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Abstract: Local Government Finance as a Barrier to Regional and Local Development.
Reactivation of local government is a constitutional decision in democratization processes
and decentralization of state government and building civil society in Poland. The article
underlines the wide range of tasks, competences and responsibilities ceded to local govern-
ments void of sufficient resources of necessary means of action including the financial ones.
The author presents the evolution of legal basis for financing as well as for the change of size
and structure of the main income budgetary sources of local governments of all categories
during 1999-2010. While considering that he points out the needs and directions of financial
reinforcement of local government in Poland through: a) increase of participation in the Na-
tional Budget revenue b) acquisition and use of EU funds c) extension of external sources of
financing local governments d) use of public-private partnership in implementation of local
government’s tasks e) abandonment of charging the local governments’ with the expenses for
realization of the governmental tasks and other commitments.

Wstep

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego (gminnego a nastgpnie powiatowe-
go i wojewodzkiego) nalezy zaliczy¢ do najwazniejszych decyzji w procesie przemian
ustrojowych w Polsce po 1989 r. na jej drodze do ustroju demokracji parlamentarne;j,
gospodarki rynkowej i panstwa obywatelskiego.

Reformy ,,samorzadowe” z lat 1990 1 1999 sa wyrazem pozadanych procesow
decentralizacji wtadzy, przekazujacej duzy zakres zadan, kompetencji i odpowie-
dzialnosci w sferze zycia spotecznego i gospodarki z ,,centrum” na szczebel teryto-
rialny. Decyzje te nie zostaty jednak skoordynowane z jednoczesnym przekazaniem
do samorzadéw terytorialnych odpowiednich srodkow dziatania, w tym glownie
srodkow finansowych umozliwiajacych im nalezyte spetnianie (ciggle poszerzanych)
nowych zadan.
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Celem opracowania jest prezentacja finansow samorzadow terytorialnych
w kraju w ich dynamicznym ujeciu (1999-2010) i na tym tle — poszukiwanie mozli-
wosci rozwigzania, a przynajmniej ztagodzenia problemu chronicznego niedoboru
srodkow finansowych samorzadu terytorialnego, w warunkach nie do konca prze-
zwyciezonego swiatowego kryzysu oraz trudnej sytuacji duzego deficytu budzeto-
wego i rosnacego dlugu publicznego w Polsce.

1. Samorzad terytorialny
w strukturach demokratycznego panstwa

Ponad 120-letni okres zaboréw i braku Panstwa Polskiego na mapie Swiata
skutkowat brakiem jednolicie zorganizowanego samorzadu terytorialnego, jaki po
Wielkiej Rewolucji Francuskiej funkcjonowal w wielu krajach XIX-wiecznej Europy.
Dopiero w okresie miedzywojennym pojawily si¢ w odrodzonej Polsce instytucje
samorzadowe, na podstawie marcowej Konstytucji z 1921 r., ktéra stworzyta pod-
stawy prawne do powotania samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy, powiatu
1 wojewodztwa. Po wojnie, juz w latach 1949-1950 rozpoczat si¢ proces wdrazania
systemu rad narodowych, opartego na radzieckich wzorcach ustrojowych. Ustawg
o terenowych organach jednolitej wiladzy panstwowej z 20 marca 1950 r. zniesiono
istniejacy samorzad terytorialny oraz terenowe organy rzadowej administracji og6l-
nej wprowadzajgc zhierarchizowany i zbiurokratyzowany system rad narodowych!,
umocowany nastepnie w Konstytucji PRL z 1952 r. Mimo wielokrotnie wnoszonych
zmian ustawowych?, dotyczacych organizacji i zadan administracji terenowej, nie
odzyskata ona statusu i kompetencji samodzielnego organu wladzy samorzadowe;j,
spetniajac tylko funkcje administracyjnej obstugi obywateli.

Powrét do idei samorzadnosci terytorialnej stal sie¢ mozliwy dopiero w wyniku
przemian ustrojowych po wyborach parlamentarnych w czerwcu 1989 r. i powolaniu
rzadu T. Mazowieckiego. Poczatkiem tego procesu byto reaktywowanie po 40-let-
niej przerwie samorzadu gminnego, na mocy Ustawy z 8 marca 1990 o samorzqdzie
terytorialnym (gminnym). Samorzad stat si¢ jedna z postaci wladzy funkcjonujacej
w formie wladztwa zdecentralizowanego, niepodporzadkowanego hierarchicznie or-
ganom administracji rzagdowej. Jednym z istotnych atrybutow wspdlczesnego wtadz-
twa samorzadowego jest legitymizowanie go wprost przez obywateli gminy, w for-
mie powszechnych, bezposrednich wyboréow. Dalszym rozwinigciem tego procesu
byly decyzje wprowadzajace od 1999 r. samorzad terytorialny na szczeblu powiatu
1 wojewodztwa, wraz z nowym ksztattem terytorialnej organizacji panstwa.

Obecne usytuowanie samorzadu terytorialnego w systemie wtadzy publiczne;j,
zakres jego zadan i kompetencji okresla Konstytucja RP z 1997 r., ktora stanowi, ze

! Tzdebski (2003), s.57
2 Wazniejsze z nich to Ustawy z lat: 1954, 1958, 1972, 1975, 1983.
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(art.16 ust.2): ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicz-
nej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$c¢”, i dalej (art. 163): ,,Sa-
morzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych”. Jednostki samorzadu terytorial-
nego prowadzg dziatalno$¢ szeroka, wszechstronng i bardzo ztozong. Wydaja decy-
zje administracyjne w r6znych dziedzinach i w r6znych sprawach. Odpowiadajg za
utrzymanie porzadku publicznego i bezpieczenstwo obywateli. Stanowig przepisy
prawa miejscowego, programuja i planuja przyszty rozwdj gminy, powiatu czy wo-
jewodztwa, realizuja przedsigwziecia o szczegdlnym znaczeniu dla cigglej poprawy
warunkow zycia mieszkancow. W dziatalnosci samorzadow pozostaje szeroki zakres
ustug publicznych: o$wiata, kultura, ochrona zabytkow, ochrona zdrowia, pomoc
spoleczna, kultura fizyczna, sport, turystyka, komunikacja zbiorowa i ustugi ko-
munalne. Samorzady tworza warunki do rozwoju gospodarczego i tworzenia rynku
pracy, podejmuja dziatania na rzecz utrzymania i rozwoju infrastruktury spotecz-
nej i technicznej, wspierania rozwoju nauki, postepu technologicznego i innowacji,
nawigzywania i rozwoju wspotpracy zagranicznej oraz podejmowania wielu innych
zadan lezacych w zakresie ich kompetencji wynikajacych z uregulowan ustawowych
(Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzqdzie gminnym?®; Ustawa z 5.6.1998 r. o samorzqgdzie
powiatowym?; Ustawa z 5.6.1998 r. o samorzqdzie wojewodzkin’).

W ostatnich dwoch dekadach panstwo przekazywato do samorzadow wiele za-
dan i zasadnicza cze¢$¢ odpowiedzialnosci za sprawy publiczne. Przesunigciu kompe-
tencji na organa samorzadowe i powaznym zadaniom sterowania procesami rozwoju
gmin, powiatéw i wojewodztw nie towarzyszyty odpowiednie decyzje wyposazajace
te organy w niezbedne $rodki finansowe, mimo uregulowan zawartych w Konstytucji
RP, ktora w art. 167 stanowi, ze:

e ust. 1 —,,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan™.

e ust. 4 —, Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialne-
go nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych”.

2. Ewolucja prawnych podstaw finansowania
samorzadu terytorialnego

Reaktywowanie samorzadu gminnego w 1990 r. nie oznaczalo, ze zostaty
do konca sprecyzowane podstawy i zasady jego dziatalnosci. Ksztattowaty si¢ one
w dhugim okresie minionego 20-lecia. Jednym z podstawowych elementéw reformy

3 Dziennik Ustaw 1990, nr 16, poz. 95
4 Dziennik Ustaw 1998, nr 91, poz. 578.
5 Ibidem, poz. 576.
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z 1990 r. okazato si¢ wydzielenie budzetoéw samorzadu ze zbiorczego budzetu pan-
stwa, okreslenie zrodet dochodéw budzetow gmin oraz zasad transferu §rodkow na
przekazane gminom zadania.

Sposob finansowania gmin uregulowano w grudniu 1990 Ustawg o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania. Wsréd dochodéw podatkowych znalazty sig
(od 1991 r.) udziaty z podatku CIT, na poziomie 5% od firm dziatajacych na terenie
gminy. Od 1 stycznia 1992 1. Ustawq o podatku PIT, przyznano gminom 15% udziat,
rozdzielany wedtug kryterium liczby ludnosci, a od 1996 r. — wedtug kwoty podatku
PIT pobranego od mieszkancow gminy. Nowelizacja ta okazala si¢ niekorzystna dla
gmin wiejskich, ktorych wplywy z podatku PIT sa niewielkie, a w konsekwencji nie-
wielki jest dochod z odpisow od tego podatku.

W latach 1994-1998 obowigzywata nowa Ustawa o finansowaniu gmin (Dz.U.
1993, nr 129, poz. 600), ktora m.in. wprowadzita podzial subwencji ogélnej na 3 nie-
zalezne cze¢sci:

a) czes$¢ ogolna dotyczaca wszystkich gmin,

b) czes$¢ oSwiatowa,

¢) czes¢ wyrownawcza, dla najbiedniejszych gmin.

Od 1 stycznia 1999 r. weszla w zycie Ustawa o finansach publicznych (Dz.U.
1998, nr 155, poz. 1014), ktéra wprowadzita wiele zmian dotyczacych finansowa-
nia gmin i regulowata dochody nowych ogniw samorzadu terytorialnego: powiatow
i wojewodztw. Uchwalona jako akt tymczasowy (na lata 1999-2000) wielokrotnie
przedtuzany, obowigzywata az do konca 2003 r. Zasadnicze zmiany wprowadzone
Ustawg z 1998 r. dotyczyty:

— zwigkszenia udziatu gmin w podatku PIT do 27,6%,

— wzrostu kwoty rekompensujacej dochody gminy utracone w zwiazku z cze¢sciowa
likwidacja podatku od srodkow transportowych i wptywéw z podatku akcyzowe-
go od paliw ptynnych,

— podzialu subwencji ogdlnej na: a) czes¢ podstawowa dla gmin uzyskujacych mniej
niz 85% wskaznika podstawowych dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca b)
cze$¢ oswiatowa, ¢) cze$¢ rekompensujaca dochody utracone z tytutu podatkow,
ustawowych ulg i zwolnien.

Powiaty otrzymaty tylko 1% udziat w podatku PIT od os6b zamieszkatych na
terenie powiatu. Powiaty nie mogly korzysta¢ z prawa do ustalania podatkow i optat
lokalnych. Samorzady wojewddztw finansowane byty przez udziat w podatku PIT
w wysokosci 1,5% wplywow z tego tytutu oraz udziat w podatku CIT, w wysokosci
0,5% wpltywoéw. Podobnie jak powiaty, wojewodztwa nie uzyskaty wlasnych tytutow
podatkowych i nie mogty ustanawia¢ nowych podatkow. Oznaczato to wysokie uza-
leznienie nowych struktur samorzadowych od srodkow finansowych przekazywa-
nych z budzetu panstwa, gtéwnie w postaci dotacji i subwencji.

Od 1 stycznia 2004 r. weszta w zycie Ustawa o dochodach jednostek samo-
rzgdu terytorialnego (Dz.U.2003, nr 203, poz. 1966) zwigkszajaca udziat dochodow
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wlasnych i zmniejszajaca udziat dotacji i subwencji w budzetach jednostek samorza-

du terytorialnego (j.s.t.). Wzrost dochodéw wtasnych j.s.t. wynikat gtéwnie ze zwigk-

szenia udzialu we wptywach z podatku PIT i CIT (tab. 1)

Oproécz udzialu w podatku dochodowym od 0sob fizycznych (PIT) i prawnych
(CIT) zrédtem dochoddow budzetowych j.s.t. moga by¢:

— dochody z majatku,

— dotacje celowe (z budzetu panstwa i funduszy celowych),

— subwencje z budzetu panstwa,

— $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych nie podlegajace zwrotowi,

— $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j,

— inne $rodki okreslone w przepisach szczegdtowych,

— aponadto w budzetach gmin i miast na prawach powiatow — podatki: od nierucho-
mosci, rolny i lesny, od §rodkoéw transportowych, czynnosci cywilnoprawnych,
optata skarbowa i in.

W rezultacie zmian wprowadzonych Ustawg z 2003 r. wszystkie j.s.t. przej-
mowaly powigkszone wplywy podatkowe (por. tab. 2). Jednoczesnie od 2004 r. zli-
kwidowano czes¢ dotacji celowych z budzetu panstwa, co oznaczalo konieczno$§¢
finansowania z dochodow wtasnych wielu zadan pokrywanych dotychczas w formie
dotacji budzetowych. Zwickszenie udziatéw i zmiany proporcji w strukturze docho-
dow j.s.t. spowodowaly, ze glownym zrédlem finansowania samorzadow staty sie
dochody wlasne i subwencja ogolna.

Nowelizacja Ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2006, nr 249, poz 1832)
wprowadzita od 2007 r. zmiany do konstrukcji uchwal budzetowych j.s.t.. Rozsze-
rzaty one katalog $rodkow publicznych m.in. o $rodki (nie podlegajace zwrotowi)
z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA — strony umowy o Euro-
pejskim Obszarze Gospodarczym. Finansowanie projektow i programow unijnych
odbywato si¢ przez dotacje rozwojowe dla jednostek sektora finansow publicznych,
ktorym w ramach programu operacyjnego zostata powierzona realizacja zadan ob-
jetych umowa oraz realizacja Wspolnej Polityki Rolnej. Dotacje przyznawane byly
z budzetu panstwa w formie zaliczek lub zwrotu wydatkow poniesionych na reali-

Tabela 1
Zmiany udziatu samorzadu terytorialnego
we wptywach z tytutu podatku PIT i CIT od 2004 r.

Szczebel jednostki Udziat w podatku PIT (%) Udziat w podatku CIT (%)
samorzadu terytorialnego dotychczasowy nowy dotychczasowy nowy
Gminy 27,60 39,34 50 6,71
Powiaty 1,00 10,25 0,0 1,40
Wojewodztwa 1,50 1,60 05 15,90

Zrédto: Ustawy o finansach publicznych (1998) i dochodach j.s.t. (2003).
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zacj¢ programéw operacyjnych finansowanych z udziatem $rodkoéw z budzetu UE.
Zlikwidowano jednoczes$nie (w odniesieniu do nowej perspektywy finansowej na lata
2007-2013) mozliwos$¢ udzielania z budzetu panstwa pozyczek na prefinansowanie
zadan realizowanych z udziatem $rodkow UE.

W budzetach samorzadow zostaly ujete znaczne kwoty dotacji z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci UE na wspieranie rozwoju spoteczno-gospo-
darczego w ramach Regionalnych Programow Operacyjnych, Programu Operacyj-
nego Kapitat Ludzki, Programu Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej 1 inne. Te
nowe zrodta finansowania wywarty istotny wptyw na wielkos¢ i strukture dochodow
i wydatkow budzetow samorzadowych.

3. Zmiany wielkosci i struktury dochodéw budzetowych
samorzadu terytorialnego

Opisane wyzej zmiany prawnych podstaw finansowania samorzadéw skutkowa-
ly relatywnie duzg stabilno$cig dochodéw ogdétem do 2003 r. i wyraznym przyspie-
szeniem tempa ich wzrostu od 2004 r. (tab. 2), gléownie w wyniku nowych uregulowan
wprowadzonych Ustawq z listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, znacznie zwiekszajaca ich udziat w podatkach dochodowych PIT i CIT®.

Jednoczesnie obserwuje si¢ znaczne zroéznicowanie tempa wzrostu docho-
dow budzetowych w réznych kategoriach jednostek samorzadowych: najwyzsze, ze
wskaznikiem wzrostu w latach 1999-2010 w wojewddztwach (429%) 1 najnizszym
w gminach (223%) i powiatach (228%). Wysoki wskaznik wzrostu ogdétem dochodow
(ok. 251%) nalezatoby skorygowaé uwzgledniajac systematyczny inflacyjny wzrost
cen towarow 1 ushug w tym okresie, tacznie o ok. 45,5%

W tym samym czasie nastgpity istotne zmiany w strukturze gtéwnych zrédet
dochodow budzetowych samorzadéw terytorialnych (tab. 3). Udziat dochodow wta-
snych w ogolnej wartosci dochodéw wszystkich kategorii samorzgdu wzrost z 43,1%
w 1999 r. do 48,3% w 2010. Dochody wtasne w 1999 r. stanowily gtowne zrédto
budzetéw gmin (54,8%) 1 miast na prawach powiatow (48,1%). Ich znaczenie dla bu-
dzetow samorzadu powiatowego byto znikome (tylko 6,1%) i niewielkie w budzetach
wojewodzkich (17,7%).

Na koniec badanego okresu (2010) nastgpily istotne zmiany. Znaczny, prawie
2,5-krotny wzrost udziatu dochodéw wiasnych nastgpit w budzetach wojewodztw (do
40,4%), a jeszcze bardziej dynamiczny, bo prawie 5-krotny w budzetach powiatow
(wzrost z 6,1% do 28,2%)).

¢ Decentralizacja finanséw publicznych w 1999 r. w wyniku wprowadzenia reform: terytorial-
nej, stuzby zdrowia i ubezpieczen spotecznych spowodowata nieporownywalnos$¢ zakresowa danych
dotyczacych finanséw j.s.t. od 1999 r. z latami poprzednimi. Z tego wzglgdu opracowaniem objgto
okres 1999-2010.
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W budzetach miast, udziat dochodow wtasnych stat sie¢ zdecydowanie dominu-
jacy, osiagnat poziom 63,6% tacznych dochodow w ich budzetach. Tylko w gminach
nastapil spadek udziatu dochodéw wtasnych (z 54,8% w 1999 do 48,6 % w 2010).

Udziat dotacji celowych w budzetach samorzadow spadat, zwlaszcza do 2004 r.
Szczegolnie gieboki byt ten spadek w budzetach duzych miast, powiatow i woje-
wodztw, wzrastat natomiast w budzetach gmin z 11,8% do 24,0% tacznych ich do-
chodéw w latach 1999 i 2010.

Podobnie zmniejszal si¢ udziat subwencji ogolnej, szczegdlnie w budzetach
wojewodztw 1 duzych miast. Tylko w budzetach powiatow udzial subwencji utrzy-
mywat si¢ z wysokim 44% udziatem w ich tacznych dochodach. Glownym Zrédtem
dochodow wiasnych budzetow samorzadowych stat si¢ ich udzial w podatku docho-
dowym budzetu panstwa. W sumie stanowil on w 1999 r. ok. 37%, a w 2010 r. 42%
wszystkich dochodow wtlasnych. Udziat w podatku dochodowym od 0s6b prawnych
(CIT) w pierwszym okresie (do 2003 r.) dzialalno$ci samorzadow terytorialnych byt
niewielki i wynosit 2-3% ich dochodéw wiasnych, wzrastajac do ok. 7,8% w 2010 r.
Istotna role udzial ten odgrywat tylko w budzetach wojewodztw, dla ktorych byt zro-
dtem ok. 70% dochodow witasnych osigganych w 2010 r. (por. tab. 2).

Znacznie wyzsze wplywy budzetowe samorzady uzyskiwaty z udziatu w po-
datku od osob fizycznych (PIT): ok. 34% cato$ci dochodow wiasnych w 1999 r.
iw 2010 r., przy czym szczegolnie istotny stal si¢ jego udziat w budzetach powiatow
i duzych miast, w ktorych stanowit w 2010 r. odpowiednio: 44% i 38% dochodow
wiasnych.

Analiza zmian zrédet dochodow samorzadéw terytorialnych wskazuje na ko-
rzystng tendencje wzrostu udziatu dochodéw wilasnych we wszystkich kategoriach
jednostek samorzadowych z wyjatkiem gmin. Te korzystna oceng obniza to, ze pra-
wie 50% tych dochodow stanowi udziat samorzadéw w podatkach dochodowych CIT
i PIT, o ktérym to udziale decyduja wiadze panstwowe a nie samorzady. Kolejne
z gtéwnych zrodet budzetu, jakim jest subwencja ogélna w ponad 70% (w duzych
miastach 91,5%) przeznaczana jest na utrzymanie szkot (subwencja o$wiatowa) — za-
tem w niewielkim tylko stopniu pozwala finansowac inne cele samorzadéw. Znaczny
spadek udziatu dotacji celowych przeznaczanych na realizacje waznych zadan z za-
kresu administracji rzadowej i zadan wtasnych samorzadu w miastach, powiatach
i wojewodztwach ogranicza mozliwosci rozszerzenia dziatan samorzadu terytorial-
nego.

Kryzysowy rok 2009 nie byt tatwy dla samorzadow. Ich trudnos$ci finansowe
byly w duzym stopniu nastgpstwem spowolnienia tempa rozwoju polskiej gospodar-
ki. Realizacja dochodéw wiasnych budzetow we wszystkich kategoriach samorzadu
terytorialnego uksztattowata si¢ na nizszym poziomie w porownaniu z 2008 r. o ok.
3,9%. Dochody z podatku PIT spadty w gminach o 7,1%, a w powiatach o 7,7%.
Skutkiem dekoniunktury gospodarczej byt spadek wptywow z podatku CIT o prawie
12%, w tym szczego6lnie gleboki w miastach na prawach powiatu (spadek o 14%).
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Tabela 2

Dochody budzetowe jednostek samorzgdu terytorialnego w latach 1999-2010
w min zt, ceny biezgce

W tym jednostki samorzadowe

A Dochody
Wyszczegolnienie Rok . | miastnaprawach | ., o
ogdlem | gmin ! powiatow | wojewddztw
powiatu
1. £aczne dochody 1999 | 64877 | 32354 19 388 9847 3288
2000 | 72610 | 34584 21766 12 555 3705
2001 | 79595 | 37287 23 667 14041 4600
2002 | 80034 | 34546 29017 12253 4218
2003 | 79140 | 36046 27 417 11112 4 566
2004 | 91504 | 40309 31754 12471 6970
2005 | 102912 | 45813 36 270 13763 7066
2006 | 117040 | 51724 40 986 14 844 9486
2007 | 131380 | 57003 46 873 16155 | 11349
2008 | 142569 | 62318 49 444 18147 | 12660
2009 | 154 832 | 64882 50 328 20084 | 19548
2010 | 162797 | 72310 53 886 22496 | 14104
2. Dochody wiasne 1999 | 27576 | 17053 9335 605 583
2000 | 30290 | 18165 10 541 992 592
2001 | 31747 | 18807 11156 1172 612
2002 | 32924 | 15567 15464 1255 638
2003 | 33258 | 16112 15281 1160 705
2004 | 45975 | 18732 20134 3002 4107
2005 | 54889 | 22300 23984 4018 4587
2006 | 58580 | 22683 26 442 4148 5307
2007 | 74134 | 28219 32 960 5206 7749
2008 | 78345 | 30695 34 369 5872 7409
2009 | 75297 | 30022 33262 5699 6315
2010 | 78588 | 32264 34 284 6337 5703
2.1. W tym udziat w podatku 1999 864 467 319 78
dochodowym od 0s6b 2000 985 549 345 91
prawnych - CIT 2001 760 47 274 69
2002 869 244 546 79
2003 785 225 489 - 71
2004 | 4925 399 1063 % 3369
2005 | 5026 443 1155 91 3337
2006 | 6007 502 1406 108 3991
2007 | 7616 657 1770 137 5051
2008 | 7474 696 1925 145 4708
2009 | 6617 653 1651 136 4178
2010 | 6122 617 1408 128 3968
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2.2 Udziat w podatku 1999 | 9273 | 5287 3341 184 461
dochodowym od 0séb 2000 | 9011 4958 3425 180 449
fizycznych - PIT 2001 | 9480 | 5050 3786 181 463

2002 | 9425 | 3859 4 967 138 461

2003 | 9519 | 4010 4889 145 475

2004 | 15079 | 5466 7797 1288 527

2005 | 17763 | 6270 9089 1805 599

2006 | 20565 | 7369 10 407 2101 688

2007 | 25600 | 9265 12 862 2622 852

2008 | 28535 | 10664 13931 2996 944

2009 | 26977 | 9906 13417 2765 889

2010 | 26894 | 10080 13135 2797 882

3. Dotacje celowe 1999 | 14362 | 3738 4205 4 864 1555
(z budzetu panstwa, funduszy 2000 | 16462 | 4750 4 426 5574 1712
celowych i pozostate) 2001 | 17 656 4370 4 559 6 326 2401
2002 | 16792 | 4288 5223 5234 2047

2003 | 12948 | 3773 3226 3619 2330

2004 | 13109 | 5043 3482 3025 1559

2005 | 15567 | 7432 3960 3045 1129

2006 | 19632 | 10337 4512 3434 1349

2007 | 20492 | 10919 4 587 3503 1484

2008 | 23766 | 11709 4 874 4202 2981

2009 | 34250 | 12871 5763 5174 | 10442

2010 | 37037 | 17370 7798 6410 5459

4. Subwencja ogélna z budzetu 1999 | 22116 | 10877 5727 4372 1140
paristwa 2000 | 25858 | 11669 6800 5989 1400
2001 | 29430 | 13509 7835 6 504 1582

2002 | 29700 | 14255 8201 5734 1510

2003 | 31728 | 15218 8 764 6236 1510

2004 | 31314 | 15821 7863 6 340 1290

2005 | 32456 | 16080 8325 6699 1350

2006 | 34525 | 16880 8724 6 840 2081

2007 | 36754 | 17866 9327 7445 2116

2008 | 40458 | 19914 10 201 8073 2270

2009 | 45295 | 21989 11302 9212 2792

2010 | 47171 | 22676 11 804 9750 2942

Zrédto: Roczniki Statystyczne RP z lat 2000-2010; Sprawozdanie... (tab. 2-4).

Spadek dochodéw wiasnych wymusit reakcje rzadu w formie znacznego wzro-
stu dotacji (0 44%) i subwencji (o 12%) z budzetu panstwa i to we wszystkich kate-
goriach samorzadu terytorialnego. W rezultacie fagczna suma dochodow j.s.t. wzrosta
w 2009 r. w stosunku do roku poprzedniego o 8,6%, przy czym najwigkszy wzrost,
bo az 0 54% miat miejsce w budzetach wojewodztw (tab. 2).
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Tabela 3

Udziat gtéwnych Zrédet dochoddw
w ogdlnych dochodach samorzgdow terytorialnych w latach 1999 i 2010 w Polsce

Ogotem W tym:
Wyszczegolnienie Rok dochody | miasta na prawach . o
samorzadow | 9miny powiatu powiaty | wojewodztwa
1. Dochody wiasne 1999 43,1 54,8 43,1 6,1 17,7
2010 48,3 48,6 63,6 28,2 40,4
2. Dotacje celowe 1999 224 11,8 21,7 494 473
2010 22,7 24,0 14,5 28,5 38,7
3. Subwencja ogdlna 1999 34,5 33,4 29,5 44 4 34,7
2010 29,0 314 219 43,3 20,9

Zrédio: Tab. 2. Obliczenia wiasne.

W 2010 r. utrzymata si¢ tendencja wzrostowa dochodoéw samorzadowych i to
zar6wno w postaci dochodéw wiasnych (wzrost o 4,4%), jak tez dotacji (o 8,1%)
i subwencji (0 4,1%). Wzrost nastapit we wszystkich grupach rodzajowych dochodow
i we wszystkich kategoriach samorzadow, z wyjatkiem samorzadu wojewodzkiego,
w ktorym nastgpito swoiste ,,odreagowanie” duzego wzrostu dochodéow w 2009 r.,
w postaci ich spadku o prawie 28%.

4. Potrzeby i kierunki finansowego wzmocnienia
samorzadu terytorialnego

4.1. Stan finansow publicznych
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Niedostateczne finansowanie samorzadu terytorialnego od poczatku jego re-
aktywowania jest niewatpliwie gldéwna przyczyna stabosci j.s.t. oraz istotng bariera
dla rozwoju idei samorzadnosci i budowy demokratycznego panstwa obywatelskiego
w Polsce.

Wielokrotne zmiany prawnych podstaw finansowania dzialalnos$ci j.s.t. skut-
kowaty stopniowym, lecz ciaggle nieproporcjonalnym do rosnacych zadan, wzrostem
ich dochodéw budzetowych. Znaczny wzrost dochodéw nastapit dopiero od 2004 r.,
gltéwnie w wyniku nowych uregulowan wprowadzonych Ustawq z listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego.

Jednoczes$nie panstwo przekazywato do samorzadow coraz wiecej zadan i zasad-
niczg cze¢$¢ odpowiedzialnosci za sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym i regional-
nym bez dostatecznego zapewnienia §rodkoéw niezbednych do realizacji nowych zadan.
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Tabela 4

Wyniki budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2010
(w min zt, ceny biezace)

Rok Dochody Wydatki Saldo
min 2 min 2 min zt % dochodow

1999 64 877 65 846 -969 -1,5
2000 72610 75747 -3137 4,3
2001 79 595 82734 -3139 -3,9
2002 80034 83182 -3048 -3,8
2003 79140 80 954 -1814 2,3
2004 91504 91 387 +117 +0,1
2005 102 912 103 807 -895 0,9
2006 117 040 120 038 -2 998 2,6
2007 131380 129 113 +2 267 +1,7
2008 142 569 145183 -2 614 -1,8
2009 154 842 167 828 -12 986 -84
2010 162 797 177 766 -14 969 9,2

W rezultacie finanse, ktérymi dysponowaly samorzady terytorialne pozostawa-
ly w ciaglym niedoborze, a deficyt budzetowy stat si¢ zjawiskiem powszechnym we
wszystkich kategoriach samorzadu. Potwierdzeniem sg informacje zawarte w tab. 41 5.

W calym 12-letnim okresie objgetym badaniami tylko dwukrotnie (lata 2004
12007) suma wydatkow budzetowych j.s.t. nie przekraczata wielkos$ci ich dochodow.
W pozostatych latach wystepuje ciagly niedobor srodkéw finansowych i ujemny bi-
lans budzetow samorzadowych. Szczegolnie wysoki deficyt pojawit sie w 2009 r. (ok.
13 mld z}) i jeszcze wickszy w 2010 r. (ok. 15 mld zt) Ujemne saldo budzetu wyste-
puje we wszystkich kategoriach samorzadu i waha si¢ (w 2010 r.) w granicach od 8%
do 10% ich dochodow.

Deficyt budzetéw samorzadowych jest zjawiskiem powszechnym, wystepuje
we wszystkich wojewodztwach, na obszarze catego kraju. Skala deficytu jest oczywi-
$cie zrdznicowana, odpowiednio do wielkosci wojewddztwa i miescita si¢ w 2009 r.
w granicach: od 163 mln zt w woj. podlaskim do 2659 mIn zt w woj. mazowieckim
(tab. 5).

Stan chronicznego niedofinansowania samorzadow terytorialnych skutkuje ro-
sngcym ich zadtuzeniem, zwlaszcza w ostatnich dwoch latach. Zadtuzenie wszyst-
kich j.s.t. na koniec 2010 r. wynosito ponad 55 mld zt’. Ogolny wskaznik zadtuzenia
samorzadow osiagnal poziom 33,8% ich dochodow. Najbardziej zadtuzone sg mia-
sta na prawach powiatu (43,5% dochoddw), mniej gminy (30,3%), najmniej powiaty
(24,2%). Istotne 1 niepokojace jest wysokie tempo przyrostu zadtuzen. W 2010 r. zo-

7 Sprawozdanie... (2011), s. 29.
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Tabela 5

Saldo (wynik) dochoddéw i wydatkéw j.s.t. wedtug wojewddztw w 2009 r.
(w min zt, ceny biezace)

Kategorie samorzadu terytorialnego
Wojewodztwo , miasta , o razem deficyt
gminy . powiaty | wojewddztwa -
na prawach powiatu minzt | zl/1 mieszk.
Dolnoslaskie -481 -937 -157 -86 +1 661 -577
Kujawsko-Pomorskie -202 -180 69 -22 -473 -229
Lubelskie -202 -249 -33 +35 -449 -208
Lubuskie -182 -121 -44 21 -368 -364
Lodzkie -361 -235 -51 95 -742 -292
Matopolskie -459 -295 93 68 -915 217
Mazowieckie -753 -1454 -159 -293 -2659 -509
Opolskie -161 -33 -46 -53 -293 -284
Podkarpackie -259 -126 69 -102 -556 -265
Podlaskie -123 93 -8 +61 -163 -137
Pomorskie -284 -466 60 97 -907 -407
Slaskie -437 -935 -1 -196 -1679 -362
Swietokrzyskie -245 -82 -28 -29 -384 -302
Warminsko-Mazurskie | -249 -88 -46 -26 -409 -287
Wielkopolskie -492 -418 -54 +31 -933 -274
Zachodniopomorskie -230 -164 -43 -16 -453 -267
Polska razem -5120 -5874 -1071 -920 -12 986 -340

Zrédto: Rocznik Statystyczny Wojew6dztw 2010, GUS Warszawa, s. 241 i 560.

bowigzania ogotem j.s.t. wzrosty w stosunku do roku poprzedniego o 36,7%. Pojawi-
lo si¢ juz 70 samorzadow z zadtuzeniem przekraczajagcym limit 60% ich dochodow,
w tym 68 samorzadow gmin i 2 samorzady miast na prawach powiatu. Przewiduje
sig, ze w 2011 r. dtug samorzadéw wzrosnie do ok. 69 mld z1, tj. o ponad 25%, co
oznacza¢ bedzie dalszy przyrost samorzaddéw przekraczajacych ustawowo dopusz-
czalne granice 60% dochoddéw?. Sytuacja ta jest w zasadniczym stopniu pochodng
ciggle stosowanej praktyki przekazywania samorzadom nowych zadan bez odpo-
wiedniego finansowego zabezpieczenia mozliwosci ich realizacji. Samorzady w po-
szukiwaniu $rodkow finansowych zmuszane sg do zaciggania zobowigzan (gtownie
w formie kredytow i pozyczek) oraz ograniczania, lub wrecz likwidacji wielu dziatan
i placowek $wiadczacych ustugi publiczne na rzecz miejscowej ludnosci, a takze do
rezygnacji z zamierzen inwestycyjnych. To brak §rodkow finansowych w jednost-
kach samorzadu terytorialnego, a nie brak zapotrzebowania ze strony mieszkancow
przesadzat o masowej likwidacji przedszkoli, zZlobkow, szkot wiejskich i1 szkot zawo-

8 Rzeczpospolita” 20.06.2011, s. B-1.
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dowych, szpitali rejonowych, placéwek kulturalnych itp. podstawowych instytuciji.
Ta sama przyczyna skutkuje fatalnym stanem drdég lokalnych (gminnych i powia-
towych), a czgsto takze wojewodzkich, ulic, placow i chodnikéw w miastach, tere-
néw zielonych, zasobow mieszkaniowych itp. nienalezycie utrzymywanych, od lat
nie remontowanych i nie modernizowanych, przynajmniej w stopniu pozwalajacym
na ich prosta reprodukcje. W tych warunkach, jak réwniez z powodu ogromnych
i narastajgcych potrzeb we wszystkich sferach objetych zakresem dziatania i odpo-
wiedzialno$ci samorzaddw terytorialnych w Polsce wylania si¢ trudny i podstawowy
problem poszerzania istniejacych i pozyskiwania nowych zrodet finansowania bu-
dzetéw samorzadowych.

4.2. Wzrost udzialu jednostek samorzadu terytorialnego
w dochodach budzetowych panstwa

Samorzad terytorialny roznych szczebli prowadzi wszechstronng i bardzo zto-
zong dziatalno$¢ obejmujac szeroki zakres ustug publicznych, tworzy warunki do
rozwoju gospodarczego i tworzenia rynku pracy, programuje i planuje przyszty roz-
wo0j gminy, powiatu czy wojewodztwa, realizuje przedsigwziecia o szczegdlnym zna-
czeniu dla polepszenia warunkdéw bytu ich mieszkancow.

Rejestr zadan j.s.t. wskazuje, ze zaspokojenie zbiorowych potrzeb i poprawa ja-
kosci zycia ludnosci zalezy obecnie w zasadniczym stopniu od sprawnosci i skutecz-
nosci dziatan samorzadu terytorialnego, a nie od administracji rzgdowej. Obowiaz-
kiem naczelnych wtadz panstwa powinno by¢ stworzenie samorzadom podstawowych
warunkow dziatania, w tym przede wszystkim doptywu $rodkéw finansowych, ade-
kwatnych do zadan i odpowiedzialnosci cigzacych na samorzadzie terytorialnym.

Rodzi si¢ wigc potrzeba dalszej decentralizacji systemu finansow publicznych
na rzecz samorzadu terytorialnego, umozliwiajacej zwigkszenie wydajnych i w miare
stabilnych dochodéw wlasnych w ogolnej strukturze dochodéw j.s.t. w wyniku np.:
— znacznego zwigkszenia udziatu j.s.t. w dochodach podatkowych CIT i PIT,

— przekazania samorzagdom cze¢$ci udziatdéw w podatku VAT,
— wilaczenia do budzetu samorzaddéw wojewodzkich funduszy celowych.

Instrumentem doraznej ingerencji panstwa w prowadzong przez samorzad te-
rytorialny gospodarke finansowa pozostaja subwencje i dotacje celowe. Niestabilno$¢
zasad 1 trybu ich przekazywania z budzetu panstwa do j.s.t. ogranicza w duzym stop-
niu samodzielno$¢ finansowa samorzadow 1 utrudnia¢ bedzie opracowywanie wie-
loletnich plandéw finansowych. Wskazane jest, aby transfer srodkow z budzetu pan-
stwa byt dokonywany na podstawie zobiektywizowanych kryteriow, w zaleznos$ci np.
od liczby mieszkancow, wysokosci dochodow na 1 mieszkanca, czy liczby dzieci
w szkotach. Ograniczaloby to dowolnos¢ w przekazywaniu $rodkow do budzetow
jednostek samorzadowych. Stwarzaloby takze podstawe do ewentualnych roszczen
i egzekwowania przez samorzady $wiadczen naleznych od panstwa.
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4.3. Pozyskiwanie i wykorzystanie funduszy Unii Europejskiej

Znacznym wsparciem finansowym w realizacji zadan samorzadow terytorial-
nych jest i powinna pozosta¢ pomoc $wiadczona Polsce, gtdéwnie w ramach polityki
spojnosci UE. Laczna warto$¢ pozyskanych przez Polske srodkéw finansowych z bu-
dzetu unijnego po ponad pigciu latach akcesji do Unii Europejskiej (od 1 maja 2004 r.
do 31 lipca 2009 r.) wynosita, wedtug informacji Ministerstwa Finanséw, ok. 32,6
mld euro, czyli ok. 130 mld zt, z tego przeznaczonych na rzecz realizacji:

— Polityki Spojnosci 18,0 mld euro
— Wspolnej Polityki Rolne;j 10,7 mld euro
— innych celéw 3,9 mld euro

W tym samym czasie wplaty Polski do budzetu UE wynosity 14,7 mld euro.
Saldo rozliczen jest wiec bardzo korzystne dla Polski, wynosi 17,9 mld euro, tj. ok.
72 mld zt. W procesie wdrazania ZPORR 2004-2006 rozdysponowano cata dostepna
pule srodkow finansowych UE, za ktéra zrealizowano kilka tysigcy projektéw: dro-
gowych, komunalnych, ochrony §rodowiska, turystycznych, oswiatowych, obiektow
sakralnych, kultury, stuzby zdrowia i innych. U podstaw takiego powodzenia decy-
dowata zaré6wno aktywno$¢ duzej czesci j.s.t. w zdobywaniu dotacji na finansowanie
zwlaszcza prorozwojowych projektow inwestycyjnych, jak rowniez dobra wspodtpra-
ca instytucji wdrazajacych programy z samorzadem terytorialnym. Na realizacje
zadan w ramach NSRO 2007-2013 Polska otrzyma lacznie 67,3 mld euro z budzetu
UE. Wydatki pobudzajace procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego, dokonywane
w ramach polityki spdjnosci beda koordynowane z wydatkami przeznaczonymi na
instrumenty strukturalne Wspolnej Polityki Rolnej oraz Wspolnej Polityki Rybackiej,
a takze z programami europejskimi w sferze wzmacniania konkurencyjnosci. Laczna
suma $rodkow wiaczonych w realizacje zadan rozwojowych wyniesie ponad 107,9
mld euro, w tym 85,4 mld euro z budzetu UE.

O skali pomocy unijnej dla polskiej gospodarki §wiadczy¢ moze to, ze w bieza-
cym okresie planistycznym inwestycje publiczne realizowane w Polsce finansowane
sa w ok. 50% ze srodkow Unii Europejskiej’. Polska stata si¢ najwickszym benefi-
cjentem polityki spojnosci UE, koncentrujac prawie 4 catosci srodkoéw przeznaczo-
nych na ten cel w budzecie Unii na lata 2007-2013.

Pojawia si¢ natomiast problem skutkow ewentualnej redukcji srodkéw unijnych
przyznawanych Polsce w ramach polityki spdjnosci w nowym okresie programowa-
nia 2014-2020 i latach nastgpnych.

Premier rzadu Wielkiej Brytanii, w porozumieniu z przywddcami Francji,
Niemiec, Holandii i Finlandii (ptatnikow netto do budzetu UE) wystapit w grudniu
2010 r. z propozycja przyjecia wieloletniego unijnego budzetu na lata 2014-2020 na
poziomie 0,85% dochodu narodowego brutto (DNB) kazdego z panstw cztonkow-
skich. Wobec sprzeciwu innych krajow sformutowano propozycje kompromisows:

° Szlachta (2010), s. 85.
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ustalenia budzetu UE na poziomie zobowiazan 2013 r., powigkszonych o wskaznik

inflacji.

Dla Polski, wszelkie proby zmniejszenia budzetu UE s3 bardzo niepokojace,
w tym zwlaszcza redukcji wydatkow na cele realizowane w ramach polityki spdjno-
sci. Formutowane krytyczne oceny unijnej polityki spdjnosci jako mato skutecznej
i nieefektywnej znajdujg wyraz w zglaszanych propozycjach zmian, dotyczacych np.:
— rezygnacji z priorytetow dla inwestycji infrastrukturalnych,

— ograniczenia wsparcia finansowego dla obszarow opoznionych w rozwoju,

— wylaczenia z polityki spojnosci Europejskiego Funduszu Spotecznego,

— ograniczenia zakresu i rozdrobnienia dziatan polityki spdjnosci na rzecz tworze-
nia polityk (programow, funduszy) sektorowych, rzekomo bardziej skutecznych
dla realizacji celow Strategii Europa 2020.

Powyzsze i podobne w swojej intencji propozycje sa zagrozeniem dla do-
tychczasowego ksztattu polityki spdjnosci. Sa wyrazem waskoekonomicznego jej
rozumienia, likwiduja jej podstawowa ceche, jaka jest unikalny, wielowymiarowy
charakter, obejmujacy procesy rozwoju w sferze gospodarczej, ale jednoczes$nie
w wymiarze spotecznym, politycznym, kulturowym, ekologicznym, przestrzennym
(terytorialnym).

Polityki spojno$ci nie mozna i nie nalezy postrzegac tylko w kategoriach pomo-
cy czy daniny dla biednych krajow, regionow, ludzi. Jest ona skuteczna, sprawdzong
w praktyce metoda zarzadzania rozwojem réznych dziedzin zycia spotecznego i go-
spodarczego, w skali catej Wspolnoty, panstw, regionow i innych obszarow, ktorej
zadna inna polityka (sektorowa) nie jest w stanie zastapic.

Wielka skala rozpoczetych przy udziale srodkéw unijnych inwestycji publicz-
nych w Polsce, likwidujacych naroste zalegtos$ci i warunkujacych przyszty rozwoj
kraju, wymagaja dalszego utrzymania znacznych transferow finansowych z budzetu
UE takze w kolejnym wieloletnim okresie programowania po 2013 r.

W zywotnym interesie Polski lezy wiec utrzymanie na mozliwie wysokim po-
ziomie budzetu UE w okresie 2014-2020, gwarantujagcym kontynuowanie polityki
spOjnosci w nowym rozszerzonym jej wymiarze.

4.4. Rozszerzenie zewnetrznych zrodel finansowania
samorzadow terytorialnych

Podstawowym zrodltem zewnetrznego finansowania samorzadow sg kredyty
i pozyczki zaciggane w bankach, funduszach ochrony $rodowiska, funduszach eme-
rytalnych i innych instytucjach sektora finansowego. Kredyty i pozyczki stanowity
w 2010 r. ponad 91% ogolnej sumy zadtuzenia j.s.t.. Samorzady korzystajg z kre-
dytow gltownie w celu finansowania deficytu budzetowego, sptaty wczesniej zacia-
gnietych zobowiazan oraz zapewnienia wktadu wlasnego do realizacji programow
wspotfinansowanych ze §rodkow UE.
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Kredytodawca sa w wigkszosci banki krajowe, ale duze miasta coraz czgsciej za-
ciagaja zobowigzania w migdzynarodowych instytucjach finansowych, takich jak Euro-
pejski Bank Inwestycyjny (Gdansk, Gliwice, Katowice, Gorzow Wlkp., Opole, Torun).

Waznym zrodlem finansowania j.s.t. sta¢ si¢ moze emisja papierow dluznych
w formie obligacji samorzadowych. Samorzady z duza rezerwa korzystaty dotychczas
7 tego zrodla finansowania. W latach 2004-2008 zadtuzenie samorzadéw terytorialnych
z tytulu emisji obligacji wzrosto z 2,95 mld zt do 4,46 mld zi, tj 0 51%. Dopiero w 2009 1.
nastapit znaczny przyrost zadtuzenia (o 48%), a warto$¢ emisji w 2010 r. szacowana
jest na ok. 5 mld z1."° Emisja obligacji okazuje si¢ atrakcyjnym zrodlem zewngtrznego
finansowania j.s.t. W poréwnaniu z kredytem bankowym oznacza wydtuzenie okresu
splaty, nizsze koszty pozyskania i wigksza elastycznos¢ sposobu wykorzystania pozy-
skanych srodkow finansowych. Moze tez by¢ zrodtem korzysci spotecznych, przez orga-
nizowanie emisji publicznych. Obligacje samorzadowe emitowaly dotychczas glownie
duze miasta: Warszawa, Poznan, Wroctaw, Gdansk, Krakow, Biatystok. Wskazane jest,
aby z tego zrodta korzystaty rowniez mniejsze miasta, a takze gminy i wojewddztwa,
zwlaszcza dla finansowania inwestycji prorozwojowych, zapewniajacych w przysztosci
zwigkszenie dochodow wilasnych w budzetach samorzadowych. Dziatania takie moga
okaza¢ si¢ niezbgdne wobec rosnacych potrzeb finansowych samorzadéw oraz obowiaz-
ku tworzenia, od 2011 r., wieloletnich prognoz finansowych przez j.s.t.

Szczegdlnym, a niewykorzystanym instrumentem finansowania inwestycji ko-
munalnych, z ktorego samorzady dotychczas nie korzystaja sa obligacje przychodo-
we. Podstawowym ich atutem jest to, ze stwarzaja mozliwo$¢ finansowania ze zro-
del zewnetrznych, ktore nie jest wliczane do limitéw zadtuzenia j.s.t.. Mimo to, przez
10 lat od kiedy istnieje mozliwos¢ emisji obligacji przychodowych przeprowadzono
tylko 3 takie emisje". Gtéwne przyczyny upatrywane sa w niejasnych i rdznie inter-
pretowanych przepisach Ustawy o finansach publicznych i Ustawy jg wprowadzajqcej
z 27.08.2009 r. Sytuacja ta powinna si¢ zmieni¢, w warunkach gdy wielka skala samo-
rzadowych inwestycji wymaga duzych naktadow, a jednoczesnie sytuacja centralnych
finansow publicznych wzmaga presje na finanse samorzadowe (m.in. w formie zamie-
rzonej redukcji limitow zadluzenia) i tak znajdujacych si¢ w duzym niedoborze.

4.5. Wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)
przez samorzady terytorialne

Kiepski stan finansow samorzadowych i nowe przepisy w sprawie PPP stwarza-
ja potrzebe 1 warunki korzystnej wspotpracy, w wyniku ktorej j.s.t. moga realizowac
swoje cele publiczne, a partner prywatny ma zapewniony godziwy zysk.

Dzicki wspolpracy z prywatng firmg samorzady mogg realizowac wazne i pilne
zadania bez angazowania wlasnych §rodkow budzetowych lub pozyskiwania $rod-

10 Ostrowska (2010), s. R-16.
1" Chabasiewicz (2011).
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kéw obcych zadluzajac sie w postaci emisji obligacji, pozyczek czy kredytu ban-
kowego. W formule PPP realizowanych bylo w 2010 r. ok. 200 inwestycji, 0 warto-
sci jednostkowej od kilku do kilkuset mln zi. Dotycza one najczgsciej budowy drog
i obwodnic duzych miast (Wroctaw), podziemnych parkingéw (Poznan, Wroclaw,
Krakéw), obiektow sportowych — stadionow, ptywalni, akwaparkow, hal sportowych
(Katowice, Olsztyn, Jelenia Gora, Radom) uzbrojenia komunalnego, terendw przebu-
dowy i zagospodarowania centralnych fragmentow miast np.: Gdansk, Sopot, Szcze-
cin, Wroctaw, £6dz, Gostynin i inne. Powodzenia w realizacji projektow powinny
zachecac samorzady wszystkich kategorii do szerokiego i odwaznego zaangazowania
si¢ w podobnych dziataniach, w systemie PPP.

4.6. Zaniechanie praktyk obciazania samorzadow terytorialnych
wydatkami na realizacj¢ zadan rzadowych i innych zobowiazan

Umieszczanie w aktach prawnych regulujacych zrdédla finansowania zadan
rzadowych formuty ,,fakultatywnego finansowania” tych zadan z budzetu j.s.t. pro-
wadzi do rozmycia kompetencji, przesuwania odpowiedzialno$ci i rozregulowania
dyscypliny finansowej w budzetach samorzadu. W nowelizowanej Ustawie o finan-
sach publicznych powinien si¢ znalez¢ zakaz dofinansowywania (zlecanych) zadan
rzadowych z budzetéw samorzadu terytorialnego.

Wiele obowigzujacych ustaw zawiera ustalenia, ktorych spetnienie skutkowa-
loby obciazeniem finansow j.s.t. przekraczajagcym realne mozliwosci ich budzetow.
Przyktadowo:

— Ustawa o drogach publicznych stanowi np., ze po wybudowaniu autostrady lub
drogi ekspresowej biegngca obok dotychczasowa droga krajowa przechodzi na
utrzymanie gminy. Tylko w latach 2010-2012 do gmin przekazanych bytoby ok.
750 km drog. Ustawa nie wskazuje zroédet pokrycia kosztéw ich utrzymania.

— Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wlasciciel nieruchomosci
zarezerwowanej w miejscowym planie zagospodarowania na cele publiczne moze
domagac¢ si¢ wyptaty odszkodowania np. w postaci wykupu ziemi zarezerwowa-
nej na te cele.

Samorzady gmin i miast na prawach powiatu, ktore realizujac zalecenia Ustawy
sporzadzity plany obejmujace znaczne cze$ci swojego obszaru stworzyly w rezulta-
cie problemy finansowe w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci ich pomyslnego
rozwigzania. Szacuje si¢, ze zobowigzania gmin wynikajace z planow zagospodaro-
wania przestrzennego uchwalonych w latach 2003-2010 wynosza w skali kraju ok.
130 mld zt."2

Samorzady gminne stusznie, ale ciagle bezskutecznie postulujg wniesienie do
tego rodzaju ustaw zmian, skutkujacych likwidacja zobowigzan finansowych nakta-
danych na samorzady bez zapewnienia zrodet pokrycia tych zobowiazan.

12 _Rzeczpospolita” — Ekonomia i rynek z 16.06.2011 r.
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Istotna poprawe sytuacji finansowej samorzadow terytorialnych wiaze sie z ko-
niecznoscia dokonania glebokiej i konsekwentnej reformy finanséw publicznych
w Polsce.

Jednym z gtéwnych jej elementéw powinna by¢ reforma finanséw samorzado-
wych uwzgledniajgca rowniez propozycje zawarte w prezentowanym opracowaniu.
Reforma taka zapowiadana juz byla w czasie przygotowywanych decyzji o nowej
strukturze terytorialnej organizacji panstwa oraz powotaniu samorzadu powiatowe-
go 1 wojewddzkiego. Nie zostata ona jednak dokonana — zastgpowana przez liczne,
kolejne akty normatywne rozszerzajace doraznie zrodta finansowania samorzadow
w stopniu ograniczonym i nieadekwatnym do przekazywanych samorzadom zadan
i odpowiedzialnosci.
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