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Zalozenia reformy systemu finansow
jednostek samorzadu terytorialnego

Zainspirowana przed laty monografig habilitacyjng profesora Wto-
dzimierza Nykiela, zatytulowanga Rola dochodéw w rownowazeniu budzetow
lokalnych?, sama podjelam badania dotyczace systemu finansowania sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Badania te doprowadzily mnie do na-
pisania wilasnej ksiazki habilitacyjnej, z ktdrej czes¢ wnioskdw, jak mam
nadzieje, rozwazy¢ mogliby reformatorzy systemu finanséw lokalnych,
a ktore w niniejszym opracowaniu przedstawiam.

Potrzeba reformy finansow jednostek samorzadu terytorialnego jest
od wielu lat sygnalizowana przez przedstawicieli samorzadu terytorial-
nego, doktryny prawa finansowego, konstytucyjnego i administracyjne-
go. Argumenty przemawiajace za zreformowaniem systemu finansow
lokalnych, formulowane przez doktryne i Srodowiska samorzadowe,
przyjmuja postac zarzutéw pod adresem ustawodawcy, dotyczacych bra-
ku poszanowania konstytucyjnej zasady adekwatnosci dochodow do za-
dan samorzadow terytorialnych, ograniczania samodzielnosci finansowej
tych podmiotéw i zarzutéw odnoszacych sie do konkretnych rozwiazan
normatywnych, gtéwnie w sferze wyposazania samorzadow w poszcze-
golne formy dochodow. Negatywnych skutkow spolecznych, gospodar-
czych i finansowych nieprawidlowego podziatu dochodéw i zadan po-
miedzy panstwo a samorzad doswiadczylo wiele jednostek samorzadu
terytorialnego; takze Trybunal Konstytucyjny wypowiadal si¢ na temat
zgodnosci przepisow prawa, kreujacych system dochoddéw i wydatkéw
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samorzadowych z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.? lub Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.*

Dysfunkcje systemu finansowego jednostek samorzadu terytorial-
nego nie musza, cho¢ oczywiscie moga wynika¢ z decyzji ustawodaw-
cy zwyklego, ktére odzwierciedlaja priorytety przyjetej wobec samorza-
du polityki; moga by¢ takze pochodng ,starzenia si¢” regulacji prawnej
ksztaltujacej 6w system. Potrzeba dokonania doglebnej analizy ksztalto-
wania si¢ wysokosci wpltywoéw z ustawowych zrédel dochodéw oraz wy-
datkéw stuzacych pokryciu kosztow powierzonych samorzadom zadan,
i dokonania korekty obowiazujacych rozwiazan wynika zatem nie tylko
z dostrzezonych nieprawidlowosci sposobu uksztaltowania systemu fi-
nanséw lokalnych, ale réwniez z faktu, Zze wyposazenie samorzadu w do-
chody pozwalajace na wykonywanie przezen zadan publicznych na po-
ziomie cho¢by minimalnych standardow nie jest czynnoscia jednorazowa.
Prawidlowe, czyli adekwatne do zadan wyposazenie samorzadu teryto-
rialnego w dochody to proces wymagajacy reagowania na zmieniajace sie
uwarunkowania spoteczne, demograficzne i ekonomiczne, oddziatujace
na ksztattowanie si¢ wysokosci wptywow ze zrddet dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego i koszty realizacji zadan publicznych.

Efektywnie dzialajacy system finansowy jednostek samorzadu tery-
torialnego to taki, ktéry ewoluuje, ,, adaptuje si¢” do zmieniajacego sie
otoczenia spolecznego, gospodarczego, kulturowego. Obowigzkiem usta-
wodawcy jest zatem wpisanie w 0w system rozwiazan pozwalajacych na
jego korekte, gdy przestaje by¢ efektywny w zwiazku z naturalnie zacho-
dzacymi zmianami demograficznymi, gospodarczymi, ekonomicznymi,
oraz takich rozwigzan, ktére ujawniac beda potrzebe reformy i wskazy-
wac elementy systemu, ktore takiej reformy si¢ domagaja. Tym samym
pierwszym i podstawowym dziataniem zmierzajagcym do zreformowania
systemu jest zwigkszenie pola obserwacji tego systemu i polepszenie do-
plywu informacji o jego funkcjonowaniu. Uznanie potrzeby zreformowa-
nia jakiegokolwiek systemu musi mie¢ swoje Zréodlo w doswiadczeniach
praktycznych, nie zas§ w abstrakcyjnych rozwazaniach. Nie negujac za-
tem prawdziwosci formulowanych przez doktryne i srodowiska lokalne
twierdzen o koniecznoéci zmian systemu finanséw lokalnych — sama je-
stem ich oredowniczka — mam powazne watpliwosci, czy dzi$ do takiej
reformy jesteSmy dobrze przygotowani. Rodzi si¢ bowiem pytanie, czy
dysponujemy wiedza pozwalajaca na jednoznaczne przesadzenie, ze kon-
statacje dotyczace wadliwosci sposobu uksztattowania dochoddw i zadan

* Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
¢ Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607.
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determinujacych wydatki wspdlnot lokalnych dotycza wszystkich samo-
rzaddw, niektorych, czy tylko pewnych ich kategorii, czy dane potwier-
dzajace ich wystepowanie zostaly zaobserwowane i porownane w dtuzszej
perspektywie czasowej. Nie wiemy rowniez, czy zrodltem pogarszania sie
sytuacji finansowej samorzadow jest wytacznie brak poszanowania przez
ustawodawce konstytucyjnie zatozonych zasad organizacji finanséw lo-
kalnych i politycznych decyzji wobec samorzadu terytorialnego, czy moze
taka sytuacja wynika, i w jakim zakresie, z faktu, ze uksztalttowany przed
wieloma laty system po prostu sie ,zestarzal” i wynikajace ze zmian de-
mograficznych, spotecznych i ekonomicznych koszty realizacji zadan pu-
blicznych ponoszone przez ten podmiot wymagaja urealnienia.

W obecnym stanie prawnym pozyskiwanie i stale monitorowanie
niektorych danych stuzacych prawidlowemu ustaleniu wysokosci do-
chodéw, zwlaszcza dochodow transferowych, nie jest mozliwe ani przy
wykorzystaniu rozbudowanego aparatu finansowego, ani struktury orga-
now administracji centralnej.

Konieczne zatem staje si¢, co postuluje juz od wielu lat, powotanie
w drodze ustawy organu, ktorego zadaniem bedzie utworzenie ewidencji
pozwalajacej na state i biezace, w przyjetych okresach, np. pétrocznych,
rocznych, kwartalnych, monitorowanie ksztaltowania si¢ takich wiel-
kosci, jak liczba mieszkancow, liczba podatnikow, liczba pracownikéw
w poszczegolnych miastach, wysoko$¢ wpltywow z udziatow w podat-
kach dochodowych®, wysoko$¢ dochodow podatkowych dla poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego. Pozwoli to nie tylko na przesa-
dzenie, jak ksztaltuje sie potencjat fiskalny poszczegolnych samorzadow,
ale takze na reagowanie w sytuacji stwierdzenia zjawisk niepozadanych
w przysztosci. Taka obserwacja wspotuczestniczaca moze wskazywac na
rozne zjawiska i wywotac okreslone decyzje polityczne, np. o konieczno-
sci przekazania realizacji zadania publicznego, ktorego lokalny charakter
jest watpliwy, ze szczebla lokalnego na szczebel centralny lub wsparcia
wladz centralnych przy jego wypetnianiu, ze wzgledu na fakt, iz koszt
jego realizacji przekracza mozliwosci finansowe samorzaddw, na co wska-
zuje zaobserwowana tendencja ksztattowania sie potencjalu dochodowe-
go w samorzadach poszczegdlnych szczebli.

Takie rozwigzania byly z powodzeniem wykorzystywane w prze-
sztosci — przeglad sytuacji finansowej wspolnot terytorialnych w celu
usprawnienia systemu wyréwnawczego byl rozwigzaniem stosowanym

®> T. Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Felczak, Ekspertyza sporzqdzona na zamo-
wienie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego ,Finansowanie rozwoju miast — zmiany finansowe
i fiskalne”, £.6dz 2013, s. 90.

6 Ibidem, s. 91.
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np. w Szwajcarii co dwa lata i stuzyl ewentualnym modyfikacjom organi-
zacji finanséw kantonéw. Jego skutkiem byla reforma systemu podziatu
zadan i sSrodkow finansowych w latach 1994-2008, przeprowadzona w na-
stepstwie ewaluacji systemu i zaproponowanych przez ekspertéw zmian,
uchwalona przez parlament i zatwierdzona w drodze referendum’.

Widrozenie systemu stalego monitorowania sytuacji finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego i danych majacych wplyw na ustalenie
rzeczywistego potencjatu finansowego tych podmiotéw oraz wyciagnie-
cie wnioskdw ptynacych z takiej obserwacji wymaga czasu, co oznacza, ze
przeprowadzenie reformy systemu finanséw lokalnych, gdy chcemy by¢
do niej rzetelnie przygotowani, musi by¢ roztozone w czasie. Dtuzsza per-
spektywa czasowa dla przeprowadzenia czynnosci reformatorskich jest
charakterystyczna dla procesu reform.

Reforma definiowana jest bowiem jako proces ewolucyjnego, stopnio-
wego i zwykle dlugotrwatego wprowadzenia zmian®. Reformy stanowia
przeciwwage dla zmian rewolucyjnych’. Reforma czego$ to zatem zmiana
tego na cos lepszego w jakims systemie, nienaruszajaca istoty tego systemu.

Nienaruszalno$c istoty systemu finanséw jednostek samorzadu tery-
torialnego w procesie reformy powinna by¢ podstawowym jej zalozeniem,
jako ze zasady ksztattowania dochoddéw i wydatkow wspolnot samorza-
dowych wynikaja wprost z Konstytucji RP. Naruszenie istoty systemu fi-
nansow jednostek samorzadu terytorialnego, bedacego przeciez emanacja
konstytucyjnie zatoZzonej roli samorzadu w panstwie, oznaczatoby zmiane
ustroju panstwa. Znaczenie systemu finansowego samorzadu dla prak-
tycznej mozliwosci wypelniania jego konstytucyjnie okreslonej roli spra-
wia bowiem, ze rozwiazania prawne ksztattujace 6w system maja zdol-
nos¢ modyfikacji ustroju samorzadu terytorialnego w panstwie.

Uksztaltowania systemu dochodéw samorzadu terytorialnego do-
konat ustrojodawca w dwoéch przepisach Konstytucji RP — art. 167 i 168,
nazywanych niekiedy konstytucja finansowa samorzadu terytorialnego.
Unormowania zawarte w art. 167 Konstytucji RP stanowia funkcjonal-
ny zespot norm, ktére powinny by¢ interpretowane z uwzglednieniem
wzajemnych powiazan wystepujacych pomiedzy nimi®. W ust. 1 tego

7 Por. szerzej P. Swianiewicz, Wyréwnywanie poziome sytuacji finansowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego. Doswiadczenia europejskie, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 1(28),
s. 37-38.

8 J. Marszatek-Kawa, D. Plecka (red.), Leksykon wiedzy politologicznej, Torun 2018,
s. 398-399.

? J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria patnistwa i prawa, Warszawa
1981, s. 57.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 marca 1999 r., sygn. K. 5/98, OTK
1999/3/39.
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przepisu zapewniono jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w do-
chodach publicznych odpowiedni do przypadajacych im zadan. W ust. 2
wskazano rodzaje dochodow, ktére musza wystepowac w systemie fi-
nansowym samorzadu i podkre$lono podstawowe znaczenie dochodow
wlasnych dla tego systemu. W ust. 3 nakazano, aby zmiany w dochodach
dokonywaly sie w formie ustawowej. W ust. 4 przesadzono natomiast,
ze zmianom w zakresie zadan i kompetengji jednostek samorzadu tery-
torialnego towarzyszy¢ powinna odpowiednia zmiana podziatu docho-
dow publicznych. Zasadom wyrazonym w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP
nalezy zatem przypisac funkcje systemowe, jako ze stanowia reguly, na
podstawie ktdrych powinien by¢ ksztattowany ustrdj finansowy samorza-
du terytorialnego oraz funkcje gwarancyjne, a wigc normatywna podsta-
we dla jednostki samorzadu terytorialnego do wystapienia z roszczeniem
wobec panistwa w sytuacji, gdyby przekazywanie dochodéw publicznych
nie odbywato si¢ w wysokosci adekwatnej do zadan''. Zasada konstytu-
cyjng wyprowadzona z przepisdw zamieszczonych w art. 167 Konstytucji
jest takze zasada pionowego podziatu dochodéw pomiedzy panistwo a sa-
morzad, polegajaca na przekazywaniu samorzadom dochoddéw ze szcze-
bla centralnego. Ceche te oczywiscie najpelniej odzwierciedlaja dochody
transferowe jednostek samorzadu terytorialnego, tj. subwencje ogdlne
i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrédta dochodéw wihasnych réw-
niez przypadly w udziale jednostkom samorzadu terytorialnego w pro-
cesie decentralizacji finansowej z nadania panstwa, ktdre jest pierwotnym
podmiotem finanséw publicznych. W art. 168 Konstytucji RP zapewniono
jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do ksztattowania wysokosci
podatkdéw i oplat lokalnych w granicach wynikajacych z ustawy.

Z kolei prawo do podejmowania politycznych decyzji przez wtadze
lokalne co do kierunkéw i zakresu przeznaczania na zadania wlasne $rod-
kéw finansowych stanowi o istocie samorzadu terytorialnego — brak moz-
liwosci wydatkowania $rodkow stuzacych realizacji funkgji publicznych
we wilasnym imieniu i na wlasny rachunek znosi niezbywalne cechy sa-
morzadu terytorialnego w panstwie (art. 166 Konstytucji RP).

Intencja ustrojodawcy byto takie uksztaltowanie systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego, ktory pozwoli realizowac¢ wtadzom
lokalnym zadania na rzecz cztonkdw wspolnot terytorialnych w sposob sa-
modzielny, czyli odpowiadajacy ustrojowej roli samorzadu terytorialnego.

Wzigwszy pod uwage powierzona samorzadowi terytorialnemu przez
Konstytucje funkcje w panistwie, jaka jest uczestnictwo w sprawowaniu wta-
dzy publicznej, cele reformy systemu finansowego wydaja sie oczywiste.

' Por. W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie docho-
dow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 82-83.
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Za podstawowe cele reformy systemu finansow lokalnych uzna¢
nalezy zapewnienie trwalosci i efektywnosci samodzielnego wykony-
wania powierzonych samorzadom zadan publicznych. Tak nakreslone
cele reformy systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
sq jednoczesnie zgodne z Konstytucja, ale i pragmatyczne. Gwarantowa-
na konstytucyjnie samodzielno$c¢ finansowa samorzadu terytorialnego nie
stanowi bowiem celu samego w sobie, ale stuzy¢ ma takze zwiekszeniu
efektywnosci zarzadzania w sektorze publicznym i bardziej efektywnemu
zaspokojeniu potrzeb spolecznych.

Owa ,,oczywistos¢” celow reformy systemu finanséw jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie oznacza jednak, ze oczywisty jest wachlarz roz-
wigzan prawnych, ktdre te cele miatyby realizowac. Cho¢ samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi konstytucyjny
standard i gwarancje lepszego rozpoznania i realizacji zadan na rzecz spo-
fecznosci lokalnych, to zakres tej samodzielnosci moze juz rodzi¢ dyskusje
i spory. Nie istnieje okreslona docelowo wiazka uprawnien i kompeten-
qji jednostek samorzadu terytorialnego, ktorej posiadanie przesadzaloby
o samodzielnosci wspolnot lokalnych'. Samodzielno$¢ finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego ma charakter wzgledny, jest to samodziel-
nos¢ w granicach prawa i nie moze znosic catkowicie lub w istotnej czesci
prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkéw w panstwie®.

Zakres samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w danym panstwie
i w danym czasie, odzwierciedlony w obowiazujacych normach, jest
wypadkowa wielu czynnikow, takich jak uwarunkowania historyczne,
ustrojowe oraz koncepcje aktualnie prowadzonej przez wiladze central-
ne polityki podzialu wtadzy publicznej. Zakres samodzielnosci finanso-
wej samorzadu jest efektem politycznego wyboru pomiedzy koncepcja
rozszerzania samodzielnosci finansowej samorzaddw, majacej oparcie
w wydajnych zrédtach dochodéw i szerokich uprawnieniach decyzyj-
nych, a koncepcja wyréwnawczej redystrybucji dochodéw dla zrowno-
wazonego rozwoju ekonomicznego catego panstwa. Zarowno samodziel-
nos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, jak i mechanizmy
wyréwnawcze, wedle unormowan zawartych w art. 9 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego stanowia standard organizacji systemu finansow
lokalnych. Wybdr ustawodawcy co do tego, ktdrej z koncepcji przyznac
prymat, nie moze abstrahowac¢ od stanu finanséw publicznych panstwa,

12 E.Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finan-
sowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 41.

13 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Wyznaczanie i ochrona granic samodzielnosci, w tym finanso-
wej, jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane aspekty konstytucyjne, [w:] J. Stankiewicz,
J.P. Lewkowicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego
i podatkowego, Biatystok 2010, s. 335.
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stopnia zrdéznicowania regionalnego rozwoju gospodarczego, mozliwosci
techniczno-organizacyjnych sprawowania wladzy na szczeblu lokalnym
oraz celu, jakim jest lepsze zaspokojenie potrzeb wspdlnot lokalnych'. Po-
wodzenie reformy finanséw lokalnych uzaleznione jest od precyzyjnego
rozpoznania tych uwarunkowan.

Dylematoéw, przed ktérymi staje ustawodawca, programujac procesy
reformy finanséw lokalnych, jest wiecej. Nawet wtedy, gdy priorytetem
panstwa jest wzmocnienie samodzielnosci finansowej samorzadu teryto-
rialnego poprzez wyposazenie go w wydajne i majace podstawowe zna-
czenie w strukturze dochodéw dochody wtasne i przekazanie wladzom
lokalnym szerokich uprawnien decyzyjnych o kierunkach ich przeznacza-
nia, do przesadzenia pozostaje jeszcze wiele kwestii majacych wplyw na
ksztalt systemu finansow lokalnych w Polsce, co do ktérych ustawodawca
moze zadecydowad, nie naruszajac konstytucyjnych gwarancji samodziel-
nosci samorzadu terytorialnego. Skutki tych decyzji powinny by¢ jednak
uprzednio rozpoznane na podstawie poglebionych analiz ekonomicz-
nych, statystycznych, demograficznych i socjologicznych.

W tym miejscu warto zasygnalizowac kilka z takich kwestii:

1. Proces wyposazania wspolnot terytorialnych w dochody wtla-
sne moze si¢ odbywac¢ z uwzglednieniem indywidualnych cech, jakie
wykazuja poszczegolne samorzady, majacych wptyw na ich potencjat
finansowy, jak réwniez na podstawie koncepcji wyposazenia samorza-
dow poszczegdlnych szczebli w jednolite Zrodta dochodéw. Ustawodaw-
ca powinien zatem przesadzi¢, czy wyposazenie samorzadow w dochody
powinno uwzglednia¢ wystepujace pomiedzy nimi w sposob naturalny
roznice, co w efekcie prowadzi¢ bedzie do ich kategoryzagji, czy tez samo-
rzady danego szczebla powinny by¢ jednolicie traktowane pod wzgledem
finansowym. Podejmujac decyzje w tym zakresie, ustawodawca nie moze
traci¢ z pola widzenia tego, ze brak uwzglednienia przez niego w proce-
sie wyposazania jednostek samorzadu terytorialnego w dochody wtasne
obiektywnie wystepujacych pomiedzy nimi réznic oznaczac bedzie ko-
nieczno$¢ zwigkszenia zakresu zasilania finansowego dochodami transfe-
rowymi samorzadéw, w ktorych wydajnosc zrédet dochodéw wiasnych
jest nizsza, w celu zapewnienia mieszkancom tych wspolnot dostepu do
ustug publicznych za cene poréwnywalng z ta, ktora placa mieszkancy
samorzaddw bogatszych, przynajmniej do momentu wykorzystania tych
srodkéw przez wladze lokalne w kierunku zwigkszenia wydajnosci zré-
det dochodéw wiasnych.

4 M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizméw ko-
rekcyjno-wyréwnawczych w systemie dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2017, s. 41.

69



70

Monika Bogucka-Felczak

2. Niewatpliwie reforma finanséw lokalnych powinna zmierzac¢ do
zapewnienia wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego docho-
dow adekwatnych do zakresu realizowanych zadan, jednak zagwaranto-
wanie w praktyce adekwatnych do zakresu powierzonych samorzadowi
zadan dochodéw i mierzenie stopnia adekwatnosci wymaga okreslenia
poziomu wydatkéw koniecznych do prawidlowego finansowania zadan,
okreslenia niezbednego poziomu finansowania ustug wraz z ich standa-
ryzacja i wreszcie przyjecia miernika adekwatnosci dochodéw do zadan®.
Ocena stopnia adekwatnosci dochodéw do zadan realizowanych przez
samorzady moze zaklada¢ albo mierzenie potencjatu zrédet dochoddéw
jednostek samorzadu terytorialnego, albo faktycznie zrealizowanych
przez samorzady wplywow z tych zrddel. Pierwsze rozwigzanie ozna-
cza fikcje uzyskiwania takich samych dochodéw przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykazujace obiektywnie okreslone cechy, co czyni
pomiar prostszym, drugie oznacza uwzglednienie w procesie pomiaru
skutkow prowadzonej przez wladze lokalne polityki finansowej, w tym
zwlaszcza w odniesieniu do zrédel podatkowych, co pozwala na uzyska-
nie rzeczywistego obrazu sytuacji finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego i bardziej miarodajne oceny dotyczace dostosowania poziomu
dochodow do zadan w tych jednostkach. Za jednym z tych rozwiazan
ustawodawca powinien sie opowiedziec.

3. W obliczu réznic w potencjale dochodow wiasnych poszczegol-
nych samorzaddéw dochody transferowe staly sie¢ podstawowym narze-
dziem realizacji zasady adekwatnosci dochodéw do zadan powierzonych,
gwarantujacej ich wykonywanie w sposob efektywny. Zakres i rodzaj do-
chodéw transferowych uzalezniony jest nie tylko od priorytetow polity-
ki wiadz centralnych wobec samorzadu (im wigkszy udzial dochodéw
transferowych w strukturze dochodow jednostek samorzadu terytorial-
nego, tym mniej jego samodzielnosci finansowej), ale takze od zatozonych
funkgji, jakie maja realizowacd. Transfery z budzetu panstwa stuza:

— dostarczeniu jednostkom samorzadu publicznych srodkéw finan-
sowych, bez ktérych wykonywanie powierzonych im do realizacji zadan
musialoby odbiega¢ od zalozonych standardéw (funkcja uzupelniajaca);

— osiagnieciu w miare rownomiernego rozktadu dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego (funkcja wyréwnawcza);

— sklonieniu jednostek samorzadu terytorialnego do dalszego po-
szukiwania zrédet dochodéw, gdy wyréwnanie dochoddéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego nastepuje jedynie do pewnego poziomu (funkcja
motywacyjna);

5 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finansow samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa 2007, s. 44.
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- uzupelnieniu dochoddéw utraconych lub pomniejszonych wskutek
decyzji wladz centralnych, przy niezmienionym zakresie realizowanych
przez samorzady zadan (funkcja rekompensujaca)’®.

Realizacja poszczegdlnych funkgji transferow budzetowych przebie-
ga w roznym natezeniu, co jest wynikiem przyjetych przez panstwo prio-
rytetow polityki finansowej. Od lat najbardziej palacym problemem poli-
tyki panstwa w zakresie wspierania samorzadu terytorialnego dochodami
transferowymi jest taki dobor ich form i konstrukgji, ktory zwiekszytby
motywacje wladz lokalnych do pozyskiwania nowych zrédet dochodow?.
Motywacja do poszerzania bazy podatkowej jest oczekiwana postawa,
zwlaszcza wobec tych samorzaddw, ktdére sa beneficjentami wptat ko-
rekcyjno-wyréwnawczych, w przeciwnym wypadku, wbrew Konstytu-
ji, w sposdb staly beda uprawnione do dochodéw innych samorzadow.
Dopoéty jednak wptaty korekcyjno-wyrownawcze przyjmuja normatyw-
na postac¢ czesci rdwnowazacej (wyrownawczej) subwencji ogolnej, nic
nie krepuje swobody samorzaddéw uprawnionych do tzw. janosikowego
w wydatkowaniu $rodkéw finansowych, ptynacych z tego zrédta. Refor-
ma systemu wyposazania samorzadu w dochody transferowe wymaga
zatem uprzedniego podjecia przez ustawodawce decyzji, czy priorytetem
panistwa jest solidarnos¢ terytorialna, czy wydajnosc i efektywnosc w sek-
torze finansow publicznych. Innymi stowy, jest to pytanie, do jakiego po-
ziomu wyréwnanie dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego powin-
no nastapi¢, by redystrybucja byta efektywna i sprawiedliwa.

Przed przystagpieniem do programowania systemu finanséw lokal-
nych ustawodawca powinien przyjrze¢ si¢ skutkom zjawisk demogra-
ficznych, spotecznych i gospodarczych — i tym juz utrwalonym i nowo
powstajacym — wplywajacych na potencjat finansowy wspolnot samorza-
dowych. Wymagac to bedzie wielu analiz statystycznych, ekonomicznych
i demograficznych, pozwalajacych na urealnienie wysokosci wpltywow ze
zrodet dochodow oraz kosztéw realizacji zadan. Prawidtowe ustalenie
potengjatu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego z uwzgled-
nieniem skutkow zachodzacych zjawisk jest niezbedne dla wlasciwego
podziatu dochodéw pomiedzy te podmioty. Tytutem przykltadu: reakcji
ustawodawcy domaga si¢ wystepujace od lat zjawisko ponoszenia przez
duze miasta kosztow realizacji zadan publicznych na rzecz nierezyden-
tow. Granice miast dawno juz przestaty by¢ granicami dostepnosci do
ustug publicznych, a co za tym idzie — wysoki jest nie tylko ich potencjat

16 Por. szerzej E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2012, s. 110-113.

7 W. Laczkowski, Racjonalizacja wydatkow budzetowych, [w:] M. Weralski (red.), System
instytucji prawno-finansowych PRL, t. III, Warszawa 1982, s. 605.
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dochodowy, ale i potencjal wydatkowy. Z infrastruktury miasta korzysta-
ja osoby w nim zatrudnione, studenci, osoby, ktdre miejsce zamieszkania
majq najczesciej w miejscowosciach osciennych i tam placa podatki. Owa
reakcja ustawodawcy mogtaby polegac na zwigkszeniu udziatu we wpty-
wach w podatku dochodowym od 0séb fizycznych miast, co mogtoby
nastapic¢ przez rozbicie dotychczasowego udziatu we wptywach na dwie
cze$ci: dominujaca — zalezna od miejsca zamieszkania i druga — na rzecz
gminy — miejsca wykonywania pracy. Rozwazy¢ mozna réwniez wpro-
wadzenie prawa do ,opowiedzenia si¢” — za pomoca deklaracji — przez
mieszkanca innej gminy co do przekazania czesci wplywow stanowiacych
udzial gminy miejsca zamieszkania na rzecz innej jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w strefie oddziatywania ktdrej (wskazanej ustawowo) dana
gmina, wlasciwa ze wzgledu na zamieszkanie, pozostaje. Wysoko$¢ takiej
dobrowolnej partycypacji powinna oczywiscie mie¢ granice ustawowo
okreslone — tak by dochdd z tytutu udziatu dla gminy miejsca zamieszka-
nia nie stracit ani fiskalnego, ani politycznego znaczenia jako zrédto do-
chodu’.

Niektore ze wskazanych dylematéw, ktére ustawodawca powinien
rozstrzygna¢ przed nakresleniem kierunkéw reformy systemu finansow
lokalnych, determinowac beda przyjecie szczegdtowych rozwiazan nor-
matywnych stuzacych realizacji celu, ktéry pozostaje niezmienny — jest
nim lepsze zaspokojenie potrzeb lokalnych poprzez bardziej skuteczne
zarzadzanie i budowanie aktywnosci politycznej obywateli.

Liczba nierozstrzygnietych dotad dylematéw co do rozwigzan nor-
matywnych, ktdre najlepiej zrealizujg zalozony cel reformy systemu fi-
nansowego jednostek samorzadu terytorialnego, brak pelnej wiedzy,
pozwalajacej na podjecie decyzji co do tych rozwigzan, nie oznaczaja, ze
dzi$ nie wiemy nic i ze czg$¢ dysfunkcji systemu finansow lokalnych nie
zostata zidentyfikowana. Przeciwnie — pojawiajace si¢ cyklicznie raporty
o stanie finansow jednostek samorzadu terytorialnego, w tym Najwyzszej
Izby Kontroli, wskazuja na wystepujace w diuzszej perspektywie czaso-
wej niedoskonatosci systemu finansowego wspolnot lokalnych, niekiedy
poglebiajace si¢ w okresie spadku koniunktury, ktére powinny sktonié¢
ustawodawce do rozpoczecia prac nad ich wyeliminowaniem. Do takich
naleza m.in.: obnizajacy sie udziat dochodéw wiasnych w strukturze do-
chodéw samorzadu, powodujacy ograniczenie samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadowych, niedoszacowanie czesci oswiatowej subwen-
¢ji ogdlnej oraz niedofinansowanie ochrony zdrowia przez NFZ, ktore
zwieksza obcigzenia finansowe samorzadow, niedoszacowanie kosztéow
realizacji zadan zleconych i zanizanie w zwigzku z tym kwot dotagji ce-

8 T. Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Felczak, Ekspertyza..., s. 95.
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lowych, brak mechanizmu wspierania rozwoju lokalnego, ktérego nie sa
w stanie zastapi¢ dotacje na zadania wlasne, przyznawane wedlug uzna-
nia wladz centralnych”, trwanie w systemie dochodow jednostek samo-
rzadu terytorialnego tzw. janosikowego, pomimo uznania przez Trybunat
Konstytucyjny przejsciowego charakteru tej instytucji juz w 2004 r.°
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Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie wyzwan, przed jakimi stoi ustawodaw-
ca, programujac proces reformy systemu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego.
Pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego sprawia, ze podstawowym celem reformy
tego systemu pozostaje zapewnienie trwalosci i efektywnosci samodzielnego wykony-
wania powierzonych samorzadom zadan publicznych. Realizacja tego celu mozliwa jest
za pomoca roznych rozwigzan normatywnych, ktére ustawodawca powinien uprzednio
rozwazy¢. Granice swobody ustawodawcy w wyborze tych rozwiazan wyznaczaja kon-
stytucyjne standardy wyposazania samorzadéw w dochody i wydatkowania przez nie
srodkéw stuzacych finansowaniu zadan publicznych. Decyzje ustawodawcy powinny
miec¢ oparcie w doswiadczeniach praktycznych, pogtebionych analizach ekonomicznych,
statystycznych, demograficznych. Skutkiem reformy powinno by¢ stworzenie takiego
systemu finansow samorzadu terytorialnego, ktory zapewni efektywnos¢ wykonywania
zadan przez wtadze lokalne w dtuzszej perspektywie czasowej i ktdry bedzie adaptowat
sie¢ do zmieniajacej sie rzeczywistosci spotecznej i gospodarczej, co wymaga stworzenia
instrumentéw stalego monitoringu sytuacji finansowej wszystkich jednostek samorzado-
wych, pozwalajacych na korekte systemu, gdy ten wykazuje dysfunkcje.

Stowa kluczowe: reforma, samorzad terytorialny, finanse lokalne, system dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego, samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wydatki jednostek samorzadu terytorialnego, dochody wtasne, dochody trans-
ferowe





