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W zwiazku z trwajacym procesem programowania perspektywy finansowej 2014-2020 Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego zlecito przeprowadzenie badania, ktérego efektem jest okreslenie wysokosci
srodkéw niezbednych do zapewnienia krajowego wktadu publicznego do projektow UE w przysziej
perspektywie finansowe;j.

Rezultaty badania przygotowanego przez zespot badawczyw sktadzie: Jacek Sierak, Michat Bitner,
Andrzej Gatazka, Remigiusz Gorniak - maja by¢ pomocne w odpowiednim zaprogramowaniu srodkow
UE przeznaczonych dla Polski na lata 2014-2020 w taki sposob, aby ich absorpcja nie zostata zagrozona z
uwagi na niewystarczajacy krajowy wkitad publiczny.

Raport zostat zaprezentowany podczas konferencji z udzialem zaproszonych przedstawicieli regionow,
resortOw oraz ekspertow.

Z uwagi na interesujace konkluzj¢ - jego fragment zawierajacy wnioski 1 rekomendacje przedstawiamy
ponizej.

"Analizujac mozliwos¢ wspotfinansowania projektow inwestycyjnych w okresie 2014-2020, nalezy
zaktadacd, ze:

e w najblizszych latach sytuacja podsektora samorzadowego bedzie trudniejsza ze wzgledu na
mogace wystapi¢ pogorszenie ogdlnej sytuacji spoleczno-gospodarczej Polski;

¢ nalezy spodziewac si¢ obnizenia wlasnego potencjatu finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego, w czg¢sci przeznaczonej na finansowanie inwestycji wtasnymi Srodkami
budzetowymi. Wptyw na taka sytuacje ma wystgpujaca juz i nasilajaca si¢ w czasie bariera
finansowa, wynikajaca z braku zdolnosci kredytowej (w znaczeniu prawnym i ekonomicznym),
czy tez z wprowadzenie tzw. reguly wydatkowej;

e przeprowadzone analizy na poziomie poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego (objety
one wszystkie JST w Polsce) wykazuja znaczne zr6znicowanie wynikow operacyjnych
poszczegolnych JST, co wskazuje na koniecznos¢ indywidualnego podejscia do oceny sytuacji
finansowej poszczegdlnych jednostek;

e w latach 2014-2020, nowy indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
moze ograniczy¢ liczbe tych, ktore beda mogly zaciaga¢ zobowiazania, poniewaz jest korzystny
dla samorzadéw majacych nadwyzke dochodéw biezacych nad wydatkami; wg symulacji RIO
nowe indywidualne limity zadtuzenia dla kazdej jednostki dla 2012 r. (obliczone na podstawie
danych z 2010 r.1 2011 r.) wskazuja, ze liczba JST, dla ktérych bylyby one korzystne spadtaby do
227 (8,1% ogotu) wobec 437 (15,6% ogdtu) w 2010 1., a jednoczesnie 108 samorzadow nie
mogtoby splaca¢ zadnych zobowiazan, poniewaz miaty ujemny wynik finansowy.

e w okresie po 2014 r. moga utrzymac si¢ niekorzystne trendy w finansach samorzadu
terytorialnego — przede wszystkim planowany jest znacznie szybszy wzrost zobowigzan anizeli
dochoddéw, zagrozeniem jest narastajace niedostateczne finansowanie zadan zwigzanych z
oSwiata, niska nadwyzka operacyjna i1 wzrastajace koszty obstugi zadtuzenia.

Badanie wskazuje na kilka zasadniczych problemow zwiazanych z absorpcja Srodkow z UE, dotyczacych
finansowej wydolnos$ci podstawowych grup beneficjentow. Problemy te nie moga by¢ catosciowo
rozwigzane bez przebudowy systemu dochodéw tych beneficjentéw w taki sposob, by zapewnic¢ trwate
generowanie odpowiednio wysokiej nadwyzki operacyjne;.
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Wydatki inwestycyjne JST finansowane sa z trzech zasadniczych Zrodet: nadwyzki operacyjnej,
przychodéw o charakterze zwrotnym (kredytow, pozyczek, emisji dtuznych papieréw wartoSciowych)
oraz dochodéw majatkowych, do ktorych — obok Srodkéw na inwestycje z UE — naleza: dotacje celowe na
dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji oraz niemajace istotniejszego znaczenia fiskalnego dochody
ze sprzedazy mienia oraz dochody z przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci,
okreslane w Opracowaniu mianem pozostatych dochodéw majatkowych. Przychody z prywatyzacji takze
nie moga by¢ traktowane w wigkszosci JST jako znaczace zrodto finansowania wydatkow.

Pomijajac pozostate dochody majatkowe jako zrdédio finansowania inwestycji JST, co wydaje si¢ stuszne
z uwagi na fakt, ze finansowanie ze sSrodkow budzetu panstwa inwestycji realizowanych przez JST jako
zadania wlasne powinno by¢ traktowane jako sytuacja wyjatkowa, mozna stwierdzié, ze mozliwos¢
absorpcji Srodkow z UE przy utrzymaniu okreslonego putapu wydatkow inwestycyjnych niezwiazanych z
realizacja projektéw unijnych zalezy:

1. od utrzymywania si¢ korzystnej tendencji ksztaltowania si¢ nadwyzki operacyjnej w kolejnych
latach oraz

2. od zdolnosci JST do pozyskiwania w odpowiednim czasie i w odpowiedniej wysokosci srodkow
pozyczkowych.

Ad1)

Wysokos¢é nadwyzki operacyjnej, jako réznicy migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi,
zalezy od: (1) norm prawnych regulujacych proces 1 zasady ustalania wysokosci 1 gromadzenia
dochodéw, z ktorych wigkszo$¢ ma charakter daninowy (udziaty w PIT 1 CIT, zas w przypadku gmin 1
miast na prawach powiatu — takze podatki 1 optaty, przede wszystkim za$ podatek od nieruchomosci,
podatek od Srodkéw transportowych 1 podatek od czynnosci cywilno-prawnych), zakres finansowania
poszczegblnych zadan wiasnych i1 zleconych, przy czym znaczna cz¢$¢ zadan wlasnych o charakterze
ustug spotecznych (przede wszystkim zadania w zakresie o§wiaty i pomocy spotecznej) ma charakter
zadan obowigzkowych; (2) jakosci zarzadzania finansowego w JST obejmujacego w szczegdlnosci
Srednio- i krotkoterminowe planowanie finansowe, wywieranie ograniczonego wptywu na ksztattowanie i
gromadzenie dochodéw 1 wydatkéw biezacych, zarzadzanie dtugiem oraz zarzadzanie ptynnoscia. Nie
wypowiadajac si¢ na temat wagi poszczegdlnych czynnikow wplywajacych na wysokos¢ nadwyzki
operacyjnej — co jest zresztg przedmiotem licznych opracowan analitycznych - nalezy rekomendowaé
przeprowadzanie pozadanych zmian w obu wymienionych obszarach.

W zakresie obszaru 1. nalezy postulowac stworzenie mechanizméw umozliwiajacych monitorowanie i
okresowa ewaluacje¢ przestrzegania konstytucyjnych gwarancji zapewniania JST udziatu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan oraz dostosowywania zmian w podziale
dochodow publicznych do zmian w zakresie zadan 1 kompetencji JST.

Wystepujaca od 2004 r. spadkowa tendencja ksztattowania si¢ relacji nadwyzki operacyjnej do dochodéw
uzasadnia stwierdzenie, ze wspomniane konstytucyjne gwarancje nie sa realizowane. Wypada podkreslic,
ze przestrzeganie konstytucyjnych zasad adekwatnosci 1 elastycznos$ci stanowi absolutne minimum relacji
miedzy finansami panstwa a finansami samorzadu terytorialnego. Niezaleznie od respektowania tego
minimum zapewnienie absorpcji Srodkow z UE w latach 2014-2020 powinno sktania¢ do poddania
gruntownej analizie postulatow zmian systemowych wysuwanych od wielu lat w piSmiennictwie
ekonomicznymi, dotyczacych m.in.
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e zwigkszenia roli organdow JST w ksztaltowaniu wysokosci podatkow 1 optat stanowiacych
dochody JST (przy zachowaniu konstytucyjnej zasady materii ustawowej w prawie daninowym),
a w szczegolnosci podatku od nieruchomosci, czemu powinno towarzyszy¢ gospodarcze
urealnienie wymiaru tego podatku, zmiana ekonomicznego charakteru udzialéw w PIT 1 CIT z
transferow na podatki, co wymaga ich przeksztatcenia w ,,samorzadowe" dodatki do podatkéw
stanowiacych dochdd budzetu panstwa;

¢ ustalenia minimalnego standardu ustug publicznych, w szczegd6lnosci tych, do ktérych dostep
powinni mie¢ wszyscy obywatele.

W zakresie obszaru 2. nalezy natomiast postulowac:

e upowszechnianie dobrych praktyk (,,standardéw") w zakresie poszczegdlnych dziedzin
zarzadzania finansowego, kontroli wewngtrznej (zarzadczej) oraz audytu wewngtrznego;

e gromadzenie 1 publiczne udostgpnianie danych umozliwiajacych dokonywanie poréwnan
efektywnosci poszczeg6lnych dziedzin zarzadzania finansowego oraz poziomu i jakosci ustug
publicznych Swiadczonych przez poszczegdlne JST.

Ad?2)

W okresie 2014-2020 gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego podlegac bedzie
ograniczeniu zwigzanemu z tzw. indywidualnym wskaznikiem zadluzenia: w poszczegdlnych latach
relacja sumy splat rat kredytéw 1 pozyczek oraz wykupow papieréw wartoSciowych, wraz z naleznymi
odsetkami (takze dyskontem), oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji do planowanych dochodéw ogétem nie moze przekroczy¢ Sredniej arytmetycznej z
obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji nadwyzki operacyjnej (powigkszonej o dochody ze sprzedazy
majatku) do dochodéw ogdtem.

Zasada ta nie ma odpowiednika w prawodawstwie najwazniejszych krajow OECD, w prawie krajowym
bedzie funkcjonowac dopiero od roku 2014 (zastgpuje inne normy funkcjonujace w zblizonym ksztalcie

od potowy lat 90-tych), zas jej bezwzgledne stosowanie — jak wynika z Opracowania —
najprawdopodobniej wywrze silny negatywny wptyw na zdolno$¢ JST do absorpcji Srodkéw z UE. Wady

reguly byly juz wielokrotnie wskazywane w piSmiennictwie ekonomicznym, co uzasadnia potrzebe

opracowania nowych zasad ograniczania dlugu zacigganego przez jednostki samorzadu terytorialnego.
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Niezaleznie od postepow tych prac nalezy postulowaé rezygnacje z niefortunnej zmiany wprowadzone;j

przez ustawe o finansach publicznych z 2009 r. polegajacej na ograniczeniu terminu wytaczenia

stosowania reguty w odniesieniu do dlugu zaciagnigtego w zwiazku z umowa zawarta na realizacje

programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem srodkéw z UE do okresu nieprzekraczajacego

90 dni od dnia zakoriczenia programu, projektu lub zadania i otrzymania refundacji. Ze wzgledu na okres

sptaty kredytéw (wykupu papieréw wartoSciowych) finansujacych wydatki inwestycyjne, wytaczenie

funkcjonujace obecnie pozbawione jest praktycznego znaczenia. Postulowaé nalezy wigc powro6t do
rozwigzania obowiazujacego w poprzednim staniem prawnym, wedlug ktérego reguta nie ma w ogdle
zastosowania w stosunku do dtugu zaciagnigtego w zwiazku z umowa o dofinansowanie.

Wyniki przeprowadzonych badan dotyczacych zapewnienia wkiadu wtasnego w realizacji projektéw
wspotfinansowanych funduszami Unii Europejskiej wskazuja, ze:

e w latach 2014-2020 duza grupa beneficjentéw sektora publicznego pozostang jednostki
samorzadu terytorialnego. Ich projekty obejmuja przede wszystkim inwestycje z zakresu
drogownictwa, infrastruktury technicznej i spotecznej. Zakres zadah wynika z rozmiaréw
wystepujacej w poszczegdlnych regionach kraju luki infrastrukturalnej w wymiarze iloSciowym i
jakosciowym. Wsparcie tych projektow dotacjami unijnymi bedzie miato istotne znaczenie dla
kierunkéw i tempa proceséw rozwoju lokalnego i regionalnego, Nalezy tu podkresli¢, iz
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rozbudowa infrastruktury stanowi cz¢stokro¢ warunek podejmowania realizacji nowych zadan
przez podmioty prywatne;

e przy podejmowaniu decyzji dotyczacych finansowania projektéw inwestycyjnych funduszami
Unii Europejskiej szczegdlng uwage nalezy zwrdcic na badanie zdolnosci do obstugi zadluzenia
poszczegdlnych jednostek samorzadu oraz okreslenie warunkow utrzymania ich ptynnosci
finansowej. Badania potwierdzaja znaczne zr6znicowanie wynikdw operacyjnych poszczegdlnych
JST, co potwierdza koniecznos¢ indywidualnego podejscia do oceny zdolnosci kredytowej kazde;j
jednostki samorzadowej. W okresie 2014-2020 kazdorazowo warunkiem decyzji o
dofinansowaniu projektow jednostek samorzadu terytorialnego funduszami UE powinno by¢
wykazanie przez nie zdolnosci do wspotfinansowania projektow na bazie przeprowadzanych
analiz 1 prognoz finansowych;

e zastosowanie poczawszy od 2014 r. nowej formuty liczenia wskaznika zadtuzenia moze dla wielu
jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od ich zdolnosci kredytowej, skutkowaé
ograniczeniem mozliwosci zaciggania nowego dlugu wspierajacego udzial wtasny w finansowaniu
projektéw unijnych.

e w grupie duzych podmiotéw wigkszo$¢ dotychczasowych beneficjentéw zamierza realizowac
nowe zadania takze w latach 2014-2020. Obecnie stopien przygotowania duzych podmiotow do
nowej perspektywy jest zréznicowany. Czg¢sS¢ z nich ma juz opracowany pod wzgledem
rzeczowym 1 finansowym szczeg6towy zakres zadan, potrafi takze okresli¢ Zrédta ich
finansowania, ze wskazaniem sposobu pokrycia wktadu wlasnego. Inne sa w trakcie
przygotowania takich planéw, maja juz natomiast ogdélne rozeznanie w zakresie kosztéw ich
realizacji;

e wysokie zapotrzebowanie na Srodki unijne zgtaszaja rowniez uczelnie wyzsze 1 instytuty
badawcze. W tej grupie planuje si¢ realizacje dwéch grup zadan: typowych projektow
inwestycyjnych zwiazanych z rozbudowq istniejacej bazy oraz w drugim segmencie projektow o
charakterze badawczym i szkoleniowym. Zapotrzebowanie na Srodki zgtaszaja uczelnie publiczne
— osrodki uniwersyteckie, politechniki i panstwowe szkoly wyzsze, a takze uczelnie prywatne;

¢ na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzié, ze najwigksze zapotrzebowanie na
srodki unijne wystepuje w transporcie i ochronie Srodowiska. W tych dwoch obszarach
potencjalni beneficjenci zgtaszaja najwigksza liczbe nowych projektoéw, ktorych realizacja bedzie
uzalezniona od pozyskania dotacji unijnych.

Zadania te maja zarowno charakter ogélnokrajowy, jak roéwniez regionalny 1 lokalny."
Z pelna trescia Raportu z przeprowadzonych badan zatytulowanego "Oszacowanie sSrodkow niezbednych

do zapewnienia krajowego wktadu publicznego do projektow realizowanych w ramach
Sredniookresowych ram finansowych 2014-2020" mozna zapoznac si¢ klikajac TUTAJ (6,19 MB).
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