STUDIA 8As  2(74) 2023 ISSN 2082-0658 s.89-108 studiabas.sejm.gov.pl 89

Daniel Budzeri*| Wydatki majgtkowe polskich gmin
Kamilla Marchewka- | i miast na prawach powiatu jako
-Bartkowiak** | alement koncepcji zielonej klasyfikacji
budzetowej (green budget tagging)

Capital expenditures of Polish municipalities and cities with powiat status as an element

of the green budget tagging concept

The article presents the concept of green budget tagging to estimate the level and structure of green
budget expenditures of local government units in Poland. On the basis of the conducted research, it was
found that incurring expenditures for environmentally sustainable purposes are also differentiated due to
the functions of municipalities. In addition, the amount of green budget expenditures is determined by
co-financing from foreign funds. The obtained results form the background to practical application of the
concept of green budget tagging for the purposes of, e.g., the implementation of financial policy aimed at
achieving climate and sustainable goals by local government units in Poland.

DOI | https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2023.13

Stowa kluczowe | zielone budzetowanie, zielona klasyfikacja budzetowa, wydatki
budzetowe, zielone finanse publiczne

Keywords | green budgeting, green budget tagging, budget expenditures, green
public finance

O autorach | * doktor nauk spotecznych, Gnieznieriska Szkota Wyzsza Milenium
< daniel.budzen@milenium.edu.pl *
https://orcid.org/0000-0003-0895-6181

** doktor hab., profesor Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu +
< kamilla.marchewka-bartkowiak@ue.poznan.pl
https://orcid.org/0000-0001-5703-4189

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons - Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).

Wstep

Koncepcja green budget tagging®, ktérg mozna thumaczy¢ wasko jako zielona klasyfikacja bu-
dzetowa, jest elementem szerszego podejscia do tzw. zielonego budzetowania (ang. green
budgeting) lub nawet zielonego zarzadzania finansami publicznymi (ang. green public finance
management?). Sg to rozwigzania propagowane przez liczne instytucje miedzynarodowe, w tym
Organizacje Wsp6tpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Bank Swiatowy, Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy, Organizacje Narodéw Zjednoczonych, a takze Komisje Europejska. Ostatnie
publikacje i raporty tych organizacji?, opracowywane na podstawie szerokich badan, wskazuja,

1 Nie ma odpowiednika tego terminu w jez. polskim.

2 Wiecej naten tematw: F. Gonguet et al., Climate-Sensitive Management of Public Finances - ,Green PFM”, ,IMF
Staff Climate Notes” 2021, nr 002.

3 OECD, Green Budgeting in OECD Countries, OECD Publishing, Paris 2021; European Commission, Internatio-
nal Monetary Fund, Organization for Economic Co-operation and Development, Green Budgeting: Towards,
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ze w $wietle wprowadzonych w ramach Porozumienia paryskiego* zobowigzan krajowych i mie-
dzynarodowych coraz liczniejsze panstwa sg sktonne do zmiany okreslonych zasad i procedur
budzetowych. Jedng z przestanek nowego podejscia do budzetowania jest konieczno$¢ oceny
i raportowania wptywu wydatkowanych $rodkéw publicznych na inwestycje prosrodowiskowe.

Jak wskazano w raporcie OECD z 2021 r., 14 na 35 panstw cztonkowskich® wprowadzito wy-
brane elementy zielonego budzetowania w celu poprawy przejrzystosci i efektywnosci wydat-
kowania srodkéw publicznych. Do panstw tych naleza m.in.: Francja, Wtochy, Irlandia, Szwecja
i Wielka Brytania. W tym samym roku Komisja Europejska we wspétpracy z OECD przeprowa-
dzita pierwsze pilotazowe badanie nad wdrozeniem koncepcji green budgeting w panstwach
UE. Z dostepnego juz raportu wynika, ze®:
= zainteresowanie koncepcjg green budgeting w panstwach UE ma nieréwnomierny, indywi-

dualny i wybiérczy charakter,
= rozne elementy koncepcji green budgeting o charakterze zaréwno operacyjnym (np. definicja

»Zielonosci” pozycji budzetowych, zasady sprawozdawczosci czy instytucje odpowiedzialne

za raportowanie i nadzér), jak i strategicznym obecnie zostaty wprowadzone gtéwnie przez

panstwa Europy Zachodniej,
= panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej wykazuja najnizsze i zréznicowane zainteresowanie
zastosowaniem zielonego budzetowania.

Jedna z najistotniejszych sktadowych koncepcji zielonego budzetowania jest odpowiednia
klasyfikacja budzetowa (ang. green budget tagging) umozliwiajgca zbieranie danych i informa-
cji oraz analize wartosci i struktury ponoszonych wydatkdw zréwnowazonych srodowiskowo.

Celem artykutu jest zaproponowanie autorskiej koncepcji zielonej klasyfikacji budzetowe;j,
na podstawie ktdrej zostanie obliczony poziom zielonych wydatkéw wybranych grup jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce z uwzglednieniem ich struktury funkcjonalnej. Nowa
propozycja podejscia do szacowania publicznych zielonych wydatkéw jest rozwigzaniem apli-
kacyjnym mozliwym do wdrozenia w Polsce, w szczegdInosci na poziomie lokalnym.

Zielona klasyfikacja wydatkéw jako narzedzie zielonego budzetowania

Koncepcja zielonego budzetowania wpisuje sie w nowe podejscie do zréwnowazonych finanséw
publicznych. Obecnie rozwazane sg takze inne rozwigzania w tym zakresie, np. budzet zréw-
nowazony ptciowo (ang. gender budget). Specjalnym rodzajem oceny budzetéw publicznych

Common, Principles, Luxembourg 2021; E. Bova, How Green is Your Budget? Green Budgeting Practices in
the EU, ,SUERF Policy Brief” 2021, nr 140; World Bank, Moving Toward Climate Budgeting. Policy Note 93383,
Washington 2021, https://documentst.worldbank.org/curated/en/319971468329953865/pdf/933830WP-
0Boc380e0Budgeting00PUBLICO.pdf [dostep: 24 marca 2023 r.]J; United Nations, Financing Climate Action,
2022, https://www.un.org/en/climatechange/raising-ambition/climate-finance [dostep: 24 marca 2023 r.].

4 United Nations, Paris Agreement, 2015, http://unfccc.int/files/essential_background/convention/application/
pdf/english_paris_agreement.pdf [dostep: 24 marca 2023 r.].

5 OECD, Green Budgeting..., s. 13.

6 E.Bova, op. cit,, 5. 10-22.
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stosowanej w Unii Europejskiej byta réwniez klasyfikacja wydatkdw strukturalnych” obowigzu-
jaca do korica wrzesnia 2017 r., ktéra wigzata sie z raportowaniem w zakresie wypetnienia tzw.
zasady dodatkowosci w kontekscie wykorzystywania funduszy unijnych®.

Nowa zielona klasyfikacja budzetowa wydatkéw ma stanowi¢ narzedzie publicznego zie-
lonego budzetowania, umozliwiajace finansowy pomiar realizacji polityki sSrodowiskowej na
poziomie zaréwno krajowym, jak i ponadnarodowym. W ramach panstw cztonkowskich UE
priorytetem staja sie przede wszystkim cele Europejskiego Zielonego tadu® i oparte na nich
krajowe strategie klimatyczne. Komisja Europejska ktadzie duzy nacisk na priorytety srodowi-
skowe i uruchamia mechanizmy ich finansowania (wieloletnie ramy finansowe 2021-2027 oraz
NextGenerationEU, Plan inwestycyjny na rzecz Europejskiego Zielonego tadu oraz mechanizm
sprawiedliwej transformacji, a takze europejskie zielone obligacje) oraz ulepsza mechanizmy
rynkowej wyceny praw do emisji gazéw cieplarnianych (ang. EU Emissions Trading System, EU ETS).

Ze wzgledu na powyzsze dziatania oraz nadal obowiazujgca regute traktowania Srodkdéw unij-
nych na zasadach dodatkowych funduszy coraz wazniejszym zadaniem dla wszystkich pafnstw
cztonkowskich bedzie wyrazne wskazanie zasad i struktury tacznego finansowania publicznego
(krajowego i unijnego) o charakterze zielonym.

Jak wspominano wyzej, koncepcja zielonego budzetowania staje sie nie tylko priorytetem
UE, lecz takze nowym ogoélnoswiatowym trendem szeroko rekomendowanym przez wiodace
instytucje miedzynarodowe. Coraz wiecej panstw rozpoczyna zatem pilotaze dotyczace wdro-
zenia tej koncepcji na poziomie sektora publicznego zardwno w budzecie panstwa, jak i w bu-
dzetach samorzadowych. Jak wskazuje OECD, coraz wiecej samorzgdéw stawia sobie ambitne
cele stworzenia zréwnowazonych Srodowiskowo jednostek (w ramach szerszej koncepcji smart
city™). Sg to zaréwno duze metropolie, jak i mniejsze samorzady w takich panstwach, jak Francja,
Austria, Wtochy, Norwegia, Hiszpania i Wielka Brytania™. Trend ten powoli przenosi sie takze
do panstw Europy Srodkowo-Wschodniej.

Komisja Europejska i OECD podjety sie stworzenia okreslonych dobrych praktyk zielone-
go budzetowania oraz zielonej klasyfikacji budzetowej. Szczeg6lny nacisk jest potozony na
wypracowanie wspoélnych rozwigzan, dajacych podstawe do praktycznego wdrozenia powyz-
szych koncepcji. Takim przyktadem jest ustanowienie w UE tzw. taksonomii europejskiej. Po
uwzglednieniu rekomendacji miedzynarodowych (schemat 1) proces tworzenia nowego syste-
mu klasyfikacji budzetowej powinien sie opiera¢ w pierwszej kolejnosci na zidentyfikowanych

7 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji wydatkéw
strukturalnych (Dz.U. nr 44, poz. 255).

8 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowe]
(Dz.U. 2016, poz. 1015, ze zm.) uchylone rozporzadzeniem Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 9 stycznia
2018 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (Dz.U. 2020, poz. 1564, ze zm.).

9 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego i Komitetu Regionéw Europejski Zielony tad (COM(2019) 640 final).

10 Wiecej na ten temat m.in. w: OECD, Smart Cities and Inclusive Growth. Building on the Outcomes of the 1st
OECD Roundtable on Smart Cities and Inclusive Growth, Paris 2020.

11 OECD, Aligning Regional and Local Budgets with Green Objectives: Subnational Green Budgeting Practices and
Guidelines, ,OECD Multi-level Governance Studies”, 2022, https://doi.org/10.1787/93b4036f-en.
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mozliwosciach bazowych (w tym dotychczasowych zasadach klasyfikacyjnych) oraz na usta-
lonych przedmiotowych i podmiotowych priorytetach, w tym wskazaniu konkretnych pozycji
budzetowych i sektoréw (jednostek), ktére moga stanowi¢ podstawe do dalszej rozbudowy
klasyfikacyjnej realizujacej przyjete cele strategiczne.

Schemat 1. Najwazniejsze etapy w procesie tworzenia zielonej klasyfikacji budzetowej

7definiui Zdecyduj, Stworz Zidentyfikuj
0 iest zieIJc'J ne" =) co bedziesz =) system )| dalsze potrzeby
5o klasyfikowaf? klasyfikacyjny informacyjne

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie: OECD, Green Budget Tagging: Introductory Guidance & Principles,
Paris 2021, s. 16.

Na podstawie wskazanych wytycznych autorzy podjeli sie opracowania propozycji zielonej
klasyfikacji budzetowej dla sektora samorzgdowego w Polsce jako punktu wyjécia do szerszych
analizi dyskusji na temat wdrozenia koncepcji green budget i green tagging do praktyki polskiej.

Koncepcja klasyfikacji zielonych wydatkéw samorzadowych w Polsce

W Polsce nie istnieje wyodrebniona systematyka umozliwiajgca ustalenie poziomu wydatkdw
dokonywanych przez jednostki samorzagdowe na cele zréwnowazone $rodowiskowo.

Z tego powodu autorzy opracowali we wczesniejszych publikacjach™ propozycje zasto-
sowania obowigzujgcej klasyfikacji budzetowej - opartej na Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci
(PKD) - na potrzeby oszacowania poziomu zielonych wydatkéw JST. Przyjeta metoda zostata
zaprezentowana na schemacie 2. Obejmuje on réwniez rozszerzenie koncepcji green budget
tagging, przez co bedzie mozliwe opracowanie kompleksowego podejscia do zielonej sprawo-
zdawczosci budzetowej na rzecz wymogo6w europejskich i krajowych.

W pierwszej kolejnosci zatozono, ze tzw. zielone wydatki obejmujg grupe wydatkéw ma-
jatkowych, do ktérej zaliczono paragrafy wydatkowe klasyfikowane w tej kategorii zgodnie
z obowigzujaca w danym roku klasyfikacjg budzetowa'. Kolejnym krokiem byta préba dosto-

12 D. Budzen, K. Marchewka-Bartkowiak, ,Zielone” wydatki samorzqdowe w obliczu europejskiej taksonomii zrow-
nowazonego rozwoju - nowe propozycje klasyfikacyjne [w:] Zielone finanse w Polsce 2022, red. L. Kotecki, Instytut
Odpowiedzialnych Finanséw i UN Global Compact Network Poland, Warszawa 2022, s. 60-76; D. Budzen,
K. Marchewka-Bartkowiak, Wydatki zrownowazone srodowiskowo w budzetach lokalnych w Polsce, ,Optimum.
Economic Studies” 2022, nr 3(109), s. 41-54, https://doi.org/10.15290/0es.2022.03.109.04.

13 Klasyfikacja budzetowa jest okreslona rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchoddéw oraz $rodkédw pochodzacych ze
zrédet zagranicznych (Dz.U. 2022, poz. 513, ze zm.).
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Schemat 2. Metoda dostosowania klasyfikacji PKD do taksonomii europejskiej

wybor
26 dziatéw
56 rozdziatéw

Zrédito: opracowanie wlasne.

sowania przepiséw UE, ustanawiajgcych tzw. taksonomie europejska™, do obowigzujgcej w Pol-
sce ekonomicznej klasyfikacji budzetowej'™. Na podstawie metody eksperckiej wyodrebniono
tacznie 26 dziatdw, w ramach ktérych zidentyfikowano 56 rozdziatéw budzetowych (zatacznik 1)
odpowiadajacych szesciu obszarom taksonomii europejskiej, takim jak:

= tagodzenie zmian klimatu,

= adaptacja do zmian klimatu,

= zréwnowazone wykorzystanie i ochrona zasobéw wodnych i morskich,

= przejscie na gospodarke o obiegu zamknietym,

= zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola,

= ochrona i odbudowa réznorodnosci biologicznej i ekosystemow.

Dzieki przeprowadzonemu procesowi byto mozliwe podjecie préby oszacowania poziomu
zielonych wydatkéw dokonywanych przez JST w Polsce'. Nalezy bowiem dodac, ze obecny
system sprawozdawczosci budzetowej nie pozwala na doktadne ustalenie kwoty zielonych
wydatkow.

14 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r. w sprawie
ustanowienia ram utatwiajacych zrwnowazone inwestycje, zmieniajgce rozporzadzenie (UE) 2019/2088
(Dz.Urz. UE L198).

15 Ekonomiczna klasyfikacja budzetowa jest klasyfikacjg opartg na PKD. Obowigzuje ona zaréwno budzet
panstwa, jak i budzety samorzadowe. Oprécz klasyfikacji PKD obowiazuje klasyfikacja zadaniowa stosowana
tylko na poziomie budzetu parstwa.

16 Zaproponowana przez autoréw klasyfikacja zielonych wydatkéw zostata wykorzystana réwniez przez Bank
Gospodarstwa Krajowego w raporcie pt. Zréwnowazony rozwdj na tle wyzwari inwestycyjnych i sytuagji finan-
sowej polskich samorzgddw, Departament Badar i Analiz, Warszawa 2022.
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W opinii autoréw proces ten jest jednak niewystarczajacy, poniewaz w przypadku ekonomicz-
nej klasyfikacji budzetowej podziat wydatkéw odnosi sie tylko do rodzaju dziatalnosci i kierun-
kéw wydatkowania Srodkéw publicznych, co nadal uniemozliwia precyzyjne zakwalifikowanie
danej podziatki klasyfikacji budzetowej do wytacznie jednego obszaru taksonomii europejskiej.
Powyzszy rodzaj klasyfikacji ogranicza zatem prowadzenie analiz gtéwnie do identyfikacji zwigz-
kéw przyczynowo-skutkowych determinujacych ponoszenie wydatkéw na cele zréwnowazone
Srodowiskowo.

W zwigzku z powyzszym autorzy uznali, ze konieczne staje sie rozszerzenie dotychczasowe;j
propozycji o tzw. klasyfikacje funkcjonalng, mozliwg do zastosowania na poziomie samorza-
dowym w Polsce, ktéra uzupetni koncepcje green budget tagging. Niewatpliwg zaletg wykorzy-
stania w badaniu klasyfikacji funkcjonalnej, w szczegdlnosci dotyczacej gmin, jest mozliwos¢
analizy zielonych wydatkédw w potgczeniu z funkcjami petnionymi przez analizowane JST oraz
uwzglednienia informacji o szeroko rozumianych zmianach spoteczno-ekonomicznych, do kté-
rych doszto na danym obszarze. Nalezy nadmieni¢, ze klasyfikacja funkcjonalna gmin uwzgled-
nia aspekty przyrodniczo-srodowiskowe, takie jak np. udziat uzytkéw rolnych w powierzchni
gminy, udziat sadéw w powierzchni gminy, lesistos¢, wielko$¢ obszaréw chronionych, a takze
obszary scisle chronione (rezerwaty i parki narodowe). Tym samym w klasyfikacji funkcjonalnej
zaprezentowanej w tabeli 1 zostaty wyodrebnione trzy typy gmin charakteryzujace sie funk-
Cja rolniczg i przyrodnicza. Ze wzgledu na to, ze do podziatu wydatkéw budzetowych nie jest
potrzebna analiza przestrzenna, autorzy zdecydowali sie na wyszczeg6lnienie typdw gmin
z wykorzystaniem kryterium rolniczego i przyrodniczego.

Tabela 1. Klasyfikacja funkcjonalna gmin

Kod grupy Nazwa grupy

A-G Gminy spetniajace inne funkcje niz rolnicze i przyrodnicze

H Gminy z intensywnie rozwinieta funkcjg rolnicza

I Gminy z umiarkowanie rozwinieta funkgja rolnicza

J Gminy ekstensywnie zagospodarowane (funkcje lesne, ochrony przyrody)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: P. Sleszyriski, T. Komornicki, Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski na
potrzeby monitoringu planowania przestrzennego, ,Przeglad Geograficzny” 2016, t. 88, nr 4, s. 476-477.

Klasyfikacja w oparciu o typy gmin z funkcja rolnicza i przyrodniczg (H-J) jest uzasadniona
réwniez tym, ze taczna liczebno$¢ wskazanych grup stanowi 57,2% wszystkich gmin w Polsce.
Z kolei ich powierzchnia to 61,1% tacznej powierzchni wszystkich gmin w Polsce.

W dalszej czeSci opracowania zaprezentowano analize wydatkéw gmin w Polsce z zastoso-
waniem powyzszej fgcznej koncepcji green budget tagging, uwzgledniajacej wyzej oméwione
klasyfikacje.

17 P. Sleszyniski, T. Komornicki, Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski na potrzeby monitoringu planowania prze-
strzennego, ,Przeglad Geograficzny” 2016, t. 88, nr 4, s. 481, https://doi.org/10.7163/przg.2016.4.3.
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Zréwnowazone Srodowiskowo wydatki gmin - badania empiryczne

Zrédtem danych do przeprowadzenia badar empirycznych s dane pochodzace ze sprawozdan
budzetowych za lata 2010-2021 publikowanych przez Ministerstwo Finanséw.

Podmiotami badania sg wszystkie gminy w Polsce, a jego przedmiotem - wydatki budzetéw
gminnych, ktére zostaty poddane analizie wedtug dwdch rodzajéw klasyfikacji. W pierwszym
rodzaju skoncentrowano sie na podziale administracyjnym, zgodnie z ktérym mozna wyré6znic
nastepujace typy gmin: gminy miejskie (GM), gminy wiejskie (GW), gminy miejsko-wiejskie
(GMW). W celu uzyskania przejrzystosci wynikéw autorzy wyodrebnili jako osobny typ miasta
na prawach powiatu (M).

W pierwszej kolejnosci dokonano analizy szacunkowych zielonych wydatkéw na podstawie
klasyfikacji PKD z uwzglednieniem kryterium podziatu administracyjnego panstwa.

Wykres 1. Zielone wydatki w Polsce w latach 2010-2021 wedtug typéw administracyjnych
gmin (w tys. zt)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan budzetowych Ministerstwa Finanséw (MF) za lata 2010~
2021 dostepnych na stronie: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [dostep: 28 grudnia
2022 r.].

W okresie 2010-2021 w gminach wraz z miastami na prawach powiatu wydatkowano tacznie
90,6 mld zt na realizacje zadan o charakterze majatkowym, ktére mozna sklasyfikowa¢ zgodnie
ztaksonomig europejskg jako wydatki zréwnowazone srodowiskowo. Najwyzsze taczne nakfady
zostaty poniesione przez grupe gmin wiejskich (33 mld zt), a nastepnie przez miasta na pra-
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wach powiatu (29,5 mld zt), gminy miejsko-wiejskie (19,3 mld zt) i gminy miejskie (8,8 mld zt).
We wszystkich analizowanych przypadkach mozna stwierdzi¢, ze najstabszy pod wzgledem
ponoszonych naktadéw byt okres 2016-2017. Spadek wydatkéw moze by¢ powigzany gtéwnie
zdwoma aspektami. Po pierwsze, koricowym rozliczeniem projektéw realizowanych w perspek-
tywie finansowej 2007-2013, a po drugie, z rozpoczeciem realizacji projektow dofinansowanych
ze Srodkdw nowej perspektywy 2014-2020, a takze opdznieniami w uruchamianiu konkurséw
na $rodki z UE®,

Wykres 2. Udziat zielonych wydatkéw w wydatkach majatkowych w latach 2010-2021
wedtug typéw administracyjnych gmin (w %)

W zielone wydatki [ pozostate wydatki majatkowe

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych MF za lata 2010-2021 dostepnych na
stronie: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [dostep: 28 grudnia 2022 r.].

Na wykresie 2 zaprezentowano relacje zielonych wydatkéw do wydatkéw majgtkowych
ogotem wedtug typdw administracyjnych gmin z wyodrebnionymi miastami na prawach po-
wiatu w latach 2010-2021. Ogélny spadek udziatu tego typu wydatkéw nastgpit w 2016 r. we
wszystkich typach administracyjnych gmin. Moze to by¢ zwigzane m.in. z dostepnoscig Srodkow
zagranicznych, w tym europejskich. Przedstawione na wykresach 1i 2 zestawienia, opierajace

18 Przyktadowo w grudniu 2017 r. nastapito ostateczne rozliczenie Programu Operacyjneqgo Infrastruktura i Sro-
dowisko (POIiS) 2007-2013; Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci
regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2020 roku,
Warszawa 2021, s. 256; Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,Zarzqdzanie wykorzystaniem
srodkow UE na lata 2014-2020 w ramach polityki spdjnosci”, Warszawa 2017, s. 14.
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sie wylgcznie na sztywnym podziale administracyjnym, nie pozwalajg na pogtebiong analize
w zakresie wydatkowania Srodkéw finansowych na cele zielone. Zgodnie z wczesniejszymi przy-
puszczeniami kierunki wydatkéw moga by¢ determinowane funkcjami gmin, w tym uwarunko-
waniami przyrodniczymi czy posiadaniem obszaréw rolniczych. We wszystkich latach bowiem
wyzszy udziat zielonych wydatkéw w wydatkach majatkowych utrzymaty gminy wiejskie i gminy
miejsko-wiejskie. W ich przypadku srednia wartos¢ relacji zielonych wydatkéw do wydatkéw
ogétem w latach 2010-2021 wynosita odpowiednio 32,9% (GW) i 26,9% (GMW). Z kolei dla GM
byto t0 19,6%, a dla M - 18,2%.

W zwigzku z powyzszym na kolejnym etapie badania autorzy dokonali oszacowania poziomu
zielonych wydatkéw z uwzglednieniem typéw funkcjonalnych gmin, ze szczeg6lnym wyodreb-
nieniem gmin z funkcjami rolniczymi i przyrodniczymi. Kierunki wydatkowania Srodkéw pub-
licznych moga by¢ bowiem determinowane petnionymi funkcjami spoteczno-gospodarczymi
przez o$rodki lokalne, a w szczegd6Inosci przez wskazane wyzej typy funkcjonalne. W tabeli 2 ze-
stawiono taczny poziom naktaddw ponoszonych na zadania o charakterze majatkowym miesz-
czace sie w zakresie regulowanym przez taksonomie europejska. Szacunek zostat dokonany
na podstawie zaprezentowanego wcze$niej dostosowania klasyfikacji budzetowej do zapiséw
rozporzadzenia regulujacego te taksonomie.

Tabela 2. Poziom tacznych zielonych wydatkow wedtug grup funkcjonalnych gmin w latach
2010-2021

Kod taczna kwota wydatkéw
- w latach 2010-2021
grupy (w mid zt)

A-G Gminy spetniajace inne funkgje niz rolnicze i przyrodnicze 63,3
Gminy z intensywnie rozwinieta funkcja rolnicza 7,2

I Gminy z umiarkowanie rozwinieta funkgja rolnicza 14,5

J Gminy ekstensywnie zagospodarowane (funkgje lesne, ochrony 56
przyrody)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych MF za lata 2010-2021 dostepnych na
stronie: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [dostep: 28 grudnia 2022 r.].

Gminy petnigce funkcje inne niz rolnicze czy przyrodnicze, np. funkcje administracyjne, tu-
rystyczne lub transportowe, w okresie 2010-2021 wydatkowaty facznie 63,3 mld zt, co stanowi
69,9% catkowitej kwoty zielonych wydatkdéw zrealizowanych przez gminy i miasta na prawach
powiatu. Wérdd nich najwyzsza warto$¢ (25,8 mld zt) zielonych wydatkéw zostata zrealizowana
w grupie A, kt6ra obejmuje wytacznie miasta na prawach powiatu. Tak wysokie wydatki na cele
zréwnowazone $rodowiskowo s3 zwigzane zaréwno z funkcjami spoteczno-ekonomicznymi,
jakie petnig miasta na prawach powiatu, jak i z wielkoscig budzetéw, ktére mogg by¢ na te
cele przeznaczone. Interesujace z perspektywy celu badania sg jednak wyniki pozostatych grup,
w ktérych nie wystepujg miasta na prawach powiatu, a w szczegélnosci grup H-J charakteryzu-
jacych sie funkcjami rolniczymi i przyrodniczymi. Gminy te wydatkowaty tacznie 27,3 mid zt, co
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stanowi 30,1% catkowitej kwoty zielonych wydatkéw zrealizowanych przez gminy i miasta na
prawach powiatu. Warto zauwazy¢, ze drugie pod wzgledem wysokosci poniesionych wydatkéw
byty gminy z umiarkowanie rozwinietg funkcja rolnicza (grupaI) - zrealizowane wydatki wynio-
sty w tym przypadku 14,5 mld zt. Najnizsza warto$¢ wydatkéw zréwnowazonych Srodowiskowo
zidentyfikowano w grupie F, tj. w gminach z rozwinietg funkcjg transportowg - tacznie 3,1 mid zt.

Na podstawie uzyskanych wynikdw nalezy zwréci¢ uwage, ze gdyby z analizy wytaczy¢ grupy
zawierajgce miasta na prawach powiatu, wéwczas udziat pozostatych gmin w tacznie zrealizo-
wanych zielonych wydatkach wyni6stby 35,3%. Z tego wzgledu na potrzeby niniejszej analizy
zostaty wyodrebnione tylko grupy H-J, a pozostate zagregowano w jedng grupe.

Prezentowane zestawienie moze potwierdza¢, ze prowadzenie analiz wytacznie wedtug ty-
pow administracyjnych nie uwzglednia charakterystycznych cech i funkcji gmin. Kierunki wy-
datkowania $rodkéw finansowych powinny by¢ zatem $cisle powigzane z petnionymi funkcjami,
uwarunkowaniami gospodarczymi i Srodowiskowymi, co nalezy wyraznie uwzgledni¢ w przyje-
tych i realizowanych strategiach. Jest to zwigzane z koniecznoscig uwzglednienia w strategiach
rozwoju wnioskéw z przeprowadzonej diagnozy. Z kolei w ramach diagnozy sytuacji spoteczne;j,
gospodarczej i przestrzennej nalezy uwzgledni¢ wnioski dla obszaréw funkcjonalnych. Po-
nadto z art. 10e ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze strategia rozwoju gminy powinna
obejmowac m.in. cele strategiczne w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym,
kierunki dziatan podejmowanych dla osiggniecia zatozonych celéw, obszary strategicznej in-
terwencji kluczowe dla gminy, a takze ramy finansowe®.

Po zaprezentowaniu wartosci nominalnych wydatkéw istotne jest réwniez ustalenie, jaka
cze$¢ wydatkédw majatkowych zostata przeznaczona przez badane jednostki na cele zréwnowa-
zone Srodowiskowo. Przeprowadzono wiec analize struktury wydatkéw majatkowych, w wyniku
ktérej ustalono, ze w okresie poddanym badaniu gminy i miasta na prawach powiatu na cele
zielone przeznaczyty tacznie 24,1% Srodkéw z puli wydatkéw majatkowych.

Z danych zaprezentowanych w tabeli 3 wynika, ze najwiekszg cze$¢ wydatkéw majatko-
wych ogdtem na cele zielone przeznaczyty gminy z grup H-J. Analizowany udziat dla kazdej
ze wskazanych grup obliczony dla wydatkéw poniesionych w latach 2010-2021 uksztattowat
sie na poziomie powyzej 30%. Sg to gminy, ktére charakteryzujg sie rozwinietymi funkcjami
rolniczymi, ale takze funkcjami lesnymi i ochrona przyrody (gdzie obszary chronione i scisle
chronione wynosza po 27% powierzchni).

W przypadku pozostatych gmin klasyfikowanych w grupach A-G uzyskano zdecydowanie
nizsze udziaty. tacznie w tych gminach niewiele ponad 21,5% wydatkéw majatkowych zostato
przeznaczone na zadania zréwnowazone srodowiskowo. W grupach A-G najnizsze udziaty zaob-
serwowano w przypadku gmin klasyfikowanych jako gtéwne osrodki obszaréw funkcjonalnych
miast subregionalnych (13,0%) oraz gmin zaliczanych do miast - osrodkéw wielofunkcyjnych
(19,9%). Przyktadowo réwniez miasta na prawach powiatu ujmowane w grupie A (gtéwne o$rod-
ki miejskich obszaréw funkcjonalnych) przeznaczyty niewiele ponad 20% wydatkéw majatko-

19 Art. 10a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2023, poz. 225, ze

zm.).
20 Art. 10e ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 2023, poz. 40).
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Tabela 3. Relacja kwoty zielonych wydatkéw do tacznej kwoty wydatkéw majatkowych
wedtug typéw funkcjonalnych gmin (w %)

2010 19,9 34,8 38,6 40,4 24,3
2011 23,6 40,0 41,8 439 27,8
2012 24,7 364 40,4 45,0 279
2013 234 395 37,6 395 26,4
2014 23,0 31,8 31,2 36,0 24,9
2015 21,8 33,0 394 38,6 24,8
2016 14,2 154 223 24,2 15,5
2017 16,9 19,7 21,9 20,3 17,8
2018 21,8 30,1 36,1 34,5 24,7
2019 23,7 30,8 38,2 41,5 26,5
2020 21,1 255 30,1 33,6 229
2021 211 251 28,3 28,2 22,5

Relacja % dla badanej

grupy w okresie 2010-2021 21,5 303 34,2 359 2

* Przezrelacje % rozumie sie relacje tacznej kwoty zielonych wydatkdw do tacznej kwoty wydatkéw majatkowych
zsumowanych dla wszystkich podmiotéw badania w danym roku.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar budzetowych MF za lata 2010-2021 dostepnych na
stronie: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [dostep: 28 grudnia 2022 r.].

wych na analizowane cele. Powyzsze pozwala wnioskowa¢, ze w latach 2010-2021 jedng z przy-
czyn ponoszenia wydatkéw na cele zréwnowazone Srodowiskowo byt zakres realizowanych
zadan publicznych determinowany warunkami przestrzennymi, a tym samym - petnionymi
funkcjami spoteczno-ekonomicznymi. Powyzsze moze tez wynikac z braku zainteresowania ze
strony JST podejmowaniem dziatai na rzecz poprawy klimatu i innych celéw srodowiskowych.

Na wstepie analizy zwr6cono uwage, ze jedng z determinant wydatkowania srodkéw finan-
sowych na cele zréwnowazone srodowiskowo mogga by¢ pozyskane dofinansowania zewnetrzne.
W zwigzku z tym na wykresie 3 zaprezentowano strukture zielonych wydatkéw z uwzglednie-
niem zrodet pochodzenia srodkéw publicznych.

Z danych zaprezentowanych na wykresie 3 wynika, ze struktura finansowania wydatkéw
zréwnowazonych Srodowiskowo jest co do zasady podobna w grupach H-J oraz w grupach
A-G. Istotna jest prawidtowos¢ zaobserwowana w 2016 r., zgodnie z ktérg gtownym Zrédtem
finansowania zielonych wydatkéw byty srodki krajowe. Z kolei relacja wydatkéw zrealizowa-
nych z udziatem $rodkéw zagranicznych znacznie sie zmniejszyta w stosunku do tgcznej kwoty
zrealizowanych zielonych wydatkéw. Jest to widoczne we wszystkich badanych grupach funk-
cjonalnych. Tym samym mozna stwierdzi¢, ze gtéwnym Zrédtem finansowania analizowanych
wydatkéw sg Srodki pozyskane w drodze finansowania zagranicznego, a w szczegdlnosci z bu-
dzetu $rodkéw europejskich. Natozenie klasyfikacji funkcjonalnej na proponowang metode
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Wykres 3. Struktura finansowania zielonych wydatkéw w latach 2010-2021
z uwzglednieniem zrédet pochodzenia srodkéw finansowych wedtug grup funkcjonalnych
gmin (w %)
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W $rodki krajowe* M Srodki zagraniczne wktad krajowy do projektéw**

* Przez ,$rodki krajowe” nalezy rozumie¢ wszystkie srodki krajowe przeznaczone na finansowanie zadan o cha-
rakterze zréwnowazonym srodowiskowo realizowanych bez dofinansowania ze srodkéw zagranicznych.

** Przez ,wkfad krajowy do projektow” nalezy rozumiec wszystkie srodki krajowe (w tym Srodki wiasne JST oraz
dotacje z budzetu panstwa) przeznaczone na finansowanie projektéw o charakterze zréwnowazonym srodowi-
skowo realizowanych z udziatem srodkdéw zagranicznych.

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie P. Sleszyriski, T. Komornicki, op. cit., s. 476-477 i sprawozdan budze-
towych MF za lata 2010-2021 dostepnych na stronie: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe
[dostep: 28 grudnia 2022 r.].

szacowania wydatkéw zielonych pozwala zauwazy¢, ze bez wzgledu na petnione funkcje gminy
uzalezniajg swoje zaangazowanie w szczeg6lnosci od mozliwosci pozyskania bezzwrotnych
Srodkéw finansowych.

W podobny sposéb ksztattujg sie wartosci wzgledem pierwszej z przytoczonych klasyfikacji
gmin, tj. podziatu administracyjnego. Zostato to zaprezentowane na wykresie 4.

Podobnie jak w przypadku grup funkcjonalnych, réwniez w przypadku typédw admini-
stracyjnych jest widoczna prawidtowos¢, ze badane JST finansujg zielone wydatki gtéwnie
srodkami pozyskanymi ze Zrédet zagranicznych. Ponadto w 2016 r. w wiekszym stopniu sko-
rzystano ze Srodkdw krajowych niz zagranicznych, co moze by¢ zwigzane z przyczynami opi-
sanymi na poczatku analizy. Nalezy jednak zwr6ci¢ uwage na nieznaczne odchylenia, a wiec
nizsze zaangazowanie $rodkéw krajowych przez miasta na prawach powiatu w stosunku
do pozostatych typéw administracyjnych gmin. Sredni udziat $rodkéw krajowych w latach
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Wykres 4. Struktura finansowania zielonych wydatkéw z uwzglednieniem zrédet
pochodzenia srodkéw finansowych wedtug typéw administracyjnych gmin (w %)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie P. Sleszyriski, T. Komornicki, op. cit. i sprawozdan budzetowych MF
za lata 2010-2021 dostepnych na stronie: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [dostep:
28 grudnia 2022 r.].

2010-2021 w przypadku miast na prawach powiatu ksztattuje sie na poziomie 36,4%, podczas
gdy w przypadku gmin miejskich wynosi 47,1%, gmin wiejskich - 45,9%, a gmin miejsko-
-wiejskich - 44,5%. Tym samym nalezy przypuszcza¢, ze pozostate gminy uzalezniajg rea-
lizacje wydatkéw na cele zréwnowazone Srodowiskowo réwniez od mozliwos$ci pozyskania
finansowania krajowego, zaréwno z dochod6éw witasnych, programéw i dotacji krajowych,
jak iz instrumentéw dtuznych.

Przeprowadzone badania wskazujg na mozliwo$¢ dokonania szacunku kwoty zielonych wy-
datkow zrealizowanych przez JST, w tym przypadku przez gminy i miasta na prawach powiatu.
Z tego wzgledu stanowi to istotny przyczynek do podjecia szerszych dyskusji na temat osiggania
na poziomie lokalnym celéw klimatycznych zdefiniowanych w Europejskim Zielonym tadzie.
Ponadto z dokonanych analiz wynika, ze jest takze mozliwe potgczenie ekonomicznej klasyfi-
kacji budzetowej z klasyfikacjg funkcjonalng gmin, okreslajaca kluczowe funkcje badanych JST
w obszarach spotecznym, gospodarczym, ale takze Srodowiskowym. Szerokie zastosowanie
koncepcji green budget tagging z uwzglednieniem uwarunkowan funkcjonalno-przestrzennych
moze postuzy¢ réwniez do bardziej zaawansowanych analiz zwigzkéw przyczynowo-skutkowych
dotyczacych zaangazowania JST w osigganie celéw klimatycznych.
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Zakonczenie

W opinii autoréw zaproponowana wielokryterialna koncepcja klasyfikacji zielonych wydatkéw
moze stanowi¢ wsparcie w dyskusji 0 zaangazowaniu wtadz szczebla lokalnego i centralnego
w realizacje celéw klimatycznych oraz w kreowaniu odpowiedniej polityki finansowej. Ponad-
to pofaczenie zielonej klasyfikacji wydatkéw z klasyfikacjg funkcjonalng pozwala uwzglednié¢
w analizie szeroki zakres informacji o charakterze spoteczno-ekonomicznym. Osiggniecie pla-
nowanych celéw klimatycznych wymaga ustalenia zasad raportowania wydatkéw budzetowych
odpowiadajacych zakresowi taksonomii europejskiej. W konsekwencji zastosowanie koncepcji
green budget tagging moze wiec stanowi¢ podstawe do pomiaru efektéw prowadzonej polityki
klimatycznej na poziomie lokalnym.

Podjete w artykule rozwazania i przedstawione propozycje wskazuja, ze na podstawie
posiadanych danych sprawozdawczych obecnie jest mozliwe wytgcznie dokonanie szacunku
tacznej kwoty zielonych wydatkéw ponoszonych z budzetéw lokalnych. Przyjecie proponowa-
nej koncepgji klasyfikacji zielonych wydatkéw w praktyce pozwolitoby na precyzyjne ustalenie
kwot tego typu wydatkéw w podziale na obszary taksonomii europejskiej przez odpowiednio
wprowadzone metody zbierania oraz analizy danych i informacji.

Realizacja powyzszych elementéw koncepcji i sprostanie opisanemu wyzej wyzwaniu moga
przyczynic sie zatem do identyfikacji poziomu wydatkéw lokalnych majacych wptyw na osigga-
nie celéw Srodowiskowych przez podsektor samorzadowy, a w ujeciu szerszym - takze przez sek-
tor finanséw publicznych. Tym samym uzyskano by wiedze w zakresie zaangazowania JST w re-
alizacje polityki klimatycznej, jak réwniez umozliwiono by bardziej efektywng alokacje funduszy
publicznych majacg na celu osiggniecie celéow zréwnowazonych srodowiskowo. Proponowane
rozwigzanie pozwolitoby na raportowanie o ponoszonych naktadach przez instytucje publiczne,
co z kolei bytoby realizacjg kroku milowego umozliwiajgcego na kolejnym etapie finansowg
wycene efektéw Srodowiskowych i odniesienie tych efektéw do poniesionych naktadéw.

Dodatkowo uzyskane informacje mogtyby réwniez postuzy¢ jako zacheta dla JST do inwesto-
wania w rozwigzania majace na celu poprawe warunkéw klimatycznych. Mogtoby to nastgpi¢
przez wytgczenie np. z regut zadtuzenia sptat dtugu i kosztéw jego obstugi zaciggnietego na
realizacje wydatkéw majatkowych zréwnowazonych Srodowiskowo. W tym celu bytoby réwniez
mozliwe zastosowanie proponowanej zielonej klasyfikacji budzetowej na potrzeby ustalenia
wysokosci zaréwno przychodéw zwrotnych stanowigcych zrédto finansowania analizowanych
wydatkéw na cele zréwnowazone srodowiskowo, jak i rozchodéw budzetowych.

Zdaniem autoréw uzasadnione jest wprowadzenie zielonej klasyfikacji budzetowej, ale naj-
pierw w formie pilotazowej. Pomocna moze by¢ klasyfikacja zaproponowana przez autoréw
w formie zatacznika 1 do niniejszego artykutu. Z perspektywy osiggania zatozonych celéw kli-
matycznych niezbedna jest realizacja dwdch postulatéw. Pierwszy, o charakterze finansowym,
dotyczy m.in. pozyskiwania informacji o srodkach publicznych przeznaczanych na realizacje
celéw Europejskiego Zielonego tadu. Stad autorzy zgtaszajg réwniez potrzebe rozwazenia
mozliwosci aplikacji do polskiej praktyki tzw. zielonej cze$ci budzetu. Drugi postulat sprowadza
sie do pozyskiwania informacji o efektach niefinansowych, co pozwolitoby dokona¢ oceny sku-
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tecznosci alokowanych srodkéw budzetowych na poziomie zaréwno lokalnym, jak i krajowym.
Wprowadzenie wspomnianych rekomendacji moze przyczynic sie do stworzenia systemu gro-
madzenia danych i szerokiego raportowania postepdw w osigganiu neutralnosci klimatycznej.
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