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PODSTAWOWE UWARUNKOWANIA DECENTRALIZACJI
FINANSOW PUBLICZNYCH

1. Decentralizacja finansow publicznych i jej uwarunkowania w S$wietle nauki,

miedzynarodowych standardow i zagranicznych doswiadczen

1.1. Préba uporzadkowania poj(;é1

Pojecie decentralizacji nie jest rozumiane jednoznacznie, gdyz jest to zjawisko bardzo
zlozone i wieloaspektowe. W ujeciu dynamicznym decentralizacja oznacza przekazywanie
zadan 1 $rodkéw na ich realizacj¢ z wyzszych, na rzecz nizszych szczebli jednostek
organizacyjnych. W ujgciu statycznym, jest to stan wyposazenia nizszych niz centralny
szczebli organizacyjnych w zadania i $rodki ich realizacji, przy prawnym zabezpieczeniu
samodzielnosci tych szczebli®. Wyréznia si¢ przy tym rézne rodzaje decentralizacji, wéréd
ktérych podstawowe znaczenie ma decentralizacja terytorialna, oznaczajaca przenoszenie
zadan 1 srodkéw ich realizacji na rzecz nizszych szczebli wiladzy publicznej (jednostek
samorzadu terytorialnego). Obok niej, jako forme¢ uzupehniajaca (a czasami konkurencyjna)
wyréznia si¢ tzw. decentralizacj¢ funkcjonalng, zwana niekiedy branzowa, ktéra ma
ograniczony charakter i polega na przenoszeniu niektérych rodzajowo tylko okreslonych
funkcji na rzecz jednostek nizszego szczebla. Tak wigc przekazywanie w Polsce zadah i
srodkéw na rzecz gmin, powiatdw i wojewddztw samorzadowych realizuje decentralizacje
terytorialna, natomiast przekazanie zadah i Srodkéw regionalnym kasom chorych — bylo
decentralizacja funkcjonalna.

Dalsze rozwazania, ze wzgledu na przedmiot niniejszej pracy, ograniczaja si¢ do
decentralizacji terytorialnej, ktora bedzie traktowana jako synonim terminu ,,decentralizacja”.
Wieloaspektowos¢ decentralizacji (w sensie decentralizacji terytorialnej) polega na tym, iz
musi ona dotyczy¢ jednoczes$nie wielu aspektow rzeczywistosci, a ograniczenie si¢ tylko do
niektérych z pominigciem pozostatych, daje jej wypaczony lub w najlepszym wypadku
okrojony ksztalt i rezultaty. Generalnie mozna przyjac¢, ze petna (prawidtowa) decentralizacja

powinna obejmowac¢: decentralizacj¢ ustrojowa (tzw. aspekt lub filar ustrojowy),

"' W tym miejscu wykorzystatem moje wczeéniejsze prace, zwlaszcza monografie Finanse lokalne w dobie
akcesji Warszawa 2004, wzbogacajac je o dodatkowe uwagi dla potrzeb niniejszego opracowania.



decentralizacj¢ administracyjng (aspekt lub filar administracyjny) i decentralizacj¢ finansowa
(aspekt lub filar finansowy). Dopiero woéwczas mozliwa jest decentralizacja wiladzy
publicznej, ktéra jest konstytucyjna dyrektywa ustrojowa w naszym kraju (art. 15 ust. 1

Konstytucji RP). Graficznie obrazuje to nastgpujacy schemat.

Schemat 1. Podstawowe aspekty (filary) decentralizacji

Decentralizacja  terytorialna

Zro6dto: Opracowanie whasne

Decentralizacja ustrojowa, zwana polityczna, oznacza wyposazenie JST w
demokratycznie wybierane organy przedstawicielskie oraz taki status publicznoprawny, ktory
zapewnia ustrojowa niezaleznos¢ od panstwa (podmiotowos$¢ publicznoprawna).

Decentralizacja administracyjna zaklada przyznanie samorzadowi terytorialnemu
zadan 1 administracyjnych instrumentéw ich realizacji, stosownych do charakteru i szczebla
poszczegdlnych jednostek tego samorzadu.

Z kolei decentralizacja finansowa oznacza przekazanie na rzecz JST odpowiednich
publicznych zasobéw finansowych i wtadztwa do dysponowania nimi. W uproszczeniu zwana
jest decentralizacja finanséw publicznych.

Decentralizacja finansow publicznych ma najbardziej zlozony charakter, a
jednoczes$nie jest najtrudniejsza w realizacji ze wszystkich z wymienionych aspektow

(filarow) decentralizacji. Trudnosci w jej wprowadzaniu nie s3a bynajmniej polska

* Zob. szerzej. N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na $wieci, Warszawa 1993, s. 111 n.



specjalnoscia, a w niektérych krajach przyjety si¢ dla nich obrazowe okreslenia (,,nadzoér
przez sakiewke” we Francji, polityka ,,ztotych cugli” w Niemczech itp.). W demokratycznych
panstwach z gospodarka rynkowa wtadze panstwowe bez wigkszych trudnosci dziela sig
bowiem z samorzadem terytorialnym witadza polityczna i1 funkcjami administracyjnymi; w tej
sytuacji wptywanie na samorzad terytorialny przez ksztaltowanie strumieni jego zasilania
jawi si¢ czgsto ostatnia z mozliwych form wplywu panstwa na JST. Stad nieche¢ panhstwa do
wyposazania samorzadu terytorialnego w powazne dochody wilasne, ograniczania
panstwowych subwencji i dotacji itp.; niechg¢ ta ma czgsto charakter trudnych do pokonania
filozoficznych 1 psychologicznych barier.

Decentralizacja finanséw publicznych oznacza przekazywanie ze szczebla centralnego
na rzecz samorzadu terytorialnego publicznych zasobow finansowych na finansowanie
powierzonych zadan (tzw. decentralizacja wydatkéw), wyposazenie samorzadu we wlasne
zrodla dochodéw oraz mozliwosci ksztaltowania ich wysoko$ci (tzw. decentralizacja
dochodéw), a takze przyznanie JST uprawnien do samodzielnego ksztattowania form
organizacyjnych i1 planéw finansowych oraz ich realizacji (decentralizacja proceduralno -
organizacyjna). Niektorzy autorzy wymieniaja jeszcze konieczno$¢ przekazania samorzadowi
wladzy w zakresie zaciggania zobowiazan angazujacych posiadane srodki, aspekt ten miesci
si¢ jednak — moim zdaniem — w trzech wcze$niej wymienionych elementach decentralizacji
finanséw publicznych’.

W zwiazku z dominujaca rola w finansach publicznych instytucji budzetu, niekiedy
uzywa sig pojecia ,,decentralizacja budzetowa”. Jest to w petni prawidlowe, o ile odnosi si¢ je
do przekazywania $rodkéw i kompetencji z budzetu panstwa na rzecz budzetu JST. Nie
nalezy uzywa¢ go jednak zamiennie (co czasami ma miejsce) z pojgciem decentralizacji
finanséw publicznych, ani obejmowa¢ nim zjawisk zwiazanych z debudzetyzacja (np.
przekazywanie srodkéw 1 kompetencji z budzetu panstwa na rzecz samorzadowych funduszy
celowych).

W tym miejscu nalezy zwréci¢ tez uwage na skomplikowany, bo bardzo czgsto
odmiennie przedstawiany w literaturze fachowej, problem relacji migdzy pojeciami
decentralizacji finanséw publicznych i1 samodzielno$ci (autonomii) finansowej samorzadu

. 4 .. .. . . . . .
terytorialnego’. W rozumieniu autora niniejszego opracowania, decentralizacja finanséw

? Szeroko kwestie te analizuje E. Kornberger — Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a
samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001.

* Zob. np. J. Gluminska — Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Katowice 2003; E. Kornberger — Sokotowska, op. cit., s. 38 i n.; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci
finansowej gminy w zakresie dochodow publicznoprawnych, Kolonia Limited 2005.



publicznych dotyczy srodkéw publicznych oraz uprawnien i obowiazkéw w zakresie ich
ksztattowania 1 wykorzystywania a takze organizacji i prowadzeniu gospodarki finansowej
JST, zas samodzielnos¢ (autonomia) finansowa JST zajmuje si¢ przede wszystkim
uprawnieniami (swoboda) tych jednostek w ksztaltowaniu wysokosci dochodéw i
wydatkowaniu $rodkéw oraz w organizacji i prowadzeniu ich gospodarki finansowe;j.
Oznacza to, ze pojecie decentralizacji finanséw publicznych jest szersze, za$ pojgcie
samodzielnosci (autonomii) finansowej samorzadu terytorialnego jest czgscia skladowa tego
pojecia. Kategorie te oddziatywuja najczgs$ciej na siebie w ten sposob, ze decentralizacja
finanséw publicznych moze si¢ zwigksza¢, bez zwigkszania samodzielnosci (autonomii)
finansowej samorzadu terytorialnego, natomiast zwigkszenie tej ostatniej oznacza z reguly,
chociaz nie automatycznie, zwigkszenie decentralizacji finanséw publicznych. I tak
przyktadowo: przekazanie dodatkowego zadania zleconego JST, finansowanego z dotacji
celowej, zwigksza decentralizacj¢ finanséw publicznych, nie zwigkszajac samodzielnosci
(autonomii) finansowej samorzadu terytorialnego, za$ przyznanie JST uprawnienia do
podwyzszenia stawki okreslonego podatku zwigksza samodzielno$¢ (autonomig) finansowa
samorzadu, a w konsekwencji prowadzi do zwigkszenia decentralizacji finansoOw publicznych.
Te skomplikowane relacje wiaza si¢ przede wszystkim z faktem, ze kategoria decentralizacji
finanséw publicznych ma charakter prawno — ekonomiczny, podczas gdy samodzielno$¢
(autonomia) finansowa JST jest pojeciem stricte jurydycznym.

Ze wzgledu na fakt, ze przedstawione pojecia nie wykluczaja sig, lecz pozostaja ze
soba w stosunku nadrzednosci i podrzednosci (pojecie decentralizacji finanséw publicznych
jest szersze 1 zawiera w sobie kategori¢ samodzielnosci finansowej JST), uprawnione wydaje
si¢ twierdzenie, ze decentralizacja finanséw publicznych akcentuje giownie aspekty
zakresowe (wielko$ciowe), natomiast samodzielno$¢ (autonomia) finansowa JST
odzwierciedla przede wszystkim elementy jakosciowe. W tym sensie mozna wigc mowic¢ o

zakresie (wielkoS$ci) oraz o jakosci decentralizacji finansow publicznych.

1.2. Mierniki decentralizacji finanséw publicznych

Jest sprawa oczywista, ze tak zlozone zjawisko, jak decentralizacja finanséw
publicznych jest trudno mierzalne i nie moze podlega¢ tatwym, uproszczonym ocenom.
Dlatego niezwykle wazne sa zobiektywizowane mierniki decentralizacji finansowej, ktore
jednak — ze wzgledu na brak miernika uniwersalnego, nalezy traktowa¢ kompleksowo i

komplementarnie, bez fetyszyzowania ktéregokolwiek z nich.



Najczesciej stosowanym miernikiem zakresu (wielkosci) decentralizacji finanséw
publicznych jest wskaznik wyrazajacy stosunek wydatkéw samorzadu terytorialnego do PKB.
W panstwach poszerzonej Unii Europejskiej ksztaltowatl si¢ on nastgpujaco w wybranych

latach.

Tabela 1. Wydatki samorzadu terytorialnego do PKB w panstwach Unii

Europejskiej, w wybranych latach

Wydatki lokalne wzgledem PKB
(wyrazone w %)

1995 (1996) 2000 (2001) 2004

Dania 33,0 30,6 33,5
Szwecja 24,8 23,9 254
Finlandia 19,2 17,3 19,7
Holandia 23,8 15,2 16,4
Hiszpania 12,5 14,3 20,4
Wlochy 12,8 13,5 15,8
Wegry 12,9 12,8 12,9
Irlandia 12,0 11,7 14,3
Polska 9,6 11,5 13,6
Lotwa 10,7 10,3 10,2
Francja 10,0 9,8 10,8
Wielka Brytania 10,8 9,5 12,7
Austria* 10,7 9.4 7,9
Czechy 10,9 9.4 12,6




Estonia 9,0 9,2 9,0
Niemcy* 8,3 7,4 7,2
Litwa 9,0 7,1 9,0
Belgia* 6,6 6,6 6,9
Portugalia 2,7 5,7 59
Luksemburg 6,7 5,7 59
Stowenia 4,9 5,2 9,3
Stowacja 3,5 2,9 7,1
Grecja 1,7 2,2 3,0
Cypr - 1,8 2,0
Malta - 0,8 0,7

* bez szczebla krajow tworzacych federacje

Zrédlo: zestawienia whasne, na podstawie: Finanse samorzadéw terytorialnych w Europie, Dexia, Warszawa,
Paryz 2004, s. 19 1 77 oraz M. Jastrzgbska, Finanse sektora samorzadowego na tle sektora finanséw publicznych
w krajach Unii Europejskiej w latach 1999 — 2004, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 12, s.23.

Mniej doskonatym miernikiem decentralizacji finansoéw publicznych (a precyzyjniej —

decentralizacji budzetowej), uzywanym raczej do porOéwnan i analiz historycznych, niz

migdzynarodowych, jest wskaznik wyrazajacy stosunek wielkosci wydatkow budzetow

samorzadowych do wydatkéw budzetu panstwa.

ksztattowat si¢ dla naszego kraju jak w tabeli 2.

wydatkow budzetu panstwa, w wybranych latach w Polsce

W wybranych latach, kiedy w Polsce istnial samorzad terytorialny, wskaznik ten

Tabela 2. Wysokos¢ wydatkow budzetow samorzadu terytorialnego, na tle

Lata

Budzet panstwa
(w mln zt)

Budzety samorzadu

terytorialnego (w mln zt)

Relacje wydatkow budzetow
samorzadu terytorialnego, do
budzetu panstwa (w %)




1926 1974,0 553,4 28,0
1928/29 2 841,1 11759 41,3
1932/33 22450 722,3 32,1
1935/36 23770 707,6 30,2
1991 241 857,7 44 788,2 18,5
1995 91 169,7 19 828,4 21,7
1998 139 752,0 47 403,0 33,9
1999 138 401,2 65 845,0 47,5
2000 151 054,9 75 746,8 50,1
2001 172 885,2 827343 47,9
2002 182 950,0 83 182,0 45,5
2003 189 154,0 80 954,0 42,8
2004 197 698,0 91 387,0 46,2
2005 208133,0 103807,0 49,9

Zrédlo: Obliczenia wasne, na podstawie danych zrédtowych.

W polskiej literaturze przedmiotu przyjmuje si¢ powszechnie, ze samodzielnos¢
(autonomia) finansowa JST jest tym wigksza, im wigkszy jest udzial dochodéw wilasnych w
strukturze dochodéw samorzadu. Wptyw JST na ksztattowanie wysokosci tych dochodéw jest
bowiem relatywnie najwigkszy, a ponadto maja one wzglednie pewny charakter, co ma
kapitalne znaczenie dla stabilnosci finanséw lokalnych’.

Brak tych niewatpliwych zalet wskazuje na zasadnos$¢ niezaliczania do dochodéw
wilasnych JST udzialéw w podatkach panstwowych, lecz wydzielenie ich w odrgbna
kategorig, ktora w statystykach co najwyzej zréwnuje sig, ale nie identyfikuje z dochodami
wlasnymi. Sa one uznawane za wzglednie neutralne dla samodzielno$ci (autonomii)
finansowej JST, podobnie jak subwencje ogélne. Z kolei dotacje celowe z omawianego
punktu widzenia traktuje si¢ jako barier¢ a nawet instrument zaprzeczajacy samodzielnosci
(autonomii) finansowej samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze samodzielno$¢ (autonomia)
finansowa samorzadu terytorialnego jest tym mniejsza, im wigkszy jest udziat dotacji
celowych w jego finansowaniu®.

W literaturze zachodniej samodzielno$¢ finansowa JST wiaze si¢ natomiast
tradycyjnie z tzw. lokalnym witadztwem podatkowym, czyli zakresem uprawnien samorzadu
do ksztattowania podatkéw i optat lokalnych’, chociaz kategoria dochodéw wiasnych jest tam

coraz czgsciej stosowana.

> Pow. np. A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawno — finansowy, Warszawa 2000, rozdz. I oraz idem:
Dochody samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Torun 1993; takze: W. Nykiel, Rola
dochodow w rownowazeniu budzetow lokalnych, £.6dz 1993.

6 Zob. E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesj, Warszawa 2004, s. 29.

7 Patrz np. J. Blanc, Finances locales comparées, Paris 2002.



W nawigzaniu do wczesniejszych rozwazan pojeciowych, z ktérych wynika m. inn., iz
samodzielnos¢ finansowa JST jest odzwierciedleniem jakosciowych aspektow decentralizacji
finans6w publicznych oraz ze (w duzym uproszczeniu) wyrazem tejze samodzielnosci (a wigc
takze decentralizacji finans6w publicznych) jest udziat dochodéw wilasnych w finansowaniu
samorzadu terytorialnego, mozna ten ostatni wskaznik traktowac jako uproszczony miernik
zakresu samodzielnosci finansowej JST 1 jakosSci decentralizacji finanséw publicznych. Dla
panstw cztonkowskich dzisiejszej UE wskaznik ten w latach 2000 — 2001 przedstawiat sig jak
w ponizszej tabeli.

Tabela 3. Udzial dochodéw wlasnych (bez udzialéw w podatkach panstwowych)

w krajach UE, w latach 2000 lub 2001

Szwecja 87
Dania 82
Finlandia 77
Francja 75
Luksemburg 63
Cypr 62
Austria 61
Belgia 54
Irlandia 53
Portugalia 51
Stowacja 48
Niemcy 45
Hiszpania 41
Grecja 40
Wegry 40
Holandia 38
Stowenia 37
Wiochy 35
Polska 28




Lotwa 26
Czechy 24
Malta 20
Estonia 19
Litwa 12
Wielka Brytania -

Zrédto: obliczenia whasne, na podstawie: Finanse samorzadow ..., s. 63 1 134.
W tym miejscu dane zawarte w tabelach 1 — 3 nie sa szerzej komentowane, gdyz

bedzie to przedmiotem uwag w kolejnych czgsciach opracowania.

1.3. Migdzynarodowe standardy decentralizacji finanséw publicznych

Wszelkie oceny musza mie¢ swoje punkty odniesienia. Dotyczy to takze i ocen stanu
decentralizacji finanséw publicznych. W epoce globalizacji 1 unifikacji naszego kraju ze
strukturami migdzynarodowymi, jednym z najwazniejszych punktéw odniesienia staja sig
standardy migdzynarodowe. W zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej,
szczegblnie istotne zdaja si¢ tu by¢ standardy europejskie, identyfikowane de facto ze
standardami unijnymi. Dlatego bardzo istotnym jest, aby pojecie tych standardéw rozumie¢
jednoznacznie, co nie jest wcale proste, zwazywszy na ich ilos¢ 1 zréznicowany charakter.

W  zakresie decentralizacji finanséw publicznych, w zaleznosci od przyjgtych
kryteriow, mozna wyr6zni¢ dwie lub trzy grupy standardow europejskich, ktére Polska
powinna bra¢ pod uwage przy ocenie i reformowaniu naszych finanséw samorzadowych. Tak
wigc, ze wzgledu na stopien wyartykulowania standardow przez oficjalne organy 1
organizacje, jako pierwsza grupg¢ mozna wyr6zni¢ standardy normatywne i paranormatywne,
ktéore maja charakter konwencji migdzynarodowych, jak Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego (EKST), lub projektéw takich konwencji, jak Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego (EKSR). Do drugiej grupy wypada natomiast zaliczy¢ podstawowe rozwigzania
stosowane w krajach Unii Europejskiej, zwlaszcza za$ te, ktére sa typowe dla wigkszosci
krajow tej grupy lub ktére zrodzily si¢ i funkcjonuja w warunkach z Polska najbardziej
poréwnywalnych. Ta druga grupa standardow jest artykulowana przez praktykow i
naukowcow 1 pozostanie domena nauki.

Z kolei, z punktu widzenia mocy wiazacych przedmiotowych standardéw dla Polski,

mozna je podzieli¢ na trzy grupy: te, ktore maja moc bezwzglednie wigzaca (jak EKST) te,




ktére moga w bliskim czasie takiej mocy nabra¢, majac obecnie charakter projektow aktow
normatywnych (jak EKSR) oraz te, ktére zadnej mocy wiazacej nie maja, a stuzy¢ moga co
najwyzej jako ,.dobre wzory” lub ,,dobre rady”, oparte o sprawdzone do$wiadczenia innych
krajow. Ten podzial wskazuje na zréznicowane konsekwencje dla Polski wymienionych
standardow. Nasz kraj winien wigc przestrzegaé w zakresie decentralizacji finanséw
publicznych na dzisiaj zasad EKST, na najblizsza przyszios¢ liczy¢ si¢ z projektowanymi
zasadami EKSR, majac calkowita swobode w korzystaniu obecnie i w przysziosci z
doswiadczen innych krajow europejskich.

Zbi6ér normatywnych standardéw migdzynarodowych w zakresie decentralizacji
finanséw publicznych na rzecz samorzadu terytorialnego zawiera art. 9 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego. Jest ona konwencja migdzynarodowa przyjeta w Strasburgu
15.10.1985 r., ktéra weszta w zycie 1.09.1988 r. (po jej ratyfikacji przez pierwsze 4 kraje).
Dotychczas EKST podpisato i ratyfikowato 38 panstw, podpisaty lecz nie ratyfikowaty jej 3
kraje (Belgia, Francja i Gruzja), trzy kolejne panstwa europejskie nie sa jej sygnatariuszami
(Andora, San Marino i1 Szwajcaria). Karta nie obowiazuje takze w kilku innych krajach
europejskich, ktére pozostaja poza Rada Europy (np. Serbia, Macedonia oraz Biatorus).

EKST zawiera elastyczna formute zakresu jej obowiazywania. Mozna ja przyjac albo
w calosci 1 bez zastrzezeh, wowczas w zakresie finansowania samorzadu terytorialnego
wiazace jest wszystkie 8 punktoéw zawartych w art. 9 lub czg$ciowo 1 z zastrzezeniami, przy
akceptacji jednak minimum jej zawartosci, co w zakresie decentralizacji finanséw
publicznych obejmuje 3 pierwsze punkty art. 9°.

Ta elastyczna formula obowiazywania EKST powoduje wielka ré6znorodnos¢
regulacji i zobowiazan dotyczacych poszczegdlnych krajow, ktdre ja podpisaty i ratyfikowaty.
Wstepna orientacja w tej problematyce pozwala tez stwierdzi¢, ze wiele panstw bedacych
stronami Karty ma okreslone problemy z dotrzymaniem zobowiazan z niej wynikajacych. Jest
to wigc problematyka $wietnie nadajaca si¢ na przedmiot szerokich badan poréwnawczych,

zwlaszcza w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, o ktérych dane w tym zakresie sa

% Z art. 9 EKST wynikaja nastepujace zasady organizacji finanséw lokalnych i decentralizacji finanséw
publicznych:

- z pkt 1, zasada subsydiarnosci (tj. prawa spotecznosci lokalnych do posiadania wlasnych zasobéw niezbgdnych
do wykonywania uprawnien, za$ innych wspdlnot do posiadania pozostatych zasobow);

- 7 pkt 2, zasada adekwatnosci, tj. dostosowania wysokosci zasob6w JST do ich uprawnien;

- z pkt 3, zasada autonomii podatkowej JST w granicach ustaw;

- z pkt 4, zasada zréznicowania i elastycznosci systaméw finansowania JST;

- z pkt 5, zasada solidarnosci;

- z pkt 6, zasada konsultacji JST;

- z pkt 7, zasada ograniczonego stosowania dotacji celowych;

- z pkt 8, zasada dostgpu JST do narodowego rynku kapitatowego.

10



ciagle malo znane i czgsto niedoceniane. Na tym etapie mozna sformutowaé hipoteze
badawcza dla takich badan, ze zakres i jako$¢ decentralizacji finanséw publicznych w
poszczegolnych panstwach ma $cisty zwiazek z zakresem ratyfikacji art. 9 Karty, a
zwlaszcza za$ ze stopniem realizacji przez dany kraj przyjetych zobowiazan w tym
zakresie.

Poza wyzej omOéwionymi standardami europejskimi decentralizacji finanséw
publicznych, majacymi charakter obowiazujacych norm prawnych, mozna znalez¢ w
przedmiotowym zakresie takze standardy, wzorce lub postulaty nie majace obowiazujacego
charakteru. Cechuje je znaczne zréznicowanie, zaréwno co do sposobu ich artykulacji
(spisane badz nie), jak zakresu, stopnia uporzadkowania i szczegétowosci. Typowym
przyktadem jest tu Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, wzorowana na wyzej
omowionej EKST. Jest ona projektem konwencji migdzynarodowej, przyjetym na VI sesji
Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w dniach 3 — 5.06.1997 r. w Strasburgu.
Standardom finansowania regionéw poswigcone s3 art. 14 1 15 EKSR, ktére w wielu
aspektach lepiej zabezpieczaja samodzielno$¢ finansowa regionéw, niz EKST czyni to wobec
samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na powazne réznice co do ksztattu regionalizacji i roli
regiondw w Europie — nadanie EKSR normatywnego charakteru (takiego, jaki posiada
obecnie EKST) jest procesem trudnym i nieprzewidywalnym.

Przyktadem standardow mniej sformalizowanych, ktére nalezy rozpatrywaé w
charakterze ,,pozadanych tendencji” lub ,,dobrze widzianych reform lub kierunkéw przemian”
s zalecenia instytucji unijnych w zakresie ewidencji 1 opodatkowania nieruchomosci stawka
ad valorem. Problem ten jest o tyle istotny dla decentralizacji finanséw publicznych, Ze jego
rozwigzanie moze da¢ samorzadowi w Polsce nowe, wydajne zrédto dochodéw oraz realne
wladztwo podatkowe.

Na koniec warto wspomnie¢ o standardach europejskich, ktére wprawdzie
bezposrednio nie dotycza decentralizacji finansow publicznych, maja jednak istotny wplyw na
ustawodawstwo krajowe w tym zakresie. Klasycznym przyktadem sa tu zapisy Traktatu z
Maastricht w przedmiocie putapu narodowego deficytu budzetowego i dlugu publicznego. W
celu ich respektowania poszczegdlne panstwa w réznym zakresie 1 réznych formach
ograniczaja deficyty i dtug publiczny samorzadu terytorialnego, co winno by¢ przedmiotem
szczegbdlne] uwagi zwlaszcza w krajach nowoprzyjetych do Unii, gléwnie w aspekcie

mozliwosci pozyskiwania przez samorzad srodkéw pomocowych.
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1.4. Zagraniczne doswiadczenia (tendencje) w zakresie decentralizacji finansow
publicznych

Od przeszto dwudziestu lat w wigkszosci krajéw bedacych czlonkami tzw. starej Unii
Europejskiej obserwuje si¢ zjawisko postepujacej decentralizacji wladzy publicznej,
ktérego jednym z najbardziej dynamicznych elementéw jest proces tworzenia i umacniania
regiondw. Ten ostatni jest juz tak dalece zaawansowany, ze regiony wyodregbnia sig
powszechnie zar6wno od wiadzy centralnej, jak i od pozostatych wtadz lokalnych, uzywajac
dla polskiego odpowiednika ,,jednostki samorzadu terytorialnego” terminu ,,wtadze (zwiazki)
lokalne i regionalne”.

Nastgpstwem 1 dopetnieniem zjawiska decentralizacji witadzy publicznej jest
decentralizacja finansow publicznych, ktdorej najczesciej stosowanym miernikiem — o czym
byta wczesniej mowa — jest wskaznik udzialu wydatkéw samorzadu terytorialnego w PKB
danego kraju. Dane zawarte w tabeli 1 potwierdzaja stale zwigkszanie decentralizacji
finanséw publicznych zaré6wno w wigkszosci panstw ,starej” UE, jak 1 w krajach
nowoprzyjetych. Mozna wigc z cala pewnos$cia traktowaé to zjawisko jako europejska
tendencije’.

Druga wazna tendencja w rozwoju wiladzy publicznej oraz finanséw publicznych w
krajach Unii Europejskiej jest wyraznie obserwowana w latach dziewigédziesiatych
centralizacja strategii finansowej wladzy publicznej, ktérej towarzysza rdéznorodne,
instrumentalne aspekty recentralizacji finanséw publicznych. Tendencje te spowodowane
byty obiektywnym zjawiskiem wzrostu zapotrzebowania na ustugi publiczne, zwigzanym m.
in. ze wzrostem liczby ludzi starszych w strukturze populacji, zwigkszona aktywnoscia
zawodowa kobiet 1 zwigzanym z tym zapotrzebowaniem na ushlugi zastgpczej opieki nad
dzieckiem, wreszcie z podwyzszeniem poziomu i standardéw konsumpcji zbiorowej, takze
restrykcyjne wymogi Unii Gospodarczej 1 Walutowej (EMU), dotyczace m. in. finans6w
publicznych, zmusily kraje cztonkowskie do wprowadzenia ogdlnokrajowych ograniczen i
mechanizméw kontroli catych finanséw publicznych. Ogromna rolg odgrywaja przy tym w
wigkszosci krajow Unii Europejskiej mechanizmy konsultacji i wspotpracy w ustalaniu zrédet
finansowania migdzy wiladza centralng oraz wladzami lokalnymi i regionalnymi. Te ostatnie

zrozumialy bowiem, ze ponoszenie zwigkszonych obciazen zwiazanych z decentralizacja

? Zob. np. Regional and Local Government in the European Union. Responsibilities and Resources, European
Communities 2001, s. 39 i n.; E. Ruskowski, Podstawowe tendencje rozwoju finansow samorzqdu terytorialnego
w Unii Europejskiej i w Polsce, PUG 2002, nr 6; J. Blanc, op. cit.; M. Jastrzgbska, Finanse sektora
samorzqdowego na tle sektora finansow publicznych w krajach Unii Europejskiej w latach 1999 — 2004,
,.JFinanse Komunalne” 2005, nr 12.
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zadan 1 wzrostem tradycyjnych wydatkéw nie jest mozliwe bez koordynacji dzialan,
uzgodnien 1 wspélpracy (wspotfinansowania) z wiladza centralng. Coraz powszechniejsza
staje si¢ tez akceptacja zwigkszonej odpowiedzialnosci za stan calych finanséw publicznych
oraz koniecznej dbato$ci o poprawe jakosci i efektywnosci ustug publicznych, a takze
zwigkszenia dyscypliny finansOw publicznych przez same wladze lokalne 1 regionalne.
Mozna wigc stwierdzi¢, ze konfrontacyjna postawa witadz lokalnych wobec wtadzy centralnej,
dominujaca w wielu krajach w latach siedemdziesiatych i na poczatku osiemdziesiatych, a
sprowadzajaca si¢ w zakresie finanséw publicznych do zadania maksymalnej samodzielnosci
finansowej opartej na dochodach wilasnych i rozluZnienia kontroli jednostek lokalnych —
zastapiona zostala w latach dziewigcdziesiatych wspéidziataniem réznych szczebli wiadz
publicznych, a takze sektora niepublicznego, racjonalizacja finanséw lokalnych i
regionalnych oraz przyzwoleniem wiladz lokalnych 1 regionalnych na konieczne,
centralizacyjne rozwiazania w celu ochrony réwnowagi catosci finanséw publicznych.
Dodatkowo wspdlprace 1 koordynacje w dziedzinie finansow publicznych stymuluja coraz
szersze powiazania wladz lokalnych i regionalnych z instytucjami Unii Europejskiej oraz
rozwoj euroregiondw, czemu towarzyszy zwigkszona konkurencja w skali migdzynarodowej,
zwlaszcza w dostgpie do funduszy przez poszczegdlne jednostki lokalne i regionalne.

W tych warunkach w krajach Unii Europejskiej coraz wigcej jest przyktadow
zawierania formalnych polityczno — prawnych porozumien (paktéw) migdzy wiladzami
lokalnymi, regionalnymi i wladzami centralnymi, dotyczacych ich wzajemnych stosunkéw
finansowych. Do najbardziej znanych naleza francuski ,,pakt solidarnosci” oraz austriacki
»pakt stabilnosci”. Ten ostatni zobowiazuje wszystkie szczeble witadzy do redukcji ich
deficytow budzetowych, wyposazajac te wiladze w prawo weta wobec propozycji innych
szczebli, mogacych wywotywa¢ generowanie nowych kosztow.

Zarysowane przemiany w finansach publicznych, ktére mialy miejsce w latach
dziewigcédziesiatych w krajach Unii Europejskiej, jeden z wybitnych znawcéw przedmiotu
wyrazit z francuskim esprit, ze ,,niby nie zmienifo si¢ nic, a jednak zmienito si¢ wszystko™'’.
W peini odnosi si¢ to do zmian w uwarunkowaniach i mechanizmach decentralizacji finanséw
publicznych.

Na podkreslenie zastuguje takze fakt, ze juz w latach osiemdziesiatych XX w. w

licznych panstwach europejskich zaczgto eksponowaé problemy efektywnosci zarzadzania

" M. Bouvier, Finanse lokalne we Francji, Warszawa 1999, s. 27.
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srodkami publicznymi traktujac je jako jeden z waznych czynnikéw (uwarunkowan)
decentralizacji finanséw publicznych''.

Z kolei tabela 3, zamieszczona na s. 8 niniejszego opracowania pokazuje znaczne
zroznicowanie wskaznika udzialu dochodéw wiasnych w finansowaniu samorzadu
terytorialnego w krajach UE, chociaz w panstwach ,,pigtnastki” jest on znacznie wyzszy, niz
w krajach nowoprzyjetych. Nie ma takze wyraznego zwiazku migdzy zakresem
decentralizacji finanséw publicznych (tabela 1) 1 omawianym wskaznikiem (z wyjatkiem
krajow skandynawskich). Jest to spowodowane znaczna rola czynnikow specyficznych,
determinujacych samodzielno$¢ (autonomig) finansowa samorzadu terytorialnego, w tym
udzial dochodéw wilasnych w jego finansowaniu, w poszczegdlnych krajach. Nie podwaza to
jednak teoretycznych ustalen, ze wzrost udzialu dochodéw wilasnych w finansowaniu
samorzadu terytorialnego jest pozadanym i1 sprawdzonym sposobem poprawy jakosci

decentralizacji finanséw publicznych.

1.5. Inne ogdlne uwarunkowania decentralizacji finanséw publicznych

Na podstawie dotychczasowych rozwazan mozna okresli¢ niektére wazniejsze
uwarunkowania ogélne decentralizacji finans6w publicznych, ktére zostana uzupetnione o
nowe czynniki i zjawiska.

1) Doswiadczenia migdzynarodowe wskazuja, ze warunkiem sine qua non
prawidlowej decentralizacji finanséw publicznych jest wola polityczna i determinacja
rzadzacych w tym zakresie. Bez niej inne uwarunkowania schodza na dalszy plan. Czynnik
ten jest tak specyficzny, ze wart jest odrgbnych badan interdyscyplinarnych. O ile bowiem
trudno zaprzeczy¢, ze rzady liberalne maja wigksza sklonnos¢ do decentralizacji wtadzy
publicznej o tyle jest wiele przykladéow skutecznego wprowadzania reform
decentralizacyjnych przez (lub dopiero przez) rzady lewicowe. Abstrahujac od koncepcji
politycznych mozna jednak stwierdzi¢, ze im bardziej pragmatyczna i przewidywalna jest
polityka rzadu, tym wigksza jego sklonno$¢ do decentralizacji wladzy publicznej i jej
waznego segmentu — decentralizacji finansow publicznych. Wyjatek Wielkiej Brytanii
zdaje si¢ potwierdza¢ t¢ regulg. Wczesniej podkreslalem, ze dziatania wiadz centralnych
wobec decentralizacji finanséw publicznych (wola polityczna) moga by¢ ,,obiektywnie”

obstrukcyjne, gdy kieruja si¢ one checia zachowania jedynie skutecznych instrumentéw

' Symboliczne znaczenie ma tu debata publiczna przeprowadzona w 1985 r. w Senacie Republiki Francuskiej
nt. Czy gming nalezy zarzqdzac jak przedsiebiorstwem? ,Revue Francaise de Finances Publiques” 1986, nr 13.
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finansowego oddziatywania na samorzad terytorialny, po przekazaniu mu politycznej i
administracyjnej niezaleznosci (decentralizacji). Czasami obstrukcja ta ma jednak charakter
czysto subiektywny 1 polityczny, gdy w wyborach samorzadowych wygrywaja partie
opozycyjne wobec rzadzacej wigkszosci. Sklonno$¢ wiladzy centralnej do decentralizacji
moze wspiera¢ konstruktywna postawa samorzadu, za§ sklonnos$¢ tg¢ ostabia¢ postawa
konfrontacyjna, o czy byta mowa wczesnie;j.

2) Wazna grupa uwarunkowan racjonalnej decentralizacji finans6w publicznych jawia
si¢ miedzynarodowe standardy prawne w tym zakresie. Takie standardy istnieja w postaci
art. 9 EKST. Kraj, ktory ratyfikowal Kartg, winien ich bezwzglednie przestrzega¢ w
przyjetym obszarze. Indolencja wielu krajow odnosnie przestrzegania Karty widoczna jest
gotym okiem 1 warta jest odrgbnych badan i opracowan. Nie podwaza to jednak tezy, ze im
dany kraj wprowadzil do swojego systemu prawnego wiecej zasad (standardow) art. 9
EKST i im lepiej je respektuje, tym stan decentralizacji finanséw publicznych jest
lepszy.

3) Z kolei pozaprawne (niewiazace) standardy miedzynarodowe i doswiadczenia
zagraniczne mogg stanowi¢ inspiracje¢ i punkt odniesienia dla decentralizacji finansow
publicznych w poszczegélnych krajach (zwlaszcza w zakresie tendencji i instrumentarium
prawnego oraz ekonomicznego i zarzadzeniowego). Nalezy podchodzi¢ do nich jednak z
rozwaga 1 ostroznoscia, gdyz nie wszystkie moga by¢ wykorzystywane w kazdym miejscu i
czasie. Istnieje jednak w tym zakresie zalezno$¢ polegajaca na tym, ze im lepsza jest
znajomos$¢ tych standardéw i doswiadczen, tym wigksze sa mozliwosci optymalizacji
decentralizacji finansow publicznych w danym kraju.

4) Pamigtajac, ze decentralizacja finanséw publicznych jest wprawdzie waznym, ale
tylko jednym z kilku filaréw (aspektow) szerszego zjawiska, jakim jest decentralizacja
wladzy publicznej 1 musi mu optymalnie stuzy¢ — istotnym uwarunkowaniem racjonalnej
decentralizacji finanséw publicznych jest spdjna, calosciowa koncepcja decentralizacji
wladzy publicznej i jej realizacja. Przy tym wspélzaleznos$ci zdaja si¢ funkcjonowaé w ten
sposéb, ze prawidlowa decentralizacja polityczno — ustrojowa i administracyjna sa
warunkiem koniecznym ale niewystarczajacym realizacji prawidlowej decentralizacji
finansow publicznych.

5) Waznym czynnikiem, wplywajacym na mozliwosci racjonalnej decentralizacji
finanséw publicznych jest stan wiedzy i nauki w tym zakresie w danym kraju.

Uwarunkowanie to funkcjonuje w ten sposob, ze im lepszy jest stan wiedzy i nauki danego
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kraju o decentralizacji finanséw publicznych, z uwzglednieniem osiagni¢¢ zagranicznych,
tym wigksze sa mozliwosci jej zastosowania w praktyce.

Sposréd uwarunkowan decentralizacji finans6w publicznych, o ktérych nie
wspominano we wczesniejszych rozwazaniach, na szczegdlna uwagg, w opinii autora,
zashiguja nizej wymienione'*.

6) W pewnym zakresie decentralizacja finanséw publicznych moze by¢
determinowana forma panstwa. Konstytucjonali§ci wyrdzniaja w typie demokratycznego
panstwa z gospodarka rynkowa dwie jego formy podstawowe: panstwa federalne i unitarne,
akcentujac takze trzecia forme¢ (posrednia) — panstwo z konstytucyjna zasada autonomii
regionalnej. W panstwach federalnych i z autonomia regionalng mozliwosci
decentralizacji finansow publicznych sa obiektywnie wigksze, niz w panstwach
unitarnych. Praktyka nie zawsze potwierdza t¢ regule, gdyz w UE do panstw o najwigkszym
zakresie 1 najlepszej jakosci decentralizacji finanséw publicznych nalezy kilka krajow
unitarnych.

7) Decentralizacji finanséw publicznych sprzyja wieloszczeblowo$¢ samorzadu
terytorialnego (wtadzy lokalnej), a ogranicza ja znacznie system jednoszczeblowy. Tezg te
potwierdzaja zardwno do$wiadczenia zagraniczne, jak i do$wiadczenia Polski z ostatnich
kilkunastu lat.

8) Z doswiadczen historycznych i poréwnan migdzynarodowych wynika takze, ze
decentralizacji finansow publicznych sprzyja dobry stan gospodarki i finansow
publicznych, zas$ jest ona hamowana w okresach recesji i kryzysow.

9) Czynnikiem determinujacym decentralizacj¢ finanséw publicznych jest ponad
wszelka watpliwos$¢ stan organizacyjny, kadrowy i system regulacji prawnych samorzadu
terytorialnego. Im lepsza jest bowiem sytuacja w wymienionych dziedzinach, tym
obiektywnie lepsze sa warunki do decentralizacji finanséw publicznych w danym miejscu i
czasie.

Ta grupa warunkéw decentralizacji finansOw publicznych ma bardzo wazny, a przy
tym ztozony i wieloaspektowy charakter, nie bedzie jednak szerzej rozwijana ze wzgledu na
ograniczone ramy objetosciowe tego opracowania. W tym miejscu wskazg wytacznie na jeden
aspekt sygnalizowanego zaledwie zagadnienia. Chodzi tu o istotnie sprawnego i adekwatnego
systemu prawnego organizacji i kontroli oraz odpowiedzialnosci samorzadu terytorialnego w

zakresie  gospodarki groszem publicznych (czyli zdecentralizowanymi $rodkami

12 n7e , . . . ;.. . ’ .
Niektére z nich sygnalizowatem w moich wczesniejszych opracowaniach, zwlaszcza zas w pracy: Finanse
lokalne w dobie..., s. 31 1 nast.
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publicznymi). Istnienie takiego systemu sprzyja decentralizacji finanséw publicznych, za$
jego brak, lub powazne w nim wady moga by¢ hamulcem decentralizacji, zgodnie ze znana
francuska paremia, ze od arogancji i samowoli centralnych urzednikéw gorsza moze by¢ tylko
arogancja i samowola lokalnych notabli.

10) Na zakonczenie warto zwrdci¢ uwagg na bardzo wazna, chociaz trudna do
precyzyjnej identyfikacji grupg historycznych uwarunkowan “decentralizacji finanséw
publicznych. O tym, jak dominujaca moze by¢ ich rola swiadczy przypadek Francji, ktora
przez ponad poéltora wieku nie moglta wyzwoli¢ si¢ z okowdéw scentralizowanego systemu
napoleonskiego, a nawet najwigksze umysty tego kraju byly sktonne raczej naprawia ten
system, niz zerwa¢ z nim definitywnie. Podobne trudno$ci mozna zauwazy¢ takze w
niektérych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym nowoprzyjetych do Unii

Europejskiej' .

2. Aktualny stan decentralizacji finansow publicznych w Polsce i jego
uwarunkowania
2.1. Ocena aktualnego stanu decentralizacji finanséw publicznych w
Polsce
Decentralizacja finanséw publicznych w Polsce przeszta w okresie transformacji
znamienng rewolucj¢. Bezposrednio po utworzeniu samorzadu terytorialnego w 1991 r.
(wylacznie na szczeblu gmin) wskaznik jej zakresu wynosit w 1991 r. zaledwie 5,8% (udziat
wydatkéw JST w PKB), zas wskaznik decentralizacji budzetowe] (stosunek wydatkow
budzetéw JST do wydatkéw budzetu panstwa) ksztattowat si¢ na poziomie 18,5%. Bytly to
najnizsze wskazniki w calej historii istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce (zob.
zwlaszcza tabela 2). W kolejnych latach szybko jednak wzrastaly, by w 1998 r., ktéry byt
ostatnim rokiem istnienia samorzadu terytorialnego wytacznie na jednym szczeblu w Polsce,
osiagna¢ poziom odpowiednio 9,3% 1 33,9%. Skokowy wzrost tych wskaznikéw (i zakresu
decentralizacji) nastapil w latach 1999 — 2000, od kiedy to powotano pelna strukturg
samorzadu terytorialnego w Polsce na trzech szczeblach, osiagajac w 2000 r. poziom
odpowiednio ponad 11% 1 50,1%. Od tego czasu nastgpowalo w Polsce zahamowanie
decentralizacji finanséw publicznych, z wyraznymi oznakami recentralizacji. Dos¢ tu

wskazac, ze pierwszy z wymienionych wskaznikéw obnizyt si¢ w 2003 r. do 10,5%, podczas

13 Zob. Wtadza i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Oficyna Wydawnicza Branta, pod redakcja B.
Dolnickiego i E. Ruskowskiego (w druku).
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gdy drugi z nich do 42,8%. W piSmiennictwie fachowym tego okresu pojawita si¢ wyrazna
teza o kryzysie finanséw lokalnych i decentralizacji finanséw publicznych w Polsce'*.

Sytuacja ta ulega systematycznej poprawie w kolejnych latach, giéwnie za sprawa
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'”, ktéra
weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2004 r. Wymieniane wyzej wskazniki decentralizacji
finanséw publicznych i decentralizacji budzetowej wzrosty za 2004 r. do poziomu 10,6%'° i
46,2%, aby za 2005 r. osiagnaé pulap odpowiednio ? i 49,9%. Oznacza to w aspekcie
historycznym, ze decentralizacja finanséw publicznych w Polsce zostala od 2004 r.
odblokowana i aktualnie rozwija si¢ prawidtowo.

Z kolei w aspekcie migdzynarodowym, zwlaszcza odnoszac sytuacje naszego kraju w
tym zakresie, do sytuacji innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wypada podkreslic,
ze Polska nalezy do panstw o Srednim poziomie decentralizacji finanséw publicznych,
pretendujac nawet przy obecnej tendencji jej rozwoju — do grupy krajéw o najwyzszym
poziomie decentralizacji w UEY (zob. tabela 1).

Z kolei rozwdj samodzielnosci finansowej JST, mierzonej udzialem dochodéw
wlasnych w finansowaniu samorzadu terytorialnego, przedstawia si¢ w Polsce wrgcz
odmiennie. W 1991 r. dochody wiasne sensu stricto pokrywaty 45,6% catosci dochodéw JST
1 od tego czasu wskaznik ten ulega systematycznemu (z pewnymi wyjatkami) obnizaniu
(odpowiednio w 1998 r. — 35,6%, w 2000 r. — 27,5%, w 2003 r. — 30,5%, w 2004 r. — 29,6%,
aw 2005 r. — 31,2%). Stworzona powolywana wczesniej ustawa z dnia 13 listopada 2003 r.
kategoria dochodéw wiasnych sensu largo (tj. dochody wtasne s. stricto plus udziaty) daje o
wiele bardziej optymistyczny obraz ich ewolucji: 1991 r. stanowily one 74,5% calosci
dochodéw JST, w 1998 r. — 60,3%, w 2000 r. — 41,9%, w 2003 r. — 43,5%, w 2004 r. — 51,5%,
a w 2005 r. — 53,3%. Mozna wigc stwierdzi¢, ze w ostatnim czasie w Polsce zaréwno
dochody wtasne sensu stricto, jak i sensu largo wykazuja tendencj¢ wzrostowa, co swiadczy o
poprawie jakos$ci decentralizacji finanséw publicznych w naszym Kkraju.

Z nawiazania do poréwnan mi¢dzynarodowych (tabela 3) wynika jednak, ze poziom

dochodéw witasnych (sensu stricto) w Polsce, na tle innych krajow UE, ksztaltuje si¢ na

'* Zob. zwtaszcza E. Ruskowski, Czy kryzys finanséw lokalnych w Polsce?, w: Finanse lokalne (zarys wyktadu),
Siedlce 2001.

" Dz. U. Nr 203, poz. 1996 z p6zn. zm.

'® Autorowi opracowania nie jest wiadome, dlaczego dane Eurostatu, podane dla Polski za 2004 r., réznia si¢ w
sposob tak istotny (tabela 1). Liczba podana w tym miejscu pochodzi z obliczen na podstawie oficjalnych
danych zrédtowych.

"7 W literaturze zachodniej proponuje si¢ nastepujaca cezure: wskaznik do 10% relacji wydatkéw JST do PKB —
niski poziom decentralizacji, wskaznik 10 — 15% - $redni wskaznik decentralizacji i wskaznik powyzej 15% -
wysoki poziom decentralizacji. Zob. E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie..., s. 36 oraz J. Blanc, op. cit..
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wyjatkowo niskim poziomie. Tego faktu nie jest w stanie zmieni¢ ani nowe ustawowe
nazewnictwo, ani nieustanne zmiany w metodologii liczenia r6znych wielkosci. Oznacza to,
ze jakos$¢ decentralizacji finanséw publicznych, na tle innych panstw UE, jest w Polsce

wyjatkowo niska.

2.2. Ogolne i specyficzne uwarunkowania decentralizacji finansow
publicznych w Polsce

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze zakres decentralizacji finansow
publicznych w Polsce ksztaltuje si¢ na przyzwoitym, europejskim poziomie, natomiast jej
jako$¢é wyraznie od tego poziomu odbiega in minus. Stan ten daje si¢ wytlumaczy¢ przez
pryzmat ogélnych uwarunkowan decentralizacji finanséw publicznych, o ktérych byta mowa
wczesniej. | tak:

- Wola polityczna w kierunku decentralizacji finanséw publicznych widoczna byta w
Polsce zwtaszcza w 1990 r., 1998 r. i w 2003 r. Widoczne sa tez pozytywne rezultaty tych
dziatan. Daja si¢ jednak zauwazy¢ takze tendencje przeciwne, kiedy to w latach 2001 — 2003
nastgpowala recentralizacja. Mialo to jednak miejsce przy wyraznym udziale wiladz
lokalnych, ktére ze wzgledu na partykularne interesy blokowaly wprowadzanie stosownych
reform'®, Krytyczny stan finanséw samorzadowych w 2003 r. skfonit jednak wiadze centralne
1 samorzadowe do nawigzania wzorcowej wrecz wspOlpracy w reformowaniu finanséw
lokalnych i powrocie na drogg decentralizacji finanséw publicznych. Wypracowana wspdlnie
reforma jest skutecznie monitorowana i korygowana w ramach dzialan Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. W ostatnim czasie jej rozwiazania uzyskaly generalnie
pozytywna opini¢ tej Komisji'’. Mozna wigc stwierdzi¢, ze Polska w przyspieszonym tempie
przeszta przez faz¢ konfrontacji migdzy rzadem i1 samorzadem terytorialnym, ktéra niektorym
panstwom ,.starej” UE zajeta kilkadziesiat lat. Dzisiaj istnieja wigc w naszym kraju korzystne
warunki polityczne dalszego rozwoju racjonalnej decentralizacji finanséw publicznych.

- Migdzynarodowe standardy prawne decentralizacji finanséw publicznych (EKST), o
ktérych byla mowa wczesniej, 1 ktére Polska przyjeta w cato$ci, wzmocnione sa w naszym
kraju regulacjami Konstytucyjnymi RP (art. 167, art. 168 i art. 171 ust. 2).

Od dluzszego juz czasu w literaturze przedmiotu wskazywano, ze obowiazujacy do

konca 2003 r. system finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce nie spetniat licznych

'8 Zob. Wprowadzenie, w: E. Ruskowski, J. Salachna, Dochody jednostek samorzadu terytorialnego, Komentarz,
Warszawa 2004.
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wymogoéw, ustanowionych w Konstytucji RP oraz EKST Iub spetniat je w sposéb
niezadowalajacy. Dotyczylo to zwlaszcza zasad: adekwatnosci, samodzielnosci finansowej,
solidarnosci, lokalnego witadztwa podatkowego, elastycznosci zrédet dochodow,
ograniczonego zakresu (wyjatkowosci) dotacji celowych. Rzutowalo to na krytyczna oceng
jakosci decentralizacji finansow publicznych przez reforma, co bylo zgodne z ogdlng teza
teoretyczna, ze jako$¢ decentralizacji finansowej jest tym lepsza im bardziej systemy
finansowe poszczegdlnych krajow respektuja europejskie standardy, zawarte w artykule 9
EKST.

Z tego punku widzenia, rozwigzania wprowadzone w systemie finanséw lokalnych w
Polsce od 1 stycznia 2004 r. zasluguja na pozytywna oceng, jako krok we wilasciwym
kierunku. Gléwne regulacje reformy prowadza do zgodno$ci systemu finansowego
wszystkich JST (a nie, jak wczesniej, tylko finanséw gminnych) z zasadami:

- samodzielnosci finansowej JST (poprzez zwigkszenie zakresu ich dochodéw
wlasnych 1 oparciu na tych dochodach finansowania wtasnych zdan);

- solidarnosci (dzigki wprowadzeniu systemu redystrybuowanych  wplat
wyréwnawczych takze w powiatach i wojewddztwach);

- ograniczenia zakresu (wyjatkowosci) dotacji celowych takze w finansowaniu
powiatéow 1 wojewddztw; to zrédlo finansowania mialo bowiem dominujacy udzial w
strukturze dochodéw wymienionych JST przed reforma.

Rozwiazania reformy, a zwlaszcza oparcie dochodéw wszystkich JST na dochodach
wlasnych oraz nowy — powiazany ze wskaznikami makroekonomicznymi — mechanizm
subwencji ogdlnej, poprawily stopien realizacji zasad adekwatnosci i elastycznosci dochodéw
w calym systemie finanséw JST.

Polskie finanse lokalne w dalszym ciagu nie respektuja natomiast konstytucyjnego i
migdzynarodowego (EKST) wymogu przyznania wszystkim bez wyjatku JST lokalnego
wladztwa podatkowego. Na dzisiaj posiadaja je wylacznie gminy — pozostaje wigc miec
nadziejg¢, ze problem ten zostanie rozwiazany w przysztosci.

- Co do znajomos$ci niewiazacych standardow 1 tendencji rozwoju w zakresie
decentralizacji finanséw publicznych Polska niewatpliwie pozostaje w czoldwce nowych

cztonkéw UE,

" Patrz: Informacja o skutkach obowigzywania ustawy z 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa, czerwiec 2006 r.

2% Zob. np. Rola katastru fiskalnego w systemie opodatkowania nieruchomosci, Biatystok 2001, pod red. L.
Etela.
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- Decentralizacja ustrojowo — polityczna i administracyjna w Polsce zdaja sig
pozostawa¢ na europejskim poziomie, natomiast decentralizacja finanséw publicznych —
podobnie jak w innych krajach UE — nastrgcza réznych probleméw. W naszym kraju, poza
wyzej sygnalizowanymi problemami z jakos$cia decentralizacji finanséw publicznych,
wystapil problem stabosci finansowej ponadgminnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Polegato to na mniejszym, niz w innych krajach UE, zakresie decentralizacji finansowej na
rzecz ponadgminnych jednostek samorzadu terytorialnego (wydatki powiatow stanowity ok.
15%, a wydatki wojewddztw zaledwie ok. 5% caltosci wydatkéw JST), a zwlaszcza na
wyjatkowo ztej jej jakosci (w 1999 r. dochody wtlasne sensu stricto stanowily 4,3%
wszystkich dochodéw powiatéw i 1,6 dochodéw wojewddztw samorzadowych, za§ dotacje
celowe — 49,4% dochodéw powiatéw i 47,3% dochodéw wojewddztw). Od tego momentu
nastapita wrecz rewolucja w strukturze dochodéw wymienionych jednostek, gdyz w 2005 r.
powiaty posiadaja 10% dochodéw wilasnych w strukturze dochoddéw, za$ udziat dotacji
celowych zmniejszyt si¢ do 22,1%, natomiast w wojewddztwach samorzadowych, przy 9,2%
pokrycia wydatkéw dochodami wtasnymi, udziat dotacji celowych zmniejszyt si¢ do poziomu
19,1%*'. W tym sensie, reforma z 2003 r. poprawila stan decentralizacji finanséw
publicznych w Polsce, chociaz moze niepokoi¢ — bardziej niz kiedykolwiek — zmniejszajacy
si¢ zakres decentralizacji na rzecz powiatow™.

- W ocenie autora opracowania, stan wiedzy i nauki w zakresie decentralizacji
finans6w publicznych jest w Polsce wyjatkowo wysoki. Odnosi si¢ to zarowno do nauk
prawnych, jak i ekonomicznych. Mozna wigc stwierdzi¢, ze w naszym kraju istnieja
szczegblnie pozytywne przestanki intelektualne do racjonalnej decentralizacji finansow
publicznych.

- Bedac panstwem unitarnym, Polska — jako jedyny kraj z nowych cztonkéw UE — ma
trojszczeblowa struktur¢ samorzadu terytorialnego. Stanowi to pozytywna przestanke
szerokiej decentralizacji finansow publicznych.

- W aktualnej sytuacji istnieja w Polsce ekonomiczne przestanki decentralizacji
finanséw publicznych (wysoki wzrost gospodarczy).

- W ocenie autora opracowania, stan organizacyjny 1 kadrowy samorzadu
terytorialnego w Polsce, po ponad pigtnastu latach jego istnienia, sprzyja decentralizacji

finans6w publicznych. Nie wyklucza to jednak tezy, iz ustawodawca nie nadaza, zwlaszcza

*1 Zob. Sprawozdanie 7 dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzqdu terytorialnego w 2005 roku, Warszawa 2000, s. 151.
> Wydatki powiatéw stanowity w 1999 r. — 14,8% wszystkich JST, zas w 2005 r. — 13,4%.
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w rozwigzaniach szczegélowych, za potrzebami rozwoju decentralizacji finanséw
publicznych i osiaganiu dzigki niej optymalnych rezultatéw. Swiadcza o tym zwlaszcza od
lat zglaszane w piSmiennictwie fachowym postulaty rozdzialu budzetu biezacego i
inwestycyjnego, wprowadzenia budzetéw zadaniowych, czy tez — prawnicze postulaty
harmonizacji ustaw regulujacych takze kwestie decentralizacji finanséw publicznych®. O ile
ekonomiczno — zarzadzeniowe postulaty zdaja si¢ znajdowaé zrozumienie w aktualnych
warunkach, o tyle prawnicze propozycje, dotyczace zwlaszcza odpowiedzialnosci za
gospodarke groszem publicznym czekaja ciagle na podjecie®*. W nawiazaniu do
wczesniejszych uwag nalezy stwierdzi¢, ze decentralizacja finanséw publicznych, jako
zjawisko ekonomiczno — prawne, bez odpowiedniego instrumentarium prawnego, zwlaszcza

w zakresie odpowiedzialno$ci, nie ma szans prowadzenia.

3. Wnioski koncowe

W  Swietle obiektywnych wskaznikow 1 migdzynarodowych standardow stan
decentralizacji finans6w publicznych w Polsce mozna uzna¢ za generalnie zadowalajacy, zas
tendencj¢ jej rozwoju rysujaca si¢ od dwoch lat, za prawidlowa. Wzglednie stabszymi
stronami decentralizacji finansow publicznych w Polsce jest jej ograniczony zakres na rzecz
powiatow oraz maty udziat dochodéw wiasnych sensu stricto w finansowaniu samorzadu
terytorialnego. Symbolicznym tego wyraz jest brak w Polsce wladztwa podatkowego
powiatéw i wojewodztw samorzadowych, co formalnie narusza art. 168 Konstytucji RP i art.
9 pkt 3 EKST. Wiasnie w kierunku eliminacji tych stabosci powinien pgjs¢ dalszy rozwdj
decentralizacji finanséw publicznych w Polsce.

Wypada przy tym podkresli¢, ze aktualnie w Polsce istnieja wyjatkowo korzystne
uwarunkowania dla racjonalnego rozwoju decentralizacji finans6w publicznych. Tym wigksze
szanse w tych okolicznosciach ma realizacja zasadnych koncepcji ekonomiczno -—
zarzadzeniowych, dotyczacych reorganizacji budzetu (oddzielenie czgsci biezacej 1
inwestycyjnej, budzety zadaniowe, konsolidacja budzetu, zapewniajaca jego wigksza jasnos¢ i
przejrzystosc), ktore beda sprzyjac¢ decentralizacji finanso6w publicznych. Niepokéj wzbudzac

moze natomiast stan regulacji prawnych w zakresie decentralizacji finanséw publicznych. W

* Zob. E. Ruskowski, Nowe rozwiqzania finanséw samorzqdu terytorialnego i problemy ich stosowania, w:
Aktualne problemy finansow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach UE, Warszawa 2006, pod red.
E. Chojna — Duch; oraz: E. Ruskowski, J. M. Salachna, Zmiany zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego w swietle ustawy o finansach publicznych oraz zatozen nowych regulacji,
Finanse Komunalne 2006, nr 8§ — 9.

** Np. E. Ruskowski, J. Salachna, Wptyw zmian zasad publicznej gospodarki finansowej na odpowiedzialnosé za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych, Finanse Komunalne 2006, nr 10.
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moim rozumieniu jest to oczywisty skutek polskiego paradoksu. W naszym kraju bowiem
prawnicy fachowcy maja istotny wplyw na rzadzenie, mniejszy niz powinni — na stosowanie
prawa, natomiast najmniejszy — na jego tworzenie>. Wymaga to zasadniczych zmian w
organizacji procesu legislacyjnego, bez ktérych regulacje prawne moga stanowiC istotnag
przeszkodg (dysonans) w prawidtowych rozwoju decentralizacji finanséw publicznych w w

naszym kraju.

> Potwierdzaja to wyniki najnowszych badan empirycznych, przeprowadzonych w ramach projektu KBN
Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzqdami Konstytucji RP. Zob. L. Etel, C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Tworzenie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce, Warszawa 2006, pod red. E.
Ruskowskiego.
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