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PROBLEM NADMIERNEGO ZADŁUŻANIA SIĘ 
JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 
W POLSCE WOBEC WYZWAŃ 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 dotyczące za-
dłużania się jednostek samorządu terytorialnego, a  także uwarunkowania unijne związane 
z  wdrażaniem funduszy europejskich w  Polsce. Podstawowym celem rozważań podjętych 
w pracy było znalezienie odpowiedzi na pytania: Czy w najbliższych latach nowe uwarunko-
wania prawne będą sprzyjały polityce rozwoju jednostek samorządu terytorialnego oraz czy 
istnieją możliwości zwiększania zdolności finansowej jednostek samorządowych? Przedsta-
wione w pracy wnioski oparto na przeglądzie literatury i analizie obowiązujących przepisów 
prawnych z dziedziny finansów publicznych. 

Słowa kluczowe: finanse samorządowe, dług, środki 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.



140	 Magdalena Kogut-Jaworska

1.	Wstęp

Gospodarka finansowa samorządu terytorialnego prowadzona jest w  warunkach 
ograniczonych środków finansowych. W  kontekście perspektywy finansowej Unii 
Europejskiej 2014–2020 nasila się potrzeba sięgania po środki z funduszy unijnych. 
Przyszła perspektywa finansowa ze względu na wiele dodatkowych wymagań w sto-
sunku do beneficjentów może okazać się dla nich zdecydowanie trudniejsza. Samo-
rządy terytorialne nie dysponują wystarczającymi oszczędnościami na pokrycie kosz-
tu wkładu własnego, więc by nie stracić szansy na nową inwestycję finansowaną za 
pomocą środków unijnych, poszukują rozwiązań związanych z zaciąganiem długu. 
Ponadto w kontekście implementowania funduszy europejskich muszą wyposażyć 
się w  aktualną wiedzę i  dodatkowe kompetencje. Wprowadzone od 2014 r. nowe 
uwarunkowania formalnoprawne związane z ograniczeniem możliwości finansowa-
nia działalności samorządowej instrumentami dłużnymi oraz nowe zasady implemen-
tacji środków unijnych mogą zatem stanowić dla samorządów duże wyzwanie.

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie uwarunkowań formalnopraw-
nych dotyczących zadłużania się jednostek samorządu terytorialnego, a także uwa-
runkowań unijnych związanych z wdrażaniem funduszy europejskich w Polsce. Pod-
stawowym zadaniem badawczym postawionym na etapie analiz jest natomiast próba 
odpowiedzi na pytania: Czy w  najbliższych latach nowe uwarunkowania prawne 
będą sprzyjały polityce rozwoju jednostek samorządu terytorialnego oraz czy istnie-
ją możliwości zwiększania zdolności finansowej jednostek samorządowych? Przed-
stawione w pracy wnioski oparto na przeglądzie literatury i analizie obowiązujących 
przepisów prawnych z dziedziny finansów publicznych. 

2.	Kluczowe uwarunkowania limitacji zadłużenia 
w polskich samorządach 

Wiele kluczowych uwarunkowań ma istotny wpływ na sytuację finansową jednostek 
samorządu terytorialnego. Uwarunkowania te mają zasadnicze znaczenie dla aktyw-
ności inwestycyjnej związanej z  realizacją przedsięwzięć współfinansowanych ze 
środków pomocowych Unii Europejskiej. Według ekspertyzy przeprowadzonej na 
zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (obecnie Ministerstwa Infrastruktury 
i Rozwoju) do głównych czynników wpływających na sytuację finansową jednostek 
samorządu terytorialnego zalicza się:
•	 dynamikę wzrostu PKB, której następstwem jest wzrost dochodów budżeto-

wych,
•	 poziom inflacji – wpływający na obniżenie realnych dochodów samorządów, 
•	 procedury ograniczenia deficytu Polski,
•	 ograniczenie transakcji na rynku nieruchomości – negatywnie wpływające na moż-

liwość pozyskiwania dochodów ze sprzedaży majątku komunalnego oraz wpły-
wów podatkowych z nimi związanych (podatek od czynności cywilnoprawnych),
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•	 pozyskiwanie dotacji unijnych wykorzystywanych do finansowania nowych in-
westycji – napływ środków z UE pozwalający utrzymać spadkowy trend deficy-
tu budżetowego jednostek samorządu terytorialnego, a nawet czasową poprawę 
ich płynności finansowej, 

•	 wzrastające koszty bieżące funkcjonowania jednostek samorządu terytorialnego, 
w następstwie czego ograniczony zostaje ich potencjał rozwojowy (np. wydatki 
gmin wynikające z zapisów ustawy Karta Nauczyciela),

•	 zmiana rozwiązań regulacyjnych rozszerzająca definicję kredytów i pożyczek 
zaliczanych do długu, w następstwie czego wykazuje się wzrost zadłużenia JST1. 
Jednostki samorządu terytorialnego są głównym beneficjentem funduszy unij-

nych. Jednak by móc skorzystać ze środków europejskich, samorządy muszą dys-
ponować finansowym wkładem własnym, który niejednokrotnie pochodzi ze zwrot-
nych źródeł finansowych. Możliwość zaciągania długu przez JST z uwagi na swoją 
specyfikę i kreowane skutki podlega reglamentacji prawnej. Przepis art. 89 ust. 1 
ustawy o finansach publicznych określa celowość zaciągania zobowiązań przez jed-
nostki samorządu terytorialnego i stanowi, że jednostki te mogą zaciągać kredyty 
i pożyczki oraz emitować papiery wartościowe na:
•	 pokrycie występującego w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu;
•	 finansowanie planowanego deficytu budżetu;
•	 spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań z tytułu emisji papierów wartościo-

wych oraz zaciągniętych pożyczek i kredytów;
•	 wyprzedzające finansowanie działań finansowanych ze środków pochodzących 

z budżetu Unii Europejskiej.
Od początku 2014 r. zmieniły się reguły ustalania granic zadłużania w polskich 

samorządach i  zaczął obowiązywać nowy system, oparty na tzw. indywidualnym 
wskaźniku obsługi zadłużenia, który odnosi się do zrealizowanych dochodów bieżą-
cych, dochodów majątkowych oraz wydatków bieżących za okres trzech ostatnich 
lat. Pośrednim ograniczeniem możliwości zadłużania się JST stała się również zasa-
da równoważenia budżetu bieżącego. Istotą wspomnianych zasad jest2: 
•	 w przypadku indywidualnego wskaźnika zadłużenia samorządów (IWZ) – fakt, 

iż w danym roku budżetowym wartość spłaty zobowiązań wraz z kosztami ich 
obsługi do dochodów ogółem budżetu jednostki samorządu terytorialnego nie 
może przekroczyć średniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat 
relacji jej dochodów bieżących, powiększonych o dochody ze sprzedaży mająt-
ku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące, do dochodów ogółem budżetu;

•	 w przypadku wymogu zrównoważenia budżetu w części operacyjnej (bieżącej) – 
fakt, iż organ stanowiący jednostki nie może uchwalać budżetu, w którym plano-

1 J. Sierak i in., Oszacowanie środków niezbędnych do zapewnienia krajowego wkładu publicznego 
do projektów realizowanych w  ramach średniookresowych 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 bieżące są wyższe niż planowane dochody bieżące powiększone 
o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne środki. 
W kontekście zwiększenia absorpcji środków unijnych ustawa o finansach pu-

blicznych w art. 243 zawiera zapisy, które służyć mają tzw. oddłużeniu JST. W myśl 
zapisów ustawowych samorządy w swoich dokumentach planistycznych powinny 
uwzględniać wyłączenia z  limitu zadłużenia wydatków związanych z  projekta-
mi  dofinansowanymi ze środków unijnych. Bez znaczenia jest w  tym przypadku 
fakt, że finansowanie takiego projektu nie zagraża przekroczeniem dopuszczalnego 
poziomu długu3. Artykuł 243 ust. 3 u.f.p. przewiduje, że do limitu indywidualnego 
wskaźnika zadłużenia (opisanego w art. 243 ust. 1 u.f.p.) nie zalicza się zobowiązań 
związanych z umową zawartą na realizację programu, projektu lub zadania finanso-
wanego z udziałem środków unijnych lub innych bezzwrotnych środków z pomo-
cy udzielonej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym 
Handlu (czyli Islandię, Liechtenstein, Norwegię i Szwajcarię). Do zobowiązań tych 
należą:

1) spłaty rat kredytów pożyczek wraz z należnymi odsetkami,
2) wykup papierów wartościowych wraz z należnymi odsetkami i dyskontem,
3) poręczenia i gwarancje udzielone samorządowym osobom prawnym realizu-

jącym zadania JST. 
Należy wskazać, ze wyłączenia te obowiązują w terminie nie dłuższym niż cały 

okres realizacji programu, projektu lub zadania i nie dłużej niż do 90 dni po otrzyma-
niu refundacji ze środków pomocowych. Wyjątkiem są odsetki i dyskonto związane 
ze zobowiązaniami wynikającymi z konieczności zapewnienia wkładu własnego. Są 
one wyłączone z limitu zadłużenia przez cały okres spłaty4. W odniesieniu do umów 
o dofinansowanie ze środków unijnych zawartych po 1 stycznia 2013 r. okres sto-
sowania wyłączeń z limitu zadłużenia został wydłużony. Zobowiązania te, w części 
dotyczącej wkładu własnego, nie zaliczają się do zadłużenia przez cały okres spłat 
rat kredytów i pożyczek oraz wykupu papierów wartościowych wraz z należnymi 
odsetkami i dyskontem (art. 243 ust. 3a u.f.p.). Możliwość skorzystania ze wspo-
mnianego wyłączenia jest taka, że program, projekt lub zadanie, w związku z którym 
zostało zaciągnięte zobowiązanie, jest w co najmniej 60% finansowany ze środków 

3 Regionalna Izba Obrachunkowa w Katowicach opublikowała wyjaśnienia dotyczące zasad stoso-
wania wyłączeń niektórych zobowiązań z indywidualnego wskaźnika zadłużenia (pismo RIO w Kato-
wicach z 1 kwietnia 2014 r., zn. WA-0250/20/14). Opinia dotyczy przede wszystkim art. 243 ust. 3 i 3a 
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (u.f.p.).

4 Według RIO samorząd musi stosować te wyłączania każdorazowo, gdy zaciąga zobowiązania 
związane z  projektami unijnymi. Nawet wtedy, gdy z  punktu widzenia indywidualnego wskaźnika 
zadłużenia zaciągnięte zobowiązania nie zagrażają przekroczeniem dopuszczalnego limitu. Oznacza 
to, że zawsze, gdy JST zaciąga kredyt, pożyczkę lub emituje obligację w związku z koniecznością 
prefinansowania przyznanej jej dotacji unijnej lub zapewnienia wkładu własnego, musi uwzględnić to 
w indywidualnym wskaźniku zadłużenia. Przy czym, jak przypomniała RIO, zaplanowanie otrzymania 
refundacji w danym roku budżetowym wyklucza możliwość zastosowania opisanych wyłączeń w ko-
lejnych latach. 
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unijnych. Oznacza to, że JST ujmuje w swoich dokumentach planistycznych kwotę 
refundacji, aż do momentu faktycznego otrzymania środków z tego tytułu5. Należy 
wskazać, że ograniczenia długu samorządowego obejmują jednak dość restrykcyjne 
w porównaniu z ubiegłymi latami warunki formalne. Limity ilościowe ustanowione 
w przepisach o finansach publicznych istotnie ograniczać mogą możliwości w za-
kresie stanowienia deficytu budżetowego, zaciągania długu oraz jego spłaty przez 
jednostki samorządu terytorialnego. I choć uwzględniają one zobowiązania wyłą-
czane z limitów zadłużania, to jednak wskazuje się, że wyłączenie wydatków na do-
finansowanie zadań współfinansowanych z UE nie wpłynie na rzeczywistą zdolność 
JST do spłaty zadłużenia6.

Ze względu na to, że w ostatnich trzech latach (2011–2013) dług samorządów 
wyniósł średnio ponad 65 mld zł i stanowił już 38% ich dochodów, istnieje zagroże-
nie ograniczonego zaangażowania jednostek samorządowych w zakresie absorpcji 
środków Unii Europejskiej w  nowej perspektywie finansowej. W  samym 2013 r. 
3,2% jednostek samorządu terytorialnego osiągnęło 60% progu łącznej kwoty za-
dłużenia i może mieć problem z utrzymaniem równowagi budżetowej w stosunku 
do dochodów budżetowych7. W 2014 r. NIK, analizując WPF w 33 JST, wskazał, że 
aż 14 z nich, czyli blisko połowa, przekroczyło relację wynikającą z art. 243 u.f.p. 
W kontekście prognoz co do wysokości planowanego wkładu własnego ze strony sa-
morządu terytorialnego, oszacowanych na około 36% wartości inwestycji podjętych 
w latach 2014–20208, problem niewystarczających oszczędności, a w konsekwencji 
brak możliwości zaciągania kredytów i pożyczek na ten cel staje się jeszcze bardziej 
wyrazisty. Podsumowując, można dodać, że najbardziej negatywny wpływ na moż-
liwości absorpcji funduszy unijnych ma właśnie bariera finansowa9. O ile bowiem 

5 W. Kępka, Zobowiązania wyłączone z limitu zadłużenia, http://samorzad.infor.pl/sektor/organi-
zacja/ustroj_i_jednostki/682229,Zobowiazania-wylaczone-z-limitu-zadluzania.html.

6 Informacja o wynikach kontroli. Wykonywanie zadań regionalnych izb obrachunkowych w za-
kresie przeciwdziałania zagrożeniom wynikającym z nadmiernego zadłużania się jednostek samorządu 
terytorialnego, NIK, Warszawa 2014 (P/14/066), s. 17.

7 Strategia zarządzania długiem sektora finansów publicznych w latach 2014–2017, Ministerstwo 
Finansów, Warszawa 2013, s. 13. 

8 J. Sierak i in., wyd. cyt., s. 9, oraz W. Misiąg, M. Tomalak, Analiza dochodów, wydatków i zobo-
wiązań JST w latach 2008–2011 i ich prognozy na lata 2012–2020, w kontekście zapewnienia wkładu 
własnego do projektów UE; Warszawa–Rzeszów 2012; W. Misiąg, Dochody, wydatki i zobowiązania 
JST w latach 2008–2011 i ich prognozy na lata 2012 –2020, Warszawa 2012. 

9 W literaturze przedmiotu zwrócono uwagę na tę kwestię w następujących pozycjach literaturo-
wych: M. Dylewski, Zadłużenie 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. Perło, Efektywne zarządzanie w jednostce samorządu terytorialnego, Oficyna 
a Wolters Kluwer, Warszawa 2010; A. Kamiński, Finansowanie dłużne w jednostkach samorządu te-
rytorialnego, Lex Wolters Kluwer, Warszawa 2012; P. Walczak (red.), Zadłużenie jednostek samorzą-
du terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej perspektywy finansowej, C.H. Beck, Warszawa 2014;  
M. Poniatowicz, Wpływ kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorządu terytorial-
nego na przykładzie największych miast w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2014.
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można sobie poradzić z nadmierną biurokracją i procedurami formalnymi przy apli-
kowaniu o środki unijne, o tyle wymagany „procent” wkładu własnego w przypad-
ku braku możliwości sięgnięcia po zwrotne źródła zasileń finansowych staje się po 
prostu warunkiem niemożliwym do spełnienia. 

3.	Podział środków budżetowych Unii Europejskiej 
na lata 2014–2020 i jego znaczenie 
dla samorządu terytorialnego w Polsce 

Wskazuje się, że nowa perspektywa finansowa Unii Europejskiej będzie dla wszyst-
kich państw członkowskich dużym wyzwaniem. W  ostatnich latach wyznaczono 
bowiem bardzo ambitne cele i priorytety oraz konkretne wskaźniki do osiągnięcia. 
Wszystkie one mają służyć rozwojowi gospodarczemu, tworzeniu nowych miejsc 
pracy, wyrównywaniu szans czy też likwidowaniu stref ubóstwa. Cele i priorytety 
rozwojowe znajdują swe umocowanie w znaczącej ilości dokumentów strategicz-
nych przygotowanych przez instytucje unijne. 

Przewiduje się, że z budżetu Unii Europejskiej na lata 2014–2020 – na realiza-
cję polityki spójności – do Polski trafi ponad 82 mld euro. W szczególności prze-
znaczeniem unijnych funduszy mają być badania naukowe, budowa dróg, koleje, 
transport publiczny, rozwój przedsiębiorczości czy infrastruktury szerokopasmowe-
go internetu oraz aktywizacja zawodowa bezrobotnych. Zgodnie z Umową Parter-
stwa planowana alokacja środków z uwzględnieniem poszczególnych programów 
operacyjnych przedstawia się następująco10: PO Infrastruktura i  Środowisko –  
27,4 mld euro, PO Inteligentny Rozwój – 8,6 mld euro, PO Wiedza, Edukacja, Roz-
wój – 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 operacyjne11. 

W nowej perspektywie finansowej UE jednostki samorządu terytorialnego będą 
nie tylko jednym z największych beneficjentów funduszy europejskich, lecz także 
będą zarządzały większą pulą środków europejskich. W latach 2007–2013 samorzą-
dy województw były odpowiedzialne za podział 35% środków dystrybuowanych 
do Polski, w nowej perspektywie finansowej udział ten zwiększy się do 60%. Poja-
wi się również tzw. dwufunduszowość regionalnych programów operacyjnych, co 
będzie oznaczać, że 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. 

11 Dolnośląskie – 2 252 546 589 euro, Kujawsko-pomorskie – 1 903 540 287 euro, Lubelskie –  
2 230 958 174 euro, Lubuskie – 906 929 693 euro, Łódzkie – 2 256 049 115 euro, Małopolskie –  
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, Śląskie –  
3 476 937 134 euro, Świętokrzyskie – 1 364 543 593 euro, Warmińsko-mazurskie – 1 728 272 095 euro 
Wielkopolskie – 2 450 206 417 euro, Zachodniopomorskie – 1 601 239 216 euro.
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mu), opłacanemu z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, będzie mógł 
towarzyszyć tzw. projekt miękki (edukacyjny, aktywizacyjny), finansowany z pie-
niędzy Europejskiego Funduszu Społecznego. Dodatkowo w latach 2014–2020 do 
dyspozycji samorządu terytorialnego oddane zostaną nowe instrumenty, takie jak 
np. ZIT-y – Zintegrowane Inwestycje Terytorialne, czy RLKS – Rozwój Lokalny 
Kierowany przez Społeczność. 

Należy wskazać, że obecnie środki finansowe z Unii Europejskiej pełnią zna-
czącą rolę w funkcjonowaniu jednostek samorządu terytorialnego w Polsce i w naj-
bliższych latach rola ta z pewnością wzrośnie. Wobec wyzwań rozwojowych, przed 
jakimi stoją polskie samorządy, bez odpowiedniego dofinansowania nie będą one 
w stanie realizować nałożonych przez prawo zadań i obowiązków. Trudności z fi-
nansowaniem działalności samorządowej występują, ponieważ środki z  budżetu 
państwa nie są wystarczające na finansowanie zadań zleconych, natomiast wpływy 
budżetowe w obrębie dochodów własnych są dla wielu samorządów wciąż zbyt ni-
skie. Realizowanie projektów o długoterminowym zasięgu i na dużą skalę będzie 
zatem wymagać wsparcia unijnego. W nowej perspektywie finansowej, samorządy 
znów będą musiały dysponować wkładem własnym. W sytuacji, w której nie będą 
dysponowały zaoszczędzonymi pieniędzmi na wkład własny, rozwiązaniem zapew-
nie okaże się zaciąganie długu.

4.	Perspektywa finansowa Unii Europejskiej 2014–2020 
a nowe uwarunkowania działalności polskich samorządów

Perspektywa finansowa UE 2014–2020 będzie dla Polski zapewne ostatnim okresem 
tak znaczącego wsparcia, gdyż z założenia Komisji Europejskiej Polska powinna po 
tym okresie wyrównać dysproporcje w rozwoju społeczno-gospodarczym. Należy 
zauważyć, że od 2009 r. sektor samorządowy w Polsce był największym inwestorem, 
z rocznym poziomem inwestycji w kolejnych latach około 42–44 mld zł. Zwiększe-
nie inwestycji spowodowało pewną zmianę w tradycyjnej równowadze finansowej 
znacznej części jednostek samorządowych. Największe zapotrzebowanie na kredyty 
bankowe i obligacje komunalne uwidoczniło się w latach 2010–2013, gdy skutecz-
nie pozyskiwano środki z funduszy Unii Europejskiej.

Dla wykorzystania środków finansowych pochodzących z budżetu Unii Euro-
pejskiej w latach 2014–2020 ważna będzie sytuacja finansowa jednostek samorządu 
terytorialnego oraz trwający od kilku lat kryzys gospodarczy. Kryzys gospodarczy 
ma swoje konsekwencje w systematycznym wzroście kosztów bieżących funkcjo-
nowania jednostek samorządu terytorialnego oraz ograniczonym potencjale inwe-
stycyjnym. W  przypadku niższego potencjału inwestycyjnego pojawia się także 
problem zmniejszenia liczby i wartości transakcji na rynku nieruchomości oraz po-
zyskiwania przez jednostki samorządu terytorialnego dochodów ze sprzedaży mie-
nia komunalnego, a także niższych wpływów podatkowych.
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Istotnym uwarunkowaniem działalności inwestycyjnej polskich samorządów 
w najbliższym czasie będą przede wszystkim jednak osiągane przez te jednostki wy-
niki operacyjne, w tym zwłaszcza utrzymanie na właściwym poziomie długu i deficy-
tu budżetowego. Z danych zebranych przez regionalne izby obrachunkowe na podsta-
wie wieloletnich prognoz finansowych dotyczących lat 2015–2016 wynika, iż istnieje 
ryzyko zahamowania wydatków majątkowych, w tym obniżenia wydatków inwesty-
cyjnych nawet około 30%. Jeżeli limity zadłużania i obostrzenia dotyczące deficytu 
budżetowego zostaną utrzymane w obecnej formie, wiele słabszych samorządów nie 
udźwignie samodzielnie ponoszenia kosztów wkładu własnego i zostanie skazanych 
na rezygnację z realizacji wielu projektów zasilanych środkami europejskimi. 

W sytuacji ograniczeń budżetowych, w jakich obecnie znajduje się wiele jed-
nostek samorządu terytorialnego, należy rozważyć możliwość współpracy przy 
realizacji wspólnych projektów. Unia Europejska rekomenduje zasadę współpracy 
i partnerstwa między beneficjentami starającymi się o realizację projektów o dużym 
zasięgu oddziaływania, w szczególności możliwość wchodzenia przez te jednostki 
w partnerstwa niezbędne do realizacji dwóch nowych instrumentów polityki struktu-
ralnej UE, tj. Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT) i Rozwoju Lokalnego 
Kierowanego przez Społeczność (RLKS). Poprzez ZIT-y część interwencji każdego 
z regionalnych programów operacyjnych będzie dedykowana miastom wojewódz-
kim i ich obszarom funkcjonalnym wspieranym środkami Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Społecznego. Z kolei RLKS to 
specyficzne narzędzie do zastosowania na szczeblu subregionalnym, kierowane 
przez lokalne grupy działania, pozwalające na zintegrowane wykorzystanie wielu 
funduszy (Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Społecznego, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów 
Wiejskich, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz Funduszu Spój-
ności) w celu realizowania zintegrowanych i wielosektorowych strategii rozwoju lo-
kalnego. Wydaje się, że nowy sposób realizacji tego rodzaju przedsięwzięć pomoże 
samorządom działającym w grupie łatwiej wywiązywać się z podjętych zobowiązań, 
zwłaszcza w sytuacji, gdy niektóre z nich znajdą się w gorszej kondycji finansowej. 

Możliwość absorpcji środków europejskich przez polskie samorządy uwarunko-
wana będzie także umiejętnością zamiany istniejącego długu lub emisji dodatkowe-
go pod postacią obligacji przychodowych. Warunkiem koniecznym emisji obligacji 
przychodowych byłoby pozyskanie nowych przychodów z realizowanych inwesty-
cji lub wykorzystanie możliwości faktycznego zdefiniowania przychodów jednostki 
samorządu terytorialnego innych niż z budżetu centralnego, takich jak np. wielolet-
nia dzierżawa aktywów trwałych, generujących regularne przychody. Niedocenia-
ny przez samorządy instrument dłużny może zwiększyć ich zdolności finansowe, 
ponieważ jest on zabezpieczony przychodami z  realizowanej inwestycji, a dodat-
kowo zapisy ustawy o obligacjach i ustawy o finansach publicznych wskazują, że 
nie uwzględnia się go przy ustalaniu ograniczeń zadłużenia jednostek samorządu 
terytorialnego oraz zobowiązań z ich tytułu należnych obligatariuszom.
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5.	Zakończenie

Zwrotne źródła finansowania zadań publicznych, jakie mogą wykorzystywać jed-
nostki samorządu terytorialnego w Polsce, są wyznaczane na podstawie ram praw-
nych. Analiza obowiązujących regulacji prawnych w  tym zakresie wskazuje, że 
w najbliższej perspektywie finansowej Unii Europejskiej 2014–2020 mogą wystąpić 
problemy z wykorzystaniem możliwości finansowania zadań publicznych wspiera-
nych europejskimi środkami pomocowymi. Jest to istotne i realne zagrożenie, biorąc 
pod uwagę analizę podstawowych wielkości budżetowych realizowanych we wcze-
śniejszym okresie.

Odpowiedź na pytanie, czy obecna sytuacja jednostek samorządu terytorialne-
go oraz ramy prawne będą stanowić szansę czy barierę dostępu do środków w no-
wej perspektywie finansowej UE, jest trudna do udzielenia. Zależy to bowiem od 
indywidualnej polityki finansowej prowadzonej w każdej jednostce samorządowej 
z osobna. Uogólniając, można jednak pokusić się o stwierdzenie, że w najbliższej 
przyszłości ograniczony zostanie dostęp do środków w związku z indywidualną li-
mitacją zadłużenia i  trudnościami wynikającymi z  zasady równoważenia budżetu 
bieżącego. Przy założeniu, że sytuacja finansowa wielu samorządów się nie zmieni, 
może okazać się, że gwałtownie spadną ich możliwości angażowania się w nowe 
przedsięwzięcia inwestycyjne. Dodatkowym problemem są tu wciąż odczuwalne 
skutki kryzysu gospodarczego, niewykształcona dotychczas konieczność współpra-
cy i partnerstwa przy realizacji dużych projektów inwestycyjnych. 

Jeśli natomiast na aktualne problemy finansowe jednostek samorządu teryto-
rialnego nałożymy wymagania unijne dotyczące kwestii wymaganej efektywności 
ekonomicznej realizowanych projektów inwestycyjnych, precyzyjnego przygotowa-
nia inwestycji, ale również spełnienia warunków w zakresie racjonalności kosztów 
realizacji i kosztów późniejszego utrzymania obiektów inwestycyjnych, nowa per-
spektywa finansowa 2014–2020 UE może okazać się bardzo trudna w kontekście 
pozyskania środków pomocowych i realizacji przedsięwzięć rozwojowych. 
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