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Wstep

System finansdw samorzadu terytorialnego w Polsce, ktéry w efekcie wnoszo-
nych do niego w ostatnich latach poprawek i uzupetnien oraz zmian w systemie po-
datkowym utracit wiele ze swych pierwotnie zakreslonych w potowie lat 90. XX w.
zalet, wymaga dzi$ zasadniczych zmian, ktére — zgodnie z przepisami zawartymi
w ustawach o samorzgdzie gminnym, powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa
— pozwolityby organom samorzgdu terytorialnego odpowiedzialniej i efektywniej
wypetnia¢ ich zadania wobec obywateli i przedsiebiorstw. Zdajac sobie sprawe
z wielowatkowego charakteru tych zmian, w niniejszej monografii na tle dorobku
badaczy poszukujgcych optymalnego podziatu kompetencji i srodkéw publicznych
pomiedzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego autor koncentruje sie
na zaprezentowaniu najwazniejszych wspotczesnych wyzwan dla finanséw samo-
rzadu terytorialnego w Polsce i zwigzanych z nimi probleméw i dylematéw, ktore
nalezy rozpatrywa¢ w toku rozwazan na temat zmian wprowadzonych od poczat-
ku 2025 roku oraz przeobrazen, ktére — jak wykazano w niniejszej monografii, sg
zasadne do przeprowadzenia w kolejnych latach. Szereg wyzwan stojgcych przed
finansami samorzadu terytorialnego oraz zréznicowane poglady na temat ich roli
i znaczenia spoteczno-gospodarczego sprawiajg, ze dyskusja dotyczgca paradygma-
tu i stanu finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce nabiera na sile. Daje sie to
zauwazyc¢ szczegdlne w warunkach zmian klimatycznych, rosngcych nieréwnosci fi-
skalnych w samorzadzie terytorialnym, jak rowniez w obliczu tendencji centralizacji
w sektorze finanséw publicznych. Czynniki te warunkujg koniecznos$¢ zmian rozwia-
zan funkcjonujacych w podsektorze samorzgdowym w Polsce i intensyfikujg debate
nad koncepcjg i ksztattem finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce w nowych
uwarunkowaniach otoczenia.

Niniejsza monografia stanowi prébe poszukiwania odpowiedzi na pytania o zna-
czenie i role finanséw samorzadu terytorialnego we wspdtczesnym turbulentnym
otoczeniu i na tym tle zidentyfikowania wyzwan stwarzajgcych imperatyw zmian
w systemie finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce. Autor czesto odwotuje
sie do teorii federalizmu fiskalnego jako jednej ze wspodtczesnych koncepcji ekono-
micznych zajmujgcej sie wielopoziomowym systemem finansdw publicznych, ktéra
w szczegblny sposdb koncentruje sie na problemach dotyczacych decentralizacji
fiskalnej i optymalnego podziatu okreslonych uprawnien fiskalnych pomiedzy po-
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szczegdlne poziomy witadzy i administracji publicznej z respektowaniem takich war-
tosci, jak demokracja, efektywno$é czy partycypacja obywatelska.

Monografia zostata podzielona na cztery rozdziaty. Pierwszy z nich ma charak-
ter wprowadzajacy i dotyczy teoretycznych aspektdéw zwigzanych z decentralizacjg
fiskalng i poszukiwaniem optymalnego podziatu zadan i srodkéw publicznych po-
miedzy rdzne szczeble wiadzy administracji publicznej. Opisano w nim istote i ptasz-
czyzny rozpatrywania samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialne-
go oraz ustrojowg pozycje samorzadu terytorialnego w kontekscie relacji fiskalnych
panstwo—samorzad terytorialny. W koncowej czesci tego rozdziatu, wykorzystujac
syntetyczne parametry budzetowe, przedstawiono miejsce finansdw samorzadu te-
rytorialnego w systemie finanséw publicznych w latach 1999-2022.

Problematyka rozdziatu drugiego koncentruje sie wokdt zagadnien zwigzanych
z dochodami wtasnymi budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. W pierwszej
czesci przedstawiono prawne i ekonomiczne uwarunkowania podziatu Zrédet do-
choddw publicznych miedzy podsektor rzgdowy i podsektor samorzagdowy. W dal-
szej czesci rozdziatu wykazano znaczenie i funkcje dochodéw wtasnych budzetow
jednostki samorzadu terytorialnego w realizacji celéw polityki rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. W koricowej czesci rozdziatu przedstawiono wspétczesne wyzwania
i tendencje zmian w zasilaniu dochodami wtasnymi budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, przedstawiajac i wstepnie oceniajgc zmiany wprowadzone w Polsce
w tej grupie dochodéw budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Rozdziat trzeci monografii poswiecono dotacjom i subwencjom przekazywanym
do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W rozdziale tym, w pierwszej
jego czesci, przedstawiono przestanki zasilania budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego dochodami uzupetniajgcymi dochody wtasne. W dalszej czesci rozdziatu
opisano podstawowe cechy dotacji celowych, a nastepnie wykazano niebezpiecznie
wysoki dla rozwoju samorzadnosci terytorialnej w Polsce udziat dotacji w strukturze
dochoddw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W tej czesci monografii
omoéwiono tez problem nieadekwatnego naliczania kwot dotacji celowych na za-
dania zlecone przez administracje rzgdowa. W koricowej czesci rozdziatu przedsta-
wiono funkcje subwencji ogdlnej w niwelowaniu dysproporcji rozwojowych miedzy
gminami (regionami) i na tym tle podjeto prdobe oceny rozwigzan przyjetych w Pol-
sce od 2025 roku, w Swietle ktérych ten instrument w zasilaniu finansowym budze-
téw jednostek samorzadu terytorialnego ma marginalne znaczenie.

W rozdziale czwartym przedstawiono podstawowe wyzwania i dylematy polityki
wydatkowej jednostki samorzadu terytorialnego we wspotczesnym turbulentnym
otoczeniu. W pierwszej cze$ci omowiono problemy, ktdre wigzg sie z jednej strony
z wymogami respektowania, zgodnie z regulacjami formalnoprawnymi, zasad po-
lityki wydatkowej, a z drugiej strony — z odpowiedzialnoscig organéw samorzgdu
terytorialnego za zarzadzanie srodkami publicznymi. W dalszej czesci rozdziatu pod-
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jeto prébe zidentyfikowania i omoéwienia podstawowych wyzwan dla polityki finan-
sowej poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Autor ma nadzieje, ze przedstawione w monografii tresci bedg brane pod uwa-
ge w ozywionych dyskusjach na temat wprowadzanych w ostatnich latach w Polsce
zmian w systemie finanséw samorzadu terytorialnego oraz przy kontynuowaniu
dialogu w kwestii miejsca finanséw samorzadu terytorialnego w zmieniajgcym sie
wspotczednie systemie finanséw publicznych.






1

Decentralizacja wtadzy publicznej
i samodzielnosc¢ finansowa jednostki
samorzadu terytorialnego jako fundamenty
panstwa demokratycznego

1.1. Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji
pomiedzy organami witadzy publicznej

Jednym z podstawowych probleméw funkcjonowania wspdétczesnego demokra-
tycznego panstwa jest dostosowanie aparatu administracji publicznej do sprawnego
wykonywania zadan publicznych, a kluczowym zagadnieniem w tym zakresie pozo-
staje decentralizacja. Definicji decentralizacji jest wiele i znacznie sie one od sie-
bie rdznig (Guziejewska, 2022). Pojecie to jest przedmiotem zainteresowania wielu
dyscyplin naukowych i jest rozpatrywane w aspektach politycznym, ekonomicznym,
prawnym, finansowym, socjologicznym. Stad tez przyjete w encyklopediach sfor-
mutowania wyjasniajgce istote decentralizacji sg dos¢ ogdlne i okreslajg, ze jest to
proces przekazywania zadan przez organy centralne jednostkom administracyjnym
nizszego szczebla facznie z rozszerzaniem zakresu ich uprawnien do samodzielnego
podejmowania rozstrzygniec¢, gtdwnie w dziedzinie ekonomii i administracji (Ency-
klopedia powszechna PWN, 1983, s. 582). Ogdlna definicja decentralizacji uwypukla
trzy zagadnienia (Gajl, 1993, s. 12):

1) przekazanie okreslonych zadan publicznych przez szczebel centralny organom
samorzadu terytorialnego,

2) korzystanie przez organy samorzadu terytorialnego z odpowiedniego majatku
i uprawnien prawnych gwarantujgcych ich samodzielnos$¢ oraz mozliwosé decy-
dowania o sprawach publicznych w terenie,

3) posiadanie przez organy samorzadu terytorialnego odpowiednich srodkow fi-
nansowych stuzgcych realizacji wtasnej polityki.

Te podstawowe zagadnienia wigzg sie z dziataniami sprzyjajgcymi ksztattowaniu
modelu organizacji wtadzy i administracji publicznej, w ktédrym decyzje dotyczace
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spraw publicznych bytyby podejmowane przez organy przedstawicielskie i wyko-
nawcze wspoélnot samorzagdowych mozliwie najblizej miejsca ich realizacji, a przy
tym jednoczesnie przyczynityby sie do racjonalnego i oszczednego gospodarowania
Srodkami publicznymi. W dziataniach tych do podstawowych probleméw naleza:

® Dostosowanie srodkéw publicznych do zadan poszczegdlnych szczebli wtadz pu-
blicznych, przyznanych im przez Konstytucje i poszczegélne ustawy. Podziat do-
choddw publicznych pomiedzy organy wtadzy i administracji parstwowej a or-
gany wtadzy i administracji samorzagdowej generalnie ma odpowiadaé zadaniom
wykonywanym przez te podmioty.

® Zapewnienie poszczegdlnym szczeblom witadz publicznych odpowiedniego zakre-
su samodzielnosci finansowej. Ogdlnie mozna powiedzie¢, ze transfer srodkéw
publicznych z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
nie moze by¢ przejawem utrzymywania hierarchicznej zaleznosci pomiedzy po-
szczegblnymi szczeblami wtadzy panstwowej i wtadzy samorzadowe].

® Zapewnienie znacznego udziatu dochodéw wtasnych w strukturze dochodéw bud-
zetéw jednostek samorzadu terytorialnego, tak aby umozliwia¢ organom wtadz
samorzgdowych swobodne wykonywanie i finansowanie zadan publicznych.

® Zagwarantowanie organom wfadzy i administracji panstwowej warunkéw do
wypetniania wtasciwych im funkcji politycznych i ekonomiczno-spotecznych.

Decentralizacja nieroztgcznie wigze sie z istotg subsydiarnosci, ktérej zastoso-
wanie w praktyce oznacza stworzenie w panstwie takiego modelu organizacji admi-
nistracji publicznej, w ktérym decyzje dotyczgce spraw publicznych podejmowane
bytyby mozliwie najblizej miejsca ich realizacji. W konsekwencji odpowiedzialnos¢
za wykonywanie zadan publicznych powinna spoczywaé na najnizszym szczeblu,
o ile na to pozwala pozadana efektywnosc i kompetencje danej jednostki samorzg-
du terytorialnego (Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 11-15). Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze subsydiarnosé jest podstawa wyznaczania szczegétowego podziatu zadan
publicznych pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego. Zastoso-
wanie jej w praktyce przyczynia sie miedzy innymi do tego, ze regionalne wtfadze
samorzgdowe nie powinny realizowac zadan publicznych, ktére samodzielnie moze
wykona¢ podstawowy szczebel samorzadu terytorialnego, jakim jest gmina.

Decentralizacja jest kwestig fundamentalng w teorii federalizmu fiskalnego, ktéra
skupia sie na poszukiwaniu optymalnego zakresu decentralizacji przede wszystkim
w kontekscie zwiekszania efektywnosci i sprawnosci funkcjonowania sektora pu-
blicznego oraz optymalnej alokacji débr publicznych (Poniatowicz, 2018, s. 45-55).
Jednym z podstawowych problemow, ktérymi zajmuje sie teoria federalizmu fiskal-
nego, jest podziat odpowiedzialnosci za zapewnienie débr publicznych miedzy rzad
centralny a wtadze samorzgdowe i dgzenie do uzyskania odpowiedzi na pytanie,
jakie powinny by¢ funkcje poszczegdlnych szczebli wtadz publicznych (Martinez-
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-Vazquez i Timofeev, 2009, s. 3). Stad tez dyskusje zwigzane z federalizmem fiskal-
nym koncentrujg sie na formach i zakresie przekazywania zadan i kompetencji na
poszczegdlne poziomy wieloptaszczyznowego systemu podejmowania decyzji
w sektorze publicznym, tak aby otrzymadé system mozliwie jak najbardziej efektyw-
ny, a zarazem demokratyczny (Poniatowicz, 2018, s. 45-55).

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze federalizm fiskalny ma szersze impli-
kacje niz proces decentralizacji (Piotrowska-Marczak, 2009, s. 7-22). Wyrazany jest
poglad, ze decentralizacja — jako czes$¢ koncepcji federalizmu fiskalnego — to proces
przekazywania uprawnien i decyzji na nizszy niz panstwo szczebel. Z kolei federalizm
fiskalny oznacza pewng kompleksowa koncepcje zarzadzania i polityke finansowg
wyznaczajacg strategie dziatania panistwa, wskazujgcg obszary, w ktédrych ma miej-
sce integracja interesdw ogdlnospotecznych i lokalnych.

Ze wzgledu na przedmiot analiz podejmowanych w dalszej czeSci monografii
rozwazania te ograniczajg sie do decentralizacji, ktdra jest pojeciem wieloptaszczy-
znowym i obejmuje (Ruskowski, 2006, s. 25-30):

e decentralizacje ustrojowa, zwang polityczng, ktéra oznacza wyposazenie jedno-
stek samorzadu terytorialnego w demokratycznie wybierane organy przedsta-
wicielskie oraz taki status publicznoprawny, ktory zapewnia ustrojowg niezalez-
nos¢ od panstwa,

e decentralizacje administracyjng, ktdra zaktada przyznanie samorzadowi teryto-
rialnemu zadan i administracyjnych instrumentdw ich realizacji stosownych do
charakteru i szczebla poszczegdlnych jednostek tego samorzadu,

e decentralizacje finansowa, zwang decentralizacjg finansdw publicznych, ktéra
oznacza przekazanie na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego odpowied-
nich zasobéw publicznych i wtadztwa do dysponowania nimi.

W literaturze przedmiotu, analizujgcistote decentralizacji na gruncie nauki o finan-
sach, stwierdza sie, ze decentralizacja finanséw publicznych najpetniej dokonuje sie
przez przeniesienie istotnej czesci kompetencji, obowigzkéw i decyzji o alokacji $rod-
kéw pienieznych na szczebel lokalny (Owsiak, 2005, s. 139). Oznacza to, ze decentra-
lizacja finanséw publicznych jest w rzeczywistosci formg samoograniczania sie wtadz
panstwowych (centralnych) na rzecz wtadz samorzadowych w zakresie swobodne-
go, niezaleznego dysponowania Srodkami publicznymi. Zakres i stopien niezaleznosci
finansowej nie sg nieograniczone i wyznaczajg je gtdwnie doktryny polityczne i eko-
nomiczne przyjete w poszczegdlnych krajach przez wtadze panstwowe.

Do podstawowych argumentdéw za decentralizacjg finanséw publicznych nale-
2y zaliczy¢ to, ze procesy gromadzenia i rozdysponowania srodkéw publicznych sg
tym bardziej efektywne, im blizej wspdlnot lokalnych i regionalnych sg dysponenci
srodkoéw publicznych i instytucje odpowiadajgce za udostepnianie débr publicznych
i dobr spotecznych. Gdy przewazajgca cze$¢ zasobdw srodkéw publicznych skoncen-
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trowana jest w jednej instytucji — budzecie panstwa, sprawne, skuteczne i elastycz-
ne oddziatywanie centralnych instytucji rzgdowych na poziom udostepnianych débr
publicznych i spotecznych jest utrudnione i w istotnym stopniu wptywa na niskg
efektywnos¢ zarzadzania sSrodkami publicznymi. W sytuacji, gdy odpowiedzialnos¢
za zadania publiczne o charakterze lokalnym (regionalnym) przejmujg wtadze sa-
morzgdowe, uruchamiajg sie procesy i decyzje polityczne zaktadajgce odchodzenie
od struktur zbudowanych wedtug hierarchicznej podlegtosci i uktadéw dziatowo-
-branzowych na rzecz struktur poziomych, terytorialnych. Z procesami tymi wigzg sie
tendencje do porzagdkowania uktadu instytucjonalnego, racjonalizacji struktur orga-
nizacyjnych odpowiedzialnych za organizowanie, udostepnianie i finansowanie débr
publicznych i débr spotecznych oraz procesy racjonalizacji wydatkéw publicznych
ponoszonych na funkcjonowanie tych struktur. Potrzeba uwolnienia centralnych
instytucji rzgdowych od bezposredniej koniecznosci organizowania i finansowania
lokalnych i regionalnych ustug publicznych i spotecznych oraz administrowania nimi
wynika z tego, ze jednostki samorzadu terytorialnego mogg wykaza¢ wiekszg inicja-
tywe, sg prezniejsze i odpowiadajg na rzeczywiste zapotrzebowanie spotecznosci
lokalnych i regionalnych. Szybka poprawa poziomu zycia mieszkancow moze naste-
powac przede wszystkim poprzez aktywne zaangazowanie wspdlnot lokalnych i re-
gionalnych oraz zwiekszanie zakresu ich podmiotowosci i samodzielnosci. Mechani-
zmy spotecznej kontroli wykonywania i finansowania zadan publicznych sg bowiem
w skali lokalnej czy regionalnej znacznie silniejsze niz na szczeblach administracji
panstwowej. W danym uktadzie terytorialnym tatwiej mozna ocenié rzeczywistg
strukture potrzeb mieszkaicéw jednostki samorzadu terytorialnego i dostosowac
do nich alokacje dostepnych srodkéw publicznych.

Argumentem na rzecz przejmowania przez jednostki samorzadu terytorialne-
go coraz szerszego zakresu zadan publicznych jest stosunkowo niska skutecznosé
osiggania celéw tradycyjnej polityki regionalnej bedacej jedng z dziedzin polityki
gospodarczej, ktérej podmiotem sg centralne instytucje rzagdowe. Polityka regio-
nalna wynikajgca z celéw makroekonomicznych czesto powoduje redystrybucje
srodkéw publicznych z regiondw bogatych do biednych, niezaleznie od racjonalno-
$ci ekonomicznej. Interwencje centralnych instytucji rzgdowych, ktére zwykle nie
majg wystarczajacych informacji niezbednych do podejmowania decyzji trudnych
z punktu widzenia gminy (regionu), powoduje niegospodarnos$¢ w wydatkowa-
niu $rodkéw publicznych, wzrost biurokracji i utrwalenie nieefektywnych struktur.
W tych warunkach coraz wiekszego znaczenia nabiera polityka intraregionalna czy
strategia gminy, ktérych podmiotami sg organy samorzadu terytorialnego zlokali-
zowane w regionie (gminie), koncentrujace sie na mobilizowaniu i wykorzystywa-
niu istniejgcych na danym terytorium potencjatéw endogenicznych, podejmowaniu
inwestycji infrastrukturalnych na zasadzie partnerstwa publicznoprywatnego oraz
realizowaniu lokalnych i ponadlokalnych , koalicji intereséw” (por. Patrzatek, 1997,
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s. 24). Podstawowym narzedziem realizacji tych dziatan sg budzety jednostek sa-
morzadu terytorialnego majgce gwarantowane konstytucyjnie dochody publiczne
i okreslone ustawowo zrédta dochoddéw wtasnych. Budzety jednostek samorzadu
terytorialnego, bedac podstawowym narzedziem gospodarki finansowej wtadz
samorzgdowych, umozliwiajg podejmowanie konkretnych dziatan w zakresie udo-
stepniania i finansowania débr publicznych i débr spotecznych oraz pobudzanie roz-
woju w skali lokalnej i regionalnej, a réwniez tworzenie — poprzez udzielang pomoc
publiczng — warunkdéw sprzyjajacych rozwojowi przedsiebiorstw zlokalizowanych na
danym terytorium, realizacje inwestycji w sferze infrastruktury czy preferencyjne
oddziatywanie na tworzenie nowych miejsc pracy.

Argumentem za przekazywaniem zadan i Srodkdw publicznych na szczebel lo-
kalny i regionalny sg zachodzgce procesy integracji europejskiej i towarzyszace im
ograniczanie zakresu zadan publicznych instytucji rzadowych na rzecz instytucji
miedzynarodowych. Podstawowg cechg wspdtczesnych przeobrazen jest globaliza-
cja zjawisk wyrazajaca sie przede wszystkim w powstawaniu rozlicznych uktadéw
ponadnarodowych, ktére wymuszajg wzrost konkurencyjnosci, wzmozong wymiane
ddbr i elastycznos$¢ zarzgdzania srodkami publicznymi. Z jednej strony zaktada sie,
ze interwencje wtadz Unii Europejskiej — poprzez szerokie wykorzystanie funduszy
strukturalnych dostosowanych do warunkéw lokalnych i regionalnych — bedga sie
przyczynia¢ do wzmozenia aktywnosci wspdélnot lokalnych i regionalnych. Z drugiej
zas$ strony te ponadnarodowe interwencje bedg wywotywac decentralizacje sektora
publicznego i likwidacje rozbudowanych, hierarchicznych struktur sektora rzgdo-
wego, gdyz wspoétpraca miedzy krajami Unii Europejskiej w coraz szerszym zakresie
bedzie sie odbywac na poziomie regionéw czy gmin.

Kolejnym argumentem na rzecz decentralizacji systemu finanséw publicznych
jest zasieg terytorialny znacznej czesci débr publicznych i débr spotecznych finan-
sowanych ze srodkéw publicznych. O zasiegu terytorialnym débr publicznych mowi
sie wowczas, gdy stuzy on gtéwnie (a nie wytacznie) okreslonemu obszarowi, gdy
podstawowa czes¢ débr publicznych i spotecznych jest skierowana na potrzeby spo-
tecznosci danego terenu. Dobra publiczne i spoteczne majg ze swej natury zasieg
i charakter lokalny czy regionalny, a o ich zasiegu terytorialnym przesadzaja wzgledy
racjonalnosci i efektywnosci postepowania. Podkreslajgc zasieg terytorialny débr
publicznych i spotecznych, wskazuje sie na zwigzek dziatalnosci poszczegdlnych
podmiotéw z danym obszarem, podkreslajac, ze jesli dziatalno$é firm komunalnych
z racji wiasciwosci wytwarzanych i udostepnianych przez nie débr publicznych i spo-
tecznych jest nastawiona na zaspokajanie potrzeb wspdlnot lokalnych (regional-
nych), to jednostki te powinny by¢ pod zarzgdem wtadz samorzgdowych.

Decentralizacja zadan sektora publicznego wigze sie tez ze wzrostem aktywno-
$ci wspdlnot lokalnych i regionalnych oraz ich gotowosci do samostanowienia. Prze-
strzen zycia codziennego jest interpretowana przez wspélnoty lokalne i regionalne
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jako przestrzen uzytkowo-identyfikacyjno-decyzyjna, a rozwdj ocenia sie przede
wszystkim wskaznikami jako$ciowymi, w ktérych pierwszoplanowe znaczenie majg
wartosci spoteczne, ekologiczne i kulturowe (Flejterski i Zioto, 2008).

Decentralizacja zadan realizowanych przez sektor publiczny wynika réwniez
z pojawiajgcych sie w ostatnich latach w gospodarce swiatowej procesow specjali-
zacji powodujacych, ze w ramach struktur koncernéw funkcjonuja liczne quasi-au-
tonomiczne podmioty gospodarujace, dla ktdrych gmina, region, ze swym specy-
ficznym potencjatem ekologiczno-spoteczno-gospodarczo-kulturowym, zakresem
i poziomem udostepnianych débr publicznych i spotecznych finansowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, moze stanowic ,zyciodajne” podtoze proce-
sOW rozwoju innowacji.

Do procesu decentralizacji finanséw publicznych nie mozna jednak podchodzi¢
bezkrytycznie i trzeba postrzegaé¢ go réwniez przez pryzmat jego mankamentéw
(Kosek-Wojnar i Suréwka, 2007, s. 29). Wskazujac argumenty przeciw decentraliza-
cji finanséw publicznych, stwierdza sie zatem, ze proces ten:

® nie sprzyja jednolitosci polityki w zakresie udostepniania ddébr publicznych
i spotecznych o zblizonym standardzie,

® moze spowodowac zaistnienie sprzecznosci pomiedzy interesem samorzgdo-
wych wtadz lokalnych i regionalnych a interesem wtadz centralnych,

® przyczynia sie w pewnym stopniu do rozproszenia zasobow sSrodkéw publicz-
nych, a takze moze powodowac ograniczenie znaczenia budzetu panstwa,

e utrudnia prowadzenie jednolitej w skali kraju polityki w zakresie danin pu-
blicznych.

Wskazane argumenty przeciw decentralizacji finanséw publicznych, jak sie wy-
daje, majg dyskusyjny charakter. Decentralizacja finanséw publicznych niesie bo-
wiem korzys$ci zwigzane z mozliwos$cig podejmowania przez wtadze samorzgdowe
dziatan na rzecz racjonalizowania wydatkéw publicznych oraz zwiekszenia efektyw-
nosci gospodarowania srodkami publicznymi. Korzysci wynikajgce z proceséw de-
centralizacji finanséw publicznych wigzg sie jednak z potrzebg rozwigzania realnych
problemoéw zwigzanych z:

® nieréwnomiernym roztozeniem w przekroju terytorialnym zrédet dochoddéw pu-
blicznych; konsekwencjg tego sg niewystarczajgce zasoby dochodéw wtasnych
budzetéw samorzgdowych niezbednych do sfinansowania zadan przekazanych
na szczebel samorzadu (problem transferow z budzetu panstwa);

® wyréwnywaniem w pewnym stopniu sytuacji finansowej pomiedzy jednostkami
na tym samym szczeblu, aby mogty one dostarczac i finansowac ustugi publiczne
(transfery wyréwnawcze oparte na wtasnych mozliwosciach finansowych samo-
rzadu terytorialnego);
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® potrzeba skutecznej realizacji w terenie waznych ogdlnopanstwowych celéw
polityki spoteczno-ekonomicznej, takich jak przeciwdziatanie bezrobociu, likwi-
dowanie nadmiernych odrebnosci w poziomie rozwoju poszczegdlnych czesci
kraju.

Tabela 1.1. Udziat wydatkow sektora local government (gminnego) w wydatkach sektora general
government w wybranych krajach OECD w latach 2010-2018

Kraj 2010 2015 2016 2017 2018
Belgia 13,3 12,9 12,8 13,2 13,4
Czechy 29,1 26,9 25,8 27,4 28,9
Dania 61,8 62,3 63,5 64,3 63,6
Estonia 24,2 23,2 23,0 24,2 24,1
Francja 19,7 19,7 19,3 19,3 19,4
Grecja 7,2 6,3 7,1 7,2 7,5
Hiszpania 13,3 11,4 11,4 11,6 11,5
Holandia 32,5 31,0 31,0 30,9 30,7
Irlandia 8,2 7,7 8,4 8,8 8,8
Litwa 26,3 22,5 22,9 23,3 23,8
Niemcy 17,3 17,3 17,4 17,1 17,4
Polska 32,2 30,7 31,0 32,1 34,0
Portugalia 14,2 11,4 12,5 12,7 13,1
Stowacja 16,8 16,1 15,4 16,7 16,9
Wegry 25,2 15,3 12,5 13,0 13,7
Witochy 31,1 28,2 27,9 27,2 27,5

Zrédto: OECD, Government at a Glance-2019 edition.

Decentralizacja finanséw publicznych jest procesem trudno mierzalnym (Bana-
szewska, 2022 s. 32-39; Bywalec, 2007, s. 32-40), niemnie]j jednak do miernikow,
ktére kompleksowo i komplementarnie ukazujg ten proces i sg najczesciej stosowa-
ne w poréwnaniach miedzynarodowych, zalicza sie m.in. wskaznik udziatu wydat-
kéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do PKB (zob. tab. 1.1).
Analizujgc poziom decentralizacji finanséw publicznych w poszczegdlnych krajach,
zauwaza sie duze réznice w realizacji przez finanse samorzadu terytorialnego funkcji
alokacyjnej. | tak zakres decentralizacji finanséw publicznych w poszczegdlnych kra-
jach, mierzony udziatem wydatkéw lokalnych w PKB, wynosi od 1 do 3% w przypad-
ku Malty, Cypru i Grecji, do 33% w przypadku Danii i ponad 25% w Szwecji.
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Poziom decentralizacji finansow publicznych w poszczegdlnych krajach zasad-
niczo przesadza o zakresie interwencjonizmu wfadz samorzadowych oraz o zna-
czeniu i funkcjonowaniu systemu finanséw samorzadu terytorialnego. Interwencje
samorzadu terytorialnego z jednej strony koncentrujg sie na udostepnianiu i wyko-
nywaniu ustug publicznych o zasiegu lokalnym i regionalnym, a z drugiej strony na
oddziatywaniu na aktywnos¢ ekonomiczng podmiotéw zlokalizowanych w okreslo-
nych jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Wtadze samorzado-
we, uruchamiajac te interwencje, sg zorientowane przede wszystkim na przedsie-
wziecia, ktére wykazujg nastepujgce cechy:

® Promowany jest rozwdj opierajgcy sie na zasobach i predyspozycjach jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Wspierane przedsiewziecia tworzg
miejsca pracy odpowiadajgce potrzebom lokalnego i regionalnego rynku pracy.
W dziataniach tych korzysta sie z mysli innowacyjnej srodowisk regionalnych.

® Pomoc publiczna przyznawana przez organy jednostek samorzadu terytorialne-
go jest przeznaczona przede wszystkim na rzecz zmniejszenia bezrobocia, sze-
rzenia innowacyjnosci, poprawy stanu zagospodarowania jednostek terytorial-
nych i rozwijania poczucia tozsamosci terytorialne;j.

W konsekwencji zachodzacych proceséw decentralizacji finanséw publicznych
organy samorzadu terytorialnego mogg oddziatywaé na procesy rozwoju lokalne-
go (regionalnego) w réznym zakresie — przez stosowanie rdoznorakich interwencji
w sferze ekonomicznej i spotecznej. Podchodzac ,,modelowo” do owych interwencji
wtadz samorzagdowych, mozna wyrdznic:

® Radykalny interwencjonizm wiadz samorzagdowych. Moze sie on przejawiac
w opracowaniu wielu lokalnych i regionalnych programoéw wspierajgcych roz-
woj podmiotéw gospodarczych zlokalizowanych w gminie (regionie) przez za-
stosowanie preferencji podatkowych czy kredytowych, a takze w mobilizowaniu
jednostek organizacyjnych sektora samorzgdowego i sektora prywatnego wokét
celéw strategicznych rozwoju jednostki terytorialnej. Nalezy podkresli¢, ze za-
stosowanie w czystej postaci owego modelu wigze sie z ryzykiem nadmiernego
rozproszenia zasoboéw finansowych sektora samorzagdowego i narastaniem dfu-
gu jednostek samorzadu terytorialnego, w konsekwencji zas wptywa na racjo-
nalnos¢ gospodarowania srodkami publicznymi.

® ,Model nieinterwencji” publicznej wtadz samorzgdowych. Moze on by¢ bliski nur-
tom konserwatywnym, ortodoksyjnie liberalnym i wyraza¢ zgode na marginalizacje
roli wtadz samorzadowych w sferze rozwoju spoteczno-gospodarczego. W tym mo-
delowym podejsciu do funkcji samorzadu terytorialnego dominuje przekonanie,
ze kazda interwencja w sferze spoteczno-ekonomicznej moze oznaczac znieksztat-
cenie mechanizmu rynkowego, nieefektywne wydatkowanie $rodkédw publicznych
sektora samorzadowego i utrwalenie tradycyjnych nieefektywnych struktur.
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® Model tradycyjnej interwencji publicznej. Z jednej strony nie podaje on w wat-
pliwos¢ potrzeby angazowania srodkdw publicznych przez wtadze samorzagdowe
w sferze ekonomicznej i spotecznej, z drugiej zas — uznaje dominujgce znacze-
nie mechanizméw rynkowych w niwelowaniu nadmiernych dysproporcji prze-
strzennych w rozwoju jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego kraju.

Interwencje wfadz samorzagdowych, przy zastosowaniu instrumentéw zaréw-
no dochodowych (podatki, pozyczki), jak i wydatkowych, koncentrujg sie przede
wszystkim na:
® rozwoju infrastruktury technicznej; majg one na celu gtéwnie rozbudowe i two-

rzenie nowej infrastruktury technicznej (drég, uje¢ wody, oczyszczalniitp.), dzie-

ki czemu zmniejszajg sie koszty, ktére musiatby ponies¢ inwestor prywatny loka-
lizujacy swa dziatalno$¢ w danym uktadzie terytorialnym;

® rozwoju biznesu; majg one pobudzi¢ wzrost zapotrzebowania na kadre pracow-
nicza w gminie (regionie), przyciggnac¢ biznes z zewnatrz, rozwinac istniejgcy biz-
nes, propagowac innowacje i przedsiebiorczos¢;

® rozwoju kapitatu ludzkiego, tzn. nakierowaniu interwencji dziatania publiczne-
go instytucji samorzagdowych na poprawe kwalifikacji i umiejetnosci cztonkéw
wspdlnot lokalnych (regionalnych), dzieki czemu stajg sie oni atrakcyjniejsi dla
przedsiewzie¢ wymagajacych wysoko wykwalifikowanych pracownikdw.

W oddziatywaniu wtadz samorzagdowych na funkcjonowanie w gminie (re-
gionie) podmiotow gospodarczych, obok instrumentéw finansowych, szczegdlne
znaczenie majg instrumenty formalnoprawne z zakresu zagospodarowania prze-
strzennego. Instrumenty te, przy zachowaniu elementdw decyzyjnych, spetniaja
funkcje informacyjne, bedac dla podmiotdw gospodarczych podstawg wiedzy
o przesztosci danego terytorium i srodkiem do ksztattowania jego przysztosci.
Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, majgce charakter dtugookre-
sowy, koncentrujg sie na kategorii celéw w dziedzinie przeksztatcen przestrzeni
i uwzgledniajg zasady, ktore w procesie tych przeksztatcen sg nakazane i zalecane,
a zarazem podajg niezbedne zakazy. Zadania miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego mozna sprowadzi¢ do czterech zasadniczych funkcji: kon-
trolnej, stymulujacej, informacyjnej i decyzyjnej. Z jednej strony plany miejscowe
sg narzedziem kontroli dziatan inwestycyjnych planowanych i realizowanych przez
niezalezne podmioty gospodarujgce (rozproszonych w czasie i przestrzeni, czesto
do$¢ przypadkowych, ale decydujacych o kierunkach, natezeniu i formach prze-
ksztatcen przestrzennych), z drugiej zas mogg stuzy¢ realizacji takich elementéw
infrastruktury technicznej i spotecznej, ktére pobudzajg przeksztatcenia spotecz-
no-gospodarcze i zwigzane z nimi zmiany struktur przestrzennych w kierunkach
pozgdanych przez wtadze samorzgdowe. Trzeba przy tym doda¢é, ze miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego opracowywane na szczeblu gmin maja
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moc prawng w okreslaniu sposobu realizacji prawa wtasnosci wzgledem podmio-
téw gospodarczych, instytucji publicznych i mieszkancéw. Konsekwencja tego jest
koniecznosc respektowania w ustaleniach planédw miejscowych (na podstawie ne-
gocjacji) warunkow realizacji zadan rzgdowych o charakterze publicznym wywo-
tujacych skutki przestrzenne.

W rozwazaniach na temat znaczenia finanséw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w ksztattowaniu rozwoju lokalnego (regionalnego) nalezy zauwazy¢, ze
trudno jednoznacznie wykazaé¢ bezposrednie zwigzki pomiedzy oddziatywaniem
jednostek samorzadu terytorialnego a rozwojem podmiotéw gospodarczych zlo-
kalizowanych na danym terytorium. Polityka rozwoju w wymiarze lokalnym (re-
gionalnym) zaktadajgca ,,model nieinterwencji publicznej” nie oznacza bowiem
pogorszenia wynikéw ekonomicznych podmiotéw gospodarczych. | odwrotnie
— polityka rozwoju zaktadajgca radykalny interwencjonizm nie oznacza sukcesu
gospodarczego podmiotéw gospodarczych zlokalizowanych w danej jednostce
terytorialnej. Nie przeceniajac zatem roli samorzadu terytorialnego w pobudza-
niu proceséw gospodarczych, trzeba jednak stwierdzi¢, ze wyselekcjonowane —
stosownie do wagi problemoéw wystepujgcych w gminie (regionie) — interwencje
i zwigzane z nimi decyzje organéw jednostek samorzadu terytorialnego o alokacji
Srodkéw publicznych w uktadach lokalnych, regionalnych moga wyraznie wzmoc-
ni¢ makroekonomiczne narzedzia oddziatywania na procesy rozwoju, przy czym
powinny one wynikac z polityki rozwoju jednostki terytorialnej, ktérej podmiotem
sg wtadze samorzadowe.

Podsumowujac rozwazania na temat zakresu decentralizacji fiskalnej i zwigzane-
go z tym problemu funkcji i roli samorzgdu terytorialnego w oddziatywaniu na pro-
cesy rozwoju lokalnego i regionalnego, trzeba podkresli¢ coraz wiekszy wptyw glo-
balizacji (szerzej: Stiglitz, 2005) na funkcje samorzadu terytorialnego. Globalizacja,
zwigzana przede wszystkim z niespotykanym wczesniej w historii przyspieszeniem
globalnej wymiany débr, ustug, informacji i kapitatu oraz rewolucjg informatyczng,
pociggneta za sobg powigzanie rynkow finansowych, liberalizacje i wzrost konkuren-
cyjnosci miedzy réoznymi podmiotami, w tym réwniez gminami (regionami). Jedna
z podstawowych konsekwencji tych proceséw jest wzrost konkurencyjnosci gmin
(regiondw) w stwarzaniu warunkdw sprzyjajacych przycigganiu inwestycji bezpo-
Srednich. Ich wysokos¢ i dynamika w gminie (regionie), obok takich czynnikéw, jak
pofozenie geograficzne, bliskos¢ i wielko$¢ rynkdéw zbytu, w duzym stopniu jest uza-
lezniona od czynnikdw, na ktére —w wyniku procesédw decentralizacji — wptyw majg
wtadze samorzgdowe.
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1.2. Funkcje finanséw samorzadu terytorialnego
w wielopoziomowym systemie finanséw publicznych

Finanse samorzadu terytorialnego, bedac integralng czescig finanséw publicz-
nych, wigzg sie nierozerwalnie z organizacjg i ze strukturg podziatu terytorialnego
panstwa, z zasadami podziatu zadan publicznych pomiedzy poszczegdlne szczeble
witadzy i administracji publicznej, ze wspieraniem rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz z zakresem decentralizacji finanséw publicznych. Zakres i zasady dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, jako odrebnych podmiotéw publicznopraw-
nych, i ich relacje z administracjg rzgdowg zmieniajg sie w zaleznosci od warunkéw
politycznych, spotecznych i gospodarczych wystepujgcych w poszczegdlnych pan-
stwach. O zmianach tych w decydujgcym stopniu przesadzajg normy prawne usta-
nawiane przez ustawodawce panstwowego, co w konsekwencji sprawia, ze finanse
samorzadu terytorialnego sg silnie uzaleznione od uwarunkowan historycznych, kul-
turowych, politycznych i spotecznych wystepujgcych w poszczegdlnych panstwach,
a jednoczesnie powoduje, ze nie ma jakiegos$ uniwersalnego rozwigzania dotyczace-
go organizacji i zasad finansowania samorzadu terytorialnego, ktédre mogtoby mieé
przesgdzajgce znaczenie dla wszystkich panstw.

Finanse samorzadu terytorialnego obejmujg zjawiska i procesy zwigzane z gro-
madzeniem dochoddéw oraz dokonywaniem wydatkéw przez jednostki samorzgdu
terytorialnego oraz ich zwigzki. W literaturze przedmiotu (Ruskowski, 2004, s. 13-15)
podkresla sie, ze terminu tego uzywa sie czesto zamiennie z terminem ,finanse lokal-
ne”, wykazujac przy tym jednoczesnie, ze finanse lokalne nalezy rozumie¢ w sensie
wezszym, gdyz obejmujg one finanse tych jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkdw, ktdre usytuowane sg ponizej szczebla regionalnego. Rozréznienie to ma nie
tylko znaczenie semantyczne i porzgdkujgce. W wielu krajach — w ktérych procesy
regionalizacji sg znacznie zaawansowane — regionalny szczebel samorzadu terytorial-
nego nabiera specyficznego charakteru w stosunku do pozostatych jednostek tego sa-
morzgdu (np. szersza autonomia, szczegdlne kompetencje tradycyjnie rezerwowane
dla panstwa itp.). Finanse regionalne majg wéwczas odmienny charakter niz finanse
pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego. W celu odzwierciedlenia tej specy-
fiki czesto odrdznia sie wiec finanse regionalne od finanséw pozostatych jednostek
samorzadu terytorialnego, dla tych ostatnich rezerwujac termin ,finanse lokalne”.
W tych warunkach w petni uzasadniona merytorycznie jest terminologia, zgodnie
z ktdrg finanse samorzadu terytorialnego to finanse lokalne i regionalne. Znacznie
mniej zasadne merytorycznie jest uzywanie takiej terminologii dla krajow, w ktérych
szczebel regionalny nie wykazuje daleko posunietej specyfiki, funkcjonujac na jednoli-
tych, niemal identycznych zasadach dla wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.

Finanse samorzadu terytorialnego majg bardzo zréinicowang strukture we-
wnetrzng. W strukturze tej wystepuje zbiér elementéw, miedzy ktérymi zachodza
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okreslone zaleznosci. W zwigzku z tym obok pojecia finanséw samorzadu terytorial-
nego nalezy wyrdzniaé pojecie systemu finanséw samorzadu terytorialnego, przez
ktére nalezy rozumieé zespdt powigzanych, okreslonych przez przepisy prawa regut
i instytucji o charakterze publicznym umozliwiajgcy zdecentralizowane gromadzenie
i rozdysponowanie srodkéw publicznych przez jednostki samorzgdu terytorialnego.

Podstawowg cechg finansdow samorzadu terytorialnego jest to, ze dotyczg zja-
wisk pienieznych zwigzanych z dziatalnoscig wtadz samorzadowych. Kolejng cechg
finanséw samorzadu terytorialnego jest tez zasieg terytorialny i miejsce koncen-
tracji Srodkow publicznych wokét okreslonej czesci przestrzeni geograficznej, ktorg
jest jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. W zwigzku z tym badacze
zajmujacy sie nauka o finansach samorzadu terytorialnego maja za zadanie poszu-
kiwanie odpowiedzi na pytania zwigzane ze skutecznoscig i z efektywnoscig po-
bierania i gromadzenia dochodéw budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego,
zasadnoscig i racjonalnoscig wydatkéw ponoszonych przez organy tych jednostek,
pytania dotyczace poziomu i struktury dtugu jednostki samorzgdu terytorialnego
oraz pytania na temat zaleznosci miedzy gospodarkg finansowa wtadz samorzado-
wych a tempem rozwoju danej jednostki podziatu administracyjnego kraju. Obsza-
rem zainteresowania finanséw samorzadu terytorialnego jest rowniez mechanizm
redystrybucji sSrodkéw publicznych pomiedzy instytucjami rzgdowymi a poszczegél-
nymi ogniwami sektora samorzgdowego oraz mechanizm redystrybucji Srodkow pu-
blicznych dokonywany w ramach sektora samorzgdowego pomiedzy poszczegdlne
ogniwa tego sektora (szerzej: Patrzatek, 2010). Ponadto podkresli¢ trzeba, ze finan-
se samorzadu terytorialnego nie ograniczajg sie do badania gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego i ich jednostek organizacyjnych, ale wyjasniajg
tre$¢ ekonomiczng i zwigzki przyczynowo-skutkowe miedzy gromadzeniem $rod-
kéw publicznych a zakresem interwencji samorzadu terytorialnego w procesy roz-
woju lokalnego i regionalnego. Funkcje samorzadu terytorialnego nie koncentrujg
sie bowiem tylko na wykonywaniu zadan w sferze ustug publicznych, ale obejmuja
réwniez oddziatywanie samorzadu terytorialnego na procesy rozwoju lokalnego,
regionalnego. Dlatego waznym obszarem zainteresowan samorzadu terytorialnego
jest tez badanie zwigzkdw miedzy wydatkami i rozchodami jednostek samorzadu
terytorialnego a przeobrazeniami jakosciowymi, jakie zachodzg na danym obszarze
w zakresie poziomu zycia ludnosci go zamieszkujgcej i warunkéw funkcjonowania
zlokalizowanych na nim podmiotéw gospodarczych.

Cecha wyrdzniajacg finanse samorzadu terytorialnego sg formy i metody pozy-
skiwania dochoddéw publicznych przez wtadze samorzadowe. O ile w strukturze do-
chodéw budzetu panstwa decydujgce znaczenie majg dochody podatkowe, o tyle
struktura dochodéw budzetédw samorzadowych jest zréznicowana. Z tym wigzg sie
problemy podziatu dochoddéw publicznych pomiedzy panstwo i samorzad teryto-
rialny w warunkach ograniczonosci zrédet finansowania i nieograniczonosci potrzeb
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publicznych, ktére spowodowaty, ze generalnie wyodrebnia sie dwie kategorie zro-
det dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego: dochody wtasne oraz dochody
uzupetniajace. Dochody wtasne majg zrédto na terenie danej jednostki samorzgdu
terytorialnego i w odniesieniu do nich wtadze samorzagdowe majg mozliwosci wpty-
wania na ich poziom i strukture. Wtadze samorzgdowe, posiadajgc okreslony prze-
pisami prawa zakres samodzielnosci finansowej w pozyskiwaniu dochoddw, majg
mozliwos¢ decydowania o poziomie i strukturze dochodéw uzyskiwanych z majat-
ku komunalnego czy z podatkéw i optat lokalnych. Z kolei inne formy pozyskiwania
dochoddéw budzetéw samorzgdowych wystepujg w dochodach uzupetniajgcych.
Dochody te ogdlnie majg swoje zrodto poza obszarem jednostki samorzadu teryto-
rialnego i nie sg trwale oraz bezposrednio zwigzane z jej budzetem. Sg one kategorig
bardzo niejednolitg i w zwigzku z tym spetniajg rézne funkcje w systemie finansowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego i tym samym rézne mogg wystepowac for-
my i sposoby ich pozyskiwania. Dochody uzupetniajace sg instrumentami stuzgcymi
rozwigzywaniu problemoéw bedacych konsekwencjg niskiej wydajnosci fiskalnej do-
choddéw wtasnych, a takze problemdw zwigzanych z wystepowaniem nadmiernych
dysproporcji w stanie infrastruktury spotecznej i technicznej pomiedzy poszczegol-
nymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Gromadzenie tych dochoddéw przez
jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢ uzaleznione od spetnienia wielu
warunkéw (np. projekty dotowane z budzetu panstwa mogg wymagac wspotfinan-
sowania z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego) wptywajgcych na formy
i metody ich pozyskiwania.

Cecha wyrdzniajacg finanse samorzadu terytorialnego jest to, ze zjawiska i pro-
cesy zwigzane z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw publicznych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego podlegajg specyficznym i szeroko rozbudowanym
regutom kontroli i nadzoru. Samorzad terytorialny istnieje i dziata z woli paristwa,
w jego ramach i pod jego nadzorem. To paistwo w drodze ustaw decyduje o jego
powstaniu, szczeblach zarzadzania, zakresie dziatania i zasadach zasilania finanso-
wego. W warunkach, gdy w funkcjonowaniu instytucji sektora samorzgdowego po-
wotywanych przez panstwo w drodze ustaw nie dziatajg ekonomiczne mechanizmy
wymuszajace efektywnos¢ dziatania, instytucje te nie dziatajg w celu osiggniecia
zysku i ogélnie nie majg wytgcznej odpowiedzialnosci za pozyskiwanie srodkéw na
finansowanie swojej dziatalnosci — potrzeba ustanowienia kontroli i nadzoru gospo-
darki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego lezy w interesie panstwa, ale
takze w interesie mieszkarncéw wspélnoty lokalnej (regionalnej). Jej znaczenie jest
tym wieksze, im wiekszy jest zakres funkcji i zadan samorzadu terytorialnego. Kon-
trola nad finansami samorzadu terytorialnego, ktdrej podstawowym zadaniem jest
badanie prawidtowosci gospodarki finansowej instytucji sektora samorzadowego,
ale tez usprawnianie dziatalnosci kontrolowanej instytucji, moze przyjmowac bar-
dzo rézne formy (szerzej: Kurowski i in., 2000), miedzy innymi kontroli zewnetrznej
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(Najwyzsza lzba Kontroli, regionalne izby obrachunkowe, organy kontroli skarbo-
wej), kontroli wewnetrznej (kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny) oraz kontroli
spotecznej (kontrola obywatelska).

Finanse samorzadu terytorialnego w réznym stopniu realizujg formutowane
w teorii finansdw publicznych funkcje: alokacyjng, redystrybucyjng, stabilizacyjng
i sanacyjng (por. Musgrave i Musgrave, 1984, s. 7-16; Owsiak, 2009, s. 32-37). O ile
w realizacji funkcji stabilizacyjnej i sanacyjnej finanse samorzadu terytorialnego
majg marginalne znaczenie, o tyle w przypadku dwdch pozostatych funkcji zjawiska
pieniezne zwigzane z dziatalnoscig wtadz samorzgdowych odgrywajg istotng role.

Finanse samorzadu terytorialnego w szerokim zakresie realizujg funkcje alo-
kacyjng, gdyz sg narzedziem alokacji, poza mechanizmem rynkowym, czesci débr
i ustug publicznych. W zwigzku z realizacja alokacyjnej funkcji przez finanse samo-
rzadu terytorialnego jednym z podstawowych problemdw jest okreslenie kategorii
lokalnych débr publicznych, przez ktére nalezy rozumie¢ dobra publiczne charakte-
ryzujgce sie tym, ze brak rywalizacji w osigganiu korzysci z ich dostarczania ograni-
czony jest do czesci cztonkdw spoteczenstwa zamieszkujgcych na wyodrebnionym
geograficznie terenie i ze przy ich rozpatrywaniu uwzglednia sie kryteria: zasiegu te-
rytorialnego oraz przestrzennego zréznicowania poziomu korzysci osigganych w wy-
niku ich dostarczania®. Wyrdznienie lokalnych débr publicznych, ktérych dostarcza-
nie finansowane jest z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, powoduje,
ze przy terytorialnie zréznicowanym poziomie podazy lokalnych débr publicznych
istotnym problemem jest kwestia efektywnosci alokacji lokalnych débr publicznych
i zwigzane z nim ustalenia dotyczace optymalnych zaleznosci pomiedzy akceptowal-
nym przez cztonkdw wspdlnot lokalnych stopniem obcigzen podatkowych a pozada-
nym zakresem i strukturg dostarczanych lokalnych débr publicznych.

W literaturze przedmiotu (Stavvett, 1980, s. 380-383) zwraca sie uwage na moz-
liwos¢ wystgpienia dwdch odmiennych od optymalnej sytuacji w zakresie realiza-
cji przez finanse samorzadu terytorialnego funkcji alokacyjnej. Pierwsza, okreslana
jako niedostateczna podaz lokalnych débr publicznych, wigze sie z dgzeniem witadz
lokalnych do niepodejmowania i powiekszania wydatkéw publicznych, gdyz ich
konsekwencja bytby niepozadany przez cztonkédw wspdlnoty lokalnej naptyw nowo
osiedlajgcych sie mieszkancow i zwiekszenie w zwigzku z tym kosztéw zwigzanych
z gestoscig zaludnienia. Druga z wymienionych sytuacji, okreslana jako nadwyzka
podazy lokalnych débr publicznych, uzasadnia zwiekszanie przez wtadze samorza-
dowe wydatkéw publicznych w celu przyciggniecia nowo osiedlajgcych sie miesz-
kancow, co pozwolitoby obnizy¢ wysokos¢ obcigzen podatkowych ponoszonych
przez dotychczasowych i przybytych cztonkow spotecznosci lokalnej.

1 Zagadnienie to szerzej omawia A. Walasik (2006, s. 32-40).
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Finanse samorzadu terytorialnego biorg udziat w realizacji funkcji redystrybu-
cyjnej?, co przejawia sie zarébwno w tym, ze przez wtadze samorzadowe przejmo-
wana jest cze$¢ dochoddw uzyskiwanych przez podatnikdw, jak i w tym, ze wtadza
samorzgdowa dokonuje rozdziatu tych dochodéw miedzy poszczegdlne podmioty
na wykonanie zadan uznawanych za szczegdlnie wazne w hierarchii potrzeb czton-
kéw wspdlnoty lokalnej (regionalnej). Realizacja przez finanse samorzadu terytorial-
nego funkcji redystrybucyjnej wigze sie zasadniczo z problemem zakresu wtadztwa
podatkowego wtadz samorzgdowych oraz problemem wyréwnywania finansowego
zwigzanego z koniecznoscig korygowania dochoddéw réznych podmiotdéw, ktére zo-
staty uksztattowane w rezultacie zachodzacych proceséw rynkowych.

Podziat dochoddéw publicznych, ktéry ma charakter pionowy (wertykalny), jest
zwigzany przede wszystkim z podatkami(szerzej zob. Guziejewska, 2006, s. 5-9). Po-
lega on na ich odpowiednim rozdzieleniu pomiedzy panstwo i inne zwigzki publicz-
noprawne wyzszego i nizszego rzedu. Poszczegdlne podatki wystepujace w danym
systemie dochoddéw publicznych powinny by¢ przydzielane okreslonym szczeblom
jednostek samorzadu terytorialnego przy uwzglednieniu przede wszystkim zadan
publicznych przypisanych poszczegdlnym wspdlnotom. Wtadze samorzgdowe, ma-
jac mozliwosc¢ ksztattowania elementéw techniki podatkowej w zakresie przydzie-
lonych zrédet dochoddéw podatkowych czy tez mozliwo$¢ wprowadzania na swoim
obszarze innych dozwolonych obcigzen podatkowych, mogg tym samym wywierac
bezposredni wptyw na uksztattowanie finansowych warunkdéw dziatania ogétu pod-
miotdéw funkcjonujgcych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Przy podziale dochodéw publicznych pomiedzy poszczegdlne szczeble wtadz pu-
blicznych coraz istotniejsze znaczenie ma podziat poziomy (horyzontalny). Redystry-
bucja taka polega¢ moze na tym, ze bogatsze jednostki samorzadu terytorialnego
przekazujg czes¢ wtasnych dochoddéw na rzecz jednostek o bardzo niskich docho-
dach wtasnych na jednego mieszkanca.

Rozpatrujgc funkcje redystrybucyjng finanséw samorzadu terytorialnego, nale-
zy podkresli¢ potrzebe okreslania dochodéw budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego na takim poziomie, aby mozliwe byto sfinansowanie dostarczanych przez
wtadze samorzadowe lokalnych ddbr publicznych, za ktérych udostepnienie te wta-
dze odpowiadaja. Realizacja tej zasady jest utrudniona ze wzgledu na zréznicowany
przestrzennie poziom rozwoju infrastruktury technicznej i spotecznej oraz potencjat
gospodarczy w gminie (regionie). Podejscie do rozwigzywania probleméw nierow-
nowagi fiskalnej w zdecentralizowanych systemach finanséw publicznych, a doty-
czacych nieadekwatnosci i wyréwnywania finansowego, moze by¢ rézne i w decy-
dujgcym stopniu jest uzaleznione od celéw i instrumentéw polityki gospodarczej,

2 Szerzej o funkgji redystrybucyjnej finansdw publicznych zob.: (Chojna-Duch, 2004, s. 27-41; Owsiak,
2005, s. 31-37).
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w tym szczegdlnie polityki regionalnej. Przy formutowaniu celow tej polityki trzeba
odpowiedzie¢ na pytanie, czy w redystrybucji dochodéw publicznych daé priorytet
efektywnosci gospodarowania czy sprawiedliwosci (solidarnosci terytorialnej). Jeze-
li preferuje sie kryteria efektywnosci, to preferuje sie rozwdéj konkurencyjnosci gmin
(regiondw), wzrost ich aktywnosci i poszerzanie dochodéw wtasnych w strukturze
dochoddw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Preferowanie sprawie-
dliwosci (solidarnosci terytorialnej) oznacza tendencje do sptaszczania dochodéw
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, wzrost znaczenia transferéw z bud-
zetu panstwa i elementdéw redystrybucji poziome;.

Do funkcji finanséw samorzadu terytorialnego zaliczy¢ nalezy rowniez funkcje
stymulacyjng. Charakteryzujac sens i znaczenie tej funkcji, nalezy podkredli¢, ze
w gospodarce rynkowe]j znaczna cze$¢ odpowiedzialnosci za pobudzanie rozwoju
na poziomie lokalnym i regionalnym spoczywa na wtadzach samorzgdowych. Wita-
dze samorzadowe, przestrzegajgc w coraz wiekszym zakresie potrzebe poprawy
warunkow zycia mieszkancéw i warunkéw funkcjonowania przedsiebiorstw zlo-
kalizowanych w danej jednostce podziatu administracyjnego kraju, podejmuja sie
przedsiewzieé, ktérych celem jest wzmacnianie konkurencyjnosci regionéw i two-
rzenie warunkdéw rozwoju gospodarczego na poziomie lokalnym. Do osiggania tych
celéw wtadze samorzgdowe wykorzystujg instrumenty podatkowe, wydatki budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego i instrumenty dtuzne, ktére moga uzupet-
nia¢ i wzmacnia¢ makroekonomiczne instrumenty stabilizowania proceséw wzrostu
i rozwoju gospodarczego.

Realizacja funkcji finansdw samorzadu terytorialnego wyznaczana jest przez
obowigzujgce regulacje prawne, ktérych normatywna trescig jest ustanowienie po-
szczegdlnych elementdw zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorialne-
go. Podstawowe znaczenie majg przepisy okreslajgce zrédta dochoddw jednostek
samorzadu terytorialnego, zasady ustalania i przekazywania subwencji, dotacji ce-
lowych z budzetu panstwa oraz zasady gromadzenia Srodkéw publicznych i dyspo-
nowania nimi przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Przepisy te tworzg
cato$é zrdéznicowany, ztozong z wielu elementéw, w ramach ktérych mozna wyréz-
ni¢ zalecenia i normatywy o charakterze miedzynarodowym oraz regulacje prawne
o zasiegu krajowym.

Miedzynarodowg konwencjg wigzgcg panstwa europejskie, ktére jg ratyfikowa-
ty celem respektowania norm stuzgcych ochronie i rozwojowi praw samorzadéw lo-
kalnych oraz warunkdw i zasad finansowania samorzgdu lokalnego, jest Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego. Karta jako konwencja Rady Europy zostata przekazana
do podpisu 15 pazdziernika 1985 roku, a weszta w zycie po ratyfikacji przez cztery
panstwa 1 wrzesnia 1988 roku. Polska ratyfikowata jg 14 lipca 1994 roku. Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego formutuje nastepujace podstawowe zasady finansowe
samorzadéw lokalnych (por. Oswiadczenie rzgdowe z 14 lipca 1994 r.):
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® Spotecznoscilokalne majg prawo —w ramach narodowej polityki gospodarczej—
do posiadania wtasnych wystarczajgcych zasobdw finansowych, ktérymi moga
swobodnie dysponowac w trakcie wykonywania swych uprawnien.

® Przynajmniej cze$¢ zasobdw finansowych spotecznosci lokalnych powinna po-
chodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokosé spotecznosci te majg
prawo ustalaé w zakresie okreslonym ustawa.

® Wysokos$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostoso-
wana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez ustawy
zwykte.

e Systemy finansowe, na jakich opierajg sie zasoby pozostajgce do dyspozycji spo-
tecznosci lokalnych, powinny w miare mozliwosci odpowiadac rzeczywistym
zmianom zachodzgcym w poziomie kosztow zwigzanych z wykonywaniem przez
samorzad lokalny przyznanych mu uprawnien.

® Ochrona spotecznosci lokalnych stabszych finansowo wymaga zastosowania
procedur wyréwnawczych lub dziatarh réwnowazgcych, majacych na celu kory-
gowanie skutkdw nieréwnego podziatu potencjalnych zrédet dochoddw, a takze
kosztéw, jakie te spotecznosci ponoszg. Procedury lub dziatania tego typu nie
powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne
w zakresie ich uprawnien wtasnych.

® Ze wzgledu na potrzeby finansowania naktadéw inwestycyjnych spotecznosci
lokalne powinny miec¢ dostep do krajowego rynku kapitatowego w granicach
okreslonych prawem.

Zasady finansowania samorzgdow lokalnych zawarte w Europejskiej Karcie Sa-
morzadu Lokalnego majg ramowy i ogdlny charakter. Karta nie narzuca szczegéto-
wych rozwigzan dotyczacych gospodarki finansowej samorzadow lokalnych, to zas
powoduje, ze jest respektowana i mozliwa do zastosowania w réznorodnych rozwia-
zaniach spotykanych w krajach Europy w zakresie funkcjonowania i finansowania
samorzgdéw lokalnych.

Drugg — obok Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego — miedzynarodowg kon-
wencjg, ktora formutuje podstawowe zasady funkcjonowania i finansowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego, jest Europejska Karta Samorzadu Regionalnego.
Przedmiotem regulacji Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego jest samorzad
na poziomie regionu. Karta, wskazujac, ze regionem jest jednostka, ktdra zostata
usytuowana miedzy rzagdem centralnym i samorzgdem lokalnym, nie narzuca pozy-
cji jednostek regionalnych w poszczegdlnych krajach.

W odniesieniu do finansdéw samorzgdu terytorialnego Europejska Karta Samo-
rzadu Regionalnego wskazuje na potrzebe zagwarantowania samorzagdowym wia-
dzom regionalnym samodzielnosci finansowe] poprzez wyposazenie ich we wtasne
zasoby finansowe, ktére majg by¢ tworzone gtéwnie przez podatki i optaty. Zgodnie
z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego regiony powinny
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mie¢ mozliwos¢ okreslania wysokosci regionalnych podatkdow i optat, a w razie nie-
mozliwosci naktadania wtasnych podatkéw powinny by¢ upowaznione — w grani-
cach okreslonych przez Konstytucje lub ustawe zwyktg — do ustalenia dodatkowego
procentu podatkdéw naktadanych przez inne wtadze publiczne.

Europejska Karta Samorzadu Regionalnego podkresla, ze zasoby finansowe re-
giondw powinny zapewniac im przewidywalne wielkosci dochoddw publicznych, do-
stosowane do ich kompetencji i umozliwiajgce im prowadzenie polityki wewnatrz-
regionalnej. Trzeba pamietac, ze kazde z zadan publicznych realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego oznacza okreslong kwote wydatkow budzetéw
tych jednostek. W tych warunkach istotnym zagadnieniem jest okreslenie zakresu
zadan publicznych i ich struktury rzeczowej oraz dostosowanie do nich wielkosci
przewidywanych dochodéw publicznych. Respektowanie owych wymogdéw zawar-
tych w Europejskiej Karcie Samorzgdu Regionalnego ma w konsekwencji sprzyjaé
racjonalizacji podziatu kompetencji i zadan w catym systemie administracji publicz-
nej. Poprzez precyzyjne okreslenie zadan publicznych realizowanych przez poszcze-
gblne jednostki samorzadu terytorialnego oraz przez organy administracji rzgdowej
i dostosowanie odpowiednich do nich dochodéw publicznych stwarza sie warunki
do lepszej organizacji i do efektywnego zarzgdzania sektorem finansdw publicznych.

Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, okreslajgc podstawy finansowania
samorzgdu na poziomie regionu, wskazuje na potrzebe respektowania réznorodno-
Sci i elastycznosci zréodet finansowania regionédw. Aby wtadze samorzgdowe regionu
miaty mozliwos¢ dostosowywania sie do ogdlnego rozwoju gospodarczego i rzeczy-
wistych zmian kosztéw wykonywania kompetencji, powinny by¢ wyposazone w roz-
norodne zrédta zasilania finansowego, tj. przede wszystkim w dochody wtasne, ale
takze w transfery z budzetu panstwa i przychody zwrotne. Respektowanie elastycz-
nosci i réznorodnosci zrédet dochodéw budzetdéw regionalnych ma sprzyjaé temu,
aby w systemie zasilania finansowego regiondw nie przewazaty elementy przetargo-
we i uznaniowe, a gospodarka finansowa samorzadu regionalnego byta realizowana
na podstawie wieloletniego planowania budzetowego.

Przepisy regulujace funkcjonowanie systemu finanséw samorzadu terytorialne-
go w Polsce tworzg hierarchicznie zbudowany system norm prawnych.

Podstawowe, ustrojowe znaczenie dla finanséw samorzadu terytorialnego maja
przepisy zamieszczone w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.3 Przepisy te w ogdlny,
ramowy sposéb okreslajg pozycje finansowg samorzadu terytorialnego w stosunku
do panstwa, ustalajgc, ze jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan i ze dochodami
tymi sg dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego oraz subwencje ogdlne
i dotacje celowe z budzetu panstwa. Adekwatnos¢ przyznawanych dochodéw publicz-

3 Por. Dz. U. Nr 78, poz. 483, rozdz. VII.
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nych do zakresu zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest jedng z najwazniejszych gwarancji ich rzeczywistej samodzielnosci.

Konstytucja RP stanowi, ze zrédta dochoddw jednostek samorzadu terytorial-
nego sg okre$lone w ustawie, i nakazuje, aby kazda zmiana zakresu zadan i kom-
petencji samorzadu terytorialnego przebiegata rownolegle ze zmianami w podzia-
le dochoddéw publicznych. Ponadto art. 168 Konstytucji RP zapewnia jednostkom
samorzadu terytorialnego mozliwosci korzystania z prawa do ustalania wysokosci
podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

Ogodlne zasady gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego zostaty okre-
$lone w ustawach o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym i o samo-
rzadzie wojewddztwa. Zawarte w tych aktach prawnych przepisy ogdlne regulu-
ja niektdre instytucje dotyczgce budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego
i procedury ich opracowywania, uchwalania, wykonywania oraz kontroli. Ponadto
w ustawach tych ogdlnie okreslono kompetencje organdéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego w wykonywaniu budzetu oraz zasady wykonywania bankowej obstugi
budzetu samorzgdowego i uprawnienia organéw wykonawczych jednostek samo-
rzadu terytorialnego w zakresie lokowania wolnych srodkéw budzetowych.

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym zasady gospodarki finansowej
gmin, powiatdw i wojewddztw w Polsce jest ustawa o finansach publicznych®.
Ustawa ta jest fundamentem systemu finanséw publicznych, aktem prawnym
okreslajgcym zasady planowania srodkéw publicznych i dysponowania nimi, for-
my organizacyjnoprawne jednostek nalezgcych do sektora finanséw publicznych,
zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finan-
sow publicznych, zasady opracowywania projektow i uchwalania budzetéw gmin,
powiatdéw, wojewddztw oraz zasady i tryb ich wykonywania. Ustawa o finansach
publicznych okresla réwniez sposdb finansowania deficytu i zasady zaciggania zo-
bowigzan finansowych przez gminy, powiaty i wojewddztwa.

Regulacje prawne okreslajgce zrdodta i szczegétowq konstrukcje dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego sg zawarte w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Ustawa ta od momentu reaktywowania w Polsce sa-
morzadu terytorialnego byta zmieniana wielokrotnie. Ta obowigzujgca od 1 stycz-
nia 2025 r°., marginalizujac znaczenie subwencji ogoélnej w strukturze dochodéw
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, zwieksza dochody z tytutu udziatu
w podatku dochodowym od 0sdb fizycznych i podatku dochodowym od oséb praw-
nych liczone jako procent od dochoddéw podatnikdw danego podatku z terenu danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Regulacje te sg przedmiotem szczegdtowych
rozwazan w kolejnych rozdziatach monografii.

4 Por. Dz. U. 22009 r. Nr 157, poz. 1240.
>  Dz.U.z2024r., poz. 1572.
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1.3. Samodzielnos¢ finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego
jako efekt decentralizacji finanséw publicznych

Istota samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wynika
z mozliwosci podzielenia sie przez panstwo niektérymi atrybutami witadztwa fi-
nansowego z innymi podmiotami publicznymi odrebnymi prawnie i organizacyjnie
w stosunku do panstwa. Potocznie samodzielnos¢ to nieuleganie niczyim wptywom,
niepodleganie niczyjej wtadzy, niezaleznos¢, niezawistos¢ (Stownik jezyka polskiego
PAN, 1966, s. 36). Przy okreslaniu samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialne-
go, jako ze jest ona efektem proceséw decentralizacji, punktem wyjscia rozwazan
sg warunki, jakie muszg byc¢ spetnione w tym procesie, tzn. zapewnienie jednost-
ce samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej, powierzenie majgtku komunal-
nego i konstytucyjne zagwarantowanie zrédet dochodéw publicznych, w tym do-
choddéw podatkowych. Warunki te stwarzajg wtadzom samorzgdowym podstawy
do samodzielnego dziatania w zakresie organizowania, dostarczania i finansowania
lokalnych (regionalnych) débr publicznych. Samodzielno$¢ jednostki samorzgdu
terytorialnego moze by¢ zatem interpretowana jako stan, w ktérym organy wtadz
samorzgdowych, nie bedac hierarchicznie podporzadkowane centralnym wtadzom
panstwowym, majg mozliwos¢ swobodnego dziatania w granicach okreslonych
ustawowo, zgodnie z klauzulg: co nie jest zakazane, jest dozwolone. Samodzielnos¢
czesto utozsamia sie z autonomig, co nie jest — jak sie wydaje — uzasadnione. O ile
bowiem samodzielno$¢ przejawia sie bardziej w systemie wykonywania prawa,
o tyle autonomia przejawia sie w sferze stanowienia prawa (ustaw). W literaturze
przedmiotu podkresla sie, ze autonomia to forma ustroju panstwowego zagwaran-
towanego w aktach prawnych wtadzy centralnej. Oznacza ona, ze terytorium badz
terytoria wyrdzniajg sie od pozostatych czesci panstwa przynajmniej jedng cechg
specyficzng i ze wzgledu na nig maja ustanowiony przez te wtadze szerszy zakres
praw, szerszy od tego, ktdrym wtadajg jednostki administracyjno-terytorialnego po-
dziatu panstwa.

Samodzielno$¢ jednostki samorzgdu terytorialnego jest problemem ztozonym,
dotyczacym wszystkich aspektéw jej dziatalnosci i moze byé rozpatrywana pod
wzgledem ekonomicznym, prawnym, politycznym, organizacyjnym (Suréwka, 2013;
Wyszkowska, 2017). O samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w podstawowym
stopniu decydujg uwarunkowania prawne, ktére wyznaczajg granice tej samodziel-
nosci, oraz formy, za pomocg ktdrych mozna ingerowaé w dziatalnos¢ samorzgdu
terytorialnego, np. instytucja nadzoru.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego mozna rozpatrywaé w uje-
ciu podmiotowym i przedmiotowym (por. Denek, 2001, s. 8). Rozpatrywanie samo-
dzielnosci w pierwszym ujeciu wigze sie z ustaleniem wzajemnych relacji pomiedzy



1.3. Samodzielnos¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego... 31

instytucjami rzgdowymi a instytucjami samorzgdowymi jako odrebnymi podmiota-
mi wtadzy i administracji publicznej, relacji miedzy jednostkami samorzgdu teryto-
rialnego poszczegdlnych szczebli, a takze relacji pomiedzy podmiotami tworzgcymi
wewnetrzng strukture danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Rozpatrujgc problem samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego w kon-
tekscie relacji miedzy poszczegdlnymi podmiotami wiadzy i administracji publicznej,
trzeba podkresli¢, ze to organy panstwowe decydujg o istnieniu ustroju i zakresie
zadan realizowanych przez jednostki samorzgdu terytorialnego. Samodzielnos¢ sa-
morzadu terytorialnego w tym ujeciu to swoboda dziatania i niezaleznos$¢ wtadz
samorzgdowych od ingerencji innych podmiotéw w prawnie okreslonych granicach.
W relacjach pomiedzy instytucjami rzagdowymi a instytucjami samorzagdowymi nie
wystepuje hierarchiczna zaleznos¢ od organdéw panstwowych, a relacje te odbywaja
sie na zasadzie rownosci sprzyjajgcej zawieraniu réznorakich porozumien i umow
dotyczacych wspdlnych przedsiewzied.

Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego w drugim aspekcie ujecia
podmiotowego wigze sie z analizg stosunkdw pomiedzy organami samorzadu tery-
torialnego a podmiotami, ktére bezposrednio realizujg zadania, przyjmujac rézne
formy organizacyjno-prawne. Jednostka samorzadu terytorialnego moze tez wcho-
dzi¢ w stosunki z innymi podmiotami, moze bowiem zleca¢ wykonywanie zadan
publicznych jednostkom nienalezgcym do sektora finanséw publicznych, co takze
wplywa na jej samodzielnos¢. Podmioty te realizujg réznorakie zadania wynikajgce
z przepiséw prawnych oraz z decyzji organdow lokalnych, dysponujgc okreslonymi
kompetencjami i Srodkami finansowymi niezbednymi do ich wykonania. Pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego a wymienionymi grupami podmiotéw za-
chodza powigzania o charakterze funkcjonalnym, organizacyjnym i majgtkowym.

Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego moze byé takie rozpatry-
wana od strony przedmiotowej. W tym ujeciu samodzielnos¢ mozna analizowaé
na wielu ptaszczyznach, w odniesieniu do poszczegdlnych obszaréw dziatalnosci
jednostki samorzadu terytorialnego, tj. ptaszczyznie prawnej, organizacyjnej, poli-
tycznej i ekonomicznej. W praktyce bardzo trudno oddzieli¢ od siebie wymienio-
ne ptaszczyzny, gdyz wigzga sie one ze sobg, przeplatajg sie wzajemnie i uzupetniajg
(Guziejewska, 2005).

W ptaszczyznie prawnej samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego mozna rozpa-
trywacé w aspekcie niezaleznosci dziatania jednostki samorzadu terytorialnego jako
podmiotu prawa publicznego i prawa prywatnego. Samodzielnos¢ ta wynika z po-
siadania przez jednostke samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej. Na ptasz-
czyznie politycznej samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego przejawia sie
przede wszystkim w instytucji wolnych wyboréw do organdéw stanowigcych samo-
rzadu terytorialnego, natomiast na ptaszczyznie organizacyjnej — w prawie do two-
rzenia wtasnych organdéw i wyboru ich cztonkéw, powotywania jednostek pomocni-
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czych, prawie do obsadzania stanowisk w spétkach komunalnych i samorzgdowych
jednostkach organizacyjnych. Z samodzielnoscia tg wigze sie prawo do uchwalenia
statutu jednostki samorzadu terytorialnego i aktéw o nizszej randze. Wyraza sie ona
takze w mozliwosci bezposredniego udziatu cztonkdw wspdlnoty lokalnej (regional-
nej) w sprawowaniu wtadzy — przez instytucje referendum.

Samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego na pfaszczyznie ekonomicznej ujmu-
je sie pod katem zapewnienia samorzgdowi podstaw ekonomicznych do swobod-
nego dziatania poprzez wyposazenie go w uprawnienia dotyczace wystepowania
w obrocie gospodarczym, uprawnienia w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, uprawnienia do pobierania odpowiednich dochodéw podatkowych i nie-
podatkowych, korzystania z innych dochoddéw uzupetniajgcych (dotacji, subwencji
czy udziatdow), mozliwosci zaciggania pozyczek i kredytéw oraz emitowania réznych
form papieréw wartosciowych.

Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego na ptaszczyznie ekonomicz-
nej jest najczesciej rozpatrywana z jednej strony w odniesieniu do sfery realnej dzia-
tania, tzn. dziatalnosci spotecznogospodarczej, a z drugiej strony — do gospodarki fi-
nansowej jednostki samorzadu terytorialnego (Markowska-Bzducha, 2005, s. 8-18).
Istotg tej ostatniej jest zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego docho-
déw pozwalajgcych na realizowanie zadan publicznych, jak réwniez pozostawienie
im swobody ksztattowania swoich wydatkéw oraz stworzenie gwarancji formalnych
i proceduralnych w tym zakresie (Denek, 2000, s. 14). Pomiedzy samodzielnoscig
w sferze realnej i finansowej istniejg sciste powigzania. Sfera realna samodzielnosci
dotyczy zadan i kompetencji wymagajgcych dochodéw. Nie mozna wiec oddziela¢
samodzielnosci samorzadu terytorialnego w sferze realnej od samodzielnosci w sfe-
rze finansowej i odwrotnie.

Samodzielnos¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego oznacza mozli-
wos¢ swobodnego decydowania przez organy samorzadu terytorialnego o pozyski-
waniu dochoddw i przychoddw, o rozmiarach i strukturze wydatkéw i rozchodéw
oraz o opracowywaniu i wykonywaniu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Samodzielnos¢ finansowa organdw samorzadu terytorialnego i jej zakres wyznacza-
ne sg przez obowigzujace regulacje prawne, niemniej jednak ulegajg one czestym
zmianom w trakcie przeksztatcen w systemie finanséw publicznych (Miemiec, 2011).
Samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna zatem
rozpatrywac w oderwaniu od aktualnego systemu ustrojowo-organizacyjnego pan-
stwa oraz systemu finanséw publicznych. Samodzielnos¢ finansowg jednostek
samorzadu terytorialnego rozpatruje sie w trzech podstawowych ptaszczyznach:
w gromadzeniu dochoddéw i przychoddw, realizowaniu wydatkéw i rozchoddéw oraz
w opracowywaniu i wykonywaniu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, be-
dacego podstawag polityki finansowej wtadz samorzadowych.
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Samodzielnos¢ dochodowa odnoszaca sie do strony dochodowej budzetu, wia-
Ze sie z uprawnieniami organdw samorzadu terytorialnego w zakresie oddziatywa-
nia na poziom i strukture dochoddéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
(Wyszkowska, 2017). Podstawowymi elementami konstruujgcymi samodzielnos¢
dochodowg sg uprawnienia i kompetencje organdéw samorzadu terytorialnego do-
tyczace:

® zasad pobierania i gromadzenia dochoddéw zasilajgcych budzet jednostki samo-
rzadu terytorialnego,

® zakresu wtadztwa podatkowego organéw samorzadu terytorialnego,

® zakresu swobody w pozyskiwaniu srodkédw finansowych z dochodéw niepodat-
kowych,

® mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przy respektowaniu wymo-
géw formalnoprawnych.

Samodzielno$¢ w sferze pozyskiwania dochoddéw i przychodéw budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego wigze sie z zagwarantowaniem jej mozliwosci
zwiekszania dochodoéw i pozyskiwania ich z réznych zrédet i réznymi metodami.
Istotne dla wyznaczania samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu tery-
torialnego s3 relacje dochodéw wtasnych do dochodéw ogdétem budzetéw samo-
rzgdowych. Im wyzszy udziat dochodéw wtasnych w strukturze dochoddéw ogdtem
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, tym szerszy zakres jej samodzielnosci
dochodowej. W zwigzku z tym czesto przy ocenie i poréwnaniach stopnia samo-
dzielnosci dochodowej poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego stosuje
sie przede wszystkim wskaznik udziatu dochodéw wtasnych i wskaznik udziatu dota-
cji celowych w strukturze dochodéw ogdtem.

W rozwazaniach na temat samodzielnosci wtadz samorzagdowych w pozyskiwa-
niu dochoddéw wazna jest struktura dochoddéw wtasnych budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktéra moze byé rozpatrywana w rozmaitych przekrojach. Do
najwazniejszych elementéw warunkujgcych samodzielno$é w tym obszarze nalezy
wyposazenie wtadz samorzagdowych w stabilne i wydajne Zrédta dochodow, z kto-
rych znaczng cze$¢ stanowig dochody wtasne, zwigzane z dang jednostka podziatu
terytorialnego (bazg ekonomiczng) oraz stwarzajgce mozliwosé realnego wptywania
na ich wydajnos¢ (Bem i in., 2024). Tak uksztattowana struktura dochodéw bud-
zetu jednostki samorzgdu terytorialnego sprzyja rozwijaniu aktywnosci organow
wtadz samorzadowych i nie stwarza warunkdéw do nieuzasadnionej ingerencji pan-
stwa w dziatalnos$¢ tych organéw. Te cechy dochoddw wtasnych maja duzy zwigzek
z samodzielnoscig finansowg samorzadu terytorialnego w aspekcie pozyskiwania
dochoddw. Fakt lokalizacji zZrodet dochoddéw wtasnych na terenie funkcjonowania
danego samorzadu sprzyja aktywnemu oddziatywaniu organdw wtadz samorzado-
wych na wzrost liczby i na wydajnos¢ tych zrédet, co w konsekwencji moze prowa-
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dzi¢ do zwiekszenia dochoddw pochodzgcych z omawianych zrédet. Zauwazy¢ przy
tym nalezy, ze wydajno$¢ zrodet dochoddéw wtasnych zalezy od sytuacji spoteczno-
-gospodarczej danej jednostki terytorialnego podziatu kraju, m.in. od istniejacej in-
frastruktury i liczby podmiotéw gospodarczych. W przypadku stabiej zagospodaro-
wanych jednostek terytorialnych spotkac sie mozna z niewystarczajgcg wysokoscig
dochoddéw — stad konieczno$¢ ich uzupetniania. Na podkreslenie zastuguje takze
to, ze dochody wtasne tatwiej oszacowac i zaplanowaé w dtugim okresie (bezter-
minowo), co umozliwia uktadanie hierarchii potrzeb i bardziej racjonalne wydatko-
wanie gromadzonych srodkéw publicznych w okresach dtuzszych niz rok. Poza tym
dochody wtasne zapewniajg niezalezno$¢ w podejmowaniu decyzji, podczas gdy
korzystanie z dochoddéw uzupetniajgcych wigze sie z oddziatywaniem parnstwa na
gospodarke lokalng (regionalng) i pewnym uzaleznieniem sie jednostek samorzadu
terytorialnego od panstwa. Dochody wtasne dajg wiekszg szanse na petniejsze po-
krycie potrzeb cztonkéw wspdlnot lokalnych i regionalnych oraz podniesienie stan-
dardu swiadczonych ustug.

Samodzielnos¢ dochodowa jednostki samorzadu terytorialnego jest odmienna
w stosunku do poszczegdlnych grup dochoddw wtasnych. Wynika to stad, ze wtadze
samorzgdowe mogg mieé réozne kompetencje w zakresie wptywania na konstrukcje
tych dochoddw i ich wydajnosé. Poza tym znaczenie tych grup dochodéw w bud-
zecie jednostki samorzadu terytorialnego uzaleznione jest od jej typu, specyfiki, po-
tozenia i petnionej przez nig funkcji (Kanduta, 2003). Samodzielnos¢ dochodéw jed-
nostki samorzadu terytorialnego bedzie z pewnoscig wieksza, jezeli w jej dyspozycji
znajda sie wydajne Zrédta podatkowe.

Samodzielnos¢ organdw samorzadu terytorialnego w zakresie oddziatywania na
konstrukcje dochoddow wtasnych wigze sie z pojeciem wtadztwa podatkowego. Po-
siadanie petnego wtadztwa podatkowego w odniesieniu do podatkéw lokalnych —
czyli podatkéw wptywajgcych do budzetu gminy w catosci — polega na uprawnieniu
do samodzielnego naktadania tych podatkéow. Wtadztwo to moze dotyczy¢ takze
mozliwosci ustalania stawek podatkéw lokalnych, prawa do samodzielnego podej-
mowania decyzji o zwolnieniach, zaniechaniu poboru czesci lub catosci Swiadczenia
badz roztozeniu go na raty. Z kolei czesciowe wtadztwo podatkowe pozwala tylko
na ksztattowanie niektorych elementéw konstrukcji podatkow. Jezeli organy samo-
rzadu terytorialnego nie bedg miaty tego typu uprawnien, a ponadto bedg zobligo-
wane do przestrzegania zbyt daleko idgcych zalecen panstwa, dotyczacych np. do-
puszczalnych obnizek stawek podatku, to samodzielno$¢ w pozyskiwaniu dochodéw
bedzie wyraznie ograniczona. Przyznanie organom samorzadu terytorialnego kom-
petencji do wptywania na konstrukcje poszczegdlnych dochodéw wtasnych (szcze-
gblnie podatkéw lokalnych) zwieksza odpowiedzialnos¢ wobec cztonkéow wspdlnot
lokalnych (regionalnych) za prowadzong gospodarke finansowg i ma dodatni wptyw
na efektywnos$¢ gospodarowania srodkami publicznymi.
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W rozwazaniach na temat samodzielnosci w pozyskiwaniu dochodéw pojawia sie
pytanie o zakres wtadztwa podatkowego organéw samorzadu terytorialnego. Trze-
ba podkresli¢, ze duze uprawnienia organéw samorzadu terytorialnego odnosnie
do ksztattowania elementéw konstrukcji danin publicznych i wprowadzania nowych
obcigzen podatkowych na danym terenie mogg doprowadzi¢ do znacznego zréznico-
wania warunkéw funkcjonowania podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
czg w poszczegdlnych jednostkach podziatu administracyjnego kraju. W warunkach
chronicznego niedostatku sSrodkdéw publicznych i przy nieograniczonych potrzebach
zbiorowych istnieje obawa, ze organy samorzadu terytorialnego mogga mozliwosc
samodzielnego ksztattowania elementéw konstrukcji podatkdéw wykorzysta¢ mak-
symalnie, co w efekcie moze doprowadzi¢ do zdeprecjonowania tego uprawnienia,
a takze do ograniczenia tkwigcych w nim mozliwosci i sprowadzenia go jedynie do
roli fiskalnej. Moze tez zaistniec sytuacja odwrotna, w ktorej organy samorzadu tery-
torialnego nie wykorzystatyby swoich uprawnien do pobierania podatkéw i spowo-
dowatyby tym samym znaczne uszczuplenie dochodéw budzetéw samorzgdowych.
W Swietle tego czesto w praktyce przyjmuje sie rozwigzanie posrednie skutkujgce
ograniczonym wtadztwem podatkowym, a sprawg kluczowg i dyskusyjng pozostaje
zakres ograniczania wiadztwa podatkowego organéw samorzadu terytorialnego.

Organy witadz samorzadowych w ramach polityki spoteczno-ekonomicznej
w pewnym zakresie powinny by¢ samodzielne w prowadzeniu na swoim terytorium
lokalnej (regionalnej) polityki podatkowej. Uprawnienia organdw samorzadu tery-
torialnego w tej dziedzinie s3 poszerzane, uzasadnione wiec jest pytanie o cele tej
polityki. Za podstawowe cele polityki podatkowej organdéw samorzadu terytorialne-
go nalezy uznacd (por. Patrzatek, 1994, nr 12):

e Stymulowanie rozwoju gospodarczego. Ustalajgc atrakcyjne stawki podatkow za-
silajgcych budzety jednostki samorzgdu terytorialnego oraz stosujac ulgi i zwol-
nienia podatkowe, organy samorzadu terytorialnego moga przyciggnac przedsie-
biorstwa na swoje terytorium i unikng¢ sytuacji, gdy juz istniejgce firmy przenoszg
swojg dziatalnos¢ na inny obszar (te postawe mogg przyjac gtdownie przedsiebior-
cy z matych i $rednich firm). Rozwdj gospodarczy jest zazwyczaj najwazniejszym
elementem strategii rozwoju danego terytorium. Prowadzgc okreslong lokalng
(regionalng) polityke podatkowa, wtadze samorzagdowe mogg zainteresowac
pewne grupy spofeczno-zawodowe (przedsiebiorcow, wysoko wykwalifikowa-
nych specjalistéw) osiedlaniem sie na swym terenie czy tez prowadzeniem tam
dziatalnosci gospodarczej. Dziatania takie mogg sie okazac szczegélnie skuteczne,
jesli dana jednostka terytorialna oferuje dobre warunki zycia — wysokg jakos¢
Srodowiska, dobre warunki do wypoczynku, korzystny klimat spoteczny. W pew-
nych sytuacjach dany teren moze by¢ przedstawiany jako srodowisko skupiajgce
firmy wysokiej technologii, zaplecze naukowo-badawcze czy inkubatory postepu.
Podstawowym elementem tak okreslonej strategii rozwoju bedzie polityka po-
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datkowa wtadz samorzadu terytorialnego dajgca pewng przewage nad innymi
konkurencyjnymi miejscami do osiedlania sie i lokalizacji firmy.

Ograniczanie deficytu budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego. Cel ten
moze byc¢ osiggniety poprzez przyjecie maksymalnych stawek podatkdw samo-
rzgdowych mozliwie najmniejszym , kosztem politycznym”. Obcigzenie podat-
kowe ustala sie na poziomie, ktéry uwzglednia polityke podatkowa okolicznych
jednostek terytorialnych, poziom zamoznosci mieszkaricéw i prég psychologicz-
ny mozliwy do przyjecia przez podatnikéw, a bedacy rezultatem potrzeb czton-
kéw wspdlnot lokalnych (regionalnych) juz zaspokojonych i tych, ktére trzeba
zaspokoi¢. Zwiekszanie dochoddédw wtasnych budzetéw samorzadowych jest
mozliwe poprzez zwiekszanie dotychczasowych stawek podatkéw zasilajgcych
budzet jednostki samorzgdu terytorialnego, podniesienie wysokosci optat za
ustugi Swiadczone przez jednostki organizacyjne sektora samorzgdowego, po-
prawe efektywnosci sciggania naleznych podatkéw samorzgdowych (np. sank-
cje wobec nieuczciwych podatnikéw), dzierzawe czesci majatku jednostki sa-
morzadu terytorialnego badz tez oszczedniejsze organizowanie i udostepnianie
ustug publicznych.

Oddziatywanie na poziom transferow uzyskiwanych przez budzet jednostki sa-
morzqdu terytorialnego z budzetu paristwa. Budzet paniistwa przekazuje na rzecz
budzetow samorzadowych dotacje celowe i subwencje ogdlne, ktorych wysokos¢
ustala organ wtadzy i administracji panstwowej, stosujgc okreslone, skomplikowa-
ne reguty. Celem polityki podatkowej jednostki samorzadu terytorialnego moze
wiec by¢ wypracowanie takiej strategii wykorzystania tych regut, aby zapewniata
ona otrzymanie mozliwie najwiekszych dotacji czy subwencji (w ramach owych
regut uwzglednia sie m.in. uwarunkowania demograficzne, infrastrukturalne).
Dostosowanie wysokosci stawek podatkdw samorzqdowych w danej gminie
(danym regionie) do stawek obowiqzujgcych w sgsiednich gminach (regionach).
Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego powoduje, ze
stawki podatkéw samorzgdowych mogg by¢ zréznicowane. Wtadze samorza-
dowe dokonujg przystosowania zakresu, poziomu i jakosci ustug publicznych
do specyfiki potrzeb poszczegélnych jednostek terytorialnych zgodnie z istnie-
jacymi preferencjami spotecznosci lokalnej (regionalnej). Sprzyja to tworzeniu
sie konkurencji pomiedzy poszczegdlnymi gminami, regionami oferujgcymi —
w réznym zakresie i na roznym poziomie — ustugi publiczne. Rézne koszty swiad-
czonych ustug determinuja w konsekwencji wysokos¢ stawek podatkéw i optat
naktadanych na osoby fizyczne i osoby prawne mieszkajace i dziatajgce na ob-
szarze danej jednostki terytorialne;j.

Czynnikiem warunkujgcym stopien samodzielnosci jednostki samorzadu tery-

torialnego w pozyskiwaniu dochoddw jest struktura zasilania finansowego z bud-
zetu panistwa. Instrumentem ingerencji panstwa w prowadzong przez samorzad te-
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rytorialny gospodarke finansowg, ograniczajgcym jego samodzielnos¢ finansowa,
sg dotacje celowe. Dotacje celowe charakteryzujg sie tym, ze przeznaczone sg na
Scisle okreslone zadania publiczne. Stopien samodzielnos$ci organéw samorzadu te-
rytorialnego jest w tym wypadku wyraznie ograniczony. Ponadto czynnikiem ogra-
niczajgcym samodzielnos¢ finansowg jednostek samorzadu terytorialnego jest tez
niestabilnos¢ zasad i trybu przekazywania dotacji celowych i subwencji ogdlnych
z budzetu panstwa. Owa niestabilno$¢ podwaza celowos¢ i skutecznosé dziatan
podmiotéw sektora samorzgdowego zwigzanych z opracowaniem wieloletnich pla-
néw finansowych.

Transfery z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go moga by¢ ogdlnie ustalane w dwojaki sposéb. Jedng z mozliwosci jest coroczne
ustalanie w ustawie budzetowej globalnej kwoty subwencji i dotacji dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego. W praktyce w ustalaniu wysokosci srodkéw
naleznych poszczegdlnym jednostkom ustawodawca postuguje sie szacunkami
i przewidywaniami dotyczacymi ksztattowania sie ich dochodéw i wydatkéw oraz
mozliwosciami budzetu panstwa. Taki sposdéb wyodrebnienia omawianych docho-
dow jest niekorzystny z punktu widzenia realizacji zasady samodzielnosci. Jego za-
stosowanie stwarza bowiem poczucie niepewnosci odnosnie do srodkdw, jakie jed-
nostka samorzadu terytorialnego otrzyma w kolejnych latach, co z kolei nie sprzyja
podejmowaniu dtugofalowych decyzji. Poza tym samorzady sg w tym przypadku
traktowane na réwni z innymi podmiotami, ktére wywierajg naciski na zwiekszenie
naleznej im kwoty.

Drugi sposdb polega na okreslaniu w przepisach prawnych procentowej wy-
sokosci subwencji lub dotacji naleznych jednostce samorzadu terytorialnego. Ten
swoisty procentowy udziat moze by¢ okreslony np. w stosunku do catosci plano-
wanych w ustawie budzetowej dochoddw budzetu panistwa. W swietle samodziel-
nosci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego ten sposdb nalezy uznac
za korzystniejszy. Powoduje on pewne uniezaleznienie sie samorzadu od czestych
przetargdw politycznych majgcych na celu znalezienie wydatkéw, ktére mozna ogra-
niczy¢. Metoda ta sprzyja takze planowaniu budzetowemu przez organy samorzgdu
terytorialnego, mozna bowiem przynajmniej szacunkowo ustali¢ wielko$¢ naleznych
gminom srodkéw na nastepny rok budzetowy.

Forma i sposdb wyodrebniania srodkow z budzetu panstwa dla budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego polegajagce na okresleniu procentowego udziatu
w dochodach budzetu panstwa nie zapewnia statej wysokosci otrzymywanych $rod-
kéw. Wielkos$¢ ta zalezy bowiem od wysokosci i terminowosci realizacji dochodéw
panstwa w poszczegdlnych latach. Wptywajg na nig takze kazdorazowe zmiany w kon-
strukcji dochoddéw, szczegdlnie zmiany zakresu podmiotowego i przedmiotowego
oraz zmiany stawek poszczegdlnych podatkdw. Nie bez znaczenia jest takze to, czy
wysokos¢ subwencji i dotacji uzalezniana bedzie od planowanych badz faktycznie zre-
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alizowanych dochodéw budzetu panstwa. W drugim wypadku organy samorzgdowe
obcigzone sa ryzykiem osiggniecia nizszych wptywodw, a w zwigzku z tym takze mniej-
szych srodkédw w postaci subwencji czy dotacji.

Samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w wiekszym
stopniu sprzyja podziat transferéow z budzetu panstwa przekazywanych do budze-
téw samorzadowych dokonywanych na podstawie kryteridéw zobiektywizowanych.
Uzaleznienie wysokosci subwencji czy dotacji np. od przeliczeniowej liczby miesz-
kancow, wysokosci dochodéw na jednego mieszkanca czy liczby dzieci w szkotach
wyklucza, a przynajmniej w znacznym stopniu ogranicza, dowolnos¢ panstwa
w przyznawaniu tych srodkéw publicznych.

Z samodzielnoscig finansowa organdéw samorzadu terytorialnego w pozyski-
waniu dochoddéw wigzg sie mozliwosci korzystania z przychodow, tj. kredytéw, po-
zyczek, emisji obligacji samorzagdowych. Uprawnienia do zaciggania przez wtadze
samorzgdowe zobowigzan wynikajg bezposrednio z posiadania przez jednostke
samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej i wtasnego majatku, ktéry moze
by¢ wykorzystywany pod zastaw udzielonych kredytdw, pozyczek. Przychody nie
sg zagwarantowane w przepisach prawnych, cechujg sie zwrotnosciag, odptatnoscia
i dobrowolnoscia. Ich pozyskanie zalezy wiec w duzym stopniu od aktywnosci or-
gandw wtadz samorzgdowych, ktére powinny poszukiwac dostepnych srodkéw i je
efektywnie wykorzystywaé. Uprawnienia wtadz samorzgdowych w tym zakresie sg
bardzo waznym przejawem ich samodzielnosci. Wigzg sie z bezposrednim uczest-
nictwem jednostek samorzadu terytorialnego na rynku finansowym, co nie tylko
powoduje wzrost srodkéw w ich posiadaniu, ale takze wptywa na ich wiarygodnos¢.
Korzystanie przez jednostki samorzadu terytorialnego ze zwrotnych zrédet finanso-
wania moze spowodowac pobudzenie gospodarnosci w gminie (regionie) i mobili-
zowac do efektywnego wykorzystania otrzymanych srodkéw publicznych.

Samodzielnos¢ organdw samorzadu terytorialnego w pozyskiwaniu przychodéw
(dochodéw zwrotnych) jest wyznaczana przez: mozliwos¢ ustalania poziomu deficy-
tu budzetu samorzagdowego, wybodr instrumentéw finansowania deficytu, ustala-
nie terminu ich zapadalnosci, konstruowanie instrumentéw finansujacych deficyt,
wybdr podmiotéw uzyczajgcych kapitat, okreslanie poziomu i struktury zadtuzenia.
Poziom i struktura zacigganych przez organy samorzadu terytorialnego zobowigzan
finansowych w duzym stopniu mogg by¢ wynikiem polityki finansowe] jednostki
samorzadu terytorialnego uwzgledniajgcej wiele uwarunkowan o charakterze ze-
wnetrznym i wewnetrznym.

Uwarunkowania zewnetrzne, wptywajgce na zakres swobody w zacigganiu zo-
bowigzan przez wtadze samorzgdowe, sg zwigzane z otoczeniem, w ktérym funkcjo-
nuje jednostka samorzadu terytorialnego, a na ktére samorzad terytorialny nie ma
mozliwosci bezposredniego oddziatywania. Samodzielno$¢ finansowa samorzadu
terytorialnego w ustalaniu poziomu deficytu budzetowego w decydujgcym stopniu
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zalezy od przestrzegania przez ustawodawce zasady adekwatnosci. Jej nierespek-
towanie skutkuje nierédwnowagg budzetéw samorzadowych oraz ograniczaniem
prawa samorzgdu terytorialnego do samodzielnego podejmowania decyzji o zacia-
ganiu zobowigzan, ich skali i terminie. Trzeba przy tym dodaé, ze jednym z koniecz-
nych, niezbednych do zastosowania rozwigzan umozliwiajgcych wykorzystanie tej
zasady w praktyce jest wypracowanie i wdrozenie do praktyki systemu wyceny kosz-
téw zadan publicznych (zadan wtasnych i zadan zleconych).

Do uwarunkowan zewnetrznych wptywajgcych na stopiern samodzielnosci fi-
nansowej samorzadu terytorialnego w zacigganiu zobowigzan finansowych zali-
czy¢ nalezy ksztattowanie sie deficytu budzetu panstwa i deficytu catego sektora
finanséw publicznych. Ze wzgledu na system pionowych potgczer pomiedzy bud-
zetem panstwa i budzetami samorzagdowymi oraz istotng role dochoddéw trans-
ferowych w strukturze dochodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
deficyt budzetu panistwa i sytuacja finanséw publicznych sg waznymi czynnikami
zewnetrznymi mogacymi ogranicza¢ samodzielnosé finansowa organéw samorzg-
du terytorialnego w zacigganiu zobowigzan finansowych. Z tym wigzg sie rowniez
ograniczenia wynikajgce z wysokiego poziomu zadtuzenia w sektorze finanséw pu-
blicznych. Moze sie zdarzy¢, ze dtug samorzgdowy zostanie ,wypchniety” przez dtug
panstwowy. W razie gwattownego spadku PKB i zatamania koniunktury moze dojs¢
do sytuacji, w ktérej samorzad terytorialny notujgcy niski poziom deficytu budze-
towego i wykazujgcy minimalne zadtuzenie bedzie musiat poddacd sie ogdlnie obo-
wigzujgcym procedurom sanacyjnym, ostroznosciowym, zaktadajgcym restrykcyjne
ograniczenia w zakresie deficytéw budzetéw publicznoprawnych.

Do istotnych uwarunkowan zewnetrznych o charakterze makroekonomicznym
nalezy tez zaliczy¢ stopy procentowe okreslajgce koszt dtugu samorzadu terytorial-
nego. Oprocentowania zaréwno state, jak i zmienne niosg ze sobg zagrozenia zwia-
zane ze zmianami stép procentowych. Formuta oprocentowania zmiennego skut-
kuje wzrostem kosztéw dtugu w sytuacji wzrostu stop procentowych; zastosowanie
oprocentowania statego ma negatywne nastepstwa w warunkach malejgcych stop
procentowych, gdyz powoduje konieczno$¢ ponoszenia przez organy samorzgdu
terytorialnego kosztéw wyzszych niz uzasadnione. Jednak réwniez przy rosngcych
stopach procentowych oprocentowanie state moze skutkowaé niedoszacowaniem
stopy procentowej i ostabieniem atrakcyjnosci obligacji samorzagdowych dla poten-
cjalnych inwestoréw.

Uwarunkowaniem o charakterze zewnetrznym wptywajagcym na wybor zrédet
finansowania deficytu budzetéw samorzgdowych jest takze oferta kredytéw i pozy-
czek bankowych oraz pozyczek innych instytucji finansowych czy tez zapotrzebowa-
nie na papiery wartosciowe zgtaszane przez inwestorow na rynkach finansowych.

Do uwarunkowan wewnetrznych, ktére trzeba uwzgledniaé, rozpatrujagc samo-
dzielnos$¢ (swobode) jednostek samorzadu terytorialnego przy zacigganiu zobowig-
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zan finansowych, mozna zaliczy¢ przyjetg i realizowang przez wtadze samorzadowe
strategie rozwoju, skale zapotrzebowania na $rodki zwrotne, zdolno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego do zadtuzania sie, jak rowniez formy i ptaszczyzny wspot-
pracy jednostek samorzadu terytorialnego z instytucjami finansowymi.

Z kolei rozpatrujac problem samodzielnosci wydatkowej jednostki samorzadu
terytorialnego, nalezy przez to rozumie¢ swobode, jakg majg organy samorzadu
terytorialnego podczas decydowania o kierunkach i rodzajach wydatkéw budzeto-
wych. Podstawowymi elementami wyznaczajgcymi samodzielno$¢ wydatkowgq sa-
morzadu terytorialnego w sferze wydatkéw sa:

® zdolnos$¢ decydowania o poziomie i strukturze dokonywanych wydatkéw; wazne
jest tutaj ustalenie, czy i w jakim stopniu zakres i struktura wydatkéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze obligatoryjnym (wynikajacych
z rozstrzygnied konstytucyjnych i ustawowych) ograniczajg swobode organdw sa-
morzadu terytorialnego w zakresie wydatkowania srodkéw publicznych;

® mozliwos¢ decydowania o sposobach oraz formach realizowania i finansowania
ustug publicznych i spotecznych w Swietle prawnie okreslonych zasad wykony-
wania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

® mozliwos¢ udzielania pomocy publicznej z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego (wsparcia finansowego) podmiotom gospodarujagcym w gminie, regio-
nie (pozyczki, dotacje).

Organy samorzadu terytorialnego samodzielnie prowadzg gospodarke finanso-
w3, a ich uprawnienia w zakresie dokonywania wydatkéw mogg by¢ ograniczane
tylko przepisami ustaw. Wazne jest, aby jednostki samorzadu terytorialnego, samo-
dzielnie ksztattujgc swoje wydatki (z uwzglednieniem zastrzezen ustawowych), mia-
ty zagwarantowane warunki formalnoprawne w zakresie gospodarowania posiada-
nymi srodkami publicznymi i mogty swobodnie rozstrzyga¢ o rodzajach i strukturze
finansowanych zadan, majac stworzone warunki do zachowania witasciwych relacji
miedzy ponoszonymi naktadami finansowymi a uzyskiwanymi efektami. Zdolnos¢
decydowania o poziomie i strukturze wydatkdw dokonywanych przez samorzad te-
rytorialny w poszczegdlnych krajach w duzym stopniu wyznaczana jest przez ustro-
jowa pozycje samorzadu terytorialnego, a do podstawowych miernikéw stopnia sa-
modzielnosci wydatkowej zalicza sie udziat wydatkdw inwestycyjnych w wydatkach
ogdtem oraz udziat wydatkdw prawnie zdeterminowanych czy tez wydatkéw na za-
dania zlecone w strukturze wydatkéw ogdtem.

Dla ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego i zakresu samodzielnosci wy-
datkowej organéw samorzadu terytorialnego waznym rozstrzygnieciem sg posta-
nowienia dotyczgce podziatu zadan na zadania wtasne i zadania przekazane przez
administracje rzadowa (Miemiec, 2013). Skala srodkéw przeznaczanych przez orga-
ny samorzadu terytorialnego na poszczegdlne rodzaje zadarn pozwala ocenic zakres
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jego samodzielnosci finansowej. W warunkach zlecania jednostkom samorzadu te-
rytorialnego wykonywania zadan publicznych nalezgcych do kompetencji admini-
stracji rzadowej mozliwo$¢ swobodnego dysponowania sSrodkami publicznymi przez
samorzad terytorialny jest w znacznym stopniu ograniczona. Ponadto ze wzgledu
na wydtuzony tryb przyznawania i rozdysponowania $rodkéw rozmywa sie odpo-
wiedzialnos¢ dotyczaca gospodarowania srodkami publicznymi na poszczegdlnych
poziomach witadzy publicznej. Trzeba przy tym dodaé, ze mimo iz w dokonywaniu
wydatkéw finansujgcych zadania wtasne organy samorzadu terytorialnego maja
duzg samodzielnos$¢ finansowgy, w duzym stopniu zalezy to od tego, czy s3 to zada-
nia obligatoryjne czy fakultatywne.

Przy rozpatrywaniu samodzielnosci finansowej wtadz samorzgdowych w obsza-
rze wydatkéw wazne sg ustalenia dotyczgce zadan zleconych oraz sposobu ich prze-
kazywania. Samodzielnos$¢ wtadz samorzgdowych jest bowiem inna, gdy zadania te
przekazywane sg na mocy ustaw i na podstawie porozumienia pomiedzy jednostkg
samorzadu terytorialnego a organem administracji panstwowej. W przypadku za-
dan zleconych na mocy ustaw jednostka samorzadu terytorialnego nie ma mozli-
wosci odmowy wykonania zadania. Natomiast porozumienie ma charakter dobro-
wolny, zakres zadan przejetych na jego mocy ksztattowany jest swobodnie przez
obie strony i dlatego tez szeroki zakres zadan zleconych na mocy ustaw ogranicza
samodzielno$¢ wtadz samorzgdowych w stanowieniu o wydatkach budzetowych.

Waznym elementem wyznaczajgcym zakres samodzielnosci wydatkowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego sg kompetencje dotyczace wspodtfinansowania
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego zadan realizowanych w ramach po-
lityki regionalnej Unii Europejskiej. Jednostki samorzadu terytorialnego, okreslajac
samodzielnie poziom wydatkdw na wspoétfinansowanie programéw i projektow
wdrazanych ze $rodkdéw z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spdjnosci badz tez
postanawiajgc o niefinansowaniu z budzetu samorzadowego tych przedsiewziec,
stajg sie waznym partnerem dla poszczegdlnych szczebli wtadzy publicznej i pod-
miotéw sektora prywatnego. Samodzielno$¢ wydatkowa organéw samorzadu tery-
torialnego jest wieksza, jezeli srodki finansowe przeznaczane na te cele sg ustalane
w podziale na poszczegdlne lata realizacji projektéw i majg charakter przewidywal-
ny, stabilny, gdyz pochodzg ze zrédet dochoddéw wtasnych. Brak dochoddéw wtasnych
do tzw. montazu finansowego przy uruchamianiu projektéw finansowanych z fun-
duszy strukturalnych UE czyni z organdw samorzgdu terytorialnego w procesie przy-
gotowania i negocjacji projektéw partnera wyraznie stabszego, ktérego samodziel-
nos¢ finansowa dotyczgca wydatkéw jest ograniczana poprzez przypisywanie przez
ustawodawce okreslonych wydatkow.

Elementem wyznaczajagcym zakres samodzielnosci wiadz samorzadowych
w stanowieniu o wydatkach jest wyodrebnienie obligatoryjnych zadar wtasnych.
S3 to takie zadania, ktore ustawodawca uznat za bardzo wazne i dlatego natozyt na
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jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek ich wykonywania, choc¢ sposdb spet-
nienia tego obowigzku zalezy od uznania ich organéw. Wyrdznienie tych zadan na-
ktada na organy samorzadu terytorialnego obowigzek uwzglednienia w strukturze
wydatkéw budzetowych srodkéw finansowych na te zadania. Pominiecie w budze-
cie jednostki samorzadu terytorialnego wydatkéw na obligatoryjne zadania wtasne
lub zaplanowanie ich w tak niskiej kwocie, ze nie zapewnia to ich wykonania na od-
powiednim poziomie, moze spowodowac zakwestionowanie uchwaty budzetowe;j
przez organy kontrolne. Obligatoryjne zadania wtasne majg pierwszenstwo przed
innymi zadaniami wtasnymi. Organy samorzadu terytorialnego nie mogg planowac
poziomu i struktury wydatkéw w taki sposéb, aby niektdre zadania wtasne nie byty
realizowane. Hierarchizowanie wydatkéw budzetowych przez wtadze samorzadowe
podlega zatem takze pewnym ograniczeniom. Wykonywanie zadan obligatoryjnych
jest natozone na jednostki samorzadu terytorialnego ustawami, natomiast realiza-
cja zadan fakultatywnych podejmowana jest przez organy wtadz samorzgdowych,
o ile pozwalajg im na to zasoby srodkéw publicznych.

Panstwo oddziatuje na zakres samodzielnosci wydatkowej samorzadu terytorial-
nego w obszarze finansowania wydatkéw na zadania wtasne w sposdb bezposredni
lub posredni. Jako ograniczanie samodzielnosci wydatkowej jednostki samorzadu
terytorialnego o charakterze bezposrednim wskazuje sie limitowanie niektérych
wydatkéw. Limity te dotyczg np. wysokosci Swiadczen przyznawanych w ramach
pomocy spotecznej czy dotacji dla samorzgdowych zaktadéw budzetowych. Ogra-
niczenia takie wynikajg z przepisdw prawnych; ich naruszenie powoduje ztamanie
dyscypliny budzetowej. Oddziatywanie to polega réwniez na nakazie ponoszenia
pewnych wydatkéw w okreslonej wysokosci w celu zapewnienia standardu $wiad-
czonych ustug (np. wyptata dodatkdow mieszkaniowych w okreslonej wysokosci oraz
dotacje dla szkét niepublicznych).

Oddziatywanie bezposrednie przejawia sie takze w koniecznosci finansowania
wydatkéw na niektére zadania wtasne ze wskazanych przez ustawodawce docho-
déw. To dotyczy powigzania finansowania wydatkéw na zadania zlecone z dotacjami
celowymi oraz obowigzku przekazywania dochoddw z optat za koncesje alkoholowe
na walke z alkoholizmem. Ograniczeniem samodzielnosci o charakterze bezposred-
nim jest rdwniez wprowadzenie zakazu ponoszenia okreslonych wydatkdw, np. za-
kazu dofinansowywania zadan nalezgcych do wtasciwosci innej jednostki samorza-
du terytorialnego bez koniecznosci sporzgdzania stosownego porozumienia.

Oddziatywanie posrednie na wydatki na zadania wtasne wyraza sie w regulacyj-
nym wptywaniu na sfere realng dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. To
bowiem panstwo ustala system organizacji dziatalnosci oswiatowej, kulturalnej, sys-
tem opieki zdrowotnej czy pomocy spotecznej. Wywiera to niewatpliwie wptyw na
rodzaj i zakres wydatkéw budzetédw jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz
wysokos$¢ oraz formy dokonywania wydatkéw na realizacje wielu zadan wiasnych
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wynikajg z przepisow prawnych regulujgcych te zadania. Dotyczy to gtéwnie zadan
polegajacych na udzielaniu swiadczen ludnosci. Przy duzej swobodzie organdw sa-
morzadowych pojawitby sie bowiem problem zrdéznicowania terytorialnego jako-
$ci ustug spotecznych. Tymczasem wymogi polityki spotecznej panstwa wskazuja
na konieczno$é prowadzenia polityki jednolitej w skali kraju, np. w odniesieniu do
tego, komu i w jakiej wysokosci przystuguje pomoc spoteczna. Gdyby terytorialne
zrdznicowanie w poziomie udzielanych swiadczen byto zbyt duze, wiadze panstwo-
we moga podjac interwencje, ktéra w konsekwencji mogtaby i tak doprowadzi¢ do
ograniczenia samodzielnosci wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego (sze-
rzej: Gluminska-Pawlic, 2003, s. 196-216).

Kolejnym elementem wyznaczajagcym zakres samodzielnosci wydatkowej sa-
morzadu terytorialnego jest mozliwos¢ decydowania przez wtadze samorzadowe
o0 sposobie zaspokajania potrzeb spotecznych. Zadania wtasne mogg by¢ wykonywa-
ne przez jednostki organizacyjne gminy (regionu) wystepujace w réznych formach
organizacyjno-prawnych badz przez podmioty niezwigzane organizacyjnie z jed-
nostkg samorzadu terytorialnego (osoby fizyczne i prawne). W poszczegdlnych gmi-
nach (regionach) sposéb realizacji danego zadania publicznego moze by¢ odmienny,
uzalezniony m.in. od wybranej formy prawnej swiadczenia ustug. Mozliwe formy
organizacyjno-prawne prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzad tery-
torialny okreslajg organy panstwowe w aktach prawnych regulujgcych poszczegdlne
dziedziny dziatalnosci samorzadu terytorialnego. W niektdrych przypadkach organy
samorzadu terytorialnego nie majg uprawnien do wyboru formy prowadzenia dzia-
talnosci, co ogranicza ich samodzielnos¢ w stanowieniu o zakresie i formie wydat-
kéw ponoszonych z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego.

W rozwazaniach na temat samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu te-
rytorialnego nalezy tez dostrzega¢ i uwzglednia¢, szczegdlnie w planowaniu finan-
sowym, samodzielnos¢ w zakresie opracowania i wykonywania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Ten obszar samodzielnosci finansowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego wyraza sie przede wszystkim w uprawnieniach organéw samo-
rzadu terytorialnego do okreslania zasad i trybu procedury budzetowej, czyli pla-
nowania, uchwalania, wykonywania i kontroli wykonywania uchwaty budzetowej.
Pomimo ze podstawowe elementy procedury budzetowej w sektorze samorzado-
wym sg jednolite i okreslone przepisami ustawowymi, to jednak istnieje dos¢ szero-
ki zakres swobodnego decydowania organdw samorzadu terytorialnego — czy to na
etapie opracowywania projektu uchwaty budzetowej (obowigzki samorzadowych
jednostek organizacyjnych w toku prac nad projektem budzetu, zakres materiatéw
informacyjnych, wprowadzenie elementéw budzetu zadaniowego, stopien szczego-
towosci budzetu), czy tez na etapie opracowywania uchwaty budzetowej (zasady
polityki podatkowej, strategia rozwoju, ujecie i zakres planowania budzetowego, uwa-
runkowania zewnetrzne w zatozeniach do budzetu jednostki samorzadu terytorial-
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nego). Wskazane tutaj, a takze w dalszej czesci monografii mozliwosci decydowania
przez organy samorzadu terytorialnego o elementach procedury budzetowej majg
sprzyjaé przede wszystkim procesom racjonalizacji gospodarki finansowej wtadz sa-
morzadowych.

Podsumowujgc rozwazania na temat samodzielnosci finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego, podkresli¢ trzeba, ze jej respektowanie wigze sie z zerwa-
niem z zasadg jednolitego centralnego funduszu srodkéw publicznych zarzgdzanego
z jednego osrodka dyspozycyjnego i wyposazeniem organéw samorzadu terytorial-
nego w szeroki zakres swobody decydowania o poziomie i strukturze dochoddw,
kierunkach rozdysponowania wydatkéw i przychoddw czy organizacji procedury
budzetowej. Rozrdznienie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego w tych trzech obszarach jest bardzo istotne i nalezy tutaj podkresli¢ range
i znaczenie samodzielnosci dochodowej, gdyz to ten obszar samodzielnosci umozli-
wia wtadzom samorzagdowym ponoszenie odpowiedzialnosci za stan finanséw danej
jednostki samorzadu terytorialnego i kreowanie aktywnej polityki w pozyskiwaniu
dochoddéw budzetowych. Koncentrowanie zas uwagi wokét samodzielnosci wydat-
kowej moze by¢ wyrazem przekonania o tym, ze to panstwo jest odpowiedzialne
za sytuacje finansowa jednostki samorzadu terytorialnego i jego obowigzkiem jest
postawienie do dyspozycji organdw samorzgdu terytorialnego srodkéw publicznych
adekwatnych do realizowanych zadan publicznych.

1.4. Miejsce finanséw samorzadu terytorialnego
w systemie finansdéw publicznych w Polsce
w latach 1999-2022

W ciggu 27 lat funkcjonowania trzyszczeblowego samorzadu terytorialnego
w Polsce zaobserwowad byto mozna rézne kierunki zmian w podejsciu do systemu
finanséw samorzadu terytorialnego i jego miejsca w sektorze finanséw publicznych.
Powstaje pytanie, jak nalezy ocenic¢ kierunki tych zmian, czy mozna je zaakceptowac
czy tez postulowac dokonanie kolejnych zmian. Czy przeprowadzane zmiany rze-
czywiscie stuzyty podniesieniu efektywnosci gromadzenia i wydatkowania srodkow
publicznych Polsce, czy tez przeprowadzane byty gtéwnie pod wptywem czynnikéw
politycznych, a nie ekonomicznych? Zasadne zatem wydaje sie zbadanie w tej czesci
monografii, czy i jak wprowadzane w ciggu ostatnich 27 lat regulacje wptynety na
sytuacje finansowg jednostek samorzadu terytorialnego oraz pozycje i znaczenie fi-
nanséw podsektora samorzgdowego w systemie finanséw publicznych.

Znaczenie i miejsce finansdow samorzadu terytorialnego w gospodarce i spote-
czenstwie mozna generalnie okresli¢ wskaznikiem okreslajgcym procentowg relacje
dochoddéw podsektora samorzagdowego do produktu krajowego brutto. Z danych



1.4. Miejsce finansow samorzadu terytorialnego w systemie finanséw publicznych... 45

zobrazowanych w tab. 1.2 wynika, ze od 2000 roku udziat dochodéw ogétem budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do PKB systematycznie wzrasta
—o0d 9,7% w 2000 roku do 13,0% w roku 2020. Na zdecydowanie nizszym poziomie
ksztattowat sie wskaznik udziatu dochodéw wtasnych budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego w relacji do PKB, ktory odpowiednio wynosit 4,1% w 2000 roku
i6,3% w 2020 roku.

Tabela 1.2. Dochody budzetéw podsektora samorzadowego w relacji do PKB w latach 1999-2022
(w %)

Wyszczegdlnienie 1999 2000 2005 2010 2015 2020 2022
Dochody ogdétem 9,7 9,7 10,4 11,3 11,0 13,0 11,54
Dochody wtasne 3,9 4,1 5,5 5,4 5,7 6,3 5,7

Zrédto:  opracowanie wtasne na postawie: raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego
za lata 2001-2022; zestawien zbiorczych MF zawierajgcych informacje z wykonania budze-
tow poszczegolnych rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdéw za lata
2005-2023; Rocznikéw Statystycznych RP z 2000 i 2001 roku (GUS).

Innym istotnym miernikiem okreslajgcym znaczenie i miejsce finanséw pod-
sektora samorzagdowego w sektorze finanséw publicznych jest wskaznik relacji
dochoddéw podsektora samorzgdowego do dochoddéw ogdtem sektora finanséw
publicznych. O ile udziat dochodéw ogdétem podsektora samorzagdowego w docho-
dach ogdtem sektora finanséw publicznych w latach 2000-2020 ksztattowat sie na
zblizonym poziomie 29,6%, o tyle w 2020 roku w poréwnaniu do 2015 roku w znacz-
nym stopniu obnizyt sie udziat dochodéw wtasnych podsektora samorzgdowego
w dochodach ogdtem sektora finansdw publicznych. Jednoczesnie w analizowanym
okresie od 2005 roku do 2020 roku w znacznym stopniu wzrdst udziat dotacji ce-
lowych przekazywanych do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w do-
chodach ogétem sektora finanséw publicznych. W 2020 roku, pierwszym roku pan-
demii, udziat dotacji celowych przekazywanych do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego stanowit blisko 9,0 dochoddéw ogdtem sektora finanséw publicznych,
co $wiadczy o systematycznym ostabianiu pozycji finansowej podsektora samorzg-
dowego i postepujgcym ograniczaniu samodzielnosci finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Przy analizach na temat znaczenia podsektora samorzadu terytorialnego w sek-
torze finanséw publicznych warto pamietaé o tym, ze kazdy szczebel samorzadu te-
rytorialnego ma swoja specyfike zwigzang z zakresem realizowanych zadan publicz-
nych i tym samym zasobami gromadzonych dochodéw publicznych. | tak w ramach
podsektora samorzgdowego w Polsce gtéwng role odgrywajg budzety samorzaddéw
gmin, ktére gromadzity dochody ogdtem stanowigce w 1999 roku 49,9% docho-
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dow ogétem podsektora samorzagdowego, a w 2022 roku 49,7% (tab. 1.3). Nalezy
podkresli¢, ze udziat dochodéw ogdtem budzetdw miast na prawach powiatu, kto-
ry w 1999 roku ksztattowat sie na poziomie 29,9%, w 2022 roku w nieznacznym
stopniu wzrdst i wynosit 31,9%. Przy jednoczesnym spadku w analizowanym okre-
sie dochodéw ogdtem powiatéw wzrdst udziat w dochodach ogoétem podsektora
samorzgdowego dochodéw ogdtem budzetéw samorzgddédw wojewddztw — z 5,1%
w 2000 roku do 7,1% w roku 2022.

Tabela 1.3. Dochody ogétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2022

Dochody ogétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego

Wyszczegdlnienie min zt

1999 2000 2001 2005 2010 2015 2020 2021 2022

Razem JST 64888 | 72610 | 79595 | 102912 | 162797 | 199 019 | 304 930 | 333 409 | 345673

Gminy 32357 | 34584 | 37287 | 53149| 72311| 87667|149091| 163484 | 171814

Miasta na prawach | 15307 | 51766 | 23667 | 28934| 53886| 70560 | 100314 | 111046 | 110 196

powiatu

Powiaty 9847 | 12555 | 14051 | 13763 | 22497 | 23682| 34569| 36053| 39021
Wojewddztwa 3288 3705 4 600 7066| 14104| 17110| 20957 | 22827| 24643
% budzetu panstwa 52 54 57 57 65 69 73 67 68

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnoci re-
gionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorial-
nego za lata 2001-2022.

W latach 1999-2022 w strukturze dochodéw budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce generalne zmiany polegaty na zmniejszaniu sie udziatu sub-
wencji ogdlnej w strukturze dochoddéw ogdtem z 36% w 2000 roku do 24% w roku
2020 przy jednoczesnym wzrosScie udziatu dochodéw wtasnych (zob. tab. 1.4). Nale-
zy jednak podkresli¢, ze do grupy dochoddw wtasnych zalicza sie udziaty jednostek
samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych (PIT i CIT), czyli dochody, na
ktérych wielkos¢ organy samorzadu terytorialnego nie maja realnego wptywu, co
w istotny sposdb zakrywa obraz faktycznego zakresu samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Kluczowe znaczenie z punktu widzenia badan dotyczgcych ustalenia miejsca fi-
nanséw samorzgdu terytorialnego w systemie finanséw publicznych majg kwestie
dotyczace poziomu i struktury wydatkéw budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Analizujgc udziat wydatkéw podsektora samorzgdowego do PKB, w latach
1999-2022 zaobserwowac mozna trendy podobne do wczesniej opisanych, a doty-
czace wskaznikéw okreslajgcych udziat dochoddéw budzetédw jednostek samorzadu
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terytorialnego w relacji do PKB czy w relacji do dochodéw ogétem sektora finansow
publicznych (zob. tab. 1.5). Wydaje sie to uzasadnione w tym kontekscie, ze poziom
wydatkow ogdtem budzetdw jednostek samorzgdu terytorialnego jest implikowany
poziomem dochodéw ogdtem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Cha-
rakterystyczne sg natomiast wartosci wskaznika okreslajgcego procentows relacje
wydatkdéw majgtkowych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego do wydat-
kéw ogdétem sektora finansdw publicznych. O ile udziat tej grupy wydatkéw budze-
toéw samorzgdowych w relacji do wydatkéw sektora finanséw publicznych wzrastat
do 2010 roku, ksztattujac sie na poziomie 7,0%, o tyle w kolejnych latach ksztattowat
sie — odpowiednio — w 2015 roku na poziomie 5,4%, a w 2020 roku na poziomie
4,6%. Tendencje te $wiadczg o wyraznym ostfabieniu aktywnosci inwestycyjnej sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Bardzo wyrazne zmniejszenie poziomu wydatkéw
inwestycyjnych w wydatkach ogétem zanotowano szczegdlnie w miastach na pra-
wach powiatu. O ile dynamika poziomu wydatkdw inwestycyjnych budzetéw miast
na prawach powiatu w 2010 roku w poréwnaniu do 2005 roku ksztattowata sie na
poziomie 223%, a w powiatach 320,6%, o tyle w 2020 roku w poréwnaniu z 2015 ro-
kiem dynamika dla miast na prawach powiatu wynosifa juz tylko 118%, a w powia-
tach 154,2% (tab. 1.6). Poréwnujgc dane z roku 2022 do roku 2020, mozna zauwa-
zy¢ dalszy spadek dynamiki wydatkédw inwestycyjnych. Tak bardzo duze ostabienie
dynamiki wydatkéw inwestycyjnych w analizowanym okresie byto konsekwencja
wyraznego zaostrzenia limitéw zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego,
zmniejszenia sie poziomu nadwyzki operacyjnej w budzetach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz przyhamowania finansowania i wspétfinansowania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego programow i projektow unijnych.

Tabela 1.5. Wydatki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do PKB
w latach 1999-2022

Wyszczegélnienie 1999 2000 2005 2010 2015 2020 2022
Wydatki ogétem 9,9 10,1 10,5 12,3 10,4 12,8 11,5
Wydatki majatkowe 1,9 1,9 1,9 3,1 2,1 2,0 2,1

Zrédto: opracowanie wtasne na postawie: raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego
za lata 2001-2022; Zestawien zbiorczych MF zawierajacych informacje z wykonania budze-
tow poszczegdlnych rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdow za lata
2005-2023; Rocznikdéw Statystycznych RP z 2000 i 2001 roku (GUS).

Analiza zmian w strukturze dziatowej wydatkéw budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999-2022 — ze wzgledu na przeprowadzane w tym
okresie zmiany w klasyfikacji budzetowej — jest utrudniona. Niemniej jednak nalezy
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zauwazy¢, ze w strukturze wydatkéw ogdtem budzetow jednostek samorzadu te-
rytorialnego w analizowanym okresie najwyzszy udziat miaty wydatki na oswiate
i wychowanie oraz edukacyjng opieke wychowawczg, ktérych udziat w 1999 roku
wynosit 38%, a w 2022 roku 29% (zob. tab. 1.6).

Miejsce finansdéw samorzadu terytorialnego w systemie finansoéw publicznych
uzewnetrznia sie rowniez w zestawieniach obrazujgcych poziom zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Dtug podsektora samorzagdowego w relacji do PKB w ana-
lizowanym okresie wzrést trzykrotnie — z 1,3% w 2000 roku do 3,9% w roku 2020.
Z kolei udziat dtugu podsektora samorzgdowego w panstwowym dtugu publicznym
wzrost z 3,3% w 2000 roku do 8,1% w roku 2020. W ramach podsektora najwyzszy
udziat w ogdlnej kwocie dtugu samorzagdowego wykazuja miasta na prawach powiatu,
ktérych udziat wynosit w 2005 roku 49,1%, a w roku 2020 47,9%. Udziat dtugu samo-
rzgdéw wojewddztw i powiatdw w ogdlnej kwocie zadtuzenia podsektora samorzado-
wego w analizowanym okresie ksztattowat sie na zblizonym poziomie i wynosit 7,2%.

Na sytuacje finansowg jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w ana-
lizowanym okresie zasadniczy wptyw miaty zmiany w polityce podatkowej rzgdu
zaktadajgce m.in. zwolnienia z ptacenia podatku dochodowego od oséb fizycznych
osoby do ukoriczenia 26. roku zycia do wartosci nieprzekraczajacej kwoty 85 528 zt
w roku podatkowym, obnizenie stawki podatkowej z 18% do 17% i podwyzszenie
kwoty uzyskania przychodu. Zmiany te w znacznym stopniu wptynety na poziom
gromadzonych dochoddéw budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego, szczegdl-
nie budzetéw miast na prawach powiatu (zob. tab. 1.7 i tab. 1.8).

Ponadto w kontekscie przejrzystosci i transparentnosci przekazywania srodkéw
publicznych do budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego w okresie kryzysu
pandemicznego zasadnicze kontrowersje dotyczyty Rzagdowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych (Uchwata Nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r.). Kwota wsparcia
finansowego z tego funduszu dla jednostek samorzadu terytorialnego wyniosta ok.
12 mld zt. Z tej kwoty, na podstawie algorytmu, 5 mld zt przekazano do budzetéw
gmin i miast na prawach powiatu, 1 mld zt do powiatéw, a pozostate 6 mld zt trafito
do budzetéw wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego w trybie konkursowym.
Pozyskane przez samorzad Srodki zostaty zapisane w budzetach JST jako dochody
wtasne, mimo iz pochodzity z dotacji Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég (Ustawa
z dnia 19 listopada 2020 . ...).

Analiza podstawowych danych finansowych JST w ujeciu zbiorczym wskazuje,
ze w okresie pandemii dochody ogdétem wzrastaty wolniej niz w latach poprzed-
nich (w roku 2021 wzrost 0 9,3%, w 2020 0 9,5%, w 2019 o 11%). Zaréwno w roku
2020, jak i w roku 2021 wzrost dochodéw odnotowano we wszystkich grupach JST,
przy czym tempo ich zmiany byfo zréznicowane. W 2020 roku najstabszy wzrost
dochoddw ogétem odnotowaty miasta na prawach powiatu (6,8%), a najsilniejszy —
powiaty ziemskie (12,6%). W roku 2021 sytuacja sie odwrdcita i miasta na prawach



Tabela 1.7. Struktura dziatowa wydatkéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2022 w podziale na dziaty klasyfikacji budzetowe;j

Numer

dziatu* Nazwa dziatu 1999 | 2000 | 2001 | 2005 | 2010 | 2015 | 2020 | 2021 | 2022

Razem 100% |100% |100% |100% [100% |100% |100% |100% |100%
010 Rolnictwo
i fowiectwo
600 Transport
i tacznosé
700 Gospodarka
mieszkaniowa
750 Administracja
publiczna

2% 2% 2% 2% 3% 2% 1% 1% 2%

8% 8% | 13% | 14% | 18% | 16% | 14% | 14% | 14%

4% 4% 3% 4% 3% 4% 3% 3% 3%

10% | 10% | 10% | 10% 8% 9% 8% 8% 9%

754 Bezpieczenstwo
publiczne

i ochrona
przeciwpozarowa
757 Obstuga dtugu
publicznego

851 Ochrona zdrowia 3% 4% 4% 3% 2% 2% 2% 2% 2%

851854 |Oswiata
i wychowanie
oraz edukacyjna 38% | 38% | 38% | 34% | 31% | 33% | 29% | 30% | 29%
opieka
wychowawcza

5% 5% 6% 2% 2% 2% 2% 2% 2%

0% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 0% 1%

852853 | Pomoc spoteczna
i polityka 10% | 11% | 10% | 15% | 14% | 14% 6% 6% | 12%
spoteczna
900400 | Gospodarka
komunalna

i ochrona
srodowiska oraz
wytwarzanie 13% | 12% 6% 6% 6% 7% 7% 8% 7%
i zaopatrywanie
W energie
elektryczng, gaz
i wode

Kultura i ochrona
dziedzictwa 3% 3% 3% 3% 4% 4% 3% 3% 3%
921 narodowego

926 Kultura fizyczna b.d 1% 1% 1% 4% 2% 2% 2% 2%
855 Rodzina X X X X X X | 20% | 19% | 10%
Pozostate | Pozostate dziaty 4% 2% 2% 7% 4% 4% 3% 2% 2%

* Ze wzgledu na zmiany w klasyfikacji budzetowej dane dotyczgce poszczegdlnych dziatéw 801,
854, 853 nie sg poréwnywalne na przestrzeni lat. Z tego wzgledu poréwnania dokonano, rozpatrujac
nastepujgce dziaty tgcznie: 851 i 854, 852 i 853 oraz 900 i 400.

Zrédto: opracowanie wtasne.
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powiatu odnotowaty najwyzszy wzrost (10,7%), natomiast najnizszy — powiaty ziem-
skie (4,3%). Warto takze wskazaé, ze w latach 2020-2021 dynamika wzrostu docho-
déw ogodtem byta wyzsza niz dynamika wzrostu wydatkéw ogoétem. Wskazuje to na
ostrozne podejscie wtadz samorzgdowych w planowaniu wydatkéw o charakterze
zarowno biezgcym, jak i majgtkowym.

Przy analizie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w okresie
kryzysu pandemicznego nalezy podkresli¢, ze w wyniku wprowadzonych w latach
2019-2021 zmian w podatku dochodowym od osdéb fizycznych wdrozonych w ra-
mach rzgdowego programu ,,Polski tad” w najwiekszym stopniu konsekwencje tych
zmian objety budzety miast na prawach powiatu, w tym szczegdlnie miast metropo-
litarnych. W strukturze dochoddéw wtasnych dochody z tytutu podatku dochodowe-
go od 0sdb fizycznych w roku 2022 w poréwnaniu do 2021 byty mniejsze przecietnie
0 15% (zob. tab. 1.8 i 1.9).

Podsumowujgc rozwazania na temat sytuacji finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego i miejsca podsektora samorzagdowego w sektorze finanséw publicz-
nych w Polsce, nalezy generalnie stwierdzi¢, ze analiza podstawowych parametréw
charakteryzujacych znaczenie i miejsce finanséw samorzadu terytorialnego w syste-
mie finanséw publicznych w Polsce wykazata, ze podsektor samorzadu terytorialnego
stanowi niezmiernie wazng czes¢ sektora finanséw publicznych. Blisko jedna trzecia
Srodkéw publicznych w Polsce gromadzona i rozdysponowywana jest w podsektorze
samorzgdowym. Od 2015 roku w podsektorze tym zachodzito jednak wiele nieko-
rzystnych tendencji o charakterze systemowym, ktére w latach 2021-2022 w zwigz-
ku z negatywnym wptywem pandemii na finanse samorzadu terytorialnego jeszcze
bardziej sie nawarstwity (szerzej: L. Patrzatek i in., 2022). W sytuacji gdy zmniejszyt
sie udziat dochoddéw wtasnych w dochodach ogdétem budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, gdy w znacznym stopniu zwiekszyt sie w strukturze dochoddéw ogdtem
udziat dotacji celowych, gdy zwiekszyta sie pula srodkéw publicznych o statusie do-
choddéw wtasnych, ktére de facto sy powigzane z konkretnie okreslonymi wydatkami
budzetowymi, gdy w znacznym stopniu zmniejszyt sie udziat wydatkéw majgtkowych
w wydatkach ogétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, w konsekwen-
cji znacznie ograniczona zostata samodzielnos$¢ finansowa samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Procesom tym towarzyszyta niestabilnos¢ i nieprzejrzystos¢ otoczenia
prawnego samorzadu terytorialnego, charakteryzujgca sie duzg czestotliwoscig zmian
przepisdw prawnych bez analizy ich skutkdéw dla finanséw samorzadu terytorialne-
go. Szczegdlnie dotyczy to zmian legislacyjnych wprowadzonych w latach 2018-2023,
a przede wszystkim dotyczgcych prawa podatkowego, przerzucania realizacji okreslo-
nych zadan publicznych z administracji rzgdowej na samorzad terytorialny bez od-
powiednich rekompensat finansowych oraz nierespektowania adekwatnosci pozy-
skiwanych przez budzety jednostek samorzgdu terytorialnego dochoddéw do zakresu
i kosztochtonnosci realizowanych zadan publicznych.
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1.4. Miejsce finansow samorzadu terytorialnego w systemie finanséw publicznych...
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Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 1 pazdziernika
2024 roku® w zasadniczy sposdb zmienia strukture dochoddéw budzetéw jedno-
stek samorzgdu terytorialnego w Polsce, stanowigc, ze podstawowym Zrédtem
dochoddw sg dochody z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych i podatku dochodowym od osdb prawnych liczone jako procent od dochoddéw
podatnikéw danego podatku z terenu danej jednostki samorzadu terytorialnego.
W Swietle przyjetych w ustawie regulacji subwencji majg juz tylko znaczenie margi-
nalne (uzupetniajgce), natomiast problemy zwigzane z naliczaniem, zasadami i try-
bem przekazywania dotacji z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego generalnie nadal nie zostaty podjete i chocby czesciowo rozwigzane.
W tej sytuacji, przy jednoczesnym pozostawieniu bez zmian w konstrukcji podatkéw
lokalnych i w zakresie wtadztwa podatkowego gmin, trudno oczekiwaé, ze poszerzo-
na zostanie samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego.

5  Dz.U.z2024r., poz. 1572.
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Dochody wtasne budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego jako przejaw
decentralizacji finanséw publicznych

2.1. Podziat dochodow publicznych
miedzy podsektor rzagdowy i podsektor samorzadowy
w Swietle teorii federalizmu fiskalnego

Decentralizacji finansdw publicznych nieodtgcznie towarzyszy kwestia podzia-
tu dochoddéw publicznych miedzy szczebel centralny i lokalny (regionalny). Bez za-
pewnienia budzetom jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiednich Zzrodet
dochoddw publicznych niemozliwe jest bowiem wykonywanie zadan publicznych
(Banaszewska, 2022). W sSwietle zatozen teorii federalizmu fiskalnego podsektor
rzgdowy finanséw publicznych powinien gromadzi¢ dochody przeznaczone na do-
bra publiczne o zasiegu ogdlnopanstwowym, z kolei zadaniem podsektora samo-
rzagdowego finanséw publicznych, wyposazonego we witasne Zrédfa dochoddéw, ma
by¢ finansowanie ddébr publicznych o zasiegu lokalnym (regionalnym) (Kim, 2015,
s. 11-26).

Dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego realizujgcych zadania publiczne
o zasiegu lokalnym (regionalnym) wymaga oddania do dyspozycji organéw samorzg-
du terytorialnego srodkéw publicznych umozliwiajacych zorganizowanie, dostarcze-
nie i sfinansowanie débr publicznych, za udostepnienie ktérych odpowiadajg wiadze
samorzgdowe. Wyposazenie organdw samorzgdu terytorialnego jedynie w okreslony
zakres kompetencji i uprawnien bez zapewnienia stosownych Zrédet dochoddéw wias-
nych godzi w istote i zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

W rozwazaniach na temat podziatu zrédet dochodéw publicznych miedzy pod-
sektor rzgdowy i podsektor samorzgdowy w literaturze przedmiotu (Ruskowski, 2004,
s. 169) modelowo wyrdznia sie trzy podejscia:

® model oparty na samowystarczalnosci dochodowej jednostki samorzadu tery-
torialnego, zaktadajgcy petny rozdziat zrédet dochoddéw parnistwa i samorzgdu
terytorialnego,
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® model oparty na catkowitym finansowaniu przez panstwo, ktéry wyklucza jakie-
kolwiek zrédta dochodéw wtasnych tych jednostek,

® modele mieszane, zaktadajace posiadanie przez samorzad terytorialny wiasnych
zrédet dochoddéw, wspdlne Zrédta dochoddéw samorzadu terytorialnego i pan-
stwa oraz dofinansowanie jednostek samorzadu terytorialnego przez panstwo.

W pierwszym z wymienionych modeli budzety jednostek samorzadu terytorial-
nego bazujg gtdwnie na dochodach podatkowych, co wigze sie z okreslonym wtadz-
twem podatkowym (oddziatywaniem organdéw samorzadu terytorialnego poprzez
ulgi, zwolnienia, zmiane skali i stawek podatkowych na dziatalnos¢ firm i grup oby-
wateli). W drugim modelu budzety jednostek samorzadu terytorialnego sg zasilane
dotacjami celowymi, subwencjami ogdlnymi czy tez udziatami w podatkach pan-
stwowych, co powoduje daleko idgce uzaleznienie organdéw samorzadu terytorial-
nego od administracji rzagdowej. W praktyce te dwa wymienione modele raczej nie
wystepuja, natomiast stosowane sg modele mieszane.

Przy podziale dochodéw publicznych pomiedzy podsektor rzagdowy i podsektor
samorzgdowy podstawowe znaczenie ma pionowy podziat dochodéw publicznych
pomiedzy poszczegdlne szczeble wiadz publicznych. Poziomy podziat dochoddw,
przeprowadzany miedzy jednostkami funkcjonujgcymi na tym samym szczeblu tery-
torialnej organizacji wtadzy publicznej, ma charakter uzupetniajgcy i moze polegaé
na tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego o wysokim potencjale dochodowym
i dobrze rozwinietej bazie spoteczno-ekonomicznej przekazujg czes¢ wtasnych do-
choddw na rzecz innych, stabszych finansowo jednostek.

Przy pionowym podziale dochoddéw publicznych pomiedzy podsektor rzgdowy
i podsektor samorzgdowy wazne jest uwzglednianie formutowanych w teorii fede-
ralizmu fiskalnego (Bird, 2006) zalecen, ktore wskazujg réwniez na najwazniejsze,
wzorcowe, pozgdane cechy zasilania finansowego samorzadu terytorialnego. Czes¢é
tych zalecen przybrata juz formalny charakter i jest uwzgledniana w obowigzujgcych
przepisach (np. EKSL (Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.)), a cze$¢ ma charakter
postulatéw w réznym stopniu uwzglednianych w obowigzujgcych w poszczegdlnych
panstwach systemach finanséw samorzadu terytorialnego.

Jednym z podstawowych zalecen formutowanych przez przedstawicieli teorii
federalizmu fiskalnego, ktére nalezy uwzglednia¢ przy podziale dochodéw publicz-
nych miedzy podsektor rzgdowy i podsektor samorzadowy, jest postulat adekwat-
nosci. Zgodnie z tym zaleceniem daniny publiczne powinny korespondowa¢ z za-
kresem zadan publicznych danego szczebla administracji publicznej. Dlatego tez
przyktadowo progresywny podatek dochodowy powinien znajdowad sie w gestii
wtadz centralnych i zasila¢ budzet panstwa, poniewaz jest instrumentem zaréwno
stabilizacyjnej, jak i redystrybucyjnej funkcji finanséw publicznych, z kolei admini-
strowanie podatkiem od nieruchomosci powinno by¢ elementem wtadztwa podat-
kowego samorzgdu gminnego.
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Postulat adekwatnosci przy podziale danin publicznych miedzy podsektor rza-
dowy i podsektor samorzagdowy nalezy uwzglednia¢ w odniesieniu zaréwno do
zakresu zadan wynikajgcych ze stanu prawnego obecnie obowigzujgcego, jak i do
dokonywanych w przysztosci zmian w podziale zadan publicznych miedzy admini-
stracjg rzadowg i administracjg samorzagdowa. Tym samym w przypadku kazdora-
zowe] zmiany zakresu zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego rownolegle
powinny by¢ przeprowadzane zmiany w podziale dochodéw podatkowych miedzy
podsektor rzgdowy i podsektor samorzagdowy. W warunkach ograniczonych zaso-
béw srodkéw publicznych — przy nieograniczonych potrzebach i bardzo ogdlnym
okresleniu ustawowych zakreséw zadan publicznych podsektora samorzgdowego —
uwzglednianie w praktyce finanséw samorzadu terytorialnego postulatu adekwat-
nosci wymaga zastosowania z jednej strony miernikdw odzwierciedlajgcych zakres
zadan publicznych przejmowanych przez samorzad terytorialny, a z drugiej — takich
metod wyliczania poziomu dochoddéw publicznych bedgcych w dyspozycji wtadz
samorzgdowych, ktére mogtyby zosta¢ uznane za adekwatne do przekazywanych
zadan i kompetencji. Metody te powinny by¢ oparte na zobiektywizowanych kryte-
riach umozliwiajgcych mierzenie zadan publicznych.

Postulat adekwatnosci przy podziale dochoddéw publicznych miedzy podsektor
rzadowy i podsektor samorzagdowy ma inny charakter i zakres w przypadku samo-
rzadéw regionalnych, ktére sa odpowiedzialne za prowadzenie polityki rozwoju
regionéw. W Polsce utworzenie samorzgdu wojewddztwa, z ustrojowego punktu
widzenia, przesadza w zasadzie o koniecznosci posiadania przez ten szczebel sa-
morzadu terytorialnego zdolnosci finansowania z wtasnych zasobdéw finansowych
zréznicowanej w poszczegdlnych regionach polityki intraregionalnej. W warunkach
ograniczonych zasobow srodkéw publicznych, wynikajgcych ze stanu finanséw pu-
blicznych w danym kraju, warunkiem realizacji tej zasady jest wypracowanie klarow-
nych, stabilnych regut i kryteriéw rozdysponowywania krajowych srodkéw publicz-
nych przeznaczanych na wspieranie rozwoju regionalnego z podziatem na $rodki
publiczne przeznaczane na polityke interregionalng i sSrodki publiczne przeznacza-
ne na polityke intraregionalng. Podziat ten powinien uwzglednia¢ poziom rozwoju
i konkurencyjnosc potencjatu ekonomicznego regionéw, baze podatkowg czy udziat
regionu w wytwarzaniu PKB. Uwzglednianie tych elementéw przy podziale docho-
déw publicznych przyczynia sie do poszerzania aktywnosci samorzadow regional-
nych i wzmacniania ich roli jako podmiotéw polityki regionalnej.

Najwazniejszym zrédtem dochoddw publicznych sg podatki i dlatego przy ich
podziale miedzy podsektor rzagdowy i podsektor samorzgdowy wazne jest, aby ta
grupa dochoddéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego powigzana byta
z miejscem ich powstawania. Przejawem respektowania tego postulatu jest to, ze
w strukturze dochoddéw ogdtem budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego
podstawowe znaczenie majg dochody podatkowe, ktdrych poziom jest w znacznym
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stopniu uwarunkowany lokalng (regionalng) baza podatkowg. Mozliwosci oddzia-
tywania wtadz samorzgdowych na poziom dochodéw podatkowych zasilajgcych
budzety jednostek samorzadu terytorialnego sg bardzo zréznicowane. W wypadku
dochoddéw podatkowych oddziatywanie jest skuteczniejsze, a w wypadku udziatéw
w podatkach panstwowych — ograniczone (niemniej jednak w sytuacji interwen-
cji wtadz samorzadowych przyczyniajacych sie do utrzymania i zwiekszenia liczby
miejsc pracy w firmach zlokalizowanych w danej jednostce terytorialnej w posredni
sposdb wtadza samorzadowa oddziatuje na wysokos¢ dochoddéw uzyskanych z tego
zrédfa). Cecha dochoddw podatkowych jest tez to, ze ich wysokos$¢ w decydujgcym
stopniu jest uzalezniona od poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego gminy (re-
gionu) i jego udziatu w wytwarzanym PKB. Im wyzszy potencjat spoteczno-ekono-
miczny ma dana gmina (region), tym wieksze mozliwosci powiekszania dochodéw
podatkowych majg organy samorzadu terytorialnego. Ponadto nalezy podkresli¢, ze
przekazanie dochodéw podatkowych na szczebel lokalny (regionalny) ma tez przy-
czyniac sie do minimalizowania zaburzen w alokacji zasobéw w gospodarce (efek-
tywnos¢), a jednoczesnie zapewnic¢ mozliwie wysoki poziom finansowania lokalnych
débr publicznych i zwiekszy¢ odpowiedzialnos¢ wtadz samorzagdowych wobec lo-
kalnej spotecznosci. Z efektywnoscig i odpowiedzialnoscig wigze sie postulat lokal-
nosci, ktory oznacza, ze ciezar podatkdw i optat lokalnych nie jest przerzucany na
mieszkancéw i podmioty gospodarcze spoza danej jednostki samorzadu terytorial-
nego (szerzej: Banaszewska, 2022, s. 19-24).

Przy podziale dochodéw podatkowych miedzy podsektor rzgdowy i podsektor
samorzgdowy wazne jest uwzglednianie postulatu stabilnosci dochoddw podatko-
wych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Stabilnosé¢ dochodéw podat-
kowych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego umozliwia nadanie plano-
waniu budzetowemu wieloletniego charakteru oraz wprowadzanie i wyodrebnianie
w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego czesci inwestycyjno-majatkowe;j
i efektywniejsze zarzadzanie Srodkami publicznymi. Jezeli — zgodnie z zatozeniami
ustrojowymi — samorzad terytorialny ma wzmacniac i poprawiaé warunki dziatania
podmiotéw gospodarujacych na rynku, a jednoczesnie dostarczaé i finansowacd do-
bra publiczne niezbedne do rozwoju miast, gmin i regiondw, to budzety jednostek
samorzadu terytorialnego powinny zosta¢ wyposazone w stabilne zrédta dochodéw
publicznych. Zasilanie finansowe budzetéw samorzgdowych nie moze mie¢ charak-
teru doraznego, koniunkturalnego i uznaniowego. Stabilizacja i wzgledna statos¢
przepiséw prawnych regulujacych zasady podziatu zrédet dochodéw podatkowych
pomiedzy podsektor rzgdowy i podsektor samorzadowy sprzyjajg podejmowaniu
racjonalnych decyzji biezgcych i perspektywicznych oraz tworzeniu warunkéw dzia-
tania podmiotéw gospodarczych zlokalizowanych w gminie.

Postulatemw odniesieniu do podziatudochoddéw podatkowych miedzy podsektor
rzadowy i podsektor samorzgdowy jest elastyczno$¢ dochoddéw podatkowych bud-
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zetow jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra wigze sie z tym, ze przy ustalaniu
zrédet dochoddéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uwzgledniaé
te zrédta podatkowe, ktérych poziom dochoddéw budzetowych jest zdeterminowany
poziomem aktywnosci spoteczno-ekonomicznej w gminie (regionie). Elastycznos¢
dochoddw, w dostatecznym stopniu uwzgledniona w ksztattowaniu dochodéw bud-
zetu jednostki samorzadu terytorialnego, moze sie przyczyniaé¢ do respektowania
organdéw samorzadu terytorialnego jako waznych podmiotdw sektora finanséw pu-
blicznych (Shah, 1994). Brak powigzan pomiedzy wzrostem PKB czy poziomem roz-
woju konkurencyjnosci i potencjatu gospodarczego gmin (regionéw) a poziomem
i strukturg dochodéw budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego, nadmierne
uzaleznienie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego od budzetu panstwa
to przejawy nierespektowania w dostatecznym stopniu zasady elastycznosci do-
choddw, a jednoczesnie marginalizowania znaczenia samorzadu terytorialnego. To
w konsekwencji czesto oznacza, ze przy finansowaniu projektéw inwestycyjnych,
infrastrukturalnych, inicjowanych w przekrojach resortowo-branzowych brakuje
owej lokalnej (regionalnej) perspektywy, bez ktdrej nie da sie osiggngé w gospodar-
ce zmian strukturalnych. Dominujgcy w strukturze dochodéw budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego udziat dochoddw cechujgcych sie elastycznoscig stanowi
przestanke aktywnosci wtadz samorzgdowych, skutecznosci egzekwowania nalez-
nych podatkéw, uruchamiania pomocy publicznej dla matych i srednich przedsie-
biorcow, oddziatywania na lokalne i regionalne rynki pracy oraz wykonywania zadan
zwigzanych z zagwarantowaniem wysokiego standardu ustug publicznych. Organy
samorzadu terytorialnego wykazujg wiekszg inicjatywe, sg prezniejsze, odpowia-
daja na rzeczywiste zapotrzebowanie spotecznosci lokalnych w warunkach, gdy
struktura dochodéw budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego umozliwia wta-
dzom samorzgdowym zwiekszanie odpowiedzialnos$ci w zakresie ich pozyskiwania.
W tych okolicznosciach istniejg réwniez lepsze warunki do rozwijania zasad part-
nerstwa i wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z podmiotami sektora
prywatnego dziatajgcymi w gminie (regionie).

Uwzglednianie i respektowanie przy podziale dochodéw podatkowych miedzy
podsektor rzagdowy i podsektor samorzadowy postulatu elastycznosci dochodéw
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moze stwarzac sprzyjajgce warunki do
podejmowania dziatan w zakresie racjonalizacji systemu finansow publicznych. Wo-
bec duzej zmiennosci i réznorodnosci warunkéw gospodarczo-spotecznych w po-
szczegdlnych gminach, regionach, przy szeroko zakreslonej odpowiedzialnosci wtadz
samorzgdowych, niezbedne staje sie ciggte poszukiwanie i ustalanie zwigzku mie-
dzy tempem rozwoju spoteczno-gospodarczego, zaktadanym poziomem dochodow
podatkowych a poziomem wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
i standardem swiadczonych ustug publicznych w terenie. W warunkach ozywienia
gospodarczego elastyczno$¢ dochodéw budzetéow jednostek samorzadu teryto-
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rialnego wptywa korzystnie na wysokos¢ tych dochodéow i moze sie przyczyni¢ do
podejmowania i finansowania przez wtadze samorzadowe projektéw zwigzanych
z celami polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy (regionu).

Przy podziale dochodéw podatkowych miedzy podsektor rzagdowy i podsektor
samorzgdowy mogg by¢ zastosowane rézne rozwigzania w zakresie kompetencji do
wydawania przepisow podatkowych, wptywu na poszczegdlne elementy techniki
podatkowej, przejmowania dochodéw podatkowych i administrowania danymi po-
datkami. Rozwigzania te w zasadniczy sposdb oddziatujg na ocene potencjatu fiskal-
nego danej jednostki samorzadu terytorialnego, prowadzone analizy poréwnawcze
oraz na tryb, zasady i zakres przekazywania dochodéw podatkowych do budzetéow
jednostek samorzadu terytorialnego.

W rozwazaniach na temat podziatu Zzrédet dochodéw podatkowych pomiedzy
podsektor rzgdowy i podsektor samorzagdowy wskazuje sie tez na rozwigzanie pole-
gajgce na przyznaniu jednostkom samorzgdu terytorialnego dodatkéw do podatkow
panstwowych. Zakres wtadztwa podatkowego organdw samorzgdu terytorialnego
w odniesieniu do tych dochoddéw jest ustanawiany na mocy przepiséw prawnych
i moze on obejmowac okreslanie przez organy samorzadu terytorialnego wysoko-
$ci dodatku, gromadzenie dochoddw z tego tytutu i administrowanie nimi. Dodatki
moga by¢ okredlane przez organy samorzadu terytorialnego na poziomie dowolnym
lub nieprzekraczajgcym maksymalnej granicy lub przez organy panstwa na poziomie
jednakowym dla danego szczebla samorzadu terytorialnego. Przyznanie jednostce
samorzadu terytorialnego dodatku do podatku panstwowego sprawia, ze organy
samorzadu terytorialnego maja instrument, za pomocga ktérego moga aktywnie od-
dziatywac na podmioty zlokalizowane w danej jednostce samorzadu terytorialnego.
Dlatego tez, obok funkcji fiskalnej, dodatek do podatku panstwowego moze miec
istotne znaczenie jako instrument polityki rozwoju gminy (regionu). Trzeba jednak do-
da¢, ze dodatki do podatkéw panstwowych komplikujg i czynig mniej przejrzystym
system podatkowy panstwa.

Podziat dochodéw podatkowych miedzy podsektor rzagdowy i podsektor samo-
rzagdowy moze by¢ tez dokonywany przez stworzenie mozliwosci wspdlnego po-
zyskiwania przez te podsektory dochoddw podatkowych. Ta forma pozyskiwania
dochoddw podatkowych przybiera forme udziatéw jednostek samorzadu terytorial-
nego w podatkach panstwowych. Udziaty te nie sg typowymi dochodami wtasnymi
(pojecie dochoddw wtasnych sensu stricto — w waskim znaczeniu), organy samorzga-
du terytorialnego bowiem nie majg bezposredniego wptywu na konstrukcje tego
instrumentu zasilania finansowego jednostki samorzadu terytorialnego, a zatem nie
majg w stosunku do tych dochodéw wtadztwa podatkowego i w tych warunkach
trudno je uznac za skuteczne instrumenty polityki rozwoju gminy (regionu).

W swietle przeprowadzonych rozwazan na temat podziatu Zzrédet dochoddéw
podatkowych miedzy podsektor rzgdowy i podsektor samorzgdowy nalezy posta-
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wic pytanie dotyczace struktur i proporcji miedzy poszczegdlnymi rodzajami zrodet
dochodéw podatkowych zasilajgcych budzety jednostek samorzadu terytorialnego.
Wydaje sie, ze uwzgledniajgc znaczenie przedstawionych tutaj podstawowych zale-
cen formutowanych w teorii federalizmu fiskalnego dotyczacych podziatu dochodow
podatkowych miedzy podsektor rzgdowy i podsektor samorzgdowy, za szczegdlnie
wazne nalezy uznad te zrédta dochodéw podatkowych, ktdre cechuja sie elastyczno-
$cig. Dochody podatkowe wykazujgce te ceche nie powodujg wprawdzie zmniejsza-
nia réznic fiskalnych miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
przyczyniajg sie jednak do traktowania tego szczebla wtadzy publicznej jako wazne-
go podmiotu sektora finanséw publicznych, poszerzania samodzielnosci finansowe;j,
zwiekszania odpowiedzialnosci wtadz samorzadowych wobec cztonkéw wspdlnot
lokalnych (regionalnych), a takze racjonalizacji wydatkéw publicznych i poszukiwania
zrédet ewentualnych oszczednosci. Trzeba tez jednak dodac, ze normatywny pionowy
podziat dochodéw podatkowych zwykle nie znajduje odzwierciedlenia w rzeczywi-
stosci. Odstepstwa od postulatow teoretycznych ttumaczy sie najczesciej wzgledami
politycznymi (Banaszewska, 2022, s. 26-27). Wtadze centralne mogg by¢ niechetne
decentralizacji wtadztwa podatkowego z obawy przed utratg pozycji politycznej (Mar-
tinez-Vazquez, 2008). Réwnoczesnie wtadze lokalne nie sg zainteresowane przejmo-
waniem dochoddw wtasnych i zwigzanej z nimi odpowiedzialnosci polityczne;.

2.2. Dochody wtasne jako podstawowe instrumenty
polityki finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego

Dochody wtasne budzetu jednostki samorzadu terytorialnego stanowig szcze-
gblnie wazny — z punktu widzenia organdw samorzadu terytorialnego — rodzaj do-
choddéw budzetowych, gdyz poziom ich udziatu w strukturze dochodéw ogdtem
przesgdza w decydujgcym stopniu o zakresie samodzielnosci finansowej organéw
samorzadu terytorialnego i mozliwosciach realizacji polityki finansowej. Pojecie
dochoddw wtasnych nie jest jednoznaczne i jak podkreslajg przedstawiciele prawa
finansowego, definicji tej nie sformutowano w przepisach prawnych (por. Miemiec
iin., 2013). W literaturze przedmiotu przy prébach sformutowania definicji docho-
déw wtasnych ich istote rozpatruje sie w znaczeniu wezszym i znaczeniu szerszym
(por. Felis i Malinowska-Misigg, 2020; Poniatowicz, 2018).

Dochodami wtasnymi w znaczeniu wezszym sg dochody publiczne pochodzace
ze zrédet, na ktdre organy samorzadu terytorialnego mogg wywiera¢ wptyw, decy-
dujac o ich wprowadzeniu lub co najmniej okreslajgc ich konstrukcje prawng. W uje-
ciu szerszym dochodami wtasnymi sg dochody pobierane ze Zzrédet znajdujacych sie
na terenie dziatania organéw samorzadu terytorialnego, przekazane do ich dyspo-
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zycji w catosci i bezterminowo z mocy prawa. Podstawowg cechg dochodéw wias-
nych jest to, ze pochodzg one ze zrédet znajdujacych sie na terenie dziatania dane-
go samorzadu terytorialnego, co w konsekwencji stwarza mozliwosci oddziatywania
organdéw samorzadu terytorialnego na wydajnosc tych zrédet. Mozliwosci oddzia-
tywania wtadz samorzgdowych sg bardzo zréznicowane. W przypadku dochodéw
z majatku komunalnego czy nawet dochoddéw z podatkdw lokalnych oddziatywanie
jest skuteczniejsze, a w przypadku udziatéw w podatkach panstwowych jest ono
bardzo ograniczone (niemniej jednak w sytuacji interwencji wtadz samorzgdowych
przyczyniajacych sie do utrzymania i zwiekszenia liczby miejsc pracy w firmach zlo-
kalizowanych w danej jednostce terytorialnej w posredni sposéb wtadza samorza-
dowa oddziatuje na wysoko$¢ dochoddw uzyskanych z tego zrédta).

Podstawowym czynnikiem ksztattujgcym poziom osigganych przez budzet jed-
nostkisamorzaduterytorialnegodochoddéw wtasnych jest poziom rozwojuspoteczno-
-ekonomicznego danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz jej udziatu w wy-
twarzanym PKB. Im wyzszy potencjat spoteczno-ekonomiczny ma dana jednostka
terytorialna, tym wieksze mozliwosci majg wtadze samorzagdowe w powiekszaniu
dochoddéw wtasnych i na odwrét. Z tym wigzg sie takze mozliwosci wieloletniego
planowania dochoddw w powigzaniu z przyjetg strategig rozwoju danej jednostki
terytorialnej. Ze wzgledu na znaczenie ekonomiczne poszczegdlnych zrédet docho-
déw wtasnych budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wyrdznia sie dochody
podatkowe, dochody z optat samorzgdowych, dochody z majgtku komunalnego
i dochody pozostate (np. spadki, darowizny).

W strukturze dochoddéw wtasnych budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go podstawowe znaczenie majg dochody podatkowe. W ich ramach wyrdéznia sie
podatki, w odniesieniu do ktorych wystepuje zréznicowany zakres wtadztwa podat-
kowego w relacjach samorzad terytorialny—panstwo. Ow zakres wtadztwa podatko-
wego dotyczy kompetencji do stanowienia przepisdw prawa w zakresie podatkdw,
przejmowania wptywow z poszczegdlnych podatkdw oraz administrowania w zakre-
sie poszczegdlnych podatkdéw (wymiar, pobdr, ulgi, odroczenia, kontrola).

W sytuacji gdy organy samorzadu terytorialnego majg prawo ustanawiania na
swoim obszarze dowolnych obcigzern podatkowych, co oznacza swobode wyboru
zrédta podatku, prawo do naktadania podatku, mozliwos¢ okreslania wszystkich ele-
mentow konstrukcji podatku, przejmowania wptywdw i administrowania podatkiem,
woéwczas te zrédta dochoddw podatkowych budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego zalicza sie do samoistnych podatkéw samorzgdowych. Te podatki w systemach
finanséw samorzadu terytorialnego poszczegdlnych panstw wystepujg w bardzo
ograniczonym zakresie (w niektérych krajach federalnych, np. w USA, Szwajcarii) (sze-
rzej: Piotrowska-Marczak, 2009, s. 67-167). Wynika to przede wszystkim z przyczyn
politycznych (zgtoszenie przez organy samorzadu terytorialnego propozycji ustano-
wienia na danym terytorium dodatkowej daniny publicznej przyjmowane jest zazwy-
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czaj z niezadowoleniem przynajmniej przez  Tabela 2.1. Udziat dochodow

czeéé cztonkéw wspdlnoty samorzadowej), — Podatkowych sektora samorzadowego
| . d | h (k dmini w dochodach podatkowych ogdtem

a ? tez z.proce uralnych ( osz.ty administra- 5512 roku (W %)

cyjne zwigzane z wprowadzeniem podatku).

Efektem wprowadzenia tych podatkéw moze Paristwa 2018
by¢ tez pogtebienie rdznic i dysproporcji | Austria 4,5
w rozkfadzie terytorialnym dochodow wias- | gejgia 14,8
nych samorzadu tgrytgrialnggo ze WszystkirT\i Czechy 10
tego kon,sgkwenCJaml (‘m.ln.. realokowanlle. Dania 270
dziatalnosci gospodarczej, zmiany wysokosci -

, . Estonia 0,8
kwot przekazywanych transferéw z budzetu

. Finlandia 22,7
panstwa). _

Podstawowym zrédtem dochodéw po- | Franda 13,5
datkowych budzetu jednostki samorzadu | Hiszpania 24,6
terytorialnego sg podatki samorzadowe, |Holandia 35
ktére w catosci stanowig dochdd budzetu Litwa 1,2
jednostki samorzadu terytorialnego i w od- | totwa 18,1
niesieniu do ktdérych organy samorzadu Niemcy 32,2
terytorialnego maja okreélony ustawowo | pgiska 12,7
zakres w’tadztwa podatkowegf). RAznig sie Portugalia 72
one od samo!stnych podatkéw samorza- Stowadja 18
dowych tym, ze wprowadzane sg ustawo- -

L - . Szwecja 35,1
wo, W sposdb jednolity na obszarze catego

, . .. P Wegry 5,8
panstwa, a nie w drodze decyzji organdéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego. L Wiochy 11,7

Do cech podatkéw samorzadowych zalicza  7rdto: opracowanie na podstawie (OECD,
sie to, ze organy samorzadu terytorialnego 2020).

majg wytacznos¢ korzystania z catosci do-

choddéw pochodzacych z danego podatku, zostaty ustawowo, w drodze decyzji or-
ganow panstwowych, przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego na czas
nieokre$lony (bezterminowy) i jednoczesnie organy samorzadu terytorialnego
ustawowo zostaty wyposazone w kompetencje do samodzielnego ksztattowania
elementéw konstrukcji danego podatku. Cechg podatkéw samorzgdowych jest
rowniez to, ze przedmiot opodatkowania charakteryzuje sie trwatoscig (statoscig)
w miejscu, co uniemozliwia unikanie opodatkowania.

W rozwazaniach na temat czynnikéw oddziatywania na poziom osigganych
przez budzety jednostek samorzadu terytorialnego dochodéw wtasnych czesto po-
dejmowanym problemem jest kwestia udziatéw jednostek samorzadu terytorial-
nego w podatkach panstwowych. Udziaty te nie sg typowymi dochodami wiasny-
mi (pojecie dochoddéw wtasnych sensu stricto — w waskim znaczeniu), gdyz organy
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samorzadu terytorialnego nie majg bezposredniego wptywu na konstrukcje tego
instrumentu zasilania finansowego budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Organy samorzadu terytorialnego nie majg zatem w stosunku do tych dochodéw
wtadztwa podatkowego i ich oddziatywanie na poziom i dynamike tej grupy do-
chododw jest bardzo stabe. Natomiast w literaturze wskazuje sie tez na mozliwosc
rozpatrywania problemu w znaczeniu szerszym — sensu largo — i wéwczas wskazuje
sie na kilka przestanek za takim ujeciem tej grupy dochodéw budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Po pierwsze, mozliwos¢ posredniego oddziatywania
wtadz samorzadowych na wysokos¢ dochoddéw osigganych z tego tytutu poprzez
tworzenie w gminie (regionie) sprzyjajacych warunkéw do rozwoju gospodarczego.
Po drugie, w odrdznieniu od innych transferéw z budzetu panstwa (dotacje celowe)
gromadzone z tego tytutu dochody budzetowe nie muszg by¢ wydatkowane na cel
z géry oznaczony i organy samorzadu terytorialnego mogg samodzielnie decydowac
o celach i zasadach ich rozdysponowania. Ponadto dochody z udziatéw jednostki
samorzadu terytorialnego w podatkach panstwowych sg dos¢ mocno powigzane
z koniunkturg gospodarczg i stgd duza odpowiedzialno$¢ wtadz samorzgdowych za
pobudzanie proceséw rozwoju spoteczno-ekonomicznego w gminie (regionie).

Tabela 2.2. Podziat podatkdw i optat miedzy szczeble wtadzy publicznej

s G (;':::::‘::! Ustalenie stawki Pobor
ki t k it
podatku/optaty podatku/optaty | podatku/optaty
Podatek dochodowy od 0séb prawnych C C C
Podatek od wydobycia surowcéw
C C C

naturalnych
Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych C CR,L C
Wielofazowy podatek obrotowy C C C
Podatek akcy29wy oq napojow CR CR CR
alkoholowych i tytoniu
Podatek od hazardu i gier liczbowych R, L R, L R, L
Podatek od emisji dwutlenku wegla C C C
F’odétkl |’opfaty od benzyny CRL CRL CRL
i pojazdéw samochodowych
Podatek od dziatalnosci gospodarczej R R R
Podatek od nieruchomosci R L L

C — witadze centralne, R — wiadze regionalne, L — wtadze lokalne.

Zrédto: opracowanie na podstawie (Shah, 1994).
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Tabela 2.3. Zakres realizacji funkcji podatkdow samorzadowych w Polsce

Funkcje
Podatek X redystry- - q : : g
fiskalna X stabilizacyjna | stymulacyjna | informacyjna | spoteczna
bucyjna
Od spadkéw ok ok ok ok *% * * 5k ok *ok ok ok * %
i darowizn
Od czynnosdci R % * * —— *x
cywilnoprawnych
Karta podatkowa Hxk ok ** ok rx **
Od nieruchomosci | ***** ok ** ok o *
Od $rodkéw KEk A * ok ok * *
transportowych
R0|ny * %k % * % * * % * * %
Le$ny ** * * o * *
Optaty lokalne *k * * * * **

* Funkcja niezauwazalna, ** funkcja wystepuje stabo, *** przecietne natezenie, **** funkcja wy-
stepuje intensywnie, ***** wytgcznosc realizacji danej funkcji.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Za zaliczaniem udziatédw w podatkach panstwowych do dochoddw witasnych
sensu largo — w znaczeniu szerszym — moze przemawiac to, ze organy samorzgdu
terytorialnego majg mozliwos¢ posredniego oddziatywania na wysokos$¢ dochodéw
osigganych z tego tytutu poprzez tworzenie w gminie (regionie) sprzyjajacych wa-
runkéw dla rozwoju gospodarczego. Ponadto, w odréznieniu od innych transferéw
z budzetu panstwa (dotacje celowe), gromadzone z tego tytutu dochody budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego nie musza by¢ wydatkowane na cel z géry ozna-
czony i samorzgdowe wtadze regionalne mogg samodzielnie decydowac¢ o celach
i zasadach ich rozdysponowywania. Wymienione przestanki nie sg jednak wystarcza-
jacym uzasadnieniem do tego, aby wptywy z udziatéw w panstwowych podatkach
mozna byto zaliczy¢ do kategorii dochoddw wtasnych budzetu jednostki samorzgdu
terytorialnego. Dochody te sg elementem transferow z budzetu panstwa czesci
dochoddw publicznych zebranych na terytorium danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Konstrukcja tego transferu (okreslony odsetek kwoty zebranej) moze
zwiekszac réznice miedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
poniewaz wysokos¢ dochodu z podatkéw dochodowych jest uwarunkowana pozio-
mem rozwoju spoteczno-gospodarczego danej gminy (regionu), liczbg podatnikéw
zamieszkujgcych w danej gminie (regionie), poziomem osigganych przez nich wyna-
grodzen, a takze liczbg przedsiebiorstw i ich dochoddw.

Przy ustalaniu udziatéw w podatkach panstwowych jako zrédta dochodéw wtas-
nych budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego pojawia sie czesto pytanie: czy
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udziaty w podatkach panstwowych majg obejmowac tylko wptywy z podatkéw do-
chodowych, czy tez wptywy z podatkédw posrednich. Przy tych rozwazaniach nalezy
uwzgledniac to, ze wspodtczesnie w wiekszosci krajéw w strukturze dochoddéw po-
datkowych zmniejsza sie znaczenie dochoddéw pozyskiwanych z podatkéw docho-
dowych, a rosnie znaczenie fiskalne podatkéw posrednich. Dochody z podatkow
dochodowych sg mniej wydajne fiskalnie i niestabilne, bo podatne na zmiany kata-
logu zwolnien i ulg podatkowych, stawek podatkowych oraz form opodatkowania.
W tych warunkach coraz czesciej w praktyce w systemie finansdw samorzadu tery-
torialnego w wielu krajach zakres dochodéw podatkowych samorzadu terytorial-
nego poszerza sie o bardziej wydajne i stabilne udziaty samorzgdowe w podatkach
posrednich (szerzej: Gorgol, 2006, s. 370-382).

Kompetencje organdw samorzgdu terytorialnego w zakresie oddziatywania na
poziom osigganych przez budzety jednostek samorzadu terytorialnego dochodéw
podatkowych sg szersze w przypadku dodatkéw samorzgdowych do podatkéw
panstwowych. Wprowadzenie dodatku samorzgdowego do podatku parnstwowego
oznacza bowiem, ze wtadzom samorzgdowym przystuguje ustawowe uprawnienie
do natozenia obcigzenia fiskalnego. Dodatek samorzgdowy wptywa do budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego i funkcjonuje obok stawek podatkowych okre-
$lajacych poziom dochoddéw budzetu panstwa. Prawo do ustanawiania dodatku
do podatku panstwowego powoduje, ze witadze samorzagdowe majg narzedzie, za
pomocga ktdrego mogg aktywnie oddziatywaé na podmioty zlokalizowane w gmi-
nie (regionie). Dlatego tez obok funkcji fiskalnej dodatek do podatku parnstwowego
moze miec istotne znaczenie stymulujgce. Ponadto dodatki do podatkéw parnstwo-
wych przyczyniajg sie do uniezalezniania wysokos$ci dochoddéw osigganych z tego ty-
tutu od prowadzonej przez panstwo polityki fiskalnej przektadajacej sie na okreslo-
ng w ustawach podatkowych konstrukcje podatkéw i prowadzong przez panstwowy
aparat skarbowy polityke ulg, zwolnien, umorzen i odroczen ptatnosci podatkowych.

W teorii federalizmu fiskalnego, jako jednej z wiodgcych koncepcji ekonomicz-
nych nawigzujacej do idei wielopoziomowych finanséw publicznych (szerzej: Bucha-
nan, 1960, s. 234-238; Musgrave, 1959), zaktada sie, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego majg okreslony zakres lokalnej autonomii podatkowej (local tax autonomy),
ktéra jest niezbednym warunkiem pojawienia sie i realizowania polityki finansowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego (por. Blochliger, 2013, s. 81). Stwierdza sie, ze
we wspotczesnych systemach spotecznych dziatajgcych na zasadach demokratycz-
nych i w warunkach rynkowych podmiotem odpowiedzialnym za catoksztatt spraw
dotyczacych czesci zasobow finansowych spotecznosci lokalnych (regionalnych) po-
chodzacych z podatkdw, optat lokalnych, dochodéw z majatku sg organy samorzadu
terytorialnego. Jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot publicznoprawny
prowadzi zatem polityke finansowa, ktérg mozna zdefiniowac jako dziatalnos¢ or-
gandw samorzgdu terytorialnego polegajaca na dokonywaniu wyboru w zakresie
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wykorzystywania podatkéw lokalnych do osiggania okreslonych celéw. Dziatalnosé
organdéw samorzadu terytorialnego polegajgca na ustalaniu i dgzeniu do osiggniecia
okreslonych celéw za pomoca ogdtu operacji finansowych wigze sie z koniecznoscia
ustalenia przez wtadze samorzgdowe zhierarchizowanych celéw, metod i instru-
mentdow ich realizacji. Proces tworzenia i podejmowania przez organy samorzgdu
terytorialnego decyzji w zakresie przewidywanych w perspektywie kilku lat, we-
wnetrznie spdjnych dziatan zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem zaso-
béw pienieznych pod katem osiggania wyznaczonych celdw jest procesem trudnym,
obejmujgcym wiele obszaréw. Kazdy z nich ma szczegdlny charakter, co wyraza sie
w ich przedmiocie i instrumentach stosowanych przez organy samorzadu terytorial-
nego. Jednym z tych obszaréw s3 zjawiska i procesy zwigzane z zasilaniem budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego dochodami wiasnymi.

W rozwazaniach poswieconych identyfikowaniu celéw polityki finansowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego nalezy wyrdznié¢ pewien ich rodzaj, do osiggnie-
cia ktdrych organy samorzadu terytorialnego, prowadzac polityke finansowg, daza
niezmiennie zaréwno w czasie, jak i w przestrzeni. Cele te okresli¢ mozna mianem
uniwersalnych, a zaliczy¢ do nich nalezy cele fiskalne zwigzane ze zgtaszanym przez
organy samorzadu terytorialnego popytem na pienigdz i pozyskiwaniem dochodéw
z tytutu podatkdéw samorzgdowych do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
oraz cele pozafiskalne zwigzane z oddziatywaniem i stymulowaniem przez organy
samorzadu terytorialnego proceséw rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostki
samorzadu terytorialnego.

W ramach uniwersalnych celdw polityki finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego wyrdzni¢ natomiast mozna cele specyficzne, ktére mogg byc¢ rézne dla po-
szczegdlnych jednostek. Organy samorzadu terytorialnego, nie ograniczajgc sie do
sfery pozyskiwania dochodéw budzetowych, w celu sfinansowania realizowanych
zadan publicznych wykorzystujg i oddziatuja poprzez podatki, optaty samorzgdo-
we i dochody z majatku na dziatalno$¢ podmiotéw funkcjonujgcych na terytorium
danej jednostki samorzadu terytorialnego celem rozwigzywania okreslonych pro-
blemdéw spoteczno-gospodarczych danego terytorium. W niektdrych jednostkach
samorzadu terytorialnego problemem jest bowiem wysokie bezrobocie czy zanie-
czyszczenie srodowiska, w innych z kolei sytuacja na rynku nieruchomosci. W tych
warunkach cele specyficzne lokalnej polityki finansowe] sg zréznicowane i zalezg
w duzym stopniu od sytuacji spoteczno-ekonomicznej mieszkancow gminy (regio-
nu) i firm prowadzacych tam dziatalnos¢ gospodarczg, a takze realizowanej strategii
rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego.

Cele polityki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze uni-
wersalnym, realizowane przez organy gminy, nawigzujg do powszechnie uznawa-
nych w podsektorze samorzagdowym wartosci, takich jak samodzielnos¢ finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego w zaspokajaniu na wysokim poziomie potrzeb
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cztonkéw wspdlnoty lokalnej (regionalnej). Ustalajgc stawki podatkéw samorzgdo-
wych oraz stosujgc ulgi i zwolnienia podatkowe, organy samorzadu terytorialnego
moga przyciagnac przedsiebiorstwa na swoje terytorium i unikna¢ sytuacji, gdy juz
istniejgce firmy przenoszg swojg dziatalnosé¢ na inny obszar (takg postawe mogg
przyjgc¢ szczegdlnie przedsiebiorcy z matych i srednich firm). Poziom i dynamika
rozwoju spoteczno-ekonomicznego gminy (regionu) jest zazwyczaj najwazniejszym
wyznacznikiem polityki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Prowadzgc
okreslong polityke finansowg (szczegélnie podatkows), wiadze samorzgdowe moga
zainteresowac okreslone grupy spoteczno-zawodowe (przedsiebiorcow, wysoko wy-
kwalifikowanych specjalistéw) osiedlaniem sie na swym terenie czy tez prowadze-
niem tam dziatalnosci gospodarczej. Dziatania takie moggy sie okazac szczegdlnie
skuteczne, jesli gmina (region) oferuje jednoczesnie wysoka jakos¢ srodowiska na-
turalnego, dobre warunki do wypoczynku czy korzystny klimat spoteczny. Podsta-
wowym elementem tak okres$lonej strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorial-
nego jest polityka podatkowa wtadz samorzadowych, dajgca pewng przewage nad
innymi konkurencyjnymi miejscami do osiedlania sie i lokalizacji firmy. W zwigzku
z tym przy ustalaniu przez organy samorzadu terytorialnego stawek podatkéw samo-
rzgdowych uwzglednia sie polityke finansowg (szczegdlnie podatkowg) okolicznych
gmin (regiondéw) czy tez poziom zamoznosci mieszkancow.

Jednostka samorzadu terytorialnego, realizujgc polityke finansowg, przyjmuje
zatozenie, ze istnieje potrzeba okreslania dochodéw budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego na takim poziomie, aby mozliwe byto sfinansowanie dostarczanych
przez wtadze samorzgdowe débr publicznych, za ktérych udostepnienie te wtadze
odpowiadajg. Jednoczesnie organy samorzadu terytorialnego wykorzystujg instru-
menty fiskalne (dochodowe i wydatkowe) do wzmacniania konkurencyjnosci gmi-
ny (regionu) i tworzenia warunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego na poziomie
lokalnym (regionalnym). Charakteryzujac przedmiot polityki finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego, trzeba mocno podkresli¢ uzytkowy charakter jej celow,
co wigze sie z tym, ze dziatalno$¢ organdw samorzadu terytorialnego poprzez wy-
korzystanie instrumentéw dochodowych i wydatkowych ma wywotywaé pozadane
zmiany w realnej sferze rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy (regionu).

W warunkach globalizacji, otwartosci wspétczesnych gospodarek, wolnego
przeptywu towarow i ustug polityka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego
uwzglednia, w coraz wiekszym zakresie, zjawisko konkurencji fiskalnej i zwigzane
z nim zréznicowanie fiskalnych skutkéw samorzgdowej polityki podatkowej. Gminy
(regiony) konkurujg o inwestoréw i podatnikéw, a zatem realizacja celow polityki
podatkowej gminy (regionu) w obszarze wzmacniania konkurencyjnosci gminy (re-
gionu) wigze sie z zastosowaniem instrumentow podatkowych i wprowadzaniem
zmian w obcigzeniach podatkowych w zaleznosci od sytuacji spoteczno-ekonomicz-
nej gminy. Samodzielno$¢ dochodowa jednostki samorzgdu terytorialnego skutkuje
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tym, ze stawki podatkéw samorzgdowych w skali kraju sg zréznicowane, a wtadze
samorzgdowe, dokonujgc wyboru w zakresie poziomu i jako$ci udostepnianych
ddébr publicznych, uwzgledniajg specyfike i preferencje cztonkdéw wspdlnoty lokalnej
(regionalnej). Sprzyja to tworzeniu sie konkurencji pomiedzy poszczegdlnymi gmi-
nami (regionami) oferujgcymi — w réznym zakresie i na rdoznym poziomie — dobra
publiczne. Rézne koszty udostepnianych ddébr publicznych determinujg w konse-
kwencji wysokos$¢ stawek podatkéw samorzagdowych naktadanych na osoby fizycz-
ne i osoby prawne mieszkajgce i dziatajgce na obszarze danej jednostki samorzgdu
terytorialnego.

Skutecznos¢ instrumentow polityki finansowej jednostka samorzadu terytorial-
nego rozpatruje, biorgc pod uwage motywy i warunki dziatania inwestoréw i pro-
ducentéw, szczegdlng uwage zwracajgc na zaleznosci miedzy skalg opodatkowania,
rozmiarami dziatalnosci gospodarczej a poziomem osigganych dochodéw podat-
kowych. Rodzaj i charakter prowadzonej przez organy samorzadu terytorialnego
polityki finansowej jest jednym z elementdéw uwzglednianych przez podmioty go-
spodarcze przy podejmowaniu réznych decyzji, np. w odniesieniu do lokalizacji dzia-
talnosci, zrédet finansowania inwestycji, rynkdw zaopatrzenia i zbytu. Jezeli przed-
siebiorca moze funkcjonowac¢ w réznych rozwigzaniach podatkowych, to poszukuje
tych najbardziej korzystnych, w zwigzku z czym okreslone decyzje podmiotéw go-
spodarczych moga byc¢ tez podejmowane przy uwzglednianiu charakteru i rodzaju
polityki finansowej (w tym szczegdlnie podatkowej) prowadzonej przez organy sa-
morzadu terytorialnego.

W ramach rozwazan na temat polityki finansowej jednostki samorzadu tery-
torialnego, majgc na uwadze coraz wiekszg aktywnos¢ organdw samorzadu tery-
torialnego, nalezy stwierdzié, ze zachodzi koniecznos¢ identyfikowania przez wta-
dze samorzgdowe czynnikow, ktére determinujg w znacznym stopniu realizacje tej
polityki. Generalnie w ramach czynnikéw polityki finansowej jednostki samorzgdu
terytorialnego nalezy wyrdznic¢ czynniki do pewnego stopnia zalezne od organdéw
samorzadu terytorialnego (czynniki wewnetrzne) i czynniki od organdw samorzadu
terytorialnego niezalezne (zewnetrzne).

Do czynnikéw wewnetrznych polityki finansowe] jednostki samorzadu teryto-
rialnego zaliczy¢ nalezy przede wszystkim zdolno$¢ dochodowa jednostki samorzgdu
terytorialnego, rozumiang jako mozliwos¢ osiggania przez te jednostke dochoddow
publicznych ze zrédet wtasnych. Podkresli¢ trzeba, ze najwazniejszym elementem
przesadzajgcym o poziomie zdolnosci dochodowej jednostki samorzadu terytorial-
nego sg poziom i struktura dochodéw podatkowych. Do czynnikéw wewnetrznych
zaliczy¢ tez trzeba czynniki geograficzno-Srodowiskowe (zasoby naturalne), czynniki
demograficzne (np. strukture wiekowa mieszkarncow gminy), wypracowane formy
dialogu miedzy spotecznoscia lokalng (regionalng) a organami samorzadu teryto-
rialnego, tozsamos¢ terytorialng mieszkancéw, poziom i dynamike rozwoju spotecz-
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no-gospodarczego jednostki samorzadu terytorialnego, uwarunkowania historycz-
ne, aktywnos¢ i poziom kwalifikacji pracownikéw administracji samorzadowej czy
poziom zaangazowania radnych w rozwigzywanie biezacych i perspektywicznych
problemoéw wspdlnot samorzgdowych.

Do czynnikdéw zewnetrznych polityki finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego nalezy zaliczyé, obok formalnoprawnych ram dotyczgcych elementéw kon-
strukcji podatkdw samorzadowych, ograniczenia zwigzane z polityka fiskalng pan-
stwa i mozliwosciami trafnego okreslenia przez organy samorzadu terytorialnego
poziomu dochodéw budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego. Poziom docho-
déw ogdétem budzetu jednostki samorzadu terytorialnego tylko w czesci zalezy od
decyzji organéw samorzadu terytorialnego i w duzej mierze wynika bezposrednio
z regulacji ustawowych badz decyzji podjetych przez instytucje rzadowe (np. wyso-
kos¢ udziatow w podatkach panstwowych czy tez procedury i zasady przekazywa-
nia dotacji celowych). Do podstawowych czynnikéw zewnetrznych zaliczyé nalezy
réwniez czynniki o charakterze makroekonomicznym i zwigzang z nimi sytuacje sek-
tora finanséw publicznych, a takze relacje fiskalne paristwo—samorzad terytorialny
oraz stan prawny systemu finansow jednostek samorzadu terytorialnego. W Polsce
w ponadtrzydziestoletniej praktyce funkcjonowania samorzadu gminnego czynniki
te w znacznym stopniu wptywaty na mozliwosci prowadzenia przez organy samorza-
du terytorialnego polityki finansowej.

W warunkach globalizacji i postepujacej decentralizacji sektora finansow pu-
blicznych polityka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego ma szereg cech,
ktére majg istotne znaczenie ze wzgledu na zréznicowane instrumenty finansowe
i zastosowane procedury decyzyjne. Podstawowe decyzje ujete w uchwatach po-
datkowych, uchwatach budzetowych i planach finansowych instytucji podsektora
samorzgdowego bedace potwierdzeniem realizowanej polityki finansowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego s3 podejmowane w toku dtugotrwatych procedur
z udziatem organdéw stanowigcych i organdw wykonawczych samorzadu terytorial-
nego. Do podstawowych cech polityki finansowe] jednostki samorzadu terytorial-
nego nalezy zaliczy¢:

® transparentnos$¢ — polityka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego po-
winna by¢ powszechnie jawna, z wyraznym i przejrzystym podziatem funkcji
i odpowiedzialnosci za decyzje organdéw samorzadu terytorialnego, samorzado-
wych jednostek budzetowych i instytucji nalezgcych do podsektora samorza-
dowego. Transparentnos¢ jako atrybut polityki finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego oznacza dostep do wiarygodnych, systematycznych i poréwny-
walnych informacji o celach i instrumentach polityki finansowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego czy tez plandw i sprawozdan instytucji zaliczanych do
podsektora samorzagdowego;
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e stabilnos¢ polityki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra w za-
tozeniach ma gwarantowaé w dtugim horyzoncie czasowym dostep do zrédet
finansowania wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Stabilna
polityka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego sprowadza sie w prakty-
ce do utrzymywania wydatkéw biezgcych budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego na poziomie dochoddw biezgcych oraz utrzymywania rozmiaréw dtugu
jednostki samorzadu terytorialnego na poziomie limitéw zapisanych w przepi-
sach prawa budzetowego;

® spojnosc — polityka finansowa jednostki samorzadu terytorialnego stanowi ele-
ment polityki rozwoju gminy (regionu) i jej skutecznos¢ w duzym stopniu zalezy
od spdjnosci ze strategia rozwoju gminy (regionu). Polityka finansowa gminy (re-
gionu) i strategia rozwoju gminy (regionu) majg by¢ wewnetrznie spéjne i sko-
ordynowane. W polityce finansowej jednostki samorzadu terytorialnego duzg
role odgrywaja czynniki polityczno-instytucjonalne. Podejscie instytucjonalne
do polityki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego zaktada wypracowa-
nie i przyjecie spéjnych rozwigzan instytucjonalnych.

W rozwazaniach na temat polityki finansowej jednostki samorzadu terytorial-
nego w zakresie dochoddéw wtasnych nalezy podkreslié, ze jest ona w Polsce zréz-
nicowana i zalezy od wielkosci jednostki samorzadu terytorialnego oraz jej potoze-
nia geograficznego (Lukomska i Swianiewicz, 2015, s. 69-72). Najwieksze obnizenie
dochoddéw podatkowych ma miejsce w gminach Polski Zachodniej, co wynikato
w wiekszym stopniu z ulg i zwolnief podatkowych niz uchwalania obnizonych sta-
wek. P. Swianiewicz zwraca uwage na typologie polityk podatkowych ze wzgledu na
wysokos$¢ stawek w dwdch rdéznych grupach podatnikéw, tj. obcigzajgcych znaczng
cze$¢ mieszkancow (wyborcow) w gminie i obcigzajgcych podmioty prowadzace na
terytorium gminy dziatalno$é gospodarczg. Gtéwnym motywem zrdznicowanych
decyzji wtadz lokalnych dotyczacych obcigzen podatkowych byty relacje z mieszkan-
cami, na co wskazuje rowniez fakt nizszych obcigzern w matych gminach i wyzszych
obcigzen w miastach. W swietle badan poswieconych czynnikom réznicujgcym cha-
rakter polityki podatkowej gmin nalezy stwierdzi¢, ze wspotczynnik korelacji Pear-
sona pomiedzy zamoznoscig lokalnych budzetéw i poziomem podatkéw gminnych
wskazuje na zaleznosé pozytywng i istotng statystycznie; znaczenie debaty publicz-
nej dotyczacej polityki podatkowej gminy jest bardzo ograniczone, duza rola przy-
pada wojtowi, burmistrzowi i skarbnikom, a znacznie nizsza radnym. Jest to nie-
korzystne zjawisko skutkujgce matym stopniem lokalnej partycypacji spoteczne;j.
Autorzy raportu zwracajg tez uwage na swego rodzaju determinizm srodowiskowy,
polegajacy na tym, iz w lokalnej polityce podatkowej zdecydowanie wieksze zna-
czenie niz zachodzgce procesy polityczne majg czynniki zwigzane ze srodowiskiem
ekonomiczno-spotecznym.
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Charakter i skutecznos$¢ realizacji w praktyce polityki finansowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego w decydujagcym stopniu uwarunkowane sg przyjetym
w kraju systemem finansowania zadan publicznych realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Jezeli ten system gwarantuje samodzielnos¢ finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego i jako podstawowe zZrédta dochodéw budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego dochody wtasne, w tym szczegdlnie dochody
podatkowe, to takie rozwigzania formalnoprawne sprzyjajg stabilnosci, transparent-
nosci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki finansowej jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Planowane do wprowadzenia w Polsce od 2025 roku zmiany w zasila-
niu finansowym jednostki samorzadu terytorialnego majgce na celu wzmocnienie
i ustabilizowanie finanséw jednostki samorzadu terytorialnego poprzez zwiekszenie
dochoddw wtasnych w strukturze dochodéw ogdtem i oparcie zasilania finansowe-
go na dochodach wynikajacych z lokalnej (regionalnej) bazy podatku dochodowego
od 0sdb fizycznych i podatku dochodowego od oséb prawnych w zasadniczy sposdb
moga przyczynic sie do ustabilizowania polityk finansowych gmin, powiatéw i wo-
jewddztw w Polsce.

2.3. Wspodtczesne wyzwania i tendencje zmian
w zasilaniu dochodami wtasnymi budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce

W warunkach nasilajgcych sie w Polsce od 2017 roku niekorzystnych zmian
o charakterze systemowym w finansach jednostek samorzadu terytorialnego po-
jawita sie pilna potrzeba kompleksowych, spdjnych i konsekwentnie przeprowa-
dzanych reform, ktére przywracatyby zgodnos¢ systemu finansowania JST z pozycja
ustrojowa samorzadu terytorialnego w panstwie demokratycznym. Przy rozwaza-
niach na temat podjetych w drugiej potowie 2024 roku prac nad wypracowaniem
konkretnych systemowych zmian w systemie finansow samorzadu terytorialnego
i ich ocenie w Polsce warto i trzeba odwotac¢ sie do wypracowanych w teorii finan-
sow samorzadu terytorialnego zasad organizacji finanséw samorzadu terytorialne-
go oraz zasad podziatu zadan publicznych i Zrédet dochoddw publicznych pomiedzy
panstwo i samorzad terytorialny, takich jak: samodzielnos$¢ finansowa, adekwat-
nos$¢, subsydiarnosé, powigzanie zrédet dochodéw z miejscem ich powstawania,
stabilnos¢, zréznicowanie i elastycznos¢, transparentnosc. Zasady te wskazuja na
najwazniejsze, wzorcowe, pozgdane cechy zasilania finansowego jednostek samo-
rzadu terytorialnego i powinny by¢ respektowane przy zbudowaniu nowego syste-
mu finansowania zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednym z podstawowych celéw zmian wprowadzanych od 2025 roku w Polsce
w systemie zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego w zatoze-
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niach jest wzmocnienie i ustabilizowanie finanséw jednostek samorzadu teryto-
rialnego poprzez zwiekszenie udziatu dochodéw wtasnych w strukturze dochodéw
ogdtem. Jednak trzeba podkresli¢, ze klasyfikowanie dochodéw ogétem budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego nie jest klarowne i jednoznaczne, gdyz zasady
i kryteria podziatu sg bardzo rdzine i naktadajg sie na siebie. Przy klasyfikowaniu
mozna stosowac rézne kryteria, mozna wychodzié¢ z réznych punktéw widzenia,
a przede wszystkim odmienne moga byc cele, ktdre przyswiecajg podziatowi docho-
doéw ogdétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

W Konstytucji RP zapisano, ze dochodami budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego s3: dochody witasne, subwencja ogdlna i dotacje celowe. Dochody wtasne
charakteryzuja sie nastepujgcymi cechami: pochodzg ze Zzrédet znajdujgcych sie na
terenie dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego, przekazane sj tej jed-
nostce do dyspozycji w catosci i bezterminowo, a ponadto na poziom i dynamike
tej grupy pozyskiwanych dochodéw mogg oddziatywac organy samorzadu teryto-
rialnego. Dochody, ktdre nie spetniajg wszystkich tych cech facznie, zaliczane sg do
dochoddéw obcych (uzupetniajacych, wyréwnawczych) (Banaszewska i in., 2020,
s. 75-76).

W sktad dochoddéw wiasnych (w waskim znaczeniu) wchodzg zatem podatki
i optaty oraz dochody z majatku samorzagdowego. Sg to wiec dochody ,widziane”
przez podatnikéw, co zwieksza odpowiedzialnos¢ polityczng organéw samorzgdu
terytorialnego wobec wyborcéw za prowadzong gospodarke finansowg, w tym
sprzyja racjonalizacji wydatkéw budzetowych i poszukiwaniu innowacyjnych spo-
sobéw wykonywania zadan. Umozliwia to dostosowanie polityki finansowej wtadz
samorzgdowych do lokalnych preferencji i zwieksza zainteresowanie wtadz samo-
rzagdowych promowaniem lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego.

W Polsce, planujgc wprowadzenie zmian w systemie finanséw samorzadu te-
rytorialnego w 2025 roku, w niewystarczajgcym stopniu uwzglednia sie potrzebe
zmian w grupie dochodéw witasnych gmin (rozumianych zgodnie z teorig federa-
lizmu fiskalnego w ujeciu wezszym). Kluczowym problemem w tym obszarze jest
poszerzenie wtadztwa podatkowego samorzgdu gminnego.

W strukturze dochodéw budzetéw gmin z tytutu podatkdw samorzadowych
podstawowe znaczenie ma podatek od nieruchomosci. W jego konstrukcji, obok
zmian, ktdre nie wymagajg dtuzszego przygotowania i mogtyby by¢ wprowadzone
w stosunkowo krétkim czasie (problem gérnych stawek oraz radykalne ograniczenie
ustawowych zwolnien podmiotowych i przedmiotowych), kluczowe jest przeprowa-
dzenie etapowo reformy podatku od nieruchomosci, a zwtaszcza zmiany jego kon-
strukcji z systemu powierzchniowego na — w blizszej perspektywie czasowej — sys-
tem strefowy, a w dalszej perspektywie czasowej — ad valorem. Przyjecie systemu
strefowania w opodatkowaniu nieruchomosci bazuje na dostrzezeniu, iz w ramach
danej gminy dostep do poszczegdlnych ustug publicznych oraz atrakcyjnosc lokali-



76 2. Dochody wtasne budzetu jednostki samorzadu terytorialnego....

zacji poszczegdlnych nieruchomosci sg zréznicowane, a zréznicowanie to zazwyczaj
opisywane jest przez systemy informacji przestrzennej (SIP) prowadzone w gminach.
Podstawowg zaletg tego systemu jest umozliwienie wtadzom gmin samodzielnego
wyboru zestawu kryteridow rdéznicujgcych ,atrakcyjnosc¢” poszczegdlnych obszarow
gminy z punktu widzenia podatnikéw, np. takich jak: dostepnos¢ przestrzenna débr
i ustug publicznych, przeznaczenie danego obszaru, charakterystyka i przeznaczenie
terenu. Opodatkowanie nieruchomosci zaktadajgce strefowanie stawek podatko-
wych jest wydajniejsze fiskalnie, stymuluje rozwdj lokalnych rynkéw nieruchomo-
Sci, utatwia wtadzom samorzagdowym aktywizacje gospodarczg oraz racjonalizacje
zagospodarowania przestrzeni (szerzej: Felis i in., 2023).

Wzmacnianie znaczenia podatku od nieruchomosci w strukturze dochoddéw
wtasnych budzetéw gmin jest potwierdzeniem uwzglednienia i respektowania
jednej z zasad podziatu zrédet dochoddéw publicznych miedzy budzetem parnstwa
a budzetami jednostek samorzadu terytorialnego, jaka jest zasada powigzania zré-
det dochoddw z miejscem ich powstawania. Przejawem respektowania tej zasady
jest to, ze w strukturze dochodéw podatkowych budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego w wiekszosci panstw wystepujg daniny zwigzane z opodatkowaniem
nieruchomosci (gruntéw, budynkéw, budowli, uzytkdw rolnych, terenéw lesnych)
pofozonych na danym terenie i dochody zwigzane z takimi formami gospodarowa-
nia, jak uzytkowanie wieczyste, przeksztatcenia uzytkowania wieczystego w prawo
wtasnosci, gospodarowanie nieruchomosciami komunalnymi. Podstawowg cechg
tej grupy dochodéw wtasnych jest to, ze pochodzg one ze zrédet znajdujacych sie na
terenie danej jednostki samorzgdu terytorialnego i zostaty przekazane tej jednostce
w catfosci i bezterminowo.

W ramach reformowania podatkéw lokalnych, obok wskazanych powyzej pro-
ponowanych zmian w konstrukcji podatku od nieruchomosci, zasadne wydaje sie
wprowadzenie zmian o charakterze systemowym w konstrukcji innych podatkéw
lokalnych. Nalezy mianowicie rozwaza¢ wprowadzenie zmian, ktdre nie wymagajg
dtuzszego przygotowania i mogg by¢é wprowadzone stosunkowo w krétkim okresie:

® w zakresie podatku rolnego i podatku le$nego — urealnienie stawek podatko-
wych (przy mozliwosci obnizania stawek uchwatg rady gminy),

® w zakresie podatku od srodkéw transportu, obok opodatkowania na dotychczaso-
wych zasadach samochodéw ciezarowych, ciggnikéw siodtowych i balastowych,
przyczep i naczep oraz autobuséw, nalezy opodatkowa¢ samochody osobowe,
motocykle, jachty, todzie i promy. Opodatkowanie tej grupy srodkéw transporto-
wych wystepuje powszechnie w innych panstwach UE i byto réwniez stosowane
w pierwszych latach po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce.

Wzmocnienie i ustabilizowanie systemu finanséw samorzadu terytorialnego
w Polsce poprzez zwiekszenie rangi i znaczenia podatkéw lokalnych w strukturze
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dochoddéw ogdtem budzetow gmin jest jednym z podstawowych warunkéw do po-
szerzania samodzielnosci finansowej gmin oraz stwarzania dogodnych warunkéw
do podnoszenia efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi w wymiarze
lokalnym.

W Polsce do dochoddw wtasnych budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go zalicza sie udziaty w podatkach panstwowych (udziat w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych oraz udziat w podatku dochodowym od osdb prawnych). Potgczenie
w jednej grupie dochoddéw wtasnych dochoddéw z podatkdéw i optat lokalnych oraz
dochoddw z majatku z dochodami z tytutu udziatu jednostek samorzadu terytorial-
nego w podatkach panstwowych budzi wiele watpliwosci, dyskusji i kontrowersji
(Kotlinska, 2009, s. 143-161), a trzeba przy tym podkreslié, ze takie klasyfikowanie
jest sprzeczne z zatozeniami teorii federalizmu fiskalnego (Poniatowicz, 2018).

W ramach wprowadzonych w Polsce od 2025 roku zmian w systemie finan-
sow samorzadu terytorialnego w czesci dotyczacej dochoddéw witasnych budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za podstawowe w praktyce przyjeto zmiany
dotyczace podstawy naliczania dochodéw budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych i w podatku
dochodowym od oséb prawnych. Zmiany te polegajg na tym, ze dochody budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu ich udziatu w podatkach dochodowych
(PIT i CIT) s3 liczone jako procent od dochodéw podatnikéw danego podatku z te-
renu danej jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawowg zaletg przyjetych od
2025 roku rozwigzan jest to, ze na poziom osigganych przez budzety jednostek sa-
morzadu terytorialnego dochodéw z tytutu udziatéw w podatkach dochodowych
nie majg wptywu zmiany wprowadzane w systemie podatkowym (np. podwyzszanie
kwoty wolnej od podatku, wprowadzane na poziomie centralnym ulgi i zwolnienia
podatkowe, odliczenia od dochodu itp.). Ta zasadnicza zmiana w podstawie nalicza-
nia dochoddw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego uniezaleznia dochody
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego od skutkéw zmian wprowadzanych
przez rzad w systemie podatkowym. To oznacza, ze przy obowigzujgcym od 2025
roku rozwigzaniu formalnoprawnym organy samorzadu terytorialnego poprzez in-
strumenty oddziatywania na rozwdj lokalny i regionalny beda mogty skuteczniej niz
dotychczas powieksza¢ dochody wtasne.

Zmiana podstawy naliczania dochoddéw budzetow jednostek samorzadu tery-
torialnego z tytutu udziatu w podatku dochodowym od osdb fizycznych i podatku
dochodowym od osdb prawnych spowodowata, ze konieczne stato sie ustalenie
nowych procentowych udziatéw w tych dochodach podatkowych. | tak od 2025
roku wysokos¢ udziatu w podatku dochodowym od osdéb fizycznych wynosi dla
gminy — 7%, dla powiatu — 2,0%, dla miasta na prawach powiatu (w wprowadzo-
nych zmianach jest to odrebna kategoria samorzadu terytorialnego) — 8,6%, dla
wojewddztwa — 0,35% dochoddéw podatnikéow tego podatku zamieszkatych na ob-



78 2. Dochody wtasne budzetu jednostki samorzadu terytorialnego....

szarze danej jednostki samorzadu terytorialnego. Z kolei wysokos¢ udziatu w podat-
ku dochodowym od oséb prawnych wynosi dla gminy 1,6%, dla powiatu 1,7%, dla
miasta na prawach powiatu 2,2%, dla wojewddztwa 2,3% dochoddéw podatnikéw
tego podatku majacych siedzibe na obszarze danej jednostki samorzadu terytorial-
nego. W celu urealnienia danych o dochodach podatnikéw podatku dochodowego
od osoéb fizycznych przeprowadza sie ich waloryzacje wskaznikiem dynamiki prze-
cietnego wynagrodzenia i dynamiki zatrudnienia, natomiast w przypadku docho-
doéw podatnikéw podatku dochodowego od oséb prawnych waloryzacja nastepuje
wskaznikiem dynamiki nominalnego PKB uwzgledniajgcego zaréwno wzrost gospo-
darczy, jak i inflacje.

W ramach wprowadzonych w 2025 roku w Polsce zmian w systemie finansowania
dochodami wtasnymi zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
wprowadzono kategorie ,potrzeby finansowe jednostki samorzadu terytorialnego”,
ktore to potrzeby zgodnie z przyjetymi od 2025 roku rozwigzaniami formalnopraw-
nymi sg finansowane, nie tak jak do korica 2024 roku subwencjg ogdlng (czesci
wyréwnawcza, rOwnowazgca regionalna, osSwiatowa, rozwojowa), a zwiekszonymi
dochodami wtasnymi z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych
i podatku dochodowym od oséb prawnych.

Zgodnie z przyjetym od 2025 roku zatozeniem znacznego ograniczenia transferow
miedzy budzetem panistwa a budzetami jednostek samorzadu terytorialnego usta-
lono, ze w ramach potrzeb finansowych jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce od 2025 roku wyodrebnia sie potrzeby: wyrdwnawcze, oswiatowe, rozwojowe,
ekologiczne i uzupetniajgce. Potrzeby te w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
terytorialnego sg bardzo zréznicowane ze wzgledu na szereg uwarunkowan demo-
graficznych (liczba i struktura wiekowa ludnosci, liczba dzieci), uwarunkowan spo-
teczno-gospodarczych (np. bezrobotni, liczba ubogich lub grup wymagajacych opie-
ki spotecznej, liczba i potencjat firm zlokalizowanych w danej jednostce samorzadu
terytorialnego, réznice w koszcie dostarczenia danej ustugi) czy tez uwarunkowan
geograficzno-przestrzennych (potozenie, krajobraz, strefy ochrony klimatu). Dla kaz-
dej jednostki samorzadu terytorialnego najpierw naliczane sg potrzeby finansowe,
a nastepnie sg one poréwnywane ze zwiekszonymi dochodami z tytutu udziatu w po-
datku dochodowym od oséb fizycznych i od oséb prawnych. Jednostki samorzadu
terytorialnego, w ktorych dochody z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb
fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych okazujg sie niewystarczajgce
do pokrycia naliczonych potrzeb finansowych, oprécz zwiekszonych dochodéw wias-
nych z tytutu udziatu w podatku dochodowym od o0sdb fizycznych i podatku docho-
dowym od osdb prawnych, otrzymujg z budzetu panstwa subwencje ogdlna.

W ramach funkcjonujacego w systemie finanséw samorzadu terytorialnego
mechanizmu wyréwnawczego od 2025 roku nastgpia zasadnicze zmiany, a jednym
z podstawowych elementéw tych zmian jest wprowadzenie indeksu potrzeb wydat-
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kowych, czyli liczbowej miary potrzeb wydatkowych uwzgledniajgcej obiektywne
determinanty zréznicowanych wydatkéw w podstawowych obszarach dziatalnosci
jednostki samorzadu terytorialnego. Metodologia wyliczania tego indeksu potrzeb
wydatkowych jest skomplikowana i zawita. Ponadto powazne zastrzezenia budzi do-
bér wskaznikdw zastosowanych do ustalania potrzeb wydatkowych poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego (np. brak wskaznika gestosci zaludnienia). Pro-
cedura ustalania tych potrzeb obejmuje:

identyfikacje gtéwnych obszaréw zadan stanowigcych najwiekszg czes¢ wy-
datkéw biezgcych budzetow JST. Podstawg przyjetg do wyliczen byty dane ze
sprawozdan budzetowych za lata 2021-2023. Kluczowe znaczenie miaty wydatki
biezgce ogdétem pomniejszone o wydatki, ktédre majg swoje witasne zrddta fi-
nansowania (dotyczy to przede wszystkim zadan oswiatowych w wysokosci
otrzymanej subwencji oswiatowej, zadan finansowanych dotacjami oraz pobie-
ranymi na konkretne cele optatami (np. optata $mieciowa), wydatki na projek-
ty finansowane ze srodkéw europejskich i innych Zrédet zagranicznych (srodki
europejskie majg charakter fakultatywny i nie stanowig trwatego zrédta finan-
sowania ustug publicznych), wydatki na finansowanie dtugu (z tytutu odsetek)
i Srodki z tytutu wpfat na system wyrdwnawczy;

wyselekcjonowanie obiektywnych determinant mogacych wptywaé na zrdznico-
wanie wielkosci wydatkéw biezgcych budzetow jednostek samorzadu terytorial-
nego. Determinanty te w zatozeniu majg spetniac¢ nastepujgce kryteria: mierzal-
nos¢ za pomoca danych statystycznych, niepodatnosc¢ na manipulacje, mozliwos¢
wskazania zaleznosci przyczynowo-skutkowej miedzy kryterium a potrzebami
wydatkowymi oraz to, ze nie mogg zniecheca¢ do skutecznej polityki rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Podstawg wyboru determinant sg dane pochodzace
z Banku Danych Lokalnych prowadzonego przez GUS;

analize determinant, w ramach ktérej ustalono ich korelacje z wydatkami bie-
zacymi budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych obszarach.
Réwnoczesnie wykorzystano analize regresji, ktéra pozwalata na badanie zwigzku
pomiedzy wielkosciami danych. Na podstawie przeprowadzonych analiz przyjeto
dla poszczegdélnych szczebli samorzadu terytorialnego nastepujgce parametry:

GMINY

Obszar wydatkowy Waga Determinanta Korelacja

1 2 3 4

Administracja publiczna 24% | lloczyn liczby mieszkaricdw i relacji przecietnego 0,93

miesiecznego wynagrodzenia brutto w danym
powiecie do Sredniej krajowej*

Oswiata i wychowanie — 19% | Liczba dzieci uczeszczajacych do przedszkola 0,96
wychowanie przedszkolne
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1 2 3 4
Oswiata i wychowanie — 17% | Liczba oddziatéw w szkotach podstawowych 0,82
szkoty
Polityka spoteczna 12% | Liczba gospodarstw domowych korzystajgcych ze 0,86
Srodowiskowej pomocy spotecznej
Gospodarka komunalna 7% | llo$¢ wody dostarczonej i Sciekéw bytowych 0,81
i ochrona srodowiska odprowadzonych siecig kanalizacyjng 2022 [dam?]
Kultura i ochrona 7% | lloczyn liczby mieszkancéw i relacji przecietnego 0,93
dziedzictwa narodowego miesiecznego wynagrodzenia brutto w danym
powiecie do $redniej krajowej
Transport i tgcznosé 6% | Liczba mieszkaricdw w wieku 20-64 0,82
Pozostate 8% | Liczba mieszkancow 0,84

* Przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w relacji do sredniej krajowej — jest publi-
kowane przez GUS na poziomie powiatu, dla gmin zostaty przyjete wartosci powiatu, w ktérym jest
gmina.

MIASTA NA PRAWACH POWIATU

Obszar wydatkowy Waga Determinanta Korelacja
Transport i tgcznosé 18% | Liczba pracujgcych ogétem 0,99
Oswiata i wychowanie — 17% | Liczba dzieci uczeszczajacych do przedszkola 0,98

wychowanie przedszkolne

Administracja publiczna 15% |lloczyn liczby mieszkaricéw i relacji przecietnego 0,98
miesiecznego wynagrodzenia brutto do Sredniej
krajowej
Oswiata i wychowanie — 15% | Liczba oddziatéw w szkotach podstawowych, 0,98
szkoty ponadpodstawowych i policealnych
Polityka spoteczna 15% | Liczba osdb korzystajacych ze Srodowiskowej 0,93

pomocy spotecznej— 3 —0,8065
Liczba zarejestrowanych bezrobotnych — 8 —0,1935 0,86

Kultura i ochrona 6% | lloczyn liczby mieszkancow i relacji przecietnego 0,99
dziedzictwa narodowego miesiecznego wynagrodzenia brutto do sredniej

krajowej
Gospodarka komunalna 5% | Suma powierzchni parkéw spacerowo- 0,41
i ochrona srodowiska -wypoczynkowych, zielencow i terendw zieleni

osiedlowej oraz sredniej powierzchni objetej
utrzymaniem czystosci i porzadku przez
gminy w okresie letnim i powierzchni objetej
utrzymaniem czystosci i porzgdku przez gminy
w okresie zimowym — bedgca w gestii miasta
(w ha)

Pozostate 9% | Liczba mieszkancow 0,98
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POWIATY
Obszar wydatkowy Waga Determinanta Korelacja
Administracja publiczna 40% | lloczyn liczby mieszkancow i relacji przecietnego 0,91
miesiecznego wynagrodzenia brutto do sredniej
krajowej
Polityka spoteczna 25% | Liczba mieszkaricéw zaktaddw stacjonarnych 0,39
pomocy spotecznej podlegtych samorzadowi
powiatu (tgcznie z filiami) — 8 —0,3712
Liczba bezrobotnych zarejestrowanych — 8 —0,6288 0,55
Oswiata 16% | Liczba oddziatéw w szkotach ponadpodstawowych 0,45
i wychowanie — szkoty i policealnych
Transport 12% | Dtugosc¢ drog powiatowych o nawierzchni twardej 0,40
itgcznosc (w km)—-B-0,1632 0,84
Liczba mieszkancow w wieku 20-64 — 3 —0,8368
Pozostate 7% | Liczba mieszkancow 0,64
WOJEWODZTWA
Obszar wydatkowy Waga Determinanta Korelacja
Transport i tgcznosé 36% | Suma dtugosci drég wojewddzkich o nawierzchni 0,77
twardej i dtugosci linii kolejowych eksploatowanych
(w km)
Administracja 24% | lloczyn liczby mieszkancéw i relacji przecietnego 0,94
miesiecznego wynagrodzenia brutto do $redniej
krajowej
Kultura i ochrona 16% | lloczyn liczby mieszkancow i relacji przecietnego 0,96
dziedzictwa narodowego miesiecznego wynagrodzenia brutto do sredniej
krajowej
Polityka spoteczna 8% | Suma liczby bezrobotnych zarejestrowanych i liczby 0,70
0s6b w wieku poprodukcyjnym
Ochrona zdrowia 5% | Liczba mieszkancéw 0,77
Pozostate 11% | Liczba mieszkancow 0,91

® obliczenie liczby mieszkancow przeliczeniowych z wykorzystaniem indeksu po-
trzeb wydatkowych. Przeliczeniowa liczba mieszkaricéw jednostki samorzadu te-
rytorialnego ustalana jest jako iloczyn indeksu potrzeb wydatkowych danej jed-
nostki i liczby mieszkarncéw danej kategorii jednostki samorzadu terytorialnego;
przy czym indeks potrzeb wydatkowych jednostki samorzadu terytorialnego jest
sumg czgstkowych indekséw potrzeb wydatkowych tej jednostki ustalonych dla
gtéwnych obszaréw wydatkowych. Czastkowy indeks biezgcych potrzeb wydatko-
wych dla danego obszaru obliczany jest wedtug nastepujgcego wzoru:
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Determinantalf1j
Z;'(=1 Deteminantalf1j

Determinanta2f1j
Z;'(=1 Deteminanta2f1j /|’

IPWflj:/lflx[ﬂlx( )+32x(

gdzie: IPWflj — czastkowy indeks biezgcych potrzeb wydatkowych dla /I obszaru
wydatkowego (f1) dla jednostki samorzadu terytorialnego (j), k — liczba jed-

nostek samorzadu terytorialnego danej kategorii, Af1 — waga / obszaru wy-
datkowego, B1, 52 — wspdtczynnik regresji, gdzie f1 + 2 = 1.

Ostatnim krokiem wyliczenia potrzeb wyréwnawczych dla danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest ustalenie jej wskaznika zamoznosci. Wskaznik ten liczo-
ny jest wedtug nastepujgcej formuty:

podstawowe dochody podatkowe
ludnosé x IPW

WSK zamoznosci =

Potrzeby wyréwnawcze ustalane sg dla jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktorych wskaznik zamoznosci w przypadku:

® gmin, powiatow i wojewddztw — nie jest wyzszy od 100% wskaznika zamoznosci
ustalonego odpowiednio dla danej kategorii JST,

® miast na prawach powiatu — nie jest wyzszy od 80% wskaznika zamoznosci usta-
lonego dla wszystkich miast na prawach powiatu.

Podstawowym zatozeniem zmian wprowadzanych w zasilaniu finansowym jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce od 2025 roku byto zatem uwzglednianie
nie tylko dysproporcji dochodowych (jak to miato miejsce w poprzednich latach),
ale réwniez zréznicowanych potrzeb wydatkowych poszczegdlnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wynikajgcych ze zréznicowanych kosztéw realizowanych zadan
publicznych.

W ramach wprowadzonych w Polsce od 2025 roku zmian w zasilaniu finanso-
wym jednostek samorzadu terytorialnego dochodami wtasnymi przyjeto, ze obok
potrzeb finansowych o charakterze wyréwnawczym wystepujg rowniez potrzeby
finansowe w zakresie oswiaty. Przyjete rozwigzania formalnoprawne zaktadaja, ze
globalna kwota potrzeb o$wiatowych ustalana jest tak jak do 2024 roku czes$¢ oswia-
towa subwencji ogdlnej. Podziat globalnej kwoty potrzeb oswiatowych jednostek
samorzadu terytorialnego, finansowanych zwiekszonym udziatem jednostek samo-
rzadu terytorialnego w dochodach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych i po-
datku dochodowego od osdb prawnych, nastepuje zgodnie z rozporzadzeniem wy-
dawanym przez ministra wtasciwego do spraw oswiaty. W odrdznieniu od rozwigzan
stosowanych do korica 2024 roku taczne potrzeby oSwiatowe jednostek samorzadu
terytorialnego zwiekszyty sie o réwnowartos¢ kwoty dotacji przekazywanej w 2024
roku z budzetu panistwa na dofinansowanie zadan w zakresie wychowania przed-
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szkolnego (zamiana formy finansowania zadan w zakresie wychowania przedszkol-
nego z dotacji celowych z budzetu panstwa na dochody wtasne). Podkresli¢ przy
tym nalezy, ze w przyjetych rozwigzaniach formalnoprawnych dotyczacych potrzeb
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie oswiaty uwzglednione
zostaty skutki podwyzek wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w przedszkolach,
szkotach i placéwkach oswiatowych prowadzonych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

Kolejng zmiang w poziomie i strukturze zasilania finansowego jednostek samo-
rzadu terytorialnego wprowadzang od poczatku 2025 roku jest likwidacja czesci
rozwojowej subwencji ogdlnej i zwiekszenie dochoddéw wtasnych poprzez oparcie
zasilania finansowego na dochodach wynikajacych z lokalnej bazy podatku docho-
dowego od oséb fizycznych i podatku dochodowego od oséb prawnych. Przyjeto
rozwigzanie polegajace na tym, ze potrzeby rozwojowe ustalane sg w podziale na
poszczegdlne kategorie jednostek samorzadu terytorialnego, co w zatozeniu ma
stwarza¢ mozliwosé bardziej precyzyjnego wspierania rozwoju poszczegdlnych ka-
tegorii samorzadu. Globalna kwota srodkéw dla danej kategorii jednostki samorza-
du terytorialnego odpowiada 23% kwoty wydatkéw majatkowych pomniejszonych
o réwnowartos$é¢ wykonanych przez nie dochodéw majatkowych z tytutu dotacji
oraz srodkéw przeznaczonych na inwestycje (przy ustalaniu globalnej kwoty potrzeb
rozwojowych i podziale na poszczegdlne kategorie jednostek samorzadu terytorial-
nego przyjmuje sie srednie dochody i wydatki z trzech ostatnich lat). Nastepnie
ustalona dla kazdej kategorii jednostki samorzgdu terytorialnego kwota potrzeb
rozwojowych dzielona jest na dwie pule:

® pule podstawowg (60%) — rozdysponowang pomiedzy jednostki samorzadu te-
rytorialnego proporcjonalnie do liczby mieszkancow, przy czym na dany rok bud-
zetowy ustalana jest minimalna kwota dla najmniejszych pod wzgledem liczby
mieszkancéw jednostek samorzadu terytorialnego;

® pule inwestycyjng (40%) — dzielong pomiedzy jednostki samorzadu terytorial-
nego proporcjonalnie do udziatu przeliczeniowych wydatkéw majatkowych jed-
nostki w przeliczeniowych wydatkach majgtkowych danej kategorii jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Przeliczeniowe wydatki majatkowe jednostki samorzadu
terytorialnego sg wyliczane jako Srednia z trzech ostatnich lat przy zastosowaniu
wag okreslonych w ustawie, gdzie najwyzsze wagi miatyby wydatki wtasne, kolej-
no wydatki majatkowe na programy finansowane z udziatem srodkdw unijnych,
a najmniejsze inwestycje realizowane ze srodkéw rzagdowych.

Przyjeta konstrukcja podziatu potrzeb finansowych jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie wspierania ich w rozwoju i konkurencyjnosci zaktada, ze kazda
jednostka samorzadu terytorialnego ma zagwarantowane na dany rok budzetowy
dochody z tego tytutu.
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W ramach potrzeb finansowych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére pod-
legaja finansowaniu zwiekszonymi dochodami z tytutu udziatu w podatku dochodo-
wym od 0séb fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych, od 2025 roku
w systemie zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzo-
no forme wsparcia w zaspokajaniu potrzeb ekologicznych. Trzeba tu podkresli¢, ze
dla wspdtczesnego samorzadu terytorialnego wyzwania o charakterze ekologiczno-
-klimatycznym stajg sie priorytetowe. Coraz wyrazniejsze grozby zanieczyszczenia
wod, powietrza, dewastacja obszaréw o szczegdlnych walorach przyrodniczych wy-
muszajg koniecznos$¢ realizacji przez organy samorzadu terytorialnego programéw
i inwestycji ekologicznych. W tych warunkach przyjete rozwigzania formalnopraw-
ne zaktadajgce od 2025 roku forme wsparcia potrzeb ekologicznych gmin, miast na
prawach powiatu, powiatéw, wojewddztw poprzez zwiekszenie dochoddw z tytutu
ich udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych i w podatku dochodowym
od oséb prawnych dla jednostek samorzadu terytorialnego, na terenie ktérych
znajdujg sie obszary o szczegdlnych walorach przyrodniczych prawnie chronione,
nalezy uznac za wychodzgce naprzeciw wspdétczesnym wyzwaniom ekologiczno-kli-
matycznym. W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przyjeto,
ze stawka bazowa za 1 ha powierzchni obszaru prawnie chronionego bedzie zréz-
nicowana dla réznych kategorii jednostek samorzadu terytorialnego i w roku 2025
wyniesie: 310 zt dla gmin oraz miast na prawach powiatu, 70 zt dla powiatow i 35 zt
dla wojewddztw. W kolejnych latach stawka bazowa za 1 ha powierzchni obszaru
prawnie chronionego podlegac bedzie waloryzacji o wskaznik cen towardw i ustug
konsumpcyjnych w ciggu pierwszego pétrocza roku poprzedzajgcego rok budzeto-
wy, w stosunku do analogicznego okresu roku bazowego, przy czym wskaznik cen
ustalany bedzie na podstawie komunikatu Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystyczne-
go ogtoszonego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Pol-
ski” w terminie 20 dni po uptywie pierwszego podtrocza. Ustalanie kwot potrzeb
ekologicznych dla poszczegdlnych jednostek samorzgdu terytorialnego nalezy do
kompetencji ministra wtasciwego do spraw srodowiska.

W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przyjeto ustalenie,
ze obok potrzeb wyréwnawczych, oswiatowych, rozwojowych, ekologicznych w ra-
mach potrzeb finansowych jednostki samorzadu terytorialnego wyrdznia sie tez
potrzeby finansowe o charakterze uzupetniajgcym (terminologia mato zrozumiata,
dyskusyjna). Potrzeby te ustala sie w wysokosSci odpowiadajgcej kwocie potrzeb
uzupetniajacych z roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Ustawa przewiduje, ze po-
trzeby uzupetniajgce wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego lub jednostek
samorzadu terytorialnego danej kategorii mogg by¢ zwiekszone w celu realizacji za-
dan jednostek samorzadu terytorialnego.

Wprowadzone w Polsce od poczatku 2025 roku zmiany w systemie finanséw
samorzadu terytorialnego przewidujg szereg mechanizmodw przejsciowych, co
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powoduje, ze trudno bedzie w kolejnych latach stwierdzi¢, ze respektowana jest
w tym systemie zasada stabilnosci. Coroczne weryfikowanie czynnikow wptywaja-
cych na ocene potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu terytorialnego, dyskusje
i propozycje zmian w zestawie przyjetych determinant wydatkéow (np. liczba od-
dziatéw w placéwkach szkolnych, brak przy ustalaniu potrzeb wydatkowych takich
determinant, jak gestosc¢ zaludnienia czy liczba mieszkarncow) powodujg, ze zestaw
determinant (czynnikéw), ktére beda uwzgledniane przy ustalaniu réznic w potrze-
bach wydatkowych, bedzie podlegat w najblizszych latach zmianom. W sytuacji, gdy
te korekty beda dokonywane corocznie (tak przewiduje ustawa), oddziatywanie
witadz samorzadowych na poziom osigganych dochoddéw wtasnych bedzie zdeter-
minowane zmianami ustawowymi dotyczacymi determinant (czynnikéw), ktdre
bedg brane pod uwage przy ustalaniu potrzeb wydatkowych jednostek samorzgdu
terytorialnego.

Diagnoza i ocena tendencji zmian dokonujacych sie od 2025 roku w zasilaniu
finansowym budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego dochodami wtasnymi
powinna uwzgledniaé¢ co najmniej kilka ptaszczyzn. Biorgc pod uwage wydajnosc
fiskalng dochoddéw wtasnych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich
udziat w dochodach podatkowych ogdétem (przyjmujac klasyfikacje zastosowang
w Konstytucji RP), mozna stwierdzié, ze podsektor samorzagdowy w Polsce pod
wzgledem wydajnosci fiskalnej dochodéw wtasnych prezentuje sie lepiej niz w wiek-
szosci krajow Unii Europejskiej. Sytuacja ta nie przedstawia sie juz tak korzystnie,
jezeli w badaniach uwzglednia sie zakres wtadztwa podatkowego jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Zwiekszenie bowiem znaczenia dochoddw wtasnych
w strukturze dochodéw ogétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego po-
przez zmiane podstawy naliczania dochoddéw z tytutu udziatu jednostek samorzadu
terytorialnego w podatkach dochodowych oraz zmiane ich procentowego udziatu,
a takze poprzez rozszerzenie katalogu dochoddéw z podatku dochodowego od oséb
fizycznych o podatek pobierany w formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowa-
nych przyczyni sie do uniezaleznienia osigganych dochoddw podatkowych od zmian
wprowadzanych w ustawach podatkowych. Trzeba doda¢ jednak, ze udziaty jedno-
stek samorzadu terytorialnego w dochodach z podatkéw parnstwowych sg préba
znalezienia kompromisu miedzy potrzebg zachowania samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego a koniecznos$cig utrzymania stabilnosci finan-
sow publicznych i réwnowagi catego systemu spoteczno-ekonomicznego (Wajto-
wicz, 2013). Stad tez wspodtczesnie wyzwaniem dla finanséw samorzadu terytorial-
nego w Polsce pozostaje nadal problem, szerzej prezentowany powyzej w rozdziale,
dotyczacy przebudowy konstrukcji podatkéw lokalnych. Trzeba podkresli¢, ze po-
datki lokalne to ostatni element systemu podatkowego w Polsce, ktéry generalnie
nie zostat zmieniony po 1989 roku. Przebudowa systemu podatkowego w Polsce
w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat objeta podatki dochodowe i podatki obrotowe,
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ktére byty przedmiotem gtebokich przeobrazen w zwigzku z przejsciem do gospo-
darki rynkowej oraz ze wzgledu na potrzebe ich dostosowania do ustawodawstwa
europejskiego. Natomiast podatki lokalne nadal cechuje przestarzata konstrukcja,
a takze nieréwnosci w opodatkowaniu majatku, w zaleznosci od rodzaju podatku,
zastosowanej stawki podatkowej, a takze liczby zwolnien i ulg (szerzej: Filipiak i in.,
2024; Gatecka i Patrzatek, 2024, s. 22-27). W tej sytuacji zwiekszenie rangi i znacze-
nia podatkéw lokalnych w strukturze dochodéw wtasnych budzetéw gmin i bud-
zetdw miast na prawach powiatu jest jednym z kluczowych wyzwan dla finansow
samorzadu terytorialnego i podstawowym warunkiem poszerzania samodzielnosci
finansowej gmin i miast na prawach powiatu.



3

Dotacje i subwencje dla jednostek
samorzadu terytorialnego
w polityce finansowej panstwa

3.1. Zasadnosc i instrumenty zmniejszania
nieréwnosci fiskalnych w wymiarze przestrzennym

Wspotczesnie waznym obszarem rozpatrywania problematyki nieréwnosci spo-
tecznych (Piketty, 2005) w kontekscie zjawisk finansowych jest badanie nieréwnosci
fiskalnych bedacych konsekwencjg dokonanego w panstwie pionowego podziatu
dochoddw i zadan publicznych pomiedzy poszczegdlne szczeble wtadzy publicznej.
Teoria federalizmu fiskalnego wskazuje, ze decentralizacja zwieksza efektywnosé
ekonomiczng. Organy samorzadu terytorialnego majg lepszg wiedze o lokalnych
warunkach i preferencjach w zakresie dostarczania débr publicznych niz sektor rza-
dowy ze wzgledu na ich bliskos¢ fizyczng i instytucjonalng (Oates, 2006). Te zalety
decentralizacji zadan publicznych z jednej strony umozliwiajg samorzgdom dostar-
czanie débr i ustug publicznych, ktére lepiej odpowiadajg lokalnym preferencjom,
a przy tym dostarczajg te same dobra i ustugi publiczne po nizszych kosztach, z dru-
giej jednak strony rodzg wyzwania w zakresie przestanek i zakresu zastosowania
dotacji i subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego w polityce finansowej
panstwa.

Problematyka nieréwnosci fiskalnych miedzy gminami (regionami) jest tez po-
dejmowana w teoriach rozwoju lokalnego i regionalnego opartych na zasobach
endogenicznych (Romer, 1994, s. 3-22). Zaktada sie w nich, ze to jednostki samo-
rzadu terytorialnego oddziatujg na rynki pracy, wspierajg rozwéj matych i srednich
przedsiebiorstw, zapewniajg sprzyjajgce warunki rozwoju przedsiebiorstw zlokalizo-
wanych na danym terytorium, jak rowniez podejmujg inwestycje publiczne w sfe-
rze infrastruktury. W warunkach, kiedy administracja rzagdowa oddziatuje na rozwdj
poprzez rozbudowane instrumenty réznych dziedzin polityki gospodarczej (oprocz
polityki fiskalnej, monetarnej, takze poprzez polityke zatrudnienia, innowacyjna,
przemystowg), interwencja w przestrzen spoteczno-ekonomiczng moze oznaczac
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znieksztatcenie rynkowych warunkéw gospodarowania. Stad tez szersze angazowa-
nie sie administracji rzadowej w sfere rozwoju lokalnego i regionalnego moze powo-
dowac nieefektywne wydatkowanie ograniczonych zasobéw srodkéw publicznych,
wzrost biurokracji nadzorujgcej te dziatalnosé, utrwalanie nieefektywnych struktur
instytucjonalnych oraz wprowadzenie regulacji hamujgcych przedsiebiorczosé i roz-
woj, ktére nastepujg dzieki oddolnej mobilizacji potencjatéw endogenicznych.

W zwigzku ze zrdinicowaniem poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego
w przekroju terytorialnym i w konsekwencji z narastajgcymi dysproporcjami w po-
ziomie wtasnego potencjatu dochodowego poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego wazng role w strukturze dochoddéw budzetéw tych jednostek mogg
odgrywacé dochody uzupetniajgce (subwencje, dotacje), przez ktére rozumie sie
dochody budzetow jednostek samorzadu terytorialnego inne niz dochody wtasne.
Te zrédta dochodéw sg kategorig bardzo niejednolitg, spetniajg one rézne funkcje.
Ich zasadniczg cechg wspdlng jest to, ze nie sg trwale i bezposrednio zwigzane z bud-
zetem danej jednostki samorzadu terytorialnego tak jak dochody wtasne.

W systemach finanséw publicznych wielu krajow skala i kwoty dotacji i sub-
wencji przekazywanych z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego i innych instytucji sektora finanséw publicznych sg znacznie wiek-
sze niz wydatki kierowane do podmiotdow spoza sektora finansow publicznych.
Z jednej strony swiadczy to o powaznym niedopasowaniu rozktadu dochoddéw
publicznych do rozktadu kosztéw wykonywania zadan publicznych powierzonych
poszczegdlnym podmiotom sektora finanséw publicznych, z drugiej zas — stano-
wi podstawe do przyjecia i respektowania w polityce finansowej panstwa celdw,
ktdre majg by¢ osiggane poprzez system transferéw przekazywanych z budzetu
panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Cele polityki finan-
sowej panstwa w odniesieniu do transferéw przekazywanych z budzetu panstwa
do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, majac spdjny i skoordynowany
charakter, powinny uwzgledniac:

o zakres redystrybucji pionowej i redystrybucji poziomej w zasilaniu finansowym
samorzgdu terytorialnego,

® zwigzki miedzy ograniczaniem wydatkéow prawnie zdeterminowanych budzetu
panstwa a zasilaniem finansowym samorzadu terytorialnego,

e relacje pomiedzy wieloletnim planowaniem budzetowym a politykg transferéw
z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,

® stosowanie miernikdw pokazujgcych efekty realizacji zadan samorzadu teryto-
rialnego w kontekscie procedur przekazywania transferow z budzetu panstwa
do budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,

® wybodr gtdwnego kryterium, ktore bedzie podstawg uruchamiania transferéw
z budzetu panstwa (czy bedzie to kryterium efektywnosci, czy kryterium solidar-
nosci i spdjnosci terytorialnej),
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® zakres samodzielnosci finansowe] jednostki samorzadu terytorialnego w kon-
tekscie przyjetej polityki finansowej panstwa, dotyczacej przekazywanych z bud-
zetu panistwa transferéw i rozstrzygac te kwestie.

Uwzglednienie i rozstrzygniecie podstawowych kwestii zwigzanych z tymi pro-
blemami decyduje o realizacji funkcji, jakie majg spetnia¢ transfery z budzetu pan-
stwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, a jednocze$nie pozwala
stwarza¢ wtadzom samorzgdowym (w perspektywie wieloletniej) warunki do pro-
jektowania dochodéw budzetowych z tego tytutu.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze w polityce finansowe] panstwa w za-
kresie uzupetniania dochodéw wtasnych budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go nalezy sie kierowa¢ (por. Guziejewska, 2008, s. 59):

® prostotg i jawnoscig kryteridéw alokacji srodkéw publicznych pochodzgcych
z budzetu panstwa,

e konsekwencjg w konstruowaniu transferéw z jednym celem,

stwarzaniem bodzcéw do konkurencyjnego dostarczania ustug,

e kreowaniem zachet do racjonalnej gospodarki finansowej jednostki samorzgdu
terytorialnego,

® wprowadzeniem elastycznosci w wykorzystywaniu srodkéw publicznych i odpo-
wiedzialnosci za rezultaty,

® zapewnieniem stabilnosci i przewidywalnosci systemu finanséw samorzadu te-
rytorialnego oraz jego instrumentéw,

® oparciem na sprawiedliwosci — wysokos¢ przyznawanych srodkéw finansowych
powinna by¢ proporcjonalna do potrzeb finansowych i odwrotnie proporcjonal-
na do mozliwosci pozyskania dochodéw wtasnych,

® zrdznicowaniem w zaleznosci od kategorii jednostki samorzadu terytorialnego
(np. gmina miejska, gmina rolnicza),

® wprowadzeniem elementéw okresowej kontroli wykorzystania transferéw
w konfrontacji z dbatoscig o dochody wtasne.

Wymienione zasady majg charakter postulatow i zalecen w zakresie polityki
dotyczacej dotacji i subwencji przekazywanych z budzetu panstwa do budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego. Wazne jest, aby polityka ta byta prowadzona
w sposdb spéjny, wewnetrznie skoordynowany. Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze
zmiany ustawowe w finansach jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzone
w Polsce od 2025 roku nie dotyczg dotacji, a zatem respektowanie powyzszych za-
sad w tej grupie transferéw wyréwnawczych pozostaje nadal wspdétczesnym wyzwa-
niem dla systemu finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce.

W rozwazaniach (szerzej: Patrzatek i in., 2019) na temat zakresu realizowane;j
redystrybucyjnej funkcji finansdw publicznych w wymiarze przestrzennym wykazuje
sie, ze narastajgce dysproporcje rozwojowe gmin (regiondw) i zwigzane z tym nie-
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réwnosci fiskalne miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego wynikajg przede
wszystkim z réznych warunkéw naturalnych: potozenia geograficznego, warunkéw
klimatycznych, obecnosci lub braku surowcéw. Do tego dochodzg réznice w stop-
niu uprzemystowienia, stanie zuzycia srodkéw trwatych, a w konsekwencji — réznice
w zdolnosci dochodowej gminy (regionu). Skutki tych trwatych, czesto obiektyw-
nych réznic fiskalnych nie moga obcigzaé wytgcznie mieszkancéw okreslonych gmin
(regiondw), dlatego — chociaz czeSciowo — maja je neutralizowadé transfery przekazy-
wane z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

W literaturze przedmiotu (por. Getten, 2008, s. 337) wskazuje sie, ze transfery
przekazywane do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego mogg przyczyniac
sie przede wszystkim do redukowania rdéznic w kosztach udostepnianych i finan-
sowanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego ddbr publicznych. Ze
wzgledu na zréznicowanie w potencjale dochodowym gminy i regiony o nizszym
potencjale dochodowym bez wsparcia finansowego mogtyby zwieksza¢ obcigze-
nia podatkowe w regionie badz tez nie podnosic¢ jakosci i nie poszerzac oferty débr
publicznych udostepnianych w gminie (regionie). Podkresla sie, ze transfery przy-
czyniajg sie do realizowania inwestycji zainicjowanych w odpowiedzi na potrzeby
mieszkancéw i podmiotéw gospodarczych zlokalizowanych w gminie i regionie,
z czym wigze sie zasada solidaryzmu w wymiarze terytorialnym. W praktyce bo-
wiem réwnowazenie szans rozwoju gmin i regiondw w duzym stopniu zdetermino-
wane jest zaangazowaniem wtadz centralnych w wyrdwnywanie potencjatu inwe-
stycyjnego poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Wspodtczesnie w dyskusjach na temat zasadnosci wykorzystania instrumentow
zmniejszania nieréwnosci fiskalnych w podsektorze samorzgdowym wiele kontro-
wersji budzi problem celowosci i zakresu zastosowanych instrumentéw redystry-
bucji poziomej. Podstawowe zastrzezenie wigze sie z tym, ze transfery wyrdwnaw-
cze jako instrumenty redystrybucji poziomej nie uwzgledniajg w dostatecznym
stopniu funkcji i znaczenia jednostek samorzadu terytorialnego, ktére majg wysoki
udziat w wytwarzaniu PKB, bedgcych w poszczegdlnych krajach , lokomotywami”
rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Te jednostki samorzadu terytorialnego majg
zazwyczaj ponadprzecietne dochody budzetowe, ale tez ponadprzecietne potrze-
by wydatkowe, co czesto spowodowane jest tym, ze w jednostkach tych finanso-
wane sg dobra publiczne, z ktorych korzystajg mieszkancy innych gmin, miast czy
regiondw, gdy tymczasem pozioma redystrybucja srodkéw publicznych w prze-
kroju terytorialnym powoduje ,sptaszczenie” dochodéw wtasnych budzetéw tych
jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto rozbudowany system transferéw
wyréwnawczych stosowanych w ramach redystrybucji poziomej moze przyczy-
nia¢ sie do narastania konfliktu zwigzanego z kryterium efektywnosci w alokacji
zasobdw Srodkdéw publicznych. Rozbudowany system uzupetniania dochodéw
wtasnych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego powoduje utrzymywa-
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nie i podwyzszanie wysokiego poziomu stopy redystrybucji, w tym réwniez redy-
strybucji poziomej, co ma istotny wptyw na efektywne funkcjonowanie systemu
finanséw publicznych.

W rozwazaniach o redystrybucji poziomej w kontekscie zasilania finansowego
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego podkresla sie (Guengant i Josselin,
2006, s. 675), ze solidarnos¢ terytorialna nie moze by¢ jedynym celem stosowa-
nia dochodéw transferowych jako Zrédet dochodu budzetu jednostki samorzgdu
terytorialnego. Stwierdza sie bowiem, ze wazne jest tez respektowanie kryterium
efektywnosci ekonomicznej przy jednoczesnym dazeniu do wspierania efektywnej
lokalizacji czynnikéw produkcji (por. Boadway, 2011, s. 21). Poszukujgc optymalnych
rozwigzan w zakresie ksztattowania dochodéw budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, wskazuje sie, ze transfery nie mogg wywotywac efektdw przeciwnych
niz zamierzone. Oznacza to, ze system transferow zasilajgcych budzety jednostek
samorzadu terytorialnego nie powinien zniecheca¢ do powiekszania dochodéw po-
datkowych przez wtadze samorzadowe. Natomiast w sytuacji, gdy transfery sg pod-
stawowym Zrédtem dochoddéw umozliwiajgcym realizacje zadan jednostki samorzg-
du terytorialnego, zadaniem wtadz centralnych powinno by¢ bardziej adekwatne
dopasowanie zrédet dochoddéw podatkowych do potrzeb i warunkéw realizacji po-
wierzonych zadan publicznych.

Analizujgc problem zasadnosci stosowania transferéw wyréwnawczych uzu-
petniajgcych dochody wtasne budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
nalezy podkreslié, ze transfery przekazywane do budzetéw samorzaddéw regio-
nalnych, w odrdznieniu od transferéw przekazywanych do budzetéw gmin, ce-
chuje duza réznorodnos$é — w ujeciu zaréwno podmiotowym, jak i przedmioto-
wym. Transfery zasilajgce budzet samorzadu regionalnego w celu realizacji zadan
zwigzanych z podnoszeniem konkurencyjnosci regionu przekazywane sg nie tylko
z budzetu panstwa, ale tez z roznych funduszy celowych, funduszy strukturalnych
czy budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Z punktu widzenia przedmio-
towego transfery te cechuje to, ze w przewazajgcej czesci przekazywane sg do
budzetu samorzadu regionalnego w celu finansowania wydatkdw inwestycyjnych.
O ile transfery przekazywane do budzetu gminy przekazywane sg w zwigzku z bie-
zacymi zadaniami zwigzanymi z potrzebg zachowania przecietnego w skali kraju
dostepu do débr i ustug publicznych udostepnianych i finansowanych przez wta-
dze publiczne, gtdwnie w oswiacie, gospodarce komunalnej i opiece spotecznej,
o tyle transfery do budzetu samorzadu regionalnego zwigzane s3 z realizacjg po-
lityki regionalnej i zadan inwestycyjnych z zakresu infrastruktury techniczno-spo-
tecznej. W wielu bowiem krajach pomiedzy regionami wystepujg znaczne dyspro-
porcje miedzy zainwestowaniem produkcyjnym a wyposazeniem w urzadzenia
infrastruktury. Dysproporcje te rodzg konflikty i najczesciej ,, dtawig” mozliwosci
efektywnego wykorzystania potencjatéw endogenicznych tkwigcych na obszarze
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danego regionu. W zwigzku z tym za stosowaniem transferéw wyréwnawczych
przekazywanych do budzetu samorzadu regionalnego przemawia potrzeba finan-
sowania inwestycji zwigzanych z realizacjg waznych projektéw prorozwojowych,
priorytetowych z punktu widzenia zaréwno centralnych instytucji rzadowych, jak
i instytucji samorzgdowych. Inwestycje publiczne w sferze infrastruktury finanso-
wane (wspoétfinansowane) ze srodkéw pochodzacych z transferéw pozyskanych
przez samorzad regionalny z réznych funduszy publicznych powiekszajg potencjat
spoteczno-ekonomiczny regionu, jak réwniez mobilizujg zasoby poszczegdlnych
jednostek terytorialnych na rzecz rozwigzywania wystepujgcych w nich proble-
mow i tworzenia warunkéw zrdwnowazonego rozwoju. Inwestycje te przyczyniajg
sie tez do redukowania opdznien rozwojowych, powstatych z przyczyn historycz-
nych na niektérych czesciach terytorium poszczegdlnych krajéw, a takze do wspo-
magania restrukturyzacji w regionach zapdznionych w rozwoju.

W rozwazaniach na temat dochoddéw uzupetniajgcych dochody wtasne budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego podkresla sie, ze dochody te nie przyczy-
niajg sie do poszerzania samodzielnosci finansowe] jednostki samorzadu terytorial-
nego, co w konsekwencji powoduje, ze organy samorzadu terytorialnego nie stajg
sie w petni odpowiedzialne za zarzadzanie finansami samorzadowymi. Czynnikiem
warunkujgcym samodzielno$é dochodowg jednostki samorzadu terytorialnego jest
struktura transferow przekazywanych z budzetu panstwa do budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Jezeli w strukturze tej dominujg transfery przyznawane na
Scisle okreslony cel, zaréwno samodzielno$¢ dochodowa, jak i samodzielnos¢ wy-
datkowa wtadz samorzadowych zostajg w zasadniczy sposdb ograniczone. Z tym
wigze sie takze problem niestabilnos$ci rozwigzan formalnoprawnych dotyczgcych
zasad przekazywania dochoddéw transferowych do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Owa niestabilno$é podwaza celowosc¢ i skuteczno$é prowadzonych
przez organy samorzadu terytorialnego dziatan zwigzanych z wdrazaniem wielolet-
niego planowania budzetowego.

W ramach rozwazan dotyczacych transferéw przekazywanych do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego wazny jest problem zwigzany z wypracowaniem
i stosowaniem kryteridow, na podstawie ktorych przekazywane sg do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego dochody uzupetniajgce dochody wtasne. General-
nie stwierdza sie, ze kryteria te mogg mie¢ charakter uznaniowy, zobiektywizowany
i mieszany. Przekazanie dochoddw transferowych do budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego przy przyjeciu kryteriéw uznaniowych polega na okresleniu ich
wielkosci na podstawie rozeznania centralnych wtadz panstwowych co do zakresu
potrzeb wydatkowych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego (por.
Kosek-Wojnar i Suréwka, 2007, s. 95 i 96). System ten jest oparty na daleko idgcym
woluntaryzmie organéw centralnych i nie przyczynia sie do przestrzegania zasady
przejrzystosci gospodarowania Srodkami publicznymi oraz rozwoju samorzgdnosci
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terytorialnej. Kwota przekazywanych do budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego dochoddéw transferowych zalezy w duzym stopniu od doboru metod pla-
nowania i sprawozdawczosci, ktore obowigzujg w systemie finanséw publicznych,
jednak nie zawsze uwzgledniajg specyfike i uwarunkowania spoteczno-historyczno-
-kulturowe wielu gmin i regionéw (problem zwrotu niewykorzystanych srodkow
publicznych przekazanych z budzetu panstwa). Uznaniowy system przekazywania
dochoddw transferowych do budzetu jednostek samorzadu terytorialnego — w du-
zym stopniu uzalezniony od biezgcej sytuacji w systemie finanséw publicznych — jest
niespdjny, nieskoordynowany, co w zasadniczy sposob rzutuje na efektywnos¢ za-
rzadzania srodkami publicznymi.

Przekazujgc dochody transferowe do budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, mozna podejmowac dziatania na rzecz zmniejszenia zréznicowania wyso-
kos$ci dochoddéw wtasnych budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego. Wazne
jest, aby przekazywanie transferéw do budzetow jednostek samorzadu terytorial-
nego odbywato sie na podstawie kryteridéw zobiektywizowanych (mierzalnych)
przy wykorzystaniu miernikéw (wskaznikéw) charakteryzujgcych (odzwierciedla-
jacych) sytuacje spoteczno-ekonomiczng gminy (regionu) czy tez koszty udostep-
nianych i finansowanych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego débr pu-
blicznych. Kryteria te moga przyjmowac forme réznorodnych wielko$ci fizycznych
(gestos¢ zaludnienia, dtugos¢ drdg publicznych itp.), wartosciowo-pienieznych
(np. dochody podatkowe na jednego mieszkarca regionu) i wskaznikdw syntetycz-
nych. Obiektywizacja zasad przekazywania do budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego dochoddw transferowych, ktére uzupetniajg dochody wtasne budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, oraz zastosowanie mierzalnych i czytelnych
wskaznikéw, na podstawie ktorych ustala sie kwoty przekazywanych dochodow,
to podstawowe warunki przyczyniajgce sie do poszerzania odpowiedzialnosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego za rozwdj gminy (regionu) oraz podejmowanie
prac zwigzanych z wprowadzeniem wieloletniego planowania finansowego, jak
réwniez stosowanie miernikéw okreslajgcych w jednostkach fizycznych rozmiary
wykonywanych zadan i wskaznikéw efektédw pokazujgcych skutki realizowanych
zadan publicznych w gminie (regionie).

W ramach rozwazan o zasadnosci wykorzystywania w szerokim zakresie docho-
déw uzupetniajgcych dochody wtasne budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego podkresla sie problem narastajgcych dysproporcji terytorialnych rozktadu zré-
det dochoddéw wtasnych jednostki samorzadu terytorialnego. Wynikajg one przede
wszystkim z réznych warunkéw naturalnych: potozenia geograficznego, warunkow
klimatycznych, obecnosci lub braku surowcéw. Do tego dochodzg réznice w stop-
niu uprzemystowienia, stanie zuzycia srodkéw trwatych, a w konsekwencji — réznice
w potencjale dochodowym (bazie podatkowej) poszczegdlnych jednostek teryto-
rialnych. Skutki tych trwatych, czesto obiektywnych zréznicowan nie mogg obcigzac
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wytgcznie mieszkancow okreslonych jednostek terytorialnych — dlatego powinny
by¢ czesciowo neutralizowane poprzez transfery przekazywane z budzetu panstwa
do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W dyskusjach tych podkresla sie
tez potrzebe zachowania minimalnego w skali kraju standardu ustug publicznych
i spotecznych udostepnianych i finansowanych przez wtadze samorzagdowe, gtéwnie
w oswiacie, gospodarce komunalnej czy opiece spotecznej. Jedng z funkcji wspot-
czesnego panstwa demokratycznego jest dazenie do stwarzania na obszarze kraju
zblizonych warunkdéw zaspokajania podstawowych potrzeb zbiorowych, zwtaszcza
dotyczacych infrastruktury spotecznej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zwolennicy
rozbudowanego systemu uzupetniania dochodéw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego (szerzej: Swianiewicz, 2004, s. 71-74) wrecz twierdzg, ze obywate-
le powinni mie¢ dostep do ustug spotecznych i publicznych tej samej jakosci za te
sama cene, bez wzgledu na miejsce zamieszkania. Takie stanowisko jest dyskusyjne
i w konsekwencji oznacza, ze wyréwnywanie roznic w uktadach przestrzennych staje
sie jednym z podstawowych celdw, ktéry powinien by¢ uwzgledniony przy ustalaniu
wydatkéw budzetu panstwa.

Za stosowaniem transferéw z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego przemawia réwniez potrzeba finansowania inwestycji zwia-
zanych z realizacjg waznych projektéw prorozwojowych, priorytetowych z punktu
widzenia centralnych instytucji rzgdowych. Inwestycje publiczne w sferze infrastruk-
tury wspoétfinansowane ze Srodkdw pochodzgcych z budzetu panstwa powiekszajg
potencjat spoteczno-ekonomiczny gminy (regionu) i mobilizujg zasoby poszczegdl-
nych jednostek terytorialnych na rzecz rozwigzywania wystepujacych w nich proble-
mow i tworzenia warunkéw zréwnowazonego rozwoju. Inwestycje te przyczyniajg
sie tez do redukowania opdznien rozwojowych powstatych z przyczyn historycznych
na niektérych czesciach terytorium poszczegdlnych krajéw, a takze do wspomagania
restrukturyzacji w regionach dotknietych depresja.

Przy formutowaniu celéw i instrumentdéw polityki finansowej paristwa w zakre-
sie uzupetniania dochoddéw wtasnych budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego
zasadne jest rozpatrzenie, a takze w pewnym stopniu uwzglednienie argumentow
przeciw stosowaniu w szerokim zakresie transferéw bedacych wydatkami budzetu
panstwa. Podstawowy argument wigze sie z tym, ze transfery te nie uwzglednia-
ja w dostatecznym stopniu funkcji i znaczenia jednostek samorzadu terytorialnego
0 najwyzszym potencjale dochodowym, ktére majg wysoki udziat w wytwarzaniu
PKB i sg ,lokomotywami” rozwoju spoteczno-ekonomicznego. W jednostkach te-
rytorialnych udostepnione i finansowane sg dobra publiczne i spoteczne, z ktérych
korzystajg mieszkancy innych gmin (regionéw), gdy tymczasem redystrybucja srod-
kéw publicznych w przekroju terytorialnym powoduje ,sptaszczenie” dochodéw
wiasnych tych jednostek (m.in. poprzez obowigzek dokonywania wpfat do budzetu
panstwa). Ponadto trzeba podkresli¢, ze istotnym mankamentem transferéow prze-
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kazywanych z budzetu panstwa do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest
ich konflikt z efektywng alokacjg zasobdw srodkéw publicznych. Rozbudowany sys-
tem uzupetniania dochodéw wtasnych budzetéw samorzadowych powoduje utrzy-
mywanie i podwyzszanie wysokiego poziomu stopy redystrybucji, w tym réwniez
redystrybucji w wymiarze przestrzennym (terytorialnym), co ma istotny wptyw na
0golng efektywnosé systemu finanséw publicznych.

Przy stosowaniu w szerokim zakresie transferéw z budzetu panstwa do budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego istnieje ryzyko nasilania sie presji wtadz sa-
morzadowych wobec centralnych instytucji rzadowych zwigzanej z ubieganiem sie
o $rodki publiczne pochodzace z budzetu panistwa. Arbitralnos¢ decyzji o wydat-
kowaniu $rodkéw publicznych z budzetu panistwa i zwigzany z tym administracyjny
mechanizm alokacji srodkdw mogg powodowac lepsze lub gorsze dostosowanie
wydatkéw transferowych z budzetu panstwa do potrzeb spotecznosci lokalnych
(regionalnych). Warto tutaj zaznaczy¢, ze wynika to tez z faktu, ze niektére decyzje
zwigzane z alokacjg zasobow srodkéw publicznych do budzetéw samorzgdowych
podlegajg presji politycznej wywieranej przez rézne grupy interesdw. Ta presja
organéw wtadz samorzgdowych w zakresie zwiekszania wydatkow budzetu pan-
stwa stwarza tez niebezpieczeistwo marnotrawienia srodkéw publicznych. Aloka-
cja zasobow srodkdw publicznych budzetu panstwa nie jest bowiem poddawana
dostatecznej weryfikacji pod wzgledem efektéw uzyskanych w gminie (regionie)
dzieki uzyskanym z budzetu panstwa subwencjom i dotacjom.

Wspotczesnie problemy zwigzane z nieréwnosciami fiskalnymi miedzy jednost-
kami samorzadu terytorialnego stanowig wazne wyzwanie dla wtadz publicznych.
W zaleznosci od przyjetych zatozen doktrynalnych polityki gospodarczej, w tym poli-
tyki fiskalnej, zastosowane mogg byc¢ rézne rozwigzania dotyczace tych kwestii. War-
to podkresli¢, ze o ile koniecznosé wystepowania transferéw dochodowych nie budzi
watpliwosci, o tyle formy, zakres i mechanizmy wyréwnywania fiskalnego w przekroju
przestrzennym to wazne i aktualne problemy wymagajgce dalszych badan. Aktualne
wydaje sie jednak zatozenie, ze przyjmowanie rozwigzan zaktadajgcych wzmacnianie
i poszerzanie zakresu uprawnien wtadz centralnych dotyczgcych przekazywania do-
choddéw transferowych do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego nie bedzie
sie przyczynia¢ w dostatecznym stopniu do niwelowania dysproporcji w poziomie
rozwoju spoteczno-ekonomicznego w przekroju terytorialnym. Poziom rozwoju spo-
teczno-gospodarczego gmin i regiondw jest bowiem tak zréznicowany, a przy tym
zdeterminowany uwarunkowaniami kulturowymi i historycznymi, ze zbudowanie
scentralizowanego i jednocze$nie spdjnego systemu zasilania budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego w formie subwencji i dotacji staje sie zadaniem bardzo
trudnym, a przy tym nieprzyczyniajgcym sie w zadowalajacym stopniu do niwelowa-
nia dysproporcji rozwojowych w wymiarze przestrzennym.
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3.2. Funkcje, zasady przyznawania
oraz znaczenie dotacji w systemie zasilania finansowego
jednostki samorzadu terytorialnego

W ramach dochoddéw transferowych budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego wyroéznia sie dotacje celowe, ktdre sg przekazywane do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego na konkretne cele i zadania badz tez pod scisle okreslo-
nymi warunkami ich wykorzystania. Dotacje celowe, stanowigc wydatek budzetu
panstwa lub innego funduszu publicznoprawnego na rzecz budzetu samorzadu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, maja kilka istotnych cech, ktére odrdzniajg je od
innych zrédet dochoddéw budzetowych.

Podstawowg cechg dotacji celowych jest wyrazne zmniejszenie swobody orga-
néw samorzadu terytorialnego w dysponowaniu uzyskanymi zasobami finansowymi.
Zawezenie swobody wydatkowania srodkéw publicznych otrzymanych w formie do-
tacji celowych stanowi zasadnicze ograniczenie samodzielnosci finansowe] jednostki
samorzadu terytorialnego. Sytuacja, w ktérej to Zzrédto dochoddw budzetu jednostki
samorzadu ma znaczny udziat w strukturze dochoddéw ogdtem, jest potwierdzeniem,
ze pomimo zachodzgcych proceséw decentralizacji fiskalnej samodzielno$é wydatko-
wa jednostki samorzadu terytorialnego jest w znacznym stopniu ograniczona.

Cechg dotacji celowych jest niejednolito$¢ oraz to, ze ich przyznawanie i przeka-
zywanie odbywa sie wedtug rozmaitych regut i kryteridw, nie zawsze jasnych, obiek-
tywnych i przejrzystych. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage, ze dotacje ce-
lowe cechuje jednostronnosc i wiadczy charakter dziatania panistwa przyznajgcego
tego typu dotacje jednostce samorzgdu regionalnego (por. Ruskowski, 2006, s. 212).
Z tego z kolei wynika brak roszczenia samorzadu terytorialnego do panistwa o wy-
ptate dotacji, co przektada sie na to, ze dotacje celowe mogg by¢ wykorzystywane
przez panstwo jako finansowy instrument oddziatywania na organy samorzadu te-
rytorialnego.

Dotacje celowe s3g przekazywane wedtug zréznicowanych procedur, co powo-
duje, ze przy poszczegdlnych rodzajach dotacji celowych zasady, kryteria i sposdb
obliczania ich kwot nie uwzgledniajg potencjatu dochodowego jednostki samorzadu
terytorialnego (szerzej: Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 113). Przyktadowo gminy
(regiony) o wysokim potencjale dochodowym majg wieksze mozliwosci w zakresie
przygotowywania inwestycji, co powoduje, ze majg szerszy zakres mozliwosci po-
zyskiwania dotacji celowych, a to z kolei moze przyczyniac sie do zwiekszania dys-
proporcji w poziomie dochodéw budzetéw poszczegdlnych jednostek samorzgdu
terytorialnego.

Dotacje celowe jako zrédto dochoddéw transferowych budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego obejmujg bardzo réznorodng grupe srodkéw publicznych.
Rdznig sie one zrédtem pochodzenia (zasoby budzetu panstwa lub inne fundusze
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publiczne) czy tez rodzajem uwarunkowan uzasadniajgcych przyznanie dotacji celo-
wej. W literaturze przedmiotu (por. Ofiarski, 2002, s. 115) na podstawie tych kryte-
riéw wyrdznia sie klasyfikacje dotacji z podziatem na dotacje stanowigce dochody
state budzetu samorzagdowego oraz dochody nadzwyczajne. Do pierwszej kategorii
nalezy zaliczy¢ przyktadowo dotacje przekazywane na zadania z zakresu admini-
stracji rzagdowej zlecane jednostkom samorzadu terytorialnego. Do drugiej grupy
przyktadowo zaliczy¢ mozna dotacje na dofinansowanie zadan wtasnych jednostki
samorzadu terytorialnego czy dotacje na usuwanie bezposrednich zagrozen dla bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego.

Zasady i procedury przekazywania dotacji celowych nie stwarzajg organom sa-
morzadu terytorialnego mozliwosci dtugookresowego planowania polityki finanso-
wej. Istotnym mankamentem dotacji celowych jest to, ze zasady ich udzielania sg
rozproszone i zréznicowane. To nie sprzyja przejrzystosci gospodarowania $rodka-
mi publicznymi, konsolidowaniu $rodkéw publicznych przeznaczanych na podno-
szenie konkurencyjnosci gmin (regiondéw) i w konsekwencji powoduje, ze system
dotowania jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna traktowac jako spdjny,
kompleksowy system finansowania zadan zwigzanych z politykg wspierania rozwoju
lokalnego i regionalnego, co negatywnie wptywa na efektywnos¢ gospodarowania
Srodkami publicznymi.

W literaturze przedmiotu w dyskusjach na temat mechanizméw i instrumen-
tow niwelowania dysproporcji rozwojowych miedzy gminami (regionami) podkre-
$la sie zagrozenia zwigzane ze stosowaniem dotacji. | tak Robin Boadway i Anwar
Shah zwracajg uwage na uznaniowos¢ tych instrumentdow, podkreslajac, ze ta grupa
dochoddw transferowych ma zdecydowanie czesciej charakter dyskrecjonalny niz
oparty na obiektywnej formule (Boadway i Shah, 2006, s. 18). Na problem uznanio-
wosci i subiektywnosci decyzji dotyczacych przekazywania do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego dotacji zwraca réwniez uwage Pawet Swianiewicz, wska-
zujac przy tym, ze dotacje s3 podatne na manipulacje o charakterze politycznym
i czesto sg wykorzystywane przez wtadze polityczng jako instrumenty pozyskiwania
gtosdw wyborcow. Decyzje dotyczace przekazywania do budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego dotacji nie zawsze s3 podejmowane na podstawie przejrzy-
stych i czytelnych kryteridw i transfery te niejako ze swej natury obarczone sg cecha
niestabilnosci, co w konsekwencji utrudnia organom samorzadu terytorialnego pla-
nowanie racjonalnej gospodarki finansowej (Swianiewicz, 2003, s. 103).

W rozwazaniach na temat dotacji jako dochodéw budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego zauwaza sie, ze istnieje naturalna nieche¢ centralnych witadz
publicznych do ostabiania swojego potencjatu finansowego w formule przekazy-
wania okreslonych dochodéw na nizsze poziomy wtadzy publicznej. Wynika to nie
tylko z ograniczonosci zasobdéw (w tym sensie finanse jednostek samorzadu teryto-
rialnego traktowane sg przez centralnych decydentéw jako konkurencyjne zrddta
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zasobdw finansowych), ale réwniez z czesto wystepujgcego braku zaufania wtadzy
centralnej do wiadz samorzadowych (Bergvall i in., 2006, s. 6).

Na zagrozenia zwigzane w wykorzystywaniem dochoddw transferowych i zwia-
zanych z nimi mechanizméw wyréwnawczych wskazuje Joseph E. Stiglitz (2004,
s. 895-897), zaliczajgc do nich miedzy innymi: ograniczanie suwerennosci konsu-
menta lokalnego, mozliwos¢ nieprawidtowego ukierunkowania redystrybucji oraz
problem nieefektywnosci lokalizacji. Ograniczanie suwerennosci konsumenta lokal-
nego (limitation of local consumer sovereignty) przektada sie na to, ze poprzez dota-
cje celowe panstwo narzuca swoje preferencje spotecznosciom lokalnym i regional-
nym. Z kolei mozliwo$é nieprawidtowego ukierunkowania redystrybucji (incorrect
orientation of redistribution) wigze sie z obawami, ze redystrybucja pionowa moze
przyczyniac sie tez do powiekszania dysproporcji rozwojowych miedzy gminami (re-
gionami). Natomiast problem nieefektywnosci lokalizacji (problem of location effi-
ciency) przejawia sie tym, ze terytorialne niwelowanie nieréwnosci fiskalnych moze
zaburzac rynkowa alokacje zasobdéw pracy i kapitatu.

W literaturze przedmiotu (por. Dahlby, 1996, s. 397) formutuje sie jednak tez
argumenty uzasadniajgce konieczno$¢ stosowania dotacji jako instrumentéw re-
dystrybucji pionowej. Jednym z nich jest argument sprawiedliwosci redystrybucyj-
nej i rownego dostepu mieszkaricéw poszczegdlnych wspdlinot samorzgdowych do
ddébr publicznych. Przy zatozeniu, ze wszyscy obywatele powinni mie¢ dostep do
tej samej ilosci i jakosci débr publicznych za podobng cene, nalezy stwierdzi¢, ze
brak mechanizmoéw wyréwnywania pionowego oznaczatby, iz mieszkancy wspél-
not samorzadowych o nizszym potencjale dochodowym musieliby ptaci¢ znaczaco
wyzsze podatki, aby otrzymywac dobra publiczne o analogicznym poziomie i jakosci
jak mieszkancy bogatszych jednostek samorzadu terytorialnego. Kolejne argumenty
Wwigzg sie z zasadami formutowanymi w teorii federalizmu fiskalnego, tj. subsydiar-
nosci i odpowiedniosci. Zgodnie z zasadg subsydiarnosci ustugi publiczne powin-
ny by¢ swiadczone na mozliwie najnizszym szczeblu wiadzy, a w sytuacji, gdy ich
finansowanie przerasta mozliwosci jednostki terytorialnej, jednostka ta powinna
otrzymacd wsparcie finansowe z wyzszego szczebla wtadzy publicznej. Z kolei zasada
odpowiedniosci (correspondence principle) formutuje postulat wtasciwej konstruk-
cji zrédet dochoddéw budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego, ktére powinny
by¢ ekwiwalentne i adekwatne do przekazanych na nizszy szczebel zadan publicz-
nych. W sytuacji, gdy Zzrédta dochoddéw wtasnych sg nieadekwatne do realizowa-
nych zadan publicznych, niezbedne sg dotacje przekazywane do budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

W literaturze przedmiotu najbardziej ogdlny podziat dotacji dzieli je na dwie pod-
stawowe kategorie, tj. dotacje, ktére majg charakter transferéw bezwarunkowych
(uncoditional transfers) i wigze sie z nimi znacznie szerszy zakres samodzielnosci
finansowe] jednostki samorzadu terytorialnego niz w przypadku drugiej kategorii,
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tj. transferéw warunkowych (conditional transfers) (por. Arvate i in., 2015, s. 1-43).
Transfery bezwarunkowe stanowig wsparcie budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, odgrywajac niejako role substytutu niewystarczajacych dochodéw wtas-
nych, tym samym zwiekszajac zasoby finansowe jednostek samorzadu terytorialne-
go i stanowigc kluczowy instrument korygowania pionowej nieréwnowagi fiskalnej.
Z kolei transfery warunkowe stuzg finansowaniu konkretnych projektéw i stymulo-
waniu samorzgdowych wydatkéw budzetowych na Scisle sprecyzowane cele.

Dotacje przekazywane do budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego mogg
miec charakter obowigzkowy, zdeterminowany prawnie — wtedy okresla sie je ter-
minem dotacji statych (mandatory grants), a takze charakter typowo uznaniowy
(discretionary grants) (Bléchliger, 2013, s. 25). Pierwsze z wymienionych to transfe-
ry oparte na okreslonych regutach prawnych, sprecyzowanych w ustawie lub prze-
pisach wykonawczych. Natomiast dotacje uznaniowe nie sg przyznawane na pod-
stawie przepiséw, ale niejako ad hoc, na zasadzie uznaniowosci wtadzy publicznej
wyzszego szczebla. Czesto majg one charakter tymczasowy i obejmujg na przyktad
Srodki przekazywane na poszczegdlne projekty infrastrukturalne samorzadu teryto-
rialnego lub pomoc w nagtych, wyjatkowych sytuacjach (np. katastrof, klesk zywio-
towych itp.) (Bergvall i in., 2006, s. 6).

Przy przekazywaniu dotacji do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
istnieje ryzyko, ze administracyjny mechanizm alokacji srodkéw moze powodowac
lepsze lub gorsze dostosowanie wydatkéw transferowych z centralnych instytucji
do potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych. Wynika to z faktu, ze niektére
decyzje zwigzane z alokacjg zasobdw Srodkéw publicznych do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego podlegajg presji politycznej wywieranej przez rézne gru-
py intereséw. Ta presja organdéw wtadz samorzgdowych w zakresie zwiekszania wy-
datkéw budzetu panstwa stwarza tez niebezpieczenstwo marnotrawienia srodkéw
publicznych. Alokacja zasobdw srodkéw publicznych z centralnych instytucji sektora
finanséw publicznych nie jest bowiem poddawana dostatecznej weryfikacji efektow
uzyskanych w gminach (regionach) dzieki pozyskanym dotacjom. W tej sytuacji to
przyjmowanie w celach polityki finansowej panistwa rozbudowanych szczegétowych
celéw, zasad i procedur zasilania finansowego budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego w formie dotacji moze nie przyczyniac sie do poprawy efektywnosci
funkcjonowania catego systemu finanséw publicznych.

W rozwazaniach na temat zakresu i rodzajéw dotacji przekazywanych do bud-
zetdéw samorzaddw jednostek samorzadu terytorialnego waznym problemem jest
tez problem zasad, kryteridow i procedur przekazywania dotacji do budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Generalnie dotacje mogg by¢ przyznawane na
podstawie kryteridw uznaniowych i kryteridw zobiektyzowanych. Podkreslic¢ trzeba,
ze zasady i procedury przyznawania jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji
na podstawie kryteriow uznaniowych sg generalnie niespdjne i nieskoordynowane,
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co w zasadniczy sposdb rzutuje na efektywnosc¢ zarzgdzania srodkami publicznymi.
To nie przyczynia sie do przestrzegania zasad jawnosci i przejrzystosci gospodaro-
wania srodkami publicznymi. Jednoczesnie nalezy pamietac, ze wielkos$¢ przyzna-
wanych kwot dotacji w zasadniczym stopniu uzalezniona jest od biezgcej sytuacji
w systemie finanséw publicznych.

Z kolei w procedurach i zasadach przyznawania jednostkom samorzgdu teryto-
rialnego dotacji na podstawie kryteriéw zobiektywizowanych podstawowym proble-
mem jest dobdr miernikdow (wskaznikéw) odzwierciedlajacych sytuacje finansowg
jednostki samorzadu terytorialnego czy tez koszty udostepnianych i finansowanych
z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego débr publicznych. Nalezy zadecy-
dowaé, czy przy doborze miernikdéw uwzglednia¢ w pierwszej kolejnosci wielkosci
fizyczne (np. dtugos¢ drég publicznych itp.), czy mierniki wartosSciowo-pieniezne
(np. dochody podatkowe na jednego mieszkarica wojewddztwa), czy tez wskazniki
syntetyczne. Obiektywizacja zasad przyznawania dotacji do budzetédw jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz zastosowanie mierzalnych i czytelnych wskaznikéw, na
podstawie ktorych ustala sie kwoty przekazywanych dotacji, to podstawowe warun-
ki przestrzegania zasad jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych.

Przy rozwazaniach na temat znaczenia dotacji celowych przekazywanych w Pol-
sce do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zauwazy¢ i podkresli¢
problem dotacji celowych pochodzgcych z panstwowych funduszy celowych czy
tez agencji rzgdowych. Dotacje te mogg by¢ uzupetniajgcym instrumentem polityki
wspierania rozwoju gmin i regionédw. Tymczasem zasady i procedury przekazywania
dotacji z budzetu panstwa, agencji rzgdowych i funduszy celowych do budzetéow
jednostek samorzadu terytorialnego sg zréznicowane i nie tworzg spéjnego, kom-
pleksowego systemu finansowania i wspoéftfinansowania zadan zwigzanych z polity-
ka wspierania rozwoju gmin, miast i regiondw. W warunkach wielopoziomowego
zarzadzania procesami rozwoju lokalnego i regionalnego i ograniczonych zasobéw
Srodkéw publicznych za rozwigzanie sprzyjajace koordynacji instrumentéw polity-
ki wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego nalezy uznac dziatania zmierzajgce
do koordynowania i konsolidowania na szczeblu samorzadu wojewddztwa srodkéw
publicznych, ktdre sg rozproszone w poszczegdlnych czesciach budzetu panistwa,
w agencjach wykonawczych, instytucjach gospodarki budzetowej i funduszach celo-
wych. Plany finansowe tych podmiotdw sektora finanséw publicznych nie uwzgled-
niajg w dostatecznym stopniu lokalnego i regionalnego aspektu przeptywu srodkéw
publicznych. Ponadto zazwyczaj podmioty te nie podejmujg z organami samorzgdu
terytorialnego szerszej wspoétpracy na rzecz rozwoju danej gminy czy tez regionu. To
miedzy innymi moze powodowaé, ze z punktu widzenia polityki wspierania rozwoju
lokalnego i regionalnego ograniczone zasoby Srodkdw publicznych sg nadmiernie
rozproszone i nie sg skoncentrowane na najwazniejszych, strategicznych prioryte-
tach poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.
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Dotacje celowe cechuje niejednolitos¢ oraz stosunkowo duza niestabilnos¢
i dowolnos¢ ich przyznawania i przekazywania, uzalezniona od dysponentéw czesci
budzetowych. Mimo ze w praktyce w Polsce ustawa o finansach publicznych’ sta-
nowi, ze , kwota dotacji celowych na zadania z zakresu administracji rzgdowej oraz
inne zadania zlecone odrebnymi ustawami okreslana jest przez dysponentéw czesci
wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa do okre$lania wydatkéw podobne-
go rodzaju, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej”, to ustalenie takie nie jest
wystarczajgco precyzyjne i powoduje, ze przekazywanie dotacji celowych odbywa
sie wedtug rozmaitych regut i kryteridw, nie zawsze jasnych, obiektywnych i przej-
rzystych. Dotacje celowe ujmuje sie czesto we wtasciwych resortowych czesciach
budzetu panstwa i w budzetach wojewoddw. Dysponenci czesci budzetowych,
tj. ministrowie lub wojewodowie, sg wiec podmiotami przekazujgcymi je w okre-
sach miesiecznych do budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego, a sposdb ich
wykorzystania przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego podlega kontroli
organdéw nadzoru nie tylko z punktu widzenia legalnosci, ale takze z uwzglednie-
niem kryteridw: celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. W razie wystgpienia uwa-
runkowan lokalnych, regionalnych, uniemozliwiajacych realizacje zadan, na ktore
przekazano dotacje celowg, podlega ona zwrotowi w czesci, w jakiej zadanie nie
zostato wykonane.

Dotacje celowe przekazywane z budzetu panstwa do budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych® mogg
by¢ przekazywane na finansowanie lub dofinansowanie:

® zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom
samorzadu terytorialnego ustawami,

® zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy poro-
zumien zawartych z organami administracji rzgdowej,

® biezacych zadan wtasnych jednostek samorzgdu terytorialnego,

kosztéw realizacji inwestycji,

e realizacji programoéw finansowanych z udziatem srodkéw pochodzacych ze zré-
det zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

Z kolei ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® ustanawia
bardziej rozbudowang dywersyfikacje dotacji celowych, w ramach ktérych ogélnie
wyrdznia dotacje z budzetu panstwa i dotacje z budzetéw innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego (maja one niewielkie znaczenie w zasilaniu finansowym sa-
morzadu terytorialnego). Klasyfikacja dotacji z budzetu panistwa przyjeta w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi, ze jednostki samorzadu

7 Por. Dz. U.z 2009 r. Nr 257, poz. 1240, art. 129.
8 Por. Dz. U. 22009 r. Nr 157, poz. 1240, art. 127.
°  Por.Dz.U.z2024r., poz. 1572, art. 45.
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terytorialnego mogg otrzymywac dotacje do wysokosci 50% planowanych wydat-
kéw jednostki samorzgdu terytorialnego na dofinansowanie zadan wtasnych z za-
kresu zadan inwestycyjnych szkét i placéwek oswiatowych, wspierania edukacji na
obszarach wiejskich, jak rowniez zadan zwigzanych z budowg i remontami obiektow
sportowych. Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego moga tez otrzymywac
dotacje na zadania objete mecenatem panstwa w dziedzinie kultury.

W systemie zasilania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w Pol-
sce udziat dotacji celowych w strukturze dochoddéw biezgcych ksztattuje sie
na niebezpiecznie wysokim poziomie — w gminach w 2022 roku wynosit 28,6%
(zob. tab. 3.1). W ramach tej grupy dochoddéw transferowanych z budzetu pan-
stwa wysoki jest udziat dotacji na zadania z zakresu administracji rzgdowej zle-
cone ustawami. W Swietle przepisow ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego kwoty dotacji celowych ustalane sg zgodnie z zasadami przyjetymi
w budzecie panistwa do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju i przekazywa-
ne sg przez wojewoddw w sposdéb umozliwiajgcy petne i terminowe wykonanie
zleconych zadan. Tymczasem w praktyce, co wynika takze z wynikéw kontroli
przeprowadzonej przez Najwyzszg lzbe Kontroli za okres od roku 2019 do czerw-
ca roku 2023 dotyczacej zapewnienia finansowania zadan publicznych realizowa-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego (Najwyzsza Izba Kontroli, 2024),
jednostki samorzadu terytorialnego w okresie objetym kontrolg na sfinansowanie
realizacji zadan zleconych przez administracje rzagdowag przeznaczyty 4,3 mld zt do-
choddéw wtasnych. Podstawowa przyczyna tych nieprawidtowosci przy finansowaniu

Tabela 3.1. Struktura dochodow biezgcych budzetdw jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce
w 2022 roku (w %)

. Dochody
.. Doc’hody Dochody WAL z podatkéw | Subwencja .
Wyszczegdlnienie ogoétem . . w podatkach . A Dotacje
biezace i optat ogdlna
w min zt dochodowych
lokalnych
Polska 345672,9 91,3 24,0 16,3 21,6 22,7
Gminy 171813,5 91,4 18,4 19,0 20,3 28,6
Miasto st.
Warszawa 21653,2 95,5 38,3 20,3 13,6 10,5
Miasta na prawach
powiatu 88 543,2 92,4 25,3 19,9 20,5 18,2
Powiaty 39020,5 89,4 21,3 3,0 37,0 19,0
Wojewddztwa
samorzadowe 24 642,7 87,0 49,2 1,7 17,1 15,2

Zrédto: Sprawozdanie Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych z wykonania budzetéw jed-
nostek samorzgdu terytorialnego w 2022 roku, Warszawa 2024.
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zadan zleconych przez administracje rzagdowa jest utrzymujgce sie od wielu lat nie-
adekwatne ustalanie cen jednostkowych ustug swiadczonych przez jednostki samo-
rzagdu terytorialnego na podstawie ceny jednostkowej ustugi, a nie faktycznych kosz-
tow realizowania zadania, z pominieciem m.in. potrzeby uwzglednienia gotowosci do
wykonywania zadan i potrzeb szkoleniowych pracownikéw realizujgcych te zadania.

Jednym z podstawowych problemdéw w systemie finansdw samorzadu teryto-
rialnego, ktéry nie zostat podjety takze przy wprowadzaniu zmian w tym systemie
od 2025 roku, jest problem niebezpiecznie wysokiego udziatu dotacji celowych
w strukturze dochodéow ogétem budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
i towarzyszgce temu nieadekwatne naliczanie kosztéw ustug zwigzanych z realizacja
przez jednostki samorzgdu terytorialnego zadan zleconych przez administracje rza-
dowa. Aby zbudowad system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego co
do zasady oparty na dochodach wtasnych wynikajgcych z lokalnej bazy podatkowej,
dotacje powinny petni¢ w tym systemie funkcje uzupetniajaca, a nie dominujaca.
Jednym z podstawowych dziatan przy realizacji tej zasady organizacji systemu fi-
nanséw samorzadu terytorialnego jest radykalne ograniczenie zakresu dotacji celo-
wych przekazywanych na realizacje zadan zleconych przez administracje rzgdowa.
W zwigzku z tym kluczowym wyzwaniem dla finanséw samorzadu terytorialnego
w Polsce pozostaje nadal podjecie dziatan radykalnie ograniczajgcych zakres zadan
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego z mocy ustaw poprzez zmiane sta-
tusu tych zadan z zadan zleconych na obligatoryjne zadania wtasne (zadania z za-
kresu pomocy spotecznej, wspierania rodziny, bezpieczenstwa publicznego i admi-
nistracji publicznej). Finansowa konsekwencjg tych dziatarh powinno by¢ radykalne
ograniczenie udziatu dotacji celowych w strukturze dochodéw transferowych prze-
kazywanych do budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiany te przyczy-
nityby sie do rozwigzania problemu ustalania wysoko$ci dotacji na zadania wtasne
i permanentnych konfliktéw w tym obszarze miedzy administracjg rzgdowag i samo-
rzgdowg trwajgcych w ostatnich ponad dwudziestu latach. Ponadto przyczynityby
sie do zwiekszenia elastycznosci gospodarowania srodkami publicznymi przez or-
gany samorzadu terytorialnego oraz statyby sie bodZzcem do poszukiwania przez te
organy tanszych mozliwosci realizacji tej grupy zadan publicznych.

3.3. Rola subwencji ogdlnej
w niwelowaniu dysproporcji rozwojowych
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego

Subwencja jako Zrédto dochoddédw uzupetniajgcych dochody wtasne budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego przekazywana jest w zwigzku z koniecznoscig
niwelowania dysproporcji w przestrzennym rozktadzie podatkowych Zrédet docho-
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doéw budzetéw samorzadow jednostek samorzadu terytorialnego, a takze podejmo-
wania przez organy samorzgdu terytorialnego dziatan polegajacych na udostepnia-
niu oraz finansowaniu débr publicznych o lokalnym (regionalnym) charakterze. To
zrédto dochodéw uzupetniajgcych dochody wtasne budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego nie ogranicza samodzielnosci organéw samorzadu terytorialnego
w sposobie wykonywania i finansowania zadan publicznych. Istote subwencji okre-
$laja cechy odrdzniajgce to zrddto zasilania finansowego jednostek samorzadu tery-
torialnego od innych zrédet dochoddéw budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go. Do cech tych nalezy zaliczy¢:

e brak powigzania z celem, na jaki moga by¢ przeznaczane srodki publiczne pocho-
dzace z subwencji. Ten rodzaj transferu nie jest obwarowany zadnymi warunka-
mi, co sprawia, ze moze w okreslonym stopniu przyczyniaé sie do niwelowania
rozpietosci w wielkosci dochoddéw podatkowych osigganych przez poszczegdlne
jednostki samorzadu terytorialnego;

® zobiektywizowane kryteria ustalania kwot subwencji przekazywanych do bud-
zetow jednostek samorzadu terytorialnego. Zaktada sie, ze kwoty subwencji sg
ustalane oddzielnie dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego na podsta-
wie mierzalnych i czytelnych kryteriow oraz zasad przyznawania okreslonych
w ustawach. Wysokos¢ kwot przekazywanych w formie subwencji nie jest rezul-
tatem arbitralnych decyzji urzedéw administracji rzgdowej.

Konstrukcja prawno-finansowa subwencji nie jest zazwyczaj jednorodna. Z jednej
strony przy ustalaniu kwot subwencji przekazywanej do budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego uwzglednia sie okreslone przedmiotowo zadanie publiczne, ktére usta-
wowo jest w zakresie zadan jednostki samorzadu terytorialnego, a z drugiej strony —
potencjat spoteczno-ekonomiczny gminy/regionu. tgczna kwota subwencji, ktéra ma
by¢ przekazywana z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego generalnie moze by¢ ustalana w dwojaki sposéb. Mozna odnies¢ ogding kwote
Srodkdéw publicznych, ktdra zostanie przetransferowana w postaci subwencji, do okre-
Slonej kategorii makroekonomicznej (np. dochody budzetu parnstwa, udziat w PKB)
badz tez do okreslonego zrodta dochoddéw budzetu panstwa (np. wptywy z podatku
VAT), przy czym w sytuacji, gdy kwota subwencji ustalana jest corocznie w ustawie
budzetowej (bez odniesien do okreslonych kategorii makroekonomicznych), traci ona
ceche transferu o charakterze obiektywnym.

Subwencja jako zrédto dochoddéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
moze spetnia¢ dwie zasadnicze funkcje. Po pierwsze, funkcje regulacyjng, polegaja-
€3 na przeciwdziataniu utrwalaniu i pogtebianiu sie dysproporcji rozwojowych mie-
dzy gminami (regionami). Funkcja ta wigze sie tez z potrzebg zachowania wzglednej
réwnomiernosci rozktadu terytorialnego zadan publicznych realizowanych w zwigz-
ku z koniecznoscig zaspokajania potrzeb zbiorowych oraz konieczno$cig stopniowe;j
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likwidacji nadmiernych odrebnosci w stanie infrastruktury spotecznej i techniczne;j
w skali kraju. Ponadto subwencja jako zrédto dochoddw budzetu jednostki samo-
rzad terytorialnego moze realizowad funkcje stymulujacg, polegajacg na wspieraniu
dziatan organdw samorzadu terytorialnego w zakresie podnoszenia konkurencyjno-
$ci gmin (regiondéw).

Subwencja ogélna jako zrédto dochoddw uzupetniajgcych dochody wtasne bud-
zetu jednostki samorzadu terytorialnego przekazywana jest z budzetu panstwa
w zwigzku z koniecznoscig niwelowania dysproporcji w terytorialnym rozktadzie
podatkowych zrédet dochodéw budzetéw samorzgdowych, a takze podejmowania
przez organy samorzadu terytorialnego dziatan polegajacych na udostepnianiu oraz
finansowaniu débr publicznych i spotecznych o lokalnym i regionalnym charakterze.
To zrédto dochoddw uzupetniajgcych dochody wtasne budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego nie ogranicza samodzielnosci organdw samorzadu terytorialnego
w sposobie wykonywania i finansowania zadan publicznych.

Subwencje ogdlng jako zrédto zasilania finansowego jednostki samorzadu tery-
torialnego wyrdznia szereg cech, do ktérych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:

® Brak powigzania z celem, na jaki mogg by¢ przeznaczane srodki publiczne po-
chodzace z subwencji ogdlnej. Ten rodzaj transferu z budzetu panistwa nie jest
obwarowany zadnymi warunkami, co sprawia, ze w okreslonym stopniu moze
sie przyczyniac¢ do niwelowania rozpietosci w wielkosci dochodéw podatkowych
osigganych przez poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego.

® Zobiektywizowane kryteria ustalania kwot subwencji ogdlnej dla poszczegél-
nych szczebli samorzadu terytorialnego. Subwencje ogdlne sg ustalane oddziel-
nie dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie mierzalnych
i czytelnych kryteridw oraz zasad przyznawania okreslonych w ustawach lub
rozporzadzeniach wydanych na mocy upowaznien zawartych w tych ustawach.
Wysokos$¢ kwot przekazywanych w formie subwencji ogdélnych nie jest rezulta-
tem arbitralnych decyzji urzednikéw administracji rzgdowej.

® Obligatoryjny charakter, co oznacza, ze w zakresie okreslonym ustawami sub-
wencje ogdlne s3 jednostce samorzadu terytorialnego gwarantowane. Organy
samorzadu terytorialnego majg prawo do dochodzenia na drodze sgdowej praw
zwigzanych z nieprawidtowym obliczaniem i przekazywaniem $rodkéw publicz-
nych przyznanych w ustawie budzetowej (gdy miesieczna rata subwencji nie
zostanie przekazana w ustawowo okreslonym terminie i w naleznej wysokosci,
organom samorzadu terytorialnego przystugujg odsetki w wysokosci ustalonej
dla zalegtosci podatkowych).

® Z reguty bezzwrotny charakter; jedynie w przypadkach, gdy jednostka samo-
rzadu terytorialnego otrzymata nienalezng kwote subwencji ogdlnej, kwota ta
podlega zwrotowi do budzetu panstwa.
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Subwencje ogdlne nie sg jednorodne pod wzgledem konstrukcji prawno-finan-
sowej. Z jednej strony przy ustalaniu kwot subwencji przekazywanej do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego uwzglednia sie okreslone przedmiotowo zadanie
publiczne, ktére ustawowo jest w zakresie zadan jednostki samorzadu terytorial-
nego. Kwota subwencji ogdlnej o charakterze zadaniowym obliczana jest poprzez
odniesienie do zakresu zadan, ktéry jednostki samorzadu terytorialnego maja do
zrealizowania w danym roku budzetowym. Natomiast przy ustalaniu kwot subwen-
cji o charakterze wyréwnawczym uwzglednia sie przede wszystkim potencjat spo-
teczno-ekonomiczny danej jednostki samorzadu terytorialnego (potencjat podatko-
wy, udziat w wytworzeniu PKB, poziom bezrobocia).

Kwoty subwencji ogdlnych przekazywanych z budzetu panistwa do budzetéow
jednostek samorzadu terytorialnego, uwzgledniajgce rzeczywiste mozliwosci budze-
tu panstwa i ogdlng sytuacje w systemie finanséw publicznych, mogg by¢ ustalane
w dwojaki sposdb. Mozna odnies¢ ogdlng kwote srodkdw publicznych, ktéra zo-
stanie przetransferowana w postaci subwencji ogdlnej, do okreslonej kategorii ma-
kroekonomicznej (np. dochody budzetu panstwa, udziat w PKB) badz tez do okre-
Slonego zrédta dochoddéw budzetu panstwa (np. wptywy z podatku akcyzowego).
Natomiast gdy kwota subwencji ogdlnej ustalana jest corocznie w ustawie budzeto-
wej (bez odniesien do okreslonych kategorii makroekonomicznych), traci ona cha-
rakter obiektywny.

Subwencja ogdlna jest instrumentem szeroko stosowanym w krajach Unii Euro-
pejskiej przy uzupetnianiu dochodéw wtasnych budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego. Zasadnos¢ jej stosowania wynika z uregulowan prawa miedzynarodowe-
go. W mysl postanowien art. 9 ust. 5 i 7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®®
ochrona finansowo stabszych spotecznosci lokalnych wymaga zastosowania pro-
cedur wyrédwnawczych. Tak jak mato realne jest skoncentrowanie $rodkéw publicz-
nych w jednej instytucji — budzecie panstwa, tak rdwniez nierealne jest rozwigzanie,
w ktérym Zrédtem dochoddéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego sg wy-
tacznie dochody wtasne, stad tez jednym z podstawowych problemdw systemu sub-
wencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego jest ustalenie: czy przy uzupet-
nianiu dochodéw wtasnych stosowac wytacznie srodki publiczne ujete w budzecie
panstwa (jezeli nie, to jaka ma by¢ rola i znaczenie tego elementu uzupetniania do-
chodéw wtasnych) oraz jakie stosowaé — w ramach systemu budzetowego — formy:

® pionoway, opartg wytgcznie na srodkach publicznych przekazywanych z budzetu
panstwa do budzetdw poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego,

® pozioma, zaktadajgca redystrybucje srodkéw publicznych pomiedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego (od jednostek o wyzszych dochodach do jedno-
stek o niskich dochodach),

0 Por.Dz. U.z1994 r. Nr 124, poz. 607.
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® mieszang, zaktadajacy, ze czes¢ srodkdw publicznych transferowana jest ze
srodkow ujetych w budzecie panstwa, a cze$¢ pochodzi z budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

W literaturze przedmiotu rozwazania na temat subwencji o charakterze wy-
réwnawczym przekazywanej do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego s3
stosunkowo szerokie (np. Smiechowicz, 2021). Subwencje ogdélng jako podstawo-
wy instrument niwelowania nieréwnosci fiskalnych w podsektorze samorzagdowym
ocenia sie umiarkowanie pozytywnie z punktu widzenia samodzielnosci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego (Kanduta, 2017). To zrédto dochodéw budze-
téw jednostek samorzadu terytorialnego jest jednak kategorig niejednolity, realizu-
jerézne funkcje, a jego zastosowanie wigze sie z takimi podstawowymi problemami,
jak zakres redystrybucji czy tez opracowanie i zastosowanie miernikow i kryteriéw
bedacych podstawg do przekazywania tych dochodéw do budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego (por. Guziejewska, 2008, s. 59; Kanduta, 2017).

3.4. Dylematy w zakresie subwencjonowania budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego

W Polsce od momentu reaktywowania samorzadu terytorialnego w latach
1990-2024 zasady i procedury przekazywania subwencji ogélnej z budzetu panstwa
do budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego ulegaty istotnym zmianom. Zmia-
ny te nie miaty systemowego charakteru, a polegaty przede wszystkim na dosto-
sowywaniu konstrukcji finansowo-prawnej subwencji ogélnej do zmian zwigzanych
z podziatem kompetencji pomiedzy instytucjami rzgdowymi a jednostkami samo-
rzadu terytorialnego. W systemie subwencjonowania budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego wyrézniano czesci: oswiatowg, wyrdwnawczg oraz rOwnowazgcg
(regionalng, rozwojowg) subwencji ogdlnej. Nie wszystkie z wymienionych czesci
subwencji ogdlnej miaty charakter stricte wyrownawczy. Kluczowe znaczenie dla fi-
nanséw jednostek samorzadu terytorialnego w tej grupie dochodéw miata bowiem
subwencja oswiatowa, ktdérg trudno uznac za instrument wyréwnywania dyspro-
porcji w dochodach i kosztach wykonywania zadan publicznych przez poszczegél-
ne jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto konstrukcje tych transferéw byty
czesto zmieniane — zmiany te miaty charakter fragmentaryczny i krétkookresowy,
a przy tym powodowaty duzy wzrost i rozbudowe przeptywdw srodkéw publicznych
miedzy budzetem panistwa a budzetami jednostek samorzadu terytorialnego.

W ramach subwencji ogdlnej przekazywanej do budzetow jednostek samorza-
du terytorialnego do korica 2024 roku instrumentem pionowego wyréwnywania
dysproporcji rozwojowych w wymiarze przestrzennym byta cze$¢ wyréwnawcza
subwencji ogdlnej. Sita oddziatywania tego instrumentu na nieréwnosci fiskalne sa-
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morzadu terytorialnego byfa ograniczona, co w duzym stopniu byto spowodowane
nadmiernym rozproszeniem $rodkéw zwigzanych z tym dochodem transferowym
— w latach 2020-2022 czes¢ wyrdwnawczg subwencji ogdlnej otrzymato ok. 87%
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto mankamentem tej cze-
$ci subwencji ogdlnej jako instrumentu o charakterze korekcyjno-wyréwnawczym
w systemie finanséw samorzadu terytorialnego byto ograniczenie sie jedynie do
kryteriéw odnoszgcych sie do wybranych dochodéw podatkowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W sytuacji, gdy w strukturze podatkowych dochodéw budze-
towych jednostek samorzadu terytorialnego wystepujg przede wszystkim udziaty
w podatkach panstwowych, rozwigzywanie probleméw dotyczacych nieréwnosci
fiskalnych w samorzadzie terytorialnym jest utrudnione.

W rozwazaniach dotyczgcych wspdtczesnych trendéw i pogladdéw na temat sub-
wencji ogdlnejijej roli w realizowaniu redystrybucyjnej funkcji finanséw publicznych
W wymiarze przestrzennym wiele kontrowersji budzi problem zasadnosci i zakresu
zastosowanych instrumentéw redystrybucji poziomej, szczegdlnie w odniesieniu do
samorzgdéw wojewddztw. W Polsce podstawowe zastrzezenie do regulacji obowig-
zujacych w tym zakresie do korica 2024 roku wigzato sie z tym, ze subwencje wyréw-
nawcze jako instrumenty redystrybucji poziomej nie uwzgledniajg w dostatecznym
stopniu funkcji i kosztédw zwigzanych ze swiadczonymi ustugami publicznymi w wo-
jewddztwach, ktére majg wysoki udziat w wytwarzaniu PKB i bedgcych ,lokomoty-
wami” rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Budzety tych samorzagdéw wojewddztw
majg zazwyczaj ponadprzecietne dochody budzetowe, ale tez ponadprzecietne po-
trzeby wydatkowe, spowodowane czesto tym, ze sg w nich finansowane dobra pu-
bliczne, z ktdrych korzystajg mieszkanicy innych wojewddztw, gdy tymczasem redy-
strybucja srodkéw publicznych w przekroju wojewddztw powoduje ,sptaszczenie”
dochoddéw wtasnych budzetéw tych wojewddztw. Ponadto nalezy podkresli¢, ze
rozbudowany system transferéw wyréwnawczych stosowanych w ramach redystry-
bucji poziomej moze sie przyczynia¢ do narastania konfliktu zwigzanego z kryterium
efektywnosci w alokacji zasobdéw srodkéw publicznych w przekroju wojewddztw.

W ramach subwencji o charakterze wyréwnawczym w strukturze dochodéw
budzetéw samorzadéw wojewddztw do korica 2024 roku wyodrebniato sie takze
czes¢ regionalng subwencji ogdélnej. W konstrukcji tej czesci subwencji ogélnej za-
stosowano elementy poziomej redystrybucji Srodkéw publicznych, zgodnie z ktérg
samorzady wojewddztw o najwyzszych dochodach podatkowych dokonywaty wptat
do budzetu panistwa (lzdebski, 2013, s. 5-16). Zatozenia redystrybucji poziomej,
uwzgledniane w pewnym stopniu w przyjmowanych w ostatnich latach w Polsce
rozwigzaniach dotyczacych konstrukcji subwencji regionalnej, oparte sg na wymogu
realizacji zasady solidarnosci finansowej samorzadéw wojewdédztw. Trzeba jednak
podkresli¢, na co zwracajg réwniez uwage inni autorzy, ze niezaleznie od zakresu
realizacji zasady solidarnosci oraz wiekszej czy mniejszej skutecznosci dziatania or-
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ganow samorzgddw wojewddztw nierdwnosci fiskalne miedzy samorzgdami woje-
wodztw i tak bedg wystepowaé, gdyz ich przyczyny sg naturalne i obiektywne, nie-
zalezne od wfadz wojewddztw, wynikajg bowiem z potozenia geograficznego oraz
uwarunkowan historycznych, kulturowych, ekonomicznych i spotecznych (Kanduta,
2015, s. 112-114; Patrzatek, 2019).

W dyskusji na temat zasadnosci poziomej redystrybucji dochoddéw miedzy sa-
morzadami wojewddztw podkresla sie, ze wptaty do budzetu panstwa obowigz-
kowo wnoszone przez organy wtadz samorzgdowych wojewddztw o najwyzszym
potencjale dochodowym sg postrzegane jako sankcja za osigganie ponadprzeciet-
nie wysokich dochoddéw wtasnych budzetéw samorzaddw wojewddztw i kara za
dobre wyniki aktywnosci ekonomicznej podmiotéw gospodarujacych w gminie czy
wojewddztwie (Kornberger-Sokotowska, 2013, s. 134). Ponadto podkresla sie, ze
transfery poziome opierajg sie na przesunieciu sSrodkow publicznych z wojewddztw
o wysokim poziomie konkurencyjnosci i aktywnosci gospodarczej do wojewddztw
0 nizszym poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego i w zwigzku z tym powsta-
ja konflikty zwigzane z efektywng alokacjg srodkéw publicznych w wymiarze prze-
strzennym. Obligatoryjny charakter transferow poziomych wptywa bowiem na osta-
bienie mozliwosci rozwojowych wojewddztw o wysokim potencjale dochodowym,
w ktorych koszty udostepnianych i finansowanych z budzetéw samorzadéw woje-
woédztw ddébr publicznych sg przecietnie wyzsze, i tym samym prowadzi do zmniej-
szenia determinacji samorzagdowych wtadz wojewddzkich do podnoszenia poten-
cjatu dochodowego regionu i stymulowania ekologiczno-spoteczno-ekonomicznego
rozwoju wojewddztwa. Z kolei w wojewddztwach o nizszym od przecietnego w skali
kraju poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego narasta przekonanie o potrze-
bie niwelowania dysproporcji rozwojowych miedzy wojewddztwami, co moze sie
przejawia¢ w przyjmowaniu biernej i roszczeniowej postawy i ostabianiu motywa-
cji do podejmowania aktywnych dziatah majgcych na celu zwiekszenie dochodéw
wtasnych. Ponadto podkresli¢ trzeba, ze wobec braku obowigzku wykorzystywania
uzyskanych w ramach subwencji wyréwnawczych srodkéw wytgcznie na wydatki in-
westycyjne nie mozna zagwarantowaé, ze ten instrument redystrybucji poziome;j
przyczyni sie do niwelowania dysproporcji rozwojowych miedzy wojewddztwami
oraz ze jego zastosowanie jest swiadectwem stabosci rozwigzan przyjetych w kon-
strukcji instrumentéw stosowanych w ramach pionowej redystrybucji. W zwigzku
z tym nalezy stwierdzi¢, ze transfery poziome powinny wystepowa¢ w bardzo ogra-
niczonym zakresie i miec jedynie charakter przejsciowy. Za takim podejsciem prze-
mawia rowniez to, ze obowigzkowe wptaty samorzagdéw wojewddztw o wysokim
potencjale dochodowym ograniczajg zakres samodzielnosci finansowej samorzado-
wych wtadz wojewddztwa.

Konstrukcja czesci regionalnej subwencji ogdlnej bedacej instrumentem redy-
strybucji poziomej od 1998 roku podlegata ustawicznym zmianom. W ostatnich la-
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tach po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 marca 2014 roku (K 13/11)*, pomimo
ze Trybunat wskazat, iz nowe rozwigzania legislacyjne powinny stanowic¢ systemowe
ujecie problematyki mechanizmu wyréwnywania poziomego, obowigzywaty regu-
lacje tymczasowe, epizodyczne, majgce na biezgco ,poreperowac luki” w mechani-
zmie poziomego wyréwnywania fiskalnego miedzy wojewddztwami. Tymczasowosc
rozwigzan w tym zakresie w warunkach kryzysowych (COVID-19, zmiany w systemie
podatkowym zwigzane z wprowadzeniem programu ,,Polski tad”) powodowata, ze
przy wyznaczaniu samorzadéw wojewoddztw do dokonywania wptat, jak rowniez
bedacych beneficjentami tych wptat nie uwzgledniato sie kryterium, jakim s3 rze-
czywiste potrzeby wydatkowe poszczegdlnych samorzagdéw wojewddztw. Ponad-
to zmiany wielokrotnie wprowadzane w zasadach ustalania wptat na rzecz czesci
regionalnej subwencji ogdlnej i w kryteriach, na podstawie ktérych naliczane byty
kwoty przekazywane do uprawnionych wojewddztw, oprocz tego, ze miaty krétko-
okresowy, przejsciowy charakter, jednoczesnie nie byty zharmonizowane z innymi
instrumentami polityki regionalnej. Alokacja srodkéw publicznych z réznych fundu-
szy publicznych w przekroju wojewddztw przeprowadzana jest bowiem centralnie
bez dostatecznej koordynacji na szczeblu samorzadéw wojewddztw.

taczna kwota przeznaczanej na cze$é regionalng subwencji ogdlnej ksztattowata
sie od 509,4 mIn zt w 2019 roku do kwoty 1,2 mld zt (zob. tab. 3.2). W okresie tym
dwa wojewddztwa dokonywaty wptat do budzetu panstwa na czesc regionalng sub-
wencji ogdlnej. W zdecydowane]j wiekszosci srodki te pochodzity z wptat samorzadu
wojewddztwa mazowieckiego ($rednio ponad 95% tgcznej kwoty czesci regionalnej).
Poza samorzagdem wojewddztwa mazowieckiego wptat dokonywat takze samorzad
wojewddztwa dolnoslgskiego (w 2019 r.). Wysokos¢é kwoty wptat na cze$é regional-
ng subwencji ogdlnej w latach 2019-2023 byta wzglednie nizsza od kwot wptaca-
nych we wczesdniejszych latach, a réznice te byty spowodowane przede wszystkim
zmianami ustawowymi stanowigcymi o zmniejszeniu maksymalnej wptaty danego
wojewddztwa do budzetu panstwa na poziomie 35% dochodéw podatkowych tego
wojewddztwa. W analizowanym okresie z tgcznej kwoty subwencji regionalnej naj-
wyzszg kwote otrzymywaty corocznie w badanym okresie wojewddztwa: kujaw-
sko-pomorskie (w 2023 roku 146,1 min zt), lubelskie (w 2023 roku 134,4 min zt)
i podkarpackie (w 2023 roku 141,7 min zt), z kolei najmniejszg kwote przekazywano
do budzetow samorzadu wojewddztwa lubuskiego (w 2023 roku 17,9 min zt) i wo-
jewddztwa opolskiego (w 2023 roku 23,7 min zt). W latach 2019-2023 udziat czesci
regionalnej w tgcznej w skali kraju kwocie subwencji ogdélnej ksztattowat sie prze-
cietnie na poziomie 17,4%, przy czym nalezy podkresli¢, ze od 2016 roku nastgpit
znaczny spadek udziatu tej czesci subwencji ogdlnej bedacy konsekwencjg wcze-
$niej wspomnianych zmian w regulacjach prawnych.

1 OTK-A 2014/3, poz. 28.
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Tabela 3.2. Czes¢ regionalna subwencji ogdlnej przekazywana z budzetu panstwa do budzetéw
samorzaddw wojewddztw w latach 2019-2023 (w min zt)

Wyszczegélnienie 2019 2020 2021 2022 2023
Polska 509,4 592,6 638,8 885,0 1169,1
Dolnoslgskie 0,0 19,4 21,4 21,2 0,0
Kujawsko-pomorskie 61,7 77,6 82,4 127,2 146,1
Lubelskie 78,6 83,7 90,2 102,7 134,4
Lubuskie 17,3 18,6 20,8 13,0 17,9
toédzkie 8,3 8,6 9,5 37,6 48,5
Matopolskie 10,4 16,9 14,5 74,3 99,6
Mazowieckie 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Opolskie 13,7 17,2 20,4 17,7 23,7
Podkarpackie 77,8 75,4 84,5 105,4 141,7
Podlaskie 49,8 56,4 57,6 53,8 70,5
Pomorskie 20,5 22,4 25,2 20,6 40,1
Slaskie 16,4 22,8 27,7 94,5 129,1
Swietokrzyskie 41,8 50,4 55,5 52,4 66,5
Warminsko-mazurskie 55,4 58,8 59,4 48,7 93,0
Wielkopolskie 22,3 27,0 29,6 44,9 61,8
Zachodniopomorskie 35,3 39,0 40,1 71,0 96,0

Zrédto: Bank Danych Lokalnych GUS.

W zwigzku z wieloma watpliwosciami i zastrzezeniami dotyczgcymi obowigzujg-
cej do korica 2024 roku konstrukcji subwencji ogélnej, w tym szczegdlnie subwencji
jako instrumentu redystrybucji poziomej, postulowano i rekomendowano zmiany
w mechanizmach niwelowania dysproporcji fiskalnych w wymiarze przestrzen-
nym (Filipiak i in., 2024). Tymczasem w $wietle zmian wprowadzonych w Polsce od
2025 roku w systemie zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
subwencja ogdlna w zasilaniu finansowym budzetéw samorzagdowych ma znaczenie
marginalne i charakter uzupetniajacy. | tak na 2025 roku subwencja ogdlna z bud-
zetu panstwa ustalona zostata dla jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérych
naliczone potrzeby finansowe sg wyzsze niz kwota zwiekszonych dochodoéw z ty-
tutu udziatu w podatku dochodowym od o0séb fizycznych i podatku dochodowym
od 0sdéb prawnych. Kwota zwiekszonych dochoddéw z tytutu udziatu w podatku do-
chodowym od o0sdb fizycznych i podatku dochodowym od osdb prawnych zostata
zdefiniowana w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'? jako
kwota kalkulacyjna. Kwota ta dla roku 2025 ustalona jest jako réznica miedzy taczng
kwotg dochodu danej jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu w po-

2. Dz.U.z2024r., poz. 1572.
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datku dochodowym od osdb fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych
ustalong na 2025 rok a tgczng kwota jej dochoddw z tych tytutdw ustalong na rok
2025 zgodnie z przepisami ustawy z art. 9 i 9a ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego z 2003 roku (Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r.). W ko-
lejnych latach kwota ta bedzie iloczynem kwoty kalkulacyjnej danej jednostki z roku
poprzedzajacego rok budzetowy i wskaznika ustalonego jako iloraz jej dochoddéw
z tytutu udziatu w podatku dochodowym od osdb fizycznych i podatku dochodo-
wym od 0sdéb prawnych z roku budzetowego i jej dochoddéw z tych tytutéw z roku
poprzedzajgcego rok budzetowy. W kolejnych latach subwencja ogdlna z budzetu
panstwa bedzie naliczana dla jednostek samorzadu terytorialnego w przypadku,
kiedy wzrost zwiekszonej czesci dochoddéw podatkowych, czyli wzrost kwoty kalku-
lacyjnej, bedzie niewystarczajgcy do pokrycia wzrostu potrzeb finansowych.

W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® przewidziano
ponadto, ze subwencje ogdlng z budzetu panstwa otrzymywacd bedg takze jednostki
samorzadu terytorialnego:

® w przypadku wzrostu potrzeb finansowych w trakcie roku budzetowego wynika-
jacego ze zmiany zakresu zadan danej kategorii jednostki samorzadu terytorial-
nego —w wysokos$ci odpowiadajgcej wzrostowi potrzeb finansowych;

e ztytutu podziatu w trakcie roku budzetowego srodkdw rezerwy na uzupetnienie
dochoddw jednostki samorzadu terytorialnego.

Na podstawie wstepnej analizy wprowadzonych od poczatku 2025 roku zmian
w zasadach oraz procedurach ustalania i przekazywania subwencji do budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego trudno méwic, ze zasady te zawierajg elementy
redystrybucji poziomej. Zamiast bowiem wptat do budzetu panstwa dokonywanych
do konca 2024 roku przez jednostki samorzadu terytorialnego o ponadprzecietnych
dochodach od 2025 roku kwota dochoddéw jednostki samorzgdu terytorialnego
na rok budzetowy podlega korekcie z tytutu zamoznosci w sytuacji, gdy dochody
jednostki samorzadu terytorialnego w relacji do przeliczeniowej liczby mieszkan-
cow tej jednostki sg wyzsze od 120% dochoddéw w relacji do przeliczeniowej liczby
mieszkarncéw odpowiednie]j kategorii jednostek samorzadu terytorialnego. Korekte
z tytutu zamoznosci oblicza sie, mnozac przeliczeniowa liczbe mieszkancéw jednost-
ki samorzadu terytorialnego przez réznice miedzy dochodami'* w relacji do prze-
liczeniowej liczby mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego a 120%
dochoddw w relacji do przeliczeniowej liczby mieszkaricéw odpowiedniej kategorii
jednostek samorzadu terytorialnego oraz przez wskaznik 0,5.

3 Dz.U.z2024r., poz. 1572.
4 Do obliczania wskaznika zamoznosci oraz korekty z tytutu zamoznosci przyjmuje sie dane o pod-
stawowych dochodach podatkowych jednostki samorzadu terytorialnego.
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Korekte z tytutu zamoznosci dokonuje sie przez pomniejszenie dochodu jed-
nostki samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb
fizycznych, a jezeli kwota korekty z tytutu zamoznosci jest wyzsza niz kwota tego
dochodu, to dodatkowo pomniejsza sie dochéd jednostki samorzgdu terytorialnego
z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb prawnych.

Budzety jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wykazujg duze zrdznico-
wanie wielko$ci gromadzonych dochodéw budzetowych i wydatkdw ponoszonych
na udostepniane dobra publiczne. Rdznice te wynikajg z przyczyn zaréwno zalez-
nych, jak i niezaleznych od prowadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego
polityki rozwoju. Stad tez waznym problemem jest ustalenie funkcji fiskalnych, jakie
w Swietle wprowadzonych od 2025 roku zmian ma w zatozeniach realizowac korek-
ta zamoznosci jednostki samorzadu terytorialnego, generalnie polegajaca na po-
mniejszeniu dochoddéw wtasnych z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb
fizycznych i podatku dochodowym od osdb prawnych jednostkom samorzadu tery-
torialnego notujgcym wskaznik zamoznosci wiekszy od 120% wskaznika zamoznosci
danej kategorii jednostki samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze przyjete rozwig-
zania dotyczace korekty zamoznosci jednostek samorzadu terytorialnego nie zwiek-
szajg znaczenia zasady solidarnosci jako jednej z zasad organizacji systemu finansow
samorzadu terytorialnego i jednoczes$nie utrzymujg i wzmacniajg kompetencje ad-
ministracji rzgdowej w realizacji funkcji redystrybucyjnej finanséw publicznych.
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Polityka wydatkowa jednostki samorzadu
terytorialnego — wyzwania, dylematy

4.1. Zasady wydatkowania srodkow publicznych
a dylematy zwigzane z odpowiedzialnoscia
organow samorzadu terytorialnego za zarzadzanie
sSrodkami publicznymi

Zakres zadan jednostki samorzadu terytorialnego, bedacy wynikiem podziatu
zadan publicznych pomiedzy panstwo a samorzad terytorialny oraz — w obrebie
sektora samorzgdowego — pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorial-
nego przesgdza o poziomie i strukturze wydatkéw budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Podziat ten, uzalezniony od czynnikéw ustrojowo-politycznych, eko-
nomicznych i spotecznych, nie ma charakteru statycznego, co powoduje, ze zakres
dziatania i funkcje samorzadu terytorialnego podlegajg ciggtym zmianom. Wspodt-
czes$nie w warunkach dokonujacej sie na naszych oczach transformacji energetycz-
nej, bedacej przejawem troski o srodowisko naturalne, jednym z podstawowych wy-
zwan i zadan organdw samorzadu terytorialnego w realizacji polityki wydatkowej
jest zmodyfikowanie jej celéw w kierunku finansowania dziatan zwigzanych z ochro-
ng Srodowiska (szerzej: Budzen i in., 2024; Postuta, 2023).

Poziom i struktura wydatkow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego uka-
zujg stopien decentralizacji systemu finanséw publicznych oraz charakter i pozycje
ustrojowg samorzadu terytorialnego przy realizacji zadan publicznych. Na podstawie
analizy poziomu i struktury wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
mozna zidentyfikowaé zakres finansowania zadan publicznych o charakterze lokal-
nym i regionalnym oraz wysokos¢ i charakter pomocy publicznej udzielanej przez
jednostke samorzadu terytorialnego przedsiebiorcom. Wydatki budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego, obrazujac zakres i skale zaangazowania wtadz samorza-
dowych w realizacje zadan publicznych zwigzanych ze wzmacnianiem konkurencyj-
nosci gmin (regionéw), odzwierciedlajg tez range i znaczenie priorytetéw i dziatan
okreslonych w strategii rozwoju jednostki terytorialnej finansowanych badz wspoét-
finansowanych z budzetu samorzgdowego w danym roku budzetowym.
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Jednym z zasadniczych obszaréw rozwazan na temat polityki wydatkowej pod-
sektora samorzgdowego jest préba ustalenia granic wydatkdéw publicznych pono-
szonych przez jednostki samorzgdu terytorialnego oraz ustalenie efektywnosci wy-
korzystania srodkow publicznych przez wtadze samorzgdowe. Przy doktadniejszej
analizie préba jednoznacznych ustalen w tym zakresie sprawia do$¢ powazne pro-
blemy interpretacyjne. Wigzg sie one z trudnosciami dotyczacymi rzetelnych metod
mierzenia zakresu i jakosci zadan publicznych. Wydaje sie, ze coraz czesciej przy
pomiarze wyodrebnionych zadan publicznych (realizowanych czy to przez instytu-
cje samorzadowe, czy rzgdowe) pomocne bedg instrumenty rachunkowosci zarzad-
czej umozliwiajgce ocene, czy naktady poniesione na konkretne zadanie publicz-
ne o charakterze lokalnym (regionalnym) s3 odpowiednie do uzyskanych efektow.
Z kolei przy ustalaniu granic wydatkéw publicznych ponoszonych przez wtadze sa-
morzgdowe, obok positkowania sie argumentami zwigzanymi z oceng efektywnosci
wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, istotne jest ustalenie i zin-
terpretowanie argumentdw na rzecz i przeciw decentralizacji finanséw publicznych.
Analiza tych argumentdw, a takze doswiadczenie funkcjonowania reaktywowanego
w 1990 roku w Polsce samorzadu terytorialnego dowodzg, ze efektywnosci i racjo-
nalnosci wydatkéw ponoszonych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
nie sprzyjajg procesy centralizacji systemu finanséw publicznych. Ze wzgledu na wy-
stepujgce zréznicowanie preferencji spotecznosci lokalnych (regionalnych) przeka-
zanie mozliwie szerokiego zakresu zadan publicznych poszczegdlnym szczeblom sa-
morzadu terytorialnego oraz jasne okreslenie faktycznego zakresu samodzielnosci
(swobody) wtadz samorzagdowych w sprawach zwigzanych z prowadzeniem polityki
wydatkowej zwiekszajg mozliwosci efektywnego wykorzystania srodkéw publicz-
nych (Patrzatekiin., 2022).

Wydatkowanie srodkéw publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
ma charakter spoteczno-ekonomiczny i prawny. Spoteczno-ekonomiczny charakter
tych wydatkéw rozpatrywany jest przez pryzmat zaspokajania potrzeb publicznych
i realizowania zadan o charakterze spotecznym i gospodarczym. Z kolei arbitralnos¢
regulacji dotyczacych ksztattowania kierunkéw i poziomu wydatkéw budzetéw jed-
nostek samorzgdu terytorialnego wigze sie bezposrednio z administracyjnym me-
chanizmem rozdzielania zasobow, odpowiedzialnym za wtasciwe dopasowanie wy-
datkéw do zgtaszanych przez dang lokalng (regionalng) spotecznos¢ potrzeb. Stad
tez w procesie rozdysponowania $Srodkédw publicznych wazne jest zachowanie okre-
$lonych zasad wydatkowania $rodkéw publicznych z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego (Galinski, 2021, s. 283-287).

Przy ogromnej rdoznorodnosci wydatkow budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego stanowigcych instrument realizacji zadan publicznych przez organy samo-
rzadu terytorialnego istniejg ogdlne zasady ich dokonywania. Zasady te to inaczej
reguty okreslajgce ich planowanie, administrowanie oraz realizowanie, ktére wyni-
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kajg z obowigzujgcych norm prawnych i postulatéw nauki w zakresie gospodarowa-
nia srodkami publicznymi. W warunkach gwarantowanej konstytucyjnie i ustawowo
samodzielnosci finansowej wtadz samorzadowych zasady te sg uwzgledniane przy
prowadzeniu polityki wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawg realizowania polityki wydatkowe] jednostki samorzadu terytorial-
nego jest zasada dokonywania wydatkow na cele i w granicach kwot okreslonych
w uchwale budzetowej i planie finansowym jednostki organizacyjnej podsektora
samorzgdowego. Jezeli zachodzi potrzeba korekty zaplanowanych wielkosSci przy-
jetych w uchwale budzetowej czy planie finansowym jednostki organizacyjnej pod-
sektora samorzgdowego, polegajgcej na zmianie celu przeznaczenia zaplanowanych
wydatkéw lub ich wysokosci, to organ wykonawczy samorzadu terytorialnego do-
konuje tego poprzez dopuszczone przez przepisy prawne zmiany budzetu w trakcie
jego wykonywania.

Zmiany w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego sg dokonywane
w globalnych kwotach wydatkdw przyjetych w pierwotnie uchwalonym budzecie
i polegajg na: przenoszeniu planowanych wydatkdéw, rozdysponowaniu rezerw
budzetowych, blokowaniu planowanych wydatkdw budzetowych. Przenoszenie
planowanych wydatkéw budzetowych nie zmienia globalnej kwoty wydatkéow bud-
zetu jednostki samorzadu terytorialnego, lecz ich przeznaczenie i zazwyczaj jest wy-
nikiem albo niedoszacowania w procesie planowania budzetowego, albo nowych
okolicznosci, ktére pojawity sie dopiero w trakcie wykonywania budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Przenoszenie planowanych wydatkéw budzetowych moze
by¢ dokonywane miedzy poszczegdlnymi jednostkami organizacyjnymi podlegtymi
organom samorzadu terytorialnego i miedzy poszczegdlnymi zadaniami. Zmiany te
polegajg przede wszystkim na przeniesieniu wydatkdw miedzy rozdziatami i paragra-
fami w obrebie jednego dziatu klasyfikacji budzetowe].

Zasada dyrektywnego charakteru wydatkéw budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego oznacza, ze ujete w budzecie i planach finansowych jednostek orga-
nizacyjnych podsektora samorzgdowego wydatki stanowig nieprzekraczalny limit.
Dyrektywny charakter wydatkdw okreslonych w rocznych planach finansowych
jednostek funkcjonujacych w systemie finanséw samorzadu terytorialnego moze
by¢ naruszony, jezeli osiggnieto przychody wyzsze od prognozowanych lub zmiana
wydatkow nie spowoduje zwiekszenia dotacji z budzetu oraz nie zmniejszy wielko-
$ci planowanych wptat do budzetu i planowanego stanu $srodkéw na koniec roku
budzetowego.

Arbitralnos¢ decyzji dotyczgcych poziomu i struktury wydatkéw budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego tkwi w naturze administracyjnego mechanizmu
alokacji zasobdw. Jej skutkiem moze by¢ lepsze lub gorsze dostosowanie wydatkéw
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego do potrzeb spotecznych w gminie (re-
gionie). Arbitralno$¢ decyzji dotyczgcych zasad wydatkowania srodkéw publicznych



4.1. Zasady wydatkowania srodkow publicznych a dylematy... 117

przez organy samorzadu terytorialnego moze by¢ ograniczona przez wprowadzenie
kryteridow przeznaczenia Srodkdéw publicznych na poszczegdlne cele.

Z arbitralnym charakterem wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego wigze sie niebezpieczenstwo naduzy¢ i korupcji podmiotéw wydatkujgcych
Srodki publiczne. Wybér podmiotu wspétpracujgcego z organami samorzadu tery-
torialnego odbywa sie podczas rywalizacji o zamowienia publiczne, a to z kolei stwa-
rza warunki do korumpowania dysponentéw Srodkéw publicznych.

Kolejng zasadg jest zasada dokonywania wydatkow budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych naktaddéw. Przy dokonywaniu wydatkéw z budzetu
organy samorzadu terytorialnego obowigzuje rdwniez koniecznosé respektowania
terminowosci wykonania zadan i zgodnosci z zaciggnietymi zobowigzaniami. Prze-
strzeganie tych wymogow formalnoprawnych przy dokonywaniu wydatkéw budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego nie jest tatwe w warunkach scentralizowa-
nego systemu finanséw publicznych i dotacyjnego charakteru dochodéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego.

Przy dokonywaniu wydatkéw z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
srodki publiczne pochodzace z poszczegdlnych tytutéw nie mogg by¢ przeznaczo-
ne na finansowanie imiennie wymienionych wydatkéw. Zasada ta zwigzana z jedng
z zasad budzetowych, jaka jest zasada jednosci materialnej budzetu umozliwiajaca
wtadzom samorzagdowym dokonywanie wydatkow zgodnie z aktualnymi potrzeba-
mi, co organom samorzadu terytorialnego daje mozliwos¢ ustalania priorytetéw
oraz hierarchii potrzeb w zakresie finansowania ustug publicznych udostepnianych
przez wtadze samorzgdowe. Od zasady tej sg wyjatki i dotyczg one wydatkow fi-
nansowanych z kredytéw udzielanych przez miedzynarodowe instytucje finansowe,
wydatkéw finansowanych ze srodkéw europejskich oraz srodkéw pochodzacych ze
zrédet zagranicznych niepodlegajgcych zwrotowi.

Kolejng zasadg dokonywania wydatkéw z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego jest zasada wygasania z uptywem roku budzetowego niezrealizowanych
kwot wydatkéw zamieszczonych w tym budzecie. Organ stanowigcy jednostki sa-
morzadu terytorialnego moze w drodze uchwaty ustali¢ wykaz wydatkéw budzeto-
wych, ktdre nie wygasajg z uptywem roku budzetowego, jednak ma przy tym obo-
wigzek ustalenia planu finansowego tych wydatkéw w podziale na dziaty i rozdziaty
klasyfikacji wydatkow, z wyodrebnieniem wydatkéw majagtkowych. Dla tej grupy wy-
datkéw ostateczny termin dokonania wydatkéw budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego uptywa 30 czerwca roku nastepnego (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. ).

Mozliwos¢ ustalenia wydatkdw niewygasajgcych dotyczy jedynie tych wydat-
kéw, ktdére sg zwigzane z realizacja umdéw w sprawie zamodwienia publicznego oraz
umow, ktdére zostang zawarte w wyniku zakoiczonego postepowania o udzielenia
zamowienia publicznego, w ktédrym dokonano wyboru wykonawcy.
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Organy samorzadu terytorialnego, prowadzgc w ciggu roku budzetowego poli-
tyke wydatkowa, przy dokonywaniu wydatkéw budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego majg uwzglednia¢ na koniec roku budzetowego zasade zréwnowazenia
wydatkéw biezgcych i dochoddéw biezgcych. Realizowanie tej zasady w praktyce
sprzyja rownowazeniu budzetu operacyjnego i oznacza, ze:

e wykonane wydatki biezgce na koniec roku budzetowego nie mogg byé wyz-
sze niz wykonane dochody biezgce powiekszone o nadwyzke budzetows z lat
ubiegtych,

e planowane wydatki biezgce nie mogg by¢ wyzsze niz planowane dochody bie-
z3ce powiekszone o nadwyzke budzetowg z lat ubiegtych i nadwyzke srodkéw
pienieznych na rachunku biezgcym budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
go wynikajaca z rozliczen wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw
i pozyczek z lat ubiegtych.

Jednostki samorzadu terytorialnego dokonujg wydatkéw budzetowych, ktore
majg przyczyniac sie do tworzenia mozliwie najlepszych (czesto w subiektywnej
ocenie mieszkancéw i przedsiebiorcow) warunkéw decydujgcych o jakosci zycia
mieszkancéw, warunkow umozliwiajgcych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
i $wiadczenie ustug spotecznych, kulturowych, komunalnych, administracyjnych,
zagospodarowania przestrzennego itp. Dlatego tez polityka wydatkowa wtadz sa-
morzgdowych i zwigzana z nig struktura wydatkéw budzetéw jednostek samorzgdu
terytorialnego sg zdeterminowane przede wszystkim potrzebami biezgcymi w za-
kresie udostepniania ustug publicznych (udziat wydatkow biezgcych w wydatkach
ogdétem w 2022 roku wynosit 81,7% — zob. tab. 4.1), a w zdecydowanie mniejszym
stopniu strategicznymi celami sformutowanymi w politykach inwestycyjnych gmin,
powiatéw, wojewddztw (udziat wydatkow inwestycyjnych w podsektorze samorza-
dowym w 2022 roku wynosit 18,3%).

Tabela 4.1. Struktura wydatkow budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2022 roku

Struktura wydatkéw ogétem budzetow
Wyszczegélnienie jednostek samorzadu terytorialnego (w %)
w mlid wydatki biezagce | wydatki majatkowe
Polska 353,9 81,7 18,3
Gminy 175,5 81,8 18,2
Powiaty 40,0 89,2 10,8
Miasta na prawach powiatu 114,6 84,0 16,0
Wojewddztwa 23,8 68,8 31,2

Zrédto:  opracowanie whasne na postawie: Raport KRRIO; Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb
obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego za 2022 .
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Przy respektowaniu podstawowych zasad wydatkowania przez organy samorza-
du terytorialnego srodkéw publicznych pojawiajg sie watpliwosci i dylematy zwig-
zane z analizowaniem odpowiedzialnosci organéw samorzadu terytorialnego za za-
rzgdzanie srodkami publicznymi.

Odpowiedzialnos¢ organdéw samorzadu terytorialnego za zarzadzanie $rod-
kami publicznymi, w tym szczegdlnie za ich wydatkowanie, jest problemem wie-
loaspektowym, ztozonym, réznie definiowanym, a jego niejednoznacznos¢ wynika
w duzym stopniu z mozliwosci rozpatrywania réznych kategorii odpowiedzialnosci.
Wieloaspektowosé tego zagadnienia oznacza zatem mozliwos$¢ stosowania wielu
kryteridw i wymiaréw oceny odpowiedzialno$ci wtadz samorzadowych za gospoda-
rowanie $rodkami publicznymi. W badaniach dotyczgcych wydatkowania srodkéw
publicznych w podsektorze samorzgdowym jest to zatem podstawowy powdd ko-
niecznosci szerszego umocowania tego problemu w perspektywie samorzgdnosci
terytorialnej, ktdéra zaktada wspdlnotowos¢, partycypacyjnosé obywatelsky i kole-
gialnos¢ decyzji fiskalnych, przy jednoczesnym respektowaniu kryteriow legalnosci,
celowosci, gospodarnosci i oszczednosci stosowanych w Swietle przepiséw praw-
nych, w tym szczegdlnie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nansow publicznych®.

Odpowiedzialnos¢ organdéw samorzadu terytorialnego za gospodarowanie $rod-
kami publicznymi bierze swdj poczatek w podstawach ustrojowych funkcjonowania
samorzadu terytorialnego, ktore funkcjonowanie samorzadu i demokracji lokalnej
tacza z trzema wartos$ciami:

® wolnoscig (autonomig) —istnienie i funkcjonowanie samorzgdu zapobiega nad-
miernej koncentracji wtadzy politycznej w jednych rekach i zwieksza mozliwosci
podejmowania réznych decyzji, dotyczacych miedzy innymi poziomu i jakosci
udostepnianych i finansowanych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
ddébr publicznych;

® partycypacjg (demokracjg) — istnienie samorzadu umozliwia wieksze zaangazo-
wanie jednostek w procesie samostanowienia o rozwoju danej jednostki tery-
torialnej; wieksze sg takze mozliwosci rozdysponowania srodkéw publicznych;

e efektywnoscig —istnienie samorzadu terytorialnego sprzyja bardziej efektywne-
mu wykonywaniu zadan publicznych.

Ranga i znaczenie tych wartosci sg podnoszone i rozpatrywane w aspektach
politycznym, ekonomicznym, prawnym, finansowym i socjologicznym, przy czym
uwypukla sie, ze odpowiedzialnos¢ za wydatkowanie srodkédw publicznych nieroz-
tacznie wigze sie z potrzebg uwzgledniania i respektowania zasady subsydiarnosci.
Zastosowanie tej zasady w praktyce oznacza, ze podziat odpowiedzialnosci za udo-

1 Dz.U.z2005r. Nr 14, poz. 114.
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stepnienie i finansowanie débr publicznych miedzy rzagdem centralnym a wtadzami
samorzgdowymi dokonuje sie przez przeniesienie istotnej czesci zakresu kompeten-
cji, obowigzkdw i decyzji o wydatkowaniu srodkéw publicznych na szczebel lokalny
i regionalny. Oznacza to samoograniczanie sie wtadz panistwowych (centralnych) na
rzecz wtadz samorzgdowych w zakresie odpowiedzialnego gospodarowania srodka-
mi publicznymi.

W rozwazaniach na temat respektowania wspdtczesnie w Polsce zasady subsy-
diarnosci i zwigzanej z nig kwestii szeroko pojmowanej odpowiedzialnosci organow
samorzadu terytorialnego za wydatkowanie srodkéw publicznych zasadniczy pro-
blem sprowadza sie do tego, ze respektowanie tej zasady w praktyce ma w duzym
stopniu charakter deklaratywny. W odniesieniu do probleméw odpowiedzialnosci
organdéw samorzadu terytorialnego za wydatkowanie srodkéw publicznych przewa-
zajg i dominujg bowiem kwestie proceduralne zwigzane ze sposobem rozumienia
i zrodet kryteriéw legalnosci, celowosci, gospodarnosci i oszczednosci. To powodu-
je, ze decydujace przy rozpatrywaniu odpowiedzialnosci za wydatkowanie srodkéw
publicznych sg kwestie biurokratyczno-urzednicze zwigzane z organizacjg i funkcjo-
nowaniem instytucji kontroli i nadzoru, a takze kontroli zarzadczej w instytucjach
sektora finanséw publicznych. A tymczasem paradygmat samorzgdnosci terytorial-
nej ktadzie nacisk na wspdlnotowos¢, partycypacyjnosé obywatelska, kolegialnos¢
decyzji, realny wptyw obywatela na wtadze lokalng i regionalng. Uwzglednianie tych
wartosci przy ocenie odpowiedzialnosci wtadz samorzgdowych za wydatkowanie
srodkéw publicznych jest szczegdlnie istotne i powoduje, ze procesy wydatkowania
Srodkéw publicznych sg tym bardziej efektywne, im blizej wspdlnot lokalnych i re-
gionalnych sg dysponenci srodkéw publicznych i instytucje odpowiadajgce za udo-
stepnianie débr publicznych. W sytuacji gdy przewazajgca czes¢ zasobéw srodkow
publicznych skoncentrowana jest w jednej instytucji — budzecie panstwa, sprawne,
skuteczne i elastyczne oddziatywanie centralnych instytucji rzadowych na poziom
udostepnianych déb publicznych jest znacznie utrudnione i moze w istotnym stop-
niu obniza¢ efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych. Ponadto w sytuacji,
gdy odpowiedzialno$¢ za zadania publiczne o charakterze lokalnym (regionalnym)
przejmujg wtadze samorzadowe, uruchamiajg sie procesy i decyzje polityczne za-
ktadajace odchodzenie od struktur zbudowanych wedtug hierarchicznej podlegto-
$ci i uktadéw dziatowo-branzowych na rzecz struktur poziomych, terytorialnych.
Z procesami tymi wigzg sie tendencje do porzadkowania uktadu instytucjonalnego,
racjonalizacji struktur organizacyjnych odpowiedzialnych za organizowanie, udo-
stepnianie i finansowanie débr publicznych oraz procesy racjonalizacji wydatkow
publicznych ponoszonych na funkcjonowanie tych struktur. Potrzeba uwolnienia
centralnych instytucji rzgdowych od bezposredniej koniecznosci organizowania i fi-
nansowania lokalnych i regionalnych ustug publicznych oraz administrowania nimi
wynika z tego, ze organy samorzadu terytorialnego mogg wykazac¢ wiekszg inicja-
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tywe, sg prezniejsze i odpowiadajg na rzeczywiste zapotrzebowanie spotecznosci
lokalnych i regionalnych. Szybka poprawa poziomu zycia mieszkaicow moze na-
stepowaé przede wszystkim poprzez aktywne zaangazowanie wspdlnot lokalnych
i regionalnych oraz zwiekszanie zakresu ich podmiotowosci i samodzielnosci wydat-
kowej. Mechanizmy spotecznej kontroli wykonywania i finansowania zadan publicz-
nych sg bowiem w skali lokalnej czy regionalnej znacznie silniejsze niz na szczeblach
administracji panstwowej. W danym uktadzie terytorialnym tatwiej mozna ocenic
rzeczywistg strukture potrzeb mieszkarnicow jednostki samorzadu terytorialnego
i dostosowac do nich alokacje dostepnych srodkéw publicznych.

W warunkach gdy problem odpowiedzialnosci witadz samorzgdowych za wy-
datkowanie srodkéw publicznych rozpatrywany jest w szerszej perspektywie, nie
tylko przez pryzmat respektowania i stosowania zasad dokonywania wydatkow
publicznych, stwarza sie warunki do wzrostu aktywnosci i skutecznosci dziatania
wspolnot lokalnych (regionalnych), a zasady otwartosci, partnerstwa, wspdlnoty
dziatania w wymiarach lokalnym i regionalnym oraz wzrostu wiarygodnosci orga-
néw samorzadu terytorialnego stajg sie istotnym elementem kreowania przewagi
konkurencyjnej gminy, powiatu czy wojewddztwa. W kontekscie rozwazan o szero-
ko rozumianej odpowiedzialnosci organéw samorzadu terytorialnego za decydo-
wanie o rozmiarach i strukturze wydatkdw budzetowych nalezy tez podkresli¢, ze
zakres ich samodzielnosci wydatkowe] ulega czestym zmianom, stad tez problemu
tego nie mozna rozpatrywac¢ w oderwaniu od aktualnej sytuacji spoteczno-gospo-
darczej i stabilnosci fiskalnej podsektora samorzgdowego. Stad tez wydaje sie, ze
skoncentrowanie sie w rozwazaniach na temat odpowiedzialnosci i samodzielnosci
organdéw samorzadu terytorialnego za gospodarowanie srodkami publicznymi na
legalnosci, celowosci, oszczednosci i gospodarnosci jest niewystarczajgce i wymaga
uwzgledniania i analizowania tych kryteriow w kontekscie wykonywania przez or-
gany samorzadu terytorialnego zadan publicznych nie tylko sprawnie i oszczednie.
Pomimo ze spoteczne efekty realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego za-
dan publicznych sg czesto trudne do uchwycenia, nie mozna rezygnowac z brania
ich pod uwage przy ocenie podejmowanych dziatan.

4.2. Tendencje zmian w ksztattowaniu sie wydatkow
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2000-2022

Wydatki budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego ponoszone sg na reali-
zacje zadan publicznych o zasiegu lokalnym i regionalnym, a na ich poziom i struktu-
re decydujacy wptyw wywierajg procesy decentralizacji i centralizacji wiadzy publicz-
nej i zwigzany z nimi podziat zadan miedzy administracje rzgdowg i administracje
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samorzgdowa. Zgodnie z art. 44 ustawy o finansach publicznych®® wydatki budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, nalezgce do kategorii wydatkédw publicznych,
moga by¢ ponoszone na cele i zadania ustalone w uchwale budzetowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego i majg by¢ dokonywane w sposdb celowy i oszczedny
z zachowaniem zasady uzyskania najlepszych efektow z danych naktadéw, w sposdb
umozliwiajacy terminowa realizacje zadan oraz w wysokosci i terminach wynikaja-
cych z wczesniej zaciggnietych zobowigzan. O zakresie i rodzajach wydatkéw, ktére
sg ponoszone przez jednostki samorzadu terytorialnego, generalnie decydujg orga-
ny stanowigce i organy wykonawcze samorzadu terytorialnego, ktérych samodziel-
nos$¢ wydatkowa jest jednak w znacznym stopniu ograniczana.

Do podstawowych determinant ograniczajgcych samodzielno$é¢ wydatkowg or-
gandw samorzadu terytorialnego w Polsce zaliczy¢ nalezy jednolity w skali kraju po-
dziat zadan jednostek samorzadu terytorialnego na zadania wtasne i zadania zlecone.
Kryteria wyodrebniania tych zadan wtasnych i zleconych sg nieprecyzyjne, a podziat
ten w zasadzie jest uzalezniony wyfacznie od woli decyzji ustawodawcy. Uwzglednia-
jac fakt, ze panstwo (tzn. administracja rzgdowa) pozostawia sobie zasadniczg czes¢
kompetencji ustrojowo-organizacyjnych (np. oswiata, wspieranie rodziny), organy
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli w pierwszej kolejnosci majg ustawowy
obowigzek zapewnienia finansowania zadan wtasnych, co istotnie ogranicza ich sa-
modzielnos¢ w gospodarowaniu srodkami publicznymi, ktére mogtyby by¢ przezna-
czane na realizacje zadan wtasnych o charakterze nieobligatoryjnym.

Do aktualnych probleméw determinujgcych samodzielnos¢ wydatkowg jedno-
stek samorzadu terytorialnego nalezy tez zaliczy¢ przenoszenie lub naktadanie na
organy samorzadu terytorialnego obowigzku realizacji nowych zadan publicznych
bez zapewnienia im srodkéw finansowych na ich realizacje. Jak oszacowat Zwia-
zek Miast Polskich, w ostatnich latach administracja rzgdowa przerzucita na gminy
blisko 60 nowych zadan bez rekompensaty finansowej, a koszt ich realizacji tylko
w gminach miejskich wynosi rocznie okoto 8 mld zt (Poniatowicz, b.d.).

Przy rozpatrywaniu zakresu samodzielnosci wydatkowej jednostki samorzadu
terytorialnego problemem ciggle aktualnym, nierozwigzanym od wielu lat w syste-
mie finansdw samorzadu terytorialnego w Polsce, ktéry podniesiony byt juz w roz-
dziale pierwszym monografii, jest szeroki zakres zadan zleconych przez administra-
cje rzadowaq. Regulacje ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®’
stanowig, ze jednostki samorzgdu terytorialnego wykonujgce zadania zlecone
otrzymuja z budzetu panistwa dotacje celowe w wysokosci gwarantujgcej ich reali-
zacje, a kwoty dotacji oblicza sie zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa
do ustalenia wydatkéw podobnego rodzaju. Regulacje prawne w tym zakresie sg

% Dz.U.z2024r., poz. 1530.
7 Dz.U.z2024r., poz. 1572.
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ogélne i nieprecyzyjne, czego skutkiem jest to, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego wspotfinansujg zadania zlecone, mimo ze regulacje prawne wskazujg na petne
finansowanie zadan zleconych z budzetu panstwa (szerzej: Najwyzsza lzba Kontroli,
2017). Ta sytuacja w ostatnich latach w znacznym zakresie ograniczata samodziel-
nos$¢ wydatkowg jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Analiza poziomu i struktury wydatkéw budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest niewatpliwie wskaznikiem informujgcym o kierunkach i intensywno-
Sci realizowanej przez gminy, powiaty, miasta na prawach powiatu i wojewddztwa
polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego. Generalnie na podstawie analizy dyna-
miki wzrostu wydatkéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2000-2020 nalezy stwierdzi¢, ze tempo wzrostu wydatkéw w podsektorze samo-
rzgdowym byto zrdznicowane (zob. tab. 4.2). Do 2005 roku obserwowano rela-
tywnie powolny wzrost wydatkdow ogdétem budzetdw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, a zjawisko to byto czesciowo rezultatem dekoniunktury gospodarczej lat
2001-2003. W kolejnych latach zanotowano znacznie wyzszg dynamike wzrostu
wydatkéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, a szczegdlnie dotyczyto
to wydatkow budzetéw gmin i budzetéw miast na prawach powiatu. Z kolei w la-
tach 2021-2022 zanotowano spadek dynamiki wzrostu wydatkdw budzetowych
tych dwdch szczebli samorzadu terytorialnego, na co wptynety szczegdlnie zmiany
przeprowadzone w tych latach w systemie podatkowym. W analizowanym okresie
na zmiany w poziomie i strukturze wydatkow budzetow jednostek samorzadu tery-
torialnego wptyw miato rowniez wiele dziatarh organdw samorzadu terytorialnego
zwigzanych z przeciwdziataniem i walkg z COVID-19. W tym okresie zawieszono sze-
reg ograniczen z zakresu obowigzujacych regut fiskalnych, co wptyneto na polityke

Tabela 4.2. Wydatki ogétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 2000-2022

Wydatki ogétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (w min zt)
2000 2001 2005 2010 2015 2020 2021 2022

Wyszczegdlnienie

JST razem 75747 | 82734 | 103807 | 177 766 | 196 415 | 299 241 | 315 967 | 353 853
Gminy 36211 | 38568 | 45838| 79741 85944 143717 152789 175 501
Powiaty 12665 | 14293 | 13891| 23826| 23444| 32314| 34173| 40003
m;a;gac:apowiatu 23084 | 25137 | 36491| 58954| 69824103502 | 108203 | 114 568
Wojewsdztwa 3787 | 4737 | 7588| 15245| 17203| 19708| 20802| 23781

Zrédto:  opracowanie wlasne na postawie: Raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego
za lata 2001-2022; Zestawien zbiorczych MF zawierajacych informacje z wykonania budze-
tow poszczegdlnych rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdow za lata
2005-2023; Rocznikéw Statystycznych RP z 2000 i 2001 roku (GUS).
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wydatkowg jednostek samorzadu terytorialnego. W roku 2020 gminy zanotowaty
wzrost wydatkéw budzetowych, bedacy wynikiem przekazywanych do gmin i powia-
téw srodkéw z Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, ktére w znacznym stopniu
wptynety na poprawe ptynnosci finansowej tych jednostek samorzadu terytorialnego.
W 2020 roku utrzymane zostato zjawisko mniejszej dynamiki wydatkéw niz dochodow
—wzrost wydatkdéw byt 0 2,7 punktu procentowego nizszy niz dochodoéw.

W strukturze dziatowe] wydatkéow budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego w wydatki budzetowe podsektora samorzgdowego koncentrujg sie na trzech
dziatach: oswiata i wychowanie, pomoc spoteczna oraz transport i tgcznosé. Wydat-
ki na transport i facznosé znaczgco wzrosty w ciggu analizowanego okresu, osiggajac
najwyzszy poziom w 2010 roku — 17,96% i utrzymujac sie na stosunkowo wysokim
poziomie do 2022 roku — 14,47% (zob. tab. 4.3).

Tabela 4.3. Struktura wydatkéw budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w podziale
na dziaty klasyfikacji budzetowej w latach 2000-2022

2':::: Nazwa dziatu 2000 | 2001 | 2005 | 2010 | 2015 | 2020 | 2021 | 2022
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Razem 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
010 Rolnictwo i fowiectwo 2% 2% 2% 3% 2% 1% 1% 2%
600 Transport i tgcznosé 8% | 13% | 14% | 18% | 16% | 14% | 14% | 14%
700 i‘l’zi’i‘:i:';i/a 4% | 3% | 4% | 3%| 4% | 3%| 3%| 3%
750 Administracja publiczna 10% | 10% | 10% 8% 9% 8% 8% 9%
754 Bezpieczenstwo
publiczne i ochrona 5% 6% 2% 2% 2% 2% 2% 2%
przeciwpozarowa
757 S:Z:i“cg;:;‘;g” 1% | 1% | 1%| 1%| 1%| 1%| 0%| 1%
851 Ochrona zdrowia 4% 4% 3% 2% 2% 2% 2% 2%

8511854 |Oswiata i wychowanie
oraz edukacyjna opieka 38% | 38% | 34% | 31% | 33% | 29% | 30% | 29%
wychowawcza

8521853 |Pomoc spoteczna
i polityka spoteczna

900i 400 |Gospodarka komunalna
i ochrona Srodowiska
oraz wytwarzanie

i zaopatrywanie

w energie elektryczna,
gaz i wode

11% | 10% | 15% | 14% | 14% 6% 6% | 12%

12% 6% 6% 6% 7% 7% 8% 7%
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
. E;jilzl;;?cit\cl)vcahr:zrjdowego 3% 3% 3% 4% 4% 3% 3% 3%
926 Kultura fizyczna 1% 1% 1% 4% 2% 2% 2% 2%
855 Rodzina X X X X X| 20% | 19% | 10%
Pozostate | Pozostate dziaty 2% 2% 7% 4% 4% 3% 2% 2%

* Ze wzgledu na zmiany w klasyfikacji budzetowej dane dotyczace poszczegdlnych dziatéw 801,
854, 853 nie sg poréwnywalne na przestrzeni lat. Dlatego poréwnania dokonano, rozpatrujac nastepu-
jace dziaty tacznie: 801 i 854, 852 i 853 oraz 900 i 400.

Zrédto:  opracowanie wtasne na podstawie: Informacji MF z wykonania budzetéw poszczegdlnych ro-
dzajow jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw za lata 2005-2022; Rocznikow
Statystycznych Rzeczypospolitej Polskiej z 2000 i 2001 roku (GUS).

W podsektorze samorzgdowym najwyzszy udziat stanowig wydatki ponoszone
przez budzety gmin. W ramach wydatkéw budzetowych tego szczebla samorzgdu
terytorialnego najwyzszg dynamike w latach 2000-2001 zanotowano odnos$nie do
wydatkow budzetow gmin miejsko-wiejskich i wiejskich (zob. tab. 4.4). W struktu-
rze wydatkéw budzetowych gmin wydatki biezgce stanowity przecietnie 80,0%, przy
czym najnizszy udziat zanotowano w 2010 roku — 75%, a najwyzszy w latach 2020-
-2021 - 85%.

Tabela 4.4. Wydatki ogétem budzetéw gmin w latach 2000-2022 (w min zt)

Wydatki ogoétem budzetéw gmin w latach 2000-2022 (min zt)

Wyszczegdlnienie
2000 2001 2005 2010 2015 2020 2021 2022
Razem gminy 36211 | 38568 | 45838 | 79741 | 85944 | 143717| 152789| 175501
miejskie 12938 | 13695 | 11059 | 17984 | 19252 | 31994| 33572| 36405
miejsko-wiejskie | 10191 | 10965 | 15022 | 26455 | 29117 49698 | 53381| 61622
wiejskie 13082 | 13908 | 19756 | 35302 | 37575 | 62024| 65836 29

Zrédto: opracowanie wiasne na postawie: Raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego
za lata 2001-2022; Zestawien zbiorczych MF zawierajacych informacje z wykonania budze-
tow poszczegolnych rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdéw za lata
2005-2023.

W grupie budzetéw miast na prawach powiatu wydatki ogétem w 2000 roku wy-
niosty 23 084 min zt, w 2022 roku juz 114 568 min zt (wzrost blisko 5-krotny). W wy-
datkach ogdétem znaczny udziat miaty wydatki biezace, ktére stanowity 70% wydat-
kéw ogdtem. Polityka wydatkowa miast na prawach powiatu w latach 2000-2022
koncentrowata sie na finansowaniu ustug publicznych w trzech dziatach: Oswiata
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i wychowanie, Transport i tgczno$¢ oraz Pomoc spoteczna (w pdzniejszych latach
takze dziat Rodzina). Wydatki na zadania w powyzszych dziedzinach koncentrowaty
niemal 2/3 ogdtu wydatkéw miast na prawach powiatu. Nastepne w kolejnosci dzia-
ty klasyfikacji budzetowej pod wzgledem wielkosci udziatu w strukturze wydatkow
ogoétem to: Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska (ok. 7%), Administracja
publiczna (6%) oraz Gospodarka mieszkaniowa (5%).

Tabela 4.5. Wydatki budzetéw miast na prawach powiatu w latach 2000-2022 (w min zt)

Wyszczegélnienie | 2000 2001 2005 2010 2015 2020 2021 2022
Wydatki ogétem 23084 | 25137 | 36491 | 58954 | 69824 | 103502 108 203 | 114 568
Wydatki biezace 19142 | 21113 | 30601 | 45836 | 56928 88276| 92555| 97310

Wydatki
majgtkowe 3942 4023 5890 | 13118 | 12897 15226| 15648 | 17258

Udziat wydatkow
majgtkowych 17% 16% 16% 22% 18% 15% 14% 15%

Zrédto: opracowanie wiasne na postawie: Raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego
za lata 2001-2022; Zestawien zbiorczych MF zawierajacych informacje z wykonania budze-
tow poszczegdlnych rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdéw za lata
2005-2023; Rocznikéw Statystycznych RP z 2000 i 2001 roku (GUS).

Wydatki ogétem powiatdw w latach 2000-2022 systematycznie wzrastaty, za-
mykajac sie kwotg ponad 40 mld zt w ostatnim analizowanym roku. W latach 2001-
-2005 zaobserwowano spadek wydatkdw ogdétem powiatow, natomiast wyrazny
wzrost zanotowano w latach 2015-2020. W strukturze wydatkéw ogdétem budzetow
powiatéw dominujg wydatki biezgce, a udziat tej grupy wydatkéw budzetowych
utrzymywat sie na poziomie powyzej 81% (zob. tab. 4.6).

Tabela 4.6. Wydatki budzetéw powiatow w latach 2000-2022 (w min zf)

Wyszczeg6lnienie 2000 2001 2005 2010 2015 2020 2021 2022

Wydatki ogétem 12665 | 14293 | 13891 | 23826 | 23444 | 32314 | 34173 | 40 003
Wydatki biezace 11719 | 13028 | 12269 | 18626 | 20017 | 27028 | 28 745 | 32 261
Wydatki majatkowe 946 | 1265 | 1622 | 5201 | 3427 | 5286 | 5428 | 7743

Udziat wydatkéw
majatkowych 7% 9% 12% 22% 15% 16% 16% 19%

Zrédto:  opracowanie wiasne na postawie: Raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego
za lata 2001-2022; Zestawien zbiorczych MF zawierajacych informacje z wykonania budze-
tow poszczegolnych rodzajow jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdéw za lata
2005-2023; Rocznikéw Statystycznych RP z 2000 i 2001 roku (GUS).
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Ze wzgledu na cele zwigzane z realizacjg polityki regionalnej i tgczacy sie z tym
inny zakres zadan samorzadéw wojewddztw w strukturze wydatkéw ogdtem bud-
zetdéw samorzadow wojewddztw notuje sie zdecydowanie wyzszy, w poréwnaniu
z innymi szczeblami samorzadu terytorialnego w Polsce, udziat wydatkow inwesty-
cyjnych w wydatkach budzetowych ogoétem. Udziat ten ksztattowat sie w 2015 roku
na poziomie 45%, a w 2022 roku na poziomie 33% wydatkéw budzetowych ogdtem
(zob. tab. 4.7).

Tabela 4.7. Wydatki budzetéw samorzaddw wojewddztw w latach 2000-2022 (w min zt)

Wyszczegélnienie | 2000 2001 2005 2010 2015 2020 2021 2022
Wydatki ogétem 3787 4737 7588 | 15245 | 17203 | 19708 | 20802 | 23781
Wydatki biezace 2687 3409 4991 9302 9440 | 12720 | 13291 | 15839

Wydatki
majatkowe 1100 1328 2597 5943 7763 6988 7511 7942

Udziat wydatkéw
majatkowych 29% 28% 34% 39% 45% 35% 36% 33%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Raportéw KRRIO, w tym Sprawozdania z dziatalnosci re-
gionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorial-
nego za lata 2001-2022.

Na podstawie przeprowadzonej analizy poziomu i struktury wydatkéw budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego poszczegdlnych szczebli (z wytaczeniem
budzetéw samorzaddéw wojewddztw) w latach 2000-2022 nalezy zwréci¢ szczegdlng
uwage na wysoki — i wcigz wzrastajgcy w ostatnich latach — udziat wydatkow bieza-
cych w strukturze wydatkéw ogdtem. Sytuacja ta w znacznym stopniu ogranicza sa-
modzielnos¢ finansowg jednostek samorzadu terytorialnego, a jednoczesnie istot-
nie zmniejsza mozliwosci realizacji inwestycji, co szczegdlnie dotyczy w ostatnich
latach miast na prawach powiatu.

4.3. Wspodtczesne wyzwania dla polityki wydatkowej
jednostki samorzadu terytorialnego

Dynamika wspdtczesnie zachodzgcych proceséw ekonomicznych i spotecznych
sprawia, ze przed politykg wydatkowg prowadzong przez poszczegdlne jednostki
samorzadu terytorialnego jest szereg wyzwan. Do podstawowych zaliczy¢ nale-
7y potrzebe modyfikacji celéw polityki wydatkowe] polegajacg na szerszym niz
dotychczas uwzglednianiu celdw odpowiedzialnego rozwoju oraz przenikaniu do
procesow rozdysponowania srodkéw publicznych w podsektorze samorzagdowym
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idei trwatego, samopodtrzymujgcego sie rozwoju ekologiczno-spoteczno-gospo-
darczego, a w szczegdlnosci prosrodowiskowego zakresu finansowania inwestycji
publicznych oraz biezgcych potrzeb lokalnych definiowanych w kontekscie szeroko
rozumianej polityki klimatycznej zwigzanej z ograniczaniem emisji gazéw cieplar-
nianych (Rogall, 2010). Te idee wymagac¢ bedg wypracowania — w podsektorze
samorzadowym, ale tez w instytucjach kontroli i nadzoru nad gospodarkg finan-
sowg jednostki samorzadu terytorialnego — metod wymiarowej analizy proceséw
zwigzanych z rozdysponowaniem s$rodkdw publicznych. Podstawowymi elemen-
tami przy prowadzeniu tych wielowymiarowych analiz, proponowanymi w lite-
raturze przedmiotu (szerzej: Budzen i in., 2024), jest Indeks Zielonych Finanséw
Samorzadowych oraz wskazniki finansowe i wskazniki wynikowe (niefinansowe)
zielonych finanséw samorzadowych, ktére majg umozliwia¢ ocene zaangazowa-
nia wydatkow budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w realizacje zielo-
nych inwestycji. Podkresla sie, ze do gtéwnych korzysci ,,zazielenienia” wydatkow
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego dla wtadz samorzagdowych zalicza
sie efektywniejsze wydatkowanie $rodkéw publicznych na inwestycje, wieksza
efektywnos¢ zarzadzania lokalnymi (regionalnymi) zasobami naturalnymi, popra-
we w zakresie przeciwdziatania lokalnym kryzysom srodowiskowym i skutecznosci
zarzgdzania nimi, polepszenie wiedzy i Swiadomosci spotecznosci lokalnych co do
zadan wtadz samorzadowych w zakresie ochrony srodowiska i wtgczenie sie w ich
realizacje.

Do kluczowych wyzwan dla polityki wydatkowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego zaliczy¢ tez nalezy potrzebe rozwijania i poszerzania przez wtadze samo-
rzgdowe transparentnosci tej polityki. Czesto organy samorzadu terytorialnego
utozsamiajg procedure planowania wydatkow budzetowych z rutynowymi, standar-
dowymi pracami o charakterze ewidencyjno-rachunkowym. Oprdcz tych elementéw
tej procedury, prowadzonej zgodnie z ustawowymi wymogami, w coraz wiekszym
stopniu pojawia sie potrzeba inspirowania i podejmowania przez organy samorzadu
terytorialnego procedur zwigzanych z prowadzeniem dialogu i szerokiej komunikacji
wtadz samorzadowych z réznymi podmiotami i instytucjami dziatajgcymi w gminie
(regionie). Zasadnos¢ owych debat i dyskusji w sprawach polityki wydatkowe]j na
poziomie lokalnym (regionalnym) w Polsce jest tym wieksza, ze Swiadomos$¢ obywa-
telska na temat zrédet finansowania wydatkéw budzetowych na poziomie lokalnym
(regionalnym) w Polsce jest na bardzo niskim poziomie. Proces konstruowania pro-
jektu uchwaty budzetowej czy tez wieloletniego planu inwestycyjnego, oparty na
partycypacji obywatelskiej w gminie (regionie), stwarza mozliwosci podejmowania
skutecznych dziatan sprzyjajgcych racjonalnemu wydatkowaniu srodkéw publicz-
nych i to zaréwno pod wzgledem koncentracji wydatkéw majgtkowych na wybra-
nych celach strategicznych gminy (powiatu, wojewdédztwa), jak i z punktu widzenia
oszczednosci wydatkéw biezgcych.
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Wdrazanie przez organy samorzadu terytorialnego idei transparentnosci i przej-
rzystosci wydatkow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego nie moze sie
sprowadza¢ do tzw. budzetéw partycypacyjnych, ktére przecietnie obejmujg zni-
komy udziat wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W warunkach
gdy paradygmat samorzadnosci terytorialnej oparty jest na partycypacji obywa-
telskiej i kolegialnosci decyzji, mieszkanicy wspdlnoty samorzgdowej i sSrodowiska
zawodowe funkcjonujgce w obrebie danej jednostki podziatu administracyjnego
kraju powinny mie¢ zagwarantowane przez organy samorzgdu terytorialnego petny
dostep do informacji na temat kluczowych problemdw polityki wydatkowej gminy,
powiatu, wojewddztwa (problem statystyki publicznej w podsektorze samorzado-
wym), ale takze realng mozliwos$¢ bezposredniej partycypacji w procesach decyzyj-
nych dotyczacych wydatkowania srodkéw publicznych w danej gminie (powiecie,
wojewddztwie).

Wyzwaniem dla polityki wydatkowej jednostki samorzadu terytorialnego jest tez
potrzeba zrewidowania podejscia do wieloletniego planowania finansowego. Prze-
sgdza o tym rosngca potrzeba realnego i skutecznego przewidywania przysztosci
dotyczacej zjawisk i proceséw zwigzanych z wydatkowaniem publicznych srodkow
finansowych, przewidywania proceséw o charakterze makroekonomicznym, spo-
tecznym i ekologicznym, jak tez zmian w funkcjonowaniu jednostek organizacyjnych
gminy (powiatu, wojewddztwa), ktdre facznie w istotny wieloptaszczyznowy sposéb
bedg wptywaé na przysztg sytuacje finansowg jednostki samorzadu terytorialnego.
Doswiadczenia ostatnich kilku lat zwigzane z ustawowym obowigzkiem opracowy-
wania i uchwalania przez organy samorzadu terytorialnego wieloletniej prognozy fi-
nansowej zawierajgcej miedzy innymi poszczegélne kategorie wydatkéw biezgcych
i majgtkowych, wyniku budzetu, wielkoSci zadtuzenia, kosztow obstugi dtugu wska-
zUja, ze idea wieloletniego planowania finansowego w podsektorze samorzgdowym
zostata wypaczona. Planowanie szczegétdow dotyczacych polityki wydatkowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego w dtugim horyzoncie czasowym trudno uznaé za
skuteczny instrument zarzadzania finansami jednostki samorzadu terytorialnego.
Zasadne wydaje sie wprowadzenie zmian w ustawie o finansach publicznych pole-
gajgcych na odejsciu od przyjmowania przez organy stanowigce jednostek samorza-
du terytorialnego dwdch réznych uchwat (uchwaty budzetowej i uchwaty dotyczacej
wieloletniej prognozy finansowej) i przyjeciu rozwigzania, ktore zaktada, ze podsta-
wa formalnoprawng w realizacji m.in. polityki wydatkowej jednostki samorzadu te-
rytorialnego jest dokument zawierajacy budzet na dany rok i zatozenia budzetowe
na kolejne 2 lata.

Kolejnym wyzwaniem dla polityki wydatkowej jednostki samorzadu terytorial-
nego — o charakterze zewnetrznym, gdyz wymaga uwzglednienia w regulacjach do-
tyczacych funkcjonowania systemu finansdw jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce — jest potrzeba zweryfikowania i uporzgdkowania w relacjach fiskalnych
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panstwo—samorzad terytorialny, podziatu zadan publicznych pomiedzy administra-
cjg rzadowa a administracjg samorzgdowa. Dokonywane w ostatnich latach po-
prawki i uzupetnienia do przepiséw regulujgcych system finanséw jednostek tery-
torialnych w Polsce byty przejawem nierespektowania przejrzystosci, adekwatnosci
i samodzielnosci wydatkowej jako podstawowych zasad organizacji systemu finan-
sow samorzadu terytorialnego. Administracja rzgdowa zleca administracji samorzg-
dowej do realizacji wiele zadan publicznych (m.in. sprawy obywatelskie, porzadek
publiczny, pomoc spoteczng), ktdre w znacznej czesci finansowane sg nie z dotacji
celowych, lecz z dochoddéw wtasnych. Stad tez dla polityki wydatkowej jednostki sa-
morzgdu terytorialnego wspdtczesnie wazne jest wypracowanie i przyjecie regulacji
formalnoprawnych, ktdére przyczynia sie do znacznego ograniczenia zakresu zadan
zleconych i przekazania ich gminom, powiatom jako zadan wtasnych i uporzadkowa-
nia, zgodnie z zasadg adekwatnosci, procedur i zasad ustalania i przekazywania do
budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego dochoddéw budzetowych. Takie roz-
wigzania przyczyniac sie beda do porzgdkowania uktadu instytucjonalnego, racjona-
lizacji struktur organizacyjnych odpowiedzialnych za organizowanie, udostepnianie
i finansowanie dobr publicznych oraz do poprawy efektywnosci polityki wydatkowej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Wyzwaniem dla polityki wydatkowe]j poszczegdlnych jednostek samorzadu tery-
torialnego jest potrzeba usprawnienia przez wtadze samorzadowe procedury bud-
zetowe] poprzez prowadzenie dialogu i szerokiej komunikacji wtadz samorzgdowych
z cztonkami spotecznosci lokalnych (regionalnych) na wczesnym etapie prac nad bud-
zetem jednostki samorzadu terytorialnego. Porozumienia wtadz samorzadowych
z cztonkami wspdlnot lokalnych (regionalnych) nie zastgpig rutynowych posiedzen
komisji budzetowych. Zasadnos$¢ owych debat i dyskusji w sprawach dotyczgcych
polityki wydatkowej i finansowania okreslonych inwestycji na poziomie lokalnym
i regionalnym w Polsce jest tym wieksza, ze po 35 latach funkcjonowania zreakty-
wowanego samorzadu terytorialnego w Polsce swiadomos$¢ obywatelska na temat
zrédet finansowania wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego czy ogélnego
systemu finanséw samorzadu terytorialnego wcigz jest na bardzo niskim poziomie.
W warunkach dialogu i szerokiej komunikacji wtadz samorzadowych kontrakt po-
miedzy podatnikami mieszkajgcymi i prowadzgcymi dziatalnos¢ gospodarczg w da-
nej jednostce podziatu administracyjnego kraju a wtadzami samorzgdowymi w spra-
wie zakresu i zasad finansowania wydatkdw zwigzanych z osigganiem strategicznych,
priorytetowych celdw rozwoju gminy (regionu) fatwiej zawieraé na poziomie lokal-
nym (regionalnym). Proces wypracowywania decyzji o zakresie i strukturze finanso-
wania okreslonych potrzeb biezgcych i inwestycji, oparty na szerokiej komunikacji
wtadz samorzadowych z réznymi podmiotami i instytucjami dziatajgcymi w gminie
(regionie), stwarza mozliwosci podejmowania skutecznych dziatan sprzyjajacych
racjonalnemu gospodarowaniu srodkami publicznymi, i to zaréwno pod wzgledem
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koncentracji wydatkéw majgtkowych na wybranych celach strategicznych gminy
(powiatu, wojewddztwa), jak i z punktu widzenia oszczednosci wydatkéw biezgcych.

Wyzwaniem dla polityki wydatkowej jednostki samorzadu terytorialnego jest
takze potrzeba zmodyfikowania i uwspdtczesniania zadaniowego planu wydatkow
budzetowych (zastosowania m.in. wskaznikow ,zazielenienia” finanséw danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego samorzadu). Podstawowe znaczenie dla zadanio-
wego planowania wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ma do-
boér miernikdw i wskaznikéw dla poszczegdlnych instytucji sektora samorzgdowego.
Moga to by¢ mierniki ilosciowe (okreslajgce w jednostkach fizycznych rozmiary wy-
konywanych zadan), mierniki jakosci, wskazniki efektu (pokazujgce bezposrednie
i posrednie skutki realizacji zadan publicznych), jak rdwniez wskazniki kosztu wigzgce
wydatki na wykonanie zadania ze wskaznikami efektu (szerzej: Misigg, 2005, s. 159).
Mierniki te majg dostarcza¢ wtadzom samorzgdowym i cztonkom wspdlnot lokalnych
(regionalnych) informacji o stopniu osiggniecia celdw strategicznych gminy (regio-
nu), a informacje te wykorzystywane powinny by¢ do poprawy zarzadzania gming
(regionem), do zwiekszenia rozliczalnosci poszczegdlnych jednostek organizacyjnych
gminy (powiatu, wojewddztwa) oraz poréwnywania kosztow wykonania projektowa-
nych do wykonania zadan publicznych. W odrdznieniu od tradycyjnego podejscia do
prac nad planem wydatkéw, w ktérym poszczegdlne wydziaty (departamenty) urze-
du jednostki samorzadu terytorialnego ubiegajg sie o jak najwyzsze limity wydatkow,
ktére majg by¢ poniesione w kolejnym roku budzetowym, zadaniowe planowanie
wydatkéw budzetowych jest narzedziem wstepnej analizy zasadnosci i skutecznosci
uzycia srodkéw publicznych. Przy jasno i precyzyjnie okreslonym celu wraz z mier-
nikami stopnia jego osiggniecia pojawia sie mozliwos¢ oceny stopnia, w jakim uda
sie o0siggnac zatozony cel. Mierzenie efektéw planowanych do realizacji przez wtadze
samorzgdowe zadan publicznych z kosztami ich wykonania staje sie podstawa racjo-
nalizowania polityki wydatkowej jednostki samorzgdu terytorialnego.

Organy samorzadu terytorialnego, dostrzegajgc celowosc i korzysci wdrazania
planu wydatkéw budzetowych w uktadzie zadaniowym, przyjmujg zatozenie, ze
podstawg wdrazania planu jest precyzyjne sformutowanie zadan budzetowych, kto-
rych interpretacja nie jest identyczna z tg wystepujgcg w ustawach o samorzadzie
(gminnym, powiatowym, wojewddzkim). Zadanie budzetowe, bedace elementarng
jednostkag w strukturze planu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, ma okreslone ilo-
Sciowo i jakosciowo cel, produkt, koszt wykonania oraz wskazniki efektywnos$ciowe.
Organy samorzadu terytorialnego, po przyjeciu celéw i priorytetéw dziatania gminy
(powiatu, wojewddztwa) na kolejne lata, dokonujg ich podziatu na elementarne —
w miare jednorodne — zadania budzetowe, wyodrebniajac:

® zadania bezposrednie, przez ktdérych realizacje udostepniane sg wspdlnocie sa-
morzadowe]j dobra publiczne,
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® zadania posrednie, ktérych realizacja jest warunkiem wykonania zadan bezpo-
Srednich (np. liczba etatéw w administracji umozliwiajaca osiggniecie okreslo-
nego celu).

Jednostka samorzadu terytorialnego, podejmujgc dziatania polegajace na wdra-
zaniu wydatkéw budzetowych w ukfadzie zadaniowym, zaktada, ze dziatania te
sprzyjaja przejrzystosci gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
obiektywizacji zasad finansowania dziatan poszczegélnych jednostek organizacyj-
nych gminy (powiatu, wojewddztwa) oraz dostarczaniu i weryfikowaniu istotnych
informacji na temat poziomu i struktury kosztéw zadan budzetowych i na temat
stopnia realizacji strategii rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego. Wdrazanie
przez organy samorzgdu terytorialnego wydatkéw budzetowych w uktadzie zada-
niowym wigze sie zatem z potrzebg zidentyfikowania przewidywanych tgcznych kosz-
tow (bezposrednie + posrednie) zadan budzetowych w powigzaniu z projektowany-
mi zmianami w zakresie udostepniania przez jednostki samorzgdu terytorialnego
ustug publicznych oraz ich wielowariantowego rozpatrywania przed podjeciem de-
cyzji o wyborze projektowanych zadan do realizacji.

Wydatki budzetowe jednostki samorzgdu terytorialnego wykazane w uktadzie
zadaniowym znacznie lepiej niz tradycyjna uchwata budzetowa petnig funkcje na-
rzedzia zarzadzania jednostkg samorzgdu terytorialnego i narzedzia komunika-
cji z mieszkarnicami. Wydatki budzetowe w uktadzie zadan dostarczajg informacji
o kosztach i wskaznikach ekonomicznych poszczegdlnych doébr i ustug publicznych
oraz spotecznych finansowanych z budzetu, jak réwniez sprzyjajg rozwijaniu jawno-
$ci gospodarowania srodkami publicznymi, co ma istotne znaczenie dla rozwijania
poczucia tozsamosci lokalnej i regionalne;j.

Wspotczesnie przed politykg wydatkowg poszczegdlnych jednostek samorzg-
du terytorialnego stojg trudne do rozwigzania problemy i zadania. Sg to wyzwania,
z jednej strony, o charakterze zewnetrznym, generalnie niezaleznym od organéow
samorzadu terytorialnego, a z drugiej strony — o charakterze wewnetrznym, doty-
czace dziatan organéw samorzadu terytorialnego zwigzanych z poszukiwaniem roz-
wigzan sprzyjajgcych efektywnosci i skutecznosci dziatania instytucji podsektora sa-
morzgdowego. Uswiadomienie sobie tych wyzwan, zwtaszcza zwigzanych z nowym
podejsciem do budzetowania publicznego, okreslanego mianem zielonego budze-
towania (green budgeting), narastajgcymi dysproporcjami rozwojowymi wewnatrz
wojewddztw, dysfunkcjami w podziale zadan publicznych pomiedzy administracja
rzgdowg a poszczegdlnymi szczeblami administracji samorzadowej, jest jednym
z podstawowych warunkéw przygotowania i wprowadzania zmian w regulacjach
dotyczacych systemu finansdw samorzadu terytorialnego w Polsce.
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