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ZDZIStAW ADAM BLASIAK

FINANSOWE PODSTAWY POLITYKI INTRAREGIONALNEJ

Regionalne ukierunkowanie instrumentéw finansowychtgtlistruktural-
nej Unii Europejskiej rodzi konieczno$¢ polepszenialndéci absorpcyjnej
wsrod panstw-beneficjentéw, co z kolei owocuje szeregiziatah dostoso-
wawczych w wielu wymiarach funkcjonowania organdéw wiadaybliczne;.
Zazwyczaj maja one charakter systemowego porzadkov&deig organizacyj-
no-proceduralnej, racjonalizowanego poprawa proropwejgo (tak w sensie
gospodarczym, jak tez spotecznym) oddziatywania programspotfinanso-
wanych unijnyminstrumentarium W diuzszej perspektywie oznacza to po-
trzebe poprawy efektywnosci polityki regionalnej pasa. Dotyczy to zwia-
szcza polityki intraregionalnej, rozumianej w kategohamlowego oddziaty-
wania wtadz samorzadowych szczebla regionalnego (wajetvd) na procesy
rozwojowe w regionie. Ustawowa obligacja samorzadu wdjgériwa do przy-
gotowania oraz realizacji strategii rozwoju, a takze padwenia polityki
rozwoju w regionach-wojewodztwach, stanowi wystarceejaizasadnienie
podmiotowego zamkniecia polityki intraregionalnej donmsazadu woje-
waédztw. Jakos$€ podejmowanych przezenh dziatah w tym ieyne jest nato-
miast wspoétdeterminowana adekwatnym w stosunku do wyzeysiemem
finansowym, umozliwiajacym semantyczny awans szeregiejub bardziej
skoordynowanych oddziatywan — do miarealizacji polityki intraregionalnej

Powyzsza perspektywa wyznacza obszar problemowy ppdjgtiniejszej
pracy. Jej zadaniem jest identyfikacja oraz opis aktuainfjgansowych pod-
staw prorozwojowego oddziatywania intraregionalnegontkastualizowany
Z jednej strony zmianami wczes$niej dokonywanymi w systrfinansow
publicznych, z drugiej za$ odnoszony do wyzwah stojacyzed samorzada-

Mgr ZpzistAwW ADAM BrASIAK — Katedra Finanséw Publicznych w Instytucie Ekonomii,
Wydziat Nauk Spotecznych KUL; adres do korespondenciji: AclRwickie 14, 20-950 Lublin.



48 ZDZISt AW ADAM BLASIAK

mi wojewddztw u progu nowego okresu budzetowego Unii Eejskiej.
W zwiazku z powyzszym prowadzone dalej analizy zostalpwe zawezone
do zrédel pozostajacych w dyspozycji samorzadéw wopzind. Nieco innego
podej$cia wymagatoby podjecie zagadnienia ,finansawaozwoju regional-
nego”, ktére nawet w obrebie legislacyjnym nakazuje uwdglienie zrodet
dochodowych pozostatych jednostek samorzadu terytwegd. Odpowiadaja
one co prawda za wymiar lokalny rozwoju, jednak w rzeczyesst aktywnie
uczestnicza w realizacji polityki rozwoju regionalnegdocby z powodu jej
zwiazkow z ksztattem tadu przestrzennego, na ktéry przamonpltyw wy-
wiera oddziatywanie lokalne.

1. DOCHODY JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W UJECIU FORMALNO-PRAWNYM

Zagadnienie finansowych podstaw polityki intraregioreglwiaze sie bez-
posrednio z problemem samodzielnosci finansowe] saatravojewddztwa
oraz — w konsekwencji — jakoscia ukierunkowanych de@dirtacyjnie prze-
mian ustrojowych. Pomimo iz pozytywne ich efekty sa nig@z&czalne
w obszarze formalno-prawnym, wymagaja jasnego potwiemidz poprzez
przebudowe systemu finansowego, w oczywisty sposObegiméczacego mie-
dzy bogactwem kompetencyjno-instrumentalnej potencjktaizacyjnymi
realiami faktycznego oddziatywania. Najwazniejszym wigzujacym aktem
prawnym w tym obszarze jest ustawa dochodach jednostek samorzadu
terytorialnegoz 13 listopada 2003 r. (UoDJSH ktéra od 1 stycznia 2004 r.
zastapita epizodyczne rozwiazania zamkniete w wiedtrtkie nowelizowanym
akcie, ostatecznie tytutowanynmdstawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2083 Prawdopodobnie stan obecny trudno
jeszcze traktowacC za rozwiazanie docelowe — jest to zasadwzgledniajac
choctby systemowy kontekst UoDJST, odniesiony legislaieygwtaszcza do
Konstytucji RP, ustawy o finansach publicznych oraz tzwausustrojowych
(w zakresie polityki rozwoju regionalnego przede wszystkistawyo samo-
rzadzie wojewddztwalalej: UoSW). Okazuje sie, ze nawet w ramach charak-

1 Dz.U. z 2003 r., Nr 203, poz. 1966.

2 Dz.U. 21998 r., Nr 150, poz. 938 z pézniejszymi zmianamia¥viie horyzont czasowy
podlegat kolejnym nowelizacjom. Pierwsza ustawa uchwalaostata na lata 1999-2000.
Poczatkowo jej okres obowiazywania przediuzono na 268K, a nastepnie kolejno na lata
2002 oraz 2003.
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terystyki kryteriow klasyfikacji dochodéw jednostek samadu terytorialnego
(JST) zapisy proponowane w poszczegoélnych aktach dalekiedsjedno-
znacznosci, co z koniecznosci rzutuje na niezadoweyagtopiehn spoéjnosci
systemu finanséw publicznychn toto. Tym samym mozliwo$¢ wniesienia
poprawek w tym zakresie staje sie bardzo prawdopodobnstuRavany bie-
zacy monitoring oddziatywania ustawy, od ktérego wynik@izalezniono
wprowadzenie ewentualnych korekt, moze ten proces jedpnzyspieszyt

Uwzgledniajac nadrzednos¢ Konstytucji w wewnataptwowym porzadku
prawnym, proponuje sie dalej przyjecie klasyfikacji todéw JST zgodnego
z art. 167 ust. 2, w ktérym wymienione zostaly trzy kategodechody witas-
ne, subwencje ogélne i dotacje celowe. Zapisy nowej UoDJSArtw3 odno-
sza sie do nich jako do zrédet o charakterze obligatonyinco — w odniesie-
niu do poprzednich regulacji — nieco porzadkuje stan psdwdednoczesnie
— z uwagi na ograniczona adekwatnos¢ takiej klasyfikpoj uwzglednieniu
transferow realizowanych w ramach polityki strukturalidg — proponuje sie
uzupetnienie zestawienia otwarta kategoria ,pozostahzrodet dochodo-
wych”, co zreszta wydaje sie zgodne z trescia ust. 37 Konstytucji RP,
anonsujacego ustawowe uszczeg6towienie zrédetl dockhodd UoDJIST ma
ono charakter otwarty explicitewyodrebnione zostaty jedynie niepodlegaja-
ce zwrotowi Srodki pochodzace ze zrédet zagranicznyae grodki pocho-
dzace z budzetu UE (art. 3 ust. 3), traktowane jako zrddleultatywne,
w przeciwienstwie do obligatoryjnych kategorii konstgyinych.

Nowe regulacje prowadzi¢ miaty przede wszystkim do wzniecia syste-
mowej pozycji podmiotéw samorzadowych w strukturach velagublicznej,
poprzez stabilizacje dochodowa oparta na zmniejszedaiatu subwencyjno-
dotacyjnych transferéw z budzetu pahstwa w dochodachengdéDotychcza-
sowe rozwiazania nie byly pod tym wzgledem satysfakcjaoe dla samorza-

3 Zgodnie z ustaleniami Zespotu do spraw Systemu Finansévidzualych Komisji Wspél-
nej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego jest on prowadzospdlie przez strone rzadowa i
samorzadowa. Pornformacja o skutkach obowiazywania ustawy z 13 listop2083 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego za okre$ stycznia do 31 grudnia 2004,r.
MF, Warszawa, czerwiec 2005 r.

4 Bardziej szczegdlowa analiza ciagle wykazuje, niestpgiwne niedociagniecia. Jezeli
np. dotacje celowe sa raz okreslane w kategoriach olmigatosci (art. 3), a w innym miejscu
dopuszcza sie jedynie mozliwos¢ ich wprowadzenia. (&)t to pojawia sie pytanie o faktyczna
ich role w systemie i ewentualna zgodnos$¢ ustawy z Kygmsfa. Wydaje sie jednak, ze
zdecydowana wiekszos¢ podobnych niescistosci co ldeyikacji zrodet dochodéw JST jest
obecnie powodowana nieprecyzyjna redakcja ustaw. 8g&azproblematyka zostata rozwinieta
w komentarzu: E. Ruskowski,J. Salach nUstawa o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. KomentarxVarszawa: Dom Wydawniczy ABC 2004.
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Tab. 1. Dochody budzetéw JST w latach 1999-2005
(w ujeciu nominalnym)

. Plan
Wyszcze: Wykonanie (w tys. zt) (W tys z1)
gdlnienie
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Dochody

ogdtem 64 877 513| 72 609 516| 79 594 649 | 80 033 877 79 140 450| 91 503 977| 102 701 714
w tym:

Dochody
wtasne

28 398 839| 30 289 794 | 32 506 438| 33 539 884| 34 463 571 |47 080 285| 55 483 089

cl?etl)(t;,:lee 14 362 218| 16 461 704| 17 655 888| 16 792 764 | 12 948 308| 13 109 507 15 197 819

Subwencja
ogdina

22 116 456 | 25 858 018| 29 432 323| 29 701 228 | 31 728 572| 31 314 186| 32 020 807

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdah rocznych z wykonania budzetéw
JST dla lat 1999-2004 (wykonanie) oraz Sprawozdah z wykonania budzetéw JST za I-I11 kw.
2005 r. (plan dla 2005 r.).
dowych podmiotéw wiadzy, zwtaszcza na poziomie regionalnym. Analiza struk-
tury dochodowej we wszystkich JST (wykres 1) zdaje sie dowodzi¢ pewne)
rbwnowagi w tym aspekcie: autonomizujace polityke samorzaddéw dochody
witasne nie przekraczaty co prawda 50% dochodow JST, alei tak nieprzerwanie
od 1999 r. byty dla nich gtbwnym zrodtem zasilen finansowych.

||:Dochody wiasne O Dotacje celowe B Subwencja ogdina |

1999 am amni am am i s

Wykres 1. Struktura dochodowa budzetow JST w latach 1999-2005
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie tabeli 1
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Tab. 2. Dochody budzetéw wojewédztw w latach 1999-2005
W ujeciu nominalnym i realnym (do 1999 r.)

. Plan
Wykonanie (w tys. zt
WyszczegO6lnienie y (wiys. z) (w tys. zh

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Inflacja $redniorocz-
nie (przy podstawie: 107,3 110,1 105,5 101,9 100,8 103,5 102,1
poprzedni rok = 10Q)

Dochody | Nominal-

3 288 4273 704 6274 599 5344 218 2694 565 7506 970 306 7 362 73(

ogotem |njie
(w tys.
P2 Realnie, i . |
3288 4273 364 7843 959 8073 563 8583 826 8165 644 650 5 839 804

Dochody Nominal- | o5 457 591 903 615827 660 697 724 9954 121 250 4 574 298
wilasne |nie

(wtys. |Realnie,
zh 1999=100
Dotacje |Nominal-
celowe |nie

(Wtys. Realnie,
) 1999=100
Subwen- |Nominal-
cja ogol- |nie

na (w tys,Realnie,
zh 1999=100

592 467 537 60% 530 17% 558 198 607 6603 337 445 3 628 137

1 555 3261 712 3052 401 4692 047 3052 330 3201 559 009 1 440 89¢

1 555 3261 555 2272 067 4601 729 6921 953 1741 262 507 1 142 858

1 140 6341 400 4191 582 2371 510 2671 510 4351 290 047 1 347 538

1140 6341 271 9521 362 1721 275 9681 265 9821 044 69{[3 1 068 81(¢

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraan@adan rocznych z wyko-
nania budzetéw JST dla lat 1999-2004 (wykonanie) i Spralabzz wykonania budzetéw JST
za |-l kw. 2005 r. (plan dla 2005 r.)

Jednak odrebne analizy w odniesieniu do polityki rozwaggionalnego,
dedykowane przede wszystkim samorzadom wojewo6dztw, iazgasadnym
odrzucenie takiego wniosku (wykres 2). Sytuacja finansoyed podmiotow
praktycznie uniemozliwiata prowadzenie samodzielndijtpki rozwoju regio-
nalnego. Znaczaca przewaga w dochodach ogétem, zwtasredkow pocho-
dzacych z dotacji celowych oraz rozmaitych czesci suimjieogolnej, moty-
wowata raczej do uzgadniania wtasnych zamierzen z plamaadowego cen-
trum, niz wdrazania autorskich strategii kreowania @@y rozwojowych
W regionie.

Dlatego w nowej UoDJST dokonano zmian w tym obszarze, pagial
.Zwiekszenie ekonomicznej odpowiedzialnosci” JST pmgw ,zwiekszenie
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B Dochody wtasne ElDotacje celowe B Subwencja ogdina

100%

50% 4
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Wykres 2. Struktura dochodowa budzetéw wojewddztw w latach 1999-2005

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie tabeli 2

udziatu dochodéw wiasnych w ich dochodach ogétem”®, co stato sig faktem.
Ograniczeniu ulegto zwtaszcza finansowanie nieelastycznym instrumentem,
jakim sa dotacje celowe, chociaz w réznym stopniu dla kolejnych szczebli
samorzadu terytorialnego. Koncentrujac uwage na poziomie regionalnym,
mozna skonstatowac, ze byta to zmiana istotna, tym bardziej ze towarzyszyt
j€g realny wzrost dochodéw ogétem. Trwat on nieprzerwanie od 1999 r. (wy-
kres 3)®, jednak imponujacy przyrost zainicjowany zostat dopiero nowa usta-
wa, dzigki zwigkszeniu — traktowanych jako dochody wtasne — procentowych
udziatbw samorzadéw we wptywach z podatkow dochodowych: od 0s6b
fizycznych (gtéwnie poziom lokalny, na poziomie regionalnym zmiana mato
znaczaca) oraz od 0sob prawnych (przede wszystkim poziom regionalny)’.

5 Por. Informacja o skutkach obowiazywania ustawy, s. 5.

& W odniesieniu do 1999 r. dochody samorzadéw wojewddztw realnie wzrosty o blisko
69%.

" Wymienia sie niekiedy w tym kontek&cie takze nowy dochdd wtasny JST, jakim jest 5%
udziat w dochodzie uzyskiwanym na skutek realizacji zadah z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadah zleconych ustawami. Jest to jednak zrédto dochodowe, ktére przy réwno-
legtym ograniczaniu takich zadah dotychczas zlecanych, nie bedzie miato wigkszego wptywu
stymulujacego wzrost dochoddw.
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—a— Dochody ogolem (nominalnie) —o— Dochody ogotem (realnie, 1999=100) ’
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Wykres 3. Zmiany dochodéw (ogétem) budzetéw wojewddztw w latach 1999-2005
w ujeciu nominalnym i realnym (odniesionym do 1999 r.)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie tabeli 2. oraz dane GUS

Whniosek, iz jest to réwnoznaczne z proporcjonalna poprawa kondycji
finansowej wojewodztw, nie jest niestety zasadny, gdyz realnemu wzrostowi
dochoddw towarzyszyta znaczaca przebudowa zadani owa, powiazana ze zmia-
na zrédet finansowania — w przypadku samorzadu wojewddztwa znaczaca
w tym zakresie byta nowa organizacja ulgowych krajowych przejazdéw auto-
busowych, regionalnych kolejowych przewozéw pasazerskich, czy tez obo-
wiazki zwiazane z przeciwdziataniem bezrobociu.

2. DOCHODY WEASNE SAMORZADOW WOJEWODZTW

Sposréd wymienionych zrédet o faktycznej samodzielnosci podmiotow
samorzadowych decyduje udziat dochodéw wtasnych w strukturze dochodo-
wej. Samo pojecie podlega co prawda semantycznej relatywizacji, jednak
formutowane propozycje zgodnie specyfikuja termin w odniesieniu do wtas-
nych budzetow JST, jako dochody przekazywane niezaleznie od kryteriéw
rozmaicie definiowanej uznaniowosci, pozostajace na state do dyspozycji JST,
bez charakterystyki celowosciowej ich przeznaczenia. Zgodnie z art. 6
UoDJST zrodtami dochodéw wtasnych na poziomie wojewddztwa sa:
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1) dochody uzyskiwane przez wojewdédzkie jednostki buoaetoraz wpta-
ty od wojewddzkich zaktadéw budzetowych i gospodarstw poniczych
wojewddzkich jednostek budzetowych;

2) dochody z majatku wojewddztwa;

3) spadki, zapisy i darowizny na rzecz wojewddztwa,;

4) dochody z kar pienieznych i grzywien okre$lonych w glrych prze-
pisach;

5) 5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panhstwanigzku
Z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowey amaych zadan zleco-
nych ustawami, o ile odrebne przepisy nie stanowia inpcze

6) odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewddztwo, eo drebne
przepisy nie stanowia inaczej;

7) odsetki od nieterminowo przekazywanych nalezno$einatiacych
dochody wojewo6dztwa;

8) odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachahlkbanko-
wych wojewddztwa, o ile odrebne przepisy nie stanowiacheg;

9) dotacje z budzetdéw innych jednostek samorzadu teigltoego;

10) inne dochody nalezne wojewddztwu na podstawie odrefbrprze-
pisOw.

Nowa ustawa wprowadzita pewne zmiany w zakresie partygyp&d we
wptywach z podatkéw dochodowych. Nawiazujac do poprzedmegulacii
— nie tylko zreszta w Ill Rzeczpospolitej, ale nawet w czdsdl RP oraz
w ograniczonych ramach w okresie PRL — takie udzialy pojastaliczane
do dochoddéw whasnych, co jest zreszta zgodne z rozwiamainivystepujacy-
mi w czesci krajow UE

W odniesieniu do uchylonej ustawy o dochodach JST, nieaniacawiek-
szono je we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizydzmpyaconego
przez podatnikow zamieszkalych na obszarze wojewoédztwal(8%, z po-
ziomu 1,5%). Istotna zmiana byto natomiast podniesiardeiatu we wpty-
wach z podatku dochodowego od os6b prawnych (od podatnikisiadaja-
cych siedzibe na obszarze wojewddztwa), ktéry z pozioni%Owzrost az

8 Z punktu widzenia ekonomicznego jest to zasadne. Pewieresjw pojawia sie jednak
ze strony teoretykow prawa, podkreslajacych, ze jeadktiaty w podatkach mozna traktowac
jako dochody wtasne, to tylko w szerokim, niedoktrynalnyensie. Stanowia one bowiem
zrodto dochodowe znacznie mniej stabilne, niz dochodiczane do dochodéw wiasnyaensu
stricto, na ktore JST maja wplyw bezposredni. Innymi stowy: dabha tytutu udziatu w
podatkach dochodowych nie wynikaja z decyzji JST opartyeh wiadztwie podatkowym.
Szerzej o dylematach prawnej natury traktuja uwagi do &tloDJST w komentarzu E. Rus-
kowskiego i J. SalachnyJstawa o dochodach jednostek 52-54.
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Tab. 3. Dochody wtasne w budzetach wojewddztw
w latach 1999-2005 (w ujeciu nominalnym)

Plan

Wys.zcz.egc')l- Wykonanie (w tys. z}) (W tys. z})
nienie 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 2005

Razem docho

dy whasne, | 592 467 591 903 615 827 660 697 724 995 4 121 250 4 574 295

z tego:

Podatek do-

chodowy od 77 816 90740 68961 78803 71 459 3 368 617 2 933 989
0s6b prawnych
Podatek do-
chododowy od
0so6b fizycz-
nych
Dochody z m3
jatku woje- 15301 14 600 28 272 38863 51 977 56 108 96 851
wodztw
Pozostate do-
chody

460 728 449 072 462 616 460 778 474 375 527 445 564 691

38 622 37 491 55978 82 253 127 184 169 080 978 764

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdan radzmywykonania budzetow
JST dla lat 1999-2004 oraz Sprawozdan z wykonania buazd®T za I-111 kw. 2005 r.

do 15,998. Spotkato sie to z aprobata $rodowisk samorzadowychdawna
wnioskujacych o systemowa przebudowe podstaw finagsbwtak, aby polityka
prowadzona przez JST szczebla lokalnego i regionalnegdanmg@ nieco bar-
dziej samodzielna. Ostatecznie realny wzrost dochodéwsmwieh w 2004 r.
(w odniesieniu do 2003 r.) osiagnat poziom 449%, przy Wwezie dochoddéw
ogotem o 48% (tabela 3). Nominalnie réwniez w 2005r. uddiahodow wihas-
nych ulegt dalszemu powiekszeniu o 15% w stosunku do 200d@rzy wzroScie
dochodow ogétem na poziomie 9%. Zamykajac rok 2005 r. ajfl&,1%, skut-
kowa¢ to bedzie wzrostem realnym dochodéw wiasnych paalami nowej
ustawy (tj. w odniesieniu do 2003 r.) na poziomie 497%, przroscie docho-

9 Zgodnie z UoDJST udzialy we wplywach z podatku dochodowedmséb fizycznych
(art. 9 ust. 3) ustala sie: ,mnozac ogdlna kwote wptywa tego podatku przez wskaznik
0,0160 i wskaznik rowny udziatowi naleznego w roku poptzajacym rok bazowy podatku
dochodowego od oséb fizycznych zamieszkalych na obszaggewddztwa, w ogdlnej kwocie
naleznego podatku w tym samym roku, ustalonego na podstaizonych do dnia 30 czerwca
roku bazowego zeznah podatkowych o wysokosci osidggg@dochodu oraz rocznego oblicze-
nia podatku dokonanego przez ptatnikéw”. Tryb rozliczedtllodéw z tytutu udziatu JST we
wplywach z podatku dochodowego od os6b prawnych okreslaidWr Finanséw w drodze
rozporzadzenia (art. 10 ust. 5).
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déw ogétem o 53%. Udziat dochodéw wiasnych w 2004 r. wzrést czterokrotnie,
przy mnigj wiecej dwukrotnym spadku udziatéw subwencji ogélnej oraz dotacji
(wykres 4 oraz 5). Tym samym pozytywne oddziatywanie UoDJST na wielkost
i strukture dochodéw samorzadowych jest bezsporne.

B podatek dochod. od oséb prawnych 0O podatek dochod. od oséb fizycznych
B dochody z majatku wojewodztw E pozostale dochody

100%

50% +—

0%

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Wykres 4. Struktura dochodéw wiasnych w budzetach wojewddztw
) w latach 1999-2005
Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie tabeli 3

Niestety, nie musi to oznaczat adekwatnej do wyzwah poprawy sytuacji
samorzaddw wojewddztw i zwigkszenia ich samodzielnosci, w tym samodziel -
nosci finansowej. PamigtaC bowiem nalezy, ze wraz ze zwigkszeniem docho-
dow wiasnych przypisano do tego zrédta realizacje czesci zadah, dotychczas
finansowanych ze srodkéw subwencji ogélnej lub dotacji celowych. Na przy-
ktad zwiekszenie dochodéw wtasnych miato rekompensowat likwidacje czesci
drogowej subwencji ogélnej (w ostatnim roku jej obowiazywania byta to
kwota439 965 tys. zt). Ustawowe,, uprawnieniado przejazdow realizowanych
przez przewoznikow wykonujacych krajowe przewozy autobusowe” do kohca
2003 r. finansowane byty z dotacji celowych, jako zadanie z zakresu adminis-
tracji rzadowej. Podobnie finansowano ,,organizacje i dotowanie regionalnych
kolejowych przewozdéw pasazerskich”, zadania w zakresie stuzby medycyny
pracy oraz polityki rynku pracy, ktére od 2004 r. przekazano do finansowania
z dochodbéw witasnych samorzadéw wojewddztw. Dodatkowe zmnigjszenie
kwot dotacji celowych w 2004 r. wiaze sie z wlaczeniem czesci Srodkow
przekazywanych JST w tej formie do czesci oSwiatowej subwencji ogolnegj.
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HBpodatek dochod. od os6b prawnych  Epodatek dochod. od 0sob fizycznych
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Wykres 5. Poréwnanie dochodéw wtasnych w budzetach wojewddztw
) w latach 2004-2005 (w ujeciu nominanym)
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie tabeli 3

Problematyczna pozostaje zatem ciagle wystarczalnost srodkéw do dyspo-
zycji samorzaddéw wojewddztw, rozpatrywana zwtaszcza pod katem zdol nosci
absorpcyjnej funduszy struktural nych, najwazniejszej z punktu widzeniabieza-
cgj polityki rozwoju regionéw. Dochody wtasne zamkna sie prawdopodobnie
w roku 2005 kwota zblizona do 4 574 295 tys. zt. Ich struktura wskazuje
jednak na zdeterminowanie gtéwnie wptywami z udziatu w podatku dochodo-
wym od oséb prawnych, co z jednej strony wprowadza — zrozumiae i w
ujeciu systemowym pozadane — zwiazanie kondycji finansowej samorzadow
wojewddztw z aktualna sytuacja gospodarcza w kraju, ale jednoczesnie po-
waznie uzaleznia budzety samorzadéw od stricte politycznych decyzji mate-
rializowanych ksztattem systemu podatkowego. W ostatnich latach jest on
poddany wyjatkowej presji motywowanej ideologicznymi racjami, wywieraja-
cej wptyw na skale dochoddw z poszczegdlnych typéw podatku dochodowego
(wykres 6). Dlatego nie jest zrozumiata motywacja, ktéra dochody wtasne
(dotyczy to przeciez JST wszystkich szczebli) tak dalece uniezaleznia od ich
wtadztwa finansowego. Na wielkosci transferow z tytutu udziatu w podatkach
dochodowych samorzady nie maja zadnego wptywu, co — przy tak znaczacym
ich udziale w dochodach wtasnych — wiaze je z aktualnym modelem polityki
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fiskalnegj pahstwa (np. nowelami prawa, efektywnoscia urzedéw skarbowych,
przyjetym systemem ulg i zwolnief itp.).

|D Podatki posrednie B Podatek doch. od oséb prawnych  E1Podatek doch. od osob fizycznych
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Wykres 6. Struktura dochodéw podatkowych Budzetu Pafhstwa
w latach 2000-2004

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu panhstwa, MF
2000-2004

Pojawigja sie nawet trudnosci w komparacji sytuacji poszczegolnych grup
podatnikéw przy trwaniu , kohabitacji” liniowego podatku dochodowego od
0s0b prawnych na poziomie 19% z trzystopniowa progresja w podatku docho-
dowym od oso6b fizycznych. Mozna je co prawda usunac np. przez wprowa-
dzenie nowego zrédta dochodéw wtasnych JST, jakim mogtyby by€ udziaty
w podatkach poésrednich, jednak wielokrotnie ponawiane propozycje w tym
wzgledzie nie znalazly dotychczas wsparcia w UoDJSTC. Dlatego, nawet
uwzgledniajac napieta sytuacje budzetu (szczegdlnie w zakresie udziatu wy-
datkow sztywnych w wydatkach ogétem — por. wykres 7 oraz 8) komplikuja-
ca oczekiwania znaczacej przebudowy status quo, jakies zmiany na poziomie

0 por. M. Stec (red.), Bariery prawne efektywnego i skutecznego funkcjonowania
lokalnej i regionalnej administracji publicznej oraz propozycje ich likwidacji lub ograniczenia,
»Samorzad Terytorialny” 1-2(2005); E. Ch oj na- D u c h, Ustawa o dochodach jednostek
samor zadu terytorialnego — po roku obowiazywania, ,, Samorzad Terytorialny” 9(2005), s. 5-14.
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systemowym musza byt jeszcze przeprowadzone. Do tego czasu samorzady
wojewobdztw beda zmuszone do prowadzenia aktywnej polityki montazu finan-
sowego, umozliwiajacego wykorzystanie srodkéw unijnych na podstawie
dochodéw JST poziomu lokalnego oraz Srodkow prywatnych.

IEBudzetowe wydatki sztywne  [OPozostale wydatki budzetowe I

100%

0%

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Wykres 7. Struktura wydatkow budzetu panstwa w latach 1999-2005
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdah z wykonania budzetu pahstwa, MF
1999-2004 oraz Ustawy budzetowej na 2005 r.
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Wykres 8. Zmiany w wydatkach sztywnych (zdeterminowanych)
oraz pozostatych wydatkach budzetowych w latach 1999-2005 (w mlid zt)

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdah z wykonania budzetu panstwa, MF
1999-2004 oraz Ustawy budzetowej na 2005 r.
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3. SUBWENCJE OGOLNE
ORAZ DOTACJE CELOWE SAMORZADU WOJEWODZTWA

Subwencje ogoélne i dotacje celowe stanowia zrodta dooted ktore
mozna okresli¢ w kategoriach prawnie r6znicowanycatmfdransferu Srodkéw
z budzetu centralnego do budzetéw JST. Subwencje wprooves zostaty
jako instrument statego dofinansowania JST, celem rowriewa budzetu
w sytuacji posiadania dochodéw wtasnych na poziomie ni¢argzajacym do
realizacji przypisanych im zadah. Dotacje celowe sa mast traktowane
jako instrument dofinansowania zadan wiasnych, w tym swdaa objetych
kontraktem wojewddzkim.

Tab. 4. Czesci subwencji ogélnej w budzetach wojewddztw
w latach 1999-2005 (w ujeciu nominalnym)

Wykonanie (w tys. zt) w Iglgn 2

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Wyszczegolnienie

S;'t;‘é":gqa 0g0INa 1 140 634 1400 419 22; 1510 267 1 510 435 1 290 047 1 347 538

czesSt oSwiatowa| 235369 424 370 452 782 420407 439965 461241 561 557
czest drogowa 672 895 748 173 872361 846361 817 993

gigsc WYrOWnaw= 535 379 227 876 257 095 243499 252 477 499 288 438 971

czes¢ regionalna 299 668 314 510
uque’rnlenle subw. 29850 32 500
ogdinej

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdan ratzmywykonania budzetéw
JST dla lat 1999-2004 oraz Sprawozdan z wykonania budzd®T za I-I1l kw. 2005 r.

Sposrod wymienionych Zzrodet subwencja ogélna okazagpsiez diuzszy
czas dominujaca forma redystrybucji Srodkéw publipzim w strukturze do-
chodowej JST. Wyakcentowanie roli dochodéw wtasnych w rjowstawie
stanowi poprawne (z punktu widzenia finansowej decertaali) kierunkowa-
nie przebudowy systemu, pomimo wzglednie swobodnego —niesieniu do
dotacji celowych — dysponowania srodkami subwencji ogfjlktére z zatoze-
nia nie sa dedykowane $cisle okresSlanym celom. Potzimiem tego stanu
jest obecnie art. 7 ust. 3 UoDJST, podkresSlajacy, iz ,pegnaczeniu Srod-
kow otrzymanych z tytutu subwencji ogélnej decyduje orgaanswiacy
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jednostki samorzadu terytorialnego”, niezaleznie nawd semantycznego
nacechowania poszczegdlnych czesci subwencji $npwencja oSwiatowa
Abstrahujac od tzw. rezerwy, w odniesieniu do samorzadu wojewédztwa
wazne znaczenie ma howa propozycja konstrukcji subwergginej. Oparto
ja na podziale na dwie czesci: wyréwnawcza i regioaalprzy jednoczesnym
utrzymaniu specyficznej czesci o$wiatowejPowyzsze nie rzutuje na przy-
jeta wczesniej modelowa charakterystyke subwendatej peini ona wiasci-
wa jej role komponentu uzupetniajacego dochody wiasieciaz zwlaszcza
czes$t wyréwnawcza wskazuje, iz subwencja ogélna niyZeinterpretowana
takze jako instrument niwelowania nadmiernych zr6zniad dochodowych
miedzy okreslonymi JST. Jednoczes$nie obecne zapisyapitwija leksykalnie
klasyfikacje uchylonej ustawy o dochodach JST, likwidujgektore (obecnie
nieadekwatne) wyszczegoélniane w niej czesci subwergjireej. Poprzednia
ustawa dedykowata np. gminom niewystepujace obecnie$cpodstawowa
oraz rekompensujaca. Natomiast w przypadku powiatowjewddztw likwi-
dacji ulegta tzw. cze$¢ drogowa subwencji ogétAejVtasnie w tym nalezy
upatrywac znacznego zmniejszenia dochodéw samorzadjewddztw z tego
zrédta w okresie obowiazywania nowej UoDJST. W 2004 r. Kveg 9) sub-
wencja ogolna zostat zmniejszona o 14,6% w stosunku do 20Q®8 pstat-
nim roku obowiazywania czesci drogowej jej udziat w 2aej kwocie sub-
wencji ogolnej zamknat sie na poziomie 54,2%, ale odacsgo do kwoty
pomniejszonej o czes¢ oswiatowa, to juz 76,4%).

Czes¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla wojewddztworét istota
sprowadza sie do wsparcia najstabszych regionéw, zoptadaielona na dwa
sktadniki: tzw. kwote podstawowa oraz uzupetniajgdégrwsza jest wyliczana
w odniesieniu do réznicy miedzy wielkoScia dochodéwego wojewddztwa
z tytutu udzialu w podatkach dochodowych (tacznie: od ogidycznych
i 0séb prawnych) a Srodkami z tego tytutu przekazanymi wHayn woje-
waédztwom w roku poprzedzajacym rok bazowy. Jezeli te daighw woje-
waodztwie w przeliczeniu na gtowe (tj. biorac pod uwagezwstkich miesz-

11 zasady jej tworzenia wprowadza art. 26 UoDJST.

12 W tym zakresie pojeciowym panuje niestety znaczny ,rodigsz terminologiczny”. Na
przyktad UoSW w zwiazku z subwencja przywotuje w art. 68dgorie ,subwencji wyréwnaw-
czej’, ktéra nie znajduje potwierdzenia w UoDJST. Takzenkiytucja RP odnosi sie do
subwencji ogélnej jako jedynej podstawy dochodowej o cdtibgyjnym charakterze. Dla jed-
nostek z poziomu lokalnego (gminy oraz powiaty) ujednalicgoodziat subwencji ogdlnej,
wyodrebniajac obok czesci oswiatowej] — cze$¢ wymawcza i rownowazaca.

13 por. Informacja o skutkach obowiazywania ustavey 8.
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Wykres 9. Poréwnanie subwencji ogélnej w budzetach wojewddztw
w latach 2004-2005 (w ujeciu nominalnym)
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdan rocznych z wykonania budzetéw JST
dla lat 1999-2004 oraz Sprawozdah z wykonania budzetow JST za I-111 kw. 2005 r.

kahcow) sa mnigjsze niz wskaznik dochodéw podatkowych dla wojewddztw
tacznie w przeliczeniu na gtowe mieszkanca kraju — ustala sie nalezna kwote
podstawowa subwencji, mnozac 70% réznicy przez liczbe mieszkahcéw woje-
waédztwa. Jezeli dane wojewddztwo zamieszkuje ponizej 3 miliony mieszkan-
cow, ustala sie dodatkowo kwote uzupetniajaca, mnozac wielkost podstawowa
wskaznika wspomnianych dochodéw na gtowe mieszkahca kraju przez usta-
wowo okreslona przeliczeniowa liczbg mieszkancow®.

Czest regional na subwencji ogélnej tworzona jest z transferéw dokonywa-
nych przez te wojewddztwa, dla ktérych wskaznik dochodéw podatkowych
(tj. dochodbéw tego wojewoddztwa z tytutu udziatébw w podatkach dochodo-

14 Zgodnie z art. 24 ust. 8 jest ona wyliczana indywidualnie, biorac pod uwage obecna

liczbe mieszkahcdw, zgodnie z nastepujacymi wytycznymi:

- dla wojewddztw zamieszkatych przez nie wiecej niz 2 miliony 0séb — jako suma 2 milio-
néw mieszkancow i 50% liczby mieszkahcow powyzej 1 miliona;

- dla wojewddztwzamieszkatyctprzezwigkszejniz 2 miliony, ale nie wigkszejniz 2,5 milio-
na oséb— jako suma2,5 miliona mieszkacdéw i 50% liczby mieszkacdw powyzej 2 miliondw;

- dla wojewddztw,w ktérych liczba mieszkacéw przekracza?,5 miliona, ale nie przekracza
3 milionow — jako suma2,75miliona mieszkacow i 50% liczby mieszkacéw ponad2,5 miliona.
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wych) na mieszkanca jest wiekszy od 110% tego wskaznd@iesionego do
calego kraju (wszystkich wojewodzti) W 2004 r. dotyczyto to jedynie
3 wojewddztw, ktére przekazaty tacznie 380 546 tys. zi, lcmyeco ponad
5% sumarycznie ujetych dochodéw wojewodztw. Pomijajgzacy wymiar
finansowy tego sktadnika, warto wskaza¢, ze zar6wno ak,i jsamo zjawis-
ko wptat na czes¢ regionalna subwencji, umozliwegigmplementacje mecha-
nizmu solidarno$ciowego miedzy samorzadami wojewddstanowianovum
wprowadzone dopiero przez UoDJST — wczes$niej podobnymhar@zmem
objete byly jedynie gminy.

Ustawowo ogdlna pule dostepnych srodkéw podzielonditikea czeSci:

- 20% jest przewidzianych do podzialu miedzy wojewddztwastopie
bezrobocia przekraczajacej 110% Sredniej krajowej (@46. partycypowato
w tej kwocie 6 wojewodztw);

- 40% przeznaczone jest dla wojewddztw, w ktérych powieniatdrég
wojewddzkich w przeliczeniu na mieszkahca jest wyzsza pmtiobnego
wskaznika obejmujacego kraj (w 2004 r. Srodkami objgBwojewddztw);

- 10% dzielone jest miedzy wojewoddztwa, w ktorych regiowalPKB
w przeliczeniu na mieszkanca wojewddztwa jest nizsze bt Krajowego
PKB na mieszkahca kraju (w 2004 r. Srodki otrzymaty 4 wopelztwa);

- 30% przekazywanych jest wojewodztwom jako uzupetnieroehddow,
w zwiazku ze zmiana finansowania zadah z zakresu relyigola kolejowych
przewozoéw pasazerskich (w 2004 r. 2 wojewddztwa korzystdych srodkow).

Wielkos¢ kwotowa czesci regionalnej subwencji ogfldie wojewddztwa
uzalezniona zostata od wyliczen prowadzonych na podstaspowiednich
charakterystyk proceduralnych, okre$lonych w ustawidywidualnie dla
kazdej z powyzszych pul (wprowadzone w art. 25). Wynikaighniz 70%
kwoty czesci regionalnej jest dzielona zgodnie z pregygm algorytmem

15 Wskazniki liczone dla roku poprzedzajacego rok bazowg podstawie tych samych
wskaznikéw wyliczana jest wielko$¢ kwoty podstawowejeéci wyréwnawczej subwencji
0golnej. Dla wojewddztw, w ktdrych wspomniany wskaznile przekracza 170% wspomnia-
nych dochodéw podatkowych wojewodztw na gtowe mieszkak@ju, stanowia one kwote
réwna iloczynowi liczby mieszkahcow oraz kwoty stanaeej 80% nadwyzki zindywidualizo-
wanych (tj. na glowe mieszkahca) dochodéw podatkowychewddztwa ponad 110% tych
dochodoéw odniesionych do catego kraju i wszystkich miegzka. W przypadku wojewodztw
przekraczajacych putap 170% wielko$¢ wptat liczona jeko iloczyn liczby mieszkancow i
kwoty stanowiacej 48% dochodéw podatkowych przeliczdnya gtowe mieszkanca kraju,
powiekszona o 95% nadwyzki zindywidualizowanych doddw podatkowych wojewddztwa,
odniesionej do 170% dochoddéw podatkowych odnoszonych deszkahcow kraju (art. 31,
wskazniki definiowane w art. 24).
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opartym na réznego rodzaju wskaznikach podanych w ustaRodziat 30%
pozostawiono w gestii ministra wtasciwego ds. finansévblmznych, ktory

w drodze rozporzadzenia przedstawia mechanizm dzielgmdh Srodkow,

z uwzglednieniem sytuacji finansowej wojewédziRaDodatkowo ustawa
kierunkuje parcelacje, przytaczajac odniesienie w aasjwydatkow zwiaza-
nych z realizacja zadanh z zakresu regionalnych kolejdowyzewozow pasa-
zerskich” (art. 25 ust. 9). Ma to bezpos$redni zwiazek mpamniana likwi-

dacja dotacji celowej na zadanie wiasne obejmujace orgaje regionalnych
kolejowych przewozow pasazerskich.

Srodki czesci oéwiatowej w zasadzie trudno zaliczyé ddgtaw finansowych
polityki rozwoju regionalnego. Jest ona ustalana na finamie zadah oSwiato-
wych JST i nawet uwzgledniajac wzgledna formalna sedsb organéw stano-
wiacych JST w rozdysponowaniu tych srodkow, specyfikdataoswiatowych
nie pozostawia tutaj wiekszej swobddy Z analiz budzetowych za 2004 r.
wynika np., ze $rodki przekazane wojewédztwom byly zméeniedoszacowane
— wydatki na zadania biezace w dziata©Bwiata i wychowani®raz Edukacyj-
na opieka wychowawcaaynosity Srednio 115,6% Srodkow z tytutu subwencji
i dotacji przekazanych na ich finansowanie, a w 7 wojewddztwosiagnety
poziom przekraczajacy 120% Ogodlna kwota, pomniejszona o rezerwe w
wysokosci okreSlonej na 0,6% catosci srodkow, podlggaziatowi miedzy
poszczego6lne JST, w drodze rozporzadzenia Ministra Bihvanz zastrzezeniem
uwzglednienia zakresu realizowanych przez nie zadaih 28)'°. W wojewo-

16 Dla 2005 r. opublikowano je w Rozporzadzeniu Ministra Fiséw z dnia 29 wrze$nia
2004 r. (Dz.U. Nr 214, poz. 2171), natomiast dla 2005 r. w Rwzadzeniu Ministra Finansow
z dnia 29 wrzesnia 2005 r. (Dz.U. Nr 194, poz. 1623). Zmiania nich procentowo charakte-
ryzowane pule, przeznaczone (1) na regionalne kolejowevwpozy pasazerskie (2004 r. — 20%,
2005 r. — 50%) oraz (2) dla wojewddztw, w ktérych wyliczane akyeslonych procedur do-
chody przeliczeniowe, sa nizsze od dochodoéw uznanychazawe na podstawie regut wpro-
wadzanych Rozporzadzeniem (2004 r. — 80%, 2005 r. — 50%).

17 Najciekawsze analizy w tym obszarze dotycza poziomu inégb. Interesujacego stu-
dium przypadku dostarcza np. praca: J. Bajs erowidstota zasady adekwatnosci
Srodkow do zadah o$wiatowych na przyktadzie gmin pangayfinskiego w latach 2001-2003
w: Budzet panstwa i samorzadéw. Decentralizacja—o%wviStudium poréwnawczeed. T. Lu-
bihska, Warszawa: Difin 2005, s. 35-51.

18 sprawozdanie z wykonania Budzetu Panstwa za okres octansaydo 31 grudnia 2004
r. Informacja o wykonaniu budzetéw JSIT Il, Rada Ministrow, Warszawa 2005.

19 0d 2004 r. czest oswiatowa powiekszono o $rodki pnaezone na:

- odpisy na zaktadowy fundusz Swiadczenh socjalnych diacegcieli bedacych emerytami
i rencistami,
- dodatki i premie dla opiekunéw praktyk zawodowych,
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dztwach przekazywane $rodki finansuja zadania zwi@zaprowadzeniem pla-
cowek doskonalenia nauczycieli, bibliotek pedagogichnyzkét ponadgimnaz-
jalnych i o$wiatowych placéwek o regionalnym znaczeniu.

Ujecie kwotowe poszczegdlnych czesci subwencji ogjothie wszystkich
JST — wraz z okre$leniem wielkoSci wnoszonych przez ni¢éatvp znajduje
potwierdzenie w ustawie budzetowej. Ustawowe gwaranoje@ minimalnej
wysokos$ci przyznano jedynie czesci o$wiatowej, wiaja z taczna kwota
przeznaczona na czesSci oswiatowe w ustawie budzgtowles bazowego
(art. 28 ust. 1). Nalezy jednak zauwazy¢, ze uzycianiau ,gwarancja”
w tym przypadku niekoniecznie ma wytacznie pozytywnaddacje. Faktycz-
ne uzaleznienie wielkosci kwot przeznaczanych na czedyréwnawcze,
réwnowazace i regionalne od kondycji krajowej gospodapgcowadzi do
ustalania kwot rokrocznie dostosowanych do poziomu roewojspodarczego,
stabilizujac zasady transformacji gospodarczsetgius quoa wysokos$¢é sub-
wencji. Jej zwiazanie z zapisami ustawy budzetowej w pexdku czesSci
oSwiatowej, wprowadzone zreszta na wniosek Komisji WisppRzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego, moze w skrajnym przypadku s&a&E multipli-
kacja danej kwoty bazowej w kolejnych latach — zastrzezdhoDJST (art.
28) o koniecznosci jej korygowania wraz ze zmianami w zaakem oSwiato-
wych jest pewnym zabezpieczeniem, jednak biorac pod ywagychczasowe
doswiadczenia JST z finansowaniem zadah o$wiatowyehnmbzna wyklu-
czy€, ze okaze sie ono pozorne.

Uzupetnieniem dochodéw JST pozostaja dotacje celowes(@ab). Syste-
mowy kontekst tej kategorii zostat szerzej zdefiniowany w. §4 ustawy
o finansach publicznycliUoFP). Wynika z niego, ze istota dotacji celowe;j
jest konieczno$¢ okreSlenia przeznaczenia przekazywha Srodkow. Stad
podmioty samorzadowe korzystajac z tego zrédia finargsoa, nie maja po-
dobnej swobody jak w przypadku subwencji ogdlnej. Dotad{er®micznie
maja charakter srodkéw ,znaczonych”, dlatego ich rzewdzye wykorzystanie
pozostaje uzaleznione od spetnienia szeregu dodatkowsaruinkéw. Stad,
w przypadku przeznaczenia dotacji na cele niezwiazangfalgycznym cha-
rakterem, JST zobowiazane sa do zwrotu przekazanyatkéve.

- finansowanie 4. godziny zaje¢ z wychowania fizycznegp\i VI klas szkét podstawo-
wych,

— zadania wlasne zwiazane z przejeciem szkét i placéwekspreznych prowadzonych
przez JST na podstawie porozumief z ministrem wiasciwyrsgraw kultury,

— prowadzenie mtodziezowych o$rodkéw wychowawczychzardodziezowych osrodkéw
socjoterapii.
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Tab. 5. Dotacje celowe w budzetach wojewddztw w latach 12095
Wykonanie (w zt Plan
W};s_zcz_e- ykonanie (w tys. z1) (w tys. zf)
golnienie 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
ZD?;Z‘g? celowe | 1 5553061 712 3052 401 4692 047 3052 330 3201 559 009 1 440 89€
na zad. z zakresu . \ d 4
adm. rzadows; 7073 3538931082 606 832059 960837 629941 366 044
‘r']"etym: Inwestycy)- 411 249798 183895 194229 337693 356 764 125 439
na zad. wiasne 993 5181 128 5921 074 650 937 0121 079 494 476 545 634 770
‘r’]"etym: INWESYCY 514 660 541019 616 939 474 231 584740 412110 395 296
na zad. realizowa-
ne na podst. poro- ] - d
Zumieh 2 organami | 43662 49386 27791 5071 12077 186968 105725
adm. rzadowej
‘é"etym: INWeSYCY 338724 26201 10015 1348 5702 71143 48526
na zad. realizowa-
ne na podst. poro 446 567 164 638 161501 200 881 204 940 202 442 260 743
zumieh miedzy
JST
‘r’]Vetym: INWeSYCY 102 996 148 553 142035 184 948 191834 188 166 239 332
otrzymane z fund. A A a q
celonyeh 4871 15796 54922 72282 72972 63112 73615
‘é"etym: Inwestycy)- 3506 12308 38993 60566 62962 56313 66 614
Sy"j.‘rz]gm: INWesly- | 950297 977879 991878 9153211 182 9311084 496 875 207
Inwestycyjne w do-
tacjach celowych 61,7% 57,1% 41,3% 44, 7% 50,8% 69,6% 60,7%
ogotem

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdah ratzmrywykonania budzetéw
JST dla lat 1999-2004 oraz Sprawozdan z wykonania buazd®T za I-111 kw. 2005 r.

Przede wszystkim ta forma finansowania objeto zadaniasme ujete
w kontrakcie wojewddzkim (art. 42 ust. 1). Dalej UoDJST wymia:

- zadania inwestycyjne szkoét i placéwek oSwiatowych;

- zadania zwiazane z inicjatywami wspierania edukacji bszarach wiej-
skich, w tym na stypendia i pomoc materialna dla mlodziedgjskiej;

- zadania zwiazane z wdrazaniem reformy systemu o$wimyyéwnywa-
niem szans edukacyjnych oraz zapewnianiem ksztatceniaywanego;
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- zadania realizowane w celu zagospodarowania nieruchcinfsarbu
Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej i pezdaych jednostce
samorzadu terytorialnego na podstawie odpowiednichpisdev;

- zdania, o ktérych mowa w odrebnych przepisach, na zasadaaich
okreslonych;

- posrednio — przez odniesienie do art. 29 uchylonej UoZ\B\RRpro-
gramy interwencyjne odnoszone do klesk zywiotowych, tpely sytuacji
kryzysowych (w szczegoélnosci na rynku pracy i w gospodarpeogramy
pilotazowe testujace nowe rozwiazania i instrumentgwoju regionalnego,
programy doradcze i informacyjne zwiekszajace zdotnal§sorpcji wsparcia
finansowego programéw wojewoddzkich.

Dodatkowo $rodki z dotacji celowych moga dofinansowywzadania
,objete mecenatem panstwa w dziedzinie kultury” (art).48ieco inny cha-
rakter — fakultatywny z uwagi na uzaleznienie od podpisdnymdéw — maja
natomiast dotacje celowe przekazywane na realizacjefzadeakresu admi-
nistracji rzadowej (art. 45) lub zwiazanych z dziatanianmych JST (art. 46).

Tab. 6. Struktura dotacji wojewddztw w latach 1999-2005

Plan
(w tys. zt)
1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 2005

Wykonanie tys. zi
Wyszczegblnienie y ie (w tys. zt)

Dochody ogétem

oty 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
D‘Z’t?ecéice'o""e 47,3% 46,29% 52,2% 48,5% 51,004 22,4% 19,6%

na zad. z zakresu adm. rza-

dowej oraz realizowane na| 44201 16 904 24104 19,8% 21,39 11,7% 6,4%)
podst. porozumieh z organa-

mi adm. rzadowej
na zad. wlasne 30,29% 30,5% 23,4% 22,2% 23,6% 6,8% 8,6%
na pozostate zadania 3,4% 49% 4,7% 6,5% 6,1% 3,8% 4,5%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdah ratzmywykonania budzetéw
JST dla lat 1999-2004 oraz Sprawozdan z wykonania buazd®T za I-111 kw. 2005 r.

20 ychylenie UoZWRR nie skutkowato nowelizacja art. 42 UoD,)% ktérym powotano
sie na zapisy art. 29 UoZWRR, co powoduje pewne trudnast@rpretacyjne. Tym bardziej
ze specyfika programéw w nim ujetych jest wazna z punkidzenia polityki rozwoju regio-
nalnego.
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Jak stusznie podkreslaja ekspéfcinowe regulacje dotyczace dotacji nie-
wiele wnosza dameritumrozwiazah znanych z poprzedniej ustawy. Najwaz-
niejsze w tym aspekcie wydaje sie przywotanie w ramach akterystyki
przedmiotowej dotacji, zadah wtasnych ujetych w kontaak wojewddzkich
— bazujac na regionalnych programach operacyjnych stegnome jeden z in-
strumentow finansowania polityki rozwoju regionéw. Ar2 4oDJIST odnosi
sie do zadah kontraktowanych na pierwszym miejscu, @imaoie ogranicza
do nich zakresu przedmiotowego dotacji. Jednak pomimobkscdziej wy-
razistych réznic o charakterze prawnym, w rzeczywisto$@stapito
w ostatnich latach wyrazne zmniejszenie udziatu dotagiowych w struktu-
rze dochodéw JST. Co prawda zestawienie potencjalnie dageh zadan nie
jest w ustawie zamkniete (wspomniany art. 42 w ust. 2 dopzeszlotacje na
cele niewymienione w ustawiexplicite podlegajace dofinansowaniu na pod-
stawie innych przepiséw), jednak interpretujac wprow@tz zmiany chocby
w kategoriach ogélnych wytycznych, nalezy je docenitojgitdbe wiasciwie
kierunkowanego porzadkowania struktury dochodowej J&jraniczajacego
dotacje celowe na rzecz dochodéw wiasnych (tabela 6). Zfmlano zreszta
potwierdzenie rGwniez w zapisach innych aktéw prawnyayzgrzeczywiscie
w ostatnich dwdch latach znaczaco zredukowano dotacjekpzywane JST
na podstawie innych ustaw. Miato to zwiazek ze wspomniarklasyfikacyj-
nymi przeksztatceniami potaczonymi ze zmiana zrédeafisowania zad&h

Wprowadzajac nowa UoDJST, przywr6cono wysoki udziatadfitna in-
westycje — po 2000 r. przewazaly bowiem dotacje na zadaeizabe. Dopie-
ro rok 2003 zwiastowal pewne zmiany (zadania biezace kdyowane
w stopniu mniejszym od inwestycyjnych o 0,2%) potwierdzausvroceniem
proporcji w 2004 r., kiedy dotacje inwestycyjne osiagngoziom 69,6%.
Najbardziej zostato to zaznaczone oczywiscie w zadaniaalizowanych na
podstawie porozumieh miedzy JST, gdzie stanowily one93a®%, ale w
wiekszosci pozostatych grup ich przewaga réwniez bylaoszna: w do-
tacjach na zadania wlasne charakter inwestycyjny miat®é%®6,na zadania
z zakresu administracji rzadowej 56,6%, w dotacjach atrayych z funduszy
celowych 89,2%. Zadania biezace przewazaly jedynie tacjach na zadania

21 por. komentarz do art. 3 oraz 42 w: Ruékowski, Salach wstawa o
dochodach jednostels. 57-61 i 283-291.

22 Na przyktad w odniesieniu do wojewddztw spo$réd wymienitn zadan, do kategorii
zadan wiasnych zaliczono finansowanie ustawowych upiaivrdo ulgowych przejazdow
Srodkami transportu zbiorowego. Likwidacji ulegty natiesst dotacje do kolejowych przewozéw
pasazerskich.
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realizowane na podstawie porozumieh z organami admaugtrzadowej,

gdzie miaty udziat 61,9%. Taki — korzystniejszy z punktu nédia potrzeb
rozwojowych — uktad zdeterminowany w 2/3 dotacjami na intyeje, zapla-

nowano takze w 2005 r. Zmniejszono niestety dystans pdnyielotacjami

— inwestycyjne zaplanowano na nieco nizszym poziomie %0,Fodobnie jak
w roku ubiegtym najwieksza przewage dotowanych inwegtpdnotowano

w zadaniach realizowanych na podstawie porozumieh nyig&a, gdzie takie
zadania zaplanowano na poziomie 91,8%. Podobnie wysokopozatozono

jedynie w dotacjach otrzymanych z funduszy celowych (90,5% dotacjach

na zadania wtasne planowano utrzymanie przewagi dotaejestycyjnych,

jednak tylko w 62,3%, w dotacjach na zadania realizowane odstawie

porozumieh z organami administracji rzadowej nieco ksEno udziat zadan
inwestycyjnych (do 45,9%), zachowujac jednak przewaggadii na zadania
biezace. Pojawila sie ona takze w grupie zadan z zakaesninistracji rzado-
wej, gdzie udziat dotacji o charakterze inwestycyjnym zayglwano na niskim
poziomie 34,3%.

Realizacja powyzszych zamierzefn prawdopodobnie nieovodyfikuje
plany. Na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw wogztw za
trzy kwartaty 2005 r. mozna jednak zauwazyc€, ze pomimpegazania ok.
50% dotacji udzialy zadan inwestycyjnych rownowazyhydaaia biezace,
zatem w najlepszym przypadku planowana struktura dot&6jj1% inwesty-
cyjnych) zostanie zrealizowana, przy zmniejszeniu dodwagotem z tej
kategorii.

Analiza dziatowa dotacji przeznaczonych na realizacjdafaz zakresu
administracji rzadowej wykazuje, ze dominujaca pgeymaja dotacje na
rolnictwo i towiectwo (70,1%) oraz ochrone zdrowia (20,8%V przypadku
zadah wilasnych samorzadéw wojewddztw przewazaja oftaa ochrone
zdrowia (30,7%), transport i tacznoS¢ (23,8%), przeswwo przemystowe
(17,2%) oraz kulture i ochrone dziedzictwa narodowedn 1%). Poza ochro-
na zdrowia w ramach zadah z zakresu administracji rzaglowe wszystkich
wymienionych kategoriach dotacje przekazywane sa gtéwrd zadania in-
westycyjne (tabela 7).
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Tab. 7. Dotacje celowe na realizacje zadan z zakresu asdtranji rzadowe;j
oraz zadan wiasnych, przekazane w 2004 r., w ujeciu daigho

Dotacje na zadania z zakresu

administracji rzadowej Dotacje na zadania wlasne

Wyszczeg6l- ._| Zadania ] .| Zadania| ]

nienie Ogodtem %@o{ama inwesty-| Udziat ' Ogotem ﬁaqama inwesty-| Udziat

lezace "o e’ | zadan iezace "o’ | zadan

inwest. inwest.

w tys. zt w tys. zt

S?gé%r,“ 629 941 273 177 356 764 56,6% 476 545 64 436 412 109  86,5%
5\,%2;5\,“(’)"0 Ho- | 441742 88658 353084 799% 8936 8936 100,0%
Errzzeert;]";cgzt\)’v"g 82003 45335 36668 44,7%
:gaérésm” Hacz- 59 215 29 215 0,004 113308 700 112 608  99,4%
Turystyka 1098 848 250  22,8%
S&Zﬁﬁg@g‘a mie- 920 920 100,0%
gg\',?;a'”osc ustur g 357 6357 00% 2868 23 2845 992%
Informatyka 1 303 60 1243 95,4%
Nauka 104 104 0,0%
Qg&g‘zﬁt{;&qa 2620 710 1910 72,9%
V?IZ‘r’]"i':‘ta  wychor 5803 1009 4794 82,6%
fvf,'z‘g'zné‘:two 6120 960 5160 84,3%

Ochrona zdrowia 128 141 128 141 0,090 146 233 1228 145005 99,2%
Pomoc spoteczna 391 211 180 46,0% 5925 354 5571 94,0%

Pozostate zada-
nia w zakresie

0, 0,
polityki spolecz- 20518 20518 00% 1745 1739 6 0,3%
nej
Edukacyjna opie- 8897 8892 0.0%

ka wychowawcz

Gospodarka ko-
munalna i ochro 3500 3500 100,0% 43 43 0,0%
na $rodowiska

Kultura i ochrona

15

dziedzictwa nara- 77 77 0,0% 72054 2411 69643 96,7%
dowego

Kultura fizyczna 0

i sport 16 570 200 16550 99,9%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Sprawozdan ratzmywykonania budzetow
JST za 2004 r., MF
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4. POZOSTALE RODEA FINANSOWANIA POLITYKI
ROZWOJU REGIONALNEGO

Analizujac pozostate zrodta finansowania polityki extegionalnej, wtasci-
wa perspektywa bedzie oparcie sie na kategoryzacjiowpdzone] przez
UoDJST, ktora w tym kontekscie w art. 3 ust. 3 wymienia:

- niepodlegajace zwrotowi $rodki pochodzace z zagsgnic

- $rodki pochodzace z budzetu UE,

— inne Srodki okreSlone w odrebnych przepisach.

Wszystkie powyzsze kategorie maja co prawda charaktkultfatywny,
jednak w praktyce gospodarczej z pewnoscia to wtasnie okaza sie naj-
wazniejszym zrodtem finansowania polityki rozwoju regéw (tabela 8).
Dotyczy to zwlaszcza tzw. Srodkéw budzetowych UE, rozemme ktérych
wymaga doprecyzowania odniesieniem do odpowiednich papistawyo fi-
nansach publicznyclZgodnie z jej zapisami nalezy bowiem do nich zaliczy¢:
(1) srodkiprzeznaczone narealizacje programéw przeesknych, (2) srodki
pochodzace z funduszy strukturalnych i Funduszu Spa@jn¢3) srodki Euro-
pejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnych ,SekGaarancji”, (4)
inne Srodki. Biorac pod uwage wielkos¢ planowanyansferow, dokonywa-
nych w ramach unijnej polityki strukturalnej, w nadchodep dekadzie to
wiasnie Srodki funduszy strukturalnych oraz FunduszajSpsci beda petnity
role kluczowego zasilenia finansowego dla polityki rozwav regionach.
Takie przekonanie uzasadnia komparacja podstawowychzamgi@wv rozwoju
spoteczno-gospodarczego kraju z ich odpowiednikami ynijin wskazujaca
na znaczne zapOznienia rozwojowe (infrastrukturalnez drme), czyniace
z Polski jednego z gtéwnych beneficjentéw polityki struikdlnej UE.

Tab. 8. Podziat alokacji Srodkéw wspdlnotowej politykridtturalnej
dla Polski w latach 2004-2006 wedtug Obszaréw Wsparcia

Podziat alokacji na operacje strukturalne dla Polski
Obszary Wsparcia (w min euro, ceny z 2004 r.)

Ogotem 2004 2005 2006
Fundusze Strukturalne 8 275,8 1 933,6 2 762,8 3 579,5
Inicjatywy Wspolnotowe:
INTERREG 221,4 61,8 70,0 89,5
EQUAL 133,9 31,8 44,8 57,3
Ogoétem Operacje Strukturalne 8 631,1 2 027,2 2 877,6 3 726,3
Fundusz Spdjnosci (Srednia) 4 178,8 1414,6 1170,6 15934
Razem 12 809,90 3 441,80 4 048,20 5 319,70

Zrédto: Podstawy Wsparcia Wspélnoty
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Pomimo pozytywnych gospodarczo efektéw procesow transdayjnych
zainicjowanych w 1989 r., nadrzedny dla kwalifikacji regu do unijnego
wsparcia wskaznik w postaci Sredniego poziomu Pg@ capitaosiagnat w
Polsce w 2003 r. zaledwie 42,7% poziomu krajow tzw. unijnegtmpastki.
Uwzgledniajac zmiany powodowane akcesja nowych krajolaje to 47%
Sredniego poziomu UE 25. Realny wzrost gospodarczy w 200teniany
przez GUS na 5,3% (przy 2,4% wzroscie w UE 25), pozwolit nezznie
zmniejszy€ dzielace réznice, zamykajac rozwojowytdps poziomem 48,9%
Sredniego poziomu PKBer capitaw nowej UE. Niewiele zmienito to w
sytuacji polskich regionoéw, z ktérych jedynie wojewddztweazowieckie
przybliza sie do zaporowego dla beneficjentéw unijnempey progu 75%
Sredniej PKBper capitaw krajach UE. Powyzsze oznacza, ze — zakladajac
podobiefstwo zasad realizacji polityki strukturalnej wléjnych okresach
budzetowych — wiekszosS¢ polskich regionéw pozostdréaeficjentami fun-
duszy strukturalnych jeszcze przez wiele lat. Tym samynenakie spodzie-
wac réwnolegtego zdominowania ogolnej puli srodkéw fisawych przezna-
czonych na polityke regionalna przez wspélnotowe Srqulkbliczne.

Formutowane w okresie bezposrednio poprzedzajacymsjfxsEenariusze
co do zagrozenia statusem ptatnika netto w przeptywacmBowych miedzy
Polska a Unia Europejska, jak dotychczas petnia jeelypmedagogiczna role
ostrzegawczegmementoJuz w pierwszym okresie cztonkostwa Polska zosta-
ta beneficjentem netto, zamykajac w grudniu 2004 r. raditia z UE do-
datnim saldem 1 497,16 min euro, na ktére ziozyly sie myednnymi
840,98 min skumulowanych transferow w ramach funduszykstinalnych
oraz 273,46 min $rodkow Funduszu Spéjnosci (agregacjagledniajaca
ISPAY3. Po dwudziestu miesiacach dodatnie saldo przeptywéwnioaych
z UE zamknieto kwota 2 691,88 min euro, na ktora ztozyiky przeptywy
z funduszy strukturalnych w wysokosci 1 616, 46 min oraz,288mIn euro
z Funduszu Spéjnosci (wraz z ISPA) W praktyce oznacza to, ze status
beneficjenta netto nie powinien zosta¢ zagrozony, congédnie przesadza

23 Na pozostate transfery skladaja sie $rodki programézegakcesyjnych, instrumentéw:
poprawy ptynnosci budzetowej oraz Schengen, interwengjkowych i Wspdlnej Polityki
Rolnej. Por. raporty Ministerstwa Finanso®rzeptywy finansowe Polska — Unia Europejska
dostepne online: http://www.mf.gov.pl/dokument.phpi2d=408&id=42178.

24 por. sprawozdanig®rzeplywy finansowe Polska — UE w latach 2004 i 20@&stawie-
nie przeptywow finansowych $rodkéw unijnych w ciagu 26sigicy cztonkostwaMinisterstwo
Finansow.
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o faktycznym zakresie wykorzystania srodkéw unijnychzooatatecznym sal-
dzie finansowych transferow.

Tab. 9. Zestawienie przeplywéw finansowych Srodkéw uygjm
w ciagu 20 miesiecy czlonkostwa (stan na 31 grudnia 20D5 r.

Lp. Fundusz Wedtug stanu na dzien 31.12.2005
EUR PLN

| Transfery z UE do Polski 6 412 372 841,0827 977 452 956,88
1 Srv‘\’ldt‘;nﬁ’:rzedakcesy’”e* 1 155 223 964,87 5 354 667 709,19
Phare 697 853 574,33 3 126 607 536,99
SAPARD 457 370 390,54 2 228 060 172,20

o |Operacje strukturaine 2 054 726 083,66 9 295 896 585,48

w tym:

Fundusze strukturalne** 1 616 464 990,15 7 141 831 843,68
Fundusz Spéjnosci/ISPA* 438 261 093,51 2 154 064 741,80

3 valpt‘;'r’:f Polityka Rolna 1 839 507 856,10 7 658 857 549,90
doptaty bezposrednie*** 702 674 035,48 2 809 514 091,06
interwencje rynkowe*** 177 454 216,383 705 599 508,63
PROW** 948 740 658,00 4 100 708 678,63
pozostate transfery WPR 10 638 946,29 43 035 271,58

4 Instrument poprawy ptynnos$ci*** 1 102 339 768,00 4 613 860 549,683
5 Instrument Schengen*** 207 210 168,40 817 170 562,68
6 Pozostate transfery 53 365 000,00 237 000 000,00
Il Whptlaty do budzetu UE**** 3 698 364 553,8115 271 929 528,68
7 DNB 2 452 220 497,81 9 946 726 571,15
8 VAT 865 426 208,38 3 520 631 917,86
9 TOR 380 717 847,62 1 804 571 039,6)
" Zwroty Srodkow do budzetu UE***** 22 133 073,27 88 783 411,19
(I-1-111) | Saldo rozliczenh RP — UE 2 691 875 213,9512 616 740 017,01

* Dla przeliczenia wartosci transferow Funduszy Przedsignych naptywajacych
w 2004 r. z euro na ztote przyjeto kurs Srednioroczny z 2004,5354), natomiast dla srod-
kéw, ktére wplynety w 2005 r., kurs zatozony w Ustawie Betlawej na 2005 r. — 4,42
PLN/EUR.

** Kurs $redni dla okresu od maja do grudnia 2004 r. (4,41658%yjety dla przeliczenia
wartosci transferéw przeptywajacych miedzy Polska & W 2004 r., natomiast dla srodkéw,
ktére wptynety w 2005 r., kurs zatozony w Ustawie Budagep na 2005 r. — 4,42 PLN/EUR.

*** Faktyczne kursy, po ktorych dokonano przewalutowanaptywajacych w euro srodkéw.
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**** Dla sktadki wptaconej w 2004 r. przyjeto kurs srednialokresu od maja do grudnia
2004 r. (4,4165), natomiast dla sktadki wptaconej w 2005ursly rzeczywiste, po ktorych
dokonano przewalutowania.

**¥** Dane wytacznie za 2005 r.

Zrodho: Zestawienie przeptywow finansowych $rodkéw uwigh, MF

Sprawozdania roczne z wykonania budzetéw JST wszystkidzebli
wykazuja, ze w 2004 r. z ogolnej kwoty 1 452 321 tys. zt paedknej im na
wspotfinansowanie wykonywanych jeszcze programow ponmegdakcesyij-
nej oraz programéw i projektow realizowanych z funduszylsturalnych
i Funduszu Spojnosci UE, wojewddztwa otrzymaty 423 979 ttstj. 6,1%
dochodéw ogétedr. Te $rodki nalezy uzupemi¢ o 553 541 tys. zt (0,6%
dochodow) przekazanych gminom, 115 868 tys. zt powiator@%0docho-
déw) oraz 358 933 tys. zi, ktore zasility budzety miast navpaich powiatu
(1,1% ich dochodéw). Te pozawojewddzkie transfery zostalgzesci wyko-
rzystane na realizacje celéw zapisanych w przyjetyclategiach rozwoju
regionéw, a wiekszos¢ z nich zaangazowano w finansdevarojektéw pro-
rozwojowych — uwzgledniajac efekty taczone, mozna ri@wich wymiarze
regionalnym®. Jednak wobec spodziewanych ptatnosci nie byt to jeszcze
rzad wielkoSci potwierdzajacy status dominanty tegddia dochodowego
wsrod finansowych zasilen umozliwiajacych inicjoviarproceséw rozwojo-
wych w regionach. Podobnie niski udziat w dochodach ogotbarakteryzo-
wat 2005 r., poniewaz nie usunieto w odpowiednim czaseregu (dyskuto-
wanych w artykule) dysfunkcji systemu polityki rozwoju iegalnego, wpty-
wajacych na opdznienia ptatnosci przekazywanych hejggftom. Wdrozony
program naprawczy dokonat czeSciowego sfunkcjonaleme procedur,
zwiekszajac mozliwosci absorpcji Srodkéw wspoélneyeh. W jakim stopniu
okaze sie on skuteczny — bedzie mozna oceni¢ po zarokniealizowanych
programéw operacyjnych, co nastapi w okresie trwania jkelealokacji —
2007-2013.

25 Na podstawie sprawozdania z wykonania Budzetu Pafstwa.

26 por. szczeg6towy raporPierwszy okres wykorzystania funduszy strukturalnych W Po
sce. Raport IZPWW. Rodzaje projektow, typy beneficjentéw, rozktad przesny udzielonej
pomocy UE Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, MGiP avézawa, wrzesien 2005.
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Tab. 10. Finansowanie programow operacyjnych
w odniesieniu do wtasciwych Funduszy Strukturalnych

Udziat Zrédta finansowania

Nazwa programu finansowania -
operacyjnego programu EFRR‘ EFS ‘ EFOlGR‘FIWR

(w % do ogo6tu srodkéw)

SPO Wozrost Konkurencyjnosci Przedsie

biorstw 151 151

SPO Rozwdj Zasob6w Ludzkich 17,8 17,8

SPO Transport 14,1 14,1

SPO Restrukturyzacja i Modernizacja

Sektora Zwnosciowego oraz Rozwdj 14,4 14,4
Obszaréw Wiejskich

SPO Rybotéwstwo i Przetwérstwo Ryb 2,4 2,4

Zintegrowany Program Operacyjny Roz
woju Regionalnego
PO Pomoc Techniczna 0,3 0,3
Ogotem 100,00 60,1 23,1 14,4 24

359 30,6 53

Zrodto: Podstawy Wsparcia Wspélnoty

Sposéréd programow operacyjnych realizujacych Narod®an Rozwoju,
wspotfinansowanych wspdlnotowymi Srodkami publicznyméjwieksza pule
Srodkéw gromadzi Zintegrowany Program Operacyjny RozwRggionalnego,
jedyny ukierunkowany bezposrednio na wymiar regionaltabéla 10). Po-
czatkowo przyjeto w nim, iz zaangazowanie funduszulgralnych w finan-
sowaniu catosci programu osiagnie poziom 72% wszyst&rcldkow publicz-
nych i 65% ogo6tu srodkéw zaplanowanych, jednak po aktaajach w ra-
mach kolejnychUzupetnienh ZPORRe udziaty uleglty zmianie do odpowied-
nio: 72,7% oraz 70,2% (tabela 11). Nalezy oczekiwac rapprcje wykorzys-
tywanych Srodkéw publicznych zostana zmienione w nagdym okresie
programowania, zwiekszajac jeszcze udziat Srodkéwohsgowych. Jednak
nawet odnoszac sie do biezacych wielkosci, domintega zrodta finansowa-
nia procesow rozwojowych nie budzi zadnych watpliwosci

Przyjeta alokacja celowoSciowa — zgodnie z uwarunkowaamicelu 1 —
potwierdza infrastrukturalna orientacje projektow lizawanych w ramach
ZPORR. Problemem pozostaje dostosowanie wyrdznionychamach po-
szczegOlnych priorytetow dziatah — do strategicznyclbwelozwoju wyrazo-
nych w NPR, do ktérych odwotuje sie takze ZPORR. Jezelcebnadrzedny
przyjeto ,rozwijanie konkurencyjnej gospodarki opamej wiedzy oraz przed-
siebiorczosci, zdolnej do diugofalowego harmonijnegpwoju, zapewniajacej
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Tab. 11. Z6dta finansowania realizacji ZPORR

Udziat

Zrodta finansowania ZPORR  Finansowanie Udziat poszczegolnych

(wg planu) (wg planu, w min euro)w $rodkach ogétem funduszy struk-

turalnych

Fundusz'e Strukturalne 2 9685 70,2% 100%
w tym:
Eurqpejskl Fundusz Rozwoju 2 530.0 85.2%
Regionalnego
Europejski Fundusz Spoteczny 438,5 14,8%
Publiczne $rodki krajowe 11155 26,4%
Srodki prywatne 146,2 3,4%

Zrodto: Uzupetnienie ZPORR 2004-2006, Warszawa, pazdiie2005 r.

wzrost zatrudnienia i osiagniecie spojnosci spotegzekonomicznej i prze-
strzennej z Unia Europejsk#, tak na poziomie regionalnym, jak tez krajo-
wym, to w przyjetej partykularyzacji na dziatania infragttura spoteczenstwa
informacyjnego jest ujeta nieadekwatnie do potrzeb n@gsoej gospodarki.
Najpowazniej obecna jest troska o spéjnos¢ przestraenblE, poprzez wy-
akcentowanie tradycyjnie rozumianych projektow infrakturalnych, kierun-
kowanych gtéwnie na poprawe komunikacyjnej dosteph@égionéw oraz
udroznienie transportu publicznego wewnatrz aglomer@ieé drég krajo-
wych i miedzynarodowych, tzw. korytarzy transeuropejskiintegracja syste-
mu aglomeracyjnych systeméw komunikacyjnych) oraz oclrérodowiska
naturalnego. Przyznanie na te cele blisko 42% og6tu Sradk§stansuje
dziatania prowadzace do rozwoju opartego na nowoczestgeinologiach.
Tym bardziej ze wiele sposrdd pozostatych kategorii ektgryzuje sie po-
dobnym,infrastrukturalnymrysem.

Takich niekonsekwencji o systemowym charakterze mozpawae wska-
zywact wiecej. Sa one istotne przede wszystkim dla ocakp$ci programo-
wania procesow rozwojowych i chociaz nie maja bezposiegb wpltywu na
wysokos$¢ unijnego dofinansowania, mozna zaryzykoweze, ze — obok
legislacyjnego wsparcia — determinuja zakres finansoavemzwoju regionéw
ze Srodkéw prywatnych i w ten sposéb wptywaja na wielkadsobéw do
dyspozycji. Dopéki inwestycje przynoszace najwieksggpe zwrotu nie beda

27 Cele polityki regionalnej panstwa w okresie realizacji R2004-2006 ZPORR.
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Tab. 12. Zestawienie priorytetéw i dziatah
wyszczegOlnionych w ZPORR 2004-2006

Priorytet i dziatania w ZPORR (uglz?;n\?vogigfazvr? opglj?’)?;m)
Prior_ytet . Ro_sz!dowa i moder_nizgc_ja in_fras,truktury stu- 59 4%
zacej wzmocnieniu konkurencyjnosci regionéw ’
Dziatanie 1. Modernizacja i rozbudowa regionalnego ukta-
du transportowego 25.9%
Dziatanie 2. Infrastruktura ochrony $rodowiska 10,1%
Dziatanie 3. Regionalna infrastruktura spoteczna 7,9%
Dziatanie 4. Rozwdj turystyki i kultury 6,7%
Dziatanie 5. Infrastruktura spoteczenstwa informacygme 3,1%
D_zialanie 6. Rozwdj transportu publicznego w aglomera- 5 79
cjach '
rF’ergi)(r)yr/]t:(t:r:l. Wzmocnienie rozwoju zasobo6w ludzkich w 14.8%
Dziatanie 1. Rozwo6j umiejetnosci powiazany z potrzebam
regionalnego rynku pracy i mozliwosci ksztatcenia ustar 3,3%
wicznego w regionie
Dziatanie 2. Wyréyvnywanie szans edukacyjnych poprzez 4.1%
programy stypendialne '
Dziglanie 3. Reorientacja zawodowa 0s6b odchodzacych z 1.8%
rolnictwa '
Dziatanie .4. Reorientacja ;awqdowa 0s6b zagrozonych 2 5%
procesami restrukturyzacyjnymi '
Dziatanie 5. Promocja przedsigbiorczosci 1,5%
D;ialanie 6. Regionalne Strategie Innowacyjne i transfer 1 5%
wiedzy '
Priorytet Ill. Rozwdj lokalny 24,5%
Dziatanie 1. Obszary wiejskie 11,9%
Dziatanie 2. Obszary podlegajace restrukturyzaciji 3,9%
Dzigianie 3 Degradowane obszary miejskie, poprzemysto- 3.4%
we i powojskowe '
Dziatanie 4. Mikroprzedsiebiorstwa 1,9%
Dziatanie 5. Lokalna infrastruktura spoteczna 3,5%
Pomoc techniczna 1,3%
ZPORR Ogétem 100,0%

Zrodio: Uzupetnienie ZPORR 2004-2006, Warszawa, pazdiie2005 r.

nalezycie reprezentowane w zestawach priorytetdw pragra operacyjnych
rozwoju regionalnego, dopoéty udziat finansowego zaapgeania ze strony
prywatnych inwestoréw nie bedzie wysoki. Prébowano coygla jako$ mo-
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derowac ten problem, whaczajac inwestoréw prywatnychede wszystkim
w budowe autostrad (w systemie koncesyjnym), jednak nigtkskvato to
znaczacym powiekszeniem puli srodkéw prywatnych, egéinie ze szybko
okazato sie, iz wspotpraca ,publiczne-prywatne” w tymsmbarze daje prak-
tycznie nieograniczone mozliwosci drenowania fundusayblicznych®.
Wiaczenie inwestorow prywatnych w programy rozwojowe élipansowane
Srodkami funduszy strukturalnych czes$ciej podpokaaduje procesy decyzyj-
ne miernikom bazujacym na efektywnosci ekonomicznegtetio bez gwaran-
cji optacalnosci inwestorzy nie beda zainteresowanikiyanym wiaczeniu
sie w finansowanie projektéw z ZPORR. Jest to jedna z prgydak mato
Znaczacej reprezentacji w tym programie srodkéw prywelin Jezeli w pier-
wotnej wersji zaktadano ich udziat na poziomie 388,7 minoguo juz w ra-
mach Uzupetnien z roku 2005 zostat on zmniejszony do 1462 euro,
czyli ok. 3,4% catkowitego budzetu ZPORR.

Potrzeba dodatkowego zasilenia systemu finansowegoypgblibzwoju
regionalnego przez podmioty prywatne zostata aktualnigamsa ustawa
0 partnerstwie publiczno-prawnym?28 lipca 2005 r. (UoPP-P). W zamierze-
niu powinna ona regulowac¢ zasady wspotpracy podmiotéwliprfych oraz
prywatnych partneréw, ukierunkowanej na realizacje pgstnzadan publicz-
nych. Z systemowego punktu widzenia niepokoi fakt, ze tgmwspotpracy
nie zostat (w wymaganych praktyka szczego6tach) zdefimioyww UoFP —
wiasciwie nalezy oczekiwac, ze stanie sie tak przyzapkamian wprowadza-
nych podczas ewentualnego porzadkowania systemu fimampadlicznych.
Abstrahujac jednak od legislacyjnego kontekstu UoPP-&zekiwanie, iz
przyjete rozwiazania znaczaco wptyna na zasilenieesys Srodkami prywat-
nymi, dotychczas nie znalazlo potwierdzenia. Co wiecejest jwysoce
prawdopodobne, ze bez dodatkowych dziatah niewielevsitym zakresie

28 Raport pokontrolny NIK z 2003 r. poddaje funkcjonowanie desystemu krytyce, po
ktérej jego obrona nie jest mozliwa. Ocena rozpoczyna adeznamiennego stwierdzenia:
W Polsce — jak dotychczas — administracja publiczna nieostyta warunkéw do budowy
autostrad. Nieskutecznos$¢ dziatania wskazuje wrecaieanoc organéw panstwa w rozwiaza-
niu tego zagadnienia. Zamiast budowy autostrad podejmewsarania sprowadzaty sie do
sporzadzania nowych programoéw budowy drog, formutowanygtéwnie pod katem potrzeb,
a nie realnych mozliwosci. Nie rozwiazano podstawowg@goblemu, jakim jest zapewnienie
finansowania budowy autostrad”. Dalej mozna przeczyt&c,Srodki finansowe zgromadzone
na budowe nie zostaly wykorzystane ani zwiekszone”, mast ,Srodki uruchomione, wydane
zostaty w duzej mierze niecelowo i niegospodarnie”. PotKNDepartament Komunikacji
i Systeméw Transportowych, Informacja o wynikach konttmiidowy autostrad w Polsce, gru-
dzieh 2003, Warszawa.
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zmieni. | to nie tylko z powodu tresci poszczegdlnych artykwv ustawy,
chociaz mozna wskazac w niej szereg zapiséw budzacythliwosci: natury
prawnej czy tez odniesionych do ich faktycznego ekonomégo oddziatywa-
nia?®. Skuteczno$¢ proponowanych rozwiazan wydaje sig@gezwszystkim
determinowana przetozeniem programowania procesowamych na moty-
wacje i decyzje prywatnych inwestorow. Dopiero inwestynjeszczace sie
w szerszym planie generowania procesow rozwoju opartegeznascie kon-
kurencyjnosci (regionu, kraju) stanowia odpowiedréglzete dla angazowania
prywatnych srodkéw. Zagadnieniem do osobnej dyskusjioptaje faktyczne
zapO6znienie infrastrukturalne regionéw, rzeczywisaigmagajace wsparcia.
Opracowanie zasad koniecznego konsensusu, taczacetjecppdziatah mo-
dernizujacych infrastrukture podstawowa z budowaaegw konkurencyjnych
dzieki efektywnosci wymuszonej zastosowaniem nowoeyels technologii,
jest zadaniem podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzealiyki rozwoju
w obydwu wymiarach: intra- oraz interregionalnym.

PODSUMOWANIE

Wprowadzone nowa UoDJST zmiany w systemie finansowym sagadw
wojew0dztw, nosza cechy istotnego porzadkowania tajysfednak wytacz-
nie w zakresie formalnym — struktury dochodowej. Z punktazénia potrzeb
polityki intraregionalnej nie rewolucjonizuja one dohazasowej sytuacji
samorzadéw szczebla regionalnego, niezdolnych do proerdd polityki
rozwoju osiagajacej taki poziom autarkii, jaki wydajee staktadany przez
ustawodawce przyznajacego samorzadom wojewodztw @gadole w inicjo-
waniu (projektowaniu oraz realizacji) polityki rozwoju weatrzregionalnego.

29 Dla oceny rzeczywistego oddziatywania UoPP-P jest oczgigislostepnych zbyt mato
przestanek. Ustawa weszta w zycie 7 pazdziernika 2002 wyjatkiem art. 44, odroczonego
do 1 stycznia 2006 r.), zatem mineto zbyt malo czasu, abyystke wprowadzone przez nia
instrumenty zostaly odpowiednio wdrozone. Czes¢ gépi moze jednak budzi¢ juz obecnie
watpliwosci. Z punktu widzenia wsparcia proceséw rozeweych brakuje np. odniesien do
strategii rozwoju: na poziomie regionu lub kraju (NSRR)ntezdefiniowanie pojecia ,partner-
stwo” jest niejasne, szczegodlnie biorac pod uwage sierajecie stron ewentualnych umow
(art. 4). Nie rozwiazano takze (zwraca na to uwage zwdaszA. Mierzwa w opinii na temat
UoPP-P przygotowanej dla Biura Studiow i Ekspertyz Kangelgejmu, dostepnej online:
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk4.nsf/Opwsdr?Opemi&8174) problemu niekorzystnego dla
partneréw prywatnych obciazenia podatkiem VAT od przeslych na podstawie zrealizowanej
umowy partnerstwa sktadnikéw majatkowych.
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Przebudowa zadaniowa dyskontuje wzrost udziatu dochodéasmych, nie
zwiekszajac puli ,wolnych srodkéw”, umozliwiajacdgiatanie sktadajace sie
na samodzielna polityke rozwoju regionu. W praktyce paoai to do margi-
nalizacji ich znaczenia — chcac realizowa¢ wtasne sgiateozwoju, regiony
z koniecznosci poddaja sie planom rzadowego centrumntriaktujacego po-
szczegoblne programy ewentualnie wpisujacego je w szeksatekst panstwo-
wych planéw rozwojt uprawniajacych do uzyskania unijnego dofinansowa-
nia. Obecny stopiefn finansowej samodzielnosci nie pdawsamorzadom
wojewddztw nawet na dofinansowanie tych projektéw, ktémajduja uznanie
w negocjacjach w ramach unijnej polityki strukturalnejamsbwiac sktadowa
odpowiednich programéw operacyjnych (obecnie gtéwniete&gnowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego).

W zwiazku z powyzszym zasadne jest pytanie o faktycznemkikowanie
przemian transformujacych polska rzeczywisto$¢ w wanze polityki rozwo-
ju. Jezeli bowiem uzna¢ fasadowos$¢ decentralizacfispaa, co wiaze sie
z akceptacja modelu centralizujacego procesy rozwojowbowiazujaca
UoDJST wyczerpujaco zmienia system dochodowy samomzgdio regionéw,
uczytelniajac ich strukture i pozostawiajac wzgladswobode w administro-
waniu srodkami przeznaczonymi na realizacje innych paflédéwczas polity-
ka intraregionalna podporzadkowana zostaje celowegzioterregionalnemu
zaangazowaniu pahstwa, z czesciowym wsparciem &wdknijnych. Jezeli
jednak decentralizacja nie jest wylacznie retorycznguiffa wprowadzona
przedakcesyjnym zaangazowaniem panstwa, obecne z2dpBYST nie zamy-
kaja tematu reorganizacji systemu dochodowego JST. Whngkizypadku
jednak wydaje sie mato prawdopodobne, aby jakiekolwiekany w tym
zakresie zostaly wprowadzone w oderwaniu od proby genegalmporzadko-
wania sfery finanséw publicznych podporzadkowanegoaraiizacji wydat-
kéw, determinowanej potrzebami rozwojowymi, w tym zwlasz gnwestycyj-
nymi. Taka perspektywa zaktada rzeczywista wole pofiha dla zmiany
charakteru panstwa, prowadzaca np. do modelu pahsteeentralizowanego,
w ktorym porzadek administracyjny podporzadkowany agssubsydiarnosci.
Dotychczasowe proby wprowadzenia w zycie takiego modédusa zadowa-
lajace, czyniac zasadnym watpliwosci co do faktycaneyboru dokonanego

30 Do niedawna zamknietego w Narodowym Planie Rozwoju, kt6becnie zostanie
prawdopodobnie zarzucony, w zwiazku ze zmianami w uwaowdaiach unijnej polityki
strukturalnej i wprowadzeniem Narodowych Strategicznikdm Odniesienia. Niezaleznie od
formy planistycznych dokumentéw — podporzadkowanie plarszczebla regionalnego temu,
co jest akceptowane przez administracje rzadowa, pgem.
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przez gremia decyzyjne — zmiany w systemie dochodowym J@mostia

tylko jedna z wielu ich egzemplifikacji. Mozna zatem zaykowac hipoteze,
ze dopiero oparcie procesow transformaciji ustrojowej mzmtycznej decen-
tralizacji wymusi dalsze, istotne nie tylko formalnie, zmy w tym zakresie.

FINANCIAL FOUNDATIONS OF INTRAREGIONAL POLICY

Summary

The paper seeks to identify and describe in detail the ecaryegislative status quoin
reference to the financial foundations of pro-developrakattions on the intraregional level.
The systemic consequences of the regulations introducedédyy of the law on the incomes
of the units of regional governments of November 2003 havenbgubjected to a detailed
analysis. This law replaced another law that was amended ri@gres in the years 1999-2003,
and ordered the questions under study. The conclusion istieachanges introduced in the
financial system of regional governments order this sphieaé only from the formal point of
view. With regard to the real needs of the intraregional @gldirected at the pro-developmen-
tal use of the means from the budget of the European Uniory, tleenot revolutionise the
situation of the regions. They are still unable to conductratependent autonomic policy with
regard to the accepted strategies of development.
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