostatych kategoriach JST odnotowano wzrost dochodéw ma-

jatkowych, przy czym najwyzszy — o 28,9% — odnotowano w powiatach.
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Tabela 2. Wydatki majgtkowe jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2015-2017. Opracowanie Ministerstwa Finansow w podziale na gminy, miasta, mia-
sta na prawach powiatu i wojewddztwa

Wykonanie Dynamika
Wyszczegolnienie 2015 2016 2017 (3:2) (4:3) (4:2)
min zt %
1 2 3 4 5 6 7

Wydatki majatkowe, 28 576 25831 35215 67,0 136,3 91,3
w tym:
wydatki 37 220 24 408 33 468 65,6 137,14 89,9
inwestycyjne
GMINY
Wydatki majatkowe, 14 489 10 954 16 396 75,6 149,7 113,2
w tym:
wydatki 14 209 10 649 16 063 74,9 150,8 113,0
inwestycyjne
POWIATY
Wydatki majatkowe, 3427 2998 4 083 87,5 136,2 119,14
w tym:
wydatki 3384 2963 4021 87,6 135,7 118,8
inwestycyjne
MIASTA NA PRAWACH POWIATU
Wydatki majatkowe, 12 897 8 568 10 408 66,4 121,5 80,7
w tym:
wydatki 12 212 7713 9410 63,2 122,0 77,1
inwestycyjne
WOJEWODZTWA
Wydatki majatkowe, 7 763 3310 4 327 42,6 130,7 55,7
w tym:
wydatki 7 415 3083 3973 41,6 128,9 53,6
inwestycyjne

Zrédto: Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzadu terytorialnego w latach 2015-2017, Warszawa
2018, Ministerstwo Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/nadwyzka-operacyjna-w-jednostkach-samo-
rzadu-terytorialnego-w-latach-2015--2017 (dostep: 16.3.2021 r.).

W 2017 r. wydatki majatkowe JST byty wyzsze o0 36,3% w stosunku do 2016 r. Zwieksze-
nie wydatkéw majatkowych w 2017 r. w stosunku do 2016 r. byto widoczne we wszyst-
kich kategoriach JST, przy czym najwyzszy wzrost wydatkéw majatkowych — o0 49,7% —
wystapil w gminach.
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Ze sprawozdan z wykonania budzetéw gmin w latach 2015-2017 wynika, Ze dodatni
wynik biezacy (nadwyzke operacyjng) zanotowato 2368 gmin w 2015 r., 2399 gmin
w 2016 1. i 2398 gmin w 2017 r. Ujemny wynik biezacy w analogicznych latach uzy-
skato 44 gmin, 13 gmin i 14 gmin. Z kolei w przypadku powiatéw, dodatni wynik biezacy
w 2015 1. 12017 r. uzyskato 312 powiatéw (2 z wynikiem ujemnym), a w 2016 r. — 311
powiatéow (3 z wynikiem ujemnym). Wszystkie 66 miast na prawach powiatu zaréwno
w 2015, jak i 2016 r. miato dodatni wynik biezgcy. W 2017 r. taki wynik otrzymato nato-
miast 65 miast na prawach powiatu — 1 miasto na prawach powiatu miato ujemny wynik
biezacy. W latach 2015-2017 wszystkie wojewddztwa notowaty dodatni wynik biezacy.

Tabela 3. Ujemny wynik operacyjny w jednostkach samorzadu terytorialnego w 2017 r.

Wynik operacyjny
L.p. Nazwa JST
2015 2016 2017
GMINY
1 Kudowa-Zdrgj 134 743 1586 127 -392 010
2 Stezyca 992 308 1142 285 -251 196
3 Tuplice 833 609 321 508 -162 908
4 Kietczygtow 1789 470 1 506 697 -107 089
5 Sokotéw Podlaski 4 837 119 153 363 174 747
6 Byczyna 2 070 140 1146 987 475 917
7 Krempna 239 446 201 789 -14 231
8 Krynica Morska -981 596 4605 772 1773782
9 Puck 1855 075 978 382 -317 469
10 Etk 2 584 582 1230 828 -49 626
11 Ostrowice -798 953 781 402 227 893
12 Miedzyzdroje 754 443 3268 743 -833 019
13 Nowe Warpno -3 391 908 -2 958 883 -2 634 083
14 Rabino 268 955 683 816 -482 815
POWIATY
15 zgorzelecki 1980 415 3919 169 -1 337 908
16 stubicki 3275 869 -28 411 -192 509
MIASTA NA PRAWACH POWIATU
17 Swigtochtowice 3903 718 1610 728 -1 028 314

Zrédto: Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzadu terytorialnego w latach 2015-2017, Warszawa
2018, Ministerstwo Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/nadwyzka-operacyjna-w-jednostkach-samo-
rzadu-terytorialnego-w-latach-2015—-2017 (dostep: 16.3.2021 1.).
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Zadania, organizacja oraz sposob funkcjonowania JST w Polsce wynikajg z celéw, dla
ktérych powotane zostaly poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego. Administra-
cje samorzadowa tworzy szereg podmiotéw powotywanych do wykonywania okreslo-
nych zadan publicznych na rzecz zaréwno panstwa, jak i wspdlnot lokalnych oraz regio-
nalnych. Ponadto samorzad terytorialny w Polsce, w mys$l art. 16 ust. 2 Konstytucji RP,
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw
istotna czes¢ zadan publicznych — niezastrzezonych przez Konstytucje RP lub ustawy dla
organow innych wtadz publicznych (art. 163 Konstytucji RP) — wykonuje w imieniu wta-
snym i na wlasng odpowiedzialno$é. Zadania publiczne, ktére stuza zaspokajaniu po-
trzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez JST jako zadania wtasne (art. 166
ust. 1 Konstytucji RP). Cechg zadan wlasnych jest ich lokalny charakter, a o tym, czy dane
zadanie jest zadaniem wtasnym czy tez zadaniem zleconym z zakresu administracji rza-
dowej samorzadowi terytorialnemu, przesadza sposob realizacji zadania: jesli zadanie
realizowane wedtug jednolitych w calym panstwie zasad i standardéw, wtedy jest to za-
danie z zakresu administracji rzadowej i odwrotnie: jesli sposéb realizacji zadania nie
wymaga jednolitego sposobu wykonywania czy jednolitych standardéw realizacji, wéw-
czas zadanie to ma charakter zadania wtasnego'.

Z istoty zadania wtasnego wynika, iz jego finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny i kre-
atywny, tzn. organy samorzadu musza mie¢ zagwarantowane prawo decydowania w jakiej$ mierze
o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego
realizacji i finansowaniu. Stad tez odpowiednio$¢ wyposazenia samorzadu w dochody przezna-
czone na realizacje zadan wtasnych, na ogét nie wyraza sie wprost i jedynie w konkretnych kwo-
tach ani procentach przekazanych srodkéw — lecz w zespole cech, ktore pozwalajq taczy¢ harmo-
nijnie samodzielnos¢ wykonywania i finansowania zadania z taka wysokoscig srodkéw, ptynacych
z przekazanego ustawowo zrdédta oraz z taka forma prawna, by tej samodzielnosci nie zniweczy¢,
ani tez nie uniemozliwia¢ w ogdle wykonywania zadania (wyr. TK z 28.6.2001 r., U 8/00, Legalis).

Artykut 7 ust. 1 SamGminU, odnoszac sie do zadan wtasnych gminy, zawezit je do
pojecia zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnoty. Ustawodawca nie zdefiniowat
w SamGminU zakresu dziatan mieszczacych sie w pojeciu zaspokajania zbiorowych po-
trzeb wspdlnoty precyzyjnie, pozostawiajac szerokie pole do doprecyzowania tego za-
kresu zaréwno w judykaturze, jak i w dalszych aktach prawnych naktadajgcych na gminy
zadania mieszczgce sie w kategorii zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty.

Tym, co odréznia¢ ma zadania wtasne — nawet jesli ich wykonywanie ma charakter obligatoryjny —
od zadan zleconych, jest przede wszystkim ich lokalny charakter. Identyfikacja potrzeb zbiorowych
jako potrzeb lokalnych ma swe odniesienie zaréwno indywidualne, gdy chodzi o potrzeby tylko tej
danej jednostki samorzadowej (np. szczegdlnego rodzaju zadania kulturalne, zwigzane z historig
danej wspdlnoty), jak i kategorialne, a wiec odnoszace sie do potrzeb zbiorowych uznawanych po-

1J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 175-176.
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wszechnie za takie, ktdre wymagajq zaspokojenia przez wszystkie samorzady, np. potrzeby z za-
kresu lokalnej komunikacji zbiorowej, oswiaty, gospodarki komunalnej (...).

Zatem wsrdd zadan o charakterze lokalnym wiekszosc¢ stanowia zadania, ktore we wspdtczesnym
panstwie musza by¢ w takim lub innym zakresie przez samorzad wykonywane. Obowiazek wyko-
nywania funkcji zaspokajania potrzeb lokalnej spotecznosci na poziomie okreslonym przez wspot-
czesne standardy cywilizacyjne i kulturowe w danym panstwie powoduje, ze zaréwno kreowanie,
jak i wykonywanie zadan wtasnych nastepuje w Polsce na podstawie i w granicach kompetencji
okreslonych ustawowo. Dlatego tez lokalny charakter nie moze by¢ uznany za jedyna ceche zada-
nia wlasnego, pozwalajgca je odréznic od zadan zleconych. Ustrojodawca nadaje wiec szczegdlne
znaczenie przymiotnikowi ,wlasne” przy okreslaniu tego rodzaju zadan. Zadanie wtasne to zada-
nie, ktore w swietle art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP samorzad wykonuje w imieniu wtasnym
i na wlasna odpowiedzialnos¢; podczas gdy przy zadaniach zleconych mamy do czynienia z prze-
kazywaniem zadania jedynie do wykonania.

Z art. 166 ust. 2 Konstytucji RP wynika zatem, ze w stosunku do zadan zleconych rola organéw
lokalnych sprowadza sie do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych, poniewaz ustawa okresla
sposob ich wykonywania. Sposéb wykonywania zadan wtasnych okreslaja organy stanowiace i wy-
konawcze JST. One tez ponoszg odpowiedzialnos¢ polityczna, prawng i finansowgq za ich wykony-
wanie.

Zatem, nawet jesli jakies zadanie stuzace zaspokajaniu potrzeb lokalnych ma charakter obligato-
ryjny, tzn. na mocy ustawy musi by¢ przez samorzad wykonywane - to jednak ustawa, ktéra je na-
ktada winna by¢ skonstruowana w taki sposob, by w jakims zakresie pozostawic¢ organom samo-
rzadu prawo do decydowania o sposobie jego wykonywania. Inaczej bowiem stracitoby sens okre-
Slenie ,,zadanie wlasne”.

Wreszcie zauwazy¢ nalezy, ze z pojeciem ,zadania wlasnego” Konstytucja RP laczy takze poje-
cie ,,dochodéw wtasnych”. Trudno bowiem uznaé, iz przymiotnik , wlasne” uzyty jest w art. 166
iart. 167 ust. 2 Konstytucji RP w calkowicie odmiennym znaczeniu. Zadania wtasne to zadania,
ktore zasadniczo samorzad wykonuje nie tylko w imieniu wtasnym, lecz i na wtasng odpowiedzial-
nos¢, w tym takze i finansowa. To oznacza, ze podstawowym Zrodlem finansowania zadan wta-
snych powinny by¢ dochody wtasne samorzgdu (wyr. TK z 25.7.2006 1., K 30/04, Legalis).

W obu przywotanych wyrokach TK podkreslit fakt trwatego potaczenia realizacji zadan
wiasnych z zapewnieniem JST dochodéw wtasnych. Jednak ze wzgledu na bardzo sze-
roki zakres zadan wtasnych gminy i pozostatych JST, ograniczony ustawowo katalog zré-
det dochodéw wtasnych tych jednostek, a takze czesto niewystarczajacy potencjat czy za-
soby ludzkie do realizacji zadan wlasnych przez JST, zwlaszcza gminy, efektywna i sku-
teczna realizacja tych zadan samodzielnie nie zawsze jest mozliwa bez wspdtdziatania
z innymi JST. W mys$l konstytucyjnej zasady pomocniczosci, gdy potrzeby lokalnej wspol-
noty np. z powodu trudnosci finansowych czy materialnych nie mogg by¢ zaspokojone
przez gmine, wowczas zaspokajanie tych potrzeb moze by¢ powierzone podmiotom po-
nadgminnym czy tez miedzygminnym badz JST wyzszego szczebla.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 SamGminU zadaniami wlasnymi w odniesieniu do gmin jest za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty w zakresie:
1) ladu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przy-
rody oraz gospodarki wodnej,
2) gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,
3) wodociagdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Sciekéw
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wy-
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4)
5)
6)
7)
8)
9)
10)
11)

12)
13)
14)
15)
16)
17)
18)

19)

20)

21)

sypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elek-
tryczna i cieplng oraz gaz,

telekomunikacji,

lokalnego transportu zbiorowego,

ochrony zdrowia,

pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zaktadow opiekunczych,

wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,

gminnego budownictwa mieszkaniowego,

edukacji publicznej,

kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabyt-
kéw i opieki nad zabytkami,

kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych,
targowisk i hal targowych,

zieleni gminnej i zadrzewien,

cmentarzy gminnych,

porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli oraz ochrony przeciwpozaro-
wej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego,

utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw
administracyjnych,

polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, me-
dycznej i prawnej,

wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania
aktywnosci obywatelskiej,

promocji gminy, wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych
oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 PozPubWolontU,

wspdtpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Natomiast powiat, zgodnie z art. 4 SamPowiatU, realizuje okreslone ustawami zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie:

D
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9
10)
11)
12)
13)
14)
15)

edukacji publiczne;j,

promocji i ochrony zdrowia,

pomocy spotecznej,

wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,
polityki prorodzinnej,

wspierania os6b niepelnosprawnych,
transportu zbiorowego i drég publicznych,
kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami,
kultury fizycznej i turystyki,

geodezji, kartografii i katastru,

gospodarki nieruchomos$ciami,

administracji architektoniczno-budowlanej,
gospodarki wodnej,

ochrony srodowiska i przyrody,

rolnictwa, lesnictwa i rybactwa srédladowego,



Rozdziat |. Zadania inwestycyjne w JST

16) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,

17) ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego ma-
gazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwy-
czajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $srodowiska,

18) przeciwdziatania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy,

19) ochrony praw konsumenta,

20) utrzymania powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiek-
téw administracyjnych,

21) obronnosci,

22) promocji powiatu,

23) wspodlpracyidziatalnosci narzecz organizacji pozarzadowych oraz podmiotow wy-
mienionych w art. 3 ust. 3 PozPubWolontU,

24) telekomunikacji,

25) zapewnienia wykonywania okres$lonych w ustawach zadan i kompetencji kierow-
nikdw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.

Ponadto powiat — na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy — przekazuje jej zada-
nia z zakresu swojej wtasciwosci na warunkach ustalonych w porozumieniu.

Artykul 6 SamWojU okresla zakres zadan wojewoddztwa jako zadania publiczne wy-
konywane w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ oraz dysponowanie mie-
niem wojewodzkim. Zadania wojewddztwa nalezy rozpatrywad, majac na uwadze tresé
art. 163 Konstytucji RP, ktdory stanowi, Ze samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicz-
nych. W zwiazku z tym w zakresie zadan wojewddztwa stosowana jest zasada domnie-
mania zakresu odpowiedzialnosci.

3. Srodki na realizacje zadai jednostek samorzadu
terytorialnego

Dziatalnos¢ JST zwiazana z realizacja zadan wymaga zaangazowania srodkéw publicz-
nych zgodnie z zasadami prowadzenia gospodarki finansowej okreslonymi w FinPubU.
W art. 5 ust. 1 FinPubU zawarto zamkniety katalog srodkéw publicznych. Zgodnie z tym
przepisem naleza do nich:

1) dochody publiczne;

2) $rodki pochodzace z budzetu UE oraz niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA);

3) $rodki, o ktérych mowa w art. 3b PolRozwojuU;

4) $rodki pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, inne niz wy-
mienione w pkt. 2;

5) przychody budzetu panstwa i budzetéw JST oraz innych JSFP pochodzace:

a) ze sprzedazy papierow wartosciowych,
b) zprywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku JST,
¢) ze splat pozyczek i kredytéw udzielonych ze srodkéw publicznych,
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d) zotrzymanych pozyczek i kredytow,
e) zinnych operacji finansowych;

6) przychody JSFP pochodzace z prowadzonej przez nie dziatalnosci oraz z innych
zrodet.

Rozdzial srodkéw na realizacje poszczegdlnych zadan publicznych, zaréwno tych obo-
wigzkowych, jak i fakultatywnych, nastepuje na podstawie planowania budzetowego —
dokonywanego w kontekscie roku budzetowego oraz na podstawie wieloletniej prognozy
finansowej (WPF).

Planowanie budzetowe w perspektywie roku oraz w zakresie objetym WPF dotyczy bar-
dzo wielu aspektéw — planowane sa nie tylko inwestycje na rok budzetowy i wieloletnie
przedsiewziecia, lecz takze dotacje dla okreslonych podmiotéw w roku budzetowym, wy-
datki zwigzane z funkcjonowaniem urzedu, zarzgdzaniem drogami publicznymi, szkol-
nictwem itd.

Kluczowym problemem JST, ktdry pojawia sie przy okazji planowania budzetéw i WPF,
jest kwestia pozyskania kapitatu na realizacje dziatalnosci inwestycyjnej. Specyfika in-
westycji JST przesadza o potrzebie pozyskiwania na inwestycje duzych srodkéw finanso-
wych, poniewaz inwestycje w infrastrukture drogowa, wodociagowo-kanalizacyjna czy
budowe obiektéw uzytecznos$ci publicznej sa bardzo kapitatochtonne i czesto posiadane
przez JST $rodki nie wystarczaja na sfinansowanie ich w catosci. Samorzady miewaja
problemy nawet ze srodkami na pokrycie wydatkdw biezacych, ktére musza by¢ zreali-
zowane w pierwszej kolejnosci. Ponadto specyfika duzych projektéw inwestycyjnych JST
powoduje, ze musza by¢ one prowadzone przez wiele lat — co skutkuje koniecznoscig za-
pewnienia ich finansowania w calym okresie realizacji inwestycji. Na przyktad budowa
drog potaczona z modernizacjg sieci wodociggowo-kanalizacyjnej w gminie moze rozcig-
gnac sie na kilkadziesiat miesiecy. Z drugiej strony, ostatnie miesigce sprawily, ze aktyw-
nos¢ inwestycyjna JST ulegta zweryfikowaniu — mniejsze wptywy budzetéw samorzado-
wych spowodowane nie tylko skutkami COVID-19, lecz takze zmianami prawa znaczaco
uszczuplity dochody wlasne samorzadéw pochodzace z udziatu we wptywach z PIT czy
z podatkéw i optat lokalnych.

Potrzeba realizowania inwestycji o wiekszej warto$ci lub po prostu ich wiekszej liczby
powoduje, ze samorzady poszukujq finansowania zewnetrznego — zaréwno w ramach
$rodkéw budzetu panistwa, jak i instytucji finansowych.

Zrédta finansowania inwestycji samorzadowych mozna podzieli¢ na:
1) bezzwrotne, takie jak: dotacje, subwencje czy fundusze pomocowe,
2) zwrotne, takie jak: kredyty, pozyczki czy emisja obligacji.

O drugiej kategorii Zrédet finansowania m.in. potrzeb inwestycyjnych samorzaddéw
szczegdtowo — w kontekscie mozliwosci zaciagania zobowiazan finansowych przez JST
— stanowi art. 89 FinPubU, ktéry dopuszcza:
1) zaciaganie kredytéw i pozyczek oraz emisje papierow wartosciowych przez JST
na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu,
2) finansowanie planowanego deficytu budzetu JST,
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3) splate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papieréw wartoscio-
wych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow,

4) wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze $srodkéw pochodzacych
z budzetu UE.

Jednostka samorzadu terytorialnego, wykorzystujac zewnetrzne finansowanie zwrotne
w postaci kredytéw, pozyczek czy emisji papieréw wartosciowych, musi uwzgled-
nia¢ kazdorazowo, ze stosowanie takiego zZrddta finansowania podlega ograniczeniom.
Srodki te nie moga finansowaé zadan o charakterze biezacym i sa zwiazane z ustawo-
wymi limitami sptaty dtugu publicznego. Bariera w pozyskiwaniu finansowania z kredy-
téw i pozyczek jest konstrukcja zawarta w art. 243 FinPubU dotyczaca ograniczenia moz-
liwosci zaciagania zobowigzan dtuznych (art. 243a FinPubU wytgcza $rodki z obligacii,
o ktérych mowa w art. 26 ust. 2 ObligU, oraz swiadczenia emitenta nalezne obligatariu-
szom uprawnionym z obligacji przychodowych z ustalania ograniczen zadtuzenia JST).

Zgodnie z art. 243 FinPubU mozliwosci sptaty zobowigzan w danym roku z okreslonych
tytuléw ocenia sie w odniesieniu do limitu ustalanego jako srednia arytmetyczna okre-
Slonych wartosci z trzech poprzednich lat (obliczana dla lat do 2025 r.) lub z siedmiu po-
przednich lat (dla lat od 2026 r.). Dla lat 2020-2025 brany jest pod uwage zakres relacji
dochodéw biezacych pomniejszonych o dotacje i srodki o charakterze biezacym na reali-
zacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udzialem z budzetu UE oraz nie-
podlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy EFTA, powiekszonych o dochody ze sprze-
dazy majatku i pomniejszonych o wydatki biezace pomniejszone o wydatki biezace z ty-
tutu sptaty rat zobowigzan zaliczanych do tytulu dtuznego wskazanego w art. 72 ust. 1
pkt 2 FinPubU na obstuge dtugu, wydatki biezace poniesione w 2020 r. w celu realiza-
cji zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem COVID-19 oraz wydatki biezace na realizacje
programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem srodkéw z budzetu UE oraz
niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy EFTA w poréwnaniu do dochodéw bieza-
cych pomniejszonych o dotacje i srodki przeznaczone na cele biezace?.

Z powyzszych wzgledéw JST nie zawsze moga w pelni zaspokoié swoje potrzeby finan-
sowe ze zrodet zwrotnych. W tym miejscu warto jeszcze wspomnie¢ o wprowadzonej do
FinPubU (i zmodyfikowanej przepisami ZmFinPubU19) mozliwosci zaciggania pozyczek
na finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym ujete w ramach
przedsiewzieé, o ktérych mowa w art. 226 ust. 3 FinPubU, JST moga zaciagac pozyczki
w panstwowych funduszach celowych oraz w panstwowych i samorzadowych osobach
prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych, o ile ustawa tworzaca fundusz
lub osobe prawna tak stanowi. Ustawodawca nie wigze mozliwosci zaciggniecia pozyczki
na podstawie art. 90 FinPubU z istnieniem deficytu budzetu JST. Pozyczki wskazane
W tym przepisie zostaty przez ustawodawce celowo wyodrebnione — podstawa zaciagnie-
cia zobowiazania zostata wyrézniona od wskazanych juz we wczesniejszych przepisach
FinPubU podstaw zaciagniecia zobowiazan z przeznaczeniem na finansowanie planowa-
nego czy przejsciowego deficytu.

2P. Walczak (red.), Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument zarzadzania finansami lokalnymi, War-
szawa 2020.
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Zadania zwigzane z zarzadzaniem drogami publicznymi sg bardzo szeroka sferg dziatal-
nosci JST. Juz samo utrzymanie drdg, ktérymi zarzadzaja JST, pochtania rocznie $rodki
w wysokos$ci znaczaco wptywajacej na budzety tych jednostek. Ogromnym wyzwaniem
jest wiec zaréwno finansowanie biezacych wydatkdéw zwigzanych z zarzadzaniem dro-
gami, jak i pozyskiwanie srodkéw na finansowanie inwestycji drogowych — budowe no-
wych drég, przebudowe istniejacych czy budowe przepraw mostowych.

Samorzady majg do dyspozycji szereg mozliwosci pozwalajacych na poprawe efektyw-
nosci kosztowej realizacji zaréwno zadan biezacych zwiazanych z drogami (np. poro-
zumienia, zlecanie zadan) oraz umozliwiajacych realizacje potrzeb inwestycyjnych nie
tylko w oparciu o finansowanie zwrotne — jak np. dotacje z budzetu panstwa. Rzad, w wy-
niku przeprowadzonych analiz stanu drég samorzadowych, dostrzegt wielkos¢ potrzeb
inwestycyjnych w tym obszarze i dlatego juz kilkanascie lat temu uruchomit pierwsze
programy wsparcia samorzadowej infrastruktury drogowej — Narodowy Program Prze-
budowy Drég Lokalnych.

4. Porozumienia i inne formy wspotpracy jednostek
samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan

Jednostki samorzadu terytorialnego, poza wskazanym wyzej zakresem zadan wlasnych
oraz zadaniami zleconymi przez administracje rzadowa, moga takze wykonywac zada-
nia, ktére nie sa zadaniami wtasnymi danego szczebla samorzadu terytorialnego, a przy-
naleza hierarchicznie do zadan jednostki innego szczebla. Uprawnienia takie daja ustawy
ustrojowe poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego:

1) gmina moze wykonywac zadania z zakresu wtasciwosci powiatu oraz zadania z za-
kresu wlasciwosci wojewddztwa — art. 8 ust. 2a SamGminU, art. 4 ust. 51 art. 5
ust. 2 SamPowiatU, art. 8 ust. 2 SamWojU,

2) gmina moze wykonywac zadania z zakresu wlasciwosci innej gminy (innych gmin)
—art. 74 ust. 1 SamGminU (porozumienia miedzygminne),

3) powiat moze wykonywac¢ zadania z zakresu wlasciwosci wojewddztwa — art. 5
ust. 2 SamPowiatU,

4) powiat moze wykonywaé zadania z zakresu wlasciwosci innego powiatu - art. 73
ust. 1 SamPowiatU,

5) wojewddztwo moze wykonywac zadania z zakresu wlasciwos$ci innego wojewodz-
twa oraz powiatu potozonego na obszarze wojewd6dztwa — art. 8 ust. 2 SamWojU.

W zakresie wspotdziatania przy wykonywaniu zadan publicznych poszczegdlne JST
précz porozumien wskazanych powyzej moga takze zawigzywad:

1) zwigzki miedzygminne — art. 10 ust. 2, art. 61 ust. 1 SamGminU,

2) stowarzyszenia JST —art. 10 ust. 2, art. 84 SamGminU,

3) zwiazki powiatowo-gminne — art. 10b ust. 1, art. 72a SamPowiatU,

4) zwiazki powiatéw — art. 65 SamPowiatU,
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5) stowarzyszenia powiatéw badZ stowarzyszenia powiatu z innymi jednostkami po-
szczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego — art. 75 SamPowiatU,

6) stowarzyszenia wojewddztw badz stowarzyszenia wojewoddztwa z innymi jednost-
kami poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego — art. 8b SamWojU.

Istota zawieranego porozumienia jest przekazanie wtasciwosci do wykonywania okre-
$lonego zadania, ktére na mocy ustawy zostato zastrzezone do wtasciwosci konkretnego
organu JST. W zwiazku z powierzeniem realizacji zadania publicznego na podstawie
porozumienia, przyjmujaca zadanie JST otrzymuje dotacje celowgq, okreslona w art. 46
DochSamTerytU.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujaca zadania z zakresu dziatania innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, na mocy porozumien zawartych z tymi jednostkami, otrzymuje od tych
jednostek dotacje celowe w kwocie wynikajacej z zawartego porozumienia, o ile odrebne przepisy
nie stanowia inaczej.

4.1. Porozumienia w zakresie zarzadzania drogami publicznymi

Dotacja przekazywana na podstawie porozumienia wiaze sie Scisle z przejeciem danego
zadania okres$lonego porozumieniem i jest przeznaczana na jego realizacje. W przewaza-
jacej liczbie przypadkéw to ustawy wyznaczajg szczegotowy zakres dziatan i kompeten-
cji zwigzanych z zadaniami powierzonymi na podstawie omawianych porozumien. Na
podstawie porozumienia wskazanego w art. 19 ust. 4 DrPublU mozliwe jest powierzenie
realizacji bardzo szerokiego katalogu zadan zwiazanych z drogami publicznymi. Katalog
ten zawarty zostat w art. 20 DrPublU i obejmuje:

1) opracowywanie projektéw planéw rozwoju sieci drogowej oraz biezace informo-
wanie o tych planach organéw wtasciwych do sporzadzania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego,

2) opracowywanie projektéw planéw finansowania budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania i ochrony drég oraz drogowych obiektéw inzynierskich,

3) peknienie funkcji inwestora,

4) utrzymanie nawierzchni drég, chodnikéw, drogowych obiektéw inzynierskich,
urzadzen zabezpieczajacych ruch i innych urzadzen zwiazanych z droga, z wyjat-
kiem czesci pasa drogowego, o ktérych mowa w art. 20f pkt 2 DrPublU,

5) realizacje zadan w zakresie inzynierii ruchu,

6) przygotowanie infrastruktury drogowej dla potrzeb obronnych oraz wykonywanie
innych zadan na rzecz obronnosci kraju,

7) koordynacje robdt w pasie drogowym,

8) wydawanie zezwolen na zajecie pasa drogowego i zjazdy z drég oraz pobieranie
oplat i kar pienieznych,

9) prowadzenie ewidencji drég, obiektéw mostowych, tuneli, przepustéw i proméw
oraz udostepnianie tych ewidencji na zgdanie uprawnionym organom,

10) sporzadzanie informacji o drogach publicznych oraz przekazywanie tych informa-
cji Generalnemu Dyrektorowi Drog Krajowych i Autostrad,
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11) przeprowadzanie okresowych kontroli stanu drég i drogowych obiektéw inzynier-
skich oraz przepraw promowych, ze szczegélnym uwzglednieniem ich wptywu
na stan bezpieczenstwa ruchu drogowego, w tym weryfikacje cech i wskaza-
nie usterek, ktére wymagaja prac konserwacyjnych lub naprawczych ze wzgledu
na bezpieczenstwo ruchu drogowego,

12) badanie wptywu robdt drogowych na bezpieczenstwo ruchu drogowego,

13) wykonywanie robdt interwencyjnych, robot utrzymaniowych i zabezpieczajacych,

14) przeciwdziatanie niszczeniu drég przez ich uzytkownikdéw,

15) przeciwdziatanie niekorzystnym przeobrazeniom $rodowiska mogacym powstac
lub powstajacym w nastepstwie budowy lub utrzymania drég,

16) wprowadzanie ograniczen lub zamykanie drdg i drogowych obiektéw inzynier-
skich dla ruchu oraz wyznaczanie objazdéw drogami réznej kategorii, gdy wyste-
puje bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa oséb lub mienia,

17) dokonywanie okresowych pomiarow ruchu drogowego,

18) utrzymywanie zieleni przydroznej, w tym sadzenie i usuwanie drzew oraz krze-
wOow,

19) nabywanie nieruchomosci pod pasy drogowe drég publicznych i gospodarowanie
nimi w ramach posiadanego prawa do tych nieruchomosci,

20) nabywanie nieruchomosci innych niz wymienione w pkt. 17 na potrzeby zarzadza-
nia drogami i gospodarowanie nimi w ramach posiadanego do nich prawa,

21) zarzadzanie i utrzymywanie kanatéw technologicznych i pobieranie optat, o ktd-
rych mowa w art. 39 ust. 7 DrPublU,

22) zarzadzanie bezpieczenstwem drég w transeuropejskiej sieci drogowej,

23) budowe, przebudowe, remont i utrzymanie: parkingéw przeznaczonych dla po-
stoju pojazdow wykonujacych przewozy drogowe, wynikajacego z koniecznosci
przestrzegania przepiséw o czasie prowadzenia pojazdow oraz przepisOw o ograni-
czeniach i zakazach ruchu drogowego, miejsc wykonywania kontroli ruchu i trans-
portu drogowego, przeznaczonych w szczegdlnosci do wazenia pojazdow.

4.1.1. Dotacje celowe

Jednostka samorzadu terytorialnego, przejmujac zadanie publiczne na podstawie poro-
zumienia, musi otrzymac srodki w wysokosci koniecznej do jego wykonania (art. 8 ust. 3
SamGminU, art. 5 ust. 4 SamPowiatU oraz art. 8 ust. 3 SamWojU w zw. z art. 8 ust. 3
SamGminU). Oznacza to, ze samorzady nie moga nieodptatnie wykonywaé powierzo-
nych zadan oraz nie moga otrzymywac dotacji na realizacje zadania w kwocie nieodpo-
wiadajacej realnym kosztom wykonania zadania.

Warunkiem zawarcia porozumienia jest jednak podjecie stosownej uchwaly przez organ
stanowiacy JST w przedmiocie powierzenia realizacji zadania publicznego przez osoby
uprawnione do reprezentacji danej JST. Nalezy podkreslié, ze zawarcie przedmiotowego
porozumienia przez przekazujaca zadanie i udzielajacg dotacji celowej JST moze na-
stapi¢ dopiero po ujeciu odpowiednich kwot wydatkéw w jej budzecie. Z kolei po wej-
$ciu w zycie zawartego porozumienia JST przejmujaca realizacje zadania i otrzymujaca
dotacje celowq na realizacje zadania wynikajacego z porozumienia bedzie mogta ujaé
w swoim budzecie dotacje celowa.
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