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Streszczenie: Zadan samorzadu powiatowego jest wiele i sa bardzo zroéznicowane (z zakresu
infrastruktury spotecznej, nieliczne wchodzace w sktad infrastruktury technicznej, dziatal-
no$¢ prewencyjna dotyczaca nieprzewidzianych zjawisk zagrazajacych ludziom i srodowi-
sku, dziatania zwigzane z rynkiem pracy itd.). Gromadzenie dochodéw jest zwigzane w bar-
dzo duzym zakresie z ryzykiem zewngtrznym. Nie mozna tez pomina¢ ryzyka wewngtrznego,
szczegblnie w odniesieniu do pozyskiwania dotacji celowych i $srodkéw UE. System docho-
dow zdecydowanie ogranicza przy tym mozliwosci oddzialywania omawianego samorzadu
na ich ksztaltowanie oraz na rozwdj terenu. Problematyka dziatalnosci samorzadu terytorial-
nego wymaga kompleksowych badan, w jakim zakresie wiaza si¢ z tym szczeblem cechy
wiasciwe samorzadowi terytorialnemu.
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1. Wstep

Pojecie ryzyka, a w tym ryzyka w gospodarce samorzadu terytorialnego, nie jest
jednoznaczne. W dyskusjach na ten temat w Polsce wyraza si¢ rozmaite poglady
[Kosek-Wojnar 2005, s. 355-357; Kosek-Wojnar, Surowka 2007, rozdz. 6; Korenik
2000, s. 41-42; Berezowska 2005, s. 42-45]. W opracowaniu tym przyjmuj¢ najcze-
$ciej wyrazany poglad, ze pojecie ryzyka wiaze si¢ z decyzjami, ktorych rezultat
osiagnigty w przysztosci jest wprawdzie nieznany, ale jest prawdopodobienstwo wy-
stapienia konsekwencji podjetych decyzji.

Ryzyko w dziatalnosci samorzadu terytorialnego dotyczy wszystkich jego szcze-
bli i moze si¢ odnosi¢ do wielu grup zjawisk tej dziatalnosci, w tym do bardzo zto-
zonych zjawisk gospodarki finansowej [Korenik 2000, s. 42-45]. Ztozonos¢ tej pro-
blematyki i ograniczona objgto$¢ artykutu zmuszaja do ustosunkowania si¢ tylko
do wybranej grupy zjawisk, nawet gdy podmiotem badan jest tylko jeden szczebel
samorzadu terytorialnego.

“ Praca naukowa finansowana ze $rodkoéw budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako pro-
jekt badawczy nr NN 113063139.



Ryzyko w gromadzeniu dochodéw przez samorzad powiatowy... 507

Celem artykutu jest identyfikacja istotnych (wybranych) — zdaniem autorki —
czynnikow ryzyka zwigzanego z gromadzeniem dochodow przez samorzad powia-
towy w Polsce, ktore warunkuja wykonanie specyficznych zadan tego samorzadu.
Chodzi przy tym gltownie o negatywne skutki tego ryzyka. Jest to problem wazny,
szczegolnie w $wietle poruszanej od czasu do czasu kwestii, czy samorzad powia-
towy jest potrzebny i jaka ma petni¢ funkcje. Nie jest celem tego opracowania roz-
wijanie tego ostatniego problemu. Niemniej jednak faktyczna rola samorzadu po-
wiatowego zalezy m.in. od systemu jego zadan i systemu ich finansowania, w tym
dochodow.

W swietle wskazanego celu uzasadnione jest rozpatrzenie w pierwszej kolejnosci
podstawowych grup zadan samorzadu powiatowego, zwlaszcza ze w opracowaniach
dotyczacych tego samorzadu najczesciej spotyka si¢ tylko ogolne informacje na ten
temat, przedstawiane na podstawie ustawy o samorzqdzie powiatowym [Ustawa z
5 czerwca 1998...]. Rozwazania dotyczace zadan beda stanowi¢ tto dla wskazanych
kwestii ryzyka finansowego. W opracowaniu uwzgledniony zostanie system docho-
doéw uksztattowany z mocy ustawy z 2003 r. [Ustawa z 13 listopada 2003...].

2. Zadania samorzadu powiatowego

Reaktywowanie powiatu jako jednostki podziatlu terytorialnego i samorzadu tery-
torialnego na tym szczeblu bylo poprzedzone dosy¢ ozywiona dyskusja, w ktorej
wskazywano argumenty zarowno za takim rozwiazaniem, jak i przeciw niemu (por.
[Sochacka-Krysiak 2008, rozdz. 6]). Istotnym — jak sadz¢ — argumentem przema-
wiajacym za reforma podziatu terytorialnego kraju w 1999 r. byta koniecznos¢ zli-
kwidowania dziesiatek podziatdéw pomocniczych w formie rejonéow i zwigzanych
z nimi panstwowych urzedow rejonowych wykonujacych zadania wykraczajace
poza zasieg gminy. Rejony obejmowaty kilka gmin i czgsto rézne rejony ,,przecina-
ly” dana gming, co utrudniato zalatwianie spraw jej mieszkancom. Natomiast z wy-
stgpowaniem samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatu wiazano nadzieje na
rozszerzenie wartosci, ktore kojarza si¢ z dziatalno$cia tego podmiotu, a mianowicie
podejmowanie samodzielnych, odpowiedzialnych decyzji politycznych, gospodar-
czych i spotecznych przez spoteczno$¢ danego terenu; mozliwos¢ kontroli urzedni-
kéw przez tg spolecznosé. Panuje tez przekonanie, ze samorzad terytorialny dziata
bardziej efektywnie w zakresie zaspokajania potrzeb lokalnych (poglady na ten te-
mat por. m.in. [Swianiewicz 2004, s. 13-19; Patrzatek 2010, s. 60-65]). Aby wartosci
samorzadu terytorialnego mogly jednak wyraznie si¢ ujawni¢, powiaty musiatyby
spetnia¢ pewne warunki, ktoére — jak wynika z literatury — miaty przy ich tworzeniu
drugoplanowe znaczenie, np. wielko$¢ powiatu, liczba ludnosci, stan jego zasobow.
Wyraza si¢ poglad, ze powiaty w Polsce sa zbyt male, aby organy samorzadowe
mogly samodzielnie wptywacé na rozwoj terenu [Osinski 2002]. Rozwijanie tych
kwestii wykracza poza tematyke tego artykutu, nalezy jednak zasygnalizowaé, ze
wskazane warunki maja tez wptyw na gospodarke finansowa samorzadu terytorial-
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nego, zakres samodzielnos$ci finansowej 1 zdolno$¢ do absorpcji srodkow pochodza-
cych z funduszow UE.

Zgodnie z ustawa o samorzadzie powiatowym z 1998 r. samorzad ten zostat po-
wotany do realizacji zadan o charakterze uzytecznosci publicznej, nie moze on pro-
wadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza tg sfer¢ [Ustawa z 5 czerwca
1998..., art. 6]. Rejestr zadan samorzadu powiatowego jest dtugi i zostat przedsta-
wiony w wymienionej ustawie w ujeciu przedmiotowym. Zadania te — jak okreslit
ustawodawca — maja charakter ponadgminny, nie przedstawiono ich podziatu na za-
dania wtlasne i zlecone.

Rozmaito$¢ zadan oraz ich uszczegdtowienie w oddzielnych przepisach prawa
materialnego utrudniaja jednoznaczng systematyke tych zadan. Stosunkowo najta-
twiej dostrzec liczne dziedziny z zakresu ponadgminnej infrastruktury spoteczne;j.
Naleza do nich sprawy zwiazane z edukacja publiczna, kultura oraz ochrona zabyt-
koéw, ochrong zdrowia, pomoca spoteczna, polityka prorodzinna i wspieraniem osob
niepetnosprawnych, kultura fizyczna i turystyka.

Ze wzgledu na obcigzenia budzetu powiatu szczegdlng uwagg nalezy zwroci¢ na
edukacje publiczna. Organy powiatowe sa organizatorami przede wszystkim szkot
podstawowych i1 gimnazjow specjalnych, szkot ponadgimnazjalnych, w tym z od-
dziatami integracyjnymi, szkot sportowych. Do omawianego samorzadu nalezy tez
m.in. prowadzenie placowek oswiatowo-wychowawczych i ksztalcenia ustawicz-
nego, poradni psychologiczno-pedagogicznych, placéwek zapewniajacych opieke
i wychowanie uczniom w okresie pobierania nauki, publicznych placowek dosko-
nalenia nauczycieli i bibliotek pedagogicznych [Ustawa z 7 wrzesnia 1991..., art. 2,
ust. 3-51 7; art. 5, ust. Sa i 6a].

Zadania edukacyjne wiazg si¢ Scisle z kultura, a z tego zakresu organy powiato-
we moga tworzy¢ 1 organizowaé powiatowe biblioteki publiczne czy muzea samo-
rzadowe, powinny tez zajmowac si¢ ochrong zabytkow i opieka nad nimi.

Dziedzina, ktéra wymaga znacznych $rodkéw finansowych, jest pomoc spo-
teczna, ktorg zajmuja si¢ powiatowe centra pomocy rodzinie. Zbior zadan wlasnych
powiatu z tego zakresu jest bardzo bogaty. Omawiane organy samorzadowe sa zo-
bowigzane do opracowania i realizacji powiatowej strategii rozwigzywania proble-
moéw pomocy spotecznej, w ktorych szczegdlne miejsce zajmuje pomoc spoteczna
rodzinom, a przede wszystkim dzieciom pozbawionym rodzin (m.in. organizowanie
i prowadzenie osrodkoéw adopcyjno-opiekunczych, placowek opiekunczo-wycho-
wawczych, pomoc w usamodzielnieniu si¢ 0soéb przebywajacych w tych instytu-
cjach). Wazna rolg wsrdd tych zadan odgrywa pomoc osobom niepetnosprawnym
oraz pomoc w integracji ze srodowiskiem osobom majacym trudnosci w przystoso-
waniu sig¢ do zycia oraz cudzoziemcom. Organy powiatowe zobowiazane sa takze do
prowadzenia domow pomocy spolecznej i mieszkan chronionych, w tym doméw dla
matek z matoletnimi dzie¢mi i1 kobiet w ciazy oraz osrodkéw interwencji kryzyso-
wej. Do katalogu wymienionych zadan wiasnych nalezy dotaczy¢ zadania z zakresu
administracji rzadowej, ktore dotycza w znaczacej mierze pomocy cudzoziemcom
[Ustawa z 12 marca 2004..., art. 19, 20, 112].
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Z zadan z zakresu ustug spotecznych nie mozna pominaé¢ promocji i ochrony
zdrowia, w ktorych kryje si¢ m.in. prowadzenie publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej, w tym szpitali powiatowych [Ustawa z 30 sierpnia 1991...]. Mozna to tyl-
ko zasygnalizowa¢, gdyz kwestie zwigzane z tym zadaniem wymagaja oddzielnych
opracowan, zwlaszcza w $wietle projektu ustawy o dzialalno$ci leczniczej z wrzes-
nia 2010 r. Szczegdlnie nabrzmiata jest przy tym sptata dtugdow szpitali przez ich
organ zatozycielski, a wigc takze samorzad powiatowy.

Z infrastruktury technicznej nalezy wymieni¢ przede wszystkim zarzadzanie
drogami powiatowymi, stanowiacymi polaczenia miast bedacych siedzibami powia-
tow 1 siedzibami gmin i siedzib gmin mig¢dzy soba. Obowiazki zarzadcy drog sa
bardzo urozmaicone, poczawszy od opracowania projektow rozwoju sieci drogowej,
przez budowg i utrzymanie nawierzchni i urzadzen drogowych, az po organizacjg
ruchu itd. Zarzadca zajmuje si¢ takze nabywaniem nieruchomosci pod pasy drogowe
1 gospodarowaniem nimi [Ustawa z 21 marca 1985..., art. 6a.1, 19.2, 20].

O roznorodno$ci zadan samorzadu powiatowego $wiadcza tez przyktadowo
podane zadania z innych dziedzin. Sa to zadania z zakresu: geodezji, kartografii
i katastru, gospodarki nieruchomosciami, gospodarki wodnej, ochrony §rodowiska
i przyrody, porzadku publicznego, obronnos$ci, ochrony konsumenta.

Jest tez grupa zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem klgskom zywiotowym,
a mianowicie ochrona przeciwpowodziowa, przeciwpozarowq i zapobieganiem in-
nym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz §rodowiska. Sprawy
te staly si¢ szczegoOlnie wazne w $wietle katastrofalnych powodzi wystepujacych
w ostatnich latach w Polsce.

Charakterystyczne dla samorzadu powiatowego jest wystgpowanie tzw. powia-
towej administracji zespolonej taczacej kompetencje administracji rzadowej z kom-
petencjami organéw samorzadu powiatowego. W sktad tej administracji — zgodnie
z ustawa o samorzadzie powiatowym — wchodza: starostwo powiatowe, powiatowy
urzad pracy oraz jednostki organizacyjne stanowiace aparat pomocniczy kierowni-
koéw powiatowych stuzb, inspekeji i strazy (art. 33b) — do ktorych zalicza si¢ m.in.
jednostki zawodowych strazy pozarnych oraz inspektoraty nadzoru budowlanego.

Ograniczone ramy artykulu sktaniaja do zajgcia si¢ blizej jedynie sprawami
zwiazanymi z przeciwdzialaniem bezrobociu oraz aktywizacja lokalnego rynku pra-
cy. Samorzadowi powiatowemu przypisuje si¢ wazna role w tym zakresie. Do orga-
néw powiatowych naleza m.in. opracowywanie oraaz realizacja programu zatrud-
nienia i aktywizacji lokalnego rynku pracy, pozyskiwanie srodkow finansowych na
te cele, rejestrowanie bezrobotnych, inicjowanie i stosowanie instrumentéw rynku
pracy [Ustawa z 20 kwietnia 2004..., art. 9]. Na szczegolne podkreslenie zastuguje
ostatnia grupa zadan, gdyz chodzi tutaj o instrumenty zaré6wno aktywne, zmierzajace
do zmniejszenia bezrobocia, jak i pasywne, zapewniajace bezrobotnym minimum
egzystencji. Obie grupy instrumentéw maja znaczenie spoteczne i ekonomiczne,
z tym ze instrumenty aktywne, pobudzajac rozwdj gospodarczy, moga prowadzic¢
takze do polepszenia sytuacji finansowej powiatu.
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3. Czynniki wplywajace na ryzyko
w gromadzeniu dochodow przez samorzad powiatowy

Czynniki wplywajace na ryzyko w pozyskiwaniu dochoddéw przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego (JST) dzieli si¢ najczgsciej na zewngtrzne 1 wewngtrzne.
Czynniki zewngtrzne sa niezalezne od decyzji omawianych jednostek. Czynnikow
tych jest wiele [Denek, Kanduta 2010]. W opracowaniu tym na szczegdlna uwage
zashuguja dwa wybrane czynniki, $ciSle zwiazane z ksztaltowaniem sig¢ wysokosci
dochodow, a mianowicie: wptyw cykli koniunkturalnych na wysoko$¢ dochodow
oraz czynnik polityczny, od ktorego zalezy system dochodow JST uksztalttowany
w przepisach prawnych i w znacznej mierze takze jego funkcjonowanie.

Czynniki wewngetrzne ryzyka wiaza si¢ z samodzielnos$cia samorzadu teryto-
rialnego, w tym z samodzielnoscia finansowa w zakresie ksztattowania dochodow.
Samodzielno$¢ ta jest ograniczona przepisami prawnymi. Czynniki wewngtrzne ry-
zyka odnosza si¢ wigc do decyzji JST wyznaczonych tymi przepisami. Podstawo-
wym czynnikiem wewngtrznym jest czynnik ludzki, od wiedzy, umiejgtnosci i pre-
dyspozycji organéw uchwatodawczych, wykonawczych oraz pracownikow urzedow
zalezy skala ryzyka dotyczacego podejmowanych decyzji.

Zidentyfikowanie czynnikoéw ryzyka odnoszacego si¢ do dochodow JST, w tym
samorzadu powiatowego, wymaga ich rozpatrywania w przekroju dochodow wias-
nych i uzupehiajacych. W tym opracowaniu do dochoddéw wiasnych zalicza sig do-
chody majace zrodia na terenie dzialania danego samorzadu terytorialnego, odda-
ne samorzadowi do dyspozycji w catosci i bezterminowo. Nie obejmuja wigc one
udzialow w podatkach panstwowych, ktore zaliczam wraz z subwencja og6lna i do-
tacjami celowymi do dochodéw uzupetiajacych.

W sktad dochodéw wiasnych budzetu samorzadu powiatowego nie wchodza po-
datki lokalne (zwane tez samoistnymi). Trzeba si¢ zgodzi¢ z pogladem wyrazanym
przez Z. Gilowska, ze pozbawia to dana jednostke samorzadu terytorialnego w zna-
czacej czesci wladzy publicznej, ktorej istotnym czynnikiem jest wladztwo podatko-
we [Gilowska 2000, s. 85].

W grupie dochodéw wiasnych na uwage zastuguja dochody zwiazane z majat-
kiem powiatu, a w szczegolno$ci z gospodarowaniem nieruchomosciami. Jest to ta
dziedzina samorzadu terytorialnego, z ktora wiaze si¢ duzy zakres samodzielnosci
odnoszacej si¢ do wyboru form gospodarowania omawianym majatkiem. Nie mozna
jednak nie zauwazy¢, ze odnosnie do pobierania dochodéow z poszczegolnych tytu-
Iow z tym zwiazanych wystepujq istotne ograniczenia samodzielnosci wynikajace
z przepisow prawnych. Wydawaloby sig, ze przy wyborze form gospodarowania
ryzyko w pozyskiwaniu dochodow wiaze sig przede wszystkim z czynnikami we-
wnetrznymi. Jest to jednak bardziej skomplikowane, gdyz w tym zakresie trzeba
uwzgledniaé takze czynniki zewngtrzne ryzyka, a w szczegdlnosci warunki na ryn-
ku nieruchomosci. Ze wzgledu na trudnosci finansowe — szczegdlnie w warunkach
niekorzystnej koniunktury gospodarczej — moze wystgpowac cheé¢ wyboru takich
form gospodarowania nieruchomos$ciami, ktére beda dostarcza¢ najwyzszych do-
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chodow. Moze to prowadzi¢ do rezygnacji z wykorzystywania form gospodarowa-
nia majatkiem jako instrumentow wptywajacych na rozwoj podmiotdéw dziatajacych
na danym terenie. Byltoby to bardzo niekorzystne ze wzgledu na to, ze samorzad po-
wiatowy ma znikome mozliwosci oddziatywania na omawiane zjawiska za pomoca
instrumentow finansowych.

Ryzyko towarzyszy tez gromadzeniu tzw. pozostatych dochodéw wiasnych. Jest
to zbidr bardzo zréznicowany i1 wlasciwie z kazdym ze zrodet wiaze si¢ inny ro-
dzaj ryzyka. Ponadto na ryzyko czesci tych dochodéow ma wplyw nieregularnosé
ich wystepowania w budzecie, np. spadki i darowizny, dochody z kar i grzywien. Te
wzgledy i male ich znaczenie w budzecie upowazniaja do pominigcia rozwazan na
ten temat w niniejszym opracowaniu.

Budzet samorzadu powiatowego jest zasilany udziatami w podatku dochodo-
wym od osob fizycznych i w podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Wplywy
z tych tytuldw wiaza silnie sytuacj¢ dochodowa JST z poziomem rozwoju gospo-
darczego danego terenu. Wazne jest wigc, aby na badanych terenach zlokalizowane
byly podmioty o dobrej kondycji finansowej, ptacace wysokie podatki [Szewczuk
2008, s. 102]. Ma to tez wptyw na stan zatrudnienia i dochody ludnos$ci. Tymczasem
samorzad terytorialny jest w tym zakresie pozbawiony wladztwa podatkowego.

W ksztattowaniu si¢ dochodoéw z wymienionych udzialow najwigksza role od-
grywa ryzyko zewngtrzne. Podatki te bowiem nalezy zaliczy¢ do dochodow ela-
stycznych w rozumieniu uzaleznienia ich wysoko$ci od zmian warunkow eko-
nomicznych. Negatywne skutki omawianego ryzyka sa szczegolnie odczuwalne
w okresach pogarszajacych si¢ warunkow gospodarczych kraju, gdy likwiduje sig
zaktady pracy, powigksza si¢ bezrobocie itp. W tym samym czasie bedzie wzrastaé
zapotrzebowanie finansowe samorzadu terytorialnego ze wzgledu na pogarszajaca
si¢ sytuacje¢ finansowa ludnosci (np. z tytutu §wiadczen pomocy spotecznej) oraz ko-
niecznos$¢ podejmowania inwestycji. Omawiane podatki sa tez szczeg6lnie narazone
na zmiany wprowadzane przez organy centralne prowadzace polityke podatkowa.
Sa one tez zwiazane z redystrybucja pozioma, o ile wplywy z omawianych tytutow
osiagaja wskazniki ustalone w przepisach prawnych, o tyle samorzad powiatowy
zobowiazany jest do odprowadzenia czgsci tych wpltywow do budzetu panstwa na
czg$¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla innych jednostek samorzadu powiatowe-
go. Udzialy w podatkach dochodowych sa rowniez jedynymi dochodami, od ktérych
zalezy wysokos$¢ kwoty podstawowej czesci wyrdwnawczej subwencji ogolnej. Ze-
wngtrzne czynniki odgrywaja wigc decydujaca rolg w ksztaltowaniu wymienionej
kwoty.

Opisane rozwiazania poglebia ryzyko zgromadzenia dochodow z tytulu subwen-
cji ogoblnej 1 dotacji celowych spowodowane czynnikiem zewngtrznym, jakim jest
uzaleznienie wplywow z tych tytutow od corocznych decyzji rzadu, a nastgpnie par-
lamentu. Jest to szczegdlnie niebezpieczne w warunkach wzrastajacego w szybkim
tempie dtugu w budzecie panstwa i co za tym idzie, tendencji do obnizania wydat-



512 Emilia Denek

koéw budzetu panstwa, tym bardziej ze poczawszy od 2010 r. JST, podobnie jak inne
podmioty publiczne, nie maja prawa roszczen do wydatkow zapisanych w wymie-
nionym budzecie [Ustawa z 27 sierpnia 2009..., art. 51].

Pewien wyjatek stanowi czg$¢ oswiatowa subwencji ogolnej, z ktdrej korzystaja
wszystkie JST. Z powotanej juz ustawy o dochodach samorzadu terytorialnego wy-
nika, ze $rodki zwiazane z ta czg$cia subwencji ogolnej ustala si¢ w ustawie budze-
towe] w wysokosci ,,nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazo-
wym” [Ustawa z 13 listopada 2003..., art. 28.1]. Ogranicza to ryzyko zasadniczego
zmniejszenia tej czgsci z roku na rok.

O skali ryzyka dotyczacego zgromadzenia dochodow w budzecie powiatu z oma-
wianych tytutow swiadczy udzial subwencji ogolnej i dotacji celowych w strukturze
dochodow budzetowych powiatdéw, ktéry wynosit w 2008 r. 1 w trzech kwartatach
2009 r. odpowiednio 67,7 1 73,3% dochodow ogotem [www.mf.gov.pl].

Z dotychczasowych wywodow wynika, ze czynniki zewngtrzne maja ogromny
wplyw na mozliwos$ci pozyskiwania dochodow przez samorzad powiatowy z fundu-
sz6w UE. Oddziatuja one bowiem na mozliwo$¢ zgromadzenia tzw. wktadu wiasne-
go. Ryzyko zwiazane z dochodami wlasnymi i uzupetniajacymi nie jest tez oboj¢tne
w procesie pozyskiwania kredytow i pozyczek, ktore musza mie¢ w przysztosci zro-
dto sptaty. Do tego dochodzi ryzyko zewngtrzne ze strony UE, gdyz zasoby fundu-
szOw z tego zrodla sa ograniczone. Ponadto trzeba uwzgledni¢ czynniki wewngtrzne
ryzyka, do ktorych nalezy zaliczy¢ aktywno$¢ organéw powiatowych i przygotowa-
nie urzednikoéw do opracowania prawidtowych wnioskow oraz umiejetnosci wyko-
rzystania przyznanych srodkéw [Denek, Kanduta 2010, s. 113].

W opracowaniu tym nie mozna nie nawiaza¢ do ryzyka finansowania specy-
ficznego zadania samorzadu powiatowego, jakim jest przeciwdziatanie bezrobociu
oraz aktywizacja lokalnego rynku pracy. Zadania z tego zakresu sg finansowane z
Funduszu Pracy, ktérego dysponentem jest minister wtasciwy do spraw pracy. Nie
wnikajac w ryzyko towarzyszace gromadzeniu przychodow tego Funduszu, co wy-
kracza poza tematyke tego artykutu, nalezy stwierdzi¢, ze limity §rodkéw na dany
rok na realizacj¢ programow na rzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia skutkow
bezrobocia i aktywizacji zawodowej w wojewodztwie sg ustalane przez wymienio-
nego juz ministra wedtug algorytmu ustalanego przez Rade Ministrow. O podziale
tych srodkéw migdzy poszczegolne powiaty decyduja zarzady wojewodztw we-
dhug kryteriow ustalanych przez sejmik wojewddztwa. Nalezy sadzi¢, ze wysokosé
srodkow, ktorymi moga dysponowac poszczegdlne organy powiatowe, zalezy od
uznania samorzadu wojewddztwa, co kojarzy si¢ z ryzykiem zewngtrznym z punktu
widzenia samorzadu powiatowego. Jedynie podziat tych srodkoéw na poszczegol-
ne cele nalezy do kompetencji starostow. Natomiast srodki Funduszu Pracy na wy-
plate zasitkow i innych obligatoryjnych §wiadczen sa przekazywane samorzadowi
wojewodztwa 1 powiatu do wysokosci faktycznych potrzeb [Ustawa z 20 kwietnia
2004..., art. 109].
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4. Podsumowanie

Z omowienia zadan samorzadu powiatowego — chociaz tylko fragmentarycznego —
wynika, ze sa one bardzo réznorodne. Podkresli¢ przy tym nalezy duzy w nich udziat
spraw wynikajacych z polityki spotecznej (edukacji, ochrony zdrowia, pomocy spo-
tecznej), ktorych realizacja — mimo ze naleza w wigkszosci do zadan wiasnych — jest
W znacznym stopniu obwarowana przepisami prawnymi [Denek 2001, s. 11]. Ogra-
nicza to samodzielno§¢ omawianego podmiotu jako JST.

Minimalny jest zakres zadan, ktore mozna jednoznacznie zakwalifikowac¢ do
infrastruktury technicznej, co stwarza samorzadowi powiatowemu niewielkie moz-
liwosci bezposredniego, a nawet posredniego oddziatywania na dziatalnos$¢ juz ist-
niejacych i potencjalnych inwestoréw poprzez rozwoj infrastruktury technicznej.
Natomiast wiele jest spraw wiazacych sig z zapobieganiem ujemnym skutkom wy-
stgpowania zjawisk, ktore trudno przewidzie¢. Sadzg, ze wiele zadan prewencyj-
nych, szczegolnie zwiazanych z ochrona przeciwpowodziowa i przeciwdziatajacych
zagrozeniom $rodowiska, powinno si¢ rozpatrywac¢ kompleksowo w wigkszej skali
niz powiat — w skali panstwa i wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Wy-
maga to oddzielnych badan.

Zadaniom samorzadu powiatowego towarzysza zrodta finansowania, powiazane
w duzym zakresie z ryzykiem w pozyskiwaniu dochodéw. Szczegdlna uwage nalezy
zwrocié na ryzyko zewngtrzne, co wynika z systemu dochodéw, ktérych ksztattowa-
nie si¢ zalezy bezposrednio lub posrednio (poprzez powiazanie z budzetem panstwa)
od koniunktury gospodarczej. Do tego dochodzi czynnik polityczny, ze wzgledu na
uznaniowos¢ przyznawania dochodow przez organy panstwowe, a nawet przez orga-
ny samorzadowe wojewodztwa (dotyczy to Srodkéw z Funduszu Pracy). To ostatnie
jest tez dyskusyjne w $wietle zatozen reformy samorzadu terytorialnego z 1999 r.,
gdyz stwarza pretekst do uzaleznienia dziatalnosci samorzadu powiatowego od or-
ganow samorzadowych wyzszego szczebla.

Nalezy zaznaczy¢, ze samorzad powiatowy ma bardzo ograniczone mozliwo-
$ci wptywania na wysoko$¢ dochodéw 1 wykorzystywanie ich jako instrumentow
oddziatywania na rozwqj terenu (to ostatnie jest mozliwe gtownie w zakresie ogra-
niczania bezrobocia). Marginesowe mozliwosci oddzialywania organow powiato-
wych na wysoko$¢ dochodow wiaza si¢ z kolei z zakresem ryzyka wewngtrznego.
Pozyskiwanie np. dotacji na zadania wtasne, a szczegolnie srodkéw z UE, wymaga
aktywnosci pracownikoéw i ich umiejetnosci w zakresie opracowywania wnioskow,
a nastgpnie wykorzystywania przyznanych funduszow.

Problematyka dziatalnosci samorzadu powiatowego i jej finansowania jest
w ostatnich latach marginesowo traktowana w badaniach naukowych 1 dyskusjach.
Tymczasem wymaga ona kompleksowych badan od strony zar6wno systemu,
jak i jego funkcjonowania z roznych punktow widzenia. Na tle przedstawionych —
wybranych kwestii — rodzi si¢ bowiem watpliwo$¢ co do spetniania przez omawiane
podmioty podstawowych cech samorzadu terytorialnego, jakimi sa m.in. samodziel-
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no$¢ dziatania w sferze realnej i gospodarce finansowej oraz mozliwo$¢ oddziatywa-
nia na zjawiska spoteczne i gospodarcze na danym terenie.
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RISK IN THE AREA OF INCOME COLLECTION
BY LOCAL GOVERNMENT AT THE PROVINCE LEVEL
WITH REGARD TO ITS TASKS (SELECTED ASPECTYS)

Summary: There are plenty of various tasks of local government at the province level (in
the area of social and technical infrastructure, preventive activities in the field of unexpected
incidents which are dangerous for a local community and an environment, tasks concerning
labour market, etc.). There is an enormous external risk exposure in the scope of income
collection. The importance of an internal risk also cannot be forgotten. An internal risk is
especially connected with special-purpose donations and UE funds. The construction of in-
comes’ system declines the possibilities of local government’s influencing its shape and an
area development. There is a need for complex studies in the scope of specific characteristic
related to a local government at a province level.





