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DOCHODY BUDZETOWE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO Z PERSPEKTYWY ABSORPC]JI
FUNDUSZY UNIJNYCH

Streszczenie

Cel — Celem artykulu jest przedstawienie specyfiki dochodéw budzetowych jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce w kontekscie pozyskiwania funduszy unijnych przez te podmioty w latach
2007-2016.

Metodologia badania — Aby osiagna¢ wyznaczony cel uzyto réznych metod badawczych.
W procedurze badawczej wykorzystano metody badan niereaktywnych, zastosowano metode analizy
dokumentéw urzedowych i metode historyczno-poréwnawcza.

Sytuacje finansowa jednostek samorzadu terytorialnego mozna opisywa¢ w kilku aspektach, wéréd
ktérych wyodrebnia si¢ analize dochodéw budzetowych, badanie wydatkéw budzetowych, charaktery-
styke wyniku budzetowego i niejednokrotnie towarzyszaca mu problematyke dlugu komunalnego.
Dochody budzetowe ksztattuja mozliwosci wydatkowe jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegdlna
role odgrywaja dochody wlasne, ktére powickszone o dochody uzupelniajace, czyli subwencje ogdlna
i dotacje ogdtem, skladaja si¢ na calo$¢ dochodéw budzetowych. Poprzez dysponowanie odpowied-
nimi zasobami finansowymi, jednostki samorzadu terytorialnego sa w stanie realizowaé przypisane im
zadania publiczne. Dzicki dostepnosci dla Polski funduszy unijnych, dochody budzetowe jednostek
samorzadu terytorialnego staly si¢ wazna determinanta warunkujaca mozliwosci absorpcji srodkéw
finansowych z budzetu Unii Europejskiej.

Wyniki — Dochody budZetowe to wazny element systemu finanséw jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Wplywaja one na zdolno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego do realizacji zadari publicz-
nych, poniewaz umozliwiaja ich finansowanie. Przeprowadzone analizy wskazuja specyfike dochodow
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego 1 ich szczegdlna role z perspektywy absorpcji §rod-
kéw finansowych z budzetu Unii Europejskiej. Zebrane dane swiadcza o zaangazowaniu jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2007-2016 w absorpcje funduszy unijnych.

Stowa kluczowe: dochody budzetowe, fundusze unijne, jednostki samorzadu terytorialnego

BUDGET REVENUE OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
FROM THE PERSPECTIVE OF THE ABSORPTION OF EU FUNDS

Summary

Goal — The article aims to present the specificity of budget revenue of local government units in
Poland in the context of obtaining EU funds by these entities in the years 2007-2016.
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Research methodology — In order to achieve the assumed purpose, different research methods
were used. The research procedure involved non-reactive research methods, the method of analysis of
official documents as well as the historical and comparative method.

The financial situation of local government units can be described trough various aspects,
including e.q. the analysis of budget revenue, the examination of budget expenditure, the characteristics
of the budget result and the frequently related issues of municipal debt. Budget revenue shapes the
expenditure possibilities of local government units. A special role is played by their own revenue,
which is increased by supplementary revenue, i.e. the general subsidy and total allocations, that make
up the entire budget revenue. Due to having appropriate financial resources, local government units are
able to carry out the public tasks assigned to them. Thanks to the availability of EU funds for Poland,
the budget revenue of local government units have become an important determinant conditioning the
absorption of financial resources from the European Union budget.

Score — Budget revenue is an important element of the financial system of local government units.
It affects the ability of local government units to carry out their public tasks because it enables their
financing. The analysis shows the specificity of budget revenue of local government units and its
important role from the perspective of absorption of financial resources from the European Union
budget. The collected data proves the involvement of local government units in Poland in the years
2007-2016 in the absorption of EU funds.

Keywords: budget revenue, EU funds, local government units

JEL classification: H71, H72, H79

1. Wstep

Dzialalno$¢ kazdej jednostki samorzadu terytorialnego laczy si¢ z zaspokajaniem
zbiorowych potrzeb mieszkaicow, co odbywa si¢ poprzez realizacje zadan publicz-
nych. Ich wykonywanie wymaga dysponowania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego adekwatnymi §rodkami finansowymi w stosunku do wyznaczonych zadan.
Zrédlem informacii o srodkach finansowych, ktérymi gospodaruje jednostka samo-
rzadu terytorialnego jest jej budzet, czyli roczny plan, w ktérym uwzglednione sa
sumy dochodéw oraz wydatkéw, a takze przychodéw oraz rozchodéw. Ten plan jest
uchwalany na dany rok budzetowy, ktory w Polsce jest tozsamy z rokiem kalenda-
rzowym. Zaznaczy¢ nalezy, ze roznie jest traktowana strona dochodowa i wydatko-
wa budzetu. Swiadezy o tym fakt, ze kwoty dochodéw i przychodéw jednostki
samorzadu terytorialnego sq ujmowane jako prognozy, a kwoty wydatkéw i rozcho-
déw stanowia nieprzekraczalny limit. Strona dochodowa ksztaltuje wige mozliwosci
wydatkowe jednostek samorzadu terytorialnego.

Potrzeby wydatkowe budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego nie zawsze
sq zaspokajane tylko poprzez wlasne §rodki budzetowe. W zwigzku z tym, pojawia
si¢ konieczno$¢ pozyskiwania pieniedzy ze Zrédel o charakterze zewnetrznym. Maja
one kluczowe znaczenie dla zwickszenia sprawnosci oraz skutecznosci dzialania
jednostek samorzadu terytorialnego na rzecz gromadzenia srodkéw, stuzacych fi-
nansowaniu wydatkow budzetowych, zwlaszcza przeznaczonych na inwestycje. Jed-
nym z najwazniejszych zewnetrznych Zrédel finansowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego sq §rodki finansowe z funduszy strukturalnych oraz z Funduszu Spéj-
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nosci (FS)!. Jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaly do nich dostep po wstapie-
niu Polski do Unii Europejskiej (UE). Otrzymanie wsparcia z tych funduszy nie na-
stepuje automatycznie, a jednostka samorzadu terytorialnego musi zabezpieczyé
miedzy innymi wklad wlasny, ktérego sfinansowaniu w calosci lub w czesci stuza
dochody budzZetowe. W pierwszych latach po akcesji szczegdlne znaczenie mialy
$rodki unijne o charakterze bezzwrotnym. Obecnie akcent jest kladziony na korzy-
stanie z funduszy unijnych w formule zwrotnej, co sluzy wielokrotnemu wykorzysta-
niu pieniedzy na rézne przedsiewzigcia.

Celem artykulu jest przedstawienie specyfiki dochodéw budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce w kontekscie pozyskiwania funduszy unijnych
przez te podmioty w latach 2007-2016. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego
artykulu przedmiotem analizy nie jest problematyka zwiazana z limitami zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore ograniczaja mozliwosci korzystania ze
$rodkéw finansowych o charakterze diuznym.

2. Dochody budzetowe w gospodarce finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego sa podstawq realizacji zadan pu-
blicznych przez te podmioty i decyduja o warunkach rozwoju gospodarczego w uje-
ciu lokalnym i regionalnym [Wojciechowski, 2012, s. 234|. Dzialalnos¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego wymaga oddania do dyspozycji ich organéw zasobéw $rod-
kéw publicznych, ktére umozliwiaja zorganizowanie, dostarczanie oraz sfinansowa-
nie zaréwno ustug publicznych, jak i spolecznych, za ktére odpowiedzialnosé pono-
sza wladze samorzadowe. W istote oraz zasady funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego godzi wyposazenie organéw samorzadu terytorialnego tylko
w ustalony katalog uprawnien i kompetencji, ale bez zadbania o odpowiednie Zrédla
dochodéw publicznych [Patrzalek, 2010, s. 132]. Aby samorzad terytorialny mogt
w sposob aktywny odgrywaé role w tworzeniu warunkow zycia oraz gospodarowa-
nia spolecznosci lokalnych, to musi zosta¢ wyposazony w stosowne zasoby finan-
sowe [Kogut-Jaworska, 2008, s. 22]. Sprawne i skuteczne wykonywanie zadan pu-
blicznych wymaga zaopatrzenia jednostek samorzadu terytorialnego w wydajne
i stabilne zrédta dochodéw budzetowych.

Dochody budzetowe jednostki samorzadu terytorialnego sa zrédlem informacii
o ogolnym obrazie jej zasobnosci 1 ksztaltujg kierunki wydatkowania §rodkow finan-

1 Czesto stosowanym przez jednostki samorzadu terytorialnego zewnetrznym Zrédlem finansowania
sa przychody budzetowe zwrotne, wsréd ktorych najczesciej wykorzystywane sa kredyty oraz
pozyczki zaciagane przez jednostke samorzadu terytorialnego, a mniejsza popularnoscia cieszy si¢
pozyskiwanie srodkéw finansowych ze sprzedazy wyemitowanych papieréw wartosciowych. Uzycie
zwrotnych zrédel finansowania wymaga uwzglednienia w budzetach kolejnych lat pieniedzy pot-
rzebnych na pokrycie zaciagnictych zobowiazan. Innym zewnetrznym Zrédlem finansowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest partnerstwo publiczno-prywatne, ale jego wdrazania i mozli-
wosci stosowania wladze samorzadowe dopiero si¢ ucza.
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sowych [Filipiak, Dylewski, Gorzalczyniska-Koczkodaj, 2011, s. 45]. Zaznaczy¢ na-
lezy, ze w obowiazujacych przepisach prawa nie zostalo wyjasnione pojecie docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego [Dolnicki, 2012, s. 321]. W prowadzeniu
gospodarki i polityki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego istotne znacze-
nie maja zrédla dochodéw budzetowych i ich struktura. Zakres dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego moze by¢ ksztaltowany przez system [Jastrz¢bska,
2012, s. 106-107]:

—  scentralizowanych zrodel finansowania, ktory taczy sie z metoda koncentra-
cji wplywow w budzecie panstwa, z ktérego sa przydzielane $rodki pienigz-
ne jednostkom samorzadu terytorialnego, powoduje to powazne uzaleznie-
nie jednostek samorzadu terytorialnego od pafstwa w zakresie ich zadan
i kompetencji;

—  zdecentralizowanych zrédel finansowania, czyli powiazany z metoda de-
koncentracji wplywow pomiedzy budzety jednostek samorzadu terytorial-
nego i budzet pafstwa, wymaga powigzania wydatkow danej jednostki
samorzadu terytorialnego z jej mozliwosciami finansowymi 1 utrudnia wy-
réwnywanie dysproporcji w rozwoju miedzy tymi podmiotami;

—  mieszany, inaczej posredni, bazujacy zaréwno na metodzie koncentracji, jak
i dekoncentracji wplywéw.

Najwazniejszym zrédiem finansowania dzialalnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego 1 kluczowym instrumentem realizacji polityki wladz samorzadowych jest
budzet [Sierak, 2013, s. 151]. Jego istotng czg¢scig sa dochody budzetowe. Zrodla
tych dochodéw sa okreslone w przepisach prawa, a ich podzial pomiedzy admini-
stracj¢ rzadowg oraz administracje samorzadowa powinien uwzgledni¢ w szczegdl-
nosci zasade adekwatnosci, inaczej odpowiedniosci, dochodéw przekazywanych
jednostkom samorzadu terytorialnego w stosunku do przypadajacych im zadan. Ta
zasada jest spelniona wtedy, gdy przekazane dochody budzetowe umozliwiaja jedno-
stkom samorzadu terytorialnego sfinansowanie w calosci wydatkéw niezbednych na
zrealizowanie przydzielonych zadad. Podkresli¢ nalezy, Ze urzeczywistnienie tej
zasady jest utrudnione w szczegolnodci za sprawa réznic miedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego w zakresie poziomu wyposazenia w infrastruktur¢ spoteczna
oraz infrastrukture techniczna, zréznicowanego tempa rozwoju gospodarczego i
nieréwnomiernego rozktadu Zrédel dochodéw wiasnych [Kadduta, 2017, s. 44-45].

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2016 systematycznie
zwigkszaly si¢ (tabela 1). W ciagu analizowanych dziesigciu lat wzrosty ze 131,4 mld
zt do 213,7 mld zt. Corocznie obserwowany wzrost dochodéw wystapil w gminach
1 miastach na prawach powiatu. Dochody tych jednostek samorzadu terytorialnego
w ostatnim badanym roku byly ponad poéttorakrotnie wyzsze niz w 2007 r. W po-
wiatach 1 wojewddztwach nie w kazdym roku dochody zwickszaly si¢ w relacji do
roku weczesniejszego. Zestawienie danych o dochodach tych jednostek samorzadu
terytorialnego za 2016 r. z tymi z plerwszego roku poddanego analizie pozwala
réwniez zauwazy¢ wzrost dochodéw, ktéry byl jednak mniej niz péttorakrotny.
Na catkowita kwot¢ dochodéw budzetowych skladaja sic wplywy pochodzace
z roznych zrodel.
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TABELA 1
Dochody ogétem jednostek samorzadu terytorialnego
(kwoty wykonane, w min z1)

Wyszczegdlnienie | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Jednostki samorzadu

terytorialnego ogolem, | 131378 | 142583 | 154842 | 162797 | 171309 | 177 413 | 183 458 | 194337 | 199 019 | 213 669
W tym:

gminy 57004 | 62318 | 64882 | 72311 | 75831 | 78407 | 80043 | 84549 | 87667 | 101795
miasta na prawach 46874 | 49452 | 50328 | 53886 | 56860 | 61247 | 64217 | 68260 | 70560 | 74420
powiatu

powiaty 16155 | 18147 | 20084 | 22496 | 23552 | 22523 | 23078 | 23783 | 23681 | 23948
wojewodztwa 11345 | 12666 | 19548 | 14104 | 15067 | 15236 | 16121 | 17746 | 17110 | 13506

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych].

Dochody budzetowe mogg by¢ réznorodnie klasyfikowane. Wyodrebnia si¢ po-
dzial dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego na dochody obli-
gatoryjne i fakultatywne [Ustawa 2003, art. 3]. W skiad dochodéw obligatoryjnych
wchodza: dochody wlasne, subwencja ogdlna oraz dotacje celowe z budzetu
pafistwa. Dochodami fakultatywnymi sa natomiast: $rodki pochodzace ze zrédet
zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi, §rodki pochodzace z budzetu UE i inne
§rodki okreslone w przepisach odrebnych od ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. To oznacza, ze katalog Zrédel dochodéow o charakterze
fakultatywnym ma charakter otwarty.

Inny podzial dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego obej-
muje wyodrebnienie dochodéw majatkowych oraz dochodéw biezacych [Ustawa
2009, art. 235 ust. 2-3]. W mysl tej klasyfikacji dochodami majatkowymi sa: dotacje
i §rodki przeznaczone na inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku oraz dochody
z tytulu  przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci.
Za dochody biezace uznaje si¢ natomiast pozostale dochody budzetowe. W gospo-
darce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego dochody biezace sa kilkakrot-
nie wyzsze niz dochody majatkowe. Taka ich relacja wynika z obciazenia jednostek
samorzadu terytorialnego znaczng liczbg zadan o charakterze biezacym.

Kolejna klasyfikacja dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego
pozwala charakteryzowac je z perspektywy Zrédel ich pochodzenia. Zgodnie z tym
podzialem wyodrebnia si¢ dochody wlasne i uzupelniajace. W kazdej jednostce
samorzadu terytorialnego baze finansowa powinny stanowi¢ dochody wiasne, co
oznacza, ze ich udzial w catkowitej strukturze dochodéw powinien ksztaltowac sie
na jak najwyzszym poziomie. W polskich rozwigzaniach prawnych kategoria
dochodéw wlasnych zostata scharakteryzowana przez okreslenie zrédel finanso-
wania do niej zaliczonych. Dochodami wlasnymi jednostek samorzadu terytorial-
nego sa wicc: wplywy z podatkow, wplywy z optat, dochody z majatku, udzialy
w podatkach centralnych i pozostale dochody. Wséréd dochodéw wlasnych klu-
czowe znaczenie majg dochody z podatkow 1 oplat, poniewaz wladze samorzadowe
moga oddzialywaé na wysokos§¢ wplywéw budzetowych z tych Zrédel, dzigki moz-
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liwosci ksztaltowania wysokosci stawek podatkowych i oplat?. Wsr6d dochodéw
z majatku wyodrebnia si¢ przede wszystkim S$rodki pochodzace z tytulu umow
sprzedazy, dzierzawy badz najmu nieruchomosci oraz dywidendy ze sprzedazy
rzeczy, praw lub majatku. Kontrowersje budzi zaliczanie udzialéw w podatkach
centralnych (PIT i CIT) do dochodéw wtasnych, poniewaz w zakresie ksztaltowania
tego zrodla dochodow jednostki samorzadu terytorialnego nie dysponuja zadnym
wladztwem. To zrédlo dochodéw wlasnych stanowi forme transferu pieniedzy
do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego i przez swoja specyfike jest blizsze
dochodom uzupetniajacym niz dochodom wlasnym.

Dochody uzupelniajace wystepuja pod postacia subwencji ogdlnej i dotaciji.
Sa zrédlem finansowania jednostek samorzadu terytorialnego przez transfer srod-
kéw finansowych do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Przekazywane
w ten sposob pieniadze moga pochodzi¢ z budzetu panistwa, z budzetow innych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz z pozostalych funduszy publicznych. Sub-
wencja ogolna dla jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje trzy czesci: wy-
réwnawcza, o§wiatowg 1 rownowazaca (regionalna). Jest przyznawana na podstawie
obiektywnych przestanek. Drugim rodzajem dochodéw uzupelniajacych sq dotacje,
ktore przyznaje si¢ jednostkom samorzadu terytorialnego z uzyciem uznaniowych
kryteriéow. To oznacza, ze dotacje moga by¢ instrumentem oddzialywania padstwa
na jednostki samorzadu terytorialnego, w celu wykonywania okreslonych dziatan.
Celowos¢ dotacji oznacza Scisle wskazanie kierunkéw wydatkowania pieniedzy
uzyskanych z tego zrédla, co blokuje swobode realizacji przedsigwzigé przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

Uwzgledniajac specyfike poszczegdlnych zrédel dochodéw budzetowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego stwierdzi¢ nalezy, ze kluczowym Zrédlem ich finan-
sowania powinny by¢ dochody wlasne. Dopelnienie dochodéw wiasnych powinna
stanowi¢ subwencja ogdlna. Najmniej znaczace w strukturze dochodéw powinny
by¢ dotacje.

Analiza faktycznej sytuaciji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wyka-
zuje powazne zroznicowanie udzialu dochodéw wlasnych w strukturze dochodow
budzetowych [por. Bank Danych Lokalnych]. Wsrdd jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyrdzniajgq si¢ miasta na prawach powiatu, w ktérych udzial dochodow
wlasnych w dochodach ogétem stanowi ponad potowe dochodéw budzetowych.
Podobng sytuacje obserwuje si¢ w gminach, gdzie dochody wlasne sq najistotniej-
szym zrodlem finansowania, ale ich udzial w strukturze dochodéw ogétem stanowi
mniej niz polowe dochodéw budzetowych. W powiatach natomiast subwencja

2 Pamictac nalezy, ze wsérod jednostek samorzadu terytorialnego istnieje zréznicowanie dochodéw
wlasnych. Najszerszy katalog dochodéw wlasnych maja gminy. Powiaty oraz wojewddztwa nie
uzyskuja wplywéw z tytutu samodzielnych dochodéw podatkowych, poniewaz zaden podatek nie
stanowi w calosci Zrédla finansowania tych podmiotéw. Wojewddztwa nie dysponuja rowniez
mozliwoscia pozyskiwania $rodkéw finansowych z tytutu oplat wplacanych do budzetu tego samo-
rzadu, gdyz zadna oplata nie jest Zrédtem ich dochodéw wlasnych. W zwiazku z taka sytuacja, zestaw
7r6det dochodéw wlasnych wojewddztw jest najwezszy. Miasta na prawach powiatu uzyskuja
dochody wlasne nalezne gminie i powiatowi.
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ogdblna jest najwazniejszym zrodlem dochodéw budzetowych, a powinny nim byé
dochody wlasne. Gospodarka finansowa powiatow bazuje wigc na dochodach
uzupetniajacych. Subwencja ogélna dostarcza zwykle najmniejsza cze$¢ wplywow
budzetow wojewddztw. Najlepsza struktur¢ dochoddéw maja zatem miasta na
prawach powiatu.

Zastosowanie podzialu dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorial-
nego na dochody wlasne, subwencje ogélna 1 dotacje pozwala najpelniej analizowac
problematyke dochodéw budzetowych tych podmiotéw z perspektywy absorpcji
funduszy unijnych.

3. Fundusze unijne jako zrodto finansowania wydatkow
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego

Kwota dostepnych dla Polski funduszy europejskich réznita si¢ zaleznie od
okresu programowania. Najmniej pieniedzy byto w latach 2004-2006 (12,8 mld euro),
czyli bezposrednio po wstapieniu Polski w struktury UE. W perspektywie finanso-
wej 2007-2013 Polska miata do dyspozycji ponad pigciokrotnie wigcej srodkdw
w poréwnaniu z latami 2004-2006 i byto to 67,3 mld euro. W obecnym okresie
programowania pula dostegpnych srodkéw finansowych jest jeszeze wigksza 1 wynosi
82,5 mld euro. Z tej kwoty okolo 40% srodkéw jest przeznaczone na finansowanie
potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu terytorialnego. To oznacza, ze jednostki
samorzadu terytorialnego to powazny beneficjent funduszy unijnych. Srodki finan-
sowe pozyskiwane przez jednostki samorzadu terytorialnego z budzetu UE pozwa-
laja na wykonywanie réznorodnych przedsiewzieé, gléwnie inwestycyjnych.

Fundusze unijne umozliwiaja realizacj¢ wielu inwestycji w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, ktére przekladaja sie na polepszenie warunkéw zycia miesz-
kaficow i dzialania podmiotéw gospodarczych. Srodki finansowe z funduszy unij-
nych sa przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego przez 16 Regionalnych
Programéw Operacyjnych, ktére stuzg poprawie konkurencyjnosci regionow oraz
promocji zréwnowazonego rozwoju. Wsparcia finansowego dla jednostek samorza-
du terytorialnego dostarczajg rowniez krajowe programy operacyjne, w obecnej pers-
pektywie finansowej: Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko, Program
Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwdéj, Program Operacyjny Polska Cyfrowa,
Program Operacyjny Polska Wschodnia.

Zdolnosci absorpeyjne funduszy unijnych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego sg mocno zwigzane z sytuacja finansows tych podmiotéw, przede wszystkim
w zakresie dochodow. Kluczowym zZrédlem dochodéw budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego z perspektywy starania si¢ o $rodki unijne sa dochody
whasne.

Fundusze unijne, o ktére ubiegaja sie jednostki samorzadu terytorialnego, sa
za kazdym razem przyznawane na realizacje konkretnego zadania ustalonego
w umowie i w my$l zasady dodatkowosci. UE nie finansuje przedsigwzig¢ w catosci
1 zawsze jest wymagany wklad wlasny beneficjenta. Maksymalny poziom dofinan-



58 Malgorzata Dworakowska

sowania z funduszy strukturalnych jest zréznicowany i zalezy od poziomu rozwoju
regionu. W perspektywie finansowej 2014-2020 dla Mazowsza jako regionu lepiej
rozwinigtego wynosi 80% wydatkéw kwalifikowanych projektu (merytorycznie uza-
sadnionych), a dla pozostalych regionéw Polski jest utrzymany na poziomie 85%,
czyli takim, jaki obowiazywal w latach 2007-2013 dla wszystkich regionéw Polski.
Zaréwno w obecnej, jak 1 minionych perspektywach finansowych maksymalne dofi-
nansowanie z FS wynosi 85%. W sytuacji, gdy jednostka samorzadu terytorialnego
jako beneficjent ubiega si¢ 0 maksymalne dofinansowanie, to i tak musi pokry¢ po-
zostate wydatki kwalifikowane (20% lub 15%) i catlo$¢ wydatkow niekwalifikowa-
nych. Dofinansowanie z UE przyznawane jest wylacznie najlepiej przygotowanym
projektom. Jednostki samorzadu terytorialnego chcac zwickszy¢ swoje szanse na
uzyskanie dofinansowania z UE niejednokrotnie ubiegaja si¢ o dofinansowanie niz-
sze niz maksymalne. Woéwczas z innych Zrédel musza zapewnié niezbedne srodki
finansowe potrzebne na wykonanie przedsiewziecia w catosci.

Wymagany od beneficjenta wkiad wlasny czgsto opiewa na znaczne sumy pie-
niedzy, co oznacza, ze ich zgromadzenie w budzecie jednostki samorzadu terytorial-
nego moze by¢ utrudnione. Brak mozliwosci zebrania wktadu wlasnego jest powaz-
nym ograniczeniem w staraniach o pozyskanie funduszy unijnych w systemie bez-
zwrotnym. W obecnym okresie programowania kladzie si¢ akcent na sprawne i sku-
teczne korzystanie przez jednostki samorzadu terytorialnego z instrumentow inzy-
nierii finansowej, ktore pozwalaja pozyskaé finansowanie unijne w systemie zwrot-
nym. Taki system finansowania przedsiewzig¢ umozliwia wielokrotne wykorzystanie
pieniedzy, co ma na celu zwigkszenie liczby realizowanych inwestycji, ale wymaga
wigkszego zaangazowania finansowego ze strony jednostek samorzadu terytorial-
nego.

Zdarzaja si¢ sytuacje, ze dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego
nie wystarczaja na realizacje wydatkéw budzetowych, a co za tym idzie, sfinansowa-
nie calego wkladu wlasnego z dochodéw budzetowych jest niemozliwe. Odwotujac
si¢ do specyfiki dochod6éw jednostek samorzadu terytorialnego warto zaznaczy¢, ze
dochody wlasne sa najbardziej wskazanym budZetowym Zrédlem finansowania
wkladu wlasnego beneficjenta, o ile wystarczy na ten cel pieniedzy z tego zrodla.
Realizacji inwestycji dofinansowanych z funduszy unijnych moze towarzyszy¢ zacia-
ganie zobowiazan dluznych na zapewnienie wkladu wlasnego beneficjenta. Takie
rozwigzanie umozliwia pozyskanie wsparcia z budzetu UE, ale jednoczesnie wymaga
w przysztosci splacenia, co bedzie pochtaniaé¢ cz¢$é §rodkow budzetowych kolej-
nych lat [por. Alifiska, Dworakowska, 2015, s. 246-249].

Trudnodci z zebraniem $rodkéw finansowych na wklad wlasny dotycza szcze-
golnie drogich przedsigwzigc. W takiej sytuacji wklad wiasny jednostki samorzadu
terytorialnego bedzie opiewac na znaczne sumy §rodkow finansowych. W konse-
kwencji oznacza to, ze jego zgromadzenie moze okazac si¢ dla jednostki samorzadu
terytorialnego wyzwaniem przekraczajacym mozliwosci budzetowe. Prognozowany
taczny wklad wlasny jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2014-2020, ktory
bedzie niezbedny do uzyskania wspoétfinansowania projektéw ze srodkéw unijnych
wyniesie az 60,62 mld z1, a laczne $rodki UE przewidziane w tym okresie dla jedno-
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stek samorzadu terytorialnego to 107,2 mld 2zt [Sierak i in., 2013, s. 9]. To wskazuje,
jak znaczne jest zapotrzebowanie jednostek samorzadu terytorialnego na §rodki
finansowe.

Srodki finansowe przekazane jednostkom samorzadu terytotialnego w zwiazku
z realizacja programéw 1 projektow unijnych w latach 2007-2016 wahaly si¢ od
0,6 mld zI w 2007 r. do 7,2 mld zt w 2016 r., przy czym najwicksze byly w 2014 r.
1 wyniosly 18,2 mld zl (tabela 2). Najwyzszy ich poziom odnotowano w wojewodzt-
wach w 2009 r. (9,6 mld zl), w gminach w 2011 r. (6,5 mld zl), w miastach na
prawach powiatu w 2014 r. (5,5 mld z1), a w powiatach w 2010 r. (2,1 mld zl). Zesta-
wiajac dane z 2016 r. z danymi z roku poprzedniego widaé powazny spadek (okoto
2-3-krotny) $rodkéw finansowych otrzymanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego w zwiazku z realizacjq programéw i projektéw unijnych.

TABELA 2
Srodki finansowe przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego
w zwigzku z realizacja programoéw i projektéw unijnych
(kwoty wykonane, w min z1)

Wyszczegolnienie| 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Jednostki samorzadu

terytorialnego 6622 | 5448 |14 50913 793 |16 345[17 07816 01318 169|17 201 | 7 218
ogblem, w tym:

ominy 1702 | 1200 | 2016 | 5069 | 6459 | 5873 | 4360 | 4695 | 4853 | 1431
miasta na prawach | 5 530 14 237 | 5002 | 2946 | 3592 | 5524 | 5000 | 5531 | 5209 | 2746
pow1atu

powiaty 678 | 323 | 927 | 2003 [ 1843|1341 [ 1258|1342 ] 1066 | 418
wojewédztwa 2003 | 2187 | 9564 | 3686 | 4452 | 4340 | 5395 | 6601 | 6074 | 2 623

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Bank Danych Lokalnych].

Dane obrazujace udzial §rodkéw finansowych przekazanych jednostkom samo-
rzadu terytorialnego w zwiazku z realizacja programéw 1 projektéw unijnych
w dochodach ogélem w latach 2007-2016 §wiadcza o tym, ze byl on zréznicowany
(tabela 3). Ksztaltowal si¢ w wojewodztwach pomiedzy 17,7% w 2007 r. a 19,4%
w 2016 r. (najwyzszy 48,9% w 2009 r.), w powiatach od 4,2% w 2007 r. do 1,7%
w 2016 r. (najwickszy 9,3% w 2010 r.), w miastach na prawach powiatu miedzy 4,8%
w 2007 r. a 3,7% w 2016 r. (najwyzszy 9,0% w 2012 r.), a w gminach od 3,0%
w 2007 1. do 1,4% w 2016 r. (najwickszy 8,5% w 2011 r.). Na tle wszystkich obser-
wacji wyrdznialy si¢ wojewddztwa z udziatem kilkakrotnie wyzszym niz inne jedno-
stki samorzadu terytorialnego.
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TABELA 3

Udziat $rodkéw finansowych przekazanych jednostkom samorzadu

terytorialnego w zwigzku z realizacjg programoéw i projektéw unijnych

w dochodach ogétem (w %)

Wyszczegolnienie 2007|2008 {2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Jednostki samorzadu

terytorialnego ogotem, 50 381948595 1]96 |87 193] 86 | 3,4
W tym:
gminy 30 (19 3170|8575 |54 1]561|55]| 14

miasta na prawach powiatu | 48 | 3,5 | 40 | 55| 6,3 | 90 | 7,8 | 81

7.4

> > 3)7

powiaty

42 | 1,8 | 46 | 93 | 7,8 | 6,0 | 5,5 | 5,6 | 45 | 1,7

wojewodztwa 17,71 17,3 48,9 | 26,1 | 29,5 | 28,5 | 33,5 |37,2|35,5| 19,4

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Bank Danych Lokalnychl.

System dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego charakteryzuje sie cecha-
mi, ktére oddziatujg na zdolnosci absorpeyjne funduszy unijnych przez te podmioty:

niestabilnos§¢ rozwiazan prawnych regulujacych dziatalnosé jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w szczegolnosci ich system dochodéw — czynniki
prawne w zasadniczy sposéb oddziatuja na strukture dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego 1 ich wielko$¢ [Por. Bie, 2017, s. 47];

system dochodéw oparty na licznych zrédtach finansowania majacych ogra-
niczony potencjal fiskalny i przydatnos¢ [Zioto, 2016, s. 34];

niska wydajno$¢ fiskalna podatkow i optat lokalnych w gminach [Poniato-
wicz, 2016, s. 12-13];

zawezony katalog dochodéw wlasnych powiatéw i wojewddztw, w ktérym
brakuje wplywéw z tytutu samodzielnych dochodéw podatkowych, a w przy-
padku wojewddztw réwniez wplywoéw z tytulu oplat;

wysoki stopien zalezno$ci dochodéw budzetowych jednostek samorzadu
terytorialnego od dochodéw bedacych forma transferu pieniedzy z budzetu
panstwa;

system finansowania czesci rownowazacej (regionalnej) subwencji ogolnej,
budzacy zastrzezenia jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sa zobligo-
wane przekazywac cze§¢ zrealizowanych dochodéw wlasnych na rzecz
biedniejszych samorzaddw;

wymagajacy zmian system finansowania cz¢sci o§wiatowej subwencji ogolnej;
wrazliwos$¢ systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na wa-
hania koniunktury gospodarczej — wplyw kryzysu, ktory odbil si¢ zmniej-
szeniem niektorych wplywéw budzZetowych uzyskiwanych w ramach
dochodéw wlasnych i pogorszeniem struktury dochodéw budzetowych
jednostek samorzadu terytorialnego;

nakladanie na jednostki samorzadu terytorialnego nowych zadani publicz-
nych do realizacji bez zapewnienia niezbednych $rodkéw finansowych
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potrzebnych na ich sfinansowanie, co powoduje niedobory pieni¢dzy w bu-
dzetach samotrzadow.
Wskazane cechy systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego obejmuja
najwazniejsze kwestie, a wymieniony zestaw wyréznikéw ma charakter otwarty.

4. Podsumowanie

Dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego stanowig wazny ele-
ment systemu ich finanséw. Oddziatuja one na zdolno$¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego do wykonywania zadan publicznych, gdyz umozliwiaja ich finansowa-
nie. Sposréd ogoétu dochodow na szczegdlna uwage zastuguja dochody wlasne,
ktore stuza wzmocnieniu zaplecza finansowego jednostek samorzadu terytorialnego.
Dochody wlasne sg jednak ograniczone i nie pozwalaja na sfinansowanie wszystkich
przedsiewzigé. W zwigzku z tym konieczne jest korzystanie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego z zewnetrznych Zrédel finansowania.

Szczegdlnie polecane zrédlo dofinansowania stanowia fundusze unijne przezna-
czone na dang perspektywe finansowa. Daja one szanse na poprawe wyposazenia
jednostek samorzadu terytorialnego w infrastrukture i tym samym przys$pieszenie ich
rozwoju. Jednak wymagany od beneficjenta wklad wlasny moze by¢ trudny do
zgromadzenia 1 stanowi¢ ograniczenie w staraniach o pozyskanie funduszy unijnych.
Mozliwosci absorpeyjne $rodkéw finansowych z budzetu UE sa §cisle zwiazane
ze stanem finansow jednostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza dochodéw. Naj-
wazniejszym zrodlem dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego
z punktu widzenia starania si¢ o Srodki unijne sa dochody wlasne.

Zebrane i przeanalizowane dane §wiadcza o zaangazowaniu jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce w latach 2007-2016 w absorpcje $rodkéw finansowych
z budzetu UE. Dokonane analizy pozwolily wskaza¢ specyfike dochodéw budzeto-
wych jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich szczegdlne znaczenie z perspek-
tywy absorpcji funduszy unijnych.
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