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Wprowadzenie

Specyfika kazdego systemu wymaga uwzglednienia szerszego kontekstu,
w ktérym on wystepuje. Punktem odniesienia jest pojecie systemu i jego
metodologiczne uwarunkowania. Na tym tle umieszczone zostaly roz-
wazania po$wigcone systemowi finanséw publicznych i jego czesci, jaka
jest system finansowy jednostek samorzadu terytorialnego. Na nim skon-
centrowany jest dalszy wywdd, oparty na analizie formalnej i funkcjonal-
nej obejmujacej dochody i wydatki za lata 2010-2014. Na tej podstawie
przedstawiona jest ocena systemu z punktu widzenia jego spojnosci, re-
alizacje zalozonych celéw spotecznych i ekonomicznych. Stwarza to baze
do sformutowania konkluzji zmierzajacej do stwierdzenia, czy architek-
tura systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego pozwala
na racjonalng gospodarke finansowa $rodkami publicznymi.

Pojecie systemu i jego metodologiczne
uwarunkowania

Zgodnie z prakseologicznym podej$ciem system to zbiér elementéw
majacych okreslong strukture, tworzacg catos¢ o innych cechach niz
cechy elementow'. Nie jest to zatem przypadkowy uklad, ale taki,
w ktérym poszczegolne czesci sg ze sobg powigzane okreslonymi rela-
cjami. To powoduje, ze system to calos¢ jakosciowo rézna od prostej

1 Por. T. Pszczotowski, Mata encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Wro-
ctaw-Warszawa-Krakéw 1978, s. 237.
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sumy elementdw, a powigzane elementy systemu pozostaja wzajemnie
od siebie uzaleznione.

Logiczna ocena systemu zawiera¢ musi aksjomaty i reguly zgodnie,
z ktérymi przebiega ich uzasadnienie’.

Dazenie do tworzenia systemu wynika z potrzeby regulacji procesow
zwigzanych z dziataniem ludzi, w taki sposdb, aby ograniczy¢ ich przy-
padkowy przebieg nie majacy racjonalnych podstaw. Stad kazdy system
powinna charakteryzowa¢ zdolnos¢ do realizacji okreslonego celu lub ce-
16w, wewnetrzna zgodnos¢ oraz wzgledna stabilno$¢®.

Z teleologicznego punktu widzenia systeméw moze by¢ bardzo wiele.
Kazdy z nich charakteryzuje si¢ odmiennymi cechami, ktére wyznaczaja
jego profil w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym®.

Wisrod systemow, ktore majg zwigzek z systemem finanséw publicz-
nych, sg systemy: prawa, spoleczny i zarzadzania. Kazdy z nich posiada
konkretne cechy, ktére go wyrdzniaja od innych. Cechy systemu finan-
séw publicznych to: wlasnosé¢ publiczna, cel, jakim jest zaspokojenie po-
trzeb spofecznych ze srodkéw publicznych, realizowanych przez sie¢ in-
stytucji, ktérych zasady dziatania i organizacji wyznaczajg normy prawne
ustalajace konstrukcje instrumentdw finansowych, przy pomocy ktorych
dokonuje sie redystrybucja zgromadzonych srodkéw publicznych’.

W systemie finanséw publicznych mozna wyodrebni¢ podsystemy, kto-
re zwigzane s3 z podziatem $rodkéw publicznych pozostajacych w dyspo-
zycji panstwa i samorzadow terytorialnych. Zgodnie z teorig funkcjonalna
elementy podsystemdéw moga, cho¢ nie musza, wypelnia¢ funkcje majace
wplyw na caly system®. T. Parsons sugeruje, ze kazdy system spelnia naste-
pujace funkcje: opdznienia lub utrzymania motywacji nadajacych kierunek
dzialaniu ograniczajagcemu wahania systemu, realizacji celow i osiggniecia
okreslonych rezultatéw oraz adaptacji zwigzanej z powigzaniem systemu
z otoczeniem. Zadaniem prawa jest taka jego konstrukcja, aby system byt
jednolity i spdjny. Podstawe do tego daje z jednej strony okreslona struktu-
ra prawa, a z drugiej elementy, ktdre si¢ na to sktadajg’. Zgodnie z podej-
$ciem funkcjonalnym prawo stanowi ,,(...) wyraz spotecznej funkcji nad-
zorowania wypelnianej przez instytucje spoleczne™.

Takie podejscie wydaje sie szczegdlnie wazne i Scisle zwigzane z fi-
nansami publicznymi i prawem finansowym, gdyz szczegdlna role w tym

Encyklopedia logiki, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1970, s. 237.
Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 375.
Por. Encyklopedia Organizacji i Zarzqdzania, Warszawa 1981 s. 508-518
Por. S. Owsiak, op. cit., s. 376.
Por. B. Dupret, Prawo w naukach spotecznych, Warszawa 2010 s. 164.
Por. ibidem, s. 165.
Ibidem, s. 173.
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ukladzie odgrywa para nadawca-panstwo i odbiorca-obywatel’. Cha-
rakter prawa, ktdre te zaleznosci reguluje, zalezy od tego czy tworzy ono
system spojny i skuteczny ze spotecznego punktu widzenia. J. Habermas
twierdzi, ze ,,Jedyne prawo, ktére mozna uznac za prawomocne, to prawo,
ktére moze by¢ racjonalnie zaakceptowane przez wszystkich obywateli
w dyskursywnym procesie ksztaltowania opinii i woli”°. Tak rozumiane
prawo winno by¢ modyfikowane zgodnie z procesem ewolucji jakim pod-
lega spoteczenstwo. Wynika to z faktu, ze prawo wypelnia wiele funkcji
spolecznych. Nie mozna jednak nie wskazad, ze prawo jest narzedziem,
ktérym postuguje si¢ wladza stosujac przymus. Wyraznie to si¢ objawia
w przypadku systemu finansowego i odnosi si¢ do przymusu zwigzanego
z obowigzkiem podatkowym. Pienigdz jest, w tym przypadku, w rekach
panstwa aktywnym instrumentem oddzialywania na procesy ekonomicz-
ne i spofeczne'. Ze wzgledu na zréznicowany charakter tych proceséw,
jak juz wskazano, system finansowy jest zdywersyfikowany i w ramach
systemu finanséw publicznych wystepuje podsystem finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego. Jego specyfika polega na tym, ze powinien by¢
skoncentrowany na dgzeniu do rozwoju na szczeblu lokalnym. Wymaga
to dziatan w sferze: spotecznej, ekonomicznej i ekologiczno-przestrzen-
nej'2. Zabezpieczenie dla aktywnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go wymienionych obszarach ma zapewni¢ odpowiednio skonstruowany
system finansowy.

Zasadniczy problem w tym przypadku nie sprowadza si¢ tylko do
zapewnienia okreslonych rozmiaréw $rodkoéw, ale do wyboru modelu
rozwoju separowanego, czy powigzanego $cisle z rozwojem calego kraju.
Kazde z rozwigzan w tym zakresie musi mie¢ swoje miejsce w strukturze
systemu finansowego. W pierwszym z wskazanych przypadkow wystar-
czy rbwnowaga wewnetrzna systemu, natomiast w drugim konieczne jest
uwzglednienie elementéw umozliwiajacych historyczne zréznicowanie
rozwoju i sposob na uzyskanie wzglednej rownowagi w tym zakresie.
Wazna role majg tu rozmiary elastycznosci odniesionej zaréwno do do-
chodéw, jaki i wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego. O pozio-
mie tej elastycznosci decyduja wagi, ktére dla krajow europejskich ustala
OECD". Wazny dla tego ukladu jest fakt, ze podstawowym rodzajem do-
chodéw publicznych sg podatki, ale w tym przypadku powstaje pytanie,
jakie jest ich znaczenie dla budzetu panstwa a jakie dla budzetéw samo-
rzadow terytorialnych.

9 lbidem,s. 216.

10 Za:B. Dupret, op. cit.,s. 111.

11 Por. S. Bolland, Wstep do nauki finanséw, Warszawa 1979, s. 66, 73.

12 Por. M. Kogut-Jaworska, Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulo-
waniu rozwoju gospodarczego, Warszawa 2008, s. 11.

13 Por. A. Mozdzierz, Nieréwnowaga finanséw publicznych, Warszawa 2009, s. 86.
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Specyfika systemu finansow systemu
jednostek samorzadu terytorialnego

Rozwazania poswigcone systemowi finanséw samorzadu terytorialnego
w Polsce wymagajg przedstawienia jego elementow skladowych od stro-
ny formalnoprawnej analizy danych obrazujacych gospodarke finansowg
zaréwno po stronie dochodéw jak i wydatkéw. Pozwoli to na stwierdze-
nie, jaka jest faktyczna — realna architektura tego systemu, i jakim zmia-
nom w czasie ulega. Pozwoli to na oceng systemu, ktéra powinna dopro-
wadzi¢ do stwierdzenia czy ma on cechy ukfadu spdjnego.

Aktualnie wyznaczony regulacjami prawnymi system jednostek samo-
rzadu terytorialnego ,,(...) tworzy calo$¢ zréznicowans, ztozong z wielu
elementéw, zatem jednak wzglednie uporzadkowang. Cho¢ w ramach
systemu moga wystepowac pewne (z reguly niezamierzone) sprzecznosci
w rozwigzaniach szczegoélowych w stosunku do ogélnych zasad i zatozen,
to jednak wystepuja takze podstawowe rozwigzania, ktére umozliwiaja
przyjecie, ze oceniany system jest zbiorem urzadzen spdjnych dostatecz-
nym stopniu uporzagdkowanych i spojnych”'*. Przytoczony poglad wyraz-
nie wskazuje, ze system finansowy jednostek samorzadu terytorialnego
obowiazujacy aktualnie w Polsce budzi wiele watpliwoséci z punktu wi-
dzenia jego spojnosci, wewnetrznego porzadku i logiki powigzan. W tym
ukladzie symptomatyczna jest ocena dostateczna, co $wiadczy o jego
niedoskonatlosci i daje asumpt do analizy brakéw wraz z propozycjami
zmian, ktore winny by¢ przedmiotem dyskusji.

Ocena istniejacego stanu narzuca potrzebe analizy elementéw sklado-
wych systemu. W literaturze wymienia sie ich nastepujaca liste: ,(...) in-
stytucje prawne okreslajace stosunki finansowe pomiedzy panstwem i sa-
morzadem terytorialnym, instytucje budzetowe samorzadu terytorialnego,
system dochodow samorzadowych, konstrukcje prawne dotyczace wydat-
kéw samorzadu terytorialnego, rozwigzania w zakresie dugu publicznego
samorzadu, organy i formy kontroli oraz nadzoru nad dziatalno$cig finan-
sowg jednostek samorzadu terytorialnego™>. Trzy pierwsze z wymienio-
nych elementéw odgrywaja najwazniejsza role, bowiem $wiadcza, jakie sa
mozliwosci pozbawionego sprzecznosci zarzadzania gospodarka finanso-
wa jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorial-
nego wykonujg zadania zwigzane z zaspokajaniem potrzeb spofecznosci
lokalnej, wymaga to zapewnienia udzialu w srodkach publicznych w takich
rozmiarach, ktére odpowiadaja realizacji tych zadan. W tym celu jednostki
samorzadu terytorialnego sa wyposazone w osobowo$¢ prawng, posiada-

14 A.Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2004, s. 75.
15 Ibidem,s. 75.
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ja prawo wlasnosci i prawa majatkowe. Z finansowego punktu widzenia
najwazniejsza jest samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Teoretycznie powinna ona odnosic sie zaréwno do pozyskiwania
dochodéw jak ich przeznaczania na rézne rodzaje wydatkow. Z tego tytutu
samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest powia-
zana z wladztwem dochodowym i wydatkowym. Aby taka sytuacja miala
miejsce, muszg by¢ spetnione okreslone warunki. W przypadku samodziel-
nosci dochodowej sa to ,,(...) pewno$¢ i wydajnos¢ poszczegdlnych do-
chodéw i wptyw wladz samorzadowych na ich ksztaltowanie™®. Aby zatem
mozna byto méwi¢ o samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu
terytorialnego, muszg one posiada¢ dochody wlasne, wlasne mienie, do-
step do rynkow finansowych oraz zapewniong samodzielnos¢ w uchwala-
niu budzetu". Natomiast samodzielno$¢ wydatkowa jednostek samorzadu
terytorialnego sprowadza si¢ do:

n(.00)

= ustalania priorytetow w kierunkach wydatkowania srodkéw,

» ksztaltowania ekonomicznej struktury wydatkow,

= gospodarowania przyjetym majatkiem,

= ksztaltowania salda budzetu,

= zaciggania pozyczek komunalnych™®.

Te wlasciwosci samodzielnosci wydatkowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego s3 w praktyce ograniczone. Wynika to z tego, ze dochody
wlasne w znacznej czesci sg uzupetniane z dochodéw panstwa na okreslo-
nych zasadach i w czesci powigzanych z nakazami i limitami ich wydat-
kowania. W sumie zaréwno o samodzielno$ci dochodowej jak i wydatko-
wej decyduje poziom dochodéw wlasnych, zakres wydatkow sztywnych,
zakres obligatoryjnych zadan'. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze
»Organy samorzadowe nie maja na ogo6! pelnej samodzielnosci finanso-
wej ani w sferze dochodowej, ani w sferze wydatkowej. Nie sa bowiem
jednostkami autonomicznymi, nie s3 réwniez organami samofinansuja-
cymi si¢”?. Taka konstrukcja ma charakter ustrojowy i wynika z systemu
decentralizacji finanséw publicznych. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze
w odniesieniu do dochodéw, ktore stanowig punkt wyjscia dla rozwa-
zan pos$wigconych samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
najwazniejsza role maja dochody wlasne. Problem jednak sprowadza sie
do tego, ze zgodnie z obowigzujacym prawem do tej kategorii zalicza sie

16 K. Suréwka, Samodzielnosc finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2013, s. 23.

17 Ibidem,s. 25.

18 Ibidem,s. 26.

19 Ibidem,s. 26.

20 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2007, s. 83.
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udziaty w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i w podatku do-
chodowym od 0s6b prawnych, na poziom ktérych samorzad terytorialny
nie ma wplywu. Stad interesujaca jest propozycja wprowadzenia katego-
rii ,wlasnego potencjalu dochodowego’, do ktérego zalicza si¢ wpltywy
z udzialéw w wymienionych wyzej podatkach, wpltywy z podatku od
nieruchomosci, od $rodkéw transportowych i czynnosci cywilnopraw-
nych?. Poslugiwanie si¢ tg kategorig pozwala nie tylko ustali¢ kondycje
finansowa jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze oceni¢ jej moz-
liwosci rozwojowe. Aby tak bylo, konieczne jest, aby potencjal dochodo-
wy jednostek samorzadu terytorialnego zawieral srodki niepodlegajace
zwrotowi, a pochodzace z budzetu Unii Europejskiej?.

Jak wskazano wyzej, waznym elementem decydujacym o zakresie samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego sa wydatki. ,,Zasadniczo wy-
datki sg finansowym odbiciem rozwigzan przyjetych w ustawach szczegéto-
wych (...). Wydatkéw publicznych z reguly nie mozna oddzieli¢ od zadan
publicznych, formutowanych w przepisach prawnych. Sa one bezposrednia
lub posrednig konsekwencja regulacji dotyczacych zadan i zwigzanych z ich
realizacjg kompetencji’*. Ta specyfika powoduje, ze katalog wydatkow w uje-
ciu rodzajowym przyjmuje, w zasadzie, posta¢ dzialowa. Omawiajac jednak
wydatki w kontekscie samodzielnosci trzeba jeszcze raz podkredli¢, ze istotne
znaczenie w ich ksztaltowaniu ma podzial na wydatki sztywne i pozostate.
Wynika to z tego, Ze wplyw na te pierwsze ma obowiazek ich ponoszenia
narzucony rygorystycznie, bowiem wydatki te w znacznej czgsci zwiazane
s3 z obstugg dlugu. Zatem w tym przypadku samodzielnos¢ finansowa jest
ograniczona w najwyzszym stopniu. Niezaleznie od tych obostrzen dotycza-
cych zaréwno dochodéw, jak i wydatkow, jednostki samorzadu terytorial-
nego muszg podejmowac zaréwno biezace, jak i strategiczne decyzje, ktore
odnoszg si¢ w znacznej mierze do decyzji finansowych. W tym zakresie w li-
teraturze wskazuje sig, ze niezbedne jest zachowanie nastepujacej sekwencji:

»(...)

= formulowanie celuy,
okreslenie wyboru bedacego pochodng dokonania wyboru,
skonkretyzowanie wariantéw decyzyjnych,
= ocene hipotetycznych skutkéw realizacji poszczegélnych warian-
tow (...)
= wybdr wariantu (...)"*.

21 Por.T. Lubinska, S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjat dochodowy samorzgdu w Pol-
sce. Na tle zmian ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2007,s. 77.

22 Por. Podstawy finanséw i prawa finansowego, red. A. Drwitto, Warszawa 2011, s. 576.

23 A.Borodo, op. cit., s. 243.

24 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne,
Warszawa 2011, s. 105.
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4, Charakterystyka struktury systemu

jednostek samorzadu terytorialnego

Aby oceni¢ jak funkcjonuje system jednostek samorzadu terytorialne-

go, trzeba zanalizowa¢ dane skoncentrowane na dochodach i wydatkach

w ukfadzie wzglednym i w przeliczeniu na jednego mieszkanca oraz skon-

frontowac je z wynikami, bedagcymi miarg efektow finansowych. Pozwoli to

na charakterystyke architektury systemu finansowego jednostek samorza-

du terytorialnego i wyprowadzenie wnioskéw dotyczacych jego spojnosci.
W pierwszej kolejnosci zanalizowane zostang wydatki (tab. 1).

Rodzaj LATA

wydatkow 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
1. Oswiata i wychowanie 28,4 | 29,2 | 30,8 | 30,6 | 29,3
2. Transport i tacznosc 18,0 | 18,0 | 16,3 | 16,4 | 17,7
3. Pomoc spoteczna 12,5 | 12,1 | 12,6 | 12,8 | 12,4
4. Administracja publiczna 84| 85| 88| 9,1 | 87
5. Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska | 5,7 | 52 | 50 | 56 | 64
6. Kultura i ochrona dziedzictwa naturalnego 39| 37| 38| 37| 39
7. Gospodarka mieszkaniowa 34| 35| 3,7| 34| 34
8. Rolnictwo i towiectwo 28| 3,0 26| 24| 25
9. Kultura fizyczna i sport 36 | 29| 26| 22| 23
10. Edukacyjna opieka wychowawcza 23| 24| 25| 26| 25
11. Ochrona zdrowia 221 23| 19| 21

12. Bezpieczenstwo i ochrona przeciwpozarowa 22| 2,0 2,0 2,0

13. Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej 16| 1,7 1,7 | 1,8 10,9

14. Rézne rozliczenia 1,7 16| 16| 14
15. Obstuga dtugu 1,1 16| 20| 1,6
16. Pozostata 221 23| 21| 23

Tabela 1. Struktura wydatkéw budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego
Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego wydatkéw w 2011, 2012, 2013, 2014,
2015, KRRIO, www.rio.gov.pl (dostep 30.06.2015 r.). Obliczenia wtasne.

Struktura wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego wyraznie
wskazuje trzy dominujgce obszary dzialan. Jest to oswiata i wychowanie,
transport i faczno$¢ oraz pomoc spoteczna. W tym ukladzie najbardziej
stabilny poziom maja wydatki na pomoc spoleczng. W okresie 2010-
2014 stanowia niezmiennie niewiele ponad 12%.

Jeszcze wyrazniej wystepuja wskazane preferencje jezeli zanalizuje sie wy-
datki jednostek samorzadu terytorialnego w przeliczeniu na 1 mieszkanca

21
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(tabela 2). Zroznicowanie miedzy trzema wymienionymi obszarami jest
bardzo znaczne. Wydatki na oswiate i wychowanie w przeliczeniu na
1 mieszkanca rosng w okresie od 2010 roku do 2014 r.z 1 322 zt do 1 498 zL.

Rodzaj LATA

wydatkow 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
1. Odwiata i wychowanie 1322 | 1388 1442 | 1461 | 1798
2. Transport i tacznosc 838| 856| 763| 783| 905
3. Pomoc spoteczna 582| 575| 590| 611| 634
4. Administracja publiczna 391| 404| 412| 435| 445
5. Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska | 265| 247| 234| 267| 327
6. Kultura i ochrona dziedzictwa naturalnego 181| 176| 118| 177| 199
7. Gospodarka mieszkaniowa 158| 166| 173| 162| 174
8. Rolnictwo i towiectwo 130| 143| 122 115| 128
9. Kultura fizyczna i sport 168| 138| 122| 105| 118
10. Edukacyjna opieka wychowawcza 107| 114| 117| 124 128
11. Ochrona zdrowia 102| 109 80| 100
12. Bezpieczenstwo i ochrona przeciwpozarowa 102 95 94 96
13. Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej 74 81 80 86 557
14. Rézne rozliczenia 79 76 75 67
15. Obstuga dtugu 51 76| 94| 76
16. Pozostata 102| 109 98| 110
RAZEM 4655 | 4754 | 4683 | 4775| 5113

Tabela 2. Wydatki budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego

na 1 mieszkanca w zt

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych

i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego wydatkéw w 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, KRRIO, www.rio.gov.pl (dostep 30.06.2015 r.). Obliczenia wtasne.

Natomiast wydatki na 1 mieszkanca przeznaczone na transport i facz-
nos$¢ sg zmienne w czasie i wynosity w 2010 roku 838 zl, spadty w 2012
roku do 763 zl i wzrosty w 2014 r. do 905 zt. Podobnie wydatki na owiate
i wychowanie na 1 mieszkarca rosty w okresie 2010-2014 od 582 zl do
634 z1.

W sumie zatem, te trzy obszary wydatkéw dominuja w wydatkach
ogétem, ale znaczng przewage majg wydatki na o$wiate i wychowanie.

Analiza wydatkow nie wystarcza, aby omowic architekture systemu fi-
nansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Trzeba rozwazania roz-
szerzy¢ na zrodla finansowania koncentrujac sie¢ na dochodach. Chcac
orzec, w jakim stopniu jednostki samorzadu terytorialnego maja samo-
dzielnos$¢ finansowgy, trzeba skonfrontowac je z dochodami pozostalymi,
ktorymi sa dotacje celowe i subwencje ogélne. Problem jednak w tym,
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jak juz wskazano, ze zgodnie z obowigzujagcym prawem do dochodéw
wlasnych zalicza si¢ udziaty w podatku dochodowym od 0séb fizycznych
w oraz w podatku dochodowym od 0séb prawnych. I nie budzitoby to
watpliwosci, gdyz obywatele spotecznosci lokalnych i firmy, ktére sg zlo-
kalizowane na obszarach jednostek samorzadu terytorialnego partycy-
puja w dochodach budzetu panstwa, gdyby nie fakt, ze o tym, jak czes¢
podatkéw dochodowych przypada jednostkom samorzadu terytorialne-
go decyduje wladza centralna. Bioragc pod uwage te zastrzezenia, trzeba
zanalizowac strukture dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Z danych wynika (tabela 3), ze dochody wlasne wraz z udzialami
w podatkach dochodowych stanowig 50% dochodéw ogdtem i, ze udziat
ten w niewielkim stopniu ale wzrasta od 2010 roku, kiedy wynosit 48,8%,
do 50,7% w 2014 roku. Znaczng czg¢$¢ w tej strukturze stanowia udzia-
ty w podatku dochodowym, ktére wzrastaja w niewielkim stopniu od
20,3% w 2010 roku do 21,4% w 2014 mroku. Natomiast dochody, ktore
odpowiadaja w pelnym tego stowa znaczeniu dochodom wtasnym, czyli
dochody z podatkéw lokalnych i optat maja tendencje wzrostowa, przy
czym wyrazny skok nastapit w 2014 roku. Zmiana ta nastgpita z 12,5%
w 2010 roku do 18% w 2014 roku. Mozna to uznac za zjawisko korzystne
z punktu widzenia zakresu samodzielnosci finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Do tego jednak trzeba doda¢ dochody z majatku,
ktére w niewielkim stopniu, ale obnizaja sie z 3,9% w 2010 roku do 3,1%
w 2014.

o, , LATA
Zrédto dochodow
2010 2011 2012 2013 2014
1. Dochody wtasne w tym: 48,4 48,9 49,1 50,0 50,7
udziaty w podatku dochodowym 20,3 21,2 21,2 21,1 21,4
wptywy z podatku i optat 12,5 12,6 13,0 13,3 18,0
dochody z majatku 3,9 3,8 3,8 3,8 3,1
2. Dotacje celowe 22,8 22,9 22,4 22,0 22,9
3. Subwencje og6lne 28,8 28,2 28,6 27,9 26,3

Tabela 3. Struktura dochoddéw jednostek samorzqdu terytorialnego

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych

i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego wydatkéw w 2011,
2012, 2013, 2014, 2015, KRRIO, www.rio.gov.pl (dostep 30.06.2015r.).

Pozostale dochody to, jak wskazano wyzej, dotacje celowe i subwen-
cje ogolne. Te pierwsze utrzymuja sie na podobnym poziomie, od 22,8%
w2010 r. do 22,9% w 2014 roku. Nalezy jednak bra¢ pod uwagg, ze dyspo-
nowanie nimi przez jednostki samorzadu terytorialnego jest ograniczone
do wykonawstwa, a nie mozliwosci dokonania zmiany ich przeznacze-
nia. Z zalozenia inng role odgrywa subwencja ogolna, ktéra wykazuje
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tendencje malejaca od 28,8% w 2010 roku do 26,3% w 2014 roku. Nie
nalezy jednak zapomina¢, ze znaczna cze$¢ subwencji jest przeznaczona
na o$wiate, a fakt, ze jest to obszar, w ktérym wydatki jednostek samorza-
du terytorialnego s3 najwyzsze powoduje refleksje nad tendencja do ich
zmniejszenia. Przedstawiong analiz¢ warto uzupelni¢ o dane dotyczace
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na 1 mieszkanca.

Zr6dto dochodéw LATA

2010 2011 2012 2013 2014
1. Dochody wtasne w tym: 2063 2193 2261 2383 2560
udziaty w podatku dochodowym 865 951 976 | 1005 1081
wptywy z podatku i optat 533 565 599 634 909
dochody z majatku 166 170 175 181 157
2. Dotacje celowe 972 1027 1031 1048 1156
3. Subwencje og6lne 1228 1264 1317 1329 1328
Dochody ogdtem 4263 4485 4604 4765 5050

Tabela 4. Dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego

na 1 mieszkanca (w zt)

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych

i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego wydatkéw w 2011,
2012, 2013, 2014, 2015, KRRIO, www.rio.gov.pl (dostep 30.06.2015r.).

Dochody wlasne na jednego mieszkarnca wyraznie rosng z 2 063 zt w 2010
roku do 2 560 zt w 2014 roku. Charakterystyczne jest przy tym, ze w wiek-
szym stopniu rosng wplywy z podatkéw lokalnych i optat, z 533 zt w 2010
roku do 909 zt w 2014, niz udzial w podatku dochodowym, ktéry tez wzrasta,
ale w mniejszym stopniu, z 865 zI w 2010 roku do 1 081 zt w 2014 r.

Dochody inne niz wlasne, na 1 mieszkanca, takze rosna, ale w mniej-
szym stopniu niz dochody wlasne. Wysokos¢ dotacji celowych rosnie
2972 zt w 2010 roku do 1 156 zt w 2014, a subwencji ogolnych z 1 228 zt
w 2010 roku do 1 328 zt w 2014 roku.

Ponadto charakterystyczne jest to, ze dochody ogélem na 1 mieszkan-
ca rosng zdecydowanie z 4 263 zt w roku 2010 do 5 050 zt w 2014 r.

Waznym uzupelnieniem analizy gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest ich aktywno$¢ w programach europejskich.
Wymaga to jednak partycypacji w ich finansowaniu, co przeklada si¢ na
wydatki przeznaczone na ten cel. Udzial ten w wydatkach ogétem jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest zmienny (tabela 5). Najwyzszy mial
miejsce w 2011 roku i wynosil 13,6%, a w 2014 roku powrdcit do po-
ziomu z 2010 roku i wynosit 12,2%. Zmienno$¢ w tym zakresie jest uza-
sadniona, bowiem z reguly srodki unijne przeznaczone sg na inwestycje,
ktére moga by¢ realizowane w cyklu dluzszym niz jeden rok.
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Udziat wydatkéw na programy i projekty LATA
realizowane ze $rodkéw zagranicznych 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
do wydatkow ogotem 123 | 136 | 11,9 | 11,3 | 12,2

Tabela 5. Udziat wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego na programy

i projekty realizowane ze srodkoéw zagranicznych w wydatkach ogotem w %
Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych

i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego wydatkow w 2011,
2012, 2013, 2014, 2015, KRRIO, www.rio.gov.pl (dostep 30.06.2015r.).

Na zakonczenie prezentowanej analizy trzeba zwrdci¢ uwage na to, jak
przedstawiaja si¢ wyniki finansowe jednostek samorzadu terytorialnego.

Charakterystyczne jest, ze liczba jednostek majacych nadwyzke wzra-
sta, a liczba jednostek majgcych deficyt maleje (tabela 6), przy czym nad-
wyzka w stosunku do dochodéw ma mniejszy udzial niz deficyt.

LATA
Liczba jednostek 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
319 857 | 1542 | 1674 | 1358
Nadwyzka w relacji do dochodéw 3,8 3,8 42 3,7 | Brak
Liczba jednostek 2490 | 1452 67 | 1135 | 1451
Deficyt w relacji do dochodow 10,9 8,9 5,4 5,1 6,4

Tabela 6. Wyniki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych

i wykonania budzetu przez jednostki samorzqgdu terytorialnego wydatkéw w 2011,

2012, 2013, 2014, 2015, KRRIO, www.rio.gov.pl (dostep 30.06.2015 r.).

Przeprowadzona analiza prowadzi do nastgpujacych wnioskow:

Wydatki j.s.t. koncentruja si¢ na trzech kierunkach: oswiata i wy-
chowanie, transport i faczno$¢ oraz pomoc socjalna. Ich poziom
jest jednak bardzo zréznicowany, na co wyraznie wskazuje ich wy-
sokos¢ przeliczona na 1 mieszkanca.

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego formalnie zaliczane do ka-
tegorii dochodéw wiasnych, stanowig okoto 50%. Swiadczy to o uzalez-
nieniu od tych $rodkéw, na wysokos¢ ktdrych samorzad nie ma wptywu.
Korzystny jest wzrost dochodéw z podatkéw i optat lokalnych.
Pozytywnym objawem jest wzrost dochodéw wlasnych na 1 miesz-
kanca.

Zjawiskiem, $wiadczacym o aktywnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest zaangazowanie $rodkow w realizacje programow
europejskich.

Zaprzeczeniem obiegowych opinii jest wzrost liczby jednostek sa-
morzadu terytorialnego majacych nadwyzke budzetows i malejaca
liczba posiadajacych deficyt.
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5. Harmonia czy chaos architektury systemu
finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego?

Przeprowadzone powyzej rozwazania umozliwiajg konkluzje zmierzajace
w kilku kierunkach. Po pierwsze, czy gospodarka $rodkami publiczny-
mi na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego ma posta¢ systemu
finansowego? Po drugie, jak przebiega konfrontacja miedzy zalozeniami
zawartymi w teorii samorzaddow terytorialnych a praktyka? Po trzecie, czy
przyjete rozwazania w zakresie finanséw pozwalajg uznac, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego charakteryzujg si¢ samodzielno$cig finansowa?

Odpowiedz na powyzsze pytania prowadzi do sformulowania wnio-
skow, ktore otwierajg droge do dyskusji.

Whioski te sg nastepujace:

Architektura finanséw jednostek samorzadu terytorialnego jest
skonfigurowana niekonsekwentnie.

Brak konsekwencji w budowie systemu finansowego jednostek sa-
morzadu terytorialnego wywoluje watpliwosci, czy mozna uznac,
ze jest to system, ktory cechuje sie wewnetrzng spdjnoscia.
Nastepstwem zwigzanym z ulomnoscia systemu finansowego jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest trudnos¢ z pelnej realizacji
ich celéw i funkgji.

Przejawem wybiorczego dziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego jest struktura wydatkéw skoncentrowana na trzech obszarach:
edukacji, komunikacji i potrzebach socjalnych.

Charakterystyczng cechg gospodarki finansowej po stronie docho-
dow jest okoto 50% udziat srodkéw wlasnych — tacznie z udziatami
w podatkach dochodowych. To jest podstawa do ograniczonej sa-
modzielnosci finansowe;j.

Nalezy liczy¢ si¢ ze zmiang mozliwoéci finansowania potrzeb spo-
tecznosci lokalnych wraz z zahamowaniem doptywu srodkéw euro-
pejskich.

Wskazane okolicznosci prowadzg do stwierdzenia, ze architektura
systemu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego jest utomna
i wymaga korekt, glownie zmierzajacych do zwigkszenia samodziel-
nosci finansowej, szerszego zakresu realizacji ich funkgji, rozsze-
rzenia dochodéw wtasnych np. przez zmiane systemu partycypacji
j.s.t. w podatkach dochodowych.
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