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I Wstep

1.1 Geneza raportu

Przedlozony raport jest zbiorcza prezentacja wynikéw pracy wykonanej w ramach
projektu ,,Finansowanie samorzadu terytorialnego w warunkach rozszerzania jego zadan i
przechodzenia do wieloszczeblowej struktury”. Projekt ten byl finansowany przez Komitet
Badani Naukowych na zlecenie Ministra Finanséw (KBN - PBZ - 023 - 6, Segment III).

Pierwszy etap realizacji projektu formalnie rozpoczal si¢ w maju 1996 r., natomiast drugi
etap realizacji projektu formalnie rozpoczat sie w maju 1997 r. Jednak z kilku powoddéw
niezaleznych od ekspertow prace badawcze trwaly krocej niz planowane trzy lata. Po
pierwsze, faktyczny termin uruchomienia projektu nastgpit dopiero w grudniu 1996 r., a w
okresie od czerwca 1998 r. do sierpnia 1999 r. wykonywanie projektu bylo zawieszone z
przyczyn niezaleznych od Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowsa. Po drugie, ponad dwa
lata trwalo oczekiwanie na wprowadzenie nowej organizacji terytorialnej kraju, a od tej
zmiany zalezalo utworzenie nowych jednostek samorzadu terytorialnego (samorzadowych
powiatdw 1 samorzadow wojewddztw). Po trzecie, nie istnialy dane statystyczne (a jesli
istniaty, to nie byly dostepne) niezb¢dne do weryfikacji gtdéwnych tez badawczych projektu za
wyjatkiem informacji opisujacych czastkowe $ciezki decentralizacyjne.

W rezultacie konieczne bylo wprowadzenie powaznych korekt do harmonogramu prac.
Oczekiwanie na uruchomienie projektu sprawito, iz niektore prace mozna bylo podejmowac
wyprzedzajaco (w stosunku do pierwotnego harmonogramu badafi) woéwcezas, gdy
okolicznosci umozliwialy pozyskanie danych statystycznych (lub innych informacji)
potrzebnych do prowadzenia analiz. Najwazniejszym skutkiem opdznienn byla potrzeba
rownoleglego prowadzenia badan w trzech segmentach, ktore pierwotnie projektowano
wykonywaé ,.po kolei”, sadzac, iz rychlo nastapi kompleksowa reforma organizacji
terytorialnej kraju. Byly to nast¢gpujace segmenty:

— system dochodéw podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego,

— zasady finansowania czastkowych $ciezek decentralizacyjnych, a dopiero w nastgpnej
kolejnosci - zasady finansowania samorzadu powiatowego,

— system finansowania samorzadu wojewddztwa.

W przedlozonym raporcie znajduja si¢ materialy dotyczace wszystkich wskazanych
segmentow.

Czynnikiem dodatkowo sktaniajacym do roéwnoleglego prowadzenia prac byto uchwalenie,
a nastgpnie przyjecie w referendum Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Konstytucja weszta w zycie z dniem 16 pazdziernika 1997 r.). W ramach
wykonywania omawianego projektu specjalisci IBnGR pehili funkcj¢ ekspertow Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, zyskujac pewien wplyw na ksztalt norm

konstytucyjnych odnoszacych si¢ do finansowania samorzadu terytorialnego.



1.2 Publikacje przedstawiane w trakcie wykonywania projektu.

Czastkowe wyniki badan prowadzonych w ramach projektu byly wielokrotnie
publikowane na tamach prasy oraz wydawnictw specjalistycznych. Wsrdd tych publikacji na
uwagg zastuguja dwie grupy prac. Pierwsza wigzala si¢ z rdwnolegle prowadzonym przez
IBnGR, a kierowanym przez Wojciecha Misiaga projektem ,,Reforma prawnych podstaw
finansow publicznych w Polsce”, ktorego rezultaty byly systematycznie wprowadzane do
koncepcji rozwazanych w omawianym projekcie. Druga grupa prac dotyczyta koncepcji
wojewddztwa samorzadowego w unitarnym panstwie demokratycznym, ktéra byta
opracowywana w Instytucie Spraw Publicznych, a w ktorej uczestniczyli eksperci IBnGR —
wykonawcy omawianego projektu — odpowiadajac za projektowanie przepisoOw dotyczacych
finansowania samorzadu wojewddztwa.

W trakcie wykonywania projektu przedstawiono nastgpujace publikacje:

1) Zyta Gilowska, Finanse wojewodztwa samorzqdowego, ,.Samorzad Terytorialny”,
Warszawa, nr 3/1997,

2) Zyta Gilowska, Wojciech Misiag, Ewa Antoniak, Stawomir Wysocki, Finansowanie
samorzqdu terytorialnego w warunkach rozszerzania jego zadan i przechodzenia do
wieloszczeblowej struktury, 1 raport czastkowy z wykonywania programu, Instytut Badan
nad Gospodarkg Rynkowa, Gdarisk 1997,

3) Zyta Gilowska, Andrzej Mierzwa, Wojciech Misiag, Stan i kierunki reformy sektora
publicznego w Polsce, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk 1997,

4) Zyta Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Instytut Badan
nad Gospodarkg Rynkowa, Municipium, Warszawa 1998,

5) Zyta Gilowska (pozostali autorzy reprezentowali Instytut Spraw Publicznych — Jézef
Ploskonka, Stanistaw Prutis, Mirostaw Stec, Elzbieta Wysocka), Model ustrojowy
wojewodztwa  (regionu) w  unitarnym  panstwie  demokratycznym, ,,Samorzad
Terytorialny”, Warszawa, nr 8-9/1997,

6) Zyta Gilowska, Potencjalne scenariusze decentralizacji oraz ich szacunkowe skutki
makroekonomiczne, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Working Paper, Gdansk,
nr 2/1997,

7) Zyta Gilowska, Wojciech Misiag, Ewa Antoniak, Andrzej Mierzwa, Finansowanie
samorzqdu terytorialnego w warunkach rozszerzania jego zadan i przechodzenia do
wieloszczeblowej struktury, 11 raport czastkowy z wykonywania programu, Instytut Badan
nad Gospodarka Rynkowa, Working Paper, Gdansk, nr 13/1998,

8) Zyta Gilowska, Powiat samorzqdowy — porazka czy wyzwanie?, ,,Pomorski Przeglad

Gospodarczy”, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk, nr 1/1999,



9) Zyta Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego wedlug ustaw o finansach
publicznych oraz o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,.Samorzad
Terytorialny”, Warszawa, nr 3/1999,

10) Zyta Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego. Fakty i dylematy, Instytut Badan
nad Gospodarkg Rynkowg (w druku).

11) Zyta Gilowska, Pozqdany mechanizm wykorzystania srodkéw pomocowych UE dla
wspierania rozwoju regionalnego, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowg (w druku).
Powyzszg liste publikacji uzupeiniaja artykuly o charakterze informacyjnym lub

publicystycznyml.

1.3. Struktura raportu.

Raport nie zawiera gotowych recept poprawiajacych zasady finansowania samorzadu
terytorialnego, lecz jedynie rekapituluje wyniki badan prowadzonych z rdzng intensywnoscia
przez trzy lata. W okresie wykonywania projektu uchwalono nowa konstytucj¢ oraz wiele
ustaw odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego. Dlatego istotnym sktadnikiem
niniejszego raportu jest krytyczna analiza instytucji unormowanych przez prawo samorzadu
terytorialnego dokonana punktu widzenia rezultatow prac badawczych.

Cze$¢ II raportu omawia wplyw Konstytucji oraz Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, jaki te akty prawne powinny wywiera¢ na ustawodawstwo szczegotowe, a
zwlaszcza na ustawe o finansach publicznych. Rozwazane sa tutaj tak istotne dla
samodzielnosci gospodarowania samorzadu terytorialnego sprawy jak zakres budzetu i
uchwaty budzetowej, klasyfikacja $rodkow publicznych, prawo do zaciagania zobowigzan
finansowych, prawo do uchwalania deficytu budzetu i problemy lokalnego oraz regionalnego
dtugu publicznego.

Czes¢ 11 raportu prezentuje system dochoddéw samorzadu terytorialnego z dwoch punktow
widzenia. Po pierwsze, jest to analiza obowigzujacej ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1990-2000 ze wskazywaniem zwigzkow przepisow tej
ustawy z uprzednio omdéwionymi (w czesci I) normami konstytucyjnymi oraz cigzacymi na

Polsce zobowigzaniami zawartymi w podpisanej umowie mig¢dzynarodowej (Europejskiej

1 7. Gilowska, Powiatowe cykle koniunkturalne, ,Nowe Zycie Gospodarcze”, Warszawa, nr 7/1997; Z.
Gilowska, W. Misiag, Czas na zmiany, ,,Gazeta Bankowa”, Warszawa, nr 48/ 1997; Z. Gilowska, Skonczyé z
Polskq resortowq, ,,Gazeta Bankowa”, Warszawa, nr 4/1998; Z. Gilowska, Anatomia decentralizacji, ,,Nowe
Zycie Gospodarcze”, Warszawa, nr 4/1998; Z. Gilowska, Samorzadnosé w strategii rozwoju regionalnego,
,Nowe Zycie Gospodarcze” [w ,,Gospodarka i Przyszlo$é¢”], Warszawa, nr 11/1998; Z. Gilowska, Pytania o
kolejnos¢ reform, ,Rzeczpospolita”, nr 102/1998; Z. Gilowska, Przerwaé ucieczke z budzetow, ,Gazeta
Bankowa”, nr 27/1998; Z. Gilowska, Politycy a reforma finansow publicznych, ,,Rzeczpospolita”, nr 174/1998;
Z. Gilowska, Samorzqd terytorialny a reforma finansow publicznych. Rozczarowanie —ustawami,
»Rzeczpospolita”, nr 187/1998; Z. Gilowska, Tym razem burzy nie bedzie?, ,,Wspolnota”, nr 38/1998.



Karcie Samorzadu Terytorialnego). Po drugie, jest to analiza koncepcji rozwazanych w
IBnGR 1 wynikow badan prowadzonych w IBnGR w trakcie wykonywania projektu. W tej
czescl raportu wazne miejsce zajmuje system finansowania samorzadu wojewddztwa, dla
ktorego IBnGR przygotowatl ekspercki projekt ustawy — czgSciowo wykorzystany w
rzadowym projekcie ustawy o samorzadzie wojewddztwa, a czgSciowo wykorzystany w
ustawie o finansach publicznych.

W czesci IV raportu przedstawiono probe oceny dotychczasowego stanu finansowania
samorzadu terytorialnego w konteks$cie zaawansowania procesu decentralizacji finansow
publicznych 1 przeksztatcen systemu podatkowego. Omdwiono takze zwigzki decentralizacji
ustrojowej z reformami sektorowymi (zwlaszcza ze zmiang sposobu finansowania zadan z
zakresu ochrony zdrowia) oraz przedstawiono zatozenia do ustawy o dochodach samorzadu
terytorialnego.

Raport koncza wnioski, postulaty de lege ferenda i sugestie badawcze zawarte w czgsei V.

II Zasady finansowania samorzadu terytorialnego

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jako instytucji ustrojowej (jednostki samorzadu
terytorialnego sg podmiotami witadzy publicznej) w decydujacy sposob zalezy od norm
konstytucyjnych oraz od postanowien umieszczonych w umowach migdzynarodowych
zawartych przez Rzeczpospolita Polska. Te akty prawne maja glowne znaczenie dla
mozliwosci skutecznego korzystania przez samorzad terytorialny z praw w zakresie
decentralizacji wladzy publicznej. Dlatego z rozwojem instytucji samorzadu terytorialnego
wigzano spore oczekiwania w odniesieniu do decentralizacji systemu finansow publicznych.
Zakladano, ze decentralizacja nie zostanie zredukowana do decentralizacji zadan publicznych,
a obejmie rowniez decentralizacj¢ praw naleznym podmiotom wiadzy publicznej. Z tego
powodu bardzo istotne znaczenie posiadaja przepisy prawa finansow publicznych jako
odnoszace si¢ do ogotu podmiotow wiadzy publicznej. W tym zakresie nastgpity zasadnicze
zmiany wynikajace z uchwalenia (w dniu 26 listopada 1998 r.) i wejscia w zycie (z dniem 1
stycznia 1999 r.) ustawy o finansach publicznych. W niniejszej czes$ci raportu zostang
rozwazone tylko te aspekty ustawy o finansach publicznych, ktére silnie i bezposrednio
wiaza si¢ z zasadami finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Sa one bowiem
decydujace dla faktycznej (praktycznej) samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego. Natomiast
sprawy dochodow jednostek samorzadu terytorialnego sa omawiane oddzielnie (czg¢$¢ III
niniejszego raportu) jako bardzo istotne dla finansowego wiladztwa jednostek samorzadu

terytorialnego, ale jednak wtérne wobec ustrojowych zasad funkcjonowania.



2.1 Gwarancje Konstytucyjne

2.1.1. Ustréj samorzadu terytorialnego

Budowg samorzadu terytorialnego jako nowego elementu ustroju pafistwa zapoczatkowaty
zmiany w Konstytucji. Pierwsza zmiana, dokonana ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r
wprowadzila do tekstu Konstytucji z 1952 r. przepisy nowe lecz do$¢ ogolnikowe. Nastepna
zmiana w tekscie Konstytucji zostala wprowadzona wraz z uchwaleniem ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Podstawowe zasady samorzadu terytorialnego
zostaty po uplywie ponad dwoch lat ponownie 1 nieco inaczej zdefiniowane w ustawie z dnia
17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wiladza ustawodawcza i1
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (zwana
powszechnie Matg Konstytucja). Jednak od dnia wyboréw komunalnych, tj. od dnia 27 maja
1990 r. obowiazywala juz ustawa z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym. Taki
przemienny cykl dzialan stal si¢ przyczyna braku spdjnosci pomiedzy ustawa konstytucyjng z
dnia 17 pazdziernika 1992 r. i ustawg z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

Sytuacja ustabilizowala si¢ dopiero z wejsciem w zycie Konstytucji uchwalonej w dniu 2
kwietnia 1997 r. Nowa Konstytucja zawiera stosunkowo szerokie regulacje odnoszace si¢ do
samorzadu terytorialnego. Regulacje te zdecydowanie wychodzg poza normy obowigzujace
uprzednio.

Przede wszystkim Konstytucja stwierdza (art. 16 ust. 2) iz , . samorzqd terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej”, wykonujac , istotng czes¢ zadan
publicznych”. Jest to daleko idaca deklaracja ustrojowa, chociaz trzeba zauwazyd
niedookreslonos¢ sformutowania ,.istotna czg$¢”. Towarzyszace tej deklaracji ,,zapewnienie
decentralizacji wladzy publicznej” (art. 15 ust. 1) wzmacnia wprawdzie wrazenie znaczenia
instytucji samorzadu terytorialnego w panstwie, lecz posiada niewielkie znaczenie praktyczne
z uwagi na wystepujace w tym kontekscie stowo ,.decentralizacja”, ktére okresla przeciez
proces a nie stan, np. struktur panstwowych.

Redakcja kluczowych dla samorzadu terytorialnego norm konstytucyjnych (art. 15 1 art.
16) nie jest precyzyjna, zapewne z powodu rezygnacji z umieszczenia w Konstytucji petnego
rejestru jednostek samorzadu terytorialnego. Konstytucja nie okreslita kompletnego modelu
samorzadu terytorialnego, stwierdzajac jedynie, iz podstawowa jednostka tego samorzadu jest
gmina (art. 164 ust. 1) a inne jednostki okresla ustawa (art. 163 ust. 2).

Jednoczesnie Konstytucja zaktada, iz wspolnotami samorzadowymi staja si¢ z mocy prawa
wszyscy mieszkancy ,,jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego” (art. 16 ust. 1), co
pozwala wnioskowaé, iz kazdy okreslony przez , ustawe zasadniczy podzial terytorialny
panstwa” (art. 15 ust. 2) automatycznie tworzy pelny model samorzadu terytorialnego.

Konstytucja zawiera przepis o ochronie samodzielnos$ci wszystkich, istniejacych obecnie 1
tworzonych w przysztosci, jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165, ust. 2), wskazujac

tez zasadnicze atrybuty tej samodzielnosci, w tym osobowo$¢ prawna, a takze przystugujace



prawo wlasnos$ci 1 inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1) oraz - przede wszystkim - prawo do
wykonywania zadan publicznych w imieniu wlasnym i1 na wlasng odpowiedzialnos¢é (art. 16
ust. 2).

Jest to regulacja zblizona do standardu zapisanego w art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnegoz, stosownie do ktorego ,, Samorzqd terytorialny oznacza prawo i
zdolnos¢ |[...] do kierowania i zarzqdzania zasadniczq czesciq spraw publicznych na ich
wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow [...]", chociaz nalezy zauwazy¢
wyraznie odmiennosci sformutowan. Termin ,.sprawy publiczne” (w oryginale jest to
sformulowanie ,, public affairs”) wystepujacy w art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego nie jest tozsamy z terminem ,,zadania publiczne”, wystgpujacym w art. 16 ust.
2 Konstytucji. Réwniez okreslenie ,.istotna czes¢ zadan publicznych” wystepujace w art. 16
ust. 2 Konstytucji nie jest réwnie zdecydowane jak okreslenie ,zasadnicza czes¢” (w
oryginale jest to sformutowanie ,, substantial share”) wystgpujace w art. 3 ust. 1 Europejskie;j
Karty Samorzadu Terytorialnego.

W art. 166 ust. 1 Konstytucji zdefiniowano zadania wilasne jednostki samorzadu
terytorialnego jako , zadania publiczne stuiqce zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty
samorzqdowej” odnoszac t¢ norme¢ do kompetencji samorzadu terytorialnego w ogdlnosci
(art. 163), w tym do kompetencji generalnej jednostki podstawowej, czyli gminy, w calym
modelu samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3). A zatem, na mocy art. 163 Konstytucji,
samorzad terytorialny wykonuje wszelkie zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wladz publicznych.

2.1.2. Gwarancje finansowe

Konstytucja zawiera zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego .udzialu w
dochodach publicznych odpowiednio do przypadajqcych im zadan” (art. 167 ust. 1) oraz
wprowadza zasade, 1z ,zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzqdu
terytorialnego nastepujq wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych”
(art. 167 ust. 4). Wprowadzenie instytucji ,,udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych zadan” formuluje w istocie nowy kanon jawnosci gospodarki finansowej
pafistwa, poniewaz analiza terminu ,udzial” z punktu widzenia konkretnej jednostki
samorzadu terytorialnego wymaga uprzedniej analizy informacji o poziomie i strukturze
wszystkich dochodéw publicznych.

Obydwa cytowane przepisy daja podstawe do rozwazania, w przypadku spordw réwniez
na drodze sadowej, znaczenia terminu ,,odpowiednios$¢” w kontekscie srodkéw finansowych
niezb¢dnych do wykonywania zadan publicznych niezaleznie od kategorii tych zadan (wlasne

lub inne zadania publiczne, zlecone przez ustawe).

? Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jest konwencja miedzynarodowa przyjeta w 1985 r. przez
Radg¢ Europy. Rzeczpospolita Polska podpisata i ratyfikowata t¢ konwencj¢ w calosci (w 1993 r.) a nastgpnie
obwiescita o tym fakcie w formie o§wiadczenia rzadowego z dnia 14 lipca 1994 r. (Dz. U. Nr 124, poz. 607 i
608.



Czy tego typu postanowienia Konstytucji okaza si¢ skuteczne, trudno obecnie wyrokowac.
Gwarancje finansowe dla jednostek samorzadu terytorialnego stanowig jeden z glownych
atrybutow ich samodzielno$ci. Beda wiec mogly by¢ dochodzone na drodze sadowej, chociaz
Konstytucja nie precyzuje procedury dla takiego roszczenia. Wchodzi w rachubg albo sad
powszechny (na mocy art. 165 ust. 2), albo sad administracyjny (na mocy art. 166 ust. 2). W
tym drugim przypadku zrodlem sporu nie moglyby jednak by¢ bezposrednio $rodki
finansowe, lecz zadania 1 kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego, o ile rodzityby
niejasno$ci lub watpliwosci w zakresie ich podzialu pomiedzy organy samorzadu
terytorialnego i administracji rzadowej. Istnieje tez mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego (w trybie art. 79 ust. 1) o zbadanie zgodnosci z Konstytucja ustawy (ustaw)
okreslajacych zrodla dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego lub ustawy (ustaw)
wprowadzajacej zmiany w zakresie zadan i1 kompetencji tych jednostek, jezeli zachodzitoby
przypuszczenie niezachowania zgodno$ci z normami konstytucyjnymi, okreslonymi w art.
167.

Konstytucja utrzymala podziat dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na dochody
wlasne, subwencje 1 dotacje, uzupekniajac jedynie ten rejestr o stowo ,,o0gdlne” przy
subwencjach oraz o stowo ,celowe” przy dotacjach (art. 167 ust. 2). Tym samym
przesadzono, iz wszystkie dochody samorzadu terytorialnego, ktére nie sg subwencjami
og6lnymi lub dotacjami celowymi z budzetu pafistwa, wchodza w skfad podstawowe;j
kategorii, czyli w sktad dochodéw wiasnych.

Konstytucja nie zawiera ani katalogu dochoddéw wlasnych, ani zasad (lub celow)
uzupetniania dochodow wiasnych subwencjami ogoélnymi i (lub) dotacjami celowymi z
budzetu pafistwa. Natomiast zgodnie z art. 168 jednostki samorzadu terytorialnego ,, majq
prawo ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie”.
Przepis ten nie jest jasny, poniewaz z jednej strony zawiera ogolne sformutowanie ,,jednostki
samorzadu terytorialnego” (co tworzy sugesti¢, iz wszystkie jednostki), a z drugiej strony
wprowadza termin ,,lokalne”. Mozna stad wnioskowac, iz albo przepis ten odnosi si¢ tylko do
gmin i1 do powiatéw, ktére na mocy art. 164 ust. 2 Konstytucji sa jednostkami samorzadu
lokalnego, albo obejmuje takze samorzad wojewddztwa. W pierwszym przypadku samorzad
wojewddztwa zostatby pozbawiony tzw. wladztwa podatkowego, a w drugim przypadku owo
wladztwo dotyczyloby podatkéw lokalnych?®, co z kolei niezbyt przystaje do rangi samorzadu

wojewddztwa jako samorzadu regionalnego. Ta sprawa nie jest jasna, a jej konsekwencje

> W polskim ustawodawstwie instytucja ,,podatku lokalnego™ jest zawezona do podatkéw wprowadzonych
ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, a dotyczacych tylko trzech podatkow
stanowigcych w caloéci zréodlo  dochodéw gmin (podatek od nieruchomosci, podatek od $rodkow
transportowych, podatek od posiadania pséw). W praktyce przyjmuje si¢ czesto, ze podatkami lokalnymi sg tez
inne podatki, o ile stanowig one zrédto dochodow gmin (dotyczy to podatku rolnego, podatku lesnego i podatku
od spadkéw i darowizn), chociaz jest to podej$cie pozbawione uzasadnienia formalnego. Z kolei brzmienie art.
164 ust. 2 Konstytucji zawgza stowo ,,lokalny” do samorzadu terytorialnego innego niz samorzad regionalny. W
obecnych realiach jest to samorzad gminny i powiatowy.



moga by¢ do$¢ wazne, poniewaz obecnie obydwa nowe typy jednostek samorzadu
terytorialnego - samorzad powiatowy i samorzad wojewddztwa — nie dysponuja zadnym
atrybutem wiladztwa podatkowego, do ktdrego odnosi si¢ art. 168 Konstytucji.

2.1.3. Zlecanie zadan

Konstytucja dopuszcza zlecenie jednostkom samorzadu terytorialnego obowigzku
wykonywania innych zadan publicznych, jezeli wynika to z ,,uzasadnionych potrzeb
panstwa”, a ,tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zlecomych” zostanie
okreslony przez ustawg (art. 166 ust. 2).

W  zakresie zadan zleconych organy samorzadu terytorialnego wykonuja zadania
pozostajace we wiladaniu administracji rzadowej. Nie oznacza to jednak, ze jest to sfera
wlasciwosci pozbawiona znaczenia, albowiem gospodarka mieniem komunalnym oraz
gospodarka finansowa musza uwzglednia¢ wszystkie te zakresy zadan. Nie mozna tez
wyobrazi¢ sobie sytuacji, w ktérej gminy - dziatajac w ramach przyznanej im samodzielnosci
- mogtyby nie uwzgledniaé cigzacych na nich zadan zleconych.

Najwazniejszy jest fakt nadmiernego zlecania zadan jednostko samorzadu terytorialnego.
Pozostaje on w sprzecznosci z idea samorzadu terytorialnego, definiowanego jako
wykonywanie ,,zasadniczej cze$ci” (wedtug Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego)
zadan publicznych w imieniu wlasnym i1 na wlasng odpowiedzialnos¢. Jezeli bowiem dane
zadanie wigze si¢ z waznym dla mieszkancow zaspokajaniem ich potrzeb zbiorowych to
powinno ze swej istoty sta¢ si¢ zadaniem wlasnym wspolnoty samorzadowej tworzonej przez
tych mieszkancodw. Jezeli natomiast dane zadanie nie ma charakteru zaspokajania potrzeby
zbiorowej w skali lokalnej lub regionalnej, to powinno by¢ wykonywane przez inny organ
administracji panstwowej. Wyjatkiem moglyby by¢ sytuacje nieprzewidywalne (klgski
zywiotowe, katastrofy), w ktdérych potrzeba skutecznego administrowania danym zadaniem
(lub zbiorem pewnych zadan publicznych) narzuca konieczno$¢ przejSciowego
koncentrowania uprawniefi decyzyjnych. Obecnie w Polsce jest jednak odwrotnie - ustawy
zlecaja jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie rutynowych czynnosci
administracji, nie zajmujac si¢ w zasadzie sytuacjami nieprzewidywalnymi.

Stosunkowo duzy pakiet zadan zleconych ustawowo gminom oraz bardzo duzy pakiet tych
zadan zleconych powiatom, w sposob radykalny pomniejsza wigc naturalnie istniejacy obszar
zadan wilasnych gmin i powiatow. Wida¢ stad wyraznie, iz r6znica sformulowan ustrojowych
nie jest sprawg banalng i1 fakt odmiennosci terminologicznej zachodzacej pomiedzy
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (stosownie do art. 3 ust. 1 tej Karty samorzad
terytorialny ,,oznacza prawo i zdolnos¢ spolecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzqdzania zasadniczq czesciq spraw publicznych na ich wlasng
odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”) oraz Konstytucja uchwalong w dniu 2

kwietnia 1997 r. (stosownie do art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny wykonuje
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., przystugujacq mu w ramach ustaw istotnq czes¢ zadan publicznych”) ma do$¢ powazne
konsekwencje.

Sprzecznos¢ idei ustawowego zlecania zadan gminom z idea samorzadu terytorialnego jest
tym wigksza, iz te zadania nie sa wykonywane ani we wlasnym imieniu, ani na wlasng
odpowiedzialnos¢. Sa tez inaczej finansowane. Stanowig swoisty kaganiec natozony instytucji
samorzadu terytorialnego, tym istotniejszy, iz wzmacniany zadaniami zlecanymi przez
administracj¢ rzadowa a przejmowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego w drodze
dobrowolnych porozumien (gminy wrecz ubiegajg si¢ o0 mozliwos$¢ ich wykonywania). Tego
typu zadan zleconych fakultatywnie jest rowniez sporo, zwlaszcza w gminach (sa to zadania z
zakresu komunikacji, budownictwa, geodezji, pomocy spotecznej), co dobitnie $wiadczy o
istotnie okrojonej puli zadan wlasnych. W takim kontek$cie zbyt abstrakcyjnie brzmi art. 7
ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry stanowi, ze ,,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wilasnych gminy ™.

Dlatego z normg art. 166 ust. 2 Konstytucji mozna wigza¢ nadzieje na uporzadkowanie
podzialu kompetencyjnego pomiedzy samorzadem terytorialnym i administracja rzadowa.
Zawarte tam zastrzezenie dla ustawowego zlecania jednostkom samorzadu terytorialnego
., innych zadan publicznych” jezeli ,, wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa”, pozwala
oczekiwa¢ powsciagliwosci ustawodawcy, przynajmniej w odniesieniu do kolejnych szczebli
samorzadu terytorialnego.

2.2 Swoboda finansowa samorzadu terytorialnego

2.2.1. Samodzielno$¢ gospodarki finansowej

Najwazniejszym odzwierciedleniem zasady samodzielnosci prowadzenia przez jednostke
samorzadu terytorialnego (dalej okreslang jako JST) gospodarki finansowej jest z jednej strony
konstytucyjna norma wykonywania przez samorzad terytorialny ,, Przystugujgcej mu w ramach
ustaw istotnej czesci zadan publicznych” - ,, w imieniu wlasnym i na wlasngq odpowiedzialnos¢”
(art. 16 ust. 2 Konstytucji), ktdra tworzy ustrojowa podstawe do tworzenia przez JST wlasnego
budzetu, a z drugiej zapewnienie otrzymania przez JST,,...udzialu w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajqcych im zadar” (art. 167 ust. 1 Konstytucji), dajace pewnos¢
zasilania tego budzetu $rodkami publicznymi. Gwarancje konstytucyjne chronig prawo JST do
uktadania 1 wykonywania jej wlasnego budzetu jako gldwnego instrumentu finansowania zadan
publicznych przypadajacych JST ,, w ramach ustaw”.

Budzet JST - jest rocznym planem finansowym stanowigcym podstawe gospodarki
finansowej JST. Ogdlne zasady i tryb gromadzenia zasobow pieni¢znych objetych tak budzetem
panistwa, jak 1 budzetami JST oraz reguly wydatkowania tych zasobow sa podobne w calym
sektorze finanséw publicznych®, chociaz obecnie nie ma juz mowy o deklaratywnej jednolitosci

znanej z uprzednio obowigzujacego prawa budzetowego. (zgodnie z art. 1 ustawy Prawo

* Kategoria wprowadzona na mocy art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych
(Dz. U. z 19 grudnia 1998 r., Nr 155, poz. 1014 z p6zn. zm.)
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budzetowe, ustawa ta ustalata ,,... ogolne zasady ....przeznaczania zasobow na finansowanie
zadan wynikajqcych z funkcji panstwa i gmin...”"). Jednak ustawa o finansach publicznych rodzi
kilka powaznych probleméw interpretacyjnych oraz wprowadza nowe, nieznane uprzednio
ograniczenia w samodzielno$ci gospodarki finansowej JST.

Przede wszystkim, nie jest klarowny zwigzek zachodzacy pomiedzy samodzielnie
gospodarujacg JST a samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi. Nie wiadomo tez jak
powinny przedstawiaé si¢ relacje pomigdzy JST a innymi niz JST samorzadowymi osobami
prawnymi. Nawet nie wiadomo w jakich przypadkach inne niz JST samorzadowe osoby prawne
pozostaja w obrebie sektora finanséw publicznych, podlegajac tym samym co JST zasadom 1
regulom gospodarowania, a w jakich przypadkach sg to na pewno podmioty spoza sektora
finanséw publicznych. Ta niejasnos$¢ jest skutkiem nieprecyzyjnego podmiotowego zakresu
sektora finansow publicznych. Oprdcz jednostek samorzadu terytorialnego i Skarbu Panstwa
(art. 50 ust. 1 w polaczeniu z art. 50 ust. 2 ustawy o finansach publicznych) do sektora finanséw
publicznych nalezg jeszcze inne podmioty (art. 51 ust. 1 w/w ustawy) nigdzie jednak przez
ustawe o finansach publicznych precyzyjnie nie zdefiniowane.

Trzeba tez podkreslié, ze ustawa o finansach publicznych wprowadza dla JST nowe
(ilosciowe 1 jakosciowe) ograniczenia w odniesieniu do deficytu budzetu oraz lokalnego i
regionalnego dlugu publicznego. Sg to ograniczenia nie dotyczace budzetu paristwa a takze nie
dotyczace planéw finansowych innych podmiotdw sektora finanséw publicznych, o ktérych
wprawdzie niewiele wiadomo, ale ktére na pewno istnieja 1 na pewno nie majg prawa do
uchwalania budzetu w znaczeniu nadanym terminowi ,budzet” przez doktryng oraz
wystepujacym w ustawie o finansach publicznych.

2.2.2. Budzet i uchwala budzetowa

Wiadomo, ze Rada JST (w samorzadzie wojewddztwa - sejmik) uchwala budzet JST w
formie uchwaly budzetowej na okres roku kalendarzowego (art. 109 ust.1 ustawy o finansach
publicznych) w terminach i na zasadach okreslonych w ustawach: o samorzadzie gminnym, o
samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie wojewddztwa. Uchwalenie budzetu JST oznacza
w praktyce przyjecie uchwaly budzetowej, ktorej konstytutywnym elementem jest budzet
rozumiany jako zestawienie planowanych (w sensie prognostycznym) dochodéw i przychodéw
oraz planowanych (w sensie dyrektywnym) wydatkéw i rozchodow.

Wiadomo tez, na mocy art. 124 ust. 1 1 3 ustawy o finansach publicznych, ze uchwala
budzetowa JST musi okreslac:

— prognozowane dochody JST wedtlug wazniejszych zrodet 1 dziatow klasyfikacji budzetowe;;
— wydatki dokonywane z budzetu JST w podziale na dzialy i rozdzialy klasyfikacji wydatkow,

z wyodrgbnieniem wydatkow biezacych (w tym w szczegdlnosci: - wynagrodzen i

pochodnych od wynagrodzen, - dotacji, - wydatkow na obstuge dlugu JST , - wydatkéw z

tytutu porgczen 1 gwarancji udzielonych przez JST ) 1 wydatkéw majatkowych;
— zrddia pokrycia deficytu lub przeznaczenie nadwyzki budzetu JST;
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— wydatki zwigzane z wieloletnimi programami inwestycyjnymi (z wyodrgbnieniem
wydatkéw na finansowanie poszczeg6élnych programéw);

— plany przychodow 1 wydatkéw zakladéow budzetowych, gospodarstw pomocniczych
jednostek budzetowych i srodkéw specjalnych;

— plany przychoddéw i wydatkéw funduszy celowych;

— upowaznienia dla zarzadu JST do zaciggania dlugu oraz do sptat zobowigzan JST;

— zakres 1 kwoty dotacji przedmiotowych udzielanych przez JST;

— dochody i1 wydatki zwigzane z realizacja zadan administracji rzadowej 1 innych zadan
zleconych JST ;

— dotacje;

— dochody 1 wydatki zwigzane z realizacjg zadan wspolnych wykonywanych w drodze uméw
lub porozumienn miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego - w budzecie tej JST, ktdrej
powierzono realizacje tych zadan.

— dochody z tytulu wydawania zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych i wydatki na
realizacje zadan okreslonych w programie profilaktyki 1 rozwigzywania problemow
alkoholowych.

W Swietle przytoczonego powyzej wykazu nastapito istotne powigkszenie obowigzujacego
zakresu uchwaly budzetowej (wzgledem regulacji zawartych w poprzednio obowigzujacym
prawie budzetowym), chociaz nie do korica jest jasne w jakiej mierze to powickszenie wynika z
poszerzenia budzetu, a w jakim ze wskazania nowych obligatoryjnych skladnikéw uchwaty
budzetowe.

Najwazniejszym problemem jest niespdjno$¢ dwoch przepisow ustawy o finansach
publicznych. Z jednej strony ustawa ta nakazuje umieszczenie wprost w budzecie JST np.
planéw finansowych zaktadow budzetow (art. 109 ust. 2) oraz umieszczenie poza budzetem, w
formie zatgcznika do uchwaly budzetowej, wykazu limitu wydatkéw na wieloletnie programy
inwestycyjne (art. 110 ust. 1 ustawy o finansach publicznych), a z drugiej strony wymienia
obydwa te elementy jako réwnorzedne, obligatoryjne skladniki uchwaty budzetowej (art. 124
ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy o finansach publicznych). W ten sposdéb moze ujawnié si¢ sugestia
podwdjnego niejako ujmowania plandw finansowych (zakladéw budzetowych, gospodarstw
pomocniczych , $rodkow specjalnych i funduszy celowych) - raz bezposrednio w budzecie 1
ponownie w formie zestawien dolaczonych do budzetu w uchwale budzetowe;.

Z kolei budzet JST jest, na mocy art. 109 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, rocznym
planem: 1) dochoddw i1 wydatkéw oraz przychodéw 1 rozchoddw tej jednostki; 2) przychoddw i
wydatkéw: - zakladéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych i
$rodkow specjalnych; - funduszy celowych jednostki samorzadu terytorialnego.

W powyzszej definicji budzetu (przeciwnie np. do definicji uktadu wykonawczego
budzetu) sg dochody 1 wydatki jednostki samorzadu terytorialnego, a nie abstrakcyjne

dochody 1 wydatki budzetu. Ale nie wiadomo na czym ma si¢ opiera¢ rozdzielanie dochodow
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1 wydatkéw JST od ,,dochodéw” 1 wydatkéw zaktadéw budzetowych tej samej JST lub od
»dochodéw” 1 wydatkow gospodarstw pomocniczych jej wiasnych jednostek budzetowych.
Wiadomo powszechnie, ze proces tzw. budzetyzacji gospodarki komunalnej przebiegatl dos¢
zywiotowo, zwlaszcza w latach 1992- 1996 (w czasie oczekiwar na ustawowe regulacje w
odniesieniu do organizacyjno-prawnych form dziatalnosci gospodarczej gmin), a w rezultacie
ekonomiczny podziat dochodow pomigdzy gming i jej zakladami budzetowymi ma charakter
po czgSci losowy. Zaktad budzetowy nie ma osobowosci prawnej a ,,dochody” przezen
uzyskiwane sg w istocie dochodami jednostki samorzadu terytorialnego, chociaz ustawa o
finansach publicznych kwalifikuje je do odrebnej kategorii - przychodow.

Przywolana powyzej definicja budzetu jednostki samorzadu terytorialnego odniesie w
praktyce zaskakujacy skutek w postaci wprowadzenia swoistego ,,wtdrnego” podziatu dochodéw
publicznych naleznych tej jednostce odpowiednio do przypadajacych jej zadan (art. 167 ust. 1
Konstytucji). Ta jednak konsekwencja art. 109 ust. 2 ustawy o finansach publicznych,
aczkolwiek wprowadza chaos terminologiczny, nie jest najwazniejsza. Istotniejszy wydaje si¢
fakt wprowadzenia do budzetu planow finansowych jednostek organizacyjnych w réznym
stopniu niezaleznych od woli organu stanowigcego budzet JST. Zarowno plany finansowe
zakladéw budzetowych, jak i gospodarstw pomocniczych oraz srodkéw specjalnych jednostek
budzetowych ( o ile dany s$rodek specjalny posiada wlasny plan finansowy na mocy art. 21 ust. 3
ustawy o finansach publicznych) a takze — przede wszystkim - plany finansowe
»samorzadowych” funduszy celowych sg tworzone i ewentualnie zmieniane niezaleznie od woli
organu stanowigcego JST. Na jakich wiec zasadach majq stawac si¢ cze$cig budzetu danej JST?
Na to pytanie nie ma dobrej odpowiedzi.

Brak jasnosci w kwestii podmiotowego zakresu budzetu JST moze prowadzi¢ do utraty przez
organ stanowiacy JST kontroli nad trescig budzetu. Wowczas budzet traci spojnos¢ a JST
gospodarujaca na podstawie takiego budzetu traci czg$¢ swojej samodzielnosci. Z jednej strony
~wydatki publiczne mogg by¢ ponoszone na cele 1 w wysokosci ,,ustalonej w uchwale
budzetowej” (art. 28 ust. 1 ustawy o finansach publicznych) i maja wdwczas charakter
Lhieprzekraczalnych limitéw™ (art. 26 ust. 1 pkt 2 w/w ustawy, a z drugiej strony wydatki ujete
w rocznych planach finansowych jednostek sektora finansow publicznych - stanowiace
integralng czes$¢ budzetu JST — |, mogq ulec zmianie jezeli: a) zrealizowano przychody wyzsze od
prognozowanych; b) zmiana wydatkow nie spowoduje zwigkszenia dotacji z budzetu oraz nie
zmniejszy wielkosci planowanych wplat do budzetu albo zyskow...” (art. 26 ust. 2 pkt 2 lit. a/1 b/
ustawy o finansach publicznych). Mozliwe sa wigc operacje prowadzone w obrgbie tego samego
budzetu zupelie absurdalne z punktu widzenia teorii i doktryny finanséw publicznych —
przekazywanie dotacji zakladom budzetowym lub pobieranie zyskow od gospodarstw
pomocniczych (na mocy art. 109 ustawy o finansach publicznych przychody i wydatki tych
jednostek sa czgscig budzetu JST).
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Najbardziej niejasnym skladnikiem budzetu JST sg plany finansowe funduszy celowych.
Dotychczas obowigzujace prawo nie dawalo podstawy do tworzenia gminnych funduszy
celowych®. Obecny status takich funduszy nie jest jasny. Zgodnie z art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b/
ustawy o finansach publicznych |, przychody i wydatki funduszy celowych jednostki samorzqdu
terytorialnego” wlaczane sa do budzetu JST. Wynika stad, ze istniejg ,,fundusze celowe” JST, a
ich wplywy nie sa, niezaleznie od formy prawnej takiego funduszu, dochodami JST, poniewaz
w ogole nie sa dochodami (oczywiscie, wydatki funduszu stajg si¢ automatycznie wydatkami z
budzetu gminy). Nieuzasadnione jest jednak przypuszczenie, ze organy JST moga, w
okreslonych celach, utworzy¢ fundusz celowy. Stosownie do art. 22 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych ,, Funduszem celowym jest fundusz ustawowo powolany przed dniem wejscia w
zycie ustawy, ktorego przychody pochodzq z dochodow publicznych, a wydatki przeznaczone sq
na realizacje wyodrebnionych zadan”. Wiadomo wiec, ze nowe ,samorzadowe fundusze
celowe” nie powstang, nie mozna natomiast spodziewaé si¢ rychlej likwidacji tych, ktére juz
istnieja, chociaz powyzszy przepis jest kolejnym automatycznym, ,klasyfikacyjnym”
zmniejszeniem dochodow jednostki samorzadu terytorialnego. Na mocy art. art. 199 ustawy o
finansach publicznych Rada Ministréw miala obowiazek przeprowadzenia, w terminie do 31
grudnia 1999 r., analizy celowosci dzialania funduszy celowych (skrétowy i bardzo pobiezny
dokument w tej sprawie zostal przedstawiony przez Rad¢ Ministrow w potowie 2000 r.). Ale
przywolany obowigzek dotyczyt tylko pafistwowych funduszy celowych.

W przeciwienstwie do zaktadéow budzetowych i gospodarstw pomocniczych (ktére musza
gospodarowa¢ wedlug zasad wskazanych w wustawie o finansach publicznych a
uszczegdtowionych w rozporzadzeniu ministra finansow wydanym na podstawie art. 32 tej
ustawy), fundusze celowe rzadza si¢ prawami wskazanymi w ustawach je tworzacych, czyli
wysoce zroznicowanymi. Jednak w przypadku ich braku lub ogdlnikowosci, minister
nadzorujacy panistwowy fundusz celowy moze wydac stosowne rozporzadzenie na mocy art. 7
ust. 22 ustawy o finansach publicznych. Dla funduszy celowych jednostek samorzadu
terytorialnego nie przewiduje si¢ nawet takiej mozliwosci.

2.2.4. Dotowanie samorzadu terytorialnego

Termin ,,dotacja” pojawia si¢ w ustawach okreslajacych ustrdj JST wielokrotnie, w tym w
ustawie o samorzadzie gminnym, gdzie usuni¢to wprawdzie przepis jednoznacznie wigzacy
zadania zlecone z dotacyjnym wylacznie transferem ich finansowania (obowigzujace

brzmienie art. 8 ust. 3 tej ustawy kladzie nacisk na zapewnienie odpowiedniej wysokosci

> Por. orzeczenie NSA z 28 lipca 1993 r., III SA 388/93, ,,Wokanda”, nr 1/ 1994, s. 25. Zdaniem Sadu
Najwyzszego gmina moze dochodzi¢ na drodze sadowej roszczenia przeciwko Skarbowi Pafistwa o przekazanie
dochodu naleznego gminnemu funduszowi w wysokosci 10% wplywdw z oplat i kar za gospodarcze korzystanie ze
srodowiska i dokonywanie w nim zmian oraz za szczegdlne korzystanie z wod i urzadzen wodnych, o ktérych mowa
w art. 87 "b" ust. 4 i 5 ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska wilasnie dlatego, ze gminny fundusz ochrony
$rodowiska byl "tylko pozycja w gospodarce finansowej gminy i wobec braku osobowosci prawnej jego dochody sa
dochodami gminy" (z uzasadnienia do uchwaly Sadu Najwyzszego z 23 lutego 1995 r., IIl CZP 14/95, , Finanse
Komunalne”, nr 5/ 1995, s. 75).
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$rodkdw finansowych przekazywanych gminie na wykonywanie zadan zleconych, bez
precyzowania zrodel oraz instrumentéw finansowania), to jednak pozostala bardzo ogolnie
sformulowana mozliwo$¢ otrzymywania przez gminy ,.dotacji celowych na realizacje zadan
zleconych oraz na dofinansowanie zadan wilasnych” (art. 54 ust. 2 pkt 2 ustawy o
samorzadzie gminnym).

Konstytucja RP nie wskazuje Zzadnych  konkretnych zastosowafi dla dotacyjnego
finansowania JST, ograniczajac jednocze$nie katalog dochodow JST do trzech kategorii -
dochoddéw wiasnych, subwencji ogdélnych 1 dotacji celowych z budzetu panistwa (art. 167 ust.
2 Konstytucji).

Zamkniecie katalogu dopuszczalnych konstytucyjnie dochodow JST oraz dodanie stow ..z
budzetu panistwa” do kategorii ,,dotacje celowe” ma bardzo istotne skutki praktyczne.

Konstytucja stworzyla podwojng barier¢ dla dowolno$ci wyboru instrumentdéw
finansowego wspierania JST ze $rodkéw publicznych. Wszystkie dochody JST muszag sig¢
zmiesci¢ albo w kategorii ,,dochody wilasne” (co wymaga precyzyjnego ustawowego
zdefiniowania tej kategorii, na ogdt dos¢ jednoznacznie rozumianej w doktrynie finanséw
publicznych), albo przyja¢ posta¢ subwencji ogdlnej (ktora z kolei jest juz zdefiniowana
przez ustawy ustrojowe, a jej tres¢ zdazyla si¢ utrwali¢ w polskim orzecznictwie), albo
otrzyma¢ forme¢ dotacji celowych udzielanych wprost z budzetu panstwa.

Wprowadzajac dotacje celowe jako jedng z trzech tylko kategorii dochodéw JST,
Konstytucja wymaga ustawowego rozwinigcia zasad, trybu, kryteriow 1 procedur udzielania z
budzetu panstwa dotacji celowych tym jednostkom. Chodzi przy tym nie tyle o finansowanie
zadan zleconych ustawowo (w tej kwestii Konstytucja pozwala na wprowadzenie
jednakowych zasad finansowania zadan wilasnych i zleconych ustawowo), ile o rozmaite
wspieranie samorzadu terytorialnego w jego wtasnych wysitkach na rzecz rozwoju lokalnego
1 regionalnego, a takze o wspdlne (administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego)
wykonywanie rozmaitych przedsigwzig¢ rozwojowych.

Z punktu widzenia cytowanej normy konstytucyjnej dlugotrwaly spdér o zasady
przekazywania JST $rodkow na finansowanie polityki regionalnej, ktére beda pochodzié z
bezzwrotne] pomocy zagranicznej, w tym z funduszy przedakcesyjnych a nastgpnie z
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, jest w gruncie rzeczy bezprzedmiotowy. Tak
dtugo, jak dlugo administracja panstwa polskiego bgdzie decydowala (lub wspotdecydowata)
o alokacji tych $rodkow, beda one musialy by¢ koncentrowane w budzecie panistwa, poniewaz
tylko z budzetu panstwa JST moga otrzymywaé dotacje celowe. Z oczywistych powoddéw
niemozliwe jest nadawanie takim $rodkom formuly dochodéw wlasnych lub subwencji
ogolnych, a ich plynny transfer do JST - bardziej lub mniej obwarowany rozmaitymi
warunkami wstgpnymi - stanowi warunek sine qua non prowadzenia w panstwie

jakiejkolwiek polityki regionalnej.
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Jednak ustawa o finansach publicznych nie zawiera nawet $ladu rozumowania laczacego
udzielanie dotacji celowych z budzetu panstwa z wykonywaniem przez administracj¢
rzadowa polityki regionalnej (polityki wobec wojewddztw, zwanej polityka interregionalna)
oraz z mozliwoscig ( a po czesci takze koniecznoscia) wspierania przez t¢ administracjg
polityki rozwoju regionalnego, wykonywanej przez organy samorzadu poszczegdlnych
wojewodztw (zwanej polityka intraregionalna)®.

Poniewaz rownoczesnie ustawa o finansach publicznych niejednolicie 1 nieco zdawkowo
normuje instytucj¢ rzadowych i samorzadowych programéw wieloletnich, to zasadny wydaje
si¢ poglad o pominigciu przez ustawodawce wszelkich, potencjalnie dostepnych sposobow
na spojne 1 racjonalne unormowanie zasad, zakresu, trybu i procedur wspotdziatania
administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego w dziedzinie polityki regionalnej oraz
polityki udzielania pomocy publicznej (réwniez silnie réznicowanej przestrzennie a wigc
bezposrednio powigzanej z polityka regionalng). Takie selektywne podej$cie do zagadnien
funkcjonowania systemu finansoéw publicznych stanowi istotng wad¢ ustawy o finansach
publicznych.

Sygnalizowane w oficjalnych wystapieniach przedstawicieli rzadu zamiary odrgbnego
ustawodawstwa regulujgcego instytucje i zasady finansowania polityki regionalnej (w jednej
ustawie) oraz instytucje 1 zasady finansowania polityki udzielania pomocy publicznej (w
innej ustawie) budza do$¢ powazne watpliwosci. Bledem legislacyjnym jest rozpraszanie
zasad udzielania dotacji w ustawach usilujacych unormowaé poszczegolne dziedziny
»pomocowej” (wspierajacej) aktywnos$ci pafistwa, poniewaz odbiera to ustawie o finansach
publicznych jej charakter regulacji kompleksowej, a i tak nie zapobiegnie wskazywaniu
niejasnych, ogdlnikowych lub nierealistycznych celow dla tej dzialalnosci (skuteczniejsze
byloby przyjmowanie w ustawie budzetowej konkretnych programéw wieloletnich, ktére z
zatozenia muszg mie¢ charakter operacyjny — zawiera¢ wykaz przedsigwzie¢ nakierowanych
na konkretne cele oraz rozpisany harmonogram podejmowanych dziatan).

Nalezy tez zauwazy¢, ze jednolito$¢ zasad udzielania dotacji z budzetu (panistwa a takze z
budzetéw JST najbardziej sprzyjalaby racjonalizacji obydwu polityk - regionalnej oraz
udzielania pomocy publicznej — a takze ulatwilaby przestrzeganie zasady jawnosci
gospodarowania w sektorze finansow publicznych. Wiadomo wprawdzie z praktyki
budzetowej wielu krajow, ze racjonalizacja (tj. oszczgdno$¢, precyzja, unikanie
marnotrawstwa) polityki udzielania dotacji budzetowych jest niedosciglym idealem, ale
mozna przyjmowaé takie procedury, ktére owej racjonalizacji beda po prostu sprzyjac.
Ograniczenie liczby rodzajéw udzielanych dotacji oraz regula dotowania ,,pomocowego”

tylko tych dziedzin, ktére zostaly wybrane do programéw wieloletnich pafistwa lub

® Na temat celow, zasad, instytucji i procedur prowadzenia polityki regionalnej przez organy wiadz
publicznych szerzej por. Finansowanie samorzqdu terytorialnego w warunkach rozszerzania jego zadan i
przechodzenia do wieloszczeblowej struktury, 11 raport czastkowy, IBnGR, Working Paper, nr 13/1998, s. 19 —
32.
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programéw wieloletnich JST (np. modernizacja 1 budowa drog lub restrukturyzacja
zatrudnienia na wybranych obszarach), uczynityby polityke dotacyjna podmiotéw sektora
publicznego bardziej klarowna, zrozumiala, jawna 1 poddana ocenie podatnikow.

Tak radykalne w gruncie rzeczy postulaty nie muszg by¢ wprowadzane w Zycie
natychmiast, niejako z marszu (uruchomitoby to chaotyczny wyscig rozmaitych grup
intereséw o szybkie tworzenie dla nich ekstra $ciezek finansowania w postaci blyskawicznie
uchwalanych programdéw wieloletnich), lecz ustawa o finansach publicznych powinna
zawiera¢ scenariusz dojscia do uporzadkowanego udzielania ,,pomocowych”  dotacji
budzetowych.

Odrgbng kwestia jest calkowite pominigcie przez ustawg o finansach publicznych
zagadnienia udzielania dotacji na finansowanie (lub dofinansowanie) programéw wieloletnich
oraz rownolegle wprowadzenie dotacji na finansowanie inwestycji, tez nie wieloletnich,
chociaz kategoria ,,inwestycja wieloletnia” w omawianej ustawie wystepuje. Nie do korica
wiadomo dlaczego, poniewaz inwestycja wieloletnia jest (a raczej - powinna by¢) czgscia
programu wieloletniego. Finansowanie inwestycji raz zostato wskazane w kategorii ,,dotacje”
(art. 69 ust. 4 pkt 1 lit. e), a raz w kategorii ,,wydatki majatkowe™ (art. 69 ust. 6 pkt 2. W
obydwu zreszta przypadkach mowa jest nie o finansowaniu (lub dofinansowaniu) inwestycji,
lecz o ,.kosztach realizacji inwestycji”.

Wrazenie chaosu poglebia umieszczenie tych samych dotacji na finansowanie lub
dofinansowywanie kosztow realizacji inwestycji (ktore w art. 69 ust. 4 pkt 1 lit d ustawy o
finansach publicznych zostaly umieszczone w kategorii ,,dotacje” i powiazane z art. 74 ust. 2
tej ustawy) w odrgbnej kategorii ,,wydatki majatkowe” (art.69 ust. 6 pkt 2). Wiadomo tylko,
ze wydatki inwestycyjne panstwowych jednostek budzetowych beda wykazywane w kategorii
~wydatki majatkowe”. Natomiast niezbyt jasny jest tryb i zrédla finansowania inwestycji
panstwowych jednostek budzetowych. Powiada si¢ wprawdzie, ze beda one finansowane ,.z
budzetu panstwa” (art. 74 ust. 2), ale moga tez by¢ ,,...dofinansowane z czesci zysku
gospodarstwa pomocniczego panstwowej jednostki budzetowej...” oraz ...z Srodkow
specjalnych  panstwowej jednostki budzetowej” (art. 74 ust 3). Oczywiscie, inwestycje
gospodarstw pomocniczych panstwowych jednostek budzetowych, zaliczone sa do inwestycji
tych jednostek ( art. 74 ust. 1), co czyni procesy inwestycyjne w jednostkach wyposazonych
w silne, dochodowe gospodarstwa pomocnicze w duzym stopniu autonomicznymi wobec
polityki inwestycyjnej pafistwa (sformutowanej w ustawie budzetowe;j).

W tej sytuacji niespecjalnie dziwi mozliwo$¢ udzielania dotacji celowych przedsigbiorcom
»-..na realizacje inwestycji w zakresie infrastruktury technicznej oraz ochrony srodowiska”
(art. 76 ust. 1), chociaz w kategorii inwestycji z zakresu ochrony srodowiska mozna
pomiesci¢é wysoce zrdznicowane przedsigwzigcia. Nie dziwi nawet wskazana ustawowo

nieostra granica owego dofinansowania, ktéra wprawdzie nie powinna by¢ wyzsza niz
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- 20% planowanej wartosci kosztorysowej inwestycji”, ale jednak moze by¢ wyzsza na
podstawie odrebnych przepisow (art. 76 ust. 2).

2.3. Zaciaganie zobowiazan finansowych

2.3.1. Deficyt budzetu

Wejscie w zycie ustawy o finansach publicznych7 skomplikowato zasady finansowania
JST. Dotyczy to zwlaszcza deficytu budzetu JST. Oprocz zmiany zakresu podmiotowego
budzetu JST, tj. poszerzenia tego budzetu o przychody i1 wydatki zakladow budzetowych,
gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych i $rodkow specjalnych jednostek
budzetowych oraz funduszy celowych ,jednostki samorzadu terytorialnego” (pkt 2.2.3.
niniejszego raportu) wprowadzono takze zmiany w:

— klasyfikacji dochodéw 1 przychodow publicznych,
— rocznym limicie $rodkéw finansowych kierowanych na splat¢ uprzednio zaciggnietych
zobowigzan.

Zmiany klasyfikacji dochoddw i przychodow publicznych sprowadzajg si¢ do wylaczenia z
kategorii ,,dochody publiczne” wptywow dotychczas uznawanych (na mocy obowigzujacej do
31 grudnia 1998 r. ustawy Prawo budzetowe) za dochody 1 be¢dacych dochodami w znaczeniu
ekonomicznym. Sg to sSrodki publiczne ,,... pochodzqce z dzialalnosci i innych zZrédel ™ (art. 3
ust. 1 pkt 3), a pozyskiwane przez jednostki organizacyjne i osoby prawne zaliczane do
sektora finansow publicznych (nalezy dodaé, ze ustawa o finansach publicznych nie podaje
funkcjonalnej definicji tego sektora).

Przyktadowo - tylko w gminach wystgpuje wiele typow optat za réznego rodzaju ustugi
$wiadczone przez gminne jednostki organizacyjne®, a wplywy z tego tytulu sa
przyporzadkowane kategorii ,,przychody” zmniejszajac tym samym poziom dochodow gmin
1 powigkszajac ewentualne rozmiary deficytu budzetu gmin.

Podobne przemieszczenie z kategorii ,,dochody” do kategorii ,,przychody” dotyczy
niektéorych wplywdéw majatkowych, poniewaz wplywy JST pochodzace z prywatyzacji
majatku JST sg obecnie przychodami (na mocy art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. b/ ustawy o finansach
publicznych) pomimo ich ewidentnie bezzwrotnego 1 bezwarunkowego charakteru (nie do
konica jest tez jasne czym jest ,,prywatyzacja” mienia JST, ktére z definicji ma charakter
celowo- wspolnotowy).

Wprowadzenie zasady umieszczania w budzecie JST przychodow i wydatkéw zaktadow
budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych i $rodkéw specjalnych
jednostek budzetowych oraz funduszy celowych (art. 109 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych), przyniesie powazne konsekwencje praktyczne. Z jednej strony budzety JST

powieksza si¢ znacznie po stronie wydatkéw, poniewaz wszystkie wydatki zaktadéw

7 Por. przypis nr 4.
¥ Por. R. Liberska, A. Urban- Stromich, S. Najnigier, Ustanawianie cen i oplat przez gminy,, ,, Finanse
Komunalne” nr 6/1998 r., s. 5-23.
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budzetowych oraz gospodarstw pomocniczych i1 srodkow specjalnych jednostek budzetowych

a takze wszystkie wydatki niepanistwowych funduszy celowych (ustawa nie stosuje tego

okreslenia, ograniczajagc w art. 22 ust. 3 klasyfikacjc w tym wzgledzie do funduszy

panstwowych oraz funduszy gminnych, powiatowych 1 wojewddzkich, a nast¢gpnie w art. 109

ust. 2 pkt 2 lit. b/ nazywajac zbiorczo te drugie mianem ., fundusze celowe jednostki

samorzadu terytorialnego™) stang si¢ wydatkami z budzetéw poszczegdlnych JST. Z drugiej
jednak strony nie wzrosng dochody umieszczane w budzetach JST, poniewaz wszystkie
wplywy do tych form organizacyjnych przypisane (np. w przypadku funduszy celowych moze
to by¢ unormowane w ustawie ustanawiajacej dany fundusz) nie bg¢da dochodami
publicznymi w znaczeniu ustawy o finansach publicznych, lecz przychodami (art. 3 ust. 1 pkt

3 w polaczeniu z art. 19 ust. 6, art. 20 ust. 6, art. 21 ust. 3 1 art. 22 ust. 5 ustawy o finansach

publicznych).

W stosunku do uprzednio obowigzujacych przepiséw dla gmin nastgpita tez, na mocy art.
113 wust. 1 ustawy o finansach publicznych, zmiana tre$ci rocznego limitu S$rodkéw
finansowych kierowanych na sptat¢ uprzednio zaciagni¢tych zobowigzan. W obecnych
rygorach prawnych nie mozna juz zacigga¢ zobowigzan ,,pozalimitowych”, tj. zobowiazan dla
ktorych ustanowiono zabezpieczenie na mieniu gminy. Jest to z jednej strony konsekwencja
zmian klasyfikacji dochodow (i przyporzadkowanie przynajmniej niektdrych wplywow ze
sprzedazy mienia komunalnego do kategorii ,,przychody”) a z drugiej strony wyraz woli
limitowania wszystkich zobowigzann JST. Przywotlany powyzej przepis definiuje 6w limit
wrecz absurdalnie, wlaczajac do niego takze zobowigzania nie istniejace, lecz mogace si¢
ujawni¢ w przysziosci jako skutki udzielanych przez JST poreczen. W rezultacie znany z
ustawy o finansowaniu gmin i formalnie taki sam 15% (w stosunku do planowanych na dany
rok budzetowy dochodéw JST) limit $rodkow kierowanych na splate zobowigzan
finansowych skurczyl si¢ dos¢ istotnie z czterech powoddow:

— zmiany klasyfikacji przychodéw i dochodow;

— wilaczenia do budzetu JST wydatkéw zaktadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych
1 funduszy celowych JST (wplywy tych jednostek, rowniez umieszczane w budzecie JST,
sa przychodami);

— zniesienia mozliwosci zaciggania zobowigzan pozalimitowych (dla ktorych dotychczas
mozna bylo ustanowi¢ zabezpieczenie na mieniu gminy);

— wilaczenia do limitu ,,potencjalnych” kwot zobowigzan wynikajacych z udzielonych przez
JST poreczen.

Mozliwo$¢ zmieszczenia si¢ w omoéwionym powyzej limicie zalezy takze od
gospodarowania jednostek organizacyjnych dzialajacych na podstawie planoéw finansowych
(zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze). Majg one prawo do stosunkowo
swobodnego wprowadzania zmian w tych planach dopdty, dopoki zwigkszone wydatki moga

by¢ sfinansowane wigkszymi od planowanych przychodami i zmiana wydatkow nie bedzie
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wymagala zwiekszenia dotacji z budzetu lub nie doprowadzi do zmniejszenia zaplanowanych
wplat tej jednostki do budzetu JST (art. 19 ust.13 i art. 20 ust. 12 ustawy o finansach
publicznych). Na mocy powyzszych przepisow jednostki te maja swobod¢ we wprowadzaniu
zmian w swoich planach do momentu zachowania bez zmian tzw. salda rozliczen z budzetem
JST (z teoretycznego punktu widzenia jest to nonsens, poniewaz jest mowa o rozliczeniach z
budzetem, ktérego owe plany finansowe sa czescia). Poniewaz jednak przychody wykazane w
tych planach nie sa dochodami JST wykazanymi w jej budzecie, a wydatki wykazane w tych
planach zawsze sa rowniez wydatkami wykazanymi w budzecie JST, to zmiany w
wykonywaniu planéw finansowych bgdg prowadzi¢ do zmian w deficycie budzetu JST, zmian
powstajacych niezaleznie od pierwotnego ksztattu budzetu JST, niezaleznie od zmian
budzetu dokonywanych przez zarzad JST (na mocy stosownych upowaznien otrzymanych od
rady JST) oraz niezaleznie od woli rady JST witadnej do wprowadzania dowolnych zmian w
uchwale budzetowej. W tej sytuacji starania zarzadu w zakresie ulozenia 1 wykonywania
harmonogramu realizacji dochodéw i1 wydatkdw ,.budzetu” JST (art. 29 ust. 2 ustawy o
finansach publicznych) nie przyniosa istotnych rezultatow. Po pierwsze, nie wiadomo czym
sq dochody i1 wydatki ,.budzetu” JST, poniewaz dochody i wydatki dotycza wspdlnoty
samorzadowej a budzet JST jest jedynie instrumentem ich pomiaru, planowania i kontroli. Po
drugie, harmonogram nie dotyczy przychodéw ujetych w planach finansowych zaktadow
budzetowych, gospodarstw pomocniczych, $rodkéow specjalnych 1 funduszy celowych,
natomiast dotyczy wydatkéw - albo wszystkich (a wtedy harmonogram obejmuje wszystkie
wydatki z planow finansowych, pomijajac ich wptywy) albo tylko wydatkéw nie
umieszczonych w planach finansowych (czyli tylko wydatkéw jednostek budzetowych JST).
W obydwu przypadkach harmonogram jest niepelny (nie obejmuje wszystkich wptywéw lub
nie obejmuje wszystkich wplywdw 1 wszystkich wydatkéw) 1 nie istnieje mozliwosé
zachowania przez zarzad JST pelnej kontroli nad wykonywaniem budzetu JST. Tym samym
nie istnieje mozliwos¢ zachowania pelnej kontroli nad przebiegiem lokalnych (zachodzacych
w samorzadzie gminnym 1 powiatowym) oraz regionalnych (zachodzacych w samorzadach
wojewddztw) procesow zadtuzeniowych.

2.3.2. Procedury ,,0stroznosciowe”.

Na mocy art. 45 ust. 1 pkt lit. b/ ustawa o finansach publicznych zakazuje JST uchwalania
budzetéw z relacja poziomu deficytu budzetowego do projektowanego poziomu dochoddéw
przewyzszajacq analogiczng relacj¢ uchwalong w projekcie ustawy budzetowej gdy poziom
panstwowego dlugu publicznego przekroczy 50% PKB.

Formalnie wszystko jest w porzadku, poniewaz ustawa budzetowa bedzie respektowata
podobne ograniczenie. Ale to wlasnie ustawa budzetowa wyznaczy éw kres gérny i dopiero z
uchwalonego przez Rad¢ Ministrow projektu tej ustawy - co nastgpuje na ogdt w koncowej
fazie prac zarzadéw JST nad projektami budzetow tych jednostek - wyniknie dyrektywa

obowigzujaca projektodawcow budzetow samorzadowych. W rezultacie uchwalony przez
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rzad projekt ustawy budzetowej (ktéra moze si¢ zmieni¢ w trakcie procesu legislacyjnego)
bedzie dyktowal warunki projektowania budzetéw JST.

Po przekroczeniu przez panstwowy dtug publiczny poziomu 55% PKB ograniczenia JST
w zakresie ich prawa do uchwalania budzetow deficytowych beda, na mocy art. 45 ust. 1 pkt
2 lit. b/ radykalnie rosnaé w stopniu przewyzszajacym analogiczne ograniczenie dla budzetu
panstwa (chociaz limit nadal bedzie wyznaczony przez projekt ustawy budzetowej) w tempie
wyznaczanym zblizaniem si¢ do konstytucyjnej granicy 60% PKB.

W przypadku rychtego zblizania si¢ do konstytucyjnego limitu dla catosci panstwowego
zadtuzenia publicznego (tj. wowczas, gdy kwota panistwowego dtugu publicznego przekroczy
poziom 55% PKB) dopuszczalne obcigzenie budzetéw JST splatami uprzednio zaciggnietych
zobowigzan (wraz ze obcigzeniami ,,potencjalnymi” wynikajacymi z udzielonych przez JST
porgczen) bedzie zmniejszone do 12% planowanych dochodéw JST, chyba ze obcigzenia te w
catosci wynikaja ze zobowigzan zaciagnigtych przed powiadomieniem przez Ministra
Finanséw o rozmiarach panstwowego dtugu publicznego w trybie okreslonym przez art. 12
ustawy o finansach publicznych.

Sprawa dlugu publicznego jest wazna nie tylko z przyczyn ekonomicznych, lecz takze z
powodu koniecznosci wypehienia norm konstytucyjnych nakazujacych ustawowe okreslenie
sposobu obliczania panstwowego dlugu publicznego (art. 216 ust. 5 Konstytucji). Jednak w
ustawie o finansach publicznych nawet definicja pafistwowego dlugu publicznego jest
unormowana niejednolicie’.

Na mocy art. 10 ust. 1 ustawy o finansach publicznych pafistwowy dlug publiczny
obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicznych, lecz jest oczywiste, Zze sektor finansow
publicznych jako podmiot nie istnieje, a wigc zobowigzania moga by¢ zaciagane jedynie
przez podmioty skladajace si¢ na sektor finanséw publicznych. Dalsza tres¢ przywotanego
przepisu nie odnosi si¢ jednak do tych podmiotéw jako zrodel powstawania panstwowego
dhugu publicznego, a jedynie do tytutléw stosunku zobowigzaniowego, wsrod ktorych zwraca
uwagg umieszczenie wymagalnych zobowigzan jednostek budzetowych. W organizacyjnych
niejasnosciach sektora finansow publicznych jedno jest pewne - jednostki budzetowe nie sa
podmiotami sektora finanséw publicznych w Zzadnym znaczeniu, a zwlaszcza w znaczeniu
wystepujacym w art. 36 ust. 1. Nie jest jasne, dlaczego jednostki budzetowe zostaly
oddzielone od tworzacych je podmiotow sektora finansow publicznych 1 uzyskaty

niezrozumiala emancypacje zadluzeniowa, miast swoimi zobowigzaniami bezposrednio

® W art. 9 ust. 1 ustawy o finansach publicznych przez panstwowy dhug publiczny ,,...rozumie si¢ nominalne
zadluzenie podmiotow sektora finansow publicznych ustalone po wyeliminowaniu przeplywéw finansowych
pomigdzy podmiotami tego sektora”, natomiast w art. 36 ust. 1 umieszczono zasade obliczania tacznej kwoty
panstwowego dlugu publicznego jako ,,..wartos¢ nominalng zobowiqzan, przy wylgczeniu wzajemnych
zobowiqzan podmiotow sektora finansow publicznych”. Nietrudno zauwazy¢, ze ,przeplywy finansowe
pomigdzy podmiotami sektora finansow publicznych” nie sa tym samym co ,,wzajemne zobowigzania
podmiotéw sektora finanséw publicznych”, a rejestr podmiotow sektora finanséw publicznych nie moze by¢
jednoznacznie ustalony dlatego, ze ustawa nie podaje definicji podmiotu sektora finanséw publicznych, a nawet
nie jest pewne czy zawsze odroznia podmiot od jednostki organizacyjne;j.
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obcigza¢ te podmioty. By¢ moze ustawodawca ma na uwadze nielegalne zobowigzania
jednostek budzetowych, ale faktem jest, Ze nawet ich zobowigzania zaciagniete niezgodnie z
prawem tworza wierzytelnosci podmiotéw, w ktorych imieniu dane jednostki budzetowe
funkcjonuja. Poza wskazanymi wprost jednostkami budzetowymi, art. 10 ust. 1 nie
wprowadza zadnych innych skojarzen podmiotowych.

2.3.3. Finansowanie deficytu budzetu

W mysl art. 48 ustawy o finansach publicznych JST mogg zaciagaé kredyty 1 pozyczki
oraz emitowaé papiery wartosciowe na pokrycie wystepujacego w ciagu roku niedoboru
budzetu JST oraz na finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia w planowanych
dochodach JST. Nadal nie ma mozliwosci (uprzednio sprawe te identycznie normowata
ustawa o finansowaniu gmin'’) zaciggania przez jednostke samorzadu terytorialnego
zobowigzan finansowych dla sfinansowania deficytu budzetowego. Nadal nie ma tez
mozliwo$ci zaciggania zobowiazan finansowych dla sfinansowania zobowiazan zaciggnietych
uprzednio (tzw. rolowania dlugu).

Jak wielokrotnie wspominano powyzej, ustawa o finansach publicznych zmienia
klasyfikacje dochoddw i przychoddw, przenoszac do kategorii ,,przychody publiczne” istotng
cze$¢ dotychczasowych dochodéw, np. z tytulu $wiadczonych ustug catkowicie lub
czesciowo odptatnych, a takze nakazuje wprowadza¢ do budzetu plany finansowe np.
zaktadow budzetowych 1 funduszy celowych, co automatycznie podwyzsza wydatki i obniza
dochody.

Suma zaciggnietych kredytow i pozyczek oraz zobowigzan z wyemitowanych papieréw
wartosciowych - jezeli przychody z tych tytuléw sg przeznaczone na finansowanie wydatkéw
nie znajdujacych pokrycia w planowanych dochodach JST - nie moze przekroczyé kwoty
okreslonej w budzecie tej jednostki (art. 49 ust. 1), co jest wymaganiem oczywistym i
wydawatoby si¢, ze wystarczajacym. Nie wiadomo dlaczego ustawodawca sformulowat
dalsze wymagania, a szczegdlnie ograniczenia zawarte w art. 50 ust. 1 zezwalajagcym JST na
zaciagganie tylko takich zobowigzan finansowych, ktorych koszty obstugi sq ponoszone co
najmniej raz do roku a dyskonto od emitowanych papieréw wartosciowych nie przekracza 5%
wartos$ci nominalnej i nie nast¢gpuje kapitalizacja odsetek.

Wskazane w art. 50 ust. 1 ustawy o finansach publicznych ograniczenia zostaly odniesione
(na mocy art. 50 ust. 2) takze do innych podmiotéw sektora finanséw publicznych z
wyjatkiem Skarbu Panistwa i jest to wlasciwie jedyny przepis ustawy o finansach publicznych
normujacy dziatalno$¢ tych ,innych” podmiotéw w =zakresie zaciggania zobowigzan
finansowych. Owe ,.,inne” podmioty nie muszg ogranicza¢ si¢ ani do sytuacji braku dochodéow
na sfinansowanie swoich wydatkéw, nie musza przestrzega¢ jakichkolwiek limitéw
zadtuzeniowych, nie sa tez w zaden inny sposob dyscyplinowane w zaciagganiu pozyczek i

kredytow, nawet wowczas gdy wprowadzane sa procedury ,,ostroznosciowe 1 sanacyjne” ( na
ytow, gdy wp ap ry ., Y]

Do konca 1998 r. sprawe te regulowat art. 22 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin.
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mocy przepisow zawartych w rozdziale 3 dziatlu II ustawy o finansach publicznych). Nie ma
jednak pewnosci jakie podmioty zyskuja status podmiotow sektora finanséw publicznych, ze
wszystkimi konsekwencjami tej przynaleznosci, do prawa powigkszania deficytu sektora
finansow publicznych 1 generowania panstwowego dlugu publicznego wiacznie.
Przyczynkiem do poszukiwania praw owych innych” podmiotow sektora finanséw
publicznych moze by¢ tres¢ art. 22 ust. 7 - ,Fundusze celowe mogq zaciqgaé kredyty i
pozyczki, o ile ustawa tworzqca fundusz tak stanowi”. Szczegdlng uwagg nalezy zwrdci¢ na
fakt, iz mowa jest o funduszach celowych w ogole, a nie tylko o panstwowych funduszach
celowych. Powstaje sytuacja paradoksalna - ta sama ustawa dopuszcza mozliwos¢ zaciagania
kredytow 1 pozyczek w niejasnych rygorach prawno-finansowych przez fundusze celowe
traktowane jako ,,samorzadowe” (chociaz utworzone na mocy odrgbnej ustawy) do tego
stopnia, ze ich plan finansowy stanowi cz¢$¢ budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ( na
mocy art. 109 ust. 2 pkt 2 lit. b/). Ale to nie plan finansowy funduszu celowego, lecz budzet
JST podlega bardzo rygorystycznym regulacjom w zakresie normowania dopuszczalnych
rozmiaréw deficytu budzetowego.

2.3.4. Lokalny i regionalny dlug publiczny

Limitowanie poziomu lokalnego 1 regionalnego dlugu publicznego wynika z art. 114
ustawy o finansach publicznych, zakazujacego JST zadtuzania si¢ ponad poziom wyznaczony
przez 60% dochodow danej jednostki na koniec roku budzetowego. Jest to konstrukcja nieco
przypominajaca art. 216 wust. 5 Konstytucji, ktéry normuje dopuszczalny poziom
panstwowego dtugu publicznego, ale limit ,,samorzadowy” nie odnosi si¢ do PKB, a dochody
JST nie obejmujg wszystkich wplywdéw bedacych dochodami w ekonomicznym znaczeniu. W
perspektywie sredniookresowej niektére dochody JST sa ponadto bardzo mato predyktywne,
co czyni limit zadluzeniowy klopotliwym skladnikiem kalkulacji towarzyszacych ocenie
legalnosci (tj. zgodnosci z norma ustawowa) zacigganych zobowigzan.

Konstytucja zakazuje zaciggania pozyczek oraz udzielania gwarancji 1 poreczen
finansowych, w nastgpstwie ktérych panstwowy dhlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego produktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5 Konstytucji).

Jest oczywiste, ze przestrzeganie tego zakazu wymaga systematycznego monitoringu
procesu zaciggania zobowigzan, zwlaszcza dtugookresowych (tj. przekraczajacych horyzont
roku budzetowego, w ktérym dane zobowiazanie zostato podj¢te) oraz rownie systematycznej
kontroli procesu udzielania gwarancji i porgczen finansowych. Elementarnym punktem
wyjscia dla wszelkich dziatann kontrolnych w dziedzinie zadtluzenia publicznego musi by¢
systematyczna 1  wiarygodna rejestracja  zdarzen  skutkujacych  powstawaniem
dlugookresowych zobowigzan finansowych. W tym miejscu lokuje si¢ zrodio techniczno-
organizacyjnych trudnosci ze zbudowaniem stabilnych procedur kontroli stanu i struktury
panstwowego dlugu publicznego. Jednak zasady zaciggania zobowigzan finansowych w

sektorze finanséw publicznych nie sa w pelni jasne, a kompletne rejestry podmiotow
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zobowigzanych do ich przestrzegania nie istniejg (faktem jest, Zze ustawa o finansach
publicznych nie wymaga ich tworzenia)

Konstytucja nie wypowiada si¢ w kwestii elementéw skladowych kategorii ,,pafistwowy
dlug publiczny” oraz nie przesadza o koniecznosci zakwalifikowania do tej kategorii takze
lokalnego (powstajacego w gminach 1 powiatach) oraz regionalnego (powstajacego w
samorzadzie wojewodztw) zadluzenia publicznego. Jednak Konstytucja nie zabrania
umieszczania zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w wolumenie panstwowego
dlugu publicznego. Kwalifikacja taka, wskazana z ekonomicznego punktu widzenia oraz
stuszna z punktu widzenia  niewatpliwej przynaleznosci JST do sektora finansow
publicznych, jest do$¢ klopotliwa w praktyce. Wobec wielosci podmiotéw sektora
samorzadowego, nie mozna wyobrazi¢ sobie wskazania konkretnej JST winnej — poprzez
zaciagnigcie zobowigzania finansowego — naruszeniu limitu konstytucyjnego.

Bezposrednio z Konstytucji wynika takze potrzeba zarezerwowania dla organow wiadzy
publicznej takich mozliwosci wplywania na procesy zadluzeniowe, by limit konstytucyjny
mogl by¢ przestrzegany. W tym miejscu lokuje si¢ Zrédlo trudnos$ci w wyborze instrumentéw
wplywania na procesy zadluzeniowe generowane przez JST, ktdre posiadajq przeciez istotng
samodzielnos$¢ gospodarowania.

Istota regulacji zawartych w ustawie o finansach publicznych jest odwrdcenie proporcji -
zamiast rownoprawnego (zblizonego do analogicznych ograniczen natozonych na inne
podmioty sektora finanséw publicznych) limitowania swobody JST w zakresie zaciagania
zobowigzan, to wlasnie wplywanie na lokalne i regionalne procesy zadtuzeniowe stato si¢
gléwnym instrumentem ustawowego ograniczania poziomu panstwowego dtugu publicznego.
Przy okazji ewentualnego wprowadzania procedur ,,ostrozno$ciowych” (art. 45 ustawy o
finansach publicznych) nie przewiduje si¢ zadnych ograniczefi w zacigganiu kredytow i
pozyczek oraz w emitowaniu papierow wartosciowych przez inne niz Skarb Panstwa i
jednostki samorzadu terytorialnego podmioty sektora finanséw publicznych. Jedyng dla nich
niedogodnos$cia bedzie zakaz udzielania nowych porgczen 1 gwarancji obowigzujacy dopiero
wowczas, gdy wartos¢ relacji tacznej kwoty panstwowego dhugu publicznego (powigkszonej
o kwote przewidywanych wyptat z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez podmioty
sektora finanséw publicznych) do produktu krajowego brutto bgdzie rowna lub wigksza od
60 % (art. 45 ust. 3 pkt a/ic/).

Ustawodawca wprowadzil zasade upowazniajaca wszystkie jednostki sektora finansow
publicznych do zaciagania zobowigzan .,..do wysokosci wynikajqcej z planu wydatkow
Jjednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia oraz o obligatoryjne
wplaty platnika” (art. 29 ust. 6 ustawy o finansach publicznych). Réwnocze$nie art. 15 ust. 2
pkt 1 tej ustawy ,,szkicuje” katalog jednostek sektora finanséw publicznych zaliczajac doni

jednostki budzetowe, zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych,
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$rodki specjalne jednostek budzetowych, fundusze celowe oraz ,,pozostate” jednostki sektora

finansow publicznych. Uzasadnione sg pytania o funkcjonalng zawarto$¢ owego dopekienia.

Czym jest zaciaggni¢cie nadmiernego zobowigzania przez jednostke organizacyjng - np.
przez komunalng osobg¢ prawna - bezposrednio wcale nie zwigzang z budzetem JST? Mozna
tez przyjaé, ze prawo podmiotu sektora finanséw publicznych do zaciaggania zobowigzan, w
tym zobowigzan finansowych, wynika z posiadania przezen osobowo$ci prawnej. Ale
wiadomo, ze sektor finansow publicznych nie sktada si¢ wylacznie z oséb prawnych. Czgscia
sektora finansow publicznych sa jednostki organizacyjne nie zawsze funkcjonalnie
(bezposrednio) podlegte podmiotom posiadajacym prawo do uchwalania budzetéw
publicznych. Nie jest tez wcale pewne czy wszystkie podmioty sektora finanséw publicznych
posiadaja osobowos¢ prawna.

Z punktu widzenia decentralizacji finansow publicznych taczny skutek reformy organizacji
terytorialnej kraju — a zwlaszcza utworzenie samorzadu powiatowego 1 samorzadu
wojewddztwa nie poddaje si¢ jednoznacznym ocenom. Z jednej strony powstaly nowe
jednostki samorzadu terytorialnego ze stosunkowo rozleglymi obowigzkami i prawem do
stanowienia wlasnych budzetéw, a z drugiej strony jednostki te nie zostaly wyposazone w
instrumenty niezbedne do prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej: swobody w
uktadaniu wiasnych budzetéw; swobody w zaciaganiu zobowigzan finansowych i mozliwosci
prognozowania dochodow.

W rezultacie, JST stoja przed trudnosciami w dokonywaniu ocen swoich mozliwosci
pomieszczenia si¢ w limitach zadtuzeniowych:

— limicie ogoélnym nie pozwalajacym zadluzy¢ si¢ ponad kwotge réwnowazng 60%
dochodéw wedlug stanu na koniec kazdego roku budzetowego,

— limicie czastkowym nie pozwalajacym na przeznaczanie na splate uprzednio
zaciagnigtych zobowigzan wraz ze splatami potencjalnymi (wynikajacymi z uprzednio
udzielonych gwarancji 1 poreczen splat zobowigzan) kwoty corocznie przekraczajacej
15% planowanych dochodow JST,

— limicie ,,awaryjnym” wprowadzajacym dodatkowe ograniczenia na relacje deficytu
budzetowego JST do jej planowanych dochodéw obowigzujacym od ogloszenia
informacji, ze panstwowy dhug publiczny przekroczyt kwote réwnowazng 50% PKB.
Réwnie wazne konsekwencje przyniesie zmiana zasad klasyfikowania dochoddéw i

przychodow publicznych. Gtéwnym skutkiem zmian klasyfikacyjnych jest wzrost rozmiaréw
deficytu budzetowego JST, jaki nastapi wylacznie z powodu ,przekwalifikowania”
niektérych lokalnych 1 regionalnych $rodkéw publicznych. Co rownie wazne, wzrost ten
nastapi bez Zzadnych zmian w kondycji finansowej JST i bez zaciagania jakichkolwiek
nowych zobowigzan finansowych.

Swoistym mnoznikiem skutkow zmian klasyfikacyjnych jest objecie przez budzety JST

planow finansowych zakladow budzetowych, gospodarstw pomocniczych 1 funduszy

26



celowych. Nie wiadomo jak wiele JST poradzi sobie z gaszczem zmian zakresu budzetu JST
oraz z mozliwoscia wprowadzania zmian w tym budzecie poprzez dozwolone zmiany w

planach finansowych. By¢ moze jest to zadanie praktycznie niewykonalne.

II1. Dochody samorzadu terytorialnego

Wraz z reaktywowaniem w 1990 r. samorzadu terytorialnego powstal problem podzialu
dochodéw miedzy administracja rzadowsa 1 jednostkami samorzadu terytorialnego (JST). Te
ostatnie w latach 1991 — 1998 istnialy wylacznie na poziomie gmin. Rozwdj instytucji
samorzadu terytorialnego uczynit ten problem jeszcze istotniejszym, poniewaz z poczatkiem
1999 r. powstal samorzad powiatowy 1 samorzad wojewddztwa. Reforma organizacji
terytorialnej kraju przyniosta nowy zasadniczy podziat terytorialny wprowadzajacy z dniem 1
stycznia 1999 r. samorzad powiatowy 1 samorzad wojewodztwa. Efektem reformy jest
powstanie 16 stosunkowo duzych wojewddztw (zwanych dalej regionami), 308 powiatdéw
(potocznie okreslanych mianem powiatow ziemskich) oraz nadanie 65 miastom dodatkowo
praw powiatowych - obok posiadanych przez nie klasycznych niejako praw gminnych (miasta
te potocznie bywaja okreslane mianem powiatow grodzkich). Wszystkie te jednostki powinny
— obok jednostek podstawowych, czyli gmin — uczestniczy¢ w podziale dochodéw
publicznych. Z formalnego (metodologicznego) punktu widzenia konkretne rejestry
dochoddéw poszczegolnych JST powinny powstaé jako efekt podziatu dochodéw publicznych.
Postulat ten pozostaje w sferze teorii, a ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2000, podaje wykazy dochodow JST bez
zadnego uprzedniego wskazania podzialu dochodow publicznych, co z kolei wymagatoby
analizy kosztéw wykonywania zadan przekazanym JST (znamienne, ze projekt tej ustawy nie
miat statystycznego uzasadnienia na zadnym etapie prac legislacyjnych).

3.1. Podzial dochod6w publicznych.

Zagadnienie podzialu dochodéw nie zostalo dotychczas sformulowane w zadnej ustawie
okreslajacej uprawnienia finansowe samorzadu terytorialnego. Do czasu wejscia w zycie
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. w polskim ustawodawstwie nie istnialy gwarancje w
odniesieniu do , odpowiednio$ci” zasobdéw finansowych samorzadu terytorialnego do
przypadajacych mu zadafi publicznych. Istniatla natomiast Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego, przedstawiajaca standardy finansowania samorzadu terytorialnego zalecane
panstwom — stronom tego traktatu migdzynarodowego''.

Dla finanséw samorzadu terytorialnego najwazniejsze jest prawo do posiadania wiasnych,
wystarczajacych zasobow finansowych. Stosownie do art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty

Samorzadu Terytorialnego ,, Spolecznosci lokalne majq prawo w ramach narodowej polityki

" Tekst Karty dotyczy w istocie samorzadu lokalnego (,, local government”), a polskie thumaczenie nieco
mylaco uzywa terminu ,,samorzad terytorialny”. W czerwcu 1997 r. Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy uchwalit kolejna Karte - Europejskg Kartg Samorzadu Regionalnego.
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gospodarczej do posiadania wlasnych wystarczajqcych zasobow finansowych, ktorymi mogq
swobodnie dysponowaé w ramach wykonywania swych uprawnien” .

Cytowane powyze] zalecenie bezposrednio odnosi si¢ do przeprowadzenia podzialu
zasobdéw finansowych wiladz publicznych pomig¢dzy administracje rzadowa i1 samorzad
terytorialny. Podzial taki nie tylko nie zostal dokonany, ale nie jest nawet sygnalizowany w
przepisach prawa. Konstytucja odnosi si¢ tylko do podziatu dochodéw publicznych
odpowiedniego do podziatu zadan publicznych (art. 167 ust. 1).

Konstytucja nie zawiera ani katalogu dochoddéw wlasnych, ani zasad (lub celow)
uzupetniania dochodow wiasnych subwencjami ogoélnymi i (lub) dotacjami celowymi z
budzetu panstwa. Otwiera to pole do debaty nad istotg 1 funkcjami dochoddéw wilasnych
samorzadu terytorialnego. Jednak debata ta nawet si¢ nie rozpoczgta, pomimo uptywu ponad
trzech lat od uchwalenia Konstytucji oraz ponad dwdch lat od daty wejscia jej w zycie.

Reguly stato si¢ lokowanie zagadnien dotyczacych finanséw samorzadu terytorialnego na
marginesie gtéwnych debat legislacyjnych (np. podczas prac nad ustawa o finansach
publicznych) oraz ekonomicznych (np. podczas przygotowywania zmian w modelu podatkéw
dochodowych).

Pierwsza z ustaw okre$lajacych dochody gmin12 stosunkowo precyzyjnie okreslita zrodta
dochodéw gmin oraz nakazata kalkulowanie dotacji celowych przekazywanych na
wykonywanie zadan zleconych wedlug zasad przyjetych do okreslenia wydatkéw z tych
tytulow w budzecie panistwa. Ustawe te traktowano jako akt prowizoryczny, wprowadzajac do
niej liczne poprawki oraz przedtuzajac okres jej obowigzywania — najpierw na 1992 r., a
nastgpnie na 1994 r.

Nastepna ustawa'® (ktéra zastapita ustawe o dochodach gmin) rowniez nie wprowadzila
zasadniczych zmian w kwestiach dla systemu finansowego gmin najwazniejszych.

Utworzeniu samorzadu powiatowego 1 samorzadu wojewddztwa towarzyszylo
wprowadzenie nowej ustawy okreslajacej dochody wszystkich JST'* — jest to ustawa z 26
listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 -2000.
Tradycyjnie niejako, takze ta ustawa ma charakter przejSciowy 1 jako taka pomija
najwazniejsze dylematy finansowania samorzadu terytorialnego. Pomija tez gwarancje i
normy konstytucyjne.

Dlatego caly czas aktualny jest spor o brak ,parytetu” pomiedzy Srodkami finansowymi
przekazywanymi samorzadowi terytorialnemu a wydatkami ponoszonymi przez jednostki
samorzadu terytorialnego na wykonywanie przypadajacej im czesci zadan publicznych. Ta

kwestia jest kluczowa — bez jej rozstrzygnigcia nie jest mozliwe przeprowadzenie podziatu

"2 Ustawa z grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania, ktéra obowiazywala w
latach 1991- 1993.

'3 Ustawa z grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, ktora obowiazywata w latach 1994-1998.

" Dz. U. z 14 grudnia 1998 r. Nr 150, poz. 983
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podatkowych zrédet dochoddéw, a to z kolei uniemozliwia rzeczowa dyskusj¢ o zrddlach
dochoddéw wlasnych samorzadu terytorialnego.

Stan obecny jest taki, ze $ciste wskazanie zrédet dochodow samorzadu terytorialnego
musiatoby doprowadzi¢ do paradoksalnego rezultatu tj. do wskazania budzetu panstwa jako
gléwnego zrédla tych dochodéw. Bez watpienia jest to wystarczajacy dowdd dla tezy o
zablokowaniu decentralizacji finanséw publicznych.

3.2. Struktura dochodéw samorzadu terytorialnego.

Wsrédd wielu kryteriow klasyfikacji dochodéw JST, na plan pierwszy wysuwa si¢
zagadnienie ,,wladztwa dochodowego™ zapewniajacego danej JST mozliwo$¢ prowadzenia
samodzielnej gospodarki finansowej. Samodzielno$¢ ta moze wynikaé¢ albo z poczucia
pewnosci uzyskiwania dochodow z okreslonych zrédet, albo z posiadania instrumentéw
ksztattowania wptywow z poszczegdlnych zrédet dochodow. Dos¢ powszechnie uwaza si¢
subwencje ogolne z budzetu panstwa za dochody pewne i zagwarantowane, chociaz ich
ksztattowanie si¢ jest calkowicie niezalezne od samorzadu terytorialnego, bedacego
wylacznie biernym odbiorcg tych srodkéw. Natomiast dochody z podatkow i optat lokalnych,
nie dajac komfortu pewnosci wplywdw, stanowia instrument samorzadowej polityki
podatkowe;j, z ktorego JST nie zawsze chca 1 potrafig korzysta¢. Pomigdzy obiema skrajnymi
opcjami - pewno$cig wplywédw 1 mozliwoscia ich ksztattowania - oscyluje wigkszosé
europejskich systemow dochodow lokalnych.

W literaturze stosuje si¢ wiele kryteriow klasyfikacji dochodéw JST'®. Najpowszechniej
wyodr¢bnia si¢ wilasnie dochody wlasne jako dochody tworzone przez wplywy trwale
zwigzane z budzetem JST, oddane wspolnotom terytorialnym bezterminowo i w catosci. Sa to
dochody pochodzace z nadwyzek przedsigbiorstw samorzadowych lub instytucji
samorzadowych pobierajacych oplaty za swoje ustugi (przedsigbiorstw komunalnych,
zaktadow budzetowych 1 spdlek tworzonych przez JST) a takze wplywy ze sprzedazy,
wynajmu 1 dzierzawy mienia komunalnego, wpltywy z dywidend oraz inne formy dochoddéw
kapitalowych, stanowiacych efekt racjonalnego gospodarowania przez JST jej zasobami
finansowymi. Uzupetnieniem prostej klasyfikacji dwudzielnej sa dochody zewnetrzne
(zasilajace) budzet JST, ktore obejmujg wpltywy ze wszystkich pozostatych zrédet dochoddw.

Dychotomiczny podziat dochodéw JST na dochody wilasne i dochody zewngtrzne
(zasilajace), moze stanowi¢ wygodng podstawe w przeprowadzaniu analiz dotyczacych
poziomu samodzielnosci JST, lecz nie jest adekwatny do podzialu konstytucyjnego,
operujacego klasyfikacja trojdzielna wyrdzniajaca: dochody wilasne, subwencje ogolne i

dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2 Konstytucji).

5 Por. H. Sochacka - Krysiak, Finanse lokalne, Warszawa 1993 r.; T. Dgbowska - Romanowska, Komentarz
do prawa budzetowego panstwa i samorzqdu terytorialnego wraz z czescig ogolng prawa finansowego,
Municipium SA, Warszawa 1995 r.; N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, PWE, Warszawa 1993 r.;
A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz 1996 r.; St.
Owsiak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999.
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3.2.1. Dochody wlasne

W sprawie dochodéw wilasnych jednostek JST najwazniejsze sa trzy normy konstytucyjne
- ograniczajaca dochody JST do trzech kategorii (art. 167 ust. 2), nakazujaca zapewnienie tym
jednostkom udziatlu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (art.
167 ust.1) oraz nakazujaca okreslenie w ustawie Zrddet dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 167 ust. 3). Najbardziej nawet pobiezna analiza przywolanych norm
konstytucyjnych prowadzi do wniosku o kluczowym znaczeniu dochodéw wlasnych w
systemie dochodéw samorzadu terytorialnego.

Pierwsza konsekwencja wydaje si¢ konieczno$¢ ustawowego rozwinigcia konstytucyjnej
kategorii ,,dochody wlasne”. Jednak ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
nie czyni tego w odniesieniu do Zzadnego typu JST, nawet wowczas, gdy art. 67 ustawy o
samorzadzie wojewodztwa wskazuje rejestr dochodéw whasnych wojewodztwa ™.

Druga konsekwencja jest potrzeba ustawowego odniesienia si¢ do znaczenia dochodéw
wlasnych w systemie dochodow poszczegdlnych typdw jednostek samorzadu terytorialnego.
Wskazowka moze by¢ stowo ,,wlasne”, ktére wystgpuje albo w kontekscie dochodéw (art.
167 ust. 2 Konstytucji), albo w kontek$cie zadan (art. 166 ust. 1 Konstytucji) co zasadnymi
czyni proby taczenia dochodéw wlasnych z zadaniami wiasnymi.

Konstytucja nie nakazuje szybkiej decentralizacji, otwierajac pole do dyskusji nad
sformulowaniem |, istotna czes¢ zadan publicznych” (art. 16 ust. 2 Konstytucji) oraz
zaktadajac stopniowe dostosowywanie ustawodawstwa do jej norm (art. 236 ust. 2), ale nie
dopuszcza przekazywania do JST obowigzkéw bez rownolegle prowadzonej decentralizacji
dochoddéw publicznych. Jednak w ustawie o dochodach JST mozna latwo zauwazy¢ nawet
pomini¢cie sformutowania ,,dochody wlasne” JST.

Ustawa o dochodach JST wskazuje nastepujacy’’ rejestr dochodéw gmin, ktére moga by¢é
traktowane jako ich dochody wiasne:

—  wplywy z podatku od nieruchomosci;

—  wplywy z podatku rolnego;

—  wplywy z podatku lesnego;

—  wplywy z podatku od $rodkéw transportowych;

—  wplywy z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych prowadzacych dziatalnos$é
gospodarcza, optacanego w formie karty podatkowej;

—  wplywy z podatku od spadkéw 1 darowizn;

—  wplywy z podatku od posiadania psow ( rada gminy moze podja¢ uchwale
zwalniajacg wszystkich mieszkaficow gminy z podatku od posiadania psow);

—  wplywy z oplaty skarbowej;

' Definicja, o ktérej mowa bynajmniej nie musi mie¢ charakteru akademickiego lecz powinna wskazaé te
zrédla dochoddw, z ktorych wplywy ustawodawca zakwalifikowal jako ,,dochody wiasne”.

'7 Zachowano kolejno$é poszczegdlnych dochodéw wskazang w art. 3 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego.
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—  wplywy z oplaty targowej, optaty miejscowej i oplaty administracyjnej;

—  wplywy z oplaty eksploatacyjnej;

— udziat we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych zamieszkatych
na terenie gminy w wysokosci 27,6 % Wp}ywéwlg;

— udzial we wplywach z podatku dochodowego od 0sob prawnych i jednostek
organizacyjnych nie majacych osobowos$ci prawnej, posiadajacych siedzibe na
terenie gminy, w wysokosci 5 % Wpin(')w19 ;

— dochody z majatku gminy (z wylaczeniem dochodéw ze sprzedazy majatku,
ktére na mocy ustawy o finansach publicznych sa przychodami);

— dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gminy oraz wplaty od zaktadow
budzetowych i1 gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych gminy;

— odsetki od $rodkow finansowych gminy gromadzonych na rachunkach
bankowych gminy;

— odsetki od pozyczek udzielanych przez gming;

— odsetki i dywidendy od wniesionego kapitatu;

— spadki, zapisy 1 darowizny.

Stanowienie prawa miejscowego w zakresie niektorych podatkdw 1 oplat jest czesto
okreslane mianem wiladztwa podatkowego. Gminom takie prawo przystuguje w odniesieniu
do podatkéw i oplat lokalnych®® oraz podatku rolnego i podatku lesnego. Uprawnienie to
wywodzi si¢ z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, stosownie do
ktorego: ,, Przynajmniej czes¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnej powinna pochodzié¢
z podatkéow i oplat lokalnych, ktérych wysokos¢ spolecznosci te majq prawo ustalaé w
zakresie okreslonym ustawq”.

W niektérych przypadkach rady gmin prowadza polityke maksymalnego obnizania
lokalnych obcigzen fiskalnych (zwlaszcza osob fizycznych), rezygnujac tym samym ze
znaczacej czesei potencjalnie naleznych wplywow podatkowych?!. Jest to polityka podwojnie
niekorzystna dla samorzadu terytorialnego, poniewaz pozbawiajac si¢ znacznej czgsci
dochoddéw, gminy bezpowrotnie nie tylko tracg mozliwos$¢ podejmowania niektoérych zadan
publicznych (a wszystkie sa obowigzkowe 2z ustrojowego punktu widzenia), lecz

rownoczesnie (nieswiadomie zapewne) rezygnuja z tworzenia lokalnej $wiadomosci

'8 Obliczanie kwoty udziatu dla 1999 r. jest korygowane wspolczynnikami demograficznymi okreslonymi na
podstawie danych z 1997 r., a gwarantujacymi gminie otrzymanie takich samych dochodéw z tytutu udzialu we
wplywach z podatku dochodowego od osob fizycznych, jakie dla 1999 r. zapewniala ustawa o finansowaniu
gmin.

W przypadku wyodrgbnionych organizacyjnie oddziatow lub zakladéw polozonych na terenie innych gmin
- dochody te przekazywane sa do budzetow tych gmin, na ktorych terenie polozone sa te zaktady lub oddzialy w
proporcji do liczby 0s6b w nich zatrudnionych.

% S to podatki (od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych, od posiadania psow) i oplaty (targowa,
miejscowa i administracyjna) okreslone w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.

! Tylko w 1996 r. gminy ,,pozbawily si¢” w ten sposob 13% dochodéw z podatkéw lokalnych i az 38%
dochodéw z podatku rolnego (,,Rzeczpospolita” z 5 wrzeénia 1997 r., nr 207, s. 9).
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podatkowej. Ta za$ wydaje si¢ kluczowa z punktu widzenia ekonomicznej racjonalnosci
postulowanych proceséw decentralizacji finanséw publicznych i1 decentralizacji polskiego
systemu podatkowego. Wiladztwo podatkowe JST powinno by¢ bowiem rozwazane jako
prawo do ksztaltowania racjonalnej lokalnej polityki podatkowej o wiekszej precyzji i
celowosct, niz polityka centralna.

Stosunkowo ograniczona lista dochodéw publicznych o charakterze lokalnym (z punktu
widzenia wladztwa podatkowego) rodzi wiele negatywnych skutkdéw zaréwno w sferze
ekonomiczno - finansowej, jak 1 w postaci dziatalnosci uchwalodawczej rad gmin usitujacych
przekroczy¢ granice tego wladztwa®?. Odrebnym instrumentem wykonywania przez gmine
wladztwa podatkowego jest mozliwo$¢ udzielania przez przewodniczacego zarzadu gminy
(wéjta w gminie wiejskiej, burmistrza i prezydenta w gminach miejskich) ulg, odroczen oraz
umorzenn w zakresie podatkow 1 optat stanowiacych dochody gminy. To samo uprawnienie
dotyczy takze mozliwosci stosowania zaniechania poboru w zakresie tych podatkéw i opfat.

Okreslone w ustawie o dochodach JST rejestry podatkowych dochodéw wiasnych
samorzadu powiatowego 1 samorzadu wojewodztwa sa mniej niz skromne.

Powiaty otrzymaly jedynie 1% udzial we wplywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych zamieszkatych na terenie powiatu, co oznacza, ze nie mogg korzysta¢ z
gwarantowanego w art. 168 Konstytucji prawa do ustalania wysokosci podatkéw 1 oplat
lokalnych w zakresie okreslonym ustawa.

Wojewddztwa otrzymaly tylko 1,5% udziat we wplywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych zamieszkalych na terenie wojewddztwa oraz 0,5% udziat we wplywach z podatku
dochodowego od 0séb prawnych jednostek organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej,
posiadajacych siedzibe na terenie wojewodztwa W obecnym stanie prawnym wiladztwo
podatkowe samorzadu powiatowego 1 samorzadu wojewddztwa nie istnieje.

Wsrod pozostatych dochodow wiasnych powiatow 1 wojewodztw nalezy wymieni¢: dochody
z majatku powiatu / wojewodztwa (z wylaczeniem dochodéw ze sprzedazy majatku);
dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe powiatu / wojewoddztwa; wplaty od zaktadow
budzetowych 1 gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych powiatu / wojewodztwa;
odsetki od $rodkow finansowych powiatu / wojewddztwa gromadzonych na rachunkach
bankowych oraz odsetki od pozyczek udzielanych przez powiat / wojewodztwo; odsetki i
dywidendy od wniesionego przez powiat / wojewddztwo kapitatu; spadki, zapisy i darowizny
na rzecz powiatu / wojewddztwa.

Poréwnanie dochodéw gmin, powiatow 1 wojewddztw, ktore - nieco intuicyjnie z uwagi na
brak definicji ustawowej — pelnig funkcje dochodéw wiasnych JST, moze budzi¢

watpliwosci co do decentralizacji finanséw publicznych. Po pierwsze, rejestr dochodéw

2 Na uwage zastuguja systematycznie podejmowane przez rady gmin proby uchwalenia optat za skladowanie
i utylizacje odpaddéw komunalnych, ktore dotycza badz proby wprowadzenia nowej oplaty publicznoprawnej,
badz oznaczaja zamiar stanowienia swoistych cen urzedowych na terenie gmin.
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wlasnych powiatow 1 wojewddztw jest mniej niz skromny. Jezeli nawet przyjaé zatozenie
adekwatnos$ci instytucji udziatlow we wplywach z podatkéw panstwowych do kategorii
»dochody wlasne” (tym mianem w doktrynie i teorii okreslane sa dochody oddane
samorzadowi terytorialnemu w catosci, bezwarunkowo, niejako na wlasnos$¢) to daninowe
dochody wlasne powiatow tworzylby jeden tylko tytul prawny, a dochody wtlasne
wojewddztw skladalyby si¢ z dwoch takich tytuldéw. W ujeciu bardziej klasycznym ani
powiat, ani wojewddztwo nie dysponuja zadnym daninowym dochodem wiasnym. Nie tworza
podatkowego dochodu wlasnego wptlaty jednostek budzetowych lub zaktadow budzetowych.
Nie sa takim dochodem dywidendy, odsetki, itd.

Po drugie, ubogie rejestry dochodéw wilasnych powiatow 1 wojewoddztw moga $wiadczyé
albo o niskim poziomie decentralizacji zadan i kompetencji (woOwczas zrozumiala jest
niewielka skala przemieszczenn finansowych), albo o niedostosowaniu decentralizacji
finansow publicznych do poziomu decentralizacji zadan panstwowych, albo o jednym 1i
drugim réwnoczesnie.

Po trzecie, wzgledna obfitos¢ gminnego wykazu podatkowych dochodéw wlasnych
$wiadczy o zablokowaniu - po utworzeniu tych dochodéw (co miato miejsce na poczatku
1991 r.) - procesu decentralizacji polskiego systemu podatkowego. Zmiany w obre¢bie tego
systemu dotyczg gléwnie podatkdw posrednich, ktore stanowia bardzo wygodne zrodio
wplywow ogdlnopanistwowych (koncentrowanych centralnie) lecz sa niezbyt wygodnym
instrumentem finansowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego.

3.2.2. Subwencje ogolne

Ustawy okreslajace ustréj samorzadu terytorialnego odsylaja do odrgbnej ustawy
regulujacej zasady subwencjonowania. Wszystkie tez zawgzaja kategorig ,,subwencja ogolna”
do transferu przekazywanego z budzetu panstwa, chociaz tylko ustawa o samorzadzie
gminnym zada, by byl to bezposredni transfer z budzetu panstwa.

W mocy pozostaja niezbyt jednoznaczne sformulowania art. 55 ustawy o samorzadzie
gminnym, ktore po kilkuletnich sporach doprowadzily do przyjecia ustawowej zasady
stabilizowania globalnej kwoty subwencji ogdélnych dla gmin poprzez jej powigzanie z
planowanymi dochodami budzetu panstwa®. Refleksem tych sporéw jest art. 69 ustawy o
samorzadzie wojewddztwa, zgodnie z ktérym ,, Wysokos¢ Ilqcznej kwoty subwencji
wyréwnawczej oraz zasady i kryteria jej rozdziatu okresla ustawa”.

Z kolei ustawa o samorzadzie powiatowym prezentuje ambiwalentny stosunek do
subwencji ogdlnych, co jest szczegdlnie widoczne w przyzwoleniu na finansowanie dotacjami
celowymi niektdrych zadan wtasnych (art. 56 ust. 1 pkt 3).

Jest oczywiste, ze sposob zasilania budzetow JST subwencjg ogdélng powinien by¢
powigzany z konstytucyjna gwarancja dostosowania udzialu tych jednostek w dochodach

publicznych do przypadajacych im zadan publicznych (art. 167 ust. 1 Konstytucji). Subwencja

» Na mocy art. 12 ustawy o finansowaniu gmin, ktéra obowiazywata w latach 1994-1998.
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ogbélna powinna by¢ zrédlem S$rodkow finansowych dla JST wowczas, gdy nie istnieja
mozliwoséci rozwoju zrédel dochodéw wiasnych, a cele 1 zasady subwencjonowania sa
precyzyjnie okreslone z punktu widzenia zapewnienia dochodéw odpowiednich do zadan. Do
wydatkéw budzetu panistwa na subwencje ogdlne dla JST nie ma zastosowania generalna norma
finansdw publicznych: "zamieszczenie w budzecie panstwa wydatkéw na okreslone cele nie
stanowi podstawy zobowiqzan prawnych panstwa wobec 0sob trzecich ani roszczen tych 0sob
wobec panstwa" (art. 27 ust. 1 12 ustawy o finansach publicznych).

Ustawa o dochodach JST wprowadza nastgpujacy system subwencjonowania gmin:

1. Kazda gmina otrzymuje subwencj¢ ogdlna, w sklad ktorej moga wchodzi¢ trzy
niezaleznie obliczane czg¢$ci - podstawowa, o§wiatowa 1 rekompensujaca.

2. Czg$¢ podstawowa subwencji ogdlnej dla gmin - jest ustalana na poziomie co
najmniej 1 % planowanych w ustawie budzetowej dochodéw budzetu panstwa, w tym 4 %
zostaje odliczone na rezerwg czesci podstawowe.

3. Elementem sktadowym czg¢$ci podstawowej subwencji ogdlnej dla gmin jest dawna
subwencja wyréwnawcza - zwana teraz kwota wyroOwnawcza - nalezna kazdej gminie, w
ktorej wskaznik podstawowych dochodow podatkowych przeliczonych na jednego
mieszkanca jest mniejszy od 85 % analogicznego wskaznika obliczonego dla wszystkich
gmin (jako ,.gminnej” $redniej krajowej) - wysokos$¢ naleznej gminie kwoty wyroéwnawczej
oblicza si¢ mnozac liczbe mieszkaficow danej gminy przez 90 % rdznicy pomigdzy wartoscia
wskaznika dla danej gminy a 85 % wartosci wskaznika ogdlnokrajowego.

4. Pozostalag w danym roku kwote czgsci podstawowej subwencji ogolnej (pozostatg po
odjeciu rezerwy oraz kwot wyrownawczych dla gmin relatywnie ubozszych) rozdziela sig¢
mig¢dzy wszystkie gminy proporcjonalnie do przeliczeniowej liczby mieszkanicow (okreslanej
wedlug zasad identycznych jak uprzednio okreslonych w ustawie o finansowaniu gmin).

5. Czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej - kwotg przeznaczong na czg$¢ oswiatowa
subwencji ogdlnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala si¢ w lacznej
kwocie nie mniejszej niz 12,8 % planowanych dochodéw budzetu panstwa **.

6. Czgs$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej - po odliczeniu rezerwy w wysokosci 1 % calej
kwoty — jest ,, rozdzielana miedzy poszczegdlne gminy, powiaty i wojewddztwa wedlug zasad
ustalonych, w drodze rozporzqdzenia, przez ministra wlasciwego do spraw oswiaty i
wychowania, po zasiggnieciu opinii reprezentacji jednostek samorzqdu terytorialnego, z
uwzglednieniem typow i rodzaju szkol prowadzonych przez jednostki samorzqdu
terytorialnego oraz liczby uczniow w tych szkolach” .

7. Czes¢ rekompensujaca subwencji ogélnej - sklada si¢ z kwoty rekompensujace;j

dochody utracone w zwiazku z czg¢sciowq likwidacjg podatku od $rodkow transportowych -

* Na te czes¢ subwencji ogolnej dla wszystkich JST na 1999 r. zaplanowano 16 550,4 mln zk.
¥ Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 23 grudnia 1998 r. w sprawie zasad podzialu czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 164, poz. 1168).
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do podziatu migdzy wszystkie gminy przeznacza si¢ corocznie kwote ,,nie mniejsza niz 10,5%
planowanych w ustawie budzetowej wplywdéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych”
rozdzielang migdzy gminy wedlug zasad okreslonych w rozporzadzeniu ministra finansow?® -
oraz ewentualnej kwoty rekompensujacej dochody utracone przez gming z tytutu ustawowych
ulg i zwolnien w podatku rolnym i leSnym oraz dochody utracone przez gmine w zwiazku z
obnizeniem opftaty eksploatacyjnej (kwote rekompensujaca dla kazdego roku okresla ustawa
budzetowa a rozdziela ja Minister Finanséw po uprzednim okresleniu w drodze
rozporzadzenia szczegdtowych zasad obliczania i trybu przekazywania tej rekompensaty).

Z kolei system subwencjonowania powiatéw i1 wojewddztw jest bardzo do siebie zblizony 1
przedstawia si¢ nastgpujaco.

1. Kazdy powiat i kazde wojewddztwo otrzymuje subwencje ogdlng, w sktad ktorej
moga wchodzi¢ trzy niezaleznie obliczane czeséci - o$wiatowa, drogowa 1 wyrdwnawcza,

2. Czeg$¢ oswiatowa subwencji ogélnej — kwotg przeznaczong na czg$¢ oswiatowa
subwencji ogdlnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala si¢ jako nie
mniejsza niz 12,8 % planowanych dochodéw budzetu panistwa®’ i rozdziela wedtug trybu
wspolnego z gminami.

3. Czg$¢ drogowa subwencji ogolnej - kwote przeznaczona na czg$¢ drogows subwencji
ogolnej dla wszystkich powiatéw 1 wojewodztw - przeznaczong na budowe, modernizacje,
utrzymanie, zarzadzanie i ochrong drég wojewodzkich, powiatowych oraz drog powiatowych,
wojewddzkich 1 krajowych w granicach miast na prawach powiatu, z wyjatkiem drog
ekspresowych 1 autostrad - ustala si¢ w wysokosci 60% ,, kwoty nie mniejszej niz 30%
planowanych na dany rok wplywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych” (art. 3 ust.
1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r. o finansowaniu drog publicznych).

4. Czg$¢ drogowa subwencji ogdlnej - po odliczeniu rezerwy na inwestycje w
wysokosci 10% kwoty ogolnej — jest rozdzielana pomiedzy powiaty 1 wojewddztwa z
uwzglednieniem w szczegdlnosei dlugosci 1 gestosci sieci drog, drogowej infrastruktury
technicznej, natezenia ruchu, wypadkowosci oraz zréwnowazenia rozwoju infrastruktury
drogowej, w tym przygranicznej - wedtug zasad 1 trybu okreslonych przez Rad¢ Ministrow w

. 28
drodze rozporzadzenia™.

% Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30 grudnia 1998 r. w sprawie szczegdlowych zasad i trybu
przyznawania gminom czgsci rekompensujacej subwencji ogdlnej dla gmin, w zakresie kwoty rekompensujace;j
dochody utracone w zwiazku z cz¢éciowa likwidacja podatku od $rodkéw transportowych (Dz. U. z 1998 r., Nr
164, poz. 1179).

W 1999 r. wydatki w tej dziedzinie maja stanowi ok. 42 % wydatkéw ogdtem powiatow (w I potroczu
udziat ten wynidst 47%) i ok. 16 % wydatkdéw ogotem wojewodztw (w I potroczu udziat ten wyniost 19,3%).

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z 15 grudnia 1998 r. w sprawie okreslenia szczegélowych zasad,
ustalania i trybu przekazywania czg$ci drogowej subwencji ogolnej dla powiatdw, miast na prawach powiatu i
wojewodztw (Dz. U. Nr 157, poz. 1033).
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5. Czes¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej - kwote przeznaczong na czg$¢ wyrOwnawcza,
subwencji ogolnej dla wszystkich powiatéw 1 dla wszystkich wojewddztw corocznie okresla
ustawa budzetowa®’.

6. Czg¢s$¢ wyrdwnawcezg subwencji ogdlnej otrzymuje powiat, w ktérym prognozowane
dla 1999 r. dochody z tytulu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych sa - w przeliczeniu na jednego mieszkanca -(okreslone symbolem S) mniejsze od
maksymalnej warto$ci analogicznego wskaznika per capita (okreslonego symbolem Sy)
obliczonego dla powiatu najbogatszego™. Kwota tej czesci subwencji ogélnej dla danego
powiatu jest najpierw obliczona per capita jako 85% réznicy migdzy wskaznikiem S dla
danego powiatu a wskaznikiem maksymalnym (Sy ), a nastgpnie pomnozona przez liczbg
mieszkanicow tego powiatu.

7. Czes¢ wyrdwnawczag subwencji ogdlnej otrzymuje kazde wojewddztwo, w ktdrym
prognozowane dla 1999 r. dochody z tytulu udzialéw we wplywach z obydwu podatkéw
dochodowych w przeliczeniu na jednego mieszkanica (okreslone symbolem W) sa mniejsze
od maksymalnej wartosci analogicznego wskaznika per capita (okreslonego symbolem W)
obliczonego dla wojewddztwa najbogatszego®’. Kwota tej czesci subwencji ogdlnej dla
danego wojewddztwa jest najpierw obliczona per capita jako 70% rdznicy migdzy
wskaznikiem W dla danego wojewddztwa a wskaznikiem maksymalnym (Wy ), a nastgpnie
pomnozona przez liczbg mieszkancdéw danego wojewodztwa.

Latwo zauwazy¢, ze polaczenie refundacji dochodow utraconych przez gminy z réznych
tytuldow w jednej kategorii - czgsci rekompensujacej subwencji ogoélnej -  uniemozliwilo
utworzenie wspdlnej dla gmin, powiatow 1 wojewodztw kategorii odnoszacej si¢ do kwestii
finansowania drog publicznych. Ten fakt zdaje si¢ mie¢ niebagatelne przestanki i
konsekwencje. Praprzyczyna koncepcji refundowania gminom utraconych wplywéw
»daninowych” jest brak jednolitej wizji samorzadowego wladztwa podatkowego (wizja taka
jest niezbednym punktem odniesienia dla konstrukeji kategorii ,,dochody wlasne™) co z kolei
prowadzi do ustawowych ,manipulacji” przy podstawie lub zakresie opodatkowania
podatkami formalnie 1 faktycznie (np. podatek od nieruchomosci oraz podatek od $rodkéw
transportowych) lub tylko faktycznie (np. podatek rolny i podatek lesny) lokalnymi.
Koncepcja stabilnego (w znaczeniu ustawowej zasady refundowania, a nie w znaczeniu
stabilno$ci metodologii refundacyjnej) oraz systematycznego refundowania gminom
utraconych dochodéw daninowych dowodzi istnienia tendencji recentralizacyjnych w polskim
systemie podatkowym. Ten za$ fakt §wiadczy o kurczeniu si¢ podatkowej bazy dla dochodow

wlasnych gmin. Obok braku podatkowej bazy dla dochodéw wilasnych powiatow i

* Na czeéé wyréwnaweza subwencji ogolnej dla powiatéw na 1999 r. zaplanowano 404,4 mln z}, natomiast
dla wojewddztw zaplanowano 232,4 min zt.

% "Co oznacza, ze t¢ subwencje otrzymuja wszystkie powiaty oprocz najbogatszego — powiatu
warszawskiego.

! Najzamozniejszym wojewddztwem jest Mazowsze, subwencje 0gdlng otrzyma pozostale 15 wojewddztw.
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wojewddztw wystepuje zatem erozja tej bazy dla dochoddéw wlasnych gmin. Trudno o
bardziej przekonywujacy argument na rzecz tezy o rozmijaniu si¢ procesu decentralizacji
zadan 1 kompetencji z procesem decentralizacji finanséw publicznych.

Wazna konsekwencjg praktyczng powyzej sygnalizowanych tendencji jest brak
kompleksowego odniesienia si¢ ustawy o dochodach JST do kwestii finansowania drog
publicznych. W zakresie drog gminnych przewiduje si¢ rozdzielanie miedzy gminy - w
czesci rekompensujacej subwencji ogolnej dla gmin -  kwoty nie mniejszej niz 10,5 %
planowanych w ustawie budzetowej wplywdw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.
Nie beda to oczywiscie ani $rodki kalkulowane z punktu widzenia niezbednych wydatkéw
(wszak dotycza refundowania czesci wplywow z podatku od $rodkow transportowych), ani
$rodki jedyne (podatek od $rodkow transportowych nadal istnieje 1 stanowi Zrodlo dochodow
wlasnych gmin). Natomiast w zakresie drog powiatowych oraz drég wojewodzkich nie
istnieje zaden klarowny mechanizm ich finansowania. Wiadomo tylko, ze taczna kwota
$rodkdw kierowanych na ten cel wyniesie nie mniej niz 18% planowanych w ustawie
budzetowej wplywdéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Nie istniejg Zadne
bezposrednie przestanki pozwalajace oceni¢ adekwatnos¢ tej kwoty do skali przekazanych
zadan.

Nieco inaczej przedstawia si¢ sprawa finansowania zadan samorzadu terytorialnego w
zakresie o$wiaty. Tutaj ustawodawca proponuje wspdlng pule dla wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego. Nadal brakuje rozwigzania problemu ,,ustalania” subwencji ogdlne;j
(zgodnie z Konstytucja subwencja moze by¢ tylko ogdlna) ,,wedlug zobiektywizowanych
kryteriow, ktore okresla odrebna ustawa™ (art. 55 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art.
57 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 69 ustawy o samorzadzie wojewddztwa), ktory
nabiera powaznego znaczenia w Swietle art. 15 ust. 1 Konstytucji. Dwie gléwne czgscei
subwencji - o$wiatowa i drogowa (w gminach rekompensujaca) sa rozdzielane miedzy JST
wedlug woli ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych albo ministra wlasciwego
do spraw oswiaty i wychowania, albo calej Rady Ministrow (subwencja drogowa dla
powiatow 1 wojewodztw).

W gruncie rzeczy ustawa o dochodach JST nie zawiera systemu subwencjonowania, a
jedynie niektére jego skladniki. Ten fakt jest nieco zakamuflowany obowiazkiem wydania
przez wymienionych Ministréw stosownych rozporzadzen po zasi¢gnieciu opinii
Lreprezentacji jednostek samorzqdu terytorialnego” (o czym jest mowa ponizej), ale nie
zmienia to istoty problemu - o powaznej czg$ci dochoddéw gmin przeznaczonych na
wykonywanie ich zadan wilasnych nadal decyduje administracja rzadowa. Z takiego stanu
rzeczy mozna wywies¢ kilka istotnych zastrzezen konstytucyjnych.

Powazne watpliwosci budzi positkowanie si¢ przez ustawodawce swoistym
»~zamiennikiem” reprezentacji ogdétu JST. W rezultacie wyprowadzenia poza tekst ustawy o

dochodach JST (do rozporzadzen wykonawczych) tak powaznych spraw jak rozdzielanie
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pomig¢dzy wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego o$wiatowej czgsci subwencji ogolnej,
wprowadzono fikcyjna w obecnych realiach procedure konsultowania si¢ za posrednictwem
»strony samorzadowej” Komisji Wspdlnej Rzadu i1 Samorzadu Terytorialnego. Z kolei
wylaczenie z tresci ustawy o dochodach JST podstawy prawnej istnienia Komisji Wspodlnej
(czyli rozporzadzenia Rady Ministrow) uczynilo brzmienie art. 2 pkt 4 omawianej ustawy
wrecz absurdalnym. Oto bowiem Rada Ministréw powota owa ,.stron¢ samorzadows” a
nastgpnie bedzie z nig konsultowac rozmaite decyzje.

Konkludujac, ustawa o finansach publicznych pomineta problem rozwiniecia kolejnej
kategorii konstytucyjnej - subwencji ogolnej - unikajac tym samym otwartego sformutowania
celow, zasad 1 kryteridw subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego.

W rezultacie ustawa o dochodach JST nawet nie usituje zmierzy¢ si¢ z powaznymi
dylematami metodologicznymi, na jakie napotyka proba budowy systemu dochodow
samorzadu terytorialnego w panstwie o scentralizowanym systemie podatkowym i
scentralizowanym systemie finanséw publicznych. Jezeli dwie kategorie dochodow, ktére
przesadzaja o samorzadowym wladztwie jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego
panistwa (art. 15 ust. 2 powigzany z art. 16 ust. 2 Konstytucji) sq rozwinigte w instytucje
niedbale zaprojektowane, to ich miejsce musi zaja¢ trzecia dostgpna kategoria - dotacje
celowe. Trzeba jednak pamigtaé, ze czynienie z mozliwosci dotowania zadan samorzadu
terytorialnego regularnego, trwalego instrumentu finansowania tych zadan jest sprzeczne z
ideg decentralizacji ustrojowe;.

3.2.3. Dotacje celowe

Dotacje celowe sgq najmniej korzystnym rodzajem dochodéw JST, poniewaz nie posiadaja
cech niezb¢dnych do kreowania gwarancji przekazania $rodkéw finansowych. Zasady
ustalania dotacji celowych w polskim systemie finanséw publicznych nie sg skodyfikowane, a
takze nie tworza jakiejkolwiek struktury quasi - skodyfikowanej. Dotacje celowe podlegaja
generalnej normie wskazanej w art. 27 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktora
., Zamieszczenie w budzecie panstwa dochodow z okreslonych Zrddel lub wydatkéw na
okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen bqdz zobowiqzan prawnych panstwa wobec
0s0b trzecich...”.

Dotacje celowe powinny peli¢ wylacznie funkcj¢ dochodéw uzupehiajacych. Jednak
ustawa o dochodach JST wyznacza dotacjom celowym bardzo istotne zadania, zaktadajac
nastgpujace cele dotowania JST z budzetu panstwa:

— finansowanie zadan wlasnych JST,

— finansowanie zadan zleconych JST przez ustawy,

— finansowanie zadan zleconych JST przez organy administracji rzadowej w
drodze odpowiednich porozumieni zawieranych przez te organy z samorzadem
terytorialnym,

— dofinansowanie zadan wlasnych JST.
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Najstabszym ogniwem dotowania z budzetu JST jest finansowanie zadan wiasnych JST.
Wiadomo z praktyki, ze zadania w calo$ci dotowane nie naleza w istocie do dziedziny
samorzadu terytorialnego.

Zagadnienie dotacji finansujacych zadania zlecone ustawowo do wykonywania przez JST
powinno by¢ rozwazane w kontek$cie norm konstytucyjnych, gwarantujacych
odpowiednio$¢ dochodéw ( w tym dotacji celowych) do przekazanych zadan (art. 167 ust. 1
Konstytucji) oraz gwarantujacych uzasadnianie faktu ustawowego zlecania zadan (art. 166
ust. 2 Konstytucji). Poniewaz w obecnych realiach gwarantowanie kwot jakichkolwiek dotacji
jest praktycznie niewykonalne, to najwazniejszym problemem jest zadoséuczynienie prawu
JST otrzymywania dochodéw odpowiednich do przekazywanych zadan. Wymagatoby to
wprowadzenia do ustawodawstwa trybu i procedury dochodzenia roszczen z tytulu dotacji
celowych na zadania zlecone ustawowo>. Ta sprawa jest nie unormowana.

Najtrudniejsza jest sprawa dotacji celowych dofinansowujacych zadania wiasne jednostek
samorzadu terytorialnego. Rdédwnoczesnie w tej dziedzinie ustawodawca ma najwigcej
swobody w wyborze celéow, zasad, kryteriow i procedur udzielania dotacji budzetowych.
Jednak obie ustawy normujace finansowe uprawnienia JST (ustawa o finansach publicznych i
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego) nie zawieraja zadnej klasyfikacji
dotacji celowych dofinansowujacych zadania wiasne JST.

Obecnie obowigzuje nastepujacy system dotowania JST: niektore dotacje sa nalezne kazdej
JST; niektore dotacje JST moze otrzymaé w szczegdlnych okolicznosciach; jeszcze inne sa
przeznaczone na finansowanie (co pozwala przypuszczaé, ze nalezne) lub na dofinansowanie
(co z kolei pozwala przypuszczaé, ze przydzielane uznaniowo) zadan wiasnych JST.

Dotacje celowe nalezne kazdej gminie:

— 7 budzetu panistwa na zadania z zakresu administracji rzadowej, zlecone gminie
oraz na inne zadania zlecone ustawami,

— ustalane sg wedtug zasad przyje¢tych do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju
w budzecie panistwa,

— przekazywane sa przez wojewodow, jezeli inne ustawy nie stanowig inaczej,

— powinny by¢ przekazywane w trybie umozliwiajacym pelne i terminowe
wykonanie zlecanych zadan.

Dotacje potencjalnie dostgpne dla gmin:

— dotacje celowe na dofinansowanie zadan wlasnych gminy,

— dotacje celowe z budzetu pafistwa na usuwanie bezposrednich zagrozeni dla
bezpieczenstwa i porzadku publicznego,

— dotacje z funduszéw celowych,

— dotacje celowe na zadania realizowane przez gming na podstawie porozumien z

32 Szerzej por. Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Municipium S.A.,
Warszawa 1998.
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organami administracji rzadowe;j,

dotacje celowe finansujace lub dofinansowujace zadania wlasne gminy z zakresu
pomocy spotecznej, wyplaty dodatkéw mieszkaniowych oraz innych zadan,
dotacje celowe na wydatki na inwestycje z zakresu zadan wlasnych gminy - do
wysokosci 50% wartosci kosztorysowej inwestycji, z wyjatkiem inwestycji
dotyczacych szkét 1 placéwek oswiatowych gdzie dofinansowanie nie moze
przekroczy¢ 80% kwoty Srodkéw planowanych w budzecie gminy oraz z
wyjatkiem gmin o wysokim poziomie bezrobocia, gdzie tagczna wysokos¢ dotacji

nie moze przekroczy¢ 75% wartosci kosztorysowej inwestycji.

W wykazie dotacji potencjalnie dostepnych dla gmin (a wiec udzielanych uznaniowo)

zwracajg uwage dotacje z panstwowych funduszy celowych, ktore nie sg zgodne z norma

konstytucyjng (art. 167 ust. 2 Konstytucji), rezerwujacg mozliwos¢ dotowania JST tylko dla

budzetu panistwa.

Zasady dotowania powiatow rowniez zakladaja istnienie dotacji naleznych obok dotacji

dostepnych potencjalnie (wspierajacych, dofinansowujacych).

Dotacje celowe nalezne kazdemu powiatowi:

z budzetu panstwa na realizacje zadan stuzb, inspekc;ji 1 strazy, o ktérych mowa
w ustawie o samorzadzie powiatowym,

z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej wykonywane
przez powiat na podstawie odrebnych ustaw,

z budzetu panstwa na finansowanie zadan wlasnych powiatu,

ustalane sa wedlug zasad przyjetych do okreslania wydatkow podobnego rodzaju
w budzecie panistwa,

przekazywane sg przez wojewoddw, jezeli inne ustawy nie stanowig inaczej,
powinny by¢ przekazywane w trybie umozliwiajacym pelne 1 terminowe

wykonanie zlecanych zadan.

Dotacje potencjalnie dostgpne dla powiatow:

dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych powiatu,
dotacje celowe z budzetu pafistwa na usuwanie bezposrednich zagrozen dla
bezpieczenstwa i porzadku publicznego,

dotacje z funduszéw celowych,

dotacje celowe na zadania realizowane przez powiat na podstawie porozumien z
organami administracji rzadowe;j,

dotacje celowe na zadania wlasne powiatu z zakresu pomocy spotecznej i
innych zadan,

dotacje celowe na wydatki na inwestycje z zakresu zadan wlasnych powiatu w
kwotach ograniczonych do wysokosci 50% wartosci kosztorysowej inwestycji,

za wyjatkiem dotacji na cele inwestycyjne zwigzane z zadaniami z zakresu
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opieki spotecznej, gdzie nie stosuje si¢ tego ograniczenia.

Dotacje finansujace (lub dofinansowujace) zadania wlasne powiatu z zakresu pomocy
spolecznej sa przekazywane przez wojewoddéw w sposdb umozliwiajacy terminowe i pelne
wykonanie zadan. W wykazie dotacji potencjalnie dostepnych dla powiatdw rowniez
(podobnie jak w analogicznym wykazie dotyczacym gmin) zwracaja uwagg dotacje z
panstwowych funduszy celowych (niezgodne z norma konstytucyjna, rezerwujacgq mozliwosé
dotowania JST tylko dla budzetu panistwa).

Z pierwszych informacji o gospodarce finansowej powiatdw mozna wnioskowaé o
dominujacej roli dotacji celowych w dochodach samorzadu powiatowego. Wedlug danych
Ministerstwa Finansow™ dotacje celowe stanowily 46,1% dochodéw powiatow wykonanych
w [ potroczu 1999 r., a na caly 1999 r. udzial ten zaplanowano w wysokosci 48,9% dochodéw
ogolem. W przeliczeniu na 1 mieszkanca przecigtny powiat uzyskat w I potroczu 1999 r.
niespelna 9 zl dochodéw wiasnych oraz az 87,6 zt rdéznego rodzaju dotacji celowych.
Dominowaly dotacje celowe na wykonywanie zadan zleconych, co dowodzi ulomnego
charakteru nowych jednostek. Ich formalnie samorzadowy ustrdj pozostaje w sprzecznosci z
bardzo wysoka skala zlecania zadan.

Waznym novum nowego podziatu zadan i kompetencji w panstwie miato by¢ precyzyjne
rozdzielenie odpowiedzialnosci za wykonywanie tych zadan. Jednak masowe zlecanie zadan
samorzadowi terytorialnemu oraz mnogo$¢ uprawniefi wojewodow w zakresie rozdzielania
dotacji dla samorzadu powiatowego (a takze dla pozostatych JST) wyraznie ilustruje brak
klarownych rozwigzan instytucjonalnych w dziedzinie podzialu odpowiedzialnosci oraz
finansow publicznych. Rozwoj kategorii dotacji celowych jest najlepszym dowodem
zablokowania decentralizacji finanséw publicznych, zwlaszcza, ze zasady udzielania dotacji
celowych wojewddztwom nie r6znig si¢ istotnie od zasad dotowania gmin 1 powiatéw. Warto
podkresli¢, ze na mocy art. 67 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa ,, Dochody wlasne
stanowiq zasadnicze Zrédlo finansowania zadan wojewddztwa”. Jednakze ustawa o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i dla samorzadu wojewddztwa wprowadza
regularne (systematyczne) oraz incydentalne (uznaniowe) przekazywanie wojewddztwu
dotacji celowych.

Dotacje celowe nalezne kazdemu wojewddztwu:

— 7 budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej wykonywane
przez wojewddztwo na podstawie ,,odrgbnych przepiséw”,

— na finansowanie zadan wiasnych,

— ustalane sg wedtug zasad przyje¢tych do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju
w budzecie panistwa,

— przekazywane sa przez wojewodow, jezeli inne ustawy nie stanowig inaczej,

33 . . . . P . . . 7
>, Analiza sytuacji finansowej powiatow, miast na prawach powiatu, wojewodztw samorzgdowych za [
potrocze 1999 r.”, Ministerstwo Finansow, Warszawa, wrzesien 1999.
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— powinny by¢ przekazywane w trybie umozliwiajacym pelne i terminowe
wykonanie zlecanych zadan.

Dotacje potencjalnie dostgpne dla wojewddztw :

— dotacje celowe na dofinansowanie zadan wlasnych wojewodztwa,

— dotacje z funduszéw celowych,

— dotacje celowe na zadania realizowane przez wojewodztwo na podstawie
porozumien z organami administracji rzadowe;,

— dotacje celowe dla panstwowych uczelni zawodowych utworzonych na wniosek
sejmiku wojewodztwa,

— dotacje celowe na realizacj¢ wieloletnich programow rozwoju wojewodztwa,

— dotacje celowe na wydatki na inwestycje z zakresu zadan wlasnych
wojewddztwa - do wysokosci 50%  wartosci kosztorysowej inwestycji,
ograniczenie to nie jest stosowane w odniesieniu do dotacji na cele inwestycyjne
zwigzane z zadaniami z zakresu pomocy spotecznej,

— dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie zadann wlasnych
wojewddztwa z zakresu pomocy spolecznej — przekazywane przez wojewoddw
w terminie umozliwiajacym petne i terminowe wykonanie zadan.

W wykazie dotacji potencjalnie dostgpnych dla wojewodztw takze — tak jak w przypadku
dotacji potencjalnie dostepnych dla gmin i powiatow — figuruja dotacje z funduszy celowych.
W I pétroczu 1999 r. dotacje celowe stanowily 31,4% dochodow wojewddztw ogdtem (na
caly 1999 r. udziat ten zaplanowano na poziomie 40,3% **.

Calos¢ regulacji dotyczacych przekazywania JST dotacji celowych jest niekonsekwentna i
niejasna. Niejasna jest kwestia dotacji celowych na |, dofinansowywanie wyplaty dodatkow
mieszkaniowych", ktora - w $wietle uchwaly Trybunalu Konsty‘[ucyjnego35 powinna by¢
rozstrzygnieta zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, co z kolei oznaczatoby
potrzebe nie tyle dofinansowania, ile wprost przekazania koniecznych srodkow finansowych
na nowe zadanie wlasne gminy (tj. obowiazek wyptacania tych dodatkow) w formie
zwigkszenia dochodéw wiasnych lub subwencji. Skutki takiej formy dofinansowywania sa

fatalne’®

. Administrowanie dochodami, ktére powinny by¢ przekazane JST do ich
kompetencji jako zrédla finansowania zadan wiasnych (a takim zadaniem wlasnym gmin jest

wyplata dodatkow mieszkaniowych), staje si¢ coraz bardziej ucigzliwym zajeciem

3 Jw., s. 60 i nast.

** Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 25 pazdziernika 1995 r., por. ,.Samorzad Terytorialny” 1996,
nr7-—8.

’® Np. w przeciagu trzech miesiecy 1997 r. pojawily si¢ az trzy rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
dodatkow mieszkaniowych. Pierwsze rozporzadzenie, z 23 grudnia 1993 r. dotyczylo ,,wytycznych realizacji
budzetu pafnstwa w I kwartale 1997 r. w zakresie dotacji dla gmin na dofinansowanie wyptat dodatkow
mieszkaniowych” (Dz. U. Nr 2, poz. 6). Nastgpne rozporzadzenie, z 4 marca 1997 r. zmienialo rozporzadzenie
w sprawie dodatkow mieszkaniowych wydane w 7 listopada 1994 r. (Dz. U. Nr 24, poz. 121). Kolejne
rozporzadzenie, z 18 marca 1997 r. dotyczylo "wytycznych realizacji budzetu pafnstwa w 1997 r. w zakresie
dotacji dla gmin na dofinansowanie wyptat dodatkow mieszkaniowych" (Dz. U. Nr 26, poz. 138).

42



administracji rzadowej. Dodatkowo, administracja rzadowa szczebla wojewddzkiego zostata
uwiklana w procedury podzialu dotacji celowych dla JST, co jest zajeciem kolidujacym z
konstytucyjnymi obowigzkami tej administracji w dziedzinie sprawowania nadzoru nad
dzialalnoscig samorzadu terytorialnego (art. 171 ust. 2 Konstytucji).

3.3. Przyczynek do dyskusji o dochodach powiatow

Zgodnie z zamierzeniami przedstawionymi w pierwszym raporcie czastkowym (maj 1997)
ponowiono probe dostosowania zasad finansowania zadan przekazanych najwickszym
polskim miastom na mocy ustawy z dnia 24 listopada 1995 r.*” do systemu dochodéw gmin
zawartego w ustawie z dnia 10 grudnia 1993 r. Podstawg analizy statystycznej byly dane o
wykonywaniu ustawy miejskiej przedstawione w sierpniu ub. r. w dokumencie ,, Informacja
Rady Ministrow o skutkach obowiqzywania ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie
zakresu dzialania niektérych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych™®,

Celem analizy bylo poszukiwanie takiego zbioru zrddel dochoddéw, ktory zapewni
bezpieczne finansowanie nowych zadan, a jednoczesnie pozwoli na wybor formuly
finansowania jednakowej dla wszystkich miast. Pozwolitoby to na kompilacje takiej formuty
z przepisami obowigzujacej do konca 1998 r. ustawy o finansowaniu gmin. Analize
prowadzono dla potrzeb prac nad systemem dochodéw samorzadu powiatowego. Efekty
moglyby by¢ wykorzystane albo w rozwinigciu koncepcji tzw. kategoryzacji gmin (tj.
wprowadzenia odrebnego systemu dochodow dla duzych miast, ktore od 1 stycznia 1999 r.
uzyskaty dodatkowy status powiatu), albo przy pracach nad systemem dochodéw samorzadu
powiatowego. Analizy te byly kontynuacja wczesniejszych badan mozliwosci ustabilizowania
zasad finansowania tzw. Programu Pilotazowego®”

Rozwazano nastepujace dodatkowe zrédta dochodéw gmin:

S(m) - subwencja ogdlna ,miejska®, przekazywana wszystkim miastom
wyszczegolnionym w zalaczniku do ustawy®® w jednakowej wysokosci (jako swego rodzaju
dochdd ,,na wejscie” do zbioru tych miast).

S(mL) - subwencja ogdlna ,,miejska”, - przekazywana miastom wyszczegdlnionym w
zalaczniku do ustawy w proporcji do liczby ludnosci - w wysokosci zaleznej od liczby
ludnosci przekraczajacej 100 tys. mieszkancow i1 kalkulowanej na kazde 10 tys. mieszkancow

przewyzszajacych graniczng liczbe 100 tys. mieszkancow.

37 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektérych miast oraz o miejskich strefach
uslug publicznych (Dz. U. Nr 141, poz. 692) weszta w zycie z dniem 1 stycznia 1996 r., obejmujac swym
za51¢g1em 46 najwigkszych miast (wymlenlonych w zalaczniku do tej ustawy).

% Dane statystyczne wykorzystane w prezentowanej analizie zostaly przedstawione w zataczniku do
drugiego raportu czastkowego (IBnGR, Gdansk, ,,Working Paper” nr 13/1998).

* Wyniki tych badan zostaly obszernie oméwione w pierwszym raporcie czastkowym (IBnGR, Gdarisk
1997)

0 Por. przypis nr 38.
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Obydwa typy tej subwencji mozna by podsumowaé i odnies¢ do dochodow budzetu
panistwa a nastepnie wprowadzi¢ do ustawy o finansowaniu gmin stosunkowo proste reguty
rozdzialu migdzy poszczegdlne miasta objete dziataniem ustawy miejskiej.

P(it) - dodatkowy udzial we wplywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych
(niezalezny od obowiazujacego w 1996 r. 16% udziatu ,,powszechnego™) zamieszkatych na
terenie danego miasta.

P(pr) - dodatkowy udziat we wplywach z podatku dochodowego od osob prawnych
(niezalezny od 5% udzialu ,,powszechnego™) majacych siedzibe na terenie danego miasta.

Problemem bylo okreslenie poziomu niezbednych dodatkowych wydatkéw miast,
objetych nowa ustawa. Od poczatku zarysowal si¢ spdr o zasadnos$¢ rozmaitych kalkulacji —
miasta kwestionowaly szacunki wykonane przez Ministerstwo Finansow (jako podstawe do
przydzielania dodatkowych $rodkéw na wykonanie dodatkowych zadari) a Ministerstwo
Finanséw kwestionowalo obliczenia miast. Miasta argumentowaly, przedstawiajac dane o
wykonaniu swoich budzetéw (wydatki na nowe zadania na ogdl istotnie przewyzszaly
dodatkowe srodki finansowe). Dlatego w badaniu uwzgledniono trzy poziomy finansowania
nowych zadan, tworzace trzy rozne warianty szacowania ,.kosztow” nowych zadan:

— Wariant I - $rodki finansowe przekazane miastom w 1996 r. (w formie
dodatkowego udzialu we wplywach z PIT liczonego wskaznikiem ,,U”) na
wykonywanie zadan wlasnych przekazanych ustawa miejska.

—  Wariant I — wydatki miast w 1996 r. na zadania wlasne przekazane ustawa
miejska.

—  Wariant Il — pelne wydatki miast w 1996 r. na zadania wiasne przekazane
ustawa miejska, tj. wydatki uwzglednione w wariancie II powigkszone o
wydatki inwestycyjne poniesione na wykonywanie nowych zadan wlasnych
miast.

W kazdym =z trzech powyze] wskazanych wariantéw rozwazano dwie formuly
finansowania, réznigce si¢ tylko wielo$cia nowych zrédel dochodéw miast. Najbardziej
naturalnym podejsciem byloby oczywiscie uwzglednienie wszystkich, potencjalnie
zasadnych, mozliwos$ci finansowania. Jednak wiadomo, Ze niektére z nich moga wprowadzié
dublujace si¢ informacje o opisywanym poziomie wydatkéw 1 w rezultacie prowadzi¢ do
znieksztatcania wynikéw analizy (w modelowaniu ekonometrycznym zjawisko to jest szeroko
znane pod nazwa wspotliniowos$ci zmiennych objasniajacych).

Zastosowano klasyczny rachunek regresji, poszukujac takiej ,,mieszanki” subwencji
ogolnej miejskiej S(m), subwencji ogolnej miejskiej kalkulowanej wedlug liczby ludnosci
miast S(mL), podwyzszonego udzialu we wplywach z podatku dochodowego od o0sob
prawnych P(pr) 1 podwyzszonego udzialu we wplywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych P(it), ktéra lacznie rozwazana mozliwie wiernie bedzie opisywaé poziom

wydatkéw biezacych w poszczegolnych miastach w kazdym z trzech wariantow.
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Formuta 1 uwzgle¢dniata cztery zrodta nowych dochodow miejskich:

- wszystkie miasta otrzymuja subwencj¢ ogoélng miejska - taka samag w
poszczegdlnych miastach S(m) oraz ludnosciowg kalkulowana wedtug
identycznej regulty S(mL),

- wszystkie miasta otrzymujg podwyzszony o t¢ sama liczbg punktow
procentowych udzial w podatku dochodowym od oséb prawnych P(pr) i
podwyzszony (o t¢ sama liczbe punktdw procentowych dla poszczegdlnych
miast) udziat w podatku dochodowym od o0séb fizycznych P(it).

Pelne wyniki analizy formuly 1 w poszczegdlnych miastach zostaly przedstawione w
Zalaczniku nr 2 do drugiego raportu czastkowego', natomiast dla potrzeb skrétowej

interpretacji otrzymanych rezultatéw mozna je stresci¢ nastgpujaco:

Wariant |

S(m) - w wysokosci ok. 25 378 tys. zl/jedno miasto

S(mL) - w wysokosci ok. 2 779 tys. zl na kazde 10 tys. mieszkaficow przekraczajace
liczbe 100 tys. mieszkaficow w danym miescie (gdy liczba ludnosci danego
miasta nie jest wieksza od 100 tys. - ta kategoria subwencji nie wystepowata)

P(pr) - wzrost udziatow miast w podatku dochodowym od 0s6b prawnych o 110,26
punktéw procentowych (w praktyce bytoby to zwiekszenie z obecnych 5% do
115,26%).

P(it) - zmniejszenie udzialéw miast w podatku dochodowym od o0séb fizycznych o
9.03 punktéw procentowych (w praktyce byloby to zmniejszenie z obecnych
17% do ok. 8%).

Wariant II

S(m) - w wysokosci ok. 25 438 tys. zl/jedno miasto

S(mL) - w wysokosci ok. 2 533 tys. zt na kazde 10 tys. Mieszkancow
(interpretacja jak w wariancie I)

P(pr) - zwigkszenie udziatéw miast o ok. 118 punktéw procentowych
(interpretacja jak w wariancie ).

P(it) - zmniejszenie udzialéw o 5,6 punktow procentowych
(interpretacja jak w wariancie I)

Wariant II1

S(m) - w wysokosci ok. 27 343 tys. zl/jedno miasto

S(mL) - w wysokosci ok. 2 793 tys. zt na kazde 10 tys. mieszkancow
(interpretacja jak w wariancie I)

P(pr) - zwigkszenie udziatéw o 125.5 punktéw procentowych

(interpretacja jak w wariancie ).

! Por. przypis nr 39.
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P(it) - zmniejszenie udziatow 0 7.3 punktéow procentowych
(interpretacja jak w wariancie I).

Pobiezna nawet ocena powyzej przedstawionych wynikéw wykazuje ich niklg
racjonalno$¢ z punktu widzenia celéw badania. Wszak nie moglo wchodzi¢ w rachube
jakiekolwiek zmniejszanie dotychczasowych uprawnienn finansowych miast. Wyniki
modelowania w formule 1 obarczone byly ponadto duzymi standardowymi btgdami szacunku,
aczkolwiek wystepujace w tej formule zrédta dochodéw wykazuja wysoki (ok. 0,93) poziom
skorelowania z wydatkami biezacymi. Trzeba tez pamigtaé¢ - odnosi si¢ to do wszystkich
prezentowanych w niniejszym opracowaniu efektow analizy ekonometrycznej - o
koniecznosci  wprowadzania znaczacych zaokraglen przy prébach praktycznego
wykorzystania otrzymanych rezultatow matematycznych. W przypadku wynikoéw dla formuty
1 nie jest to oczywiscie potrzebne, z uwagi na ich znikomy walor praktyczny.

Formuta 2 uwzgle¢dniata tylko trzy zrédta nowych dochodéw miejskich:

- subwencje 0ogdlng miejska S(m);

- podwyzszony udziat w podatku dochodowym od o0séb fizycznych P(it);

- subwencje ogdélng miejskq naliczang dla wszystkich miast o liczbie
ludnosci przekraczajacej 100 tys. mieszkancéw S(mL).

Pelne wyniki analizy formuly 2 w poszczegdlnych wariantach wydatkéw przedstawione
zostaly w zalaczniku nr 2 do drugiego raportu czastkowego'’. Natomiast dla potrzeb
skrotowej prezentacji trzeba przyznaé, ze nie réznily si¢ one znaczaco od rezultatow
modelowania formuly 1. Nie wystgpowatl wprawdzie ujemny wzrost (czyli spadek) udziatéw
miast w podatkach panstwowych (poniewaz w tej formule nie wystepowal w ogdle udziat w
podatku dochodowym od oséb prawnych) lecz projektowany wzrost udziatu w podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych nie r6znit si¢ istotnie od zera (wynosit od ok. 0,35 punktu
procentowego w wariancie I do ok. 4,52 punktu procentowego w wariancie III).

Analiza wynikéw modelowania formutg 2 Zzrodet dochodéw wzmocnita teze — wynikajaca
z wynikow modelowania formulg 1 — o zasadnosci zamiennego wykorzystywania dwoch
réznych zroédet dochodéw. Racjonalnie byloby wprowadzi¢ albo podwyzszony udziat we
wptywach z podatku dochodowego od osob fizycznych P(it), albo subwencj¢ ogolnag
ludnosciowa S(mL). W warunkach 1996 r. obie te zmienne tworzyly uktad wyraznie
substytucyjny“.

2 Jw.

* Dzialo sig tak gtéwnie z powodu silnego skorelowania obydwu zmiennych, spowodowanego istnieniem
uproszczonych (demograficznych) zasad rozdzielania migdzy gminy dochoddéw z tytutu udziatow gmin we
wplywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych. Zasady uproszczone stosowano w petni (w obrebie
poszczegodlnych wojewodztw gminy otrzymywaly identyczne kwoty w przeliczeniu na jednego mieszkanca) w
latach 1992 — 1995, a od 1996 r. nieco je zmodyfikowano. Rok 1999 jest ostatnim okresem stosowania
uproszczef w przekazywaniu gminom naleznych im udzialow we wplywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych zamieszkatych na obszarze poszczegolnych gmin.
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Przedstawione powyzej rezultaty analizy statystycznej byly bardzo zblizone do
uzyskanych wczesniej 1 prezentowanych w pierwszym raporcie czastkowym. Podobna tez
byla statystyczna jako$¢ otrzymanych szacunkéw. Wysokim wartosciom wspdlezynnika R?
towarzyszyla niska efektywnos$¢ estymacji. Efektem byla niska wiarygodnos¢ ocen
parametréw strukturalnych, np. w pierwszym badaniu wystgpowato podobne dublowanie si¢
informacji przekazywanych w formule 1 przez zmienno$¢ wpltywoéw z obydwu podatkdéw
dochodowych. Wydaje si¢ pewne, ze bezcelowe bylyby préby przekazywania miastom
podwyzszonych wpltywdéw z podatku dochodowego od 0séb prawnych. Z kolei podwyzszanie
wpltywow z podatku dochodowego od oséb fizycznych powinno byé rozwazane jako
ewentualna alternatywa dla wprowadzenia subwencji ogdlnej okreslanej wedhlug liczby
mieszkancow.

Jezeli przyjaé zalozenie, ze problemy finansowania nowych zadan duzych miast sa
podobne do problemow finansowania samorzadu powiatowego (argumentem na rzecz
zasadnosci takiego zalozenia jest podobiefistwo przekazywanych zadan i kompetencji), to
zagadnienie racjonalnych zZréddel dochodow powiatéw wydaje si¢ wyjatkowo trudne
metodologicznie z nastepujacych powodow:

a) rozpigtosci w potencjatach podatkowych powiatéw sa znacznie wigksze niz rozpigtosci
w potencjatach podatkowych najwiekszych miast,

b) nie jest mozliwe wprowadzenie w modelu opodatkowania dochodow oséb fizycznych
zmian, ktére spowodowalyby szybkie zmiany w terytorialnych potencjatach podatkowych i
zmienilyby terytorialne rozktady wpltywow z podatku dochodowego od oséb fizycznych,

c) jest wysoce prawdopodobne, ze zréznicowanie poziomdéw niezbednych wydatkow
poszczegdlnych powiatéw jest znacznie mniejsze od zrdznicowania ich potencjatéw
podatkowych.

Wecezesniejsza trzykrotna analiza statystyczna® (dla danych z lat 1994 - 1995 dotyczaca
tzw. programu pilotazowego) wydatkéw niezbednych do wykonywania nowych (w
perspektywie - powiatowych) zadan duzych miast dowiodla, iz nie nalezy rekomendowaé
udzialu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych jako gldwnego zrodia
finansowania zadafn powiatowych. Udziat ten (w perspektywie - dodatek powiatowy do
podatku pafistwowego) pozostanie jednak glownym zrodlem podatkowych dochodéw
samorzadu powiatowego dopdty, dopdki nie zmieni si¢ model opodatkowania
nieruchomosci®. Do tego czasu budzety powiatowe powinny by¢ zasilane gléwnie subwencja
0g0lna.

Reguly ustalania subwencji ogdlnej dla powiatow powinny by¢ oparte na kryteriach

demograficznych takich jak: liczba uczniow, liczba osdb powyzej 60 roku zycia oraz

* Pierwszy raport czastkowy, por. pkt 1.2.3. niniejszego raportu.
® Podatek od wartosci nieruchomosci o0sob prawnych powinien byé zrédlem dochodéw samorzadu
powiatowego.
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wspotczynnik bezrobocia 1 aktywnosci zawodowej. Ustalenie szczegdlowych zasad
subwencjonowania (algorytmow okreslania subwencji dla poszczegdlnych powiatdw)
wymaga informacji o strukturach wydatkow poszczegdlnych powiatéw oraz o ich
najwazniejszych miernikach demograficznych. Zasady subwencjonowania powinny by¢
okreslone w ustawie o dochodach jednostek samorzadu powiatowego.

3.4. Przyczynek do dyskusji o dochodach wojewodztw

3.4.1. Zalozenia finansowania samorzadu wojewodztwa

Efektem wspotdziatania Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa z Instytutem Spraw
Publicznych byl przedstawiony w czerwcu 1997 r. projekt ustawy o nowym ustroju duzego
wojewodztwa  samorzadowego®. W ramach programu , Finansowanie samorzadu
terytorialnego w warunkach poszerzania jego zadan i przechodzenia do wieloszczeblowej
struktury” opracowano te czg$¢ projektowanej ustawy, ktéra normowala gospodarke
finansowg wojewodztwa 1 jego system dochodow.

W o6wezesnych realiach (prace trwaly w latach 1996-1997) projektowane przepisy musialy
w czes$cl odnosi¢ si¢ do prawa finanséw publicznych, a w czgsci do przysziej ustawy o
finansach samorzadu wojewodztwa. W przypadku pierwszej z powyzszych ustaw nie
postugiwano si¢ wowczas obowigzujacym prawem budzetowym"’, poniewaz nie bylo ono
dostosowane do procesu decentralizacji zadan i1 kompetencji panstwa. Przyjeto natomiast
zatozenie o zasadno$ci uwzglednienia w pracach projektowych wynikow innego programu
wykonywanego w Instytucie Badan nad Gospodarkg Rynkowa™*.

W przypadku nie istniejacej jeszcze ustawy o finansach samorzadu wojewddztwa przyjeto
zatlozenie minimalizowania zwigzkdw pomig¢dzy regulacja ustrojowa a ustawa wskazujaca
konkretne zasady gospodarki finansowej wojewodztwa. Jednocze$nie uznano potrzebe
umieszczenia w ustawie o samorzadzie wojewddztwa norm przesadzajacych o zasadniczych
celach gospodarowania samorzadu terytorialnego szczebla wojewddzkiego oraz okreslajacych
zrodta dochodow tego samorzadu i opisujacych gldwne elementy procedury budzetowej. W
rezultacie powstal nastgpujacy =zakres regulacji finansowych przewidywanych do
pomieszczenia w ustawie o samorzadzie wojewodztwa:

— przepisy normujace procedure uchwalania i wykonywania budzetu wojewddztwa;

— przepisy definiujace strukture wewnetrzng budzetu wojewodztwa;

— zasady udzielania dotacji z budzetu wojewddztwa;

— zasady wprowadzania do budzetu wojewddztwa wieloletnich programéw gospodarczych

(inwestycyjnych lub modernizacyjno - inwestycyjnych);

“ Opublikowany miedzy innymi na lamach ,,Samorzadu Terytorialnego™ (nr 8-9/1997, s. 3-140).

7 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe. Tekst jednolity - Dz. U. z 1993 r., Nr 72, poz. 344 z
pozn. zm.

®  Reforma prawnych podstaw finanséw publicznych’” - projekt PL. 9414 - 40 sfinansowany przez PHARE
Fiesta , a wykonywany przez zesp6t w skladzie: W. Misiag, A. Mierzwa, Z. Gilowska.
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— zasady dokonywania wydatkéw w przypadku nieuchwalenia budzetu wojewodztwa przed
poczatkiem roku budzetowego, na ktéry dany budzet powinien by¢ uchwalony;
— reguly jawnosci gospodarki finansowej wojewddztwa.
— zrédta dochodow wihasnych samorzadu terytorialnego szczebla wojewodztwa;
— cele i zasady subwencjonowania samorzadu terytorialnego szczebla wojewodztwa;
— cele 1 zasady udzielania dotacji celowych dla samorzadu terytorialnego szczebla
wojewddztwa;
— zakres wladztwa podatkowego;
— podzial kompetencji w sprawach finansowych pomiedzy organy samorzadu terytorialnego
szczebla wojewddztwa.
W dalszych pracach przyje¢to nastepujace zatozenia wyjsciowe:
1) celem konstrukcji budzetu wojewddztwa jest poprawa efektywnosci wykorzystywania
tej czesci publicznych zasobow finansowych, ktora jest alokowana przestrzennie przez
administracj¢ rzadowa, a ktéra powinna by¢ przekazana organom samorzadu
wojewddzkiego;
2) decentralizacja systemu budzetowego powinna wzmocni¢ instrumenty obywatelskiej
kontroli nad dokonywaniem wydatkow z publicznych zasobdw finansowych;
3) decentralizacja systemu budzetowego (utworzenie kategorii budzetu wojewodztwa)
bedzie wymagala rownoczesnej reformy prawa finanséw publicznych, a zwlaszcza
wprowadzenia nowych, precyzyjnych 1 klarownych regut gospodarowania publicznymi
zasobami finansowymi.
Zalozenia powyzsze znalazty odzwierciedlenie w projektowanych przepisach, aczkolwiek
w réznym stopniu, poniewaz projekt ustawy o samorzadzie terytorialnym i administracji
rzadowej w wojewodztwie nie mial na celu unormowanie calej problematyki finansowo -
budzetowe] wojewodztwa. Byl to projekt aktu stricte ustrojowego, w ktorym wskazano
jedynie niektére kierunki zmian prawa budzetowego. Bardziej szczegdétowe propozycje
zawarto w raporcie IBnGR |, Stan i kierunki reformy sektora publicznego w Polsce” v,

Ustalono, ze samorzadowy ustroj wojewodztwa bedzie konsekwencja roli  jaka
wojewddztwo powinno pelni¢ w nowej organizacji terytorialnej kraju. Budzet wojewodztwa
musi by¢ dostosowany do tej roli. Konstrukcja tej instytucji rézni si¢ wiec od budzetu
wojewody we wszystkich zasadniczych aspektach, poniewaz musi to by¢ klasyczny budzet
publiczny, uchwalany 1 wykonywany przez reprezentacj¢ mieszkaficOw wojewodztwa w
oparciu o szerokie uprawnienia nadane przez Konstytucje i ustawy. Budzet ten powinien
korzysta¢ przede wszystkim z dochodow wiasnych wojewodztwa samorzadowego.

Zalozono takze, ze w pierwszym okresie funkcjonowania samorzadu wojewodztwa

niezb¢dne bedzie ustanowienie udzialdow tego samorzadu we wplywach z podatkéw

panistwowych, w tym we wplywach netto z podatku od towardéw 1 ustlug (VAT). Zatozenie

* Por. pkt 1.2.4. niniejszego raportu.
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roéwnoczesnego przeprowadzenia reformy systemu budzetowego (zwigzane z utworzeniem
budzetu wojewddzkiego) 1 przebudowy systemu podatkowego (dla ustanowienia
podatkowych zZrodel dochodéw samorzadu wojewddztwa) zostalo odrzucone jako
nieracjonalne. Zalozono tez, ze ustanowienie samorzadowych dodatkéw do podatkéw
panstwowych bedzie w dalszej perspektywie naturalng konsekwencja rozwoju instytucji
samorzadu terytorialnego.

Nastepnie zalozono, ze dotacje celowe z budzetu panstwa powinny by¢ przekazywane do
budzetu wojewddztwa wylacznie na:

a) wspomaganie  konkretnych  przedsiewzie¢  rozwojowych  regionow,  jezeli
przedsigwzigcia te sa czescig ogolnopolskich programdw modernizacyjnych (dotacje te
bylyby instrumentem wykonywania przez panstwo polityki interregionalnej);

b) finansowanie zadan przekazywanych regionom (niekoniecznie wszystkim i w réznym
zakresie przedmiotowym) do wykonywania przez administracje¢ rzadowa w drodze
dobrowolnych porozumiefi pomigdzy organami administracji rzadowej 1 wladzami
regionow.

W powyzszych zalozeniach miescit si¢  postulat stabilizacji 1 koordynacji polityki
interregionalnej panstwa (nie powinna to by¢ polityka redukujaca si¢ do corocznych
przetargdw o podzial dotacji celowych zarezerwowanych na jej wykonywanie w ustawie
budzetowej). Z punktu widzenia instrumentarium polityki interregionalnej postulowano
wprowadzenie do polskiego systemu budzetowego instytucji panstwowych programow
wieloletnich, ktérych cele, zakres i1 zasady wykonywania okreslatyby przepisy rangi
ustawowejso. Woéwczas dotacje celowe stanowityby jedynie instrument wykonywania polityki
interregionalnej, lecz jej sformutowania powinny by¢ zawarte w programach wieloletnich™.

W  prowadzonych pracach projektowych najtrudniejszym metodologicznie zrodiem
finansowania samorzadu wojewddztwa byly subwencje ogolne z budzetu panstwa. Ten typ
transferu wymaga bowiem okreslenia najpierw celu subwencjonowania a nast¢pnie wskazania
zasad ustalania subwencji dla poszczegolnych regiondéw. Jezeli wybiera si¢ dominujaca
pozycje dochodow wilasnych regiondw, to obydwa typy bezposrednich transferéw z budzetu
panistwa musza mie¢ charakter uzupehiajacych Zrodel zasilania finansowego. Jezeli z kolei
dotacje celowe sa powigzane z konkretnymi zadaniami polityki interregionalnej pafistwa, to
subwencje ogdlne musza by¢ korelowane przede wszystkim ze zdolnoscig regionow do
finansowania swoich, stabilnie ukonstytuowanych zadan i kompetencji (zaréwno witasnych,
jak i zleconych przez ustawy). Musza to wigc by¢ subwencje wyréwnawcze.

W ten sposdb, poprzez przyjmowanie kolejnych zalozen metodologicznych, powstata
famigléwka zawierajaca nastgpujace niewiadome : wielkosci udzialow samorzadu

wojewddztw we wplywach z podatkow panistwowych (VAT 1 PIT); ewentualne ustanowienie

3% postulat ten zostat zrealizowany w ustawie o finansach publicznych (art. 28 ust. 5, art. 80 i art. 110).
> Dotychezas nie opracowano zadnego paristwowego programu wieloletniego tego rodzaju.

50



odrebnych podatkdéw 1 optat regionalnych; globalng kwot¢ subwencji przeznaczonych na
wyrownywanie dysproporcji w dostepie regionéw do podatkowych zrodet dochoddw.

Na tym etapie analizy przyjeto dodatkowe, uproszczone wprawdzie, lecz wygodne 1 raczej
realistyczne zatozenie, iz dochody regionéw z tytulu (nieistniejacych jeszcze) podatkow i
opftat regionalnych nie zmienig zasadniczo proporcji w faktycznych potencjatach finansowych
regiondw (a proporcje te znane byly jedynie w orientacyjnym zarysie). Wodwczas
~famiglowke” zredukowano do trzech ,,niewiadomych”: wysoko$ci udzialu we wplywach z
podatku od towaréw 1 ustug (VAT); wysokosci udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych (PIT) oraz zasad ustalania globalnej kwoty subwencji
wyrownujacych rozpigtosci w potencjatach podatkowych regiondéw z tytutu obydwu powyzej
wskazanych podatkow panstwowych (regulg taka moze by¢ ustawowe odniesienie tej kwoty
do catosci lub czg¢$ci planowanych dochodéw budzetu panistwa).

3.4.2. Ekspercki projekt finansowania samorzadu wojewodztwa

Ponizej przedstawiony tekst stanowi fragment eksperckiego projektu ustawy o
samorzadzie wojewddztwa. Ten projekt zostal przejety przez rzad i1 wniesiony pod obrady
Sejmu pod koniec 1998 r. Jednak oficjalny projektodawca wprowadzit do pierwotnego tekstu
wiele zmian 1 korekt. Czgsto istotnie zmienily one zalozenia, ktére przyjeto w pracach nad
koncepcja samorzadu wojewodztwa. Dlatego ponizszy tekst ma dwie numeracje artykuldw —
pierwsza numeracja jest odautorska (nadana przed wkomponowaniem tej koncepcji w projekt
calej ustawy) a druga numeracja (podana w nawiasie) jest zgodna z numeracjg przyjeta w
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie Wojewo'dztwasz. Drukiem zwyktym podane
sa te fragmenty koncepcji IBnGR, ktoére bez zmian wniesiono do projektu rzadowego;
drukiem wytluszczonym te fragmenty, ktore catkowicie usunigto; kursywa za$ zaznaczono te
fragmenty koncepcji IBnGR, ktére zostaly przez projektodawce rzadowego istotnie
zmienione lub skorygowane.

Art. 1 (18)

1. Do wylacznej wlasciwosci sejmiku wojewodztwa nalezy:

()

4) podejmowanie uchwaty w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowe;j;

5) uchwalanie wieloletnich programéw inwestycyjnych wojewodztwa;

6) uchwalanie budzetu wojewddztwa;

7) uchwalanie, szczegotowosci uktadu wykonawczego budzetu wojewodztwa;

8) okreslanie zasad udzielania dotacji przedmiotowych i1 podmiotowych z budzetu
wojewddztwa;

9) podejmowanie uchwaly w sprawie zamknigcia rachunkéw budzetu wojewddztwa;

2 Dz. U. Nr 91, poz. 576.
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10) rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu wojewddztwa, sprawozdan
finansowych wojewodztwa oraz sprawozdan z wykonywania wieloletnich programéw
inwestycyjnych wojewodztwa;

11) podejmowania uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium
zarzadowi z tytulu wykonania budzetu wojewddztwa;

(..

Art. 2 (61)

1. Budzet wojewddztwa jest podstawg samodzielnej gospodarki finansowej wojewddztwa.

2. Budzet wojewodztwa jest planem finansowym obejmujacym:

1) na okres roku budzetowego

a) przewidywane dochody wojewddztwa

b) kwoty wydatkéw, jakie moga by¢ dokonane ze Srodkéw budzetu wojewédztwa

c¢) zrédla sfinansowania deficytu budzetowego, gdy planowane wydatki z budzetu
wojewodztwa przekraczajq przewidywane dochody wojewddztwa

d) rozdysponowanie nadwyzki budzetowej, gdy przewidywane dochody wojewédztwa
przekraczajq planowane wydatki z budzetu wojewodztwa;

2) wydatki zwigzane z wieloletnimi programami inwestycyjnymi wojewodztwa, z
wyodrebnieniem - dla kazdego z programow - wydatkow, ktore mogq byé poniesione w
danym roku budzetowym.

Art. 3 (62)

Zamieszczenie w budzecie wojewddztwa wydatkdw na okreslone cele nie stanowi
podstawy zobowigzan wobec 0séb trzecich oraz roszczen osob trzecich wobec wojewoddztwa.

Art. 4 (63)

1. Budzet wojewodztwa jest uchwalany jako cze$¢ uchwatly budzetowej, na okres roku
kalendarzowego, zwanego dalej rokiem budzetowym.

2. Sejmik wojewodztwa okresla tryb prac nad projektem uchwaty budzetowej, ustalajgc w
szczegolnoscei:

1) terminy obowigzujace w toku prac nad projektem budzetu wojewodztwa,

2) obowiazki jednostek organizacyjnych wojewddztwa w toku prac nad projektem budzetu
wojewodztwa,

3) wymagang przez sejmik wojewodztwa szczegdtowos¢ projektu,

4) wykaz regulacji, ktére winny by¢ ujete w uchwale budzetowej,

5) wymagane materialy informacyjne, ktére zarzad winien przedlozy¢ sejmikowi
przedktadajac projekt uchwaty budzetowe;.

Art. 5 (64)

1. Uchwata budzetowa wojewddztwa sktada si¢ z budzetu wojewddztwa oraz z przepisow

regulacyjnych dotyczqcych spraw, ktore na mocy prawa budzetowego pozostawiono do
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uchwaty sejmiku wojewddztwa lub tez spraw wskazanych przez sejmik w uchwale, o ktérej
mowa w art. 4 ust. 2.

2. Uchwata budzetowa moze zawiera¢ wydatki na wieloletnie programy inwestycyjne,
jezeli:

1) dla kazdego programu wieloletniego zostaly odrebnie okreslone przez sejmik
wojewodztwa:

a) nazwa programu, jego cel 1 zadania, ktore beda finansowane z budzetu wojewodztwa,

b) jednostka organizacyjna wykonujaca program lub tez koordynujaca wykonywanie
programu,

c) okres realizacji programu 1 faczne naklady finansowe,

d) wysokos$¢ wydatkéw w poszczegdlnych latach realizacji programu ,

2) kolejne uchwaly budzetowe zawiera¢ beda naklady na uruchomiony program w
wysokos$ci umozliwiajacej jego terminowe zakonczenie,

3) zmiana kwot wydatkéw na realizacj¢ programu jest skutkiem odrgbnych uchwat
sejmiku  wojewodztwa zmieniajacych zakres wykonywania tego programu lub
wstrzymujacych jego wykonywanie.

Art. 6 (65)

1. Uchwata budzetowa wojewddztwa powinna by¢é uchwalona przed rozpoczgciem roku
budzetowego.

2. Jezeli uchwala budzetowa na dany rok budzetowy nie wejdzie w zycie z
poczatkiem roku budzetowego, to podstawa wykonywania budzetu wojewodztwa do
momentu wejScia w zycie uchwaly budzetowej jest budzet wojewodztwa za poprzedni
rok. Rozumie si¢ przez to budzet wojewodztwa uwzgledniajacy wszystkie zmiany
dokonywane - w drodze nowelizacji uchwaly budzetowej oraz w wyniku poprawnie
dokonanych przeniesien wydatkow - do dnia 30 listopada roku poprzedzajacego rok
budzetowy.

3. W okresie wykonywania budzetu wojewddztwa na podstawie budzetu
ubieglorocznego obowiazuja zasady okreslone przez prawo budzetowe.

4. W przypadku, gdy dochody i wydatki pafistwa okresla ustawa o prowizorium
budzetowym, sejmik wojewodztwa moze uchwali¢ prowizorium budzetowe wojewodztwa na
okres obj¢ty prowizorium budzetowym panistwa.

Art. 7 (66)

1. Opracowanie i przedstawienie do uchwalenia projektu budzetu wojewddztwa, a takze
inicjatywa w sprawie zmian tego budzetu, nalezg do wylacznej kompetencji zarzadu
wojewddztwa.

2. Zarzad przygotowuje 1 przedkiada sejmikowi wojewddztwa nie podzniej niz dnia 31

pazdziernika roku poprzedzajqcego rok budzetowy:
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1) projekt budzetu wojewodztwa uwzgledniajacy zasady prawa budzetowego oraz
ustalenia sejmiku wojewodztwa, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2 pkt 3,

2) projekt przepiséw regulacyjnych uchwaty budzetowej, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2
pkt 4.

3) materialy informacyjne okreslone przez sejmik wojewoddztwa w uchwale, o ktorej
mowa w art. 4 ust. 2 pkt 5.

3. Bez zgody zarzadu sejmik wojewodztwa nie moze wprowadzi¢ w projekcie budzetu
wojewddztwa zmian powodujacych zwigkszenie wydatkéw 1 jednoczesne zwigkszenie
deficytu projektowanego budzetu wojewddztwa, albo zmian powodujacych zwiekszenie
przewidywanych dochodow bez jednoczesnego ustanowienia nowego tytutu do poboru
dochoddw.

Art. 8

Sejmik wojewddztwa nie moze uchwali¢ budzetu z deficytem, ktory spowoduje, ze w roku
budzetowym lub w jakimkolwiek roku przypadajacym po roku budzetowym, ktorego dotyczy
uchwala budzetowa lqczne obcigzenia wojewodztwa wynikajqce z przypadajqcych na dany
rok:

1) splat zaciggnietych zobowiqzan finansowych oraz odsetek od tych zobowiqzan,

2) splat zobowiqzan finansowych objetych poreczeniem i gwarancjami udzielonymi przez
organy wojewodztwa

przekroczq 15 procent przewidywanych dochodow wojewddztwa.

Art. 9 (67)

1. Dochody wilasne stanowig zasadnicze zrodio finansowania zadan wojewddztwa.

2. Dochodami wlasnymi wojewodztwa sa:

1) 30 procentowy udzial we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych
zamieszkalych na terenie wojewddztwa,

2) 15 procentowy udzial we wplywach z podatku od towarow i uslug pobieranego na
terenie wojewodztwa, przy czym przez wplywy rozumie si¢ wplaty pomniejszone o
dokonane zwroty,

3) dochody realizowane przez jednostki budzetowe wojewddztwa oraz wplaty innych
jednostek organizacyjnych wojewddztwa ,

4) dochody z majatku wojewddztwa,

5) spadki, zapisy 1 darowizny na rzecz wojewddztwa ,

6) odsetki za nieterminowe przekazywanie udzialéw, o ktérych mowa w pkt 1 - 2,

7) inne dochody wlasne, pobierane na podstawie odrgbnych przepisow.

3. Przekazanie wojewddztwu w drodze ustawy nowych zadan wymaga zapewnienia
koniecznych $rodkow finansowych na ich realizacje w postaci zwigckszenia dochodéw, o
ktorych mowa w ust. 2 pkt 1,21 7.

Art. 10 (68)
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Dochodami wojewodztwa moga by¢:

1. subwencja wyréwnawcza z budzetu panstwa,

2. dotacje celowe z budzetu panistwa 1 pafistwowych funduszy celowych na zadania
wykonywane przez wojewodztwo w ramach ustawowo okreslonych panstwowych
programow wieloletnich,

3. dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowe;j
wykonywane przez wojewddztwo na mocy porozumien zawartych z organami administracji
rzadowej,

4. dotacje celowe z budzetéw gmin lub powiatdw na zadania z zakresu samorzadu
terytorialnego szczebla podstawowego lub powiatowego wykonywane przez wojewddztwo na
mocy porozumieni zawartych z organami samorzadu terytorialnego tych jednostek,

5. dochody z samoopodatkowania si¢ mieszkanncow wojewodztwa,

6. inne wplywy, pobierane na podstawie odrebnych przepisow.

Art. 11 (69)

1. Laczng kwote subwencji wyréwnawczej dla wojewddztw ustala si¢ na poziomie 4
procent przewidywanych dochodow budzetu panstwa w roku budzetowym, dla ktorego
wykonugje si¢ to obliczenie.

2. Zasady i kryteria rozdzialu lqcznej kwoty subwencji wyrownawczych okresla odrebna
ustawa.

3. Otrzymywanie subwencji wyrownawczej nie ogranicza samodzielnoSci
wojewodztwa w projektowaniu i wykonywaniu planu wydatkow zawartego w budzecie
wojewodztwa.

Art. 12 (70)

1. Za prawidtowe wykonanie budzetu wojewddztwa odpowiada zarzad wojewddztwa.

2. Zarzadowi przyshuguje wyltaczne prawo:

1) wyrazania zgody na zacigganie zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych w ustawie
budzetowej kwotach wydatkow,

2) emitowania - w ramach upowaznien przyznanych przez sejmik wojewodztwa -
papieréw wartoSciowych oraz zaciggania w inny sposéb dlugu publicznego na
sfinansowanie deficytu budzetowego,

3) dokonywania wydatkéw budzetowych,

4) projektowania zmian w budzecie wojewodztwa,

5) dysponowania rezerwami budzetu wojewddztwa,

6) blokowania srodkow budzetowych.

3. Zarzad wojewddztwa zobowigzany jest do przedlozenia sejmikowi wojewodztwa w
terminie do 30 wrzeSnia roku budzetowego, sprawozdania z wykonywania budzetu

wojewodztwa, zawierajacego:
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1) sprawozdanie z wykonania budzetu wojewddztwa za okres od 1 stycznia do 30
czerwca, sporzadzone na podstawie danych sprawozdawczych,

2) wstepna ocen¢ wykonania budzetu wojewodztwa za okres od 1 lipca do 30
wrzesnia,

3) propozycje zmian w budzecie wojewodztwa.

Art. 13 (71)

1. Nie wolno zaciaga¢ dlugu publicznego wojewodztwa bez upowaznienia wyrazonego
bezposrednio w uchwale budzetowej.

2. Zaciaganie zobowigzan finansowych i dokonywanie wydatkow przez organy
samorzadu wojewddzkiego bez upowaznienia zawartego w budzecie wojewodztwa jest
niewazne z mocy prawa.

3. Do zaciagania zobowigzan finansowych w imieniu wojewddztwa upowazniony jest
zarzad wojewddztwa.

Art. 14 (72)

Gospodarka $rodkami finansowymi znajdujacymi si¢ w dyspozycji samorzadu
wojewddztwa jest jawna. Wymaog jawnosci jest spelniany mi¢dzy innymi przez:

1) obowiazek przedstawiania rzeczywistego przeznaczenia planowanych kwot
wydatkow budzetu wojewodztwa, w tym dotacji udzielanych z budzetu wojewodztwa,

2) jawno$¢ debaty budzetowe;,

3) obowiazek opublikowania uchwaty budzetowej oraz sprawozdan, o ktorych mowa w
art. 12 ust. 3 pkt 1 oraz w art. 16 ust. 1,

4) obowiazek poddawania sprawozdania z wykonania budzetu wojewddztwa badaniu
przez niezaleznego audytora i obowigzek ujawnienia wynikdéw tego badania.

Art. 15 (73)

1. Bankowg obstuge budzetu wojewddztwa wykonuje bank wybrany przez sejmik
wojewddztwa w trybie okres§lonym w ustawie o zamowieniach publicznych.

2. Zasady wykonywania obstugi bankowej okresla umowa zawarta pomigdzy zarzadem
wojewddztwa 1 bankiem.

3. Zarzad wojewddztwa moze lokowa¢ wolne $rodki budzetowe na rachunkach w innych
bankach bez koniecznosci uzyskania odrebnej zgody sejmiku wojewodztwa.

4. Zarzad wojewodztwa moze, w granicach upowaznien zamieszczonych w uchwale
budzetowej, zaciggaé kredyty bankowe w wybranych przez siebie bankach.

Art. 16

1. Zarzad wojewodztwa sporzadza i zatwierdza w terminie trzech miesigcy od
zakonczenia roku budzetowego:

1) sprawozdanie z wykonania budzetu wojewodztwa, wraz z objaSnieniami,

2) sprawozdanie finansowe wojewddztwa obejmujace:

a) bilans wojewodztwa,
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b) sprawozdanie o przeplywach srodkow pieni¢znych budzetu wojewodztwa.

3) sprawozdanie 2z wykonywania wieloletnich programéw inwestycyjnych
wojewodztwa,

2. Sprawozdania, o ktorych mowa w ust. 1, zostaja w terminie 7 dni od ich
zatwierdzenia przez zarzad wojewodztwa przekazane:

1) sejmikowi wojewodztwa,

2) Regionalnej Izbie Obrachunkowej do zaopiniowania,

3) niezaleznemu audytorowi wskazanemu przez sejmik wojewodztwa w uchwale o
wykonywaniu budzetu wojewodztwa.

Art. 17

Komisja Rewizyjna rozpatruje sprawozdania, o ktorych mowa w art. 16 ust. 1 oraz
opinie Regionalnej Izby Obrachunkowej i audytora, a nast¢pnie przedstawia sejmikowi
wojewodztwa w terminie do 31 sierpnia roku nast¢pujacego po roku budzetowym:

1) projekt uchwaly o zamknig¢ciu rachunkow budzetu wojewodztwa,

2) wniosek w sprawie absolutorium dla zarzadu.

Art. 18

Sejmik wojewodztwa podejmuje uchwal¢ w sprawie zamknig¢cia rachunkéow budzetu
wojewoddztwa przed rozpatrzeniem wniosku w sprawie absolutorium dla zarzadu i po
Zapoznaniu si¢ z:

1) sprawozdaniem z wykonania budzetu wojewodztwa przedstawionym przez zarzad,

2) sprawozdaniem z wykonywania wieloletnich programoéw inwestycyjnych
wojewodztwa,

3) sprawozdaniem finansowym oraz opinia niezaleznego audytora,

4) opinia Regionalnej Izby Obrachunkowej,

5) opinia komisji rewizyjnej.

Art. 19 (34)

1. Wniosek komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium dla zarzadu wojewddztwa
jest podstawa oceny przez sejmik wojewodztwa dzialan zarzadu jako organu
odpowiedzialnego za wykonanie budzetu wojewodztwa.

2. Nieudzielenie absolutorium zarzadowi jest réwnoznaczne z postawieniem wniosku o
odwolanie zarzadu.

Art. 20

1. Sprawozdanie z wykonania budzetu wojewodztwa, o ktéorym mowa w art. 16 ust. 1
pkt 1 wykonywane jest w trybie i zakresie okreSlonym przez prawo budzetowe.

2. Sprawozdanie finansowe, 0 ktorym mowa w art. 16 ust. 1 pkt 2 podlega badaniu i

oglaszaniu w trybie okreslonym w ustawie o rachunkowosci.

57



3.4.3. Komentarz do projektu eksperckiego

Wszystkie propozycje regulacji zawarte w projekcie eksperckim mialy na celu
zapewnienie mozliwie wysokiej efektywnosci gospodarowania zasobami finansowymi
wojewddztwa. Dlatego do wylacznej wlasciwosci Sejmiku Wojewddztwa pozostawiono
okreslanie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej (przy jednoczesnym ustaleniu
minimalnego zakresu spraw objetych ta uchwala) oraz uchwalanie wieloletnich programéw
inwestycyjnych wojewodztwa z rdwnoczesnym wskazaniem zasad warunkujacych
powigzanie tych programow z budzetem wojewodztwa. Uzycie stowa ,,wieloletnie” mialo na
celu sugesti¢ potrzeby wykraczania poza jednoroczny horyzont uchwaly budzetowej, a uzycie
stowa inwestycyjne” miato na celu ograniczanie przedmiotu tych programéw do
konkretnych, mierzalnych, dajacych si¢ precyzyjnie sformulowaé zamierzen organdéw
samorzadu wojewddztwa (niedobra praktyka byloby czynienie z ogdlnikowego przepisu
podstawy prawnej do uchwalania rozmaitych deklamacji 1 abstrakcyjnych deklaracji). Te
przepisy projektodawca rzadowy w calosci przejat.

Natomiast propozycje zwigzane z rozdzieleniem instytucji absolutorium od obowiazku
zamknigcia rachunkow budzetu wojewodztwa zostaly przez projektodawce rzadowego
odrzucone. W obydwu tych sprawach - zamknigcia rachunkéw budzetu i1 udzielania
absolutorium proponowano przedstawianie Sejmikowi wszechstronnych informacji na temat
gospodarki finansowej wojewddztwa. Zrodlem tych informacji mialy byé sprawozdania: z
wykonania budzetu wojewddztwa z 1 potrocza roku budzetowego; z wykonania budzetu
wojewddztwa w catym roku budzetowym; z bilansu wojewodztwa; z przeplywu Srodkéw
pienieznych budzetu wojewddztwa oraz z wykonywania wieloletnich programéw
inwestycyjnych wojewddztwa. Zakladano takze, ze Sejmik bedzie dysponowal opiniami
Regionalnej Izby Obrachunkowej oraz niezaleznego audytora w przedmiocie powyzszych
sprawozdan (zgodnie z zalozeniami innego projektu™ opracowanego w IBnGR
przewidywano, ze t¢ funkcje bedzie spetnial Generalny Inspektor Finanséw Publicznych).

W wersji eksperckiej nie przewidywano (w przeciwiefistwie do uchwalonej pdzniej ustawy
o finansach publicznych) mozliwosci uchwalenia budzetu wojewodztwa przez organ
(instytucje, podmiot) inny niz Sejmik Wojewodztwa. Ekspercka wersja projekt ustawy dos¢
rygorystycznie normowata harmonogram prac nad projektem budzetu wojewodztwa,
zaktadajac, 1z nieuchwalenie budzetu przed rozpoczeciem roku budzetowego musi skutkowaé
pewnymi ograniczeniami w swobodzie dokonywania wydatkéw budzetowych. Te propozycje
réwniez nie zostaly przejete przez projektodawce rzadowego. Przejeto natomiast propozycje

ekspercka, zakladajaca mozliwo$¢ uchwalenia prowizorium budzetowego wojewodztwa

3 Projekt ustawy o finansach publicznych oraz projekt ustawy o Generalnym Inspektorze Finanséw
publicznych wraz z zalozeniami do ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, opracowywany w
IBnGR w latach 1996 —1998 przez zespdt w skladzie: W. Misiag, A. Mierzwa, Z. Gilowska, a nastgpnie
opublikowany przez IBnGR w czerwcu 1998 r.
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wowczas, gdy w analogicznym okresie obowigzuje ustawa o prowizorium budzetowym w
odniesieniu do gospodarki budzetowej panstwa.

Projektodawca rzadowy przejal takze wszystkie fragmenty wersji eksperckiej, zakladajace
wzmocnienie ( w stosunku do uprzednio obowigzujacych przepiséw w odniesieniu do gmin)
praw i1 obowigzkow Zarzadu jako organu odpowiedzialnego za prawidtowe wykonywanie
budzetu wojewodztwa. Do wylacznej kompetencji Zarzadu przekazano nie tylko opracowanie
projektu budzetu wojewodztwa, lecz réwniez inicjatywe w sprawie zmian budzetu. Zarzad
musi takze wyrazi¢ zgod¢ na wprowadzenie przez Sejmik takich zmian w projekcie budzetu,
ktore prowadzityby albo do powigkszenia wydatkéw 1 powigkszenia planowanego deficytu
budzetowego, albo zakladalyby powiekszenie przewidywanych dochodow bez jednoczesnego
ustanowienia nowego tytulu do poboru dochodéw wojewddztwa. Zarzad uzyskal tez kilka
uprawnien o charakterze wykonawczym, ktérych posiadanie ufatwia realizacje uchwaly
budzetowej, a ktore prawo budzetowe okreslato niezbyt jasno lub pozostawialo je do
dyspozycji organu stanowiacego.

Projektodawca rzadowy przejal tez (ale nie do projektu ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, lecz do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych) propozycje
regulacji dotyczacych deficytu budzetowego i1 zaciggania zobowigzan finansowych. Chodzi o
prawo do uchwalenie budzetu z deficytem (ale pod warunkiem wskazania zrodet
sfinansowania deficytu budzetowego oraz utrzymania si¢ w limicie lacznych obciazen
wojewddztwa przewidywanymi splatami zaciagnietych zobowigzan finansowych) a takze o
zakaz zaciggania dlugu publicznego wojewddztwa bez upowaznienia wyrazonego
bezposrednio w uchwale budzetowej. W szczegdlnosci dotyczy to zaciagania zobowigzan
finansowych 1 dokonywania wydatkéw z budzetu wojewddztwa.

Najwicksze odstepstwa od wersji eksperckiej dotycza systemu dochodéw wojewodztwa.
W tej sprawie projektodawca rzadowy zrezygnowal z propozycji eksperckich i1 nie
przedstawil wlasnych, odsuwajac problematyke dochodéw do innej ustawy (byla to
uchwalona w dniu 26 listopada 1998 r. ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2000). Z kolei ustawa o dochodach JST wickszos$¢ dylematdéw
metodologicznych pomineta (por. pkt 3.2. niniejszego raportu). Wersja ekspercka ustawy o
samorzadzie wojewddztwa zawierata do$¢ daleko idace propozycje.

Przede wszystkim, wersja ekspercka zakladala dominacj¢ dochodéw wiasnych
wojewddztwa jako odzwierciedlenie intencji uczynienia z samorzadu wojewddztwa podmiotu
zdolnego do projektowania wlasnej strategii rozwoju regionalnego. Unikajac projektowania
norm abstrakcyjnych badz blankietowych,  podjeto prébe syntetycznego uscislenia
najbardziej prawdopodobnych, tj. realnych 1 zasadnych statystycznie zrodet zasilania
finansowego budzetu wojewodztwa. Poniewaz system dochodow wojewodztwa sktadat sie z
samych ,,niewiadomych”, to punktem wyjscia (a Scislej gldowng ,,kotwicg”) rozumowania byto

rozwazenie terytorialnych skutkow przemieszczenia do budzetow wojewddztw kwoty
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rownowaznej 5% PKB. Dzisiaj wiadomo, ze rozumowanie to stracito sens z chwilg wejscia w
zycie reformy sposobu finansowania zadan z zakresu ochrony zdrowia, tj. wraz z
utworzeniem kas chorych jako posrednikéw finansowych pomiedzy podatnikami (platnikami
obowigzkowych skladek na ubezpieczenia zdrowotne) a wykonawcami ustlug medycznych.
Jednak warto przesledzi¢ rozumowanie towarzyszace powstawaniu wersji eksperckiej dla
zrozumienia negatywnych skutkéw powstania systemu quasi- ubezpieczeniowego na system
dochoddéw JST, zwlaszcza szczebla powiatowego 1 wojewodzkiego.

Rozumowanie wspierano rachunkami symulacyjnymi na podstawie danych z wykonania
budzetu panstwa w 1995 r. oraz na wynikach badan niezaleznych ekspertow, ktérzy
przeprowadzili préby orientacyjnego szacowania terytorialnych struktur dochodow i
wydatkéw sektora rzadowego administracji publicznej™. Zastrzegano przy tym, ze
rozumowanie to moze by¢ obarczone istotnymi bledami, ale jego rezultaty moglyby staé si¢
punktem wyjscia do rzeczowej debaty o zrédlach dochodow samorzadu wojewddztwa.
(Debata taka nie odbyla si¢ do dzisiaj, a projekt ustawy o dochodach JST rzad przestat we
wrzesniu 1998 r. bez zadnego uzasadnienia statystycznego.)

Poniewaz zalozenie przemieszczenia do budzetow wojewddztw kwot réwnowaznych 5%
PKB stanowilo ,.kotwice” calego rozumowania, to wazne bylo wskazanie jego przestanek 1
statystycznego uzasadnienia. W warunkach 1995 r. przemieszczana bylaby kwota
rownowazna ok. 17,1% dochodow ogoétem budzetu panstwa lub réwnowazna ok. 15,7%
wydatkéw ogdtem zrealizowanych z budzetu pafistwa. Oczywiscie, istotng czgscig wydatkow
budzetu panstwa byly wydatki z istoty swej ,,nieprzemieszczalne” terytorialnie 1 z tej racji nie
wchodzace do ,,puli” podlegajacej decentralizacji. Dotyczylo to zwlaszcza obstugi dlugu
publicznego (ok. 15,7% wydatkow ogdlem) oraz dotacji do pafistwowych funduszy celowych
(ok. 18.2% wydatkow ogotem). Inna z kolei czg$¢ wydatkéw budzetu pafistwa byla bardzo
precyzyjnie lokowana terytorialnie 1 przekazywana samodzielnym podmiotom ustrojowo-
prawnym (gminy). W warunkach 1995 r. byly to subwencje ogdlne i dotacje celowe dla gmin
na taczna kwotg réwnowazng ok. 7,2% wydatkéw ogdtem budzetu pafistwa. Jest oczywiste,
ze te kategorie wydatkéw nie powinny wchodzi¢ w sklad analiz symulacyjnych
przemieszczen Srodkéw finansowych dla samorzadu wojewodztw. Jezeli od tak
pomniejszonej puli wydatkow budzetu panstwa (58,9% wydatkow ogdtem) odjeto wszystkie
wydatki z czgsei 30 (MON) oraz potowe dotacji dla szkdét wyzszych 1 polowe dotacji dla
podmiotow gospodarczych (wszak wojewodztwa miaty zyska¢ pewne uprawnienia w zakresie
prowadzenia szkol wyzszych oraz formulowania i wykonywania wlasnych strategii rozwoju

regionalnego) a réwnoczesnie uwzgledniono niektére wydatki socjalne wykonywane przez

3 Wykorzystano opracowanie St. Owsiaka, P. Kurowskiego i K. Stepanika zatytulowane ,.Finansowe
aspekty redystrybucji pienieznych srodkoéw publicznych w przekroju przestrzennym” (Krakow, styczen 1997 r.,
maszynopis powielony) oraz raport koncowy projektu OMEGA 1II (PL. 9208 - 01 - 03 - 03) wykonany przez
Zespot pod kierunkiem J. Ploskonki zatytulowany ,, Budzety wojewddzkie:: Stan i obiektywizacja podzialu
srodkow budzetowych” (Kielce, grudzien 1996 r., maszynopis powielony).
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ZUS (wyplaty zasitkdw pielegnacyjnych), to pula $rodkow alokowanych przestrzennie i
hipotetycznie podlegajacych decentralizacji zmniejszyta si¢ do poziomu roéwnowaznego
48.2% globalnych wydatkéw oraz 50,7% globalnych dochodéw budzetu panstwa w 1995 r.
(réwnoczesnie ok. 15% PKB). Przemieszczenie rownowazne 5% PKB odnosito si¢ wige do
niespelna jednej szostej wszystkich wydatkow budzetu pafistwa w warunkach 1995 r. Relacja
budzetu panstwa do PKB zmalalaby z ok. 29,3% do ok. 24,3%. Oczywiscie, rownoczesne
utworzenie powiatéw samorzadowych przypuszczalnie podwoitoby budzetowo - finansowe
skutki decentralizacji systemu budzetowego.

Rozumowanie powyzsze zaktadalo przekazanie organom wojewodztwa takich uprawnieni
1 obowiazkéw w zakresie specjalistycznych ustug ochrony zdrowia, jakie przyshuguja
administracji rzadowej. Rozumowanie to tracito warto$¢ poznawcza w przypadku przekazania
odrebnym instytucjom (typu korporacyjno - ustugowego) srodkéw publicznych dotychczas
przeznaczanych na finansowanie publicznego systemu ochrony zdrowia. Przygotowujac
wersj¢ ekspercka ustawy o samorzadzie wojewddztwa, uznano ze w takim przypadku
bezuzyteczne stalyby si¢ rozwazania o  decentralizacji terytorialnej (tj. terytorialnej
decentralizacji zadan i1 kompetencji panstwa), a zalozenia ustrojowe rozwoju instytucji
samorzadu terytorialnego - z tworzeniem samorzadu powiatowego i samorzadu wojewddztwa
— tracilyby racjonalne przestanki metodologiczne. (por. pkt 4.5 niniejszego raportu).

Nastepnie analizowano rozmaite zestawienia parametrow okreslajacych wysokosé
udzialéw budzetu wojewoddztwa we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
oraz z podatku od towardéw i uslug. Zauwazono przy tym, iz zréznicowania terytorialnych
struktur wplywéw z tych wilasnie podatkéw sa w pewnym stopniu komplementarne (wysokie
wplywy z jednego tytulu niekiedy wspotistnieja z niskimi wplywami z drugiego tytuhu).
Kryterium oceny trafno$ci doboru wartos$ci tych parametréw byly poréwnania wydajnosci
obydwu zrodet zasilania finansowego z szacunkowymi kwotami wydatkéw administracji
rzadowej wedlug poszczegolnych wojewodztw®. Wydatki te oszacowano ,.dyslokujac”
przestrzennie czg$¢ wydatkéw sektora rzadowego (ujeto jednoczesnie niektore wydatki
budzetu panstwa i1 wydatki panstwowych funduszy celowych) wyzsza od uprzednio
rozwazanej (48,2% wydatkdw ogoélem budzetu panstwa) o ok. 35,8%. Stad, dla zachowania
porownywalnosci przeprowadzanych analiz symulacyjnych, a takze dla uniknigcia zbyt
duzych niedoktadnosci w szacunkowych poziomach wydatkéw z budzetu panstwa - wedtug
poszczegdlnych wojewddztw - przyjeto zalozenie dostosowania poziomu zasilania
finansowego regionow do kwot réwnowaznych ok. 11,5% wydatkéw sektora rzadowego (a
nie 15,7% wydatkéw budzetu panstwa, ktore stanowityby prosty odpowiednik globalnej skali
przemieszczenia dochodow publicznych z budzetu pafistwa do budzetéw wojewddztw). W

obliczeniach tych .funkcj¢ regionow” pekily odpowiednio pogrupowane dotychczasowe

> Wedlug informacji zawartych w raporcie J. Ploskonki , Budzety wojewddzkie:: Stan i obiektywizacja
podzialu srodkow budzetowych”, op. cit., s. 116 i nast.
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wojewodztwa™. Wprawdzie zabieg ten nie mogh byé utozsamiany ani z liczba (rozwazano 12
duzych wojewddztw), ani z zasiegiem terytorialnym przysztych regionow, lecz na pewno
umozliwial dostep do informacji o potencjatach podatkowych obszarow ,,pelniacych funkcje
regiondw” a takze do informacji o skali wydatkdw regionalnych. Przy ustalaniu potencjatéw
podatkowych hipotetycznych regiondéw wykorzystano dane o wysokosci wplywoéw do
budzetu panstwa dochodéw z podatku dochodowego od o0sob fizycznych (85% wplywow
ogolem, 15% wplywdéw ogdtem przekazywano gminom) i z podatku od towarow i ustug
(100% wplywow ogdtem).

Najbardziej zblizone kwoty dochodow hipotetycznych regiondéw i1 kwoty wydatkdéw
hipotetycznych regionéw wskazala nastgpujaca kombinacja: 30% udzial we wptywach
ogolem z podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT); 15% udzial we wplywach (4.
wptlatach pomniejszonych o dokonywane zwroty) z podatku od towarow 1 ustug (VAT).
Kombinacja taka zapewniala S$rodki finansowe rownowazne ok. 80% przewidywanych
wydatkéw regiondéw, gwarantujac réwnoczesnie petng finansowa ,,samowystarczalnos¢”
jednego regionu, oraz niewielki tylko niedobdr srodkow finansowych w czterech nastepnych
regionach. W pozostatych przypadkach konieczne byloby przekazywanie regionom subwencji
wyrownawczej, lecz jej globalna kwota stanowilaby zaledwie 20% tacznych przewidywanych
wydatkéw regionéw. W najstabszych podatkowo regionach wplywy z tytulu obydwu
udzialéw wystarczytaby na sfinansowanie potowy ich wydatkow.

Projektowany uktad parametréw systemu dochoddéw samorzadu wojewddztwa (30%
udzial we wptywach z PIT oraz 15% udziat we wptywach z VAT) mial istotne wady. Gtowna
wadg byla dominacja dochodéw z tytulu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od
osob fizycznych, ktory w perspektywie nastepnych lat charakteryzuje si¢ malejaca dynamika
wplywow. Stwarzalo to pewne zagrozenie dla stabilno$ci poziomu finansowego zasilania
regiondw, lecz rownoczesnie dawalo szanse na urzeczywistnienie dazen do przeksztatcenia
sudzialu we wplywach” w ,regionalny dodatek” w dalszej perspektywie. W wersji
eksperckiej liczono tez na pojawienie si¢ naciskdw ze strony samorzadu terytorialnego,
zwlaszcza szczebla wojewodzkiego, na redukcje listy ustawowych zwolnien 1 ulg w PIT oraz
na obje¢cie nim szerszych kategorii przychodéw (np. z dzialalno$ci rolniczej). Naciski takie
sprzyjatyby uproszczeniu modelu opodatkowania dochoddéw osobistych, zmniejszaniu
kosztéw poboru tego podatku oraz obnizaniu stawek podatkowych.

Uzupehiajacym zrédtem dochodéw dla projektowanych wartosci udziatlow w podatkach
panstwowych, byla subwencja wyréwnawcza przekazywana regionom o nizszym potencjale
podatkowym. Globalna jej kwota bylaby ustalana na poziomie 4% planowanych dochodéw
budzetu panstwa. Punktem wyjsScia rachunku byla kwota dochodow budzetu panstwa
zrealizowana w 1995 r. pomniejszona o kwot¢ 11,47 mld zt hipotetycznie przekazywana

regionom poprzez udzialy w podatkach panistwowych, a nastgpnie pomniejszona o kwotg ok.

36 Tamze, s. 129.
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1,7 mld z rownowazng tzw. udziatlowi w PIT naleznemu duzym miastom, ktérego wprawdzie
w 1995 r. jeszcze nie bylo, ale ktéry z dniem 1 stycznia 1996 r. obnizyl dochody budzetu
panstwa o ok. 6% wplywdéw ogoltem z PIT.

Porownanie propozycji eksperckich z realiami III kwartalu 1999 r. ukazuje skale
rozbieznoS$ci pomigdzy obiema koncepcjami. Dochody wlasne samorzadu wojewodztw (w
wersji eksperckiej tworzace 80% dochodow ogotem) stanowig zaledwie 21,3 % dochodéw
wykonanych w I potroczu 1999 r. (oraz 20,4% dochodow zaplanowanych na caty 1999 r.), a
dotacje celowe z budzetu pafistwa — kategoria dochodéw zmarginalizowana w propozycji
eksperckiej — wyniosly az 31.4 % dochodéw wykonanych w I potroczu 1999 r. (na caty 1999
r. zaplanowano 40,3 %). Subwencje ogdlne — wobec 20% dochoddéw ogotem w propozycji
eksperckiej — stanowily w I potroczu 47,3 % dochodéw ogdlem (na caly rok zaplanowano
39,3 %)”".

IV. Decentralizacja finanséw publicznych

Samorzad terytorialny znalazt si¢ w Polsce w do$¢ zastanawiajacym polozeniu. Z jedne;j
strony nikt nie kwestionuje jego osiagnie¢ 1 pozytywnego wplywu na procesy transformacji
ustrojowej. Z drugiej za$ strony rozwdj instytucji samorzadu terytorialnego napotyka na
kolejne przeszkody. Najpierw byta blokada zmian w organizacji terytorialnej kraju
(przerwana dopiero uchwaleniem 2 kwietnia 1997 r. nowej Konstytucji) a obecnie — po
utworzeniu nowego zasadniczego podzialu terytorialnego kraju — jest to zablokowanie
decentralizacji finanséw publicznych. W rezultacie samorzad terytorialny nie ma stabilnego
systemu dochodéw. Stan finansow publicznych rowniez nie jest dobry, pomimo
utrzymywania si¢ wysokiego poziomu scentralizowania wladztwa finansowego paristwa.

4.1. Oczekiwania

Reforma organizacji terytorialnej uruchomita skomplikowany proces zmian
administracyjnych (nowe jednostki samorzadu terytorialnego natychmiast przystapity do
budowy wlasnego aparatu administracyjnego), kompetencyjnych (na mocy stosownych ustaw
nowe jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaly obowigzki dotychczas ciazace na
administracji rzadowej), majatkowych (nowe jednostki samorzadu terytorialnego
sukcesywnie wyposazane s3 w majatek dotychczas nalezacy do Skarbu Panstwa) i
finansowych (nowe jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty rozmaite zrddla zasilania
finansowego, zmieniono takze dotychczasowy system finanséw publicznych).

Kilkuletnie blokowanie rozwoju samorzadu terytorialnego wykreowato wiele nadziei na
pozytywne zmiany w funkcjonowaniu panstwa. W zamierzeniach projektowych i pracach

koncepcyjnych58 reforma samorzadowa nie byla bytem samoistnym ani celem

57 . .. . . 7 . . . r I
Por. ,, Analiza sytuacji finansowej powiatow, miast na prawach powiatu, wojewodztw samorzgdowych” za

I potrocze 1999 r., op. cit., por. przypis nr 33.
% Por. Z. Gilowska, W. Misiag Decentralizacja polskiego systemu budzetowego, Instytut Badaf nad
Gospodarka Rynkowa, Gdansk 1995; Z. Gilowska, Jak dokornczyé reforme samorzadows, Instytut Badan nad
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wypreparowanym z otoczenia ekonomiczno-spolecznego. Miata peli¢ role instrumentu do
przeprowadzenia zmian w organizacji 1 funkcjonowaniu catego panstwa.
Szczegolnie istotne oczekiwania odnosily si¢ do nastgpujacych grup zagadnieni:

— utworzenia sprawnej, kompetentnej, elastycznej i1 oszczgdnej w dzialaniu
administracji  publiczne;, ktorej samorzad terytorialny  przejalby
odpowiedzialno§¢ za  zdecydowana  wiekszo$¢  uslug  publicznych
wykonywanych w catosci lub czgSciowo bezptatnie, a administracja rzadowa
wzmocnitaby swoja zdolno$¢ podejmowania wyzwarn w sprawach strategicznie
waznych dla calego pafistwa;

— wykorzystania decentralizacji terytorialnej (tj. decentralizacji realizowanej
poprzez rozwdj instytucji samorzadu terytorialnego) do przeksztalcania panstwa
w podmiot organizowany zgodnie z zasada subsydiarno$ci, gwarantujaca
grupom spolecznym 1 poszczegdlnym obywatelom systematyczny zwrot
uprawnien zawlaszczanych w poprzednim ustroju przez aparat panstwowy;

— jawnosci dziatania administracji publicznej, poprzez zapewnienie obywatelom
szerokiego dostepu do informacji o dziatalnosci tej administracji (zgodnie z art.
61 ust. 1 Konstytucji);

— wzmocnienia obywatelskiej kontroli finanséw publicznych poprzez reforme
prawa finanséw publicznych funkcjonalnie powigzang z decentralizacja wiadzy
publicznej oraz utworzenia przejrzystego systemu finanséw publicznych;

— utworzenia samorzadu wojewddztw jako silnych podmiotéw polityki rozwoju
regionalnego, uprawnionych do formulowania 1 realizowania  wlasnych
priorytetow tej polityki;

— racjonalizacji sieci instytucji tworzacych lokalne rynki ustug publicznych oraz
ich organizacyjne ,,domknigcie” w obszarach poszczegdlnych powiatéw;

— wykorzystania  instytucji  samorzadu terytorialnego do  inicjowania,
koordynowania i wspierania proceséw modernizacyjnych (reformy sektorowe)
oraz przejecia czesci politycznej odpowiedzialnosci za te procesy (obnizanie
stopnia centralnej koncentracji konfliktow spotecznych nieuchronnych w
przebiegu reform sektorowych).

Powyzszy rejestr mozna oczywiscie wydtuzy¢, lecz istota zagadnienia pozostanie ta sama
— z reforma samorzadowa wigzano bardzo powazne nadzieje na rozwdj idei spoteczenistwa
obywatelskiego. Samorzad terytorialny mial zastapi¢ sektorowag (branzowsa) orientacjg
obywatelska poprzez przejecie wiekszosci funkeji sektorowo zorganizowanej administracji

rzadowe;j.

Gospodarka Rynkowa, Gdansk 1996; Z. Gilowska, J. Ploskonka, St. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, Model
ustrojowy wojewodztwa (regionu) w unitarnym parstwie demokratycznym. Raport Instytutu Spraw Publicznych,
»Samorzad Terytorialny” 1997, nr 8-9; Z. Gilowska, A. Mierzwa, W. Misiag, Stan i kierunki reformy sektora
publicznego w Polsce, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk 1997;
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Zasadne jest postawienie pytania o przyczyny unikania decyzji decentralizujacych: finanse
publiczne; system budzetowy oraz odpowiedzialno$¢ za sprawne zarzadzanie i zapewnianie
panstwu lepszych warunkéw do dlugofalowego rozwoju gospodarczego.

Paradoksem jest, ze decentralizacja nadal nie jest uwazana za wazng dla pomyslnego
rozwoju panstwa i gospodarki. Wiadomo, ze pafistwo musi prowadzi¢ glebokie reformy
wewnetrzne by zmniejsza¢ napigcia w systemie finanséw publicznych i przygotowac rezerwy
niezb¢dne do skutecznego przeprowadzenia reform systemu zabezpieczeni spolecznych
(zwlaszcza systemu emerytalno- rentowego). W tych dazeniach nie wolno liczy¢ na pozytywy
utrzymywania wysokiego tempa wzrostu gospodarczego, poniewaz jest on instytucjonalne
hamowany (np. utrzymywaniem wysokiej stopy obcigzen fiskalnych oraz rozbudowanym
systemem subsydiowania niektérych branz przemystu ci¢zkiego). Dodatkowo, ,ratujace
finanse publiczne” przychody z prywatyzacji majatku panstwowego powoli si¢ wyczerpuja.
Sa to zreszta wplywy nadzwyczajne, nie mogace shuzy¢ do trwalego zmniejszania napieé
finansowych. Problem decentralizacji wpisuje si¢ wigc w splot dziatan wyznaczajacych
obszar okreslony jako polska racja stanu, w ktérym wszelkie opdznienia i zaniechania
przynosza skutki o powaznym znaczeniu.

Rozwoj instytucji samorzadu terytorialnego powinien by¢ narzedziem decentralizowania
panistwa. Rozwdj ten polega na powigkszaniu uprawnien istniejacych JST 1 na tworzeniu
jednostek nowych. Jednak przekazywanie samorzadowi terytorialnemu kolejnych uprawniefi
musi mie¢ trwaly, ustrojowy charakter. Dlatego najpierw panstwo powinno okresli¢ swoje
funkcje w nowych warunkach spoleczno-gospodarczych. Dopiero potem pafistwo moze
reorganizowaé si¢ wedlug zasady subsydiarno$ci, decentralizujac swoje struktury i systemy
finansowe.

Wykorzystanie zasady subsydiarnos$ci do reorganizowania panstwa moze by¢ sprawnym
narz¢dziem unikania decentralizowania ,,pokus” panstwa opiekuficzego, ktéorym Polska
wprawdzie nigdy nie byla, lecz istniejg utopie, by wlasnie taka si¢ stala w efekcie
transformacji ustrojowej. Zasada subsydiarnosci narzuca kolejno$¢ - najpierw pafistwo
okresla swoje uprawnienia 1 powinnosci, kierujagc si¢ przyjetymi uprzednio normami
konstytucyjnymi, uzgodnionymi standardami cywilizacyjnymi i mozliwos$ciami finansowymi,
a dopiero potem rozdziela okreslone zadania pomigdzy rézne formy wiadzy publicznej.
Decentralizacja powinna wigc by¢ SciSle powigzana ze zmniejszaniem ingerencji panstwa
(wlacznie z ingerencjg jednostek samorzadu terytorialnego, stanowigcych konstytucyjng czesé
struktur panstwowych) wszedzie tam, gdzie pafistwo probuje wyrecza¢ aktywnosé
pojedynczych obywateli, rodzin, sSrodowisk pracowniczych i zawodowych.

Zasada subsydiarno$ci w transformacji scentralizowanych panstw postkomunistycznych
wymaga zatem nie tylko decentralizacji, lecz takze deregulacji w najszerszym znaczeniu tego

stowa. Czg$¢ swoich fikcyjnych (niewykonywalnych lub nie wykonywanych) funkcji
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panistwo powinno usuna¢, a cz¢$¢ na nowo okresli¢ - definiujac precyzyjnie tak uprawnienia
obywateli, jak 1 szczeble odpowiedzialnosci po stronie struktur wladzy publiczne;.

Deregulacja powinna by¢ skoordynowana z decentralizacja, a w wielu przypadkach -
decentralizacje wyprzedzaé. Wydaje si¢ bowiem, ze istotna czgs$¢ barier stawianych przed
reforma ustrojowo - terytorialng jest bezposrednig konsekwencja utrzymywania si¢ ,,zbyt
duzego panstwa”, panstwa z réwnie skomplikowana struktura zadan 1 instytucji, co
niedookres$long pula ,,pienigdzy” do ewentualnego podziatu z samorzadem terytorialnym. W
Polsce nie przeprowadzono deregulacji a decentralizacja ma w istotnym stopniu charakter
»pozbywania si¢” obowigzkdw najbardziej klopotliwych (z niektérymi panstwo nigdy nie
potrafito uporaé si¢ sprawnie i skutecznie) lub tez decentralizowania trudnosci budzetowych.
Czesto samorzad terytorialny otrzymuje zbyt niskie S$rodki finansowe na wykonywanie
swoich obowigzkow, wcale nierzadkie sa tez przypadki przekazywania obowigzkéw (np.
opracowywania strategii rozwoju regionalnego przez samorzad wojewddztw lub prowadzenie
centrow pomocy rodzinie przez samorzady powiatowe) bez zadnych $rodkéw finansowych.

4.2. Problem kolejnosci i koordynacji reform

Decentralizacja jest w zasadzie procesem zmiany rozkladu wladzy publicznej.
Decentralizacja musi kazdorazowo bardzo precyzyjnie wskazywaé nowe podmioty tej wladzy
przejmujace odpowiedzialno$¢ za zadania publiczne uprzednio wykonywane przez
scentralizowany aparat administracji rzadowej. Ta pozornie oczywista konstatacja, wcale nie
zawsze jest za taka uwazana. W zamecie transformacyjnym mianem ,,decentralizacji” bywaja
okreslane wszelkie préby rozpraszania wladzy publicznej, chociaz ich efektem bynajmniej nie
jest tad ustrojowy 1 porzadkowanie sieci instytucji bezposrednio odpowiedzialnych za
wykonywanie zadan publicznych. Po uplywie 10 miesiecy od utworzenia samorzadu powiatu
1 samorzadu wojewddztwa nie powstala prosta ,,mapa” prezentujaca podziat zadan i1 podziat
odpowiedzialnosci. Zagadnienie to mozna bardzo wyraznie obserwowac¢ na przyktadzie tzw.
reform strukturalnych, tj. reform zmierzajacych do zmiany struktur poszczegdlnych
segmentéw sektora publicznego 1 sektora prywatnego. W tych zamierzeniach — dotychczas
mato owocnych — decydujace znaczenie posiada administracja rzadowa.

Nie nastapito — kluczowe dla powodzenia reform sektorowych - odréznienie tych reform
od zmian ustrojowych (tutaj najwazniejszym novum jest utworzenie samorzadu powiatowego
1 samorzadu wojewddztwa) 1 nie nastapila Zzadna proba wykorzystania samorzadu
terytorialnego do animowania, wspierania i koordynowania reform sektorowych oraz do
przejecia chociaz czes$ci odpowiedzialnosci politycznej za ich przebieg. Reformy sektorowe
sq prowadzone tak jakby w Polsce nie nastgpila istotna zmiana ustrojowa, a samorzad
terytorialny jest w nich traktowany jak przystlowiowy ,.kwiatek do kozucha”.

Nie tylko nastepuje wdrazanie reform sektorowych (np. w systemie ochrony zdrowia) lub
dyskutuje si¢ o takich reformach (np. w zakresie modernizacji obszarow wiejskich) tak jakby

samorzad terytorialny nie istnial. Niektére z tych reform $wiadomie ostabily instytucje
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samorzadu terytorialnego w Polsce niejako podwojnie. Dotyczy to zwlaszcza reformy
sposobu finansowania ustug z zakresu ochrony zdrowia. Po pierwsze, reforma ta odebrata
nowym JST ponad polowg pierwotnie dla nich przewidywanych $rodkéw finansowych™. Po
drugie, ta reforma w ogodle nie moglaby by¢ zrealizowana, gdyby nie powstaty nowe JST. To
wlasnie samorzad powiatowy i samorzad wojewddztwa obarczono odpowiedzialnoscia za
»sie¢ placowek ochrony zdrowia™ i przypisano wyjatkowo niejasne obowigzki w zakresie
tworzenia tej sieci i1 jej korygowania (nie przekazujac na ten cel zadnych $rodkéw
finansowych). O powiaty i wojewddztwa toczono wielomiesigczny zaciety spor, a tymczasem
znacznie wigcej Srodkdw finansowych przekazano instytucjom bedacym posrednikiem
finansowym.

Nie nastapila postulowana przez ekspertéow konsolidacja finanséw publicznych®, lecz
uruchomiono proces przeciwny - oddzielono prawie 15% (w warunkach 1998 r.) Srodkéw
finansowych koncentrowanych w budzecie panstwa i przekazano je do kas chorych.

Nie ulega watpliwo$ci, ze zmiany w sposobie finansowania ushug z zakresu ochrony
zdrowia niestychanie ostabity nowe szczeble samorzadu terytorialnego. Ostabily tez pafistwo
petiace rolg bezsilnego gwaranta normy art. 67 ust. 2 Konstytucji. Wzmocnila si¢
biurokracja.

Administracja wygrata kolejny etap sporu toczonego przez zwolennikéw reformy
terytorialnej ze zwolennikami reform branzowych. ,,Samorzadowcy” od 1991 r. apelujg o
wzmocnienie instytucji samorzadu terytorialnego, dostarczajac stosy argumentéw
pozytywnychM. Natomiast ,,branzy$ci” od lat walczg o wlasne trajektorie reform. W latach
1993 - 1995 walczyly centrale oswiatowych zwigzkow zawodowych. Dlatego gminy przejety
prowadzenie szkét podstawowych dopiero z dniem 1 stycznia 1996r., czyli co najmniej dwa
lata za pozno®™. Ta czg$é gry kosztowala podatnikéw ponad 100 bln starych zlotych
(trzykrotne tzw. oddluzanie o$wiaty, ciagnace si¢ latami zaleglosci w regulowaniu
zobowigzan) oraz przyniosta znaczace straty w postaci degradacji bazy materialnej edukacji

szczebla podstawowego.

%% Laczne dochody samorzadéw powiatowych i samorzadéw wojewddztw stanowig niespetna 70% wplywow
ze skladek na powszechne ubezpieczenie zdrowotne.

Postulowana réwniez przez przeciwnikow reformy samorzadowej np. przez Jadwige Staniszkis
domagajaca si¢ ,,przywrdcenia finanséw publicznych panstwu” (,,Rzeczpospolita” z 24 marca 1998 r.)

Osobiscie oszacowatam na podstawie ankiet z prawie 1600 gmin dorobek inwestycyjny gmin (wodociagi,
sieci kanalizacyjne, cieplociagi, wysypiska $mieci, oczyszczalnie sciekdw, drogi asfaltowe i drogi utwardzone) z
okresu I kadencji organéw samorzadu gminnego. Por. Gminy gospodarujqce, Krajowy Instytut Badanh
Samorzadowych, Poznan 1994.

% Na mocy ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadafh i kompetencji okre§lonych w ustawach
szczegblnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U.
Nr 34, poz. 198) gminy powinny obligatoryjnie przejaé¢ prowadzenie szkoél podstawowych z dniem 1 stycznia
1994 r., a przed tym terminem mogly przejmowacé to zadanie w drodze fakultatywnych porozumien zawieranych
z administracja o$wiatowa. Termin 1 stycznia 1994 r. byl powszechnie krytykowany jako wyznaczony
nieufno$cia wobec samorzadu terytorialnego. W efekcie oporu stawianego przez zwiazki zawodowe
pracownikoéw oswiaty (obawiajacych si¢ zmiany pracodawcy rzadowego na pracodawce samorzadowego) termin
ten byl dwukrotnie przesuwany pod pretekstem potrzeby przygotowania odpowiednio stabilnych instrumentow
finansowania zadan o$wiatowych gmin. Instrumenty takie nie powstaty do chwili obecne;.
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Od polowy 1996 r. do gry wlaczyla si¢ sluzba zdrowia. Jej pomyslem na usprawnienie
systemu ochrony zdrowia (a zwlaszcza na niedostatek srodkow finansowych) nie bylo
przeczekanie zmian (tak jak to mialo miejsce w oswiacie), lecz kasy chorych oraz
powszechne ubezpieczenia zdrowotne. Pomijajac koszty projektowanej regulacji®’, nie
zauwazano ustrojowych wad systemu ,,upanistwowionych” ubezpieczen zdrowotnych.

Z finansowego punktu widzenia koncepcja powszechnych ubezpieczeni zdrowotnych jest
udang prébg kolejnego wyodr¢bnienia poza system budzetowy czgsci dochodow z tytutu
danin publicznych. Nie moze to przynies¢ dobrych efektéw ekonomicznych, poniewaz cata
struktura organizacyjna kas chorych musi funkcjonowaé¢ podobnie do typowej administracji
specjalnej (z jeszcze mniejszym zakresem odpowiedzialnosci politycznej).

A juz nastepne branze ustawiaja si¢ w kolejce - podobno bez sensu byloby decentralizowaé
walke z bezrobociem. Sugeruje si¢®, ze powiat jest za maly (na co? bo przeciez nie na
sensowne wyplacanie zasitkéw), a wojewddztwo za duze (na co? bo przeciez nie na
aktywizacje¢ gospodarcza, ktéra jest jedynym skutecznym sposobem przeciwdzialania
bezrobociu). Przeciwdzialanie bezrobociu w 1999 r. bylo wyodrebnione w postaci
administracji specjalnej. A zatem nast¢gpna pula $rodkdéw finansowych przewidywanych dla
powiatow i wojewodztw® nie byla im przekazana w chwili opracowywania ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zadnego uszczerbku nie doznal stan
posiadania srodkéw finansowych oraz instytucji branzowych zwigzanych z Ministerstwem
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej (Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, Agencja
Modernizacji 1 Restrukturyzacji Rolnictwa), z Ministerstwem Transportu (zachowujacym
40% s$rodkéw przeznaczanych na finansowanie droég publicznych na mocy ustawy o
finansowaniu drog publicznych, pomimo ze drogi krajowe stanowig obecnie zaledwie 5%
dhugosci wszystkich drog publicznych w Polsce), z Ministerstwem Ochrony Srodowiska, itd.

4.3. Ekonomiczne cele decentralizacji

Obecny system finansdw publicznych jest nadal scentralizowany, a nowe JST
finansowane sa gléwnie transferami z budzetu panstwa. Udzial tych transferéw w dochodach
ogolem samorzadow powiatowych przekracza 95%, natomiast w dochodach ogdélem
samorzadow wojewddztw wynosi ok. 80%. W najstarszych JST, czyli w gminach —
reaktywowanych juz w potowie 1990 r.- udziat transferow z budzetu panstwa przekracza 40%
dochoddéw ogdtem (chociaz w pierwszym roku samodzielnosci budzetowej gmin udziat ten

nie przekraczal 25%). Ten stan rzeczy powinien zmieni¢ si¢ z powodu koniecznosci

% Obliczono je w grudniu 1997 r. na ok. 1,9% PKB, por. Z. Gilowska, Potencjalne scenariusze

decentralizacji oraz ich szacunkowe skutki makroekonomiczne, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Working paper, Gdansk, grudzieh 1997.

% Spér o przekazanie do JST dotychczasowych uprawnien tzw. administracji pracy zakoficzyt si¢ pomyslnie
dla samorzadu terytorialnego, chociaz nadal trwaja dyskusje o sposobach finansowego oddzialywania
Krajowego Urzedu Pracy na JST

% Szerzej por. Z. Gilowska: Finanse wojewédztwa samorzqdowego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 3; a
takze Z. Gilowska, J. Ploskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka: Model ustrojowy wojewddztwa (regionu) w
unitarnym paristwie demokratycznym, op. cit.
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przekazania samorzadowi terytorialnemu naleznej mu czesci dochodéw publicznych (zgodnie

z art. 167 ust. 1 Konstytucji JST maja prawo do dochodéw adekwatnych do obowigzkow) a

dochody te powinny by¢ efektem decentralizacji finanséw publicznych. Rdwnie wazne jest

zmniejszanie niebezpieczenstwa utraty kontroli nad finansami publicznymi, ktore nie jest w

Polsce male (co jest swoistym paradoksem w scentralizowanym systemie finanséw

publicznych 1 jako takie $wiadczy o niklej skutecznosci tego scentralizowania).

Obecny stan finanséw publicznych w Polsce jest wypadkowa czastkowych decyzji i
przedsiewzieé, ktore utrzymujg wysoki poziomu centralizacji. Swiadczy o tym odtwarzanie
(zmniejszonej w radykalnym stopniu w 1991 r.) listy panstwowych funduszy celowych i
zywiotowe rozwijanie instytucji agencji rzadowych (lub quasi - rzadowych) ze swobodnym
dostepem do $rodkéw publicznych.

Celem decentralizacji powinna by¢ redukcja lub eliminacja niekorzystnych zjawisk w
systemie finansow publicznych, a zwlaszcza nastepujacych wad tego systemu:

1) rozproszenia faktycznej odpowiedzialno$ci dysponentow przy formalnej centralizacji
decyzji budzetowych;

2) niedorozwoju instytucji stricte budzetowych przy jednoczesnym nieskrepowanym
rozwoju instytucji parabudzetowych lub zgota finansowo -rynkowych (agencje!);

3) braku efektywnego systemu nadzoru i kontroli wydatkéw publicznych oraz zbyt mato
rygorystyczng kontrola wydatkéw budzetowych;

4) braku mozliwosci prowadzenia skutecznej polityki przestrzennie réznicowanej (polityki
regionalnej);

5) niskiego poziomu efektywnosci wykorzystywania srodkéw publicznych;

6) stabej kontroli proceséw subsydiowania w ujeciu zardwno przedmiotowym jak i
podmiotowym (dotyczy to takze samorzadu terytorialnego);

7) niedorozwoju procedur planowania wydatkéw budzetowych;

8) dominacji makroekonomicznych parametréw finansowo - gospodarczych na wszystkich
etapach projektowania wydatkow budzetowych;

9) niskiego poziomu $wiadczenia ustug publicznych przy réwnoczesnym - powszechnie
podnoszonym - marnotrawstwie procedur finansowania tych ustug;

10) utrwalonej przez dziesieciolecia dominacji wydatkow biezacych nad wydatkami
majatkowymi oraz dominacji wydatkéw osobowych nad wydatkami rzeczowymi w
kategorii wydatkéw biezacych.

Bez decentralizacji finansow publicznych musimy nadal utrzymywaé skomplikowang 1
kosztowng maching administracyjna, ktora nie jest w stanie racjonalnie, sprawnie 1 efektywnie
zarzadzaé, poniewaz:

— nie posiada zbyt wielu informacji niezb¢dnych do podejmowania trafnych decyz;i;

— te informacje, ktérymi dysponuje, zbiera ze zbyt duzymi opdznieniami;
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— zbudowana jest wedle hierarchicznej podleglosci 1 przyzwyczajona do jednostronnego
przeptywu informacji;

— starannie unika kontrowersyjnych decyzji;

— czes$ciowo nie panuje nad zbyt duzym zasi¢giem swoich dziatan, gubi si¢ w szczegotach 1
wikta w nieuchronne spory kompetencyjne;

— w zasadzie nie ponosi odpowiedzialno$ci za zaniechanie dzialan lub podejmowanie
decyzji blgdnych.

4.4. Bariery decentralizacji finansow publicznych

Nie wydaje si¢ by przyczyng zaniechania dziatan na rzecz decentralizacji finanséw
publicznych byly trudnosci metodologiczne. Sgq one wprawdzie istotne, lecz wazniejsze
wydaja si¢ obawy przed utrata kontroli nad publicznymi zasobami finansowymi. Ich Zrédlem
jest nieufno$¢ do samorzadu terytorialnego 1 brak $wiadomosci tresci procesu decentralizacji
wladzy publicznej. Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji decentralizacji powinna podlega¢
wladza publiczna, a nie tylko zadania publiczne, bedace ustrojowymi obowigzkami
poszczegdlnych podmiotéw wladzy publiczne;.

Nieufnos¢ wobec decentralizacji publicznych zasobdw finansowych nie ma charakteru
ideowo-programowego, lecz wywodzi si¢ z przekonania, ze transformacja spoleczno-
gospodarcza ~ wymaga silnego, scentralizowanego aparatu kontrolowania wydatkow
publicznych. Mozna przypuszczaé, ze przekonanie to opiera si¢ na waznych,
centralistycznych zalozeniach, ktore nie byly wprawdzie otwarcie sformulowane, lecz w
Swietle prawie dziesigcioletnich doswiadczent ich istnienia nie da si¢ zakwestionowac.
Dotycza one trzech spraw kluczowych dla transformacji ustrojowej — reform sektorowych,
systemu podatkowego 1 zadluzenia publicznego.

Pierwszym centralistycznym zatozeniem jest nadanie priorytetu reformom sektorowym,
ktore wprawdzie wymagajg sporych naktadéw finansowych, lecz buduja nadziej¢ na
skuteczng restrukturyzacj¢ najbardziej klopotliwych branz gospodarki, np. goérnictwa,
hutnictwa, przemystu zbrojeniowego. Reformy te sa prowadzone bez wigkszego powodzenia
przez centralny aparat panistwowy, ktory przyczyn dotychczasowych porazek nie upatruje w
odseparowaniu swoich dziatan od  proceséw przeksztalcefi ustroju pafistwa, lecz w
niedostatku $rodkow finansowych przeznaczanych na owe ,restrukturyzacje”. Jest to
zalozenie fatszywe. Srodowiska eksperckie dostarczyly wiele argumentéw przemawiajacych
za konieczno$cig wykorzystania samorzadu terytorialnego do inicjowania, koordynacji i
stymulowania reform sektorowych, a takze przestrzegajacych przed podejmowaniem reform

sektorowych bez zaangazowania nowych podmiotéw wiladzy publicznej®®. Lezace u podstaw

% przyktadowo por. Z. Gilowska, Regionalizacja. Drugi etap transformacji spoteczno-gospodarczej, Centrum
Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 1996; Z. Gilowska, Jak dokorczy¢ reforme samorzgdowa, op. cit.;
Z. Gilowska, Potencjalne scenariusze decentralizacji oraz ich szacunkowe skutki makroekonomiczne w
perspektywie trzech lat budzetowych, op. cit.; Z. Gilowska, Pytania o kolejnos¢ reform, ,,Rzeczpospolita” 1998,
nr 80.
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tego zalozenia poczucie misji centralnego aparatu panstwowego doprowadzito migdzy innymi

do:

— wytyczenia odrgbnej, administracyjnej $ciezki reformowania systemu finansowania ustug
z zakresu ochrony zdrowia®’, wbrew powszechnemu mniemaniu kasy chorych nie sa
instytucjami  ubezpieczeniowymi, lecz specjalng  biurokracja administrujaca
pochodzacymi z obowigzkowych sktadek publicznymi §rodkami finansowymi;

— zablokowania reformy systemu zarzadzania drogami publicznymi, administracja rzadowa
odpowiada obecnie za niespetna 5% drég publicznych, dysponujac tag sama co uprzednio
siecig instytucji zarzadzajacych;

— Dblokowania reformy w dziedzinie administracji pracy 1 przeciwdziatlania bezrobociu,
chociaz na mocy ustawodawstwa ustrojowego zadania z tego zakresu powinny by¢
przekazane samorzadowi terytorialnemu wraz <z odpowiednimi  strukturami
organizacyjnymi i $rodkami finansowymi juz z poczatkiem 1999 r;

— pozostawienia bez zmian licznych panstwowych agencji i funduszy celowych, ktorych
obszary dzialania pokrywaja si¢ z zadaniami publicznymi samorzadu terytorialnego;

— pozostawieniu bez zmian systemu finansowania ochrony $srodowiska pomimo przekazania
praktycznie wszystkich zadan z tego zakresu do samorzadu terytorialnego;

— uporczywie podejmowanych prob centralnego zadecydowania o zasadach, kierunkach i
celach modernizowania obszaréw wiejskich, chociaz tak wiasnie zdefiniowane zadanie
wchodzi w sklad zadan wiasnych samorzadu wojewodztw;

— catkowitego — w latach 1995-1998 — zaniechania przeksztalcania polityki udzielania
pomocy publicznej podmiotom rynkowym (gtownie przedsiebiorstwom parnistwowym i
spotkom bedacym wiasnoscig Skarbu Panstwa) w polityke rozwoju regionalnego68 ;

— wytrwalego poszukiwania formy organizacyjno-prawnej dla centralnej instytucji
zajmujace] si¢ politykg rozwoju regionalnego 1 dysponujacej sSrodkami finansowymi na te
politykc;69 (w tym $rodkami zagranicznymi nie podlegajacymi zwrotowi, zwlaszcza z Unii
Europejskiej), chociaz podmiotami takiej polityki sg samorzady wojewodztw (w skali

regionalnej) i samorzady gminne (w skali lokalnej).

7 Wprowadzenie obowiazkowych sktadek na ubezpieczenia zdrowotne zmniejszyto podstawe
opodatkowania dochod6w 0s6b fizycznych podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych, zmniejszajac tym
samym dochody JST (szczegdlnie gmin dysponujacych prawem do uzyskiwania 27,6% wszystkich wplywow z
tego podatku od oséb fizycznych zamieszkatych na ich terenie).

% Fakt ten stanowi powazne utrudnienie w dostosowywaniu polskiej polityki udzielania pomocy publicznej
do standardow UE, do czego Polska jest zobowigzana na mocy ukladu stowarzyszeniowego w trakcie dalszych
etapow procedur negocjacyjnych. Por. Pomoc panstwa. Praktyka w Polsce i w UE, ,,Rzeczpospolita” 1999, nr
250, s. B3.

% Uzgadnianie tresci rzadowego projektu ustawy o polityce rozwoju regionalnego trwato prawie dwa lata i
zakoficzyto si¢ propozycjami sankcjonujacymi wprowadzenie de facto centralistycznej polityki regionalnej,
nadajacej dodatkowe uprawnienia Ministerstwu Gospodarki jako centralnemu ,,animatorowi” i koordynatorowi
tej polityki.

71



Przemiennos$¢ koncepcji reformatorskich (traktujacych podobnie reformy sektorowe i
decentralizacje ustrojowo-terytorialng) doprowadzita do rdéwnoczesnego  wprowadzania
niespdjnych scenariuszy reformowania panstwa. Rezultatem sa powazne dylematy finansowe.

Drugim zatozeniem centralistycznym jest potrzeba wzmacniania wladztwa podatkowego
aparatu centralnego. Zatozenie to wywodzi si¢ z obaw aparatu centralnego o utrate kontroli
nad wplywami podatkowymi i zwigzanymi z tym trudnosciami w finansowaniu wydatkéw
publicznych realizowanych przez ten aparat. Zalozenie to jest bardzo silnie widoczne we
wszystkich debatach o przeksztalceniach systemu podatkowego, jakie sg w Polsce
prowadzone od kilku lat. Skutki centralistycznej optyki podatkowej przejawiaja si¢ miedzy
innymi w:

— rosnacej dominacji podatkow posrednich we wplywach do budzetu panstwa, podatki
posrednie sg modelowo gorzej dostosowane do procesow decentralizacyjnych, stanowiac
typowy instrument centralnej koncentracji publicznych srodkéw finansowych;

— blokowaniu dyskusji o mozliwosciach przekazywania samorzadowi terytorialnemu albo
udzialéw we wplywach z niektérych podatkéw posrednich™ (np. udziatu samorzadu
wojewddztwa we wplywach z podatku od towardw 1 ustug), albo wplywdw z czgsei tych
podatkdw (np. przekazania samorzadowi powiatowemu wplywdéw z podatku od towarow i
ustug od sprzedazy detalicznej ustug hotelarskich lub gastronomicznych);

— malejagcej] wydajnosci fiskalnej podatkéw bezposrednich, stanowiacych naturalne Zrddlo
dochoddéw samorzadu terytorialnego w panistwie zdecentralizowanym;

— obnizania wydajnosci podatkow dochodowych, co jest tendencja racjonalng z
ekonomicznego punktu widzenia, lecz odbiera samorzadowi terytorialnemu czg$é
dochoddéw podatkowych;

— zmniejszania przedmiotowego zakresu opodatkowania w podatku od $rodkéw
transportowych (stanowiagcego zrodto dochodow wilasnych gmin”);

— niklej intensywno$ci prac nad tzw. podatkiem katastralnym, ktéry powinien zastapié
podatek od nieruchomo$ci (archaicznie naliczany gléwnie od powierzchni
nieruchomosci), podatek rolny (archaicznie naliczany od powierzchni nieruchomosci
gruntowej uzytkowanej do dzialalnosci rolniczej) 1 podatek lesny (réwnie archaiczny, w

praktyce uiszczany od niespetna potowy laséw), w miejsce tych podatkéw (stanowiacych

" Propozycja taka byta zawarta w eksperckich projektach ustaw o samorzadzie wojewddztwa, por. pkt 3.4.2.
niniejszego raportu.

"' Na mocy art. 8 z ustawy o podatkach i optatach lokalnych, zmienionego przez art. 7 ustawy z 29 sierpnia
1997 r. o finansowaniu drég publicznych (Dz.U. Nr 123, poz. 780) z podstawy opodatkowania podatkiem od
$rodkow transportowych wylaczono samochody osobowe, chociaz wplywy z tego tytulu stanowily bardzo
znaczace zroédlo dochodow gmin. Nalezy dodaé, ze gminy poniosty powazne koszty informatyzacji pracy
wydzialow komunikacji swoich urzgdow wylacznie w celu poprawy stopnia egzekucji wpltywow podatkowych
uiszczanych przez wiascicieli samochoddéw osobowych (administracyjne zadania gmin w zakresie komunikacji
nie stanowily ich zadan wiasnych, lecz byly przejmowane w drodze umownej od éwczesnych rejonowych
urz¢ddw administracji rzadowej ogdlnej).
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zrédto dochodéw gmin) powinien by¢ wprowadzany — wzorem wiekszosci pafistw

zachodnioeuropejskich — nowoczesny podatek naliczany od warto$ci nieruchomosci 2.

Pomiedzy decentralizacja ustrojowa (tj. decentralizacja zadan i1 kompetencji panstwa na
rzecz obligatoryjnych terytorialnych korporacji mieszkancéw) a przeksztatlceniami sytemu
podatkowego nie tylko nie zachodza zaleznosci funkcjonalne’™, lecz ma miejsce proces
rozbiezny — ewolucja systemu podatkowego jest podporzadkowana interesom aparatu
centralnego panistwa, nie moze wigc by¢ koherentna z interesami samorzadu terytorialnego.

Problem braku synchronizacji zmian w podatkach z rozwojem instytucji samorzadu
terytorialnego jest tym bardziej istotny, ze dotychczas nie udalo si¢ wzmocni¢ kontroli
aparatu centralnego nad wydatkami realizowanymi przez inne niz samorzad terytorialny
podmioty finanséw publicznych. Czesto dysponuja one (np. panstwowe fundusze celowe)
wlasnymi Zrédtami dochoddéw publicznych (rozmaite obligatoryjne sktadki i oplaty oraz kary
np. za zanieczyszczanie sSrodowiska naturalnego). Z drugiej strony, zakres wladzy samorzadu
terytorialnego w sprawach podatkowych (zakres tzw. wladztwa podatkowego) maleje w
gminach oraz praktycznie nie istnieje w powiatach, pomimo gwarancji konstytucyjnej
zawartej w art. 168 Konstytucji.

Trzecie centralistyczne zatozenie przyjmuje za pewnik zardwno potrzebe oraz
skuteczno$é, jak 1 racjonalno$¢ ekonomiczng podejmowania scentralizowanych dzialan na
rzecz ,ujarzmiania” procesOw narastania zadluzenia publicznego. Niezaleznie od opcji
doktrynalnych jest przy tym oczywiste, ze wysoki poziom tego zadluzenia™ musi by¢
uwazany za zjawisko negatywne z punktu widzenia procesdw makroekonomicznych oraz
rozmaitych ograniczefi prawnych. Ale wolumen lokalnego dlugu publicznego (dhug
regionalny jeszcze nie istnieje) stanowi zaledwie dwie setne zadluzenia panstwowego

, 75 . . . , . . . , .
ogolem™, a informacje z pierwszego poéirocza funkcjonowania samorzadu powiatow i

72 Pierwsze inicjatywy ustawodawcze rzadu w sprawie tego podatku mialy miejsce pod koniec 1995 r. Por.
rzadowe projekty ustaw z 20 grudnia 1995 r.: o podatku od nieruchomosci, o katastrze nieruchomosci; o
warunkach wezesniejszego wprowadzenia podatku od nieruchomosci; o obligatoryjnych obowiazkach gmin i
miast wydzielonych oraz o samorzadowych urzgdach podatkéw lokalnych i katastru. Projekty te zostaly
skierowane do Sejmu, lecz prace nad nimi calkowicie zablokowano gléwnie z powodu negatywnego nastawienia
opinii publicznej, wzburzonej niefortunnymi (a takze niezgodnymi z prawda) informacjami urzg¢dnikdéw
Ministerstwa Finansow jakoby planowane stawki nowego podatku ad valorem oscylowaly w granicach kilku
procent wartosci poszczegdlnych nieruchomosci. Por. Z. Gilowska, Jak dokorczyé reforme samorzadowq, op.
cit., s.59 i nast.

7 Zwiazki pomiedzy decentralizacja a zmianami podatkowymi powinny prowadzi¢ do wzmocnienia tzw.
$wiadomosci podatkowej obywateli. Jest to sprawa wazna dla ulatwienia obywatelom dokonywania §wiadomych
wyborow politycznych w kontekscie indywidualnych ocen spodziewanych korzysci, o ktoérych szeroko
wypowiada si¢ teoria wyboru publicznego, jako o stymulatorach racjonalnych decyzji alokacyjnych
podejmowanych przez wiladze publiczne. Por. J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji,
PWN, Warszawa 1997 r., ss. 1166-126; 227-250.

™ Trzeba zauwazy¢, ze silnie uzalezniony od definicji samej kategorii ,,zadluzenie publiczne” oraz od
Sposobow jej pomiaru.

> Na koniec 1998 r. faczne zadhuizenie sektora finanséw publicznych szacowano na poziomie ok. 250 mld z,
z czego niespelna 5 mld zt wynosito zadluzenie sektora samorzadowego. Trzeba dodaé, ze rownoczesnie istnieja
kontrowersje w sprawie zasad obliczania poziomu deficytu budzetu pafstwa i wolumenu panstwowego dlugu
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samorzadu wojewodztw wskazuja na istnienie nadwyzki w ich tzw. zbiorczym budzecie.
Natomiast procesy powstawania lokalnego dlugu publicznego, obserwowane w gminach w
latach 1991 — 1998, jednoznacznie wskazujg na jego silne zwigzki z finansowaniem
inwestycji komunalnych, zwlaszcza w dziedzinie infrastruktury technicznej. W
przeciwienstwie do innych niz podmiotéw finanséw publicznych, nie mozna podaé
przyktadéw zadluzania si¢ gmin dla finansowania wydatkow biezacych. Przeciwdziatanie
zadluzeniu lokalnemu 1 regionalnemu begdzie prowadzi¢ do radykalnego zmniejszania
samorzadowych inwestycji publicznych.

4.5. Konsolidacja finansow publicznych.

Jest oczywiste, ze reforma ustrojowo - terytorialna powinna by¢ przeprowadzona
rownolegle z decentralizacja systemu budzetowego. Utworzenie nowych budzetéw
publicznych w postaci budzetéw powiatow 1 budzetow wojewddztw, ktére sq uchwalane
przez przedstawicielstwa spoteczno$ci terytorialnej (organy stanowigce - rady, sejmiki)
wylonione w wyborach bezposrednich i1 nastepnie wykonywane przez organy wykonawcze,
powolywane przez organ stanowigcy (analogicznie do gminy, gdzie rada powoluje zarzad),
stworzylo jako$ciowo nowe, niedostgpne uprzednio sposoby poprawy gospodarowania
publicznymi zasobami finansowymi.

Z punktu widzenia stanu dzisiejszego powinno nastapi¢ wydzielenie czgs$ei Srodkow
finansowych koncentrowanych w budzecie panstwa i przekazanie ich powiatom oraz
wojewddztwom. Ten etap decentralizacji jeszcze nie nastapil. W 1999 r. az 94,9% dochodéw
ogolem samorzadu powiatdéw 1 79,6% dochoddéw ogotem samorzadu wojewoddztw stanowily
transfery z budzetu pafistwa’®. A zatem najpierw dochody publiczne sa koncentrowane w
budzecie parfistwa a dopiero potem sa przekazywane nowym JST w formie subwencji
ogolnych i dotacji celowych.

Prawdziwa okazala si¢ wysuwana w raportach czastkowych teza, ze decentralizacja
systemu budzetowego jest pozornie najmniej kontrowersyjnym elementem reform ustrojowo-
terytorialnych. Powszechna zgoda dotyczyla wylacznie stusznosci decentralizacji jako
postulatu kierunkowego, natomiast w najmniejszym (na razie) stopniu nie odnosifa si¢ do
praktycznych skutkow realizacji tego postulatu.

Zadecydowalo wiele powodoéw, wsrdd ktérych niemate znaczenie ma brak precyzyjnej
informacji o terytorialnej strukturze dochodéw 1 wydatkéw sektora rzadowego (obejmujacego
budzet pafistwa, panstwowe fundusze celowe i jednostki gospodarki pozabudzetowej).
Informacji takich nie bylo nawet w uprzednim podziale terytorialnym kraju. Podejmowano

wprawdzie proby szacowania tych struktur, ale otrzymywane rezultaty byly zastanawiajaco

publicznego, podnoszone np. przez NIK (por. Deficyt budzetowy znacznie wickszy, ,,Rzeczpospolita” 1999 r., Nr
222,s.Bl1.
7® Dane Ministerstwa Finanséw, por. przypis nr 33.
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niespojne’’. Trzeba dodaé, ze $rodowiska eksperckie nie posiadaty dostepu do danych o
przypuszczalnej skali przemieszczen $rodkéw finansowych w obrebie polskiego systemu
budzetowego, jakie nastapia po utworzeniu powiatoéw i nowych wojewddztw, a administracja
rzadowa utrzymywala silny monopol informacyjny. Dodatkowym powodem niejasnosci byta
dlugo utrzymujaca si¢ niepewno$¢ co do zwigzkow reformy terytorialnej z reformami
sektorowymi.

Luke informacyjna wzmagata niejasno$¢  przemieszczen do  samorzadu
wojewddztw $rodkow finansowych na wykonywanie przez nie polityki rozwoju regionalnego
(polityki intraregionalnej) — stanowigcej filar obowigzkow organéw samorzadu wojewodztwa.
Nie mozna bylo analizowa¢ skali tych przemieszczen, poniewaz w uprzednim (a takze
obecnym) systemie budzetowym wydatkow takich nie bylo (albo w ogdle nie wystepuja, albo
nie sa ujawniane w obowigzujacej branzowej klasyfikacji budzetowej). Jezeli jednak
samorzad wojewodztwa ma by¢ odpowiedzialny za intensyfikacj¢ proceséw rozwojowych, to
musi otrzymac na ten cel odpowiednie $rodki finansowe. Dlatego w rachunkach eksperckich
zakladano, iz srodki te wyniosg ok. 2% PKB’®.

Jednak utworzenie systemu kas chorych zmniejszylo budzety nowych JST o ok. 60%
$rodkdw pierwotnie szacowanych. Ten fakt zmusza do stawiania pytan o natur¢ procesow
zachodzacych w systemie finansow publicznych. Wyodrebnianie poza system budzetowy
$rodkéw finansowych kierowanych na finansowanie ochrony zdrowia niewatpliwie nie jest
konsolidacja, lecz rozproszeniem finansow publicznych. Z drugiej strony utrzymywanie
administracji specjalnych zarzadzajacych zadaniami idealnie wrecz predysponowanymi do
decentralizacji. np. przeciwdzialanie bezrobociu 1 lagodzenie jego skutkdéw, oznacza
dekoncentracj¢ systemu budzetowego.

Daremne okazalo si¢ uporczywe przypominanie, ze reforma finansow publicznych musi
funkcjonalnie 1 metodologicznie wyprzedza¢ reforme¢ terytorialng, poniewaz najwazniejsze
jest ustanowienie bardziej precyzyjnych zasad cyrkulacji publicznego pieniadza. Chodzi o to,
by budzety publiczne (a wigc budzet panstwa i budzety JST) objely praktycznie wszystkie
dochody publiczne i by nastgpito radykalne zmniejszenie liczby instytucji pozabudzetowych,
uprawnionych do pobierania i wydatkowania publicznych zasobow finansowych (jednostek
pozabudzetowych, funduszy celowych i rozmaitych agencji pafistwowych o zréznicowanym
statusie prawnym).

W poprzednich raportach wskazywano, ze reforma finanséw publicznych bez
decentralizacji zadan i kompetencji panstwa jest niewykonalna. Z kolei decentralizacja zadan
1 kompetencji pafistwa bez reformy finanséw publicznych nie przyniesie oczekiwanych

efektow. Mozna bylo liczy¢ na efekt synergii - reforma finanséw panstwa polaczona z

7" Zaskakujaco odmienne rezultaty oszacowania dochodéw i wydatkéw sektora rzadowego otrzymano dla
woj. gdanskiego, w ktdérym zastosowano dwie rozne metody rachunku, por. Z. Gilowska, Finanse wojewodztwa
samorzqdowego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 3,s. 6 - 7.

8 Jw., a takze Raport Instytutu Spraw Publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 8 - 9, s. 4 - 140.
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decentralizacjg systemu budzetowego powinna odstoni¢ tajniki finansowe organom
uchwalajacym 1 kontrolujacym budzety publiczne oraz umozliwi¢ stworzenie klarownego
systemu finansowania zadafi publicznych przez te podmioty, ktore za wykonywanie
poszczegdlnych zadan bgda odpowiedzialne (administracja centralna, wojewodztwa, powiaty,
gminy). Zagadnienie wydawalo si¢ proste - jedna reforma warunkuje druga. Jednak realne
procesy ida w przeciwnym kierunku — decentralizacj¢ ograniczono do zadan i kompetencji,
blokujac decentralizacj¢ finanséw publicznych. Jest to fakt wazny i zastanawiajacy, poniewaz
szczegotowe zalozenia reformy konsolidujacej finanse publiczne w catym panistwie (wlacznie

z nowymi JST) byly gotowe juz w 1997 r. a nastgpnie 1998 r. przedstawiono gotowy

ekspercki projekt ustawy o finansach publicznych”.

Opracowana w Instytucie Badann nad Gospodarka Rynkowa ekspercka wersja ustawy o
finansach publicznych przyjeta za podstawe dazenie do osiggnigcia dwoch zasadniczych
celow: zwigkszenia przejrzystosci procedur zarzadzania Srodkami publicznymi oraz poprawy
efektywnos$ci gospodarowania tymi srodkami. Cele te sgq ze sobg $cisle powiazane - niejasne
kryteria podziatu, rozproszenie dyspozycji $rodkami, brak mozliwosci kontroli zgodnosci
kierunkow wydatkowania srodkéw publicznych z deklarowanymi celami polityki pafistwa w
oczywisty sposob prowadza do nieefektywnego wykorzystania funduszy publicznych.

Najwazniejszymi zmianami w systemie finanséw publicznych, ujetymi w opracowanej
przez IBnGR wersji ustawy o finansach publicznych byly:

1) wilaczenie do budzetu pafistwa 1 budzetow JST wszystkich dochodéw 1 wydatkow
instytucji dysponujacych srodkami publicznymi, lecz obecnie nie zaliczanych formalnie
do sektora budzetowego - instytucje te zachowalyby czg¢sciowo swa samodzielnosé
finansowa, lecz zostatlyby poddane wigkszosci standardowych procedur budzetowych
zwigzanych z uchwalaniem planu finansowego, ewidencjg 1 sprawozdawczo$cig oraz
kontrola ich dziatalnosci;

2) wprowadzenie do procedur projektowania i uchwalania budzetu pafistwa i budzetow JST
obligatoryjnych elementdw planowania wieloletniego;

3) wzmocnienie pozycji wladz wykonawczych, odpowiadajacych za wykonanie budzetu, w
procedurach uchwalania budzetu panstwa i budzetéw JST;

4) radykalne zaostrzenie procedur wstgpnej kontroli zaciagania zobowigzan podlegajacych
sptacie ze srodkow publicznych - funkcjonujace obecnie metody kontroli ex post okazuja
si¢ - szczegblnie w odniesieniu do budzetu pafistwa - catkowicie nieskuteczne;

5) dostosowanie procedur dotowania podmiotow gospodarczych do wymagan prawa
europejskiego;

6) wprowadzenie obowigzku badania przez bieglych rewidentéw (audytoréow) sprawozdan

finansowych JST 1 pafistwowych podmiotéw sektora finanséw publicznych;

™ Por. przypis nr 53.
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7) nalozenie na rzad i1 zarzady JST obowigzku publikowania opracowanych w przystgpne;j
formie omowiefi uchwalonego budzetu oraz sprawozdania z jego wykonania, a takze
obowigzku udostgpniania dokumentéw zwigzanych z gospodarka srodkami publicznymi
panstwa oraz poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Z powyzszych postulatow tylko wskazane w pkt 2 1 3 znalazly swoje miejsce w ustawie o
finansach publicznych. Pozostale propozycje okazaly si¢ chyba zbyt radykalne, a w czesci
dotyczacej jawnosci finansow publicznych (pkt 6 1 7) nastapit regres.

Obydwa fundamentalne procesy - decentralizacja zadan i kompetencji panstwa oraz
reforma 1 decentralizacja finanséw publicznych ,,rozmijaja si¢”. Decentralizacja finanséw
publicznych jest zablokowana, a JST zasilane sa gldwnie transferami z budzetu panistwa.

Jezeli dochody wiasne gmin kurcza si¢ od 1993r., to tym bardziej trudne wydaje sig¢
zapewnienie dochoddéw wlasnych nowym JST — samorzadowi powiatowemu i samorzadowi
wojewddztwa. Odblokowanie reformy finanséw publicznych - poczynajac od zmian w
zasadach finansowania sfery budzetowej, a koficzac na reformie 1 decentralizacji systemu
podatkowego — wydaje si¢ koniecznym warunkiem przestrzegania konstytucyjnej normy
decentralizacji wladzy publicznej.

Proba syntetycznej oceny dotychczasowych zmian systemu finanséw publicznych powadzi
do nastepujacych konkluzji:

- konsolidacja finanséw publicznych pozostaje deklaratywnym celem reformy
finansow publicznych, lecz realne procesy transformacyjne bezposrednio
zmierzaja w kierunku przeciwnym, powickszajac skalg rozproszenia
publicznych $rodkéw finansowych oraz powigkszajac liczbe podmiotdw
upowaznionych do dysponowania tymi srodkami;

- decentralizacja finanséw publicznych pozostaje deklaratywnym celem reformy
finansow publicznych, lecz realne procesy transformacyjne zmierzaja w
kierunku przeciwnym, pomniejszajac pule publicznych $rodkéw finansowych
dostepnych samorzadom powiatowym i samorzadom wojewodztw;

- glowne cele decentralizacji finanséw publicznych, tj. poprawa efektywnosci ich
wykorzystywania oraz zwigkszenie wpltywu obywateli na struktury wydatkow
publicznych, nie zostang osiagnigte przy tak niktej skali decentralizacji finanséw
publicznych;

- glowny cel reformy samorzadowej, tj. przekazanie samorzadowi terytorialnemu
Histotnej czesci zadan publicznych’ (art. 16 ust. 2 Konstytucji) nie zostanie
osiggnigty dopoki podstawg decentralizacji nie bedzie znaczaca decentralizacja
skonsolidowanych finanséw publicznych;

- glowny cel reformy finansow publicznych, tj. odzyskanie przez politykdéw
wladzy nad finansami publicznymi poprzez ich konsolidacje 1 decentralizacj¢ nie

zostal osiagnigty.
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4.6.Zalozenia do projektu ustawy o dochodach samorzadu terytorialnego

4.6.1. Cel i zakres regulacji.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (JST) musi wskazywaé zrodia

dochoddéw JST oraz okresla¢ zasady podzialu dochodéw pomiedzy pafistwem i1 samorzadem

terytorialnym poszczegdlnych szczebli.

Z punktu widzenia norm konstytucyjnych ustawa musi zawiera¢ nastepujace regulacje:

rozwini¢cie konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci JST (art. 165 ust. 2
Konstytucji) w zakresie wykonywania zadan wlasnych (art. 166 ust. 1
Konstytucji) oraz sposobu wykonywania zadan zleconych (art. 166 ust. 2
Konstytucji),

okreslenie zrédet dochoddéw odpowiednie do konstytucyjnej klasyfikacji
trojdzielnej, ograniczajacej podzial dochoddéw do trzech kategorii: dochody
wlasne, subwencje ogolne, dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2
Konstytucji),

podanie rejestréw zrodel dochodéw JST w odniesieniu do poszczegodlnych
szczebli tych jednostek (art. 167 ust. 3 Konstytucji),

zapewnienie odpowiednio$ci pomiedzy poziomem dochoddéw przekazywanych
JST a zakresem ich zadan (art. 167 ust. 1 Konstytucji),

utworzenie elastycznego systemu finansowania samorzadu terytorialnego, w
ktérym bedzie mozliwe dokonywanie zmian wynikajacych ze zmian w podziale
dochodéw pomigdzy panistwem 1 JST, jakie beda wprowadzane wraz z
ewentualnymi zmianami w zakresie zadan samorzadu terytorialnego (art. 167
ust. 4 Konstytucji),

zapewnienie mozliwosci korzystania przez JST z prawa do ustalania wysokosci

podatkdw i optat w zakresie okreslonym w ustawie (art. 168 Konstytucji).

4.6.2. Dochody wlasne

Zgodnie z klasyfikacja konstytucyjna, w tej najwazniejszej kategorii dochodow samorzadu

terytorialnego mieszcza si¢ uzyskiwane z wszelkich zrédet dochody, nie bedace subwencjami

og6lnymi lub dotacjami celowymi z budzetu panstwa.

Wszystkie JST poszczegdlnych szczebli bedg otrzymywaé dochody z tytutu:

a) wilasnej dziatalnosci gospodarczej prowadzonej w granicach okreslonych prawem (np.

przez ustawg o gospodarce komunalnej), w tym dochody z majatku JST (sprzedaz,

dzierzawa, wynajem, udzialy w zyskach, dywidendy), odsetki od lokat bankowych,

wplywy z tytutu udzielonych poreczen, oraz wpltywy z oplat za $wiadczone na rzecz

ludnosci ustugi 1 czynnosci administracyjne (np. za uzgadnianie projektowanych sieci

uzbrojenia terenu, za wylaczanie z produkcji gruntéw rolnych 1 le$nych),
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b) przekazanych podatkéw i optat publicznoprawnych (w tym z podatkow i optat
lokalnych oraz regionalnych),

c) odsetek od nie uiszczonych w terminie naleznosci JST =z tytulu przekazanych im
zrodet dochodéw wlasnych, a takze subwencji ogdlnych i dotacji celowych z budzetu
panstwa,

d) spadkdéw, zapiséw i darowizn.

Z punktu widzenia obecnego systemu finansowania JST nalezy wskaza¢ trzy zasadnicze

kwestie domagajace si¢ rozstrzygnigcia w ustawie o dochodach JST.

Pierwsza kwestia jest sposob finansowania tych zadan wlasnych, ktére tworza
wyodr¢bnione zbiory kompetencyjne 1 sa do$¢ kosztowne. W przypadku gmin jest to
obowigzek prowadzenia (a takze zaktadania, modernizacji i rozbudowy) szkdt podstawowych.
W przypadku powiatéw (samorzadu powiatowego) jest to obowigzek prowadzenia szkot
$rednich a takze (zadanie nie do kofica klarownie okreslone) odpowiedzialno$¢ za
funkcjonowanie placéwek $wiadczacych podstawowe ushugi z zakresu ochrony zdrowia. Z
kolei wojewoddztwa (samorzad wojewddztw) sa obcigzone taka sama jak powiaty (czyli
niezbyt jasng) odpowiedzialnoscia za funkcjonowanie niektorych szkot srednich 1 wyzszych
oraz specjalistycznych placéwek systemu ochrony zdrowia.

Druga kwestig jest sposéb finansowania zadan zleconych JST przez ustawy (obecnie
jedynym instrumentem przekazywania JST $rodkéw finansowych na wykonywanie zadaf
zleconych ustawowo sa dotacje celowe z budzetu paristwa).

Trzecia kwestig jest przeksztalcenie obecnych udziatéw JST we wplywach z podatkow
panistwowych w odrebne tytuly prawne, tj. w samorzadowe dodatki do podatkdéw
panstwowych.

Wprawdzie normy Konstytucji nie wskazuja bezposrednio zwigzku pomigdzy dochodami
wilasnymi JST a zadaniami wlasnymi tej jednostki, to jednak konstytucyjna dyrektywa
decentralizacyjna pozwala na sformutowanie tezy o koniecznos$ci dostosowania poziomu
dochodéw wlasnych do mozliwosci wykonywania zadan publicznych przekazanych
samorzadowi terytorialnemu. W tym kontekscie nalezy przyjaé, ze dyrektywa
., decentralizacji wladzy publicznej” (art. 15 ust. 1 Konstytucji) oznacza przede wszystkim
niezb¢dno$¢  dostosowywania systemu podatkowego do procesu decentralizacji zadan
publicznych. W tej sprawie daje si¢ sformutowaé¢ dwa stanowiska - formalne, akcentujace
potrzebe utworzenia samorzadowych tytutdow podatkowych, oraz praktyczne, akcentujace
potrzebe dostosowania instrumentdw podatkowych do realnych potencjaléw podatkowych
poszczegdlnych jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa

Podejscie formalne, opierajac si¢ na normie art. 167 ust. 2 Konstytucji, prowadzi do korekt
obecnego modelu  opodatkowania dochodéw. Natomiast podejScie  praktyczne
(kompleksowe), opierajac si¢ na normie art. 15 ust. 1 Konstytucji, prowadzi do analizy

przeksztalcen calego systemu podatkowego. Zasadnicza przestanka podejscia
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kompleksowego jest uwzglednienie faktu rosngcej dominacji podatkdw posrednich, ktore
stanowig typowy, klasyczny instrument finansowania zadan szczebla centralnego. Dlatego
przeksztalcenia w obrgbie podatkéw dochodowych trzeba uzna¢ nieco iluzoryczne.
Gwarantowanie wladztwa podatkowego JST jest wprawdzie zadaniem pilnym, lecz jeszcze
pilniejsze wydaje si¢ zapewnienie odpowiedniosci poziomu dochodoéw do zadan JST.

Gwarancja zawarta w art. 167 ust.. 1 Konstytucji powinna by¢ rozwazana w kontekscie
dyrektywy decentralizacyjnej zawartej w art. 15 ust. 1 Konstytucji, poniewaz tacznie normy te
wyznaczajg potrzebg przeksztatcefi systemu podatkowego. Przeksztalcenia takie wymagaja
pracochtonnych przygotowan metodologicznych oraz przeprowadzenia wielowariantowych
analiz statystycznych. Bez nich projektowanie zmian w ustawach naktadajacych daniny
publiczne nie wydaje si¢ mozliwe. Wykonanie tak ztozonych prac wymaga sporo czasu,
zwlaszcza ze procedura legislacyjna w ustawach podatkowych jest réwniez dlugotrwala.
Dodatkowo t¢ kwesti¢ skomplikowalo wprowadzenie obowiazkowych sktadek na
ubezpieczenia zdrowotne, co w istotny sposoéb zmienito podstawe opodatkowania w podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych. Efektem byla zmiana modelu opodatkowania dochodéw
0s6b fizycznych, dodatkowo wzmocniona uchwalonym przez Sejm®’ zmniejszeniem stawek
podatkowych w podatku dochodowym od oséb prawnych. Nadal niejasne sg tez perspektywy
objecia podatkiem dochodowym przychodéw ludno$ci z dziatalno$ei rolniczej. Laczny efekt
rozmaitych, potencjalnie mozliwych zmian w opodatkowaniu dochodéw 0s6b fizycznych nie
jest obecnie znany. Nieznane sg tez zmiany w wydajnosci tego podatku 1 szacowane wptywy
w perspektywie najblizszych 3 - 4 lat. Bez takich informacji nie mozna wprowadzaé
komunalnych (samorzadowych) dodatkéw do panstwowych podatkéw dochodowych,
zwlaszcza przy zalozeniu nie zwiekszania tagcznych obcigzen fiskalnych. W takiej sytuacji
wprowadzenie samorzadowych dodatkow do panstwowych podatkéw dochodowych moze nie
by¢ zgodne z art. 15 ust. 1 Konstytucji, poniewaz wprowadzajac formalne zmiany w systemie
podatkowym, nie gwarantuje decentralizacji finanséw publicznych odpowiedniej do
decentralizacji zadafi publicznych.

W niniejszych zalozeniach przyjmuje si¢ nastepujacy schemat rozstrzygania powyzej
sygnalizowanych dylematow.

Po pierwsze, do czasu przebudowy systemu podatkowego nie istnieja mozliwosci
rezygnacji z finansowania subwencja ogdlng niektdrych, najbardziej kosztownych zadan JST
szczebla lokalnego (podstawowego 1 powiatowego). Subwencja ogdlna na prowadzenie przez
gminy szkét podstawowych oraz na prowadzenie przez powiaty szkédt srednich bedzie
prawdopodobnie niezbedna tak diugo, jak dlugo nie uda si¢ skonstruowaé zrddel zasilania
podatkowego samorzadu terytorialnego na obszarach wiejskich. Przez pewien czas (trudny

obecnie do precyzyjnego okreslenia) istotna cze$¢ zadan wlasnych JST szczebla lokalnego

80 W listopadzie 1999 r. (Dz. U. Nr 95, poz. 1101.
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musi by¢ finansowana przy pomocy subwencji ogodlnej. Jest to propozycja zapewniajaca
wykonanie gwarancji zawartej w art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Po drugie, nie istnieje metodologiczne uzasadnienie dla utrzymywania dotychczasowego
sposobu finansowania zadan zleconych ustawowo. Koszty wykonywania tych zadan JST
powinny by¢ wiaczone do ich dochodéw wilasnych poprzez odpowiednie podwyzszenie
wydajnosci niektérych zrédel dochoddw wiasnych (np. podwyzszenie udzialéw we wptywach
z podatkow dochodowych, wprowadzenie podatku od wartosci nieruchomosci) lub przez
podwyzszenie kwot subwencji ogolnej.

Po trzecie, w perspektywie dwdch najblizszych lat budzetowych wskazane wydaje si¢
utrzymanie instytucji udziatéw we wplywach z podatkéw panstwowych. Obok obecnych
udzialéw w panstwowych podatkach dochodowych nalezy wprowadzi¢ udzialy powiatéw z
czesci wplywoéw z VAT (np. od ushug gastronomicznych i1 hotelarskich) oraz udziaty
wojewddztwa (samorzadu wojewddztwa) we wplywach z podatku od towarow i1 ushug.
Podatek ten. stanowiac swoisty miernik intensywnosci obrotu gospodarczego, wydaje si¢
poprawnym metodologicznie Zrédtem wplywow wojewddztwa, poniewaz organy samorzadu
wojewddztwa sa odpowiedzialne za podejmowanie dzialan stymulujacych procesy
gospodarcze na obszarze danego wojewddztwa. Z prowadzonych wezesniej (dane z lat 1995 -
1996) analiz wynika, ze wplywy z tytulu VAT sa korzystnie (ujemnie) skorelowane z
wpltywami z tytulu PIT, tworzac dla duzych wojewodztw uzupehiajaca si¢ pule dochodéw
publicznych. Alternatywnym rozwigzaniem moze by¢ - technicznie trudniejsze, ale finansowo
bardziej czytelne - przekazanie samorzadowi wojewodztwa podatku naleznego od sprzedazy
detalicznej towarow 1 ustug.

4.6.3. Subwencje ogdlne

Stosownie do postanowien art. 167 ust. 2 Konstytucji istnieje tylko jedna kategoria
subwencji - subwencja ogdlna. Takie unormowanie nie przesadza oczywiscie zlozonosci
tresci tej kategorii, ani sposobow okreslania kwot subwencji ogolnej dla poszczegdlnych JST
W $wietle normy konstytucyjnej nie jest jednak mozliwe utrzymywanie specyficznych,
odrebnie przekazywanych czgsci subwencji, np. istniejagcej obecnie kwoty ,.drogowej” w
czesci rekompensujacej subwencji ogolnej dla gmin. Wszystkie sktadniki subwencji ogdlne;j
powinny tworzy¢ jedna pule $rodkéw przekazywanych w kolejnych miesiecznych ratach w
celu ,, zapewnienia udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajqcych zadan™
(art. 167 ust. 1 Konstytucji).

W przypadku lokalnych JST (gminy i powiaty) niezbgdne jest przekazywanie subwencji
ogolnej na finansowanie najbardziej kosztownych zadan wlasnych (prowadzenie placowek
oswiatowych, odpowiedzialno$¢ za materialng infrastrukturg systemu podstawowej opieki
zdrowotnej) tak dhlugo, jak dlugo jednostki te nie uzyskaja bardziej rownomiernych
potencjatow fiskalnych (co nastgpi po wprowadzeniu podatku od wartosci nieruchomosci oraz

po przeksztalceniach modelu opodatkowania dochodéw, lecz nigdy nie doprowadzi do
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zniwelowania dysproporcji w terytorialnych réznicach potencjaléow podatkowych). Do tego
czasu zasadne wydaje si¢ zalozenie finansowania subwencjg ogdlng zadan o$wiatowych we
wszystkich gminach oraz powiatach, niezaleznie od ich obecnych potencjatéw podatkowych.
Alternatywa byloby wprowadzenie podzialu gmin 1 powiatow na dwie subkategorie -
podatkowo aktywne, ,samowystarczalne”, oraz podatkowo bierne, niezdolne do
sfinansowania wydatkéw na wykonywanie zadan wlasnych. Podziat taki, okreslany mianem
kategoryzacji JST wydaje si¢ przedwczesny i ekonomicznie szkodliwy. Wszelkie ustawowe
regulacje petryfikujace obecne zrdéznicowanie potencjatléw podatkowych byloby hamulcem
przeksztalcen systemu podatkowego oraz antybodzcem w aktywizacji lokalnych zrodet
rozwoju gospodarczego.

Jednakze fakt finansowania subwencjg ogdlng kluczowych zadan wihasnych JST wymaga
umieszczenia w ustawie stabilnych i1 klarownych zasad okre$lania tej czesci kwoty subwencji
ogolnej dla poszczegdlnych jednostek. Z braku precyzyjnych przestanek metodologicznych
nie wolno czyni¢ argumentu na rzecz tezy o pozaustawowym Ww istocie (np. poprzez
zmieniajace si¢ algorytmy negocjowane z przedstawicielami samorzadu terytorialnego)
rozdziale migdzy JST globalnych kwot wchodzacych w sklad subwencji ogolnej.
Umieszczenie w ustawie stosunkowo prostych zasad okreslania tej czgsci subwencji ogolnej,
ktora begdzie kierowana na finansowanie zadan wlasnych (w zakresie o$wiaty i ochrony
zdrowia) jest rozwigzaniem konstytucyjnie poprawniejszym, poniewaz stabilizuje to Zrddlo
dochodéw oraz umozliwia prognozowanie dochoddéw z tego tytulu. Ograniczenie si¢ do
prostych  kryteriow rachunkowych (powinny to by¢ glownie mierniki struktur
demograficznych ludnos$ci) rodzi jednak niebezpieczenstwo niewystarczajaco precyzyjnego
okreslania kwot subwencji ogélnej. Wydaje sie, ze niebezpieczenstwa takiego nie da sig¢
unikng¢é w zadnej koncepcji finansowania najbardziej kosztownych lokalnych zadan
publicznych. Amortyzatorem nieuchronnych napig¢ moze byé pozostawienie istotnej czgsci
(5%) globalnej kwoty subwencji ogdlnej w rezerwie i tagodzenie ewentualnych napigé
budzetowych dodatkowymi $rodkami finansowymi, pochodzacymi z tej rezerwy. Do czasu
utworzenia ogdlnopolskiej reprezentacji samorzadu terytorialnego instytucja odpowiedzialng
za projektowanie zasad rozdziatu rezerwy subwencji ogdlnej powinna by¢ Komisja Wspolna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

W przypadku JST wszystkich szczebli (gminy, powiaty, wojewddztwa) o niskich
potencjatach podatkowych, konieczne jest przekazywanie subwencji ogdlnej wyrdwnujacej
nadmierne dysproporcje w dostgpie do podatkowych zréddel dochodéw. Dla samorzadu
wojewddzkiego bylaby to jedyna dostepna forma subwencjonowania. Jednak podstawa
wyrownywania nie moze tak nikla jak obecnie czes¢ dochoddéw powiatow 1 wojewodztw.
Jezeli w 1999 r. dochody powiatow z tytulu udzialu we wplywach z PIT maja wynosi¢
zaledwie 1,8% ich dochodow ogoélem, a dochody wojewddztw z tytutu udzialéw we

wptywach z obydwu podatkéw dochodowych maja wynies¢ zaledwie 19% ich dochodéw
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ogolem, to fikcyjne sg nie tylko takie ,,utlomne dochody wtasne”, lecz réwniez idea ich
wyrownywania!

Odrg¢bng kwestia, wymagajacq oddzielnych analiz i ewentualnych rozstrzygnie¢ prawnych,
jest mozliwo$¢ zmniejszania rozpietosci w potencjalach podatkowych JST (wykaz
podatkowych zrédet dochodéw powiatéw 1 wojewddztw jest na razie po prostu fikcyjny)
poprzez przekazanie tym jednostkom dochoddéw obecnie koncentrowanych w wojewddzkich
oraz niektérych panstwowych funduszach celowych. (Ekspercki projekt ustawy o finansach
publicznych zakladat likwidacj¢ wszystkich funduszy wojewodzkich oraz niektorych
funduszy panistwowych.)

4.6.4. Dotacje celowe z budzetu panstwa.

Nie wydaje si¢ zasadne rozwazanie kategorii dotacji celowych dla JST do celéw innych
niz finansowanie przez rzad okreslonej polityki rozwojowej (modernizacyjnej) oraz
finansowanie zadan fakultatywnie przej¢tych przez JST od organéw administracji rzadowe;.

Dlatego niniejsze zalozenia zakladaja zniesienie instytucji dotacji celowych na
finansowanie zadan zleconych ustawowo. Istnienie tej kategorii zadan nie powinno
przesadzaé o utrzymywaniu dotychczasowego narzedzia ich finansowania.

Dotacje celowe z budzetu panistwa powinny by¢ przekazywane do JST wylacznie na:

a) wspomaganie konkretnych przedsigwzig¢ rozwojowych, jezeli przedsiewziecia te sa

czescig panstwowych programéw modernizacyjnych,

b) finansowanie zadan przekazywanych JST (niekoniecznie wszystkim i w jednakowym
zakresie przedmiotowym) do wykonywania przez administracje¢ rzadowa w drodze
dobrowolnych porozumien pomigdzy organami administracji rzadowej 1 organami tych
jednostek.

Dotacje, o ktérych mowa w pkt a/ formalnie beda mialy charakter dotacji celowych
dofinansowujacych wykonywanie zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Jednakze ich powigzanie z wykonywaniem przez dang jednostke zadan w formie i zakresie
uzgodnionym w panstwowym lub regionalnym programie wieloletnim, odbierze dotacjom
dotychczasowy (znany z systemu finansowego gmin) uznaniowy charakter. Zaréwno
odbiorca tych dotacji (JST), jak 1 dysponent $rodkow budzetu panstwa beda zwiazani
ustawowo okreslonymi celami, zakresem 1 zasadami dotowania konkretnych zadan
umieszczonych w konkretnym panistwowym lub regionalnym programie wieloletnim. Stad
wynika, ze udzielenie dotacji na dofinansowanie wykonywania zadafi wlasnych JST powinno
by¢ glownym instrumentem wykonywania przez pafistwo polityki interregionalnej (polityki
wobec regionu). Adresatem zalozen tej polityki oraz odbiorcg dotacji bedzie samorzad
wojewddzki (panstwowe programy wieloletnie) oraz samorzad powiatowy 1 gminny
(regionalne 1 lokalne programy wieloletnie).

4.6.5. Konkluzje.
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Opdznienie reform w rolnictwie i1 zaniechanie dzialan w zakresie modernizacji gospodarki
wiejskiej] poglebia wysoka nieréwnomierno$¢ przestrzennych  struktur  wplywow
podatkowych. Efektem jest ewolucja systemu dochodéw gmin systematycznie zmierzajaca
do wzmacniania roli transferow z budzetu panistwa w dochodach gmin ogoétem (nie do korica
dajaca si¢ wytlumaczy¢é wprowadzeniem subwencyjnego mechanizmu finansowania o$wiaty
podstawowej). W takiej sytuacji istnieja dwa wyjscia - albo system podatkowy bedzie nadal
wspieratl centralizm (co obecnie jest szczegdlnie widoczne) 1 wprowadzi si¢ np. kategoryzacje
JST na dwie czgs$ci - aktywna podatkowo (miasta, niektore obszary wiejskie) i bierng
podatkowo (wigkszo$¢ obszardw wiejskich). Ta druga czes$¢ musiataby by¢ finansowana
transferami z budzetu panstwa. Byloby to swoiste wykluczenie wielu JST z udziatu w istotnej
czesci wladzy publicznej, poniewaz waznym skladnikiem sprawowania tej wladzy jest
wladztwo podatkowe. Alternatywa jest pilne podje¢cie dziatan na rzecz aktywizacji spoleczno-
gospodarczej obszaréw cywilizacyjnie zapdznionych i réwnoczesne podjecie sprzyjajacej
decentralizacji reformy danin publicznych.

Powyzej przedstawione zalozenia do ustawy o dochodach JST przyjmuja drugi z wyzej
wymienionych punktéw widzenia.

5. Rekomendacje

Proces decentralizacji wladzy publicznej dotyczy w réwnym stopniu zadan publicznych,
jak 1 systemu ich finansowania. Jednym z istotnych skutkow decentralizacji jest zmiana
systemu finanséw publicznych wymagajaca wprowadzenia odpowiedniego prawa finansow
publicznych. Nowe prawo finanséw publicznych powinno odnosi¢ si¢ do wszystkich
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, w tym do nowych JST oraz do istniejacych juz
od 1990 r. podstawowych JST (gmin). Obecnie obowiazujace prawo finanséw publicznych
powinno by¢ zmienione takze dlatego, ze w powaznym stopniu ogranicza samodzielnosé
ekonomiczng samorzadu terytorialnego w Polsce. Decentralizacja wladzy publicznej nie moze
by¢ ograniczana do poszukiwania odpowiednich zrédet dochodow dla nowych JST oraz
wypracowania efektywnego modelu zarzadzania budzetami wszystkich JST.

Decentralizacja systemu finanséw publicznych musi rowniez:

— respektowaé konstytucyjne gwarancje samodzielnosci JST,

— zapewni¢ wladztwo podatkowe jednostkom samorzadu lokalnego (gminy i powiaty),

— zdecydowanie zwickszy¢ przejrzystos¢ i jawnos¢ proceséw dokonywania wydatkdw

publicznych,

— ustanowi¢ klarowne zasady ponoszenia odpowiedzialnosci za wykonywanie

poszczegdlnych wydatkéw publicznych.

Kazda z powyzszych grup zagadnien wymaga zaangazowania odmiennych metod
projektowania 1 technik legislacyjnych. Zagadnienia odpowiednich Zrédet dochodéw dla JST

sa pierwotne wzgledem modelu zarzadzania budzetami tych jednostek. Te ostatnie wigzg si¢ z
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kolei z wprowadzaniem wysokich standardow przejrzystosci 1 jawnosci do catego polskiego
systemu finanséw publicznych, w tym do systemu budzetowego.

Sprawa podatkowych zrodet dochodéw JST jest bardzo trudna. Powodem trudnosci jest
niska klarownos¢ drugiego etapu decentralizacji zadan publicznych, zapoczatkowanego
utworzeniem samorzadu powiatowego 1 samorzadu wojewodztwa. Rownoczesnie z
rozwojem samorzadu terytorialnego utworzono nowg sie¢ korporacji powotang tylko do
zarzadzania tymi publicznymi $rodkami finansowymi, ktore przeznaczone sq na zadania z
zakresu ochrony zdrowia obywateli (kasy chorych jako obligatoryjne korporacje
obowigzkowo ubezpieczonych obywateli). W rezultacie zmiany w prawie finansow
publicznych otrzymaly szerszy zasi¢g niz decentralizowanie wladzy do nowych JST. Skala
zmian w systemie finanséw publicznych przewyzszyla skal¢ zmian niezb¢dna do obstugi
procesu rozwoju instytucji samorzadu terytorialnego (natomiast nowe prawo finanséw
publicznych zignorowalo powstanie kas chorych). Dla sfinansowania zadafi publicznych
przekazanych kasom chorych wprowadzono obowigzkowe sktadki optacane od wynagrodzen,
jednoczesnie zmniejszajac podstawe opodatkowania podatkiem dochodowym od o0sob
fizycznych (PIT), co z kolei zmniejszylo baze podatkowa JST, poniewaz korzystaly one
(gminy) z instytucji udzialu we wpltywach z PIT. W tym samym okresie nastgpowalo
zmniejszanie stawki opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb prawnych (CIT), ktéry
rowniez w czgs$ci jest przeznaczony dla gmin. fLacznym rezultatem tych zjawisk bylo
zmniejszanie bazy podatkowej gmin. W miejsce dochodéw podatkowych gminy otrzymuja
powickszone transfery z budzetu panstwa (subwencje ogolne 1 dotacje celowe). Stad wywodzi
si¢ problem przeksztalcen polskiego systemu podatkowego i uzupehienia tego systemu o
wydajne podatki lokalne. Utworzenie nowych JST — zwlaszcza powiatow — napotkato ten sam
problem wywodzacy si¢ z braku odpowiednich baz podatkowych. Problem ten nie zostal
dotychczas rozwigzany. Przyjeto przejSciowe reguly finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego (w tym gmin i powiatéw) zawarte w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 — 2000.

Konieczne sg dalsze badania przeksztalcen w polskim systemie finanséw publicznych
wykonywane z nastgpujacych punktéw widzenia:

— adekwatnosci Srodkéw publicznych przekazanych nowym JST do cigzaru zadan
publicznych nalozonych na te jednostki;

— mozliwosci prowadzenia przez JST racjonalnej polityki wydatkéw publicznych,

— mozliwosci prowadzenia przez nowe JST wlasnej, aktywnej polityki
podatkowe;j;

—  wplywu instytucji udziatéw w podatkach panistwowych (PIT, CIT) na
finansowg aktywno$¢ samorzadu terytorialnego gmin, powiatdw i wojewodztw;

—  wplywu instytucji samorzadowych dodatkéw do podatkow panstwowych (PIT,
CIT) na koszty poboru podatkow.
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Réwnolegltym skladnikiem analizy powinno by¢ pilne rozpatrzenie kosztdw 1 mozliwosci
powickszenia bazy podatkowej JST. Najbardziej odpowiednim przedmiotem analizy
powinien by¢ podatek od wartosci nieruchomosci (okre$lany czesto mianem podatku
katastralnego).

Dyskusje eksperckie na temat nowego podatku od nieruchomosci trwajg w Polsce od kilku
lat (pierwsze projekty ustaw w tej sprawie byly przedtozone przez rzad juz w grudniu 1995 r.)
Opinia publiczna nie otrzymata dotychczas na ten temat zadnej obiektywnej informacji 1 jest
do nowego podatku ustosunkowana zdecydowanie negatywnie. Natomiast wiele gmin
(zwlaszcza najwiekszych miast) poczynilo juz zaawansowane przygotowania do zastgpienia
dotychczasowego podatku od nieruchomosci (naliczanego od powierzchni nieruchomosci, za
wyjatkiem budowli) 1 podatku rolnego (réwniez naliczanego od powierzchni nieruchomosci
gruntowej uzytkowanej rolniczo) a takze podatku lesnego (naliczanego od powierzchni
zalesionej) — jednolitym, nowoczesnym podatkiem od wartosci nieruchomosci.

Celem analiz eksperckich powinno by¢ opracowanie zasad, kryteridw 1 procedur
wprowadzania podatku opartego na katastrze nieruchomosci (geodezyjnym 1 fizycznym).
Dochody z takiego podatku powinny w czgdci zasila¢ budzety gmin a w czesci - budzety
powiatdw. Konieczne jest takze zweryfikowanie tez o sposobach ,,podzialu” nowego podatku.
Wydaje sig, iz bardziej racjonalny bylby podziatl podmiotowy tego podatku pomigdzy gminy i
powiaty (np. gminy utrzymalyby wplywy z podatku od nieruchomos$ci o0sob fizycznych,
wlacznie z indywidualnymi, drobnymi gospodarstwami rolnymi, natomiast powiaty powinny
otrzymatyby wpltywy z podatku od nieruchomosci oséb prawnych) od wprowadzania kolejne;j
instytucji udziatow we wplywach ogotem (np. gminy uzyskujace 50% wplywow 1 powiaty
uzyskujace 50% wplywdéw). W podziale podmiotowym mozna tez zaprojektowaé bardziej
racjonalng organizacj¢ katastru  (kataster wigze si¢ z zasobem geodezyjnym) oraz
klarowniejsze procedury rozstrzygania sporow dotyczacych wartosci nieruchomosci.

Przedmiotem badann powinno tez by¢ zaprojektowanie nowych rozwiazan w zakresie
decentralizacji zasobow obecnie scentralizowanych w pafistwowych instytucjach
pozostajacych poza systemem budzetowym. Analiza w pierwsze] kolejnosci powinna objaé
niektéore panstwowe fundusze celowe (Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepelosprawnych, Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej),
panistwowe instytucje centralne (np. Urzad Kultury Fizycznej i Turystyki) oraz agencje
centralne (np. Agencje Wilasnosci Rolnej Skarbu Panistwa, Agencj¢ Modernizacji i
Restrukturyzacji  Rolnictwa). Przynajmniej czg$¢ Srodkéw  publicznych  obecnie
koncentrowanych centralnie (lecz poza budzetem panstwa!) powinna zasili¢ budzety JST.

Rekomendowane powyzej badania nie powinny by¢ redukowane tylko do problemu
uregulowania zasad finansowania samorzadu terytorialnego. Wobec wielu kontrowersji
zwigzanych z _korygowaniem” dotychczasowego przebiegu decentralizacji zadan 1

kompetencji wladz publicznych wysoce wskazane jest podj¢cie analiz konkretyzujacych
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zalezno$ci migdzy formami organizacyjnymi tworzonymi dla $wiadczenia zadan publicznych
a kosztami wykonywania tych zadan. Analiza powinny obja¢ przede wszystkim dwie grupy
zadan publicznych — o$wiate 1 ochrong¢ zdrowia. Zadania te sgq obecnie wykonywanie wedtug
dwéch réznych form organizacyjnych. Zadania o$wiatowe sg wykonywane i finansowane
bezposrednio (rzadziej posrednio) przez JST . Natomiast zadania z zakresu ochrony zdrowia
sa wykonywane przez Samodzielne Zaklady Opieki Zdrowotnej (na ogdt publiczne, rzadziej
prywatne) a finansowane przez kasy chorych. Gminy i powiaty posiadaja natomiast powazne
obowiazki wzgledem Zaktadéw Opieki Zdrowotnej (publicznych) odpowiadajac za ich dtugi i
wszelkie inne zobowigzania finansowe wowczas, gdy Zaktady utraca ptynnos¢ finansowa (co
moze prowadzi¢ do ich likwidacji catkowicie przenoszacej na gming lub powiat te
zobowigzania). Powstal wigc system dos$¢ zawity, malo elastyczny i kosztowny. Celem badan
powinien by¢ pomiar i ocena kosztdw wykonywania zadan z zakresu ochrony zdrowia przez
trzy odrebne instytucje — palcowke zdrowotng (osrodek zdrowia, szpital), ptatnika (kasa
chorych) 1 wiasciciela placowki zdrowotnej (samorzad terytorialny) odpowiedzialnego za
wlasciwg organizacje tego zadania publicznego. Poréwnanie ochrony zdrowia z oswiata
powinno dostarczy¢ interesujacych informacji na temat efektywnosci elastycznego systemu
wykonywania zadafi, poniewaz wiele szkol posiada status niepubliczny ( w tym sa szkoly

prywatne), a debata na temat tzw. bonu o$wiatowego jest dos¢ zaawansowana.
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