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Kierunki racjonalizacji gospodarki finansowej
samorzgdu terytorialnego

Streszczenie. Celem artykutu jest proba syntetycznej oceny gospodarki finansowej w samo-
rzqdzie terytorialnym w Polsce i przedstawienie rozwiqzan racjonalizujqcych jej funkcjonowanie.
Prowadzone w artykule rozwazania przebiegajq dwutorowo. Po pierwsze, nawiqzujq do dziata-
nia systemu finansow samorzqdowych, po drugie, odnoszq sie do propozycji zarysowania dziatan
naprawczych. Dla realizacji celu wykorzystano przeglqd literatury przedmiotu oraz akty prawne.
W rezultacie autor przedstawit wnioski dotyczqce warunkow, zasad i szczegotowych rozstrzygniec
podnoszqcych efektywnos¢ gospodarki i polityki finansowej samorzqdu. W artykule podkresia sie
zasadnos¢ podejscia systemowego i szczegotowego, nawiqzujqcego do konkretnych warunkow dzia-
tania oraz ich specyfiki.

Stowa kluczowe: samorzqd terytorialny, wiadze, finanse, polityka finansowa, racjonalnosc

Wstep

Finanse publiczne sa obszarem, w ktorym ujawniaja si¢ rezultaty niesprawne-
go zarzadzania. To, co dzieje si¢ w sferze finansow, rzutuje na pozostate dziedziny
dziatania samorzadu. Obok majatku finanse stanowia podstawe funkcjonowania
1 rozwoju samorzadu terytorialnego. Dzigki nim mozliwa jest realizacja zadan
wlasnych oraz przedsigwzig¢ gospodarczych. Mieszkancy oczekuja, ze ustugi
komunalne §wiadczone beda na coraz wyzszym poziomie iloSciowym i jakos-
ciowym, co wymaga duzych srodkow. Podstawa ekonomiczng funkcjonowania
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i rozwoju gospodarki samorzadowej jest zatem silna gospodarka finansowa.
Samorzad terytorialny w Polsce charakteryzuje si¢ licznymi stabo$ciami i dys-
funkcjami [Narastajace dysfunkcje... 2013; Samorzad terytorialny... 2014]. Jak
wskazuja badania, nie stworzono kompleksowego oraz wewngtrznie spdjnego
systemu finansowania dzialalno$ci samorzadu terytorialnego. Kwestia ta uzna-
wana jest za drugie — obok regulacji prawnych — istotne zrédto utrudniajace
racjonalne i efektywne funkcjonowanie samorzadu. Celem artykutu jest proba
zarysowania gtoéwnych kierunkow przebudowy systemu finansow w samorzadzie
terytorialnym. Autor przyjat tezg badawcza, ze stabosci gospodarki finansowej
samorzadow terytorialnych w Polsce wynikaja nie tylko z niedoboru $rodkéw
budzetowych, ale rowniez z braku spdjnego systemu gospodarowania finansami.
Artykut jako calos¢ ma charakter diagnostyczno-pragmatyczny. Wykorzystano
metody badawcze w postaci: analizy opisowej oraz przegladu aktualnych aktow
prawnych. Jest zorientowany na obszar racjonalizacji i poprawy efektywnos$ci
w gospodarowaniu §rodkami finansowymi samorzadu.

1. Ocena ogodlna funkcjonowania systemu finansowego

W Polsce widoczng utomnoscia w gospodarce publicznej jest decentralizacja
finansow, ktora nie nadaza za decentralizacja zadan. Ich delegowaniu na poziom
samorzadu nie zawsze towarzyszy przekazywanie odpowiednich srodkéw fi-
nansowych!. Punktem wyjscia do rozwazan jest zatozenie, ze zrodtem stabosci
finansow lokalnych jest nie tylko ich niedobor, ale rowniez brak racjonalnego
systemu gospodarowania nimi. Dochody ogétem wykazuja tendencj¢ rosna-
ca. W ich strukturze blisko 45% stanowia dochody gmin i miast na prawach
powiatu (ok. 32%). Stabo$cia finansow w powiatach i w wojewddztwach jest
przewazajacy udziatl subwencji i dotacji (ok. 70%) [Swianiewicz 2011: 334].
W gminach subwencje i dotacje obejmuja ok. 50%, a w miastach na prawach
powiatu ok. 37% dochodow. Dochody wtasne samorzadu, ktore w latach 2004-
-2007 wykazywaty wysoki wzrost, w nast¢pnych latach tracity t¢ dynamike. Dane
o dochodach wlasnych samorzadu sugeruja stagnacje, czasem nawet niewielki
spadek [Swianiewicz 2012: 57].

Katalog dochodow wtasnych w matym stopniu opiera si¢ na podatkach
lokalnych. Samorzad, a w istocie gminy nie posiadaja prawdziwego wladztwa
finansowo-podatkowego w obszarze optat i podatkow lokalnych. Faktycznie

! Postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, jak i Konstytucji RP gwarantuja
spotecznosci lokalnej prawo do dysponowania wystarczajacymi (adekwatnymi) srodkami finanso-
wymi, z ktérych cz¢$¢ powinna pochodzi¢ z podatkdow i optat.
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o ograniczonym wtadztwie mozna mowi¢ tylko w przypadku gmin. Zbyt niski
udziat dochodéw wiasnych w budzetach powoduje, ze samorzad traci autonomig
finansowa, czyli niezaleznos¢. Gminy, chcac zwigkszy¢ ten udzial, podnosza
podatki i optaty lokalne?. Od 2004 r. wystgpuje rowniez ciagly wzrost wydatkow
biezacych. Od 2009 r. wydatki te rosly w tempie jednocyfrowym, a wczesdniej
w dwucyfrowym. Najwyzszy udziat wydatkow biezacych byt w powiatach oraz
w miastach na prawach powiatu (ok. 90%). Najkorzystniej sytuacja ksztattowala
si¢ w wojewodztwach (ok. 50-60%). Na wzrost wydatkow biezacych istotny
wplyw maja dwa czynniki: wzrost kosztéw obstugi zadluzenia oraz wzrost
kosztow spowodowany oddaniem do eksploatacji nowych obiektow uzyteczno-
$ci publicznej. Rozbudowana infrastruktura spoleczna oraz techniczna generuje
dodatkowe koszty operacyjne.

Wszystkie samorzady wykazuja wydatki biezace na zadania o$§wiatowe
wyzsze od otrzymanych dochodow z tytutu czesci o$wiatowej subwencji. Gmi-
ny i powiaty najwigcej srodkow w swoich budzetach przeznaczaja na oswiate
1 wychowanie (ok. 29-30% wydatkow biezacych). Kolejna pozycja w budze-
tach samorzadu sa wydatki na transport i taczno$¢ (ok. 18-19%), nastepna zas
wydatki na pomoc spoteczna (od 12 do 15%). Wydatki na utrzymanie wladzy
i administracji, w zaleznosci od typu jednostki, angazuja od 8 do 10% $rod-
kow przeznaczonych na wydatki biezace. Niektore mniejsze samorzady, chcac
ograniczy¢ swoje wydatki, likwiduja np.: szkoty, straze miejskie oraz niektore
zaktady budzetowe.

Samorzad w Polsce jest nie tylko najwickszym ustugodawca, ale tez po-
waznym inwestorem. Najwigcej srodkow przeznaczal na inwestycje w latach
2009-2011, od 2012 r. wida¢ lekkie wyhamowanie. Zdaniem Krzysztofa Kluzy
(SGH) inwestycje samorzadowe uratowaty polska gospodarke przed kryzysem,
ale znacznie pogorszyty kondycje finansowa samorzadéw [Dochody jednos-
tek... 2013]. Samorzady, chcac inwestowaé oraz korzysta¢ ze srodkow UE,
sukcesywnie zadluzaly si¢ (na wktad wlasny). Bez watpienia pozyskane srodki
unijne stanowia istotna pomoc w sfinansowaniu wielu waznych przedsigwzig¢
rozwojowych w samorzadzie. Jednakze istniejg przestanki wskazujace, ze nie
nalezy ich traktowac jako jedyne panaceum na problemy inwestycyjne. Udziat
$rodkéw unijnych w strukturze dochodow samorzadowych nie przekraczat 10%,
a od 2013 r. wykazuje stopniowy spadek. Uwzgledniajac duzy odsetek tzw.
projektéw migkkich oraz nie zawsze trafne inwestycje rozwiazujace problem,

2 Podnoszone sa optaty za wode, Scieki, ciepto, za parkowanie, za przedszkola, czynsz za
mieszkania komunalne oraz ceny biletow komunikacji zbiorowej. Moze to przyczyni¢ si¢ do spadku
popytu na okreslone dobra i ustugi publiczne.

3 Najwyzszy wzrost wydatkow biezacych na o$wiate w relacji do subwencji o$wiatowej
wystepuje w miastach na prawach powiatu.
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mozna stwierdzi¢, ze faktyczny wptyw tych $rodkoéw okazuje si¢ stabszy od
oczekiwanego. Jednoczesnie, zwlaszcza w duzych samorzadach, zaznacza si¢
zjawisko niegospodarno$ci i marnotrawstwa ograniczonych srodkéw finansowych.
Sytuacja ta w kontekscie zdobycia duzym wysitkiem $rodkéw zewngtrznych,
wymagajacych na ogot zadtuzenia, stwarza nowa perspektywe patrzenia na zbyt
optymistyczne podejécie do pozyskiwania funduszy unijnych. Beata Guziejewska
wskazuje na cztery kierunki racjonalizacji wydatkow publicznych: efektywniejsze
planowanie budzetowe, ograniczenie kosztow obstugi dtugu, racjonalizacj¢ roz-
wigzan legislacyjnych oraz decentralizacje¢ gospodarowania srodkami publicznymi
[Guziejewska 2010: 105-106].

Nie wszystkie inwestycje samorzadowe byty racjonalne oraz przemyslane,
z punktu widzenia ekonomicznego i spotecznego. Wiele z nich nie rozwiazato
istotnego problemu w danej wspdlnocie. Niektore z nich po oddaniu do uzytko-
wania generuja wzrost wydatkow biezacych®. Samorzady powinny na poczatku
realizowa¢ przedsigwzigcia, ktore przyczynia si¢ do uzyskania dodatkowych
dochodoéw, np. budowa wodociagu lub kanalizacji (wraz z czg¢$ciowa pomoca
w niektorych przypadkach na wykonanie przylaczy), modernizacja komunalnych
zasobow mieszkalnych (poprzez podniesienie standardu lokali), budowa lub
adaptacja lokali na przedszkola itp.” Nalezy podkresli¢, ze w pierwszym rzegdzie
trzeba realizowa¢ zadania wilasne o charakterze obligatoryjnym. Likwidacja luki
infrastrukturalnej w samorzadzie bedzie trwala jeszcze dlugo [Sierak 2008: 194].
W latach 2004-2013 budzety jednostek samorzadu terytorialnego zamknety sig
deficytem, z wyjatkiem 2004 i 2007 r. Najwigkszy zagregowany deficyt wystapit
w latach 2009-2011 i ksztaltowat si¢ odpowiednio ok. 13, 15 i 10,3 mld zt.
Wprawdzie w ostatnich trzech latach przecigtnie blisko 50% jednostek samorza-
dowych zamknglo swoje budzety deficytem, to jednak od 2012 r. wartos¢ defi-
cytu znacznie si¢ zmniejszyla. Ostrozniejsza polityke gospodarowania §rodkami
przyjely powiaty, ich budzety bowiem w okresie 10 lat odnotowaty pigciokrotnie
dodatni wynik. Niedopuszczalne jest uchwalenie budzetu z uyjemnym wynikiem
finansowym spowodowanym zbyt wysokimi wydatkami biezacymi®.

Zadluzenie sektora samorzadowego jest konsekwencja statego przyrostu
deficytu, poczatkowo w miarg systematycznego, a od 2009 r. bardzo dynamicz-

4 Budowa filharmonii, hal, stadionéw, aquaparkow itp. to taki rodzaj inwestycji, ktore dla
sektora prywatnego sa nieoplacalne, a dla samorzadu te drogie obickty po oddaniu do uzytku
powoduja wzrost wydatkow w budzecie.

5 Wiele samorzadow zrealizowato inwestycje typu: budowa fontanny (np. w Lodzi to koszt
ponad 15 min zt wraz z przebudowa placu, a koszt eksploatacji przez okres 6,5 miesiaca to
ok. 200 tys. zt), budowa lub adaptacja budynku na centrum konferencyjne i wystawiennicze (badz
podobne), budowa stadionéw (np. dwoch miejskich w Lodzi), pomnikéw, wiez widokowych itd.

6 0d 2010 r. jest to wymog prawny, cho¢ nie wszystkie jednostki zdotaty go respektowac.



®

Kierunki racjonalizacji gospodarki finansowej samorzqdu terytorialnego 243

nego. Jednostki samorzadowe zgodnie z ustawa o finansach publicznych moga
zaciaga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowaé papiery wartosciowe. Do konca
2013 r. obowiazywaly dwa limity zadtuzenia lokalnego’, a od 2014 r. nowe
ograniczenia®. Kolejne ograniczenia poziomu deficytu nie rozwiazuja problemu
finans6w samorzadowych. Zadhuzenie samorzadowe nie ma znaczacego wptywu
na poziom zadhizenia krajowego. Zdecydowanie wigkszy rezim w tym zakresie
powinien obejmowac¢ administracje centralna. Udziat dtugu samorzadowego
w dlugu publicznym jest niewielki (na koniec 2013 r. wyniost 7,9%)°. W Polsce
dtug komunalny wynosi ok. 5% PKB, dla przyktadu w Niemczech blisko 30%'°.
Duza dynamika zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego wystepowata
w latach 2009-2011. Najbardziej zadluzone sa miasta na prawach powiatu, a ich
zobowiazania wzrosty w stosunku do 2004 r. ponad trzykrotnie. Ponadto czg$¢
z nich ,,ukryta” swoje zadluzenie w spotkach komunalnych, dotyczy to zwtaszcza
srednich i duzych miast [Wojciechowski 2012: 94].

Samorzady zostaly zobowigzane do stosowania zasady zréwnowazenia bud-
zetu w czeg$ci dotyczacej dziatalnosci biezacej'!. Pojecie nadwyzki operacyjne;j
zaczeto obowiazywaé w polskim prawie finansowym od 2011 r. Jest to jeden
ze wskaznikow, ktory syntetycznie obrazuje sytuacje finansowa samorzadu.
Informuje on o wielkosci srodkow (jakie pozostaja po sfinansowaniu wszystkich
wydatkow biezacych), ktore moga by¢ przeznaczone na zadania inwestycyjne —
bez konieczno$ci zaciagania nowych zobowiazan badz tez sprzedazy majatku.
Wydatki biezace powinny rosna¢ wolniej niz dochody biezace. W Polsce nie
wszystkie samorzady sa w stanie wypracowa¢ nadwyzke operacyjna i maja wolne
srodki na realizacj¢ niezbednych inwestycji. Najmniejsza nadwyzka operacyjna
byta w latach 2010-2011. Uwzgledniajac wynik budzetu w czgéci biezacej, mozna
uzna¢, ze kondycja finansowa samorzadow byta najlepsza w latach 2007-2008,
a od tego czasu pogarsza sig.

7 Limity ograniczaly mozliwo$¢ w zakresie stanowienia deficytu budzetowego, zaciagania
dlugu oraz jego sptaty przez samorzad.

$ Wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadluzenia jednostek samorzadowych, ktory
W znacznym stopniu zostat uzalezniony od limitowanego poziomu wyptat na obstuge dugu zgodnie
z zapisami art. 243 ustawy o finansach publicznych.

® W niektérych krajach UE (np. Francja, Wtochy) nie ustanowiono limitow zadtuzania dla
samorzadow.

10 Dhug Berlina jest trzykrotnie wyzszy niz budzet niemieckiej stolicy (przekracza 60 mld
euro). Okoto 10% s$rodkow budzetowych przeznacza si¢ na sama obstuge diugu.

"W mysl tej zasady organ stanowiacy jednostki samorzadowej nie moze uchwali¢ budzetu,
w ktorym wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace, powigkszone o nadwyzke
budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki. Znamienne jest, ze zasada ta nie obowiazuje w admi-
nistracji rzadowe;.
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2. Propozycje rozwiagzan o charakterze systemowym

W obszarze dochodoéw samorzadowych zasadne oraz do rozwazenia sa nas-
tepujace rozwiazania:

1. W strukturze dochodéw budzetowych podstawa dziatania gmin (szczegdlnie
mniejszych) i powiatow powinny by¢ dochody wlasne, poniewaz ich obecny
poziom jest niecadekwatny do potrzeb pelnej realizacji zadan wiasnych. Przyjmuje
si¢ zalozenie, ze dochody samorzadow opieraja si¢ gtdéwnie na dochodach wias-
nych, a ich uzupetieniem powinny by¢ transfery zewnetrzne jedynie w postaci
subwencji. Z kolei finansowanie zadan zleconych przez administracj¢ rzadowa
odbywa si¢ poprzez dotacje celowe z budzetu panstwa. W praktyce dotacjami
celowymi dofinansowywane sa zadania wlasne gmin, przy czym w gminach
wiejskich, w powiatach i w wojewodztwach sa one znaczace.

2. Zmiana podej$cia przy okreslaniu gtdéwnych zrodet dochodow zwiazana
jest ze swoboda i z r6zna efektywno$cia w ramach poszczegolnych zrodet zasila-
nia. Sa one najwigksze w przypadku dochodéw wtasnych i zblizone w subwencji
ogolnej. Najwigksze ograniczenia dotycza dotacji celowych i polegaja na tym,
ze: wygenerowanie oszczg¢dnosci srodkow nie daje mozliwos$ci przeznaczania
ich na zaspokajanie innych pilnych potrzeb (obowiazek oddania podmiotowi
dotujacemu), utrudnia to gospodarowanie w sposob pelny, tzn. brania pod uwage
i szybkiego reagowania na ,,palace” problemy (nizsza elastycznos¢), praco-
chtonne przygotowanie zwiazane z pozyskaniem, obstuga i z wykorzystaniem
dotacji.

3. Dotacje celowe nie powinny zatem stanowi¢ zrédta finansowania lub do-
finansowania zadan wtasnych z budzetu panstwa. Dodatkowo za tym przemawia
fakt, ze $rodki z subwencji przekazywane sa na podstawie algorytmu, za$ dotacje
celowe w sposob uznaniowy. Bez watpienia dotacja celowa z budzetu panstwa jest
bezzwrotna forma pomocy dla samorzadow, ale procedura przyznawania jej jest
subiektywna i mato transparentna. Nalezy rozwazy¢ rozwiazanie polegajace na
odejsciu od przekazywania dotacji celowych na zadania wlasne samorzadu. Dla
zrekompensowania utraty srodkéw z tego tytutu — zwigkszy¢ udziat samorzadu
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Powiazanie z podatkiem CIT jest
ryzykowne, poniewaz laczy si¢ z wahaniami koniunktury gospodarczej. Wszystko
to czyni stron¢ dochodowa budzetu bardziej stabilng i przewidywalna.

4. W ksztattowaniu wysokosci dochodow wiasnych (w obecnym stanie
prawnym) gminy maja ograniczone witadztwo podatkowe, powiaty za$ nie
maja takich uprawnien. Zachodzi potrzeba przekazania wigkszego wiladztwa
podatkowego samorzadowi — chociazby na poziomie gmin, tj. mozliwos$ci
samodzielnego decydowania o czgsci danin publicznych uiszczanych przez
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mieszkancow wspolnoty. Narzucanie im gornego limitu wysokosci niektorych
podatkéw (np. od nieruchomosci, od srodkow transportowych) ogranicza zakres
wladztwa, a jak wskazuje praktyka, ponad 90% gmin i tak stosuje nizsze stawki
od ustalanych limitow. Podobnie rzecz wyglada w przypadku podatku rolnego
i leSnego. Wymienione podatki, a gtownie od nieruchomosci i rolny (w gminach
wiejskich) stanowig istotne zrodto dochoddéw wlasnych gmin. Nalezy jeszcze raz
podkresli¢, ze kwestia wladztwa podatkowego odgrywa role jedynie na poziomie
gmin, ktore realizuja dominujaca czgs$¢ zadan publicznych (ok. 80%).

5. Wprowadzenie tzw. podatku katastralnego zwigkszytoby dochody wtasne
gmin, ale jest to przedwczesne, gdyz wigkszo$ci mieszkancow na to jeszcze nie
sta¢'?. Na $wiecie podatek ten stanowi kluczowe zroédto dochodow samorzadéw
gminnych, wymuszajac m.in. porzadek w gospodarce nieruchomosciami. Wydaje
sig, ze jest to ,,sprawiedliwy” podatek, poniewaz jest ptacony nie od metrazu,
lecz faktycznej warto$ci nieruchomosci. Polska w miarg poprawy warunkoéw
ekonomicznych i bytowych powinna stopniowo podaza¢ w tym kierunku.

6. Nalezy rozwazy¢ powrot do wczesniejszych parametréw okreslajacych
poziom zadluzenia samorzadu. Obecny sposdb obliczania indywidualnego
wskaznika zadluzenia powoduje, ze wladze samorzadowe poszukuja rozwiazan
pozaprawnych dla zaciagnigcia zobowiazan, nieuregulowanych w ustawie (spotki
komunalne, tzw. kreatywna ksiggowos¢, tj. leasing zwrotny, sprzedaz zwrotna,
parabanki itp.). Dzialania te groza zakldceniem plynnosci finansowej samorzadow
i powoduja znaczny wzrost realnego zadtuzenia, ktory w istocie wymyka sie
spod kontroli'®. Przyktad wielu samorzadow w Polsce pokazuje, ze oferowanie
relatywnie atrakcyjnych instrumentéw przez rdzne instytucje finansowe grozi
utrata stabilno$ci gospodarki finansowej w wyniku gwaltownego wzrostu dtugu.
Przepisy prawa nie pilnuja interesu publicznego, poniewaz jednoosobowy organ
wykonawczy moze w kazdej chwili zaciagna¢ zobowiazanie do kwoty akcep-
towanej w uchwale budzetowej przez organ stanowiacy. Z raportu Krajowej
Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych wynika, ze instytucje te sa w istocie
bezradne w kwestii skutecznego nadzoru nad stosowaniem niestandardowych
instrumentow finansowania samorzadu terytorialnego.

7. Deficyt i zadluzenie nie sa czym$ ztym, jesli ich wysokos¢ i struktura
pozostaja pod kontrola. Tak jak w panstwie, w gospodarstwie domowym, tak
i w samorzadzie nie nalezy wydawa¢ wigcej niz jest go na to stac. Potrzeby
beda zawsze wigksze od mozliwosci ich zaspokojenia, stad istotne sa priorytety

12 Dowodem na to moze by¢ brak pienigdzy na wykonanie przylaczy kanalizacyjnych lub
wodociagowych nieruchomosci prywatnych, mimo ze gmina wybudowata taka sie¢ w drodze
i zachegca do korzystania z nie;j.

13 Poprzednie dwa progi ostroznosciowe w regulacji zadluzenia byly bardziej przejrzyste
i wiazaly si¢ z duzo mniejszym ryzykiem w procesie wykonywania zadan publicznych.
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rozwojowe 1 preferencje w dziatalnosci biezacej. Efekty dziatan powinny roz-
wiazywac problemy spoleczne w samorzadzie. Organy wykonawcze nie powinny
podejmowac pod koniec kadencji decyzji pociagajacych za soba duze zobowiaza-
nia finansowe, poniewaz spada to na barki nastgpcéw. Powinny by¢ zobowiazane
do redukcji zadluzenia, aby podja¢ wigksze zaangazowanie inwestycyjne.

8. W obszarze wydatkow niezbedne jest wprowadzenie nowych regut finan-
sowania o§wiaty. Warto rozwazy¢ przekwalifikowanie zadania O$wiata i wycho-
wanie z zadania wlasnego na zlecone. Obecnie samorzad nie ma samodzielnej
zdolnos$ci do realizacji tego zadania. W swoich budzetach musi zabezpieczy¢
najwigksza wysoko$¢ srodkow, gminy i powiaty bowiem ok. 30% wydatkow
przeznaczaja na to zadanie'. Niedoskonato$¢ algorytmu podzialu czgsci oswia-
towej subwencji ogélnej wymaga pilnej zmiany.

9. Dyskusje na temat nowego systemu finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego powinny réwniez uwzglednia¢ uczestnictwo budzetu panstwa
w systemie wspierania najbiedniejszych samorzadow. Ich mozliwo$ci finansowe
sa pochodna potencjatu rozwojowego. Samorzady stabe finansowo beda istnie¢
zawsze, stad tez w system finanséw samorzadowych powinien by¢ wmontowa-
ny mechanizm redystrybucyjny (w miejsce tzw. janosikowego), umozliwiajacy
pomoc najbiedniejszym w innej postaci niz dotychczas. Pomoc ta powinna
pochodzi¢ z budzetu panstwa, a nie z bogatych samorzadow'>.

10. Jesli ustawodawca nie zdecyduje si¢ na wzmocnienie finanséw komu-
nalnych poprzez pozostawienie wigkszej czesci dochodow z PIT oraz przejecie
zadan o$wiatowych przez administracj¢ centralng (badz zmiang algorytmu), to
przebudowie powinien ulec system finanséw publicznych. Warto zastanowic si¢
nad prawdziwym urzeczywistnieniem decentralizacji finansow i przywroceniem
zasad obowiazujacych w okresie migdzywojennym. Samodzielnos¢ finansowa
owczesnych miast wynikata z naturalnego zwiazku pomiedzy funkcjami miasto-
tworczymi (rozwojowymi) a funkcjami obshugi (wydatki). Dochody przeznaczane
byly na realizacje zadan zwigzanych z urzadzeniami infrastrukturalnymi, przy
relatywnie mniejszym udziale transferéw (dotacje, subwencje z budzetu panstwa).
Miasta obok dziatalnosci uzytecznosci publicznej (niezarobkowej) prowadzity
tez dziatalno$¢ komercyjna obliczona na pozyskanie dochodow budzetowych
[Ginsbert-Gebert 1983: 37-39].

14 Dla przyktadu, £.6dZ w 2013 r. otrzymata z budzetu panstwa $rodki w wysokos$ci 543,6 min zt
(czeg$¢ oswiatowa subwencji ogélnej), zas wydatkowata na to zadanie 855,6 mln zt. Podobnie inne
miasta, np. Wroctaw: z budzetu panstwa — 490,0 mln zi, wydatki w budzecie — 866,2 min zt;
Krakow: 736,8 mln zt, wydatki w budzecie — 1052,8 mln zt. Wida¢ z tego, ze luka budzetowa
wynosita od 30-44%.

15 Biedne gminy nie maja $rodkéw finansowych na zabezpieczenie wktadu wlasnego do
projektéw unijnych, przez co blokowane sg inicjatywy rozwojowe.
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11. Dyskusyjne wydaja si¢ rekomendacje z raportu Sieraka — Bitnera [Sierak
1 in. 2013: 58], autorzy bowiem proponuja m.in. zwigkszenie roli organow sa-
morzadow w ksztaltowaniu wysokosci podatkow i optat stanowiacych dochody
wlasne tych jednostek (zwtaszcza podatku od nieruchomosci) oraz opracowanie
nowych zasad ograniczania dtugu zaciaganego przez jednostki samorzadowe.
Rozwiazanie to dotyczy zwlaszcza gmin, gdyz tylko ich wtadze maja ograniczone
uprawnienia do ustalania wysoko$ci poszczegdlnych podatkow i optat. Poza
tym wzrost dochodow wiasnych kosztem obciazenia mieszkancow wyzszymi
podatkami i optatami winien si¢ wigza¢ ze $wiadczeniem ustug na wyzszym
poziomie. Inaczej mieszkancy moga wyrazi¢ swoje niezadowolenie i che¢ odwo-
fania organu wykonawczego, ktory jest odpowiedzialny za realizacj¢ budzetu i to
on zazwyczaj jest autorem projektow takich rozwiazan. Nadmierne zwigkszanie
samodzielnosci dochodowej samorzadu moze powodowaé pewne dysfunkcje:
zbytni fiskalizm jednostek samorzadowych czy znaczace dysproporcje w poziomie
dochodow wiasnych.

12. Nalezy rozwazy¢ utworzenie banku komunalnego, ktory mialby uzasad-
nienie ekonomiczne. Samorzady moglyby zasila¢ go w tani i bezpieczny kapitat
przy wysokim bezpieczenstwie srodkow, czyli bardziej konkurencyjnych niz inne
instrumenty finansowe.

3. Propozycje rozwigzan
o charakterze usprawniajacym

1. Wskazane byloby urealnienie ustawowych stawek podatku od nierucho-
mos$ci (w gminach wiejskich i matych miastach zbyt wysokie sa stawki od
budynkow gospodarczych, garazy i dziatek przydomowych). Brak podstaw, by
ustawodawca okreslat gérna granicg tych stawek. Nalezaloby zaproponowac
catkowite zniesienie gornych i ewentualnie dolnych putapoéw. Pelna dowolnosé
zwigkszy pole wladztwa podatkowego. Odejscie od naliczania podatku rolnego
z uwzglednieniem ceny zyta do naliczania od wielko$ci (powierzchni) gospodar-
stwa rolnego — tak jak w przypadku ubiegania si¢ o $rodki unijne.

2. Nie wchodzi w rachubeg urynkowienie cen wszystkich uslug komunalnych
(np. pelna odptatnos¢ za kulturg, komunikacje miejska) w celu zwigkszenia
dochodow budzetowych, gdyz wtedy spadnie na nie popyt. Z istoty swej ustugi
te maja charakter ogélnodostepny.

3. Wprawdzie prawo zobowiazuje samorzady do racjonalnego (efektyw-
nego) gospodarowania $rodkami budzetowymi, to przy niedoborze $rodkow
i trudnosciach w ich zdobywaniu — wystepuje i tak wiele marnotrawstwa
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i niegospodarnosci w wykorzystaniu pienigdzy publicznych. Takie dziala-
nie wiaze si¢ z ewidentnym lamaniem przepisdOw, a winni nie zawsze po-
nosza za to odpowiedzialno$¢. Powyzsze propozycje sa korzystne z punktu
widzenia mieszkancoéw, ktorzy nie chca placi¢ wiekszych podatkow i optat
lokalnych.

4. Gdy podejmowane sa decyzje inwestycyjne o charakterze obslugowym,
to generuja one koszty od zaraz, zas§ w przypadku inwestycji rozwojowych
nastawionych na pozyskanie dochodow efekty ujawniajq si¢ po dtuzszym
czasie. Zawsze trzeba kierowac si¢ zasada, ze zadluzenie powinno wiazac si¢
z dziatalno$cia inwestycyjna, a nie z dziatalnoscia biezaca (tzw. zlota zasada
finansowania). Nadmierne zadtuzenie jest nieuczciwe i niemoralne, poniewaz
obcigzane sa nim nastepne pokolenia, ktére musza ponie$¢ koszt z tym zwiazany,
nie majac wptywu na podejmowane decyzje. Oznacza to zycie na kredyt i na koszt
innych. Wyrazane sa opinie, ze pochodzacy z inwestycji majatek bedzie stuzyt
przysztym generacjom, zatem to one powinny ponosi¢ koszty z tym zwiazane.
Jest to sad batamutny, poniewaz majatek ulega naturalnemu zuzyciu i wymaga
odtworzenia.

5. Korzystna rzecza dla finanséw lokalnych byloby rozszerzenie bazy po-
datkowej samorzadu, zwlaszcza o zrodla najbardziej wydajne. Trzeba pamigtac,
ze nadmierny fiskalizm zamiast oczekiwanych korzy$ci moze przynies¢ stratg.
Ostatnio wprowadzony zostat nowy podatek — od reklam. Instrument ten zgod-
nie z sugestiami moze stanowi¢ widoczne zrddlo zasilenia budzetu lokalnego,
a dodatkowo poprawi¢ estetyke przestrzeni publicznej.

6. Modyfikacji wymaga instrument w postaci wieloletniej prognozy finanso-
wej. W intencji ustawodawcy jest to wieloletni program finansowy obrazujacy
potencjalne zobowiazania samorzadu w dluzszym czasie. Wbrew opiniom
wieloletnie prognozy finansowe nie sa gwarancja srodkow na inwestycje, lecz
jedynie zapisem o takiej mozliwosci. Nalezy przywrdci¢ prognozom wymiar,
jaki zostat zapisany dla budzetu panstwa (rok budzetowy i trzy kolejne lata).
Taka prognoza nabiera bardziej charakteru programu finansowego. Na element
ten zwraca uwagg Zofia Dolewka [2016: 307-318].

7. Odmienna postacia budzetu samorzadu jest konstruowanie go wedlug
formuly zadaniowe;j [Filipiak 2012: 197-199]. Opracowanie budzetu zadaniowego
jest wymogiem dla administracji centralnej, natomiast w samorzadzie przyjgto
zasade fakultatywno$ci. Stanowi dodatkowy trud dla administracji komunalne;j,
poniewaz musi ona przygotowaé budzet tradycyjny (dla RIO) oraz budzet
zadaniowy. Istota budzetu zadaniowego jest zarzadzanie Srodkami publiczny-
mi dla osiagania okreslonych rezultatow (wykonania zadan), mierzonych za
pomoca ustalonego systemu miernikow [Dolewka 2012: 251-252]. Jego celem
jest wigksza przejrzystos¢ i jawno$¢, zwigkszenie efektywnosci wydatkowania
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srodkow publicznych, koncentracja wydatkéw na zadaniach priorytetowych oraz
realna wycena zadan publicznych (ile kosztuja?)'. Budzet zadaniowy stanowi
duze wyzwanie dla organu wykonawczego, gdyz z planowanych efektoéw bedzie
rozliczany po realizacji'’. Wykorzystanie tego instrumentu ma racj¢ bytu w duzych
oraz w $rednich samorzadach'®, do tej pory zastosowano go jednak w niewielu
jednostkach.

8. Popularny stat si¢ tzw. budzet obywatelski (partycypacyjny), ktorego
celem jest bezposrednie zaangazowanie mieszkancéw w proces podejmowania
decyzji dotyczacych wyboru zakresu zadan publicznych, w ramach wyznaczonej
puli $rodkéw budzetowych i przejecia czgsci odpowiedzialnos$ci. Budzet ten
zaliczany jest do innowacji w sektorze publicznym, lecz ma wymiar bardziej
zmiany nie tyle nowatorskiej, ile proponujacej inna logike zagospodarowania
wydzielonej czegsci budzetu. Jest to idea zachgcajaca do aktywnosci spotecznej
w rozwoju lokalnym, ale polska praktyka zaprzepascita to. Wiele samorza-
dow nie do konca rozumie istotg¢ tego budzetu i popetnia bledy. Po pierwsze,
podejmowane sa przedsigwzigcia w dziatalnosci biezacej realizacji zadan',
zamiast w inwestycyjnej, w ktérej chodzi o wskazanie najpilniejszych potrzeb
z punktu widzenia mieszkancow. Po drugie, prowadzi to do rozproszenia i tak
matych $rodkow finansowych (propozycje obejmuja kazdy obszar jednostki).
Budzet obywatelski ma niewiele wspolnego z efektywnoscia uzycia srodkow
finansowych. Stanowi raczej koszt lekcji demokracji polegajacej na spotecznym
wyborze pewnych kierunkow dziatan [Wojciechowski 2016: 375-382]. Stosowa-
na w Polsce wersja budzetu obywatelskiego wymaga modyfikacji w kierunku
przygotowania propozycji zadan wraz z kosztami dla mieszkancow, ktorzy do-
konaja wyboru. Wydaje si¢, ze zgtaszane przez mieszkancoéw propozycje zadan,
a nastgpnie ich weryfikacja przez administracj¢ (niektére z nich sa nierealne
z przyczyn prawnych, technicznych, finansowych) sa nie tylko czasochtonne,
ale i zbyt kosztowne.

16 Wigkszo$¢ mieszkancow duzych wspolnot ma nikle informacje, na co sa przeznaczane ich
pieniadze.

17 W ramach budzetu tradycyjnego organ wykonawczy rozliczany jest tylko z poniesionych
naktadéw finansowych.

18 Podobnie jak w audycie, badaniu bilansu przez biegtego rewidenta badz jego sporzadzenia
w podmiotach gospodarczych. W duzych samorzadach dla wielu zadan faktyczny koszt jest roz-
dzielony migdzy kilka komorek organizacyjnych. W mniejszych skala zadan i budzetu jest bardziej
czytelna i mozliwa do catkowitego ujgcia.

19 Na przyktad ustawienie koszy na $mieci, naprawa chodnikéw, o$wietlenia ulicznego, przy-
cigcie lub posadzenie drzew, krzewow, naprawa urzadzen zabawowych, zwigkszenie czgstotliwosci
przebiegu komunikacji miejskiej itp.

20 W duzych miastach liczba propozycji sigga nawet 1 tys.
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Zakonczenie (wnioski)

Z rozwazan wylania si¢ ciekawy i zlozony obraz dzialalno$ci finansowej
w samorzadzie terytorialnym. W zwiazku z tym mozna pokusi¢ si¢ o sformu-
lowanie istotnych wnioskow ogdlnych i szczegdtowych, majacych charakter
propozycji i rekomendacji.

1. W systemie samorzadu terytorialnego w Polsce zaznacza si¢ istotna dys-
funkcja polegajaca na zerwaniu naturalnego zwiazku elementow rozwojowych
i obstugi funkcjonowania wspolnoty.

2. W to miejsce wprowadzono rozbudowany i skomplikowany system trans-
ferow zewngtrznych w postaci subwencji ogdlnej i dotacji celowej. Wilaczenie
tej grupy Srodkéw do gospodarki samorzadowej ogranicza powaznie jej samo-
dzielno$¢ decyzyjna. Dochodowa samodzielnos¢ samorzadow jest odpowiednio
mniejsza niz samodzielno$¢ wydatkowa.

3. System finansow lokalnych dojrzewa do przebudowy przy zatozeniu po-
prawy jego funkcjonowania i efektywnosci. Grupa rozwiazan obejmuje zmiany
o charakterze systemowym (,,twarde”) oraz zmiany usprawniajace (,,migkkie”).

4. Warunkiem przebudowy systemow finansow lokalnych jest wola czynnika
politycznego zdecydowanego podjac ryzyko przeprowadzenia zmian o réznych
kierunkach i nat¢zeniu. W duzym stopniu proponowane rozstrzygnigcia nabieraja
ksztattu prawnego, ktory powinien zapewnic¢ stabilno§¢ warunkow funkcjonowa-
nia i zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Jesli czynnik
polityczny nie podejmie takiego wyzwania na poczatku swojej kadencji, to system
finanséw zachowa swoj status quo.
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Optimization Concepts
in Local Government Finance

Abstract. The article attempts an overall assessment of financial management in Poland s local
government, and presents solutions that could help rationalize its operations. The discussion unfolds
along two paths: one is focused on local government finance, while the other outlines proposals for
corrective measures. To this end, the author chiefly relies on a review of literature and legal acts. As
a result, the paper delivers conclusions and recommendations on both the framework and specific
solutions for improving the management of local government finance. The paper emphasizes the
legitimacy of a systemic approach while at the same time vindicating rationale for a local approach
geared to specific operating conditions.
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