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Streszczenie: Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy istnieje zalezno$¢ pomig-
dzy wielkoscia pozyskiwanych przychodow zwrotnych a skala absorpcji funduszy pomoco-
wych Unii Europejskiej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Pozyskanie takich $rod-
kéw wymaga wniesienia przez beneficjenta pomocy wkladu wilasnego w finansowane
przedsigwzigcie oraz wiaze si¢ z konieczno$cia zaangazowania wlasnych srodkow az do uzy-
skania refundacji. W artykule przedstawiono podstawowe przestanki pozyskiwania przycho-
dow zwrotnych, a takze scharakteryzowano specjalne instrumenty finansowe umozliwiajace
ich pozyskanie w celu finansowania projektow unijnych. Przeprowadzono réowniez badanie,
ktore potwierdza (na przykladzie miast na prawach powiatu), ze przychody zwrotne stanowia
istotny czynnik zwigkszajacy skalg absorpcji funduszy unijnych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, przychody zwrotne, $rodki pomocowe Unii Euro-
pejskiej.

1. Wstep

Pozyskanie srodkéw pomocowych z funduszy Unii Europejskiej wymaga wniesie-
nia przez beneficjenta pomocy wkiadu wlasnego w finansowane przedsigwzigcie
oraz wiaze si¢ z konieczno$cia zaangazowania wlasnych srodkow (prefinansowania)
az do uzyskania refundacji. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
srodki te moga pochodzi¢ z dochodow, a w sytuacji ich niewystarczalnosci alterna-
tywa sa przychody, w tym przede wszystkim przychody zwrotne.

Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, czy istnieje zaleznos¢ pomig-
dzy skalg absorpcji przez JST funduszy unijnych a wielkoscia pozyskiwanych przy-
chodow zwrotnych. Do weryfikacji przyjeto nastgpujaca hipotezg badawcza: przy-
chody zwrotne stanowia istotny czynnik zwigkszajacy skalg absorpcji funduszy
unijnych przez JST. Zakresem podmiotowym badan objgto wszystkie miasta na pra-
wach powiatu w Polsce, czyli 65 jednostek, natomiast zakres czasowy obejmuje lata
2006-2008.
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2. Przestanki pozyskiwania przychodow zwrotnych przez miasta
na prawach powiatu

W teorii finanséw publicznych istnieje wiele przekonujacych argumentéw uzasad-

niajacych wykorzystanie przychodoéw zwrotnych w celu finansowania zadan jedno-

stek samorzadu terytorialnego. Naleza do nich przestanki zaro6wno ekonomiczne,

w tym przede wszystkim finansowe, jak i pozaeckonomiczne, takie jak:

e zapewnienie tzw. sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowej, czyli przerzucenie cig-
zaru finansowania takze na przyszie pokolenia, ktore beda korzysta¢ z efektow
inwestycji;

e przyspieszenie, dzigki nowym inwestycjom, rozwoju gospodarczego oraz posze-
rzenie bazy podatkowej, co moze dac¢ korzysci finansowe przewyzszajace koszt
obstugi zadluzenia;

e obnizenie biezacych wydatkow ponoszonych na gospodarke komunalng poprzez
np. unowoczesnienie infrastruktury komunalnej (wodociagi, kanalizacja, $rodki
transportu itp.);

e przyspieszenie cyklu inwestycyjnego, co powinno wptyna¢ na obnizenie jego
kosztow, zwlaszcza statych;

* stabilizacja wielkosci potrzebnych $rodkow budzetowych, ktére w przypadku
finansowania inwestycji dochodami biezacymi podlegatyby duzym wahaniom w
zalezno$ci od aktywnos$ci inwestycyjnej;

e uzyskanie dostgpu do srodkéw pomocowych z Unii Europejskiej, ktorych otrzy-
manie wiaze si¢ z koniecznos$cia posiadania ,,wktadu wtasnego”;

e zapewnienie wlasciwej kontroli ze strony kapitatlodawcow, co sprzyja efektyw-
niejszej alokacji srodkow [7, s. 5-7].

Powyzsze przestanki uzasadniaja finansowanie przychodami zwrotnymi zwtasz-
cza wydatkow inwestycyjnych, natomiast nie da si¢ nimi uzasadni¢ pokrywania nie-
rozwojowych wydatkow biezacych. Finansowanie dtugiem wydatkow biezacych
powinno by¢ stosowane tylko w wyjatkowych sytuacjach, zwiazanych np. z niedopa-
sowaniem terminowym pozyskiwanych dochodéw i realizowanych wydatkdéw. Wska-
zane jest, aby takie zadluzenie miato charakter krotkoterminowy i podlegato sptacie w
trakcie roku budzetowego. Jest to zgodne z tzw. ,,ztota regula” zrownowazonego bud-
zetu biezacego, ktora zaklada, ze wydatki biezace powinny zawsze znalez¢ pokrycie
w biezacych dochodach [8, s. 131]. Warunkiem skutecznego egzekwowania tej reguty
jest wyrazne oddzielenie w budzecie dochodow i wydatkoéw biezacych od dochodow i
wydatkow inwestycyjnych (kapitatowych) lub tez, jak proponuja R.A. i P.B. Mus-
grave, podziat budzetu na budzet biezacy i kapitatowy [4, s. 671]. Zwigksza to przej-
rzystos¢ gospodarki finansowej i jest praktykowane w wielu krajach.

Ustalenia obszarow wykorzystania przychodéw zwrotnych dokonano, przepro-
wadzajac badanie ankietowe!, w ktorym zapytano m.in. o przyczyny korzystania

! Ankietg skierowano droga pocztowa do skarbnikéw wszystkich 65 miast na prawach powiatu.
Odpowiedziato na nig 28 respondentoéw, czyli poziom zwrotnosci wyniost 43%.
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z tej formy finansowania. Ankietowani mieli mozliwo$¢ wyboru 3 odpowiedzi spo-
srod 7 wskazanych, szeregujac je wedtug stopnia wazno$ci, a takze wskazania do-
datkowych przyczyn nieujgtych w zaproponowanych mozliwosciach. Wyniki udzie-
lonych odpowiedzi prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Przyczyny korzystania z przychodéw zwrotnych na podstawie badan ankietowych

Liczba udzielonych
Jakie sa podstawowe przyczyny pozyskiwania przez miasto przychodow odpowiedzi na miejscu
zwrotnych (z tytutu kredytow, pozyczek, emisji obligacji)? | 5 ;

brak srodkoéw na realizacjg absolutnie niezbednych zadan biezacych 1 0 1
chec¢ realizacji inwestycji podnoszacych konkurencyjno$¢ miasta 12 11 4
dazenie do obnizenia kosztow inwestycji poprzez skrocenie czasu ich
realizacji 0 3 5
che¢ skorzystania z preferencyjnego oprocentowania oraz mozliwo$ci
umorzenia czgsci pozyczki 2 3 6
che¢é pozyskania wspotfinansowania/prefinansowania projektu
realizowanego z udziatem $rodkéw UE 12 7 4
brak srodkéw na sptate zobowiazan 2 1 2
che¢ wezesniejszej splaty zadluzenia zaciagnigtego na mniej korzystnych
warunkach 1 5
inne przestanki 0 0 0

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Przeprowadzone badanie ankietowe potwierdzito, ze wladze samorzadowe sa
$wiadome przede wszystkim inwestycyjnego przeznaczenia $rodkow zwrotnych.
Jako podstawowa przestank¢ korzystania przez miasta na prawach powiatu z przy-
chodow zwrotnych wigkszo$¢ ankietowanych uznata cheé realizacji inwestycji pod-
noszqcych konkurencyjnos¢ miasta. Odpowiedz ta byta wskazana na pierwszym
miejscu przez 12 skarbnikow (43%), a na drugim miejscu przez 11 (39%). Przestan-
ka do finansowania inwestycji przychodami zwrotnymi byto tez dazenie do skroce-
nia cyklu inwestycyjnego oraz obnizenia dzigki temu kosztow inwestycji.

Roéwnie czgsto wskazywana odpowiedzia byta ched pozyskania wspolfinansowa-
nia/prefinansowania projektu realizowanego z udziatem srodkoéw Unii Europejskiej
(12 odpowiedzi na pierwszym miejscu i 7 na drugim). Jako cel pozyskiwania przy-
chodow zwrotnych wskazano takze konieczno$¢ sptaty wczesniej zaciagnigtych zo-
bowiazan. Motyw ten mogl wynikac¢ z braku srodkow na regulowanie dtugu lub tez
z zamiaru aktywnego zarzadzania dtugiem w celu np. obnizenia kosztow jego obstu-
gi. Odpowiedzi te jednak byly duzo rzadziej udzielane. Mozna zatem przyjac, ze
glownymi obszarami wykorzystania przychodow zwrotnych jest dziatalno$¢ inwe-
stycyjna oraz realizacja projektéw wspolfinansowanych srodkami z UE, a w
mniejszym zakresie takze sptata wczesniej zaciagnigtych zobowiazan.
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3. Instrumenty pozyskiwania przychodow zwrotnych
w celu finansowania programow unijnych przez JST

Pozyskanie przychoddéw zwrotnych przez JST moze nastapi¢ poprzez wykorzystanie
wielu instrumentéw finansowych o charakterze dtuznym. Dtuzne instrumenty finan-
sowe, ktore znajduja powszechne zastosowanie w gospodarce finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, to kredyty bankowe, pozyczki i dluzne papiery warto-
Sciowe, a zwlaszcza obligacje. Kredyty 1 pozyczki moga by¢ udzielane na zasadach
zarowno komercyjnych, jak i preferencyjnych, natomiast obligacje komunalne maja
charakter komercyjny. Kryterium tego podziatu jest koszt pozyskania finansowania,
ktory w przypadku operacji komercyjnych wynika z rachunku ekonomicznego prze-
prowadzonego przez kapitalodawce, z uwzglednieniem rynkowej ceny pieniadza
(rynkowych stop procentowych), ryzyka konkretnego kapitatlobiorcy i danej opera-
cji oraz konkurencji innych podmiotéw na rynku kredytowo-pozyczkowym. Rynek
ten jest zdominowany przez banki komercyjne, ktore, zgodnie z prawem banko-
wym?, sa jedynymi podmiotami uprawnionymi do udzielania kredytow, za wyjat-
kiem tzw. kredytow konsumenckich’. Moga one udziela¢ takze pozyczek pienigz-
nych, jednak instrument kredytu jest duzo bardziej popularny. Wynika to m.in. z
objecia kredytu normami prawa bankowego, a zatem dostosowania tego instrumentu
do specyfiki dziatania bankow. Kredyty i pozyczki komercyjne oraz obligacje komu-
nalne pod wzgledem celowosci wykorzystania pozyskanych srodkow sa instrumen-
tami bardzo elastycznymi. Moga nimi by¢ finansowane wszystkie cele i zadania le-
zace w kompetencjach JST, w tym takze wspotfinansowane $srodkami pomocowymi
Unii Europejskie;j.

Kredyty i pozyczki preferencyjne maja oprocentowanie nizsze niz rynkowe,
dzigki czemu, przy zachowaniu wszystkich zalet finansowania zwrotnego, generuja
mniejsze koszty po stronie kapitalobiorcy. Nastepuje zatem mniejsze obciazenie
budzetu splata rat kapitalowo-odsetkowych. Preferencje, oprocz nizszych kosztow
finansowych, moga takze dotyczy¢ np. korzystniejszych warunkoéw splaty, mozli-
wosci karencji w splacie kapitatu i/lub odsetek, roztozenia sptaty na dluzsze termi-
ny niz oferowane przez rynek, zmniejszenia czgstotliwosci ptacenia rat, mozliwos$ci
umorzenia cz¢sci lub catosci zadtuzenia, tagodniejszych kryteriow oceny zdolnosci
kredytowej itp. Wszystko to sprawia, ze korzystanie z tzw. ,,migkkiego finansowa-
nia”, jak czasem okresla si¢ kredyty i pozyczki preferencyjne, wiaze si¢ z mniej-
szym ryzykiem finansowym, bowiem oddala si¢ zagrozenie utraty wyplacalnosci
dluznika, stanowiace najwazniejsza, negatywna konsekwencj¢ korzystania ze $rod-
koéw zwrotnych.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. prawo bankowe, DzU 2002, nr 72, poz. 665 z pdzn. zm.

* Pojecie kredytu w polskim systemie finansowym jest uzywane takze w stosunku do operacji
pozyczkowych z innymi niz banki podmiotami na podstawie ustawy z dnia 20 lipca 2001 o kredycie
konsumenckim, DzU nr 100, poz. 1081 z p6zn. zm.
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Finansowanie preferencyjne jest oferowane zwykle przez podmioty publiczne,
tworzone przez panstwo w celu realizacji okreslonych zadan lub wspierania okreslo-
nych podmiotéw. Ich powotanie jest wyrazem interwencjonizmu panstwowego w
okreslonych dziedzinach, uznanych przez wtadzg¢ publiczng za szczeg6lnie wazne z
ekonomiczno-spotecznego punktu widzenia. Inna $ciezka alokacji preferencyjnych
srodkow pozyczkowych moga by¢ banki komercyjne, udzielajace kredytow lub po-
zyczek ze srodkow powierzonych im przez instytucj¢ publiczna. Taki bank admini-
struje powierzonymi $srodkami, otrzymujac z tego tytulu prowizje. Wspodtpraca ban-
kéw komercyjnych z instytucjami preferencyjnego finansowania moze polegac
réwniez na dokonywaniu przez te instytucje doptat do oprocentowania kredytow i
pozyczek udzielanych przez bank z wtasnych srodkow. Atutem tych rozwiazan jest
przesunigcie dziatan administracyjnych na banki, ktore jako instytucje dysponujace
odpowiednimi strukturami oraz wyspecjalizowane w analizie finansowej przedsig-
wzig¢ moga by¢ lepszymi kontrolerami racjonalnosci alokowania srodkow finanso-
wych [3,s. 100-104].

Kredyty i pozyczki preferencyjne, jako przejaw polityki spoteczno-gospodarczej
panstwa, moga by¢ udzielane tylko na $cisle okreslone cele zgodne z ta polityka.
Z tego powodu nie wszystkie potrzeby w zakresie wydatkow i rozchodow JST moga
by¢ pokryte przychodami z tego zrédta. Nie sa to zatem tak uniwersalne instrumenty
jak ich komercyjne odpowiedniki, a pozyskanie srodkow wiaze si¢ czgsto z obo-
wiazkiem spetienia szeregu restrykcyjnych warunkow i wymogow okreslonych
przez kapitatodawceg.

W Polsce nie istnieje instytucja specjalizujaca si¢ w zwrotnym finansowaniu
jednostek samorzadu terytorialnego. Moga one natomiast korzysta¢ z preferencyjne-
go finansowania oferowanego przez inne podmioty, do ktérych naleza przede wszyst-
kim:

+ Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW);

»  wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej (WFOSiGW);
e Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) i funkcjonujace przy nim fundusze;

e Skarb Panstwa;

* migdzynarodowe instytucje finansowe (np. Europejski Bank Inwestycyjny);

*  banki komercyjne we wspotpracy z wymienionymi wyzej instytucjami.

W system finansowania zwrotnego JST oprocz uniwersalnych instrumentéw o
charakterze komercyjnym i preferencyjnym wbudowane sa takze narzedzia specjal-
ne, majace na celu zwigkszenia skali absorpcji funduszy unijnych przez JST. Naleza
do nich programy rzadowe i fundusze zarzadzane przez BGK.

Jednym z takich programéw byt w latach 2005-2006 rzadowy program prefinan-
sowania projektow (dziatan) wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spojnosci UE skierowany do jednostek sektora finansow publicznych. Reali-
zacja takich projektow wymagata przejSciowego sfinansowania catosci lub
wigkszosci wydatkow srodkami wlasnymi beneficjenta (inwestora). Istota prefinan-
sowania byto udzielenie beneficjentowi ze Srodkdéw budzetu panstwa na ten cel po-
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zyczki, ktorej kwota nie mogta by¢ jednak wyzsza niz kwota wktadu UE w projekt.
Wktad ten byt przekazany na zasadzie refundacji, czyli zwrotu poniesionych wydat-
kow kwalifikowanych. Celem programu pozyczek bylo zatem zwigkszenie absorpcji
funduszy unijnych przez JST, poprzez umozliwienie pozyskania na preferencyj-
nych warunkach $rodkéw finansujacych przedsigwzigeia. Dotyczy to jednak tylko
projektow zatwierdzonych w ramach programow na lata 2004—2006. W nowym
okresie programowania (2007-2013) mechanizm prefinansowania zostat zastapio-
ny instrumentem zaliczek wyptacanych przez instytucje zarzadzajaca (samorzad
wojewodztwa). Jest to wynikiem nowelizacji ustawy o finansach publicznych z
8 grudnia 2006 r.*, ktora dokonata potaczenia zrodet finansowania projektow unij-
nych (prefinansowanie, wspotfinansowanie budzetowe, dofinansowanie unijne) w
jeden strumien finansowy, tzw. dotacjg rozwojowa z budzetu panstwa. Przyjeto za-
sade, ze wszystkie $rodki, jakie otrzymuje Polska z Unii Europejskiej, staja si¢ do-
chodami budzetu panstwa. Powodem tych zmian byta, w ocenie ustawodawcy, po-
trzeba zwigkszenia przejrzystosci zarzadzania srodkami publicznymi. Wyjatkiem sa
zadania realizowane poprzez programy wdrazane w ramach Narodowego Planu
Rozwoju na lata 2004-2006, ktore podlegaty przepisom sprzed nowelizacji.

Podstawami prawnymi udzielania pozyczek na prefinansowanie byta ustawa o
finansach publicznych?®, coroczne ustawy budzetowe oraz rozporzadzenia Ministra
Finanséw w sprawie przekazywania i zwrotu $rodkow na prefinansowanie, odrgbne
dla kazdego dokumentu programowego. Zaleta prefinansowania byl uproszczony
sposob pozyskiwania pieniedzy. Prawo zamowien publicznych naktada na jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore staraja si¢ o kredyt, obowiazek przeprowadzenia
przetargu. Natomiast prefinansowanie mogto by¢ uzyskane w trybie bezprzetargo-
wym, dzigki czemu unikato si¢ dodatkowych formalnosci. Bank nie badat rowniez
zdolnos$ci kredytowej wnioskodawcy, podobnie jak nie byty wymagane zadne za-
bezpieczenia. Prowizja za udzielenie pozyczki nie byla pobierana, a beneficjent nie
ponosit zadnych innych kosztow zwiazanych z jej uzyskaniem.

Gloéwna korzys$¢ przejawiala si¢ jednak w atrakcyjnym oprocentowaniu. Byto
ono zréznicowane w zalezno$ci od programu operacyjnego, a jego konstrukcj¢ opar-
to na rentownosci 52-tygodniowych bonow skarbowych z ostatniego przetargu prze-
prowadzonego w miesiacu poprzedzajacym dany kwartat kalendarzowy, dla kazde;j
transzy pozyczki wyptacanej w danym kwartale. Oprocentowanie ustalone dla danej
transzy pozyczki bylo state przez caly okres utrzymywania si¢ zadtuzenia z tytutu tej
transzy.

Pozyczkobiorcami mogly by¢ wytacznie jednostki nalezace do sektora finansow
publicznych. Do uruchomienia pozyczki niezb¢dna byta umowa pozyczki i harmono-

4 Ustawa z 8 grudnia 2006 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw, DzU, nr 249, poz. 1832.

> Art. 209-214 w brzmieniu obowigzujacym przed dniem wejscia w zycie ustawy z 8 grudnia
2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw, DzU, nr 249, poz.
1832.
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gram przekazywania transz pozyczki opracowany przez pozyczkobiorcg. Zawarcie
umowy nastgpowato po przedtozeniu wniosku i pozytywnej opinii instytucji zarza-
dzajacej programem. Umowa wygasata, jesli nie zostala zawarta umowa o dofinanso-
wanie projektu. Okres obowiazywania umowy pozyczki dla poszczegdlnych progra-
mow operacyjnych wynosit generalnie 75 dni, jednakze dla projektow Funduszu
Spojnosci, ze wzgledu na ich specyfike, terminu tego si¢ nie okreslato. Zwrot pozycz-
ki nastgpowat po otrzymaniu $rodkéw z funduszy Unii Europejskiej. W przypadku
niewplynigcia tych srodkdéw z przyczyn zaleznych od pozyczkobiorcy zwrot pozycz-
ki nastgpuje z jego srodkow wiasnych. Pozyczka wykorzystana niezgodnie z przezna-
czeniem podlega zwrotowi do budzetu panstwa wraz z odsetkami jak dla zalegtosci
podatkowych w terminie 7 dni od stwierdzenia nieprawidtlowosci.

Program prefinansowania programoéw operacyjnych z BGK cieszyt si¢ wsrdd
samorzadéw duza popularnoscia. Wedtug stanu na koniec 2007 r. BGK podpisat
2470 umoéw pozyczek, na taczna kwotg 9167 mln zt, z czego wyptacono 6833 min zt.
Niestety, BGK nie udostepnia szczegdtowych danych dotyczacych struktury pod-
miotowej tego finansowania, stad nie mozna oszacowac, jaka czgs¢ tych wielkosci
przypada na miasta na prawach powiatu.

Finansowanie preferencyjne JST odbywa si¢ gtéwnie poprzez fundusze celowe
dziatajace w BGK i przez niego administrowane. Sposrod funduszy zarzadzanych
przez BGK jednostki samorzadu terytorialnego moga si¢ ubiega¢ o srodki zwrotne
pochodzace z Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych (FRIK), Krajowego
Funduszu Mieszkaniowego®, Funduszu Termomodernizacji’. W kontekscie pozyski-
wania §rodkow unijnych istotne znaczenie ma FRIK. Jest on funduszem kredyto-
wym, powstalym 1 stycznia 2004 r. na podstawie ustawy z dnia 12 grudnia 2003 r.
o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych®. Kredyt z funduszu przeznaczony jest
na pokrycie kosztow przygotowania przez gminy (w tym miasta na prawach powia-
tu) i ich zwiazki projektéw inwestycji komunalnych przewidzianych do wspoétfinan-
sowania z funduszy Unii Europejskiej. Do projektow tych zalicza si¢ studium wyko-
nalnoéci inwestycji, analiz¢ kosztow 1 korzys$ci oraz pozostata dokumentacje
projektowa, analizy, ekspertyzy i studia niezbedne do przygotowania realizacji in-
westycji [9, s. 315]. Wysoko$¢ tego kredytu nie moze przekroczy¢ 80% planowa-
nych kosztéw netto, jednak nie wigcej niz 500 tys. zt. Okres kredytowania nie moze

¢ Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. 0 zmianie ustawy o porgczeniach i gwarancjach udzielanych
przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz
niektorych ustaw (DzU, nr 65, poz. 545), w art. 15 zlikwidowata instytucj¢ Krajowego Funduszu
Mieszkaniowego.

7 Z dniem 19 marca 2009 r., na mocy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o wspieraniu termomo-
dernizacji i remontoéw (DzU, nr 223, poz. 1459), ktora zastapita dotychczasowa ustawg z dnia 18 grud-
nia 1998 r. o wspieraniu przedsigwzig¢ termomodernizacyjnych (DzU, nr 162, poz. 1121 z pézn. zm.)
aktywa i zobowiazania funkcjonujacego przy BGK Funduszu Termomodernizacji zostaty przejgte
przez Fundusz Termomodernizacji i Remontow.

$ DzU, nr 223, poz. 2218.
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przekroczy¢ 36 miesigcy, natomiast karencja w splacie moze by¢ udzielona na wnio-
sek gminy do 18 miesigcy. Kosztami kredytu sa odsetki, liczone wedtug preferencyj-
nej stopy rownej 0,5 stopy redyskonta weksli w NBP oraz prowizja banku, wynosza-
ca 1% udzielonego kredytu. Uzyskanie finansowania wymaga zlozenia wniosku na
odpowiednim formularzu wraz z wymaganymi zatacznikami. BGK dokonujac oce-
ny wnioskow stosuje takie kryteria, jak: mozliwosci sfinansowania przez inwestora
co najmniej 20% kosztéw netto przygotowania projektu, zdolnos¢ inwestora do
sptaty kredytu wraz z odsetkami oraz mozliwosci uzyskania wspotfinansowania dla
planowanej inwestycji z funduszy Unii Europejskiej. Wyptata kredytu nastgpuje jed-
norazowo lub w transzach, natomiast sptata dokonywana jest w miesigcznych lub
trzymiesigcznych ratach. Warunkiem uruchomienia jest przedstawienie zabezpie-
czania splaty, ktorym standardowo jest weksel wlasny in blanco, ale mozliwe sg
takze inne formy zaproponowane przez kredytobiorce. Duzym uproszczeniem pro-
cedury uzyskania kredytu jest mozliwos¢ jego uzyskania w trybie zaméwienia pu-
blicznego z wolnej reki, bez koniecznosci przeprowadzania przetargu wsérdd innych
bankow [1, s. 683].

Pokrywanie wydatkow wspoétfinansowanych srodkami unijnymi moze nastgpo-
wac takze z pozyczek udzielonych przez fundusze ochrony srodowiska i gospodar-
ki wodnej (narodowy i wojewodzkie), jednakze w ograniczonym zakresie celowo-
sciowym. Srodki funduszy shiza bowiem finansowaniu dzialalnoéci zwiazanej z
ochrona srodowiska i gospodarka wodna w zakresie i formach ustalonych w ustawie
z dnia 27 kwietnia 2001 r. prawo ochrony $rodowiska’. Zawiera ona szczegétowy
katalog przedsigwzigé, ktore moga by¢ finansowane z wykorzystaniem $rodkoéw fun-
duszy wojewoddzkich 1 narodowego. Dotycza one takich dziedzin, jak: ochrona powie-
trza, ochrona wod i gospodarka wodna, ochrona powierzchni ziemi, ochrona przyro-
dy i1 krajobrazu oraz le$nictwo, geologia i gornictwo, edukacja ekologiczna,
panstwowy monitoring srodowiska, nadzwyczajne zagrozenia srodowiska, eksperty-
zy 1 prace badawcze. Ze wzgledu na zbiezno$¢ celow dziatania funduszy ochrony
srodowiska z zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego dotyczacych ochro-
ny srodowiska jednostki te sa podstawowymi beneficjentami srodkow funduszy.

Preferencyjnos$¢ pozyczek wyraza si¢ przede wszystkim wysokoscia ich opro-
centowania, ktore jest znacznie nizsze od rynkowego. Niemal wszystkie fundusze
stosuja stopy procentowe oparte na stopie redyskonta weksli NBP, z jednoczesnym
okresleniem minimalnego dopuszczalnego poziomu. Ich wysoko$¢ waha sig od 1/10
stopy redyskontowej weksli do pelnej stopy redyskontowej, przy poziomach mini-
malnych w granicach 1,5-4%. Oprocentowanie jest uzaleznione od takich czynni-
kow, jak: rodzaj beneficjenta i typ zadania, a zwlaszcza jego obecno$¢ na liscie za-
dan priorytetowych. Bardzo istotna preferencja, powodujaca zmniejszenie zo-
bowiazania JST wzgledem funduszu, jest mozliwo$¢ umorzenia czgsci pozyczki.
Nie obejmuje to jednak wszystkich pozyczek 1 wszystkich beneficjentow, a wytacze-

® DzU, nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.
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nia sa ustalone przez fundusz. Dotycza one zwykle pozyczek ptatniczych, krotkoter-
minowych oraz juz catkowicie sptaconych. Wysokos¢ dopuszczalnego umorzenia
jest zr6znicowana pomiedzy funduszami, ale takze w zaleznosci od pozyczkobiorcy
i realizowanego zadania. Maksymalne umorzenie w przypadku JST wynosi od 15%
do nawet 50% udzielonej pozyczki. Uzyskanie umorzenia obwarowane jest wieloma
warunkami, ktére beneficjenci powinni spetni¢. Chodzi tu przede wszystkim o pra-
widlowos¢ i terminowos$¢ realizacji przedsigwzigcia, uzyskane efekty ekologiczne,
terminowos¢ sptaty dotychczasowych rat kapitatowo-odsetkowych, brak zobo-
wiazan wobec funduszu z tytulu optat za korzystanie ze srodowiska i kar §rodowi-
skowych, a czasem przeznaczenie umorzonej kwoty na inne projekty ekologiczne
[2,s.31-32].

Inna popularng forma pomocy finansowej udzielanej JST ze srodkéw funduszy
ochrony $rodowiska sa doptaty do oprocentowania preferencyjnych kredytéw udzie-
lanych przez banki komercyjne z ich srodkéw i na ich ryzyko. Doptlaty te moga by¢
udzielane bezposrednio wnioskodawcom, ktoérzy samodzielnie dokonali wyboru
banku albo bankom wybranym przez fundusz, ktére udzielaja preferencyjnych kre-
dytow na wskazane zadania. Szczegotowe zasady takiej pomocy okresla umowa
pomigdzy funduszem a bankiem i/lub kredytobiorca.

Fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej zawieraja takze umowy lub
porozumienia z bankami i innymi funduszami o wspolnym finansowaniu zadan stu-
zacych ochronie srodowiska. Warunki wspotpracy w ramach takiego konsorcjum sa
ustalane indywidualnie i najczesciej podlegaja zatwierdzeniu przez rad¢ nadzorcza
funduszu. Ciekawym przyktadem wspotpracy JST z komercyjnym sektorem banko-
wym jest oferta Banku Ochrony Srodowiska SA. Bank ten specjalizuje si¢ w finan-
sowaniu zadan inwestycyjnych stuzacych ochronie srodowiska. Wspoélpraca ta pole-
ga na udzielaniu kredytow ze §rodkow funduszu, na doptatach funduszu do kredytow
udzielanych przez bank oraz na wspolnym udzielaniu kredytéw. Szczegodtowe zasa-
dy takiej wspolpracy podlegaja zazwyczaj corocznej negocjacji i sa zrdznicowane
w zalezno$ci od funduszu, czyli pomigdzy wojewodztwami.

4. Przychody zwrotne a absorpcja funduszy pomocowych
Unii Europejskiej przez miasta na prawach powiatu

Sprawozdawczo$¢ budzetowa nie pozwala na szczegdtowq analiz¢ struktury przy-
chodow zwrotnych JST z punktu widzenia podmiotowego (kapitatodawcy) czy tez
preferencyjno$ci finansowania. Ze sprawozdan o nadwyzce/deficycie jednostek sa-
morzadu terytorialnego (RB-NDS) mozna natomiast odczyta¢ wielkosci zaciaga-
nych zobowiazan na finansowanie projektow unijnych w podziale na instrumenty
kredytowo-pozyczkowe i na obligacje komunalne.

W latach 2006-2008 miasta na prawach powiatu pozyskaty przychody zwrotne
na realizacj¢ programow i projektéw realizowanych z udziatem $rodkéw pomoco-
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wych Unii Europejskiej o wartosci ponad 2 mld zl, co stanowito 22% przychodow
zwrotnych ogotem (tab. 2). Najwigksza aktywno$¢ w tym zakresie wystapita w roku
2007, kiedy to udziat tak ukierunkowanych przychodow zwrotnych w ich ogolnej
kwocie wynosit 35% i osiagnat warto$¢ prawie 950 mln zt. W kolejnym roku nasta-
pit spadek tego udziatu do 10%, przy wartosci ok. 360 mln zt. W strukturze instru-
mentalnej tej kategorii przychodéw dominujg kredyty i pozyczki, natomiast znacze-
nie obligacji komunalnych jest niewielkie.

Tabela 2. Przychody zwrotne miast na prawach powiatu w latach 20062008

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2006-2008
w mln zt
Przychody zwrotne, w tym: 2 863,61 2 713,38 | 3599,68 9176,67
na pokrycie wydatkow ,,unijnych”, z tego: 705,18 949,73 360,55 2 015,46
o kredyty i pozyczki 683,03 913,68 359,99 1 956,69
* obligacje 22,15 36,05 0,56 58,77
w %
Przychody zwrotne, w tym: 100,0 100,0 100,0 100,0
na pokrycie wydatkow ,,unijnych”, z tego: 24,6 35,0 10,0 22,0
o kredyty i pozyczki 23,9 33,7 10,0 21,3
* obligacje 0.8 1,3 0,0 0,6
Liczba miast na prawach powiatu wykazujacych przychody zwrotne

Przychody zwrotne, w tym: 63 60 62 65
na pokrycie wydatkow ,,unijnych”, z tego: 38 35 28 46
o kredyty i pozyczki 38 35 28 46
* obligacje 3 3 1 5

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: [6].

Miasta na prawach powiatu do§¢ powszechnie wykorzystuja rynek kapitalowy w
celu zapewnienia finansowania projektow unijnych. W badanym okresie 46 jedno-
stek zaciagnglo w tym celu zobowiazania, w wigkszosci w formie kredytu lub po-
zyczki. Tylko 5 miast (Bydgoszcz, Olsztyn, Ostrotgka, Rybnik, Rzeszé6w) wyemito-
wato w tym celu obligacje komunalne.

Dochody pochodzace z budzetu Unii Europejskiej stanowity natomiast element
struktury dochodow wszystkich miast na prawach powiatu. Jedynie w 2006 r. dwa
miasta (Leszno i Swinoujscie) nie wykazaty takich dochodow. W okresie 20062008
dochody miast pochodzace z budzetu UE przekroczyty 4,6 mld zl, co stanowito pra-
wie 3,4% dochodow ogdtem. Najlepszy byt pod tym wzgledem rok 2007, kiedy to
udziat takich dochodow wyniost ponad 4,3% dochodow ogdtem (tab. 3).

W strukturze dochodéw pochodzacych z budzetu unijnego zdecydowanie domi-
nuja $rodki o inwestycyjnym przeznaczeniu. Ich udziat w kazdym z badanych lat
oraz w calym okresie przekracza 92%.
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Tabela 3. Dochody pochodzace z budzetu Unii Europejskiej w miastach na prawach powiatu
w latach 20062008

Wyszczegolnienie | 2006 | 2007 | 2008 | 2006-2008
w mln zt
Dochody ogdtem, w tym: 40 985,86 |46 873,43 |49 443,82 | 137 303,10
¢ dochody pochodzace z budzetu UE, w tym: 920,58 | 2037,46 | 1652,09 4 610,13
* 0 charakterze inwestycyjnym 888,76 | 1877,44 | 153985 4 306,04
w %
Dochody ogotem, w tym: 100,00 100,00 100,00 100,00
* dochody pochodzace z budzetu UE, w tym: 2,25 4,35 3,34 3,36
* o charakterze inwestycyjnym 2,17 4,01 3,11 3,14
Liczba miast na prawach powiatu wykazujacych dochody pochodzace z budzetu UE
Dochody pochodzace z budzetu UE, w tym: 63 65 65 65
* 0 charakterze inwestycyjnym 57 60 60 63

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Regionalnych GUS (www.stat.gov.pl).

Udzielenie odpowiedzi na postawione we wstepie pytanie i weryfikacja hipotezy
badawczej wymaga zbadania zaleznosci pomigdzy wielkoscia przychodow zwrot-
nych pozyskiwanych w zwiazku z realizacja przedsigwzig¢ wspotinansowanych
srodkami unijnymi a skala absorpcji funduszy unijnych. W tym celu zastosowano
dwa wskazniki:

e relacj¢ srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej do dochodéw ogo-
tem miast na prawach powiatu (zmienna x,);

e relacj¢ przychodéw zwrotnych pozyskanych na realizacjg projektow wspotfi-
nansowanych $rodkami pomocowymi Unii Europejskiej do dochodéw ogoétem
miast na prawach powiatu (zmienna x,).

Potwierdzeniem hipotezy o znaczacym wplywie przychodéw zwrotnych na
mozliwosci absorpcji funduszy unijnych, a co za tym idzie, realizacji rozwojowych
projektow inwestycyjnych wspotfinansowanych §rodkami unijnymi przez miasta na
prawach powiatu, powinno by¢ wystepowanie istotnej zaleznosci korelacyjnej po-
migdzy obliczonymi dla kazdej jednostki wskaznikami. W badaniu zastosowano
wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona. Dane niezbedne do jego obliczenia pre-
zentuje tab. 4.

Obliczone wspotczynniki korelacji pomigedzy badanymi zmiennymi dla poszcze-
gblnych lat i dla catego badanego okresu mieszcza si¢ w przedziale od 0,60 do 0,79,
co zgodnie z przyjetymi w analizach statystycznych normami wskazuje na umiarko-
wana i znaczaca zalezno$¢ [5, s. 276] (tab. 5).

Wyniki takie pozwalaja odpowiedzie¢ na postawione we wstepie pytanie pozy-
tywnie, czyli stwierdzié, ze istnieje zalezno$¢ pomigdzy skala absorpcji przez miasta
na prawach powiatu funduszy unijnych a wielkos$cia pozyskiwanych przychodow
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Tabela 4. Wartosci zmiennych x, i x, osiagnigtych przez miasta na prawach powiatu

w latach 2006-2008

Miasta na prawach

2006 | 2007 | 2008 | 2006-2008

2006 | 2007 | 2008 | 2006-2008

powiatu Zmienna x, Zmienna x,
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Biata Podlaska 3,2 2,0 6,6 4,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Biatystok 0,5 2,5 2,2 1,8 1,8 0,2 0,0 0,6
Bielsko-Biata 3,5 1,7 1,9 2,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Bydgoszcz 0,1 4,2 1,9 2,2 3,2 1,1 1,0 1,6
Bytom 0,8 5,1 | 15,7 8,0 2,4 5,6 4,7 4,3
Chelm 0,2 1,2 0,9 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Chorzow 0,7 3,0 0,8 1,5 1,3 2,3 0,0 1,2
Czestochowa 9,2 6,7 2,0 5,9 3,6 1,8 1,2 2,1
Dabrowa Gornicza 0,6 0,5 0,5 0,5 0,0 0,0 1,0 0.4
Elblag 53 9,7 2,2 5,8 11,7 3,0 0,5 4,9
Gdansk 2,0 5,4 2,3 33 3,6 5,3 0,7 3,2
Gdynia 2,7 | 15,6 6,3 8,7 0,0 | 12,3 53 6,3
Gliwice 0,3 5,6 2,2 2,8 1,4 4,2 0,0 1,9
Gorzow Wielkopolski 3,8 3,1 0,7 2,5 4,8 2,5 0,0 2,3
Grudziadz 1,5 | 10,1 11,4 8,3 7,6 | 10,8 6,4 8,2
Jastrzgbie-Zdroj 2,2 1,8 0,7 1,5 0,3 2,2 0,0 0,8
Jaworzno 0,1 3,9 5,1 3,3 4.9 0,0 0,0 1,4
Jelenia Gora 9,1 17,2 5,7 10,9 10,7 | 18,5 8,6 12,8
Kalisz 0,3 2,7 4,0 2,5 0,3 43 43 3,1
Katowice 3,0 0,5 1,2 1,5 1,4 0,0 0,0 0,4
Kielce 4,4 1,1 0,3 1,8 2,3 0,2 0,0 0,8
Konin 145 | 274 1,5 15,4 26,7 | 24,8 1,0 17,9
Koszalin 0,7 2,3 2,6 1,9 1,9 0,3 0,0 0,7
Krakéw 0,2 1,6 1,6 1,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Krosno 1,4 5,9 5,7 4.4 1,0 5,9 33 3.4
Legnica 7,3 1,5 0,2 2,9 0,0 0,0 0,0 0,0
Leszno 0,0 0,3 2,3 0,9 0,0 0,0 0,0 0,0
Lublin 3,8 3,0 1,0 2,5 1,5 2,2 0,1 1,2
Lomza 7.4 3,9 0,2 3,7 4,6 0,0 0,0 1,5
Lodz 4,5 3,7 4,6 4,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Mystowice 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Nowy Sacz 2,4 1,3 0,3 1,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Olsztyn 0,1 4,8 2,7 2,7 3,9 3,0 0,6 2,4
Opole 33 6,6 0,7 3,7 11,4 | 13,8 6,0 10,5
Ostroteka 10,4 0,6 3,9 4,9 9,9 0,0 0,0 3,2
Piekary Slaskie 6,1 0,6 0,3 2,2 2,1 0,0 0,0 0,7
Piotrkow Trybunalski 1,6 3,0 1,9 2,2 1,8 4,0 2,5 2.8
Plock 8,1 6,8 2,3 5,7 11,4 4,9 0,0 53
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Tabela 4, cd.
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Poznan 2,6 8,7 34 5,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Przemysl 1,6 2.4 0,8 1,6 0,0 1,1 0,0 0,4
Radom 0,4 0,9 0,5 0,6 0,3 0,3 0,0 0,2
Ruda Slaska 5,5 6,0 4,9 5,5 0,8 0,9 1,7 1,1
Rybnik 3,7 | 194 | 152 13,1 82 | 17,0 1,6 8,9
Rzeszow 9,8 7,2 6,9 7,9 9,1 3,1 0,4 3,9
Siedlce 0,0 0,3 0,3 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Siemianowice Slaskie 0,7 1,3 0,3 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Skierniewice 7,7 5,6 0,5 4,4 14,4 0,7 0,0 4,6
Stupsk 1,9 2,6 1,7 2,1 1,3 3,5 0,0 1,6
Sopot 0,2 2,9 8,8 4,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Sosnowiec 3,6 9,9 5,9 6,6 0,0 0,0 0,0 0,0
Suwatki 4,8 5,3 2,6 4,2 0,2 0,0 0,0 0,1
Szczecin 1,1 4,7 2,3 2,7 1,1 4,7 0,8 2,2
Swietochlowice 0,0 0,1 0,3 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Swinoujscie 0,0 3,0 6,7 34 0,0 2,2 5,6 2,8
Tarnobrzeg 8.5 1,9 9,8 6,9 0,0 0,0 0,0 0,0
Tarnow 1,1 0,7 0,4 0,7 2,4 0,0 0,0 0,7
Torun 09 | 12,4 4,8 6,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Tychy 0,1 5,0 | 12,9 6,9 0,0 0,0 6,8 2,7
Warszawa 0,7 1,1 3,1 1,7 0,0 0,0 0,0 0,0
Wioctawek 0,1 0,5 0,3 0,3 0,1 0,0 0,0 0,0
Wroctaw 1,4 5,2 34 34 0,0 0,0 0,4 0,2
Zabrze 0,0 2,1 7,5 3,5 0,0 0,0 2,5 0,9
Zamo$¢ 2,4 9,5 2,9 5,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Zielona Goéra 2,9 | 104 2,2 5,4 5,5 0,8 0,0 1,9
Zory 7,0 | 16,6 | 14,6 13,3 0,0 | 36,3 9,7 16,0

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: [6].

Tabela 5. Wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona zmiennych x, i x,

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008 2006-2008
Wskaznik korelacji liniowej Pearsona zmiennych x, ix, | 0,65740 | 0,76815 | 0,60233 0,79029

Zrodto: opracowanie wlasne.

zwrotnych. Zalezno$¢ ta jest dodatnia, czyli wielko$¢ pozyskiwanych przychodow
zwrotnych dodatnio wptywa na skale absorpcji funduszy unijnych przez te jednost-
ki. Postawiona we wstepie hipotez¢ nalezy zatem uzna¢ za prawdziwa i stwierdzié,
ze przychody zwrotne stanowig istotny czynnik zwigkszajacy skalg absorpcji fundu-
szy unijnych przez miasta na prawach powiatu.
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5. Podsumowanie

Przeprowadzone w artykule rozwazania i analizy pozwalaja na wyciagnigcie kilku
wnioskow. Zaciaganie zobowiazan w celu finansowania wydatkéw wspotinansowa-
nych srodkami pomocowymi Unii Europejskiej znajduje uzasadnienie w teorii fi-
nansow lokalnych. Potwierdza to takze fakt, ze wydatki takie maja charakter gtow-
nie inwestycyjny.

Wiadze lokalne sa §wiadome mozliwosci, jakie daja przychody zwrotne w zakre-
sie prefinansowania wydatkéw unijnych lub zapewnienia wktadu wlasnego w reali-
zowane przedsigwzigcie. Potwierdzaja to wyniki przeprowadzonego badania ankieto-
wego, w ktorym ankietowani skarbnicy miast na prawach powiatu jako jedna z
glownych przyczyn siggania po $rodki zwrotne wskazuja chec pozyskania wspolfi-
nansowania/prefinansowania projektu realizowanego z udziatem srodkow Unii Euro-
pejskiej. Rowniez wladze centralne dostrzegaja istotna role instrumentéw dtuznych w
procesie absorpcji funduszy unijnych, tworzac specjalne pozyczkowe programy lub
fundusze o charakterze preferencyjnym, skierowane do jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Poniewaz opinie wyrazone w ankiecie maja charakter subiektywny i nie musza
w petni oddawac rzeczywisto$¢, potwierdzeniem znaczenia przychodow zwrotnych
w procesie absorpcji funduszy unijnych sa wyniki przeprowadzonej analizy empi-
rycznej. Przyjmujac okreslona metode, zweryfikowano pozytywnie postawiona we
wstepie opracowania hipotezg, a wigc potwierdzono, ze przychody zwrotne stano-
wia istotny czynnik zwigkszajacy skalg absorpcji funduszy unijnych przez miasta na
prawach powiatu.
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IMPORTANCE OF REFUNDED REVENUES
IN THE PROCESS OF THE EUROPEAN UNION
AID MEANS ABSORPTION BY CITY COUNTY

Summary: The objective of the hereby article is an attempt to answer the question whether
there occurs any relation between the size of obtained refundable revenues and the scale of the
European Union aid means absorption by local authority units. Obtaining such means requires
from the aid beneficiary to provide his/her own input in the financed project and is connected
with spending own resources until the refund is obtained. The article presents basic determi-
nants for obtaining refundable revenues, as well as characterizes special financial instruments
which facilitate obtaining them in order to finance EU projects. A study, which referred to the
city county, was conducted and on this example it was confirmed that refundable revenues
constitute an important factor increasing the scale of EU funds absorption.
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