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Finanse sa gtéwna bolaczka samorzadow wszystkich szczebli. O tym, jakie sg ich stabe strony 1 co
powinno si¢ w nich zmieni¢ — zwlaszcza w odniesieniu do powiatéw, ktére sa pozbawione dochodow
wlasnych — Dziennikowi Warto Wiedzie¢ opowiada prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska,
Dyrektor Centrum Studiow Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego na Uniwersytecie
Warszawskim, cztonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow.

Dziennik Warto Wiedzie¢: Jaki jest nasz system finansow samorzadowych?

Elzbieta Kornberger-Sokolowska: Punktem wyjscia jest stwierdzenie, ze od tego jakimi Srodkami
finansowymi dysponuja samorzady, uzalezniona jest mozliwo$¢ wykonywania zadan. I t¢ mozliwos¢ z
jednej strony wyznaczaja przepisy, ktore dotycza Zrédet finansowania, a z drugiej te przepisy, ktore
nakladaja zadania do wykonania — a wigc tym samym koniecznos$¢ poniesienia okreSlonych wydatkow.

I teraz, jak por6wnujemy te zrodta i zadania, to pojawia si¢ nam zasada adekwatnosci. A wigc zasada
ktéra mowi o tym, ze Srodki finansowe powinny umozliwi¢ samorzadom realizacje zadan. A jesli
pojawiaja si¢ nowe zadania, to trzeba samorzadom zabezpieczy¢ Srodki. To jest fundamentalna zasada
wynikajaca z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego 1 z Konstytucji RP. Zasada jest dos¢ dobrze
opisana. Sa jednak liczne przejawy naruszen tej zasady. PosSwigcitam temu monografie.

DWW: Jakie zatem sa mozliwosci samorzadéw, zeby domagac¢ si¢ realizacji tej zasady? Jak to
wyglada w praktyce?

EKS: Oczywiscie te mozliwosci sa doS¢ ograniczone, mimo, ze samorzady maja prawo do
samodzielnosci, maja prawo sktadania skargi do Trybunatu Konstytucyjnego, maja zagwarantowanag
ochrong sadowa. To wszystkie te Srodki nie sa jednak w pelni skuteczne.

Jaka jest praktyka? System finansowy byt ksztaltowany przy tworzeniu poszczeg6lnych szczebli
samorzadowych, dotyczy to takze powiatow. Przechodzil oczywiscie pewna ewolucje. Mamy obecnie
taki system, ktory w bardzo niewielkim stopniu podlega zmianom. Od roku 2004, od kiedy funkcjonuje
ustawa o dochodach JST, utrzymuje si¢ on we w miar¢ ustabilizowanym ksztalcie.

Jaki jest podstawowy problem? W przypadku powiatow — struktura ich dochod6éw, ktéra méwi o tym, ze
dominujaca rolg¢ odgrywaja subwencje i dotacje, czyli transfery z budzetu panistwa. Powiaty dysponuja
tylko takimi dochodami, ktére sg formalnie zaliczone do dochodéw wtasnych, bo udziaty w obu
podatkach dochodowych sa dochodami formalnie tylko uznanymi za wtasne.

DWW: Czyli wplywy z tych podatkéw nie s tak naprawde zalezne od powiatow?

EKS: Doktadnie tak. Jeszcze gminy maja jakie$ instrumenty pozwalajace wptywac na zintensyfikowanie
dochodow, poprzez przyciaganie podatnikow tego podatku. Chociaz, 1 to dotyczy takze szczebla
powiatowego, to nie wiemy tak do korica, ktore czgsci podatku ptaconego przez danego podatnika sa
przypisane do okreslonego powiatu. Nie mamy wystarczajaco jasno okreslonego formalnego kryterium
takiego jak zameldowanie w danym miejscu, co si¢ przektada na to, ze podatnik ma mozliwos¢ wyboru,
gdzie podatek bedzie ptacil. I to jest pewien problem, bo moze uzyskiwaé Swiadczenia publiczne ze
strony danej jednostki, ale nie przyczynia si¢ finansowo do jej funkcjonowania. I to jest kwestia ciagle
nierozwigzana. Oczywiscie samorzady moga motywowac podatnikow, prosi¢, namawiac, ale to sa
naprawdeg bardzo ograniczone mozliwosci. To wszystko si¢ nam ,,rozjezdza” - zakres Swiadczen
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uzyskiwanych ze srodkami, ktére wnosi si¢ do tego wspdlnego budzetu. I to jest oczywiscie problem
udziatow. Ale nie jedyny.

DWW: A inne problemy udzialow?

EKS: Dochody sa dos¢ Scisle zwiazane z faza koniunktury gospodarczej, czyli sa podatne na wahania
cyklu koniunkturalnego. I oczywiscie w sytuacji, gdy mamy silny wzrost gospodarczy, to te dochody
rosng. Ale jesli mamy do czynienia ze spowolnieniem gospodarczym, juz nie méwiac o recesji, to wtedy
istnieje realne zagrozenie, ze te dochody bardzo znaczaco obnizg si¢, co bedzie problemem. Samorzady
nie maja natomiast skutecznych instrumentéw, zeby przeciwdziataé cyklom koniunktury. Wobec
tego, one bezposrednio ponosza skutki finansowe pewnych — w stosunku do tego systemu obiektywnych
czynnikow — jakim sa fazy koniunktury. W sytuacji, gdy powiat ma maty zasob srodkéw — tych swoich,
nie ma on czym wypelni€ luki, ktéra powstaje w dochodach. To jest istotny problem. Mamy tez tak
uksztattowany system dochodow powiatu, ktéry w niewielkim stopniu motywuje je do aktywnego
dziatania. Ten system nie dziata mobilizujaco, skoro wszystko zalezy od budzetu centralnego. To tylko
zachgca, zeby starac si¢ o te Srodki. Ale jesli chodzi o subwencje, to powiaty 1 tak nie maja wptywu na ich
wyliczanie. Jesli chodzi o dotacje — mozna prosi¢ o dodatkowe wsparcia, ubiegac si¢ o Srodki unijne. Ale
tu juz uczestniczy si¢ w takim ,.konkursie pigknosci”. Kryteria za$ sa okreslone na tyle nieprecyzyjnie, ze
nie musza, ale moga by¢ silnie upolitycznione.

DWW: Méwiac o koniunkturze, moze warto powiedzie¢ o skutkach Brexitu?

EKS: To jest raczej bardziej dtugofalowe wyzwanie, ale przeciez samorzady tez muszg by¢
przygotowane na ewentualne skutki nie tylko gospodarcze, ale i spoteczne. Bo jezeli zaczng wracac
ludzie z Wielkiej Brytanii, to zmieni si¢ struktura zatrudnienia i wskazniki bezrobocia. Bedzie mie¢
miejsce ograniczenie transferow z Unii Europejskiej. Samorzady musza by¢ przygotowane a
przynajmniej mieC jakie$ koncepcje w tym zakresie. Oznacza to, ze trzeba o tym mysle¢ 1 méwi¢. Mozna
si¢ jeszcze doszkoli¢. Uczymy o tym, np. u nas w Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego 1 Rozwoju
Lokalnego na Uniwersytecie Warszawskim. Od 25 lat ksztatcimy specjalistow z zakresu prawa
samorzadu terytorialnego i polityki regionalne;.

DWW: Problemem jest stynne Janosikowe.

EKS: Nie ma chyba potrzeby, zeby ten temat szerzej rozwija¢. Mamy tu do czynienia ciagle z sytuacja,
gdzie z zatozenia funkcjonuja rozwigzania tymczasowe. Ale jak wiemy, takie prowizorki dziatajg zawsze
najdtuzej. I na kolejny rok wiemy, ze nie szykuja si¢ zmiany w tym zakresie. Nie chcg juz nawet
powtarza¢ argumentow, dlaczego Janosikowe jest niesprawiedliwe. Tym zajmowat si¢ Trybunat
Konstytucyjny. Problem polega na tym, ze mamy do czynienia z trzema stronami: beneficjentami 1
ptatnikami tego systemu oraz z budzetem panstwa, przez ktory pieniadze przechodza. I jezeli teraz
platnicy twierdza, ze system jest nieprawidtowy, beneficjenci — ze te pieniadze sa im niezbgdne, a budzet
nie chce podjac si¢ dorzucenia Srodkéw, to mamy sytuacj¢ nie do rozwiazania. I tak jest od lat 1 nikt nie
chce podjac¢ wtasciwych decyzji. Przy czym wydaje mi sig, ze jedynym sensownym rozwigzaniem jest
ogolniejsza dyskusja o mechanizmach finansowania samorzadéw. Tego nie da si¢ zatatwic tylko w
jednym kawatku — Janosikowego. To musi by¢ rozpatrzone w szerszym kontekscie. Wymaga
gruntowniejszej dyskusji nad modelem finansowania. Oczywiscie ja tutaj nie nawotuje do rewolucji w
systemie finansowania, bo finanse lubig zmiany ewolucyjne. Mamy wyzwanie, zeby zacza¢ dyskusje.
Aktualnie prowadzone dyskusje nie przektadaja si¢ na zmiany legislacyjne...
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DWW: Kolejna kwestia to z pewnoscia wskaznik zadluzenia. Czy on w ogdle ma sens?

EKS: Limitowanie zadtuzenia na pewno ma sens. Chociaz w moim przekonaniu wigkszo$¢ samorzadéw
nie zadluza si¢ nadmiernie 1 nieodpowiedzialnie. Ale prawo musi by¢ przygotowane na sytuacje bardziej
ekstremalne. I w gruncie rzeczy nie jest dostatecznie na takie sytuacje przygotowane. Konstrukcja
wskaznika wymaga poprawienia. To jest juz zdiagnozowane. Tez nie bgde powtarza¢ wszystkich
argumentow. Chociazby zmienione powinno by¢ oparcie wskaznika o dane historyczne. Fazy
koniunktury zaburzaja, zawyzaja albo zanizaja wskaznik. Wskaznik zawyza tez sprzedaz majatku, ktéra
ma charakter incydentalny.

Nie mam watpliwosci, ze wskaznik wymaga poprawienia. Ponadto wymaga rozwigzania mozliwos¢
zadluzania si¢ w parabankach i niewiarygodnych instytucjach powigkszajacych co i raz swoje oferty dla
samorzadow. W gruncie rzeczy zeruja one na publicznych Srodkach. To powinno by¢ jak najszybciej
ukrécone. Powinna by¢ wprowadzona prawna mozliwos$¢ upadtosci samorzadow, oczywiscie nie takiej,
ze przestaje istnie¢ dana jednostka. Chodzi takze o rozwigzania przeciwdziatajace nieodpowiedzialnym
zachowaniom witadz samorzadu. Mamy przeciez takie sytuacje. Tymczasem ustawodawca tylko si¢ im
przyglada, wiedzac, ze mechanizmy nadzoru sa niedostateczne. Skrajne rozwigzania, kiedy wchodzi
komisarz nie uzdrowig same z siebie sytuacji. Bo ten komisarz cudéw nie zrobi. Chodzi o wypracowanie
mechanizméw przeciwdziatania ex ante, a nie tylko o zmienienie decydenta, ktory przychodzi gdy
sytuacja jest zfa albo bardzo zta.

DWW: Moze warto odnie$¢ si¢ do dyskutowanych ostatnio nowych zadan, ktére zostaly nalozone
na samorzady. Na przyklad obstuga programu 500 plus bez pokrycia finansowego.

EKS: Pieniadze sa przekazywane. Powiaty dostaly 1% na obstuge. Gminy — wigcej. Nie wiemy jednak,
czy ta wyliczona kwota na obstuge programu jest wystarczajaca czy tez nie. To okaze si¢ po mniej wigce]
roku funkcjonowania tego programu. Trzeba pamigtad, ze wyplaty sa realizowane w formie zadan
zleconych finansowanych dotacjami celowymi.

Od lat mamy sytuacje, kiedy naktadane zadania zlecone sa niedoszacowane 1 wobec tego nie wiemy co by
si¢ stato, gdyby budzet panstwa przeznaczyt za mato srodkéw w przypadku niektorych samorzadéw na
realizacj¢ tego programu. Bo od lat samorzady wykazuja, ze realizuja zadania, na ktore dostaja za mato
srodkéw. Nie mamy mechanizmu, ktory zabezpieczalby samorzady w dostateczny sposob, gdyby taka
sytuacja si¢ wydarzyta. Zwracam uwage, ze mechanizmoéw wilasciwej obrony samorzadoéw nie ma.
Zaktadam tu dobra wolg wszystkich stron. Ale nie potrafi¢ powiedzie¢, co bedzie.

DWW: Jesli méwimy o powiatach, to komentarza wymagaja takze propozycje rzadu w zakresie
ochrony zdrowia.

EKS: Powiaty, miasta na prawach powiatu sg jednostkami zatozycielskimi dla jednostek leczniczych, ale
maja bardzo ograniczony wplyw na to, jak ten szpital funkcjonuje i jakie zaciaga zobowiazania, czyli
jakie generuje diugi. I w tym kontekscie po pierwsze nalezy oceni¢ propozycje, zeby samorzady
finansowaty w sposéb dobrowolny niektore Swiadczenia dodatkowe gwarantowane dla swoich
mieszkancow. Przede wszystkim to narusza zasad¢ rownosci. Mowi o tym wydana przez Rade
Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow opinia, zwracajaca uwaga na mankamenty zwigzane z
niekonstytucyjnoscig proponowanych rozwigzan. Ja jestem cztonkiem tej Rady.
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DWW: O nier6wnym dostepie do Swiadczen medycznych mowia w tym kontekscie takze
samorzadowcy. Co na przyklad w sytuacji, kiedy gdzie indziej si¢ lecze a gdzie indziej optacam
skladki — mam prawo si¢ leczy¢ i korzystaé ze wszystkiego w nowym systemie?

EKS: To moze sktania¢ do r6znych zachowan, moze i zgodnych z prawem, ale raczej nieetycznych. Ktos§
wiedzac, ze jest chory, liczac na korzystanie z dodatkowych Swiadczen, zacznie odprowadzaé podatki
gdzie indziej. A potem wroci do poprzedniego miejsca. To jest na pewno problem.

Z punktu widzenia finanséw samorzadowych to tez jest problem, poniewaz jak mozna oczekiwac, na
samorzady bedzie wywierana pewna presja, zeby tego rodzaju Swiadczenia finansowaé. Czyli innymi
stowy mozna powiedzie¢, ze przechodzimy na dofinansowanie budzetowe ochrony zdrowia — z budzetéw
publicznych. I to jest w moim przekonaniu bardzo niepokojace. Oczywiscie nie mowi si€ nic o zadnych
dodatkowych srodkach, czyli zadania bgda mogty by¢ realizowane tylko wtedy, kiedy samorzady bgda
miaty jakie§ wolne srodki. No, ale jak w sytuacji finansowej powiatow mowic o takich wolnych
srodkach?

Kolejna kwestia jest to, ze jesli dana jednostka lecznicza nie jest w stanie sptaci¢ swoich zobowiazan, to
albo samorzad musi to sfinansowac albo podjac¢ decyzje o jej likwidacji. Sa takie przypadki, ze zadluzenie
szpitala jest rowne budzetowi samorzadu. Ciekawe, jak taki samorzad podejmie decyzj¢ o likwidacji
szpitala? Nawet jesli takie przypadki sa skrajne, to 1 tak kwoty sa znaczace, a decyzja niezwykle trudna.
To wymaga dyskusji o catym mechanizmie, a nie przerzucania na samorzady odpowiedzialnosci za
funkcjonowanie danej jednostki. Bo to na samorzad spadnie odpowiedzialnos¢, ze w takim razie
zamykamy szpital. Podczas gdy on nie bardzo miat wptyw ani na zarzadzanie, ani na procesy
restrukturyzacyjne 1 naprawcze, ktore zaszty w tej jednostce.

DWW: Bardzo dziekuje za rozmowe.

Elzbieta Kornberger-Sokotowska — prof. dr hab. nauk prawnych. Wyktada na Wydziale Prawa i
Administracji Uniwersytetu Warszawskiego oraz w Centrum Studiow Samorzqdu Terytorialnego i
Rozwoju Lokalnego UW, ktérego jest dyrektorem. Centrum jest jednostkq na prawach wydziatu
utworzong przez Wydziat Prawa i Administracji oraz Wydziat Dziennikarstwa i Nauk Politycznych UW.
Prowadyzi studia licencjackie, magisterskie i podyplomowe — te ostatnie skierowane sq w szczegolnosci do
waojtow, prezydentow, starostow oraz wspotpracujqcych z samorzqdami pracownikow organizacji
pozarzqdowych i lokalnych dziataczy spotecznych. Ze wzgledu na szerokie i wielodyscyplinarne ujecie
problematyki samorzqdu w programie studiow sq one szczegolnq ofertq dla radnych i kandydatow na
radnych.

Prof. dr. hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska specjalizuje sie w zagadnieniach prawa sektora finansow
publicznych, w szczegolnosci w problematyce systemu finansow jednostek samorzqdu terytorialnego.

Autorka licznych publikacji z zakresu prawa finansowego.
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