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1. Wstep

Finanse publiczne, ich struktura i stopien zréwnowazenia sa jednym z prioryteto-
wych elementéw, ktére decyduja o wykorzystaniu szans rozwojowych gospodarki i
poziomie zycia spoleczenstwa, a w konsekwencji stanowig o zdolnoéci do sfinansowa-
nia podstawowych funkcji panstwa oraz wspétfinansowania unowocze$nienia gospo-
darki. Tematyka finanséw publicznych i nierozerwalnie zwiazana z nia problematyka
decentralizacji sg czg¢sto dyskutowane w literaturze przedmiotu na calym swiecie. Jak
zauwaza A. Szewczuk, potrzeba decentralizacji wynika z naturalnego prawa kazdej
jednostki do stanowienia o sobie [14].

Istnieje wiele okreslen decentralizacji w odniesieniu do administracji i finanséw pu-
blicznych. E. Komberger-Sokotowska przez decentralizacje administracji i finanséw
publicznych rozumie ,przekazywanie zadan, kompetencji oraz narzedzi i instrumentéw,
w tym finansowych stuzacych ich realizacji” [8]. Zgodnie z tym uj¢ciem decentralizacja
traktowana jest dynamicznie, jako proces przekazywania obowiazkéw i uprawnien ad-
ministracji rzadowej jednostkom nizszych szczebli, ktére dysponujg srodkami finanso-
wymi do realizacji wlasnej polityki, s3 wyposazone w odpowiedni majatek i uprawnienia
gwarantujace im samodzielno$¢ oraz mozliwosé decydowania o sprawach terenu. W
yjeciu statycznym pojecie decentralizacji obejmuje stan opisujacy podziat zadan i kom-
petencji pomi¢dzy administracj¢ rzadowa a samorzad terytorialny [12, s. 23-25].

A. Szewczuk wskazuje na trzy typy decentralizacji finanséw publicznych [14]:

¢ decentralizacj¢ zachowawcza — z dominujaca rola subwencji, dotacji i poli-
tyki wyréwnujacej poziom dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,
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e umiarkowang — charakteryzujaca si¢ stopniowym przekazywaniem zadan i
uprawnien decyzyjnych na nizsze szczeble struktur samorzadowych, przy wzroscie
strumienia zasilania finansowego,

e pelna — charakteryzujaca si¢ niezaleznoscia decyzyjna i finansowg jednostek
samorzadu terytorialnego.

Ogodlnie wskazuje sig, ze wzrost proces6w decentralizacyjnych prowadzi do lep-
szego, bardziej efektywnego wykorzystania srodkéw. Jak zauwaza w swojej pracy
M. Hopej, ,.centralizacja jest negatywnie skorelowana ze sprawnoscia, czyli wzro-
stowi centralizacji towarzyszy spadek sprawnosci; inaczej méwiac sprawno$¢ rosnie
ze wzrostem stopnia decentralizacji. Istnienie takiego zwigzku uzasadnia si¢ tym, ze
delegacja uprawnien i przekazywanie odpowiedzialnosci za uzyskiwane rezultaty
dziatania nizszym szczeblom hierarchii' organizacyjnej prowadzi do wzrostu moty-
wacji w dzialaniu oraz przyspiesza proces podejmowania decyzji” [6]. Podejscie
takie jest takze adekwatne do problematyki administracji i finanséw publicznych.

ZYozonos¢ pojecia decentralizacji powoduje, ze trudno oceni¢ jej stan. Swoim za-
siggiem obejmuje ona wiele proceséw i zjawisk ekonomicznych, ktére sa niemie-
rzalne, a ktdérych identyfikacja jest mozliwa tylko na podstawie opisu pewnego stanu
lub zachodzacych zmian. Stanowi to utrudnienie w badaniach poréwnawczych o
charakterze migdzynarodowym, gdzie réznorodno$¢ przyjetych rozwiazan systemo-
wych, uwarunkowan historycznych i gospodarczych, a takze odmienno$¢ zachodza-
cych proceséw decentralizacyjnych znacznie utrudnia analizy. Trudnosci w bada-
niach nastrgcza w szczegélnosci réznorodnosé zrddet zasilania finansowego 1 mozli-
wosci pozyskiwania $rodkéw ze zwrotnych zrddet finansowania, zrézmicowanie
kierunkéw wydatkowania bgdacych pochodng zakresu zadan w gestii jednostek sa-
morzadu terytorialnego i wielkosci zasobéw finansowych, odmiennos¢ prezentacii i
ujecia pozycji budzetowych. Dlatego kazda analiza powinna by¢ poprzedzona oceng
zakresu stosowanych w danym kraju pojg¢ oraz przebiega¢ na poziomie, gdzie po-
réwnywalnos¢ jest mozliwa. Natomiast do analizy por6wnawczej wyrazonej ilo-
$ciowo nalezy dobierad takie wskazniki, ktére sg zblizone znaczeniowo lub majg
charakter uniwersalny, umozliwiajacy ogélng analize¢ badanych zjawisk.

Wydaje sig, ze takie poréwnanie mozna przeprowadzi¢ z uwzglednieniem na-
stepujacych elementéw:

1) ocena przyjgtych rozwiagzan w zakresie ustroju panstwa i jego struktury tery-
torialne;j,

2) okreslenie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w redystrybucji $rod-
kéw publicznych (ujgcie sensu largo),

3) okreslenie rodzaju i zakresu przekazanych samorzadom uprawnien do pro-
wadzenia samodzielnej gospodarki finansowej w zakresie srodkéw, ktérymi dys-

' W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego nie wystgpuje podporzadkowanie hierarchiczne, ktére
jest typowe dla proceséw dekoncentracji.
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ponuja oraz uprawnien do ich pozyskiwania i redystrybuowania poprzez budzety
(ujecie sensu stricto).

Jak z tego wynika, decentralizacja omawiana jest facznie z strukturami samorza-
dowymi. Stopien decentralizacji moze by¢ okreslany z réznych punktéw widzenia.
Ogdlnie o poziomie decentralizacji bgda $wiadczy¢: zakres zadan i uprawnien decy-
zyjnych jednostek samorzadowych oraz procedury i algorytmy ksztattujace ich finanse.

Szeroko poj¢ta decentralizacja sektora finanséw publicznych bedzie okreslana
przez stopien zaangazowania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w re-
dystrybucje srodkéw publicznych. Pomiar tak zdefiniowanej decentralizacji mozna
wyrazi¢ przez struktur¢ redystrybucji — rozpatrywanej w odniesieniu do ukladu
oraz wzajemnych relacji migdzy wydatkami poszczegdélnych jednostek sektora
publicznego w redystrybucji PKB lub od strony dochodowej przez strukturg fiska-
lizmu. Tak okreslona struktura bgdzie obrazowa¢ stopien decentralizacji pafistwa.
Natomiast stopien decentralizacji finanséw publicznych moZna wyrazi¢ przez
udzial wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w wydatkach publicznych
ogélem [12, s, 35].

W ujeciu waskim decentralizacj¢ sektora finanséw publicznych mozna rozpa-
trywaé pod wzgledem przekazanych samorzadom uprawnien do prowadzenia sa-
modzielnej gospodarki finansowej w zakresie $rodkéw, ktérymi dysponuja, oraz
uprawnien do ich pozyskiwania i redystrybuowania poprzez budzety. W tym po-
dejsciu decentralizacja oznacza przekazanie ze szczebla centralnego na rzecz jed-
nostek samorzadu terytorialnego cz¢sci wladztwa finansowego i jest wyrazem sa-
moograniczenia si¢ panstwa w tym zakresie. Najwazniejsze znaczenie ma element
samodzielnosci organéw samorzadowych w dysponowaniu instrumentami finan-
sowymi w celu prowadzenia wlasnej, lokalnej lub regionalnej polityki spoteczno-
-gospodarczej [8]. To, czy dany samorzad ma autonomi¢ finansowa, jest uzalez-
nione od wielko$ci zasobéw, ktére moze wykorzysta¢ zgodnie z potrzebami, w
celu wykreowania nowych dziatan lub rozszerzenia juz istniejacych. Dodatkowym
wymiarem be¢dzie sposéb kontroli nad finansami samorzadowymi. Miara tak poj¢-
tej decentralizacji jest struktura rodzajowa dochodéw i wydatkéw budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, uzupelniona analiza towarzyszacych im kompeten-
cji.

Ze wzgledu na rozmiar niniejszego opracowania nie ma mozliwosci oméwienia
wszystkich kwestii z zakresu decentralizacji w rozpatrywanych panstwach, dlatego
wskazano jedynie najistotniejsze elementy i réznice migdzy rozwigzaniami przyje-
tymi w tych krajach.

2. Organizacja terytorialna i ustréj Polski, Francji i Niemiec

Struktury samorzadowe w omawianych panstwach powstawaty pod wptywem
réznych tradycji historycznych, politycznych i spotecznych. Koniecznosé rozwiazy-
wania odmiennych probleméw w kazdym z panistw dodatkowo pogtebiata réznice.

541



Podstawowe charakterystyki rozwiazan ustrojowych z zakresu organizacji terytorial-
nej, liczby szczebli whadz lokalnych, a takze ich koncentracji we Francji, Niemczech i
Polsce zawarto w tab. 1. Przyjete w danym panstwie rozwigzania ustrojowo-systemowe
rodza okreslone konsekwencje dla problematyki decentralizacji. Przede wszystkim nale-
zy zwréci¢ uwage na federacyjny charakter panstwowosci w Niemczech, ktéry w duzym
stopniu determinuje zaréwno sposéb zorganizowania wladz samorzadowych, jak i po-
dziat finanséw publicznych pomigdzy poszczegélne szczeble organizacji terytorialnej. W
Niemczech powiaty i gminy w zakresie prawa konstytucyjnego, ustaw okreslajacych
prawne podstawy organizacji i funkcjonowania podporzadkowane sa krajom zwiazko-
wym. Istnieja jednakze $ciste powigzania réwniez ze szczeblem federalnym. Zasadnicza
réznica miedzy panstwami federalnymi a unitarnymi jest zakres finanséw lokalnych i
autonomii finansowej wiadz lokalnych wobec wtadz centralnych. Ogdlnie wskazuje sig,
ze federalna struktura panstwa sprzyja zwi¢kszeniu decentralizacji. Z niektérych badan
natomiast wynika, ze podziat na panstwa federalne i unitare nie ma wigkszego znacze-
nia, dla samych finans6w komunalnych [4].

Tabela 1. Podstawowe dane o organizacji terytorialnej Polski, Francji i Niemiec

Wyszczegélnienie Polska Francja Niemcy
Ustrdj panstwa unitarmne unitame federalne
Liczba szczebli samorzadu 2413 gmin, 36 779 gmin, 13 490 gmin,
terytorialnego 65 miast na prawach | 100 departamentéw,| 117 miast na

powiatu, 26 region6w prawach powiatu,
314 powiatéw, 323 powiaty

16 wojewddztw

Przecigtna liczba mieszkan-

c6éw gminy w tys. os6b 154 1.6 6,1
Przecigtna liczba mieszkan-
céw jednostek ponadlokalnych 804 562,7' 171,7

w tys. 0s6b

bez departamentéw-miast: Paris, Hauts-de-Seine, Seine-Saint-Deni, Val-de-Marne.

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie danych urzed6w statystycznych Polski, Niemiec i Frangji
oraz Les collectivités locales en chiffres 2004, Ministére de l'intérieur, DGCL, 2003.

Nalezy zwréci¢ réwniez uwage na rézna liczbe szczebli i jednostek samorzado-
wych w omawianych panstwach. We Francji funkcjonuje relatywnie duzo matych
jednostek samorzadu terytorialnego, dlatego méwi si¢ 0 modelu niezintegrowanym
(nonintegrated system). W Polsce natomiast obowigzuje system, w ktérym wielkos¢
jednostki samorzadu terytorialnego nie jest zdeterminowana granicami miejscowo-
Sci, a jedynie wigkszymi mozliwosciami $wiadczenia ustug publicznych na rzecz
spolecznosci lokalnych (model zintegrowany — integrated system). Na podstawie
badan prowadzonych w krajach Europy Zachodniej wskazuje si¢, ze w krajach o
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wiekszej fragmentaryzacji terytorialnej mniejszy jest zakres decentralizacji funkcjo-
nalnej. Stwierdzenie to nie ma potwierdzenia dla krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej [13], czego przyczyny mozna upatrywaé w determinacji tych panstw w
realizacji reform samorzadowych bgdacych wyrazem udemokratycznienia parstwa.

Ogdlnie wskazuje sie, ze w duzej czesci przypadkéw liczba szczebli podziatu
terytorialnego sprzyja decentralizacji, w tym decentralizacji finanséw publicznych.
Cho¢ nalezy zwréci¢ uwage, ze w przypadku duzej liczby matych jednostek samo-
rzadowych mozliwos$¢ przekazania niektérych zadan na szczebel podstawowy jest
bardzo utrudniona lub wrecz niemozliwa. Dzieje si¢ tak chociazby ze wzgledu na
skale realizowanych zadan, mozliwosci oddzialywania i $wiadczenia ustug czy
potencjal matych jednostek. W takim przypadku przekazanie niektérych zadan
wiaze si¢ z koniecznoscig Scistej wsp6tpracy samorzadéw lub tworzenia struktur
wyzszego szczebla, Matym jednostkom trudno réwniez zarzadza¢ rozbudowanym
instrumentarium finansowym w postaci podatkéw lokalnych. Jest to szczegdlnie
widoczne w przypadku poboru podatkéw. Aby uniknaé tego typu probleméw, we
Francji powotane zostaty panstwowe stuzby podatkowe’.

Francja jest zaliczana do panstw o postgpujacej decentralizacji [15, s. 26]. We
Francji pojgcie nowoczesnego samorzadu lokalnego jest tozsame z ideg decentraliza-
cji. Znaczne zmiany w zakresie decentralizacji we Francji nastapity na poczatku lat
osiemdziesiatych, kiedy to wprowadzono tzw. ustawy decentralizacyjne’. W tym
okresie nadano departamentom i regionom status jednostek samorzadu terytorialne-
g0, odstepujac tym samym od scentralizowanego systemu majacego swoje korzenie
jeszcze w porzadku zaprowadzonym przez Napoleona. Zgodnie z ustawami o decen-
tralizacji do najwazniejszych zasad francuskiego samorzadu terytorialnego naleza:
niezalezno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem siebie, niezalezno$é
jednostek samorzadu terytorialnego od panstwa oraz podzial uprawnien i kompeten-
¢ji [7] dostosowany do rodzaju i mozliwosci spolecznosci lokalnych. Od tamtego
czasu nieustannie podejmowane sa dzialania zmierzajace do pogigbiania proceséw
decentralizacyjnych celem zwigkszenia autonomii finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. Nalezy pami¢taé, ze decentralizacja we Francji jest pojmowana do$¢
szeroko. Jako istotne elementy proces6w decentralizacyjnych, oprécz autonomii
finansowej, wskazuje si¢ otwarcie lokalnych biur lokalnych na wszystkie kategorie
spoleczne i wigksza partycypacj¢ obywateli w demokracji lokalnej [2].

Pod wzgledem udzialu wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w PKB
Francja nie odstaje od innych panstw (por. tab. 2). Mozna przyjaé, ze znajduje si¢ na

? Podstawa opodatkowania, kontrol oraz informacja zajmuje si¢ Generalna Dyrekcja Podatkowa (Direction
générale des impas — DGI), natomiast $ciaganie naleznosci podatkowych lezy w gestii Dyrekcji Rachunkowosci
Publicznej (Direction de comptabilité publique — DCP). W ten sposéb jednostki samorzadowe maja pewnosé, 2e
otrzymaja dochéd z podatkéw, ktére wezesniej uchwalily (niezaleznie od dochodu $ciagnietego), a jednoczesnie
s3 zwolnione z obowiazku zarzadzania nimi. Z tego tytulu samorzady ponoszq koszty w postaci 4% warto$ci
$ciagnigtych podatk6éw lokalnych oraz 0,4% z tytulu prac dotyczacych rewaloryzacji podstaw opodatkowania.

3 Ustawg o podziale kompetenciji migdzy gminy, departamenty, regiony i panstwo oraz ustawg o prawach i
wolnosci gmin, departamentéw i regionéw.
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$rednim europejskim poziomie. Tym, co wyroznia francuski system finansowania
samorzadéw lokalnych, jest oparcie go w gléwnej mierze na wptywach podatkowych
(w tym wzgledzie Francja jest porbwnywana do samorzadéw skandynawskich, ktére
sq uwazane za najbardziej rozwiniete). Jednakze taka sytuacja, ktérq mozna postrzegac
jako sprzyjajaca decentralizacji, wplywa jednoczesnie na ograniczenie autonomii fi-
nansowej, ze wzgledu na kilka zwiazanych z tym kwestii, a wsrdd nich: oparcie podat-
kow lokalnych na zasobach, a nie na wptywach, redukcji bazy podatkowej przez sto-
sowanie systemu ulg i zwolnien podatkowych, wprowadzenia stawek maksymalnych.
Ograniczeniem dla finanséw samorzadowych jest znaczny udzial rekompensat przeka-
zywanych przez panstwo z tytutu strat finansowych w podatkach lokalnych (ok. 25,5%
bezposrednich podatkéw lokalnych jest pokrywanych przez panstwo, co czyni je
gtéwnym podatnikiem). Rosnacy udziat ptaconych przez panstwo rekompensat wply-
nal na zmniejszenie rzeczywistej swobody samorzaddéw lokalnych w generowaniu
wiasnych przychodéw. Sytuacja ta jest odczuwalna przez samorzady lokalne, zwlasz-
cza wtedy, gdy otrzymuja one nowe zadania (np. wynikajace z dostosowan do wymo-
gow unijnych), na ktdre w obecnej sytuacji nie sa w stanie wygenerowa¢ dodatkowych
$rodkéw finansowych. Ogdlnie biorac, we francuskich $rodowiskach samorzadowych
mowi si¢ 0 ponownej centralizacji, bioracej gore nad decentralizacja [2].

Tabela 2. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego na tle PKB
i sektora finansow publicznych (general government) w 2003 r. (w %)

Wyszczegoélnienie Polska Francja Niemcy
Udziat wydatkéw publicznych (sektor general govern- 48,1 55.5 48,0
ment) w PKB
Udziat wydatkéw samorzadowych w PKB 15,7' 11,3 7,0%
Udziat wydatkow samorzadowych w wydatkach pu- 325 20 14.6
blicznych (sektor general government) ’ 3 ’

"'biorac pod uwagg jedynie budzety jednostek samorzadu terytorialnego udziat ten wyniéstby 9,9%; % sa to dane o
gminach i powiatach, wiaczajac w to landy, wskaznik wzrostby o ok. 13,5%.

Zrédlo: dane Eurostatu.

Niemcy mozna uzna¢ za panstwo zdecentralizowane, chociaz idea decentrali-
zacji nie jest tak szeroko dyskutowana jak we Francji. Elementami istotnymi dla
niemieckiej panstwowosci sa federalizm, a takze zasada subsydiarnosci i samo-
dzielnosci samorzadu. Mierzac poziom decentralizacji udzialem finanséw samo-
rzadu terytorialnego w PKB, nalezy zwroci¢ uwage, ze ich nizszy poziom w po-
réwnaniu z pozostalymi krajami (zob. tab. 2) jest wynikiem istnienia oprocz szcze-
bla samorzadowego struktur krajéw zwiazkowych, ktére tutaj zostaty pominiete®.

* Udziat wydatkéw samorzadu terytorialnego w PKB jest bliski 7%, a lacznie z krajami zwiazkowymi wyno-
si ok. 20%.
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3. Samodzielno$¢ finansowa samorzadéw terytorialnych
w Polsce, Niemczech i we Francji

Kwestia dochodéw wtasnych samorzadu terytorialnego (w tym dochodéw po-
datkowych), jest czg¢sto podnoszona w dyskusji o finansach samorzadowych, jako
istotny element wptywajacy na samodzielnosé uktadéw lokalnych oraz na jakos¢ i
mozliwo$¢é realizacji natozonych na nie zadan. Szczegélnie istotna kwestig jest
przyznanie wladzom lokalnym uprawnien organu podatkowego w zakresie wias-
nych podatkéw lokalnych. Rozwiazania funkcjonujace w poszczegdlnych pan-
stwach moga mie¢ bardzo zré6znicowany charakter. Nie zawsze bowiem samorzady
terytorialne dysponuja wladztwem podatkowym.

Poréwnujac dochody gmin i powiatéw w Polsce i w Niemczech mozna wska-
zaé, ze sg one zblizone. Okoto potowa dochodéw gmin pochodzi z dochodéw wias-
nych. W powiatach sytuacja jest gorsza, gdyz dochody wlasne stanowig jedynie ok.
10% wptywoéw [9, s. 31]. We Francji struktura dochodéw na poszczegélnych
szczeblach samorzadu terytorialnego jest zblizona (por. tab. 3) Dochody podatko-
we i oplaty stanowia znaczy udzial w ich budzetach (ok. 50%), co wyréznia Fran-
cj¢ na tle dwéch pozostatych panstw.

W przypadku Polski podatki lokalne stanowia zrédlo zasilania finansowego je-
dynie gmin. Pozostate szczeble samorzadu terytorialnego, tacznie z gminami, par-
tycypuja w podatkach centralnych (podatek dochodowy od os6b fizycznych i poda-
tek dochodowy od oséb prawnych). Cecha charakterystyczna polskiego systemu
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego jest duzy udziat transferéw z
budzetu panstwa. Ich udzial w budzecie jest rézny w zaleznosci od poziomu jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Najkorzystniejsza sytuacj¢ obserwuje si¢ w gmi-
nach, w ktérych udziatl transfer6w w dochodach ogétem jest najnizszy.

Nalezy réwniez nadmieni¢, ze w Polsce od 2004 r. nastgpita poprawa struktury
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego, przede wszystkim w wyniku zmiany
ustawy o finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego. Wprowadzenie ustawy
wplyn¢lo na polepszenie struktury finanséw jednostek samorzadu terytorialnego
gléwnie przez zmniejszenie znaczenia dotacji na rzecz wplywéw z udzialéw w po-
datkach dochodowych. Zmiana struktury dochodéw miata odmienny charakter w
zaleznosci od rodzaju szczebla samorzadu terytorialnego — w por6wnaniu z 2003 r. w
wojewddztwach nastapit wzrost udziatu dochodéw wtasnych w dochodach ogétem o
46,2 pkt proc., w powiatach — o 11,7 pkt proc., a najmniej w gminach - o 2,7 pkt
proc.” Dokonane zmiany sprzyjaja pogl¢bianiu proceséw decentralizacyjnych finan-
séw publicznych.

Niemiecki system podatkéw lokalnych oparty jest na dwéch podatkach, a miano-
wicie na podatku od dziatalnosci gospodarczej (zwanym tez podatkiem przemysto-
wym) (Gewerbesteuer) i podatkach gruntowych (Grundsteuer A, Grundsteuer B). Poza

* Podobny wzrost odnotowano w miastach na prawach powiatu 11,1 pkt proc.
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tym w grupie dochodéw wlasnych znalazla si¢ liczna i zréznicowana grupa podatkéw
lokalnych. Podatki lokalne sa regulowane przez ustawy krajowe, w zwiazku z tym w
poszczeg6lnych krajach zwiazkowych moga wystapi¢ rézne podatki lokalne. Maja one
na ogét male znaczenie fiskalne. Gminy w stosunku do tych podatkéw maja pewna
swobod¢. Moga one samodzielnie wybra¢ podatek, ktéry chca wprowadzi¢ w swej
spotecznosci, oraz moga podjaé decyzj¢ co do podstawy i stawki takiego podatku, pod
warunkiem ze prawodawstwo kraju zwiazkowego nie zakazuje wprowadzenia tegoz
podatku [3]. Zrédtem dochodéw wlasnych sa réwniez optaty lokalne.

Tabela 3. Por6wnanie autonomii finansowej (dochodowej) samorzadéw
terytorialnych w Polsce, Niemczech i we Francji w 2003 r.

Wyszczeg6lnienie Polska Francja® Niemcy
Udzial dochodéw podatko-
wych (tacznie z oplatami) w 30,6% (38,3%) 52,2% 39%°
dochodach ogétem'
w tym: w gminach 35,1% (37,1%) 50,3% b.d.
w powiatach/departamentach | 1,1% (11,1%) 55,6% do 10%*
w wojewddztwach regionach | 11,8% (55,9%) 53,8% -
Mozliwo$¢ ustalania nowych . . .
nie nie nie
podatkéw
Mozliwos$é ustalania stawek 1ak (tylko gminy) tak tak (tylko gminy)
podatkowych YKo gminy YKo griny
Mozliwos$é ustanawiania ni tak, do podatkéw Nie
dodatkéw do podatkéw ¢ samorzadowych

"dane dla Polski za 2003 r., w nawiasach za 2004 r. [dane GUS)], dla Francji za 2001 r. (10], dla Niemiec [12],
2 wskazniki liczone w odniesieniu do dochodéw ogdlem tacznie z pozyczkami; *na podstawie [11, s. 31].

Zrédlo: opracowania wlasne na podstawie literatury przedmiotu [1;2; 3; 7, 9; 10; 11].

Jesli chodzi o powiaty, to sa one finansowane w znacznej mierze z obowiaz-
kowych wptat dokonywanych przez gminy oraz z dotacji asygnowanych przez
land. Poziom wptaty jest ustalany dla kazdej gminy przez rad¢ powiatu na podsta-
wie liczby gmin czlonkowskich oraz wielkosci ich dochodéw z podatkéw i dotacji.
Whlaty te stanowia cz¢$¢ dochodu wiasnego powiatu. Z powodu ustalenia wskaz-
nikéw pelniacych funkcj¢ stop sa one traktowane jako parapodatki [11]. Dochody
podatkowe nie maja duzego znaczenia fiskalnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego we Francji czerpia swoje dochody gléwnie
z podatkéw i optat, dodatkowo zasilane sa z transferéw, a takze pozyczek® i innych
wplywéw, w tym z majatku. Dochody podatkowe sa oparte przede wszystkim na

¢ W zaleznoéci od przyjetej klasyfikacji budzetowej i konwencji rachunkowosci, pozyczki i kredyty sa lub
nie s traktowane jako dochody. W przypadku Francji sq one uwzglednione jako integralna cze$é budzetu. W
Polsce sa one traktowane jako oddzielna grupa przychodéw, kiére sa wydatkowane na koszty, na kt6re nie ma
pokrycia w dochodach.
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,.czterech starych podatkach”. Najbardziej wydajnym zrédiem zasilania finansowe-
go jest podatek od dziatalnosci gospodarczej, nastgpnie podatek gruntowy od tere-
néw zabudowanych i podatek mieszkaniowy. Najmniejsze wplywy sa osiagane z
podatku gruntowego z teren6w niezabudowanych. Oprécz ,,czterech starych podat-
kéw” jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja réwniez z innych podatkéw
bezposrednich lub posrednich, ktére czgsto przybieraja postaé optat’. Nalezy tu
réwniez nadmieni¢, ze gros podatkéw ma charakter fakultatywny, a o ich wprowa-
dzeniu i ksztatcie decyduje rada jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 4. Zestawienie dochodéw podatkowych samorzadéw terytorialnych w Polsce,

Niemczech i we Francji

Wy-
szcze- Polska Francja Niemcy
gélnienie
podatki lokalne (od | wptywy z ,czterech sta- p czidalek od ci)z(;a:zl.nosmtg(;/sgo-
nieruchomosdci, od rych podatkéw"; lokalne o daﬁgzl?klafne aO ;;gtrulr:) I(()al::: 2a
pséw i od srodkéw | podatki bezposrednie (np. PO k L g ¥ lox h
. transportu); podatek | od zamiatania ulic), lokal- uzytkowanie urzadzen gminnych,
Gminy o PP za wykonywane przez gming
rolny, lesny; optaty ne podatki posrednie (np. czynnosci zarzadzania;
lokalne; inwestycyjny), oplaty udzial w podatku dochodolv m
udziaty w podatkach | lokalne, dodatki do lokal- bi p krai Y
centralnych nych podatkéw pobieranym przez kraje zwiaz-
kowe
. wplywy z ,czterech sta-

Powiaty/ ug:r:ztlr{;,l:;g? d:/t;;:_h rych pocflatkéw’:; lok.alqe w;?i)(wy z (?pla.t (za cz'ynnos'ci )
departa- wy z oplat t;iszcza- podatkll bezposrednie i admnmstracyjnf: i uslugl), podatki
menty nych na rzecz po- posrednie, oplaty lokalne, lokalne, udziaty w'meklérych

wiatu dodatki do lokalnych podatkach krajowych
podatkéw
wpltywy z ,czterech sta-
Wojews- ‘ rych potflatkc’)w':; Iokgln'e
dztwa/ udzialy w podatkach podatk.l bezposrednie i _
regiony centralnych posrednie, oplaty lokalne,
dodatki do lokalnych

podatkéw

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie literatury przedmiotu [1; 2; 3; 7; 11; 12).

Funkcjonujacy obecnie we Francji system podatkowy jest bardzo zlozony, co
nastrgcza wiele kontrowersji. Duze zré6znicowanie stawek podatkowych, wielo$é
instancji decyzyjnych oraz zréznicowanie wynikajace z posiadanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zasob6w prowadza do duzych dysproporcji w

” Do tej grupy dochodéw naleza m.in.: oplata kopalniana, oplata na rzecz obszar6w szczegdlnie chronionych,
oplata za przekroczenie putapu legalnej gestosci zaludnienia, oplata za wyciagi narciarskie, oplaty za energi¢
elektryczna, podatek od posiadania samochodu, dodatek do podatku pobytowego, optata rejestracyjna oraz za
jawnos¢ ksiag wieczystych, dodatek do podatku od nabycia praw majatkowych przez firmy handlowe.
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pozyskiwaniu srodkéw finansowych. Z tego wzgledu kwestia szczeg6lnej wagi jest
wyréwnywanie réznic migdzy poszczeg6lnymi zwiazkami lokalnymi.

4. Wnioski

Problematyka samorzadu terytorialnego jest szeroko dyskutowana w badanych
panstwach, zwtaszcza kwestie ich finansowania sa postrzegane jako szczegdlnie
istotne. Efektywne funkcjonowanie samorzadéw lokalnych jest taczone z realizo-
wanymi przez nie dzialaniami i autonomia finansowa. Ogdlnie kiadzie si¢ duzy
nacisk na pogtebianie proces6w decentralizacyjnych, w tym w zakresie finanséw.

Wszystkie omawiane kraje naleza do panstw zdecentralizowanych. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego sa wzajemnie niezalezne i wyodrebnione od panstwa. Zadania,
jakie realizuja jednostki samorzadu terytorialnego w omawianych panstwach, to zada-
nia wilasne i panstwowe (zlecone). Kontrola finansowa w badanych panstwach jest
niezalezna od administracji samorzadowej i ograniczona do oceny badanych zjawisk
pod wzgledem legalnosci. W celu kontroli powotane sa oddzielne instytucjes.

Biorac pod uwage organizacj¢ terytorialna, wydaje si¢, ze kazde z badanych
panstw ma rozbudowane struktury samorzadowe. Traktujac kraje zwigzkowe w
Niemczech jako szczebel decentralizacji panstwa, mozna wskazac na trzystopnio-
wa organizacjg¢ terytorialna w kazdym z badanych krajéw.

Analiza sytuacji z zakresu finanséw publicznych wskazuje na réznorodnosé
przyjetych w poszczegbélnych panstwach rozwiazan przy stosunkowo zblizonym
poziomie wskaznika udziatlu wydatkéw samorzadowych w stosunku do PKB, ktéry
sytuuje badane panstwa na srednim europejskim poziomie. Ze wzglgdu na znaczny
udzial budzetéw samorzadowych w redystrybucji srodkéw publicznych mozna
powiedzie¢, ze Polska charakteryzuje si¢ stosunkowo wysoka decentralizacjq sek-
tora finanséw publicznych. Natomiast Francja ma najwyzszy wskaznik decentrali-
zacji panstwa ze wzgledu na poziom wydatkéw sektora publicznego w PKB. Trud-
no w tym ukladzie poréwna¢ sytuacje¢ Niemiec ze wzgledu na duzy udzial krajéw
zwigzkowych w dysponowaniu srodkami publicznymi. Niemniej jednak, biorac
pod uwage wielkos¢ wydatkéw ponoszonych przez jednostki sektora publicznego,
poziom decentralizacji panstwa jest zblizony do poziomu w Polsce.

Okreslajac stopien decentralizacji przez poziom samodzielnosci finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy zauwazyc¢, ze w Polsce i w Niemczech
stopien samodzielnosci jest w duzym stopniu uzalezniony od szczebla organizacji
samorzadowej. Najwigksza autonomi¢ maja gminy, duzo mniejsze uprawnienia —
gtéwnie w sferze pozyskiwanie dochodéw — majq powiaty. W najkorzystniejszej
sytuacji sa jednostki samorzadu terytorialnego we Francji, gdzie dochody podat-
kowe siggaja ok. 50% dla kazdego ze szczebli samorzadu terytorialnego.

¥ W Niemczech réwniez powiat petni funkcjg nizszego organu nadzoru prawnego (w niektérych przypadkach
réwniez wyzszego organu administracji panstwowej).
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W Polsce zrédia podatkowe sg mniej liczne. We Francji i w Niemczech samorzady
sq zasilane z wigkszej liczby podatkéw lokalnych, co z jednej strony jest zgodne z ideg
decentralizacji i sprzyja jej poglebieniu, poniewaz w wyniku zréznicowania zrédet do-
chod6w jednostki samorzadu terytorialnego staja sig¢ bardziej niezalezne. Z drugiej strony
taka sytuacja prowadzi do skomplikowania systemu zasilania finansowego, zwlaszcza w
sytuacji, gdy opréez licznych zrédet podatkowych rozwijany jest system wyréwnawczy.
Czyni to system zasilania finansowego nieczytelnym. W przypadku wystapienia duzej
liczby podatk6w i optat, jak we Francji, trudno jest oceni¢ ich rzeczywiste oddziatywa-
nie, zarwno na finansowanie zwiazkéw lokalnych, jak i na obciazenie podatnika. W tej
sytuacji stabnie rola podatkéw i opfat lokalnych jako instrumentu ksztaltujacego pozycij¢
konkurencyjna danej jednostki samorzadu terytorialnego.

We wszystkich trzech panstwach duza wagg przywiazuje si¢ do systemu wyréw-
nawczego. W ramach solidamosci og6lnonarodowej podejmuje si¢ dziatania wprowa-
dzajace mechanizmy wyréwnawcze, tak aby zapobiec dziataniom decentralizacyjnym,
ktére moglyby skutkowaé brakiem zréwnowazenia rozwoju w réznych dziedzinach
czy poglgbianiem niekorzystnej sytuacji finansowej jednostek samorzadowych.

We wszystkich badanych panstwach samorzady maja ograniczone prawo do
ustalania i wprowadzania podatkéw. Gléwnie maja uprawnienia do sfery admini-
stracyjno-proceduralnej oraz do ustalania stawek podatkowych w granicach stawek
maksymalnych ustanawianych przez parlament. Mogg réwniez, jak w przypadku
Francji, decydowa¢ o wykorzystaniu niektérych podatkéw fakultatywnych jako
zrédla zasilania.

Wigkszo$¢ typowych podatkéw lokalnych stanowi niezbyt wydajne zrédlo za-
silania finansowego. Ponadto wskazuje si¢, ze podatki przypisane uktadom lokal-
nym sg archaiczne, gdy tymczasem panstwo dysponuje podatkami nowoczesnymi,
przynoszacymi znaczne korzysci finansowe. Rodzi to wiele kontrowersji, wywotu-
Jac dyskusje nad ksztaltem systemu podatkowego na szczeblu lokalnym oraz relacji
1 kompetencji pomig¢dzy panstwem a zwigzkami lokalnymi.

Poréwnanie sytuacji finansowej samorzadéw lokalnych w Polsce, Francji i
Niemczech nasuwa spostrzezenie, ze w kazdym z nich podnoszona jest kwestia
niewystarczajacych zrédet i wplywéw z dochodéw wiasnych (w tym podatko-
wych) oraz niewystarczajacego zakresu wiadztwa finansowego w tym zakresie.
Utrzymujaca si¢ w ostatnim okresie tendencja do przekazywania coraz to nowych
zadan i funkcji na szczebel samorzadowy bez zapewnienia im odpowiednio wydaj-
nych wiasnych Zrédet finansowania, powoduje pogorszenie si¢ ich sytuacji finan-
sowej. Co ciekawe, opinie te sg aktualne réwniez dla Francji, w ktérej samorzady
lokalne dysponuja najwigksza autonomia finansowg z posréd badanych panstw.

Powracajac do klasyfikacji zaproponowanej przez A. Szewczuka (por.
»Wstep”), wszystkie trzy panstwa mozna sklasyfikowaé jako panstwa o umiarko-
wanej decentralizacji. Przy czym, jak juz wspomniano, najwyzszy stopiefi samo-
dzielnosci finansowej charakteryzuje francuskie samorzady, a w Polsce i w Niem-
czech bedzie on zalezal od poziomu organizacji terytorialne;.
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DECENTRALIZATION OF PUBLIC FINANCE IN POLAND
AND SELECTED EUROPEAN COUNTRIES

Summary

Public finance, its structure, the level of balance become one of the major elements, which de-
cide about taking advantage of developmental opportunities in economy and the lifestyle level in a
society, consequently becoming the decisive factor related to the capacity of financing basic state
functions and co-financing economy modernisation. The subject of public finance is directly con-
nected with decentralisation problems and becomes a frequent topic for discussions in professional
literature all over the world.

The most popular problem raised by local authorities units, regardless of the state itself, is the
problem of their financial independence. The article presents the most important issues related to
public finance decentralization in Poland, Germany and France.
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