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Streszczenie: W artykule podjgto probe wykazania zwiazkéw migdzy interwencja wladz sa-
morzadowych a funkcjonowaniem systemu finanséw samorzadu terytorialnego. O zakresie i
skutecznosci oddziatywania wtadz samorzadowych na rozwdj lokalny iregionalny przesadza-
ja instrumenty dochodowe i wydatkowe, ktorymi moga dysponowaé¢ wladze samorzadowe w
zalezno$ci od podzialu kompetencji i uprawnien migdzy instytucje rzadowe i samorzadowe.
Autor podkresla funkcje i znaczenie wladz regionalnych i budzetu samorzadu regionalnego
we wspieraniu rozwoju lokalnego i regionalnego.
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1. Wstep

Interwencjonizm wiladz samorzadowych zasadniczo przesadza o znaczeniu i funk-
cjonowaniu systemu finansow samorzadu terytorialnego. Interwencje samorzadu
terytorialnego koncentruja si¢ z jednej strony na udostepnianiu i wykonywaniu ustug
publicznych o zasiggu lokalnym i regionalnym, a z drugiej strony — na oddziatywa-
niu na dzialalno$¢ ekonomiczng podmiotéw zlokalizowanych w okreslonych jed-
nostkach terytorialnych kraju. Podstawowym celem artykutu jest wykazanie zwiaz-
kow migdzy interwencjonizmem samorzadu terytorialnego a funkcjonowaniem
finans6w samorzadu terytorialnego w systemie finanséw publicznych.

2. Zakres interwencjonizmu wladz samorzadowych

Wtladze samorzadowe moga oddziatywac na rozwoj lokalny (regionalny) w réoznym

zakresie — przez stosowanie roznorakich interwencji w sferze ekonomicznej i spo-

lecznej. Podchodzac ,,modelowo” do owych mozliwych do zastosowania przez wia-

dze samorzadowe procedur interwencji publicznych, trzeba wyrdznié:

* Radykalny interwencjonizm wtadz samorzadowych. Moze si¢ on przejawia¢ w
opracowaniu szeregu lokalnych i regionalnych programow gospodarczych, ma-
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jacych w zatozeniu tworzy¢ nowe miejsca pracy, w organizowaniu biur, agencji,
centroOw promocji gospodarczej, w oddzialywaniu na podmioty gospodarcze zlo-
kalizowane w gminie (regionie) przez zastosowanie preferencji podatkowych
czy kredytowych, a takze w mobilizowaniu jednostek organizacyjnych sektora
samorzadowego i sektora prywatnego wokoét celow strategicznych rozwoju jed-
nostki terytorialnej. Trzeba podkresli¢, ze zastosowanie owego modelu w czystej
postaci wiaze si¢ z ryzykiem nadmiernego rozproszenia zasobow finansowych
sektora samorzadowego i z narastaniem dtugu jednostek samorzadu terytorialne-
go, w konsekwencji za§ wptywa na racjonalnos¢ gospodarowania srodkami pu-
blicznymi.

Model ,,nieinterwencji publicznej” wtadz samorzadowych. Moze on by¢ bliski
nurtom konserwatywnym, ortodoksyjnie liberalnym i wyraza¢ zgod¢ na margi-
nalizacjg roli wladz samorzadowych w sferze gospodarczej. W tym modelowym
podejsciu do funkcji samorzadu terytorialnego dominuje przekonanie, ze kazda
interwencja w sferze spoleczno-ekonomicznej moze oznacza¢ znieksztatcenie
mechanizmu rynkowego, nieefektywne wydatkowanie $rodkéw publicznych
sektora samorzadowego i utrwalenie tradycyjnych, nieefektywnych struktur.
Model tradycyjnej interwencji publicznej. Z jednej strony nie podaje on w watpli-
wos¢ potrzeby angazowania §rodkéw publicznych przez wladze samorzadowe w
sferze ekonomiczne;j i spotecznej, z drugiej za$ uznaje dominujace znaczenie me-
chanizméw rynkowych w niwelowaniu nadmiernych dysproporcji przestrzen-
nych w rozwoju jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego kraju.
Interwencje wladz samorzadowych, przy zastosowaniu instrumentéw dochodo-

wych (podatki, pozyczki), jak 1 wydatkowych, koncentruja si¢ przede wszystkim na:

rozwoju infrastruktury technicznej; maja one na celu przede wszystkim rozbu-
dowg i tworzenie nowej infrastruktury technicznej (drog, uje¢ wody, oczyszczal-
ni itp.), dzigki czemu zmniejszaja si¢ koszty, ktére musiatby ponies¢ inwestor
prywatny lokalizujacy swa dziatalno$¢ w danym uktadzie terytorialnym;
rozwoju biznesu; majg one na celu pobudzanie wzrostu zapotrzebowania na ka-
dre pracownicza w gminie (regionie), przyciaganie biznesu z zewnatrz, rozwija-
nie istniejacego biznesu, popieranie innowacji i przedsigbiorczos$ci;

rozwoju kapitalu ludzkiego, tzn. nakierowaniu interwencji dziatania publiczne-
go instytucji samorzadowych na poprawe kwalifikacji i umiejgtnosci czlonkow
wspolnot lokalnych (regionalnych), dzigki czemu staja si¢ oni atrakcyjniejsi dla
przedsigwzig¢ wymagajacych wysoko wykwalifikowanych pracownikow.

W oddzialywaniu wladz samorzadowych na funkcjonowanie w gminie (regio-

nie) podmiotdw gospodarczych oprécz instrumentdéw finansowych szczegdlne zna-
czenie maja instrumenty formalnoprawne z zakresu zagospodarowania przestrzen-
nego. Instrumenty te, przy zachowaniu elementéw decyzyjnych, spetniaja funkcje
informacyjne, bedac dla podmiotow gospodarczych podstawa wiedzy o przesztosci
danego terytorium i $rodkiem do ksztattowania jego przysztosci. Miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, majace charakter dtugookresowy, koncentruja
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si¢ na kategorii celdéw w dziedzinie przeksztatcen przestrzeni i uwzgledniaja zasa-
dy, ktore w procesie tych przeksztalcen sa nakazane i zalecane, a zarazem podaja
niezbgdne zakazy. Zadania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
mozna sprowadzi¢ do czterech zasadniczych funkcji: kontrolnej, stymulujacej, in-
formacyjnej i decyzyjnej. Z jednej strony plany miejscowe sa narzedziem kontroli
dziatan inwestycyjnych planowanych i realizowanych przez niezalezne podmioty
gospodarujace (rozproszonych w czasie i przestrzeni, czesto dos¢ przypadkowych,
ale decydujacych o kierunkach, natezeniu i formach przeksztalcen przestrzennych), z
drugiej za§ moga stuzy¢ realizacji takich elementow infrastruktury technicznej i spo-
lecznej, ktore pobudzaja przeksztatcenia spotecznogospodarcze i zwiazane z nimi
zmiany struktur przestrzennych w kierunkach pozadanych przez wtadze samorzado-
we. Trzeba przy tym dodaé, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,
opracowywane na szczeblu gmin, maja moc prawna w okreslaniu sposobu realiza-
cji prawa wlasnosci wzglgdem podmiotéw gospodarczych, instytucji publicznych
i mieszkancow. Konsekwencja tego jest konieczno$¢ respektowania w ustaleniach
planow miejscowych (na podstawie negocjacji) warunkow wykonania zadan rzado-
wych o charakterze publicznym, wywotujacych skutki przestrzenne.

3. Znaczenie finansow samorzadu terytorialnego
we wspieraniu rozwoju lokalnego i regionalnego

W rozwazaniach na temat funkcji samorzadu terytorialnego i znaczenia systemu fi-
nans6w samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu rozwoju lokalnego (regionalne-
go) trzeba zauwazy¢, ze trudno jest jednoznacznie wykaza¢ bezposrednie zwiazki
pomigdzy oddziatywaniem jednostek samorzadu terytorialnego a rozwojem pod-
miotdw gospodarczych zlokalizowanych na danym terytorium. Polityka rozwoju w
wymiarze lokalnym (regionalnym), zaktadajaca model ,,nieinterwencji publicznej”,
nie oznacza bowiem pogorszenia wynikow ekonomicznych podmiotéw gospodar-
czych. I odwrotnie — polityka rozwoju zaktadajaca radykalny interwencjonizm nie
oznacza sukcesu gospodarczego podmiotow gospodarczych zlokalizowanych w da-
nej jednostce terytorialnej. Nie przeceniajac zatem roli samorzadu terytorialnego w
pobudzaniu proceséw gospodarczych, trzeba jednak stwierdzi¢, ze wyselekcjonowa-
ne — stosownie do wagi problemow wystepujacych w gminie (regionie) — interwen-
cje 1 zwiazane z nimi decyzje organéw jednostek samorzadu terytorialnego o aloka-
cji $rodkéw publicznych w uktadach lokalnych, regionalnych moga wyraznie
wzmocni¢ makroekonomiczne narzgdzia oddziatywania na procesy rozwoju, przy
czym powinny one wynika¢ z polityki rozwoju jednostki terytorialnej, ktorej pod-
miotem sa wladze samorzadowe.

W ramach systemu finanséw samorzadu terytorialnego wyrdznia sig¢ m.in. bud-
zet samorzadu regionalnego, jako podstawowe narzedzie polityki intraregionalnej
— w zwiazku z tym, ze w ramach ogolnej polityki regionalnej wyr6znia si¢ obok
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polityki intraregionalnej, ktorej podmiotami sa wtadze samorzadowe, polityke in-
terregionalna, ktorej podmiotami sa centralne instytucje rzadowe i organizacje mig-
dzynarodowe'. Zakres i formy relacji pomigdzy celami i instrumentami tych dwoch
rodzajow polityki regionalnej w znacznym stopniu przesadzaja o podziale srodkow
publicznych migdzy panstwo i samorzad terytorialny.

W formutowaniu i ustalaniu relacji pomigdzy polityka intraregionalng a polityka
interregionalna sprawa kluczowa jest uwzglednienie zasady subsydiarnosci. Zasada
ta, wyrazona w tre$ci prawa samorzadu terytorialnego (Europejska Karta Samorza-
du Regionalnego i Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego), kreuje zasadnicze
zrgby koncepcji podziatu zadan pomigdzy rozne szczeble wladzy publicznej. Wy-
znaczanie przez subsydiarnos¢ relacji pomigdzy polityka intraregionalng a polity-
ka interregionalng zawiera¢ si¢ ma w uznaniu roli samorzadu regionalnego. Zasada
subsydiarnosci, jako podstawa ksztaltowania ukladu zadaniowo-kompetecyjnego
regionu, uwzglednia przede wszystkim zakres spraw regionalnych. Innymi stowy,
sprawy publiczne zwigzane z interesami mieszkancow catego regionu powinny mie-
Sci¢ si¢ w gestii samorzadu regionu. Obawy przeciwnikow takiego formutowania
relacji migdzy polityka intraregionalng a polityka interregionalna, przejawiajace si¢
w pogladach o mozliwosci dysfunkcjonalno$ci ustrojowej panstwa czy federacji,
wydaja si¢ mato uzasadnione. Zakres i granice decentralizacji na poziomie regionu
sa bowiem modelowane i determinowane przez prawodawceg wewngtrznego, ktory
jest gestorem rozwigzan okre$lajacych kompetencje regionu?.

Rozstrzygnigcia o charakterze ustrojowym, przyj¢te w danym kraju, a odnosza-
ce si¢ do relacji pomiedzy polityka intraregionalna a polityka interregionalna, w
decydujacym stopniu przesadzaja o konstrukcji systemu finansow samorzadu tery-
torialnego. Jezeli pomimo utworzenia i funkcjonowania samorzadu regionalnego
polityka intraregionalna ma marginalne znaczenie, dochody publiczne przeznaczone
na finansowanie interwencji publicznych zwiazanych ze wspieraniem rozwoju re-
gionalnego sa koncentrowane w centralnych (rzadowych) funduszach publicznych.
Aktywno$¢ samorzaddéw regionalnych wowczas maleje, przyjmuja one postawy
roszczeniowe, nie sklaniaja si¢ do kreowania strategii konkurencyjnosci i do po-
dejmowania wyzwan rozwojowych. Polityka interregionalna jest w tych warunkach
dominujaca, a jej cele skupiaja si¢ nie wokot oddziatywania na czynniki wzrostu w
regionach, ale wokot wyrownywania poziomu poszczegdlnych regionow. To z kolei
pociaga za soba konieczno$¢ ustanowienia takich mechanizméw redystrybucji §rod-
kéw publicznych, ktore wyrownywanie czynityby skutecznym. Z jednej strony bud-
zet panstwa przejmuje czes¢ ,,nadwyzki” dochodéw publicznych gromadzonych w
regionach o najwyzszym poziomie rozwoju, z drugiej za$ — przekazuje uzyskane w

' Por. B. Winiarski, Polityka gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006,
s. 284.

2 L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego, [w:] Jaka Europa? Regionalizacja
a integracja, Poznan 1998, s. 85.
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ten sposob srodki poprzez dotacje i subwencje do budzetéw regiondéw stabo rozwi-
nigtych, o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Jednoczesnie w celu
realizacji takiego mechanizmu finansowania interwencji publicznych w rozwoj re-
gionow przekazuje si¢ rzadowym agendom (ministerstwom) kompetencje w zakre-
sie dysponowania zgromadzonymi $rodkami publicznymi. Agendy te, dysponujac
— przynajmniej w zalozeniu — relatywnie duzymi zasobami §rodkow publicznych, sa
poddane silnej presji regiondw ubiegajacych sig o te srodki. Ta nieunikniona i silna
presja regiondow przenosi si¢ z kolei na polityke makroekonomiczna, co rodzi realne
niebezpieczenstwo jej dekompozycji i uwzgledniania, wrg¢ez podporzadkowania sig
presjom regionalnych grup interesu.

Uktad relacji migdzy polityka intraregionalng a polityka interregionalna, ktory
nie uwzglednia w dostatecznym stopniu zasady subsydiarnosci, powoduje, ze poli-
tyka ekonomiczna nie koncentruje si¢ wokot zatozen, celow i instrumentow polityki
monetarnej i fiskalnej, lecz przybiera charakter etatystycznego interwencjonizmu,
wiklajacego si¢ w coraz bardziej nieprzezwycigzalne na takim gruncie sprzecznosci
i dylematy: efektywnos$ci i rownosci, skutecznosci i sprawiedliwos$ci, decentralizacji
i centralizacji. Jednocze$nie wzrastaja koszty funkcjonowania wladzy i administra-
cji publicznej, interwencje wykonywane na podstawie jednej, centralnie ustalonej
listy priorytetow, ktdre nie sg wystarczajaco zréznicowane i dostosowane do potrzeb
danego regionu.

Jezeli polityka intraregionalna zdominowana jest przez polityke interregional-
na, budzet samorzadu regionalnego osiaga dochody przede wszystkim z transferow
przekazywanych z budzetu panstwa. W tych warunkach zasilanie finansowe samo-
rzadu regionalnego ma charakter dorazny, uznaniowy i niesystematyczny, a struktu-
ra wydatkéw budzetu samorzadu regionalnego jest w znacznym stopniu wynikiem
ustalen podjetych pod dyktando dysponentow srodkow publicznych na szczeblu
centralnym.

W warunkach gdy samorzad regionalny zostaje wyposazony w szeroki zakres
zadan i kompetencji, a w relacjach migdzy polityka intraregionalna a interregionalna
uwzglednia si¢ i promuje znaczenie interwencji publicznych podejmowanych przez
samorzad regionalny, w budzecie samorzadu regionalnego, jako zrédta dochodow
publicznych, dominuja dochody wtasne, a podstawowym celem polityki finansowe;j
samorzadu regionalnego — obok sfinansowania dobr publicznych i spotecznych udo-
stgpnianych cztonkom wspolnoty samorzadowej — jest finansowanie przedsigwzigé
realizowanych w obrebie polityki intraregionalnej. Budzet samorzadu regionalnego
ma wowczas duze znaczenie w systemie finanséw publicznych, gdyz gromadzi i
rozdysponowuje znaczne zasoby krajowych $rodkéw publicznych, i przyczynia sig
do ostabienia dominacji uktadow sektorowo-branzowych w systemie budzetowym.

Poziom dochodéw budzetu samorzadu regionalnego zazwyczaj nie zalezy tylko
od udziatu regionu w wytwarzanym w danym kraju produkcie krajowym brutto.
Stan i struktura bazy ekonomicznej regionu oraz potencjat podatkowy regionu maja
co prawda wazny wplyw na poziom zasobow finansowych bedacych w dyspozy-
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cji samorzadowych wladz regionalnych, niemniej jednak decydujace znaczenie ma
przyjety w ustawach obowiazujacych w danym kraju mechanizm ksztaltowania do-
chodow budzetow samorzaddw regionalnych.

Generalnie mechanizm ksztaltowania dochodow budzetow samorzadu teryto-
rialnego moze by¢ ustalony przy zastosowaniu dwoch podstawowych form redystry-
bucji srodkow publicznych: pionowej i poziomej. Pionowa redystrybucja dochodow,
dokonywana przede wszystkim przez podatki stanowiace dochdd budzetu panstwa,
polega na tym, ze w jej wyniku dochodzi do — opartych na przymusie — zmian w
zasobach finansowych regionéw?, a od zakresu interwencjonizmu panstwowego za-
lezy, w jakim stopniu wypracowane przez bogatsze regiony dochody przechodza na
rzecz regionéw biedniejszych. Uzasadnienie dla ingerencji wtadz krajowych w do-
chody wypracowane w regionach zawarte jest w tezie, ze panstwo powinno zapew-
ni¢ obywatelowi okreslony standard zycia i poziom §wiadczonych ustug publicz-
nych niezaleznie od jego miejsca zamieszkania. Pozioma redystrybucja dochodow
migdzy regionami polega natomiast na przekazywaniu srodkow publicznych przez
regiony o wysokim potencjale podatkowym do regionéw biedniejszych. Kwestia
otwarta jest, na jakich zasadach srodki te sa przekazywane, tzn. ktorym regionom,
ile srodkow, kto o tym decyduje itd.

Zadna z powyzszych form nie jest rozwiazaniem doskonatym, a proba wdrozenia
do praktyki ktorejkolwiek z nich w ,,modelowym ujgciu” moze napotka¢ wiele prze-
szkod. Wydaje sig, ze w warunkach zwigkszania obowiazkoéw i1 poszerzenia kompe-
tencji samorzadow regionalnych w realizacji polityki regionalnej zasadne jest coraz
szersze wprowadzanie elementdw poziomej redystrybucji dochoddéw. Warunkiem
przesadzajacym o skuteczno$ci dzialania samorzadow regionalnych jest bowiem
wyposazenie ich w liczne instrumenty oddziatywania na procesy rozwoju lokalnego
i regionalnego, a w wigkszym stopniu sprzyja temu budzet samorzadu regionalnego
z elementami poziomej redystrybucji srodkow publicznych.

Ustalenie przejrzystego podzialu zadan publicznych pomigdzy instytucje rza-
dowe i1 samorzadowe z dostatecznym uwzglednieniem zasady subsydiarno$ci i wy-
nikajacy z tego podzialu mechanizm repartycji dochodéw publicznych pomigdzy
jednostki samorzadu terytorialnego i inne segmenty systemu finanséw publicznych
moga si¢ przyczynia¢ do wykreowania samorzadu terytorialnego jako podmiotu od-
powiedzialnego za rozwdj lokalny i regionalny. Jezeli w zasadach podziatu zrodet
dochodéow publicznych uwzgledniona zostanie zalezno$¢ pomigdzy udziatem re-
gionu w wytwarzaniu PKB czy tez potencjatem gospodarczym gminy (regionu) a
poziomem 1 struktura dochodow budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, to
wowczas zaistnieja wazne przestanki do wzmozonej aktywnosci wladz samorza-
dowych, skutecznosci egzekwowania naleznych podatkéw, uruchamiania pomocy
publicznej matym i §rednim przedsigbiorcom, oddziatywania na lokalne i regionalne

3 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2002, s. 121.
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rynki pracy oraz wykonywania zadan zwiazanych z zagwarantowaniem wysokiego
standardu udostgpnianych ustug publicznych i ustug spotecznych. Wiadze samo-
rzadowe wykazuja wigksza inicjatywe, sa prgzniejsze, odpowiadaja na rzeczywiste
zapotrzebowanie spotecznosci lokalnej (regionalnej), w warunkach gdy struktura
dochodow budzetow jednostek samorzadu terytorialnego umozliwia podejmowanie
samodzielnie konkretnych dziatan w zakresie udost¢pniania i finansowania dobr pu-
blicznych i débr spotecznych o charakterze lokalnym i regionalnym.

4. Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania na temat roli samorzadu terytorialnego w oddzialywaniu
na procesy rozwoju lokalnego i regionalnego, trzeba podkresli¢ coraz wigkszy
wplyw globalizacji* na funkcje samorzadu terytorialnego i jej konsekwencje dla sys-
temu finanséw samorzadu terytorialnego. Globalizacja, zwigzana przede wszystkim
z niespotykanym wczesniej w historii przyspieszeniem globalnej wymiany dobr,
ustug, informacji i kapitalu oraz z rewolucja informatyczna, pociagneta za sobg po-
wiazanie rynkdéw finansowych, liberalizacje i wzrost konkurencyjnosci migdzy ro6z-
nymi podmiotami, w tym rowniez gminami (regionami). Jedna z podstawowych
konsekwencji tych procesow jest wzrost konkurencyjnosci gmin (regiondw) w stwa-
rzaniu warunkow sprzyjajacych przyciaganiu inwestycji bezposrednich. Ich wyso-
kos$¢ 1 dynamika w gminie (regionie) — oprocz takich czynnikow, jak potozenie geo-
graficzne, blisko$¢ 1 wielko$¢ rynkdéw zbytu — w duzym stopniu sa uzaleznione od
czynnikdéw, na ktére wplyw maja wladze samorzadowe. Z tym wiaze si¢ przede
wszystkim problem konkurencyjno$ci podatkowej, rozumianej jako caloksztatt dzia-
falnosci wladz samorzadowych w zakresie ksztattowania nizszych obciazen podat-
kowych w celu zwigkszenia atrakcyjnosci danej jednostki terytorialnej dla inwesto-
réw krajowych lub zagranicznych, oraz problem zwiazany z potrzeba korygowania
zmian w strukturze wydatkow budzetow samorzadowych. W ich strukturze coraz
wigksza role beda odgrywac wydatki zwiazane z innowacyjno$cia gminy (regionu)
oraz wydatki zwiazane ze zwigkszaniem potencjatu kapitalu spotecznego zlokalizo-
wanego w danej jednostce terytorialnej.

Istotna konsekwencja globalizacji, z punktu widzenia funkcji samorzadu tery-
torialnego w ksztattowaniu rozwoju lokalnego (regionalnego) i systemu finansow
samorzadu terytorialnego, jest tez zroznicowanie w rozwoju spoteczno-ekonomicz-
nym w wymiarze przestrzennym. To poglebiajace si¢, dynamicznie zrdéznicowanie
bedzie wymagac¢ dostatecznego uwzglednienia w zasilaniu finansowym samorzadu
terytorialnego systemu transferéw uzupehiajacych dochody wtasne budzetow jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

* Szerzej: J.E. Stiglitz, Globalizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005.
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FINANCES OF LOCAL GOVERNMENT VS. LOCAL
AND REGIONAL DEVELOPMENT

Summary: The author of the article makes an attempt to show the links between the interven-
tion of local authorities and the functioning of local government financial system. Income
and expendable instruments, which local authorities can have depending on the division of
powers among government and local government institutions, decisively determine the range
and effectiveness of the influence of local authorities on local and regional development. In
his article the author emphasizes the functions and significance of regional authorities and
regional government budget in supporting of local and regional development.
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