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PROBLEM NADMIERNEGO ZADLUZANIA SIE
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE WOBEC WYZWAN ROZWOJOWYCH
W NOWEJ PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ UNII
EUROPEJSKIEJ 2014-2020

PROBLEMS OF EXCESSIVE INDEBTEDNESS
OF SELF-GOVERNMENT UNITS IN POLAND IN
THE CONTEXT OF RISING CHALLENGES FOR
DEVELOPMENT IN THE EUROPEAN UNION’S
FINANCIAL PERSPECTIVE FOR 2014-2020

DOI: 10.15611/pn.2015.395.13

Streszczenie: W artykule przedstawiono uwarunkowania formalnoprawne dotyczace za-
dluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego, a takze uwarunkowania unijne zwigzane
z wdrazaniem funduszy europejskich w Polsce. Podstawowym celem rozwazan podjetych
w pracy byto znalezienie odpowiedzi na pytania: Czy w najblizszych latach nowe uwarunko-
wania prawne beda sprzyjaly polityce rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego oraz czy
istniejag mozliwosci zwigkszania zdolnosci finansowej jednostek samorzadowych? Przedsta-
wione w pracy wnioski oparto na przegladzie literatury i analizie obowiazujacych przepisow
prawnych z dziedziny finansow publicznych.

Stowa kluczowe: finanse samorzadowe, dtug, srodki finansowe UE, nowa perspektywa fi-
nansowa UE 2014-2020.

Summary: The article presents legal issues concerning the indebtedness of self-government
units, as well as the EU’s procedures connected to the implementation of European funds in
Poland. The main question raised in this paper is whether the new legal regulations will sup-
port policies directed at the proper development of self-government units and whether there
are possibilities to improve financial capabilities of those units. The paper lists the literature
on the subject and analyses the existing legal framework concerning public finance which
regulates the issue of self-government indebtedness.

Keywords: public finance, debt, financial resources of the European Union, new financial
perspective of the European Union 2014-2020.
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1. Wstep

Gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego prowadzona jest w warunkach
ograniczonych $rodkéw finansowych. W kontekscie perspektywy finansowej Unii
Europejskiej 2014-2020 nasila si¢ potrzeba siggania po $rodki z funduszy unijnych.
Przyszta perspektywa finansowa ze wzgledu na wiele dodatkowych wymagan w sto-
sunku do beneficjentow moze okazac si¢ dla nich zdecydowanie trudniejsza. Samo-
rzady terytorialne nie dysponuja wystarczajacymi oszczgdnosciami na pokrycie kosz-
tu wktadu wlasnego, wiec by nie straci¢ szansy na nowa inwestycj¢ finansowang za
pomocg $rodkoéw unijnych, poszukuja rozwigzan zwigzanych z zacigganiem dhugu.
Ponadto w kontekscie implementowania funduszy europejskich muszg wyposazy¢
si¢ w aktualng wiedze¢ 1 dodatkowe kompetencje. Wprowadzone od 2014 r. nowe
uwarunkowania formalnoprawne zwigzane z ograniczeniem mozliwos$ci finansowa-
nia dziatalnosci samorzadowej instrumentami dluznymi oraz nowe zasady implemen-
tacji srodkéw unijnych mogg zatem stanowi¢ dla samorzadow duze wyzwanie.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie uwarunkowan formalnopraw-
nych dotyczacych zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego, a takze uwa-
runkowan unijnych zwigzanych z wdrazaniem funduszy europejskich w Polsce. Pod-
stawowym zadaniem badawczym postawionym na etapie analiz jest natomiast proba
odpowiedzi na pytania: Czy w najblizszych latach nowe uwarunkowania prawne
beda sprzyjaty polityce rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego oraz czy istnie-
ja mozliwos$ci zwickszania zdolno$ci finansowej jednostek samorzagdowych? Przed-
stawione w pracy wnioski oparto na przegladzie literatury i analizie obowigzujacych
przepisow prawnych z dziedziny finanséw publicznych.

2. Kluczowe uwarunkowania limitacji zadluzenia
w polskich samorzadach

Wiele kluczowych uwarunkowan ma istotny wplyw na sytuacj¢ finansowa jednostek

samorzadu terytorialnego. Uwarunkowania te majg zasadnicze znaczenie dla aktyw-

no$ci inwestycyjnej zwigzanej z realizacja przedsiewzie¢ wspotfinansowanych ze

srodkéw pomocowych Unii Europejskiej. Wedtug ekspertyzy przeprowadzonej na

zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (obecnie Ministerstwa Infrastruktury

i Rozwoju) do glownych czynnikéw wptywajacych na sytuacje finansowa jednostek

samorzadu terytorialnego zalicza si¢:

* dynamike wzrostu PKB, ktorej nastepstwem jest wzrost dochodéw budzeto-
wych,

e poziom inflacji — wplywajacy na obnizenie realnych dochodow samorzaddw,

» procedury ograniczenia deficytu Polski,

* ograniczenie transakcji na rynku nieruchomosci — negatywnie wptywajace na moz-
liwos¢ pozyskiwania dochodoéw ze sprzedazy majatku komunalnego oraz wpty-
wow podatkowych z nimi zwigzanych (podatek od czynnosci cywilnoprawnych),
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* pozyskiwanie dotacji unijnych wykorzystywanych do finansowania nowych in-
westycji — naptyw srodkéw z UE pozwalajacy utrzymac spadkowy trend deficy-
tu budzetowego jednostek samorzadu terytorialnego, a nawet czasowg poprawe
ich plynnosci finansowej,

* wzrastajace koszty biezace funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego,
W nastgpstwie czego ograniczony zostaje ich potencjat rozwojowy (np. wydatki
gmin wynikajace z zapisow ustawy Karta Nauczyciela),

* zmiana rozwigzan regulacyjnych rozszerzajaca definicj¢ kredytow i pozyczek
zaliczanych do dtugu, w nastepstwie czego wykazuje si¢ wzrost zadtuzenia JST'.
Jednostki samorzadu terytorialnego sg gléwnym beneficjentem funduszy unij-

nych. Jednak by moc skorzysta¢ ze srodkow europejskich, samorzady musza dys-

ponowac finansowym wktadem wlasnym, ktory niejednokrotnie pochodzi ze zwrot-
nych zrodet finansowych. Mozliwos¢ zaciggania dlugu przez JST z uwagi na swoja

specyfike 1 kreowane skutki podlega reglamentacji prawnej. Przepis art. 89 ust. 1

ustawy o finansach publicznych okresla celowo$¢ zaciggania zobowigzan przez jed-

nostki samorzadu terytorialnego i stanowi, ze jednostki te mogg zaciggac¢ kredyty

i pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe na:

* pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu;

» finansowanie planowanego deficytu budzetu;

* splate wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papierow wartoscio-
wych oraz zaciggnigtych pozyczek i kredytow;

* wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskie;.

Od poczatku 2014 r. zmienily si¢ reguty ustalania granic zadluzania w polskich
samorzadach i zaczatl obowigzywa¢ nowy system, oparty na tzw. indywidualnym
wskazniku obstugi zadtuzenia, ktory odnosi si¢ do zrealizowanych dochodow bieza-
cych, dochodéw majatkowych oraz wydatkéw biezacych za okres trzech ostatnich
lat. Posrednim ograniczeniem mozliwosci zadtuzania si¢ JST stata si¢ rowniez zasa-
da r6wnowazenia budzetu biezacego. Istota wspomnianych zasad jest?:

* w przypadku indywidualnego wskaznika zadluzenia samorzadéw (IWZ) — fakt,
iz w danym roku budzetowym warto$¢ sptaty zobowigzan wraz z kosztami ich
obstugi do dochodow ogotem budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nie
moze przekroczy¢ Sredniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat
relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majat-
ku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochoddéw ogétem budzetu;

* wprzypadku wymogu zrownowazenia budzetu w czesci operacyjnej (biezacej) —
fakt, iz organ stanowigcy jednostki nie moze uchwala¢ budzetu, w ktérym plano-

1]. Sierak i in., Oszacowanie srodkéw niezbgdnych do zapewnienia krajowego wkltadu publicznego
do projektow realizowanych w ramach sredniookresowych ram finansowych 2014-2020, Warszawa
2013, s. 10.

2 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r., DzU 2013, poz. 885, ze zm.
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wane wydatki biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone

o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne srodki.

W kontekscie zwigkszenia absorpcji $rodkow unijnych ustawa o finansach pu-
blicznych w art. 243 zawiera zapisy, ktore stuzy¢ maja tzw. oddtuzeniu JST. W mysl
zapiséw ustawowych samorzady w swoich dokumentach planistycznych powinny
uwzglednia¢ wylaczenia z limitu zadluzenia wydatkow zwigzanych z projekta-
mi dofinansowanymi ze srodkoéw unijnych. Bez znaczenia jest w tym przypadku
fakt, ze finansowanie takiego projektu nie zagraza przekroczeniem dopuszczalnego
poziomu dtugu®. Artykut 243 ust. 3 u.f.p. przewiduje, ze do limitu indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (opisanego w art. 243 ust. 1 u.f.p.) nie zalicza si¢ zobowigzan
zwigzanych z umowa zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania finanso-
wanego z udziatem $rodkoéw unijnych lub innych bezzwrotnych $rodkéow z pomo-
cy udzielonej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (czyli Islandi¢, Liechtenstein, Norwegi¢ i Szwajcari¢). Do zobowigzan tych
naleza:

1) splaty rat kredytow pozyczek wraz z naleznymi odsetkami,

2) wykup papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem,

3) porgczenia i gwarancje udzielone samorzagdowym osobom prawnym realizu-
jacym zadania JST.

Nalezy wskaza¢, ze wylaczenia te obowigzujg w terminie nie dtuzszym niz caty
okres realizacji programu, projektu lub zadania i nie dtuzej niz do 90 dni po otrzyma-
niu refundacji ze srodkow pomocowych. Wyjatkiem sg odsetki i dyskonto zwigzane
ze zobowigzaniami wynikajacymi z koniecznos$ci zapewnienia wktadu wlasnego. Sa
one wylaczone z limitu zadtuzenia przez caty okres sptaty*. W odniesieniu do uméw
o dofinansowanie ze srodkow unijnych zawartych po 1 stycznia 2013 r. okres sto-
sowania wylaczen z limitu zadtuzenia zostat wydtuzony. Zobowigzania te, w czesci
dotyczacej wktadu wiasnego, nie zaliczaja si¢ do zadtuzenia przez caty okres sptat
rat kredytow i pozyczek oraz wykupu papierow wartoSciowych wraz z naleznymi
odsetkami i dyskontem (art. 243 ust. 3a u.f.p.). Mozliwos$¢ skorzystania ze wspo-
mnianego wylaczenia jest taka, ze program, projekt lub zadanie, w zwigzku z ktérym
zostalo zaciagnigte zobowigzanie, jest w co najmniej 60% finansowany ze $rodkow

3 Regionalna Izba Obrachunkowa w Katowicach opublikowata wyjas$nienia dotyczace zasad stoso-
wania wylaczen niektorych zobowigzan z indywidualnego wskaznika zadtuzenia (pismo RIO w Kato-
wicach z 1 kwietnia 2014 r., zn. WA-0250/20/14). Opinia dotyczy przede wszystkim art. 243 ust. 31 3a
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (u.f.p.).

4 Wedtug RIO samorzad musi stosowa¢ te wylaczania kazdorazowo, gdy zacigga zobowigzania
zwiazane z projektami unijnymi. Nawet wtedy, gdy z punktu widzenia indywidualnego wskaznika
zadluzenia zaciagnigte zobowiazania nie zagrazaja przekroczeniem dopuszczalnego limitu. Oznacza
to, ze zawsze, gdy JST zaciaga kredyt, pozyczke lub emituje obligacje w zwiazku z konieczno$cia
prefinansowania przyznanej jej dotacji unijnej lub zapewnienia wktadu wlasnego, musi uwzgledni¢ to
w indywidualnym wskazniku zadluzenia. Przy czym, jak przypomniata RIO, zaplanowanie otrzymania
refundacji w danym roku budzetowym wyklucza mozliwo$¢ zastosowania opisanych wytaczen w ko-
lejnych latach.
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unijnych. Oznacza to, ze JST ujmuje w swoich dokumentach planistycznych kwote
refundacji, az do momentu faktycznego otrzymania srodkow z tego tytutu’. Nalezy
wskazac, ze ograniczenia dtugu samorzagdowego obejmujg jednak dosc¢ restrykcyjne
w porownaniu z ubieglymi latami warunki formalne. Limity iloSciowe ustanowione
w przepisach o finansach publicznych istotnie ogranicza¢é moga mozliwosci w za-
kresie stanowienia deficytu budzetowego, zaciggania dtugu oraz jego splaty przez
jednostki samorzadu terytorialnego. I cho¢ uwzgledniaja one zobowigzania wyta-
czane z limitow zadtluzania, to jednak wskazuje si¢, ze wylaczenie wydatkow na do-
finansowanie zadan wspotfinansowanych z UE nie wptynie na rzeczywistg zdolno$¢
JST do sptaty zadtuzenia®.

Ze wzgledu na to, ze w ostatnich trzech latach (2011-2013) dlug samorzadow
wyniost srednio ponad 65 mld zt i stanowit juz 38% ich dochodow, istnieje zagroze-
nie ograniczonego zaangazowania jednostek samorzadowych w zakresie absorpcji
srodkow Unii Europejskiej w nowej perspektywie finansowej. W samym 2013 r.
3,2% jednostek samorzadu terytorialnego osiagneto 60% progu tacznej kwoty za-
dhuzenia i moze mie¢ problem z utrzymaniem réwnowagi budzetowej w stosunku
do dochodow budzetowych’. W 2014 r. NIK, analizujac WPF w 33 JST, wskazat, ze
az 14 z nich, czyli blisko potowa, przekroczylo relacj¢ wynikajaca z art. 243 u.f.p.
W kontekscie prognoz co do wysokosci planowanego wktadu wlasnego ze strony sa-
morzadu terytorialnego, oszacowanych na okoto 36% wartosci inwestycji podjetych
w latach 201420208, problem niewystarczajacych oszczgdnos$ci, a w konsekwencji
brak mozliwos$ci zaciggania kredytéw i pozyczek na ten cel staje si¢ jeszcze bardziej
wyrazisty. Podsumowujac, mozna doda¢, ze najbardziej negatywny wptyw na moz-
liwosci absorpcji funduszy unijnych ma wtasnie bariera finansowa’. O ile bowiem

5'W. Kepka, Zobowigzania wylgczone z limitu zadluzenia, http://samorzad.infor.pl/sektor/organi-
zacja/ustroj i jednostki/682229,Zobowiazania-wylaczone-z-limitu-zadluzania.html.

¢ Informacja o wynikach kontroli. Wykonywanie zadan regionalnych izb obrachunkowych w za-
kresie przeciwdziatania zagrozeniom wynikajqcym z nadmiernego zadtuzania sie jednostek samorzgdu
terytorialnego, NIK, Warszawa 2014 (P/14/066), s. 17.

7 Strategia zarzgdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2014-2017, Ministerstwo
Finansow, Warszawa 2013, s. 13.

8J. Sierak i in., wyd. cyt., s. 9, oraz W. Misiag, M. Tomalak, Analiza dochodow, wydatkow i zobo-
wigzan JST w latach 2008-2011 i ich prognozy na lata 2012-2020, w kontekscie zapewnienia wktadu
wlasnego do projektow UE; Warszawa—Rzeszoéw 2012; W. Misiag, Dochody, wydatki i zobowigzania
JST w latach 20082011 i ich prognozy na lata 2012 —2020, Warszawa 2012.

? W literaturze przedmiotu zwrdcono uwagge na t¢ kwestie w nastgpujacych pozycjach literaturo-
wych: M. Dylewski, Zadluzenie JST — problemy nowej perspektywy finansowej UE, [w:] Finanse-Pro-
blemy-Decyzje, t. 1, red. T. Famulska, K. Znaniecka, UE w Katowicach, Katowice 2014; M. Poniato-
wicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie w jednostce samorzqdu terytorialnego, Oficyna
a Wolters Kluwer, Warszawa 2010; A. Kaminski, Finansowanie diuzne w jednostkach samorzqdu te-
rytorialnego, Lex Wolters Kluwer, Warszawa 2012; P. Walczak (red.), Zadluzenie jednostek samorzg-
du terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej perspektywy finansowej, C.H. Beck, Warszawa 2014;
M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzqdu terytorial-
nego na przykladzie najwigkszych miast w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2014.
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mozna sobie poradzi¢ z nadmierng biurokracja i procedurami formalnymi przy apli-
kowaniu o $rodki unijne, o tyle wymagany ,,procent” wktadu wtasnego w przypad-
ku braku mozliwos$ci siggnigcia po zwrotne zrodta zasilen finansowych staje si¢ po
prostu warunkiem niemozliwym do spetnienia.

3. Podzial srodkow budzetowych Unii Europejskiej
na lata 2014-2020 i jego znaczenie
dla samorzadu terytorialnego w Polsce

Wskazuje si¢, ze nowa perspektywa finansowa Unii Europejskiej bedzie dla wszyst-
kich panstw cztonkowskich duzym wyzwaniem. W ostatnich latach wyznaczono
bowiem bardzo ambitne cele i priorytety oraz konkretne wskazniki do osiggnigcia.
Wszystkie one majg stuzy¢ rozwojowi gospodarczemu, tworzeniu nowych miejsc
pracy, wyrownywaniu szans czy tez likwidowaniu stref ubostwa. Cele 1 priorytety
rozwojowe znajdujg swe umocowanie w znaczgcej ilosci dokumentdéw strategicz-
nych przygotowanych przez instytucje unijne.

Przewiduje sig, ze z budzetu Unii Europejskiej na lata 2014-2020 — na realiza-
cje polityki spojnosci — do Polski trafi ponad 82 mld euro. W szczegolnosci prze-
znaczeniem unijnych funduszy maja by¢ badania naukowe, budowa drog, koleje,
transport publiczny, rozwoj przedsigbiorczo$ci czy infrastruktury szerokopasmowe-
go internetu oraz aktywizacja zawodowa bezrobotnych. Zgodnie z Umowg Parter-
stwa planowana alokacja srodkéw z uwzglednieniem poszczegdlnych programow
operacyjnych przedstawia si¢ nastepujaco’: PO Infrastruktura i Srodowisko —
27,4 mld euro, PO Inteligentny Rozwoj — 8,6 mld euro, PO Wiedza, Edukacja, Roz-
woj — 4,7 mld euro, PO Polska Wschodnia — 2,0 mld euro, PO Polska Cyfrowa —
2,2 mld euro, Regionalne Programy Operacyjne (RPO) — 31,3 mld euro, Pomoc
techniczna — 0,7 mld euro, oraz regionalne programy operacyjne''.

W nowej perspektywie finansowej UE jednostki samorzadu terytorialnego beda
nie tylko jednym z najwigkszych beneficjentow funduszy europejskich, lecz takze
beda zarzadzaty wieksza pula srodkow europejskich. W latach 2007-2013 samorza-
dy wojewddztw byly odpowiedzialne za podziat 35% $rodkéw dystrybuowanych
do Polski, w nowej perspektywie finansowej udziat ten zwigkszy si¢ do 60%. Poja-
wi si¢ rowniez tzw. dwufunduszowo$¢ regionalnych programéw operacyjnych, co
bedzie oznaczaé, ze tzw. projektowi twardemu (infrastrukturalnemu, inwestycyjne-

10 Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020 — Umowa Partnerstwa, Ministerstwo Roz-
woju i Infrastruktury, Warszawa, 21 maja 2014, s. 165-168.

' Dolnoslaskie — 2 252 546 589 euro, Kujawsko-pomorskie — 1 903 540 287 euro, Lubelskie —
2 230 958 174 euro, Lubuskie — 906 929 693 euro, Lodzkie — 2 256 049 115 euro, Malopolskie —
2 878 215 972 euro, Mazowieckie — 2 089 840 138 euro, Opolskie — 994 967 792 euro, Podkarpackie —
2 114 243 760 euro, Podlaskie — 1 213 595 877 euro, Pomorskie — 1 864 811 698 euro, Slqskie -
3476937 134 euro, Swie;tokrzyskie — 1364 543 593 euro, Warminsko-mazurskie — 1 728 272 095 euro
Wielkopolskie — 2 450 206 417 euro, Zachodniopomorskie — 1 601 239 216 euro.
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mu), optacanemu z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, bedzie mogt
towarzyszy¢ tzw. projekt migkki (edukacyjny, aktywizacyjny), finansowany z pie-
niedzy Europejskiego Funduszu Spotecznego. Dodatkowo w latach 2014-2020 do
dyspozycji samorzadu terytorialnego oddane zostang nowe instrumenty, takie jak
np. ZIT-y — Zintegrowane Inwestycje Terytorialne, czy RLKS — Rozw¢j Lokalny
Kierowany przez Spotecznosc.

Nalezy wskazaé, ze obecnie $rodki finansowe z Unii Europejskiej pelnig zna-
czaca role w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce i w naj-
blizszych latach rola ta z pewnoscig wzro$nie. Wobec wyzwan rozwojowych, przed
jakimi stoja polskie samorzady, bez odpowiedniego dofinansowania nie beda one
w stanie realizowa¢ natozonych przez prawo zadan i obowigzkow. Trudnosci z fi-
nansowaniem dzialalno$ci samorzadowej wystepuja, poniewaz srodki z budzetu
panstwa nie sg wystarczajace na finansowanie zadan zleconych, natomiast wptywy
budzetowe w obrebie dochodéw wilasnych sg dla wielu samorzadéw wcigz zbyt ni-
skie. Realizowanie projektow o dlugoterminowym zasiggu i na duzg skale bedzie
zatem wymagaé wsparcia unijnego. W nowej perspektywie finansowe;j, samorzady
znow beda musiaty dysponowa¢ wkladem wlasnym. W sytuacji, w ktdérej nie beda
dysponowaly zaoszczgdzonymi pienigdzmi na wktad wtasny, rozwigzaniem zapew-
nie okaze si¢ zaciaganie dtugu.

4. Perspektywa finansowa Unii Europejskiej 2014-2020
a nowe uwarunkowania dzialalnosci polskich samorzadow

Perspektywa finansowa UE 2014-2020 bedzie dla Polski zapewne ostatnim okresem
tak znaczacego wsparcia, gdyz z zatozenia Komisji Europejskiej Polska powinna po
tym okresie wyréwnac¢ dysproporcje w rozwoju spoleczno-gospodarczym. Nalezy
zauwazyc¢, ze od 2009 r. sektor samorzadowy w Polsce byt najwigkszym inwestorem,
z rocznym poziomem inwestycji w kolejnych latach okoto 42—44 mld zt. Zwigksze-
nie inwestycji spowodowato pewng zmian¢ w tradycyjnej rownowadze finansowe;j
znacznej czgsci jednostek samorzagdowych. Najwigksze zapotrzebowanie na kredyty
bankowe i obligacje komunalne uwidocznito si¢ w latach 2010-2013, gdy skutecz-
nie pozyskiwano $rodki z funduszy Unii Europejskie;.

Dla wykorzystania srodkéw finansowych pochodzacych z budzetu Unii Euro-
pejskiej w latach 2014-2020 wazna bedzie sytuacja finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego oraz trwajacy od kilku lat kryzys gospodarczy. Kryzys gospodarczy
ma swoje konsekwencje w systematycznym wzroscie kosztow biezacych funkcjo-
nowania jednostek samorzadu terytorialnego oraz ograniczonym potencjale inwe-
stycyjnym. W przypadku nizszego potencjatu inwestycyjnego pojawia si¢ takze
problem zmniejszenia liczby 1 warto$ci transakcji na rynku nieruchomosci oraz po-
zyskiwania przez jednostki samorzadu terytorialnego dochodéow ze sprzedazy mie-
nia komunalnego, a takze nizszych wptywow podatkowych.
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Istotnym uwarunkowaniem dziatalnosci inwestycyjnej polskich samorzadow
w najblizszym czasie beda przede wszystkim jednak osiggane przez te jednostki wy-
niki operacyjne, w tym zwlaszcza utrzymanie na wiasciwym poziomie dlugu i deficy-
tu budzetowego. Z danych zebranych przez regionalne izby obrachunkowe na podsta-
wie wieloletnich prognoz finansowych dotyczacych lat 2015-2016 wynika, iz istnieje
ryzyko zahamowania wydatkow majatkowych, w tym obnizenia wydatkow inwesty-
cyjnych nawet okoto 30%. Jezeli limity zadluzania i obostrzenia dotyczace deficytu
budzetowego zostang utrzymane w obecnej formie, wiele stabszych samorzadow nie
udzwignie samodzielnie ponoszenia kosztow wktadu wtasnego i zostanie skazanych
na rezygnacje z realizacji wielu projektow zasilanych srodkami europejskimi.

W sytuacji ograniczen budzetowych, w jakich obecnie znajduje si¢ wiele jed-
nostek samorzadu terytorialnego, nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ wspotpracy przy
realizacji wspolnych projektow. Unia Europejska rekomenduje zasade wspotpracy
1 partnerstwa migdzy beneficjentami starajacymi si¢ o realizacj¢ projektow o duzym
zasiegu oddziatywania, w szczegdlnosci mozliwo$¢ wchodzenia przez te jednostki
w partnerstwa niezbg¢dne do realizacji dwoch nowych instrumentow polityki struktu-
ralnej UE, tj. Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) i Rozwoju Lokalnego
Kierowanego przez Spotecznos¢ (RLKS). Poprzez ZIT-y czes¢ interwencji kazdego
z regionalnych programéw operacyjnych bedzie dedykowana miastom wojewodz-
kim i ich obszarom funkcjonalnym wspieranym $rodkami Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spotecznego. Z kolei RLKS to
specyficzne narzedzie do zastosowania na szczeblu subregionalnym, kierowane
przez lokalne grupy dzialania, pozwalajace na zintegrowane wykorzystanie wielu
funduszy (Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz Funduszu Spdj-
nosci) w celu realizowania zintegrowanych i wielosektorowych strategii rozwoju lo-
kalnego. Wydaje si¢, ze nowy sposob realizacji tego rodzaju przedsiewzig¢ pomoze
samorzadom dziatajagcym w grupie tatwiej wywigzywac si¢ z podjetych zobowigzan,
zwlaszcza w sytuacji, gdy niektore z nich znajda si¢ w gorszej kondycji finansowe;j.

Mozliwos¢ absorpcji srodkdéw europejskich przez polskie samorzady uwarunko-
wana bedzie takze umiejetnos$cia zamiany istniejgcego dtugu lub emisji dodatkowe-
go pod postacig obligacji przychodowych. Warunkiem koniecznym emisji obligacji
przychodowych bytoby pozyskanie nowych przychodow z realizowanych inwesty-
cji lub wykorzystanie mozliwos$ci faktycznego zdefiniowania przychodow jednostki
samorzadu terytorialnego innych niz z budzetu centralnego, takich jak np. wielolet-
nia dzierzawa aktywow trwatych, generujacych regularne przychody. Niedocenia-
ny przez samorzady instrument dtuzny moze zwigkszy¢ ich zdolnosci finansowe,
poniewaz jest on zabezpieczony przychodami z realizowanej inwestycji, a dodat-
kowo zapisy ustawy o obligacjach i ustawy o finansach publicznych wskazuja, ze
nie uwzglednia si¢ go przy ustalaniu ograniczen zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zobowigzan z ich tytutu naleznych obligatariuszom.
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5. Zakonczenie

Zwrotne zrodta finansowania zadan publicznych, jakie moga wykorzystywac jed-
nostki samorzadu terytorialnego w Polsce, sg wyznaczane na podstawie ram praw-
nych. Analiza obowigzujacych regulacji prawnych w tym zakresie wskazuje, ze
w najblizszej perspektywie finansowej Unii Europejskiej 2014—2020 moga wystapic
problemy z wykorzystaniem mozliwos$ci finansowania zadan publicznych wspiera-
nych europejskimi srodkami pomocowymi. Jest to istotne i realne zagrozenie, biorac
pod uwage analiz¢ podstawowych wielko$ci budzetowych realizowanych we wcze-
$niejszym okresie.

Odpowiedz na pytanie, czy obecna sytuacja jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz ramy prawne bedg stanowi¢ szansg czy bariere dostepu do srodkow w no-
wej perspektywie finansowej UE, jest trudna do udzielenia. Zalezy to bowiem od
indywidualnej polityki finansowej prowadzonej w kazdej jednostce samorzadowej
z osobna. Uogolniajgc, mozna jednak pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze w najblizszej
przysztosci ograniczony zostanie dostep do srodkow w zwiazku z indywidualng li-
mitacjg zadtluzenia i trudno$ciami wynikajacymi z zasady rownowazenia budzetu
biezacego. Przy zalozeniu, Ze sytuacja finansowa wielu samorzadow si¢ nie zmieni,
moze okaza¢ si¢, ze gwattownie spadng ich mozliwos$ci angazowania si¢ w nowe
przedsiewzigcia inwestycyjne. Dodatkowym problemem sa tu wcigz odczuwalne
skutki kryzysu gospodarczego, niewyksztatcona dotychczas konieczno$¢ wspotpra-
cy 1 partnerstwa przy realizacji duzych projektow inwestycyjnych.

Jesli natomiast na aktualne problemy finansowe jednostek samorzadu teryto-
rialnego nalozymy wymagania unijne dotyczace kwestii wymaganej efektywnosci
ekonomicznej realizowanych projektow inwestycyjnych, precyzyjnego przygotowa-
nia inwestycji, ale rowniez spetnienia warunkow w zakresie racjonalnosci kosztow
realizacji 1 kosztdw pozniejszego utrzymania obiektoOw inwestycyjnych, nowa per-
spektywa finansowa 2014-2020 UE moze okaza¢ si¢ bardzo trudna w kontekscie
pozyskania srodkow pomocowych i realizacji przedsigwzi¢¢ rozwojowych.
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