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PROGRAMOWANIE FINANSOWANIA KOMUNALNYCH
PROJEKTOW INWESTYCYJNYCH W NOWE)J
PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ UE 2014-2020

Wprowadzenie

Inwestycje komunalne stanowig jeden z najwazniejszych czynnikéw rozwoju
lokalnego. Ich realizacja warunkuje poprawe jakosci $wiadczenia ustug dla miesz-
kanicow oraz tworzy warunki rozwoju lokalnej gospodarki. W unijnej perspektywie
finansowej 2014-2020 znaczna cze$¢ Srodkow bedzie przeznaczona na finansowa-
nie projektéw inwestycyjnych zwigzanych z krajowymi i regionalnymi programami
operacyjnymi. Ich beneficjentem w istotnej czesci bedg jednostki samorzadu tery-
torialnego (JST). W procesie pozyskiwania dotacji unijnych bardzo duze znaczenie
beda mialy dwa elementy: umiejetne przygotowanie projektéw inwestycyjnych oraz
zapewnienie wkladu wlasnego w finansowanie inwestycji.

Wydatki inwestycyjne JST finansowane sg z trzech zasadniczych zrédel: nad-
wyzki operacyjnej, przychodéw o charakterze zwrotnym (kredyt, pozyczka, emisja
dtuznych papieréw warto$ciowych) oraz dochodéw majatkowych, do ktérych — obok
srodkéw na inwestycje z UE - naleza dotacje celowe na dofinansowanie kosztéw
realizacji inwestycji, dochody ze sprzedazy mienia oraz przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wlasnosci. Mozliwos¢ absorpcji srodkéw unijnych
bedzie w duzym stopniu zaleze¢ od zdolno$ci do wygenerowania korzystnej tenden-
cji ksztaltowania si¢ nadwyzki operacyjnej, (réznica miedzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi) oraz pozyskiwania w odpowiednim czasie i w odpowied-
niej wysokosci srodkéw pozyczkowych.

W ostatnich latach, z réznych przyczyn, wlasny potencjal finansowy jednostek
samorzadu terytorialnego ulegal ograniczeniu. W takich warunkach petne wyko-
rzystanie przez JST szansy rozwoju zwigzanej z mozliwoscig dofinansowywania

* Uczelnia Lazarskiego, Wydzial Ekonomii i Zarzadzania.
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projektow ze srodkéw Unii Europejskiej wymagac bedzie pozyskania zewnetrznych
zrodel finansowania.

Celem opracowania jest wykazanie uwarunkowan i zasad programowania komu-
nalnych projektéw inwestycyjnych w nowej perspektywie programowania UE, wska-
zanie zrédet ich finansowania oraz kierunkéw dziatan wtadz lokalnych, ktére przy-
czynig si¢ do pozyskiwania funduszy unijnych.

1. Istota i cechy inwestycji komunalnych

Inwestowanie jest jednym z podstawowych rodzajow dzialalnosci w obszarze
gospodarowania. Wywiera ono znaczacy wplyw na tempo i kierunki rozwoju spo-
tecznego oraz gospodarczego. Zdecydowana wigkszos$¢ dzialalnosci inwestycyjnej
jednostek samorzadu terytorialnego alokowana jest w rozw¢j infrastruktury. W defi-
nicjach infrastruktura to zesp6l urzadzen, a takze inwestycji stwarzajacych podstawy
dla wlasciwego funkcjonowania i rozwoju gospodarki na danym terenie oraz zapew-
niajacych odpowiednie warunki bytu ludnosci i mozliwoéci ich poprawy'. Infrastruk-
tura komunalna stanowi te cz¢s$¢ infrastruktury, ktéra poprzez urzadzenia i zaklady
dzialajace w okreslonych systemach zaspokaja codzienne, powszechne potrzeby lud-
nosci oraz podmiotéw gospodarczych znajdujacych sie na terenie danej jednostki
samorzadu terytorialnego’. Do infrastruktury komunalnej zalicza si¢: wodociagi
i kanalizacje, oczyszczalnie $ciekow, drogi lokalne i komunikacje miejska, oswie-
tlenie ulic, urzgdzenia oczyszczania miast i wysypiska $mieci, sieci cieplownicze,
gazownicze i energetyczne, infrastrukture spoleczna.

Zapotrzebowanie na projekty inwestycyjne infrastruktury komunalnej zalezy
w duzym stopniu od wielkosci i charakteru jednostki terytorialnej. Zwigzany jest
z tym bezposrednio poziom kosztéw realizacji zadan, tak w ujeciu ogoétem, jak
i w wymiarze jednostkowym. Bardziej efektywna jest budowa urzadzen, obiektoéw
czy sieci infrastruktury w obrebie zwartej i przestrzennie uporzadkowanej zabudowy
mieszkalnej, gdzie duza liczba odbiorcéw na niewielkim obszarze utatwia jej insta-
lacje i w przyszlosci zapewnia lepsze wykorzystanie oraz wyzsze przychody z optat
za jej uzytkowanie, niz na terenach o rozproszonej zabudowie i niskiej liczbie uzyt-
kownikow, gdzie koszty jednostkowe staja sie bardzo wysokie.

1 Zob. M. Sadowy, Infrastruktura komunalna jako czynnik rozwoju miast polskich, SGPiS, Warszawa
1988, s. 20.
2 A. Ginsbert-Gebert, Zarys polityki komunalnej, SGPiS, Warszawa 1977, s. 38.
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Wiréd cech infrastruktury komunalnej w istotny sposob wptywajacych na koszty

realizacji zadan, a tym samym wyznaczajacych zapotrzebowanie na okreslone zrodta
finansowania, nalezy wymienic:

liniowo$¢ urzadzen technicznych (umozliwia pokonywanie odlegtosci),
dlugowiecznosé¢ uzytkowania urzadzen,

niepodzielnos¢,

kapitatochtonno$¢ (wysokie koszty inwestycji i eksploatacji), immobilnos¢ (trwale
zwigzanie z terenem),

terenochfonnos,

skokowy sposob powstawania kosztéw — koszty zwigzane z rozwojem infrastruk-
tury nie powigkszajg si¢ w sposob ciagly, ale co pewien okres®.

Jednostki terytorialne rozwijaja si¢ progowo, co ma istotne znaczenie dla efek-

tywnodci inwestycji i wielko$ci nakladéw koniecznych na ich finansowanie. Wedtug
teorii B. Malisza* progi rozwoju moga mie¢ réznorodny charakter>:

progéw przestrzennych, ograniczajacych od zewnatrz mozliwosci przestrzennego
rozwoju miast i regionéw (np. ograniczenia rozbudowy sieci kanalizacyjnej ze
wzgledu na uksztaltowanie terenu),

progow terenowych strukturalnych, polegajacych na tym, ze rozwdj miasta powo-
duje konieczno$¢ zmian struktury istniejacego zagospodarowania i uzytkowania
terendw (np. potrzeba przebudowy ukladu komunikacyjnego, ktéry nie wystar-
czylby do obstuzenia miasta wiekszego),

progow ilosciowych, ograniczajacych nie zabudowe poszczegélnych terenéw, lecz
miasta jako calo$ci (np. ograniczona wydolno$¢ uje¢ wodnych, oczyszczalni $cie-
koéw itp. urzadzen ogranicza rozwdj miasta czy regionu i wymaga ich rozbudowy)®.
Przy rozbudowie infrastruktury powinno si¢ uwzglednia¢ przyszle potrzeby

i w miare mozliwosci antycypowac przyszle zapotrzebowanie na poszczegélne ustugi
infrastrukturalne. Przekroczenie kazdego progu wymaga alokacji wysokich nakladow
finansowych. Dlatego pokonywanie kolejnych progdéw nalezy umiejetnie rozkladaé

w czasie’. Zarzadzajac procesami rozwoju miast i regionéw, powinno si¢ hamowac

rozwdj w okresie przedprogowym i przyspiesza¢ go po przekroczeniu progu.

3
4
5
6
7

J. Lesniak, Planowanie przestrzenne, PWN, Warszawa 1985, s. 137-139.

Zob. B. Malisz, ]. Zurkowski, Metoda analizy progowej, PWN, Warszawa 1971.

Ibidem.

J. Regulski, Ekonomika miasta, PWE, Warszawa 1982, s. 156-157.

M. Sadowy, Elementy teorii i polityki infrastruktury, w: Gospodarka samorzqdu terytorialnego cz. II,

Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 1995, s. 92.
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Budowa obiektow infrastruktury wymaga wysokich naktadéw kapitalowych. Ich
cechg charakterystyczna sg wysokie koszty jednostkowe oraz znaczacy udzial kosz-
tow statych w ogdlnej strukturze wydatkow.

Inwestycje komunalne majg charakter ciggly. Dlatego nalezy realizowac je w spo-
séb planowy, uwzgledniajac zgtaszane lokalnie potrzeby rozwojowe. Przeszacowanie
popytu (czgsto popelniany blad) moze prowadzi¢ do zbyt optymistycznego planowa-
nia przychodéw generowanych przez projekt w fazie jego eksploatacji. Stad tez waz-
nym elementem przygotowania komunalnych projektéw inwestycyjnych powinna
by¢ identyfikacja rodzajow potencjalnego ryzyka oraz analiza wrazliwosci.

Istotng cechg inwestycji komunalnych jest ich prorozwojowy charakter. Rozwdj
infrastruktury prowadzi do wzrostu atrakcyjnosci danego terenu pod wzgledem
turystycznym, edukacyjnym, inwestycyjnym itd.%. Z kolei niedorozwdj infrastruk-
tury stanowi istotng bariere rozwojowa, szczegélnie dla wsi i matych miast.

Planujac rozbudowe infrastruktury, nalezy mie¢ na uwadze substytucyjnos¢
i komplementarnos¢ jej elementéw. Komplementarno$¢ to wzajemne uzupelnianie
sie poszczegdlnych gatezi infrastruktury, substytucyjnos¢ za$ oznacza mozliwos¢
wyboru pomiedzy réznymi sposobami zaspokojenia tej samej potrzeby. Zaleznosci
te stawiajg przed wladzami samorzadowymi zadanie kompleksowego programowa-
nia proceséw rozwoju sieci, urzadzen i obiektéw infrastruktury.

Skuteczne i efektywne inwestowanie wymaga umiejetnego przygotowania projek-
tow. Zle przygotowane inwestycje moga w przysztosci negatywnie wptywac na sytu-
acje finansowg JST. Dlatego tez, z uwagi na dfugotrwaty i kosztowny proces realizacji
komunalnych inwestycji infrastrukturalnych, wiadze samorzagdowe powinny umie-
jetnie zarzadza¢ procesami ich przygotowania i realizacji. Poszczegdlne projekty
powinny by¢ spéjne i dostosowane do mozliwosci finansowych budzetu, zwlaszcza
ze jednostka samorzadu terytorialnego jest nie tylko inwestorem, ale zazwyczaj takze
pdzniejszym uzytkownikiem wybudowanej infrastruktury. Stad, programujac pro-
ces inwestycyjny, nalezy mie¢ na uwadze zaréwno koszty budowy, jak i pézniejsze
koszty funkcjonowania. Zarzadzajac strategicznie, organy samorzadowe powinny
uchwala¢ realne, tzn. mozliwe do wykonania w okreslonym przedziale czasowym,
strategie rozwoju i wieloletnie programy inwestycyjne. Podejmowane decyzje inwe-
stycyjne powinny opiera¢ sie na rachunku efektywnosci kosztowej i ekonomiczne;.
Zsumowane dodatnie efekty zewnetrzne powinny by¢ tu wigksze od ponoszonych
kosztéw zewnetrznych (uwzgledniajac nie tylko bezposrednie wydatki inwestycyijne,
ale takze koszty spoteczne i ekologiczne).

8 K. Jarosinski, Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce w warunkach samorzgdnosci lokalnej,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2003, s. 116-118.



Programowanie finansowania komunalnych projektéw inwestycyjnych w nowej... 177

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy raz jeszcze wskaza¢ na typowe cechy
komunalnych projektéw infrastrukturalnych w kontekscie ich finansowania. Sg nimi:
kapitalochfonno$¢ inwestycji i nieodwracalnos$¢ naktadéw, dtugi cykl zycia projektu
oraz konieczno$¢ zastosowania wielu zZrédet finansowania.

2. Podstawowe zatozenia programowania nowej
perspektywy 2014-2020

W nowym okresie programowania 2014-2020 gléwnym kierunkiem dofinan-
sowania inwestycji JST pozostanie infrastruktura, zmienig si¢ natomiast preferencje
finansowania inwestycji. Zdecydowanie wiekszy nacisk potozony zostanie na interwen-
cje zintegrowane. W Polsce role t¢ petnig zintegrowane inwestycje terytorialne’ jako
instrumenty rozwoju, w ramach regionalnych programéw operacyjnych na terenie
miast bedacych siedzibg wladz samorzadu wojewddztwa oraz innych miast i obsza-
réw powiazanych z nimi funkcjonalnie. Zalozenia te powoduja, ze w procedurze
oceny wnioskow aplikacyjnych wyzej oceniane beda inwestycje o zasiggu oddzialy-
wania wykraczajacym poza teren jednej gminy lub jednego powiatu, taczace w sobie
rézne elementy infrastruktury, majace charakter synergiczny oraz tworzace jak naj-
wiecej nowych miejsc pracy.

W latach 2014-2020 $rodki unijne zostang przeznaczone gtéwnie na inwestycje
dlugookresowe, czyli nastawione na diugotrwaly i zréwnowazony rozwdj, konku-
rencyjno$¢, innowacyjnos¢ gospodarki oraz stworzenie jeszcze bardziej kreatywnego
spoteczenstwa. Czes¢ Srodkow zaangazowanych zostanie na wsparcie w zakresie czyn-
nikéw wzrostu gospodarczego jako przeciwdzialanie negatywnym nastepstwom kry-
zysu finansowo-ekonomicznego, w tym niwelujacych negatywne nastepstwa wahan
cyklu koniunkturalnego.

W nowym okresie programowania wig¢ksze niz w latach wcze$niejszych znacze-
nie przypisuje sie szeroko rozumianej innowacyjnosci i przedsigbiorczosci. Reko-
mendowane jest nawigzanie i ciggle wzmacnianie wspétpracy wtadz samorzado-
wych z lokalnymi i regionalnymi srodowiskami przedsiebiorcéw oraz srodowiskami
naukowo-badawczymi, w tym tworzenie warunkow dla inwestoréw planujacych
uruchomienie nowoczesnych osrodkéw naukowo-badawczych, ktére wspomaga-
tyby lokalna i regionalng gospodarke.

9 W Polsce wprowadza je ustawa o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spdjnosci finan-
sowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, Dz. U. 2014, poz. 1146.
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W okresie 2014-2020 istotng range beda mialy réwniez inwestycje prosro-
dowiskowe, w duzym stopniu ukierunkowane na odnawialne zrédta energii.
W obszarze gospodarki niskoemisyjnej przewidziane jest wsparcie dla termomo-
dernizacji budynkoéw, wykorzystania biomasy, zwiekszenie efektywnosci energe-
tycznej sektora MSP, a takze budowa instalacji OZE (o niewielkiej mocy). W tym
zakresie rekomendowane jest opracowywanie planéw gospodarki niskoemisyjnej,
przygotowywanie i aktualizowanie przez gming¢ audytéw energetycznych obiek-
tow publicznych, a takze eliminowanie nieekologicznych zZrodet zasilania w ciepto
w budynkach mieszkalnych.

Jednym z priorytetéw programowania perspektywy 2014-2020 jest tworzenie
cyfrowych fundamentéw dla spoleczno-gospodarczego rozwoju kraju. Preferowane
w tym zakresie przedsiewzigcia to: szeroki dostep do szybkiego internetu, efektywne
i przyjazne uzytkownikom e-ustugi publiczne oraz stale rosnacy poziom kompeten-
cji cyfrowych spoteczenstwa. Technologie cyfrowe powinny stawac si¢ katalizatorem
innowacyjnosci zaréwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym.

Od wielu lat wtadze UE duze znaczenie nadaja inwestycjom w kapitat ludzki.
Celem tych przedsigwziec jest zwigkszenie zatrudnienia, wzrost spdjnosci spo-
tecznej, poprawa funkcjonowania administracji publicznej. Wéréd tych zamierzen
wymienia si¢ takze efektywne wdrozenie reform systemow i struktur w wybranych
obszarach polityki publicznej, istotnych z punktu widzenia Strategii Europa 2020
i programéw krajowych.

Podobnie jak w poprzedniej perspektywie finansowej, wspierane beda dziata-
nia majgce na celu poprawe pozycji konkurencyjnej Polski Wschodniej. Maja one
prowadzi¢ do wzmocnienia rozwoju gospodarczego, w tym podniesienia poziomu
innowacyjnosci gospodarki oraz rozwoju rynkéw pracy w makroregionie.

Jedno z podstawowych zalozen programowych Komisji Europejskiej na nowg per-
spektywe finansowg to wzmocnione planowanie strategiczne. Jego istota jest zwigk-
szenie roli nowoczesnych instrumentéw finansowych — rozszerzenie ich zakresu oraz
elastycznosci i efektywnosci zastosowania. Majg one stanowi¢ skuteczng alternatywe
lub $rodek uzupetniajacy tradycyjne wsparcie dotacyjne.

Wiadze lokalne, przygotowujac projekty, powinny wykorzystywac¢ instrumenty
zarzadzania strategicznego, takie jak strategie rozwoju, wieloletnie plany inwestycyjne
i finansowe, programy rewitalizacji, instrumenty planowania przestrzennego. Projekty
inwestycyjne powinny by¢ konsultowane oraz w efekcie zintegrowane z operacyjnymi
i strategicznymi zamierzeniami przyszlych potencjalnych partneréw (czyli innych
samorzadow, przedsiebiorcow, organizacji non-profit oraz sfery badawczo-nauko-
wej). Kryterium wyboru jest tu obiektywna ocena ich ekonomicznej efektywnosci
oraz przyczynianie si¢ do realizacji przyjetych celéw operacyjnych i strategicznych.
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Z doswiadczen perspektywy 2007-2013 wynika, ze niejednokrotnie dochodzito
do sytuacji, gdy niestosowanie metod strategicznego zarzadzania finansami bylo
przyczyna probleméw we wspotfinansowaniu projektéw unijnych, a nawet prowa-
dzito do zachwiania badz utraty plynnosci finansowej JST. W zwigzku z tym w nowej
perspektywie podkresla sie koniecznos¢ stosowania instrument6éw wieloletniego pla-
nowania finansowego, majacych na celu wykazanie ekonomicznej zdolnosci benefi-
cjenta do wspoétfinansowania projektu.

3. Przygotowanie projektéw komunalnych
do wspétfinansowania dotacjami unijnymi

Przygotowanie projektu wspolfinansowanego dotacjami unijnymi wymaga prze-
prowadzenia wielu analiz, wykazujacych instytucjonalne, techniczno-technologiczne,
finansowo-ekonomiczne oraz srodowiskowe uwarunkowania jego realizacji. Zarza-
dzajac projektami unijnymi, nalezy uwzglednia¢ wymogi okreslone w unijnych i kra-
jowych dokumentach programowych.

Szczegotowe wskazania odnoszace sie do metodologii prowadzenia analizy eko-
nomicznej i finansowej, jak réwniez analizy ryzyka, zawarto w rozporzadzeniu wyko-
nawczym Komisji (UE) nr 2015/207 z dnia 20 stycznia 20151."°. Zasady uszczego-
tawiajace zamieszczono w podreczniku Guide to cost-benefit Analysis of Investment
project. Economic appraisal tool for Cohesian Policy 2014-2020"". Wprawdzie wymie-
nione powyzej dokumenty zostaly przygotowane dla oceny tzw. duzych projektow,
nie ma jednak przeciwwskazan, by stosowac je takze do innych przedsiewziec¢ inwe-
stycyjnych. Strona polska ze swojej strony opracowata Wytyczne Ministra Infrastruk-
tury i Rozwoju w zakresie zagadnien zwigzanych z przygotowaniem projektow inwesty-
cyjnych, w tym generujgcych dochdd i projektéw hybrydowych. Uwzgledniono w nich
zaréwno przepisy obowiazujacego prawodawstwa europejskiego, zalecenia europej-
skie o charakterze metodologicznym, jak réwniez do$wiadczenia krajowe wynika-
jace z realizacji projektow w okresie 2007-2013.

W latach 2014-2020 na realizacje polityki spojnosci w Polsce przyznano kwote
82,5mld EUR, w tym ok. 76,9mld EUR dostepng w programach operacyjnych'=.
W nowym okresie programowania samorzady wojewddztw beda zarzadzaé okoto

10 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=0J:L:2015:038: FULL&from=EN

11 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/studies/pdf/cba_guide.pdf

12 Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020 - Umowa Partnerstwa, Ministerstwo Infrastruk-
tury i Rozwoju, Warszawa 2014, s. 159.
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40% funduszy polityki spdjnosci, co stanowi kwote 31,28 mld EUR. Kierowane przez
zarzady wojewddztw regionalne programy operacyjne beda dwufunduszowe, tj. finan-
sowane ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego
Funduszu Spotecznego (to nowo$¢ w poréwnaniu z perspektywa 2007-2013).

Zasada dodatkowosci polityki regionalnej okresla, ze dotacje unijne kierowane
z funduszy strukturalnych w finansowaniu projektéw nie zastepujg, a uzupetniaja
krajowe $rodki publiczne’. Pozyskanie wsparcia unijnego na realizacje zadan maja-
cych na celu niwelowanie wystepujacej lokalnie i regionalnie luki infrastrukturalnej
zaleze¢ bedzie od zapewnienia pozadanego poziomu wkladu wlasnego. Jego wyso-
kos$¢ w kazdym wypadku wynika z ustalenn umowy o dofinansowanie projektu.

W budzetowaniu projektu waznym elementem jest prawidfowe zaplanowanie kosz-
tow kwalifikowanych projektu. Dla kazdego z programéw opracowane s wytyczne
realizacji projektéw, w ramach ktdérych okreslony jest katalog kosztéw niekwalifiko-
wanych, czyli takich, ktérych nie mozna umiesci¢ w budzecie jako kosztéw podlega-
jacych refinansowaniu. Kwalifikowalno$¢ wydatkow odnosi sie zawsze do okreslonego
przedziatu czasowego, ustalonego w warunkach konkursu. Finansowanie projektow
unijnych opiera si¢ takze na zasadzie refundacji kosztéw. Zasada ta polega na tym,
ze ustalona cze¢s$¢ kosztow objetych dotacjg z UE musi by¢ wyprzedzajaco pokryta
przez beneficjenta, a dopiero po zrealizowaniu i rozliczeniu projektu (lub transzy)
podlegaja one refundacji. W latach 2014-2020 w projektach komunalnych dofinan-
sowanych dotacjami unijnymi kosztem kwalifikowanym pozostaje podatek VAT, co
dla JST oznacza mozliwosci jego refundacji. To korzystna sytuacja, dajaca mozli-
wos¢ obnizenia wielkosci angazowanych w projekt wlasnych srodkéw budzetowych.

Wysoki udzial kosztéw niekwalifikowanych ma niekorzystny wplyw na struk-
ture finansowania projektu. W calodci obciazaja one budzet beneficjenta, tym samym
obnizony zostaje poziom dofinansowania projektu dotacja unijng. Im wyzszy jest
udziat kosztow kwalifikowanych w kosztach ogétem, tym sytuacja beneficjenta jest
korzystniejsza. W takiej sytuacji wymagane jest bowiem nizsze zaangazowanie wia-
snych srodkow budzetowych. Wzajemne proporcje pomiedzy obydwiema grupami
kosztéw majg wiec znaczenie dla okreslenia wlasciwego zapotrzebowania na poszcze-
golne zrédla finansowania projektu w czesci stanowiacej wklad wlasny.

W latach 2007-2013 przyjmowane czesto przez wladze samorzagdowe zatozenie
uzyskania maksymalnego (85%) wsparcia unijnego dla kazdego wnioskowanego
projektu okazywalo si¢ zbyt optymistyczne. Rzeczywisty sredni poziom dofinanso-
wania byl bowiem znacznie nizszy. Analiza projektéw zamieszonych w bazie SIMIK

13 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w patistwach cztonkowskich, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 153-189.
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wykazala nastepujacy faktyczny poziom ich dofinansowania srodkami unijnymi: dla
gmin - 58,35%, dla powiatow — 64,68%, dla wojewddztw — 70,26%*"*. Zbyt optymi-
styczne planowanie poziomu wsparcia moze skutkowaé problemami w finansowa-
niu projektu w fazie jego realizacji i pdzniejszej eksploatacji.

Podobnie jak w okresie 2007-2013, dla projektéw komunalnych wyodrebniono
tzw. projekty inwestycyjne generujace dochdd®. Obejmujg one przedsiewzigcia, ktore
przynosza wplywy srodkéw pienieznych z bezposrednich wplat dokonywanych przez
uzytkownikéw za towary lub ustugi zapewniane przez dang operacje, w wysokosci
przewyzszajacej wszelkie zwigzane z projektem koszty operacyjne i koszty odtwo-
rzenia wyposazenia poniesione w okresie realizacji oraz zycia ekonomicznego pro-
jektu. Poziom dofinansowania dla takich inwestycji w nowej perspektywie okresla sie
za pomocg nowego mechanizmu, opartego na tzw. zryczaltowanych procentowych
stawkach dochodéw lub tez przy wykorzystaniu metody tzw. luki w finansowaniu.

4. Zrédta finansowania projektéw w nowej perspektywie
finansowej

Podjecie decyzji o realizacji inwestycji komunalnych, ze wzgledu na ich specy-
ficzne cechy, wymaga przygotowania wieloletniej strategii finansowania, obejmujace;j:
« wyznaczenie wlasnego potencjatu finansowego JST, w tym potencjatu inwesty-

cyjnego,

« zapewnienie w budzecie kwot na finansowanie udziatu wlasnego,

 racjonalny dobdr zewnetrznych zrédet finansowania,

« monitoring zdolnosci kredytowej oraz wyznaczenie warunkow utrzymania ptyn-
nosci finansowe;j.

Dokonujac ogélnego podziatu zrédet finansowania inwestycji komunalnych,
wyrdznia si¢ finansowanie wlasne i obce. Srodki wlasne pochodzg z dochodéw bie-
zacych (np. oplaty i podatki lokalne, udzialy w podatkach PIT i CIT, dochody jed-
nostek budzetowych), z majatku komunalnego oraz wplat gminnych spétek prawa
handlowego. Zewnetrzne zZrédta finansowania pozyskiwane sg w trzech formach, jako:
srodki bezzwrotne (subwencje, dotacje, dotacje unijne, darowizny), $rodki zwrotne

14 Zob. J. Sierak, M. Bitner, A. Galazka, Oszacowanie srodkéw niezbednych do zapewnienia krajowego
wktadu publicznego do projektow realizowanych w ramach sredniookresowych ram finansowych 2014-2020,
Wydawnictwo MIR, 2013.

15 Szczegdly Art. 61 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17.12.2013.
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(pozyczki i kredyty komercyjne oraz preferencyjne, obligacje komunalne), finanso-
wanie pozabudzetowe (leasing, factoring, umowy partnerskie PPP).

Kazda z form finansowania ma swoje odrebne cechy i powinna by¢ zastosowana
w zaleznosci od wystepujacych uwarunkowan wewnetrznych (po stronie gminy)
i zewnetrznych (po stronie Zrédla finansowania). Dobér zrédet finansowania pro-
jektu powinien zosta¢ poprzedzony wnikliwg analizg kosztéw i korzysci, uwzgled-
niajacy kryteria i cechy danego zrédla finansowania oraz charakter, a takze specy-
fike zadania inwestycyjnego. Pod uwage nalezy bra¢ réwniez mozliwie szeroki zakres
determinant o charakterze prawnym i organizacyjnym.

Podstawg budzetowania projektu komunalnego sa wlasne srodki budzetowe. Ich
zasobno$¢ decyduje o mozliwosci zastosowania innych — uzupelniajacych - zrodet
finansowania. Wysoki udzial dochodéw wiasnych w budzecie JST daje takze podstawy
do tworzenia wiarygodnych prognoz finansowych w réznych scenariuszach finanso-
wania projektu. Zwigksza to bezpieczenstwo realizacji przedsigwziecia inwestycyjnego.

Wtadze samorzadowe, zarzadzajac finansami powinny dazy¢ do racjonalnej relacji
pomiedzy poziomem dochoddéw i wydatkéw biezacych. Ma to swdj wymiar w wiel-
kosci generowanej nadwyzki operacyjnej, ktéra informuje, ile srodkéw finansowych
pozostaje w budzecie po pokryciu najwazniejszych wydatkéw zwigzanych z biezacym
funkcjonowaniem JST. Gminy, powiaty i wojewddztwa, ktére nie generujg nadwyzki
operacyjnej, a chcg zapewni¢ wklad wlasny do projektow inwestycyjnych zmuszone
sa sprzedac swoj majatek albo siegac po instrumenty rynku dluznego. W dluzszym
okresie polityka taka, jesli prowadzona jest nieracjonalnie, moze zagraza¢ ptynnosci
finansowej JST. Dlatego wiadze publiczne, planujac realizacj¢ projektow inwestycyj-
nych, powinny dazy¢ do osiggania mozliwie wysokich dochodéw budzetowych oraz
ciaglej racjonalizacji wydatkow (zwlaszcza biezacych). Oczywiscie samo istnienie
nadwyzki operacyjnej nie przesadza o dobrej kondycji finansowej jednostki samo-
rzadowej. Kategoria ta nie obejmuje bowiem dochodéw i wydatkéw majatkowych
oraz przychodéw i rozchodéw. Dla wlasciwej oceny sytuacji finansowej JST nalezy
przeprowadzi¢ calosciowy rachunek przeptywéw finansowych, ktérego efektem final-
nym bedzie wykazanie skumulowanego stanu gotéwki na koniec kazdego kolejnego
roku budzetowego w okresie realizacji i eksploatacji projektu, przy zatozeniach okre-
slonego wariantu polityki finansowe;j.

Drugim waznym miernikiem zdolnosci JST do pozyskiwania dotacji unijnych
jest biezacy i prognozowany poziom ich indywidualnego wskaznika zadluzenia.
Jego zgodno$¢ z przepisami ustawy o finansach publicznych warunkuje mozliwosé
siegania po zwrotne zrodla finansowania inwestycji. Przekroczenie wyznaczonego
przepisami ustawy poziomu wskaznika moze sta¢ si¢ istotng bariera ksztaltowania
budzetu projektéw.



Programowanie finansowania komunalnych projektéw inwestycyjnych w nowe;j... 183

Jak juz wspomniano wyzej, dochody wlasne nie stanowig wystarczajacego zasobu
srodkéw zapewniajacych pozadany poziom wkladu wlasnego. W tym celu wiadze
publiczne podejmujg decyzje majace na celu pozyskanie zewnetrznych zrédel finan-
sowania projektéw. W pierwszej kolejnosci poszukuja dofinansowania bezzwrot-
nego. Ze srodkéw krajowych najwieksze znaczenie maja tu dotacje pozyskiwane
z funduszy celowych, przede wszystkim z Narodowego i Wojewddzkich Funduszy
Ochrony Srodowiska na cele okre$lone w ustawie o ochronie i ksztaltowaniu §rodo-
wiska. Waznym zadaniem NFOSiGW jest réwniez efektywne i sprawne wdrazanie
srodkéw z Unii Europejskiej, przeznaczonych w ramach programéw operacyjnych
na rozbudowe i modernizacje infrastruktury ochrony $rodowiska.

Ze wszystkich zewnetrznych zrédel finansowania w praktyce finansowania komu-
nalnych projektow inwestycyjnych najwieksze znaczenie maja kredyty bankowe. Juz
pierwsze lata czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej przyniosty szybki rozwéj rynku
kredytow strukturalnych. Widoczne to bylo zaréwno w ich narastajacej wartosci, jak
i wliczbie bankéw $wiadczacych ten rodzaj ustug. W wielu JST zaciagniecie kredytu
stanowilo warunek pozyskania dotacji unijnej, a tym samym realizacji planowanych
projektow i programéw inwestycyjnych.

W ostatnich kilku latach dynamika zadluzania si¢ samorzadéw ulegta spowol-
nieniu. Przyczyn jest kilka. W wyniku kryzysu finansowego i gospodarczego banki
komercyjne zaostrzyly polityke kredytowa, podniosty takze wymagania dotyczace
zabezpieczen kredytowych. Samorzadom dano mozliwo$¢ zaliczkowego finansowa-
nia projektéw oraz skierowano do nich preferencyjne oferty w ramach linii Banku
Gospodarstwa Krajowego (BGK). W nastepstwie kryzysu pogorszyly si¢ wyniki finan-
sowe JST, co ograniczylo ich zdolno$¢ do zaciggania nowych zobowigzan dluznych.

W perspektywie finansowej 2014-2020 nalezy spodziewac si¢ dalszej wspdtpracy
bankéw i JST w finansowaniu projektéw komunalnych. Wystepujacy zakres potrzeb
inwestycyjnych, w zestawieniu z mozliwosciami budzetowymi samorzadéw, wyznacza
zapotrzebowanie na finansowanie zewnetrzne. W tym zakresie banki bedg aktywnie
uczestniczyly w finansowaniu wktadu wlasnego beneficjentow, kosztéw niekwalifiko-
wanych projektéw oraz w udzielaniu kredytéw obrotowych stuzacych zapewnieniu
plynnosci finansowej. Oczywiscie, bank kazdorazowo uzaleznia przyznanie kredytu
od zdolnosci kredytowej JST, rozumianej jako zdolno$¢ do splaty zaciggnietego kre-
dytu wraz z odsetkami w terminach okreslonych w umowie.

Wisrod ofert bankéw kierowanych do samorzadéw na wspoétfinansowanie pro-
jektow komunalnych wystepuja kredyty oferowane na warunkach rynkowych oraz
kredyty preferencyjne. W tej drugiej grupie wskaza¢ mozna na kredyty inwestycyjne,
ktorych splata czesciowo moze by¢ finansowana przez instytucje zewnetrzne. Niektore
banki (liderem jest BOS) udzielajg niskooprocentowanych kredytéw proekologicznych.
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Ma to czesto miejsce we wspotpracy z Funduszami Ochrony Srodowiska. Preferen-
cje moga przybierac rdzne postaci (oprocentowanie, termin, karencja) i sg zazwyczaj
uwarunkowane osiagnigciem zakladanego efektu realizacji projektu.

W szerokiej ofercie przygotowanej samorzadom przez BGK znajdujg si¢ prefe-
rencyjne kredyty na finansowanie projektow inwestycyjnych zwigzanych z rozwo-
jem infrastruktury, w tym na Program Inwestycje Polskie. Preferowane kierunki
to: energetyka i cieptownictwo, transport i infrastruktura transportowa, wodociagi
i kanalizacja, gospodarka odpadami, stuzba zdrowia, infrastruktura socjalna oraz
zwigzana z wladzami lokalnymi i centralnymi. W ofercie BGK wyspecjalizowany
charakter ma np. kredyt inwestycyjny na realizacj¢ projektu dofinansowanego ze
srodkéw z budzetu Unii Europejskiej, ktdry moze by¢ wykorzystany na: finansowa-
nie pomostowe, finansowanie kosztow kwalifikowanych projektu podlegajacych dofi-
nansowaniu, kosztow kwalifikowanych nieobjetych dofinansowaniem oraz kosztow
niekwalifikowanych. Oferowane sg takze kredyty ze srodkéw Europejskiego Banku
Inwestycyjnego na finansowanie rozwoju regionalnego oraz pozyczki z dofinanso-
waniem UE - w ramach Inicjatywy JESSICA - na wspdlne europejskie wsparcie
na rzecz trwalych inwestycji w obszarach miejskich.

Alternatywnym w stosunku do kredytéw bankowych, zwrotnym zrédfem finan-
sowania sg obligacje komunalne. Ich udzial na rynku finansowania projektéw
komunalnych jest jednak znacznie nizszy niz kredytéw. Cele finansowania moga
by¢ tu réznorodne i dotyczy¢ infrastruktury komunalnej (wodociagi, kanalizacja,
budynki uzytecznosci publicznej, drogi, oswietlenie uliczne), ochrony $rodowiska
(sktadowiska odpaddéw, oczyszczalnie $ciekow), inwestycji infrastruktury spotecz-
nej (obiekty sportowe, oswiatowe, kultura). Zaletg tego instrumentu jest mozliwos¢
ksztaltowania warunkow emisji, w szczegolnosci doboru termindw i wielkosci sptaty
zadtuzenia w odniesieniu do biezacej sytuacji finansowej JST. Szczegdlnym rodzajem
obligacji komunalnych, wystepujacym takze na rynku polskim, s3 tak zwane obli-
gacje przychodowe'®. Ich podstawowa zaletg jest mozliwo$¢ ograniczenia odpowie-
dzialno§¢ emitenta (JST) do wysokosci przychodoéw, jakie przyniesie finansowana
w ten sposob inwestycja. Polskie miasta przeprowadzaly takze emisje euroobligacji.

Jak dotad niewielkie znaczenie majg alternatywne Zrédla finansowania, takie
jak leasing czy factoring. Majac na uwadze ograniczonos$¢ srodkéw budzetowych
i wysoki poziom zadluzenia wielu samorzadoéw, a takze zalecenia Komisji Europej-
skiej, mozna przypuszczaé, ze w nowej pespektywie finansowej zwigkszy si¢ rola

16 Ustawa z dnia 29 czerwca 2000r. o zmianie ustawy o obligacjach oraz niektérych innych ustaw, Dz. U.
2000, nr 60, poz. 702.
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partnerstwa publiczno-prywatnego, jako formy finansowania kapitatochtonnych
inwestycji infrastrukturalnych.

Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonujg w warunkach wystepowania ilo-
sciowej i jakosciowej luki infrastrukturalnej. Jej niwelowanie wymagac bedzie jeszcze
przez wiele lat alokacji wysokich nakladéw inwestycyjnych. Nowy okres programo-
wania UE, obejmujacy perspektywe 2014-2020 tworzy warunki dalszego ksztaltowa-
nia proceséw rozwoju lokalnego i regionalnego, oparte na wykorzystaniu funduszy
unijnych. Kryterium ich pozyskania bedzie dostosowanie projektéw do zasad pro-
gramowania ustalonych w dokumentach unijnych i krajowych. Konieczne bedzie
réwniez zapewnienie wkladu wlasnego w finansowaniu przedsiewzi¢¢ inwestycyj-
nych. Podstawg tego beda wlasne srodki budzetowe, uzupelnione o dotacje krajowe
i instrumenty rynku dtuznego. Waznym czynnikiem efektywnej absorpcji srodkow
unijnych moze by¢ zastosowanie instrumentéw inzynierii finansowe;j.

Jednostki samorzadu terytorialnego, przygotowujac projekty inwestycyjne, powinny
stosowa¢ nowoczesne metody programowania oraz instrumenty zarzadzania strate-
gicznego. Dzialania podejmowane w tym zakresie maja by¢ spdjne, a podejmowane
decyzje wzajemnie zintegrowane. Metody te powinny prowadzi¢ do lepszego wyko-
rzystania istniejgcego lokalnie potencjatu spoleczno gospodarczego oraz racjonal-
nego ksztaltowania proceséw rozwoju lokalnego i regionalnego.
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Financial Programming of Municipal Investment Projects in the EU’s New
Financial Perspective (2014-2020)

According to the new EU financial perspective, a significant portion of funds will
be allocated to fund municipal projects, whose beneficiaries include local govern-
ment units. In the process of obtaining EU subsidies two elements will have great
importance: investment projects and financial contribution to the investments.
The paper focuses on the conditions of implementation of municipal investment
projects in the new EU programming perspective, and on principles of project
financing and the sources of funding.

Keywords: municipal projects financing, local government units, new EU pro-
gramming perspective

La programmation financiére des projets d'investissement municipaux
dans la nouvelle perspective financiére de I'UE (2014-2020)

Selon la nouvelle perspective financiere de 'UE, une partie importante des
fonds sera allouée pour financer des projets municipaux, dont les bénéficiaires
comprennent des unités gouvernementales locales. Pour obtenir des subventions
de I'UE deux éléments auront une grande importance: les projets d'investissement
et la contribution financiére aux investissements. Le document met l'accent sur
les conditions de la mise en ceuvre des projets d'investissement municipaux dans
la nouvelle perspective de I'UE, et sur les principes du financement de ces projet
et les sources de financement.

Mots-clés: le financement des projets municipaux, les unités gouvernementales
locales, la nouvelle perspective de la programmation de 'UE
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lporpammupoBaHue puHaHMPOBaAHNA MYHULUNANbHbBIX
MHBECTULMOHHDIX NPOoeKTOB B PuHaHCOBbIX pamKkax EC Ha 2014-2020 rr.

B HoBoI ¢puHaHCOBOI nepcnekTuBe EC 3HaunTeNbHAS YacTh CPefcTB OyeT
HalpapjieHa Ha PMHAHCUPOBaHVe MYHIINIIA/IbHBIX IIPOEKTOB, KOTOPBIX OeHedu-
IIIapOM CTaHYT MeCTHbIe OpTaHbI BIacTy. B mpornecce monydenns cybcupnmit EC
6orbloe 3HaUeHVe OYyT MMeTD /1Ba 9/IeMEHTA: yMe/las IOATOTOBKA MHBECTULIN-
OHHBIX IIPOEKTOB U OCYIIeCTB/IEHIIe COOCTBEHHOTO BK/Iafia B pMHAHCHPOBaHME
npoekTa. B craTbe oco6oe BHMMaHNe yenAeTCA YCIOBUAM peann3alny MyHN)-
IVIIIaIbHBIX HBECTMLIVIOHHBIX IIPOEKTOB B HOBOJI (PMHAHCOBOII IIePCIEKTIBE
EC, npyHIMIaM U NCTOYHMKAM (PMHAHCUPOBAHMA IPOEKTOB.

KnioueBble cnoBa: (bMHaHCI/IpOBaHI/Ie MYHUIUTIAJIbHBIX IIPOEKTOB, OpraHbl
MECTHOTO CaMOYIIpaBJI€HN, HOBaA q)MHaHCOBaH IIEPCIEKTUBA EC






