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Wstep

W warunkach kryzysu finansoéw publicznych szczegolnego znaczenia nabiera
problematyka efektywnej i racjonalnej gospodarki finansowej jednostek samorza-
du terytorialnego. Finanse samorzadu terytorialnego bedac integralna czgscia fi-
nansOw publicznych, nie ograniczaja si¢ do badania formalnoprawnych aspektow
gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ale wyjasniaja tres¢
ekonomiczna 1 zwiazki przyczynowo-skutkowe migdzy gromadzeniem $rodkow
publicznych a zakresem interwencji samorzadu terytorialnego w procesy rozwoju
lokalnego i regionalnego. Dlatego tak istotne jest badanie zwiazkéw migdzy po-
ziomem 1 struktura wydatkéw i rozchodow jednostek samorzadu terytorialnego
a przeobrazeniami jakosciowymi, jakie zachodza na danym obszarze w zakresie
poziomu zycia zamieszkujacej go ludnosci i warunkow funkcjonowania zlokalizo-
wanych na nim podmiotéw gospodarczych. Podstawowym obszarem badawczym
finans6w samorzadu terytorialnego jest tez poszukiwanie odpowiedzi na pytania
zwiazane ze skutecznoscia oraz efektywnoscia pobierania i gromadzenia docho-
dow budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze pytania dotyczace
poziomu i struktury dlugu jednostki samorzadu terytorialnego oraz okreslenia
stopnia oddzialywania samorzadu terytorialnego na rozwoj lokalny i regionalny.

Artykuly zamieszczone w niniejszym numerze ,,Zeszytow Naukowych
Wyzszej Szkoty Bankowej” we Wroctawiu podejmuja zasygnalizowane wyzej
problemy, rozpatrujac je w kontekscie ryzyka, §wiatowego kryzysu finansowego
ostatnich lat i narastajacej nierownowagi systemu finansoéw publicznych w Polsce.
W opracowaniu, na tle tych makroekonomicznych uwarunkowan, przedstawiono
metody analizy ptynnos$ci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, metody
oceny zadluzenia gmin, powiatow, wojewddztw, procedury oceny zdolnosci in-
westycyjnej gmin, a takze procedury wdrazania budzetu zadaniowego oraz inne
szczegotowe problemy dotyczace efektywnos$ci gospodarki finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego.

prof. dr hab. Leszek Patrzatek
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Uniwersytet Szczecinski

Efektywnos¢ wydatkow oswiatowych
w powiatach ziemskich

Streszczenie. Pomiar efektywnos$ci wydatkéw publicznych jest zagadnieniem niezwykle
trudnym. Dopiero w ostatnich latach zaczgto prowadzi¢ prace nad stworzeniem metodologii bada-
nia efektywnosci wydatkéw publicznych. W przypadku zadan oswiatowych realizowanych przez
powiaty ziemskie uznano, ze podstawowym parametrem okreslajacym efektywnosc¢ kosztowa reali-
zacji zadan oswiatowych w publicznych szkotach ponadpodstawowych, sa wydatki biezace w prze-
liczeniu na jednego ucznia. Przeprowadzona analiza wskazuje na istotne zréznicowanie powiatow
ziemskich pod wzgledem wysokosci wydatkow ogoétem i biezacych, zwiazanych z realizacja
zadan o$wiatowych w przeliczeniu na jednego ucznia. Widoczne jest takze istotne zréznicowanie
regionalne wysokosci wydatkow, ale takze efekt skali — wigksza liczba prowadzonych oddziatlow
szkolnych skutkuje relatywnie mniejszymi wydatkami zwiazanymi z wyksztatceniem przecigtnego
ucznia. Ponadto, zdawalno$§¢ egzaminu maturalnego jako rezultat realizacji zadan w zakresie szkol-
nictwa ponadgimnazjalnego jest ujemnie zalezna do wydatkow biezacych na o§wiatg i wychowanie
— w przeliczeniu na jednego ucznia.

Stowa kluczowe: pomiar efektywnosci, oswiata

Wstep

Celem artykulu byla analiza istoty efektywnosci w kontek$cie wydatkow
oswiatowych, w szczegdlnosci dokonywanych z budzetéw powiatow w zwiazku
funkcjonowaniem szko6t ponadgimnazjalnych.
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Efektywno$¢ wydatkow dokonywanych przez podmioty sektora finansow
publicznych moze by¢ mierzona (kontrolowana) na poziomie makroekonomicz-
nym — w odniesieniu do catego sektora finanséw publicznych lub pewnej jego
czesci (np. wydatkoéw na o$wiate, ochrong zdrowia etc.), oraz na poziomie mikro-
ekonomicznym — w odniesieniu do poszczegodlnych jednostek sektora finansow
publicznych.

Okreslajac kategorig efektywnosci wydatkéw publicznych, nalezy jednak
wskaza¢, co nalezy rozumie¢ pod tym pojeciem. Zgodnie z definicja ze Stownika
Jjezvka polskiego: ,,efektywny to dajacy dobre wyniki, wydajny”!. , Efektywno$¢
(wiazaca si¢ Scisle z pojeciem skutecznosci), wyraza si¢ w skutecznosci dziatal-
nos$ci organizacji (realizacji zatozonych zadan) oraz w racjonalnosci gospodaro-
wania (ksztaltowaniu pozadanych relacji uzyskiwanych efektow do ponoszonych
naktadow), traktuje skutecznos¢ jako jedno z kryteriow swojej oceny”?. Pomiaru
efektywnosci wydatkow publicznych dokonuje sig¢ w celu ustalenia zwigzku mig-
dzy poziomem i struktura wydatkéw publicznych a rzeczywistymi korzy$ciami,
jakie odniesie spoteczenstwo i gospodarka w wyniku tych wydatkow®. Przyto-
czone definicje odnosza si¢ do dwoch réznych poziomow efektywnosci. Defi-
nicja pierwsza wskazuje na rolg organizacji (takze publicznej) w ksztattowaniu
efektywnosci przez realizacj¢ zadan oraz wykorzystanie srodkéw finansowych.
Definicja druga traktuje o efektywnosci wydatkow catego sektora publicznego
— w aspekcie korzysci, jakie otrzyma spoteczenstwo i gospodarka — w wyniku
wykorzystania $rodkéw publicznych. Mamy zatem do czynienia odpowiednio
— z efektywnoscia na poziomie mikroekonomicznym oraz efektywnoscia na po-
ziomie makroekonomicznym.

1. Efektywnos$¢ wydatkow publicznych
w skali mikroekonomicznej

Efektywno$¢ wydatkow na poziomie mikroekonomicznym wymuszana
jest przez okreslone procedury zwiazane z dokonywaniem tychze wydatkow.
Obowiazujace prawo odnoszace si¢ do dzialalnosci jednostek sektora finan-
sow publicznych* okresla, ze ,,wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele

U Stownik jezyka polskiego, www.pwn.pl [25.08.2011].

2 L. Gorzen-Mitka, Skutecznosé — préba interpretacji, w: Efektywnos¢ — rozwazania nad istotq
i pomiarem, ,,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” nr 1060, Wroctaw 2005,
s. 136-137.

3 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 2005, s. 246.

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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i w wysokos$ciach ustalonych w ustawie budzetowej, uchwale budzetowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (JST) i w planie finansowym jednostki sektora
finans6w publicznych” oraz wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane:

1) w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:

a) uzyskiwania jak najlepszych efektow z danych naktadow,

b) optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych osiagnigciu zatozonych
celow,

2) w sposob umozliwiajacy terminowa realizacj¢ zadan,

3) w wysokosci i terminach wynikajacych z zaciagnigtych wczesniej zobo-
wiazan.

Regulacje prawne dotyczace funkcjonowania jednostek sektora finansow pu-
blicznych okreslaja szereg dodatkowych mechanizméw osiagania efektywnosci.
Przyktadem moze by¢ kontrola zarzadcza definiowana jako og6t dziatan pode;j-
mowanych dla zapewnienia realizacji celoéw 1 zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy.

Z punktu widzenia istoty funkcjonowania instytucji finansow publicznych,
a w szczego6lnosci wydatkow publicznych, duzo wazniejsza jest jednak efektyw-
no$¢ na poziomie makroekonomicznym. Wynika to z podstawowych zasad, na
podstawie ktorych powinny funkcjonowac finanse publiczne.

Panstwo zgodnie z teorig stworzona przez R. Musgrave’a®, petni trzy za-
sadnicze funkcje: alokacyjna, redystrybucyjna oraz stabilizacyjna. Funkcja alo-
kacyjna polega na zasilaniu tych obszarow, do ktorych nie trafia zadne srodki,
jesli alokacja bedzie dokonywana wylacznie przez mechanizm rynkowy. Brak
ingerencji panstwa oznaczalby, ze jesli gospodarstwa domowe lub przedsigbior-
stwa nie begda zgtaszaly popytu na okreslone dobra lub ustugi, to nie beda one
wytwarzane. W przypadku takich dobr jak bezpieczenstwo publiczne, wymiar
sprawiedliwosci, ochrona srodowiska — jednostki nie bgda zainteresowane ich
finansowaniem, ale niedostarczenie takich dobr bedzie mialo znaczace konse-
kwencje dla spoteczenstwa jako catosci. Funkcja alokacyjna jest zatem bez-
posrednio zwigzana z problematyka dobr publicznych i spolecznych — ktore
zostang omowione w dalszej czg$ci artykutu. Funkcja redystrybucyjna odnosi
si¢ do kwestii ponownego podzialu dochodu narodowego, a jednoczesnie za-
opatrzenia panstwa w srodki finansowe niezbedne do realizacji okre$lonych
zadan. Funkcja ta realizowana jest przez system dochodow publicznych®.

> A. Afonso, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public sector efficiency: an international comparison,
,,ECB Working Paper” 2003, No. 232, s. 7.

¢ Art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z pdzn. zm. definiuje katalog dochodéw publicznych. Zgodnie z nim dochodami
publicznymi sa: ,,1) daniny publiczne, do ktoérych zalicza sig: podatki, sktadki, optaty, wptaty z zysku
przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, a takze inne §wiadczenia
pienigzne, ktorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, JST, panstwowych funduszy celowych
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Funkcja stabilizacyjna z kolei odnosi si¢ do stosowania instrumentéw, w po-
siadaniu ktorych jest panstwo, do regulowania aktywno$ci gospodarczej i jej
nastgpstw w celu zapobiegania oraz minimalizowania efektoéw zmiennej dyna-
miki rozwoju gospodarczego. Odnosi si¢ zatem do stymulowania dzialalno$ci
podmiotow gospodarczych w czasie spadku ich aktywnos$ci, oraz hamowania
— w sytuacji zbyt duzej aktywnosci.

Pomiar efektywnos$ci wydatkéw publicznych na poziomie makroekonomicz-
nym jest zagadnieniem niezwykle skomplikowanym. Dopiero w ostatnich latach
prowadzi si¢ prace nad stworzeniem metodologii badania efektywnosci wydat-
koéw publicznych.

Najczgsciej przywolywana metoda pomiaru efektywnosci jest ogolny wskaz-
nik sektora publicznego oraz wskazniki efektownosci sektora publicznego zde-
finiowane przez A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi’. Ogodlny wskaznik sektora
publicznego okreslany jest w oparciu o realizacjg podstawowych funkcji finansow
publicznych, tj. redystrybucyjnej, stabilizacyjnej i alokacyjnej, oraz na podstawie
tzw. ,,wskaznikow szans” zwiazanych z: administracja (korupcja, biurokracja,
jako$¢ wymiaru sprawiedliwos$ci, szara strefa), edukacja (liczba uczniow szkot
srednich, osiagnigcia edukacyjne), ochrong zdrowia ($miertelnos¢ noworodkow,
srednia dlugo$¢ zycia), infrastruktura publiczna (jako$¢ komunikacji i infrastruk-
tury transportowej). Wskazniki efektywnosci sektora publicznego odnoszg si¢ do
wymienionych wezesniej funkcji, odpowiednio: udziat dochodu 40% najbiedniej-
szych gospodarstw domowych, stabilno§¢ wzrostu PKB, srednia inflacja z 10 Iat,
PKB per capita (PPP), wzrost PKB ($rednia 10-letnia) i bezrobocie ($rednia
10-letnia). We wnioskach autorzy wskazuja, ze kraje z najmniejszym sekto-
rem publicznym notuja najlepsze wyniki, podczas gdy kraje z duzym sektorem
publicznym — rowniejszy podziat dochodu. Co wigcej, okreslaja, ze wydatki
publiczne charakteryzuja si¢ malejacym produktem marginalnym. W bada-
niach tego typu przeprowadzonych na probie nowych krajow cztonkowskich,

oraz innych jednostek sektora finansow publicznych wynika z odrgbnych ustaw; 2) inne dochody
budzetu panstwa, JST oraz innych jednostek sektora finansow publicznych nalezne na podstawie
odrebnych ustaw lub umow migdzynarodowych; 3) wplywy ze sprzedazy wyrobow i ustug swiad-
czonych przez jednostki sektora finansow publicznych; 4) dochody z mienia jednostek sektora
finansow publicznych, do ktorych zalicza si¢ w szczegdlnosci: a) wplywy z uméw najmu, dzier-
zawy i innych uméw o podobnym charakterze, b) odsetki od $rodkéw na rachunkach bankowych,
¢) odsetki od udzielonych pozyczek i od posiadanych papierow wartosciowych, d) dywidendy z ty-
tutu posiadanych praw majatkowych; 5) spadki, zapisy i darowizny w postaci pieni¢znej na rzecz
jednostek sektora finansow publicznych; 6) odszkodowania nalezne jednostkom sektora finansow
publicznych; 7) kwoty uzyskane przez jednostki sektora finanséw publicznych z tytutu udzielonych
porgczen i gwarancji; 8) dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowiace przychodow
w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit. aib”.

7 A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public Sector Efficiency: An International Comparison,
,,ECB Working Papers” 2003, No. 242.
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Polska znajduje si¢ w grupie krajow o wynikach sektora publicznego ponizej
$redniej oraz o niskiej efektywnosci sektora publicznego®.

Wsréd innych metod wskazaé nalezy:

— spoteczna stope zwrotu’®, w ramach ktorej probuje si¢ zastosowac rachunek
efektywnosci inwestycji prywatnych do inwestycji publicznych np. infrastruktu-
ralnych,

— analiz¢ FDH (Free Disposal Hull), ktéra pozwala na ustalenie rankingu
efektywnosci producentéw przez poréwnanie ich indywidualnych wynikow do
pewnej prawdopodobnej wartosci granicznej, dzigki czemu mozna okresli¢c mak-
symalny poziom ,,produkcji” przy zatozonych naktadach',

— analiz¢ DEA (Data Envelopment Analysis)", do przeprowadzenia ktorej
uzywa si¢ programowania liniowego do oszacowania efektywnosci granicznej,
wykorzystywanej jako punkt odniesienia do oceny relatywnych wynikow pan-
stwa. Dzigki temu okres$li¢ mozna dystans pomigdzy panstwami.

Pytanie podstawowe dotyczy jednak kwestii, na ile dziatalno$¢ instytucji
sektora publicznego, odzwierciedlona przez pryzmat wydatkow przez nie doko-
nywanych, ma wpltyw na poprawg sytuacji w okreslonej dziedzinie spotecznej
lub gospodarczej. Przytoczona metoda wykorzystujaca ogélny wskaznik sektora
publicznego oraz wskazniki efektownosci sektora publicznego odnosi dziatalnos¢
do okreslonych dziedzin. OECD w zakresie badan jakosci zycia wyodrgbnita ob-
szary i wskazniki, ktére przedstawiono w tabeli 1.

G. Scully wskazuje, ze atrybutami jako$ci zycia sa'’:

— przewidywana dlugos$¢ zycia (w latach),

— $miertelno$¢ noworodkéw (na 1000 urodzen),

— pi$miennos$¢ (w proc.),

— srednia wielkos$¢ rodziny,

— zokierze (na 1000 mieszkancow),

— energia (kg per capita),

— drogi (mile/powierzchnia),

— liczba os6b na jeden telefon,

8 A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public Sector Efficiency: Evidence for New EU Member
States and Emerging Markets, ,,ECB Working Papers” 2006, No. 581.

 S. Kasiewicz, W. Rogowski, Ocena oplacalnosci inwestycji spolecznych (SPI), ,,Bank
i Kredyt” 2006, nr 1; D. Canning, E. Bennathan, The social rate of return on infrastructure
investments, ,,Policy Research Working Paper Series” 2000, No. 2390, World Bank.

10°A. Afonzo, L. Schuknecht, V. Tanzi, Public Sector Efficiency: An International..., op. cit.,
s. 18.

' M. Nardo, M. Saisana, A. Saltelli, S. Tarantola, A. Hoffman, E. Giovannini, Handbook on
constructing composite indicators: methodology and user guide, ,,OECD Statistics Working Paper”
2005, s. 66.

2.G.W. Scully, Government expenditure and quality of life, ,,Public Choice” 2001, No. 108,
s. 127.
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Tabela 1. Obszary i1 wskazniki okreslane przez OECD na potrzeby badan jakosci zycia

Warunki
materialne

Dochod i bogactwo

Dochdd rozporzadzalny netto na osobg
w gospodarstwie domowym

Bogactwo finansowe netto na osobg

Praca i zarobki

Stopa bezrobocia

Stopa bezrobocia dlugoterminowego

Mieszkalnictwo

Liczba pokojow na osobg

Wyposazenie mieszkania w podstawowe
urzadzenia

Jakos¢ zycia

Status zdrowotny

Przewidywana dtugosc¢ zycia

Deklarowany status zdrowotny

Praca i zycie

Pracownicy pracujacy diugo

Czas poswigcony wypoczynkowi

Bezrobocie kobiet z dzie¢mi

Edukacja i umiejgtnosci

Osiagnigcia edukacyjne

Umiejgtnosci poznawcze uczniow

Kontakty spoteczne

Kontakty z innymi

Wsparcie kontaktow

Zaangazowanie spoteczne
i rzadzenie

Frekwencja na wyborach

Konsultacje spoteczne

Jakos$¢ srodowiska naturalnego

Zanieczyszczenie powietrza

Bezpieczenstwo osobiste

Migdzynarodowe zabojstwa

Samodzielnie zgtaszana wiktymizacja

Subiektywne poczucie jakosci zycia

Zadowolenie z zycia

Zr6dto: Compendium of OECD Well-Being Indicators,

OECD 2011, s. 8.

— liczba t0zek szpitalnych na 10 tys. mieszkancow,

— liczba 0s6b na jednego lekarza,
oraz szereg innych. Przeprowadzone badania wskazuja, ze w przypadku wigk-
szo$ci atrybutow jako$ci zycia ich zaleznos$¢ od wydatkéw konsumpcyjnych
sektora publicznego' ma charakter funkcji kwadratowej. W analizie wynikow
badan autor wskazuje takze, ze optymalne wydatki konsumpcyjne sektora pu-
blicznego per capita, w ktorych przyrost korzysci (atrybutow jako$ci zycia)
jest proporcjonalny do przyrostu udziatu wspomnianych wydatkow w PKB, to
3,1-9,3% PKB.

13'W polskich warunkach bytaby mowa o wydatkach biezacych jednostek budzetowych.
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2. Zadania powiatow ziemskich a efektywnos$¢ realizacji
zadan oswiatowych

Ustawodawca przyznal powiatom wszelkie zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym. Przydzielenie JST okre§lonego zakresu zadan publicznych zde-
terminowane byto czynnikami'*:

— ustrojowymi — pozycja samorzadu w panstwie i decentralizacja wladzy
publicznej,

— ekonomicznymi — zadanie realizuje ten, kto potrafi zrobi¢ to najbardziej
efektywnie,

— politycznymi — o podziale zadan decyduje uktad sit politycznych, koncep-
cje polityki gospodarczej i spolecznej,

— psychosocjologiczne — tradycja, przywiazanie do historycznych podziatow
1 wartosci, stan $wiadomosci i kultury politycznej ludnosci,

— mozliwosci kadrowe,

— mozliwos$ci techniczne i technologiczne.

Wsrdd zadan szczegotowych, ktore realizowane sa przez powiaty, wymieni¢
nalezy':

— edukacje na poziomie $rednim, szkoty zawodowe i specjalne, osrodki do-
skonalenia kadr, internaty i bursy szkolne,

— pomoc spoteczna, w tym rodziny zastgpcze, prowadzenie domdéw pomocy
spotecznej oraz powiatowych urzedow pracy, aktywizacja lokalnego rynku pracy,

— budowg i utrzymanie drog powiatowych,

— ochrong przeciwpozarowa oraz ochrong srodowiska, w szczegdlnos$ci nad-
z6r nad gospodarka lesna,

— powiatowe centra kultury i sportu,

— rejestr katastralny, nadzor administracyjny i budowlany,

— ochrong zdrowia (organ zatozycielski przychodni i szpitali powiatowych).

Zasadnicza cz¢s$¢ tych zadan wiaze si¢ z ponoszeniem wydatkow z budzetéw
powiatow. Warto takze podkresli¢, ze jest to katalog zadan wlasnych powiatow,
a zatem takich, za realizacjg ktorych powiaty odpowiadaja oraz finansuja je z do-
chodow wtasnych. Charakterystyczna cecha jest rowniez fakt, ze zadania te co
do zasady maja charakter uzupetniajacy w stosunku do zadan gminnych lub tez
stanowig ich kontynuacjg.

Z punktu widzenia podmiotu, ktory odnosi bezposrednie korzysci z realizacji
zadania o$wiatowego, czyli ucznia, oraz z punktu widzenia spoleczenstwa jako

14 J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zachodnie
Centrum Organizacji, Zielona Gora 2002, s. 94.

5 Otoczenie prawne samorzqdoéw w Polsce. Raport specjalny, FitchRatings, Warszawa 2010,
s. 3.
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podmiotu, dzigki ktoremu zadanie to jest finansowane — najistotniejsze bgda
jednak miary okreslajace jakos$¢, a zatem te zwigzane z przekazywaniem wie-
dzy iumiejetnosci. Jak wskazuje A. Sztejnberg'é, jakos$¢ ta skladac si¢ bedzie
z wymiaru technicznego i funkcjonalnego. Jako$cia techniczna bgdzie wynik
ksztatcenia, a jako$cia funkcjonalna — satysfakcja z procesu ksztatcenia. Podobne
stanowisko zajmuja I. Dzierzgowska, K. Bednarek i S. Dzierzgowski'’, wskazujac
wsrod wskaznikow jakosci pracy szkoty ponadgimnazjalnej trzy grupy:

1) wskazniki zwiazane z efektami ksztatcenia,

2) wskazniki zwiazane z organizacja i przebiegiem ksztatcenia, wychowania
i opieki,

3) wskazniki zwiazane z zarzadzaniem.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze do pomiaru efektow zadan o§wiatowych na po-
ziomie jednostki o§wiatowej postuzy¢ moga dwa rodzaje miar:

1) zwiazane z wynikami ksztaltcenia,

2) zwiazane z wewngtrzng organizacja szkoly oraz relacjami pomiedzy kadra
1 uczniami, a takze ich rodzicami.

Wskaznikami o charakterze jako$ciowym, pozwalajacymi okresli¢ efekty
realizacji zadan, beda zatem, np. wyniki sprawdzianu kompetencyjnego, przepro-
wadzanego na zakonczenie okreslonego etapu edukacji, tj. sprawdzian szostokla-
sisty — na zakonczenie szkoty podstawowej, egzamin gimnazjalny — po zakon-
czeniu gimnazjum, i w dalszych etapach — egzamin zawodowy (potwierdzajacy
kwalifikacje zawodowe) lub egzamin maturalny.

Zakres poszczeg6lnych egzamindéw kompetencyjnych jest zréoznicowany.
Sprawdzian szostoklasisty bada osiggnigcia ucznia w zakresie czytania, pisania,
rozumowania, korzystania z informacji oraz wykorzystywania wiedzy w prak-
tyce. Egzamin gimnazjalny zdaje si¢ w trzech czg$ciach, obejmujacych kolejno
wiadomosci i umiejgtnosci z zakresu przedmiotow humanistycznych, z zakresu
przedmiotow matematyczno-przyrodniczych oraz z zakresu jgzyka obcego no-
wozytnego.

Testy kompetencyjne przeprowadzane w Polsce majq charakter oceny ze-
wngetrznej, a zatem z zatozenia majq mie¢ charakter obiektywny. Wada stosowa-
nych testow kompetencyjnych jest to, ze na wysoko$¢ osiagnigtego wyniku wpltyw
maja nie tylko czynniki zwigzane z procesem nauczania, jakoscia kadry, wyposa-
zeniem szkot w pomoce naukowe, czyli czynniki, ktore zaleza w duzym stopniu
od JST jako organu prowadzacego dang szkot¢ publiczna, ale takze od czynnikow
niezaleznych. W pierwszych badaniach przeprowadzonych po wprowadzeniu

16 A. Sztejnberg, Doskonalenie ustug edukacyjnych. Podstawy pomiaru jakosci ksztalcenia,
Uniwersytet Opolski, Opole 2008, s. 14.

17 1. Dzierzgowska, K. Bednarek, S. Dzierzgowski, Mierzenie jakosci pracy szkél ponadgimna-
zjalnych, Gdanskie Wydawnictwo O$wiatowe, Gdansk 2002, s. 14 i n.
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systemu oceny zewngtrznej uczniow, J. Herczynski i M. Herbst do czynnikow
istotnie wptywajacych na poziom wynikéw zaliczyli'®:

— stopg bezrobocia (na terenie powiatu),

— dochody gminy z tytulu udziatu w podatku od dochodéw osobistych PIT
na mieszkanca,

— procent uzytkéw rolnych w posiadaniu panstwowym (PGR — na poziomie
starego wojewodztwa).

J. Banski, M. Kowalski i P. Sleszynski w badaniach dotyczacych tego samego
okresu stwierdzili, ze w skali kraju wyniki odzwierciedlaja dzieje historyczne
okreslonych regionow Polski (np. wyniki byly przecigtnie nizsze w czgsci pot-
nocno-zachodniej niz w czg$ci centralnej), a takze status materialny i pozycj¢ spo-
teczna rodziny". P. Swianiewicz, M. Herbst i W. Marchlewski stwierdzaja nawet,
ze ,,edukacja rodzinna jest najwazniejszym czynnikiem determinujacym sukcesy
szkolne uczniéw i ma o wiele wigksze znaczenie niz jako$¢ i organizacja samych
szkot’, Wyniki te potwierdzit P. Sleszynski w badaniach obejmujacych lata
2002-20042!. Stwierdzit on jednocze$nie, ze istnieje znaczaca zalezno$¢ pomig-
dzy wynikami testow kompetencyjnych a wysoko$cia wynagrodzen nauczycieli.
Nalezy jednak podkresli¢, ze podstawowym obiektem przytoczonych tutaj badan
byla gmina, co oznacza, ze badane byty zaleznosci pomi¢dzy wynikami testow
kompetencyjnych okre§lonymi jako $rednie dla gminy, oraz wydatkami budzetu
gminy i ich struktura, a nie odpowiednio wynikami i wydatkami szkot. Badania
te wykazaly, ze w przypadku miast na prawach powiatéw istnieje korelacja po-
migdzy wydatkami ogdtem na 1 ucznia a $redniorocznym wynikiem sprawdzianu
szostoklasisty (wspotczynnik korelacji Pearsona ok. 0,29), a ponadto:

— w przypadku wydatkéw kwalifikowanych (rozdziaty klasyfikacji budzeto-
wej bezposrednio zwiazane z o$wiata) na 1 ucznia zwiazek ten byl zasadniczo
nizszy — wspotczynnik korelacji na poziomie ok. 0,05%,

18 J. Herczynski, M. Herbst, Pierwsza odstona. Spoleczne i terytorialne zréznicowanie
wynikow sprawdzianu szostoklasistow i egzaminu gimnazjalnego przeprowadzonych wiosng 2002
roku, Fundacja ,,Klub obywatelski”, Warszawa 2002, s. 22.

19 J. Banski, M. Kowalski, P. Sleszynski, Zarys probleméw zwiqzanych z uwarunkowaniami
zroznicowan przestrzennych wynikoéw sprawdzianu dla uczniow szkot podstawowych w 2002 r.,
Polska Akademia Nauk — Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania im. S. Leszczyc-
kiego, Warszawa 2002, s. 27.

20 P. Swianiewicz, M. Herbst, W. Marchlewski, Diagnoza systemu finansowania i realizowania
zadan oswiatowych na obszarach wiejskich, www.euroreg.uw.edu.pl/index.php/pl/dokumenty/doc
download/15-mherbst-diagnoza-systemu-finansowania-i-realizowania-zada-owiatowych-.html
[28.08.2011].

2P, Sleszyniski, Ekonomiczne uwarunkowania wynikéw sprawdzianu széstoklasistow i egza-
minu gimnazjalnego przeprowadzonych w latach 2002-2004, Polska Akademia Nauk — Instytut
Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania, Warszawa 2004, s. 66.

22 Tbidem, s. 35 i n.
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— w przypadku rozdzialu 80101 — szkoty podstawowe — korelacja sigga po-
ziomu 0,5.

Brak statystycznie istotnych zalezno$ci pomigdzy poziomem wydatkow kwa-
lifikowanych (w tym przypadku osobowych) a wynikami uczniéow konczacych
szkoty podstawowe, wykazano takze w przypadku pomiaru dokonanego na po-
ziomie dwoch miast na prawach powiatow?.

Podobne zaleznosci wykazano w badaniach** dotyczacych wplywu finan-
sowania na osiagnigcia uczniow w Stanach Zjednoczonych. Wskazano tam, ze
w zakresie finansowania lepsze efekty osiagaly szkoty w stanach o wyzszych
wydatkach zwiazanych bezposrednio z edukacja, a o nizszych zwiazanych
z administracja. Czynnikiem okreslajacym wzgledna wysokos¢ wydatkow, byty
wydatki przeliczone na jednego ucznia. Jednoczes$nie okreslono, ze na poziom
osiagnig¢ uczniow pozytywnie wptywa fakt funkcjonowania okreslonej strategii
podziatu Srodkéw finansowych, lecz nie umozliwito to stworzenia modelu uni-
wersalnego.

W zwiazku z faktem, Ze na ostateczny wynik testow kompetencyjnych wpty-
wa wiele czynnikoéw, a w najwigkszym stopniu te, ktére wymieniono wczesniej,
prowadzone byly studia nad taka metoda pomiaru efektow ksztalcenia, ktora
w wigkszym stopniu odzwierciedlataby wktad szkoty w ten proces. Wynikiem
tych prac jest metodyka obliczania tzw. edukacyjnej warto$ci dodanej. Eduka-
cyjna warto$¢ dodana to ,,przyrost wiedzy uczniow w wyniku danego procesu
edukacyjnego”®. Informacja, jakiej dostarcza wskaznik edukacyjnej warto$ci
dodanej jest roznica pomigdzy przecigtnymi rzeczywistymi wynikami uzyska-
nymi przez uczniow na egzaminie a wynikami przewidywanymi. Wynik przewi-
dywany szacowany jest na podstawie wyniku ucznia z poprzedniego etapu edu-
kacji, a zatem wynik egzaminu gimnazjalnego szacuje si¢ na podstawie wyniku
sprawdzianu szostoklasisty, zas wynik egzaminu maturalnego — na podstawie
egzaminu gimnazjalnego. Wskaznik edukacyjnej warto$ci dodanej stanowi sred-
nig reszt dla okreslonej grupy uczniéw (szkota, gmina). Autorzy metody wska-
zali takze, ze mozna okresli¢ warto$¢ dodana szkoly jako ,,przecigtng wzrostu
umiejetnosci i wiedzy uczniow do niej uczgszczajacych w danym okresie czasu.

3 M. Bedzieszak, Ewaluacja zadar oswiatowych na przykladzie szkét podstawowych miasta
na prawach powiatu, w: Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne, red.
L. Patrzatek, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu ekonomicznego we Wroctawiu” nr 173, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 486-496.

2 D. Pan, Z.H. Rudo, C.L. Schneider, L. Smith-Hansen, Examination of Resource Allocation
in Education: Connecting Spending to Student Performance, ,Research Report” 2003, Vol. 4,
Southwest Educational Development Laboratory, s. 79-81.

Z R. Dolata, Edukacyjna wartos¢ dodana, czyli jak wykorzystywaé wyniki egzaminéw
zewnetrznych do oceny efektywnosci nauczania, Centralny Osrodek Doskonalenia Nauczycieli,
codn.codn.edu.pl/struktura/prkzso/doc/czytelnia/ewd.pdf [28.08.2011].
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[...]. Warto$¢ dodana nauczyciela mozna zdefiniowac jako miar¢ wpltywu jego
pracy na wzrost wiedzy podlegajacych mu uczniow, po wylaczeniu czynnikow
warunkujacych przyrost ich wiedzy, na ktore szkota i nauczyciel nie moga mie¢
wplywu”?*. Badania przeprowadzone na probie uczniow z wojewodztwa mato-
polskiego wskazuja, ze wskazniki edukacyjnej wartosci dodanej nie sa wrazliwe
na czynniki zwigzane z pozycja spoteczno-ekonomiczna uczniow uczgszczaja-
cych do szkot?.

Przeprowadzono takze badania dotyczace bezposrednio zasoboéw szkot i ich
wplywu na wynik testu kompetencyjnego. Jako czynniki o wyraznym wptywie na
wynik testu, ale rowniez na prace szkoty, wskazano®:

— materialne zasoby szkoly (korzystanie z komputerow, biblioteki, kalkulato-
row, Internetu, pracowni),

— jako$¢ pracy nauczycieli (liczba ucznidw na nauczyciela, kwalifikacje na-
uczycieli),

— polityke rekrutacyjna w szkole,

— zakres jej autonomii,

— sposob nauczania w klasie.

3. Efektywnos¢ wydatkow oswiatowych w powiatach ziemskich
w latach 2008-2010

Badanie efektywno$ci wydatkow o$wiatowych przeprowadzono w grupie
powiatow ziemskich w latach 2008-2010.

Uznano, ze podstawowym parametrem okreslajacym efektywnos¢ koszto-
wa realizacji zadan o$§wiatowych w publicznych szkotach ponadpodstawowych
sa wydatki biezace w przeliczeniu na jednego ucznia. Dodatkowa informacjg
zawieral bedzie wskaznik wydatkow ogotem na jednego ucznia. Wada rozwia-
zania drugiego moga by¢ skokowe zmiany, wynikajace z polityki inwestycyj-
nej powiatow ziemskich. Wydatki biezace obejmowaé beda wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem publicznych szkot ponadgimnazjalnych finansowanych przez
powiaty ziemskie, ale takze wydatki na stypendia czy tez wydatki na dotacje dla

26 M. Jakubowski, Metody szacowania edukacyjnej wartosci dodanej, ,,Biuletyn Badawczy
Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” 2006, nr 8 — Edukacyjna wartos¢ dodana, s. 67.

27 A. Pokropek, Trafnos¢ wskaznika edukacyjnej wartosci dodanej dla szkél gimnazjalnych,
»Biuletyn Badawczy Centralnej Komisji Egzaminacyjnej” 2007, nr 14 — Edukacyjna wartosé
dodana, cz.2,s. 121.

8 Wzrost aspiracji edukacyjnych Polakow w latach 1993-2003, opr. B. Widrka, Centrum
Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2004, s. 27 i n.; za: A. Jezowski, Ekonomika oswiaty, Wolters
Kluwer — Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2000, s. 91.
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szkot niepublicznych. Skala wydatkow innych niz zwiazane z utrzymaniem szkot
publicznych jest jednak niewspotmiernie niska, np. wydatki na dotacje dla szkot
niepublicznych stanowig ok. 6% wydatkéw ogotem na o$wiatg.

W tabeli 2 przedstawiono $rednie wydatki na o§wiatg i wychowanie w prze-
liczeniu na ucznia — w podziale na wojewddztwa. Przecigtnie w powiatach
ziemskich w badanym okresie wydatki ogotem na o$wiate i wychowanie w prze-
liczeniu na jednego ucznia wzrosty z poziomu 10 605 PLN do 13 583 PLN. Wo-
jewodztwami, w ktorych wydatki te byty relatywnie wyzsze byty: dolnoslaskie,
lodzkie, mazowieckie, opolskie, podlaskie, warminsko-mazurskie oraz zachod-
niopomorskie. Teoretycznie zatozy¢ nalezy, ze powiaty ziemskie, w ktorych
w strukturze dochodéw wtasnych dominuja udzialy w podatkach dochodowych,
beda dodatkowo finansowac zadania w zakresie o§wiaty w sytuacji, gdy dochody
te beda wysokie. Okazuje si¢ jednak, ze srednie dofinansowanie zadan o$wiato-
wych ze $rodkéw wlasnych powiatu stanowi 2%%. Ponadto, w wigkszo$ci powia-
tow ziemskich, ktore znajduja si¢ w grupie wojewodztw o wydatkach w przelicze-
niu na jednego ucznia nizszych niz przecigtne, dziata relatywnie wigcej oddziatow
szkolnych niz w pozostatych. Mozna zatem w tym przypadku mowi¢ o ekonomii
skali w zakresie realizacji zadan o$wiatowych. Wigksza liczba prowadzonych
oddziatéw szkolnych prowadzi do relatywnie mniejszych wydatkow zwiazanych
z wyksztalceniem przecigtnego ucznia. Podobnej zaleznosci nie mozna jednak
znalez¢ w zakresie racjonalizacji wydatkow na oswiatg i wychowanie. Przecigtny
wzrost wydatkéw biezacych w przeliczeniu na ucznia wyniost ok. 11-12% rok
do roku. Wydatki te wzrastalty w tempie wyzszym w calym badanym okresie
w wojewodztwach: opolskim, podkarpackim, pomorskim i $laskim. W pozosta-
lych przypadkach trudno zatem mowic o statej tendencji w zakresie finansowania
zadan oswiatowych.

Dla poréwnania warto wskazaé, ze wydatki w przeliczeniu na jednego
ucznia wedtug statystyk OECD wynosity w Polsce w 2008 roku 4613 USD,
podczas gdy srednia OECD uksztaltowata si¢ na poziomie 9396 USD (por.
tab. 3). Polska pod tym wzgledem znajduje si¢ w grupie krajow o niskich wy-
datkach. Podobnie wyglada sytuacja w zakresie wydatkow w catlym systemie
edukacji — wydatki w Polsce sa prawie o potowg nizsze niz przecigtne wydatki
w krajach OECD.

Szczegotowe dane dotyczace wydatkéw na oswiate i wychowanie w prze-
liczeniu na ucznia w powiatach ziemskich przedstawiono w tabeli 4. W ramach
kazdego wojewddztwa wskazano tam 2 powiaty o najnizszych wydatkach w prze-
liczeniu na ucznia oraz 2 powiaty o wydatkach najwyzszych.

Analiza tych danych pozwala okresli¢, jakie jest zroznicowanie wydatkow
w przeliczeniu na jednego ucznia. W skali calego kraju zréznicowanie to jest

2 M. Bedzieszak, Szkola — wydatki bez kornca, ,,Wspolnota” 2011, nr 7.
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Tabela 2. Wydatki na o$wiatg i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia
w podziale na wojewodztwa, w latach 2008-2010 (w PLN)

2008 2009 2010
Wyszczegdlnienie

Ogoétem | Biezace | Ogodtem | Biezace | Ogoélem | Biezace
Polska 10 605 10 073 12 057 11327 13 583 12 625
Dolnoslaskie 12 191 11 852 13 407 12 837 14 568 13915
Kujawsko-pomorskie 10 401 9 786 11783 10 873 12 564 11933
Lubelskie 10 298 9879 11711 11257 13 942 12 948
Lubuskie 9948 9622 11797 10 482 13 757 11 941
Lodzkie 10 838 10 296 12123 11 482 13 562 12 994
Matopolskie 9161 8674 10471 9836 11 834 10 840
Mazowieckie 12 229 11 483 13 404 12 801 14 890 14 114
Opolskie 10 750 10204 13 200 11 841 14 289 13 344
Podkarpackie 9141 8736 10 690 10 240 12 827 11 636
Podlaskie 11267 10 343 12717 11 436 14 201 12 851
Pomorskie 10 064 9625 11367 10 940 12710 11987
Slaskie 9977 9449 11319 10 693 12 580 11938
Swiqtokrzyskie 10 578 9984 11 660 11 047 13503 12 397
Warminisko-mazurskie 11593 10 693 13 627 12 006 15636 13 509
Wielkopolskie 9 440 9020 10 564 10 106 11 989 11205
Zachodniopomorskie 11 366 11017 13 226 12 460 14 800 13 891

Z 16 dto: opracowanie na podstawie danych GUS.

Tabela 3. Wydatki w przeliczeniu na jednego ucznia wedtug OECD (w USD, PPP)

Wyszezegdlnicnic Squlnictwo System edukacj.i
ponadgimnazjalne (bez przedszkoli)
Polska 4613 5135
Luksemburg 20 002 bd.
Meksyk 3277 2763
Srednia OECD 9396 10 051
Srednia UE-21 9283 8702

Zr6dto: Education at a Glance 2011: OECD Indicators, OECD Publishing, OECD 2011, http://dx.doi.
org/10.1787/eag-2011-en [28.08.2012].

ogromne — wspotczynnik zmienno$ci w kolejnych latach badanego okresu wy-
ni6st odpowiednio: 42%, 51% i 72%.

Whioskowa¢ mozna, ze minimalny poziom wydatkow biezacych na jednego
ucznia to ok. 7-8 tys. PLN w skali roku — niezaleznie od wojewodztwa. Duzo
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Tabela 4. Wydatki na o$wiatg i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia

w wybranych powiatach ziemskich wg wojewodztw w latach 2008-2010 (w PLN)

L 2008 2009 2010
Wyszcezegolnienie - - -

ogdtem | biezace | ogodlem | biezace | ogdtem | biezace

Polska 10605 | 10073 | 12057 | 11327 | 13583 | 12625
Woj. dolnoslaskie 12191 | 11852 | 13407 | 12837 | 14568 | 13915
powiat milicki 7459 7386 7665 7472 8677 8614
powiat kamiennogorski 8057 8057 9461 9461 9654 9654
powiat wroctawski 30295 | 26940 | 28243 | 28243 | 24947 | 24900
powiat jeleniogorski 39354 | 39354 | 44604 | 44491 | 53283 | 52989
Woj. lubuskie 9948 9622 | 11797 | 10482 | 13757 | 11941
powiat migdzyrzecki 6696 6675 9528 6517 8431 7557
powiat stubicki 7587 7433 8717 8189 9288 8786
powiat sulgcinski 13550 | 12064 | 13372 13335| 16089 | 16070
powiat zielonogorski 14778 | 14757 | 16426 | 14365 | 17720 | 15877
Woj. lubelskie 10 298 9879 | 11711 | 11257 | 13942 | 12948
powiat parczewski 6589 6513 7676 7672 8960 8945
powiat bitgorajski 7643 7635 8904 8543 9302 9271
powiat lubelski 15431 | 15374 | 18034 | 17991 | 22082 | 21252
powiat zamojski 25763 | 23134| 32096 | 31812 | 37824| 37503
Woj. lodzkie 10838 | 10296 | 12123 | 11482 | 13562 | 12994
powiat wieruszowski 6590 6581 7334 6848 7997 7856
powiat piotrkowski 7554 7552 8187 8161 | 10971 | 10343
powiat brzezinski 15400 | 14433 | 16519 | 16502 | 17170| 17021
powiat sieradzki 14970 | 14682 | 16199 | 15591 | 17783 | 17759
Woj. malopolskie 9161 8674 | 10471 9836 | 11834 | 10840
powiat tatrzanski 6974 6513 7566 7399 8358 7968
powiat myslenicki 7107 6749 8324 7768 | 10240 8827
powiat krakowski 13743 | 11593 | 14853 | 13277 | 16975| 14685
powiat chrzanowski 15185| 14492 | 19523 | 15918 | 19858 | 17027
Woj. mazowieckie 12229 | 11483 | 13404 | 12801 | 14890 | 14114
powiat ostrotgcki 8847 6755 8275 7485 8290 8164
powiat wyszkowski 7608 7505 8667 8531 9754 9692
powiat pruszkowski 31923 31923 | 36021 | 34327 | 52752| 39653
powiat siedlecki 43359 | 43359 | 83982 | 83982 | 161475 161475
Woj. podkarpackie 9141 8736 | 10690 | 10240 | 12827 | 11636
powiat tancucki 7789 7429 8089 8018 | 12897 9134
powiat sanocki 7407 7271 8773 8561 9433 8868
powiat lubaczowski 13452 | 11792 | 15087 | 14580 | 20717 | 17488
powiat tarnobrzeski 13365| 12796 | 16634 | 16075| 22753 | 17989
Woj. podlaskie 11267 10343 | 12717 | 11436 | 14201 | 12851
powiat fomzynski b.d. b.d. 1390 390 83 83
powiat wysokomazowiecki 7977 7969 9783 8460 | 11640 9034
powiat kolnenski 15175 13659 | 18367 | 15578 | 17262 | 17249
powiat zambrowski 18983 | 13812 17865 | 15638 | 20703 | 18946
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cd. tab. 4
2008 2009 2010
Wyszczegodlnienie - - -

ogodtem | biezace | ogdlem | biezace | ogétem | biezace

Woj. kujawsko-pomorskie 10 401 9786 | 11783 | 10873 | 12564 | 11933
powiat wloctawski 6504 6358 7023 6983 7622 7494
powiat wabrzeski 7610 6850 | 14782 7811 8539 8432
powiat aleksandrowski 12873 | 12868 | 16449 | 15616 17913 | 17863
powiat torunski 15937 | 15244 | 16619| 16285 | 19416| 19 345
Woj. opolskie 10750 | 10204 | 13200 | 11841 | 14289 | 13344
powiat glubczycki 7313 7220 9508 8507 | 10187 8809
powiat oleski 9162 8385 | 11315| 10082 | 12280 | 11269
powiat kedzierzynsko-kozielski | 10 836 | 10685 | 14022 | 12431 | 15487 | 14169
powiat opolski 15560 | 14829 | 18445| 17943 | 23634 | 21471
Woj. pomorskie 10 064 9625| 11367 | 10940 | 12710 | 11987
powiat pucki 6127 6070 7045 6997 7630 7516
powiat lgborski 7147 7137 8527 8375 8935 8935
powiat malborski 12947 | 12366 | 13568 | 13555| 15944 | 15941
powiat stupski 18284 | 18194 | 24236 | 24236 | 27420| 27420
Woj. slaskie 9977 9449 | 11319 | 10693 | 12580 | 11938
powiat bierunsko-ledzinski 8242 8242 8489 8086 9027 9027
powiat zywiecki 8488 7547 9365 8629 9741 9377
powiat bielski 14196 | 14180 | 16483 | 16479 | 18727 | 18686
powiat bedzinski 16625 | 16107 | 18201 | 17617 | 19172 | 18806
Woj. §wigtokrzyskie 10578 9984 | 11660 | 11047 | 13503 | 12397
powiat wtoszczowski 7580 7554 7765 7743 8689 8662
powiat staszowski 8418 7531 8498 8490 | 10077 9424
powiat ostrowiecki 13230 | 11890 | 13819 | 13324 | 16934 | 14175
powiat buski 14436 | 11799 | 14526| 13594 | 17510 16005
Woj. warminsko-mazurskie 11593 | 10693 | 13627 | 12006 | 15636 | 13509
powiat nowomiejski 8921 8293 | 10053 9331 | 10973 | 10156
powiat dziatdowski 10 053 7925 | 10760 9006 | 13325| 11527
powiat wegorzewski 15029 | 15029 | 17614| 17614 | 19296 | 19296
powiat nidzicki 18207 | 18053 19 631 19531 | 22137 | 21014
Woj. wielkopolskie 9440 9020 | 10564 | 10106| 11989 | 11205
powiat grodziski 6640 6630 7230 7123 7842 7745
powiat kaliski 6070 6070 7465 7278 8471 8274
powiat poznanski 14636 | 13911 | 18641 | 16459 | 19402 | 18923
powiat leszczynski 35848 | 35807 | 36319| 35037 | 40085| 38179
Woj. zachodniopomorskie 11366 | 11017 | 13226 | 12460 | 14800 | 13891
powiat stawienski 8384 8382 9661 9544 | 10924 | 10917
powiat gryfinski 9209 9195 9628 9618 | 10574 | 10276
powiat tobeski 13684 | 13355| 18422 | 17131 | 18248 | 17451
powiat policki 43746 | 42531 | 52890 | 52275| 72154| 70967

Zr6dto: opracowanie na podstawie danych GUS.
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wigksze zroznicowanie widoczne jest w przypadku wydatkéw maksymalnych
w kolejnych wojewodztwach. Wyrdzniaja si¢ pod tym wzgledem w roku 2010
powiat leszczynski (wielkopolskie) — 38 179 PLN, jeleniogorski (dolnoslaskie)
—52 989 PLN i policki (zachodniopomorskie) — 70 967 PLN, w sytuacji gdy prze-
cigtnie wydatki tego typu wynosza 12 625 PLN. Najwigkszy rozstep pomigdzy
wydatkami biezacymi w przeliczeniu na jednego ucznia zaobserwowa¢ mozna
w przypadku 3 wojewoddztw, tj. dolnoslaskiego, wielkopolskiego i zachodnio-
pomorskiego.

Jak wskazano, nie istnieje jednak mozliwos$¢ okreslenia maksymalnego po-
ziomu wydatkéw na oswiatg i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia
w powiatach ziemskich. Wysokos¢ tych wydatkow zaleze¢ bedzie od szeregu
czynnikow, ale w szczegolnosci od rodzaju szkoty i jej profilu (funkcjonowanie

Tabela 5. Udziat wybranych grup wydatkow na o$wiatg i wychowanie w wydatkach biezacych
w powiatach ziemskich ($rednio dla lat 2008-2010)

Wydatki biezace ogdtem, z tego:
wydatki ﬁiﬁ: $wiadczenia
Wyszczegolnienie ogodtem biezace na zakup dotacje fa rzecz
(W proc.) N WYNagro= | ateriatow (W proc.) 0s6b
dzenia i ushug fizycznych
(w proc.) (w proc.) (w proc.)

Polska 100,0 64,7 12,0 6,4 0,9
Dolnoslaskie 100,0 65,2 11,5 6,0 0,8
Kujawsko-pomorskie 100,0 69,6 12,2 0,6 0,2
Lubelskie 100,0 64,6 12,8 5,8 0,2
Lubuskie 100,0 66,6 12,5 3,1 0,7
Lodzkie 100,0 68,2 12,4 1,8 0,3
Powiat betchatowski 100,0 57,7 8,3 16,9 2,2
Malopolskie 100,0 59.1 11,1 15,1 0,3
Mazowieckie 100,0 53,7 12,7 18,8 1.4
Opolskie 100,0 61,0 13,4 6,2 3.4
Podkarpackie 100,0 62,8 10,8 9,7 0,8
Podlaskie 100,0 62,2 14,0 7,8 0,3
Pomorskie 100,0 69,1 11,3 0,0 2,0
Slaskie 100,0 73,1 8,4 0,0 0,5
Swigtokrzyskie 100,0 69,3 10,5 1,9 0,6
Warminsko-mazurskie 100,0 67,7 9,5 5,0 1,2
Wielkopolskie 100,0 65,3 12,1 6,0 0,3
Zachodniopomorskie 100,0 67,1 13,6 0,7 1,9

716 dto: opracowanie na podstawie danych GUS.
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szkol o charakterze zawodowym jest drozsze niz szkot ogolnoksztatcacych,
analogicznie — ksztalcenie w jednych zawodach jest drozsze niz w innych,
np. technik elektronik i technik ekonomista), ale takze od efektywnosci struktury
organizacyjnej szkot rozumianej jako liczba nauczycieli niezbgdna do ksztalcenia
w okreslonym profilu oraz mozliwo$¢ prowadzenia roznych zaje¢ przez jednego
nauczyciela.

Warto takze wskaza¢ na strukturg¢ wydatkéw zwiazanych z realizacja zadan
o$wiatowych w powiatach ziemskich (tab. 5). Biorac pod uwagg charakter tych
zadan oraz stosowana forme¢ organizacyjna, tj. jednostke budzetowa, nie jest
zaskakujace, ze dominujacymi pozycjami wydatkow sa wynagrodzenia oraz
wydatki zwiazane z zakupem materiatow i ustug. Powiaty w 4 wyrdznionych
wojewodztwach charakteryzuja si¢ relatywnie wysokimi wydatkami na dotacje.
Wynika to z dwoch czynnikow — obowiazku przekazywania dotacji z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego szkotom niepublicznym o uprawnieniach
szkot publicznych Iub mozliwosci funkcjonowania szkot w formie zaktadow
budzetowych*°.

Najwigkszym udziatem wydatkéw na dotacje charakteryzuja si¢ powiaty:
kartuski, bartoszycki i gdanski (por. tab. 6). Wynika to ze stosowania zaktadow
budzetowych jako formy organizacyjnej szkoét ponadgimnazjalnych. W pozosta-
tych powiatach udziat jest odzwierciedleniem sktonnosci do prowadzenia szkot
niepublicznych.

Rozwazajac funkcjonowanie szko6t ponadgimnazjalnych, trudno jest wskazy-
wac bezposrednie rezultaty ksztatcenia w powiazaniu z wydatkami. W przypadku
szkot ponadgimnazjalnych rezultaty ocenia¢ mozna przez pryzmat zdawalnosci’!
egzaminu maturalnego albo na podstawie skali bezrobocia absolwentow szkot
ponadgimnazjalnych, lecz w drugim przypadku warto$¢ zalezna bedzie przede
wszystkim od stanu rynku pracy.

W przypadku egzaminu maturalnego taka zaleznos¢ w stosunku do wydatkow
biezacych na o$wiatg i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia ma kierunek
ujemny. Wspotczynnik korelacji Pearsona pomigdzy $rednia zdawalno$cia egza-
minu maturalnego z lat 2008-2010 oraz wydatkoéw z tego okresu wynosi —0,7783,
przecigtnie ma zatem silnie ujemny charakter. Kierunek zaleznosci wynika w tym
przypadku bezposrednio z przeciwnych zwrotéw tendencji zdawalnosci oraz
wydatkow w przeliczeniu na ucznia. Warto takze wskaza¢, ze nie ma zaleznosci
pomigdzy forma organizacyjna realizacji zadan o$wiatowych a zdawalnoscia
egzaminu maturalnego. Analiza regionalna powiazan pozwala stwierdzi¢, ze
sa 2 wyjatki od reguty, tj. wojewodztwo dolnoslaskie oraz lubelskie, w ktorych

30°.0d 2011 r. nie jest to mozliwe.
31 Stosunek liczby absolwentow, ktorzy zdali egzamin maturalny do liczby absolwentow
przystepujacych do egzaminu maturalnego.
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Tabela 6. Udzial wydatkéw na dotacje w wydatkach biezacych na o$wiate i wychowanie

w powiatach ziemskich (Srednio dla lat 2008-2010)

Wyszczegdlnienie Udzial dotacji Wyszczegdlnienie Udzial dotacji
(W proc.) (w proc.)
Powiat kartuski 99,2 Powiat skarzyski 19,6
Powiat bartoszycki 93,8 Powiat stupski 19,4
Powiat gdanski 88,0 Powiat grodziski 18,8
Powiat nakielski 47,2 Powiat betchatowski 16,9
Powiat kepinski 38,4 Powiat pinczowski 16,9
Powiat pilski 38,3 Powiat radomski 16,3
Powiat nowotomyski 25,9 Powiat choszczenski 15,8
Powiat krasnicki 20,9 Powiat lubinski 154

Zr6dto: opracowanie na podstawie danych GUS.

Tabela 7. Wspotczynnik korelacji pomigdzy zdawalnoscia egzaminu maturalnego
a wydatkami biezacymi na jednego ucznia w powiatach ziemskich — uktad wg wojewodztw

($rednia 2008-2010)

Wyszczegdlnienie Wsli:ao(')rieclza};;linik
Wojewddztwo dolnoslaskie 0,4895
Wojewddztwo kujawsko-pomorskie -0,5919
Wojewddztwo lubelskie —-0,9284
Wojewddztwo lubuskie 0,9863
Wojewddztwo tddzkie -0,9510
Wojewddztwo matopolskie —0,8843
Wojewddztwo mazowieckie -0,8054
Wojewddztwo opolskie —0,4798
Wojewddztwo podkarpackie -0,8073
Wojewddztwo podlaskie -0,9357
Wojewddztwo pomorskie -0,6510
Wojewddztwo $laskie -0,9022
Wojewddztwo swigtokrzyskie —-0,9600
Wojewddztwo warminsko-mazurskie —0,4829
Wojewddztwo wielkopolskie -0,3594
Wojewddztwo zachodniopomorskie —0,9928

716 dto: opracowanie na podstawie danych GUS.
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wspotczynnik wynosi odpowiednio 0,49 1 0,99. Wsrod wojewddztw o silnie ujem-
nej zaleznosci wskaza¢ nalezy wojewodztwa: lubuskie, todzkie, podlaskie, slaskie
i zachodniopomorskie (por. tab. 7).

Podsumowanie

Pomiar efektywnosci w podstawowym znaczeniu tej kategorii najwigksze
znaczenie ma w przypadku ustug, ktore finansowane sa w drodze ponoszenia wy-
datkow publicznych. Przeprowadzona analiza wskazuje na istotne zréznicowanie
powiatéw ziemskich pod wzgledem wysokosci wydatkow ogodtem i biezacych,
zwigzanych z realizacja zadan oswiatowych w przeliczeniu na jednego ucznia.
Mozliwe jest okreslenie minimalnego poziomu wydatkéw w przeliczeniu na jed-
nego ucznia w powiatach ziemskich w badanych okresie — jest to ok. 7-8 tys. PLN
w skali roku. Nie jest jednak mozliwe okreslenie gornego putapu finansowania.
Wynika to faktu zr6znicowania rodzaju prowadzonych szkot — np. szkoty zawo-
dowe sa bardziej kosztochtonne niz og6lnoksztalcace. Widoczne jest takze istotne
zroznicowanie regionalne wysokosci wydatkow, ale takze efekt skali — wigksza
liczba prowadzonych oddziatéw szkolnych prowadzi do relatywnie mniejszych
wydatkow zwiazanych z wyksztalceniem przecigtnego ucznia.

Zdawalno$¢ egzaminu maturalnego jako rezultat realizacji zadan w zakresie
szkolnictwa ponadgimnazjalnego jest ujemnie zalezna do wydatkow biezacych na
o$wiatg i wychowanie w przeliczeniu na jednego ucznia. Zréznicowanie powigza-
nia tych 2 czynnikow w wojewodztwach wskazuje na faktyczny brak stalej zalez-
nosci. Warto takze wskazaé, ze nie ma zaleznosci pomigdzy forma organizacyjna
realizacji zadan o$wiatowych a zdawalnoscia egzaminu maturalnego.
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Streszczenie. W artykule zaprezentowano znaczenie pltynnosci finansowej w prowadzeniu
gospodarki finansowej i realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Ponadto wska-
zano na problemy metodyczne zwiazane z pomiarem ptynnosci finansowej. Na podstawie wybranej
metody, sposrod zaprezentowanych, dokonano analizy ptynnosci finansowej w poszczegodlnych
grupach jednostek samorzadu terytorialnego na danych zagregowanych w latach 2001-2010. Wybor
okresu badawczego podyktowany zostat cyklem koniunkturalnym, w ktéorym mozna zaobserwowac
zmiany wplywajace na funkcjonowanie JST.

Stowa kluczowe: finanse samorzadu terytorialnego, ptynnos¢ finansowa, analiza finansowa
JST

Wprowadzenie

Funkcjonowanie JST w warunkach kryzysu zwiazane jest z szeregiem
ryzyk, ktore dotycza decyzji biezacych oraz strategicznych. Jednym z podsta-
wowych probleméw dotyczacych procesu gospodarowania finansami JST jest
ryzyko utraty ptynnosci finansowej. Ryzyko to wiaze si¢ z brakiem okresowej
lub catkowitej zdolnosci do regulowania swoich zobowiazan przez jednostke

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke¢ w latach 2010-2013 jako
projekt badawczy nr NN 113063139 oraz nr NN 113 005839.
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samorzadowa. Sytuacja ta jest niebezpieczna, gdyz na skutek braku termino-
wego regulowania zobowigzan nastgpuje kryzys zaufania do organow samorza-
dowych. Spoteczenstwo postrzega wtedy dziatalnos¢ organéow samorzadowych
jako nieudolng i zagrazajaca realizacji zadan. Natomiast kontrahenci nie tylko
zaostrzaja warunki dokonywania platnosci, a czasami wrgcz nie podejmuja
wspotpracy, gdyz w ich ocenie jednostka samorzadowa jest mato wiarygodnym
partnerem.

Do tej pory problemy finansowe, a zwlaszcza ryzyko utraty ptynnosci finanso-
wej w jednostkach samorzadowych nie bylo postrzegane jako znaczacy problem
systemowy. W okresie kryzysu czy tez spowolnienia gospodarczego, kiedy mamy
do czynienia ze spadkiem realnych dochodow realizowanych przez poszczegélne
samorzady przy koniecznos$ci realizacji wezesniej okreslonych zadan publicznych
(ktore zazwyczaj wykazuja tendencje¢ rosnaca w ujeciu wartoSciowym), nalezy
nie tylko zasygnalizowac¢ ten problem, ale przede wszystkim wskaza¢ na kierunki
dziatan ograniczajacych ryzyko utraty ptynnosci finansowej. Podstawowym ce-
lem opracowania byto wskazanie na problemy z pomiarem ptynnosci finansowej,
jej ksztattowaniem si¢ w czasie oraz na kierunki dziatan mogacych wspomagac
utrzymanie ptynnosci finansowej przez JST. Jako okres badawczy autorzy arty-
kutu przyjeli lata 2001-2010. Wybdr ten podyktowany zostal przebiegiem cyklu
koniunkturalnego, w ktorym zaobserwowa¢ mozna zmiany, wplywajace na
funkcjonowanie jednostek samorzadowych w dluzszym okresie, co pozwala na
wnioskowanie.

1. Znaczenie plynnosci finansowej w warunkach
zmiennego otoczenia w JST

Plynnos¢ finansowa JST to zdolno$¢ do osiagania przeplywow pienigznych
umozliwiajacych regulowanie wymagalnych zobowiazan i pokrywanie niespo-
dziewanych wydatkow gotowkowych?, co oznacza zdolno$¢ do wywiazywania
si¢ ze zobowigzan w kazdym momencie. Zgodnie z ustawa o finansach publicz-
nych, przyjety tryb korelowania czg$ci dochodowej budzetu jednostki samo-
rzadowej z wydatkowa obejmuje okres roku. Oznacza to, ze z punktu widzenia
przyjgtego do realizacji budzetu JST, w ukladzie planowanym i w perspektywie
jednego roku, dana jednostka posiada ptynnos$¢ i jezeli przyjac realno$¢ progno-
zowanych dochodéw, a wydatki nie przekrocza zaplanowanych do realizacji kwot
ujetych w budzecie. Przy takim zatozeniu, zwtaszcza w ujgciu krétkoterminowym

2 D. Wedzki, Strategie ptynnosci finansowej przedsigbiorstwa, Oficyna Ekonomiczna, Krakow
2002, s. 34.
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(do jednego roku), JST jest w stanie pokry¢ wszystkie swoje zobowiazania i na
koniec danego roku nie powinna mie¢ problemu utraty ptynnosci. Ustawodawca
wskazat na konieczno$¢ rownowazenia budzetu, co w ujgciu rocznym zmierza
do utrzymania ptynnos$ci w ujgciu teoretycznym®. W praktyce sprawa nie jest tak
oczywista 1 nalezy wskaza¢ na szereg probleméw wynikajacych z:

— wystapienia sytuacji pojawienia si¢ zobowigzan wymagalnych, czyli tych,
na ktore fizycznie zabrakto dochodéw i przychodow budzetowych (praktyka
wskazuje, ze w sprawozdaniach zawsze takie zobowigzania sa wykazywane),

— faktu, ze w trakcie roku budzetowego nie zawsze udaje si¢ skorelowac
strumienie dochodow realizowanych przez JST z wydatkami zaplanowanymi na
realizowane zadania, co zwigzane jest z konieczno$cig sfinansowania okresowych
niedoboréw przychodami,

— planistycznego przedstawienia budzetu JST oraz sprawozdawczego ujgcia
jego wykonania, ktore nie obrazuje faktycznych procesow i zjawisk finansowych
towarzyszacych zdarzeniom gospodarczym w trakcie trwania roku budzetowego,
zwlaszcza w ujeciu dlugoterminowym,

— ze wzgledu na kasowe ujecie budzetu (dochodéw i wydatkow) rzeczowe
ujecie zadan jest rowne finansowemu poziomowi ich realizacji — z punktu widze-
nia ptynnos$ci finansowej, a podejscie to nie uwzglednia konsekwencji finanso-
wych zwigzanych zaciagnigtymi zobowigzaniami, ktore nalezy pokry¢ w przy-
szto$ci, co oznacza konieczno$¢ obciazenia budzetow lat nastepnych.

Zachowanie ptynnosci finansowej ze wzgledu na konieczno$¢ ciagtej reali-
zacji zadan, niezaleznie od sytuacji w otoczeniu, nalezy uzna¢ za sprawg naj-
wazniejsza w procesie zarzadzania finansami JST*. Szczegdlnie uwydatnia sig to
w warunkach sytuacji kryzysowych spowodowanych takze przez zmiany w oto-
czeniu (zmiany regulacji prawnych, kryzysy gospodarcze). Z punktu widzenia
spotecznosci lokalnej 1 organu stanowiacego, najistotniejsza jest przede wszyst-
kim realizacja zadan. Takie podejscie spowodowaé moze z jednej strony problemy
pltynnos$ciowe w przysztosci, ale rowniez przez swoj populizm (maksymalizacja
zadan w danej kadencji) moze ograniczy¢ rozwoj spoteczno-gospodarczy w przy-
sztosci, gdyz prawdopodobne sa spigtrzenia w zakresie wydatkowania srodkow

3 Zgodnie z art. 242 ustawy o finansach publicznych organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢
budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace
powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne s$rodki z tytulu rozliczen z tytutu
wyemitowanych papierow wartosciowych, zaciagnigtych kredytow i pozyczek z lat ubiegtych.
Ponadto, na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz
wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki.

* M. Czekaj, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego — aspekty prawne,
finansowe i plynnosciowe na tle doswiadczen m. st. Warszawy, w: Zarzqdzanie diugiem publicznym.
Aspekty finansowe i plynnosciowe, red. E. Denek, B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 36, s. 142-143.
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budzetowych z tytutu zadan zrealizowanych w przesztosci. Jest to spore zagro-
zenie w zakresie sytuacji finansowej i wiaze si¢ z prawdopodobienstwem utraty
rownowagi finansowej w przysztosci z powodu podejmowania decyzji, ktorych
skutki beda odczuwalne w latach nastepnych. Dotyczy to przede wszystkim zadan
inwestycyjnych, ktorych skutki eksploatacyjne moga przekracza¢ mozliwosci ich
finansowania w przysztosci lub tez bedziemy mie¢ do czynienia z przesunigciem
splaty zobowiazan na przyszle okresy za zrealizowane inwestycje czy tez raty
kapitatowe od zobowiazan finansowych (np. od kredytow).

Funkcjonujacy w JST system zarzadzania, a szczeg6lnie kadencyjny charak-
ter i mozliwos$¢ catkowitej zmiany osob odpowiedzialnych w organach jednostek
samorzadu jest zdecydowanie mniej odporny na negatywne sytuacje zachodzace
w otoczeniu, szczego6lnie kryzysy gospodarcze, finansowe, spoteczne. Bardzo czg-
sto zapomina si¢, ze podejmowane decyzje, a czgsto i popeiniane btedy, obciazaja
dana wspolnote. Dlatego tez to zarzadzajacy zawsze ponosi odpowiedzialno$é
za sytuacje finansowa danej JST, pomimo czgstego wystgpowania obiektywnych
negatywnych czynnikéw rozwoju’.

Zarysowana problematyka pomiaru ptynnosci finansowej dotyczy JST tylko
w ujeciu budzetowym. Odrebnym problemem jest ocena plynnosci finansowej
w jednostkach organizacyjnych danej jednostki samorzadu oraz w tych podmio-
tach, dla ktérych jest ona organem zatozycielskim. W tym przypadku tylko po-
dejscie skonsolidowane® moze pomoc sprawdzi¢ rzeczywista sytuacjg danej JST
w zakresie ptynnosci i rownowagi finansowej. Trudno$ci z ocena rzeczywistej
sytuacji finansowej wynikaja z uwarunkowan prawnych w zakresie funkcjono-
wania podmiotéw samorzadowych. W przypadku jednostek, ktére nie posiadaja
osobowosci prawnej za jej zobowiazania wprost odpowiada budzet, czyli JST.
W przypadku osob prawnych sytuacja jest o wiele bardziej skomplikowana, po-
niewaz wydaje si¢, ze powinny one prowadzi¢ samodzielng gospodarke finanso-
wa w oparciu o ksiggi handlowe, lecz w praktyce nie zawsze tak si¢ dzieje i bez
pomocy, wsparcia i czgsto bezposredniego finansowania zadan — nie sa one w sta-
nie terminowo regulowa¢ swoich zobowiazan. Jeszcze bardziej skomplikowana
jest sytuacja w przypadku samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowot-
nej (ZOZ). W przypadku klopotow finansowych takiej jednostki samorzad, cho¢
bezposrednio nia nie zarzadza i w zasadzie ma niewielki wptyw na dziatalnos¢
operacyjng ZOZ, to z przyczyn typowo spotecznych bierze na siebie taka odpo-
wiedzialnos¢’.

5 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa, 2003, s. 84.

¢ W ujeciu bilansu skonsolidowanego.

7 M. Dylewski, B. Filipiak, Ryzyko braku utrzymania plynnosci finansowej jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, w: Dyscyplina finansow publicznych — stan obecny i kierunki zmian, red.
M. Smaga, M. Winiarz, Ergo Sp. z 0.0., Krakow 2011, s. 55.
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W zakresie dziatalnosci sektora publicznego wiadomo, Ze jego permanentna
cecha jest to, iz potrzeby spoteczne sa nieograniczone, natomiast zasoby pu-
bliczne stuzace zaspokajaniu sygnalizowanych przez spoteczenstwo potrzeb sa
ograniczone. Stad zawsze podstawowym pytaniem bgdzie: czy istnieja mozliwo-
$ci realizacji zadan przekraczajacych mozliwosci? A pytaniem uzupehiajacym
powinno by¢: czy realizacja zadan przekraczajacych mozliwosci finansowe nie
wptlynie na ptynnos$¢ finansowa w ujgciu biezacym i dtugoterminowym?®.

2. Metodyka pomiaru ptynnosci finansowej JST

Najczgstszymi sposobami pomiaru plynnosci finansowej sa metody oparte
o wskazniki finansowe, ktore powinny by¢ analizowane w ujgciu szeregéw cza-
sowych. Rozpatrujac mozliwo$ci pomiaru ptynno$ci finansowej, nalezy wskazac,
ze ze wzgledu na specyfike ewidencji oraz ujecie budzetowe nie mozna zastoso-
wac pelnej metodyki analizy plynnosci finansowej typowej dla sfery komercyj-
nej. Rozpatrujac bilans skonsolidowany, nalezy wskaza¢, ze istnieje mozliwos¢
ustalenia ptynnosci finansowej w danym momencie. Ujgcie plynnosci finansowej
w oparciu o bilans skonsolidowany JST wyraza nast¢pujacy algorytm?:

LCR = A ,
CL

gdzie:

LCR — wskaznik ptynnosci biezacej,

CA — aktywa biezace (majatek obrotowy),

CL — pasywa biezace (zobowiazania biezace).

Jest to ujgcie obrazujace wynik skonsolidowany, czyli oceng zdolno$ci do re-
gulowania zobowiazan na dany moment bilansowy, dla danej JST i jej jednostek
organizacyjnych. Mozna wskaza¢, ze ujgcie takie obrazowac bedzie ptynnosé¢
na dany dzien bilansowy (najczesciej 31 grudnia danego roku budzetowego),
ale nie bedzie mie¢ znaczenia zarzadczego ze wzgledu na dostgpnos¢ danych
i pracochtonno$¢ sporzadzenia bilansow skonsolidowanych. Organ wykonawczy
i stanowiacy potrzebuje informacji o aktualnej ptynnosci na biezaco, jak rowniez
o ksztattowaniu si¢ ptynnosci na dany moment w przysztosci — z uwzglg¢dnieniem
aktualnej sytuacji finansowe;j.

8 M. Jastrzgbska, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna Wolters
Kluwer Business, Warszawa 2009, s. 31-37.
° E.F. Brigham, L.C. Gapenski, Zarzqdzanie finansami, t. 2, PWE, Warszawa 2000, s. 25.
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Metodyki pomiaru ptynnosci finansowej typowej dla sektora komercyjnego
nie da si¢ przenie$¢ na grunt samorzadowy, gdyz jak juz wskazano, sektor pu-
bliczny (w tym JST) obowiazuje odmienny sposéb ewidencjonowania realizo-
wanych zadan oraz inna zawarto$¢ informacyjna sprawozdan finansowych. Jak
juz wskazano, mamy do czynienia z inna ewidencja budzetowa w ramach JST,
a inna obowiazujaca w jednostkach organizacyjnych (czg$¢ z nich nie posiada
osobowo$ci prawnej, inne sg instytucjami podlegajacymi odrgbnym przepisom
prawa — np. jednostkami kultury, inne z kolei sg podmiotami prawa handlowe-
g0). W zwiazku z czym ptynnos¢ finansowa rozpatrywac nalezy przez pryzmat
samej jednostki samorzadowej, ale mozna ja rowniez analizowa¢ w kontekscie
jednostek nie posiadajacych osobowosci prawnej (co jest znacznie trudniejsze
i nie zawsze udaje si¢ ja zbada¢ z wykorzystaniem wylacznie wskaznika synte-
tycznego).

Najczgsciej spotykanym podej$ciem w zakresie pomiaru i zarzadzania ptyn-
noscig JST jest ujecie typowo budzetowe, ograniczajace si¢ jedynie do samej
jednostki samorzadowej. Zdolno$¢ danej JST do pokrycia wlasnych zobowiazan
z tytulu realizowanych wydatkow i rozchodow w uktadzie planowanym prezen-
tuje ponizsza zaleznosc¢'’:

_ (PD+ PPB) ~1

WPF, = =
(PW + PRB)

’

gdzie:
WPF, — wskaznik ptynnosci finansowej JST w ukfadzie planowanym,
PD — planowane dochody budzetowe,
PW — planowane wydatki budzetowe,
PPB — planowane przychody budzetowe,
PRB — planowane rozchody budzetowe.

Nazywajac wskazana wczesniej relacj¢ wskaznikiem plynnosci finansowej
JST w uktadzie rocznym planowanym (WPF), nalezy stwierdzi¢, ze w tym
przypadku wynik bgdzie zawsze rdwny co najmniej jednosci, co oznacza, ze
w uktadzie planowanym JST zawsze bgdzie miata pltynno$¢ finansowa. A zatem,
wszystkie zaplanowane do realizacji wydatki oraz rozchody budzetowe musza
mie¢ swoje pokrycie w dochodach i przychodach budzetu, co jest zgodne z istota
budzetu biezacego i pozwala na podjecie decyzji finansowych odnosnie zadan
o charakterze inwestycyjnym. Nalezy podkresli¢, ze planowane wykonanie zadan

10°M. Dylewski, B.Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa budzetow jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, Municipium, Warszawa 2011, s. 75.
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budzetowych zwykle r6zni si¢ od wykonania rzeczywistego. W zwiazku z tym
relacja wskaznika ptynnosci finansowej JST moze przyjac postaé!'!:

WPF, = 1
WPF, > 1
WPF, <1

Wykonanie budzetu JST (w ujeciu catkowitym), w ktérym relacja wskazni-
ka ptynnosci finansowej jest wyzsza od jednosci (WPF| > 1) oznacza, ze w tym
przypadku takze wystepuje pelne pokrycie wszelkich zaplanowanych zobowiazan
budzetowych z tytulu realizowanych wydatkéw oraz rozchodéw budzetowych.
Ponadto, dana JST ma na koniec roku nadwyzke srodkow pienigznych.

Wykonanie budzetu JST, w ktérym relacja wskaznika ptynno$ci finansowej
jest nizsza od jednosci (WPF, < 1) oznacza, ze mamy do czynienia z brakiem
pokrycia wszystkich zaplanowanych zobowigzan budzetowych z tytutu realizo-
wanych wydatkow oraz rozchoddéw budzetowych. W tej sytuacji konieczne jest
podjecie decyzji finansowej dotyczacej pokrycia zaplanowanych zobowiazan
i rozchodow budzetowych.

Cze¢s¢ jednostek samorzadowych prowadzi gospodarke finansowa w opar-
ciu o budzetowanie zadaniowe. Opiera si¢ ono na zasadzie kasowosci, ale musi
uwzglednia¢ programy i zadania w ujeciu wieloletnim'2. Odmiennos$¢ podejscia
opiera si¢ na zatozeniu pewnej cyklicznosci realizowanych zadan w postaci wy-
datkow oraz dochodéw. Pozostate dochody i wydatki maja wyraz incydentalny.
Podejscie to nie uwzglednia przychoddéw i rozchodow budzetowych, co wptywa
na przejrzysto$¢ przeptywow finansowych. Przyjmujac okres analiz jako ¢ lat,
mozna okresli¢ poziom réwnowagi finansowej jednostki samorzadu terytorial-
nego'3:

Z":Dc + Zn:DI
=1

WRF, = —*=!

n n

> Wco + ZW]O,

t=1 t=1

gdzie:
WRF,— wskaznik rownowagi finansowe;j dla okresu ¢ lat,
DC — dochody cykliczne danego roku budzetowego,

" Tbidem, s. 75-76.

12 Zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych dochody
1 wydatki (dotyczy to tylko budzetu) ujmuje si¢ w terminie ich zaptaty, niezaleznie od rocznego
budzetu, ktorego dotycza (Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.).

3 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa..., op. cit.,
s. 121-122.
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DI — dochody incydentalne danego roku budzetowego,

WCO — wydatki obligatoryjne i cyklicznie ponoszone w danym roku budze-
towym,

WIO — wydatki obligatoryjne i incydentalnie ponoszone w danym roku bud-
zetowym.

Porownujac ze soba sume¢ dochodow cyklicznych i incydentalnych groma-
dzonych dla danego okresu ¢ z suma wydatkow cyklicznych i incydentalnych,
a jednoczesnie obligatoryjnych w tym samym okresie ¢ — wynikiem bedzie odpo-
wiedZ na pytanie, czy na planowane do realizacji zadania, ktore dana jednostka
samorzadu musi wykona¢ w okresie ¢, bedzie miata pokrycie w gromadzonych
za ten sam okres dochodach. Analizujac to zagadnienie w uktadzie rocznym, nie
znajduje si¢ odpowiedzi na tak postawiona kwestig. Ocena rownowagi finansowej
w okresach dtuzszych niz rok pozwala na prewencyjne przeciwdziatanie poten-
cjalnej utracie ptynnos$ci przez jednostke samorzadu terytorialnego w okresach
przysztych. Nalezy przy tym pamigtac, ze bedzie to trwala utrata ptynnosci finan-
sowej. Wartosci wskaznika beda w takich przypadkach ponizej jednosci. Kiedy
warto$¢ wskaznika rownowagi finansowej bedzie réwna i wigksza od jednosci,
mozemy tym samym mowi¢ o rownowadze finansowej danej jednostki samorza-
du w okresie 7',

Zaprezentowane podejs$cia dotycza samej jednostki organizacyjnej. Jednostki
zalezne nieposiadajace osobowosci prawnej, powinny analizowaé¢ swoja ptynnosé
przez pryzmat realizacji planow finansowych. Natomiast jednostki posiadajace
osobowo$¢ prawng powinny stosowa¢ metody pomiaru ptynnosci finansowej
typowe dla sektora komercyjnego, gdyz nie obowiazuja ich ograniczenia wyni-
kajace z systemu ewidencji oraz kasowego ujecia zdarzen gospodarczych, zacho-
dzacych w JST.

3. Plynnos¢ finansowa JST — ujecie analityczne

W celu zobrazowania stanu ptynnosci finansowej JST postuzono si¢ jedna
z zaprezentowanych metod w ujgciu zagregowanym. Metodg oparta na bilan-
sach skonsolidowanych wyeliminowano ze wzgledu na ograniczony dostgp
do bilanséw skonsolidowanych wszystkich jednostek samorzadowych. Nie
wszystkie JST wykorzystuja budzetowanie zadaniowe, wigc réwniez metoda

4 M. Dylewski, B. Filipiak, Ryzyko braku utrzymania plynnosci finansowej jednostek samorzq-
du terytorialnego, w: Dyscyplina finansow publicznych..., s. 52-53.
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oparta na obliczeniu wskaznika rownowagi finansowej WRF, w ujgciu zagrego-
wanym nie jest mozliwa do zastosowania wobec wszystkich jednostek samorza-
dowych. Ze wzgledu na fakt, ze wskaznik ptynnosci finansowej JST — WPF, opar-
ty jest na istniejacej klasyfikacji budzetowej i sprawozdawczosci, umozliwia on
wyliczenie ptynno$ci finansowej w ujgciu zagregowanym w podziale na gminy,
powiaty, miasta na prawach powiatu oraz wojewodztwa.

Analiza danych w ujgciu zagregowanym dokonana zostata w oparciu o dane
zgromadzone za pomoca systemu BeSTi@ oraz zagregowane w postaci rocznych
sprawozdan z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego przygotowywanych dla Sejmu i Senatu.
Wykresy 1-4 prezentuja ksztattowanie si¢ plynnosci finansowej w podziale na gmi-
ny, miasta na prawach powiatu, powiaty i wojewodztwa samorzadowe w latach
2001-2010, wyliczone w oparciu o wskaznik ptynnosci finansowej JST — WPF',.

Wykres 1. Wskaznik ptynno$ci finansowej wyliczony dla gmin
w latach 2001-2010
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Zr6dto: opracowanie whasne.

Plynno$¢ finansowa gmin w ujgciu zagregowanym wyliczona w oparciu
o wskaznik WPF ksztaltuje si¢ pozytywnie, co oznacza brak zagrozenia utraty
ptynnosci finansowej i stabilnos¢ finansowa. Nalezy zaznaczy¢, ze wskaznik ten
waha si¢ i nieznacznie przekracza jedno$c.

Plynno$¢ finansowa miast na prawach powiatu rowniez wykazuje warto$ci
rowne badz wigksze od jednosci. Newralgicznym rokiem jest 2005 r., kiedy
wskaznik osiagnat warto$¢ rowna jednosci. W latach 2007-2009 obserwowane
byto nieznaczne pogorszenie wskaznika plynnosci.

Wskaznik ptynnosci finansowej powiatow w latach 2009-2010 ksztattowat
si¢ ponizej jednosci, co moze §wiadczy¢ nie tylko o problemach z ptynnoscia
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Wykres 2. Wskaznik ptynnosci finansowej wyliczony dla miast na prawach powiatu
w latach 2001-2010
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Zr6dto: opracowanie whasne.

Wykres 3. Wskaznik ptynnosci finansowej wyliczony dla powiatow
w latach 2001-2010
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Zr6dto: opracowanie whasne.

finansowa, ale przede wszystkim o znaczacym wzroscie zobowiazan dtuznych
zacigganych w zwiazku z problemami ptynno$ciowymi. Z jednej strony byla to
w zasadzie jedyna mozliwo$¢ zapewnienia realizacji zadan — finansujac je in-
strumentami dtuznymi, w szczego6lnosci dotyczyto to problemoéw z jednostkami
ochrony zdrowia. Powiaty ze wzgledu na wadliwa struktur¢ finansowania ich
zadan, nie byly w stanie poradzi¢ sobie ze swymi zadaniami.
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Wykres 4. Wskaznik ptynnosci finansowej wyliczony dla wojewodztw samorzadowych
w latach 2001-2010
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Zro6dto: opracowanie whasne.

W wojewodztwach z kolei utrata plynnosci finansowej nastapita juz w roku
2004, po ktorym wskaznik plynno$ci finansowej uksztaltowat si¢ na pozytywnym
poziomie. Wskaznik wykazuje wahania.

Reasumujac zaprezentowane rozwazania, w oparciu o przytoczone dane za-
gregowane, nalezy wskaza¢, ze wskaznik ptynnosci finansowej — WPF, mozna
wykorzysta¢ do analizy ksztattowania si¢ ptynnosci finansowej w ujeciu wielo-
letnim 1 dlugookresowym. Mozna wykorzysta¢ go do poréwnan mi¢dzy poszcze-
g6lnymi jednostkami samorzadowymi. Jego wartos¢ informacyjna pozwala na
podjecie przez organy samorzadowe odpowiednich decyzji w trakcie roku bud-
zetowego (pod warunkiem posiadania aktualnych danych z wykonania budzetu
—np. w ujeciu miesiecznym, kwartalnym, poétrocznym czy nawet rocznym). Roz-
wiazania zastosowane w m.st. Warszawa wyraznie wskazuja, ze zachowanie bie-
zacej ptynnosci finansowej jest zadaniem nadrzednym, szczeg6lnie w warunkach
zmiennego otoczenia i w zasadzie ciagltej juz fali réznych kryzyséw. Narzedzia
analityczne mozna jednoczes$nie wykorzysta¢ jako instrumenty prognostyczne
w celu okres$lania sytuacji finansowej w przysztosci i w miare precyzyjnego pro-
gnozowania zapotrzebowania na zroédla finansowania zadan publicznych i jedno-
czesne budowanie dtugookresowej strategii finansowania JST".

1S M. Czekaj, Zarzqdzanie diugiem jednostek samorzqdu terytorialnego — aspekty prawne, finan-
sowe i plynnosciowe na tle doswiadczen m.st. Warszawy, w: Zarzqdzanie diugiem publicznym. Aspekty
finansowe i plynnosciowe, ,.Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 36,
s. 144-146; M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie dlugiem w jednostce
samorzqdu terytorialnego, Oficyna Wolters Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 55-59.
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Podsumowanie

Na podstawie przedstawionej analizy syntetycznej mozna wskazaé na pozy-
tywna sytuacj¢ w zakresie ptynnosci finansowej w gminach, miastach na prawach
powiatu oraz wojewddztwach samorzadowych. Niestety, najbardziej niepokojaca
z punktu widzenia utrzymania ptynnosci finansowej jest sytuacja w powiatach.
Kryzys ogdélno$wiatowy i towarzyszace mu spowolnienie polskiej gospodarki
powinny spowodowac podjecie szeregu dziatan, majacych na celu nie tylko do-
konywanie biezacej analizy ptynnos$ci finansowej, bo dzisiaj nie wystarczy juz
zapewni¢ sobie finansowanie przejsciowego niedoboru. Konieczne jest podjecie
analizy wskaznikow syntetycznych, okreslajacych poziom plynnosci finansowe;.
Samorzadowi analitycy finansowi powinni poszukiwaé czynnikow, ktore zna-
czaco wplywaja na ksztaltowanie si¢ poziomu ptynnosci finansowej. Nastgpnie
powinny by¢ one analizowane w czasie i na podstawie takiej analizy organy
samorzadowe powinny podejmowac¢ decyzje w zakresie zmiany niepozadanego
trendu lub wzmocnienia trendu korzystnego dla ksztattowania si¢ danego czynni-
ka. Organy samorzadowe nie powinny kierowac si¢ maksyma, ze za zla sytuacje
ptynnosciowa odpowiada kryzys i spowolnienie gospodarcze. Zawsze nalezy bra¢
pod uwage nieoczekiwane scenariusze i ryzyko znaczacych odchylen od progno-
zowanych zdarzen.

Oprocz monitoringu ptynnosci i analizy czynnikoéw wplywajacych na jej
ksztattowanie powinny by¢ podejmowane decyzje w zakresie:

— skutkéw realizacji zadan, ich wptywow na ptynnos¢ finansowq oraz fak-
tycznej zdolnosci ich wykonywania w przysziosci z punktu widzenia efektyw-
no$ci alokacji $rodkéw publicznych oraz stopnia zadowolenia spoteczenstwa
z takiej alokacji,

— finansowania zwrotnymi $rodkami (dlugiem) z punktu widzenia ryzyka
zwiazanego z wybranymi instrumentami, ktore moga wptyna¢ na ptynnos¢ finan-
sowa,

— absorpcji srodkow z Unii Europejskiej, z punktu widzenia znaczenia pro-
jektow, programéw i zadan oraz kosztow i korzysci z nimi zwiazanych (zwlaszcza
pod katem skutkéw finansowych),

— wprowadzenia instrumentéw zapobiegajacych utracie plynnosci finanso-
wej w czasie.

Lista wskazanych dzialan nie jest pelna, powinna zosta¢ uzupetniona o wska-
zania dotyczace specyficznych aspektow dziatalnosci danej jednostki samorza-
dowej. Kierunkowym dziataniem powinna jednakze by¢ analiza, poszukiwanie
czynnikow wplywajacych na plynno$¢, szybkie podjgcie decyzji i dziatania zapo-
biegajace utracie ptynnosci finansowe;.
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Efekt konca roku w wydatkach
jednostek samorzadu terytorialnego'

Streszczenie. W artykule przedstawiono analizg skali ,,efektu konca roku” w polskich jed-
nostkach samorzadu terytorialnego (JST), ze szczegdlnym uwzglednieniem gmin wojewodztwa
zachodniopomorskiego. Wskazano na zwiazek tego efektu z wielkoscia wydatkéw majatkowych.
Oszacowano takze kwotg nieuzasadnionych wydatkow biezacych, spowodowanych nadmiernymi
wydatkami budzetowymi w ostatnim kwartale.

Stowa kluczowe: zasada rocznosci, wydatki biezace, wydatki majatkowe

Wprowadzenie

Jedna z fundamentalnych zasad budzetowych jest zasada rocznosci. Rozpa-
trywa¢ ja mozna w kilku aspektach. Czgsto si¢ zdarza, ze konieczno$¢ jej prze-
strzegania jest zrodtem niesprawnos$ci w sektorze finanséw publicznych. Jej prze-
jawem staje si¢ wydatkowanie srodkow w ostatnich tygodniach roku niezaleznie
od merytorycznego uzasadnienia, spowodowane wytacznie motywacja do moz-
liwie pelnego wykorzystania zapisanych w budzecie kwot. Celem artykulu jest

! Praca naukowa finansowana ze §rodkow na nauke w latach 2010-2011 jako projekt badawczy
nr N N113 322 738.
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identyfikacja efektu koncu roku w JST oraz okreslenie wptywu, jaki wywotuje
jego wystgpowanie na nieuzasadnione wydatki budzetowe. Efekt ten utozsa-
miany jest z sytuacja, w ktorej wydatki budzetowe w ostatnim kwartale roku
ksztattuja si¢ na poziomie wyzszym niz jedna czwarta wydatkéw catego roku
budzetowego.

1. Efekt konca roku a zasada rocznosci budzetowej

Zasada rocznosci budzetowej przejawia si¢ w kilku wymiarach. W ujgciu
planistycznym oznacza koniecznos$¢ przygotowywania i uchwalania budzetu na
okres roku, co z kolei znajduje odzwierciedlenie w wymiarze finansowym proce-
su budzetowego. Wykonywanie budzetu rozumiane jako gromadzenie dochodow
i dokonywanie wydatkow, musi si¢ bowiem kazdorazowo miescic takze w okresie
rocznym. Oczywiste zatem jest, ze ujgcie rachunkowe takze podporzadkowano
zasadzie rocznos$ci, gdyz zarowno ewidencja, jak i sprawozdawczo$¢ budzetowa
dokonywane sa w uktadzie rocznym.

O ile wymiar rachunkowy procesu budzetowego odpowiada zasadom panu-
jacym w sektorze prywatnym, w ktorych rozwiazania ksiggowe podporzadko-
wane sa zasadzie rocznos$ci, to podejscie planistyczne i finansowe do procesu
budzetowego w sektorze finanséw publicznych zdecydowanie odbiegaja od
praktyki wlasciwej dla sektora prywatnego. Prymat rocznosci w finansach pu-
blicznych rodzi istotne konsekwencje. W sytuacji niewykonania zaplanowanych
w budzecie kwot wydatkow, co do zasady nie przechodza one na kolejny okres,
co skutkuje poprawa salda budzetu w stosunku do wielkosci planowanej. Jedno-
czesnie przekroczenie zaktadanych na dany rok limitow wydatkow traktowane
jest jako naruszenie dyscypliny finansow publicznych i oznacza narazenie sig
dysponenta na sankcje prawne. Zgodnie bowiem z zasada specjalizacji budzetu,
zapisane w budzecie kwoty wydatkow stanowia nieprzekraczalny limit, maksy-
malnie dopuszczalng wielkos¢ wydatkow, ktora mozna zrealizowaé warunkowo.
Warunkiem wykorzystania tego limitu jest osiagnigcie zaktadanych w planie
budzetowym dochodow.

Badania przeprowadzone na przyktadzie brytyjskim dostarczaja dowodow,
ze grupa wydatkéow budzetowych, ktéora wykazuje istotny wzrost w ostatnim
kwartale roku budzetowego sa wydatki majatkowe. Migdzy rokiem 1998 a 2004
srednie wydatki majatkowe calego brytyjskiego sektora finanséw publicznych
(general government) w kazdym z trzech pierwszych kwartatdéw roku budzeto-
wego stanowity jedynie 44% $rednich wydatkéw zrealizowanych w czwartym
kwartale. W sze$cioletnim okresie badawczym oznaczalo to, ze $rednie wydatki
majatkowe w ostatnim kwartale stanowity okoto 45% catosci rocznych wydatkow
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majatkowych. Porownywalne dane dla wydatkéw biezacych nie potwierdzaja tej
tendenc;jiZ.

W literaturze przedmiotu istnieje powszechne przekonanie, ze nieproporcjo-
nalnie duze wydatkowanie $rodkow publicznych w ostatnim kwartale roku jest
zrodtem nieefektywnosci 1 nieskutecznosci wydatkdéw. Znajduje to wyraz w okre-
$laniu tego zjawiska jako: ,,syndromu wielkiego fortepianu” (w oddziatach British
Council na catym $§wiecie znajduje si¢ wiele instrumentow tego typu kupowanych
pod koniec roku budzetowego), ,,marcowe szalenstwo” (ze wzgledu na fakt, ze
cykl budzetowy w Wielkiej Brytanii trwa w okresie kwiecien-marzec), ,,po$piech
konca roku” czy ,,wydatkowanie na hurra™. W polskiej wersji uzy¢é mozna po-
dobnych sformutowan, jak np. ,.efekt konca roku” lub wrecz ,,efekt grudnia”.
Nalezy przy tym zwrdci¢ uwagg, ze przygotowywanie budzetu na dany rok jest
procesem roztozonym w czasie, stad tez zalozenia, na ktorych oparte sa parametry
budzetowe, nie zawsze sa precyzyjne. Oznaczac¢ to moze niepewnos¢ uzyskiwa-
nych dochodéw budzetowych w trakcie roku. Dlatego uzasadnione moze by¢
rowniez wyczekiwanie dysponentow budzetowych z dokonywaniem wydatkow
do momentu, w ktorym skala mozliwego finansowania jest pewniejsza. W sekto-
rze instytucji finanséw publicznych niewykorzystane w roku budzetowym s$rodki
reprezentuja nie tylko utratg okazji, ale moga by¢ sygnatem braku potrzeb dla
organdow budzetowych, skutkujac nizszym finansowaniem w kolejnych cyklach
budzetowych®. Jest to szczegodlnie istotne w tych przypadkach, w ktorych wydat-
ki danego okresu sa punktem odniesienia do okreslania poziomu wydatkow na
kolejny rok. Podkresli¢ nalezy, ze samo wydatkowanie $rodkow nie jest jeszcze
niczym ztym. W sytuacji, gdy jednak dokonywane jest na zasadzie ,,lepiej wydac,
niz straci¢” (use it or lose it) istnieje spore prawdopodobienstwo, ze taki wydatek
bedzie mato skuteczny, a wigc niecelowy.

2. Kwartalny rozklad wydatkow budzetu panstwa
i budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego

Na wykresie 1 przedstawiono ksztattowanie si¢ catkowitych wydatkow
wszystkich JST w Polsce latach 2006-2010. Juz pobiezna analiza zaprezentowa-

2 N. Hyndman, R. Jones, M. Pendlebury, G. Martin, Annuality in Public Budgeting. An Expla-
natory Study, CIMA, London 2005, s. 5.

3 Ibidem, s. 6 oraz Hurry-up Spending, US Senate Subcommittee on Oversight of Government
Management of the Committee on Governmental Affairs, 96™ Congress, 2™ Session, Washington
1980, s. 8.

4 R.D. Lee, R.W. Johnson, P.G. Joyce, Public Budgeting Systems, Jones and Bartlett Publishers,
Sudbury 2008, s. 147.
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nych danych wskazuje na znaczace zwigkszenie wydatkéw JST w ostatnim kwar-
tale w kazdym z badanym latach. Wydatki w ostatnim kwartale kazdego z bada-
nych okresow rozliczeniowych byly wyzsze — od ponad 15 mld PLN do ponad
21 mld PLN — od sredniej wielkosci wydatkow z trzech pierwszych kwartatow
roku. Warto jednoczesnie zauwazy¢, ze réznica miedzy wydatkami ostatniego
kwartalu a wydatkami trzeciego kwartatu jest od ponad trzech do ponad osmiu
razy wigksza niz $rednia warto$¢ réznic migdzy kwartatlem drugim a pierwszym
oraz kwartatem trzecim a drugim w kazdym z badanych lat. Pozwala to pozytyw-
nie zweryfikowac hipotezg o istnieniu w polskich JST ,,efektu konca roku”.

Wykres 1. Wydatki JST w poszczegdlnych kwartatach lat 2006-2010 (w min PLN)
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Zr6dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

112007

1112007

1V 2007

112008

R —

IV 2008

112009

111 2009

IV 2009

112010

112010

vV 2010

m2006 [
12007 [ ]
12008 [ ]
12009 [
12010 [

Dane z tabeli 1 umozliwiaja porownanie znaczenia wydatkow dokonywa-
nych w ostatnim kwartale roku w budzecie panstwa na tle budzetéw jednostek
samorzadowych. W kazdym z badanych lat wydatki ogélem budzetu panstwa
w ostatnim kwartale stanowity mniejszy udziat w calorocznych wydatkach bud-
zetu panstwa niz wydatki ostatniego kwartatu JST odnoszone do catorocznych
wydatkow tych podmiotéw. Analiza wydatkéw budzetu panstwa w kolejnych
kwartatach wskazuje, ze na poziomie wydatkéw ogdtem wydatki czwartego
kwartatu nie odbiegaja znaczaco od poziomu wydatkow w pozostatych kwarta-
tach roku, a w latach 2009-2010 stanowity prawie doktadnie jedna czwarta cato-
sci wydatkow budzetowych. Nie oznacza to oczywiscie, Zze na poziomie budzetu
panstwa wszystkie kategorie dokonywanych wydatkéw rosna proporcjonalnie
wraz z uptywem roku budzetowego.

Wielkos$ci ukazane w tabeli 2 wskazuja, ze istnieja takie obszary dziatalno$ci
panstwa (ujete w dziatach klasyfikacji budzetowej), dla ktérych regula jest, ze
znaczna czg¢s¢ wydatkéw dokonywana jest w ostatnich miesiacach roku. Aby je
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Tabela 1. Udziat wydatkéw JST i budzetu panstwa dokonanych w czwartym kwartale
w relacji do wydatkow catego roku w latach 2005-2010 (w proc.)

Wydatki 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Wydatki JST ogélem, 34,0 34,7 34,5 35,2 34,6 34,1
w tym:

a) wydatki majatkowe 58,0 54,1 53,9 53,8 51,9 50,7

b) wydatki biezace, 28,8 29,6 29,4 30,0 28,5 28,7
Z tego:

— wydatki na wynagrodzenia 25,2 25,8 26,0 26,5 26,4 26,4
Wydatki budzetu panstwa ogotem, 27,5 28,7 30,7 29,3 24,9 25,1
w tym:

— wydatki majatkowe 68,5 71,5 68,3 59,5 343 60,5

716 dto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Tabela 2. Zestawienie dziatow klasyfikacji budzetowej, w ktorych suma wydatkéow budzetu
panstwa za ostatnie kwartaty lat 2005-2010 byta najwigksza w relacji do wydatkow catorocznych

Sredni udziat Sredni udziat
wydatkow wydatkow
Nr dziatu Nazwa dziatu klasyfikacji budzetowe;j ogbtem majatkowych
w IV kwartale w IV kwartale
(w proc.) (w proc.)
400 Wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢ 89,7 100,0
926 Kultura fizyczna i sport 55,2 75,5
050 Rybotowstwo i rybactwo 51,3 59,3
900 Gospodarka komunalna 49,5 80,9
150 Przetworstwo przemystowe 428 87,3
600 Transport i tacznosé¢ 42,6 60,4
710 Dziatalno$¢ ustugowa 42,1 53,2
500 Handel 41,5 60,5
100 Gornictwo i kopalnictwo 40,6 99.4
851 Ochrona zdrowia 40,6 76,5
801 Oswiata i wychowanie 40,5 70,8
020 Les$nictwo 40,3 50,5

Z 16 dto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

zidentyfikowac¢, w tabeli 2 ukazano $redni udzial wydatkow czwartego kwartatu
w wydatkach ogétem budzetu panstwa (takze w odniesieniu do wydatkéw majat-
kowych), liczony jako relacja sumy wydatkow budzetowych z czwartych kwarta-
Iow lat 2005-2010 do sumy wydatkdéw rocznych z tych lat.
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Zwrdcic nalezy uwage, ze w ostatnim kwartale badanych lat najwigkszy udziat
w wydatkach catego roku wykazywano w tych dziatach klasyfikacji budzetowe;,
ktore nie maja szczegolnie istotnego znaczenia z punktu widzenia skali finanso-
wania budzetowego. W zestawieniu prezentowanym w tabeli 2 jedynym dziatem,
ktory miesci si¢ w pierwszej dziesigtce dzialdow wiazacych najwigksze sumy
wydatkow budzetu panstwa w latach 2005-2010 jest ,.transport i tacznos¢”, przy
czym skala wydatkow tego dziatu jest kilkakrotnie mniejsza niz wydatki w dzia-
tach ,,obowiazkowe ubezpieczenia spoleczne” czy ,,obstuga dtugu publicznego”.
Wydatki w dziale ,,transport i taczno$¢” sa w badanym okresie umiejscowione
na dziesiatej pozycji wsrod dziatdéw o najwigkszych wydatkach. Takie natomiast
dziaty, jak ,,wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢”, ,,rybotdwstwo i rybactwo”,
,lesnictwo” czy ,,gospodarka komunalna” sa jednymi z najmniej liczacych si¢
w strukturze wydatkéw budzetowych, gdyz wydatki na nie stanowia corocznie
zdecydowanie mniej niz 1% wydatkoéw budzetu panstwa ogotem.

Doszukujac si¢ podobienstw w ksztalttowaniu wydatkow w ostatnim kwar-
tale migdzy jednostkami samorzadowymi a budzetem panstwa, zauwazy¢ na-
lezy istotnie wigksza rolg wydatkow majatkowych. Zaréwno w budzetach JST,
jak 1 w budzecie panstwa to wlasnie wydatki majatkowe wykazuja znaczace
przyspieszenie w ostatnich miesiacach roku. W przypadku JST ponad 50%
wydatkéw majatkowych dokonywanych jest w czwartym kwartale roku. Na po-
ziomie budzetu panstwa wydatki majatkowe w ostatnim kwartale roku stanowia
w wigkszos$ci badanych lat ponad 60% wydatkéw z catego roku. Pewnym wy-
jatkiem byt rok 2009 z wydatkami majatkowymi ostatniego kwartatu nie prze-
kraczajacymi 35% catorocznych wydatkow majatkowych, ale pamigtac nalezy,
ze w tym wlasnie roku dokonano nowelizacji budzetu, ktéra wobec narastaja-
cych zjawisk kryzysowych musiata wigzac si¢ z poszukiwaniem oszczgdnos$ci
budzetowych.

Zauwazalne na szczeblu budzetu panstwa nasilenie wydatkow w ostatnim
kwartale roku wyjasniane jest zazwyczaj nastgpujacymi przyczynami’:

— nieprzygotowaniem zadan inwestycyjnych i finalizowaniem z op6znieniem
przetargdw o udzielenie zamowien publicznych,

— op6znieniami w uruchamianiu dotacji na finansowanie robot inwestycyj-
nych wykonywanych przez jednostki samorzadowe w ramach kontraktow woje-
wodzkich,

— ujeciem w kwocie wydatkow zrealizowanych w IV kwartale wydatkow, nie-
wygasajacych z uptywem roku budzetowego i przechodzacych na rok nastgpny,

— niskim zaawansowaniem realizacji programéw pomocowych ze srodkow
Unii Europejskiej.

5 Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej za 2009 rok, NIK,
Warszawa 2010, s. 42.
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Mozna uzna¢, ze te same czynniki determinuja zwigkszony poziom wydatkow
jednostek samorzadowych w ostatnim kwartale roku. Nalezy przy tym zauwazyc¢,
ze znaczaco mniejszy udzial wydatkéw majatkowych w wydatkach budzetu pan-
stwa w porownaniu z wydatkami JST powoduje, Ze na poziomie wydatkow ogo-
tem wydatki budzetu panstwa wykazuja wigksza regularno$¢ migdzy kwartatami,
niz to si¢ dzieje w przypadku wydatkow JST.

Tabela 3. Wykonanie planu wydatkéw budzetow JST i budzetu panstwa
w latach 2005-2010 (w proc.)

Wydatki 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Wydatki JST ogoétem, 93,4 93,4 93,4 90,8 92,6 92,3
w tym:
a) wydatki majatkowe 83,1 85,3 85,2 80,4 86,2 83,9
b) wydatki biezace, 96,0 95,8 95,8 94,3 95,0 95,5
Z tego:
— wydatki na wynagrodzenia 99,0 98,6 98,5 98,4 98,2 98,3
— wydatki na obstuge dlugu 74,5 78,9 88,3 89,2 78,3 79,4
Wydatki budzetu panstwa ogotem, 99,3 98,6 97.4 89,9 99,3 97,9
w tym:
— wydatki majatkowe 98,4 94,3 96,1 79,7 99,2 94,6

Z 16 dto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Dane zawarte w tabeli 3 pokazuja relacj¢ migdzy poziomem wydatkow zre-
alizowanych a poziomem wydatkéw planowanych (z uwzglednieniem zmian
w planie w ciagu roku) w budzecie panstwa i budzetach JST. Na uwage zastuguje
zdecydowanie wyzsze wykonanie wydatkow w stosunku do wielko$ci planowa-
nych na poziomie budzetu panstwa w poréwnaniu z budzetami JST. Wyjatkiem
byt jedynie rok 2008, w ktorym nie udato si¢ zrealizowa¢ ponad 10% wydatkow
zapisanych w budzecie panstwa, gtéwnie wskutek niskiego wykonania dochodow
z tytulu wptat srodkow z Unii Europejskiej 1 innych zrodet bezzwrotnej pomo-
cy zagranicznej oraz przeszacowania wplywow z tytutu podatkow posrednich®.
Gléwnymi czynnikami ograniczajacymi doktadno$¢ planowania wydatkow
w JST jest corocznie mniejsze od zaktadanych wykonanie dochodow z majatku
oraz otrzymanych dotacji. W sytuacji, w ktorej udzial wydatkow majatkowych
JST jest ponad trzykrotnie wigkszy w relacji do wydatkéw ogdtem niz to ma
miejsce w budzecie panstwa, trudnosci w przygotowaniu inwestycji i ich realiza-
cji mocniej przektadaja si¢ na niewykonanie planu wydatkow, niz to ma miejsce
w przypadku budzetu panstwa.

¢ Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej za 2008 rok, NIK,
Warszawa 2009, s. 8.
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3. Efekt konca roku na przykladzie gmin
wojewodztwa zachodniopomorskiego

W celu identyfikacji wystepowania efektu konca roku w gminach wojewodz-
twa zachodniopomorskiego poréwnano wielko$¢ wydatkow w ostatnim kwartale
roku na tle pierwszych trzech kwartatow roku. Badanie przeprowadzono dla lat
2006-2010. W kazdym z badanych lat wydatki wszystkich gmin wojewodztwa za-
chodniopomorskiego w IV kwartale stanowity ponad 30% wydatkéw catego roku.
Poziom tego wskaznika byt o okoto 2 pkt % nizszy od wielko$ci wyznaczonej dla
ogo6tu gmin w Polsce. Jednocze$nie w gminach wojewddztwa zachodniopomor-
skiego udziat wydatkow IV kwartatu w wydatkach ogotem wykazywat si¢ duzym
zrdéznicowaniem, chociaz zdecydowanie przewazaty gminy, w ktorych wydatki
czwartego kwartatu przewyzszaly poziom wydatkow realizowanych w pierw-
szym kwartale roku. W tabeli 4 zaprezentowano zestawienie gmin wojewodztwa
zachodniopomorskiego, w ktorych poziom wydatkéw budzetowych w czwartym
kwartale stanowil ponad jedna czwarta wydatkdw catego roku oraz informacje
o liczbie gmin, w ktorych warto$¢ tego wskaznika przewyzszata 30% i 40%.

Tabela 4. Liczba gmin wojewodztwa zachodniopomorskiego
z proporcjonalnie wysokimi wydatkami w IV kwartale lat 2006-2010

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Liczba gmin, w ktorych wydatki 107 104 110 103 107
IV kwartatu > 25% wydatkéw rocznych
Liczba gmin, w ktorych wydatki 70 58 85 69 67

IV kwartatu > 30% wydatkéw rocznych

Liczba gmin, w ktérych wydatki 5 4 12 6 9
IV kwartatu > 40% wydatkéw rocznych

Zr 6 dto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze na 111 gmin w wojewddztwie zachodniopomor-
skim zaledwie w kilku z nich w poszczegdlnych latach nie wystgpowat ,,efekt
konca roku”. I tak, w 2006 r. byty to np.: Rewal, Dziwnow, Przelewice i Dartowo,
a w roku 2010: Rewal, Ustronie Morskie, Przybiernow i Kobylanka. W ponad po-
lowie z badanych gmin wydatki czwartego kwartatu ksztaltowaty si¢ na poziomie
przekraczajacym 30%, a w kilku gminach (w 2008 r. nawet w dwunastu) wynosity
ponad 40% rocznego budzetu.

Celem wyselekcjonowania gmin, w ktorych ,,efekt konca roku” wystepuje
najczesciej, porownano gminy wojewodztwa zachodniopomorskiego z punktu wi-
dzenia liczby lat w badanym okresie, w ktorych znaczaco przekroczony byt 25%
udziat wydatkow czwartego kwartatu w calorocznych wydatkach budzetowych.
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Tabela 5. Liczba lat, w ktorych wydatki budzetowe w gminach Rewal i Dobra Szczecinska

w IV kwartatach byty proporcjonalnie wysokie

w poszczeg6lnych dziatach klasyfikacji budzetowe;j

Dziat klasyfikacji budzetowej

010 — Rolnictwo i towiectwo

600 — Transport i tacznosé

630 — Turystyka

700 — Gospodarka mieszkaniowa
710 — Dziatalnos¢ ustugowa

750 — Administracja publiczna
751 — Urzedy naczelnych organéw wladz
754 — Bezpieczenstwo publiczne
756 — Dochody od 0s6b prawnych
757 — Obstuga dtugu publicznego
758 — Rozne rozliczenia

801 — Oswiata i wychowanie

803 — Szkolnictwo wyzsze

851 — Ochrona zdrowia

852 — Pomoc spoteczna

853 — Pozostate zadania w zakresie polityki
spotecznej

854 — Edukacyjna opieka wychowawcza

900 — Gospodarka komunalna i ochrona
srodowiska

921 — Kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego

926 — Kultura fizyczna i sport

Rewal Dobra
liczba lat, | liczba lat, | liczba lat, | liczba lat,
w ktorych | w ktorych | w ktorych | w ktorych
wydatki wydatki wydatki wydatki
IV kw. IV kw. IV kw. IV kw.
>25% >30% >25% >30%
wydatkow | wydatkow | wydatkow | wydatkow
ogodtem ogodtem ogodtem ogodtem
2 1 5 5
2 1 5 5
3 2 0 0
1 1 5 4
2 2 4 3
1 0 4 1
3 3 4 4
2 2 5 5
4 2 3 2
1 1 2 1
0 0 0 0
3 3 5 1
1 1 - -
2 2 3 2
4 0 4 1
3 3 3 2
5 5 3 2
1 1 5
3 2 2 1
2 2 4 3

Z 16 dto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Jedyna gmina wojewodztwa zachodniopomorskiego, dla ktorej w czterech z ba-
danych lat udziat wydatkow w czwartym kwartale przekraczat 40% wydatkoéw
catego roku byta gmina Dobra Szczecinska. W podobny sposéb zbadano gminy,
w ktorych najrzadziej wystapit ,,efekt konca roku”. Gmina Rewal byla jedyna,
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w ktorej wartos¢ wydatkow budzetowych w czwartym kwartale tylko w dwéch
badanych latach przekroczyta 25% wydatkow catego roku.

Porownujac ze soba gminy Dobra Szczecinska i Rewal, nalezy podkresli¢, ze
charakteryzuja si¢ one znaczacym udziatem wydatkéw majatkowych w wydat-
kach ogoétem. Przyktadowo, w 2010 r. udziat wydatkow majatkowych w wydat-
kach ogotem ksztattowat si¢ w obu badanych gminach na poziomie okoto 50%.
Podobna byta tez wielko$¢ budzetéw obu gmin, bo w roku 2010 wydatki catkowite
gminy Rewal wynosily 57 mln PLN, a w gminie Dobra Szczecinska 55 min PLN,
chociaz poziom wydatkéw gminy Rewal w badanym okresie podlegat wigkszym
wahaniom, glownie ze wzgledu na znaczacy wptyw dochodéow o charakterze
majatkowym. W przeliczeniu na jednego mieszkanca wydatki w gminie Rewal
sa jednak kilkukrotnie wyzsze, wynoszac w 2010 r. ponad 16 tys. PLN, podczas
gdy w gminie Dobra Szczecinska byta to kwota prawie 3,5 tys. PLN. R6zna w ba-
danym okresie byla tez strategia zarzadzania dlugiem. Gmina Dobra Szczecinska
wykazywala niski, bo na poziomie jednocyfrowym, poziom dtugu w relacji do
dochodéw, dopiero w 2010 r. istotnie zwigkszajac zadtuzenie, ktorego poziom
osiagnat 37% dochodow. Natomiast gmina Rewal aktywnie wykorzystywata dlug
do finansowania zadan, co doprowadzito do sytuacji, w ktorej relacja dtugu do
dochodow osiagneta na koniec 2010 r. prawie 55%.

Réznice w wydatkach catego roku miedzy gming Rewal a gming Dobra Szcze-
cinska widoczne sa dzigki porownaniu udziatu wydatkow w czwartym kwartale
w kazdym z badanych okreséw — w podziale na dziaty klasyfikacji budzetowej, co
zaprezentowano w tabeli 5. O ile w przypadku gminy Rewal wydatki czwartego
kwartalu w stosunku do poprzednich kwartalow najczesciej przyspieszaly w dzia-
le ,,edukacyjna opieka wychowawcza” (co byto spowodowane gtéwnie zakupami
pomocy naukowych do szkot kilka tygodni po rozpoczeciu roku szkolnego) oraz
w dzialach ,,0§wiataiwychowanie” i,,pozostate zadania z zakresu polityki spotecz-
nej”, to w gminie Dobra Szczecifiska dotyczyto to takich dziatow, jak: ,,rolnictwo
i towiectwo”, ,transport i tacznos$¢”, ,,gospodarka mieszkaniowa”, ,,bezpieczen-
stwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa”, ,,gospodarka komunalna i ochrona
srodowiska”. Mozna wigc stwierdzi¢, ze w gminie Rewal ,,efekt konca roku”
wystepowat sporadycznie i odnosit si¢ do niewielkiej liczby realizowanych zadan
(zazwyczaj dotyczacych o$wiaty i polityki spotecznej), podczas gdy w gminie
Dobra nawarstwienie wydatkow w ostatnim kwartale roku byto regula i dotyczyto
wigkszo$ci obszarow aktywnosci gminy, w szczegolnosci tych, ktore zwiazane sa
z realizacja przedsigwzig¢ inwestycyjnych. Stad tez przyczyny, ktore wskazata
Najwyzsza Izba Kontroli w zakresie przyspieszenia wydatkow budzetu panstwa
w ostatnim kwartale roku sa zasadne takze w przypadku gminy Dobra i $wiadcza
0 ograniczonej sprawnosci shuzb gminnych odpowiedzialnych za przygotowanie
i realizacjg zadan, gtéwnie o charakterze inwestycyjnym. Odmiennie wyglada sy-
tuacja gminy Rewal. Mimo wielu realizowanych przedsigwzig¢ inwestycyjnych
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zwigzana z nimi kumulacja wydatkéw bardzo rzadko nast¢gpowata w ostatnich
miesigcach roku. Nadmorskie polozenie gminy wymusza bowiem koniecznos¢
intensyfikacji prac inwestycyjnych w pierwszej potowie roku, tak aby wigkszos¢
z nich zakonczyta si¢ przed rozpoczgciem letniego sezonu turystycznego. Ozna-
cza¢ to musi koniecznos¢ wigkszej mobilizacji pracownikow urzedu gminy w za-
kresie organizacji procesu inwestycyjnego, co, jak pokazuja prezentowane dane,
jest faktem.

4. Efekt konca roku a nieuzasadnione wydatki budzetowe

Istnieje powszechne przekonanie, wsparte badaniami empirycznymi, ze przy-
spieszenie wydatkowania srodkow budzetowych pod koniec roku nie zawsze jest
uzasadnione i czgsto wykorzystuje si¢ do tworzenia wigkszej bazy wydatkowej,
stanowiacej punkt odniesienia do planowania wydatkow na kolejne lata’. Tenden-
cji tej szczegodlnie tatwo poddaja si¢ wydatki biezace.

W celu oszacowania wplywu wystgpowania ,,efektu konca roku” na nieuza-
sadnione wydatki budzetowe dokonano przegladu wydatkow biezacych gmin
wojewodztwa zachodniopomorskiego z punktu widzenia ich podatno$ci na nie-
uzasadnione merytorycznie zwigkszenie wydatkow w ostatnich miesigcach roku.
Uznano, ze zjawisku temu podlega¢ moga wydatki ewidencjonowane w nastgpu-
jacych paragrafach klasyfikacji budzetowej: wynagrodzenia bezosobowe, zakup
materialow 1 wyposazenia, zakup pomocy naukowych, dydaktycznych i ksiazek,
zakup ustug remontowych, zakup ustug pozostatych, zakup ustug obejmujacych
wykonanie ekspertyz, podroze stuzbowe krajowe, podroze stuzbowe zagraniczne,
szkolenia pracownikow. W tabeli 6 przedstawiono procentowy udziat wydatkow
czwartego kwartatu w budzetach gmin wojewo6dztwa zachodniopomorskiego za
lata 2006-2010 w wydatkach catego roku, w podziale na wspomniane paragrafy
klasyfikacji budzetowe;.

Dane zawarte w tabeli 6 potwierdzaja tez¢ o podleganiu ,.efektowi konca
roku” wydatkow mieszczacych si¢ w ramach wyspecyfikowanych paragrafow
klasyfikacji budzetowej. W wigkszosci z nich dochodzito do realizacji wydatkow
znacznie przekraczajacych 1/4 kwoty wydatkoéw z catego roku, a suma wydatkow
w tych paragrafach stanowita w kazdym z badanych lat ponad 1/3 wydatkow
z catego roku. W szczegolnosci dotyczy to paragrafu 424 — ,, zakup pomocy
naukowych, dydaktycznych i ksiazek”, w ktorym co roku wydatki ostatniego
kwartatu stanowily ponad 1/2 wydatkéw calorocznych. Do oszacowania wptywu

7 IB. Liebman, N. Mahoney, Do Expiring Budgets Lead to Wasteful Year-End Spending?
Evidence from Federal Procurement, Harvard University 2010, s. 1-3.



54 Stawomir Franek

Tabela 6. Udzial wydatkéw w czwartym kwartale lat 2006-2007 w kwocie wydatkow
catorocznych w wybranych paragrafach klasyfikacji budzetowej
w gminach wojewodztwa zachodniopomorskiego (w proc.)

Nr Nazwa paragrafu 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
paragrafu

417 Wynagrodzenia bezosobowe 32,0 | 36,7 | 39,2 | 32,1 34,6

421 Zakup materiatow 35,8 | 39,0 | 38,7 | 36,1 35,5
1 wyposazenia

424 Zakup pomocy naukowych, 53,1 65,2 65,5 68,0 51,3
dydaktycznych i ksiazek

427 Zakup ustug remontowych 42,8 42,3 40,2 36,8 36,5

430 Zakup ustug pozostatych 30,1 32,6 334 30,5 30,4

439 Zakup ustug obejmujacych wykonanie - 53,6 | 46,6 | 28,5 | 36,4
ekspertyz

441 Podréze stuzbowe krajowe 28,6 30,5 30,2 | 294 | 294

442 Podréze stuzbowe zagraniczne 28,8 38,4 33,6 40,8 23,9

470 Szkolenia pracownikow - 32,0 | 38,1 30,0 34,1

Suma 33,7 | 36,2 | 36,4 | 33,2 | 33,0

Z 16 dto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

»efektu konca roku” na poziom nadmiernych wydatkow budzetowych przyjeto
zatozenie, ze nadwyzka wydatkéw w wyspecyfikowanych wczesniej paragrafach
klasyfikacji budzetowej w ostatnim kwartale ponad $redni poziom wydatkow
w tych paragrafach z trzech pierwszych kwartatéw stanowi¢ moze kwotg wskazu-
jaca na nieuzasadnione wzgledami merytorycznymi wydatkowanie srodkdéw. Stad
tez, w tabeli 7 przedstawiono symulacj¢ wielkosci wydatkéw biezacych gmin wo-
jewddztwa zachodniopomorskiego podlegajacych ,,efektowi konca roku”, ktore
uzna¢ mozna za nieuzasadnione.

W symulacji tej przyjeto jednak trzy warianty. W pierwszym z nich uznano,
ze nadwyzka wydatkow ostatniego kwartatu ponad $rednia z trzech pierwszych

Tabela 7. Szacunkowa warto§¢ wydatkow biezacych (w PLN) podlegajacych
efektowi konca roku” w gminach wojewodztwa zachodniopomorskiego
w latach 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010
Wariant [ 45 443 270 63 804 316 76 436 034 57 530 894 60 896 366
Wariant IT 28 790 843 44 447 766 54 453 828 40310 848 45364 676
Wariant I1I 14 011 456 20 878 541 25357 986 20 142 950 22 893 455

Zrddto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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kwartatow roku liczona dla wszystkich wskazanych wcze$niej paragrafow klasy-
fikacji budzetowej moze by¢ dobra miara ukazujaca nadmierne wydatki. Drugi
wariant zaktada wytaczenie z symulacji wydatkow sklasyfikowanych w paragra-
fie 427 — ,,zakup ustug remontowych”, uznajac, ze wydatki o tym charakterze nie-
koniecznie musza wiaza¢ si¢ z marnotrawstwem $rodkow budzetowych. W wa-
riancie trzecim oprocz wydatkow paragrafu 427 z symulacji wytaczono takze
wydatki przypisane do paragrafu 430 —,,zakup ustug pozostatych”, ze wzgledu na
fakt, ze obejmuja one oprocz takich pozycji, jak ,,ustugi reklamowe” czy ,,ustugi
drukarskie” takze ,,ustugi transportowe”, ,,optaty pocztowe”, ,,doptaty do biletow
uczniow dojezdzajacych do szkot” czy ,,ustugi w zakresie utrzymania drog”. Tak
oszacowane wydatki stanowia wprawdzie jedynie — w zaleznoséci od wariantu
— od okoto 0,5% do prawie 2,5% catosci wydatkow, to jednak przektada sig to na
kwoty rzedu kilkudziesigciu milionow ztotych. Odpowiada to wartosci wydatkow
budzetowych $redniej wielkosci gmin wojewoddztwa zachodniopomorskiego, ta-
kich jak np.: Trzebiatow, Kamien Pomorski czy Nowogard.

W tabeli 8 zestawiono szacunkowe warto$ci nadmiernych wydatkow budze-
towych dla gmin Dobra Szczecinska i Rewal spowodowanych wystgpowaniem
»efektu konca roku”. W tym przypadku zastosowano takze trzy warianty szacun-
kéw. Wyjasnic nalezy, ze ujemne wartosci widoczne dla niektorych lat w gminie
Rewal wskazuja, ze wydatki w ostatnim kwartale dla zdefiniowanych paragrafow
ksztaltowaly sig¢ ponizej $redniej z trzech pierwszych kwartatow roku. Wyniki tej
symulacji potwierdzaja wigc ograniczony wpltyw ,.efektu konca roku” na wydatki
budzetowe w gminie Rewal.

Tabela 8. Szacunkowa warto$¢ wydatkow biezacych (w PLN) podlegajacych
efektowi konca roku” w gminach Dobra i Rewal w latach 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010
Dobra Wariant [ 1116339 | 1080887 | 1967004 | 1043733 278 234
Wariant 11 324 747 539584 | 1401942 459 271 293 925
Wariant 11 143 114 251383 585 081 112310 56 729
Rewal Wariant [ —278 009 | 1331514 —-132 705 325306 134 958
Wariant 11 —278 349 | 1306876 —168 054 91 360 -59 311
Wariant 11 49 982 90 332 —10 584 91716 -29 114

716 dto: obliczenia na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W przypadku gminy Dobra zauwazy¢ nalezy stopniowo malejaca w kolej-
nych latach kwotg, wskazujaca na nieuzasadnione wydatki budzetowe, dokonane
w ostatnim kwartale. W roku 2010 stanowi ona maksymalnie 0,5% wydatkow.
Oznacza to, ze w przypadku wydatkoéw biezacych ,efekt konca roku” w tej gmi-
nie jest mniejszy niz $rednia w gminach wojewodztwa zachodniopomorskiego.
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Tak wige, najwigkszym zrodtem niesprawnosci w wydatkowaniu srodkéw bud-
zetowych w gminie Dobra, powodujacym wystgpowanie ,.efektu konca roku”
w najwigkszym stopniu w porownaniu z pozostatymi gminami wojewodztwa
zachodniopomorskiego, sa wydatki majatkowe.

Podsumowanie

Identyfikacja ,,efektu konca roku” pozwala wskaza¢ na te obszary dziatalnosci
JST, w ktorych funkcjonuja niesprawnosci zwiazane z zarzadzaniem $rodkami
publicznymi. Badania brytyjskie potwierdzone analiza budzetow jednostek samo-
rzadowych oraz budzetu panstwa w Polsce wskazuja, ze zazwyczaj dotycza one
wydatkow o charakterze majatkowym. O ile w przypadku wydatkow majatkowych
trudno okresli¢, w jakim stopniu nieuzasadniona jest ich realizacja, zwlaszcza
wobec zapoznien cywilizacyjnych naszego kraju w dostepie do infrastruktury, to
nie budzi watpliwos$ci ocena, ze niewlasciwa organizacja procesu inwestycyjnego
moze przyczynia¢ si¢ do generowania dodatkowych wydatkow JST. Natomiast
w przypadku wydatkow biezacych pojawianie sig ,,efektu konca roku” moze by¢
sygnalem wystgpujacego wprost marnotrawstwa srodkow publicznych. Stad tez,
konieczne jest poszukiwanie rozwigzan sprzyjajacych uelastycznieniu wydatko-
wania srodkow publicznych w celu zwigkszenia ich skutecznos$ci i ograniczenia
pokusy marnotrawstwa wynikajacej wylacznie z ograniczen roczno$ci budzetu.
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Streszczenie. Wykonywaniu zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) towarzyszy dzialalno§¢ prawotworcza (legislacyjna) tych jednostek. Dziatalno$¢ ta jest
ukierunkowana na realizacj¢ skutkow finansowych, albo tez skutki finansowe towarzysza tej dzia-
Talnosci, jako efekt uboczny. Tak wigc, praktycznie we wszystkich sytuacjach dziatalno$ci prawo-
tworczej przekltada¢ si¢ ona bedzie na aspekt finansowy. Niniejsze opracowanie jest analiza kilku
praktycznych przypadkéw dziatalno$ci prawotworczej, ukazujaca, jakie problemy prawne stwarza
ta dziatalno$¢ lub jej brak. Omawiane przypadki dotycza podatkdéw i optlat realizowanych przez
gminy. W opracowaniu zawarto rowniez kilka postulatow de lege ferenda, dotyczacych przedmio-
towego rodzaju dziatalnosci JST.

Stowa kluczowe: uchwata podatkowa, podatki lokalne

Wprowadzenie

Realizacja uprawnien i wykonywanie zadan JST odbywa si¢ rowniez w sferze
dziatalno$ci prawotworczej. Finansowe skutki tej dziatalnosci przektadaja si¢ na
stan dochodow 1 wydatkéw budzetu tej jednostki. Dzialalno$¢ prawotworcza jest
albo wprost ukierunkowana na realizacj¢ skutkéw finansowych, albo tez dziatal-
nosci tej towarzysza, jako efekt uboczny, skutki finansowe. Tak wigc, w praktyce
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wszystkich sytuacji dzialalno$ci prawotworczej, przektada¢ si¢ ona bedzie na
aspekt finansowy.

Na wstegpie nalezy zwroci¢ uwage na wage uprawnien prawotworczych w za-
kresie kreowania dochodow JST. Mozliwo$¢ wptywania na wysoko$¢ wlasnych
dochodéw zwana jest wladztwem dochodowym, a realizuja ja gtownie organy
stanowiace JST. Kompetencja ta postrzegana jest jako gwarancja realizacji zasa-
dy samodzielnosci finansowej JST. Wynika to zarowno z przepisow Konstytucji
RP!, jak i z przepisow Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. Przy takich
uprawnieniach powstaje pytanie, gdzie lezy granica wtadztwa dochodowego jed-
nostek samorzadowych. Pytanie to jest o tyle aktualne, ze kompetencja wptywa-
nia na dochody wtasne bywa opacznie rozumiana lub naduzywana przez organy
stanowiace JST, a co za tym idzie, bywa przedmiotem zainteresowania organéw
nadzoru i sadéw. Chodzi nie tylko o czynne dzialanie w zakresie prawotworstwa,
ale rowniez zaniechania w omawianym zakresie, ktorego dopuszczaja si¢ organy
stanowiace JST. W oparciu o cztery konkretne przypadki dziatalno$ci prawotwor-
czej ukazane zostanie, jak organy stanowiace przez dzialanie badz zaniechanie
naruszaja prawo, albo tez dziataja na granicy prawa.

1. Wykraczanie poza delegacje

Pierwszym przykladem jest dziatalno§¢ prawotworcza organu stanowiacego
gminy, w ktérym wykracza on poza delegacjg ustawowa. Rozpatrywany przypa-
dek dotyczyt optat za zajecie pasa drogowego. Zgodnie z art. 40 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych®, za zajgcie pasa drogowego pobiera sig
optatg. Opfate tg ustala si¢ jako iloczyn liczby metrow kwadratowych zajgtej po-
wierzchni pasa drogowego, stawki oplaty za zajgcie 1 m? pasa drogowego i liczby
dni zajmowania pasa drogowego, badz tez jako iloczyn liczby metrow kwadrato-
wych powierzchni pasa drogowego zajgtej przez rzut poziomy urzadzenia i stawki
oplaty za zajgcie 1 m? pasa drogowego pobieranej za kazdy rok umieszczenia
urzadzenia w pasie drogowym, lub jako iloczyn liczby metréw kwadratowych
powierzchni pasa drogowego zajgtej przez rzut poziomy obiektu budowlanego
albo powierzchni reklamy, liczby dni zajmowania pasa drogowego i stawki opfaty
za zajecie 1 m? pasa drogowego. Organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego w drodze uchwaly ustala dla drog, ktorych zarzadca jest ta jednostka
samorzadowa, wysoko$¢ stawek optaty za zajgcie 1 m? pasa drogowego z tym,

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
2 Dz.U.z 199 1., nr 124, poz. 607.
3 Dz.U. 22007 r., nr 19, poz. 115 z pézn. zm.
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ze stawki optaty, o ktérych mowa w ust. 4 1 6, nie moga przekroczy¢ 10 PLN za
jeden dzien zajmowania pasa drogowego, a stawka optaty, o ktorej mowa w ust. 5,
nie moze przekroczy¢ 200 PLN. Przy ustalaniu stawek, o ktérych mowa w ust. 7
i 8, uwzglednia sig:

1) kategorig drogi, ktorej pas drogowy zostaje zajgty,

2) rodzaj elementu zajgtego pasa drogowego,

3) procentowa wielkos¢ zajmowanej szerokosci jezdni,

4) rodzaj zajecia pasa drogowego,

5) rodzaj urzadzenia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie dro-
gowym.

Rada Miejska W. 14 kwietnia 2011 r. uchwalita uchwal¢ w sprawie stawek
oplat za zajgcie pasa drogowego drog publicznych w granicach miasta W.*
W uchwale przyjeto stawke za zajecie pasa drogowego drogi gminnej w wyso-
kosci 2,80 PLN. Natomiast w przypadku zajgcia pasa drogowego na reklamy
i dekoracje, przeznaczone na cele informacyjne i promocyjne oraz inne, w zwiaz-
ku z organizacja Mistrzostw Europy EURO 2012, stawkeg ustalono w wysoko-
$ci 0,04 PLN. Ponadto, zréznicowano stawki oplat ze wzgledu na miejsce ich
umieszczenia, np. na stupie reklamowym, tawce, zegarze i innych wymienionych
w zataczniku. W uzasadnieniu do uchwaly napisano, ze na terenie W. obowiazu-
ja jedne z najwyzszych w kraju stawek optat za zajgcie pasa drogowego w celu
umieszczenia reklamy. Wynika to z polityki prowadzonej przez miasto, zmierza-
jacej do zmniejszania liczby reklam w przestrzeni publicznej. Jednakze wobec tak
waznego i prestizowego dla W. projektu, jakim jest organizacja Turnieju UEFA
EURO 2012, zasadne byto wprowadzenie zapisow, ktore umozliwiatyby miastu
prowadzenie dziatan promocyjno-informacyjnych oraz dekoracji przestrzeni pu-
blicznej z wykorzystaniem no$nikow, znajdujacych si¢ w obrebie pasa drogowe-
go. Ze wzgledu na konieczno$¢ ponoszenia bardzo wysokich optat, miasto nie jest
w stanie sobie na to pozwoli¢. Z powyzszych wzgledow obnizono stawki optat
za reklame umieszczona w obrgbie pasa drogowego, przy czym obnizke stawek
bedzie si¢ stosowac ze wzgledu na tresci umieszczone na nos$nikach (promocja
i informacja w zwiazku z organizacja Finalowego Turnieju Mistrzostw Europy
w Pitce Noznej UEFA EURO 2012).

Rozwazana uchwata cechuje si¢ wada prawna, polegajaca na wykroczeniu
poza ustawowe kryteria réznicowania stawek. Powotana wcze$niej ustawa o dro-
gach publicznych, w przepisie art. 40, wyraznie wskazuje te kryteria i nalezy je
traktowac¢ jako katalog zamknigty. Wszelkie wykraczanie poza ustawowaq dele-
gacje, nawet jesli ma stuzy¢ stusznym celom, musi by¢ traktowane jako istotne
naruszenie prawa. Argumenty powotane w uzasadnieniu uchwaly stoja w opo-
zycji, zarowno do wykladni powotanego przepisu, linii orzeczniczej sadow,

4 Uchwata nr VIII/133/11.
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jak i organ6w nadzoru. Jednakze pomimo racjonalnej argumentacji i wyraznych
motywow podjecia przedmiotowej uchwaly, nalezy podkresli¢, ze zasady stusz-
nos$ci nie moga zastapi¢ obowiazku przestrzegania norm prawnych.
Przechodzac do szczegdétowych rozwazan, nalezy po pierwsze wskazac, ze
roznicowanie stawek ze wzgledu na miejsce, w ktorym reklamy sa umieszczane,
wykracza poza kompetencje organu stanowiacego. Kryteria réznicowania jak wy-
zej wskazano, nalezy stosowaé bez rozszerzania tego katalogu. Taka wyktadnia
przepisu znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadowym, czego przyktadem
jest wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 stycznia 2011 r., w ktérym sad wska-
zal, ze rada ustalajac stawki oplat z uwagi na tres¢ art. 40 ust. 9 u.d.p., nie moze
bra¢ pod uwage zadnych innych czynnikow poza tymi, ktére zostalty wymienione
w tym przepisie. Zréznicowanie wysokosci stawek moze zatem nastapi¢ wytacz-
nie w oparciu o kryteria wymienione w art. 40 ust. 9 ustawy, ktéore w pewnym
uproszczeniu mozna nazwac przedmiotowymi®. W rozpatrywanym przypadku,
organ stanowiacy zroznicowal stawki ze wzgledu na przedmiot, na ktéorym
umieszczone bedzie ogloszenie czy tez reklama. Niewatpliwie takie réznicowa-
nie stawek nie miesci si¢ w katalogu art. 40 ust. 9 ustawy. Kolejnym naruszeniem
tej samej uchwaly jest roznicowanie stawek ze wzgledu na ich tres¢ i podmioty,
ktore dokonuja zajgcia pasa drogi. Aktualno$¢ zachowuja poczynione wczesniej
uwagi na temat wykraczania poza kryteria okreslane w art. 40 ustawy, co potwier-
dzane jest rowniez orzecznictwem sadowym, np. w wyroku WSA w Szczecinie
z dnia 3 listopada 2010 r., w ktérym stwierdzono, ze delegacja zawarta w art. 40
ust. 8 i ust. 9 u.d.p. sformutowana zostata w sposob jasny i klarowny, i nie sposéb
wyciagna¢ z niej wniosku o mozliwosci stosowania ulg i zwolnienia okreslonych
podmiotow. Przepis ten wskazuje na obligatoryjny charakter optat i nie daje moz-
liwosci stosowania zwolnien®. Poza naruszeniem przepisOw ustawy o drogach
publicznych, wskaza¢ tez nalezy naruszenie przez przedmiotowa uchwatg innych
przepisow prawnych, a jest nim niewatpliwie stosowanie preferencyjnych stawek
dla niektorych przedsigbiorcow. Poza naruszeniem zasad konkurencji, ztamano
rowniez konstytucyjna zasadg rownego traktowania wszystkich wobec prawa.

2. Zaniechanie w zakresie dzialalnosci prawotworczej

Kolejna sytuacja budzaca wiele watpliwosci w zakresie dziatalnosci pra-
wotworczej jest wymiar podatku od nieruchomosci za miejsca postojowe w bu-
dynkach wielorodzinnych. W omawianej sytuacji nie chodzi o sama zasadg

5 1II SA/Wr 818/10, LEX nr 758083.
¢ 1I SA/Sz 746/10, LEX nr 754930.
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opodatkowania, bo to jest przedmiotem odrebnego sporu zaréwno w doktrynie,
jak 1 orzecznictwie. Geneza sporu jest art. 5 ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych’, zgodnie z ktorym rada gminy w drodze uchwaty okres$la wysokosc¢
stawek podatku od nieruchomosci, z tym ze stawki nie moga przekroczy¢ rocz-
nie okreslonych kwotowo stawek podatku, dopuszczalnych w poszczegolnych
kategoriach przedmiotu opodatkowania. W kategorii budynkow i ich czgsci
ustawodawca dokonal podzialu na budynki mieszkalne, budynki zwiazane
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz budynki mieszkalne lub ich
czgsci zajete na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, zajgte na prowadze-
nie dzialalno$ci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materiatem
siewnym, zwiazanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych w rozumieniu
przepiséw o dziatalnosci leczniczej, zajete przez podmioty udzielajace tych
$wiadczen oraz budynki pozostate, w tym zajgte na prowadzenie odptatnej sta-
tutowej dzialalno$ci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publiczne-
go. Problem w stosowaniu powotanych przepisow powstat, gdy wydany zostat
precedensowy wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 28 lipca 2009 r., stanowiacy, ze zapis art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych oznacza, ze w uchwale gminy mozna rozrézni¢
pod wzgledem granic stawek podatkowych — budynki lub ich czgsci mieszkalne,
przy czym stowo ,,mieszkalne” dotyczy rodzaju budynku, w rozumieniu jego
podstawowej funkcji uzytkowej, a nie funkcji poszczegoélnych lokali, poniewaz
przedmiotem opodatkowania jest budynek lub jego cze$¢ (art. 2 ust. 1 pkt 2)%.
Powotujac si¢ na ten wyrok, gminne organy podatkowe rozpoczety stosowanie
wobec podziemnych miejsc parkingowych stawek wtasciwych dla kategorii
budynkéw pozostatych, a wigc wyzszych niz te, ktorych stosowanie dopusz-
czalne jest dla budynkow przeznaczonych na cele mieszkaniowe. Zasadnicza
kwestia rozpatrywanego problemu wydaje si¢ by¢ luka prawna, polegajaca na
braku definicji legalnej nieruchomosci przeznaczonej na cele mieszkaniowe,
czy wrecz pojecia budynku mieszkalnego. Jednakze ostatnio problemem tym
zajat si¢ Naczelny Sad Administracyjny, przyjmujac argumentacj¢ odmienng
niz wynikajaca z powolanego orzeczenia. Zgodnie z tym wyrokiem w zakresie
podatku od nieruchomosci ustawodawca nie odnosi si¢ do pojecia lokalu. To ze
odrgbna nieruchomos$¢ jest lokalem, o niczym nie przesadza. Opodatkowane sa
bowiem nie lokale, ale budynki i ich czgéci. Garaz mimo niemieszkalnego cha-
rakteru, poniewaz stanowi cz¢$¢ budynku mieszkalnego, opodatkowany jest jak
czg$¢ budynku mieszkalnego. NSA przypomniato ponadto, ze w XXI w. garaz
nie jest niczym nadzwyczajnym i pozwala w pelni zrealizowa¢ funkcje miesz-
kalne. Nie ma znaczenia, ze jest lokalem uzytkowym, bo stanowi cze¢$¢ budynku

7 Dz.U.z2010r., nr 95, poz. 613 z pézn. zm.
8 TSA/Bd 346/09, LEX nr 514952.
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mieszkalnego’. Pomijajac jednak rozstrzygnigcie kwestii, jak nalezy traktowac
migjsca postojowe, trzeba si¢ odnies¢ do zasadniczego nurtu rozwazan, czyli
uprawnien prawotworczych gminy.

Opisany problem moglby zosta¢ rozwiazany, a przynajmniej ztagodzony,
gdyby rady gmin korzystaty ze swych uprawnien prawotworczych. Przy okre-
slaniu wysokos$ci stawek, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, rada gminy moze réznicowa¢ ich wysoko$¢ dla poszcze-
gblnych rodzajow przedmiotéw opodatkowania, uwzgledniajac w szczegdlnosci:
lokalizacje, sposob wykorzystywania, rodzaj zabudowy, stan techniczny oraz
wiek budynkow. Tak wigc, problem moglby zosta¢ rozwiazany przez ustalenie
zroznicowanych stawek dla poszczegolnych rodzajow budynkow lub ich czgsci,
do czego upowaznia przepis ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Skoro wige
organy podatkowe nie chca traktowac miejsc parkingowych, tak jak budynkow
lub ich czgsci, to moglyby, opierajac si¢ na uchwale rady gminy, stosowac¢ stawki
przeznaczone dla garazy podziemnych. Moglyby to by¢ stawki wyzsze od stawek
przeznaczonych dla budynkoéw mieszkalnych, ale nizsze niz dla kategorii budyn-
kéw pozostatych. Oczywiscie nie jest to sposob na wyjasnienie watpliwosci in-
terpretacyjnych w zakresie przedmiotu opodatkowania, lecz pozwolitby unikna¢
zarzutow dziatania niezgodnego z prawem i nasilajacych si¢ lawinowo odwotan
od wymiaru zwigkszonego podatku od nieruchomosci.

3. Zaniechanie w zakresie informacji

Zgodnie z art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym'® — jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiang, warto$¢ nieruchomosci wzrosta, a whasciciel lub
uzytkownik wieczysty zbywa t¢ nieruchomo$¢, wojt, burmistrz albo prezydent
miasta pobiera jednorazowa optatg ustalong w tym planie, okreslona w stosunku
procentowym do wzrostu warto$ci nieruchomosci. Optata ta jest dochodem wta-
snym gminy. Wysoko$¢ oplaty nie moze by¢ wyzsza niz 30 % wzrostu wartosci
nieruchomosci.

Powotany przepis jest podstawa wymiaru oplaty planistycznej przez organ
wykonawczy gminy. Jednym z ograniczen prawnych wymiaru tej oplaty jest
stawka okreslona w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wy-
sokos¢ tej stawki zostata ustawowo ograniczona, a przyjmowana jest kazdorazo-
wo w uchwalanym planie. Gdzie wigc tkwi zagrozenie dla legalnosci dziatania

> Wyrok NSA z 12 pazdziernika 2011 r., I FSK 733/10.
1 Dz.U. 22003 r., nr 80, poz. 717 z pézn. zm.
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organu stanowigcego? W mozliwo$ci uchwalania réznych stawek, w ramach
réznych miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, obejmujacych
obszar tej samej gminy. Praktyka pokazuje bowiem, ze stawki w tych samych
gminach bywaja zréznicowane, bez jakiegokolwiek uzasadnienia podanego do
publicznej wiadomosci. W gminie W. rozstrzat tych stawek bywa ogromny — od
0,3% do 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Przepisy prawa nie zakazuja r6z-
nicowania stawek optaty planistycznej, czego potwierdzeniem byt wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 10 listopada 2010 r., w ktorym stwierdzono, ze wyktadnia
art. 15 ust. 2 pkt 12 w.p.z.p. w zestawieniu z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. prowadzi do
whniosku, iz uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,stawki procentowe” po-
zwala na ustalenie w planie stawek optaty planistycznej o roznej wysokosci. Rada
gminy moze uchwali¢ w planie kilka stawek tej optaty i to w réznej wysokosci,
w zaleznosci od przeznaczenia danych terenéw w planie. Uchwalenie stawki
zerowej (0%) nie bedzie stanowiC istotnego naruszenia prawa w sytuacji, gdy
przy tworzeniu planu mozna bezspornie ustali¢, ze w stosunku do pewnych nieru-
chomosci nie moga zaistnie¢ przestanki do wymiaru renty planistycznej z art. 36
ust. 4 u.p.z.p., gdy zgromadzony material planistyczny pozwala na jednoznaczne
ustalenie, ze w wyniku uchwalenia badz zmiany obowiazujacego planu zagospo-
darowania nie dojdzie do wzrostu wartosci okreslonych nieruchomosci. Wymaga
to jednak przeprowadzenia szczegoétowej analizy nieruchomosci objgtych planem
i odzwierciedlenia tej analizy w przyjetych materiatach planistycznych''. Zakta-
dajac jednak mozliwo$¢ roznicowania stawek optaty planistycznej, konieczne
wydaje si¢ poddanie takiego roznicowania jasnym, jednolitym, a przede wszyst-
kim jawnym kryteriom.

W obowiazujacych przepisach brakuje delegacji do wydawania uchwaty
w sprawie wysokosci stosowanych stawek optaty planistycznej, a zatem upraw-
nienie to moze zosta¢ zrealizowane jedynie w ramach miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Zasada ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie,
czego przyktadem jest wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 kwietnia 2009 r.,
w ktorym stwierdzono, ze rada gminy nie jest — wobec braku szczegodlnej podsta-
Wy prawnej — uprawniona w sytuacji, gdy nie istnieje miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego, do ustalania wysokosci stawek procentowych optaty
od wzrostu warto$ci nieruchomosci w zwiazku z wydaniem decyzji o warunkach
zabudowy 1 nie jest takze uprawniony do jej ustalania w konkretnych decyzjach
— wojt, burmistrz, prezydent'?. Pomimo tego, nic nie stoi na przeszkodzie, by
podawac¢ do publicznej wiadomosci zasad dotyczacych ustalania wysokosci tych
stawek, okreslajac zasady prowadzenia polityki planistycznej gminy w tym za-
kresie. Mozna tego dokona¢ w strategiach i planach rozwoju gminy czy choéby

"' TI SA/G1496/10, LEX nr 752840.
12 TI SA|/Bk 16/09, LEX nr 557153.
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na stronach internetowych gminy. Dziatanie takie na pewno poglebitoby zaufanie
obywateli i ucigtoby wszelkie spekulacje co do pozaprawnych przestanek ustala-
nia wysokosci stawek.

4. Zwolnienie z podatku

Na koniec rozwazan kilka uwag dotyczacych uchwaty, ktéra na pierwszy rzut
oka moze si¢ wydawac¢ sprzeczna z prawem, lecz w konsekwencji przeprowadze-
nia procedury nadzorczej, okazata si¢ legalna. Chodzi o uchwate nr XIII/116/11
Rady miejskiej w L. z 13 wrzes$nia 2011 r. w sprawie stawek w podatku od nieru-
chomosci oraz zwolnien z tego podatku'®. W przedmiotowej uchwale rada gminy
ustalita stawki podatku we wszystkich wymienionych ustawa o podatkach i opta-
tach lokalnych kategoriach przedmiotow opodatkowania. W tej samej uchwale
zamieszczono zwolnienie z podatku budynkéw mieszkalnych oraz ich czesci
mieszkalnych. Z licznych komentarzy prasowych wynika, ze wola projektodawcy
jest, by przedmiotowa uchwata byta protestem przeciw niespojnemu systemowi
podatkowemu, a takze katalizatorem powrotu do rozmoéw na temat koniecznos$ci
wprowadzenia podatku katastralnego'¥. Omawiana uchwata wzbudzita watpli-
wosci prawne, wynikajace z zakazu stosowania przez organy stanowiace gminy,
zwolnien i ulg o charakterze podmiotowym. Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 7
ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, rada gminy, w drodze uchwaty,
moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe poza okreslonymi w ust. 1 oraz
w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjal-
nych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw. Ograniczenie powyzsze dotyczy
rowniez zwolnien o charakterze podmiotowo-przedmiotowym, co wynika z wy-
ktadni przepisow. W kazdym przypadku, gdy bezposrednio z ustanowionej normy
wywies¢ mozna, kto podlega zwolnieniu, a nie tylko, jaki przedmiot obejmuje
zwolnienie, zwolnieniu przypisa¢ mozna charakter zwolnienia podmiotowo-przed-
miotowego, a to w konsekwencji oznacza przekroczenie ustawowej delegacji do
ustanawiania zwolnienia okreslonego w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. — wyrok Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 22 marca 2011 r."*. Konstrukcja
przedmiotowej uchwaly nie uchybia jednakze powotanemu powyzej przepisowi
ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Rada miasta L. najpierw dopenita swych
ustawowych obowiazkow, uchwalajac obowiazujace na terenie gminy stawki
podatku, a nastgpnie zastosowala zwolnienie o charakterze przedmiotowym.

3 Nr XII/116/11.

14 Zob.: http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/548105,lubin_rozpoczyna_ podatkowa rewo-
lucje znosi_podatek od nieruchomosci.html [16.10.2011].

S TSA/GL 109/11, LEX nr 784003.
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Nie wskazano bowiem w uchwale ani bezposrednio, ani w sposéb posredni pod-
miotoéw, ktore na mocy przedmiotowej uchwaly zwalnia si¢ z podatku od nieru-
chomosci. Zakres zwolnienia pozostaje wigc przedmiotowy, a jego konstrukcja
pozwala na stosowanie do wszystkich platnikow podatku, ktérych przedmiot
opodatkowania zakwalifikowany zostal do kategorii budynkow lub ich czg$ci ma-
jacych charakter mieszkaniowy. Trudno wyrokowac, czy zastosowane zwolnienie
faktycznie zwroci uwage na niespojnos$¢ systemu opodatkowania nieruchomosci,
wydaje si¢ jednak, ze omawiana uchwata bedzie raczej przyktadem cickawego za-
biegu legislacyjnego, ktory ze wzgledow finansowych nie znajdzie nasladowcow.

Podsumowanie

Omowione w artykule przypadki sa doskonatym dowodem na to, jak wielka
rol¢ odgrywa lub mogtaby odgrywac dziatalnos$¢ legislacyjna JST. Pomijajac
kwestie samej techniki legislacyjnej, ktora stanowi olbrzymi problem dla pod-
miotow projektujacych uchwaty, nalezy zwrdci¢ uwagg na liczne zaniechania ze
strony organdw stanowiacych. Instrument ten wykorzystywany zgodnie z upraw-
nieniami organéw stanowiacych, w wielu sytuacjach mogtby zapobiec negatyw-
nym zjawiskom spotecznym, gospodarczym i prawnym.
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Przydatnos¢ metod oceny zadluzenia
jednostek samorzgdu terytorialnego

Streszczenie. Rosnacy zakres zadan jednostek samorzadu terytorialnego (JST) i ograniczone
srodki finansowe, jakimi dysponuja te jednostki, powoduja, ze korzystaja one z zewngtrznych zro-
det finansowania. Uzupetniaja $rodki wlasne zrodtami o charakterze zwrotnym, poniewaz dochody
wlasne oraz dotacje i subwencje sa niedostosowane do zakresu wykonywanych zadan. Pojawia sig¢
jednak problem bezpiecznego poziomu dtugu. Aby jednostki te nie korzystaly z dtugu jako Zrodta
finansowania zadan w sposob nadmierny, ustawodawca ograniczyt mozliwo$¢ zaciagania przez nie
zobowiazan, wprowadzajac limity dtugu do ustawy o finansach publicznych.

Celem artykulu jest zaprezentowanie dlugu JST w §wietle limitow zadtuzenia oraz proba oceny
metod analizy zadluzenia tych jednostek.

Stowa kluczowe: dtug jednostek samorzadu terytorialnego, limity i metody oceny zadtuzenia

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego przez wydatkowanie srodkéw publicz-
nych realizuja rozne cele spoteczne i gospodarcze. Wykonujac zadania publiczne,
zaspokajaja potrzeby spolecznosci lokalnej. Jednak, aby moc je zrealizowac,
muszg dysponowaé¢ odpowiednimi $rodkami finansowymi. Czgsto nie wystar-
czaja one do sfinansowania rosnacego zakresu zadan, sprostania oczekiwaniom
spotecznym oraz wspotinansowania inwestycji realizowanych ze srodkow Unii
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Europejskiej (UE)'. W celu lepszego zaspokojenia potrzeb lokalnej spoteczno$ci
JST dokonuja wydatkéw publicznych, ktére nie maja pokrycia w dochodach
budzetowych, co skutkuje koniecznoscia zaciagania przez nie zobowigzan
i wykorzystywania instrumentéw pozyczkowych?. Uzupehniaja zatem $rodki
wiasne wykorzystujac zrodta o charakterze zwrotnym, poniewaz ich dochody
wlasne oraz dotacje i subwencje sa niedostosowane do zakresu realizowanych
zadan®’. Zwrotne zrédta finansowania pozwalaja na szybsza realizacjg zadan
prorozwojowych, ktore pobudzaja rozwoj gospodarczy. Daja one rowniez jed-
nostkom samorzadowym mozliwo$¢ skorzystania z dofinansowania ze srodkow
UE, ktore sa dla nich szansg poprawy stabo rozwinigtej infrastruktury lokalnej
1 stworzenia sprzyjajacych warunkow dla rozwoju gospodarczego. Pojawia sig
jednak problem bezpiecznego poziomu zadluzenia JST, utrzymania ich ptyn-
nosci finansowej oraz zarzadzania powstaltym zadluzeniem. Aby nie nastapit
nadmierny wzrost zadluzenia, ustawodawca ograniczyt mozliwo$¢ zaciagania
przez te jednostki zobowiazan, wprowadzajac limity dlugu do ustawy o finan-
sach publicznych.

Celem artykutu byto zaprezentowanie dtugu JST w $wietle limitow zadluzenia
oraz proba oceny metod analizy zadluzenia tych jednostek. Realizacji tak wyzna-
czonego celu postuzyta analiza takich wskaznikow, jak dtug publiczny i dlug JST
W ujeciu nominalnym oraz jego dynamika. Analiza empiryczna zostala rowniez
przeprowadzona w odniesieniu do wskaznika obciazenia dochodow JST dtugiem
oraz wskaznika obciazenia dochodow JST obstuga zadluzenia.

1. Metody pomiaru poziomu zadluzenia JST
w ustawie o finansach publicznych

Metody oceny poziomu zadtuzenia JST dokonuja si¢ w oparciu o obwia-
zujace do 2013 r. dwa limity iloSciowe dotyczace maksymalnego poziomu
zadtluzenia tych jednostek oraz maksymalnych tzw. tacznych ptatnosci zwia-
zanych ze splata rat i kosztami obstugi dlugu zawarte w ustawie o finansach
publicznych. Zgodnie z ustawa wskaznik zadtuzenia nie moze przekroczy¢ 60%
dochodéw budzetowych danej JST. Natomiast zgodnie z drugim wskaznikiem

U J. Sierak, Fundusze Unii Europejskiej jako Zrédio finansowania rozwoju infrastruktury
komunalnej w Polsce, SGH — Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2010, s. 149-150.

2 B. Filipiak, Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzqdu
terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009, s. 192-193.

3 A. Haranczyk, Samorzqd terytorialny. Organizacja i gospodarka, Wydawnictwo UE w Kra-
kowie, Krakow 2010, s. 125.
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taczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat kredytow i po-
zyczek oraz wykupdw papierow wartosciowych emitowanych przez JST wraz
z naleznymi odsetkami i dyskontem nie moze przekroczy¢ 15% dochodoéw JST
planowanych na dany rok budzetowy. Jego wysoko$¢ uzalezniona jest od relacji
panstwowego dhugu publicznego do PKB. W przypadku gdy udziat panstwowego
dhugu publicznego do PKB begdzie wyzszy niz 55% PKB, limit ten obnizany jest
do 12%*. Ograniczenia te nie maja zastosowania do srodkow pomocowych z UE
1 EFTA.

Od 2014 r. bedzie obowiazywato nowe ograniczenie, ktore wprowadzono
wraz ze zmiang ustawy o finansach publicznych z dniem 27 sierpnia 2009 r.
Dotychczas obowiazujace, jednakowe dla wszystkich JST, wskazniki zastapione
zostang jednym wskaznikiem zadluzenia, ustalonym indywidualnie dla kazdej
jednostki samorzadowej. Zgodnie z nim warto$¢ sptat zobowiazan i ich obstugi
do planowanych dochodéw nie bedzie mogta przekroczy¢ wskaznika opartego
na $redniej arytmetycznej obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodow
biezacych, powigkszonych o wptywy uzyskane ze sprzedazy majatku oraz po-
mniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogodtem?.

Nowy limit zadluzenia wynika nie tylko z obliczen dotyczacych tzw. nad-
wyzki operacyjnej. Dodatkowo, kwota potencjalnych zobowiazan dtuznych musi
by¢ skorelowana z wynikiem finansowym sekcji biezacej i majatkowej budzetu.
Zatem organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym planowa-
ne wydatki biezace beda wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone
o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki.

2. Dlug JST w kontekscie obowigzujacych
limitow zadluzenia

Rosnacy diug publiczny, ktérego wysokos$¢ zbliza si¢ do drugiego progu
ostrozno$ciowego zawartego w ustawie o finansach publicznych, powoduje, ze
istotne znaczenie maja wyniki wszystkich podmiotow zaliczanych do sektora
finanséw publicznych. Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, ze najwigkszy
wplyw na poziom zadtuzenia publicznego ma sektor rzadowy. Jednak coraz wigk-
sza rolg odgrywa rowniez sektor samorzadowy.

4 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pozn.
zm.

> Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pozn.
zm.
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Tabela 1. Zadluzenie sektora finansow publicznych w latach 2000-2010 (w proc.)

Wyszczegdlnienie 2000 | 2001 [ 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Panstwowy dlug publiczny 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
1. Dhug sektora rzadowego 96,7 96,4 96,0 96,0 95,7 94,2 94,4 94,8 94,8 93,1 92,6
1.1. Diug Skarbu Pafistwa 948 | 935 | 92,7 | 92,6 | 930 | 940 | 94,1 | 946 | 94,6 | 929 | 924

1.2. Pozostaty diug sektora 1,9 2,9 33 33 2,7 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2
rzadowego
2. Dhug sektora samorzado- 3,3 3,6 4,0 4,0 43 43 4.6 4,6 4,7 5,9 7,2
wego
2.1. Dhug JST i ich zwiazkow 33 3,0 34 34 3,6 3,7 39 4,0 42 5,4 6,8
2.2. Pozostaty diug sektora X 0,6 0,6 0,7 0,7 0,6 0,7 0,6 0,5 0,4 0,4
samorzadowego
3. Dlug sektora ubezpieczen X X X X X 1,5 1,0 0,5 0,5 1,0 0,3
spotecznych

Zr 6 dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl [20.09.2011].

W catym badanym okresie dlug sektora finansow publicznych generowany
byt przez dlug sektora rzadowego, samorzadowego i ubezpieczen spotecznych.
Najwigkszy udzial w panstwowym dlugu publicznym mial sektor rzadowy,
a w tym budzet panstwa. Najmniejszy natomiast — sektor ubezpieczen spotecz-
nych, ktory stanowit 0,3% dlugu ogotem. Udziat dtugu sektora rzadowego w pan-
stwowym dtugu publicznym stopniowo si¢ zmniejszat. Spadt z poziomu 96,7%
w 2000 r. do 92,6% w roku 2010. Natomiast udziat dtugu sektora samorzadowego
systematycznie wzrastat.

Dynamika zadtuzenia poszczegodlnych sektoréw nie byla jednolita w ana-
lizowanym okresie. Dhug sektora samorzadowego rost szybciej niz sektora
rzadowego. Zadluzenie sektora samorzadowego wzrosto ponad pigciokrotnie,
a sektora rzadowego ponad dwukrotnie. Najszybciej dtug sektora samorzadowe-
go podobnie, jak sektora rzadowego, przyrastal w latach 2001-2002 oraz 2008-
-2010. W pierwszym okresie zadluzenie sektora samorzadowego rosto szybciej
niz rzadowego 1 wyniosto 22,6%. Natomiast w drugim — $rednia dynamika dtugu
sektora samorzadowego wyniosta 30,2%, a sektora rzadowego 11,4%. W konse-
kwencji udziat dtugu sektora samorzadowego w dtugu publicznym wzrést z 3,3%
do 7,2%.

Rosnie zatem znaczenie sektora samorzadowego w tworzeniu dtugu publicz-
nego, o czym $wiadczy jego systematyczny wzrost w badanym okresie. Nato-
miast sektor ubezpieczen spotecznych w niewielkim stopniu przyczyniat si¢ do
powstawania zadtuzenia sektora finansow publicznych. Wyzsza dynamika dtugu
sektora samorzadowego niz sektora rzadowego jest wynikiem wigkszych potrzeb
inwestycyjnych sektora samorzadowego, ktore wiazg si¢ z zapewnieniem wktadu
wlasnego do inwestycji wspotfinansowanych ze srodkow UE.
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Z analizy danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze zadluzenie JST w badanym
okresie systematycznie rosto. Szczegélnie wysoka dynamika tego wskaznika
dotyczy ostatnich dwoéch lat. W 2009 r. dtug JST wzrost o 40% w porownaniu
do 2008 r., a w roku 2010 o 36,7% w poréwnaniu do roku poprzedniego. Zadtu-
zenie gmin w 2010 r. w poréwnaniu do 2009 r. wzrosto o 50,1%. Przyrost dtugu
wojewodztw byl wolniejszy (40,9%). W powiatach wzrost ten siggnat 39,1%,
a w miastach na prawach powiatow wyniost 25,1%. Najszybciej w analizowanym
okresie zwigkszato si¢ zatem zadluzenie gmin, a najwolniej jednostek, ktore sa
najbardziej zadluzone, czyli miast na prawach powiatu (MNPP).

Najwigkszy udzial w ogolnej kwocie zadluzenia samorzadowego miaty
MNPP. Zadtuzenie to stanowito 42,5% dlugu samorzadow. Na drugim miejscu
pod wzgledem poziomu zadtuzenia znajdowaty si¢ gminy. Trzecia pozycje zaj-
mowaty powiaty. Najmniej byly zadluzone wojewddztwa, ale ich udziat w dtugu
ogétem JST wzrastat. W 2000 r. wyniost on 1,1% dlugu ogotem, a w 2010 r.
uksztaltowat si¢ na poziomie 7,8%.

Tabela 2. Zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2000-2010

Wyszczegolnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
w mld PLN
Jednostki samorzadu teryto- 9,4 12,3 15,4 17,3 19,1 21,2 24,9 25,9 28,8 40,3 55,1
rialnego
gminy 5,1 6,2 6,0 6,6 7,6 8,1 96| 100 10,8 | 146 | 21,9
powiaty 0,4 0,5 0,9 1,2 1,5 1.8 2,5 2,6 2,9 3,9 5.4
miasta na prawach powiatu 3,8 52 8,0 8,8 9,5 10,4 11,3 11,3 12,8 18,7 23,4
wojewodztwa 0,1 0,3 0,4 0,6 0,6 0,9 1,6 2,0 2,3 3,0 43
W proc.
Jednostki samorzadu teryto- 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 [ 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
rialnego
gminy 54,7 509 | 393 | 383 | 395| 381 | 384 | 385| 37,6 363 | 398
powiaty 4,0 43 58 7,1 7,7 8,6 | 10,0 | 102| 10,0 9,7 9,9
miasta na prawach powiatu 40,1 42,5 52,1 50,9 49,8 49,2 453 43,5 444 | 46,5 42,5
wojewodztwa 1,1 2,3 2,8 3,7 2,9 42 6,3 7,8 8,0 7,6 7,8

Z 16 dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl [20.09.2011].

Przyczyna wzrostu dlugu JST byt migdzy innymi spadek dochodow wtasnych
spowodowany kryzysem gospodarczym. Inna przestanka byta realizacja inwesty-
cji wspotfinansowanych z funduszy pomocowych UE. Wykonanie ich wymaga
korzystania z instrumentow dtuznych, co powoduje, ze jednostki te zadtuzaja sig.

Oceny zadluzenia JST dokonuje si¢ w oparciu o relacje, ktore sa zawarte
w ustawie o finansach publicznych. Zatem kolejnym etapem analizy bedzie wska-
zanie, czy dhug jednostek samorzadowych nie przekracza ustawowego limitu. Ana-
lizujac dane zawarte w tabeli 3, stwierdzi¢ mozna, ze mimo wysokiego zadtuzenia
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jednostek samorzadowych nie przekroczyly one w badanym okresie poziomu
dozwolonego przez ustawodawce. Jednak wzrost dlugu tych jednostek skutkowat
wzrostem udzialu w dochodach ogétem. W 2010 r. wskaznik zadluzenia wyniost
33,8% i byt wyzszy od notowanego w 2000 r. 0 16,9 pkt %, w ktorym stanowit
16,9%. W najwigkszym stopniu obciazone dtugiem byty MNPP (43,5%), nastgp-
nie wojewodztwa (30,4%), gminy (30,3%) i powiaty (24,2%). Najszybciej wskaz-
nik zadluzenia rost w wojewodztwach. W 2000 r. wyniost on 0,7%, a w 2010 r.
uksztaltowat si¢ na poziomie 30,4%. Zatem wzrést o 29,7 pkt %.

Tabela 3. Wskaznik obciazenia dochodow budzetowych JST dlugiem w latach 2000-2010

Wyszczegolnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Jednostki samorzadu teryto- 16,9 15,4 19,2 21,8 20,9 20,6 21,3 19,7 20,2 26,0 33,8
rialnego

gminy 148 | 168 | 157 | 184 | 187 | 17,6 | 185 175| 174 | 22,5| 303
powiaty 3,0 3.8 70 11,0 | 11,9 132 | 168 | 163 | 159 | 19,5| 24,2
miasta na prawach powiatu 17,3 22,0 324 32,1 30,0 28,7 27,6 24,0 258 37,2 435
wojewodztwa 0,7 6,0 | 10,3 14,1 8,1 125 16,6 | 17,8 | 18,1 15,6 | 304

Z 16 dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl [20.09.2011].

Bardziej szczegotowy obraz uzyskuje sig, dokonujac analizy danych z tabe-
li 4, ktora zawiera zestawienie liczb jednostek mieszczacych si¢ w wyodrebnio-
nych przedziatach wskaznika zadluzenia. Analiza danych pozwala stwierdzi¢, ze
wzrastata liczba jednostek, w ktorych wskaznik zadtuzenia rost. Liczba JST, kto-
re w badanym okresie w ogoéle nie byly zadtuzone, byta niewielka i zmniejszata
si¢. Dotyczyta tylko nieznacznego odsetka gmin i powiatow. Natomiast zadtuzo-
ne byly wszystkie MNPP i wojewaddztwa. W roku 2000 w 49,1% JST wskaznik
zadluzenia ksztattowat si¢ na poziomie 10% i ponizej. Natomiast w przypadku
10,9% jednostek miescit si¢ w przedziale 20-30%. W 2010 r. relacje te zdecydo-
wanie si¢ zmienity. Tylko 11,9% JST odnotowato wskaznik zadluzenia ponizej
10%, a 22,2% jednostek wykazywalo zadluzenie na poziomie 20-30%. W roku
2010 7,2% JST miato dtug mieszczacy si¢ w przedziale 50-60%, a w 2000 r.
— 1,2% jednostek. W 2000 r. 0,7% jednostek przekroczyto ustawowy limit za-
dtuzenia, a w 2010 r. byto to 2,5% jednostek ogotem. Rosto zatem stopniowo
zadluzenie JST, a wraz z nim narastaly problemy i przypadki niewyptacalno$ci
tych jednostek.

W badanym okresie spadata liczba gmin, ktore mialy niski poziom zadtuze-
nia. Rosta natomiast liczba gmin o wysokim poziomie dtugu. W 2000 r. gminy,
ktore miaty dtug ponizej 10% dochodoéw, stanowity 45,8% ogotu tych jednostek.
W 2010 r. udziat ten spadt do poziomu 11,6%, czyli o 34,2 pkt %. Natomiast
w 2000 r. w 35 gminach wskaznik zadtuzenia do dochodow byt wyzszy niz 50%,
co stanowilo 1,4% wszystkich gmin. W 2010 r. byty to 183 jednostki i 7,6%
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Tabela 4. Struktura zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego wedtug poziomu zadluzenia
w relacji do dochodow w latach 2000-2010

Wyszczegolnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Jednostki samorzadu terytorialnego

Ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 [ 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Zadhluzone 955 934 | 933 | 942 | 955 | 952 | 963 | 951 | 947 | 948 | 977
Do 10% 49,1 | 442 | 40,5 36,5| 31,9 328 | 282 | 30,5 341 | 235]| 11,9
10-20% 23,8 | 235| 260 | 256 268 | 29,5 31,6| 31,7 282 | 257 | 182
20-30% 10,9 | 13,1 133 | 156 | 187 | 185| 203 | 184 | 181 | 21,2 | 222
30-40% 53 6,9 7,1 89| 108 | 10,0 | 11,4 9,6 94| 142 | 20,2
40-50% 2,7 33 38 4,7 4,9 34 33 3,6 3.8 7,1 15,5
50-60% 1,2 1,7 2,0 23 1,9 0,8 1,0 1,2 1,0 2,5 7,2
Powyzej 60% 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,3 0,4 0,2 0,1 0,6 2,5
Gminy
Ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Zadluzone 952 | 934 | 93,0 938 | 955 | 950 96,0 | 947 | 942 | 942 | 974
Do 10% 458 | 39,8 | 374 | 348 | 30,1 | 323 | 285| 31,0 345| 240| 11,6
10-20% 257 | 252 | 27,1 | 258 | 268 | 29,5| 31,7 | 31,6 283 | 252 | 17,7
20-30% 122 | 142 | 139 | 157 | 196 | 189 | 203 | 184 | 17,7 209 | 21,7
30-40% 6,1 7.8 7,5 95| 11,0 9,6 | 10,6 8,7 89| 140 | 20,0
40-50% 3,1 3,7 42 4,9 5,1 35 35 35 3.8 68| 16,0
50-60% 1,4 2,0 2,1 2,4 2,1 0,9 1,0 1,1 1,0 2,7 7,6
Powyzej 60% 0,8 0,9 0,8 0,7 0,7 0,4 0,4 0,2 0,1 0,6 2,8
Miasta na prawach powiatu

Ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Zadtuzone 65 65 65 65 65 65 65 65 65 65 65

Do 10% 292 | 30,8 | 23,1 | 108 | 13,8 | 123 9,2 92| 123 4,6 4,6
10-20% 47,7 323 | 292 | 262 | 23,1 | 24,6 | 154 | 385 | 23,1 12,3 4,6
20-30% 169 | 262 | 185 | 323 | 27,7 | 323 | 400 | 185 | 323 | 27,7| 20,0
30-40% 3,1 46| 20,0 138 | 262 | 262 | 27,7 | 262 | 262 | 246 | 308
40-50% 1,5 6,2 4,6 9,2 6,2 3,1 4,6 4,6 46| 21,5 | 24,6
50-60% X X 4,6 7,7 3,1 1.5 3,1 3,1 1.5 62| 123
Powyzej 60% 1,5 X 1,5 X X X X X X 3,1 3,1

Powiaty

Ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 [ 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Zadhluzone 968 | 91,9 | 94,0 959 | 949 | 959 | 975| 96,8 | 97,5| 99,0 | 99,0
Do 10% 773 | 805 | 67,6 | 548 | 478 | 41,7 303 | 31,5| 350 229 150
10-20% 4,5 84| 175| 23,6 274 | 293 | 334 | 306 | 29,6 | 325| 248
20-30% 0,3 2,6 6,7 | 11,1 | 105 12,7 | 162 | 182 | 188 | 22,0 | 27,1
30-40% X 0,3 1,0 32 6,1 92| 13,7 | 12,7 92| 140 | 182
40-50% X X 0,6 2,5 32 2,5 9 2,2 3,5 64| 105
50-60% X X 0,6 0,3 X 0,3 1,3 1,6 1,3 1,0 3,5

Powyzej 60% X X X 0,3 X X 0,6 X 0,0 0,3 0,0
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cd. tab. 4
Wyszczegdlnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Wojewodztwa
Ogotem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 [ 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Zadhizone 16 16 16 16 16 16 16 16 16 16 16
Do 10% 81,3 688 | 56,3 | 37,5| 563 188 | 12,5| 12,5 50,0 | 37,5| 188
10-20% 188 | 31,3 | 250 | 31,3 | 31,3| 43,8 | 31,3 | 438 63| 31,3 6,3
20-30% X X 18,8 | 25,0 6,3 188 | 250 | 18,8 | 12,5| 188 | 18,8
30-40% X X X 6,3 6,3 125 | 31,3 63| 250 0,0 | 438
40-50% X X X X X 6,3 X 12,5 6,3 6,3 6,3
50-60% X X X X X X X 6,3 X X 6,3
Powyzej 60% X X X X X X X X X X X

716 dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl [20.09.2011].

tych jednostek. Natomiast wskaznik 60% zadtuzenia w roku 2000 przekroczyto
20 gmin, co stanowito 0,8% gmin, a w 2010 r. bylo to 68 jednostek, czyli 2,8%
jednostek ogdtem.

Z analizy danych dotyczacych zadtuzenia powiatow wynika, ze w 2000 r.
77,3% tych jednostek odnotowato zadluzenie ponizej 10%. W 2010 r. byto to
juz 15% wszystkich powiatow. Zatem podobnie jak w przypadku gmin, spadata
liczba powiatow, ktore miaty niski poziom zadluzenia, a rosta tych o wysokim
zadluzeniu. Dlug tych jednostek systematycznie wzrastat. W 2010 r. zadluze-
nie w tej grupie wystapito w 311 jednostkach, tj. 99% wszystkich powiatow.
W 2002 r. 0,6% powiatow miato dtug powyzej 50%, a w 2010 r. byto to juz
3,5% tych jednostek. Zaden powiat w tym roku nie przekroczyl gornej granicy
zadluzenia.

W badanym okresie zadluzone byty wszystkie MNPP. Rosta liczba miast na
prawach powiatow o wysokim poziomie zadluzenia, a malata o niskim — 29,2%
tych jednostek w 2000 r. byto zadtuzonych na poziomie ponizej 10%. W 2010 .
wskaznik ten spadt o 24,6 pkt % — do 4,6%. W 2000 r. jedynie 1,5% MNPP byto
zadtuzonych na poziomie 40-50%, natomiast w 2010 r. wskaznik ten wzrdst do
poziomu 24,6%. Najliczniejsza grupa miast na prawach powiatu znajdowala sig
w przedziale zadtuzenia do 40% dochoddéw ogotem. W 2010 r. stanowily one 65%
ogo6hu tych jednostek. W tej grupie 2 jednostki w 2010 r. miaty wskaznik zadtuze-
nia wyzszy niz 60%, a w 2000 r. byta to jedna jednostka. W 2000 r. stanowity one
1,5% MNPP, a w 2010 1. 3,1%.

Co sig tyczy wojewodztw, to wszystkie byly zadluzone. W 2000 r. dtug tych
jednostek nie przekroczyt 20% dochodow. Jednak wysoko$¢ tego wskaznika stop-
niowo wzrastata. W 2010 r. dlug 7 wojewodztw miescit si¢ na poziomie 30-40%,
a jedno wojewodztwo odnotowato zadtuzenie mieszczace si¢ w przedziale 60%.
W Zzadnym z nich wskaznik zadtuzenia nie przekroczyt 60%.
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Czg$¢ zadhuzenia generowanego przez JST zwiazana byta rowniez z prefinan-
sowaniem projektow wspolfinansowanych przez UE oraz pozyskiwaniem $rod-
kow Unii Europejskiej lub pochodzacych z innych bezzwrotnych, zagranicznych
zrodet. Redukcja tej czgsci zadluzenia z omawianego wskaznika powodowata,
ze obciazenie dochodow jednostek samorzadowych wszystkich szczebli zacia-
gnigtym przez nie dlugiem nieznacznie malato. Wyjatkiem byly wojewddztwa,
w ktorych réznice w zakresie obcigzenia dochodow dltugami byly znaczne, co
przedstawia tabela 5. Swiadczy to o tym, ze JST w niewielkim stopniu wykorzy-
stywaty zadluzenie jako instrument pozyskiwania $§rodkow z UE. W wojewddz-
twach wskaznik obciazenia dochodow dlugiem po wyeliminowaniu z niego $rod-
kow z Unii byt o 4,8 pkt % nizszy w 2005 1. 1 o 1,4 pkt % mniejszy niz w 2010 1.
Roéznice migdzy gminami i powiatami byty nieznaczne. Po uwzglednieniu wyta-
czen zadna z JST nie przekroczyta ustawowego limitu zadtuzenia.

Tabela 5. Wskaznik obciazenia dochodow JST dtugiem po wyeliminowaniu §rodkow
z Unii Europejskiej w latach 2005-2010 (w proc.)

Wyszczeg6lnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Jednostki samorzadu terytorialnego 19,5 19,2 17,9 18,7 24,5 30,8
gminy 16,6 17,0 16,4 16,4 21,1 26,9
powiaty 12,3 15,5 15,6 15,6 18,7 13,1
miasta na prawach powiatu 28,1 25,7 22,1 23,4 34,7 39,7
wojewodztwa 7,7 8,1 11,2 16,7 15,4 29,0

Zr6dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl [20.09.2011].

Odnoszac si¢ do wskaznika obciazenia dochodow JST obstuga zadluzenia,
nalezy stwierdzi¢, ze jego Srednie wartosci nie byly wysokie i nie powodowaty
utraty ptynnosci finansowej tych jednostek. Ksztaltowaly si¢ one znaczaco poni-
zej ustawowej wartosci 15%, co przedstawia tabela 6.

W najwigkszym stopniu w 2010 r. dochody jednostek samorzadu terytorial-
nego byly obciazone kosztami obstugi dtugu w 12 metropoliach (7,3%), a w naj-
mniejszym w wojewodztwach (2,9%). Rosta liczba gmin miejskich, wiejskich
i miejsko-wiejskich, w ktorych wskaznik obciazenia dochodow obstuga zadtuze-
nia byt nizszy niz 10%, a malata w przypadku, gdy przekraczat on poziom 10%.
Podobna sytuacja wystapita w powiatach i MNPP.

Natomiast roznice wielkosci wskaznikow obciazenia dochodoéw JST obstuga
zadtuzenia i wskaznika obciazenia dochodoéw JST obstuga dtugu po wyelimino-
waniu $rodkow zwigzanych z pozyskiwaniem §rodkow z UE byly niewielkie.
Wyjatkiem byly wojewddztwa samorzadowe, gdzie réznice byly znaczace. Ozna-
cza to, ze duza czg$¢ zobowiazan zaciagnigtych przez te jednostki zwiazana byta
z pozyskaniem $rodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych. W przypadku



76 Agnieszka Krzeminska

Tabela 6. Wskaznik obciazenia dochodow budzetowych JST ditugiem (#z3)
oraz wskaznik obciazenia dochodéw budzetowych JST obstuga zadtuzenia (Wz4)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Wyszczegdlnienie
wz3 Wwz4
Gminy miejskie 6,1 6,4 5,8 53 6,1 3,8 4,6 4,7 4,9 53
Gminy wiejskie st | os2 | 44| 41| 49| 47| 41| 40| 39| 44
Gminy miejsko-wiejskie 6,2 6,2 5,5 5,0 5,9 48 5,0 49 4.7 53
Powiaty 5,1 59 49 42 49 3,8 45 43 4,0 4,6
Miasta na prawach powiatu 6.4 7.8 6,0 53 6,0 49 5.1 4.5 49 5,6
(z wylaczeniem metropolii)
Metropolie 6,2 6,1 5,6 5,6 73 53 49 5,1 5.4 7,2
Wojewbdztwa 12,0 | 138 95| 36| 29| 30| 20| 21| 26| 26

716 dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl [20.09.2012].

gmin miejskich, wiejskich 1 miejsko-wiejskich oraz powiatoéw roznice migdzy
wskaznikami byty niewielkie i oscylowaly wokoét 2,5 pkt %.

Analiza wskaznikowa dhugu JST wskazuje na ksztaltowanie si¢ zadluzenia
na poziomie bezpiecznym z punktu widzenia regulacji zawartych w ustawie
o finansach publicznych. Rozwiazania ustawowe nie wskazuja jednak, jak za-
dluzenie wplywa na pltynno$¢ finansowa poszczegélnych jednostek samorzado-
wych. Wskaznik zadtuzenia oraz wskaznik splaty zadluzenia nie odpowiadaja na
pytanie o rzeczywista zdolnos¢ danej JST do wywiazywania si¢ ze zobowiazan
oraz o tym, czy poziom dtugu i kosztéw jego obstugi w danym roku nie zagrazaja
utrzymaniu rownowagi finansowej, co moze skutkowac utrata ptynnosci finanso-
wej. Nie zapewniaja rowniez wywiazywania si¢ przez te jednostki z biezacych
zobowiazan. Limity zadluzenia maja zatem charakter informacyjny. Dostarczaja
informacji o wielko$ci zadtuzenia jednostek samorzadowych oraz obciazeniu ich
budzetow kosztami obstugi dtugu lub zobowiazaniami. Informuja jedynie, zZe
ustawowe limity nie zostaty przekroczone.

Sztywno ustalone putapy zadluzenia sa nieadekwatne do wszystkich JST, po-
niewaz stosuje si¢ je do kazdej jednostki — bez wzgledu na jej zréznicowana sytu-
acje¢ ekonomiczno-finansowa. Sa one jednolite dla wszystkich jednostek i ustalo-
ne bez zwiazku z sytuacja finansowa jednostki samorzadowej. Nie uwzgledniaja
wielkos$ci 1 potencjatu ekonomicznego danej JST. Taka konstrukcja wskaznika
powoduje, ze ma on charakter sztuczny i oderwany od faktycznej zdolnos$ci kre-
dytowej poszczegdlnych jednostek.

Limity zadluzenia oparte sg na poziomie dochodow budzetowych, co moze
prowadzi¢ do nieprawidlowego ksztattowania si¢ dlugu w przysztosci. W przy-
padku gdy maleja dochody, zadluzenie liczone w relacji do mniejszej kwoty
dochodow, automatycznie wzrasta. W przypadku jednostek duzych, ktére osia-
gaja znaczne dochody, moga one udzwigna¢ zadtuzenie wigksze niz wynika ze
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wskaznikéw. Natomiast dla jednostek matych, w ktérych po stronie wydatkow
znaczny udzial maja wydatki sztywne, obsluga dlugu w ustawowej wysokosci
moze stwarza¢ problemy. Uzyskanie dochodéw nizszych od prognozowanych,
przy osiagnigciu gornych limitow zadtuzenia, pozbawia jednostkg mozliwosci an-
gazowania §rodkow zewngtrznych. Powoduje roéwniez ograniczenie dziatalnosci
i niebezpieczenstwo przekroczenia granic zadtuzenia.

Ponadto, rzeczywisty poziom zadluzenia JST bylby znacznie wigkszy niz
wynika z analizy, gdyby zostaty doliczone do niego zobowiazania niewymagalne.
Od 1 stycznia 2011 r. zacz¢lo obowiazywac rozporzadzenie w sprawie szczegoto-
wego sposobu klasyfikacji tytutlow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego. Przepisy rozporzadzenia skutkuja poszerzeniem zakresu przedmio-
towego dlugu JST, ktory podlega limitowaniu. Do kategorii tytutéw dtuznych,
jakimi sa kredyty i pozyczki zaliczy¢ mozna nie tylko zaciagnigte kredyty i po-
zyczki, ale rowniez inne zobowiazania, jak np. umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, umowy leasingu. Zmiang t¢ nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz
bedzie urealnia¢ poziom dtugu JST.

Nowy wskaznik zadtuzenia nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz wyliczany
jest dla kazdej JST. Uwzglednia ich dochody wtasne i wydatki biezace oraz histo-
ri¢ dtugu. Dojdzie do réznicowania mozliwosci zadluzania w zaleznosci od indy-
widualnej sytuacji jednostki. Nowy limit zadluzenia wzmacnia réwniez znacze-
nie nadwyzki operacyjnej dla zaciagania zobowiazan przez JST. Ma to zapobiec
sytuacji niewyptacalnosci jednostki samorzadowej, utraty ptynnosci finansowej
oraz przeciwdziata¢ finansowaniu dziatalnosci biezacej $rodkami zwrotnymi.
Zindywidualizowany wskaznik zadluzenia znosi ograniczenia dla jednostek
samorzadowych o znacznym potencjale rozwojowym, dla ktorych zaciaganie
znacznych zobowiazan finansowych moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki
rozwojowej. Jednoczesnie dyscyplinuje jednostki, ktore maja wysokie obciazenie
dochodéw sptatami zobowiazan, co nakazuje duza ostroznos$¢ przy zacigganiu
nowych kredytow i pozyczek.

Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania, zauwazy¢ nalezy wzrost znaczenia sektora
samorzadowego w tworzeniu dlugu publicznego w badanym okresie. Dhug sek-
tora samorzadowego rost szybciej niz sektora rzadowego oraz dtug publiczny.
Skutkowato to wzrostem udziatu sektora samorzadowego w dlugu publicznym
z 3,3% w 2000 r. do 7,2% w 2010 r. Wyzsza dynamika dlugu sektora samorzado-
wego niz rzadowego jest wynikiem wigkszych potrzeb inwestycyjnych sektora
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samorzadowego, zwiazanych z zapewnieniem wktadu wlasnego w budzet inwe-
stycji wspotfinansowanych ze srodkow unijnych.

Najwigkszy udziat w ogdlnej kwocie zadtuzenia samorzadowego miaty
miasta na prawach powiatu, a najmniejszy wojewddztwa. Mimo wysokiego
dtugu JST nie przekroczyly one w analizowanym okresie poziomu zadtuzenia
zawartego w ustawie o finansach publicznych. Wielkos¢ dlugu tych jednostek
skutkowata wzrostem relacji zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego do
dochodow. W 2010 r. wskaznik zadtuzenia wyniost 33,8%, a w 2000 r. uksztal-
towat si¢ na poziomie 16,9%. W najwigkszym stopniu obciazone dlugiem byty
MNPP (43,5%), nastgpnie wojewddztwa (30,4%), gminy (30,3%) i powiaty
(24,2%). Liczba jednostek samorzadowych, ktore w analizowanym okresie nie
byly w ogole zadtuzone, byta niewielka i zmniejszata si¢ — byl to nieznaczny
odsetek gmin i powiatow. Natomiast zadluzone byty wszystkie miasta na pra-
wach powiatu i wojewddztwa. We wszystkich typach JST zmniejszata sig liczba
jednostek, ktorych dlug byt ponizej 10%. W 2000 r. 49,1% JST odnotowato
zadluzenie ponizej 10%, a w 2010 r. wskaznik ten spadt do poziomu 11,9%.
Natomiast 7,2% jednostek miato dtug mieszczacy si¢ w przedziale 50-60%.

Srednie warto$ci wskaznika obciazenia dochodéw JST obstuga dhugu nie byty
wysokie i ksztaltowaly si¢ ponizej ustawowej wartosci 15%. Jednostki samorzadu
terytorialnego, z wyjatkiem wojewodztw, w niewielkim stopniu wykorzystywaty
zadhuzenie jako instrument pozyskiwania $rodkéw unijnych. Srednie wartosci
wskaznika obcigzen dochodow obstuga dtugu nie byly wysokie i ksztattowaty sig
ponizej ich ustawowej wartoSci.

Przeprowadzona analiza wskaznikowa dlugu jednostek samorzadowych wy-
kazata ksztattowanie si¢ zadtuzenia na poziomie bezpiecznym z punktu widzenia
regulacji ustawowych. Limity ustawowe nie pokazuja jednak, jak zadluzenie
wplywa na plynno$¢ finansowa poszczegdlnych jednostek. Nie zapewniajg wy-
wiazywania si¢ przez nie z biezacych zobowiazan. Limity zadluzenia sa nieade-
kwatne do wszystkich JST, gdyz sa stosowane do kazdej jednostki bez wzglgdu na
jej wielkos¢ i1 potencjat ekonomiczny.

Wskazniki sa oparte na poziomie dochodow budzetowych, co moze skutko-
wac nieprawidtowym ksztattowaniem si¢ dlugu w przysztosci. W obliczu rosna-
cego dtugu sektora JST konieczne jest zatem tworzenie metod, ktére bytyby po-
wiazane z sytuacja finansowa danej jednostki samorzadowej, a nie tylko z kwota
gromadzonych przez nig dochodow budzetowych.
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Streszczenie. Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego (JST) sa dobrowolnymi,
samorzadnymi, trwatymi zrzeszeniami o celach niezarobkowych, tworzonymi przede wszystkim
w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspolnych interesow. Cele szczegoto-
we sg okreslane samodzielnie, podobnie jak programy dzialania i struktury organizacyjne. Powinny
one by¢ zawarte w tresci celow glownych. Generalnie stowarzyszenia JST uzupehiaja katalog form
wspoldziatania migdzy tymi jednostkami, lecz nie majq takiego znaczenia jak porozumienia komu-
nalne oraz zwiazki komunalne.

W Polsce utworzono zaréwno stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego o zasiggu
ogolnokrajowym (np. Zwiazek Gmin Wiejskich, Unia Miasteczek Polskich, Zwiazek Powiatow
Polskich), jak i stowarzyszenia o charakterze regionalnym lub nawet lokalnym (np. Stowarzyszenie
Gmin i Powiatow Matopolski, Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Pomorza Srodkowego).

Majatek stowarzyszen tworza glownie sktadki ich cztonkow, a takze darowizny, dotacje,
granty, subwencje, srodki ze spadkéw i zapisow, z dochodoéw z wlasnej dziatalnosci, z odsetek od
srodkow na rachunkach bankowych, z ofiarnosci publicznej. Niektore ze stowarzyszen maja prawny
status organizacji pozytku publicznego.

Stowa kluczowe: wspodtdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego, majatek stowarzyszen



82 Malgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski

1. Status prawny i cele stowarzyszen tworzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego

Stowarzyszenia JST sa forma okre§lonego wspotdziatania tych podmiotow.
Celem niniejszego opracowania byta analiza prawnych podstaw ich tworzenia
oraz funkcjonowania, ze szczegdlnym uwzglednieniem dopuszczalnych zrodet
finansowania zadan statutowych wybranych stowarzyszen. Celem pomocniczym
bylo przedstawienie wybranych stowarzyszen w aspekcie ich dotychczasowych
dokonan na rzecz §rodowisk samorzadowych.

Legalna definicje stowarzyszenia sformutowano w art. 2 ustawy o stowarzy-
szeniach', zgodnie z ktoérym ,,stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzadnym,
trwatym zrzeszeniem o celach niezarobkowych, samodzielnie okre$lajacym swo-
je cele, programy dziatania i struktury organizacyjne oraz uchwalajacym akty we-
wnetrzne dotyczace jego dzialalno$ci”. Stowarzyszenie opiera swoja dzialalnos¢
na pracy spotecznej cztonkow, ale do prowadzenia swych spraw moze zatrudnia¢
pracownikéw. Samorzadnos¢ oznacza samodzielnos¢ dziatania, samodzielne de-
cydowanie o swoich celach, programach, strukturach, metodach dziatania oraz
zarzadzania swoimi sprawami na podstawie wtasnych uchwat. Ingerencja orga-
néw panstwowych moze nastapi¢ tylko z powodu naruszenia przez stowarzysze-
nie przepiséw prawa i na zasadach ustalonych przez ustawodawce. Dobrowolnos¢
oznacza swobodg tworzenia, likwidacji, wstgpowania i wystgpowania, ograniczo-
na tylko przepisami prawa.

W art. 172 Konstytucji RP? wyeksponowano prawo do zrzeszania si¢ JST,
m.in. w stowarzyszeniach. Przepis ten zostal zamieszczony w rozdziale VII
Konstytucji RP pt. ,,Samorzad terytorialny”. W ust. 1 tego przepisu stanowi
si¢, ze JST maja prawo zrzeszania si¢, natomiast w ust. 2 ustanowiono prawo
tych jednostek do przystegpowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych oraz wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regio-
nalnymi innych panstw. Samorzad terytorialny ma zatem konstytucyjne prawo
do zrzeszania sig, ale uregulowane odregbnie od uprawnien obywateli, dla ktorych
stosowne unormowania zawarte sa w rozdziale II Konstytucji RP zatytutowanym
,»Wolnosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela”.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na postanowienia art. 172 ust. 3 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym zasady, na jakich JST moga korzysta¢ z praw, o ktorych
mowa w art. 172 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, okresla ustawa. W odniesieniu do

! Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach, tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r.,
nr 79, poz. 855 z pdzn. zm.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.
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prawa sformutowanego w art. 172 ust. 1 Konstytucji RP sa to ustawy regulujace
ustrdj i zadania JST?, natomiast w odniesieniu do prawa okreslonego w art. 172
ust. 2 Konstytucji RP jest to ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przy-
stgpowania JST do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych*. Poglady takie formutowane zostaly w doktrynie®.

Oznacza to, ze prawo zrzeszania si¢ JST unormowane jest z mocy art. 172
Konstytucji RP w sposob szczegolny i odmienny niz wskazany w ustawie — Pra-
wo o stowarzyszeniach, a regulacje wymienionych odrgbnych ustaw sa wyczer-
pujace 1 w tym zakresie przepisy ustawy Prawo o stowarzyszeniach nie moga
mie¢ zastosowania. Nie jest natomiast wykluczone ,,odpowiednie” stosowanie
przepisoOw ustawy Prawo o stowarzyszeniach do stowarzyszen JST w takim
zakresie, w jakim nie pozostaja one w sprzeczno$ci z postanowieniami tych
odrebnych ustaw®.

Przedmiot zamieszczonych w artykule rozwazan ograniczony zostat jedynie
do tzw. krajowych stowarzyszen JST, a wigc mozliwosci realizacji przystuguja-
cego im prawa uregulowanego w art. 172 ust. 1 Konstytucji RP. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze kazda z ustaw definiujacych ustrdj i zadania JST, w odmienny spo-
sob normuje to prawo. Zgodnie z art. 84 u.s.g., w celu wspierania idei samorzadu
terytorialnego oraz obrony wspdlnych interesow, gminy moga tworzy¢ stowa-
rzyszenia, w tym rowniez z powiatami i wojewddztwami. Cele tworzenia takich
stowarzyszen przez gminy zostaly zatem ustawowo ograniczone’. Nie wpro-
wadzono natomiast takiego ograniczenia dla stowarzyszen tworzonych przez
powiaty, co wynika z postanowien art. 75 ust. 1 u.s.p., zgodnie z ktorym powiaty
mogg tworzy¢ stowarzyszenia, w tym rowniez z gminami i wojewodztwami. Po-
dobnie sformutowano art. 8b ust. 1 u.s.w., wedlug ktérego wojewodztwa moga
tworzy¢ stowarzyszenia, w tym rowniez z gminami i powiatami. Z cytowanych
przepisow wynika zatem, ze JST moga tworzy¢ stowarzyszenia tylko z innymi

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1591 z p6ézn. zm. — dalej u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 z pézn. zm. — dalej u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm. —
dalej u.s.w.

* Dz.U.nr 91, poz. 1009 z pézn. zm.

> P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
Wydawnictwo Liber, Warszawa 2008, s. 340; P. Suski, Stowarzyszenia w prawie polskim,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2002, s. 62; P. Suski, Stowarzyszenia i fundacje,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2008, s. 67.

¢ Uzasadnienie wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 5 czerwca 2008 r., Il SA/Rz 266/08, LEX
nr 511465; takze: wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 stycznia 2006 r., IT SA/Rz 524/05, ,,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2006, nr 2, s. 32; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 marca 2004 r., II SA/
Wr 2638/03, www.nsa.gov.pl, nr 724919.

7 Z. Godecki, Stowarzyszenia gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 77.
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JST, przy czym moga to by¢ zarowno JST tego samego stopnia, np. tylko gminy
lub tylko powiaty, albo tylko wojewoddztwa, jak 1 JST réznych stopni.

Z drugiej strony czlonkami stowarzyszen JST nie powinny by¢ inne podmio-
ty, poza tymi jednostkami. Rozwigzania przyj¢te w samorzadowych ustawach
ustrojowych stanowia wyjatek od zasady wyrazonej w art. 3 ust. 1 oraz art. 10
ust. 3 ustawy Prawo o stowarzyszeniach, zgodnie z ktérymi stowarzyszenia moga
by¢ tworzone wylacznie przez osoby fizyczne, natomiast osoby prawne moga by¢
jedynie cztonkami wspierajacymi stowarzyszenia.

Z powyzszych ustalen wynika, ze tworzenie stowarzyszen JST jest dobro-
wolne. Cecha trwalosci stowarzyszenia odnosi si¢ do jego celow i organizacji.
Przede wszystkim zatem oznacza, ze stowarzyszenie powinno shuzy¢ pewnym
celom przez czas blizej nieokreslony. Cecha trwatosci nie odnosi si¢ natomiast
do sktadéw cztonkowskich. Niezarobkowy charakter oznacza, ze dziatalno$¢
stowarzyszenia — przynoszaca dochéd — moze stuzy¢ wylacznie realizacji celow
statutowych i1 nie moze by¢ celem gtownym dziatalno$ci ani Zrodlem korzysci
materialnych dla cztonkow stowarzyszenia.

Nie jest wytaczone prawo JST zostania cztonkiem stowarzyszenia innego niz
stowarzyszenie JST, ale tylko wtedy, gdy mozliwos¢ taka dopuszcza szczegolny
przepis odrgbnej ustawy®. Zgodnie z postanowieniami art. 4 ust. 1 i 2 pkt 1 oraz
art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Tury-
stycznej’, JIST moze przystapi¢ do regionalnej badz lokalnej organizacji turystycz-
nej tworzonej w oparciu o przepisy ustawy Prawo o stowarzyszeniach. Celem
tych organizacji jest tworzenie ptaszczyzny wspoltpracy zainteresowanych JST
oraz organizacji zrzeszajacych przedsigbiorcow i samych przedsigbiorcow z dzie-
dziny turystyki z obszaru dziatania jednego lub wigcej wojewoddztw (regionalna
organizacja turystyczna) lub z obszaru jednej lub wigcej jednostek samorzadu
lokalnego (lokalna organizacja turystyczna).

Z analizy postanowien przepisow ustaw normujacych ustroj i zadania JST
wynika, ze jedynie w odniesieniu do gmin wprowadzono wyrazne ograniczenie
celu tworzonych stowarzyszen, a mianowicie ,,wspieranie idei samorzadu teryto-
rialnego oraz obrona wspolnych intereséw”. Wyrazany jest poglad, ze wskazane
w u.s.g. cele stowarzyszen maja charakter jedynie przykladowy i tworza katalog
otwarty. Cele stowarzyszen powiatow 1 wojewodztw moga by¢ dowolnie ustalane
przez te jednostki, ale powinny miescic si¢ w zakresie ich dziatania'®. Ewentualne
przyjgcie tego pogladu wymaga jednak zastrzezenia, ze w przypadku tworzenia

8 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2008 r., I OSK 483/08, ,,ONSAiWSA” 2009, z. 5,
poz. 91.

° Dz.U. nr 62, poz. 689 z p6zn. zm.

10'M. Grazawski, M. Malecka-Lyszczek, Stowarzyszenie jako prawna forma wspéldzialania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, w: Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr
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stowarzyszenia JST z udziatem gmin konieczne jest uwzglgdnianie wyznaczone-
go w przepisach u.s.g. celu takich stowarzyszen.

Celow stowarzyszen tworzonych przez gminy nie sprecyzowano w aktach
prawnych, natomiast wedtug pogladu przedstawiciela doktryny zwrot ,,wspie-
ranie idei samorzadu terytorialnego” wyraznie ukierunkowuje dziatalno$¢ sto-
warzyszenia na propagowanie tej idei, tj. dziatalno$¢ promocyjna i edukacyjna
oraz inne dziatania zwigkszajace range samorzadu terytorialnego. Z kolei zwrot
»~fozwijanie wspolnych interes6w” oznacza promocje¢ wszelkich dziatan przyno-
szacych korzysci 1 zyski co najmniej dwoém wspdlnotom lokalnym!!. Z rozwig-
zaniem tym koresponduje art. 10 ust. 2 EKSL'2, ktéry przyznaje spoteczno$ciom
lokalnym prawo przystapienia do stowarzyszenia w celu ochrony i rozwijania
wspoélnych interesow. Pomimo Ze nie ograniczono celow tworzenia stowarzy-
szen przez powiaty i wojewodztwa, to jednak w pismiennictwie przyjmuje sig,
ze w istniejacej sytuacji prawnej nie ma innej mozliwo$ci niz przyjegcie, ze sto-
warzyszenia z udziatem powiatéw i wojewodztw takze maja stuzy¢ celom sfor-
mutowanym w u.s.g."

W odniesieniu do ustawowo ograniczonego katalogu celow stowarzyszen
tworzonych przez gminy stanowisko zajat Sad Najwyzszy, ktory uznat, ze cel po-
legajacy na wspieraniu idei samorzadu terytorialnego moze by¢ traktowany jako
wspolny, nawet dla wszystkich JST. Moga one utworzy¢ jedno stowarzyszenie.
Cel polegajacy na obronie wspolnych interesow zaktada natomiast zaangazowa-
nie mniejszej liczby JST. Interesy poszczegdlnych JST moga sig¢ r6zni¢ lub moga
by¢ rozbiezne, a nawet przeciwstawne (ich zréoznicowanie moze by¢ np. wyni-
kiem réznych uwarunkowan terenowych i odnosic¢ si¢ nawet do sasiadujacych ze
soba jednostek)™.

W pismiennictwie podkresla sig, ze nie nalezy sprowadzac¢ obrony wspol-
nych interesow JST na plaszczyzng prawa prywatnego. Stowarzyszenia JST
nie moga wytoczy¢ powodztwa w postgpowaniu cywilnym w zakresie obro-
ny wspolnych interesow jednostek, bedacych cztonkami stowarzyszenia. Nie
ma podstaw prawnych do wstapienia stowarzyszenia JST do toczacego sig
postgpowania sadowego, ktoérego przedmiotem bedzie obrona interesu danej

Prawa i Postgpowania Administracyjnego, Warszawa-Debe 23-25.1X.2002 r., red. Z. Niewiadomski,
Z. Cieslak, Wydawnictwo Uniwersytetu Kardynata S. Wyszynskiego, Warszawa 2003, s. 390-391;
T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego,
Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz — Katowice 2006, s. 128.

''T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego..., op. cit., s. 126.

12 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607, sprost. Dz.U. z 2006 r., nr 154, poz. 1107.

13 7. Janku, Stowarzyszenie prawnq formq wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo WSZiB w Poznaniu, Poznan 2004, rok IX, nr 2, s. 62.

4 Uchwata SN z dnia 30 kwietnia 1993 r., IIl CZP 48/93, ,,0SN” 1993, nr 1, poz. 200.
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jednostki'®. Obrona wspolnych interesow przez stowarzyszenie JST powinna
obejmowac uprawnienie (a nawet obowiazek) wypowiadania si¢ stowarzysze-
nia w sprawach publicznych dotyczacych obrony wspolnych intereséw tych
jednostek!'s.

Bardzo ogoélne sformutowanie przez ustawodawcg celéw tworzenia stowa-
rzyszen JST pozostawia im wzglednie duzy zakres samodzielno$ci w okreslaniu
celow tworzonych konkretnie stowarzyszen. Moga one poprzesta¢ na okresleniu
celow w sposob przyjety w ustawie, jak i ustali¢ bardzo szczegdtowe cele miesz-
czace si¢ (stanowiace rozwinigcie) w ramach celow ogdlnych, w tym z zastoso-
waniem réznych uktadow terytorialnych'’. Organizacjg, zadania oraz tryb pracy
stowarzyszenia ostatecznie okresla jego statut. Do stowarzyszen JST stosuje sig
odpowiednio przepisy ustawy Prawo o stowarzyszeniach, z tym ze dla zatozenia
stowarzyszenia wymaganych jest co najmniej trzech zatozycieli, tzn. stowarzy-
szenie moze by¢ zalozone przez co najmniej trzy jednostki samorzadowe.

Nie wprowadzono zakazu przynaleznosci danej JST do wigcej niz jednego
stowarzyszenia JST, jak rowniez zakazu przynaleznosci JST do stowarzyszenia
utworzonego na ogolnych zasadach okreslonych w ustawie Prawo o stowarzy-
szeniach. W tym drugim przypadku JST — jako osoby prawne — moga by¢ tylko
cztonkami wspierajacymi (art. 10 ust. 3 ustawy Prawo o stowarzyszeniach). Brak
ponadto ustawowego zakazu udziatu JST w zwiazkach stowarzyszen. W doktry-
nie prowadzona jest dyskusja o tym, czy w stowarzyszeniach moga zrzeszac si¢
jedynie JST w rozumieniu strukturalnym, czy tez mozna dopusci¢ udziat w takich
stowarzyszeniach oso6b wchodzacych w sktad kolegialnych organéw tych jedno-
stek'®.

Badajac status prawny stowarzyszen JST, nalezy odwota¢ si¢ takze do posta-
nowien Kodeksu postegpowania administracyjnego'®. Wedtug postanowien art. 5
§ 2 pkt 5 k.p.a., stowarzyszenie JST jest organizacja spoteczna i moze bra¢ udziat
w postgpowaniach administracyjnych dotyczacych ochrony wspolnych interesow

15 K. Bandarzewski w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2010, s. 684.

' P. Radziminski, Mienie gminne. Zagadnienia podstawowe, w: Studia nad samorzqdem
terytorialnym,red. A. Btas, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 168; K. Bandarzewski,
w: Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 684.

7' T. Jedrzejewski, Wspoldzialanie jednostek samorzadu terytorialnego, w: Z. Bukowski,
T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo TNOIiK, Torun 2011,
s. 285.

18 B. Jaworska-Debska, Wspoldzialanie i »ruch zadan« w systemie samorzqdu terytorialnego,
w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Dg¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2009, s. 411.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn.:
Dz.U. 22000 r., nr 98, poz. 1071 z pdzn. zm.
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JST jako strona takich postgpowan (art. 31 k.p.a.). Organizacja spoteczna nie jest
natomiast samorzad terytorialny, bowiem jest on elementem struktury witadzy
publicznej®.

Stowarzyszenia JST moga rowniez prowadzi¢ dziatalno$¢ pozytku publicz-
nego, czyli dzialalno$¢ spotecznie uzyteczng w sferze zadan publicznych okre-
slonych w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie?'. Dziatalno$¢ nie moze by¢ prowadzona w celu osiagnigcia zy-
sku, a cato$¢ dochodu powinna przeznaczona zosta¢ na realizacj¢ celow statuto-
wych stowarzyszenia. Nie jest mozliwe przeznaczenie zysku do podziatu migdzy
cztonkow 1 pracownikoéw organizacji.

2. Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego
w ustawodawstwie dotyczacym finanséw publicznych

Stowarzyszenia JST formalnie nie sa jednostkami organizacyjnymi sektora
finans6w publicznych, natomiast ich zalozyciele, czyli JST sa takimi jednostkami
organizacyjnymi. Wywotuje to okreslone skutki prawne zwigzane z finansowa-
niem réznych przedsigwzig¢ ze srodkow publicznych, znajdujacych si¢ w dyspo-
zycji JST, a przekazywanych do stowarzyszen JST. Przedsigwzigcia realizowane
z udziatem takich podmiotow czgsto sytuowane sg na granicy dwoch sektorow,
tzn. sektora finanso6w publicznych i sektora niepublicznego. Laczy je przede
wszystkim okreslona sformalizowana procedura ustalania i przekazywania z sek-
tora publicznego, a takze wydawania srodkow publicznych juz poza sektorem
publicznym, na przedsigwzigcia realizowane przez stowarzyszenia JST.

Stowarzyszenia JST zalicza sig, obok porozumien komunalnych i zwiazkow
JST, do form wspotdziatania migdzy jednostkami samorzadowymi®”. Do wy-
facznej wlasciwosci organu stanowiacego i kontrolnego JST (rady gminy, rady
powiatu oraz sejmiku wojewodztwa) nalezy mozliwo$¢ podejmowania uchwat
w sprawach wspoétdziatania z innymi JST oraz wydzielanie na ten cel odpowied-
niego majatku, a takze w sprawach wspotpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw oraz przyst¢gpowania do migdzynarodowych zrze-
szen spotecznosci lokalnych i regionalnych.

Analizujac relacje migdzy JST i stowarzyszeniami JST, w aspekcie zasad pro-
wadzenia gospodarki publicznymi zasobami finansowymi, nalezy zwroci¢ przede

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2005 r., IV SA/Wa 1840/05, LEX nr 213433.

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r., nr 234, poz. 1536 z p6zn. zm.

22 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 308-315.
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wszystkim uwage na mozliwos¢ zlecania stowarzyszeniom okre§lonych zadan
do wykonania, jak i udzielania im pomocy finansowej przez JST. W kazdym
przypadku jest to zwigzane z ponoszeniem okreslonych wydatkow z budzetu JST,
ktore nalezy planowac i realizowa¢ z uwzglednieniem zasad dotyczacych prowa-
dzenia gospodarki budzetowej, a zwlaszcza jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych, planowania, kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego.

Zgodnie z art. 221 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicz-
nych®, podmioty niezaliczane do sektora finanséw publicznych i niedziatajace
w celu osiagnigcia zysku, moga otrzymywac z budzetu JST dotacje celowe na
cele publiczne, zwiazane z realizacja zadan tej jednostki, a takze na dofinansowa-
nie inwestycji zwiazanych z realizacja tych zadan. Wymienione przedsigwzigcia
mieszcza si¢ zatem w sferze zadan publicznych?. Zlecenie zadania i udzielenie
dotacji nastgpuje zgodnie z przepisami ustawy o dzialalno$ci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie, a jezeli dotyczy ono innych zadan niz okreslone w tej
ustawie — na podstawie umowy JST z tym podmiotem. Organy JST moga zlecac
wylacznie takie zadania, ktore naleza do zakresu ich kompetencji, poniewaz nie
mozna zleci¢ innemu podmiotowi realizacji zadania, do wykonywania ktérego
samemu nie posiada si¢ kompetencji®>.

Stowarzyszenia JST nie sa jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw
publicznych, a wigc moga by¢ beneficjentami dotacji celowych udzielanych z bud-
zetu JST pod warunkiem, ze tacznie spetniaja kryteria okreslone w art. 221 u.f.p.,
tzn. nie naleza do sektora finanséw publicznych i nie dziataja w celu osiagnigcia
zysku?®. Stowarzyszenie JST nie jest rOwniez organizacja pozarzadowa, ale zo-
stalo zrownane w prawach z takimi organizacjami (m.in. moze ono prowadzi¢
dziatalno$¢ pozytku publicznego i otrzymywac na ten cel dotacj¢ budzetowa)?’.

Z art. 221 u.f.p. wynika ponadto, ze dopuszczalne sa dwa tryby zlecania
zadania®® (zwiazanego z realizacja zadan JST oraz dofinansowaniem inwestycji
zwiazanych z realizacja tych zadan) i udzielania dotacji w zalezno$ci od rodzaju

2 Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm., dalej u.f.p.

2 U. Wycisk, Dotacje celowe dla podmiotéw nienalezqcych do sektora finanséw publicznych,
w: A. Bieniaszewska, K. Stelmaszczyk, G. Czarnocki, M. Przybylska, U. Wycisk, Dotacje z budzetu
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Municipium, Warszawa 2011, s. 118-123.

% M. Paczocha, Glosa do wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 19 czerwca 2006 r., 1 SA/Rz 400/06,
,,Finanse Komunalne” 2007, nr 1-2, s. 120.

2 Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajqcq. Komentarz praktyczny,
red. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Wydawnictwo ODDIK, Gdansk 2010, s. 686.

M. Gué, Ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie. Poradnik dla
samorzqdowcow, Wydawnictwo Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2004, s. 15;
1. Szaniawska, Organizacje pozarzqdowe — wolontariat, ,,Stuzba Pracownicza” 2005, nr 2, s. 25.

2 K. Sawicka, Komentarz do art. 221 u.f.p., w: Ustawa o finansach publicznych — komentarz,
M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Wydawnictwo Presscom, Wroctaw 2010,
s. 578.
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zadan, ktore maja by¢ zlecone. Jezeli dotyczy to zadania okreslonego w art. 4
ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, do udzielenia dota-
cji stosuje si¢ przepisy tej ustawy. W pozostatych przypadkach udzielenie dotacji
nastepuje na podstawie umowy zawieranej przez JST z tym podmiotem. Tryb
postgpowania o udzielenie dotacji na inne zadania niz okreslone w ustawie o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, sposob jej rozliczania oraz sposob
kontroli wykonywania zleconego zadania okresla, w drodze uchwaty, organ sta-
nowiacy JST, majac na uwadze zapewnienie jawnos$ci postgpowania o udzielenie
dotacji i jej rozliczenia. Wyzej wspomniana umowa powinna okreslac:

— szczegotowy opis zadania, w tym cel, na jaki dotacja zostata przyznana
i termin jego wykonania,

— wysoko$¢ dotacji udzielanej podmiotowi wykonujacemu zadanie i tryb
ptatnosci,

— termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia danego
roku budzetowego,

— tryb kontroli wykonywania zadania,

— termin i sposob rozliczenia udzielonej dotacji,

— termin zwrotu niewykorzystanej czgsci dotacji, nie dluzszy niz terminy
zwrotu dotacji okreslone w u.f.p.

Umowa w sprawie udzielenia dotacji z budzetu JST, jest szczegdlnym typem
umowy o charakterze publicznoprawnym?. O jej charakterze przesadzaja przede
wszystkim okreslone elementy tresci, tzn. opis zadania publicznego oraz forma
finansowania realizacji tego zadania czyli dotacja celowa, ktora jest bez watpienia
instytucja prawa publicznego.

W ustawach regulujacych ustroj i zadania JST dopuszczono mozliwo$¢ udzie-
lania pomocy, w tym pomocy finansowej przez gminy i powiaty, w tym takze sto-
warzyszeniom JST (art. 10 ust. 2 u.s.g. oraz art. 7a u.s.p.). Mozliwosci takiej nie
wprowadza natomiast art. 8a u.s.w., zawezajac granice podmiotowe tej pomocy
tylko do udzielanej przez wojewodztwo innym JST. Nie jest dopuszczalne zasto-
sowanie wykladni rozszerzajacej tego przepisu i obejmowanie nim podmiotow,
ktorych nie wymieniono w jego tresci, np. stowarzyszen JST. Zastosowanie takich
ograniczen podmiotowych krytycznie oceniono w doktrynie®.

Z przepisoOw ustaw regulujacych ustrdj i zadania JST nie wynika, w jakiej
formie prawnej i z jakiego zrodla udzielana jest wspomniana wyzej pomoc fi-
nansowa. Dopiero analiza tre$ci odpowiednich postanowien u.f.p. umozliwia

¥ Z. Ofiarski, M. Ofiarska, Umowa w sprawie udzielenia dotacji celowej — wybrane aspekty,
w: Daniny publiczne. Prawo finansowe wobec wyzwan XXI wieku, red. A. Dobaczewska,
E. Juchniewicz, T. Sowinski, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010, s. 293-294.

30 K. Bandarzewski, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, red. P. Chmielnicki,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 92.
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udzielenie odpowiedzi na te pytania. Zgodnie z art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. wydatki
budzetéw jednostek samorzadowych przeznaczone sa m.in. na pomoc rzeczowa
lub finansowa dla innych JST, okreslona odrgbna uchwata przez organ stanowiacy
JST. Niniejsza uchwala powinna w sposob konkretny i jasny okresla¢ zadanie,
na realizacj¢ ktorego przeznaczona jest pomoc finansowa, jak roéwniez zawiera¢
kategoryczne sformutowanie o udzieleniu takiej pomocy, poniewaz tylko organ
stanowiacy JST moca podjetej uchwaly uprawniony jest do podjgcia decyzji
o udzieleniu takiej pomocy?'. Zrodtem finansowania takich wydatkow jest zatem
budzet jednostki samorzadowe;j.

W mysl postanowien art. 220 u.f.p., pomoc finansowa z budzetu JST moze
by¢ udzielona innym jednostkom w formie dotacji celowej lub jako pomoc rze-
czowa. Podstawa udzielenia takiej pomocy jest umowa. Z cytowanego przepisu
wynika wigc, ze pomoc finansowa udzielana jest w formie dotacji celowej, a za-
tem wymaga stosowania okreslonych sformalizowanych procedur. Spory w za-
kresie zwrotu dotacji rozstrzygaja sady powszechne.

Nalezy podkresli¢, ze przepisy art. 216 ust. 2 pkt 5 oraz art. 220 u.f.p. nie sa
spojne z cytowanymi wczesniej przepisami ustaw regulujacych ustrdj i zadania
JST. Pomoc — wedlug przepisow u.f.p. — moze by¢ udzielana przez JST tylko in-
nym jednostkom samorzadowym. W u.s.g. oraz w u.s.p. dopuszczono mozliwos¢
udzielania pomocy rowniez innym podmiotom, w tym stowarzyszeniom JST. Nie
ulega natomiast watpliwosci, ze udzielanie pomocy finansowej i zawarcie umowy
wymaga uprzedniego podjgcia odpowiedniej uchwaty przez organ stanowiacy
jednostki udzielajacej pomocy, ktéra wchodzi w Zycie z dniem jej podjgcia®.
Umoweg zawiera organ wykonawczy JST z beneficjentem dotacji celowej, co
wprost wynika z postanowien art. 250 u.f.p.

Zastosowanie formy dotacji celowej do udzielania pomocy finansowej, a wigc
formy wydatku z budzetu JST, co do zasady bezzwrotnego, ale jednoczes$nie ukie-
runkowanego, oznacza obowiazek stosowania sformalizowanych procedur doty-
czacych ustalania, przekazywania, rozliczania i kontroli wykorzystania tych $rod-
koéw finansowych. Zgodnie z art. 252 u.f.p., dotacje udzielone z budzetu JST:

a) wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem,

b) pobrane nienaleznie® lub w nadmiernej wysokosci**
podlegaja zwrotowi do budzetu wraz z odsetkami w wysokosci okreslonej, jak dla
zalegtosci podatkowych, w ciagu 15 dni od dnia stwierdzenia wyzej wymienionych

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 marca 2007 r., V SA/Wa 668/07, LEX nr 341325.

32 M. Biernacka, Udzielanie dotacji celowych na podstawie umow i porozumien pomiedzy
Jjednostkami samorzqdu terytorialnego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010, nr 1, s. 10.

3% Dotacjami nienaleznymi sg dotacje udzielone bez podstawy prawne;j.

3 Dotacjami pobranymi w nadmiernej wysokosci sa dotacje otrzymane z budzetu JST
w wysokos$ci wyzszej niz okreslona w odrgbnych przepisach, umowie lub wyzszej niz niezbgdna na
dofinansowanie lub finansowanie dotowanego zadania.



Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego — aspekty administracyjnoprawne... 91

okolicznosci. W przypadku gdy termin wykorzystania dotacji jest krotszy niz
rok budzetowy, podlegaja one zwrotowi w terminie 15 dni po uptywie terminu
wykorzystania dotacji. Zgodnie z postanowieniami art. 60 i art. 61 u.f.p., decyzje
w sprawie zwrotu dotacji lub jej odpowiedniej czg$ci wydaje w pierwszej instan-
cji wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszatek wojewodztwa. Od
decyzji wydanej w pierwszej instancji przystuguje odwotanie do samorzadowego
kolegium odwotawczego.

Zwrotowi do budzetu JST podlega ta czg$¢ dotacji, ktora wykorzystana zosta-
ta niezgodnie z przeznaczeniem, nienaleznie udzielona lub pobrana w nadmiernej
wysokosci. Odsetki od dotacji podlegajace zwrotowi do budzetu JST nalicza si¢
poczawszy od dnia:

— przekazania z budzetu JST dotacji wykorzystanych niezgodnie z przezna-
czeniem,

— nastgpujacego po uplywie terminéw zwrotu w odniesieniu do dotacji po-
branej nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci.

Ustalanie, przekazywanie i rozliczanie dotacji celowych przekazywanych dla
stowarzyszen JST analizowa¢ nalezy réwniez w kontek$cie unormowan ustawy
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych?®®. Zgodnie z art. 4 pkt 1 i 4 tej ustawy odpowiedzialno$ci za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych podlegaja réwniez osoby wchodzace
w sktad organu wykonujacego budzet lub plan finansowy jednostki niezaliczanej
do sektora finans6w publicznych otrzymujacej srodki publiczne lub zarzadzajace-
go mieniem tych jednostek, a takze osoby gospodarujace srodkami publicznymi
przekazanymi jednostkom, ktore nie sa zaliczane do sektora finansow publicz-
nych’®. Uzyty w tych przepisach zwrot ,,Srodki publiczne” dotyczy okreslenia ich
charakteru w momencie przekazywania jednostkom nie zaliczanym do sektora
finanséw publicznych, a nie etapu gospodarowania nimi przez osoby odpowie-
dzialne®’.

Odpowiedzialnosci dyscyplinarnej beda zatem podlegaty osoby, ktérym po-
wierzono gospodarowanie §rodkami publicznymi otrzymanymi przez stowarzy-
szenie JST. Beda to osoby, ktorym przypisane zostanie umyslne lub nieumys$lne
dopuszczenie si¢ czynow stanowiacych naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych w zakresie gospodarowania §rodkami ujgtymi w prawnej formie dotacji ce-
lowej. Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych po stronie otrzymujacego
dotacje (beneficjenta) jest:

% Dz.U. 22005 r., nr 14, poz. 114 z pozn. zm.

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 wrze$nia 2007 r., V. SA/Wa 495/07, LEX nr 374351.

37 Orzeczenie GKO z dnia 14 grudnia 2009 r., BDF1/4900/79/80/09/2784, LEX nr 794028;
orzeczenie GKO z dnia 14 wrze$nia 2006 r., DF/GKO/Odw.-4900/36/49/06/965, ,,Finanse Komu-
nalne” 2007, nr 7-8, s. 96.
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— wydatkowanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez
udzielajacego dotacjg,

— nierozliczenie otrzymanej dotacji lub nieterminowe rozliczenie tej dotacji,

— niedokonanie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci lub nieterminowe doko-
nanie zwrotu tej dotacji.

Regionalne izby obrachunkowe®® dokonuja kontroli gospodarki finansowe;j
i zamowien publicznych m.in. stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i po-
wiatow, a takze stowarzyszen powiatow. W katalogu podmiotéw wskazanych
w art. 1 ust. 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych nie wymieniono
natomiast stowarzyszen wojewodztw, co mozna uznac za pozostawienie niebez-
piecznej luki prawnej w tym zakresie.

3. Wybrane aspekty praktyczne funkcjonowania stowarzyszen
jednostek samorzadu terytorialnego

Stowarzyszenia tworzone przez JST moga mie¢ zasigg lokalny, regionalny,
jak 1 ogdlnokrajowy. W praktyce ta forma prawna wykorzystywana jest gtownie
do tworzenia przez gminy wspolnych krajowych reprezentacji samorzadu teryto-
rialnego. Formg stowarzyszen o zasiggu ogolnokrajowym maja np. ogélnokrajo-
we reprezentacje JST. Zwiazek Miast Polskich (utworzony w 1991 r.), Zwiazek
Gmin Wiejskich RP (utworzony w 1993 r.), Unia Miasteczek Polskich (utworzona
1993 r.), Zwiazek Powiatow Polskich, Zwiazek Wojewddztw Rzeczypospolitej
Polskiej. Utworzona w 1992 r. Unia Metropolii Polskich dziata w formie fun-
dacji. Wszystkie wymienione ogo6lnopolskie organizacje JST uprawnione sa do
wyznaczania swoich przedstawicieli do Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego®’, ktora stanowi forum wypracowywania wspolnego stanowiska
rzadu 1 samorzadu terytorialnego. Rozpatruje ona problemy zwiazane z funk-
cjonowaniem samorzadu terytorialnego i z polityka panstwa wobec samorzadu
terytorialnego, a takze sprawy dotyczace samorzadu terytorialnego znajdujace
si¢ w zakresie dziatania Unii Europejskiej i organizacji migdzynarodowych, do
ktorych nalezy Rzeczpospolita Polska. Jej uprawnienia nie naruszaja wlasciwosci
organdow wiadzy publicznej.

Stowarzyszenia tworzone przez JST zawieraja w swojej nazwie okreslenie
»zwiazek”. Ustawodawca nie zastrzegl okreslenia ,,zwiazkow” dla oznaczania

3 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst jedn.:
Dz.U. z2001 r., nr 55, poz. 577 z pdzn. zm.

¥ Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii Europejskiej, Dz.U.
nr 90, poz. 759.
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typowych zwiazkow komunalnych. W szczegdlnosci nie zdecydowano si¢ na
zastrzezenie pojgcia ,,zwiazek”, tak jak uczyniono to w polskim ustawodawstwie
w odniesieniu do innych form organizacyjno-prawnych wiasciwych dla prowa-
dzenia okreslonego rodzaju dziatalnos$ci, np. bank, zaktad ubezpieczen, fundusz
inwestycyjny.

3.1. Zwiagzek Gmin Wiejskich

W $wietle postanowien statutu®’, Zwiazek Gmin Wiejskich z siedziba w Po-
znaniu, jest stowarzyszeniem o zasiggu ogolnopolskim, ktore wspiera idee samo-
rzadu terytorialnego, broni wspolnych interesow gmin wiejskich oraz dazy do ich
spoteczno-gospodarczego rozwoju, a takze reprezentuje interesy gmin wiejskich
i ich mieszkancow. Zrzesza aktualnie ponad 550 gmin wiejskich z terenu catego
kraju. Szczegétowe zadania Zwiazku Gmin Wiejskich obejmuja m.in.: repre-
zentowanie gmin wiejskich na forum ogolnopanstwowym i migdzynarodowym;
zajmowanie stanowiska w kwestiach dotyczacych ustroju, gospodarki i zasad
organizacji gmin; prowadzenie dziatalno$ci wydawniczej, szkoleniowej, infor-
macyjnej i promocyjnej; inicjowanie i opiniowanie projektow aktow prawnych
dotyczacych samorzadu terytorialnego; organizowanie programoéw ksztalcenia
i szkolenia przedstawicieli samorzadu terytorialnego, pracownikéw samorzado-
wych oraz spotecznosci lokalnych; prowadzenie dziatalno$ci naukowej, nauko-
wo-technicznej i o$wiatowej ukierunkowanej na rozwoj umiejetnosci pracow-
nikow samorzadowych i mieszkancow gmin; podejmowanie dzialan na rzecz
rozwoju spoteczenstwa informacyjnego; wspieranie rozwoju gospodarczego,
a w tym rozwoju przedsigbiorczosci.

Zwiazek Gmin Wiejskich moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza, z tym ze
osiagany z tej dziatalnosci dochod stuzy realizacji jego celow statutowych i nie
moze by¢ przeznaczony do podzialu migdzy cztonkoéw stowarzyszenia. Prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej odbywa si¢ w formie bezposredniej, na bazie
istniejacych struktur lub przez wyodrebnione organizacyjnie i finansowo jednost-
ki (zaktady) — na zasadzie rachunku ekonomicznego.

Majatek Zwiazku Gmin Wiejskich stanowig nieruchomosci, ruchomosci, pra-
wa 1 fundusze. Dochody gromadzone sa z nastgpujacych zrodet: sktadek i optat
cztonkowskich; darowizn, spadkow i zapiséw oraz dotacji; wptywow z dziatal-
nosci statutowej; wplywow z ofiarnosci publicznej. Podstawa dziatalnosci finan-
sowej tego stowarzyszenia jest budzet (plan finansowy), uchwalany przez zgro-
madzenie ogolne cztonkow stowarzyszenia, obejmujacy wszystkie srodki bedace

4 Statut Zwiazku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej — ujednolicony uchwata nr XVIII
Zgromadzenia Ogoélnego ZGW RP z dnia 25 marca 2004 r.
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w dyspozycji organow ZGW. Z rocznych nadwyzek przychodéw nad kosztami
dziatalnos$ci ZGW tworzony jest fundusz statutowy.

Do istotnych efektow dziatalnosci ZGW zalicza si¢ m. in.: przygotowanie
kilkuset opinii prawnych do projektow ustaw oraz wystapien o zwrot naleznych
gminom $rodkéow finansowych, realizacja programéw badawczo-analitycznych
w ponad 300 gminach wiejskich oraz stworzenie podstaw do systemu monitoro-
wania obszaréw wiejskich; zainicjowanie 16 projektoéw wspomagajacych dziatal-
no$¢ gmin i wzmacniajacych struktury ZGW RP o tacznej kwocie budzecie ponad
2,8 mIn PLN; zainicjowanie programu wdrazajacego w 440 gminach technologie
informatyczne; utworzenie baz danych w gminach wspomagajacych zarzadzanie
oswiata, stuzba zdrowia, opieka spoteczng i kulturalna; udziat ponad 4000 przed-
stawicieli gmin w szkoleniach, konferencjach, warsztatach.

3.2. Zwiazek Miast Polskich

Tradycje Zwiazku Miast Polskich siggaja lat 1917-1939. W tym okresie ZMP
prowadzil intensywny lobbing legislacyjny, a takze promocj¢ gospodarcza i kul-
turalna miast oraz dziatalnos¢ wydawnicza i szkoleniowa, wymiang doswiadczen
pomigdzy réznymi stuzbami miejskimi. Wspotpracowal takze z podobnymi
organizacjami w innych krajach. Po drugiej wojnie §wiatowej ZMP nie podjat
dziatalnosci. Zostat odtworzony w styczniu 1991 r. na kongresie restytucyjnym
w Poznaniu*', w ktérym brato udziat okoto 60 przedstawicieli miast. W czerwcu
2011 r. do ZMP nalezato 298 miast zamieszkanych przez ponad 75% miejskiej
ludnosci kraju. Jest to stowarzyszenie o zasiggu ogolnopolskim.

Zwiazek Miast Polskich jest cztonkiem Rady Gmin i Regionow Europy
(CEMR), skupiajacej organizacje gmin, powiatow i regionow z ponad 35 panstw
Europy. Ma takze swoich przedstawicieli w: Kongresie Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy (CLRAE), ktory jest samorzadowa instytucja konsultacyjna przy
Radzie Europy, w Komitecie Regionéw UE oraz w Swiatowym Zwiazku Miast
i Wiadz Lokalnych (UCLG).

Celem dzialania ZMP jest wspieranie idei samorzadu terytorialnego oraz
dazenie do gospodarczego i kulturalnego rozwoju miast polskich m.in. przez:
reprezentowanie miast we wszystkich wspdlnych sprawach na forum ogdélno-
panstwowym i migdzynarodowym; inicjowanie i opiniowanie projektow aktow
prawnych dotyczacych samorzadoéw terytorialnych; propagowanie wymiany
doswiadczen w zakresie wykonywanych zadan wtasnych miast i zadan im zle-
conych przez administracj¢ rzadowa; inspirowanie i podejmowanie wspolnych

41 Statut Zwiazku Miast Polskich przyjgto 19 stycznia 1991 r. na Kongresie Restytucyjnym
w Poznaniu.
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inicjatyw gospodarczych, majacych wplyw na rozwdj i bogacenie si¢ miast pol-
skich; inspirowanie i podejmowanie wspolnych inicjatyw stuzacych kulturalnemu
rozwojowi miast, nawiazywaniu przez nie korzystnych kontaktow zagranicznych
oraz wymiany naukowej i kulturalnej; prowadzenie dziatalnosci wydawniczej,
szkoleniowej i promocyjnej, dotyczacej problematyki ZMP i jego cztonkow. ZMP
moze prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza. Reprezentuje interesy miast zrzeszo-
nych i podejmuje si¢ obrony ich interesow, a takze moze broni¢ interesow innych
miast — na ich wniosek.

Przedstawiciele ZMP wspolpracuja z komisjami Sejmu i Senatu, poszcze-
g6lnymi ministerstwami, ale rowniez z: Komisja Trojstronna ds. Spoteczno-Go-
spodarczych, Naczelna Rada Zatrudnienia, Rada Nadzorcza Narodowego Fun-
duszu Ochrony Srodowiska, Rada Zamoéwien Publicznych przy Prezesie Urzedu
Zamowien Publicznych, Rada Fundacji Polskiego Godta Promocyjnego ,,Teraz
Polska”, Krajowym Forum Terytorialnym 2010-2020. ZMP przygotowuje dla
przedstawicieli miast kongresy, konferencje, warsztaty i szkolenia. Z udzialem
ekspertow z miast czlonkowskich oraz wspotpracujacych instytucji krajowych
i zagranicznych ZMP organizuje: Kongresy Miast Polskich, seminaria tematycz-
ne (np. ochrona $rodowiska, bezpieczenstwo lokalne, finansowanie inwestycji,
zarzadzanie rozwojem miasta, rewitalizacja, polityka miejska).

Zwiazek Miast Polskich prowadzi badania ankietowe dotyczace takich
tematow, jak np.: subwencja szkolna, dodatki mieszkaniowe, podatek od nie-
ruchomosci, bariery inwestycyjne. Ich wyniki sa wykorzystywane w pracach le-
gislacyjnych i eksperckich oraz udostgpniane miastom. Najwigkszym projektem
badawczym prowadzonym przez ZMP od ponad dziesigciu lat jest System Analiz
Samorzadowych (SAS), wspomagajacy wtadze miast w biezacym i strategicznym
zarzadzaniu, np. dzigki ustugom w nastgpujacych sektorach: kultura, oswiata,
pomoc spoteczna, komunalna gospodarka mieszkaniowa, transport i drogi, za-
opatrzenie w wodg, odprowadzanie i oczyszczanie Sciekow, zagospodarowanie
odpadow statych oraz efektywno$¢ energetyczna miast.

Zgodnie z postanowieniami statutu ZMP fundusze tego stowarzyszenia sa
tworzone:

— ze sktadek cztonkowskich ustalanych w wysoko$ci proporcjonalnej do licz-
by mieszkancow miasta,

— z optat pobieranych od cztonkoéw stowarzyszenia za jego czynnosci doko-
nywane w interesie 1 na zlecenie danego cztonka, stanowiacych zwrot wylozo-
nych kosztow,

— z dochodow z dziatalnosci gospodarczej, z urzadzen i przedsigbiorstw
ZMP,
— z subwencji,

— z darowizn i zapiséw na rzecz ZMP,
— z pozyczek oraz emisji obligacji.
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Wprowadzono regute, wedtug ktorej ZMP prowadzi gospodarke finansowa na
zasadzie rocznych budzetdéw, dostosowanych pod wzgledem okresu rozliczenio-
wego do budzetow miast.

3.3. Zwiazek Powiatow Polskich

W dniach 26-27 lutego 1999 r. w Nowym Saczu odbyto si¢ Zebranie Zatozy-
cielskie Zwiazku Powiatow Polskich (ktore bylo wlasciwie restytucja Zwiazku
po 60 latach)*. Niniejsze stowarzyszenie ma charakter ogdlnopolski, zrzesza
317 powiatéw i miast na prawach powiatow. Reprezentuje interesy zrzeszonych
powiatow, a takze moze reprezentowac interesy innych powiatow — na ich wnio-
sek. Zwiazek Powiatow Polskich moze by¢ cztonkiem krajowych i migdzyna-
rodowych organizacji o podobnym celu dziatania oraz podejmowac wspotprace
z innymi organizacjami JST w kraju i za granica. Zadania ZPP polegaja m.in. na:
reprezentowaniu powiatow na forum ogolnopanstwowym i migdzynarodowym,;
inicjowaniu i opiniowaniu projektow aktow prawnych dotyczacych samorzadow
terytorialnych; propagowaniu wymiany do§wiadczen w zakresie wykonywanych
zadan wlasnych powiatow i zadan z zakresu administracji rzadowej; inspirowaniu
i podejmowaniu wspolnych inicjatyw majacych wptyw na rozwdj spolecznosci
powiatowych; inspirowaniu i podejmowaniu wspolnych inicjatyw stuzacych
spoteczno-gospodarczemu rozwojowi powiatow, nawiazywaniu kontaktow za-
granicznych oraz wymianie naukowej 1 kulturalnej; prowadzeniu dziatalno$ci
wydawniczej, szkoleniowej i promocyjnej, dotyczacej problematyki ZPP i jego
cztonkow.

Gospodarka finansowa ZPP prowadzona jest w oparciu o roczny budzet
uchwalony przez Zgromadzenie Ogodlne ZPP. Tworzone sa fundusz statutowy
oraz fundusz rezerwowy przeznaczone na finansowanie dziatalnosci statutowe;.
O przeznaczeniu Srodkdéw funduszy na zadania zwiazane z realizacja celow ZPP
decyduje jego zarzad. Majatek ZPP tworza: ruchomosci bedace jego wiasnoscia,
inne prawa majatkowe, $rodki pieniezne. Zrodta, z ktorych powstaje majatek ZPP
to: sktadki cztonkowskie*, optaty pobierane od cztonkow ZPP za jego czynnosci
dokonywane w interesie i na zlecenie danego czlonka, a stanowiace zwrot wyto-
zonych kosztow, dochody z dziatalnosci gospodarczej i urzadzen ZPP, subwencje,
dotacje, granty, darowizny i zapisy na rzecz ZPP, odsetki od $rodkow gromadzo-
nych przez ZPP na rachunkach bankowych, ofiarnos¢ publiczna.

4 Statut Zwiazku Powiatow Polskich z dnia 27 lutego 1999 r. — tekst ujednolicony zatacznik
do uchwaty nr XV1/31/11 z dnia 24 marca 2011 r. XIV Zgromadzenia Ogoélnego Zwiazku Powiatow
Polskich.

4 Wysokos¢ sktadki cztonkowskiej na 2012 r. ustalono na poziomie 0,11 PLN od mieszkanca,
wg danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego na dzien 30 czerwca 2011 r. Jest ona ptatna w ratach
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3.4. Zwiazek Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej

Jest dobrowolnym stowarzyszeniem wojewddztw*, posiadajacym osobo-
wos$¢ prawna, ktorego siedziba znajduje si¢ w Warszawie. Swoje cele ZWRP
realizuje w szczegdlnosci przez: reprezentowanie interesow wojewodztw na
forum ogdlnopanstwowym i miedzynarodowym; podejmowanie inicjatyw w celu
decentralizacji uprawnien, w tym finansé6w na rzecz samorzadow i ich efektyw-
nego wykorzystania dla rozwoju regionéw — zgodnie z zasada subsydiarnosci;
inicjowanie 1 opiniowanie projektow aktéw prawnych, dotyczacych samorzadu
terytorialnego; propagowanie wymiany doswiadczen w zakresie wykonywanych
zadan wlasnych wojewodztw 1 zadan z zakresu administracji rzadowej; inspiro-
wanie i podejmowanie wspolnych inicjatyw stuzacych spoteczno-gospodarczemu
rozwojowi wojewddztw, nawigzywanie kontaktow zagranicznych na poziomie
regiondow oraz wymiang naukowa i kulturalna; prowadzenie pracy informacyjnej,
konsultacyjnej i programowej majacej na celu wspodlne rozwigzywanie proble-
mow w zakresie poszczegodlnych dziedzin dzialalno$ci samorzadu terytorialnego;
prowadzenie dziatalno$ci wydawniczej, szkoleniowej i promocyjnej, dotyczacej
problematyki ZWRP i jego czlonkow.

ZWRP prowadzi gospodarke finansowa w oparciu o roczny budzet uchwalony
przez jego zgromadzenie. Majatek tego stowarzyszenia tworza: nieruchomosci
i ruchomosci bedace wtasno$cia ZWRP, inne prawa majatkowe, srodki pieni¢zne.
Majatek ZWRP powstaje m.in. z nast¢pujacych zrodet: ze sktadek cztonkow-
skich; optat pobieranych od cztonkéw stowarzyszenia za jego czynno$ci dokony-
wane w interesie i na zlecenie danego cztonka, a stanowiacych zwrot wlozonych
kosztow; z dochodéw dziatalnosci gospodarczej ZWRP; z subwencji, dotacji,
grantow; z darowizn 1 zapisOw na rzecz stowarzyszenia; z odsetek od srodkow
gromadzonych na rachunkach bankowych; z ofiarno$ci publiczne;j.

3.5. Unia Miasteczek Polskich

Stanowi dobrowolna forme stowarzyszenia si¢ gmin®, z siedziba w Kazimie-
rzu Dolnym, utworzonego w 1990 r. Jest ogdlnokrajowa organizacja zrzeszaja-
ca male miasta, gminy miejsko-wiejskie oraz wiejskie. Misja Unii Miasteczek

kwartalnych w nastgpujacych terminach: do dnia 15 stycznia, do dnia 15 kwietnia, do dnia 15 lipca,
do dnia 15 pazdziernika.

# Statut Zwiazku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej przyjety zostat uchwala zebrania
zatozycielskiego 13 lutego 2002 r.

4 Statut Unii Miasteczek Polskich przyjety zostat uchwata zebrania zalozycielskiego w listopa-
dzie 1990 .
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Polskich jest wspieranie idei samorzadnosci lokalnej oraz rozwoju wspdlnot
lokalnych i spoteczenstwa obywatelskiego, a najwazniejszy cel to reprezentowa-
nie interesOw matych miast i gmin oraz lobbowanie na rzecz takich rozwiazan
ustrojowych i prawnych, ktore beda korzystne z punktu widzenia tej kategorii sa-
morzadow lokalnych i ich spotecznosci. Unia Miasteczek Polskich wspotpracuje
z ogolnopolskimi stowarzyszeniami gmin, miast, powiatow i wojewodztw, a tak-
ze ze zwiazkami komunalnymi na rzecz przyspieszenia procesow decentralizacji
i zmian systemowych.

Przedstawiciele UMP uczestnicza w pracach Komisji Sejmowych i Senackich,
Komisji Trojstronnej ds. Spoteczno-Gospodarczych, Komitetach Monitorujacych
i Sterujacych funduszy europejskich oraz Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Maja swoich przedstawicieli m.in. w Narodowej Radzie Zatrud-
nienia, Radzie Dziatalnosci Pozytku Publicznego, a takze na forum migdzynaro-
dowym w Kongresie Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE) oraz
w Komitecie Regionow UE.

Cele UMP to: obrona wspdlnych intereséw jej cztonkdéw; wspieranie idei sa-
morzadnosci lokalnej; wspotdziatanie gmin zmierzajacych do rewitalizacji histo-
rycznych miasteczek polskich i kreowania nowych; podejmowanie dziatan przy-
czyniajacych si¢ do gospodarczego i kulturowego rozwoju gmin — miasteczek.
Ninigjsze cele realizowane sa przede wszystkim przez: promocje i wdrazanie
lokalnych inicjatyw kulturowych, gospodarczych i ekologicznych; prowadzenie
dziatalnosci informacyjnej i wydawniczej; organizowanie dziatalno$ci badawczej
i szkoleniowej o tematyce zwiazanej z realizacja celow UMP; wspodtprace z po-
krewnymi organizacjami krajowymi i zagranicznymi.

Majatek UMP powstaje ze sktadek cztonkowskich, darowizn spadkéw, odpi-
sow, dochodéw z majatku oraz z ofiarno$ci publiczne;j.

3.6. Niektore regionalne i lokalne stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego

W celu zintegrowania dziatan samorzadéw w zakresie ochrony $rodowiska,
rozpoznania potrzeb 1 wspdlnej obrony interesow w zakresie ochrony srodowiska
oraz popularyzowania waloréow przyrodniczo-krajobrazowych dorzecza Gornej
Narwi, w 2000 r. utworzono Stowarzyszenie Gmin Gornej Narwi (SGGN)*.
Idea powotania tego stowarzyszenia pojawita si¢ na posiedzeniu Rady Konsulta-
cyjno-Spotecznej Narwianskiego Parku Narodowego w marcu 1999 r. W kwietniu
1999 r. rozpoczgto rozmowy z gminami, na terenie ktorych lezy Narwianski Park

4 Statut Stowarzyszenia Gmin Gornej Narwi.
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Narodowy oraz z gminami sasiednimi. Aktualnie SGGN jest dobrowolng for-
ma zrzeszenia, skupiajaca 15 JST potozonych na obszarze od granicy panstwa
z Biatorusig (gmina Narewka) do okolic Tykocina i Zawad. Umownie obszar ten
nazwany jest regionem Gornej Narwi. W sktad stowarzyszenia na prawach czton-
kéw zwyczajnych wehodza gminy: Narew, Narewka, Wyszki, Poswigtne, Suraz,
Turosn Koscielna, Lapy, Sokotly, Kobylin Borzymy, Choroszcz, Tykocin, Zawa-
dy, Krypno, Knyszyn i Dobrzyniewo Duze o tacznej powierzchni 257,68 tys. ha.
Majatek stowarzyszenia powstaje ze: sktadek cztonkowskich, dotacji, darowizn,
spadkow 1 zapisow.

Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Malopolski*’ jest najwigksza regional-
na organizacja samorzadowa w Polsce, zatozona w 1991 r., zrzeszajaca ponad
120 gmin i powiatow z terenu wojewodztw: matopolskiego, podkarpackiego,
swigtokrzyskiego 1 czg$ci slaskiego (obszar historycznej Matopolski). Celem
tego stowarzyszenia jest umacnianie kulturalnych i gospodarczych wigzi wsrod
mieszkancoéw regionu, a takze promocja Matopolski zarowno w kraju, jak i za
granica. Podejmuje dziatania na rzecz wspolpracy regionalnych zwiazkéw gmin
i powiatow w ramach Federacji Regionalnych Zwiazkéw Gmin i Powiatow RP.
Stowarzyszenie wspotuczestniczylo w przygotowaniu podstaw prawnych refor-
my powiatowej i wojewodzkiej. Wspiera dzialania samorzadoéw na rzecz poprawy
infrastruktury transportowej, pozyskiwania srodkéw z UE oraz strategii rozwoju
regionow. Konsekwentnie zabiega o promocj¢ waloréw turystycznych Matopol-
ski. Realizacja celow stowarzyszenia, w tym dziatalno$ci informacyjnej, wydaw-
niczej i szkoleniowej w zakresie integracji i wspotpracy Polski z Unia Europejska,
nastgpuje rowniez przez prowadzenie — wspolnie z Federacja Zwiazkéw Gmin
i Powiatow RP — Matopolskiego Regionalnego Centrum Informacji Europejskie;.
Dziatalnos¢ Stowarzyszenia m.in. o charakterze wydawniczym, szkoleniowym
i popularyzatorskim realizowana jest takze przez Fundacj¢ Rozwoju Samorzad-
nosci i Prasy Lokalnej w Krakowie. Majatek stowarzyszenia powstaje ze sktadek
cztonkowskich, darowizn, spadkow, zapisow, dochodéw z wilasnej dziatalnosci,
dochodéw z majatku stowarzyszenia oraz z ofiarnosci publiczne;.

Stowarzyszenie Gmin i Powiatéw Pomorza Srodkowego w Koszalinie
powstato 26 kwietnia 2002 r.*® i kontynuuje dziatalno$¢ oraz zadania Zwiazku
Gmin Pomorza Srodkowego w Koszalinie, utworzonego w 1994 r. przez wtadze
gmin Bedzino, Manowo, Mielno, Sianoéw oraz miasto Koszalin. Gtownym celem
stowarzyszenia jest wspieranie idei samorzadu terytorialnego, obrona wspdlnych
interesow oraz wspotdzialanie na rzecz harmonijnego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego cztonkow. Szczegdtowymi celami sa np.: inicjowanie, przygotowa-
nie irealizacja na terytorium zrzeszonych w stowarzyszeniu gmin i powiatow

47 Statut Stowarzyszenia Gmin i Powiatow Matopolski.
4 Statut Gmin i Powiatow Pomorza Srodkowego w Koszalinie.
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wspolnych przedsigwzig¢ stuzacych rozwojowi 1 wspotpracy samorzadoéw; pro-
gramowanie 1 realizacja regionalnej polityki ekorozwoju; tworzenie warunkow
rozwoju turystyki — w szczegoInos$ci przez poprawg i rozwoj infrastruktury tury-
stycznej, promocje turystyki, pozyskiwanie inwestorow, monitoring ruchu tury-
stycznego; koordynowanie i wspieranie wspolpracy przygranicznej w regionie;
prowadzenie dzialalno$ci lotniczej oraz zarzadzanie lotniskami, ladowiskami na
potrzeby mieszkancow Srodkowego Pomorza oraz eksploatacja nieruchomosci
przeznaczonych na cele lotnicze; podejmowanie dziatan i wspieranie inicjatyw
na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich; prowadzenie Regionalnego Centrum In-
formacji Turystycznej; prowadzenie odptatnej i nieodptatnej dziatalnosci pozytku
publicznego. Majatek stowarzyszenia tworza w szczego6lnosci: ruchomosci inne
prawa majatkowe, Srodki pieni¢zne. Majatek stowarzyszenia powstaje z nastg-
pujacych zrédet: z rocznych i dodatkowych sktadek cztonkowskich, z darowizn,
z dotacji, grantow, subwencji itp., ze spadkow i zapisow, z dochodow z wlasnej
dziatalno$ci i z majatku stowarzyszenia, z odsetek od $rodkow na rachunkach
bankowych, z ofiarno$ci publicznej, z innych zrodet przewidzianych prawem.
Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Wielkopolski* jest jedna z najwigkszych
regionalnych organizacji JST. Dziata od roku 1991 i obecnie skupia 104 gminy
i 13 powiatow z terenu Wielkopolski. Czlonkami stowarzyszenia sa m.in. Poznan,
Kalisz, Konin, Pita i Ostrow Wielkopolski oraz kilkadziesiat gmin wiejskich.
Stowarzyszenie dziala na rzecz integracji poszczegdlnych stopni samorzadu
terytorialnego. Stanowi forum wymiany do$wiadczen i inicjatyw skierowanych
na rozw¢j Wielkopolski. Cele strategiczne SGiPW to: reprezentowanie interesow
wielkopolskich gmin i powiatow na forum krajowym i europejskim przez wielo-
aspektowa dziatalno$¢ lobbystyczna; wspieranie rozwoju gospodarczego zrzeszo-
nych gmin i powiatow; wspieranie administracji gmin i powiatow czlonkowskich
w realizacji zadan wynikajacych z cztonkostwa Polski w UE; promocja Wielko-
polski i umacnianie tozsamosci regionalnej. Stowarzyszenie Gmin i Powiatow
Wielkopolski we wspotpracy z Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicz-
nych oraz Urzedem Marszatkowskim Wojewodztwa Wielkopolskiego, podjeto
si¢ utworzenia i prowadzenia Centrum Obstugi Inwestora (COI). Obejmie ono
swoim dziataniem wojewodztwo wielkopolskie. Celem tego wspdlnego przed-
sigwzigcia jest podejmowanie dziatan, ktore zapewnia lepsza promocje gospo-
darczych atutéw regionu oraz profesjonalng obstuge inwestorow zagranicznych.
Od roku 2000 Stowarzyszenie Gmin i Powiatow Wielkopolski prowadzi oficjalny
Punkt Informacji Europejskiej, ktorego dziatania skupiaja si¢ na informowaniu
wielkopolskich samorzadow o zrédtach finansowania przedsigwzig¢ przez nie re-
alizowanych, migdzynarodowych projektach, w ktorych uczestnicza jednostki sa-
morzadowe z catej Unii Europejskiej oraz o pracach organdw i instytucji unijnych

4 Statut Stowarzyszenia Gmin i Powiatow Wielkopolski.
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odpowiedzialnych za sprawy regionow. W tym zakresie Stowarzyszenie wspot-
pracuje z Biurem Informacyjnym Wojewddztwa Wielkopolskiego w Brukseli.
Jedna z inicjatyw stowarzyszenia jest organizowany co roku Konkurs Wiedzy
o Wielkopolsce, ktoérego celem jest przyblizenie uczniom dziedzictwa kulturo-
wego Wielkopolski, rozwijanie zainteresowan regionem, jego historia i tradycja
oraz ksztaltowanie poczucia wlasnej tozsamos$ci. Majatek stowarzyszenia stano-
wia nieruchomosci, ruchomosci oraz fundusze (pochodzace przede wszystkim
z: sktadek cztonkowskich, dochodéw z majatku i prowadzonej dziatalnosci go-
spodarczej, wplat i darowizn na rzecz stowarzyszenia).

Stowarzyszenie Gmin Gérniczych w Polsce utworzono 12 maja 1999 r.*°
Jego siedziba znajduje si¢ w Rybniku. Do najwazniejszych celow stowarzyszenia
nalezg ochrona intereséw gmin gérniczych oraz wspieranie rozwoju gospodarcze-
go w tych gminach. Gtéwne kierunki aktywno$ci stowarzyszenia koncentrowaty
si¢ dotychczas na: pozyskiwaniu wewngtrznych i zewngtrznych zrodet finanso-
wania przez dzialania na rzecz utworzenia dla Polski i innych panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej ponadregionalnego programu dla regionéw gorniczych
(na wzor zakonczonego w Europie Zachodniej programu RECHAR). Ponadto,
aplikowano o inne $rodki zewngtrzne, m.in. za pomoca EUR-ACOM i przez
instytucje Unii Europejskiej. Skupiano uwagg na prawnych mozliwo$ciach
efektywnego egzekwowania podatkéw, optat i odszkodowan naleznych gminom
gorniczym — zwlaszcza optat eksploatacyjnych i optat za gospodarcze korzy-
stanie ze $rodowiska, podatkow od nieruchomosci oraz rekompensat za szkody
wyrzadzone gminom. Propagowano i wdrazano w gminach gorniczych dzialania
dotyczace ekorozwoju, czystszej produkcji oraz programy rewitalizacji obszarow
zdegradowanych dzialalno$cia gormicza. Na majatek stowarzyszenia sktada sig
mienie ruchome i nieruchome oraz prawa majatkowe przystugujace stowarzysze-
niu. Majatek stowarzyszenia powstaje ze sktadek cztonkowskich, darowizn, spad-
koéw, zapisow, dotacji, dochodéw z majatku, dziatalno$ci gospodarczej, ofiarnosci
publicznej oraz innych dochodéow zgodnych z prawem i zasadami wspotzycia
spotecznego.

Podsumowanie

Nalezy podkreslic, ze sposob i zakres wspotdziatania JST w formie stowarzy-
szen jest zdecydowanie odmienny niz w formie zwiazkow lub porozumien komu-
nalnych, poniewaz status prawny stowarzyszen JST oraz ich funkcje sq bardziej
ogolne niz w przypadku zwiazkow i porozumien komunalnych. Jednak wszystkie

% Statut Stowarzyszenia Gmin Gorniczych w Polsce przyjety 12 maja 1999 r.
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wymienione instytucje prawne zaliczane sa do katalogu form wspotdziatania
jednostek samorzadowych®'. Z uwagi na ustawowe ograniczenia — wykonywanie
zadan publicznych JST w ramach stowarzyszenia JST jest marginalne, podczas
gdy takie zadania sa domena zwiazkow i porozumien komunalnych. W zwiazku
z tym w ustawodawstwie dotyczacym ustroju, zadan i podstaw gospodarki finan-
sowej JST mniej uwagi rowniez poswigcono stowarzyszeniom JST w porownaniu
do uregulowan zwiazkéw i porozumien komunalnych. W pismiennictwie przed-
miotem zainteresowania sag bowiem glownie sposoby realizacji i finansowania za-
dan publicznych, a nie ,,pielggnowanie idei” samorzadu terytorialnego, a wtasnie
do takiej roli niestusznie probuje si¢ sprowadzi¢ stowarzyszenia JST.

Od momentu restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce, tj. od roku 1990,
stowarzyszenia JST zajmuja istotne miejsce i petnia wazne funkcje w dziatal-
nosci samorzadu terytorialnego. Wigkszo$¢ ogodlnokrajowych reprezentacji JST
funkcjonuje wedlug prawnej formy stowarzyszenia. Prawodawca zauwaza ro-
snace znaczenie stowarzyszen samorzadowych, poniewaz juz w 2002 r., tworzac
Komisj¢ Wsp6lna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®, wprost w rozporzadze-
niu Rady Ministrow przyje¢to, ze w sktad tej Komisji wchodza wskazane przez
statutowe wladze ogoélnopolskich organizacji JST osoby. Organizacjami wymie-
nionymi przez Rad¢ Ministréw byty: Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek
Polskich, Zwiazek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej
Polskiej, Zwiazek Powiatow Polskich, Zwiazek Wojewodztw Rzeczypospolitej
Polskie;j.

W aktualnie obowigzujacej ustawie, regulujacej status i zadania tej Komisji**,
odstapiono od tworzenia zamknigtego katalogu ogdlnokrajowych reprezentacji
JST uprawnionych do wyznaczania przedstawicieli srodowisk samorzadowych
w sktadzie Komisji Wspolnej. Wprowadzono natomiast uniwersalne kryteria
umozliwiajace uzyskanie takich uprawnien przez nowe ogoélnokrajowe reprezen-
tacje JST. Przyjeto, ze uprawniona do tego jest ogolnopolska organizacja JST,
ktora spelnia nastgpujace kryteria:

— reprezentuje jednostki funkcjonujace na danym stopniu podzialu tery-
torialnego panstwa, a w przypadku jednostek samorzadu gminnego — jedna

SUH. Tzdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 383-384.

52 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2004, s. 194; E.J. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 177.

53 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 lutego 2002 r. w sprawie powotania Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. nr 13, poz. 124 z pézn. zm.

5% Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o0 Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii Europejskiej, Dz.U.
nr 90, poz. 759.
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z nastgpujacych kategorii: gmin liczacych powyzej 300 tys. mieszkancow; gmin
posiadajacych status miasta; gminy, ktorych siedziby wiadz znajduja si¢ w mia-
stach potozonych na terytorium tych gmin; gmin nie posiadajacych statusu miasta
i nie majacych siedzib swych wtadz w miastach potozonych na terytorium tych
gmin;

— dziata przez okres nie krotszy niz kadencja wybieranych w glosowaniu
powszechnym organow stanowiacych JST na danym stopniu podziatu,

— reprezentuje JST, ktorych czlonkostwo w danej organizacji wynika bezpo-
$rednio z rozstrzygnigcia organu JST.

Komisja Wspoélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego stanowi forum wypra-
cowywania wspdlnego stanowiska Rzadu i samorzadu terytorialnego. Rozpatruje
problemy zwiazane z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego i polityka pan-
stwa wobec samorzadu terytorialnego, a takze sprawy dotyczace samorzadu te-
rytorialnego, znajdujace si¢ w zakresie dziatania Unii Europejskiej i organizacji
migdzynarodowych, do ktorych nalezy Rzeczpospolita Polska. Uprawnienia Ko-
misji Wspolnej nie naruszaja wlasciwosci organow wladzy publiczne;j.

Zwigksza si¢ rowniez liczba i znaczenie stowarzyszen JST o zasiggu regio-
nalnym lub nawet lokalnym. Jest to istotna ptaszczyzna aktywnosci lokalnych
spotecznosci, identyfikowania ich potrzeb i metod ich zaspokajania. Stanowia one
wazng form¢ budowy ,,spoteczenstwa obywatelskiego”, ktorego czlonkowie sa
$wiadomi nie tylko swoich praw, ale rowniez obowiazkoéw. Ogolnie wyznaczone
przez ustawodawceg cele tworzenia i funkcjonowania stowarzyszen JST nie elimi-
nuja mozliwosci wyznaczania oddolnie roznych celow szczegdétowych mieszcza-
cych si¢ w ramach celow ustawowych.
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Streszczenie. Celem artykutu byla prezentacja zasad refinansowania kosztow ponoszonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Wielkiej Brytanii w sytuacjach kryzysowych
— powszechnie nazywane schematem Bellwina. Analiza funkcjonujacego mechanizmu wykazuje,
ze byt on dostosowany do zgtaszanych przez jednostki potrzeb dzigki swej przejrzystej i relatywnie
statej strukturze w ostatnich latach. Dodatkowo, korzystnym dla samorzadéw modyfikacjom pod-
legaty elementy jego konstrukcji, wzbudzajace watpliwosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Wzmocnito to przewagg przyjgtego rozwiazania nad uznaniowym rozdzielaniem $rodkow z rezerw
budzetowych w oparciu o niejasne kryteria aplikowania o $rodki.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, dotacje, klgski zywiotowe

Wprowadzenie

Zjawiska kryzysowe, najczesciej o charakterze klgsk zywiotowych, co roku
wystepuja w wigkszosci panstw. Ich skutki dotykaja zaréwno mieszkancow da-
nych terenow, przedsigbiorstw funkcjonujacych na tych obszarach, jak i jednostek
samorzadowych, na ktorych terytorium zjawiska te maja miejsce. W wigkszosci
panstw kompetencje dotyczace zapewnienia porzadku oraz bezpieczenstwa
obywatelom, usuwania skutkow klgsk zywiotowych oraz przeciwdzialania
skutkom innych zjawisk tego typu przypisane sa JST (zwlaszcza lokalnego).
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Podstawowym problemem, z jakim musza zmierzy¢ si¢ samorzady, sa niewy-
starczajace $rodki finansowe w stosunku do kosztéw, ponoszonych przez nie
na realizacj¢ zadan w tym zakresie, zwlaszcza w przypadku zaistnienia zjawisk
o duzej skali. Czgstokro¢ mamy do czynienia z istotnym zaburzeniem ptynno$ci
finansowej JST na skutek ogromnej wielko$ci zniszczen spowodowanych takimi
zdarzeniami. Celem niniejszego artykutlu byta analiza rozwigzan stosowanych
w tym obszarze w Wielkiej Brytanii, co moze przyczyni¢ si¢ do kontynuacji
podejmowanych rozwazan nad konieczno$cia i mozliwoscia wdrozenia analo-
gicznych rozwiazan w Polsce lub rozszerzenia juz istniejacego schematu o takie
rozwiazania.

1. Finansowanie dzialan jednostek samorzadu terytorialnego
w przypadku wystgpienia zjawisk o charakterze
klgski zywiolowej

Wspomniane zdarzenia losowe o charakterze klgsk zywiotowych powoduja
koniecznos$¢ aktywnego przeciwdziatania ich skutkom, w szczego6lnosci przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika to z powierzonych tym jednostkom
w wigkszosci krajow kompetencji w takim zakresie'. Jednoczes$nie nalezy wska-
za¢, iz mimo ze skala tych zjawisk jest zroznicowana, co roku zaobserwowac
mozna wystgpowanie co najmniej kilku zdarzen, w przypadku ktorych jednostki
samorzadu terytorialnego staja w obliczu braku srodkow na sprawne zapewnienie
podstawowe]j pomocy swoim mieszkancom ze wzgledu na ogrom koniecznych
naktadow.

Kwestia podstawowa przy opracowywaniu niniejszego artykutu bylo zde-
finiowanie obszaru przedmiotowego analizowanych rozwiazan. Majac to uwa-
dze, wskaza¢ nalezy, ze aktywnos$¢ JST zwiazana z likwidacja skutkow zjawisk
o charakterze klgsk zywiolowych (lub im podobnych), podzieli¢ mozna na trzy
obszary:

— bezposrednie udzielanie pomocy w trakcie trwania i tuz po zakonczeniu
zjawiska majacego charakter klgski zywiotowej (lub innej sytuacji kryzysowe;j),

— dziatania jako instytucji posredniczacej w szacowaniu szkod i wyptlacie
srodkow pomocowych dla oséb/podmiotow poszkodowanych,

— dziatania w zakresie likwidacji skutkow zjawisk o charakterze klgsk zywio-
lowych (kryzysowych) w zakresie odbudowy infrastruktury komunalne;.

' Np. w Polsce zgodnie z zapisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
Dz.U. 22001 r., nr 142, poz. 1591, art. 7 pkt 1 poz. 14.
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Dziatalno$¢ pierwszego rodzaju koncentruje si¢ przede wszystkim na jak
najszybszym dotarciu do podmiotow poszkodowanych i zapewnieniu im (oraz
ich majatkowi) nalezytego bezpieczenstwa. Zaliczy¢ tu mozna zaréwno akcje
ewakuacyjna, zapewnienie odpowiednich warunkéw socjalnych, wyzywienia,
jak réwniez dziatania nakierowane bezpos$rednio na zabezpieczenie lub napra-
we infrastruktury komunalnej w trakcie trwania zdarzenia losowego o charakte-
rze klgski zywiotowej?. Niniejszy artykut poswigcony jest finansowaniu dziatan
wlasnie tego rodzaju ze wzgledu na wystgpujace niedoskonatosci w finansowa-
niu tych dziatan w Polsce. Z obserwacji wypowiedzi przedstawicieli JST moz-
na wysnu¢ wniosek, ze zglaszaja oni zapotrzebowanie na nowe rozwiazania
o charakterze systemowym zwiazane z finansowaniem wtasnie tego obszaru
dziatan.

Drugi i trzeci obszar dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego to
dzialania zwiazane przede wszystkim z dtugofalowym odtwarzaniem zaré6wno
majatku prywatnego, jak i komunalnego. W tym zakresie w Polsce wyksztatcony
zostal system pomocy jednostkom samorzadu terytorialnego w razie powstania
strat na skutek zjawisk o charakterze klgsk zywiotowych. System ten oparty jest
glownie na mechanizmach dotacyjnego wspierania odbudowy infrastruktury
komunalnej (np. zgodnie z wytycznymi MSWiA z lutego 2011 r.* i ustawa z 16
wrzesnia 2011 r.*) lub wspierania finansowego przez doptaty do oprocentowania
kredytow. Mimo zastosowania w nim do$¢ przejrzystych schematoéw postepo-
wania, mozna przyjac, ze w duzym stopniu nadal ma on charakter uznaniowy.

2. Schemat Bellwina — istota

Zjawiska o charakterze klesk zywiotowych wystgpuja we wszystkich pan-
stwach, skutkuje to wprowadzaniem w czg$ci z nich rozwigzan systemowych,
umozliwiajacych sprawne wspomaganie finansowe jednostek samorzadu teryto-
rialnego ze srodkow wiladz wyzszego szczebla. Takim rozwigzaniem jest funk-
cjonujacy w Wielkiej Brytanii od ponad dwudziestu lat tzw. schemat Bellwina.

Zgodnie z regulacjami zawartymi w podstawowym dla funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego w Wielkiej Brytanii Local Government and

2 W dalszej czgsci artykutu wszystkie zdarzenia podlegajace refinansowaniu beda definiowane
jako zdarzenia o charakterze klgski zywiotowej ze wzgledu na ich zdecydowana przewage w ogole
zdarzen objgtych schematem.

* Zob.: www.msw.gov.pl/portal/pl/629/8945/Nowe_zasady i _procedury w_przypadku_klesk
zywiolowych obowiazujace od 3 lutego 2.html [10.10.2011].

4 Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiagzanych z usuwaniem
skutkow powodzi, Dz.U. nr 234, poz. 1385.
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Housing Act z roku 1989° w sekcji 155 wihasciwy Sekretarz Stanu (Minister)
moze wprowadzi¢ rozwiazanie, umozliwiajace sfinansowanie (w postaci dotacji)
kosztow ponoszonych przez samorzady terytorialne w zwiazku z bezposrednim
ratowaniem zycia, majatku lub zapewnieniem niezbgdnej opieki i pomocy w cza-
sie zdarzen losowych o charakterze klgski zywiotowej. Cytowane zapisy ustawy
z 1989 1. byty kontynuacja wczesniejszych przepisow, dzigki ktorym w roku 1983
Lord Bellwin jako Minister Srodowiska wprowadzit rozwiazanie umozliwiajace
finansowanie wspomnianych wydatkéw. Powodem wprowadzenia systemowego
refinansowania czgsci kosztow akcji zwiazanych z ograniczaniem negatywnych
skutkow finansowych dla budzetow jednostek samorzadu terytorialnego byty
przede wszystkim postulaty samych zainteresowanych.

Podstawowym zatozeniem® stworzonego rozwiazania systemowego byto
wspomniane wczesniej umozliwienie JST, spetniajacym okreslone kryteria, ubie-
gania si¢ o dofinansowanie z budzetu centralnego czgsci poniesionych przez nie
wydatkéw zwiazanych z przeciwdziataniem skutkom zjawisk o charakterze klgsk
zywiolowych, ktore nie mogly zosta¢ objgte ubezpieczeniem. Wprowadzenie
relatywnie stalego katalogu wydatkow (tzw. wydatkow kwalifikowanych) oraz
procedury pozyskiwania §rodkéw miato zapewni¢ jednostkom samorzadu tery-
torialnego przewidywalnos$¢ wielkosci srodkow, ktore moglyby pozyskac w razie
wystapienia zjawisk o charakterze klgski zywiotowej. Gtéwnym warunkiem do-
puszczajacym mozliwos¢ ubiegania sig o $rodki jest przekroczenie przez tzw. wy-
datki kwalifikowane poniesione przez dana jednostke progu 0,2% planowanych
wydatkéw budzetu w danym roku. Warto$¢ tego progu (tzw. treshold) okreslana
jest przez wlasciwego ministra i publikowana na poczatku nowego roku budzeto-
wego dla kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego osobno. Nalezy zaznaczy¢,
ze podstawa do uruchomienia §rodkéw w ramach schematu jest wniosek danej
jednostki samorzadu terytorialnego (to ona inicjuje procedurg), a nie podjgcie
decyzji przez wlasciwego ministra.

Niebagatelne znaczenie dla omawianego rozwiazania ma przyjgcie relatywnie
statego katalogu wydatkow podlegajacych czgsciowemu refinansowaniu. Za wy-
datki kwalifikowane uznawane sa koszty ponoszone nawet w okresie do dwoch
miesigcy od zaistnienia zdarzenia. Mozna do nich zaliczy¢ koszty bezposrednio
zwiazane z zapewnieniem bezpieczenstwa w trakcie zdarzenia o charakterze kle-
ski zywiotowej, czyli m.in.”

5 Local Government and Housing Act 1989, Chapter 42.

¢ The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local authorities. Guidance notes
for claims, [maszynopis powielony], www.scotland.gov.uk/Topics/Government/local-government/
17999/Bellwin/Bellwin-Scheme-Guidance, s. 15 [23.10.2011].

7 Na podstawie: Ch. Sear, The Bellwin scheme SN/PC/6435, May 2011 [maszynopis powie-
lony] oraz www.scotland.gov.uk/Topics/Government/local-government/17999/Bellwin/Bellwin-
Thresholds [23.10.2011].
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— koszty wynajmu dodatkowych pojazdéow i urzadzen zwiazanych bezpo-
$rednio z zaistniatym zdarzeniem,

— koszty usuwania zagrazajacych bezpieczenstwu obywateli drzew, konaréw
(bez wzgledu na osobeg wiasciciela),

— koszty usuwania gruzu tarasujacego drogi i chodniki (pochodzacego
z uszkodzonych domow),

Druga grupa kosztow podlegajacych czgsciowemu refinansowaniu sa takie,
ktorych ponoszenie moze by¢ roztozone w czasie (zard6wno w trakcie, jak i po
zdarzeniu). Zalicza si¢ do nich zazwyczaj:

— koszty stworzenia tymczasowych miejsc zakwaterowania,

— koszty zwiazane z przeprowadzkami, dostosowaniem miejsc tymczasowe-
go pobytu do potrzeb o0sob, ktoérych domostwa ulegly zniszczeniu,

— koszty zwiazane z doptatami do podwyzszonych czynszow, optatami eks-
ploatacyjnymi,

— koszty tymczasowych napraw drog, ulic, mostow, chodnikow, ktoérych
uszkodzenia stwarzaja realne niebezpieczenstwo dla obywateli,

— koszty usuwania zatoréw na rzekach i wstgpnego zabezpieczania umocnien
przeciwpowodziowych,

— koszty wstgpnego osuszania terenéw zalewowych (w tym udrazniania i za-
bezpieczania infrastruktury przeciwpowodziowej),

— koszty dostaw poszkodowanym zywnosci, srodkow czystosci etc.,

— koszty doprowadzenia mediow (energia elektryczna, woda itp.),

— koszty zatrudnienia dodatkowych pracownikow i wykonawcow do zabez-
pieczania szkod,

— koszty zapewnienia umozliwienia sprawnego transportu (glownie utrzyma-
nie przejezdnosci drog),

— koszty tymczasowych pochowkow/korzystania z ushug kostnic,

— koszty obstugi prawnej i innych optat zwiazanych z wykonywaniem po-
wyzszych czynnosci.

Jak nadmieniono, refinansowanie czgsci tych wydatkow uwarunkowane jest
zaliczeniem ich do wydatkow nie podlegajacych ubezpieczeniu.

Problem ubezpieczenia majatku jest na tyle istotny, ze w czgsci regionow
(np. w Szkocji) mozliwe jest tez, na mocy wewngtrznych regulacji, refinanso-
wanie tzw. udzialu wlasnego w ubezpieczeniu, do okreslonej wysokosci. Przy-
jeto, ze maksymalne putapy udzialu wlasnego odpowiednio dla poszczegolnych
typow nieruchomosci, bedacych wilasnoscia danej JST, wynosza (po zmianach
w 2006 1.)%:

— dla budynkéw mieszkalnych i ich wyposazenia — 250 GBP dla pojedyncze-
go budynku,

8 The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local authorities..., op. cit.
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— dla szkoét i placowek oswiatowych oraz ich wyposazenia — 500 GBP dla
poszczegblnych budynkow,

— dla obiektow przemystowych oraz ich wyposazenia — 1250 GBP dla po-
szczegolnych budowli.

Formuta obowiazkowego ubezpieczenia majatku JST dopuszcza ustanowienie
udziatu wlasnego danej jednostki w ramach polisy ubezpieczeniowej. Ustalenie
maksymalnej warto$ci podlegajacej refinansowaniu nie oznacza jednoczesnego
zobowiazania do sfinansowania w takiej wysokos$ci kosztow kwalifikowanych.
W przypadku gdy udziat wlasny jest nizszy niz warto$¢ maksymalna, za podsta-
we kalkulacji refinansowania przyjmuje si¢ realng wartos¢ udziatu. W przypadku
jednostek samorzadowych na terenie Anglii punktem odniesienia obejmujacym
rozwigzania w zakresie ubezpieczen jest ,,Zurich Municipal Select Policy’ czyli
zestandaryzowana oferta ubezpieczeniowa dla JST oferowana przez Zurich Inter-
national PLC. Oferta ta wskazuje przede wszystkim na mozliwe przedmioty oraz
zakres ubezpieczenia — w kontek$cie koniecznosci wykluczenia wydatkow mozli-
wych do refinansowania z innych zrodet (w tym przede wszystkim z ubezpiecze-
nia lub z innych systemow grantowych) oznacza to wprowadzenie przejrzystych
regut dotyczacych kwalifikacji tychze wydatkow juz przed powstaniem szkod na
poszczegblnych sktadnikach majatku.

Do katalogu wydatkow niekwalifikowanych zaliczane sa zazwyczaj wszyst-
kie wydatki, ktore mogtyby podlega¢ wczesniejszemu ubezpieczeniu (zgodnie ze
wspomniang Zurich Municipal Select Policy), ale takze:

— koszty zazwyczaj ponoszone — ptace pracownikow, koszty administracji etc.,

— wydatki na remont lub rozbiorke budowli, ktore nie zagrazaja bezposrednio
bezpieczenstwu obywateli,

— wydatki na dziedziny/dziatania, ktore sg lub moga by¢ przedmiotem finan-
sowania z innych programéw rzadowych,

— utracone dochody z tytutu podatkow lokalnych (w szczegolnosci z tytutu
dochodow od przedsigbiorcow),

— wydatki poprawiajace jakos$¢ zycia mieszkancow w stosunku do warunkow
sprzed zaistniatej sytuacji,

— wydatki mogace uzyska¢ finansowanie z innych zrodel (w szczego6lnosci
z funduszy agencji zajmujacych si¢ ochrona srodowiska), o ile takie §rodki w da-
nym roku budzetowym zostaty przewidziane,

— wszelkie wydatki dlugookresowe zwiazane z remontami i odnawianiem
infrastruktury.

Jak mozna zauwazy¢, bardzo istotng kwestia jest tu przejrzystos¢ systemu re-
finansowania wydatkow. Jednoczesnie zatozony poziom minimalny dokonanych

9 Zob.: www.zurich.co.uk/NR/rdonlyres/38FB979E-7546-467D-9FE2-935928F615BC/0/Select-
PolicyWording.pdf [20.10.2011].
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wydatkéw kwalifikowanych (0,2% ogotu wydatkéw w sali roku), warunkujacy
mozliwos¢ ubiegania si¢ o $rodki, ma zabezpieczy¢ JST oraz panstwo przed
catkowitym brakiem w uchwatach budzetowych stosownych rezerw na dziatania
w omawianym zakresie. System bowiem nie gwarantuje zwrotu catosci poniesio-
nych kosztow lecz jedynie wspomaganie samorzadow w skrajnie ekstremalnych
sytuacjach.

3. Procedura aplikacji o Srodki i ich przyznawanie

Dla jednostek samorzadowych znacznie wazniejsza kwestig od samej mozli-
wosci aplikowania o $rodki finansowe jest wymagana forma aplikacji oraz termi-
ny uruchomienia srodkow. Przyjgte rozwiazania w poszczego6lnych regionach sa
podobne, zostang wigc omowione na przyktadzie rozwigzan stosowanych obecnie
w Szkocji'’.

Podstawa ubiegania sig¢ o srodki w ramach schematu Bellwina jest zgloszenie
rzadowi przez JST zdarzenia losowego o charakterze klgski zywiotowej w ciagu
tygodnia od jego zaj$cia/rozpoczgcia (np. w Anglii zgloszenia nalezy dokonac
w ciagu miesiaca). Ma to zasadnicze znaczenie dla wszczgcia catej procedury,
bowiem jak wspomniano, nie jest ona stosowana ,,automatycznie”. Procedura
uzyskiwania srodkoéw przedstawiona zostata na rysunku 1.

Skutkiem zgloszenia jest, po przeanalizowaniu sytuacji, podjecie przez rzad
decyzji o aktywowaniu dziatania schematu w ciagu maksymalnie trzech tygodni
od zgloszenia. Nie musi tu wystapi¢ faktyczny stan klgski zywiolowej, bowiem
schemat dedykowany jest takze innym zdarzeniom losowym (w 2001 r. eksplozja
sktadu paliwa wywolata powazny kilkudniowy pozar, co spowodowato mozli-
wo$¢ wykorzystania schematu'!), lecz musi by¢ uprawdopodobniona mozliwos¢
poniesienia kosztow kwalifikowanych — niezaleznie od ich wysokos$ci. Jest to
spowodowane zasada kumulacji wydatkéw kwalifikowanych w trakcie roku bud-
zetowego. W przypadku przekroczenia granicy 0,2% wydatkéw budzetu przez
faczne wydatki kwalifikowane, jednostka samorzadowa sktada wniosek o dotacjg
wraz ze wstgpnym szacunkiem potrzebnych srodkéw. Przyjeto, ze dokumentacja
powinna zosta¢ przygotowana w ciagu maksimum czterech miesigcy od zajécia
zdarzenia, cho¢ ministerstwo uruchamiajac schemat, moze w szczegdlnych

10 Zgodnie z The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local authorities.
Guidance notes for claims..., op. cit.

"' The Financial Management of Local Disasters Local Authority Use of the Bellwin Scheme of
Emergency Financial Assistance to Local Authorities, Office of the Deputy Prime Minister, London
September 2004.
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Zaistnienie zdarzenia objgtego
schematem refinansowania

W ciagu tygodnia
od zaistnienia zdarzenia

A 4

Zgloszenie zdarzenia objgtego
schematem refinansowania

W ciagu trzech tygodni
od powiadomienia

\ 4

Decyzja wlasciwego ministerstwa
o uruchomieniu schematu
(nie zapada jeszcze decyzja
o0 przyznaniu $rodkow)

W ciagu czterech miesigcy
od zdarzenia

Y
Zgloszenie wniosku o wyptate Wyptata zaliczkowa
srodkow (wstegpnego) przez dana »  do 90% wnioskowanej
jednostke samorzadu Do 15 dni kwoty
roboczych
W ciagu o$miu miesigcy
od zdarzenia
Y
Zgloszenie wniosku o wyptate
srodkow (ostatecznego) przez dana »  Rozliczenie wniosku
jednostke samorzadu Do 15 dni
roboczych

Rys. 1. Procedura uzyskiwania finansowania w ramach schematu Bellwina na przyktadzie Szkocji
w roku budzetowym 2010/2011

Zrddto: opracowanie na podstawie: The Bellwin scheme of emergency financial assistance to local
authorities. Guidance notes for claims, http://www.scotland.gov.uk/Topics/Government/local-government/
17999/Bellwin/Bellwin-Scheme-Guidance, s. 15 [23.10.2011].

przypadkach wydtuzy¢ horyzont czasowy jego funkcjonowania (praktyka wska-
zuje, ze sytuacje takie w szczegdlnosci wystepuja w przypadku powodzi — np.
w 2007 r. wydhuzono okres funkcjonowania schematu do siedmiu miesigcy'?).
Ztozenie kompletnej dokumentacji wraz z aprobata skarbnika danej jednostki
skutkuje, po weryfikacji danych, wyptata $wiadczenia zaliczkowego w wysokosci
90% wnioskowanej kwoty. Kwota wnioskowana stanowi¢ moze od 85% do 100%
nadwyzki ponad prog 0,2% wydatkow danej jednostki w roku budzetowym,

12 Learning lessons from the 2007 floods, June 2008, http://archive.cabinetoffice.gov.uk/
pittreview/thepittreview.html [18.10.2011].
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bedacej podstawa wniosku. Ta rozbiezno$¢ wynika z mozliwosci podwyzszenia
bazowej wartosci §wiadczenia przez rzad na skutek wystapienia szczegoélnych
okolicznos$ci (np. w Szkocji od kilku lat na state wprowadzono wskaznik 100%).
Jest to w zasadzie jedyny element uznaniowy w omawianym schemacie. Konco-
we rozliczenie nastgpuje w ciagu 15 dni od ztozenia ostatecznych dokumentow,
nie pdzniej niz osiem miesigcy od zajscia zdarzenia. Konieczne oprocz akceptacji
wydatkow przez ministerstwo jest takze uzyskanie pozytywnej opinii zewngtrz-
nego audytora danej jednostki co do catosci zrealizowanych wydatkow. Jest to
procedura zwigkszajaca odpornos¢ systemu na naduzycia.

4. Wykorzystanie i ewaluacja schematu Bellwina

Omawiane rozwiazanie na przestrzeni ostatnich 20 lat bylo wykorzystywane
wielokrotnie. Zarowno w Anglii, jak i w Szkocji czy Walii wystepowaty w za-
sadzie co roku zdarzenia kwalifikujace si¢ do refinansowania w jego ramach.
Analiza dostgpnych danych prowadzi do wniosku, ze $rodki te pozyskiwano
m.in. na'*:

— tymczasowe schronienie dla osob dotknigtych skutkami klgsk zywioto-
wych (nawet do 10 miesigcy — jak w 1993 r. w Tayside Regional Council dla
1500 osob),

— zakwaterowanie dla podroznych, ktorych pojazdy utkngty w zamieciach
$nieznych,

— likwidacj¢ szkod gorniczych na terenach przykopalnianych,

— dziatania przeciwpozarowe,

— ewakuacj¢ i zakwaterowanie ludnosci z obszaru zagrozonego detonacja
niewybuchow z okresu II wojny $wiatowe;.

Skala wydatkow w ramach schematu jest istotnie zréznicowana na przestrze-
ni lat, co wynika ze zmiennos$ci zjawiska objetego finansowaniem. Najwigksze
jak dotad $rodki, w kwocie ponad 18 mln GBP, wyptacone zostalty w latach
2007-2008 w zwiazku z powodziami.

W trakcie funkcjonowania omawianych rozwigzan ujawniaty si¢ takze wady
przyjetego systemu. W latach 2001 oraz 2004-2006 w Szkocji i Walii podjgto
badania zmierzajace do identyfikacji i wykluczenia problemow zdiagnozowanych
w ramach schematu. Za najistotniejsze uznano kwestie zwiazane z'*:

13 Bellwin consultation response summary, July 18 2006, www.scotland.gov.uk/Topics/Govern-
ment/local-government/17999/Bellwinconsultresponsumry [18.10.2011].
4 Ibidem, s. 12.
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— nieadekwatnoscig progu 0,2% wydatkoéw do rzeczywistego stanu finanséw
duzych jednostek samorzadu (w szczegdlnosci tych o istotnym udziale wydatkow
oswiatowych zawyzajacych taczng sume¢ wydatkow),

— aktualizacja wielkos$ci udziatu wtasnego,
kwestiami uproszczenia (odbiurokratyzowania) procedur,

— przyspieszeniem wyptaty srodkow,
zwigkszeniem przejrzystosci kwalifikowania wydatkow,

— okresleniem zasad kumulowania wydatkéw i ich ewidencji.

Kazdy z regionéw dostosowywat swoje rozwigzania do postulatow i potrzeb
JST na swoim terenie. Trudno jest ocenic¢, na ile wprowadzone modyfikacje spet-
niaja oczekiwania tych ostatnich, lecz wydaje sig, ze najpetniej — w relacji do
wynikow przeprowadzanych ankiet — postulaty potencjalnych beneficjentéw sys-
temu zostaty uwzglednione w Szkocji. Przede wszystkim, nalezy zwroci¢ uwage
na wysoka przejrzysto$¢ systemu oraz na precyzyjne ramy czasowe maksymalnie
skracajace procedury wyptaty srodkow.

Podsumowanie

Podstawowym celem omoéwionego rozwigzania jest zabezpieczenie JST przed
istotnym uszczupleniem $rodkow finansowych na skutek ponoszenia wydatkow,
majacych na celu zapewnienie szeroko pojetego bezpieczenstwa obywatelom
w czasie zdarzen, majacych charakter klgski zywiotowej i bezposrednio po nich.
Niewatpliwg zaleta przyjgtego rozwiazania jest jego przejrzysto$¢ zard6wno pod
wzgledem zakresu przedmiotowego refinansowanych wydatkow, jak i przejrzy-
stosci procedury potaczonej z doktadnym umiejscowieniem jej w ramach czaso-
wych.

Do zalet nalezy zaliczy¢ takze ciaglo$¢ istnienia rozwiazania, co stwarza sa-
morzadom mozliwos$¢ racjonalizacji podejmowania decyzji — w szczegdlnosci co
do zakresu podejmowanych dziatan. Dodatkowo, schemat Bellwina przyczynit si¢
do redukcji sporow kompetencyjnych dotyczacych finansowania poszczegolnych
dziatan. Nalezy nadmieni¢, ze rozwiazanie to jest pozytywnie oceniane zarOwno
przez samorzady w poszczegolnych regionach, jak i brytyjskie wtadze centralne.
Prezentowane rozwiazanie moze stanowi¢ przyktad systemowego podejscia do
kwestii finansowego wspierania JST w sytuacjach wystgpowania zjawisk gtownie
o charakterze klgsk zywiolowych.
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Konsekwencje wdrozenia budzetu zadaniowego
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Celem autorki bylo przedstawienie konsekwencji wdrozenia i upowszechniania
budzetu zadaniowego na szczeblu lokalnym i regionalnym. Zmiany systemowe zachodzace w funk-
cjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego (JST) koncentruja si¢ z jednej strony na efektyw-
nosci wydatkéw budzetowych, z drugiej na dazeniu do rozwoju i podwyzszeniu standardu zycia
spotecznosci lokalnych. Wymaga to sformutowania strategii postgpowania wladz samorzadowych.

W artykule przedstawiono zaréwno bariery, jak i pozytywne skutki wdrozenia budzetu zada-
niowego przez JST.

Stowa kluczowe: konstrukcja budzetu zadaniowego, bariery wdrazania budzetu zadaniowego

Wprowadzenie

W koncepcji New Public Management (NPM) eksponowana jest potrzeba
powszechnosci budzetu zadaniowego. Oznacza to, ze imperatyw odnoszacy si¢
do catego sektora finanséw publicznych, dotyczy zaro6wno segmentu rzadowego,
jak 1 samorzadowego. U podstaw takiego ujecia lezy przekonanie o niezbywal-
nych pryncypiach systemu planowania opartych na zasadach budzetu zadanio-
wego.

Uzasadnienie tego twierdzenia wynika z kilku przestanek. Podstawa jest
przekonanie, ze budzet zadaniowy wymusza ustanowienie preferencyjnych
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kierunkow rozwoju, ktoére gwarantuja wybor takiej drogi postgpowania w go-
spodarowaniu $rodkami publicznymi, ktéra uwzglednia warunki czasu i miejsca
realizacji wydatkow publicznych. Spetienie powyzszego wymogu stwarza ko-
nieczno$¢ wydtuzonego horyzontu planowania budzetowego, co jest szczegodlnie
wazne w procesie rozwoju, ktérego nieodtacznym elementem sg inwestycje.

Koleja przestanka jest niezbgdne ustalenie odpowiedzialnosci zarowno in-
stytucjonalnej, jak i personalnej za realizacj¢ zadan budzetowych. Ten element
pociaga za soba koniecznos$¢ kontroli zarzadczej nad wykonywanymi zadaniami,
zardbwno po ich zakonczeniu, jak i w toku trwania. Ponadto, sam fakt, ze kon-
strukcja budzetu wymaga wyodrgbnienia funkcji, zadan i podzadan, prowadzi do
konieczno$ci uzasadnienia ich listy. Przestanki te wyraznie wskazuja, ze JST mu-
sza by¢ wlaczone do tego systemu. W niniejszych rozwazaniach podjgto zadanie
opisania i wskazania, dlaczego jest to konieczne.

Poniewaz wprowadzanie zmian zazwyczaj nie przebiega bez trudnosci, to
w dalszej czg$ci artykutu przedstawiono bariery, ktore pojawiajq sig na tej drodze.
Nastepnie rozwazania skoncentrowano na skutkach, jakie przynosi wdrozenie
przez JST budzetu zadaniowego. To stanowi konkluzje wywodu, ktory dazy do
przedstawienia konsekwencji, jakie przynosi upowszechnianie budzetu zadanio-
wego w polskich jednostkach samorzadowych. Z jednej strony maja one charakter
doskonalenia systemu — zaro6wno z punktu widzenia efektywnosci dokonywanych
wydatkow, jak 1 mozliwosci zaspokojenia potrzeb lokalnych czy regionalnych,
zatem podwyzszenia standardu zycia spotecznosci lokalnych. Z drugiej strony
— omawiane zmiany prowadzg do potrzeby oznaczenia czy sformutowania stra-
tegii postgpowania wladz lokalnych i tym samym moga by¢ podstawa wigkszej
stabilnosci systemu.

1. Idea, cechy, konstrukcje budzetu zadaniowego

Idea poszukiwania drogi do uzyskania najlepszych efektow przy oszczednym
wykorzystaniu §rodkow publicznych doprowadzita do sformutowania metod pro-
wadzacych do osiagnigcia tego rezultatu. W kompleksie zmagan z r6znymi prak-
tykami w tym zakresie zbudowano koncepcje New Public Management, ktora
przybrata wiele szczegdétowych form, polaczonych w punkcie wyjscia skupionym
na programowaniu zadan. Najwazniejsza w tym procesie byta droga rozumowa-
nia, ktéra wiodta od ustalenia celow polityki spoteczno-gospodarczej, przez srod-
ki pienigzne stuzace mozliwosci ich sfinansowania, do oceny uzyskanych efektow
przy wykorzystaniu odpowiednio dobranych miernikow.

Na tym gruncie zbudowano definicje ,,budzetu zadaniowego”, ktérej pod-
stawg byly elementy wskazywane wcze$niej przez wielu badaczy. W definicji
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przyjmuje sig, ze budzet zadaniowy to ,,metoda zarzadzania srodkami publiczny-
mi ujmowana jako skonsolidowany plan wydatkow jednostek sektora finansow
publicznych [...] w uktadzie funkcji panstwa, zadan i podzadan budzetowych
wraz z miernikami okreslajacymi stopien realizacji celu”'. Niewatpliwie, taki
uktad budzetu przetamuje cechy budzetu tradycyjnego, eksponujacego tradycje
historyczna, ktora znajduje wyraz w powtarzajacej si¢ strukturze wydatkow, bez
wzgledu na to, jaki jest ich ogélny wymiar®.

Zaleta budzetu zadaniowego jest niewatpliwie to, ze przywiazuje duza wage
do efektywnego przeznaczenia $rodkéw publicznych, pozwala na bardziej ela-
styczna gospodarke $rodkami publicznymi w stosunku do budzetu tradycyjnego,
a jego budowa jest czytelna dla spoteczenstwa w znacznie wigkszym stopniu niz
mialo to miejsce w jego poprzedniej postaci®.

Przewaga budzetu zadaniowego wynika z jego cech, do ktérych poza juz
wymienionymi nalezy i to, ze posiada on wydtuzony horyzont planowania, prze-
kraczajacy tradycyjny rok kalendarzowy.

Tak skonstruowany budzet moze by¢ i z reguly jest wdrazany etapami, z kto-
rych dwa pierwsze tylko czgsciowo realizuja idg budzetu zadaniowego, a dopiero
ostatni, w ktérym nastgpuje odniesienie zadan i srodkow do efektow, jest petna
forma takiego budzetu®. Jego konstrukcja ma postaé narastajacych elementow, na
ktore sktadaja sig funkcje, zadania i podzadania®. Zgodnie z ustaleniami Komisji
Europejskiej (KE), zadania to zespot dziatan realizujacy okreslony cel za pomoca
przeznaczonych na to srodkow.

W polskim budzecie na rok 2009 ustanowiono 22 funkcje, do ktérych naleza:
zarzadzanie panstwem, dzialalno$¢ na rzecz zapewnienia i poprawy bezpieczen-
stwa wewngtrznego 1 porzadku publicznego, dzialalno$¢ edukacyjna, wycho-
wawcza 1 opiekuncza panstwa, zarzadzanie finansami panstwa, ochrona praw
i interesow Skarbu Panstwa, koordynacja polityki gospodarczej kraju, gospodar-
ka przestrzenna, wspieranie rozwoju budownictwa i mieszkalnictwa, wspieranie
kultury fizycznej i sportu, kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, wspiera-
nie rozwoju polskiej nauki, dzialalno$¢ na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa
zewngtrznego 1 nienaruszalno$ci granic, ochrona i poprawa stanu $rodowiska,
zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny, rynek pracy, prowadzenie polityki
zagranicznej, sprawy obywatelskie, zapewnienie rownomiernego rozwoju kraju,
dziatalno$¢ panstwa na rzecz zapewnienia zasady sprawiedliwosci, budowa,

' Budzet zadaniowy w administracji publicznej, red. M. Postuta, P. Perczynski, Ministerstwo
Finansow, Warszawa 2010, s. 26.

2 Budzet wiadz lokalnych. Narzedzia zarzqdzania, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002,
s. 317.

3 Por. Budzet zadaniowy..., op. cit., s. 31.

4 Ibidem, s. 30.

> Ibidem, s. 48.
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rozbudowa 1 utrzymanie infrastruktury transportowej, organizacja opieki zdro-
wotnej 1 polityka zdrowotna, prowadzenie polityki rolnej oraz rybackiej, tworze-
nie i koordynacja polityki. Kazdej z tych funkcji przypisano okreslone zadania
i dysponentéw. Niezaleznie od uwag, ktore niewatpliwie si¢ nasuwaja co do
konkretnosci sformutowan, a zatem i zakresu wybranych funkcji, to konkrety-
zacja zadan z jednej strony, a okreslenie wielu dysponentow z drugiej strony sa
zaletami tej konstrukcji. Jak kazde rozwiazanie, rowniez i to przyjete w Polsce
ma zaréwno zalety, jak i wady. Trzeba natomiast wskazaé, ze budzet zadaniowy
niewatpliwie daje mozliwos$¢ powiazania celéw i srodkow stuzacych ich realiza-
cji. Ponadto, stwarza szansg¢ oceny wykorzystania majatku publicznego niezbgd-
nego do $§wiadczenia ustug. Umozliwia takze monitorowanie wykorzystywania
zadan w toku ich realizacji®.

Wymienione cechy omawianego modelu budzetu wyraznie wskazuja na
dominujaca rolg zadan. Powoduje to, ze niezwykle wazna rolg¢ odgrywa podziat
zadan migdzy panstwa na poziomie centralnym i lokalnym, czyli inaczej to uj-
mujac — na szczeblu rzadowym i samorzadowym. To powoduje, Ze nie mozna
rozpatrywaé mozliwosci realizacji budzetu zadaniowego tylko na jednym z tych
szczebli, z czego wynika obligacja jego wprowadzenia w kazdym z tych pozio-
moéw. Dlatego dalsze rozwazania skoncentrowane zostang na specyfice funk-
cjonowania i planowania budzetowego na szczeblu lokalnym w jego postaci
zadaniowe;j.

2. Imperatyw uczestnictwa JST w procesie przeksztalcenia
budzetu tradycyjnego w zadaniowy

Powotany w Polsce do zycia samorzad terytorialny jest dowodem na istnienie
decentralizacji zar6wno w sferze zadan, jaki i srodkow ich realizacji.

,Finanse samorzadowe w konwencji budzetu zadaniowego — musza by¢ uj-
mowane, poddane procesom demokratyzacji, gdyz sa narzedziem kontroli dzia-
talnosci wladz przez publicznos¢™.

Konsekwencja tego procesu jest doskonalenie systemu gospodarowania srod-
kami publicznymi na szczeblu lokalnym. Stad dazenia do rezygnacji z tradycyj-
nego planowania budzetowego takze na szczeblu lokalnym, przejscie do systemu
opartego o budzet zadaniowy musi dotyczy¢ takze JST. Wymaga to stworzenia
warunkow do zmiany mentalno$ci wladz lokalnych i skierowania jej uwagi na
taka gospodarke srodkami publicznymi, ktora zapewni jak najlepsza efektywnosc¢

¢ Budzet wladz..., op. cit., s. 322-323.
7 Ibidem, s. 316.
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ich wykorzystania. Aby takie postawy dominowaly, stworzone musza zosta¢ pod-
stawy motywacji wiadz lokalnych w kierunku racjonalizacji dziatan, majacych
na celu analizowanie wykorzystania $rodkéw pieni¢znych z punktu widzenia
osiagnigtych dzigki nim celom®. Takie postgpowanie w procesie zarzadzania
srodkami publicznymi wymusza odpowiedzialnos¢ pracownikow jednostek sa-
morzadowych za uzyskane rezultaty’. Niezbednym i podstawowym elementem
takich zmian jest zapewnienie JST dochodow pozostajacych do ich dyspozycji.
Zapewnia to samodzielnos$¢ finansowa tych podmiotdw, a takze stwarza warunki
jej rozszerzenia na decyzje dotyczace wydatkow!'.

Aby jednak mogt postgpowac rozwdj jednostek samorzadowych, konieczna
jest stabilizacja ich dochodow, co implikuje mozliwos$¢ zaciagania pozyczek
i kredytow!'!.

Taka konstrukcje w wyraznym stopniu zaktoca niestabilno$¢ rozmiaréw do-
chodow transferowych JST np. dotacji czy subwencji.

Nie ulega watpliwosci, ze zachowujac respekt dla koniecznosci uwzgled-
niania specyfiki finanséw lokalnych i regionalnych, wdrozenie budzetu zada-
niowego wymaga — jak to juz stwierdzono — traktowania sektora publicznego
jako catos$ci przy synchronizacji prowadzonych reform w segmencie rzadowym
i samorzadowym. Oznacza to konieczno$§¢ wdrozenia i stosowania w zakresie
systemu planowania budzetowego jednakowej metodologii dla jednego i dru-
giego uktadu. Dodatkowym argumentem przemawiajacym za konieczno$cia
wprowadzenia reformy w obrgbie catych finanséw publicznych, jest fakt, ze
istnieje $ciste powiazanie pomigdzy sektorem rzadowym i samorzadowym, kto-
re po stronie dochodow dotyczy dokonywanych przez rzad transferéw na rzecz
samorzadu czy partycypacji w puli lokalnych podatkow, a po stronie wydatkow
— przekazanych kompetencji i zadan, ktore musza by¢ finansowane ze srodkow
JST. To stanowi o symbiozie obu omawianych uktadoéw i potrzebie jednolitosci
ich reformowania. Specyfika procesow ekonomicznych i finansowych powo-
duje, ze chcac je doskonali¢, nie mozna prowadzi¢ nieprzemyslanych ekspery-
mentoéw. Stad konieczno$¢ wyboru innej drogi. Aby reformy mogty przebiegac
wzglednie ptynnie, musza je poprzedza¢ pilotaze. W Polsce byly one realizo-
wane od 1994 .

Pierwszym podmiotem, w ktorym podjeto proby wprowadzenia budzetu
zadaniowego, byt Krakoéw. Miato to miejsce w roku 1994, a wzorem czy odnie-
sieniem dla Krakowa byt budzet amerykanskiego Rochester w Stanie Nowy Jork.
Zostat on jednak znacznie zmodyfikowany. Pierwszy budzet Krakowa, ktory miat

§ Ibidem, s. 317.

° Ibidem, s. 319.

1% Budzet zadaniowy..., op. cit., 63.
" Budzet wladz..., op. cit., s. 327.
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czes$¢ zadaniowa przedstawiono w 1995 r. Doswiadczenia, jakie zebrano odnosnie
budzetu zadaniowego odnosily si¢ do nastepujacych obszarow!':

— stworzenie podstaw pomiaru efektywnosci ustug,

— ustalenia odpowiedzialnosci za realizacjg zadan, opartej o rozliczenie pracy
za efekty,

— opracowanie systemu ocen jednostek odpowiednich za realizacjg zadan,

— opracowanie systemu premiowania za uzyskane efekty,

— zwigkszenie zakresu informacji dostepnej dla mieszkancow,

— dazenie do uzyskania wysokiej pozycji ratingowej gminy (powiatu, woje-
wodztwa).

W roku 1999 drugim podmiotem, ktory starat si¢ przeprowadzi¢ reformg pla-
nowania budzetowego, idac w kierunku budzetu zadaniowego, byt Poznan. Zebra-
ne do$wiadczenia dotyczyly wielu elementow, z ktorych najwazniejsze sa dwa'*:

— poroéwnanie dotyczace ujgcia budzetu w poszczegolnych rozdziatach kla-
syfikacji dajace zbiorcze informacje o wydatkach, w ramach ktorych jednostka
rozliczeniowa jest konkretne zadanie,

— brak dostosowania struktur organizacyjnych do realizowanych ustug.

W sumie, w latach 1995-2000 wdrozenia budzetu zadaniowego w jednostkach
samorzadowych w Polsce podjeto si¢ 30 gmin, a w wezszym zakresie proby takie
podjeto ponad 200 podmiotéw'*. Jednostki samorzadowe byly zatem pierwszymi
realizujacymi proby przejscia do wdrazania budzetu zadaniowego.

Warto zaznaczy¢, ze na szczeblu panstwa prace w tym zakresie podjgto
w 2006 1., a przeprowadzony pilotaz dotyczyt czgsci ,,nauka”'®. Nastegpnie rozsze-
rzono budzet zadaniowy, co miato miejsce w 2008 r. ,,W zadaniowym planie wy-
datkéw na 2008 r. dysponenci poszczegdlnych czgsci wykazywali swoje wydatki
W ujeciu instytucjonalnym, prezentujac czgsci budzetowe (lub ich fragmenty), za
ktore byli odpowiedzialni. Dzigki takiemu zatoZeniu struktura zadaniowego planu
wydatkéw byta juz — w pewien sposob — przetozeniem tre$ci ustawy budzetowej
na ujgcie o charakterze programowym”'¢. To dato asumpt do stworzenia zadanio-
wego planu wydatkéw na lata 2009-2011 zgodnie z 22 podstawowymi funkcjami
panstwa, ktorym przyporzadkowano zadania w liczbie 151 (2009 r.) i 599 podza-
dan (2009 r.)".

Zebrane doswiadczenia uzyskane w drodze pilotazu i pierwszych etapow
wdrozenia zarowno na szczeblu sektora rzadowego, jak i samorzadowego

12 Tbidem, s. 194.

13 Tbidem, s. 207.

14 Tbidem, s. 180.

15 Budzet zadaniowy w Polsce, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2007, s. 57.

1 Wdrozenie budzetu zadaniowego, red. M. Postula, P. Perczynski, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2009, s. 8.

17 Tbidem, s. 9.
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doprowadzity do zebrania doswiadczen i oceny systemu jako calosci, stanowiac
podstawe rekomendowania jego realizacji w pelnym wymiarze w roku 2013.

Czy to zatem oznacza, ze nie istnieja zasadnicze trudnosci na drodze postugi-
wania si¢ budzetem zadaniowym w pelnym wymiarze?

Niewatpliwie droga reform systemu planowana budzetowa nadal ustana jest
wieloma przeszkodami. Ich skala, rozmiary i charakter sa rézne w sektorze rza-
dowym i samorzadowym. Stad nalezy je analizowa¢ osobno, a nastgpnie podjaé
probe wyprowadzenia wnioskéw ogdlnych. Zakres niniejszych rozwazan pozwa-
la jedynie na koncentracj¢ na kwestiach dotyczacych wdrozenia budzetu zadanio-
wego przez JST i wskazanie barier utrudniajacych jego wdrozenie.

3. Bariery wdrozenia budzetu zadaniowego przez JST

Potrzebg postugiwania si¢ budzetem zadaniowym przez jednostki samorza-
dowe starano si¢ udowodni¢, przedstawiajac argumenty za jego wdrozeniem.
Na tym tle powstaje pytanie, dlaczego proces ten, rozpoczgty w polowie lat 90.
XX w., nadal toczy si¢ w dosy¢ powolnym tempie. Powodow jest wiele. Warto
jednak skoncentrowac si¢ na tych najwazniejszych, ktore stanowia swoiste zapory
czy bariery na drodze do upowszechniania w Polsce zadaniowego systemu plano-
wania budzetowego.

W pierwszym rzgdzie katalogu barier lokuje si¢ konieczno$¢ dokonania
zmian mentalnych. Dotyczy to osob, ktore z mocy prawa tworza budzet zada-
niowy. Najwigksza trudno$¢ to porzucenie tradycji planowania historycznego,
ktorego podstawe stanowi powielanie istniejacego stanu. Prowadzi to do stagna-
cji rzeczywistosci, w ktorej wprowadza si¢ tylko niezbgdne korekty. Tworzenie
tego systemu wynika z braku refleksji nad zmianami, co pozwalaloby ograniczy¢
wysitek zarowno intelektualny, jaki i analityczny w sytuacji powtarzania tego
samego segmentu ze wszystkimi jego elementami. Odejscie od takiego trybu
wymaga przestawienia na nowe podejscie, uwzglgdniajace aktualne uwarunko-
wania i potrzeby spolecznosci lokalnych. To z kolei prowadzi do koniecznosci
przewidywania przysztosci i wymaga uwzglednienia wieloletniej perspektywy
przy konstruowaniu budzetu. Konsekwencja takiego podejscia jest koniecznos¢
uwzglednienia zwiazkow, jakie zachodza migdzy przedsigwzigtymi zadaniami.
Wymaga to umiejgtno$ci syntetycznego myslenia i wiedzy o istocie potrzeb, kto-
re jest niezbedne do rozpatrywania budzetu w czasie jego realizacji jako spdjnej
calosci.

Mozliwo$¢ takiego podej$cia w praktyce wymaga zmian struktur admini-
stracyjnych JST, co wynika z potrzeby wspoélnej realizacji wielu zadan przez
kilka wyodrebnionych organizacyjnie jednostek. Obawy przed zmiang lokalnych
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konfiguracji wiaza si¢ z niechgcia do przeksztatcen, przewidywaniem zmian ka-
drowych, co stwarza istotng barier¢ na drodze wprowadzania i realizacji budzetu
zadaniowego.

Kolejna kwestia dotyczy zmian, ktore wymagajq ustalenia zardwno instytucjo-
nalnej, jak i personalnej odpowiedzialnos$ci za realizowane zadania. W tradycyj-
nym budzecie odpowiedzialno$¢ ta byta ,,rozmyta” przez wskazanie dysponentow
srodkow budzetowych w postaci ogdlnej, co oznaczato odpowiedzialnos$¢ zbioro-
wa, a tym samym brak mozliwosci wskazania konkretnych instytucji i 0s6b.

Nastgpna bariera zwigzana jest z potrzeba zmian klasyfikacji budzetowej za-
rOwno na poziomie budzetu panstwa, jak i budzetu samorzadowego, oznacza ona
bowiem odejscie od dotychczasowych schematdéw oraz koniecznos$¢ uzyskiwania
nowej wiedzy.

Jedna z najwazniejszych barier prawdopodobnie jest ustalenie adekwatnych
do istoty realizowanych zadan miar ich efektow. Mozna jednak przyjaé, ze begdzie
to proces doskonalenia tych miar, co wymaga ich wprowadzenia nawet w sytu-
acji, kiedy przewiduje sig, ze nie sa one doskonate. Oceni¢ to bedzie mozna do-
piero po ich zastosowaniu.

Przedstawiony katalog barier, oczywiscie niepetny, to tylko jedna strona re-
formy. Nalezy na nig spojrze¢ takze z innej perspektywy, wskazujac skutki, jakie
przyniesie, przede wszystkim akcentujac te pozytywne.

4. Skutki wdrozenia budzetu zadaniowego przez JST

Jedna z niewatpliwie waznych konsekwencji wdrazania budzetow zadanio-
wych przez JST jest konsolidacja lokalnych wydatkéw. Oznacza to, ze jedno
zadanie moze by¢ realizowane wspoélnie przez kilka jednostek danego samo-
rzadu. Jest to $cisle powiazane z konieczno$cia wyznaczenia i precyzyjnego
okreslenia katalogu zadan. Czynno$ciom tym towarzyszy¢ powinno ustalenie
hierarchii zadan pod katem ich niezbednosci dla zaspokojenia potrzeb lokalnej
spotecznosci i ustalenia etapéw ich realizacji, a takze powigzanie z czasem
niezbednym do wykonania kazdego z nich. Ponadto, pozytywna rolg odgrywa
uzasadnienie, ktore musi zawiera¢ dwa elementy: sama potrzebg dokonania
okreslonego rodzaju wydatkow oraz ustalenia czasu, w ktorym musi to nasta-
pi¢. Na to naklada si¢ ocena efektywnosci podjgtych zadan, mierzona stopniem
zaspokojenia potrzeb lokalnej spotecznosci. Z wyodrgbnieniem zadan $cisle ta-
czy sig konieczno$¢ precyzyjnego ustalenia odpowiedzialnosci za wykonywane
zadania 1 wskazania zard6wno konkretnych instytucji, jak i osob.

To w konsekwencji prowadzi do ustalenia formy dwdch sposobow postepo-
wania. Jeden wiaze si¢ z dobrym wykonaniem zadan i systemem nagrod dla ich
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wykonawcow. Drugi dotyczy sytuacji ztego wykonywania zadan i wymaga sys-
temu sankcji. Pozostaje jednak sprawa otwarta, czy wymienione dziatania i ich
posta¢ powinny spoczywa¢ w rekach poszczegolnych samorzadowcow, czy tez
maja by¢ regulowane ,,odgornie” i obowiazywac wszystkie samorzady.

Wymienione elementy stanowia pewien kompleks, ktory stwarza mozliwos¢
dokonywania kontroli wydatkow w ramach systemu audytu wewngtrznego. Po-
zwala to oceni¢, czy racjonalnie gospodaruje si¢ srodkami publicznymi, bedacymi
w dyspozycji jednostek samorzadowych.

Ponadto, uktad zadaniowy budzetu powigksza jego czytelnos¢ zaréwno dla
wykonawcow, jak i spolecznos$ci lokalnych.

Oproécz zasygnalizowanych skutkéw wdrozenia budzetu zadaniowego w JST,
nalezy wskaza¢ inne rezultaty zmian, majace znaczenie dla funkcjonowania catej
gospodarki, w tym gléwnie w obszarze finansowanym ze srodkow publicznych.

Budzet zadaniowy ze wzgledu na swoja przejrzystos¢ moze stanowi¢ podsta-
we porownania JST funkcjonujacych w catym kraju, zarowno pod katem oceny
gospodarnosci, jak i aktywnosci wtadz. Gospodarnos¢ odnosi si¢ do wykorzy-
stania $rodkow publicznych pod katem zaspokojenia potrzeb spotecznych. Ak-
tywnos$¢ natomiast wiaze si¢ z dazeniem witadz samorzadowych do pozyskania
dochodoéw, w tym np.: srodkéw z Unii Europejskie;.

Kolejny element, na ktory trzeba zwrdci¢ uwage, omawiajac wdrozenie bu-
dzetu zadaniowego przez JST, odnosi sig do tego, ze tak skonstruowany budzet
jest niezbgdnym narzgdziem zarzadzania srodkami publicznymi, ktore pozostaja
we wiladztwie jednostek samorzadowych. Wymaga to jednak przeksztalcenia
kontroli finansowej nastawionej na prawidtowosci i zgodnosci z prawem fi-
nansowym w kontrolg efektywnosci i skutecznosci wykorzystania srodkéw pu-
blicznych. Ponadto, budzet zadaniowy wymusza stworzenie systemu informac;ji
budzetowej, ktora jest niezbedna w procesie podejmowania decyzji finansowych.
Rzetelna i petna informacja stanowi bazg¢ identyfikowania ryzyka budzetowego
odniesionego do konkretnego rodzaju wydatkow.

Podsumowanie

Budzet zadaniowy stwarza szanse zwigkszenia kontroli zaciaganych zobo-
wigzan, stajac si¢ istotnym narzedziem regulacji zadluzenia jednostek samo-
rzadowych. W tym zakresie nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze JST zaciagaja
zobowigzania w sposob ostrozny i rozwazny'®. Konsekwencja tego wniosku jest

18 P. Swianiewicz, Czy potrzebne sq nowe regulacje zadluzenia jednostek samorzqdu
terytorialnego Polsce, VII Ogodlnopolska Konferencja Banku Gospodarstwa Krajowego pt.



126 Krystyna Piotrowska-Marczak

konstatacja, ze przyczyny zagrozenia wzrostem poziomu dtugu publicznego leza
po stronie budzetu panstwa, a nie budzetow samorzadow. ,,Jezeli wigc zastoso-
wanie procedur ostrozno$ciowych wynikajacych z przepisow prawnych dotyka
samorzady, jest to do pewnego stopnia sytuacja niesprawiedliwa i niepotrzeb-
nie ograniczajaca mozliwos¢ finansowania lokalnych dziatan rozwojowych”!.
W pehni akceptujac powyzsze stwierdzenia, trzeba wskazaé, ze budzet zadaniowy
jest takze instrumentem, ktéory umozliwia utrzymywanie budzetu we wzgledne;j
rownowadze w sytuacji przewagi wydatkow nad dochodami, przez rozwazne
wskazanie zrodel pokrycia niedoboru. Przedstawione argumenty, wskazujace
pozytywne skutki wdrozenia budzetu zadaniowego przez JST, jak i omdwione
trudno$ci, stanowiace bariery na tej drodze, prowadza do wniosku, ze jest to ko-
niecznos¢.

Nalezy jednak catosciowo ocenia¢ proces pelnego wdrazania budzetowania
zadaniowego we wszystkich jednostkach samorzadowych i podej$¢ do niego z od-
powiednim dystansem. Z jednej strony konieczne jest stopniowe usuwanie barier
z wykorzystaniem réznych instrumentéw i form, z drugiej strony zas§ — przygoto-
wac sig trzeba do zmian, ktore sg niezbedne przy wprowadzaniu tak znaczacej re-
formy. Istotne sa nie tylko aspekty prawne zmian, ale nie mniej wazne sa czynniki
mentalne, organizacyjne i przestawienie sposobu myslenia na przysztosc.

Przedstawione refleksje miaty na celu pobudzenie dyskusji nad konkretnymi
rozwigzaniami szczegolowych problemow zwiazanych z wdrozeniem budzetow
zadaniowych w JST w Polsce.
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z tytuhu udzialéw w podatkach panstwowych!

Streszczenie. Systemy finansowe jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce wyka-
zujq istotne powiazanie z koniunktura gospodarcza. Wynika to faktu, ze blisko 1/4 dochodéw JST
ogotem, a ponad 40% ich dochodow wiasnych stanowia wptywy z tytutu udzialow samorzadowych
w podatkach panstwowych, tj. w podatku dochodowym od 0séb fizycznych (PIT) oraz w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych (CIT), a zatem zrodta tych dochodow sa silnie zdeterminowane
czynnikami makroekonomicznymi. Jednym z przejawoéw aktualnego kryzysu gospodarczego i fi-
nansowego w sektorze finanséw lokalnych jest obserwowany od kilku lat w Polsce spadek docho-
dow z tytutu wspomnianych udziatéw w podatkach panstwowych. Co symptomatyczne, negatywne
trendy spadkowe w zakresie wydajnosci zrodet wspomnianych dochoddéw maja charakter obiektyw-
ny i pozostaja poza strefami wptywow lokalnej polityki finansowej. Celem niniejszego opracowania
byto okreslenie wptywu aktualnego kryzysu gospodarczego na dochody najwigkszych miast z tytutu
udziatéw w podatkach panstwowych. Analizg objgto 12 najwigkszych miast Polski, tj. Bialystok,
Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, £.6dz, Poznan, Rzeszow, Szczecin, m.st. Warszawa
oraz Wroctaw. Autorka opracowania wykorzystala do analiz zestawienia liczbowe Banku Danych
Lokalnych Gtownego Urzgdu Statystycznego dotyczace lat 2007-2010.

Stowa kluczowe: dochody wlasne miast, kryzys finansowy

' Projekt sfinansowany zostat ze sSrodkow Narodowego Centrum Nauki w ramach grantu GR-21
nr NN 113 345540.
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Wprowadzenie

Systemy finansowe jednostek samorzadowych w Polsce wykazuja istotne po-
wiazanie z koniunktura gospodarcza. Blisko 1/4 dochodéw JST ogdtem i ponad
40% ich dochodow wtlasnych stanowia wptywy z tytutu udzialdéw samorzado-
wych w podatkach panstwowych, tj. w podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych (PIT) oraz w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (CIT), a zrédta tych
dochodow sa silnie zdeterminowane czynnikami makroekonomicznymi. Jednym
z przejawdw aktualnego kryzysu gospodarczego i finansowego w sektorze finan-
sow lokalnych odzwierciedlajacych wptyw sytuacji makroekonomicznej na stan
budzetéw samorzadowych jest obserwowany od kilku lat w Polsce spadek docho-
doéw z tytulu wspomnianych udziatéw w podatkach panstwowych. W przypadku
podatku PIT zatamanie trendu wzrostowego nastapito w roku 2009 i byto spo-
wodowane spadkiem dochodow oséb fizycznych oraz wprowadzeniem od tego
roku nowej, dwustopniowej skali podatkowej (18%, 32%), w miejsce wczesniej
obowiazujacej skali trojstopniowej (19%, 30% 1 40%). Na spadek dochodow JST
z tego tytutu miat takze wptyw fakt wprowadzenia ulgi prorodzinnej w podatku
dochodowym od o0séb fizycznych, ktorej skutki budzety JST wyraznie odczuty
juzw 2008 r. Rowniez od 2008 r. wystapity trendy spadkowe dotyczace wielko$ci
wptywow JST z tytutu udzialdow w podatku CIT, co z kolei wiazato si¢ przede
wszystkim ze spowodowanymi kryzysem pogarszajacymi si¢ wynikami finanso-
wymi przedsigbiorstw.

W kontekscie opisanych uwarunkowan nalezy uswiadomic sobie dwa istotne
fakty. Po pierwsze, dochody z PIT i CIT pozostaja podstawowym zrédtem docho-
dow wiasnych JST (przyktadowo w 2010 r. stanowily one 42% tych dochodow)
i nawet niewielkie ubytki w ich zakresie bardzo niekorzystnie odbijaja si¢ na
sytuacji finansowej i samodzielnos$ci ekonomicznej JST?. Po drugie, swoistym
paradoksem jest to, ze JST maja bardzo ograniczone mozliwosci bezposredniego
oddzialywania na wskazane zroédta dochodow, pomimo zaliczania ich (blednego
i niewlasciwego — w ocenie autorki niniejszego opracowania) do wspomnianej
wczesniej kategorii dochodéw wiasnych, czyli takiej kategorii, na ktora JST po-
winny, przynajmniej hipotetycznie, mie¢ wptyw. Obserwowane negatywne tren-
dy w zakresie wydajnosci owych zrodet maja charakter obiektywny i pozostaja
poza strefami wptywow lokalnej polityki finansowej. Jak stusznie podkresla sig¢
w dostepnej literaturze przedmiotu, samorzady ,,moga jedynie starac si¢ tworzy¢
odpowiedni klimat inwestycyjny i przyciaga¢ inwestorow, kreujac jednoczesnie

2 Udzialy JST w PIT i CIT sa dochodami wtasnymi samorzadu zgodnie z zapisami art. 3 ust. 2
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tekst jedn.:
Dz.U. 22010 r., nr 80, poz. 526.
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nowe miejsca pracy. Takie dziatania maja jednak charakter strategiczny, dlugo-
trwaly, a nie dorazny. Ponadto, bardzo trudno o takie dzialania w sytuacji global-
nego spowolnienia (a tym bardziej) kryzysu gospodarczego™.

Celem niniejszego opracowania bylo okreslenie wptywu aktualnego kryzysu
gospodarczego na dochody najwigkszych miast z tytutu udziatdw w podatkach
panstwowych, Analiza objgto 12 najwigkszych miast Polski, tj. Bialystok, Byd-
goszcz, Gdansk, Katowice, Krakow, Lublin, £.6dz, Poznan, Rzeszow, Szczecin,
m.st. Warszawa oraz Wroctaw.

1. Ewolucja zmian w zakresie wielkoS$ci udzialow JST
w podatkach panstwowych

Udziaty JST w PIT i CIT w polskiej sprawozdawczosci budzetowej dopie-
ro od 2000 r. traktowane sa jako kategorie dochodow wlasnych JST. Znaczenie
tej kategorii dochodow w systemie finansow lokalnych wyraznie wzrosto wraz
z wej$ciem w zycie wspomnianej wczesniej ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, na mocy ktorej od 2004 r.
drastycznie zwigkszono procentowe udzialy JST w dochodowych podatkach
panstwowych, co obrazuja dane zawarte w tabeli 1. Proces ten przeprowadzono
kosztem ograniczenia dotacji celowych z budzetu panstwa. W ten sposob ,,uwraz-
liwiono” polski system finansow lokalnych na zmiany koniunktury gospodarczej,
a samorzad terytorialny stat si¢ podmiotem w istotny sposob ponoszacym ryzyko
wahan cyklicznych w gospodarce®.

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, ze aktualnie polskie jednostki sa-
morzadowe partycypuja tacznie w ponad 49% wpltywow z tytulu podatku do-
chodowego od oso6b fizycznych oraz w blisko 23% wplywow z tytutu podatku

3 T. Uryszek, Determinanty nieréwnowagi budzetowej sektora jednostek samorzqdu
terytorialnego w Polsce w warunkach kryzysu finansowego, w: Zarzqdzenie diugiem publicznym.
Aspekty finansowe i plynnosciowe, red. E. Denek, B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu” 2011, nr 36, s. 124.

* Podobne rozwiazania wystepuja w wielu krajach europejskich (ang. tax sharing). Jako przy-
ktady mozna poda¢ chociazby 35-procentowy udzial regionow hiszpanskich w podatku VAT oraz
ich 40-procentowy ich udzial w akcyzie, czy tez S0-procentowe udzialy landéw niemieckich we
wptywach z podatku dochodowego (ich udzialy w podatku VAT sa okresowo negocjowane z rzadem
centralnym), a takze 17-procentowy udziat kantonéw szwajcarskich we wptywach z federalnego
podatku dochodowego od 0so6b fizycznych (liczonych wedtug miejsca zamieszkania podatnikow).
Wigcej na ten temat w opracowaniu: H. Blochliger, O. Petzold, Finding The Diving Line Between
Tax Sharing and Grants: A Statistical Investigation, OECD Network on fiscal relations across levels
of governments, Paris 2009, s. 8.
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Tabela 1. Udziaty procentowe JST we wptywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych i prawnych

Podatek dochodowy Podatek dochodowy
Wyszeze- od 0s6b fizycznych od 0s6b prawnych
golnienie . . Wojewodz- . . Wojewodz-
Gminy* Powiaty twa Gminy Powiaty twa

1999-2003 27,60 1,00 1,50 5,00 0,00 0,50
2004 35,72 8,42 1,60 6,71 1,40 15,90
2005 35,61 10,25 1,60 6,71 1,40 15,90
2006 35,95 10,25 1,60 6,71 1,40 15,90
2007 36,22 10,25 1,60 6,71 1,40 15,90
2008 36,49 10,25 1,60 6,71 1,40 14,00
2009 36,72 10,25 1,60 6,71 1,40 14,00
2010 36,94 10,25 1,60 6,71 1,40 14,75
2011 37,12 10,25 1,60 6,71 1,40 14,75
2012 37,26 10,25 1,60 6,71 1,40 14,75

* W przypadku gmin, procentowy udzial w podatku PIT w poszczegdlnych latach systematycznie rosnie
w zaleznosci od liczby mieszkancow domow pomocy spotecznej, a docelowo ma osiagna¢ wielkos¢ 39,34%.

716 dto: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Tabela 2. Dochody budzetow JST z tytutu udziatdéw we wptywach z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych i prawnych w latach 2004-2010 (w mln PLN)

Miasta IST
Gminy na prawach Powiaty Wojewoddztwa .
. tacznie
Rok powiatu
PIT CIT PIT CIT PIT | CIT | PIT | CIT PIT CIT
2004 | 5466,1|398,9| 7797,0| 1063,3| 1299,3| 94,3 | 527,4| 3368,6| 15 089,8 | 4925,1
2005 | 6269,9|442,8| 9089,3| 1155,0| 1804,7| 91,0|598,8| 3337,6| 17 762,7| 5026,4
2006 | 7368,6| 502,0| 10407,2| 1406,0| 2101,1 | 108,2 | 688,4| 3990,9 | 20 565,3 | 6007,1
2007 | 9264,7]657,4| 12861,8| 1770,3 | 2622,1| 137,4| 851,9| 5050,8| 25 600,5| 7615,9
2008 | 10 664,2 | 696,0 | 13 930,5| 1924,9| 2995,7| 144,9 | 944,5| 4708,3 | 28 534,9 | 7474,1
2009 | 9996,3| 652,8| 13416,7| 1650,8 | 2765,4 | 135,7 | 888,7| 4177,7| 27 067,1 | 6617,0
2010 | 10 080,3| 617,4| 13 134,9| 1408,0| 2797,2 | 128,2 | 881,9 | 3968,2| 26 894,3| 6121,8

716 dto: opracowanie na podstawie Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.
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dochodowego od 0sob prawnych. Dochody budzetowe z tego tytulu, w rozbiciu
na poszczegodlne typy JST, przedstawiono w tabeli 2.

W dostepnej literaturze przedmiotu czgsto negatywnie ocenia si¢ fakt, ze
ustawodawca w ustawie o dochodach jednostek samorzadowych nie zdecydowat
o przyznaniu JST udziatow w innych podatkach panstwowych niz podatek docho-
dowy od 0s06b fizycznych i podatek dochodowy od 0sob prawnych, np. w podatku
od towaréw i ustug (VAT) i w podatku akcyzowym’. Jest to o tyle uzasadnione, ze
w wielu panstwach takie rozwigzania doskonale si¢ sprawdzaja (np. w Niemczech,
Wioszech, Belgii, Hiszpanii, Portugalii itp.). E. Ruskowski iJ. Salachna podkre-
$laja, ze rezygnacja z tego instrumentu rownowazenia budzetow samorzadowych,
przede wszystkim w kontekscie szczuptosci zrodet dochodow wiasnych w przy-
padku powiatow i wojewodztw, ale rowniez w aspekcie wymogow Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, byta posunigciem dyskusyjnym, podobnie zreszta
jak caty system rownowazenia budzetow JST®. Powyzsze stwierdzenie powota-
nych autoro6w nabrato szczegélnej aktualnosci w kontekscie aktualnej sytuacji
kryzysowej wystepujacej w obszarze finansow samorzadowych’.

2. Duze miasta w systemie finanséw samorzadowych w Polsce

Dla potrzeb badan do niniejszych analiz postuzylo 12 najwigkszych miast
w Polsce. O wyborze tych jednostek zadecydowat fakt, ze w ich przypadku udzia-
ty w podatkach panstwowych stanowia kluczowe (oproécz podatku od nierucho-
mosci) zrodto dochodow.

W 2010 r. dochody budzetowe analizowanych miast, traktowane tacznie
jako dochody gmin miejskich i jednoczesnie dochody miast na prawach powia-
tu, zamknely si¢ kwota ponad 31 mld PLN, stanowiac ok. 19% dochodow JST
ogdétem (w 2010 r. faczna wielkos¢ tych dochodow ksztattowata si¢ na poziomie
162,8 mld PLN)®. Najwigkszy budzet, przekraczajacy 10,4 mld zi, posiadato

5 S. Presnerowicz, Udzialy j.s.t. w podatkach stanowiqcych wplywy budzetu panstwa,
w: Finanse samorzqdowe. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji. 410 pytan i odpowiedzi, red.
C. Kosikowski, Wolters Kluwer Polska — ABC, Warszawa 2008, s. 166; L. Jedrzejewski, Polityka
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, ODDIK, Gdansk 2004, s. 136.

¢ E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego.
Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 12.

7 Szerzej na temat lokalnych kryzysow finansowych, ich definicji i istoty w opracowaniu:
M. Wiewiora, Zjawisko kryzysu finansowego jednostki samorzqdu terytorialnego i jego implikacje
dla panstwa, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 3, s. 18-33.

8 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego w 2010 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Warszawa 2011, s. 138.
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miasto stoleczne Warszawa, najmniejszy, tj. ok. 0,7 mld PLN — Rzeszow (por.
rys. 1). Co charakterystyczne, w wigkszos$ci tych jednostek pomimo trwajacego
kryzysu nie zaobserwowano drastycznego spadku ogdlnej wielkosci dochodow
budzetowych (w 2009 r. niewielkie trendy spadkowe w tym zakresie wystapity
tylko w takich miastach jak Bydgoszcz, Poznan, Rzeszow 1 Warszawa, natomiast
w 2010 r. — w Lodzi i Szczecinie). Jest to niewatpliwie w duzej mierze zastuga
srodkéw pomocowych z UE pehigcych rolg swoistego bufora antycyklicznego.
Bezprecedensowe zwigkszenie zakresu dostgpnosci tych srodkéw w perspekty-
wie finansowej 2007-2013 stato si¢ waznym impulsem rozwojowym analizowa-
nych jednostek, dajacym wyrazne wyniki w postaci wzrostu dochoddéw, poziomu
i jakosci zycia ich mieszkancow oraz poprawy stanu infrastruktury komunalnej’.

Biatystok
Bydgoszcz
Gdansk
Katowice
Krakow
Lublin
Lodz
Poznan
Rzeszow
Szczecin
Warszawa
Wroctaw

[ 2007 M 2008 [12009 2010

Rys. 1. Dochody budzetowe ogdtem najwigkszych miast na prawach powiatu w latach 2007-2010
(w mld PLN)

Z 16 dto: opracowanie na podstawie zestawien Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.

Niepokojacym natomiast zjawiskiem jest obserwowany od 2008 r. w bud-
zetach analizowanych miast, zreszta podobnie jak w pozostatych JST, systema-
tyczny spadek wskaznika udzialu dochodéw wiasnych w dochodach ogoétem

? Wszystko wskazuje jednak na to, ze rok 2011 byt ostatnim, rekordowym sezonem inwestycji
samorzadowych. Planowane ograniczenie inwestycji, rowniez w przypadku najwigkszych miast,
jest bezposrednio zwiazane z problematyka ich zadluzenia oraz przekraczaniem dopuszczalnych
limitéw dilugu, zwlaszcza w kontekscie zaostrzonych regulacji w tym zakresie. Przykladowo,
pod koniec 2010 r. Ministerstwo Finansow rozszerzylo katalog zobowiazan zaliczonych do
dlugu publicznego, a od czerwca 2012 r. zaplanowano wprowadzenie w sektorze samorzadowym
kontrowersyjnej i budzacej sprzeciw samorzadowcow reguly wydatkowej Ministra Finansow
J. Rostowskiego, z kolei od 2014 r. zaczng obowiazywac¢ nowe, indywidualne dla kazdej JST limity
kosztow obstugi dtugu nawiazujace do kategorii nadwyzki operacyjne;j.
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(por. tab. 3), co moze $wiadczy¢ o zmniejszajacej si¢ samodzielnosci ekonomicz-
nej tych jednostek i wskazywac na powracajace trendy centralizacyjne w systemie
finansow publicznych'’.

Tabela 3. Udziat procentowy dochodow witasnych w dochodach budzetowych ogotem
najwigkszych miast na prawach powiatu w Polsce w latach 2007-2010

Lata Dynamika
Miasto zmian
2007 2008 2009 2010 (2007 = 100)

Biatystok 59,48 59,59 52,88 48,67 81,8
Bydgoszcz 65,61 64,73 62,95 62,76 95,7
Gdansk 76,01 73,76 69,19 69,14 91,0
Katowice 73,03 73,44 73,03 72,62 99,4
Krakow 72,65 71,85 69,69 63,32 87,2
Lublin 61,40 61,37 57,70 54,36 88,5
Lodz 69,42 68,88 62,87 66,14 95,3
Poznan 75,15 73,97 73,21 71,10 94,6
Rzeszow 57,90 59,91 52,86 47,11 81,4
Szczecin 67,77 67,81 65,98 62,83 92,7
Warszawa 86,29 86,11 83,59 79,63 92,3
Wroctaw 80,81 78,50 76,17 73,81 91,3
JST ogodtem 56,40 54,90 48,60 48,30 85,6

716 dto: opracowanie na podstawie zestawieni Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.

Z danych zawartych w tabeli 3 wynika, ze nickwestionowanym liderem jesli
chodzi o wielko$¢ wskaznika dochodéw witasnych w relacji do dochodéw ogo-
fem, a tym samym miastem o najwigkszej samodzielnosci ekonomicznej, pozo-
staje m.st. Warszawa (wskaznik na poziomie przekraczajacym 80%), natomiast
najnizsza wielko$¢ wskaznika (nie przekraczajaca 50%) notowana jest w Rzeszo-
wie. Rzeszow i Biatystok to rowniez miasta, w ktorych od kilku lat obserwujemy
najbardziej zaawansowane procesy ostabiania si¢ samodzielnosci ekonomicznej,
tj. najwigksza dynamike spadkowa analizowanego wskaznika.

10 Jest to nie tylko efekt zmniejszajacych si¢ dochodow analizowanych miast z tytutu ich
udziatéw w podatkach panstwowych (PIT i CIT). Obserwowane trendy maja rowniez swoje zro-
dlo w obnizonej aktywnosci transakcyjnej na rynku nieruchomosci (nizsze dochody JST z tytulu
opodatkowania nieruchomosci, z tytutu sprzedazy mienia komunalnego, a takze nizsze dochody
czynszowe samorzadu z tytutu najmu, dzierzawy oraz nizsze wpltywy z podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych). Wigcej na ten temat w opracowaniu: M. Poniatowicz, O tym jak kryzys finansowy
podwazyt idee redystrybucji poziomej dochodow w sektorze samorzqdowym, ,,Zeszyty Naukowe
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2011, nr 10, s. 244-245.
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3. Dochody budzetowe duzych miast z tytulu udzialow
w podatkach panstwowych — trendy obserwowane
w latach 2007-2010

Udziat w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych to jedno z wazniejszych
zrodet dochodéw analizowanych jednostek samorzadu terytorialnego!''. W celu
dokonania analiz poréwnawczych dotyczacych zrdéznicowanego znaczenia tego
zrodta w systemach finansowych poszczegolnych miast postuzono si¢ nastepuja-
cymi dwoma wskaznikami: a) dochody budzetowe uzyskane z tytutu podatku PIT
w przeliczeniu na 1 mieszkanca miasta (por. rys. 2); b) procentowy udziat docho-
dow z PIT w dochodach budzetowych ogétem miasta (por. rys. 3).

Z danych zaprezentowanych na rysunku 2 wynika, ze najwyzsze dochody
z PIT przypadajace rocznie na 1 mieszkanca dotycza m.st. Warszawa (ok. 2 tys.
PLN). Drugie co do wielko$ci pod tym wzgledem jest miasto Poznan (ok. 1,2 tys.
PLN), natomiast w dalszej kolejnosci pojawiaja si¢ takie miasta jak Wroctaw, Ka-
towice 1 Krakéw (ok. 1,1 tys. PLN). Najnizsze dochody z tego tytutu na jednego
mieszkafica odnotowano w miastach tzw. Sciany Wschodniej, tj. w Rzeszowie
i Biatymstoku (ok. 0,8 tys. PLN). Nalezy podkresli¢, ze podobnie jak w przy-
padku innych wskaznikow, rowniez tutaj odnotowano wyrazne trendy spadkowe.
Oile w 2008 r. w stosunku do roku poprzedzajacego we wszystkich JST ana-
lizowany wskaznik wzrost, o tyle juz 2009 r. spadek wskaznika wystapit w 10
na 12 analizowanych jednostek (z wyjatkiem Rzeszowa i Wroctawia), natomiast
w 2010 r. dotyczyt juz wszystkich badanych miast.

' Zgodnie z art. 9 wspomnianej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
udziat JST we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych ustala si¢, mnozac ogolna
kwote wptywow z tego podatku przez okreslony ustawowo wspotczynnik (np. 0,3726 dla gmin na
2012 r., 0,1025 dla powiatow i 0,0160 dla wojewodztw) i wskaznik roéwny udziatlowi naleznego,
w roku poprzedzajacym rok bazowy (w przypadku obliczania udziatow na rok 2012 jest to rok
2010), podatku dochodowego od 0séb fizycznych zamieszkatych na obszarze danej JST w ogdl-
nej kwocie naleznego podatku w tym samym roku, ustalonego na podstawie danych zawartych
w ztozonych zeznaniach podatkowych o wysokosci osiagni¢tego dochodu oraz rocznym obliczeniu
podatku dokonanym przez ptatnikow, wedhug stanu na dzien 15 wrzes$nia roku bazowego (w przy-
padku obliczania udziatéw na rok 2012 bedzie to rok 2011). Opisany algorytm odwoluje si¢ wigc
do danych historycznych sprzed 2 lat. Takie rozwiazanie niewatpliwie poglebia negatywne zjawiska
majace w ostatnich latach wptyw na dochody najwigkszych miast w Polsce. Innym problemem
jest fakt uwzgledniania w algorytmie miejsca zamieszkania, a nie miejsce zatrudnienia podatnika.
Wobec wystepujacych w wielu duzych miastach okreslonych trendach spoteczno-demograficznych
przejawiajacych si¢ w migracji zamoznych podatnikow do mniejszych gmin o$ciennych, przy jed-
noczesnym fakcie ich zatrudnienia w duzym miescie, wielu samorzadowcow postuluje koniecznosc
zmian w tym zakresie, polegajacych na uwzglednianiu w analizowanym algorytmie miejsca zatrud-
nienia podatnika.
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Rys. 2. Dochody najwigkszych miast w Polsce z tytutu udziatu w podatku PIT
w przeliczeniu na 1 mieszkanca w latach 2007-2010 (w PLN)

Z 16 dto: opracowanie na podstawie zestawiei Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.

Interesujaco przedstawiaja si¢ zmiany w zakresie procentowego udzialu do-
chodow z tytutu podatku PIT w dochodach budzetowych ogétem poszczegolnych
miast. Przedstawiono je graficznie na rysunku 3. W latach 2007-2010 trendy spad-
kowe w zakresie wielkosci analizowanego wskaznika wystapity we wszystkich
badanych JST, przy czym rekordowy spadek dotyczyt Biategostoku (w badanym
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Rys. 3. Udziat procentowy dochodéw najwigkszych miast w Polsce z tytutu udziatu w podatku PIT
w relacji do dochodow ogoétem w latach 2007-2010

716 dto: opracowanie na podstawie zestawien Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.
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okresie 4 lat wyniost on ponad 31 pkt %), znacznie mniejsze spadki miaty miejsce
w Lublinie i Katowicach (odpowiednio: 18 i 17 pkt %).

Negatywne trendy zaobserwowano rowniez w kontekscie ksztattowania sig
udziatow poszczegdlnych miast w podatku dochodowym od o0séb prawnych
(CIT), aczkolwiek jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze znaczenie fiskalne tego zro-
dta dochodow jest znacznie mniejsze (niz podatku PIT) w systemach finansowych
badanych JST'. Analogicznie jak we wcze$niejszym przypadku, w celu porow-
nania zroéznicowanej sytuacji finansowej poszczegoélnych miast postuzono sig
nastgpujacymi wskaznikami: a) dochody budzetowe uzyskane z tytulu podatku
CIT w przeliczeniu na 1 mieszkanca miasta (por. rys. 4); b) procentowy udziat
dochodow z CIT w dochodach budzetowych ogotem miasta (por. rys. 5).
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Rys. 4. Dochody najwigkszych miast w Polsce w latach 2007-2010 z tytulu udziatu w podatku CIT
w przeliczeniu na 1 mieszkanca (w PLN)

716 dto: opracowanie na podstawie zestawieh Banku Danych Lokalnych GUS (BDL), 2011.

Na podstawie danych zaprezentowanych na rysunku 4 potwierdza si¢ rola
Warszawy jako niekwestionowanego lidera, jesli chodzi o otrzymywana rocz-
nie z analizowanego zrodta (podatku CIT) wielkos¢ dochodéw w przeliczeniu
na 1 mieszkanca. W 2010 r. dochody Warszawy ksztattowaty si¢ na poziomie
311,7 PLN i byty prawie 6-krotnie wyzsze niz otrzymywane na 1 mieszkanca
wplywy miasta o najnizszych dochodach z tego tytutu, tj. Bialegostoku. Jed-
nocze$nie nalezy podkresli¢, ze w Warszawie w latach 2007-2010 odnotowano
najwigksza dynamike spadkowa tych dochodoéw (spadek o okoto 30%), co byto

12 Kwota udzialu JST we wptywach z tytulu tego podatku zalezy od liczby zaktadow i firm
potozonych na jej terenie oraz od liczby zatrudnionych w nich 0s6b na podstawie umowy o pracg.
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spowodowane przede wszystkim faktem odliczania przez przedsigbiorcow strat
finansowych poniesionych na skutek kryzysu (zarowno w biezacych zaliczkach,
jak 1w rozliczeniach rocznych). Jedynym miastem, w ktérym wystapita niewielka
dynamika wzrostowa w tym zakresie byta £L.6dz (7-procentowy wzrost dochodow
budzetowych z tytulu podatku CIT w analizowanym okresie 4 lat).
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Rys. 5. Udziat procentowy dochodow najwigkszych miast w Polsce w latach 2007-2010
z tytutu udziatu w podatku CIT w relacji do dochodow ogodtem

716 dto: opracowanie na podstawie zestawieni Banku Danych Lokalnych (BDL) GUS, 2011.

Interesujaco przedstawiajg si¢ zmiany w zakresie procentowego udzialu do-
chodow z tytulu podatku CIT w dochodach budzetowych ogdotem poszczegolnych
miast (rys. 5). W latach 2007-2010 trendy spadkowe w zakresie wielko$ci anali-
zowanego wskaznika wystapity we wszystkich badanych JST, przy czym rekor-
dowe spadki dotyczyty Biategostoku i Lublina (ok. 42 pkt % w ciagu 4 lat), troche
mniejsze — Warszawy (34 pkt %), a takze Krakowa i Szczecina (po 33 pkt %).

Podsumowanie

Aktualny kryzys gospodarczy i finansowy negatywnie wplynat na sytuacje
finansowa najwigkszych miast w Polsce. Istotnemu ostabieniu, a w niektorych
przypadkach nawet zalamaniu, ulegta dynamika dochodéw wtasnych tych jedno-
stek. W duzej mierze wynikato to ze spadku ich wptywow budzetowych z tytutu
udziatow w podatku dochodowym od oso6b fizycznych (PIT) i prawnych (CIT),
czyli kategorii dochodow zdeterminowanych czynnikami makroekonomicznymi,
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a dodatkowo obciazonych cecha ograniczonych mozliwosci oddziatywania
JST w zakresie ksztalttowania wydajnosci ich zrodet. W grupie analizowanych
12 miast dochody z podatku PIT odgrywaja najwigksza rolg w budzecie Warsza-
wy, Poznania, Szczecina i Katowic, natomiast z podatku CIT — Warszawy, Po-
znania i Katowic. Nalezy rowniez podkresli¢, ze spowodowana kryzysem skala
i dynamika zmniejszenia dochodéw samorzadowych z tytutu udziatéw w podatku
dochodowym od oso6b fizycznych byta zdecydowanie nizsza niz w przypadku
podatku od 0s6b prawnych.
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Introduction

Every state consists of the political (administrative-territorial) units, which
have a differences in assessment basis and financial strength due to uneven territo-
rial disposition of natural resources and productive forces. All these factors affect
the financial security and development process of the political unit.

Economically developed countries solve financial problems of their regions
by assigning the stable revenue sources to local governments. In Ukraine, most
of the problems of local finance, as well as the problems of local governing still
remain unresolved in the legislative field.

Analysis of financial problems of local governments show that tax revenues
in Ukraine are formed quite nonuniform. The leader in tax revenues per head is
Kyiv. The second and third place in terms of absolute amount of tax revenue are
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taken by Donetsk and Dnipropetrovsk regions. The category of “rich” areas with
the incomes per head higher than the avarage in Ukraine, except abovementioned,
include Poltava, Zaporozhye, Lvov, Sumy and Kharkiv regions. At the same time
very low average tax revenues per head in the Ternopil and Ivano-Frankivsk re-
gions. In these circumstances problems of budget alignment continue to worsen.
The increasing imbalances in the territorial disposition of the assessment basis
cause great difficultiy to the central government in aligning the budget to provide
the same standard of services which are being financed from the budget througho-
ut the territory of the state. In these circumstances, the volumes of redistribution
of financial resources directly through the State Budget of Ukraine grow sufficien-
tly and this process sharply criticized by the authorities of “rich” areas and some
political forces trying to make themselves a name on it.

In most of developed countries local taxes make up 5-30% of all tax revenues
of state budgets and a large share of local revenues. In particular, in Japan — 35%,
UK — 37%, Germany — 46%, France — 67% in the U.S. — 66% of the revenues of
local governments. Experience of local taxes and fees implementation in Ukraine
proves their insufficient role in the formation of local government finance so far.
Compared with the Western countries practice the institute of local taxes and fees
in Ukraine remains actually incapable.

The budget revenues will be real to perform only when local communities
will form their projects of the revenues to local budgets in total compliance with
statutory norms. Ukraine must create a multichannel system of budget formation
sourses, where each level of the budget system will have its own fixed revenues.
The amount of these revenues should be sufficient to secure the functions and
duties assigned to a specific level of authorities.

As a result of decentralization of the financial system, undertaken in Ukraine,
the bulk of social expenditures is transferred to the local and regional level. The
share of local government expenses is almost a half of all the budget expenditu-
res of Ukraine, including 90% of government spending — on health care, 75% of
expenses — on education and about 70% — of social protection. At the same time
local budgets actually have no long-term fiscal guaranties which would represent
functions those budgets are responcible for.

At the present stage the development of local government is identified as one
of the most important areas of public policy. One of the most important conditions
for socio-economic development of political units is their effective and stable
financial support.

Formation of local finance, as well as whole financial system of Ukraine oc-
curs in strightened conditions. It’s slowing down the process of financial basis
formation of local government autonomy. First, it is impossible to provide finan-
cial resources to the regions grounding on current assignment of taxes between
the state and regions. The income tax and the land tax are not sufficient to support
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municipal services, which are not of satisfactory quality. The problem of road
infrastructure conditions improving and other communications still had no suc-
cessful decision.

The functioning of local authorities within the limits of a specific for a market
economy hard budget constraints force them to apply market mechanisms to mo-
bilize additional funds for the development of local communities.

1. The history of national municipal bonds development

Before the 1917 Kiev had an appeal practice of municipal loans, competing
with St. Petersburg and Moscow in this process. During 1889-1913 the Kyiv town
council issued 22 bonded debts on total amount more than 16,5 million royal ru-
bles. Those funds were borrowed to open the Polytechnic Institute, for building
the city sewage system, creating the municipal pawnshop.

The history of local council borrowing in Ukraine dates back to mid-90s when
the cities began to enter the financial markets when they were limited in financial
resources after the withdrawal from the target assignment of funds. Municipal
securities are being issued by local authorities to raise funds for local programs
related to public facilities.

Objective prerequisites to establish the municipal bonds market in Ukraine
started to compose after its reaching the independence in 1991. It includes the
acknowledgement of institutions of local government, Ukraine’s joining to the
European Charter of Local Self-Government, market economic transformation,
the formation of financial markets, an acknowledgement of independence of local
budgets, setting the rights of local governments to enter the bonds markets, an ob-
jective need for local governments in strengthening their financial base by borro-
wing the funds and realization of an investment projects variety in the ocnditions
of absence of centralized financing.

The process of municipal bonds issuing in Ukraine arised almost spontane-
ously. During the years 1991-1995 none of local governing authorities issued any
paper, and only in 1995 some of local governing institutions risked to issue their
bonds. Namely, during the 90-th of XX century: Dnipropetrovsk City Council
issued their municipal bonds to finance the social needs in the cashless form at
the amount of 21 million UAH with the yield of 81%; Donetsk City Council
— 5 million UAH for investment into construction, yield — 75%; Kyiv City Co-
uncil — 51,3 million UAH for infrastructure development, yield — 75%; Lviv City
Council — 5 million for investment into construction, yield — 75%".

' www. minfin.gov.ua
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Peak activity of that process took place in 1995-1997, but reduced after a se-
ries of deep-resonance statements of default, when local governments were forced
to report their inability to carry out their obligations (particularly defaulted bonds
of the Odessa City Council in 1997).

Over the years 1997-2002 no issues of municipal bonds registerred in Ukra-
ine. In 2003 two issues of these financial instruments on the total amount of
150,5 million grivnas (UAH) (Brovary City Council and Kyiv City Council)?. At
the beginning of 2004 bonds on 0,5 million UAH were Issued by Brovary City
Council, and later were totally repaid. In June 2004, Zaporizhzhya City Council
issued their bonds for 25 mln UAH, total quantity of 25 000 bonds and in August
2004 one more issue of 20 000 units series of bonds worth 20 million UAH was
registered in Donetsk city council’.

The main directions of socio-economic development of regions and cities
being financed by funds from municipal bonds are: education, transport, ho-
using and municipal services and environmental protection (funds for water
supply and drianage system, electric energy supply system), social security
(financing of schools construction), industrial development, construction of
roads, bridges, airports, port installations, tourism infrastructure and services
sector facilities®.

During the above mentioned period, the local governments (including regio-
nal) made the issues on total amount of about 325 million UAH, which gives
grounds to state a considerable expansion of municipal bonds for that period. But
there must be noted that municipalities do not use the mechanism of the bonds
issuing in full.

A simple comparison of indicators of municipal bonds market with corporate
bonds market shows the low level of use the potential of domestic borrowing
market by city councils — in 2008 in Stock market and Securities State Comission
were registered 655 issues of bonds worth 24,65 billion UAH?.

The data are taken in the Table 1.

But during 2009 the issue of bonds was made only by Lviv City Council
(09.04.2009) on the amount of 300 million UAH, Lutsk city council (15.06.2009)
on the 50 million UAH and Donetsk City Council (13.10.2009) on the amount of
60 million UAH [3]. Last year Ukrainian cities were quite passive on the bond
market. Total amount of issued municipal bonds was 370 million UAH (300 mil-
lion with coupon rate 20% were issued by Lviv City Council, 60 million and 25%

2 www.nbuv.gov.ua, p. 10.

3 Ibidem.

4 C.B. I'myuieHko, MyHiyunauvhi nosuku sk IHCMpyMeHm (QIHAHCYBAHHA PO3GUMKY Micm
i pecionis, “HayxoBi 3amucku” 2005, vol. 44, p. 75-79.

5 www.nbuv.gov.ua, op. cit.
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Table 1. Bonds of local authorities of Ukraine

Stage 1 . . Loan total
Years City or Region amount, Loan purpose
min UAH
1995 Cherkassy 0,5776 | House building
Kiev 51,3 House building
Dnipropetrovsk region 21,0 House building, medical aupplies
Poltava region 0,0515 | House building
(Komsomolsk)
1996 Donetsk 2,0 House building
Dnepropetrovsk 35,0 Budget deficit covering
Lviv 2,0 House building
Kharkiv 1,5 House building
Crimea 120,0 Funds for budget expenses
Poltava region 0,865 | House building
1997-begin- | Sevastopol 7,5 Public conveyances purchase
ning 1998 | Kharkiv 2,7 Municipal programs and development
of energy sector
Odessa 61,0 The city infrastructure development
Zaporozhye 7,0 Funds for budget expenses
Kherson region 10,0 Solution of social problems and settling
with the village councils
Kiev region (Brovary) 1,0 Funds for budget expenses
December | Kiev 100,0 The development of city infrastructure
2003-2004 | Zaporozhye 25,0 Construction and city infrastructure
development
Donetsk 20,0 Construction and city infrastructure
development
2005 Kharkov 100,0 Construction and city infrastructure
development
Donetsk 45,0 Construction and city infrastructure
development
Zaporozhye 75,0 Construction and city infrastructure
development
Odessa 120,0 Construction and city infrastructure
development
Cherkasy 5,0 Implementation of energy saving
technologies
2006 Vinnitsa 20,0 Roads reconstruction
Donetsk 50,0 City social programs financing
Ivano-Frankivsk 5,0 City streets lightning reconstruction
Lutsk 30,0 Solution of housing problems and energy
saving
Berdyansk 10,0 The city infrastructure development
Lugansk 3,29 The city infrastructure development
Boryspil 9,0 Roads reconstruction

Source: Budget Code of Ukraine, Bulletin of the High Council, 2001, p. 37, 38.
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— Donetsk City Council, 10 million and 18% — Lutsk City Council). The high cost
of borrowing resources (up to 25% per annum) prevented most local governments
from there resourses for development budget provision.

Despite this unstable situation, local bonds may be a successful replacement
for the public state bonds.

Attracting funds by issuing municipal bonds has its advantages:

— funds obtained from the issue are being directed to particularly defined
programs of regional development (for construction and maintenance of facilities
that are essential for the area), it creates new jobs, increases tax revenues, reduces
social tension, supports the evolution of infrastructure of bonds market;

— interest in safe and liquid securities (ensured in two ways: the proceeds of
existing facilities — issuers plus tax remissionss to investors) grows among dome-
stic investors and foreign investors will expand their activity on ukrainian stock
market.

2. Problems and prospectives of establishing
the municipal bonds market in Ukraine

Establishment of municipal bonds market in Ukraine has its own characteri-
stics and specific problems. Such as an imperfection of legislative basis, underde-
veloped condition of institutions and instruments, weak investment opportunities
of financial markets and institutional investors, impossibility for the most of local
governments to access to external loanable funds market, high costs and risks of
borrowing, poor management in borrowing. Therefore, the development of muni-
cipal bonds market needs to provide certain conditions, among which should be
noted the following:

— development of national capital markets;

— development of institutional and legislative system of providing and sup-
plying the local loans;

— improving of credit rating (raising the level of confidence in local govern-
ment and obtaining that rating from the appropriate agencies may become a signi-
ficant factor in the execution of local borrowing);

— guarantees (provided by local authorities to the investors as an instrument
of attractiveness increasing of this investment form and as a result — the reduction
of costs of borrowing);

— combining different sources of financing of local level expenses (an op-
portunity for local authorities to use the range of financial instruments and create
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appropriate financial institutions, including municipal development funds, muni-
cipal banks), etc.®

According to the Budget Code of Ukraine, which came into effect on 1 Janu-
ary 2011, local borrowing may be conducted only by municipal councils of the ci-
ties with population over 500 thousand according to official government statistics
by the time that act being accepted. That means the legislative restrictions were
relented (before the borrowing were available only for the cities with a population
over 800 thousand).

The main problems that hinder the establishment and development of the mu-
nicipal bonds market in Ukraine are:

1. Reducing the demand for municipal bonds in connection with the dete-
rioration of the liquidity of financial intermediaries and reducing public trust in
financial institutions.

2. Increase of the risk of no return in time and in full of debt instruments.

3. Low level of municipal financial management. A proper time response to
new challenges and performing of the duties by officials and members of local
councils according to the present requirements expect the advanced knowledge
and skills’.

4. The dominance of a short-term local bonds on the market of municipal
bonds hinders the development of municipal securities.

5. Lack of transparency and limited access to information concerning the
activity of issuers of municipal debt.

Local authorities advance their borrowing initiatives owing to the increasing
the economic independence of regions in recent years. This process also impo-
ses on them the additional responsibility for implementing and conducting the
state economic policy. Concerning the weak dynamics of development budget
revenues (in 2009 the total revenues of local budgets from capital operations
have decreased by half compared to 2008), most of local communities have no
chance to implement the city vital projects due to the lack of their own resources
—repair of roads, roofs, reconstruction of worn out water supply systems, heating
systems, reconstruction of water treatment plants, upgrade the public transport
rolling stock and so on. In such conditions local authorities will have to freeze
projects.

Lack of budget financing of cities and regions of Ukraine actualizes the pro-
blem of attracting the necessary resources from other sources, particularly through
the entry to the equity market by issuing bonds of local municipal and regional
loans.

¢ www.nbuv.gov.ua

7 C.B. I'mymieHko, Myniyunanvhi nO3uUKU sSIK IHCMpPYMeHmM..., op. Cit.
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3. Mechanism of municipal loans management

As the experience of many countries showed, municipal bonds are the power-
ful and promising financial insrument through which local governments can effec-
tively solve their current and long-term problems such as: development of electri-
city network, water supply and drianing, construction and housing, development
of transport networks, building the facilities for education, health care and more.
The reliability and low-risk of municipal bonds yield only to government-papers,
but their different types have different reliability depending on the source of debt
securing. They are:

1. Municipal bonds of general obligations.

Unsecured debt insrument. The issuer does not hold the mortgage obligations.
These papers are supported by only trustworthiness of the issuer. Usually issued
to finance projects that do not generate income.

2. Municipal bonds secured by real estate.

Guaranteed by the buildings, constructions, ground areas that are of the com-
munal property.

3. Project municipal bonds of the revenue from the project.

Repaid by the revenues from the project, funding for which they were issued.

4. Municipal bonds under a special tax.

Guarantees for these bonds are the local budget incomes of some special type
of tax.

But worldwide experience also shows that there are some problems in issuing
these financial instruments: covering the budget deficit by issuing bonds leads
only to transposing current debts to the performers of future budgets. World
practice shows that the only reasonable way could be investing the loan to the
productive projects, which provide specific economic return and are essential for
socio-economic development of the regions.

Let’s have a more detailed look at the possibility of obtaining and returning of
financial resources by issuing municipal bonds under the revenue from the project
for the realization of which they were issued.

To determine the optimal amount of profit from the implementation of pro-
jects of regional investment development a mathematical model should be built
taking into account the amount of the issue of municipal bonds, the amount of
additional payments on these securities.

The purpose of economic-mathematical model is the proper choice of innova-
tive development of the region, providing an advancement of quality of life within
the region.
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Fig. 1. Option repayment of local loans

Source: C.B. I'mymenko, Myniyunanoui nosuxu sx incmpymenm Qinancysanns po3gumky micm i pe-
cionis, “Hayxosi 3anmcku” 2005, Vol. 44, p. 75-79.
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As an objective function (optimization criterion) should be a maximizing of
profits, what could be reached after the implementation of investment projects,
suitable for use in these specific conditions.

Objective function of economic-mathematical model has the form:

ZRXK — max, (1)

i=1

where:

P, — the net income, remained at the disposal company after settlement of all
taxes and charges for execution of the i-th event, UAH;

Y — Boolean variable;

i —number of the project;

Maximizing profits through economic or economic-mathematical model of
investment development optimization of the region is under the following restric-
tions:

— the limit of capital investments that are assigned for the region should not
exceed the amount of the issue of municipal bonds:

n

> K,<E-BE, @)

i=1

where:
K. — capital resources necessary to finance the i-th event, UAH;
E — the amount of bonds issue;
BE — the cost of municipal bonds issuing (emission);

— exceeding the internal revenue rate over the yield of municipal bonds:

IRR, XY, > Pd > Rbd, 3)

where:
IRR, — internal revenue rate, calculated per i-th event, %;
Y — Boolean variable;
Pd — fixed yield of municipal bonds;
Rbd — the yield of bank deposit;

— by the inclusion of project to the plan investment development
{1 — if the i-th event included to the plan of investment development;

i

0 —if'the i-th event is not included to the plan of investment
development.
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The model can be solved by integer linear programming and used to optimize
profit, which may be obtained from the implementation of investment projects
within the region-subject of existing restrictions.

In addition to optimizing the value of income, the following important step is
to determine the overall effect of introduction the optimum investment plan for
regional development and optimization of the resulting effect distribution.

The main purpose is to conform the distribution to the required proportio-
nality.

Conclusion

Usage by local governments of municipal bonds are an important source of
funding for socio-economic development of Ukraine, which will diversify its debt
obligations. The growth of a revenue part of lolcal budgets will reduce an exces-
sive financial and economic dependence of local budgets from the state, that in its
turn will help to advance the norms of intergovernmental relations, accepted in the
EU, as well as encourage innovation and investment activity at regional level.
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Skutki korzysci i preferencji podatkowych
dla budzetow gminnych
jednostek samorzgdu terytorialnego

Streszczenie. Samorzad gminny posiada okreslone wladztwo podatkowe, moze wigc kreowaé
wplywy budzetowe, stosujac pewne udogodnienia podatkowe. Celem przeprowadzonych analiz
bylo zidentyfikowanie zakresu przyznanych dotychczas korzysci podatkowych w odniesieniu do
koncepcji tax expenditures. W pracy opisano takze skutki finansowe stosowanych udogodnien po-
datkowych dla budzetéw gmin w latach 2006-2010. Wykazano, ze zakres metodologiczny korzysci
podatkowych i preferencji podatkowych jest réozny. Wielkos¢ stosowanych udogodnien podatko-
wych stanowita istotny ubytek wlasnych dochodéw budzetowych, przede wszystkim w zakresie:
podatku od nieruchomosci, podatku rolnym i podatku od $rodkéw transportowych — na skutek
obnizenia gornych stawek podatkowych.

Stowa kluczowe: podatek, udogodnienia podatkowe, preferencje podatkowe, dochody budze-
towe, gmina

Wprowadzenie

Gminom jako podstawowym jednostkom samorzadu terytorialnego (JST)
przypisano pewien katalog zrédet finansowania, ktéry obejmuje rowniez wply-
wy podatkowe. Wtadze samorzadowe posiadaja okre§lone wiadztwo podatkowe,
co umozliwia im kreowanie lokalnej polityki fiskalnej. Jednym z przejawow tej
polityki jest zakres udzielanych ulg, zwolnien i umorzen podatkowych. Z jednej
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strony sa one korzyscia dla podatnika, ale dla budzetow gmin stanowia czg$¢
utraconych dochodéw.

Dazenie do petnej przejrzystosci sektora finansow przejawia si¢ w koniecz-
nosci identyfikacji i publikacji wszelkich udogodnien oferowanych podatnikom.
Dotyczy to zarowno tych ulg, ktore bezposrednio powoduja utrate dochodow, jak
rowniez tych, ktore nie sa bezposrednio powiazane z wydatkowaniem $rodkow
publicznych z budzetu. W ostatnich latach koncepcja preferencji podatkowych
(tax expenditures) odnoszaca si¢ do pelnego upublicznienia wszelkich udogod-
nien podatkowych, jest stopniowo wdrazana w polskim sektorze finanséw pu-
blicznych.

Celem przeprowadzonych analiz byto zidentyfikowanie, jaki jest zakres
dotychczas oferowanych korzysci podatkowych w odniesieniu do koncepcji fax
expenditures oraz okreslenie, jakie byly skutki finansowe stosowanych udogod-
nien podatkowych dla budzetoéw gmin. W badaniach wykorzystano metodg anali-
zy dokumentacyjnej w zakresie ustaw podatkowych i ordynacji podatkowej oraz
metodg analizy ekonomicznej — z wykorzystaniem poréwnan i miar wzglednych
w odniesieniu do danych empirycznych. Analiza objgto lata 2006-2010, w kto-
rych sprawozdawczo$¢ budzetowa w jednolity sposob rozrézniata 5 grup korzysci
podatkowych. Zrédtem danych byly zagregowane sprawozdania budzetowe gmin
za lata 2006-2010 sporzadzane przez Ministerstwo Finansoéw, z uwzglednieniem
4 typow gmin: miast na prawach powiatu (mnpp), gmin miejskich, gmin miej-
sko-wiejskich oraz gmin wiejskich, oraz raport Ministerstwa Finanséw dotyczacy
preferencji podatkowych.

1. Wladztwo podatkowe gmin a zakres tradycyjnych korzysci
podatkowych

Za udogodnienia podatkowe w ujeciu ogélnym nalezy uznaé kazde rzeczy-
wiste zmniejszenie obowiazku podatkowego w stosunku do przyjetej bazy podat-
kowej. Nie zawsze jest ona tozsama z podstawa opodatkowania. Ustawodawca
wprowadzajac szczegdlowe rozwiagzania podatkowe, w wielu przypadkach doko-
nywat pewnego rodzaju wyltaczen z podstawy opodatkowania, realizujac szcze-
goblne cele polityki fiskalnej lub nawet spotecznej. Dodatkowo, wtadze samorza-
dowe oraz panstwowa i samorzadowa administracja skarbowa otrzymaty pewne
uprawnienia w kwestii ustalania niektorych elementow techniki podatkowe;j, co
pozwalato im kreowac wielkos¢ wptywow podatkowych do budzetow.

Sposroéd wielu praw decydujacych o samodzielnosci finansowej Konstytu-
cja RP w art. 168 wskazuje na prawo do wladztwa podatkowego. Jak podkresla
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E. Kronberger-Sokotowska, wtadztwo podatkowe gminy nalezy utozsamiac
z prawem do wprowadzania i ksztaltowania okre§lonych dochodéow budzeto-
wych!. W szczeg6lnosci na wladztwo podatkowe sktada si¢ prawo do: naktada-
nia podatku, ustalania stawek podatkowych, okreslania zasad poboru podatku,
okreslania praw i obowiazkéw uczestnikow postepowania podatkowego, prawo
do udzielania ulg 1 zwolnien generalnych, stosowania indywidualnych ulg,
zwolnien, umorzen, rozktadanie na raty czy zaniechania egzekucji naleznosci
podatkowej. Przyznany zakres wtadztwa podatkowego jest o tyle istotny, ze
stanowi podstawowy wyznacznik samodzielnosci finansowej danej jednostki
samorzadowej>.

Gminy z zasady nie posiadaja prawa do nakltadania podatkow. Sposrod
wszystkich JST jedynie samorzad gminny posiada w tym zakresie szczeg6lne
uprawnienie. Istnieje mozliwos¢ uchwalenia podatkéw lokalnych, ale jest to
decyzja podejmowana przez mieszkancow w drodze referendum. Jak wskazuje
M. Paczocha, tzw. samoopodatkowanie nie jest podatkiem, ale forma partycypacji
mieszkancéw gminy w finansowaniu okreslonego przedsiewzigcia®, gdyz usta-
nowienie tego rodzaju podatku musi mie¢ charakter celowy i ograniczony czas
obowigzywania.

W gestii wladz gminnych znajduja si¢ pewne elementy wiadztwa podatko-
wego, aczkolwiek w poszczegoélnych podatkach i optatach sa one rézne i maja
raczej charakter wycinkowy. Uprawnienia te odnosza si¢ do wszystkich podat-
kow oraz optat realizowanych przez shuzby gminne i leza w kompetencji rady
gminy. Rada gminy nie ma zadnych kompetencji odno$nie ksztalttowania podat-
kow pobieranych przez panstwowe organy podatkowe, tj. podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, podatku od spadkow i darowizn, karty podatkowej i podatkow
dochodowych od 0s6b fizycznych oraz prawnych®.

Przepisy prawa ograniczaja wladztwo podatkowe gmin do uchwalenia wiel-
kosci stawek wytacznie podatkow i optat lokalnych. Gminy nie maja mozliwosci
okreslania praw i obowiazkow uczestnikow postgpowania podatkowego, gdyz
wynikaja one z ogolnie obowiazujacych przepiséw prawa podatkowego, ale
w zakresie wskazanym przez ustawodawce maja prawo do stosowania ulg o cha-
rakterze uznaniowym?®,

' E. Kronberger-Sokotowska, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w aktualnym systemie prawnym w Polsce, ,,Studia luridica” 2001, nr XXXIX, s. 105.

2 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkow,
»~Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2006, nr 4, s. 80.

* M. Paczocha, Zakres regulacji w sprawach dotyczqcych podatkow i opat lokalnych w uchwa-
tach rad gmin, ,,.Budzet Samorzadu Terytorialnego™ 2004, nr 12, RIO, Rzeszow, s. 6.

4 J. Szoto-Koguc, Wiladztwo podatkowe gminy jako podstawowej jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 401, s. 700.

5 Ibidem, s. 699.
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W odniesieniu do szczebla lokalnego od wielu lat mozna spotkac stosowanie
pewnych udogodnien dla podatnikow. W praktyce funkcjonowania samorzadow
obecnie wyrdznia si¢ zarowno pewne korzysci, jak i preferencje podatkowe stoso-
wane wobec podatnikow. Zestaw stosowanych korzysci podatkowych w ramach
poszczegdlnych podatkow przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wykaz stosowanych korzysci podatkowych w dochodach wlasnych gmin

Obnizenie . Roztozenie
, Umorzenie
gornych Ulgi zaleglosci na raty,
Wyszczegdlnienie stawek . . odroczenie | Potracenia
i zwolnienia | podatko- .
podatko- terminu
wych wych platnosci
Udzialy we wptywach - - - - -
z podatku CIT
Udzialy we wpltywach - - - - -
z podatku PIT
Podatek rolny
Podatek
od nieruchomosci
Podatek lesny
Podatek od srodkow
transportowych
Karta podatkowa - X X X -
Podatek od spadkow - X X X -
i darowizn
Podatek od czynnosci - X X X X
cywilnoprawnych
Objasnienie: ,,x” — korzy$¢ wystepuje, ,,— — korzys$¢ podatkowa nie wystepuje.

716 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow gmin w latach 2006-2010.

Do korzysci podatkowych stosowanych w samorzadowej polityce fiskalnej
mozna zaliczy¢: obnizenie gornych stawek podatkowych, ulgi i zwolnienia, umo-
rzenie zaleglo$ci podatkowych, roztozenie na raty lub odroczenie terminu ptatnosci
oraz potracenia. Obnizenie gornych stawek podatkowych obejmuje sytuacjg, w kto-
rej na mocy uchwaly rady gminy nastepuje obnizenie tej stawki ponizej poziomu
maksymalnego, ustalonego w ustawie lub rozporzadzeniu. Taka sytuacja moze
dotyczy¢ 4 tzw. podatkow samorzadowych, czyli rolnego, le§nego, od nierucho-
mosci oraz od $rodkow transportowych. Wymiar tych korzysci ustala sig, mnozac
podstawe opodatkowania przez roznic¢ miedzy stawka maksymalng a uchwalong
i wykazuje sig je proporcjonalnie, w sposob narastajacy, w catym roku®.

¢ A. Bieniaszewska, B. Wolczak, Sprawozdanie RB-27S, Biuletyn Finanse Publiczne, http://fi-
nanse-publiczne.pl/artykul.php?view=836 [17.09.2011].
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Wykazywane ulgi i zwolnienia odnosza si¢ tylko do korzysci wprowadzonych
uchwatami rad gmin i nie dotycza ulg i zwolnien, przystugujacych podatnikom
na zasadach, przewidzianych przez ustawodawce¢ w odpowiednich ustawach po-
datkowych. Analiza ustaw podatkowych i sprawozdan budzetowych wskazuje, ze
mozliwos¢ nadawania ulg i zwolnien dotyczy wszystkich podatkow samorzado-
wych. W obydwu wymienionych przypadkach uprawnienie do nadania tego typu
korzysci podatkowych musi znajdowac¢ si¢ w ustawach podatkowych.

Pozostate 3 rodzaje korzysci podatkowych wynikaja z przepisow ustawy —
Ordynacja podatkowa’. Zarowno umorzenia, roztozenia na raty, odroczenia ter-
minu platnosci, jak tez potracenia dokonywane sa na wniosek samego podatnika,
ale wymagaja wydania decyzji przez organ podatkowy. Przepisy ordynacji umoz-
liwiaja wojtom, burmistrzom i prezydentom przyznawanie ulg i zwolnien uzna-
niowych, a takze zaniechanie i umarzanie zobowiazan podatkowych, w szczegol-
nos$ci gdy zagraza to waznym interesom podatnika. W tym ostatnim przypadku
istnieje tez mozliwo$¢ roztozenia na raty lub odroczenia termindéw ptatnosci
zobowiazan podatkowych. Uprawnienia te odnosza si¢ do wszystkich podatkow,
ktore sa w cato$ci dochodem wlasnym gminy, niezaleznie od tego, przez ktory
organ podatkowy (panstwowy czy samorzadowy) sa pobierane. Wynikajace z or-
dynacji potracenie wierzytelnosci naleznych JST nastgpuje z tytutu prawomoc-
nego wyroku sadowego, prawomocnej ugody sadowej, odpowiednich przepisow
Kodeksu cywilnego, nabycia przez gming nieruchomosci na cele uzasadniajace
jej wywlaszczenie, odszkodowania orzeczonego w decyzji wydanej przez woijta,
a takze w przypadku wzajemnych, bezspornych i wymagalnych wierzytelnosci
podatnika wynikajacych z robot budowlanych, dostaw lub ustug wykonywanych
dla jednostek samorzadowych?®. Potracen nie wykazuje si¢ w sprawozdaniach bud-
zetowych jako dochody wykonane, a zatem nie ma ich tez w wydatkach, chociaz
faktycznie taki byt charakter przeprowadzenia tej operacji.

Konstytucyjne uprawnienie do ksztalttowania obciazen podatkowych przez
wladze gminne sprowadza si¢ do ksztaltowania przez rady gmin stawek podatko-
wych w sposob bezposredni (w podatku od nieruchomosci i podatku od srodkow
transportowych) lub posredni (w podatku rolnym i lesnym) oraz ksztaltowania
zwolnien przedmiotowych w podatku rolnym, lesnym i podatkach wymienionych
w ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Dodatkowo, w podatku rolnym
przyznano gminom prawo do ksztaltowania podstawy opodatkowania’. Orga-
ny stanowiace samorzadu gminnego maja takze uprawnienia do ksztaltowania

7 Art. 64, 67a167b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2005 r.,
nr 8, poz. 60 z poézn. zm.

8 Por.: art. 65 i art. 66 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
Dz.U. nr 137, poz. 926 z pézn. zm.

° J. Rulicki, Zakres wltadztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, ,,Analizy”
2010, nr 16(41), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa, s. 11.
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warunkow platnosci podatkow oraz obowiazkow w zakresie sktadania deklaracji
podatkowych, ale nie dotycza one podatku od czynnosci cywilnoprawnych, po-
datku od spadkow i darowizn i karty podatkowej i z oczywistych wzgledow — po-
datkéw dochodowych, ktére stanowia dochod budzetu panstwa, a gminy majq
jedynie przypisany procentowy udziat w tych wptywach!®.

Najwigkszy zakres wladztwa podatkowego przystuguje gminie w zakresie
podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkow transportowych. Wtadze
gminne moga tu decydowac¢ o wysokosci stawek podatkowych i ich zréznico-
waniu — maksymalne wielkosci stawek ustalane sa w rozporzadzeniu Ministra
Finansow, ale istnieje mozliwosc¢ ich obnizenia — maksymalnie do potowy stawek
ustawowych, a w zakresie podatku od $rodkow transportowych ustalane sa row-
niez stawki minimalne. Ponadto, istnieje mozliwos$¢ zarzadzania poboru podatku
od o0s6b fizycznych w drodze inkasa (tylko dla podatku od nieruchomosci), okre-
$lenia wzoréow formularzy informacji i deklaracji podatkowych oraz wprowadze-
nia zwolnien innych iz w ustawie o charakterze podmiotowym!!.

Odnosnie podatku rolnego gmina moze okreslac tryb i szczegotowe warunki
zwolnien i ulg przedmiotowych innych niz okreslone w przepisach prawa. Rada
gminy moze posrednio wptywac na wysokosc¢ stawek podatkowych przez zmiang
klasyfikacji miejscowosci do okrggdéw podatkowych oraz obnizenie ceny skupu
zyta przyjmowanej do obliczen zobowiazan podatkowych podatnikéw!'. Row-
niez w zakresie podatku lesnego rada gminy moze dokona¢ zmiany ceny bazowej
sprzedazy drewna tartacznego i wprowadzenia innych niz ustawowe ulg przed-
miotowych!?,

2. Finansowe skutki korzysci podatkowych dla budzetow gmin
w latach 2006-2010

Wielkos¢ udzielonych korzysci podatkowych w budzetach samorzadowych
w analizowanym okresie byta zroznicowana, co obrazuja dane w tabeli 2. L.aczne

19 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wpltywy z podatkow dochodowych stanowia gltéwne zrodto
dochodow wtasnych gmin — wpltywy z podatku dochodowego od oséb fizycznych to ok. 34%
dochodow wtasnych, a wptywy z podatku dochodowego od 0sob prawnych — ok. 4% dochodow
wlasnych (jest to czwarte zrodto dochodoéw wiasnych po PIT, podatku od nieruchomosci i docho-
dach z majatku).

1 Por.: ustawa z dnia 19 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2006 r.,
nr 121, poz. 844 z pdzn. zm.

12 Por.: ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, poz. 969
Z pozn. zm.

13 Por.: ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682
Z pozn. zm.



Skutki korzysci i preferencji podatkowych dla budzetéw gminnych jednostek samorzqdu... 157

korzys$ci podatkowe w zakresie dochodow wtasnych wynosity w latach 2006-2010
od 2,9 do 3,8 mld PLN i systematycznie rosty. Mozna zatem zauwazy¢, ze wladze
samorzadowe w coraz wickszym zakresie udzielaty podatnikom réznego rodzaju
korzysci podatkowych. W latach 2007-2009 wzrastaty one o ok. 8% rocznie i do-
piero w roku 2010 tempo wzrostu ulegto zahamowaniu (wzrost o ok. 2%).

Tabela 2. Laczne skutki korzysci podatkowych gmin w latach 2006-2010 (w mln PLN)

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Laczne korzysci podatkowe 2918,72 | 3155,92 | 3446,13 | 3718,97 | 382495
w zakresie dochodow wtasnych

Podatek od nieruchomosci 2430,79 | 2513,17 | 2406,19 | 266295 | 308734
Podatek od $rodkéw transportowych 291,55 337,71 391,08 446,82 466,28
Podatek rolny 71,98 159,08 532,49 459,51 63,56
Podatek od spadkéw i darowizn 13,86 19,91 30,31 33,37 30,78
Podatek lesny 3,33 2,57 2,59 2,58 1,75
Wplywy z karty podatkowej 1,65 1,27 1,10 0,99 0,57
Podatek od czynnosci cywilnopraw- 1,52 0,78 0,75 0,70 1,36
nych

Z 16 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2006-2010.

Najwigkszych korzysci podatkowych udzielano w zakresie podatku od nieru-
chomosci. Ich warto$¢ w latach 2006-2008 ksztattowata sig (w ujeciu zagregowa-
nym) na poziomie ok. 2,4 mld PLN, ale w kolejnych latach widoczny byt ich staty
wzrost — do poziomu ponad 3 mld PLN w 2010 r. Jest to o tyle istotne, ze wplywy
z tytutu podatku od nieruchomosci stanowity ok. 20% udziatu w dochodach wta-
snych gmin i bylo to drugie podatkowe zrodto wptywow budzetowych. Przewage
tego podatku wsrod korzysci podatkowych (stanowity one od 70 do 83% tacznych
korzysci podatkowych) nalezy wiaza¢ ze strategiami rozwoju spoleczno-gospo-
darczego wielu gmin, ktorych gtownym celem byt rozwoj przedsigbiorczosci.
Bezposrednim instrumentem wspierania przedsigbiorczo$ci przez samorzad
gminny sa przede wszystkim ulgi w podatku od nieruchomosci oraz w podatku
od $rodkow transportowych'®. Wigkszos¢ z gmin stosuje takze obnizone stawki
w zakresie podatku od nieruchomosci dla oséb fizycznych nie prowadzacych
dziatalno$ci gospodarczej, co ma raczej wymiar socjalny.

Z roku na rok wzrastata warto$¢ korzysci podatkowych w zakresie podatku od
srodkéw transportowych, jego udzial w tacznych korzysciach podatkowych gmin

14 M. Debniewska, J. Skorwider, Instrumenty wsparcia rozwoju mikroprzedsiebiorstw wykorzy-
stywane przez gminy, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa”, nr spec., maj 2007, s. 32.
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wzrost z 9 do 12%. W latach 2007-2009 w istotny sposob zwigkszyta si¢ wartos¢
udzielanych korzysci podatkowych z tytutu podatku rolnego, ktére wzrosty z ok.
70 mIn PLN do ponad 500 mln PLN, co stanowilo az 15% lacznych korzysci
w zakresie dochodéw wtasnych. Rowniez w tym przypadku zmiang t¢ nalezy
wiazac z polityka spoteczna i obnizeniem cen skupu zyta (na skutek zmian cen
na rynku ptodéw rolnych wzrosta ona znaczaco, stad dziatania wtadz gminnych
skierowane na jej obnizenie).

_ 2.8 13 1,5 0.9 11

"o 38 38 ol & 24 M potracenia

90 4 98 8.5 6.1 6,1 57 potra

80 - 16,0 16,7

70 4 149 13,5 175 [ roztozenie na raty,

60 odroczenie terminu platnosci
50 4 [] umorzenie zaleglosci

40 podatkowych

30 A 66,7 68,9 725 712 66,4 M ulgi i zwolnienia

20 -

10 4 [ obnizenie gornych stawek

0 . . . . . podatkowych

2006 2007 2008 2009 2010

Rys. 1. Struktura rodzajowa korzysci podatkowych stosowanych przez JST (w proc.)

Zr6dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw gmin w latach 2006-2010.

Wsrdd rodzajow stosowanych korzysci podatkowych dominowaty obnizenia
gornych stawek podatkowych (rys. 1). Stanowity one ponad 2/3 ogdlnej wartosci
korzysci podatkowych. Ulgi i zwolnienia dokonane przez wtadze samorzadowe
to ok. 15% ogolnej wartosci korzysci. Korzysci podatkowe przyznane podatni-
kom na podstawie Ordynacji podatkowej w postaci umorzen stanowity od 6 do
10%, a ich warto$¢ systematycznie spadata. W 2010 r. wyraznie wzrosta warto$§¢
zobowiazan podatkowych, ktore zostaly roztozone na raty lub byly odroczone.
Natomiast coraz mniejsza wartos¢ stanowily potracenia.

Stosowane korzysci podatkowe w roézny sposob oddziatywaty na wpltywy
z poszczego6lnych podatkdw (tab. 3). W najwigkszym stopniu uszczuplaty docho-
dy z tytutu podatku od $rodkéw transportowych — od 40% w 2006 r. do ponad
54% w 2010 r. oraz w zakresie podatku od nieruchomosci — udzielone korzysci
stanowity tu ok. 20% zrealizowanych wptywow. W latach 2007-2009 potwier-
dzita si¢ takze szczegdlna sytuacja w poborze podatku rolnego, gdzie na skutek
znacznego obnizenia gornych stawek podatkowych wpltywy z tego tytutu byly
nawet o 1/3 nizsze od stawek maksymalnych. Analizy przekrojowe wskazuja
takze na coraz wigksze niezrealizowane dochody w zakresie podatku od spadkow
i darowizn (udzielone korzysci podatkowe stanowity juz ok. 10% faktycznych
wplywow do budzetu z tego zrodta).

W tabeli 4 przedstawiono skutki finansowe stosowanych korzysci podat-
kowych w relacji do dochodow wtasnych 1 wydatkow ogdtem budzetu gminy.
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Tabela 3. Laczne skutki korzysci podatkowych gmin w latach 2006-2010 w odniesieniu
do warto$ci wplywow z poszczegoélnych rodzajow dochodow whasnych (w proc.)

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Podatek od $rodkow transportowych 40,27 41,56 47,28 53,16 54,41
Podatek od nieruchomosci 20,00 19,78 17,89 18,77 20,42
Podatek rolny 8,90 17,08 43,36 37,10 6,42
Podatek od spadkow i darowizn 5,11 6,36 9,34 11,06 10,55
Podatek lesny 2,20 1,64 1,48 1,41 1,06
Wplywy z karty podatkowej 1,44 1,17 1,10 1,05 0,64
Podatek od czynnosci cywilnopraw- 0,10 0,03 0,03 0,04 0,07
nych

Z 16 d*to: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2006-2010.

Tabela 4. Laczne skutki korzysci podatkowych wedtug rodzajéw gmin
w latach 2006-2010 (w proc.)

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Relacja korzysci podatkowych do 5,59 5,16 5,30 5,89 4,98
uzyskanych dochodéw wiasnych:
— miasta na prawach powiatu 2,46 2,19 1,88 2,14 2,21
— gminy migejskie 6,53 6,11 5,33 6,29 5,41
— gminy miejsko-wiejskie 10,20 9,32 9,37 10,18 10,58
— gminy wiejskie 10,37 10,21 12,31 13,23 6,42
Relacja korzysci podatkowych do 3,09 3,10 3,02 2,95 2,76
zrealizowanych wydatkow:
— miasta na prawach powiatu 1,66 1,57 1,26 1,27 1,29
— gminy miejskie 3,96 4,07 343 3,52 3,69
— gminy miejsko-wiejskie 4,86 4,82 4,71 4,46 4,46
— gminy wiejskie 3,85 4,13 4,82 4,59 3,47

Z 16 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST z lat 2006-2010.

Udzielone korzysci stanowity ok. 5-6% zrealizowanych dochodéw wtasnych,
tj. wigcej niz wptywy z podatku dochodowego od 0sob prawnych. Takiej kwo-
ty gminy nie uzyskaty w postaci dochodéw, co oznacza, ze w tym wymiarze
wsparty dziatalno$¢ podmiotéw gospodarczych i 0séb fizycznych. Gdyby $rod-
ki te byly faktycznie wydatkowane z budzetu, to korzysci stanowityby ok. 3%
wydatkow ogdtem. Warto$¢ ta w analizowanym okresie relatywnie spadata na
skutek szybkiego wzrostu wydatkow w budzetach gmin (od 8 do 12% rocznie).
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Relatywnie wigksza czg$¢ utraconych dochodow stanowity korzysci udzielone
przez gminy wiejskie 1 miejsko-wiejskie, byto to ok. 10% ubytku dochodéw. Naj-
mniejsze znaczenie miaty one dla miast na prawach powiatu, ktére dysponowaty
wigkszymi dochodami wtasnymi. Tak wyrazne tendencje nie byly juz widoczne
po stronie wydatkow. Udzielone korzysci podatkowe byly najwigksze w gminach
miejsko-wiejskich i wiejskich (ok. 4%), ale w niektorych okresach (w latach 2006
1 2007) rowniez w gminach miejskich. Najmniejszy wptyw finansowy udzielo-
nych korzysci podatkowych na wydatki budzetowe byt obserwowany w miastach
na prawach powiatu (ok. 1,5%).

Tabela 5. Przecigtna* struktura korzysci podatkowych w podatkach od nieruchomosci,
srodkow transportowych i rolnym wedhug rodzaju gmin (w proc.)

Obnizenie . | Roztozenie
, . Umorzenie
goérnych Ulgi saleotodci na raty,
Wyszczegodlnienie stawek i zwolnie- o d%ltko- odroczenie | Potracenia
podatko- nia pw h terminu
wych Y ptatnosci
Podatek od nieruchomosci: 64,6 19,9 7,2 5,9 1,7
— miasta na prawach 55,0 18,0 10,5 9,5 5,9
powiatu
— gminy miejskie 66,1 15,6 9,5 7,1 1,1
— gminy miejsko-wiejskie 67,0 26,2 39 2,2 0,2
— gminy wiejskie 67,9 17,0 7,1 5,9 0,7
Podatek od $rodkow trans- 93,5 0,9 2,6 2,6 0,0
portowych:
— miasta na prawach 94,8 0,0 1,8 2.9 0,0
powiatu
— gminy miejskie 94,8 0,2 2,1 2,2 0,0
— gminy miejsko-wiejskie 92,3 2,1 3,0 2,2 0,0
— gminy wiejskie 92,8 0,8 3,1 29 0,1
Podatek rolny: 67,4 2,0 11,4 42 0,1
— miasta na prawach 46,7 10,1 14,6 22,0 0,0
powiatu
— gminy miejskie 60,0 4.4 14,7 2.9 0,0
— gminy miejsko-wiejskie 69,3 2,1 11,1 3,4 0,1
— gminy wiejskie 64,0 1,5 11,9 5,5 0,1

* Z uwagina wyznaczenie przecigtnych wartosci udziatoéw poszczegélnych rodzajow korzysci podatkowych
w okresie ostatnich 5 lat — suma wskaznikow struktury moze odbiega¢ od 100%.

716 dto: opracowanie na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2006-2010.
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W tabeli 5 przestawiono szczegdlowa strukturg rodzajowa korzysci podat-
kowych w zalezno$ci od rodzaju gminy dla 3 gtéwnych zrédet podatkéw samo-
rzadowych. W wielkosci dochodow z tytutu podatku od nieruchomosci nie byto
duzych ro6znic miedzy gminami miejskimi, miejsko-wiejskimi i wiejskimi pod
wzgledem udzielonych korzysci podatkowych. Ponad 2/3 stanowity obnizenia
gornych stawek podatkowych, a 1/5 stanowity ulgi i zwolnienia. Jedynie w przy-
padku miast na prawach powiatu obnizenia gornych stawek podatkowych byty
znacznie nizsze. W przypadku gmin bardziej zurbanizowanych widoczny byt tez
wigkszy zakres stosowanych umorzen (ok. 10%), roztozen na raty i odroczen ter-
minu ptatnosci (7-10%).

W zakresie podatku od srodkow transportowych nie zidentyfikowano istot-
nych roéznic migdzy poszczegdlnymi rodzajami gmin — pod wzgledem stosowa-
nych korzysci podatkowych. Ponad 92% stosowanych korzysci stanowito obnize-
nie goérnych stawek podatkowych. Inne formy byty stosowane sporadycznie, przy
czym wiadze gminne bardzo rzadko przyznawaty podmiotom gospodarczym ulgi
i zwolnienia z tego podatku.

W kwestii podatku rolnego rowniez dominowalo obnizenie gormych stawek
podatkowych, ale stanowito ono mniejszy udziat niz w podatku od nieruchomosci
(od 47 do 70%). W miastach na prawach powiatu inne formy stanowily dominu-
jacy rodzaj korzysci. Co zastanawiajace, obserwowano duzy odsetek (22%) ko-
rzys$ci zwiazanych z roztozeniem na raty lub odroczeniem ptatnosci tego podatku,
ale z powodu matej ilo$ci ziemi rolnej w miastach, korzysci te nie miaty istotnego
wplywu na wartos$¢ utraconych dochodow budzetowych gmin. Ponad 11% korzy-
$ci w podatku rolnym w gminach niezurbanizowanych i ponad 14% w gminach
zurbanizowanych miato zwiazek z umorzeniem zaleglosci podatkowych.

W podatku lesnym réwniez ponad 2/3 korzysci stanowito obnizenie gornych
stawek podatkowych. W podatku od spadkéw i darowizn dominowaty odroczenia
terminu platnosci, a takze roztozenia platnosci na raty (przecigtnie ok. 58% udzie-
lonych korzys$ci) i umorzenia (ok. 40%). Podobnie byto w podatku od czynnosci
cywilnoprawnych — odpowiednio 66 i 28%, oraz w przypadku wpltywow z karty
podatkowej — 58 1 38%.

3. Koncepcja tax expenditures a system podatkowy
samorzadow w Polsce

Drugim rodzajem udogodnien podatkowych, ktore spotka¢ mozna w lite-
raturze przedmiotu jest mechanizm tax expenditures, w raporcie Ministerstwa
Finanséw tlumaczony jako ,,preferencje podatkowe”. Jest to inne spojrzenie na
zakres pomocy finansowej, ktora obniza wptywy do budzetu panstwa i jednostek
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samorzadowych. Koncepcja tax expenditures (lub tez wydatkow podatkowych,
jak czasami bywa tlumaczona) w polskim systemie finansow publicznych jest
rozwigzaniem stosunkowo nowym. Dopiero za rok 2009 w odniesieniu do budze-
tu panstwa Polski dokonano pierwszych petnych analiz dotyczacych preferencji
podatkowych. W innych krajach ten sposob myslenia jest stosowany od ponad
40 lat'®, jednakze w dalszym ciagu brakuje jednolitych standardow dotyczacych
definicji i zakresu stosowanych preferencji podatkowych.

W ogdlnym ujeciu tax expenditures to utracone dochody okreslone przez
przepisy podatkowe, ktore czgsto wynikaja z wykorzystania systemu podat-
kowego do promowania celow spotecznych bez ponoszenia bezposrednich
wydatkow!'®. B. Anderson wskazuje, ze tax expenditures sa to przepisy prawa
podatkowego, oraz wszelkie regulacje i1 praktyki, ktore zmniejszaja lub odracza-
ja dochody stosunkowo waskiej grupy podatnikow w odniesieniu do ogdlnych
standardow podatkowych (benchmark tax). Z perspektywy rzadu panstwa fax
expendiutures sa strata w dochodach, a dla podatnikéw jest to redukcja w ob-
cigzeniach podatkowych!’. D.J. Kraan okresla wydatki podatkowe bardziej jako
transfer zasobow publicznych, osiagnigty raczej przez redukcje obowiazkow po-
datkowych w odniesieniu do standardéw podatkowych niz jako wydatki bezpo-
srednie’®. J.A. Pechman definiuje je jako specjalne przepisy prawa podatkowego,
ktore zmniejszaja zobowiazania podatkowe tych, ktorzy dokonuja ptatnosci lub
otrzymuja dochody w okres§lonych formach'®. W systemie amerykanskiej rachun-
kowosci budzetowej istnieje osobny budzet tax expenditures, ktory wyrdznia ulgi
podatkowe, subwencje podatkowe oraz dotacje podatkowe. Badania wykazaty,
Ze stosowanie fax expenditures moze by¢ bardziej skuteczne dla realizacji celow
spotecznych lub realizacji inwestycji niz bezposrednie subsydiowanie®.

A. Wyszkowski wskazuje, ze tax expenditures nalezy rozmie¢ jako pewne
przywileje fiskalne, przyznawane okreslonym grupom podatnikow, ktore odnosza
sie do wydatkow na subwencjonowanie ich dziatalnoéci?!. Wydatki te w rze-
czywisto$ci nie zostaty poniesione, gdyz nie nastapit przeptyw finansowy, ale

S A. Wyszkowski, Koncepcja tax expenditures w systemie podatkowym, ,,Gospodarka
Narodowa” 2010, nr 9, s. 66-67.

16 Tax Expenditures. The Tax Policy Briefing Book, Tax Policy Center, 2008, s. I-8-1.

7 Tax Expenditures in OECD Countries, OECD, 2010, s. 12.

'8 Tbidem, s. 14.

19 D. Dharmapala, Comparing tax expenditures and direct subsidies: the role of legislative
commiittee structure, ,,Journal of Public Economics” 1999, No. 72, s. 422, za: J.A. Pechman, Federal
Tax Policy, Broking Institution, Washington D.C. 1987.

2 Por.: K.A. Scharf, Why are tax expenditures for giving embodied in fiscal constitutions?,
,Journal of Public Economics” 2000, No. 75, s. 386; Q.M. Ahmed, Test of relative efficacy of
tax expenditures and direct expenditures. A neo-classical approach, ,Journal of Development
Economics” 2001, No. 65, s. 487.

2 A. Wyszkowski, op. cit., s. 69.
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podatnik odniést pewne korzysci ekonomiczne, ktére dodatkowo sa wymierne
w pieniadzu. Stad tez odniesienie do pojecia expenditures (wydatki). W duzym
uproszczeniu mozna je zatem utozsamia¢ z preferencjami podatkowymi udzie-
lanymi poszczegdlnym grupom podatnikow lub tez poszczegdlnym rodzajom
dziatalnosci.

W literaturze podkresla sig, ze nie kazda konstrukcja fiskalna obnizajaca na-
leznos¢ podatkowa zaliczana jest do kategorii fax expenditures. Dane udogodnie-
nie bedzie miato taki charakter, jezeli bedzie mozna je otrzymaé pod warunkiem
spetnienia pewnego kryterium podmiotowego. W koncepcji A. Wyszkowskiego®
kazde obnizenie obowiazku podatkowego tworzy tax expenditures pod warun-
kiem, Ze nie jest to standardowa ulga, z ktorej moze korzysta¢ kazdy podatnik,
a nie jedynie pewna grupa podatnikow. W raporcie Ministerstwa Finansow doty-
czacym preferencji podatkowych w polskim systemie podatkowym?, wskazano,
ze czg$¢ udogodnien podatkowych stuzy racjonalizacji systemu podatkowego lub
tez wynika ze zobowiazan mig¢dzynarodowych, w zwiazku z tym ma charakter
trwaly. W takim przypadku na podstawie danych historycznych dotyczacych
konstrukcji podatku nalezy ustali¢ tzw. standard podatkowy, czyli ,pierwotny
zakres opodatkowania”, dopiero odstepstwa od tego standardu traktowane sa jako
preferencje podatkowe.

Niektore kraje w celu uniknigcia problemow definicyjnych kazda obnizke po-
datku traktuja jako preferencj¢ podatkowa. Z tego wzgledu istotne jest okreslenie
pewnego standardu podatkowego, wskazujacego, ktore ulgi, zwolnienia i obnizki
maja charakter staty, a ktoére uznaniowy. Réznice w okreslaniu standardu podatko-
wego migdzy poszczegolnymi krajami sg jednak bardzo powazne, co potwierdza-
ja analizy na zlecenie OECD, jak i wcze$niejsze analizy Banku Swiatowego?.

Gléwnym problemem dotyczacym preferencji podatkowych jest fakt ich
nieujmowania w zadnych ewidencjach. Skoro rzeczywiscie w danym przypadku
nie dojdzie do wydatkow, a subsydiowanie si¢ odbywa, to srodki te traktowane
sa jako ukryte subwencje o nieznanym sposobie wydatkowania, chociaz proces
uchwalania tego typu preferencji jest znany. Nie wiadomo, na co podmiot otrzy-
mujacy taka preferencj¢ wyda zaoszczedzone w ten sposob srodki finansowe.
W odniesieniu do polskiego systemu podatkowego A. Wyszkowski w szczegol-
no$ci wskazuje na jedng preferencje nie wychwytywang w tych zestawieniach,
tj. wylaczenie dziatalnosci rolniczej z opodatkowania podatkiem dochodowym?.
Wprowadzenie kolejnych tego typu udogodnien powoduje, ze system podatkowy
staje si¢ coraz bardziej skomplikowany.

2 A. Wyszkowski, op. cit., s. 70-72.

3 Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 5.

2 Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through the Tax System, red.
H. Polackova Brixi, C. Valenduc, Z.L. Swift, World Bank 2004, s. 13-15.

3 A. Wyszkowski, op. cit., s. 78.
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4. Wartos¢ preferencji podatkowych
w podatkach samorzadowych

W roku 2010 Ministerstwo Finansow po raz pierwszy przedstawito raport do-
tyczacy skali stosowanych preferencji podatkowych w systemie fiskalnym Polski.
Wedhug raportu preferencje podatkowe prowadza do obnizenia zobowiazania po-
datkowego i tym samym do obnizenia potencjalnych wplywow budzetowych dla
budzetu panstwa lub JST*. Analizy uj¢te w raporcie uwzgledniaty podatki pan-
stwowe (PIT, CIT, VAT i akcyzg) oraz samorzadowe (podatek od nieruchomosci,
podatek rolny oraz podatek lesny). Zakresem analiz nie objgto zatem wszystkich
dochodow podatkowych samorzadéw. W zakresie podatkow samorzadowych
zidentyfikowano 71 z tacznej liczby 473 preferencji podatkowych, przy czym
tylko dla niecatych 75% udato si¢ uzyska¢ dane liczbowe*’. Analizowane dane
obejmowaty rok budzetowy 2009.

W przypadku badanych preferencji podatkowych w zakresie 3 podatkow sa-
morzadowych ich faczna warto$¢ w roku 2009 wyniosta 6,3 mld PLN. W przypad-
ku podatku od nieruchomosci, podatku rolnego oraz lesnego za standard podatko-
Wy przyjeto istniejace wylaczenia w zakresie poboru tych podatkéw oraz stawki
podatku od nieruchomosci przyjete przez rady gminy, a nie ich gorne granice®.
Takie podejscie jest rozbiezne z wymiarem wyliczanych korzysci podatkowych.
Za preferencje podatkowe uznano wszelkie ulgi i zwolnienia z tych 3 podatkow,
nie tylko wynikajace z decyzji rad gminy, ale takze te ustawowe. Z kolei w przy-
padku podatku od nieruchomosci obnizania gérnych stawek podatkowych nie
uznano za korzy$¢ podatkowa, ale za standard podatkowy, mimo ze kazda z gmin
moze go ksztattowaé w zupelnie inny sposob. Takiego zatozenia nie zastosowano
w odniesieniu do obnizenia cen zyta i drewna przyjmowanych w podatku rolnym
i leSnym. Powoduje to brak spdjnosci w ksztattowaniu jednolitego standardu po-
datkowego i utrudnia identyfikacje preferencji podatkowych.

Wigkszo$¢ zidentyfikowanych preferencji podatkowych dotyczyla podat-
ku od nieruchomosci — 5,4 mld PLN, tj. 86% lacznych preferencji. Drugi pod
wzgledem warto$ci preferencji byt podatek rolny — odpowiednio 744 min PLN
i 12%. Najmniej preferencji stosowano w podatku le§nym — ich warto$¢ osiagneta
154 mln PLN. Na rysunku 2 przedstawiono strukturg preferencji podatkowych wg
najwazniejszych rodzajow. Najwigkszy udziat stanowity zwolnienia dla budynkow
polozonych na gruntach gospodarstw rolnych stuzacych wytacznie dziatalnosci
rolniczej (25%), zwolnienia dla budowli kolejowych i zajetych pod nie gruntow

2 Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 5.

27 Szczegbtowy wykaz zidentyfikowanych preferencji zamieszczony zostat w zataczniku B do
raportu.

8 Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 16.



Skutki korzysci i preferencji podatkowych dla budzetéw gminnych jednostek samorzqdu... 165

(16%) oraz zwolnienia dla nieuzytkéw (15%). Dominuja zatem preferencje po-
datkowe w podatku od nieruchomosci z przeznaczeniem na prowadzenie szcze-
gblnego rodzaju dziatalnosci gospodarczej oraz preferencje w podatku rolnym
dotyczacym wsparcia produkcji rolnej na gruntach o gorszej jakos$ci.

Pozostate preferencje — 27%

Zwolnienie dla budynkow
potozonych na gruntach
gospodarstw rolnych shuzacych
wylacznie dziatalnosci
rolniczej — 25%

Zwolnienie dla gruntow
zadrzewionych i zakrzewionych

— 89, Zwolnienie budowli kolejowych

i zajetych pod nie gruntéw — 16%
Zwolnienia z podatkow

od nieruchomosci uchwalone
przez rady gmin — 9% \; Zwolnienie dla nieuzytkow — 15%

Rys. 2. Struktura preferencji podatkowych w wybranych podatkach lokalnych w 2009 r.
wedhug ich rodzajow

Zr6dto: opracowanie na podstawie: Preferencije podatkowe w Polsce, op. cit., s. 21.

Wsparcie udzielane podatnikom w ramach preferencji podatkowych dotyczy
réznych rodzajow dziatalnosci, co zaprezentowano na rysunku 3. Najwigksze
wsparcie jest kierowane dla rolnictwa — trafiata tam co trzecia ztotdbwka w ramach
stosowanych preferencji podatkowych. Drugim obszarem wsparcia jest transport
1 ochrona $rodowiska (21%). Pozostale udogodnienia byly juz bardzo rozproszo-
ne miedzy inne obszary dziatalnosci.

Inne —33% Rolnictwo — 36%

Edukacja, nauka, kultura,
sport — 4%
Zdrowie — 4%

Transport i ochrona srodowiska
-21%

Rodzina i socjalne — 2%

Rys. 3. Struktura preferencji podatkowych w wybranych podatkach lokalnych w 2009 r.
wedhug zakresu wsparcia

Zr b dto: opracowanie na podstawie: Preferencje podatkowe w Polsce, op. cit., s. 21.
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Zakres preferencji podatkowych jest czasem znacznie wigkszy, ale czgs¢
utraconych dochodow byta Iub jest rekompensowana gminom z budzetu panstwa
lub z funduszy celowych. Przyktadowo: zidentyfikowano preferencje podatkowe
w odniesieniu do podatku od nieruchomosci w specjalnych strefach ekonomicz-
nych, ale zwolnienie z tego tytutu rekompensowane jest gminom z budzetu pan-
stwa w wysokosci 14 mIn PLN i stanowi dochod podatkowy gmin; z kolei zwol-
nienia z podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego dla prowadzacych zaktady
pracy chronionej oraz zaklady aktywno$ci zawodowej rekompensowane byly
gminom ze srodkow PFRON w kwocie 165 mln PLN.

Podsumowanie

W praktyce dziatalno$ci jednostek samorzadow gminnych zidentyfikowa-
no dwojakiego rodzaju udogodnienia podatkowe — byly to tradycyjne korzysci
podatkowe oraz preferencje podatkowe. Korzysci podatkowe odnosza sig do ze-
stawu ulg, zwolnien i umorzen, ktoérych przyznanie zalezy wytacznie od decyzji
samorzadowych organéw podatkowych i1 rad gmin, w zwiazku z tym moga by¢
wykorzystywane jako narzg¢dzie prowadzonej lokalnej polityki fiskalnej. Prefe-
rencje podatkowe odnosza si¢ do wszelkiego rodzaju zjawisk ekonomicznych
zwiazanych z posrednim wsparciem z budzetu dziatalnosci podatnika.

Przeprowadzone analizy wskazaty, ze pojgcia te nie sa tozsame ani rozlaczne,
aczkolwiek w duzej mierze obejmujq ten sam zakres udogodnien podatkowych.
Mozna w tym wypadku mowi¢ o pewnych ukrytych wydatkach o charakterze
ekonomicznym, ktore przy kasowym ujgciu budzetu nie znajduja odzwierciedle-
nia w tradycyjnych przeptywach pienigznych.

W zaleznosci od przyjgtej metodologii udogodnienia podatkowe stanowia od
ok. 3 do 6 mld PLN rocznie, co stanowi istotny ubytek dochodéw budzetéw gmin.
Tradycyjne korzysci podatkowe zmniejszaly dochody wtasne budzetu o ok. 5%,
co przy uwzglednieniu preferencji podatkowych moze stanowi¢ ok. 8-10% tych
dochodow. Z uwagi na fakt, ze to wlasnie ta grupa dochodow decyduje o pozio-
mie samodzielno$ci finansowej gminy i narastajacych trudnosciach finansowych
samorzadow w bilansowaniu budzetu w najblizszych latach, jest to kwota zna-
czaca dla budzetu i zaspokajania potrzeb mieszkancoéw danego regionu. Wpro-
wadzenie wigkszej przejrzystosci sektora finanséw publicznych wymaga zatem
sporzadzenia i uwaznej analizy tego typu udogodnien przyznawanych zaréwno
przez witadze centralne, jak i lokalne.

Gminy w najwigkszym zakresie oferuja obnizenia gérnych stawek podatko-
wych w podatku od nieruchomosci oraz podatku rolnym, jednak w najwigkszym
stopniu uszczuplaja swoje dochody z tytulu podatku od $rodkéw transportowych,
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gdzie oferowane korzysci stanowity nawet 50% realizowanych wpltywow. Za-
chowania te wpisuja si¢ w polityke rozwoju przedsigbiorczosci, w tym i rozwdj
dziatalnosci rolnej, ale w gruncie rzeczy maja bardziej charakter socjalny. Stawki
podatku od nieruchomosci dla nieruchomos$ci wykorzystywanych na dziatalnos¢
gospodarcza dos$¢ czgsto utrzymywane sa na maksymalnym poziomie, a obniza
si¢ je na rzecz osob fizycznych nie prowadzacych takiej dziatalno$ci. Podatek
od $rodkow transportowych nie stanowi istotnej pozycji w strukturze kosztow
przedsigbiorstw transportowych, stad udogodnienia wtadz samorzadowych w tym
zakresie byly odbierane raczej jako dziatanie marketingowe na rzecz ogoélnego
tworzenia dobrego klimatu inwestycyjnego w gminie.

Najwigksze udogodnienia podatkowe oferowano w zakresie podatku od nie-
ruchomosci (ok. 66% w przypadku tradycyjnych korzysci podatkowych i ok. 86%
w przypadku preferencji podatkowych). Wdrozenie w systemie finansow samo-
rzadowych tzw. podatku katastralnego powinno uwzglednia¢ bardziej czytelna
prezentacjg korzysci oferowanych podatnikom, tak aby informacja przekazywana
mieszkancom byla jasna i czytelna, co utatwiloby szacowanie kosztow stoso-
wanych udogodnien. Ewentualne wprowadzenie uproszczonego rozwigzania
naliczania nowego podatku jako pewnego promila od wartosci nieruchomosci
bez zadnych ulg czy zwolnien, spowodowatby, ze skutki pozostatych udogodnien
podatkowych dla budzetu bytyby juz mato istotne.

Analiza danych zagregowanych dotyczacych stosowanych korzysci podat-
kowych wskazuje, Ze poziom urbanizacji gminy wptywa na wzgledna sktonnos¢
wladz lokalnych do zmiany poziomu stosowanych udogodnien. Relatywnie
bardziej odczuwalne sa skutki stosowanych udogodnien w gminach wiejskich,
a wzrost poziomu urbanizacji i zwigkszenie bazy podatkowej sprawia, ze w mia-
stach na prawach powiatu zakres stosowanych korzysci podatkowych w mniej-
szym stopniu obcigza budzet. W okresie zawirowan na rynku finansowym z lat
2007-2009 nie obserwowano gwaltownego wzrostu udogodnien udzielanych
podatnikom, jedynie w przypadku podatku rolnego — zmiany cen ptodow rolnych
spowodowaly interwencj¢ samorzadow lokalnych. W pozostatych przypadkach
widoczny byt stopniowy wzrost wartosci korzysci, ktory jednak w wielu przypad-
kach byt nizszy od zmian dochodow podatkowych 1 wydatkow.

Metodologia wyznaczania preferencji podatkowych w odniesieniu do JST
wymaga doskonalenia. Proponowany do tej pory sposéb identyfikacji tego
typu udogodnien nalezy uzna¢ za niedoskonaty. Proces okre$lania standardu
podatkowego powinien by¢ bardziej przejrzysty i uniwersalny. W opinii autora
wszystkie tradycyjne korzysci podatkowe nalezy uwzgledni¢ jako preferencje
podatkowe, gdyz kazda z nich wplywa na konkurencyjno$¢ funkcjonowania
podmiotow gospodarczych i sktonnoé¢ do rozwijania dziatalnosci gospodarcze;j
czy tez podejmowania inicjatyw przedsigbiorczych na danym terenie. Rowniez
czg$¢ ulg 1 zwolnien ustawowych nalezy bezwzglednie zaliczy¢ do preferencji
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podatkowych, gdyz z roznych wzgledow (najczesciej spotecznych lub politycz-
nych, rzadziej ekonomicznych) zmniejszaja one potencjalng bazg podatkowa
JST. Preferencje podatkowe maja zastosowanie réwniez do 0sob fizycznych nie
prowadzacych dziatalnosci gospodarczej, gdyz np. obnizki stawek podatku od
nieruchomosci moga takze nosi¢ charakter socjalny i mie¢ decydujacy wptyw na
lokalizacjg indywidualnego centrum zyciowych interesow obywateli.

Literatura

Ahmed Q.M., Test of relative efficacy of tax expenditures and direct expenditures. A neo-classical
approach, ,,Journal of Development Economics” 2001, No. 65.

Bieniaszewska A., Wotczak B., Sprawozdanie RB-27S, ,,Biuletyn Finanse Publiczne”, http://finanse-
publiczne.pl/artykul.php?view=836 [17.09.2011].

Degbniewska M., Skorwider J., Instrumenty wsparcia rozwoju mikroprzedsiebiorstw wykorzystywa-
ne przez gminy, ,,Ekonomika i Organizacja Przedsigbiorstwa” nr spec., maj 2007.

Dharmapala D., Comparing tax expenditures and direct subsidies: the role of legislative committee
structure, ,,Journal of Public Economics” 1999, No. 72.

Kosek-Wojnar M., Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkow, ,,Zeszy-
ty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2006, nr 4.

Kronberger-Sokotowska E., Samodzielnosc finansowa jednostek samorzaqdu terytorialnego w aktu-
alnym systemie prawnym w Polsce, ,,Studia Iuridica” 2001, nr XXXIX.

Kulicki J., Zakres wltadztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, ,,Analizy” 2010,
nr 16(41), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa.

Paczocha M., Zakres regulacji w sprawach dotyczqcych podatkow i optat lokalnych w uchwatach
rad gmin, ,,Budzet Samorzadu Terytorialnego” 2004, nr 12, RIO, Rzeszow.

Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010.

Scharf K.A., Why are tax expenditures for giving embodied in fiscal constitutions?, ,Journal of
Public Economics” 2000, No. 75.

Szoto-Koguc J., Wiadztwo podatkowe gminy jako podstawowej jednostki samorzqdu terytorialne-
go, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 401, s.700.

Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through the Tax System, eds. H. Polac-
kova Brixi, C. Valenduc, Z.L. Swift, World Bank 2004.

Tax Expenditures in OECD Countries, OECD, 2010.

Tax Expenditures. The Tax Policy Briefing Book, Tax Policy Center, 2008.

Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, Dz.U. z 2006 r., nr 136, poz. 969 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 19 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2006 r., nr 121, poz.
844 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. 2005 r., nr 8, poz. 60 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682 z p6zn. zm.

Wyszkowski A., Koncepcja tax expenditures w systemie podatkowym, ,,Gospodarka Narodowa”
2010, nr 9.



Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej we Wroctawiu
Nr 29/2012

Anna Soltysiak

Wyzsza Szkota Bankowa we Wroctawiu

Zmiany w strukturze dochodow budzetowych gmin
i miast na prawach powiatu Dolnego Slaska
w warunkach Kryzysu

Streszczenie. W artykule przedstawiono zmiany, jakie nastgpowaly w strukturze dochodow
budzetowych gmin i miast na prawach powiatu (MNPP) Dolnego Slaska w latach 2005-2010 oraz
wplyw na ich sytuacj¢ finansowa kryzysu gospodarczego z roku 2007. Analiza obejmuje dane
ze sprawozdan z wykonania budzetow JST oraz dane zgromadzone w Banku Danych Lokalnych.

Stowa kluczowe: struktura dochodow budzetu gminy, dochody podatkowe

Wprowadzenie

Lata 2005-2010 to okres, ktéry znaczaco wplynal na sytuacj¢ finansowa
jednostek samorzadowych, a w szczeg6élnosci na sytuacj¢ finansowa gmin.
Z jednej strony przystapienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. umozliwito
polskim gminom dostep do znacznych srodkéw finansowych, co przyczynito si¢
do zwigkszenia rozwoju gospodarczego i spotecznego. Z drugiej jednak strony
globalny kryzys, zapoczatkowany w roku 2007 oraz zmaganie si¢ w kolejnych
latach z jego skutkami, niekorzystnie wplyneto na wysokos¢ osiaganych docho-
déw budzetowych gmin. Pogorszenie sytuacji gospodarczej kraju ma wpltyw
na sytuacj¢ jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Podjgcie dziatan na
szczeblu administracji rzadowej, majace na celu ograniczenie wydatkéw w celu
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przeciwdzialania negatywnym skutkom spowolnienia gospodarczego, moze
w znaczacym stopniu obnizy¢ wielko$¢ srodkow przekazywanych do budzetow
JST. Jest to spowodowane tym, ze wigkszos¢ dochodéw JST ma charakter redy-
strybucyjny. Wysoko$¢ srodkow przekazywanych do budzetu JST w postaci dota-
cji, subwencji ogolnej oraz z tytutu udziatu w podatkach centralnych uzalezniona
jest od decyzji wtadz panstwowych!.

System finansowania polskich samorzadow jest mocno uzalezniony od
koniunktury gospodarczej w kraju. Nie zostat on jednak wyposazony w zaden
mechanizm zabezpieczajacy przed spadkiem poziomu dochodow. Taki system
przynosi korzysci beneficjentom jedynie w przypadku utrzymujacego si¢ wzro-
stu gospodarczego, natomiast w czasach kryzysu i stagnacji moze spowodowac
znaczne straty w budzetach poszczegdlnych JST?.

Mimo kryzysu gospodarczego, wzrost gospodarczy w Polsce w 2009 r.
wyniodst 1,8% i byt najwyzszy wérdd wszystkich krajow UE?. Niewielki wzrost
gospodarczy moze réwniez wpltynac¢ na obnizenie poziomu dochodéw poszcze-
gblnych JST, gdyz zbyt niski poziom wzrostu gospodarczego przynosi zwigksze-
nie ,,napi¢¢ budzetowych”. Mocne powiazanie budzetow JST i budzetu panstwa
sprawia, ze w sytuacji obnizenia wplywow do budzetu panstwa nastgpuje rowno-
czesny spadek wptywow do budzetu poszczegdlnych JST?.

Celem artykutu bylo ukazanie zmian w ksztattowaniu si¢ dochodéw gmin
i MNPP Dolnego Slaska w warunkach kryzysu. Zastosowany w tekscie po-
dziat dochodéw zgodny jest z ustawa o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego®. Analiza objegta lata 2005-2010. Badaniom poddano materialy

' A.Niezgoda, Zagrozenia dla gospodarki finansowej gmin i powiatow w perspektywie kryzysu
finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne 2009, nr 10, s. 8.

2 M. Kosek-Wojnar, K. Surdowka, Sytuacja Finansowa JST w Polsce w warunkach kryzysu
sektora finansow publicznych, w: S. Owsiak, Nowe Zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach
kryzysu, PWE, Warszawa 2011, s. 365.

3 Polska 2010, raport o stanie gospodarki, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2010.

* P. Swianiewicz, J. Lukomska, Spowolnienie gospodarcze a sytuacja finansowa samorzqdow
terytorialnych, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 5, s. 8.

5 M. Kogut- Jaworska, A. Szewczuk, M. Zioto, Wplyw spowolnienia gospodarczego na budzety
Jjednostek samorzqdu terytorialnego. Studium przypadku wojewodztwa Zachodniopomorskiego,
w: A. Alinska, B. Pietrzak, Finanse Publiczne a kryzys ekonomiczny, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2011, s. 34.

¢ Ustawa stanowi, ze dochodami budzetowymi jednostek samorzadowych sa przede wszystkim
dochody wtasne, dotacje i subwencje. Oprocz tej grupy dochodow w budzecie JST moga pojawic
si¢ tzw. dochody potencjalne, czyli $rodki pochodzace ze zrddet zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi oraz $rodki z budzetu UE i inne. Do dochodéw wtasnych zaliczone zostaty te dochody,
ktére nie sa ani dotacja, ani subwencja. Dlatego tez, oprocz podatkow i optat lokalnych, dochodow
z majatku gminy, spadkow, zapisoOw i darowizn itp., dochodami wiasnymi sa réwniez udzialy we
wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i prawnych (PIT i CIT), art. 3 ustawy z dnia
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dostgpne w internetowym banku danych lokalnych zgromadzonych przez GUS
oraz dane ze sprawozdan z wykonania budzetow JST, udostepnione przez Regio-
nalng Izb¢ Obrachunkowa we Wroctawiu.

Sytuacja finansowa poszczegdlnych gmin Dolnego Slaska jest bardzo zrozni-
cowana. Gminy r6znig si¢ migdzy soba np. liczba ludnosci zamieszkujacej dany
teren czy tez wysokoscia dochodow przypadajacych na jednego mieszkanca. Na
kazda z nich nalozono jednak te same obowiazki. Wtadze gminne realizuja za-
dania publiczne o charakterze lokalnym, dbajac o jak najlepszy rozwdj swoich
mieszkancow. Wykonywanie wszystkich zadan wymaga zgromadzenia w budze-
cie znacznych $rodkow finansowych.

Zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego spotecznosci lokalne
maja prawo do posiadania wlasnych zasoboéw finansowych, odpowiednich do
wykonywanych zadan, ktorymi moga swobodnie dysponowaé’. Najwigksza
iloscia srodkéw dysponuja miasta na prawach powiatu. Sa to niezwykle prez-
nie dziatajace jednostki samorzadu terytorialnego. O ich potencjale Swiadczy
m.in. fakt, ze 3 MNPP Dolnego Slaska w latach 2005-2010 zgromadzity blisko
40% wszystkich dochodow gmin wojewddztwa dolnoslaskiego (patrz wykr. 1).

Wykres 1. Udzial gmin i MNPP w dochodach ogdtem gmin Dolnego Slaska
w latach 2005-2010 (w proc.)
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Zr6dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Znacznie liczniejsze gminy miejskie w analizowanym okresie gromadzity $red-
nio ok. 23% wszystkich $§rodkow, natomiast gminy miejsko-wiejskie ok. 22%.
Najmniej $srodkoéw gromadzity najliczniejsze gminy wiejskie — $rednio ok. 16%
wszystkich dochodow.

7 Art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 25 listopada 1994 r., Dz.U. nr 124,
poz. 607.
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1. Zmiany w strukturze dochodow budzetowych

Analizujac strukture dochodéw ogodtem gmin Dolnego Slaska, mozna za-
uwazy¢ dominacj¢ dochodow wilasnych w budzecie we wszystkich typach gmin.
Dochody wlasne sg jedynym stabilnym zrédtem dochodéw. Dzigki nim gminy
moga uniezalezni¢ si¢ m.in. od takich czynnikéw zewngtrznych, jak koniunktura
polityczna w kraju. Wysoko$¢ pozyskiwanych dochodow wilasnych $wiadczy
o tym, jaka jest kondycja finansowa gminy, o jej stopniu samowystarczalno$ci,
o potencjale gospodarczym, a takze o tym, jakie sa jej mozliwo$ci inwestycjne.
Im wigkszy jest udziat dochodow wtasnych w dochodach ogotem, tym wigksza
samodzielno$cia charakteryzuje si¢ dana gmina.

Wysoko$¢ osigganych dochodéw wiasnych determinowana jest wieloma
czynnikami. O ich wysokosci decyduja nie tylko warunki zewnetrzne, ale row-
niez takie czynniki, jak: potozenie danej gminy, czyli sasiedztwo wielkich miast-
-biegunéw wzrostu, lokalizacja na terenie gminy duzych, silnych podmiotow
gospodarczych, atrakcyjnos$¢ turystyczna terenu czy tez wystgpowanie z16z kopa-
lin®. Wszystkie te uwarunkowania rdznicuja poszczegodlne gminy pod wzgledem
wysokosci osiaganych dochodow wlasnych. Zagwarantowanie gminom $rodkow
z dochodow wilasnych umozliwia im oddziatywanie na wydajnos¢ tych zrodet.
Oddziatywanie gmin na poszczegdlne rodzaje dochodow wlasnych nie jest jedna-
kowe. Wptyw wladz danej gminy np. na dochody z podatkéw lokalnych czy na
dochody z majatku jest do$¢ znaczny, natomiast wptyw na udziaty w podatkach
panstwowych jest w znacznej mierze ograniczony’.

W roku 2010 dochody wtasne stanowity od 53% catos$ci wptywow w przypad-
ku gmin wiejskich, do nieco ponad 70% w przypadku miast na prawach powiatu
(patrz wykr. 2). Przewaga dochodow wtasnych nad dochodami zewngtrznymi
$wiadczy o dobrej sytuacji finansowej gmin. Mozliwos$ci dziatania danej JST nie
sa uzaleznione od zewnetrznych zrédel finansowych, a tym samym od decyzji
i postanowien innych podmiotow, ale od potencjalu danej gminy, od skutecznos$ci
dzialania jej wladz oraz od do$wiadczenia i gospodarnos$ci jej przedstawicieli.
Drugim co do wielko$ci zrodtem dochodow sa subwencje ogdlne, stanowiace od
18% w MNPP do prawie 28% w gminach wiejskich. Trzecie zrodto zasilajace
budzet to dotacje. W 2010 r. najwigksze dotacje otrzymaty gminy wiejskie i miej-
sko-wiejskie, stanowity one odpowiednio okoto 19% 1 18% calego budzetu tych
JST. Najmniej dotacji otrzymaly MNPP — niecate 10%. Dotacje majq charakter
celowy, uniemozliwiajacy swobodne rozdysponowanie pozyskanych §rodkow,

8 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce. Studium finansowoprawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2003, s. 117.

o L. Patrzalek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 141.



Zmiany w strukturze dochodow budzetowych gmin i miast na prawach powiatu... 173

dlatego im mniej srodkéw z tego zrodta zasila budzet, tym wigksza samodzielno-
$cia charakteryzuje si¢ dana gmina. Wynika z tego, ze gminy wiejskie i miejsko-
wiejskie charakteryzuja si¢ najmniejsza samodzielnoscia finansowa. Gminy te
maja utrudniong mozliwo$¢ planowania, w petnym zakresie wydatkéw na przy-
szty rok, poniewaz nie sa w stanie w 100% okresli¢, jaka ilos¢ srodkoéw beda mia-
ly do dyspozycji. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze struktura budzetu MNPP
wskazuje na najwigkszy stopnien samodzielno$ci w gospodarowaniu srodkami.
Ponad 70% miejskich $rodkow budzetowych pochodzi z dochodow wtasnych.
Wskazuje to rowniez na duzy potencjal rozwojowy miejskich JST.

Wykres 2. Struktura dochodow gmin Dolnego Slaska w 2010 1. (w proc.)
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Zrbdto: opracowanie na podstawie danych z RIO we Wroctawiu, sprawozdanie z wykonania budzetow
JST wojewodztwa dolnoslaskiego za IV kwartat 2010 r.

Tabela 1. Dynamika zmian wptywéw z dochodéw wiasnych w gminach i MNPP Dolnego Slaska
w latach 2006-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Gminy miejskie 110,32 117,93 111,03 96,04 103,65
Gminy miejsko-wiejskie 121,48 111,63 114,02 98,13 108,23
Gminy wiejskie 113,83 122,46 109,08 99,96 108,92
MNPP 114,25 107,36 104,67 99,87 110,45

Z 16 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Tabela 1 przedstawia, jak zmienialy si¢ wptywy z dochodow wiasnych gmin
i mnpp Dolnego Slaska w latach 2006-2010. Z danych wynika, ze w tym okresie
budzet gmin stopniowo byl zasilany coraz wigksza iloscia Srodkow. W latach
2006-2008 najwigkszy wzrost wplywow odnotowaly gminy miejsko-wiejskie
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(2006 1.) i gminy wiejskie (2007 r.). W roku 2008 wzrost dochodoéw wtasnych nie-
co si¢ obnizyl. Jedynie w roku 2009 zauwazalny byt niewielki spadek dochodow
wlasnych. Najwigkszy spadek odnotowaty gminy miejskie — 4%, 2-procentowy
spadek wystapit w gminach miejsko-wiejskich, natomiast w gminach wiejskich
iw MNPP spadki byly najmniejsze — wyniosty odpowiednio 0,04% i 0,13%.
Dopiero rok 2010 przyniost nieznaczny wzrost dochodow wilasnych w budzetach
wszystkich rodzajow gmin i w budzecie MNPP.

Na wykresie 3 przedstawiono, jak na przestrzeni lat ksztattowata si¢ rela-
cja dochodow wiasnych do dochodéw ogotem gmin Dolnego Slaska. W latach
2005-2010 najwigkszy udziat dochodow witasnych w dochodach ogétem osia-
gnety MNPP (70-75%). W przypadku gmin miejskich wskaznik ten ksztattowat
si¢ na poziomie 61-68%, dla gmin miejsko-wiejskich na poziomie 53-59%.
Najnizsza warto$¢ wskaznik przyjmowat dla gmin wiejskich — ok. 49-54%.
W latach 2005-2008 zauwazalny byt wzrost udziatu dochodéw wiasnych w do-
chodach ogotem we wszystkich typach gmin, co z pewnoscia nalezy uzna¢ za
zmiang pozytywna. Po roku 2008 jednak, we wszystkich typach gmin, nastapi-
o stopniowe obnizenie tej relacji. Dochody wilasne JST stopniowo stanowity
coraz mniejszy udzial w dochodach ogdétem, natomiast dochody zewngtrzne
(dotacje i subwencje ogodlne) zaczely zyskiwa¢ na znaczeniu. Taka sytuacja
byla niepokojaca, gdyz oznaczala obnizanie si¢ stopnia samodzielnosci dol-
nos$laskich gmin w dysponowaniu $§rodkami budzetowymi. To dochody wtasne
stanowia o bogactwie danej gminy. Im wigksze dochody wtasne osiaga gmina,
tym lepsza jest jej sytuacja finansowa. W roku 2009 spadek udziatu dochodow
wlasnych w dochodach ogotem wyniost od 3,5% w MNPP do 4,7% w gminach
miejsko-wiejskich. W roku 2010 udziat dochodéw wlasnych jeszcze bardziej si¢
obnizyt i wyniost od 3% w MNPP do 5,5% w gminach miejskich.

Tabela 2 przedstawia struktur¢ dochodow wilasnych poszczegélnych typow
gmin i MNPP Dolnego Slaska w roku 2010. Dane zawarte w tabeli wskazuja, ze

Wykres 3. Zmiany relacji dochodéw wiasnych do dochodéw ogdtem gmin Dolnego Slaska
w latach 2005-2009 (w proc.)
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716 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.
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dla MNPP najwigkszym zrodtem dochodéw wtasnych byty udziaty we wptywach
z podatkow panstwowych (podatek dochodowy od o0séb fizycznych — PIT oraz
podatek dochodowy od 0s6b prawnych — CIT). Dla pozostatych gmin zrédlem
najwigkszych dochodéw byty podatki i optaty lokalne. Budzet gmin miejskich
niemalze w rownym stopniu zasilany byt przez wptywy z udziatéw w podatkach
panstwowych oraz wplywy z podatkéw i optat lokalnych. Do budzetow gmin
wiejskich 1 miejsko-wiejskich wptywy z podatkoéw lokalnych dostarczyly blisko
50% wszystkich srodkow. Wérod podatkow i optat lokalnych we wszystkich ty-
pach gmin dominowaty wptywy z podatku od nieruchomosci. Pozostale kategorie
podatkéw 1 optat lokalnych miaty znikome znaczenie. Dla gmin wiejskich jednym
z wigkszych zrodet dochodow podatkowych byty rowniez wplywy z podatku rol-
nego, stanowiace 11% dochodow wilasnych. Dochody z majatku gmin, a przede
wszystkim ze sprzedazy jego sktadnikow, stanowity od 6,76% w gminach wiej-
skich, 8,48% w gminach miejsko-wiejskich, 16,22% w gminach miejskich do
20,64% w MNPP.

Tabela 2. Struktura dochodéw wiasnych gmin Dolnego Slaska w 2010 r. (w proc.)
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Gminy miejskie 1341 | 36,06 | 36,53 | 68,37 | 045| 2,24| 0,68| 288 1,21 7,82| 16,35| 16,22 | 11,19
Gminy miejsko- 118512794 | 49,23 | 67,43 | 5,15| 2,00| 040| 1,14| 7,86 3,34| 12,69 | 8,48 | 14,35
-wiejskie
Gminy wiejskie 8221 26,60 | 51,55| 64,41 | 11,00 | 2,54| 0,55| 037 5,61 446 11,07| 6,76 | 15,09
MNPP 2674 | 3534 | 24,16 | 5897| 0,14 | 2,92| 1,84 2,71| 0,01] 9,93 23,48 20,64 19,86

Zrddto: opracowanie na podstawie danych z RIO we Wroctawiu, sprawozdanie z wykonania budzetow
JST wojewoddztwa dolnoslaskiego za IV kwartat 2010 .

Wpltywy do budzetéw gmin z podatku PIT i CIT w latach 2006-2008 we
wszystkich typach gmin rosty z roku na rok (tab. 3). Jedynie w przypadku gmin
miejskich wptywy z podatku CIT w 2006 r. obnizyly si¢ blisko o potowg w sto-
sunku do 2005 r., jednak rok pdzniej nastapit najwigkszy, ponad 77% wzrost.
W roku 2009 wszystkie gminy odnotowaty spadek wpltywow — zarowno z po-
datku PIT, jak i podatku CIT. Mimo utrzymywania si¢ stalego poziomu udziatu
gmin w podatku CIT (6,71%) oraz wzrostu poziomu udzialu w podatku PIT
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Tabela 3. Dynamika zmian wplywow z podatkéw pafistwowych gmin Dolnego Slaska
w latach 2006-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010

Udziaty we wpltywach z PIT

Gminy miejskie 116,49 124,85 110,72 92,47 98,53

Gminy miejsko-wiejskie 118,56 127,09 114,61 92,97 101,58

Gminy wiejskie 123,82 130,97 122,33 97,28 104,72

MNPP 116,85 126,47 110,57 99,47 98,09
Udzialy we wptywach z CIT

Gminy miejskie 59,12 177,14 108,16 82,10 97,72

Gminy miejsko-wiejskie 163,69 119,11 101,52 69,31 122,22

Gminy wiejskie 138,01 122,53 125,47 79,37 94,74

MNPP 113,50 141,42 106,68 95,49 86,08

Z 16 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

(36,72%)'°, nastapito obnizenie wpltywow z tych dwoch zrodet. Spadek pozio-
mu tych wptywow wynikat przede wszystkim ze spowolnienia gospodarczego
w kraju, pogorszenia koniunktury gospodarczej, gorszych wynikow produkeji
przemystowej oraz wzrostu bezrobocia!'. W roku 2009 obnizono ponadto stawki
podatku PIT z 19%, 30%, 40% do 18%, 32%, co zmniejszyto wptywy do budze-
tu panstwa, a tym samym obnizyto rowniez wptywy do budzetu poszczegdlnych
gmin z tego tytutu. Ponadto wsrdd czynnikdéw obnizajacych poziom wpltywoéw
z podatkéw PIT i CIT wskazuje si¢ na: wprowadzenie zmian systemowych
w podatku PIT (zmiana sktadki rentowej, wprowadzenie ulgi na wychowanie
dzieci, silna procykliczno$¢ wptywow szczegdlnie z podatku CIT oraz z podat-
ku z dzialalnosci gospodarczej PIT). Ponadto, umozliwienie przedsi¢gbiorcom
obnizania dochodu o straty poniesione w latach ubieglych przyczynito si¢ do
zmniejszenia wplywoéw podatkowych. Zaobserwowano takze, ze spowolnienie
gospodarcze do$¢ szybko wptywa na poziom dochodéw podatkowych, nato-
miast wpltyw przyspieszenia wzrostu gospodarczego zauwazalny jest z pewnym
op6znieniem'?,

W roku 2010 tylko gminy miejsko-wiejskie odnotowaty wzrost dochodéw
z udzialu w podatkach panstwowych, a gminy wiejskie odnotowaty zwigkszenie
wpltywow z udziatu w podatku PIT. W pozostalych gminach i MNPP wplywy

10 Udziaty we wptywach z podatku dochodowego od osob fizycznych: 2005 r. — 35,61%,
2006 r. — 35,95%, 2007 r. — 36,22%, 2008 r. — 36,49%, 2009 r. — 36,72%, 2010 r. — 36,94%.

" Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za rok 2009, Rada Ministrow, Warszawa 2010.

12 Raport Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansow, Warszawa
2012, s. 20-22.
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z podatkow panstwowych w 2010 r. ponownie si¢ obnizyly. Szczegdlnie duzy
spadek nastapit w budzecie MNPP (13,92%).

Gminy nie maja mozliwosci oddziatywania w bezposredni sposob na wy-
sokos¢ osiaganych dochodow z podatkéw panstwowych. Ponadto, ustalanie
udziatu gmin w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych nie jest wielkoscia
ostateczna i wigzaca. Planowanie dochodéw podatkowych odbywa si¢ na pod-
stawie szacunkow 1 prognoz, w zwiazku z tym faktyczne kwoty przekazywa-
ne do budzetow gmin z tego tytutu niejednokrotnie moga ro6zni¢ si¢ od kwot
oglaszanych przez Ministra Finansow'. Z pewnoS$cig wigc nie jest to stabilne
zrodto dochodoéw budzetowych gmin i wysoko$¢ wptywow pozyskanych z tego
zrodia nie jest catkowicie pewna. Tabela 4 prezentuje, w jakim stopniu budzet
dochodow wiasnych poszczegolnych typow gmin zasilany byl przez udzialy we
wptywach w podatkach panstwowych (PIT i CIT). W analizowanym okresie te
dwa zrodta dochodow wilasnych stanowity najwigkszy udziat w budzecie gmin
miegjskich oraz w budzecie MNPP, a najmniejszy w budzecie gmin wiejskich.
Charakterystyczny dla wszystkich typow gmin jest wzrost udziatu omawianej
relacji do roku 2008. Od 2009 r. we wszystkich typach gmin udzialy we wply-
wach z podatkéw panstwowych zaczgly stanowic¢ coraz mniejsze zroédto docho-
dow wiasnych. Niepokojacy moze by¢ jedynie fakt, ze dochody te w roku 2010
stanowity nadal wysokie, a przez to do$¢ znaczace, zrodto dochodow wilasnych
gmin. Sytuacja finansowa gmin jest wigc nadal mocno uzalezniona od koniunk-
tury gospodarczej w kraju. W ponad 36% dochody wlasne gmin miejskich
zasilane byly wplywami, wysokos$¢ ktorych w zaden bezposredni sposob nie
zalezata od gmin. W przypadku MNPP relacja ta siggneta 35,34%, w gminach
miejsko-wiejskich 27,94%, a w gminach wiejskich 26,6%. Nie bez znaczenia
jest spadek udziatu dochodéw z podatkéw panstwowych w dochodach wia-
snych, co powoduje wzrost znaczenia pozostatych zrédet dochodéw, na ktére
gminy moga oddziatywa¢ w znacznie wigkszej mierze, jednak jest to bardzo
stopniowy 1 powolny spadek. Kryzys ekonomiczny jest szczegélnie dotkliwy
dla tych gmin, ktorych budzet w przewazajacym stopniu uzalezniony jest od
dochodow podatkowych, natomiast dla gmin, ktorych budzet bazuje glownie
na pozostatych dochodach, takich jak np. subwencje ogolne, skutki kryzysu sa
znacznie mniej odczuwalne. W takich JST obnizenie wplywow podatkowych
nie wptywa znaczaco na sytuacj¢ finansowa. Budzet najwigkszych miast Polski
uzalezniony jest od wptywow podatkowych, w zwiazku z czym zmniejszenie
wplywow z tego zroédta w znaczacym stopniu obniza wielkos¢ srodkow, ktorymi
moga dysponowac'“.

13 Projektowana kwota subwencji dla j.s.t. woj. dolnoslgskiego na 2010 rok, Minister Finansow,
RIO we Wroctawiu, www.wroclaw.rio.gov.pl [5.09.2011].
14 A. Osiecki, Dochody z podatkéw malejq, ,,Wspolnota” 2009, nr 39/941, s. 15.
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Tabela 4. Relacja wptywow z podatkow panstwowych do dochodéw wiasnych
w latach 2005-2010 (w proc.)

Wyszczegodlnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Gminy miejskie 36,95 36,72 39,92 39,73 37,88 36,06
Gminy miejsko-wiejskie 28,00 28,63 32,25 31,84 29,09 27,94
Gminy wiejskie 22,05 24,14 25,71 28,88 27,79 26,60
MNPP 31,78 32,41 38,64 40,66 40,32 35,34

Z 16 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Kolejnym zrédlem dochodow wiasnych majacym duze znaczenie w ksztat-
towaniu wptywow budzetowych gmin i MNPP Dolnego Slaska, sa wptywy z po-
datkow i optat lokalnych. W analizowanym okresie wptywy z podatkéw i optat
lokalnych rosty z roku na rok. W roku 2009 tylko w budzecie MNPP odnotowano
5,56% spadek wptywow z tego zrodla (tab. 5). W przypadku gmin miejskich
1 miejsko-wiejskich wzrost wptywow z podatkéw 1 optat lokalnych nieznacznie
si¢ obnizyt. Natomiast w budzecie gmin wiejskich w roku 2009 wzrost dochodoéw
z tego tytutu byl wyzszy niz w 2008 .

Tabela 5. Dynamika zmian wptywow z podatkéw i optat lokalnych w gminach i MNPP
Dolnego Slaska w latach 2007-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010
Gminy miejskie 107,26 109,05 102,47 110,71
Gminy miejsko-wiejskie 102,86 108,15 102,47 106,39
Gminy wiejskie 116,86 102,59 104,29 104,97
MNPP 106,92 104,89 94,44 111,85

Z 16 dto: opracowanie na podstawie danych z RIO we Wroctawiu, sprawozdanie z wykonania budzetow
JST wojewodztwa dolnoslaskiego za poszczegodlne lata.

Pelna realizacja zadan natozonych na gminy wymaga zaangazowania nie tyl-
ko $rodkow wiasnych, ale rowniez srodkoéw przekazywanych gminom z budzetu
panstwa. Konstytucja zobowiazuje do zachowania wlasciwej proporcji pomiedzy
zadaniami, ktore sa naktadane na poszczegolne jednostki samorzadowe a wyso-
koscia osiaganych przez nie dochodow. W sytuacji zmiany zadan i kompetencji
JST nalezy dokona¢ odpowiednich zmian w zakresie podziatu dochodow publicz-
nych'.

Dochodami zewngtrznymi pomagajacymi w sfinansowaniu realizacji niezbgd-
nych zadan sa dotacje i subwencje ogélne. Nie wszystkie gminy w jednakowym

15 Art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
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stopniu gospodaruja posiadanymi $rodkami. Wtadze jednych sa dobrymi go-
spodarzami i zarzadzaja pozyskanymi srodkami w niemalze doskonaty sposob,
przyczyniajac si¢ do szybkiego rozwoju swojej gminy, inni za§ mimo dostgpnych
srodkow i duzych mozliwosci rozwojowych gminy nie potrafia wykorzystac jej
potencjatu, marnotrawiac posiadane srodki. Sa tez i takie gminy, ktorych mozli-
woS$ci rozwojowe sa W znacznej mierze ograniczone i nie moga pod tym wzgle-
dem doréwnac pozostatym. Dla wszystkich gmin stabszych finansowo przewi-
dziano pomoc w postaci dotacji i subwencji ogolnych.

Subwencje ogolne stanowia drugie zrédto dochodow budzetowych gmin.
Zgodnie z EKSL przyznanie srodkow w ramach subwencji ogélnej nie powin-
no zagraza¢ swobodnemu realizowaniu wtasnej polityki w ramach posiadanych
przez gming uprawnien'¢, dlatego subwencje ogolne nie sa przeznaczane na re-
alizacje konkretnych zadan, to organ stanowiacy gminy podejmuje decyzj¢ jak
wykorzysta¢ otrzymane $rodki. W latach 2006-2010 we wszystkich typach gmin
i w MNPP Dolnego Slaska odnotowano wzrost wplywow z subwencji ogolnej.
Najwigkszy wzrost wptywow nastapit w latach 2008 1 2009 (tab. 6).

Tabela 6. Dynamika zmian we wptywach z subwencji ogdlnej w budzecie gmin i MNPP
Dolnego Slaska w latach 2006-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszezeg6lnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Gminy miejskie 101,95 104,41 109,77 | 108,84 | 103,08
Gminy miejsko-wiejskie 101,64 | 104,90 109,34 111,90 | 104,68
Gminy wiejskie 103,18 105,21 112,93 108,54 | 103,36
MNPP 100,52 107,04 | 109,73 108,01 106,98

Z 16 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Srodki z subwencji ogélnej stanowia najwiekszy udziat w budzecie gmin
wiejskich, srednio 27,7%, za$ najmniejszy w budzecie MNPP — $rednio 17,45%
(tab. 7). Do 2007 r. udziat subwencji ogdlnej w dochodach ogétem obnizat si¢
we wszystkich typach gmin, natomiast w latach 2008-2009 nastapit jej wzrost,
aw 2010 r. ponowny spadek.

Dotacje stanowig trzecie co do wielkos$ci zrodto dochodow budzetowych
gmin i MNPP Dolnego Slaska. Ich udziat w budzecie poszczegodlnych gmin jest
rowniez zroznicowany. W sytuacji przekazywania nadmiernej ilosci $rodkow
w postaci dotacji, moze doj$¢ do konfliktu z autonomig lokalna. Stwarza to pro-
blemy z dostosowaniem polityki finansowej do lokalnych preferencji. Czgsto tez
stosowanie dotacji moze zniechgci¢ wiadze lokalne do stymulowania rozwoju

1 Art. 9.5, 9.7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 25 listopada 1994 r., Dz.U.
nr 124, poz. 607.
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Tabela 7. Zmiany udziatu subwencji ogolnej w dochodach ogoétem poszczegolnych typdéw gmin
Dolnego Slaska w latach 2005-2009 (w proc.)

Wyszczegdlnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Gminy miejskie 20,40 18,68 17,08 18,11 19,67 18,49
Gminy miejsko-wiejskie 28,25 24,24 23,44 23,74 25,79 24,00
Gminy wiejskie 31,22 28,02 25,51 27,39 28,49 26,06
MNPP 18,55 16,44 15,97 17,78 18,55 17,43

Z 16 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

ekonomicznego'’. Dotacje celowe uznawane sa za jedna z form nadzoru nad
dzialalnos$cia samorzadu terytorialnego, stanowiac instrument umozliwiajacy
osiagnigcie wyznaczonych celéw polityki regionalnej panstwa. Niektore z decy-
zji gospodarczych podejmowane sa na szczeblu centralnym, co przyczynia si¢ do
poglebiania roéznic w rozwoju poszczegdlnych jednostek samorzadowych'®.

Tabela 8 przedstawia, jak zmieniat si¢ poziom wplywow z dotacji w budze-
cie poszczegolnych typéw gmin i MNPP. W catym analizownym okresie tylko
w przypadku gmin miejskich w 2007 r. odnotowano spadek wptywow z dotacji.
W pozostatych przypadkach wplywy z dotacji zwigkszaty si¢ z roku na rok. Naj-
wigkszy wzrost wptywow nastapit w roku 2010, a najmniejszy w latach 2007
12009.

Tabela 8. Dynamika zmian wplywow z dotacji do budzetu gmin i MNPP Dolnego Slaska
w latach 2007-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010
Gminy miejskie 98,35 100,22 102,51 108,40
Gminy miejsko-wiejskie 105,28 105,92 100,09 118,55
Gminy wiejskie 109,46 108,46 103,73 105,66
MNPP 101,98 105,70 110,18 126,75

716 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

W latach 2006-2010 dotacje stanowity najmniejszy udzial w budzecie MNPP
($rednio 7,5%), za$ najwigkszy w budzecie gmin wiejskich — $rednio okoto 18%
(tab. 9). Zmiany udzialu wpltywow z dotacji na przestrzeni lat byly nieznaczne.
W pordéwnaniu do 2006 r. dotacje zmniejszyty swoj udzial w strukturze budzetu

7 P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Munici-
pium SA, Warszawa 2011, s. 85.

'8 H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne. Studia finansowo-bankowe, SGH, POLTEXT,
Warszawa 1993, s. 30.
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Tabela 9. Zmiany udziatu dotacji w strukturze dochodéw ogoétem poszczegolnych typow gmin
Dolnego Slaska w latach 2005-2010 (baza = rok poprzedni, w proc.)

Wyszczegodlnienie 2006 2007 2008 2009 2010
Gminy miejskie 16,70 14,38 13,92 14,24 14,08
Gminy miejsko-wiejskie 17,94 17,41 17,09 16,60 17,50
Gminy wiejskie 19,50 18,46 19,04 18,93 17,70
MNPP 7,62 7,05 7,56 8,05 8,96

Z 16 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Wykres 4. Dynamika zmian wpltywow z poszczegoélnych kategorii dochodéw budzetowych
gmin i MNPP Dolnego Slaska w latach 2006-2010 (w proc.)
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Z 16 dto: opracowanie na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

gmin miejskich, wiejskich i miejsko-wiejskich, za§ w przypadku MNPP dotacje
nieznacznie zyskaly na znaczeniu.

Z powyzszych danych wynika, ze transfery srodkéw z budzetu panstwa nadal
w znacznym stopniu finansuja zadania realizowane przez gminy. Mimo wprowa-
dzanych zmian w finansach samorzadowych, nie udato si¢ polaczy¢ decentrali-
zacji zadan publicznych z pelng decentralizacja finansow publicznych'. System
dochodéw gmin powinien by¢ tak skonstruowany, by mozliwe byto sfinansowa-
nie realizacji niezbgednych zadan, ale rowniez tak, by jak najbardziej uniezalezni¢
samorzady pod wzglgdem finansowym od decyzji podejmowanych przez admini-
stracje¢ rzadowa, promujac samodzielno$¢ w gromadzeniu i rozdysponowywaniu
dochodow. W Polsce system dochodow gmin dazy do jak najwickszego ich usa-
modzielnienia przy jednoczesnym zapewnieniu wystarczajacych dochodow tym
gminom, ktoérych mozliwosci finansowe sa w znacznej mierze ograniczone®.

9 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa — Rzeszow 2006, s. 554.

20 M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Budzet i finanse 2007,
Poradnik dla samorzqdow, Municipium SA, Warszawa 2007, s. 123.
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Wykres 4 przedstawia podsumowanie wczesniejszych analiz szczegdélowych.
Jest to zestawienie dynamiki wptywow z poszczegdlnych zrodet dochodow bud-
zetowych gmin i MNPP Dolnego Slaska w latach 2006-2010.

Porownujac dynamike zmian we wpltywach z poszczeg6lnych zrodet, zauwa-
zy¢ mozna, ze w analizowanym okresie wptywy z podatku CIT podlegaty najwigk-
szym wahaniom. W przypadku wptywow z podatku CIT w 2007 r. nastapit wyso-
ki (prawie 40%) wzrost wptywow do budzetu, natomiast w 2009 r. odnotowano
24% spadek wpltywow z tego tytulu. Rowniez w przypadku podatku PIT zmiany
wplywow byly do$¢ znaczace, ale ich dynamika byta mniejsza niz w przypadku
podatku CIT. W roku 2007 nastapit prawie 27% wzrost wplywow z podatku PIT,
natomiast w 2009 r. odnotowano tylko 7% spadek. Jedynie w 2009 r. w przypadku
wptywow z podatku CIT i podatku PIT zauwazalny jest spadek wptywow, nato-
miast w przypadku pozostatych zrodet budzetowych odnotowano obnizenie sig
wzrostu wplywow w porownwniu z poprzednimi latami.

Podsumowanie

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze kryzys gospodarczy, ktory dotknat
gospodarke, mial wptyw na poziom dochodow budzetowych gmin i MNPP. Na-
stapito pogorszenie sytuacji finansowej dolnoslaskich gmin i miast na prawach
powiatu przez obnizenie poziom dochodow wilasnych, a tym samym zmniejszenie
udziatu dochodow wlasnych w strukturze dochodéw ogotem. Dotacje i subwencje
ogolne zaczety stanowi¢ coraz bardziej znaczace zroédto w ksztattowaniu docho-
dow budzetowych. Najbardziej odczuwalny byl spadek wpltywow z udziatow
w podatkach centralnych, natomiast w przypadku podatkow i optat lokalnych,
dotacji oraz subwencji ogdlnej, nastapito jedynie obnizenie wzrostu wplywow
z tych zrodet.
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Wspolnoty lokalne w rozwoju gminnych
jednostek samorzadowych

Streszczenie. W artykule zaprezentowano istotg i znaczenie rozwoju w skali lokalnej. Pokaza-
no istniejace relacje i wspotzaleznosci pomigdzy mieszkancami a lokalna wtadza. Wskazano sposo-
by partycypacji lokalnej spotecznos$ci w podejmowanych decyzjach, jak rowniez wyrdzniono kilka
sposoboéw mogacych pomodc w aktywizowaniu lokalnej spotecznosci.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, spoteczno$¢ lokalna, demokracja lokalna

Wprowadzenie

Przeobrazenia spoteczno-ustrojowe, jakie zaszly w Polsce po roku 1989
spowodowaly, ze w miejsce centralistycznego systemu nakazowo-rozdzielczego
wprowadzono model gospodarki wolnorynkowej. Diametralne zmiany odcisng-
ly swe pietno rowniez na funkcjonowaniu (sterowanych dotychczas odgornie),
terenowych organdéw administracji panstwowej. Zostaly one zastapione nowymi
strukturami samorzadu terytorialnego. Szereg istotnych zmian, determinujacych
m.in. sposob funkcjonowania lokalnej gospodarki, relacji spotecznych, mozliwo-
$ci gospodarowania lokalna przestrzenia, wprowadzita w zycie uchwalona 8 mar-
ca 1990 r. ustawa o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591).
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Zapisy ustawy wskazaly lokalne wtadze jako faktycznego gospodarza terenu,
ktory razem z samodzielnym i niezaleznym przedsigbiorcg miat realizowac swo-
je (odregbnie zorientowane) cele w jednej przestrzeni spoleczno-gospodarcze;j.
Doprowadzito to do wyksztatcenia charakterystycznych cech ,,polskiego lokali-
zmu”', do ktorych J. Kida? zalicza m.in.:

— istnienie i wspoéldziatanie autonomicznych, wzglednie matych wspolnot
lokalnych, uksztattowanych historycznie w drodze naturalnych proceséw spo-
teczno-przestrzennych (autonomia gmin),

— oddolne wytwarzanie przez wspotdziatajace spotecznosci lokalne okreslo-
nej wspolnoty politycznej; wiladza jest wyrazem konsensusu politycznego, powo-
lywana do obstugi rzeczywistosci spotecznej,

— istnienie ,,fadu wytworcow” prowadzacych osiadly tryb zycia zwiazanych
z konkretnym miejscem w lokalnej przestrzeni,

— wzgledna wolno$¢ dziatania obywateli,

— istnienie dobrowolnych, bezposrednich, ,,partnerskich”, poziomych kon-
taktow spotecznych z otoczeniem spotecznym, ktérych celem jest wspodtpraca,
wymiana,

— usystematyzowany rozwdj spoteczny, a zmiany zachodza zawsze ,,od dohu”,
sa bowiem $cisle powiazane z suwerennymi decyzjami wolnych wytworcow,

— gospodarka opiera sig na inicjatywie i przedsigbiorczosci jednostek.

Decentralizacja terytorialna stata si¢ nie tylko waznym czynnikiem doskona-
lenia struktur panstwa i jego rozwoju, lecz wyznaczylta takze podstawy rozwoju
lokalnego, podniesienia jakosci zycia i podmiotowosci spotecznosci lokalnych?.

W demokratycznie funkcjonujacym systemie podmiotem najpeiniej reprezen-
tujacym interesy spotecznosci lokalnej i efektywnie dziatajacym na rzecz rozwoju
uktadéw lokalnych jest samorzad terytorialny. Jego rola jako jednej z podstawo-
wych instytucji demokratycznego panstwa jest, bez watpienia, kluczowa z punktu
widzenia tempa i kierunku przemian systemowych na poziomie lokalnym®.

Celem niniejszego artykutu byto przyblizenie istniejacych wspolzaleznosci,
relacji migdzy lokalnymi wtadzami a mieszkancami danej jednostki samorzadu

! ,Lokalizm” definiowany jest jako koncentracja zycia spotecznego i gospodarczego w spo-
tecznosciach lokalnych, a takze ich prymat i dominacja w stosunku do owego uktadu spoteczno-
przestrzennego, ktory jest jak gdyby wytwarzany przez te spotecznosci, a zatem wtoérny wobec
nich. Moze wigc by¢ uwazany za okreslony typ tadu spotecznego. Szerzej na ten temat: K. Sowa,
Lokalizm, centralizm i rozwdj spoteczny, ,,Pafistwo i Kultura Polityczna: Zeszyty Politologiczne”
1988, nr 5, s. 55.

2 J. Kida, Samorzqd gminny i jego funkcje rodzajowe, Warszawa 1997, s. 57.

> Cele i skutecznos¢ reformy administracji publicznej w RP w latach 1999-2001, red. A. Piekara,
Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego,
Warszawa 2003, s. 19-20.

4 B. Jatowiecki, Narodziny demokracji w Polsce lokalnej, Uniwersytet Warszawski, Instytut
Gospodarki Przestrzennej, Warszawa 1990, s. 148-151.
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terytorialnego (JST). Jak réwniez ukazanie przestanek rosnacego wplywu i zna-
czenia lokalnych wspdlnot samorzadowych w procesie rozwoju danego obszaru,
ktory wynika z decentralizacji systemu wtadzy i demokratyzacji zycia publicz-
nego.

1. Istota i znaczenie rozwoju w skali lokalnej

»Rozwoj lokalny” jest pojeciem zlozonym, w zwiazku z czym niezwykle
trudne jest sformutowanie definicji, ktéra w sposob jednoznaczny odzwiercie-
dlataby rézne sposoby podejscia do tej charakterystycznej kategorii rozwoju
spoteczno-gospodarczego’.

W zwiazku z powyzszym w niniejszej pracy przytoczono kilka definicji te-
goz pojecia, ktore ktada nacisk na rolg spotecznosci lokalnej w procesie rozwoju
jednostki osadniczej. 1 tak, E.J. Blakely przez rozwoj lokalny rozumie procesy
$wiadomie inicjowane i kreowane przez lokalne wladze, przedsigbiorcow, lobby
ekologiczne, stowarzyszenia spoteczne i kulturalne oraz mieszkancoéw, zmierza-
jace do kreatywnego, efektywnego i racjonalnego wykorzystania miejscowych
zasobow niematerialnych i materialnych®. J.Mengin, G.Masson definiuja rozwoj
lokalny jako drogg, na ktorej lokalni aktorzy rozpoczynaja proces angazowania
si¢ we wspolne dziatania, prowadzacy do odtwarzania przestrzeni spotecznej’.
I. Pietrzyk interpretuje rozwdj lokalny jako dzialanie podejmowane z woli
lokalnych aktoréw (samorzadéw, podmiotéw gospodarczych, stowarzyszen
i innych), na podstawie refleksji dotyczacej waloryzacji miejscowych zasobow,
uwzgledniajacej specyfike terytorialna®. Natomiast M. Laflamme objasnia roz-
woj spolecznosci lokalnych jako proces, ,,dzigki ktoremu identyfikuje ona swoje
potrzeby i cele, daje im porzadek priorytetow, zwigksza swoje zaufanie do samej
siebie i swoja wolg pracy dla usatysfakcjonowania tych potrzeb lub celow, znaj-
duje niezbedne zrodla wewngtrzne lub zewngtrzne do ich wypetnienia, dziata

5 Por. J.J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan
2001, s. 46-57.

¢ E.J. Blakely, Planning Local Economic Development. Theory and Practice, Sage Publication,
London — New Delhi 1989, s. 2, za: T. Markowski, Lokalna polityka rozwoju ekonomicznego
— aspekty organizacyjne i instytucjonalne, w: Gospodarka samorzqdow terytorialnych w Swietle
doswiadczen amerykanskich, red. L.M. Salamon, R.A. Seidel, P. Bury, T. Markowski, Fundacja
Promocji Czystych Technologii TECHEKO, £6dz 1995, s. 246.

7 J. Mengin, G. Masson, Guide du développement localet du développement social. Logiques
Sociales, ’Harmattan, 1989, za: G. Duché, W poszukiwaniu lokalnosci w rozwoju lokalnym, w: Stra-
tegiczne problemy rozwoju regionow w procesie integracji europejskiej, red. A. Jewtuchowicz,
Zaktad Ekonomiki Regionalnej i Ochrony Srodowiska UL, £6dz 2001, s. 12.

8 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej, WN PWN, Warszawa 2001, s. 32.
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w zaleznosci od tych potrzeb lub celéw, manifestuje postawy i praktyki koopera-
cji 1 wspotpracy wewnatrz wspolnoty”. Rozwoj spolecznosci lokalnych to proces
socjalny, w ktorym obywatele biora w swoje rece swoj wspolny los i stawiaja
si¢ do dyspozycji, aby stawi¢ czota podstawowym problemom ich wspolnoty lub
regionu, co nie wyklucza wktadu i kontroli instancji zwierzchnich ze wzgledu na
dobro spoteczne szerzej pojmowane’.

Zarzadzanie przez samorzad sprawami publicznymi wymaga przyjgcia oraz
przestrzegania powszechnie przyjetych wartosci, ktore powinny mie¢ wptyw na
podejmowane przez organy samorzadowe decyzje, a sa nimi:

— autonomia oznaczajaca, ze wszelkie dzialania podejmowane przez JST
musza odzwierciedla¢ preferencje spotecznosci lokalnej; budowa lokalnych pro-
graméw gospodarczych (strategii) winna by¢ efektem autonomicznych decyzji
podejmowanych przez organy samorzadowe w porozumieniu i po zaakceptowa-
niu przez lokalna spolecznos¢,

— lokalno$¢ przejawiajaca si¢ w dostrzeganiu specyfiki lokalnych proble-
mow, uwzglednianie réznic migdzy podstawowymi jednostkami samorzadowymi
oraz dostosowywanie rozwigzan do lokalnych warunkow,

— demokracja wyrazajaca przyktadowo wole stymulowania lokalnego wzro-
stu gospodarczego w ramach istniejacego porzadku prawnego (ustrojowego),

— efektywno$¢, ktora powinna si¢ przejawia¢ w sterowaniu procesami rozwo-
jowymi JST, w zapewnieniu szczegdlnie wydajnego i skutecznego wykorzystania
dostepnych zasobow,

— trwalos¢, ktora oznacza, ze proporcje migdzy tempem rozwoju gospodar-
czego, spotecznego, ekonomicznego powinny mie¢ charakter trwatly,

— rownowaga, czyli zachowanie odniesienia rozwojowego do réznych grup
interesow'’.

Rozwoj lokalny uwzgledniajacy: potrzeby mieszkancow, zasoby i walory
lokalnego $rodowiska przyrodniczego, inwestycje infrastrukturalne, poziom
o$wiaty 1 kultury spolecznosci lokalnej, istniejacy potencjal gospodarczy, na-
ukowy, techniczny i kadrowy, stabilne przepisy prawa oraz aktywno$¢ spotecz-
nosci lokalnych, przy przychylnym nastawieniu wtadz lokalnych dokonuje sig
na czterech ptaszczyznach — gospodarczej, politycznej, spotecznej i kulturalne;j'!
(por. tab. 1).

Wszelkie zmiany zachodzace w zaprezentowanych ptaszczyznach powin-
ny by¢ kompatybilne 1 wzajemnie si¢ zazgbia¢. Komplementarno$¢ kolejnych

® M. Laflamme, Le projet coopératif québécois: un projet social?, Wydawnictwo Gaétan
Morin, Quebec 1982, s. 176.

10 L. Frackiewicz, Ubéstwo jako kwestia spoleczna, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1989,
nr 9, s. 13; za: K. Pajak, Samorzqd terytorialny i jego wewnetrzna transformacja, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2007, s. 82.

' K. Pajak, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 79.
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Tabela 1. Ptaszczyzny realizacji rozwoju lokalnego

Sfera rozwoju Przejaw rozwoju

Gospodarcza — rozwijanie indywidualnej i zbiorowej przedsigbiorczosci przy wykorzysta-
niu miejscowych zasobow — surowcow, sity roboczej, krajobrazu

— umiejgtne, racjonalne i efektywne wykorzystanie struktury demograficzne;j,
spotecznej, fizycznej, instytucjonalnej i informacyjnej danego obszaru

Spoteczna — mozliwo$¢ artykutowania grupowych interesow

— powstawanie zrzeszen

— przejecie odpowiedzialno$ci za sfer¢ zycia codziennego i jego obshlugi
w dziedzinie o$wiaty, kultury, shuzby zdrowia i opieki spotecznej

Polityczna — mozliwos$¢ korzystania przez lokalna spoleczno$¢ ze znacznej autonomii
w zakresie alokacji zasobow

— mozliwos¢ podejmowania decyzji o wlasnych sprawach w sposob demokra-
tyczny 1 samorzadny

Kulturowa — stworzenie mozliwosci korzystania z wlasnych kanatéw komunikacji spo-
tecznej, a zatem niezaleznych od panstwa instytucji i $rodkéw masowego
przekazu, tj.: lokalna prasa, rozglo$nia radiowa, telewizja kablowa, strona
internetowa itp.

Z 16 dto: opracowanie na podstawie: K. Pajak, Samorzqd terytorialny. .., op. cit., s. 79; J. Kida, Samorzqd
gminny i jego funkcje..., op. cit., s. 57.

przeksztatcen jednostki samorzadowej moze w rezultacie prowadzi¢ do osiagnig-
cia efektu synergii. Wowczas kazda z pozytywnych zmian (zachodzaca w innej
plaszczyznie) potggowataby koncowy rezultat podejmowanych przez lokalnych
aktorow dziatan.

Przeprowadzone przez B. Jatowieckiego analizy strategii rozwoju spotecz-
nego pehiej zorientowanych na spotecznosci lokalne, wskazuja na istnienie co
najmniej czterech kategorii wartosci istotnych dla badanego problemu'*:

— cele — zorientowane na jako$¢ zycia mieszkancow, ochrong przyrody,
historii,

— struktura wtadzy — bazujaca na partycypacji obywatelskiej i samorzadnosci
jako atrybutach jednostek grup lokalnych, ktorej formalnoprawnym wyrazicielem
jest samorzadowy model ustroju terytorialnego,

— przestrzen — traktowana jako warto$¢ uzytkowa,

— struktura systemu kultury — eksponujaca tozsamos$¢ i autonomi¢ kulturowa
spotecznosci lokalnych, wzajemne oddziatywanie jednostek i grup oraz dwu-
stronng komunikacj¢ w procesach interakcyjnych.

Do realizacji polityki rozwoju lokalnego na zadowalajacym poziomie nie-
zbgdne, oprocz uktadu zadan i kompetencji organéw samorzadu terytorialnego,

12 B. Jatowiecki, Rozwdj lokalny, Biuletyn CPBP 09.8, nr 16, Warszawa 1989, s. 91.
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sa takze warunki osiggania konsensusu spotecznego. Powoduje to oparcie cato-
ksztaltu podejmowanych przez lokalne wtadze dziatan na zasadach:

— subsydiarnosci,

— partnerstwa spotecznego,

— montazu finansowego jako sposobu realizacji przedsigwzi¢¢ o charakterze
promocyjnym i rozwojowym,

— programowania polityki rozwoju regionalnego, co wymaga zintegrowane-
go podejsécia oraz monitorowania i systematycznej oceny'>.

Rozdzielenie wladzy terenowej i centralnej pobudza rozwoj struktur spote-
czenstwa obywatelskiego, ktore wytaniajq elity lokalne sposrod cztonkow wspol-
not samorzadowych. Demokratyzacja zycia spotecznego, tworzenie struktur
spoteczenstwa obywatelskiego prowadza do identyfikacji jednostek ze zbiorowo-
$cia, internalizacji dobra wspdlnego i poczucia podmiotowosci prowadzacego do
intensyfikacji dziatan zbiorowych i indywidualnych'.

2. Partycypacja spoleczna w procesie rozwoju gminy

Tradycyjne ujgcie ,,partycypacji” w zarzadzaniu oznacza branie udziatu
w formutowaniu, podejmowaniu decyz;ji i realizacji polityki. Dotyczy aktywnos$ci
mieszkancow, ktorzy staraja si¢ oddzialywac na decyzje, ktore ostatecznie pode;j-
mowane sa przez osoby majace demokratyczna legitymizacjg'.

Decentralizacja 1 uspotecznienie wladzy sa powszechnymi warunkami
partycypacji politycznej i podmiotowosci spoteczenstwa obywatelskiego. Oba
te elementy wyznaczaja strukturalny kontekst kultury zaufania, do ktoérego
P. Sztompka zalicza stabilno$§¢ normatywna prowadzaca do wytworzenia si¢
systemu regul spotecznych, stwarzajacych poczucie porzadku, przewidywalno-
$ci 1 bezpieczenstwa egzystencjalnego, trwatosci tadu spotecznego i podporzad-
kowania wtadzy regulom prawa oraz konsekwentne realizowanie uprawnien
i obowiazkow!'®,

W funkcjonujacej obecnie strukturze samorzadu terytorialnego, w ktorej
zarzadzanie i realizacja zadan opieraja si¢ na zasadzie hierarchii, przejawem
partycypacji mieszkancow w procesach decyzyjnych moga by¢ m.in.: petycje
pisane do lokalnych wladz, organizowane demonstracje i protesty, uczestnictwo

13 Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz — Warszawa 2001, s. 32.

14 J. Sztumski, Spoleczeristwo i wartosci, Uniwersytet Slaski, Katowice 1992, s. 16.

15 G. Parry, G. Moyser, N. Day, Political Participation and Democracy in Britain, Cambridge
University Press, Cambridge 1992, s. 16.

16 P. Sztompka, Socjologia, Wydawnictwo Znak, Krakow 2002, s. 319-320.
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w spotkaniach z wtadzami lokalnymi (np. uczestnictwo w sesjach rady gminy/
miasta), lobbowanie w jakich§ waznych spotecznie sprawach, a takze pisanie
listow.

W przypadku przejscia od tradycyjnego samorzadu (local government) do
zarzadzania lokalnego (local governance) — partycypacja moze obejmowac takze
udziat organizacji i instytucji, ktore sa bezposrednio wtaczone w podejmowanie
decyzji dotyczacych spraw publicznych. W odroznieniu od tradycyjnego modelu
samorzadu, partycypacja w zarzadzaniu lokalnym moze obejmowac bezposredni
udziat w podejmowaniu waznych decyzji instytucji sektora prywatnego albo or-
ganizacji pozarzadowych'.

Z punktu widzenia efektywnos$ci i tempa rozwoju spoteczno-gospodarczego
lokalnych uktadow terytorialnych wazna jest skala partycypacji spotecznej i po-
ziom aktywnosci mieszkancoéw. Jednakze praktyka zycia spotecznego pokazuje,
ze wickszos¢ ludnosci nie jest sklonna angazowaé si¢ spotecznie, oczekujac od
wladz lokalnych sprawnego dziatania w zakresie obstugi mieszkancow i dbatosci
o rozwdj danej miejscowosci'®. Ewentualna aktywno$¢ jednostek lub szerszych
grup obywateli ujawnia si¢ przede wszystkim w obliczu bezposredniego ,,zagro-
zenia” ich partykularnych celow. Poza obszarem ich zainteresowan leza natomiast
wszelkie pozostate kwestie dotyczace ogoétu lokalnej spotecznosci.

Tym niemniej, coraz wyrazniej widoczny jest wsréd mieszkancow wspolnoty
samorzadowej wzrost integracji i umacnianie si¢ spotecznej wigzi. W swiadomo-
$ci mieszkancow funkcjonuje ona m.in. przez wzrost przekonania, ze:

— zwigksza si¢ sfera wptywu na decyzje wladz, a tym samym ro$nie obszar
wolnosci i racjonalnych wyborow spotecznych,

— nastegpuje lepsze zaspokajanie potrzeb, przez co zwigkszaja si¢ szanse indy-
widualne i grupowe,

— pojawia si¢ mozliwos$¢ rozwoju obszarow stabiej rozwinigtych i zmniej-
szenie dysproporcji migdzy poszczegdlnymi spolecznosciami, awans regionow,
z ktorymi obywatele utozsamiaja si¢ i psychicznie identyfikuja,

— w wyniku dziatania zdecentralizowanych struktur nastepuje wzrost integra-
cji spotecznosci,

— wladza zbliza si¢ do obywatela nie tylko w sensie przestrzennej bliskosci,
lecz przede wszystkim stuzebnej roli, czego wskaznikiem jest sprawniejsza obstu-
ga mieszkancow w urzedach,

— ,,blisko§¢ — psychiczna, spoleczna i1 przestrzenna” witadzy lokalnej
daje mozliwos¢ kontroli jej poczynan, zwigksza si¢ poziom poinformowania

17 A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nieréwne koalicje-liderzy miejscy w poszuki-
waniu nowego modelu zarzqdzania rozwojem, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004,
s. 36.

18 B. Jatowiecki, Reguly dzialania w spoleczenstwie i w nauce. Szkice socjologiczne,

Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2002, s. 83.
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o przedsigwzigciach lokalnych, tworza si¢ wykrystalizowane poglady i postawy
zaré6wno u obywateli, jak i przedstawicieli lokalnych elit'’.

W celu przyblizenia roli spotecznos$ci lokalnej w procesie przemian samo-
rzadowej przestrzeni zasadne jest przytoczenie kilku definicji, w mys$l ktorych
np. za ,,spotecznos$¢ nazywana wspolnota uznawana jest zbiorowos$¢ terytorialna,
w ramach ktorej jej cztlonkowie moga zaspokoi¢ swoje podstawowe potrzeby;
wspolnoty sa rozpatrywane ze wzgledu na powiazania ze srodowiskiem geogra-
ficznym i przestrzennym, ktore zaspokajaja subiektywne i obiektywne potrzeby
ich cztonkow”?.

Wielo$¢ prezentowanych w literaturze definicji ,,wspolnoty lokalne;j”, a takze
spory pojawiajace si¢ wokot sposobu interpretacji tego terminu wskazuja na ist-
nienie r6znic w przyjmowanych koncepcjach odno$nie rozumienia zjawisk spo-
tecznych?'. I tak, pod pojgciem ,,wspdlnoty lokalnej” rozumie si¢ m.in. zbiorowos¢
spoteczna, ktorej cztonkow taczy wigz, a w jej ramach dokonuje sig styczno$¢ bez-
posrednia. W ten sposob zostaje wyznaczona pozycja i rola poszczegdlnych czton-
kow tej zbiorowosci, a co za tym idzie — ksztattuje si¢ wewngtrzna organizacja.
Najistotniejszym elementem odrozniajacym wspolnot¢ lokalng od innych zbioro-
wosci jest okreslone terytorium, na ktérym zachodza wspomniane procesy?®.

W czasie analizy badan nad spoteczno$ciami lokalnymi, dokonanej przez
C.Bell’a i H. Newby’ego®, wyodrgbniono pewne konstytutywne elementy
owych spotecznosci, do ktorych zalicza sig:

— wydzielone terytorium, ktore zamieszkiwane jest przez ludnosc,

— zespoét instytucji spotecznych obejmujacych swym dzialaniem cztonkow
wspolnoty,

— uczucie przynaleznosci i zrodzone na jego podiozu zaangazowanie w spra-
wy wspolnoty.

Udziat spoteczno$ci** lokalnej w rozwoju danej jednostki samorzadowej obej-
muje partycypacje dwoch typow uczestnikow:

M. Gagacka, Ksztaltowanie si¢ spoleczenstwa obywatelskiego po reformie systemu
administracji w swietle badan empirycznych, w: Cele i skutecznos¢ reformy administracji publicznej
w RP w latach 1999-2001, red. A. Piekara, Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiéw Samorzadu
Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2003, s. 326-327.

2 M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus$, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007, s. 162.

2! Tbidem, s. 160-177.

22 J. Sikora, Lokalne uklady spoleczne, w: Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania, red.
S. Wykretowicz, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan 2001, s. 78.

3 The Sociology of Community: a Selection of Readings, red. C. Bell, H. Newby, London
1974; za: M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Ku$, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007, s. 163.

2 Termin ,,udziat spoleczno$ci” bedzie rozumiany jako aktywno$¢ poszczegdlnych grup
skupionych wokot jakiego$ wspdlnego ,.interesu” (,,przedsigwzigcia”), jak rowniez aktywnosc
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— mieszkancow oraz ich organizacji — obejmuje wigc zar6wno partycypacje
pojedynczych obywateli, jak i obecno$¢ w polityce lokalnej organizacji spote-
czenstwa obywatelskiego,

— wplywowych aktoréw zycia spolecznego, tj. przedsigbiorcow i ich organi-
zacje®.

W tabeli zaprezentowano najwazniejsze informacje dotyczace roznych form
udziatu spotecznosci lokalnej w zyciu spotecznym — w zalezno$ci od typow po-
dejmowania decyzji (por. tab. 2).

Tabela 2. Przyktady form partycypacji w zalezno$ci od fazy procesu
polityki rozwoju jednostki osadniczej

Model procesu decyzyjnego

Fazy . Deliberujacy
procesu politycznego Agr cgujacy ' (poszukujacy konsensusu
(oparty na woli wigkszosci) przez szeroka debate)

Opracowywanie polityki | petycje, lobbing, demonstracje | udziat w spotkaniach realizowa-
nych przez lokalne wladze

Poszukiwanie konsensusu | lokalne referenda decyzje podejmowane w koa-
licjach poziomych skupiajacych
publicznych i prywatnych

partneréw
Realizacja polityki - udziat organizacji pozarza-
rozwoju dowych w realizacji polityki
rozwoju

Zrbdto: A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nieréwne koalicje..., op. cit., s. 39.

Pierwszy model (agregujacy) odwotuje si¢ do zasady moéwiacej, ze mniej-
szo$¢ (w tym przypadku przedstawiciele wladz) zobowiazana jest do przestrze-
gania woli wigkszosci (czyli lokalnej spotecznosci), nawet jesli owa decyzja
mialaby by¢ sprzeczna z jej interesami. Dlatego tez jedna z form spotecznej
partycypacji sa w tym modelu demonstracje, petycje, lobbing czy tez sam udziat
w lokalnych wyborach. Z kolei model deliberujacy odwotuje si¢ do przekonania,
ze tylko swobodna debata moze w konsekwencji doprowadzi¢ do konsensusu.
Zadaniem lokalnych wtadz jest stwarzanie takich warunkow, ktére umozliwia
mieszkancom publiczne wyrazanie opinii i1 prezentowanie wtasnych postulatow,

grup organizowanych ze wzgledu na wspoélne miejsce zamieszkania lub prowadzenie dziatalnosci.
Jednakowoz ,partycypacja” wymaga w praktyce aktywnosci poszczegdlnych jednostek
bedacych reprezentantami tych grup — pojecie ,,udziatu spolecznosci” taczy sig zatem z pojgciem
.reprezentacji”. Wigcej na ten temat: A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nierowne
koalicje..., op. cit., s. 15-42.

25 Tbidem, s. 35.
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Tabela 3. ,,Drabina partycypacji” lokalnej spotecznosci
w zarzadzaniu rozwojem jednostki terytorialnej

Styl zarzadzania

Rola lokalne;j
spotecznosci
(jako uczestnika)

Przyktady

temat proponowanego rozwiazania,
przedstawiajac ograniczona liczbg
dopuszczalnych opcji)

Otwarty styl autorytarny
(samorzad formutuje swoja polityke
w sposoOb niezalezny; przekazuje
informacje mieszkancom, prze-
konujac ich do proponowanych
rozwiazan)

Zamkniety styl autorytarny
(wladze samorzadowe podejmuja
decyzje i nie staraja si¢ o nich infor-
mowac lokalnej spotecznos$ci)

odbiorca przekazy-
wanych informacji

brak

Interaktywny
Wspomaganie inicjator samorzady oferuja wsparcie dla
(wladze samorzadowe udzielaja inicjatyw podejmowanych np. przez
potrzebnego wsparcia — czas, lokalne stowarzyszenia
pieniadze, wiedza)
Wspolpraca wspotpracownik, wspolny program rozwoju jednostki
(samorzad wspotpracuje z innymi partner osadniczej realizowany przez samo-
organizacjami na rownych zasa- rzad we wspolpracy z prywatnym
dach) partnerem np. deweloperem
Delegacja wspotdecydujacy rada osiedla lub solectwo otrzymuje
(samorzad przekazuje uprawnienia okreslone kompetencje i srodki
do podejmowania pewnych decyzji finansowe na realizacj¢ wyznaczo-
czy realizacji polityki) nych zadan publicznych
Uczestnictwo konsultant wladze samorzadowe w sytuacji
(samorzad prowadzi szeroka dysku- niemoznosci podjecia ostateczne;j
sj¢ nad sposobami rozwiazywania decyzji np. co do sposobu wykorzy-
pewnych problemow; jej uczestnicy stania danego terenu (pod rekre-
moga samodzielnie definiowaé acjg lub ustugi), prosza lokalna
problem i sugerowaé réozne rozwia- spotecznos¢ o zglaszanie sugestii
zania) co do zawartych w przygotowanym
projekcie zatozen, np. podczas prac
nad miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego
Nieinteraktywny
Konsultacja osoba lokalni mieszkancy sa proszeni
(samorzad prowadzi konsultacje na | konsultowana 0 wyrazenie swojej opinii odnos$nie

rozwigzan zaproponowanych przez
samorzad

wladze samorzadowe podejmu-
ja decyzje dotyczaca np. sfery
$wiadczonych ustug komunalnych
(rozwoj infrastruktury wodno-
-kanalizacyjnej) i informuja o niej
mieszkancow

Zrbdto: opracowanie na podstawie: A. Swianiewicz, U. Klimska, A. Mielczarek, Nieréwne koalicje. ..

op. cit., s. 40.
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np. podczas udzialu w publicznych debatach, w lokalnym radiu, telewizji, prasie
itp. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze rozne formy partycypacji charakterystyczne sa
takze dla réznych faz procesu politycznego. Do roznych form partycypacji na-
wiazuje takze koncepcja ,,drabiny partycypacji”’, w ktorej poszczegolne szczeble
prezentuja kolejny (coraz bardziej interaktywny) styl zarzadzania — od zupetego
braku informacji ze strony wtadz samorzadowych, przez konsultowanie z lokal-
ng spotecznoscia podjetych decyzji do udzielania przez samorzad potrzebnego
wsparcia spotecznym inicjatywom wiacznie (por. tab. 3).

Jak wynika z zaprezentowanej tabeli, w procesie zarzadzania jednostka tery-
torialna wyrdzni¢ mozna dwa style, w ramach ktorych lokalni aktorzy (mieszkan-
cy, przedsigbiorcy, organizacje, zrzeszenia itp.) przyjmuja zgota odmienne role.
Poczawszy od odbiorcow przekazywanych przez lokalne wtadze informacji, do
podmiotéw, z ktorymi wladza konsultuje dziatania, ktore zamierza podja¢ — styl
nieinteraktywny. Z kolei w stylu interaktywnym spotecznos$¢ lokalna ma juz
mozliwos¢ zglaszania sugestii co do zaproponowanych przez lokalnych wtoda-
rzy rozwigzan, nastgpnie otrzymuje okreslone kompetencje i moze realizowac
wyznaczone zadania, w kolejnym etapie ma rangg partnera, z ktérym samorzad
wspotpracuje, by na najwyzszym szczeblu staé si¢ inicjatorem lokalnych prze-
obrazen.

Podsumowanie

Warunkiem stabilnego rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego (JST) jest
przede wszystkim akceptacja i wsparcie udzielane wlodarzom przez lokalna spo-
lecznosé. Jej zainteresowanie i zaangazowanie w procesy transformacji lokalnej
przestrzeni moga stanowic silne podstawy do wypracowania struktury powiazan na
linii: wladze lokalne — lokalna spoteczno$¢. ,,Ludzie inwestuja w zwiazki z innymi
i relacje spoleczne, poniewaz spodziewaja si¢ zwrotdw z tych inwestycji i to takich,
ktore dadza sie przetozy¢ na wartosci rynkowe™?, Zasoby zawarte w sieciach spo-
lecznych maja duze znaczenie dla kapitatu spotecznego, gdyz utatwiaja przeptyw
informacji, cztonkowie sieci maja wptyw (kontrolg) na podejmowane dziatania,
przynalezno$¢ do sieci stanowi o sile wiarygodnosci danej jednostki, oraz wzmac-
nia tozsamos$¢ jednostki i jej uznanie w grupie. Rozmaito$¢ uzyskiwanych korzysci
powoduje, ze kapital spoteczny jest wiasciwoscia spoteczna, ktora jednostka za-
wdziecza swoim kontaktom i ,,relacjom sieciowym” w ramach grupy?’.

26 C. Trutkowski, S. Mandes, Kapital spoteczny w malych miastach, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2005, s. 66.

2 N. Lin, Social Capital: A theory of social structure and action, Cambridge University Press,
Cambridge 2001, s. 143-145.
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Do wzmozenia lokalnej aktywnosci 1 wzrostu spotecznej partycypacji w spo-
sobie zarzadzania jednostka terytorialng bez watpienia moga si¢ przyczynic:

— edukacja, podniesienie wiedzy z zakresu korzys$ci ptynacych z podejmowa-
nia réznorodnych inicjatyw spotecznych,

— umiejetnos¢ powotywania czy tez wstgpowania do istniejacych juz stowa-
rzyszen i organizacji pozarzadowych, ktore wzmacniaja, integruja i solidaryzuja
lokalna wspodlnote,

— wzrost $§wiadomosci mieszkancow odnosnie mozliwych do zastosowania
instrumentow, metod ,,perswazji”, ktore pomoga naktoni¢ lokalnych wtodarzy do
zmiany lub rezygnacji z podjetych wczesniej decyzji (nie majacych spotecznej
akceptaciji).
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Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci w zamian
za zaleglosci podatkowe budzetu gminy
jako sposob wygasania zobowiazan podatkowych —
watpliwosci interpretacyjne ewentualnych skutkow
prawno-podatkowych i wnioski de lege ferenda

Streszczenie. Przedmiotowe opracowanie po§wigcono analizie skutkoéw prawnych przeniesie-
nia wlasnosci rzeczy w trybie regulacji art. 66 ustawy — Ordynacja podatkowa. Przeniesienie wla-
snosci rzeczy i praw majatkowych na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) w zamian za zalegto$ci podatkowe z tytutu podatkéw stanowiacych dochody ich budzetu na
podstawie art. 66 §1 Ordynacji podatkowej jest szczegdlnym przypadkiem wygasnigcia zobowia-
zania podatkowego. Szczegdlny charakter tego przypadku wygasnigcia zobowiazania podatkowego
polega na tym, ze pienigzna wierzytelno§¢ Skarbu Panstwa lub JST zostaje zaspokojona w formie
niepieni¢zne;.

Ten sposob wygasania zobowiazan podatkowych ze wzglgdu na czynno$¢ prawna umowy
przeniesienia wlasnosci rzeczy lub praw wywotuje watpliwosci, czy czynnosci przedmiotowe nie
podlegaja opodatkowaniu tak podatkiem VAT, jak i podatkom dochodowym. Watpliwosci te sa
wynikiem rozbieznosci w zakresie interpretacji organéw podatkowych oraz orzeczen sadow admi-
nistracyjnych.

Nalezy przyja¢, ze mechanizm wygasnigcia zobowiazania podatkowego w trybie art. 66 Ordy-
nacji podatkowej w zaden sposob nie moze by¢ utozsamiany z czynno$ciami skutkujacymi powsta-
niem obowiazku podatkowego ani w podatku od towarow i ustug, ani w podatkach dochodowym
od 0s6b prawnych czy dochodowym od 0s6b fizycznych. Akceptacja odmiennego stanowiska, ze
zastosowanie tego mechanizmu skutkowatoby powstaniem obowiazku podatkowego w podatkach
dochodowych czy podatku VAT przeczyloby ratio legis normy prawnej art. 66 Ordynacji podat-
kowe;j.

Stowa kluczowe: zobowiazanie podatkowe, obowiazek podatkowy
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Wprowadzenie

Opracowanie poswigcono analizie skutkow prawnych przeniesienia wiasnosci
rzeczy w trybie regulacji art. 66 ustawy — Ordynacja podatkowa'. Ten sposob wyga-
sania zobowigzan podatkowych ze wzgledu na czynnos¢ prawna umowy przenie-
sienia wlasnosci rzeczy lub praw wywotuje watpliwos$ci, czy przedmiotowe czyn-
nosci podlegaja opodatkowaniu tak podatkiem VAT, jak i podatkom dochodowym.

1. Przeniesienie wlasnosci rzeczy lub prawa majatkowego
jako szczegolny sposob wygasania zobowiazan podatkowych

Wygasnigcie zobowiazania podatkowego osoby podatnika oznacza, ze zanika
wigz prawna pomigdzy osoba dtuznika — podatnika, a wierzycielem — podmiotem
publicznoprawnym. Wygasnigcie owej szczegolnej wigzi prowadzi do sytuacji,
w ktorej organy podatkowe w zaden sposdb nie moga skutecznie zada¢ wykona-
nia przez podatnika cigzacych na nim obowiazkéw. W konsekwencji, wszelkie
ewentualnie toczace si¢ postepowania powinny by¢ umorzone.

Spetnienie przez dhluznika podatkowego §wiadczenia oznacza, ze sam cel
stosunku zobowigzaniowego zostal zrealizowany, a wierzyciel zaspokojony. Jed-
nakze zobowiazanie moze wygasac takze w przypadku, gdy nie zostato wykonane
w catosci lub wykonano je czgsciowo, a osoba wierzyciela nie zostata zaspoko-
jona. W praktyce oznacza to, ze sposoby wygasania zobowiazan nalezy podzieli¢
na dwie grupy:

1) te, ktore powoduja wygasniccie zobowiazania, zaspokajajac jednoczesnie
wierzyciela podatkowego — nazywane sa sposobami efektywnymi i naleza do
nich: zaptata podatku, pobranie podatku przez ptatnika lub inkasenta, potracenie,
zaliczenie zwrotu podatku, przeniesienie wlasnosci rzeczy i praw majatkowych,
przejecie nieruchomosci lub prawa majatkowego w postepowaniu egzekucyjnym,

2) powodujace wygasnigcie zobowigzania bez zaspokojenia wierzyciela
podatkowego — tzw. sposoby nieefektywne, do ktérych zaliczamy: zaniechanie
poboru podatku, umorzenie zaleglosci podatkowych oraz przedawnienie zobo-
wiazania podatkowego.

Zgodnie z art. 66 Ordynacji podatkowej jednym ze sposobdéw efektywnego
wygasnigcia zobowiazania podatkowego jest przeniesienie wlasnosci rzeczy lub
praw majatkowych na rzecz:

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz.U. z 2005 r., nr 8,
poz. 60 z pézn. zm.
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1) Skarbu Panstwa — w zamian za zalegtosci podatkowe z tytutu podatkow
stanowiacych dochody budzetu panstwa,

2) gminy, powiatu lub wojewddztwa — w zamian za zaleglosci podatkowe
z tytutu podatkow stanowiacych dochody ich budzetow.

Przeniesienie wlasnosci rzeczy i praw majatkowych na rzecz Skarbu Panstwa
lub JST w zamian za zaleglosci podatkowe z tytutu podatkow stanowiacych do-
chody ich budzetu na podstawie art. 66 §1 Ordynacji podatkowej jest szczegolnym
przypadkiem wygasnigcia zobowigzania podatkowego. Szczegolny charakter tego
przypadku wygasnigcia zobowigzania podatkowego polega na tym, ze wierzytel-
nos$¢ pieni¢zna Skarbu Panstwa lub JST zostaje zaspokojona w formie niepienigzne;.
W rezultacie Skarb Panstw czy jednostka samorzadowa przejmuja wtasnosc¢ rzeczy
lub praw majatkowych podatnika w zamian za zalegto$ci podatkowe. Przejgcie nie
nastepuje jednakze w ramach pomocy publicznej. Majac na uwadze szczegolny
charakter tej formy wygasania zobowiazan podatkowych, powszechnie przyjmuje
sig, ze stosowanie instytucji wygasania zobowiazan podatnika w omawianym trybie
powinno wystgpowaé tylko w uzasadnionych przypadkach, woéwczas gdy nie ma
mozliwosci zaspokojenia roszczen Skarbu Panstwa Iub JST w sposob pienigzny.

Inicjatywa w zakresie zastosowania omawianej formy prawnej wygasnigcia
zobowiazania podatkowego nalezy do podatnika. W takim przypadku wszech-
stronnej analizie poddaje si¢ przede wszystkim warto§¢ wskazanych przez podat-
nika rzeczy i praw majatkowych, a jako metodg ustalania tej wartosci stosuje sig
oszacowanie przez bieglego rzeczoznawce, ktdry winien wykona¢ oszacowanie
zgodnie ze sztuka. Nalezy rekomendowac w tym przypadku prowadzenie oszaco-
wania z kazdorazowym uwzglednieniem wskazowek, wytycznych czy oczekiwan
ze strony Skarbu Panstwa lub JST jako beneficjenta $wiadczenia podatkowego.
Wnhniosek o przeniesienie wlasno$ci rzeczy w zamian za zaleglo$ci podatkowe
moze zlozy¢ rowniez nastgpca prawny. Przejmujac wszystkie uprawnienia i obo-
wiazki podatnika w ramach sukcesji generalnej, nastgpca prawny uzyskuje takze
prawo do ztozenia omawianego wniosku.

W toku rozpatrywania wniosku przede wszystkim musi nastapic sprecyzowanie
rzeczy lub praw objetych wnioskowanym przeniesieniem. W tym zakresie koniecz-
ne sg zgodne ustalenia podatnika i drugiej strony przysztej umowy — podmiotu pu-
blicznoprawnego. W konsekwencji za rzecz konieczng trzeba uzna¢ potrzebeg okre-
$lenia wszystkich elementow niezbgdnych w konkretnym przypadku do konstrukcji
umowy o przeniesienie wtasnosci rzeczy i praw majatkowych w zamian za zalegto-
$ci. Wymagane wigc bedzie wlasciwe okreslenie — zdefiniowanie przedmiotu umo-
wy: tj. przenoszonych rzeczy lub praw, oznaczenie wielkosci zaleglosci podatkowej
lub zaleglosci podatkowych, albowiem instytucja przeniesienia moze dotyczy¢
dowolnej liczby rzeczy Iub praw z jednej, i dowolnej liczby zaleglosci podatko-
wych z drugiej strony. Istotne bedzie precyzyjne okreslenie wartosci objetej prze-
niesieniem (niekoniecznie pod postacia wyceny poszczegolnych rzeczy lub praw,
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cho¢ z oczywistych wzgledow wycena taka musi istnie¢ jako merytoryczna podsta-
wa zawarcia umowy). Konieczne jest okreslenie wysokosci zalegtosci podatkowe;j
i odsetek za zwloke. Skutek w postaci catkowitego lub czgsciowego wygasnigcia
zobowiazania podatkowego zaleze¢ bedzie od wartosci przedmiotu umowy?.

Jakiekolwiek, zawarcie umowy przenoszacej wlasnosc¢ rzeczy lub praw majatko-
wych w zamian za zaleglto$ci podatkowe kazdorazowo bedzie bezwzglgdnie miato
charakter czynnosci cywilnoprawnej. Czynnosci tej nalezy zdecydowanie odmowic¢
przymiotu czynnosci administracyjnoprawnej, co oznacza, ze w tym wypadku nie
moga mie¢ zastosowania reguty, obowiazujace w toku postepowania administracyj-
nego. Stanowisko organu zawierajace oswiadczenie o odmowie zawarcia umowy
regulowanej dyspozycja normy art. 66 Ordynacji podatkowej, nie ma charakteru
czynno$ci wiladczej charakterystycznej dla stosunkow administracyjno-prawnych
lecz jest przejawem cywilnoprawnej zasady swobody w zawieraniu umow’. Wobec
powyzszego, decyzje o zawarciu badz odmowie zawarcia umowy rozpatrywac na-
lezy w kategoriach decyzji uznaniowej organu. Podkreslenia wymaga przy tym brak
jakiejkolwiek formalnej mozliwosci wptywu podatnika na decyzj¢ organu. Mozna
jednakze stwierdzi¢, ze wniosek podatnika osiagnie tym lepszy skutek, im bedzie
atrakcyjniejszy pod wzgledem ,,biznesowym” czy ,,uzytkowym” dla JST czy Skarbu
Panstwa. Nie bez znaczenia pozostaja wigc np. w przypadku przeniesienia prawa wia-
sno$ci nieruchomosci, obok jej wartosci, takze lokalizacja i przeznaczenie. Organy
reprezentujace Skarb Panstwa lub JST moga by¢ zainteresowane zawarciem umowy,
a wowczas wszczynana jest dalsza procedura, wynikajaca z omawianego przepisu,
albo tez nie — wowczas podmiot publicznoprawny powinien jedynie poinformowac
podatnika o tym, bez wydawania odrgbnych aktéw prawnych (np. decyzji).

Przyjac¢ nalezy, ze umowa objgta dyspozycja normy prawnej zawartej w art. 66
Ordynacji podatkowej, nie powinna by¢ traktowana jako umowa sprzedazy czy
umowa darowizny. Ocena konkretnego przypadku moze prowadzi¢ do przyjecia,
ze bedzie to np. umowa cesji wierzytelnosci lub umowa nienazwana, czy tez
umowa o charakterze mieszanym posiadajaca wymienione cechy. Konsekwentnie
nalezy przyjac¢ twierdzenie, ze wspomniany przepis art. 66 Ordynacji podatkowej
nie ustanawia umowy nowego typu, a jedynie odnosi si¢ do grupy umow posiada-
jacych okreslone cechy*.

2 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, s. 235-236.

3 S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2011, s. 371;
B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Unimex,
Wroctaw 2003, s. 269.

4 M. Slifirczyk, Przeniesienie wlasnosci rzeczy lub praw majqtkowych na rzecz Skarbu
Panstwa (gminy), ,,Doradca Podatkowy” 1998, nr 4, s. 6; T. Bielenik, Przejecie przez gmine mienia
podatnika za zalegtosci podatkowe, ,,Finanse Komunalne” 2000, nr 3, s. 56.
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2. Charakterystyka przeniesienia wlasnosci nieruchomosci
na rzecz gminy w zamian za zaleglosci podatkowe

W przypadku sytuacji, w ktorej zastosowanie ma norma prawna zawarta
w tresci art. 66 §1 pkt 2 Ordynacji podatkowej, tj. przeniesienia wlasnosci rzeczy
lub prawa majatkowego w zamian za zalegto$ci podatkowe z tytutu podatkow sta-
nowiacych dochody budzetu gminy, przeniesienie wtasno$ci nastgpuje w drodze
umowy zawartej migdzy podatnikiem a wojtem, burmistrzem lub prezydentem
miasta. W takim przypadku powinna zosta¢ dokonana merytoryczna ocena mozli-
wosci 1 zasadno$ci przeniesienia wlasno$ci rzeczy czy prawa majatkowego, okre-
$lenie i ocena warto$ci wzajemnych $wiadczen (tj. porownanie warto$ci rzeczy
czy prawa i wysokosci zobowigzania). Ocena taka winna zosta¢ przeprowadzona
w trybie wlasciwym dla dziatania organu wykonawczego JST. Analogiczne za-
sady postepowania nalezy przyja¢ roéwniez w przypadku, w ktorym ma nastapic
jedynie przeniesienie wilasnosci rzeczy lub prawa majatkowego w zamian za
czesciowe wygasnigcie zobowiazania podatkowego w ramach podatkow stano-
wiacych dochod budzetu gminy.

Nalezy zdecydowanie podkresli¢, ze nie mozna uzna¢ za prawnie mozliwe na-
bywanie przez jednostki samorzadowe wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych
wedlug innych regul niz te, ktore wynikaja z regulacji prawa cywilnego, gdyz
normy prawne prawa podatkowego nie reguluja stosunkow, powstajacych w tym
zakresie. Przyja¢ nalezy rowniez, ze zawarcie konkretnej umowy, a w zasadzie
sama czynno$¢ przeniesienia wiasnos$ci rzeczy czy prawa majatkowego przez
osobg podatnika jako dluznika podatkowego na wierzyciela podatkowego, w tym
przypadku JST (gming), nie wymaga konieczno$ci wyrazenia zgody przez organ
stanowiacy — rad¢ gminy czy rade¢ miasta®. Nie mozna jednak wykluczaé, ze ze
wzgledu na warto$¢ zobowiazania podatkowego czy tez charakter i rodzaj rze-
czy lub praw, ktore maja by¢ przedmiotem umowy (najczesciej nieruchomoscei),
organ wykonawczy gminy moze postgpowacé w taki sposob, aby podda¢ kwestie
wygasnigcia zobowigzania podatkowego pod obrady organu stanowiacego. Moze
to by¢ uzasadnione chociazby koniecznos$cia okreslenia, w jaki sposob i na jakich
zasadach ma nastapi¢ dalsze wykorzystanie czy zarzadzanie przejetymi sktadni-
kami rzeczowymi, a w szczeg6lnosci nieruchomosciami.

W przypadku zawarcia umowy przenoszacej wilasno$¢ rzeczy lub praw
majatkowych, witasciwy organ podatkowy JST (w przypadku gminy — woijt,
burmistrz czy prezydent miasta) wydaje decyzje stwierdzajaca, w jakiej kwocie
wygasla zaleglo$¢ podatkowa. Przedmiotowa umowa musi mie¢ forme pisemna,

5 Zob.: uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Kielcach z dnia 8 pazdziernika 2009 r.,
nr 58/09.
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a dodatkowo, jesli dochodzi do przeniesienia prawa wlasno$ci nieruchomosci,
umowa musi by¢ zawarta w formie zastrzezonej — w formie aktu notarialnego.
Za termin wygasnigcia zobowigzania podatkowego uwaza si¢, w mysl art. 66 § 4
Ordynacji podatkowej, dzien przeniesienia wtasnosci rzeczy lub praw majatko-
wych. Przeniesienie prawa wlasno$ci nieruchomosci jako rzeczy oznaczonych
co do tozsamosci nastgpuje z dniem zawarcia umowy®. W takim wypadku wajt,
burmistrz lub prezydent miasta jako organ podatkowy powinien wydac decyzje,
w ktorej stwierdzi, w jakiej kwocie wygasta zalegtos¢ podatkowa.

W sytuacji, kiedy warto$¢ rzeczy (nieruchomosci) lub prawa majatkowego
nie wystarcza na petne pokrycie zalegtosci wraz z odsetkami, stosuje si¢ odpo-
wiednio art. 55 § 2 Ordynacji podatkowej, z ktorego tresci wynika obowiazek
stosowania zasady proporcjonalnego rozliczania wptaty na poczet zalegtosci po-
datkowej i odsetek za zwloke. Z drugiej strony podkresli¢ nalezy, ze przeniesienie
wlasnosci rzeczy i praw majatkowych w zamian za zalegtos$ci podatkowe, gdy
wobec warto$ci przedmiotu umowy przekraczajacej sumg zalegtosci z odsetkami,
nie moze spowodowac sytuacji powstania wierzytelnosci podatnika w wysokosci
r6znicy tych wielkosci.

3. Analiza konsekwencji podatkowych przeniesienia
wlasnosci nieruchomosci na rzecz gminy
w zamian za zaleglosci podatkowe na rzecz jej budzetu

3.1. Konsekwencje podatkowe przeniesienia wlasnosci nieruchomosci
na rzecz gminy w zamian za zaleglosci podatkowe na rzecz
jej budzetu dla regulacji podatku od towarow i ustug (VAT)

Przystepujac do analizy ewentualnych konsekwencji podatkowych przenie-
sienia wlasno$ci rzeczy — nieruchomosci na rzecz gminy w trybie art. 66 Ordyna-
cji podatkowej, nie powinien budzi¢ watpliwosci fakt, ze skutkiem przeniesienia
wlasnosci nieruchomosci w zamian za zaleglosci podatkowe, bedzie wygasnigcie
zobowiazania podatkowego, z tytutu ktorego zaleglosci te powstaty. Celem, dla
ktorego podatnik wnioskuje o zawarcie stosownej umowy przenoszacej wiasnosc¢
rzeczy lub praw, jest uwolnienie si¢ od obciazajacej go zaleglosci podatkowe;.
W ten sposob podatnik chce zrealizowa¢ obciazajacy go obowiazek uiszczenia
podatku. Ustawodawca ustanawiajac regulacjg¢ art. 66 Ordynacji podatkowe;,

¢ B. Dauter, Efektywne sposoby wygasania zobowiqzan podatkowych, ,,Doradca Podatkowy”
2002, nr 5, s. 41.
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wlasnie umozliwit osiagnigcie takiego stanu — uwolnienia si¢ od zobowiazania
podatkowego w sposob, ktory nie bedac zaptata podatku, prowadzi jednakze do
zaspokojenia wierzyciela (Skarbu Panstwa lub JST).

Konsekwentnie wigc, rozwazanie skutkow przeniesienia wtasnosci nierucho-
mosci w zamian za zalegloSci podatkowe, powinno nastgpowa¢ w odniesieniu
do analizy tresci przepisow prawa podatkowego. Maja tu zastosowanie przepisy
prawa cywilnego o tyle, ze umowa nalezy do instytucji prawa cywilnego i prze-
pisy tego prawa okreslaja form¢ zawarcia umowy, jakiej nalezy dochowac, aby
przeniesienie nieruchomosci byto skuteczne. Przyjac nalezy, ze umowa stanowia-
ca podstawg przeniesienia wlasnosci rzeczy (praw) w rozliczeniu za zaleglosci
podatkowe, jest umowa cywilnoprawna, co jednak nie zmienia istoty regulacji
okreslonej w art. 66 Ordynacji podatkowej. Regulacja ta nie odnosi si¢ bowiem
do obrotu gospodarczego, tylko wprowadza dodatkowy mechanizm poboru po-
datkow.

W $wietle uregulowan ustawy o podatku od towarow i ustug (VAT) nalezy
rozwazy¢€, czy omawiane przeniesienie wlasnosci nieruchomosci w trybie art. 66
Ordynacji podatkowej nie stanowi dostawy towaréw w rozumieniu art. 7 ust. 1
ustawy o VAT, albowiem dostawa co do zasady podlega opodatkowaniu podat-
kiem od towarow i ustug na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 tej ustawy. W takim
przypadku opodatkowaniu podlega odptatna dostawa zwiazana z przeniesieniem
prawa do rozporzadzania towarami — jak wtlasciciel. Przeniesienie wlasnosci
w tym przypadku nast¢puje na podstawie umowy cywilnoprawne;j i jest odptatne.
Odptatnoscia jest kwota zaleglosci podatkowych, ktéra zostanie skompensowana
z wartos$cia rzeczy.

Analizujac liczne indywidulane interpretacje podatkowe, nalezy zwroci¢ uwa-
g¢ na daleko posunigty rygoryzm prezentowany przez organy podatkowe w tresci
tych interpretacji. W wigkszosci przypadkow organy podatkowe przyjmuja, ze
przeniesienie wlasnosci rzeczy, nieruchomosci czy prawa, jakim jest np. uzytko-
wanie wieczyste, podlega rezimowi podatkowemu podatku od towarow i ushug?®.
U podstaw takiego stanowiska lezy interpretacja postanowien ustawy o VAT,
zgodnie z ktora opodatkowaniu podatkiem od towardw i ustug na podstawie art. 5
ust. 1 pkt 1 podlega odptatna dostawa towaréw i odplatne $wiadczenie ustug

7 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug, Dz.U. nr 54, poz. 535 z pozn.
zm.

8 Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia 14 czerwca
2011 r. (sygn. akt ITPP1/443-450/11/BJ); Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowe;j
w Katowicach z dnia 29 grudnia 2010 r. (sygn. akt IBPP1/443-967/10/AZb; Interpretacja
Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 30 lipca 2010 r. (sygn. akt IBPP1/
443-485/10/AZb; Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z dnia
26 lutego 2010 r. (sygn. akt ITPP1/443-1177/09/BJ); Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby
Skarbowej w Poznaniu z dnia 11 stycznia 2010 r. (sygn. akt ILPP2/443-1488/09-2/MR).
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na terytorium kraju. W mysl art. 7 ust. 1 ustawy o VAT przez dostawg towarow,
o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1, rozumie si¢ przeniesienie prawa do rozpo-
rzadzania towarami jak wtasciciel. Z tresci art. 7 ust. 1 ustawy o VAT wynika, ze
W przepisie tym jest mowa o tego rodzaju czynnosci, ktora daje otrzymujacemu
towar prawo do postgpowania z nim jak wtasciciel. Nalezy przy tym uzna¢, ze
chodzi tutaj przede wszystkim o mozliwos¢ faktycznego dysponowania rzecza,
a nie rozporzadzania nia w sensie prawnym. Organy podatkowe dokonujace in-
terpretacji podatkowych przyjmuja, ze istota dostawy towardow nie jest przenie-
sienie prawa wiasnosci, natomiast samego zwrotu ,,prawo do rozporzadzania jak
wlasciciel” nie mozna interpretowac jako ,,prawa wilasnosci” lecz jako wiasnos¢
ekonomiczna.

W tym znaczeniu wiasno$¢ ekonomiczna to sytuacja, w ktorej z punktu wi-
dzenia aspektow ekonomicznych oraz w rozumieniu potocznym nalezatoby uznaé
kogo$ za wlasciciela rzeczy, np. posiadacza nieruchomosci, ktorej wydaniu nie to-
warzyszyto przeniesienie wtasnosci w formie aktu notarialnego. W kazdym razie
w przypadku przej$cia wlasno$ci ekonomicznej nie musi towarzyszy¢ przejscie
wlasnosci w sensie prawnym. ,,Dostawa towarow” nie ogranicza si¢ wigc wyltacz-
nie do zbycia prawa wiasnosci rzeczy. Nalezy wigc uzna¢, ze dostawa towarow
powinna podlega¢ ocenie przede wszystkim z punktu widzenia aspektow ekono-
micznych, mniejsze za$ znaczenie maja jej skutki o charakterze cywilnoprawnym,
wystgpujace w systemie prawa prywatnego.

Natomiast towarami, w $wietle art. 2 pkt 6 ustawy o VAT sa rzeczy ruchome,
jak réwniez wszelkie postacie energii, budynki i budowle lub ich czesci, bedace
przedmiotem czynnosci podlegajacych opodatkowaniu podatkiem od towarow
i ustug, ktore sa wymienione w klasyfikacjach wydanych na podstawie przepisow
o statystyce publicznej, a takze grunty. Przeniesienie wlasno$ci rzeczy w zamian
za zaleglosci podatkowe, o ktorym mowa w art. 66 Ordynacji podatkowej na-
stepuje w drodze prywatnoprawnej. Umowa, na podstawie ktorej dochodzi do
przeniesienia wlasnosci rzeczy w zamian za zaleglosci podatkowe, jest umowa
cywilnoprawna. Charakter administracyjnoprawny ma jedynie ewentualna zgoda
urzedu skarbowego na zawarcie takiej umowy w przypadku przeniesienia wiasno-
$ci rzeczy lub prawa majatkowego na rzecz Skarbu Panstwa.

Organy podatkowe przyjmuja, ze ustawodawca nie wylaczyt z opodatko-
wania podatkiem od towarow 1 ustug przeniesienia wlasnosci rzeczy lub praw
majatkowych na rzecz gminy, powiatu lub wojewo6dztwa w zamian za zaleglosci
podatkowe z tytutu podatkéw stanowiacych dochody ich budzetu. Pomimo tego
ze regulacja art. 66 §1 pkt 2 ustawy — Ordynacja podatkowa, jest szczegdlnym
przypadkiem wygasnigcia zobowiazania podatkowego, nie zmienia to faktu, jak
przyjmuje wigkszos¢ organéw podatkowych wydajacych interpretacje podatkowe,
Ze przeniesienie prawa wiasnosci jest czynnoscia, ktora zgodnie z powolanymi
wyzej przepisami ustawy o VAT, podlega opodatkowaniu podatkiem od towarow
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i ustug. Wygasnigcie zobowiazania na podstawie ww. przepisu Ordynacji podat-
kowej jest nastgpstwem zawarcia umowy cywilnoprawnej pomig¢dzy zobowigza-
nym do zaptaty podatku a gmina. Czynno$¢ bgdaca przedmiotem takiej umowy
miesci si¢ zatem w zakresie opodatkowania podatkiem od towarow i ustug.

Powyzszemu stanowisku nalezy bezwzglednie zaprzeczy¢ i uznawac je jako
niezgodne z intencja ustawodawcy, gdyz istota zaplaty podatku w trybie art. 66
Ordynacji podatkowej przez przeniesienie wlasno$ci nieruchomos$ci w zamian za
zaleglosci podatkowe jest uregulowanie zalegtosci podatkowej, a nie dostawa to-
waréw w zamian za odplatnos¢.

Podkresli¢ nalezy, ze mechanizm poboru i odliczania podatku VAT jest nasta-
wiony na czynno$ci zwigzane z dziatalnoscia gospodarcza, w zwiazku z ktoérymi
powstaje wartos¢ dodana. Do takich czynnos$ci nie mozna zaliczy¢ wywiazywania
si¢ ze zobowiazan podatkowych wobec panstwa czy JST, nawet jesli dochodzi do
nich w formie rzeczowej — w czgsci regulowanej przepisami prawa prywatnego,
dotyczacymi przeniesienia wlasnosci rzeczy.

Zwroci¢ nalezy takze uwagg na zmiang tresci orzeczen sadow administracyj-
nych. Znamienne jest, ze w okresie do roku 2007 orzecznictwo sadow admini-
stracyjnych przychylato si¢ do koncepcji opodatkowania podatkiem od towarow
i ustug czynnos$ci przeniesienia wtasnosci rzeczy w trybie art. 66 Ordynacji
podatkowej. W wyrokach z dnia: 26 kwietnia 2000 r. — Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego we Wroctawiu’, 30 czerwca 2004 r. — Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego'” oraz 13 grudnia 2005 r. — Naczelnego Sadu Administracyjnego'' sktady
orzekajace konsekwentnie prezentowaly stanowisko, ze zawarcie umowy przeno-
szacej wlasno$¢ rzeczy lub praw majatkowych w zamian za zalegltosci podatkowe
w trybie przewidzianym w normie prawnej art. 66 § 11 § 2 Ordynacji podatkowej
stanowi szczegolny przypadek wygasnigcia zobowiazania podatkowego. Ten
szczegdlny przypadek ma charakter czynno$ci cywilnoprawnej, a samo wydanie
rzeczy na podstawie umowy cywilnoprawnej w zamian za zobowiazania podat-
kowe strony miesci si¢ w hipotezie art. 2 ust. 3 pkt 3b ustawy o podatku VAT
z 1993 r. Przyjmowano, ze w takim przypadku mamy do czynienia z sytuacja
wydania towaru w miejsce §wiadczenia pieni¢znego, jakim bez watpienia jest
zalegly podatek na rzecz budzet panstwa czy gminy.

® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 26 kwietnia 2000 r. (sygn.

akt I SA/Wr 31/99).

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2004 r. (sygn. akt FSK
221/04).

" Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2005 r. (sygn. akt I FSK
373/05).

12 Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towar6éw i ustug oraz o podatku akcyzowym,
Dz.U. nr 11, poz.50 z p6zn. zm.
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W przytoczonych wyzej wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego FSK
221/04 i 1 FSK 373/05 sktady orzekajace przede wszystkim akcentowaly, ze prze-
niesienie wlasno$ci rzeczy w zamian za zaleglosci podatkowe, o czym jest mowa
w art. 66 § 11§ 2 Ordynacji podatkowej, nastepuje w drodze prywatnoprawne;j,
co przemawia za objgciem tej czynno$ci dyspozycja art. 2 ust. 3 pkt 3b ustawy
o VAT z 1993 r. Podobny poglad uznajacy wydanie rzeczy na podstawie umowy
cywilnoprawnej w zamian za zobowiazania podatkowe strony za czynno$¢ opo-
datkowana na podstawie art. 2 ust. 3 pkt 3b ustawy o podatku VAT z 1993 r. byt
takze prezentowany w pismiennictwie'’.

Trudno si¢ zgodzi¢ z zaprezentowanym stanowiskiem albowiem przeniesie-
nie wlasnosci rzeczy w rozliczeniu za zalegtosci podatkowe, chociaz jest umowa
cywilnoprawna, nie moze jednak powodowac czy wypaczy¢ sensu i samej istoty
regulacji okreslonej w art. 66 Ordynacji podatkowej. Instytucja przeniesienia
wlasnosci rzeczy okreslona norma prawna art. 66 Ordynacji podatkowej w zadnej
mierze nie odnosi si¢ do czynnosci typowego obrotu gospodarczego, lecz powin-
na by¢ traktowana jako dodatkowy — szczegdlny mechanizm poboru podatkow.
Intencja ustawodawcy w przypadku uzytego w poprzednim stanie prawnym
w podatku VAT z 1993 r. okres$lenia ,,wydanie towarow w miejsce $wiadczenia
pienigznego” odnosi si¢ jedynie do $wiadczen pienigznych w obrocie gospo-
darczym, a nie danin publicznych, ktore wyjatkowo moga by¢ takze uiszczane
w naturze, co dopuscit art. 66 § 1 Ordynacji podatkowej. Jak stwierdza w swoim
wyroku z dnia 16 stycznia 2007 r. I FSK 500/06 Naczelny Sad Administracyjny,
uzyte w tym przepisie okreslenie ,,w zamian za zalegtosci podatkowe” nie jest
tozsame z pojgciem ,,w miejsce $wiadczenia pienigznego” rowniez z tego wzgle-
du, ze artykut ten znajduje si¢ w rozdziale 7 dzialu Il Ordynacji podatkowej
»Wygasnigcie zobowiazan podatkowych”.

Wyrazna zmiana orzecznictwa sadéw administracyjnych praktycznie datuje
si¢ od uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 pazdziernika 2007 r.
(sygn. akt I FPS 2/07) podje¢tej w Sktadzie Siedmiu Sedziow. W uchwale tej Na-
czelny Sad Administracyjny orzekl, ze przeniesienie wlasnosci rzeczy na rzecz
Skarbu Panstwa w zamian za zaleglosci podatkowe z tytutu podatkow stanowig-
cych dochody budzetu panstwa (art. 66 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej) nie jest
czynnos$cia podlegajaca opodatkowaniu w $wietle podatku VAT bez wzgledu
na wybor regulacji ustawowej z 1993 r. czy z 2004 r. Podobne stanowisko za-
prezentowano w orzeczeniach tak Naczelnego Sadu Administracyjnego', jak

13 J. Zubrzycki, Leksykon VAT 2003, Wroctaw 2003, s. 148; J. Kaminski, Skutki w zakresie VAT
przeniesienia wlasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa w zamian za zaleglosci podatkowe,
,Monitor Podatkowy” 2001, nr 9, s. 19-22.

4 Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 maja 2011 r. (sygn. akt I FSK 434/
10); z dnia 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt 1524/07); z dnia 14 stycznia 2011 r. (sygn. akt | FSK 105/10);
z dnia 26 czerwca 2008 1. (sygn. akt IFSK 714/07).
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1 Wojewodzkich Sadow Administracyjnych'. Tezy przytoczonego orzeczenia uzna¢
nalezy za w peti odnoszace si¢ takze do przeniesienia wlasnos$ci rzeczy lub prawa
majatkowego na rzecz gminy w trybie art. 66 § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowe;.

W $wietle przytoczonych argumentow, a takze wobec tresci przywotanych
orzeczen sadow administracyjnych, nalezy w sposob jednoznaczny przyjac, ze
przeniesienie wlasnosci nieruchomosci w trybie art. 66 Ordynacji podatkowe;j
nie bedzie wywotywaé skutkow w postaci opodatkowania tej czynno$ci rezi-
mem regulacji podatku VAT. Stanowisko zaprezentowane w tre$ci orzeczen jest
w pelni uzasadnione. Trudno bowiem uzna¢, aby ratio legis interpretacji art. 66
Ordynacji podatkowej zmierzato do opodatkowania okreslonych w tresci przepi-
su czynnos$ci. Nadto, specyfika sposobu wygasnigcia zobowiazania podatkowego
w omawianym trybie nie pozwala na przyjgcie, aby byla to czynno$¢ zwiazana
z obrotem gospodarczym podmiotow i powstawata w ten sposob wartos¢ dodana
charakterystyczna dla konstrukcji VAT.

Stanowisko takie by¢ moze zostanie przyjete takze przez organy podatkowe
dokonujace indywidualnych interpretacji podatkowych. Niestety interpretacji
podzielajacych wskazane wyzej stanowisko wydano dotychczas niewiele!®, co
zmusza podatnikow do wnoszenia skarg do sadow administracyjnych na roz-
strzygnigcia organdw podatkowych w sprawach indywidualnych interpretacji
podatkowych.

3.2. Konsekwencje podatkowe w podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych i dochodowym od os6b prawnych przeniesienia wlasnosci
nieruchomosci na rzecz gminy w zamian za zaleglo$ci podatkowe
na rzecz jej budzetu

Nalezy podda¢ w watpliwos¢, czy umowa zawarta w trybie art. 66 Ordy-
nacji podatkowej skutkuje powstaniem przychodu w s$wietle regulacji art. 12
ust. 1-3 i art. 14 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych'” oraz regulacji

15 Wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 stycznia 2010 r.
(sygn. akt [IISA/Wa 1672/09); Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 sierp-
nia 2010 r. (sygn. akt I SA/Gd 548/10); Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
z dnia 15 stycznia 2009 r. (sygn. akt I SA/Rz 699/08); Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt III SA/Wa 901/09); Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 09 maja 2007 r. (sygn. akt III SA/Gl 1704/06).

16 Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 10 lutego 2011 r.
(sygn. akt IPPB3/423-359/09-7/11/S/GJ; Interpretacja Indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej
w Katowicach z dnia 5 lutego 2009 1. (sygn. akt IBPP3/443-786/081K).

17 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych, tekst jedn.:
Dz.U. 22000 r., nr 54, poz. 654 z pézn. zm.
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podatku dochodowego od 0sob fizycznych!® zawartych w tresci art. 19 ust. 1
w zwiazku z art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy. Jako przychod podatkowy mozna uznaé
kazde przysporzenie majatkowe podatnika o charakterze trwatym, ktorego rze-
czywiste otrzymanie, a czasami juz sam fakt, ze jest nalezne, powoduje obo-
wiazek zaptaty podatku dochodowego, o ile przysporzenie to nie jest wylaczone
z kategorii przychodéw. Przychdd wystepuje nie tylko, gdy dojdzie do zwigksze-
nia aktywow podatnika, ale rowniez wtedy gdy zmniejsza si¢ jego zobowiazania
(dhugi).

Podkresli¢ nalezy, ze umowa przeniesienia wtasnosci nieruchomosci w try-
bie art. 66 Ordynacji podatkowej po pierwsze nie powoduje przyrostu majatku
po stronie podatnika, a po drugie — nie moze by¢ traktowana jako wystgpujaca
w obrocie gospodarczym umowa zbycia nieruchomos$ci za wynagrodzeniem.
Istota przychodu podatkowego jest definitywny charakter ,,przysporzenia ma-
jatkowego™, tj. taki, w ramach ktorego ostatecznie powigkszone zostaja aktywa
podatnika. Przeniesienie wlasno$ci nieruchomosci na pokrycie zaleglosci podat-
kowych powoduje rzeczywiste uszczuplenie majatku podatnika'®. Umowg wska-
zana w art. 66 Ordynacji podatkowej nalezy zakwalifikowa¢ do uméw cywilnych
nienazwanych, ktérym nie mozna przypisa¢ skutkow podatkowych wiasciwych
dla umowy sprzedazy. O takim charakterze dokonywanej czynnosci §wiadczy
chociazby fakt, ze przeniesienie wtasnosci rzeczy i praw majatkowych w zamian
za zaleglosci podatkowe nie powoduje powstania wierzytelnosci podatnika w sy-
tuacji, gdy warto$¢ przedmiotu umowy przekracza sumg zaleglosci z odsetkami.

Ponadto, uznanie przedmiotowej czynnosci za skutkujaca powstaniem przy-
chodu z tytutlu zbycia nieruchomosci w istocie zmierzatoby do powstania ,,nowe-
g0” zobowiazania podatkowego. Instytucja przeniesienia wtasnosci rzeczy w za-
mian za zaleglosci podatkowe stosowana jest wobec podatnikéw bedacych w zlej
sytuacji ekonomicznej, dla ktérych przeniesienie wlasnosci rzeczy lub praw jest
jedyna mozliwoscia uregulowania zaleglosci podatkowych. Tak wigc, skutki
przeniesienia wlasnosci rzeczy nalezy odnosi¢ do sfery realizacji zobowiazania
podatkowego, a nie sfery obrotu cywilnego czy gospodarczego wywotujacej kon-
sekwencje w postaci powstania nowego zobowiazania podatkowego. Stanowisko
takie nalezy wywodzi¢ migdzy innymi z tresci wyroku WSA w Warszawie z dnia
6 sierpnia 2010 r. (sygn. akt III SA/Wa 2224/09).

Jak zaznaczono juz na wstepie rozwazan, skutkiem przeniesienia wlasnosci
nieruchomosci w zamian za zalegtosci podatkowe bgdzie wygasnigcie zobowia-
zania podatkowego, z tytutu ktérego zaleglosci te powstaly. Przenoszac wlasnos¢

18 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0sob fizycznych, tekst jedn.:
Dz.U. 22000 r., nr 14, poz. 176 z p6zn. zm.

19 Zob. odmiennie Pismo Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 2 wrze$nia 2009 r. (sygn. akt
IPPB3/423-359/09-2/GJ).
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nieruchomosci na gming, podatnik wywiaze si¢ w ten sposob z ciazacego na nim
zobowiazania podatkowego, a w konsekwencji nie osiagnie zadnego przychodu
tak podlegajacego czy tez niepodlegajacego rezimowi ustaw o podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych czy fizycznych. Ewentualne rozwazania opodatkowania
instytucji zwolnienia z dlugu, gdzie wierzyciel rezygnuje z naleznego mu $wiad-
czenia pomimo tego, ze jego roszczenia nie zostaly zaspokojone, oceni¢ nalezy
jako niewtasciwe. Zaznaczy¢ trzeba, ze zwolnienie z dlugu uregulowane norma
prawna art. 508 k.c., bedace wyrazem woli wierzyciela, wywota skutek w posta-
ci stanu faktycznego, w ktorym dlug przestaje istnie¢, chociaz majatek dluznika
nie dozna zadnego konkretnego uszczuplenia. Natomiast przeniesienie wtasnosci
nieruchomosci podatnika na rzecz gminy w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej
spowoduje wygasnigcie zobowiazania podatkowego podatnika, jednak przy jed-
noczesnym istotnym uszczupleniu jego majatku wlasnie o nieruchomos¢ majaca
konkretng warto$¢.

Wobec powyzszego przyjac nalezy, ze przeniesienie wlasnosci nieruchomosci
na rzecz gminy w trybie art. 66 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie wywota skut-
kow w postaci opodatkowania tej czynnosci w $wietle regulacji podatku docho-
dowego od 0sob prawnych.

Podsumowanie

Konkludujac, wskaza¢ nalezy, ze analizowana czynno$¢ przeniesienia wia-
snosci nieruchomosci w trybie art. 66 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie bedzie
wywotywac konsekwencji podatkowych zarowno dla podatnika, jak i gminy w re-
gulacji podatku VAT, podatku dochodowego od 0s6b prawnych i podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych. Zastrzec jednak nalezy, ze tak podatki dochodowe,
jak 1 podatek VAT nie przewiduja konkretnego zwolnienia przedmiotowego dla
czynno$ci wynikajacych z art. 66 Ordynacji podatkowej. Jednoczesnie zwrocié
nalezy uwage, ze w wydawanych indywidualnych interpretacjach podatkowych
organy podatkowe czg¢sto przyjmuja odmienne stanowisko od zaprezentowanego
W niniejszym opracowaniu. Natomiast ostatnie orzeczenia sadéw administracyj-
nych — poczawszy od momentu wydania uchwaty Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 8 pazdziernika 2007 1. (sygn. akt I FPS 2/07) — potwierdzaja, ze
przeniesienie wtasno$ci nieruchomosci w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej nie
powinno wywotywac konsekwencji podatkowych w analizowanych w niniejszym
opracowaniu konstrukcjach podatkowych. Nie mniej, pamigta¢ nalezy o tym, ze
poczatkowo sktady orzekajace przychylaty si¢ do koncepcji opodatkowania oma-
wianej czynnosci przeniesienia wtasnosci nieruchomosci.
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Nalezy takze przyja¢, ze mechanizm wygasnigcia zobowigzania podatkowego
w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej w zaden sposéb nie moze by¢ utozsamiany
z czynno$ciami, ktorych skutkiem bgdzie powstanie obowiazku podatkowego, tak
w podatku od towaréw i ustug, jak i w podatkach dochodowym od o0so6b praw-
nych czy dochodowym od o0s6b fizycznych. Akceptacja odmiennego stanowiska
— 7e zastosowanie tego mechanizmu prowadzitoby do powstania obowiazku
podatkowego w podatkach dochodowych czy podatku VAT, przeczytoby ratio
legis normy prawnej art. 66 Ordynacji podatkowej. Nie sposob bowiem przyjac,
ze ustawodawca zezwalajac w okreslonych warunkach na zwolnienie podatnika
z dlugu podatkowego, a zatem na uiszczenie podatku w innej formie niz zaptata
— czyli pieni¢znej, rownoczesnie czynno$¢ t¢ uczynil zrédlem kolejnego zobo-
wiazania podatkowego. Podatnik ma obowiazek uiszczania podatkow, takze
wowczas gdy przeksztalcily si¢ w zaleglos¢ podatkowa. Bez wzgledu na forme,
efektywne zaspokojenie wierzyciela podatkowego, nie bedzie niczym innym niz
uiszczeniem podatku (zaleglo$ci podatkowej). Jako w pelni prawidlowe nalezy
przyja¢ stanowisko prezentowane w najnowszych orzeczeniach sadéw admini-
stracyjnych, zgodnie z ktérymi okoliczno$¢, ze umowa stanowiaca podstawe
przeniesienia wlasno$ci rzeczy (praw) w rozliczeniu za zalegto$ci podatkowe jest
umowag cywilnoprawna, nie zmienia istoty regulacji okreslonej w art. 66 Ordy-
nacji podatkowej. Regulacja ta nie odnosi si¢ bowiem do obrotu gospodarczego,
tylko wprowadza dodatkowy mechanizm poboru podatkow.

Tym nie mniej, wydaje sig, ze nalezy zglosi¢ pewne wnioski o charakterze
de lege ferenda zwiazane z instytucja przeniesienia wlasnosci rzeczy lub prawa
majatkowego w trybie art. 66 Ordynacji podatkowej. Zgtoszenie takich wnioskow
bedzie takze istotne dla realizacji zasad panstwa praworzadnego, jak i pewnos$ci
prawa podatkowego.

Poniewaz ustawodawca podatkowy aktualnie nie odnosi si¢ do skutkow praw-
no-podatkowych przeniesienia wtasnosci nieruchomos$ci w zamian za zaleglo$ci
podatkowe w podatkach dochodowych, jak i w podatku VAT, a analiza skutkow
prawnych nastepuje w drodze interpretacji podatkowych oraz w drodze orzeczen
sadow administracyjnych, wydaje si¢ zasadnym, aby omawiang instytucje objac
rezimem analizowanych regulacji podatkowych. Postulowac nalezy, aby insty-
tucja przeniesienia wlasnosci nieruchomosci w zamian za zaleglosci podatkowe
objeta zostata klauzula wytaczenia podatkowego, czyli zostata ujeta w katalogu
regulacji art. 2 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0sob fizycznych, art. 2
ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz art. 6 ustawy o po-
datku od towarow i ustug.
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Formalna zdolnos¢ gmin do zaciaggania zobowiazan
w kontekscie zmian limitu dlugu
jednostek samorzgdu terytorialnego

Streszczenie. W 2010 r. weszta w zycie ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, kto-
ra w roku 2014 wprowadzi istotne zmiany w zakresie limitowania dtugu jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST). Glownym celem artykutu byta proba oceny wptywu nowych rozwiazan legislacyjnych
na zdolnos$¢ gmin do zaciagania zobowiazan. Okres analizy objat lata 1999-2010 lub lata 2007-2010.
W efekcie przeprowadzonych analiz opartych na danych historycznych ustalono, ze dla lat 2007-2010
nowy limit dlugu zwigkszytby formalna zdolno$¢ do zaciagania zobowiazan catego sektora JST oraz
dla sektora gmin, jednak obserwowana zmiana formalnej zdolnosci kredytowej w ujgciu catego sekto-
ra nie miataby wptywu na korzystanie ze zobowiazan.

Stowa kluczowe: limit dlugu, zdolnos¢ kredytowa

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych okreslata dwie
zasady limitowania dtugu jednostek samorzadowych: dtug kazdej gminy, powiatu
oraz wojewodztwa nie mogt przekroczy¢ na koniec roku budzetowego poziomu
60% dochoddw zrealizowanych, a kwota obstugi dtugu w roku budzetowym nie
mogta by¢ wyzsza od 15% planowanych dochodow'.

! Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.
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W taki sposob dtug samorzadowy bedzie limitowany do konca 2013 r. Wraz
z poczatkiem roku 2014 zaczna obowiazywaé w tym zakresie przepisy nowej
ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r., na mocy ktorych limit dtu-
gu gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych bedzie w wigkszym stopniu
zindywidualizowany i zalezny od zrealizowanych przez nie sald operacyjnych,
dochodéw ze sprzedazy majatku oraz kwoty dochodow w trzech poprzednich
latach budzetowych?.

Celem artykutu byto okre$lenie zmian w poziomie i strukturze dlugu gmin
w latach 1999-2010 oraz proba okreslenia wptywu zastosowania nowego limitu
dtugu dla JST wprowadzonego ustawa o finansach publicznych z 2009 r. na zdol-
no$¢ gmin do zaciagania zobowigzan. Okresem analiz objgte zostaly lata 1999-
-2010, czyli okres, w ktorym JST funkcjonaty w Polsce w trzech formach.
Ze wzgledu na ograniczony dostgp do danych czes$¢ z nich zaprezentowana zosta-
fa dla lat 2007-2009.

Przedmiotem przeprowadzonych analiz byla gospodarka finansowa sektora
gmin w zakresie zaciggania zobowiazan. Podczas realizacji celow artykutu za-
stosowano analiz¢ wskaznikowa i metody statystyczne. Uzyskane wyniki oraz
sformulowane wnioski maja charakter ogélny i dotycza sektora gmin, nie sg wigc
ocena sytuacji poszczeg6lnych jednostek samorzadowych.

1. Zadluzenie gmin w latach 1999-2010

Od roku 1999 znaczna czg$¢ gmin korzystata ze zobowiazan — w roku 1999
ponad 87%, w latach 2003-2004 wszystkie gminy, w pozostatych latach ponad
93%. Rowniez w roku 2007, w ktorym liczba wszystkich zadluzonych JST
facznie zmalata, udziat zadtuzonych gmin byt na poziomie 94,7%. Poza rokiem
2002 poziom zadtuzenia sektora gmin wzrastal, szczegdlnie istotnie w latach
2009-2010 (tab. 1).

Zrealizowana w latach 2009-2010 wysoka dynamika dlugu byta efektem istot-
nego poziomu deficytu sektora gmin, ktory w 2009 r. wyniost 5120 mln PLN, co
stanowito 7,9% ich dochodow, w 2010 r. byto to 7430 mIn PLN, czyli 10,3% ich
dochodéw. Jednoczesnie w roku 2009 w stosunku do roku poprzedniego ujemne
saldo sektora gmin wykazato dynamike na poziomie 890,7%, a w roku 2010 w re-
lacji do roku poprzedniego na poziomie 145,1%. W tych latach znaczna cz¢$¢ gmin
zamkneta budzet deficytem. W roku 2009 byto to 1805 budzetow, w 2010 r. 2153,
przy 608 budzetach nadwyzkowych w roku 2009 i 261 w roku 2010°.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240.
3 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek
samorzqdu terytorialnego w roku 2009. Zalqcznik, MF; Sprawozdanie z wykonania budzetu
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Tabela 1. Dlug gmin w latach 1999-2010

adhuzonyeh gin Dynamika dhga
Lata (1) Liczba ¢ Y nkg Poziom dlugu gmin gmin
ata zadtuzonych gmin W stosunu (w mln PLN) (W proc.)
do ogolnej liczby It = 100%
(w proc.) o ’
1999 2110 87,05 3723,40 -
2000 2309 95,26 5132,60 137,85
2001 2265 93,44 6 248,10 121,73
2002 2256 93,53 6 039,30 96,66
2003 2413 100,00 6617,80 109,58
2004 2413 100,00 7551,90 114,11
2005 2292 94,99 8 067,30 106,82
2006 2316 95,98 9 586,20 118,83
2007 2285 94,70 9 958,60 103,88
2008 2273 94,20 10 821,00 108,66
2009 2272 94,16 14 611,10 135,03
2010 2276 94,28 21929,20 150,09

Zrbdto: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetow przez jednostki samorzqdu
terytorialnego w latach 1999-2010. Zalqczniki, MF, www.motnet.gov.pl [1.11.2011]; Strategia zarzqdzania
diugiem sektora finansow publicznych w latach 2006-2008, Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow pu-
blicznych w latach 2008-2010, Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow publicznych w latach 2009-2011,
Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow publicznych w latach 2011-2014, www.mf.gov.pl [15.01.2011];
Sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetow przez JST w latach 1999-
-2009, www.rio.gov.pl [1.03.2011].

Tabela 2. Wskaznik zadluzenia gmin* w latach 1999-2010

Poziom dhugu Poziom dlugu Wskaznik relatywnego

Lata na jedna zadtuzong JST na jedna zadtuzona gming zadtuzenia gmin*
(w mln PLN) (w mln PLN) (w proc.)

1999 2,67 1,76 0,66

2000 3,49 2,22 0,64

2001 4,67 2,76 0,59

2002 5,83 2,68 0,46

2003 6,15 2,74 0,45

2004 6,30 3,13 0,46

2005 7,92 3,52 0,44

2006 9,23 4,14 0,45

2007 11,32 4,36 0,39

2008 10,82 4,76 0,44

2009 15,13 6,43 0,42

2010 20,09 9,33 0,46

* Relacja dhugu przypadajacego na jedna zadtuzona gming do dtugu przypadajacego na jedna zadluzona
jednostke samorzadu terytorialnego.

Zrbdto: jak wtab. 1.
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Zmniejszajacemu si¢ udzialowi gmin w lacznej kwocie dlugu samorzado-
wego towarzyszyly zmiany poziomu zadluzenia przypadajacego na jedng gming
(tab. 2).

Poziom zadluzenia przypadajacy na jedna gming w calym analizowanym
okresie pozostawal na poziomie znacznie nizszym od zadluzenia liczonego dla
sektora samorzadowego. Wskaznik relatywnego zadtuzenia gmin byt najwyzszy
w latach 1999-2001, w pozostatym okresie na poziomie ponizej 50% (tab. 2).

2. Limity dlugu jednostek samorzadu terytorialnego
obowiazujace do 2013 r.

Przepisy ustaw o finansach publicznych z lat 2005 i 2009 nadawaty JST
prawo do uchwalania budzetu deficytowego oraz prawo do zaciagania dtugu
ijednoczesnie wprowadzaty ograniczenia tych praw. Sa to limity, ograniczenia
zadluzenia wynikajace z procedur ostroznosciowych i sanacyjnych* oraz zasad
zaciagania zobowigzan’.

Zgodnie z ustawa z 2005 r. o finansach publicznych limit dtugu kazdej JST to
60% dochodow, jakie jednostka samorzadowa zrealizowata w roku budzetowym®.
Poziom zadluzenia na potrzeby tego wskaznika jest ustalany na ostatni dzien roku
i dlatego ma charakter limitu ex post, czyli jest ocena poziomu dtugu po okresie,
ktorego dotyczy. Metoda liczenia tego limitu nadaje mu formalny, a nie ekono-
miczny charakter. Wynika to przede wszystkim z oparcia go o jeden parametr,
ktorym jest poziom dochodow z jednego tylko roku budzetowego. Na mozliwos¢
zaciagania zobowigzan przez gminy, powiaty 1 wojewodztwa nie maja wptywu
efekty dzialalno$ci operacyjnej oraz majatkowej. W efekcie, stosowana formuta
limitu dlugu nie jest uzalezniona od rzeczywistej, indywidualnej zdolnosci kre-
dytowej zadluzajacych si¢ jednostek samorzadowych’. W taki sposob dtug JST
bedzie limitowany do konca 2013 .

panstwa. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego w roku 2010.
Zalgcznik, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].

4 Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 79; ustawa z 2009 r.
o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240 art. 86.

5 Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 82-86; ustawa
7 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 art. 89-94.

¢ Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 art. 170.

7 W literaturze przedmiotu powszechnie uznaje sig, ze limit dlugu na poziomie 60%
dochodéw wiasnych nie indywidualizowat zdolno$ci gmin do zadluzania si¢. Por.: P. Borszowski,
R. Kowalczyk, Wybrane zmiany w ustawie o finansach publicznych dotyczqce jednostek samorzqdu
terytorialnego, w: Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia
wybrane, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo WSB w Poznaniu, Poznan 2010, s. 26.
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W latach 1999-2010 dhug JST w relacji do ich tacznych dochodéw byt na
poziomie znacznie nizszym niz 60%, co stanowito limit tego dtugu. Najnizszy
poziom wskaznika wykorzystania formalnej zdolnosci kredytowej zostal zreali-
zowany w latach 1999-2001, a najwyzszy w latach 2009 i 2010, a przez pozostaty
okres utrzymywat si¢ na podobnym poziomie, okoto 20%. Relacja dtugu do jego
maksymalnego, 60-procentowego poziomu wskazuje na stopien tacznego wyko-
rzystania omawianego limitu przez jednostki samorzadowe. W analizowanym
okresie, poza latami 2009 i 2010, poziom wykorzystania okreslonej tym limitem
zdolnosci kredytowej jednostek samorzadowych nie przekroczyt poziomu 36,5%.
W ostatnich latach nastapil znaczny wzrost stopnia wykorzystania mozliwosci
do zaciagania zobowiazan przez sektor samorzadow, do poziomu 43,4% w roku
20091 56,4% w roku 2010 (tab. 3).

Tabela 3. Limit zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2010

Prog 60% dochodéw Dtug/dochody Dtug/prog 60% dochodow
Lata (w mIn PLN) (W proc.) (w proc.)
1999 38 932,75 9,54 15,89
2000 43 565,71 12,91 21,52
2001 47 756,79 15,41 25,69
2002 48 020,33 19,19 31,98
2003 47 484,27 21,83 36,38
2004 54 902,39 20,88 34,80
2005 61 747,13 20,58 34,30
2006 70 224,13 21,32 35,53
2007 78 828,12 19,70 32,83
2008 85 541,39 20,18 33,64
2009 92 905,48 26,02 43,37
2010 97 677,95 33,80 56,40

Zrodto: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetow przez jednostki samorzqdu
terytorialnego w latach 1999-2010. Zalqczniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].

W analizowanym okresie dtug gmin w relacji do ich dochodow, byt podobnie
jak w przypadku catego sektora samorzadowego, na poziomie znacznie nizszym
od 60% 1 tylko w roku 2010 nieznacznie przekroczyt poziom 30%. Jednoczesnie
wskaznik relacji dlugu gmin do ich dochodéw tylko w latach 1999-2001 byt
wyzszy niz zrealizowany przez wszystkie JST. Sektor gminy w Zzadnym roku nie
wykorzystywat swojej formalnej zdolnosci kredytowej na poziomie 60% docho-
dow (tab. 4).

Poréwnujac stopien wykorzystania podstawowego, 60-procentowego limitu
dhugu przez gminy i przez jednostki samorzadu terytorialnego w ujgciu sektoro-
wym, mozna zauwazy¢ rozbieznosci. W latach 1999-2001 gminy wykorzystywa-
y limit powyzej $redniej, w pozostatych latach ponizej jej poziomu (tab. 5).
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Tabela 4. Limit zadtuzenia gmin w latach 1999-2010

Prog 60% dochodéw Dtug/dochody Dtug/prog 60% dochodow
Lata (w mln PLN) (W proc.) (w proc.)
1999 20 750,28 11,51 19,18
2000 22 372,14 14,84 24,74
2001 23 084,22 16,76 27,93
2002 21627,78 15,70 26,16
2003 24 185,10 18,36 30,60
2004 27 487,92 18,74 31,23
2005 31 034,58 17,61 29,35
2006 34 201,86 18,53 30,89
2007 37 165,98 17,47 29,12
2008 38929,26 17,47 29,12
2009 20 750,28 22,52 37,53
2010 43 386,31 30,30 50,54

Zrbédto: jak w tab. 3.

Tabela 5. Relatywny wskaznik wykorzystania przez jednostki samorzadu terytorialnego
oraz gminy limitu dtugu w latach 1999-2010

Dhug gmin/pr(’)g 60% Dhug VJST/prég 60% 1))
Lata dochodow gmin (w proc.) dochodow JST (w proc.)
(W proc.)
(1) (2)

1999 19,18 15,89 1,21
2000 24,74 21,52 1,15
2001 27,93 25,69 1,09
2002 26,16 31,98 0,82
2003 30,60 36,38 0,84
2004 31,23 34,80 0,90
2005 29,35 34,30 0,86
2006 30,89 35,53 0,87
2007 29,12 32,83 0,89
2008 29,12 33,64 0,87
2009 37,53 43,37 0,87
2010 50,54 56,40 0,90

Zrbdto: jak w tab. 3.

Kolejnym formalnym ograniczeniem mozliwo$ci zaciagania zobowiazan
przez JST jest obowiazujacy, rowniez do konca roku 2013, limit obstugi zadtuze-
nia, zgodnie z ktérym kwoty przeznaczane na: sptaty rat kredytow i pozyczek wraz
z odsetkami, na wykup papierow wartosciowych wraz z odsetkami i dyskontem
oraz na potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji
nie moga przekroczy¢ 15% dochodow planowanych na dany rok budzetowy?®.

8 Ibidem, art. 169, ust. 3.
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Tabela 6. Pozom wykorzystania wskaznika obstugi zadluzenia przez jednostki samorzadu
terytorialnego oraz gminy w latach 2007-2010 (w proc.)

Lata JST Gminy
2007 4,80 5,40
2008 4,30 4,40
2009 4,50 4,50
2010 5,90 5,40

Zrbdto: jak w tab. 3.

W latach 2007-2010 JST czg$ciowo wykorzystaty swoje mozliwosci zacia-
gania zobowigzan okreslone limitem obstugi zadtuzenia. Do roku 2009 wtacznie
wskaznik ten dla calego sektora jednostek samorzadowych, jak i dla podsektorow,
nie przekraczal 5%. Oznacza to wykorzystanie limitu w stopniu nie przekracza-
jacym 33%°. W catym okresie najwigcej srodkow na obstuge dtugu przeznaczaty
mnpp, a najmniej wojewodztwa samorzadowe. W 2010 r. limit obstugi zadluzenia
zostal wykorzystany przez caty sektor jednostek samorzadowych w 21%, a przez
gminy w 20,5% (tab. 6).

3. Limit dlugu jednostek samorzadu terytorialnego
obowiazujacy od roku 2014

Od roku 2014 przestanga obowiazywac: 60-procentowy limit dlugu oraz
15-procentowy limit obstugi zadluzenia. Formalng zdolno$¢ zaciagania zobowia-
zan przez JST okresla¢ bedzie wskaznik oparty na relacji nadwyzki operacyjnej
powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku do tacznej kwoty dochodow,
ustalany dla trzech poprzednich lat budzetowych. Tak okreslona wielko$¢ stano-
wi¢ begdzie maksymalng kwotg, ktora w danym roku budzetowym begdzie mogta
by¢ przeznaczana na splaty rat kredytow i pozyczek, wykup papieréw warto-
sciowych, odsetki od dlugu, dyskonto od papierow warto$ciowych oraz splatg
kwot wynikajacych z udzielonych porgezen i gwarancji'®. Nowa metoda okre-
$lania limitu dlugu JST w wigkszym stopniu niz dotychczasowe limity, bedzie
odzwierciedla¢ indywidualng zdolno$¢ gmin, powiatow i wojewodztw do splaty

° Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa. Informacje o wykonaniu budzetéw jednostek
samorzqdu terytorialnego w 2008 r; Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. Informacje
o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego w 2009 r., KR RIO, Warszawa 2010.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.1240, art. 243.
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zobowiazan''. Wadami nowego rozwiazania sa — limit dlugu nadal bazujacy na
wielkosciach historycznych oraz to, ze uwzgledniane w formule limitu dlugu do-
chody ze sprzedazy majatku nie sa state i sa wyczerpywalne'2.

Tabela 7. Poziom nowego limitu zadluzenia JST w latach 2007-2010

Nowy limit dtugu Limit obstugi Poziom $rodkow
Nowy limit dtueu * | ¥ ujegciu kwotowym zadtluzenia faktycznie
Lata E/R +0ID) € (iloczyn nowego (15% dochodow przeznaczonych na
(w proc.) limitu dlugu planowanych) obstuge zadluzenia
proc. i dochodow ogodtem) | w ujgciu kwotowym | w ujeciu kwotowym
(w mln PLN) (w mIn PLN) (w mln PLN)
2007 15,44 20 285,10 19 479,67 6233,50
2008 17,67 25191,94 21 940,35 6289,57
2009 18,63 28 847,15 23 800,98 7140,30
2010 16,86 27 447,50 25018,39 9889,20

* Dochody majatkowe JST to: 1. dotacje oraz $rodki otrzymane na inwestycje, 2. dochody ze sprzedazy
majatku, 3. dochody z tytutu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci. Ze wzgledu na
brak danych o dochodach ze sprzedazy majatku w sprawozdaniach RIO oraz MF, na potrzeby obliczenia limitu
diugu JST wg formuty zgodnej z art. 243 ust. 1 1 2 ustawy o finansach publicznych za dochody ze sprzedazy
majatku zostaly przyjete dochody okreslane w sprawozdaniach RIO i MF jako ,,dochody z majatku”. Sa nimi
wszystkie dochody majatkowe poza dotacjami na cele inwestycyjne.

Zrbédto: jak w tab. 3.

Proba oceny wplywu nowej formuly limitu dlugu na formalna zdolnosé¢
kredytowa jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ dokonana przez zesta-
wienie hipotetycznego poziomu tego wskaznika dla ostatnich lat oraz obowia-
zujacego limitu obstugi zadtuzenia. Okreslony dla lat 2007-2010 nowy, majacy
obowiazywac¢ od roku 2014, limit dlugu zawiera si¢ w przedziale od 15,44% do
16,86%, przy czym trzy lata wzrastal, a w roku 2010 jego poziom obnizyt sig.
W roku 2008 w stosunku do roku poprzedniego przyrost tego wskaznika wyniost
14,44%, a w roku 2009 — 5,4%. W roku 2010 jego poziom obnizyt si¢ w relacji
do roku poprzedniego o 9,5% i jednocze$nie byt rokrocznie wyzszy od obecnie
obowiazujacego limitu obstugi zadtuzenia. Gdyby wigc w okresie poddanym
analizie stosowany byt limit zadtuzenia liczony wedlug nowej formuly, w roku
2007 JTS mogtyby przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia kwote o 805,431 min PLN
wyzsza od poziomu okreslonego obowiazujacym limitem obstugi dtugu, w roku
2008 0 3251,589 min PLN, w roku 2009 o 5046,175 mln PLN, a w roku 2010
02429,111 min PLN (tab. 7).

"' P. Borszowski, R. Kowalczyk, Wybrane zmiany w ustawie o finansach publicznych..., op.
cit., s. 27.

12 Inne podej$cie do ustalania zdolnosci kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego zostato
zaproponowane przez M. Wisniewskiego. Por. M. Wisniewski, Nowe podejscie do limitowania
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Dla analogicznego okresu nowy limit obstugi zadtuzenia gmin byt na pozio-
mie zblizonym do wskaznika ustalonego dla sektora jednostek samorzadu teryto-
rialnego i zawierat si¢ w przedziale 16,43%-17,98%. Dla czterech analizowanych
lat kwoty nowego limitu obstugi dlugu byly na poziomie wyzszym od kwot, jakie
rokrocznie mogly by¢ przeznaczane na obshuge zadtuzenia zgodnie z dotychczas
stosowang formuta. W ujeciu kwotowym oznaczato to, ze w roku 2007 gminy
moglyby przeznaczy¢ na obshuge zadtuzenia kwote o 888,49 min PLN wyzsza niz
przy stosowaniu obecnego, 15-procentowego limitu, w roku 2008 bytoby to od-
powiednio o 1566,77 min PLN wigcej, w roku 2009 wigcej o 1667,54 min PLN,
a w roku 2010 wigcej o 1193,90 min PLN (tab. 8).

Tabela 8. Poziom nowego limitu zadtuzenia dla gmin w latach 2007-2010

Nowy limit dlugu Limit obstugi Lo, ,
L .. Poziom $rodkow
Nowy limit diugu * w ujgciu kwotowym zadhuzenia faktycznic
Lata W{R + O/D) (loczyn nowego (15% dochodéw rzeznaczonych na
limitu dugu planowanych) P yeun
(W proc.) . X i . obstuge zadtuzenia
i dochodow ogodtem) | w ujgciu kwotowym (w min PLN)
(w mIn PLN) (w mln PLN)
2007 16,43 9365,61 8481,12 3053,20
2008 17,58 10 889,63 9322,86 2734,70
2009 17,98 11 665,80 9 998,26 2999,48
2010 17,17 12 415,71 11 221,81 4010,32

* Dochody majatkowe gmin zostaty policzone jak dla danych w tab. 7.

Zrbdto: jak w tab. 3.

Wyzsza zdolnosé¢ do zaciagania zobowiazan, jaka zrealizowalby przy zastoso-
waniu nowego limitu dtlugu w latach 2007-2010 catly sektor JST oraz sektor gmin,
nie spowodowataby zmiany ich sytuacji. W tym okresie stopien wykorzystania
przez nie mozliwosci do zaciagania zobowiazan byl daleki od wyznaczonego
oboma limitami: nowym i dotychczas obowiazujacym®.

W latach 2004-2010 sektor JST oraz sektor gmin kazdego roku zrealizowaly
dodatnie salda operacyjne!*. W latach 2005-2007 JST tacznie zrealizowaly wyzsza

zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, w: Dylematy i wyzwania finansow
publicznych, red. T. Juja, ,,Zeszyty Naukowe” nr 141, Wydawnictwo UE w Poznaniu, Poznan 2010,
s. 336-346.

13 Przydatnos$¢ sformutowanych wnioskow jest ograniczona ze wzgledu na to, ze analizy bazuja
na danych historycznych, dlatego ze dochody majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego sa
wyczerpywalne i niestabilne, oraz dlatego, ze w celu obliczenia nowego limitu dlugu na potrzeby
przeprowadzonych analiz przyjeto taczna kwotg dochodéw wiasnych majatkowych, a nie, jak
wynika z analizowanej formuty, dochody ze sprzedazy majatku.

14 Sprawozdania z wykonania budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w latach
2007-2010. Zatqczniki, MF, www.mofnet.gov.pl [1.11.2011].
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Tabela 9. Dynamika dochodéw ogdétem oraz nadwyzki operacyjnej JST i gmin

w latach 2004-2010 (w proc.)

Dynamika Dynam}keli Dynamika Dynam.lkzli
Lata i nadwyzki ) . nadwyzki
dochodow JST o dochodow gmin L
operacyjnej JST operacyjnej gmin

2005/04 112,47 128,62 113,66 132,38
2006/05 113,73 129,83 112,90 107,31
2007/06 112,25 140,12 110,21 123,36
2008/07 108,52 95,45 108,67 104,21
2009/08 108,61 65,76 104,74 76,46
2010/09 105,14 82,16 111,45 153,07

Zrddto: opracowanie na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetow przez jednostki samorzqdu
terytorialnego w latach 2004-2009. Zatqczniki, MF, www.mofnet.gov.pl [15.01.2011].

dynamike sald operacyjnych w stosunku do dynamiki ich dochodow's. W pozo-
statych latach dynamika dochodow byta wyzsza. Dla sektora gmin sytuacja byta
znacznie bardziej zroznicowana (tab. 9). Natomiast $rednioroczna dynamika
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego wyniosta 110,1%, a $redniorocz-
na dynamika ich nadwyzki operacyjnej wyniosta 103,2%'¢. Utrzymanie tych
tendencji w kolejnych okresach oznaczatoby dla JST ograniczanie ich zdolno$ci
kredytowej, a dla gmin wzrastajace mozliwo$ci zaciagania zobowigzan okreslane
nowym limitem dtugu'’.

Podsumowanie

Przez caly okres funkcjonowania JST korzystaty z prawa do zaciagania zo-
bowigzan. W latach 1999-2010 udziat zadtuzonych jednostek samorzadowych
w ich ogdlnej liczbie stanowit od 82,4% do 100%. W catym okresie, w efekcie
rosnacych deficytoéw budzetowych, wzrastal poziom ich dlugu —od 6187,218 min
PLN w roku 1999 do 55 093,872 mln PLN w roku 2010. Jednocze$nie zmieniata
si¢ podmiotowa struktura dtugu. Zmniejszyt si¢ udzial dtugu gmin, zwigkszyt

15 Por. wyniki analiz nadwyzki operacyjnej i limitow zadtuzenia dla gmin powiatu poznanskiego
w: J. Przybylska, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w projekcie ustawy o finansach
publicznych, w: Finanse 2009 — teoria i praktyka. Finanse Publiczne I, ,,Zeszyty Naukowe” nr 547,
,.Ekonomiczne Problemy Ustug” nr 37, red. B. Filipiak, B. Walczak, Uniwersytet Szczecinski,
Szczecin 2009, s. 214-222.

16 Srednioroczna stopa wzrostu dochodéw oraz nadwyzki operacyjnej obliczona zostata metoda
$redniej geometryczne;j.

17 Ze wzgledu na ograniczony dostep do informacji o dochodach ze sprzedazy majatku
jednostek samorzadu terytorialnego i gmin sformutowane wnioski oparte zostaty tylko na przyroscie
dochoddéw ogotem i nadwyzki operacyjne;j.
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natomiast udziat powiatow ziemskich, miast na prawach powiatow oraz w naj-
istotniejszym stopniu, wojewddztw samorzadowych.

Podobnie, w latach 1999-2010 znaczna cz¢$¢ gmin korzystata z prawa finan-
sowania dziatalnosci dtugiem: od 87,05% w roku 1999 do 100% w latach 2003
12004, oraz do 94,28% w roku 2010. W tym okresie taczna warto$¢ ich zadluzenia
wzrosta z poziomu 3723,4 min PLN w roku 1999 do 21 929,2 min PLN w roku
2010. Jednoczesnie w calym analizowanym okresie, srednie zadluzenie przypa-
dajace na jedna gming bylo nizsze od $redniego zadluzenia jednej JST i zmalato
z poziomu 66% do 39% $redniej dla sektora.

W analizowanym okresie JST oraz gminy w ujgciu sektorowym tylko cze-
sciowo wykorzystywaly dostgpny 60-procentowy limit dtugu. Jednocze$nie
w obu przypadkach stopien jego wykorzystania wzrost, przy czym zadluzenie
gmin w relacji do ich dochodéw od roku 2003 byto nizsze niz analogiczna relacja
dla wszystkich JST. Dla catego sektora samorzadowego maksymalny poziom tego
limitu wyniost 33,8%, a dla sektora gmin 30,3%, natomiast relatywny wskaznik
zadhuzenia gmin obnizyt si¢ z poziomu 1,21% w roku 1999 do 0,90% w roku
2010.

Podobnie jak w przypadku 60-procentowego limitu dtugu JST lacznie oraz
wszystkie gminy nie wykorzystywaty w petni mozliwo$ci zaciagania zobowigzan
okreslonych limitem obstugi zadluzenia na poziomie 15% planowanych docho-
dow. W latach 2007-2010 sektor samorzadowy na obstuge dtugu przeznaczat do
39% kwot, jakie na te cele mogly by¢ wydatkowane, a sektor gmin do 36% do-
stepnych srodkow.

Okreslony hipotetycznie dla lat 2007-2010 nowy, majacy obowiazywaé
od roku 2014, limit dlugu byt dla JST oraz dla gmin na poziomie wyzszym od
dotychczas obowiazujacego limitu obstugi zadtuzenia. Oznacza to, ze w latach
2007-2010 nowy limit dlugu zwigkszytby formalng zdolno$¢ do zaciagania zobo-
wigzan zarowno sektora JST, jak i sektora gmin. Ze wzgledu na to, ze obecny limit
dtugu byt w tym okresie wykorzystywany tylko czgsciowo, obserwowana zmiana
zdolnosci kredytowej nie miataby w ujgciu calego sektora wptywu na korzystanie
z puli dostgpnych zobowiazan.

Zaktadajac, ze w kolejnych latach, nastgpujacych po okresie poddanemu ana-
lizie, utrzymana zostanie dodatnia dynamika dochodéw ogdtem oraz nadwyzki
operacyjnej sektora JST i sektora gmin, wzrasta¢ bedzie ich formalna zdolnos¢ do
zaciagania zobowigzan.

Przeprowadzone analizy nie pozwalaja jednak wnioskowaé o sytuacji po-
szczegolnych jednostek samorzadowych oraz gmin.
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Interes publiczny jako przestanka umarzania
cywilnoprawnych naleznosci pieni¢znych
jednostek samorzgdu terytorialnego

Streszczenie. Budzety jednostek samorzadu terytorialnego (JST) tworza rozne kategorie
dochodéw. Obok dochodoéw publicznoprawnych, w tym o charakterze podatkowym lub niepodat-
kowym, nalezy do nich zaliczy¢ takze naleznosci o charakterze cywilnoprawnym. Obowiazek usta-
lenia i poboru tego typy $wiadczen zgodnie z przepisami normujacymi finanse publiczne nalezy do
organow zarzadzajacych samorzadu terytorialnego. Wszystkie one pobierane sa zgodnie z zasada,
ze podmiot zobowiazany powinien wywiazywac si¢ ze swych zobowiazan pieni¢znych przez ich
zaptate. Szczegdlne okolicznos$ci towarzyszace realizacji ww. zobowiazan moga jednak uzasadniac
zastosowanie ulgi w ich platnosci, a nawet zwolnienie z obowiazku ich zaptaty przez umorzenie.
Z uwagi na fakt, ze wszystkie takie przypadki powoduja zmniejszenie wptywow budzetowych JST
ustawa o finansach publicznych wyznacza generalne przestanki ich stosowania — wazny interes
podatnika lub interes publiczny. Opracowanie po$wigcono analizie istoty prawnej drugiej z wymie-
nionych przestanek w przypadku umarzania naleznosci o charakterze cywilnoprawnym.

Stowa kluczowe: naleznos$ci pieni¢zne o charakterze cywilnoprawnym, interes publiczny

Wprowadzenie

Ustawodawstwo obowiazujace w Polsce dopuszcza mozliwo$¢ modyfikacji
indywidualnej sytuacji zobowiazanego do realizacji zobowiazan o charakterze
publicznoprawnym (podatki, niepodatkowe naleznosci budzetowe, sktadki,
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dotacje itp.) oraz zobowiazan o charakterze cywilnoprawnym, naleznych
Skarbowi Panstwa badz samorzadowi terytorialnemu. Formy tych modyfika-
cji przybieraja roznorodna posta¢ i wywieraja odmienny wplyw na sytuacje
finansowa zobowiazanego. Jak wskazuje praktyka, najczgsciej przybieraja one
posta¢ umorzenia, odroczenia terminu zaptaty lub innych terminow, roztozenia
ptatnos$ci na raty badz zaniechania ustalenia i poboru §wiadczenia. Zastosowanie
ktorejkolwiek z tych modyfikacji-ulgi w kazdym przypadku oznacza odstgpstwo
od ogolnych zasad wykonywania zobowiazan'!, jednak z tym zastrzezeniem, ze
umorzenie w przeciwienstwie do innych typoéw ulg nie prowadzi do wykonania
wymagalnego zobowiazania, lecz powoduje odpowiednio w przypadku nalezno-
$ci podatkowych jego wygasniecie? badz brak takiego skutku w przypadku na-
lezno$ci cywilnoprawnych®. W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze cho¢ umorzenie
naleznosci, o ktorych mowa w przepisie art. 59 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (dalej: u.f.p.*), stanowi swoiste odwzorowanie instytu-
cji stosowanej w obrocie cywilnoprawnym — zwolnienie z koniecznosci sptaty
dtugu’®, to jednak nie moze by¢ z nia utozsamiane. Bowiem, mimo ze zwolnienie
z dtugu, okreslone przepisem art. 508 k.c., skutkiem ktorego jest wygasnigcie
zobowiagzania moze objac¢ generalnie kazda wierzytelno$¢ — niezaleznie od zro-
dta jej pochodzenia’, to jednak nie moze ono znalez¢ zastosowania w zakresie
przedmiotowej ulgi®. Zasadnicze znaczenie dla przyjecia takiego pogladu ma
fakt, ze decyzja organu samorzadu terytorialnego o umorzeniu naleznosci jest
jednostronna czynno$cig prawna. Dla jej bytu nie jest w zwiazku z tym potrzebna
zgoda dtuznika. A zatem, nie moze ona wywola¢ skutku wygasnigcia nalezno-
$ci’, tak jak to ma miejsce w przypadku umorzenia, o ktorym mowa w przepisie
art. 59 par. 1 pkt 8 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa

' W odniesieniu do zobowiazan podatkowych podkresla to m.in. S. Presnarowicz; por.:
S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia w ordynacji podatkowej, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2002, s. 13.

2 M. Zdebel, Public interest as a prerequisite for remission of tax obligations, ,,Silesian Journal
of Legal Studies”, Vol. 3, s.111 in.

> 'W. Witalec, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 maja
2005 r. (sygn. akt I SA/GI 61/05), FK 2002, nr 1-2, s. 129; R. Szostak, Udzielanie ulg w splacie
naleznosci cywilnoprawnych przystugujacych jednostkom samorzaqdu terytorialnego, ST 2011, nr 6,
s. 54.

4 Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

5 'W. Czachorski, Zobowiqzania. Zarys wykiadu, PWN, Warszawa 1974, s. 71.

¢ Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., Dz.U. nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.

7 P. Drapata, Zwolnienie z dlugu, PS 2002, nr 7-8, s. 116.

8 R. Szostak, Udzielanie ulg..., op. cit., s. 54.

® L. Lipic-Warzecha, Komentarz do art. 59 ustawy o finansach publicznych, s. 11, http://lex.
bg.us.edu.pl/lex/content.rpc?reqld=132146284505756&nr [14.09.2011]; Rozstrzygniecie nadzorcze
wojewody lubelskiego z dnia 28 lipca 2006 r., PN.I1.Ajar.0911-231,LEX nr 237687;W. Witalec,
Glosa..., op. cit., s. 129.
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(dalej: 0.p.'%). Innymi stowy, umorzenie naleznosci cywilnoprawnej (dalej: na-
lezno$¢) naleznej jednostce samorzadu terytorialnego (dalej: JST) w praktyce
oznacza dla dluznika zwolnienie go z cigzacego na nim obowiazku $wiadczenia,
za$ dla JST — odstapienie od dochodzenia tego §wiadczenia.

Fakt ,,mozliwosci wyzbycia si¢” przez samorzad terytorialny wplywow
finansowych z ww. zrodla, majacych charakter srodkéw publicznych — art. 5
u.f.p., sktania do oceny zasadnosci tych rozwiazan. Oceng t¢ mozna formutowac,
uwzgledniajac rozne kryteria. Do najwazniejszych, cho¢ niewatpliwie najtrudniej
poddajacych si¢ analizie, nalezy kryterium ustawowych przestanek stosowania
omawianej ulgi.

Z uwagi na ztozono$¢ podjetej problematyki, przede wszystkim za$ fakt, ze na
gruncie art. 59 u.f.p. mozna wyodrgbni¢ zarowno przestanki materialne, tj. istnie-
nie interesu publicznego lub waznego interesu dtuznika oraz przestanki formalne
(obowiazek ztozenia wniosku przez dtuznika, podjgcie przez organ stanowiacy JST
uchwaly w sprawie szczegotowych zasad) sposobu i trybu udzielania ulg oraz prze-
strzegania przepisow dotyczacych warunkoéw udzielania pomocy publicznej przez
udzielenie ulgi (przedmiotem rozwazan uczyniono jedynie warunki oceny przestan-
ki ,.interes publiczny”). W tym miejscu nalezy takze podkresli¢, ze mimo réznic
wystepujacych pomigdzy regulacjami dotyczacymi szeroko rozumianych nalezno-
$ci publicznoprawnych oraz naleznosci cywilnoprawnych, celowe jest oparcie si¢
w toku dalszych rozwazan o dorobek nauki i orzecznictwo sadowoadministracyjne
w zakresie §wiadczen podatkowych''. Przemawia za tym przede wszystkim fakt, ze
ulgi stosowane w platnosci zobowigzan podatkowych'? przybieraja generalnie taka
sama posta¢ (z wyjatkiem zaniechania ustalenia i poboru naleznosci podatkowej
—art. 22 0.p.), jak ulgi stosowane w zakresie nalezno$ci cywilnoprawnych. Ponadto,
ich stosowanie opiera si¢ na wypetnieniu niemal tozsamych przestanek ustawowych
oraz uznaniowym charakterze decyzji podejmowanej przez wtasciwy organ.

Przechodzac do analizy unormowan prawnych dotyczacych stosowania ulgi
umorzenia w odniesieniu do ,,nalezno$ci pienigznych o charakterze cywilnopraw-
nym”, na wstgpie wskaza¢ nalezy, ze u.f.p. wzorem poprzednio obowiazujacej
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych!® — art. 43 przewiduje
w przepisie art. 59'* mozliwos¢ zastosowania takiej ulgi w stosunku do naleznosci
tego rodzaju'®.

1" Dz.U. nr 137, poz. 926 z pozn. zm.

" L. Lipiec-Warzecha, Komentarz..., op. cit., s. 8.

12 Okreslone w rozdziale 7a o.p.

13 Dz.U. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.

4 Mozliwos$¢ taka przewidywat rowniez przepis art. 34a ustawy z dnia 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych, Dz.U. z 2003 r., nr 15, poz. 148.

1S Rozwiazan tego rodzaju mozna doszukac¢ sig takze na gruncie przepisow obowiazujacych
przed 1.01.1999 r. w aktach prawnych rdznej rangi. Mowa tutaj o przepisie art. 17 ust. 3 ustawy
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Brzmienie ust. 1 powolanego przepisu art. 59 u.f.p., mimo ze dotyczy insty-
tucji naleznosci pojawiajacej sig¢ rowniez w innych unormowaniach u.f.p., nadaje
jej Scisle oznaczony zakres podmiotowy. W przeciwienstwie do unormowan za-
wartych w przepisach art. 55-58, odnoszacych si¢ do naleznosci ,,panstwowych”,
tj. przypadajacych organom administracji rzadowej, panstwowym jednostkom
budzetowym lub panstwowym funduszom celowym — art. 55, dotyczy on bowiem
wylacznie nalezno$ci przypadajacych JST lub podleglym jej jednostkom.

Poréwnanie tresci wymienionych przepisow pozwala na sformutowanie row-
niez innego wniosku. Ot6z, zaden ze wskazanych przepisow u.f.p. nie wyjasnia
(nie definiuje) pojgcia ,,naleznosci pienigzne o charakterze cywilnoprawnym”,
lub chocby przykladowo je wymienia czy klasyfikuje. Ten ostatni brak jest to
o tyle niezrozumiaty, ze u.f.p. dopuszczajac mozliwos¢ stosowania tego typu ulg
w odniesieniu do ,,srodkow publicznych stanowiacych niepodatkowe naleznos$ci
budzetowe o charakterze publiczno-prawnym”, opiera si¢ na takiej klasyfikacji
—art. 60. Zmusza to, przed przystapieniem do analizy problematyki wyznaczone;j
tematem opracowania, do podjgcia proby wyznaczenia podmiotowego i przed-
miotowego zakresu pojgcia naleznosci, w szczegdlnosci zas cywilnoprawnych
naleznosci samorzadowych.

1. Nalezno$¢ pieni¢zna o charakterze cywilnoprawnym —
zakres podmiotowy i przedmiotowy pojecia

Jak wskazano wczeéniej, u.f.p. nie okresla istoty ani zakresu podmiotowego
oraz przedmiotowego pojgcia ,,naleznosci pieni¢zne o charakterze cywilnopraw-
nym”. W poréwnaniu z przepisami ustawy o finansach publicznych z 26 listopada
1998 1., a takze z 30.06.2005 r. nie notujemy zmian w tym zakresie, zmianie ulegla
natomiast terminologia, ktora poshuzyt si¢ ustawodawca dla oznaczenia tego typu
naleznosci. Przepisy wymienionych ustaw nie uzywaty bowiem terminu ,,naleznosci
pienigzne o charakterze cywilnoprawnym”, lecz ,,naleznosci pienig¢zne, do ktorych
nie stosuje sig przepisow Ordynacji podatkowej” — odpowiednio art. 34a i art. 43'°.

z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe, Dz.U. z 1993 r., nr 72, poz. 344, lecz takze uwzgled-
niajac specyfike¢ oraz zakres podmiotowy i przedmiotowy tych regulacji o przepisach ustawy z dnia
9 kwietnia 1938 r. o umarzaniu prywatnoprawnych wierzytelnosci panstwowych, Dz.U. nr 26,
poz. 228 z pdzn. zm., dekretu z dnia 16 maja 1956 r. o umarzaniu i udzielaniu ulg w sptacaniu
naleznosci panstwowych, Dz.U. nr 17, poz. 92 z pdézn. zm. czy rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 28 stycznia 1969 r. w sprawie zasad i trybu umarzania i udzielania ulg w sptacaniu naleznosci
panstwowych, Dz.U. nr 4, poz. 26 z pézn. zm.

16 Por.: wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 listopada 2010 r., IT SA/Kr 1028/10, LEX
nr 753383.
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Kierujac si¢ brzmieniem przywotanych regulacji, nalezatoby zatem przyjac, ze
przedmiotowe naleznos$ci pochodza ze zrodet innych niz typowe naleznos$ci po-
datkowe, lecz takze, ze nie ma formalnych powodow, aby wylacza¢ je z kategorii
dochodéw publicznych ($rodkow publicznych), o ktérych mowa w przepisie
art. 5 ust. 2 u.f.p."”. W rezultacie nalezaloby uzna¢, ze z jednej strony nalezno-
$ciami cywilnoprawnymi sa takie naleznos$ci, ktore wynikaja ze stosunkow cy-
wilnoprawnych, kreowanych za pomoca metody cywilnoprawnej, zaktadajacej
wolnos¢ iautonomi¢ stron, sankcje majatkowa i sadowa droge rozstrzygania
sporow'® i ze JST wchodza w stosunki o charakterze cywilnoprawnym, gdy nie
dziataja w sferze imperium, ale jako autonomiczny i réwnorzedny podmiot sto-
sunku prawnego'. Z drugiej zas, ze dotyczac srodkow publicznych, zasada swo-
bodnej woli stron w zakresie dysponowania nimi musi podlega¢ ograniczeniom.
Poza sporem w zwiazku z tym pozostaje takze poglad R. Szostaka, ze tytutem
prawnym do domagania si¢ ptatno$ci tych naleznosci moze by¢ nie tylko umowa,
lecz takze odszkodowanie i bezpodstawne wzbogacenie®. Gdyby jednak podjaé
probe klasyfikacji naleznos$ci w oparciu o kryterium posiadania przez nie cech
dochodu, przez ktory rozumie si¢ dochod wynikajacy z innych tytutéw niz zo-
bowiazanie publicznoprawne o charakterze podatkowym badz niepodatkowym,
lecz jednoczesnie bedacy dochodem publicznym, to okazatoby sig, ze moga one
przybiera¢ wyjatkowo zréznicowana postac¢. Do tej grupy dochodow nalezatoby
bowiem zaliczy¢ zar6wno wpltywy z najmu, dzierzawy i innych umow o podob-
nym charakterze (np. uzytkowania wieczystego, leasingu), dywidendy z posia-
danych praw majatkowych, jak i odsetki od $srodkéw na rachunkach bankowych,
od posiadanych papieréw wartosciowych?! lub kar umownych naliczanych przez
JST w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy?*, a takze
naleznosci za pobyt w szpitalu, dostawe wody, odbior sciekow itp.?

7 Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajacq. Komentarz praktyczny,
red. E. Ruskowski, J.M. Salachna, ODDIiK, Gdansk 2010, s. 201.

% A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, WP PWN Warszawa 1998, s. 351 n.

Y9}, Jaroszewski, Stosowanie ulg w zakresie splaty niepodatkowych naleznosci jednostek
samorzqdu terytorialnego na podstawie ustawy z 29.08.2009 r. o finansach publicznych, ST 2011,
nr 1-2,s. 75.

20 R. Szostak, Udzielanie ulg..., op. cit., s. 48.

2 Nowa ustawa. .., op. cit., s. 201; R. Szostak, ibidem, s. 48.

22 L. Jarosz, Stosowanie. .., op. cit., s. 76.

# R. Trykozko reprezentuje w zwiazku z tym poglad, ze specyfikowanie konkretnych nalezno$ci
wobec mnogosci stanow faktycznych i prawnych wystgpujacych w wyniku zaistnienia czynnosci
prawnej i zdarzen prawnych, ktore nalezy podda¢ ocenie wedhug przepisow prawa cywilnego, nie
znajduje uzasadnienia — por.: R. Trykozko, Zmiany w gospodarce finansowej jednostek samorzqdu
terytorialnego wynikajqce z nowej ustawy o finansach publicznych, cz. V, PPL i FS 2006, nr 2,
s. 35.
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2. Interes publiczny jako przeslanka umorzenia naleznosci

Majac na uwadze powyzsze ustalenia, ale przede wszystkim fakt, ze do ww.
typdw nalezno$ci podobnie jak w przypadku innych srodkoéw publicznych, nalezy
stosowa¢ postanowienia art. 216 Konstytucji RP?, wedtug ktorego $rodki te sa
gromadzone i wydatkowane wylacznie w sposob okreslony w ustawie, wszelkie
modyfikacje dotyczace zasad ich poboru, w tym odstapienie od poboru przez
umorzenie, musza podlega¢ ustawowym ograniczeniom?, uznac¢ nalezy, ze nie
pozostaje to bez wplywu na sposob interpretacji omawianej przestanki.

Redakcja przepisu art. 59 ust.1 u.f.p. zdaje si¢ przekonywac, ze zamiarem
ustawodawcy bylo wprowadzenie zasady, ze organ JST podejmujac decyzje
o umorzeniu lub odmowie udzielenia umorzenia, powinien kierowa¢ si¢ waznym
interesem podatnika, interesem publicznym albo obiema tymi przestankami tacz-
nie*. Rodzi¢ to jednak moze watpliwos¢, czy przedmiotowy przepis nie wprowa-
dza jednoczes$nie ,,konkurencji przestanek”, preferujac jedna z nich. Na przyktad,
czy redakcja ww. przepisu nie uzasadnia twierdzenia, iz organ rozstrzygajac
wniosek dtuznika o umorzenie, nie powinien opiera¢ si¢ na przestance waznego
interesu dtuznika dopiero wowczas, gdy nie stoi temu na przeszkodzie interes
publiczny.

Zdaniem Autora poglad taki nie znajduje uzasadnienia, albowiem przemawia
przeciwko temu jego wyktadnia jezykowa przepisu art. 59 u.f.p., w szczegol-
nosci uzycie przez ustawodawce wyrazenia ,,Jlub”. Argumentacja taka znajduje
zreszta oparcie zarowno w literaturze, jak i judykaturze. Symptomatyczna w tym
zakresie jest teza wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 stycznia
2009 r., I SA/Go 745/08%, zgodnie z ktora przestanki interesu publicznego oraz
waznego interesu dtuznika nie sa wobec siebie konkurencyjne. Dla rzetelnosci
wywodow wskaza¢ jednak nalezy, ze zgodnie z pogladami niektorych autorow,
w przypadku wniosku o umorzenie zaleglosci podatkowej (czgsci zaleglosci,
odsetek zwtoki lub optaty prolongacyjnej) podkresla sig, iz w konkretnej spra-
wie nie da si¢ wykluczy¢ nadania przez organ podatkowy wigkszej rangi intere-
sowi publicznemu, lecz zawsze powinno by¢ to jednoznacznie i przekonujaco

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483.

% Towarzyszy temu obowiazek dochodzenia roszczen pienigznych pod rygorem
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych — art. 5 ustawy z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, Dz.U. z 2005 r., nr 14,
poz. 114 z poézn. zm.; R. Szostak, Udzielanie ulg..., op. cit., s. 48.

% S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek,
Ordynacja Podatkowa. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2004, s. 255.

27 LEX nr 511343; por. takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 maja 2008 r, I SA/Gd 998/07,
LEX 469668.
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uzasadnione®®. Z drugiej strony, obszary znaczeniowe przypisane ustawowym
przestankom umorzenia prowadzi¢ musza do wniosku, ze istnieja pomigdzy nimi
powazne roéznice. Najwazniejsza stanowi nastepstwo tego, ze interes dtuznika
jest zawsze interesem indywidualnym i ogranicza si¢ gldwnie do jego osoby,
podczas gdy interes publiczny jest interesem ogdlnym, tzn. dotyczy sytuacji fi-
nansowej wigkszej grupy podmiotow?’.

Jak juz zasygnalizowano, decyzje organu dotyczace umorzenia nalezno$ci
lub odmowy ich umorzenia (w calosci lub w czgsci) odwotuja si¢ do ,,uznania
administracyjnego”. Oznacza to, ze w przypadkach postepowan z udziatem tych
organow dysponuja one mozliwo$cia dokonania wyboru konsekwencji prawnych
w zaistniatej sytuacji (stwierdzonego stanu faktycznego), do ktorej odnosi si¢ hi-
poteza normy prawnej*’.

W tym miejscu podnie$¢ takze nalezy kwestig, ze nieostro$¢ jgzyka prawnego
w zakresie ustalenia przestanek umorzenia zalegltosci podatkowych i per analogia
naleznosci, uzasadnia¢ nalezy koniecznos$cia pozostawienia organowi stosujace-
mu prawo swoistego ,,luzu interpretacyjnego”. W praktyce oznacza to, ze w kon-
kretnej sytuacji organ ten wyposazano w mozliwo$¢ wzigcia pod uwagg, dla
celow rozstrzygnigcia specyfiki danego przypadku, lecz przesadza takze o tym,
ze ustawodawca postugujac si¢ pojeciami nieostrymi, przerzuca cigzar i prawo
podjecia decyzji na organ. Zaktadana z gory, pozytywna ocena takiej praktyki
stanowi z kolei nastgpstwo zatozenia, ze nieostro$¢ przestanek sprzyja¢ powinna
przystosowaniu prawa do zmieniajacych si¢ ocen, odnoszacych si¢ do poszcze-
golnych przypadkow — bez koniecznosci zmian istniejacego prawa’?.

Zasadniczy wniosek, ktory nasuwa tre$¢ przepisu art. 59 ust. 1 u.f.p. (lecz tak-
ze art. 67a § 1 0.p.) sprowadza si¢ zatem do stwierdzenia, ze organ rozstrzygajacy
W sprawie umorzenia nie jest zobligowany do jego udzielenia, za$ ocena dokony-
wana przezen zarowno co do tego, czy zaistnialy przestanki ustawowe oraz jaki
jest ich wptyw na zakres orzeczonej ulgi (catkowite badz czgsciowe umorzenie)

2 B. Brzezifiski, M. Kalinowski, A. Olesiniska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, TNOIK, Torun 2007, s. 471 oraz wyroki NSA: z dnia 30 pazdziernika
2002 r., III SA 668/01 [materiat niepublikowany], z dnia 30 maja 2001 r., III SA 830/00, Mon. Pod.
2001, nr 9, s. 2.

¥ B. Rutkowski, Kompetencje uznaniowe, cz. 2, DP 1998, nr 2, s. 25.

30 W literaturze przedmiotu reprezentowany jest takze poglad, ze w tym zakresie mamy
do czynienia z ,uznaniem cywilnoprawnym” a nie administracyjnym. Argumentem majacym
przemawia¢ za tym pogladem, jest tres¢ przepisu art. 59 ust. 4 odwolujacego sig¢ takze do
postanowien przepisu art. 56 nakazujacego umarza¢ naleznosci na podstawie przepisOw prawa
cywilnego — por. Nowa ustawa. .., op. cit., s. 202.

31 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja..., op.
cit., s. 464.

32 'W. Grygorowicz, Umorzenie zaleglosci podatkowych, ,,Glosa” 1998, nr 7, s. 3.
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oparty jest na elementach natury stusznosciowej, wymykajacych si¢ nawet spod
kontroli sadow administracyjnych?.

Nieostro$¢ przestanki ,.interes publiczny” wymusza jej wieloptaszczyznowe
ujecie, tym bardziej, Ze poza sporem jest jej ztozony charakter, za$ sposob inter-
pretacji tej przestanki powinien by¢ dostosowany do okolicznos$ci, z wystapieniem
ktorych wiaze sig jej zastosowanie®*. Wieloznaczno$é pojecia ,,interes publiczny”
stanowi nastgpstwo tego, ze czgsto jest on utozsamiany z interesem panstwowym,
narodowym, spotecznym, prawnym itp.*.

Podsumowujac tg czgs$¢ rozwazan, za wyjatkowo trafny nalezatoby uznac
poglad reprezentowany przez E. Modlinskiego’, ze ,,interes publiczny stanowi
sam przez siebie pojgcie wieloznaczne i nie dajace si¢ opisa¢ konkretami, a petnej
tresci nabiera dopiero przez zestawienie z prawem poszczegolnej jednostki, jako
namiastki wszelkiej spotecznosci”™’.

W swietle powyzszego, przestanke t¢ nalezy, podobnie jak przestanke ,,wazny
interes podatnika”, traktowa¢ jako klauzulg generalna®, w ramach ktorej organ
wydajac rozstrzygnigcie, odwoluje si¢ takze do ocen pozaprawnych®®. Ponadto,

33 Por.: wyrok SN z dnia 8 listopada 1996 r., Il RN 24/96, POP 1999, poz.6; wyrok NSA z dnia
15 lutego 1984 r., SA/Wr 8/84, POP 1999, poz. 31; wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2001 r., I SA/
Ka 498/00 Prawo Przed. 2001, nr 45, s. 14; por.: takze wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., SA
820/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57 z glosa aprobujaca J. Letowskiego OSPiKA 1981, nr 1-2, poz. 22
oraz A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi platnicze w swietle wartosci konstytucyjnych, Mon. Pod.
2007, nr 12, s. 47; wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2006 r. III SA/Wa 2007/06;
za: A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi..., op. cit., s. 47; B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,
J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, OW Unimex, Warszawa 2003, s. 274.

3 A. Wrobel, Administracja publiczna u progu XXI wieku, red. Z. Niewidomski, WWSAIZ,
Przemysl 2000, s.701.

35 M. Kastelik, Pojecie »interes publiczny« w orzecznictwie Sqdu Antymonopolowego, ,,Glosa”
2004, nr 10, s. 13.

36 E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1932, s. 2.

37 W nauce polskiej sformutowano szereg rdzniacych si¢ miedzy soba koncepcji, majacych
na celu wyjasnienie istoty pojgcia ,,interesu publicznego”. I tak, np. M. Wyrzykowski uwaza, ze
oznacza ono pewna daznos¢ do osiagnigcia danych celow, ktore zamierza osiagnac spoteczenstwo
— por. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 1986, s. 2 i n. Wedlug E. Smoktunowicza oznacza wszystko to, co jest
zgodne prawem i co jest dla spoleczenstwa jako catosci korzystne — por. E. Smoktunowicz, Interes
spoleczny a interes strony w postgpowaniu administracyjnym, ,Rada Narodowa” 1963, nr 31, s. 8.
Z kolei wedtug J. Letowskiego nie moze by¢ interesu publicznego rozumianego jako pojgcie o stalej
niezmienionej warto$ci mozliwej do przyjecia w kazdej sytuacji. Przeciwnie, stanowi on zawsze
kompromis i zalezy od wnioskow plynacych z tresci przepisow prawa, wspolnego programu,
okolicznosci i celow, jakie zamierza sig osiagna¢ — por. J. Letowski, Nie wystarczy powiedzie¢
interes spoleczny, ,,Rzeczpospolita” 1993, nr 212.

3 M. Wyrzykowski, Pojecie..., op. cit., s. 52; M. Kastelik, Pojecie ,, interes publiczny”..., op.
cit., s. 13.

39 R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 4, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 227.
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zgodnie z orzeczeniami, ktore zapadty w tym zakresie pod rzadem ustaw podat-
kowych i ktore nalezy odpowiednio stosowa¢ w zakresie umarzania naleznosci,
przyjac nalezy, ze organ korzystajac z wymienionej klauzuli, powinien wskazac¢
kryteria umorzenia w zaleznoséci od okoliczno$ci konkretnej sprawy, biorac pod
uwagg moment podejmowania decyzji w sprawie umorzenia*. Oznacza to takze,
Ze organ opierajac rozstrzygnigcie na fakcie istnienia takiej przestanki, przy braku
innych, w zasadzie nie ma mozliwosci odwotywania si¢ do bezwzglednie obowia-
zujacych ogodlnych regut prawnych?, w tym regutly, zgodnie z ktdra interes pu-
bliczny moze by¢ utozsamiany z ochrong interesow fiskalnych panstwa. W efekcie,
wnioski 0 umorzenie nie moga by¢ rozpatrywane jedynie czy przede wszystkim
przez pryzmat obrony wptywow budzetowych*. Zdaniem S. Presnarowicza w tych
warunkach pojgcie ,,interesu publicznego” powinno by¢ ,,odczytywane przez kate-
gorie oczekiwan okreslonej grupy podmiotow funkcjonujacych na danym obszarze
gminy (miasta, powiatu, wojewodztwa, regionu czy kraju™.

Przedstawione poglady dotyczace mozliwosci wyznaczenia ogélnych regut,
majacych wplyw na orzekanie przez organ wykonawczy JST w sprawach umo-
rzen, nie mozna jednak z obiektywnego punktu widzenia uznawaé za niewzru-
szalne. Przeciwnie, poglad ten podlegatby modyfikacji w przypadku, gdyby dok-
tryna lub judykatura byty w stanie wyodrebni¢ pewne zasady oceny, odwotujace
si¢ do wartosci wspolnych dla catego spoteczenstwa, wartosci, ktorych ochrona
i poparcie byloby zbiezne z interesem publicznym. Innymi stowy, warto$ci na tyle
ogo6lnych, ze posiadatyby one charakter ponadczasowy.

Kierujac si¢ takimi kryteriami, uzna¢ nalezy, ze orzecznictwo sadowe i wy-
rosta na jego bazie doktryna prawa finansowego podjety proby skatalogowania
takich regutl, cho¢ jednoczesnie zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem H. Dzwonkow-
skiego, ze kryterium interesu publicznego jest bardzo pojemne, dlatego orzecznic-
two rozstrzyga te sprawy ad casum, nie tworzac wyraznych linii orzeczniczych*.
Zupehie zasadnicze znaczenie w tym wzgledzie przypisa¢ nalezy tezom wyro-
kow NSA z dnia 12 lutego 2003 r., III SA 1838/01* oraz z dnia 6 lipca 2005 r.,

4 Por.: wyrok NSA z dnia 3 marca 1988 r., IIl S.A. 1177/87 oraz wyrok NSA z dnia 27 kwietnia
1988 r. SA/Kr 289/88; za: B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., op.
cit., s. 273; wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2002 r., III SA 659/01; za: A. Bartosiewicz, R. Kubacki,
Ulgi..., op. cit., s. 48.

41 Por.: wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2002 ., III S.A. 659/01, ktéry podkre$la, ze wyrazenie
»interes publiczny” nie posiada statej treSci, co wymaga kazdorazowego dokonywania oceny
skutkow rozstrzygnigeia prawnego z punktu widzenia warto$ci, jakie kry¢ si¢ moga pod tym
pojeciem — za: A. Bartosiewicz, R. Kubacki , Ulgi..., op. cit., s. 49.

' S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R, Hauser, A. Kubot, M. Niezgodka-Medek,
Ordynacja..., op. cit., s. 247.

# Cyt.: Nowa ustawa..., op. cit., s. 207.

# H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 400.

4 Mon. Pod. 2003, nr 7, poz. 43.
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I SA/Bk 134/05%, w mysl ktorych — nakaz uwzglednienia interesu publicznego,
o ktorym mowa w art. 67a § 1 o.p. oznacza dyrektywe postgpowania nakazujaca
mie¢ na uwadze respektowanie wartosci wspolnych dla catego spoteczenstwa,
takich jak sprawiedliwos¢, bezpieczenstwo, zaufanie obywateli do organéow wta-
dzy, sprawnos¢ dziatania aparatu panstwowego, korekte btednych decyzji*’.

Wskazana dyrektywa znajdowata juz zastosowanie w indywidualnych
rozstrzygnigciach sadowych, dotyczacych wnioskow o umorzenie. Niewatpli-
wie zaliczy¢ do nich nalezy powolany juz wyrok NSA z dnia 30 maja 2001 r.,
IIT SA 830/00 oraz wyrok NSA z dnia 31 pazdziernika 2000 r., ITT SA 660/99%,
Orzeczenia te ustalajg bowiem, ze ,,interes publiczny” to nie tylko potrzeba za-
pewnienia niezb¢dnych dochodéw w budzecie panstwa, ale takze ograniczenie
jego ewentualnych wydatkéw, np. na zasitki dla bezrobotnych czy pomoc opieki
spotecznej®.

Do tej samej grupy orzeczen nalezatoby zaliczy¢ tezg ww. wyroku NSA z dnia
24 kwietnia 1999 r., Sa/Sz 850/98%°, zgodnie z ktora ,,interes publiczny” to sytu-
acja, gdy zaplata zaleglosci podatkowej spowoduje konieczno$¢ siggnigcia przez
podatnika do srodkéw pomocy panstwa, gdyz nie bedzie on w stanie zaspokoi¢
swoich potrzeb materialnych.

Na inny typ wartosci o charakterze publicznym wskazuje teza wyroku NSA
z dnia 9 czerwca 2004 r., ITT SA 394/03%!. Mowi si¢ w niej bowiem, Ze przy oce-
nie faktu istnienia lub nieistnienia przestanki interesu publicznego nalezy miec¢
takze na uwadze zasad¢ prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie
do organéw podatkowych i wynikajacy z niej zakaz przerzucania na podatnika
skutkéw btedow i uchybien popetnionych przez organy podatkowe w procesie
stosowania przepisow prawa podatkowego.

4 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi..., op. cit., s. 49.

47 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz.
Zobowiqzania podatkowe, TNOiIK, Torun 1999, s. 240 i n.; Finanse publiczne i prawo finansowe,
red. E. Ruskowski, t. II, Wolters Kluwer, Warszawa 2000, s. 148.

* A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Ulgi..., op. cit., s. 49; wyrok NSA z dnia 5 lipca 1999 r., IV SA
941/97, LEX 26845.

4 Z takim pogladem zdaje si¢ jednak polemizowac¢ wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1997 r., I SA/
Po 1352/96, POP 1999, poz. 34, zapadly na gruncie przepiséw ustawy o zobowigzaniach podatko-
wych, w mysl ktérego ,,skoro prawo podatkowe jest prawem autonomicznym, to w sytuacji kiedy
z tresci okreslonych jego przepisow nie wynika obowiazek stosowania przepiséw nie dotyczacych
podatkdw, np. przepisow o pomocy spotecznej, brak podstaw prawnych do oceny zasadnosci stoso-
wania, np. ulg w sptacie podatku w aspekcie takich przepisow”.

50 POP 2000, poz. 16; por. takze wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 stycznia 2004 r., T SA/Po
340/02, [materiat niepublikowany].

SLPOP 2005, poz.88; por. takze: W. Modzelewski: Ordynacja podatkowa w pytaniach
i odpowiedziach, t. 1, ISP Modzelewski 1 Wspdlnicy, Warszawa 1997, s. 79; B. Brzezinski,
M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja..., op. cit., s. 469.



Interes publiczny jako przestanka umarzania cywilnoprawnych naleznosci pienieznych... 237

Oceniajac stanowisko judykatury dotyczace stosowania przestanki interesu
publicznego jako elementu oceny warunkujacego umorzenie naleznosci, na uwa-
dze mie¢ nalezy wreszcie poglad, zgodnie z ktérym ,,interes publiczny” nie jest
kategoria jednolita™, mozna bowiem w niej wyr6zni¢ interes gminy, powiatu,
interes ogolnonarodowy itp., a takze interes ten nie moze by¢ utozsamiany z inte-
resem ekonomicznym lub fiskalnym*.

Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu, za udowod-
nione uzna¢ nalezy, ze uzasadnione jest wykorzystywanie kategorii ,,interesu
publicznego” jako jednej z ustawowych przestanek stosowania ulg w zakresie
platnosci zobowiazan o charakterze cywilnoprawnym przypadajacych JST, co nie
zmienia faktu, iz przestanka ta ze wzgledu na swoj charakter jest wyjatkowo wie-
loznaczna i nie poddaje si¢ kompleksowej i jednoznacznej probie zdefiniowania.
Jej stosowanie w sposob wywazony i racjonalny jest zatem mozliwe tylko poprzez
konkretyzacj¢ indywidualnych przypadkow, z jednoczesnym uwzglednieniem
kierunkowych celow i wartosci rzadzacych stosowaniem prawa w zakresie proce-
sow skladajacych sig na gospodarke finansowa jednostek samorzadowych™.

Literatura

Adamiak B., Borkowski J., Mastalski R., Zubrzycki J., Ordynacja podatkowa. Komentarz, OW
Unimex, Warszawa 2003.

Babiarz S., Dauter B., Gruszczynski B., Hausner R., Kabat A., Niezgdédka-Medek M., Ordynacja
podatkowa. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2004.

Bartosiewicz A., Kubacki R., Ulgi platnicze w swietle wartosci konstytucyjnych, ,,Monitor Podat-
kowy” 2007, nr 12.

Brzezinski B., Kalinowski M., Olesinska A., Ordynacja podatkowa. Komentarz. Zobowiqzanie
podatkowe, TNOIK, Torun 1999.

Brzezinski B., Kalinowski M., Olesinska A., Masternak M., Orlowski J., Ordynacja podatkowa.
Komentarz, TNOiK, Torun 2007.

Czachorski W., Zobowiqzania. Zarys wyktadu, PWN, Warszawa 1974.

Dauter B., Nieefektywne sposoby wygasania zobowiqzan podatkowych, ,,Doradztwo Podatkowe”
2002, nr 6.

2 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz..., op. cit., s. 10.

3 Por.: wyrok SN z dnia 24 czerwca 1999 r., IIl ARN 33/93, LEX nr 10913.

3 B. Dauter, Nieefektywne sposoby wygasania zobowiqzan podatkowych, ,.Doradztwo
Podatkowe” 2002, nr 6, s. 51.



238 Marek Zdebel

Dekret z dnia 16 maja 1956 r. o umarzaniu i udzielaniu ulg w sptacaniu naleznosci panstwowych,
Dz.U. nr 17, poz. 92 z p6zn. zm.

Drapala P., Zwolnienie z dlugu, ,,Przeglad Sadowy” 2002, nr 7-8.

Dzwonkowski H., Ordynacja podatkowa. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2006.

Finanse publiczne i prawo finansowe, red. E. Ruskowski, t. II, Warszawa 2000.

Grygorowicz W., Umorzenie zalegtosci podatkowych, ,,Glosa” 1998, nr 7.

Jaroszewski L., Stosowanie ulg w zakresie splaty niepodatkowych naleznosci jednostek samorzqdu
terytorialnego na podstawie ustawy z 29.08.2009 r. o finansach publicznych, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2011, nr 1-2.

Kastelik M., Pojecie »interes publiczny« w orzecznictwie Sqdu Antymonopolowego, ,,Glosa” 2004,
nr 10.

Lipiec-Warzecha 1., Komentarz do art. 59 ustawy o finansach publicznych, http://lex.bg.us.edu.pl/
lex/content.rpc?reqld=132146284505756&nr [14.09.2011].

Letowski J., Nie wystarczy powiedzieé interes spoteczny, ,,Rzeczpospolita” 1993, nr 212.

Mastalski R., Prawo podatkowe, wyd. 4, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006.

Modlinski E., Pojecie interesu publicznego, C.H. Beck, Warszawa 1932.

Modzelewski W., Ordynacja podatkowa w pytaniach i odpowiedziach, t. 1, ISP Modzelewski
i Wspolnicy, Warszawa 1997.

Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajqcq. Komentarz praktyczny, red.
E. Ruskowski, J.M. Salachna, ODDiK, Gdansk 2010.

Presnarowicz S., Ulgi i zwolnienia w ordynacji podatkowej, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2002.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 1969 r. w sprawie zasad i trybu umarzania
i udzielania ulg w sptacaniu naleznosci panstwowych, Dz.U. nr 4, poz. 26 z p6zn. zm.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody lubelskiego z dnia 28 lipca 2006 r., PN.II.Ajar.0911-231,
LEX 237687.

Ruskowski E., Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2000.

Rutkowski B., Kompetencje uznaniowe, cz. 2, ,,Doradca Podatnika” 1998, nr 2.

Smoktunowicz E., Interes spoleczny a interes strony w postepowaniu administracyjnym, ,,Rada
Narodowa” 1963, nr 31.

Stelmachowski A., Zarys teorii prawa cywilnego, WP PWN, Warszawa 1998.

Szostak R., Udzielanie ulg w splacie naleznosci cywilnoprawnych przystugujqcych jednostkom
samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 6.

Trykozko R., Zmiany w gospodarce finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego wynikajqce
z nowej ustawy o finansach publicznych, cz. 5, ,,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finansow
Samorzadowych” 2006, nr 2.

Ustawa z dnia 9 kwietnia 1938 r. o umarzaniu prywatnopublicznych wierzytelnosci panstwowych,
Dz.U. nr 26, poz. 228 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe, Dz.U. z 1993 r., nr 72, poz. 344.

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78, poz. 483.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. nr 137, poz. 926 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2003 r., nr 15, poz. 148.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, Dz.U. z 2005 r., nr 14, poz. 114 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.

Witalec W., Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 5 maja 2005 r.
(syg. akt I SA/GI 61/05), ,,Finanse komunalne 2002, nr 1-2.



Interes publiczny jako przestanka umarzania cywilnoprawnych naleznosci pienieznych... 239

Wroébel A., Administracja publiczna u progu XXI wieku, red. Z. Niewidomski, WWSAiZ, Przemysl
2000.

Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego 1981, poz. 57 z glosa aprobujaca J. Letowskiego, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich i Komi-
sji Arbitrazowych” 1981, poz. 22.

Wyrok NSA z dnia 15 lutego 1984 r., SA/Wr 8/84, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 1992,
poz. 31.

Wyrok NSA z dnia 3 marca 1988 r., III SA 1177/87.

Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 1988 r., SA/Kr 289/88.

Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., Il ARN 33/93, LEX 10913.

Wyrok SN z dnia 8 listopada 1996 r., III RN 24/96, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1999,
poz. 6.

Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1997 r., I SA/Po 1352/96, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”
1999, poz. 34.

Wyrok NSA w Szczecinie z dnia 24 kwietnia 1999 r., Sa/Sz 850/98, ,,Przeglad Orzecznictwa Podat-
kowego” 2000, poz. 16.

Wyrok NSA z dnia 5 lipca 1999 1., IV SA/41/97, LEX 26845.

Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2001 r., I SA/Ka 498/00, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”
2001, poz. 45.

Wyrok NSA z dnia 30 maja 2001 r., IIT SA 830/00, ,,Monitor Podatkowy” 2001, nr 9.

Wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2002 1., III SA 659/01.

Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., IIT SA 668/01, niepublikowany.

Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2003 r., III SA 1838/01, ,,Monitor Podatkowy” 2002, nr 7.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 stycznia 2004 r., I SA/Po 340/02, niepublikowany.

Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2004 r., III SA 394/03, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 2005,
poz. 88.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 pazdziernika 2006 ., I[Il SA/Wa 2007/06.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 maja 2008 r., I SA/Gd 998/07, LEX 469668.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 13 stycznia 2009 r., I SA/Go 745/08,LEX 511343.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 listopada 2010 r., Il SA/Kr 1028/10, LEX 753383.

Wyrzykowski M., Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Wydawnictwa Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 1986.

Zdebel M., Public interest as a prerequisite for remission of tax obligations, ,,Silesian Journal of
Legal Studies Contents” 2011, Vol. 3.






Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej we Wroctawiu
Nr 29/2012

Magdalena Ziolo

Uniwersytet Szczecinski

Czynniki ksztaltujace zdolno$¢ inwestycyjna gmin'

Streszczenie. Wiedza na temat czynnikow oddziatujacych na zdolno$¢ inwestycyjna gminy
jest elementem rozstrzygajacym w procesie podejmowania decyzji finansowych oraz decyzji inwe-
stycyjnych na szczeblu lokalnym. Jednoczesnie, wlasciwa identyfikacja determinant ksztattujacych
zdolno$¢ gmin do inwestowania, ma zasadnicze znaczenie dla diagnozowania dysfunkcji i waskich
gardel we wszystkich fazach procesu inwestycyjnego, przez co przyczynia si¢ do minimalizowania
ryzyka inwestycji komunalnych. Diagnoza i analiza czynnikow ksztattujacych zdolno$¢ inwestycyj-
na gmin nie moze by¢ dokonywana bez poprawnego rozpoznania podjgcia ,,zdolnosci inwestycyj-
nej”. Niniejszy artykut przybliza dyskusj¢ pojeciowa w tym zakresie oraz identyfikuje determinanty
ksztaltujace zdolnos¢ inwestycyjna gmin.

Stowa kluczowe: zdolno$¢ inwestycyjna, samodzielno$¢ finansowa gmin

Wstep

Znajomos$¢ czynnikdw majacych wpltyw na mozliwosci realizacji przez
gminy inwestycji komunalnych jest kluczowa w procesie podejmowania decyzji

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2010-2012 w ramach grantu
nr NN 113 549538.
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inwestycyjnych i finansowych na szczeblu lokalnym. Jednoczes$nie, identyfikacja
determinant ksztaltujacych zdolnos¢ gmin do inwestowania jest niezbedna w dia-
gnozowaniu dysfunkcji i waskich gardel procesu inwestycyjnego oraz przyczynia
si¢ do minimalizowania ryzyka towarzyszacego inwestycjom infrastrukturalnym.
Diagnoza 1 analiza czynnikow okre$lajacych zdolno$¢ inwestycyjna gmin, nie
moze by¢ dokonywana bez wlasciwego rozumienia tej kategorii ekonomiczne;j,
stad potrzeba jej zdefiniowania. Celem artykutu bylo przyblizenie pojgcia zdol-
nos$ci inwestycyjnej gminy oraz identyfikacja i charakterystyka ksztattujacych ja
czynnikow.

1. Zdolnos¢ inwestycyjna gminy —
wprowadzenie do problematyki

Literatura przedmiotu postuguje si¢ zroznicowanymi pojgciami w celu przed-
stawienia problemu badawczego, dotyczacego sfery zdolnosci inwestycyjnej gmin
i zadan badawczych z nig powiazanych. Wsrod najczesciej wskazywanych pojeé
literaturowych na uwagg zastuguje ,,sktonnos$¢ do inwestowania” (J. Czempas)
oraz ,,wlasny potencjat inwestycyjny” (T. Lubinska, S. Franek, M. Bedzieszak).
Wskazanym kategoriom towarzysza rozwazania na temat determinant realizacji
zadan inwestycyjnych JST (M. Krasucka-Bodynek)?. Przywotane kategorie nie
maja ustandaryzowanego charakteru. J. Czempas przez sklonno$¢ gmin do in-
westowania rozumie ,,zjawisko polegajace na rezygnacji z biezacej konsumpcji,
w tym zbiorowej, w celu powigkszenia zasobow gminy — najcze$ciej material-
nych — w przysztosci™. Wiasny potencjal inwestycyjny gmin charakteryzowany
jest natomiast przez pryzmat ,,$rodkow, jakie JST moze skierowac na finansowa-
nie inwestycji”*. Wspolny dla obu ujgc¢ jest ich stricte finansowy wymiar. W tym
kontekscie nalezatoby podjac¢ probe analizy pojgcia ,,zdolno$¢ inwestycyjna gmi-
ny” lub ,,zdolno$¢ gmin do inwestowania”. Zdolno$¢ inwestycyjna powinna by¢

2 M. Krasucka-Bodynek, Determinanty realizacji zadarn inwestycyjnych jednostek samorzqdu
terytorialnego, w: Materialy Konferencyjne I Forum 