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Dr hab. Agnieszka Kopanska jest pracownikiem Wydziatu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego.
Specjalizuje sie w problematyce ekonomii i finanséw samorzadu terytorialnego. Jest autorka kilkudziesieciu
publikacji naukowych z tego zakresu, a takze szeregu opracowan popularyzujgcych wiedze. Byta kierownikiem
i uczestnikiem projektéw badawczych polskich i miedzynarodowych oraz konsultantem z zakresu finanséw
lokalnych w projektach realizowanych w Polsce i zagranica, m.in. przez KE, USAID, Bank Swiatowy.
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Wstep

Od wielu lat Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej angazuje sie w realizacje przekrojowych projektéw ba-
dawczych, dotyczacych funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego i jakosci wykonywanych przez
nie zadan. Szczegbdlnym obszarem naszego zainteresowania pozostajg priorytety i efekty dziatalnosci wtadz
samorzadowych, charakter i stan relacji taczacych lideréw, radnych i pracownikéw administracji lokalnej, uwa-
runkowania i wyzwania zwigzane z pracg w jej instytucjach, oraz udziat mieszkancoéw w ksztattowaniu lokalnych
polityk publicznych.

Wyniki tych badan prezentowali$my niejednokrotnie podczas krajowych konferencji, spotkan foréw pracow-
nikdw samorzgdowych, dziatajacych przy osrodkach regionalnych Fundacji, publikowali$my w raportach (do-
stepnych na www.frdl.org.pl) i réznego rodzaju komunikatach.

Dzi$ przekazujemy Panstwu raport z kolejnego takiego projektu - ogdélnopolskich badan opinii skarbnikow
jednostek samorzadu terytorialnego. W raporcie znajdziecie Panstwo nie tylko szczegdtowg prezentacje wy-
nikéw przeprowadzonego sondazu, ale takze interesujgce zestawienie pozyskanych informacji z danymi po-
chodzacymi z oficjalnych statystyk oraz ustaleniami badan akademickich.

Rozwijana przez Fundacje dziatalnos$¢ badawcza pozwala na wielowymiarowe, wzbogacone o liczne konteksty
spojrzenie na problemy, przed ktorymi stoi dzi$ polska samorzadnos¢ lokalna. Dzieki temu mozemy obser-
wowad, jak na rozmaite, wazne kwestie zapatrujg sie reprezentanci samorzgdowych grup zawodowych i jak
definiuja oni podstawowe problemy, z ktérymi sie borykaja.

Jednym z waznych dla nas zagadnien niezmiennie pozostaje kwestia definicji priorytetéw i lokalnych wyzwan
rozwojowych. W pojawiajgcych sie publikacjach, w trakcie debat konferencyjnych i dyskusjach ekspertéw
coraz czesciej stycha¢ bowiem nawotywania do bardziej zréwnowazonego (w zamysle - bardziej proporcjo-
nalnego, czy tez réwnomiernego) rozwoju lokalnego. Ich sednem jest konstatacja, ze w ksztattowaniu tegoz
rozwoju wazna powinna by¢ nie tylko budowa drég i szyn, prowadzenie kabli i rur, poprawa stanu technicz-
nego budynkow czy tez realizacja ustug komunalnych, ale réwniez nalezyte znaczenie (co w wielu wypadkach
oznacza zdecydowanie wieksze) powinno sie przypisywac inwestycjom w sfere spoteczng, szeroko rozumiang
ochrone Srodowiska naturalnego, czy tez dziataniom na rzecz tworzenia przyjaznej cztowiekowi, zdrowej prze-
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strzeni publicznej. | sg to argumenty bez watpienia stuszne. Problem polega jednak wtasnie na tym, aby te
rézne podejscia zréwnowazy¢ - to znaczy, uwzgledniajgc postulaty mieszkancéw, wiasciwie zdefiniowac bie-
z3ce potrzeby, pamietajgc o wyzwaniach dtugofalowego rozwoju. tatwo napisac, niezwykle trudno wykonac...

Prowadzone od lat przez Fundacje badania warunkéw zycia i jakosci ustug publicznych wyraznie ten problem
ilustruja. Z jednej strony, we wszystkich jednostkach samorzadu, w ktérych te badania zrealizowano, mieszkancy
pozostajg w wiekszosci zgodni w zakresie postulowanych przez siebie priorytetéw budzetowych - w pierwszej
tréjce lub czwdrce wskazan (sposrdd ok. 15 kategorii) niezmiennie znajdujg sie: ,ochrona i profilaktyka zdrowia”,
bezpieczenstwo publiczne” i ,infrastruktura drogowa”. Z drugiej jednak strony, szczegétowa analiza danych
za kazdym razem pokazuje, ze o ile inwestycje w infrastrukture drogowa mozna w wiekszosci uznac za czynnik
poprawiajgcy odczuwang jakos$¢ zycia, o tyle pozostate wybory sg juz zazwyczaj znacznie bardziej dyskusyjne
i lokalnie uwarunkowane.

Zarysowany powyzej dylemat, ktéry w duzym, acz intuicyjnym uproszczeniu okresli¢ mozna jako ,lanie be-
tonu” vs. ,rozwoj zréwnowazony” - ma tez wymiar niejako polityczny. Kadencyjnosc¢ czesto narzuca myslenie
dorazne, nastwione na efekt, ktéry mozna skapitalizowa¢ w dniu wyboréw, do niedawna przypadajacych
co cztery lata. To dlatego wiasnie inwestycje infrastrukturalne, w duzej mierze mozliwe do wykonania w czasie
jednej kadencji, a przy tym najbardziej wyraziste i widoczne, sg przez tak wielu samorzgdowcdédw pozadane.

"Co bylo PRIORYTETEM wiadz samorzqdowych w Paristwa jednostce samorzqdowej W OSTATNIEJ
KADENCJI?"

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
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inwestycje infrastrukturalne

sprawy spoteczne (np. rozwigzywanie problemoéw
spotecznych, integracja mieszkaricéw)

stabilizacja budzetu gminy/miasta

biezace zarzadzanie, reagowanie na pojawiajace
sie problemy

m Skarbnicy (2018)
m Sekretarze (2016)
w Liderzy (2014)

aktywizacja spoteczna mieszkarncow

podnoszenie jakosci ustug publicznych /
komunalnych

inna, wazna lokalnie sprawa

nie wiem, trudno powiedzie¢

Wyniki badar FRDL zrealizowanych wsrod liderdw, sekretarzy i skarbnikéw JST
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"Co jest, Pani/Pana zdaniem najwazniejszym wyznacznikiem (miarqg) SUKCESU gminy / miasta?"

0,0% 10,0% 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0% 70,0% 80,0%
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Rozwdj infrastruktury gminnej

Wysokos¢ srodkéw pozyskanych z funduszy UE

Realizacja oczekiwar mieszkaricow / repr ja
intereséw wyborcow

Zadowolenie mieszkarcow z ustug publicznych
reali ych / koordy ych przez samorzad

Korzystne wskazniki gospodarcze (np. niska stopa
bezrobocia, liczba podmiotéw gospodarczych)

Wysoki poziom dochodéw wtasnych

Zaangazowanie mieszkaricow w planowanie i
ksztattowanie rozwoju lokalnego m Skarbnicy (2018)

Spoteczna integracja mieszkarncow IS Liderzy (201 4)
Nie wiem/trudno powiedzie¢

Waina jest inna sprawa

Wyniki badar FRDL zrealizowanych wsrdd liderdw, sekretarzy i skarbnikow JST

Oceniajac dotychczasowe efekty dziatan samorzgadu, mozna niewatpliwie powiedzie¢, ze samorzgdowcy po
prostu dobrze wykonali postawione przed nimi zadanie - wykorzystali mozliwosci zwigzane z pojawieniem
sie funduszy UE i w pierwszej kolejnosci wybudowali to, czego nie odziedziczyli po PRL, lub poprawili to, co
zastali. W znacznej mierze zrobili to jednak ku zadowoleniu mieszkancéw miast, gmin i powiatéw - nie bez
przyczyny ponad 70% obywateli dobrze ocenia dziatania swoich wtadz samorzgdowych. | roztrzgsajgc rozmaite
dylematy - trzeba o tym pamieta¢. Mozna oczywiscie - a nawet nalezy - ubolewa¢ nad przypadkami nadmier-
nego zapatu inwestycyjnego. Jasne, ze nie wszedzie odpowiednio wykorzystano pojawiajgce sie mozliwosci,
i az nadto wiadomo, ze nie zawsze wykorzystanie dostepnych funduszy byto optymalne, czy wrecz wtasciwe.
Niemniej trzeba jasno powiedzie¢, szczegodlnie w przededniu 30-lecia odrodzenia samorzadu terytorialnego,
ze rozwoj Polski jest w znacznej mierze zastugg wielu samorzgdowych lideréw.

Obecnie sprawg szczegblnie wazng jest dalszy los samorzadu. Czy zwyciezy polityka centralizacji, czy tez po-
wiodg sie wysitki, aby Samorzadng Polske, o ktérej pisat i ktorg tworzyt Jerzy Regulski, obroni¢ i wzmocni¢?
Jestem przekonany, ze w znacznej mierze zaleze¢ to bedzie od tego, czy uda sie mieszkancéw szerzej i sku-
teczniej, ale takze na zasadzie wiekszej realnej odpowiedzialnosci za podejmowane wspolnie decyzje, zaan-
gazowac w zarzgdzanie ich matymi ojczyznami. Wcigz mamy z tym problem. Sytuacji nie poprawiajg techno-
kratyczne pomysty, skutkujgce de facto ograniczaniem realnego wptywu spotecznego, tworzgce jedynie pozory
ksztattowania mechanizmoéw wigczajacych (jak chocby ustawowe narzucanie gtosowania w tzw. ,budzetach
partycypacyjnych” jako jedynego sposobu wyboru projektow, czy wprowadzanie ,raportow o stanie gminy”
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bez faktycznego namystu nad tym, jaka role 6w dokument powinien petni¢). Podobnie problematyczne sg
nadmierne obawy niektérych lokalnych lideréw i urzednikéw przed otwarciem sie na gltosy mieszkancéw, czy
wprost przeciwnie - pozbawione refleksji samozadowolenie z istniejgcego stanu rzeczy. W Fundacji dos¢
czesto o tym méwimy. W raporcie, ktory trzymacie Panstwo w reku, jeden z aspektéw braku realnego wptywu
mieszkancéw na ksztattowanie spraw lokalnych zostat omoéwiony w rozdziale dotyczacym planowania budze-
towego.

Mozna oczywiscie zastanawiac sie, czy wezwanie, aby bardziej angazowac mieszkancow w sprawy lezace w za-
kresie kompetencji urzedu czy lokalnej rady jest w ogéle zasadne? Czy takie zaangazowanie w sprawy nieproste,
jak ksztattowanie rozwoju czy konsultacje budzetu, ma sens? Czy nie jest to rozmywanie odpowiedzialnosci
w sytuacji, gdy w kazdej gminie funkcjonujg dysponujace mandatem wyborczym rady oraz wybrani w wyborach
powszechnych liderzy? Trudno tu o jednoznaczne odpowiedzi. Nie sposéb oczekiwa¢, ze mieszkancy nieformalnie
przejmg odpowiedzialno$¢ i kompetencje organéw samorzadu terytorialnego. Ale tez nie sposéb racjonalnie
broni¢ obecnie stanowiska, ze wszelkie decyzje w sprawach publicznych, z racji uzyskanego mandatu, podej-
mowane powinny by¢ za obywateli. To nie jest bowiem kwestia wyboru jednej ze skrajnosci: albo decyzje wy-
tacznie w rekach wtadz, albo wytacznie w rekach mieszkancow (wykonywane na przyktad na podstawie
powszechnych referendéw). W jednych miejscach wieksze zaangazowanie - i co za tym idzie - silniejszy, od-
powiedzialny wptyw spoteczny jest mozliwy, w innych zapewne jeszcze nie. Jak bowiem podkreslat Jerzy Re-
gulski - ,Samorzad jest taki, jakie jest spoteczenstwo. Ani lepszy, ani gorszy”.

Dlatego wtasnie w administracji lokalnej potrzebni sg kompetentni, Swiadomi roli i misji samorzgdu urzednicy.
Nie tylko technokraci, zarzgdzajgcy administracjg, finansami czy realizacjg ustug, ale zaangazowani profesjo-
nalisci, rozumiejacy role, jakg instytucje samorzadowe majg do odegrania w ksztattowaniu lokalnego rozwoju
i budowie spoteczeristwa obywatelskiego. To oni wtasnie powinni stanowi¢ fundament, na ktérym silniejsza
Polska lokalna bedzie budowana. Szczegdlng role w tym procesie powinni odgrywac skarbnicy - wspomagajac
lideréw, lokalnych politykéw, w odpowiedzialnym, ale tez niejednokrotnie bardziej Swiadomym ksztattowaniu
polityki finansowe;j.

Czytajmy zatem o aktualnych sposobach postrzegania przez skarbnikéw sytuacji finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego, o wyzwaniach, przed ktérymi stoja, o problemach i sposobach radzenia sobie z nimi.
Czytajac jednak pamietajmy, ze fundusze i zasoby, ktérymi samorzgad dysponuje - a zerwanie z monopolem
finanséw publicznych panstwa jest jedng z niewatpliwych zdobyczy reform z poczatku lat 90. - juz nie moga
stuzy¢ wytgcznie potrzebom codziennosci czy kadencyjnosci wtadz samorzgdowych. Powinny by¢ waznym in-
strumentem wzmacniania wspélnot lokalnych, srodkiem do osiggniecia zamierzonych, pozgdanych celéw roz-
wojowych, ktére coraz rzadziej bedg oczywiste.

Cezary Trutkowski

prezes Zarzqdu Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej
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Charakterystyka samorzaddw bioracych udziat w badaniu

Badanie, ktorego wyniki sg prezentowane w niniejszym raporcie przeprowadzono 2018 r. (od kwietnia do
lipca). Zaproszenie do wypetnienia ankiety skierowano do wszystkich skarbnikéw gmin, miast na prawach
powiatu i powiatéw, a wiec do 2792 jednostek. Ponad potowa skarbnikéw rozpoczeta wypetnianie ankiety,
a odpowiedzi na wszystkie pytania uzyskano od skarbnikéw z 40% jednostek.

Tabela 1. Liczba samorzgddw, ktdrych skarbnicy brali udziat w badaniu

Ankieta wypetniona czesciow Ankieta wypetniona w catosci
Liczba Udziat w catej Liczba Udziat w catej
jednostek populacji jednostek populacji
Gmina miejska 125 53% 87 37%
Gmina wiejska 868 56% 626 40%
Gmina miejsko-wiejska 350 56% 257 41%
Miasto na prawach powiatu 37 56% 23 35%
Powiat 161 51% 117 37%
Razem 1541 55% 1110 40%
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Przedstawiciele samorzadéw, ktérzy wzieli udziat w badaniu, jak pokazujg ponizsze mapy, reprezentujg wszystkie
regiony w Polsce.

Mapa 1. Gminy i miasta na prawach powiatu, ktdre wziety udziat w ankiecie (rozpoczety ankiete)

12‘
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Charakterystyka samorzagdow

Mapa 3. Powiaty ziemskie, ktére wziety udziat w badaniu (rozpoczety ankiete)

Rozpoczety ankiete
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Ze wzgledu na to, ze nasze badanie skupia sie na problematyce dotyczacej finanséw lokalnych, wazne jest
poréwnanie sytuacji finansowej samorzadow, ktére odpowiedziaty na ankiete, z ogoélng liczbg samorzgdéw
w Polsce. Jak pokazuje ponizsza tabela, mediana wartosci podstawowych wielkosci budzetowych ankietowa-
nych samorzadéw nie odbiega istotnie od przecietnej ogdlnopolskiej. R6znica miedzy mediang z préby ogél-
nopolskiej a mediang dla ankietowanych samorzaddw w wiekszosci przypadkdw nie przekracza 5%. Jedynie
w miastach na prawach powiatu odstepstwa sg wieksze. Jednak nalezy pamietac, ze jest to bardzo niewielka,
a jednoczes$nie zréznicowana grupa samorzgdow i ubytek nawet jednego miasta zmienia znacznie wartosci

przecietne.

Tabela 2. Poréwnanie wybranych danych finansowych (srednie dla lat 2014-2017) samorzqddw ogdtem i biorqcych

udziat w naszej ankiecie .1- samorzqdy ogdtem, 2-ankieta rozpoczeta, 3- ankieta zakoriczona

dochody dochody wydatki wydatki inwestycyjne diug udziat
wiasne inwestycyjne wspotfinansowane do dotacji
per capita per capita per capita ze Srodkéw | dochodéw | isubwengji
zagranicznych per capita w dochodach
ogotem
GMINY MIEJSKIE
1 3681,22 2004,31 478,86 77,90 27% 39%
2 3624,98 2065,42 473,31 81,64 25% 39%
3 3681,22 2004,31 478,86 77,90 27% 39%
GMINY WIEJSKIE
1 3757,29 1296,83 523,65 145,72 21% 62%
2 3766,75 1293,19 519,82 141,97 22% 62%
3 3764,43 1273,17 511,05 138,38 22% 63%
GMINY MIEJSKO-WIEJSKIE
1 3633,77 1568,75 495,59 117,08 28% 54%
2 3629,30 1584,54 473,95 113,93 28% 52%
3 3632,69 1612,47 485,80 108,91 28% 51%
MIASTA NA PRAWACH POWIATU
1 5264,84 2698,75 705,61 228,89 40% 40%
2 5251,94 2773,62 748,15 239,29 39% 39%
3 5334,29 2965,64 785,01 281,06 39% 38%
POWIATY
1 315,75 128,86 16,45 22% 62%
2 321,85 127,67 16,74 22% 62%
3 317,16 130,60 17,08 20% 62%

14‘
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1. Srodowiski pracy skarbnika jst

Biorgc pod uwage zaréwno liczebnos¢ jak i informacje o budzetach ankietowanych samorzgdoéw, mozna przyjac,
ze zebrane w ankiecie opinie dobrze reprezentujg poglady wszystkich skarbnikéw gmin, miast i powiatow
w Polsce.

1. Srodowisko pracy skarbnika
jednostki samorzadu terytorialnego

Skarbnik to szczegélny urzednik samorzadowy. Jego pozycje w strukturze samorzgdu wyznaczajg ustawy (o
finansach publicznych- dalej uofp, 0 samorzgdzie gminnym- uosg i powiatowym-uosp), ktére definiujg wymogi
kwalifikacyjne, jakie musi spetnia¢ osoba na stanowisku skarbnika, podstawowy zakres obowigzkow skarbnika
oraz zasady jego zatrudniania.

W dalszej czesci tego rozdziatu przyjrzymy sie tym regulacjom prawnym i praktycznym aspektom pracy skarb-
nikéw w polskich samorzadach lokalnych.

Jest oczywiste, ze w rzeczywistosci prace skarbnika ksztattujg nie tylko ustawy, ale takze specyfika danej jed-
nostki samorzadu i wewnetrzne regulacje w urzedzie czy samorzadzie. Zanim przejdziemy do szczeg6towych
kwestii zwigzanych z zakresem pracy i zatrudnieniem skarbnikéw, przyjrzyjmy sie charakterystyce ankieto-
wanych skarbnikéw, ktérg obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 3. Charakterystyka skarbnika - pfec, wiek, wyksztatcenie, zamieszkanie, zatrudnienie

gmina gmina gmina miasto powiat
wiejska miejsko- miejska na prawach
-wiejska powiatu
PLEC
kobieta 90% 88% 78% 65% 78%
mezczyzna 10% 12% 22% 35% 22%
WIEK
25-34 lat 3% 1% 0% 0% 1%
35-44 lata 31% 28% 24% 13% 17%
45 - 54 lata 29% 33% 30% 35% 37%
55 - 64 lata 35% 36% 45% 43% 39%
65 lat i wiecej 2% 2% 1% 9% 7%
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gmina gmina gmina miasto powiat
wiejska miejsko- miejska na prawach
-wiejska powiatu

WYKSZTALCENIE

Srednie 5% 3% 1% 4% 2%
pomaturalne 8% 3% 2% 0% 1%
wyzsze | stopnia

(licencjat\inzynier) 9% 7% 6% 0% 1%
wyzsze Il stopnia

(magister\lekarz) 51% 59% 63% 74% 54%
podyplomowe 26% 28% 28% 22% 43%

DODATKOWE
KWALIFIKACJE/UPRAWNIENIA

Biegly rewident 0% 1% 1% 9% 0%

Uprawnienia do
prowadzenia ksigg
rachunkowych 35% 40% 47% 26% 50%

ZAMIESZKANIE NA TERENIE JST, w ktérej pracuje

TAK 58% 74% 67% 64% 80%

PRZECIETNA LICZBA LAT PRACY NA STANOWISKU SKARBNIKA
Lata pracy 12.9 12.7 12.3 12.8 12.9

CZY PRZED ROZPOCZECIEM PRACY PRACOWAL W TE)J SAME]) JST

TAK 73% 69% 71% 57% 52%

Zawdd skarbnika samorzadu jest silnie sfeminizowany, co obrazuje powyzsza tabela. Szczeg6lnie w mniej-
szych samorzadach wsréd skarbnikéw przewazajg kobiety (stanowig one 90% skarbnikéw w gminach wiej-
skich, 88% w miejsko-wiejskich i prawie 80% w gminach miejskich i powiatach). W miastach na prawach
powiatu na stanowisku skarbnika pracuje relatywnie wiecej mezczyzn, ale nadal 2/3 skarbnikéw to kobiety.

W strukturze wiekowej skarbnikow przewazaja osoby w wieku 55-65 lat (od 35% w gminach wiejskich do 45%
w gminach miejskich). Tylko nieco mniej jest os6b w wieku 45-54 lata (od 29% w gminach wiejskich i miejskich
do 37% w powiatach). Do$¢ duza grupa, szczegblnie w mniejszych gminach, to osoby w wieku 35-44 lata.

Zgodnie z zapisami art. 54 ust. 2 uofp skarbnikiem/gtéwnym ksiegowym moze by¢ osoba, ktéra spetnia jeden
z ponizszych warunkow:

a. ukonczyta ekonomiczne jednolite studia magisterskie, ekonomiczne wyzsze studia zawodowe, uzupet-
niajgce ekonomiczne studia magisterskie lub ekonomiczne studia podyplomowe i posiada co najmniej
3-letnig praktyke w ksiegowosci;
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b. ukonczyta Srednig, policealng lub pomaturalng szkote ekonomiczng i posiada co najmniej 6-letnig prak-
tyke w ksiegowosci;

C. jest wpisana do rejestru biegtych rewidentéw na podstawie odrebnych przepiséw;

d. posiada certyfikat ksiegowy uprawniajgcy do ustugowego prowadzenia ksigg rachunkowych albo Swia-
dectwo kwalifikacyjne uprawniajace do ustugowego prowadzenia ksigg rachunkowych, wydane na pod-
stawie odrebnych przepisow.

Jak pokazujg wyniki naszej ankiety, znaczna wiekszo$c¢ skarbnikdédw ma wyzsze wyksztatcenie. Szczegodlnie
w duzych miastach grupa ta stanowi duzg czes$¢ ankietowanych (3/4). Najmniej jest skarbnikdéw z wyzszym
wyksztatceniem w gminach wiejskich (51%). Liczng grupe skarbnikéw stanowig réwniez osoby, ktore ukonczyty
studia podyplomowe - w powiatach 43%, w gminach okoto 30% i 22% w miastach na prawach powiatu. Zgodnie
z przepisami wszystkie ankietowane osoby majg wyksztatcenie ekonomiczne, a spora grupa wskazywata wy-
ksztatcenie w zakresie rachunkowosci i podatkéw (46%) oraz bankowosci i finanséw (31%).

Dodatkowymi uprawnieniami w zakresie prowadzenia ksigg rachunkowych moze sie pochwali¢ prawie potowa
skarbnikéw gmin miejskich i powiatéw, ponad 1/3 skarbnikéw gmin wiejskich i miejsko-wiejskich i 26% skarb-
nikdw najwiekszych miast. Biegtych rewidentéw jest wsréd skarbnikéw bardzo niewielu, a relatywnie najwiecej
jestich w miastach na prawach powiatu (9%).

Okoto 2/3 skarbnikéw mieszka na terenie jednostki samorzadu, w ktérej pracuje. Najczesciej poza terytorium
jednostki samorzadu, w ktorej pracujg, mieszkajg skarbnicy gmin wiejskich (42%), a najrzadziej powiatow (20%).
Przecietna liczba lat pracy na stanowisku skarbnika to 12-13 lat (trzy kadencje). Mediana ksztattowata sie bardzo
podobnie. Co pigty skarbnik pracuje na swoim stanowisku 20 lat i dtuzej, a podobna liczebnie grupa - 4 lata
i krécej. Okoto 70% skarbnikéw przed rozpoczeciem pracy na tym stanowisku pracowato juz w tej samej jed-
nostce samorzadu. Przy czym w miastach na prawach powiatu i powiatach ta grupa byta relatywnie mniejsza
- w miastach 57%, w powiatach 52%.

1.1. Rola skarbnika w samorzadzie

Wedtug z uofp (art. 54) skarbnik jest gtdwnym ksiegowym jednostki samorzgdu.

Zgodnie z przepisami skarbnik nie jest odpowiedzialny za zarzgdzanie finansami - ta odpowiedzialnos¢ spo-
czywa na zarzadzie jednostki samorzadu. Mozna zatem powiedzie¢, ze zarzad petni role dyrektora finanso-
wego jednostki. Skarbnik jako gtéwny ksiegowy jest natomiast odpowiedzialny za prawidtowg gospodarke
finansowa. Przepisy wskazujg réwniez, ze skarbnik petni jedynie role doradczg wobec organu wykonawczego.
(art. 37 ust 2 uosp).

ZapytaliSmy w ankiecie jak skarbnicy postrzegajg swojg role w samorzadzie. W opinii respondentéw ich rola
wykracza znacznie poza bycie ksiegowym.
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Tabela 4. Prosimy oceni¢ prawdziwosc ponizszych stwierdzert w odniesieniu do faktycznego charakteru Pani/Pana
pracy w samorzqdzie (w tabeli widoczne sq odpowiedzi zdecydowanie i raczej TAK)

gmina gmina gmina miasto powiat
wiejska miejsko miejska na prawach
-wiejska powiatu

Skarbnik jest 77% 67% 54% 30% 45%
ksiegowym urzedu
jednostki samorzadu
terytorialnego
Skarbnik jest 80% 78% 86% 70% 82%
dyrektorem
finansowym JST
Skarbnik jest 86% 80% 82% 91% 83%
wspottworeg lokalnej
polityki finansowej
(wraz z wiadzami
wykonawczymi JST)
Skarbnik jest doradca 92% 93% 90% 96% 95%
finansowym wiadz
wykonawczych w JST
Skarbnik jest ksiegowym 93% 90% 84% 87% 87%
budzetuw JST

Wiekszo$¢ badanych uwaza, ze jest zarowno ksiegowym samorzgdu (od 84% do 93% pozytywnych odpowie-
dzi), doradca finansowym wtadz lokalnych (od 90% do 96% pozytywnych odpowiedzi) i wspéttworcg lokalnej
polityki finansowej (od 80% do 91%). Nieco mniejsza grupa skarbnikdéw uznata, ze petni w samorzadzie role
dyrektora finansowego (od 70% do 86%). Najmniej wskazan dotyczyto ksiegowego urzedu samorzadu i od-
notowano je w najmniejszym samorzgdach (w gminach wiejskich 77% i miejsko-wiejskich 67%).

W Swietle tych opinii nie dziwig odpowiedzi na pytanie o to, kto w samorzadzie ponosi najwieksza odpowie-
dzialnos¢ za ksztattowanie polityki finansowej. Wiekszos¢ skarbnikdéw wskazata na lidera jednostki samorzadu,
jednak ponad 1/3 ankietowanych stwierdzita, ze to oni sg gtownymi twdrcami lokalnej polityki finansowe;j.
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skarbnika

w samorzagdzie

Rysunek 1. Kto w paristwa jednostce samorzgdowej ponosi najwiekszq odpowiedzialnosc za ksztaftowanie lokalnej
polityki finansowej? (pyt. 65)
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Najczesciej na skarbnika, jako gtéwnego odpowiedzialnego za ksztattowanie polityki finansowej samorzadu,
wskazywali przedstawiciele miast na prawach powiatu (48%). Obok lidera i skarbnika, w kilku przypadkach
ankietowani wskazali rade jednostki, a rowniez inne osoby, np. zastepce burmistrza, a w powiatach - caty za-
rzad. Do tych kwestii wrécimy szczegdtowo w kolejnej czesci raportu (w rozdziale o planowaniu budzetowym).

Zgodnie z uofp (art. 54 ust. 1), skarbnikowi powierzone sg w szczegdlnosci obowigzki w zakresie:

1. prowadzenia rachunkowosci jednostki;

2. wykonywania dyspozycji Srodkami pienieznymi;

3. dokonywania wstepnej kontroli:

a. zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym,

b. kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczgcych operacji gospodarczych i finansowych.

Do szczeg6lnych zadan skarbnika nalezy kontrasygnata, a wiec potwierdzanie podpisem dokumentow doty-
czacych takich czynnosci prawnych, ktére moga spowodowad powstanie zobowigzan pienieznych samorzadu

(art. 46 uosg, 48 uosp). Kontrasygnata oznacza, ze skarbnik (art. 54 ust 3 uofp):
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1. nie zgtasza zastrzezenh do przedstawionej przez wtasciwych rzeczowo pracownikéw oceny prawidtowosci
tej operacji i jej zgodnosci z prawem;

2. nie zgtasza zastrzezen do kompletnosci oraz formalno-rachunkowej rzetelnosci i prawidtowosci doku-
mentéw dotyczacych tej operacji;

3. zobowigzania wynikajgce z operacji mieszcza sie w planie finansowym jednostki.

Skarbnik samorzadu, ktéry odmoéwi kontrasygnaty, a dokona jej jednak na pisemne polecenie zwierzchnika,
powiadamia o tym rade jednostki oraz regionalng izbe obrachunkowg (art. 46 uosg, 48 uosp). Wedtug rapor-
téw RIO tego typu sytuacje wystepujg nader rzadko (do kilku przypadkéw rocznie). Jednocze$nie wyniki kon-
troli gospodarki finansowej, przeprowadzonych przez RIO wykazujg co roku okoto 100 przypadkow istnienia
dokumentéw, ktére powinny, a nie majg kontrasygnaty. Na tej podstawie w raportach RIO stwierdzono ,nie-
przedktadanie skarbnikom umow do kontrasygnaty i tym samym realizacje umdéw nieposiadajgcych kontrasygnaty
skarbnika" (RIO, 2017, p. 110, 2018, p. 135).

Problem ten wydajg sie potwierdzac wyniki ankiety. 14% respondentéw potwierdzito, ze w ich jednostce funk-
cjonujg dokumenty, ktére powinny mie¢, a nie maja kontrasygnaty skarbnika, ponad potowa respondentéw
byta pewna, ze takich dokumentéw nie ma (najwiecej w miastach na prawach powiatu - 74%, a najmniej
w gminach wiejskich - 52%). Spora grupa ankietowanych (okoto 1/3) nie umiata powiedzie¢, czy takie doku-
menty w ich jednostce sg, czy nie.

Rysunek 2. Czy w jednostce samorzqdowej, w ktdrej Pani/Pan pracuje, istniejg dokumenty, ktére POWINNY, a NIE
SA objete WYMOGIEM KONTRASYGNATY skarbnika? (pyt. 74)
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Odmowa kontrasygnaty nie jest czestg praktyka. 2/3 ankietowanych stwierdzito, ze w mijajacej kadencji nigdy
nie zdarzyto sie im odméwi¢ kontrasygnaty dokumentéw. W duzych miastach byta najwieksza grupa takich
odpowiedzi (75%); jednoczesnie to tu byto najwiecej wskazan, moéwigcych o tym, ze odmawiano kontrasygnaty
kilkanascie razy.

Ogotem fakt odmowy kontrasygnaty potwierdzito 23% ankietowanych (najwiecej w powiatach -23% i gminach
miejsko-wiejskich-27%), przy czym byty to pojedyncze przypadki (kilka razy). Niemniej, zgodnie z informacjami
z ankiety, fakt odmowy kontrasygnaty byt znacznie czestszy niz wynikatoby to z raportéw RIO. Jak wspomina-
lismy wczesniej, RIO co roku odnotowujg w raportach kilka takich przypadkéw, ale np. w catym 2016 r. nie
odnotowany zostat zaden przypadek zgtoszenia odmowy kontrasygnaty i ztozenia podpisu na polecenie
zwierzchnika, a w 2017 wptynety do RIO dwa takie zawiadomienia (RIO, 2017, p. 110, 2018, p. 135).

Tabela 5. Jak czesto W MIJAJACE] KADENCJI zdarzyto sie Pani/Panu ODMOWIC KONTRASYGNATY dokumentu przed-
foZzonego przez wéjta/ burmistrza/ prezydenta/ staroste?

gmina gmina gmina miasto powiat

wiejska miejsko miejska na prawach

-wiejska powiatu
nigdy 67% 63% 70% 74% 64%
jeden raz 4% 6% 2% 0% 7%
kilka razy 17% 19% 17% 13% 19%
kilkanascie razy 1% 1% 0% 4% 0%
bardzo czesto 0% 0% 0% 0% 0%
nie pamietam 12% 11% 11% 9% 11%

Istotne jest zatem pytanie, co sie dzieje z tymi dokumentami. Jak pokazuje rysunek nr 3 (na nastepnej stronie),
kontrasygnata dokonana na wniosek zwierzchnika jest rzeczywiscie najrzadziej wybierang opcja. Takie dzia-
tanie potwierdzito 10% skarbnikéw gminy, 7% skarbnikéw powiatu i zaden skarbnik miasta na prawach po-
wiatu. Okoto 15% respondentéw stwierdzito, ze przynajmniej raz sprawa wymagajgca kontrasygnaty zostata
zrealizowana bez niej, co potwierdza informacje o czestotliwosci wystepowania w samorzgadach dokumentow
bez kontrasygnaty.

Nalezy zauwazy¢, ze zdecydowanie czesciej respondenci podejmowali dziatania zmierzajgce do zatatwienia
danej sprawy zgodnie z przepisami prawa i w tym celu nanoszono w dokumentach niezbedne poprawki (70%
skarbnikéw) albo rezygnowano z realizacji takiej sprawy (1/3 skarbnikéw).
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Rysunek 3. W przypadku odmowy kontrasygnaty, jakie dziatania byly podejmowane? (pytanie nie byto zadawane
respondentom, ktorzy wskazali, ze w mijajgcej kadencji ani razu nie odmdwili kontrasygnaty) (pyt. 76)
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17.17. Rola skarbnika w samorzagdzie

Rysunek 4. Ponizej przedstawiono kilka opinii dotyczgcych ROLI KONTRASYGNATY czynnosci prawnych, ktére mogg
spowodowac powstanie zobowiqzari finansowych (pienieznych). W przypadku kazdej z nich prosimy
okreslic, czy sie Pani/Pan z dang opiniq zgadza, czy tez nie zgadza (na rysunku sq tylko odpowiedzi zde-
cydowanie i raczej TAK) (pyt. 77)
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Takie dziatania pokazuja, ze zgodnie z zatozeniami tworcow koncepcji kontrasygnaty, odgrywa ona wazna role
kontrolng i dyscyplinujgcg w finansach samorzaddéw. Nie wydaje sie prawdziwe stwierdzenie, jakie mozna
znalez¢ w Sprawozdaniu RIO za 2017 r. (RIO, 2018, str. 153), ze ,instytucja odmowy dokonania kontrasygnaty
skarbnika jest w praktyce martwa". Incydentalne stosowanie podpisu na zgdanie zwierzchnika wynika z tego,
ze skarbnicy, w przypadku wystapienia nieprawidtowosci w dokumentach, podejmujg dziatania zmierzajgce
do ich usuniecia. Jednak sama grozba wystgpienia odmowy dokonania kontrasygnaty wydaje sie by¢ istotna.
Problemem sa tez ograniczone mozliwosci sankgcji RIO i innych organéw kontroli wobec istnienia dokumentéw
z brakiem kontrasygnaty, co pozwolitoby wyeliminowac te istniejgce przypadki funkcjonowania dokumentéw
bez kontrasygnaty (por. réwniez Salachna, 2008, str. 267-268).

Istotne znaczenie kontrasygnaty potwierdzajg skarbnicy. Prawie wszyscy stwierdzajg, ze jest to wazne narze-
dzie dyscypliny budzetowej. Réwniez zasadnicza wiekszos¢ (ponad 70%) stwierdza, ze jest to niezbedne na-
rzedzie kontroli decyzji politykéw. Co ciekawe, znaczna czes$¢ (okoto 60%) skarbnikéw gmin wiejskich i
powiatow zgadza sie ze stwierdzeniem, ze kontrasygnata jest formalnoscig, gdyz i tak wiekszos¢ decyzji fi-
nansowych jest z nimi konsultowana. Tylko nieco mniejsza grupa skarbnikéw pozostatych gmin ma takie samo
zdanie (45% do 50%). W miastach na prawach powiatu byta to najmniejsza (ale nadal znaczna) grupa respon-
dentéw (okoto 30%). Potwierdza to faktycznie aktywng role skarbnika w tworzeniu polityki finansowej samo-
rzadow.

Okoto 20% skarbnikéw uznato, ze kompetencje wtadz sprawiaja, ze kontrasygnata jest zbedna (najmniej takich
odpowiedzi byto w miastach na prawach powiatu - 8%, a najwiecej w gminach wiejskich - 22%). Zapewne
zwigzane jest to z tym, ze w mniejszych jednostkach lider jest bezposrednio zaangazowany w wiekszg liczbe
spraw niz w wiekszych osrodkach. Co ciekawe, zaledwie okoto 20% skarbnikéw stwierdzito, ze kontrasygnata
jest zrédtem konfliktow miedzy skarbnikiem a liderem samorzadu. To wskazuje na to, ze konkluzja sprawoz-
dania RIO (2018, s. 154), iz ,prawdopodobnie skarbnicy unikajq nagtasniania konfliktow (wynikajgcych z odmowy
kontrasygnaty) ze swoim pracodawcq” jest daleko idgcym uogdlinieniem.

Oczywiscie fakt, ze 1/5 skarbnikéw zgtosita taki problem, wskazuje, ze nie jest to stwierdzenie catkiem bez-
podstawne. Jednocze$nie szczegdtowa analiza gmin (nie analizowaliSmy powiatow i miast na prawach powiatu
ze wzgledu na mniejszg ich liczbe), z ktérych pochodzili skarbnicy wskazujgcy na konfliktogennos¢ kontrasygnaty,
pokazuje, ze przecietnie sg to jednostki ubozsze w poréwnaniu z tymi, gdzie odpowiedz na pytanie o konflikt
byta negatywna. Pokazuje to tabela nr 6.

Tabela 6. Poréwnanie sytuacji finansowej gmin, ktore wskazoty i nie wskazaty kontrasygnaty jako Zrédto konfliktow.

Kontrasygnata Dochody wiasne Dochody z PIT Udziat dotacji
jest zrodiem per capita* per capita* i subwencji
konfliktow w dochodach*
NIE $rednia 1621.4 528.2 54.8%
mediana 1479.7 458.1 56.7%
TAK $rednia 1514.9 446.2 58.8%
mediana 1290.2 411.8 61.5%
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1.2. Relacje skarbnika z wtadzami jst

W grupie gmin, gdzie wskazano konflikt, przecietnie nizsze sg dochody wtasne w przeliczeniu na mieszkanca,
a szczegblnie dochody z PIT, a wiekszy jest udziat dotacji i subwencji w catych dochodach (i s3 to réznice
istotne statystycznie). Mozliwe zatem, ze nie tyle kontrasygnata jest zrodtem konfliktéw, co fakt, ze skarbnicy
ubozszych jednostek czesciej muszg podejmowac decyzje na granicy mozliwosci finansowych samorzadu.

1.2. Relacje skarbnika z wtadzami jednostki samorzadu i sposdb zatrudnienia skarbnika

Problem relacji skarbnika z wtadzami wykonawczymi, jak réwniez stanowigcymi byt przedmiotem kilku pytan
naszej ankiety. Nie jest to tylko problem komfortu pracy, ale réwniez faktycznej mozliwosci jej wykonywania.
Wspomniane powyzej konkluzje analiz RIO w sprawie instytucji odmowy kontrasygnaty, odnosity sie wtasnie
do problemu petnienia przez skarbnika jego funkcji bez narazania sie na odwotanie ze stanowiska.

Zgodnie z przepisami skarbnik jest powotywany oraz odwotywany przez Rade jednostki na wniosek odpo-
wiednio wojta (burmistrza, prezydenta) lub starosty (art. 18 ust 2 pkt 3 uosg, art. 12 pkt 3 uosp). Uwaza sie,
ze ta regulacja ma zapewnia¢ dobrg wspotprace skarbnika zaréwno z organem wykonawczym, jak i stano-
wigcym jednostki (Kaczurak-Kozak, 2010).

Wyniki naszej ankiety wydajg sie potwierdzac spetnienie tego zatozenia. Ankietowani skarbnicy w zasadniczej
wiekszosci dobrze i bardzo dobrze oceniajg wspétprace, zaréwno ze swoim bezposrednim zwierzchnikiem
jakirada jednostki. Jak pokazuje powyzszy rysunek, nieco lepiej oceniana jest wspotpraca z liderem jednostki
(wiecej najwyzszych wskazan). Problemy wspétpracy z liderem (oceny ponizej 4) stwierdzito okoto 8% ankie-
towanych, przy czym w miastach na prawach powiatu nie byto wcale takich ocen. W przypadku wspotpracy
z radg jednostki samorzadu, 5% ankietowanych wskazato niskie oceny, przy czym ponownie w najwiekszych
miastach nie byto takich ocen, a najwiecej negatywnych opinii o wspotpracy z radg wskazali skarbnicy gmin
miejskich (14%).

Fakt, ze nie tylko organ wykonawczy decyduje o zatrudnieniu skarbnika, ma zapewniac osobie petnigcej funk-
cje skarbnika wiekszg niezaleznos¢ od lidera jednostki (Majewski, 2017; Radwan, 2017). Ta niezaleznos¢ jest
wazna dla wiasciwej realizacji przez skarbnika jego zadan. Jednak w warunkach konfliktu rady i lidera (co ze
wzgledu na typ wyboru wtadz zdarza sie w gminach i miastach na prawach powiatu) moze to prowadzi¢ do
sytuacji, w ktérej decyzja o powotaniu lub odwotaniu skarbnika, jest elementem sporéw miedzy tymi orga-
nami, co wptywa negatywnie na stabilnos¢ pracy skarbnika. Analizujgc kwestie niezaleznosci skarbnika, nalezy
zauwazy¢, ze pojawiajg sie czasem gtosy, ze ,stanowisko skarbnika wchodzi zwyczajowo w sktad powyborczego
fupu” (Cyrankiewicz, 2016), co utatwia brak konkursu na to stanowisko.

ZestawiliSmy informacje dotyczace lat pracy skarbnikéw na ich stanowiskach z liczbg kadencji urzedujgcych
lideréw jednostek. Jesli hipoteza ,tupu wyborczego” miataby by¢ prawdziwa, skarbnicy powinni pracowa¢ na
swoich stanowiskach doktadnie tyle samo, ile urzeduje aktualny wéjt (odpowiednio burmistrz, prezydent, sta-
rosta), lub rok kroce;.
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Rysunek 5. Wspdtpraca pomiedzy LIDEREM jednostki samorzqdowej a SKARBNIKIEM moze uktadac sie réznie. Prosimy
ocenic¢ jakos¢ Pani/Pana wspdtpracy z aktualnym wdjtem/ burmistrzem/ prezydentem/ starostq
W PANI/ PANA JEDNOSTCE SAMORZADOWE]. Prosimy takze ocenic jakosc Pani/Pana wspdtpracy z aktualng
RADA Pani / Pana jednostki samorzgdowej (gminy/miasta/ powiatu). (pyt. 67-68)
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Jak pokazuje tabela 7 na nastepnej stronie, sytuacja, gdy skarbnik zostat powotany przez sprawujgcego wtadze
lidera, jest rzadka. Zaledwie w 13% przypadkéw odnotowalismy takg zaleznos$¢; przy czym nie wystgpita ona
wcale w miastach na prawach powiatu. Jak wida¢ z naszego zestawienia, ponad potowa skarbnikéw pracuje
dtuzej niz rzadzg lokalne wtadze, a okoto 1/3 krécej. Te dane pokazuja, ze w zasadniczej wiekszosci skarbnicy

nie sg wprowadzani na stanowisko przez nowo wybrane wtadze - w tym sensie nie mozna mowic o politycznej
zaleznosci.
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1.2. Relacje skarbnika z wtadzami jst

Tabela 7. Poréwnanie lat pracy skarbnika i lat sprawowania wtadzy przez aktualnego wéjta/burmistrza/prezydenta/

staroste
SKARBNIK PRACUJE NA SWOIM STANOWISKU
krécej, niz lider tyle samo, ile lider dtuzej, niz lider
sprawuje wiadze sprawuje wiadze sprawuje wiadze
gmina wiejska 39% 14% 47%
gmina miejsko-wiejska 36% 11% 53%
gmina miejska 28% 14% 58%
i 57%
miasto na pravvgch 43% 0% 0
powiatu
powiat 21% 16% 63%
. 51%
ogobtem 35% 13%

Nie mozna réwniez stwierdzi¢ braku stabilnosci zatrudnienia w zwigzku z cyklem wyborczym. Wrecz odwrotnie.
Fakt, ze ponad potowa skarbnikéw pracuje dtuzej niz lider, oraz wspomniany wczesniej dos¢ dtugi staz pracy
ankietowanych skarbnikéw sugeruja, ze jest to dosc¢ stabilne stanowisko. W Swietle tych danych nieco zaska-
kuje fakt, ze potowa skarbnikdéw uznata, iz problemem ich pracy jest brak stabilnosci zatrudnienia ze wzgledu
na sposob wyboru. Problem ten widzg przede wszystkim przedstawiciele gmin. Skarbnicy miast na prawach
powiatu i powiatow wskazywali na istotnos¢ tego problemu zdecydowanie rzadziej (odpowiednio 17% i 40%
skarbnikoéw tych jednostek)

Tabela 8. Czy problem braku stabilnosci pracy ze wzgledu na sposéb zatrudniania wystepuje w Pani/Pana pracy?

. gmina 8 miasto
gmina o gmina .
. miejsko- . . na prawach- powiat
wiejska e miejsk .
-wiejska powiatu
Zdecydowanie 50% 56% 56% 17% 40%
tak i raczej tak
Zdecydowanie 47% 40% 41% 83% 55%
nie i raczej nie

*dane nie sumujg sie do 100%, gdyz pominieto odpowiedz ,trudno powiedzie¢”
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Tymczasem stabilnos¢ pracy byta wskazywana jako bardzo wazny czynnik decydujacy o atrakcyjnosci pracy
przez potowe ankietowanych skarbnikéw (por. rysunek 6 w dalszej czesci tego rozdziatu). Poczucie braku sta-
bilnosci, wynikajacej ze sposobu zatrudnienia, jest niewatpliwie jedng z przyczyn, dla ktérych znaczna czesc
respondentow uznata, ze nalezy zmieni¢ sposéb zatrudniania skarbnikéw. Zdecydowanie bardziej od trybu
powotywania wolg oni by¢ wybieranie w trybie konkursu i zatrudniani na umowe o prace - tak jak od 2009 r.
zatrudniany jest sekretarz samorzadu.

Zatrudnienie na podstawie bezterminowej umowy o prace daje relatywnie wiekszg ochrone prawna. Jak twierdzi
S. Ptazek, dzieki temu skarbnik ,w wiekszym stopniu obracatby swq aktywnosc na rzetelne wykonywanie swej
pracy (co jest zawsze najlepszq polisq trwatosci umowy o prace na czas nieokreslony), niz na budowanie nieformalnych
powigzar majgcych na celu zapobiezenie rezygnadji z jego ustug przez rzeczywiste polityczne gremia decydenckie”
(Cyrankiewicz, 2016).

Rysunek 6. Zgodnie z aktualnymi przepisami skarbnik jest powotywany przez rade jednostki samorzqdu na wniosek
wdéjta/burmistrza/prezydenta/starosty. Czy w Pani/Pana przekonaniu takie rozwigzanie systemowe po-
winno byc¢ zachowane? Prosimy ustawic suwak w miejscu najlepiej odzwierciedlajgcym Pani/Pana sta-
nowisko - pomiedzy odpowiedziami wskazanymi po lewej i prawej stronie skali. (pyt. 73)

7-Skarbnik powinien by¢ pracownikiem
zatrudnianym na podstawie bezterminowej

umowy o prace, wybieranym w trybie

konkursowym (podobnie jak sekretarz)

M powiat
B miasto na prawach powiatu
M gmina miejska
gmina miejsko-wiejska
W gmina wiejska

1-Powinien by¢ zachowany sposob
zatrudnienia skarbnika w samorzgdzie poprzez
powotanie na podstawie decyzji Rady
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1.3. Zalety i problemy pracy skarbnika

To stwierdzenie potwierdzajg réwniez ankietowani, wsrod otwartych wypowiedzi dotyczgcych najwazniejszych
probleméw pracy skarbnika znalazto sie nastepujace stwierdzenie:

.Brak umowy o prace, a jedynie powofanie uchwatq Rady Gminy, co nie dziata motywujgco”.

1.3. Zalety i problemy pracy skarbnika

Stabilno$¢ pracy byta najczesciej wskazywanym w ankietach czynnikiem decydujacym o atrakcyjnosci pracy
na stanowisku skarbnika (27%). Relatywnie rzadziej takiej odpowiedzi udzielili skarbnicy najwiekszych miast
(17%). Wsréd kolejnych cech bardzo waznych dla skarbnikéw w ich pracy jest wysokos$¢ wynagrodzenia i bli-
skos$¢ miejsca zamieszkania. Byly tu jednak réznice miedzy samorzadami. Kwestie wynagrodzenia, jako naj-
wazniejszg ceche pracy w samorzadzie, nieco rzadziej niz pozostali wskazywali przedstawiciele gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich (okoto 25% odpowiedzi, w pozostatych typach samorzadow byto to prawie 35% wskazan).
Dla skarbnikéw z gmin wiejskich i miejsko-wiejskich relatywnie wieksze znaczenie ma natomiast blisko$¢ pracy
(okoto 25% wskazan), podczas gdy w duzych miastach zaden ankietowany nie wskazat bliskosci pracy i miejsca
zamieszkania jako waznej cechy pracy w samorzadzie, a w powiatach i gminach miejskich wskazato jg okoto
12% skarbnikéw.

Kolejne cechy atrakcyjnosci pracy w samorzadzie byty wskazywane rzadziej. Warto odnotowa¢, ze w przypadku
kwestii interesujgcych wyzwan, zwigzanych z realizacjg zadan, dos¢ znacznie od pozostatych respondentéw
odbiegaly odpowiedzi skarbnikéw miast na prawach powiatu. Prawie 40% z nich uznato to za najwazniejszg
ceche atrakcyjnosci pracy w samorzadzie i byta to pierwsza wskazywana przez nich kategoria, wazniejsza od
wynagrodzenia i stabilnosci zatrudnienia. Skarbnicy duzych miast czesciej uznawali za atrakcyjng réwniez
mozliwos¢ pracy z ciekawymi ludzmi (13% wskazan).

Hierarchia czynnikéw atrakcyjnosci pracy w samorzadzie jest bardzo podobna do tej, ktérg dwa lata temu
wskazali w ankiecie przeprowadzonej przez FRDL sekretarze samorzgdow (Trutkowski, 2016). Jednak warto
zauwazyc istotng réznice w czestotliwosci odpowiedzi na pytanie o stabilnos¢ pracy.

Prawie 40% sekretarzy uznato stabilnos¢ za najwazniejszy czynnik atrakcyjnosci pracy w samorzgdzie. Wsrod
skarbnikéw byto to 26% ankietowanych. Réwniez zdecydowanie rzadziej stabilno$¢ byta wskazywana jako
bardzo wazna charakterystyka pracy w samorzadzie - w przypadku sekretarzy byto to 75% ankietowanych,
aw przypadku skarbnikow 52%. By¢ moze ta réznica jest zrodtem problemu, o ktérym wspominano wczes$niej
w odniesieniu do sposobu zatrudniania skarbnikéw. Wprawdzie potowa skarbnikéw uznaje prace za stabilng,
jednak w poréwnaniu do sekretarzy, z ktorymi przeciez wspotpracujg, ta stabilnos¢ jest w ich opinii mniejsza.

Jak pokazano w poprzedniej czesci tego rozdziatu, faktyczna rola skarbnika w samorzadzie jest w opinii an-
kietowanych nawet wieksza niz wskazujg na to przepisy prawa. ZapytaliSmy o najwazniejsze problemy, z jakimi
spotykajg sie w swojej pracy, a sposrod udzielonych odpowiedzi zdecydowanie wybijajg sie trzy kwestie.
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Rysunek 7. Ponizej wymieniono rézne kwestie, ktére mogq czynic PRACE w instytucjach samorzqdowych ATRAKCYJNA.
Prosimy okreslic, czy DLA PANI/PANA sq one wazne, czy tez niewazne, w kontekscie Pana/Pani pracy
w samorzqdzie? Ktére z tych czynnikéw majq dla Pani / Pana NAJWIEKSZE znaczenie w kontekscie Pani /

FUNDACJA ROZWOJU DEMOKRAC]I LOKALNE]

Pana pracy w samorzqdzie? (p. 62-63)

SKARBNICY-biezgce badanie

poziom wynagrodzenia 27% 41%
stabilnos¢ zatrudnienia “ 52%
: . s ; A 44%
blisko$¢ miejsca pracy i miejsca zamieszkania 21%
interesujgce wyzwania zwigzane z realizacjg zadan 15% 26%
gevins s ; . 41%
mozliwosci podnoszenia wiasnych kompetencii 14%
mozliwos¢ zachowania odpowiednich proporcji 35%
pomiedzy pracq a zyciem prywatnym 12%
czas pracy godziny pracy F 35%
dobra reputacja pracodawcy F 37%
mozliwos¢ pracy z ciekawymi ludzmi F 23%
autonomia w pracy F 20%
zréznicowanie zadar i obowigzkow F 19%
mozliwosci kariery i awansu zawodowego F 22%
. o O 21%
szansa na atrakcyjne premie i podwyzki 1%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%
B % odpowiedzi bardzo wazne ® % wskazar czynnikow jako najwazniejsze
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1.3. Zalety i problemy pracy skarbnika

SEKRETARZE - badanie z 2016 r. (Trutkowski, 2016, str. 75)

stabilnos¢ zatrudnienia

poziom wynagrodzenia

interesujace wyzwania zwigzane z realizacjq zadan
motliwosci podnoszenia wiasnych kompetencji

bliskos¢ miejsca pracy i miejsca zamieszkania

mozliwos$¢ zachowania odpowiednich proporcji pomiedzy
praca a zyciem prywatnym

dobra reputacja pracodawcy
mozliwosci kariery i awansu zawodowego

mozliwos¢ pracy z ciekawymi ludZmi

czas pracy (godziny pracy)

zréznicowanie zadar i obowigzkow 4% 20,2%
autonomia w pracy X: 21,7%
szansa na atrakcyjne premie i podwyzki 0.6 26,9%
B % odpowiedzi "bardzo wazne" B % wskazan czynnikéw, jako "najwazniejsze"

74,2%
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Rysunek 8. Ponizej wskazano niektére PROBLEMY zwigzane z PRACA SKARBNIKA w jednostce samorzqdu terytorial-
nego. W przypadku kazdego z wymienionych prosimy okreslic, czy wystepuje on w Pani/ Pana pracy?
(na rysunku sq pokazane odpowiedzi zdecydowanie i raczej tak) (p. 71)

Znaczny stres zwigzany z

wykonywanymi
obowigzkami

Nadmiar obowigzkéw

Problemy z pozyskaniem
kompetentnych
pracownikow do wydziatu
finansowego

Brak stabilnosci pracy ze
wzgledu na sposdb
zatrudniania

Niska satysfakcja finansowa

z pracy M powiat

W miasto na prawach

Konflikty wsréd !
powiatu

pracownikéw w urzedzie

jednostki samorzadu ‘
®m gmina miejska

Konflikty z wojtem/
burmistrzem/ prezydentem/
starostg

m gmina miejsko-wiejska

B gmina wiejska
Konflikty z radnymi

2
g

40% 60% 80% 100%

32‘
||I|



1.3. Zalety i problemy pracy skarbnika

Po pierwsze - wiekszos¢ ankietowanych (ponad 80%) wskazata, ze ich obowigzki wigzg sie ze znacznym stresem.
Réwniez okoto 80% respondentéw uznato, ze obowigzkdw, jakie na nich spoczywajg, jest za duzo. Przy czym
warto zauwazyg, ze jest to problem szczegdlnie wazny dla skarbnikéw najmniejszych gmin. W miastach na
prawach powiatu problem nadmiaru obowigzkéw wskazata niewiele ponad potowa respondentéw. Niewat-
pliwie ma to zwigzek z organizacjg urzedu i wsparciem, jakie moze otrzymac skarbnik od innych pracownikéw
w danym urzedzie.

Z jednej strony wieksza jednostka realizuje zapewne wiecej przedsiewzie¢ i musi koordynowac finanse wiek-
szej liczby podmiotéw zaleznych. Jednak nalezy pamieta¢, ze zakres obowigzkéw skarbnika w samorzadach
tego samego typu jest taki sam bez wzgledu na wielko$¢ JST.

Tymczasem obserwowa¢ mozemy dos¢ znaczne zrdznicowanie liczby pracownikéw bezposrednio podlegaja-
cych skarbnikowi. Rozbieznos$ci w tym zakresie widoczne sg miedzy typami jednostek, ale rowniez miedzy
jednostkami tego samego typu (np. miedzy gminami).

Tabela 9. Prosze podac liczbe 0sdb, ktére pracujg pod Pani/Pana bezposrednim nadzorem

Srednia mediana
gmina wiejska 7.4 7
gmina miejsko-wiejska 10.9 10
gmina miejska 14.8 13
miasto na prawach powiatu 52.5 39
powiat 10.1 9
GMINY
do 5 tys. mieszkancow 5.8 5
pow. 5 do 20 tys. mieszkancow 9.2 8
pow. 20 tys. do 100 tys. mieszkancow 16.1 16

Wsrod otwartych odpowiedzi na pytanie o najwazniejsze problemy pracy skarbnika kilka odnosito sie wtasnie
do nadmiaru obowigzkéw - wszystkie pochodzity od skarbnikéw gmin wiejskich, np.:

W mniejszych gminach skarbnicy sq wszystkim: ksiegowym, sprzqtaczem - i za wszystko muszg odpowiadac”
LZrzucanie na skarbnika wszystkich mozliwych zadan”

«Brak zastepcy skarbnika oraz gtéwnego ksiegowego urzedu”

To ostatnie stwierdzenie potwierdzajg rowniez wyniki naszych badan. Jak pokazaliSmy na poczatku tego roz-
dziatu, w 77% gmin wiejskich skarbnik jest ksiegowym urzedu, podczas gdy tylko 54% skarbnikéw gmin miej-

skich petnito te role.
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Kwestia nadmiaru obowigzkow tgczy sie z trzecim waznym problemem zgtaszanym przez skarbnikéw. Sa to
kwestie pozyskania kompetentnych wspétpracownikéw. Ponad 70% skarbnikéw uznato to za ,bardzo” i ,raczej
wazny” problem (kwestia niekompetencji pracownikéw bedzie wraca¢ w dalszych czesciach tego raportu).

Kolejne kwestie byly wskazywane zdecydowanie rzadziej. Opisywany wczes$niej problem braku stabilnosci
pracy, wynikajacy z formy zatrudnienia, jest czwarty na liscie problemow pracy skarbnika i jest wazny dla 50%
respondentéw. Dla okoto potowy ankietowanych z gmin wiejskich i miejsko-wiejskich waznym problemem
zwigzanym z ich stanowiskiem jest réwniez niska satysfakcja finansowa. Problem ten byt zdecydowanie rza-
dziej podnoszony przez skarbnikéw pozostatych jednostek (40% wskazan i mniej). Konflikty wsréd pracowni-
kow w urzedzie stanowity wazny problem dla mniej niz 20% ankietowanych, przy czym nieco czesciej
miedzyludzkie konflikty wymieniano jako problem w gminach. Ponownie moze by¢ to zwigzane z kwestig or-
ganizacji pracy w urzedzie. W otwartych wypowiedziach na temat problemdéw skarbnicy moéwili, ze waznym
problemem w ich urzedzie gminnym jest:

.Brak komunikacji pomiedzy wszystkimi komdrkami organizacyjnymi”

~Uzaleznienie termindw wykonywania zadari od terminowego wywigzywania sie z obowiqzkéw przez inne ko-
morki Urzedu”

~Zbyt maty wplyw na innych pracownikdéw Urzedu”

Konflikty z wtadzg jako problem wskazywane byly marginalnie, co potwierdza wcze$niejszy wniosek o gene-
ralnie dobrej wspotpracy skarbnikéw z liderem i radg jednostki. Cho¢ jednoczesnie wsréd otwartych wypo-
wiedzi na ten temat znalazty sie m.in.:

~Brak poparcia ze strony pracodawcy; czesta zmiana stanowiska wdjta w waznych kwestiach; marginalizo-
wanie pracy stuzb finansowych”

.Brak decyzji lub markowanie podjecia decyzji”

Niekoniecznie $wiadczg one o konflikcie miedzy wtadzami i skarbnikiem, ale pokazujg problemy, z jakimi musza
mierzy¢ sie skarbnicy.

Wsrod probleméw, ktore wskazali sami skarbnicy, dos¢ czesto wymieniana byta kwestia zmiennosci i niejas-
nosci przepiséw prawa (10 wypowiedzi na 39). Do tej kwestii bedziemy wraca¢ w analizach dotyczacych pro-
blemoéw planowania finansowego. W tym miejscu warto przytoczy¢ sposéb zdefiniowania problemu przez
jednego ze skarbnikow:

.(Problemem jest) interpretacja przepisow prawa , uzalezniona czesto od instytucji (RIO,NIK, WSA,SKO, urzed-
nicy wojewody, itp.), powodujgca brak stabilnosci i pewnosci w realizacji zadar”
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1.4. Opinia skarbnikow o dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych

Finanse samorzadoéw sg przedmiotem nadzoru i kontroli réznych instytucji. Wsréd podmiotéw, ktére odgry-
wajg szczegblng role w systemie polskich finanséw lokalnych, ankietowani wymieniali regionalne izby obra-
chunkowe (RIO). Izby te to ,organy nadzorujace i kontrolujgce jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
gospodarki finansowej i zamoéwien publicznych oraz prowadzgce dziatalnos¢ informacyjng i szkoleniowa
w sprawach budzetowych. Nie sg one elementem systemu organizacyjnego samorzadu terytorialnego, lecz
specjalnie powotang instytucjg panstwowa, sprawujgcg kontrole zewnetrzng w stosunku do organow i jed-
nostek samorzadu terytorialnego” (www.rio.gov.pl). Szczegotowy zakres obowigzkéw RIO regulujg ustawa
o regionalnych izbach obrachunkowych (uorio) i ustawa o finansach publicznych.

Z racji swoich obowigzkéw to wtasnie skarbnik w samorzadzie ma najczestszy kontakt z RIO, a upraszczajac
- to wyniki pracy skarbnika sg przede wszystkim przedmiotem kontroli i nadzoru RIO. Zgodnie z informacjami
uzyskanymi od ankietowanych w ostatnich czterech latach w 70% jednostek wyniki kontroli RIO wykazaty r6z-
nego rodzaju nieprawidtowosci. Najczesciej, bo w ponad 40% ankietowanych jednostek, byty to naruszenia
zwigzane z ksiegowoscig i sprawozdawczoscig. W okoto 30% przypadkéw byty to nieprawidtowosci zwigzane
z ogblnymi ustaleniami organizacyjnymi oraz zamdéwieniami publicznymi. W co piatej ankietowanej jednostce
RIO dopatrzyta sie naruszen zwigzanych z wydatkami budzetu, nieco rzadziej (16%) naruszenia dotyczyty do-
chodéw budzetowych, rozliczenia otrzymanych i udzielonych dotacji (12%), dtugu publicznego (11%). Najrza-
dziej w kontrolach RIO byly wskazywane kwestie ogblne zwigzane z planowaniem i wykonaniem budzetu oraz
rozliczenia z jednostkami organizacyjnymi.

Rysunek 9. Czy W MIJAJACE] KADENCJI w ramach kontroli prowadzonych przez RIO stwierdzono w Pani/Pana jedno-
stce samorzqdu nieprawidtowosci w nastepujqcych zakresach (pyt. 50)

ksiegowo0s¢ i sprawozdawczosé,

ustalenia ogéIno-organizacyjne,

zamowienia publiczne,

wydatki budzetowe,

dochody budzetowe,
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Ze wzgledu na to, ze RIO bezposrednio oceniajg prace wykonane przez skarbnika, mozna by oczekiwac silnej
niezgody skarbnikéw na zgtaszane przez RIO nieprawidtowosci czy naruszenia. Jednak jak pokazuje rysunek
nr 10 przewazajg pozytywne opinie o tych zgtoszeniach. Co wiecej, okoto 8% ankietowanych uznato, ze pra-
cownicy RIO zawsze majg racje. Doktadnie przeciwnego zdania byto tylko 3% skarbnikéw.

Zgodnie z aktualnie obowigzujgcymi przepisami nadzér i kontrole RIO dotyczg zgodnosci gospodarki finan-
sowej samorzadu z prawem. Jedynie w odniesieniu do zadan administracji rzadowej uwzgledniane jest réw-
niez kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci (art. 5 uorio). Takie okreslenie zakresu kontroli i nadzoru
RIO jest przedmiotem licznych kontrowersji i dyskusji.

Jak wspomniano powyzej, problemem, jaki w tym aspekcie sie pojawia, jest niejednolita interpretacja przepi-
sow prawa, ktéra wystepuje pomiedzy poszczegdlnymi izbami. Co wiecej, fakt nacisku na kontrole legalnosci
sprawia, ze ,dominuje podejscie, zgodnie z ktérym kazda dziatalnos¢ samorzqdu i kazdy sposéb jej wykonywania
wymaga wyraznej podstawy ustawowej” (Bober et al., 2013, p. 19), co z kolei stoi w sprzecznosci z ideg samo-
dzielnosci samorzadow.

W ankiecie wiekszosc¢ skarbnikéw ocenita kompetencje pracownikéw RIO w zakresie oceny legalnosci dos¢
wysoko (okoto 60% wskazan od 1 do 3), a okoto 20% miato przeciwne zdanie.

Kolejng kwestig, ktora pojawia sie w dyskusji nad jedynie prawnym aspektem kontroli RIO, jest to, ze brakuje
w systemie polskich finanséw lokalnych podmiotu, ktéry dokonywatby kontroli pod wzgledem racjonalnosci
ekonomicznej. W niektérych opracowaniach wprost wskazuje sie, ze wtasnie RIO powinno taka role petnic
(Bober et al., 2013, p. 27; Kornberger-Sokotowska, 2001, p. 170; Szotno-Koguc, 2011). Jednak oznaczatoby to
koniecznos$¢ rozszerzenia kompetencji pracownikéw RIO.

Jak widac na rysunku, skarbnicy ocenili umiejetnosci pracownikdw RIO w zakresie gospodarnosci i rzetelnosci nieco
gorzej niz kompetencje prawne, ale przewazaty opinie dobre - 40% uznato, ze pracownicy RIO majg te umie-
jetnosci, a 1/3 miata przeciwne zdanie. Jednoczes$nie skarbnicy zapytani o zmianeg zakresu kompetencji RIO wska-
zali przede wszystkim opcje neutralng, a wiec zachowanie obecnego zakresu, przy czym 40% uznato, ze raczej
powinno sie ten zakres obowigzkéw zmniejszy¢, a jedynie 15% uznato, ze zakres ten powinien zostac zwiekszony.

Dziatania RIO sg przede wszystkim zwigzane z nadzorem i kontrolg, jednak wazne sg réwniez pozostate funkcje:
opiniodawcza i szkoleniowa (Szotno-Koguc, 2011). A. Levitas (2015) twierdzi, ze zwtaszcza w pierwszych latach
swojej dziatalnosci RIO byty podmiotami wspomagajgcymi samorzady w prowadzeniu przez nie wtasciwej
gospodarki finansowej. Jednak znaczna grupa skarbnikéw tych opinii nie podziela. Wiekszo$¢ ankietowanych
postrzega RIO przede wszystkim przez pryzmat kontroli i nadzoru (61% wskazan 1-3), a tylko 20% uwaza RIO
za instytucje monitorujgco-doradcza.

Koniecznos¢ sprawowania nadzoru i prowadzenia kontroli nad gospodarka finansowg samorzgdow nigdy nie
byta kwestionowana. Nie podajg jej w watpliwos¢, jak pokazujg wyniki naszej ankiety, rowniez skarbnicy. Jest
to element nadzoru i kontroli, jakich wymagaja cate finanse publiczne, a kazdy samorzad jest ogniwem finan-
so6w publicznych i dysponuje pieniedzmi publicznymi.

W kolejnych rozdziatach przyjrzymy sie szczegétowo kierunkom, celom i problemom zarzgdzania lokalnymi
finansami publicznymi w Polsce.

36‘
||I|



1.4. Opinia skarbnikéw o dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych

Rysunek 10. Jednostki samorzqdowe w Polsce majg rézne doswiadczenia we wspdtpracy z RIO. Ponizej zaprezen-
towano rézne mozliwe opinie na ten temat. Prosimy o okreslenie Pani/Pana osobistych przekonan
na temat dziatalnosci RIO (W kazdym przypadku prosimy ustawic suwak w miejscu najlepiej odzwier-
ciedlajgcym Pani/Pana stanowisko - pomiedzy odpowiedziami wskazanymi po lewej i prawej stronie
pieciostopniowej skali).
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1.5. Podsumowanie

Rola skarbnika w praktyce polskich samorzgdoéw, zgodnie z opiniami samych skarbnikéw, daleko odbiega od
tego, co bezposrednio wynika z przepiséw prawa. Ankietowani skarbnicy czuja sie nie tylko ksiegowymi lo-
kalnego budzetu, ale przede wszystkim doradcami wtadz lokalnych w zakresie finanséw, a nawet faktycznymi
wspottworcami lokalnej polityki finansowej. Ta odpowiedzialnos¢ przejawia sie w istotnej roli skarbnikow
w ksztattowaniu samorzgdowych budzetdw, jak réwniez w faktycznym wspétudziale w podejmowaniu co-
dziennych decyzji wtadz wykonawczych, majgcych wptyw na lokalne finanse.

W tym kontekscie niezwykle wazne jest otoczenie prawno-instytucjonalne, w jakim skarbnicy realizujg swoje
zadania. Kwestig, na ktorg ankietowani zwracali szczegblng uwage, jest stabilnos¢ zatrudnienia. Zasadnicza
wiekszos¢ respondentéw uwaza, ze podobnie jak inni pracownicy urzedu samorzadu skarbnik powinien by¢
zatrudniany na umowe o prace, co bytoby sposobem na uniezaleznienie zatrudnienia od decyzji politycznych.
Cho¢ jednoczesdnie nalezy podkresli¢, ze analiza okreséw zatrudnienia skarbnikéw nie potwierdza istnienia
takiej zaleznosci.

Kolejnym waznym problemem, z jakim mierzg sie skarbnicy, szczego6lnie najmniejszych jednostek, jest nad-
miar obowigzkow. Niezaleznie od wielkosci jednostki zakres zadan samorzadu danego typu, a zatem réwniez
zakres obowigzkoéw zwigzanych z zarzgdzaniem finansami jednostki, jest taki sam. Jednak w mniejszych jed-
nostkach skarbnik ma do pomocy bardzo niewiele oséb. To sprawia, ze w gminach wiejskich i miejsko-wiej-
skich skarbnicy sg bardzo obcigzeni praca. Na to naktada sie kolejna kwestia - problemy ze znalezieniem
kompetentnych pracownikédw. Ponownie jest to problem wystepujgcy znacznie czesciej w mniejszych jedno-
stkach samorzadu.

Praca skarbnika w szczegélny sposéb podlega kontroli dokonywanej przez Regionalne Izby Obrachunkowe.
Kontrole wykonywane przez RIO, zgodnie z informacjami z ankiety, w wiekszosci wypadkéw wykazaty roznego
typu uchybienia. Pomimo tego (a moze wtasnie dlatego) skarbnicy nie kwestionujg koniecznos$ci sprawowania
nadzoru i prowadzenia kontroli nad gospodarkg finansowg samorzadéw przez RIO. Ankietowani oceniali dzia-
tania RIO dos¢ pozytywnie, jednak zasadnicza wiekszos¢ skarbnikéw uwaza, ze zakres tych dziatah nie powi-
nien by¢ zwiekszany.
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2. Planowanie budzetowe
i polityka finansowa samorzadu

W wyniku decentralizacji jednostki samorzadu terytorialnego staty sie odpowiedzialne za szereg waznych
publicznych zadan, na realizacje ktérych otrzymaty srodki - dochody wtasne i transferowe, jak réwniez Srodki
z rynkéw kapitatowych. Nalezy podkresli¢, ze decentralizacja finanséw publicznych zaktada, ze samorzady
dysponujg pewng swobodg w decyzjach dot. kierunkéw wydatkéw oraz sposobow pozyskiwania dochodoéw.
Innymi stowy, samorzady prowadzg wtasng (cho¢ ograniczong) polityke fiskalng - wydatkowg i dochodowa.
Zgodnie z teoretycznymi zatozeniami, dzieki tej swobodzie decyzji wydatki lokalne sg lepiej dopasowane do
zréznicowanych potrzeb lokalnych spotecznosci, a jednoczes$nie realizowane sg w sposéb bardziej oszczedny
(Oates, 1972; Tiebout, 1956).

W finansach publicznych podstawowym dokumentem, ktéry definiuje polityke fiskalna, jest budzet, czyli
Lroczny plan finansowy uchwalany w formie uchwaty/ustawy budzetowej, obejmujacy: dochody, wydatki i de-
ficyt oraz przychody i rozchody panstwa/jednostki samorzadu terytorialnego ...” (Art. 110 i 211 uofp). Jednak
roczna perspektywa to za mato, aby mozna byto prowadzi¢ Swiadomg i stabilng polityke fiskalng. Stad, obok
rocznego budzetu, samorzady (od 2011 r.) sg zobowigzane przygotowywac wieloletnie prognozy finansowe
(dalej WPF) (art. 226 uofp). Uofp wskazuje zarbwno na najwazniejsze etapy ksztattowania i realizacji budzetu
i WPF, jak réwniez podaje wytyczne dotyczgce zawartosci tych dokumentéw. Zaréwno budzet jak i WPF sg
zatem formalnymi aktami prawnymi, ale réwniez waznymi narzedziami polityki fiskalnej samorzadu. To, czy
te narzedzia sprzyjajg dobremu zarzgdzaniu lokalnymi finansami, zalezy od wielu czynnikéw. Sg to czynniki
zaréwno o charakterze ponadlokalnym, wynikajgce np. z regulacji prawnych czy sytuacji gospodarczej kraju,
jak i o charakterze lokalnym - zwigzane z konkretnymi rozwigzaniami instytucjonalnymi lub specyfikg spo-
teczno-ekonomiczng danego samorzadu. W tej czesci raportu przyjrzymy sie podstawowym problemom zwig-
zanym z planowaniem i wykonaniem budzetu oraz WPF. Odpowiemy na pytanie, jakie sg najwazniejsze
ograniczenia w realizacji zamierzen polityki fiskalnej przez gminy, miasta i powiaty.

2.1. Planowanie budzetowe w samorzadzie

Zgodnie z zapisami uofp inicjatywa w sprawie przygotowania projektu uchwaty budzetowej, jak i WPF oraz
zmian w tych uchwatach przystuguje zarzgdowi jednostki samorzadu terytorialnego (art. 230 i 233 uofp). Row-
niez odpowiedzialno$¢ za wykonanie budzetu i WPF spoczywa na zarzadzie (art. 247 uofp). Rada jednostki
samorzadu terytorialnego w toku debaty uchwala budzet (art. 239 uofp) oraz rozpatruje i zatwierdza spra-
wozdanie z jego realizacji (art. 270 uofp). Zaréwno projekt uchwaty budzetowej jak i sprawozdania z jej wyko-
nania sg opiniowane przez wtasciwg Regionalng Izbe Obrachunkowsg (art. 239 i 267 uofp).

Ustawa o finansach publicznych opisuje tez podstawowe obowigzki skarbnika w zakresie budzetu samorzadu.
W art. 54 wskazane jest, ze skarbnik dokonuje kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z pla-
nem finansowym oraz kontroli kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczgcych operacji gospodarczych
i finansowych. Potwierdzeniem pozytywnego zaopiniowania tych dokumentéw jest podpis skarbnika - kon-
trasygnata, o ktérej byta mowa we wczesniejszej czesci raportu. Obok regulacji ustawowych kompetencje
skarbnika w odniesieniu do budzetu okreslajg akty prawa miejscowego (np. uchwaty w sprawie procedury
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tworzenia budzetu samorzadu), a takze wynikajg z lokalnej specyfiki, ksztattu struktury organizacyjnej urzedu
czy relacji miedzy skarbnikiem a wtadzami lokalnymi (Perto, Poniatowicz, & Salachna, 2010, p. 59). W odnie-
sieniu do procesu przygotowania projektu budzetu, zgodnie z deklaracjami skarbnikow biorgcych udziat
w ankiecie, przewazajg dwa podstawowe modele:

MODEL 1 - wojt/burmistrz/prezydent/starosta opracowuje projekt budzetu wspélnie ze skarbnikiem -
w procesie konsultacji i wspélnego podejmowania decyzji (57% wskazah ogotem)

MODEL 2 - projekt budzetu jest opracowywany przez skarbnika i przedstawiany wéjtowi/ burmistrzowi/
prezydentowi /staroscie do akceptacji (35% wskazan)

W zaledwie 2% samorzgdéw wskazano (MODEL 3) - wéjt/ burmistrz/ prezydent/ starosta opracowuje projekt
samodzielnie na podstawie dokumentow przygotowanych przez skarbnika. Dos¢ duza liczba ankietowanych
(6%) uznata, ze zaproponowane przez nas modele nie opisujg praktyki w ich jednostce samorzadu. Jak wida¢
w ponizszej tabeli dostrzegalna jest wyrazna zaleznos¢ miedzy typem samorzadu a czestotliwoscig wystepo-
wania réznych rozwigzan:

Tabela 10. Proces przygotowania budzetu w jednostkach samorzgdu terytorialnego

. gmina - miasto

gmina . . gmina .
. . miejsko- . . na prawach- powiat
wiejska L miejsk .

-wiejska powiatu
MODEL 1 59% 58% 56% 53% 43%
MODEL 2 35% 33% 34% 31% 42%
MODEL 3 2% 1% 1% 3% 1%
Inny opis 3% 7% 9% 13% 13%

Zarzad i skarbnik bezposrednio wspotpracujg w przygotowaniu budzetu nieco czesciej w gminach wiejskich.
W miastach na prawach powiatu, a szczeg6lnie w powiatach taka wspétpraca wystepuje rzadziej. Warto row-
niez zwréci¢ uwage, ze im wieksza jednostka samorzadu tym czesciej ankietowani wskazywali, ze proces przy-
gotowania budzetu jest inny niz w zaproponowanych modelach. Ma to na pewno zwigzek z bardziej
skomplikowang strukturg organizacyjng urzedu oraz réznorodnoscig wydziatéw i jednostek organizacyjnych.
Dlatego ankietowani w wiekszych JST podkreslali wage konsultacji z przedstawicielami kierownikéw poszcze-
gbInych wydziatéw, co obrazujg ponizsze cytaty:

»Zgodnie z procedurq wyznaczonq przez Zarzqd, jednostki organizacyjne przekazujg (dane) skarbnikowi, ten
dane agreguje, weryfikuje i przedstawia na kolejne posiedzenia arzqdu, zarzgd punkt po punkcie ocenia
i wyznacza, co powinno byc traktowane jako priorytet; nalezy dodac ze wsréd Zarzqdu decydujgcy gtos to gfos
Starosty”;
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~Propozycje plandw na nastepny rok sktadajq kierownicy jednostek organizacyjnych miasta i poszczegdlnych
wydziatéw UM, kierujgc sie przyjetymi przez prezydenta zatozeniami do projektu budzetu na rok nastepny.
Wydziat budzetu zbiera te dane i analizuje w oparciu o wykonanie za Ill kw.br i mozliwosci finansowe (strona
dochoddw), uwzgledniajgc wczesniej zaciggniete zobowigzania; w pracach uczestniczy skarbnik, konsultujgc
naktady na wydatki majqgtkowe z prezydentem”.

Fakt konsultacji budzetu z pracownikami jednostek budzetowych samorzadu, jest jednoczesnie dos¢ czestg
praktykg we wszystkich typach samorzadu.

Tabela 11. Czy projekt budzetu jest w sposob realny konsultowany z przedstawicielami / pracownikami jednostek
budzetowych samorzgdu?*

. gmina . miasto
gmina . gmina .
. miejsko- . . na prawach- powiat
wiejska A miejsk .
-wiejska powiatu

| caesto 76% 79% 76% 79% 73%
i bardzo czesto

raczej rzadko 22% 20% 20% 18% 24%
i bardzo rzadko

*w tabeli nie pokazano odpowiedzi ,trudno powiedziec¢”

Niektdrzy ankietowani podkreslali, ze konsultacje w sprawie projektu budzetu prowadzone sg réwniez z miesz-
kancami:

+~Wnioski do projektu budzetu sktadajq kierownicy jednostek organizacyjnych, radni i mieszkaricy. Skarbnik
sporzqdza zestawienie wnioskdw i przedktada Zarzgdowi. Po doktadnej analizie potrzebi mozliwosci Zarzqd
przy udziale skarbnika opracowuje projekt budzetu”;

+~Najpierw przeprowadzane sq konsultacje z mieszkaricami, a péZniej Wéjt opracowuje projekt budzetu wspdl-
nie ze skarbnikiem na podstawie zebranych informacji z w/w konsultacji i informacji otrzymanych od kierow-
nikow referatow”.

Jednak takie konsultacje nie sg czeste, a jak pokazuje tabela nr 12, niestety w wiekszosci samorzgdéw miesz-
kancy nie majg realnego wptywu na budzet JST. Przecietnie zaledwie okoto 15% skarbnikéw stwierdzito, ze
budzet byt czesto i bardzo czesto konsultowany z mieszkaricami. Nalezy zauwazy¢, ze ten wptyw mieszkancéw
na budzet w ocenie skarbnikow jest znacznie mniejszy niz wynikatoby to z badan podmiotowosci obywatelskiej
prowadzonych przez CBOS (2018). W badaniach z 2018 r. 52% mieszkahcéw stwierdzito, ze ma poczucie
wplywu na sprawy swojego miasta lub gminy. Ta réznica zapewne wynika z tego, ze kwestie ksztattowania
budzetu to tylko jedna z wielu spraw, do ktérych moga odnosi¢ swoje poczucie sprawstwa mieszkancy. Jednocze$nie
jednak to wtasnie budzet jest najwazniejszym dokumentem decydujacym o kierunkach polityki samorzadu.
Zatem konsultowanie go z mieszkaricami jest szczegdlnie wazne z punktu widzenia transparentnosci i odpo-
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wiedzialnosci tej polityki. Warto zwréci¢ uwage na to, ze nieco czesciej na konsultacje budzetu z mieszkancami
wskazywali skarbnicy mniejszych gmin niz miast na prawach powiatu i powiatéw. Zgodnie z szeregiem badan
wielko$¢ samorzadu wptywa na czestotliwo$¢ i bliskosc relacji przedstawicieli lokalnej wiadzy z mieszkancami.
Wyniki naszej ankiety wydajg sie to potwierdzac.

Tabela 12. OdpowiedZ na pytanie: Czy projekt budzetu jest w sposob realny konsultowany z mieszkaricami?*

gmina gmina gmina miasto
Typ jst: wiejska mlfaj.sko- miejsk na prayvach- powiat
-wiejska powiatu
| czesto 18% 15% 17% 13% 6%
i bardzo czesto
_raczej rzadko 69% 68% 67% 78% 75%
i bardzo rzadko
Liczba miesz- do 5 tvs od 5 tys. od 20 tys. pow. 100 tys.
kancéw jst: ys- do 20 tys. do 100 tys. do 500 tys.
czesto 0 0 .
i bardzo czesto 16% 17% 1% 8%
raczej rzadko 0 0 0
i bardzo rzadko /1% 69% 75% 76%

*w tabeli nie pokazano odpowiedzi ,trudno powiedzie¢”

Warto zauwazy¢, ze wsrod wypowiedzi skarbnikédw na temat modelu pracy nad budzetem dos$¢ czesto poja-
wialy sie stwierdzenia, ze zarzad ingeruje tylko w cze$¢ budzetu zwigzang z inwestycjami, a biezgcy budzet
jest w praktyce przygotowywany samodzielnie przez skarbnika i zatwierdzany przez Zarzad:

~Burmistrz przygotowuje inwestycje, a skarbnik catq reszte”

.Skarbnik opracowuje projekt budzetu w zakresie wydatkow niezbednych do funkcjonowania jednostki. Wéjt
bezdyskusyjnie decyduje o wydatkach majgtkowych i remontowych”

~Czes¢ budzetu dotyczgca wydatkdw biezgcych przygotowana jest przez skarbnika na bazie przedstawionych
plandw kierownikdw wydziatow i jednostek, zatwierdzana ostatecznie przez burmistrza. Natomiast pula srod-
kéw przeznaczonych na inwestycje jest dzielona przez burmistrza w porozumieniu z kierownictwem”

.Skarbnik opracowuje projekt budzetu, konsultacje z Zarzgdem dotyczg gtéwnie inwestycji”.

Tego typu praktyka oznacza, ze w czesci samorzgddw to nie Zarzad, na co wskazujg przepisy prawa, a skarbnik
ponosi najwiekszg odpowiedzialnosc¢ za ksztattowanie lokalnej polityki finansowej. Jak pokazano w poprzednim
rozdziale raportu, tak twierdzi 35% ankietowanych.
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W procesie budzetowym zaprojektowanie, a nastepnie uchwalenie budzetu to dopiero poczatkowe etapy
prac nad budzetem, po ktérym nastepuje jego wykonanie. Okazuje sie jednak, ze w praktyce polskich samo-
rzadow proces projektowania i uchwalania budzetu trwa niemal caty rok. Zgodnie z informacjami od ankie-
towanych (por. rysunek nr 11), uchwata budzetowa jest bowiem wielokrotnie nowelizowana.

Rysunek 11. jak czesto w ciqgu poprzedniego roku budzetowego (2017) dokonywaliscie Paristwo ZMIAN UCHWALY
BUDZETOWEJ? (pyt. 42)

100%
M Nie zmieniali§my
90% uchwaly budzetowej
ani razu
80%
® Wiecej niz kilkanascie
70% razy
60% -
m Kilkanascie razy
50%
40%
M Kilka razy
30%
20% - ' -
™ Jeden raz
10%
0%

gmina wiejska  gmina miejsko-  gmina miejska miasto na prawach powiat
wiejska powiatu

Mozna zatem powiedzie¢, ze budzety samorzadu to raczej plany miesieczne niz roczne, co wynika z mozliwosci
i umiejetnosci planowania dochodow i wydatkéw przez samorzady (do tego zagadnienia bedziemy wracac
w dalszej czesci raportu). W takiej sytuacji istotne jest pytanie o sensownos$¢ WPF.
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Co do zasady WPF miata by¢ dokumentem strategicznym, jak wspomnieliSmy powyzej, umozliwiajgcym pla-
nowanie dtugookresowego rozwoju samorzgdoéw. Jednak w kontekscie probleméw z planowaniem jednorocz-
nym ,ztudne jest przekonanie, iz mozliwe jest realistyczne zaplanowanie na okres kilku lat nie tylko globalnych
oraz podstawowych wielkosci budzetowych, ale takze bardziej szczegétowych postanowien” (Salachna, 2010).
Fakt, ze WPF w aktualnym ksztatcie jest raczej formalnym dokumentem, a nie realnym narzedziem zarzadza-
nia, jest podnoszony od poczatku jego wprowadzenia. Potwierdzajg to réwniez opinie skarbnikéw. Jak poka-
zuje tabela nr 13, wiekszos¢ skarbnikéw (choc tylko nieznaczna) dostrzega wage WPF w zarzgdzaniu finansami
samorzadu. Znaczna czes¢ ankietowanych stwierdza, ze WPF sg nierealne, i wskazuje, ze WPF to kolejny obo-
wigzek narzucony samorzadom w celu kontrolowania ich dziatalnosci.

Tabela 13. Istniejq rézne zdania na temat obowigzku przygotowywania WIELOLETNICH PROGNOZ FINANSOWYCH.
Prosimy okreslic, w jakim stopniu sie Pani/Pan zgadza lub nie zgadza z zaprezentowanymi ponizej opiniami?

zdecydowanie Tak |zdecydowanie Nie trudno
i raczej Tak i raczej Nie powiedziec

Jgst to wazny element zarzadzania 550 37% 8%
finansami samorzadu
Aktualne regulacje prawne powodujg, 63% 23% 9%
ze prognozy te sg nierealistyczne
Jest tg prz,yk’rad narzucania dodatkowych 69% 250 6%
obowigzkéw samorzgdom
Jest to przyk’rgd kqlejrw,ego narzed,ma 220 19% 9%
kontrolowania dziatan samorzgdow

Analizujgc odpowiedzi skarbnikow na te pytania, mozna zauwazy¢ dos¢ wyrazng zaleznos¢ opinii od charak-
terystyk samorzgdéw. Jako wazny element zarzgdzania finansami czesciej wskazywali WPF przedstawiciele
wiekszych i bogatszych jednostek samorzadu. Z kolei jako zrédto dodatkowych obowigzkéw czesciej uznawana
byta przez badanych z mniejszych i biedniejszych osrodkéw (por. tabela nr 14). Moze by¢ to powigzane z opi-
sanym wczesniej problemem nadmiaru obowigzkéw, na ktory skarzyli sie skarbnicy mniejszych jednostek.
Innym wyttumaczeniem tych zaleznosci moze by¢ fakt, ze nawet najbardziej doskonate narzedzie planowania
finanséw trudno stosowac w warunkach znacznych ograniczen budzetowych.
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Tabela 14. Opinie skarbnikéw o WPF, a wybrane charakterystyki samorzqdu

Jest to wazny element zarzgdzania finansami samorzadu

Dochody wtasne per capita Udziat dotacji i subwencji w dochodach ogoétem

TAK 1521.84 55%

NIE 1463.16 57%

gmina wiejska miejsgk?ij?ejska gmina miejska mnpp powiat

TAK 49% 57% 61% 84% 68%

TAK 45% 54% 65% 68%

bogata biedna
TAK 60% 52%

Jest to przyktad narzucania dodatkowych obowigzkéw samorzgdom

Dochody wtasne per capita Udziat dotacji i subwencji w dochodach ogétem
TAK 1464.336 57%
NIE 1611.407 53%
gmina wiejska gmina gmina miejska mnpp powiat
miejsko-wiejska
TAK 73% 69% 58% 40% 63%
do 5 tys. pow. 5 do 20 tys. pow. 20 tys. pow. 100 tys.
: . . - do 100 tys. . .
mieszkancow mieszkancéw . P do 500 tys. mieszkancow
mieszkancow
TAK 76% 69% 64% 49%
bogata biedna
TAK 65% 72%

W ankiecie pytaliémy takze szczegétowo o to, jakie sg przyczyny trudnosci w tworzeniu WPF. Rysunek na na-
stepnej stronie pokazuje, jaka czes¢ ankietowanych uznata wskazany przez nas problem za bardzo wazny
i raczej wazny.

Wszystkie wskazane przez nas problemy sg w opinii zasadniczej wiekszosci skarbnikdw istotng przeszkoda
dla wieloletniego planowania finansowego. Relatywnie najwiecej pozytywnych odpowiedzi pojawia sie w przy-
padku probleméw zwigzanych z niestabilnoscig prawa dotyczgcego ksztattowania samorzgdowych zadan JST
(92% skarbnikéw ogotem wskazato, ze jest to wazny i bardzo wazny problem), a w drugiej kolejnosci dochoddéw
(90%). Jak pokazywalisSmy w poprzednim rozdziale, niestabilnos¢ prawa w opinii wielu skarbnikow jest istot-
nym problemem w wykonywanej przez nich pracy.
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Rysunek 12. Ponizej wskazano problemy, ktére mogqg UTRUDNIAC TWORZENIE REALNYCH WIELOLETNICH PROGNOZ
FINANSOWYCH. W kazdym z wymienionych przypadkdw prosimy okreslic, czy w Pani/Pana przekonaniu
jest to, czy tez nie jest wazny problem ograniczajgcy mozliwosc efektywnego planowania finansowego?
(na rysunku sq pokazane wskazania BARDZO WAZNY i RACZE] WAZNY) (pyt. 46)

Trudnosci z oceng dostepnosci srodkéw z UE

Trudnosci z hierarchizacjg przedsiewzie¢
inwestycyjnych

Trudnosci z prognozowaniem dochoddéw z
majatku samorzadu

Zmienno$¢ stop oprocentowania kredytow

Duza zmiennos$¢ otoczenia gospodarczego
wptywajacego na dochody samorzadu

Duza zmienno$¢ otoczenia gospodarczego
wplywajgcego na wydatki samorzadu

Niestabilno$¢ prawa w odniesieniu do dochoddéw
samorzadow

Niestabilnos¢ prawa w odniesieniu do zadan
samorzadow

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
M powiat ™ miasto na prawach powiatu M gmina
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Tylko nieco mniejsza czesc¢ skarbnikéw przyczyn trudnosci w planowaniu finansowym doszukuje sie w utrud-
nionym dostepie do srodkdéw pomocowych (87%) oraz w fakcie, ze zaréwno dochody, jak i wydatki samorza-
dow sa zalezne od zmiennego otoczenia gospodarczego (odpowiednio 85% i 83%). Kolejne potencjalne
problemy to kwestie prognozowania dochodéw z majatku (80%). 74% skarbnikéw zrdédet problemu upatruje
w hierarchizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych, a 70% w zmiennosc¢ stop procentowych.

Warto w tym miejscu zauwazy¢ wyrazng réznice miedzy opiniami nt. probleméw z tworzeniem WPF skarbni-
kéw najwiekszych miast a pozostatych samorzadéw. Podczas gdy hierarchizacja zadan inwestycyjnych jest
problemem dla wieloletniego planowania w opinii 75% skarbnikéw gmin oraz 70% skarbnikéw powiatow,
to tylko 58% skarbnikéw miast na prawach powiatu uznato to za problem.

Z kolei zmiennos$¢ stép procentowych wskazana zostata jako wazny problem przez 71% skarbnikéw gmin
i 62% skarbnikéw powiatow, a 83% skarbnikoéw najwiekszych miast uznato to za istotny problem. Ta ostatnia
kwestia ma zwigzek ze zréznicowaniem wielkosci zadtuzenia ré6znych samorzadéw.

Jak pokazuje ponizsza tabela zadtuzenie samorzgddw, ktére uznaty problem zmiennosci stép procentowych
za istotny, jest wieksze niz tych, ktore nie widzg w tym problemu dla wieloletniego planowania.

Tabela 15. Zadtuzenia samorzgddw, a ich opinia o wpfywie zmiennosci stép procentowych na mozliwosci tworzenia
realnych wieloletnich prognoz finansowych.

Zmiennos¢ stép procentowych utrudnia tworzenie realnych wieloletnich prognoz finansowych

zdecydowanie Tak i raczej Tak zdecydowanie Nie i raczej Nie
dtug do dochodéw
Srednia mediana Srednia mediana
27.1% 25.5% 23.4% 22.5%

zadtuzenie per capita

988.34 877.90 824.24 677.32

Problemy wieloletniego planowania finansowego to nie tylko kwestia formalnego spetnienia zapiséw ustawy
o finansach publicznych, nakazujgcej realistycznos¢ WPF (art. 246 uofp). Obok tego, a nawet przede wszystkim,
to problem zapewnienia stabilnosci finansom samorzgdu w kolejnych latach. Wieloletnia stabilnos¢ finansowa
jest w opinii ponad potowy ankietowanych skarbnikéw najwazniejszym czynnikiem sukcesu finansowego jed-
nostki samorzadu (byta to najczesciej przywotywana miara sukcesu). Szczegdlnie czesto wskazywali na sta-
bilnos¢ jako miare sukcesu przedstawiciele miast na prawach powiatu (80%).

‘ 47
||I|



‘undacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej

39T FUNDACJA ROZWOJU DEMOKRAC)I LOKALNE]
Rysunek 13. Wieloletnia stabilnosc finansowa jako miara sukcesu finansowego samorzgdu- udziat wskazan. (Co jest,

Pana/Pani zdaniem najwazniejszym wyznacznikiem (miarg) SUKCESU FINANSOWEGO gminy / miasta
/powiatu)? (p. 37)

Wieloletnia stabilnos¢ finansowa jednostki samorzadu

powiat

miasto na prawach powiatu

gmina miejska

gmina miejsko-wiejska

gmina wiejskia

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Stabilnos¢ finansowa (lub stabilnos¢ fiskalna) moze by¢ zdefiniowana jako "zdolno$¢ samorzadu do termino-
wego wypetniania zobowigzan finansowych i zapewnienia ciggtosci w $wiadczeniu ustug na rzecz lokalnej
spotecznosci” (Filipiak, 2016; Stanny & Strzelczyk, 2017; Wang, Dennis, Sen, & Tu, 2007). Na tak rozumiang
stabilnos¢ wptywaja:

1. potrzeby wydatkowe, wynikajgce z przepisdw prawa i oczekiwan spotecznych;

2. mozliwosci dochodowe, w tym mozliwos¢ samodzielnego ksztattowania dochoddw przez samorzady,
wynikajgca z przepiséw prawa oraz koniunktury gospodarczej;

3. zadtuzenie samorzadu.

Do tych wiasnie kwestii nawigzujg wskazania skarbnikéw dotyczgce przyczyn problemoéw w planowaniu fi-
nansowym. ZapytaliSmy réwniez skarbnikéw wprost, co jest w ich opinii najwiekszym zagrozeniem dla stabil-
nosci finansowej jednostki. Uzyskane odpowiedzi zostaty zaprezentowane na ponizszym rysunku. Dwie
pierwsze kwestie wskazywane przez wiekszos¢ skarbnikéw dotyczg zagrozen dla stabilnosci, wynikajgcych
z potrzeb wydatkowych. Jako trzecia pojawia sie kwestia matej wydajnosci dochodoéw. Przy czym najczesciej
wskazywali jg przedstawiciele powiatéw i w ich hierarchii problemdw byto to drugie najwazniejsze zagrozenie
dla stabilnosci budzetu. W dalszej czesci tego rozdziatu przyjrzymy sie wszystkim tym problemom dokfadnie;j.
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finansowa

samorzadu

Rysunek 14. Ktére z wskazanych ponizej czynnikéw stanowiq najwieksze ZAGROZENIE DLA STABILNOSCI BUDZETU

Pani/Pana jednostki samorzqdu terytorialnego? Prosze wskazac do trzech czynnikdw. (pyt. 29)

Znaczne obcigzenia wydatkami sztywnymi, ktérych
wysokos¢ nie zalezy od decyzji wtadz samorzadu

Rosngce wydatki biezagce w zwigzku z przeprowadzonymi
inwestycjami infrastrukturalnymi

Zmniejszanie sie liczby mieszkaricow gminy/miasta

Mata wydajnos¢ dochodéw gminy/miasta

Starzenie sie mieszkaricow gminy/miasta

Brak statosci dochodéw gminy/miasta

Niepewno$¢ co do wysokosci zwrotéw z podatku VAT

Silne uzaleznienie dochodéw gminy/miasta od koniunktury
gospodarczej

Wysokie koszty obstugi dtugu

Zmienno$¢ kosztéw obstugi diugu

Niepewna kondycja finansowa spétek komunalnych

zwigkszanie sig liczby mieszkaricow gminy/miasta

Niepewna kondycja finansowa szpitali (dziatajacych w
formie spétek)

Niepewna kondycja finansowa szpitali (dziatajgcych w
formie SPZ0Z)

M miasto na prawach powiatu

g

20%

¥ powiat

g

Wgmina

g

80%
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2.2. Polityka wydatkowa samorzadadw, jej cele i ograniczenia

Sektor samorzadowy jest w Polsce odpowiedzialny za okoto 30% wydatkéw publicznych. Zadania wtasne sa-
morzadoéw wymienione zostaty w ustawie o samorzgdzie gminnym i powiatowym. Obok tego samorzady wy-
konujg zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej, a takze zadania wynikajgce z porozumien. Ponizsze
zestawienia pokazujg strukture wydatkéw gmin, miast na prawach powiatu i powiatow w Polsce w 2017 r.
Wyrdznione zostaty wydatki biezgce i majgtkowe. Ten podziat jest wazny w teorii finanséw lokalnych, gdyz
odwotuje sie do tzw. ztotej reguty zréwnowazonego budzetu. Zgodnie z nig wydatki biezgce powinny by¢ sfi-
nansowane z dochodéw biezgcych, a budzet biezgcy powinien by¢ zrbwnowazony. Tylko wydatki inwestycyjne
moga by¢ realizowane z wykorzystaniem srodkow zwrotnych (zadtuzenia), a tzw. budzet inwestycyjny moze
by¢ deficytowy (Musgrave & Musgrave, 1989, p. 555). Ta reguta jest jedng z podstawowych zasad decydujgcych
o stabilnosci lokalnych finanséw. Brak zréwnowazenia biezacego budzetu moze bowiem prowadzi¢ do na-
rastania lokalnego dtugu publicznego i ostatecznie niewyptacalnosci samorzgdu. W polskich przepisach reguta
ta zostata wprowadzona dopiero w 2011 r. (art. 242 uofp).

Jak wspomniano, z punktu widzenia stabilnosci finansowej samorzadu wazna jest analiza potrzeb wydatkowych,
ktére moga wynikac z regulacji prawnych oraz potrzeb mieszkancow i ich oczekiwan, jak rowniez ze zmian
zachodzgcych w otoczeniu spoteczno-gospodarczym.

W odpowiedziach na pytania o planowanie budzetowe skarbnicy podkreslili, ze zmiennos¢ przepiséw prawa,
odnoszaca sie do zadah samorzgdow, jest najwazniejszym problemem. Kwestie zmiennosci przepiséw doty-
czacych wydatkéw nalezy natomiast powigzac z kolejnym zagadnieniem, a mianowicie znacznym obcigzeniem
budzetéow samorzgdowych wydatkami sztywnymi.

Jak pokazaliémy powyzej, prawie 70% skarbnikdéw proszonych o wskazanie trzech najwazniejszych kategorii,
stanowigcych zagrozenie dla stabilnosci budzetéw, wskazato wtasnie na wydatki sztywne, ktorych wysokos¢
nie zalezy od wtadz samorzgdowych (por. rysunek 14). Wydatki sztywne zwigzane sg przede wszystkim z obo-
wigzkowymi (zaréwno wiasnymi jak i zleconymi) wydatkami biezgcymi samorzgdow. Wydatki inwestycyjne
natomiast nalezy traktowac jako te, co do ktérych wtadze lokalne majg wiekszg swobode. Potwierdza to opi-
sany wczesniej fakt, ze w ramach planowania budzetowego to wydatki inwestycyjne sg przedmiotem dyskusji
i decyzji politycznych
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Rysunek 15. Struktura wydatkdw biezgcych i majgtkowych gmin, miast na prawach powiatu i powiatéw w 2017 r.

WYDATKI BlEiACE GMIN (85%)
Transport i facznoé¢  INNE
3% 9%

Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego
3%

Oswiata i wychowanie
Pomoc spoteczna 34%

6%

Gospodarka komunalna i
ochrona srodowiska

6%

Administracja publiczna
10%

Rodzina
29%

INNE WYDATKI MA JATKOWE GMIN (15%)
13%

Bezpieczenistwo publiczne
i ochrona
przeciwpozarowa
3%

Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego
4%

Kultura fizyczna
6%

Transport i facznoséé
37%

Rolnictwo i fowiectwo
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WYDATKI BIEZACE MNPP (87%)

Kultura i ochrona INNE; 10%
dziedzictwa narodowego;
3%

Edukacyjna opieka Oswiata i wychowanie;
wychowawcza; 3% 31%
Gospodarka

mieszkaniowa; 4%
Gospodarka komunalna i

ochrona $rodowiska; 6%

Pomoc spoteczna; 6%

Administracja publiczna;

7% Rodzina; 15%

Transport i {gcznos¢; 13%

WYDATKI MA JATKOWE MNPP (13%)

Pomoc spoteczna; 1
Administracja publiczna;
3%

Ochrona zdrowia; 4%

Kultura i ochrona
dziedzictwa

narodowego; 4% Transport i tacznosé;
42%
Gospodarka komunalna i

ochrona srodowiska; 9%

Gospodarka
mieszkaniowa; 9%

Kultura fizyczna; 10%

Oswiata i wychowanie;
12%
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2.2. Polityka wydatkowa...

WYDATKI BIEZACE POWIATOW (84%)

INNE; 13%

Ochrona zdrowia; 3%

Oswiata i wychowanie;
Pozostate zadaniaw 33%
zakresie polityki

spolecznej; 5%

Transport i facznos¢; 6%

Bezpieczenstwo
publiczne i ochrona
przeciwpozarowa; 6%

Rodzina; 7%
Administracja

publiczna; 13%
Edukacyjna opieka

wychowawcza; 8% Pomoc spoleczna; 12%

WYDATKI MA JATKOWE POWIATOW (16%)

INNE; 12%

Administracja
publiczna; 3%

Ochrona zdrowia; 7%

Oswiata i wychowanie;
9%

Transport i fgcznos¢;
69%

‘ 53
||I|



Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej

39T FUNDACJA ROZWOJU DEMOKRAC]I LOKALNE]

2.2.1. Problemy wydatkow hiezacych

W strukturze wydatkéw biezgcych gmin i miast na prawach powiatu dwie najwazniejsze kategorie to oswiata
i pomoc spoteczna/rodzina. Nawet jesli czes¢ zadan zwigzanych z tymi wydatkami okre$lana jest wedtug prze-
piséw jako zadania wtasne, to w praktyce samorzady majg niewielkie mozliwosci ksztattowania tych wydatkéw.
Zwykle te ograniczenia dotyczg minimalnych niezbednych wydatkéw. Poprosilismy skarbnikéw o wskazanie
obszaréw realizacji zadan publicznych, w ktérych ograniczanie wydatkéw jest najtrudniejsze, m.in. ze wzgledu
na przepisy prawa, ktére narzucajg samorzgdom okreslone sposoby realizacji zadan. We wszystkich typach
JST byty to wtasnie najczesciej: o$wiata (83% wskazan w gminach, 90% w mnpp i 73% w powiatach) i pomoc
spoteczna (odpowiednio 61%, 69% i 58%) - por. rysunek 16. Dodatkowo, w przypadku gmin i miast na prawach
powiatu, byta to opieka przedszkolna (35% w gminach i 59% w miastach).

Kwestia zadan zwigzanych z prowadzeniem lokalnej oSwiaty oraz przedszkoli byta wskazywana w szeregu ba-
daniach i analizach jako istotny problem polskich finanséw lokalnych. Z jednej strony zadania z tego zakresu
definiowane sg jako wtasne samorzgdow. Z drugiej istniejg bardzo restrykcyjne wskazania, co do obowigzkéw
samorzadéw, szczegdlnie zwigzane z zatrudnianiem i wynagradzaniem nauczycieli. Wreszcie w systemie lo-
kalnych finanséw wyodrebniono czes¢ oswiatowg subwencji ogolnej, ktéra stanowi dofinansowanie zadan
o$wiatowych samorzgdéw. Nigdy jednak nie zostat zdefiniowany standard finansowy, ktéry pozwolitby na
okreslenie, jakie konkretnie wydatki w zakresie oSwiaty panstwo zobowigzuje sie sfinansowac. To powoduje,
ze cze$¢ samorzaddw uznaje oswiate raczej za zadanie zlecone, a nie wiasne. (Kopanska & Sztanderska, 2015).

W przypadku pomocy spotecznej oraz rodziny mamy do czynienia w wiekszosci przypadkéw z zadaniami zle-
conymi i finansowanymi dotacjami celowymi. Zatem, co do zasady, wydatki na te zadania sg decydowane na
poziomie panstwa, a samorzady nie majg na nie bezposredniego wptywu. Jednak, jak zostanie pokazane w
dalszej czesci tego raportu, z punktu widzenia stabilnosci finansowej samorzgddw problemem, w opinii skarb-
nikéw, okazuja sie brak mozliwosci planowania i niewiadoma, co do ostatecznego poziomu dotacji z budzetu
panstwa przekazywanych na ten cel. W ankiecie pytaliSmy réwniez o inne niz prawo przyczyny usztywnienia
wydatkdéw biezacych. Usztywnienia te moga by¢ zwigzane z technicznymi aspektami realizacji publicznych zadan.

Kazde z lokalnych zadan charakteryzuje sie okreslonym sposobem produkcji i zwigzanymi z nim kosztami. | tak
na przyktad w przypadku szkét koszty w przeliczeniu na ucznia bedg malaty wraz ze zwiekszaniem sie liczeb-
nosci klas. Zalezg zatem od wielkosci szkoty i od tego, jaka jest sie¢ szkét. O kosztach decyduje réwniez stan
techniczny samego budynku szkoty. Innym przyktadem sg koszty doprowadzenie wody do mieszkancéw, ktére
na ogot rosng wraz z mniejszym zageszczeniem ludnosci i budynkéw, czy kwestie zwigzane z jakoscig i dtugo-
$cig istniejgcej sieci drogowej. Oznacza to, ze niezbedne wydatki dla realizacji tej samej jakosci czy ilosci zadan
publicznych beda rézne w poszczegdinych samorzadach. Ta kwestia jest niezwykle wazna w analizach finan-
sow lokalnych, gdyz odnosi sie do problemu adekwatnos$ci dochodéw do lokalnych zadan. Wiele badan po-
kazuje zréznicowanie kosztéw dziatania samorzadow w zwigzku z wielkoscig jednostki terytorialnej, ale, jak
pokazano, jest to tylko jeden z czynnikéw, ktére mogg réznicowac koszty realizacji zadan publicznych w samo-
rzgdach (Bailey, 1999, p. 109 i dlasze; Swianiewicz, Gendzwilt, tukomska, & Kurniewicz, 2016).

Zgodnie ze wskazaniami skarbnikéw, sztywnos¢ wydatkéw biezgcych zwigzana z tymi technicznymi aspektami
jest najwiekszym problem ponownie w odniesieniu do wydatkéw na osSwiate (problem ten wskazato 43%
skarbnikéw gmin, 41% mnpp i 47% powiatéw). Poréwnywalna liczba wskazan dotyczyta we wszystkich typach
samorzgdow kwestii biezgcych wydatkéw na infrastrukture drogowg (43% w gminach, 41% w mnpp i 46%
w powiatach). W przypadku gmin, kolejne kategorie, ktore byty wskazywane przez wiecej niz 20% skarbnikow,
to wydatki na wodociagi i kanalizacje (31%) oraz pomoc spoteczna (23%), a w duzych miastach pomoc spo-
teczna (24%) oraz utrzymanie zieleni miejskiej i miejsc rekreacji (21%).
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Rysunek 16. Sytuacja budzetu jednostki samorzgdowej czasami wymusza KONIECZNOSC ZMNIEJSZANIA WYDATKOW
BIEZACYCH. Zmiany tego typu nie zawsze sq jednak tatwe, ze wzgledu na oddziatywanie réznych ogra-
niczen. Prosimy wskaza¢ OBSZARY REALIZAC)I ZADAN PUBLICZNYCH, w ktérych ograniczanie wydatkéw
jest NAJTRUDNIEJSZE ze wzgledu na przepisy prawa, lokalne warunki organizacji tych zadan, oczekiwania
mieszkancow (pyt. 20-22)

GMINY

administracja

wodociagi i kanalizacja

infrastruktura drogowa

czystos¢ ulic i terenéw publicznych

tereny zielone, miejsca rekreacji

ochrona i profilaktyka zdrowia

sport i rekreacja

mieszkania komunalne

pomoc spofeczna

wsparcie organizacji spolecznych

dziatalno$¢ instytuciji kultury

zajeda pozalekcyjne dla dzieci

opieka przedszkolna

oswiata

bezpieczenstwo publiczne

.-11-"1;””’,1

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%
m PRZEPISY PRAWA m LOKALNE WARUNKI ORGANIZACI| poszczegolnych ZADAN m OCZEKIWANIA | POTRZEBY MIESZKANCOW

‘ 55
||I|



Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej

39T FUNDACJA ROZWOJU DEMOKRAC]I LOKALNE]

Miasta na prawach powiatu
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W odniesieniu do kwestii technicznych, ktore decydujg o niezbednych wydatkach biezgcych, warto przywotac
odpowiedzi skarbnikéw na pytanie o problemy utrzymania stabilnosci finansowej samorzadu. Druga priory-
tetowa kwestia wskazywana przez skarbnikéw (po wydatkach sztywnych) odnosita sie do rosngcych kosztow
biezacych, wynikajgcych z budowy nowych obiektéw infrastrukturalnych. Na problem ten zwrécito uwage
52% skarbnikow ogétem; szczegdlnie w gminach (56%) i miastach (44%) (por rysunek nr 14). Nowo wybudo-
wane obiekty infrastruktury - drogi, budynki, sieci komunalne - wymagajg utrzymania, a wiec generujg wydatki
biezace, niekoniecznie natomiast pozwalajg na wygenerowanie nowych dochodéw na ich pokrycie.

Ostatnia grupa przyczyn usztywnienia wydatkéw biezgcych, o ktérg pytaliSmy dotyczyta potrzeb i oczekiwan
spotecznych. Zréznicowana miedzy samorzgdami alokacja wydatkéw publicznych, zgodna z potrzebami
mieszkancéw, jest w teorii finanséw publicznych przyktadem jednej z gtéwnych zalet decentralizacji. W opinii
zasadniczej wiekszosci skarbnikédw gmin wydatki na utrzymanie infrastruktury drogowej sg tym, czego naj-
bardziej potrzebujg mieszkancy (72%). W nastepnej kolejnosci mieszkancy oczekujg wydatkowania na wodo-
ciggi i kanalizacje (41% odpowiedzi).

Ten prymat oczekiwan zwigzanych z twardg infrastruktura pojawia sie tez w wielu innych pytaniach, do ktérych
bedziemy wraca¢ w dalszej czesci raportu.

Pozostate katergorie wydatkéw byty wskazywane rzadziej, ale wsrdd nich wyrézni¢ nalezy oswiate (27%)
i mieszkania komunalne (21%). W miastach na prawach powiatu mamy do czynienia z inng kategoryzacja po-
trzeb mieszkancéw (i zwigzang z tym koniecznoscig utrzymania odpowiednich wydatkéw). Na pierwszym miej-
scu skarbnicy miast wskazali kwestie mieszkanh komunalnych (45%), nastepnie oswiate i infrastrukture
drogowa (po 38% wskazan), czystosc ulic i terendw publicznych (34%), tereny zielone (28%) i pomoc spoteczng
(21%). Ta odmiennos¢ i wieksze zréznicowanie odpowiedzi skarbnikéw duzych miast wskazuje na to, ze cho¢
kwestie infrastrukturalne nadal sg w ich opinii wazne dla mieszkancéw, to istotne znaczenie ma rowniez jakosc¢
otoczenia.

W powiatach, ponownie w opinii skarbnikdw najwazniejsze dla mieszkancéw sg kwestie zwigzane z infras-
trukturg drogowa (83%), w dalszej kolejnosci ochrona zdrowia (34%), a nastepnie oswiata (29%) i pomoc spo-
teczna (20%).

Dos¢ podobna hierarchia potrzeb lokalnych wytania sie z analizy odpowiedzi na pytanie o obszary zadan pub-
licznych, ktére winny by¢ bardziej dofinansowane (gdyby nie byto ograniczen). (por. rysunek nr 17 na sgsied-
niej stronie)

Ponownie w gminach i powiatach zdecydowanie najwiecej wskazan dotyczyto infrastruktury drogowej (od-
powiednio 66% i 68%). W gminach wiejskich i miejsko-wiejskich drugie miejsce zajety wydatki na wodociagi
i kanalizacje (44% i 32%). W gminach miejskich byty to natomiast mieszkania komunalne (34%), czystos¢ ulic
i terendw zielonych (29%), a nastepnie oswiata (27%). W powiatach o$wiata uzyskata 45% wskazan, a w dalszej
kolejnosci ochrona zdrowia (30%) i pomoc spoteczna (27%). W przypadku skarbnikéw najwiekszych miast ob-
szary pozgdanych wzrostow wydatkéw byty nieco inne niz w pytaniu o potrzeby spoteczne. Tu skarbnicy wska-
zywali w pierwszej kolejnosci na ochrone zdrowia i infrastrukture drogowg (po 43% wskazan), a nastepnie
tereny zielone (32%), oSwiate (29%), czysto$¢ miejsc publicznych (25%). Dos¢ duza cze$¢ odpowiedzi dotyczyta
réwniez zajec¢ pozaszkolnych dla dzieci (21%); mieszkania komunalne uzyskaty jedynie 14% gtosow.
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2.2.17. Problemy wydatkdéw biezgcych

Rysunek 17 . Gdyby pozwalata na to sytuacja budzetu i nie byto koniecznosci ograniczania wydatkdw biezqgcych,
to ktére obszary realizacji zadan publicznych, POWINNY BYC, w Pani/Pana przekonaniu, SZCZEGOLNIE
WSPIERANE w konkretnej sytuacji Pana/Pani jednostki samorzqdowej? (pyt. 26-27)
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2.2.2. Problemy realizacji inwestycji infrastrukturalnych

Sektor samorzgdowy jest najwiekszym inwestorem publicznym w Polsce. W 2017 r. wydatki majatkowe sta-
nowity 13% wydatkéw samorzadéw (bez wojewddztw), ale w poprzednich latach przekraczaty nawet 20% wy-
datkéw. Nalezy pamietad, ze sg to wartosci usrednione.

Wsrod samorzadow ktére braty udziat w naszej ankiecie byty takie, ktére w ostatnich latach kierowaty na in-
westycje ponad potowe Srodkdw ze swoich budzetow.

Tabela 16. Udziat wydatkéw inwestycyjnych w budzetach samorzqdow, ktdre braty udziat w ankiecie (dane jedno-
roczne dla lat 2015-2017)

Srednia mediana max. min.

gmina wiejska 13% 11% 56% 0%

gmina miejska 13% 12% 59% 0%

_gmina 13% 12% 60% 0%

miejsko-wiejska

miasto

na prawach 13% 12% 46% 4%
powiatu

powiat 14% 13% 54% 1%

Warto doda¢, ze z budzetu panstwa na inwestycje kierowanych jest zaledwie okoto 6% wydatkéw. W 2017 r.
wydatki majatkowe samorzaddw (wszystkich szczebli) wyniosty okoto 35,2 mld zt a budzetu panstwa okoto
24,5 mld zt (MFin, 2018). Fakt ogromnego zaangazowania samorzgdoéw w realizacje inwestycji ttumaczony
jest przede wszystkim znaczng lukg infrastrukturalng, ktérg odziedziczyta Polska po okresie PRL (Gatgzka
& Sierak, 1998).

Inwestycje infrastrukturalne w opinii wiekszosci skarbnikéw, stanowig priorytet wtadz lokalnych, a dla wielu
ankietowanych sg rowniez wazng miarg sukcesu samorzadu (por. rysunki nr 18 19).
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2.2.2. Problemy realizacji inwestycji infrastrukturalnych

Rysunek 18. Prosimy okreslic, co byto PRIORYTETEM wtadz samorzgdowych w Paristwa jednostce samorzqdowej
W OSTATNIE] KADENCJI? Prosimy wskazac¢ NIE WIECE] NIZ DWIE ODPOWIEDZI z ponizszej listy (pyt. 2)
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Rysunek 19. Co jest, Pani/Pana zdaniem, najwazniejszym wyznacznikiem (miarg) SUKCESU gminy / miasta/powiatu?
Prosimy wskazac NIE WIECEJ NIZ TRZY ODPOWIEDZI z ponizszej listy (pyt. 3-4)

Rozwdj infrastruktury gminnej

Zadowolenie mieszkaricéw z ustug publicznych realizowanych /
koordynowanych przez samorzad

Wysokos¢ srodkéw pozyskanych z funduszy UE

Realizacja oczekiwan mieszkarnicéw / reprezentacja interesow
wyborcéw

Korzystne wskazniki gospodarcze (np. niska stopa bezrobocia, liczba
podmiotéw gospodarczych)

Wysoki poziom dochodéw wtasnych

Zaangazowanie mieszkaricéw w planowanie i ksztattowanie
rozwoju lokalnego

Spoteczna integracja mieszkancow

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Pokazane we wczesniejszym rozdziale analizy dotyczgce wydatkéw biezacych réwniez wskazuja, ze to infra-
struktura i jej utrzymanie sg, w opinii skarbnikow, podstawowymi potrzebami, a naktadéw na nie mieszkancy
samorzaddéw oczekujg najbardziej. Jednoczesnie to wasnie zmiany w wydatkach inwestycyjnych sg najczestszg
przyczyng nowelizacji samorzgdowych budzetéw i WPF (RIO, 2018; Swianiewicz, 2011).

Jak wspominalismy wczes$niej, decyzje inwestycyjne sg w szczegdlny sposéb poddane presji debaty politycznej,
a to prowadzi do czestych zmian w budzecie jak réwniez w WPF. Swiadczy o tym wypowiedz jednego z ankie-
towanych w odniesieniu do procesu budzetowego:

... Skarbnik samodzielnie tworzy budzet (...), a na koniec mamy efekt taki, ze caty opracowany budzet jest wywracany
w kolejnym roku do gdry nogami; bo wtedy wszyscy radni i wéjt zaczynajq widziec realne potrzeby i wizje nowych
inwestycji”.

ZapytaliSmy skarbnikoéw o to, czy decyzje dotyczace inwestycji infrastrukturalnych sg w ich samorzgadach
przedmiotem dyskusji na sesjach rady jednostki. Odpowiedzi zaprezentowano w tabeli nr 17.

62‘
||I|



2.2.2. Problemy realizacji inwestycji infrastrukturalnych

Tabela 17. Prosimy oceni¢ ZAANGAZOWANIE RADNYCH JST w podejmowanie decyzji nad uchwatami dotyczgcymi
wybranych obszardw INWESTYCJI INFARSTRUKTURALNYCH zwigzanych z AKTUALNYM (za rok 2018) budzetem
samorzqdu. Odpowiedzi w skali 1-7, gdzie 1 oznacza, Ze decyzje byty przyjmowane bez dyskusji, a 7 - ze byty
przedmiotem burzliwych dyskusji.

. gmina .
gmina miejsko- gmina powiat mnpp
wiejska . o miejska
wiejska

Decyzje dotyczace podejmowanych inwestycji infrastrukturalnych w obszarze infrastruktury ko-
munalnej (wodno-kanalizacyjna, gazowa, cieplna, gospodarka odpadami)

byty przyjmowane bez dyskusji (odpowiedzi 1-3) 53% 44% 33% 33%

byty przedmiotem burzliwych dyskusji (odpowiedzi 5-7) 29% 33% 33% 43%

Decyzje dotyczgce podejmowanych inwestycji infrastrukturalnych w obszarze infrastruktury
transportowej (drogi, transport miejski)

byty przyjmowane bez dyskusji (odpowiedzi 1-3) 48% 43% 36% 45% 30%

byty przedmiotem burzliwych dyskusji (odpowiedzi 5-7) 35% 37% 36% 35% 50%

Decyzje dotyczace podejmowanych inwestycji infrastrukturalnych w obszarze infrastruktury
spotecznej (budynki uzytecznosci publicznej)

byty przyjmowane bez dyskusji (odpowiedzi 1-3) 50% 45% 42% 49% 47%

byty przedmiotem burzliwych dyskusji (odpowiedzi 5-7) 24% 28% 27% 22% 27%

Te odpowiedzi wskazujg, ze mamy do czynienia z dos¢ znacznym zréznicowaniem miedzy samorzgdami.
Ponad 40% skarbnikéw stwierdzito, ze nie byto istotnych dyskusji nad problemami infrastruktury, a blisko 1/3
mowita o burzliwych dyskusjach. Najwieksze emocje budzg kwestie infrastruktury drogowej - w tym obszarze
respondenci wskazywali najczesciej, ze decyzje byty przedmiotem burzliwych dyskusji. Najmniej sporéw bu-
dzity inwestycje w infrastrukture spoteczng. Ogdtem kwestie infrastruktury nie wydajg sie budzi¢ znacznych
emocji. Ten obraz jednak sie zmienia, jesli wezmiemy pod uwage, ze wedtug wiekszosci skarbnikéw (ponad
60%) zwykle spotkania rady przebiegajg spokojnie, a radni zgadzajg sie z tym, co proponuje zarzad jst (90%
pozytywnych odpowiedzi). Oznacza to, ze w przypadku rozméw o inwestycjach dyskusje sg nieco wiecej niz
przecietnie burzliwe. Cho¢, jak pokazemy dalej, wiecej emocji budzg kwestie stawek podatkowych czy optat
za lokalne ustugi.

Kwestia wptywu politykéw na wydatki, a szczegélnie wydatki inwestycyjne jest do$¢ szeroko analizowana
w literaturze dotyczacej finanséw publicznych. Jednym ze zjawisk, opisywanym w tym kontekscie, jest tzw.
polityczny cykl budzetowy. W badaniach, prowadzonych zaréwno na szczeblach krajéw jak i samorzadéw, za-
uwazono, ze niektére kategorie wydatkéw i dochodoéw publicznych zmieniajg sie w okolicach roku wybor-
czego. Thumaczone jest to faktem, ze urzedujgca wtadza podejmuje decyzje budzetowe, ktére bedg sprzyjac
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jej reelekcji. Stad wydatki, ktére sg widoczne i wazne dla mieszkarncéow w roku wyborczym (lub roku go po-
przedzajgcym) rosng, a z kolei niektére optaty i podatki spadajg. Wedtug wynikéw naszej ankiety ponad 40%
respondentéw radni w swoich dziataniach kierujg sie przede wszystkim ,podnoszeniem wtasnej popularnosci
i zwiekszaniem swoich szans wyborczych”. W odniesieniu do polityki wydatkowej polskich samorzgdéw ist-
nienie tego cyklu wskazano np. pracach Bukowskiej i Siwinskiej-Gorzelak (2016) oraz Turyny i wspotautoréw
(2016). Badania ich wykazaty, ze w latach wyborczych samorzady inwestujg wiecej niz w pozostatych. Z kolei
badania dotyczace zmian polityki podatkowej, ktére prowadzili Swianiewicz i tukomska (2015), nie potwier-
dzity istnienia tego cyklu w podatkach. W ankiecie odniesliSmy sie do tego problemu i, jak pokazuje rysunek
nr 20, ponad 60% skarbnikow potwierdzito, ze w roku wyborczym czesto rosng wydatki inwestycyjne. Okoto
20% ankietowanych stwierdzito, ze nie ma zadnych réznic w budzecie, przy czym w przypadku miast na pra-
wach powiatu te réznice dostrzegto 11% skarbnikéw. Nieco wiecej wskazato na wydatki zwigzane z wyborami.
W miastach okoto 30% wskazan dotyczyto wynagrodzen, a w 26% stawek podatkowych.

Realizacja inwestycji powinna by¢ poprzedzona szeregiem analiz, zaréwno o charakterze strategicznym - czego
wyrazem jest strategia rozwoju samorzadu i wieloletni plan inwestycyjny - jak réwniez o charakterze tech-
nicznym - zwigzanych z dokumentacja, wyceng inwestycji decyzjg o sposobie finansowania, a wreszcie zna-
lezieniem wykonawcy. Zasadnicza wiekszos¢ samorzgdéw (okoto 80%) dysponuje strategig, a nieco mniej
planem inwestycyjnym (okoto 60%). Jednak, jak sie okazuje, decyzja o realizacji konkretnego przedsiewziecia
inwestycyjnego w niewielu samorzadach wynika z realizacji tych strategicznych plandw. Spytalismy skarbnikéw
o najwieksze wartosciowo przedsiewzigcia, ktore ich samorzad zrealizowat w mijajgcej kadencji, a nastepnie
0 przyczyny ich realizacji.

Obszary, w ktorych byty realizowane te przedsiewziecia, pokazuje ponizsza tabela. Zasadniczo odtwarza ona
informacje, ktore byty podane na poczatku tego rozdziatu w kontekscie struktury wydatkéw inwestycyjnych
samorzgdow. Wiekszos¢ inwestycji we wszystkich samorzgdach dotyczyta infrastruktury drogowej. W gminach
znaczne inwestycje dotyczyty rowniez wodociggow i kanalizacji, a takze oswiaty oraz sportu. W miastach mamy
do czynienia z wiekszym zréznicowaniem - inwestycje dotyczyty réwniez sportu, wodociggow i kanalizacji,
o$wiaty oraz kultury. W powiatach poza drogami najwieksze przedsiewziecia dotyczyty oSwiaty i opieki zdro-
wotnej

Rysunek nr 21 (na stronie 66) pokazuje, co legto u podstaw realizacji tych najwiekszych wartosciowo przed-
siewzie¢ inwestycyjnych w mijajgcej kadencji. Wieloletnie strategie byty najczesciej wskazywane przez skarb-
nikéw miast na prawach powiatu (42%), ale juz ankietowani z gmin i powiatow wskazywali te strategie jako
motyw realizacji najwiekszej inwestycji znacznie rzadziej (odpowiednio 21% i 26%). NajczesSciej wskazywang
przyczyng byta mozliwos¢ skorzystania z funduszy zewnetrznych (72% w gminach, 83% w miastach i 78%
w powiatach). W tym miejscu wprawdzie nie jest to wprost powiedziane, ale fundusze zewnetrzne to gtownie
dotacje ze srodkow UE. Warto zauwazy¢, ze takie podejscie oznacza, ze samorzady nie tyle realizujg wtasne
strategie, co strategie wskazywane przez UE. Niemniej nalezy zaznaczy¢, ze szczegblnie w gminach wielu
skarbnikéw stwierdzito, ze inwestycja byta konieczna dla zaspokojenia silnie artykutowanych oczekiwar miesz-
kancow (73%). W miastach i powiatach byto tych odpowiedzi mniej (odpowiednio 42% i 64%). Nalezy przypo-
mnie¢, ze w mijajgcej kadencji najwieksza pula Srodkéw UE byta zarezerwowana dla inwestycji zwigzanych
z infrastrukturg drogowg i Srodowiskowga, a zatem pozwalata rozwigza¢ problemy, ktére sg - w opinii skarbni-
kow -wazne dla mieszkancow. W kolejnych perspektywach jednak srodki UE bedg dysponowane inacze;.
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Rysunek 20. Czy, zgodnie z Pani/Pana doswiadczeniem, budzet w roku, w ktérym odbywajg sie wybory do wtadz
samorzqdowych, rézni sie od budzetu w innych latach? (pyt 32-33)

Tak, w roku wyborczym czesto
rosng wydatki inwestycyjne

Nie, nie ma réznic

Tak, gdyz pojawiajg sie wydatki
ktére zwigzane sg z organizacja
wyborow

Tak w roku wyborczym czesto sg
nizsze stawki podatkowe
M powiat

¥ miasto na prawach powiatu
Tak, w roku wyborczym rosng

wydatki na wynagrodzenia M gmina

Nie wiem, trudno powiedzie¢

Tak, w roku wyborczym rosng
wydatki na §wiadczenia spoteczne

Tak, zinnego powodu niz
wskazany powyzej:

O THRN

0

X

20% 40% 60% 80%
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Rysunek 21. Z jakiego powodu, w Pani/Pana osobistym przekonaniu, wtadze samorzgdowe podjety decyzje o reali-
zagji przedsiewziecia inwestycyjnego (najwiekszego w mijajgcej kadencji)? (prosze wskazac do dwdch
najwazniejszych powoddéw) (pyt. 55)

Mozliwos¢ skorzystania z funduszy zewnetrznych
(okazja do pozyskania niezaleznego finansowania)

Konieczno$¢ zaspokojenia silnie artykutowanych
oczekiwari mieszkarncéw (przedsiewziecie szczegdlnie
aktualne i wazne dla mieszkaricéw)

Realizacja dtugofalowej strategii jednostki samorzadu _
terytorialnego ™ miasto na prawach
™ powiat
Koniecznos¢ spetnienia wymogdéw wynikajgcych z -
przepisdw dotyczacych infrastruktury publicznej i - ® gminy
realizowanych ustug publicznych -
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Obok zaproponowanych przez nas opiséw trudnosci w zakresie przygotowania i realizacji przedsiewzie¢
inwestycyjnych, czes¢ ankietowanych skarbnikéw wskazata kolejne, inne niz uwzglednione w tabeli. S3 to:

* braki kompetencyjne pracownikéw odpowiedzialnych za przygotowanie inwestycji (13 na 49 wypowiedzi),

* ograniczenia dochodowe i szerzej - problemy z znalezieniem $rodkdw na sfinansowanie inwestycji (10 na 49
wypowiedzi),

* problemy wspotpracy z wykonawcami inwestycji (7 na 49 wypowiedzi),

* problemy zwigzane z procedurami zamowien publicznych (6 na 49 wypowiedzi),

* biurokracja i skomplikowane procedury w instytucjach rozdzielajgcych dotacje z UE (5 na 49 wypowiedzi),
* niepewnos¢ co do przepisdéw zwigzanych z rozliczaniem podatku VAT (3 na 49 wypowiedzi).

Wskazane problemy sg niewatpliwie kolejng przyczyng czestych zmian w budzetach i utrudniajg wieloletnie
planowanie. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze istotna czes¢ trudnosci w realizacji inwestycji, ktére wskazali skarbnicy,
odnosi sie do ograniczenn dochodéw samorzadow, czy szerzej dostepu do srodkéw na ich sfinansowanie.
W dalszej czesci raportu przyjrzymy sie doktadniej problemom dochodéw lokalnych.
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Tabela 18. Prosimy okresli¢ obszar realizacji zadari publicznych, w ktérym w ostatniej kadencji przeprowadzono
w Paristwa jednostce NAJWIEKSZE WARTOSCIOWO PRZEDSIEWZIECIE INWESTYCYJNE. Prosze wskazac nie
wiecej niz dwa obszary*

gminy
infrastruktura drogowa 76%
wodociagi i kanalizacja 45%
o$wiata 21%
sport i rekreacja 13%
miasta na prawach powiatu
infrastruktura drogowa 79%
sport i rekreacja 29%
wodociaggi i kanalizacja 25%
oswiata 21%
dziatalnos$¢ instytucji kultury 17%
powiaty
infrastruktura drogowa 92%
oswiata 45%
ochrona i profilaktyka zdrowia 26%

* w tabeli pokazane sg obszary, ktére uzyskaty ponad 5% wskazan

Przygotowanie i realizacja przedsiewziecia inwestycyjnego to skomplikowany proces, wymagajacy wiedzy
technicznej, prawnej i rynkowej. Wszelkie pomytki i problemy na kolejnych etapach realizacji inwestycji moga
skutkowac¢ niewykonaniem lub nieefektywnym wykonaniem planowanego przedsiewziecia. Zapytalismy
skarbnikéw o najwieksze problemy w tym zakresie. Jak pokazuje tabela nr 19, problemem, ktéry wedtug naj-
wiekszej liczby skarbnikéw utrudnia przygotowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych, sg przekroczenia kwot,
jakie zamawiajacy przeznaczajg na realizacje zadania. Nalezy pamieta¢, ze nasza ankieta prowadzona byta
w potowie 2018 r., kiedy coraz bardziej uwidaczniaty sie problemy rynku budowlanego, zwigzane przede
wszystkim z brakiem robotnikéw, ale réwniez rosngcymi kosztami robocizny i materiatéw. To oznacza, ze
czesto wczesniejsze zatozenia finansowe nie mogty zostac spetnione. Przy czym, jak wida¢ w tabeli, relatywnie
mniejsza grupa ankietowanych uwaza, ze w samorzadach sg trudnosci z szacowaniem kosztow inwestycji.
Problemy na rynku budowalnym wptywajg réwniez na to, czy do przetargu zgtaszajg sie w ogole firmy wyko-
nawcze. Nieco mniejsza grupa skarbnikow uznata, ze problemem s3 przekroczenia terminéw realizacji inwe-
stycji. Warto zauwazy¢, ze trudnosci w szacowaniu kosztow przedsiewzie¢ inwestycyjnych oraz brak
zainteresowania wykonawcow przetargami nieco czesciej byly wskazywane przez przedstawicieli miast na
prawach powiatu oraz gmin miejskich. By¢ moze jest to zwigzane zaréwno z wielkoscig pojedynczych przed-
siewziec jak rowniez ich wolumenem.
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Tabela 19. Ponizej wymieniono niektére ze Zrédet PROBLEMOW w ORGANIZAC)! przedsiewzie¢ INWESTYCYJNYCH.
W jakim stopniu odnoszq sie one do sytuacji Pani/Pana jednostki samorzgdowej?

. gmina 8 miasto

gmina A gmina .
. miejsko- . . na prawach powiat
wiejska R miejska -
-wiejska powiatu
Trudnosci w szacowaniu kosztow inwestycji

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 52% 61% 64% 78% 57%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 43% 37% 32% 22% 43%

Mate zainteresowanie potencjalnych wykonawcéw udziatem
w przetargach na roboty budowlane

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 67% 68% 78% 78% 66%

Zdecydowanie NIE i raczej NIE 29% 30% 18% 22% 32%

Czeste przekroczenia w przetargach kwoty, jakg zamawiajgcy
przeznacza na realizacje zadania

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 85% 90% 90% 87% 78%

Zdecydowanie NIE i raczej NIE 13% 8% 8% 13% 21%

Problemy z dotrzymaniem termindw realizacji zadan / robét
przez wykonawcéw robét

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 44% 52% 54% 65% 49%

Zdecydowanie NIE i raczej NIE 52% 45% 44% 35% 50%
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2.3. Mozliwosci i ograniczenia ksztattowania polityki dochodowej przez samorzady

Zgodnie z zapisami Konstytucji RP, dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wtasne
oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167). Szczegdtowo dochody samorzaddw
wszystkich szczebli okresla ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (uodjst). Dokument ten
wskazuje, ze do dochoddéw wtasnych zalicza sie udziaty we wptywach z podatku dochodowego od osdb fi-
zycznych oraz podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Dodatkowo w ustawie dodano, ze dochodami jed-
nostek samorzadu terytorialnego mogg by¢ niepodlegajgce zwrotowi Srodki pochodzace ze zrédet
zagranicznych, srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz inne srodki okreslone w odrebnych prze-
pisach (art. 3). Struktura dochodéw samorzgdéw poszczegdlnych szczebli w 2017 r. pokazana jest na rysunku
nr 22 (na nastepnej stronie).

Przypomnijmy, ze ocena stabilnosci finansowej samorzadoéw jest silnie zwigzana z mozliwoscig ksztattowania
dochodéw przez samorzady. Te mozliwosci mogg by¢ uzaleznione od regulacji prawnych oraz lokalnej i kra-
jowej sytuacji spoteczno-gospodarczej. Dochody biezgce stanowig zasadniczg czes¢ lokalnych budzetéw (95%
w gminach i mnpp oraz 92% w powiatach). Co do zasady grupg dochodéw, ktéra powinna dawac samorzagdom
pewng swobode w ich ksztattowaniu, sa dochody wtasne. W Polsce dochody okreslone przez uodjst jako
wiasne stanowity w 2017 r. ponad 40% dochoddéw gmin, ponad 60% miast na prawach powiatu i okoto 35%
w powiatach. Jednak, jak widzimy na rysunku, najwieksza czes¢ tych dochodéw to udziaty w podatkach do-
chodowych, a szczegdlnie w PIT. W ekonomicznym sensie te dochody sg wiasne tylko w zwigzku z lokalng
bazg - zwigzane sg bowiem z dochodami 0s6b fizycznych i prawnych, ktére majg swojg siedzibe na terenie
samorzadu. Jednak realna mozliwos¢ ich ksztattowania przez samorzady jest ograniczona. Moze odbywac sie
ono tylko posrednio poprzez poszerzanie bazy tego podatku - wptywanie na decyzje lokalizacyjne podatnikéw,
decyzje o miejscu rozliczenia podatku. Jednak nalezy pamieta¢, ze znaczna cze$¢ samorzadédw w Polsce mierzy
sie z problemem depopulacji. Ponad % ankietowanych skarbnikéw wskazata ten problem jako istotny dla za-
chowania stabilnosci finansowej (por rysunek 14 w rozdziale 2.1).

Podatki i optaty lokalne zasilajg tylko dochody samorzgdéw gminnych i miast na prawach powiatu. Te dochody
regulowane sg w szczegdlnosci przez zapisy w ustawie o podatkach i optatach lokalnych oraz innych ustawach
(o podatku rolnym, lesnym). To w odniesieniu do podatkéw i optat lokalnych wtadze gmin mogga, cho¢ w ogra-
niczonym przepisami ustaw zakresie, decydowac o pozyskanej wielkosci dochodéw, a wiec prowadzi¢ wtasng
polityke fiskalng. Narzedziami tej polityki sg stawki podatkowe, a takze ulgi, zwolnienia czy umorzenia. W toku
decentralizacji powiaty nie otrzymaty zadnych wtasnych podatkowych zrédet finansowania, do ich dochodéw
wiasnych zalicza sie natomiast optaty za niektore ustugi publiczne Swiadczone przez powiatz. Warto dodag,
ze zgodnie z udjst dochodem wtasnym samorzadéw jest ,5,0% dochodoéw uzyskiwanych na rzecz budzetu
panstwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych ustawami”
(art. 4 ust 1 pkt 7, art. 5 ust 1 pkt 6), co jest odstepstwem od zasady, bo te zadania finansowane sg dotacjami.

Subwencja ogblna w teorii finanséw lokalnych jest traktowana jako dochéd, ktéry wprawdzie ogranicza wtadz-
two dochodowe samorzgdow, jednak daje im swobode w decyzjach wydatkowych. Wyrazem tego sg zapisy
Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego (EKSL), ktére méwig ze , O ile jest to mozliwe, subwencje przyznane
spotecznosciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektéw. Przyzna-
nie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spotecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia
wiasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien” (art. 9 ust. 7). Jak wida¢ na rysunku nr 22, najwiekszg
cze$¢ subwencji ogdlnej kierowanej do polskich samorzgdoéw, stanowi cze$¢ oswiatowa.

‘ 69
||I|



Fundacja Rozwoju
Demokraci Lokainej

39T FUNDACJA ROZWOJU DEMOKRAC]I LOKALNE]

Rysunek 22. Struktura dochoddw biezqcych i majgtkowych gmin, miast na prawach powiatu i powiatéw w 2017 r.

Dochody biezgce

100% M pozostate czesci
90% subwencji ogélnej
M czes$¢ oswiatowa
80% subwencji ogélnej
M pozostate dotacje
70% celowe
60% m dotacje celowe na
zadania wiasne
50% m dotacje celowe na
zadania zlecone
40% " pozostate dochody
30% wiasne
m podatki i optaty
20% lokalne*
o m udziaty w CIT
0% M udziaty w PIT

GMINY (95%) MIASTA NA POWIATY

PRAWACH (92%)
POWIATU
(95%)
Dochody majatkowe

100%
M pozostate dotacje
= celowe
80%
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30% M pozostate wi.asne
dochody majgtkowe
20%
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PRAWACH
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*w przypadku powiatéw sq to tylko optaty
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (RIO, 2018)
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Jak juz powiedzieliémy w czesci raportu analizujgcej problemy lokalnych wydatkéw, ta cze$¢ subwencji w po-
wigzaniu ze znacznym usztywnieniem wydatkéw na szkoty jest przedmiotem do$¢ powszechnej krytyki.
W naszej ankiecie skarbnicy czesto odnosili sie do tego problemu w otwartych wypowiedziach. Na przyktad
wsérdd zagrozen stabilnosci finansowej ponad % wypowiedzi odnosita sie wtasnie do czesci oswiatowej subwencji:

Zwiekszenie wynagrodzen dla nauczycieli, ktére nie ma odzwierciedlenia w subwencji oswiatowej”,
«Przyznawana subwencja oswiatowa jest zbyt niska na utrzymanie placéwek oswiatowych”,

Lprzerzucanie skutkéw dziatan wtadz centralnych na samorzqdy - np. podwyzki dla nauczycieli bez zwiekszenia
subwengji”,

+~Zmniejszajqca sie liczba dzieci w szkotach na wsi powoduje zmniejszanie sie subwencji oswiatowej, a przez to
samorzqgdy muszq doktadac z dochoddw wtasnych ktére miaty przeznaczyc na infrastrukture”.

Pozostate czesci subwencji ogélnej trafiajg do gmin i powiatow, ktérych dochody podatkowe sg ponizej $red-
niej krajowej. Zrédtem tych subwengji jest budzet parstwa (cze$¢ wyréwnawcza) lub wptaty od najbogatszych
jednostek (cze$¢ rownowazaca).

Dotacje celowe na zadania biezgce zwigzane sg przede wszystkim z zadaniami zleconymi samorzagdom.
Znaczna ich czes¢ (a réwniez czes¢ dotacji na zadania wtasne jst) jest zwigzana z zadaniami z zakresu pomocy
spotecznej (w 2015 roku byto to okoto 70%). Od 2016 r. w budzetach samorzaddw pojawity sie dotacje na wy-
ptaty zwigzane z programem Rodzina 500+, co spowodowato znaczacy wzrost dotacji na zadania zlecone w
strukturze dochodéw samorzadoéw (RIO, 2018).

Nalezy podkresli¢, ze te dotacje sa Zrodtem finansowania, wobec ktérego wiadztwo fiskalne samorzadéw nie
istnieje. Zarbwno wysokos¢ dotacji jak i to, na co musi by¢ ona przeznaczona, jest zdefiniowane centralnie.
W biezacych dotacjach celowych znalez¢ mozna réwniez dotacje uzyskiwane w ramach programoéw pomoco-
wych. W 2017 r. stanowity one okoto 2% dotacji celowych w gminach, 3% w mnpp i 13% w powiatach. Nalezy
zwréci¢ uwage, ze ta kategoria dotacji ma zupetnie inny ekonomiczny charakter. Choc¢ srodki sg skierowane
na konkretny cel, to jednak od samorzadu zalezy, czy o dang dotacje bedzie sie ubiegac.

Dochody majatkowe stanowig bardzo niewielkg cze$¢ budzetu samorzadow (5%-8%), bo pamietac nalezy, ze
wydatki majgtkowe to niemal 20% budzetéw. To wiasnie w czesci majatkowej budzetu - zgodnie ze ztotg re-
gutg zrébwnowazonego budzetu, jak rowniez przepisami uofp - mozna planowac¢ deficyt, a zatem i dtug. Do-
chody wtasne majgtkowe to przede wszystkim dochody ze sprzedazy majatku. Przy czym, jak widaé na rysunku
nr 22, tylko w miastach na prawach powiatu oraz gminach jest to znaczace zasilenie dochodéw majatkowych
(ponad 30%). Przewazajgca czes¢ tych dochoddw tworzg dotacje celowe, wérdd ktorych wazne miejsce zaj-
muja dotacje zwigzane z programami pomocowymi (w 2017 r. byto to 50% w gminach, 58% w mnpp i 41%
w powiatach).

ZapytaliSmy skarbnikéw o to, czy mozliwe jest precyzyjne planowanie poszczegélnych kategorii dochodéw.
Jak pokazuje tabela nr 20, w wiekszosci przypadkéw ponad 3 respondentéw stwierdzito, ze zaplanowanie
tych dochodéw jest fatwe i bardzo tatwe. Jednak w przypadku dochodoéw z lokalnych podatkéw - od nieru-
chomosci, rolnego i od $rodkéw transportowych - precyzja planowania jest najwieksza. Ponad 90% skarbni-
kéw uznato, ze jest je tatwo i bardzo tatwo zaplanowa¢. Wéréd dochoddw biezgcych wiasnych najwieksze
trudnosci sg z planowaniem dochodéw z podatku CIT - mniej niz potowa skarbnikéw uznata, ze tatwo jest te
dochody zaplanowac. Podatek ten jest szczegdlnie podatny na zmiany koniunktury gospodarczej, a dochody
z tego tytutu zaleza tez od sytuacji w poszczegélnych branzach. Jednak generalnie odpowiedzi skarbnikéw na
pytania do dochody biezgce wskazuja, ze sg one stosunkowo tatwe do zaplanowania w procesie budzetowym.
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Tabela 20. Przy planowaniu budzetu na kolejny rok wazne jest precyzyjne przewidywanie dochoddw i przychoddw
Z réznych Zrédet. Jednak nie zawsze jest to mozliwe z réwng doktadnosciq. Ponizej wymienione zostaty
poszczegdine kategorie dochodéw i przychodéw samorzqdu - w kazdym przypadku prosimy oceni¢ MOZLIWOSC
PRECYZYJNEGO (zgodnego z wykonaniem) ich ZAPLANOWANIA (odpowiedzi BARDZO | RACZEJ tATWO,).

miasta
gminy na prawach |powiaty

powiatu
udziatow w PIT 78% 72% 71%
udziatéw w CIT 49% 38% 51%
podatku od nieruchomosci 89% 100% nd
Podatku rolnego 91% 100% nd
Podatku od $rodkoéw transportu 85% 100% nd
Pozostatych podatkéw i optat lokalnych 69% 93% 72%
Dochoddéw z majatku 37% 34% 52%
Subwencji oSwiatowe] 78% 66% 68%
Subwencji wyréwnawczej 79% 76% 75%
Subwencji rownowazgacej 75% 72% 75%
Dotacji z budzetu panstwa na zadania z zakresu pomocy spotecznej 75% 66% 66%
Dotacji na pozostate zadania zlecone samorzgdowi 70% 52% 63%
Dotacji inwestycyjnych z Budzetu Panstwa 34% 21% 30%
Dotacji z Srodkéw pomocowych 30% 38% 28%

Potwierdzaja to réwniez informacje o przyczynach zmian budzetéw. Jak pokazaty badania Swianiewicza, zmiany
w obszarze dochodéw, a szczegblnie dochoddw wiasnych, sg relatywnie niewielkie (Swianiewicz, 2011, pp. 257-258).

Zupetnie inaczej wyglada w opinii skarbnikéw mozliwos¢ planowania w obszarze dochodéw majatkowych.
Zaréwno dochody z majatku jak i dotacje inwestycyjne - z budzetu panstwa i srodkéw pomocowych - moga
by¢ precyzyjnie zaplanowane tylko w opinii okoto 1/3 skarbnikéw. To pytanie dotyczyto planowania budzeto-
wego, a wiec dotyczyto rocznej perspektywy. Jeszcze trudniejsze jest precyzyjne zaplanowanie tych dochodéw
w dtuzszym okresie. Przypomnijmy, ze przy analizie problemow z tworzeniem WPF kwestie trudnosci w ocenie
dostepu do srodkéw pomocowych i projektowania dochoddéw z majatku, byty wskazywane jako istotny pro-
blem przez % ankietowanych. Zestawiajac te informacje z opisanymi wczes$niej problemami planowania wy-
datkéw, widzimy, ze majgtkowa czes¢ samorzgdowych budzetéw jest najtrudniejsza do zaplanowania. Stawia
to kwestie wieloletniej stabilnosci finansowej polskich samorzadéw pod znakiem zapytania. Do kwestii bu-
dzetu majgtkowego i sposobdw jego sfinansowania wrocimy w kolejnym rozdziale, a teraz przyjrzymy sie
szczeg6towo wybranym problemom dochoddéw wiasnych biezgcych.
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2.3.1. Polityka podatkowa polskich gmin i miast

Podatki lokalne w teorii finanséw lokalnych uznawane sg za wazne narzedzie do osiggniecia efektywnosci sa-
morzadow. Te podatki tworzg warunki dla rozliczalno$ci wtadz lokalnych wobec mieszkancow. Z jednej strony
ptatnicy odczuwaja koszty podatkowe, ale z drugiej strony otrzymujg od samorzadu dobra i ustugi. Lokalne
podatki pozwalajg rowniez na osiggniecie efektywnosci kosztowej - kiedy samorzady starajg sie realizowac
wydatki publiczne przy jak najnizszych kosztach dla mieszkancéw (Oates, 2005).

Tabela 21. Dochody podatkowe i utracone dochody podatkowe gmin i miast na prawach powiatu (dane z 2017 r.)

. jako % dochodéw mozliwych do uzyskania z podatku
udziat (dochody wykonane + utracone)
w dochodach = =
PODATEK wiasnych obnizenie ulgi umorzenia,
5t gornych stawek - 8 roztozenia na raty
ogotem i zwolnienia - :
podatkowych i odroczenia
GMINY MIEJSKIE
rolny 0.17% 5.17% 0.07% 0.38%
od nieruchomosci 26.49% 8.23% 1.93% 0.93%
lesny 0.04% 0.29% 1.36% 0.02%
od $rodkow 1.10% 43.76% 0.01% 0.64%
transportowych
GMINY WIEJSKIE
rolny 5.23% 8.06% 0.11% 0.60%
od nieruchomosci 27.40% 13.19% 5.40% 0.94%
lesny 1.01% 0.70% 0.14% 0.09%
od srodkow 1.91% 43.62% 0.36% 0.63%
transportowych
GMINY MIE)JSKO-WIEJSKIE
rolny 2.98% 5.84% 0.04% 0.51%
od nieruchomosci 29.29% 11.58% 3.27% 1.10%
lesny 0.61% 0.16% 0.22% 0.06%
od srodkow 1.56% 43.17% 0.09% 0.53%
transportowych
MIASTA NA PRAWACH POWIATU

rolny 0.04% 3.27% 0.03% 2.48%
od nieruchomosci 17.50% 2.34% 1.28% 0.88%
lesny 0.01% 0.00% 0.34% 0.04%
od srodkow 0.70% 39.82% 0.00% 0.34%
transportowych

Zréodio: opracowanie wlasne na podstawie (Ministerstwo Finanséw, 2018)
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Zgodnie z tymi teoriami podatki lokalne powinny byc istotng czescig lokalnych budzetow. W polskiej praktyce
tak jednak nie jest. Dodatkowo jedynie gminy i miasta na prawach powiatu dysponujg wtasnymi podatkami,
przy czym decyzje podatkowe dotyczace zaréwno stawek podatkowych oraz ulg i zwolnien przystuguja sa-
morzadom tylko wobec czterech podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego i od podatkéw transporto-
wych. Z tych czterech danin publicznych zdecydowanie najwigksze znaczenie w dochodach samorzadéw ma
podatek od nieruchomosci (por. tabela nr 21). W 2017 r. stanowit on od 17,5% dochodéw wtasnych miast na
prawach powiatu do prawie 30% w gminach miejsko-wiejskich. W gminach wiejskich i miejsko-wiejskich drugi
co do znaczenia jest podatek rolny. Dochody z tego podatku stanowity przecietnie ponad 5% dochoddw wtas-
nych w gminach wiejskich i okoto 3% w gminach miejsko-wiejskich. Podatek od srodkéw transportowych de-
cyduje o okoto 1-2% dochodoéw wtasnych. Podatek leSny mozna uznac za marginalne zrédto dochodéw
przecietnej gminy i miasta, jego udziat jedynie w gminach wiejskich w 2017 r. przekraczat 1%. Nalezy oczywiscie
pamietag, ze te liczby to wartosci przecietne, ktére znacznie réznig sie miedzy gminami.

Tabela nr 21 obrazuje wysokosci dochodéw podatkowych, ktére samorzady ,utracity” w zwigzku z wtasnymi
decyzjami podatkowymi. Najwieksze obnizki obcigzen podatkowych, zaréwno w formie redukcji stawek jak
i stosowanych ulg i zwolnien, dotycza gmin wiejskich, a najmniejsze - najwiekszych miast. O stawkach podat-
kowych decyduje uchwata rady gminy, przy czym maksymalna wysokos¢ stawek wynika z wtasciwych ustaw
i rozporzadzen odnoszacych sie do kazdego z tych podatkéw. Rady gmin mogag we wskazanych podatkach,
obok przewidzianych w ustawach, uchwala¢ wtasne ulgi i zwolnienia, natomiast wojt/burmistrz/prezydent
podejmuje decyzje o umorzeniach, roztozeniu na raty czy odroczeniu sptaty podatku.

Sposrod samorzadow, ktdre wziety udziat w naszej ankiecie, obnizki stawek stosowato w 2017 r. ponad 60%
jednostek (por. rysunek nr 23). Najczesciej obnizki stawek dotyczyly podatku od srodkéw transportu (prawie
% wskazan w miastach na prawach powiatu i 60% w gminach) i nieruchomosci (nieco ponizej 60% w miastach
na prawach powiatu, gminach wiejskich i miejskich oraz 45% w gminach miejsko-wiejskich). Stawki podatku
rolnego obnizyto okoto 40% gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, 32% mnpp i 23% gmin miejskich. Najrzadziej
byty obnizane stawki podatku lesnego - jedynie w co dziesigtej gminie i w 24% mnpp. Wiasne ulgi i zwolnienia
sg najbardziej popularne w podatku od nieruchomosci (stosowato je ponad 65% gmin i do 74% w mnpp).
Zdecydowanie rzadziej wykorzystywano to narzedzie w odniesieniu do podatku od srodkéw transportowych
(okoto 20% wskazan). W podatku rolnym okoto 20% gmin wiejskich i miejsko-wiejskich stosowato wtasne zwol-
nienia i ulgi, w miejskich tylko 10% i jedynie 4% w mnpp. Wtasne zwolnienia z podatku lesSnego zastosowato
tylko okoto 5% samorzgdoéw.
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2.3.1. Polityka podatkowa polskich gmin i miast

Rysunek 23. Czy Pani/Pana gmina/miasto stosowato w ostatnich czterech latach OBNIZKI STAWEK PODATKOWYCH
oraz WEASNE ZWOLNIENIA PODATKOWE? (pyt. 47-48)

OBNIZKI STAWEK PODATKOWYCH
70%
60%
50%
40%
30%
20%
~ Il Il 14 1
" N
gmina wiejska  gmina miejsko-  gmina miejska miasto na
wiejska prawach powiatu
B W podatku od nieruchomosci
B W podatku rolnym
B W podatku lesSnym
= W podatku od srodkéw transportowych
WtASNE ZWOLNIENIA PODATKOWE
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
gmina wiejska  gmina miejsko-  gmina miejska miasto na
wiejska prawach powiatu
B W podatku od nieruchomosci
B W podatku rolnym
B W podatku lesnym
W podatku od srodkéw transportowych

~
al




Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej

39T FUNDACJA ROZWOJU DEMOKRAC]I LOKALNE]

Decyzje o stawkach podatkowych, ulgach oraz zwolnieniach sg narzedziami polityki podatkowej. W literaturze
wskazuje sie szereg celdw, jakie lokalnej polityce podatkowej mogg przyswiecac (kukomska & Swianiewicz,
2015; Patrzatek, 1999), np.:

* pokrycie potrzeb wydatkowych;
* promowanie rozwoju, np. poprzez przycigganie nowych podatnikdw czy wspieranie aktualnych;
*« wsparcie stabszych podatnikéw.

Polityka podatkowa moze by¢ réwniez wykorzystywana jako narzedzie zdobywania gtoséw mieszkancow
przed wyborami. Jak pokazano w poprzednim podrozdziale, % skarbnikéw najwiekszych miast i 1/6 skarbni-
kéw gmin zauwaza, ze w okresie przedwyborczym stawki podatkowe spadaja.

Chec¢ przypodobania sie wyborcom, moze powodowag, ze polityka podatkowa sgsiadujgcych samorzadow
staje sie podobna. Literatura wskazuje, ze wysokos$¢ stawek podatkowych w samorzadzie sgsiadujgcym z sa-
morzadem, w ktérym obowigzujg nizsze stawki, moze by¢ przyczyng ztego postrzegania wtadz tego jst przez
wyborcéw. Dlatego wtadze lokalne dostosowuja sie do tego, co robig ich sgsiedzi. Zjawisko to jest elementem
tzw. konkurencji poréwnawczej (yardstic competition). Inng przyczyng upodabniania sie polityki podatkowej
sgsiadujgcych samorzadow jest konkurencja podatkowa, zmierzajgca do pozyskania nowych podatnikéw
i utrzymania dotychczasowych (Besley & Case, 1995; tukomska & Swianiewicz, 2015; Madies & Dethier, 2012;
Piotrowska-Marczak, 2009). Warto doda¢, ze wsrdd celdw polityki podatkowej samorzadéw w literaturze wy-
mieniane jest takze oddziatywanie na poziom transferéw z budzetu centralnego (Patrzatek, 1999, str. 55). Jednak
ze wzgledu na sposdb ksztattowania subwencji i dotacji z BP w Polsce jest to w zasadzie niemozliwe.

W ankiecie spytalismy skarbnikéw, jakie sg lokalne priorytety w odniesieniu do decyzji zwigzanych z podatkiem
od nieruchomosci w ich samorzadzie. Jak pokazano, jest to najwazniejszy podatek w lokalnych budzetach,
a jednoczesnie wiekszos¢ samorzadow stosuje wobec niego wtasng polityke podatkowa.

Wedtug skarbnikéw w zasadzie wszystkie wymienione przez nas cele lokalnej polityki podatkowej sg wazne
w lokalnej polityce podatkowej (por. rysunek nr 24 na nastepnej stronie), cho¢ warto zwréci¢ uwage, iz szcze-
g6lnie wielu ankietowanych uwaza, ze podatki powinny zachecac przedsiebiorcéow do lokowania sie na terenie
gminy/miasta. Uwaza tak ponad 90% przedstawicieli gmin, a w miastach na prawach powiatu - wszyscy an-
kietowani. Tylko nieco mniej wskazan dotyczyto zachet do zamieszkania na terenie gminy oraz kwestii zwig-
zanych z kontrolg obcigzen podatkami mieszkancow i przedsiebiorcéw lokalnych (ponad 80%). Te wypowiedzi
wydajg sie sugerowac, ze samorzady prowadzg polityke podatkowg gtdwnie jako element polityki prorozwo-
jowej oraz spotecznej.

Zdecydowanie najdalej ankietowanym do stwierdzenia, ze podatki powinny przede wszystkim pokrywa¢ po-
trzeby wydatkowe samorzgdéw podatkami (okoto 60% wskazan). Skarbnicy tez rzadko zgadzali sie ze stwier-
dzeniem, ze podatki nie powinny by¢ wyzsze od tych obowigzujgcych w sasiednich gminach (okoto 50%).
Jednoczesnie w tych dwu kategoriach mamy do czynienia z najwiekszym zréznicowaniem miedzy typami sa-
morzadéw. Kwestie potrzeby pokrycia wydatkéw najczesciej wskazywali skarbnicy gmin miejsko-wiejskich
(67%), a dostosowania podatku do decyzji sgsiednich gmin byto najczesciej wskazywane przez przedstawicieli
gmin wiejskich (65%).

Ta ostatnia kwestia bezposrednio odnosi sie do wspomnianego powyzej zagadnienia konkurencji (poréw-
nawczej i podatkowej) miedzy samorzgdami. Konkurencja miedzy samorzadami, ktérej narzedziami sg stawki
podatkoéw i ulgi podatkowe, budzi liczne kontrowersje (kukomska & Swianiewicz, 2015). Z jednej strony jest
ona wyrazem samodzielnosci samorzadéw i zgodnie z teorig waznym czynnikiem sprzyjajgcym efektywnej
decentralizacji. Z drugiej jednak strony moze prowadzi¢ do zanizania lokalnych dochoddw, a ostatecznie
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2.3.17. Polityka podatkowa polskich gmin i miast

Rysunek 24. Ksztattowanie PODATKU OD NIERUCHOMOSCI przez samorzqd, moze by¢ zwigzane z okreslonym spo-
sobem definiowania lokalnych priorytetéw. Ponizej wymieniono niektdre z pojawiajqcych sie w tym za-
kresie opinii. W kazdym przypadku prosimy okreslic, na ile odzwierciedlajg one przekonania dominujgce
w Paristwa jednostce samorzqdowej ODPOWIEDZI W PRZEKROJU TYPU SAMORZADU na rysunku sq po-
kazane wskazania zdecydowanie TAK i raczej TAK) (pyt 49A)

Podatki lokalne nie powinny by¢ wyzsze niz w
sasiednich gminach

Podatki powinny zachecac przedsigbiorstwa do
lokowania sie na terenie gminy/miasta

Podatki powinny zacheca¢ do zamieszkania na
terenie naszej gminy/miasta

Podatki nie powinny nadmiernie obcigzac
przedsigbiorstw dziatajgcych na terenie naszej
gminy/miasta

Podatki lokalne nie powinny nadmiernie
obcigza¢ mieszkancéw naszej gminy/miasta

Dochody z podatkéw powinny wystarczy¢ na
pokrycie wydatkéw samorzadu
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M miasto na prawach powiatu ® gmina miejska = gmina miejsko-wiejska B gmina wiejska
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- albo do nizszych niz efektywne wydatkéw samorzgdowych, albo do wzrostu deficytu. Nalezy przypomnie¢,
ze w teoretycznych modelach, ktére wskazujg na efektywnosc¢ lokalnych podatkéw i lokalnej konkurencji po-
datkowej, lokalne podatki stanowig gtéwne zrédto finansowania samorzadéw. Tymczasem w Polsce lokalne
podatki to niewielka cze$¢ lokalnych budzetéw. Znaczny udziat w budzetach maja transfery z budzetu pan-
stwa. Jak pokazujg badania miedzynarodowe, im transferéw w lokalnych dochodach jest wiecej, tym tendencja
do zanizania przez samorzady dochodéw podatkowych jest wieksza (Eyraud & Lusinyan, 2011). Potwierdza
to réwniez analiza danych dotyczacych gmin biorgcych udziat w naszej ankiecie.

Rysunek nr 25 pokazuje liniowg zalezno$¢ miedzy utraconymi dochodami podatkowymi, wynikajgcymi z wias-
nej polityki gmin (liczona w stosunku do dochodéw z podatkéw lokalnych ogétem), a udziatem dotacji oraz
subwencji w dochodach gmin. Jak wida¢ zaréwno w przypadku stawek jak i ulg, jest to zalezno$¢ dodatnia
- im wigcej w gminnym budzecie dotacji i subwencji, tym w wiekszym stopniu korzysta ona z mozliwosci pro-
wadzenia wtasnej polityki podatkowe;j.

Rysunek 25. Zaleznosc miedzy wskaZnikami utraconych dochoddw, wynikajgcymi z zastosowanych obnizek stawek
i ulg, a udziatem dotacji i subwencji w lokalnym budzecie. Analiza dla gmin biorgcych udziat w ankiecie
(dane srednie z lat 2014-2017).
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych budzetowych

Badania polskie i miedzynarodowe pokazujg réwniez, ze problem zanizania dochodoéw lokalnych pod wpty-
wem nadmiernego obnizania podatkéw lokalnych dotyczy przede wszystkim samorzgdoéw biedniejszych i po-
tozonych peryferyjnie. Trumaczy sie to tym, ze mniejsze sgsiadujace ze sobg gminy potozone na daleko od
wiekszych aglomeracji, ktére sg podobne pod wzgledem cech spoteczno-gospodarczych czy geograficznych,
czesto upodabniajg sie w swojej polityce podatkowej, a podatki sg w nich nizsze niz w duzych o$rodkach (Janeba
& Osterloh, 2012; tukomska & Swianiewicz, 2015; Oates & Schwab, 1988). Tymczasem, jak czytamy w litera-
turze, lokalna polityka podatkowa, a szczegdlnie konkurencja, wcale nie sprzyja rozwojowi biedniejszych re-
gionéw. Wrecz odwrotnie - zwykle prowadzi do pogtebienia réznic w rozwoju miedzy obszarami biedniejszymi
i bogatszymi.

W odniesieniu do konkurencji o przedsiebiorstwa przywotywane jest zjawisko tzw. wyscigu do zera - race
to the bottom. Jesli jeden samorzad obniza, np. stawki podatku, aby przyciggna¢ przedsiebiorcéw, w odpowiedzi
robig to kolejne. Ostatecznie zaden samorzad nie wyrdznia sie dla przedsiebiorcéw, a wszystkie samorzady
majg nizsze dochody (Prud’homme, 1995).
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Odpowiedzi skarbnikéw sugeruja - jak juz wspominaliSmy - ze polityka podatkowa samorzagdéw ma przede
wszystkim cel prorozwojowy oraz spoteczny. ZestawiliSmy informacje o priorytetach polityki zsamooceng sy-
tuacji finansowej samorzaddw. Okazuje sig, ze skarbnicy jednostek, ktére okreslili jako raczej biedne i bardzo
biedne, wskazywali nieco czesciej takie prorozwojowe i spoteczne cele niz ankietowani, ktérzy okreslili swoje
samorzady jako bogate i bardzo bogate. Przedstawiciele samorzaddw biednych zdecydowanie czesSciej wska-
zywali réwniez na konieczno$¢ dostosowania sie do polityki sasiadujgcych samorzaddw (por. rysunek nr 26).

Ten sam wniosek ptynie z analizy danych budzetowych. Srednia wysoko$¢ dochodéw wiasnych per capita jest
w przypadku wiekszosci sugerowanych celéw polityki podatkowej nizsza w gminach, ktére zgadzaty sie z kolejnymi
celami. Wyjatkiem jest pytanie o to, czy podatki majg pokrywac konieczne wydatki - w tym przypadku Srednie
dochody wiasne per capita sg wyzsze w gminach, ktére zgadzajg sie z tym stwierdzeniem. Z kolei réznica w
przypadku stwierdzenia, ze podatki nie powinny nadmiernie obcigza¢ mieszkancow jest niewielka. Warto
dodag, ze tylko w przypadku dwu pytan te widoczne na wykresie réznice w dochodach sg istotne statystycznie.
Dotyczy to stwierdzenia, ze podatki nie powinny by¢ wyzsze niz w sgsiednich gminach oraz tego, ze podatki
powinny zacheca¢ do zamieszkania na terenie gminy.

Rysunek 26. Ksztattowanie PODATKU OD NIERUCHOMOSCI przez samorzqd moze by¢ zwigzane z okreslonym spo-
sobem definiowania lokalnych priorytetdw. Ponizej wymieniono niektdre z pojawiajqcych sie w tym za-
kresie opinii. W kazdym przypadku prosimy okreslic, na ile odzwierciedlajg one przekonania dominujgce
w Paristwa jednostce samorzgdowej (pyt 49B).

Podatki lokalne nie powinny by¢ wyzsze nizw
sgsiednich gminach

Podatki powinny zachecac przedsigbiorstwa do
lokowania sig na terenie gminy/miasta

Podatki powinny zacheca¢ do zamieszkania na terenie
naszej gminy/miasta

Podatki nie powinny nadmiernie obcigza¢
przedsigbiorstw dziatajgcych na terenie naszej
gminy/miasta

Podatki lokalne nie powinny nadmiernie obcigzaé
mieszkarncoéw naszej gminy/miasta

Dochody z podatkéw powinny wystarczy¢ na pokrycie
wydatkéw samorzadu
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gminy/miasta
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wydatkéw samorzadu
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mTAK = NIE

Z jednej strony fakt, ze ubozsze samorzady sg bardziej nastawione na rozwdj, wydaje sie logiczny. Jednak jak
moéwiliSmy powyzej, instrumenty podatkowe nie sg dobrym narzedziem tej polityki, szczegélnie dla samorza-
doéw ubozszych. Jesdli chodzi o polityke prospotecznag, to fakt, ze wtasnie ubozsze samorzady s na nig bardziej
nastawione, moze wynikac z tego, ze na ich terenie jest najwiekszy udziat ludnosci ubogiej. Jednak, jak za-
uwaza tukomska i Swianiewicz (2015, p. 169), to oznacza, ze samorzady biorg udziat w polityce redystrybu-
cyjnej, ktéra zgodnie z zatozeniami dobrej decentralizacji fiskalnej, nie powinna by¢ przedmiotem ich dziatan.

Spoteczny aspekt polityki podatkowej wigze sie z politycznym. Jak czytamy w literaturze, wtadze lokalne traktujg
instrumenty podatkowe jako narzedzie budowania swojego zaplecza wyborczego. To powoduje, ze temperatura
debaty politycznej o stawkach podatkowych jest wysoka. Jak pokazuje ponizsza tabela, ponad 40% skarbnikéw
stwierdza, ze decyzje o stawkach podatkowych byty przedmiotem burzliwych dyskusji. W gminach tematy po-
datkow wywotujg wiecej emocji niz tematy dot. inwestycji (por. rozwazania w poprzednim podrozdziale).
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Tabela 22. Prosimy oceni¢ ZAANGAZOWANIE RADNYCH JST w podejmowanie decyzji nad uchwatami dotyczqcymi
STAWEK PODAKOWYCH zwigzanych z AKTUALNYM (za rok 2018) budzetem samorzqdu. Odpowiedzi w skali
1-7, gdzie 1 oznacza, ze decyzje byty przyjmowane bez dyskusji, 7 - ze byly przedmiotem burzliwych dyskusji

FUNDACJA ROZWOJU DEMOKRAC]I LOKALNE]

gmina gmina gmina
. . miejsko- . . mnpp
wiejska -wiejska miejska
byty pr;yjm_owane bez dyskusji 1% 43% 36% 21%
(odpowiedzi 1-3)
byty przedmiotem burzliwych
dyskusji (odpowiedzi 5-7) 42% 40% 41% 41%

2.4. Zadtuzenie i inne Zrodta finansowania wydatkow inwestycyjnych samorzadéw

Inwestycje w infrastrukture, szczegdlnie w transportowg i wodociggowa, sg priorytetem wtadz lokalnych i w opinii
skarbnikéw zajmujg wysokie miejsce na liscie potrzeb mieszkancédw samorzgaddw. Waznym Zrédtem finanso-
wania tego typu inwestycji powinno by¢ zadtuzenie. Jak juz wspomnieliSmy, nawigzuje do tego ztota reguta
zrownowazenia budzetu biezgcego. Korzystanie z dtugu w przypadku wydatkédw na budowe infrastruktury
sprawia, ze za nowy obiekt ptaca ci, ktorzy z niego korzystajg - przyszli mieszkancy. Taki obiekt jest wykorzy-
stywany w samorzadzie przez kolejnych kilkanascie/kilkadziesiat lat. Finansowanie powinno zatem by¢ roz-
tozone w czasie. Jesli dtug nie jest wykorzystany, de facto ptacg za powstajgcg infrastrukture dzisiejsi mieszkancy,
gdyz obcigza to biezgce dochody budzetowe, a niekoniecznie to oni bedg z niej korzystac. Jesli budowa obiektu
jest finansowana z dotacji, bez wykorzystania dtugu, moze to prowadzi¢ do przekierowania na te inwestycje
Srodkéw, ktére sg potrzebne na zaspokojenie biezgcych potrzeb samorzadu. Na takie wypychanie niedoto-
wanych wydatkéw biezgcych gmin przez dotacje inwestycyjne ze srodkéw UE wskazujg badaniach prowa-
dzone w Polsce (Kopanska, 2014, pp. 110-114).

Zaleta finansowania dtugiem (zamiast finansowania z biezgcych dochoddw) jest realizacja przedsiewziecia
we wiasciwej skali - szybciej, a zatem taniej. Kredyt (czy emisja obligacji) w poréwnaniu z dotacja jest zdecy-
dowanie drozszy, ale to wymusza bardziej racjonalne decyzje inwestycyjne - znéw dotyczgce wiasciwej skali
i hierarchii wydatkow inwestycyjnych. Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze w przypadku dtugu przedsiewziecie
inwestycyjne i caty budzet lokalny sg poddawane analizie przez zewnetrzny podmiot (bank, agencje ratin-
gowa). To rowniez poprawia racjonalnos¢ decyzji (Kopanska & Witkowski, 2003). O prawie samorzadéw do
zadtuzania sie na cele inwestycyjne méwig zapisy Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. W art. 9 ust 8
EKSL zapisano: , Aby finansowac swoje wydatki inwestycyjne wspolnoty lokalne powinny mie¢ dostep, zgodnie
z prawem, do krajowego rynku kapitatowego”. Tymczasem analiza odpowiedzi skarbnikdéw na pytanie o sukces
finansowy samorzadu wydaje sie wskazywac na to, ze znaczna czes$¢ ankietowanych uwaza dtug za co$ nie-
wiasciwego. Ponad potowa ankietowanych za sukces finansowy samorzadu uwaza realizacje inwestycji bez
koniecznosci zadtuzania sie (por. tabela nr 22) i byta to druga najczesciej podawana definicja sukcesu finan-
sowego jst.
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Tabela 23. Co jest, Pana/Pani zdaniem, najwazniejszym wyznacznikiem (miarqg) SUKCESU FINANSOWEGO gminy /
miasta /powiatu - wskazania dotyczqce stwierdzenia: REALIZACJA INWESTYCJI BEZ KONIECZNOSCI

ZADLUZANIA SIE
. gmina - miasto
gmina .. gmina . p
. miejsko- . . na prawach powiat ogbtem
wiejska . miejska .
-wiejska powiatu
59% 56% 50% 37% 65% 58%

Takie podejscie do zadtuzenia sugerujg rowniez odpowiedzi skarbnikdéw na pytania o Zrédta (i sposoby) finan-
sowania przez ich samorzady inwestycji w ciggu ostatnich czterech lat.

Jak wida¢ na rysunku nr 27 (na sasiedniej stronie), prawie wszystkie ankietowane samorzady korzystaty ze
sSrodkéw pomocowych (84% wskazan). W zasadniczej wiekszosci finansowaty inwestycje rowniez zdochoddw
wiasnych (71%). Znaczna cze$¢, szczegdlnie powiaty, korzystata rowniez - dla realizacji swoich inwestycji - z dotadji
z budzetu panstwa. Kredyty i pozyczki pozyskiwane na zasadach preferencyjnych jako zrédto finansowania
wskazato tylko okoto 41% ankietowanych, a kredyty komercyjne jedynie co trzeci pytany.

Decyzje dotyczace zadtuzania samorzadu nie byty (poza miastami na prawach powiatu) przedmiotem dyskusji
i sporéw w radzie samorzadu (por. tabela nr 24).

Z jednej strony brak tych dyskusji moze swiadczy¢ o tym, ze dtug nie byt w ogéle planowany, z drugiej - by¢
moze fakt, ze samorzady nie chcg sie zadtuzac jest nie tyle spowodowany niechecig do zadtuzania sie, lecz
problemami, jakie moze miec jst, przekraczajac limit dtugu.

Tabela 24. Prosimy oceni¢ ZAANGAZOWANIE RADNYCH JST w podejmowanie decyzji nad uchwatami DOTYCZACYMI
ZACIAGNIECIA DEUGU PRZEZ SAMORZAD, zwigzanych z AKTUALNYM (za rok 2018) budzetem samorzgdu.
Odpowiedzi w skali 1-7, gdzie 1 oznacza, ze decyzje byly przyjmowane bez dyskusji, 7 - Zze byty przed-
miotem burzliwych dyskusji.

. gmina .
gmina . gmina .
. miejsko- . . mnpp powiat
wiejska . miejska
-wiejska
Decyzje dotyczgce zaciggniecia dtugu przez samorzad

byty przyjmowane bez dyskusji 60% 56% 46% 28% 56%
(odpowiedzi 1-3)
byty przedmiotem burzliwych
dyskusji (odpowiedzi 5-7) 21% 25% 23% 47% 23%
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Rysunek 27. Z jakich SPOSOBOW FINANSOWANIA korzystali Paristwo w przypadku PRZEDSIEWZIEC INWESTYCYJNYCH
realizowanych przez samorzqd w ostatniej kadencji? (pyt. 57)

Dotacja z Srodkéw pomocowych z Unii
Europejskiej
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Dotacja z Budzetu Paristwa

Kredytlub pozyczka uzyskana na zasadach
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2.4. Zadtuzenie i inne zrodta finansowania wydatkow inwestycyjnych samorzgdow

W cytowanym wczesniej artykule EKSL czytamy, ze dostep do rynku dtuznego moze by¢ ograniczony przepi-
sami prawa. Tak tez jest w Polsce (i wszystkich krajach UE). Limity dotyczgce dtugu majg chroni¢ sektor pub-
liczny przed nadmiernym obcigzeniem dtugiem, jak réwniez chroni¢ mieszkancéw przed ztymi decyzjami
wtadz samorzgdowych. Do korica 2013 r. obowigzywaty dwa podstawowe limity zadtuzenia. Pierwszy z nich
dotyczyt poziomu zadtuzenia ogdtem, ktéry nie mogt przekroczy¢ 60% dochoddw jednostki samorzadu. Drugi
z limitow dotyczyt poziomu obstugi dtugu, ktéry nie moégt by¢ wiekszy niz 15% dochoddw jednostki. Limity te
byty powszechnie krytykowane za to, ze nie uwzgledniaty indywidualnej sytuacji finansowej kazdej z jednostek
samorzadu. W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzono w art. 243 tzw. indywidualny wskaznik
zadtuzenia (IWZ), ktéry obowigzuje od 2014 r. W literaturze podkresla sie, ze zdolno$¢ kredytowa samorzgdu
jest zwigzana przede wszystkim z mozliwoscig generowania srodkéw po realizacji niezbednych zadan bieza-
cych. Do tego wtasnie nawigzuje IWZ. Przy czym jego konstrukcja tez spotkata sie z istotng krytyka (Mar-
chewka-Bartkowiak & Wisniewski, 2012; Poniatowicz, 2011). W grudniu 2018 r. (a wiec juz po zakoriczeniu
naszej ankiety) zmieniono szczegdtowy sposéb kalkulowania tego wskaznika, doprecyzowano kategorie srodkow,
ktére samorzad moze przeznaczy¢ na sptate dtugu i zwiekszono okres z jakiego IWZ jest wyliczany z trzech
do siedmiu lat'.

Nowy limit jest bardziej restrykcyjny od poprzedniego dla wiekszosci samorzgddw (RIO, 2014). Na to wskazuje
réwniez ponad 2/3 skarbnikéw zapytanych o najwazniejsze problemy z finansowaniem przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych (por. tabela nr 25).

Tabela 25. W debacie publicznej poruszane sq czasem kwestie réznych PROBLEMOW zwigzanych z FINANSOWANIEM
przedsiewzie¢ INWESTYCYJNYCH. Ktére z ponizej wymienionych problemdw, charakteryzujq sytuacje
Pani/Pana jednostki samorzgdowej? (odpowiedzi zdecydowanie i raczej Tak)

. gmina .
gmina A gmina .
. . miejsko- . . mnpp powiat
wiejska Ao miejska
-wiejska

Ograniczenie mozliwosci
zad’ruzamg sig, zwigzane 65% 67% 56% 70% 73%
z nowym indywidualnym
wskaznikiem zadtuzania
Ograniczone mozliwosci
generowania tzw. wolnych
srodkow - a wigc dochodow, 57% 61% 54% 78% 65%
ktore po realizacji zadan
biezgcych mogg stuzy¢
finansowani inwestycji i dtugu
Problemy 2 dostepem 69% 67% 62% 43% 62%
do Srodkow z UE
Problg_my z rozliczaniem 39% 38% 31% 350 320
dotacji pozyskanych z UE

T Wskazywano m.in. na zbyt krétki okres, ktéry obejmujg wyliczenia czy niewtasciwe uwzglednianie dochodéw majatkowych.
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Ograniczone mozliwosci
dalszych inwestycji w zwigzku
ze zobowigzaniami
wynikajgcymi z zaangazowania
w projekty wspotfinansowane
ze Srodkéw z UE

62% 65% 63% 74% 55%

Brak dobrej oferty kredytow
ze strony 34% 30% 24% 26% 30%
bankéw komercyjnych

Problemy ze wzrostem
wydatkow biezgcych

. ) 69% 73% 76% 78% 50%
w wyniku zrealizowanych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych
Niepewnosc¢ co do wysokosci 59% 50% 22% 48% 22%

zwrotow z podatku VAT

Nalezy oczywiscie podkresli¢, ze nawet najbardziej wyrafinowany prawny limit dtugu nie zastgpi rzetelnej
oceny sytuacji finansowej samorzgdu. Diug kosztuje, dlatego jego wykorzystanie powinno by¢ poprzedzone
staranng oceng mozliwosci finansowych samorzadu. Taka staranna ocena jest potrzebna we wszystkich de-
cyzjach zwigzanych z inwestycjami, a kwestie dotyczgce dtugu powinny by¢ tylko jej czescig. B. Dafflon (2010)
uwaza, ze w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej czesto o tym sie zapomina. W jego opinii analizy samo-
rzagddw, dotyczace dtugu (zarébwno prowadzone przez same jednostki, jak rowniez pojawiajgce sie w debacie
publicznej i akademickiej) odnoszg sie przede wszystkim do koniecznosci spetnienia wtasciwych przepiséw
(dyscypliny budzetowej), a nie racjonalnosci ekonomicznej podejmowanych decyzji o inwestycjach samorzg-
dow i o sposobach ich finansowania. Z jednej strony, jak pokazaliSmy poprzednio, fakt ze inwestycje sg rea-
lizowane gtéwnie w zwigzku z dostepem do srodkéw pomocowych, jest potwierdzeniem takiej opinii. Z drugiej
jednak wielu przedstawicieli samorzadow zauwaza, ze nie mogg realizowac inwestycji, bo majg ograniczone
mozliwosci generowania tzw. wolnych srodkéw, czyli dochodéw, ktére po realizacji zadan biezgcych moga
stuzy¢ finansowaniu inwestycji i dtugu (por. tabela nr 25). Innymi stowy - skarbnicy twierdzg, ze ich samorzady
nie majg zdolnosci kredytowej lub ta zdolnos¢ jest bardzo ograniczona. Jednoczes$nie bardzo niewielka grupa
przedstawicieli samorzadéw uwaza, ze problemem jest oferta rynku kredytowego. Zatem fakt niezwykle sil-
nego uzaleznienia inwestycji od dotacji moze by¢ po prostu zwigzany z brakiem adekwatnych $rodkéw po-
trzebnych do zrealizowania wszystkich stawianych przed samorzgdami zadan. Na przedsiewziecia inwestycyjne
(lub na zaciggniecie dtugu na nie) nie starcza srodkéw. O tym moéwig rowniez skarbnicy, ktorzy zdefiniowali
inny (wykraczajgcy poza przez nas zaproponowane) problem z finansowaniem przedsiewzig¢ inwestycyjnych.
Potowa (z ponad 40 wypowiedzi) dotyczyta wtasnie niskich dochodéw i dochodéw niewystarczajgcych do nie-
zbednych zadan, np.:

»0Ograniczenia wynikajgce z tego, Zze z wypracowanej nadwyzki ciggle doktadam do zadari zleconych, na ktére
przekazywane sq niewystarczajgce srodki”,

.Brak srodkéw wiasnych tzn. niskie dochody biezqce i subwencje”,

+Przekazywanie dodatkowych zadar bez petnego finansowania”.,
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Zgodnie z zebranymi informacjami o sposobach finansowania i realizacji inwestycji lokalnych, obok dotac;ji
i Srodkdéw zwrotnych, samorzady dla przeprowadzenia inwestycji wykorzystujg inne zrodta i stosujg rézne
metody. WSréd zrodet zwrotnych co pigty samorzad wskazywat obligacje komunalne (przy czym w przypadku
najwiekszych miast obligacje wykorzystywato 40% jednostek, a wsrdd najmniejszych samorzgddéw - 14%). Ta
réznica jest oczywista, bo klasyczne obligacje komunalne - a wiec emitowane publicznie - co do zasady po-
winny by¢ zarezerwowane dla wiekszych wartosciowo przedsiewzie¢. Wtedy uzyskuje sie wieksze korzysci
w poréwnaniu z kredytem bankowym.

Pod tym wzgledem polski rynek obligacji komunalnych jest nietypowy. Jak obrazujg wyniki ankiety, mniejsze
osrodki (cho¢ rzadziej niz duze) emitujag obligacje. Przy czym w praktyce te obligacje sg po prostu odmiang
kredytu, gdyz emisje sg prywatne, a papiery wykupywane sg przez bank obstugujacy emisje (banki sg w po-
siadaniu prawie 90% emisji obligacji komunalnych - FitchRatings, 2018).

Niemal co trzeci samorzad realizowat inwestycje we wspotpracy z innymi samorzgdami (najczesciej powiaty,
a najrzadziej duze miasta). Wspdlnie tez samorzady finansowaty przedsiewziecia. To bardzo pozgdane roz-
wigzanie, szczegdlnie w odniesieniu do przedsiewziec sieciowych, ktdre tgcza kilka samorzadow (np. w przypadku
inwestycji drogowych, ktére przebiegajg czesto przez fragmenty gminne i powiatowe), ale réwniez w przypadku
obiektéw, ktore przeznaczone sg dla wiekszej liczby uzytkownikéw, ktérej nie zapewni tylko jeden samorzad.

Do$¢ duza grupa miast na prawach powiatu (28%) oraz gmin miejskich (19%) realizowata inwestycje poprzez
spotki komunalne. Zdecydowanie rzadziej spotki byty wykonawcg inwestycji w gminach wiejskich i powiatach
(zaledwie 1i2% ). W tej kategorii wykonawcéw nalezy wyrdzni¢ dwa typy spotek. Po pierwsze mogg by¢ to spotki
celowe powotywane tylko dla danego przedsiewziecia, po drugie - spétki komunalne dziatajgce stale w samo-
rzadzie i Swiadczace ustugi dla mieszkancéw.

Realizacja przedsiewziec¢ inwestycyjnych przez spotki pozwala na lepszy montaz finansowy przedsiewziecia,
spotki komunalne bowiem (szczegélnie tego drugiego typu) finansujg swojg dziatalno$¢ z optat uzytkowni-
koéw/mieszkancow. W takim przypadku dtug zaciggniety na przedsiewziecie inwestycyjne moze by¢ (czeSciowo)
sptacany z optat uzytkownikéw. Jest to nie tylko sprawiedliwe (korzystajacy ponosi koszty), ale jednoczesnie
odcigza budzet publiczny. Jednak z drugiej strony fakt, ze dtug spotek nie jest odnotowywany w statystyce fi-
nansow publicznych, moze powodowag, ze spoétki sg wykorzystywane do ominiecia limitow dtugu (i ukrycia
skali faktycznego zadtuzenia). Wskazujg na to miedzynarodowe badania, ja rowniez analizy dla Polski (Bab-
czuk, 2012; Pokrywka, 2013; RIO, 2016). To powoduje, ze w niektérych krajach zadtuzenie spoétek jest wliczane
do dtugu samorzadéw (Hulbert & Vammalle, 2016).

Jednoczesnie nalezy pamietaé, ze realizacja zadan publicznych przez spotki komunalne i przez podmioty pry-
watne jest czescig waznego trendu w finansach publicznych. Wyniki badan teoretycznych jak i analiz empi-
rycznych pokazuja, ze dzieki wykorzystaniu prywatnych podmiotéw (czy prywatnych form organizacyjnych)
zadania publiczne sg realizowane efektywniej i poprawia sie ich jako$¢ (Kopanska, Bartczak, & Siwinska-Go-
rzelak, 2008; Rubin, 1988; Warner & Hebdon, 2001).

Inng zaletg takiego zlecania realizacji zadan publicznych jest tez odpolitycznienie zarzgdzania zadaniami pub-
licznymi. Jednak w praktyce nie zawsze ma to miejsce - szczegdlnie, jesli spotki sg wiasnoscig samorzadu i/lub
gdy decyzje o optatach pobieranych przez spo6tki podejmowane sg przez lokalnych politykéw. Zgodnie z ustawg
o gospodarce komunalnej (uogk) rada gminy (miasta, powiatu) decyduje o, wysokosci cen i optat albo o spo-
sobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego” (art. 4 ust 2 uogk). Jak
pokazuje tabela nr 26, decyzje dot. stawek za wode, transport miejski czy gospodarowanie odpadami sg
przedmiotem burzliwych dyskusji w samorzgdach. Sposrdd wszystkich analizowanych kategorii uchwat po-
dejmowanych przez rady, o ktére pytaliSmy w ankiecie, tu byto najwiecej wskazan, ze obrady byty burzliwe.
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Tabela 26. Prosimy oceni¢ ZAANGAZOWANIE RADNYCH JST w podejmowanie decyzji nad uchwatami OPLAT ZA
USLUGI KOMUNALNE, zwigzanych z AKTUALNYM (za rok 2018) budzetem samorzqdu. Odpowiedzi w skali
1-7, gdzie 1 oznacza, Ze decyzje byty przyjmowane bez dyskusji, 7 - ze byty przedmiotem burzliwych dyskusji.

gmina
miejsko-
-wiejska

gmina
wiejska

gmina mn
miejska PP

Decyzje dotyczace optat za ustugi komunalne

byly przyjmowane bez dyskusji

0, 0 0, 0,
(odpowiedzi 1-3) 33% 30% 20% 16%

byty przedmiotem burzliwych

0, 0 0, 0,
dyskusji (odpowiedzi 5-7) 46% 46% 50% 66%

W analizie spétek komunalnych i samorzadéw nalezy zauwazy¢ wspoétzaleznos¢ sytuacji finansowej tych pod-
miotow. Potencjalne problemy finansowe spoétek to istotne obcigzenie dla budzetéw lokalnych. Spétki bowiem
realizujg zadania, ktére sg przypisane ustawowo do konkretnych samorzgdéw. Analiza odpowiedzi na pytania
o problemy stabilnosci finansowej (rysunek 14 w rozdziale 2.1) wskazuje, ze generalnie wedtug skarbnikéw
nie ma niebezpieczehstwa obcigzenia jst problemami finansowymi spétek komunalnych (zaledwie okoto 2%
wskazan ogdtem, najwiecej w miastach na prawach powiatu - 3,7%) . Jest jednak jeden bardzo wazny wyjatek.
Stabilnos¢ finansowa miast na prawach powiatu, a szczeg6lnie powiatdw, jest w opinii ich skarbnikéw obcia-
zona trudnosciami szpitali, zaréwno tych, ktére dziatajg juz w formie spotek (7% wskazann w mnpp i 21%
w powiatach), jak i tych, ktére dziatajg w formie samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (11%
wskazan w mnpp i 28% w powiatach). Jest to niemal staty problem polskich finanséw publicznych. Jednoczesnie
samorzady nie majg zadnych bezpos$rednich narzedzi do zarzagdzania tym problemem. W toku decentralizacji
jst zostaty obcigzone obowigzkiem prowadzeniem szpitali, ale zadne systemowe $rodki finansowe nie zostaty
za tym obowigzkiem skierowane do samorzaddw. Jednoczesnie nie dziwi fakt, ze duzo czesciej jest to problem
dla powiatéw, gdyz sg to samorzady, ktorych mozliwosci ksztattowania dochodéw i wydatkow sg najbardziej
ograniczone.

W kolejnym rozdziale przyjrzymy sie opinii skarbnikéw na temat kierunkéw zmian w systemie finanséw lokalnych.

2.5. Podsumowanie

Wieloletnia stabilnos$¢ finansowa jest w opinii wiekszosci skarbnikéw wyznacznikiem sukcesu finansowego
jednostki samorzadu. Niestety respondenci wskazujg na szereg probleméw, ktére utrudniajg osiggniecie tej
stabilnosci. Problemy te wynikajg gtdwnie ze zmiennosci otoczenia gospodarczego, w jakim funkcjonuje sa-
morzad, jak réwniez z organizacyjnych i prawnych ograniczen planowania wydatkéw i dochodéw samorzgdow.

Najwazniejszym zagrozeniem dla stabilnosci lokalnych budzetow jest w opinii skarbnikow usztywnienie nie-
ktérych wydatkow. Sztywnos¢ wydatkow wynika przede wszystkim z regulacji prawnych, ktére (zbyt) szczegé-
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towo definiujg dziatania samorzadu. Skarbnicy wskazywali, ze problem ten dotyczy przede wszystkim wydat-
koéw na oswiate oraz pomoc spoteczng.

Mata elastycznosc¢ ksztattowania wydatkéw moze wynikac¢ rowniez z lokalnych uwarunkowan techniczno-
-organizacyjnych i oczekiwan spotecznych. Wielu skarbnikéw wskazywato, ze zagrozeniem dla stabilnosci fi-
nansowej ich samorzadu jest depopulacja (trzecie najczesciej wskazywane zagrozenie). Wptywa ona na efek-
tywnos¢ ekonomiczng dostarczanych dobr i ustug, zwiekszajac jednostkowe koszty. Przyktadem tego problemu
sg mate wiejskie szkoty, ktére w przeliczeniu na ucznia sg znacznie drozsze w utrzymaniu. Stad tez wydatki
na oswiate byty wskazywane przez skarbnikéw jako sztywne w zwigzku z lokalnymi warunkami. Lokalne wa-
runki utrudniajg réwniez w opinii skarbnikéw elastyczne planowanie wydatkéw zwigzanych z utrzymaniem
infrastruktury drogowej oraz sieci wodno-kanalizacyjnych.

Problem rosngcych kosztéw utrzymania infrastruktury byt przywotywany jako drugie najwazniejsze zagrozenie
dla stabilnosci lokalnych budzetéw. Jednoczesnie wiekszos¢ skarbnikéw uwaza, ze finansowanie infrastruktury
jest najbardziej pozgdanym przez mieszkancéw i wtadze lokalne kierunkiem wydatkow. Jednak jak sie okazuje,
decyzja o realizacji najwiekszego w ostatnich latach przedsiewziecia inwestycyjnego w samorzadzie w niewielu
przypadkach wynikata z realizacji strategicznych planéw. Zgodnie z odpowiedziami ankietowanych najczesciej
decyzja ta uzalezniona byta od mozliwosci skorzystania ze sSrodkéw pomocowych. Wysokos¢ i kierunki wy-
datkéw inwestycyjnych sg zatem silnie uzaleznione od dostepu do tych srodkéw. Dodatkowo, skarbnicy za-
uwazajg istotng zaleznos¢ wysokosci wydatkéw inwestycyjnych od cyklu budzetowego. Wiekszos¢ z nich
wskazata, ze w roku wyborczym wydatki te rosna.

Mata wydajnos¢ dochoddw jako zagrozenie dla wieloletniej stabilnosci finansowej samorzadéw byta przywo-
tywana przez okoto 30% przedstawicieli samorzgdéw. Jednak w przypadku skarbnikéw powiatéw byto to
ponad 40% wskazan. W otwartych wypowiedziach skarbnicy wszystkich szczebli najczesciej wskazywali na
problemy zwigzane z niedostateczng wysokoscig czesci oswiatowej subwencji ogélnej.

Wazna jest nie tylko wydajnos¢, ale rowniez przewidywalnos¢ wptywow dochodowych. Najtrudniejsze do pre-
cyzyjnego zaplanowania sg w opinii skarbnikéw kolejne kategorie dochodéw majatkowych, czyli dotacje ze
Srodkéw pomocowych, z budzetu panstwa oraz dochody z majatku. Jednoczesnie 2/3 ankietowanych wska-
zuje, ze realizacje inwestycji ograniczajg, m.in. limity zadtuzenia oraz rosngce koszty biezace wynikajace ze
wzrostu wydatkéw na wybudowang infrastrukture.

S3 to kolejne elementy, ktore pokazujg, ze inwestycje mogg negatywnie wptywac na dzisiejszg i przyszig sta-
bilnos¢ lokalnych budzetéw. Kontynuacja dotychczasowej aktywnosci inwestycyjnej samorzgdéw wymaga nie
tylko dostepu do nowych zewnetrznych zrodet finansowania, ale przede wszystkim od zbilansowania adek-
watnych dochoddw z rosngcymi wydatkami biezgcymi.

Waznym elementem samodzielnosci samorzgdow jest prowadzenie lokalnej polityki podatkowej. W Polsce
majg takg mozliwos¢ tylko samorzady gminne i miasta na prawach powiatu. Zgodnie z informacjami z ankiety,
to samorzady ubozsze czesciej decydujg sie na podejmowanie aktywnej polityki podatkowej, nastawionej na
przycigganie przedsiebiorcow, a takze wsparcie mieszkancéw. Jednak nalezy pamietac, ze w polskim systemie
aktywna polityka podatkowa gmin, polega na obnizaniu stawek podatkowych oraz stosowaniu ulg i zwolnien,
a wiec prowadzi do zmniejszenia dochoddw samorzgdu. Problem ten moze by¢ przyczyna generalnej niecheci
skarbnikéw do rozszerzania samodzielnosci dochodowej samorzgddw, o czym powiemy w kolejnym rozdziale
raportu.
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3. Opinia skarbnikéw o réznych propozycjach zmian
w systemie finansowania samorzadow

Przeprowadzone w poprzednim rozdziale analizy planowania budzetowego, polityki dochodowej i wydatkowej
samorzadow wyraznie pokazujg, ze mamy do czynienia z szeregiem systemowych probleméw w tym zakresie.
Przedstawiciele samorzadow wskazujg na problemy zwigzane z obcigzeniem budzetéw lokalnych sztywnymi
wydatkami i matg wydajnoscig lokalnych dochodéw. Mozna to zbagatelizowa¢, bo wiadomym jest, ze przed-
stawiciele samorzadow wszedzie na Swiecie narzekaja. Jednak w Polsce opinie, ze system finansow lokalnych
wymaga reformy, a dochody lokalne w wielu samorzadach sg nieadekwatne do koniecznych wydatkéw jest
poparty szeregiem analiz akademickich i eksperckich (Bober et al., 2013; Malinowska-Misiag & Misigg, 2017;
Malinowska-Misigg, Misigg, & Tomalak, 2016; Neneman & Swianiewicz, 2013; Samorzad 3.0, 2013). Szczegdlnie
kryzys w 2010 r. spowodowany zmianami stawek w podatkach PIT uwidocznit problemy systemu finanséw
lokalnych. Dochody samorzgddéw znacznie wtedy spadty, a w tym samym czasie samorzady realizowaty naj-
kosztowniejsze inwestycje, wspotfinansowane z sSrodkéw pomocowych UE.

Jak pokazaty nasze analizy, samorzady czujg sie przymuszone budowac infrastrukture. Tego w opinii skarb-
nikdéw oczekujg mieszkancy, jest to ponadto wyznacznikiem sukcesu i priorytetem witadz lokalnych. Jednak
nowe obiekty infrastruktury powodujg, ze wydatki biezace rosng - co byto przez skarbnikéw wskazane jako
drugie najwazniejsze zagrozeniem dla stabilnosci finansowej. Jednoczesnie te samorzgdowe inwestycje ze
wzgledu na ich skale sg waznym elementem inwestycji publicznych i wptywajg na rozwéj catej gospodarki.
Korzystanie ze Srodkéw pomocowych jest potrzebne, zaréwno z punktu widzenia lokalnych gospodarek, jak
i gospodarki krajowej. Jednak najwazniejsze, aby nie naruszato to ,zdolnosci samorzadu do terminowego wy-
petniania zobowigzan finansowych i zapewnienia ciggtosci w Swiadczeniu ustug na rzecz lokalnej spotecznosci,
stabilnego dziatania samorzgdéw”- czyli stabilnosci finansowej samorzadéw. Dlatego tez reforma systemu
polskich finanséw lokalnych jest bezwzglednie konieczna.

Reforma systemu finanséw oznacza przyjrzenie sie wspoétoddziatywaniu réznych elementéw tego systemu
i wptywowi zmian jednego z nich na kolejne. Wymaga to analiz przede wszystkim ilosciowych. Obok tego do-
brze przeprowadzona reforma wymaga wziecia pod uwage gtosu przedstawicieli samorzadéw. Ponownie
mozna odwotac sie do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (art. 4 ust. 6): ,Wspdlnoty lokalne powinny
by¢ konsultowane, na ile to mozliwe, w dogodnym czasie i we wtasciwy sposéb, podczas proceséw planowania
i podejmowania decyzji we wszystkich bezposrednio je dotyczgcych kwestiach”.

W naszej ankiecie zapytalismy skarbnikéw o ich opinie na temat r6znych proponowanych zmianach w systemie
finanséw (a przede wszystkim dochodéw) samorzaddéw. Nalezy oczywiscie pamieta¢, ze ankieta nie pozwala
na analize kompleksowych rozwigzan. Pozwala mimo to wskaza¢ elementy tych rozwigzan, ktére sg najta-
twiejsze i najtrudniejsze do zaakceptowania przez przedstawicieli samorzadéw. Umozliwia réwniez przyjrzenie
sie elementom systemu wymagajacym najszybszej i najbardziej dogtebnej zmiany.

Na rysunku nr 28 przedstawiliSmy opinie skarbnikéw na temat generalnego kierunku zmian w systemie do-
chodéw samorzgdowych.
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Rysunek 28. Wsrdd bolgczek samorzqdu terytorialnego w Polsce wskazuje sie czesto PROBLEM NIEWYSTARCZA JACYCH
DOCHODOW. Poprzez jakie dziatania, w Pani/Pana opinii, powinien by¢ rozwigzany ten problem? (Pro-
simy wskazac maksymalnie DWIE odpowiedzi, najlepiej opisujgce najpotrzebniejsze zmiany) (pyt. 79-80)

Zwigkszenie wptywow z subwencji oswiatowej

Zwiekszenie wptywow z dotacji z Budzetu Paristwa
na realizacje zadar zleconych

Zwiekszenie wptywow z udziatéow w podatkach
centralnych

R _m B Powiat
Zmniejszenie obowigzkéw wydatkowych

samorzadow m Miasto Na Prawach

Powiatu
Zwiekszenie wptywow z dotacji z Budzetu Panistwa ® Gmina Miejska

na realizacje zadan wtasnych samorzgdu

Zwiekszenie wptywow z pozostatych czesci
subwencji ogdlnej

Zwiekszenie wpltywow wszystkich kategorii
dochoddw gmin i miast/powiatéw

Zwigkszenie wptywow z wiasnych podatkéw i optat

e |' ||" |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Czes$¢ oSwiatowa subwencji ogélnej jest dochodem, ktéry w opinii zasadniczej wiekszosci skarbnikéw powinien
zostac zwiekszony. Tak uwaza niemal 80% skarbnikdéw miast na prawach powiatu, prawie 70% przedstawicieli
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich oraz okoto 60% skarbnikéw powiatéw i gmin miejskich. Jak pokazywalismy
we wczesniejszych rozdziatach oswiata jest jednym z trudniejszych obszaréw dziatalnosci samorzgdow. Wy-
datki na oSwiate stanowig znaczna cze$¢ wydatkdéw samorzgdowych, bardzo szczegdtowo sg regulowane cen-
tralnie, a jednoczes$nie subwencja oswiatowa jest subwencja oswiatowa pokrywa tylko czes¢ tych wydatkow
i jest w opinii samorzaddw niewystarczajgca. Kolejna kategoria dochodoéw, ktéra w opinii skarbnikéw powinna
zostac zwigkszona, to udziaty w podatkach centralnych. Twierdzi tak prawie 60% przedstawicieli powiatow,
miast na prawach powiatu i gmin miejskich. W przypadku gmin miejsko-wiejskich kategoria ta byta wskazana
przez okoto 40% respondentéw, a gmin wiejskich - 30%.
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Ta roznica nie dziwi, gdyz na obszarach wiejskich jest najmniej podatnikéw PIT i CIT, a zatem dochody z tych
podatkdw nie sg wydajne. Trzecia, czesto wskazywana kategoria dochodéw wymagajacych w opinii skarbnikéw
zwiekszenia, to dotacje z budzetu panstwa na zadania zlecone. Tak twierdzi 1/3 ankietowanych. W tym przy-
padku nie ma znacznych réznic miedzy przedstawicielami réznych typéw samorzadow. Istotne réznice sg na-
tomiast w czestotliwosci wskazan propozycji, ze nie tyle dochody powinny zosta¢ zwiekszone, co zmniejszone
obowigzki wydatkowe. Twierdzi tak co pigty przedstawiciel gmin, ale tylko 13% skarbnikéw powiatéw i 8%
skarbnikow miast na prawach powiatu. Istotna réznica w czestotliwosci odpowiedzi dotyczy sugestii,i iz po-
winny zwiekszy¢ sie wszystkie kategorie dochodéw samorzgdu. Podczas gdy niewielu skarbnikéw gmin i miast
na prawach powiatu wskazato te propozycje, to w powiatach byto to 17%. Potwierdza to fakt, ze wtasnie sys-
tem dochoddéw powiatéw jest szczegdlnie niewydajny. Warto zwrdéci¢ uwage, ze sugestia dot. zwiekszenia
wptywdw z wiasnych podatkéw i optat byta kategorig najrzadziej wybierang przez ankietowanych. W innych
badaniach dane wskazujg, ze przedstawiciele polskich samorzaddw nie oczekujg zwiekszenia autonomii do-
chodowej (kukomska & Swianiewicz, 2015, p. 164). Co jednak jest sprzeczne z zasadami decentralizacji i utrudnia
uzyskanie jej pozytywnych efektéw.

3.1. Zmiany w systemie dochodow wtasnych

Zapytalismy skarbnikéw o szczeg6towe rozwigzania, ktére byty proponowane w ramach réznych opracowan
eksperckich, lub pojawiajg sie jako pomysty zmian w dyskusji publicznej (Malinowska-Misiag & Misigg, 2017;
Neneman & Swianiewicz, 2013; Samorzad 3.0, 2013; Suréwka & Winiarz, 2014). Tabela nr 27 zbiera informacje
0 tym, czy w opinii skarbnikéw te rozwigzania powinny czy tez nie powinny by¢ wprowadzone.

Zgodnie z przewidywaniami zdecydowanie najwiekszym poparciem skarbnikéw wszystkich samorzgdéw cie-
sz3 sie zmiany polegajgce na zwiekszeniu udziatu samorzgdéw w PIT i tylko nieco mniej w CIT. Wprowadzenia
takich zmian oczekuje 90% i wiecej przedstawicieli samorzadoéw. Jedynie w przypadku CIT i gmin wiejskich
poparcie to spadto do 85%. Ma to niewatpliwie zwigzek ze wspomnianym juz faktem matej liczby podatnikéw
tych podatkéw na terenach wiejskich. Zasadnicza cze$¢ skarbnikéw (ponad 80%) uwaza réwniez, ze samorzady
powinny mie¢ udziat w podatku VAT. Inne propozycje byty zdecydowanie rzadziej popierane przez skarbnikdw.

Troche zaskakuje niewielkie zainteresowanie propozycjg, zeby do samorzgdow trafiat w catosci PIT ptacony
w pierwszej skali, co oznaczatoby, ze do samorzadow trafiatoby okoto 80% dochoddw z PIT ptaconych przez
97% podatnikdéw (MFin, 2017). Tymczasem to rozwigzanie poparto tylko okoto 30% skarbnikéw; podobna ich
liczba byta przeciw. Zapewne jest to rozwigzanie zbyt odlegte od aktualnego systemu i jak kazda zmiana budzi
opor. 1/3 skarbnikéw nie miata w ogble zdania na temat tej propozycji. Warto zauwazy¢, ze nieco czesciej po-
pierali te propozycje skarbnicy najwiekszych miast (39% wskazan). Przedstawiciele miast na prawach powiatu
najczesciej popierali rowniez propozycje dotyczgcg wprowadzenia lokalnego PIT. Prawie potowa skarbnikéw
najwiekszych miast uznata, ze warto wprowadzi¢ taki podatek. Zdecydowanie mniejszym poparciem cieszyta
sie ta propozycja wsrdd przedstawicieli gmin i powiatéw - poparta jg tylko okoto 1/3 skarbnikéw tych jedno-
stek, a 40% uznato te propozycje za zty i zdecydowanie zty pomyst. Lokalny CIT miat podobnie niskie poparcie.
Jak pokazywalismy w poprzednim rozdziale, CIT jest relatywnie trudnym dochodem do zaplanowania. Po-
mimo tego propozycja uporzadkowania wptywow z tego podatku i zapewnienia wiekszej stabilnosci, jaka za-
proponowano w raporcie (Samorzad 3.0, 2013), nie spotkata sie z przychylnoscig skarbnikéw, a prawie potowa
z nich byta przeciwna tej propozycji.
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3.1. Zmiany w

systemie

dochoddédw wtasnych

Tabela 27. W dyskusji o ewentualnych zmianach w systemie finansowania zadari realizowanych przez /ST w Polsce
pojawiajq sie ROZNE PROPOZYCJE DOTYCZACE DOCHODOW WEASNYCH. Ponizej przedstawiono niektdre
Z nich. Czy wedtug Pani/Pana powinny byc¢ one wprowadzone?*

. gmina . miasto

gmina L gmina .
. . miejsko- . . na prawach powiat
wiejska . miejska .
-wiejska powiatu
zamiana podatku od nieruchomosci, rolnego i leSnego na jeden podatek,
oparty na wartosci nieruchomosci(katastralny)
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 28% 31% 44% 43% 14%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 47% 44% 38% 35% 36%
zwiekszenie udzialu samorzgdow w PIT
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 93% 98% 98% 100% 99%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 2% 1% 0% 0% 0%
wprowadzenie lokalnego podatku PIT (tzw. dodatek do podatku centralnego)

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 26% 27% 32% 48% 34%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 37% 45% 42% 35% 36%

do gmin/miast trafiajg

wprowadzenie lokalnej czesci w podatku PIT (gdzie zamiast udziatu w podatku,
dochody z PIT oséb ptacacych w najnizszej skali podatkowej)

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 30% 31% 30% 39% 24%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 29% 31% 38% 26% 27%
zwiekszenie udziatu samorzadéw w CIT
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 85% 90% 91% 100% 91%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 6% 5% 1% 0% 3%
wprowadzenie lokalnego podatku CIT (tzw. dodatek do podatku centralnego)
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 24% 25% 35% 39% 27%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 40% 43% 42% 43% 37%
zmiana naliczania podatku CIT, tak aby przekazywanie naleznych kwot
nastepowato w réwnych ratach miesiecznych z dwuletnim opéznieniem
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 24% 25% 35% 39% 27%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 40% 43% 42% 43% 37%
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wprowadzenie mozliwosci ustanawiania samoistnych podatkéw gminnych/powiatowych
w drodze referendum przeprowadzonego wsréd mieszkancéw gminy/powiatu

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 18% 17% 26% 30% 16%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 55% 59% 48% 57% 53%
wprowadzenie udziatu samorzadéw
w podatku VAT
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 81% 84% 90% 91% 92%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 7% 7% 0% 9% 2%

wprowadzenie powiatowych podatkéw lokalnych

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 12% 10% 14% 17% 31%

Zdecydowanie NIE i raczej NIE 48% 55% 53% 57% 42%

* w tabeli nie pokazujemy odpowiedzi ,trudno powiedzie¢”

Kolejna zaproponowana w ankiecie propozycja dotyczyta wprowadzenia podatku katastralnego w miejsce
podatkéw od nieruchomosci, rolnego i leSnego. Zdania przedstawicieli samorzgdéw sg na temat takiego roz-
wigzania podzielone. Przedstawiciele najwiekszych miast i gmin miejskich byli pozytywnie nastawieni do tej
propozycji. Poparto jg odpowiednio 43% skarbnikdéw gmin miejskich i 44% miast na prawach powiatu. Okoto
1/3 skarbnikéw tych jednostek uznata, ze ta propozycja nie powinna by¢ wprowadzona. Odwrotne proporcje
gtoséw rozktadaja sie w przypadku skarbnikéw gmin wiejskich i miejsko-wiejskich (okoto 1/3 popiera te zmiane,
a 44%-47% jest jej przeciwna).

Najwiecej zdecydowanych przeciwnikédw miaty propozycje dotyczace tzw. samoistnych podatkéw lokalnych
i lokalnych podatkéw powiatowych. W obu przypadkach okoto potowy ankietowanych uznato, ze nie powinno
sie takich podatkéw wprowadza¢, choc¢ jednoczesnie samoistne podatki poparto okoto 26% przedstawicieli
gmin miejskich i 30% miast na prawach powiatu oraz 17%-18% skarbnikéw pozostatych jednostek. A podatki
powiatowe (co dos¢ oczywiste) poparta 1/3 ankietowanych przedstawicieli powiatow.

Odpowiedzi skarbnikéw na temat podatkéw witasnych z jednej strony potwierdzajg matg chec przedstawicieli
samorzadoéw do zwiekszania ich autonomii, ale jednoczesnie pokazujg, ze ewentualne zmiany w tym zakresie
znalaztyby poparcie czesci przedstawicieli samorzadédw, cho¢ oczywiscie zdecydowanie mniejsze, niz propo-
zycje dotyczace dochoddéw z udziatéw w podatkach. Potwierdza to odpowiedz na kolejne pytanie, w ktérym
poprosilismy o wskazanie dwu najbardziej pozgdanych zmian w zakresie dochodéw wiasnych sposréd tych
propozycji, w ktérych ankietowani zaznaczyli odpowiedz zdecydowanie TAK. Jak wida¢, zasadnicza wiekszos¢
skarbnikéw wybrata opcje zwiekszenia udziatéw w PIT oraz wprowadzenia udziatéw w VAT, na trzecim miejscu
w liczbie wskazan znalazty sie udziaty w podatkach CIT. Pozostate propozycje byty zaznaczane zdecydowanie
rzadziej.
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Rysunek 29. Realizacja ktdrej z tych propozycji ma najwieksze znaczenie dla poprawy sytuadji finansowej jednostek
samorzqdowych? Wybrano kategorie okreslone przez Paniq / Pana jako ,,bardzo wazne”. Prosimy o wska-
zanie maksymalnie DWOCH najwazniejszych propozycji.

zwiekszenie udziatu samorzadéw w PIT

wprowadzenie udziatu samorzadéw w w podatku VAT

zwigkszenie udziatu samorzadéw w CIT

zamiana podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego na
jeden podatek oparty na wartosci nieruchomosci
(katastralny)

wprowadzenie lokalnej czesci w podatku PIT (gdzie
zamiast udziatu w podatku do gmin/miast trafiajg dochody
z PIT os6b ptacacych w najnizszej skali podatkowej)

wprowadzenie lokalnego podatku CIT (tzw. dodatek do
podatku centralnego)

wprowadzenie powiatowych podatkéw lokalnych

wprowadzenie mozliwosci ustanawiania samoistnych
podatkéw gminnych/powiatowych w drodze referendum
przeprowadzonego wsrdéd mieszkaricéw gminy/powiatu

zmiana naliczania podatku CIT, tak aby przekazywanie
naleznych kwot nastepowato w réwnych ratach
miesigcznych z dwuletnim opdznieniem

wprowadzenie lokalnego podatku PIT (tzw. dodatek do
podatku centralnego)

X

B powiaty

M miasta na prawach
powiatu

m gminy miejskie

® gminy miejsko-
wiejskie

B gminy wiejskie
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Poprosilismy skarbnikéw o podanie innych propozycji zmian w systemie dochodéw wtasnych. Wielu skarbni-
kow powtdrzyto sugestie zwiekszenia udziatéw samorzaddéw w podatkach centralnych. Obok PIT, CIT i VAT
kilka oséb sugerowato udziat samorzadéw w podatkach akcyzowych. W odniesieniu do PIT sugerowano row-
niez, ze powinny by¢ ograniczone ulgi w PIT dla przedsiebiorcéw, a podatek powinien by¢ rozliczany w miejscu
faktycznego zamieszkania, a nie zameldowania. Jeden ze skarbnikéw zauwazyt problem z planowaniem do-
chodéw z tego podatku: ,Czesc udziatéw w podatku dochodowym od 0séb fizycznych wplywa w styczniu roku na-
stepnego (ujecie memoriatowe) nie ma mozliwosci realizacji planu danego roku. Wydatkowanie srodkéw, ktdre sq
ujete w planie dochoddéw i wydatkow, jest wrecz niemozliwe, bo nigdy nie wiadomo, jaka kwota dochodéw wptynie
w styczniu, moze to byc¢ ponad plan ,ale moze byc¢ réwniez mniej niz zaktadano".

Niektdrzy przedstawiciele samorzadéw, a szczegdlnie powiatdw, podali propozycje innych sposobéw zwiek-
szenia dochoddw wtasnych. M.in. zasugerowali, aby samorzady miaty udziat w dochodach funduszy celowych
albo aby niektére z tych funduszy zlikwidowac i przekaza¢ ich dochody samorzadom (wymienione zostaty
Fundusz Pracy, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, Narodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska). Istotnie, szczegdlnie w powiatach realizowanych jest wiele zadar Funduszu Pracy i PFRON. Postulaty
te podnoszone byly wczesniej - analizy E. Malinowskiej-Misigg i wspotautoréw (2016) sugeruja, ze dzisiejszy
podziat srodkéw z Funduszu Pracy jest nieefektywny i nie zacheca powiatéw do aktywnego szukania rozwigzan
problemoéw lokalnego rynku pracy, a z kolei system wspierania niepetnosprawnych przez PFRON jest nad-
miernie scentralizowany. Autorzy ci sugerujg wtasnie, ze srodki z tych funduszy powinny trafia¢ do samorza-
déw powiatowych i wojewddzkich jako ich dochody wtasne.

Skarbnicy powiatow wskazywali rowniez, ze powinni otrzymywac wiekszg cze$¢ dochodéw zwigzanych z gos-
podarowaniem nieruchomosciami, stanowigcymi wiasnos¢ Skarbu Panstwa. Aktualnie otrzymujg 25% tych
dochodéw (art. 23 ust 3 Ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami). Kolejnym zrédtem dochodow powiatu
mogtyby by¢ dochody z optaty skarbowej, szczegblnie za te czynnosci administracyjne, ktére wykonuje powiat
(dzi$ te optaty sg dochodem gmin art. 4 ust. 2 uodjst). Sugerowano rowniez przesuniecie podatku od srodkow
transportowych do powiatéw.

W odniesieniu do aktualnych podatkéw gminnych wielu skarbnikdéw prezentowato wtasne sugestie zmian
i poprawek. Sporo gtoséw dotyczyto refundacji gminom ulg i zwolnieh ustawowych. Istotnie, np. w podatku
od nieruchomosci jest dos¢ rozbudowany katalog tych zwolnien, przy czym jedynie z tytutu kilku z nich jest
przewidziana refundacja dla gmin. Stad tez padaty sugestie, aby te ustawowe ulgi i zwolnienia w ogéle zlikwi-
dowac. Kilku przedstawicieli gmin wiejskich wskazato, ze jedno z tych zwolnien - zwigzane z prowadzeniem
dziatéw specjalnych produkcji rolnej, jest niezasadne, gdyz powoduje, ze przedsiebiorstwa rolnicze unikajg
opodatkowania. Réwniez w podatku lesnym wskazano niepotrzebne zwolnienie zwigzane z drzewostanem
do 40 lat. Skarbnicy zwracali tez uwage na niejasnosci i trudnosci interpretacyjne dotyczace podatku od nie-
ruchomosci, a takze na problemy z ewidencjg gruntow. Wsréd propozycji skarbnikéw znalazta sie rowniez
uwaga o mozliwosci rezygnacji z ,koniecznosci naliczania naleznosci w bardzo niskich kwotach (na wzér podatkdw,
np. ponizej 10 zt rocznie), poniewaz generujq wiecej wydatkéw niz dochod uzyskany z nich”.

Kilkanascie wypowiedzi skarbnikéw dotyczyto ograniczenia wtadztwa podatkowego samorzadow w istnieja-
cych podatkach poprzez wprowadzenie minimalnych stawek lub catkowitg likwidacje uprawnieh samorzadow
do decydowania o stawkach, np.:

.Brak mozliwosci obnizania stawek w podatku od nieruchomosci lub wprowadzenie dolnej granicy na poziomie
85-90% gdrnej”;

~Wprowadzenie stawek minimalnych w podatku od nieruchomosci, jezeli podatek katastralny bedzie ciezko prze-
forsowac”;
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.Jednolite stawki podatkowe w catym kraju”,;

~Wprowadzenie obowiqgzku ustalania podatku rolnego wg ceny Zyta podanej w komunikacie Prezesa GUS, bez

moZzliwosci jej obnizania”.
W otwartych wypowiedziach, obok kwestii zwigzanych z dochodami wtasnymi, skarbnicy wskazywali jeszcze
na inne problemy finansoéw lokalnych. Kilkanascie wypowiedzi dotyczyto ptacenia przez samorzady podatku
VAT. Problem ten sygnalizowali$my we wcze$niejszej czesci raportu w odniesieniu do problemoéw przedsiew-
zie¢ inwestycyjnych oraz stabilnosci finansowej. Fakt, ze wraca on réwniez w tym ogdlnym pytaniu wskazuje,
ze jest to kwestia, ktéra wymaga szybkiej zmiany. Znaczna cze$¢ wypowiedzi skarbnikéw dotyczyta réwniez
finansowania zadan zleconych, dotacji, a przede wszystkim czesci oSwiatowej subwencji ogolne;.

3.2. Zmiany w systemie dotacji i subwencii

Kwestii koniecznych zmian w systemie transferéw dotyczyto szczegétowo kolejne pytanie skierowane do
przedstawicieli samorzgdéw. Podobnie jak w przypadku pytania o propozycje zmian w dochodach wiasnych,
zaproponowalismy kilkanascie mozliwych reform w systemie transferéw i spytaliSmy skarbnikéw, czy w ich
opinii powinny by¢ one wprowadzone. Odpowiedzi skarbnikéw zbiera tabela nr 28.

Niemal wszyscy ankietowani uznali, ze nalezy poprawi¢ szacowanie dotacji na zadania zlecone. To oczywiscie
bardzo ogdlna sugestia. Jednak jest to rzeczywiscie bardzo wazny problem zgtaszany przez przedstawicieli
samorzgdow. Ta kwestia, wedtug ponad potowy skarbnikéw, znalazta sie wsrod spraw, ktére powinny by¢ naj-
pilniej uregulowane (rys. 30 w dalszej czesci tego rozdziatu).

Do problemu dotacji na zadania zlecone wracali réwniez respondenci w pytaniach otwartych. Podstawowy
problem wskazywany przez ankietowanych to fakt, ze dotacje nie pokrywajag kosztow realizacji zadan, a szcze-
golnie kosztéw wynagrodzen. Dlatego tez proponowano np.:

~uwzglednienie wzrostu wynagrodzen w kalkulacji dotacji na zadania zlecone”.

W tym kontekscie trzeba przypomnieé¢ zasade adekwatnosci srodkéw przekazywanych samorzagdom do
zadan. Nalezy pamietac, ze ta zasada musi uwzglednia¢ zmiany, jakie w kosztach realizacji zadan zachodza.
Moze by¢ to, jak w powyzszym przyktadzie, wzrost kosztow wynagrodzen. Ale nalezy bra¢ tu pod uwage row-
niez inne czynniki, w tym opisywany wczesniej wzrost wydatkow biezgcych, wynikajgcy z rozbudowy lokalnej
infrastruktury. Te zmiany powinny by¢ uwzglednione w srodkach przekazywanych samorzgdom (zaréwno
transferach, jak i dochodach wtasnych):

.wzrost kosztéw=wzrost subwencji/dotacji".

Kilka zaproponowanych przez nas rozwigzan dotyczyto zmian w czesci oswiatowej subwencji. Najwieksze po-
parcie ma uproszczenie algorytmu podziatu subwencji, ktory jest przedmiotem licznych kontrowersji. Analizy
pokazuja bowiem, ze wykorzystywane w nim wagi sg nieefektywne i nie odpowiadajg rzeczywistemu zrézni-
cowaniu kosztow realizacji zadan oSwiatowych w samorzgdach (Drogosz-Zabtocka, Kopanska, & Stasiowski,
2016; Herczynski & Siwinska-Gorzelak, 2010). Wszyscy skarbnicy miast na prawach powiatu uznali, ze algorytm
powinien by¢ uproszczony. Twierdzi tak rowniez 95% skarbnikéw gmin miejskich i ponad 85% skarbnikéw po-
zostatych jednostek.
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Tabela 28. W dyskusji o ewentualnych zmianach w systemie finansowania gmin/powiatéw w Polsce pojawiajq sie
réwniez rézne PROPOZYCJE DOTYCZACE SUBWENCJ! | DOTACJI. Ponizej przedstawiono niektdre z nich. Czy

ROzwWO]JU

wedtug Pani/Pana powinny byc one wprowadzone?

DEMOKRAC]I

LOKALNE]

przywrécenie zasady uzaleznienia wysokosci czesci oSwiatowej subwencji ogéinej

gmina gmina
.. miejsko-
wiejska .
-wiejska

gmina
miejska

od dochodéw budzetu panistwa

miasto
na prawach
powiatu

powiat

Zdecydowanie TAK i raczej TAK

25% 28%

30%

26%

28%

Zdecydowanie NIE i raczej NIE

37% 36%

38%

43%

37%

ustanowienie finansowego standardu

w oswiacie i oparcie na nim sposobu wyliczania

i podziatu subwencji oSwiatowej
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 67% 77% 82% 96% 76%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 7% 5% 5% 4% 7%
uproszczenie algorytmu podziatu subwencji oSwiatowej
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 86% 89% 95% 100% 85%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 2% 2% 1% 0% 4%
wpisanie zasady podziatu czesci osSwiatowej subwencji w ustawie
(zamiast corocznego okreslania jej w rozporzgdzeniu)
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 61% 64% 65% 65% 69%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 12% 13% 8% 4% 9%
rezygnacja z czesci oSwiatowej subwencji i zamiana jej na dotacje oswiatowa
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 22% 22% 24% 22% 17%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 52% 57% 48% 61% 64%

rezygnacja z czesci oswia

towej subwencji na rzecz ré

wnolegtego zwiekszenia dochodow
wiasnych gmin/powiatéw

Zdecydowanie TAK i raczej TAK 15% 11% 17% 22% 15%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 51% 58% 43% 52% 61%
wprowadzenie subwencji na finansowanie zadan z zakresu pomocy spotecznej
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 51% 51% 42% 65% 75%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 25% 31% 24% 26% 10%
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wprowadzenie tzw. subwencji Srodowiskowej dla gmin/powiatéw, na ktérych terenie
znajduja sie obszary prawnie chronione
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 54% 49% 61% 70% 58%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 13% 14% 10% 17% 12%
w przypadku subwencji wyréwnawczych i r6wnowazacych - uwzglednienie nowych elementéw
algorytmu podziatu, ktére lepiej ocenityby zréznicowanie potrzeb wydatkowych samorzadéw
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 77% 77% 69% 87% 80%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 5% 6% 8% 4% 7%
rezygnacja z koniecznej wptaty na rzecz subwencji réwnowazacej
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 22% 28% 30% 52% 17%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 39% 35% 33% 26% 44%
lepsze oszacowanie dotacji na zadania zlecone
Zdecydowanie TAK i raczej TAK 93% 98% 97% 96% 97%
Zdecydowanie NIE i raczej NIE 1% 1% 1% 4% 2%

* w tabeli nie pokazujemy odpowiedzi ,trudno powiedziec”

Kolejng kwestig majgca znaczne poparcie ankietowanych byto ustanowienie finansowego standardu w o$wiacie.
Szczegélnie wielu przedstawicieli najwiekszych miast (96%) uznato, ze powinno by¢ to wprowadzone. Przed-
stawiciele pozostatych jednostek popierali to rozwigzanie rzadziej (67% gmin wiejskich, 77% miejsko-wiejskich,
82% miejskich i 76% powiatéw). Obie te kwestie (uproszczenie algorytmu i standard finansowy) byty nastepnie
wymienione wsrdd najbardziej pozgdanych zmian w systemie transferéw (rysunek nr 30). W obu tych propo-
zycjach przeciwna byta bardzo niewielka cze$¢ skarbnikéw poszczegdinych samorzagdéw (2% w odniesieniu
do uproszczenia algorytmu i 4%-7% w przypadku standardu). Nalezy zauwazy¢, ze wielu skarbnikom trudno
byto oceni¢ te propozycje, szczegdlnie duzo takich niezdecydowanych (okoto 20%) byto w przypadku pytania
dotyczacego standardu finansowego. W odniesieniu do uproszczenia algorytmu niezdecydowanych byto
okoto 10% ankietowanych. Nalezy pamietac, ze to, czy zaproponowane zmiany bedg korzystne dla poszcze-
g6lnych jednostek, zalezy od szczegdtow nowych rozwigzan. Warto w tym miejscu odwotac sie do otwartych
wypowiedzi, w ktérych skarbnicy sugerowali rézne sposoby liczenia subwencji.

Bardzo wielu z nich zwracato uwage, ze subwencja powinna by¢ liczona nie na ucznia, lecz na oddziat. W wa-
runkach zmian demograficznych i malejacej liczby dzieci, wielkos¢ oddziatu w wielu samorzadach zmniejsza sie.
Sugerowano réwniez uwzglednienie specyfiki mniejszych samorzgddw, w tym rozproszenie sieci szkolnej. Kilka
wypowiedzi dotyczyto rowniez wigczenia do wyliczania subwencji przedszkoli - i zastgpienie tym aktualnej do-

tacji przedszkolnej.
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Rysunek 30. Realizacja ktdrej z tych propozycji ma najwieksze znaczenie dla poprawy sytuadji finansowej jednostek
samorzqdowych? Wybrano kategorie okreslone przez Paniq / Pana jako ,,bardzo wazne”. Prosimy o wsko-
zanie maksymalnie DWOCH najwazniejszych propozycji (pyt. 85).

Lepsze oszacowanie dotacji na zadania zlecone

Uproszczenie algorytmu podzialu subwencji o$wiatowej

Ustanowienie finansowego standardu w o$wiacie i oparcie
na nim sposobu wyliczania i podzialu subwencji odwiatowej

W przypadku subwendi wyréwnawczych i rdwnowazacych
uwzglednienie nowych elementéw algorytmu podziatu, ktére
lepiej ocenityby zréznicowanie potrzeb wydatkowych
samorzadéw

Wprowadzenie subwencji na finansowanie zadar z zakresu
pomocy spolecznej

m Powiat
Wprowadzenie tzw. subwencji Srodowiskowej dla

gmin/powiatéw na ktérych terenie znajduja sie tereny
prawnie chronione

W Miasto Na Prawach Powiatu
= Gmina Miejska
» Gmina Miejsko-Wiejska

Whpisanie zasady podziatu cze$ci oswiatowej subwencji w ® Gmina Wiejska
ustawie (zamiast corocznego okreslania jej w

rozporzgdzeniu)

Rezygnacja z czeéci oswiatowej subwencji i zamiana jej na
dotacje o$wiatowg

Rezygnacja z koniecznej wplaty na rzecz subwencji
réwnowazacej

Przywrécenie zasady uzaleznienia wysokosci czesci
odwiatowej subwencji ogéinej od dochodéw budzetu
panstwa

Rezygnacja z czeséci oSwiatowej subwencji na rzecz
réwnoleglego zwiekszenia dochodéw wiasnych =
gmin/powiatéw -

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%
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3.2. Zmiany w systemie dootacji...

Kwestia ustanowienia finansowego standardu w o$wiacie - a wiec wyraznego zdefiniowania, co ma pokrywac
subwencja oSwiatowa - jest jednym z najwazniejszych problemoéw polskiego systemu finansowania o$wiaty,
podnoszonym od wielu lat w analizach i badaniach (Drogosz-Zabtocka et al., 2016; Herbst, Herczynski, & Le-
vitas, 2009, p. 54; Kopanska & Sztanderska, 2015). Powoduije to liczne konflikty miedzy rzgdem i samorzadami.
Zwtaszcza, ze zadania zwigzane z oSwiatg w ostatnim okresie czesto sie zmieniaty i samorzady byty przymu-
szane do dostosowania sie do nowych regulacji. Jednoczesnie zaréwno wysokos¢ czesci oSwiatowej subwencji
jak i sposob jej podziatu miedzy samorzady nie jest uregulowany ustawowo. Przed 2004 r. wysoko$¢ subwencji
os$wiatowej nie mogta by¢ mniejsza niz 12,8% planowanych dochodéw budzetu panstwa. ZapytaliSmy skarb-
nikéw, czy chcieliby powrotu do tego rozwigzania. Jednak tylko 25% do 30% skarbnikéw popiera takie rozwia-
zanie, a okoto 40% jest przeciwna. Jednoczesnie bardzo duza grupa skarbnikdéw nie miata wyrobionego zdania
na temat tej propozycji (okoto 40%). Z kolei uregulowanie podziatu subwencji byto pozytywnie ocenione przez
prawie 2/3 skarbnikéw; tylko okoto 10% byta przeciwnego zdania.

Fakt, ze zadania z zakresu oSwiaty sg bardzo silnie uregulowane centralnymi przepisami, powoduje, ze z eko-
nomicznego punktu widzenia sg to raczej zadania zlecone, podczas gdy zgodnie z przepisami sg to zadania
wiasne. Pewnym sposobem uporzadkowania tej sprzecznosci mogtoby by¢ ustanowienie dotacji na oswiate.
Okoto 1/5 skarbnikéw uznata, ze jest to dobre rozwigzanie, ale jednoczes$nie bardzo duza grupa byta temu
przeciwna (ponad potowa, a w przypadku miast na prawach powiatu i powiatéw byto to ponad 60% skarbni-
kéw). Co ciekawe, na podobne pytanie zadane w ramach badania BECKER radnym wybranych samorzgdoéw
zdecydowanie wiecej byto odpowiedzi popierajgcych takg zmiane, bo okoto 80% (Kopariska & Sztanderska,
2015; Kopanska&Bukowska, 2016). By¢ moze jest to spowodowane tym, ze jak pokazano, w opinii skarbnikéw
dotacje nie zapewniajg petnego finansowania zleconych zadan. Nieco mniejsza grupa skarbnikow uznata, ze
subwencje powinno sie zamieni¢ na dochody wtasne (ponad 15%, najwiecej w miastach - 22%), a blisko po-
towa byta przeciwna temu rozwigzaniu. Duza grupa skarbnikéw poruszyta problem podziatu zadan i finanso-
wania oswiaty w otwartych odpowiedziach. Obok kilku stwierdzen, ze subwencja powinna pokrywac catosc
wydatkow na oswiate, dos¢ czesto wskazywano, ze:

LSubwencja oswiatowa powinna pokrywac wszystkie wydatki na wynagrodzenie i pochodne nauczycieli

i pracownikéw obstugujgcych oswiate”,
Przy czym niektdrzy respondenci twierdzili, ze te wynagrodzenia mogg by¢ réwniez finansowane w inny sposob,
niz z subwencji, byleby budzet paristwa wzigt na siebie te odpowiedzialnos$¢:

Lfinansowanie wynagrodzen nauczycieli w catosci z subwencji czy srodkéw z budzetu panstwa”;

~wyptata wynagrodzeri nauczycieli bezposrednio z budzetu paristwa”,

~&mina powinna otrzymywac dotacje na wynagrodzenia nauczycieli i pochodne od wynagrodzen”.

Nauczyciele to gtéwny koszt systemu oswiaty, a jednoczesnie jej gtéwny zaséb. Ich wynagrodzenia i - szerzej
- warunki zatrudniania sg uregulowane w specjalnych przepisach, co jak pokazano bardzo utrudnia samo-
rzgdom prowadzenie wiasnej polityki wobec tej grupy zawodowej2. Stad tez obok stwierdzen, ze te wynagro-
dzenia powinny by¢ pokrywane z budzetu panstwa, kilku ankietowanych stwierdzito, ze nalezy zlikwidowac¢
Karte Nauczyciela.

Przedstawiciele samorzaddw wskazujg réwniez, ze nowe obowigzki, ktére rzad narzuca samorzadom w za-
kresie oswiaty, powinny by¢ finansowane bezposrednio z budzetu panstwa, a nie poprzez algorytm:

2 Warto przypomnie¢, ze juz procedowano w Sejmie projekt ustawy, ktory zaktadat takg zmiane (Druk Sejmowy 732, 2016).
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~rozporzgdzenia wprowadzajqce obowiqzek prowadzenia zaje¢ w szkotach powinny byc finansowane przez
budzet paristwa w catfosci, a nie okreslane przez jakies algorytmy niezrozumiate i trudne do przeliczen”.

Takie rozwigzanie niewatpliwie poprawitoby przejrzystos¢ podziatu srodkéw publicznych i pozwolito ocenig,
czy kierowane $rodki sg adekwatne do ponoszonych przez samorzady kosztéw.

Ponad potowa przedstawicieli samorzadéw, w tym szczegdlnie powiatowych (77%), uznata, ze powinna by¢
stworzona subwencja na zadania z zakresu pomocy spotecznej. Prawie co pigty przedstawiciel powiatu wska-
zat to rozwigzanie jako najbardziej pozadang zmiane w systemie.

Jak pokazano przy rozwazaniach o zmianach dochodéw wtasnych, na ten cel mozna by skierowac srodki, ktére
dzi$ zasilajg niektére fundusze celowe.

Dos¢ duzym poparciem ankietowanych (ponad potowy) cieszytaby sie rowniez tzw. subwencja Srodowiskowa.
Ideg takiej subwencji jest rekompensata strat rozwojowych, jakie ponoszg samorzady w zwigzku z istnieniem
na ich terenie obszaréw chronionych. Projekt wprowadzenia takiej subwencji byt rozpatrywany w 2013 r. Jed-
nak nie zostata ona przyjeta (Druk Sejmowy 1192, 2013). Argumentowano m.in. ze ewentualne straty rozwo-
jowe sg juz rekompensowane w systemie subwencji wyréwnawczych. Jednak nalezy przypomnie(, ze system
wyréwnywania sytuacji samorzaddéw w Polsce jest mocno krytykowany. Szczegélnie ze wzgledu na fakt, ze
w algorytmach podziatu brakuje wiekszej liczby elementow, ktére odnosityby sie nie tylko do dochodow, ale
réwniez (a nawet przede wszystkim) do potrzeb wydatkowych (Mackiewicz-tyziak & Malinowska-Misigg, 2008;
Swianiewicz, 2011, p. 131 i dalsze). Potwierdzajg to odpowiedzi skarbnikéw dotyczgce propozycji wprowadze-
nia zmian w algorytmie podziatu wyréwnawczej i rownowazgcej czesci subwencji. Okoto 80% skarbnikéw zgo-
dzito sie z takg propozycjg, a jedynie 4-8% byta przeciwna. W odpowiedziach otwartych znalazto sie kilka
sugestii, jakie elementy powinny by¢ brane pod uwage, szczegdlnie w wyliczeniach dotyczacych dochodéw
powiatow. Przedstawiciele tych samorzgdéw sugerowali m.in. uwzglednienie w algorytmie dtugosci drég po-
wiatowych i wydatkéw na prowadzenie dziatalnosci leczniczej. Jeden ze skarbnikéw wskazat konkretny pro-
blem w aktualnym sposobie wyliczania czesci rownowazgcej subwencji ogolnej:

~Btedem jest wyliczanie czesci rownowazqcej subwencji ogdlnej na podstawie wydatkéw (ogétem) na rodziny
zastepcze. W zwiqzku ze sposobem realizacji pieczy zastepczej, moze dochodzic¢ do przypadkdw, gdzie jst nie wyda
ani ztotéwki wtasnych srodkéw na rodziny zastepcze (bo wydatki zwiqzane sq z porozumieniami, na podstawie
ktérych otrzymuje dochody od innych jst), a naliczona zostanie czes¢ rownowazqca subwendji. Nalezy do podstawy
obliczer przyjmowac tylko wydatki ze Srodkéw wtasnych powiatu i w przeliczeniu ma mieszkaricow powiatu”.

Spytalismy réwniez skarbnikéw o problem wptat na subwencje réwnowazacg (tzw. janosikowe). Zdania res-
pondentéw sg podzielone, co jest uzaleznione m.in. od tego, czy jednostka ptaci ,janosikowe”. Wsréd przed-
stawicieli samorzadow, ktorzy okreslili swoje jednostki jako bogate i raczej bogate, 43% poparto te propozycje,
a 30% odrzucito. Natomiast w przypadku samorzgdéw biednych proporcje byty odwrotne (19% skarbnikow
tych jednostek propozycje poparto i 42% odrzucito). Obowigzkowe wptaty najbogatszych samorzadéw poja-
wity sie w systemie polskich finanséw lokalnych w 2004 r. Miaty na celu sptaszczenie nieréwnosci dochodo-
wych miedzy samorzadami. Ten typ wyréwnywania jest rozwigzaniem kontrowersyjnym, gdyz oznacza karanie
najbogatszych. Jednoczesnie byta to odpowiedz na zwigkszone nieréwnosci miedzy samorzgdami, w zwigzku
z przyznaniem im wiekszych udziatéw w PIT. Jednak ponownie nalezy przypomnie¢, ze system wyréwnywania
nie powinien skupiac sie na nieréwnosciach dochodowych, a raczej na kwestiach pokrycia niezbednych wy-
datkoéw. Potwierdzajg to informacje o najbardziej pozgdanych przez skarbnikéw zmianach w systemie trans-
feréw. Skarbnicy wyréznili kwestie adekwatnosci srodkéw do zadan (tego ich zdaniem dotyczg zaréwno
konieczne zmiany w sposobie szacowania dotacji na zadania zlecone, jak i zmiany w systemie subwencji
oswiatowej).



3.3. Podsumowanie

3.3. Podsumowanie

Zmiany w systemie dochoddéw samorzgdowych w Polsce sg konieczne. Nasze badanie nie daje mozliwosci
analizy kompleksowych rozwigzan, jednak pozwala wskazac¢ elementy tych rozwigzan, ktére sg najtatwiejsze
i najtrudniejsze do zaakceptowania przez przedstawicieli samorzgdéw. Umozliwia réwniez przyjrzenie sie,
ktére z elementow systemu wymagajg najszybszej i najbardziej dogtebnej zmiany.

W opinii ankietowanych najbardziej pozgdane jest zwiekszenie dochodéw transferowych oraz udziatéw w po-
datkach centralnych. Jednym z najwazniejszych problemdw jest dzi$, wedtug respondentéw, finansowanie
o$wiaty. Subwencja jest w ich opinii niewystarczajgcym wsparciem zadan, jakie samorzgdy muszg sfinansowac
w tym obszarze. Zasadnicza wiekszos¢ ankietowanych uwaza, ze sposéb obliczania czesci oSwiatowej sub-
wencji ogblnej powinien zosta¢ uproszczony.

Sugerujg oni takze, ze winien zosta¢ wprowadzony standard finansowy, ktory bedzie stanowit podstawe tych
wyliczen. Kolejng kwestig, wskazywang przez zasadniczg wiekszo$¢ skarbnikéw, jest niedoszacowanie dotacji
na zadania zlecone. Ankietowani uwazajg, ze dotacje te nie uwzgledniajg wzrostu kosztéw realizacji tych
zadan, w tym wzrostu wynagrodzen.

Sposréd dochoddw wiasnych najbardziej oczekiwane przez skarbnikéw jest zwiekszenie udziatéw w podat-
kach centralnych. W ich opinii powinny wzrosna¢ zwtaszcza udziaty samorzadéw w PIT. Ankietowani réwniez
chcieliby, aby samorzady miaty udziaty w dochodach z podatku VAT. Jednoczesnie skarbnicy nie sg chetni do
wprowadzania nowych podatkow lokalnych ani zwiekszania wtadztwa podatkowego w juz istniejgcych. Wrecz
odwrotnie, w otwartych wypowiedziach czesto pojawiaty sie sugestie, ze wtasne decyzje samorzaddw odnos-
nie stawek podatkowych powinny zosta¢ ograniczone. Duza cze$¢ skarbnikéw powiatow nie uwaza takze za
stuszne wprowadzanie podatkéw dla ich samorzadéw. Jednoczes$nie to skarbnicy powiatéw w otwartych wy-
powiedziach najczesciej wskazywali na r6zne nowe formy finansowania samorzadu powiatowego - m.in. za-
sugerowali, aby samorzady miaty udziat w dochodach funduszy celowych, aby niektére z tych funduszy
zlikwidowac i przekazac¢ ich dochody samorzgdom powiatowym.
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Postowie
Jaka przysztosc dla zawodu skarbnika?

Raport, ktérego czytanie wtasnie ukonczytem, pokazuje bardzo szeroko portret skarbnika polskiego samo-
rzgdu A.D. 2018. Wielu skarbnikéw pamieta poczatek lat 90., kiedy polska samorzgdnos¢ odradzata sie na nowo,
wielu zaczeto prace w latach 2000., lub pézniej. Wszyscy musieli zmagac sie z wyzwaniami, ktore ksztattowaty
polskg samorzgdnosé w tym okresie. Na poczatek - organizacja urzedéw, uktadanie proceséw, poszukiwanie,
zatrudnianie i szkolenie kompetentnych pracownikéw. Potem, pod koniec lat 90., zmiany wynikajace z reformy
administracyjnej, nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 roku, kryzysy lat
2001-2003i 2008-2011. Wreszcie wejscie w zycie ustawy o finansach publicznych z 2009 roku, wraz z jej artyku-
tem 243 i wprowadzeniem wieloletnich prognoz finansowych. Dzisiaj wyzwania, ktére stojg przed skarbnikami,
sg nie mniej wymagajace. Zastanéwmy sie wiec, jaka przysztos¢ stoi przed skarbnikami jako zawodem i jako
bardzo istotng funkcjg w kazdym samorzadzie.

Od 2011 roku wprowadzono obowigzek przygotowywania wieloletnich prognoz finansowych, ktére wymu-
szajg prognozowanie co najmniej 3-letnie, a najczesciej w perspektywie terminu sptaty zaciggnietych zobo-
wigzan dtuznych. Bedgc Swiadomym krytyki skierowanej ku tym dokumentom i niewatpliwym ich niedostatkom,
trzeba zauwazy¢, ze od tego czasu zapoczatkowat sie trend, ktéry bedzie coraz bardziej sie wzmacniat. Jest to
skierowanie coraz wiekszej uwagi skarbnikow na funkcje dyrektora finansowego samorzgdu, rozumiang jako
aktywna rola w strategicznym zarzadzaniu finansowym jednostki. W odréznieniu od funkcji gtéwnego ksie-
gowego, ktorego z natury rzeczy najbardziej interesuje prawidtowe ewidencjonowanie i raportowanie zdarzen
przesztych, dyrektora finansowego interesuje przysztos¢ i mozliwos¢ wptywania na nig. Jak wynika z ankiet,
juz dzi$ skarbnicy petnig bardzo wazng funkcje w zakresie ksztattowania polityki finansowej jednostek samo-
rzadowych, lecz wraz z coraz mniejszg dostepnoscig dotacji w przysztych latach (o czym dalej) i coraz wiekszym
znaczeniem wiasnych i dtuznych zrédet finansowania rozwoju, rola skarbnika w tym zakresie zdecydowanie
wzrosnie.
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Dzisiaj perspektywa realnego planowania zazwyczaj koriczy sie na 2-3 latach (tyle zazwyczaj obejmujg realne
plany inwestycyjne i przygotowane pod nie zrodta finansowania), juz niedtugo okres ten bedzie musiat wy-
dtuzyc¢ sie do 5-7 lat. Zwigzane jest to dodatkowo z modyfikacjg od 2026 roku indywidualnego wskaznika za-
dtuzenia, ktoérego wyliczenie obejmie 7 lat i bedzie bazowato jedynie na wypracowanych nadwyzkach
operacyjnych (bez sprzedazy majatku). Warto sobie uswiadomi¢, ze pierwszym rokiem z siedmiu lat, ktory
bedzie brany pod uwage w 2026 r. - jest rok 2019. Myslac (czy kto$ juz o tym mysli?) o mozliwosci finansowania
inwestycji i sptacie zadtuzenia w roku 2026, nalezy rozpocza¢ dziatania juz dzis, zwtaszcza jesli nadwyzka ope-
racyjna ma wartos¢ za niskg w stosunku do przewidywanych potrzeb.

Juz samo wprowadzenie zmodyfikowanego indywidualnego wskaznika zadtuzenia w wersji przejsciowej na
lata 2020-2025 bedzie stanowito duzg zmiane. Jej znaczenie poznamy najprawdopodobniej dopiero na jesieni
2019 roku, wraz z przygotowywaniem budzetdw i wieloletnich prognoz finansowych na rok 2020 i na lata ko-
lejne. Modyfikacja arytmetyczna (zastgpienie w mianowniku dochodéw ogétem dochodami wtasnymi i sub-
wencjami) moze w wielu przypadkach zmienic relacje nieréwnosci w sposob dla skarbnikéw nieprzewidywany.
Brak mozliwosci przetestowania tych relacji w systemie Besti@ stanowi duzg niedogodnos¢ i ryzyko. Moze
sie to skonczy¢ wieloma stresujgcymi sytuacjami i problemami, na ktérych rozwigzanie nie bedzie juz czasu.

Przewiduje sie (prace nad budzetem UE ciggle trwajg), ze Polska w kolejnej unijnej perspektywie budzetowej
otrzyma co najmniej 20% srodkéw mniej niz obecnie. Minimalne poziomy wktadéw wtasnych zwiekszg sie
z 15% do 30%, a w wojewodztwach bogatszych (mazowieckie, wielkopolskie) - nawet do 50%. W celu zacho-
wania podobnego poziomu inwestycji, samorzady bedg musiaty wytozy¢ dwa razy wiecej sSrodkéw wiasnych,
takze pozyskanych z kredytu komercyjnego. Rola skarbnika jako doradcy finansowego i dyrektora finanso-
wego zdecydowanie wzrosnie. By¢ moze zmieni sie tez nastawienie skarbnikéw do korzystania z zadtuzenia
jako narzedzia wspomagania rozwoju samorzadow, bo nie bedzie juz innej mozliwosci. Musimy bra¢ pod
uwage, ze wraz z bogaceniem sie spoteczenstwa wzrastajg oczekiwania spoteczne w zakresie infrastruktury
i poziomu ustug komunalnych, a wiec trudno zatozy¢, ze proces inwestycyjny sie spowolni lub zatrzyma. Raczej
wzrosnie oczekiwanie wobec skarbnikéw, ze ,,cos wymyslg”. To ,co$” - to bedg nowe konstrukcje finansowania,
czy to oparte na PPP, czy na wykorzystaniu bardziej skomplikowanych produktéw finansowych (np. obligacje
przychodowe lub powierzanie zadan wtasnych spotkom komunalnym, wraz ze zobowigzaniem ich do finan-
sowania inwestycji). Poziom zadtuzenia, ktéry ustabilizowat sie w latach 2015-2017, na pewno wzrosnie. Juz
w roku 2018 wzrdst z 69 mld zt (na koniec 2017 r.) do 76 mld zt, a planowany na koniec 2019 roku poziom to
88,9 mid zt.

Niewatpliwie, bardzo duzym wyzwaniem dla wielu samorzgdoéw, a szczegdlnie dla ich skarbnikéw, bedzie de-
populacja wielu miast czy gmin. Spowoduje ona spadek (lub stagnacje) dochodow, a przez to trudnosci z wy-
pracowaniem $rodkéw na utrzymanie wymaganego poziomu ustug komunalnych czy inwestycji. A to przyczyni
sie do dalszej depopulacji. Juz dzi$ wiele miast i gmin konkuruje z sgsiadami, zachecajgc ich mieszkancéw do
przenoszenia sie - oferujgc lepszy poziom infrastruktury czy ustug (transport, kanalizacja, mieszkania na wy-
najem). Takie zjawiska mogg spowodowac coraz wieksze zr6znicowanie miedzy ,wygranymi” a ,przegranymi”
przemian i pogtebienie réznic miedzy obszarami bogatszymi i dobrze rozwinietymi, a obszarami pozostaja-
cymi w stagnacji. Niewatpliwie, w przeciwdziataniu takim zjawiskom duza rola przypadnie panstwu i transfe-
rom dochodowym, ktére bedg musiaty by¢ zmodyfikowane w stosunku do ich dzisiejszego ksztattu.

Czy wszyscy skarbnicy sg do tych zmian przygotowani? Niewatpliwie nie. Zastanéwmy sie wiec, jakich cech
nalezy szuka¢ w osobach majgcych petni¢ te funkcje, lub nad jakimi cechami powinny pracowac osoby, ktére
dzis$ sg skarbnikami i chcg sie w tej funkcji dalej rozwijac.



Postowie

Oczywistg cechg wydaje sie gotowo$¢ na zmiany. Tempo zmian spotecznych, technologicznych czy prawnych
w ostatnich latach przyspieszyto do takiego stopnia, ze umiejetnos¢ szybkiego dostosowania staje sie jednym
z gtéwnych wyznacznikow sukcesu na wielu stanowiskach, zwigzanych z zarzagdzaniem w sektorze publicznym.
Dzi$ wielu skarbnikdéw prezentuje postawe negujgca koniecznos¢ zmian w prowadzonej polityce finansowej,
akcentujac statosc i tradycje jako cechy najwazniejsze. Tymczasem to, co byto dobre jeszcze 10 czy 15 lat temu,
dzi$ juz do odniesienia sukcesu nie wystarcza: wymagana jest kreatywnos$¢ oraz otwarto$¢ na nowinki techno-
logiczne i finansowe. Bez tej otwartosci i gotowosci do kwestionowania status quo skarbnik skaze swéj samo-
rzad na stagnacje lub brak skorzystania z szans.

Inng cechg, ktéra wydaje sie wazna z punktu widzenia zarzadzania, jest umiejetnos¢ nawigzania relacji i wpty-
wania na zarzadzajacych samorzgdem, w tym radnych. Skarbnik musi by¢ gotowy proponowac rozwigzania
nieznane osobom bez przygotowania finansowego, umiec je w przystepny sposob wytlumaczy¢ - i przefor-
sowac korzystne decyzje. Ta umiejetnos$¢, w potgczeniu z kreatywnoscig skarbnika, spowoduje, ze efektywnos¢
zarzadzania finansowego w samorzgdzie wzros$nie - z pozytkiem dla kondycji finansowej jednostki samorza-
dowej i mozliwosci zapewnienia wysokiego poziomu ustug spotecznych.

Dopiero na trzecim miejscu zwroécitbym uwage na umiejetnosci analitycznie. Nie deprecjonujac ich znaczenia,
nalezy stwierdzi¢, ze nowoczesny skarbnik coraz mniej bedzie zajmowat sie pracami analitycznymi, a coraz
bardziej skupi sie na nabyciu umiejetnosci pozwalajgcych na to, zeby wnioski wynikajgce z liczb dotarty do
decydentéw na poziomie wykonawczym i uchwatodawczym - i spowodowaty podjecie odpowiednich decyz;ji.

Skarbnik to w kazdym niemal samorzadzie funkcja prestizowa - i jednoczenie najbardziej wymagajgca. Po-
dejmujg sie jej zazwyczaj osoby ambitne, nie obawiajgce sie odpowiedzialnosci i gotowe na wyzwania. Sg naj-
czesciej liderami w swojej spotecznosci, majg mozliwos¢ wptywu na jej ksztatt w krétszym i dtuzszym terminie.
Zmiany, ktére nastapig w sektorze samorzgdowym w najblizszych latach, niewatpliwie spowodujg kolejne wy-
zwania, konieczno$¢ zmian i dostosowania sie. Miejmy nadzieje, ze Srodowisko skarbnikéw wypracuje do tego
czasu narzedzia do ksztattowania wspolnego przekazu dla Swiata polityki tak, aby ich gtos byt styszany i wpty-
nat na konieczne zmiany ustawodawcze.

Mariusz Gotaszewski

Ekspert i praktyk rynku kapitatowego, przeprowadzit dla samorzqddw ponad 500
projektéw w zakresie finansowania inwestycji i usuwania probleméw z dtugami. Ab-
solwent Szkoty Gftéwnej Handlowej w Warszawie i Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego, posiadacz dyplomow Professional Risk Manager oraz
ACCA, a takze uprawnien ksiegowego budzetowego. Wyktadowca akademicki i szko-
leniowiec. Prezes Zarzqdu Aesco Group, instytucji zajmujgcej sie audytami, o takze
opracowywaniem i oferowaniem rozwiqzar dla jst w zakresie zarzgdzania finansami
i zadtuzeniem.
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