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Streszczenie. Celem artykutu jest identyfikacja kluczowych wyzwan stojacych przed jednostkami
samorzadu terytorialnego jako beneficjentami §rodkéw pomocowych Unii Europejskiej w nowej
perspektywie finansowej 2014-2020, przede wszystkim w kontekscie ich stabilnosci finansowej
oraz wprowadzonych w ostatnich latach zmian odnoszacych si¢ do ich dochodéw budzetowych.
Autorka zaktada, ze w systemie finansow lokalnych istniejg cztery kluczowe komponenty przesa-
dzajace o stabilnosci finansowe;j (fiskalnej) jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatow
i wojewodztw samorzadowych), rzutujace na zdolnos$ci absorpcyjne tych jednostek jako beneficjen-
tow $rodkow unijnych. Sa to: dochody budzetowe, wydatki budzetowe, osiaggane wyniki (ogdlne
i operacyjne) oraz zadluzenie. W artykule szczegdlny akcent polozono zwlaszcza na pierwsza
z wymienionych kategorii, probujac powigza¢ ten watek z zagadnieniami stabilno$ci finansowej
jednostek sektora finansoéw publicznych, a takze kwestig specyfiki nowej perspektywy finansowej
UE. Podjeto probe udzielenia odpowiedzi na pytanie, dlaczego ta perspektywa jest znacznie trud-
niejsza dla beneficjentéw samorzadowych od poprzedniej, tj. dotyczacej lat 2007-2013.

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce to obok przedsigbiorstw naj-
wazniejsza kategoria beneficjentow srodkéw unijnych. Planowana dla naszego panstwa
ogoblna alokacja srodkow pomocowych w ramach polityki spdjnosci w latach 20142020
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ksztattuje si¢ na poziomie 82,5 mld euro, przy czym ok. 40% tych funduszy dedykowane
jest JST. Jesli porownamy to z poprzednig perspektywa finansowg UE (2007-2013), w kto-
rej analogiczny wskaznik ksztattowat si¢ na poziomie ok. 25%, to stwierdzenie dotyczace
wzrastajacej roli beneficjentéw samorzadowych w kontekscie absorpcji sSrodkow unijnych
wydaje si¢ jak najbardziej uzasadnione.

Nalezy podkresli¢, ze zdolnoSci absorpeyjne JST pozostaja w Scistej korelacji
z kondycja finansowa i stanem finansow lokalnych. Dotyczy to dochodow i wydatkow
budzetowych JST (w tym biezacych oraz kapitatowych/inwestycyjnych), osigganych
wynikéw budzetowych (ogdlnych oraz operacyjnych), a takze dtugu samorzadowego.
W tym kontekscie wszelkie niekorzystne zjawiska, ktore uwidocznity si¢ w ostatnich la-
tach w polskim systemie finanséw lokalnych (np. ograniczanie samodzielno$ci finansowe;j
JST przez panstwo, naktadanie na JST dodatkowych zadan bez adekwatnych rekompensat
finansowych, wprowadzenie nowych, restrykcyjnych limitow zadtuzenia itp.) nie pozo-
staja bez wptywu na mozliwosci absorpcyjne samorzadu terytorialnego i moga w istotny
Sposob je ograniczy¢.

Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja kluczowych wyzwan stojacych
przed JST jako beneficjentami $§rodkéow pomocowych Unii Europejskiej w nowej per-
spektywie finansowej UE 2014-2020, przede wszystkim w konteks$cie ich stabilnosci
finansowej oraz wprowadzonych w ostatnich latach zmian w systemie ich dochodow
budzetowych.

1. Stabilnos¢ finansowa JST - konotacje teoretyczne

Punktem wyj$cia rozwazan jest kategoria stabilno$ci finansowej jednostki sektora
finanséw publicznych, w tym jednostki samorzadu terytorialnego, cz¢sto okreslana
w literaturze przedmiotu mianem stabilnosci fiskalne;.

Zacznijmy od zdefiniowania pojecia stabilno$ci w ujeciu ogdlnym. Otéz oznacza
ona taki stan, w ktérym mamy do czynienia ze stato$cig, pewnoscig, przewidywalno$cia,
niezmiennoscig, rOwnowagg, bezpieczenstwem itp. W tym kontekscie wyrazng specy-
fikg charakteryzuje sie kategoria stabilnos$ci odnoszgca sie¢ do systemu finansowego'.
Wspomniana specyfika uwarunkowana jest przede wszystkim funkcjami pelnionymi
przez ten system. Znalazto to miedzy innymi odzwierciedlenie w definicji stabilnosci za-
proponowanej przez Narodowy Bank Polski w Raporcie stabilnosci systemu finansowego.

' Pod pojeciem systemu finansowego nalezy rozumie¢ okreslony uktad wzajemnie ze soba powiagzanych

instytucji finansowych, rynkéw finansowych oraz elementow infrastruktury systemu finansowego. System
finansowy stanowi wazna czg¢$¢ systemu ekonomicznego, umozliwiajaca §wiadczenie ustug, w tym rowniez
dobr i ustug publicznych, pozwalajacych na krazenie sity nabywczej w gospodarce. Co istotne z punktu
widzenia podj¢tej problematyki badawczej, w strukturze systemu finansowego kazdego panstwa mozna wy-
rozni¢ dwa komponenty, tj. rynkowy oraz publiczny system finansowy. Jako kluczowe ogniwa interesujacego
nas publicznego systemu finansowego, odnoszace si¢ rowniez do JST, wymienia si¢: instytucje budzetowe,
instrumenty fiskalne, publiczne instrumenty finansowe oraz instytucje fiskalne (Pietrzak, Polanski, Wozniak,
2012, s. 43-58).
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Stabilnos$¢ okreslana jest tu jako stan, w ktorym ,,system finansowy jest w stanie petnic¢
swoje funkcje w sposéb ciagty i1 efektywny, nawet w przypadku wystapienia nicocze-
kiwanych i niekorzystnych zaburzen o znacznej skali i niskim prawdopodobienstwie
wystgpienia” (Raport, 2016, s. 5). W powotanym dokumencie podkresla si¢ wyraznie, ze
stabilnie funkcjonujacy system finansowy jest warunkiem sine qua non zrownowazonego
rozwoju gospodarczego w dtugim okresie.

W dostepnej literaturze przedmiotu w podobnej konwencji, tj. wiazacej problema-
tyke stabilno$ci ze zdolnoscia funkcjonalng systemu, okresla si¢ stabilnos$¢ fiskalng sek-
tora publicznego i sektora finanséw publicznych, najczesciej definiujac ja jako zdolno$é
jednostek organizacyjnych wchodzacych w zakres tych sektorow do $§wiadczenia ustug
publicznych w chwili obecnej, bez uszczerbku dla mozliwosci ich §wiadczenia w przy-
sztosci (Bath, 2001; CICA, 1997; Navarro-Galera, Rodriguez-Bolivar, Alcaide-Muifioz,
Lopez-Subires, 2016; Stavins, Wagner, Wagner, 2003).

Wedtug Migdzynarodowych Standardéw Rachunkowosci (International Accounting
Standards Board — IASB), opracowanych przez Migdzynarodowa Federacje¢ Ksiggowych
(International Federation of Accounts — IFAC), dtugoterminowa stabilno$¢ fiskalna (long-
-term fiscal stability) jednostek sektora finansow publicznych powinna by¢ rozpatrywana
w trzech wymiarach: ustugi publiczne (publice services), dochody publiczne (public
revenue) i dtug publiczny (public debt) (International, 2015, s. 2077).

Nawigzujac do takiego ujecia, pod pojeciem dtugoterminowe;j stabilno$ci fiskalnej
JST (long-term LGU fiscal stability) mozemy rozumie¢ dtugoterminowg zdolno$é tej
jednostki do finansowania zaréwno zadan wilasnych, jak i zleconych przez administracje
rzadowa’ (wymiar dochodowy stabilnosci), a tym samym do $wiadczenia lokalnych ustug
publicznych w sposob ciagly i efektywny (wymiar ustugowy), a takze do regulowania
zobowigzan finansowych z tym zwigzanych (wymiar zadtuzeniowy).

Podobne ujecie stabilnosci fiskalnej JST proponuje w polskiej literaturze przedmiotu
Katarzyna Wojtowicz, podkreslajac, ze jest to taki ,,stan, w ktorym wtadze samorzadowe sa
w stanie zapewnic¢ stosowny do potrzeb wspdlnoty terytorialnej zakres odpowiedniej jako-
$ci ustug publicznych, jak rowniez stymulowac przyszty rozwdj spoteczno-gospodarczy”,
jednoczesnie akcentujac, ze analizowana kategoria ma znacznie szerszy wymiar niz tylko
kwestie zagwarantowania biezacej ptynnosci czy tez dlugoterminowej wyptacalnosci
jednostek samorzadowych (Wéjtowicz, 2014a, s. 303). Wedtug powotanej autorki jednym
z najwazniejszych wymogow tak rozumianej stabilnosci wydaje si¢ wlasciwie skon-
struowany system finansowania JST, a wigc system oparty na dochodach odznaczajacych
si¢ nastepujacymi atrybutami (Wojtowicz, 2014b, s. 138—139):

— wydajnos$¢ fiskalna — pozwalajaca na efektywna realizacjg podstawowych

funkcji JST;

> Konieczno$¢ uwzglednienia obok zadan wiasnych rowniez zadan zleconych przez administracjg pan-
stwowa w aspekcie charakteryzowanej stabilnos$ci finansowej wynika m.in. ze $cistych zwigzkéw budzetow
JST z budzetem panstwa, jak rowniez z faktu obligatoryjnosci realizacji tych zadan przez JST (Klank, 2014,
s. 72).
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— antycyklicznos¢ — pozwalajaca na efektywne wypetniane tych funkcji nie-

zaleznie od wahan koniunktury gospodarczej;

— stalos¢ — przejawiajaca si¢ w formule wzglednej stabilizacji prawnej dochodow

JST.

Nalezy doda¢, ze destabilizacja finansowa JST uwarunkowana jest zarowno czyn-
nikami wewnetrznymi, zwigzanymi z dysfunkcjami w zakresie gospodarki finansowej
wiladz samorzadowych (przyktady: nadmierne, niedostosowane do lokalnego potencjatu
dochodowego wydatki budzetowe; nieefektywna polityka inwestycyjna i zadtuzeniowa;
nieefektywna polityka absorpcyjna JST odnoszaca si¢ do srodkow pomocowych UE;
brak odpowiedniej polityki zarzadzania ryzykiem w kontekscie zapewniania stabilno$ci
finansowej JST itp.), jak i zewnetrznymi (np. niestabilno$¢ warunkéw ekonomicznych
jako skutek dekoniunktury gospodarczej; niestabilne otoczenie prawne i zwigzane z tym
czeste zmiany legislacyjne destabilizujace systemy finansowe JST; nadmiernie ograniczo-
ny przez panstwo zakres samodzielnosci finansowej JST, przektadajacy si¢ na ograniczone
,»,pole manewru” wladz samorzadowych w aspekcie prowadzonej gospodarki finansowe;j,
zwlaszcza w sytuacji wystapienia nicoczekiwanych i niekorzystnych zaburzen; nakta-
danie przez wladze centralne na JST dodatkowych zadan publicznych, z pominigciem
wymaganego obowigzujacymi regulacjami prawnymi rekompensowania finansowego
itp.). Niewatpliwie wigkszo$¢ z wymienionych uwarunkowan pozostaje w bezposrednim
zwigzku ze zdolnoscig absorpcyjng JST? jako beneficjentow srodkéw pomocowych UE.

2. Sytuacja finansowa podsektora local government w Polsce
na tle pozostatych paristw cztonkowskich Unii Europejskiej

Dla potrzeb niniejszego opracowania przyjmuje si¢, ze w systemie finansow lo-
kalnych istnieja cztery kluczowe komponenty przesadzajace o stabilnosci fiskalnej JST,
rzutujace na zdolno$¢ absorpcyjna jednostki samorzadowej jako beneficjenta srodkow
pomocowych UE. Zobrazowano je na rysunku 1.

3 Pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ zdolno$¢ JST do efektywnego wykorzystania zewnetrznych srodkow

finansowych, zardéwno w konteks$cie zdolnosci beneficjenta samorzadowego do stworzenia projektow (zdolnosc
W wymiarze organizacyjno-administracyjnym) kwalifikujacych si¢ do finansowania ze $srodkéw pomocowych
UE, jak réwniez w konteks$cie zdolno$ci finansowej JST do wspotfinansowania oraz prawidtowego rozliczania
programéw i projektow wspieranych przez UE. Trzeci wymiar zdolno$ci absorpcyjnej beneficjenta samo-
rzadowego to wymiar makroekonomiczny, rozpatrywany w aspekcie zdolnosci do zachowania rownowagi
ekonomicznej w formule wykorzystania srodkéw pomocowych spdjnego z celami rozwoju lokalnego/regio-
nalnego i strategia rozwoju JST (Brdulak, 2001, s. 25-26; Stodowa-Hetpa, 2005, s. 170—171; Wojtach, 2012,
s. 432-433). Do dysfunkcji odnoszacych si¢ do ostatniego z wymienionych wymiaréw zdolno$ci absorpcyjnej
beneficjentow samorzadowych nawiagzano w Raporcie o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce pod red.
J. Hausnera, w ktorym podkreslono, ze system absorpcji srodkéow europejskich ma charakter ekstensywny
i mechanistyczny oraz czgsto finansuje si¢ za jego posrednictwem przedsigwzigcia dorazne i przypadkowe,
niezwigzane ze stymulowaniem rozwoju lokalnego/regionalnego (Hausner, 2013, s. 141 101).



Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego... 11

/’\

[ | Dochody wl ‘
budzetowe | |

T i i
S
’I i —

I’ [ Wydatki

| | budzetowe

Wyniki | \
budzetowe | |
/

///_\></

I: 3 Zadlizenie

\> Zdolnosé

[ absorpeyjna | 1
\ nduszy UE/ /

\J >
Rysunek 1. Kluczowe komponenty okreslajace sytuacje finansowa JST jako beneficjenta
srodkow pomocowych Unii Europejskiej

Zrodto: opracowanie wilasne.

Interesujacych informacji na temat zmian wystepujacych w ostatnich latach w fi-
nansach polskiego podsektora samorzadowego dostarcza analiza danych statystycznych
Eurostatu (Eurostat Database, 2016). Na jej podstawie mozna stwierdzi¢, ze polski pod-
sektor local government na tle pozostatych panstw cztonkowskich UE charakteryzuje si¢
pewna specyfika.

Po pierwsze, we wspomnianym podsektorze wskaznik relacji dochodéw do PKB
jest wyzszy od sredniej UE-28. Jednoczes$nie jest on najwyzszy w grupie nowych panstw
cztonkowskich. Co symptomatyczne, wskaznik ten w latach 2008-2015 wykazywat
wyrazng tendencj¢ spadkowa (z poziomu 13,9% w 2008 r. do poziomu 12,7% w 2015 r.),
co w opinii autorki niniejszego opracowania zwigzane jest nie tylko ze skutkami kry-
zysu ekonomicznego, ale rowniez Swiadczy o zachodzacych w Polsce ograniczeniach
samodzielnosci finansowej JST w wymiarze dochodowym (Poniatowicz, 2015, s. 20-28).

Po drugie, polski podsektor local government charakteryzuje si¢ wyzszym od
sredniej UE-28 wskaznikiem relacji wydatkow do PKB, ktory analogicznie jak przy
wskazniku odnoszacym si¢ do dochoddw jest jednoczesnie najwyzszy w grupie nowych
panstw cztonkowskich (zblizong jego wielkos¢ odnotowano tylko w Chorwacji). Rowniez
w tym przypadku widoczna jest tendencja spadkowa w zakresie wielkosci przedmiotowe-
go wskaznika (z poziomu 14,1% w 2009 r. do poziomu 12,7% w 2015 r.).

Po trzecie, mozna zaobserwowaé wyraznie poprawiajaca si¢ sytuacje w zakresie
osigganych przez polskie JST zbiorczych wynikow budzetowych w relacji do PKB.
Zdecydowanie rekordowy zakres nieréwnowagi fiskalnej dotyczyt roku 2010, kiedy to
w Polsce odnotowano najwyzszy ze wszystkich panstw cztonkowskich wskaznik deficytu
na poziomie —1,2% PKB (przy sredniej UE wynoszacej —0,3%), natomiast juz w kolejnych
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latach analogiczne wskazniki systematycznie poprawiaty si¢ (—0,7% w 2011 r., —0,3%
w 2012 1., —0,2% w 2013 i 2014 1. oraz 0% w 2015 r.).

Po czwarte, wbrew obiegowym opiniom o duzym zadtuzeniu polskich JST wskaz-
niki zadtuzenia podsektora local government w Polsce w relacji do PKB sa znacznie
nizsze od $redniej UE-28. Co prawda rosty one bardzo dynamicznie w latach 20082011
(odpowiednio z poziomu 2,3% do poziomu 4,2% PKB), natomiast juz w kolejnych latach
utrzymywaty si¢ na zblizonym poziomie (od 4,2% do 4,3%, przy sredniej UE oscylujace;j
wokot poziomu 6%). Wypadatoby jednak dodaé, ze polski podsektor samorzadowy wy-
kazuje najwyzsze wskazniki w tym zakresie w grupie nowych panstw cztonkowskich UE
(wyzsze odnotowano tylko w przypadku totewskiego samorzadu terytorialnego).

3. Zmiany w systemie dochoddéw samorzadowych
w kontekscie srodkéw finansowych otrzymywanych przez JST
na finansowanie i wspdétfinansowanie projektéw UE

W ostatnich latach pojawito si¢ wiele istotnych zmian w systemie dochodow sa-
morzadowych, skutkujacych destabilizacjg systemu finanséw lokalnych (regionalnych),
przede wszystkim w kontekscie systematycznie ograniczanej samodzielnosci dochodowe;j
JST. W opinii autorki niniejszego opracowania istnieje kilka kluczowych determinant
z tym zwigzanych. Zaprezentowano je na rysunku 2.

W kontekscie JST jako beneficjenta srodkéw pomocowych UE, a takze zdefiniowa-
nych wezesniej wymogow stabilnosci finansowej (wydajnosci fiskalnej, antycykliczno$ci
i statosci) kluczowe znaczenie wydajg si¢ mie¢ nast¢pujace determinanty: ograniczona
stabilnos¢ 1 wydajnos¢ dochodow wihasnych samorzadu, naktadanie na samorzad dodat-
kowych zadan bez odpowiednich rekompensat finansowych oraz restrykcyjny system
reglamentacji dtugu lokalnego.

Dochody wlasne to strategiczny element w systemie finanséw samorzgdowych, nie
tylko z punktu widzenia zakresu samodzielnos$ci finansowej JST, ale rowniez w kontek-
$cie mozliwosci aplikowania o srodki unijne. Zasobno$¢ wiasnych srodkow budzetowych
JST decyduje o mozliwosci zastosowania innych, tj. uzupetniajacych zrédet finansowania
(Sierak, 2015, s. 182). Ograniczona stabilnos¢ dochodéw wiasnych samorzadu terytorial-
nego w Polsce uwarunkowana jest miedzy innymi czgstymi zmianami regulacji prawnych
dotyczacych w sposob bezposredni lub posredni systemu dochodow samorzagdowych. Jako
przyktady mogg postuzy¢ zmiany konstrukeji podatkow dochodowych (np. wprowadza-
nie okreslonych preferencji podatkowych, zmiany wysokosci kwoty wolnej od podatku
itp.) skutkujace ograniczeniem dochodéw budzetowych samorzadu z tytutu jego udziatu
we wptywach z tych podatkéw. Z kolei niska wydajnos¢ lokalnych zrédet podatkowych
jest przede wszystkim konsekwencja obowigzujgcego w Polsce anachronicznego systemu
opodatkowania nieruchomosci, w ktorym podstawg opodatkowania jest powierzchnia,
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a nie wartos$¢*. Z kolei na wspomniang wydajno$¢ zroédet dochodow JST majg przede
wszystkim wptyw czynniki makroekonomiczne, w tym wahania koniunktury gospo-
darczej. Obserwowany w Polsce mniej wigcej od 2009 r. kryzys finanséw lokalnych to
w duzej mierze efekt ostabienia wydajnosci fiskalnej wielu Zzrodet dochodéw wiasnych
JST, szczegolnie wrazliwych na skutki dekoniunktury gospodarczej (dotyczy to np.
udziatéw w PIT, CIT, podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych, dochodéw zwigzanych
z nieruchomog$ciami).

Ograniczona
stabilnosci
wydajnogé
dochodow

wiasnych JST

Nadmierne
upolitycznienie

Ograniczony
zakres lokalnego

wiadztwa
podatkowego

samorzadu
terytorialnego

Sytuacja finansowa
JST
W wymiarze
dochodowym

Restrvkeyjny

system Nakfadanie
reg,lénentac i doi éia}kow}.;}_}
diugu lokalnego zadanna

Dominacja
dochodow
transferowychw
systemie
dochodow
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Dysfunkcjonalny
system
wyréwnywania
dochodow JST

Rysunek 2. Kluczowe destabilizatory sytuacji dochodowej JST w wymiarze dochodowym
w Polsce

Zrédto: opracowanie wiasne.

Innym waznym uwarunkowaniem destabilizujgcym finanse samorzadowe jest
powszechny w ostatnich latach proceder obcigzania przez panstwo JST dodatkowymi
zadaniami wlasnymi, z pomini¢gciem wymaganego obowigzujacymi regulacjami
prawnymi rekompensowania finansowego. Pomimo tego, ze w niniejszym opracowaniu
akcentowana jest strona dochodowa, a nie wydatkowa systemu finansow lokalnych,

4 Zdecydowanie wigksza wydajnos$cia fiskalng na tle systemdéw powierzchniowych charakteryzuja si¢

katastralne systemy opodatkowania nieruchomosci.
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warto w tym miejscu podkresli¢, ze skutkiem naktadania na JST dodatkowych zadan
przez administracj¢ centralng jest przede wszystkim wzrost samorzadowych wydatkow
biezacych, a w konsekwencji koniecznos¢ ograniczania wydatkéw kapitatowych, w tym
inwestycyjnych, rowniez tych wspotfinansowanych ze srodkow pomocowych UE.

Kolejna kwestia istotna z punktu widzenia zdolnosci absorpcyjnych JST to
wprowadzenie od stycznia 2014 r. do polskiego systemu finansow samorzadowych
nowych limitow zadtuzenia, czyli tzw. indywidualnych wskaznikow zadtuzenia (IWZ),
ustanowionych w art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. (Ustawa, 2009).
Nowe wskazniki bazujg na kategorii nadwyzki operacyjnej i sa zdecydowanie bardziej
restrykcyjne niz obowigzujace wezesniej regulacje limitujace dtug JST. Uwzgledniajac
fakt, Ze instrumenty zwrotne (kredyty, pozyczki, obligacje komunalne) traktowane sa
przez samorzad jako narzedzia absorpcyjne, to wszelkie mechanizmy reglamentujace
zadtuzenie sg jednocze$nie mechanizmami reglamentujgcymi zdolnosci absorpcyjne
JST. W kontekscie zaostrzenia mechanizmow reglamentacji dtugu samorzadowego jest
wysoce prawdopodobne, ze niektore JST mogg mie¢ utrudniong mozliwos¢ starania si¢
o $rodki finansowe z Unii Europejskiej, przede wszystkim w zwigzku z brakiem zdolnos$ci
zaciggania zobowigzan umozliwiajacych uzupetnienie tzw. wkladu wlasnego’. Miedzy
innymi z tego powodu w 2013 roku dokonano nowelizacji ustawy o finansach publicz-
nych (Ustawa, 2013), zmieniajac zakres wylaczen majacych zastosowanie do okreslenia
wskaznika IWZ. Zgodnie z nowymi regulacjami wylaczeniu podlegaja zarowno zobo-
wigzania zaciggni¢te na sfinansowanie projektu w czgsci podlegajacej refundacji przez
Uni¢ Europejska, jak i zobowigzania powstate w celu zapewnienia wktadu wtasnego.
Wylaczenia te sg niezwykle istotne ze wzgledu na okreslenie poziomu zadtuzenia JST.
Zgodnie z nimi kredyt zaciggniety na wktad wlasny jest wytaczony ze wskaznika zadtu-
zenia wraz z odsetkami w catym okresie sptaty, pod warunkiem, ze poziom dofinanso-
wania wyniesie co najmniej 60%. W przypadku mniejszego dofinansowania wylaczenie
ze wskaznika zadtuzenia kredytu zaciggnigtego na wktad wlasny ma zastosowanie nie
dtuzej niz 90 dni po zakonczeniu projektu i otrzymaniu refundacji.

Przesledzmy teraz, jak zmienialy si¢ na przestrzeni lat 2007-2014° dochody po-
szczegolnych kategorii JST, z uwzglgdnieniem dochodoéw zwigzanych z finansowaniem
i wspotfinansowaniem projektow unijnych. Zobrazowano to w tabeli 1.

> Wktad wlasny to $rodki pieni¢zne, ktorymi JST pokrywa wydatki zwiazane z realizacja projektu

finansowanego z udzialem dotacji unijnych. Dokumentami potwierdzajacymi wniesienie przez beneficjenta
wktadu wlasnego sg faktury dokumentujace zakupy i dowody zaplaty za towary lub ustugi. Wedtug szacunkoéw
J. Sieraka i M. Bitnera prognozowany taczny wktad wtasny JST niezbedny do zapewnienia wspotinansowania
projektow UE w latach 20142020 to ok. 60,6 mld zt (Sierak, Bitner i in., 2013, s. 9).

¢ W momencie powstawania niniejszego artykutu (czerwiec 2016 r.) w Banku Danych Lokalnych nie byty
jeszcze dostgpne dane odnoszace si¢ do roku 2015.
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Tabela 1. Srodki na finansowanie i wspotinansowanie programéw i projektéw unijnych
w dochodach ogétem JST w latach 20072014

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Wyszczegolnienie
Dochody ogétem JST (w mln zt)
Gminy 57003 | 62318| 64882| 72310| 75831| 78407 | 80043 | 84549
Miastana 46 873| 49444 50327| 53886| 56860 61247 64216 68260
prawach powiatu
Powiaty 16 155| 18147 | 20085| 22496| 23551 | 22523 | 23078 | 23783
Wojewddztwa 11349 12660| 19548| 14104 15067 | 15236| 16 121| 17745
JST ogotem 131380 | 142 569 | 154 842 | 162 796 | 171 309 | 177 413 | 183 458 | 194 337
Srodki przekazane JST w zwiazku z realizacjg programow
i projektéw unijnych (w mln zt)
Gminy 1702 1200 2 016 5069 6459 5873 4360 4 695
Miastana 2239 | 1737 | 2001 | 2946 | 3592 | 5524 | 5000 | 5531
prawach powiatu
Powiaty 678 323 927 | 2093 | 1842 | 1341 1258 | 1342
Wojewddztwa 2003 | 2187 | 9563 | 3686 | 4452 | 4340 | 5395 | 6601
JST ogdtem 6 622 5447 | 14507 | 13794 | 16345 | 17078 | 16 013 | 18 169
Udziat §rodkéw zwigzanych z realizacja programow
i projektéw unijnych w dochodach ogétem JST (w %)

Gminy 3,3 2,1 3,1 7,0 8,5 7,5 5,4 5,6
Miastana 5.5 37 | 40 | 55 | 63 | 90 | 78 | 81
prawach powiatu
Powiaty 4,6 2,0 5,1 9,3 33 6,0 5,5 5,6
Wojew6dztwa 21,1 193 | 755 | 26,1 296 | 28,5 | 33,5 372
JST ogotem 5,7 4,1 10,2 8,5 9,5 9,6 8,7 9,3

Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych Banku Danych Lokalnych (BDL, 2007—
2014).

Z danych zaprezentowanych w tabeli wynikaja okreslone wnioski. Ot6z w analizo-
wanym okresie osmiu lat blisko trzykrotnie zwickszyty sie srodki otrzymywane rocznie
przez samorzad terytorialny, zwigzane z realizacjg programdéw i projektéw unijnych
(z poziomu 6,6 mld zt w 2007 r. do poziomu 18,2 mld w 2014 r.). Jesli chodzi o ich
udziat w dochodach ogoétem, to ksztattowat si¢ on odmiennie w réznych latach (najnizszy
poziom odnotowano w 2008 r. — 4,1%, najwyzszy w 2009 r. — 10,2%). Zdecydowanie
najwyzsze wielko$ci przedmiotowego wskaznika wystapily w wojewddztwach (Srednia
warto$¢ w analizowanym okresie o$miu lat — ok. 34%), w przypadku miast na prawach
powiatu byto to ok. 6%, natomiast gminy i powiaty charakteryzowaty si¢ podobnym
poziomem wskaznika, tj. ok. 5%.
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Analizujac kwestie srodkow unijnych w systemach finansow samorzadowych,
warto rowniez przyjrzec si¢, w jaki sposob ksztattowato si¢ zadtuzenie JST na programy
i projekty wspotfinansowane ze srodkow UE. Zobrazowano to w tabeli 2.

Tabela 2. Zadtuzenie JST na programy i projekty wspotfinansowane ze $rodkéw UE
w latach 2007-2014

Wyszczegolnienie | 2007 | 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Zadhuzenie JST
ogotem 25876 | 28 775 | 40294 | 55094 | 65756 | 67 835 | 69 159 | 72 110
(w mln zt)
Zadhtuzenie JST
na programy

i projekty UE

(w mln z})

Udziat zadtuzenia
JST na programy

i projekty UE

w zadtuzeniu JST
ogbtem

(W %)

2375 | 2055 | 2422 | 4951 | 6958 | 6435 | 10214 | 9223

9,2 7,1 6,0 9,0 10,6 9,5 14,8 12,8

Zrédto: opracowanie wlasne na podst. danych Banku Danych Lokalnych (BDL, 2007—
2014).

Whbrew obiegowej opinii, zgodnie z ktorg polskie JST zadtuzaja si¢ przede wszystkim
,,ha cele unijne”, zaprezentowane dane nie potwierdzaja tej tezy. Aktualnie udziat takiego
zadtuzenia w zadtuzeniu ogotem nie przekracza kilkunastu procent, a w analizowanym
okresie byt on najwyzszy w 2011 r. (10,6%), najnizszy —w 2009 r. (6%). Nalezy jednocze-
$nie nadmieni¢, ze ponad 90% zobowiazan JST z tytutu kredytow i pozyczek zwigzanych
z wykorzystaniem $rodkéw UE skumulowanych jest w miastach na prawach powiatow
i gminach (dane za 2014 r.) (Gospodarka finansowa, 2015, s. 53). Co symptomatyczne,
jednostki te sg jednoczesnie najwigkszymi inwestorami w polskim sektorze publicznym’.

Waznymi wyznacznikami stabilnosci w aspekcie sytuacji finansowej JST sg ogol-
ne i operacyjne wyniki budzetowe. Na rysunku 3 zaprezentowano zmiany zachodzace
w zakresie ksztaltowania si¢ wynikow ogdlnych samorzadu terytorialnego (deficyty
budzetowe / nadwyzki budzetowe), w ujgciu zbiorczym, w latach 2007-2014.

Jak juz wcze$niej wspomniano, na wynikach operacyjnych, a konkretnie na
kategorii nadwyzki operacyjnej, opiera si¢ konstrukcja indywidualnych wskaznikow
zadtuzenia. Stad tez te wyniki sg tak istotne, zarowno w kontekscie stabilno$ci finan-
sowej, jak i zdolnosci absorpcyjnych JST. Zobrazowano je na rysunku 4. Na podstawie
zaprezentowanych danych mozna postawic tez¢ o poprawiajacych si¢ systematycznie,

7 Wydatki inwestycyjne to kluczowy komponent wydatkéw kapitatowych JST. Z uwagi na fakt, ze w niniej-
szym opracowaniu skupiono si¢ przede wszystkim na aspektach dochodowych, ich watek zostanie pominigty.
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mniej wigcej od 2011 r., zbiorczych wynikach operacyjnych samorzadu terytorialnego
w Polsce. Jest to w gtéwnej mierze efekt zadzialania obowigzujacej od 2011 r. reguty
co najmniej zrownowazonego wyniku biezacego budzetu (tzw. ztotej reguty — golden
rule), sankcjonujacej de facto zakaz deficytu operacyjnego (biezacego) JST (art. 242 ust. 1
ustawy o finansach publicznych).
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Rysunek 3. Zbiorcze wyniki budzetowe wedtug poszczegolnych rodzajow JST w latach
2007-2014 (w mln zt)

Zrédto: opracowanie wiasne na podst. danych Ministerstwa Finansow (Informacja, 2016).
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Zrédto: opracowanie whasne na podst. danych Ministerstwa Finansow (Nadwyzka opera-
cyjna, 2016).
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4. Wyzwania stojgce przed samorzadowymi beneficjentami
w perspektywie finansowej UE 2014-2020

W nowej perspektywie finansowej wzrosnie rola samorzadu terytorialnego jako
beneficjenta funduszy europejskich, a polskie JST beda zarzadzaty wigksza pulg Srodkow
europejskich. Wynika to migdzy innymi z decentralizacji zarzadzania §rodkami struktu-
ralnymi, w tym ze zwigkszenia udziatu Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR) w regionalnych programach operacyjnych do 55,6% w latach 2014-2020 (we
wczesdniejszej perspektywie finansowej ten wskaznik wynosit 49,7%) oraz zwigkszenia
udziatu regionalnego komponentu Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) do
ok. 68% calosci alokacji na ten fundusz (Programowanie, 2014, s. 102). O ile w latach
20072013 wojewodztwa samorzadowe zarzadzaly okoto 25% catej alokacji, to w nowej
perspektywie ich udziat w alokacji wzrasta do okoto 40%.

W latach 20142020 JST majg mozliwo$¢ wykorzystywania unijnych funduszy poli-
tyki spojnosci za posrednictwem 4 krajowych programéw operacyjnych (PO Infrastruktura
i Srodowisko; PO Wiedza Edukacja Rozwoj; PO Polska Cyfrowa; PO Polska Wschodnia),
a na poziomie regionalnym — w ramach 16 Regionalnych Programow Operacyjnych
(RPO). W tym ostatnim przypadku tagczna alokacja wsparcia finansowego przewidziana
na wszystkie wojewddztwa to ok. 31,2 mld, a nowoscig jest tzw. dwufunduszowos$é¢
RPO (mozliwos¢ finansowania komplementarnego projektow, zardéwno z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, jak i Europejskiego Funduszu Spotecznego).
Dodatkowo w ramach nowej perspektywy JST moga korzysta¢ z ponadregionalnych
programéw europejskiej wspotpracy terytorialnej (EWT). W kontekscie wymienionych
zrodet finansowania rozwoju JST pojawia si¢ jednak wiele nowych wyzwan i problemow.

Po pierwsze, z perspektywy beneficjenta samorzadowego nowa perspektywa pro-
gramowo-finansowa UE jest zdecydowanie trudniejsza od poprzedniej. Wprowadzono
W niej wymog przeznaczania okreslonych srodkow finansowych na poszczegolne obszary
tematyczne, ustanawiajgc pulapy finansowe dla tych obszarow (tzw. ring fencing), ktore
sg powigzane ze wskaznikami Strategii Europa 2020 (Europa 2020, 2010). Dla krajow
cztonkowskich oznacza to ograniczenia w podejmowaniu decyzji o wyborze obszarow
wsparcia (Nowa perspektywa, 2013, s. 35). Przeklada si¢ to jednocze$nie na ograniczenia
mozliwo$ci finansowania przedsigwzig¢ samorzadowych. O ile w latach 2007-2013
pieniadze byty niejako w naturalny sposob dedykowane JST i finansowano z nich drogi,
parkingi, stadiony, gospodarke wodno-Scickowa, inwestycje z zakresu kultury, o§wiaty
itp., o tyle w aktualnej perspektywie srodki przeznaczane sg przede wszystkim na inno-
wacyjnos$¢ gospodarki, badania i rozwdj, przedsiebiorczo$¢, gospodarke niskoemisyjna®,
co juz nie przektada si¢ tak jednoznacznie na zakres kompetencji JST. Siggnigcie po

8 Finansowane cele wigza si¢ z priorytetami wspomnianej weze$niej Strategii UE Europa 2020. Za podsta-
wowe kierunki rozwojowe uznano w niej: rozwoj inteligentny (ang. smart growth), czyli rozwoj oparty na wiedzy
i innowacjach, rozwdj zrownowazony (ang. sustainable growth), czyli transformacja w kierunku gospodarki
niskoemisyjnej, konkurencyjnej i efektywnie korzystajacej z zasobow, oraz rozwdj sprzyjajacy wlaczeniu
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nie wymaga od wladz samorzadowych wspotpracy z przedsigbiorstwami, uczelniami,
instytucjami badawczymi itp.

Po drugie, w §wietle zaprezentowanych wczesniej problemoéw dotyczacych finanséw
samorzadowych niektore JST moga mieé¢ trudnosci z zapewnieniem wktadu wiasne-
go. Wprawdzie w wyniku przeprowadzonych z UE negocjacji udato si¢ utrzymaé az
85-procentowy maksymalny putap dofinansowania unijnego do realizowanych projek-
tow, to jednak zdaniem J. Sieraka przyjmowanie zatozen tego maksymalnego poziomu
wsparcia dla kazdego projektu wnioskowanego przez JST jest zatozeniem zbyt opty-
mistycznym. Wspomniany autor, opierajac si¢ na wykazie projektow zamieszczonych
w bazie SIMIK, szacuje, ze w obecnej perspektywie finansowej rzeczywisty $redni
poziom dofinansowania samorzadu terytorialnego $srodkami unijnymi bedzie znacznie
nizszy od dopuszczalnego putapu, tj. ok. 62% (gminy — ok. 58%, powiaty — ok. 65%,
wojewodztwa — ok. 70%) (Sierak, 2015).

Po trzecie, w kontek$cie zaostrzenia formalnoprawnych limitéw zadtuzenia polskie
JST w nowej perspektywie finansowej powinny zacza¢ na szerszg skalg wykorzystywaé
instrumenty dtuzne, neutralne z punktu widzenia przedmiotowych limitow. Zaliczaja
si¢ do nich migdzy innymi obligacje przychodowe, w przypadku ktorych wynikajace
znich zadtuzenie nie wlicza si¢ do limitow zadtuzenia okreslonego w ustawie o finansach
publicznych. Jak dotad jest to jednak instrument marginalnie wykorzystywany przez JST
(od 2000 r. miato miejsce zaledwie kilka ich emisji zwigzanych z podsektorem samorza-
dowym, np. w Bydgoszczy, Lodzi, Gdansku, Gnieznie, Lublinie).

Po czwarte, waznym wyzwaniem bedzie umiejetne wykorzystanie przez samorzad
instrumentow pozadotacyjnych, czyli instrumentéw inzynierii finansowej (pozyczek,
kredytow, poreczen). W nowej perspektywie UE traktowane sg one jako alternatywa
dla dotacyjnego finansowania beneficjentow w formie bezzwrotnych grantow. We wcze-
$niejszej perspektywie do Polski przekazano w tej formule ok. 1 mld euro, a w aktualne;j
przewidziana jest kwota ponad 3 mld euro, czyli ok. 5% puli §rodkéw przeznaczonych na
realizacje krajowych i regionalnych programow operacyjnych. Czes¢ z tych pienigdzy trafi
do JST. Taki trend nalezy potraktowaé jako wtasciwy kierunek chociazby w kontekscie
koniecznos$ci podnoszenia efektywnosci absorpcji sSrodkéw UE w podsektorze samorza-
dowym®. W przypadku tego podsektora obszarami szczegdlnie predysponowanymi do ich
wykorzystania s3: rewitalizacja miast, zrbwnowazony transport miejski, rozwoj lokalny,
energetyka, rozwoj sieci szerokopasmowe;j itp.

Po piate, w nowej perspektywie finansowej zdecydowanie wigkszy nacisk kladzie
si¢ na kwestie efektywnosci ekonomicznej realizowanych przez JST przedsiewzigc.
Wymagane bedzie nie tylko precyzyjne przygotowanie inwestycji, ale rowniez spetnienie

spotecznemu (ang. inclusive growth), czyli wspieranie gospodarki charakteryzujacej si¢ wysokim poziomem
zatrudnienia i zapewniajacej spojnos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng (Europa 2020, 2010, s. 5).

° Instrumenty inzynierii finansowej charakteryzuja si¢ atrybutem odnawialno$ci dla kolejnych beneficjen-
tow. Oznacza to, ze otrzymane przez JST $srodki musza zosta¢ zwrocone i w ten sposob moga by¢ redystry-
buowane do kolejnych beneficjentow samorzadowych. Wielokrotne, czyli tzw. rewolwingowe wykorzystanie
instrumentéw zapewnia ich wyzsza efektywnosc.
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warunkow w zakresie racjonalnosci kosztow realizacji i kosztow pozniejszego utrzymania
obiektow inwestycyjnych.

Po széste, w nowej perspektywie finansowej do dyspozycji JST oddane zostajg nowe
narzgdzia finansowe, takie jak np. Zintegrowane Inwestycje Terytorialne, dedykowane
miastom wojewddzkim i ich obszarom funkcjonalnym. Inny przyktad to Rozwdj Lokalny
Kierowany przez Spoteczno$¢. Jest to specyficzne narzgdzie do zastosowania na szczeblu
subregionalnym, kierowane przez lokalne grupy dziatania, powalajace na zintegrowa-
ne wykorzystanie wielu funduszy (Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
Funduszu Spojnosci) w celu realizowania zintegrowanych i wielosektorowych strategii
rozwoju lokalnego. W literaturze podkresla si¢, ze nowy sposob realizacji tego rodzaju
przedsigwzieé pomoze wspotpracujacym i dziatajacym w grupie JST tatwiej wywigzywac
si¢ z podjetych zobowiazan, zwlaszcza w sytuacji, gdy niektdre z nich znajda si¢ w gorszej
kondycji finansowej (Kogut-Jaworska, 2015, s. 146).

I wreszcie po siddme, powaznym zagrozeniem dla JST moze okaza¢ si¢ nasilajaca
si¢ niestabilno$¢ Unii Europejskiej jako wspdlnoty panstw (przyktady: Brexit, kryzys
migracyjny, powazne rozbieznosci pomiedzy tzw. ptatnikami netto a pozostatymi krajami
cztonkowskimi UE, czy zwigzana z tym, coraz czg¢$ciej forsowana przez rzady Niemiec
i Francji, propozycja stworzenia odrgbnego budzetu unijnego dla panstw strefy euro).
To wszystko moze miec¢ istotne konsekwencje dla polityki strukturalnej UE, wlacznie
z mozliwg rekonstrukcja jej priorytetow i alokacji finansowej jeszcze w trakcie trwania
aktualnej perspektywy finansowej. Mogtoby to skutkowa¢ wyraznym zmniejszeniem
srodkéw na polityke regionalna, co niewatpliwie bytoby fatalne w skutkach dla systemu
polskich finansow lokalnych.

Podsumowanie

Nowa perspektywa finansowa UE jest dla beneficjentow samorzadowych zdecy-
dowanie trudniejsza od poprzedniej. W aspekcie wewnetrznych, polskich uwarunkowan
podstawowe zagrozenia dla sprawnej absorpcji srodkéw UE w tym okresie to: wystepu-
jaca w JST ,,niewydolnos¢” finansowa, zwigzana zaréwno ze skutkami obserwowanego
kryzysu gospodarczego, jak i indukowang centralnie destabilizacja legislacyjng systemu
finansow lokalnych, a takze koniecznoscig przestrzegania przez samorzad nowych limi-
tow zadluzenia, zdecydowanie trudniejszych do wypelnienia niz wezeéniej obowiazujace
limity. W aspekcie zewnetrznych, unijnych uwarunkowan kluczowe utrudnienia absorp-
cyjne to przede wszystkim: nowe priorytety finansowania (zdecydowanie mniej spdjne
tematycznie z zakresem zadan wtasnych JST w porownaniu do poprzedniej perspek-
tywy), zaostrzone kryteria efektywnosciowe absorpcji, pojawienie si¢ nowych instru-
mentow polityki strukturalnej (ZIT, RLKS) oraz nowych mechanizméw finansowania,
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tj. rewolwingowych, a takze nasilajgca si¢ wyraznie niestabilno§¢ Unii Europejskiej jako
wspolnoty panstw (Brexit, kryzys migracyjny, zapowiadana mozliwo$¢é wprowadzenia
dwoch oddzielnych budzetéw UE: dla panstw cztonkowskich strefy euro oraz panstw do
niej nienalezacych).
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FINANCIAL STABILITY OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
IN RESPECT OF THE NEW FINANCIAL PERSPECTIVE
OF THE EUROPEAN UNION AND CHANGES IN THE SYSTEM
OF LOCAL GOVERNMENT INCOME

Keywords: local government unit (LGU), financial sustainability of LGUs, new financial perspec-
tive EU 2014-2020, absorption capacity of LGUs

Summary. The aim of the article is to identify the key challenges facing local government units as
beneficiaries of European Union funds in the new financial perspective 2014-2020, especially in the
context of their financial stability and changes relating to their budget revenues introduced in recent
years. The author assumes that in the system of local finances there are four key components which
determine financial (fiscal) stability of local government units (gminas, poviats and voivodeships),
projecting on the absorption capacity of these units as beneficiaries of EU funds. These are budget
revenues, budget expenditures, results achieved (general and operational) and debt. In the article,
special emphasis is placed particularly on the first of these categories, trying to link this topic with
issues of financial stability of units of the public finance sector, as well as the issue of the specificity
of the new EU financial perspective. An attempt was made to answer the question of why this
perspective is much more difficult for the beneficiaries of local governments from the previous one,
i.e. relating to the years 2007-2013.
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