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Granice samodzielnosci finansowej a realizacja zadan JST

Abstrakt: Jednostki samorzadu terytorialnego stanowia wazne ogniwo w realizacji zadan panstwa.
Wigze si¢ to zarowno z zaspokajaniem potrzeb lokalnych spotecznosci, jak i gospodarowaniem
majatkiem i $rodkami publicznymi. W artykule podjeto temat samodzielnosci finansowej JST w
konteks$cie realizacji zadan tychze jednostek. Dokonano przegladu koncepcji i typéw samodzielnosci
JST na gruncie ekonomicznym i prawnym oraz jej ograniczen. Autor stawia pytanie o wplyw
wyznaczonych granic samodzielnosci finansowej JST na realizacje zadan. Omawiana problematyka ma
charakter interdyscyplinarny. Dziatania JST sa $cisle uregulowane przepisami prawa i Z tej perspektywy
nalezy je analizowac. Jednocze$nie w koncepcji samodzielnosci JST znajduje si¢ odwotanie do podstaw
lokalnej gospodarnosci, co powinno kierowa¢ ich dziatania w stron¢ zblizona do lokalnej
przedsiebiorczosci. W podsumowaniu rozwazan Autor podkresla, ze w systemie ekonomiczno-
prawnym w Polsce istniejg zasady gwarantujace JST samodzielno$¢ finansowa, a Wyznaczone granice
daja stabilne podstawy realizacji przypisanych zadan. Przy czym podkresla takze, ze omawiana
samodzielnos¢ wyraznie odroznia si¢ od samodzielno$ci dzialania przedsiebiorstw prywatnych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; samodzielno$¢ finansowa JST; finanse publiczne.
The limits of financial independence vs tasks of local government units

Abstract: Local government units are an important link in the implementation of public objectives. It is
related to meeting the needs of local communities as well as managing property and public funds. The
article deals with the financial independence of local government units in the context of the
implementation of the tasks of these units. The concept and types of independence of local government
units from economic and legal perspectives and their limitations were reviewed. The author poses a
question about the impact of the defined limits of financial independence of local government units on
the implementation of tasks. The discussed issues are of an interdisciplinary nature. The activities of
local government units are strictly regulated by law and should be analyzed from this perspective. At
the same time, the concept of independence of local government units includes a reference to the
foundations of local economy, which should direct their activities towards activities similar to local
entrepreneurship. Summarizing the considerations, the author emphasizes that in the economic and legal
system in Poland, there are rules guaranteeing local government units' financial independence, and the
designated boundaries provide a stable basis for the implementation of assigned tasks. At the same time,
it also emphasizes that the discussed independence is clearly distinguished from the independence of
private enterprises.

Keywords: local government units; financial independence; public finance.
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Wstep

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, ktérego jednym z kluczowych elementow jest
sprawna realizacja zadan publicznych na poziomie lokalnym, wymaga odpowiednich zasobdéw
pienigznych. Wlasciwy, efektywny system zasilania pieni¢znego, umozliwiajacy realizacje
zadan wtasnych i zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego, oraz wptywajacy na poziom
niezaleznosci 1 samodzielno$ci finansowej, jest przedmiotem rozwazan i analiz zar6wno
przedstawicieli nauki jak i wtadz samorzadowych.

W przedstawionym artykule dokonano analizy granic samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w kontekscie podzialu $rodkéw finansowych pomiedzy JST a budzetem
panstwa. Przedmiotem rozwazan jest zard6wno sama struktura podziatu, jak i sprawno$¢
przeplywoéw finansowych pomiedzy badanymi podmiotami. Przeplywy te stanowig zrodto
dochodow, jakimi dysponuja JST, ktore decyduja o realizacji ich zadan. Rozwazania zawg¢zono
do gmin jako podstawowych JST.

Zadania powierzone do realizacji przez samorzad lokalny sa finansowane w sposob
nieadekwatny do kosztow ich realizacji. Dodatkowo w zakresie dotacji przekazywanych przez
stron¢ rzagdowa do jednostek samorzadu, wystepuja czynniki pozamerytoryczne wptywajace na
wysokos$¢ przyznawanych srodkéw. W relacjach finansowych pomigdzy Skarbem Panstwa
a samorzadem, panstwo korzysta z jednostronnej mozliwosci ksztaltowania polityki finansowe;j
w oparciu o kompetencje legislacyjne.

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi wazny obszar
badawczy w ujgciu prawnym i ekonomicznym. Artykut jest proba odpowiedzi na pytanie, czy
wyznaczone na gruncie prawnym granice samodzielno$ci finansowej JST koresponduja
z zadaniami stawianymi tymze JST? Odpowiedz na tak sformutowane pytanie moze postuzy¢
do oceny jako$ci zarzadzania budzetami JST, ale takze sklania do refleksji nad repartycja
srodkoéw finansowych pomigdzy budzetem panstwa a budzetami jednostek samorzadowych.

Celem glownym artykutu jest identyfikacja transferéw z budzetu panstwa do gmin oraz
ocena ich wplywu na samodzielno$¢ finansowag jednostek samorzadu terytorialnego.
Identyfikacja ww. transferéw prowadzi do hipotezy wskazujacej, iz przeptywy finansowe
Z budzetu panstwa do gmin sg nieadekwatne do rzeczywistych kosztow realizacji zadan gminy
lub zadan przypisanych do realizacji gminie.

W artykule zastosowano metod¢ opisowa z elementami analizy prawnej. Podstawowym
zrodtem danych, na podstawie ktorych przeprowadzone zostaty badania, s3 sprawozdania

z wykonania budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2010-2020, gromadzone
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I prezentowane przez Ministerstwo Finansow. Artykut ma charakter interdyscyplinarny, tgczy

problematyke ekonomiczng i prawna, co wynika z charakteru omawianego zjawiska.

Charakterystyka samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest jedna
z niezbywalnych cech budzetow JST, jednak jej zdefiniowanie na gruncie tak ekonomii jak
| prawa napotyka na szereg problemow.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (1997) nie zawiera normatywnej definicji
samodzielno$ci czy to w znaczeniu ogdlnym, jako prawa do samostanowienia, czy tez
W wezszym rozumieniu ekonomicznym. Niemniej jednak, odwotujac si¢ do tej samodzielnosci
wskazuje, iz podlega ona ochronie sagdowe;.

Poniewaz zagadnienie jest istotne dla szerszych badan podjetych przez Autora niniejszego
artykutu, przyjmuje on, za N. Gajl (1993), iz przez samodzielno$¢ rozumie si¢ uprawnienia
dotyczace wystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego na forum gospodarczym.
W sensie ekonomicznym przedmiotowa samodzielno$¢ odnosi si¢ do zarzadzania oraz
samodzielnosci gospodarczej (Dziemianowicz, Kargol-Wasituk, Bottromiuk, 2018).

Jednostki takie posiadaja uprawnienia majatkowe w zakresie mienia lokalnego.
Sa uprawnione do wystepowania w obrocie handlowym, moga prowadzi¢ dziatalno$¢
gospodarcza, powotujac rézne przedsiebiorstwa lokalne, w tym komunalne. Sg uprawnione do
pobierania odpowiednich dochodéw lokalnych 1 korzystania z innych dochodow
uzupetniajacych, m.in. dotacji, subwencji czy udziatow. Posiadaja rowniez uprawnienia do
zaciggania pozyczek i1 kredytow, lacznie z emisja réznych form papierow warto§ciowych,
w tym obligacji (Chadata, 2002). Wszystkie powyzsze argumenty uzasadniajg zastosowanie
okreslenia samodzielnosci finansowej. Jednakze omawiana samodzielno$¢ jest limitowana.

Ustawodawca, powotujac JST, wyznaczyt granice ich samodzielno$ci finansowej, przez co
nalezy odrdzni¢ te podmioty od innych podmiotow rynkowych (np. przedsigbiorstw). Stad
w odniesieniu do JST nie wystepuje stosunkowo szeroko rozumiana samodzielno$¢ finansowa,
jako uprawnienie do swobodnego podejmowania decyzji o zrédtach dochodoéw 1 przeznaczania
ich na okreslone cele. O zrodtach dochodoéw JST decyduja gtownie organy centralne, natomiast
uprawnienia jednostek samorzadowych w zakresie ksztaltowania zrodet dochodéw sa
ograniczone.

Zdaniem Autora, mozliwo$¢ decydowania o sposobach wydatkowania S$rodkoéw
budzetowych w gminie stanowi sens rozpatrywania jednostek samorzagdowych jako podmiotow

gospodarujacych. Oczywiscie uprawnienia decyzyjne w tym przypadku musza by¢ realizowane
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w ograniczonym i uzasadnionym dobrem publicznym zakresie, charakterystycznym dla
specyfiki gospodarowania srodkami publicznymi.

Przywolujac  ponownie ekonomiczno-prawny charakter niniejszych rozwazan,
samodzielnos¢ JST moze by¢ wyrazona jedynie poprzez analize ustawowych cech
i okreslonych praw oraz powinnosci, z ktorych samorzad korzysta, i ktore zobowigzany jest
realizowac. I w tym kontek$cie wskazaé nalezy ograniczenia (granice) samodzielnosci JST —
sa nimi (W uproszczonym rozumieniu) zadania, do realizacji ktorych samorzad zostat
powolany.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, iz wyrazem samodzielnosci jest prawo
I obowigzek realizacji zadan wilasnych oraz sposob organizacji realizacji zadan zleconych.
Organy wykonawcze i stanowiace, skupione wokoét urzedu, jako jednostki pomocniczej
samorzadu, samodzielnie organizujg realizacje tych zadan. | w tym miejscu, podobnie jak
wyzej, nalezy wspomnie¢ o granicach omawianej samodzielno$ci. Nie ma ona bowiem
charakteru bezwzglednego, a ustawodawca zachowuje prawo ingerencji w dziatalno$¢ tych
jednostek. Przyktadem takiej ingerencji byta np. likwidacja z dniem 1 stycznia 2019 roku gminy
Ostrowice z powodu jej niewyptacalnosci. Decyzj¢ o likwidacji gminy podjat Sejm RP.

Realizacja zadan wlasnych, ale 1 sposdb organizacji zadan zleconych, powinny
odpowiada¢ woli mieszkancow, a nie wynikac z centralnie opracowanych norm i1 wytycznych.
Rola organdéw centralnych, w zestawieniu z samodzielnoscig samorzadu, sprowadza si¢ do
funkcji kontrolnej i to w granicach, i na zasadach okreslonych przez akty normatywne.
Jednoczes$nie samorzadno$¢ wymaga, aby zmiany mogace oddzialywa¢ na samodzielno$¢
samorzadu mogly by¢ wprowadzane tylko w drodze zmian legislacyjnych.

Jak wskazuje P. Czarny (1993), samodzielnos¢ JST ma aspekty: negatywny i pozytywny.
W aspekcie negatywnym oznacza ona wolnos¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych
organow wtadzy publicznej, w szczeg6lnosci organéw administracji rzadowej. Wszelkie formy
wkraczania w sfere dziatalnosci JST muszg by¢ podejmowane na podstawie upowaznienia
ustawowego 1 uzasadnione koniecznoscig zapewnienia zgodnosci z prawem. Samodzielnos¢
w aspekcie pozytywnym zaklada mozliwo$¢ swobodnego wyboru dziatan podejmowanych do
realizacji zadan publicznych, przy czym granice tej swobody wyznacza Konstytucja RP oraz
ustawy ustanowione w zgodzie z normami konstytucyjnymi.

Podsumowujac, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego mozna zdefiniowaé jako
gwarantowang konstytucyjnie, pewna wyodrgbniong 1 okreslong prawem sfer¢ mozliwosci
dziatania JST. Zdaniem Autora, jest to instrument, ktéry umozliwia podejmowanie wlasnych

decyzji bez uprzedniej ingerencji jakichkolwiek organdéw panstwowych, z mozliwos$cig jednak
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ex post ich weryfikacji (za pomoca funkcji nadzoru pelnionego przez organy centralne), co
wynika z faktu, Ze s podmiotami administracji zdecentralizowane;.

W literaturze przedmiotu zwracano uwage, ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
jest samodzielnosciag w wykonywaniu zadan publicznych w granicach i1 na podstawie prawa.
Nie jest ona jednak samodzielno$cig bezwzgledna, gdyz jej granice wynikaja bezposrednio
Z norm prawnych i s3 zréznicowane w zaleznosci od przedmiotu ingerencji nadzorczej i rodzaju
kompetencji.

I w tym miejscu mozna postawi¢ pytanie o zwigzek pomiedzy wyznaczonymi przez
ustawodawce granicami samodzielnosci finansowej JST a ich mozliwosciami oraz
zdolno$ciami do realizowania przypisanych zadan. Ich realizacja wymaga dysponowania przez
JST $rodkami finansowymi. Jednakze jednostki te nie majg petnej swobody w pozyskiwaniu
srodkow finansowych oraz w sposobie gospodarowania nimi.

Zrédet samodzielnoéci finansowej samorzadu lokalnego nalezy szukaé w przyznaniu
samorzadowi osobowosci prawnej, jak rowniez w prawie bycia podmiotem praw majatkowych
i prawie do nabywania takich praw. Cechy te stanowig o zréwnaniu samorzadu z punktu
widzenia prawa cywilnego z innymi podmiotami wyposazonymi w osobowo$¢ prawna, takimi
jak spoltki prawa handlowego, stowarzyszenia, partie polityczne, czy wreszcie osoby fizyczne.

Jak juz wskazano, kazde uprawnienia ustrojowe muszg by¢ poparte mozliwoscig ich
realizacji poprzez zapewnienie odpowiedniego poziomu ich finansowania. Bioragc pod uwage
specyfike dziatania JST, samodzielno$¢ finansowa jest bezposrednio powigzana z poziomem
transferow z budzetu panstwa, co powinno prowadzi¢ do posiadania wystarczajacych srodkow
do realizacji zadan zlecanych im przez organy centralne lub przypisanych do realizacji przez
przepisy prawa.

Zdaniem Autora, nie zwalnia to jednak JST z dazenia do uzupehliania budzetow
dodatkowymi dochodami, poza transferami z budzetu panstwa, pozyskiwanymi w ramach
dopuszczonych prawem i uwzgledniajagcymi aktualne mozliwo$ci pojawiajgce si¢ w otoczeniu
(np. $rodki unijne).

Na gruncie ekonomii nalezy podkresli¢, iz samodzielno$¢ finansowa samorzadu
terytorialnego powinna by¢ takze rozpatrywana w kontek$cie racjonalnego gospodarowania
srodkami publicznymi. Cytujac za E. Kotowska (2016, ss. 149-164), na poziomie lokalnym
istniejg naturalne przestanki racjonalnego ekonomicznie i spotecznie gospodarowania srodkami
publicznymi. Oczywiscie warunkiem powyzszego jest, iz wladze lokalne potrafig w nalezyty
sposob oceni¢ i pozyskiwaé zasoby, ktérymi dysponujg i wlasciwie rozpoznawaé potrzeby

spotecznosci lokalne;.
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Jedng z korzys$ci samodzielnos$ci finansowej samorzadow, a wiec 1 decentralizacji finansow
publicznych, jest mozliwo$¢ eliminacji réznorakich lokalnych nieréwnowag w stosunku do
potrzeb miejscowych spotecznosci. Ponadto samorzady, bedac czescia lokalnej spotecznosci,
posiadajg przewage informacyjng, dzigki czemu sg w stanie dostarczy¢ mieszkancom dobr
publicznych o lepszej jakosci 1 nizszej cenie niz woéwczas, gdyby takie decyzje zapadaty
powyzej szczebla lokalnego. W wymiarze finansowym powinno prowadzi¢ to do racjonalizacji

finans6w publicznych i do racjonalizacji budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

Typy samodzielnosci finansowej

Na gruncie ekonomii, w podstawowym rozumieniu, zagwarantowanie jednostkom
samorzadu terytorialnego samodzielnosci w realizacji zadan publicznych przejawia si¢
w prowadzonej na wlasng odpowiedzialno$¢ gospodarce finansowej. W literaturze przedmiotu
wyodrgbnia si¢ rozne typy samodzielnosci JST, jednak w niniejszym artykule nie beda one
omawiane. Rozwazania dotycza wyltacznie samodzielnosci finansowej, ktora — co Autor
podkresla — jest jednym z typoéw samodzielnosci JST.

Samodzielnos¢ finansowa moze by¢ rozpatrywana z punktu widzenia dochodow
i wydatkow. Przy czym te dwie perspektywy nie sa poréwnywalne ze sposobami
gospodarowania budzetem w przedsigbiorstwach (por. Tabela 1.). Przede wszystkim nalezy
podkresli¢, ze gtownym zrodtem zasilenia budzetow JST sg transfery z budzetu panstwa, a ich
specyfika w ograniczonym zakresie umozliwia samorzadowi efektywne gospodarowanie
przyznanymi $rodkami. Przykladowo samorzad, ktory otrzyma dotacje okreslong jako
»celowa” jest zobowigzany wydatkowaé ja na wskazany cel 1 w ramach okreslonej kwoty.
Kwota niewydatkowana lub wydatkowana niezgodnie z wcze$niejszym przeznaczeniem
podlega zwrotowi do budzetu panstwa, a opdznienia w jej zwrocie zagrozone s3 odsetkami za
zwloke (Milewska, 2017, ss. 51-60). Innym przyktadem granic samodzielno$ci finansowej jest
gospodarowanie subwencja oswiatowg. Ustawa tzw. karta nauczyciela ksztattuje m.in. zasady
zatrudniania i wynagradzania nauczycieli, co uniemozliwia JST stosowania indywidualnego
podejscia na poziomie lokalnym.

Samodzielno$¢ finansowa mozna sprowadzi¢ do obowigzku zapewnienia samorzadom
dochodéw na poziomie umozliwiajagcym im realizacj¢ zadah zaré6wno wlasnych, jak
i zleconych. Samodzielno$¢ finansowa to m.in. swoboda w okre§laniu kierunkow
wydatkowania §rodkoéw oraz metod ich pozyskiwania w konkretnym roku budzetowym. Jest
ona takze ujmowana jako wyrazone w ustawie uprawnienie do posiadania wystarczajacych

srodkow do realizacji zadan, w tym takze jako zobowigzania panstwa do wyposazenia
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samorzadow w wystarczajace do realizacji zadan srodki, wsrod ktorych dominowaé powinny

dochody wlasne. Realna samodzielno$¢ finansowa to taka, ktora zapewnia samorzadom $rodki

na odpowiednim poziomie,

umozliwiajagcym realizacj¢ zadan publicznych oraz na

ustanowieniu mechanizméw wsparcia tam, gdzie dochody samorzadu doznajg ograniczenia na

skutek dziatan, na ktore samorzad lokalny nie ma wpltywu (np. ustanowienie parku

krajobrazowego na terenie JST).

Tabela 1. Wybrane réznice pomigedzy samodzielnoscia finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

a samodzielno$cig przedsiebiorstw

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego

Samodzielnos$¢ przedsi¢biorstw

Glowny strumien dochodow stanowig transfery z
budzetu panstwa — JST nie ma wpltywu na wysoko$¢é
tych transferow.

Glowny strumien dochodow stanowig $rodki ze
sprzedazy produktow i ustug na rynku — firma ma
wptyw na wysoko$¢ tych dochodow poprzez
odpowiednie ksztaltowanie m.in. oferty
produktow/ustug, cen, odpowiednie dziatania
aktywizujace sprzedaz i marketing.

Transfery z budzetu panstwa, ktore otrzymuje JST
np. w formie dotacji celowej moga by¢
wydatkowane wylacznie na wskazany cel i w
ramach okre$lonej kwoty, a ewentualna
nadwyzka/kwota niewykorzystana podlega
zwrotowi do budzetu panstwa.

W zasadzie nieograniczona swoboda w wydatkowaniu
srodkow pozostajacych w dyspozycji przedsigbiorstwa
(katalog wydatkow ograniczajg zasady racjonalnego
gospodarowania i zasady rachunkowos$ci — wydatki,
ktore mozna zakwalifikowac jako koszt dziatalnosci).

Zgodnie z art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej,
poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze
tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystepowac
do nich, jezeli tacznie zostang spelnione nastgpujace
warunki:

e istniejg niezaspokojone potrzeby wspolnoty
samorzadowej na rynku lokalnym,

¢ wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym
stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych
dziatan i wynikajacych z obowigzujacych
przepisow srodkow prawnych nie doprowadzito
do aktywizacji gospodarczej, a w szczegolnosci
do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub
trwatego ograniczenia bezrobocia.

Swoboda w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej
oznacza wolnos¢ w zakresie sprzedazy produktow

i ustug (i osigganiu z tego tytutu dochodéw), ktérych
oferta jest autonomiczng decyzja przedsigbiorstwa
(poza osiaganiem przychodow z waskiego zakresu
produktow i ustug, ktorymi obrét rynkowy jest
zabroniony np. narkotyki).

Brak petnej swobody w ustalaniu wysokosci
dochodow, np. wptywy z podatku od nieruchomosci
(ustawy reguluja wysokos¢ maksymalnych stawek).

Poza wyjatkami okreslonymi w przepisach prawa (np.
dotyczacymi cen dumpingowych), dochody
przedsiebiorstwa ksztaltujg gldwnie (cho¢ nie
wylgcznie) wptywy ze sprzedazy produktow i ustug;
dochody te sg uzaleznione od cen ksztattowanych na
rynku i w odniesieniu do sytuacji rynkowej; poza
nielicznymi wyjatkami przedsigbiorstwa posiadaja
pelna swobode w ustalaniu cen na swoje produkty

i ushugi.

Brak zréznicowania wysokosci otrzymywanych
transferow z budzetu panstwa w relacji do ,,jakosci”
gospodarowania przyznanymi srodkami przez JST —
brak relacji ,,jako$¢ zarzadzania — wysoko$¢
transferow z budzetu panstwa”.

Gospodarowanie budzetem przedsigbiorstwa jest
jednym z podstawowych elementow oceny jakosci
jego dziatania; korzyscig z optymalnego
gospodarowania jest zysk / wysokos$¢ zysku, ktora
pozostaje do dyspozycji wlasciciela i bezposrednio

166




Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego w Zielonej Gérze 2022, nr 16

zalezy od jakosci zarzadzania; istnienie bezposredniej
relacji ,,jako$¢ zarzgdzania — wysokos$¢ dochodow™.

Istnienie gwarancji dochodow JST, a wigc jej Brak gwarancji dochodow przedsigbiorstwa, a wigc
samodzielnosci finansowej (gwarancja transferow z | jego samodzielnosci finansowej (wielko$é
budzetu panstwa). przychodow zalezy od dziatan rynkowych

przedsigbiorstwa i sytuacji otoczenia; mozliwe duze
wahania w czasie).

Zrbdlo: opracowanie wilasne.

Wewnetrzne gwarancje samodzielnosci finansowej

Mowigc o gwarancjach samodzielnosci finansowej JST nalezy wskaza¢ zaréwno na zrodta
dochodéw tych jednostek, ktore sg zapisane w odpowiednich ustawach, ale takze na fakt, ze
istota samodzielno$ci wyraza si¢ w zapewnieniu JST systemu dochodéw, stwarzajacych
gwarancje realizacji przyznanych im zadan publicznych, a zarazem pozostawiajgcych swobodg
polityczng w ksztaltowaniu wydatkow.

W zakresie gwarancji pozyskiwania dochodow prymat powinny wies¢ dochody wiasne
samorzadow, ktorych katalog okreslony jest w ustawach. Stanowig one wewngtrzne gwarancje
samodzielnosci finansowej JST 1 jak wskazano wyzej, gwarancje te odrdzniajg
przedsi¢biorstwa od JST. W przypadku przedsigbiorstw, nie majg one zagwarantowanych
przychodow, ktore to zalezg od prowadzonych przez te przedsigbiorstwa dziatan rynkowych.
Niewystarczajagca aktywno$¢ rynkowa przedsigbiorstw skutkuje spadkiem przychodow.
W przypadku JST, transfery z budzetu panstwa sa gwarantowane.

Przyktadowo, w odniesieniu do samorzadu gminy, do dochoddéw wiasnych, ktorych
katalog opisano w ustawach, zaliczamy m.in.:

e wplywy z podatkow,

e wplywy z optat lokalnych,

e dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wplaty od gminnych
zaktadow budzetowych,

¢ dochody z majatku gminy,

o wplywy z tytutu spadkow, zapisoéw i darowizn na rzecz gminy,

e dochody z kar pienigznych i1 grzywien okreslonych w przepisach prawa,

e 5,0% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacja zadan
z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne
przepisy nie stanowig inaczej,

e odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, o ile odrgbne przepisy nie stanowig
inaczej,

e odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowiacych dochody gminy,

e odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy, o ile
odrgbne przepisy nie stanowig inaczej,

e dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego.
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Analogicznie w ustawach wskazane sg zrodta dochodow pozostatych typoéw JST.

Gwarancje wewngtrzne, zabezpieczajace samodzielno$¢ finansowa, sprowadzaja si¢ do
samodzielnego, cho¢ oczywiscie w granicach prawa i w korelacji z katalogiem przypisanych
zadan, podejmowania decyzji o kierunkach wydatkowania srodkow.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz co prawda samorzad jest uprawniony do okreslenia
wysokosci poszczegolnych danin, jednakze w kazdym wypadku to ustawodawca okresla gorne
granice mozliwych do zrealizowania $wiadczen. Tak jest np. w odniesieniu do podatku od
nieruchomosci, gdzie ustawodawca okresla gorng granice stawek podatkowych. Jednak w tej
samej kategorii nalezy rozpatrywa¢ réwniez mozliwos$¢ ksztalttowania wynagrodzenia
pracownikow samorzadowych, wobec ktérych wprawdzie organ stanowigcy realizuje
obowigzki pracodawcy, ale to Prezes Rady Ministréw okresla maksymalne stawki
dozwolonego wynagrodzenia. Gwarancje samodzielno$ci sprowadzaja si¢ wigc do mozliwosci
swobodnego dziatania, ale w ramach wyznaczonych przez bezwzglednie obowigzujace
przepisy prawa. Moze to istotnie utrudnia¢ JST realizowanie zadan zwlaszcza w sytuacji, gdy
ktore§ ze wskazanych wyzej zrdédel dochodow wykazuje tendencje spadkowa (por.
Zyczkowska, Dziuba, 2021, ss. 709-725).

JST posiadaja takze ograniczone przepisami prawa mozliwosci zaciggania zobowigzan
zewnetrznych. I nie chodzi tu jedynie o standardowy proces badania zdolnosci kredytowe;,
ktory ma miejsce w przypadku ubiegania si¢ np. o kredyty i pozyczki z instytucji finansowych.
Zgodnie z Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (2009, art. 261),
zaciagajac zobowigzania przewidziane do sfinansowania w danym roku, kierownik
samorzadowej jednostki budzetowej nie moze przekroczy¢ kwoty wydatkow okreslonych w jej
planie finansowym na dany rok budzetowy.

Upowaznienie dla zarzadu JST do zaciggania zobowigzan z tytulu umoéw, ktoérych
realizacja w roku budzetowym i w latach nast¢pnych jest niezbedna do zapewnienia ciaglo$ci
dziatania jednostki, 1 z ktorych wynikajgce ptatnosci wykraczajg poza rok budzetowy, powinno
by¢ zawarte w uchwale organu stanowigcego JST w sprawie wieloletniej prognozy finansowe;]
JST. Powyzsze wskazuje, iz samodzielno$¢ finansowa samorzadu w pierwszej kolejnosci
wyznaczona jest przez granice prawa, przy uwzglednieniu ustaw i rozporzadzen, ale rowniez
ustawy te kreujg szczegétowe mechanizmy samokontroli organdéw wewnetrznych samorzadu.

Po raz kolejny nalezy wigc wskazac, iz gwarancjg wewnetrzng samodzielnosci finansowej
samorzadu jest mozliwos¢ dysponowania $rodkami, tj. decydowania o ich przeznaczeniu, ale
w granicach prawa i z poszanowaniem wspotpracy organéw wykonawczych i stanowigcych

samorzadu.
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W odniesieniu do dochodow wtasnych gwarancje wewnetrznej samodzielno$ci finansowe;j
odnajdujemy w art. 168 Konstytucji, ktory przyznaje samorzgdom prawo do ustalania
wysokosci podatkow i optat lokalnych. Przy czym, jak Autor podkresla, prawo to nie jest
nieograniczone. Uprawnienie to moze by¢ realizowane wylgcznie do wysokosci okreslone;j
ustawowo. Reasumujac, JST posiadajg kompetencje do swobodnego ustalania wysoko$ci danin
publicznych, jednak sg one ograniczone — reglamentowane przez ustawodawcg. Ograniczenia
te dotycza zarowno wskazania rodzajow podatkoéw i oplat zaliczonych do kategorii podatkow
i optat lokalnych, co do ktorych dopuszczalne jest okreslanie ich wysoko$ci przez jednostki

samorzadu terytorialnego, jak i okreslenia gornych granic wysokosci tych danin.

Zewnetrzne gwarancje samodzielnosci finansowej

Jak wspomniano wcze$niej, ustawa zasadnicza stanowi o samodzielnosci finansowej
samorzadu lokalnego poprzez odwotanie do jego ochrony. Stad samodzielnos$¢ finansowa JST
moze zosta¢ zmieniona wylacznie w drodze ustawy, co stanowi zewnetrzng gwarancje tejze
samodzielnosci. Hipotetycznie mozna przyja¢ dwa kierunki tej zmiany: ograniczenie
I rozszerzenie. Ewentualne ograniczenia samodzielno$ci finansowej powinny znajdowac
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i1 chronionych wartosciach.

Poniewaz to ustawodawca okresla zrédta dochodoéw JST, powinien mie¢ na uwadze
wytyczne, jakie wynikaja z zasady adekwatno$ci. Konstytucja (1997, art.167) gwarantuje
samorzadom odpowiedni poziom dochoddéw, pozwalajacy na realizacj¢ wyznaczonych zadan.
Zasada wytacznos$ci ustawy odnosi si¢ do wszystkich wskazanych wyzej aspektow gospodarki
finansowej JST, a wigc takze do ustalania 1 okre$lania obligatoryjnych wydatkow tych
jednostek.

Z do$wiadczen eksperckich Autora wynika, ze w praktyce wystepuja swoiste ograniczanie
samodzielnosci finansowej JST 1 nie wynikaja one z ustawy. Zdaniem Autora, sg to pewne
stany faktyczne, jak np. niewyptacenie gminie naleznych $rodkow albo przekazanie ich
W wysokosci nizszej od naleznej, cO stanowi niezwykle wazny instrument oddziatywania
panstwa na samorzad terytorialny. Przy wyeliminowaniu administracyjnych metod ingerencji
panstwa w dziatalno$¢ jednostki JST jedynymi instrumentami skutecznego wptywu panstwa na
gming — oczywiscie poza ogdlnie obowigzujagcymi przepisami prawa — stajg si¢ wlasnie
instrumenty finansowe. Za ich pomocg panstwo moze zapewni¢ zgodnos$¢ dzialania JST
Z priorytetami ogdélnonarodowymi, z interesem panstwa i1 jego polityka, pobudzi¢ JST do
zachowan pozadanych przez panstwo czy wreszcie zapewni¢ zachowanie réwnowagi

finansowej panstwa.
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Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wskazuje jednoznacznie, iz wobec samorzadu uksztattowane sa
szerokie gwarancje ustawowe (gwarancje samodzielnos$ci finansowej), zmierzajace do
zabezpieczenia interesOw spotecznosci lokalnej, w tym do zabezpieczenia samodzielno$ci
finansowe;j.

Majac jednak na uwadze, iz kazda norma prawna podlega interpretacji, uzupetnieniem
gwarancji ustawowych musza by¢ gwarancje proceduralne, tj. zastrzezone na rzecz samorzadu
realne prawo domagania si¢ transparentnych zasad kalkulowania wysokos$ci transferow
z budzetu panstwa, a w razie zastrzezen co do ich wysokos$ci, mozliwosci dochodzenia roszczen
od budzetu panstwa przed sgdami.

W tym miejscu warto nadmieni¢ istnienie trudnej do uchwycenia zaleznosci o charakterze
politycznym pomiedzy samorzadami a wiladzami centralnymi. Zaleznos$ci polityczne nie
powinny, zdaniem Autora, mie¢ wptywu na poziom naleznych transferow z budzetu panstwa
do JST. Jednakze z wtasnej eksperckiej praktyki prawnej wystepowania w relacjach pomigdzy
samorzadami a Skarbem Pafistwa, Autor zauwaza istnienie nieformalnych ograniczen. Jest to
interesujacy obszar badawczy, ktéry stanowi przedmiot szerszych badan Autora.

Niezaleznie od powyzszego, Autor stwierdza, ze w systemie ekonomiczno-prawnym w
Polsce istniejg zasady gwarantujace JST samodzielno$¢ finansowa. Wyznaczone granice tejze
samodzielnosci tworza stabilne podstawy pozwalajace na realizacj¢ przypisanych zadan na

rzecz lokalnej spotecznosci, tak z perspektywy dochodowej jak 1 wydatkowe;.
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