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STAN FINANSOW

JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO DETERMINANTA WYKORZYSTANIA
SRODKOW POMOCOWYCH UNII EUROPEJSKIEJ
W PERSPEKTYWIE 2014-2020

Streszczenie: Od momentu uzyskania przez Polsk¢ prawa korzystania ze $rodkéw bez-
zwrotnej pomocy Unii Europejskiej staty si¢ one glownym Zrodltem finansowania inwestycji
rozwojowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Samorzady, mimo iz otrzymaly
z tego zrodta 67 mld zI' na inwestycje, nadal zainteresowane sg ich pozyskiwaniem na rzecz
rozwoju. Jednak ich sytuacja finansowa ulegta zmianie, nie tylko w wyniku ostabienia ko-
niunktury gospodarczej, ale takze nowych regulacji prawnych. Wynegocjowana na lata 2014-
-2020 kwota srodkow europejskich dla Polski — blisko 73 mld euro — po raz kolejny rozbudza
nadzieje samorzadow na poprawe ich sytuacji. Jednak coraz czgsciej wlodarze jednostek za-
daja sobie pytanie, czy bedzie je staé na sigganie po nie?

Stowa kluczowe: indywidualny wskaznik zadtuzenia, samodzielno$¢ finansowa, zasada wa-
runkowosci, efektywnos¢ projektow europejskich.

1. Wstep

W ostatnich latach jednostki samorzadu terytorialnego (JST) byty najwigkszym in-
westorem w kraju, wydajac $redniorocznie ponad 40 mld zt. W latach 2008-2011
skala inwestycji samorzadowych przekroczyta w Polsce $rednio 3% PKB i byt to
najlepszy rezultat w Unii Europejskiej. Bylo to mozliwe gtdwnie dzigki pozyskiwa-
niu przez nie znacznych srodkéw pochodzacych z bezzwrotnej pomocy Unii Euro-
pejskiej (UE). Powodowato to jednak, w potaczeniu ze zmieniajaca si¢ sytuacja go-
spodarcza oraz licznymi zmianami w prawie, pogarszanie ich sytuacji finansowej
1 narastanie poziomu ich zadluzenia. Naktadane od lat na samorzady dodatkowe za-
dania, bez rekompensaty finansowej, oraz perspektywa wprowadzenia z poczatkiem
2014 r. nowej regulacji dotyczacej okreslenia maksymalnego poziomu ich zadtuze-

' Stan na koniec wrze$nia 2012.
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nia sprawia, ze JST coraz czegSciej zwracaja uwagg, iz nie beda w stanie sigga¢ po
unijne wsparcie — w nadchodzacej perspektywie finansowej 2014-20202.

Pojawiaja si¢ tez glosy, ze przed poprzednig perspektywa finansowg takze prze-
strzegano przed tym, ze samorzady nie poradzg sobie z wykorzystaniem udostepnio-
nych im $rodkéw. Jednak okazato sig, ze nie tylko zdotaty wykorzysta¢ postawiong
do ich dyspozycji pomoc, ale zglaszaty na nig zdecydowanie wigksze zapotrzebo-
wanie, zwlaszcza w konkursach dotyczacych najbardziej popularnych inwestycji in-
frastrukturalnych. Nalezy jednak zauwazy¢, iz byty to lata, zwtaszcza poczatkowe,
w ktdrych finanse samorzadow byly w znacznie lepszej kondycji, niz ma to miejsce
obecnie, a i ogolna koniunktura gospodarcza w kraju i catej UE byta zdecydowanie
korzystniejsza.

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja sytuacji finansowej JST i proba oce-
ny ich mozliwos$ci wykorzystania srodkéw pomocy UE po roku 2013 w kontekscie
stanu ich finansow.

2. Sytuacja finansowa JST w latach 2005-2012

System dochodéw samorzadowych w Polsce zostal okreslony w Ustawie z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna je po-
dzieli¢ na dochody wtasne oraz transferowe. Nalezy podkresli¢, ze w zasadzie jedy-
nie gminy maja nieznaczny stopien samodzielno$ci ich ksztaltowania, w granicach
okreslonych prawem. Nawet w odniesieniu do tych jednostek udziat dochodow wtas-
nych w dochodach ogdtem ksztattuje si¢ na poziomie okoto 30%?.

Dokonujac oceny sytuacji finansowej samorzadow w Polsce, nalezy stwierdzic, iz
ich dochody w ciggu ostatnich 6 lat (2005-2011) ulegaly statemu wzrostowi (tab. 1)*.

Tabela 1. Dochody JST w latach 2005-2011 (w mld z})

Wyszczegdlnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Dochody JST 102,9 117,0 131,4 142,6 154,8 162,8 171,3
w tym: gmin 458 51,7 57,0 62,3 64,9 72,3 75,8
miast na prawach powiatu 36,3 41,0 46,9 49,4 50,3 53,9 56,9

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan JST, Ministerstwo Finansow, www.
mf.gov.pl [data dostepu 20.01.2013].

2 J. Bober, J. Hauser i in., Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania.
Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Fundacja GAP, Krakow 2013.

3 Nie uwzgledniajac udziatu w podatku PIT i CIT, wobec ktorych gminy nie wykazuja si¢ wiadz-
twem podatkowym, a ktérych udzial w ostatnich latach ksztattuje si¢ na poziomie 15-16%.

4 Analizujac ich poziom, nalezy pamigtal, iz w rzeczywisto$ci samorzady dysponujg mniejszymi
dochodami, poniewaz czg$¢ z nich, dystrybuowana pomiedzy jednostkami najbogatszymi i najbiedniej-
szymi w ramach tzw. janosikowego, wliczana jest do dochodéw dwukrotnie. Najpierw jako dochdd po-
datkowy jednostek bogatych, a nastepnie jako subwencja rdwnowazaca lub regionalna w jednostkach
biedniejszych. W roku 2010 byta to kwota 2,5 mld zt, zas w 2011 — 2,2 mld zt.
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Niepokojacy jest jednak fakt postepujacego spadku udziatu dochodoéw wiasnych
na rzecz dotacji celowych i subwencji. Najbardziej niekorzystna sytuacja w tym
zakresie wystgpita w powiatach 1 wojewddztwach (tab. 2).

Tabela 2. Udziat dochodéw wtasnych JST w dochodach ogotem wedtug rodzaju w latach 2005-2011
(w %)

Wyszczegblnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
JST 50,6 50,1 52,3 55,0 48,6 48,3 48,8
Gminy 449 43,9 46,6 49,3 46,3 44,6 45,5
Powiaty 27,2 27,9 29,6 324 28,4 28,2 27,7
Miasta na prawach powiatu 64,5 64,5 65,7 69,5 66,1 63,6 63,2
Wojewodztwa 62,5 55,9 57,9 58,5 32,3 40,4 44,3

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan JST, Ministerstwo Finansow, www.
mf.gov.pl [data dostepu 20.01.2013].

Z drugiej strony w analizowanym okresie wzrosty znaczaco wydatki JST — na-
stapil ich wzrost na poziomie blisko 75% wobec wzrostu dochodéw na poziomie
niespelna 67%. Niepokojacy jest fakt, iz istotny udzial we wzroscie wydatkow miaty
wydatki biezace (w tym na wynagrodzenia). Spowodowato to istotny wzrost po-
ziomu deficytu budzetowego samorzadow, ktory na koniec 2011 r. osiggnat kwote
10,3 mld zt i byt on korzystniejszy od notowanego w poprzednich latach (15 mld zt
w 2010 oraz 13 mld zt w 2009 r.). Narastanie z roku na rok deficytu budzetowego
JST doprowadzito do istotnego wzrostu poziomu dtugu JST w Polsce. Jego wielkos¢
w latach 2005-2011 zaprezentowano w tab. 3.

Tabela 3. Wielko$¢ zobowigzan JST w latach 2005-2011 (w mln zt)

Wyszczegdlnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Gminy 8067,3 | 95862 | 9958,6 | 10821,0 | 14611,1 | 21929,6 | 25 989,6
Powiaty 18156 | 2492,7 | 26395 | 2888,9 | 39073 | 54356 | 61369
Miasta na prawach | 10415,5 | 11296,2 | 11 258,7 | 12775,3 | 18 729,8 | 23 437,5 | 28 074,9
powiatu
Wojewodztwa 882,6 | 1574,0 | 20193 | 22894 | 3046,2 | 4291,1 | 5555,1
Razem JST 21 181,0 | 24 949,1 | 25876,1 | 28 774,7 | 40 294,3 | 55093,9 | 65 756,5

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan JST, Ministerstwo Finansow, www.
mf.gov.pl [data dostgpu 20.01.2013].

Zdecydowana zmiana tendencji obserwowanej w ostatnich latach nastgpita
w roku 2012. Na jego koniec deficyt w samorzadach, wedlug wstepnych danych
Ministerstwa Finansow, wyniost 2,7 mld zt, wobec 11,4 mld zt planu®. Najwickszy
deficyt odnotowaly miasta na prawach powiatu — 2,34 mld zt. Gminy zamknety rok

5 A. Cieslak-Wroblewska, Deficyt samorzqdow sporo mniejszy od oczekiwar, ,,Rzeczpospolita”
z dnia 27.02.2013 1.
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niedoborem w wysokos$ci 149,3 mlin zl, natomiast wojewddztwa — 287,3 mln zt. Po-
wiaty wypracowaly nadwyzke w kwocie 52 mln zt. Dochody samorzadow w 2012 r.
osiaggnety 177,2 mld zt 1 byly o 3,6% wyzsze niz przed rokiem. Wydatki samorzadow
wyniosty za§ 179,93 mld z1, tj. 0 0,7% mniej niz w 2011 r. Nalezy przypuszczac, ze
najbardziej na niskie wykonanie planu wydatkow wplyneto ograniczenie inwestycji,
wynikajace m.in. ze znacznego zmniejszenia srodkdw unijnych przeznaczonych do
wykorzystania samorzagdom®. Oszacowano, ze wydatki na inwestycje JST w 2012 .
wyniosty okoto 35 mld zt wobec planowanych blisko 49 mld zt. Dla przyktadu Po-
znan wydal na inwestycje 600 mln zt na planowanych blisko 1 mld zt. Jak szacuja
ekonomis$ci, ograniczenie inwestycji samorzadowych spowodowato spowolnienie
wzrostu gospodarczego na poziomie 1% PKB’.

Istotne ograniczanie deficytu budzetowego JST moze by¢ spowodowane takze
tym, ze czgs¢ samorzadoéw osiggneta juz wskazniki zadluzenia na poziomie limi-
tow ustawowych, wynoszacych obecnie 60% dochodow. Dodatkowo moze wynikac
z przygotowywania si¢ samorzadoéw do absorpcji srodkow pomocowych po roku
2013. Samorzady musza bowiem zapewni¢ sobie mozliwosci zaciggania dtugu na
wktad wlasny wedtug nowych limitéw, ktére zaczna obowigzywac od 2014 r. (indy-
widualne wskazniki zadluzenia). Zmniejszenie deficytu byto takze efektem licznych
wyrzeczen samorzadow w zakresie ograniczenia wydatkow w oswiacie czy tez wy-
datkow biezacych majacych wptyw na poziom zycia mieszkancow (np. wylaczanie
o$wietlenia itp.).

Na uwage zastuguje takze fakt, iz gminy w ostatnich latach prowadza polityke
zmierzajaca do wykorzystania maksymalnych stawek podatkow i optat lokalnych,
co poprawia ich sytuacj¢ dochodowg. Nalezy jednak pamigtac, iz jest to ograniczone
zrodlo osiggania dodatkowych srodkow ze wzgledu na ustawowe ograniczenia mak-
symalnych stawek. Podstawowe jednostki samorzadu szukaja takze dodatkowych
srodkow z tytutu zwigkszenia optat za uzytkowanie wieczyste. Wigze si¢ to jednak
z coraz ,,glebszym” sigganiem do kieszeni mieszkancow i przedsigbiorcéw funkcjo-
nujacych na terenie danej jednostki.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, iz rozbudowywana infrastruktura komunalna
generuje znaczace koszty biezacej jej eksploatacji, a w dalszej perspektywie po-
wodowac¢ bedzie takze zwickszone zapotrzebowanie na srodki na remonty i ich
modernizacje. Jest to najbardziej widoczne na przyktadzie duzych miastach, ktore
w najwigkszym zakresie powigkszaty swdj majatek w ostatnich latach, korzystajac
w znacznej mierze ze srodkow UE.

¢ Ministerstwo Finanséw w chwili obecnej nie podaje szczegdtowych danych na temat struktury
dochoddéw 1 wydatkéw JST za rok 2012.
7 A. Cie$lak-Wroblewska, wyd. cyt.
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3. Przyczyny pogarszajacej si¢ sytuacji finansowej JST

Od kilku lat samorzady zwracajg uwage na niekorzystne dla nich zmiany w systemie
ich finansow. Podkreslaja, ze dokonywane przez ustawodawce aktualizacje przepi-
sow prawa prowadzg do tamania zasady adekwatnosci §rodkoéw do przypisanych im
do realizacji zadan. Zgodnie z zapisami Konstytucji RP przesuwanie dodatkowych
zadan na samorzady powinno prowadzi¢ do przesuwania $§rodkoéw finansowych na
ich rzecz. Efektem tego jest istotne ograniczenie srodkow, ktore JST mogtyby prze-
znaczy¢ na dziatalnos$¢ rozwojowa, co w konsekwencji powoduje narastanie deficy-
tow budzetowych generowanych w wyniku zaciggania przez nie kolejnych zobowig-
zah na realizacje dziatalnosci inwestycyjnej. Wedtug szacunkow Zwigzku Miast
Polskich, od 2000 r. polskim samorzadom przybyto okoto 60 nowych zadan, bez
odpowiednich rekompensat finansowych®, skutkujacych uszczupleniem dochodow
JST wszystkich szczebli. Wedlug szacunkow zwigzku jest to kwota ok. 8§ mld zt
rocznie, natomiast wedlug szacunkéw Banku Gospodarstwa Krajowego — nawet
14 mld zt rocznie.

Dodatkowo samorzady wskazujg na luke infrastrukturalna, jaka musza wypet-
ni¢, aby osiagnac¢ poziom wyposazenia bogatszych krajow Europy. Dla jej zobra-
zowania mozna cho¢by przytoczy¢, ze jesli w 12 miastach Unii Metropolii Mia-
sta w Polsce miataby do roku 2035 powsta¢ infrastruktura miejska porownywalna
z obecnie istniejacg w dobrze rozwinigtych miastach Europy Zachodniej, w ciagu
nadchodzacego ¢wieréwiecza trzeba bytoby dokona¢ tacznych inwestycji na pozio-
mie 1 130 mld zt (w cenach statych z 2011 r.)°. Stad tez w ostatnim czasie samorzg-
dy wykazywaly sie, wspomniang juz, szeroka dziatalnosciag inwestycyjng wspierang
z funduszy pomocowych UE. Niestety prowadzito to do narastania dtugu samorza-
dowego, bowiem zgodnie z obowigzujaca w UE zasada wspotfinansowania sigga-

8 Jako przyktady takich dziatan mozna poda¢ nie tylko wspomniane wczesniej zmiany w podatku
PIT, ale rowniez wprowadzenie zwolnien w podatku od spadku i darowizn dla czlonkdéw najblizszej
rodziny, a takze: zmiany w podatku od czynnosci cywilnoprawnych (szacowane skutki dotyczace ob-
nizenia dochodéw gmin zwigzanych z tymi podatkami to ok. 1 mld zt rocznie); zmiany w podatku od
nieruchomosci, polegajace na wylaczeniu z podatku linii kablowych (spadek dochodéw gmin o ok.
0,5 mld zl); nowe zadania JST wynikajace z ustawy o wspieraniu rodziny i pieczy zastgpczej (wpro-
wadzenie nowych kategorii pracownikow samorzadowych, tj. asystenta rodziny oraz koordynatora ro-
dzinnej pieczy zastgpczej, to nowy wydatek budzetéw JST rzedu ok. 2-3 mld zt rocznie); natozenie na
samorzady obowigzku czg$ciowego finansowania zadan zwigzanych z wyptata zasitkow statych oraz
optacaniem sktadek na ubezpieczenia spoteczne (zmiana ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych) — wczesniej zadanie to
byto finansowane w 100% z budzetu Panstwa, a obecnie rzad finansuje tylko 80% kosztow jego reali-
zacji; drastyczne ograniczenie dotacji z budzetu panstwa na aktywne formy przeciwdziatania bezro-
bociu (w 2011 r. byta to kwota dwukrotnie mniejsza niz w 2010 r.; tendencja ta zostata rowniez utrzy-
mana, jesli chodzi o rok 2012), co w powazny sposob ograniczyto mozliwosci dalszego, efektywnego
funkcjonowania zaréwno wojewddzkich, jak i powiatowych urzedow pracy.

® W. Ortowski, M. Walewski, M. Rytel, Wyzwania inwestycyjne giownych miast Polski — perspek-
tywa 2035, Pricewaterhouse Coopers, marzec 2012, s. 3.
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jacy po pomoc musi zapewni¢ sfinansowanie okreslonej czesci wkladu wilasnego
oraz pokrycia tzw. kosztow niekwalifikowanych'®. W 2011 r. zadtuzenie JST z tytutu
realizowanych projektow UE stanowilo kwotg blisko 7 mld zt (czyli 10,6% ogdlnej
wielkosci zobowigzan JST). Najwyzsza, taczna kwota zobowigzan dotyczyta gmin
(ok. 3,2 mld zt), podobna — miast na prawach powiatu (3,1 mld zt), najnizsze kwoty
dotyczyty wojewddztw (0,4 mld zt) i powiatow (0,3 mld zt).

Na stan finanséw samorzagdoéw w ostatnich latach ma wplyw niewatpliwie deko-
niunktura gospodarcza i zwigzany z nig wplyw kryzysu gospodarczego i finansowe-
go na finanse JST w Polsce, przejawiajacy si¢ przede wszystkim kurczaca si¢ bazg
dochodow wtasnych JST. Obserwowane uszczuplenie dochodow wlasnych wigzato
si¢ zwlaszcza z tymi zrodtami, ktore byly wprost uzaleznione od koniunktury go-
spodarczej. Dotyczyto to przede wszystkim udziatéw JST w podatku dochodowym
od 0s6b prawnych (CIT) oraz w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT)!.
Dochody z tytutu udziatu w PIT i CIT w roku 2008 rosty do poziomu 36 mld zt, po
czym spadaty do 2010 r. do poziomu 33 mld z1, by powrdci¢ w 2011 r. do poziomu
z 2008 r. Uwzgledniajac jednak ich wartos¢ realng, nalezy stwierdzi¢, ze dochody
te byly jeszcze mniejsze'. Bylo to takze efektem istotnego pogorszenia sytuacji na
ryku nieruchomosci, ktore przetozylo si¢ na nizsze dochody z mienia, jak rowniez
nizsze wpltywy z podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Zwigkszenie deficytu oraz zadtuzenia w samorzadach byto takze podyktowane
wystgpieniem czynnika psychologicznego, skutkujacego swego rodzaju presja na
zadhuzenie, spowodowang obawg przed nowymi regulacjami w sposobie liczenia
dopuszczalnych limitow zadtuzenia JST na rzecz powigzania zdolnosci kredytowe;j
jednostki samorzadowej i mozliwosci zaciggania przez nig zobowigzan finansowych
z wielkoscig nadwyzki operacyjnej wypracowanej za ostatnie trzy lata od roku 2014.
Sam fakt planowanych zmian spowodowal obawy samorzadowcow, ze w przyszto-
$ci niektore jednostki stracg formalng zdolno$¢ kredytowa, a co za tym idzie — moz-
liwo$¢ korzystania z instrumentow dhuznych. Zmobilizowalo to samorzady do za-

10 Zgodnie z nig, dofinansowanie UE ma uzupetnia¢ fundusze wtasne beneficjenta (JST), a nie po-
winno ich zastgpowac. Wymagany jest okreslony ,,wktad wiasny” beneficjenta, a wobec ograniczonych
dochodéw wiasnych JST jego funkcje czesto petnig srodki uzyskane z wykorzystania instrumentéw
zwrotnych.

' 0d 2004 1. polskim samorzadom w istotny sposob zwigkszono udziaty w tych podatkach, a tym
samym $cislej powigzano sytuacj¢ finansowa JST z faza koniunktury gospodarczej. Aktualnie udziat
procentowy gmin w PIT wynosi 36,72%, w CIT — 6,71%. Analogiczne wskazniki w przypadku powiatu
to odpowiednio: 10,25 i 1,40%, natomiast w przypadku wojewodztw: 1,6 oraz 14,75%. Nalezy jedno-
czesnie podkresli¢, ze czynnikiem negatywnie wplywajacym na finanse samorzadowe byta reforma
PIT, polegajaca na obnizeniu od 2009 r. stawek podatku do poziomu 18 1 32% (wczeséniej obowigzujace
progi podatkowe to: 19, 30 1 40%). Nie towarzyszyly temu zadne zmiany systemowe dotyczace kwestii
rekompensaty JST utraconych dochodow. Negatywny wptyw na dochody JST miato réwniez wprowa-
dzenie tzw. ulgi rodzinnej (na dziecko) w podatku PIT.

12 Ministerstwo Finanséw nie podato jeszcze informacji szczegotowej o strukturze dochodow
JST za rok 2012. Nalezy jednak przewidywac, iz warto$¢ tych udziatéw nie ulegta istotnym zmianom
w stosunku do roku 2011.
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dluzania si¢ jeszcze na starych zasadach. Dotyczy to zwlaszcza duzych miast, ktore
juz w nadchodzacym roku moga mie¢ problemy z uchwaleniem budzetow, podobnie
jak dziesigtki innych samorzadow. Sytuacje dodatkowo pogarsza konieczno$¢ ob-
shugi zaciagnictego dotychczas dhugu samorzadowego. W ostatnich latach koszty
obstugi zadtuzenia istotnie wzrosty i wptywaty na pogorszenie wyniku biezacego
samorzadow. Wielkos¢ kosztow obstugi zadtuzenia zaprezentowano w tab. 4.

Tabela 4. Koszty obstugi dtugu JST i ich zwigzkéw w latach 2004-2011
Wyszczegolnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Koszty obstugi dlugu (mld zt) 1,0 0,8 1,0 1,3 1,4 1,9 2,7

Udziat kosztow w dochodach ogotem 1,0 0,7 0,8 0,9 0,9 1,1 1,6
(w %)

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Reasumujac, nalezy podkresli¢, iz mimo systematycznego wzrostu ogédtu do-
chodow JST ich sytuacja finansowa nie ulega poprawie, co bedzie zapewne mia-
fo istotny wplyw na mozliwosci siggania przez nie po s$rodki finansowe z UE
w nadchodzacej perspektywie finansowej. Szczegdlnym zagrozeniem, jak si¢
wydaje, jest ich zmniejszajgca si¢ samodzielno$¢ finansowa oraz nowe regulacje
w zakresie mozliwos$ci zadtuzania sig.

4. Zagrozenia wykorzystania Srodkow pomocowych
wynikajace z sytuacji finansowej JST

W opinii samorzadow najistotniejsze ograniczenia w sigganiu po $rodki UE wigza
si¢ z limitowaniem ich mozliwos$ci zadluzania si¢. Jak juz zauwazono, cze¢$¢ samo-
rzaddéw bez zmiany dotychczasowych limitow bedzie miata problem z uchwalaniem
budzetow na lata kolejne ze wzgledu na przekroczenie ustawowych limitow. Wydaje
sie, ze nowe limity zadtuzenia, ktore zaczng obowigzywac za rok, w poréwnaniu do
obowigzujacych beda mniej korzystne dla wigkszosci JST®. Indywidualne limity
zadtuzenia dla JST, obliczone na 2012 r., wskazujg na znaczace obnizenie ich liczby
— do 227 jednostek (8,1% ogoétu). Jedynie dla tych jednostkowe limity zadtuzenia
bylyby korzystniejsze i umozliwiataby dokonywanie wyzszych sptat niz obecny li-
mit sptat (15%) w relacji do dochodow. Analogiczny limit obliczony na 2011 r. byt
korzystniejszy dla 437 JST (15,6% ogdtu), natomiast obliczony na 2010 r. — dla 721
samorzadow (25,7% ogotu). Ponadto ograniczenie mozliwosci sptaty kredytéw i po-
zyczek do poziomu nizszego niz 10% dotyczytoby: 269 powiatow (85,7% powia-
tow), 47 miast na prawach powiatu (72,3%), 1580 gmin (65,5%), co w zwigzku
z utrzymujaca si¢ od dwoch lat tendencja rosnacej liczby JST, ktorych poziom sptat

13 K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadluzenia JST — ocena
krytyczna i propozycje zmian, Analizy BAS, nr 21(88) z dnia 21 grudnia 2012.



520 Dorota Wyszkowska

nie bedzie mogl przekracza¢ 10% dochodow, skutkuje postrzeganiem przez powyz-
sze JST nowej regulacji jako ograniczenia mozliwo$ci rozwoju'. Ponadto, jak wy-
nika z analiz Krajowej Rady RIO, w 2012 r. 108 JST (3,8% og6étu) — 75 gmin,
31 powiatdéw i 2 miast na prawach powiatu, nie mogtoby dokonywac sptaty zaciag-
nigtych zobowigzan ze wzgledu na ujemng warto$¢ indywidualnego limitu zadtu-
Zenials,

Zaabsorbowanie srodkoéw unijnych bez wsparcia srodkami zwrotnymi wydaje
si¢ w wigkszo$ci samorzadow mato realne. Mimo iz od roku 2011 JST w Polsce nie
mogg uchwali¢ budzetu, w ktorym wydatki biezace sa wyzsze od dochodow bie-
zacych, to nie wszystkie jednostki osiagajg zréwnowazenie dochodow i wydatkéw
biezacych (tab. 5).

Tabela 5. Liczba JST osiagajacych nadwyzke operacyjna w latach 2006-2011

2006 2007 2008 2009 2010 2011
JST 2591 2715 2721 2 585 2336 2627
Gminy 2298 2350 2355 2245 2014 2248
Powiaty 60 64 64 56 52 61
grodzkie
Powiaty 217 285 286 268 254 302
ziemskie
Wojewoddztwa 16 16 16 16 16 16

Zrédto: Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu terytorialnego w latach 2008-2010, Minister-
stwo Finansoéw, Warszawa 2011, s. 12, rok 2011: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb
obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostek samorzqdu terytorialnego w 2011 roku,
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2012, s. 182.

Nalezy podkresli¢, iz wielko$¢ nadwyzki operacyjnej w samorzadach malata do
roku 2011 (w 2008 byto to 17,7 mld zt, w 2009 — 11,9 mld zt, a w 2010 — 9,2 mld
z}), kiedy to osiagnela poziom nieco nizszy od roku 2009 — na poziomie 11 mld zt.
Mozna przypuszczaé, iz poziom tej nadwyzki za rok 2012 bedzie nieco wyzszy.
Uwzgledniajac jednak, ze nadwyzka operacyjna wyznacza mozliwosci dalszego
inwestowania przez JST oraz okresla zdolnos¢ do zaciggania nowych zobowigzan
1 obstugi dotychczasowych, nalezy zauwazy¢, ze samorzady, ktore jej nie wypraco-
watly, nie bedg mialy zdolnos$ci do siggania po srodki unijne. Na koniec roku 2011

4 Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jed-
nostek samorzgdu terytorialnego w 2011 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Warszawa 2012, s. 184-185

15 Krajowa Rada RIO wskazuje na niekonsekwencj¢ regulacji prawnych dotyczacych dtugu, bo-
wiem art. 242 ustawy z sierpnia 2009 r. o finansach publicznych pozwala uchwali¢ i wykonywac¢ budzet
jednostki z deficytem biezacym, jezeli posiada on swoje pokrycie w przychodach z wolnych srodkéw
lub nadwyzce budzetowe;j z lat ubiegtych. Natomiast art. 243 ustawy (dot. IWZ) skupia si¢ wylacznie
na nadwyzce operacyjnej powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku jako zrodle sptaty dtugu —nie
uwzglednia $rodkow wskazanych w art. 242. Tamze.
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byty to 182 JST. Wypracowywana warto$¢ nadwyzki operacyjnej wydaje si¢ takze
niewystarczajaca wobec wielkosci srodkow UE, ktore zostang pozostawione do dys-
pozycji samorzadow.

Jak si¢ jednak wydaje, juz dzi§ samorzady opracowuja strategi¢ dziatania na naj-
blizsze lata, aby moc wykorzysta¢ bezzwrotng pomoc unijng po roku 2014. Z jedne;j
strony dbaja o wypracowywanie dodatniego wyniku biezacego, z drugiej za$ szukaja
mozliwosci pozyskania innych dochodow, ktore moglyby wykorzysta¢ jako wktad
wlasny w projektach europejskich. Czg¢s¢ z nich zadania wymagajgce zaciggania
dodatkowych zobowigzan przenosi do realizacji na tworzone do tego celu spotki
w celu ,,wyrzucenia poza budzet” okreslonego dlugu.

5. Podsumowanie

Uwzgledniajac uwarunkowania finansowe zasygnalizowane w niniejszym opraco-
waniu, nalezy zauwazy¢, iz JST moga mie¢ znacznie wigksze ograniczenia w wyko-
rzystaniu $rodkow europejskich w nadchodzacym okresie programowania, niz to
miato miejsce w latach 2007-2013. Dotyczy to zwtaszcza tych samorzadow, ktore
w ostatnim okresie zrealizowaly istotne inwestycje, zaciagajac na nie dodatkowe
zobowigzania. Moga mie¢ one znaczace problemy z wykorzystaniem instrumentow
zwrotnych w zapewnieniu wktadu wtasnego do projektow europejskich, zwlaszcza
w zwigzku ze zmianami z zakresu nowych limitow zadluzenia. Wygospodarowanie
srodkow na zapewnienie mozliwosci zaabsorbowania kolejnych srodkow bezzwrot-
nej pomocy mogtoby wigzac si¢ z istotnym ograniczaniem wydatkow biezacych, co
nie jest jednak takie proste wobec znacznego ich usztywnienia — konieczno$ci reali-
zacji, a zatem i finansowania zadan ustawowych. Obecnie samorzady rozwazaja
inne sposoby pozyskania dodatkowych srodkow na realizacje inwestycji z wykorzy-
staniem $rodkow UE. Przygotowuja si¢ do sprzedazy czgsci swego majatku, pozwa-
lajacej na uwolnienie srodkéw na wspotfinansowanie projektow europejskich, czy
tez przesuwania czgsci dlugu na powotywane spotki celowe, ktorych zobowigzania
nie sg wliczane do zadluzenia JST.

Majac na uwadze dotychczasowe doswiadczenia samorzadéw w wykorzystaniu
bezzwrotnej pomocy, nalezy sadzi¢, iz mimo trudnos$ci finansowych, beda one w sta-
nie siggna¢ po srodki unijne i wykorzystac je dla rozwoju regionalnego i lokalnego,
postugujac si¢ w tym celu wszelkimi dostepnymi prawem metodami i instrumentami.
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FINANCIAL STANDING OF LOCAL SELF-GOVERNMENT
ENTITIES AS A DETERMINANT OF USING OF EUROPEAN
UNION AID IN THE PERSPECTIVE OF 2014-2020

Summary: Since Poland was granted the right to use European Union non-repayable aid,
it has become the main source of financing the development investment of local self-
government entities. Although self-governments have received PLN 67 billion for investment
from this source, they are still interested in raising money for their development. Yet, their
financial standing has changed not only as a result of the economic downturn, but also due to
new regulations. The amount of European funds negotiated for Poland for the years 2014-2020,
i.e. almost EUR 73 billion, once again raise self-governments’ hopes for the improvement of
their conditions. However, more and more often governors of self-governments are asking
themselves a question if they will be able to afford to apply for this aid.

Keywords: local government debt indicator, financial and expenditure independence,
conditionality principle, efficiency of European projects.



