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FINANSOWANIE KOMUNALNYCH INWESTYCJI EKOLOGICZNYCH
W WARUNKACH NIESTABILNOSCI GOSPODARCZEJ

Rozwdj gospodarczy lokalny w duzym stopniu zalezy od zakresu i rodzaju
prowadzonych na jego terytorium inwestycji, a przede wszystkim inwestycji
komunalnych zaspokajajacych potrzeby mieszkancéw w aspekcie szeroko
rozumianej ochrony $rodowiska. W warunkach niestabilnosci gospodarczej
powoddw, dla ktérych wzrost gospodarczy lokalnej spotecznosci uzalezniony
jest od inwestycji komunalnych, mozna wymieni¢ kilka:

— inwestycje komunalne, zwtaszcza wodno-$ciekowe, s3a niezbednym ele-
mentem uzbrojenia terendw pod przyszte budownictwo indywidualne i przemy-
stowe,

— inwestycje realizujac standardy europejskie, podnosza jako$¢ warunkow
zycia mieszkancéw (jakos¢ wody, dostgpno$¢ do wody i zbiorowego oczyszcza-
nia Sciekéw),

— inwestycje komunalne tworzg lokalny rynek pracy (nowe miejsca pracy)
przy ich realizacji i p6zniejszej eksploatacji,

— inwestycje komunalne finansowane ze srodkéw publicznych tworzg ko-
niunkture na rynku ustug budowlanych oraz wymuszaja poszukiwanie dodatko-
wych zrédet finansowania.

Cechag charakterystyczng obszaru finansowania w gospodarke wodno-
-Sciekowg jest przede wszystkim duza skala potrzeb inwestycyjnych wynikaja-
cych z wdrazania prawodawstwa krajowego i unijnego, wysoki koszt pojedyn-
czych inwestycji, ktére w zdecydowanej wigkszosci nie generuja bezposrednio
dochodéw uzasadniajacych ich realizacje. Zadaniem inwestycji komunalnych
jest zapoczatkowanie efektow gospodarczych i spolecznych niezbgdnych dla
funkcjonowania, a takze rozwoju poszczegdlnych elementéw gospodarki.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze inwestycje ekologiczne w obszarze gospodarki
wodno-§ciekowej odnosza si¢ nie tylko do problemu utylizacji i ograniczenia

* Dr, Katedra Finanséw i Rachunkowosci MSP, Uniwersytet E.6dzki.
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Sciekéw, lecz takze pozyskiwania odpowiedniej jakosci wody do realizacji
koniecznych proceséw produkcyjnych i indywidualnej konsumpcji gospodarstw
domowych, gdzie czesto wymagane sg jej szczegdlne walory jakosciowe. Inwe-
stycje te warunkuja rozwdj i funkcjonowanie przestrzennego systemu spoteczno-
-gospodarczego, a rola ich wzrasta wraz ze wzrostem poziomu rozwoju gospodar-
czego. W warunkach niestabilnosci gospodarczej zrédta finansowania inwestycji
komunalnych nabieraja szczegélnego znaczenia, zwlaszcza ograniczono$é
srodkéw wlasnych samorzadowych sktania do poszukiwania alternatywnych
rozwigzan.

1. CECHY KOMUNALNYCH INWESTYCJI W ZAKRESIE ZBIOROWEGO
ZAOPATRZENIA W WODE I ZBIOROWEGO ODPROWADZANIA
1 OCZYSZCZANIA SCIEKOW

Waga probleméw ochrony srodowiska, postgpujaca technologia, ksztattowa-
nie ekologicznego wizerunku lokalnego, przyczyniaja si¢ do wzrostu zaintereso-
wania sferg inwestowania. Inwestycje ekologiczne stanowig podstawowa forme
realizacji zadan ochrony srodowiska przez samorzady terytorialne. W literaturze
przedmiotu czgsto okresla si¢ naktady inwestycyjne na ochron¢ srodowiska jako
sumg naktadéw na inwestycje unieszkodliwiajace zanieczyszczenia (,,konca rury’)
oraz inwestycje zapobiegajace zanieczyszczeniom (zintegrowane).

Inwestycje ,.konca rury” nie ingeruja w proces produkcyjny, co oznacza, ze
produkcja moze by¢ prowadzona bez tych inwestycji. Podstawowym ich celem
jest redukcja i unieszkodliwianie zanieczyszczen powstatych w procesie produk-
cji. Przyjmuja one posta¢ konkretnych urzadzen technicznych typu oczyszczalnie
Sciekéw. Natomiast inwestycje zintegrowane poprzez modyfikacje proceséw
technologicznych, ktére dzieki nim staja si¢ bardziej czyste i przyjazne Srodowi-
sku, prowadzg do zmniejszenia ilosci wytwarzanych zanieczyszczen. Inwestycje
zintegrowane to przede wszystkim inwestycje prewencyjne w postaci nowocze-
snych technologii produkcji. Ten rodzaj przedsiewzig¢ $wiadczy o wzglednie
wysokim poziomie innowacyjnosci przedsiewzie¢. W ochronie wéd do inwestycji
,.konca rury” zalicza si¢:

— przemystowe, komunalne i przyzagrodowe oczyszczalnie sciekow,

— podczyszczanie sciekéw przemystowych,

— kanalizacje odprowadzajaca $cieki lub wody opadowe,

— urzadzenia do przerébki i zagospodarowania osadéw z oczyszczalni
Sciekow,

— tereny stref ochronnych Zrédet i uje¢ wody,

— urzadzenia do rolniczego (lesnego) wykorzystania Sciekow,

— urzadzenia do transportu, gromadzenia i utylizacji wod zasolonych.
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Inwestycje wodno-§ciekowe zintegrowane to:

— systemy obiegowe zasilane woda,

— urzadzenia zmniejszajace ilo§¢ wytwarzanych $ciekéw oraz stezen zanie-
czyszczen i zmniejszajace ilos¢ osadéw sciekowych'.

Inwestycje komunalne najczesciej definiuje si¢ jako techniczne instrumenty
stymulowania rozwoju zréwnowazonego (tadu zintegrowanego), albowiem ich
realizacja wptywa na ogdlng poprawe stanu srodowiska (tad ekologiczny) i jakos¢
zycia mieszkancow (tad spoteczny), a jednoczesnie rzutuje w istotny sposéb na
rozwdj gospodarczy gminy (fad ekonomiczny). Ich wspélng cechg jest realizacja
celéw publicznych okreslonych w odpowiednich regulacjach prawnych®.

Systemy 1 urzadzenia wodno-§ciekowe umozliwiajg realizacj¢ zadan wia-
snych samorzadu terytorialnego’. Zadania samorzadowe maja charakter obliga-
toryjny i musza by¢ realizowane w sposoéb ciagty, przy jednoczesnym zachowa-
niu standardéw jakosciowych i ilosciowych. Ta szczegélna cecha jest bardzo
istotna, gdyz warunkuje fakt koniecznosci realizacji tego rodzaju inwestycji.
Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wtasng odpowiedzialnos¢. Do jego obowiazkéw nalezy biezace utrzymanie
infrastruktury komunalnej, ale tez i jej modernizacja, planowanie i organizowa-
nie dziatalno$ci inwestycyjnej. Obowigzek inwestora sprawuje bezposrednio lub
moze przeja¢ w imieniu gminy podmiot posiadajacy osobowos¢ prawng, ktory
jest odpowiedzialny za dostarczanie ustug uzytecznosci publicznej.

2. KRYTERIA PODEJMOWANIA DECYZJI INWESTYCYJNYCH

Istotnym kryterium podejmowania decyzji inwestycyjnych jest konieczno$¢
spelnienia norm emisji ustalonych w pozwoleniach wodnoprawnych. Wprowa-
dzone normy emisyjne i obowigzek monitorowania szkodliwych substancji
w $ciekach sklania przedsiebiorstwa do wyeliminowania ich z proceséw technolo-
gicznych albo ich ograniczenia.

Unia Europejska dazy do stworzenia modelu gospodarowania zasobami
wodnymi w sposéb kompleksowy i zintegrowany. Uchwalona przez Rad¢ Unii
Europejskiej w grudniu 2000 r. dyrektywa ramowa’ eliminuje szereg niekonse-

' J. Famielec (red.), System finansowania ochrony Srodowiska w Polsce, Wyd. Akademii
Ekonomicznej, Krakéw 1990, s. 25.

% Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami DzU z 2004 r., nr 261, poz.
2603 ze zm.

3 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591,

* Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika 2000 r. usta-
nawiajaca ramy wspélnego dzialania w dziedzinie polityki wodnej, DzU UE, L, 00.327.1,
z 22 grudnia 2000 r.
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kwencji wystgpujacych pomiedzy réznymi dyrektywami dotyczacymi polityki
wodnej Unii Europejskiej. Uchwalenie dyrektywy spowodowalo koniecznosc
realizacji wymagan odnoszacych si¢ do zwigzania standardéw jakosci oczysz-
czonych sciekéw ze standardami jakosci wody odbiornikéw, co taczy sie z reali-
zacja zlewniowego monitoringu wod powierzchniowych i wéd poziemnych.
Z tresci dyrektywy ramowej wynikaja trzy podstawowe kierunki polityki
gospodarki wodne;j:

— zaopatrzenie ludnosci i przemystu w wode o odpowiedniej jakosci,

— ochrona zasobé6w wodnych przed zanieczyszczeniem,

— niwelowanie skutkéw powodzi i suszy.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej skutkuje (zgodnie z dyrektywa
91/271/EWG) obowigzkiem oczyszczania $ciekdw komunalnych. Zobowigzania
oznaczaja, ze do 31 grudnia 2015 r. wszystkie aglomeracje wicksze i réwne
2000 RLM’ musza by¢ wyposazone w systemy kanalizacji zbiorczej i oczysz-
czalnie Sciekéw o efekcie oczyszczania uzaleznionym od wielkosci oczyszczal-
ni, a aglomeracje mniejsze niz 2000 RLM wyposazone w dniu przystgpienia
Polski do Unii w systemy kanalizacyjne, powinny posiada¢ do tego terminu
oczyszczalnie zapewniajace odpowiednie oczyszczanie. Zobowigzania takze
dotycza redukcji zanieczyszczen z zaktadéw przemystu rolno-spozywczego,
odpowiadajacych wielkosci $ciekow aglomeracji powyzej 4000 mieszkancéw —
do konca 2010 r. W ramach negocjacji ustalono réwniez, ze caty obszar Polski
w zlewisku Morza Battyckiego wymaga ograniczenia zrzutéw zwigzkéw azotu
i fosforu do woéd. Do roku 2015 ma nastapi¢ 75% redukcja tych zwiazkow.
Przepisy dyrektywy 91/271/EWG 1 przepisy Ramowej Dyrektywy Wodnej
zostaly przetransportowane do prawa krajowego, co znalazto swoje odzwiercie-
dlenie w ustawach i rozporzadzeniach zwigzanych z gospodarka wodno-
-$ciekowa®. Nowy system finansowania gospodarki wodnej Polski w kontekscie
RDW wprowadza:

1) zastosowanie instrumentéw ekonomicznych, zwiazanych z programami
stosowanych dziatan;

2) uwzglednienie zasady zwrotu kosztéw ustug wodnych, w tym kosztéw
ekologicznych i zasobowych, zwigzanych ze szkodami lub negatywnym
wplywem na §rodowisko;

3) uwzglednienie zasady ,,zanieczyszczajacy placi” przy wprowadzaniu
zasady zwrotu kosztow ustug wodnych (ustugi wodne to ustugi dla gospodarstw
domowych, instytucji publicznych i innej dziatalnosci, ktére umozliwiaja pobdr,

> Liczba réwnowaznych mieszkancéw oznacza, ze brane sa pod uwage nie tylko scieki wy-
tworzone przez mieszkancéw, ale i $cieki wytworzone przez przemyst i przeliczone na odpowiada-
jaca im liczb¢ mieszkancow.

® Ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, DzU z 2005 r., nr 239, poz. 2019 z pézn. zm.
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gromadzenie, magazynowanie, uzdatnianie i dystrybucje wdéd powierzchnio-
wych 1 podziemnych, jak réwniez zbieranie i oczyszczanie $ciekéw oraz
odprowadzanie $ciekéw do wod powierzchniowych);

4) wykonywanie analizy ekonomicznej dla ustug wodnych, opartej na dtu-
goterminowych prognozach zapotrzebowania na wode i wykorzystania wody
w danej zlewni rzecznej.

Prawo wodne nadato Krajowej Radzie Gospodarki Wodnej uprawnienia do
wydawania opinii w sprawach gospodarowania wodami. Opiniuje ona takze
programy inwestycyjne w zakresie gospodarowania wodami na terenie Polski.
Polityka ekologiczna panstwa nakresla cele niezbedne do osiggania dobrego
stanu ekologicznego wéd pod wzgledem jakosciowym oraz ilosciowym’. Sg to
przede wszystkim dzialania w zakresie racjonalizacji zuzycia wody, szczegdlnie
przez wdrazanie najlepszych dostgpnych technik BAT zaréwno w przemysle,
jak i w gospodarstwach domowych oraz eliminacja wykorzystania wod pod-
ziemnych do celéw przemystowych. Jako§¢ wdéd powierzchniowych i podziem-
nych oraz wody przeznaczonej do spozycia reguluja odpowiednie ustawy
i rozporzadzenia®.

W odpowiedzi na dyrektywe Rady 91/271/EWG z dnia 21 maja 1991 r. Mi-
nister Srodowiska sporzadzit Krajowy Program Oczyszczania Sciekéw Komu-
nalnych, zatwierdzony przez Rad¢ Ministréw 16 grudnia 2003 r., okreslajacy
plan inwestycyjny w dziedzinie gospodarki wodno-sciekowej spelniajacy
wymagania efektéw ekologicznych’. Znajdziemy w nim wykaz wszystkich
niezbednych przedsigwzig¢ inwestycyjnych w zakresie budowy, rozbudowy
i modernizacji zbiorczych systeméw $ciekéw komunalnych oraz oczyszczalni
komunalnych. Plan ten zostat zaktualizowany o szczegétowe wykazy przedsie-
wzig¢ w przedzialach czasowych. Realizacja inwestycji jest obowigzkiem
samorzadu gminnego, na obszarze ktérego aglomeracja si¢ znajduje. Umiesz-
czenie aglomeracji powyzej 2000 RLM na liscie KPOSK jest korzystne dla
gmin, gdyz na tego rodzaju inwestycje przewidziano priorytety przy ocenie
wnioskéw o dofinansowanie s$rodkami pochodzacymi z funduszy celowych
ochrony s$rodowiska oraz funduszy unijnych. Wszystkie inwestycje beda
dotyczy¢ 32 mln os6b i ktérych przestrzenie znajda si¢ na 100% obszaréw
miejskich i 60% obszaréw wiejskich. Wedtug ostatnich aktualizacji inwestycje
w sieci kanalizacyjne o tacznej dtugosci ok. 37 tys. km pochiong ok. 32 mld zi,
a budowa i modernizacja oczyszczalni $ciekdéw to koszt ok. 10, 6 mld zt.

" Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009-2013 z perspektywg 2016, Warszawa 2008.

8 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 11 lutego 2004 r. i Rozporzadzenie Ministra Zdro-
wia z 29 marca 2007 r.

? Ustawowo podlega aktualizacji.
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Kolejnym kryterium w procesie planowania inwestycji komunalnych jest
dtugi cykl realizacyjny i niepodzielno$¢ techniczna oraz wzajemne uzupetnianie
si¢ realizacji ustug uzyteczno$ci publicznej i ochrony $rodowiska. Cykl ten
w gospodarce wodno-$ciekowej rozpoczyna si¢ od uzdatniania wody, poprzez
system wodociggdéw i kanalizacji do oczyszczania Sciekow. W wielu przypadkach
wystepuja ztozone sytuacje prawnoorganizacyjne i wtascicielskie. W eksploatacji
systeméw Sciekowych i1 systemow wodociggowych uczestniczy czesto kilka
podmiotéw zaréwno w odniesieniu do sfery wtascicielskiej, jak i zarzadczej.

Przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnych nalezy uwzgledniaé wysoki
stopien kapitatochtonnosci przy relatywnie dlugim okresie wewngtrznej stopy
zwrotu, co nie pozostaje bez wptywu na poziom ryzyka finansowego. To sektor
wodociggowo-kanalizacyjny jest klasyfikowany jako technologicznie i technicz-
nie skomplikowany, a tym samym szczegdlnie kapitatlochtonny. Charaktery-
styczng cechg systemoéw kanalizacyjnych i wodociggowych sa wysokie koszty
stale ich funkcjonowania, specyficzna polityka cenowa i inwestycyjna zalezna
od czynnikéw politycznych, a struktura techniczna systemow czesto niezgodna
ze strukturg administracyjng gmin oraz wysoki poziom oddziatywania inwestycji
na otoczenie spoteczno-gospodarcze.

Gminom moze zaleze¢ na utrzymaniu zaktadéw przemystowych na swoim
terenie, co w dobie kryzysu jest bardzo czestym dziataniem i z tego powodu
stworzenie systemu wspdlnego kanalizacyjnego moze by¢ odpowiednig zacheta
dla potencjalnych przedsiebiorcow.

Istotnym kryterium inwestycyjnym jest takze specyfika trwatosci inwestycji
i jej nieodwracalnos$ci. Programowanie inwestycji komunalnych jest podstawo-
wa zasadg efektywnego zarzadzania srodkami publicznymi w gminie i stanowi
punkt wyjscia do realizacji celéw strategii rozwojowej kazdej gminy.

3. FINANSOWANIE INWESTYCJI WODNO-SCIEKOWYCH

Ze wzgledu na wysokie koszty wdrazania dyrektyw unijnych, przy obecnym
poziomie wydatkéw na gospodark¢ wodno-$ciekowg potrzebne bytyby dilugie
okresy dostosowawcze. Jednak ostateczny okres dostosowawczy jest w doku-
mentach doktadnie okreslony na 2015 r. Catkowity koszt KPOSK w latach
2005-2015 oszacowany zostal na 42,6 mld zt. Tak wysoki koszt realizacji
wszystkich inwestycji zmusza do poszukiwania nowych instrumentéw ekono-
micznych, ktére pozwola zwigckszy¢ wydatki na gospodarke wodno-$ciekowa
w Polsce.

Zasadnicza cze$¢ zadan publicznych w dziedzinie gospodarki wodno-$cie-
kowej, a co za tym idzie rowniez najwigkszy ciezar inwestycyjny w tym za-
kresie, spoczywa na gminach. Zadaniem panstwa jest przede wszystkim tworze-
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nie prawnych, organizacyjnych i finansowych instrumentéw wspomagajacych
dziatania samorzadéw lokalnych. Powodzenie realizacji inwestycji w duzej
mierze zalezy od inicjatywy samorzadéw terytorialnych oraz umiejg¢tnosci
pozyskiwania przez nie srodkéw finansowych.

W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne,
a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzg-
dowymi. Wykonywanie zadan publicznych moze by¢ realizowane w drodze
wspoéldziatania miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, a takze poprzez
zawieranie porozumien miedzygminnych. Gospodarka komunalna obejmuje
w szczegblnosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem
jest biezace i1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych'’. Sposobem wykonywania zadan
z zakresu gospodarki komunalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego jest
powierzenie wykonania przedmiotowych zadan w drodze umowy cywilnopraw-
nej. Jednostki samorzagdowe moga zleci¢ wykonanie zadan z zakresu gospodarki
komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyj-
nym nieposiadajacym osobowosci prawnej w drodze umowy na zasadach
og6lnych — z uwzglednieniem przepiséw ustawy o finansach publicznych lub
przepisow o zamodwieniach publicznych i przepisow o dziatalnosci instytucji
pozytku publicznego i o wolontariacie (art. 3 ustawy o gospodarce komunalne;j)
— odstepujac tym samym od tworzenia wlasnych struktur. Jednostki samorzadu
terytorialnego moga w szczegdlnosci prowadzi¢ gospodarke komunalng w dwaéch
formach: zaktadu budzetowego lub spétek prawa handlowego.

Z pojeciem gospodarki komunalnej nierozerwalnie wiaze si¢ pojecie ,,mie-
nia komunalnego”, istnieje bowiem trwaty zwigzek migdzy gospodarkg komu-
nalng a mieniem komunalnym, ktére stuzy urzeczywistnieniu zadan samorzadu
terytorialnego. Mieniem komunalnym jest wtasnos$¢ i inne prawa majatkowe
nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych
0s6b prawnych, w tym przedsiebiorstw''. Z analizy definicji ,,mienia komunal-
nego” wynika, iz na mienie to sktadajg si¢ prawa wiasnosci oraz inne prawa
majatkowe, takie jak uzytkowanie wieczyste i inne ograniczone prawa rzeczowe,
ktére mozna wyrazi¢ w pieniadzu, a takze srodki finansowe pochodzace z r6znych
zrédet — zaréwno publicznych (np. podatki, dotacje celowe), jak i prywatno-
prawnych (np. darowizny, spadki). Podmiotem mienia komunalnego jest przede
wszystkim gmina, moga by¢ réwniez zwigzki miedzygminne utworzone w celu
wykonywania zadan publicznych, a takze inne osoby prawne, w tym przedsig-
biorstwa. Wybdr okreslonej formy zalezy od:

10 Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43, art. 1,
pkt 2.

' Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity), DzU z 2001 r., nr 142,
poz. 1591, z pézn. zm., rozdz. 5, art. 43.
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— rozmiarOw prowadzonej dziatalnosci, zaleznej w gtéwnej mierze od
wielkosci obstugiwanej jednostki osadniczej,

— rodzaju dziatalno$ci oraz wlasciwego mu poziomu kapitatochtonnosci,

— warunkéw lokalnych,

— og6lnej sytuacji gospodarczej kraju, w tym od panujacego w gospodarce
stanu réwnowagi oraz zwigzanego z tym poziomu inflacji'>.

W zarzadzaniu ustugami komunalnymi nalezy wykorzysta¢ rézne rozwia-
zania instytucjonalne i formy organizacyjnoprawne prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej. Konkretne decyzje powinny by¢ dostosowane do lokalnych
potrzeb, mozliwosci i charakteru (specyfiki) dziatalnosci. Oznacza to, ze nie ma
jednego modelu czy wzorca rozwigzan strukturalnych.

Zrédtem finansowania Krajowego Programu Oczyszczania Sciekéw Komu-
nalnych w zakresie modernizacji, budowy i rozbudowy oczyszczalni $ciekow
i systemOw kanalizacji zbiorczej s3:

— $rodki witasne podmiotéw komunalnych realizujagcych zadania gmin
z zakresu zaopatrzenia w wode oraz odprowadzania i oczyszczania $ciekow,
pochodzace z odpisow amortyzacyjnych i czesci zysku ujetego w optatach
taryfowych przeznaczonego na rozwéj wodociagéw i kanalizacji,

— $rodki budzetowe gmin przeznaczone cz¢$ciowo na zadania wilasne,

— $rodki celowych funduszy ekologicznych, pochodzace z optat za szcze-
g6lne korzystanie ze Srodowiska,

— $rodki Fundacji EkoFundusz oraz innych funduszy pomocowych,

— srodki finansowe Unii Europejskie;j.

Wsréd dochodéw budzetowych jako potencjalnych zrédet finansowania in-
westycji znaczacg role odgrywaja dochody wlasne, jednak zauwazalne jest
zainteresowanie gmin subwencjami i dotacjami z budzetu panstwa. Wysokos$¢
tego rodzaju zasilania w warunkach kryzysu moze nie by¢ pewnym i stabilnym
zrédtem 1 dlatego wigkszo$¢ gmin przeznacza takie srodki jedynie na zadania
o charakterze biezagcym. Ograniczony charakter dochodéw budzetowych
wymusza na gminach proces poszukiwania pozabudzetowych zrédet finansowa-
nia potrzeb inwestycyjnych.

Podejmujac inwestycje, niezaleznie od ich rodzaju, inwestor zawsze ponosi
okreslone naklady, ktére w dluzszym okresie maja przynies¢ spodziewane
korzysci. Dokonanie oceny pod katem spodziewanych korzysci, uzyskania od-
powiedniej stopy zwrotu i dokonanie ceny efektywnos$ci inwestycji w przypadku
inwestycji ekologicznych nie jest zadaniem prostym. Oprocz rachunku ekono-
micznej efektywnosci inwestycji nalezy czesto uwzgledni¢ pozarachunkowe
oceny efektywnosci. Wykorzystanie kryteriow oceny w czgsci pozarachunkowej

12 M. Sadowy (red.), Przeksztatcenia strukturalne w komunalnych przedsiebiorstwach i za-
ktadach uzytecznosci publicznej oraz mieszkalnictwie, SGH, Warszawa 1995, s. 12.
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ma wyraz niepieni¢zny i niedajacy si¢ uja¢ w ramach deterministycznych metod
oceny.

W procesie finansowania inwestycji dywersyfikacja moze dotyczy¢ zrézni-
cowania portfela inwestycji i jest postrzegana jako dobér zréznicowanych zrédet
wykorzystywanego kapitatu. Im wigksza jest koncentracja zasobéw i dziatan
oraz zapotrzebowanie na kapital z nig zwiazany, tym wieksze jest ryzyko
koncentracji i tym bardziej powinny by¢ zdywersyfikowane Zrédta finansowania
inwestycji. Utworzenie zdywersyfikowanego portfela kapitaléw polega na
dobraniu konkretnych Zrédel finansowania zewnetrznych, wewngtrznych,
wtasnych i obcych. Poszczegdlne rodzaje r6znia si¢ okresem karencji, terminem
sptaty, oprocentowaniem, forma zabezpieczen itd. Podstawowymi kryteriami
doboru jest koszt kapitatu, poziom ryzyka wynikajacego z zastosowania po-
szczegblnych zrédet finansowania i efektywno$é inwestycji'.

Czynnikiem wyrdzniajagcym obszar finansowania inwestycji ekologicznych
sposréd innych inwestycji jest system wspomagania przez fundusze ochrony
$rodowiska i gospodarki wodnej, Fundacj¢ EkoFundusz oraz Bank Ochrony
Srodowiska SA. Wymienione instytucje oferuja tzw. ,,migkkie” finansowanie
inwestycji proekologicznych, polegajace na udostgpnianiu na ich realizacje
pozyczek i kredytéw o preferencyjnym oprocentowaniu oraz — w okreslonych
przypadkach — takze dotacji. W ramach tych instytucji wystepuje bardzo szeroka
oferta pomocy inwestycyjnej. Bank posiada sprawdzone procedury wspotpracy
z funduszami, monitorowania realizowanych zadan i osigganych efektow
ekologicznych. W ocenie wnioskéw kredytowych uwzglednia sie specyfike
inwestycji ekologicznych.

Finansowanie inwestycji z udziatem kapitatu pomocowego, pochodzacego
z Unii Europejskiej jest dos¢ skomplikowang procedurg. Najwazniejszym
elementem jest odpowiednio zapewniony wkiad wiasny. Kapitalobiorca uzysku-
je zagwarantowane mu $rodki dopiero po zrealizowaniu inwestycji, o ktorej
dofinansowanie wystapit. Rozwigzaniem wykorzystywanym przez podmioty,
ktére obniza koszt kapitalu niezbednego do wspotfinansowania i prefinansowa-
nia inwestycji jest montaz finansowy. Polega to na rozlozeniu inwestycji na
etapy lub zadania i prezentowaniu instytucji finansujacej kazdego z nich jako
oddzielnego przedsiewzigcia. Wydzielone zadania wymagaja proporcjonalnie
mniejszych srodkéw na wktad wlasny oraz prefinansowania, a i zwrot kapitatu
odbywa si¢ w krotszym czasie. Montaz finansowy okreslany jest tez jako
dofinansowanie etapowe. Wtasciwie wykorzystany moze decydowaé o powo-
dzeniu planowanej inwestycji poprzez zachowanie ptynnosci finansowej
inwestora. W miar¢ postepu gospodarczego rosnie liczba zrédet finansowania
inwestycji ekologicznych w tym i wodno-$ciekowych, jednakze najwazniejszy-

13 A. Michalak, Finansowanie inwestycji w teorii i praktyce, PWN, Warszawa 2007, s. 70—72.
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mi pozostaja niezmiennie $rodki wtasne samorzadéw, jak réwniez fundusze
ekologiczne'*.

Jednostki samorzadu terytorialnego majg zatem do dyspozycji dos¢ rozbu-
dowang oferte instrumentéw finansowania zwrotnego i to powinno sklania¢ je
do poszukiwania srodkow najtanszych lub zapewniajacych uzyskiwanie najwyz-
szych efektéw inwestycji, czyli do racjonalnej gospodarki finansowej, z wyko-
rzystaniem réznych instrumentéw'. 1 stycznia 2004 r. weszta w Zycie ustawa
z 12 grudnia 2003 r.'"° o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych, ktéra
okresla zasady wspierania rozwoju regionalnego poprzez udzielanie preferen-
cyjnych kredytéw na przygotowanie przez gminy oraz ich zwiazki projektow
inwestycji komunalnych przewidzianych do wspéifinansowania z funduszu Unii
Europejskiej. Srodki funduszu przeznacza si¢ na nastepujace cele: udzielanie
preferencyjnych kredytéw przeznaczonych na pokrycie kosztéw przygotowania
projektow inwestoréw; pokrywanie kosztow oceny wniosku o kredyt preferen-
cyjny na pokrycie kosztoéw przygotowania projektu; pokrywanie kosztow emisji
obligacji; wykup obligacji i sptata pozyczek i kredytow wraz z odsetkami
i innymi kosztami obstugi obligacji.

Srodki pozyskane przez gminy poprzez emisje obligacji najczeéciej wyko-
rzystywane sg na sfinansowanie budowy i remont drég, wymian¢ badz remont
taboru jezdnego oraz na rozbudowe sieci kanalizacyjnej, wodociggowej czy
modernizacj¢ uje¢ wodnych lub budowe oczyszczalni §ciekdw. Obecnie gminy
otrzymaty mozliwo$¢ pozyskiwania $rodkéw potrzebnych na inwestycje
bezposrednio na rynku kapitalowym przez emisj¢ dluznych papieréw warto-
sciowych'’.

Najwigkszym programem sektorowym jest zintegrowany program operacyjny
rozwoju regionalnego. W jego ramach dofinansowywanie obejmuje ochrong wéod
powierzchniowych, ochrone powietrza, gospodarke odpadami, wsparcie zarzadza-
nia ochrong srodowiska, pozyskiwanie energii ze zrédet odnawialnych.

Obecnie w Polsce w ramach realizacji srodkéw funduszowych funkcjonuja:
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, European Commission,
Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej, Fundacja ,,Fundusz Wspétpracy”,

" E. K. Czech (red.), Uwarunkowania ochrony Srodowiska. Aspekty krajowe, unijne, mie-
dzynarodowe, Difin, Warszawa 2006, s. 141.

15 Zjawisko to jest dobrze udokumentowane w wydawanych od 1997 r. przez Krajowa Rade
Regionalnych Izb Obrachunkowych sprawozdaniach z dziatalno$ci regionalnych izb
obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego.

16 Ustawa z 12 grudnia 2003 r. o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych, DzU, 2003,
nr 223, poz. 2218.

17" A. Kobiatka, Nowe rodzaje dochodéw gmin jako Zrédia finansowania inwestycji, [w:]
M. Adamowicz (red.), Finanse publiczne w skali lokalnej i regionalnej, SGGW, Warszawa 2002,
s. 359-360.
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Fundacja EkoFundusz, Fundacja na rzecz Rozwoju Wsi Polskiej, Polska Wie$
2000, Fundacja Wspomagania Wsi, Fundusz na rzecz Globalnego Srodowiska,
Fundusz Spéjnosci, INTERREG, Norweski Mechanizm Finansowy i Mecha-
nizm Finansowego Europejskiego Obszaru 2.12 Gospodarczego, Polsko-Amery-
kanska Fundacja Wolnosci, Program LIFE, Rzadowy Program—Fundusz
Inicjatyw Obywatelskich, Sektorowy Program Operacyjny Wzrost Konkuren-
cyjnosci Przedsiebiorstw, 6 Program Ramowy Badan i Rozwoju Technologicz-
nego Unii Europejskiej, Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regional-
nego. Mnogos¢ podmiotéw posredniczacych w realizacji przedsiewzi¢¢ ekolo-
gicznych moze by¢ dowodem ogromnego zainteresowania srodkami wspomaga-
jacymi procesy zwigzane z ochrong srodowiska. Nie ulega watpliwosci, ze cele
$rodowiskowe i1 spoteczne powinny by¢ w odpowiednim stopniu wspierane
w ramach $rodkéw funduszy unijnych, jednak wymaga to odpowiedniego
zaangazowania $rodkéw publicznych i prywatnych. Wejscie Polski do Unii
Europejskiej otworzyto przed wieloma podmiotami publicznymi i prywatnymi
mozliwosci korzystania ze sSrodkéw Wspdlnoty. Nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze dostgp do funduszy unijnych w tym zakresie nastepuje jedynie w przypadku
przestrzegania zasad prefinansowania i wspoéifinansowania oraz zgodnosci
z celami polityki ekologicznej.

Od roku 2000 Polska oraz inne kraje kandydackie korzystaty z funduszy
przedakcesyjnych ISPA, Sapard i zreformowanego PHARE, ktérych srodki
przeznaczano na inwestycje ekologiczne. Obecnie podstawowe znaczenie dla
finansowania ochrony srodowiska maja Fundusz Spéjnosci'® i Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego, Fundusz LIFE". Dostepnos¢ $rodkéw finansowych Unii
Europejskiej w ramach funduszy dotyczacych ochrony s$rodowiska wymaga
wykazania sprawnosci w staraniach o ich uzyskanie i akceptacji w Komisji
Europejskiej. W sektorze ,,srodowisko” instytucjg posredniczacg pierwszego
szczebla jest Ministerstwo Srodowiska, ktére odpowiada przede wszystkim za:

— nadzorowanie struktur podlegtych, takze weryfikacje systemu i procedur,

— wskazanie projektéw do dofinansowania,

— polityke informacyjna,

— nadzoér nad systemem zarzadzania finansowego funduszem,

— monitorowanie i oceng przebiegu wdrazania projektéw.

Instytucja posredniczaca drugiego szczebla jest Narodowy Fundusz Ochro-
ny Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Aby pozyskiwa¢ $rodki z funduszy
strukturalnych, nalezy spetnia¢ okreslone wymogi formalne zwigzane z progra-
mowaniem i projektowaniem okreslonych inwestycji. Narodowy Fundusz

18 W zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej zobowiazania Funduszu ISPA
przejat Fundusz Spdjnosci.

1. Skoczko, Fundusze pomocy finansowej z Unii Europejskiej, ,,Prawo i Srodowisko™ 2004,
nr 3, s. 65—66.
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Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, dokonujac wyboru przedsiewzigé do
dofinansowania, przeznacza S$rodki przede wszystkim na dofinansowanie
przedsiewzig¢¢ realizowanych z udziatem bezzwrotnych $srodkéw Unii Europej-
skiej i innych bezzwrotnych s§rodkéw zagranicznych.

Wsparcie finansowe za pomocg srodkéw strukturalnych Unii Europejskiej
polega z reguty na dokonywaniu zwrotu (refundacji) okreslonej czesci kosztow
kwalifikowanych danego przedsiewzigcia. Zakres tej refundacji dla inwestycji
prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego jest bardzo powazny,
gdyz zwykle wynosi od 75 do 85% kosztéw, a w niektérych przypadkach osigga
nawet 100% kosztéw kwalifikowanych (tylko w przypadku inwestycji przyno-
szacych dochdd refundacja moze by¢ ograniczona do 50% tych kosztéw).
Problemem dla samorzadéw terytorialnych jest jednak fakt, ze wsparcie finan-
sowe nastepuje dopiero po poniesieniu okreslonych kosztéw, a wigc po zaptace-
niu faktur. Dlatego tez najwigksza trudno$¢ w tym zakresie polega na dokonaniu
tzw. prefinansowania, a wigc na zgromadzeniu we wilasnym zakresie srodkoéw
niezbednych do zrealizowania inwestycji lub przynajmniej jej czgsci, o ile
refundacja dokonywana jest etapowo.

Najprostszym sposobem dokonania takiego prefinansowania wydaje si¢ by¢
wykorzystanie §rodkéw publicznych, ktére, jak si¢ wydaje, powinny by¢ dostar-
czone przez panstwo jednostkom samorzadu terytorialnego na dos¢ preferencyj-
nych warunkach. Pomijajac juz wspomniane trudnosci budzetowe, nalezy jednak
zaznaczy¢, ze zgodnie z unijnymi przepisami wsparcie takie moze by¢ dokonane
tylko w zakresie pokrycia kosztéw kwalifikowanych refundowanych danej
inwestycji. Pozostata czgs¢ tych kosztow, a wiec koszty kwalifikowane nierefun-
dowane, a takze koszty niekwalifikowane tego przedsiewzigcia, musza byc
prefinansowane wylacznie za pomocg srodkéw prywatnych, a wigc srodkow
wiasnych oraz innych $rodkéw, jak np. kredytéw bankowych. Istotna ulga dla
samorzadow terytorialnych wynika z faktu, ze srodki publiczne uzyskiwane przez
nie w celu prefinansowania inwestycji wspieranych srodkami strukturalnymi Unii
Europejskiej nie wchodzg do limitu dtugu publicznego. Do srodkéw tych zaliczy¢
nalezy przede wszystkim pozyczki z Banku Gospodarstwa Krajowego, udzielane
samorzgdom terytorialnym ze s$rodkéw przekazanych w tym celu do BGK
z budzetu panstwa, a takze pozyczki z instytucji parabudzetowych, a wiec przede
wszystkim z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
oraz wojewodzkich odpowiednikéw tego funduszu.

Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego nowych aktéw prawnych
W postaci ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i ustawy o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi moze przerwac impas na rynku kapitatu prywatne-
go ustug publicznych®. Partnerstwo publiczno-prywatne w warunkach polskich

20 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, nr 19, poz. 100.



Finansowanie komunalnych inwestycji ekologicznych... 207

jest mato doceniang formg prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w stosunku
do roli, jaka moze petni¢ w realizacji zadan publicznych. Sensem PPP jest
formuta wlasnosciowa taczaca wtasnos¢ publiczng z wlasnoscig prywatna.
W wymiarze praktycznym ten model mieszany wspéldziatania oznacza wspot-
prace sektora publicznego z sektorem prywatnym na bazie wspdlnoty interesow
i polgczenia wysitkéw. Partnerstwo to wyraza si¢ podejmowaniem dziatan,
polegajacych na fuzji kapitalowej w celu realizacji przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych lub prowadzenia wspdlnej dziatalnosci o charakterze eksploatacyjnym”'.
Zasada partnerstwa odnosi si¢ takze do relacji zachodzacych pomiedzy organami
gminy a pozostatymi jednostkami samorzadu terytorialnego i wtadzami krajo-
wymi. Wspoétdziatanie publiczno-prywatne odbywa si¢ z réznym nat¢zeniem,
poczawszy od luznej wspotpracy sektoréw, a konczgc na formach integracji
kapitatlowej w postaci spétek mieszanych. Wazng forma wspotpracy jest rowniez
podziat kompetencji w zakresie organizacji i finansowania budowy, a nastepnie
eksploatacji urzadzen. Odmiang partnerstwa publiczno-prawnego jest dziatanie
tzw. spotek réwnolegtych, dziatajacych obok podmiotéw komunalnych, ktére
pozostajg w okreslonych zaleznosciach od tych podmiotéw opartych na udzia-
tach kapitatowych lub umowach. Spétki réwnolegle moga posiadaé przewage
kapitalu komunalnego lub prywatnego, badz by¢ w petni prywatne. Spétki te
moga by¢ najemca, dzierzawca lub leasingobiorca, a majatek przedsiebiorstw
komunalnych wtaczany jest jako aport do spétki rownolegtej. Wspdtpraca tych
podmiotéw moze niekiedy przybiera¢ posta¢ bardziej rozwinieta, w formie
tworzenia struktur holdingowych. Wspétdziatanie w ramach partnerstwa moze
takze przybiera¢ formg¢ promocji prywatnych inwestycji podejmowanych na
terenach stanowiacych wilasno$¢ publiczng. Intencja tego typu dziatan jest
taczenie interesOw rozwojowych przedsigbiorstwa prywatnego z preferencjami
polityki wtadz publicznych. Zasada partnerstwa umozliwia szanse laczenia
kapitatu prywatnego i publicznego przy finansowaniu waznych projektow
rozwojowych, a zwtaszcza infrastruktury. Konieczno$¢ modernizacji istnieja-
cych obiektéw infrastrukturalnych, rozbudowa i budowa wymaga powaznych
$rodkéw finansowych, ktérych nie jest w stanie zapewni¢ sektor publiczny, ani
tez nie jest wystarczajacy sam kapital prywatny. Z tego powodu finansowanie
musi by¢ organizowane przy wykorzystaniu wielu instrumentéw, a kapitat
bedzie pochodzil ze zrédet publicznych i prywatnych. Formuta partnerstwa
publiczno-prywatnego moze by¢ stosowana w procesie $wiadczenia ustug
komunalnych. Partnerstwo to sprzyja osiaganiu wysokiej jakosci i efektywnosci
$wiadczenia ustug komunalnych. Istota r6znych rozwiazan w zakresie partycy-
pacji sektora publicznego i prywatnego sprowadza si¢ do wyboru modelu
Swiadczenia ustug i wyraznego okreslenia w nim roli wiadz lokalnych. Do

2 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzgdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2000,
s. 101.
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podstawowych form partnerstwa zalicza si¢ umowe¢ o $wiadczenie ushug,
kontrakt menedzerski, leasing, koncesje, umowe¢ typu budowa—eksploatacja—
przekazania, przeniesienie prawa wlasnosci mienia komunalnego. Praktyczna
realizacja zasady partnerstwa publiczno-prywatnego, mimo szeregu zalet, kryje
czesto niedostrzegalng utomnos$¢ — jest nig realna grozba naruszenia interesu
publicznego i podejmowanie decyzji ze szkoda dla wspdlnoty samorzadowe;.
Istota partnerstwa jest wspdlnota intereséw i uzyskanie okreslonych korzysci
pozostajacych w ustalonych przez strony proporcjach.

PODSUMOWANIE

Wielorakos¢ celéw polityki ekologicznej w zakresie gospodarki wodnej zde-
terminowata nowe spojrzenie na problem wykorzystywania i ochrony zasobéw
wodnych z uwzglednieniem interesow wszystkich sektoréw gospodarczych
i spolecznych. Realizacja zintegrowanych dziatan na rzecz gospodarki wodnej
wymusza dziatania, ktére nie zawsze byly wykonalne technicznie lub ekonomicz-
nie w przypadku podejscia selektywnego, a zespolone dziatania pozwalajg osiggac
korzysci wynikajace z obnizania kosztéw. Zintegrowanie dziatan inwestycyjnych
w obszarze wodno-$ciekowym mozna traktowac jako nieroztgczng czg$¢ rozwoju
spofeczno-gospodarczego danego obszaru przestrzennego. Transpozycja prawa
unijnego i koniecznos¢ wywiazania si¢ ze zobowigzan unijnych jest traktowana
obecnie jako sita sprawcza proceséw inwestycyjnych. Szczupte srodki budzetowe
samorzadow terytorialnych sg niewatpliwie istotnym ograniczeniem finansowym
dla bardzo drogich inwestycji. Obecnie, wraz z naptywem $rodkéw unijnych,
wzrasta znaczenie funduszy UE, przy jednoczesnej zmianie funkcji srodkow ze
zrédet krajowych, ktére coraz czgsciej petnia role uzupetniajaca, umozliwiajac
wniesienie wkladu wilasnego. Zamieszczenie danej aglomeracji na liscie in-
westycji daje mozliwos$¢ preferencyjnego traktowania inwestycji w obszarze
pozyskiwania alternatywnych zrédet inwestowania. Wybdr zrédet 1 formy
finansowania inwestycji powinien by¢ dokonywany indywidualnie przez kazda
gmine, po uprzednim przeanalizowaniu wszystkich mozliwych elementéw™’.

Inicjatywy lokalne wiadz samorzadowych oraz duza presja spotecznego za-
potrzebowania na tego typu inwestycje uruchamia procesy inwestycyjne na skale
do tej pory nigdy nie realizowang. Wybiegajac w przysztos¢, mozna oczekiwac,
ze przyniosg one nie tylko poprawe indywidualnego komfortu zycia mieszkan-
cow, ale podniosg poziom zycia calej spolecznosci lokalnej oraz zacheca do
inwestycji inne podmioty, stwarzajac nowe miejsca pracy.

2 B. Filipiak, Procedury budowy strategii finansowania zadar wtasnych gminy, Wyd. Nau-
kowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2002, s. 185.



Finansowanie komunalnych inwestycji ekologicznych... 209

Dorota Burzynska

FINANCING ECOLOGICAL INVESTMENT COMMUNITY IN THE CONDITION
OF ECONOMIC INSTABILITY

(Summary)

A large scale of investment is a key characteristic of the field of water-sewage investment.
It results from the domestic and EU regulations. In the paper criteria of decision making process in
local authorities in the condition of economic instability are presented. The scale of investment
needs are pointed out, sources of financing, and alternative forms of ecological investment.



