FINANSE SAMORZADOW TERYTORIALNYCH

A FINANSE NA ZDECENTRALIZOWANA
DZIAtALNOSC POLITYKI SPOtECZNEJ

WSTEP

Samorzad terytorialny w Polsce, od momentu jego reaktywowania
na szczeblu gmin w 1990 r., przejmowat od administracji rzagdowej coraz
wigcej zadan z zakresu polityki spotecznej. Dotyczyty one $wiadczenia
ustug opiekunczych, wypfaty zasitkdw z opieki spotecznej' zapewnienia
opieki socjalnej, medycznej i prawnej kobietom w cigzy?, wyptaty do-
datkow mieszkaniowych? a takze utrzymywania i finansowania ztobkow
i przedszkoli. Znaczenie gmin w zaspokajaniu potrzeb spotecznych stato
sie szczegolnie widoczne po 1 stycznia 1996 r., tj. po przejeciu przez
gminy szkot podstawowych.

Kolejna decentralizacja sektora publicznego dokonana w 1999 r.,
polegajaca na utworzeniu powiatow i wojewodztw samorzadowych,
dodatkowo wzmocnifa role samorzadu terytorialnego w $wiadczeniu
ustug spofecznych. Nowo powstatym szczeblom samorzadu przekaza-
no wowczas kolejne zadania zwigzane z o$wiatg ponadgminng, ochrong
zdrowia* oraz pomocg spoteczng. Uchwalenie 12 marca 2004 r. nowej
ustawy o pomocy spotecznej (z mocg obowigzujacg od 1 maja 2004 r.)
W sposab istotny zwiekszyto uprzedni zakres zadan jednostek samorza-
du terytorialnego w tej dziedzinie.

Przebiegajace rownolegle reformy resortowe rozszerzaty lub mo-
dyfikowaly zadania samorzadu terytorialnego w roznych dziedzinach
polityki spotecznej, coraz bardziej jg ,usamorzadowiajac”.
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Rosngce znaczenie samorzadu w realizacji polityki spotecznej
znajdowato oczywiscie swoje odbicie w jego finansach i temu wiasnie
poswigcony jest ten artykut. Jego ograniczona objetoSc i przyporzad-
kowanie problemom polityki spotecznej spowodowato, iz po krotkiej
analizie catkowitych wydatkow polskich samorzadow terytorialnych
w ostatnim pigcioleciu skoncentrowaliSmy sig¢ na najbardziej rozbu-
dowanej i najbardziej wydatkochtonnej cze$ci tej polityki — pomocy
spotecznej. Przebadanie najwazniejszych wydatkow na nig pozwala
wskaza¢ gtowne — jak sadzimy — problemy finansowania samorzado-
wej polityki spotecznej; dotyczy to takze ksztaftowania sie dochodow
samorzadu kierowanych na pomoc spofeczng, rozwazanego w ostatnim
fragmencie artykutu.

WYDATKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
| WYBRANE ICH CECHY

Jak wiadomo, syntetycznym miernikiem dziatalnosci kazdej insty-
tucji sa catkowite wydatki (jakkolwiek moga sie one zmieniac takze
niezaleznie od skali i intensywnosci tej dziatalnosci, mianowicie pod
wplywem czynnikéw i regulacji zewnetrznych, np. zmian taryf czy
cen). Z dostepnych danych wynika, ze samorzad terytorialny wydaje
stale znaczne kwoty. Wielkosci dotyczace badanego przez nas okresu
zawiera tab. 1.

Tabela 1. Wydatki samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2004-2008 wedfug jednostek organizacyjnych

2004 2005 2006 2007 2008
Jednostki organizacyjne
mid zt % mid zt % mid zt % mid zt % mid zt %
Ogotem 91,3 100,0 103,7 100,0 120,4 100,00 129,2 100,00 145,2 100,0
Gminy 40,9 448 45,8 442 53,2 44,2 56,1 43,42 62,9 433
Powiaty grodzkie 32,1 35,2 36,5 35,2 41,2 34,2 459 35,53 51,2 35,3
Powiaty 12,4 13,6 13,8 13,3 16,0 13,3 16,1 12,46 18,1 12,5
Wojewddztwa 59 6,5 7,6 73 10,0 8,3 11 8,59 13,0 8,9

Zrodto: opracowanie i obliczenia wiasne na podstawie: (MF 2008; Sprawozdania. .. 2009).

Jak widac, te wysokie wydatki opiewaty w 2008 r. na blisko 150 mid zt.
Rozktadaja sie one — podobnie jak zadania — bardzo nieréwnomiernie
migdzy poszczegolne szczeble samorzadu; ranking udziatu jest nato-
miast wzglednie staty: gminy lokujg sig najwyzej, powiaty grodzkie blisko
nich, potem daleko powiaty i wreszcie jeszcze duzo dalej — wojewodz-
twa. W ostatnim roku analizy udziat powiatow w wydatkach samorzadu
terytorialnego ogdtem byt 3,5 razy stabszy niz udziat gmin, a udziat wo-
jewodztw — prawie pieciokrotnie (w 2004 r. odpowiednio 3,4 oraz 6,9).
Szczegolnie istotne jest to, iz okofo 80% wszystkich wydatkdw przypada
na najnizsze jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego, na gminy
i miasta o statusie powiatowym tacznie.

Wzgledna trwato$¢ propozycji wydatkéw miedzy szczeblami samo-
rzadu wigze sig oczywiscie ze zblizonym tempem wzrostu wydatkow
kazdej z tych jednostek. Interesujgce sq takze utrzymujgce sie tempa
tego wzrostu w kolejnych latach. Odpowiednie wskazniki zawiera tab. 2.

Zauwazalny spadek dynamiki w 2007 r. w odniesieniu do gmin
i powiatow spowodowany byt w duzej mierze niewykonaniem pla-
nu wydatkow majatkowych odpowiednio o 0,3 mid zt i 0,2 mid z,
przewidywanych w projektach i programach wspdffinansowanych
z funduszy unijnych.

Zapowiedziane juz wczesniej ograniczenie dalszej analizy fi-
nansow samorzadu terytorialnego do pomocy spotecznej wymaga
informaciji o ich wadze w jego wydatkach catkowitych. Zawiera ja
tab. 3, prezentujaca strukture tych wydatkow wedtug dziatow klasy-
fikacji budzetowej. Podajemy dane tylko w ujeciu rocznym, poniewaz
struktura wydatkow w badanym okresie nie zmieniata sie¢ w istotny
Sposob.

Tabela 3. Struktura wydatkéw samorzgdu terytorialnego
wedtug dziatow klasyfikacji budzetowej w 2008 r. (w %)

Tabela 2. Wskazniki dynamiki wydatkow Dzl O Gmi Powiaty | oo | Wolewsdzt
samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2004-2008 zialy gorem | BV grodzkie | MOV | Toewodzina
(rok poprzedni = 1002004 r. = 100) —
Oéwiata 325 | 374 334 38,8 6.8
: Rok poprzedni = 100 2008 Pomoc
Jednostk —— x100 spoleczna 151 | 176 140 | 197 67
organizacyjne 2005 | 2006 | 2007 | 2008 |2004 Ochrona
Ogétem 120 | 1162 | 1054 | 1121 154,0 zdrowia 25 08 16 5.7 9.5
Gminy 137 | 129 | 1114 | 15 159,5 Administracja 92 | 103 7.0 11,8 7.8
Powiaty ,grodzkie” | 111,3 | 1159 | 1006 | 1114 145,5 Transport 16,0 93 173 126 40,2
Powiaty 1288 | 1316 | 1110 | 1711 220,3 Pozostate 247 | 246 26,7 11,6 29,0
Wojewodztwa 136 | 1161 | 1073 | 1124 159,0 Ogotem 100,0 | 100,0 1000 | 1000 100,0
Zrédto: jak w tab. 1. Zrodto: (Sprawozdania. ... 2009, s. 123).
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Jak wynika z tabeli, okofo 50% cafosci wydatkow jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce stanowig wydatki na zadania w zakresie
infrastruktury spotecznej. Sg to wydatki na finansowanie oswiaty i wy-
chowania, pomocy spofecznej i ochrony zdrowia. S one zrdznicowane
miedzy szczeblami samorzadu terytorialnego, jak wydatki catkowite;
najwigkszg wage maja w tych dziatach wydatki powiatow (64,2%),
a najmniejsza wojewodztwa (23%). Gminy i powiaty grodzkie lokuja sie
miedzy nimi na poziomie prawie 56% i 49%. To (choC zrdznicowane)
wysokie znaczenie w strukturze wydatkow jednostek samorzadowych
ponizej wojewddztwa wynika przede wszystkim ze znacznych obcigzen
tych jednostek wydatkami na o$wiate (ponad 33% wydatkow). Ciekawe,
Ze na drugim miejscu w gminach i powiatach grodzkich plasujg sie w tej
strukturze ,inne dziaty”, co moze oznaczac albo wiekszg réznorodnosc
zadan, albo wigkszg ich wydatkochfonnos¢. Pomocy spotecznej z kilku-
nastoprocentowym udziatem w kosztach catkowitych samorzadu przy-
pada trzecie miejsce w tym rankingu. Jest to jednak znaczne obcigzenie.
Jego dotkliwos¢ wyrazi¢ mozna stwierdzajac, ze powiaty wydajg na ten
cel co pigtg ztotdwke, gminy — co szdstg, powiaty grodzkie — co siodma,
a wojewaddztwa tylko co szesnasta. Swoistg ciekawostke moze stano-
wic fakt lokowania sie ochrony zdrowia w tej strukturze — po wyfgczeniu
zagregowanych ,dziatow pozostatych” — na ostatnim miejscu.

Wysokie obcigzenia samorzadu terytorialnego wydatkami na po-
moc spofeczng nasuwajg pytania, na jakie konkretnie zadania ponosi
sie je i w jakich proporcjach na ktore? O tym w nastepnym fragmencie
prezentowanej analizy.

WYDATKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
NA ZADANIA W ZAKRESIE POMOCY SPOLECZNEJ

Przypomnijmy najpierw, Zze zadania samorzadu terytorialnego
w dziedzinie pomocy spotecznej — jak i w pozostatych dziedzinach jego
dziafalnosci — dzielg sie na zadania wiasne i zadania zlecone. Zadania
wfasne samorzad terytorialny wykonuje we wtasnym imieniu i na wta-
sng odpowiedzialno$¢, zatem w zakresie ich realizacji jest on niezalez-
ny. Zadania te dzielg sig na: zadania wtasne obligatoryjne oraz zadania
wiasne fakultatywne.

Samorzad jest ustawowo zobowigzany do realizacji pierwszej grupy
zadan, natomiast drugq podejmuje wtedy, gdy dysponuje wystarczajg-
cymi $rodkami, mimo ze dotycza one zaspokajania potrzeb wpisanych
do jego kompetencji. Zewnetrznej kontroli podlegajg one tylko pod
wzgledem zgodnosci z prawem.

Z kolei zadania zlecone w dziedzinie pomocy spotecznej sg wyko-
nywane przez samorzad terytorialny gtéwnie na zlecenie administracji
rzadowej. | na tej ostatniej spoczywa obowigzek zaspokajania potrzeb
w tej grupie zadan. Dlatego tez w przypadku wykonywania zadan zleco-
nych samorzad terytorialny otrzymuje od administraciji rzagdowej dotacje
celowe na ich realizacje. Jej organy, przekazujac Srodki publiczne na
realizacje zadan wykonywanych w ich imieniu, majg wiec prawo kon-
trolowania wydatkowanych $rodkow, takze z punktu widzenia celowosci
i gospodarnosci.

Podobnie jak w przypadku zadan wtasnych, rowniez zadania zleco-
ne podzieli¢ mozna na dwie grupy:

a) zadania zlecone z ustaw — sg one obligatoryjne dla samorzadu,
mimo Ze zaspokajanie potrzeb, ktorych dotyczg, nalezy do kompetenciji
rzadu;

b) zadania zlecone-powierzone — przyjmowane do realizacji przez
jednostke samorzadu terytorialnego po uprzednim zawarciu porozu-
mienia z przekazujacym zadanie organem administracji rzadowej lub
z inng jednostkg samorzadu terytorialnego (Kosek-Wojnar; Surowka,
s.521in.).

Zarowno zadania wtasne, jak i zadania zlecone majg charakter
publiczny i z tego punktu widzenia nie ma zadnej zasadniczej roznicy
miedzy nimi. Decyzje o podziale zadan na wtasne i zlecone majg jednak
pierwszorzedne znaczenie, poniewaz wyznaczajg zakres samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego. Samorzad jest niezalezny,
podejmuijac i realizujgc zadania wtasne finansowane z wtasnych docho-
doéw. Wykonujac dotowane zadania wtasne, podlega kontroli dotujacego
pod wzgledem celowosci i gospodarno$ci w wydatkowaniu srodkow
finansowych przekazanych na konkretne zadania.

Regulacje prawne okre$lajg kompetencje kazdego szczebla samo-
rzadu terytorialnego do podejmowania i realizacji wymienionych grup
zadan.

Do podstawowych zadan wtasnych gmin w dziedzinie pomocy
spofecznej o charakterze obligatoryjnym nalezy m.in.:
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— opracowywanie i realizacja gminnej strategii rozwigzywania pro-
blemdéw pomocy spotecznej oraz sporzadzanie bilansow potrzeb;

— przyznawanie i wypfacanie zasitkow celowych i okresowych;

— udzielanie schronienia, zapewnienie positku i ubrania osobom
tego pozbawionym, a takze sprawienie pogrzebu;

— organizowanie $wiadczen opiekunczych i praca socjalna;

— kierowanie do domu pomocy spotecznej;

— dozywianie dzieci;

— utrzymywanie osrodka pomocy spotecznej.

Ponadto zadaniem wfasnym gmin (ale nie obowigzkowym) w dzie-
dzinie pomocy spotecznej jest przyznawanie i wyptacanie zasitkow spe-
cjalnych celowych, udzielanie pomocy w formie zasitkow i pozyczek na
ekonomiczne usamodzielnianie, prowadzenie domow pomocy spotecz-
nej i o$rodkow wsparcia o zasiegu gminnym, wspotpraca z powiatowym
urzedem pracy w zakresie upowszechniana ofert pracy.

Z kolei do zadan zleconych gminom przez administracje rzadowa
nalezy:

— przyznawanie i wypfacanie zasitkow statych oraz celowych na
pokrycie wydatkow zwigzanych z kleskg zywiofowa;

— opfacanie skfadek na ubezpieczenia zdrowotne dla 0sob nieubez-
pieczonych;

— Swiadczenie specjalistycznych ustug opiekunczych dla o0sob
z zaburzeniami psychicznymi, a takze prowadzenie dla nich domow
$amopomocy;

— realizacja zadan wynikajacych z rzadowych programow pomocy
spotecznej, majacych na celu ochrong poziomu zycia 0sob, rodzin
i grup spotecznych.

Zadaniem wiasnym powiatéw w dziedzinie pomocy spotecznej
jest:

— opracowywanie i realizacja powiatowej strategii rozwigzywania
problemow pomocy spofecznej;

— organizowanie opieki w rodzinach zastepczych, udzielanie
pomocy pienigznej na pokrycie kosztow utrzymania umieszczonych
w nich dzieci;

— organizowanie i prowadzenie o$rodkow i placowek adopcyjno-
-opiekunczych, a takze pokrywanie kosztow utrzymania dzieci z terenu
powiatu umieszczonych w tych placowkach i w rodzinach zastepczych;

— przyznawanie pomocy pienigznej osobom opuszczajgcym
placowki opiekunczo-wychowawcze na usamodzielnienie oraz konty-
nuowanie nauki;

— pomoc w integracji osobom majgcym trudnosci w przystosowa-
niu do zycia;

— prowadzenie domow pomocy spotecznej o zasiegu ponadgmin-
nym, a takze mieszkan chronionych dla 0sob z terenu wigcej niz jednej
gminy, w tym dla matek z matymi dzie¢mi;

— prowadzenie o$rodkow interwencji kryzysowej;

— szkolenie i doskonalenie zawodowe kadr pomocy spotecznej,
a takze doradztwo metodyczne dla jednostek organizacyjnych pomocy
spoteczne;.

Natomiast do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
realizowanych przez powiaty w dziedzinie pomocy spotecznej nalezy
pomoc uchodZzcom w zakresie integracji, prowadzenie i rozwoj infra-
struktury osrodkow wsparcia dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi,
realizacja zadan wynikajacych z rzagdowych programéw pomocy Spo-
tecznej, majacych na celu ochrong poziomu zycia 0sob, rodzin i grup
spotecznych oraz rozwoj specjalistycznego wsparcia.

Wojewodztwa samorzadowe — podobnie jak organy administracji
rzadowej — nie zajmujg sie bezposrednio finansowaniem Swiadczen
z zakresu pomocy spotfecznej. Ich rola polega na opracowaniu i aktuali-
zowaniu strategii wojewodzkiej w zakresie polityki spotecznej, inspiro-
wanie i promowanie nowych rozwigzan w zakresie pomocy spofeczne;j,
organizowanie ksztafcenia w tej dziedzinie, a takze rozpoznawanie
przyczyn ubostwa i opracowywanie regionalnych programow majacych
mu przeciwdziatac.

W celu realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej wyodrebnione
zostaty specjalne jednostki organizacyjne na wszystkich szczeblach
samorzadu. Maja one koordynowac wszystkie prace z zakresu pomocy
spotecznej na swoim terenie.

Na szczeblu gminnym takimi jednostkami organizacyjnymi sg osrod-
ki pomocy spotecznej, na szczeblu powiatowym — powiatowe centra
pomocy rodzinie, a na szczeblu wojewddzkim — regionalne osrodki
polityki spotecznej. Jednostki te wspotpracujg z innymi publicznymi
instytucjami z zakresu pomocy spotecznej (np. z domami pomocy spo-
tecznej, urzedami pracy), a takze z organizacjami pozytku publicznego
zajmujgcymi sie Swiadczeniem ustug w zakresie pomocy spofeczne;.
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Tabela 4. Wydatki samorzadu terytorialnego na pomoc spofeczng w latach 2006-2008 (w mid zf)

Ogotem Gminy Powiaty Powiaty grodzkie Wojewddztwa
Wyszczegdlnienie
2006 | 2007 | 2008 | 2006 | 2007 | 2008 | 2006 | 2007 | 2008 | 2006 | 2007 | 2008 | 2006 | 2007 | 2008

Pomoc spoteczna 18,25 | 18,94 | 19,72 | 10,42 | 10,69 | 10,88 | 242 | 2,56 | 2,89 | 538 | 565 | 578 | 0,03 | 0,04 | 0,17
w tym:
- placéwki opiekunczo-

-wychowawcze 089 | 095 | 1,05 0| 001 | 001 05 [ 052 |05 |[039 | 042 | 048 0 0 0
- domy pomocy spotecznej 240 | 219 | 256 | 0,07 0,1 0,14 | 135 | 1,41 16 | 062 | 0,67 | 0,82 0 | 0,01 0
- rodziny zastepcze 059 | 063 | 066 0 0 0038 | 041 |044 | 021 | 022 | 022 0 0 0
- $wiadczenia rodzinne,

$wiadczenie z funduszu

alimentacyjnego oraz

sktadki na ubezpieczenia

emerytalne i rentowe

z ubezpieczenia spotecznego | 8,26 | 8,99 | 8,56 6,4 11| 6,68 0 0 0 |18 |19 | 187 0 0 | 001
- zasitki i pomoc w naturze

oraz skiadki na ubezpieczenia

emerytalne i rentowe 1,77 | 1,71 1,99 | 1,12 70 | 1,36 0 0 0 | 065 |061 | 0,63 0 0 0
- dodatki mieszkaniowe 1,18 | 1,06 | 0,85 06 | 053 | 043 0 0 0 | 058 |053 | 042 0 0 0
- osrodki pomocy spofecznej 1,38 | 1,51 182 | 089 | 096 | 1,13 0 0 0 | 049 | 055 | 062 0 0 | 007
- usuwanie klesk zywiotowych | 0,49 | 0,03 | 005 | 049 | 003 | 0,05 0 0 0 0 0 0 0 0 0
- pozostate wydatki® 165 | 187 | 218 | 085 | 09 | 108 | 019 | 022 |029 | 058 | 066 | 072 | 003 | 003 | 0,09
- pozostate zadania w zakresie

polityki spoteczne}® 152 | 1,72 22| 008 | 009 | 021 05 |05 | 069 |041 | 047 | 059 | 053 | 061 | 0,71

@ Wydatki na osrodki wsparcia, skfadki na ubezpieczenie zdrowotne optacane za osoby pobierajace Swiadczenia z pomocy spotecznej, regionalne osrodki polityki spotecznej,
powiatowe centra pomocy rodzinie, jednostki specjalistycznego poradnictwa, mieszkania chronione i o$rodki interwencji kryzysowej, osrodki adopcyjno-opiekuncze, centra
integraciji spofecznej, ustugi opiekuricze, pomoc dla cudzoziemcow czy doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli.

b Wedtug zastosowanej tu Klasyfikacji czes¢ wydatkow na pomoc spoteczng nie znalazta sig w grupie ,pomoc spoteczna” (dziat 852) tylko w grupie polityki spotecznej jako
,pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej” (dziat 853). Sq to: Srodki wydatkowane w szczegoinosci na zfobki, rehabilitacje zawodowg i spoteczng 0s6b niepefnospraw-
nych, zespoty do spraw orzekania o niepetnosprawnosci, specjalistyczne osrodki szkoleniowo-rehabilitacyjne, renty socjalne oraz zasitki i Swiadczenia przedemerytalne, a takze
usuwanie skutkow klgsk zywiotowych. Byly one wiaczone do wydatkow catkowitych na pomoc spoteczng we wszystkich tabelach w tym artykule.

Zrodio: obliczenia wiasne na podstawie szczegétowych danych Regionalnych Izb Obrachunkowych.

Wydatki samorzadu terytorialnego na bardzo zroznicowane zadania
z zakresu pomocy spotecznej prezentowane ponizej dotycza trzech
ostatnich lat badanego okresu i zostaty usystematyzowane zgodnie
Z obowigzujaca klasyfikacja dochoddw, wydatkow, przychodow i roz-
chodow oraz Srodkéw pochodzacych ze zrddet zagranicznych®.

Dynamika wydatkdw na pomoc spofeczng, jak wynika z tych danych,
byta w latach 2007-2008 sfabsza anizeli dynamika catkowitych kosztow
jednostek samorzadu terytorialnego; dla kosztow pomocy spofecznej
byt to wzrost w 2007 r. 0 3,8%, dla kosztow catkowitych — 29,2%, a w
2008 r. odpowiednie wskazniki to 4,1% i 12,4%. Tylko w dwdch grupach
wydatkéw dynamika ta wahneta sie w dot w 2007 r.: w grupie zasitkow
0 3,5% oraz w grupie usuwania skutkow klesk zywiotowych o 63,3%.

Najwiekszy udziat w kwocie ogotem majg Swiadczenia rodzinne,
$wiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpie-
czenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego. W latach
2006-2008 wydatki te stanowity odpowiednio 45,3%, 47,5% i 43,4%
0g0fu wydatkow. Daleko za nig lokuja sie wydatki na domy pomocy spo-
tecznej z dos¢ wyrdwnanym udziatem — ponad dwukrotnie nizszym; co
najmniej pigciokrotnie stabsze od nich udziaty w wydatkach na pomoc
spoteczng cechujg pozostate grupy wydatkowe.

Najbardziej kosztowne zadania w zakresie pomocy spotecznej
zwigzane z realizacjg Swiadczen rodzinnych, $wiadczen z funduszu
alimentacyjnego oraz skfadek na ubezpieczenia emerytaine i rentowe
z ubezpieczenia spofecznego realizujg gminy. Stad tez w podmiotowej
strukturze wydatkow najwigkszy jest udziat tego poziomu organiza-
cyjnego samorzadu w finansowaniu pomocy spotecznej ogotem. Na
drugim miejscu wystepujg powiaty grodzkie. Dzieli je jednak od gmin
blisko 50-procentowa roznica. W latach 2006—-2008 faczny ich udziat
w finansowaniu pomocy spotecznej wynosit okoto 80%. Daleko za nimi
lokuja sie powiaty, jednak realizowane przez nie zadania sa wysoce istot-
ne: utrzymywanie domow pomocy spofecznej oraz finansowanie rodzin
zastepczych i placowek opiekunczych. Wydatki na te zadania (powiatow
i powiatow grodzkich) wynosity w latach 2006—2007 okofo 20%.

Nalezy przypomnie¢, ze wojewodztwa samorzadowe finansujg
zadania zwigzane z szerzej rozumiang politykg spoteczng; w sumie wy-
datkow na polityke spoteczng ogdtem znaczenie tego poziomu szczebla
samorzadu terytorialnego jest marginalne.

ZRODLA FINANSOWANIA POMOCY SPOLECZNEJ
PRZEZ SAMORZAD TERYTORIALNY

Samorzad terytorialny, realizujgc swoje zadania, dysponuje $rodka-
mi finansowymi pochodzacymi ze zrodet wtasnych (sg to podatki, opfa-
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ty lokalne oraz dochody z mienia), z udziatfow w podatkach centralnych
(tj. w PIT i CIT), z subwencji ogolnej i z dotacji celowej.

Nie ma udokumentowanej informacji, w jakim stopniu wydatki te
wystarczajg na pefng, a przynajmniej na satysfakcjonujaca realizacje
zidentyfikowanych potrzeb, do zaspokajania ktorych sg zobowigzane
poszczegolne szczeble samorzadu terytorialnego i/lub ktore chciatyby
zaspokaja¢ w okreslonej skali i w okreslonym czasie. Na taka ocene
nie pozwalajg zapisy budzetowe ze wzgledu na swoj charakter. Brak tez
udokumentowanej informaciji statystycznej o wnioskach dotyczacych
naleznych $wiadczen, wnioskach odrzuconych z braku srodkow finan-
sowych. Czesci potencjalnych zadan wtasnych nie wprowadza sie do
planu lub ogranicza sig ich realizacje (co do skali, adresatow, wielkosci
Swiadczen jednostkowych) wobec dochodéw samorzadu niewystar-
czajacych na pokrycie niezbednych na nie wydatkow. Brak jednak bazy
danych dla statystycznej analizy takich zjawisk i procesow.

Luki informacyjne i trudnosci metodologiczne (ktorych rozwazanie
przekraczafoby ramy tego artykutu) uniemozliwiajg wigc syntetyczng
ocene wptywu analizowanych wydatkéw samorzadu terytorialnego na
skutecznos$¢ jego dziatan w dziedzinie polityki spotecznej, czy nawet
w wybranym przez nas dziale — samopomocy spofecznej. W opiniach
eksperckich, samorzadowych i po prostu obywatelskich skapos¢ $rod-
kow finansowych nie pozwala na satysfakcjonujaca skuteczno$¢ dziatan.

Warto natomiast zwroci¢ uwage na znaczenie zroznicowanych
Zrodet finansowego zasilania samorzadu terytorialnego, poniewaz
— naszym zdaniem — proporcje ptyngcych z nich Srodkow nie sprzy-
jaja tej skutecznosci, ograniczajac samodzielnos¢ szczebli samorzadu
terytorialnego. Aktualng strukture dochodow samorzadu terytorialnego
wedtug czterech ich grup zawiera tab. 5.

Powyzsza struktura uksztattowata sie pod wptywem zmian wpro-
wadzonych Ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
zmieniajacg system zasilania finansowego gmin, powiatow i woje-
wodztw samorzadowych’. Zwigkszajac udziaty tych jednostek w podat-
kach centralnych CIT i PIT, przyczynita sig ona do do$¢ istotnych — cho¢
w zroznicowanym stopniu radykalnych — zmian w wagach form i zrodet
finansowania samorzadu na wszystkich jego szczeblach. Zwigkszyly sie
oczywiscie udziaty w podatkach centralnych, a zmniejszyty transfery
z budzetu panstwa. Dla przyktadu, w 2003 r. z udziatow w podatkach
centralnych pochodzito 12% dochodow gmin, 17% dochodow powia-
tow grodzkich, 1% dochoddéw powiatow i 12% dochodow wojewddztw
samorzadowych, natomiast w 2008 r. odpowiednio: 18%, 29%, 17%
i prawie 45%. Trzykrotnie wzrosto wigc ich znaczenie dla szczebla
wojewodzkiego, siedmiokrotnie dla powiatow, blisko dwukrotnie dla
powiatow grodzkich, a tylko w 50% w gminach.
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Tabela 5. Struktura dochoddw samorzadu terytorialnego
weadtug ich Zrodet w 2008 r. (w %)

P Dochody Udziaty ) Dotacje
Wyszczegdlnienie whasne wPITiCIT Subwencja celowe
Gminy 31,1 18,2 32,0 18,7
Powiaty grodzkie 35,8 29,4 23,3 1,6
Powiaty 15,1 17,3 445 231
Wojewddztwa 13,8 447 17,9 235

Zrodto: jak w tab. 3.

Rownoczesnie wystgpito zmniejszenie dochodow samorzadu
terytorialnego z subwencji i dotacji celowych. | znowu, dla przyktadu,
w 2003 r. dochody z subwencii i dotacji celowych stanowity 52,2%
dochodéw gmin, 47,3% — dochoddw powiatow grodzkich, 88,7% — do-
chodow powiatow, 84,1% — dochodow wojewodztw samorzadowych,
aw 2008 r. odpowiednio: 50%, 35%, 67% i 41%. W znikomym stopniu
dotkneto to gminy — spadek o okoto 3%, najsilniej za$ wojewodztwa —
049%, a po okoto 25% w powiatach grodzkich i powiatach.

Nasuwa sie pytanie, jak oddziatywujg takie zmiany na funkcjo-
nowanie samorzadu, a wigc i na jego skutecznos$¢. Zmiang systemu
zasilania jednostek samorzadu terytorialnego, polegajaca na zwigk-
szeniu dochodow w PIT i CIT w strukturze dochodow ogotem, nalezy
oceni¢ pozytywnie. Swiadczy ona bowiem o wzro$cie samodzielno$ci
polskiego samorzadu terytorialnego, jednakze niesie ona rowniez pewne
zagrozenia, zwtaszcza w dobie recesji i stagnacji gospodarczej (Suréw-
ka 2008). Wiadomo przeciez, ze zapotrzebowanie na ustugi w zakresie
pomocy spotecznej jest odwrotnie proporcjonalne do wzrostu gospo-
darczego. Ponadto watpliwosci budzié moze traktowanie udziatow
w podatkach centralnych (PIT i CIT) jako dochodéw wtasnych samo-
rzadu terytoriainego. Przy aktualnej konstrukcji prawnej tego Zrodta
zasilania finansowego wtadze samorzadowe nie majg zadnego bezpo-
$redniego wptywu na poziom tych dochoddw.

Watpliwosci te nasilajg sig na przetomie lat 2008-2009, kiedy
wzrasta bezrobocie. Powoduje to dodatkowe zapotrzebowanie na
ustugi z zakresu pomocy spotecznej, a rownoczesnie nastepuje spadek
dynamiki dochodéw ogotem samorzadu terytorialnego, spowodowany
zmniejszeniem wptywow z PIT i CIT do budzetu panstwa i budzetow
samorzadowych. Spadek ten bedzie szczegolnie widoczny na koniec
2009 r. z powodu obnizenia stawek PIT i ztagodzenia przedziatow opo-
datkowania.

Zmnigjszenie znaczenia transferow z budzetu panstwa w dochodach
samorzadu terytorialnego nie objeto finansowania pomocy spotecznej
— wystapito tu zjawisko odwrotne. Z dotacji celowych finansowane sg
nie tylko zadania zlecone, ale rdwniez znaczna cze$¢ zadan witasnych
gmin i powiatow. Tabela 6 przedstawia wydatki na pomoc spoteczng
gmin, powiatow grodzkich i powiatow oraz kwoty dotacji celowych
z budzetu panstwa w latach 2005-2008.

Tabela 6. Wydatki na pomoc spofeczng w gminach, powiatach
grodzkich i powiatach a wielkos¢ dotacji celowych
Z budzetu panstwa w latach 2005-2008 (w mid zf)

2008
Wyszczegdlnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | — x 100
2004
Gminy
Wydatki na pomoc spoteczng 78 | 104 | 10,7 | 10,9 140
w tym dotacje na pomoc
spoteczng 6,0 8,5 8,7 8,7 145
— na zadania zlecone 5,1 73 7.6 74 145
- na zadania wiasne 0,9 1,2 11 1,2 133
Powiaty grodzkie
Wydatki na pomoc spoteczng 51 54 56 58 114
w tym dotacje na pomoc
spofeczng, 2,5 2,8 2,9 3,0 120
- nazadania zlecone 19 21 2,2 2,2 116
- nazadania wlasne 0,6 0,7 0,7 0,8 133
Powiaty
Wydatki na pomoc spoteczng 2,7 2,4 2,6 29 207
w tym dotacje na pomoc
spofeczng 0,9 1,0 1,1 11 122
- nazadania zlecone 0,0 0,0 0,1 0,1 X
- nazadania wiasne 0,9 1,0 1,0 1,0 1M1

Zrodio jak w tab. 3.
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Z tabeli wynika, ze okoto 80% wydatkéw gmin na pomoc spoteczng
pokrywanych jest z dotacji celowych. W przypadku powiatéw grodz-
kich udziat ten wynosi ponad 50%, a w przypadku powiatéw — okoto
38%. Finansowanie dotacjami celowymi zadan witasnych samorzadu
terytorialnego budzi szczegodlne watpliwosci. Wystepuje ono najostrzej
w przypadku powiatow: dotacja pokrywa 100% (a ostatnio 90%) ich
wydatkdéw na pomoc spoteczng, w gminach tylko 15%, a w powiatach
grodzkich 24%—27%.

Dane dowodzg zatem znacznie wyzszego w gminach niz w obydwu
rodzajach powiatow wzrostu dotacji celowych z budzetu panstwa na
pomoc spoteczng, przy czym na zadania wtasne nieco stabszego, ale
rownego temu w powiatach grodzkich. Trzeba wszakze pamigtac, ze
chodzi tu o rdzne kwoty: te przyznane powiatom grodzkim w 2008 r.
stanowity tylko 2/3 kwot uzyskanych przez gminy.

Za naszym stanowiskiem przemawiaja gtownie dwa argumenty. Po
pierwsze, rozwiazanie to nie odpowiada zasadzie przyjetego modelu
samorzadu, w ktérym zadania wtasne majg by¢ finansowane z wta-
snych srodkow. W odniesieniu do zadan zleconych dotacja oznacza, ze
przekazujac te zadania nie zabezpieczono na nie odpowiednich Srodkow
w ramach systemu poprzez ktdrys$ z wtasciwych mechanizméw syste-
mowych. Po drugie, dotacja uzaleznia samorzad od doraznych decyzji
dotujgcego organu rzagdowego, wprowadza elementy kontroli nad samo-
rzadem, jako ze w przypadku niepetnego wydatkowania srodkow na kon-
kretne, wskazane przez dotujacego zadanie niewydatkowane kwoty nale-
zy mu zwracicé. Dlatego sgdzimy, ze nalezy wprowadzié inne rozwigzanie,
ktdre nie naruszatoby zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego
i nie ograniczatoby jego skuteczno$ci, co — jak sgdzimy — powodujg do-
tacje, a w szczegolnosci na zadania wtasne samorzadu. Nie oznacza to,
ze niedoceniamy dos¢ oczywistego faktu, iz aktualnie brak tych dotacii
spowodowathy zaniechanie realizaciji niektérych zadan samorzadu i/lub
ograniczenie ich zakresu. Chodzi nam o korekte systemu.

ZAKONCZENIE

Rozwazania w tym artykule po$wiecone zostaty spojrzeniu na sa-
morzad terytorialny w Polsce przez pryzmat jego finansow, gtownie wy-
datkow; one bowiem dotyczg zadan zrealizowanych. Wsrdd tych zadan
na plan pierwszy — co wida¢ w analizie struktury wydatkow — wysuwa
sie polityka spofeczna, a w jej ramach pomoc spofeczna. Jak wynika
ze zbadanych informaciji statystycznych, czesciowo zaprezentowanych
w tabelach, pochtania ona coraz wigcej Srodkow finansowych wyraznie
i trwale dominujgc nad innymi zadaniami spotecznymi samorzadu.
Wydaje sie to w petni uzasadnione: w nowoczesnym, demokratycznym
panstwie, gdzie obowigzuje zasada pomocniczosci wiadzy centralnej
wobec zdecentralizowanych organéw organizacji spoteczenstwa, sa-
morzad terytorialny jest wtasciwym poziomem organizacyjnym dla
Swiadczenia licznych ustug spotecznych, w tym i pomocy spofeczne;.

Przemyslenia jednakze wymaga podziat odpowiedzialno$ci za nig
i Zrodet finansowania, ujmowany w systemie zadan wiasnych i zle-
conych, a takze we wiasciwosciach ich realizacji przez poszczegdlne
ogniwa systemu, a zwtaszcza jednostki samorzadu terytorialnego.
Wydaje sig, ze w przypadku zadan spotecznych (takich np. jak o$wiata
i pomoc spoteczna) niezbedne przy podziale zadan staje sig zapewnienie
wystarczajgcych dochodéw na zaspokajanie podstawowych potrzeb.
Whprawdzie z istoty funkcji opiekuriczej wynika, ze nie zawsze musi
ona gwarantowaé $wiadczenia, jednakze w panstwie o okreslonym
poziomie rozwoju cywilizacyjnego podstawowe potrzeby w zakresie
pomocy spotecznej powinny byC zabezpieczone. Mozna to zapewni¢
jedynie przy zachowaniu zasady adekwatnosci dochodow do zakresu
realizowanych zadan w dziedzinie pomocy spotecznej, w szczegoInosci
potrzeb o charakterze podstawowym.

W naszej analizie powstaty watpliwosci co do mozliwosci sku-
tecznej realizacji tej zasady na bazie aktualnie dziatajacego w Polsce
mechanizmu finansowania zadan samorzadu terytorialnego. W szcze-
goInosci chodzi o podziat zadan samorzadu na wtasne i zlecone oraz
0 zrodfa i formy zasilania samorzadu terytorialnego. Nieuzasadnione
wydaje sig przesuwanie niektorych zadan z grupy zleconych do grupy
wiasnych, traktowania niektorych Srodkow finansowych jako wiasne,
cho¢ w istocie nie sg takimi, poniewaz nie spetniajg kryterium takiej
przynaleznosSci, wreszcie nieadekwatnos¢ wielkosci srodkow do zadan,
ktore maja finansowac.

Wsrdd stabosci form finansowania na podkreslenie i zmiany za-
stugujg zwtaszcza — naszym zdaniem — dotacje na zadania wtasne.
Narzedziem umozliwiajacym sfinansowanie takich zadan powinna byc
subwencja na zadania z zakresu pomocy spotecznej, skonstruowana
np. na wzor subwenciji oSwiatowej i majaca charakter zobiektywizowa-
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nego, a nie uznaniowego — jak w przypadku dotaciji celowych — Zrodta
dochodow. (Algorytm liczenia subwenciji odrebnej dla gmin i powiatow
mogtby uwzgledniac takie elementy, jak np. liczba 0s6b w wieku po-
produkcyjnym, liczba osob niepetnosprawnych, liczba bezrobotnych,
liczba osob przebywajacych w domach pomocy spofecznej, dzieci
w rodzinach zastepczych itp.).

Wprowadzenie takiej subwencji wymagatoby oczywiscie dokona-
nia nowej repartycji dochodéw pomiedzy panstwo i samorzad teryto-
rialny oraz zmienitoby struktury dochodéw samorzadu terytorialnego
w Polsce.

1 Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (t.j. DzU nr 64,
poz. 593 z pozn. zm.).

2 Ustawa z dnia 7 stycznia 1993 r. 0 planowaniu rodziny i ochronie pfodu ludz-
kiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy (DzU nr 17, poz. 78).

3 Ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. 0 najmie lokali i dodatkach mieszkanio-
wych (DzU nr 105, poz. 509).

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (DzU
nr 91, poz. 408).

5 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (DzU nr 64,
poz. 593).

SUMMARY

6 Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie szczegotowej klasyfi-
kacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchoddw oraz $rodkow
pochodzacych ze zrodet zagranicznych z dnia 14 czerwca 2006 r. (DzU
nr 107, poz. 726 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 113 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (DzU nr 203, poz. 1966 z pdzn. zm.).
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