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1. Przedmowa

W obliczu globalnych wyzwań –  kryzysu ekonomicznego spowodowanego pandemią COVID-19 
oraz kryzysu klimatycznego – zarówno samorządy, jak i sektor bankowy muszą niezwłocznie do-
stosować swoje strategie tak, by odegrać aktywną rolę w procesie odbudowy gospodarki po pan-
demii, jednocześnie przygotowując się na wyzwania transformacji w kolejnych dekadach.

Działania odpowiadające na kryzys klimatyczny są spójne z odbudową po pandemii COVID-19. 
Możliwe jest więc wykorzystanie impulsu inwestycyjnego wynikającego z Europejskiego Zielonego 
Ładu do przywrócenia potencjału gospodarczego utraconego w wyniku pandemii. Jednocześnie, 
realizacja celu neutralności klimatycznej może nastąpić poprzez inwestycje o bardzo zdywersy-
fikowanym charakterze, często niekojarzące się z walką ze zmianami klimatycznymi, a przy tym 
wpisujące się w zadania samorządu terytorialnego. W dużej mierze ich finansowanie będzie opie-
rać się na środkach pochodzących z funduszy unijnych. Pula ta jest jednak ograniczona i jak wyni-
ka z wyliczeń Komisji Europejskiej, będzie niewystarczająca. W procesie transformacji niezbędne 
jest zatem uwzględnienie kluczowej roli kapitału prywatnego. Dlatego sektor bankowy aktywnie 
pracuje nad rozwiązaniami, które mają pomóc samorządom w sprostaniu ich wyzwaniom. Ambicją 
banków, zarówno tych rozwojowych jak i komercyjnych, jest rozwój zrównoważonego finansowa-
nia. Wymaga to znalezienia synergii między potrzebami instytucji finansowych i samorządów oraz 
wypracowania skutecznych mechanizmów współpracy pomiędzy nimi. Poprzez ten raport chcemy 
wesprzeć dialog między bankami i samorządami w celu zwiększenia skali wykorzystania zrówno-
ważonego finansowania do realizacji celów strategicznych.

Łukasz Gabler, Santander Bank Polska
 
Zofia Wetmańska, WiseEuropa
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2. Wstęp

Zapobieganie zmianom klimatu, postępująca cyfryzacja i niwelowanie nierówności społecznych 
to wyzwania ogólnoświatowe, w które muszą się włączyć wszyscy: organizacje międzynarodo-
we, rządy poszczególnych państw, jednostki samorządu terytorialnego, firmy i obywatele. Z racji 
koncentracji aktywności gospodarczej w miastach należą one do największych źródeł gazów cie-
plarnianych na świecie, odpowiadając za ok. 70% globalnej emisji. W Polsce dodatkowo więk-
szość miast i terenów podmiejskich cierpi na problem zanieczyszczenia powietrza lokując się 
w niechlubnej czołówce europejskiej pod względem stężenia smogu zwłaszcza w miesiącach je-
sienno-zimowych.  Także większość negatywnych skutków ocieplenia klimatu będzie szczególnie 
odczuwana na poziomie lokalnym, a zwłaszcza w miastach, które do roku 2050 mogą doświad-
czyć ocieplenia wyraźnie przekraczającego 2 stopnie Celsjusza, ponosząc istotne koszty nie tylko 
ograniczenia bieżących emisji, ale i zmniejszenia skutków (adaptacji) do ocieplenia wywołanego 
zaniedbaniami przeszłości. 

Samorządy stoją więc przed ogromnym wyzwaniem transformacyjnym, stając się w przyszło-
ści jednymi z głównych – obok przemysłu i gospodarstw domowych – inwestorów, podejmują-
cych realne działania służące ograniczaniu emisji CO2 lub zapobieganiu skutkom zmian klimatu. 
Realizacja tego celu może nastąpić poprzez inwestycje o bardzo zdywersyfikowanym charakterze, 
często zupełnie niekojarzące się z walką ze zmianami klimatycznymi, a które wpisują się w zadania 
samorządu terytorialnego. To Jednostki Samorządu Terytorialnego (JST) odpowiadają bowiem za 
kluczowe obszary podlegające ograniczeniu emisji: ciepłownictwo, liczne budynki użyteczności 
publicznej (szkoły, szpitale, urzędy itp.) oraz budynki komunalne wymagające głębokiej termomo-
dernizacji, transport publiczny w miastach i w aglomeracjach miejskich a nawet województwach 
itp. To w gestii JST także będzie leżeć adaptacja do zmian klimatu np. poprzez inwestycje w re-
tencję wody czy zazielenienie przestrzeni, usuwanie strat wywołanych ekstremalnymi zjawiskami 
pogodowymi czy zmniejszenie dotkliwości wysokich temperatur w miesiącach letnich dla starze-
jącej się populacji mieszkańców miast. W rezultacie skala nakładów jakie samorządy będą musiały 
ponieść by osiągnąć cele klimatyczne jest bardzo znacząca nie tylko w relacji do ich budżetów, 
ale i całej gospodarki. W sprostaniu temu zadaniu będzie musiało im pomóc zrównoważone fi-
nansowanie ze strony banków, wsparcie z dedykowanych funduszy krajowych i europejskich (np. 
Fundusz Sprawiedliwej Transformacji), odpowiednio skonstruowane gwarancje bankowe oraz 
liczne ułatwienia regulacyjne ze strony rządu. 

Zarazem dla sektora finansowego wątek zielonych obligacji i kredytów dla JST jest zagadnie-
niem relatywnie nowym. W wielu bankach nie ma jeszcze utartego sposobu działania oraz odpo-
wiedniej liczby przeszkolonych specjalistów mogących zająć się stworzeniem produktów przy-
stosowanych do potrzeb JST w zakresie zielonej transformacji. Jednocześnie wchodząca właśnie 
w życie nowa fala regulacji sektora finansowego realizująca założenia unijnego Planu Działania 
na rzecz Zrównoważonego Finansowania powodować będzie znaczy wzrost zainteresowania zie-
lonymi instrumentami finansowymi ze strony banków, funduszy inwestycyjnych i emerytalnych. 
To wielka szansa dla polskich samorządów na pozyskanie atrakcyjnego finansowania własnych 
potrzeb inwestycyjnych, będąca zarazem znacznym wyzwaniem organizacyjnym i strategicznym, 
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zmuszającym samorządy do przygotowania odpowiednio udokumentowanych i zwymiarowanych – 
pod kątem europejskiej Taksonomii Zrównoważonego Finansowania – projektów inwestycyjnych. 

W niniejszym opracowaniu prezentujemy skalę potrzeb inwestycyjnych wynikających z de-
karbonizacji krajowej gospodarki, a także analizę dotychczasowych inwestycji w niskoemisyjne 
technologie w sektorze budynków i energetyce realizowane przez samorządy. Następnie przed-
stawiamy środki publiczne z jakich JST będą mogły skorzystać już w tej dekadzie w zakresie po-
trzeb niskoemisyjnej transformacji, prezentując równolegle możliwą rolę sektora prywatnego we 
współfinansowaniu potrzeb inwestycyjnych JST oraz ramowe warunki reform regulacyjnych i in-
stytucjonalnych jakie powinny się wydarzyć by samorządy mogły w istotny sposób kontrybuować 
do celów klimatycznych Polski na lata 2020-2030 i później. Całość kończą wnioski i rekomendacje. 

Ramka 1. Czym jest zrównoważone finansowanie

Na przestrzeni ostatnich lat coraz większa liczba rządów, banków centralnych i organów regulacyjnych zobowiązała się 
do podjęcia działań umożliwiających zredefiniowanie celu i zasad funkcjonowania światowego sektora finansowego, 
tak by ten skutecznie wspierał zrównoważony rozwój gospodarczy, w tym m.in. odpowiadał na wyzwania związane 
z wysoką kapitałochłonnością wdrożenia niskoemisyjnych technologii i koniecznością mobilizacji znaczących nakładów 
finansowych w stosunkowo krótkim czasie. 

Zrównoważone finansowanie postrzegane jest przede wszystkim jako proces umożliwiający uwzględnienie trzech 
czynników niefinansowych: środowiskowych, społecznych oraz związanych z ładem korporacyjnym w procesie 
inwestycyjnym. Uwzględnienie wymienionych czynników zmienia w sposób trwały horyzont czasowy podejmowanych 
decyzji – wymusza na sektorze publicznym, jak i prywatnym skupienie się nie tylko na krótkoterminowych zyskach, ale 
także na przeprowadzeniu analizy długoterminowych konsekwencji wdrażanych projektów. 
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3. Zielona fala inwestycji –  
    skala potrzeb  
    inwestycyjnych

Najnowsza publicznie dostępna analiza kosztów dekarbonizacji polskiej gospodarki pokazuje, że 
osiągnięcie celu neutralności klimatycznej do roku 2050 będzie wymagało przeznaczenia ok. 13 
mld EUR rocznie (1-2% PKB Polski; 380 mld w okresie 2020-2050).1 Jednocześnie główny wysiłek 
inwestycyjny powinien być poniesiony w przeciągu najbliższych 15 lat i być nakierowany na inwe-
stycje w dekarbonizację transportu (190 mld EUR), termomodernizację budynków (60 mld EUR) 
oraz modernizację infrastruktury energetycznej (100 mld EUR).2  

Skala niezbędnych inwestycji wymaga włączenia się w proces finansowania wszystkich grup 
inwestorów – zarówno sektora prywatnego, jak i publicznego. Analiza dotychczasowych trendów 
inwestycyjnych w obszarze budownictwa i energetyki wskazuje, że większość kosztów ponoszo-
nych przez sektor publiczny przypadnie na samorządy jako podmioty odpowiadające za większość 
publicznych niskoemisyjnych inwestycji. Samorządy realizują ponad 75% inwestycji publicznych 
w obszarze termomodernizacji i wymiany źródeł ciepła,3 a w energetyce – prawie 95% (skala in-
westycji w OZE realizowanych przez samorządy jest porównywalna ze skalą inwestycji w OZE re-
alizowanych przez Spółki Skarbu Państwa – 3,4 mld PLN w latach 2013-2019).4 Jednocześnie sza-
cunki WiseEuropa wskazują, że w przypadku samych inwestycji w OZE do 2035 r. średnie roczne 
nakłady inwestycyjne sektora publicznego wzrosną 2,5-krotnie względem nakładów z roku 2019. 

1 https://www.mckinsey.com/pl/~/media/mckinsey/locations/europe%20and%20middle%20east/polska/raporty/
carbon%20neutral%20poland%202050/neutralna%20emisyjnie%20polska%202050_raport%20mckinsey.pdf
2  ibidem
3 https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/12/Renowacja.-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-
sektorze-budynk%C3%B3w.pdf
4 https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/06/Pr%C4%85d-Zmienny-Panorama-niskoemisyjnych-
inwestycji-w-energetyce.pdf
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Samorządowe inwestycje w OZE w latach 
2013-2019 
 

Wykres 1. Finansowanie niskoemisyjnych 
inwestycji w sektorze energetyki według 
poszczególnych grup inwestorów w latach 
2013-2019

Wykres 2. Skumulowany udział poszczegól-
nych grup inwestorów w finansowaniu nisko-
emisyjnych inwestycji w sektorze energetyki 
w latach 2013-2019
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Źródło: Opracowanie WiseEuropa – Prąd Zmienny. Panorama niskoemisyjnych inwestycji w energetyce.

W latach 2013-2019, największą rolę w finansowaniu technologii OZE odgrywały przedsię-
biorstwa energetyczne, odpowiadające za 76% (36 mld PLN) wszystkich nakładów. Na tym tle, 
udział nakładów JST wyniósł tylko 7% (7 mld PLN). W okresie 2013-2016, w którym niekorzystne 
otoczenie regulacyjne przyczyniło się do spadku zaangażowania sektora prywatnego w rozwój 
OZE, nakłady samorządów na energetykę odnawialną systematycznie wzrastały, osiągając 1,6 
mld PLN w 2016 roku. W tym czasie JST odpowiadały nawet za 70% wszystkich nakładów na 
źródła odnawialne w Polsce. Było to jednak zjawisko przejściowe wynikające z dostępności fun-
duszy unijnych w tym okresie i niekorzystnych regulacji, które spowodowały wycofanie się in-
westorów prywatnych z inwestycji. Począwszy od 2017 roku, nakłady JST na ten cel drastycznie 
spadły – w 2019 roku samorządy sfinansowały inwestycje w OZE o łącznej wartości zaledwie 0,1 
mld PLN. Dominującym kierunkiem aktywności JST w obszarze energetycznym do tej pory była 
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fotowoltaika. Wykorzystywały one do tego celu przede wszystkim fundusze europejskie (66%, 
2,3 mld PLN) uzupełnione przez finansowanie pochodzące z banków komercyjnych (szacunkowo 
25%, 0,9 mld PLN). Udział środków własnych samorządów był ograniczony – szacujemy, że na 
inwestycje w fotowoltaikę ze swoich budżetów samorządy przeznaczyły jedynie 0,3 mld PLN 
w latach 2013-2019. Obserwacje te wskazują na kluczową rolę wsparcia ze środków UE dla ak-
tywności JST w sferze energii odnawialnej – w niedalekiej przyszłości jednak, kiedy samorządy 
staną przed koniecznością modernizacji ciepłownictwa, sfinansowanie niezbędnych inwestycji ze 
środków unijnych może okazać się niewystarczające. 

Wykres 3. Skumulowany udział dostępnych źródeł finansowania poszczególnych technologii 
OZE w latach 2013-2019
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Źródło: Opracowanie WiseEuropa – Prąd Zmienny. Panorama niskoemisyjnych inwestycji w energetyce.

Samorządowe inwestycje w termomodernizację 
budynków w latach 2013 -20195

W wyniku zwiększonego dostępu do funduszy europejskich, w roku 2016 nastąpił boom samo-
rządowych inwestycji w niskoemisyjne przedsięwzięcia w budynkach – poprawę efektywności 
energetycznej i wymianę źródeł energii na zeroemisyjne (3,4 mld PLN). Podobnie jak w przypadku 
energetyki było to jednak zjawisko przejściowe. W latach 2017-2019 udział centralnych i lokal-
nych podmiotów publicznych w finansowaniu termomodernizacji i odnawialnych źródeł energii 
uległ zmniejszeniu – w przypadku JST skala inwestycji przeznaczona w 2019 r była pięciokrotnie 
mniejsza niż w roku 2016. 

5  Ze względu na brak danych dotyczących przepływów finansowych wspieranych przez sektor prywatny, 
przedstawione wyniki uwzględniają jedynie środki, których mobilizacja wynika z interwencji publicznej – bezpośredniego 
wsparcia z krajowych i europejskich środków publicznych.
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Wykres 4. Finansowanie niskoemisyjnych in-
westycji w sektorze budynków według po-
szczególnych grup inwestorów w latach 
2014-2019.

Wykres 5. Skumulowany udział poszczegól-
nych grup inwestorów w finansowaniu nisko-
emisyjnych inwestycji w sektorze budynków 
w latach 2014-2019.
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Źródło: Opracowanie WiseEuropa – Renowacja. Panorama niskoemisyjnych inwestycji w sektorze 
budynków.

Łącznie w latach 2014-2019 JST przeznaczyły prawie 10 mld PLN (43% wszystkich środków) 
na inwestycje w niskoemisyjne technologie w sektorze budynków. Jedna trzecia tych środków 
finansowała instalacje OZE w budynkach (w tym przede wszystkim PV6 – 1 mld PLN i kolektory 
słoneczne – 0,9 mld PLN), a pozostałe środki wykorzystano na termomodernizację budynków 
użyteczności publicznej. 

Ponownie kluczowe znaczenie dla zrównoważonej aktywności JST miały fundusze struktu-
ralne UE. Udział środków własnych w finansowaniu dekarbonizacji budynków nie przekroczył 6%. 
Do sfinansowania projektów ograniczających zużycie energii i emisje w budynkach samorządy aż 
w 72% (7 mld PLN) bazowały na środkach unijnych. Zarazem w ograniczonym stopniu korzystały 
one z kapitału pozyskanego od sektora prywatnego – mniej niż 20% finansowania pochodziło 
z banków komercyjnych. Można oczekiwać, że podobna struktura finansowania utrzyma się także 
w najbliższej przyszłości, choć w perspektywie wieloletniej ograniczenie zużycia energii w skali 
implikowanej przez zobowiązania międzynarodowe Polski oznaczać będzie zapewne konieczność 
sięgnięcia przez samorządy także po inne źródła finansowania w tym kredyty bankowe. 

6  Uwaga: inwestycje w prosumenckie instalacje PV w budynkach mieszkalnych i użyteczności publicznej zostały 
uwzględnione zarówno w analizie dla elektroenergetyki jak i dla budynków, dlatego łączny wolumen inwestycji dla obu 
sektorów jest mniejszy niż suma arytmetyczna wskaźników sektorowych.
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Wykres 6. Skumulowany udział dostępnych źródeł finansowania projektów realizowanych przez 
poszczególne grupy inwestorów w latach 2014-2019.

0% 25% 50% 75% 100%

Sektor publiczny – poziom centralny

Sektor publiczny – poziom lokalny

Przedsiębiorstwa i inne organizacje

Gospodarstwa domowe

Ogółem

Budżet centralny Budżety lokalne NFOŚiGW i WFOŚiGW Fundusze europejskie

Banki komercyjne Budżety przedsiębiorstw i gospodarstw domowych

Źródło: Opracowanie WiseEuropa – Renowacja. Panorama niskoemisyjnych inwestycji w sektorze 
budynków.
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4. Zrównoważone  
    finansowanie – szansa    
    na transformację lokalnej    
    gospodarki

Dostępne środki publiczne
 
Inwestycje na poziomie lokalnym można finansować zarówno z publicznych źródeł krajowych, jak 
i europejskich. W latach 2013-2019, w przypadku energetyki i sektora budynków, udział środków 
europejskich w finansowaniu niskoemisyjnych inwestycji był odpowiednio 2 i 2,5 razy większy niż 
środków krajowych. Wynika to zarówno ze skali dostępnych funduszy, jak i warunków wydatkowania 
– źródła te są w różnym stopniu zorientowane na wspieranie rozwoju niskoemisyjnych projektów:

ŚRODKI UE

Instrumenty finansowe zaprojektowane na poziomie UE, mają wspierać wdrożenie działań prze-
widzianych w ramach Europejskiego Zielonego Ładu. Takiemu założeniu podporządkowane są za-
równo dyskusje wokół Wieloletnich Ram Finansowych na 2021-2027 (co najmniej 30% środków 
z budżetu UE powinno być przeznaczonych na cele klimatyczne), jak i strategie unijnych insty-
tucji finansowych – Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz Europejskiego Banku Odbudowy 
i Rozwoju. Ponadto, zielona transformacja stała się jednym z kluczowych obszarów inwestycyj-
nych funduszy mających na celu odbudowę gospodarki UE po pandemii – co najmniej 37% środ-
ków z Europejskiego Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności państwa UE po-
winny przeznaczyć na cele klimatyczne.

Operacjonalizacja środków UE na poziomie krajowych samorządów

• Umowa Partnerstwa i regionalne programy operacyjne:  
16 lutego 2021 r. zakończyły się konsultacje publiczne dotyczące projektu Umowy Partnerstwa 
– strategii wykorzystania funduszy unijnych z polityki spójności (72,2 mld EUR) oraz z Funduszu 
na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (3,8 mld EUR). W Umowie Partnerstwa przedstawiono 
podział środków zarówno w ramach programów krajowych (w tym m.in. 25,1 mld EUR na 
program Infrastruktura i Środowisko), jak i programów regionalnych. Założenia i priorytety 
programów regionalnych, obecnie opracowywane są przez poszczególne samorządy. 

• Krajowy Plan Odbudowy:  
Na początku maja 2021 rząd przesłał do KE Krajowy Plan Odbudowy (KPO) – od zaakcep-
towania Planu przez KE oraz Radę UE uwarunkowany jest dostęp do środków z Instrumentu 
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na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności. KPO stanowi rządową strategię dystrybucji 
części grantowej (23,4 mld EUR) oraz pożyczkowej (12,1 mld EUR) środków pochodzących  
z Instrumentu, do których Polska będzie miała dostęp w latach 2021-2026 (łącznie 58,1 mld 
EUR). Plan składa się z pięciu komponentów, z których dwa – (B) Zielona Energia i Zmniejszenie 
Energochłonności oraz (E) Zielona, Inteligentna Mobilność, będą miały największe znaczenie 
dla dekarbonizacji gospodarki (na oba komponenty przeznaczono łącznie ponad 22 mld EUR). 
Krajowy Plan Odbudowy to także szansa dla samorządów na uzyskanie dodatkowych środków 
na inwestycje realizowane na poziomie lokalnym. Łącznie jednostki samorządu terytorialnego 
mogą skorzystać z dodatkowych funduszy na zieloną transformację w ramach jedenastu in-
westycji, które odpowiadają kwocie ok. 9,6 mld EUR oraz stanowią 27% łącznej kwoty dotacji 
UE w ramach KPO. 

Tabela 1. Inwestycje w KPO, które mają tag klimatyczny, z których będą mogły skorzystać JST
 

Komponent Nazwa inwestycji 
Łączna wartość 
(mln EUR) 
[udział 
samorządu %]

Komponent 
A – Odporność 
i konkurencyjność 
gospodarki

Wdrożenie reformy planowania i zagospodarowania przestrzennego, 
A1.3.1.

200 [100%]

Komponent B - 
Zielona energia i  
zmniejszenie  
energochłonności

Inwestycje w źródła ciepła (chłodu) w systemach ciepłowniczych 
B1.1.1.

388 [50%]

Wymiana źródeł ciepła i poprawa efektywności energetycznej 
w budynkach mieszkalnych, B1.1.2. 

3 201 [50%]

Wymiana źródeł ciepła i poprawa efektywności energetycznej szkół, 
B1.1.3. 

290 [100%]

Instalacje OZE realizowane przez społeczności  
energetyczne, B2.2.2.

97 [50%]

Inwestycje w zrównoważoną gospodarkę wodno-ściekową na terenach 
wiejskich, B3.1.1.

204 [100%]

Inwestycje w neutralizację zagrożeń oraz odnowę wielkoobszarowych 
terenów zdegradowanych i Morza Bałtyckiego, B3.2.1.

200 [50%]

Inwestycje w zwiększanie potencjału zrównoważonej gospodarki 
wodnej na obszarach wiejskich, w tym przez realizację wielofunkcyjnych 
inwestycji hydrotechnicznych, B3.3.1. 

667 [100%]

Inwestycje na rzecz kompleksowej zielonej transformacji miast, B3.4.1. 2 800 [100%]

Inwestycje w zielone budownictwo wielorodzinne, B3.4.2. 1 200 [100%]
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Komponent E -  
Zielona, 
inteligentna 
mobilność  

Zeroemisyjny transport zbiorowy (autobusy), E1.1.2. 1 131 [100%]

Zero i niskoemisyjny transport zbiorowy (tramwaje), E1.2.1. 200 [100%]

Pasażerski tabor kolejowy, E2.1.2. 965 [50%]

Pasażerski tabor kolei regionalnej, E2.3.1. 500 [100%]

Łączna wartość do dyspozycji JST 9 618

Źródło: Opracowanie WiseEuropa na podstawie projektu Krajowego Planu Odbudowy z 30.04.2021

KRAJOWE ŚRODKI PUBLICZNE

Obecnie nie ma nałożonych wymogów odnośnie udziału zielonych projektów w strukturze wy-
datkowania ani środków pochodzących z budżetu państwa, którymi dysponują samorządy, czy też 
przychodów własnych samorządów. Zatem skala funduszy krajowych przeznaczonych przez JST 
na zielone inwestycje zależy od możliwości i priorytetów inwestycyjnych poszczególnych jedno-
stek. Jak pokazują przeprowadzone przez WiseEuropa analizy przepływów finansowych wspiera-
jących niskoemisyjne inwestycje w sektorze budynków7 i energetyce,8 udział budżetu centralnego 
i budżetów lokalnych w finansowaniu projektów OZE i efektywności energetycznej przez JST 
w latach 2013-2019 był znikomy – w każdym z sektorów nie przekraczał 8% środków.  

W 2020-2021 r. do środków niecelowych, które mogą wspierać dekarbonizację JST, zaliczyć moż-
na również Fundusz Inwestycji Lokalnych, który powstał z krajowego Funduszu Przeciwdziałania 
COVID-19. Całkowita kwota Funduszu opiewa na ponad 13 mld PLN. Już w pierwszej turze dys-
trybucji środków, najwyższą kwotę dofinansowania (100 mln PLN) otrzymał projekt, którego ce-
lem jest likwidacja szkód powodziowych na Podkarpaciu. 

Dedykowane strumienie finansowe wspierające samorządy we wdrażaniu niskoemisyjnych inwe-
stycji pochodzą z instytucji takich jak Narodowy i Wojewódzkie Fundusze Ochrony Środowiska 
i Gospodarki Wodnej oraz Polski Fundusz Rozwoju:

Wśród programów funduszy ochrony środowiska szczególnie warto wymienić: 

• NFOŚiGW: dofinansowanie miast w ramach programu priorytetowego „Adaptacja do zmian 
klimatu oraz ograniczanie skutków zagrożeń środowiska”, którego celem jest upowszechnia-
nie nowoczesnych, efektywnych i skutecznych rozwiązań w miastach, służących poprawie 
jakości życia mieszkańców oraz poprawiających odporność miast na skutki zmian klimatu;

7 https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/12/Renowacja.-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-
sektorze-budynk%C3%B3w.pdf 
8 https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/06/Pr%C4%85d-Zmienny-Panorama-niskoemisyjnych-
inwestycji-w-energetyce.pdf 

https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/12/Renowacja.-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-sektorze-budynk%C3%B3w.pdf
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/12/Renowacja.-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-sektorze-budynk%C3%B3w.pdf
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/06/Pr%C4%85d-Zmienny-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-energetyce.pdf
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/06/Pr%C4%85d-Zmienny-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-energetyce.pdf
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• WFOŚiGW: możliwość uzyskania przez samorządy bezzwrotnych dotacji oraz pożyczek udzie-
lanych bezpośrednio z Wojewódzkiego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej 
w Warszawie w ramach Programu “Czyste powietrze”, który dofinansowuje wymianę źródeł 
ciepła starej generacji opalanych paliwem stałym na: węzły cieplne, kotły na paliwo stałe 
(spełniające założenia Programu), systemy ogrzewania elektrycznego, kotły gazowe konden-
sacyjne oraz pompy ciepła. Dofinansowywane będą również prace termomodernizacyjne po-
legające m.in. na dociepleniu przegród zewnętrznych/wewnętrznych budynku oraz wymia-
nie/montażu stolarki zewnętrznej.

Natomiast PFR oferuje finansowe i pozafinansowe wsparcie we wdrażaniu innowacyjnych rozwią-
zań w miastach w ramach programu PFR dla Miast, którego celem jest m.in. poprawa jakości życia 
oraz efektywne zarządzanie infrastrukturą:

• Fundusz Inwestycji Samorządowych oferowany w ramach programu umożliwia JST lub part-
nerom w projektach PPP pozyskanie finansowania na zadania użyteczności publicznej i za-
dania własne samorządów. Wśród głównych obszarów tematycznych znajduje się mobilność 
miejska oraz energetyka i środowisko. Program przewiduje wsparcie zróżnicowanych projek-
tów inwestycyjnych (wsparcie finansowe pomiędzy 10 a 120 mln PLN), a preferowany okres 
inwestycji to 15-20 lat. 

Kapitał prywatny jako źródło finansowania 
inwestycji samorządowych 

WYKORZYSTANIE KAPITAŁU PRYWATNEGO – WYZWANIA

Pomimo zwiększonego w wyniku pandemii dostępu do europejskich źródeł finansowania, skala potrzeb 
finansowych wynikająca z niskoemisyjnej transformacji znacząco przerasta skalę środków dostępnych 
ze źródeł publicznych, zarówno krajowych, jak i europejskich. Jednocześnie zrównoważone inwesty-
cje, w tym inwestycje umożliwiające ograniczenie wpływu gospodarki na zmianę klimatu i adaptację 
do niej, stają się coraz ważniejszym obszarem zainteresowania dla instytucji sektora finansowego. 

Rosnące znaczenie zrównoważonego finansowania, jest bezpośrednią konsekwencją dzia-
łań KE, a w szczególności wdrażanego przez nią Planu Działania na rzecz Zrównoważonego 
Finansowania, który ma na celu:

• przekierowanie przepływów finansowych, tak aby wspierały rozwój zrównoważonych 
inwestycji

• uwzględnienie ryzyk klimatycznych i celów środowiskowych w procesie podejmowania decy-
zji inwestycyjnych 

• zwiększenie transparentności rynku finansowego

https://pfrdlamiast.pl/finansowanie.html
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Operacjonalizacja każdego z tych celów przekłada się na zwiększone wymogi względem pod-
miotów sektora finansowego. Instytucje finansowe dostosowują swoje strategie biznesowe do 
wymogów Europejskiego Zielonego Ładu, a szukając możliwości zwiększenia udziału zielonych 
inwestycji w swoim portfolio oferują instrumenty dostosowane do projektów realizujących zało-
żenia zielonej transformacji. Rozwój zrównoważonego finansowania może stać się zatem okazją 
dla samorządów – JST powinny wykorzystać zwrot, który wykonuje rynek finansowy w obliczu 
nadchodzącej fali regulacji wynikających z europejskiej strategii zrównoważonego finansowania 
i szukać możliwości przedstawienia luki inwestycyjnej, jako okazji na zazielenianie portfela inwe-
stycyjnego instytucji obecnych na rynku finansowym.  

Schemat 1. Zrównoważone finansowanie – szansą na transformacje lokalnej gospodarki

Źródło: Opracowanie WiseEuropa

To, że udział źródeł prywatnych w finansowaniu dekarbonizacji lokalnych gospodarek i do-
stosowania ich do zmiany klimatu jest ograniczony, wynika zarówno z wyzwań związanych ze 
specyfiką inwestycji, jak i ze strukturalnych ograniczeń wpływających negatywnie na zdolności 
operacyjne JST:
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Specyfika 
zielonych 
inwestycji: 

zielone inwestycje a źródło przychodów - w przypadku inwestycji infrastrukturalnych umożliwiających 
ograniczenie emisji lub adaptacje do zmian klimatu, wyzwanie stanowi brak możliwości przedstawienia 
w propozycji projektowej stabilnego źródła dochodów wynikających z inwestycji 

struktura zielonych inwestycji - niektóre projekty wiążą się z wysokimi kosztami operacyjnymi, 
ze względu na swój rozproszony charakter i niewielką skalę (np. termomodernizacja budynków, 
mikroinstalacje OZE)

niestabilne otoczenie regulacyjne dot. polityki klimatycznej - brak spójności krajowej polityki 
klimatycznej z europejskimi celami, oznacza konieczność ciągłych reform, a tym samym nie pozwala na 
utworzenie stabilnych ram inwestycyjnych 

Strukturalne 
ograniczenia 
JST

limity zadłużenia nałożone na JST - samorządy podlegają ścisłej regule fiskalnej uniemożliwiającej 
im zaciąganie kredytów powyżej nisko położonego pułapu, w rezultacie nawet największe miasta 
dysponujące wielomiliardowymi budżetami i wiarygodnością kredytową porównywalną z całym krajem 
nie mogą korzystać z finansowania dłużnego na cele rozwojowe w zakresie takim jakim by chciały lub 
mogły

niska wiarygodność kredytowa - w przypadku mniejszych JST, w tym miast średniej wielkości poziom 
zadłużenia może być niekiedy tak wysoki, że nie dysponują one już dziś wiarygodność kredytową 
umożliwiającą im zaciągnięcie kolejnych kredytów na cele inwestycyjne, nie dotyczy to jednak 
największych jednostek o szybko rosnącej bazie podatkowej

brak wiedzy technicznej nt. zrównoważonego finansowania - z jednej strony zrównoważone 
finansowanie jest stosunkowo nowym tematem, z drugiej zaś bardzo szybkie tempo prac KE nad 
regulacjami, ich obszerny zakres oraz poziom złożoności zagadnień wymagają ciągłego zaangażowania 
i monitorowania procesów, co przy ograniczonych zasobach JST może okazać się trudne 

raportowanie - obecnie samorządy nie zbierają w sposób ustandaryzowany informacji niefinansowych 
dotyczących inwestycji, co utrudnia lub uniemożliwa określenie efektów ekologicznych i wpływu 
inwestycji na ochronę klimatu  

WYKORZYSTANIE KAPITAŁU PRYWATNEGO – DOSTĘPNE INSTRUMENTY

Zwiększenie dostępu do kapitału prywatnego, będzie zależeć m.in. od tego, czy JST stworzą atrakcyj-
ne ramy inwestycyjne, zachęcające sektor prywatny do włączenia się w finansowanie projektów, które 
pozwolą samorządom na realizację celów strategicznych. W tym kontekście szczególne znaczenie bę-
dzie odgrywała kwestia transparentności procesu zarządzania finansami publicznymi i ich stabilności, 
a także zwiększenie wydajności zamówień publicznych i uproszczenie procedur z nimi związanych. 

Ponadto, konieczne będzie m.in.:

• dostosowanie znanych już samorządom instrumentów finansowych takich jak np. obligacje 
komunalne, do tego, aby generowane przepływy finansowe wspierały rozwój niskoemisyjnych 
inwestycji czy proces adaptacji infrastruktury do zmiany klimatu (por. zielone obligacje)

• wdrożenie innowacyjnych rozwiązań ułatwiających zaangażowanie instytucji finansowych 
poprzez zmniejszenie ryzyka inwestycyjnego i/lub zwiększanie rentowności projektów (por. 
łączenie źródeł finansowania; agregacja projektów).  
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ZIELONE OBLIGACJE

W pierwszym kwartale 2020 r. 31 spośród 143 emitentów na rynku Catalyst to samorządy. O ile 
obligacje komunalne wykorzystywane były już na początku ostatniej dekady, to rynek ten rozwijał 
się powoli. Dopiero w ostatnich latach dynamika wzrosła, co wynikało z uaktywnienia się obok 
dużych miast także mniejszych gmin wiejskich, jak i województw, które coraz częściej sięgały po 
obligacje, aby pozyskać środki na nowe inwestycje. Pomimo tego, że przedstawiciele samorządów 
dostrzegają szereg korzyści wynikających z wykorzystania obligacji zamiast tradycyjnych instru-
mentów finansowych (w tym szczególności kredytów):

• większa elastyczność pod względem dostępności, jak i obsługi 

• korzystniejsze warunki pozyskania kapitału

• ramy czasowe dopasowane do indywidualnych potrzeb

dopiero dwa polskie miasta zdecydowały się na emisje obligacji w celu pozyskania kapitału na cele 
niskoemisyjne (por. Ramka 1). Zielone obligacje są bowiem z jednej strony innowacyjnym instrumen-
tem finansowania wymagającym wiedzy technicznej i szczegółowej analizy wpływu planowanych 
inwestycji na klimat, z drugiej zaś coraz więcej JST ma niezbędny know-how, wynikający z praktyki 
emisji obligacji komunalnych, do tego, aby bardzo szybko stały się one jednym z głównych źródeł 
pozyskania dodatkowego kapitału z rynku. Żeby usprawnić ten proces i skorzystać z okazji wyni-
kającej z rosnącego zainteresowania inwestorów możliwością wsparcia niskoemisyjnych projektów, 
konieczne jest jednak wdrożenie lepszych mechanizmów raportowania i monitorowania inwestycji. 
Wynika to z wymogów dotyczących emisji zielonych obligacji, które wymuszają proces transparent-
nego informowania inwestorów o przeznaczeniu środków pozyskanych poprzez emisję.

Ciekawym elementem w dyskusji o zrównoważonym finansowaniu samorządów jest szersze 
spojrzenie na inwestycje niż wyłącznie przez pryzmat inwestycji klasyfikowanych jako „zielone” 
zgodnie z Green Bond Principles.9 Zaproponowane przez International Capital Markets Association 
niewiążące wytyczne dotyczące procesu emisji obligacji społecznych (Social Bond Principles)10 dają 
możliwość przeznaczenia środków także na cele definiowane jako społeczne m.in: 

• przystępna cenowo podstawowa infrastruktura (np. czysta woda pitna, ścieki, warunki sani-
tarne, transport, energia);

• dostęp do podstawowych usług (np. zdrowie, edukacja i szkolenia zawodowe, opieka zdro-
wotna, finansowanie i usługi finansowe);

• przystępne cenowo mieszkalnictwo.

Niektóre projekty społeczne mogą dodatkowo przynosić korzyści środowiskowe. Klasyfikacja 
tych obligacji, pod kątem wykorzystania środków, powinna być dokonywana przez emitenta 

9 https://www.icmagroup.org/assets/documents/Regulatory/Green-Bonds/Translations/2018/Polish-GBP2018-06.pdf
10 https://www.icmagroup.org/assets/documents/Regulatory/Green-Bonds/Translations/2018/Polish-SBP2018-06.pdf

https://www.icmagroup.org/assets/documents/Regulatory/Green-Bonds/Translations/2018/Polish-GBP2018-06.pdf
https://www.icmagroup.org/assets/documents/Regulatory/Green-Bonds/Translations/2018/Polish-SBP2018-06.pdf


18

Rola banków w zielonej odbudowie gospodarki po pandemii COVID-19.  
WiseEuropa Insight dla Santander Bank Polska

w oparciu o podstawowe cele właściwych projektów. Obligacje, które celowo łączą projekty zie-
lone i projekty społeczne, określa się mianem Sustainability Bonds – obligacji zrównoważonego 
rozwoju. Wytyczne dotyczące takich obligacji przedstawione są w odrębnych wytycznych dla ob-
ligacji zrównoważonego rozwoju (Sustainability Bond Guidelines)11.  

O ile emisje zielonych obligacji wymagają nieco więcej zaangażowania ze strony samorządów 
(konieczność identyfikacji zielonych projektów, wdrożenie procedur raportowania i monitorowania – 
zarówno finansowego, jak i niefinansowego, bardziej rygorystyczne wymogi dot. procesu emisji), to 
JST mogą liczyć na istotne korzyści związane z emisją tego rodzaju papierów wartościowych:

• powiększenie puli inwestorów – zaangażowanie nieaktywnych do tej pory podmiotów w fi-
nansowanie projektów samorządowych;

• pozyskanie lepszych warunków finansowania (np. korzystniejsza wycena, okres spłaty zobo-
wiązań) i zwiększony popyt – zielone obligacje komunalne na świecie i w Europie są kilkukrot-
nie nadsubskrybowane;

• korzyści wizerunkowe – możliwość pozycjonowania się, wśród liderów niskoemisyjnej 
transformacji.

Ramka 2. Pierwsze emisje zielonych obligacji przez polskie miasta

Grudziądz jako pierwsze miasto w Polsce wyemitowało zielone obligacje. W 2020 roku spółka DNV GL przyznała 
certyfikat dla Miejskich Wodociągów i Oczyszczalni Sp. z o.o. w Grudziądzu na finansowanie i refinansowanie obligacji 
przychodowych na kwotę 63,2 mln PLN. Emisja została przeprowadzona przy współudziale DNB Bank Polska, który 
nabył obligacje na własny portfel. Środki pochodzące z tej transakcji zostały przeznaczone na infrastrukturę deszczową 
oraz wodno-kanalizacyjną. Celem działań jest zmniejszenie emisji gazów cieplarnianych i przeciwdziałanie skutkom 
hydrologicznym zmian klimatycznych (susze i powodzie).

Łódź zamierza zostać drugim polskim miastem, które wyemituje „zielone obligacje.” Miasto planuje z tego tytułu uzyskać 
łącznie 50 mln PLN, z których zostaną zrealizowane dwie inwestycje w zgodzie z certyfikacją zielonych obligacji. Pierwszą 
z nich (28 mln PLN) jest budowa zbiorników retencyjnych przy Grupowej Oczyszczalni Ścieków (GOŚ), które przyczynią 
się do poprawy jakości wód gruntowych i powierzchniowych. Drugą inwestycją jest przebudowa ulicy Przybyszewskiego, 
związana z realizacją projektu sieci transportu niskoemisyjnego, na którą Łódź przeznaczy 34,5 mln PLN. 

Wśród miast, które rozważają wykorzystanie zielonych obligacji są także Warszawa i Gdańsk. 

FINANSOWANIE MIESZANE (PUBLICZNO-PRYWATNE)

W celu przyciągnięcia kapitału prywatnego, samorządy powinny tak tworzyć strategie niskoemisyjne-
go rozwoju, żeby ograniczone środki publiczne stały się lewarem umożliwiającym zwiększenie zaan-
gażowania sektora prywatnego. Łączenie różnych źródeł finansowania, jest szczególnie istotne w sy-
tuacji, w której samorządy muszą sfinansować projekty, których skala i/lub poziom ryzyka znacznie 
przekracza możliwości własne JST, a które z perspektywy sektora prywatnego są nieznacznie poniżej 
poziomu rentowności. Obecne zaangażowanie polskich samorządów w realizację projektów łączących 
różne źródła finansowania pozostaje na niskim poziomie. W przypadku inicjatyw PPP, w latach 2009-
2016 podpisano tylko 110 umów na kwotę 5,6 mld PLN, a największą grupą beneficjentów były 
miasta na prawach powiatu.12 Ogłoszona w 2017 r. polityka Rządu w zakresie rozwoju partnerstwa 

11 https://www.icmagroup.org/assets/documents/Regulatory/Green-Bonds/Translations/2018/Polish-SBG2018-06.pdf
12 Brzozowska, K. (2017). Finansowanie hybrydowe w sektorze finansów publicznych w Polsce.

https://www.icmagroup.org/assets/documents/Regulatory/Green-Bonds/Translations/2018/Polish-SBG2018-06.pdf
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publiczno-prywatnego zakładała podpisanie w latach 2017-2020 100 nowych umów,13 jednak jak 
wynika z najnowszych analiz, w latach 2017-2019 udało się zrealizować jedynie 36 umów.14 

Samorządy mają do dyspozycji szereg narzędzi, które pozwalają na zwiększenie atrakcyjno-
ści tego typu projektów inwestycyjnych. W pierwszej kolejności należy wskazać na konieczność 
zmniejszenia ryzyka inwestycyjnego poprzez wdrożenie fiskalnych, jak i instytucjonalnych przygo-
towań sprzyjających tworzeniu innowacyjnych modeli Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (PPP). 
Drzwi powinien także otworzyć samorządom rząd centralny poprzez reformę systemu ich finanso-
wania – zwiększenie udziału dochodów własnych JST np. w formie przekazania im pełni dochodów 
z PIT i CIT oraz likwidację tzw. Janosikowego przy jednoczesnej reformie subwencji celowych (np. 
oświatowej) i utworzeniu mechanizmu wsparcia dla słabszych jednostek z podatków ogólnych (np. 
VAT, akcyza, wpływy CO2). Zarazem regulator powinien rozważyć zmianę reguły fiskalnej na taką, 
która umożliwi JST o najsilniejszej bazie podatkowej zaciąganie większych zobowiązań kredytowych 
na cele rozwojowe, niż to jest możliwe w tej chwili. W odniesieniu do regulacji makroostrożno-
ściowych dot. bankowości kluczowe wydaje się przyjrzenie się formie podatku bankowego, postaci 
rezerw obowiązkowych, a także kredytowym limitom sektorowym i możliwości wprowadzenia tzw. 
green suporting factor w odniesieniu do pożyczek udzielanych samorządom lub spółkom samorzą-
dowym na cele zrównoważone, w tym preferencji dla pożyczek długoterminowych. 

AGREGATY – SKALOWANIE INWESTYCJI

Sukces niskoemisyjnej transformacji lokalnych gospodarek zależy nie tylko od pozyskania kapitału 
na wielkoskalowe projekty infrastrukturalne, lecz także od wdrożenia mniej kapitałochłonnych 
rozwiązań, za to na masową skalę (np. poprawa efektywności energetycznej budynków). W sy-
tuacji, w której koszty operacyjne ze względu na rozproszony charakter inwestycji negatywnie 
wpływają na rentowność poszczególnych projektów, a tym samym zniechęcają prywatnych inwe-
storów do włączenia się w ich realizacje, utworzenie przez samorządy struktur umożliwiających:

• połączenie indywidualnych projektów o tym samym charakterze np. poprzez tworzenie plat-
form dedykowanych określonemu typowi inwestycji, które mogą umożliwić wspólny dostęp 
do finansowania (w przypadku Polski, formuła ta została użyta przy projektach termomoderniza-
cji samorządowych budynków użyteczności publicznej finansowanych z funduszy Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego (EOG)).

lub

• połączenie indywidualnych podmiotów o podobnym profilu np. poprzez utworzenie instytucji 
umożliwiających wspólne zarządzanie finansowaniem lub pozyskanie kapitału z rynku przez grupę 
samorządów w tym m.in. poprzez emisje wspólnych obligacji (wśród przykładów można wymienić  
Kommuninvest Green Bonds – zielone obligacje wyemitowane wspólnie przez kilka szwedzkich miast 15)

pozwoli na pozyskanie korzystniejszego finansowania z rynku, poprzez uzyskanie korzyści skali. 
Obsługa takich projektów jest dla instytucji sektora finansowego atrakcyjniejsza, ponieważ wiąże 
się z możliwością ograniczenia jednostkowych kosztów transakcyjnych. 

13 https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/partnerstwo-publiczno-prywatne
14 https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-2019-FIN_1.pdf
15  https://cor.europa.eu/en/engage/studies/Documents/Financing-climate-action.pdf 

https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-2019-FIN_1.pdf
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5. Rekomendacje

 

Dla samorządów

Pierwszym wyzwaniem przed jakim stają samorządy w kontekście niskoemisyjnej transformacji 
jest merytoryczne przygotowanie projektów modernizacyjnych z zakresu zrównoważonego bu-
downictwa, transportu i energetyki. Kluczowe jest, aby projekty te nie były za mało ambitne, 
bowiem w dłuższym okresie będzie oznaczało to podwojenie kosztów – konieczność ponownej 
termomodernizacji budynku szkolnego, zmianę technologii w ciepłowni miejskiej czy ponowny 
zakup autobusów. Ponadto wiedząc, że decyzje inwestycyjne, które są dziś podejmowane, będą 
kształtowały rozwój gospodarki na przestrzeni kolejnej dekady, konieczne jest również uwzględ-
nienie konieczności dostosowania łańcuchów wartości do wymogów gospodarki o obiegu za-
mkniętym czy postępującej transformacji cyfrowej. Dlatego przewodnikiem dla JST w planowa-
niu przedsięwzięć inwestycyjnych powinna stać się Taksonomia Zrównoważonego Finansowania 
przygotowana przez Komisję Europejską. Działania projektowane w zgodzie z Taksonomią będą 
automatycznie działaniami zrównoważonymi, mieszczącymi się na ścieżce do gospodarki net-zero 
w roku 2050, zarazem będą one – z punktu widzenia finansowania – automatycznie kwalifikowały 
się do finansowania poprzez emisję zielonych obligacji czy zaciągnięcie zielonego kredytu.

Zarazem samorządy powinny rozważyć wdrożenie – w horyzoncie kilkuletnim – ogólnej za-
sady finansowania się w sposób zrównoważony. Oznaczać to będzie początkowo konieczność 
wdrożenia systemu sprawozdawczości i monitoringu zgodnego z Taksonomią Zrównoważonego 
Finansowania oraz przeszkolenia personelu pod kątem zasad zapisanych w regulacjach UE. W dłuż-
szym okresie zaprocentuje to jednak budową systemu zielonych kompetencji i bazy informacyjnej 
w sposób umożliwiający prowadzenie rutynowej, zrównoważonej polityki publicznej w skali lo-
kalnej a nie traktowanie projektów zielonych jako pewnego rodzaju ewenementu wymagającego 
specjalnego wysiłku i zaangażowania ze strony kadr JST. Zarazem samorządy zyskają dostęp do 
nowej klasy inwestorów, a być może także skorzystają z niższych kosztów pozyskanego kapitału. 

Dla skutecznego zrównoważonego rozwoju lokalnej gospodarki w dłuższym okresie kluczowe 
jest także, by samorządy dążyły do zbudowania ciągłej linii tworzenia projektów zielonych, bazu-
jących na spójnych regionalnych i miejskich strategiach rozwoju, zakładających stopniową dekar-
bonizację lokalnej gospodarki (transportu, użytkowania energii w budynkach, wytwarzania ciepła 
itp.), adaptacji do zmian klimatu, zrównoważonej gospodarki zasobami naturalnymi itp. Pozwoli 
to na prostszą identyfikację projektów możliwych do sfinansowania w sposób zielony w danym 
okresie i szybsze i tańsze emisje zielonych obligacji (redukcja kosztów konsultingu, skrócenie cza-
su itp.).

Samorządy powinny także rozpocząć stałą współpracę z podmiotami publicznymi (EBI, PFR, 
BGK) oraz prywatnymi (banki) pod kątem finansowania własnych założeń strategicznych i pla-
nów inwestycyjnych w obszarze zrównoważonym, w średnim i długim okresie. Celem powinno 
być zdobycie odpowiedniego know-how, wytworzenie ścisłych kontaktów roboczych, skrócenie 
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drogi decyzyjnej oraz obniżenie kosztów finansowania zielonego rozwoju w skali miasta, gminy, 
powiatu czy regionu. W tym kontekście, ważne jest także zacieśnianie współpracy pomiędzy po-
szczególnymi samorządami – wspólne działania mające na celu uzyskanie finansowania na nisko-
emisyjne projekty inwestycyjne pozwolą na wytworzenie efektów skali, a tym samym zwiększą 
ich bankowalność. 

Dla banków
 
Banki powinni już dziś dążyć do rozwoju edukacji własnej a w następnej kolejności edukacji sa-
morządów w zakresie zrównoważonego finansowania, przygotowując także programy pomocy 
technicznej dla JST, wspomagające m.in. samorządy w ocenie projektów inwestycyjnych i innych 
wydatków samorządowych pod kątem Taksonomii. Standaryzacja rozwiązań dzięki współpracy 
między poszczególnymi bankami między sobą z jednej strony, a JST i ich stowarzyszeniami z dru-
giej byłaby szczególnie pomocna w tym procesie. 

Banki powinny także dążyć do przygotowania atrakcyjnych, zrównoważonych produktów fi-
nansowych z myślą o JST, wychodząc od dostosowania znanych już samorządom instrumentów 
finansowych takich jak np. obligacje komunalne, do tego, aby generowane przepływy finanso-
we wspierały rozwój niskoemisyjnych inwestycji czy proces adaptacji infrastruktury do zmiany 
klimatu. 

Zarazem na poziomie całego sektora finansowego ważne jest wdrożenie innowacyjnych roz-
wiązań ułatwiających zaangażowanie różnych instytucji finansowych (w tym publicznych i pry-
watnych) w jeden projekt, a tą drogą zmniejszenie ryzyka inwestycyjnego i/lub zwiększanie ren-
towności projektów z punktu widzenia banku, bez wzrostu kosztu dla JST (łączenie źródeł finan-
sowania; agregacja projektów).

Ponadto, mimo spadających dochodów, część samorządów (od 7% w przypadku gminnych 
spółek mieszkaniowych do ponad połowy w przypadku wojewódzkich spółek działających w sek-
torze ochrony zdrowia) planuje dalsze zadłużanie spółek komunalnych w związku z planowanymi 
inwestycjami. Znacząca większość deklaruje zamiar zwiększania zadłużania w sektorze banko-
wym.16 Stąd szczególną rolę w finansowaniu samorządów powinien odegrać BGK i system gwa-
rancji kredytowych dla Jednostek Samorządu Terytorialnego. 

16  https://media.bgk.pl/110155-badanie-sytuacji-finansowej-jednostek-samorzadu-terytorialnego-w-polsce-w-
swietle-covid-19-wrzesien-2020
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W zakresie regulacyjnym
 
Klucz do zielonego finansowania działalności samorządów leży w dobrze pojętej pomocniczości. 
Jak najszerszej grupie JST powinno się stworzyć możliwości do względnie wczesnego włączenia 
się w nurt zrównoważonego rozwoju poprzez usuwanie barier regulacyjnych, instytucjonalnych 
i systemowych, skutecznie blokujących samorządy na tym polu. 

Główną barierą są obecne zasady finansowania JST oraz kształt reguł fiskalnych, ograniczają-
cych samorządy w wieloletnim planowaniu zrównoważonego rozwoju. Pierwsza zmiana powinna 
dotyczyć zwiększenia autonomii JST w zakresie dochodów własnych, co można osiągnąć poprzez 
przekazanie całości przychodów z PIT i CIT w gestię samorządów, oraz reformę systemu dotacji 
celowych w taki sposób, by silniejsze jednostki lokalne mogły finansować dużą część zadań wła-
snych i inwestycji z dochodów własnych a słabsze miały zapewnione wsparcie z podatków ogól-
nych (VAT, akcyza) lub funduszy UE. 

Zarazem należy przemyśleć kształt optymalnej reguły fiskalnej, która dotychczas uniemożli-
wia nawet najsilniejszym jednostkom o silnej bazie dochodowej i dużym wzroście gospodarczym, 
zaciąganie długu na cele inwestycyjne powyżej pewnego – nisko określnego – pułapu. Większa 
elastyczność w tym względzie umożliwiłaby samorządom skuteczne sięgnięcie po kapitał prywat-
ny przy finansowaniu inwestycji w zrównoważony transport, ciepłownictwo czy budownictwo. 

W odniesieniu do regulacji makroostrożnościowych dot. bankowości kluczowe wydaje się 
przyjrzenie się formie podatku bankowego, postaci rezerw obowiązkowych, a także kredytowym 
limitom sektorowym i możliwości wprowadzenia tzw. green supporting factor w odniesieniu do 
pożyczek udzielanych samorządom lub spółkom samorządowym na cele zrównoważone, w tym 
preferencji dla pożyczek długoterminowych.

W przypadku programów wspieranych z funduszy europejskich dla włączenia się sektora 
bankowego, niezbędne jest wprowadzenie większej standaryzacji stosowanych instrumentów, 
ujednolicenie i uproszczenie procedur oraz ich cyfryzacja.



24

Rola banków w zielonej odbudowie gospodarki po pandemii COVID-19.  
WiseEuropa Insight dla Santander Bank Polska

Inne publikacje:

„Zielona odbudowa, Od kryzysu do realnej zmiany”, 
Bukowski M. (red), WiseEuropa, Warszawa 2020

„Orzeł z popiołów. Gospodarka po COVID-19”, 
Bukowski M. (red), WiseEuropa, Warszawa 2020

„Prąd Zmienny. Panorama niskoemisyjnych inwestycji w energetyce”, 
Bukowski M. (red), WiseEuropa, Warszawa 2020

ENERGIA, KLIMAT I ŚRODOWISKO

Program Energia, Klimat i Środowisko

Polska, Europa i świat stoją obecnie przed niespotykanymi w historii wyzwaniami środowiskowymi 
i zasobowymi. Uniknięcie groźnych zmian klimatu, poprawa zdrowia publicznego oraz wzrost 
bezpieczeństwa surowcowego wymaga głębokiej transformacji gospodarczej. Wykorzystanie 
szans i uniknięcie pułapek rozwojowych z tym związanych wymaga dogłębnej oceny krótko- 
i długoterminowych skutków polityki ochrony środowiska oraz gospodarowania zasobami 
naturalnymi. W ramach Programu Energia, Klimat i Środowisko przygotowujemy kompleksowe 
analizy sektorowe oraz makroekonomiczne poświęcone szeroko rozumianej niskoemisyjnej 
transformacji gospodarce w Polsce i poza jej granicami. Jesteśmy aktywni w takich obszarach, 
jak: polska oraz unijna polityka energetyczno-klimatyczna, krajowa polityka surowcowa, poprawa 
efektywności zasobowej gospodarki, ochrona środowiska oraz zdrowia publicznego poprzez 
ograniczenie szkodliwych emisji, zrównoważona polityka transportowa. 

http://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/11/ZielonaOdbudowa.pdf
http://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/11/ZielonaOdbudowa.pdf
http://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/04/ORZEŁ-Z-POPIOLÓW-GOSPODARKA-PO-COVID-19-Raport.pdf
http://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/04/ORZEŁ-Z-POPIOLÓW-GOSPODARKA-PO-COVID-19-Raport.pdf
http://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/06/Prąd-Zmienny-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-energetyce.pdf
http://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/06/Prąd-Zmienny-Panorama-niskoemisyjnych-inwestycji-w-energetyce.pdf
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