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Finanse samorzadu terytorialnego — podstawy wyodreb-
nienia, struktura

1. Podstawy wyodrebnienia finanséw samorzadu terytorialnego

Wyodrebnienie finansow jednostek samorzadu terytorialnego (JST) nalezy wigzac
przede wszystkim z przestankami ustrojowymi. Wystepuja bowiem $ciste zwigzki mig-
dzy charakterem panstwa, jego zatozeniami ustrojowymi a rolg i miejscem organéw lo-
kalnych oraz ich gospodarka finansowa'. Organizacja aparatu panstwowego i relacje
pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami struktury panstwa wplywajg na unormowania od-
noszace si¢ do finanséw lokalnych. Ustrojowa ranga finansow lokalnych wigze sie $cisle
z rola, jaka odgrywa w panstwie samorzad terytorialny.

Reaktywowany w Polsce w 1990 r., poczatkowo na szczeblu gminy?, a nastgpnie na
szczeblu powiatu® i wojewoddztwa* samorzad terytorialny stanowi element ustroju pan-
stwowego. Istota samorzadu terytorialnego polega na wykonywaniu wladzy panstwowej
przy wykorzystaniu wladztwa administracyjnego w zakresie ksztaltowania zycia pu-
blicznego w gminie, powiecie i wojewodztwie, w ramach obowigzujacego porzadku
prawnego, przez odrgbne od panstwa podmioty o strukturze korporacyjnej regulowane;j
ustawami®. Jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiotami niepanstwowymi i zde-
centralizowanymi, ktérym mocg ustawy przyznano zadania i kompetencje z zakresu ad-
ministracji publicznej. Elementem konstytutywnym decentralizacji jest samodzielnosé¢
w wykonywaniu zadan przez podmioty zdecentralizowane, ktora jest realizowana w ra-
mach istniejacego porzadku prawnego. Formg zapewnienia zgodno$ci dziatan podmio-
tow zdecentralizowanych z prawem jest nadzor weryfikacyjny, to jest taki, ktorego kry-
terium stanowi legalnos¢ i ktory jest sprawowany wobec podmiotu samodzielnego
i niezaleznego. Samorzad terytorialny jako podmiot wtadzy publicznej jest nosicielem
przypisanych mu praw podmiotowych, a jego zasadnicza funkcja jest wykonywanie za-
dan publicznych niezastrzezonych na rzecz innych podmiotéw prawa publicznego,
przede wszystkim na rzecz panstwa. Gwarancja realizacji tych zadan jest natomiast od-
powiedni potencjat ekonomiczny poszczegolnych JST.

1

W. Nykiel, Rola dochodow w réwnowazeniu budzetow lokalnych, 1.6dz 1993, s. 7.
2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, z p6zn. zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2013 r. poz. 595, z p6zn.
zm.).

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2013 r. poz. 596, z pozn.
zm.).

5 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 111.
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Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.° okres$la wszystkie zasadnicze elementy
struktury prawnej samorzadu terytorialnego. Jako podmioty prawa odrgbne od admini-
stracji rzagdowej JST maja przyznane im w Konstytucji okreslone prawa podmiotowe,
w tym w zakresie finanséw publicznych prawo udziatu w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1), prawo do subwencji ogolne;j i do-
tacji celowych z budzetu panstwa (art. 167 ust. 3), prawo ustalania wysoko$ci podatkow
i optat lokalnych (art. 168) oraz prawo do samodzielnego ksztaltowania i dokonywania
wydatkow publicznych (art. 167 ust. 3 w zwigzku z art. 16 1 216 ust. 1). Zgodnie z na-
kazem konstytucyjnym wszystkie prawa podmiotowe samorzadu terytorialnego sg re-
alizowane w zakresie okre§lonym w ustawach, w ramach ustaw i w granicach ustaw’.
Zatem to ustawodawca zwykly przesadza o zakresie i warunkach korzystania z praw
podmiotowych przyznanych przez Konstytucje¢ JST. Jednostki te wykonujg zadania pu-
bliczne, korzystajac ze swych praw podmiotowych zardwno publicznych, jak i majatko-
wych, a takze w drodze tych wszystkich instrumentow prawnych, ktére ustawodawca
przyznaje ich organom. Prawa podmiotowe samorzadu terytorialnego podlegaja ochro-
nie sgdowe;.

Konstytucyjna odrebnos¢ samorzadu terytorialnego, zaréwno pod wzgledem insty-
tucjonalnym, jak i funkcjonalnym, wigze si¢ z jego samodzielnoscig w stosunku do in-
nych organéw wiladzy publicznej. Samodzielno$¢ ta dotyczy przede wszystkim wykony-
wania przez JST przypisanych im ustawowo zadan we wlasnym imieniu i na wtasng
odpowiedzialnos¢. Samodzielno$¢ JST z jednej strony oznacza dysponowanie swoimi
prawami podmiotowymi w granicach prawa powszechnie obowiazujacego, z drugiej —
zakaz naruszania konstytucyjnie okreslonych praw podmiotowych w drodze ustaw sta-
nowionych przez parlament. Przestankami uzasadniajgcymi ewentualne ograniczenie
samodzielnosci JST moga by¢ konstytucyjnie okreslone cele lub chronione konstytucyj-
nie wartoséci. O tym, czy w danej sytuacji wazniejsza jest samodzielno$¢ samorzadu te-
rytorialnego czy tez moze ochrona owych konstytucyjnych wartosci lub osiggniecie
konstytucyjnych celow, musi rozstrzygnac¢ prawodawca w drodze ustawy?®.

2. System finansowy samorzadu terytorialnego

Zakres kompetencji i zadan samorzadu terytorialnego jest odzwierciedleniem stop-
nia decentralizacji administracji publicznej oraz przesadza o pozycji poszczegdlnych
JST w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych. Wykonywanie zadan pocigga za
soba konieczno$¢ ponoszenia wydatkow, ktére z kolei musza mie¢ okreslone zrdodha ich

¢ Dz. U.Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

7 Szerzej: A. Btas, Reaktywowanie samorzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej w 1990 r.,
[w:] A. Blas (red.), Studium nad samorzgdem terytorialnym, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 18 i n.;
W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-
12; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publicznopraw-
nych, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 77 i n.

8 Orzeczenie TK z dnia 24 stycznia 1995 r. (K 5/94), [za:] J. Oniszczuk, Konstytucja RP w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow 2000, s. 212.
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pokrycia. Dochody, jakimi dysponuja JST, stanowia wiec gwarancje realizacji ich zadan
i kompetencji. W tym konteks$cie sprawa duzej wagi jest zagwarantowanie JST odpo-
wiednich dochoddw oraz przyznanie uprawnien do ksztattowania ich wysokosci i pobo-
ru. Spehienie tego warunku wiaze si¢ z konieczno$cig samoograniczenia wladztwa fi-
nansowego nalezacego do panstwa jako wladzy suwerennej. Z tego wzgledu decyzje
dotyczace konstrukeji i formy prawnej dochodéw, a takze przyznania zrédet dochodow
okreslonemu szczeblowi struktury panstwa nalezy do wiladzy panstwowej. Natomiast
kompetencje organow JST do stanowienia o dochodach sg bardzo ograniczone, z wyjat-
kiem gmin, ktére korzystajg z okreslonego wtadztwa podatkowego w poréwnaniu z po-
zostatymi jednostkami, ktore takiego wtadztwa nie posiadaja. Przekazanie czes$ci wiadz-
twa finansowego przez panstwo na rzecz samorzadu terytorialnego moze dokonac si¢
w drodze decentralizacji finansowej, rozumianej jako konstytucyjne przekazanie upraw-
nien do poboru danin publicznych oraz stosowania zwigzanej z tym polityki, w grani-
cach prawa, a takze samodzielnego ksztaltowania wydatkoéw, rowniez w granicach wy-
znaczonych przez obowigzujace prawo, albo autonomii, w ramach ktérej wewnetrzny
podmiot publiczny posiada dodatkowo jeszcze uprawnienia do stanowienia dochodow
publicznoprawnych’. Analizujac kompetencje JST w zakresie ich gospodarki finanso-
wej, nalezy zauwazy¢, ze mieszczg si¢ one w ramach decentralizacji finansowej, zwlasz-
cza w przypadku powiatu i samorzagdu wojewodztwa. W przypadku gminy mamy nato-
miast takze do czynienia z elementami autonomii finansowej, zwigzanej z ksztattowaniem
elementow konstrukcji prawnej podatkow i optat lokalnych.

Przywrocenie samorzadu terytorialnego spowodowato koniecznos¢ uksztattowania
na nowo jego systemu finansowego. W literaturze przedmiotu'® system finansowy defi-
niuje si¢ jako zespot instytucji finansowo-prawnych (urzadzen prawnych), potagczonych
W sposob celowy w pewna calo$¢, stuzacych gromadzeniu i organizacji zasobdw pie-
ni¢znych oraz ich rozdysponowaniu. Stosunki finansowe, jakie sg nawigzywane zarow-
no pomi¢dzy organami samorzadu terytorialnego, jak i jednostkami organizacyjnymi
wykonujacymi jego zadania a innymi podmiotami, realizuja si¢ w okreslonych formach,
ksztaltowanych przez obowigzujace prawo. Znaczenie stosunkow finansowych dla wy-
petienia zadan podmiotdéw publicznoprawnych powoduje, ze sa one przedmiotem od-
dzialywania ze strony wtadzy publicznej, zarowno jesli idzie o ich ksztalt, jak i przebieg.
Oddziatywanie to dokonuje si¢ gtdéwnie poprzez tworzenie norm prawnych regulujacych
te stosunki. Wyodrebniony i stanowigcy funkcjonalng catos¢ zespot norm prawnych od-
noszacych si¢ do stosunkéw finansowych tworzy instytucje prawnofinansowa, ktora
wplywa na przeplyw strumieni pieni¢znych. Instytucje prawnofinansowe mogg przybie-
ra¢ posta¢ bardziej lub mniej ztozonga. Dla przyktadu mozna wskaza¢ na takie instytucje
jak budzet, fundusz celowy, podatek, optata publiczna, subwencja czy dotacja.

? Por. T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzqdu teryto-
rialnego wraz z czescig ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 18 i n.

10 B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finanséw publicznych, Torun
1999, s. 18; T. D¢gbowska-Romanowska, op. cit., s. 32 i n.; J. Gliniecka, A. Drwilto, Finanse gmin, Gdansk
1995,s. 74 in.
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System finansowy samorzadu terytorialnego tworzy ogo6t instytucji prawnofinanso-
wych zwigzanych z jego gospodarka finansowa, obejmujaca gromadzenie i organizacje
zasobow pieni¢znych oraz ich wydatkowanie. Poszczego6lne instytucje prawnofinanso-
we moga by¢ wspdlne dla gospodarki finansowej JST wszystkich trzech szczebli, moga
by¢ rowniez instytucje wilasciwe tylko dla gospodarki finansowej jednostki danego
szczebla. Stad w ramach systemu finansowego samorzadu terytorialnego mozna wyod-
rebni¢ system finansowy gmin, system finansowy powiatéw oraz system finansowy sa-
morzadow wojewddztw. Na system finansowy samorzadu terytorialnego sktadajg sie
instytucje prawnofinansowe stuzace:

1) gromadzeniu przez JST $rodkoéw pienieznych (podatki, optaty, dotacje celowe,

subwencje, udziaty w podatkach panstwowych),

2) organizacji zasobow pieni¢znych (budzet),

3) wydatkowaniu §rodkow pieni¢znych przez JST, okreslone w ustawach szczego-

lowych tworzacych podstawe do dokonywania wydatkow publicznych.

Podstawowg instytucja prawnofinansowa organizacji zasobow pieni¢znych JST
jest budzet. Jest to instytucja o charakterze ztozonym. Tworza ja normy prawne odnosza-
ce si¢ do zasad planowania dochodow 1 wydatkéw JST oraz zasad postgpowania ze zgro-
madzonymi zasobami pieni¢znymi, jak réwniez kompetencji do podejmowania decyzji
planistycznych i realizacyjnych, a takze kontrolnych w zakresie gospodarki budzeto-
wejt. Jedng z podstawowych zasad ustroju samorzadu terytorialnego jest samodzielne
prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie budzetu przez poszczegbélne JST.
Z tego wzgledu budzet jest kluczows instytucja systemu finansowego samorzadu teryto-
rialnego.

Samorzad terytorialny realizuje swoje zadania, tworzac jednostki organizacyjne
nalezace do sektora finanso6w publicznych, takie jak jednostki budzetowe funkcjonujace
w ramach gospodarki budzetowej oraz jednostki funkcjonujace w ramach gospodarki
pozabudzetowej, takie jak samorzadowe zaklady budzetowe, samorzadowe instytucje
kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej oraz inne samorzadowe 0so-
by prawne realizujace zadania ze $srodkéw publicznych. Czegs¢ tych jednostek, tj. jed-
nostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady budzetowe, prowadzi gospodarke finanso-
wa na zasadach okreslonych w ustawie o finansach publicznych'?, a do pozostatych
zasady te stosuje si¢ odpowiednio, bowiem zasadniczo prowadza one gospodarke finan-
sowg wedtug regut przyjetych w ustawach tworzacych te jednostki.

3. Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

Zakres zadan wykonywanych przez samorzad terytorialny oraz koszty wykonywa-
nia tych zadan wywieraja bezposredni wptyw na wielko$¢ srodkow finansowych, jakimi
powinny dysponowa¢ JST, aby zadania te mogtly realizowa¢ w sposob niezaktdcony i na

% B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, op. cit., s. 19.
12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 885, z p6zn. zm.) — dalej u.f.p.
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odpowiednim do potrzeb wspolnoty poziomie. Stad JST w celu realizacji swoich zadan
zostaly wyposazone nie tylko we wlasny majatek, ale uzyskaty jednoczesnie prawa pod-
miotowe do udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im za-
dan, do subwencji ogdlnych i dotacji celowych z budzetu panstwa, do ustalania wysoko-
$ci podatkow i optat lokalnych oraz do ksztaltowania i dokonywania wydatkoéw
publicznych. W tym kontekscie jednym z gldwnych aspektow samodzielnosci samorza-
du terytorialnego jako podmiotu wiadzy publiczne;j jest jego samodzielnos¢ finansowa'®.
Samodzielno$¢ finansowa oznacza, najogoélniej rzecz ujmujac, prawo samorzadu teryto-
rialnego do samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodow
okreslonych w ustawach oraz dysponowania nimi, w granicach okreslonych przez usta-
wy, dla realizacji prawnie okreslonych zadan. Prawa te urzeczywistniajg tzw. wtadztwo
finansowe JST. Istotny wptyw na zakres samodzielnosci finansowej JST ma nie tylko
okreslenie ich udzialu w dochodach publicznych na odpowiednim poziomie, ale takze
struktura zrodet tych dochodow. Regulg jest, ze samodzielno$¢ ta jest tym wicksza, im
wiekszy jest udziat dochodéw wtlasnych, a mniejszy dotacji celowych w catosci docho-
dow budzetowych JST poszczegolnych szczebli. Podobnie samodzielno$¢ w wydatko-
waniu $rodkéw jest tym wigksza, im wigkszy jest udziat wydatkéw na zadania wiasne,
a mniejszy na zadania zlecone finansowane z dochodéw o charakterze celowym. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego, dzialajac na podstawie i w granicach ustaw, samodziel-
nie ksztattujg wydatki odzwierciedlajgce koszty realizacji zadan wlasnych, a takze doko-
nujg ich hierarchizacji w procesie zaspokajania potrzeb wspdlnoty lokalnej, z tym ze
wydatki na zadania wlasne o charakterze obligatoryjnym maja pierwszenstwo przed wy-
datkami na inne zadania wtasne'.

Granice samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego zostaty wytyczone
przez normy konstytucyjne, ktore jednoczesnie stanowig gwarancje tej samodzielnosci,
co jest szczegoblnie istotne w sytuacji, kiedy to ustawodawca zwykly przesadza ostatecz-
nie o zakresie praw podmiotowych JST poszczegdlnych szczebli dotyczacych mozliwo-
$ci pozyskiwania zasobow pienigznych i ich wydatkowania. Podstawowe prawa pod-
miotowe okreslajace samodzielno$¢ finansowg samorzadu terytorialnego wynikaja
z art. 167 1 168 Konstytucji RP. Regulacje art. 167 stanowig pewng integralng calosc,
zapewniajac z jednej strony JST udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan, wskazujac jednoczesnie rodzaje dochodéw tych jednostek oraz
obowigzek okreslenia ich zrodet w ustawie, z drugiej dopuszczajac mozliwo$¢ zmian
w zakresie zadan i1 kompetencji JST tylko wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodow publicznych. Konstytucyjny nakaz zapewnienia JST udziatu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan wigze wielkos¢ tego udziatu

13 Por. T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 170 i n.; J. Guminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, Zielona Gora 2002, s. 20 i n.; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja
finansow publicznych a samodzielnosé¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001,
s.38in.

% T. Debowska-Romanowska, Budzet gminy, [w:] W. Wojtowicz (red.), Prawo finansowe, wyd. 2,
Warszawa 1997, s. 103.
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z rozmiarami zadan realizowanych przez samorzad terytorialny, a $cislej z wielkoscia
wydatkow koniecznych do poniesienia, aby zadania te mogly by¢ wykonane. Dlatego
tez zmiany w zakresie zadan 1 kompetencji JST moga nastapi¢ wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodow publicznych (art. 167 ust. 4). A zatem kazde zwigksze-
nie zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego musi by¢ powigzane z oceng mozli-
wosci ich sfinansowania tak, aby zostata zachowana wlasciwa proporcja migdzy wyso-
koscig dochodow JST a zakresem przypadajacych im zadan (zasada adekwatnosci).
Ocena zachowania tej proporcji musi jednak uwzglednia¢ zarowno catoksztatt docho-
dow JST, jak réwniez ograniczono$¢ zasobdw finansowych, ktorymi dysponuja wtadze
publiczne. Wynikajace z art. 167 Konstytucji prawa podmiotowe nie moga by¢ interpre-
towane w oderwaniu od sytuacji finansowej calego panstwa. Przepisy art. 167 ust. 1 14
wyrazaja dyrektywe okreslajaca sposob podzialu dostepnych w danym czasie srodkow
finansowych migdzy administracje rzadowa a samorzad terytorialny i dyrektywe okre-
slajaca sposob podziatu tych srodkdéw miedzy poszczegolne szczeble samorzadu teryto-
rialnego. Ocena realizacji tych dyrektyw przez ustawodawce wymaga odniesienia si¢ do
og6lnego poziomu dochodow publicznych, ktére moga by¢ przeznaczone na realizacje
zadan zaréwno administracji rzadowej, jak i samorzadowe;j. Nie zostang one dochowane
tylko wtedy, kiedy wystapi oczywista dysproporcja miedzy zakresem zadan a poziomem
dochodow przy podziale srodkow migdzy administracj¢ rzadowa a poszczegodlne szcze-
ble samorzadu terytorialnego®. Przy ksztaltowaniu tre$ci praw podmiotowych wynika-
jacych z konstytucyjnej zasady zachowania odpowiednich proporcji migdzy wysokosciag
dochodow JST a zakresem przypadajacych im zadan ustrojodawca pozostawil ustawo-
dawcy zwyktemu szeroki margines oceny co do podziatu dochodow publicznych, majac
jednak na wzgledzie koniecznos¢ respektowania pewnej swobody decyzyjnej ksztatto-
wania wydatkéw. W przeciwnym bowiem wypadku dziatania ustawodawcy nalezatoby
ocenic¢ jako niezgodne z Konstytucja.

Stosownie do postanowien art. 167 ust. 2 dochodami JST sg ich dochody wtasne
oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Ustrdj samorzadu terytorial-
nego oraz sposob ujecia jego dochodow w Konstytucji RP wskazuja, ze podstawowa
grupe dochodéw JST powinny stanowi¢ ich dochody wiasne, pochodzace ze Zrodet
przypisanych ustawowo poszczegdlnym szczeblom samorzadu terytorialnego i w sto-
sunku do ktérych organom samorzadu przystuguja okreslone uprawnienia w zakresie
ksztaltowania ich wysokosci i sposobu poboru. Subwencje ogolne i dotacje celowe z bu-
dzetu panstwa powinny petic¢ role uzupetniajaca w stosunku do dochodow wtasnych,
w przeciwnym bowiem wypadku zatamuje si¢ pozycja samorzadu terytorialnego jako
podmiotu wtadzy publicznej dzialajacego we wlasnym imieniu i na wlasng odpowie-
dzialnos¢. Wielos¢ zrodel, z ktorych dochody moga by¢ pozyskiwane, gwarantuje pew-
ng elastycznos$¢ w ich dostosowaniu do aktualnych potrzeb. Podziat dochodow na wta-
sne i transferowane z budzetu panstwa w formie subwencji ogélnych i dotacji celowych

%% Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2007 r., K 52/05, OTK — A z 2007 r., nr 11, poz. 159; wyrok TK z dnia
28 lutego 2008 r., K 43/07, OTK — A z 2008 r., nr 1, poz. 8.
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wytycza granice samodzielno$ci dochodowej samorzadu terytorialnego i okreslajace ja
prawa podmiotowe. Zréznicowany stopien rozwoju spoteczno-gospodarczego, w tym
stan infrastruktury ekonomicznej i spotecznej, wielkos¢ JST oraz istniejgce mozliwosci
realizacji zadan na rzecz spotecznosci lokalnych rodza konieczno$¢ interwencji ze-
wnetrznej w celu niwelowania tych réznic. Z tego wzgledu waznym elementem systemu
gwarancji samodzielno$ci finansowej jest mechanizm réwnowazenia budzetow JST
w drodze transferu §rodkéw finansowych z budzetu panstwa. Mechanizm taki powinien
opierac si¢ na przestankach zobiektywizowanych, pozwalajacych na takie uzupetienie
dochodow, aby podstawowe potrzeby spotecznosci lokalnych byly zaspokajane na po-
ziomie porownywalnym w skali kraju czy regionu. Prawa podmiotowe JST z tym zwia-
zane zostaja okreslone przez ustawodawce, ktory dysponuje tu duza swoboda. Decyduje
on bowiem zaréwno o doborze elementow tworzacych ten mechanizm, jak i zwigzanej
z tym wielkos$ci srodkow zasilajacych budzety poszczegdlnych jednostek. Nie moze on
jednak dziata¢ w sposdb niczym nie skregpowany, a granice jego swobody wyznaczaja
dyrektywy wynikajace z konstytucyjnej zasady zachowania odpowiednich proporcji
miedzy wysokoscig dochodow JST a zakresem przypadajacych im zadan.

Zgodnie z regulacjg art. 167 ust. 3 ustawy zasadniczej zroédta dochodow JST sg
okreslone w ustawie. Caly ciezar rozdzialu dochodéw publicznych pomiedzy panstwo
a samorzad terytorialny oraz jego poszczegolne szczeble zostat zatem przesuniety na
poziom regulacji ustawowej. Oznacza to, ze akt normatywny rangi ustawy powinien
okresli¢ zarowno zrodta dochodow, jak i gwarancje materialnoprawne pozyskiwania
dochoddéw z tych zrédet w wysokosci niezbednej dla sfinansowania zadan samorzadu
terytorialnego. W ustawie powinny zosta¢ rozstrzygnigte kwestie podstawowe dla wy-
znaczenia rodzaju i charakteru prawnego poszczeg6lnych zrodet, w tym takze dotycza-
ce sposobu ustalania wysokosci dochodow. Regulacja ustawowa musi zatem zachowac
odpowiedni poziom precyzji i szczegdétowosci. Zgromadzenie odpowiednich dochodow
jest konieczne dla wykonania zadan przypisanych JST. Stad Trybunat Konstytucyjny
trafnie zauwazyl'®, ze wskazana dyrektywa wynikajaca z art. 167 ust. 3 nie wyczerpuje
tresci tego przepisu. Trybunat doszedt do takiego wniosku, interpretujgc ten artykut
W powigzaniu z art. 16 i pozostaltymi unormowaniami Konstytucji, dotyczacymi samo-
rzadu terytorialnego. Ustawowe zagwarantowanie zrodel dochodow pelni bowiem
role instrumentalng wobec celu, jakim jest zapewnienie JST odpowiednich $rodkow
na realizacje¢ jej zadan. Z tego wzgledu w ocenie Trybunatu przepis art. 167 ust. 3 jest
wyrazem zasady ogolniejszej, gwarantujacej JST nie tylko postawienie do jej dyspo-
zycji okreslonych srodkow finansowych, ale tez gwarantujacej mozliwos¢ samodziel-
nego wykorzystania tych srodkéw poprzez ksztattowanie i dokonywanie wydatkow
zwigzanych z wykonywaniem jej zadan. Istnienie konstytucyjnie zagwarantowanego
prawa podmiotowego do samodzielnego dokonywania wydatkow wiaze si¢ bezpo-
srednio z wynikajacymi z art. 16 gwarancjami samodzielnego wykonywania zadan
przez samorzad terytorialny i ustawowego okreslenia zrodet jego dochodow. Granice

' Por. wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK z 1998 r., nr 2, poz. 12.
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samodzielnosci ksztalttowania wydatkow powinny by¢ okreslone w ustawie, bowiem
w tej formie sg ksztalttowane prawa podmiotowe we wszystkich wskazanych wyzej
obszarach gospodarki finansowej JST, a wigc takze ta forma jest wlasciwa do ustalenia
i okreslenia wydatkéw obligatoryjnych tych jednostek. Potwierdza to dodatkowo tres¢
art. 216 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym $rodki finansowe na cele publiczne sg
gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie.

Oprocz prawa podmiotowego do pobierania dochodéw z ustawowo okreslonych
zrodet JST majg rowniez wynikajace z art. 168 Konstytucji RP prawo do ustalania wy-
sokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Okre§lone przez
to prawo wladztwo podatkowe samorzadu terytorialnego jest ograniczone, nie obejmuje
bowiem prawa do stanowienia podatkéw na swoim terenie. Nakladanie podatkow oraz
innych danin publicznych moze nastapi¢ zgodnie z norma art. 217 Konstytucji RP tylko
w drodze ustawy, a zatem jest to wytacznie kompetencja wtadzy ustawodawczej, ktora
okresla elementy prawno-podatkowego stanu faktycznego poszczegoélnych danin, prze-
sadzajac o ich wysokosci. U podstaw tej normy konstytucyjnej lezy konieczno$¢ zbudo-
wania jednolitego i spdjnego systemu podatkowego, gwarantujacego rownomierne roz-
tozenie cigzaru opodatkowania na wszystkich podatnikow stosownie do ich zdolno$ci
podatkowej bez wzgledu na miejsce ich zamieszkania w kraju'’. Wtadztwo podatkowe
i wynikajace z niego uprawnienia JST zostaja okreslone w ustawach normujacych po-
szczegblne podatki i optaty lokalne. Uprawnienia te dotycza najczgsciej ksztattowania
poziomu obcigzen podatkowych poprzez okreslenie wysokosci stawek podatkowych
oraz wprowadzenie dodatkowych ulg i zwolnien w drodze stanowienia aktow prawa
miejscowego. Granice tworzenia prawa, z ktorego wyptywa lokalne wtadztwo, zostaty
okreslone przez Konstytucje RP, a zwlaszcza przez art. 217, ktory formutuje wprost za-
sade wylacznos$ci ustawy w sprawach podatkowych. Natomiast art. 168 ustawy zasadni-
czej jest przepisem szczegolnym, a okreslone w nim prawo podmiotowe nie wynika
z 0g0lnej zasady autonomii JST, ale wymaga wyraznego upowaznienia ustawowego'®.
Korzystanie przez JST z uprawnien urzeczywistniajacych ich wtadztwo podatkowe po-
zwala na stosowanie lokalnej polityki podatkowej. Obnizajac daniny publiczne na swo-
im terenie, Swiadomie rezygnuja z cz¢$ci dochodow, ktorych utrata nie zostanie im zre-
kompensowana, po to aby realizowa¢ wazne dla spolecznosci lokalnej cele spoteczne
badz gospodarcze.

Samodzielno$¢ finansowa jest jednym z aspektéw samodzielnosci JST w ogolno-
$ci, przesadzajacej m.in. o ich statusie jako podmiotow publicznych. Samodzielno$¢ ta
jest gwarantowana poprzez ustawowe okreslenie zrédet dochodow, z ktorych wplywy

7 Por. E. Tegler, Wiadztwo podatkowe gmin, [w:] M. Miemiec, B. Cybulski (red.), Samorzgdowy
poradnik budzetowy na 1997 rok, Warszawa 1997, s. 377.

18 Por. C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytucji, ,,Pafstwo i Prawo” 1997,
nr 11-12, s. 161; E. Ruskowski, Autonomia podatkowa jednostek samorzqdu terytorialnego a decentraliza-
cja wltadzy publicznej, [w:] Regulacje prawno-podatkowe i rozwigzania finansowe. Pro publico bono. Ksig-
ga jubileuszowa profesora J. Gluchowskiego, Torun 2002, s. 233 i n. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Katowice 2003, s. 133.
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zasilaja budzety poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego, a takze poprzez
mozliwos$¢ ich kreowania — w granicach wyznaczonych obowigzujacym prawem — oraz
poprzez przyznanie kompetencji organom JST do decydowania o wydatkowaniu zgro-
madzonych dochodow na realizacje zadan tych jednostek.

Bardzo istotny wptyw na zakres samodzielnosci finansowej poszczegolnych JST
ma struktura zrédet dochodow ich budzetow. Regulg jest, ze samodzielnosc¢ ta jest tym
wicksza im wiekszy jest udziat dochodow wiasnych, a mniejszy dotacji celowych w ca-
tosci dochodow budzetowych. Podobnie samodzielnos¢ w wydatkowaniu srodkow jest
tym wigksza im wigkszy jest udziat wydatkdw na zadania wtasne, a mniejszy na zadania
zlecone finansowane z dochodow o charakterze celowym. Podstawowym aktem praw-
nym okreslajagcym zrodta dochodéw samorzadu terytorialnego jest ustawa z dnia 13 li-
stopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'®. Natomiast poszcze-
gblne podatki i optaty samorzadowe regulowane sa w odrebnych ustawach, podobnie
jak podstawy prawne dla dokonywania wydatkoéw z budzetu samorzadowego.

Granice samodzielnos$ci finansowej sa wyznaczone zatem przez zakres budzetow
JST oraz kompetencje tych jednostek w zakresie ksztattowania dochodow i dysponowa-
nia zgromadzonymi $rodkami finansowymi. Tak rozumiana samodzielnos¢ finansowa
posiada aspekt dochodowy, wydatkowy oraz zwigzany z prowadzeniem gospodarki fi-
nansowej na podstawie budzetu.

Samodzielno$¢ w prowadzeniu gospodarki finansowej przez JST na podstawie bu-
dzetumaodmienny zakres i cechy prawne w sferze gromadzeniadochodow, administrowa-
nia nimi i ich wydatkowania®. Po stronie gromadzenia dochodow samodzielno$¢ ta
przejawia si¢ w samodzielnej ocenie wysokosci wptywow, jakie beda mogty by¢ uzy-
skane w roku budzetowym z poszczegdlnych zrodet dochodow, oraz w mozliwosci de-
cydowania o odroczeniu terminu ptatnosci podatku badz roztozeniu jego ptatnosci na
raty czy o umorzeniu zalegto$ci podatkowych lub innych naleznosci budzetowych.
Wigkszg samodzielno$¢ posiadaja JST w zakresie kreowania wydatkéw na realizacje
zadan wtlasnych, gdzie, dzialajac na podstawie ustaw oraz w ich granicach, majg mozli-
wo$¢ decydowania o wysokosci wydatkow, w tym zwlaszcza wydatkow majatkowych,
1 ich roztozeniu w czasie czy tez moga ustala¢ pewne priorytety, jesli idzie o zaspokaja-
nie potrzeb wspolnoty lokalnej i kierowanie na ich realizacje srodkow pienigznych. Na
swobodg organow JST w ksztaltowaniu wydatkéw ma takze wplyw zakres finansowania
ich zadan z dochod6éw o charakterze celowym. W sferze zadan zleconych i powierzo-
nych samorzadowi terytorialnemu, finansowanych poprzez dotacje celowe, samo-
dzielno$¢ sprowadza si¢ jedynie do wyboru sposobu wykonania tych zadan przy mozli-
wie najnizszych naktadach. Jesli idzie o administrowanie zgromadzonymi dochodami,
to przejawem samodzielno$ci w tym wzgledzie jest na przyktad mozliwos$¢ lokowania
wolnych $rodkoéw budzetowych na rachunkach w bankach czy udzielania pozyczek
z budzetu JST.

¥ Dz. U. 22010 r. Nr 80, poz. 526, z pdzn. zm.
20 T. Dgbowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego..., s. 169 in.
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4. Dochody i wydatki oraz wyniki budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego

Analiza struktury i rzeczywistych wielkosci dochodéw 1 wydatkow oraz wynikoéw
budzetow JST umozliwia ocen¢ gwarancji ekonomicznych realizacji zadan przez samo-
rzad terytorialny.

Strukture dochodow JST tworza ich dochody wlasne, dotacje celowe oraz subwen-
cja ogblna z budzetu panstwa. Struktura ta jest zrébznicowana w poszczegolnych typach
JSTZ,

Dochody budzetowe ogétem JST w 2012 r. stanowity kwote 177 413,5 mln zt, aich
relacja do dochodow budzetu panstwa wyniosta 61,7%. Najwiekszy udzial dochodow
wlasnych w 2012 r. w dochodach ogdtem posiadato m.st. Warszawa i wynosil on 74,2%
(w tym udziaty w podatkach dochodowych — 34%, wptywy z podatkéw i optat — 12%,
dochody z majatku — 7,8%), a dotacje celowe stanowity 14% i subwencja og6élna 11,8%
(W tym cz¢$¢ o$wiatowa — 11%). Na drugim miejscu z poziomem dochodéw wlasnych
uplasowaly si¢ miasta na prawach powiatu, gdzie dochody te stanowity 57,9% docho-
déw ogoétem (w tym udziaty w podatkach dochodowych — 24%, wptywy z podatkéw
i optat lokalnych — 14,7%, dochody z majatku — 5,4%), dotacje celowe 18% i subwencja
ogo6lna 24% (w tym czg$¢ oswiatowa — 22,3%). W gminach w 2012 r. dochody wlasne
stanowity 46,6% dochoddéw ogotem (w tym udziaty w podatkach dochodowych — 16,4%,
wplywy z podatkow i optat — 18,4%, dochody z majatku — 3,4%), dotacje celowe odpo-
wiednio 22%, a subwencja ogolna 31,4% (w tym cze$¢ oswiatowa — 23,1%, cze$¢ wy-
roéwnawcza — 7,8%). Dodatkowo wielko$¢ poszczegolnych kategorii dochodow jest roz-
na w gminach wiejskich, miejsko-wiejskich 1 miejskich. W wojewodztwach
samorzagdowych dochody wtasne stanowily 43% dochodow ogotem (w tym udziaty
w podatkach dochodowych — 35,4%, dochody z majatku — 1,3%), dotacje celowe 40,6%
i subwencja og6lna 16,4% (w tym cze$¢ oswiatowa — 5,1%, cze$¢ wyrownawcza — 6,6%,
czg$¢ regionalna — 88,7%). Najnizsze dochody wlasne posiadaja natomiast powiaty
i stanowity one zaledwie 29,4% dochodow ogdtem (w tym udziaty w podatkach docho-
dowych — 15,5%, dochody z majatku — 1,4%), co sitg rzeczy ma wptyw na dochody
transferowane z budzetu panstwa, w ktérych strukturze dotacje celowe stanowity 25,3%,
a subwencja ogdlna 45,4% (w tym czg$¢ oSwiatowa — 35,5%, czgs¢ wyrownawcza —
6,5%). Jak wida¢, potencjat ekonomiczny poszczegodlnych typow JST jest zréznicowany
i najmniej korzystnie ksztaltuje si¢ dla samorzadow powiatow.

Struktura wydatkow budzetowych informuje o kierunkach i intensywnosci reali-
zowanej przez JST polityki rozwojowej. Udziat wydatkow biezacych i majatkowych
w ogolnej kwocie wydatkow wskazuje na konsumpcyjne badz prorozwojowe kierunki
dzialania samorzadéw, pozytywnym zjawiskiem jest wiec wzrost udziatu wydatkow

2L Dane empiryczne dotyczace struktury dochodow i wydatkdéw budzetow JST zostaty zaczerpnigte ze
Sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 153-156 oraz s. 158-163, sporzadzonego przez Krajo-
wa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych.
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inwestycyjnych. Wydatki budzetowe ogotem JST w 2012 r. stanowity kwote 180 459,2
min zk. W 2012 r. we wszystkich typach JST nastgpit w porownaniu do lat ubiegtych
spadek udzialu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogotem budzetu. W wojewodz-
twach samorzadowych udziat ten wyniost 35,9% (w 2011 r. — 39,4%, a w 2010 r. —
37,5%), w miastach na prawach powiatu 19,5% (w 2011 r. —20,9%, aw 2010 1. —21,6%),
w gminach 17,7% (w 2011 r. — 22,5%, a w 2010 r. — 24,7%), a w powiatach 12,3%
(w2011 r. — 18,6%, a w 2010 r. — 21,7%). Gtowne kierunki inwestowania samorzadow
nie zmieniajg si¢ od lat. W 2012 r. najwigcej srodkow przeznaczonych zostato przez JST
na budowe i modernizacj¢ drog (43,6% wydatkow inwestycyjnych ogotem). Budowa
tego typu infrastruktury pochtoneta 25,7% wydatkow inwestycyjnych gmin, 51,2% —
wojewoddztw samorzadowych, 53,7% — miast na prawach powiatéw i 55,9% — powia-
tow. Kolejnymi dziedzinami inwestowania, cho¢ juz nie tak znaczacymi, byty zadania
zwigzane z gospodarka komunalng i ochrong srodowiska (11,3%) oraz z rolnictwem i to-
wiectwem (8,3%). Na inwestycje z zakresu gospodarki komunalnej i ochrony $rodowi-
ska najwiecej Srodkow z budzetu przeznaczyly gminy (21,4% swoich wydatkéw inwe-
stycyjnych), a wydatki zwigzane z infrastrukturg rolnicza pochlongty 15,6% wydatkow
inwestycyjnych wojewddztw samorzadowych oraz 13,2% gmin, ktore réwniez w tej
dziedzinie wykazaty si¢ duza aktywnoscig. W miastach na prawach powiatu znaczgcymi
kierunkami inwestowania byty: gospodarka mieszkaniowa (7,7%) oraz kultura fizyczna
(7,5%), w powiatach — o§wiata i wychowanie (11,7%), a w wojewddztwach samorzado-
wych — ochrona zdrowia (10,2%). Gminy zrealizowaty ponad 40% inwestycji catego
sektora samorzadowego (40,2%), cho¢ ich udzial — kolejny rok z rzedu — obnizyt si¢
w stosunku do ubiegtego roku (o 3,3%) na korzys¢ miast na prawach powiatu i woje-
wodztw samorzadowych. Gminy dominowaly w wysokosci angazowanych $rodkow
praktycznie w kazdym obszarze dzialalno$ci samorzadowej: gospodarka komunalna
i ochrona $rodowiska (76,6%), rozwoj infrastruktury dla rolnictwa i fowiectwa (64,2%),
turystyka (63,2%), infrastruktura o§wiatowa (53,1%), kultura fizyczna (52,8%), bezpie-
czenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa (52,4%), kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego (46,8%), gospodarka mieszkaniowa (45,1%) i administracja publiczna
(35,1%). Miasta na prawach powiatu byty — obok gmin —najpowazniejszym inwestorem
w dziedzinie gospodarki mieszkaniowej (40,7%), ich inwestycje skupiaty si¢ rOwniez na
zadaniach z zakresu transportu i tgcznosci (35,8%), kultury 1 ochrony dziedzictwa naro-
dowego (36,1%) oraz kultury fizycznej (34,0%). Powiaty dominowaty w inwestowaniu
w infrastrukture zwigzang z pomocg spoteczng (46,2%), a wojewodztwa samorzadowe,
ktore przecietnie realizowaty 16,5% wartosci inwestycji samorzadowych, mialty bardzo
wysoki udzial w rozbudowie zaplecza dla ochrony zdrowia — 57,8%.

Obnizenie udzialu wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogotem przetozylo si¢
automatycznie na zmiang struktury wydatkow biezacych, ktorych przecigtny udziat w sa-
morzadowych wydatkach ogotem wzrést w 2012 r. do poziomu 80,3%. W strukturze
wydatkow biezacych w najwickszym stopniu zmianie ulegt — cho¢ wzrost zaledwie o 2%
— poziom wydatkow przeznaczanych przez JST na wynagrodzenia i pochodne, ktérych
udziat w wydatkach ogotem wyniost w 2012 1. 36,7%. W poszczeg6élnych typach JST
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najwigkszy wzrost wystapit w powiatach (o 5,1%), ktore przeznaczyty na wynagrodzenia
i pochodne ponad potowe swoich budzetow (52,2%). Na prawie niezmienionym pozio-
mie pozostat udziat w wydatkach ogdtem dotacji udzielanych przez JST (wzrost 0 0,5%)
oraz wydatkoéw przeznaczanych przez JST na obstuge dlugu (wzrost o 0,4%), ich udziat
jednak pozostaje na niskim poziomie, odpowiednio 7,9% i 1,9%. Nadal najwigksza czes¢
swoich budzetow (24,5%) wojewodztwa samorzadowe przeznaczajg na dotacje, najmniej
— gminy (5,3%), ktore pozostaja raczej ich beneficjentem. Koszty obslugi dlugu najbar-
dziej obcigzaty wydatki miast na prawach powiatu (2,2%) i wyodrebnionego z nich m.st.
Warszawy (2,7%), ktore w najwigkszym stopniu — obok gmin — korzystajg ze zwrotnych
zrédet finansowania w postaci kredytéw i pozyczek. Od lat bez zmian pozostaje struktu-
ra wydatkow przeznaczanych przez JST na zadania wtasne i zlecone. Wcigz zdecydowa-
na wigkszos$¢ realizowanych przez nie zadan miata charakter zadan wtasnych (90,7%),
przy czym w najwyzszym stopniu dotyczylo to miast na prawach powiatu (93,6%) i wy-
odrebnionego sposrod nich m.st. Warszawy (96,9%). W strukturze wydatkow gmin i po-
wiatow, ktore w najwickszym stopniu realizowaty zadania zlecone, wydatki te stanowity
odpowiednio 11,3% 1 11,6% wydatkoéw ogotem.

Analogicznie do lat poprzednich wydatki JST w 2012 r. koncentrowaty si¢ w czte-
rech dziatach klasyfikacji budzetowej: ,,Oswiata i wychowanie” (30,8%), ,,Transport
i tacznos¢” (16,3%), ,,Pomoc spoteczna” (12,6%) i ,,Administracja publiczna” (8,8%).
Na realizacj¢ zadan zwigzanych z oswiata i wychowaniem oraz edukacyjng opieka wy-
chowawczg najwiecej ze swoich budzetow przeznaczaty gminy (38,4%) i powiaty
(39,1%) oraz miasta na prawach powiatu (34,1%). Podobnie przedstawia si¢ sytuacja
przy wydatkowaniu srodkow na pomoc spoteczng — jednostki przeznaczyty na ten cel
odpowiednio 16,2%, 14,7% i 11,6% swoich wydatkéw. Wydatki transportowe stanowity
najwazniejszg cz¢s¢ wydatkow wojewddztw samorzadowych (37,9%) 1 m.st. Warszawy
(35,4%). Ponadto, wojewodztwa okoto 10% wydatkow przeznaczaty na rolnictwo i to-
wiectwo, co wigzalo si¢ z realizacja inwestycji w regionalnej infrastrukturze zwigzanej
z gospodarka wodna.

Jak co roku, zdecydowang czg¢s¢ zadan samorzadowych realizowatly gminy (43,5%),
ktore charakteryzowatl szczegolnie wysoki udziat w wykonywaniu zadan samorzado-
wych z zakresu gospodarki komunalnej i ochrony $rodowiska (68,3% wydatkéw samo-
rzagdowych na te zadania), rolnictwa i fowiectwa (60,5%), pomocy spotecznej (55,9%),
kultury fizycznej (52,6%) oraz o§wiaty i wychowania (52,4%). Nastgpne w kolejnosci,
co do zakresu realizacji zadan samorzadowych, miasta na prawach powiatu koncentro-
waly swoje dziatania glownie w obszarach dotyczacych gospodarki mieszkaniowej
(38,1%), kultury fizycznej (36,1%) oraz transportu i tgcznosci (35,1%). Powiaty w za-
kresie swoich obowigzkow wykonywaty gtownie zadania z zakresu edukacyjnej opieki
wychowawczej (34,8%), pozostatych zadan z zakresu polityki spotecznej (34,0%), bez-
pieczenstwa publicznego i ochrony przeciwpozarowej (32,8%) oraz ochrony zdrowia
(32,7%). Samorzady wojewodztw najwiecej swoich srodkoéw przeznaczaty na zadania
zwigzane z rolnictwem i towiectwem (34,7%), ochrong zdrowia (27,1%) oraz transpor-
tem i facznoscia (20,3%).
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Wynik budzetu jest odzwierciedleniem wzajemnej relacji dochodow i wydatkoéw
ujetych w rocznym planie finansowym. Roznica migdzy dochodami i wydatkami budze-
tu w skali roku moze by¢ wartoscig dodatnig badz ujemng. W pierwszym przypadku
bedziemy mieli do czynienia z nadwyzka budzetowa, w drugim — z deficytem budzeto-
wym. Deficyt budzetowy jest zatem ujemng réznicg migdzy dochodami a wydatkami
budzetu JST. Taka nierbwnowaga moze zaznaczy¢ si¢ nie tylko na etapie planowania
i ustalania wyniku budzetu, ale takze w ciggu roku budzetowego przejsciowym niedobo-
rem srodkow finansowych, spowodowanym nieterminowym pozyskiwaniem dochodow
badz brakiem korelacji w czasie dochodoéw 1 wydatkow budzetowych. Ustawodawca
wyraznie rozgranicza pojecie deficytu budzetowego, odzwierciedlajacego stan niezréw-
nowazenia budzetu w skali roku (art. 217 ust. 2 u.f.p.), od wystepujacego w ciagu roku
przejsciowego deficytu budzetu JST, przejawiajacego si¢ chwilowym brakiem ptynnosci
finansowej (art. 89 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 u.f.p.). Te krotkotrwate niedobory moga jednak
spowodowac powstanie deficytu, o ile do konca roku budzetowego ptynnos¢ finansowa
nie zostanie przywrocona. Wsrdd zrodet deficytu budzetowego mozna wskaza¢ zaréwno
zbyt niskie, niewystarczajace dochody publiczne (co moze by¢ zwigzane m.in. ze spad-
kiem tempa rozwoju gospodarczego, zmniejszeniem dochodow ludnosci czy stanu za-
trudnienia), nadmierne wydatki budzetowe zwigzane z realizacjg przez JST przedsig-
wzig¢ rozwojowych, bledy popelniane podczas planowania budzetowego, jak np.
niedoszacowanie dochodow, wysokie koszty obstugi dtugu publicznego, nieefektywny
system $ciggania podatkow, nieprzewidziane wydatki pojawiajace si¢ w trakcie roku bu-
dzetowego, spowodowane np. kleskami zywiotowymi czy zamieszkami spotecznymi?.

Obowiagzujace przepisy prawne nie wprowadzaja obowigzku uchwalania budzetu
jako zrownowazonego planu finansowego. Reglamentacji prawnej podlega natomiast
wysokos¢ deficytu budzetowego (w powiazaniu z dtugiem JST) oraz sposob jego finan-
sowania. Ustawa o finansach publicznych zawiera przepisy prawne, ktore regulujac za-
sady 1 warunki zaciggania dtugoterminowych zobowigzan finansowych, przeciwdziataja
nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST. Wynikajace z nich ograniczenia maja charakter ze-
wnetrzny i wewnetrzny. Zewngtrzne ograniczenia zaciggania dlugu przez JST wynikaja
z regulacji dotyczacych panstwowego dtugu publicznego, ktorego czesécia sktadowa jest
dlug JST, zwigzanych z prowadzeniem postgpowan ostroznosciowych i sanacyjnych
w celu ochrony okreslonego przez Konstytucje 60% putapu tego dtugu. Natomiast ogra-
niczenia wewnetrzne tworzg te regulacje prawne, ktore bezposrednio (wprost) odnosza
si¢ do zasad i warunkéw zadtuzania sig JST.

Deficyt JST moze by¢ pokryty przychodami ze sprzedazy papierow wartosciowych
wyemitowanych przez te jednostke, z kredytow i z pozyczek, z prywatyzacji majatku
JST, z nadwyzki budzetowej z lat ubieglych oraz tzw. wolnymi $rodkami b¢dacymi nad-
wyzka srodkdéw pienigznych na rachunku biezagcym budzetu, wynikajaca z rozliczen

22 Zob. M. Pietrewicz, Finanse publiczne, [w:] J. Ostaszewski (red.), Finanse, Warszawa 2010,
s. 181 in.
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wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych?. Prze-
pis art. 217 ust. 2 u.f.p. zawiera zamkniety katalog mozliwych Zrodet sfinansowania de-
ficytu budzetowego. Przychody pochodzace z tych zrodet majg zréznicowany charakter
i w wiekszo$ci sa to srodki zwrotne — kredyty, pozyczki, wplywy z emisji papierow
wartosciowych, ktore przejsciowo zasilajg budzet i ktore w przysztosci beda musiaty
zosta¢ zwrdcone, co moze mie¢ wptyw na ogolng sytuacje finansowa JST w przysztosci.
Podobnie prazrodtem wolnych §rodkoéw sa wptywy ze wskazanych tytutow przechodza-
ce na nastgpny rok budzetowy z uwagi na to, ze nie zostaty one w catos$ci wykorzystane
w danym roku na sfinansowanie wydatkow lub rozchodoéw budzetu. Do grupy wolnych
srodkow nalezy tez zaliczy¢ splaty pozyczek udzielonych przez dana JST, ktore beda
nastgpowac w roku budzetowym, na ktéry planuje si¢ deficyt. Nadwyzki budzetu z lat
ubieglych 1 wplywy z prywatyzacji majatku JST nalezg do kategorii zrodel wtasnych
finansowania deficytu budzetowego.

Zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 6 u.f.p. limit zobowiazan z tytutu zaciaganych kredy-
tow 1 pozyczek oraz emisji papierow wartosciowych, tak krotkoterminowych, jak i dhu-
goterminowych, okreslany jest w uchwale budzetowej. Wielko$¢ tego limitu musi mie¢
uzasadnienie w strukturze uchwalonego budzetu jako podstawy gospodarki finansowe;j
JST. Zaciagane przez JST kredyty, pozyczki oraz wplywy z emisji obligacji komunal-
nych stanowia przychody budzetu JST, a ich splata jest rozchodem tego budzetu.

W 2012 r. JST wszystkich typow (gminy, m.st. Warszawa, miasta na prawach po-
wiatu, powiaty, wojewodztwa samorzadowe) planowaty deficyt budzetowy, ktory osta-
tecznie osiggnat kwote 3 045 780 tys. zt i stanowit 1,7% w relacji do dochodow (w 2011 r.
odpowiednio 6,0%, a w 2010 r. — 9,2%)?*. Dominowaty jednak jednostki z nadwyzka
budzetows, ktore stanowily ponad potoweg JST (54,9%). W zwigzku z planowanym na
2012 r. deficytem, w budzetach JST przyjeto przychody wyzsze od rozchodéw. Podob-
nie jak w latach ubieglych wciaz podstawowa pozycje w strukturze przychodow zajmo-
waty kredyty i pozyczki, ktore w 2012 r. stanowily 41,8% wszystkich srodkoéw pozyska-
nych przezJST ze zrédet zewnetrznych. Byly one najpowazniejszym zrodlem przychodow
dla JST wszystkich typow poza m.st. Warszawa, dla ktorego 100,0% przychodéw stano-
wily wolne $rodki pochodzgce z niewykorzystanych, a wczesniej zaciagnigtych kredy-
tow 1 pozyczek. We wszystkich pozostatych typach JST przychody z tytutu wolnych
srodkow ulegly zwigkszeniu w stosunku do roku ubieglego, w najwigkszym stopniu
w powiatach 1 wojewodztwach samorzadowych (odpowiednio o 13,1% 1 9,3%). Wzro-
sty réwniez przychody z tytulu nadwyzki z lat ubiegltych (o 1,4%), a obnizyty si¢ — z ty-
tutu emisji papierow wartosciowych i obligacji (o 3,7%).

W strukturze rozchodéw JST nadal dominujacym zrédtem byly sptaty kredytéw i po-
zyczek, ktore stanowily od 55,5% rozchoddéw ogdtem w wojewddztwach samorzadowych

2 Zob. U. Tkaczuk, W. Janek, Sposdb obliczenia nadwyzki budzetu z lat ubieglych i wolnych srodkéw,
,Finanse Komunalne” 2008, nr 12.

24 Dane empiryczne zostaly zaczerpnigte ze Sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachun-
kowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 172-
173, sporzadzonego przez Krajowa Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych.
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do 86,0% w powiatach. Jedynie w budzecie m.st. Warszawy rozchody z tego tytutu stano-
wity 22,4%. W wojewodztwach samorzadowych dos¢ znaczaco wzrosty rozchody z tytutu
wykupu papierow wartosciowych i obligacji (o 17,4%).

Zaciagania zobowiazan dlugoterminowych w formie pozyczek i kredytow oraz
emisji samorzadowych papierow wartosciowych (obligacji), przeznaczonych na pokry-
cia planowanego deficytu budzetowego jest podstawowym zrodtem zadtuzania sie JSTZ.
Udzial zobowiazan z pozostatych tytutlow dtuznych (zobowigzania wymagalne, przyjete
depozyty) w strukturze zadluzenia jednostek samorzadowych jest minimalny. Gtownym
powodem zadluzania si¢ JST jest brak rownowagi budzetowej i brak wtasnych srodkow
na pokrycie niedoboru budzetowego. Zacigganie dtugu wiaze si¢ z polityka rozwojowa
wladz lokalnych majacych na celu poprawe jakosci i dostepnosci $wiadczonych ustug.
Instrumenty zwrotne stuzg gtéwnie finansowaniu przedsiewzig¢ inwestycyjnych. Sigga-
nie do tego rodzaju instrumentow, aczkolwiek uzasadnione, moze mie¢ rOwniez nega-
tywne konsekwencje dla kondycji finansowej JST w przysztosci. W budzetach kolejnych
lat pojawiaja si¢ bowiem dodatkowe wydatki w postaci kosztow obstugi dtugu i ko-
nieczno$¢ wygospodarowania nadwyzki na jego splate. Dlatego zacigganie dtugu po-
winno zosta¢ kazdorazowo poprzedzone rachunkiem ekonomicznym pozwalajacym
zdefiniowa¢ finansowe i1 pozafinansowe koszty i korzysci zwigzane z okreslona forma
finansowania zewnetrznego®®. Umozliwi to, uwzgledniajac zardwno obecna, jak i pro-
gnozowang kondycj¢ finansowa, w tym mozliwosci generowania dochodow, bez zbed-
nych ograniczen realizowanie zadania JST przy jednoczesnej obstudze zadtuzenia?'.

Udzial kredytow i pozyczek w strukturze zobowigzan JST wliczanych do dhugu
publicznego w 2012 r. wynidst 91,7% (2011 r. — 91,1%, 2010 . — 90,5%), przy czym byt
on zréznicowany w poszczegolnych typach JST i stanowil w gminach — 97,5%, powia-
tach — 97,1%, miastach na prawach powiatu — 94,1%, wojewddztwach samorzadowych
—94% oraz w m.st. Warszawa — 47%?®. Natomiast udziat obligacji w strukturze zobowia-
zan JST wliczanych do dlugu publicznego w 2012 r. wynidst 7,2% (2011 1. — 7,6%, 2010 1.
— 8%, przy czym byt on zréoznicowany w poszczegolnych typach JST i stanowit w gmi-
nach zaledwie 0,9%, powiatach — 2,3%, miastach na prawach powiatu — 4,9%, woje-
wodztwach samorzadowych — 5,5% oraz w m.st. Warszawa — 53%. Przecigtne zadluzenie

% Zob. szerzej: M. Bitner, E. Chojna-Duch, Diug publiczny i deficyt sektora finanséw publicznych,
[w:] E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk (red.), Prawo finansowe, wyd. 111, Warszawa 2010, s. 115 i n.: Z. Ofiar-
ski, Dfug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 1-2; S. Owsiak,
Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2002, s. 257 i n.

26 Zob. W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, £.6dz 1993, s. 29; S. Owsiak,
M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Rownowaga budzetowa. Deficyt budzetowy, diug publiczny, Warszawa
1993, s. 70 i n.; S. Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, Warszawa 1997, s. 190.

77 Zob. 1. Swiderek, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle nowych uregulowar —
zarys problemu, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 6, s. 42.

2 Dane empiryczne zostaly zaczerpnigte ze Sprawozdania z dziatalnosci regionalnych izb obrachun-
kowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012, s. 176-
180 oraz Sprawozdania z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jed-
nostki samorzqdu terytorialnego w 2012 roku, Warszawa 2013, s. 173-176, sporzadzonych przez Krajowa
Radg Regionalnych Izb Obrachunkowych.
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JST w 2012 r. wyniosto 38,2% (2011 r. — 38,4%, 2010 r. — 33,8%) ich dochodéw wyko-
nanych na koniec roku budzetowego, przy ustawowo okreslonym limicie zadtuzenia na
poziomie 60%. Powyzej $redniej zadtuzone byly miasta na prawach powiatu — 48,4%
1 wyodrgbnione sposrod nich m.st. Warszawa — 57,7% oraz wojewddztwa samorzadowe
— 40,1%, natomiast w najnizszym stopniu dlugiem obcigzone byly powiaty — 26,5%.
W 30 JST (26 gmin, 3 powiaty i 1 wojewodztwo samorzgdowe) przekroczony zostat
ustawowy limit zadtuzenia. Na taki stan rzeczy miata wptyw rozszerzona definicja kredy-
tow 1 pozyczek zaliczanych do dlugu publicznego, wprowadzona rozporzadzeniem Mini-
stra Finans6w z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji
tytutow dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skar-
bu Panstwa, ktore weszlo w zycie 1 stycznia 2012 r. Dla porownania w 2011 r. liczba
jednostek, ktore przekroczyly 60% putap zadluzenia wyniosta: 29 gmin i 1 powiat,
aw 2010r. 17 gmin.

Zaliczane w 2012 r. do dtugu publicznego zobowiazania JST w 80,6% miaty cha-
rakter krajowy. Podobnie jak dotychczas gldéwng grupa wierzycieli byty banki krajowe
(73,9% zadluzenia JST), zobowigzania wobec sektora finansow publicznych stanowity
5,7% ogoblnej kwoty wliczonych do dtugu publicznego zobowiazan JST. W najwigkszym
stopniu dtug publiczny generowaly gminy — 38,6% i miasta na prawach powiatu —35,2%
udzialu w zobowigzaniach ogdtem. Udziat pozostatych typow JST (powiatow, woje-
wodztw samorzadowych, m.st. Warszawa) nie przekroczyt 10% zobowiazan ogotem.

Samorzady terytorialne wykorzystuja rozne formy finansowania swoich potrzeb
pozyczkowych, dywersyfikujac zrodta pochodzenia kapitatu dtuznego oraz ksztattujac
profil zadluzenia w oparciu o terminy jego sptaty w przysztosci. Kredyty i pozyczki na-
dal s dominujgcym sposobem zadtuzania si¢ JST. Udzial obligacji komunalnych w tacz-
nym dhugu JST wskazuje natomiast, Zze stanowig one zrodto pozyskania finansowania,
ktore jest raczej komplementarne niz alternatywne dla kredytu bankowego.

*kx

Zakres finanséw samorzadu terytorialnego powiazany jest z wieloscig 1 rodzajem
zadan wykonywanych przez JST poszczegélnych szczebli. Realizacja prawa udziatu
JST w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan wigze si¢ nie
tylko z koniecznos$cia dokonania podzialu dochodow publicznych pomiedzy panstwo
a samorzad terytorialny oraz poszczegdlne jego szczeble, ale dostosowania rowniez wy-
sokosci uzyskanych dochodéw z przypisanych zrodet do wydatkow niezbgdnych na po-
krycie kosztow wykonywanych zadan. Podobnie zasada ta musi by¢ brana pod uwage
przy ksztattowaniu prawa podmiotowego samorzadu terytorialnego do subwencji ogol-
nej i dotacji celowych z budzetu panstwa, instrumentow shuzacych réwnowazeniu bu-
dzetow lokalnych. Zwlaszcza w przypadku subwencji ogdlnej obowiazkiem ustawo-
dawcy jest przyjecie takich rozwigzan prawnych, ktore pozwolityby na odpowiednie
wsparcie finansowe tych JST, ktorych potencjal ekonomiczny i finansowy z przyczyn
obiektywnych jest stabszy w porownaniu z innymi jednostkami. Analiza danych empi-
rycznych wskazuje na zroznicowany potencjat finansowy JST poszczegolnych szczebli,
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co w sposob istotny rzutuje na ich samodzielno§¢ w prowadzeniu gospodarki finanso-
wej. Potencjal ten jest zwtaszcza niekorzystny dla samorzadow powiatow z uwagi na
zbyt niski udziat ich dochodéw wtasnych w strukturze dochodow ogotem. Na obecny
obraz gospodarki finansowej JST z jednej strony wptyneto spowolnienie rozwoju gospo-
darczego kraju i jego nastepstwa w postaci ograniczenia inwestycji, wysokiej stopy bez-
robocia i ograniczenia dynamiki wzrostu ptac, a przez to i wzrostu konsumpcji, z drugiej
— znaczny udziat srodkow z budzetu UE oraz innych srodkow bezzwrotnej pomocy za-
granicznej w finansowaniu zadan JST, a zwlaszcza wydatkow inwestycyjnych. Mozli-
wos¢ korzystania z tego rodzaju srodkéw wymaga z reguty jednoczesnego zaangazowa-
nia $rodkow wiasnych na wspoétfinansowanie projektéw, co bardzo czesto oznacza
konieczno$¢ zaciggania kredytow czy pozyczek z uwagi na brak odpowiednich wia-
snych zasob6éw finansowych. Dajacy si¢ zauwazy¢ stopniowy spadek wydatkow majat-
kowych w budzetach JST wszystkich szczebli jest wynikiem nie tylko pogarszajacej si¢
sytuacji finansowej JST, ale rowniez zmiany regut ustalania dopuszczalnego putapu za-
dhuzenia tych jednostek, ktory wprawdzie zacznie obowigzywac od 2014 r., ale jest usta-
lany na podstawie okreslonych wielkosci budzetowych z trzech poprzedzajacych lat.
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