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SYSTEM FINANSOWANIA DZIALALNOSCI WLADZ LOKALNYCH

I. WSTEP

Jednym z czynnikéw pogtebiajacych kryzys gospodarczy jest nie-
wtasciwe i mato efektywne funkcjonowanie gospodarki terytorial-
nej. Przyczynami niedorozwoju tej gospodarki sg nie tylko zbyt
mate Srodki przeznaczano na te dziatalnos¢, ale rdwniez niewta-
sciwa gospodarka nimi. Wsréd wiolu powodéw mato sprawnego dzia-
tania i nieharmonijnego rozwoju Jednostek terytorialnych wystepu
je dotychczasowy system finansowy.

Warunkiem skutecznego dziatania wiladz lokalnych sg stabilne
i silne podstawy finansowe gospodarki. Aby wiladze te mogly rze-
czywiscie petni¢ swoja role, musza mie¢ obok zagwarantowanego
ustawowo zakresu uprawnienn i obowigzkéw okreslajgcych ich miejsce
w panstwie takze samodzielnos¢ finansowa.

Podstawa samodzielnosci finansowej wladz lokalnych sag docho-
dy tworzgace $rodki budzetu lokalnego i funduszy celowych, przy
czym szczegOlna rola przypada dochodom wilasnym jako istotnemu

zrodtu zasilania budzetéow lokalnych. Umacnianie samodzielnosci fi
nansowej wiad?: terenowych wigze sie réwniez $cisle z poprawg gos-
podarnosci w wykorzystaniu Srodkéw oraz poszukiwaniem rozwigzan
ekonomicznych pomnazajacych dochody witasne.

Tworzenie nowego modelu finansowania dziatalnosci witadz lo-
kalnych jest szczeg6lnie waznym zagadnieniem zaréwno z teorety-
cznego, jak i praktycznego punktu widzenia. Witadze lokalne zo-
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staty, zgodnie z zatlozeniami reformy, uznane za wyjgtkowe podmio-
ty gospodarowania, z prawem do okres$lania swoich wydatkéw na bazie
dochodéw wtasnych, sSrodki finansowe objete budzetem terenowym stac
sie za$ majag wilasnoscig samorzadéw terytorialnych.

Zmiany mechanizmu funkcjonowania finanséw terenowych wymagaja
zintensyfikowania wymiany pogladéw w sferze teoretycznej i propo-
zycji rozwigzan szczeg6towych. Kwestia ta staje sie coraz bardziej-
palgca, bowiem od ksztattu i sposobéw dziatania systemu finanséw
witadz lokalnych zalezy bezpoarédnio skuteczno$¢ rozwigzan w za-
kresie innych probleméw gospodarki samorzadéw terytorialnych, ta-
kich jak mienie komunalne, lokalna polityka gospodarcza czy roz-
woj bazy ekonomicznej.

2. OCENA DOTYCHCZASOWEGO FINANSOWANIA

Cechg charakterystyczng dotychczasowych préb reformowania fi-
nansow wiadz lokalnych byto do$¢ jednostronne podejscie do samo-
dzielnosci w tej dziedzinie. Préby nie przyniosty samodzielnosci
finansowej, cho¢ pod takim hastem byty podejmowane. Doprowadzono
jedynie do rozluznienia m in. niektérych rygorow planowania po-
przez czesciowe zastepowanie wskaznikéw i norm o charakterze obli-
gatoryjnym, wskaznikami i normami o charakterze orientacyjnym.
Uzyskano réwniez pewne uelastycznienie finansowania budzetowego
dziatalnosci wiadz lokalnych.

W gospodarce budzetowej wiadz terenowych znalazty odbicie sil-
ne tendencje centralizacyjne, zwigzane z zarzgdzaniem calg gospo-
darkga. Ich wyrazem byty m in.: znaczna ingerencja organéw nad-
rzednych w ksztattowanie poziomu i struktury wydatkéw, unifikacja
rozwigzan, sztywnos$¢ zasad planowania budzetowego oraz ogromna ro-
la zasilania zewnetrznego.

Mimo ciggtych deklaracji o koniecznosci decentralizacji (zadan
i kompetencji), de facto przebiegata ona bardzo powoli i utkneta
na szczeblu wojewddztwa, a w strukturze budzetéw terenowych domi-
nujgca pozycje zajmowat i nadal zajmuje budzet wojewoédzki.

Nadmierna koncentracja $rodkéw finansowych w wojewédztwach o-
stabiata ich funkcje koordynacyjne oraz prowadzita do utraty pozy-



cji obiektywnego arbitra, koniecznej do zapewnienia niezbednej har-
monii miedzy poszczegdlnymi przedsiewzieciami. Ponadto, decentra-
lizacja odpowiedzialnosci za realizacje zadan, przesuniecie jej
na szczebel podstawowy, nie pociggneta adekwatnej do tego decen-
tralizacji uprawnien i s$rodkéw realizacyjnych (w ty<n finansowych).

Organy wojewddzkie mogly co prawda ustala¢ udziaty budzetow
podstawowych w dochodach wtasnych, jednakze sytuacje takie wyste-
powaly raadku. Udziaty te dotyczyty gtdwnie podatkbw od ptac i
dochodéw budzetu centralnego (tzw. udziaty relacjonowane do obro-
tow w handlu detalicznym). Witadze wojewddzkie mogty robwniez (w
szczegoOlnych przypadkach) ustala¢ udziaty wojewodztwa w dochodach *
wiasnych budzetu podstawowego (np. w podatku od nieruchomosci). W
tym ostatnim przypadku wspomniane dziatania sa antymotywacyjne i
wptywaja zniechecajaco na wiadze miejskie (gminne). Kwoty udzia-
téw, wynikajgce z uchwat budzetéw wojewddzkich, byly wigzace dla
rad podstawowych. To rozwigzanie nadato wojewdédztwom bardzo sil-
ng pozycje wobec rad podstawowych. Pozwalato z Jednej strony na
dysponowanie przez organy wojewodzkie S$rodkami finansowymi, z dru-
giej zas$ ostabiato zainteresowanie rad podstawowych osigganiem wyz-
szych dochoddéw wobec braku ich stabilnosci.

Stabosci natury strukturalnej obejmowaly caty obszar finanséw
lokalnych. Znaczacag role odgrywaty zewnetrzne $rodki ze zréodet
scentralizowanych, w postaci réznego rodzaju dochodéw zasilajgcych
(wyréwnawczych, réwnowazacych, regulujacych). Sytuacja ta zwigza-
na byta z niedostateczng samowystarczalnosciag budzetéw terenowych.
Szczegdlnie ostry niedobdr dochodéw wiasnych w stosunku do wydat-
kow wystepowat w sferze budzetow podstawowych.

Ustawowy podziat zZrédet dochddéw wiasnych wyraznie preferowat
budzety wojewddzkie. Najbardziej wydajne Zrédta, tzn. 05-procen-
towy udziat w podatku od ptac (z wyjatkiem czesci jednostek spot-
dzielczych), udziaty w dochodach budzetu centralnego oraz udziaty
(5-104) w podatku dochodowym od jednostek nadzorowanych central-
nie zasilaty nie budzety podstawowe, lecz wojewddzkie.

Gtéwne dochody miasta (gminy) pochodzg z podatku i optat od
gospodarki nieuspotecznionej i ludnosci oraz podatku od nierucho-
mosci. Podatek od nieruchomosci nma jednak charakter majatkowy i

jego znaczenie dla pokrycia wydatkéw budzetowych w poszczegdlnych
jednostkach terytorialnych jest zréznicowane. Nie do$¢ konsekwent-



na realizacja zasady decentralizacji funkcji znajduje wyraz w wy-
datkach budzetowych. Dosyé czestA wydatki na te samg dziatalnos¢
wystepowaty we wszystkich rodzajach budzetu (wojewddzki i podsta-
wowy) .

Takze w planowaniu i wykonaniu budzetu brak byto w peitni sta-
bilnych rozwigzan, czego dowodem sg liczne zmiany. Procedury pla-
nistyczne i realizacja planéw finansowych byly kolejnym potwier-
dzeniem ograniczonej samodzielnosci rad stopnia podstawowego. Zmia-
ny przeprowadzane w budzetach tniejskich po stronie wydatkéw i do-
chodéw stanowig objaw bezposredniej ingerencji w ich sprawy bud-
zetowe. Ingerencja ta polegata tez na manipulowaniu udziatami w
celu dostosowania ich do planowych wydatkéw, niejednokrotnie zna-
cznie zanizonych, co prowadzito czesto do ograniczania skali za-
dart.

Przekazywanie planowych wskaznikéw i innych wytycznych finan-
sowych ze szczebla centralnego do organéw podstawowych odbywato
sie za posrednictwem organdéw wojewddzkich, z upowaznieniem tych
ostatnich do regulowania wysokos$ci wydatkéw i dochodéw budze-
tow podstawowych. Dos¢é czesto obserwowato sie zjawisko zatrzymy-
wania na szczeblu wojewddzkim $rodkéw w postaci tzw. nieformal-
nych rezerw. Szczebel wojewddzki pomniejszat niekiedy wygospoda-
rowane kwoty nadwyzki, co ostabiato zainteresowanie wladz miejsco-
wych osigganiem wynikéw finansowych. Podkres$lenia wymaga takze
sztywny i schematyczny tryb planowania budzetowego, jak i samoj
realizacji budzetu, co byto charakterystyczne dla gospodarki scen-
tralizowanej. W okres$laniu zapotrzebowania finansowego brak byto
zobiektywizowanych kryteriow.

Ingerencja i dziatanie tego typu sprawiaty, ze rady narodowe
stopnia podstawowego o swoich wydatkach decydowaly w bardzo ogra-
niczonym zakresie. Takie postepowanie ostabiato aktywnos$¢ i przed-
siebiorczos¢é. Ponadto wzmacniat to formalny zapis, ze samodziel-
nos¢ rady narodowej w zakresio rozporzgdzania S$rodkami budzetu i
funduszow celowych mogta byé ograniczona przepisami innych ustawl.

Mechanizm udzielania dotacji posiadat wiele stabosci. Brak byto
w petni obiektywnych podstaw ustalania dochodéw wyréwnawczych, co

Art. 47 ust. 5 ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego (Dz. U. nr 41 z 1983 r., poz. 185).



oznacza uzaleznienie od wuznaniowej oceny (ze strony organéw cen-
tralnych) ich zapotrzebowania finansoweQo. Takze kryteria przy-
znawania dotacji z budzetu centralnego i budzetow wojewddzkich ro-
dzity szereg nieprawidtowosci. Czes$¢ rad narodowych posiadata nad-
miar $rodkéw finansowych i nieracjonalnie je wydatkowata, «by w
nastepnym roku nie pogorszy¢ swej sytuacji finansowej. Z kolei
inne rady miaty S$rodkéw zbyt mato co sktaniato je do dziatan nie-
kiedy naruszajagcych obowigzujagce przepisy by tylko zapewni¢ so-
bie te Srodki.

Spos6b udzielania dotacji tlumit niejako w zarodku motywacje
wtadz lokalnych do poprawy gospodarnosci i poszukiwania efektyw-'
nych Zrédet dochodéw. Poprawa dochodéw wtasnych wigzata 3ie naj-
czesciej ze zmniejszeniem dotacji celowych 1 wyréwnawczych. Takze
rozdziat srodkéw 2z budzetu centralnego oraz mechanizm redystrybu-
cji miedzyszczeblowej budzit wiele zastrzezen.

Niefortunnym rozwigzaniem byto przesuniecie kompetencji wiadz
lokalnych, zwigzanych z prowadzeniom Ilokalnej polityki podatkowej,
do wzglednie niezaleznych i scentralizowanych stuzb ministra fi-
nansoéw (izby i urzedy skarbowe). Najwiekszg pozycjg w strukturze
dochodéw lokalnych byty dochody, ktérych pobér lezat w kompeten-
cji izb i urzedéw skarbowych. Ostabiato to wyraznie role rad na-
rodowych 1 ich samodzielno$¢ finanséw?.

Witadze lokalne nie mogly w takiej sytuapji realizowaé cato-
sciowej polityki dochodowej i nie byly nig zainteresowane, gdyz z
wielkoscig dochodéw, wigzato sie odprowadzanie Ich czes$ci do budze-
tow szczebla wyzszego. Rozwigzanie to, ze wzgledu na wysoko$¢ wy-
datkéw wiasnych 1 ograniczony wplyw n% ich ksztattowanie, powodo-
wato ostabienie skutecznego kierowania

Organy terenowe byty w gruncie rzeczy pozbawione mozliwosci
szerszego oddziatywania poprzez narzedzia ekonomiczne. Wydzielenie
aparatu ministra finanséw zlikwidowato praktycznie mozliwosci ste-

rowania instrumentami podatkowymi. Mimo iz organy terenowe mogty
wykorzystywaé ulgi i zwolnienia w postaci obnizenia stawek podat-
ku od nieruchomosci, podatkéw i optat lokalnych, $rodkéw na fun-

dusz miejski, rola tych narzedzi nie wydala sie by¢ znaczgca.

W mys$l zapisu art. 47, ust. 2 ustawy o systemie rad narodo-
wych i samorzadu terytorialnego.



Pozycja budzetu lokalnego jest nadal rozmywana tendencja do
tworzenia roznego rodzaju fundusfey pozabudzetowych, powodujacych
mnozenie najrézniejszych quasi-podatkéw. Jedyng w gruncie rzeczy In-
stytucja, ktdra mozna uzna¢ za wyraz samodzielnosci samorzadow
terytorialnych w sferze finansowej Jest nadwyzka budzetowa.

Aktualny sposéb finansowania wiadz lokalnych nie w petni sprzy-
ja realizacji ustawowej zasady ich samodzielnosci finansowej. Wy-
stepuje wiale barier, stabos$ci, niefortunnych rozwigzan utrudnia-
jacych praktyczne wdrozenie tej zasady.

Finansowanie w uktadzie terytorialnym charakteryzuje sie wie-
loscig zrodet zasilania, brakiem koordynacji i zbyt liczna grupa
jednostek Narzadzajgcych $rodkami finansowymi. Obecny sposéb fi-
nansowania dziatalnosci organéw terenowych jest bardzo ztozony,
skomplikowany i nie stanowi logicznie powigzanego i uporzadkowa-
nego zbioru elementéw. Na podstawie dotychczasowych rozwazann mozna
sformutowa¢ wniosek, ze mechanizm i zasady finansowania dziatalno-
sci wiadz lokalnych sa bardziej ukiadem réznych, nieskojarzonych |
czesta antymotywacyjnych oraz antyefektywnos$ciowych rozwigzan eko-
nomiczno-finansowych, anizeli wewnetrznie spdjnym i skutecznie funk-
cjonujacym systemem.

Regulacje prawno-organizacyjne z lat osiemdziesigtych nie wpro-
wadzity istotnych zmian w finansach wiladz terenowych, przesadzaja-
cych o ich roli jako terytorialnego podmiotu gospodarowania. w
dalszym ciagu dziatalno$¢ samorzadéw terytorialnych opiera sie na
zbyt chwiejnych podstawach finansowych, a samodzielno$¢ w tym za-
kresie, zwilaszcza prawo do samodzielnego rozporzadzania Srodkami
budzetu 1 funduszéw celowych, jest w znacznym stopniu ograniczona3.
Aktualne rozwigzania dopuszczaja do$¢ swobodny przeptyw Srodkéw fi-
nansowych pomiedzy réznymi szczeblami (np. udziaty), powodujac,
ze uktad finanséw lokalnych jest otwarty (nieszczelny). Jednoczes-
nie ukiad ten niszczy w zarodku motywacje do proefektywnosciowych
dziatan*.

Nie udato sie zbudowa¢ systemu finansowania wiadz lokalnych

Por.: B. Zygmunt, Pudziat zadan, "Rada Narodowa"
1987, nr 37, s. 7.
Por. E. Ruskowski, Decentralizacja klopotéw?, "Zy-

cie Gospodarcze" 1987, nr 37, s.



opartego na trwatych i mocnych podstawach, w postaci odpowiednio
wydajnych i elastycznych Zzrodet dochodéw witasnych. Sposéb finan-
sowania nie zapewnit uzaleznienia wydatkbw od uzyskiwanych docho-
déw wiasnych, a mechanizm finansowania nie doprowadzit do samo-
wystarczalnosci finansowej, wyrazajgcej sie uzyskiwaniem stanu sa-
moistnej réwnowagi budzetowej. Podstawowe stabosci aktualnego me-
chanizmu finansowania dziatalnosci wiladz lokalnych wskazujg bez-
sprzecznie na konieczno$¢ zmiany podejscia do finansow terenowych
i wypracowania nowego spoéjnego i efektywnego systemu.

3. KIERUNKI ZMIAN

3.1. Zatozenia ogoélne

System finansowania powinien stanowi¢ integralny sktadnik ca-
tego mechanizmu funkcjonowania wifadz lokalnych. Samorzady teryto-

rialne musza opiera¢ swojg dziatalno$¢ na solidnych podstawach fi
nansowych, gdyz od mozliwosci tej sfery zalezy m in. efektywnos$¢
jednostek gospodarczych i zaspokojenie potrzeb miejscowej ludno-
§ci. W zatozeniu, sytuacja finansowa (i racjonalne gospodarowa-
nie) wladz lokalnych ma stanowi¢ funkcje ich strategii (koncep-
cji) rozwoju, ksztattu systemu i polityki finansowej.

Dyskusja nad modelem finansowania samorzadow terytorialnych

rozszerza sie coraz bardziej 1 obok trafnych diagnoz przynosi wie
le bardzo interesujgcych propozycji rozwigzali ogélnych. Zdecydowa-
na wiekszo$¢ pogladow charakteryzuje przyszty system finansowanie
wiadz lokalnych jako model zapewniajacy cechy samodzielnosci fi-
nansowej. Samodzielno$¢ ta nma wyrazaé sie stworzeniem odpowiednio
silnej bazy dochodéw witasnych, o wysoko wydajnych zrédtach wiasnych,
uzupetnianych $rodkami ze Zrédet scentralizowanych. Nowy mecha-
nizm finansowania jednostek terytorialnych =z Istoty swej powinien
pobudza¢ do efektywnego gromadzenia srodkéw i racjonalnego gospo-
darowania nimi. Warunkiem samodzielnosci finansowej rad narodowych
jest ponadto swoboda w dokonywaniu wydatkow5.

5Por.: J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Lu-
dowej, Poznart 1967, s. 49 i n.



3.2. Zrb6dia dochodéw

Naczelnym wysuwanym postulated dotyczacym zasilania finansowe-
go gospodarki lokalnej jest uruchomienie trwatych Zzrdédet dochoddw
witasnych, wzbogacenie ich liczby, zwiaszcza w przypadku wiadz
miejskich 1 gminnych. Dochody witasne powinny byé¢ stabilne, a ich
Zzrodia wydajne. Zroédia dochodéw statych, niezbednych do finanso-
wania zadan obligatoryjnych samorzadow terytorialnych, powinny byé
okreslone ustawowo.

Istotnym warunkiem jest wplyw wiadz lokalnych na ksztattowanie
sie wysokosci tych dochoddw. Lista potencjalnych ZzZrddet dochodéw
budzetéw terenowych jest rozlegta i bogata. . Obejmuje ona takie
zrodta, jak: podatki i optaty bezposrednie od ludnosci i jednostek
gospodarczych, wptywy z dziatalnosci wilasnych przedsiebiorstw funk-
cjonujgcych na zasadach ogé6lnych, wplywy z tytutu dostaw ustug ko-
munalnych, wplywy za sprzedazy i dzierzaw terenéw i budynkéw, po-
zyczki oraz kredyty bankowe i odsetki z kapitatébw wiasnych, wre-
szcie rozne dotacje, w tym z budzetu centralnego”.

Samodzielno$¢ budzetowa zwigzana Jest z rozwijaniem wiasnych
zrédet dochodéw. Wydaje sie, ze nalezy przywréci¢ kategorie po-
datkéw lokalnych (komunalnych) z tytutu zamieszkiwania i prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej na danym terenie. W krajach zachod-
nich, dokonujac wyboru wariantu lepszej obstugi trzeba wiecej pta-
ci¢ na rzecz wiadz lokalnych.

Kazda jednostka terytorialna powinna posiada¢ réznorodne moz-
liwosci uzyskiwania dochodéw witasnych. W wiekszym niz dotychczas
stopniu nalezy wykorzysta¢ role podatku i optat lokalnych. Samo-
dzielno$¢ wiadz lokalnych winna objawia¢ sie w ich wustalaniu i
okreslaniu ich wysokosci. Chodzi tutaj o mozliwos¢ wprowadzenia w
szerszej postaci podatkéw i optat fakultatywnych oraz upowaznie-
nia do udzielania ulg i zwolnien. Sg juz pierwsze doswiadczenia
wynikajace z wprowadzonych w 1987 r. uprawnien wiadz lokalnych do

ustalania doptat do cen ustug turystycznych i artykutdow zwigza-
Por.:. A . Kowalewski, A Piekar a, 3 Re-
gulski, Wiasnos¢ komunalna i osobowo$¢é prawna samorzadéw te-

rytorialnych, Warszawa 1987 [maszynopisj, s. 36.



nych z turystyka. Optaty z tytutu Swiadczenia ustug niematerial-
nych moga funkcjonowa¢ wszedzie tam, gdzie istnieje zwigzek eko-
nomiczny miedzy optata a przedmiotem dziatania Jednostki $wiad-
czgcej ustugi.

Kolejnym zgtaszanym rozwigzaniem jest istotna poprawa struktu-
ry dochodoéw wiasnych, przede wszystkim rad narodowych stopnia pod-
stawowego. Poprawa mogtaby nastgpi¢ poprzez catkowite przekazanie
niektorych zrédet dochodéw 2z wojewddztw do budzetébw miast i gmin.
Réwnie wazng droga umocnienia finansowego powinna by¢é decentrali-
zacja bazy ekonomicznej (w tym przedsiebiorstw) bedacej naturalnym
2rodiem dochodow wiasnych.

Oochodom wyréwnawczym (dotacje 1 udziaty) nalezy zapownl¢ sta
bilnos¢é. Powinny by¢ one ustalane na dituzsze okresy (np. 5 lat).
Pozwala to na wuzyskanie pewnosci zrodet finansowania gospodarki te
renowej. Ouzy sprzeciw budzito natomiast rozwigzanie dopuszczajgce
udziaty budzetow wojewddzkich w dochodach budzetéw podstawowych.

Brak s$rodkéw finansowych moze byé w pewien sposoéb ztagodzony
przez zaangazowanie S$rodkéw pienieznych ludnosci lub jednostek gos-
podarczych, droga pozyczek publicznych emisji | obligacji komu-
nalnych. Rozwigzanie to w istotny sposéb uzalezniatoby poziom ko-
sztow dziatalnosci od zainteresowania najbardziej efektywnym spo-
sobem gospodarowania?.

3.3. System bankéw komunalnych

W przypadku wystepowania niedoboréw finansowych uzupetniajgcym
zrédtem zasilania budzetéw terenowych moze staé sie kredyt banko-
wy .

Specjalnych Zzrodet kredytowania, a nawet przynoszenia zyskow
nalezy upatrywaé¢ w tworzeniu lokalnych instytucji kredytowo-finan-
sowych w postaci bankéw komunalnych. Wiladze lokalne mogg tworzyé
takze wspélne Instytucje bankowe powotane nie tylko do obstugi bud-
zetow terenowych, lecz takze do podjecia dziatalnos$ci rentownej. W

Rozwigzanie to Jest stosowane z duzym powodzeniem, np. na
Wegi z.ech. Por.: A Chmielewski, Jak osiggna¢ zbiez-
nos¢ celéw? "Zycie Gospodarcze" 1983, nr 23, s. 15.



odréznieniu od funduszéw celowych banki komunalne zapewniatyby cig-
gte i aktywne wykorzystywanie zgromadzonych $rodkéw, chociazby po-
przez udzielanie kredytow innym rodzajom dziatalnosci gospodarczej,
wtedy gdy cze$¢ tych Srodkéw nie jest wykorzystana. Drugim, do-
datnim efektem dziatania bankéw komunalnych moze by¢ rozwdj kredy-
towania inwestycji infrastrukturalnych, stwarzajacy korzystniej-
sze niz dotychczas mozliwosci efektywnego Ich wykorzystania.

Jednoczes$nie istnienie lokalnych bankéw komunalnych zaktada-
nych na mocy uchwat rad gminnych nadawatoby tymze organom wyrazng
podmiotowos¢ w dziedzinie gospodarki finansowej, Kktéra aktualnie
jest w zasadzie zawezona do wydatkowania $rodkéw budzetowych i w
niktym zakresie obejmuje ich gromadzenie.

3.4. Mechanizm dotacyjny

Nie wydaje sie mozliwe wyeliminowanie zasilania w formie do-
tacji. Pomimo tendencji do ograniczania zasilania w tej postaci,
dotacje stanowig wazny instrument w reku organéw centralnych, stu

zacy do zapewnienia zbieznosci interesow whladz lokalnych z celami
ogo6lnospotecznymi  (zwiaszcza w przypadku dotacji celowych). Utrzy-
manie zasilania budzetowego jest konieczne, poniewaz dziatalnosc¢
samorzadéw terytorialnych nie moze by¢ samowystarczalna finansowo.
Funkcje wiladz lokalnych majg réznorodny wymiar, nie tylko ekono-
miczny, lecz rbéwniez spoteczny i przestrzenny, W szczegdlnosci zas
cele spoteczne wiladz lokalnych osiggane sga nie zawsze w zgodzie z
realizacjg zadan ekonomicznych, wymagajacych rachunku ekonomiczne-
go. Stad tez, zaspokojenie wielu potrzeb miejscowych spotecznosci
wymaga podjecia dziatan nierentownych, charakteryzujgcych sie wy-
sokimi naktadami finansowymi (infrastruktura techniczna i ustugi
spoteczne).

Istotnej zmianie musza ulec takze zasady wudzielania dotacji.
W ich ustalaniu nalezy odej$¢ od mechanizmu uznaniowo-przetargowe-
go i oprze¢ sie jedynie na obiektywnych i stabilnych kryteriachQ.
Mechanizm podziatu dotacji powinien by¢ prosty. Mozliwe jest po-

Por.: J. Kalet a, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1980,



nadto stosowanie dotacji celowych, cho¢ 2z kolei 3poséb ich wyko-
rzystania ograniczony jest intencjg przekazujgcego Srodki.

Poziom i struktura sSrodkéw wyréwnawczych otrzymywanych z cen-
trum lub w ramach redystrybucji dochodéw pomiedzy ogniwa systemu
budzetowego, musza odzwierciedla¢ dysproporcje w zagospodarowaniu
Infrastrukturalnym i bazie ekonomicznej.

Dotacje wyréwnawcze staé¢ sie powinny wilasnoscig samorzadow,
ktore beda mogly one wykorzystywaé¢ wedle wtasnych preferencji, ewen-
tualnie w niewielkim stopniu ograniczanych regulacjami centralny-
mi. Dotacje wyréwnawcze nie powinny by¢ traktowane jako $rodKki z%—
pewriiajace rOéwnowage budzetowa, lecz jako forma uzupeintajgca
Stabilno$¢ dotacji zapewnie mechanizm amortyzujgcy skutki infla-
cyjnego wzrostu cen.

Niezbedne jest wprowadzenie zasad gwarantujacych wiladzom lokal-
nym optacalnos¢ prowadzenia racjonalnej i oszczednej polityki fi-
nansowej. Oszczednosci uzyskane przez wiltadze lokalne w ciggu roku
nie mogg wpitywa¢ na uszczuplenie dotacji centralnej w roku nastep-
nym.

Charakterystycznym kierunkiem zmian, jaki mozna zaobserwowa¢ w
eystemach finansownia wiadz miejskich w Europie Zachodniej jest
stopniowe odchodzenie od dotacji celowych na rzecz dotacji wyrow-
nawczych, zblokowanych, ktéorymi wiadza miejskie mogg swobodnie dy-
sponowaé. Dotacje te wyznacza sie na podstawie obiektywnych Kkry-
teriow ustalanych ustawowo, co zapewnia niezaleznos$¢ witadz lokal-
nych od nieformalnych naciskdbw centrum. Powszechnie panuje opinia,
ze szczegO6lnie w okresach spadku aktywnosci gospodarczej Srodki
na rozwOj miast nalezy decentralizowaé, aby zapewni¢ ich wykorzy-
stanie zgodnie z lokalnymi potrzebami, a jednoczes$nie uzyska¢ naj-
wyzszg satysfakcje spoteczng w warunkach niedoboru srodkéw finan-

sowych.

Interesujagcym rozwigzaniem jest sugestia Cz. Rudzkiej-Lo-
rentz polegajgca na nadaniu S$rodkom wyréwnawczym nie charakteru
dotacyjnego, lecz charakteru s$rodkéw zwrotnych. Por.: Finansowa-

nie zadan gospodarki miejskiej w latach osiemdziesigtych, referat
na konferencje naukowg "Miasto i jeno rozwdj Jelenia Goéra, li-
stopad 1907", Jelenia Goéra 1987, [maszynopis}.



3.5. Nadwyzka budzetowa i system podatkowy

Samorzady lokalne powinny mie¢ mozliwos¢ swobodnego gromadze-
nia nadwyzek budzetowych w dluzszym czasie. Uzyskiwane przez nie
nadwyzki budzutowe powinny pozostawa¢ w ich wytgcznej dyspozycji,
a wladze lokalne samodzielnie decydowa¢ o ich wykorzystaniu. Wy-
gospodarowana nadwyzka budzetowa nie moze mie¢ wpltywu na wysokosé
udzielanych dotacji w latach nastepnych. Nie jest to jednak stata
kategoria finansowa, na ktérg mozna liczy¢é. W isiocie rzeczy, nad
wyzka budzetowa jest wynikiem btednego planowania budzetowego.

Celem nadwyzki budzetowej Je3t pokrycie dodatkowych potrzeb

rzeczywistosci pokrywane sg z riiej potrzeby w planie, ktdre po-
winny by¢ zaspokojone z dochodéw planowych. Aktualny mechanizm
wstawania i wykorzystania nadwyzki budzetowej nie dziata bodzc<
ani na radnych, ani na wzrost efektywnos$ci dochodéw witasnych.

System podatkowy powinien by¢ stabilny | to w formach si B
pobudzajagcych do przedsiebiorczosci. Polityka podatkowa musi i i
prowadzona wedle klarownych za3ad i w sposéb konsekwentny. Rozwta—t
zania w tej dziedzinie winny by¢ proste i calkowicie pozbawione
elementéw uznaniowosci. Wazng rzeczg jest ztagodzenie ostrej j o
gresji podatkowej.

Okreslone zostaty réwniez zasady powigzanh dziatalnosci jedno-
stek gospodarczych bedacych czesScig przedsiebiorstw, spoétdzielni,
spotek itp., ktérych statutowa siedziba znajduje sie poza obrebem
dziatania danej rady narodowej z budzetem tej rady. Powigzania te
odpowiadajg proporcjom dziatalnosci,, prowadzonej przez jednostke
gospodarcza na danym terenie. Obecnie dominujg powigzania z bud-
zetem rady narodowej witasciwej wedlug siedziby zarzgdu jednostki
gospodarczej, bez uwzglednienia terytorialnego zasiegu prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej.

3.6. Gospodarna finansowa

Nowe podejscie da finanséw lokalnych wymaga, co juz podkres-
lono, stopniowego odejscia od zrédet zasilania zewnetrznego. Jest



to szczeg6lnie istotne, poniewaz czesto wysuwane sSg propozycje po-
szukiwania pozabudzetowych zZrédet dochodéw, tn In. w formie ro6z-
nych funduszéw celowych (np. infrastruktury komunalnej).

Koncepcje tworzenia zamknietych podsysteméw w gospodarce miast,
taczacych zrodta wplywow z wydatkami, budzg watpliwosci. Z punktu
widzenia racjonalnos$ci gospodarczej nie wydaje sie to byé w pet-
ni uzasadnione. W poprzednich systemach finansowania wystepowato
duzo funduszéw celowych, ktére spetniaty pozytywng role. Do zalet
owych funduszéw nalezy zaliczy¢é m in. mozliwos¢é gromadzenia $rod-
kébw niezaleznych od Zzrodet scentralizowanych, motywacja i pobudze-
nie ludnosci na rzecz wnoszenia optat.

W warunkach samodzielnosci wiadz lokalnych kategoria funduszu
celowego moze sta¢ sie czynnikiem hamujagcym mozliwosci wydatkowa-
nia wiasnych $rodkéw na cela uznane za priorytetowe przez te wta-
dze. Wadami tej instytucji finansowej Jest znaczne rozproszenie
srodkow, utrudniona kontrola prawidtowosci ich wykorzystania, u-
sztywnienie gospodarki budzetowej czy dublowanie funduszoéw.

Nie wydaje sie poprawne tworzenie obligatoryjnych optat poza
ogdllnym systemem podatkowym. Na przykiad obligatoryjno wptaty na
fundusz gminny sg de facto podatkami lokalnymi. Tworzenie fundu-
szow celowych jest bardzo korzystne dla centralnego regulowania
gospodarkg (realizacja makroproporcjl 1 podziat $rodkéw), jednak-
ze doprowadza to do zawezenia autonomii wiladz lokalnych. Fundusze
celowe, mimo ze stanowig dos¢ dogodng forme gromadzenia $rodkdw,
w rzeczywistosci jednak mogg wywoltywa¢ konflikty, poniewaz wiadze
nie majg petnego obrazu, ktére grupy ludnosci partycypujag w
optatach. By¢ moze w tym nalezy upatrywa¢ zaniku dobrowolno-
Sci optat.

Nie moze natomiast budzi¢ watpliwosci zasadnos$¢ tworzenia fun-
duszy dla popierania roéznych inicjatyw i przedsiebiorczosci lo-
kalnych uznanych za spotecznie uzyteczne. Fundusze zgromadzone na
te cele, istniejgce w wielu krajach, stanowig podstawe udzielania
kredytow lub dotacji, o ktére ubiega¢ sie moga osoby fizyczne Ilub
prawne, podejmujace sie inwestycji okreslonego rodzaju (np. sto-
warzyszenia popierania rozwoju wiasnych miast).



3.7. Inne kiepunki rozwigzan

Budzety wiadz lokalnych powirjny posiada¢ wiekszg autonomie i
nie by¢ traktowane jako skitadnik budzetu panstwa. Konsekwencjg te-
go jest nadanie budzetom terenowym oardziej "funduszowego" cha-
rakteru. W zwiazku z tym wiekszo$¢ Istniejgcych funduszéw celo-
wych powinna by¢ sukcesywnie likwidowana, a ich dochody przenoszo-
ne do budzetow lokalnych.

Waznym zadaniem systemu finansowania wihadz lokalnych Jest isto
tne ograniczenie redystrybucji Srodkéw finansowych. Wmaga to o~

dejscia od swobodnego przeptywu sSrodkow miedzy jednostkami réz-
nych szczebli. Elementem silnie motywujacym jest wigzanie w spo-
s6b bezposredni uzyskiwanych srodkéw z efektami gospodarczymi. In

tegralnie taczy sie z tym wysuwany od wialu lat postulat przy-
wrécenia naturalnych ekonomicznych zalezno$ci pomiedzy rozwojem e-
iementébw miastotwdrczych i elementow obstugi, w miejsca dotych-
czasowego ztozonego mechanizmu posrednich zwigzkéw przyczynowo-
skutkowych pomiedzy rozwojem miasta a gospodarka narodowgl*.

W nowym systemie finanséw lokalnych zmienia sie zasadniczo
funkcja budzetu wojewddzkiego. Jego rola jest gromadzenie S$rodkow
na specyficzne, ogodlnoregionalne cele i zadania oraz wyréwnywanie
deficytow finansowych miast i gmin, Wyniklajqcych z trwatych prze-
stanek strukturalnych zwigzanych z zalegtosciami i ogo6znieniaml
niezaleznymi od jednostek osadniczych oraz z przestanek zwigza-
nych ze zréznicowaniem bazy ekonomicznej.

Konieczna bedzie réwniez mozllwos¢ interwencyjnego pokrywania
niedoboréw budzetowych, szczeg6lnie w przypadku wystgpienia oko-
licznosci (zwitaszcza nagtych) niezaleznych od witadz lokalnych.
Zrodtami tego typu zasilania mogg staé¢ sie rdéznego rodzaju pozy-
czki, obligacje oraz kredyty. |Istotng role moze petni¢ w tym za»
kresie Bank Rozwoju Miastl1.

Konieczne jest réwniez stworzenie mechanizmu tzw. wczesnego
ostrzegania, pozwalajacego zapobiega¢ niewyptacalnosci budzetow

10 A GIlnsber t-Gebert, 0 samorzadnosci gospodarki
miejskiej, "Miasto" 1901, nr 4, s. 10.

11 Tamze, s. 10.



lokalnych lub poméc uzdrowi¢ ich gospodarke. Jak tatwo zauwazyé,
w sensie ideowym wystepuje tutaj znaczne podobienstwo do systemu
monitoringu w dziedzinie ochrony i- ksztattowania Srodowiska. Te
doswiadczenia w zakresie organizacyjnym moge by¢ bardzo przydatne
w konstrukcji nowego systemu finanséw lokalnych.

Eugeniusz Wojciechowski

THE SYSTEM CF FINANCING ACTIVITIES OF THE LOCAL AUTHORITIES

The article deals with problems of financing activities of
territorial self-governments at the level of a town (administra-
tive comramune). The hitherto existing mode of financing the local
authorities if one of the main causes behind the ineffective fun
ctioning and development of local economy controlled by these
authorities. The analysis and specification of incoherences can

be found in the first part of the article. Its second part con-
tains an outline of the main directions (systems solutions) that
should be adopted to rationalize the system of financing terri-

torial self-governments.

The problems discussed here are most topical in the light of
changes occurring today and those which will occur in the future
in the economic activity and in the expanding range of self-gov-
ernment on the territorial scale. It must bo stressed that some
remarks, judgements and proposals presented by the author may be
controversial. The previous legal-organizational solutions have
not been accompanied so far by relevant economic-financial solu-
tions allowing to create conditions, in which the territorial
self-government may fulfil its functions successfully and become
an autonomous economic entity.



