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Problematyka gospodarki
finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w kontekscie
realizacji zadan publicznych

Dilemmas of financial policy of local government
units in a context of implementation of public tasks

Streszczenie. Celem artykutlu jest wskazanie wyzwan stojacych przed jednost-
kami samorzadu terytorialnego! ze szczegélnym uwzglednieniem problematyki
gospodarki finansowej tych jednostek. W artykule poddano analizie przepisy
prawa w zakresie polityki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ozna-
czono stabe i mocne strony obowiazujacych rozwigzan. Dla zobrazowania zagad-
nienia gospodarki finansowej j.s.t. w kontekscie zréwnowazonego rozwoju opra-
cowanie zawiera definicje pojecia, zasady jej prowadzenia oraz analize przepiséw
prawa krajowego i unijnego w tym zakresie. W artykule wykorzystano metode
dogmatyczno-prawna, ktéra pozwolita na okreSlenie, jak prowadzona jest gospo-
darka finansowa w gminach, powiatach i wojewddztwach poprzez odniesienie sie

1 Dalej: j.s.t.
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do przepiséw prawa oraz zadan j.s.t. Podjeto probe identyfikacji probleméw go-
spodarki finansowej gmin, powiatdw i wojewddztw. Zaproponowano rozwiaza-
nia, ktére moglyby przyczyni¢ sie do zwiekszenia efektywnosSci zarzadzania
srodkami publicznymi, a tym samym wspierania zrOwnowazonego rozwoju jed-
nostek samorzadowych. Doskonalenie gospodarki finansowej sektora samorza-
dowego jest procesem zlozonym, ktéry wymaga zaangazowania wszystkich zain-
teresowanych osiggnieciem przez spotecznosci lokalne standardéw jakosciowych,
ktére przyczynia sie do zréwnowazonego rozwoju.

Slowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego; stabilno$¢ finansowa;
gospodarka finansowa; zasada adekwatnosci; zarzadzanie srodkami publicznymi.

Abstract. This article aims at identification of the challenges which local gov-
ernment units are facing. Particular emphasis will be put on issues related to the
financial management of these units. The article describes problems of perform-
ing tasks at a level of a community, county and self-government province. The
text presents a range of own and delegated duties of the previously-mentioned
units. It also refers to an organizational — legal form of performed tasks. The
article puts a special emphasis on dilemmas of financial economy of local gov-
ernment sector. The aim of this paper is to study a transformation of a present
financial policy of local government units, to point out weaknesses and strengths
of current solutions. A definition of a balanced development is given to identify
measures of implementation of this development, and to refer to problems of
financial policy which require a joint engagement in solving them. The article
also estimates a real chance for a change of the local government sector financial
structure (regulations and functioning rules), as well as for an implementation of
new decision-making methods that would improve the effectiveness of public
finance management.

Keywords: local government units; financial stability; financial policy; the prin-
ciple of adequacy; public money management.

1. Wprowadzenie

Problematyka gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
jest zwigzana z procesem stalego gromadzenia $srodkéw oraz dokonywa-
nia wydatkow przez gminy, powiaty i wojewodztwa. Funkcjonowanie
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tych jednostek oparte jest na rozliczeniach finansowych, ktére maja forme
procedur, w szerokim ujeciu rozumianych jako gospodarka finansowa. To
takze nieustanna dziatalnos$¢ prowadzona w sferze operacji pienieznych
w sektorze samorzadowym. Zagadnienie to nie moze by¢ analizowane
statycznie, bowiem istotqa gospodarki finansowej jest dziatanie wielo-
plaszczyznowe, wymagajace dynamicznego postrzegania okreSlonych
zaleznosci, z uwzglednieniem zmiennosci przeptywow pienieznych. Roz-
liczenia dokonywane przez j.s.t. dotycza: pozyskiwania srodkow, wydat-
kowania ich w oparciu o rachunek optacalnosci i dostepnosci zrédet fi-
nansowania, wyplacania wynagrodzen w sektorze samorzadowym, finan-
sowania dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych.

Dla zobrazowania zagadnienia gospodarki finansowej j.s.t. w kontek-
Scie zréwnowazonego rozwoju opracowanie zawiera definicje pojecia,
zasady jej prowadzenia oraz analize przepisow prawa krajowego i unijne-
go w tym zakresie. Opracowanie przygotowane zostalo w oparciu o prze-
pisy Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?, Eu-
ropejska Karte Samorzadu Lokalnego®, ustawy regulujace funkcjonowanie
gminy®, powiatu® i wojewédztwa®, ustawe o finansach publicznych’,
ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®, literature
przedmiotu oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego®. W artykule
wykorzystano metode dogmatyczno-prawng, ktéra pozwolila na okresle-
nie, jak prowadzona jest gospodarka finansowa w gminach, powiatach

2 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze sprost.), dalej: Konstytucja RP.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124 poz. 607 ze sprost.), dalej: EKSL.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 poz.
506 ze zm.), dalej: u.s.g.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. 2019 1.
poz. 511 ze zm.), dalej: u.s.p.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2019
I. poz. 512 ze zm.), dalej: u.s.w.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 869 ze zm.), dalej: u.f.p.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 23 ze zm.), dalej: u.d.j.s.t.

9 Dalej: TK.
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i wojewddztwach poprzez odniesienie sie do przepisow prawa oraz za-
dan j.s.t.

Kompetencje samorzadu terytorialnego okreslone zostatly w przepi-
sach prawa. Podziat na jednostki ma za zadanie zapewni¢ mieszkanicom
gmin, powiatéw i wojewodztw poczucie identyfikacji oraz daje mozliwos¢
sprawowania kontroli'’, stanowi takze podstawe dla prawidlowego funk-
cjonowania demokratycznego paristwa prawa'’.

2. Pojecie gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

Pojecie gospodarki finansowej w znaczeniu szerokim to zesp6t czynnosci
o charakterze faktycznym i prawnym, ktore sa powiazane z pozyskiwa-
niem $rodkow i wykorzystywaniem ich zgodnie z zadaniami, jakie realizu-
je dany podmiot. W zakresie podmiotowym pojecie to obejmuje co do
zasady jednostki organizacyjne, ktére na gruncie przepiséw prawa finan-
sowego zaliczane sg do jednostek sektora finanséw publicznych. Podmioty
te nie moga dysponowac Srodkami finansowymi w sposéb swobodny, na-
wet jesli posiadaja samodzielno$¢ w zakresie podejmowania decyzji
o charakterze majatkowym i prawnym.

Zarzadzanie gospodarkq finansowaq j.s.t. nalezy analizowa¢ w ujeciu
kompleksowym, ktére umozliwia powiazanie jej stanu w skali danej jed-
nostki z krajowa gospodarka finansowq. Zarzadzanie oznacza: ksztattowa-
nie i ustalanie zalozen polityki finansowej jednostki, tworzenie prawa
miejscowego w zakresie procesu realizacji zadan j.s.t. oraz gromadzenia
dochodéw niezbednych do ich realizacji czy kierowania procesem plano-
wania celow, metod i srodkow do wykonania zadan. Na poziomie samo-
rzadowym powinno mie¢ ono charakter wieloptaszczyznowy, czyli obej-
mowac wyznaczanie i realizacje zalozen polityki finansowej j.s.t. (docho-
dowej i wydatkowej), jej koordynacje, monitorowanie i weryfikowanie

10 E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 27.

11 H. Szczechowicz, Wykonywanie zadan publicznych w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Zeszyty Naukowe Pafistwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej we Wloctawku.
Zblizenia Cywilizacyjne” 2015, nr 11, s. 256.
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wykorzystywania zasob6éw finansowych oraz mierzenie efektéw podej-

mowanych dziatai. Zarzadzajacy finansami j.s.t. powinni podejmowac

decyzje finansowe, odnoszac sie do zmieniajacych sie w sposob dyna-

miczny warunkéw dziatania i nowych potrzeb spolecznosci lokalnych'.
Istota gospodarki finansowej jest nie tylko gromadzenie i wydatko-

wanie srodkow, ale takze, a moze przede wszystkim, wykonywanie zadan

o charakterze krétko- i dlugoterminowym, ich analiza w celu podejmowa-

nia bardziej efektywnych decyzji i eliminowania wystepujacych uchybien.

Wymaga to uwzglednienia na poszczeg6lnych etapach okreslonych czyn-

nosci:

- o charakterze przygotowawczym dla operacji finansowych, ktére
majq zostac podjete przez podmioty. Dziatania te obejmuja wszystkie
etapy od prognozowania i planowania az do podjecia decyzji, ktéra
uwzglednia podstawowe zmienne w postaci potencjalnych korzysci
dla spoteczenstwa, czasu realizacji przedsiewziecia oraz ryzyka;

- powiazanych z rzeczywistq realizacjq operacji pienieznych w zakre-
sie przeprowadzania operacji bankowych na $rodkach publicznych,
ktére maja wptyw na stan naleznosci i zobowigzan;

- monitorujacych przebieg dynamiki zjawisk finansowych oraz analizy
uzyskanych danych, ktéra pozwoli wyciagna¢ wnioski na przysztosc.
Zakres czynnosci upodabnia funkcjonowanie gospodarki finansowej

j.s.t. do dzialalnosci przedsiebiorstwa'. Racjonalne decyzje podejmowane

w zakresie gospodarki finansowej na poziomie samorzadu lokalnego

umozliwiaja realizowanie postulatéw, na ktére wskazujq cztonkowie lo-

kalnych spotecznosci, co w efekcie przynosi skuteczne decyzji o sposobie
wydatkowania $rodkéw publicznych. W celu zapewnienia racjonalnosci

i skuteczno$ci dysponowania $rodkami publicznymi kluczowa role od-

grywa poszukiwanie przez decydentéw najkorzystniejszych rozwigzan

oraz wykorzystanie srodkéw pochodzacych ze Zrédet zewnetrznych, jesli

12 M. Ofiarska, Zarzqdzanie gospodarkq finansowq j.s.t. i zwiqzana z tym organizacja

urzedoéw j.s.t. [w:] C. Kosikowski, J.M. Salachna (red.), Finanse samorzqdowe, War-
szawa 2012, s. 56.

Por. M. Dylewski , B. Filipiak, M. Gorzalczyriska-Koczkodaj, Podstawy analizy finan-
sowej w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Szczecin 2003, s. 131-143;
1. Szyszko, J. Szczepaniski (red.), Finanse przedsiebiorstwa, Warszawa 2003, s. 19-30.
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taka mozliwosc¢ istnieje, na przyklad poprzez zawieranie uméw o partner-
stwo publiczno-prywatne.

3. Ewolucja ksztaltowania sie rozwigzan
prawnych w zakresie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego

Dla pelnego zobrazowania przemian klasyfikacji dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego historycznie zasadnym jest rozpoczecie od
okresu po odzyskaniu niepodlegtosci, czyli roku 1918. Od tego momentu
analizowa¢ mozna poczatki tworzenia sie nowoczesnego samorzadu tery-
torialnego, ktéry w zalozeniach miatl by¢ jednolity i samodzielny.
W pierwszym okresie po odzyskaniu niepodleglosci gtéwnym celem byto
ujednolicenie obowiazujacych regulacji prawnych.

Istnienie samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem jego docho-
déw, okreslone zostalo w Konstytucji Marcowej. Dochody panstwa i j.s.t.
byly autonomiczne. Jednostki samorzadu terytorialnego wyposazone byty
we wihasne $rodki, ponadto zagwarantowano im Zrédta dochodéw odrebne
od zrédet dochodow panistwa. Regulacje te nalezy uzna¢ za fundament dla
wprowadzenia zasady samodzielnosci publicznoprawnej j.s.t., w szcze-
golnosci w zakresie podejmowania decyzji o przeznaczeniu srodkow
przyznanych tym podmiotom w ustawach. Aktem prawnym, ktéry w spo-
s6b kompleksowy normowal w tamtym okresie zagadnienie dochodéw
j.s.t., byta ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu
finanséw komunalnych'’. Okre$§lono w niej zaréwno zrédta dochodéw
j.s.t., jak i procedury stanowienia i poboru oraz organy nadzorcze.

Po kolejnej zmianie Konstytucji, ktéra miata miejsce w 1935 r., rola
samorzadu terytorialnego w strukturze zar6wno administracji publicznej,
jak i catego panstwa ukierunkowana zostata na wzmocnienie wladzy wy-
konawczej, co nie wplynelo jednak w istotny sposéb na ksztalttowanie
struktury dochodéw j.s.t.

14 Tekst jedn. Dz.U. z 1936 . Nr 62, poz. 454 ze zm.
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Wyodrebnienie w III Rzeczpospolitej samorzadu terytorialnego reali-
zujacego kryteria decentralizacji paniistwa spowodowato koniecznos¢ wy-
dzielenia przez ustawodawce zadan, ktérych realizacja zostala przyznana
panstwu na wylacznos¢. Te zmiany byly powodem podzielenia dochodéw
publicznych tak, aby umozliwi¢ finansowanie zadan, jakie zostaly przy-
znane j.s.t. Jednostki podziatu terytorialnego dzialaly wowczas zgodnie
z zalozeniem, ze dochody przyznane im w przepisach nie sa wystarczaja-
ce do wykonania zadan samorzadu, dlatego musialty korzysta¢ z zasobéw
budzetu panstwa oraz innych publicznych Srodkéw. Uporzadkowanie
sytuacji prawnej gospodarki finansowej j.s.t. nastgpilo po uchwaleniu
ustawy o samorzadzie terytorialnym. Za sprawa zmiany Konstytucji z 19
marca 1990 r. wyodrebniona zostata gmina jako nowy podmiot publiczny
wyposazony w osobowo$¢ prawna.

Z perspektywy funkcjonowania finanséw j.s.t. waznym krokiem byto
wydzielenie powiatéw oraz wojewéddztw w 1998 roku. Obowiazujaca
wowczas ustawa o dochodach j.s.t." okrelata zrédta dochodéw tych jed-
nostek oraz zasady przyznawania, przekazywania subwencji oraz dotacji,
ponadto podzielono dochody samorzadu na obligatoryjne i fakultatywne.

Obecnie dochody j.s.t. co do zasady stanowia pewien zamkniety
zbiér, ich miejsce w porzadku prawnym wynika z kilku aktéw prawnych
oroéznym stopniu szczeg6towosci. Obowiazujaca ustawa o dochodach
j.s.t. nie jest jedynym aktem, ktéry wskazuje na katalog Zrédet dochodow
j.s.t., co w praktyce moze powodowac pewne rozbieznosci na plaszczyz-
nie podziatu dochodéw samorzadu terytorialnego.

Klasyfikacje dochodéw mogg by¢ dokonywane przy uwzglednieniu
zréznicowanych kryteriéw, niektére z nich sg spojne i uwzgledniaja tad
pojeciowy, jednak sa i takie odbiegajace od tych zalozen. Konstytucja RP
uwzglednia regulacje dotyczqce dochoddow j.s.t., ktére sa rozproszone,
uregulowane w roznych czesciach ustawy zasadniczej. Przepisy te wyzna-
czaja podstawowe zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego, kto-
re oparte sa na gwarancji zapewnienia zdolnosci wykonywania zadan
publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnosc.

15 Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2000
(Dz.U. z 1998 r. Nr 150, poz. 983 ze zm.) obowiazujaca do 2003 r.
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Decentralizacja wiadzy publicznej jest procesem dynamicznym, po-
zwalajacym na coraz szersze przyznawanie kompetencji jednostkom, kté-
re znajduja sie najblizej danej spolecznosci lokalnej'®. Nalezy jednak za-
znaczy¢, ze aby proces decentralizacji nie byl fikcja, wraz
z przekazywaniem kompetencji w aspekcie materialnoprawnym oraz pro-
ceduralnym powigzana musi by¢ decentralizacja finansowa. Zapewnia ona
mozliwos¢ realizacji przyznanych jednostce zadan, jakie moze ona wyko-
nywac¢ z wykorzystaniem Srodkéw finansowych, ktérymi samodzielnie
dysponuje w  granicach  obowiazujacych  przepisow. Kazdy
z obowigzujacych aktéw prawnych — zaréwno EKSL, ustawa zasadnicza,
jak i ustawy zwykle — podkresla znaczenie rozwigzan prawnych, ktére
zapewnia adekwatno$¢ srodkow w zakresie ich wysokos$ci oraz struktury
dochodéw do zadan, jakie dana jednostka ma realizowac".

4. Realizacja zadan jednostek samorzadu
terytorialnego w kontekscie swobody
dysponowania srodkami publicznymi

Reglamentacja prawna gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw
publicznych moze mie¢ ksztatt wspoélnych zasad ogélnych finanséw lub
forme odrebnych zasad szczegdtowych, ktére dotycza zar6wno groma-
dzenia, jak i wydatkowania srodkéw publicznych. Wspétczesnie zasady
gospodarki finansowej maja przede wszystkim charakter normatywny, co
nie wyklucza obowigzywania pewnych zasad uksztattowanych na pod-
stawie praktyki dziatania organéw administracji publicznej czy sadéw.

Na gruncie Konstytucji RP samorzad terytorialny jest forma podziatu
zadan, wydatkéw i dochodéw publicznych pomiedzy panstwo a gminy,
powiaty i wojewddztwa. Gléwny problem o charakterze organizacyjnym
dotyczy sposobu prowadzenia tego podziatu tak, aby zagwarantowa¢ wia-

16 E. Stupienko, Dochody zwiqzane z realizacjq zadan zleconych jako publicznoprawne,

niepodatkowe naleznosci budzetowe, ,,Finanse Komunalne” 2018, nr 6, s. 10-14.

R. Kowalczyk, Finansowo-prawne instrumenty ksztattowania niepodatkowych docho-
déw wilasnych gmin o charakterze o charakterze publicznoprawnym, Wroctaw 2019,
s. 17-23.

17
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Sciwy poziom decentralizacji w kwestii zadan oraz dochodéw i wydatkow
publicznych. W zwiazku z powyzszym mozna wskaza¢ na r6zne modele
finansowania samorzadu terytorialnego, ktére cechuje odmienny poziom
samodzielnoéci finansowej'®,

Dochody publiczne, ktérymi dysponuja jednostki samorzadu teryto-
rialnego, powinny by¢ dostosowane do zadan, jakie sa nakladane na te
podmioty. W przypadku zlecenia gminie nowych zadan niezbedne $rodki
moga pochodzi¢ ze zwiekszonych dochodéw wiasnych lub subwencji'®.
Ustawa o samorzadzie powiatowym wskazuje, ze w razie przekazania
danej jednostce nowych zadan nalezy zapewni¢ jej nalezne $rodki w po-
staci zwiekszonego finansowania”. Na poziomie wojewddztwa w razie
przekazania danej jednostce nowych zadan nalezy zapewnic¢ jej konieczne
érodki finansowe poprzez zwiekszenie dochodéw wilasnych?.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego okresla ob-
ligatoryjne zrodta dochodéw gmin, powiatéw oraz wojewodztw, umozli-
wiajac pozyskiwanie przez j.s.t, dodatkowych srodkéw w postaci fakulta-
tywnych Zroédet dochodéw jako srodkéw pochodzacych ze Zrédel zagra-
nicznych niepodlegajace zwrotowi, $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz innych Srodkéw okreslonych w odrebnych przepi-
sach®. Do najwazniejszych dochodéw j.s.t. zaliczono: dochody wlasne,
subwencje ogdlne oraz dotacje celowe z budzetu panstwa®.

Do obligatoryjnych Zrédet dochodéw wilasnych gmin, powiatow
i wojewodztw nalezq przede wszystkim dochody podatkowe, w przypad-
ku gmin: wplywy z podatkdw i optat samorzadowych, tj. od nieruchomo-
$ci, rolnego, lesnego, od srodkéw transportowych, od dziatalnosci gospo-
darczej osob fizycznych, oplacanego w formie karty podatkowej, od
spadkow i darowizn, od czynno$ci cywilnoprawnych; wplywy z oplat:

18 M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizméw

korekcyjno-wyréwnawczych w systemie dochodéw jednostek samorzqdu terytorialne-
go, Warszawa 2017, s. 33-35.

19 Por. art. 7 ust. 3 u.s.g.

20 Por. art. 56 ust. 3 u.s.p.

2L Por. art. 67 ust. 3 u.s.w.

22 Por. art. 3 ust. 3 u.d.j.s.t.

23 Por. art. 3 ust. 1 u.d.j.s.t.
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skarbowej, eksploatacyjnej, uzdrowiskowej, innych stanowiacych docho-
dy gminy.

W ustawie wskazano takze zrédla pozyskiwania srodkéw finanso-
wych o charakterze niepodatkowym, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in.:
dochody generowane przez jednostki budzetowe, $rodki wplacane przez
samorzadowe zaklady budzetowe, spadki, zapisy oraz darowizny, ktorych
beneficjentami sq j.s.t., wptywy z kar pienieznych i grzywien regulowane
odrebnymi przepisami, odsetki od pozyczek, ktére gminy, powiaty i wo-
jewddztwa udzielaja. Na obligatoryjne podatkowe dochody wiasne j.s.t.
skladajg sie ponadto udzialy w podatkach dochodowych w postaci udziatu
we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, od podatni-
kéw tego podatku zamieszkalych na obszarze j.s.t., oraz we wplywach
z podatku dochodowego od oséb prawnych, od podatnikéw tego podatku
posiadajacych siedzibe na obszarze danej j.s.t**.

Model zarzadzania panstwem na plaszczyznie finansowej powinien
by¢ ukierunkowany na decentralizacje srodkéw w j.s.t. Aby urzeczywist-
ni¢ to rozwigzanie, nalezy kierowac sie zasadami wynikajacymi z teorii
finanséw publicznych, do ktérych zaliczymy koniecznos¢ instrumentalne-
go dostosowania Srodkdw publicznych do zadan rzeczowych, wyksztalce-
nie sprawnie dzialajacego systemu zasilania finansowego oraz alokacji
srodkow, a takze zachowanie wladztwa podatkowego na poziomie cen-
tralnym, w ktérym skala obcigzen podatkowych powinna by¢ regulowana
centralnie. Istotne, aby granice dozwolonego zadtuzenia j.s.t. byty precy-
zyjnie okreslone w ustawach. Dla wdrozenia wymienionych rozwiazan
i ich prawidtlowego funkcjonowania wazne jest, aby zachowac¢ istniejgce
Zrédla finansowania, a takze zakres samodzielnosci j.s.t. co najmniej na
obecnym poziomie, przy jednoczesnym wzmacnianiu finansowych pod-
staw dziatalnosci tych jednostek. Kluczowa jest stabilno$¢ podstawowych
podatkéw, ktore stuza zasileniu j.s.t., a ewentualne zmiany musza by¢
skorelowane ze zmianami na gruncie podatkéw lokalnych. Ponadto w celu
dostosowania reformy finansow publicznych w zakresie decentralizacji

24 W gminie art. 4 ust. 2 i 3 w.d.j.s.t., powiecie art. 5 ust. 2 i 3 u.d;j.s.t., wojewodztwie

art. 6 ust. 2 3 u.d.j.s.t.
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nalezy uwzgledni¢ nie tylko aktualne, ale réwniez przyszte mozliwosci
finansowe jednostek®.

Na poziomie powiatow i wojewddztw zasadne wydaje sie zwieksze-
nie znaczenia dochodéw podatkowych poprzez wprowadzenie udzialdw
posrednich szczebli samorzadu terytorialnego np. w podatku od nieru-
chomosci. Natomiast zmiany w podatkach centralnych powinny polegac
na wprowadzeniu dla j.s.t. dodatkéw do podatkéw dochodowych?.

Poza podatkami waznym zrodtem finansowania j.s.t. sq transfery
srodkéw z budzetu panstwa do budzetow gmin, powiatéw i wojewddztw,
a takze pomiedzy budzetami samorzadowymi. Transfery te sa podstawo-
wym Zrédtem dochodéw, zwlaszcza posrednich szczebli samorzadu tery-
torialnego. W zwiazku z tym prawidlowo dziatajacy system redystrybucji
srodkow publicznych pomiedzy poszczegélnymi budzetami ma funda-
mentalne znaczenie. Opracowanie i przyjecie odpowiedniego modelu
dotowania gmin, powiatow i wojewddztw jest jednak zadaniem znacznie
trudniejszym niz prezentacja koncepcji repartycji dochodéw podatkowych
pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny. Wynika to z faktu, iz w przy-
padku systemu dotowania istnieje znacznie wieksza liczba mozliwych do
przyjecia modeli rozwigzan®’.

5. Znaczenie samodzielnosci
oraz stabilnosci finansowej j.s.t.

Pojeciu samodzielnosci finansowej samorzaqdu terytorialnego mozna
przypisac¢ rézne znaczenia. Zawsze jednak laczy sie je z uprawnieniami
(swobodg) j.s.t. do ksztalttowania wysokosci dochodéw, wydatkowania
$rodkéw oraz prowadzenia gospodarki finansowej. Tak samo pojecie to
rozumie Trybunat Konstytucyjny®. Samodzielnos¢ finansowa j.s.t. zalezy

%5 K. Sur6wka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o dochodach jednostek samorzqdu

terytorialnego [w:] P. Kopycinski (red.), Sprawne Paristwo, Propozycje zmian w funk-
cjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Krakéw 2017, s. 9-12.

%6 B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Teoria i praktyka, Warszawa 2017, s. 23-26.

27 Por. K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2016, s. 76.

2 Wyrok TK z dnia 16 marca 1999 r., K 35/98, OTK 1999, nr 3, poz. 37.
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od struktury dochoddw j.s.t. Stopien samodzielnosci finansowej tych jed-
nostek jest tym wiekszy, im wiekszy jest udziat dochodéw wiasnych
w strukturze dochodéw samorzadu terytorialnego, oraz tym jest mniejszy,
im wiekszy jest udziat dotacji celowych w finansowaniu zadan samorza-
du. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze istotqa samodzielnosci finansowej
jest zapewnienie j.s.t. srodkdw umozliwiajacych wywiazanie sie tych
podmiotéw z zadan, jakie zostaly im przypisane, gwarantujac jednocze-
$nie swobode decyzyjng w zakresie sposobu wydatkowania srodkéw oraz
tworzac wlasciwe fundamenty formalne i proceduralne”. Samodzielnoéé
ta nie ma charakteru absolutnego, podlega jednak ochronie prawnej™®.

Dla prawidtowego funkcjonowania gospodarki finansowej j.s.t. po-
trzebna jest stabilno$¢ finansowa, ktéra gwarantuje pewnos¢, przewidy-
walno$é, rownowage i bezpieczenstwo sytemu gromadzenia i wydatko-
wania $rodkow publicznych. W takim stanie system finansowy moze rea-
lizowa¢ swoje funkcje w sposob efektywny i ciagly, jednak jako warunek
sine qua non wymienia sie znaczenie zrownowazonego rozwoju w per-
spektywie dlugoterminowej*'. Idegq zréwnowazonego rozwoju jest rozwoj,
w ktorym realizowane sg potrzeby spotecznosci, bez ograniczenia szans
nastepnych pokolen na zaspokojenie tych samych potrzeb.

Geneza pojecia zrownowazonego rozwoju ma swoje fundamenty na
gruncie lesnictwa. Oznaczalo ono taki sposéb gospodarowania lasem,
w ktérym wycina sie tylko tyle drzew, ile moze w to miejsce urosna¢, tak
by las nigdy nie zostal zlikwidowany i jednocze$nie mégt samodzielnie
sie regenerowac®. Zaprezentowana definicja ukazuje waskie ujecie za-
gadnienia, ktére znajduje odniesienie takze na innych ptaszczyznach.

2 Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12.

30 Por. orzeczenia TK z dnia 4 pazdziernika 1995 r., K 8/95, OTK 1995, nr 2, poz. 8;

z dnia 23 pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38; z dnia 15 grudnia

1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69, oraz z dnia 3 listopada 1998 r., K 12/98,

OTK 1998, nr 6, poz. 98.

Raport o stabilnosci systemu finansowego, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2016,

https://www.nbp.pl/systemfinansowy/rsf122016.pdf , s. 9—10, (dostep: 3.01.2020 r.).

32 Swiatowa Komisja ds. Srodowiska i Rozwoju (WCED), Raport ,, Nasza wspélna przy-
szto$¢”, http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/envi/dt/
893/893910/893910pl.pdf, (dostep: 3.01.2020 r.).

31
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W zwiazku z powyzszym, aby okresli¢ rozwdj jako trwaly i zréwno-
wazony, nalezy wykaza¢, ze chodzi o takie wykorzystywanie ograniczo-
nych zasobow o charakterze przyrodniczym czy kulturalnym, ktérych nie
mozna odnowi¢ lub ich zdolno$¢ do samoodtworzenia jest ograniczona.
Prawidlowe rozumienie istoty rozwoju to postep obejmujacy réwnocze-
$nie kilka ptaszczyzn: dobrobyt gospodarczy, spoleczng stabilno$¢ oraz
rownowage srodowiska naturalnego, dlatego aby uzyska¢ trwate zmiany,
nalezy uwzgledni¢ wszystkie jego aspekty — zaréwno ten spoleczny,
jak i érodowiskowy oraz gospodarczy™.

Stabilno$¢ finansowa zwigzana jest ze zdolnoscia jednostki samorza-
du terytorialnego do finansowania zadan wiasnych oraz zleconych w wy-
miarze dochodowym. W znaczeniu ustugowym to Swiadczenie ustug pu-
blicznych w sposéb ciagly i efektywny, a w ujeciu zadluzeniowym ozna-
cza regulowanie zobowigzan finansowych®.

Doktryna taczy pojecie stabilnosci finansowej z mozliwoscia zapew-
nienia przez wiadze samorzadowe realizacji ustug publicznych oraz utwo-
rzenia warunkéw do rozwoju spoteczno-gospodarczego®. Kluczowym
elementem stabilnosci finansowej jest system finansowania j.s.t. realizo-
wany w oparciu o zasade wydajnosci fiskalnej, rozumianej jako mozli-
wos¢ efektywnego realizowania funkcji samorzadu, oraz zasade statosci,
czyli zapewnienia pewnosci prawnej dochodéw j.s.t.*

Gospodarka finansowa gmin, powiatow i wojewddztwa dziata
w oparciu o uchwate budzetowa, ktéra sktada sie z budzetu oraz zatgczni-
kéw. W budzecie jednostki oznaczone zostaja jej dochody i wydatki,
przychody, rozchody oraz wynik finansowy stanowiacy nadwyzke lub

P. Magnuszewski, Zréwnowazony rozwdj jako koncepcja systemowa [w:] T. Bergier,
J. Kronenberg (red.), Wyzwania zréwnowazonego rozwoju w Polsce, Krakéw 2010, s. 44.
M. Poniatowicz, Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie
nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej i zmian w systemie dochodéw samo-
rzqdowych, ,,Ekonomiczne Problemy Ushug” 2016, nr 125, s. 8-10.

K. Wojtowicz, Podziat zadan publicznych miedzy panstwo a samorzqd a problem
zapewnienia stabilnosci fiskalnej, ,Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy”
2014, nr 40, s. 305.

K. Wéjtowicz, Udziat w podatkach paristwowych a problem stabilnosci fiskalnej jed-
nostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sklodowska” 2014, nr 2, s. 137.

34

35

36

Prawo Budzetowe Paistwa i Samorzadu 2(8)/2020 141



Joanna tubina

deficyt. Budzet uchwalany jest na rok budzetowy, ktory tak samo jak rok

kalendarzowy rozpoczyna sie 1 stycznia, a konczy wraz z ostatnim dniem

roku, czyli 31 grudnia. Dlugoterminowa gospodarka finansowa w j.s.t.

prowadzona jest na podstawie opracowanej wieloletniej prognozy finan-

sowej, ktorej horyzont czasowy obejmuje okres danego roku budzetowego

i przynajmniej trzech kolejnych lat. Wieloletnie planowanie umozliwia

przygotowanie przez Ministra Finanséw strategii zarzadzania dlugiem

Skarbu Panstwa oraz wplywu na panstwowy dhug publiczny. W progno-

zowaniu jednostka ujmuje wszelkie przedsiewziecia, programy, projekty,

zadania inwestycje, uwzgledniajac te finansowane z wykorzystaniem
srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej oraz umoéw o partnerstwie
publiczno-prywatnym®.

Gospodarka finansowa stanowi wazng plaszczyzne dla decyzji po-
dejmowanych przez samorzady lokalne w zakresie prowadzonej przez nie
dzialalnosci. W zwigzku z tym istotne jest racjonalne gospodarowanie
ograniczonymi zasobami finansowymi. Dysponenci $rodkéw powinni
natomiast skoncentrowac sie na poszukiwaniu najkorzystniejszych sposo-
bow finansowania zadan oraz pozyskiwaniu srodkéw takze z udzialem
Zrédet zewnetrznych czy zagranicznych.

Gospodarke finansowa j.s.t. mozna postrzega¢ na kilku plaszczy-
znach:

1. poprzez wskazanie jej stabych i mocnych stron dzieki analizie funk-
cjonalnej;

2. oznaczajac obszary, w ktorych jedynie interdyscyplinarne zaangazo-
wanie pozwoli na stworzenie nowej metodologii rozwigzania danego
problemu i opracowania schematu dziatan realizowanych w interesie
spotecznosci lokalnej;

3. poprzez ukazanie mozliwosci w konteks$cie zmiany struktury gospo-
darki finansowej samorzadu, zasad funkcjonowania oraz metod, ktd-

37 Por. art. 211 ust. 4 oraz 214 u.f.p. w zalacznikach do uchwaty budzetowej zamieszcza

sie: zestawienie planowanych kwot dotacji udzielanych z budzetu j.s.t., plan dochodéw
rachunku dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych, plany przychodéw
i kosztéw samorzadowych zakladéw budzetowych.
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re przyczynia sie do wzrostu efektywnosci dysponowania $rodkami

publicznymi®,

W celu uzyskania pelnego obrazu sposobu dzialania gospodarki fi-
nansowej w jednostkach samorzadu terytorialnego nalezy przeanalizowac
jej prawne i organizacyjne podstawy, kryteria dysponowania srodkami
publicznymi, zasady rachunkowosci oraz sprawozdawczosci budzetowej,
sposob prowadzenia kontroli i nadzoru finansowego oraz kompetencje
i kwalifikacje pracownikéw jednostek. Wymienione obszary stanowia
odzwierciedlenie wielu czynnikow, jakie powinny zosta¢ wykorzystane
podczas oceny funkcjonowania gospodarki finansowej jednostki.

6. Zasada adekwatnosci gospodarowania
srodkami publicznymi na gruncie
przepisow krajowych oraz orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego

Wszystkie poziomy w strukturze wtadz lokalnych dysponujq mozliwoscia
ksztattowania okreslonych dochodéw oraz ustalania kierunkéw dokony-
wania wydatkow budzetowych, co stanowi istotny wyznacznik samorzad-
nosci w kontekscie prowadzonej gospodarki finansowej. Kluczowe w tym
wzgledzie jest zapewnienie powiazania Zrédel dochodéw z dziatalnoscia
jednostek, ktére obejmuja teren dziatania wladz samorzadowych, gwaran-
tujac rozwdj danego obszaru, realizacje zasad adekwatnosci oraz ela-
stycznosci, pozwalajac na zwiekszenie dochodéw stosownie do rozsze-
rzonych zadan i wydatkéw.

Zrédta dochodéw pomiedzy jednostkami samorzadowymi powinny
by¢ rozmieszczone réwnomiernie, co uwidacznia sie w formach subwen-
cji wyréwnawczych, réznicowaniu zrédet dochoddéw, z zapewnieniem
stabilnosci i pewnosci Zrédet poboru tych dochodéw w dlugim okresie

38 Por. A. Szewczuk, Aktywny system kreowania zasobéw finansowych na poziomie

jednostek samorzqdu terytorialnego warunkiem podnoszenia konkurencyjnosci regio-
néw [w:] L. Pawlowicz, R. Wierzba (red.), Finanse publiczne wobec proceséw globa-
lizacji, Gdansk—Jurata 2003, s. 316-323.
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tak, aby zaspokoi¢ potrzeby finansowe samorzadu i pozwoli¢ na je-
g0 rozwdj.

Okreslenie poziomu decentralizacji finansowej jednostki umozliwia
zasada adekwatnosci $rodkdw do wyznaczonych zadan, rozumiana
w ujeciu statycznym i dynamicznym. Nalezy podkresli¢, ze na gruncie
zasady adekwatno$ci priorytetem jest wlasciwe uksztalttowanie Zrodet
dochodéw samorzadowych w sposéb pozwalajacy na zagwarantowanie
pelnego oraz prawidlowego finansowania inwestycji ujetych w katalogu
zadan danej jednostki®. Zasada ta w ujeciu statycznym stanowi podsta-
wowy standard samorzqdowy wyrazony w przepisach prawa. Art. 167
ust. 1 Konstytucji RP stanowi, Ze j.s.t. powinny mie¢ zagwarantowany
odpowiedni udziat w systemie dochodéw publicznych. Odpowiednio$¢
oznacza w tym kontekscie stan, ktory pozwala tym jednostkom wiasciwe
wykonywa¢ powierzone im zadania®. Konstytucyjny zapis wskazuje na
potrzebe zagwarantowania j.s.t. Srodkéw w wysokosci, ktéra pozwoli na
staranna realizacje zadan, jakie przypisane sa poszczegdlnym jednostkom
samorzadu terytorialnego co najmniej w minimalnym stopniu*'.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zaklada kreowanie przez
wladze panstw czlonkowskich sprzyjajacych warunkéw do realizowania
zadan statutowych j.s.t. Uwzgledniajagc do$wiadczenia funkcjonowania
samorzadéw, wydaje sie zasadne twierdzenie o potrzebie zapewnienia
samorzadom wystarczajacych zasobow finansowych. W rzeczywistosci
plany rozwojowe j.s.t. sa uzaleznione od dostepnych zZrodet zasilenia fi-
nansowego. Pomimo checi zrealizowania oczekiwan spotecznosci lokal-
nych najczesciej jest to niemozliwe ze wzgledu na brak wystarczajacych
zasobow finansowych i organizacyjnych. Jednostki samorzadu terytorial-
nego jako wskazowke moga wykorzystywa¢ zapisy EKSL, zgodnie
z ktorymi spotecznosci lokalne winny dysponowa¢ odpowiednimi $rod-

39 Poglad przedstawicieli doktryny, m.in. E. Kornberger-Sokotowskiej oraz E. Chojny-
-Duch.

40 Por. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00, OTK Seria A 2001 nr 3, poz. 28.

41 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ,,Samorzad Terytorialny”
2002, nr 3, s. 17.
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kami finansowymi niezbednymi do prawidtowego wykonania powierzo-
nych im zadai*.

Wymaga podkreslenia, ze samodzielnos¢ j.s.t. w kontek$cie sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej jest mocno skorelowana z ich auto-
nomig w pozyskiwaniu i swobodnym wydatkowaniu $rodkéw. Trudno
o0 ,,ztota regute w aspekcie podzialu srodkéw budzetowych”, nie oznacza
to jednak, ze jest to zadanie niemozliwe do zrealizowania. Zapewnienie
ochrony spoteczno$ciom lokalnym wymaga wdrozenia procedur wyréw-
nawczych lub dzialan réwnowazacych, ktérych celem jest niwelowanie
skutkoéw nierownego alokowania prognozowanych zroédet dochodow,
a takze wydatkéw, jakie te spolecznoéci ponosza®. Realizacje postano-
wien zawartych w EKSL umozliwiaja udzielane subwencje ogélne czy
dotacje celowe. Srodki te w przewazajacej czesci sq przyznawane okre-
Slonym podmiotom, dlatego brak pelnej swobody w sposobie podzialu
tych srodkéw przez wtadze samorzadowe. Poprzez swoja konstrukcje oraz
narzedzia, w jakie jest wyposazony, mechanizm podziatu dochodéw mie-
dzy poszczegoblne sektory (rzadowy i samorzadowy) powinien skutecznie
oddzialywa¢ na efektywno$¢ zarzadzania zasobami publicznymi®.

Nalezy wskaza¢, ze na skutek decentralizacji finansowej zasada ade-
kwatnosci zyskuje poza plaszczyzna statyczng takze wymiar dynamiczny.
Staly wzrost zakresu powinnosci samorzadowych wymaga odpowiednich
zmian w systemie zasilania tych podmiotéw. W mys$l postanowienn Kon-
stytucji RP wprowadzenie zmian w obszarze zadan oraz kompetenciji j.s.t.
powinno byc¢ realizowane wraz ze zmianami w podziale dochodéw pu-
blicznych®. Urzeczywistnienie tego postulatu mozliwe jest gléwnie po-
przez system gwarancji oraz roszczen o wyposazenie w srodki finansowe,
ktore beda wystarczajace dla realizowanych zadan, a takze zabezpieczen,
ktére umozliwia okreslenie prawidlowego poziomu oraz struktury
tych dochodow.

4 Art. 9 ust. 1 EKSL.

4 Art. 9 ust. 5 EKSL.

4 Z. Ofiarski, Standard z art. 9 ust. 3 EKSL jako wzorzec kontroli na przyktadzie wybra-
nych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego [w:] M. Ofiarska (red.), EKSL a prawo sa-
morzqdu terytorialnego, Szczecin 2015, s. 70-72.

4 Art. 167 ust. 4 Konstytucji RP.

Prawo Budzetowe Paistwa i Samorzadu 2(8)/2020 145



Joanna tubina

Realizacja postulatow zasady adekwatnoSci w procesach decentrali-
zacji finansowej uwidacznia sie w metodach wyznaczania wielkosci $rod-
kéw finansowych wyodrebnianych z budzetu panistwa oraz przekazywa-
nych j.s.t. Te procesy okreslaja role systemu transferow wyréwnawczych,
do ktoérego zaliczy¢ nalezy subwencje ogolne oraz dotacje celowe w toku
finansowania inwestycji na poziomie samorzagdowym, przy jednoczesnym
uwidocznieniu poziomu samodzielno$ci dochodowej j.s.t.

Subwencja ogélna pochodzaca z budzetu centralnego jest egzempli-
fikacja decentralizacji finansowej, poniewaz jednocze$nie z transferem
srodkow zachodzi przeniesienie uprawnien do podejmowania decyzji
o sposobie ich wydatkowania, wowczas traktowane sa one jako wzglednie
neutralne dla samodzielnosci jednostki‘*.

Jednostki samorzadu terytorialnego z powodu niewystarczajacych
zasobéw finansowych nie majg szans urzeczywistnia¢c w petni swoich
strategii rozwojowych. W zwiazku z tym stworzenie warunkow, w kté-
rych poziom rozwoju regionalnego bytby zgodny z oczekiwaniami spo-
tecznosci lokalnych, jest utrudnione®’. Samorzady lokalne na poszczegdl-
nych poziomach nie dysponujq programami wzajemnej wspoétpracy. War-
to podkresli¢, ze demokratyzacja zycia na poziomie spotecznosci lokal-
nych sprawia, iz wiadze samorzadowe powinny uwzglednia¢ zdanie tych
podmiotow w odniesieniu do realizowanych inwestycji, w zakresie po-
dzialu Srodkéw publicznych.

Uwzgledniajac potrzeby jednostek samorzadu terytorialnego, sku-
teczna realizacja zadan publicznych wymaga zespotowych dziatan. Prze-
obrazenia gospodarki finansowej w j.s.t. powinny by¢ skupione na naste-
pujacych aspektach:

- gldbwnym wyzwaniem jest konieczno$¢ praktycznej realizacji okreslo-
nej w Konstytucji RP zasady adekwatnosci dochodéw j.s.t. do zadan,

4 Por. M. Dworakowska, Dochody budzetowe jednostek samorzqdu terytorialnego
z perspektywy absorpcji funduszy unijnych, ,,Optimum. Economic Studies” 2018, nr 3,
s. 53-54.

Por. H. Janowska, Strategie finansowania gminnych inwestycji infrastrukturalnych
w Polsce, Szczecin 2002, s. 73-114.
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jakie sa im przydzielone na poziomie gmin, powiatéw i wojewddztw
jako zadania wlasne i zlecone;

- $rodki stanowiace wplywy z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych oraz od 0s6b prawnych powinny wyodrebnia¢ czes¢ panstwowa
oraz. samorzadowej;

- wazne jest poszerzenie bazy podatkowej dochoddw j.s.t,, a w szcze-
golnosci znaczny wzrost udzialu podatkéw w dochodach samorzadu
w gminach, powiatach i wojewddztwach;

- j.s.t. powinny przeja¢ — jako dochody wilasne — dochody instytucji
centralnych, ktére wykonuja lub finansuja zadania o charakterze lo-
kalnym;

- wilasciwego rozmieszczenia Zrodel dochodéw pomiedzy jednostkami
samorzadowymi w panstwie, w zakresie subwencji o charakterze wy-
rownawczym oraz zréznicowaniu Zrédet dochodéw, w zwiazku z po-
trzebg czerpania tych $rodkéw w réznych formach, rozmiarach
i 0 r6znym znaczeniu fiskalnym, co wyraza sie w wielo$ci tych zrodet
w polskim prawie;

- zagwarantowania stabilno$¢ i pewnos¢ Z7rédel poboru dochodéw
w stosunkowo dlugim okresie oraz ich wydajnos¢, ktére pozwolityby
na zrealizowanie zadan samorzadowych, utrzymanie dostepnej infra-
struktury, a ponadto jej rozwoj.

7. Wnioski

Nie tracq na aktualno$ci postulaty wprowadzenia zmian na plaszczyZnie
dochodéw j.s.t. prowadzace do zwiekszenia udziatu dochodéw wiasnych
z jednoczesnym poglebieniem skuteczno$ci dziatania mechanizméw wy-
rownawczych w systemie dochodéw samorzadu terytorialnego. Jako
wniosek de lege lata nalezy przyjac¢, ze rozwdj gospodarki finansowej
w sektorze samorzadowym jest procesem ztozonym i dlugoterminowym,
ktéry wymaga zaangazowania wszystkich zainteresowanych osiaggnieciem
przez spotecznosci lokalne standardéw jakosciowych, ktére przyczynia sie
do zréwnowazonego rozwoju.
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Jako postulat de lege ferenda mozna wskazaé, ze istnieja rzeczywiste
mozliwosci zmiany obecnej struktury finanséw samorzadu terytorialnego
i wdrozenia programoéw, ktére spowodujq efektywniejsze dysponowanie
srodkami publicznymi (w tym samorzadowymi). Wsrod wyzwan, ktore
stoja przed samorzadem, nalezy uwzgledni¢ staty wzrost udzialu docho-
déw wiasnych w strukturze zasobow finansowych — im wyzszy udziat
dochodéw wiasnych w finansowaniu wydatkéw, tym wieksza samodziel-
nos$¢ i lepsze mozliwosci, aby realizowa¢ programy rozwojowe.

Wiele gmin, powiatéow i wojewddztw jest zadluzonych, wiadze sa-
morzadowe dostrzegaja ten problem, ktérego rozwigzaniem moze by¢
korzystanie z pozabudzetowych zrodet finansowania w postaci m.in.
uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym®. Zasadnym wydaje sie
sformutowanie postulatéw dotyczacych koniecznos$ci ujednolicenia regu-
lacji na ptaszczyZnie wymiaru i poboru dochodéw j.s.t., a przede wszyst-
kim zapewnienie jednolitego zakresu pojeciowego. W zwiazku z tym
zasadne byloby wprowadzenie zmian w ustawie o finansach publicznych,
Ordynacji podatkowej oraz ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, poprzez utworzenie jednej spdjnej kategorii prawnej dla
okreslenia m.in. niepodatkowych dochodéw budzetu o charakterze pu-
blicznoprawnym. Takie rozwiazanie zwiekszyloby przejrzystos¢ regulacji
oraz wyeliminowato wystepujace rozbieznosci w zakresie wyktadni.

Finanse j.s.t., szczegblnie dochody jednostek, oddziatuja na zdolnos¢
tych podmiotéw do realizowania zadan publicznych. Wsrdd wszystkich
dochodéw szczego6lne miejsce zajmuja dochody wlasne, ktore przyczynia-
ja sie do zapewnienia lepszych mozliwosci sfinansowania zaplanowanych
przedsiewzie¢. Dochody wlasne sq ograniczone, dlatego konieczne jest
poszukiwanie innych sposobéw finansowania, z uwzglednieniem Zrodet
zagranicznych, ktére moga przyczyni¢ sie do przyspieszenia rozwoju da-
nej jednostki. Nalezy zaznaczy¢, Ze na przestrzeni ostatnich stu lat sposéb
prowadzenia gospodarki finansowej w jednostkach samorzadu terytorial-
nego ulegat przemianom, w dynamicznym ujeciu mozna obserwowac

48 A. Szewczuk, Dylematy gospodarki finansowej w polskim sektorze samorzqdowym
na tle akcesji do Unii Europejskiej, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica”
2006, nr 197, s. 351.
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dzialania zmierzajace zagwarantowaniu j.s.t. dochodéw adekwatnych do
powierzanych im zadan.
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