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Maria JASTRZEBSKA®

Decentralizacja finanséw publicznych w Polsce
a system finansowy samorzadu terytorialnego

Sytuacja polityczna i prawna samorzadu terytorialnego w Polsce jest rezul-
tatem jego historycznego rozwoju oraz zakresu i jakosci funkcjonowania jego
organdw, jak réwniez rezultatem politycznych, spolecznych i gospodarczych
efektéw procesu transformacji gospodarki. Reaktywowanie samorzadu teryto-
rialnego zostalo podyktowane zmiang ustroju polityczno-gospodarczego panstwa
i zwigzanymi z tym procesami decentralizacji i demokratyzacji w kraju.

Reformy spoleczne a decentralizacja finanséw publicznych

Gloéwnym celem reformy samorzadu terytorialnego bylo zdecentralizowanie
wladzy panstwowej. W tym tez celu powstala administracja publiczna skladaja-
ca si¢ z administracji centralnej i administracji samorzadowej. Jednak proces
decentralizacji nie oznacza, jak to mialo miejsce i ma miejsce do tej pory, jedy-
nie przekazywania zadar i kompetencji ze szczebla centralnego na poszczegdl-
ne szczeble samorzadu terytorialnego (lokalnego i regionalnego), ale rdwniez
przekazywanie, wraz z kompetencjami i zadaniami, $rodkéw finansowych na
ich realizacje, a wiec kreacje materialnych i finansowych podstaw dla dzialal-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatéw i wojewodztw samo-
rzadowych). Dlatego tez dualizm administracji publicznej powoduje drugiego
rodzaju dualizm w zakresie finansdw publicenych, ktére dziela sie na finanse
szczebla centralnego (budzet panstwa, panstwowa gospodarka pozabudzetowa,
panstwowe fundusze celowe, w tym fundusze ubezpieczen spolecznych, kasy cho-
rych) oraz finanse jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, powiatéw, woje-
wodztw samorzadowych i ich zwiazkéw, stowarzyszen oraz porozumien, samo-
rzadowa gospodarka pozabudzetowa, samorzadowe fundusze celowe).

Z punktu widzenia tzw. ekonomii politycznej reform bardzo istotne jest to,
czy i w jakiej sekwencji wprowadzane sa reformy spoteczne. Jednak w Polsce
wladciwie nie byly dyskutowane alternatywne warianty rozlozenia reform spo-
lecznych w czasie. Reformy sektora publicznego przynosza okreslone korzy-
$ci, ale w dlugim okresie. Jedna z nich jest mozliwos¢ przyspieszenia tempa
wzrostu gospodarczego dzigki ograniczeniu zakresu redystrybucji dochodéw
poprzez budzet. Reformy te musza byé powiazane z decentralizacjg finanséw
publicznych, jednak decentralizacja niesie ze soba okreflone rodzaje zagrozen,
np. naduzywanie wladzy dla partykularnych intereséw (w tym korupcja), do-
minacja intereséw lokalnych nad interesem calego kraju, nieréwnosci bedace
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nastepstwem zroznicowania ekonomicznego (w tym wzrost nieréwnosci do-
chodéw), powstawanie konfliktéw wéréd spolecznosci lokalnych wskutek préb
forsowania sprzecznych intereséw [Kornberger-Sokolowska, 2001, s. 3-14].

Pomimo wskazanych niebezpieczefistw decentralizacji finansow publicz-
nych zdecentralizowane systemy finanséw publicznych oferuja potencjalnie wigk-
sze mozliwosci racjonalnego zarzadzania finansami publicznymi niz systemy
scentralizowane, przy czym racjonalnosé tego zarzadzania na szczeblu central-
nym i samorzadowym zalezy od do§wiadczen i umiejetnosci podmiotéw odpo-
wiedzialnych za gospodarowanie Srodkami publicznymi. Decentralizacja zwia-
zana jest z zasada subsydiarnosci (pomocniczosci) i potrzeba stworzenia
w panstwie takiego modelu organizacji administracji publicznej, w ktérym de-
cvzje dotyezace spraw publicznych podejmowane bylyby najblizej miejsca ich
realizacji (co wynika z zapiséw w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorial-
nego ratyfikowanej przez Polske w 1994 r. oraz z Konstytucji Rzeczypospolitej
z 1997 r. - art. 15). Prawdziwo$¢ powyiszego twierdzenia zaleina jest od za-
kresu decentralizacji 1 zastosowania wlasciwych jej form (decentralizacja: wladzy,
kompetencji, zadan, srodkéw publicznych), przy czym zakres i skala decentra-
lizacji zalezy od: organizacji terytorialnej kraju, odpowiednich przeksztalcen
wlasnosciowych, wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w odpo-
wiednie kompetencje oraz w srodki ich realizacji (budzet samorzadowy, mie-
nie samorzadowe, wlasne #rodla dochoddw).

Decentralizacja oddzialuje na stabilno$¢ makroekonomiczng. Wplyw ten
zalezy od zakresu decentralizacji i od etapdw przeprowadzania procesu de-
centralizacji, przy czym decentralizacja nie powinna byé realizowana, jesli
nie zostaly uporzadkowane finanse publiczne na szczeblu centralnym. Ponad-
to podstawowe znaczenie ma fakt, czy decentralizacja wydatkowania srod-
kéw publicznych nast¢puje przed czy po decentralizacji uprawnien do ich
gromadzenia. Decentralizacja wydatkéw w drodze transferéw ze szczebla
centralnego do sektora samorzadowego zwicksza laczne rozmiary sektora
rzadowego. Warto przy tym doda¢, ze jeéli transfery nie sa wspélmierne do
potrzeb podmiotéw je otrzymujgcych, to powstaje deficyt na szczeblu lokal-
nym czy regionalnym, a ten z kolei prowadzi do wzrostu wydatkow na po-
ziomie krajowym i tym samym do zwiekszenia deficytu sektora finanséw pu-
blicznych oraz niestabilnosci makroekonomicznej. Ponadto warunki na jakich
dokonywane sj transfery majg wplyw na zachowania wladz samorzadowych.
Warto przy tym podkreslié, ze rownoczesna decentralizacja uprawnien w za-
kresie wydatkéw i dochodéw (podatkdw) pozwala bezposrednio powiazaé kosz-
ty i korzysci dostarczania débr i uslug publicznych i tym samym prowadzi
do zmniejszenia wielkoéci sektora finansow publicznych. Natomiast decentra-
lizacja wydatkéw powiazana z udzialem w dochodach budietu centralnego
eliminuje zwiazek migdzy odpowiedzialnoscia i publiczng ocena i nie pozwa-
la na osiagnigcie tego pozytywnego rezultatu [Wojtyna, 2000, s. 13-30].

Przeniesienie zadan ze szczebla centralnego do powiatéow i wojewddztw
samorzadowych moze przyczynic sig¢ do racjonalizacji wydatkéw publicznych,
czyli podniesienia poziomu efektywnoéci i skutecznosci rozdysponowania $rod-
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kow publicznych. Dotyezy to w szczegblnoéci zadan finansowanych z docho-
déw wlasnych i z subwencji. Natomiast finansowanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego (JST) dotacjami celowymi nie sprzyja racjonalizacji wydatkow,
poniewaz nie daje wladzom samorzadowym bodicéw do oszczednego gospo-
darowania $rodkami i nie umozliwia im przesunigcia $rodkéw na wykonywa-
nie innych, bardzie] efektywnych zadan [Krajewski, 2001, s. 77]. Ponadto do-
tacje celowe mogg prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej wladze samorzadowe
podejmuja decyzje sprzeczne z ich dlugookresowym interesem ekonomicz-
nym, co ogranicza naturalne reakcje dostosowawcze i uruchamia mechanizm
niekorzystnych sprzezen zwrotnych utrwalajacy niski poziom dochodéw w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego stabo rozwinietych.

Proces przenoszenia czesci zadan publicznych wraz ze srodkami publiczny-
mi na ich realizacje poza budzet pafistwa jest zwiazany z negatywnymi skut-
kami w zakresie przejrzystosci sektora finanséw publicznych. Do poréwnania
i oceny stopnia przejrzystosci tego sektora w poszczegolnych krajach stosuje
sig migdzynarodowe standardy, opierajace si¢ najczeéciej na dokumentach Mig-
dzynarodowego Funduszu Walutowego. W oparciu o nie powstaly miedzy in-
nymi standardy przejrzystosci polityki fiskalnej okreslone przez OECD. Przej-
rzysto$¢ finanséw publicznych rozumiana jest tu jako dostepnos$é informacji na
temat prowadzone] polityki fiskalnej, celéw tej polityki 1 metod ich realizacji!.
Dlatego tez wplyw decentralizacji na przejrzystos¢ polityki fiskalnej rozpatry-
wany winien by¢ w zakresie przenoszenia poza budzet centralny czeéci zadai,
ktére dotad byly jego integralng cze$cia, do funduszy celowych i agencji rza-
dowych oraz do jednostek samorzadu terytorialnego. Decentralizacja rozumia-
na jako zwigkszenie zadan i Zradel finansowania samorzadu terytorialnego, kosz-
tem ograniczania zadaf budzetu panstwa, powoduje rozproszenie finanséw
publicznych i trudnoéci ich centralnej kontroli, ale jednocze$nie przybliza de-
cyzje finansowe do spolecznosci samorzadowych, to zas oznacza mozliwosé oby-
watelskiej kontroli nad gospodarowaniem $rodkami publicznymi na szczeblu
lokalnym i regionalnym. Stad tez przenoszenie zadan na szczebel samorzado-
wy moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszania przejrzystosci sektora finanséw pu-
blicznych. Jednak aby wystapil ten pozytywny skutek decentralizacji musi ist-
nie¢ wydajny system sprawozdawczoéci, ktéry pozwoli na ocene stanu finanséw
publicznych réwniez w skali calego sektora [Mackiewicz, 2001, s. 68-69].

Decentralizacja finanséw publicznych, poprzez zwigkszenie zakresu zadan
i Zrodel finansowania samorzadu terytorialnego, stwarza podstawy prowadzenia
przez jednostki samorzadu terytorialnego polityki finansowej jako $wiadomej i ce-
lowej dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie okreslenia ce-
low, metod i instrumentow realizacji celéw gromadzenia oraz wydatkowania
przez nie Srodkéw publicznych. Polityka ta jest czescig polityki fiskalnej, kt6ra
mozna podzielic na budzetowa i pozabudzetowa oraz na polityke fiskalng na
szczeblu centralnym i samorzadowym. Ponadto polityke fiskalng mozna rozu-
miec¢ jako zarzadzanie srodkami publicznymi przez podmioty sektora finanséw

| OECD Best Practicies for Budget Transparency, Public Management Committee, www.oecd.org
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publicznych, a w szczegdlnosci sterowanie procesami zwigzanymi z gromadze-
niem érodkéw publicznych oraz ich rozdysponowaniem, tj. ksztaltowanie, pla-
nowanie, ustalanie i realizowanie dochodéw i przychodéw oraz wydatkéw i roz-
chodéw sektora finanséw publicznych. Dlatego tez prowadzenie polityki fiskalnej
polega na podejmowaniu decyzji dotyczacych gléwnie opodatkowania i wydat-
kéw podmiotow sektora finanséw publicznych oraz ksztaltowania i pokrywania
ich potrzeb pozyczkowych, przy czym warunkiem skutecznosci tej polityki jest
jej elastycznosé (mozliwosé podejmowania decyzji skutkujacych szybkim adop-
towaniem podatkéw i/lub wydatkéw do zmian sytuacji makroekonomicznej i mi-
kroekonomicznej) oraz jej przejrzystosé [Szpunar, 2002, 5. 30].

Czynniki ograniczajace decentralizacje¢ finanséw publicznych

Reforma samorzadu terytorialnego w Polsce miala przyczyni¢ si¢ do zwigk-
szenia zakresu odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ale row-
niez do zwigkszenia zakresu ich samodzielnoéci, w tym samodzielnosci finanso-
wej. Cele te jednak sg niemozliwe do osiagnigcia bez rzeczywistej decentralizacji
finanséw publicznych i adekwatnego do zakresu wykonywanych zadan podzia-
tu $rodkéw publicznych miedzy szczebel centralny i samorzadowy, gdyz zamiast
kontynuacji proceséw decentralizacji finanséw publicznych maja miejsce proce-
sy dekoncentracji finanséw publicznych [Pietrzyk, 2001, s. 82-83]. Dekoncentra-
cja ta polega przede wszystkim na rozproszeniu publicznych $rodkéw finanso-
wych w panstwowych funduszach celowych i w agencjach rzadowych, ktére to
instytucje luino albo weale nie sg powigzane z systemem budzetowym, przez co
tez utrudniona jest kontrola nad racjonalnym ich wydatkowaniem. A przeciez
celem decentralizacji finanséw publicznych mialo byé skupienie finansow pu-
blicznych w budzecie panstwa i w budzetach jednostek samorzadu terytorialne-
go. Tak wiec dotychezas reforma samorzadu terytorialnego jest korzystna przede
wszystkim dla wladz centralnych, gdyz jednostki samorzadu terytorialnego prze-
jely wiele zadan wykonywanych przez administracje centralna. Konieczne jest
wiec rzeczywiste dokoficzenie decentralizacji finanséw publicznych poprzez: de-
centralizacje lunduszy celowych, ktére w znacznej czesci sa ustawowo 1 statu-
towo zwigzane z realizacja zadan lokalnych i regionalnych oraz zapewnienie
wplywu samorzadu terytorialnego na zagospodarowanie zasobéw mienia publicz-
nego pozostajacego w dyspozycji roznych agencji rzadowych.

Do czynnikéw ograniczajacych decentralizacj¢ finanséw publicznych moz-
na zaliczy¢ [Gilowska, 2001b, s. 3-5]:

1. pokrywanie sie zadan jednostek samorzadu terytorialnego z zadaniami
funduszy celowych i agencji rzadowych,

2. centralistyczny charakter systemu podatkowego oraz systemu skladek na
ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne,

3. scentralizowane dzialania na rzecz ujarzmiania proceséw narastania za-
dluzenia publicznego; dlug JST zaliczany jest do panstwowego dlugu pu-
blicznego, ale przeciwdzialanie zadluzaniu sie JST prowadzi do zmniejsze-
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nia poziomu nakladéw inwestycyjnych w sektorze finanséw publicznych,

w tym w sektorze samorzadowym, ponadto ekonomiczny potencjal kredy-

towy JST jest na ogdl znacznie wyzszy niz prawne limity i ograniczenia

dotyczace zaciagania dlugu przez JST,

4. dominacje reform sektorowych nad decentralizacja ustrojowo-terytorialna;
samorzad terytorialny nie jest wykorzystywany do koordynacji i stymulo-
wania reform sektorowych, co stanowi jedna z przyczyn niezbyt udanych
reform (np. gérnictwa, hutnictwa),

5. obawy centrum przed utrata kontroli nad srodkami publicznymi, np. zasa-
dy wspierania rozwoju regionalnego; samorzadowi wojewodztwa przyzna-
no jedynie kompetencje w zakresie okreslania celéw i zadan polityki roz-
woju regionalnego, ale nieodpowiednie instrumenty finansowe na realizacje
tej polityki, gdyz dotacje celowe z budzetu panstwa stanowia podstawowy
i jedyny, jak na razie, instrument finansowego wspierania realizacji pro-
gramow rozwoju regionalnego przy czym dotacje te zostaly powiazane
z instytucja kontraktéw regionalnych zawieranych pomigdzy strona rzado-
wa (Rada Ministréow) oraz strona samorzadowa (samorzadem wojewddz-
twa) [Gilowska, 2001a, s. 9-10].

Pordwnujac udzial podmiotéw sektora finanséw publicznych w zakresie gro-
madzenia dochodéw publicznych w latach 1998-2000 nalezy podkresli¢, ze
budzet panstwa gromadzil okoto 50% dochodéw sektora finanséw publicz-
nych, a udzial jednostek samorzadu terytorialnego w gromadzeniu tych do-
chodéw nie tylko nie wzrdsl, ale nawet nieznacznie sie obnizyl (tablica 1). Po-
nadto fundusze celowe, ktére tworzone sa przede wszystkim na szczeblu
centralnym, mialy ponad dwukrotnie wyzszy udzial w gromadzeniu dochodéw
publicznych w pordwnaniu ze wszystkimi gminami, powiatami i wojewddz-
twami samorzadowymi. Warto przy tym zauwazyé, ze kasy chorych otrzyma-
ty wlasne Zrédlo finansowania (skladki na ubezpieczenia zdrowotne), podczas
gdy powiaty i wojewoddztwa samorzadowe, jako nowo wprowadzone jednost-
ki samorzadu tervtorialnego, sa w znaczacym stopniu finansowane transfera-
mi z budzetu panstwa.

Tablica 1

Udzial podmiotdw sektora finansdw publicznyeh w strukturze dochoddw
i wydatkéw sektora finanséw publicznych w latach 1995-2000 (w %)

Udzial w strukturze Udzial w strukturze
Wyszczegdlnienie dochoddw sektora wydathiw sektora
finansdw publicenych finansdw publicznych

1998 1999 2000 1998 1999 2000
Budiet panstwa 35,6 486 | 497 39,1 27,2 26,4
Budiety jednostek samorzadu terytorialnego 122 114 11,2 15,6 21,1 23.2
Fundusze celowe ! 259 264 25.1 385 372 vz
Kasy chorvch — 6,8 8.1 — 8.0 7.9
Panstwowa pospodarka pozabudzetowa 2.7 1.9 23 22 1.6 1.6
Samorzadows rospodarka pozabudietows 3.6 EE] 3.6 4,6 49 7

Zradlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansdw.
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Dokonujac analizy poréwnawczej udzialu budzetu panstwa w wydatko-
waniu $rodkéw publicznych moina zaobserwowaé, ze udzial ten zmniejszyl
si¢ z okolo 40% do okolo 27% i zwigkszyt si¢ udzial budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego z ponad 15% do ponad 23%. W latach 1999-2001
dochody transferowe przecigtnie w strukturze jednostek samorzadu teryto-
rialnego stanowily od 56% w 1999 roku do 58% w 2000 roku i 59% w 2001
roku. Stad tez mozna stwierdzi¢, ze ich udzial wzrastal kosztem zmniejsza-
nia sie udzialu dochodéw wlasnych (do ktérych zalicza sie réwniez wplywy
z udzialéw w podatkach centralnych), tj. z 44% w 1999 roku do 42% w 2000
roku i 41% w 2001 roku?. I tak w przypadku powiatéw ziemskich udzial do-
chodéw transferowych w latach 1999-2000 stanowil ponad 90% ich docho-
déw ogdlem, a w przypadku wojewddztw samorzadowych ponad 80% ich
dochodéw ogélem. Podobnie biorac pod uwage gminy mozna zaobserwowac
rosnacy poziom ich uzaleznienia finansowego od budzetu panstwa, gdyz
w pierwszej polowie lat 90. zasilane byly one transferami z budzetu panstwa
na poziomie ponad 25% ich dochodéw ogélem, a w latach 1999-2000 udziat
transferéw siegnal juz ponad 40% ich lacznych dochodéw i w przypadku
miast na prawach powiatu - ponad 50% (tablica 2). Natomiast korzystna
jest dla gmin i miast na prawach powiatu struktura srodkéw transferowych,
to znaczy gléwna role odgrywaja subwencje ogélne (stanowia ponad 30%
ich dochodéw ogétem). Jednak w przypadku powiatéw ziemskich i woje-
wodztw samorzadowych transfery z budzetu panstwa majg przede wszyst-
kim forme dotacji celowych (stanowia one blisko 50% ich dochodéw ogd-
tem). W zwiazku z powyzszym warto zauwazy(, Ze istnieje istotna réznica
miedzy subwencjami ogdlnymi i dotacjami celowymi, biorac pod uwage za-
kres autonomii jednostek samorzadu terytorialnego, co zwigzane jest przede
wszystkim ze swobods wydatkowania otrzymanych $rodkéw finansowych.
Subwencja ogdlna jest przeznaczona na ogdlnie okreslone zadania. Wyjatek

Tablica 2
Struktura irddel dochodéw jednostek samorzadu tervtorialnego w latach 1999-2000 (w %)

Polska Miasta na prawach | Powiaty Wojewddztwa
Wyszczegoinienie (JST grednio) Gminy powiatu ziemskie samorzgdowe
DOCHODY WEASNE
W 1999 roku 440 54,0 450 6,0 18,0
W 2000 roku 420 52,0 48,0 8.0 16,0
SUBWENCIE
W 1999 roku 34,0 340 300 45.0 350
W 2000 roku 35,0 34,0 310 48,0 38.0
DOTACIE
W 1999 roku 220 12,0 210 45,0 470
W 2000 roku 23.0 14,0 21,0 440 46,0

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachun-
kowych.

! Dane za 2001 rok podano za [Myczkowska 2002, s. B&).
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stanowi tu czes¢ oSwiatowa i czesé drogowa subwencji ogélnej, jakkolwick
moze byé ona réwniez przeznaczona na zadania inne, niz sama nazwa sub-
wencji wskazuje, a wigc na zadania poza oSwiatg czy utrzymaniem drég.
Natomiast dotacje celowe musza by¢ przeznaczone na cele, na ktére zosta-
ly przyznane, a srodki niewykorzystane w trakcie roku budzetowego, w prze-
ciwienistwie do subwencji ogélnej, musza byé zwrdcone podmiotowi, ktéry
dotacje przyznal i przekazal podmiotowi dotowanemu. Tak wigc subwencja
ogdlna jest bardziej odpowiednim instrumentem redystrybucji publicznych
srodkow finansowych, jak rowniez narzedziem wyrdéwnywania réznic w po-
tencjale ekonomicznym i potencjale dochodowym jednostek samorzadu tery-
torialnego. Ponadto to wlasnie subwencje ogdlne, obok dochodéw wlasnych,
maja za zadanie wyzwoli¢ lokalna i regionalna inicjatywe wladz samorza-
dowych.

Dominacja dochoddw transferowych i zmniejszanie sie udzialu dochodow
wlasnych w strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, powo-
duje réwniez ograniczenie Srodkdw finansowych kierowanych na inwestycje
samorzadowe, a takie ogranicza mozliwosci ich korzystania ze zwrotnych
Zrodel finansowania i z bezzwrotnych $rodkdw z funduszy przedakcesyjnych
Unii Europejskiej. Ponadto biedne jednostki samorzadu terytorialnego nie be-
da w stanie racjonalnie realizowac¢ swoich zadan a mieszkarncy gmin, powia-
to6w i wojewddztw samorzadowych moga by¢ rozczarowani efektami reformy
samorzadu terytorialnego oraz procesami decentralizacji i demokratyzacji
w kraju.

W ujeciu ustrojowym wladza w zakresie finanséw publicznych jest nieod-
laczna czescia wladzy publicznej. W Polsce jednak decentralizowane sa nie fi-
nanse publiczne, lecz wladza z nimi zwiazana (i to gléwnie w zakresie gro-
madzenia dochodéw publicznych), przy czym wladza ta powinna dotyczyé
wladzy w zakresie:

1. pobierania publicznych $rodkéw finansowych,

2. koncentrowania publicznych srodkéw finansowych w odpowiedniej for-
mie,

3. rozdysponowywania publicznych $rodkdw finansowych,

4. zaciagania zobowigzan angazujacych publiczne srodki finansowe,

5. wladzy co do sprawowania kontroli nad publicznymi $rodkami finansowy-

mi [Gilowska, 2000, s. 30].

Slabosci systemu finansowego samorzadu terytorialnego
i problemy finansowe jednostek samorzadu terytorialnego

Zakres kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakre-
sie prowadzenia samorzadowej gospodarki finansowej, tj. gromadzenia i wy-
datkowania $rodkéw publicznych oraz zasady ich postepowania okresla sys-
tem finansowy samorzadu terytorialnego. System ten w okresie transformacji
gospodarki polskiej podlega cigglym zmianom. Warto wiec wskazaé, jakimi
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cechami powinien charakteryzowa¢ sie docelowy system finansowy samorza-

du terytorialnego w Polsce. System ten powinien byé:

1. adekwatny do zakresu przekazanych zadan JST oraz jednolity i przej-
rzysty,

2. wystarczajaco zroznicowany i elastyczny, aby moégl w miarg mozliwosci
odpowiadaé rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztéw zwia-
zanych z wykonywaniem uprawnien, poniewaz zbyt silne uzaleznienie do-
chodéw JST od zbyt malej liczby zrédet zasilania moze w przypadku zmniej-
szenia wydajnosci ktérego$ z nich byé zbyt ryzykowne,

3. oparty na dochodach wlasnych i subwencjach ogélnych, -a dotacje celowe
winny by¢ kierowane wylacznie na zadania zlecone lub na inwestycje, przy
czym charakter dochodéw wlasnych powinien byé powiazany z zakresem
zadan danego rodzaju JST, a dochody wlasne powinny staé sie takie na-
rzedziem lokalnej polityki gospodarczej, gdyz wystepowanie kilku Zrédet po-
datkowych ulatwia wladzom samorzadowym aktywne wplywanie na warun-
ki funkcjonowania tych zrddel w konkretnym $rodowisku, co moze przyczynié
sie do zdynamizowania gospodarczego JST, a przy tym daje im mozliwoéé
uprawiania polityki podatkowej i gospodarczej w interesie wlasnym i pod-
miotow dzialajacych na obszarze JST,

4. ustabilizowany, np. system dochodéw JST powinien byé oparty na takich
zrodtach podatkéw, ktére nie beda podlegaé ustawicznym zmianom i1 tak
skonstruowany, aby umozliwial JST poprawe Sciagalnosci podatkdw, oplat
itd. przy czvm JST winny mie¢ w tym zakresie realne wladztwo podatko-
we w granicach okreslonych ustawami,

5. sprzyjajacym korzystaniu z innych Zrodel zasilania finansowego niz srod-
ki publiczne, w tym zwlaszcza z partnerskiej wspélpracy z sektorem nie-
publicznym.

Do najwazniejszych slabosci systemu finansowego gmin, powiatéw i woje-
waodztw samorzadowych (w tym przede wszystkim systemu dochodéw) moi-
na zaliczyé:

1. sporzadzanie przez jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z przepi-
sami prawa budzetowego, budzetéw opartych na klasyfikacji budzetowej
oraz brak podzialu budzetu na budzet biezacy 1 budzet kapitalowy nie wy-
muszajg efektywnego i skutecznego poboru dochodéw budzetowych, a tym
samym racjonalnego ich rozdysponowania,

2. wprowadzanie bez vacatio legis zmian w systemie finansowym samorzadu
terytorialnego,

3. zbyt niski poziom udzialéw we wplywach z podatkéw centralnych, a tak-
ze subwencji ogdlnych 1 dotacji celowych z budzetu panstwa w stosunku
do zapotrzebowania na srodki finansowe na realizacje zadan,

4. brak korelacji zmian w systemie podatkéw i oplat lokalnych ze zwigkszo-
nym zakresem zadan JST przy niskiej wydajnosci Zrédel dochodéw wia-
snych,

5. brak powiazania zmian regulacji prawnych w systemie podatkowym, przy
obnizonej wydajnosci podatkéw dochodowych i rosnacym znaczeniu dla
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10.

budzetu panstwa podatkéw posrednich, z odpowiednimi zmianami w sys-
temie dochodéw JST3,

zmniejszenie dochodéw wlasnych z podatkéw i oplat lokalnych w konse-
kwencji wprowadzenia przez paistwo zwolnien i ulg ustawowych, np. w po-
datku: od nieruchomosci, rolnym i leSnym,

stosowanie opodatkowania dochodu wypracowanego przez jednostki or-
ganizacyjne samorzadu terytorialnego (pomniejszenie wplywow z realiza-
cji uslug uzytecznosci publicznej moze oddzialywaé na konieczno$é¢ zwiek-
szenia dotacji z budzetu JST na realizacje tych zadan),

brak powiazania systemu podatkéw lokalnych z oplatami lokalnymi za do-
bra i ustugi komunalne,

brak udzialu we wplywach najbardziej wydajnego podatku, stanowigcego
dochéd budzetu panstwa, tj. podatku od towaréw i uslug (VAT) i tylko
czesciowy udzial, w zwiazku z ustawowo okreélonymi zasadami oblicza-
nia poziomu subwencji drogowej, we wplywach z podatku akcyzowego,
brak zobiektywizowanych kryteriéw przyznawania dotacji celowych dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego przez wladze centralne poglebia zakres
uznaniowos$ci w zakresie dofinansowania JST oraz utrudnia im planowa-
nie finansowe.

Wymienione slabosci systemu finansowego samorzadu terytorialnego w Pol-

sce powoduja nastepujace problemy finansowe JST:

1.

niedoszacowanie $rodkéw na: uzupelnienie skutkéw podwyzek dla nauczy-
cieli i reorganizacje oswiaty podstawowej; realizacje Swiadczen z zakresu
ubezpieczen zdrowotnych dla oséb pozostajacych bez prawa do zasitky;
funkcjonowanie lecznictwa zamknietego; wyplaty dodatkéw mieszkanio-
wych; utrzymanie drég; finansowanie ustawowych uprawnien do bezplat-
nych i ulgowych przejazdéw pasazerskich; utrzymywanie regionalnej linii
kolejowej; utrzymanie drég publicznych,

brak Srodkéw na: aktywne formy walki z bezrobociem (na tworzenie
nowych miejsc pracy, szkolenia); finansowanie kontraktéw wojewddzkich i rozwd;
regionalny; pelnienie funkcji wlascicielskiej i organizatorskiej w zakresie pod-
stawowe] opieki zdrowotnej (w tym na pokrycie kosztéw restrukturyzacii),
zmniejszenie kwoty subwencji drogowe] dla powiatéw 1 wojewadztw oraz
subwencji rekompensujacej dla gmin,

wysoki poziom rezerw w budzecie panstwa i uznaniowe ich rozdyspono-
wywanie, w tym czesto w terminie uniemozliwiajacym sensowne wydat-
kowanie $rodkdw,

zmniejszenie inweslycji gminnych z uwagi na brak $rodkéw na fi-
nansowanie wydatkéw biezacych, a do tego na finansowanie tych wy-

Dla przykladu wprowadzenie: w 1993 roku podatku od towardw i uslug wplynelo na zmniej-
seenie dochoddw budzetowych gmin z oplaty skarbowej; w 1994 roku zryczallowanego po-
datku dochodowego od osob fizycznych spowodowalo obnizenie wplywow budzetowych
gmin z podatku od drialalnodci gospodarezej oséb fzycenych uiszczanego w formie karty
podatkowej, w 2001 roku podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz zmiana konstrukeji
oplaty skarbowej rdwniez wplynely na zmniejszenie dochoddw budietowych gmin.
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datkéw jednostki samorzadu terytorialnego zmuszone sg zaciagaé po-
zyczki,

6. dalszy wzrost administracji panstwowej i funduszy celowych,

7. jednostki samorzadu terytorialnego nie otrzymujg rekompensaty z tytulu
utraconych wplywéw w udziatach w podatkach dochodowych, a przede
wszystkim w PIT (stosowane ulgi ustawowe oraz skladki na ubezpiecze-
nia zdrowotne i sposéb ich obliczania),

8. maleje zakres wladztwa podatkowego gmin i nie istnieje w powiatach
i w wojewddztwach, przy czym centralistyczny system podatkowy i sys-
tem oplat/skladek obowiazkowych na rzecz funduszy celowych nie wspie-
ra budzetu panstwa i jest szkodliwy dla jednostek samorzadu terytorialne-
go, a korzystny dla podmiotéw sektora finanséw publicznych istniejacych
poza systemem budzetowym,

9. w strukturze zobowiazan JST najszybciej roénie zadtuzenie z tytulu pozo-
stalych zobowiazan (niesplacone rachunki) a nie z tytulu kredytéw, pozy-
czek czy emisji dluznych papieréw wartosciowych, o czym $wiadczy tez
fakt, ze wiele JST nie ma $rodkéw na inwestycje, bo przeciez brakuje im
srodkéw na wydatki biezace,

10. w szczegblnie trudnej sytuacji sa gminy wiejskie i male miasta, gdyz wla-
sne zrodla dochodéw zmniejszaja sig¢ i spada dystrybucja $rodkéw z bu-
dzetu panstwa.

Postulowane zmiany w systemie finansowym
samorzadu terytorialnego

Na podstawie przedstawionych slaboéci systemu finansowego samorzadu te-
rytorialnego mozna stwierdzi¢, ze w dalszym ciggu nie jest on przystosowany
do zakresu zadan i kompetencji gmin, powiatéw i wojewodztw samorzadowych.
Z kolei postulowane zwigkszenie zakresu zadan | kompetencji jednostek samorza-
du terytorialnego, zgodnie z zasada subsydiarnosci, wymaga gruntownych zmian
w systemie ich dochodéw. Natomiast dostosowanie systemu dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego do powigkszonego zakresu ich zadan i kompeten-
cji wymaga zmudnych analiz precyzujacych ewentualne rozwiazania modelowe.

Postulaty dotyczace systemu finansowego samorzadu terytorialnego (przede
wszystkim systemu dochodow):

1. sprawozdawczos¢ finansowa JST musi byé tak skonstruowana, aby zapew-
ni¢ mozliwosé latwego analizowania samorzadowej czeéci finanséw publicz-
nych (po stronie dochodéw i wydatkéw?); klasyfikacja budzetowa musi umoz-

# Dla preykladu szacowane, analizowane i ujawniane powinny by informacje o: polityce po-
datkowej gminy, np. o: skali zwolniefi w podatkach lokalnych, kwotach: zwolnien, ulg, umo-
rzefi podjetveh w wyniku decyzji preewodniczacego zarzadu; efekiywnodei poboru podatkéw;
kosztach egrekucji nalefnosei podatkowych, a takie o rozmiarach i strukmrze zadluzenia
i jego wplywie na przysele budzety jednostek samorzadu terytorialnego oraz o kosztach ogdl-
nych i jednostkowych wykonywania ustug publicenych.
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liwia¢ radnym i mieszkaficom JST ocene finansowania kazdego z zadan,
przy czym obowigzek publikowania zalozen budzetéw JST powinien byé
tak skonstruowany, aby zapewnial latwy i rzeczywisty dostep obywateli do
informacji o sposobie dysponowania ich pieniedzmi przez wladze lokalne
i regionalne,

2. udzialy we wplywach z podatkéw centralnych powinny by¢ podwyiszone
i stabilne, ponadto dotychczasowe udzialy we wplywach powinny sta¢ sie
czgsciami odpowiednio: gminnymi, powiatowymi i wojewodzkimi, a wymie-
nione jednostki samorzadu terytorialnego winny mieé¢ mozliwoéé samodziel-
nego ustanawiania ulg i zwolnien w swoich czesciach, za$ ulgi 1 zwolnienia
ustawowe powinny dotyczyé tylko czeécei centralnej albo jesli ustawodawca
obejmie nimi poszczegélne czesci winny by¢ one objete subwencja rekom-
pensujacy; nalezy wypracowaé forme udzialu jednostek samorzadu teryto-
rialnego w podatku od towaréw i ustug (VAT),

3. subwencje ogélne, kidre maja podobny charakter jak dochody wiasne, po-
winny pelni¢ funkcje wyréwnawczg i rekompensujaca; w tej formie moz-
na przekazywac $rodki finansowe na zadania, kiérych koszty sa zestanda-
ryzowane przy czym subwencja powinna w pelni pokrywaé te koszty;
subwencje ogdlne winny by¢ przydzielane tylko na podstawie w pelni zo-
biektywizowanych kryteriow (wzoréw) okreslonych w ustawach; nalezy
zrezygnowac z uwzgledniania przy obliczaniu subwencji ogdlnej skutkéw
uchwal rad gmin, ustalajacych nizsze stawki podatkéw lokalnych, gdyz prze-
pis ten oznacza w praktyce ograniczenie mozliwoéci prowadzenia przez
gming wlasnej polityki podatkowej; cz¢s¢ rekompensujaca subwencji ogél-
nej powinna uwzglednia¢ ubytki w dochodach z karty podatkowej i usta-
wowe ulgi w podatku od nieruchomosci; czeéé drogowa subwencji ogélnej
dla powiatéw i wojewodztw powinna ulec zwigkszeniu i przeksztalcona win-
na by¢ w srodki finansowe, podobnie jak zdecentralizowano do gmin i po-
wiatéw fundusz ochrony $rodowiska i gospodarki wodne;j,

4. dotacje celowe na zadania zlecone musza zapewniaé pokrycie pelnych kosz-
tow ich realizacji; przyznawanie dotacji musi byé uzaleznione od zobiek-
tywizowanych kryteriéw oglaszanych w odpowiednim terminie w aktach
wykonawczych do ustaw traktujacych o finansach samorzadu terytorial-
nego; srodki przekazane w formie dotacji celowych powinny byé adekwat-
ne do zakresu przekazywanych zadan zgodnie z gwarancja konstytucyjna,

5. nalezy jasno okresli¢ zasady dostgpu samorzadu terytorialnego do naro-
dowych i europejskich $rodkéw bezzwrotnych przeznaczonych na wspie-
ranie rozwaoju regionalnego i lokalnego oraz nalezy zobiektywizowaé za-
sady podzialu rezerw celowych, przeznaczonych w budzecie panstwa na
finansowanie lub dofinansowanie zadan lokalnych i regionalnych,

6. nalezy ulatwi¢ samorzadowi terytorialnemu dostep do krajowego i zagra-
nicznego rynku kapitalowego dzieki réwnouprawnieniu obligacji emito-
wanych przez podmioty sektora finanséw publicznych poprzez: znoweli-
zowanie regulacji prawnych dotyczacych procedur ostroznoéciowych, ktére
powinny w ten sam sposéb dotyczy¢ oddzielnie szczebla centralnego i jed-
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nostek samorzadu terytorialnego poprzez zmiane zapisu, ze JST moga za-
ciaga¢ zobowiazania tylko w celu sfinansowania deficytu (co obecnie nie
dotyczy budzetu panstwa),

7. nalezy zwickszy¢ horyzont czasowy wieloletniego planowania zadan inwe-
stycyinveh i zachecié JST do szerszego korzystania z tego narzedzia,

8. konieczna jest standaryzacja kosziéw uslug $wiadczonych przez JST, tak
aby bylo moizliwe okreslenie, jakie sg jednostkowe koszty wykonywania
zadan publicznych,

9. konieczne jest przeksztalcenie zadan zleconych w zadania wlasne i w ce-
lu ich realizacji wyposazenie JST w dodatkowe zrédla dochodéw wla-
snych (np. wprowadzenie podatku katastralnego, czy tez zapewnienie udzia-
téw JST we wplywach z podatku od towaréw i uslug), co réwnoznaczne
jest z docelowa likwidacja dotacji i subwenciji dla JST z budzetu panstwa,

10. konieczna jest zmiana systemu finansowania: instytucji kultury, wyzszych
szk6l zawodowych, podmiotéw wykonujacych zadania w zakresie ochrony
zdrowia oraz wspierania malych i §rednich przedsigbiorstw.

W celu podniesienia efektywnosci i skutecznoéei prac nad przygotowaniem
i wdrozeniem w zycie zreformowanego systemu finansowego samorzadu tery-
torialnego, konieczne jest okreslenie zasad, trybu i procedur reprezentowania
jednostek samorzadu terytorialnego. Postulat ten wydaje si¢ byé szczegélnie
istotnym biorac pod uwage trwajace juz od kilku lat prace nad nowelizacja
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w kierunku stworze-
nia stabilnego systemu dochodéw samorzadu terytorialnego. Wprowadzenie
w zycie powyzszych postulatéw winno stworzyé jednostkom samorzadu tery-
torialnego podstawy racjonalnego dzialania w krotkim i diugim okresie. Po-
nadto wplywaloby na pelniejsze realizowanie potrzeb spolecznosci lokalnych
i regionalnych z zakresu uzytecznoéci publicznej i umozliwialoby faktyczna
decentralizacje finanséw publicznych, a nie tylko decentralizacj¢ zadan i kom-
petencji do ich realizacji. Proponowane zmiany majg na celu stworzenie sta-
bilnego, przejrzystego, jednolitego i adekwatnego do zakresu zadan przekaza-
nych JST, a takze wystarczajaco zréznicowanego i elastycznego, przy czym
zmiany te musza byé powigzane z rzeczywisty decentralizacja finanséw pu-
blicznych. Decentralizacja ta powinna dotyczy¢ sfery gromadzenia i koncen-
tracji oraz wydatkowania publicznych $rodkéw finansowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, jak rowniez zaciggania przez nie zobowigzan anga-
#ujacych te $rodki, a takze kontroli gospodarowania tymi $rodkami.
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