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System finansowania samorzadow
w Polsce - jak go usprawnic
i uczynic bardziej sprawiedliwym?

prof. Wojciech Misiagg
Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzgdzania w Rzeszowie, Instytut
Badan i Analiz Finansowych

W obecnych, polskich realiach warunki konieczne do sprawnego funkcjonowania
samorzadu terytorialnego nie sg niestety spetnione. Niezbedna jest zatem
gruntowna reforma, m.in. w zakresie procedur stanowienia prawa czy w przestrzeni
edukacji. Wiele trzeba tez usprawni¢ w systemie organizacji i finansowania
dziatalnosci samorzadu terytorialnego. W jaki sposob go przebudowaé? Czy
mozliwe jest uzyskanie modelowego systemu finansowania samorzadow?

Jakie regulacje powinny zosta¢ wprowadzone, a ktore zniesione?

Mimo rytualnych zapewnien o znaczeniu samorzadu terytorialnego, samorzady nie byty i chyba nadal nie
sg postrzegane przez wtadze centralne jako ich najwazniejszy partner w dziataniach narzecz rozwoju
Polskiizapewnienia wysokiej jakosci zycia jej mieszkancom. Samorzad traktowany jest raczej jako grozny
konkurent, czasem — jako instrument walki o wtadze. A przeciez po prawie 35 latach od reaktywowania
w Polsce samorzadu terytorialnego nie mozna juz wyobrazi¢ sobie bez niego funkcjonowania panstwa. Dla
sprawnego dziatania samorzadu terytorialnego, wymagane jest spetnienie pewnych warunkow, z ktorych
najwazniejsze to:

- zakres kompetencji zgodny z deklarowang w Konstytucji zasadg pomocniczosci;

« samodzielno$¢ w wykonywaniu powierzonych samorzadowi zadan;

« stabilne prawo, w tym — stabilny i wolny od uznaniowych decyzji wtadz centralnych system finansowania,
przewidujgcy mozliwie wysoki udziat dochodow wtasnych w dochodach samorzadu;

- mozliwie wysoki kapitat ludzki, niezbedny cho¢by po to, by mieszkancy w aktywny i efektywny sposéb
wtgczali sie do zarzadzania spotecznosciami lokalnymi.

W obecnych, polskich realiach warunki te nie sg spetnione, z oczywistg szkoda nie tylko dla samorzadu
terytorialnego, ale przede wszystkim dla perspektyw zrownowazonego rozwoju Polski i jakosci zycia
obywateli. Co wiecej — perspektywa szybkiej poprawy warunkow funkcjonowania samorzadu jest raczej
iluzoryczna. Trudno bowiem liczy¢ na znaczgcy postep w procedurach stanowienia prawa czy w budowaniu
kapitatu spotecznego. Konieczny jest czas na zasadnicza przebudowe systemu edukacji i na przezwyciezenie
ztych nawykow wpajanych nam przez dziesigtki lat — réwniez po transformacyjnym przetomie z 1989 roku.
Wiele jednak mozna poprawi¢ —ito dos¢ szybko.




Pomorski Thinkletter S, KONGRES

OBYWATELSKI

, ’ Perspektywa szybkiej poprawy warunkow funkcjonowania samorzadu
jest raczej iluzoryczna. Trudno bowiem liczy¢é na znaczacy postep
w procedurach stanowienia prawa czy w budowaniu kapitatu
spotecznego. Wiele jednak mozna poprawic - i to dos¢ szybko.

W modelowym systemie organizacji i finansowania dziatalnosci samorzadu terytorialnego:

do kompetencji wtadz lokalnych nalezg wszystkie zadania publiczne o charakterze lokalnym, swiadczone
narzeczlokalnej spotecznosci;

zlecane samorzgdom zadania o charakterze ogélnopanstwowym finansowane s przez administracje
centralng, a Skarb Panstwa ponosi petne ryzyko finansowe zwigzane z wykonywaniem tych zadan;

samorzady moga bez zbednych ograniczeh dysponowac¢ posiadanymi srodkami i samodzielnie ustala¢
spos6b wykonywania przypisanych im zadan publicznych, a takze proporcje finansowania tych zadan;
dochody publiczne podzielone sg miedzy ,centrum”i samorzad terytorialny tak, by zadania wtadz
lokalnych mogty by¢ w petni finansowane przypisanymi im dochodami wtasnymi;

jeslispetnienie poprzedniego postulatu nie jest praktycznie mozliwe, systemy wyréwnujace potencjat
finansowy samorzadow powinny by¢ zaprojektowane w sposob eliminujacy wptyw arbitralnych decyzji
wtadz centralnych na dochody poszczegdélnych jednostek samorzadowych.

W obecnym systemie, ktérego podstawe stanowi Ustawa o finansach publicznych z 2009 . i jeszcze
wczesniejsza Ustawa o dochodach samorzqdu terytorialnego jednostek z 2003 r.!, zatozenia te nie sg spetnione,
co mozna uzasadnic¢ licznymi faktami, z ktérych wymieni¢ warto na przyktad:

niedostateczne finansowanie gmin wiejskich, w wiekszosci pozbawionych znaczacych dochodéw
wtasnych, ktorych braku nie rekompensuje im subwencja ogoélna;

stabe powigzanie mechanizmu subwencyjnego z kosztami wykonywania zadan samorzadowych;

konstrukcja zadan zleconych i ich finansowania oraz inne przepisy ograniczajace swobode
dysponowania przez samorzady posiadanymi srodkami finansowymi;

pominiecie podstawowej opieki zdrowotnej i mozliwosci jej finansowania w katalogu zadan samorzadu
gminnego;

obcigzenie gmin ryzykiem finansowym zwigzanym z mechanizmami centralnego ksztattowania
wynagrodzen nauczycieli.

Oczywisty wydaje sie wniosek, ze wobec tak wielu niesprawnosci systemu finansowania samorzaddw,
konieczna jest zasadnicza jego przebudowa. Analiza sformutowanego powyzej . kanonu sprawnego

i sprawiedliwego systemu finanséw samorzadowych” prowadzi przy tym do trzech wnioskow, istotnych dla
prac nad modyfikacjg obecnego systemu.

1.

Wszystkie wymienione powyzej postulaty wymagajg przede wszystkim zmian legislacyjnych,

co oznacza, ze ich wdrozenie zalezy przede wszystkim od politycznej woli wzmocnienia samorzagdnosci
i poprawy efektywnosci wykorzystania srodkow publicznych. Istotne jest przy tym, by zmiany prawa
autentycznie wspieraty rozwdéj samorzadnosci i stanowity odejscie od centralistycznego trendu, ktory
upowszechnit sie w ostatnich latach.

Gdy rozpatrujemy oddzielnie sformutowane powyzej postulaty, zaden z nich nie budzi zastrzezen i moze
by¢ tatwo uzasadniony. W pewnych warunkach moga by¢ one jednak ze sobg — przynajmniej czesciowo
—sprzeczne. Przyktadem jest relacja miedzy postulatem wysokiego udziatu dochodow wtasnych

w finansowaniu zadan samorzgdowych i postulatem zgodnosci podziatu zadan miedzy sektor centralny

'Fakt, izkluczowe dla finanséw samorzadowych ustawy zostaty uchwalone wiele lat temu, nie oznacza — niestety — stabilnosci prawa.
0d ich uchwalenia obie wymienione powyzej ustawy byty bowiem nowelizowane kilkadziesiat (!) razy.
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i samorzady z zasadg pomocniczosci. Przy budowie nowego systemu finanséw samorzgadowych
potrzebny bedzie rozsgdny kompromis miedzy dgzeniami do petnego wprowadzenia wszystkich
postulatéw ,kanonu”.

Wdrozenie nowego, sprzyjajacego samorzadom systemu finansowego wymagac bedzie szerszych
zmian w prawie finansow publicznych. Dotyczy to w szczegdlnosci takich kwestii, jak system
podatkowy, ubezpieczenia spoteczne rolnikéw czy wreszcie rozwazenie zmian w podziale
administracyjnym kraju.

’ , Efektywnos¢ dziatan na rzecz sprawnego i sprawiedliwego
systemu finansow samorzadowych zalezy od politycznej woli
wzmochienia samorzadnosci i poprawy efektywnosci wykorzystania
srodkow publicznych. Istotne jest przy tym, by zmiany prawa
autentycznie wspieratly rozwoj samorzadnosci i stanowity odejscie
od centralistycznego trendu, ktory upowszechnit sie w ostatnich latach.

W 2023 roku w Wyzszej Szkole Informatyki i Zarzgdzania w Rzeszowie opracowano zestaw rekomendacji
okreslajacych proponowane zasady nowego systemu wsparcia rolnictwa i rozwoju obszaréw wiejskich.
Znaczna czesc¢ z nich odnosi sie do postulowanych zmian w prawie finanséw samorzgdowych. Projektujac
nowy system finanséw samorzgdowych, za podstawowe cele uznano?:

« zapewnienie wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego — przy zatozeniu racjonalnego

zarzagdzania dochodami wtasnymi i przestrzeganiu zasad gospodarnosci — mozliwosci sfinansowania i,
zgodnego z obowigzujgcymi standardami jakosci i dostepnosci, wykonywania zadan samorzadowych;

wzmocnienie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przez wzrost udziatu dochodéw
wtasnych w finansowaniu zadan samorzgdowych;

ograniczenie mozliwosci uznaniowego ksztattowania przez wtadze centralne dochodéw samorzadowych.

Realizacji tych celow stuzy¢ majg w szczegdlnosci nastepujgce zmiany systemowe.

1.

Nowa subwencja. Nowy algorytm ustalania wysokosci subwencji ogolnej dla poszczegolnych jednostek

samorzadu terytorialnego powinien zostac zbudowany na dwoch zasadach:

« zniesienia wyodrebnionych czesci: oswiatowej i rozwojowej;

« przyjeciaza podstawe ustalenia kwoty subwencji réznicy znormalizowanych kosztow wykonywania
zadan i potencjatu dochodowego (mozliwych do uzyskania dochodow wtasnych). Zaréwno algorytmy
ustalania potencjatu dochodowego, jak i normatywy wydatkow powinny by¢ dostosowywane
do réznych kategorii jednostek samorzadowych; powinny tez uwzgledniac preferencje dla jednostek
potozonych na obszarach chronionej przyrody.

Likwidacja wiekszosci zadan zleconych i dotacji na nie. Wiekszo$¢ (a najlepiej wszystkie) zadania
zlecone samorzadom na mocy ustaw powinny stac sie obowigzkowymi zadaniami wtasnymi, a dotacje
na nie — zastgpione zwiekszonymi dochodami wtasnymi.

Finansowanie wynagrodzen nauczycieli. Zadanie to — wedtug okreslonych, rzetelnie ustalonych
normatywéw — powinno by¢ finansowane bezposrednio i w 100% z budzetu panstwa. Zwolni

to samorzady z ryzyka finansoweqgo, zwigzanego z centralnym regulowaniem ptac nauczycieli. Przy
gminach i powiatach pozostatoby zadanie polegajgce na prowadzeniu szkét podstawowych i srednich.

2Z70b. M. Braja, J. Misiag, W. Misiag, K. Palimaka, J. Rodzinka, T. Skica, Zintegrowany system wsparcia rolnictwa i rozwoju obszarow wiejskich,
Rzeszow 2023, rozdz. 11.
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4. Wyzsze stawki udziatow w PIT dla terendéw wiejskich. Stawki te nie spowodowatyby znaczacego
obcigzenia budzetu panstwa (mniejsze wptywy z PIT bytyby rekompensowane wysoko$ciag naleznej
gminom wiejskim subwencji), tworzac jednoczes$nie silne zachety do tworzenia miejsc pracy
i wspierania budownictwa mieszkaniowego. Z regulacji tej powinny by¢ wytgczone gminy w strefach
otaczajagcych duze miasta.

5. Zniesienie ,quasi-funduszy celowych”. Zniesione powinny zostac¢ wszystkie przepisy nakazujgce
wydatkowanie dochodow ze wskazanych tytutéw na okreslone zadania samorzadowe. Nadal powinny
przy tym obowigzywac przepisy ustalajgce standardy wykonywanych zadan.

6. Podziat dochoddw Funduszu Pracy i PFRON?. Ustanowienie udziatéw JST w dochodach Funduszu
Pracy, traktowanych jako nowy rodzaj dochodéw budzetowych samorzadu, pozwolitoby na odejscie
od dzisiejszego systemu, w ktérym organy wtadzy samorzadowej petnig role dysponentéw
wyodrebnionych srodkéw panstwowych funduszy celowych.

7. Ograniczenie zakresu rzeczowego dotacji inwestycyjnych (udzielanych zaréwno ze srodkow krajowych,
jakize srodkow UE). Pozwolitoby to na koncentracje pomocy dla samorzadow na zadaniach kluczowych
dlarozwoju panstwaijakoscizycia mieszkancow.

, ’ Realizacji podstawowych celow modyfikacji systemu finansowania
stuzy¢ maja: nowa subwencja, likwidacja wiekszosci zadan zleconych
i dotacji na nie, finansowanie wynagrodzen nauczycieli, wyzsze stawki
udziatow w PIT dla terenow wiejskich, zniesienie ,,quasi-funduszy
celowych”, ustanowienie udziatow JST w dochodach Funduszu
Pracy, ograniczenie zakresu rzeczowego dotacji inwestycyjnych.

W naszym przekonaniu wdrozenie wymienionych zmian datoby efekty w postaci wzmocnienia samorzadnosci
— niezbednej dla umocnienia demokracji i rozwoju kapitatu spotecznego. Zapewnitoby tez wyzsza
efektywnosc¢ gospodarowania srodkami publicznymi i zwiekszenie odpowiedzialnosci wtadz centralnych

za proponowane i podejmowane decyzje finansowe.

Ramy tego artykutu nie pozwalajg na szersze oméwienie i uzasadnienie wszystkich proponowanych zmian.
Uwazamy jednak, ze nawet tak skrotowe przedstawienie celow moze stanowi¢ dobrg podstawe dla powaznej
dyskusji o kierunkach niezbednej reformy finanséw samorzadowych.

S Panstwowy Fundusz Rehabilitacji 0séb Niepetnosprawnych.
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