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Kierunki reform systemu finansowania jednostek
samorzqdu terytorialnego

System finansowy okreslany jest jako ,mechanizm wspéttworzenia i
przeplywu sity nabywczej miedzy niefinansowymi podmiotami gospodar-
czymi, w sktad ktérego wchodza instrumenty, rynki finansowe, instytucje
finansowe oraz zasady okreslajace sposob ich funkcjonowania” [Hellich,
2000]. Pojecie finanséw samorzadu terytorialnego moze by¢ rozpatrywa-
ne w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym. W ujeciu podmiotowym
finanse samorzadu terytorialnego w Polsce to finanse gmin, ich zwigzkéow
oraz organdw je reprezentujacych (chodzi wiec tutaj o wtadze gminne, jak i
jednostki im podporzadkowane, nawet jesli te ostatnie posiadajg duza
niezalezno$¢ organizacyjng i finansowg). W ujeciu przedmiotowym finanse
gmin to przede wszystkim ich gospodarka budzetowa oraz wszystkie zja-
wiska zwigzane z jej funkcjonowaniem, takie jak: opracowywanie, uchwa-
lanie i wykonywanie budzetu [Krasowska-Walczak, 1997: 132]. Jednostki
samorzadu terytorialnego powstaty w procesie decentralizacji administra-
cji publicznej, wiec system finanséw publicznych réwniez powinien od-
zwierciedla¢ rozszerzajaca sie decentralizacje wykonywanych zadan pu-
blicznych, czyli inaczej decentralizacje zasobdw $rodkéw publicznych, jak
réwniez decentralizacje uprawnien wiadczych w zakresie pozyskiwanych i
wykorzystywanych publicznych $rodkéw finansowych.
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Obecny system dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
wymaga krytycznej oceny i jednocze$nie wymaga przeprowadzenia grun-
townej reformy. Analizujgc strukture dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego mozna zauwazy¢, ze jest ona zréznicowana na poszczegdl-
nych szczeblach samorzadu. Szczeble ponadgminne (przede wszystkim
powiaty) wykazuja nieduze dochody wtasne, w ktérych podstawowa czes¢
stanowig subwencje i dotacje. Dochody wtasne tych jednostek stanowig
mate procentowe udzialy w podatkach dochodowych, ponadto udzialy te
zaktadaja pozbawienie samorzadéw wszelkiego wtadztwa podatkowego w
zakresie tych podatkéw. Udziat w podatkach panstwowych ma zatem zna-
czenie formalne i nie ma cech formutowanych na gruncie teoretycznym w
odniesieniu do kategorii dochodéw wtasnych. Negatywnie nalezy ocenic¢
niedostosowanie obecnego systemu finanséw szczebli ponadgminnych do
standardéw wynikajacych z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
oraz Konstytucji RP, przede wszystkim w zakresie wtadztwa podatkowego.
Z tego wzgledu powiaty jak i wojewd6dztwa nie posiadaja dochodéw o cha-
rakterze daniowym, w ktorych zakresie moglyby okresla¢ ich wysoko$¢.
Wiadztwo gmin w zakresie przyznawanych im podatkéw takze nie jest
jednolite i nie zawsze okresla mozliwo$¢ ustalania wysokosci tych podat-
kéw. Podsumowujac nalezy stwierdzié, ze samorzady pozbawione zostaly
lub wyposazone w ograniczonym zakresie w mozliwosci dysponowania
bardzo istotnym instrumentem realizacji wlasnej polityki finansowej.

Kierunki zmian systemu dochodéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego powinny opiera¢ sie na realizacji takich zasad jak [Pomorska,
2004]:

— zasada stabilno$ci i pewnosci Zrédet dochodéw,

— zasada wydajnosci i elastycznosci zrodet dochodow,

— zasada adekwatnosci Srodkow do zadan,

— zasada terytorialnej lokalizacji zr6det dochodow,

— zasada minimalizowania rozbiezno$ci w poziomie dochodéw jedno-

stek samorzadu terytorialnego,
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zasada przyznania samorzadom wiladztwa finansowego, w tym po-
datkowego,

zasada dostepu do rynku kapitatlowego,

zasada ksztattowania form redystrybucji sSrodkéw publicznych dla
jednostek samorzadu terytorialnego przy udziale przedstawicieli

samorzadu.

Zatozenia kierunkéw zmian w systemie dochodéw jednostek samorzadu

terytorialnego oparte zostaty na teorii oraz na wnioskach wysuwanych

przez praktykow. Zatozenia te obejmuja:

Model finansowania jednostek samorzadu terytorialnego powinien
zosta¢ oparty na zatozeniu zwiekszenia roli dochodéw wtasnych w
strukturze dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zatozenie to powinno odnosi¢ sie przede wszystkim do szczebli
ponadgminnych.

Zwiekszenie udzialéw stwarza dla samorzadéw motywacje do wspie-
rania rozwoju gospodarczego, jednak dopiero ustanowienie realnego
wladztwa w obszarze podatkéw, pozwoli na uznanie ich za wtasciwe
instrumenty takiej polityki.

Kolejnym elementem zmian powinno by¢ zadbanie o zwiekszenie
poziomu egzekwowania naleznosci.

Wynikiem zwiekszenia roli dochodéw wtasnych w strukturze docho-
doéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego powinno by¢
ograniczenie roli subwencji, a zwtaszcza dotacji w finansowaniu bu-
dzetéw samorzadowych. Oznaczatoby to zastapienie dotacji i subwen-
cji dochodami wlasnymi. Jednocze$nie nalezatoby to powigza¢ z ogra-
niczeniem roli dotacji celowych, przeznaczonych na finansowanie za-
dan zleconych. Byloby to zasadne w przypadku gdzie zadania zlecone
zostang przeksztalcone w zadania wiasne. Analiza obecnego podziatu
zadan na wtasne i zlecone nie jest jasna poniewaz podziat nie zostat

przeprowadzony na podstawie wyraZznych kryteriéw, takich jak: za-
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spokajanie potrzeb lokalnych oraz realizacja zadan ogdlnospotecz-
nych.

e Wprowadzenie systemu dochodéw opartych na zwiekszonych docho-
dach wtasnych spowoduje réwnoczes$nie koniecznos¢ wykorzystania
w wiekszym stopniu funkcji wyréwnawczych realizowanych poprzez
instytucje subwencji ogélnej. Efektem tego moze by¢ konieczno$¢ uzu-
pelnienia mechanizmu wyréwnawczego subwencji systemem wtérnej
redystrybucji dochodéw. Spowodowatoby to konieczno$¢ rozszerzenia
obowigzku dokonywania wptat na jednostki wszystkich szczebli sa-
morzadu, tj. takze powiaty i wojewédztwa. Srodki pochodzace z wptat
bytyby, tak jak obecnie wptaty gminy, rozdzielane poprzez budzet
panstwa miedzy jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych dochody
wlasne znaczaco odbiegaja od poziomu dochodéw jednostek lepiej

wyposazonych dzieki dochodom wtasnym.

Zwiekszenie roli funkcji wyréwnawczej spowoduje ograniczenie sub-
wengcji jako metody finansowania zadan i skupieniu sie na okresleniu kry-
teriow oceny dochodowosci danej jednostki samorzadu terytorialnego lub
oceny wyznaczonego dla kazdej jednostki zakresu zadan. W pierwszym
przypadku oznacza to, Ze podstawg wyréwnania moze by¢ poréwnanie do
jednostki o najwyzszym poziomie dochodéw badZ do ustalonej, na pod-
stawie tych obliczen, tzw. $redniej dochodowos$ci. Odnosnie drugiego
przypadku kryteria podziatu subwencji powigzane sa z przeprowadzona
kategoryzacja jednostek samorzadu terytorialnego.

Opisane wyzej kierunki reformy systemy finansowego, ktérych skut-
kiem jest zawsze inne roztozenie dochodéw pomiedzy poszczegoblne jed-
nostki samorzadu terytorialnego, powinny by¢ wprowadzone z zastoso-
waniem odpowiedniego mechanizmu dostosowawczego, ktérego zada-
niem bedzie w okresie 3 - 5 lat korygowanie znaczacych dysproporcji wy-
stepujacych w okresie przejsciowym w tych jednostkach, w poziomie do-

chodéw poszczeg6lnych jednostek samorzadu terytorialnego.
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Bez wzgledu na reformy systemu dochodéw nalezy zauwazy¢, ze moz-
liwoséci budzetowe samorzagdéw nie bedg odpowiadaty ich potrzebom,
zwlaszcza inwestycyjnym. W zwiagzku z tym nalezy poszukiwac¢ rozwigzan
zwiekszajgcych zdolnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego do inwesto-
wania w rozwdéj i modernizacje infrastruktury oraz wzrostu zdolnosci
absorbowania $rodkow pochodzacych z funduszy Unii Europejskie;j.

Ponadto widoczne sa braki w regulacjach prawnych dotyczacych sytu-
acji zadtuzenia dla stabilnej kondycji ekonomiczno - finansowej poszcze-
gblnych jednostek samorzadu terytorialnego (regulacji postepowania na-
prawczego, okreslania zrodet i warunkéw finansowania w sytuacji zagro-
Zenia ,niewyptacalnoscia” konkretnych jednostek samorzadu terytorialne-
g0).

Niezbedna jest cato$ciowa reforma regulacji prawnych, zwigzanych z
problemami rozwoju regionalnego. Stan obecny w tej kwestii regulujg akty
prawne niskiej rangi, ktére nie sa wystarczajace do stymulowania odpo-
wiedniej polityki rozwoju regionalnego. Cechuje je zbytnia ogélnikowos¢ i
zyczeniowos$¢. Skomplikowane sg kryteria rozdziatu Srodkéw na rozwdj
regionalny, zwtaszcza w obszarze wyboru projektéw i przyznawania $rod-
kéw bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Na uwage zastuguje stabo sprecy-
zowany charakter prawny planéw wieloletnich, a zwtaszcza ich stosunek
do budzetéw publicznych. W tej kwestii nalezatoby wyraznie okresli¢c w
przepisach prawnych procedury i przestanki uzasadniajace dorazne mody-
fikacje planow i programéw wieloletnich.

System finans6w samorzadu terytorialnego wymaga kluczowych zmian
we wszystkich jego obszarach, w tym: sytemu dochoddéw, gospodarki bu-
dzetowej, systemu przychodéw budzetowych, systemu efektywnego wy-
korzystania $rodkéw bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Opisane wyzej
kierunki zmian powinny uwzglednia¢ dotychczasowe doswiadczenia Pol-
ski i innych krajow europejskich oraz postulaty teoretykéw, i jednoczes$nie
prowadzi¢ do wzrostu zaangazowania samorzadéw w realizacje skutecz-

nej polityki spotecznej, gospodarczej i finansowe;.
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Priorytetowe kierunki przeksztatcen wiaza sie $cisle z dziataniami w
zakresie decentralizacji finanséw publicznych, polegajacymi na znaczacym
zwiekszaniu wtadztwa finansowego jednostek samorzadu terytorialnego,
rozszerzajacego ich odpowiedzialno$¢ za skuteczng i racjonalng realizacje
polityki finansowe;j.

Konieczne jest wprowadzenie nowych rozwigzan rozwijajacych zdol-
nos$¢ samorzagdéw do absorpcji sSrodkéw unijnych, przy zachowaniu nie-
zbednej ostroznos$ci, zwlaszcza w zakresie tagodzenia rygoréw poziomu
zadtuzenia samorzagd6éw oraz dbatosci o eliminowanie czynnikéw stano-
wiacych zagrozenie dla stabilnej kondycji ekonomiczno - finansowej po-
szczegoOlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Niezbedna jest réwniez
obiektywizacja kryteriow wyboru projektéow i przyznawania Srodkow
publicznych (krajowych i zagranicznych) na ich realizacje.

Gléwne propozycje zmian systemu finansowania powinny zawiera¢
nastepujace zatozenia:

e Zwiekszenie udziatu i znaczenia dochodéw wtasnych w strukturze
dochodéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego;

e Zwiekszenie znaczenia dochodéw witasnych poprzez podniesienie
wielko$ci procentowych udziatéw w podatkach panstwowych - beda
to dochody, ktérych dynamika w miare wzrostu gospodarczego kraju
bedzie ulegata zwiekszeniu w dtuzszym okresie czasu;

e Ograniczenie roli subwencji, szczegélnie znaczenia dotacji w finanso-
waniu budzetéw jednostek samorzadowych - wynikiem tego bedzie
zastapienie cze$ci dotacji i subwencji dochodami wiasnymi;

e Zwiekszenie znaczenia funkcji wyréwnawczych realizowanych po-
przez instytucje subwencji ogélnej;

e Wprowadzenie rozwigzan, ktérych zadaniem bedzie podwyzszenie
zdolnosci jednostek samorzadu terytorialnego do inwestowania w
rozwoj i modernizacje infrastruktury;

e Zwiekszenie mozliwosci jednostek samorzadu terytorialnego do wy-

korzystywania Srodkéw pochodzacych z funduszy Unii Europejskiej.
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