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Streszczenie: Samorzad terytorialny, wykonujac zadania, ma zagwarantowana samodziel-
nos¢ i w tym zakresie podlega ochronie sadowej. Istotnym elementem samodzielnosci JST
jest samodzielno$¢ finansowa. Na pojecie samodzielnosci finansowej sktada si¢ samodziel-
no$¢ dochodowa, tzn. prawo jednostek samorzadu terytorialnego do posiadania i ksztatto-
wania wlasnych dochodow, oraz samodzielno$¢ wydatkowa, tzn. niezawisto$§¢ w zakresie
realizacji zadan wlasnych. Przedmiotem rozwazan niniejszego opracowania jest przedstawie-
nie zagadnien dotyczacych samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego w zakresie
ksztattowania podstawowych zrodet jego zasilania finansowego w $rodki pienig¢zne, umozli-
wiajace wykonywanie zadan publicznych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, samodzielnos$¢ finansowa, zadania, gminy, powiaty
grodzkie.

Summary: Local self-government (SGU) performing its tasks has guaranteed autonomy and is
subject to judicial protection in this regard. An important element of SGU autonomy is financial
autonomy. The concept of financial autonomy consists of income autonomy, i.e. the right of lo-
cal self-government units to own and shape their own income as well as expenditure autonomy,
i.e. independence in the scope of carrying out own tasks. The subject of this paper is to present
issues relating to the financial autonomy of local self-government, in the field of shaping the
basic sources of its financial supply in cash, enabling the performance of public tasks.

Keywords: local government units, financial autonomy, public tasks, municipalities, cities in
the rights of districts.
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1. Wstep

Zagadnienie samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego jest przedmiotem
licznych rozwazan i kontrowersji. Wynika to gtownie z niezaleznosci tego podsek-
tora publicznego od administracji centralnej i sposobu wytaniania wtadz samorzado-
wych. Srodki finansowe pozostajace do dyspozycji JST pochodza jednak od sektora
prywatnego i sa wynikiem repartycji srodkow publicznych pomigdzy poszczegolne
podsektory sektora finanséw publicznych. Dlatego tez samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego nie moze by¢ postrzegana tak samo jak samodzielno$¢ podmiotow
prywatnych. Samodzielno$¢ finansowa JST ograniczajg liczne normy, sposrod kto-
rych podstawowe znaczenie ma zasada dotyczaca funkcjonowania sektora finan-
sow publicznych, gloszaca ze dozwolone jest tylko to, co jest zapisane w ustawach.
Przestrzeganie przez podmioty sektora finansow publicznych tej zasady wywoluje
dyskusje wokoét problemow samodzielnosci finansowej JST oraz adekwatnosci do-
chodow do zakresu realizowanych zadan.

2. Istota samodzielnos$ci finansowej samorzadu terytorialnego

Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego obejmuje zarowno samodziel-
nos¢ dochodows, jak i samodzielno§¢ wydatkowg. Zakres samodzielnosci dochodo-
wej JST jest zréznicowany w zalezno$ci od rodzaju dochodow budzetowych. Naj-
wiekszy jest on w przypadku podatkow i optat lokalnych oraz dochodow z majatku.
Znacznie mniejszy w przypadku procentowych udziatow w podatkach centralnych,
subwencji ogodlnej i dotacji celowych. Nalezy takze podkresli¢, ze samodzielnos¢
dochodowa nie zawsze musi powodowac¢ maksymalizacje wplywow budzetowych
(np. stosowanie ulg i zwolnien podatkowych uszczupla dochody budzetowe, chociaz
przyczynia si¢ do realizacji innych celéw). Poprzez wykorzystywanie wybranych
instrumentow finansowych wtadze samorzadowe moga aktywnie oddziatywaé na
zachowanie si¢ podmiotow znajdujacych si¢ na ich obszarze.

Analizujac zakres samodzielno$ci dochodowej JST nalezy zatem uwzgledniac
dwa istotne elementy, tzn.:

*  pewno$¢ i wydajnos¢ poszczegolnych zrodet dochodow, oraz

*  wplyw wladz samorzagdowych na ich ksztattowanie.

Uwzgledniajac powyzsze elementy, mozna wyrdzni¢ dwa przeciwstawne mode-
le finansowania jednostek samorzadu terytorialnego:

* budzety samorzadowe bazuja gldwnie na dochodach z majatku i wptywach po-
datkowych, co wigze si¢ z okreslonym witadztwem podatkowym, nadajacym sa-
morzgdowi terytorialnemu znaczng samodzielno$¢,

* budzety samorzadowe zasilane sg przede wszystkim dotacjami z budzetu cen-
tralnego, co moze by¢ przyczyna uzalezniania wtadz lokalnych od administracji
rzadowe;.
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Rozwigzanie pierwsze jest dla wladzy samorzadowej korzystniejsze, poniewaz
umozliwia (poprzez ulgi, zwolnienia, zmiang skali i stawek podatkowych) oddziaty-
wanie na podmioty gospodarcze znajdujace si¢ na danym terenie. Bez wtadztwa podat-
kowego, ograniczonego nawet do mniej wydajnych dochodéw podatkowych, wtadze
lokalne przestajg by¢ zainteresowane rozwojem przedsigbiorczo$ci na swoim terenie.
Z wyjatkiem miejsc pracy dla mieszkancoéw nie uzyskuja one bezposrednio wymier-
nych korzysci finansowych, ponoszac réznorodne obcigzenia zwigzane z ucigzliwo-
scig funkcjonujacych na danym terenie podmiotéw gospodarczych (korzystajacych
np. z obiektow infrastruktury komunalnej, degradujacych srodowisko itp.).

Oparcie systemu zasilania finansowego JST — w zbyt duzym zakresie — na do-
chodach wtasnych rodzi takze szereg niebezpieczenstw. Wiadza samorzadowa musi
by¢ odporna na presje mieszkancow i przedsigbiorcow dazacych do obnizania danin
publicznych, zmuszona jest prowadzi¢ egzekucj¢ podatkowa (ktéra moze by¢ kosz-
towna). Istotne jest rowniez to, ze poziom dochodéw budzetowych bedzie silnie
uzalezniony od koniunktury gospodarczej [Surowka 1999].

W skrajnych przypadkach, gdyby JST posiadaty pelng swobodg kreowania zro-
det zasilania, w tym miedzy innymi korzystaly z pelnego wtadztwa podatkowego, to
statyby sie jednostkami autonomicznymi. Stawia to pod znakiem zapytania funkcjo-
nowanie panstwa jako cato$ci.

Z kolei rozwigzanie drugie jest dla wladz samorzadowych bezpieczniejsze, po-
niewaz zawsze mogg one liczy¢ na doptyw ,,naleznych” dochodoéw z budzetu cen-
tralnego. Jednakze w przypadku dominacji dotacji celowych moze ono oznacza¢
uzaleznienie samorzadu terytorialnego od administracji rzagdowe;j, ktora bedzie spra-
wowac¢ kontrolg nad JST nie tylko z punktu widzenia legalnosci, ale rowniez racjo-
nalnosci i celowosci wydatkowania srodkow finansowych. Model ten cechuje brak
samodzielnosci dochodowej JST.

Dlatego tez w praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego w poszcze-
gblnych krajach obowigzuja mieszane systemy zasilania finansowego (chociaz
struktura dochodéw moze by¢ nawet znacznie zréznicowana). Na ogot wszedzie
jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja jednak pewng swobode ksztattowa-
nia dochodéw witasnych, w tym w szczegdlnosci zasad konstrukcji lokalnych danin
publicznych, co jest wyrazem samodzielnosci dochodowej JST. Zagadnienie to po-
dejmuje rowniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994, nr 134,
poz. 607), ktora zawiera zapis, ze przynajmniej cze$¢ zasobow spotecznosci lokal-
nych powinny stanowi¢ dochody wlasne.

Pojecie samodzielnosci wydatkowej w literaturze definiowane jest na rézne
sposoby.

Najogodlniej mozna jednak stwierdzi¢, iz samodzielno§¢ wydatkowa jednostek
samorzadu terytorialnego oznacza, ze wtadze JST majg prawo decydowania o ro-
dzajach realizowanych zadan, a takze o sposobie, zakresie i wielkosci ponoszonych
wydatkéw w celu sfinansowania tych zadan [Kasperowicz-Stepien 2008]. Nalezy
jednak podkresli¢, ze samodzielno$¢ ta jest jednak ograniczona zakresem ich kom-
petencji, okreslonym przepisami prawa.
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Zakres samodzielnosci wydatkowej JST powinny jednak determinowaé docho-
dy, ktorymi te jednostki dysponuja, zwtaszcza w przypadku, gdy obowigzuje zasada
domniemania kompetencji. Dlatego tez odnoszenie si¢ do samodzielno$ci wydatko-
wej JST bez wnikania w zakres samodzielnosci dochodowej jest niemozliwe. Sa-
modzielnos¢ wydatkowania (rozdysponowania) srodkéw znajdujacych sie¢ w gestii
samorzadu sprowadzi¢ mozna do ich niezaleznos$ci w zakresie [Kosek-Wojnar, Su-
rowka 2002, s. 75]:

» ustalania priorytetéw w kierunkach wydatkowania srodkow,
* ksztaltowania ekonomicznej struktury wydatkow,

e gospodarowania przejetym majatkiem,

e ksztaltowania salda budzetu,

* zaciggania pozyczek komunalnych.

Czynnikami, ktore z kolei wplywaja na ograniczenie samodzielnosci wydatko-
wej JST, sa nakazy ponoszenia okreslonych wydatkow oraz ich limitowanie, zasady
udzielania dotacji z budzetow samorzadowych, nakazy powiazania okre$lonych do-
chodow z wydatkami.

Reasumujac, o samodzielnosci wydatkowej JST decyduje:

* rodzaj zadan wykonywanych przez te jednostki; im wyzszy poziom zadan o cha-
rakterze obligatoryjnym, tym mniejsza samodzielnos¢ wydatkowa,

» zakres regulacji prawnych dotyczacych sposobu wykonywania zadan publicz-
nych znajdujacych si¢ w ich gestii,

e zakres wydatkoéw sztywnych, a zatem takich, ktore musza by¢ finansowane z bud-
zetu JST,

e poziom dochodéw wlasnych i dochodéw réwnowazacych, umozliwiajacych fi-
nansowanie zadan.

3. Zakres swobody decyzyjnej wladz samorzadu
terytorialnego w Polsce a problem ich samodzielnosci
dochodowej i wydatkowej

Zakres zadan realizowanych przez samorzad terytorialny w Polsce ma swoje zrodto
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w ustawach ustrojowych, a takze w usta-
wach dotyczacych poszczegolnych rodzajow zadan (np. o systemie o$wiaty, o po-
mocy spotecznej itd.).

Zgodnie z art. 163 Konstytucji gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei art. 6 usta-
wy o samorzadzie gminnym zawiera zapis, ze do zakresu dziatania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotow. Ustawy ustrojowe zawieraja rowniez katalog zadan poszcze-
g6lnych poziomow organizacyjnych JST, dzielac je wyraznie na sprawy z zakresu
infrastruktury spotecznej, infrastruktury technicznej, tadu przestrzennego i bezpie-
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czenstwa publicznego. Katalog tych zadan, z wyjatkiem samorzadu powiatowego,
nie jest jednak zamkniety, gdyz zawiera zapis, ze sa to ,,zadania w szczegdlnosci
z zakresu (...)".

Pojawiajg si¢ wobec tego pytania o rzeczywisty obszar decyzyjnosci samorzadu
terytorialnego w Polsce w zakresie realizacji tych zadan.

Dla przyktadu, wedlug J. Regulskiego i M. Kuleszy zasada domniemania kom-
petencji oraz niezamknigty katalog zadan, zwlaszcza gmin (okreslony w artykule 7
ustawy o samorzadzie gminnym) jest wystarczajagcym argumentem, pozwalajacym,
aby wladze gminne mogly podejmowacé dziatania w ,,sferach nie wymienionych
w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym”, a mieszczace si¢ w zakresie spraw pu-
blicznych [Regulski 1999]. Oznacza to mozliwo$¢ ,.kreowania” zadan publicznych
— w odpowiedzi na potrzeby wspodlnoty terytorialnej [Kulesza 2012].

Inne spojrzenie na zagadnienie decyzyjnos$ci i kompetencji wiadz JST prezentu-
je natomiast A. Borodo. W artykule pt. Problematyka legalnosci wydatkow budze-
towych samorzgdu i podstaw prawnych dziatalnosci gospodarczej gmin, powiatow
i wojewodztw zwraca uwage, ze zadania samorzadu terytorialnego sg ogélnie wska-
zane w ustawach ustrojowych, natomiast w rozwinigtej postaci pojawiaja si¢ one
w ustawach regulujacych rézne dziedziny stosunkow spolecznych. Z ustaw tych wy-
nika, ktore zadania sg natozone na administracj¢ rzadowa lub inne podmioty. Wobec
tego to ustawodawstwo szczegdlne rozdziela obowigzki w zakresie wykonywania
zadan na odpowiednie podmioty, w tym samorzady [Borodo 2010]. Autor zwraca
takze uwagge, iz: ,,w zwigzku ze sprawg stosowania ustaw ustrojowych (ogélnych)
i ustaw prawa materialnego przywotac trzeba znang i podstawowa w sferze wyktad-
ni prawa zasadg lex specialis derogat legi generali, zgodnie z ktdra przepisy szcze-
gblne maja pierwszenstwo stosowania w stosunku do regulacji ogélnych” [Borodo
2011]. Natomiast jesli przepisy specjalne nie zostaly w ogole wydane, to, wedtug
A. Borodo, wowczas dopiero znaczenie zapisOw ustawy ustrojowej wzrasta.

Te dwa zasadniczo odmienne spojrzenia na zakres kompetencji wladz samo-
rzadu terytorialnego do podejmowania i prowadzenia swojej dziatalno$ci powin-
ny mie¢ przetozenie na struktur¢ dochodow JST. Pierwsze podejscie oznacza, ze
wladza samorzadowa moze dziata¢ swobodnie, kierujac si¢ wylacznie Konstytucja
1 przepisami ustrojowymi. Wobec tego powinna mie¢ roéwniez wiekszy wpltyw na
ksztattowanie swoich dochodow. Respektowanie w praktyce drugiego rozwigzania,
tzn. zasady lex specialis derogat legi generali, przy duzym zakresie zadan obliga-
toryjnych, powinno oznacza¢ konieczno$¢ zabezpieczenia srodkow finansowych
w budzecie panstwa.

Odnoszac si¢ do praktyki funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce,
nalezy stwierdzi¢, ze zasada domniemania kompetencji nie jest respektowana ani
w rozstrzygnigciach nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych, ani w orzecze-
niach sadow administracyjnych. Obowigzuje w tym zakresie literalne podejscie, po-
zwalajace JST na finansowanie jedynie takich zadan, ktére sg precyzyjnie okreslone
w przepisach prawa materialnego. Pewnej swobody co do zakresu realizacji zadan
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przez wtadze JST mozna si¢ doszukiwac jedynie w finansowaniu zadan fakultatyw-
nych, ktére nie majg jednak znaczenia dominujacego.

4. Samodzielnos¢ finansowa a adekwatnos¢ dochodow
samorzadu terytorialnego do jego zadan

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze analizujac pojecie samodzielnosci finan-
sowej JST, nasuwa si¢ szereg watpliwosci. Pojawiajg si¢ bowiem pytania: czy sa-
modzielno$¢ dochodowa JST moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od zakresu re-
alizowanych zadan, czy JST faktycznie posiadaja samodzielno$¢ wydatkowa, skoro
znaczna cze$¢ wykonywanych przez nie zadan ma charakter obowiazkowy (chodzi
w szczegolnosci o zadania wlasne obligatoryjne oraz o zadania zlecone ustawowo),
czy standard swiadczonych ustug o podstawowym znaczeniu (np. w zakresie oswia-
ty, pomocy spotecznej) moze w poszczegolnych JST istotnie od siebie odbiegac, co
si¢ stanie w przypadku naduzywania przez wladze samorzadu terytorialnego samo-
dzielnosci dochodowej (np. poprzez nadmierne stosowanie ulg i zwolnien podat-
kowych)? Powyzszych pytan mozna postawi¢ znacznie wigcej. Odpowiedz na nie
sktania do postawienia hipotezy, ze podstawowg cechg systemu finansowania JST,
wazniejsza od samodzielnosci dochodowej (ktora w sektorze publicznym z natury
jego istoty jest ograniczona) powinna by¢ adekwatnos¢ (stato§¢) dochodoéw JST, tzn.
dostosowanie $srodkow finansowych do zakresu realizowanych zadan przy réwno-
czesnym zachowaniu zasady niefunduszowosci [Wierzbicki 2008, s. 28].

System finansowania podstawowych zadan biezacych, zwlaszcza obligatoryj-
nych, powinien by¢ bardziej odporny na wahania koniunkturalne anizeli w przy-
padku wykonywania zadan pozostalych. Wynika to z faktu, ze zadania wlasne,
obligatoryjne, podobnie jak zadania zlecone ustawowo, musza by¢ wykonywane
($wiadczone) tak dhugo, jak dlugo nakazuja to przepisy obowiazujacych ustaw, nie-
zaleznie od posiadanych przez samorzad terytorialny dochodéw. Poza tym samo-
dzielnos¢ JST w zakresie pozyskiwania dochodow wtasnych jest ograniczona, bo
panstwo okresla zakres wladztwa podatkowego, wysokos$¢ optat za dostep do wielu
ustug publicznych i spotecznych, zasady przekazywania nadwyzek dochodow wtas-
nych, w formie redystrybucji poziomej, przez JST mocne finansowo itp.

Z drugiej strony samodzielno$¢ finansowa ograniczaja prawne granice zadtuza-
nia si¢ samorzadu terytorialnego oraz rozne rygory majace na celu zabezpieczenie
JST przed mozliwosciag bankructwa (raporty finansowe organdéw nadzoru, zarzad
komisaryczny itd.). Ponadto system finansowania musi uwzglednia¢ réznice rozwo-
jowe pomigdzy poszczegolnymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Dlatego tez bioragc pod uwage powyzsze ograniczenia, nasuwa si¢ wniosek, ze
samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego (zaréwno dochodowa, jak 1 wy-
datkowa) w zakresie realizacji zadan obligatoryjnych ma znaczenie drugorzedne
w stosunku do rozumianej powyzej zasady adekwatnosci.
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Na realizacj¢ zadan obligatoryjnych (wtasnych i zleconych) $rodki finansowe
powinny by¢ samorzadom zagwarantowane ustawowo. Skoro ustawy ,,narzucajg”
wladzom JST zakres realizowanych zadan, to zrodtem finansowania tych zadan po-
winny by¢ takze transfery z budzetu panstwa.

Doskonalenie systemu zasilania JST w zakresie zadan obligatoryjnych powin-
no polega¢ na uksztaltowaniu takiego mechanizmu konstrukcji subwencji i dotacji
celowych, ktory gwarantowatby zabezpieczenie prawidtowego finansowania wydat-
kéw obowigzkowych. Nie jest to zadanie proste z dwdoch powodow:

Po pierwsze, istnieje koniecznos$¢ okreslenia niezbednego poziomu finansowa-
nia ustug (a zatem ich standaryzacji). Jak to jednak uczyni¢, skoro samorzad teryto-
rialny ma zagwarantowang prawnie samodzielnos$¢?

Po drugie, $rodki te planowane sa w budzecie panstwa, a dla wtadzy central-
nej priorytetem bedzie zawsze zabezpieczenie srodkow na finansowanie wlasnych
zadan obligatoryjnych (wydatki na obstuge dlugu, dotacje do ubezpieczen spotecz-
nych, sktadki do budzetu UE itd.). Powszechnie znane jest zjawisko, ze dotacje
celowe przekazywane z budzetu panstwa na zadania zlecone dla JST nie pokry-
waja kosztow ich realizacji. Kontrowersje budzi rowniez algorytm przekazywania
subwencji, zwlaszcza subwencji o§wiatowej. Pomimo tych wszystkich problemow
srodki te terminowo docierajg do budzetéw JST, nawet w przypadku dekoniunktury,
i dzieki temu transfery sg gwarancja zaspokajania podstawowych potrzeb socjalnych
1 o$wiatowych obywateli.

Natomiast dochody wlasne wraz z przychodami zwrotnymi powinny by¢ zro-
dtem finansowania zadan samorzadu terytorialnego bardziej ,,odpornych” na waha-
nia koniunkturalne. Niesfinansowanie w okresie dekoniunktury wyposazenia szkoly
w nowoczesne pomoce dydaktyczne, budowy boiska sportowego czy drogi bedzie
miato mniejsze znaczenie dla zaspokojenia potrzeb publicznych anizeli niewypta-
cenie wynagrodzenia nauczycielom czy $wiadczen z pomocy spotecznej. Dlatego
dochody wlasne powinny stuzy¢ do finansowania zadan z zakresu infrastruktury ko-
munalnej, zadan o$wiatowych i socjalno-kulturalnych o znaczeniu ponadpodstawo-
wym (tzw. zadan fakultatywnych). Ponadto powinny one umozliwia¢ wypracowanie
nadwyzki operacyjnej, ktora z kolei pozwala na sigganie po przychody zwrotne.
Znaczenie swiadczenia tych ustug w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych
jest bardzo wazne, ale w tym przypadku wladze samorzadu terytorialnego maja
znacznie wicksza swobode decyzyjna.

Przejawem samodzielnos$ci finansowej wtadz samorzadowych — o czym wspo-
mniano wczesniej — jest rowniez wladztwo podatkowe JST. Wydaje sie¢, ze wigkszy
nacisk na funkcj¢ stymulacyjng podatkow, anizeli na ich funkcje fiskalng, mozna by
potozy¢ wowczas, gdy nie beda one podstawowym zrodtem zasilania finansowego
samorzadu terytorialnego. W przeciwnym wypadku funkcja stymulacyjna ogranicza
realizacje¢ funkcji alokacyjnej.

Reasumujac mozna stwierdzié, ze, ze wzgledu na fakt, iz samorzad terytorialny
jest podmiotem sektora finanséw publicznych odpowiedzialnym za realizacj¢ okre-



Adekwatno$¢ dochodow JST do zakresu realizowanych zadan a problem... 437

slonej czesci zadan publicznych, przy ocenie samodzielnosci finansowej na pierw-
szy plan wysuwa si¢ dostepnos¢ do wydajnych i pewnych $rodkow finansowych.
Samodzielno$¢ finansowa w zakresie ksztattowania dochodow i wydatkow, w tym
w szczegdlnosci wladztwo podatkowe, jest wazna, bo sktada si¢ na istote samorza-
du terytorialnego, ale ma znaczenie drugorzgdne. Dlatego tez nie negujac osiagniec
instytucji samorzadu terytorialnego w plaszczyznach politycznej i socjologicznej, to
jednak w ptaszczyznach prawnej i ekonomicznej samodzielno$¢ t¢ istotnie ograni-
cza jego publiczny charakter.

Problemem doktrynalnym, ktdéry wymaga rozstrzygnigcia, z punktu widzenia
samodzielnosci finansowej JST jest proba odpowiedzi na pytanie: jaka powinna by¢
proporcja zadan obligatoryjnych i fakultatywnych realizowanych przez JST, aby
mozna bylo mowi¢ o wzglednej samodzielnosci finansowej tego podsektora pu-
blicznego?

5. Weryfikacja samodzielnos$ci finansowej gmin w Polsce
na przykladzie okresu 2012-2016

W Polsce gminy (wraz miastami na prawach powiatu) sg podstawowymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego, realizujac ponad 78% zadan podsektora samorza-
dowego. Dlatego tez spojrzenie na samodzielno$¢ finansowa JST w Polsce poprzez
analiz¢ dochodéw gmin ma petne uzasadnienie.

Tabele 1-2 przedstawiaja strukture dochodéw gmin oraz miast na prawach po-
wiatow w Polsce w latach 2012-2016.

Tabela 1. Struktura dochodéw budzetowych gmin wg zrodet w latach 2012-2016 (w %)

dsotg‘ll;g‘gjv 2012 2013 2014 2015 2016
Dochody ogslem | 100 100 100 100 100
Dochody wtasne 30,2 31,3 32,0 314 26,3
Udzialy PIT, CIT 16,4 16,9 173 18,3 17,1
Subwencja 30,2 28,8 26,4 27,0 25,8
Dotacje celowe 232 23,0 24,3 23,3 29,8

Zrédto: sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2012-2016 w zakresie budzetow JST,
opracowanie wlasne.

Z danych liczbowych zawartych w tabelach 1-2 wynika, ze w latach 2012-2015
okoto 48% dochod6éw gmin oraz 62% dochodéw miast na prawach powiatow sta-
nowily dochody wlasne (wraz z udziatami w podatkach centralnych). Udziat docho-
doéw wiasnych w dochodach ogdotem na koniec 2016 roku ulegt jednak zmniejszeniu
(w przypadku gmin do 43%, a w przypadku miast na prawach powiatow do 61%).
Zwigkszyt si¢ natomiast udziat dotacji celowych w strukturze dochodow tego po-
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Tabela 2. Struktura dochodéw budzetowych miast na prawach powiatow wg zrodet
w latach 2012-2016 (w %)

fﬁﬁﬁﬁi 2012 2013 2014 2015 2016
Dochody ogétem 100 100 100 100 100
Dochody wtasne 35,1 36,9 37,0 36,4 31,0
Udzialy PIT, CIT 25,9 25,6 25,8 27,0 30,5
Subwencja 21,7 21,0 19,9 19,7 19,5
Dotacje celowe 17,3 16,5 17,3 16,9 19,0

Zrédlo: jak w tabeli 1.

ziomu organizacyjnego JST. Bylo to zwigzane z przekazaniem gminom do finansowa-
nia dodatkowych zadan z zakresu pomocy spotecznej, na podstawie ustawy z 11 kwiet-
nia 2016 roku o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci. Na §wiadczenia 500+ gminy
wydatkowaty w 2016 roku, w okresie od kwietnia do grudnia, ponad 17 mld zlotych.
W tym okresie taczne budzety gmin i miast na prawach powiatow wyniosty okoto
175 mld zt. W roku 2017 kwota ta wzros$nie do ponad 23 mld ztotych, co spowoduje
dalszy wzrost znaczenia dotacji celowych w strukturze dochodéw gmin w Polsce.
Dochody wtasne gmin w Polsce w szerokim ujg¢ciu obejmujg dochody z podat-
koéw 1 oplat lokalnych i dochody z majatku (tzw. dochody wiasne sensu stricto) oraz
udzialy w PIT i CIT. Udziat tych ostatnich w strukturze dochodow ogoétem wynosi
odpowiednio 17% w przypadku gmin i 30% w przypadku miast na prawach powia-
tow. Nalezy jednak podkresli¢, o czym wspomniano wcze$niej, ze wptyw wiladzy
lokalnej na ksztaltowanie si¢ tej grupy dochodow jest ograniczony z punktu widze-
nia wladztwa podatkowego. Sg to bowiem ustawowo okreslone procentowe udziaty
w podatkach dochodowych z roku poprzedzajacego rok bazowy, a wiec nieuwzgled-
niajace kondycji ekonomicznej oséb fizycznych i prawnych na danym terenie z roku
biezacego, tylko sprzed dwoch lat. Na wielkos¢ tych dochodow wiadza lokalna ma
ograniczony wptyw. Sg to raczej dochody, ktérych poziom jest uzalezniony od ko-
niunktury, a nie od aktywno$ci wtadzy lokalnej. Nietraktowanie tych dochodow jako
dochodéw wlasnych oznacza w istocie, ze wladze lokalne majg wptyw na ksztatto-
wanie okoto 30% swoich dochodow (odpowiednio 26% wtadze gminne i 31% wia-
dze miast na prawach powiatow). W przypadku pozostatych poziomow organizacyj-
nych JST w Polsce sytuacja jest znacznie gorsza. Wobec tego nalezy stwierdzi¢, ze
samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego w Polsce jest ograniczona.

6. Zakonczenie

Integralno$¢ finansow samorzadu terytorialnego z systemem finansow publicz-
nych, a rownoczesnie polityczna i prawna niezalezno$¢ samorzadu terytorialnego
s przyczyng licznych probleméw zwigzanych z jego funkcjonowaniem, zwtaszcza



Adekwatno$¢ dochodow JST do zakresu realizowanych zadan a problem... 439

w zakresie pozyskiwania dochodow, finansowania zadan oraz granic zadtuzania.
Z rozwazan zawartych w niniejszym artykule nasuwa si¢ jednak wniosek, ze wtadze
lokalne nie majg catkowitej swobody w decydowaniu o wszystkich swoich zada-
niach, a zatem nie powinny mie¢ rowniez swobody w decydowaniu o catosci swoich
dochodow. Skoro ustawy (niekiedy bardzo szczegdtowo) okreslaja, jakie zadania ma
wiadza lokalna realizowac obligatoryjnie, to do zakresu tych zadan powinien by¢
dostosowany system zasilania finansowego. Natomiast w zakresie realizacji pozo-
statych zadan, gdzie jest dopuszczalny okreslony zakres swobody (chodzi o zadania
fakultatywne), powinno by¢ miejsce na realizacje zasady samodzielnosci dochodo-
wej 1 wydatkowe;j.

Proporcje podziatu dochodéw i wydatkéw JST na te dwie grupy beda w przy-
szto$ci ulega¢ zmianie. Moim zdaniem, w tym nie nalezy dopatrywac si¢ zagrozenia
podstaw samorzadnosci terytorialnej. Pod warunkiem, Zze nadzor zewngtrzny nad za-
kresem realizacji zadan wtasnych bedzie sprowadzat si¢ wylacznie do przestrzega-
nia zasady legalnosci, a zadania zlecone nie zdominujg catosci zadan wykonywanych
przez JST.
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