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PRAWNE DETERMINANTY SAMODZIELNOSCI
FINANSOWEJ JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Zarys tresci. Przedmiotem zainteresowania niniejszego opracowania jest problematyka
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Opracowanie otwiera proba
ustalenia pojecia samorzadu terytorialnego oraz okreslenia jego samodzielnosci finansowe;.
Kolejno omoéwione zostaty aspekty przedmiotowej samodzielnosci, ktorymi sg: samodziel-
no$¢ dochodowa, samodzielno$¢ wydatkowa oraz samodzielno$¢ budzetowa. Ostatnia czgsé,
podsumowuje cato$¢ rozwazan i wskazuje na pozadane zmiany w obrebie regulacji wplywa-
jacych na zakres samodzielnosci finansowej.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; gmina; powiat; wojewddztwo; decentraliza-
cja; samodzielno$¢ finansowa.

Klasyfikacja JE L: K23, H71.

WSTEP

Przedmiotem zainteresowania niniejszego opracowania jest wazna i ak-
tualna problematyka samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Artykut zostat sporzadzony przy wykorzystaniu metody formalno-
dogmatycznej oraz dogmatyczno-prawnej. Opracowanie otwiera proba
ustalenia pojecia samorzadu terytorialnego oraz okreslenia jego samodziel-
nosci finansowej. Kolejno oméwione zostaty aspekty przedmiotowej samo-
dzielno$ci w odniesieniu do literatury oraz przepisoéw prawnych. Analizowa-
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54 Agata Tarnacka

nymi aspektami samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego sg: pozyskiwanie dochodow — samodzielno§¢ dochodowa, dokonywa-
nie wydatkéw — samodzielno$¢ wydatkowa oraz tworzenie i wykonywanie
budzetu — samodzielno$é budzetowa (Smiechowicz, 1997, s. 22; K. Piotrow-
ska-Marczak, 1997, s. 22)*. Samodzielno$¢ finansowa nie oznacza autono-
mii, ani nawet samowystarczalnosci finansowej, co implikuje powstawanie
pewnych jej ograniczen. Za cel podjgtej analizy postanowiono okreslenie
samodzielnos$ci finansowej samorzadow w Polsce, ktore stanowi jedno z naj-
istotniejszych zagadnien dotyczacych dziatalnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego. Zawarto jg w cze$ci podsumowujacej.

1. POJECIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Samorzad terytorialny to wytwor panstwa, ktore na jego rzecz dobro-
wolnie rezygnuje z cze$ci swoich zadan. Jest wynikiem upadku ustroju
feudalnego i powstania demokracji obywatelskiej wraz z ustrojem konstytu-
cyjnym (Panejko, 1990, s.16). Idea samorzadu terytorialnego jako czgsci
panstwa w drugiej potowie XIX w. przenikneta do ustawodawstwa poszcze-
golnych panstw, ktadac podwaliny dla jego wspotczesnej konstrukcji (Nie-
wiadomski, 2011, s. 104). Koncepcja samorzadu terytorialnego w Polsce
odrzuca koncepcje naturalistyczng oraz polityczna, przyjmujac koncepcje
naturalistyczno-panstwowa. W podejsciu tym do elementéw naturalistycz-
nych zalicza si¢: tajne wybory, brak hierarchicznego podporzadkowania
organdéw lokalnych administracji rzgdowej (Miemiec, 2011, s. 383), samo-
dzielno$¢ prawna, samodzielno$¢ finansowa. Natomiast elementy panstwo-
we to: ograniczenie kompetencji samorzadu terytorialnego wylacznie do
spraw lokalnych, samodzielno$¢ w granicach prawa (Suréwka, 2013,
s. 15-16).

Samorzad terytorialny to instytucja ustrojowo prawna, ktéra unormowa-
na zostata w akcie prawnym najwyzszego rzedu, jakim jest konstytucja oraz
odrgbnych ustawach. W aktach tych ustalono ramy prawne dla jego funkcjo-
nowania. Wiadza sprawowana przez samorzad terytorialny ma swojg pod-
stawe w art. 15 Konstytucji, gdzie zostata wyrazona zasada decentralizacji
wladzy publicznej. Definicja decentralizacji w najbardziej ogdlnej formie
obejmuje trzy zagadnienia, sg to: przekazanie zadan publicznych do realiza-
cji na szczebel lokalny, korzystanie przez organy lokalne z majatku oraz
uprawnien gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz mozliwo$¢ decydowania

! Warto zaznaczy¢, ze ta pierwsza jest na tyle istotna, ze czesto utozsamiana jest w samo-
dzielnoscig finansowa w ogble.
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o sprawach publicznych oraz posiadanie odpowiednich $rodkéw finanso-
wych dla realizacji wiasnej polityki (Gajl, 1993, s. 12). Stopien oraz zakres
decentralizacji nie zostaly okre$lone, zatem to ustawodawca decyduje o ich
ramach.

Zasada decentralizacji powiazana jest z zasada pomocniczosci, a obie
maja na celu umacnianie samorzadnosci. Samorzadno$¢ odnosi si¢ do dzia-
tania wojewodztwa, powiatu i gminy (Fuks, 1999, s. 19), mozliwa jest dzieki
temu, ze ingerencja organow administracji publicznej wyzszego stopnia
w dziatalno$¢ organéw administracji publicznej nizszego stopnia jest ograni-
czona (Staro$ciak, 1960, s. 11). Zaden z europejskich porzadkéw prawnych
nie okresla expressis verbis pojecia samorzadu terytorialnego (Niewiadom-
ski, 1994, s. 144). W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ proby ustalenia
jego definicji, ktore okreslaja samorzad terytorialny jako zdecentralizowang
administracje¢ wykonywana przez samodzielne zwigzki publicznoprawne
Z wlasnymi wybieralnymi organami uchwatodawczymi i wykonawczymi
(Surowka, 2013, s. 15).

Rozbudowang definicj¢ przedmiotowego samorzadu zawart w swym wy-
roku z dnia 20 lutego 2002 r. Trybunat Konstytucyjny stanowiac, iz ,,jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa posiadajgcymi osobowos$¢ prawna i wy-
posazonymi we wilasne mienie korporacjami spotecznosci zamieszkatej na
okreslonym terytorium, ktore — przede wszystkim przez swe organy — reali-
zuja wazne zadania publiczne o znaczeniu lokalnym”. Trybunat w przyto-
czonym wyroku przedstawit rowniez wyznaczniki, ktore decyduja o istnie-
niu wskazanych jednostek, sa to: osobowos¢ prawna (Leonski, 1992, s. 9),
podmiotowos$¢ prawna oraz samodzielno$¢. Samorzad wykonuje samodziel-
nie zadania publiczne (wtasne i1 zlecone) w imieniu wtasnym oraz na wlasng
odpowiedzialno$¢ i w zakresie swojej dziatalnosci podlega jedynie nadzo-
rowi weryfikacyjnemu kompetentnych organow (Bo¢, 2002, s. 226). Zasada
samodzielnosci oraz odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego
znalazty swoje miejsce w Konstytucji, przez co staly si¢ zasadami ustrojo-
wymi panstwa. | wlasnie te zasady maja szczegdlne znaczenie w odniesieniu
do samodzielnosci finansowej samorzadéw, ktore jako publicznoprawny
zwigzek mieszkancow danego obszaru, realizujg zarzad sprawami danej
wspolnoty (Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 7). Moga podejmowac decyzje
finansowe ze wzgledu na swoj wymiar ekonomiczny, stanowiac strukture
wyposazong w $rodki materialne pozwalajgce na realizacj¢ swoich zadan.
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2. OKRESLENIE SAMODZIELNOSCI FINANSOWEJ

Samorzad terytorialny, nalezy wraz z sektorem rzadowym i ubezpie-
czen spolecznych, do sektora finansow publicznych i uczestniczy w spra-
wowaniu wiadzy publicznej. Samodzielno$¢ finansowa samorzadu teryto-
rialnego nie posiada definicji legalnej. W literaturze mozna znalez¢ podjete
proby stworzenia definicji, gdzie samodzielno$¢ ta okreslona jest jako za-
pewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiedniego poziomu
dochodéw, pozwalajacego na realizacje powierzonych zadan, swobode
ksztatltowania wydatkdw oraz zapewnienie gwarancji formalnych i procedu-
ralnych dla tej samodzielnosci (Drwitto, Gliniecka, 2001, s. 139). Co istotne,
oprocz wskazywania definicji w innych miejscach wymienia si¢ czynniki od,
ktorych zalezy istnienie samodzielnosci finansowej, ktorymi sg: odpowied-
nia wielkos$¢ zasobow finansowych, ktorymi dysponuje jednostka samorzadu
terytorialnego, swoboda w ksztattowani dochodow, wydatkowanie srodkow,
organizacja budzetu (planowanie i wykonywanie budzetu) (Ruskowski,
1998, s. 85). Nalezy pamictac, iz samodzielno$¢ finansowa nie nalezy do
zjawisk statych (Szerniawski, 1994, s. 45), bowiem jest zalezna od zmian ja-
kie zachodzg w instytucji samorzadu terytorialnego (Surowka, 2013, s. 170).
Ponadto nie moze by¢ ani bezwzgledna, ani absolutna. Istniejg pewne ogra-
niczenia przedmiotowej samodzielnosci’. Zakres przedmiotowej samodziel-
no$ci wyznaczany jest przez wielko$¢ zasobow pienieznych przekazanych
do samodzielnej dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego (w relacji
do wielkosci zasobow pienigznych panstwa) oraz zakres swobody w ksztat-
towaniu wydatkow, wydatkowaniu $rodkow, organizacji budzetow samorza-
dowych, planowaniu budzetowym i wykonywaniu budzetu” (Ruskowski,
1998, s. 85). Zatem na samodzielno$¢ finansowa sktadaja si¢ takie aspekty
jak: samodzielno$¢ dochodowa, samodzielnos¢ wydatkowa oraz samodziel-
no$¢ budzetowa — tworzenie i wykonywanie budzetu.

3. SAMODZIELNOSC DOCHODOWA

Za warunek konieczny dla istnienia ogélnej samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego uznaje si¢ istnienie samodzielnosci finansowe;.
Samorzad nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za wykonywanie zadan bez
posiadania $rodkéw niezbgdnych do ich realizacji (Gluminska-Pawlic, 2003,
s. 42). Srodki publiczne dzielone sa pomigdzy sektor rzadowy i samorzado-

2 Znajdziemy je juz w art. 163 Konstytucji, ktory stanowi, iz samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych
wiadz publicznych.

AUNC, EKONOMIA 48 nr 1 (2017) 53-71



Prawne determinanty samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu... 57

wy, a podziat ten odbywa si¢ zgodnie z zasada adekwatno$ci do zadan
(Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 3). Adekwatno$¢ srodkow do zadan jest
niezbedna dla realizacji zadan samorzadu, dlatego stala si¢ ona zasada kon-
stytucyjng (Markowska-Bzducha, 2005, s. 105). Art. 167 ust. 1 Konstytucji
stanowi, iz jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w do-
chodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Dlatego tez
wszelkie zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu tery-
torialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw
publicznych. Niezbgdne jest bowiem zachowanie proporcji pomi¢dzy pozy-
skiwanymi dochodami® a wykonywanymi zadaniami, jednak zawsze
z uwzglednieniem sytuacji budzetowej panstwa (Byrska, 2000, s. 23). Prawo
do pozyskiwania przez jednostki samorzadu terytorialnego dochodéw za-
gwarantowane zostato rowniez przez Europejska Karte Samorzadu Lokalne-
go. Jest to umowa miedzynarodowa, ktora zostala sporzadzona i przyjeta
W dniu 15 pazdziernika 1985 r. przez Stala Konferencje Gmin i Regionow
Europy, dziatajaca jako organ konsultatywny przy Radzie Europy. Stata
Konferencja Gmin i Regionéw Europy w 1994 roku przeksztalcita si¢
w Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych. Polska jako jeden z nielicz-
nych krajéow ratyfikowata dokument w cato$ci. Zgodnie z art. 9 ust. 1
przedmiotowego dokumentu, spoteczno$ci lokalne majg prawo, w ramach
narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych
zasobow finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien. Istotne jest, by samorzad posiadat przy-
dzielone odpowiednie kompetencje do stanowienia o dochodach, zrodta do-
chodow, ustanowione udziaty we wplywach z posiadanych zrédet docho-
dow, wazna jest takze mozliwo$¢ przesuwania do budzetu lokalnego $rod-
kow, ktore wptynety juz do budzetu panstwa (Nykiel, 1993, s. 123).

3.1. ZRODLA DOCHODOW

Zgodnie z art. 167, ust. 2 Konstytucji sg ich dochody witasne oraz sub-
wencje ogodlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Uszczegdtowienie wy-
mienionych trzech kategorii zrédet dochodow w ustawie to wynikajacy
z konstytucji obowiazek panstwa. Zostat on zrealizowany poprzez uchwale-
nie ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, gdzie skonkretyzowane zostaty zrodta dochodow wiasciwe

% Co istotne wysoko$é¢ dochodéw powinna wyplywaé z unormowan ustawowych charak-
teryzujacych si¢ odpowiednig szczegélowoscia.

AUNC, EKONOMIA 48 nr 1 (2017) 53-71



58 Agata Tarnacka

dla gmin, powiatéw oraz wojewodztw”. Jednostki samorzadu terytorialnego
moga korzysta¢ tylko z takich zrodet dochodow, na ktore zezwalajg ustawy,
co stanowi pewne ograniczenie samodzielnosci dochodowej (Dgbowska-
Romanowska, 1995, s. 170). W przedmiotowe] ustawie zostaly okres$lone
obligatoryjne oraz fakultatywne Zrédta dochodéw. Obligatoryjne zrodta do-
chodow wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego sa to dochody wilasne,
subwencje ogdlne, dotacje celowe z budzetu panstwa. Natomiast fakulta-
tywne zrodta dochodéw stanowig srodki pochodzace ze zrodel zagranicz-
nych niepodlegajace zwrotowi, srodki pochodzace z budzetu Unii Europej-
skiej, a takze inne $rodki okre$lone w odrebnych przepisach (Hussein, 2008,
S. 63-69).

W literaturze spotka¢ mozna podzial dochodéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego na wiasne oraz pozostate (Jastrzebska, 1999, s. 22). Do docho-
dow pozostatych zaliczane sg subwencje ogolne oraz dotacje celowe, bo-
wiem zostaty one wyodrgbnione od dochoddéw wiasnych w art. 167 Konsty-
tucji®. Dochody pozostate roznia sie od dochodéw wiasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego zakresem uprawnien, jakie wobec nich uzyskuja samo-
rzady. Natomiast subwencje og6lne i dotacje celowe rdznig si¢ moznoscia
dysponowania nimi.

3.2. DOCHODY WLASNE

Dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego obejmujg przede
wszystkim wptywy z podatkéw. Kompetencje do samodzielnego poboru da-
nin publicznych stanowia niezbgdny element samodzielnosci dochodowe;j
samorzadow (Dg¢bowska-Romanowska, 2010, s. 40). Jednak nalezy podkre-
sli¢, ze samo naktadanie danin publicznych i wkraczanie w zakres praw
i obowiazkow obywateli bez wyraznego upowaznienia ustawowego jest
niemozliwe, 1 stanowi pewna granic¢ samodzielnosci finansowej samorza-
dow (Kotulski, 2001, s. 60). Natomiast kazde poszerzenie samodzielnosci
podatkowej oznacza zwigkszanie decentralizacji finansé6w publicznych, bo-

* Obligatoryjne zrodta dochodéw zostaly regulowane dla kazdej z jednostek samorzadu
terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo) oddzielnie, natomiast subwencje w rozdziale 7
Ustawy o dochodach zostaly uregulowane jednorako dla wszystkich jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Ponadto Ustawa przyznata jednostkom prawo do pozyskiwania dochodow z fa-
kultatywnych Zrodet: Art. 3, ust. 3, pkt 1-2 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego: Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢: 1) srodki pochodzace ze
zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi; 2) $rodki pochodzace z budzetu Unii Euro-
pejskiej; 3) inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach.

® Zostaly one rowniez w art. 167 Konstytucji wymienione osobno, po dochodach wta-
snych.

AUNC, EKONOMIA 48 nr 1 (2017) 53-71



Prawne determinanty samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu... 59

wiem autonomia podatkowa stanowi ,,jadro samodzielno$ci finansowej sa-
morzadu terytorialnego” (Ruskowski, 2002, s. 235).

W gminach to wiasnie wplywy pochodzace z pobieranych podatkow®
stanowia gléwne zrédta dochodow, ktore traktowane sg jako dochody wia-
sne’. Samorzady powiatow® i wojewodztw® korzystaja z innego zakresu zro-

® Pozostate zrodta dochodéw whasnych gminy zgodnie z art. 4 ust. 1, pkt 2 stanowia:
wplywy z optat (skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow, re-
klamowej, eksploatacyjnej, innych stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na podstawie
odrgbnych przepiséw); dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wplaty
od gminnych zakladéow budzetowych; dochody z majatku gminy; spadki, zapisy i darowizny
na rzecz gminy; dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;
5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacja zadan z za-
kresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne przepisy
nie stanowig inaczej; odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, o ile odrgbne przepisy
nie stanowig inaczej; odsetki od nieterminowo przekazywanych nalezno$ci stanowigcych do-
chody gminy; odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych
gminy, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej; dotacje z budzetow innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego; inne dochody nalezne gminie na podstawie odrgbnych przepisow.

" Por. art. 3, ust. 2 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.; Ustawa
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego dookresla, iz dochody obejmuja rowniez
udziaty w podatkach dochodowych. Por. art. 3 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego.

8 Pozostate zrodta dochoddw wlasnych powiatéw zgodnie z art. 5 ust. 1 stanowia: wplywy
z optat stanowiacych dochody powiatu, uiszczanych na podstawie odrebnych przepisow; do-
chody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe oraz wptaty od powiatowych zakta-
dow budzetowych; dochody z majatku powiatu; spadki, zapisy i darowizny na rzecz powiatu;
dochody z kar pienigznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach; 5,0% dochodow
uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inaczej;
odsetki od pozyczek udzielanych przez powiat, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inaczej;
odsetki od nieterminowo przekazywanych nalezno$ci stanowigcych dochody powiatu; odsetki
od $rodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych powiatu, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej; dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;
inne dochody nalezne powiatowi na podstawie odrebnych przepisow.

® Pozostate zrodta dochodow whasnych wojewddztw zgodnie z art. 6 ust. 1 stanowia: do-
chody uzyskiwane przez wojewodzkie jednostki budzetowe oraz wplaty od wojewddzkich
zakladow budzetowych; dochody z majatku wojewodztwa; spadki, zapisy i darowizny na
rzecz wojewodztwa; dochody z kar pieni¢znych i grzywien okre$lonych w odrgbnych przepi-
sach; 5,0% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacja zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne prze-
pisy nie stanowig inaczej; odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewodztwo, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej; odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stano-
wigcych dochody wojewodztwa; odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych na rachun-
kach bankowych wojewodztwa, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inaczej; dotacje z budze-
tow innych jednostek samorzadu terytorialnego; inne dochody nalezne wojewodztwu na pod-
stawie odrebnych przepisow.
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det dochodow wskazanych w odrebnych przepisach ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. W mysl art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, przynajmniej czes¢ zasobow finansowych spotecz-
nos$ci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktorych
wysoko$¢ spoteczno$ci te maja prawo ustala¢, w zakresie okreslonym usta-
wa. Zgodnie z art. 4, ust 1, pkt 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, zrédta dochodéw wilasnych gminy stanowiag wplywy z wy-
mienionych podatkow: podatku od nieruchomosci, podatku rolnego, podatku
lesnego, podatku od srodkow transportowych, podatku dochodowego od
0sob fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, podatku od spad-
kéw 1 darowizn oraz podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Zgodnie
z ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego Wysoko$¢ udziatu
we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, od podatnikow
tego podatku zamieszkalych wynosi na obszarze: gminy™® — 39,34% (art. 4,
ust. 2), powiatu — 10,25% (art. 5, ust. 2), a na obszarze wojewodztwa 1,60%
(art. 6, ust. 2). Natomiast wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od 0so6b prawnych, od podatnikdéw tego podatku, posiadajacych sie-
dzibe na obszarze gminy, wynosi 6,71% (art. 4, ust. 3), powiatu 1,40% (art.
5, ust. 3), a wojewodztwa 14,75% (art. 6, ust. 3). Nalezy jednak podkreslic,
iz udziat w podatkach panstwowych nie moze by¢ uznany za element samo-
rzadnosci, bowiem jest to w praktyce rodzaj dotacji przydzielanej na czas
nieokreslony (Matecki, 1991, s. 34).

Natomiast prawo obcigzania zrédet podatkowych przydzielonych wy-
lacznie do dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego jest wyrazem sa-
modzielnosci w zdobywaniu $rodkéw finansowych. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego zostaly uprawnione przez Konstytucje w art. 168 do ustalania
wysokosci podatkoéw 1 optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie, co
zgodne jest ze standardami europejskimi (Gluminska-Pawlic, 2003, s.148).
Ustawami realizujacymi wskazana regulacje sa: ustawa z dnia 15 listopada
1984 r. o podatku rolnym*, ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach

10 7 zastrzezeniem art. 89: Art. 89 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego: 1. Udziat gmin we wplywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, o ktorym
mowa w art. 4 ust. 2, zmniejsza si¢ o liczbg punktow procentowych odpowiadajacych iloczy-
nowi 3,81 punktu procentowego i wskaznika obliczonego tacznie dla catego kraju, wedlug
zasad okreslonych w ust. 2.; 2. Wskaznik, o ktorym mowa w ust. 1, ustala si¢ dzielac liczbe
mieszkancow przyjetych przed dniem 1 stycznia 2004 r. do doméw pomocy spotecznej, we-
dlug stanu na dzien 30 czerwca roku bazowego, przez liczbe mieszkancoéw przyjetych przed
dniem 1 stycznia 2004 r., wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2003 r.; 3. Dla 2004 r. wskaznik,
o ktorym mowa w ust. 1, wynosi 0,95.

1 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 617 j. t.).
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i optatach lokalnych (Dz. U. z 2016 r., poz. 716 j. t.). oraz ustawa z dnia 30
pazdziernika 2002 r. 0 podatku le§nym (Dz. U. z 2016 r., poz. 374 j. t.).
Wskazane regulacje odnosza sie do uprawnien organéw gmin (Dz. U. z 2017
r., poz. 201 j. t.). Zgodnie z ustawa 0 podatkach i optatach lokalnych, rada
gminy jest uprawniona do uchwalania wysoko$ci stawek podatku od nieru-
chomosci (art. 5, ust. 1, pkt 1-3)", od $rodkéw transportowych (art. 10, ust.
1, pkt 1-7). W mysl art. 19, pkt 1, lit. a-h jest moze réwniez decydowaé
0 wysokosci optat lokalnych®.

Ponadto zgodnie z art. 6b ustawy o podatku rolnym, rada gminy jest
uprawniona do zarzadzenia poboru podatku rolnego, art. 6, ust. 8 ustawy
0 podatku leSnym lesnego oraz zgodnie z art. 19, pkt 2 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, jest uprawniona do pobierania optat lokalnych w dro-
dze inkasa, a takze do zwalniania z tych podatkow (art. 13e ustawy o podat-
ku rolnym.; art. 7, ust. 3 ustawy o podatku lesnym) oraz optat (art. 19, pkt 3
ustawy o podatkach i optatach lokalnych). Co istotne, brak dochodow podat-
kowych powiatéw i wojewddztw bywa uznawane nawet za naruszenie obo-
wigzujacych przepisow (Gluminska-Pawlic, 2003, s. 147). Warto réwniez
doda¢, ze ustawy podatkowe wprowadzajg ograniczenie mozliwo$ci ksztat-
towania przez jednostki samorzadu terytorialnego takze innych kwestii
zwigzanych z podatkami®®.

3.3. DOCHODY POZOSTALE — SUBWENCJE OGOLNE
| DOTACJE CELOWE

Na dochody pozostate jednostek samorzadu terytorialnego sktadaja sie
subwencje ogodlne i dotacje celowe, ktorych realizacja obejmuje ponad po-
towe ogoétu wydatkow wiekszosci gmin, powiatow i wojewodztw. Stanowi
to ograniczenie zakresu samodzielnosci finansowej przedmiotowych jedno-
stek, bowiem jest to powodem zajmowania si¢ przez wskazane jednostki
administrowaniem, a nie decydowaniem o kierunkach swojego rozwoju (Su-
rowka, 2013, s. 168).

Subwencje ogélne™ stanowia rodzaj dofinansowania jednostek samorza-
du terytorialnego o charakterze nieoznaczonym, czyli sg przekazywane do
dyspozycji samorzagdéw bez okreslonego celu ich rozdysponowania (Glu-

12 podatek od nieruchomosci dotyczy: gruntoéw, budynkéw lub ich czesci oraz budowli.

18 Do oplat lokalnych zalicza si¢: optate targowa, miejscowa, uzdrowiskowa, od posiada-
nia pséw i reklamowa.

% Na przyktad brak mozliwosci ustalania ulg oraz gérnych stawek podatkowych.

1% Kazda subwencja ogolna sktada sie z czesci wyrdwnawczej i rtownowazacej - art. 7, ust
1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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minska-Pawlic, 2003, s. 281). Zgodnie z art. 112, ust. 1, pkt 3 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016r., poz. 1870 j.t.)
subwencje ogdlne pochodzg z wydatkow budzetu panstwa. Majg za zadanie
wyrownywanie poziomu dochodéow wiasnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Gminy i powiaty moga skorzysta¢ z subwencji oSwiatowej, roOw-
nowazacej i wyrdbwnawczej, natomiast wojewddztwa z regionalnej (Smolen,
2012, s. 136).

Zgodnie z art. 7, ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, o przeznaczeniu srodkéw otrzymanych z tytutu subwencji ogdlne;j
decyduje organ stanowigcy jednostek samorzadu terytorialnego. Zasada ta
zostata zapisana roéwniez w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
(EKSL). W mysl art. 9 ust. 7 EKSL przyznanie subwencji nie moze zagrazaé
podstawowej wolnosci spotecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia
wiasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien, ponadto zgodnie
z tym dokumentem subwencje przyznane spolecznosciom lokalnym nie po-
winny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow.

Inaczej jest z dotacjami celowymi, ktore kierowane sg do jednostek sa-
morzadu terytorialnego z przypisanym im, okreslonym przez organ dotujacy
sposobem rozdysponowania, odnoszacym si¢ do konkretnego projektu lub
zadania'®. Dotacje celowe sa srodkami przeznaczonymi na finansowanie lub
dofinansowanie realizacji zadan publicznych'’. W art. 8, ust. 1 ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego okreslone skonkretyzowano ce-
le przedmiotowych dotacji, sa to: zadania z zakresu administracji rzadowej,

18 Co istotne wskazane dofinansowanie moze mie¢ charakter obligatoryjny lub fakulta-
tywny.

1 Na podstawie art. 127, ust. 1 ustawy o finansach publicznych mozna wymieni¢ przed-
miot dotacji celowych, skierowanych do jednostek samorzadu terytorialnego. Przedmiot ten
stanowia: - zadania z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednost-
kom samorzadu terytorialnego ustawami; - biezace zadania wlasne jednostek samorzadu tery-
torialnego; - koszty realizacji inwestycji. Ponadto w mysl art. 127, ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, dotacjami celowymi sg takze $rodki przeznaczone na: - realizacj¢ programow
finansowanych z udziatem $rodkoéw zagranicznych oraz innych niewymienionych w ustawie;
- realizacj¢ projektow pomocy technicznej finansowanych z udziatem $rodkow europejskich;
- finansowanie lub dofinansowanie zadan realizowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz inne podmioty, ze $rodkow przekazywanych przez: agencje wykonawcze; pan-
stwowe fundusze celowe, inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na
podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przed-
sigbiorstw, instytutow badawczych, bankéw i spotek prawa handlowego; - realizacje progra-
méw finansowanych z udziatem $rodkéw przeznaczonych na realizacj¢ programéw miedzy-
narodowych; - wspotfinansowanie realizacji programéw finansowanych z udziatem $rodkow
europejskich; - wyprzedzajace finansowanie Wspdlnej Polityki Rolnej, o ktorym mowa w od-
rebnych przepisach, w czesci podlegajacej refundacji ze srodkow Unii Europejskie;.
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inne zadania zlecone ustawami, zadania realizowane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego na mocy porozumien zawartych z organami administra-
cji rzadowej, usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego, skutkow powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkow in-
nych klesk zywiotowych, finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych
oraz realizacja zadan wynikajacych z uméw migdzynarodowych.

Warto zaznaczy¢, ze art. 9 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego stanowi, iz spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane, w odpo-
wiednim trybie, co do form przyznania im zasobow pochodzacych z redy-
strybucji dochodow. Zatem jednostki samorzadu terytorialnego powinny
zgodnie z tym zapisem mie¢ mozliwo$¢ przedstawienia swojego stanowiska
odnosnie formy finansowania: w postaci subwencji ogdlnej lub dotacji celo-
wej, ktorg w danej kwestii uznaja za odpowiedniejszg (Miemiec, 2005). Do-
chody wtasne jednostki samorzadu terytorialnego moga rozdysponowywac
Z najwiekszg swoboda, jednak trzeba dodac, ze w literaturze mozna spotkac
poglad, iz oparcie si¢ na stabilnych — chociaz odgornie ustalonych — zro-
dtach dochodéow moze by¢ korzystniejszym rozwigzaniem niz przyznanie
wlasnych, ale uzaleznionych od koniunktury zrédet dochodéw (Surowka,
2013, s. 22-23).

Samodzielno$¢ dochodowa zostata ograniczona nie tylko w odniesieniu
do dotacji celowych. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zamowien
publicznych (Dz. U. z 2015, poz. 2164 j.t.) rowniez ogranicza przedmiotowa
swobode poprzez okreslenie doktadnych trybow postepowania w przypadku
udzielania zamoéwien publicznych. Przy czym w art. 16, ust. 4 zezwala na to,
by organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego mogt wyznaczy¢
sposrod podlegltych samorzadowych jednostek organizacyjnych jednostke
organizacyjna wlasciwa do przeprowadzenia postgpowania i udzielenia za-
mowienia na rzecz tych jednostek. Jednostki samorzadu terytorialnego nie
mogg réwniez pozyskiwa¢ dochodéw w sposob nieograniczony, bowiem
w przypadku gdy wysokos¢ odchodow przekracza realizowane zadania jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinny je redystrybuowa¢ (Surdéwka,
2013, s. 22). Zatem w aspekcie dochodowym méwi¢ mozna o samodzielno-
sci jedynie w odniesieniu do realizowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego zadan®®.

18 Niemniej jednak jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja pewnym zakresem
samodzielnosci dochodowej. Mozna go okresli¢ biorac pod uwage: pewnos¢ i wydajnosé po-
szczegblnych zrodet dochodow oraz wpltyw wiadz samorzadowych na ich ksztaltowanie
(Surowka, 2013, s. 23). O tym, czy w ogole jednostki samorzadu terytorialnego maja samo-
dzielno$¢ dochodowa decyduja cztery czynniki: posiadanie whasnych zrodet dochodéw i moz-
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4. SAMODZIELNOSC WYDATKOWA

Realizowanie przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan polega nie
tylko na gromadzeniu dochodéw, ale rowniez na dysponowaniu nimi, czyli
na wydatkowaniu. Wydatkowanie ma polega¢ na swobodzie decydowania
0 sposobie i rodzaju wydatkéw (Markowska-Bzducha, 2000, s. 176).
W Konstytucji nie znajdziemy regulacji odnoszacych si¢ bezposrednio do
tego uprawnienia®®. Samodzielno$¢ wydatkowa wywodzi si¢ z art. 163 Kon-
stytucji, zgodnie z ktorym samorzad wykonuje zadania publiczne, ktére sa
niezastrzezone® dla organéw innych wladz publicznych. Zdaniem niekto-
rych autordéw, to wlasnie samodzielnos¢ wydatkowa najpetniej odzwiercie-
dla ustrojowy podziat zadan pomigdzy panstwem a samorzadem terytorial-
nym (T. Debowska-Romanowska, 1998, s. 379).

Dziataniami, ktére jednostki samorzadu terytorialnego moga podejmo-
waé w zakresie wydatkowania zostaly okreslone przez ustawy (art. 7, ust. 3
oraz art. 8, ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).
Naleza do nich: ustalanie priorytetow w kierunkach wydatkowania srodkow,
ksztaltowanie ekonomicznej struktury wydatkow, gospodarowanie przeje-
tym majatkiem, ksztattowanie salda budzetu oraz zaciaganie pozyczek ko-
munalnych (Kosek-Wojnar, 2007, s. 75). Dokonywanie wydatkow przez
samorzady odbywa si¢ — zaleznie od specyfiki rozdysponowywanego do-
chodu — z szerokg swobodg lub z pewnymi ograniczeniami. W odniesieniu
do dochodow wilasnych i subwencji ogdlnych jednostki samorzadu teryto-
rialnego posiadaja swobode wydatkowania, natomiast w kwestii dotacji ce-
lowych nie posiadaja takiej swobody?. Samodzielno$¢ w obrebie zadan zle-
conych ma miejsce jedynie odno$nie sposobu ich wykonania.

liwo$¢ ich kreowania, wlasnego mienia, dostgpu do rynkéw finansowych oraz mozliwos¢ sa-
modzielnego uchwalania budzetu (Kosek-Wojnar, 2007, s. 25).

1% Natomiast Europejska Karta Samorzadu Lokalnego czesciowo odnosi sie do kwestii
wydatkowania w art. 9, ust. 7, gdzie znalazto si¢ odniesienie do wydatkowania dochodow
z subwencji, ktore nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow.

2 Nie sg zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy.

2L 7godnie z art. 7, ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
0 przeznaczeniu srodkow otrzymanych z tytutu subwencji ogdlnej decyduje organ stanowiacy
jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast w art. 8, ust. 1 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego zostaty $cisle okreslone zostaty cele na, ktéore moga by¢ kierowane
dotacje celowe, sg to: zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na inne zadania zlecone
ustawami, zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozu-
mien zawartych z organami administracji rzadowej, usuwanie bezposrednich zagrozen dla
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkow powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutkow
innych klgsk zywiotowych, finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych, realizacj¢ za-
dan wynikajacych z uméw miedzynarodowych.
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Dodatkowo samodzielno$¢ wydatkowa ogranicza obowigzujaca jednost-
ki samorzadu terytorialnego zasada w brzmieniu: ,,dozwolone jest to, co
prawo wyraznie przewiduje”, zatem nic poza tym, co zostatlo wyraznie przez
prawo dozwolone nie moze by¢ przedmiotem dziatan jednostek samorzadu
terytorialnego. Potwierdzit to wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
Z dnia 15 stycznia 1997 roku, sygn. akt III SAQ 534/96, ,,Monitor Podatko-
wy” 1997, nr 12, poz. 374. Nie funkcjonuje tutaj bowiem zasada obowigzu-
jaca sektor prywatny ,.co nie jest zabronione, jest dozwolone” (Suréwka,
2013, s. 11). Na samodzielno$¢ wydatkowg ma wptyw przede wszystkim ro-
dzaj wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan. Czy sg
to dziatania obligatoryjne, czy fakultatywne, bowiem im wigcej samorzad
realizuje zadan obligatoryjnych, tym mniejsza jest jej swoboda dziatania,
w tym wydatkowania (Ruskowski, 2000, s. 243). Istotnym jest takze odpo-
wiedni poziom dochodéw wilasnych i rownowazacych, by nie byly one niz-
sze, anizeli koszty wykonania zadan, ktore zostaty okreslone w ustawie o fi-
nansach publicznych w formie katalogu otwartego®.

5. SAMODZIELNOSC BUDZETOWA — TWORZENIE
I WYKONYWANIE BUDZETU

Ostatni element samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego stanowi dziatalno$¢ budzetowa obejmujaca tworzenie, wykonywa-
nie oraz rozliczanie budzetu. Zgodnie z art. 211, ust. 1 ustawy o finansach
publicznych, budzet jednostek samorzadu terytorialnego jest rocznym pla-
nem dochodéw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodow tej jednostki. Bu-
dzet ten w mysl art. 211, ust. 4 wskazanej ustawy tworzony jest w postaci
uchwaty budzetowej, ktéra realizowana jest odrgbnie i1 niezaleznie od
uchwaty budzetowej panstwa uchwalanej przez sejm. Budzet to podstawowe
narzgdzie zarzadzania finansami przez wladze samorzadu terytorialnego.

22 \W art. 216 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych zostaty
wymienione zadania, ktére moga by¢ przedmiotem wydatkéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego: zadania z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone ustawami jednost-
kom samorzadu terytorialnego zadania przejete przez jednostki samorzadu terytorialnego do
realizacji w drodze umowy lub porozumienia; zadania realizowane wspoélnie z innymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego; pomoc rzeczowa lub finansowa dla innych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, okreslona odrebng uchwatg przez organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego; programy finansowane z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielanej przez pan-
stwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz innych
srodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.
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Organ wykonawczy nadzoruje realizacj¢ budzetu oraz ponosi petng odpo-
wiedzialnos¢ za jego wykonanie.

Ustawa o finansach publicznych wprowadza jednak pewne ograniczenia
dziatalnosci budzetowej. Zgodnie z art. 241, ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych organ stanowigcy nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym planowa-
ne wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone
o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne §rodki. Art. 217, ust. 2, pkt 6
wskazanej ustawy okres$la, iz wolne $rodki sg tutaj rozumiane jako nadwyzka
srodkow pienieznych na rachunku biezacym budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, wynikajaca z rozliczen wyemitowanych papierow warto-
sciowych, kredytow i pozyczek z lat ubieglych. Dodatkowo na koniec roku
budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze od dochodow
biezacych powiekszonych o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne
srodki®®. Wskazane regulacje ustawowe ograniczaja samodzielno$¢ whadz
samorzadowych® poprzez nakaz planowania zrownowazonego budzetu
w zakresie dziatalno$ci biezacej, a w przypadku braku wystarczajacych do-
choddéw biezacych zmuszaja do ograniczania wydatkow biezacych (Surow-
ka, 2013, s. 57). Innym ograniczeniem samodzielno$ci budzetowej jest obo-
wigzek wyodrebnienia w budzecie wydatkow na zadania whasne obligatoryj-
ne oraz na zadania zlecone ustawowo?®. Jednostki samorzadu terytorialnego
maja swobode jedynie w kwestii planowania wydatkow biezacych fakulta-
tywnych oraz majatkowych. W gminach stanowig one 35% wydatkow,
W powiatach mniej, bo 28%, a najwigcej w wojewodztwach — 40% (Surow-
ka, 2012, s. 133-146). Zatem swoboda planowania wydatkow nie obejmuje
nawet potowy decyzji budzetowych dotyczacych realizowanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zadan.

PODSUMOWANIE

W polskiej Konstytucji znalazly si¢ zasady gwarantujace samodzielnosé¢
finansowa  jednostek samorzadu terytorialnego odnoszace si¢ przede
wszystkim do jej dochodowego aspektu. Dwa pozostate aspekty — wydatko-

28 7godnie z art. 242, ust. 3 wykonane wydatki biezace moga by¢ wyzsze niz wykonane
dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki jedynie
o kwote zwigzana z realizacja wydatkow biezacych z udzialem $rodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), w przypadku gdy
srodki te nie zostaly przekazane w danym roku budzetowym. Por. art. 242, ust. 2, art. 5, ust 3
oraz art. 5, ust 1, pkt 2 ustawy o finansach publicznych.

? Wyjatkiem sa wydatki poniesione z budzetu UE.

% Na przyklad wydatki zwigzane z zadaniami z zakresu administracji rzadowe;.
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wy oraz budzetowy nie zostaly w niej bezposrednio uregulowane. Mozna
uzna¢ to za powazny brak, gdyz stanowienie i wykonywanie budzetu ma dla
jednostek samorzadu terytorialnego kluczowe znaczenie. Uregulowano je
jednak w odrgbnych ustawach, ktore zapewniaja funkcjonowanie samodziel-
no$ci wydatkowania oraz samodzielno$ci budzetowe;.

Kazdy z przedstawionych aspektow samodzielnosci finansowej posiada
pewne ograniczenia® przez co samorzady nie posiadaja pelni swobody do-
chodowej, wydatkowania oraz budzetowej. Pozyskiwane przez jednostki
samorzadu terytorialnego dochody, w znacznej czg$ci majg wyznaczony
sposob rozdysponowania narzucony przez organ dotujacy, przez co swoboda
planowania wydatkéw obejmuje mniej niz potowe decyzji budzetowych.
Gminy maja niewielkie kompetencje dotyczace podatkdéw — moga ustala¢
wysokos¢ tylko niektorych z nich. Ponadto powiaty i wojewddztwa partycy-
puja w niewielkim stopniu w uzyskiwaniu dochodéw z podatkow, co mozna
uzna¢ nawet za naruszenie Konstytucji oraz Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego®. Organy samorzadowe maja nakaz planowania zréwnowazone-
go budzetu w zakresie dziatalno$ci biezacej, przez co nie moga swobodnie
zaplanowaé¢ dochodéw i wydatkow. Ponadto w odniesieniu do systemu sub-
wencjonowania i dotowania nalezy podkresli¢, ze, powinien on by¢ bardziej
spojny, tak aby spetniat swoja role rownowazac dochody jednostek poszcze-
golnych szczebli. Sposob ustalania oraz rozdzialu dochodéw powinien by¢
regulowany ustawowo, by miat w peli zobiektywizowany charakter. Dota-
cje celowe powinny stanowi¢ jedynie dochody uzupeiniajgce, tak by nie
stawaly sie ,,ztotymi lejcami” (Wiener, 1976), przy czym powinno miec¢
miejsce zapewnienie petnej i terminowej realizacji zadan, na ktore sg prze-
znaczone.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy jednak pamietaé, ze samodzielno$¢
finansowa samorzadoéw nie moze by¢ postrzegana tak samo, jak podmiotow,
ktére same wypracowuja swoje wszystkie dochody (Suréwka, 2013, s. 11).
Samorzady moga korzystac tylko z takich zrodel dochodow, na ktore zezwa-
lajg ustawy. Samodzielno$¢ finansowa samorzadoéw jest pochodng samo-
dzielnosci wladzy centralnej. ,,Zakres i forma samorzadu stanowig element
panstwowego porzadku prawnego; migdzy innymi dlatego samorzad podlega

% Takie jak np. to, ze: pozyskiwane przez samorzady dochody w czeéci maja wyznaczony
sposob rozdysponowania przez organ dotujacy, swoboda planowania wydatkow nie obejmuje
nawet potowy decyzji budzetowych, powiaty i wojewodztwa partycypuja w niewielkim stop-
niu w uzyskiwaniu dochodéw z podatkow.

27 Istnieja postulaty o ustalenie udzialéw w podatku od towardéw i ustug na rzecz powia-
tow 1 wojewodztw.
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nadzorowi panstwa, a §cislej, panstwowej wtadzy i administracji centralnej”
(Kulesza, 1982, s. 64). Nalezy pamigta¢ rowniez, ze samodzielnosci finan-
sowej nie mozna myli¢ z samowystarczalnoscig, ani nawet z samofinanso-
waniem, bowiem oznaczatoby to ,.konieczno$¢ pokrywania przez jednostki
samorzadowe calo$ci wydatkéw dochodami wlasnymi lub wptywami zwrot-
nymi do pozyskiwania, ktorych jednostki te uzyskatyby swobodny dostep”
(Kosek-Wojnar, Suréwka, 2001, s. 34). Taki stan rzeczy jest niemozliwy do
uzyskania dopoty, dopoki istnie¢ bedzie nierdwnomierny rozktad zrodet do-
chodéw wraz ze stosunkowo réwnomiernym rozktadem wydatkow. ,,Prze-
kazywanie samorzadom uprawnien do pozyskiwania zrdédet finansowania
zadan nie musi nastgpowac i nie nastepuje w tym samym stopniu, co przeka-
zywanie uprawnien do dysponowania $rodkami finansowymi.” (Kornberger-
Sokotowska, 2000, s. 75).

W takich warunkach mozna dazy¢ jedynie do zwigkszenia poziomu sa-
mofinansowania si¢ jednostek, ale nie do catkowitej samodzielnosci. Jest to,
co prawda tylko jeden z jej aspektoéw, ale niezwykle istotny, bowiem zgod-
nie z pogladem przedstawianym w doktrynie, im wigkszy jest zakres docho-
dow wilasnych, a mniejszy dotacji celowych, tym wigksza jest samodzielnos¢
samorzadow. Dlatego tez samorzady powinny mie¢ zagwarantowane wiasne,
wydajne i stabilne zrodta dochodoéw. Podkresla si¢ rowniez istotny wplyw
rozktadu wydatkéw, bowiem im wiekszy udziat wydatkéw na zadania wia-
sne, gdzie istnieje mozliwo$¢ decydowania o ich wysokos$ci, roztozenia
W czasie 1 szczegdtowym podziale, tym wigksza samodzielnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego (Gluminska-Pawlic, 2003, s. 276-277). Zatem
oczywistym jest, ze istniejaca samodzielno$¢ finansowa nie ma charakteru
absolutnego i1 bezwzglednego zaréwno na ptaszczyznie ustrojowej, jak i fi-
nansowej i btedem jest mylenie jej z autonomig (Kotulski, 2004, s. 144; Gu-
ziejewska, 2002, s. 151).

Wobec powyzszych rozwazan nalezy oceni¢ zakres samodzielnosci fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego jako ograniczony w kazdym
z analizowanych aspektow, jednak nie na tyle, by w ogodle nie mozna byto
mowic o jej funkcjonowaniu. Samodzielno$¢ ta z cata pewno$ciag obowigzu-
je. Przy czym, niewatpliwie warto zwroci¢ uwage na pojawiajace sie glosy
specjalistow postulujgcych wprowadzenie zmian, ktére pozwolilyby na ko-
rzystanie przez samorzady z przedmiotowej samodzielno$ci w szerszym za-
kresie (Suréwka, 2013, s. 57; Gluminska-Pawlic, 2003, s. 282). Istniejgce
zapisy, zarowno konstytucyjne, jak i te znajdujace si¢ w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego, daja szerokie gwarancje dla samodzielnosci finan-
sowej samorzadow, a odpowiednie zmiany w ustawach realizujacych te za-
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pisy zwigkszylyby zakres omawianej samodzielno$ci, dajac tym samym
szersze pole dzialania jednostkom samorzadu terytorialnego.
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LEGAL DETERMINANTS OF FINANCIAL INDEPENDENT
OF SELF GOVERNMENT UNITS

Abstract The subject of interest in this study is the important and real issue of financial
autonomy of local self-government units. The article was prepared using the formal-dogmatic
and dogmatic-legal method. The study opens the attempt to establish the concept of local self-
government and to determine its financial autonomy. The aspects of self-reliance in literature
and legal regulations were discussed in turn. The analyzed aspects of self-reliance of local
self-government units are: income independence, expenditure independence and budget inde-
pendence. Financial autonomy does not mean autonomy or even financial self-sufficiency,
which implies the creation of certain constraints. The purpose of the analysis was to assess the
extent of financial autonomy of local governments, which is one of the most important issues
concerning the activity of local self-government units, which was included in the summary
part.

Keywords: self-government unit; commune; district; province; decentralization; financial
independence.
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