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Administrowanie czy rozwoj
— 20 lat doswiadczen finansowania polskiego
samorzadu terytorialnego

WPROWADZENIE

Samorzad terytorialny jest obok sektora rzadowego i1 ubezpieczen spotecz-
nych czescig sektora finansow publicznych. Pomimo ze funkcjonuje na szcze-
blach lokalnych i regionalnych to nie organy rzadowe, ale samorzad terytorialny
zaspokaja potrzeby spoteczne o pierwszorzednym znaczeniu dla spoteczenstwa.
Istotng cecha samorzadu terytorialnego, roznigca go od innych wiadz publicz-
nych, powinna by¢ niezaleznos¢ jego organdow od rzagdowego systemu administra-
cji. Upodmiotowienie spotecznosci lokalnych, ktére ma miejsce we wszystkich
panstwach demokratycznych, dokonato si¢ poprzez nadanie samorzadowi teryto-
rialnemu gwarancji samodzielnosci.

Samorzad terytorialny w Polsce w obecnym uktadzie istnieje od 20 lat. Zostat
on reaktywowany w 1990 roku na szczeblu lokalnym (gminnym). Wytaczenie
gmin z hierarchicznego systemu organdéw panstwowych, rozdzielenie $rodkow
publicznych pomiedzy budzet panstwa (centralny) i budzety gminne, a takze
uwlaszczenie gmin zmienity radykalnie ich pozycje. Gminy zostaty uznane za
zwigzki mieszkancoéw poszczegolnych terenow. Zaczety one wykonywac zadania

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finansow
i Prawa, Katedra Finansow Samorzadowych, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakow, tel. +48 12 29
35 369; e-mail: krzysztof.surowka@uek.krakow.pl, ORCID: 0000-0001-8900-8970.

2 Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finansow
i Prawa, Katedra Finansow Samorzadowych, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakow, tel. +48 12 29
35 369; e-mail: owsiakk@uek krakow.pl.
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publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢. To samo stalo si¢
9 lat pdzniej w przypadku powiatow i wojewodztw samorzagdowych.

Po 20 latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce mozna poku-
si¢ si¢ o przeprowadzenie analizy procesow decentralizacyjnych w polskim sekto-
rze finansow publicznych, a w szczegolnosci oceny zakresu samodzielnosci finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Autorzy wychodzac z zatozenia, ze im wigksza samodzielno$¢ finansowa tym
wigksze mozliwosci rozwoju, zwracaja rownoczesnie uwage, ze niektore rozwia-
zania w obowigzujacym prawodawstwie stanowig zagrozenie dla funkcjonowania
JST, a tym samym t¢ samodzielno$¢ finansowg ograniczaja. Najwazniejsze dylema-
ty, jakie si¢ w tym zakresie pojawiaja, to:

— proporcje zadan wlasnych i zleconych realizowanych przez samorzad terytorialny,
—regulacje dotyczace granic zadluzenia si¢ JST.

Stad celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy wystepuje zagrozenie dla
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Dla osiggniecia celu
w opracowaniu przeprowadzono analiz¢ o charakterze iloSciowym i jako$ciowym.

REAKTYWOWANIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO W PoOLSCE
— USAMODZIELNIENIE ORGANIZACYJNE
WLADZ LOKALNYCH I REGIONALNYCH

Proces transformacji ustrojowej, ktéry rozpoczat si¢ w Polsce w 1989 roku
umozliwit reaktywacje samorzadu terytorialnego. W 1990 roku przy ogrom-
nym wysitku legislacyjnym zapoczatkowano reform¢ administracji publicznej
w kierunku ustroju demokracji obywatelskiej i upodmiotowienia spoteczenstwa
[Wykretowicz, 2001, s. 59], opartej na ustawie o samorzadzie terytorialnym na
szczeblu gminnym/lokalnym [Ustawa o samorzadzie terytorialnym, 1990]. Gmi-
ny zaczely funkcjonowaé w oparciu o klasyczne zasady: niezaleznosci od ad-
ministracji panstwowej, uznania mieszkancéw gmin za wspdlnote samorzadowa
majacg osobowo$¢ prawng, wyposazenie wspolnoty samorzadowej w prawa pod-
miotowe [Blas, 2002]. Podstawa do prowadzenia przez organy gminne gospodar-
ki finansowej w oparciu o budzety gminne bazujace na okreslonych ustawowo
zrodtach dochodow, byta ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjo-
nowania [Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania, 1990].
Pomimo tymczasowos$ci ustawa ta tworzyla ramy gospodarki finansowej gmin.

Kolejne zmiany bedace czgécig reformy administracji publicznej w Polsce,
a majace na celu dalsza decentralizacje struktury i funkcji panstwa oparte byty
na Miejskim Programie Pilotazowym?®, ktory rozpoczat sie 1 stycznia 1994 roku

3 Przejecie zadan oparte byto na umowie pomigdzy Rada Ministrow a miastami zgodnie z roz-
porzadzeniem Rady Ministrow z dnia 21 lipca 1993 r. w sprawie okre$lenia zadan i kompetencji
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i trwal do 1995 roku. Celem programu bylo rozwigzanie problemu ustawowego
zréznicowania typow gmin i przejecia od administracji panstwowej wykonywa-
nia zadan publicznych majacych docelowo sta¢ si¢ zadaniami samorzadu powia-
towego. Przejete na zasadzie zlecenia dodatkowe zadania publiczne obejmowaty
o$wiate, ochrong zdrowia, pomoc spoteczng, drogownictwo i administracje [Ko-
sek-Wojnar, Surowka, 2007, s. 148].

W programie pilotazowym uczestniczyly miasta o liczbie mieszkancow po-
wyzej 100 tys., charakteryzujace si¢ dobrze rozwinigta infrastrukturg techniczna
1 spoleczna, posiadajgce mozliwosci organizacyjne i kadrowe oraz odpowiednie
doswiadczenia w zakresie wykonywania dodatkowych zadan. Niedofinansowanie
zadan realizowanych w ramach programu stalo si¢ przyczyna jego zakonczenia
[Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 60]. Od 1 stycznia 1995 roku miasta realizujg-
ce program pilotazowy zaczely si¢ z niego wycofywac.

Dalsze prace nad decentralizacjg administracji publicznej i wprowadzeniem
powiatéw rozpoczety si¢ 1 stycznia 1996 roku na mocy tzw. ustawy miejskiej
[Ustawa o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich strefach
ustug publicznych, 1995]. Na podstawie tej ustawy przekazano obowigzkowo
zadania 47 miastom oraz uruchomiono takze pilotaz powiatu ziemskiego (tzw.
miejska strefa ustug publicznych). Zgodnie z ustawg miejska cz¢s¢ przejetych
przez miasta zadan zleconych stata si¢ zadaniami wtasnymi. W zwigzku z tym
zmienil si¢ sposéb finansowania tych zadan. Miasta te otrzymaty zwigkszony
udzial w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych adekwatny do zakresu przy-
jetych zadan i niezaleznie od ich udziatow w tym podatku z tytulu realizacji
zadan gminnych.

Ustawa miejska probowata okresli¢ sposoby dokonywania obliczen $rodkoéw
finansowych, jak rowniez wprowadzata rozstrzygnigcia proceduralne probujace
zharmonizowa¢ interesy budzetu panstwa i budzetow miast, objetych zakresem
ustawy [Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 62]. Niemniej jednak w kolejnych re-
formach sektora samorzadowego nie skorzystano z tych do$wiadczen w pelnym
zakresie.

Nastepnie ksztattowanie struktury samorzadowej polegato na utworzeniu 1999
roku kolejnych pozioméw jednostek samorzadu terytorialnego — powiatow i woje-
wodztw. Przy czym istnienie miast na prawach powiatu zostalo usankcjonowane
w dwoch ustawach ustrojowych [Ustawa o samorzadzie gminnym, 1998; Ustawa
o samorzadzie powiatowym, 1998], z tym, ze do 47 duzych miast zostaty dotaczo-
ne kolejne (na zasadzie dobrowolnosci), ktore stracity status miast wojewodzkich,
a nie byty uwzglednione we wczesniejszych programach pilotazowych.

Trwajacym kilka lat pracom nad uksztattowaniem nowej struktury terytorial-
nego podzialu kraju towarzyszyty liczne kontrowersje, np. co do liczby woje-

z zakresu rzadowej administracji ogdlnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektorym gmi-
nom o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przeka-
zania (Dz.U. nr 65, poz. 309 ze zm.).
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wodztw, ktore nie tylko opdzniaty reformy, ale takze byly przedmiotem ostrej
walki polityczne;j.

Ostatecznie od 1999 roku istnieje w Polsce trojszczeblowy samorzad teryto-
rialny zréznicowany pod wzglgdem obszaru, potencjatu ludnosciowego, infrastruk-
tury czy mozliwosci kreowania dochodoéw. Podstawowa jednostka terytorialnego
podziatu kraju pozostaly gminy. Do pozostatych nalezg powiaty i wojewddztwa.
Odrgbng kategorig¢ stanowig miasta na prawach powiatu charakteryzujace si¢ roz-
winietg infrastrukturg techniczng wymagajacg duzych naktadoéw oraz znacznie
wiekszymi dochodami wlasnymi, w duzym stopniu uzaleznionymi od koniunktury
gospodarczej kraju.

FINANSOWE BARIERY ROZWOJU SAMORZADU TERYTORIALNEGO
w POLSCE

Samorzad terytorialny jest czes$cig sektora finansow publicznych i dyspo-
nuje srodkami finansowymi otrzymanymi od sektora prywatnego. Dlatego tez
samodzielnos$¢ finansowa samorzadu terytorialnego nie moze by¢ postrzegana
tak samo, jak samodzielno$¢ finansowa podmiotu, ktory sam wypracowuje swo-
je dochody. Wtadztwo finansowe samorzadu terytorialnego zaréwno po stronie
dochodowej, jak i wydatkowej, bedace atrybutem jego samodzielnosci finanso-
wej, ograniczone jest do dysponowania srodkami finansowymi pochodzacymi
z ,,okrojenia” dochoddéw pierwotnych, to znaczy srodkami, w przewazajacym
zakresie, niewypracowanymi przez dysponentow tych srodkow, lecz oddanymi
im do dyspozycji poprzez repartycje dochodow pochodzacych od sektora pry-
watnego.

To wszystko sprawia, ze pomimo duzej samodzielno$ci prawnej i politycznej
samorzadu terytorialnego jego zakres samodzielnosci finansowej jest ograniczo-
ny. Ewolucja zrédet zasilania finansowego JST, permanentna zmiana kompetencji
wiadz samorzadowych w zakresie realizacji zadan publicznych, a takze ograni-
czenia w zakresie zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego, podwazaja jego sa-
modzielnos$¢ finansowa.

Samorzad terytorialny w Polsce w zbyt duzym stopniu zajmuje si¢ ,,admi-
nistrowaniem” a nie decydowaniem o kierunkach swojego rozwoju. Wynika to
z faktu, ze znaczna cze$¢ jego dochodow ma Scisle okreslone przeznaczenie (np.
dochody z subwencji o§wiatowej i dotacji celowych). Takie ukierunkowanie do-
chodow na finansowanie konkretnych zadan ogranicza zakres samodzielnosci fi-
nansowej samorzadu terytorialnego. W Polsce zadania finansowane subwencjami
i dotacjami celowymi przekraczaja znacznie 50% ogolu wydatkéw wigkszosci
gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych.

Ograniczaniem samodzielnosci finansowej JST w Polsce jest takze zakres
swobody decyzyjnej wtadz samorzadowych oraz zakres nadzoru finansowego.
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Zasada domniemania kompetencji, zwlaszcza w odniesieniu do podstawowe-
go poziomu organizacyjnego JST oznacza, ze konstytucja oraz ustawy ustrojowe
sg wystarczajagcym argumentem pozwalajacym wiadzom gminnym podejmowac
dziatania w zakresie zaspokajania potrzeb publicznych. Kompetencje szczegoto-
we nie sg w tym zakresie istotne.

Z kolei zasada lex specialis derogat legi generali, oznacza, ze przepisy szcze-
golne maja pierwszenstwo w stosunku do regulacji ogélnych. W praktyce funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego ta zasada obowigzuje, co ogranicza samo-
dzielnos¢ finansowg JST w Polsce [Surowka, 2013, s. 169].

Istotne ograniczenie samodzielnosci finansowej JST w Polsce stanowig zapi-
sy zawarte w rozporzadzeniach ministra finansé6w okreslajace sposob klasyfikacji
tytutéw dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego.

Przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST powinno zapobiega¢ nie-
wyptacalnosci samorzadu terytorialnego. Wskazniki okreslajace granice zadhu-
zania samorzadu terytorialnego muszg jednak uwzglednia¢ potrzeby rozwojowe,
zwlaszcza duzych miast. Oczywiscie wskazniki te powinny rowniez uniemozli-
wia¢ zacigganie zobowigzan na okresy znacznie przekraczajace kadencje wladz
samorzadu terytorialnego.

WZROST DOTACJI CELOWYCH NA ZADANIA ZLECONE

Zagrozeniem dla samodzielnos$ci finansowej JST jest obserwowany wzrost
udzialu dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
w dochodach ogdtem/dotacjach celowych. Dotacje celowe dla JST przekazywane
z budzetu panstwa przeznaczone sg na finansowanie okreslonych przedsigwzigc,
najczgsciej na realizacje zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej oraz
finansowanie lub dofinansowanie zadan wilasnych [Ustawa o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego, 2003]. JST moga otrzymywac dotacje takze na za-
dania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozumien
zawartych z organami administracji rzgdowej, np. usuwanie bezposrednich za-
grozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkow klesk zywiotowych,
realizacje zadan inspekcji i strazy itp.

Pomijajac tutaj szczegdtowe rozwazania na temat pojecia dotacji celowych
czy cech systemu dotowania warto wspomniec¢, ze:

— po pierwsze, ta forma zasilania jest krytykowana, co wynika z faktu uzaleznie-
nia otrzymujacej dotacje jednostki samorzadu terytorialnego od administracji
rzadowej. Co wigcej, w przypadku gdy dotacje celowe wraz z subwencjg ogol-
ng stanowig ponad potowe w strukturze dochodoéw ogotem danej JST oznacza
to ograniczenie jej mozliwosci rozwojowych. Transfery te sg bowiem tak kal-
kulowane, aby zabezpieczy¢ finansowanie wydatkow (zadan) biezacych [Su-
rowka, 2017],
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— po drugie, w$réd mankamentow zwigzanych z stosowaniem tej formy zasila-
nia budzetéw JST wymienia si¢ niejednolito$¢, niestabilno$¢ i dowolnos¢ ich
przyznawania (uznaniowosc¢) oraz przekazywania uzalezniong od dysponentow
cz¢scei budzetowych [Patrzatek, 2010],

— po trzecie, w odniesieniu do dotacji na zadania zlecone pewna przeszkoda w ich
identyfikacji jest brak oficjalnego wykazu tych zadan, a takze sposéb, w jaki
formuluje si¢ zlecanie zadan samorzadom. Zadania te zostaty zawarte w wielu
ustawach [Malinowska-Misiag, 2017],

— po czwarte, skala finansowania zadan zleconych oraz rosnacy udziat dotacji
celowych na te zadania w dochodach ogdétem JST stanowi przedmiot sporu
na linii rzad — samorzad. Strona samorzadowa podkresla od lat nieadekwat-
nos¢ wielkos$ci dotacji otrzymywanych z budzetu panstwa do wydatkow po-
noszonych na realizacj¢ zadan zleconych (kwestia niedofinansowania zadan
zleconych).

Pomimo tego, ze zasady finansowania zadan zleconych zostaty wskazane
przez ustawodawce w art. 129 ustawy o finansach publicznych [Ustawa o finan-
sach publicznych, 2009], to jednak zapis ten jest ogdlny i oznacza jedynie to,
ze $rodki z tytulu dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami planuje si¢ zgodnie z zasadami
przyjetymi w budzecie panstwa do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju.
W praktyce wigkszo$¢ JST zadania zlecone dofinansowuje z dochodéow wtasnych.
W odpowiedzi na te zarzuty strona rzagdowa kwestionuje efektywnos$¢ wykonywa-
nia zadan zleconych przez JST, wskazujac, ze nie ma podstaw do stwierdzenia,
ze kwoty przekazywanych dotacji byly nieadekwatne do wydatkow [Dotowanie
zadarn ..., 2017, s. 5].

W strukturze dochodoéw gmin, miast na prawach powiatu, powiatow (w po-
nizszej analizie zostaly pominigte wojewddztwa samorzadowe ze wzgledu na
petnienie innej roli, co oznacza, ze poziom dotacji celowych nie odzwierciedla
ich samodzielnos$ci), mozna zaobserwowac¢ wzrost dotacji celowych, zwtasz-
cza na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Z danych zawartych
w tabelach 1-3 wynika, ze w latach 1999-2017 dotacje celowe stanowity $rednio
w strukturze dochodow ogotem 19% w gminach; 16% w miastach na prawach po-
wiatu i 29% w powiatach. Wzrost dotacji celowych w badanym okresie wigzat si¢
np. z pojawieniem w 2008 roku dotacji rozwojowych, a od 2016 roku z realiza-
cja Programu Rodzina 500+. Na skutek wprowadzenia wspomnianego programu
w 2015 r. taczna kwota dotacji przekazanych z budzetu panstwa na finansowanie
zadan zleconych wyniosta 17,8 mld zl, co stanowito 9% dochodow ogotem jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Natomiast w 2016 roku kwota ta wzrosta do
36,9 mld zt, przekraczajac 17% dochoddéw ogoétem JST, a w 2017 roku osiagneta
poziom 43,8 mld zl, stanowigc 19,1% dochodow ogdtem jednostek samorzadu
terytorialnego.
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W gminach wsrdd dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej dominuja dotacje przeznaczone na pomoc spoleczng oraz rolnictwo i to-
wiectwo, a w powiatach na bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpozarows,
a takze ochron¢ zdrowia. W wojewodztwach na transport i facznos$¢ oraz rolnictwo
i fowiectwo. W miastach na prawach powiatu dotacje na zadania zlecone z zakresu
administracji rzgdowej w czesci gminnej dominujg w zakresie pomocy spotecznej,
natomiast w czgéci powiatowej na bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpo-
zarowg. Trendy te utrzymywaty si¢ takze w poprzednich latach.

(GRANICE ZADLUZENIA HAMULCEM ROZWOJU
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE?

Dochody z podatkow, majatku publicznego oraz dotacji ogdlnych i celowych
(z wyjatkiem dochodow ze sprzedazy majatku i dotacji inwestycyjnych) sg prze-
znaczone na finansowanie biezacych zadan samorzadu terytorialnego. Tymcza-
sem wladze samorzagdowe podejmujg na swoim terenie réznorakie decyzje o cha-
rakterze rozwojowym. Wowczas musza one si¢gga¢ do nadzwyczajnych zrodet
zasilania finansowego, jakimi sa pozyczki, kredyty lub emitowane obligacje.

Przychody r6znig si¢ jednak od dochodéw budzetowych tym, ze maja charakter
zwrotny 1 trzeba je obshugiwac. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do nadmier-
nego zadtuzenia si¢ JST. Dlatego tez ze wzgledow bezpieczenstwa, w sektorze fi-
nansow publicznych wystepuja ustawowe ograniczenia w korzystaniu ze zwrotnego
systemu zasilania finansowego JST. Sprowadzaja si¢ one z jednej strony do okre-
$lenia potrzeb, ktore moga by¢ finansowane przychodami zwrotnymi, a z drugiej
strony do wyznaczania granic zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego.

W Polsce do konca 2013 r. znaczenie podstawowe mialy dwa mierniki okre-
$lajace gome granice zadluzenia JST. Byty one okreslone w art. 169 i 170 ustawy
o finansach publicznych [2005], a obowigzywaty do 31 grudnia 2013 roku'.

Ustawa o finansach publicznych, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2010 r°.,
utrzymata zasade regulowania poziomu zadtuzenia JST. Jednakze wprowadzita
nowy tzw. indywidualny wskaznik dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego.

W cytowanej powyzej ustawie okres$lona zostata reguta (art. 243), Zze organ
stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nast¢pujacym po roku budze-
towym relacja lacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat
rat kredytow i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych wraz z nalezny-
mi odsetkami, a takze potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych po-

4 Art. 85 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o finan-
sach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1241 ze zm.).

3 Istotny wplyw na ksztalt ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku miata
prof. dr hab. Zyta Gilowska.
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reczen oraz gwarancji, do planowanych dochodow ogotem budzetu, przekrocza
$rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow
biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezace, do dochodow ogotem budzetu.

Nowa konstrukcja wskaznika z jednej strony znosi ograniczenia wigzace do
konca 2013 roku JST o duzym potencjale rozwojowym, dla ktérych zaciaganie
nawet do$¢ znacznych zobowigzan finansowych moze by¢ instrumentem bez-
piecznej polityki rozwojowej, z drugiej strony dyscyplinuje te jednostki, ktorych
wysokie obcigzenie dochodow sptatami zobowigzan nakazuje duzg ostroznos$c
przy zaciaganiu nowych kredytéw i pozyczek. Formutla ta §cisle uzaleznia wiel-
ko$¢ obcigzen JST z tytulu zaciagnigtych zobowigzan od nadwyzki operacyjnej
skorygowanej o dochody ze sprzedazy majatku.

Niedopracowanie konstrukcji wskaznika oraz brak synchronizacji poprzed-
nich wskaznikdéw zadtuzenia z nowym wskaznikiem, obowigzujacym dopiero od
2014 roku (ale zasygnalizowanym w roku 2009), doprowadzito w latach 2010—
2013 do prawie trzykrotnego wzrostu zadtuzenia JST [Owsiak, 2014].

Warto wskazac, ze przy nadmiernym zadtuzeniu budowe¢ wskaznika mozna
okresli¢ jako ,,sztywna”. Wynika to z braku ustawowego mechanizmu odbloko-
wujacego mozliwo$¢ wyzszych sptat niz wynikajacych z wyliczonego wzoru.
Co wigcej, mozna wymieni¢ takze inne czynniki wskazujace na niedopracowa-
nie przepiséw zwigzanych z limitacja zadtuzenia, tj.: brak mozliwos$ci redukceji
zadtuzenia pomimo posiadanych wtasnych $rodkéw oraz dokonania jego re-
strukturyzacji poprzez zastosowanie przychodow zwrotnych; brak wrazliwosci
wskaznika na jednorazowe znaczne zmiany dochodow; réznice w sformutowa-
niu dochodéw majatkowych ujete w ustawie o finansach publicznych, a wielo-
letniej prognozie finansowej [Krawczyk, 2016, s. 10—-11]. Wielce dyskusyjne
okazaty si¢ takze zapisy zawarte w rozporzadzeniu ministra finansow okresla-
jace sposob klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu
publicznego [2011]. Zawieraja one takie elementy, ktore wczesniej nie byty za-
liczane do dtugu publicznego, co ograniczyto mozliwosci dalszego zaciggania
zobowigzan przez JST.

W wielu JST nastgpito przerzucanie zobowigzan na kolejne lata. Chcac omi-
na¢ obowigzujacy wskaznik jednostki samorzadu terytorialnego zaczely wyko-
rzystywac niestandardowe instrumenty finansowe, takie jak: finansowanie ka-
pitalowe (tworzenie spotek komunalnych), sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny;
ptatnos¢ ratalna czy subrogacja [Niestandardowe instrumenty..., 2016]. Zjawisko
to powinno nie tylko by¢ monitorowane przez organy nadzoru, bowiem prowadzi
do utraty kontroli nad wielkoscig dtugu i przyczynia si¢ do powstania tzw. ,,dtugu
ukrytego” [Jastrzebska, 2017, s. 125-132], ale wymaga takze podjecia konkret-
nych krokow opartych na doprecyzowaniu przepiséw dotyczacych indywidualne-
go wskaznika sptaty zadtuzenia.
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Wzrost zadtuzenia nie bylby zapewne tak dynamiczny, gdyby nie spadek do-
chodow JST z udziatow w PIT i CIT, wskutek spowolnienia gospodarczego. Wy-
sokie zobowigzania wystapity zwlaszcza w gminach oraz miastach na prawach
powiatu prowadzacych aktywna polityke inwestycyjna.

Tabela 4. Zadluzenie JST w Polsce w latach 1999-2017 w mld zl

Lata JST ogolem | Gminy Miasta na.prawach Powiaty Wojewddztwa
powiatu samorzadowe
1999 6,1 3,7 2,4 0,0 0,0
2000 9.4 5.1 3.8 0,4 0,1
2001 12,2 6,2 5,2 0,5 0,3
2002 15,3 6,0 8,0 0,9 0,4
2003 17,2 6,6 8,8 12 0,6
2004 19,2 7,6 9,5 1,5 0,6
2005 21,2 3,1 10,4 1,8 0,9
2006 25,0 9.6 11,3 2.5 1,6
2007 25,9 10,0 11,3 2,6 2,0
2008 28,7 10,8 12,8 2,9 2,2
2009 40,2 14,6 18,7 3,9 3,0
2010 58,0 21,9 23,4 5,4 43
2011 65,8 26,0 28,1 6,1 5,6
2012 67,9 26,2 29,6 6,0 6,1
2013 69,2 25,8 30,9 5,9 6,6
2014 72,1 26,4 32,4 5,9 7,3
2015 71,6 25,4 33,2 5.8 72
2016 69,0 239 32,8 5,6 6,8
2017 68,9 248 32,4 5,6 6,1

Zrodto: sprawozdania z wykonania budzetu pafistwa za lata 1999-2016; za 2017 rok informacja
o wykonaniu budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego.

W 2010 roku odnotowano wzrost zadluzenia JST o 36,7% w pordéwnaniu
7 2009 rokiem (tabela 4). Wysoki przyrost dlugu miat takze miejsce w 2011 roku,
gdzie zobowigzania ogotem JST wzrosty o 19,4% w poréwnaniu z rokiem po-
przednim. W latach 2015-2017 mozna zaobserwowac stabilizowanie si¢ poziomu
zadluzenia we wszystkich typach JST. W 2017 roku zobowigzania ogétem JST
spadly o 3,7% w poréwnaniu z rokiem 2015.

Oceniajac polityke zadluzania si¢ JST w Polsce nalezy stwierdzi¢, ze
w duzym zakresie jest ona zdeterminowana potrzebami rozwojowymi pol-
skiego samorzadu terytorialnego. Bez ponoszenia nakladow inwestycyjnych
trudno realizowa¢ zadania publiczne. Przyczyna wzrostu naktadow inwesty-
cyjnych tkwi wigc przede wszystkim w duzych zaniedbaniach z poprzednich
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okresow. Dlatego nie powinni$my si¢ dziwic¢, ze pojawienie si¢ nowych zrodet
finansowania inwestycji, w postaci $srodkow unijnych, spowodowato wzrost
dtugu JST.

Samorzad terytorialny w celu dbania o bezpieczenstwo swoich finanséw po-
winien prowadzi¢ nowoczesng polityke zarzadzania dtugiem, majaca na celu zmi-
nimalizowanie ryzyka utraty plynno$ci finansowej, a takze ocenia¢ swoja zdol-
nos$¢ kredytowa w oparciu o dochody state, a nie incydentalne, np. ze sprzedazy
mienia komunalnego.

W kontekscie prowadzonych powyzej rozwazan, zwigzanych z obserwo-
wanym przechodzeniem JST od polityki rozwoju na rzecz ,,administrowania”
(przejawiajacych si¢ ograniczaniem poziomu inwestycji i stabilizowaniem dtugu
a takze wzrostem udziatu zadan zleconych), rodzi si¢ pytanie, czy funkcjonujace
rozwigzania limitujace zadluzenie nie stanowig zagrozenia dla rozwoju polskiego
samorzadu terytorialnego?

PODSUMOWANIE

Oceniajac kondycje finansowa polskiego samorzadu terytorialnego nalezy
stwierdzi¢, ze jest ona dobra, zwlaszcza po roku 2010, tj. po wyjéciu z okresu
spowolnienia gospodarczego. W przewazajacej wickszosci (z wyjatkiem tych
jednostek, w ktorych prowadzony jest program naprawczy) polski samorzad te-
rytorialny nie ma problemow z finansowaniem dziatalno$ci biezacej. Wiaze si¢
to ze wzrostem wptywow z podatku od nieruchomosci oraz z udziatéw w podat-
kach dochodowych (zwtaszcza w PIT). Rowniez dodatkowe zadania przekazane
gminom i miastom na prawach powiatéw, w postaci programu Rodzina 500+ sg
w peni zabezpieczone dotacjami celowymi z budzetu panstwa.

W samorzadzie terytorialnym wystepuja jednak niekorzystne zjawiska. Pole-
gaja one na ograniczaniu wydatkéw na dziatalno$¢ rozwojowa. JST cheac pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ inwestycyjng musza si¢ zadtuza¢. Tymczasem indywidualny
wskaznik zadtuzenia, obowiazujacy od 2014 roku, wielu JST skutecznie te mozli-
wosci blokuje. Dlatego tez w ostatnich latach, pomimo ze we wszystkich grupach
JST rosna nadwyzki budzetowe, obserwujemy spadek wydatkéw inwestycyjnych
i stabilizacje od pieciu lat dtugu na tym samym poziomie.

System zasilania JST sprawia, ze samorzad terytorialny w Polsce w zbyt
duzym stopniu zajmuje si¢ ,,administrowaniem”, a nie decydowaniem o kie-
runkach swojego rozwoju. Wynika to z faktu, ze znaczna cz¢$¢ jego docho-
déw ma $cisle okreslone przeznaczenie (np. dochody z subwencji oSwiatowej
1 dotacji celowych). Takie ukierunkowanie dochodéw na finansowanie kon-
kretnych zadan ogranicza zakres samodzielno$ci finansowej samorzadu tery-
torialnego.
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Streszczenie

Reforma samorzadu terytorialnego od strony organizacyjnej zostala zakonczona. Niemniej jed-
nak proces decentralizacji nie. Samorzad terytorialny jest podmiotem sektora finansow publicznych
odpowiedzialnym za realizacj¢ ustalonych zadan publicznych obejmujacym okoto 30% wszystkich
zadan. Majac to na uwadze jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢é wyposazone w srod-
ki finansowe umozliwiajace wykonywanie tych zadan. Zakres samodzielno$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego jest jednak zréznicowany, w zaleznosci od przyjetej koncepcji jego funk-
cjonowania. Inaczej nalezy uksztattowa¢ system finansowania samorzadu terytorialnego, jezeli ma
on zapewni¢ adekwatno$¢ dochodéw do zakresu realizowanych zadan, a inaczej, jezeli wladza sa-
morzadowa ma ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za prowadzenie wlasnej polityki rozwoju. Nie sposob nie
wskazaé, ze im wigksza samodzielno$¢ finansowa tym wigksze mozliwosci rozwoju. Celem artykutu
jest odpowiedz na pytanie, czy wystepuje zagrozenie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego.

Stowa kluczowe: samodzielnos$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, dotacje celo-
we, zadtuzenie JST.

Administration or development
— 20 years of experience of polish local government financing

Summary

The reform of local government from the organizational side has been completed. Neverthe-
less, the decentralization process is not. Local government units are entities of the public finance
sector responsible for the implementation of established public tasks covering about 30% of all
tasks. With this in mind, local government units should be provided with financial means to perform
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these tasks. The scope of financial autonomy of local government units is, however, diversified, de-
pending on the adopted concept of its functioning. The system of financing local government units
should be different if it is to ensure the adequacy of income to the scope of the tasks being perfor-
med, and otherwise if the local government authority is to bear responsibility for running its own
development policy. It is impossible not to indicate that the more financial independence the more
opportunities for development. The purpose of the article is to try to determine whether it is possible
to talk about the risk of LGU financial independence.

Keywords: financial independence of local government units, targeted subsidies (specific grants),
indebtedness of local government units.

JEL: H63, H68, HT1.



