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Streszczenie. Samorzqd terytorialny jest glownym beneficjentem srodkow pochodzgcych z fun-
duszy Unii Europejskiej. Inwestycje samorzgdowe z racji swego specyficznego charakteru roznig sie
od inwestycji realizowanych w sektorze prywatnym. W artykule opisano mozliwosci inwestycyjne sa-
morzqdu terytorialnego w nowej perspektywie finansowej UE 2014-2020. Przeanalizowano dziatal-
nos¢ inwestycyjng samorzqdu w poprzednim okresie programowania, a takze przedstawiono nowe
obszary realizacji samorzgdowych projektow inwestycyjnych w perspektywie finansowej 2014-2020.
Ukazano rowniez uwarunkowania mozliwosci inwestycyjnych samorzqdu terytorialnego.

Stowa kluczowe: samorzqd terytorialny, inwestycje, fundusze europejskie, perspektywa finan-
sowa 2014-2020

Wprowadzenie

W celu przyspieszenia tempa rozwoju lokalnego i regionalnego oraz zaspo-
kojenia potrzeb spolecznosci lokalnej jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
realizujg wiele inwestycji i w zwiagzku z tym sg gldwnym inwestorem w sekto-
rze publicznym. Wydatki inwestycyjne stanowia istotng cze$¢ wydatkow budze-
towych JST, ktore poszukuja dodatkowych zrédet finansowania zaplanowanych
inwestycji. Jedng z takich mozliwosci sg fundusze unijne, ktére dzigki swemu
bezzwrotnemu charakterowi stanowig atrakcyjne zrddto finansowania inwestycji.
Samorzad terytorialny byl gldownym beneficjentem funduszy unijnych w okresie
2007-2013. Z uwagi na dotychczasowe zaniedbania inwestycyjne JST podejmo-
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waly starania o pozyskanie srodkow unijnych na realizacje inwestycji polegaja-
cych m.in. na rozbudowie i modernizacji drég, sieci wodociggowej, kanalizacyj-
nej oraz uporzadkowaniu gospodarki odpadami. Rozwdj infrastruktury nie tylko
poprawil warunki zycia mieszkancow, ale takze sprzyjal pobudzeniu przedsig-
biorczosci i rozwojowi dziatalno$ci gospodarczej.

W nowej perspektywie finansowej UE 2014-2020 zakontraktowane zostaly
kolejne srodki pomocowe przeznaczone dla samorzadoéw, w kwocie wiekszej niz
w poprzednim okresie programowania. JST beda musialy jednak spetni¢ pewne
warunki, aby méc skorzysta¢ z nowych mozliwosci finansowania projektow in-
westycyjnych. Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja sposobow re-
alizacji inwestycji JST w okresie 2014-2020 oraz charakterystyka uwarunkowan
aktywnos$ci inwestycyjnej samorzadu terytorialnego. Przedstawione w artykule
tresci stanowig analizg stanu wiedzy w prezentowanej dziedzinie.

1. Samorzad terytorialny jako glowny inwestor
w sektorze publicznym

Pojecie ,,inwestycje” jest szeroko omawiane w literaturze przedmiotu. Zgodnie
z zapisami art. 3 ust. 1 pkt 17 ustawy o rachunkowos$ci' inwestycje to aktywa po-
siadane przez jednostk¢ w celu osiagnigcia korzysci ekonomicznych. W zwigzku
z tym powinny przynosi¢ dodatkowe przychody, ktore wynikajg z przyrostu war-
tosci aktywow, uzyskania przychodéow w formie odsetek, dywidend lub innych
pozytkéw, w tym takze z transakcji handlowej. Wymierne korzysci finansowe
zwigzane z inwestycjami i dodatkowe strumienie pienigzne wystepujace u inwe-
stora sg charakterystyczng cechg inwestycji w sektorze prywatnym. Warto jednak
si¢ zastanowic, czy powyzsze rozwazania mozna rowniez odnies¢ do sektora pu-
blicznego, a w szczegolnosci do samorzadu terytorialnego.

Podmiotem samorzadu terytorialnego jest spoteczno$¢ lokalna zamieszkata
na okre$lonym obszarze, za$ przedmiotem — wykonywanie zadan publicznych?.
Celem funkcjonowania samorzadu terytorialnego, a takze celem inwestycji JST
jest zaspokajanie potrzeb spolecznosci lokalnej. Wynika z tego, ze przez inwe-
stycje JST nalezy rozumie¢ zamiang zasobdw finansowych, ktore sa w ich dys-
pozycji, na inne aktywa w celu osiggni¢cia okreslonych korzysci spoteczno-eko-
nomicznych®. Inwestycje JST sg zatem specyficznym rodzajem przedsiewziec,
o0 szczegblnych whasciwosciach.

! Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 330.

2 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2012, s. 15.

3 P. Galinski, Wydatki inwestycyjne jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w latach
2000-2009, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego™ 2011, nr 640, s. 62.
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Sa one w gtownej mierze inwestycjami infrastrukturalnymi, ktére stuzg $wiad-
czeniu ustug o charakterze publicznym. Dochody przez nie przynoszone (o ile
wystepuja) sa czesto zblizone do kosztow ich eksploatacji. KorzysSci finansowe
z inwestycji moga mie¢ znaczenie drugorzedne, gdyz najwazniejsze jest zaspo-
kojenie potrzeb wspolnoty lokalnej. W wyniku podejmowania inwestycji budzety
lokalne sg w ciagly sposob obcigzane, a wzrost infrastrukturalnych wydatkow
inwestycyjnych wiaze si¢ ze wzrostem wydatkow biezacych na eksploatacje. Na
podstawie inwestycji dokonywanych przez JST, np. inwestycji komunalnych, kt6-
re stuzg spotecznosci lokalnej, mieszkancy majg mozliwos¢ oceny swoich wladz
samorzadowych. Inwestycje komunalne sg takze czynnikiem rozwoju lokalnego,
a tym samym czynnikiem konkurencyjnosci lokalnej*.

Wydatki inwestycyjne stanowiag gtéwna cze¢$¢ wydatkow majatkowych JST
(tab. 1). Zgodnie z art. 236 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych’® wydatki majatkowe to wydatki poniesione na inwestycje i zakupy
inwestycyjne oraz wydatki zwigzane z nabywaniem praw wlasnosciowych w in-
nych podmiotach, w tym na zakup akcji oraz objecie udzialow, a takze wydatki na
whniesienie wktadow do spotek prawa handlowego. Zawarte w tabeli zestawienie
wydatkoéw inwestycyjnych uwzglednia poszczegdlne rodzaje JST. Analizg objgto
lata 2007-2014. Przyjecie takiego okresu bylo spowodowane zapisami ,,Krajo-
wych wytycznych dotyczacych kwalifikowania wydatkéw w ramach funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w okresie programowania 2007-2013”,
zgodnie z ktorymi koncowa data kwalifikowania wydatkow w ramach poprzed-
niej perspektywy finansowej jest dzien 31 grudnia 2015 r. Wiele projektéw wspot-
finansowanych ze §rodkéw Unii Europejskiej jeszcze w 2015 r. jest na etapie re-
alizacji, mimo ze okres programowania obejmowat lata 2007-2013.

Z przedstawionych danych wynika, Zze gminy i miasta na prawach powiatu to
najwigksi inwestorzy wsrod polskich JST. Najwyzszy poziom wydatkow inwesty-
cyjnych ogotem (ponad 43 mld zt) odnotowano w 2010 r. Podobna sytuacja miata
miejsce we wszystkich rodzajach JST — wyjatkiem byly wojewodztwa, w ktorych
wydatki inwestycyjne byly najwigksze w 2011 r. W latach 2011-2013 odnotowa-
no wyrazny spadek wydatkow inwestycyjnych JST. Jedynie miastom na prawach
powiatu udato si¢ w tym okresie utrzymaé¢ wysokos¢ wydatkow na podobnym
poziomie — ok. 12 mld zt rocznie. W kolejnym roku (2014) odnotowano wzrost
wydatkéw inwestycyjnych we wszystkich rodzajach JST, co niewatpliwie wia-
zato si¢ ze zwigkszong absorpcjg srodkow unijnych i realizacja nowych projek-
tow wspoétfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej, ktorych celem byto wy-
korzystanie jak najwiekszej puli srodkow pozostatych z okresu programowania
2007-2013.

4 M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowe jednostek samorzqdu
terytorialnego na przyktadzie najwiekszych miast w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2014, s. 138.
5 Dz.U. z2013 1., poz. 885.



Tabela 1. Wydatki majatkowe z uwzglednieniem poszczegdlnych typow jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2014 (mIn PLN)

Wyszczegolnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 | 2014

Gminy

Wydatki majatkowe 10566,0 12892,0 16177,8 19988,0 182529 141854 13172,2 15454,8

w tym wydatki inwestycyjne | 10362,8 12552,9 15776,8 19690,2 17922,3 13857,5 12859,9 151434
Powiaty

Wydatki majatkowe 2107,1 2621,6 4075,7 5200,8 4502,0 2801,2 2854,1 3492,6

w tym wydatki inwestycyjne 2097,0 2606,0 4054,4 5181,2 4468,9 2775,2 2827,6 3 446,1

Miasta na prawach powiatu
Wydatki majatkowe 10326,7 11634,4 12913.,6 13117,8 13067,1 12677,4 12418,1 14556,1
w tym wydatki inwestycyjne 9865,7 11135,2 120814 12698,1 12365,0 12103,3 114554 13625,8
Wojewodztwa
Wydatki majatkowe 4066,7 47745 9959,0 5942,6 66123 59524 6562,3 7846,8
w tym wydatki inwestycyjne 3932,0 45258 9688,1 5712,2 6432,0 5665,0 6354,5 7707,4
JST ogodtem
Wydatki majatkowe 27066,5 319224 43126,1 442492 424342 35616,5 350006,7 41350,2
w tym wydatki inwestycyjne | 26257,5 30819,8 41600,7 43281,7 41188,2 34401,1 334794 39922,8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jst w latach 2007-2014, www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-pu-
bliczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [18.07.2015].
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2. Aktywnos$¢ inwestycyjna samorzadu terytorialnego
w okresie 2007-2013

W okresie 2007-2013 samorzad terytorialny byt glownym beneficjentem $rod-
kéw pomocowych UE, uzyskujac ponad 76 mld PLN dofinansowania. Najwigcej
srodkoéw otrzymatl w ramach 16 regionalnych programéw operacyjnych (ponad
60% warto$ci wszystkich dofinansowanych projektow) oraz w ramach Progra-
mu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko (ponad 30% ogélnej warto$ci pro-
jektow). Pozostata czgs¢ ogdlnej wartosci wspotfinansowanych projektow (ok.
10%) byta zwigzana z takimi programami, jak: PO Innowacyjna Gospodarka, PO
Rozwoj Polski Wschodniej, PO Europejska Wspotpraca Terytorialna, PO Pomoc
Techniczna.

Tabela 2. Wielko$¢ srodkow pozyskanych przez JST z funduszy Unii Europejskiej
w poréwnaniu z dochodami i wydatkami ogdtem w latach 2007-2014 (mln PLN i %)

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

Dochody ogdtem 131380142568 | 154842162796 | 171309 | 177413 | 183458 | 194337
(mln PLN)

w tym uzyskane - - 13818 | 12718 | 14802| 15422 14533| 16412
z UE

Udziat $rodkow - - 8,9 7.8 8,6 8,7 7,9 8,4
UE w dochodach
ogbtem (%)

Wydatki ogotem 129113 145182| 167828 |177766| 181594 |180459| 183838 | 196754
w tym wydatki 26257| 30788 | 41603| 43281 | 41188 | 34401| 33497| 39922
inwestycyjne

w tym finansowane | 4201 | 2709| 10036| 11032| 12568| 10972| 10681| 12808
ze $rodkow UE
Udziat wydatkow 16 8,8 24,1 25,5 30,5 31,9 31,9 38,2
zwigzanych z rea-
lizacja projektow
UE w wydatkach
ogolem (%)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez JST
za poszczegolne lata, www.rio.gov.pl/ [20.07.2015].

Z danych zaprezentowanych w tabeli 2 wynika, ze samorzad terytorialny bar-
dzo aktywnie pozyskiwal srodki finansowe z Unii Europejskiej. Dochody uzyska-
ne z tego zrodia stanowity istotng czes¢ dochodow ogoétem. Najwickszy udziat
dochodéw pozyskanych z funduszy europejskich w dochodach ogétem miat
miejsce w 2009 r. Nalezy jednak podkresli¢, ze wielkos¢ srodkéw pozyskanych
z programOw unijnych byta najwicksza w 2014 r. i wynosita ponad 16 mld PLN
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(przy mniejszym udziale takich dochodéw w dochodach ogoétem niz w 2009 r.,
co ma zwigzek ze wzrostem dochodow JST ogoétem). W 2014 r. udziat wydatkoéw
inwestycyjnych finansowanych srodkami pozyskanymi z funduszy europejskich
wynosit ponad 38%. Strukture wydatkow inwestycyjnych w podziale na typy JST
przedstawia tabela 3.

Tabela 3. Udziat wydatkow inwestycyjnych finansowanych srodkami zagranicznymi pochodzacymi
z UE w wydatkach inwestycyjnych ogolem z uwzglednieniem typow JST w latach 2007-2014 (%)

Wyszczegdlnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
JST razem 16,0 8,8 | 24,1 25,5 | 30,5 | 31,9 | 31,9 | 382
Gminy 11,1 58 | 11,0 | 25,0 | 28,5 | 26,2 | 24,1 23,8
Miasto st. Warszawa 2,1 49 6,9 13,3 24,0 35,2 33,8 28,1
Miasta na prawach powiatu | 22,1 14,6 17,3 24,9 31,6 40,2 38,5 36,2
Powiaty 16,5 4,7 | 159 | 288 | 258 | 20,5 16,1 16,8
Wojewoddztwa 22,1 93 | 59,6 | 30,9 | 37,3 | 355 | 440 | 504

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez JST
za poszczegolne lata, www.rio.gov.pl/ [20.07.2015].

Udziat wydatkow inwestycyjnych finansowanych $rodkami zagranicznymi
pochodzacymi z Unii Europejskiej w wydatkach inwestycyjnych ogétem byt
najwickszy w wojewodztwach oraz miastach na prawach powiatu. Rekordowy
udziat $rodkéw finansowych z funduszy europejskich w wydatkach inwestycyj-
nych w wojewodztwach odnotowano w 2009 r., gdyz wyniost on ponad 59% (rok
wczesniej udzial ten wynosit zaledwie 9,3%). W miastach na prawach powiatu
najwiekszy udziat srodkéw bezzwrotnych w wydatkach inwestycyjnych wystapit
w 2012 1. (ponad 40%).

Kierunki inwestowania samorzadow nie ulegaty wigkszej zmianie. W okresie
2007-2014 dominowaty wydatki przeznaczane na budowe i modernizacje drog.
W 2014 r. stanowily prawie potowe wszystkich samorzadowych wydatkéw in-
westycyjnych (48,6%), przy czym prawie 1/3 inwestycji drogowych zrealizowaty
w 2014 r. miasta na prawach powiatu (30,8%). Udzial $srodkéw przeznaczanych
przez samorzad na zadania zwigzane z infrastrukturg drogowg co roku si¢ zwick-
sza, co wplywa na atrakcyjno$¢ poszczegdlnych regionéw zaréwno z punktu wi-
dzenia ich mieszkancow, jak i potencjalnych inwestorow.

3. Aktywnos¢ inwestycyjna samorzadu terytorialnego
w nowej perspektywie finansowej 2014-2020

Zatwierdzony budzet UE na lata 2014-2020 oznacza dla Polski osiggniecie
pozycji jednego z najwigkszych beneficjentow unijnych funduszy. Pula $rod-
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kow z budzetu UE, jaka przyznano Polsce na dofinansowanie w ramach fundu-
szy strukturalnych UE na lata 2014-2020, bedzie o 10 mld EUR wigksza w po-
rownaniu do poprzedniej perspektywy finansowej (2007-2013), czyli wyniesie
82,5 mld EUR. Srodki te trafia do beneficjentoéw za posrednictwem 5 programéw
operacyjnych wdrazanych na szczeblu centralnym, 16 regionalnych programow
operacyjnych i jednego programu ponadregionalnego. Programy, w ramach kto-
rych bedzie mozna ubiega¢ si¢ o dofinansowanie w okresie 2014-2020, stanowig
czesto kontynuacje programoéw z poprzedniego okresu programowania (tab. 4).

Tabela 4. Porownanie programéw i budzetow w okresie 2007-2013 i 2014-2020 (mld EUR)

2007-2013 2014-2020

Program Alokacja Program Alokacja

Srodkow Srodkow
PO Innowacyjna Gospodarka 8,7 PO Inteligentny Rozwdj 8,6
PO Polska Cyfrowa 2,3
PO Infrastruktura i Srodowisko 28,3 PO Infrastruktura i Srodowisko 27,5
PO Rozwdj Polski Wschodniej 2,4 PO Polska Wschodnia 2,4
PO Kapitat ludzki 10,0 PO Wiedza Edukacja Rozwoj 4,4
16 programéw operacyjnych 17,3 16 programéw operacyjnych 31,3

Zrodto: Nowa perspektywa UE 2014-2020 — nowe mozliwosci dofinansowania dla przedsiebiorstw i sa-
morzgdow, www.pi.gov.pl/PARP/chapter 86197.asp?s0id=82834FB47ED741F29CDE8IFDA2D842B1 [25.07.
2015].

Zgodnie z zapisami umowy partnerstwa Programowanie perspektywy fi-
nansowej na lata 2014-2020 na regionalny program operacyjny przyznano po-
nad 31 mld EUR, z czego na Europejski Fundusz Rozwoju Regionalny (EFRR)
22,6 mld EUR (72,2%), a na Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) — pozostate
8,7 mld EUR (27,8%). Najwigcej srodkow finansowych zaréwno z EFRR, jak i z
EFS otrzymaja wojewodztwa: §laskie (3,5 mld EUR), matopolskie (2,9 mld EUR)
i wielkopolskie (2,5 mld EUR). Najmniej $rodkéw trafi do wojewodztw: opol-
skiego (0,9 mld EUR) i lubuskiego (0,9 mld EUR). Regiony, oprocz dotacji z re-
gionalnych programéw operacyjnych, moga ubiegac si¢ o srodki finansowe z pro-
graméw krajowych. Dodatkowo Komisja Europejska obowiazkowo przeznacza
ok. 5% srodkéw EFRR na rozw¢j miast kazdego z panstw cztonkowskich®.

Istotng nowoscia w pordwnaniu do poprzedniej perspektywy jest silne ukie-
runkowanie wsparcia w postaci inteligentnych specjalizacji oraz zintegrowanych
inwestycji terytorialnych (ZIT), a takze rozwoju lokalnego kierowanego przez
spoteczno$¢ (RLKS), z ktorego samorzady rowniez beda mogly skorzystac.

¢ B. Porgbska, Polityka finansowa samorzgdow terytorialnych w okresie 2014-2020, w: Sa-
morzqd terytorialny beneficjentem srodkow unijnych, red. E. Weiss, A. Bitkowska, Vizja Press@IT,
Warszawa 2015, s. 33.
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Zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT) sg instrumentem majacym wspie-
ra¢ rozwoj terytorialny. Ich podstawg jest nowy paradygmat polityki regionalnej
UE. Zaktada on uyjmowanie obszaréw ponad granicami administracyjnymi i w ta-
kim wymiarze prowadzenie wobec nich dziatan. Ponadto kladzie si¢ nacisk na
wykorzystanie wspdlnego potencjalu wyodrgbnionych obszaréw, ktory wynika
z indywidualnych atutow oraz wspdlnego dziatania. ROwniez rozwigzywanie pro-
bleméw powinno odbywaé si¢ wspolnie, m.in. poprzez realizacje ZIT'. Opraco-
wanie 1 wykorzystanie tego narzedzia ma na celu wsparcie realizacji projektow
zréznicowanych tematycznie, ale powigzanych ze soba. Realizacja ZIT w Polsce
bedzie finansowana ze $srodkow alokacji RPO, w tym co najmniej 5,2% alokacji
EFRR i 2,4% alokacji EFS. Doktadng wartos¢ $§rodkoéw przeznaczonych dla po-
szczegblnych wojewodztw na realizacje ZIT przedstawiono w tabeli 5.

Tabela 5. Warto$¢ srodkow przeznaczonych dla poszczegdlnych wojewodztw
na realizacj¢ zintegrowanych inwestycji terytorialnych (mln EUR)

. . W tym:
Wojewodztwo ZIT tacznie 71T EFRR ZITEFS
Dolnoslaskie 173,0 155.9 17,0
Kujawsko-pomorskie 153,8 135,7 18,1
Lubelskie 105.4 93,3 12,1
Lubuskie 66,6 58,9 7,7
Lodzkie 203,5 180,2 23,3
Matopolskie 229.9 201,5 28,4
Opolskie 46,0 40,9 5,1
Podkarpackie 70,8 62,8 8,0
Podlaskie 75,8 67,2 8,6
Pomorskie 215,8 189.4 26,4
Slaskie 484.,0 421,7 62,3
Swigtokrzyskie 62,3 56,5 5,8
Warminsko-mazurskie 452 42,1 3,1
Wielkopolskie 178,6 158,4 20,2
Zachodniopomorskie 109,1 97,9 11,2
Razem 15 2220,0 1971,2 248,8
Mazowieckie 164.8 141,1 23,7
Razem 16 2384,9 2112,3 272,6

Zrodto: Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020 — umowa partnerstwa, Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju, Warszawa 2014, s. 213.

Zintegrowane inwestycje terytorialne majg by¢ realizowane glownie na te-
renie miast wojewodzkich, a takze obszaré6w powiazanych z nimi funkcjonalnie

" A. Zakrzewska-Pottorak, Zintegrowane inwestycje terytorialne jako nowe narzedzie wspie-
rania wspoipracy jednostek samorzqdu terytorialnego — przypadek wroctawskiego obszaru funkcjo-
nalnego, ,,Biblioteka Regionalisty” 2013, nr 13, s. 271.
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w ramach RPO. We wszystkich wojewodztwach warto$¢ srodkéw z EFRR znacz-
nie przewyzsza warto$¢ z EFS. Najwiecej srodkow na realizacje ZIT zaplanowano
w wojewodztwie $laskim (484 min EUR), a najmniej w wojewodztwie warmin-
sko-mazurskim (45,2 min EUR). Oddzielne podsumowanie dla 15 wojewddztw,
anastepnie dla 16 razem z wojewddztwem mazowieckim wigze si¢ z tym, ze RPO
w perspektywie 2014-2020 zostaty podzielone na dwie kategorie: 15 wojewddztw
stanowi regiony stabo rozwinigte, natomiast wojewddztwo mazowieckie zostato
zaliczone do regionow przej$ciowych.

Jednym z warunkow realizacji ZIT jest zawigzanie zinstytucjonalizowanej for-
my partnerstwa — zwigzku ZIT. Zwigzki ZIT bedg stanowi¢ wspdlng reprezentacje
wiadz miast i obszardw powigzanych z nimi funkcjonalnie wobec witadz krajo-
wych i regionalnych. Dostepne formy partnerstwa to: zwiazek migdzygminny lub
powiatowy, stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego, porozumienie
miedzygminne, spotka zatozona wspdlnie przez jednostki samorzadu terytorial-
nego®. Drugi warunek to posiadanie strategii ZIT, w ktorej nalezy okresli¢ przede
wszystkim: cele, zasady wspotpracy, kierunki rozwoju, analiz¢ potencjatow i ba-
rier dla obszaru jako cato$ci oraz najwazniejsze planowane wspdlnie inwestycje.
Ponadto nalezy podpisa¢ porozumienie z zarzadem wojewddztwa o wdrazaniu
ZIT. Zarzad zabiera glos m.in. przy ustalaniu celow zapisanych w strategiach ZIT
i wyborze konkretnych inwestycji’.

Nowe narzedzie wprowadzone w perspektywie UE 2014-2020 w postaci ZIT
przynosi wiele korzys$ci. Wzmacnia si¢ pozycja podmiotéw ze szczebla ponizej
regionalnego, gdyz powierza si¢ im zarzadzanie ZIT, co angazuje je w proces
przygotowania i wdrozenia programu oraz czyni je za niego odpowiedzialnymi.
Ponadto nastgpuje promocja zintegrowanych funduszy europejskich, ktorych
wykorzystanie powoduje osiggnigcie lepszych, potaczonych wynikdéw niz przy
takich samych kwotach inwestycji publicznych. KorzyS$cig sg rowniez zr6znico-
wane strumienie $rodkow, ktore gwarantujg pewno$¢ finansowania inwestycji.
Jednak najwazniejsze jest odblokowanie niewykorzystanego potencjatu na pozio-
mie lokalnym, miejskim i regionalnym, gdyz z zatozenia ZIT sg instrumentem
stuzacym rozwojowi terytorialnemu'’.

Rozwoj lokalny kierowany przez spotecznos¢ (RLKS) to nowy instrument
terytorialny, ktory umozliwia spotecznosciom lokalnym inicjowanie i realizacje
w sposOb partycypacyjny dziatan rozwojowych poprzez powotanie na okreslo-
nym terytorium lokalnych grup dziatania (LGD) oraz opracowanie i realizacje¢

8 Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020 — umowa partnerstwa, Ministerstwo In-
frastruktury i Rozwoju, Warszawa 2014, s. 214.

? A. Zakrzewska-Pottorak, op. cit., s. 271.

10 Zintegrowane inwestycje terytoralne. Polityka spdjnosci na lata 2014-2020, Komisja Eu-
ropejska, 2014, http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/informat/2014/iti_pl.pdf
[24.07.2015].
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lokalnych strategii rozwoju (LSR). Instrument ten zastuguje na szczegolng uwage
ze wzgledu na swoj partycypacyjny charakter, przejawiajacy si¢ zaangazowaniem
lokalnych spotecznosci i lokalnych partneréw — samorzadu, biznesu i sektora po-
zarzagdowego — w tworzenie i realizacje LSR'.

Rozwdj lokalny kierowany przez spoteczno$¢ moze by¢ elementem stano-
wigcym jedng z czegsci sktadowych wdrazania ZIT. Jednakze migdzy ZIT a RLKS
wystepujg istotne réznice. RLKS jest podejsciem oddolnym — to lokalna grupa
dziatania okres$la tres¢ strategii rozwoju lokalnego oraz operacji finansowanych
w jej ramach. ZIT nie ustala z gory sposobu podejmowania decyzji w sprawie sa-
mych inwestycji — proces ten moze przebiegac¢ odgdrnie badz oddolnie, moze tez
by¢ polaczeniem obu tych podejs¢. RLKS moze by¢ zatem jednym z elementow
zintegrowanej strategii miejskiej realizowanej w ramach ZIT.

4. Uwarunkowania aktywnosci inwestycyjnej
samorzadu terytorialnego w perspektywie finansowej 2014-2020

Aktywno$¢ inwestycyjna samorzadu terytorialnego w nowej perspektywie fi-
nansowej 2014-2020 bedzie uzalezniona od kilku czynnikéw. Jednym z nich jest
silne powigzanie finanséw samorzadowych z koniunkturg gospodarcza. Niewat-
pliwie trwajacy od kilku lat kryzys gospodarczy znacznie przyczynit si¢ do pogor-
szenia potencjatu inwestycyjnego JST. Wzrosty koszty biezace funkcjonowania
JST oraz trudno$ci ze sprzedaza mienia komunalnego, a takze odnotowano nizsze
wplywy podatkowe'?, co wynika z wprowadzenia ulg w podatku dochodowym od
0s0b fizycznych.

Kolejnym czynnikiem, ktéry znaczaco wplynie na wielko$¢ inwestycji sa-
morzadu terytorialnego w nowej perspektywie finansowej UE 2014-2020 bedzie
wielko$¢ nadwyzki operacyjnej uzyskiwanej przez JST. Im wyzsza jest nadwyzka
operacyjna, tym wigksza zdolnos$¢ JST do sptaty swoich zobowigzan finansowych
oraz do realizacji nowych programéw inwestycyjnych. Nalezy nadmienié, ze od
2014 r. nadwyzka operacyjna stanowi trzon konstrukcyjny nowego limitu zadhu-
zenia JST, czyli indywidualnego wskaznika zadtuzenia IWZ)".

Wysoko$¢ nadwyzki operacyjnej okresla, ile samorzadowi pozostato docho-
dow o charakterze stabilnym, cyklicznym, po sfinansowaniu wszystkich wydat-

' Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020..., op. cit., s. 208.

12 Zob. M. Poniatowicz, Uwarunkowania aktywnosci inwestycyjnej samorzqdu terytorialnego
w Polsce w nowej perspektywie finansowej UE 2014-2020, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szcze-
cinskiego” 2014, nr 841, s. 185.

13 M. Poniatowicz, Limity zadluzenia JST w aspekcie kryzysu finansow publicznych, ,,.Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej we Wroctawiu” 2011, nr 21, s. 298.
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kow o takim samym charakterze. Rosnace wydatki biezace zwiazane z koniecz-
noscig realizacji nowych zadan, wzrost wydatkow biezgcych na oswiate, stuzbe
zdrowia i pomoc spoteczna, a takze ponoszenie wyzszych kosztow eksploatacji
urzadzen infrastruktury wybudowanych dzigki unijnemu wsparciu moze prowa-
dzi¢ do dalszego spadku nadwyzki operacyjnej, co przy ograniczonych docho-
dach majatkowych bedzie stanowi¢ istotng barier¢ w sigganiu po $rodki finanso-
we z UE™.

O mozliwosci wykorzystania instrumentow dhuznych w nowej perspekty-
wie finansowej beda decydowaé takze te rodzaje zadtuzenia, ktore sg zaliczane
do panstwowego dlugu publicznego. W obecnych warunkach moze to istotnie
ograniczy¢ zaangazowanie JST w finansowanie przedsigwzigé inwestycyjnych
instrumentami finansowymi, ktore do tej pory nie byty uwzgledniane w limitach
zadluzenia, a jednoczes$nie moze by¢ jedng z wigkszych barier absorpcji srodkoéw
UE w nowej perspektywie finansowej's. Do ogdlnego zadluzenia samorzadu tery-
torialnego nie zalicza si¢ natomiast zadluzenia z tytutu emisji obligacji przycho-
dowych i w tym kontek$cie te instrumenty zwrotne moga okaza¢ si¢ uzyteczne
dla zwigkszenia zdolnosci absorpcyjnych JST. W przypadku ograniczen budze-
towych, jakie dotycza wielu JST, dobrze bytoby podjac probe poprawy danej sy-
tuacji. Jedng z mozliwosci jest zamiana obecnego dlugu lub emisja dodatkowe-
g0 pod postacig obligacji przychodowych!®, Obligacje te sg emitowane w celu
pozyskania §rodkow pieni¢znych na finansowanie konkretnego przedsiewziccia,
a $rodki finansowe gromadzone sg na specjalnym rachunku bankowym. Obligacje
przychodowe stanowig rodzaj dtuznego papieru wartosciowego z ograniczong od-
powiedzialnoscia, co oznacza, ze kiedy przychody okaza si¢ niewystarczajace lub
w ogole nie wystgpia, konsekwencje poniesie wierzyciel, a nie JST".

Nowa perspektywa finansowa UE 2014-2020 wymaga od samorzadow za-
pewnienia wkladu witasnego. Mozliwo$¢ spetnienia tego wymogu jest czynni-
kiem aktywnos$ci inwestycyjnej danej JST — bez wktadu whasnego JST nie moze
ubiegac si¢ o realizacj¢ nowych projektow wspotfinansowanych przez fundusze
europejskie, co wynika z zasady wspotfinansowania projektu. W przypadku JST
poziom wktadu wilasnego koniecznego do wspotfinansowania projektow w ra-
mach perspektywy 2014-2020 wynosi 60,62 mld PLN, przy tacznych $rodkach

4 D. Wyszkowska, Zdolnos¢ absorpcyjna jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie
srodkow pomocowych UE (na przyktadzie gmin wojewddztwa podlaskiego), ,,Prace Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” nr 247, Wroctaw 2012, s. 444.

15 M. Dylewski, Zadluzenie JST — problemy nowej perspektywy finansowej UE, www.ue.kato-
wice.pl/uploads/media/09 M.Dylewski Zadluzenie JST problemy nowe;j... 01.pdf [26.07.2015].

16 Raport ,,Samorzad 3.0”, www.forumodnowa.pl/index.php/teksty/19-samorzad-terytorialny/
83-dyskusja-wokol-raportu-samorzad-30 [26.07.2015].

7" D. Hajdys, Obligacje przychodowe — instrument niewykorzystanej szansy, ,,Zeszyty Nau-
kowe Wyzszej Szkoty Bankowej we Wroctawiu™ 2011, nr 21, s. 298.
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UE przewidzianych dla JST w okresie 2014-2020 w wysoko$ci 107,2 mld PLN',
Wynika to ze specyfiki projektow inwestycyjnych JST, w ktorych najczesciej
laczna warto$¢ projektow przewidzianych do dofinansowania znacznie przekra-
cza warto$¢ kosztow kwalifikowanych. W przypadku JST rodzi to konieczno$é¢
zapewnienia wigkszych kwot na finansowanie wktadu wtasnego'.

Ponadto samorzady, aby sta¢ si¢ aktywnym inwestorem, powinny zawigzy-
wac partnerstwa. Dotyczy to omawianych juz inwestycji zwigzanych z ZIT, ale
réwniez modelu realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych, takich jak partnerstwo
publiczno-prywatne (PPP). Forma ta, obok wspomnianego partnerstwa z podmio-
tami publicznymi, stanowi jeden z promowanych typow relacji w planowane;j i re-
alizowanej polityce rozwoju regionalnego UE. PPP stanowi takze form¢ finanso-
wania przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Jednak obraz polskiego rynku PPP nie jest
zbyt optymistyczny. Do najwigkszych jego probleméw nalezy bardzo niska prze-
ktadalno$¢ ogloszen o postgpowaniach dotyczacych wyboru partnera prywatnego
na podpisane umowy partnerstwa. W latach 2009-2013 zaledwie 22% wszystkich
postepowan zakonczylo si¢ podpisaniem umowy. Na dzien 29 lipca 2015 r. od
poczatku funkcjonowania ustawy regulujacej PPP zrealizowano badz w trakcie
realizacji jest 80 projektoéw w ramach PPP¥.

Podsumowanie

Wstapienie Polski do Unii Europejskiej uruchomito transfery srodkéw finan-
sowych do naszego kraju, z ktérych mogly korzysta¢ podmioty zarowno z sektora
prywatnego, jak i publicznego. Glownym beneficjentem srodkéw pomocowych
w sektorze publicznym okazaly si¢ jednostki samorzadu terytorialnego, ktore
w okresie programowania 2007-2013 uzyskaty ponad 76 mld PLN dofinansowa-
nia. Fundusze unijne przyznane samorzagdom w perspektywie finansowej 2014-
2020 stwarzaja kolejne mozliwoS$ci rozwoju spoteczno-gospodarczego regiondw.
Pula $rodkéw z budzetu UE, jakg przyznano Polsce na dofinansowanie w ramach
funduszy strukturalnych UE na lata 2014-2020, bedzie o 10 mld EUR wigksza
w porownaniu z poprzednim okresem (2007-2013) i wyniesie 82,5 mld EUR.
Samorzady, jako gtéwni inwestorzy w sektorze publicznym, beda mogty skorzy-
sta¢ z nowych instrumentow polityki strukturalnej UE, jakimi sg zintegrowane
inwestycje terytorialne (ZIT), a takze rozwoj lokalny kierowany przez spotecz-

18 Oszacowanie srodkow niezbednych do zapewnienia krajowego wikiadu publicznego do pro-
jektow realizowanych w ramach sredniookresowych ram finansowych 2014-2020, Raport z badan,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2013, s. 9.

¥ Tbidem.

2 Baza projektow partnerstwa publiczno-prywatnego, Ministerstwo Gospodarki, http://baza
ppp.gov.pl/ [28.07.2015].
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no$¢ (RLKS). Jednak aktywnos¢ inwestycyjna JST oraz mozliwos$ci absorpcyjne
w nowej perspektywie finansowej UE zalezg od wielu czynnikow. Silne powigza-
nie finanséw samorzadowych z koniunkturg gospodarczg moze przyczynic si¢ do
pogorszenia potencjatu inwestycyjnego JST. Dodatkowo nowe limity zadtuzenia,
zdecydowanie trudniejsze do wypelnienia niz wczesniejsze, powodujg trudnosci
z pozyskiwaniem brakujacych srodkow finansowych. Nowa perspektywa finanso-
wa podkresla tez znaczenie partnerstw. JST, chcac pozyskiwaé srodki pomocowe,
beda musiaty zaczac ze soba wspolpracowac, a nie rywalizowaé. Reasumujac,
nowa perspektywa finansowa UE 2014-2020 otwiera nowe szanse i perspektywy
rozwojowe, z ktorych polski samorzad terytorialny nie tylko moze, ale nawet po-
winien skorzystac.
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Investment possibilities of local self-government
in the new financial perspective of the European Union
for 2014-2020

Abstract. Local government is a main beneficiary of funds coming from the European Union.
Loacl government investments, through their peculiar character, differ from investments carried out
in the private sector. This article aims to identify investment opportunities in local government based
on the new EU financial perspectives for 2014-2020. An investment activity of the local government
was analysed in the previous programming period, as well as, new areas of the realization of local
government investment projects were described in financial perspectives for 2014-2020. One part
of the study is devoted to the identification of the conditioning of investment possibilities of the local
self-government.

Keywords: local government unit, investments, European funds, Financial Framework 2014-
2020



