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SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE*

DETERMINANTS OF THE REVENUE AUTONOMY
OF THE LOCAL GOVERNMENT IN POLAND
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Streszczenie: Kluczowym aspektem decentralizacji z punktu widzenia samorzadnos$ci te-
rytorialnej pozostaje aspekt finansowy, a swoistym testem obrazujacym charakter i zakres
zachodzacych proceséw decentralizacji jest kategoria samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, okreslana w literaturze anglosaskiej mianem lokalnej autonomii
finansowej. Celem badawczym opracowania jest wykazanie istoty oraz nadrze¢dnej roli tej
kategorii w aspekcie systemu finanséw lokalnych, a takze identyfikacja i ocena kluczowych
determinant limitujacych zakres autonomii finansowej samorzadu terytorialnego w wymiarze
dochodowym w Polsce. Jako najistotniejsze determinanty okres$lono: ograniczong stabilno$¢
i wydajnos$¢ dochodéw wilasnych jednostek samorzadu, nadmiernie ograniczony zakres lokal-
nego wiladztwa podatkowego, czgsty proceder naktadania dodatkowych zadan na samorzad
terytorialny bez odpowiednich rekompensat finansowych, dominacj¢ dochodéw transfero-
wych w systemie finansow samorzadowych, dysfunkcjonalny system wyréwnywania docho-
dow samorzadu terytorialnego, restrykcyjny system reglamentacji deficytu i dlugu lokalnego,
nadmierne upolitycznienie samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja, lokalna autonomia finansowa.

Summary: Financial aspect remains a key aspect of decentralization from the point of view
of local self-government, and a kind of test illustrating the nature and scope of the processes
of decentralization is the category of financial independence of local governmental units,
referred to in the Anglo-Saxon literature as local financial autonomy. The aim of the research
is to demonstrate the essence and the key role of this category in terms of the local financial
system, as well as the identification and evaluation of key determinants limiting the scope of
the revenue autonomy of local government in Poland. As the most important determinants
are stated as follows: limited stability and performance of self-government units, excessively
limited range of local taxation powers, frequent practice of imposing additional tasks to the
regional and local authorities, without appropriate financial compensation, dominance of in-

* Niniejszy artykut zostal pierwotnie opublikowany w ,,Naukach o Finansach” 2015, nr 1(22).
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come transfer in the system of local government finances, dysfunctional income equalisation
system of local government, restrictive system of rationing local deficit and debt, excessive
politicisation of the local government.

Keywords: local government, decentralization, local financial autonomy.

1. Wstep

Przeprowadzona w Polsce na poczatku lat dziewiecdziesiatych XX w. reaktywacja
samorzadu terytorialnego opierata si¢ na procesach decentralizacji, rozumianych
jako procesy przenoszenia czg¢sci uprawnien wladzy centralnej na organy nizszych
szczebli terytorialnych, a wiec gmin — w 1990 r., oraz powiatow i wojewodztw —
w 1999 r. Zachodzace procesy decentralizacji miaty charakter wieloptaszczyznowy.
Dotyczyly zardwno aspektéw ustrojowo-politycznych (nowy podziat wladzy poli-
tycznej oraz kompetencji/zadan publicznych miedzy organy panstwowe i samorza-
dowe), jak i ekonomiczno-finansowych, polegajacych na przekazaniu jednostkom
samorzadu terytorialnego okreslonych zasobow publicznych oraz wladztwa do dys-
ponowania nimi. W tym konteks$cie istota decentralizacji zawsze $ci§le wigze si¢
z problematyka autonomii finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, a zakres
owej autonomii moze by¢ traktowany jako miernik zaawansowania procesow de-
centralizacji zachodzacych w danym panstwie.

Przedmiotem analiz w niniejszym opracowaniu jest problematyka samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (JST), w literaturze anglo-
saskiej okreslanej czesto mianem autonomii finansowej. Celem opracowania jest
wykazanie, ze wspomniana autonomia, jako swoista kwintesencja i nadrzedna war-
tos¢ samorzadnosci terytorialnej, powinna podlegaé szczegdlnej ochronie, podczas
gdy w Polsce obserwujemy wyrazny proces jej ograniczania. W artykule dokonano
identyfikacji i oceny kluczowych determinant sktadajacych si¢ na ten proces w wy-
miarze dochodowym oraz wskazano, jakie zagrozenia i negatywne skutki wigza si¢
z tym w kontekscie catego systemu finanséw lokalnych.

2. Autonomia finansowa jednostki samorzadu terytorialnego —
konotacje teoretyczne

Pojecie autonomii jest utozsamiane z prawem okreslonej zbiorowosci do samodziel-
nego rozstrzygania swoich spraw wewnetrznych, w tym z samodzielnoscia, nie-
zaleznoscia 1 niezawisto$cia w decydowaniu o sobie, rowniez w kontekscie spraw
finansowych. L. Pratchett traktuje definiowane pojecie w sposob wieloptaszczyzno-
WYy, Uznajac, ze autonomia lokalna to: po pierwsze, wolno$¢ jednostek terytorialnych
od ingerencji wladzy centralnej (ang. freedom from central interference), po drugie,
swoboda decyzyjna tych jednostek w zakresie realizacji okreslonych celow/rezulta-
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tow (ang. freedom to effect particular outcomes), po trzecie, odzwierciedlenie tozsamosci
lokalnej (ang. reflection of local identity) [Pratchett 2004].

B. Dolnicki w proponowanej definicji akcentuje wyltacznie pierwszy z wymie-
nionych aspektow, okreslajac autonomie¢ lokalng (lokalna autonomia finansowa jest
jej elementem sktadowym) jako stan wzglednej samodzielno$ci jednostek samorza-
du terytorialnego wobec wladz panstwowych [Dolnicki 2009]. Owa wzglednos¢
w przypadku autonomii finansowej przejawia si¢ w prawie JST do samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach wyznaczonych przez regulacje kon-
stytucji 1 ustaw [Borodo 2007]. Wspomniang wzglgedno$¢ warunkuje rowniez ,,in-
tegralnos¢ finanséw samorzadu terytorialnego z systemem finanséw publicznych”
[Suréwka 2013].

Autonomia finansowa to niewatpliwie kwintesencja i jedna z najwazniejszych
wlasciwosci samorzadnosci terytorialnej, decydujaca w zasadzie o jej istocie. W li-
teraturze identyfikuje si¢ niezbgdne warunki dotyczace lokalnej autonomii finanso-
wej. L. Patrzatek zalicza do nich: zapewnienie JST osobowos$ci prawnej, powierzenie
jej majatku komunalnego, konstytucyjne zagwarantowanie dochodéw publicznych,
w tym zwlaszcza wlasnych dochodow podatkowych [Patrzatek 2010].

Zakres autonomii finansowej wynika z mozliwosci i checi podzielenia si¢ przez
wladze centralne niektorymi atrybutami wtadzy finansowej z innymi podmiotami
publicznymi, w tym przypadku — JST. Nalezy podkresli¢, ze wspomniana chgé
i wola jest charakterystyczna wylacznie dla panstw demokratycznych. W panstwach
niedemokratycznych nie ma przestrzeni dla struktur samorzagdowych'. W tym kon-
tekscie autonomia finansowa samorzadu terytorialnego, jej zakres i charakter moga
by¢ traktowane jednoczesnie jako swoisty ,,papierek lakmusowy” zaawansowania
procesow demokratyzacji danego panstwa, nie tylko w aspekcie ekonomicznym, ale
réwniez prawnym, politycznym i organizacyjnym.

Zréznicowany zakres autonomii finansowej samorzadu terytorialnego w po-
szczegblnych panstwach jest zawsze efektem przeprowadzanych w nich procesow
decentralizacji, rozumianych jako procesy cedowania uprawnien politycznych, ad-
ministracyjnych i fiskalnych przez wiadze centralng na samorzadowe jednostki te-
rytorialne. Do zagadnien tych nawiazuje migdzy innymi teoria federalizmu fiskal-
nego skupiajaca si¢ na poszukiwaniu optymalnego zakresu/stopnia decentralizacji
oraz podziatu ekonomicznych funkcji w panstwie w formule wielopoziomowych
finansow publicznych (rzadowych, federalnych i samorzadowych) w kontekscie
zwigkszenia efektywnosci i sprawnosci sektora publicznego oraz optymalnej alo-
kacji dobr publicznych. Za prekursorow tej koncepcji uwaza sig Ch.M. Tiebouta
[Tiebout 1956], R.A. Musgrave’a [Musgrave 1959] oraz W.E. Oatesa [Oates 1968].

! Migdzy innymi z tego powodu w 1950 r. w Polsce socjalistycznej zlikwidowano samorzad tery-
torialny jako strukture ,,obca politycznie i klasowo”, zastgpujac go terenowymi organami jednolitej
wladzy panstwowej (radami narodowymi i ich prezydiami), stanowigcymi fasadowy twor majacy
stwarza¢ pozory demokracji.
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W polskim pi$miennictwie do teorii federalizmu fiskalnego nawigzuja migdzy inny-
mi opracowania K. Piotrowskiej-Marczak [Piotrowska-Marczak 2009] i E. Kopan-
skiej [Kopanska 2014].

Wielu autorow badajacych procesy decentralizacji i zwigzany z nimi wigkszy
zakres lokalnej autonomii finansowej podkresla, ze skutkiem tego jest nie tylko
wyzsza efektywno$¢ alokacji dobr publicznych, ale rowniez pozytywny wptyw na
rozwo6j ekonomiczny?. Jednocze$nie nalezy dodac, ze cze$¢ badaczy akcentuje nega-
tywne aspekty decentralizacji finansow publicznych, przytaczajac takie argumenty,
jak np. zwiekszenie dtugu publicznego, nieefektywno$¢ dostarczania tzw. ponad-
lokalnych dobr publicznych, a takze okreslone efekty spillover, np. w postaci osta-
bienia monitoringu, kontroli i audytu systemu finanséw publicznych przez agencje
centralne, a w rezultacie zwigkszenie mozliwosci korupcji [Ackerman 1978; Tanzi
1995; Prud’homme 1994]. R. Prud’homme stwierdza wrecz: ,,Z decentralizacja jest
podobnie jak z lekarstwem. Trzeba ja stosowac we wlasciwym czasie, we wlasciwej
dawce 1 na odpowiednig chorobe. Stosowana niewlasciwie jest bardziej szkodliwa
niz pozyteczna” [Prud’homme 1994].

Wedhug R.A. Musgrave’a zdecentralizowanie realizacji poszczegdlnych funk-
cji przypisywanych finansom publicznym, tj. funkcji alokacyjnej, redystrybucyjnej
oraz stabilizacyjnej, nie jest i nie moze by¢ dokonywane w jednakowym stopniu.
Przywotany autor zaktada, ze wtadze lokalne powinny by¢ w najszerszym zakresie
zaangazowane w realizacje funkcji alokacyjnej, natomiast realizacja funkcji redy-
strybucyjnej i stabilizacyjnej powinna by¢ przede wszystkim powigzana z odpowie-
dzialnoscig szczebla centralnego [Colm 1960].

Oproécz wymiaru ekonomicznego decentralizacji finansowej, zwigzanego z de-
centralizacjg wspomnianych funkcji, istotny jest rowniez wymiar prawny. Wspomi-
na o nim T. Dgbowska-Romanowska, podkreslajac, ze niezbgdnym elementem de-
centralizacji finansowej jest ,,konstytucyjne oraz ustawowe przekazanie podmiotowi
zdecentralizowanemu kompetencji do samodzielnego poboru danin publicznych
oraz prowadzenie zwigzanej z tym polityki finansowej, jak rowniez do samodziel-
nego ksztattowania wydatkéw na podstawie i w granicach obowigzujacego prawa”
[Dgbowska-Romanowska 2010].

Autonomia finansowa samorzadu terytorialnego, rozumiana jako efekt decen-
tralizacji, dotyczy wiec dwoch podstawowych aspektow, tj. swobody ksztattowa-
nia dochodéw oraz swobody ksztattowania wydatkow. Inne jej aspekty to: swoboda
organow samorzadowych w zakresie konstruowania budzetu, zaciagania kredytow,
pozyczek i1 emisji komunalnych papierow wartosciowych, udzielania porgczen
i gwarancji. W literaturze podkresla si¢, ze nie mozna deprecjonowac ani przypisy-
wac szczegolnej roli ktéremukolwiek z wymienionych aspektéw, poniewaz z punk-

2 Jako przyktady moga postuzy¢ nastepujace opracowania: [Ebel, Yilmaz 2002; Meloche , Vaillan-
court, Yilmaz 2004; Akai, Nishimura, Sakata 2007].
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tu widzenia prawidtowego funkcjonowania systemow finansowych JST wszystkie
z nich sg jednakowo wazne i muszg harmonijnie wspotdziata¢ [Miemiec i in. 2013].

Przez pojecie samodzielnosci dochodowej nalezy rozumie¢ okre§lony zakres
samodzielnosci decyzyjnej wladzy samorzadowej w kontek$cie mozliwosci prowa-
dzenia wtasnej polityki fiskalnej na danym obszarze. Tak rozumiana samodzielnos¢
dochodowa wymaga nie tylko odpowiedniego poziomu dochodéw, adekwatnego do
finansowanych zadan, ale rowniez odpowiedniej struktury dochodéw budzetowych,
w ktorej wystarczajaca range maja zasoby finansowe przekazane do samodzielne;j
dyspozycji JST, tj. dochody wtasne [Jastrzgbska 2012]. Istotne znaczenie w tym
aspekcie ma przede wszystkim swoboda decyzyjna dotyczaca spraw podatkowych,
sktadajaca si¢ na tzw. lokalne wladztwo podatkowe. Przez to pojecie nalezy rozu-
mie¢ zagwarantowang prawnie swobode ksztattowania przez wladze lokalne wiel-
kosci i struktury podatkow oraz optat lokalnych jako kluczowej kategorii dochodow
wlasnych. Wazna ptaszczyzna wspomnianej swobody dotyczy rowniez mozliwosci
ksztattowania dochoddw uzyskiwanych przez JST z tytutu posiadanych praw majat-
kowych — zakres samodzielno$ci dochodowej w tym konteks$cie jest $cisle powigza-
ny z wielkoscia 1 warto$cia mienia komunalnego.

Analiza samodzielnos$ci dochodowej JST wymaga uwzglednienia dwoch klu-
czowych elementow. Po pierwsze, jest to stabilno$¢ i wydajno$¢ poszczegodlnych
zrodet dochodow. Po drugie, sa to mozliwosci realnego wptywu wtadz samorzado-
wych na ksztattowanie tych zrodet [Hausner (red.) 2013]. Pierwszy z wymienionych
elementdw wiaze si¢ z pojeciem stabilnosci fiskalnej samorzadu terytorialnego.
W literaturze podkresla sie, ze wspdtczesne rozumienie tego terminu wykracza poza
zagadnienia zwigzane wylacznie z wyptacalnoscig JST, a rownie istotnym skladni-
kiem wspomnianej stabilnosci, obok bezpieczenstwa finansowego, pozostaje kwe-
stia zagwarantowania sprawnosci dochodowej oraz zdolno$ci do efektywnego reali-
zowania zadan publicznych przez samorzad terytorialny [Wéjtowicz 2014]. Jednym
z najwazniejszych wymogow tak rozumianej stabilnosci wydaje si¢ wlasciwie skon-
struowany system finansowania JST, a wiec system skonstruowany na dochodach
majacych takie atrybuty, jak [Wojtowicz 2014]:

1) wydajnos¢ fiskalna — pozwalajaca na efektywna realizacje podstawowych
funkcji JST,

2) antycykliczno$¢ — pozwalajgca na efektywne wypekniane tych funkcji, nie-
zaleznie od wahan koniunktury gospodarcze;j,

3) statos¢ — przejawiajaca si¢ w formule wzglednej stabilizacji prawnej docho-
dow JST.

Z kolei drugi z wymienionych elementow, czyli mozliwosci rzeczywistego
oddziatywania wladz samorzadowych na ksztattowanie zrodet dochodow, wydaje
si¢ mie¢ kluczowe znaczenie przy definiowaniu dochodéw wlasnych jako strate-
gicznej kategorii dochodow budzetowych w kontekscie autonomii finansowe;j. Do-
chody wlasne samorzadu terytorialnego to takie, w przypadku ktérych jest realna
mozliwo$¢ wpltywania organow JST na wybrane elementy konstrukeji ich Zrddet,
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a w konsekwencji na wydajnos¢ fiskalng wspomnianych zrodet [Miemiec i in. 2013].
Tymczasem polska Konstytucja [Konstytucja... 1997] niejako ignoruje ten aspekt,
okreslajac tzw. negatywng definicje dochodow (zgodnie z art. 167 ust. 2 dochod
wlasny to ten, ktory nie jest subwencja ogo6lng lub/i dotacjg celowg), a wigc definicje
w zasadzie nienawigzujaca do zadnych, pozytywnych atrybutéw dochodéw wias-
nych zwigzanych z samodzielnoscia JST w zakresie mozliwosci ich ksztalttowania
przez wtadze samorzadowe.

Konsekwencja takich zapisow konstytucyjnych sa kontrowersyjne rozwigzania
przyjete w polskiej sprawozdawczo$ci budzetowej, zgodnie z ktérymi do docho-
doéw wiasnych JST zalicza si¢, oprocz tzw. klasycznych zrodet dochodow wiasnych
(np. podatkow, optat lokalnych, dochodow z mienia komunalnego), rowniez sa-
morzadowe udziaty w panstwowych podatkach dochodowych, a wigc udziaty we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych — PIT (gminy — 39,34%,
powiaty — 10,25%, wojewddztwa — 1,6%), oraz podatku dochodowego od osob
prawnych — CIT (gminy — 6,71%, powiaty — 1,4%, wojewddztwa — 14,75%). Trak-
towanie ich jako dochodow wlasnych jest nieuzasadnione chociazby z tego powodu,
ze sa to podatki centralne, w zasadzie nieobjete mozliwos$cia zastosowania instru-
mentéw lokalnego wladztwa podatkowego. W konsekwencji opisanych rozwigzan
ma miejsce niejako oficjalne zaciemnienie faktycznego obrazu poziomu samo-
dzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego w Polsce. Skala tego problemu jest
znaczna, poniewaz udziat dochodow osigganych z tego tytutu jest duzy. Na przyktad
w 2013 r. dochody samorzadu z tytutu jego udziatéw we wptywach osigganych w ra-
mach panstwowych podatkéw dochodowych ksztattowaty sie na poziomie ponad
21% dochodow wlasnych ogotem?.

Teoretycznie rzecz ujmujac, mozna stwierdzi¢, ze im wigkszy udziat dochodow
wlasnych w dochodach ogéltem, tym wigkszy zakres samodzielnosci dochodowe;j
samorzadu terytorialnego. Nalezy si¢ jednak zgodzi¢ z pogladem E. Kornberger-
-Sokotowskiej, iz samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego, rozumiana
jako synonim samofinansowania, ktore oznaczatoby model gospodarki finansowe;j
oparty wylacznie na dochodach wlasnych, to swoista utopia. W zadnym z panstw
nie udalo si¢ stworzy¢ takiego systemu instytucjonalnego podziatu zrédet dochodow
publicznych, by zapewni¢ wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego peine
pokrycie wydatkdéw ich dochodami wlasnymi. Jedng z przyczyn takiego stanu rze-
czy jest niewatpliwie fakt nierownomiernego rozktadu zréodet dochodow JST, przy
stosunkowo rownomiernym rozktadzie zadan publicznych i wydatkow zwigzanych
z ich realizacja [Kornberger-Sokotowska 2001].

Charakteryzujac zagadnienia autonomii finansowej samorzadu terytorialnego,
nie sposob nie wspomnie¢ o lokalnym wladztwie podatkowym, bedacym niewatpli-

3 Najwyzsze wskazniki w tym zakresie dotyczyly miasta stotecznego Warszawy (33,9%) i woje-
wodztw samorzadowych (31,7%), najnizsze — powiatow (15,9%) i gmin (16,9%). Por. tab. 1 w dalszej
czesci opracowania.
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wie najwazniejszg determinantg zakresu autonomii dochodowej JST. Zaleznos¢ jest
prosta i oczywista: szerszy zakres wspomnianego wladztwa (inaczej — autonomii
fiskalnej) przektada si¢ zwykle na szerszy zakres ogolnej autonomii dochodowe;j.
Idac tym tokiem rozumowania, mozemy stwierdzi¢, ze najbardziej autonomiczne
sg polskie gminy i miasta na prawach powiatu, gdyz tylko te jednostki terytorialne
zostaly wyposazone we wilasne zrodla podatkowe (np. podatek od nieruchomosci,
podatek rolny, podatek lesny, podatek od srodkoéw transportowych), a takze skta-
dajace si¢ na lokalng polityke podatkowsa instrumenty ich ksztattowania (np. ulgi,
zwolnienia, zréznicowane stawki podatkowe itp.). Nalezy jednak dodac, ze zgodnie
z art. 168 Konstytucji RP nawet gminy dysponujg ograniczong autonomig fiskalna,
majac prawo ustalania wysokos$ci podatkow i optat lokalnych wytacznie w zakresie
okreslonym w ustawie. Przepisy te wyznaczajg wigc granice lokalnego wiadztwa
podatkowego, nie dajac wspomnianym jednostkom terytorialnym petnego wtadztwa
w zakresie podatkéw i optat lokalnych, a w konsekwencji to panstwo, a nie gmina/
miasto na prawach powiatu decyduje o kluczowych elementach konstrukcyjnych
podatkow samorzadowych.

Jak juz wczesniej wspomniano, w zakres samodzielnosci dochodowej, a w za-
sadzie przychodowej, wchodzi rowniez uprawnienie JST do zaciggania zobowigzan
finansowych w formule wykorzystania okreslonych instrumentow dtuznych, takich
jak np. kredyty, pozyczki czy emisja komunalnych papieréw wartosciowych (naj-
czesciej obligacji komunalnych)*. Prawo do siegania po instrumenty rynku dtuzne-
go, czyli prawo do korzystania ze Srodkow oferowanych na rynkach kapitatlowych,
pozostaje waznym elementem ksztaltowania autonomii finansowej samorzadu tery-
torialnego (szerzej na ten temat w dalszej czgsci opracowania).

Samodzielno$¢ wydatkowa to istotna, czgsto niedoceniana ptaszczyzna auto-
nomii finansowej JST?, utozsamiona z decentralizacja wydatkowa. Jak zauwaza
P. Swianiewicz, nawet najbardziej znaczaca autonomia finansowa po stronie docho-
dowej moze nie mie¢ wigkszego znaczenia w sytuacji, kiedy samorzad nie ma swo-
body podejmowania decyzji dotyczacych swoich wydatkow [Swianiewicz 2011].

Pojecie samodzielnosci wydatkowej oznacza odpowiedni zakres swobody de-
cyzyjnej organow samorzadowych w aspekcie mozliwosci podejmowania decyzji
dotyczacych:

— kierunkéw wydatkow budzetowych, czyli ustalania ich celow i priorytetow,
— wielko$ci wydatkdéw budzetowych,
— struktury rodzajowej wydatkow®,

4 Zgodnie z obowiazujacymi w Polsce regulacjami prawnymi $rodki zwrotne pozyskiwane przez
JST z tego tytutu klasyfikowane sa nie jako dochody budzetowe, lecz jako przychody budzetowe.

5 Wedtug M. Kosek-Wojnar uwaga ekonomistow skupiona jest przede wszystkim na samodziel-
nosci dochodowej, i to ten aspekt samodzielnosci traktowany jest jako kluczowy — niejednokrotnie jest
on utozsamiany z samodzielnos$cia JST w ogole [Kosek-Wojnar 2006].

¢ Kluczowy w tym aspekcie wydaje si¢ udziat wydatkow sztywnych w wydatkach budzetowych
ogodtem (wigkszy udziat oznacza mniejsza samodzielno§¢ wydatkowa JST), a takze podziat na wy-
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— sposobu wykorzystania srodkow finansowych pozyskanych w ramach wykorzy-
stania instrumentéw dtuznych przez JST.

Na samodzielnos¢ wydatkowa, wedtug B. Guziejewskiej, sktadajg si¢ nie tylko
uprawnienia, ale réwniez obowigzki odnoszace si¢ do dokonywania wydatkow z za-
sobow budzetowych danej JST oraz prowadzenia wiasnej gospodarki finansowej na
podstawie wlasnego budzetu [Guziejewska 2005]. Uzyte w przytoczonej definicji
okreslenie ,,obowigzki” budzi jednak watpliwosci — samodzielnos¢ wydatkowa ko-
jarzy sie zdecydowanie bardziej z uprawnieniami i swoboda decyzyjna dotyczaca
wydatkow lokalnych niz obligatoryjnymi obowigzkami w tym zakresie.

3. Sposoby pomiaru autonomii finansowej podsektora
sub-national government

Opisane wczesniej zaleznosci motywuja ekonomistow do poszukiwania sposobow
pomiaru, a tym samym sposobow poréwnywania zréznicowanych zakresow autono-
mii finansowej podsektora samorzadowego (ang. sub-national government — SNG)’
w poszczegolnych panstwach®. W literaturze podkresla sie, ze analiza porownawcza
w tym zakresie nie jest mozliwa z wykorzystaniem jednego, uniwersalnego wskaz-
nika i zazwyczaj niezbedne jest odwotywanie si¢ do wielu, r6znych elementow na-
wigzujacych do wspomnianych wezesniej dwoch podstawowych wymiarow ogolnej
autonomii finansowej, tj. dochodowego oraz wydatkowego °.

S. Swianiewicz proponuje wykorzystanie w tym celu ,,drabiny autonomii” finan-
sowej, ktorej konstrukcja opiera si¢ na zalozeniu stopniowalno$ci autonomii w okre-
slonych aspektach. Po stronie dochodowej sg to [Swianiewicz 2011]:

— podatki lokalne (najszerszy zakres autonomii finansowej — samorzad samodziel-
nie wybiera podatek lokalny z szerokiego zestawu dopuszczalnych w danym

datki zwigzane z realizacja zadan wlasnych i zadan zleconych — duzy udziat wydatkéw budzetowych
zwigzanych z zadaniami zleconymi nie sprzyja samodzielnosci wydatkowej. Nie bez znaczenia pozos-
taje tez podzial na wydatki biezace i majatkowe — wigkszy zakres swobody decyzyjnej przypisany jest
wydatkom majgtkowym.

7 Zgodnie z obowiazujacym w panstwach cztonkowskich UE Europejskim Systemem Rachunkow
Narodowych i Regionalnych (ang. European System of Accounts — ESA 2010) podsektor sub-national
obejmuje dwa podsektory sektora finansoéw publicznych, tj. podsektor instytucji samorzadowych (ang.
sub-sector local government) oraz podsektor instytucji federalnych (ang. state government). W Polsce,
jako w panstwie unitarnym, wystepuje wylacznie pierwszy z wymienionych podsektorow. Szerzej na
temat definicji poszczegdlnych podsektoréw w opracowaniu: [Eurostat 2014].

8 Propozycje dotyczace sposobéw pomiaru autonomii finansowej podsektora sub-national govern-
ment mozna znalez¢ migdzy innymi w nastgpujacych opracowaniach: [Stegarescu 2005; Oulasvirta,
Turata 2009].

? Niezaleznie od tego, w miedzynarodowych badaniach poréwnawczych do najczesciej wykorzy-
stywanych wskaznikow w tym zakresie zalicza si¢: udziat dochodéw wiasnych podsektora samorzado-
wego w dochodach samorzadowych ogodtem i udziat wydatkow podsektora samorzadowego w catoSci
wydatkow publicznych [Swianiewicz 2011].
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kraju opcji, a takze samodzielnie okresla stawki, ulgi i inne elementy konstrukcji
podatku; najwezszy zakres autonomii finansowej — zarowno stawki podatku lo-
kalnego, jak i dopuszczalne ulgi okreslane sa na poziomie centralnym);
transfery (najszerszy zakres autonomii finansowej — samorzad otrzymuje sub-
wencje ogolna, oparta na stabilnym i przejrzystym algorytmie; najwezszy zakres
autonomii finansowej — samorzad otrzymuje dotacj¢ celowa ze szczegdtowo
okreslonym sposobem jej wykorzystania);

zadhluzenie (najszerszy zakres autonomii finansowej — brak formalnoprawnych
ograniczen/limitow dotyczacych zadluzenia samorzadu terytorialnego, a 0 moz-
liwo$ci wykorzystania instrumentdow dtuznych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego decyduja wylacznie uwarunkowania rynkowe; najwezszy zakres
autonomii finansowej — samorzad pozbawiony jest mozliwosci zadtuzania sig).
Po stronie wydatkowej drabiny autonomii finansowej przywotany autor propo-

nuje uwzglednianie okreslonych norm i standardéw oraz regulacji prawnych doty-

cz3

cych:

lokalnych ustug publicznych, ktorych wtadze samorzadowe muszg przestrzegac,
wysokosci wynagrodzen pracownikow podsektora samorzadowego,
zatrudniania i zwalniania pracownikéw tego podsektora,

zlecania zadan publicznych samorzadowi przez administracj¢ centralng itp.
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~ y
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Rys. 1. Matryca autonomii finansowej JST wedtug L. Oulasvirty i M. Turaty

Zrédlo: [Oulasvirta, Turata 2009].

W podobnej konwencji, bazujgcej na zatozeniu mierzenia zréznicowanego stop-

nia lokalnej autonomii finansowej, z uwzglednieniem jej wymiaru dochodowego
1 wydatkowego, pozostaje koncepcja matrycy autonomii finansowej zaproponowana
wspolnie przez L. Oulasvirta i M. Turate (rys. 1). Jej autorzy opieraja konstrukcje
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wspomnianej matrycy na do$¢ oczywistym zalozeniu, ze najszerszy zakres lokal-
nej autonomii finansowej dotyczy systemow opartych na dominacji wtasnych do-
chodéw podatkowych i1 zadan wtasnych o charakterze fakultatywnym w strukturze
dochodow samorzadowych, natomiast najwezszy — dominacji transferow z budzetu
panstwa o charakterze celowym i zadan zleconych obligatoryjnie samorzadowi tery-
torialnemu do wykonania przez administracje rzadows.

Jesli pokusiliby$my si¢ o probg umiejscowienia polskich JST na skonstruowane;j
w ten sposob matrycy, to jako jednostki o $§rednim zakresie autonomii finansowe;j
moglibysmy zakwalifikowa¢ miasta na prawach powiatu, w ograniczonym zakre-
sie — gminy, natomiast jako jednostki o bardzo ograniczonej autonomii — powiaty
i wojewodztwa. Potwierdzaja to miedzy innymi dane zawarte w dalszej czg$ci opra-
cowania (por. tab. 1).

4. Ograniczenia swobody finansowej JST
w wymiarze dochodowym w Polsce

Nalezy stwierdzi¢, ze ograniczanie przez poszczegdlne panstwa swobody finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego jest procesem powszechnym i w pewnym
sensie uzasadnionym. Jako argumenty przemawiajace za takimi dziataniami poda-
je si¢ przede wszystkim konieczno$¢ zapewnienia zdrowej polityki makroekono-
micznej panstwa w kontekscie optymalnego ksztalttowania dochodéw i wydatkow
publicznych', jak rowniez wystepujace w systemie finansow publicznych sytuacje
kryzysowe, wymagajace ze strony panstwa okreslonych dziatan sanacyjnych, w tym
rowniez tych odnoszacych si¢ do sektora finanséw publicznych. Pojawiajace si¢ py-
tania i watpliwosci nie dotycza wiec kwestii, czy panstwo moze ingerowa¢ w samo-
dzielnos¢ finansowa JST, ale kwestii, w jaki sposob ma to robi¢, aby nie naruszy¢
owej samodzielnosci.

Pewne wskazowki tego dotyczace, adresowane do panstw cztonkowskich UE, za-
warto w zaleceniu Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 8 stycznia 2004 r. [Re-
commendation... 2004]. Wyartykutowano tu okre$lone cechy dziatan podejmowanych
przez panstwo w aspekcie ograniczania autonomii finansowej JST, ktore jednocze-
$nie mozna potraktowa¢ jako niezbgdne warunki dopuszczalnosci takiej ingerencji.
Po pierwsze, dzialania takie mogg by¢ podejmowane tylko w zakresie okreslonym
W ustawie 1 nie powinny stanowi¢ nadmiernej ingerencji, tj. ingerencji zagrazajacej
istocie autonomii lokalnej JST. Po drugie, $rodki podejmowane w ramach takich dzia-
fan moga mie¢ charakter ogdlny (adresowane do wszystkich JST) lub specyficzny
(adresowane do wybranych JST, uwzgledniajac ich konkretna sytuacje), przy czym
zaleca si¢, aby te ostatnie stosowac krotkoterminowo, wylacznie do czasu osiagnie-

10 Wspomniana wcze$niej integralno$¢ finanséw samorzadu terytorialnego z systemem finansow
publicznych, rozumianym jako system dochodow i wydatkoéw publicznych oraz procesow finansowych
z nimi zwiazanych, stanowi glowny argument uzasadniajacy takie dziatania.
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cia zalozonego celu. Po trzecie, ograniczenia autonomii lokalnej ustanowione przez
prawo powinny by¢: oparte na obiektywnych, przejrzystych i weryfikowalnych kryte-
riach; nalezy je stosowac w sposob sprawiedliwy; niezbgdne jest konsultowanie wladz
samorzgdowych w tym zakresie, rowniez w kontekscie skutkéw zastosowania wspo-
mnianych ograniczen. Zaleca si¢ takze stworzenie mechanizméw instytucjonalnego,
regularnego dialogu, konsultacji i wspotpracy migdzy réznymi szczeblami wtadzy. Po
czwarte, wladze centralne powinny stworzy¢ system umozliwiajacy regularng kon-
trole stosowanych mechanizméw ograniczania lokalnej autonomii finansowej, przede
wszystkim pod katem konieczno$ci i skuteczno$ci stosowanych dziatan. Po piate,
zakres instrumentdOw ograniczajacych autonomie¢ finansowa JST powinien by¢ pro-
porcjonalny do pozadanych celow ich stosowania — niedopuszczalny jest nadmierny,
represyjny charakter ograniczen. Po szoste, w miarg mozliwosci nalezy unikac ustala-
nych odgornie sztywnych ograniczen limitujgcych niezaleznos¢ finansowg wtadz sa-
morzadowych (takich jak np. gorne putapy wydatkow samorzadowych, maksymalne
putapy lokalnych stawek podatkowych itp.), a w szerszym zakresie wykorzystywac
instrumenty tzw. migkkie, w postaci bardziej elastycznych ograniczen, np. nawigzu-
jacych do przecietnego poziomu dochodéw podatkowych, czy wydatkow, charaktery-
stycznego dla danego typu wspdlnoty samorzadowe;.

W konfrontacji z okreslonymi w ten sposdb zasadami dopuszczalno$ci ograni-
czania przez panstwo lokalnej autonomii finansowej przesledzmy teraz najwazniej-
sze, w opinii autorki niniejszego opracowania, determinanty ograniczajgce zakres tej
autonomii w wymiarze dochodowym w odniesieniu do polskiego samorzadu teryto-
rialnego. Zaprezentowano je na rys. 2.

Jak juz wczesniej wspomniano, z punktu widzenia istnienia lokalnej autonomii
dochodowej pozadane s takie atrybuty dochodow wilasnych samorzadu, jak stabil-
no$¢ 1 wydajnos¢ fiskalna. Niestety, polski system finansow lokalnych nie ma tych
cech. Jednym z wazniejszych destabilizatorow wspomnianej stabilno$ci pozostajg
przede wszystkim czeste zmiany regulacji prawnych, dotyczacych w sposob bez-
posredni lub posredni systemu dochoddéw samorzadowych. Jako przyklady moga
poshuzy¢ obserwowane w ostatnim czasie czgste zmiany konstrukeji podatkéw do-
chodowych (PIT i CIT), na ktére JST nie majg zadnego wptywu!'!. Niska wydajnosc¢
lokalnych zrédet podatkowych to rowniez konsekwencja obowiazujacego w Polsce
anachronicznego systemu opodatkowania nieruchomosci, w ktorym podstawa opo-
datkowania jest powierzchnia, a nie warto$¢ nieruchomosci. Zdecydowanie wigksza
wydajnos$cia fiskalng na tle systemdéw powierzchniowych charakteryzuja sig¢ syste-
my katastralne, nawigzujace do wartos$ci katastralnej nieruchomosci (ang. cadastral

'W tym kontek$cie wiele mogloby zmienic¢ urealnienie statusu dochodéw z udziatow w PIT i CIT
jako dochodow wilasnych w formule nadania im charakteru dodatkow samorzadowych (gminnych,
powiatowych i wojewodzkich) do panstwowych podatkéw dochodowych, ustalanych swobodnie przez
JST w ustawowych granicach. W odniesieniu do podatku PIT jako przyktad propozycji w tym zakresie
moze postuzy¢ koncepcja tzw. PIT-u komunalnego [Neneman, Swianiewicz 2013].
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Rys. 2. Kluczowe determinanty ograniczajace autonomi¢ dochodowa JST w Polsce

Zrodto: opracowanie wiasne.

value). W Polsce, jak dotad, nie udato si¢ wprowadzi¢ takich rozwigzan'2. Na wy-
dajnos¢ zrodet dochodow JST maja réwniez wptyw czynniki makroekonomiczne,
w tym wahania koniunktury gospodarczej. Obserwowany w Polsce mniej wiecej od
2009 r. kryzys finansow lokalnych to w duzej mierze efekt ostabienia wydajnosci
fiskalnej wielu zrédet dochodow wiasnych JST, szczegodlnie wrazliwych na skutki
dekoniunktury gospodarczej (dotyczy to np. udziatow w PIT, CIT, podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych, dochodéw zwigzanych z nieruchomosciami).

12 Catosciowy pakiet ustaw umozliwiajacych wprowadzenie podatku katastralnego w Polsce zostat
przygotowany przez specjalistow z Ministerstwa Finansow juz w latach 1994-1997, jednak ze wzglgdu
na rézne uwarunkowania, gtéwnie polityczne, zamrozono dalsze prace dotyczace wdrazania podatku
ad valorem. Szkoda, poniewaz podatek ten nalezy do tej kategorii instrumentéw ekonomicznych, ktore
najbardziej odpowiadaja warunkom gospodarki rynkowej, a wprowadzenie go do systemu finansow
lokalnych oznaczatoby stworzenie stabilnego, a co najwazniejsze — wydajnego fiskalnie zrodta docho-
dow samorzadowych.
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Kolejng determinantg ograniczajgca autonomi¢ dochodowa samorzadu terytorial-
nego w Polsce pozostaje ograniczony zakres lokalnego wladztwa podatkowego. Na-
lezy nadmienic¢, ze w obowigzujacym stanie prawnym jedynie gmina posiada wlasne
dochody o charakterze podatkowym. Oznacza to, ze wladztwo podatkowe to domena
wylacznie rad gmin i nie dotyczy organdéw innych JST (rad powiatow, sejmikow wo-
jewodztw). Zakres lokalnego wladztwa podatkowego gmin ogranicza si¢ do okresla-
nia stawek czesci podatkow i optat (w ustawowych granicach), stosowania ulg podat-
kowych (na podstawie ustawowych zasad) oraz wprowadzania okreslonych zwolnien
podatkowych (wytgcznie przedmiotowych). Jedyna mozliwos$¢ przyznana bezpo-
srednio gminom odno$nie do natozenia na swoich mieszkancow daniny podatkowej
wigze si¢ z kategorig samoopodatkowania si¢ mieszkancoéw na cele publiczne, jednak
warunkiem wprowadzenia tego obcigzenia podatkowego jest akceptacja spotecznosci
lokalnej wyrazona w referendum. Jako przyktady kolejnych ograniczen zwigzanych
z lokalnym wiadztwem podatkowym mozna podac¢ nastgpujace okolicznosci:

— ograniczone kompetencje gminnych organow podatkowych — tylko czes$¢ po-
datkow samorzadowych jest realizowana przez gminne organy podatkowe
(np. podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny, podatek od $rod-
koéw transportowych); znaczna cze$¢ samorzadowych dochodéw podatkowych
z zupetnie nieuzasadnionych przyczyn pozostaje w gestii panstwowych organow
podatkowych, czyli naczelnikow urzedéw skarbowych (dotyczy to np. podatku
od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od spadkéw 1 darowizn, podatku do-
chodowego od dziatalnosci gospodarczej 0sob fizycznych optacanego w formie
karty podatkowej)'?;

— wspomniany wczesniej, anachroniczny system opodatkowania nieruchomosci —
naturalng konsekwencja tego, ze jest to system powierzchniowy, a nie katastral-
ny, jest jego nizsza wydajno$¢ fiskalna, a w konsekwencji wezszy zakres lokal-
nego wladztwa podatkowego;

— dysfunkcjonalny system wyrownywania fiskalnego obowigzujacy w polskim
systemie finanséw lokalnych (bedzie o nim mowa w dalszej czesci opracowa-
nia), bedacy w efekcie systemem nadmiernie ograniczajacym prawa do docho-
doéw wiasnych JST (przyktad tzw. janosikowego) oraz prawa do samodzielnego
decydowania o sposobie i kierunkach wydatkowania srodkéw na realizacj¢ za-
dan wiasnych; tym samym jest to system nie do konca zgodny z lezaca u pod-
staw koncepcji federalizmu fiskalnego zasadg lokalnej autonomii finansowe;.

Z punktu widzenia proceséw ograniczania autonomii finansowej JST istotny
wydaje sie¢ powszechny w ostatnich latach proceder obcigzania przez panstwo JST

3'W zasadzie jedynym argumentem przemawiajagcym za takim rozwigzaniem moze by¢ nizsza
sprawno$¢ samorzadowej administracji podatkowej w $cigganiu nalezno$ci podatkowych. Zwigzane
jest to tez z ocena ryzyka uchylania si¢ od opodatkowania, ktora jest lepiej monitorowana przez organy
podatkowe panstwa (np. dane o otrzymaniu spadku pozwalajg okresli¢ czy zmiany majatku podatnika
znajduja pokrycie w osiagnietych dochodach i tym samym utatwiaja kontrolg ptacenia np. podatku
PIT), a takze z rozbudowanym aparatem egzekucyjnym panstwowej administracji skarbowe;.
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dodatkowymi zadaniami wlasnymi, z pomini¢ciem wymaganego obowigzujacymi
regulacjami prawnymi rekompensowania finansowego'®. Skutki tego typu dziatan to
przede wszystkim wzrost wydatkow biezacych, a w konsekwencji ostabienie samo-
dzielno$ci wydatkowej samorzadu terytorialnego.

Jedna z najbardziej bezposrednich form ograniczania autonomii dochodowe;j
JST jest zwigkszanie udziatu/znaczenia dochodow transferowych z budzetu cen-
tralnego, tj. dotacji i subwencji, w systemie finansow lokalnych. Dochody transfe-
rowe r6znig si¢ od dochodow wiasnych niezaleznoscig od zrodet znajdujacych si¢
na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — wigzg si¢
Z nimi mniejsze uprawnienia organow samorzadowych w stosunku do tych zrodet
[Feret 2013]. W tym kontekscie im wigkszy jest udziat tych srodkow w budzetach
lokalnych, tym wigkszy jest zakres ,,finansowego upanstwowienia” samorzadu te-
rytorialnego. Oczywiscie, nie jest realne, a nawet pozadane catkowite wyelimino-
wanie dochodéw transferowych z budzetéw JST. Dochody te powinny mie¢ jednak
przede wszystkim charakter uzupetniajacy, a nie dominujacy. Wazne jest takze, aby
dochody te mialy raczej charakter subwencyjny niz dotacyjny, a wigc byly przeka-
zywane do swobodnej decyzji organdw JST w zakresie sposobu ich wykorzystania.
W ten sposob ograniczeniu podlega jedynie autonomia dochodowa, natomiast przy-
najmniej cze$ciowo zostaje zachowana autonomia wydatkowa samorzadu [Hausner
J. (red.) 2013].

Szczegolng kategorig dochodéw samorzadu terytorialnego, najszerzej ogranicza-
jaca autonomi¢ dochodowa sa wigc dotacje celowe. Jak wskazuje ich nazwa, musza
by¢ wydatkowane wylacznie na $cisle okreslony cel oraz w $cisle sprecyzowany spo-
sob. Procedura dotacyjna wymaga réwniez catkowitego podporzadkowania si¢ JST
w kontekscie rozliczenia otrzymanej dotacji. W sytuacji niewykorzystania czesci lub
catosci dotacji czy tez wykorzystania jej niezgodnie z przeznaczeniem, a takze po-
brania jej nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci JST jest zobligowane do zwrotu
otrzymanych srodkow finansowych [Miemiec i in. 2013]. Jak widaé, dotacja celowa
stanowi $wiadczenie okre$lone wtadczo przez dotujacego, czyli panstwo, a uprawnie-
nia decyzyjne samorzadu zwigzane z tym instrumentem sg marginalne. W tym kontek-
scie uprawniony wydaje si¢ wniosek, ze wysoki udziat dotacji w dochodach ogoétem
JST ogranicza zakres autonomii finansowej samorzadu terytorialnego'.

14 Jako przyktady takich regulacji moga postuzy¢: art. 167 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Zmiany w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodow publicznych”, czy tez art. 7 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Przekazanie
gminie, w drodze ustawy, nowych zadan wlasnych wymaga zapewnienia koniecznych $rodkéw finan-
sowych na ich realizacj¢ w postaci zwigkszenia dochodow wtasnych gminy lub subwencji”.

15 Jak si¢ podkresla w literaturze, dotacje z budzetu centralnego sa podstawowym instrumentem
oddziatywania finansowego na wladze samorzadowe w modelu samorzadnosci terytorialnej traktujace;j
samorzad jako ,,agencj¢” wladz centralnych w terenie, a wigc modelu zaktadajacym niski poziom au-
tonomii lokalnej i szeroki zakres ingerencji wtadz centralnych w systemy finansowe JST [Guziejewska
2014].
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Ograniczony, aczkolwiek szerszy niz przy dotacjach, zakres wspomnianej au-
tonomii dotyczy innej formy dochodow transferowych, jaka jest subwencja og6lna.
W Polsce ta kategoria dochodéw transferowych ma kluczowe znaczenie przy finan-
sowaniu zadan o$wiatowych samorzadu terytorialnego (cze$¢ oswiatowa subwencji
ogolnej) oraz przy mechanizmach wyréwnywania pionowego (cze$¢ wyrownawcza
subwencji ogolnej), a takze wyrownywania poziomego dochodow (czgs¢ rownowa-
zaca/regionalna subwencji og6lnej). Szczegolny status subwencji ogolnej jako do-
chodu JST o charakterze publicznoprawnym uwidacznia sig, jesli przeanalizujemy
jej cechy wyrdzniajace ja na tle atrybutow dotacji ogolnej. Otoz, o ile dotacja celo-
wa ma charakter uznaniowy, jednostronny i odznacza si¢ brakiem powszechnosci,
o tyle subwencja ogolna jest dochodem zobiektywizowanym, przyznawanym JST
na podstawie obiektywnych przestanek i kryteridw, znajdujacych wyraz w konstruk-
cji przejrzystych i stabilnych algorytméw. Srodki pienigzne sg przekazywane w tej
formie z budzetu panstwa do budzetow JST w wysokosci i1 terminach niezaleznych
od uznania centralnych organéw administracji rzadowej, a samorzad terytorialny
dysponuje okreslong swoboda co do celow i sposobdw ich wydatkowania.

Wedhug danych Ministerstwa Finanséw udziat dotacji i subwencji, a wiec $rod-
kéw ograniczajacych zakres samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego,
systematycznie rosnie i aktualnie przekracza juz 50% dochodow budzetowych ogo-
tem. Jesli dodatkowo jako dochody transferowe potraktujemy wspomniane wczes-
niej udzialy samorzadowe we wptywach z tytulu panstwowych podatkow dochodo-
wych (PIT i CIT), ktére trudno uzna¢ za komponent dochodéw witasnych ze wzgledu
na brak atrybutu lokalnego wladztwa podatkowego, to w takiej sytuacji dochody
transferowane z budzetu centralnego stanowia az ponad 70% samorzadowych do-
chodoéw ogotem (por. tab. 1 — ostatnia kolumna). Zdecydowanie mozna stwierdzi¢,
ze jest to jedna z kluczowych determinant ograniczajacych autonomi¢ finansowa
samorzadu terytorialnego w Polsce.

Istotnym zagrozeniem dla autonomii finansowej w wymiarze dochodowym po-
zostaje w Polsce dysfunkcjonalny system wyrownywania dochodow JST'C. Dotyczy
to przede wszystkim mechanizmow obowigzujacych w ramach poziomej korekty
nierownowagi fiskalnej (ang. horizontal fiscal equalization) w formule transferow
budzetowych dokonywanych przez bogatsze JST na rzecz jednostek ubozszych,
tj. wplat dokonywanych w ramach cze$ci rownowazacej i regionalnej subwencji ogol-
nej. W Polsce mechanizm ten to tzw. podatek janosikowy, faczony z problematyka so-
lidarnosci finansowej migdzy poszczegolnymi jednostkami terytorialnymi. Z punktu
widzenia autonomii finansowej istotny jest fakt, ze rozmiary i granice tej solidarnosci
sa narzucane obligatoryjnie przez panstwo. Czgsto powstaja problemy z ich akcep-

16 Potwierdzit to miedzy innymi wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r., w sen-
tencji ktorego stwierdzono niezgodnos¢ regulacji w tym zakresie z polska Konstytucjg oraz podkreslo-
no, ze taki system nadmiernie ogranicza mozliwosci realizacji zadan wtasnych przez samorzad tery-
torialny.



260 Marzanna Poniatowicz

Tabela 1. Struktura dochodow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 2003 i 2004 oraz 2012-2013 (w %)

Dochody Udzialy Dochody Dochody
wiasne transferowe
wlasne w PIT . .
. . w waskim w szerokim
w szerokim i CIT L . . .
e . .. ujeciu Dotacje | Subwencja ujeciu
Wyszczegodlnienie Lata* ujeciu w relacji , .
. (bez celowe ogolna (tacznie
(tacznie do . . .
. . , udziatow z udzialami
z udziatami | dochodow
wPITiCIT) | wlasnych | 1T wPIT
Y iCIT) i CIT)
JST ogdtem 2003 43,5 13,0 30,5 16,4 40,1 69,5
2004 51,5 21,9 29,6 14,3 34,2 70,4
2012 49,1 21,2 27,9 22,4 28,6 72,2
2013 50,0 21,1 28,9 22,0 27,9 71,0
—  gminy 2003 47,3 11,7 35,6 10,5 422 64,4
2004 48,2 14,6 33,6 12,5 39,3 66,4
2012 46,6 16,4 30,2 22,0 31,4 69,8
2013 48,2 16,9 31,3 20,9 31,1 68,9
— miasto stoleczne 2003 73,0 30,7 423 7,7 19,3 57,7
Warszawa 2004 81,2 41,8 39,4 6,6 12,3 60,7
2012 74,2 34,0 40,2 14,0 11,8 59,8
2013 77,9 33,9 44,0 10,2 11,9 56,0
— miasta na prawach 2003 52,7 17,2 35,5 12,6 34,7 64,5
powiatu 2004 60,3 24,7 35,6 12,0 27,7 64,4
2012 57,9 24,0 33,9 18,0 24,1 66,1
2013 58,7 23,6 35,1 18,0 233 64,9
— powiaty 2003 11,3 1,3 10,0 32,6 56,1 90,0
2004 24,9 11,1 13,8 243 50,8 86,2
2012 29,4 15,5 13,9 25,3 45,4 86,2
2013 29,9 15,9 14,0 25,6 44,5 86,0
—  wojewodztwa 2003 15,9 12,0 3,9 51,0 33,1 96,1
samorzadowe 2004 59,1 55,9 32 22,4 18,5 96,8
2012 43,0 35,4 7,6 40,6 16,4 92,4
2013 39,1 31,7 7.4 44,5 16,4 92,6

* Dobor lat zawartych w tabeli wigze si¢ z tym, ze od 2004 r. zaczal obowiazywaé w Polsce
nowy system dochodéw samorzadu terytorialnego, ograniczajacy dotacje i jednoczes$nie zwigkszajacy
udziaty w podatkach dochodowych, a takze w istotny sposob zmieniajacy sposob subwencjonowania
samorzadu z budzetu panstwa.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie [Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych].

tacja, zwlaszcza przez najbogatsze JST, ktore podnoszg argument, ze sg pozbawiane
zbyt duzej czesci swoich wlasnych dochodow, co ogranicza nie tylko ich samodziel-
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no$¢ finansowa, ale rowniez dalsze mozliwosci rozwojowe. O ile nie ma podstaw do
kwestionowania potrzeby istnienia mechanizmow wyréwnawczych w systemie fi-
nansow lokalnych'’, o tyle niewtasciwe wywazenie tych mechanizmoéw moze si¢ juz
przyczyni¢ do nadmiernego ograniczania autonomii finansowej samorzadu. Problem
polega miedzy innymi na tym, ze obowiagzujacy w Polsce system wyréwnawczy
1 zwigzane z nim algorytmy odnoszg si¢ tylko przede wszystkim do bazy dochodo-
wej, nie uwzgledniajac obiektywnych roznic w potrzebach wydatkowych poszcze-
g6Inych JST lub tez obiektywnych czynnikow wptywajacych na koszty jednostkowe
dostarczanych dobr lub ustug publicznych. Poza tym wspomniane algorytmy zostaty
skonstruowane w warunkach dobrej koniunktury gospodarczej, czyli z uwzglednie-
niem znacznie wyzszej, przedkryzysowej wydajnosci podatkéw PIT i CIT (dochody
z tytutu tych podatkow sa migdzy innymi podstawa do okreslenia wielko$ci wplat
solidarnosciowych przez najbogatsze gminy, powiaty i wojewodztwa).

Jak juz wczeéniej wspomniano, waznym komponentem autonomii finansowej
w wymiarze dochodowym pozostaje uprawnienie JST do korzystania z instrumen-
tow finansowania dluznego (kredytow, pozyczek, obligacji komunalnych itp.). For-
malnoprawne rezimy w tym zakresie okresla miedzy innymi ustawa o finansach
publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. ...]. Zawarto w niej okreslone limity
jakosciowe (dotyczace celow i warunkow zadluzania) oraz ilosciowe (np. dotycza-
ce dopuszczalnej wielkosci kosztow obstugi zadtuzenia). Wspomniane limity okre-
Slane sg mianem tzw. regut fiskalnych!®. G. Kopits i S.A. Symansky definiujg je
jako pewne ograniczenie o charakterze ilo§ciowym lub jakosciowym, wprowadzone
w sposob staty, tj. niezalezny od zmieniajacej si¢ sytuacji polityczno-prawnej na
okreslone wielkos$ci ekonomiczne dotyczace sektora finansow publicznych [Kopits,
Symansky 1998]. Co symptomatyczne, w ostatnich kilku latach w istotny sposob
wzrosta liczba panstw stosujacych zarowno ilosciowe, jak i jako$ciowe ogranicze-

17 Za wyrownywaniem fiskalnym w podsektorze samorzadowym przemawia przede wszystkim
argument koniecznosci zapewnienia rownego dostepu do lokalnych dobr (ustug) publicznych. Zaktada-
jac, ze obywatele powinni mie¢ dostep do tej samej liczby i jakosci lokalnych dobr (ushug) publicznych
za podobng cen¢, mozna stwierdzi¢, ze brak mechanizmow wyréwnywania pionowego i poziomego
oznaczalby, ze mieszkancy wspolnot samorzadowych o nizszym potencjale dochodowym musieliby
placi¢ znacznie wyzsze podatki, aby otrzymywac dobra (ustugi) publiczne o analogicznym poziomie
i jako$ci jak mieszkancy najbogatszych JST.

18 Przyktadem lokalnych regut fiskalnych sa obowigzujace od 2014 r. polskie JST nowe, indy-
widualne dla kazdej jednostki wskazniki zadluzenia, tj. indywidualne wskazniki zadtuzenia — IWZ
(art. 243 ustawy o finansach publicznych). Wylicza si¢ je na podstawie wielko$ci nadwyzki operacyjnej
osiaganej przez dana jednostke za ostatnie trzy lata poprzedzajace dany rok budzetowy, w ktorym beda
zaciggane zobowigzania dtuzne. Zgodnie ze wspomnianymi regulacjami stosunek kosztéw obstugi dtu-
gu w danym roku do dochodow w tym samym roku nie moze przekroczy¢ $redniej z wyliczonych dla
trzech poprzednich lat stosunkow nadwyzki operacyjnej (powigkszonej o dochody ze sprzedazy majat-
ku). Wazng regula fiskalng dotyczaca JST jest rowniez obowigzujaca od 2011 r. i wynikajaca z art. 242
ustawy o finansach publicznych reguta zrownowazonego budzetu biezacego (tzw. zlota reguta — ang.
golden rule), oznaczajaca zakaz finansowania dlugiem wydatkéw biezacych JST.
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nia w tym zakresie, co stanowi niewatpliwie odpowiedz na pojawiajace si¢ pro-
blemy i zjawiska kryzysowe w systemach ich finanso6w publicznych. Taka sytuacja
nie pozostaje bez wplywu na zakres autonomii wtadz samorzgdowych dotyczacy
mozliwosci wykorzystywania przez nie instrumentdw dtuznych. Niezaleznie od
tych ograniczen funkcjonuja ograniczenia rynkowe (ekonomiczne) nawiazujace do
zdolnosci kredytowej JST. W tym kontekscie najszerszy zakres autonomii finanso-
wej wigzatby si¢ z catkowitym brakiem formalnoprawnych limitoéw dotyczacych
dtugu lokalnego, a 0 mozliwosci wykorzystania instrumentéw dtuznych przez JST
decydowalyby wylgcznie uwarunkowania rynkowe. Z kolei najwezszy zakres auto-
nomii finansowej w aspekcie prawa do wykorzystania instrumentow dtuznych wy-
stepowalby w sytuacji wprowadzenia catkowitego zakazu mozliwosci zadluzania si¢
przez JST. Wydaje si¢, ze w Polsce zbyt duza wage przywiazuje si¢ do sztywnych,
formalnoprawnych limitow zadluzenia, nie doceniajac roli ograniczen rynkowych
nawigzujacych do rzeczywistej zdolnosci kredytowej JST.

Waznym czynnikiem ograniczajacym zakres lokalnej autonomii finansowej po-
zostaje rowniez kwestia nadmiernego upolitycznienia!® wladz samorzgdowych. Jako
przyktad moze postuzy¢ fakt wysokiego stopnia upartyjnienia organéw stanowia-
cych JST. Wedtug danych zebranych przez Fundacj¢ im. S. Batorego w poprzedniej
kadencji samorzadu (tj. w latach 2010-2014) wskaznik udzialow radnych wybie-
ranych z list krajowych partii politycznych w przypadku rad gmin ksztaltowat si¢
na poziomie ponad 40%, rad powiatow — ponad 70%, sejmikdéw wojewddztw — ok.
98% [Dzieniszewska-Narowska, Makowski (red.) 2014]. Taka sytuacja niewatpli-
wie nie sprzyja autonomii finansowej JST i mozna przypuszczac, ze w ten sposob
partie parlamentarne moga oddziatywac na decyzje radnych, a tym samym na lokal-
ng polityke finansowa poszczegdlnych JST, i to nie tylko w wymiarze dochodowym,
ale rowniez wydatkowym.

5. Zakonczenie

Ocena systemu finansow lokalnych w kontekscie relacji fiskalnych panstwo—sa-
morzad terytorialny nie napawa zbyt optymistycznie. Zagrozona staje si¢ kluczo-
wa 1 nadrzedna warto$¢ samorzadnosci terytorialnej, jaka jest autonomia finansowa
samorzadu, a zwlaszcza w wymiarze dochodowym. Wszystko wskazuje na to, ze
finanse lokalne wymagaja fundamentalnych zmian systemowych. Najpilniejsze za-
dania w tym zakresie to odbudowanie poszanowania zasady adekwatno$ci docho-
déw samorzadowych do realizowanych zadan publicznych, wzmocnienie systemu

1 Naiwnos$cia bytoby sadzi¢, ze samorzad terytorialny moze by¢ tworem catkowicie apolity-
cznym. Jest to niemozliwe chociazby z tego wzgledu, iz istnienie partii politycznych jest immanent-
ng cecha demokracji, a aktywnosci tych instytucji nie mozna odseparowaé od aktywnosci wladz lo-
kalnych. Sformutowane okreslenie ,,nadmierne upolitycznienie” dotyczy jednak sytuacji, w ktorej
w podejmowanych przez decydentow samorzadowych decyzjach, rowniez finansowych, tzw. interes
partyjny zaczyna dominowac nad interesem wspdlnoty samorzadowe;.
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wiasnych dochodéw podatkowych samorzadu, a takze zracjonalizowanie dysfunk-
cjonalnych mechanizméw wyréwnywania dochodéw samorzadowych oraz limitacji
zadtuzenia JST.
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