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DETERMINANTY STABILNOSCI FISKALNE)
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wstep

Trudne jest zachowanie wiasciwych proporcji miedzy zagwarantowaniem bezpie-
czenstwa finansowego i wyptacalnosci JST a optymalnym zaspokojeniem potrzeb
spotecznosci samorzadowej i zapewnieniem zréwnowazonego rozwoju, zwtaszcza
w okresie kryzysu. Wtadze samorzadowe nie dysponujg odpowiednimi instrumen-
tami polityki gospodarczej, w tym polityki fiskalnej pozwalajgcymi im przeciw-
dziata¢ kryzysom gospodarczym i aktywnie wptywac na kierunki przysztego
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Dlatego tez w okresie dekoniunktury, kiedy
malejg dochody wiasne JST, w tym przede wszystkim dochody podatkowe wrazli-
we na zmiany koniunktury gospodarczej, s one jeszcze w wiekszym stopniu
zalezne od Srodkoéw finansowych przekazywanych przez wtadze centralne. Wysoki
stopien uzaleznienia dochoddw JST od wtadz centralnych (dochody transferowe)
oraz od sytuacji finanséw publicznych (zwtaszcza budzetu paristwa) ogranicza ich
samodzielno$¢ finansowa, w tym zdolnos¢ do zaciggania i obstugi dtugu. Ponadto
wysoki udziat wydatkéw sztywnych w strukturze wydatkéw ogétem moze znie-
checac JST do prowadzenia polityki rozwojowej i aktywnego wykorzystywania
wiasnego potencjatu spoteczno-gospodarczego. Nie oznacza to jednak, ze JST
nie powinny dbac o: zdrowe finanse, dobra kondycje finansowa, stabilnos¢ fiskal-
na. Na stabilnos¢ fiskalng JST wptywa szereg zréznicowanych czynnikéw zaleznych
i niezaleznych od nich. Czynniki te majg bezposredni albo posredni, negatywny lub
pozytywny wptyw na poziom dochoddéw, wydatkéw, wyniku, dtugu, potencjat
spoteczno-ekonomiczny JST (w tym finansowo-dochodowy, inwestycyjny, rozwo-
jowy). Celem rozdziatu jest omdwienie istoty i znaczenia stabilnosci fiskalnej JST
oraz dokonanie klasyfikacji jej determinant w podziale na instytucjonalno-
-prawne, ekonomiczno-finansowe, spoteczne i naturalne, polityczne i organiza-
cyjne, a takze zwrécenie uwagi na te z nich, ktdre szczegdlnie negatywnie oddzia-
tujg na stabilnos¢ fiskalng JST (w podziale na niezalezne i zalezne od JST).
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1. Istota i znaczenie stabilnosci fiskalnej
JST

W literaturze przedmiotu stabilnos¢ fiskalng wyjasnia sie: wigzgc réwnowage
fiskalng z wyptacalnoscia (zdolnoscia do obstugi biezacego zadtuzenia); przyjmu-
jac, ze prowadzenie zréwnowazonej polityki fiskalnej zapewnia wymagany stosu-
nek dtugu do PKB; uwzgledniajac wyptacalnos¢ i ograniczanie wzrostu dtugu
publicznego. Wskazuje sie trzy elementy dtugoterminowej stabilnosci finansowe;j
podmiotéw sektora publicznego: mozliwos¢ gromadzenia dochodéw publicznych,
ksztattowanie optymalnej wartosci dtugu publicznego, dostarczanie ustug w sek-
torze publicznym. Stabilno$¢ finanséw publicznych powinna opierac sie na nas-
tepujacych kryteriach: odpowiedzialnosci i zdolnosci rzagdéw do finansowania
biezacych i przysztych zobowigzan; zdolnosci rzadéw do wspierania wzrostu gos-
podarczego w dtugim okresie; zdolnosci rzadéw do realizacji Swiadczen finanso-
wych netto dla przysztych pokolen, tak aby nie odbierac korzysci obecnemu poko-
leniu; utrzymanie obcigzen fiskalnych na stabilnym poziomie bez koniecznosci
zwiekszania obcigzen podatkowych w przysztoéci2®3.

Stabilnos¢ fiskalna wyraza sie w optymalizacji polityki fiskalnej i przeciwdzia-
taniu jej nagtym zmianom wynikajacym z nadmiernego zadtuzenia oraz negatyw-
nych nastepstw tego zadtuzenia dla gospodarki i spoteczefistwa. Czestym prob-
lemem napotykanym podczas badania stabilnosci jest ilos¢, zakres i jakos¢
dostepnych danych. Badania ilosciowe oparte sa na danych historycznych, ktére
moga nie odzwierciedla¢ sytuacji danego panstwa, albo na prognozach obarczo-
nych niepewnoscig?®4. Problem ten dotyczy réwniez JST, gdyz wptywa na jako$¢
planowania w krétkim i dtugim okresie. Ponadto stan finanséw JST oraz jednostek
im podlegtych i nadzorowanych przez nie jest istotny dla stanu finanséw publicz-
nych, w tym przede wszystkim dla poziomu wyniku i dtugu sektora finanséw
publicznych.

Stabilnos¢ fiskalng JST definiuje sie jako zdolnos¢ do realizacji przez JST zadan
publicznych na dotychczasowym poziomie jakosciowym i ilosciowym przy zapew-
nieniu wywigzywania sie przez nig z zaciggnietych zobowigzan. Stabilnos¢ ta
oznacza, ze wtadze samorzadowe sg w stanie zapewni¢ stosowny do potrzeb
wspélnoty samorzadowej zakres odpowiedniej jakosci ustug publicznych, jak
réwniez stymulowac przyszty rozwdj spoteczno-gospodarczy. W ocenie stabilnosci
fiskalnej JST wazna jest sprawnos¢ dochodowa, efektywnos¢ realizacji zadan,
zachowanie zdolnosci do realizacji polityki rozwojowej, utrzymywanie poziomu
zadtuzenia JST w bezpiecznych granicach. Mozna wskazad cztery ptaszczyzny,
przez pryzmat ktérych stabilnos¢ fiskalna JST jest analizowana, tj.: wyptacalnos¢
(zdolnos¢ do regulowania zobowigzarh w terminach ich wymagalnosci), zréwno-

263 B, Filipiak, D. Wyszkowska: Stabilnos¢ fiskalna w krajach UE, Wiadomosci Statystyczne.
The Polish Statistician 2022, vol. 67, 8, s. 21-22.

264 B, Pgczek: Analiza stabilnosci fiskalnej w Polsce w latach 1995-2014. Studia i Prace Kole-
gium Zarzadzania i Finanséw, Szkota Gtéwna Handlowa2016, z. 151, s. 48-49.
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wazony wzrost (zapewnienie trwatej poprawy jakosci zycia w terazniejszosci i przy-
sztosci poprzez ksztattowanie wiasciwych proporcji miedzy kapitatem ekonomicz-
nym, ludzkim i naturalnym), trwatos¢ (zdolnos¢ do pokrywania przysztych zobo-
wigzan finansowych przy zachowaniu ksztattu obcigzert podatkowych),
sprawiedliwos¢ miedzypokoleniowa (brak przenoszenia skutkéw finansowych
obecnych zobowigzan finansowych na przyszte pokolenia), zaufanie publiczne
(zaufanie do wtadzy publicznej, w tym wtadzy samorzadowej)2°°.

Zmiany w otoczeniu wymuszajg dokonywanie analiz i prognoz sytuacji finan-
sowej JST. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny nie tylko analizowac
zmieniajace sie rozwigzania ustawowe dotyczace ich funkcjonowania, w tym ich
gospodarki finansowej, ale réwniez tworzy¢ wiasne systemy monitorowania swojej
sytuacji finansowej i przeprowadzac analizy wptywu ryzyka na zachowanie stabil-
nosci fiskalnej JST. W analizie stabilnosci fiskalnej JST wazna jest jako$¢ danych. Na
obnizenie tej jakosci niekorzystnie wptywaja: zmiany sposobu ustalania bezpiecz-
nego poziomu zadtuzenia; btedy w wyliczeniach spowodowane zmianami w klasy-
fikacji budzetowej; nowe regulacje prawne i zmiany dokonywane w sprawozda-
niach statystycznych, gdyz powoduja problem poréwnywalnosci danych (brak
kontynuacji danych, wprowadzanie nowych kategorii danych, nieuwzglednianie
inflacji). Ponadto jako$¢ analiz sytuacji finansowej JST obniza: brak umiejetnosci
jej prowadzenia oraz korzystania z baz danych, niskie kompetencje w doborze
danych, btedna selekcja danych, btedy w korekcie danych, brak umiejetnosci
powigzania poszczegdlnych czynnikéw, btedy w ustaleniach przysztych uwarun-
kowan gospodarczych, btedy w oszacowaniu terminéw ptatnosci2®®.

Interesariuszami pomiaru i oceny stabilnosci fiskalnej JST s3: mieszkancy,
wtadze samorzadowe, kadra urzednicza, JST funkcjonujace w danym regionie,
wtadze centralne i organy nadzoru nad dziatalnoscig JST, inwestorzy i przedsie-
biorcy funkcjonujacy na terenie danej JST oraz sgsiednich JST, dawcy kapitatu,
w tym banki, agendy rzadowe (urzedy statystyczne, osrodki prognostyczne -
instytucjonalne, prywatne, niezalezne), organy ponadnarodowe Unii Europejskiej,
agencje posredniczace w dystrybuowaniu Srodkéw unijnych, analitycy rynkowi
(w tym agencje ratingowe), ubezpieczyciele. Celem pomiaru stabilnosci fiskalnej
JST jest ocena zdolnosci JST do zaciggania i sptaty dtugu w okresie biezacym i w
przysztosci, szacowanie podatnosci JST na wystapienie stresu/zagrozenia fiskal-
nego (w tym opracowanie systemdw wczesnego ostrzegania przed utrata stabil-
nosci fiskalnej), identyfikacja réznych Zrdédet ryzyka finansowego, ktére moga
w biezacym okresie lub w przysztosci zagrazac stabilnosci fiskalnej JST. W ocenie
stabilnosci fiskalnej JST analizie poddaje sie: zakres luzu fiskalnego w gospodarce
finansowej JST (poziom nadwyzek finansowych i wolnych srodkéw finansowych,
ktére moga zwiekszac¢ zdolnosci adaptacyjne JST w sytuacji wystgpienia szokéw
zewnetrznych); stopien adekwatnosci posiadanych obecnie i w przysztosci zaso-

265 K, Wéjtowicz: Uwarunkowania i pomiar stabilnosci fiskalnej jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2019, s. 85-87.
B.Z. Filipiak: Wykorzystanie statystyki publicznej do oceny stabilnosci finansowej jednostek
samorzqdu terytorialnego. Wiadomosci Statystyczne 2016, nr 11, s. 29-30.

266
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béw finansowych do kosztéw realizacji wymaganego przez mieszkancéw zakresu
ilosciowego i jakoSciowego ustug publicznych; wybor wariantu decyzji zarzadczej
stuzacego zwiekszeniu jakosci ustug publicznych dostarczanych przez JST; zwigzek
miedzy stopniem zaspokojenia potrzeb biezacych a zdolnoscia do finansowania
inwestycji; zwigzek miedzy zdolnoscig JST do finansowania infrastruktury komu-
nalnej w biezacym okresie a koniecznoscig sptaty dtugu oraz utrzymywania i odno-
wy powstatego majatku w przysztosci2®7.

2. Klasyfikacja determinant stabilnosci fiskalnej JST

W literaturze przedmiotu najczesciej stosowane sa nastepujace kryteria klasyfika-
¢ji determinant (czynnikéw) stabilnoéci fiskalnej JST2%8:

1. rodzaj uwzglednianych czynnikdw w dziatalnosci JST - czynniki finansowe
i czynniki pozafinansowe,

2. mozliwos$¢ oddziatywania JST na dany czynnik - czynniki zalezne (kontrolo-
wane przez JST) i czynniki niezalezne (niekontrolowane przez JST),

3. zrédto pochodzenia czynnikéw - czynniki egzogeniczne (zewnetrzne) i czyn-
niki endogeniczne (wewnetrzne),

4. mozliwos¢ jednoznacznego okreslenia kierunkéw wptywu danego czynnika na
stabilnos¢ fiskalng JST - czynniki obiektywne (ocena czynnika jest jedno-
znaczna i nie zalezy od nastawienia podmiotu oceniajacego) i czynniki subiek-
tywne (ocena czynnika zalezy od podmiotu oceniajacego z uwagi na niejed-
noznacznos¢ sygnatdw, ktdre czynnik generuje),

5. sposdb pomiaru wptywu czynnika na stabilnos¢ fiskalng JST — czynniki ilos-
ciowe (ich wptyw mozna kalkulowac za pomocg wskaznikow) i czynniki jakos-
ciowe (ich wptyw mozna oceniac intuicyjnie),

6. podtoze oddziatywania poszczegdlnych czynnikéw na stabilnos¢ fiskalng JST -
czynniki cykliczne (wynikajgce ze zmian koniunktury gospodarczej) i czynniki
strukturalne (wynikajace z relacji fiskalnych miedzy pafistwem a samorzadem
terytorialnym),

7. charakter uwarunkowan - czynniki instytucjonalne, ekonomiczne, demo-
graficzno-spoteczne i srodowiskowo-przestrzenne.

Determinanty (czynniki) stabilnosci fiskalnej JST wedtug ich charakteru
w podziale na instytucjonalno-prawne, ekonomiczno-finansowe, polityczne,
spoteczne i naturalne oraz organizacyjne mozna sklasyfikowa¢ nastepujaco?®®.

267 K. Wéjtowicz: Uwarunkowania i pomiar stabilnosci..., op. cit., s. 216-217.

268 |bidem, s. 142-143 oraz M. Wiéniewski: Ocena zdolnosci kredytowej gminy, Difin,
Warszawa 2011, 5. 97-98.

269 R. DobrzyAska, Z. Shakhniuk: Endogeniczne czynniki jakosciowe w ocenie zdolnosci
kredytowej spdtek i jednostek samorzgdu terytorialnego. Studia i Prace Kolegium
Zarzadzania i Finanséw, Szkota Gtéwna Handlowa 2008, z. 86, s. 124-125; B.Z. Filipiak:
Wykorzystanie statystyki publicznej.., op. cit., s. 16-17 i 22-24; B. Filipiak: Dylematy
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Determinanty instytucjonalno-prawne:

1. system finansowy samorzadu terytorialnego pozwalajgcy na racjonalne gos-
podarowanie $rodkami publicznymi, w tym na realizacje okreslonych celéw
ekonomicznych i spotecznych (skutecznos¢) oraz na osiggniecie okreslonych
efektow (efektywnosc); system ten powinien by¢ adekwatny, jednolity i spéjny,
stabilny, przejrzysty, zréznicowany i antycykliczny oraz winien gwarantowac
samodzielnos¢ finansowa JST i aktywizowac JST do podejmowania dziatan
zwiekszajacych dochody i efektywnos¢ dziatania,

2. system dochodéw JST — state zrédta dochodéw wiasnych, granice wtadztwa
podatkowego i optatowego, system wyréwnania finansowego pionowego (do-
chody transferowe z budzetu panstwa w formie dotacji i subwencji) i poziomego
(uzupetnianie dochoddéw JST o nizszych dochodach srodkami publicznymi po-
chodzacymi od JST tego samego szczebla, gromadzacych wyzsze dochody),

3. system zadan ustalony obowigzujacymi ustawami kompetencyjnymi, jak réw-
niez zakres zadan powierzonych JST z zakresu administracji rzadowej; JST
decyduja o metodach i zakresie jakosciowym wykonania zadan wynikajacych
z obowiazujacych regulacji prawnych oraz przyjetych do realizacji na podsta-
wie prawa miejscowego,

4. ograniczenia budzetowe (reguty fiskalne) dotyczace: wydatkéw (np. ustawowe
nadanie niektérym wydatkom cech obligatoryjnosci), deficytu (wymoég zréw-
nowazenia dochodéw biezacych z wydatkami biezacymi), dtugu i wyptat na
jego obstuge (indywidualny wskaznik zadtuzenia),

5. jako$¢ regulacji prawnych (czeste zmiany, rozwigzania tymczasowe, nierze-
telne konsultacje, tajne projekty, wrzutki poselskie, pospiech, brak koncepcji,
nadregulacja obnizajg jakos¢ obowigzujgcego prawa),

6. rodzaj prowadzonej polityki fiskalnej (ekspansywna/restrykcyjna) oraz zmiany
w poziomie i strukturze wydatkéw publicznych, bedace odzwierciedleniem
priorytetéw w polityce spoteczno-gospodarczej wtadz centralnych i znajdujace
swoj wyraz w zakresie zadan publicznych podsektora rzadowego i samorza-
dowego,

pomiaru potencjatu finansowego jednostek samorzqgdu terytorialnego — dobdr czynnikéw i ich
pomiar, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 452, 2016, s. 78~
84; ). Kotliriska, H. Zukowska, M. Zuba-Ciszewska, A. Mizak, A. Krawczyk-Sawicka:
Kondycja finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego i jej miary. Ekonomista 2022, nr 3,
s. 373; M. Jastrzebska: Determinanty (nie)przejrzystosci finanséw samorzgdowych.
Optimum Economic Studies 2022, nr 3(109); B. Paczek: Analiza stabilnosci fiskalnej
w Polsce..., op. cit., s. 48-49; M. Poniatowicz: Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego w aspekcie nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej i zmian w systemie
dochodéw samorzgdowych. Ekonomiczne Problemy Ustug 2016, nr 125, s. 12-13;
J. Szotno-Koguc: Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzgdu terytorialnego — aspekty
teoretyczne..., op. cit., s. 35-36; ). Smiechowicz: Wydajnos¢ fiskalna podatkéw lokalnych, jej
uwarunkowania i przestrzenne zréznicowanie w Polsce. Studia BAS 2021, t. 1(65), s. 57-58;
K. Wéjtowicz: Znaczenie wybranych czynnikéw ekonomiczno-spotecznych dla ksztattowania
stabilnosci fiskalnej gmin miejskich w Polsce. Folia Oeconomica Acta Universitatis
Lodziensis 2018, t. 2 (334), s. 219-223.
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10.

270

. struktura systemu finansdw publicznych oraz poziom decentralizacji Srodkéw

publicznych - udziat podsektora samorzadowego w gromadzeniu i wydatko-
waniu $rodkéw publicznych odpowiedni do zakresu zadan JST,

. respektowanie zasady subsydiarnosci i adekwatnosci; nierespektowanie tych

zasad powoduje zmniejszenie dochodéw wiasnych JST i ograniczenie samo-
dzielnosci finansowej JST z uwagi na: naktadanie na JST dodatkowych zadan,
wprowadzanie wyzszych standardéw czesci ustug publicznych, przymus wy-
datkowania srodkéw w danej wysokosci bez odpowiedniej rekompensaty fi-
nansowej, brak standardéw realizacji zadan,

. debudzetyzacja na szczeblu centralnym (gromadzenie i wydatkowanie $rod-

kéw publicznych poza budzetem panstwa) powoduje zmiany regulacji praw-
nych w zakresie prowadzenia samorzadowej gospodarki finansowej (np. JST sa
zasilane ,,$Srodkami znaczonymi” z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, Rza~-
dowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, Programu Inwestycji Strategicznych
w ramach programu Polski tad) i ostabia zdolnos¢ do samodzielnego gospo-
darowania Srodkami finansowymi JST?7°,

nadzor nad dziatalnoscig JST odbywa sie przede wszystkim w oparciu o kryte-
rium legalnosci; regulacje prawne nie chronig jednak spotecznosci samorzado-
wej przed nieefektywnymi decyzjami samorzadowcéw (problem skutecznosci
i efektywnosci dziatania organéw nadzoru i kontroli nad dziatalnoscig JST).

Determinanty ekonomiczno-finansowe:

. stan rozwoju gospodarczego kraju i regionu, w ktérym jest potozona JST -

poziom inflacji, poziom PKB, sytuacja na rynku pracy (stopa bezrobocia lub
liczba zarejestrowanych bezrobotnych, poziom przecietnego wynagrodzenia
w kraju i regionie),

. dziatanos¢ spoteczno-gospodarcza panstwa i stan finanséw publicznych w kraju,
. stopien rozwoju prywatyzacji i mechanizmdw rynkowych — tworzenie i funk-

cjonowanie spétek komunalnych, samorzadowych instytucji kultury, podmio-
tow leczniczych, realizujacych zadania JST (brak kontroli nad jednostkami za-
leznymi i koniecznos¢ ich dofinansowania w sytuacji problemdw finansowych
moze ostabic¢ stabilnos¢ fiskalng JST),

. zakres i sposdb wykorzystania lokalnego wtadztwa dochodowego (w tym

wiadztwa podatkowego i optatowego) oraz wtadztwa wydatkowego,

. swoboda dysponowania nadwyzkami finansowymi (lokowanie ich w inwestycje

rzeczowe i finansowe) — istotng role w tym zakresie ma oferta instrumentow
finansowych lokowania nadwyzek finansowych i zaciggania dtugu dostepna na
rynku finansowym, z ktdérej moga skorzystad JST, warunki stawiane przez
dawcow kapitatu, zmiany rynkowych stép procentowych i kurséw walutowych,
koszt pozyskania tzw. srodkdw zwrotnych),

P. Swianiewicz, ). Flis: Janosikowe kumotry — podwdjne standardy rzgdowych dotacji,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, s. 5-6 oraz J. Szotno-Koguc: The covid-
19 pandemic and debudgetisation of polish public finances. Studies in Logic. Grammar and
Rhetoric 2022, vol. 67(80), s. 547-548.
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6.

10.

sytuacja finansowa JST (zmiany w poziomie i strukturze: dochodéw, wydat-
kow, salda budzetu, zadtuzenia, majatku komunalnego) zalezna od poziomu
potencjatu dochodowego, inwestycyjnego, wytwdrczego JST oraz zdolnosci JST
do akumulacji Srodkéw, a takze struktury wtasnoSciowej, rzeczowej, podmio-
towej gospodarki samorzadowej,

. skala podejmowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych przez JST - moze wysta-

pi¢ przeinwestowanie, czyli niedostosowanie poziomu wydatkdw inwestycyj-
nych do mozliwosci finansowych JST w krétkim i dtugim okresie,

. koncepcja finansowania zadan JST (np. sktonnos¢ do zadtuzania sie) oraz dzia-

tania majgce na celu zmniejszenie wydatkéw biezgcych, aby moc realizowac
wydatki majatkowe, lub zmniejszenie wydatkdéw majatkowych, aby méc rea-
lizowa¢ wydatki biezace,

. podejmowane dziatania w celu zwiekszenia wydajnosci zrédet dochodéw wias-

nych oraz egzekucji naleznosci podatkowych i niepodatkowych,
podejmowane dziatania w celu zwiekszenia efektywnosci wydatkdw na zada-
nia oraz jakosci dostarczanych ustug publicznych.

Determinanty naturalne i spoteczne:

. szczeble i rodzaj JST — gmina (wiejska, miejsko-wiejska, miejska, miasta na

prawach powiatu, powiaty i wojewddztwa samorzadowe),

. potozenie JST - jednostki potozone w regionach biedniejszych i stabiej rozwi-

nietych zmuszone s3 do oszczedzania, natomiast potozone w regionach bo-
gatych i wysoko rozwinietych moga wiecej wydawac, w tym na inwestycje,

. wielkos¢ JST - determinuje skuteczno$¢ polityki rozwoju, zdolnos¢ do taniego

wykonywania zadan, funkcjonowanie demokracji lokalnej (samorzadowe;j),

. potrzeby, dostepne zasoby i walory naturalne oraz warunki klimatyczne; dzia-

tania i decyzje wtadz samorzadowych sg zdeterminowane prawem i jego in-
terpretacja, ale réwniez uzytecznosScia spoteczng i jednostkowg dokonanego
wyboru mierzona kosztami i korzysciami osigganymi przez spotecznos¢ sa-
morzadowa,

. czestotliwos¢ i dotkliwos¢ katastrof naturalnych — ich skutki oddziatujg na:

lokalny system spoteczno-gospodarczy, kondycje lokalnej gospodarki, struk-
ture lokalnej bazy ekonomicznej i podatkowej,

. zmiany demograficzne na terenie JST w zakresie: stanu populacji (liczba lud-

nosci, gestos¢ zaludnienia), struktury populacji (wskaznik obcigzenia demogra-
ficznego - stosunek liczby dzieci w wieku 0-14 lat i 0séb w starszym wieku
powyzej 65 lat do liczby oséb w wieku 15-64 lata; liczba ludnoSci w wieku
przedprodukcyjnym, produkcyjnym i poprodukcyjnym; struktura wyksztat-
cenia), salda migracji (réznica miedzy naptywem a odptywem ludnosci na ob-
szarze danej JST); zmiany liczby oraz charakteru podmiotéw prowadzacych
dziatalnos$¢ gospodarcza na terenie JST; zmiany w wymienionym zakresie de-
terminuja mozliwos¢ generowania dochoddw przez JST i warunkujg poziom
wydatkéw ponoszonych przez nig (w tym przede wszystkim wydatkéw biezg-
cych),
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8

10.

10.

. zmiany w sytuacji finansowej gospodarstw domowych i podmiotéw prowa-

dzacych dziatalnos$¢ gospodarczg (oddziatuja na generowanie dochoddéw wtas-
nych JST szczegélnie z tytutu udziatu we wptywach z PIT i CIT),

. jako$¢ zycia oraz skala specyficznych probleméw spotecznych na terenie JST,
9.

postawa mieszkaricow (upodmiotowienie spoteczno$ci samorzadowej, zaan-
gazowanie w zycie obywatelskie) - rozwdj wiezi miedzyludzkich w ramach
wspdlnoty samorzadowej oraz wzrost poziomu zaangazowania w sprawy JST
s3 podstawa skutecznej i efektywnej kontroli spotecznej,

stosunek mieszkancéw i podmiotdéw gospodarujacych na terenie JST do po-
datkow i optat lokalnych (sprawiedliwos¢, regulowanie zobowigzan) oraz
ustug publicznych (zakres i sposéb ich realizacji, poziom zadowolenia miesz-
kancow).

Determinanty polityczne:

. stosunki panujgce miedzy wtadzami centralnymi a samorzadem terytorialnym

i sposdb sprawowania wtadzy na szceblu centralnym (decentralizacja i demo-
kratyzacja),

. polityka spoteczno-gospodarcza rzadu — jej cele i priorytety oraz zwigzane

Z nig strategie i programy w skali kraju i regionu warunkuja zakres i rodzaj
zadan publicznych oraz sposoby i zrédta ich finansowania na szczeblu cen-
tralnym i samorzadu terytorialnego,

. wybdr odpowiednich dziataczy potrafigcych rozwigzywac problemy lokalne

i regionalne,

. efekty dziatar srodowiskowych i lokalnych grup nacisku oraz dziatan politycz-

nych o zasiegu krajowym i miedzynarodowym,

. interesy partii sprawujgcych wtadze w JST; radni moga reprezentowac interesy

okreslonych grup nacisku lub ustepstwa koalicyjne moga krepowac decyzje
wtadz samorzadowych,

. sposob sprawowania wtadzy w JST (np. cechy wtadzy wykonawczej JST),
. konflikty miedzy organem stanowigcym a organem wykonawczym, jak row-

niez miedzy profesjonalistami (doradcami) i pracownikami urzedu JST,

. gra polityczna, dazenie do realizacji obietnic przedwyborczych, dziatania w celu

ponownego zdobycia wtadzy w kolejnych wyborach samorzadowych,

. frekwencja wyborcza (gtosujacy wyrazaja swojg opinie o dotychczasowych

wtadzach JST),

konkurencja polityczna (miedzypartyjna kontrola dziatan) oraz ideologia po-
lityczna (orientacja polityczna) ma wptyw na sktonnos$¢ do zadtuzania sie,
podwyzszania podatkow.

Determinanty organizacyjne:

. struktura organizacyjna urzedu JST,
. formy organizacyjno-prawne podmiotéw realizujacych zadania JST,
. kultura organizacyjna JST - styl kierowania i rodzaj przywddztwa — demokra-

tyczny, autokratyczny i charyzmatyczny w zakresie dziatania organu wykona-
wczego JST oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych JST,
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4. uwarunkowania kadrowe — wiek, pte¢, kompetencje, wyksztatcenie i che¢

10.

uczenia sie, doswiadczenie, cechy osobowosci (kreatywnos¢, zaradnos¢, eks-
pansywnos¢) cztonkéw wtadz samorzadowych, kierownikdw i pracownikéw
w administracji samorzadowej,

. stosowanie budzetowania programowego, wieloletniego planu finansowego,

wieloletniego planu inwestycyjnego, planu zagospodarowania przestrzenne-
go>’", przeprowadzanie analizy: kondycji finansowej, ptynnosci finansowej,
zdolnosci do obstugi dtugu, ryzyka (w tym zwtaszcza ryzyka finansowego),

. sprawny przeptyw informacji miedzy JST a jednostkami jej podlegtymi,
. potencjat administracyjny JST, w tym rozwdj e-administracji, regulacje prawne

w zakresie dostepu do informacji publicznej i jawnosci zycia publicznego,

. otwartos¢ na inicjatywy, zdolnos¢ dostrzegania zmian w otoczeniu i sprawne

reagowanie na nie przez wtadze samorzadowe oraz pracownikéw samorzado-
wych,

. etyka w dziatalno$ci wtadz samorzadowych i pracownikéw administracji sa-

morzadowej (formutowanie i przestrzeganie zasad kodeksu etyki),
jawnos¢, przejrzystos¢, rozliczalnosé w dziatalnosci JST — formutowanie od-
powiednich procedur oraz ich wdrazanie w zycie.

3. Czynniki szczegdlnie negatywnie oddziatujace

na stabilnos¢ fiskalng JST

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny funkcjonowac w warunkach mozliwie
wysokiej samodzielnosci finansowej, stabilnosci systemu finanséw publicznych,
w tym finanséw samorzadowych (system dochodéw JST, podziat zadar publicz-
nych miedzy szczebel centralny i samorzad terytorialny272).

Rosnace zadtuzenie i wydatki biezace, malejacy udziat wydatkdw inwestycyj-

nych w wydatkach ogétem oraz dochoddw wtasnych w dochodach ogétem zagraza
zréwnowazonemu rozwojowi JST, zaspokojeniu pobytu na ustugi publiczne,

271

272

Gtéwnym instrumentem umozliwiajacym okreslenie nastepstw budzetowych i ekono-
micznych proceséw planowania przestrzeni w gminach pod wzgledem ich realnosci
i efektywnosci winna by¢ prognoza skutkéw finansowych miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Prognoza ta powinna okreslaé: przewidywany wptyw
ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na dochody wtasne
gminy (w tym na wptywy z podatku od nieruchomosci i inne dochody zwigzane
z obrotem nieruchomos$ciami oraz na optaty i odszkodowania); wydatki zwigzane
z realizacja inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan
wtasnych gminy; wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych rozwigzan
projektu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skutkéw finansowych.
K. Wéjtowicz: System planowania przestrzennego a stabilnos¢ fiskalna polskich gmin. Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 404, 2015, s. 313.

Eadem: Podziat zadan publicznych miedzy panstwo a samorzgd a problem zapewnienia
stabilnosci fiskalnej jednostek samorzqdu terytorialnego. Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost
Gospodarczy 2014, t. 40(4), s. 306.
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absorpcji srodkow europejskich. Niska samodzielnos¢ dochodowa JST moze gene-
rowac problemy z wypracowaniem nadwyzki operacyjnej i tym samym ograniczac
zdolnos$¢ JST do realizacji inwestycji finansowanych ze zrédet zwrotnych. Do tego
niski stopien decentralizacji finanséw publicznych i debudZetyzacja negatywnie
oddziatujg na stabilnos¢ fiskalng JST?73.

Identyfikacja determinant stabilnosci fiskalnej JST pozwala na wyrdznienie
szczegoblnie tych z nich, ktére w najwiekszym stopniu destabilizuja finanse samo-
rzagdowe w Polsce. Wybrane czynniki w tym zakresie oméwiono w podziale na
niezalezne i zalezne od JST. WSrdéd czynnikdw niezaleznych od JST zwrdcono
przede wszystkim uwage na te z nich, ktére maja wptyw na podstawy prawne
funkcjonowania JST i system finansowania ich dziatalno$ci, np. malejaca samo-
dzielnos¢ finansowa (dochodowa i wydatkowa), ograniczona zdolnos¢ do zacia-
gania i obstugi dtugu, niestabilnos¢ systemu finanséw publicznych, w tym zwtasz-
cza systemu dochodéw JST i systemu zadan publicznych naktadanych na JST.
Natomiast wsrdd czynnikéw zaleznych od JST wskazano na ograniczong przejrzys-
tos¢ finanséw publicznych, w tym finanséw samorzadowych, niedoskonatosci
planowania oraz oceny wykonania planéw zaréwno na szczeblu centralnym, jak
i samorzadu terytorialnego, btedne decyzje i ograniczona odpowiedzialnos¢/rozli-
czalnos¢ decydentéw samorzadowych za skutki podjetych decyzji.

Istotne znaczenie dla stabilnosci fiskalnej JST ma przede wszystkim system
dochoddw JST. Dochody JST (w tym Zrédta tych dochodéw) powinny by¢: adekwatne
do kosztochtonnosci realizowanych zadan przez JST, wydajne (mozliwos¢ uzyskania
najwyzszego dochodu bez uszczerbku na Zrédle poboru)?74, antycyklicz-
ne (pewne i przewidywalne o niskiej wrazliwosci na zmiany koniunktury)?7>; state
(nie s dokonywane zasadnicze zmiany w ich konstrukcji prawne;j)?7®, optymalne

273 M. Bitner, . Sierak: Ocena zdolnosci jednostek samorzqdu terytorialnego do finansowania
projektéw inwestycyjnych w perspektywie finansowej 2021-2027. Optimum Economic
Studies 2022, nr 4(110), s. 97-98.

274 Wsrdéd dochodéw publicznych istotng role odgrywajg dochody podatkowe. Wydajnosé
fiskalna podatkéw w ujeciu wezszym (iloSciowym) rozumiana jest jako zdolno$¢ do
dostarczania znacznych dochodéw niezbednych do wykonania zadan wtadzy publicznej,
w tym samorzadowej, a w ujeciu szerszym (ilosciowo-jakosciowym) wydajnos¢ ta jest
oceniana w odniesieniu do funkcji fiskalnej podatkéw, polegajacej na zapewnieniu
dochodéw budzetowych stuzacych pokryciu obcigzen publicznych. Podatek wydajny
fiskalnie powinien: dostarcza¢ znaczacych srodkéw publicznych, by¢ stabilny, elastyczny
i tani. T. Famulska, R. Dziemianowicz, K. Biernacki, B. Rogowska-Rajda: Wydajnos¢
fiskalna podatkowych Zrédet dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019, s. 20.

275 Sjlne uzaleznienie dochodéw JST od sytuacji gospodarczej kraju i kondycji ekonomicznej

podmiotéw gospodarczych funkcjonujgcych na terenie danej JST jest niekorzystne

w warunkach dekoniunktury, przyczyniajac sie do pogtebiania zréznicowania potencjatu

dochodowego JST. Dotyczy to zwtaszcza dochoddw z: udziatéw we wyptywach z PIT

i CIT, podatku od czynnoSci cywilnoprawnych, majatku rzeczowego (sprzedaz,

dzierzawa).

State kategorie dochodéw pozwalajg wtadzom samorzadowym na swobodne dtugoter-

minowe planowanie gospodarki finansowej (dochody sg przewidywalne i mozliwe do

oszacowania).

276
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(czytelny zwigzek miedzy podatkami i optatami lokalnymi a korzysciami podmio-
tow zobowiazanych do ich ptacenia; dochody mozliwe do pozyskania), niezalezne
(przyznane do wytacznej dyspozycji JST)?77.

Czes$¢ ograniczen konstrukcji systemu dochoddw JST wynika z cech ustrojo-
wych panstwa i uwarunkowanych politycznie mozliwosci dostosowania prawa do
wymogéw sprawnie funkcjonujacego samorzadu terytorialnego. System ten
powinien byc¢ tak zaprojektowany, by przydzielone JST zadania publiczne mogty
by¢ sfinansowane w stopniu zapewniajgcym zachowanie ustalonych standardéw
jakosciowych. Konstrukcja systemu dochoddw JST wymaga: wyceny kosztow
zadan JST, podziatu dostepnych rodzajéw dochoddw publicznych pomiedzy
szczebel centralny i samorzadowy, oceny, czy dochody nalezne poszczegélnym
JST sa wystarczajace do sfinansowania kosztéw wykonania ich zadar (z uwzgled-
nieniem uzasadnionych réznic kosztéw wykonania tych samych zadan w réznych
JST), ustalenia zasad uzupetniajacego zasilania tych JST, dla ktérych przyznane
dochody wtasne sg niewystarczajace. Za kryteria poréwnywania réznych warian-
tow katalogu dochodéw samorzadowych mozna przyjac: stopien sfinansowania
wydatkéw samorzadowych dochodami wtasnymi; wrazliwos¢ dochodéw na
procesy inflacyjne i inne czynniki powodujace wzrost kosztow wykonywania
zadan samorzadowych; mozliwosci oddziatywania JST na poziom przyznanych
im dochodéw wtasnych; uwzglednienie w systemie dochoddéw statych zasad
dostosowujgcych poziom dochodéw samorzgdowych do zmian zakresu ich zadan
(w zakresie jakoSciowym i ilosciowym) oraz do zmian legislacyjnych wptywajacych
na rozmiary dochodéw samorzadowych; stopiert formalizacji zasad ustalania
dochoddw wyréwnawczych, wyrazajacy sie w dazeniu do maksymalnego ograni-
czenia arbitralnego oddziatywania administracji rzadowej na wielkos¢ Srodkéw
przekazywanych JST?78,

W strukturze dochodéw witasnych JST dominujg dochody z tytutu udziatu we
wptywach z podatkéw dochodowych (PIT i CIT). Nie jest to optymalne zrdédto
finansowania zadan JST z punktu widzenia stabilnosci finanséw samorzadowych.
Dochody z tego Zrédta sa wydajne w tych JST, w ktérych zamieszkuje lub ma
siedzibe znaczny odsetek podatnikéw w podatkach dochodowych. W okresie
kryzysu moze nastapi¢ znaczny spadek wptywdw z tego zrédta dochoddw zagra-
Zajacy stabilnosci fiskalnej JST. Do tego duza zmiennos¢ konstrukgji tych podat-
kéw poteguje ryzyko ich niestabilnosci fiskalnej?’°. Dla przyktadu warto zwrécic
uwage na rozwigzania, ktére zaproponowano JST jako rekompensate ubytku ich

277 Jednostki samorzadu terytorialnego winny by¢ wyposazone w odpowiedni zakres

samodzielnosci finansowej, w tym samodzielnosci dochodowej, ktéry moze sprzyjaé

zwiekszeniu odpowiedzialnosci wtadz samorzadowych za prowadzona gospodarke

finansowa i przyczynia¢ sie do racjonalizacji wydatkdw, a takze stuzy¢ lepszemu

dostosowaniu polityki fiskalnej do lokalnych preferencji.

E. Malinowska-Misiag, W. Misiag: Dostosowanie dochodéw do zadar samorzqdu teryto-

rialnego w Polsce. Praktyka i rekomendacje. Studia BAS 2021, nr 1(65), s. 20.

279 K. Wojtowicz: Udziat w podatkach paristwowych a problem stabilnosci fiskalnej jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce. Annales Universitatis Maria Curie-Sktodowska. Sectio
H Oeconomia 2014, t. 48(2), s. 138-139.
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dochodéw z uwagi na zmiany konstrukgji PIT (w zwiazku z rzadowym planem
rozwoju Polski tad) poprzez przekazanie im dochodéw transferowych (uzupetnie-
nie subwencji ogdlnej, nowa czes¢ subwencji ogdélnej, dotacje z programéw rzado-
wych). Na zmianach tych przede wszystkim traca miasta na prawach powiatu
(dotychczas najwieksi beneficjenci wptywow z tego podatku) ze wzgledu na wysoki
poziom udziatu we wptywach z PIT oraz przyjete limity maksymalnej rekompen-
saty ubytku dochoddw, a zyskujg gminy o duzej liczbie mieszkaricow, w ktérych
dochody z tytutu udziatu we wptywach z PIT byty niskie z uwagi na rolniczy
charakter gminy, oraz gminy, ktére otrzymaty dotacje z Rzagdowego Funduszu
Polski tad: Program Inwestycji2®°. Brak petnej rekompensaty ubytku dochodéw
bedzie skfaniat JST do siegania do zwrotnych Zrédet finansowania w celu sfinan-
sowania wydatkéw (o ile pozwoli na to ich kondycja finansowa). W celu zrekom-
pensowania JST ubytkéw dochodéw, nie ograniczajac ich samodzielnosci finanso-
wej, lepiej bytoby: urealni¢ baze kwoty referencyjnej w zakresie dotyczacym kwoty
dochoddw JST z tytutu udziatu we wptywach z PIT; przyznac JST udziaty w ryczatcie
od przychodéw ewidencjonowanych (wtaczy¢ dochody z tego podatku do tacznej
kwoty dochoddéw z PIT); podwyzszy¢ poziom udziatu we wptywach z PIT (rezyg-
nujac z czesci rozwojowej subwencji ogdlnej); urealni¢ kwote czesci oSwiatowej
subwencji ogdlnej; okresli¢ jasne i trwate zasady ubiegania sie o Srodki z funduszu
Program Inwestycji Strategicznych; przekazac JST cze$¢ przychodéw panstwowych
funduszy celowych®".

W ostatnich latach zaobserwowa¢ mozna zmniejszanie roli finanséw samo-
rzadowych, co wynika z: ograniczania samodzielnosci dochodowej JST (ograniczo-
na stabilnos¢ i wydajnos¢ dochodéw wiasnych, ograniczony zakres lokalnego
wtadztwa podatkowego, dysfunkcyjny system wyréwnywania dochodéw JST -
tzw. janosikowe, dominacja dochodéw transferowych)?8?; nieadekwatnosci
dochoddw do wydatkéw na zadania przekazane JST (przy braku standardéw ustug
lokalnych co do ich zakresu, poziomu i kosztu); ograniczania samodzielnosci
wydatkowej JST poprzez finansowanie zadan JST ze Srodkéw funduszy celowych
zaliczanych i niezaliczanych do sektora finanséw publicznych (debudzetyzacja
i zaciemnianie obrazu przeptywoéw finansowych w sektorze finanséw publicznych,
jak réwniez poziomu niezréwnowazenia finanséw publicznych i zadtuzenia
panstwa). W celu zahamowania tego procesu nalezy: wzmocni¢ dochody wtasne
JST w postaci podatkéw i opfat lokalnych; ograniczy¢ uznaniowos¢ przekazywania
transferéw z budzetu panstwa i funduszy rzadowych do budzetéw samorzadowych
(zasady rozpatrywania wnioskéw i kryteria podziatu Srodkéw nie sg przejrzyste);

280 p, Wyszkowska, A. Wyszkowski, P. Dziekariski: Polish Deal and financial autonomy of

communes in Poland..., op. cit., s. 120.

S. Kanduta: Polski fad z perspektywy samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu

terytorialnego, [w:] Polski tad a opodatkowanie dochodéw. Ujecie prawne, finansowe

i ekonomiczne, E. Matecka-Ziembinska (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicz-

nego w Poznaniu, Poznar 2023, s. 106—109.

282 M. Poniatowicz: Determinanty autonomii dochodowej samorzgdu terytorialnego w Polsce.
Nauki o Finansach 2015, nr 1(22), s. 21.
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realnie, rzetelnie i adekwatnie kalkulowa¢ koszty zadan naktadanych na JST;
zapewnic JST stabilne, niezalezne i adekwatne Zrédta finansowania; ograniczy¢
postepujgca debudzetyzacje finanséw publicznych®3,

Dochody transferowe i mechanizmy wyréwnawcze majg szereg negatywnych
cech: uznaniowos¢ i dyskrecjonalny charakter, podatnos¢ na manipulacje politycz-
ne, niestabilnos¢ i niska przewidywalnos¢ z punktu widzenia wptywéw do budze-
tow samorzadowych, ograniczanie suwerennosci konsumenta lokalnego, stwarza-
nie zagrozenia nieprawidtowego ukierunkowania redystrybucji, sztuczne
zaburzenie naturalnego uktadu zréznicowania cech lokalnych grup ustug publicz-
nych, demotywowanie nieefektywnych JST do lepszego zarzadzania dochodami
wiasnymi i stymulowania lokalnego rozwoju ekonomicznego, znieksztatcenie
samodzielnosci finansowej JST, wzmaganie sktonnosci JST do nadmiernych
wydatkdéw i tym samym ostabianie odpowiedzialnosci fiskalnej na szczeblu samo-
rzagdowym, niekorzystny wptyw na specyfike zachowan (JST chetniej wydaja srodki
finansowe otrzymywane od rzadu niz wiasne dochody budzetowe)?84,

Bardzo wazna w dziatalnosci JST jest przejrzystos¢ (transparentnos¢) i odpo-
wiedzialnos¢ (rozliczalnosé) fiskalna.

Strona podazowa przejrzystosci fiskalnej koncentruje sie na ujawnianiu infor-
macji przez wtadze samorzadowe o ich decyzjach, procesach, funkcjonowaniu
i wydajnosci, a strona popytowa skupia sie na dostepie do informacji i ich uzytecz-
nosci (dla interesariuszy) w celu lepszego zrozumienia polityk publicznych i zwiek-
szenia zaufania publicznego. Takie podejscie do przejrzystosci obejmuje zaréwno
aktywna dziatalnos¢ informacyjng wtadz samorzadowych, jak i bierne formy prze-
jrzystosci, kiedy reaguja one na zadania zewnetrzne zgodnie z regulacjami praw-
nymi w zakresie dostepu do informacji publicznej. Dlatego tez przejrzystosc
fiskalna ma dwa poziomy: wewnetrzny — zarzadzanie podmiotami sektora samo-
rzgdowego, interakcje miedzy wtadza publiczng (centralng i samorzadowa)
a obywatelami oraz zewnetrzny — otoczenie polityczne, gospodarcze, spoteczne,
ktére wywiera naciski na wtadze samorzadowe w celu wdrozenia przejrzystosci
fiskalnej, ktéra stwarza warunki dla rozliczalnosci odpowiedzialnosci rzadzacych
na szczeblu centralnym/samorzadowym przed spoteczeristwem/spotecznoscia
lokalng?®>.

Odpowiedzialnos¢ fiskalna wigze sie ze strategiami zarzadzania dtugiem
i realizacja wydatkow. Bycie fiskalnie odpowiedzialnym moze oznacza¢: redukcje
zadtuzenia, catkowitg eliminacje zadtuzenia, kontrolowanie poziomu zadtuzenia
bez jego catkowitej redukcji, przy czym bardzo wazne jest réwnowazenie budzetu
(przede wszystkim jego czesci operacyjnej). Zobowigzanie do odpowiedzialnosci
fiskalnej jest zapewnieniem wtadz samorzadowych do rozsadnego gromadzenia
i wydatkowania Srodkéw publicznych bez naktadania nadmiernych obcigzen na
cztonkéw spotecznosci samorzadowej. Nieodpowiedzialnos¢ fiskalna jest zwykle

283 | patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kafduta: Od rozwoju do erozji finanséw
samorzqdu terytorialnego w Polsce..., op. cit., s. 97-101.

284 Eidem: Nieréwnosci fiskalne..., op. cit., s. 175-176.

285 M. Jastrzebska, Determinanty (nie)przejrzystosci..., op. cit. s. 17.
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zwigzana z brakiem skutecznego planowania finansowego. Kiedy wtadze samo-
rzadowe sg nieodpowiedzialne fiskalnie, zdolno$¢ do efektywnego funkcjonowania
JST jest powaznie ograniczona. Sytuacje kryzysowe i katastrofy pojawiaja sie
niespodziewanie, nawet przy najlepszym planowaniu, a wtadze samorzadowe
muszg miec szybki dostep do funduszy rezerwowych, aby méc posredniczy¢
w naprawianiu szkdd i udziela¢ pomocy, gdy jest ona potrzebna. Nieodpowiedzial-
ne fiskalnie wtadze samorzadowe nie sg w stanie realizowac programéw majacych
na celu zapewnienie szybkiej pomocy i mogg miec¢ problemy w realizacji wczesniej
ustalonych programéw?8°. Wtadze samorzadowe, ktére chcg by¢ bardziej odpo-
wiedzialne fiskalnie, wdrazajg okreslone rozwigzania stuzace przejrzystosci fiskal-
nej. Ponadto wprowadzaja w zycie instrumenty stuzace skutecznemu i efektywne-
mu gromadzeniu i wydatkowaniu srodkéw publicznych, takie jak budzet
zadaniowy, wieloletnie planowanie finansowe, audyt efektywnosciowy, ewaluacja
(w szczegdlnosci ewaluacja typu ex-post)?®7.

W praktyce ograniczona jest odpowiedzialnos¢/rozliczalnos¢ wtadz samorza-
dowych za podejmowane decyzje w warunkach niskiej aktywnosci obywatelskiej
(partycypacji w planowaniu rocznym i wieloletnim oraz ocenie efektéw wykonania
tych planéw) oraz niskiej skutecznosci i efektywnosci kontroli spotecznej, jak
réwniez kontroli zarzadczej®8.

Wtadze samorzadowe winny zabiegac o poparcie przez spotecznos¢ samorza-
dowa realizowanych programow i strategii, tj. sposobow i kierunkéw wydatkowa-
nia Srodkéw publicznych, jak réwniez metod gromadzenia dochodéw (np. poziom
stawek podatkéw i optat lokalnych, stosowane ulgi, zwolnienia, umorzenia).
Powinny one aktywnie oddziatywa¢ na zrédta dochodéw oraz racjonalne ich
wydatkowanie. Mogg to czyni¢ tylko posrednio, wykorzystujac lokalne wtadztwo
podatkowe, ktére posiadajg w odniesieniu do dochodéw wtasnych innych niz
udziaty we wptywach z podatkdéw panstwowych (wtadztwo to nalezy tylko do

286 A, Félscher: A Balancing Act: Fiscal Responsibility. Accountability and the Power of the Purse.
OECD Journal on Budgeting 2006, vol. 6 (2), s. 1-2.

M. Postuta: Problem rozliczalnosci w zarzqdzaniu wydatkami publicznymi. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 766, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia 2013,
nr 62, s. 156.

Przyktadem moze by¢ nieistniejgca juz gmina Ostrowice w wojewddztwie zachodnio-
pomorskim, ktéra byta nadmiernie zadtuzona (zaciggata pozyczki w parabankach)
i utracita zdolno$¢ do obstugi dtugu. Nie mogta zostad postawiona w stan upadtosci, ale
zostata zniesiona. Jej obszar zostat 1 stycznia 2019 roku wtaczony do gmin sasiednich
(Drawsko Pomorskie i Ztocieniec). Gmina zostata zlikwidowana na mocy specustawy
(przygotowanej przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji) i po jej
uchwaleniu Rada Ministréw na mocy wydanego rozporzadzenia zniosta gmine - https://
gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/588270,zachodniopomorskie-gmina-ostrowi-
ce-likwidacja-specustawa.html. Dopiero w kwietniu 2022 roku (gmina Ostrowice nie
istniata juz ponad trzy lata) Sad Okregowy w Koszalinie uznat, ze wdjt i skarbnik tej
gminy swoim dziataniem doprowadzili do szkody majatkowej w wielkich rozmiarach
i upadku gminy. Wyrok jest nieprawomocny. Wéjt i skarbnik ztozyli apelacje w lutym
2023 roku, ktérg rozpoznawac bedzie Sad Apelacyjny w Szczecinie - https://www.
portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/wojt-i-skarbnik-ostrowic-skazani-
na-7-lat-jest-apelacja-od-wyroku,440012.html.

287
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gmin). Dziatania te powinny by¢ nakierowane na poprawe warunkéw prowadzenia

dziatalnosci gospodarczej w gminie oraz poprawe warunkéw zycia, co mogtoby sie

przetozy¢ na wzrost liczby podmiotéw gospodarczych i mieszkaricéw, a w efekcie
na wzrost poziomu dochodéw podatkowych gminy.

Osoby podejmujace decyzje finansowe winny bra¢ pod uwage konsekwencje
ich realizacji, zaréwno w krétkim, jak i dtugim okresie (o ile mozliwe s3 do prze-
widzenia dtugofalowe skutki decyzji finansowych w momencie ich podejmowania),
a takze powinny zdawac sobie sprawe, jakie przyczyny wywotaty koniecznos¢
podjecia okreslonych decyzji finansowych. Niestety wcigz brakuje profesjonalnie
przygotowanych kadr do gospodarowania publicznymi zasobami pienieznymi
(szczegblnie w matych JST), wedtug zasad i metod stosowanych w gospodarce
rynkowej (w oparciu o do$wiadczenia i rozwigzania stosowane w panstwach wyso-
ko rozwinietych), oraz podejmowania wysitku na rzecz skutecznego pozyskiwania
srodkéw ze zrédet pozabudzetowych (w tym z Unii Europejskiej). Sporzadzanie
budzetu na podstawie zmian aktualnej struktury dochodéw i wydatkdw skorygo-
wanej o planowany wskaznik inflacji nie zapewnia rozwoju dziatalnosci JST i efek-
tywnego gospodarowania Srodkami publicznymi oraz wzrostu poziomu jakosci
Swiadczonych ustug publicznych. Do tego brak systemu wskaznikéw efektywnosci
dziatania oceniajacych ponoszone koszty i osiggane wyniki dziatalnosci oraz
nieperiodyczna ocena efektywnosci i skutecznosci wykorzystania zasobdw rzeczo-
wych, finansowych, osobowych itd. niekorzystnie wptywa na jakos$¢ zarzadzania
finansami JST. Ponadto niedostateczny rozwéj narzedzi i umiejetnosci przeprowa-
dzania analizy finansowej utrudnia jej wykorzystanie w planowaniu finansowym
i w efekcie w zarzadzaniu finansami JST. Niekorzystny wptyw maja réwniez ogra-
niczone dziatania wtadz samorzadowych w prowadzeniu monitoringu gromadzo-
nych dochoddéw i ponoszonych wydatkéw (przewaga dziatari doraznych zamiast
usystematyzowanych; dla przyktadu zmiany demograficzne powinny by¢ syste-
matycznie monitorowane w celu utrzymania stabilnosci fiskalnej JST).

Reasumujac rozwazania na temat stabilnosci fiskalnej i czynnikéw majacych
na nig negatywny wptyw, warto przytoczy¢ rekomendacje OECD stuzace poprawie
mechanizméw budzetowych na szczeblu samorzadowym i wzmocnieniu stabil-
nosci fiskalnej JST289:

1. wzmocnienie koordynacji pomiedzy JST a rzadem, a w szczegdlnosci Minis-
terstwem Finanséw, w celu wspdlnego rozwigzywania probleméw Srednioter-
minowej polityki budzetowej na wszystkich szczeblach administracji, poprzez
podtrzymanie regularnego dialogu na temat finanséw publicznych oraz po-
prawe oceny skutkéw regulacji prawnych,

2. podjecie dziatan na rzecz wiekszego udziatu JST w dochodach publicznych
i wiekszej stabilnosci dochoddw JST w odniesieniu do transferéw rzgdowych
i podatkéw wspdlnych poprzez zwiekszenie udziatu JST w dochodach publicz-

289 |epsze zarzqdzanie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzqdu lokalnego

w Polsce, OECD, 2021, s. 217-219 - https://www.oecd.org/finance/lepsze-zarzadzanie-
planowanie-i-dostarczanie-us-ug-w-jednostkach-samorzadu-lokalnego-w-polsce-
bico61dd-pl.htm.
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nych oraz zwiekszenie pewnosci dochodéw w odniesieniu do transferéw z bu-
dzetu panstwa i udziatbw w dochodach podatkowych budzetu panstwa,

3. kontrolowanie efektywnosci wydatkéw publicznych poprzez przeglady wydat-
kow i regularng analize poréwnawcza na potrzeby podejmowanych decyzji
budzetowych,

4. wzmocnienie sredniookresowej perspektywy budzetowej (powigzanie budze-
tow z priorytetami strategicznymi w sposéb kompleksowy i wykraczajgcy poza
cykl roczny),

5. upowszechnienie stosowania budzetowania zadaniowego (podejscie przyros-
towe),

6. zapewnienie partycypacyjnego podejscia do sporzadzania budzetu poprzez
stworzenie bardziej zinstytucjonalizowanych mozliwosci angazowania obywa-
teli.

Podsumowanie

Reforma samorzadu terytorialnego w Polsce miata przyczynic sie do zwiekszenia
zakresu odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ale réwniez do
zwiekszenia zakresu ich samodzielnoSci, w tym samodzielnosci finansowej. Cele
te jednak sg niemozliwe do osiggniecia bez rzeczywistej decentralizacji finanséw
publicznych i adekwatnego do zakresu wykonywanych zadan podziatu $rodkéw
publicznych miedzy szczebel centralny i samorzadowy (zamiast kontynuacji
decentralizacji finanséw publicznych ma miejsce dekoncentracja finanséw
publicznych, w tym debudzetyzacja)?°°.

Podstawowym warunkiem skutecznosci wieloletniego planowania finansowe-
go, w tym planowania zadan inwestycyjnych jest stabilnos¢ dochodowa (oparta na
efektywnych fiskalnie Zrédtach dochodéw wtasnych JST), jak i samodzielnos¢
wydatkowa (oparta na stabilnym systemie zadan JST). Trzeba jednak pamietac,
ze stabilnos¢ fiskalna JST nie zalezy jedynie od czynnikdw, na ktére JST nie ma
wptywu (np. determinanty instytucjonalno-prawne, spoteczne i naturalne), ale
réwniez od czynnikéw, na ktére ma ona wptyw (np. determinanty ekonomiczno-
-finansowe zwigzane z potencjatem ekonomiczno-finansowym JST i organizacyjne).

Jednostka samorzadu terytorialnego powinna przygotowac sie na niekorzystny
wptyw czynnikéw ryzyka i wzmacniac swojg kondycje finansowa w dtugim okresie,
dzieki czemu moze by¢ mniej podatna na skutki finansowe czynnikow ryzyka.

299 ponad 20 lat temu wskazatam stabosci systemu finansowego JST oraz problemy

finansowe JST, ktdre one generuja, a takze zaproponowatam zmiany w tym systemie ze
szczegblnym uwzglednieniem systemu dochodéw JST. Artykut zostat opublikowany
jeszcze przed zmiang systemu dochoddéw JST, ktéra miata miejsce w 2003 roku,
a pomimo to poruszane w nim zagadnienia sg wcigz aktualne. M. Jastrzebska:
Decentralizacja finanséw publicznych w Polsce a system finansowy samorzgdu. Gospodarka
Narodowa 2002, vol. 7-8, s. 17-209.
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Wiele czynnikéw ryzyka krdétkoterminowego wigze sie z nagtymi zmianami,
np. kleski zywiotowe, zaktdcenia spoteczno-gospodarcze, zmiany w procesie
podejmowania decyzji politycznych. Dlatego tez wazne jest posiadanie przez JST
nadwyzek finansowych i tworzenie przez nig rezerw srodkéw finansowych, aby
maéc zaspokajaé potrzeby spotecznosci samorzadowej (zaplanowane i nagle
powstate) bez utraty ptynnosci finansowej oraz zdolnosci do obstugi dtugu, jak
rowniez do rozwoju (polepszenie warunkdw zycia i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na terenie JST).
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