Ryszard Grobelny

2. PLANOWANIE TERYTORIALNE
A MECHANIZM
KSZTALTOWANIA BUDZETOW LOKALNYCH

2.1. Wprowadzenie

Dla gospodarki samorzadéw niczwykle istotne znaczenic ma mechanizm ksztalto-
wania budzetéw lokalnych. W ponizszym tekscie przedstawiono krétkg jego prezenta-
cje oraz konsckwencje, jakie dla systemdéw plandw terytorialnych pocigga za soby
przyjecie konkretnych rozwigzan.

Mechanizm ksztaltowania budzetéw lokalnych, jako najwaznicjszego elementu sy-
stemu finanséw lokalnych, w decydujgey sposéb wplywa na [unkcje pelnione przez ten
system. Finanse lokalne sy natomiast silnic powigzanc z systcmem planéw terytorial-
nych i to zaréwno jako obszar oddziatywania tych plandw, jak i instrument ich recaliza-
¢ji. Z tego powodu mechanizm ksztaltowania budzetéw lokalnych ma istotny wplyw na
poszezegdlne rodzaje planéw — i to nic tylko biezgce (operatywne), a takze dlugoter-
minowe (stratcgiczne). Okresla ich treded, zakres, wzajemne powigzania. Wywoluje to
okreslone zachowania planistyczne wladz samorzgdowych. Ich znajomo$¢ moze oka-
zaé si¢ istotna dla samych rad, gdyz pozwala na $wiadome ksztaltowanie przez nic r6z-
nych aspektéw Zycia na swoim terenie, ale takze dla wladz paidstwowych, ktdére w ten
sposdb beda mogly oddzialywad na gospodarke lokalng.

W ten sposéb mechanizm ksztaltowania budzetéw lokalnych staje si¢ jednym
z gléwnych elementéw pozwalajacych na realizacjg zintegrowanego planowania tery-
torialnego’.

2.2. Funkcje systemu finansow lokalnych

System finanséw lokalnych we wspélczesnym planowaniu terytorialnym musi pel-
nié funkcjg aktywna. Tzn. z jednej strony jest on podstawowa przeslankg do tworzenia
planéw (programéw) rozwoju, jednoczesnic bedge gléwnym instrumentem ich realiza-
cji. Z punktu widzenia wymogow planowania terytorialnego mozna wyr6znic kilka bar-
dziej istotnych funkcji systemu finanséw lokalnych.

1O warunkach realizacji zintegrowanego planowania terytorialnego jest mowa w poprzednim etapic
ninicjszej pracy (Zob. Zintegrowane planowanie terytorialne. II etap, Instytut Planowania AE Poznaii, 1989,
s. 242 i n., maszynopis).
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Funkcja parametryczna — informacje finansowe sg podstawowymi wiclkodciami
sluzgeymi do opracowania plandw, okreslajacymi wiclko$é (w sensic finanso-
Wym — zaangazowancgo kapitatu) podejmowanych przedsigwzigé. Decydujgce zna-
Czenie majg tu: wielko$é uzyskiwanych (przewidywanych dochodéw) i moment ich
uzyskania (zasoby finansowe oddane do dyspozycji organéw lokalnych i podmiotéw
gospodarczych).

Funkcja informacyjna — danc finansowe przckazujy informacjc o zamicrzeniach
innych podmiotéw gospodarczych, w tym wladz centralnych, np. podejmowanych in-
Westycjach, stopniu zaangazowania $rodkow, zacigganych kredytach, ale takzc o sze-
roko rozumiancj sytuacji spoleczno-gospodarczej w regionic (ceny, place, dochodo-
Wos¢ itp.).

Funkcja dostosowawcza (redystrybucyjna) — system finanséw musi takzc zapew-
nia¢ wystarczajyeq ilosé §rodkéw finansowych na realizacje przez organy samorzado-
We tych zadar, do ktérych zostaly onc zobligowanc (np. utrzymanie administracji,
OSwiaty, stuzby zdrowia).

Funkcja realizacji preferencji centralnych — zawsze organy padstwowe realizujg
pewne koncepeje (zwigzane np. z planem przestrzennego zagospodarowania Kraju),
uzywajac do tego celu migdzy innymi systemu finansowego paristwa silnic powigzanc-
80 z systemem finanséw lokalnych. Ksztaltujae go 1 wplywajge na jego funkcjonowanie
dazy¢ bedy do realizacji celéw ogélnoparistwowych lub regionalnych.

Funkcja instrumentu realizacji planu — ksztaltowanic i modyfikacja systemu fi-
nanséw lokalnych sluzy realizacji zamicrzen planu terytorialnego. Decydujace znacze-
nie majy tu? polityka podatkowa, polityka kredytowa, polityka ksztaltowania ccn,
oplat, czynsz6w itp., polityka dotacyjna, fundusze parabudzctowe. Réwnicz informa-
cje o tym, jak bedy si¢ ksztaltowaé poszezegélne clementy systeméw finanséw lokal-
nych w przysziodei i jakic dzialania podcjmic w tym zakresic samorzad, maja niczwyk-
Ie istotne znaczenic dla realizacji planéw terytorialnych.

Funkcja kontroli realizacji planu — poszczegdlne ctapy realizacji planu charakte-
Iyzujy si¢ osigganicm pewnych, z géry przewidzianych clementéw finansowych. Ich
nicosiggnigcic (réwnicz przekroczenic) stanowi informacjg o stopniu realizacji planu,
Czasem moze réwnicz $wiadezyé o nicdoskonalosci planowania w dancj dziedzinie lub
aspekcie. System finansowy pozwala réwnicz kontrolowaé, czy innc podmioty zacho-
Wuja si¢ zgodnic z zamierzeniami planu (np. czy podejmujg inwestycje w preferowa-
nych dziedzinach). Informacje powyzsze moga byé podstawa do korckty planu lub
podj¢cia dzialai dostosowawczych.

Jednoczednic trzeba pamigtad, ze system finanséw lokalnych jest nie tylko podsta-
Wowy przestankg (zbiorem informacji) stuzacg do konstrukeji planéw terytorialnych,
ale réwniez sam podlega planowaniu (jest wige takze clementem tredci tych planéw).
Jego swiadome i zgodne z zamierzeniami ksztaltowanic staé si¢ winno jednym z gléw-
nych instrumentéw realizacji inicjatyw wladz samorzgdowych.

Aby system finanséw lokalnych mégl skutecznie pelnié wyzej przedstawione funk-
¢je, musi by¢ on odpowicdnio skonstruowany. Gléwnym jego clementem jest budzet
lokalny. Z nim s3 powigzanc najsilnicj pozostale clementy systemu finanséw lokalnych

2 Zob. rys. 2.1.
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i on, w swej strukturze jak i sposobic funkcjonowania, odzwicrcicdla te elementy. Dla-
tego tez zasady ksztaltowania budzetéw terenowych majg najistotnicjsze znaczenic dla
planowania terytorialnego.

2.3. Ogolne zasady ksztaltowania budzetéw terenowych

System finanséw lokalnych jest jednym z clementéw lokalnego systemu spole-
czno-gospodarczego (rys. 2.1.). W jego sklad wchodzi kilka clementéw, kiére mogg
by¢ w rézny sposGb ksztaltowane przez wladze lokalne. Od tego, jakic to sg elementy
1 jak sg zc sobg powigzanc oraz w jaki sposéb wladze terenowe moga te elementy
i powigzania ksztaltowad, zale7y skuteeznodé svstemu w realizacji powicrzonych mu
funkcji.

SYSTEM ZASILANIA
ZEWNETRENEGOD
- centr. subwencie og
- centr. subwencje cel e
- Kredyty panstwowe

el

BUDZET

FUNDUSZE
POZA-
& BELUDZETOWE

POLITYKA SYSTEM POLITYKA
PODATKOWA DOTAC KREDYTOWA

R

SYSTEM CEN [.OFLAT

SYSTEM FINANSOW LOKALNYCH

LOKALNY SYSTEM SPOLECZNO-GOSPODARCZY

Rys. 2.1. System finanséw lokalnych
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Jak to zostalo powicdzianc, najwaznicjszym clementem systemu finanséw lokal-
nych jest budzet. Wykazuje on g)owiqzania bezposrednie i posrednic ze wszystkimi po-
zostalymi elementami systemu®. Jest zasilany dochodami z kilku Zrédet?, Najwaznicj-
Sz¢ s tzw. dochody whasnc (art. 54 ust. 1 pkt. 112 oraz ust. 2 pkt. 113). W ich sktad
wchodzg podatki i oplaty przyznane ustawowo jako dochody budzetéw lokalnych oraz
oplaty za uzytkowanie majatku gminnego, a takze wplywy ze sprzedazy ustug i majat-
ku przez organy samorzadowe oraz nadwyzka z roku ubicglego i wplywy z samoopo-
datkowania micszkadcéw. Drugim Zrédiem finansowania budzetéw lokalnych sg sub-
wencje z budzetu centralnego [art. 54 ust. 1. pkt. 3 1 ust. 2 pkt. 2]. Mogg one mic¢ dwo-
Jakicgo rodzaju charakter: ogdlny — przyznawane budzetom bez wyszezegdlnicnia ce-
16w (ta grupa subwencji winna byé przekazywana organom tercnowym na podstawie
zobicktywizowanych kryteriéw [art. 55 ust. 11]°) oraz celowy — przyznawanc na reali-
zacj¢ zadan zleconych. Uzupcelniajgcym Zrédlem finansowania budzetéw lokalnych
mogg by¢ kredyty dhugo- i krétkoterminowe, uzyskiwane zaréwno z systemu bankowe-
g0, jak 1 od innych podmiotéw gospodarczych oraz cmisja obligacji [art. 54 ust. 2.
pkt. 4].

Kontrowersjc wywoluje cwentualny udzial poszczegdlnych Zrédel finansowania
budzetu. O zaletach i wadach mozliwych do przyjecia rozwigzaii bedzie mowa w dal-
szej czgdci pracy®. W tym micjscu warto jednak powicdzicé o cechach, jakic winny po-
siadaé poszezegdlne Zrédla finansowania.

Najmnicj kontrowersji budzg subwencje na realizacj¢ zadai zleconych. Sg one
Przyznawane organom samorzgdowym w wiclkosci umozliwiajacej realizacje tych za-
dan i wraz z nimi przekazywane. Jedyny problem, jaki moze si¢ tu pojawié, to rozbicz-
n0$¢ w ocenic kosztéw realizacji zadan przez organy rzadowe i samorzgdowe. Roz-
bieznogci te winny jednak byé usuwane na drodze uméw, tych wszakze odrgbnych
Podmiotéw prawa.

Stosunkowo jasne jest takze stosowanic kredytéw i emisji obligacji — jako form
Czasowego udostgpnicnia samorzgdom §rodkéw finansowych na drodze umowy, obc;j-
mujycej warunki kredytowania (wiclko$é kredytu, termin splaty, oprocentowanic itp.).
W tym wypadku trzeba pamigtaé, ze zaciggnigeic kredytu obeigza przyszte budzety
koniccznosci ich splaty wraz z odsctkami.

Wigcej kontrowersji pojawia si¢ przy dochodach wlasnych. Najwaznicjszg ich czgs-
¢ig sy podatki i oplaty uznane za dochody budzetu lokalnego. Z tcorii wiadomo, Ze
powinny one posiadac kilka niczwykle istotnych, z punktu widzenia gospodarki budze-
lowgj, cech’: 1) dynamikg¢ dostosowang do wzrostu wydatkéw zwigzanych z rozwojem
spoleczno-gospodarczym 2) lokalizacjg na obszarze dzialania danego organu tereno-

3 Budzet najslabiej powigzany jest z funduszami parabudzetowymi, ktére nic powinny byé dotowane
Z budzetu ani finansowane ze Zrddel zasilania przypisanych budzetowi. Takic ustalenia przewidywane s w
nowych uregulowaniach prawnych gospodarki finansowc;j.

* Wedlug stanu prawnego stworzonego przez ustawe z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorial-
nym (Dz.U. nr 16 z 1990r. poz. 94).

3 W momencic pisania ninicjszcj pracy nie zostalo jeszcze przesgdzone, jakic to bedg kryteria.

%Z0b. p.2.5. oraz tab. 2.1.

7 Zob.E. Denck Rola organdw terenowych gmin oraz miast i gmin w dziatalnosci socjalno-kuluralnej
Po reformie z lat 1973 - 1975 (studium ekonomiczno-finansowe), Poznaii 1985, s. 140 - 141.
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wego, 3) stabilno$é podstawy poboru, 4) mozliwosé wplywania przez organy terenowe
na wydajnos$¢ poszczegdlnych dochodow, 5) clastycznosé 16) pewnosé. Nadanie do-
chodom wlasnym powyzszych postulowanych cech ma duze znaczenie dla planowania.
Przede wszystkim pozwala przewidzicé, jakimi §rodkami dysponowaé bedzie samo-
rzad® (cechy 316), zapewnia wystarczajaca ilo$é §rodk6éw do finansowania zadaii (cc-
cha 1, ale 1 czgéciowo 4 1 5) oraz pozwala oddzialywaé na stan spolcczno-gospodarczy
gminy (cecha 4, ale i czgsciowo 1). Aby to oddzialywanic bylo jak najwicksze dochody
wlasne winny posiadad réwnicz cechg 7) — silne wzajemne powigzanic z sytuacja gos-
podarczg, a takze spoleczng mikroregionu (np. z poziomem uzyskiwanych dochodow,
wiclkoscig obrotéw handlowych, ale réwnicz z funkcjami pelnionymi przez gming, tak-
ze ponadlokalnymi). Dla realizacji planéw, w szczegdlnosci budzetdw, niczwykle istot-
ne znaczenie ma cecha 8) — réwnomicrno$é wplywéw z poszezegélnych Zrédet
w trakcie roku’.

Subwencje o charakterze ogélnym budza najwigksze kontrowersje. Wiadomym
jest, ze ich wiclko$¢ musi by¢ pochodng (w ogdlnym rozumicniu) z jednej strony zadan
realizowanych przez organy samorzgdowe, a z drugicj ich mozliwosci finansowych
(a zatem kompetencji organéw lokalnych oraz wielkosci i rodzaju dochodéw wlas-
nych). Jednak sposéb ich wyznaczania i przekazywania moze byé bardzo rézny. Dla
celéw planowania wazne jest, by subwencje posiadaly dwic cechy. Po pierwsze, by byly
znane organom samorzgdowym w momencic przystapicnia do konstrukeji planu i nie-
zmienne w trakcic jego realizacji. Stad konieczna jest ich stabilno$é mozliwic w dlu-
gich okresach!'’, Po drugic, by ich wysokosé byla (posrednio lub bezposrednio) uza-
lezniona od lokalnej sytuacji spoleczno-gospodarczej. Cechy powyzsze stanowia prze-
slanki do okreslenia, jaka bedzie wiclkosé dotacji w okresach przyszlych. Warto zau-
wazyC, iz czgsto subwencje charakteryzuja si¢ wigkszy pewnoscig niz dochody wlas-
ne'.Wobec tego ich uwzglednicnic w planowaniu jest latwicjsze.

2.4. O KoniecznoSci stosowania mechanizmow wyréwnywania
budzetow terenowych

W dyskusji na temat mechanizmdw ksztaltowania budzetéw terenowych pojawiaja
si¢ réwnicz propozycje odejscia od powszechnego subwencjonowania budzetéw lokal-

8 Nie tylko na zakoiiczenie okresu planowancgo, ale takze w trakcic realizacji planu.

? Cecha ta jest bardzo wazna ze wzgledu na przepis Ministerstwa Finansow. iz wydatki budzetéw lokal-
nych mogg by¢ dokonywane jedynic do wysokosci uzyskanych wplywow (poprzednio bank finansowat wy-
datki w pierwszych trzech kwartatach do wysokosci 75% ich planowancj wysokosci). Najlepicj byloby wige,
aby dochody wplywaly w identycznym rytmic jak nastg¢puje dokonywanic wydatkéw. Obserwuje si¢ jednak,
iz dochody, z wielu przyczyn, sa najwyzsze w koricu roku, a wydatki, cho¢ bardzicj réwnomierne, koncentru-
ja si¢ w miesigcach letnich (inwestycje, kapitalne remonty). Réwnomicrne wplywanic dochodéw istotnie
zmnicjsza napigcia w rcalizacji budzetu.

L przynajmnicj stabilnos¢ zasad ich przyznawania.

HTak jest w wiclu krajach i teoretycznie jest to fatwe do zapewnicnia (ponicwaz ich wiclkosé zalezy od
ustalonych zasad bydZ woluntarystycznych decyzji wladz).
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nych, na rzecz oparcia ich na zasadzie samofinansowania'?, Wyraznie jednak trzeba
zaznaczy¢, 1z bez wzgledu na ,,pragnicnia”dziataczy samorzadowych zasilanic zew-
ngtrzne budzeléw terenowych (subwencje ogdlne i cclowe) jest obicktywng konie-
cznoscig. Wynika ono z nastgpujacych przeslanck!?:

1. Dysproporcji w terytorialnym rozkladzic Zrédel dochoddéw w skali kraju, zwigza-
nej z lokalizacjy przedsigbiorstw (publicznych i prywatnych) oraz wylwarzanymi
W nich dochodami i posiadanym majgtkicm. Dysproporcje te wynikajg zaréwno
Z przyczyn naturalnych (polozenic geograficzne, warunki klimatyczne, jakos$é gleb
itp.), jak i stopnia dotychczasowego zagospodarowania (ggstosé zaludnienia, stopien
uprzemystowicnia, struktura gospodarki itp.).Przy tym trzeba zaznaczyd, ze rézny sto-
piei zagospodarowania nic zawsze ma podstawy obicktywne (wynikajace z warunkéw
Naturalnych, czy dzialania praw ckonomicznych). Czgsto wynika on z woluntarysty-
¢znych decyzji, podejmowanych przez wladze réznych szezebli (centralnych, wojewd-
dzkich) w latach ubicglych i nic ma zwigzku z gospodarnoscig dancj gminy.

2. Silnic zréznicowancj, w warunkach polskich, dochodowosci, a co za tym idzie
i sily podatkowej réznych dzicdzin dzialalnosci gospodarczej (przemyslu, ustug, rol-
nictwa, turystyki itp.). Sytuacja ta wynika z braku swobody wyboru dziedzin angazowa-
nia kapitatu, tym bardzicj iz kryterium w tym zakresic nic byla zyskowno$é inwestycji.
W tej sytuacji w nicktérych gminach z przyczyn naturalnych i zasztodci rozwojowych
dominujg dziedziny o niewiclkicj sile podatkowej (przede wszystkiem rolnictwo),
awinnych o wysokicj (przemysl, rzemioslo). Oczywidcic mozna si¢ spodziewaé, 7¢
W przyszlosci powstanic dochodowe rolnictwo, rozwing si¢ uslugi. Nie nastgpi to jed-
nak szybko, tym bardzicj ze nadal nic w pelni dziala w gospodarce polskicj kryterium
Zysku, a i przeplyw kapitalu jest utrudniony.

3. Wzglednej réwnomicernodci terytorialnego rozkladu zadan samorzaddéw, przy
lym potrzeby spoleeznosci lokalnych winny by¢ zaspokajane réwnomiernic w skali
kraju. Jedng z naczelnych zasad wspdlezesnego padstwa jest zapewnicnic w calym
Kraju jednolitych (lub zblizonych) warunkéw zaspokajania potrzeb podstawowych (in-
frastruktury technicznej i spoleczncj). Chodzi tu gléwnic o stworzenie jednakowych
Warunkéw 7startu ” dla obywateli. Tym bardziej, 12 praktycznic nic istnicje mozliwosé
pelnej komercjalizacji oplat za uslugi spoleczne i komunalne. Dlatego tez $wiadezenie
tych uslug w réznym stopniu obcigzaé bedzic gminy (zaleznic od wiclkosci $wiadczo-
nych uslug, a nic dochoddw).

4. Koniecznoscei likwidacji réznic w infrastrukturze technicznej i technologicznej
W skali kraju. Sprawnic dzialajaca, nowocze$nic zarzgdzana, powigzana ze $wiatem
gospodarka wymaga jednolitych w skali kraju systeméw informacyjnych, telckomuni-
kacyjnych, encrgetycznych, transportowych, ochrony §rodowiska itp.

5. Koniecznoscl uczestniczenia gmin w realizacji celéw ogolnopanstwowych, wyni-
kajacych z centralnych koncepcji rozwojowych. Swéj konkretny wyraz znajduja onc za-

g Poglad taki gloszony jest powszechnic przez nowo wybranych radnych duzych osrodkéw miejskich.
Zob. takze M. Komornicka, Dochody wtasne samorzqdéw lokalnych, Materialy na konferencje naukowq nt.
wEkonomiczno-finansowe uwarunkowania samorzqddw lokalnych (maszynopis), AL Poznari 1990, s. 1.

13 70b. E. Chojna-Duch, Przestanki systemu zastlania zewngtrznego budzetow terenowych. Materialy...,
5.5 - 7 oraz 11. Sochacka-Kryszak, Finanse samorzqdu terytorialego w systemie budzetu paristwa. Materia-
.5 3.
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wsze na terenic jakicj§ gminy, stanowigce dla nicj obcigzenie lub korzy$é. Ponadto wie-
le z nich moze by¢ realizowanych przez organy samorzgdowe, gdy stworzone zostang
po temu odpowicdnic warunki. System [inansowy musi to uwzgledniad.

6. Ponadto wicle decyzji ksztattujacych gospodarke lokalng zapada ponad szczeb-
lem lokalnym. Ich konsckwencjg moze si¢ staé powstanic nicréwnomiernych mozli-
wosci i efektéw rozwojowych, ksztaltowanych przez paristwo.

Oparcie budzetéw gminnych jedynic na zasadzic samofinansowania, przy réwno-
micrnym rozkladzie potrzeb i nieréwnomicrnym rozkltadzic mozliwosci ich finansowa-
nia, nicuchronnic musi doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej istnialyby samorzgdy lokalne
(przede wszystkim w gminach rolniczych), nic b¢dgce w stanic realizowaé powicrzo-
nych im zadai, co oznacza, 1z nic bylyby pokrywane potrzeby, ktérych gwarantem jest
nowoczesne paistwo (np. z zakresu o$wiaty, kultury, zdrowia czy opicki spolcczncj).
Kolejng grupe tworzylyby jednostki, kiére co prawda realizowalyby biczgce zadania,
ale zupelnie nic posiadalyby mozliwosci rozwojowych. Istnialyby wowczas réwniez
gminy o relatywnej nadwyzcee $rodkéw, co mogloby prowadzié do nicgospodarncgo
ich wykorzystania.

Niewgtpliwic poglgbilyby si¢ wéwezas dysproporcje w poziomic rozwoju spole-
czno-gospodarczego na terenie kraju, a co za tym idzic 1 w warunkach zycia. Byloby to
w jawnej sprzeczno$ci z zasady réwnosci obywaleli naszego panstwa.

Ponadto nicmozno$é dokonywania wydatkéw rozwojowych przez nicktére samo-
rzady doprowadzitaby do upadku spolcczno-gospodarczego pewnych regionéw kraju.
Oczywistym jest, z¢ skutki stagnacji gospodarczej (a tym bardzicj recesji) mogg prze-
krocy?lé granice lokalne, prowadzac do zaburzed w harmonijnym rozwoju calego
kraju'®,

Powszechnic uwaza sig, iz samofinansowanic jest warunkicm niczbg¢dnym samo-
dzielnosci. Poglad taki wynika z przckonania, iz z zasilanicm zewnglrznym zawsze
zwigzane jest stosowanic przez panstwo pcwn%'ch — posrednich lub bezposrednich —
form oddzialywania na gospodarkg terenéw', Wydaje si¢ jednak, ze samodzielno$é
samorzadGw zalezy nie tylko od stopnia pokrycia wydatkéw dochodami wlasnymi, lecz
przede wszystkim od wiclko$ci dochodéw 1 sposobu ich uzyskiwania (pomijajac oczy-
wiscic warunki prawne i organizacyjne). W skrajnym przypadku gmina bicdna, choéby
nawet w 100% [inansowana z dochodéw wlasnych nic posiada wlasciwic Zadncj samo-
dziclnoéci dokonywania wydatkéw. W kazdej bowicm jednostce wyréznié moznal®:
wlasne zadania obligatoryjne (rutynowe, zawsze niczbedne), zadania przckazane do
realizacji oraz zadania podcjmowanc na podstawic wlasncgo wyboru — dodatkowe
(W tej grupic micszczg si¢ zadania rozwojowe). Tylko mozliwo$é swobodnego podcj-
mowania zadan ostatnicj grupy swiadczy o samodziclnosci. Moze ona by¢ ograniczona
brakiem $rodkdéw finansowych, gdy wystarczajqg jedynic na pokrycic wlasnych zadai
obligatoryjnych (jak wyzej zaznaczono czgsto i na to moze nic starczy¢ srodkéw) i zle-

Yo odbijaloby si¢ niekorzystnie réwnicz na jednostkach bogatszych.

15 70b. M. Komornicka Dochody wtasne..., s. 1.

16Zob. R. Grobelny, Samodziclnos¢ rad narodowych stopnia podsiawowego w planowaniu terytorial-
nym (analiza przepisow prawa i dziatalnosci prakiycznej wybranych miast i gmin wojewddziwa pomaiiskiego),
Praca magisterska, AL Poznan, maszynopis, s. 21 - 22.

48




conych lub ograniczeniami swobody wyboru zadan trzecicj grupy, zwigzanymi z try-
bem przekazywania $rodkéw (inansowych.

Aby zatem mozna bylo méwic o samodziclno$ci samorzadéw lokalnych, ich docho-
dy muszg by¢ wystarczajgco wydajne i nic mogq wigzaé si¢ z zadnymi ograniczeniami
swobody wyboru zadand. Drugi z tych wymogdéw najlepicj spelniajg dochody wlasne,
ale jak juz zaznaczono, nic zawsze spelniajg one wymdg picrwszy. Dlatego musza
istnieé systemy subwencjonowania budzetéw lokalnych. By spetniony byt drugi waru-
nck samodziclnodci, nic mogg one charakteryzowad si¢ uznaniowoscia, a zatem winny
by¢ oparte na kryteriach zobicktywizowanych, kiére wigzalyby ewentualne subwencje
zwarunkami spolcczno-gospodarczymi gminy, a nie z podejmowanymi przez nic dzia-
taniami.

Przy tym wiclko$é $rodkéw finansowych oddanych do dyspozycji samorzgdom lo-
kalnym musi zalcZeé gléwnic od pelnionych przez nic funkcji, a wige przede wszystkim
od powicrzonych im do rcalizacji wlasnych zadar obligatoryjnych. Im s3 one mnicjsze,
tym mnicjsze dysproporcje migdzy gminami w zapotrzcbowaniu na $rodki i tym mnicj-
szy moze by¢ zakres subwencjonowania.

2.5. Modelowe rozwigzania systemu ksztaltowania budzetow
lokalnych i ich konsekwencje planistyczne

System finanséw lokalnych moze by¢ uksztaltowany w rézny sposéb. R6zny zatem
moze byé mechanizm ksztaltowania budzetéw i jego reperkusje w planowaniu teryto-
riulnP'm. Istnicjc mnogo$¢ rozwigzan w tym zakresic. MoZzna jednak wyréznic trzy mo-
dele!”. Rozwigzania powyzsze okreslone sa przede wszystkim przez ogélnoparistwowe
normy prawne, ale w pewnym zakresic mogg by¢ ksztaltowane samodziclnic przez
organy samorzgdowe. Migdzy sobg réznig si¢ onc gléwnic znaczenicm poszczegdlnych
clementow systeméw finanséw lokalnych oraz mozliwosciami swobodnego ich ksztat-
towania, jak i ksztaltlowania powigzain mig¢dzy nimi.

Méwige o konsckwencjach planistycznych poszezegdlnych rozwigzan pamigtac na-
lezy, iz wywieraja one istotny wplyw na wszystkic rodzajc planéw (finansowe, rzcczo-
we, przestrzenne). Wplyw ten jest nie tylko posredni, poprzez budzet.(bgdacy plancm
realizacyjnym), ale takze bezposrednio, gdy ustalenia finansowe winny wchodzié
w sklad kazdego planu, acz oczywiécic w réznym stopniu ",

Pierwszy model — mozna go okreglié mianem holenderskicgo, gdyz jest zblizony
do rozwigzan stosowanych w Holandii'?. W najmnicjszym stopniu oparty jest on na sa-
mofinansowaniu (w przypadku Holandii dochody wlasnc ksztaltujg si¢ przecigtnic na
poziomie 8 - 10% ogélncj sumy dochodéw). Organy samorzgdowe majg przy tym male
uprawnicnia do swobodnego ksztaltowania clementéw ich systeméw [inansowych. Za-
tem wighszo$é §rodkéw pochodzi z dotacji z wyzszych szczebli. Oznacza to, iz w zad-

17 70b. 1. Sochacka-Krysiak, Warunki nowej jakosci. ,\Wspdlnota™ 1990, nr 20, s. 10.

18 Dobrze byloby, wyodrebnic w budzetach te $rodki, ktére bezposrednio sluzg realizacji ustale innych
plandw.

19 Zob. 11. Sochacka-Krysiak, Finanse samorzqddw terytorialnych w systemie finansowym paristwa. Ma-
terialy..., s. 4.
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nej praktycznic gminic nic wystgpuje nadmiar §rodkdéw finansowych, a wszystkic ko-
rzysta¢ muszg z subwencji (wyjgtki sg niewgtpliwic bardzo nicliczne). Nic ma zatem
potrzeby, by zabicra¢ nadwyzki jakicjkolwick jednostcee.

Funkcjonowanic samorzadow uzaleznione jest gléwnic od subwencji, ich wysokos-
ci 1 sposobu przyznawania. Poniewaz dochody wlasne nic majg istotnego znaczenia
w budzecie, o subwencje winny by¢ przyznawanc jedynic na podstawic analizy po-
trzeb, z pominigciem mozliwosci uzyskiwania wplywow przez poszezegélne gminy.
Konstrukcja takicgo systemu jest bardzo prosta, bo stosunkowo fatwo jest stworzy¢
obicktywne miary zapotrzebowania gmin na $rodki. Jest ono zdeterminowane przede
wszystkim liczbg 1 strukturg (demograliczng, zawodows itp.) ludnosci, poziomem roz-
woju spoleczno-gospodarczego, petnionymi funkejami (lokalne, regionalne, krajowe,
mi¢dzynarodowe). Subwencje mogg by¢ oparte nie tylko na istnicjgcych potrzebach,
ale takZe na potrzebach przewidywanych. Istnicje tu zatem latwosé transformacii po-
stanowicii plandw wyzszych szczebli do planéw lokalnych.

Model powyzszy ma istotne reperkusje w planowaniu. Daje on latwosé w kon-
strukeji budzetu (jako krétkoterminowego planu operacyjnego), gdyz jest on zdeter-
minowany przcez gwarantowang wielkosé zasilania zewngtrznego. Nicpewno$é docho-
déw wlasnych nie ma istotnego znaczenia, ze wzglgdu na ich znikomy udzial w budze-
cie. Pewno$é dochoddw przenost aktywno$é organéw terenowych na efcktywne doko-
nywanic wydatkow (oszczedno$cé). Czg$é subwencji moze micé charakter celowy, co
okresla strukture wydatkow czgdei budzetu, przede wszystkim w ujeciu dziatowym, bo-
wiem dazy si¢ obeenie do przekazywania dotacji celowych w sposéb zagregowany
(np. na szkolnictwo, a nie na poszczegdlne szkoly, na inweslycje, a nic na poszezegol-
ne przedsigwzigeia itp.). Dla planowania budzetowego najistotnicjsze znaczenic ma
zatem stabilnosé dotacji w ciagu roku (przy tym chodzi tu gldwnic nie o stabilno$é no-
minalna, ale wartosciowa).

Oparcie subwencji na obicktywnych kryteriach, ktdre sg stabilne i stosunkowo lat-
we do przewidzenia (sg prognozowane lub wynikajy z planéw) powoduja, iZ planowa-
nic kilkuletnie jest stosunkowo tatwe. W tym rodzaju planowania aklywno$¢ organéw
samorzadowych w duzym stopniu skicrowana jest na uzyskanic dodatkowych docho-
ddw, bowiem dotacje przyznawane sg jedynic na podstawice potrzeb. Oznacza 10,1z do-
chody wlasne moga by¢ przeznaczone na recalizacjg zadan z wlasnego wyboru, decydu-
jacych o samodziclno$ci. Poniewaz system podatkowy jest malo clastyczny, to aktyw-
nos¢ ta dotyczy gléwnie ksztaltowania systemu cen i oplat przede wszystkim za korzy-
stanic z majytku komunalncgo. Duze znaczenic subwencji powoduje réwnicz podej-
mowanie dzialai majacych na celu ich zwigkszenie, gléwnic przez udzial w realizacii
centralnych program6w rozwojowych?’,

W takim systemie planowanie przestrzenne na szezeblu lokalnym nie moze byé
bardzo rozwinigte. Brakuje bowiem szerszej aktywnodcei organéw samorzadowych
w tym zakresie, ktéra sprowadza si¢ gléwnie do realizacji centralnych koncepeji. Wy-
nika to z braku wlasnych $rodkéw finansowych, ale przede wszystkim z pozbawicnia
samorzaddw instrumentéw realizacji plandw, gtdwnie {inansowych (polityka podatko-
wa, kredytowa, system cen i oplat nie sy ksztaltowane na szczeblu lokalnym). Posiada-

20 Ta dzialalnos¢ widoczna jest najlepicj w amerykariskim systemie gospodarki lokalnej.
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Ja one w swoich r¢kach jedynie instrumenty administracyjne (zakazy, limity), a to po-
Wwoduje, Ze ich udzial w ksztaltowaniu zagospodarowania przestrzenncgo moze byé je-
dynic bicrny, a nic aktywny.

Model holenderski jest natomiast bardzo cfcktywny w cistym powigzaniu lokal-
nych planéw terytorialnych z planami wyzszych szczebli. Transformacja celéw odbywa
sig nic tylko za pomoca dotacji cclowych, ale takze odpowiednio skonstruowanych do-
tacji ogélnych (zasady ich przyznawania mogg byé clementem planéw centralnych).
Aby jednak taki system dzialal skutecznie, wymaga rozwoju centralnego prognozowa-
nia, ktére swym zakresem obejmowaloby takze gospodarkg lokalng, oraz centralnego
Planowania, przede wszystkim w ujgciu przestrzennym. Wymaga takze odpowicdnicj
konstrukeji systeméw informacyjnych, kiére winny zapewnia¢ duzg dostgpno$é gmin
do informacji gromadzonych na szczeblu centralnym.

Drugi model — szwedzki®! — oparty jest gléwnic na samolinansowaniu (w przy-
padku Szwecji dochody wlasne stanowig przecigtnic ok. 75% budzetu). Do dyspozycji
samorzgddw oddaje si¢ wicle wydajnych i clastycznych Zrédel dochoddw, przy czym
organy lokalne majy szerokic uprawnicnia w ich ksztaltowaniu.Niczbgdne zasilanie
Zewngtrzne sprowadzone jest do minimum. Poniewaz jednak istnicjg duze dyspropor-
¢je w rozwoju spoleczno-gospodarczym gmin, konicezne jest odbicranic nicktérym
Z nich czgsei nadwyzkowych dochodéw. Niczbgdna jest zatem redystrybucja oparta
na tzw. ,zasadzic Robin Hood’a” — odbicrania bogatym 1 dawania bicdnym. Wiel-
koS¢ tej redystrybucji okreslana jest tylko na podstawic zdolnosei podatkowej poszeze-
g6lnych gmin (nic uwzglgdnia si¢ zatcm potrzeb), kidra jest zalezna od stopnia ich
rozwoju gospodarczego. System zasilania zewngtrznego moze dziataé antymotywacyj-
nie, znicchgeajyc do zwigkszania dochodéw wlasnych. By tego unikngé, konstrukcje
zasad redystrybucji nalezy oprze¢ na kryteriach charakteryzujgeych nie aktualng sitg
podatkowy gminy (zalezng takze od biczacej dziatalnosci organéw lokalnych), a po-
tencjalne mozliwosci Sciagania podatkéw. Informacje niezbgdne do konstrukcji takich
kryteriéw muszg zatem uwzgledniaé: warunki naturalne, strukturg gospodarki, prze-
cigtne dochody w poszezegélnych dziedzinach®®. Rozwigzanic szwedzkie jest Leorety-
¢znie bardzicj uzasadnione od poprzednicgo, gdyz redystrybucja okreslona jest przez
Zjawiska bardzicj zréZnicowane (dochody, a nic wydatki). Jednak przyjecic £0 W wa-
runkach polskich jest do§é trudne. W Szwecji gminy sy stosunkowo duze®, a réznice
W ich rozwoju wynikajg gléwnic z przyczyn naturalnych, ponadto zblizona jest sila po-
datkowa poszezegdlnych dzialéw gospodarki. W Polsce powyzsze warunki nic sq spel-
nione,

Planowanic budzctowe w tym systemie jest juz trudnicjsze. Wynika to z mnicjszcj
pewnosci dochoddéw, ktdra zalezy glownie od stabilnosci gospodarczej. Nacisk w pla-
nowaniu budzetowym polozony jest przede wszystkim na sferg dochodows. W tym za-
kresic najwigeej uwagi poswigea sig: maksymalizacji dochodéw i systematyzacji 0sig-
ganych wplywéw. Wyrazny jest tutaj zwigzck migdzy decyzjami budzetu, zaréwno po
Stronie dochodowej jak i wydatkéw , a innymi planami lokalnymi.

21 Z0b. 1. Sochacka-Krysiak, Podstawy organizacyjne oraz zakres i Srodki finansowania zadari samorzq-
déw terytorialnych w Szwecji, Warszawa 1990.

2 A nie wiclkos¢ podatkéw uzyskanych w poprzednim okresie.

e Przy powicrzchni kraju wigkszej niz powicrzchnia Polski ilosé gmin jest dzicsigeiokrotnic mnicjsza.
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Planowanic kilkuletnie charakicryzuje si¢ stosunkowo duzg nicpewno$cia, opicrac
si¢ zatem musi na dobrze rozwinigtym systemie prognoz, obe¢jmujgcym swym zakre-
sem gléwnie problematyke linansowa. Stawia to wyzsze wymagania kadrom planisty-
cznym. Nacisk w planowaniu kilkuletnim polozony jest gidwnic na efcktywne dokony-
wanie wydatkéw (oszezedno$é). Aktywnosé w sferze dochodowej zalezy od konstruk-
cji kryteriow przyznawania dotacji (w jakim stopniu sg one antymotywacyjne). Ponie-
waz istnicje duza mozliwosé swobodnego ksztaltowania systemu finanséw lokalnych,
bogaty jest zcestaw instrumentéw realizacji planu. Od aktywnosci organéw lokalnych
zalezy stopicd ich wykorzystania. Ponicwaz jednak system finansowy (a szczegdlnie
polityka podatkowa) winicn cechowad sig stabilnocig 1 rozwojem wedlug okreslone-
go, znanego podmiotom gospodarczym kicrunku, istnicjg przestanki do wydtuzenia
horyzontu planowania. Podkreslié nalezy, iz budzet w tym systemic jest nic tylko pla-
nem biezgcym, leez stuzy realizacji plandw o dhuzszym horyzoncic.

Taki mechanizm ksztaltowania budzetu lokalnego pozwala na duzg aktywno$é
organdw samorzgdowych w planowaniu przestrzennym. Istnicjg bowiem wystarczajgce
przestanki do skutecznego stymulowania rozwoju przestrzennego. Do dyspozycji sa-
morzadéw oddanc sg zar6wno instrumenty administracyjne jak i ckonomiczne, w tym
gléwnic mozliwos¢ ksztaltowania polityki podatkowej. Zagospodarowanie przestrzen-
ne i jego planowanic urasta do niczwykle waznej roli. Ono to bowicm ksztaltuje do-
chody budzetowe (co jest szezegdlnic wazne, gdy dotacje przyznawane sg na podsta-
wic potencjalnych mozliwosci, pozwala bowiem osiagna¢ nadwyzke ,,niczauwazang”
przez zasilanie zewngtrzne) i determinuje wielkos¢ wydatkéw. Stosowanie instrumen-
téw ckonomicznych oddzialywuje nic tylko na przestrzenny rozwdj, ale na swoje re-
perkusje w budzecie. Taki model finansowania wymusza bardzo silne zwigzki migdzy
r6znymi rodzajami planéw lokalnych.

Przenoszenic ustalen planéw wyzszych szezebli do dzialalnoder samorzgddw moze
odbywac si¢ jedynie przez subwencje cclowe i tworzenic ogélnych warunkéw funkcjo-
nowania. Wynikicm tego jest przesunigeie cig¢zaru planowania (gléwnie przestrzenne-
go) na nizsze szczeble. W zapewnicniu harmonijnego rozwoju kraju duze znaczenie
ma zatem stabilny i w miarg jednolity system polityczny (odpowicdzialny za formulo-
wanic ccléw), oparty we wszystkich szczeblach na szerokim udziale spoleczeristwa,
ktéry umozliwia transformacj¢ celéw lokalnych w ogélllokrajow024. Skuteczne plano-
wanic centralne wymaga odpowicdnicgo systemu informacyjnego, umozliwiajgcego
dostep ,,centrum” do informacji ze szczebla samorzadowego (plandw, prognoz, podej-
mowanych dziala).

Trzecim mozliwym rozwigzaniem jest propozycja posrednia, zblizona do ,,Finanza-
usgleich” stosowanego w RFNZ, Charakteryzuje si¢ on zblizonym znaczenicm samofi-
nansowania i zasilania zewngtrznego. Niezbgdna redystrybucja obejmujgca subwencje
i udzialy w budzetach lokalnych okreslana jest zaréwno na podstawie analizy mozli-
wosci finansowych (potencjalu podatkowego), jak i zapotrzecbowania na $rodki. Kon-

! Sytuacja taka ma micjsce w Szwecji, gdzic np. mimo uprawnicii lokalnych do ksztaltowania podat-
kéw dochodowych, stopa opodatkowania we wszystkich gminach Ksztaltuje si¢ na podobnym poziomic.
Zob. 11. Sochacka-Krysiak, Podstawy organizacyjne..., s. 33.

B Zob. 11. Sochacka-Krysiak, Problemy zewngtrzne zasilania budzetéw terenowych, | Finanse” 1989 nr 4,
s. 13 - 21 oraz H. Sochacka-Krysiak, Réwnowazenie budzetow terenowych..., s. 93 - 100.
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era¢  Strukcja systemu zasilania zewnglrznego jest bardzo skomplikowana i wymaga duzcj
kre- ilosci danych statystycznych oraz pot¢Znych mocy obliczeniowych. Jest jednak najbar-
isty- dzicj  sprawiedliwa”, gdyz w najszerszym zakresie uwzglednia warunki funkcjonowa-
ony- Nia samorzaddw. Dziala on motywacyjnic zaréwno na wzrost dochodéw, jak i na
ruk-  0Szezedne ich wydatkowanic.

nie-

ych, Tabela 2.1. Cechy modeli ksztaltowania budzetéw lokalnych

ych
Inic Model holenderski Modecl szwedzki Model niemiecki
me-
>nia A: Cechy ogélne :
pla- i brak samofinansowania 1. samofinansowanie il rcdysllyl.)uqa' e poc?stawnc
<. dotacje na podstawic potrzeb | 2. redystrybucja na podstawic potrzeb i mozliwosci
b 3. prostota konstrukceji mozliwosci 2. zlozonos¢ systemu
0SC 4. stabilno$¢ dochoddw 3. decentralizacja 3. wysokic wymagania techn. i org,
4ce 5. centralizm 4. silne powigzania mi¢dzy pla- 4. silne zwigzki migdzy planami
sa- nami 5. motywujacy w sferze dochodow
[yim 5. wydluzanie horyzontu pla- i wydatkow
en- nowania 6. silnic zwigzany z cclami indy-
dos widualnymi
Sta- | B: Planowanie budZetowe :
ng” L latwos¢ 1. skomplikowanic 1. skomplikowanie
cn- 2. duze znaczenie stabilnosci 2. duze znaczenie prognozowania | 2. nacisk na réwnomicrnos¢ do-
re- subwencji dochoddw chodéw i efektywnosc wy-
dzy 3. nacisk na efektywnos¢ 3. nacisk na uzyskiwanic réwno- datkéw
wydatkéw miernych dochodéw
i 4. slabe powigzania z innymi
Vi) :
planami
C: Planowanie kilkuletnie
1C= 1. latwog¢ 1. nicpewnosé L. nicpewnos¢
nic 2. nastawicnic na wzrost 2. nastawicnie na oszczgdnosé 2. nastawicnic na rozwoj gos-
lo- dochodéw podarczy
va, 3. nacisk na stabilnos¢
10~
20 D: Planowanie przestrzenne
i L bicrnosé 1. aktywnos¢ 1. aktywnos¢
g 2. brak ckonomicznych instru- 2. duze znaczenie szezebla 2. mnogos¢ instrumentSw
mentéw lokalncgo
‘a- 3. mnogos¢ instrumentéw
fi- E: Powigzania z planami wyzszych szczebli
:jC 1. silne zaréwno w zakresie do- 1. wylgcznic w zakresie dotacji 1. zaréwno w zakresic dotacji ce-
li- tacji celowych jak i ogélnych cclowych lowych, jak i ogélnych
e 2. wymaga rozwinigtego systemu | 2. wymaga syst. informacyjnego 2. wymaga rozbudowanych syste-
centralnych prognoz i plano- ,»z dotu do géry” mow: sprawozdawczosci statys-
wania tycznej i informacyjnego
at- 3. wymaga syst. informacyjnego
ic. wZ gory w dét”
4, Zrédlo: opracowanic wlasne.
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Tworzenie budzetu jest stosunkowo skomplikowane. Jednakowy uwage poswigca
si¢ stronic dochodowej jak i wydatkowej. Nacisk w sferze dochodow kiadzie sig glow-
nie na gospodarowanie micniem komunalnym, a w sferze wydatkéw na pobudzenic
aktywnosci gospodarczej. Niczwykle wazne jest takze zapewnicnie regularno$ci wply-
wow. I tu budzet powigzany jest bardzo silnic z pozostatymi planami.

Planowanic kilkulctnic nastawionc jest przede wszystkim na wszcechstronny rozwdj
gospodarczy, dzigki ktéremu mozliwe jest wyrazne zwigkszenic dochodéw. Ponicwaz
wickszo$¢ subwencji uzalezniona jest od potencjalnych, a nie aktualnic uzyskiwanych
podatkaéw, silne sg naciski na maksymalizacj¢ wydajnosei dochodéw wlasnych, a zatem
gléwnic na maksymalizacj¢ wydajnosci dochodowosci gospodarki. Jest to w efckceie
zbiezne z indywidualnymi celami podmiotéw gospodarczych. Ponadto, jezeli w syste-
mic zasilania zewngtrznego potencjal podatkowy aktualizowany jest nic co roku,
a w dluzszych odstgpach czasu (5, 10 lat), to cfckty dochodowe powodujg opéZnione
zmnicjszenie dotacji. Natomiast wskaZniki charakteryzujgce potrzeby modyfikowane
moga by¢ co roku®. Rozwdj gospodarczy daje wice dodatkowe efckty. Zabicgi orga-
néw samorzgdowych moga dotyczyé takze zwigkszenia dotacji poprzez udzial w cen-
tralnych programach rozwojowych, ale tez poprzez odpowicdnig modyfikacje struktu-
ry spoleczno-gospodarczej.

Planowanic przestrzenne w tym modelu moze by¢ aktywne, poslugujac si¢ zaréw-
no instrumentami administracyjnymi jak i ckonomicznymi. Odpowiednic zagospoda-
rowanic przestrzenne uzyskuje duza rangg, pozwalajgc na uzyskanie efektéw rozwojo-
wych, a co za tym idzie i zwigkszenic dochoddw, zaréwno wlasnych, jak 1 subwencji.

Transformacja celow z planéw wyzszych szezebli do organéw samorzadowych mo-
ze odbywac si¢ zaréwno drogg dotacji celowych (najezgscicj zagregowanych), jak i do-
tacji ogdlnych, ktére mogy byé uzaleznione od uzyskiwania pewnych cfektéw rozwojo-
wych (np. w dzicdzinic o$wiaty, kultury itp.). Ponadto ksztaltowanic przcez paistwo
elementéw systemu finanséw lokalnych (gléwnie polityki podatkowej i kredytowej)
réwnicz moze sklania¢ samorzgdy do podejmowania pozgdanych kicrunkéw dzialai.
Odpowicdnio skonstruowane kryteria przyznawania subwencji, takic jak: okres aktua-
lizacji potencjalu podatkowego, micrniki przyznawania itp. takze stymulujq dzialania
organdw lokalnych.

2.6. Udzial szczebla posredniego (wojewddzKiego) w mechanizmie
ksztaltowania budzetow terenowych

Kazdy z przedstawionych modeli ksztaltowania budzetéw terenowych wymaga sy-
stemu subwencjonowania. Jego zakres 1 sposéb ustalania zalezy przede wszystkim od
przyjetego modelu. Istotne jest jednak réwniez, czy bedzic on jednolity dla wszystkich
gmin, czy tez zréznicowany regionalnie. Prezentowane powyzej modele tego nic prze-
sgdzajg. Rozwigzania w tym zakresic majg istotne znaczenie dla rozwoju spole-

26 Ich vaktualnianic jest latwicjsze niz w przypadku potencjalu podatkowego, gdyz oparte s3 one na
prostszych danych statystycznych i sg bardzicj stabilne, w mnicjszym stopniu podlegajge fluktuacjom krot-
kookresowym.
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Czno-gospodarczego kraju i poszezegdlnych ginin oraz dla procesu planowania teryto-
rialncgo,

W tym zakresic istnicjg dwic mozliwosci. Pierwsza, iz dotacje dziclone bedg cen-
tralnic, wedlug jednolitych kryteriéw dla wszystkich gmin oraz drugie, iZ dotacje dzie-
lone bedy jednolicic w ramach poszezegdlnych wojewddztw. Oba rozwigzania maja
sWoje zalety 1 wady, wydaje si¢ jednak, Zc w warunkach polskich drugie z nich jest bar-
dzicj uzasadnione.

Przyznawanic subwencji jednolicic w skali calego kraju w istotny sposéb przyczy-
nialoby si¢ do wyréwnywania poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego gmin. Po-
nicwayz istnicja cale regiony opéznione w rozwoju (micrzonym nic tylko ilogcia zainwe-
Stowanych rodkéw, ale takze elcktywnoscig ich wykorzystania), gléwnic onc musialy-
by by¢ finansowane, kosztem regiondw bogatszych. Mogloby to doprowadzi¢ do stag-
nacji gos];)odarcxcj nicktorych obszaréw kraju i zatracenia przez nic funkcji bicgunéw
wzrostu®’. Doprowadzié to moze do istotnych zaburzer spotecznych, np. nadmicrnych
Migracji, napi¢é w polityce mieszkaniowej itp. Ponadto potrzeby, mimo iz rozmicsz-
Czone stosunkowo réwnomicrnic na terenie kraju, réznig si¢ poziomem w poszczegol-
nych regionach. Inne sg oczckiwania spoleczne, kiére wynikajg przede wszystkim z hi-
storycznego rozwoju. Co prawda jednolity system zasilania stymulowalby rozwdj
USwiadamianych potrzeb w regionach zap6Znionych, to jednak mégtby prowadzi¢ do
nicefckiywnego wykorzystania srodkéw (przynajmniej w poczatkowym okresie).

Ponadto zasilanic centralne stawia wyzsze wymogi techniczne. Wymaga bowiem
Wiclu danych statystycznych i ich szybkicgo przetwarzania.

System subwencjonowania najpicrw regionéw (wojewddztw), a péZniej gmin na te-
renie regionu, pozwalalby na ujednolicenie (ktdre wszakze jest procesem, a nic jedno-
razowym dzialaniem) najpicrw réznic migdzy regionami, a nastgpnic wewnatrz nich.
Takze technicznic jest prostszy do realizacji.

[stnicjq planistyczne reperkusje obu rozwigzai. Ustalenic jednolitych zasad sub-
Wencjonowania w skali kraju uniemozliwia wykorzystanic systemu zasilania zewngt-
znego dla realizaci zadud wyznaczonych przez krajowy plan zagospodarowania prze-
Slrzennego, jak réwnicz dla realizacji polityki rozwoju regionalnego®®. Ponadto stab-
Sze dofinansowanic regiondéw silnicjszych, ostabiajace ich mozliwosci rozwoju prowa-
dzi do zmicjszenia rangi planowania terytorialnego na tych obszarach (cigzar plano-
Wania przesuwa si¢ przede wszystkim na plany realizacyjne, a wige gtéwnic na bu-
dzet), co prowadzi¢ moze do niewykorzystania do$é dobrze rozwinigtego tam poten-
Cjalu planistycznegoo (kadrowego, organizacyjnego, technicznego, metodycznego
itp.). Natomiast w jednostkach stabszych, gdzic tradycje i mozliwosci planowania sg
mnicjsze, mogg pojawié si¢ obicktywne przestanki utrudniajace konstrukcj¢ odpo-
Wicdnich plandw terytorialnych. Prowadzi¢ to moze do przesunigeia cig¢zaru planowa-
hia na organy centralne i spadku znaczenia planéw terytorialnych, co w efckcic osta-
bialoby samorzady.

Z powyzszych powoddéw system zasilania zewnglrznego powinien uwzgledniaé
szczebel wojewddzki. Subwencje zatem moga byé przyznawane wedlug jednakowych

2 Sytuacja taka miata micjsce w przypadku Dolnego Slaska w czasic 45 lat PRL.
= Dominowalaby bowiem tylko funkcja wyréwnywania poziomu rozwoju spolcczno-gospodarczego.
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pewnych kryteridw, na poszczegélne gminy. Zasady takicgo podzialu mogg byé opra-
cowanc centralnie, a w zakresie dotyczacym gmin wspdélnie z samorzgdami.

Cickawszg propozycja wydaje si¢ by¢ jednak stworzenie wojewddzkiego funduszu
samorzgdowego®’. Zasilany on winien byé z dwéch kicrunkéw. Z systemu finansowego
paristwa, w postaci przede wszystkim subwencji ogélnych (oczywiscie zobicktywizowa-
nych 1 stabilnych) , alc takze zagregowanych subwencji celowych. Zasady przyznawa-
nia tych subwencji moglyby realizowaé cele przestrzennego rozwoju kraju w ujgciu re-
gionalnym. Drugim Zrédlem zasilania powinny byé wplaty samorzgdéw: obligatoryjne
(obejmujgce pewien procent dochodéw wlasnych lub udzial w podatku lokalnym)
1 dobrowolne. Z wojewddzkicgo funduszu samorzgdowego przyznawane bylyby na-
stgpnie subwencje poszezegdlnym gminom (réwnicz w sposob stabilny i zobicktywizo-
wany). Zasady subwencjonowania gmin pozwalalyby na realizacj¢ planéw szczebla
wojewddzkicgo.

Zastrzezenia budzi jedynic problem, kto mialby by¢ dysponentem takiego fundu-
szu. Sprawa przestaje by¢ jednak tak istotna, jesli u§wiadomié sobic, iz dotacje winny
by¢ przyznawane automatycznic, bez mozliwosci ich uznaniowego ksztaltowania, choé
wydaje sig, ze z przyczyn psychologicznych (akceptacji przez spolecznosci lokalne)
dysponentem, acz czysto formalnym, winien zostaé wojewddzki scjmik samorzadowy.

O wicle islolnicjszy(jcsl problem, kto be¢dzie ustalaé kryteria przyznawania dotacji
samorzgdom lokalnym®. Wydaje sig , iz moglyby to robi¢ wspdlnic organy ccntralne,
wojewddzkic 1 samorzadowe (w tym scjmik).

Nic nic stoi na przeszkodzie, aby tam, g;dzic poziom rozwoju spoleczno-gospodar-
czego sasicdnich wojewddziw jest zblizony?!, tworzyé jeden makroregionalny fundusz
samorzadowy, obejmujgcey kilka z nich, o jednolitych zasadach funkcjonowania. Jedng
z przeslanek tworzenia takiego funduszu winno by¢ istnicnic makroregionalncgo
(obejmujgcego kilka wojewddztw) planu rozwoju.

2.7. Ocena systemu ksztaltowania budzetow lokalnych w Polsce,
obowiazujacego w 1991 roku®

Ocena systemu ksztaltowania budzetéw lokalnych w 1991 roku musi byé nicpelna.
Nic moze ona bowiem uwzgledniaé ani oceny uzyskiwanych cfcktow™, ani rZCCZywi-
stych zwiazkéw z planowaniem . Ocena ta jest zatem dokonana gléwnie na podstawie
analizy obowigzujgcych przepiséw prawa oraz zalozen przyjetych przez Ministerstwo
Finanséw przy ustaleniu budzetu panstwa i kalkulowaniu subwencji dla gmin.

2 Rozwigzanic takic znane jest z historii samorzadu w Polsce.

30 W stosunku do wojewddztw winny to by¢ organy lokalne.

311 gdzie istnicjy pewne wspdline tradycje historyczne (np. Wielkopolska, Slgsk).

32 System ten wprowadzony zostal jako tymczasowy na okres roku ustawg z dnia 30 listopada 1990 ro-
ku o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania oraz o zmianach ustawy o samorzgdzic terytorial-
nym (D.U. nr 89 z 1990 r. poz. 518).

3 punkt ten jest pisany w potowie lipca 1991 roku, gdy brak jest jeszcze analizy dzialalnosci gmin
w picrwszym polroczu obowigzywania nowych zasad finansowych.
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Juz na wstepie nalezy zaznaczyé, ze caly system finanséw lokalnych w 1991 roku
cechuje si¢ tymezasowoscig (co wynika juz z tytutu ustawy regulujgeej dochody gmin),
przez co rozerwane sg zwigzki z planowaniem dlugo- i §redniookresowym.

Przyjety w Polsce w 1991 roku mechanizm ksztaltowania budzetéw lokalnych zali-
czy¢ mozna do systeméw posrednich, tj. takich, ktére przy kalkulacji subwencji
uwzgledniajg zaréwno potrzeby, jak i mozliwosci finansowe (dochody) gmin. Potrzeby
ocenianc sg przede wszystkim na podstawie liczby ludno$ci korygowanej (zwigksza-
nej) przez dodatkowe jednostki przeliczeniowe, zwigzane z wiclko$cig miasta, posia-
danicm uzdrowiska, portu morskicgo czy przej$cia granicznego, stancm zagrozenia
ckologicznego, strukturg uzytkowania gruntéw itp. Dochody natomiast kalkulowane sg
na podstawic dochodéw rzeczywiscie uzyskanych w gminach w 1989 roku i poréwny-
wanc ze $rednig krajowa. Przy czym zaréwno kalkulowane dochody jak i wydatki prze-
liczane sq 7 danych 1989 roku na system obowigzujgeych przepiséw prawa (kompeten-
¢ji gmin, rodzajow podatkow itp.). Kazdej gminic nalezna jest dotacja wynikajaca
z potrzeb, skorygowana (zwigkszona lub zmnicjszona) w zaleznosei od sity podatko-
wej gminy, ktéra okreslana jest przez poréwnanic rzeczywistych dochodow ze $rednig
kmiowq W ten sposdb subwencje naliczane sg i przeckazywane bezpo$rednio gminom,

z pominigcicm szczebla regionalnego (wojewddzkicgo).

Taki system wyr dwnywania budzetow lokalnych ma t¢ /dk,u,, 7c UW/g]Qdmd zarow-
no potrzeby jak i mozliwosci. Ponadto przyjete rozwigzanic naliczania tzw. subwencji
wyréwnawczej nic powinno dzialaé antymotywacyjnic, gdyz subwencja ta przysluguje
gminom, ktérych przewidywane dochody majg by¢ mnicjsze od $rednicj krajowej
0 15% i otrzymujy onc 90% rdéznicy, a zmnicjszeniu podlegaé bedzie subwencja
w tych gminach, w ktérych dochody pryckrocrq 0 50% $rednig krajowa 1 to tylko
w wysoko$ci 25% réznicy. System wyréwnywania dziata zatem ,,lag,odm o

Ministerstwo Finanséw przewiduje, ze ok. 60% potrzeb gmin zostanic pokrytych
w 1991 roku dochodami wlasnymi, a ok. 40% subwencjami.

Mimo, iz koncepej¢ ogdlnego systemu [inansowania gmin oceni¢ mozna wysoko, to
przy formulowaniu szczegSléw nie uniknigto kilku istotnych blgdéw, kidére przy po-
wiclaniu w kolejnych latach ncgatywnic oddzialywaé mogg na gospodarkg lokalng
1 proces planowania w gminach.

1) System podatkowy ustalono w ten sposéb, ze wplyw wladz gminnych na wyso-
kosé podzllk(’)w zbicranych na ich terenie jest bardzo nicznaczny. Jako dochody przy-
znano gminom udzialy w podatkach parfstwowych, a korzystnicjsze byloby pr/y/namc
im prawa nakladania dodatkéw do lych podatkéw (oczywiscic w okreslonych grani-
cach). Ponadto ustalono gérng granic Joddlkow lokalnych (od nicruchomosci, dro-
gowego 1 od pséw) na niskim poziomic™, co powoduje nicoplacalno$é stosowania ulg
i zwolnicn (gdyz nic majg one znaczenia ckonomlcmcgo). System podatkowy nie mo-
z¢ zatem by¢ wykorzystywany przez wladze lokalne do sterowania gospodarkg gminy.

2) System dodatkowych jednostek przeliczeniowych, zwigkszajacy subwencjg, nie
uwzglednia wiclu zjawisk spolecznych i gospodarczych, ktdre w istotny sposéb w wa-
runkach polskich réZnicujq potrzeby, jak np. struktura demograficzna, gestosé zalud-
nienia, stan zainwestowania w gospodarce komunalnej, stopicii zuzycia Srodkéw trwa-

M Ustaw z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz.U. nr 9z 1991 r. poz. 31).
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lych w gospodarce komunalnej, przejete zadtuzenie po wladzach wojewddzkich i cen-

tralnych itp. .
3) Nicktdre wskazniki przyjete przez Ministerstwo Finansow przy kalkulowaniu

subwencji wydajg si¢ zawyzone. Dotyezy to gléwnie podatku od plac, w ktérym nic 8

uwzgledniono spadku liczby zatrudnionych. Juz po 1 kwartale 1991 roku widaé, zc

w wiclu miastach moze to wywolaé napigcic w realizacji budzetu. 13

4) Zrezygnowano z prowadzenia aktywnej finansowej polityki regionalne; i przyje-
to koncepcje poréwnywania wszystkich gmin migdzy sobg bez wzglgdu na poziom
u$wiadamiania potrzeb (zob. uwagi w punkcic 2.6).

5) Konstrukeja subwencji nic gwarantuje stabilizacji zasad przyznawania w dlugich

okresach, gdyz wyceng jednostek przeliczeniowych pozostawiono Ministerstwu Fi- .
nansow.
6) Ocena mozliwosci podatkowych na podstawic jednego roku, dwa lata poprze-
dzajgcego rok naliczenia subwencji moze micé dzialanie antymotywacyjne, znicchgcea-
jace do podjgcia staran o dodatkowe dochody. Ponadto rok ten w danej gminic moze
by¢ nictypowy i ,,wypacza¢” obicktywizm tak przyznawanych subwencji. ¢
7) Brak w ustawie o dochodach gmin powigzan migdzy systemem ksztaltowania ir
budzetéw lokalnych a dlugookresowymi zamierzeniami wladz centralnych, umozliwia- 2
jacych wykorzystanie lokalnych systeméw finansowych do realizacji zamicrzen ogdlno- :
pafistwowych lub regionalnych. Jest to szezegdlnic istotne w przypadku zanicchania (
w 1991 roku przckazywania gminom dotacji celowych o charakterze inwestycyjnym. 5
8) Brak jest jasnych zasad [inansowania zadai zleconych. Koszty realizacji tych za- 1
dan kalkulowanc sg przez wladze paistwowe ponizej kosztow rzeczywistych, co przy t
checi gmin do ich przejmowania powoduje finansowanic przez spolecznosel lokalne b
zadan panstwowych. >

Przyjety w 1991 roku mechanizm ksztaltowania budzetéw terenowych ze wzgledu
na nicdopracowanic szczegdldw moze doprowadzié do sytuacji, w ktérej system finan-
séw lokalnych nic begdzic spetnial funkeji realizacji planu, funkcji realizacji preferencii
centralnych oraz w wystarczajgeym stopniu funkceji informacyjnc;.
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Ryszard Grobelny

TERRITORIAL PLANING AND MECHANISMS
OF FORMULATION OF LOCAL BUDGETS

The article presents theoratically feasible mechanisms of local budgets formulation and their consequ-
ences for territorial planning. Special attention has been paid to functions of a system of local finance and
interrelations of its clements. The relations beticen the clements of the system have the decusive impact
on the extant to which particular functions are fulfilled by the system thus influencing processes and cffccts
of planning.

In the article there have been distinguished the Dutch, Swedish and a mixed model of mechanisms of
formulation of local budgets. The main difference between these models is the role of local sources of pro-
Cceds and the ways of subsidizing. The model solutions have various conscquences which are presented in
the article from all angless : general, budget planning, medium-term planning, spatial planning and rcla-
lions between plans of various levels. The system of financing and particularly that of subsidizing local
budget can be also bascd on the cxistance of an intermediary level. Both strong and weak sides of such a
System implemented in the Polish conditions are presented in the final part of the article.




