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PERSPEKTYWY KORZYSTANIA ZE SRODKOW UNIJNYCH
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
ORAZ PROBLEM ZWROTU TYCH SRODKOW

JoANNA M. SALACHNA

1. Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (jst.) sg, zaréwno w ramach re-
alizacji regionalnych programéw operacyjnych, jak i programéw krajo-
wych, beneficjentami znaczacej czesci sSrodkdéw unijnych otrzymywa-
nych przez Polske. Wynika to z roli sektora samorzadowego, ktory jest,
jak sie podkres$la, najwazniejszym publicznym ustugodawcs i inwesto-
rem, ktéry wydatkuje trzecia cze$¢ zasobéw publicznych!

Z oficjalnych danych finansowych za 2011 rok wynika, ze kwota
pozyskanych przez samorzady srodkéw zagranicznych wzrosta o 16,4%
(w tym w gminach o 25%) w stosunku do roku poprzedzajacego i sta-
nowila tacznie 8,6% ich dochodéw (w 2010 r. — 7,8%). Natomiast wy-
datki finansowane takimi srodkami zwigkszyly sie o 14,1% i stanowily
8,5% ogolu wydatkéw (w 2010 r. — 7,6%). Tendencje w wykorzystywa-
niu $rodkéw unijnych sa jednak najbardziej widoczne w odniesieniu do
ponoszonych przez samorzady wydatkdéw inwestycyjnych. I tak, w 2010
ich udziat w wydatkach inwestycyjnych jst. ogétem wynosit 25,5%,
a w 2011 r. stanowit juz 30,5%. Przy czym najwyzszy udzial wydatkéw
inwestycyjnych finansowanych $rodkami zagranicznymi mial miej-

1 Zob. opracowanie przygotowane przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytu-
acji samorzadéw lokalnych, Warszawa 2012, s. 1i n, opubl. na: https://mac.gov.pl
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sce w wojewddztwach samorzadowych (37,3%).” Najwieksze kwoty fi-
nansowane $rodkami unijnymi ponoszone byly na realizacj¢ projektow
z zakresu: — transportu i facznosci, — rolnictwa i towiectwa oraz — go-
spodarki komunalnej i ochrony srodowiska. W tych obszarach zrealizo-
wano lacznie 62,8% ogdtu wydatkéow finansowanych $rodkami zagra-
nicznymi. Najwyzsze wykonanie dochodéw jak i wydatkéw ze srodkéw
unijnych wystapito w jst. wojewddztwa mazowieckiego, a najnizsze
w jst. wojewddztwa lubuskiego.’ Ponizej zaprezentowano dane dotyczg-
ce wykorzystania srodkéw zagranicznych (unijnych) przez samorzady
w 2011 r. (Tabela 1.) w ukladzie wojewddztw.

Tabela 1. Udziat wydatkéw jst. na programy i projekty realizowane z udziatem
$rodkéw zagranicznych oraz udziat wydatkéw finansowanych srodkami za-
granicznymi w wydatkach budzetowych ogotem jst. w 2011 r.

W:’ga::'n?a Udziat wydatkéw na Udziat
programy Wydatki programy i projekty wydatkow
. i projekty .
Wydatki . finansowane realizowane finansowanych
i . realizowane . ; - . . . !
Wyszczegolnienie ogotem 2 udziatem srodkami z udziatem srodkow Srodkami
(w tys. zt) . . zagranicznymi zagranicznych zagranicznymi
$rodkow
X (wtys. zt) w wydatkach w wydatkach
zagranicznych ogotem (w %) ogotem (w %)
(W tys. zt)
Polska, z tego: 181 594 742 24 634 218 15438 114 13,6% 8,5%
Dolnoslgskie 14 692 797 1991999 1160 150 13,6% 7,9%
Kujawsko-pomorskie 9394 608 1350566 828 211 14,4% 8,8%
Lubelskie 9691383 1762963 1146 381 18,2% 11,8%
Lubuskie 4584 489 542 589 335172 11,8% 7,3%
todzkie 11102 217 1148 060 735850 10,3% 6,6%
Matopolskie 15073 385 2200979 1455882 14,6% 9,7%
Mazowieckie 29333 349 2860564 1661787 9,8% 57%
Opolskie 4355497 566 517 375590 13,0% 8,6%
2 Wynidst od 23,5% w wojewodztwie swietokrzyskim do 54,8% w wojewddztwie wielkopol-
skim.
3 Krajowa Rada RIO, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wy-
konania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012,
s. 193-194.
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Podkarpackie 9823472 1548 665 1052912 15,8% 10,7%
Podlaskie 5553 905 909 011 609210 16,4% 11,0%
Pomorskie 11 606 567 1962 567 1163948 16,9% 10,0%
Slaskie 19 339 737 2226030 1536 353 11,5% 7,9%
Swietokrzyskie 6057 739 1069 897 631207 17,7% 10,4%
Warmirisko-mazurskie 6898 192 1070872 651322 15,5% 9,4%

Wielkopolskie 15707 737 2074774 1203102 13,2% 7.7%

Zachodniopomorskie 8379 668 1348 164 891038 16,1% 10,6%

Zrédio: Krajowa Rada RIO, Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania

budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012, s. 171.

Z przedstawionych informacji wynika, ze polskie samorzady potra-
fia i korzystaja z dofinansowania zagranicznego, ukierunkowujac je na
newralgiczne oraz istotne z punktu widzenia spotecznego dziedziny.
Jednak aby aplikowa¢ o $rodki unijne, a nastepnie je wydatkowac jst.
muszg najczesciej dysponowac tzw. finansowym wkladem wlasnym na
realizacje danego projektu.* W tym kontekscie istotne jest, ze w ostat-
nim okresie intensyfikacja realiiacji projektow wspdtfinansowanych ze
srodkéw unijnych, w szczegdlnosci projektow infrastrukturalnych i wy-
mog posiadania w ich ramach wktadu wlasnego, a takze wzrost zadan
finansowanych przez samorzady® spowodowal zwiekszenie si¢ zadluze-
nia jst. Poza tym wprowadzono nowe, i jak si¢ okazuje — bardziej re-
strykcyjne dla wigkszosci jst. regulacje, ktére moga nie tylko utrudniac
mozliwos¢ pozyskania przez jst. czgéci Srodkéw unijnych w nastgpnej
perspektywie finansowej (na lata 2014-2020), ale takze tworzy¢ proble-

4 Najczesciej, poniewaz w czesci projektow wspdtfinansowanych ze srodkéw unijnych (np.
w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki bedgcego programem krajowym) wktad
wiasny jest finansowany srodkami krajowymi pochodzacymi z budzetu panistwa (przekazy-
wanych w formie dotacji celowej).

5 M.in. w zwigzku z reforma systemu opieki nad dzie¢mi do lat 3 wprowadzong ustawa z dnia
4 lutego 2011 r. o opiece nad dzieémi w wieku do lat 3 (DzU. Nr 45, poz. 235 z pdzn.
zm.), nowymi zadaniami z zakresu transportu publicznego wprowadzonymi ustawg z dnia
16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13), czy
tez obnizeniem (z 50 do 30%) dotaciji celowej udzielanej jst. z budzetu panstwa na lokalne
inwestycje drogowe.
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my z rozliczeniem realizowanych projektéw w ramach obecnego okre-
su programowania.®

Wszystkie podniesione kwestie wskazujg, ze zarowno z perspekty-
wy spofecznosci lokalnych, jak i z punktu widzenia krajowego, tj. wy-
korzystywania przez Polske bezzwrotnych srodkéw zagranicznych istot-
nym zagadnieniem jest mozliwo$¢ korzystania przez jst. ze Srodkow
unijnych.

2. Finansowoprawne determinanty korzystania
ze Srodkow europejskich

Korzystanie przez jst. ze srodkéw unijnych warunkowane jest naj-
czesciej posiadaniem przez nie finansowego wkladu wlasnego. Prak-
tyka pokazuje, ze jest on pokrywany najczesciej wplywami zwrotny-
mi (przychodami). Stad tez, w rozpatrywanym kontekscie podstawowe
znaczenie ma mozliwos¢ zadluzania si¢/splacania dtugu przez jst. Poni-
zej nie bede szczegdtowo omawiac regulacji obowiazujacych w tym za-
kresie. Wskaze jedynie te kwestie, ktére maja znaczenie (takze dla dal-
szych ustalen) dla rozpoznania mozliwosci wykorzystywania srodkéw
unijnych.

W roku 2013 obowiazuja jeszcze przepisy art. 169 i 170 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r/ Limituja one dopuszczalne pozio-
my: — rocznych splat zadluzenia (kapital + odsetki), ktére nie moga by¢
wyzsze od 15% dochodéw w danym roku; — globalnego poziomu zadtu-
zenia, ktére nie moze przekracza¢ w danym roku 60% dochodéw bu-
dzetowych. Przy czym, w wyliczaniu relacji rocznych splat zadtuzenia
do dochodéw nie uwzglednia sie kwot kapitatu zadtuzenia i nalezno-
$ci ubocznych, ktére wynikaja z zobowigzan jst. zwiazanych z realizacja
umow wspoétfinansowanych m.in. z budzetu Unii Europejskiej, a tak-
ze poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym

6 Podkreslenia wymaga, ze jakkolwiek aplikowanie o srodki unijne zakonczy sie w 2013 r.,
to rozliczenie obecnie realizowanych lub zaakceptowanych do finansowania w 2013 r. pro-
jektéw bedzie niejednokrotnie dokonywane jeszcze w 2015 roku.

7 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.); dalej: uf.p. z2005r.
Powotane regulacje zostaty utrzymane w mocy do korica 2013 r. na podstawie art. 121 ust.
7 w zw. z ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finan-
sach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.).
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realizujacym zadania jst. z wykorzystaniem takich srodkow. Natomiast
w przypadku obliczania limitu globalnego zadluzenia nie uwzglednia
sie kwoty zobowiazan dluznych, ale tylko do momentu zakonczenia re-
alizacji projektu (programu, zadania) oraz otrzymania refundacji doko-
nanych wydatkéw.

Poczawszy od 2014 roku zdolnos$¢ zadluzania si¢ jst. limitowana
bedzie obliczanym zgodnie z art. 243 obecnie obowiazujacej ustawy
o finansach publicznych® wskaznikiem dopuszczalnych putapéw splat
zadluzenia. Podobnie do wczeéniejszych rozwigzan, ustanowione zo-
staly czasowe wylaczenia zobowigzan uwzglednianych przy obliczaniu
wskaznika. Zostaly one jednak zmodyfikowane w stosunku do regula-
¢i utfp. z 2005 r. I tak postanowiono, ze nieuwzglednianie splat zo-
bowiazan moze mie¢ miejsce w terminie nie dtuzszym niz 90 dni od
dnia zakonczenia programu, projektu lub zadania i otrzymania refunda-
cji. Od razu wskazaé trzeba, ze ustawodawca postuzylt sie w tym przy-
padku koniunkcja. Z powotanej regulacji wynika zatem, iz w przypadku
wykonania zadania, ale nieuzyskania naleznej refundacji, jst. nadal — ¢j.
mimo uplywu terminu 90 dni od zakonczenia realizacji zadania — nie
wlicza zaciagnietych zobowiazan do wskaznika spfat dtugu. Natomiast
po zakonczeniu realizacji i ostatecznym rozliczeniu programu (projek-
tu, zadania) oraz otrzymaniu refundacji dokonanych wydatkéw istnie-
jace jeszcze zadluzenie wynikajace z koniecznosci jego wspdtfinansowa-
nia wliczane bedzie do obliczania limitu.

Zaréwno pod rzadami obecnej u.f.p., jak i u.fp. z 2005 r. wskaza-
nych wylaczen nie stosuje si¢ w przypadku, gdy jst. nie wywiazala sig
nalezycie z umowy, na podstawie ktérej zostala beneficjentem srodkow
pomocowych (na ten temat zob. pkt 4).

Z powyzszego przedstawienia mogloby prima facie wynikad, ze za-
dtuzanie sie jst. w zwiazku z realizacja projektéw wspdtfinansowanych
srodkami unijnymi nie jest czynnikiem wielce determinujacym (vide:
wylaczenia dokonywane przy obliczaniu wskaznikéw) mozliwosci ko-
rzystania z nich. Moze rzeczywiscie tak by¢ w odniesieniu do zobowig-
zan dluznych zaciaganych na tzw. wyprzedzajace finansowanie dziatan
wspolfinansowanych z UE, ktére w zadnym razie nie moze przekroczy¢

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.); dalej: u.f.p.
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wysokosci dofinansowania i faktycznie splacane jest ze srodkéw stano-
wiacych refundacje kwalifikowanych kosztow projektu. Jednak w po-
zostalych przypadkach jst. zaciagaja zobowiazania niejednokrotnie na
okres kilkunastu lub kilkudziesieciu lat. To za$ oznacza, ze ich splata be-
dzie dokonywana jeszcze dtugo po zakonczeniu projektu i faktycznym
wykorzystaniu srodkéw unijnych (ich refundacji).

Na mozliwo$¢ korzystania ze srodkow unijnych wptywa takze usta-
wowy nakaz réwnowazenia sekcji biezacej budzetu jst. zawarty w art.
242 u.fp. Zgodnie z nim (ust. 1 i 2 powolanej regulacji) w danym roku
wydatki biezace nie moga przewyzsza¢ dochodéw biezacych, powiek-
szonych o nadwyzke budzetowsq z lat ubieglych oraz wolne srodki. Tak
okreslona zasada ogdlna zostala ,,zlagodzona” poprzez postanowienia
zawarte w ust. 3 art. 242 u.fp. Wynika z nich, ze dopuszczalna jest sytu-
acja, w ktorej wydatki biezace s3 wyzsze od sumy dochodéw biezacych,
nadwyzki z lat ubiegtych i wolnych srodkéw — o ile kwota przewyz-
szajacych owga sume wpltywow budzetowych wynika (jest mniejsza lub
rowna) z wydatkéw biezacych realizowanych z udziatem tzw. srodkow
pomocowych. Dotyczy to przypadkéw, w ktorych jst. nie otrzymaty za-
planowanych kwot dochodéw ze $rodkéw pomocowych (nie przeka-
zano ich jako refundacji), a zrealizowaty wydatki na zadania (projekty/
programy), ktérych zréodlem wspotfinansowania sq m.in. bezzwrotne
srodki z UE. Zatem zgodna z prawem jest sytuacja, w ktérej:

wydatki biezace — wydatki, na ktére jeszcze nie przekazano srod-
kow ze srodkéw pomocowych < dochody biezace + nadwyzka z lat
ubieglych + wolne $rodki

Jak sie wydaje unormowania art. 242 u.f.p. moga okaza¢ sie szcze-
golnie istotne w kolejnym okresie programowania, a to w zwiazku
z zapowiedziami zmniejszenia finansowania projektéw infrastruktural-
nych, w ktérych przoduja teraz samorzady. Niezaleznie jednak od tego
przypuszczenia, determinuja one takze, obok indywidualnego wskaz-
nika (art. 243 u.fp.) zdolno$¢ jst. do splat zadtuzenia. A to ze wzgledu
na fakt, ze naleznosci uboczne od zobowiazan dtuznych (w tym odset-
ki, dyskonto) sq wydatkami biezacymi, ktére stanowia niejednokrotnie
znaczaca cze$¢ wydatkodw biezacych ogdtem (na ten temat zob. pkt 3).
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3. Sytuacja finansowa polskich jst. jako determinanta
absorpcji Srodkéw unijnych

Korzystanie przez jst. ze $rodkoéw unijnych jest uwarunkowane,
najogélniej ujmujac, ich sytuacja finansows. Przy czym chodzi tu nie
tyle (badz gléwnie) o osiggany przez nie wynik finansowy/budzetowy
lub o ogdlny stan zobowigzan. Gdyby bowiem pod uwage bra¢ przede
wszystkim te dane okazuje sie, ze samorzady ,,maja sie dobrze”, a przy-

KN

najmniej ,nie gorzej’ niz w poprzednich okresach. Taki wniosek na-
suwa sie chociazby po lekturze przygotowanego przez Ministerstwo
Finansé6w dokumentu pn. ,,Sytuacja finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego w latach 2010-2011 i za 3 kwartaty 2012 roku”’ Przy do-
konywanej prébie oceny trzeba pamigta¢, ze nadwyzka budzetowa nie
zawsze, a jak pokazuje praktyka — przewaznie — nie jest oznaka dobrej
kondycji finansowej. Moze by¢ wrecz przeciwnie. Samorzady planu-
ja, gtéwnie w przysztych okresach (najczesciej poczawszy od 2014 r.),”
osigganie nadwyzki budzetowej. Spowodowane jest to koniecznoscia za-
pewnienia zrodel splaty dtugu, wobec braku prawnych mozliwosci (na
gruncie art. 243 u.fp.) dalszego zadtuzania sie.

Préba  oceny rzeczywistej kondycji finansowej jst. powinna
uwzglednia¢ gléwnie dynamike oraz struktur¢ dochodéw i wydatkéw
budzetowych oraz zobowiazan (przede wszystkim dtuznych). Dynami-
ke podstawowych kategorii dochodéw ukazuje Tabela 2.

Tabela 2. Dynamika dochodow jst. w podziale na podstawowe czesci
w 2011 r. oraz liczona w stosunku do 2004 r.

Dochody ogétem | Dochody wtasne Dotacje celowe Subwencja ogdéina

W -
Yoo 2011 | 20117 | 2011 | 2011/ | 2011/ | 2011/ | 2011/ | 2011/
2010 | 2004 | 2010 | 2004 | 2010 | 2004 | 2010 | 2004
Polska, | 1055 | 1872 | 106,2 | 177,9 | 1059 | 299,2 | 1031 | 154,4
z tego:

- gminy 104,9 188,1 107,0 177,56 103,9 357,9 102,6 1471

—m-stWar- | 4579 | 1883 | 1043 | 1795 | 1477 | 3117 | 1052 | 1806
Szawa
9 Warszawa, grudzien 2012; www.finanse.mf.gov pl

10 Przyszte planowanie budzetowe uwidocznione jest w obligatoryjnie sporzadzanych wielo-
letnich prognozach finansowych; dalej: WPF.
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— miasta na
prawach po- | 105,0 176,9 104,4 1751 103,3 233,0 107,5 156,5
wiatu

— powiaty 104,7 188,8 102,6 212,0 107,2 2271 104,5 159,3

— wojewodz-
twa samorza- | 106,8 216,2 116,8 162,3 107,7 3771 85,7 193,7
dowe

Zxéddo: Krajowa Rada RIO, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012, s. 153.

Powyzsze dane uzupelni¢ trzeba jeszcze nastgpujacymi informacja-
mi. Zanotowany w ostatnim okresie (w stosunku do 2010 r.) wzrost
dochodéw wynidst realnie'! 0,9%, co w poréwnaniu do dynamiki do-
chodéw budzetu panstwa wynoszacej realnie 6,6%, nie wydaje si¢ za-
dowalajace, szczegdlnie uwzgledniajac przyrost zadan wykonywanych
przez samorzady. Na wzrost dochodéow wlasnych jst. wplynelo przede
wszystkim zwigkszenie kwot udzialéw w podatkach dochodowych (PIT
i CIT) — $rednio o 10%. Natomiast globalnie na prawie niezmienionym
poziomie pozostaty kwoty dotacji celowych oraz subwencji o$wiato-
wej. Istotne jest, ze dochody biezace stanowily 85,7% dochodéw ogo-
fem, a ich realizacja przekroczyta nieco 100% planu. Natomiast dochody
majatkowe wykonano na poziomie niecatych 84%,'? co moze by¢ wy-
nikiem zbyt optymistycznego planowania wzgledem sytuacji gospodar-
czej (spowolnienia, czy wrecz kryzysu), szczegélnie dochodéw ze sprze-
dazy majatku.

W odniesieniu do wydatkéw wszystkich jst. w latach 20082010
wykazywaly one wigkszy wzrost niz dochody, natomiast w 2011 roku
tempo ich wzrostu bylo nizsze od dochodéw o 3%. Uwzgledniajac na-
tomiast inflacje (4,3%) oraz wskaznik realizacji wydatkéw w stosunku
do roku 2010, zaistniat ich realny spadek (o 2,1%). Niemniej zaréwno
nominalnie, jak i realnie wydatki obnizyly si¢ wylacznie w gminach.
Powyzsze, w kontekscie pozostatych danych finansowych oraz przed-
stawionych uwarunkowan prawnych, moze $wiadczy¢ o pewnej ten-

" Wskaznik inflacji byt wyzszy od planowanego i wyniéstw 2011 r. 4,3%.
12 Wyjatkiem jest miasto stoteczne Warszawa, gdzie dochody majatkowe zrealizowane zosta-
ty na poziomie ponad 117%.
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dencji. Dynamike istotnych kategorii wydatkéw budzetowych jst. za-
warto w Tabeli 3.

Tabela 3. Dynamika podstawowych czesci wydatkéw budzetowych w 2011 r.
oraz liczona w stosunku do 2004 r.

Wydatki majatkowe Wydatki biezace
. . . . . wynagrodze- .
Wyszczegol- ogotem inwestycyjne | ogotem nia | pochodne dotacje obstuga dtugu

nienie

2011/ {2011/ |2011/ [2011/ |2011/ {2011/ {2011/ | 2011/ | 2011/ | 2011/ | 2011/ | 2011/
2010 |2004 (2010 |2004 [2010 {2004 |2010 | 2004 | 2010 |2004 | 2010 | 2004

Polska, ztego: |95,9 (279,2 | 95,2 (277,7 (104,2 (182,6 |108,8 | 168,8 | 96,2 |150,0 | 146,4 | 312,5
— gminy 91,3 (2441 | 91,0 [242,5 |102,8 |183,6 [108,0 | 168,1 | 93,9 |170,2 |156,0 | 3451

—m. st. War-

82,7 |216,2 (81,0 |216,3 [106,5 [192,3 (105,5 | 173,17 | 93,0 | 70,4 |146,7 |285,5
szawa

“miastanapra- |1035 15937 (1016 [201,1 1055 [172,9 |111,4 | 167,6 | 890 |1324 |1356 | 2416
wach powiatu

— powiaty 86,6 |355,2 (86,3 |355,5 [105,0 {175,0 |107,2 | 158,8 | 99,1 |198,6 | 1446 |3793

—wojewodztwa |44 5 1379 5 |1126 [380,6 [104,6 [235.9 |112,2 | 264,4 | 1076 |178,9 |148,1 | 737,2
samorzadowe

Zrédto: Krajowa Rada RIO, Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012, s. 161.

Dodac¢ trzeba, ze 2011 r. byl drugim z rzedu, kiedy wydatki majat-
kowe rosly slabiej niz wydatki biezace oraz jednocze$nie znaczaco ro-
sty wydatki na obstuge dtugu (w 2011 o 46,4% a w 2010 — o 32,2%).
Zaznaczenia wymaga, iz wzajemny stosunek wydatkéw biezacych i ma-
jatkowych wskazuje na prorozwojowe lub stagnacyjne nastawienie sa-
morzadow. Przyjmuje si¢, ze im wyzsze wydatki majatkowe, w tym
inwestycyjne, tym jst. bardziej jest nastawiona na rozwoj, a nie na kon-
sumpcje. Stad tez wykazane w Tabeli 3. dane moga nastraja¢ niezbyt
optymistycznie. Tym bardziej, ze poczatki obnizania si¢ wydatkéw in-
westycyjnych mozna bylo juz zaobserwowaé w 2010 r. Wéwczas w ska-
li kraju obnizyly si¢ one o 0,5% i spowodowane byly zachowaniami
w miastach na prawach powiatu i wojewddztw samorzadowych. Obec-
nie, jak wida¢, spadek nie dotyczy tylko wojewddztw.

Jesli chodzi o wydatki rodzajowe jst. w 2011 r. utrzymala si¢ ten-
dencja z poprzednich lat; w zwiazku z tym najwiecej z nich przeznaczo-
no na szeroko rozumiana o$wiate (prawie 30%), transport (18%), po-
moc spoteczna (ponad 12%) oraz administracje (8,5%).
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Srednie zadtuzenie jst. w 2011 r. nadal wzrastalo (w stosunku do
2010 r. o0 4,6%) i wyniosto 38,4%. Niepokojace jednak jest, ze znacza-
co zwigkszyla sie liczba jednostek, ktére przekroczyly maksymalny
60% pulap zadtuzenia — bylo ich az 135 (w roku 2010 — 70), i to nieza-
leznie od faktu, ze po dokonaniu wylaczen zobowiazan zaciggnietych
w zwiazku z wykorzystywaniem $rodkéw unijnych byto ich ,tylko” 36
(por. uwagi na temat czasu dokonywania wylaczen zawarte w pkt 2).

W zakresie przestrzegania reguly rownowazenia biezacej sekcji bu-
dzetu (art. 242 u.fp.), w 2011 r. wydatki biezace byly wyzsze niz dochody
biezace w 182 jst. Przy czym 127 z nich pokryto réznice w dopuszczalny
przepisami sposéb (nadwyzkg budzetowsa lub wolnymi $rodkami), a 11
korzystalo na mocy art. 242 ust. 3 u.f.p. z wylaczenia kwot branych pod
uwage przy wyliczeniach (w zwiazku z realizacja projektéw unijnych).

Najbardziej znaczace dla prowadzenia polityki gospodarczej przez
jst. bedzie ksztaltowanie sie indywidualnego wskaznika dopuszczalne-
go pulapu splat zadluzenia, ktéry bedzie obowigzywat od 2014 r. Jak
wynika z mojego pobieznego ogladu danych zawieranych w WPF, kté-
re byly uchwalane na rok 2013 i kolejne lata (brak jest oficjalnych ak-
tualnych zestawien) znaczaca czg$¢ jst. zmuszona bedzie do istotnego
ograniczenia wydatkéw oraz wygospodarowywania nadwyzek budze-
towych. A to z tego wzgledu, ze uwzglednienie art. 243 u.fp. powodo-
wacé bedzie niemoznos¢ zaciggania dlugu, a dodatkowo takie jst. beda
musiaty wygospodarowac srodki na pozostate do splaty zadtuzenie. Nie-
pokojace jest to, ze czg$¢ jst. uchwalajac WPF prawdopodobnie zawyza
dochody (w szczegdlnosci ze sprzedazy majatku) lub/i obniza planowa-
ne w przysztych okresach wydatki po to aby wykaza¢ spelnianie wskaz-
nika z art. 243. S takze i takie przypadki — bynajmniej nieincydentalne
— ze jst. w przyjetych prognozach planuje niezachowanie tego wskaz-
nika. W omawianym kontekscie ciekawe jest, ze powolywana regulacja
wprowadzona zostala jako swoista ,,odpowiedz” na od dawna oraz po-
wszechnie krytykowane ustawowe, sztywno ustalone pulapy zadluze-
nia i jego splat okreslone w art. 169 i 170 u.f.p. z 2005 r. Przedstawiciele
zaroéwno praktyki, jak i doktryny zgodni byli co do tego, ze ustanowio-
ne limity (tak spfat rocznych, jak i dlugu ogdélem) nie sa i nie mogg by¢

234



Perspektywy korzystania ze Srodkéw unijnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego...

adekwatne w stosunku do wszystkich jst.”* Na tym tle interesujace oka-
zuja si¢ wnioski plynace z analizy danych budzetowych za lata 2008—
2011 (ujete w okresach 3-letnich), ukazujace relacje pomiedzy ,,starymi”
putapami dopuszczalnych splat zadtuzenia i dlugu ogétem (odpowied-
nio art. 169 i 170 u.fp. z 2005 r.), a obliczanym dla tych danych wskaz-
nikiem z art. 243 u.f)p. — zob. tabela ponizej.

Tabela 4. Rozktad $redniej arytmetycznej obliczonej dla lat 2008-2010 oraz
2009-2011 relacji z art. 243 uf.p. na tle dotychczasowych unormowan w za-
kresie dopuszczalnych putapoéw zadtuzenia

Struktura jst wg szczebli oraz pozio- | Struktura jst wg szczebli oraz poziomu

mu $redniej z art. 243 uofp za lata sredniej z art. 243 uofp za lata
. ) 2008-2010 (w %) 2009-2011 (w %)
Srednia
(Db g, g .
Wo+smD)? | £ | » [E§2| =z |Eg,| ¢ > €52 = |88,
£ 17}
§ | o |288) & |8§°| & | o |283| & |s§*®
s =
Ogotem 100,0 {100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 |100,0 |100,0 | 100,0 |100,0 | 100,0
Ponizej 0% 26 1,9 1,5 8,6 X 38 31 31 9,9 X
0-5% | 179 | 138 | 123 | 51,6 X 274 | 24,0 21,5 557 | 12,5
0-15% | 5-10% | 358 | 36,0 | 49,2 | 32,2 18,8 | 40,4 | 414 50,8 29,9 | 50,0
10-15% | 28,1 | 30,9 | 18,5 7,0 56,3 | 20,2 | 22,3 15,4 41 37,5

Suma 0-15% | 81,8 | 80,7 | 80,0 | 90,8 75,0 | 88,1 | 878 87,7 89,8 | 100,0
15-20% | 11,0 | 121 | 18,5 0,6 18,8 58 6,5 77 0,3 X

20-25% | 2,7 | 31 X X 6,3 14 | 16 1,5 X X
x
5‘_" 25-30% | 1,0 1,2 X X X 0,4 0,5 X X X
'f,‘? 30-35% | 0,5 0,6 X X X 0,2 0,2 X X X
>
g |35-40% | 01 | 0.2 x x x 01 | 01 x x x
a

FE—

o2 01 |02 | x X X 02 | 02 X X X

40%

Sumapowyzel | 156 | 174 | 185 | 06 | 250 | 81 | 91 | 92 | 03 | x

Db — dochody biezace; Wb — wydatki biezace; Sm — dochody ze sprzedazy majatku; D — dochody ogétem

Z16ddo: Krajowa Rada RIO, Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012, s. 184.

13 Zob. np. P. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 131 in.;
J. Adamiak, Dziatalno$¢ inwestycyjna a deficyt budzetowy i dtug publiczny samorzadow te-
rytorialnych, [w:] W. Kosiedowski (red.), Samorzad terytorialny w procesie rozwoju regional-
nego ilokalnego, Torun 2005, s. 281 i n.; B. Filipiak, M. Dylewski, Prognoza kwoty dtugu pu-
blicznego w jednostkach samorzadu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2005, nr 11.
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Powyzsze dane wskazuja, ze gdyby jst. musiaty stosowaé indywi-
dualny wskaznik zadluzenia juz od 2012 r., to tylko dla nieco ponad 8%
z nich bylby on bardziej korzystny od aktualnie obowigzujacych pula-
pow (tzn. moglyby one zaciagnaé i splaca¢ wigkszy dlug). Wezesniej, .
na rok 2011 bytby on bardziej korzystny dla ponad 15,5% jst., a na rok
2010 — dla ponad 25,5%." Natomiast blisko 4% jst. w 2012 r. nie moglo-
by dokonywac¢ splat swoich zobowiazan dtuznych.

Powyzsza analiza, ,odczytywana” w kontekscie wczesniejszych da-
nych na temat ksztaltowania si¢ dochodéw i wydatkéw jst. oraz aktual-
nej krajowej sytuacji gospodarczej daje mozliwo$¢ sformulowania pew-
nych uogdlnien.

4. Zwrot sSrodkow unijnych i jego wptyw na ocene
sytuacji finansowej jst.

Samorzady jako swoj sukces poczytuja (skadinad stusznie) uzyska-
nie dofinansowania ze $srodkéw unijnych na konkretne przedsiewziecia.
Jednak to, czy faktycznie owo finansowanie zostanie przez nie wykorzy-
stane zalezy od dalszych dzialan, do ktérych zaliczy¢ trzeba realizacje
i prawidlowe rozliczenie danego projektu.

Zgodnie z postanowieniami art. 207 u.fp. srodki unijne podlegaja
zwrotowi przez beneficjenta wraz z odsetkami (w wysokosci okreslone;j
jak dla zaleglosci podatkowych'), jezeli zostaty:

a) wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem,

b) wykorzystane z naruszeniem obowiazujacych procedur,

¢) pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci.

Zwrot tych srodkéw moze zosta¢ dokonany przez pomniejszenie
kolejnej platnosci na rzecz beneficjenta o kwote podlegajacq zwrotowi.

W przepisach u.fp. brak jest jednak definigji ,,srodkéw pobranych
nienaleznie” oraz ,,Srodkéw pobranych w nadmiernej wysokosci”.'® Nie

14 Krajowa Rada RIO, Sprawozdanie..., op. cit., s. 184.

15 Liczonymi od dnia przekazania $rodkéw, w terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji okre-
$lajacej kwote przypadajaca do zwrotu i termin, od ktérego nalicza sie odsetki.

16 W tym zakresie zob. M. Szymaniski, Zwrot srodkéw nieprawidtowo wykorzystanych przy re-
alizacji programéw Unii Europejskiej, ,Kontrola Paistwowa” 2010, nr2,s. 13in.

236



Perspektywy korzystania ze Srodkéw unijnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego...

okreslono takze czy zwrotowi podlega cato$¢ pobranych $rodkow, czy
tylko cze$¢ nadmiernie pobrana. Jednak zastosowanie wykladni syste-
mowej wskazuje, ze nalezy w tym wzglednie odpowiednio stosowac re-
gulacje dotyczace rozliczania dotacji, jezeli przepisy szczegdlne, nie nor-
muja tych kwestii. Odrebne przestanki wymieniono wyzej pod lit. aib.
Wydaje sie, ze najczesciej moze dochodzi¢ do nieprawidtowosci proce-
duralnych zwiazanych przede wszystkim ze stosowaniem (jakze niedo-
skonatej) ustawy Prawo zaméwien publicznych.”

Na gruncie rozpoznawanych zagadnien istotniejsze sg skutki doko-
nania zwrotu $rodkéw unijnych dla jst. Pomijam tutaj kwesti¢ ewentu-
alnej odpowiedzialnosci konkretnych oséb za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych (czy nawet odpowiedzialnosci karnej), gdyz dla jst.
jako takiej i jej sytuacji finansowej nie ma to wiekszego znaczenia. Waz-
ne sa natomiast regulacje zawarte w art. 243 ust. 4 ufp. Zgodnie z nimi
w przypadku gdy okreslone w umowie $rodki unijne nie zostana prze-
kazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot, jednostka
samorzadu terytorialnego nie moze emitowac papieréw wartosciowych,
zaciagac kredytow, pozyczek ani udziela¢ porgczen i gwarancji do cza-
su spetnienia relacji, o ktérej mowa w ust. 1 art. 243. Oznacza to, ze je-
$li w wyniku doliczenia zadluzenia, ktére powstato w zwiazku z reali-
zacjq danego projektu do obliczanej zgodnie ze wzorem relacji dtugu
oraz splat rocznych zobowigzan przekroczony zostal wskaznik zadluze-
nia, taka jst. nie ma zadnej mozliwosci zaciagniecia nowych kredytow,
pozyczek oraz wyemitowania papieréow warto$ciowych do czasu, kie-
dy zostanie spetniona relacja wyliczana na podstawie wzoru ustalonego
w art. 243 ust. 1 ufip.

Wskazad trzeba, ze do zaistnienia przeslanek zwrotu srodkow unij-
nych albo ustalenia, ze miaty one miejsce moze dochodzi¢ szczegol-
nie w okresie koncowym ich dopuszczalnego wykorzystywania, jak tez
w czasie dokonywanych ex post kontroli. Zauwazy¢ trzeba, ze pozytyw-
nie wypadajaca biezaca kontrola dokumentalna (np. realizowana przez
urzedy marszatkowskie w stosunku do projektéw z regionalnych pro-
graméw operacyjnych) wcale nie oznacza, ze w pozniejszym okresie
kontrola faktyczna (dokonana przez podmiot krajowy lub zewnetrzny)

17 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. (Dz.U. 22010 r. Nr 113, poz. 759 z pézn. zm.).
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nie wykaze nieprawidtowosci, w zwiazku z ktérymi orzeczony zostanie
zwrot srodkow.

5. Mozliwosci i bariery dalszego wykorzystywania
Srodkow unijnych

Ze wstepnych deklaracji strony rzadowej wynika, iz polskie regio-
ny w kolejnym okresie programowania beda miaty do dyspozycji wig-
cej srodkéw z UE niz dotychczas. Ma to by¢ ponad 22,8 mld euro'® oraz
dodatkowo na tzw. obszary strategicznej interwencji — ok. 1,5 mld eu-
ro.” Jest to bardzo dobra wiadomos¢. Problem ,tylko” w tym, czy jst.
bedg w stanie wydatkowac¢ te $rodki, poniewaz w wigkszosci przypad-
kéw beda przeciez musialy dysponowaé wkladem wilasnym.

Zaréwno z zaprezentowanych wczesSniej danych finansowych, na
podstawie ktorych formutowa¢ mozna pewne tendencje, prognozo-
wanej sytuacji gospodarczej w kraju, a takze wstepnych szacunkow sa-
mych samorzadowcéw wynika, iz jst. w najblizszym okresie beda mia-
Iy mala zdolnos¢ absorpcyjna. I nie zalezy to bynajmniej, jak wczesniej
wskazano, od wzglednie dobrego wyniku finansowego w sektorze sa-
morzagdowym. Jst. musza bowiem wygospodarowywac $rodki na spla-
te zadtuzenia (np. w postaci nadwyzek budzetowych), ktére jest bardzo
duze i niewielka cze$¢ z nich bedzie mogta zaciaga¢ dalsze zobowiaza-
nia (por. dane z tabeli 4). Takze z raportu przygotowanego przez NBP,
jakkolwiek w czesci ,,samorzadowej” dotyczacego gléwnie obligacji ko-
munalnych, wynika tendencja do zmniejszenia zadluzania si¢ polskich
samorzaddéw. Jest to wynik dynamicznego wzrostu zadluzenia w latach
2009-2011 (w zwiazku z realizacja projektdéw inwestycyjnych) oraz ko-
nieczno$¢ jego ograniczenia w zwigzku z regulacjami art. 243 u.fp,
ktory bedzie obowigzywaé od 2014 r.2! Reprezentanci samorzadéw*? po-
stulujq badz zmiane przepiséw regulujacych dopuszczalne splaty zadlu-
zenia od 2014 r. badz przesunigcie ich obowigzywania na pozniejszy

18 W obecnej perspektywie 19,8 mid euro.

19 Informacja o wypowiedzi Minister Rozwoju Regionalnego z dnia 20 lutego 2013 r. zamiesz-
czona na www.samorzad.pap.pl

20 Rozwoj systemu finansowego w Polsce w 2011 r., Warszawa, listopad 2012; www.nbp.pl

21 Ibidem, s. 290-291.

22 M.in. Slaski Zwigzek Gmin i Powiatow.
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termin. Podnosza oni, ze majacy obowiazywac art. 243 u.fp. moze spo-
wodowac, iz nawet 300 jst. nie bedzie moglo uchwali¢ budzetu oraz, ze
przestrzeganie tych postanowien zahamuje inwestowanie. Resort finan-
séw wyklucza jakiekolwiek modyfikacje w tym zakresie, wskazujac, ze
jst. mialy wystarczajaco duzo czasu (4 lata) aby dostosowad swoja polity-
ke gospodarcza do uchwalonych przepisow.”?

Jak bedzie ksztaltowal sie rzeczywisto$¢ w omawianym zakre-
sie? Nie jest to pewne, bo przeciez jest to prognozowanie. Poza tym nie
wiadomo jak w nowym okresie programowania ksztattowac sie bedzie
pokrywanie wkladu krajowego niezbgednego do realizacji programéw
wspdtfinansowanych $rodkami zagranicznymi/pomocowymi, tzn. czy
jst. beda mogly w tym wzgledzie liczy¢ na dotacje z budzetu panstwa.
Trzeba takze zwazy¢, ze projekty wspolfinansowane w ramach obec-
nej perspektywy finansowej moga by¢ rozliczane jeszcze w 2015 roku,
a ,nowe” $rodki (perspektywa 2014-2020) nie beda raczej rozdyspono-
wywane od razu. Majac takze na uwadze, ze wedlug przewidywan naj-
gorszym okresem pod wzgledem finansowym (chodzi gléwnie o za-
chowanie relacji z art. 243 ufp) dla jst. beda lata 2014-2015, moze sie
okaza¢, ze samorzady beda jednak wykorzystywac srodki unijne od roku
2016 w zakresie nie mniejszym niz dotychczasowy.

23 Samorzady chca zmian w nowych regutach obliczania ich zadtuzenia — informacja z 26 lu-
tego 2013 r.; www.samorzad.lex.pl
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LOCAL GOVERNMENTS EU FUNDS ABSORPTION
AND THE PROBLEM OF ITS RETURNS IN PROSPECT

Polish local governments are the main beneficiaries of the EU funds,
that comes off its role as the very important public service provider and
investor. The official data shows that the amount of the foreign sources
accommodated by Polish local governments in 2011 r.aised up by 16,4%
(year to year) and it created the 8,6% of the total local governments
budgetary resources. Other data shows that local government expenses
which were financed by foreign sources had increased in by 14,1% and
created the 8,5% of total local governments expenses. The tendencies in
EU funds absorption are visible mostly in local government investment
expenses. In 2010 the EU funds covered 25,5% of local government’s
investment expenses and in 2011 this ratio raised up to 30,5%.

Evidently, Polish local governments have the knowledge how
to absorb EU funds. Though, the most problematic for them in
this sphere, is to provide the own contribution to the EU project. In
practice, in most cases this ,own contribution” is financed by the
repayable resources (long-term financial obligations). The requirement
to provide “own contribution” and the great number of the EU project
realizations (in particular the investment ones) finally resulted a rise in
local government’s debt. Next, a very restrictive new regulations were
introduced to the most number of local government budgets, which will
have to be applied by them starting from the year 2014. Definitely, these
restrictive new regulations will obstruct the local government’s ability
to absorb the EU funds in the new perspective of 2014-2020 and also
can create problems with the settlements of the already accomplished
EU projects.

One must admit that the local government absorption capacity of
EU funds is one of the most important condition of local and country
development. The article analyses this topic with the consideration of the
following issues (which are treated as the local governments absorption
capacity premises):

— the actual and future regulations of local government debt;

— the requirement to balance the operating budget;

— the general financial local governments condition.
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