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O POTRZEBIE UPORZADKOWANIA KIERUNKOW ZMIAN
W SYSTEMIE FINANSOW SAMORZADOWYCH

1. WSTEP

System finansow jednostek samorzadu terytorialnego (JST) ocenia¢ mozna
zarowno w kontekscie pewnego wylaczenia z systemu finansow publicznych, jak
i w kontekscie relacji fiskalnych panstwo — samorzad. Oceny takie dokonywane
sq systematycznie na corocznych konferencjach katedr finanséw oraz konferen-
cjach poswigconych w szczegdlnosci finansom samorzadowym. Z kolei w de-
bacie publicznej pojawiaja si¢ czesto do$¢ fragmentaryczne propozycje zmian
w systemie finansow samorzadowych, ktore majg najczgséciej charakter wynika-
jacy z biezacych potrzeb zwigzanych z problemami praktycznymi. Nieodlegta
dekada obowiazywania ustawy o dochodach JST oraz cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej sprzyja jednak pewnym podsumowaniom i probom uporzadkowania
proponowanych i wdrazanych zmian. Wydaje si¢, iz powinny mie¢ one charakter
bardziej systemowy — anizeli biezacy i operacyjny.

Celem rozwazan jest wskazanie na konieczno$¢ uporzadkowania proponowa-
nych przez r6zne podmioty zmian w systemie finanso6w samorzadu terytorialnego.
Analize oparto przede wszystkim na podejéciu jakosciowym, dane statystyczne
maja w zamierzeniu charakter uzupetniajacy.

Na koniecznos¢ odpowiedniej sekwencji i implementacji samego procesu de-
centralizacji zwrdcili uwage R. Bahl i J. Martinez-Vazqez (2006). Zapro-
ponowali oni normatywne podejScie przedstawione w tab. 1.

W nawigzaniu do kolejnosci w procesie podziatu fiskalnego przedstawione-
go w tab. 1 zaproponowana zostanie sekwencja zmian (reform) w zdecentralizo-
wanym, istniejacym juz systemie finansoéw publicznych. Wynika to z zatozenia,
iz obok podejscia operacyjnego, w istocie rzeczy narzgdziowego (por. Dylew -
ski, Filipiak, Gorzalczynska-Koczkodaj, 2006), niezbedne jest po-
dejscie szersze — strategiczne. Obecnie trudno rowniez abstrahowac od globalnych
uwarunkowan, w jakich funkcjonuja JST (por. Guziejewska, 2008, 2010).

* Dr hab., prof. nadzw. UL, Katedra Finansow Publicznych, Instytut Finansow, Bankowo-
$ci i Ubezpieczen, Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny, Uniwersytet £.6dzki, ul. POW nr 3/5,
90-255 Lodz.
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Tabela 1

Sekwencja decentralizacji fiskalnej: podej$cie normatywne

Krok 6: Monitoring, ocena, biezaca modernizacja systemu

Krok 5: Implementacja programu decentralizacji

Krok 4: Wypracowanie regulacji wykonawczych

Krok 3: Uchwalenie ustaw decentralizacyjnych

Krok 2: Okreslenie kierunkéw polityki i opracowanie ,,biatej ksiegi”

Krok 1: Przeprowadzenie ogdélnonarodowej debaty poswigconej polityce decentralizacji

Stan wyj$ciowy — Struktura administracyjna i instytucjonalna, na ktorej bedzie budowany proces
decentralizacji (dekoncentracja, aktualne rozwigzania prawne efc.)

Zrédto: Bahl,Martinez-Vazquez 2000, s. 4.

2. STAN FINANSOW SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE PO 2003 R.

Uksztattowany po 2003 r. system finansowania samorzadu terytorialnego funk-
cjonuje juz prawie dekade, w czasie ktorej korygowany byt w niewielkim zakresie.
Obecnie charakteryzuje si¢ on pewnymi cechami, wsrdd ktorych wymieni¢ mozna:

— wykorzystanie w pionowym podziale dochodow podatkowych tzw. podat-
kow wspolnych, co oznacza znaczace oparcie zrodet finansowania budzetéw JST
na udziatach w podatku PIT i CIT,

— dominujaca role podatku od nieruchomosci wsréd dochodow podatko-
wych gmin, przy jednoczesnym wykorzystaniu wielu mato wydajnych fiskalnie
tytulow podatkowych,

— pozbawienie powiatow 1 wojewodztw dochodow typowo podatkowych,

— oparcie transferow z budzetu panstwa na subwencji ogdlnej, w ktorej pod
wzgledem finansowym dominuje czg¢$¢ o charakterze zadaniowym tzw. oswiatowa,

— duzy wzrost zadluzenia sektora samorzadowego, wynikajacy ze wspoti-
nansowania projektow unijnych.

Oparcie na powyzszych filarach powoduje dos¢ maty zakres samodzielnosci
dochodowej JST. Biorac pod uwage duze znaczenie udzialow i subwencji ogol-
nej w strukturze dochodéw, pozytywnie oceni¢ mozna poziom samodzielno$ci
wydatkowej. Pewna przewaga samodzielno$ci dochodowej nad wydatkowg jest
symptomatyczna dla wielu systeméw finansow zdecentralizowanych. Drobne,
najczesciej mato wydajne fiskalnie podatki lokalne nie wystarczaja na sfinanso-
wanie wielu kosztochtonnych przekazywanych przez panstwo zadan. Aktualne
problemy pojawiajace si¢ w systemie finansow samorzadowych sa podnoszo-
ne regularnie zar6wno na konferencjach katedr finanséow (Patrzatek (red.),
2011a; Juja (red.), 2010), jak i tych pos§wigconych wylgcznie sektorowi samo-
rzagdowemu (Patrzatek (red.), 2011b, 2010) lub problemom gospodarki bu-
dzetowej (Wozniak, Postuta (red.), 2012).
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Tabela 3

Dynamika dochodow budzetowych JST w podziale na podstawowe czgéci w 2011 .
oraz liczona w stosunku do 2004 r. (w %)

Dochody ogétem | Dochody wlasne Dotacje celowe | Subwencja ogdlna

Wyszczegol-
hienie 2011/ 2011/ 2011/ 2011/ 2011/ 2011/ 2011/ 2011/
2010 2004 2010 2004 2010 2004 2010 2004

Polska 105,2 187,2 106,2 177,9 105,9 299,2 103,1 154,4

Gminy 104,9 188,1 107,0 177,5 103,9 357.9 102,6 147,1

Miasto
stoleczne
Warszawa | 107,9 188.3 104,3 179.,5 147,7 311,7 105,2 180,6

Miasta
na prawach
powiatu 105,0 | 1176,9 104,4 175,1 103,3 233,0 107.,5 156,5

Powiaty 104,7 188,8 102,6 212,0 107,2 227,1 104,5 159,3

Wojewddz-
twa samo-
rzagdowe 106,8 216,2 116,8 1623 107,7 377,1 85,7 193,7

Zrodlo: Sprawozdanie..., 2012, s. 153.

Nature i strukture dochodéw JST w ujeciu statystycznym przedstawiono
w tab. 2. Struktura ta charakteryzuje si¢ sporymi roznicami w samodzielnosci do-
chodowej na poszczegolnych szczeblach. Dla wszystkich typow jednostek struk-
tura dochodéw w podziale na wtasne i obce jest od wielu lat podobna i trudna do
oceny, gdyz udziat dochodéw wiasnych wynosi niespetna 50%. Roznice, co juz
podkreslano, dotycza gmin, powiatéw, wojewodztw oraz miasta stotecznego. Po-
nadto r6zne tendencje obserwowane sg réwniez w czasie. Wigze si¢ to np. z biezg-
cymi zmianami w finansowaniu zadan z dotacji celowych, uyymowaniem $rodkoéw
unijnych. Tradycyjnie najwigksza samodzielno$cig ekonomiczng cechujg si¢ mia-
sta na prawach powiatu oraz miasto stoleczne Warszawa.

Dane w tab. 3 wskazuja na zblizong dynamik¢ dochodow ogoétem oraz sub-
wencji ogolnej na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego w dhuz-
szym okresie. Wicksze roznice dotycza dochodow wlasnych oraz dotacji celowych.
Podstawowy transfer z budzetu panstwa, jakim jest subwencja ogdlna, charakte-
ryzowal sie¢ w ostatnich latach stabilno$cig, co nalezy oceni¢ z jednej strony po-
zytywnie. Z drugiej jednak strony nalezy pamigta¢ o ograniczono$ci miar i analiz
ilosciowych, od dawna bowiem szczegdétowe analizy budzetéw gminnych wska-
zuja na duze niedofinansowanie zadan o$wiatowych ze srodkoéw z czesci o$wia-
towej subwencji ogolnej. Niewatpliwie wyznaczajgc kierunki zmian w systemie
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dochodoéw i zasadach wydatkowania srodkoéw nalezy uwzglednia¢ problemy zgta-
szane przez poszczegolne samorzady, zwiazki i stowarzyszenia.

3. AKTUALNE PROPOZYCJE REFORM FINANSOW SAMORZADOWYCH W POLSCE

Aktualny dyskurs publiczny poswigcony propozycjom zmian w systemie
finanso6w samorzadowych charakteryzuje si¢ dos¢ duza réznorodnoscia. Z kolei
wsrod podmiotow, przedstawiajacych pomysty udoskonalania systemu, wymieni¢
mozna:

— Uni¢ Metropolii Polskich,

— Krajowa Rade Regionalnych 1zb Obrachunkowych (RIO),

— doradcow w Kancelarii Prezydenta,

— Komisj¢ Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego,

— Ministerstwo Finansow.

W dziatajacym w Ministerstwie Finanséw Departamencie Reformy Finan-
sow Publicznych koncentruje si¢ obecnie gtownie na wdrazaniu budzetowania
zadaniowego na szczeblu panstwa. Oprocz wymienionych wyzej podmiotéw
réznorodne propozycje formutuja rowniez indywidualni samorzadowcy, przed-
stawiciele administracji na réznych szczeblach, ekonomisci. Zauwazalna jest
wiec konieczno$¢ uporzadkowania proponowanych kierunkéw zmian. Wydaje
si¢, ze wigksza i bardziej widoczna role powinna i mogtaby odgrywa¢ Krajowa
Rada RIO, ktora zgodnie z ust. 1, art. 25a ustawy o regionalnych izbach obra-
chunkowych ma obowigzek przedstawiania wtasciwemu ministrowi wnioskow
dotyczacych zmian w przepisach prawnych regulujacych komunalng gospodarke
finansowg. Ustawowym obowigzkiem jest takze upowszechnianie dorobku i do-
$wiadczen izb.

Problemy zwiazane z koniecznoscig uzupehienia ubytku dochodow wy-
nikajacych z ,tworczosci” legislacyjnej panstwa zglasza od dawna Komisja
Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. W protokole z posiedzenia komi-
sji (25.04.2012) pogorszenie stanu finansOw wigzano z nierespektowaniem zasad
subsydiarnosci i adekwatnosci, ktore zapisane sa w Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej... (1997). Strona samorzagdowa akcentowata w szczegolnosci kilka
aspektow gospodarki finansowej (Protokot..., 2012). Przede wszystkim liczne
zmiany ustawowe nie s3 rekompensowane i powoduja w zwigzku z tym istotne
zmniejszenie dochodow wtasnych JST. Zasada adekwatno$ci tamana jest rowniez
przy przekazywaniu nowych zadan samorzadom oraz wprowadzaniu wyzszych
standardow niektorych ustug. Pojawiajg si¢ jednak pytania: czy bezposrednia re-
kompensata dochodow bytaby efektywna, czy moze nalezaloby w inny sposdb
wzmocni¢ potencjat dochodowy samorzadu. Brak odpowiedniego, dodatkowego
zasilania finansowego poglebiajg oczywiscie skutki kryzysu finansowego i spo-
wolnienia gospodarczego.
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W tym samym czasie nie ustawala dyskusja na temat zmian w tzw. janosi-
kowym, czyli wptat, ktore ponosza bogatsze samorzady na rzecz jednostek bied-
niejszych. W sporze tym punktem wyjscia powinno by¢ okreslenie przyjetego
stopnia redystrybucji poziomej oraz przyjecie jednej z teorii rozwoju regionalne-
go, afirmujacej lub nie — wyréwnywanie finansowe. W projekcie zmian ustawy
o dochodach JST, ktora trafita do Sejmu na poczatku 2012 r. (projekt samorzado-
wy przyjety jako poselski) zalozono, iz wplaty nie beda przekraczaty 30% docho-
dow. Zwolennicy ograniczenia wptat argumentowali, ze aktualny mechanizm nie
uwzglednia zmian koniunktury gospodarczej, skutkow kryzysu oraz jest skrajnie
niesprawiedliwy. Jednocze$nie powstal problem zrekompensowania biedniej-
szym samorzadom nizszych dochodow.

W latach 2011-2012 problemy relacji fiskalnych panstwo — samorzad zdo-
minowaty rowniez spory dotyczace regut wydatkowych i dodatkowych limitow
zadtuzania si¢. Poczatkowo porozumienie polegato na tym, iz taczny deficyt cate-
go sektora samorzadowego ma by¢ ograniczony do 0,6% PKB. W kolejnych eta-
pach Ministerstwo Finanséw przedstawito jednak nowelizacje przepisoOw ustawy
o finansach publicznych zaostrzajace reguly: gérny limit deficytu zmniejszono
do 0,4% PKB, wprowadzono kwotowe ograniczenia deficytu w poszczegdlnych
latach, utrzymano limit 60% w relacji zadluzenia z dochodami oraz dodatkowe re-
strykcje za nieprzestrzeganie wprowadzanych ograniczen. Szczeg6lnie duzo wat-
pliwosci wzbudzily administracyjne reguty podziatu kwotowych limitow deficytu
sektora samorzagdowego, w tym rowniez samorzadowych oséb prawnych. Roz-
wigzania te spotkaty si¢ z duza krytyka strony samorzadowej oraz jej ekspertow.
Biorac pod uwagge deklaracje wladz panstwowych zwigzane np. ze wspieraniem
inwestycyjnych wydatkow publicznych, oceni¢ je mozna jako stabo uzasadnio-
ne. Eksperci podkreslali, ze wprowadzanie takich bezposrednich mechanizmow
oddziatywania ma niekorzystny wptyw na gospodarke finansowa samorzaddw,
pozyskiwanie funduszy Unii Europejskiej oraz wzrost gospodarczy (por. np. P o -
niatowicz, 2012; Analiza..., 2012).

Na plan dalszy w tych okoliczno$ciach zeszly np. propozycje koniecznosci
wzmocnienia dochodéw podatkowych gmin. Z wypowiedzi przedstawicieli Mi-
nisterstwa Finanséw wynikato, ze nie bedzie wprowadzony podatek katastral-
ny od nieruchomosci i nie sg podejmowane zadne prace w tym kierunku. Proby
wzmocnienia dochodow JST polegaty wiec na ,,poprawieniu”, zmianie aktual-
nej konstrukcji podatku. Sprowadzaty si¢ do powiazania jego wysokosci nie z jej
warto$cia, ale poziomem rozwoju obszaru/regionu, w ktorym potozona jest nie-
ruchomos$¢. Propozycje zmian w podatku od nieruchomosci przedstawita Unia
Metropolii Polskich oraz doradcy prezydenta RP (Nasze drogie. .., 2012).

Unia Metropolii Polskich zaproponowata, aby zréznicowac stawki podatku
od nieruchomosci w zaleznosci od PKB per capita na danym obszarze. Maksy-
malne stawki podatku dla obszaru ogtaszatby Minister Finansow, jednostka samo-
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rzadu moglaby uchwala¢ na swoim terenie stawki nizsze. Przyjecie okreslonych
obszar6éw statystycznych mogloby jednak skutkowac pogtebieniem nierownowa-
gi fiskalnej. Kilka wariantéw zréznicowania stawek podatku od nieruchomosci
przedstawili doradcy prezydenta RP. Pierwsza propozycja wiaze wysokos¢ po-
datku od PKB per capita w regionie, na terenie ktérego polozona jest gmina.
Rozwigzanie to bytoby bardzo dyskusyjne biorac np. pod uwage ogromne zrdzni-
cowanie zamoznosci gmin i powiatow w wojewodztwie mazowieckim. W jednym
z wariantow zaproponowano pozostawienie podatku w niezmienionym ksztalcie
w odniesieniu do nieruchomosci mieszkalnych, a podwyzke w przypadku nieru-
chomosci wykorzystywanych dla celéw dziatalnosci gospodarczej. Inny wariant
zaktadatl zréznicowanie stawek maksymalnych podatku w zaleznosci od wielkos$ci
miejscowosci i jej funkcji w ukladzie osadniczym. W propozycjach tych pojawity
sie rowniez mozliwosci podwyzki podatkow, o czym decydowatyby samorzady.
Powyzsze pomysty, majagce w zamierzeniu udoskonali¢ obecny niespojny i nie-
sprawiedliwy system, same sg mato spojne. Propozycje nalezatoby uporzadkowac
w kilku obszarach. Pierwszy obszar to niewatpliwie konieczno$¢ wzmocnienia
dochodow wlasnych samorzadu, obszar drugi to reforma opodatkowania nieru-
chomosci obejmujaca nie tylko podatek od nieruchomosci, ale takze podatek rolny
i le$ny. Obszar trzeci dotyczy wydatkowej strony budzetu, wypracowania mier-
nikoéw zadan komunalnych oraz inicjowanie przez wladze panstwowe dobrych
praktyk w efektywnej, racjonalnej gospodarce finansowej samorzadow. Nie nale-
zy bowiem koncentrowac¢ si¢ na jednej stronie budzetu, ale rowniez analizowac
relacje w uktadzie wydatkow i stopnia zaspokojenia preferencji mieszkancow.
Propozycje ,,ulepszenia” aktualnej konstrukcji podatku od nieruchomosci
nie wydajg si¢ najlepszym rozwigzaniem. Potrzebna jest reforma wszystkich po-
datkow, ktorych przedmiotem opodatkowania sg nieruchomosci — podatku od
nieruchomosci oraz podatku rolnego i le§nego. Biorac pod uwage przestanki eko-
nomiczne, zwraca si¢ uwage na niespojny i niekonsekwentny charakter podatkow
gminnych, ktére nie sa ani typowymi podatkami majatkowymi, ani przychodowy-
mi. Na konieczno$¢ zmian we wszystkich podatkach od nieruchomosci eksperci
zwracaja uwagg od kilkunastu lat (por. np. Etel, 1999). W wielu krajach wydaj-
nym, nowoczesnym zrodtem dochodow samorzadow jest podatek od wartosci nie-
ruchomosci. Konstrukcja tego podatku w Polsce oparta na powierzchni ma wiele
wad, catkiem anachroniczng strukture majg podatek rolny i le$ny. Catosciowa re-
formg¢ podatkéw od nieruchomosci mozna wigc bytoby polaczyc¢ z ich likwidacja
i wprowadzeniem podatku dochodowego na szczeblu lokalnym (Miszczuk,
2009, s. 143—144). Bariera jest brak woli politycznej reformy i wprowadzenia
podatku ad valorem. Propozycje zmian byly rézne: od catkowitej, jednoetapowe;j
reformy i wprowadzenia podatku katastralnego po dziatania kilkuetapowe, pole-
gajace na dodaniu do obecnej konstrukcji podatku od nieruchomosci tzw. czyn-
nika lokalizacji, nie zostaty one jednak uwienczone zadnym spojnym projektem.
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Powoduje to tak naprawde brak mozliwos$ci oceny skutkéw podatku katastralnego
dla wszystkich zainteresowanych 1 jakiejkolwiek merytorycznej dyskusji.

W analizach dotyczacych finanséw publicznych zbyt czesto koncentrujemy
si¢ na stronie dochodowej budzetu. Tymczasem wazna jest nie tylko wysokos¢
obciazen publicznych, ale rowniez kierunki i sposoéb wydatkowania srodkow
oraz wykorzystania dostepnych zasobow. Jednoczesnie analiza jedynie poziomu,
dynamiki oraz struktury tych wydatkow musi i§¢ w parze z oceng jako$ciowa.
Potrzebne jest wypracowanie metodyki oceny skutecznos$ci dziatania i efektyw-
nosci ponoszonych naktadoéw finansowo-rzeczowych. Osobnym problemem jest
budzetowanie zadaniowe. Powinno by¢ ono uzupelieniem budzetu tradycyjne-
go, zwlaszcza jako operacyjne narzedzie finansowania konkretnych projektow.
Budzetowanie zadaniowe pozwala na inne niz tradycyjne sposoby nie tylko wery-
fikacji kosztow, ale rowniez wprowadzenie elementow wyboru publicznego. Jest
to szczegblnie wazne w sytuacji bardzo ograniczonych srodkéw finansowych.
Opory samorzadow przed stosowaniem tego narzedzia racjonalizacji wydatkow
powinny by¢ niwelowane przez dziatania propagujace; niezbedne jest rowniez
wprowadzenie w drodze ustawowej wymogow w tym zakresie. Cele 1 mierniki
zadan w budzecie zadaniowym przyczyniaja si¢ do wigkszej skutecznosci w za-
spokajaniu potrzeb spotecznych. Kierunki takich dziatan powinny mie¢ swoje
umocowanie prawne, uzupelnione zasadami i rekomendacjami dobrej praktyki
opracowanymi przez wladze panstwowe. W wielu krajach to wtasnie wtadze pu-
bliczne na szczeblu panstwa inicjujg i koordynuja dzialania majace na celu zwigk-
szenie efektywnosci naktadow i lepsze zaspokajanie potrzeb.

4. KIERUNKI BADANIA RELACJI FISKALNYCH W UJECIU ORGANIZACJI
WSPOLPRACY GOSPODARCZEJ I ROZWOJU (ORGANIZATION FOR ECONOMIC
CO-OPERATION AND DEVELOPMENT - OECD)

Okreslajac zakres i skale decentralizacji finansowej podstawowe pytanie
sprowadza si¢ do kwestii, czy sprzyja ona lub podwaza bardziej efektywne,
sprawne zarzadzanie calym sektorem finanséw publicznych, czy prowadzi do
lepszego zaspokajania potrzeb spotecznych i sprzyja wzrostowi gospodarcze-
mu. Badania wskazuja, iz efekty decentralizacji zaleza w duzym stopniu od
jakosci instytucji fiskalnych, w tym w szczegolnosci systemu partyjnego i roz-
norodnych form relacji fiskalnych pomiedzy panstwem i samorzadem teryto-
rialnym (Enikolopov,Zhuravskaya, 2005). Swiadczy to o bardzo duzym
znaczeniu rozwigzan instytucjonalnych, ktore gwarantuja przejrzystos¢ decyzji
publicznych (Kopits, Craig, 1998). Okreslajac priorytety i kierunki propo-
nowanych zamian w finansach samorzgdowych warto uwzgledni¢ spojrzenie
systemowe przedstawione w tab. 4.
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Tabela 4

Kryteria oceny relacji fiskalnych pomigdzy szczeblami wiadz publicznych wykorzystywane
w badaniach OECD

Problemy podziatu zadan i wydatkowania srodkoéw publicznych:

— Zakres decentralizacji: Jak podzielona jest odpowiedzialnos$¢ za dostarczanie ushug pu-
blicznych pomigdzy poszczegélne szczeble? Czy niektore jednostki samorzadu terytorialnego
posiadaja szczeg6lny status w dostarczaniu okreslonych ustug i pozyskiwaniu dochodoéw? Czy
i w jakim zakresie wladze samorzadowe uwzgledniajg preferencje mieszkancow? W jakich ob-
szarach ustug obowigzuja standardy i normy ogdlnokrajowe? Czy wladze centralne czgsto wia-
czajg si¢ w sprawy zarzadzania na szczeblu samorzadu, okreslajac np. poziom wynagrodzen,
status pracownikoéw samorzadowych?

— Wielkos¢ jednostek samorzadu terytorialnego: Jakie strategie wykorzystywano w celu
wykorzystania ekonomi skali i ztagodzenia efektow zewnetrznych i jakie problemy sg nadal do
rozwigzania? W jakich okolicznoéciach atrakcyjnym rozwigzaniem sg potaczenia jednostek sa-
morzadu? Czy wykorzystuje si¢ porozumienia w celu wspdlnego organizowania lub finansowania
ustug publicznych? W jaki sposob jest realizowana taka wspotpraca, a w szczegdlnoscei jak dzie-
lone sg koszty pomigdzy poszczegélne jednostki? Czy zasady wspolpracy i wspotfinansowania
promuja efektywnos¢ oraz ograniczanie kosztow np. przez konkurencje pomiedzy podmiotami,
ktorym zleca si¢ dostarczanie ustug itp.

— Pokrywanie sie zadan i odpowiedzialnosci: Czy sg obszary, w ktorych kompetencje
w zakresie finansowania ustug koliduja ze sobg? Jesli tak, to w jakim zakresie powoduje to
przerzucanie finansowania danej ustugi na inng jednostke, czego rezultatem jest nicoptymalne
i nieefektywne dostarczanie ustug publicznych? Jakie instrumenty stosuje si¢, aby ograniczy¢
takie strategie niektorych jednostek lokalnych?

— Transfery socjalne i ustugi redystrybucyjne: Do jakiego stopnia wladze samorzadowe
sg odpowiedzialne za opracowywanie programow pomocy socjalnej i dostarczanie ushug o cha-
rakterze redystrybucyjnym? Czy wykorzystuja w tym zakresie obiektywne kryteria udzielania
pomocy i kryteria dochodowe? Czy obserwuje si¢ migracje do jednostek oferujacych szerszy,
bogatszy zakres ustug publicznych i transferow socjalnych? Czy wladze samorzadowe reaguja na
niebezpieczenstwo takich migracji przez ograniczenie tych korzysci i wprowadzenie kryteriow
ograniczajacych popyt na ustugi ze strony nie rezydentow?

Zasady finansowania jednostek samorzadu terytorialnego:

— Wiladztwo podatkowe: Jak rozlegle sa uprawnienia wladz samorzadowych w zakresie
pozyskiwania dochodow? W zakresie jakich podatkdw moga okresla¢ podstawe i wysoko$¢ opo-
datkowania? Czy sa mozliwosci przekazywania wigkszego zakresu kompetencji podatkowych
bez destabilizacji budzetéw samorzadowych (spowodowanych np. zmiennoscia dochodow),
zwiekszania kosztow administracyjnych, migracji mieszkancow, zmian w poziomie inwestycji,
zakltocen w realizacji celow polityki redystrybucyjnej? Jaka jest rola dochodoéw z optat i quasi-
-optat za ushugi?

— Konkurencja podatkowa: Czy wysoko$¢ podatkdéw i zakres podstawy opodatkowania
wykazuja duze zréznicowanie w roznych jednostkach samorzadu i jakie sa gtdéwne narzedzia
ograniczania tych roznic? Jak system subwencji z budzetu panstwa wptywa na polityke podatko-
wa jednostek samorzadu? Czy duze znaczenie ma konkurencja podatkowa i jakie sa jej pozytyw-
ne i negatywne efekty (dla dyscypliny budzetowej, nadmiernej ztozonosci systemu podatkowego,
zaklocen w polityce inwestycyjnej)?

— Dotacje celowe: Czy dotacje celowe stanowia duza cze¢$¢ dochodéw budzetowych? Jakie
sa zasady ich przekazywania i jaki jest wptyw tych zasad na decyzje wtadz lokalnych i ich wydatki?
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Tabela 4 (cd.)

Czy prawidlowo uwzgledniane sg efekty zewnetrzne? Czy koszty ustug dofinansowywane s na
zasadzie ex post czy standardowych kosztow a priori? Czy konsekwencja dotacji celowych jest
nizsza efektywno$¢ dostarczania ustug i przeciwne efekty w polityce redystrybucji? Czy doko-
nuje si¢ reform systemu dotacji celowych, zmierzajacych do zapewnienia jednostkom samorzadu
wigkszej samodzielnosci wydatkowe;j?

— Programy dotacji wyrownawczych: Jakimi kanatami nastgpuje redystrybucja $rod-
kow finansowych pomigdzy jednostkami samorzadu i jak wysokie sg transfery redystrybucyjne
w poszczegodlnych formach (dotacje wyréwnawcze, ale rowniez progresywny system podatku
dochodowego, system zabezpieczenia spotecznego i zasitkow socjalnych)? Jakie sa gtowne cele
systemu dotacji wyroéwnawczych i obiektywne kryteria podziatu $rodkow finansowych z budzetu
panstwa? Jak wysokie sa transfery celowe z budzetu panstwa w stosunku do transferéw opartych
na obiektywnych algorytmach podziatu $srodkow? W jakim zakresie system dotacji promuje lub
ogranicza rozwoj stabych finansowo jednostek samorzadu terytorialnego? Czy w systemie dotacji
pojawiaja si¢ powazne problemy na plaszczyznie sprzecznosci sprawiedliwos$é — efektywnosé?
Czy dotacje z budzetu panstwa wykorzystywane sa do minimalizowania wahan w poziomie do-
chodow wiasnych gmin?

Polityka makroekonomiczna w zdecentralizowanym systemie finanséw publicznych:

— Konsekwentna polityka makroekonomiczna: Jakie mechanizmy sg wykorzystywane
Iub powinny by¢ wprowadzone, aby zapewni¢ spojnos¢ pomigdzy polityka fiskalng witadz sa-
morzadowych i ogoélnopanstwowymi celami polityki makroekonomicznej? Czy wtadze samo-
rzadowe doswiadczyly kryzysow finansowych i procyklicznej polityki wtadz centralnych? Czy
mozliwe jest ogloszenie niewyptacalnosci jednostki samorzadu i pomoc finansowa panstwa w ta-
kiej sytuacji? W jakich okoliczno$ciach i na jakich zasadach wladze panstwowe udzielaja pomocy
finansowej i jakie sa tego konsekwencje dla polityki wtadz samorzadowych?

— Reguly fiskalne: Jakie reguly fiskalne stosowane sa na szczeblu samorzadu terytorial-
nego? Czy maja one charakter ustawowy, czy sa negocjowane? Ktore ograniczenia najlepiej
eliminuja kryzysy finansowe, narastanie dtugu, nadmierne obcigzenia podatkowe (reguty zréw-
nowazonego budzetu, ograniczenia wydatkow, limity zadtuzania si¢)? Czy system finansowy jest
dostatecznie elastyczny w sytuacjach nieprzewidzianych, w przypadku zwigkszonych potrzeb
inwestycyjnych, zwigkszonych wydatkéw socjalnych? Jakie sankcje groza za naruszanie regut
i ograniczen fiskalnych, czy sankcje wymagaja politycznej akceptacji w parlamencie czy wyko-
rzystuje si¢ do tego celu instytucj¢ paktow wewnetrznych?

— Dyscyplina rynkowa: Czy wladze samorzagdowe moga pozyskiwac §rodki na rynku fi-
nansowym? Czy dtug jednostek samorzadu terytorialnego w bezposredni lub posredni sposob jest
gwarantowany przez wladze panstwowe? Czy rynek finansowy pei funkcje ograniczania zadtu-
zania si¢ wladz samorzadowych, a warunki kredytowania uzaleznione sa od kondycji finansowej
jednostki? Czy instrumenty ekonomiczne odgrywaja role¢ w zapewnieniu dyscypliny fiskalnej na
szczeblu samorzadu terytorialnego?

Jawnos¢ 1 transparentnosc:

— Dostep do informacji: Czy podziat zadan i dochodow pomigdzy poszczegdlne szczeble
wladz jest jednoznaczny? Czy s3 warunki do zwigkszania spojnosci polityki i transparentnosci
oraz jawnosci gospodarki finansowej? Czy istnieje forum wspolpracy, okreslania jednolitych
standardow i wymiany pogladow pomigdzy poszczegdlnymi szczeblami wiadz?

— Transparentno$¢: Czy dostepne sg dane dotyczace finansow jednostek samorzadu tery-
torialnego oparte na jednolitych standardach rachunkowosci? W jakim zakresie decentralizacja
utrudnia wprowadzanie regulacji ogélnokrajowych i powoduje problemy korupcji?

Zrodto: Toumard, Kongsrud, 2003, s. 158-160.



O potrzebie uporzadkowania kierunkéw zmian w systemie finansow samorzagdowych 37

Przedstawione obszary powinny stanowi¢ niezbedne uzupetnienie ocen formuto-
wanych na podstawie ilo§ciowych miernikow decentralizacji finansow publicznych.
Wykorzystanie miernikow opierajacych si¢ na relacji poszczegolnych kategorii do-
chodow 1 wydatkéw do ich wysoko$ci ogotem, w skali finansow samorzadowych
lub finanséw panstwa, jest niewystarczajace. Analiza jako$ciowa powinna doty-
czy¢ zarowno szczegotowej konstrukeji zrodet finansowania i zasad budzetowych,
jak 1 skomplikowanych, praktycznych relacji fiskalnych panstwo — samorzad.

5. PODSUMOWANIE

U progu dekady obowigzywania ustawy o dochodach JST i cztonkostwa Polski
w Unii Europejskiej konieczno$¢ zmian o charakterze bardziej systemowym wy-
daje si¢ niezbedna. Nie ma koniecznosci catosciowych, fundamentalnych reform
systemu, natomiast nalezy dokona¢ wielu zmian i udoskonalen poszczegoélnych
jego elementow. Powinno to nastepowa¢ w uporzadkowany, zamierzony sposob
eliminujacy propozycje i dziatania ad hoc. Nalezy pamigtac o tym, gdy pojawi si¢
szansa na jakikolwiek konsensus polityczny przeprowadzenia catosciowych zmian.
Dotychczas brak byto takiego konsensusu, a propozycje byly fragmentaryczne,
oderwane od systemu jako catosci, ale i od jego poszczegolnych elementow.

W tab. 5 pokazano pewng sekwencj¢ zmian systemowych. Okreslenie kie-
runkow przysztej polityki powinno by¢ poprzedzone debata, konsultacjami z or-
ganizacjami JST. Natomiast po uchwaleniu oraz wdrozeniu zmian powinny one
podlegac systematycznej kontroli i ocenie z punktu widzenia realizacji przyjetych
we wcezesniejszych fazach priorytetow. W przyjetej sekwencji zmian duze zna-
czenie ma stan wyjsciowy, tzn. aktualny, funkcjonujacy juz system administracji,
finanséw panstwa i JST. Duze znaczenie ma zakres faktycznej realizacji zasady
adekwatnosci i subsydiarnosci.

Tabela 5

Sekwencja zmian w funkcjonujacym systemie finansow samorzadu terytorialnego:
podejscie normatywne

Krok 6: Monitoring i ocena funkcjonowania wprowadzonych zmian

Krok 5: Implementacja poszczegdlnych zmian w systemie

Krok 4: Wypracowanie regulacji wykonawczych

Krok 3: Uchwalenie zmian w ustawach decentralizacyjnych

Krok 2: Okreslenie kierunkow polityki (po analizie iloSciowo-jakosciowej) i przyjecie priorytetow

Krok 1: Przeprowadzenie ogélnonarodowej debaty poswigconej koniecznym zmianom, wiodaca
rola jednego z o$rodkow

Stan wyjéciowy — Aktualna struktura administracyjna, instytucjonalna i finansowa

Zr 6 dto: opracowanie wlasne.
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Aktualne podstawy prawno-finansowe funkcjonowania sektora samorzado-
wego w naszym kraju uksztaltowaly si¢ w wyniku kilkunastoletniej ewolucji i sa
obecnie stabilne. W najblizszych latach dopracowania i zmian wymaga¢ bedzie
wiele przepisow szczegotowych o charakterze operacyjnym. Przepisy te byty i sg
przedmiotem dyskusji przy kazdym nowym projekcie ustawy o finansach publicz-
nych i kazdej nowelizacji przepisow. Majg one najczesciej charakter zwigzany
z pewnym fragmentem gospodarki finansowej. Tymczasem potrzebne jest row-
niez podejscie bardziej systemowe, szczegolnie strony dochodowej budzetow
samorzadowych. By¢ moze punktem wyjscia powinno by¢ zrewidowanie i okre-
$lenie na nowo preferowanego stopnia decentralizacji finansowej oraz szeroko
rozumianej autonomii fiskalnej. Niewatpliwie zaniechane od wielu lat zmiany
dotycza reformy calego systemu podatkow gminnych. Dotyczy to zardwno ich
konstrukcji, jak i wzmocnienia potencjatu dochodowego. Reforma opodatkowa-
nia nieruchomosci powinna dotyczy¢ wszystkich podatkow o takim przedmiocie
opodatkowania i jednocze$nie powinna rozwigzaé problem opodatkowania do-
chodow 1 sktadek na ubezpieczenia spoteczne w rolnictwie.

Niezbegdne jest wigc uporzadkowanie kierunkoéw proponowanych zmian
w finansach samorzadowych, wypracowanie pewnych priorytetow; moze tego
dokona¢ jeden z podmiotdw poprzez przejecie funkeji osrodka wiodacego i koor-
dynujacego. Celowe jest uwzglednienie dodatkowych kryteridw, postulowanych
np. w opracowaniach OECD, takich jak: uwarunkowania makroekonomiczne
oraz jawnosc 1 przejrzysto$¢ finanséw publicznych.
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Beata Guziejewska
ABOUT THE NEED OF ARRANGEMENT IN LOCAL GOVERNMENT FINANCE

The aim of the article is an evaluation of the financial system in the territorial self-government
units in Poland and proposals to change it. The author argue that the sequencing of policies is an
important determinant of the success. Little fiscal independence of the local government in Poland
(especially above the commune level), the necessity for a property tax reform and efficiency in ex-
penditures are the greatest challenges for the future.



