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Projektowane zmiany w finansowaniu jednostek
samorzadu terytorialnego — ocena kierunkowych zalozen

PROPOSED CHANGES IN THE FINANCING OF LOCAL
GOVERNMENT UNITS - EVALUATION
OF DIRECTIONAL ASSUMPTIONS

Celem artykutu jest ocena kierunkowych zalozen projektowanych zmian legislacyjnych w
finansowaniu JST pod kqtem ich potencjalnych konsekwencji dla budzetow JST. Zastosowano
metode analizy dokumentow tj. zgloszonych w 2017 r. propozycji zmian legislacyjnych w
finansowaniu JST. Z przeprowadzonej analizy wynika, iz:

1. Przeksztatcenia zadan zleconych z zakresu administracji rzqdowej, majqcych charakter zadan
stalych, w zadania wtasne JST mogq utrwali¢ negatywne konsekwencje dla budzetow JST z
tytutu braku rzetelnej wyceny realizacji tych zadan.

2.Zmiany w zakresie naliczania indywidualnego wskaznika zadluzenia JST mogq wplynqé na
zwigkszenie bezpieczenstwa finansowego samorzqdow, ale mogq takie spowodowad
ograniczenie ich mozliwosci inwestycyjnych.

3. Przeksztalcenia ustawowe transferu subwencyjnego na dotacyjny ograniczajq samodzielnosé
finansowq JST w realizacji ich zadan wlasnych.

Stowa kluczowe: finanse, samorzad, budzet, zmiana, legislacja

Wstep

Decentralizacja panstwa to idea, ktorej celem jest przekazywanie kompetencji
wiladzy panstwowe] organom jednostek samorzadu terytorialnego, wylonionym w
sposob demokratyczny przez spotecznoéci lokalne'. Zgodnie z trescia, ratyfikowanej
przez Polske, Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego systemy finansowe pozostajace
do dyspozycji spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco zrdéznicowane i
elastyczne, aby mogly odpowiada¢ rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie
kosztow zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Projektowane zmiany w zakresie
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST) powinny te wytyczne
respektowac.

Ocena kierunkowych zatozen projektowanych zmian prawnych w zakresie
finanséw samorzadowych jest znacznie rzadziej reprezentowanym zagadnieniem w
literaturze przedmiotu anizeli analiza wiazacego stanu prawnego. Tego typu analizy
stwarzaja jednak szans¢ dokonywania ocen ex ante uwag metodycznych do ustalania
transferow z budzetu panstwa do JST, a takze oceny zmian w zakresie przedmiotowym

'H. Izdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnoéci. Wyd. LexisNexis, Warszawa 2011, s. 29.
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przeptywow finansowych do JST. Dodatkowo zgloszone w 2017 r. projekty zmian w
finansowaniu JST maja unikatowy kontekst czasowy ich dyskursu. Po pierwsze wptyw
na to ma ocena legislacji z lat 2016 — 2017, ktora wskazuje na postgpujaca centralizacje
zadan co powoduje zmiang dysponenta §rodkéw publicznych (np.: $rodki publiczne,
ktore byty w gestii ODR zostaly realokowane z samorzadéw wojewddztw pod nadzor
ministra rolnictwa). Po drugie sposob implementacji potencjalnic nowego stanu
prawnego begdzie zalezny od wyniku wyboréw samorzadowych w 2018 r.

Celem artykutu jest ocena kierunkowych zatozen projektowanych zmian
legislacyjnych w finansowaniu JST pod katem ich potencjalnych konsekwencji dla
budzetow JST. Zastosowano metodg analizy dokumentdéw tj. zgloszonych w 2017 r.
propozycji zmian legislacyjnych w finansowaniu JST. Przy wyborze projektowanych
zmian kierowano si¢ nast¢pujacymi kryteriami:

1. Zréznicowanym wykazem podmiotow zglaszajacych zmiany:

1.1. Podmioty posiadajace inicjatywe ustawodawcza.

1.2. Inne: Najwyzsza Izba Kontroli (NIK).

2. Zroznicowanym ectapem procedowania zgloszonych zmian (parlamentarna

Sciezka legislacyjna, stanowisko organu kontroli).

3. Zroznicowana waga i skala skutkow finansowych projektowanych zmian.

W wyniku zastosowania ww. kryteriow analizie poddano projekty regulacji prawnych
zwiazanych z:

1. Przeksztalceniem zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, majacych

charakter zadan statych, w zadania wlasne JST.

2. Modyfikacja Indywidualnego wskaznika zadtuzenia JST (IWZ) .

3. Przeksztalceniem ustawowym transferu subwencyjnego na dotacyjny.

Wybor ww. zakresoOw tematycznych proponowanych regulacji prawnych jest takze
uzasadniony waga jaka przypisuje si¢ jeszcze obowiazujacym zasadom w doktrynie
finansow samorzadowych w Polsce tj.:

1. Rozdzieleniu systemow finansowania zadan wtasnych i zleconych JST.

2. Regulacji skali zadluzenia w sposob umozliwiajacy réwnocze$nie rozwdj

inwestycyjny JST.

3. Uznaniu, ze subwencje ogdlne stuza finansowaniu ogéhu zadan wiasnych JST” i

w zwiazku z czym nie moga by¢ przypisywane do okreslonego zadania (temu
stuza dotacje celowe). Nawet zastosowany przez ustawodawce wewngtrzny
podzial subwencji ogélnej na czeSci i kwoty nie eliminuje jej ogdlnego
charakteru gwarantujacego JST wzglednie duzy =zakres swobody w
wydatkowaniu $rodkéw finansowych®.

2 M. Jastrzgbska: Finanse jednostek samorzadu terytorialnego. Wyd. Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012,
s. 117.

*Finanse samorzadowe. Praca pod red. C. Kosikowskiego i J. M. Salachny Wyd. Wolters Kluwer business,
Warszawa 2012, s. 343.
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Przeksztalcenia zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
w zadania wlasne JST

Zadania zlecone JST maja charakter obligatoryjny i dotycza wykonywania
szerokiego spektrum zadan publicznych, ktore w duzej mierze sa realizowane w sposob
ciagly. Zleceniu wykonywania tych zadan powinno towarzyszy¢ odpowiednie
wyposazenie JST w dochody publiczne. Zgodnie z trescia art. 49 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego® oraz art. 149 ustawy o finansach publicznych’
powinna obowigzywa¢ zasada adekwatnoSci dotacji celowych na realizacje zadan
zleconych JST tj. przekazywania ich w wysoko$ci umozliwiajacej pelne i terminowe
wykonanie tych zadan. Jak wskazuje A. Ostrowska® podziat dochodéw publicznych
migdzy panstwo a samorzad powinien opiera¢ si¢ na istnieniu stalego i dynamicznie
dzialajacego mechanizmu kompensacyjnego, a nie mechanizmu stopniowego
,przerzucania” kosztow realizacji zadan publicznych z wladzy panstwowej na samorzad
terytorialny.

Problem z finansowaniem przez JST zadan zleconych jest od wielu lat przedmiotem
dyskusji pomigdzy JST a organami administracji rzadowej, gléwnie w kontekscie
wysokosci §rodkdow przekazywanych z budzetu panstwa na realizacje¢ tych zadan (por.
tab. 112). Z jednej strony podnoszona jest kwestia niedostatecznego finansowania zadan
zleconych, a z drugiej strony kwestionuje si¢ efektywno$¢ wykonywania tych zadan
przez JST.

Tabela 1. Wysoko$¢ wplywow z tytutu dotacji celowych na zadania zlecone dla JST w latach
2015-2016

Wysoko$§¢ wpltywow z tytutu dotacji celowych dla JST w (mld zh)
Rok Ogotem Gmina Powiat Wojewodztwo
samorzadowe
2015 17,8 12,1 4,1 1,6
2016 36,9 31,4 4,2 1,3

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw JST za lata: 2015 —2016.

Tabela 2. Najwyzsze kwoty dotacji celowych na realizacj¢ zadan zleconych dla JST w latach 2015
— 2016 wg rozdziatow klasyfikacji budzetowe;j

Najwyzsze kwoty dotacji celowych wg rozdziatow klasyfikacji budzetowej w
Wyszczegodlnienie (mln)
I pozycja I pozycja 111 pozycja
Gmina 85211 -17397 85212-11 836 01095 - 892
Powiat 75411 -2133 85156—928 70005-217
Wojewodztwo 60003- 621 01008-377 01078-207
samorzadowe

85211 — Swiadczenia wychowawcze
85212 — Swiadczenia rodzinne, $§wiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego

*Dz. U. 2017 r. poz. 1453.

*Dz. U. 22016 1. poz. 1870, ze zm.

¢ A. Ostrowska: Dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania samorzadu terytorialnego a konstytucyjna
zasada adekwatnosci. Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu, 2 (2)/2014, s. 63.
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01095 — Pozostata dziatalnos¢ (w dziale Rolnictwo i towiectwo)

75411 — Komendy powiatowe Panstwowej Strazy Pozarnej

85156 — Sktadki na ubezpieczenie zdrowotne oraz $wiadczenia dla o0sob nieobjgtych obowiazkiem
ubezpieczenia zdrowotnego

70005 — Gospodarka gruntami i nieruchomos$ciami

60003 — Krajowe pasazerskie przewozy autobusowe

01008 — Melioracje wodne

01078 — Usuwanie skutkoéw klgsk zywiotowych (w dziale Rolnictwo i towiectwo)

Zrédlo:http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-

samorzadu-terytorialnego/ sprawozdania-budzetowe. (dostgp 30.12.2017)

Zgodnie z trescia rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegdtowego
sposobu, trybu i termindw opracowania materiatdw do projektu ustawy budzetowej na
rok 20177, dysponenci czesci budzetowych (w przypadku zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej bgda to przede wszystkim wojewodowie), zobowiazani sa
uwzglednia¢ przy planowaniu kwot dotacji celowych na realizacj¢ zadan zleconych
przyjete przez Rade Ministrow zatozenia projektu budzetu panstwa na dany rok, a takze
wstepne kwoty wydatkéw ustalanych w poszczegdlnych czg$ciach budzetowych. Zapis
ten oznacza, ze jakkolwiek (zgodnie z ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego®) ustalona i przekazana przez dysponenta czesci
budzetowej kwota dotacji celowej powinna zapewniaé pokrycie wszystkich kosztow
niezbednych dla realizacji przez JST zadan zleconych, to jednak - zgodnie z
przywolanym rozporzadzeniem oraz procedura budzetowa - istotniejszym czynnikiem,
w praktyce determinujacym faktyczna kwotg przyznanej dotacji celowej, jest limit
srodkow przewidziany na ten cel w budzecie panstwa (odpowiednio w budzecie
wojewody).

Dostosowanie metodyki obliczania dotacji celowych na zadania zlecone do
zréznicowanych warunkéw dziatania poszczegdlnych JST jest zadaniem trudnym.
Wobec powyzszego NIK zwroécita si¢ do Rady Ministrow o rozwazenie rozwiazania
polegajacego na przeksztalceniu w zadania wilasne JST zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej majacych charakter zadan statych. Wniosek powyzszy NIK
argumentowat m.in. faktem, iz:

1. W wigkszoséci przypadkow samorzady wykonuja zadania wiasne i zadania
zlecone przy wykorzystaniu tych samych zasobow i zgodnie z tymi samymi
zasadami.

2. Mieszkancy na ogot nie odrézniaja zadan zleconych od zadan wilasnych i nie
réznicuja oceny funkcjonowania samorzadow ze wzgledu na status zadania; z
tego powodu wladzom samorzadowym w réwnym stopniu zalezy na
zapewnieniu wysokiego standardu obstugi zadan zleconych i zadan wlasnych,
niezaleznie od wielkos$ci otrzymywanej dotacji.

3. Przeksztalcenie pozwala rozwiaza¢ konflikt interesow pomigdzy Ministrem
Finansow, podejmujacym dziatania na rzecz zachowania kontroli nad
wydatkami budzetu panstwa oraz na rzecz ograniczenia jego deficytu, a JST,

"Dz. U. poz. 735.
8 Dz. U. 22017 r. poz. 1453.
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zainteresowanymi zachowaniem samodzielno$ci odno$nie doboru $rodkow i
metod realizacji zadan publicznych’.

Wedlug propozycji NIK Zréodlem pokrycia finansowego wspomnianych
przeksztatcen powinno by¢ zwigkszenie wplywow JST z tytulu dochodéw wiasnych lub
subwencji ogdlnej. W ocenie tej propozycji nalezy stwierdzié, ze dla JST postulowana
przez NIK zmiana ma zalety z punktu widzenia operacyjnego, jednak nie rozwiazuje
problemu przyznawania samorzadom zbyt matych kwot §rodkéw finansowych na ich
realizacje¢. Najpierw nalezatoby wyceni¢ koszty prowadzenia zadan zleconych, a p6znie;j
ustali¢, ktore ze zrddel dochodowych jednostek samorzadu terytorialnego najlepiej
odzwierciedlatyby rozktad potrzeb. Zwigkszeniu musiatyby ulec albo dochody wtasne,
albo subwencja ogolna, albo oba zrédla. Zdaniem przedstawicieli korporacji
samorzadowych nie wystarczylaby przy tym zgodno$¢ kwoty transferu na poziomie
catego kraju. Poszczegdlne JST musialyby otrzymac $rodki zblizone do kosztow
realizacji przekazywanych zadan. W aktualnym ksztalcie formuta wyznaczania
wielko$ci dotacji jest nieprecyzyjna. Nie okre§lono bowiem kryteriow podobienstwa
wydatkow, brak jest takze $cisle ustalonych zasad kalkulowania w budzecie panstwa
kwot wydatkéw, ktore przeznaczane sa na poszczegolne zadania budzetowe.'® Ponadto
w tresci art. 129 ustawy o finansach publicznych okreslono jedynie sposob ustalenia
globalnej kwoty przeznaczonej w budzecie panstwa na zadania zlecone JST, nie
regulujac sposobu podziatu tej kwoty pomigdzy poszczegdlne JST.

Pomocny w rozwiazaniu tej kwestii problemowej moglby by¢ przyjety przez
Ministerstwo Finanséw algorytm czyli jednolity sposdb kalkulacji wysokosci dotacji
celowych na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej. Konstrukcja
algorytmu obejmuje trzy kryteria podziatu srodkow publicznych:

1. Liczbg spraw danego rodzaju zrealizowanych przez jednostke samorzadu

terytorialnego w roku poprzedzajacym rok planowania budzetu.

2. Jednolita stawke roboczogodziny obliczona jako mediana $rednich stawek
roboczogodziny w 16 wojewodztwach.

3. Mediang czasu realizacji poszczegolnych zadan.

Wprowadzenie jednolitej metody obliczania dotacji na zadania zlecone nie
rozwiazato jednak problemu finansowania tych zadan, gdyz:

1. Przy obliczaniu stawki roboczogodziny wojewodowie pomingli niektore
wydatki niezbgdne do poniesienia w zwiazku z wykonywaniem w urzedach
wojewddzkich zadan podobnego rodzaju co zadania zlecone gminom. Stawka
zostala oszacowana z wyszczegdlnieniem ujgtych w kalkulacji wydatkow
ptacowych (wynagrodzenie zasadnicze, dodatek stazowy, dodatkowe
wynagrodzenie roczne, pochodne, 3% fundusz nagrod). Powyzszy zestaw
wydatkow nie byt jednak petny, gdyz nie uwzgledniat wydatkow rzeczowych
— biezacych 1 majatkowych, a takze wydatkbw na odprawy i nagrody

°Dotowanie zadan zleconych Jednostkom Samorzadu Terytorialnego z zakresu administracji rzadowej i innych
zadan zleconych ustawami. NIK Departament Budzetu i Finanséw. Informacja o wynikach kontroli. Nr ewid.
26/2017/P/16/009/KBF, s. 18 - 19.

' Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Komentarz pod red. naukowa W. Misiaga, wyd. 2, Warszawa 2017 r., s. 507.
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jubileuszowe, kosztéw administracyjnych zwiazanych z obstuga zadania oraz
kosztow zastepstw'".

2. Nalezalo uwzgledni¢, ze przy wykonywaniu zadan zleconych gminy

obowiazuje system wynagradzania pracownikow okre§lony w rozporzadzeniu
Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania
pracownikow samorzadowych'?. Nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawodawca nie
wprowadzit przepisow pozwalajacych na roznicowanie wynagrodzen
pracownikow samorzadowych w zalezno$ci od tego, czy wykonuja zadania
wlasne, czy zlecone. W zwiazku z tym obowiazkiem pracodawcy jest
wyplacanie wynagrodzen za wykonywana pracg, bez rdznicowania
pracownikéw na wykonujacych zadania whasne lub zlecone'.

W efekcie przyjetej metodologii w roku 2016 wojewodowie przekazali 768
gminom nizsza dotacje od kwoty obliczonej zgodnie z ta metodologia'®. Nie mozna
zatem uznaé, ze ta metodologia mogtaby by¢ punktem odniesienia do wyceny tych
zadan w sytuacji ich przeksztatcenia w zadania wlasne.

Nalezy zauwazy¢, ze poza oszacowaniem wydatkow z tytulu przeksztalcenia zadan
zleconych w zadania wiasne odmiennie bytaby tez ksztaltowana kwestia ew. roszczen z
tytutu niedoszacowania wysokosci $rodkow publicznych przeznaczonych na ten cel.
Dotacja celowa z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzadowej ma
gwarantowac petne wykonanie tych zadan. Natomiast dotacja celowa na realizacjg zadan
wlasnych nie gwarantuje 100 % pokrycia poniesionych wydatkéw przez JST.
Nastapitaby takze zmiana trybu odwotawczego od decyzji organéw samorzadowych. W
przypadku przeksztatcenia zadan zleconych w zadania wlasne odwolania te bylyby
sktadane do samorzadowego kolegium odwotawczego (SKO), a nie do wojewody lub
innego organu administracji rzadowej. Oprdocz tego zostalyby rdéwniez ograniczone
uprawnienia kontrolne wojewody, ktory obecnie ma mozliwo$¢ przeprowadzania
kontroli wykonywania zadan zleconych pod wzgledem legalno$ci, rzetelnosci i
gospodarnosci'®, a po przekazaniu zadan JST. sprawowalby kontrole tylko pod
wzgledem legalnosci. Nalezy jednak podkresli¢, ze w przypadku przeksztalcenia zadan
zleconych w zadania wtasne JST ograniczenie uprawnien wojewody dotyczytoby
wylacznie zakresu kontroli, a nie zakresu nadzoru, ktory zaréowno w przypadku zadan
wiasnych, jak 1 w przypadku zadan zleconych dotyczy wylacznie kryterium legalnosci.
Nie zmienia to jednak faktu, iz w sytuacji braku przeksztalcenia zadan zleconych w
zadania wtasne nalezatoby uregulowa¢ kwestie:

1) w jakich przypadkach JST moga wspotfinansowaé z wiasnych $rodkow

zadania, ktore nie sa ich zadaniami wtasnymi;

" Dotowanie zadah zleconych Jednostkom Samorzadu Terytorialnego z zakresu administracji rzadowej i
innych zadan zleconych ustawami. Op. cit., s. 30.

2Dz. U. 22014 r. poz. 1786.

" Patrz wyrok SA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2016 r., sygn. akt I ACa 1827/15.

" Dotowanie zadan zleconych Jednostkom Samorzadu Terytorialnego z zakresu administracji rzadowej i
innych zadan zleconych ustawami. Op. cit., s. 15.

!> Wojewoda ma uprawnienia do wykonywania kontroli w ww. zakresach na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy z
dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. z 2015 r. poz. 525, ze
zm.). Zasady i tryb przeprowadzania tej kontroli reguluje z kolei ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w
administracji rzadowej( Dz. U. Nr 185, poz. 1092).
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2) jak w takich sytuacjach rozklada sie odpowiedzialno$¢ pomiedzy dotujacym i
dotowanym za finansowanie zadania.

Modyfikacja Indywidualnego Wskaznika Zadluzenia JST

W zakresie projektowanej zmiany modyfikacji IWZ na uwage zashuguja kwestie
zwigzane z:

1) wlaczeniem alternatywnych zrodet finansowania samorzadu terytorialnego do
wyliczenia limitu zadtuzenia;
2) wylaczenia wydatkow majatkowych z konstrukcji wzoru IWZ.

Zgodnie z tre$cia uzasadnienia do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych powyzsze zmiany stuzag wzmocnieniu i uszczelnieniu sytemu zabezpieczen
przed nadmiernym zadluzaniem si¢. Nie mozna nie zgodzi¢ si¢ z tym stwierdzeniem.
Obowiazujace bowiem przepisy prawne stuzace ograniczeniu poziomu zadtuzenia JST
sa niewystarczajace. Nie obejmuja one kontroli pozyskiwania S$rodkow z tzw.
alternatywnych zrodet finansowania ($rodki pozyskiwane np. z: komunalnego leasingu
zwrotnego, umowy forfaitingu). Wg danych Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO)
na 31 grudnia 2016 r. zobowiazania finansowe, ktore wykazuja ekonomiczne
podobienstwo do kredytu/pozyczki wystapity w 290 jednostkach samorzadu
terytorialnego na taczna kwote ok. 1,4 mld zt'°. Za pozytywny dlatego nalezy uznaé fakt,
iz w projekcie ustawy wprowadzono obowiazek uwzgledniania przy wyliczaniu IWZ
tych zobowiazan, ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub
kredytu. Srodki te beda zatem objete nadzorem sprawowanym przez RIO. Ponadto
istotna zaleta projektu ustawy jest takze rozwiazanie polegajace na objgciu pozyskiwania
srodkow z tzw. alternatywnych zrodet ograniczeniami analogicznymi, jak w przypadku
umowy kredytu lub umowy pozyczki. Zgodnie ze znowelizowana trescig art. 91 ust. 1
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych suma zaciagnigtych kredytow i
pozyczek, innych zobowigzan zaliczanych do tytulu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72
ust. 1 pkt 2 cytowanego projektu ustawy oraz zobowiazan z wyemitowanych papierow
wartosciowych nie moze przekroczy¢ kwot okreslonych w uchwale budzetowej JST. W
przypadku, gdyby JST zamierzala zaciagna¢ tego typu zobowiazania to zarzad JST
bytby zobowiazany uzyska¢ pozytywna opini¢ RIO o mozliwosci sptaty zobowiazania.

Mankamentem projektowanych zmian jest brak harmonizacji ujmowania w
klasyfikacji budzetowej niektorych wydatkéw zwiazanych z postugiwaniem si¢ tzw.
niestandardowymi instrumentami zadtuzeniowymi'’ z konieczno$cia uwzgledniania tych
wydatkow dla potrzeb obliczenia IWZ. Nadal cze$¢ przepisow projektowanej ustawy o

1 Ocena skutkéw regulacji. Rzadowy Proces Legislacyjny
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12297351/12426490/.../dokument284122.pdf (dostgp 30.12.2017).

'7 Synonim do uzytego w artykule sformutowania: alternatywne zrodta finansowania. Szerzej na temat
niestandardowych instrumentéow zadhuzeniowych (por. Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Lodz
2016, s. 23 — 31; M. Jastrzgbska: Diug ukryty jednostek samorzadu terytorialnego — przyczyny, skutki,
przeciwdzialanie. Annales H Oeconomia, Vol. L1,4 z 2017 r., s.127 — 131; M. Langer: Ukryte formy
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego — proba oceny zjawiska. Prawo Budzetowa Panstwa i
Samorzadu, Nr4(2) z 2014 r., s. 78 — 80).
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zmianie ustawy o finansach publicznych traktuje niestandardowe tytuty dtuzne jako tzw.
przedsiewzigeia, o ktorych mowa w art. 226 ust. 4 i tak tez sa one ujmowane w budzecie
oraz Wicloletniej Prognozie Finansowej (WPF).Watpliwosci budzi takze fakt, iz
projektowane regulacje nie odnosza si¢ w ogdle do kwestii ,,wypychania” dtugu JST
poza sektor finanséw publicznych (np. do spotek komunalnych) i nieobjgcia przepisami
projektowanych regulacji tego rodzaju zdarzen gospodarczych. Maja one bowiem
réwniez wplyw na oceng caloksztattu gospodarki finansowej poszczegélnych JST, w
tym ocene poziomu jej zadtuzenia'®.

W zakresie drugiej projektowanej zmiany legislacyjnej dotyczacej modyfikacji
wzoru IWZ réwniez mozna dostrzec zalety 1 wady przedtozonych regulacji. Zaleta jest
dostrzezenie faktu, iz wyeliminowanie z konstrukcji wzoru sprzedazy majatku skutkuje
usunigciem elementu poprawiajacego doraznie sytuacj¢ JST i zachgcajacego JST do
pozbywania si¢ majatku samorzadowego tylko w celu poprawy wskaznika.
Pozostawienie sprzedazy majatku we wskazniku z art. 243 oznaczaloby utrwalenie
zjawiska polegajacego na sktanianiu JST do sztucznego zawyzania prognoz w zakresie
wplywow z tego tytutu, co obnizatoby realistycznos¢ WPF (do wyliczenia wskaznika
uwzglednia si¢ planowane wplywy z tytutu sprzedazy majatku po III kwartatach roku
poprzedzajacego rok budzetowy). Zgodnie z powyzszymi zmianami modyfikacja wzoru
na IWZ zostala zaprojektowana nastgpujaco:

R +0) 1 Db, 1-Wb, 4 Db, »-Wb, , Db, 3-Wb, 3
(5= )= 3" + +
D n D,_1 D, _» Dy 3

w

gdzie poszczegodlne symbole oznaczaja:

R - planowana na rok budzetowy taczna kwote z tytulu splaty rat zobowiazan
zaliczanych

do tytulu dluznego, o ktorym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach
publicznych, oraz wykupow papieréw wartosciowych emitowanych, z wylaczeniem
kwot sptat kredytow i pozyczek oraz wykupow papieréow wartosciowych odpowiednio
zaciagni¢tych lub emitowanych na cel , o ktorym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 1;

O - planowane na rok budzetowy odsetki od zobowiazan zaliczanych do tytulu dtuznego,
o ktorym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2, odsetki i dyskonto od papieréw wartosciowych
oraz

splaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji;

D — dochody ogo6tem budzetu w danym roku budzetowym;

Db - dochody biezace;

Wb - wydatki biezace;

'8 por. Opinia Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow z 9 czerwca 2017 1. o projekcie ustawy o
zmianie ustawy o finansach publicznych. RL-0303-19/17.
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n - rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja;

n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja;
n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata;

n-3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Jednak eliminacja tego sktadnika ze wzoru IWZ moze prowadzi¢ do obnizenia
zdolnosci kredytowej JST i ograniczenia ich mozliwosci inwestycyjnych. Moze tez
wplywac na wzrost kosztow obstugi zadtuzenia, a w efekcie prowadzi¢ do obnizenia, w
czgéci samorzadow, wskaznikéw zadluzenia i obniza¢ ich potencjal inwestycyjny.
Modyfikacja wzoru wyznaczajacego IWZ nie likwiduje ponadto innych mankamentow
wzoru, np. ujmowania kosztow odsetkowych w kosztach obshugi dtugu (po lewej stronie
wzoru) oraz w wydatkach biezacych (po prawej stronie wzoru). Moze to rowniez
prowadzi¢ do obnizenia mozliwosci do zaciagania zobowiazan przez niektore JST.

Przeksztalcenia ustawowe transferu subwencyjnego na dotacyjny

Wsrod projektowanych zmian w finansowaniu JST na uwage zastuguje takze
kwestia przeksztalcenia ustawowego transferu subwencyjnego na dotacyjny.
Zagadnienie to zilustrowane zostatlo na przykladzie projektu ustawy o finansowaniu
zadan os$wiatowych. Zgodnie z projektowanymi regulacjami w roku budzetowym na
realizacj¢ zadan zwiazanych z organizacja ksztalcenia specjalnego oraz na organizacjg
zajg¢ rewalidacyjno-wychowawczych JST ma przeznacza¢ $rodki w wysokosci nie
mniejszej niz kwota przewidziana w czgsci oswiatowej subwencji ogolnej (SO) dla JST
na ucznidw, wychowankow i uczestnikow zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych w
przedszkolach, szkotach i placéwkach, prowadzonych przez t¢ jednostk¢ samorzadu
terytorialnego, w zakresie tych zadan. Wysoko$¢ srodkow przeznaczonych w SO na
realizacj¢ ww. zadan wyrazona zostala wzorem:

.« Ssi—Ssiv
Si.'n:ne =oX S

(71

gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:

Sinne — $rodki przeznaczane w roku budzetowym na realizacje zadan w tych szkotach,

S — $rodki przeznaczane w roku budzetowym w tych szkotach;

Ssi — kwote przewidziana w czesci o$wiatowe] subwencji ogodlnej dla jednostki
samorzadu terytorialnego na uczniow oddziatow specjalnych i oddziatéw integracyjnych
w tych szkotach;

Ssin — kwotg przewidziang w czgsci o$wiatowej subwencji ogolnej dla jednostki
samorzadu terytorialnego na ucznidw posiadajacych orzeczenie o potrzebie ksztalcenia
specjalnego oddziatow specjalnych i oddziatéw integracyjnych w tych szkotach, w
zakresie wynikajacym z posiadania przez tych ucznidow orzeczen o potrzebie ksztatcenia
specjalnego;

S — kwote przewidziana w cze$ci o§wiatowe]j subwencji ogolnej dla jednostki samorzadu
terytorialnego na ucznidéw i uczestnikow zajeé rewalidacyjno-wychowawczych w tych
szkotach.
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Algorytmy, wedhug ktorych dokonywany jest podziat srodkow pomiedzy jednostki
samorzadu terytorialnego powinny odpowiada¢ zasadom wyrazonym w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego (EKSL), ratyfikowanej przez Polsk¢ w 1993 r. i
stanowiace] w zwiazku z tym cz¢§¢ obowiazujacego w Polsce systemu prawnego.
Oznacza to konieczno$¢ maksymalnego ograniczenia udziatu dotacji celowych w
strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego i szczegodtowej analizy
potrzeby utrzymywania roéznego typu ograniczen przy korzystaniu przez jednostki
samorzadu terytorialnego ze $rodkoéw publicznych przekazanych im do dyspozycji'.
Dlatego tez zmiany w zakresie rozliczenia subwencji o$wiatowej na obshuge osob
niepetnosprawnych mozna uzna¢ za watpliwe w zakresie samodzielnosci finansowe;j
samorzadow i zmian ustrojowych JST tzn. sankcjonowania przez ustawodawce sytuacji
w ktorej cz¢§¢ kwoty SO ma cechy dotacji. Z definicji subwencja ogdlna to transfer
srodkow finansowych z budzetu panstwa do budzetow JST o charakterze: ogolnym,
bezzwrotnym, nieodplatnym, bezwarunkowym, obiektywnie okreslanym w celu
uzupetnienia dochodow wilasnych tych budzetow, o ktorego sposobie wykorzystania
decyduja samodzielnie organy stanowiace tych jednostek.”. Natomiast dotacja oznacza
transfer srodkéw pienigznych na $cisle okreslone przepisami prawa cele. Pojecie dotacja
stuzy do okreSlenia szczegdlnych przypadkdéw zaopatrzenia kogo$ lub dostarczenia
komus $rodkow pienigznych stanowiacych srodki publiczne pochodzace z budzetu lub
funduszu celowego.”’ Tego typu zakres regulacji prawnych dotyczacych sposobu
wykonywania zadan publicznych decyduje o faktycznej samodzielno$ci wydatkowe;j
JST*. Projektowane zapisy ustawowe sa dowodem na poparcie tezy, ze czynnikiem
ograniczajacym samodzielno$¢ JST sa przepisy prawa powszechnie obowiazujacego,
stanowiace podstawe i granice dzialania jednostek samorzadu terytorialnego.”> Warto na
zakonczenie takze podkresli¢, iz w dyskursie finanséw publicznych zaproponowany
sposob rozliczania SO jest niezgodny z:

1) art. 7 ust. 3 cytowanej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (w
przypadku subwencji ogdlnej, w tym czgSci o$wiatowe] subwencji ogdlnej, o jej
przeznaczeniu decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego);

2) art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.** (zmiana transferu subwencyjnego na dotacyjny dla
JST skutkuje naruszeniem zasady rownego traktowania wszystkich przez wiladze
publiczne oraz wskutek ograniczenia samodzielnosci JST w zakresie dysponowania
srodkami publicznymi wywotuje skutki dyskryminowania samorzadu w zyciu
politycznym, spotecznym i gospodarczym).

YE. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag, M. Tomalak: Algorytmy podziatu srodkéw publicznych. Wyd.
Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania, Rzeszow 2016, s. 174.

% E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne. Wyd. LexisNexis Polska, Warszawa 2006, s.
279.

2 W. Lachiewicz, M. Legutko, M. Winiarz: Udzielanie dotacji z budzetéw samorzadéw ze wzorami
dokumentow, komentarzem i orzecznictwem. Municipium, Warszawa 2006, s. 14.

?por. K. Suréwka: Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego w Polsce. Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 24 i 26.

» R. P. Krawczyk: Samodzielnos¢ w praktyce dziatania samorzadu terytorialnego oraz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] R. P. Krawczyk i A. Borowicz (red.), Aktualne problemy samorzadu
terytorialnego po 25 latach jego istnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2016, s. 50.

*Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Podsumowanie i wnioski

Z oceny kierunkowych zalozen projektowanych zmian legislacyjnych w
finansowaniu JST wynika, iz:

1. Przeksztalcenia zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, majacych
charakter zadan stalych, w zadania wlasne JST moga utrwali¢ negatywne
konsekwencje dla budzetow JST z tytulu braku rzetelnej wyceny realizacji tych
zadan.

2. Zmiany w zakresie naliczania indywidualnego wskaznika zadluzenia JST
moga wplyna¢ na zwigkszenie bezpieczenstwa finansowego samorzadow, ale
moga takze spowodowac ograniczenie ich mozliwosci inwestycyjnych.

3. Przeksztalcenia ustawowe transferu subwencyjnego na dotacyjny ograniczaja
samodzielno$¢ finansowa JST w realizacji ich zadan.

Z przeprowadzonej analizy wynika, Zze projektowane regulacje nie przyniosa
wylacznie pozytywnych zmian w zakresie ksztattowania budzetow JST. Stad cenna
inicjatywa byloby podjgcie dzialan majacych na celu wprowadzenie poprawek do
zgloszonych propozycji zanim stang si¢ one wigzacym aktem prawnym.
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Summary

The aim of this paper is to evaluate the directional assumptions of proposed legislative changes in

the financing of local government units (LGUs) in terms of their potential consequences for

LGUs’ budgets. The conducted study involved a document analysis method, i.e. the analysis of the

draft legislative changes in the financing of LGUs proposed in 2017. The analysis showed that:

1. Transformation of commissioned tasks in the scope of government administration, having the
character of permanent tasks, into the LGU’s own tasks can consolidate negative consequences
for LGU budgets due to the lack of a reliable valuation of these tasks.

2.Changes in the calculation of LGU’s individual debt ratio may result in the increased financial
security of local governments, but may also limit their investment opportunities.

3.The statutory transformation of a subvention transfer into a subsidy limits the independence of
LGUs in the implementation of their own tasks.

Key words: finance, local government, budget, change, legislation
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