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Prawne gwarancje samodzielnos$ci finansowej
samorzadu terytorialnego a zasada adekwatnosci
dochodow do przydzielonych zadan oczekiwana
strukturg i wysokoscig subwencji ogolnej

1. Wstep

W przysztym roku minie dekada od wejscia w zycie przepisow ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego z dnia 13 listopada 2003 r.! (dale;j:
u.d.j.s.t.). Sprzyja to podsumowaniom i licznym ocenom uksztaltowanego po
2003 roku systemu finansow samorzadowych w naszym kraju. Ustawa ta nie-
watpliwie przyczynila sie do zwiekszenia stopnia samodzielno$ci finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.). Zgodnie z ta ustawa dotych-
czasowe dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowywanie zadan wtasnych,
jak rowniez niektore dotacje na zadania z zakresu administracji rzadowej, za-
stapione zostaly zwickszonymi dochodami wlasnymi, co sprzyjato zwigkszeniu
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego. Samodzielnos$¢ finansowa
samorzadu terytorialnego oraz sprawne wykonywanie przez nig zadan publicz-
nych zalezy bowiem od zabezpieczenia dochodéw na odpowiednio wysokim
poziomie. W sytuacji ograniczonych mozliwosci ksztaltowania dochodow wta-
snych, konieczne jest wyrdwnywanie szans rozwojowych za pomocg transferow
z budzetu panstwa. Zasilanie zewnetrzne daje j.s.t. stabilne 1 wydajne zrédto do-
chodow, ale jednoczesnie powoduje ich uzaleznienie od administracji rzadowe;,
ktora ma wplyw na wysokos$¢ i terminy przekazywania tych dochodéw. Proble-
matyka zwigzana z okresleniem poziomu, do ktérego powinno nastgpowaé wy-
rownywanie dochodow j.s.t., aby nie ograniczato to ich samodzielnos$ci jest naj-

' Dz. U.z2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.
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czestsza kwestig sporng wszelakich dyskusji dotyczacych prawidlowego ksztattu
ekonomicznego i prawnego gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego.

2. Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Konsekwencja decentralizacji administracji publicznej jest zasada samo-
dzielno$ci oraz mieszczaca si¢ w tym pojeciu samodzielno$¢ finansowa j.s.t.. Za-
sada samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest jedng z podstawowych zasad
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.2. Zasada ta sprowadza si¢ do zapew-
nienia j.s.t. szerokiego zakresu swobodnego decydowania o sprawach lokalnych
w celu zaspokojenia potrzeb mieszkancow swojego terytorium?®. Samodzielno$¢
te mozna interpretowac jako stan, w ktorym organy lokalne nie sg hierarchicznie
podporzadkowane wladzy centralnej, lecz w ramach obowigzujacego systemu
prawnego zobowigzane sg do przestrzegania prawa i w tym zakresie podlega-
ja nadzorowi organdéw centralnych*. Samodzielno$¢ samorzadu wynika bezpo-
srednio z jego osobowoS$ci prawnej 1 jest zagwarantowana sgdownie w ustawach
konstytucyjnych®. Samodzielno$¢ w sferze prawa cywilnego wynika z przyzna-
nia j.s.t. osobowosci prawnej, podlegajacej ochronie sagdowej. J.s.t. majg pra-
wo wystgpienia na droge sadowa w sadach powszechnych i bycia uczestnikami
postepowania sagdowego. W sferze prawa publicznego ochrona sagdowa samo-
dzielnosci j.s.t. polega na ich prawie do wnoszenia skarg i wnioskow w sadzie
administracyjnym. Ochrona ta dotyczy zaréwno decyzji nadzorczych organow
administracji panstwowej, jak i wykonywania kompetencji j.s.t.°. Ma na celu
zapewnienie samodzielnosci j.s.t. wobec organow administracji rzadowe;j, ktore
sprawuja nadzor nad samorzadem z punktu widzenia ich legalnosci’.

Samorzad terytorialny nie mogltby samodzielnie wykonywac zadan publicz-
nych bez odpowiednich gwarancji o charakterze ekonomicznym. Zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzagdowej zwigzane jest bowiem z koniecz-
no$cig posiadania wystarczajacych §rodkéw materialnych przeznaczanych na
wydatki zwigzane z jej dziatalnoscig®. Prawne gwarancje samodzielno$ci finan-
sowej gminom, powiatom i wojewodztwom zapewnia art. 167 ust. 1 Konstytu-
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cji RP, stanowigc, ze jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przydzielonych im zadan.

W literaturze wskazuje si¢, ze samodzielno$¢ finansowa j.s.t. ma kilka
aspektow i nie jest kategorig stala i niezmienng, gdyz wraz z rozwojem instytu-
cji samorzadowych uzyskuje ona rdzny zakres, zmieniajg si¢ roOwniez gwarancje
prawne, ktore stuza jej ochronie’. Natomiast zakres i skuteczno$¢ tych gwarancji
sa pochodng polityki panstwa w zakresie decentralizacji finansow publicznych!®.
Pojecie samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie jest
jednoznacznie zdefiniowane ani w obowigzujacych normach prawnych, ani w li-
teraturze. Samodzielno$¢ finansowa rozumie¢ mozna jako przyznanie organom
lokalnym prawa do decydowania o wysokosci i strukturze dochodéw, wydat-
koéw, przychodow i rozchodow oraz tworzenia i wykonywania budzetu danej
jednostki'!,

Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego nie moze by¢ utozsamia-
na z pelng autonomiag w zakresie gospodarowania pozyskanymi §rodkami. Samo-
dzielnos$¢ finansowa nie ma charakteru bezwzglednego i absolutnego. Granice
tej samodzielno$ci wyznaczajg przede wszystkim przepisy Konstytucji i ustaw,
z ktorych wynika, ze w zakresie gospodarki finansowej jednostkom tym wolno
czyni¢ tylko to, na co przepisy prawa zezwalaja'?. Ograniczenia samodzielno-
$ci finansowej mozna wskaza¢ w Konstytucji RP (np. art. 163, ktéry stanowi,
ze samorzad wykonuje zadania niezastrzezone dla organéw innych wiadz pu-
blicznych), w ustawach podatkowych (precyzujacych zakres realnego wladztwa
podatkowego gmin), w ustawie prawo zamowien publicznych'® (nakazujacej od-
powiednie tryby postepowania przy udzieleniu zamowien, a wigc wydatkowania
srodkéw publicznych)',

W literaturze wyroznia si¢ dwa podstawowe sposoby, ktore stuza okresleniu
zakresu samodzielnosci finansowej samorzadu. Pierwszy, szeroki — oznacza za-
gwarantowang prawnie mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o przeznaczeniu
wszystkich posiadanych srodkéw, bez wzgledu na to, czy sa to dochody wiasne,
srodki pochodzace z budzetu, czy tez Srodki zwrotne. Drugie — wezsze ujecie
dotyczy tylko tych publicznych $rodkdw, ktore jednostki samorzadu terytorial-
nego pozyskiwa¢ moga we wlasnym zakresie, a wiec nie dotyczy $rodkow trans-
ferowych z budzetu panstwa, ktore majg charakter subwencji lub dotacji oraz
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udziatéw w podatkach centralnych'>. W zakresie pozyskiwania zrodet zasilania
budzetéw samorzaddéw o samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego przesadzaja nastepujgce elementy'®:

— prawo do posiadania srodkow wystarczajacych do zrealizowania zadan;

— prawo do okres$lania zrodet dochodow w drodze ustawowej;

— prawo do pozyskiwania $rodkéw ze zrédet okreslonych ustawowo, w tym
takich, ktore okresli¢ nalezy jako obligatoryjne, a wigc przyznanych bezwa-
runkowo kazdej jednostce oraz fakultatywnych, a wigc uzaleznionych od
pewnych okolicznosci prawnych lub faktycznych;

— prawo do uzyskiwania srodkow transferowych z innych scentralizowanych
zasobow finansowych;

— prawo do ograniczonego wiladztwa podatkowego;

— prawo do pozyskiwania $rodkow finansowych pochodzacych z tzw. operacji
czasowych, czyli prawo do korzystania ze srodkéw oferowanych na rynkach
kapitatowych.

Rozpatrujac samodzielnosc¢ finansowa przez pryzmat gospodarki budzetowe;j
samorzadu terytorialnego, wyodrebni¢ mozna nastgpujace rodzaje samodziel-
nos$ci finansowej: dochodowsa, wydatkowa i mieszana!’. Przez samodzielnosé
w sferze dochodowej rozumie¢ nalezy zagwarantowanie dla samorzadu mozli-
wosci pozyskiwania, zwigkszania oraz podejmowania witasnych inicjatyw go-
spodarczych. Samodzielnos¢ w sferze wydatkéw rozumie¢ mozna jako swobode
wydatkowania $rodkow znajdujacych si¢ w dyspozycji samorzadu. Natomiast
samodzielno$¢ mieszana wedlug K. Piotrowskiej-Marczak oznacza kombinacje
dwoch poprzednich rozwigzan'®.

3. Samodzielnos¢ finansowa a zasady adekwatnosci
srodkow do przydzielonych zadan

Zasada samodzielno$ci finansowej j.s.t. jest $ciSle zwigzana z zasada ade-
kwatnosci srodkow do realizowanych zadan. Zasada adekwatnos$ci jest podsta-
wowym wyznacznikiem dokonywania ustrojowoprawnych przeksztatcen zwia-
zanych z decentralizacja kompetencji oraz podzialem $rodkéw publicznych
miedzy sektor rzagdowy i samorzadowy'®. W teorii zasade¢ adekwatnosci odnosi
si¢ do poprawnego konstruowania zrédet dochodéw samorzadu terytorialnego.

15 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa
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Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego uznaje zasade adekwatno$ci za
podstawowy standard europejski w odniesieniu do funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, stanowiac, iz wysoko$¢ zasobow finansowych spotecznosci lo-
kalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez
Konstytucje lub przez prawo. Zasada wynikajaca z art. 9 Karty odgrywa doniosta
role w wyznaczaniu wlasciwego ksztattu systemu finanséw jednostek samorza-
du terytorialnego, a zwlaszcza systemu dochodow ich budzetow?. Zasade ade-
kwatnosci srodkéw do zadan deklaruje takze Konstytucja RP w art. 167 ust. 1,
stanowiac ze j.s.t. zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan. Artykut ten nawiagzuje do podziatu dochodéw migdzy
rozne segmenty sektora finansow publicznych, ktore powinny umozliwia¢ re-
alizacj¢ przyznawanych kompetencji organom wiadzy publicznej realizujacych
zadania publiczne?!. Dla jednostek samorzadu terytorialnego respektowanie tej
zasady stanowi gwarancj¢ zapewnienia dochodu, ktory bedzie odpowiedni do
puli zadan na niej cigzacych?.

Regulacja art. 167 ust. 4 Konstytucji RP wskazuje na koniecznos¢ dokonania
zmian w podziale dochodoéw publicznych w zwigzku ze zmianami w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego. Wszelkie zmiany w za-
kresie kompetencji oraz zadan samorzadu terytorialnego nastgpowac powinny
z odpowiednimi korektami w podziale dochodéw publicznych. Unormowanie to
oznacza, ze podzial zadan publicznych nie jest okreslony raz na zawsze, lecz
ulega zmianom w zwigzku z r6znymi procesami przeksztatcen organizacyjnych
i kompetencyjnych w strukturach administracji publicznej*. Zasade adekwatno-
$ci nalezy taczy¢ z poszukiwaniem nie tylko dodatkowych srodkéw na wykony-
wanie zadan przez j.s.t., lecz takze réoznorodnych form optymalizacji realizacji
zadan*,

4. Samodzielno$¢ finansowa a ograniczone wladztwo
podatkowe samorzgdu terytorialnego

Konstytucja RP w art. 168 wyposazyta j.s.t. w okreslony zakres wladztwa
podatkowego, ktorego granice wyznaczone sa ustawowo. Przepis ten jest zbiezny

2 E.Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego

w Polsce, Warszawa 2013, s. 13.

Ibidem, s. 14.

Por. 1. Lipowicz, Europejski standard samorzqdu terytorialnego a ustawodawstwo polskie,
»Samorzad Terytorialny” 1991 Nr 11-12/91; Z. Gilowska, L. Kieres, R. Sowinski, Samorzgd
terytorialny w Polsce a standardy europejskie, Warszawa 1993, s. 39-74; T. Rabska, Pozycja
samorzqdu terytorialnego w Konstytucji, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5, s. 21-22.
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z trescig art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego®, ktory nakazu-
je, by czes$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych pochodzita z podat-
kow 1 optat lokalnych, ktérych wysokos¢ spolecznosci te majg prawo ustali¢
w zakresie okreslonym w ustawie?®. W odniesieniu do dochodow podatkowych
gmina posiada najwigksze ze wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego,
przewidziane w polskim systemie podatkowym wtadztwo podatkowe?’. Zostato
ono wyrazone w art. 168 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym gminy maja prawo
ustalania wysoko$ci podatkow i optat lokalnych. Podatki lokalne zasilajg wytacz-
nie budzety gmin. Tego typu wplywoéw podatkowych nie majg budzety powia-
tow 1 wojewodztw. Dla gmin dostgpne sg narzgdzia fiskalne, dzieki ktorym moze
wplywa¢ na wielko$¢ wptywow z podatkéw lokalnych.

Jednak mozliwosci gmin w zakresie wladztwa podatkowego ograniczaja
si¢ jedynie do obnizania ustawowych stawek podatkowych, a takze regulowa-
nia w przypadkach indywidualnych obcigzen podatkowych za pomocg systemu
zwolnien, ulg, zaniechania poboru oraz umorzen. Gminy posiadaja w zwigzku
z tym jedynie uprawnienia w zakresie pomniejszania swoich wplywow z tytutu
podatkow. Oczywiscie wystepuja sytuacje, w ktorych obnizanie stawek podat-
kowych powoduje wzrost dochodow, ale nie jest to zasada powszechnie obo-
wigzujaca. Jedynie posrednio i w dluzszym okresie czasu takie dzialania moga
spowodowa¢ zwigkszenie wydajnosci pewnych zrodel dochodéw, co umozliwia
realizacje gminnej polityki podatkowe;.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze gminy majag mocno ograniczone mozliwosci
ksztaltowania swoich podatkow. Okazuje si¢ zatem, ze wtadztwo podatkowe nie
jest petne. Struktura dochodow podatkowych w duzym stopniu zalezy rowniez
od charakteru gminy. W gminach miejskich bardzo duze znaczenie ma podatek
od srodkéw transportu i podatek od nieruchomosci. Natomiast w przypadku gmin
wiejskich wieksze znaczenie bedzie mial podatek rolny i lesny.

W przypadku podatku od nieruchomosci wielko$¢ kwot uzyskiwanych przez
gminy zaleze¢ bedzie od stopnia jej zurbanizowania. Gminy wiejskie 1 miejsko-
-wiejskie potozone na terenach wiejskich osiagaja dochody mniejsze z tego tytu-
hu niz jednostki na terenach zurbanizowanych. Uprzywilejowane sg te gminy, na
ktorych terenach prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza lub znajduja si¢ wiek-
sze powierzchniowo obiekty handlowe i produkcyjne. Podobnie wyglada sytu-
acja w przypadku podatku od $rodkéw transportowych. Platnikami tego podatku
sa wilasciciele m.in. samochodéw cigzarowych o dopuszczalnej masie catkowitej
od 3,5 tony, ciagniki siodtowe i balastowe przystosowane do uzytkowania tacznie
z naczepa lub przyczepa o dopuszczalnej masie catkowitej zespotlu pojazdow od

% Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
19851. (Dz. U. 2 1994 1. Nr 124, poz. 607). Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia
22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btgdu (Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).

2 J. Gluminska-Pawlic, op. cit., s. 57.

27 M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, Finanse samorzqgdu terytorialnego, Krakdéw 2002, s. 61.
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3,5 tony oraz autobuséw. Udziat wtascicieli takich pojazdow wsrod gmin wiej-
skich jest mniejszy niz gmin zurbanizowanych lezacych przy szlakach komuni-
kacyjnych. Dochody z tytutu podatku od czynnosci cywilnoprawnych zasilajg
przewaznie budzety miejskie. Liczba czynnosci podlegajacych opodatkowaniu
zalezy od koniunktury lokalnej, a dochody z tego tytutu czgsto sa niestabilne
i trudno przewidywalne?. Do trudnosci z pozyskaniem odpowiedniej wielkosci
dochodéw lokalnych dochodzi rowniez fakt, iz gminy majg na ogot wigksze, niz
centralne organy podatkowe, problemy ze skutecznym egzekwowaniem podat-
kéw. Spowodowane jest to presjg ze strony mieszkancéw gmin, na ktérg nara-
zone s3 wladze gminy. Znajduja si¢ oni blizej swoich podatnikow, a poza tym
wybierani s3 mniej anonimowo przez potencjalnych podatnikow.

Samodzielno$¢ wydatkowa j.s.t. niewatpliwie zostata zwickszona na skutek
zaliczenia udzialow w podatkach centralnych do dochodéw wiasnych. Jednak
wpltywy do budzetu z tytutu udziatu w podatkach dochodowych sg silnie zalezne
od sytuacji gospodarczej j.s.t.. Sytuacja, w ktorej nastepuje rozwdj gospodarczy,
na terenie danej jednostki funkcjonuje wiecej przedsigbiorstw, ktore odprowa-
dzaja podatek dochodowy oraz wigcej mieszkancoOw ma prace, oznacza wiek-
sze wptywy z tytulu udziatdow do budzetu. W obecnej sytuacji prawnej wplywy
z udziatdéw w podatkach dochodowych nie zawsze trafiaja do budzetu tej j.s.t.,
na ktorej terenie zostaly wypracowane lub tez z ktorej ustug publicznych po-
datnik korzysta. Stwierdzi¢ wiec mozna, ze wystepuje duze zroznicowanie we
wpltywach z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku
dochodowym od 0s6b prawnych.

Zréznicowanie wielkosci dochoddéw osigganych z podatkow i optat lokal-
nych oraz udziatdéw w podatkach centralnych w poszczegdlnych j.s.t. powodo-
waé moze poglebiajace si¢ zréznicowanie w poziomie finansowania poszczegol-
nych zadan realizowanych przez te jednostki. Nierowne naktady przeznaczane na
zadania infrastrukturalne nie beda powodowaly tak dalece idacych konsekwen-
cji dla lokalnej spotecznosci jak na przyktad znaczace réznice w wydatkach na
o$wiate.

5. Subwencja ogolna jako podstawa systemu rOwnowazenia
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego

W sytuacji bardzo ograniczonych mozliwos$ci ksztattowania dochodéw wta-
snych, konieczne jest wyr6wnywanie szans rozwojowych za pomocg transferéw
z budzetu panstwa. Poziom dochoddéw wlasnych z reguty jest niewystarczajacy do
sfinansowania zakresu realizowanych przez nie zadan, niezbedny jest sprawnie
funkcjonujacy mechanizm zasilania zewngtrznego budzetu. Zasilanie zewngtrz-

2 R. Luksawa, red. Finanse gmin jako instrument zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich
wojewodztwa mazowieckiego, Warszawa 2008, s. 65.
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ne, poprzez przekazywanie subwencji i dotacji, daje j.s.t. stabilne i wydajne zro-
dto dochodow, ale jednoczes$nie powoduje ich uzaleznienie od administracji rza-
dowej, ktora ma wplyw na wysokos$¢ i terminy przekazywania tych dochodow.

Podstawe systemu wyréwnywania dochodow j.s.t. stanowi cze$¢ rownowa-
zgca subwencji ogolnej. W polskim systemie zasilania finansowego j.s.t. subwen-
cje ogo6lne odgrywaja istotng role. Ich udziat w dochodach poczatkowo gmin,
a wraz z powstaniem kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego takze powia-
tow 1 wojewodztw — systematyczne wzrastal. Subwencje ogdlne w literaturze
przedmiotu ujmowane sg jako strumienie pieni¢zne pltynace z budzetu panstwa
do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych celem jest zasilenie
budzetu j.s.t. w okreslong pulg sSrodkdéw bez bezposredniego zwigzania ich rodza-
jem wykonywanych zadan publicznych®. Podkre$la si¢ przy tym, iz subwencje
maja stanowi¢ wsparcie dla budzetow samorzadow terytorialnych w realizacji
ich zadan*®. Subwencja ogdlna ma na celu fagodzenie skutkow nieréwnego doste-
pu do zroédet dochoddéw wiasnych lub zréznicowanego obcigzenia ponoszonymi
przez jednostki samorzadu terytorialnego wydatkami. O przeznaczeniu srodkow
otrzymanych z tytutu subwencji decyduje organ stanowiacy jednostek samorza-
du terytorialnego. Subwencja ogdlna sktada si¢ z trzech czesci: wyrownawczej,
rownowazacej 1 oswiatowej dla gmin i powiatow oraz wyréwnawczej, regional-
nej i oswiatowej dla wojewddztw.

Czes¢ wyrownawcza subwencji, ktdrej istotg jest ochrona jednostek najstab-
szych ekonomicznie, sktada si¢ z kwoty podstawowej oraz uzupetniajacej. Kwo-
te podstawowg dzieli si¢ pomig¢dzy te jednostki, ktoérych dochody podatkowe na
jednego mieszkanca danej wspolnoty sa mniejsze od okreslonej limitowo wielko-
sci $redniej krajowej tychze dochodow podatkowych przeliczonych na jednego
mieszkanca kraju (art. 20 ust. 2, art. 22 ust. 2, art. 24 ust. 2 u.d.j.s.t.). Kwote uzu-
petniajaca otrzymuje gmina, w ktorej gestos¢ zaludnienia jest nizsza od Sredniej
gestosci zaludnienia w kraju (art. 20 ust. 7 u.d.j.s.t.), powiat, w ktorym wskaz-
nik bezrobocia w powiecie, obliczony jako iloraz stopy bezrobocia w powiecie
i stopy bezrobocia w kraju, jest wyzszy od 1,10 (art. 22 ust. 7 u.d.j.s.t.) oraz
wojewodztwo, w ktorym liczba mieszkancow nie przekracza 3 milionow (art. 24
ust. 7 u.d.j.s.t.).

Mechanizm wyrownawczy obejmuje takze podziat kwot subwencji roéwno-
wazacej i subwencji regionalnej®'. Czg$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej ma
na celu uzupemienie dochodéw gmin i powiatow w zwiazku z wprowadzeniem
zmian w systemie finansowania zadan. Szczegotowe zasady rozdzielenia czesci
rownowazacej okresla w drodze rozporzadzenia Minister Finansow, po uwzgled-

2 J. Olejniczak, Problem pomiaru wplywu subwencji ogolnej na rozwdj regionalny [w:] Stan
i kierunki rozwoju finansow samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzalek, Poznan—Wroctaw
2007, s. 264.

3% Por. E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw..., op. cit., s. 105.

31 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci. .., op. cit., s. 130.
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nieniu sytuacji finansowej gminy oraz powiatu, a przede wszystkim kierujac si¢
wielko$cig wydatkow zwiazanych z realizowaniem zadan dotyczacych pomocy
spotecznej. Czgs¢ regionalna oparta jest na wptatach wojewodztw do budzetu
panstwa. Ustala si¢ ja w wysokosci tacznej kwoty wptat wojewddztw, w ktorych
wskaznik dochodow podatkowych mieszkanca, wyrazony procentowo jest wigk-
szy od wskaznika dla wszystkich wojewodztw™.

Cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej zwigzana jest z wykonywaniem zadan
edukacyjnych przez samorzady terytorialne wszystkich szczebli. Wielkos$¢ sub-
wencji ogolnej dla wszystkich j.s.t. ustala corocznie ustawa budzetowa. Mecha-
nizm jej naliczania oparty zostat na algorytmach okreslonych w przepisach pra-
wa, a jej wysokos$¢ zalezy m.in. od liczby ucznidow uczeszczajacych do szkot lub
korzystajacych z zajg¢ pozalekcyjnych w danej jednostce, typu szkoty i stopnia
awansu zawodowego nauczycieli**. Kwota przeznaczona na o$wiatowa subwen-
cje ogblng dla wszystkich j.s.t. ustalana jest w wysokosci tacznej kwoty o$wiato-
wej subwencji ogdlnej, nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku
bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkoéw z tytutu zmiany realizowa-
nych zadan o$wiatowych. Od kwoty tej odlicza si¢ 0,6% na rezerw¢ o$wiato-
wej subwencji ogdlnej. Nastepnie, po odliczeniu rezerwy, oswiatowa subwencja
ogolna dzielona jest pomiedzy poszczegolne j.s.t..

Celem reform systemu subwencjonowania j.s.t. wprowadzanych w kolejnych
latach bylo miedzy innymi zwigkszenie nacisku na stymulacyjny charakter sub-
wencji ogdlnej. W szczegdlnosci ostatnie zmiany w konstrukcji subwencji ogol-
nej, w ktorej zwigkszono mechanizm wyréwnawczy i powigzano wybrane czg¢sci
subwencji ze wskaznikami makroekonomicznymi oraz stopa bezrobocia istotnie
wplynety na system zasilania jednostek samorzadu terytorialnego z budzetu pan-
stwa. Uzasadnienie** wprowadzenia nowego mechanizmu redystrybucji sSrodkow
publicznych ktadto silny nacisk na ochrong jednostek najstabszych ekonomicz-
nie w zakresie rdznic w potencjale dochodowym gmin, powiatéw i wojewodztw,
gestosci zaludnienia dla gmin, wskazniku bezrobocia dla powiatow (pomoc spo-
teczna), liczby mieszkancéw w wojewddztwie oraz stopy bezrobocia w woje-
wodztwie w poszczegolnych grupach wiekowych, wyzszej sredniej powierzchni
drog na mieszkanca itp.

Dla realizacji zasady adekwatnosci wazne sg ustawowo okreslone terminy
przekazywania rat subwencji dostosowane do harmonogramu wydatkow j.s.t. po-
noszonych w zwigzku z realizacja zadan o$wiatowych. Gwarancjg ich przestrze-
gania jest mozliwo$¢ domagania si¢ przez samorzady odsetek w razie nietermi-
nowego przekazywania rat subwencji (art. 34 ust. 2 u.d.j.s.t.). W $wietle regulacji

32 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe. Narzedzia—
Decyzje—Procesy, Warszawa 2007, s. 88.

33 B. Filipiak, Strategie finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 28.

3 Patrz druk sejmowy 1732, cze$¢ ,,Uzasadnienie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego”, 3 lipca 2003, s. 8 in.
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ustawy o finansach publicznych z 2005 .3, podstawg roszczen o wyptate petnej
kwoty subwencji byto wyrazne okreslenie, ze do subwencji nie ma zastosowania
zasada, ze zmniejszenie w budzecie panstwa dochodow z okreslonych zrodet lub
wydatkéw na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen wobec budzetu pan-
stwa. W ustawie o finansach publicznych z 2009 r.*¢ (dalej: u.f.p.) zrezygnowano
z takiego okreslenia podstawy roszczen samorzadéw w obszarze zasilen sub-
wencyjnych. Obowigzujace przepisy ustawy wylaczyly mozliwos¢ blokowania
planowanych wydatkow budzetu panstwa w odniesieniu do subwencji ogolnej
dla samorzadu (art. 179 u.f.p.). Blokowanie oznacza wstrzymanie przekazywa-
nia $rodkow budzetu panstwa w razie zagrozenia realizacji ustawy budzetowe;j*’.
W obecnej ustawie, na skutek wyeliminowania przepisu, ktory stwarzat bezpo-
srednig podstawe do roszczen samorzadow dotyczacych wyptat subwencji, osta-
bione zostato uprawnienie jednostek samorzadu terytorialnego do zglaszania tych
roszczen. Obecnie uprawnienie takie wywodzi si¢ z ogdlnej istoty subwencjis.

5.1. Mierniki oceny stopnia samodzielnoS$ci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Do oceny stopnia samodzielno$ci finansowej j.s.t. mozna wykorzystac naste-
pujace wskazniki, bedgce podstawowymi miernikami tej samodzielnosci®”:

W, = dochody wiasne / dochodéw ogdtem
W, = dochody wtasne / wydatkow ogotem
W, = dochody wilasne (bez udziatow) / wydatkow ogdtem

Im wyzsze sa te wskazniki, tym wieksza jest mozliwo$¢ samorzadu do kre-
owania samodzielnej polityki wydatkowej. Rosnace znaczenie dochodow wia-
snych bedzie oznaczato wzrost samodzielno$ci samorzadu, a zatem zwigkszato
jego mozliwosci w ksztaltowaniu dochodow, a rowniez wielkosci i kierunkow
wydatkow*’. Przy czym trzeci z tych wskaznikow (W,) wskazuje szczegdlnie na
powigzanie samodzielnosci wydatkowej i dochodowej, a wigc mowi o tym jak
kreowanie wtasnej polityki wydatkowej jest powiazane z wlasna polityka docho-

3% Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).
36 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

37 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci. .., op. cit., s. 136.

3% Por. Z. Ofiarski, Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego z subwencji [w:] Finanse
samorzgdowe, red. C. Kosikowski, J. Salachna, Warszawa 2012, s. 350.

M. Jastrzgbska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Gdansk 2005, s. 157—
159.

A. Kopanska, Autonomia finansowa a rozwoj gmin w latach 1999-2006 [w:] Samorzgd Lokalny.
Od teorii do badan empirycznych, red. J. Kleer, Warszawa 2009, s. 109.

w

9

40
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dowa. Z punktu widzenia autonomii finansowej samorzadu, wazne jest bowiem
ustalenie, na ile jest on w stanie pokrywa¢ swoje potrzeby dochodami wtasnymi.

Tabela 1. Zestawienie wykonania budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2008-2012

Wyszczegélnienie 2008 2009 2010 2011 2012
Dochody wlasne 78344900 | 75297351 | 78587974 | 83 644056 | 87 091 254
witymzpodatkow | 6 00500 | 19516068 | 23385439 | 21505731 | 23 054 742
i oplat lokalnych
z udzialow
w podatkach 36009 145 | 33593945 | 33016097 | 36307070 | 37613 159
centralnych
pozostalte dochody

22859189 | 22186438 | 22186438 | 25831255 | 26423353
wlasne
Subwencja ogolna | 40301324 | 44769895 | 47 171061 | 48347869 | 50 657 550
Dotacje celowe 23922764 | 34775215 | 37037549 | 39317204 | 39 664 686

Dochody ogéltem 142 568 988 | 154 842461 | 162 796 584 | 171 309 129 | 177 413 491
Wydatki ogélem 145182636 | 167 828 195 | 177 766 153 | 181 594 742 | 180 459 271

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z Ministerstwa Finansow.

W 2008 roku dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego stanowity
53,96% wydatkow ogotem. W kolejnych latach wskaznik W, (dochody wtasne
w stosunku do wydatkdw ogdétem) miescit sie¢ w przedziale ok. 44,21-48,26%
(Tabela 2).

Tabela 2. Wybrane wskazniki stopnia samodzielno$ci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2008-2012

Wskaznik/lata 2008 2009 2010 2011 2012
W, 0,5495 0,4863 0,4827 0,4883 0,4909
W, 0,5396 0,4487 0,4421 0,4606 0,4826
w, 0,2916 0,2485 0,2564 0,2607 0,2742
W, 0,2827 0,2891 0,2898 0,2822 0,2855

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych z Ministerstwa Finansow.

Oznacza to, ze wlasny potencjal dochodowy j.s.t. pozwala na pokrycie je-
dynie niespelna polowy wydatkow zwigzanych z realizacja powierzonych im
zadan. Dlatego koniecznym i istotnym uzupetnieniem dochodoéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego stajg si¢ transfery z budzetu panstwa, a przede wszystkim
subwencja ogolna. Relacje wptywow z tytutu subwencji ogolnej do dochodéw
ogotem przedstawia ponizszy wskaznik:

W, = subwencja ogo6lna / dochodéw ogodtem
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W 2012 roku na rachunki j.s.t. przekazano $rodki z tytutu subwencji ogdlne;j
w wysokosci 50 657 550 tys. zt, co stanowito ok. 28,55% dochodow ogdtem.
Analizujac poprzednie lata, widaé, ze subwencja ogdlna stanowi ok. 1/3 wszyst-
kich dochoddéw realizowanych przez samorzad terytorialnych. Jest zatem bardzo
istotnym elementem pozwalajagcym na realizacj¢ przydzielonych tym jednost-
kom zadan. Wptywy z samoopodatkowania si¢ mieszkancow wraz dochodami
z majatku (W,) jako przejaw najdalej idacej samodzielnosci finansowej, w ana-
lizowanych latach stanowity zaledwie ok. 26% dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zwick-
szyta niewatpliwie dochody j.s.t. na skutek zaliczenia udzialow w podatkach
centralnych do dochodéw wtasnych. Jednak silne uzaleznienie tego typu docho-
dow od sytuacji gospodarczej, poziomu zatrudnienia nie pozwala na zaktadanie
w obecnym czasie realizacji wysokich dochodow z tego tytutu. W 2012 dochody
z udziatow j.s.t. w podatkach dochodowych stanowity 21,2% dochodoéw ogdtem,
natomiast w 2008 roku stosunek ten wynosit jeszcze 25,3%.

Stwierdzi¢ mozna, ze trend spadkowy w zakresie dochodéw lokalnych spo-
wodowany jest widocznie pogarszajaca si¢ kondycja gospodarek swiatowych
w dobie kryzysu oraz coraz wigkszg trudnoscig w zabieganiu wtadz lokalnych
o dochody wtasne. W sytuacji pogarszajacych si¢ dochodéw ludnosci, wladze
j.s.t. beda spotykaé sie z duzym oporem spotecznosci lokalnych, chcac podnosic¢
stawki podatkéw i optat lokalnych. Transfery z budzetu panstwa sa wiec niezbed-
nym narzedziem uzupetniania dochodow tych jednostek.

6. Podsumowanie

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze szeroko rozumiane cele dziatalnosci
j.s.t. powinny by¢ realizowane w oparciu o stworzone tym podmiotom podstawy
samodzielnos$ci. Samodzielno$¢ finansowa j.s.t. nie pocigga jednak za soba au-
tomatycznie samowystarczalno$ci finansowej. Zastosowanie miernika w postaci
stopnia adekwatnosci dochodow do zakresu realizowanych zadan napotyka na
istotne problemy. Najtrudniejsza kwestia w procesie konstruowania wiasciwego
stopnia dochodow jednostek samorzadu terytorialnego jest okreslenie poziomu,
do ktorego powinno nastgpowac wyrownywanie dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, aby nie ograniczato to ich samodzielnosci. Pelny zakres samo-
dzielnosci finansowej j.s.t. nie jest mozliwy do wprowadzenia przede wszystkim
z uwagi na istotne zréznicowania wystepujace pomiedzy j.s.t., tj. w poziomie
rozwoju gospodarczego, spotecznego, wielkosci (obszar i liczba mieszkancow
j.s.t.) 1 stopnia przygotowania do realizacji powierzonych zadan*'. Subwencja
ogolna powinna stanowi istotne zrodto dochodow j.s.t. wtedy, gdy nie istniejg
mozliwosci rozwoju zrdédet dochodow wiasnych. Natomiast cele i zasady sub-

4 M. Jastrzgbska, op. cit., s. 56.
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wencjonowania muszg by¢ precyzyjnie okreslone z punktu widzenia zapewnie-
nia realizacji konstytucyjnej zasady adekwatnosci dochodow do przydzielonych
zadan®. Przydzielana j.s.t. dla zrbwnowazenia budzetu subwencja ogdlna, nie
podlega zwrotowi nawet wtedy, gdy dana jednostka zamyka swdj budzet nad-
wyzka. Jezeli doda si¢ do tego fakt, iz najcze$ciej przyznawana jest wedtug zo-
biektywizowanych kryteriow, mozna stwierdzi¢, ze cho¢ nie moze by¢ traktowa-
na jako atrybut samodzielnosci finansowej organow samorzadowych na réwni
z dochodami wlasnymi, to jednak jej odpowiedni poziom warunkuje samodziel-
nos¢ samorzadu w sferze wydatkowe;.

Streszczenie

Problematyka stopnia samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego stanowi jed-
no z najistotniejszych zagadnien bedacych przedmiotem zainteresowania tak teoretykow,
jak i praktykow zajmujacych si¢ dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie pociagga bowiem za sobg automatycz-
nie samowystarczalno$ci finansowej. Konieczny jest sprawny system wyréwnywania do-
chodow tych jednostek w postaci transferéw z budzetu panstwa. Celem opracowania jest
ocena stopnia samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego i systemu
wyréwnywania ich dochodow w postaci subwencji ogélne;.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, samodzielno$¢ finansowa, subwencja ogdlna,
zasada adekwatnos$ci, dochody wiasne.

Summary

The problem of the degree of independent financing for local governments is one of the
most essential issues interesting theoreticians and practitioners involved in local govern-
ment. Independent financing of local government units does not ensure financial liquid-
ity. An efficient system is essential for balancing revenues for these units in the form of
transfers from the national budget. The purpose of the study is to assess the degree of
independent financing of local governments and the revenue balancing system utilizing
general subsidies.

Key words: local government, financial independence, general subsidy, the principle of
adequacy, own incomings.

Bibliografia

Bury A., Dochody witasne i ich znaczenie dla dochodow i wydatkow budzetow samorzg-
dowych, £.6dz 2005.

Dylewski M., Filipiak B., Gorzatczynska-Koczkodaj M., Finanse samorzgdowe. Narze-
dzia—Decyzje—Procesy, Warszawa 2007.

Filipiak B., Strategie finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008.

Gilowska Z., Kieres L., Sowinski R., Samorzgd terytorialny w Polsce a standardy euro-
pejskie, Warszawa 1993.

4 E. Markowska-Bzducha, op. cit., s. 105.



170 Agnieszka FRANCZAK

Gluminska-Pawlic J., Samodzielnosé¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003.

Jastrzgbska M., Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Gdansk 2005.

Jastrzgbska M., Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012.

Jedrzejewski L., Gospodarka finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce. Wybrane
zagadnienia. Bydgoszcz—Gdansk 2007.

Kopanska A., Autonomia finansowa a rozwoj gmin w latach 1999-2006 [w:] Samorzqd
Lokalny. Od teorii do badan empirycznych, red. J. Kleer, Warszawa 2009.

Kornberger-Sokotowska E., Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnosé fi-
nansowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001.

Kornberger-Sokotowska E., Zasada adekwatnosci w systemie finansow samorzgdu tery-
torialnego w Polsce, Warszawa 2013.

Kosek-Wojnar M., Suréwka K., Finanse samorzqdu terytorialnego, Krakéw 2002.

Lipowicz 1., Europejski standard samorzgdu terytorialnego a ustawodawstwo polskie,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12/91.

Luksawa R., red. Finanse gmin jako instrument zrownowazonego rozwoju obszarow
wiejskich wojewodztwa mazowieckiego, Warszawa 2008.

Markowska-Bzducha E., Samodzielnos¢ finansowa polskich gmin, Radom 2005.

Ofiarski Z., Dochody budzetu jednostek samorzgdu terytorialnego z subwencji, [w:] Fi-
nanse samorzgdowe, red. C. Kosikowski, J. Salachna, Warszawa 2012.

Olejniczak J., Problem pomiaru wplywu subwencji ogolnej na rozwoj regionalny, [w:]
Stan i kierunki rozwoju finansow samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzalek, Po-
znan—Wroctaw 2007.

Patrzatek L., red. Finanse samorzqdu terytorialnego, Poznan—Wroctaw 2005.

Piotrowska-Marczak K., Finanse lokalne w Polsce, Warszawa 1997.

Rabska T., Pozycja samorzqdu terytorialnego w Konstytucji, ,,Samorzad Terytorialny”
1995, nr 5.

Regulski J., Samorzqd Il Rzeczpospolitej, Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000.

Sochacka-Krysiak H., Finanse lokalne, Warszawa 1995.

Winczorek P., Komentarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000.

Wykaz aktéw prawnych

Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (tekst jedn. Dz. U.
72010 r. Nr 95, poz. 613 ze zm.)

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
(tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.)

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz. U.
72010 r. Nr 113, poz. 759)



Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej samorzqgdu terytorialnego... 171

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze
zm.)

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze
zm.)

Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), zmieniona na Europejskq
Karte Samorzqdu Lokalnego Obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia
22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btedu (Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107)



