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Streszczenie. W artykule omowiono system finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego.
Wskazano na jego nedostateczos¢ oraz na potzrebe konsolidacji z zachowaniem suwerennosci
finansowej samorzgdow terytorialnych. Podano przyktady ograniczenia suwerennosci JST. Za-
prezentowano logiczne podstawy systemu finansowego samorzqdow.
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1. Wprowadzenie

Niedoskonatoscisystemufinansowegojednosteksamorzaduterytorialnegowy-
wotuja liczne dyskusje dotyczace jego ksztattu. Incydentalne korekty sa niewystar-
czajace. Stad potrzeba szerszej refleksji nad kilkoma kwestiami. W rozwazaniach
poruszono zatem spraw¢ konsolidacji systemu finanséw publicznych, przy wyod-
rebnieniu sektora rzagdowego i samorzadowego. Ukazano specyficzny charakter
tych sektorow i zwrdcono uwage na koniecznos¢ stworzenia wspolnych rozwigzan
systemowych. Na tym tle wskazano potrzebe suwerennos$ci jednostek samorzadu
terytorialnego (JST). Podano przyktady ograniczania tej suwerennosci. W kon-
kluzji podjeto kwesti¢ podstaw metodologicznych wyznaczajacych stabilnosc¢

" Praca dofinansowana z ze $rodkow budzetowych na nauk¢ w latach 2010-2013 jako projekt
badawczy nr NN 113063139
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gospodarki finansowej JST i przedstawiono zatozen bedace baza dla opracowa-
nia modelu systemu finansowego.

2. Konsolidacja ogniw systemu finanséw publicznych

Podstawowym kryterium oceny kazdego systemu, a zatem i systemu finan-
sowego jest jego zdolnos¢ do skutecznego realizowania celéw'. To dazenie jest
scisle sprzgzone z konstrukcja systemu, pojmowang zaréwno od strony formalno-
prawnej, organizacyjnej, jak i przedmiotowej, uwzgledniajacej podziat kompeten-
cji, oraz podmiotowej, wskazujacej instytucje zobowigzane do realizacji zadan.
W przypadku systemu finansow publicznych dochodzi konieczno$¢ racjonalnego
gospodarowania srodkami publicznymi. W tym przypadku istotng rolg odgrywa
budowa systemu, czyli wyodrgbnienie jego elementow. Rozwigzan w tym zakre-
sie jest w rzeczywistosci bardzo wiele. Niezaleznie od konkretnych ksztattow,
system finanséw publicznych oparty jest na sieci funduszow, ktoére sg skoncen-
trowane na dwoch procesach: gromadzenia i rozdzielania srodkow. Sa to procesy
ciagte i stad przeptyw $rodkoéw ma postac strumieni®. Na tej ptaszczyznie dziatal-
nos$¢ panstwa ma wymiar pieni¢zny. Gospodarka srodkami publicznymi najczes-
ciej jest zrealizowana w dwoch sektorach: rzadowym i samorzagdowym. Problem
jednak polega na tym, czy tworzg one spojny system. Jest rzeczg niewatpliwg, ze
powinien on mie¢ taki charakter. W rzeczywistosci nie zawsze tak jest. Powstaje
zatem pytanie: dlaczego te sektory powinny tworzy¢ skoncentrowany system?
Mozna to rozpatrywaé na plaszczyznie analizy cech wspolnych dla obu tych
uktadow. Po pierwsze, zarowno sektor rzadowy, jak i samorzadowy sa wlascicie-
lami majgtku publicznego, dysponuja wlasnoscia publiczng. Po drugie, gospoda-
ruja zgromadzonymi funduszami publicznymi pochodzgcymi, od spoteczenstwa.
Po trzecie, $ciagajg dochody w trybie przymusowym z sektora przedsigbiorstw
i gospodarstw domowych. Po czwarte, sa zobowiagzane do racjonalnego trybu go-
spodarowania zgromadzonymi §rodkami. Oznacza to dazenie do rozwoju gospo-
darczego i zaspokojenia w mozliwie petny sposob potrzeb spotecznych. Po piate,
istnieje natozona na rzad przez wyborcow dbalos¢ o efektywnos¢ wydatkowania
srodkow, polegajaca na konfrontacji miedzy kosztami i korzy$ciami. Po szoste, oba
sektory podlegaja instytucjonalnej i przedstawicielskiej kontroli gospodarowa-
nia §rodkami. [ wreszcie po siodme, wymienione sektory musza wspotdziatac ze
soba, majac na uwadze spdjne dziatania niepozostajace w sprzecznosci z potrze-
bami catego spoteczenstwa.

'Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 1999, s. 298.
2 Ibidem, s. 88.
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Na tle przedstawionych cech uzasadniajacych potrzebe koordynacji czesci
sktadowych systemu finanséw publicznych, wystepuja osobliwosci charaktery-
zujace kazda z nich. W tym punkcie rozwazan uwaga zostanie skoncentrowana
na cechach charakteryzujacych specyfike sektora rzadowego.

O odrebnosci tego sektora w pierwszym rzedzie decyduje fakt, ze jest on
wiascicielem majatku panstwowego i moze nim dysponowaé w réznych formach,
czerpigc z niego dochdd np. z czynszu dzierzawnego lub z transakcji jego sprze-
dazy.

Inna cecha sektora rzadowego, nazywanego takze panstwowym, to wylacz-
no$¢ realizacji okre$lonych zadan o strategicznym znaczeniu, takich jak obrona
narodowa, porzadek publiczny, ochrona granic, ochrona §rodowiska. Nastgpng ce-
cha jest formulowanie zalozen polityki finansowej skierowanej na zabezpieczenie
interesow ogolnospotecznych. Kolejna cecha to oparcie funkcjonowania systemu
na podstawach wynikajacych z przepiséw publicznego prawa finansowego.

Poza wymienionymi wazng cechg jest odpowiedzialno$¢ za stan finansow
publicznych, w tym gtéwnie za poziom deficytu budzetowego i dtugu publicz-
nego. Wreszcie cechg specyficzng sektora rzgdowego jest system zabezpieczenia
dochodow oparty na bezzwrotnych wptywach do budzetu w postaci podatkow.

Dodatkowo na sektorze rzgdowym spoczywajg unikatowe funkcje wynika-
jace z roznych przestanek. Nalezg do nich potrzeby wynikajace z konieczno$ci
interwencji w zasady dziatania podmiotéw gospodarczych, co szczegdlnie nasila
si¢ w okresach kryzysow gospodarczych na §wiecie i w sytuacjach zmiany ustro-
ju, co np. mialo miejsce w Polsce na przetomie lat 90.

Ponadto na sektorze panstwowym spoczywa obowigzek dbatosci o rowno-
mierny rozwoj kraju. W literaturze przyjmuje sie, ze rownowaga w gospodarce
jest wtedy, kiedy charakteryzuje si¢ ona rownomiernym rozwojem?. Czesto utoz-
samia si¢ stan rownowagi panstwa z dobrobytem spotecznym®. Ponadto odnosi
si¢ potrzebg rownomiernego rozwoju do ukladu przestrzennego. Oznacza to, ze
nie powinno by¢ dysproporcji w rozwoju poszczegdlnych rejonéw danego kraju.
Obowiazek, a moze powinno$¢ panstwa w tym zakresie sprowadza si¢ do wyko-
rzystania takich instrumentoéw finansowych, jak: dotacje, subwencje.

Nastegpna sprawa to obowigzki spoczywajace na panstwie, pojmowanym jako
cato$¢, zwigzane z jego funkcjami w zakresie tworzenia zabezpieczen w sytua-
cjach nieprzewidzianych — losowych.

Sprowadza si¢ to do systemu ratunkowego na wypadek, kiedy nastapig kle-
ski zywiotowe, takie jak powodzie, trzgsienia ziemi czy huragany. Wszystkie
wymienione najistotniejsze elementy sktadajace si¢ na charakterystyke sektora

3 Por. I.R. Hicks, Kapital i wzrost, PWN, Warszawa 1978.
4J. Siedlecki, Réwnowaga a wzrost gospodarczy, WN PWN, Warszawa — Wroctaw 2000,
s. 19.
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rzadowego prowadza do konieczno$ci rozwazania przyczyn niezbednosci jego
koordynacji z innymi cze$ciami systemu finansow publicznych.

Panstwo bez wzgledu na jego struktur¢ administracyjng jest reprezentantem
spoteczenstwa i dlatego niezbedne jest, aby tworzyto spojna catos¢. Ta koniecz-
nos$¢ wynika z réznych przyczyn. Gtéwna z nich jest dazenie do zaspokojenia
potrzeb spotecznych zgodnie z wymaganiami wspotczesnego swiata. Osiggnigcie
takiego celu jest mozliwe tylko w warunkach nieustannego rozwoju gospodar-
czego. Zabezpieczeniem realizacji tego procesu jest gromadzenie dochodow pub-
licznych. Wymaga to skoordynowanej polityki i spojnego systemu podatkowego.
W zwigzku z tym pojawia si¢ konieczno$¢ natozenia takiej siatki zadan panstwa
i samorzadu terytorialnego, ktdra miataby posta¢ wzajemnie si¢ uzupetniajacych
dziatan.

Spelnienie takich zatozen wymaga skonsolidowanego systemu prawnego re-
gulujacego zarowno gospodarke finansowa panstwa, jak i jednostek samorzadu
terytorialnego.

Wszystkie przytoczone argumenty wskazuja, ze konsolidacja ogniw systemu
finanséw publicznych jest niepodwazalna.

3. Specyfika suwerennosci finansow samorzadu terytorialnego

Idea samorzadow terytorialnych wywodzi si¢ z potrzeby solidaryzmu spo-
fecznego 1 w zwigzku z tym ma znaczenie szersze niz tylko konotacje wynikajace
z koniecznosci administrowania danym, przestrzennie wyodrebnionym obsza-
rem. Istnienie samorzadow zarowno zawodowych, jak i terytorialnych wywodzi
si¢ z ruchu spoteczno-gospodarczego, majacego Sciste zwigzki z dazeniem do
demokratycznych systemoéw panstwowych.

Na tym tle rodzi si¢ dgzenie do rozwazenia specyfiki subsystemu finansow
samorzadowych i podjecie watku zwigzanego z kwestig granic autonomii i su-
werenno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. To bowiem stwarza podstawy
teoretyczne do wskazania deformacji majacych miejsce w praktyce i podanie
przyktadéw ograniczania suwerennosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Dla jasnosci wywodu trzeba zacza¢ od wskazania, na czym polega specyfika
samorzadu terytorialnego.

Warto przypomnie¢, ze poczatki samorzadu terytorialnego w Polsce sg bar-
dzo odlegte. Pierwowzorem dla tej idei byly przywileje i uprawnienia nadane
miastom zaktadanym na prawie magdeburskim w XIII w. Natomiast samorzad te-
rytorialny we wspotczesnym tego stowa znaczeniu zrodzit si¢ w Polsce w 1933 1.,
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a range temu nadata konstytucja®. Stan wyodrebnienia samorzadu terytorialnego
trwat w Polsce do 1950 r., a potem nastgpita dtuga przerwa w funkcjonowaniu sa-
morzadu i dopiero w 1990 r. Sejm uchwalit ustawe o samorzadzie terytorialnym.

Powstanie samorzadu terytorialnego byto $cisle zwigzane z ideg solidaryzmu
spolecznego i grupowego wspoldziatania w celu uzyskania wspodlnego efektu,
ktorym jest zaspokojenie okreslonych potrzeb spotecznych wyodrgbnionej prze-
strzennie spotecznosci, dazacej do realizacji swoich grupowych interesow.

Potrzeba tak rozumianego samorzadu terytorialnego silnie wystepuje w kon-
cepcji panstwa demokratycznego, ktore odstgpuje od wszelakich form totalitary-
zmu opartego na scentralizowanej wtadzy i dazy do decentralizacji i przekazania
czesci swoich uprawnien wladzy lokalnej. Wynika to z tego, ze ,,Spotecznosci lo-
kalne potrafiag we wtasnym zakresie zaspokoi¢ duza liczbe potrzeb swoich czton-
kéw, pobudzi¢ ich do dziatan na rzecz dobra wspolnego spotecznosci, a w sto-
sunku do os6b wytamujacych si¢ z regut panujacych w spotecznosci dysponuja
narzedziami silnej kontroli spotecznej™. Aby to wszystko osiggnaé, jednostki sa-
morzadu terytorialnego musza by¢ wyposazone nie tylko w prawa, ale i w $rodki
rzeczowe oraz finansowe. Stad ich cechy ro6zne od cech sektora panstwowego.

Niewatpliwie najwazniejsza role w tym obszarze odgrywa fakt, ze jednostki
samorzadu terytorialnego posiadaja wlasny majatek, ktory stanowi wtasnos¢ gru-
powa spolecznosci lokalne;.

Konsekwencja posiadanego majatku jest racjonalne nim gospodarowanie,
ktore wiaze si¢ $cisle z koniecznoscia posiadania przez samorzady terytorialne
wyodrebnionych zadan i wprowadzania odrgbnych jego kompetencji.

Na to naktada si¢ specyfika zrodetl dochodow, ktorymi dysponuja jednostki
samorzadu terytorialnego. Naleza do nich te, ktore sg dochodami wlasnymi, taki-
mi jak podatki lokalne czy uznane za dochody wtasne udziaty we wptywach pan-
stwowych dochodéw podatkowych — podatku dochodowym od 0séb fizycznych
i podatku dochodowym od os6b prawnych. Ponadto niewatpliwie, ze wzgledu
na swoj zasieg, jednostki samorzadu terytorialnego maja potencjalnie petniejsze
mozliwosci rozpoznania potrzeb spotecznosci.

Specyfika jednostek samorzadu terytorialnego wyraza si¢ takze w tym, ze
posiadaja odmienng od sektora panstwowego instytucje kontrolna, jaka sa re-
gionalne izby obrachunkowe. Suwerennos$¢ finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego przejawia si¢ w postaci trzech elementéw. Po pierwsze, jest to dys-
ponowanie wlasnym budzetem przez kazda jednostke samorzadu terytorialnego.
Po drugie, mozliwo$¢ kreacji dodatkowych srodkéw w postaci emisji obligacji

5 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacia, WN PWN, Warszawa
2000, s. 17.

¢ Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz 2001, s. 28.
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komunalnych. I po trzecie, mozliwo$¢ indywidualnego ubiegania si¢ o srodki za-
graniczne pochodzace z Unii Europejskie;j.

Wszystkie wymienione gtéwne elementy powoduja, ze jednostki samorzadu
terytorialnego posiadaja okreslong wlasng autonomie. Powstaje jednak pytanie:
jakie sa jej granice i czy mozna mowi¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego sg
podmiotami suwerennymi w sensie decyzyjnym i finansowym?

W tym miejscu warto wskazac, ze granice tej suwerenno$ci w poszczegdlnych
krajach sg rozne. Np. w Danii wydatki budzetow lokalnych stanowig 33,3% wy-
datkéw ogotem sektora publicznego, a w Portugalii wynoszg one jedynie 3,8%.
Na tym tle powstaje pytanie o granice suwerennosci i autonomii jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Niewatpliwie stuszny jest poglad, zgodnie z ktéorym niezbedne jest, aby zrod-
ta dochodéw na szczeblu centralnym i lokalnym byty rézne. ,,Taki bowiem mo-
del zaktada catkowita niezalezno$¢ organéw lokalnych od organdéw centralnych.
Wszelkie za$ formy redystrybucji pionowej, takie jak dotacje czy subwencje, po-
woduja swoistego rodzaju uzaleznienia od organdw centralnych™. A zatem aby
proces decentralizacji miat racjonalne i funkcjonalne podstawy, jednostki samo-
rzadu terytorialnego musza by¢ wyposazone w wyraznie ustalone kompetencje
i w $lad za tym winna i§¢ swoboda podejmowania decyzji zarowno rzeczowych,
jak i finansowych’. Wtedy mozna moéwi¢ o decentralizacji w catym tego stowa
znaczeniu. Nie oznacza to jednak, ze zarzadzanie finansami jednostek samorza-
du terytorialnego zawsze przyjmuje taka samg postac.

W literaturze wyro6znia si¢ wiele modeli zarzadzania finansami w jednost-
kach samorzadu terytorialnego i szerokg game stylow tego zarzadzania'®. Wy-
odrebnia si¢ model tradycyjny, w ktorym brak jest nowoczesnych metod plano-
wania finansowego. Z kolei w zadaniowym modelu zarzadzania eksponuje si¢
wyodrebnienie zadan i wskazanie, w ujeciu instytucjonalnym i personalnym,
odpowiedzialno$ci za ich wykonanie. Ponadto czesto wyodrgbnia si¢ takze za-
rzadzanie zintegrowane, wskazujac na potrzebe koordynacji zadan i sSrodkow na
nie przeznaczonych.

Natomiast styl zarzadzania wiaze si¢ ze specyfika sposobu kontaktowania sig¢
kadry zarzadzajacej z wykonawcami zadan. W tym zakresie stosuje si¢ rozroz-
nienia majace swoje zrodto w postepowaniu kadry zarzadzajacej firmami, czyli
sigga si¢ do wzorow sfery materialnej. To stanowi podstawe do sformutowania

”S. Owsiak, op. cit., s. 123.

8 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Finanse samorzqdu terytorialnego. Wyd. AE w Krakowie,
Krakow 2002, s. 22.

° Por. ibidem, s. 23.

M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Narze-
dzia, decyzje, procesy, WN PWN, Warszawa 2006, s. 61—66.
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zalecen dla kadry zarzadzajacej $rodkami finansowymi, pozostajacymi w ge-
stii jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak pamigtac, specyfika tego
sektora jest tak dalece posunieta, co starano si¢ wezesniej przedstawic, ze trzeba
stosowa¢ w zarzadzaniu tymi jednostkami odmienne metody, biorac pod uwage
chociazby zrodta dochodow, w tym wlasnych — na mocy prawa wyodrebnionych
z puli §rodkow panstwowych i sSrodkow transferowych, ktorych postac i rozmiary
sa niezalezne od decyzji jednostek samorzadu terytorialnego.

Na tym tle rodzi si¢ pytanie: czy sg granice autonomii jednostek samorza-
du terytorialnego? Wydaje si¢, ze odpowiedz nie moze by¢ prosta. Niewatpliwie
musz by¢ wyraznie okreslone kompetencje i zadania wraz ze zrodtami ich fi-
nansowania. W tym zakresie gtéwny nacisk powinien by¢ potozony na $rodki
wiasne, na wysoko$¢ ktorych JST maja wptyw. Oprocz tego suwerennos¢ JST
musi oznaczac, ze w przypadku np. zadan zleconych nalezy zapewni¢ pelne fi-
nansowanie ze strony zleceniodawcy, w tym panstwa.

Teoretycznie suwerenno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest zachowa-
na, ale w rzeczywistosci tak nie jest. Dlatego w kolejnej czgéci zostang omowione
wybrane przypadki §wiadczace o braku suwerennosci JST.

4. Zrodla ograniczen suwerennosci jednostek
samorzadu terytorialnego (przyklady)

Rozwazania poswigcone kompetencjom i zadaniom jednostek samorzadu te-
rytorialnego, zawarte w wigkszos$ci publikacji, koncentrujg si¢ na omowieniu,
w kategoriach pozytywnych, istniejacego stanu, ktory wyznaczaja akty prawne,
na czele z Konstytucja RP.

Nie bierze si¢ pod uwage, ze merytorycznie wyznaczona posta¢ dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego jest im narzucona przez wladze centralng
reprezentowang zaro6wno przez rzad, jak i parlament. Te organy bowiem decy-
duja, a w konsekwencji uchwalaja obowigzujace prawo, ktore wyznacza zakres
i zadania jednostek samorzadu terytorialnego. U podstaw tych rozwiagzan leza
okreslone zalozenia, ktére mimo dziatania komisji rzgdowo-samorzadowych, nie
sa w petni zgodne z oczekiwaniami strony samorzadowej. W tym uktadzie warto
przytoczy¢ przynajmniej kilka przyktadow. Zanim to zostanie przedstawione zo-
stang wskazane podstawowe zatozenia, ktore byly podstawa do podziatu kompe-
tencji i zadan migdzy sektor rzadowy i samorzadowy. W pierwszym rzedzie nale-
zy do nich dagzno$¢ do racjonalnej gospodarki srodkami publicznymi, eliminacja
bezposredniego administrowania zadaniami publicznymi przez sektor rzadowy.
Nastepnie oddziatywanie na poziom rozwoju, wyodrgbnionych administracyjnie
obszarow, przez aktywizacje wiadzy lokalnej, w tym glownie w zakresie infra-
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struktury technicznej, spotecznej i pomocy dla biznesu. Ponadto organizowanie
i wykonywanie ustug publicznych o zasiggu lokalnym, co $cisle jest zwigzane
z zapotrzebowaniem na sile roboczg, a tym samym przeciwdzialanie nadmierne-
mu bezrobociu''.

Wymienione przyktadowo zatozenia systemowe sa niepodwazalne. Powstaje
jednak pytanie: czy w praktyce sa realizowane?

Jak zostato stwierdzone, wszystkie obszary sktadajace si¢ na zadania i kom-
petencje jednostek samorzadu terytorialnego sga narzucone przez wiladze cen-
tralng. Odnosi si¢ to zardbwno do katalogu zadan wlasnych, jak i tych, ktore sg
okreslone jako zlecone. Jedynie o zadaniach realizowanych w formie kontraktow
moga decydowac jednostki samorzadu terytorialnego. Ogranicza to suwerenno$¢
jednostek samorzadowych. Ten sam proces ma miejsce w odniesieniu do ustale-
nia dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Co zalicza si¢ do dochodow
wlasnych 1 jaka jest lista podatkow i optat lokalnych jest ustalenie przez wladze
centralng! Podobnie ma si¢ sprawa z udziatami jednostek samorzadu terytorial-
nego w podatkach wptywajacych do budzetu panstwa. W obecnym systemie za-
réwno algorytm tych udziatdéw, jak i ograniczenie ich do podatkéw bezposred-
nich jest narzucone. I to np. powoduje, ze zmiany stawek podatku dochodowego
od 0sob fizycznych, ktore zmniejszyly dochody budzetu panstwa wptynety na
obnizenie kwot dochodéw z tego tytutu, przeznaczonych dla jednostek samorzg-
du terytorialnego.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego maja bardzo ograniczone
wladztwo podatkowe w stosunku do podatkow lokalnych, sprowadza si¢ ono
jedynie do mozliwosci wptywu na zmniejszenie stawki konkretnego podatku.
Obecnie do ograniczen suwerenno$ci jednostek samorzadu terytorialnego na-
lezg rygory zwigzane z koniecznos$cig zmniejszenia zadtuzenia. W tym przy-
padku nie bierze si¢ pod uwage, ze w wielu sytuacjach na poziom zadtuzenia
nie maja dostatecznie silnego wptywu jednostki samorzadu terytorialnego, dla-
tego ze w matym stopniu decyduja o swoich dochodach, realizujac narzucone
zadania.

Specyficzne miejsce w omawianym uktadzie majg dotacje celowe i subwen-
cje, w tym szczegdlnie subwencja przeznaczona na finansowanie o$wiaty. Prze-
kazanie szkot jednostkom samorzadu terytorialnego bylo zwigzane z licznymi
protestami, mimo to dokonano takiej zmiany. W efekcie nastapil wzrost niedofi-
nansowania zadan o$wiatowych. Dotyczy to w najwiekszym stopniu gmin. Jak
wskazuja wyniki badan, w okresie 1999-2006 stopien tego niedofinansowania
zwigkszyt sie w gminach z 12,90 do 17, 08%. Co wymusza konieczno$¢ transfe-
row wyrownawczych i niezaleznie od pozytywnej ich oceny budzi watpliwosci

' Por. L. Patrzatek, Finanse samorzgdu terytorialnego, Wyd. AE we Wroctawiu, Wroctaw
2004, s. 37-44.
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w konstrukeji systemu finansowania o$wiaty. Tym bardziej ze samorzady na fi-
nansowanie o§wiaty angazuja rocznie okoto 2 mld zt"2.

Przytoczone przyktady wskazuja, ze suwerennos¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego w Polsce jest ograniczona i ma charakter systemowy, uksztaltowany
przez konstrukcje formalnoprawne w postaci przepiséw roznej rangi, od Kon-
stytucji RP poczynajac, na ustawach i rozporzadzeniach konczac. W zwiazku
z tym nalezy rozpatrzy¢ metodologiczne podstawy zalozen systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego.

5. Zalozenia metodologiczne systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego

Od dluzszego czasu mowi si¢ o potrzebie reform systemu finansow publicz-
nych w Polsce, w tym obu jego sektorow: rzadowego i samorzadowego, ale wska-
zuje si¢ glownie na zmiany szczegdtowe dotyczace poszczegolnych fragmentow
systemu, gubigc z pola widzenia potrzebg zharmonizowania catosci, majacej
spojny ksztatt skierowany na dwie kwestie: racjonalne wykorzystanie srodkow
publicznych i zaspokojenie potrzeb spotecznych na poziomie zabezpieczajacym
wzrost poziomu zycia spoleczenstwa.

Czgsto wskazuje si¢ na brak konkretnego modelu nie tylko systemu finanso-
wania, ale i organizacji wladz panstwowych i samorzadowych'. Dyskutuje si¢
trzy modele eksponujace rolg jednostek samorzadu terytorialnego w procesie od-
dziatywania na rozwdj.

Jeden model charakteryzuje si¢ aktywnym interwencjonizmem polegajacym
na formutowaniu lokalnych programéw gospodarczych. Drugi jest skoncentrowa-
ny na eliminacji interwencji w sfer¢ gospodarczg. Trzeci — neutralny — eksponuje
dominacje dzialania mechanizméw rynkowych jako wystarczajacych i nieocze-
kujacych wspomagania ze strony samorzadu terytorialnego'.

Wszystkie pozytywne modele nie sag wystarczajace do rozwigzania kwestii
ksztattu systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Dyskusje na
ten temat muszg by¢ poprzedzone ustaleniem niezbednych zatozen do budowy
modelu oraz wskazaniem zadan, jakie musi on spetni¢, aby byt dostosowany do
,hatury” samorzadu.

12 K. Maj-Wasniowska, R. Goral, Finansowanie zadarn oswiatowych w Polsce. Stan obecny
i perspektywy, w: Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, red.
J. Gltuchowski, UMK, Torun 2008, s. 326.

13'S. Owsiak, op. cit., s. 303.

14 Por. L. Patrzatek, op. cit., s. 40—41.
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Wydaje sie, ze zalozenia te, majace charakter podstawowy, sa nastepujace:

— system finansowy sektora rzadowego 1 samorzadowego musi by¢ tworzy¢
spojny uktad; oznacza to brak dominacji i zaleznosci kazdego z nich,

— podzial kompetencji winien mie¢ uzasadnienie merytoryczne, wynikajace
z efektywnosci zaspokojenia konkretnych potrzeb na poziomie panstwa czy sa-
morzadu — jako catosci,

— po ustaleniu kompetencji powinno nastapi¢ wyznaczenie obszaréw, w kto-
rych decyzje wladz samorzadowych majg suwerenny charakter,

— podziatlowi zadan migdzy sektor rzadowy i samorzadowy musi towarzy-
szy¢ okreslenie zrodet ich finansowania,

— zabezpieczenie srodkow na realizacje zadan wymaga oparcia kalkulacji na
rachunku koszt-korzys¢.

Dostosowanie tych zatozen do zachowania suwerennos$ci samorzadu teryto-
rialnego wymaga:

— ustalenia indeksu zadan wiasnych JST w drodze porozumien z wladza lo-
kalna,

— ustalenia kompetencji JST, co winno by¢ zwigzane z mozliwoscig podej-
mowania suwerennych decyzji,

— przekazywane zadan zleconych do realizacji JST za ich zgoda,

— zwickszenia wladztwa podatkowego dla jednostek samorzadu terytorial-
nego,

— szerszego wykorzystywania instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego,

— ograniczenia zmian zakresu i kompetencji jednostek samorzadu terytorial-
nego, aby ustabilizowa¢ system,

— wprowadzenia na zasadach powszechnosci budzetu zadaniowego,

— rekonstrukeji administracji JST, uwzgledniajacej planowanie budzetowe
wg koncepcji budzetu zadaniowego,

— stworzenia systemu motywacji wladzy lokalnej do aktywnej dziatalnosci,

— opracowania systemu sankcji za niewykonanie zadan,

— systematycznej oceny dziatalnosci JST przez spotecznosc¢ lokalng.

Przedstawione elementy oczywiscie winny by¢ przedmiotem dyskusji. Do-
piero w wyniku jej podsumowania moze powsta¢ model systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego.
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