Mateusz Klupczynski

FUNDUSZE UNIIJNE JAKO ZRODLO FINANSOWANIA
WYDATKOW BUDZETOWYCH
NA SZCZEBLU SAMORZADOWYM

1. Wprowadzenie

Przetom lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych XX wieku nalezy uznaé za
okres transformacji ustrojowej w Polsce. Transformacja ta polegata na przejsciu
z modelu panstwa centralnie zarzadzanego w model zdecentralizowanego panstwa
demokratycznego, opartego o aktywnos$¢ obywateli, majacych swiadomos¢ swojej
podmiotowosci publiczne;.

Jednym z pierwszych krokow w tym kierunku miato by¢ wprowadzenie do struk-
tury wladzy jednostek samorzadu terytorialnego. W 1989 roku zaistniaty warunki,
umozliwiajace przeprowadzenie zmian ustrojowych — najpierw za sprawa obrad tzw.
"okragtego stotu”, a nastgpnie przez przeprowadzenie wyborow parlamentarnych.
Juz 8 marca 1990 roku uchwalono ustawg o samorzadzie terytorialnym, wprowadza-
jaca wladzg szczebla lokalnego w postaci gmin. Do dzi$ te wlasnie jst sa podstawa
samorzadnosci lokalnej w Polsce. Pdzniejsza reforma administracyjna, od poczatku
1999 roku wprowadzita do polskiego systemu wtadzy dodatkowo podzial na powia-
ty 1 wojewodztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego.

Najprosciej zatem definiujac samorzad terytorialny mozna go okresli¢ jako zde-
centralizowana czg$¢ wladzy publicznej, z wlasnymi organami uchwatodawczymi
i wykonawczymi. Samorzad posiada osobowos$¢ prawna tak jak panstwo, ale jest od
niego zalezny".

W ponizszym artykule omdwione zostang zrddta finansowania wydatkéw budze-
towych na szczeblu samorzadowym w Polsce. Od momentu przystapienia Polski do
Unii Europejskiej, a wigc od 1 maja 2004 roku, jednym z tych zrodet sa rowniez
fundusze unijne. Wraz z nabywanym dos$wiadczeniem w korzystaniu z funduszy
strukturalnych oraz Funduszu Spojnosci, jednostki samorzadu terytorialnego coraz
chetniej i w coraz wigkszym zakresie korzystaja ze wspolfinansowania unijnego.
Celem tego artykutu bgdzie zatem wskazanie zmian, jakie zachodzity w pierwszych
latach absorpcji srodkow unijnych przez Polske oraz ich wplywu na sytuacjg budze-
towa jst na przestrzeni ostatnich lat.

2. Zadania samorzadu terytorialnego

Zgodnie z definicja samorzadu terytorialnego mozemy okresli¢ jego zadania.
Ogolnie rzecz biorac jst maja zaspokajac potrzeby publiczne na okreslonym terenie.

'Kosek-Wojnar M., Suréwka K. Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, \Wydawnic-
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Wiladza, ze swym przedstawicielstwem w terenie jest w stanie lepiej reprezentowaé
potrzeby mieszkancdéw, rozwigzywaé pojawiajace si¢ na danym terenie problemy.
W ustawie o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990r.% przyjeto zasade, Ze gmina
wykonywa¢ bedzie zadania wlasne oraz zadania zlecone przez odpowiednie orga-
ny administracji rzadowe;.

Do zadan wiasnych zaliczamy m.in. sprawy zwiazane z: tadem przestrzennym,
gospodarka nieruchomosciami, ochrona s$rodowiska, odpowiedzialnoscia za stan
drog, ulic, mostow itp., zaopatrywaniem w wode, kanalizacje, usuwaniem i oczysz-
czaniem $ciekdw komunalnych, utrzymaniem czystosci i urzadzen sanitarnych, uty-
lizacja odpadow, ochrong zdrowia, opieka spoteczna, edukacja publiczna, a takze
kultura.

Oprocz tych zadan konstytucja RP stwierdza w art. 163, iz samorzad terytorialny
wykonuje wszystkie zadania, ktore nie zostaty wczesniej zastrzezone dla innych or-
ganoéw wladzy publicznej przez konstytucjg lub inne ustawy. Poza zadaniami wia-
snymi, ktéore gmina wykonuje z wlasnego budzetu istnieje réwniez mozliwos¢
wspotpracy ze szczeblem centralnym w celu realizacji wigkszych przedsigwzigc.

W wyniku wczesniej wspomnianej reformy administracyjnej od poczatku roku
1999, samorzad terytorialny przestat dziata¢ w strukturze jednoszczeblowej. Wpro-
wadzono nowe jednostki samorzadu terytorialnego — powiaty i wojewodztwa.
Zgodnie z zatozeniami reformy powiaty mialy obejmowac obszar graniczacych ze
soba gmin (tzw. powiaty ziemskie) albo miasta na prawach powiatu (tzw. powiaty
grodzkie). Powiaty jednak nie sg jednostka nadrzedna nad gminami.

Z kolei w przypadku wojewodztw wystepuje dualizm wiadzy, z jednej strony
utworzono bowiem organy samorzadu wojewddztwa, z drugiej strony istnieje urzad
wojewody, ktory jest przedstawicielem rzadu. Wszystkim jst przyznano osobowos¢
prawna, prawo wilasnos$ci i inne prawa majatkowe a ich samodzielno$¢ podlega
ochronie sadowej. Azeby zapewni¢ jak najwigksza swobodg dziatania, jst podlegaja
nadzorowi wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Nadzor ten petnia — Prezes Rady
Ministrow i wojewodowie, a w sprawach finansowych regionalne izby obrachunko-
we.

Po zmianach w strukturze jednostek samorzadu terytorialnego, ustawodawcy
musieli rozwigza¢ problem rozdzielenia zadan i kompetencji poszczegdlnych szcze-
bli. I tak na mocy ustawy o samorzadzie powiatowym®*, powiat zobligowany zostat
do wykonywania zadan publicznych o charakterze ponadgminnym. Zgodnie z usta-
wa zadania powiatu nie moga jednak narusza¢ zakresu kompetencji gmin. Na uza-
sadniony wniosek zainteresowanej gminy powiat moze przekazywac jej zadania,
lezace w jego kompetencji na warunkach porozumienia.

Samorzad wojewddztwa zobowigzany jest do wykonywania zadan publicznych,
ktore nie zostaly zastrzezone dla organow administracji rzadowej, w takim zakresie
jak edukacja publiczna (w tym szkolnictwo wyzsze), pobudzanie aktywnosci gospo-
darczej, podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wo-

% Dz.U. 2007, nr 173, poz. 1218.
*Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).
* Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578).
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jewodztwa, zachowanie warto$ci srodowiska kulturowego i przyrodniczego, ksztat-
towanie i utrzymywanie tadu przestrzennego®.

Podobnie jak w przypadku powiatow, samorzady wojewddztw nie sg W stosunku
do gmin i powiatow organami wyzszego stopnia w postgpowaniach administracyj-
nych.

Zgodnie z aktualnym w 2008 roku podziatem administracyjnym w Polsce mamy:
16 wojewddztw, 314 powiatow, 65 miast na prawach powiatu i 2 413 gmin.

3. Wydatki budzetowe jst

Aby JST efektywnie mogly dziata¢ w zakresie swoich kompetencji musza by¢
wyposazone w §rodki na realizacj¢ zadan. W tym rozdziale zostang przedstawione
zatem gtowne kierunki wydatkowania srodkow publicznych.

Jezeli pod uwage wezmiemy udziat danego typu jednostek w sumie wydatkow
wszystkich jst to proporcje na koniec 2006 roku wynosity®:

- gminy —44,3%,

- powiaty i miasta na prawach powiatu — 47,34%,

- wojewoddztwa samorzadowe — 8,35%.

Mimo wyraznych réznic, dzielacych poszczegdlne jednostki samorzadu teryto-
rialnego, w niniejszym artykule rozpatrywane beda samorzady jako catos$¢, bez po-
dziatu na szczeble.

W literaturze spotka¢ mozna si¢ z wieloma ré6znorodnymi podziatami wydatkow.
Ponizej wykorzystana zostanie klasyfikacja wydatkow wedtug tzw. kryterium eko-
nomicznego. Jest to podzial na wydatki majatkowe oraz biezace. Wydatki biezace
zwiazane sg z zaplanowanymi zadaniami podmiotu i maja na celu zaspokoi¢ jego
aktualne potrzeby. Wydatki majatkowe prowadza do powigkszenia majatku danej
jednostki’. Z uwagi na to, iz ponad 95% wydatkéw majatkowych stanowia wydatki
inwestycyjne, pojecia te beda uzywane zamiennie.

Struktura wydatkow budzetowych (tabela 1) znakomicie obrazuje kierunek poli-
tyki prowadzonej przez badane jednostki. Przy podziale wydatkow na majatkowe,
a wigc inwestycyjne 1 biezace mozemy oceni¢ czy dana jednostka realizuje polityke
rozwojowa, czy tez politykg o charakterze konsumpcyjnym. Jak wida¢ sytuacja pol-
skich jednostek samorzadu terytorialnego zmierza w kierunku zwigkszania inwesty-
Cji. Poczawszy od 2003 roku udato sie odwrdci¢ niekorzystna tendencje w strukturze
wydatkdéw. Zwigkszanie wydatkow majatkowych moze oznaczaé nie tylko przesta-
wienie si¢ jednostek na polityke prorozwojowa, ale takze dobra sytuacje finansowa.
Okres dobrej koniunktury w ostatnich latach oraz korzystne dla jst zmiany w usta-
wie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® znacznie zwigkszyly wplywy

® Ibidem.

Sprawozdanie z wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w 2006, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2007.
’S. Kanduta, 1. Kijek, Wybrane zagadnienia finanséw publicznych, wyd. AE Poznan, Poznan
2006, s. 50.
® Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
2003, nr 2003, poz. 1966).

163



do budzetéw. Polepszenie sytuacji jst musiato odbi¢ si¢ na dokonywanych inwesty-
cjach. Zwigkszenie inwestycji przez jst nastapito przede wszystkim po przystapieniu
Polski w maju 2004 roku do Unii Europejskiej. Od tego momentu nastapit wzrost
ilo§ci programow inwestycyjnych wspotinansowanych ze srodkéw unijnych.

Wzrost wydatkow inwestycyjnych przetozyt si¢ na odpowiednie zmniejszenie
wydatkéw biezacych. Spadek procentowy w stosunku lat 2004-2006 zanotowaty
wydatki na administracje¢ publiczna (z 9,9% do 8,8%). Znaczaco spadly rowniez
wydatki ponoszone na obstuge dtugu publicznego — z 1% w 2004 do 0,7% w 2006.
Jest to sytuacja o tyle ciekawa, ze pomimo rosnacej kwoty pozostajacych do sptaty
zobowiazan, cigzar splaty odsetek obnizat sig¢. Jednym z powodow takiej sytuacji
jest korzystanie przez jednostki samorzadowe z preferencyjnych form pozyskiwania
tego typu przychodéw, w znacznej czgsci zwiazanych z prefinansowaniem zadan
unijnych.

Tabela 1. Struktura wydatkéw budzetowych jst za lata 2003-2006

Wydatki:
Stosunek wyd. Stosunek wyd.
Lata Biezace Majatkowe biezacych do majatkowych

(zh) (zh wyd. ogélem do wyd. ogéltem
(%) (%)
2003 68 384 064 12 570 293 84,5 15,5
2004 76 198 617 15188 184 83,4 16,6
2005 85376 727 18 430 373 82,2 17,8
2006 95080 813 24 957 383 79,2 20,8

Zrodto: Sprawozdania roczne z wykonania budzetow jst w latach 2003-2006, Krajowa Rada Regional-
nych Izb Obrachunkowych.

Struktury wydatkéow budzetowych JST wskazuje zatem na korzystne zmiany
w kierunku polityki prorozwojowej. Aby doktadniej okresli¢ kierunki zachodzacych
zmian nalezy jednak przeanalizowa¢ struktur¢ samych wydatkow inwestycyjnych.

Na podstawie powyzszych danych (tabela 2) bardzo wyraznie wida¢ kierunki
rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego. Najwigksza czes¢ wydatkow inwesty-
cyjnych przekazywana jest na dziat ,transport”. W dziale tym na podstawie ostat-
nich lat zauwazy¢ mozna silng tendencj¢ wzrostowa (wzrost z 33% w 2003 roku do
40% w 2006, co daje dynamike wzrostu w stosunku lat 2006:2003 na poziomie
121,2%). Oprocz inwestycji drogowych, wzrost nakladow zanotowaty takie dzialy
jak ochrona zdrowia (z 5,5% w 2003 do 5,9% w 2006, dynamika 107,3%), kultura
fizyczna i sport (z 3,5% w 2003 do 4,8% w 2006, dynamika 137,1%), edukacyjna
opieka wychowawcza (z 0,7% w 2003 do 1,2 w 2006, dynamika 171,4%), kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego (z 1,8% w 2003 do 4,2% w 2006, dynamika
233,3%). Jst zmniejszyty natomiast naktady srodkéw na inwestycje przede wszyst-
kim na kategorie takie jak gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska (z 19,0%
w 2003 do 14,8% w 2006), oswiata i wychowanie (z 13,3% do 10,3%) oraz rolnic-
two 1 towiectwo (z 11,7% do 6,6%). Pozostate dziatly nie wykazywaty wigkszych
zmian.
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Tabela 2. Struktura wydatkéw inwestycyjnych JST wg klasyfikacji budzetowej
w latach 2003-2006 (w %)

. .. . . JST ogolem:

Dzialy klasyfikacji budzetowej 2003 2004 2005 2006
Transport 33,0 34,9 35,8 40,0
Gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska 19,0 17,7 17,1 14,8
Oswiata i wychowanie 13,3 12,4 11,8 10,3
Rolnictwo i fowiectwo 11,7 10,8 7,5 6,6
Ochrona zdrowia 55 4,9 5,9 5,9
Kultura fizyczna i sport 3,5 3,7 4,3 4.8
Gospodarka mieszkaniowa 49 51 6,0 47
Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 1,8 2,5 2,8 42
Administracja publiczna 2,2 2,7 3,3 2,5
Bezpleczenstwo publiczne i ochrona przeciwpo- 15 17 20 17
zarowa
Edukacyjna opieka wychowawcza 0,7 1,4 0,5 1,2
Pozostale 29 2,2 3,0 3,3

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetow jst za lata 2003—2006,
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych

Na drugim miejscu wsrdd inwestycji samorzadowych znajduje si¢ dzial gospo-
darka komunalna i1 ochrona S$rodowiska. Mimo spadku nakladow
W ostatnich latach nadal kategoria ta zajmuje wazne miejsce w budzetach jst.

Wyraznie widaé, ze polityka prorozwojowa, jaka w ostatnich latach niewatpliwie
zaczely prowadzi¢ jednostki samorzadu terytorialnego, skierowana jest przede
wszystkim na polepszenie stanu infrastruktury drogowe;j i technicznej. Wydaje si¢ to
by¢ korzystna tendencja, gdyz okres uzytkowania tego typu inwestycji zwykle
przewidywany jest na wiele lat.

4. Fundusze unijne jako zrodla finansowania wydatkéw budzetowych

W tym rozdziale oméwione zostang zrodta dochodéw jednostek samorzadu tery-
torialnego z naciskiem na role, jaka odgrywaja fundusze unijne. Zeby jst mogty
sprawnie wywiazywac si¢ ze swoich ustawowych zadan, musialy zosta¢ wyposazo-
ne w $rodki na ich realizacjg. Jako dochody jst najogolniej mozemy wyrdznié: do-
chody wlasne, dotacje celowe i subwencje ogolne’.

Pierwszym i decydujacym o stopniu niezaleznosci dziatem dochodow jednostek
sa dochody wlasne. Zaliczamy do nich m.in. podatki i optaty lokalne, dochody
z majatku, dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe, spadki, darowizny, od-
setki od udzielonych pozyczek, a takze udziat w podatkach centralnych (PIT i CIT).

Drugim co do wielkosci dochodem jednostek samorzadu terytorialnego jest sub-
wencja ogélna z budzetu panstwa. Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego o przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych z tytulu subwencji
ogo6lnej decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

® Ibidem.

165



Dotacje celowe przeznaczane sa z budzetu panstwa na realizacj¢ konkretnych
zadan przez jst.

Przed poczatkiem roku 2004, zasady finansowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego regulowata ustawa z 26 listopada 1998r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Rozwigzania systemowe przedstawione w wymienionej ustawie byty
niespojne z celami, dla jakich powstaty jednostki. Samorzad terytorialny, ktory miat
za zadanie decentralizacje wladzy, egzystowal w znacznym oparciu o budzet pan-
stwa. Nie liczac gmin i miast na prawach powiatu (odpowiednio osiagnety dochody
whasne na poziomie 37% gminy i 29,2% powiaty w roku 1999) °, budzet jst
w znacznej mierze byt zalezny od wladzy centralnej. Taka sytuacja znacznie ograni-
czala mozliwos$¢ samodzielnego dysponowania $rodkami. Krokiem do usamodziel-
nienia jednostek samorzadu terytorialnego, a takze poprawy ich sytuacji finansowej
miata by¢ ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego™’. Obowiazujaca od poczatku 2004 roku ustawa reguluje przede wszystkim
wielkosci udziatéw poszczegdlnych jednostek w podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych i podatku dochodowym od 0s6b prawnych.

Struktur¢ dochodow jst wedlug gléwnych zrodet pokazuje tabela 3:

Tabela 3. Struktura dochodéw jst w latach 20032006 (w %)

Dochody - W tym: Dotacje Sub-
Lata | wlasne Udzialy w Wplywy z Dochody celowe wencja

ogélem podatku podatkéw z majatku | ogélem ogolna

g dochodowym i oplat 12 g g

2003 435 13,0 17,6 4,2 16,4 40,1
2004 51,5 21,9 16,5 4,2 14,3 34,2
2005 53,3 22,1 15,5 4,2 151 31,6
2006 53,7 22,7 14,4 4,8 16,8 29,5

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdaf z wykonania budzetow jst w Polsce w latach
2003-2006.

Skutki zmian w ustawie o dochodach samorzadu terytorialnego sa bardzo zauwa-
zalne, przede wszystkim gdy spojrzymy na kolumng ,,dochody wtasne ogétem” (ta-
bela 3). Od poczatku 2004 roku, a wigc od momentu wejécia w zycie ustawy o do-
chodach samorzadu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 roku, wida¢ znaczny
wzrost dochodow wiasnych w ogdlnych dochodach jst. Zmiana ta jest nastepstwem
korzystnych dla samorzadu terytorialnego zmian w procentowych udziatach w po-
datkach dochodowych (PIT i CIT). Wplywy z obu podatkéw zaliczane sa do docho-
dow wlasnych.

W konsekwencji wzrostu dochodéw z podatku dochodowego, systematycznie
w ostatnich latach zmniejszata si¢ subwencja ogélna z budzetu panstwa na rzecz jst.
W roku 2003 stanowita ona az 40,1% dochodow og6lnych, by na skutek zmian zma-

19 Kosek-Wojnar M., Surdwka K. Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, op. Cit., s.
181.
1 Dz.U. 2003, nr 203, poz. 1966.
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le¢ do poziomu 29,5% w roku 2006. Dotacje celowe pozostaty na podobnym po-
ziomie w trakcie lat 2003 —2006.

Wprowadzone zmiany w 2004 roku, zmniejszyty ogdlng kwotg transferow z bu-
dzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego na rzecz pozosta-
tych zrodet zasilania finansowego. Zmiana taka jednOznacznie sugeruje zwigkszenie
samodzielnosci samorzadu terytorialnego, ktéry od 2004 roku wydaje si¢ by¢ bar-
dziej uniezalezniony od budzetu panstwa. Jednak pewne watpliwosci budzi fakt, iz
samorzad lokalny nie ma zadnego wptywu na wysoko$¢ stawek podatku dochodo-
wego od osob fizycznych (PIT) i podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT).
Mimo to, oba podatki zaliczane sa do dochodéw wtasnych. Bardziej niezalezny sa-
morzad terytorialny moze swobodniej decydowac o zadaniach, ktore chce realizo-
wac, dlatego zmiany ktore zaszty od tego czasu nalezy oceni¢ pozytywnie.

Oprocz przemian we wczesniej wskazanych ustawach nalezy wspomnie¢ takze
o uchwaleniu ustawy z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych®?, ktéra
wprowadzila zmiany o charakterze porzadkujacym.

Zgodnie z ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢, poza wy-
mienionymi wczesniej dochodami witasnymi, subwencja ogélna i dotacjami celo-
wymi, réwniez:

- $rodki pochodzace ze Zzrodet zagranicznych nie podlegajace zwrotowi,

- $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,

- inne $rodki okreslone w odrgbnych przepisach.

Srodki zagraniczne w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, dotycza
whasnie kategorii fundusze unijne®™.

Jednostki samorzadu terytorialnego w gléwnej mierze czerpia dochody z Polityki
Strukturalnej Unii Europejskiej. Celem Polityki Strukturalnej UE jest przyspieszenie
rozwoju gospodarczego w stabiej rozwinigtych panstwach cztonkowskich i tym sa-
mym niwelowanie roznic pomigdzy krajami cztonkowskimi, a takze ich regionami.
Instrumentami Polityki Strukturalnej UE sa fundusze strukturalne. Ich zadaniem
jest wspieranie restrukturyzacji i modernizacji gospodarek krajow UE, co ma pro-
wadzi¢ do zwigkszenia spdjnosci nie tylko ekonomicznej, ale i spotecznej UE. Fun-
dusze kierowane sa do tych regionow, ktore bez ich pomocy nie sa W stanie dorow-
na¢ do $redniego poziomu ekonomicznego w Unii. Oprocz regiondw dobrze rozwi-
nigtych jak Anglia, potnocna Francja czy Holandia, istnieja mniej zamozne jak Por-
tugalia, Grecja, potudniowe Wiochy i ,,nowe™* kraje cztonkowskie UE. Polityka
Strukturalna i fundusze maja pomoc wiladzom centralnym i regionalnym w rozwia-
zaniu ich najwazniejszych probleméw gospodarczych®. Polska w latach 20042006
korzystata z nastepujacych funduszy strukturalnych, ktore to obowigzywaty w ra-
mach Polityki Strukturalnej UE w latach 2000-2006:

2 pz.U. 2005, nr 249, poz. 2104.

13 Jako fundusze unijne rozumiemy $rodki pochodzace z budzetu UE.

! Kraje, ktore przystapity do Unii Europejskiej od 2004 roku. 1 maja 2004 byly to: Cypr,
Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Malta, Polska, Stowacja, Stowenia, Wegry oraz 1 stycznia
2007: Bulgaria i Rumunia.

1> http://www.funduszestrukturalne.gov.pl.
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- Europejski Fundusz Spoleczny,

- Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej,

- Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,

- Finansowy Instrument Orientacji Rybolowstwa.

Ponadto istnieje Fundusz Spojnosci, ktory rowniez jest instrumentem finanso-
wym Unii Europejskiej, jednak nie nalezy do funduszy strukturalnych. Wdrazany
jest on na poziomie krajowym, nie jak fundusze strukturalne na poziomie regionow.
Fundusz ten ma na celu utatwienie integracji stabiej rozwinigtych panstw za pomoca
budowy sieci transportowych i obiektéw ochrony srodowiska.

Na lata 2007-2013 obowiazuje nowa perspektywa finansowa. Reformie ulegta
rowniez Polityka Strukturalna Unii Europejskiej. W celu usprawnienia oraz zwigk-
szenia przejrzystosci polityki regionalnej, zreformowano istniejace fundusze
i zmniejszono ich liczbe do dwoch: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
oraz Europejskiego Funduszu Spolecznego. Oprocz wymienionych funduszy dalej
istnieje Fundusz Spojnosci, ktory swoim charakterem jest coraz bardziej podobny do
funduszy strukturalnych. Dokumentem okreslajacym kierunki i strategie rozwoju
Polski w latach 2007-2013 jest Narodowa Strategia Spdjnosci (Narodowe Strate-
giczne Ramy Odniesienia). L.aczna suma $rodkow na realizacje Narodowej Strategii
Spéjnosci (NSS) na lata 2007—2013 wyniesie 85,6 mld euro, z czego 67,3 mld euro
to jest — 78,6% srodkow ogotem, pochodzi¢ bedzie z budzetu UE™®,

Narodowa Strategia Spdjnosci bedzie realizowana za pomoca programow opera-
cyjnych'’:

- Program Infrastruktura i Srodowisko — 27,9 mld euro — jego celem jest

poprawa atrakcyjnoséci inwestycyjnej Polski poprzez rozwoj infrastruktury
technicznej przy réwnoczesnej ochronie i poprawie stanu srodowiska. Jest to
jeden z gtéwnych programéw, z ktorych najwigcej srodkow otrzymaja jst.

- Program Kapital Ludzki — 9,7 mld euro — jego zadaniem jest uczynienie

z Europy atrakcyjnego miejsca do lokowana inwestycji oraz tworzenia miejsc
pracy.

- Program Innowacyjna Gospodarka — 8,3 mld euro — rozwoj polskiej go-

spodarki poprzez innowacyjne przedsigbiorstwa.

- Program Rozwdj Polski Wschodniej — 2,3 mld euro — celem jest przyspie-

szenie rozwoju spoteczno gospodarczego wschodniej Polski.

- Program Pomoc Techniczna — 0,5 mld euro,

- Programy Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej — 0,7 mld euro,

- 16 programéw regionalnych — 16,6 mld euro.

Zaproponowana reforma polityki spdjnosci na lata 2007-2013 zaktada m.in.:

1. Utrzymanie dotychczasowej wagi 1 budzetu spojnosci (budzet polityki spojno-

$ci to ponad 1/3 budzetu UE)

2. Koncentracja dziatan na trzech nowych celach:

-CEL I — Konwergencja — wspieranie wzrostu i tworzenia nowych miejsc
pracy w regionach najbiedniejszych (PKB na mieszkanca ponizej 75%

16 Narodowa Strategia Spojnosci, (Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007—2013),
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2006.
" http://www.funduszestrukturalne.gov.pl.
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sredniej UE). Na ten cel UE przekaze 81% swoich $rodkéw na polityke
spdjnosci

-CEL Il — Konkurencyjnos¢ Regionalna i zatrudnienie — wspiera zmiany
strukturalne w regionach nie zakwalifikowanych do celu 1. Okoto 16%
srodkow polityki spojnosci.

-CEL 11l — Europejska wspolpraca terytorialna — wspiera terytorialna
konkurencyjno$¢ oraz promuje harmonijny i zrownowazony rozwoj tery-
torium UE. Przeznaczone na ten cel bedzie ok. 2,5% $rodkéw na polityke
spdjnosci

1. Rezygnacje z Inicjatyw Wspolnotowych (EQUAL, INTERREG, LEADER,

URBAN)

2. Uproszczenie systemu wdrazania.

3. Zachowanie podstawowych zasad: wieloletniego programowania, partner-

stwa, dodatkowosci, wspotfinansowania i ewaluacji.

Przed rokiem 2007, a ten okres bedzie rozpatrywany w nastgpnych rozdziatach,
dokumentem okreslajacym kierunki rozwoju byly Podstawy Wsparcia Wspolnoty
(2004-2006). Stworzone zostaly one na podstawie Narodowego Planu Rozwoju'®
(NPR). W NPR szacowano spodziewane efekty planowanych interwencji i wplyw
na przebieg proces6w rozwojowych, wielkos¢ i kierunki planowanego zaangazowa-
nia ze §rodkéw funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnosci i srodkow krajowych.
Okreslano rowniez sposob koordynacji i wdrazania pomocy strukturalnej na dany
okres.

PWW w Polsce wdrazane byty za pomoca pigciu jednofunduszowych sektoro-
Wych programéw operacyjnych (SPO):

wzrost konkurencyjnosci przedsiebiorstw (SKO WKP),

- rozwoj zasobow ludzkich (SKO RZL),

- restrukturyzacji i modernizacji sektora zywno$ciowego oraz rozwoju obsza-

réw wiejskich (SPO ROL),

- rybotowstwa i przetworstwa ryb (SPO Ryby),

- infrastruktury transportowej i gospodarki morskiej (SPO Transport).

O dofinansowanie mozna byto si¢ rowniez ubiega¢ w ramach dwufunduszeowe-
go Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR).
Zarzadzany byt on na poziomie krajowym ale wdrazany na poziomie regionalnym.

Dodatkowymi zrodtami finansowania byly roéwniez Inicjatywy Wspolnotowe. Sa
to programy pomocy bezzwrotnej z UE dla okre$lonych grup spotecznych. W latach
2004-2006 realizowano cztery inicjatywy:

- INTERREG IIl zajmuje si¢ wzmacnianiem wspotpracy transgraniczne;j,

migdzyregionalnej i migdzynarodowe;.

-  EQUAL pomaga w zwalczaniu wszelkich przejawow dyskryminacji i nie-
rownosci na rynku pracy oraz dziata w kierunku integracji spolecznej i za-
wodowej imigrantow.

- URBAN dziata w ramach projektow majacych na celu rozwoj infrastruktury
miast europejskich powyzej 100 000 mieszkancow.

18 Ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju na lata 2004—2006. Dz.U nr
116, poz. 1206 z pdézniejszymi zmianami.
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- LEADER + wspomaga wdrazanie nowoczesnych strategii rozw0ju terendw

wiejskich.

Przed rokiem 2004 (tj. rokiem przystapienia Polski do Unii Europejskiej), Polska
jako kraj kandydujacy korzystala z programow przedakcesyjnych takich jak PHA-
RE czy SAPARD.

Program przedakcesyjny PHARE (Poland and Hungary Assistance for Recon-
structing of their Economies) miatl za zadanie przygotowanie nowych panstw do
cztonkostwa w Unii Europejskiej oraz pomoc w wyrownywaniu réznic gospodar-
czych.

Podobne zasaday funkcjonowania obowiazywaly réwniez w ramach programu
SAPARD (Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development).
Polegat on na unijnym wspieraniu finansowym programéw dostosowywania rolnic-
twa do gospodarki rynkowej w krajach kandydujacych.

Samorzad terytorialny w Polsce korzystal na przestrzeni ostatnich lat z wielu
roznych zrédet finansowania swojej dziatalnosci z budzetu UE. W perspektywie lat
2004-2006 Polska jako cztonek Wspolnoty Europejskiej korzystata przede wszyst-
kim z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci.

Poréwnujac perspektywy finansowe z lat 2004-2006 i lat 2007-2013 jedno-
znacznie nalezy stwierdzi¢ coraz wigksza przejrzystos¢ co do rodzaju funduszy ja-
kimi dysponuje UE w ramach Polityki Strukturalnej. W nowej perspektywie finan-
sowej wydaje si¢ by¢ rowniez wazny fakt, iz nastepuje daleko idaca decentralizacja
srodkow unijnych. Okoto 1/3 funduszy w programach krajowych ma by¢ zarzadzana
przez samorzady.

5. Analiza wykorzystania funduszy unijnych przez jst w Polsce w latach 2004—
2006

W okresie programowania finansowego UE, w ktorym udzial brata Polska,
otrzymaliSmy mozliwos¢ wydatkowania z funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci 12,8 mld euro. Znacznym beneficjentem $rodkéw unijnych byly niewat-
pliwie jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 4 obrazuje wielko§¢ pozyskiwanych srodkéw na finansowanie
i wspotinansowanie programéw pomocy przedakcesyjnej, jak i programéw i pro-
jektow finansowanych z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci UE i in-
ne.

Zgodnie z powyzszymi danymi w roku 2004 jednostki samorzadu terytorialnego
otrzymatly z budzetu Unii Europejskiej zaledwie 28,3% ogoélem srodkdéw na zadania
unijne®, podczas gdy 29,4% stanowily $rodki z budzetu panstwa a inne zrédta az
42,3%. W nastgpnych latach tendencja ta znacznie si¢ poprawita, w 2005 roku $rod-
ki unijne stanowily 73,9% s$rodkow na zadania unijne a w 2006 roku — 82,2%.
W tym samym okresie znacznie wzrosty wptywy do budzetéw jst ze srodkdéw unij-
nych oraz z budzetu panstwa na wykonywanie zadan unijnych. Korzystne zmiany,
poczatkowo bardzo stabej absorpcji funduszy unijnych, mozna thumaczy¢ przysto-

%W artykule przyjmuje sie, iz zadania unijne to zadania finansowane lub wspétfinansowane
ze srodkdw pochodzacych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci UE.
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sowaniem si¢ jednostek samorzadu terytorialnego do nowych warunkéw, jakie stwo-
rzyto przystapienie Polski do Unii Europejskiej.

Tabela 4. Wysoko$¢ Srodkéow z budzetu UE i budzetu panstwa
na zadania realizowane przez jst w ramach funduszy strukturalnych
i Funduszu Spajnosci za lata 2004—-2006

Zrédio dane w min zt dane w %

Srodkow 2004 2005 2006 2004 2005 2006
Srodki z UE 411,35 2101,51 4 285,07 28,3% 73,9% 82,2%
Srodki zbudze- | 157 45 | 740,76 89400 | 294% | 261% 17,2%
tu panstwa
Inne** 613,55 — 31,80 42,3% 0,0% 0,6%
Ogélem 145232 | 284227 5 210,87 100% 100% 100%
W tym
Gminy 553,54 1520,33 1821,04 38,1% 53,5% 34,9%
Powiaty i miasta
na prawach 474,80 1034,87 2081,15 32,7% 36,4% 40,0%
powiatu
Wojewddztwa 423,98 287,08 1 308,69 29,2% 10,1% 25,1%

* $rodki z budzetu panstwa przekazane na wspotfinansowanie projektow i programoéw unijnych.

** w przypadku roku 2004 do dziatu inne wliczone rowniez — kredyty i pozyczki ze zrodet zagranicznych, $rodki
pochodzace z darowizn i grantéw przekazane od innych krajow, srodki z budzetu panstwa przekazane jako wspotfi-
nansowanie darowizn i grantow, srodki z budzetu przekazane jako wspotfinansowanie dziatan z udziatem kredytow
i pozyczek, w roku 2006 do kategorii inne zaliczyliSmy — $rodki z budzetu panstwa lub inne, przekazane na pokrycie
kosztow operacyjnych, a takze wydatkéw ponoszonych w zwiazku z dziataniami integracyjnymi oraz inne $rodki
UE.

Zrédlo:  opracowanie  whasne na  podstawie danych  Ministerstwa  Finansow, 2008,
(http://www.mf.gov.pl).

Tabela 4 przedstawia rowniez dane dotyczace szczebli samorzadu terytorialnego,
ktore najaktywniej korzystaty ze srodkow zwiazanych z realizacja zadan unijnych.
W roku 2004 rozktad srodkéw na realizacj¢ zadan unijnych byt niemalze taki sam
dla gmin, powiatow i wojewodztw. W 2005 roku znacznie, w stosunku do gmin
1 powiatow spadty wptywy do budzetéw wojewddztw, na czym skorzystaty gtownie
gminy podwyzszajac swoj udziat w Srodkach na realizacj¢ zadan unijnych do 53,5%.
Oznacza to, ze ponad potowa §rodkoéw przeznaczonych na finansowanie lub wspot-
finansowanie projektow i1 programow ze $rodkami z funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spojnosci UE pochtongty gminy. W roku 2006 struktura ta znow powroci-
ta do bardziej rownomiernego rozktadu srodkow.

Coraz wigksze dochody z tytutu funduszy strukturalnych i Funduszu Spodjnosci
UE maja ogromny wplyw na sytuacje w budzetach poszczeg6lnych jst. Dane obra-
zujace stosunek $rodkow na finansowanie lub wspolfinansowanie programéw po-
mocy przedakcesyjnej jak i programéw i projektow finansowanych z funduszy
strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci UE do dochodow ogoétem jst pokazuje po-
nizsze zestawienie (tabela 5).

Tabela 5 jednoznacznie wskazuje, na wzrost udziatu srodkéw na zadania unijne
w budzetach jst. Najwigksze znaczenie $rodki unijne odgrywaja w budzetach samo-
rzadow wojewddztw (az 13,8% w 2006 roku). Znacznie mniejszy poziom analizo-
wanego wskaznika od wojewodztw prezentujq pozostate szczeble samorzadu teryto-
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rialnego w Polsce. Pomimo réznic w udziale $rodkéw na zadania unijne od 2004
roku wida¢ tendencj¢ rosnaca. Zwigkszenie na przestrzeni lat 2004-2006 udziatu
funduszy unijnych w dochodach jst jest wynikiem przystosowania si¢ jednostek do
korzystania z programéw Unii Europejskiej oraz coraz wigksza pula tych srodkow
przekazana w ramach polityki strukturalnej dla Polski®’. Srodki unijne w wickszosci
przekazywane sa na wydatki inwestycyjne.

Tabela 5. Udzial dochodéw z funduszy unijnych w stosunku do dochodéw
ogélem poszczegdlnych szczebli jst (w %)

Udzial dochodéw na zadania unijne w
Rodzaj jednostek dochodach ogéltem
2004 2005 2006
Gminy 0,6 33 35
Powiaty 0,9 3,6 49
Miasta powiaty* 1,1 15 3,3
Wojewodztwa 6,1 4,1 13,8

* miasta na prawach powiatu.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow, 2008,
(http:/Avww.mf.gov.pl)

Zakres wpltywu inwestycji z wykorzystaniem §rodkéw unijnych nie tylko na bu-
dzety jst, ale na gospodarke catego kraju pokazuje wykres 1.

Wykres 1. Udzial inwestycji wspétfinansowanych ze $srodkow unijnych w PKB
(W%)

Zr6- 7 5,53 dto:
Ra- port
Mini- 6 ster-
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11, : : :
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Pierwszych efektow Polityki Spojnosci w Polsce. MRR, Warszawa 2006.

Zgodnie z prognoza przedstawiona w opracowaniu Ministerstwa Rozwoju Re-
gionalnego, wida¢ jak ksztattowac si¢ begdzie wpltyw przedsigwzie¢ wspotfinanso-
wanych ze $rodkéw unijnych na PKB Polski. Na najblizsze lata przewidywany jest
zatem znaczny wzrost PKB pod wplywem inwestycji z udziatem $rodkéw pocho-
dzacych z UE.

?  Sprawozdanie z wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego

w 2006, Krajowa Rada Regionalnych 1zb Obrachunkowych, Warszawa 2007.
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Inwestycje, w jakich biorg udziat jst ze sSrodkéw unijnych dotycza gtownie takich
dzialéw jak: Transport i faczno$é; Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska;
Rolnictwo i towiectwo; Pozostate dziatania w zakresie polityki spotecznej; Eduka-
cyjna opieka wychowawcza; Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego oraz
Os$wiata 1 wychowanie. Wydatki w tych dziatach stanowity tacznie 87,3% kwoty
wydatkow przeznaczonych na programy i projekty unijne w roku 2006,

6. Fundusze unijne jako zrédla finansowania inwestycji samorzadowych
na przykladzie gminy Gostyn i Rawicz — poréwnanie

W tej czgsci artykutu dokonane zostanie porownanie zakresu wykorzystania fun-
duszy unijnych w dwoch sasiadujacych ze soba gminach — Gostyn i Rawicz, w wo-
jewodztwie wielkopolskim.

W przypadku analizowanych gmin $rodki unijne niemal w catosci sa kwalifiko-
wane na wydatki inwestycyjne poszczegolnych JST. Sasiadujace ze soba gminy,
zblizone pod wzgledem liczby mieszkancow oraz wielkosci budzetow, rowniez bra-
ly udzial w absorpcji srodkéw pochodzacych z budzetu UE.

Na poczatku nalezy zaznaczy¢ wyrazng tendencje wzrostu wydatkdw majatko-
wych szczegodlnie w przypadku gminy Gostyn. Gmina Rawicz w tym obszarze pre-
zentuje stalty wysoki poziom. Obie gminy moga by¢ dowodem na kierunek zmian
w budzetach JST ogdtem. Jednostki samorzadowe coraz chgtniej i coraz wigcej
srodkéw przeznaczajg na inwestycje.

Tabela 6. Gostyn i Rawicz, udzial $Srodkow unijnych w wydatkach majatko-
wych w latach 2003-2007 (ITI kwartal), (w mln z})

Gostyn Rawicz
Udziat Udzial
‘ srodkow Wyd. £ Srodkéw
Lata | Wyd. Wyd. Srkc.'d UEw Wyd- | aiat Srlg.d' UEw
ogolem | Ml : wyd 090 1 owe : wyd.
g kowe UE N lem UE majat-
majatko- K
o owych
wych (%) (%)
2003 | 3563 | 4,13 094 | 22,76% | 43,78 | 13,18 | 0,00 | 0,00%
2004 | 4063 | 6,36 0,00 | 0,00% 2058 900 | 1,10 | 12.22%
2005 | 4508 | 7,15 110 | 1664% | 4301 | 739 | 089 | 12,04%
2006 | 5564 | 12,52 0,00 | 0,00% 50,82 | 10,05 | 0,89 | 8,86%
2007 1 4149 | 084 297 |3018% | 3498 [302 | 000 | 000%
Sred- | 4369 | 8,00 102 | 1275% | 4263 | 856 | 058 | 6,8%

* dane za III kwartaty roku 2007.
** usrednione dane za lata od 2003 do 2007 (IIT kw.)

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetow gmin Gostyn i Rawicz za lata 2003—2007. Regionalna
I1zba Obrachunkowa w Poznaniu.

2! Sprawozdanie z wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2006 ro-
ku, Ministerstwo Finanséw, 2008, (http://www.mf.gov.pl).
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Jak wynika z tabeli 6 nie we wszystkich latach obie gminy skorzystaty
z dofinansowania unijnego. Gostyn nie podejmowal zadnych inwestycji
z funduszy unijnych w latach 2004 i 2006, Rawicz w latach 2003 i 2007. Dlatego
w celu ukazania sytuacji finansowej analizowanych gmin postuzono si¢ wyliczona
$rednia za ostatnie lata. W latach 2003-2007 gmina Gostyn znacznie chg¢tniej korzy-
stata z inwestycji z udziatem $rodkéw unijnych. Sredniorocznie fundusze unijne sta-
nowity ok. 13% wydatkow inwestycyjnych. W gminie Rawicz $redni roczny stosu-
nek funduszy unijnych do wydatkéw majatkowych stanowit zaledwie 6,8%.

Znaczny udzial w wydatkach majatkowych $rodkéw unijnych jest bardzo wi-
doczny szczegolnie na przyktadzie gminy Gostyn. Do trzeciego kwartatu 2007 roku
srodki unijne stanowity ponad 30% wydatkow majatkowych. Zgodnie z tendencja
jaka panuje w jst ogétem nalezy spodziewac si¢ zwigkszenia inwestycji rowniez
w tych dwoch gminach. Jest to jednak uzaleznione od konkretnych celéw, jakie sta-
wiaja przed soba mieszkancy oraz wtadze wybranych samorzadow lokalnych. Mimo
braku wyraznej ciaglosci pomigdzy poszczegdlnymi latami gminy te moga stanowic
przyktad zroznicowania w poziomie zaangazowania jednostek samorzadu terytorial-
nego w uzyskiwanie dofinansowania z budzetu UE.

7. Podsumowanie

Na tle dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w ostatnich la-
tach zauwazy¢ mozemy wiele zmian. Dotycza one nie tylko sposobu finansowania
wydatkow, ale i kierunku dziatalnosci jst. Poczynajac od roku 2004 jesteSmy $wiad-
kami coraz wigkszej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego .

Jej przejawem jest takze mozliwos¢ podejmowania decyzji w zakresie finanso-
wania dziatalno$ci samorzadu z budzetu Unii Europejskie;j.

Srodki unijne okazaly si¢ bardzo waznym zrédlem inwestycji w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Zakres wykorzystania tych srodkow na przestrzeni
pierwszych lat cztonkowstwa Polski w UE znaczaco si¢ powigkszat.

Na podstawie prognoz Ministerstwa Rozwoju Regionalnego mozna si¢ spodzie-
wac dalszego wzrostu zarowno inwestycji, jak i naptywu §rodkoéw unijnych. Nalezy
zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze sytuacja samorzadoéw terytorialnych w Polsce po
przystapieniu do Wspolnoty znacznie si¢ poprawia, czego efekty widoczne sa row-
niez dla kazdego obywatela.

Summary

Union Funds as a sources of local budget expenditures financing

On early 90’s it has come in Poland to structural changes. Local government has been introduced as
unit of authority. Its purpose is to alleviate public requirement on local grade. Local government is very
important for functioning state.

Situation of units of local governments in Poland during last years is still ameliorating. We can see
changes in the way of sponsorship. Local government is more independent in last years. It’s because of
changing in structure of incomes. Distinct trend of increase of capital expenditure exists from 2003
year relatively to expenses in general. From 2004 local government in Poland can also use union funds
to finance investments. The most important union funds are structural funds and Fund of Cohesion EU.
Influence of union funds is one by the reason of significant growth of capital expenditure in last years.
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Approaching to European Union is very advantageous particularly for local governments. Influence
of union funds is still increasing and is visible for each citizen.
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