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Wstep

Samodzielnos¢ stanowi nadrzedng warto$¢ samorzadnosci terytorialnej. Zgodnie z polska
ustawa zasadnicza samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, wy-
konuje zadania publiczne we wtasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ oraz wymaga
samodzielnosci podlegajgcej ochronie sgdowej. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego ma ztozony i wieloptaszczyznowy charakter. Zagadnienie to moze i powinno by¢ rozpa-
trywane z uwzglednieniem aspektu prawnego, organizacyjnego, politycznego, majatkowego,
gospodarczego i finansowego. Istotng role z punktu widzenia biezgcego funkcjonowania, jak
i perspektyw rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego odgrywa samodzielnos¢ finansowa,
zwifaszcza w jej ujeciu dochodowym. Celem niniejszego artykutu jest identyfikacja istoty, zakresu
oraz zasadniczych uwarunkowan samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Rozwazania majg charakter teoretyczny, zostaty oparte na krytycznym przegladzie
literatury przedmiotu oraz analizie najwazniejszych aktéw prawnych determinujgcych ustroj
prawnofinansowy samorzaddw w Polsce.
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Samodzielnos¢ jako najwazniejsza cecha samorzadnosci terytorialnej

Samorzad terytorialny to wspélnota mieszkaricéw danego obszaru, spotecznos¢ wyodrebniona
w strukturze panstwa, powotana do samodzielnego wykonywania administracji publicznej oraz
wyposazona w odpowiednie kompetencje i srodki, ktére umozliwiajg realizacje natozonych
na nig zadan. Samorzad ma by¢ wyrazicielem woli, interesdw i potrzeb spotecznosci lokalnej
czy regionalnej, a takze ma by¢ ich skutecznym realizatorem’. W preambule polskiej ustawy
zasadniczej znajdziemy fundamentalng regute organizacji panstwa: zasade pomocniczosci
(subsydiarnosci)?. Idea subsydiarno$ci odzwierciedla postulat, by wszelkie inicjatywy dotycza-
ce obywateli byty realizowane przez mozliwie jak najmniejsze spotecznosci lub przez samych
obywateli, a wyzsze szczeble organizacji spoteczefistwa powinny interweniowac jedynie w przy-
padku, gdy mniejsze spotecznosci nie sg w stanie samodzielnie zrealizowa¢ swoich zadan lub
kiedy ich efektywnos$¢ w razie takiej interwencji bedzie najwyzsza®. O zasadzie pomocniczosci
stanowi réwniez ratyfikowana przez Polske Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Zgodnie
ztym dokumentem: ,Generalnie odpowiedzialnos$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ prze-
de wszystkim te organy wtadzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje
innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednic zakres i charakter zadania oraz wymogi efektyw-

nosci i gospodarnosci™

. Zastosowanie zasady pomocniczosci wzgledem relacji panstwo - sa-
morzad terytorialny nalezy postrzegac jako takg organizacje wtadzy publicznej, w ktérej decyzje
dotyczace spraw publicznych sa podejmowane mozliwie jak najblizej miejsca ich realizacji®.
Samorzad terytorialny powinien zatem zastepowa¢ panstwo wszedzie tam, gdzie ze wzgledu
na wieksza znajomos¢ warunkéw lokalnych czy regionalnych zrobitby to lepiej niz pafstwo.
Natomiast kazda ingerencja pafistwa w samodzielng dziatalno$¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego powinna mie¢ na celu jedynie wsparcie tych podmiotéw, czyli charakter pomocni-
czy. Panstwo nie powinno przy tym narusza¢ autonomii samorzaddw, a tym samym powinno
pozwoli¢ na ich samorealizacje. W tym kontekscie jako kluczowa jawi sie kwestia optymalnej
decentralizacji w aspekcie zwiekszania skutecznosci i efektywnosci sektora publicznego oraz
racjonalnej alokacji débr publicznych, rozpatrywana m.in. w ujeciu teorii federalizmu fiskalne-
go. Warto zauwazy¢, ze efektem decentralizacji rozumianej jako konsekwencja implementacji

1 B. Guziejewska, Decentralizacja finanséw publicznych a niezaleznosc finansowa samorzqdu terytorialnego w te-
orii i praktyce [w:] System finanséw samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Bankowej, Poznar 2003, s. 111.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konsty-
tucja RP).

3 R.Kaminski, Samorzqd terytorialny w Swietle zasady subsydiarnosci, ,Civitas Hominibus. Rocznik Filozoficzno-
-Spoteczny” 2013, t. 1(8), s. 44-45.

4 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. (Dz.U. 1994,
nr 124, poz. 607, z uwzglednieniem Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107), art. 4 ust. 3.

5 T. Lubifska, S. Franek, Rola samorzgdu terytorialnego w decentralizacji zadan publicznych [w:] T. Lubifiska,
S. Franek, M. Bedzieszak, Potencjat dochodowy samorzgdu w Polsce na tle zmian ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2007, s. 30.
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idei federalizmu jest zazwyczaj wyzsza samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego i jego wieksza
niezalezno$¢ od wtadzy centralnej®.

Z powyzszego wynika, ze jednym z najwazniejszych atrybutéw samorzadu terytorialnego
w aspekcie wspomnianych zasad pomocniczosci oraz decentralizacji jest to, Ze jest on wyposa-
zony w okreslony zakres samodzielnosci’. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
zostata wskazana zaréwno w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, jak i w Konstytucji RP.
Zgodnie z art. 165 ustawy zasadniczej samodzielnos¢ ta podlega ochronie sagdowej. Cho¢ polski
prawodawca postuguje sie pojeciem ,samodzielno$¢”, to nie znajdziemy w przepisach legalnej
definicji tego pojecia ani w aspekcie ogélnym, ani w szczegdlnosci w odniesieniu do jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego termin ,samodzielny”
oznacza: niezalezny, mogacy decydowac o sobie, niepotrzebujacy niczyjej pomocy®. Nalezy
zauwazy¢, ze takie ogdlne rozumienie nie moze miec i nie ma zastosowania do samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Na mocy uregulowan konstytucyjnych panstwo tworzy
okreslony porzadek prawny i decyduje w ten sposéb o usytuowaniu samorzadu terytorialnego
w systemie realizacji zadan publicznych®. Samorzad terytorialny jest przy tym prawnie i orga-
nizacyjnie wyodrebniong w strukturze panstwa kategorig i zostat powotany do samodzielnego
wykonywania okreslonych zadan publicznych. Samodzielne wykonywanie zadan nie oznacza
samodzielnosci absolutnej i nieograniczone;j™. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie
moze oznaczac i nie oznacza catkowitego uniezaleznienia od panstwa, jej istota zawiera sie
W precyzyjnym wskazaniu mozliwosci i zakresu ingerencji wtadzy centralnej w samodzielng
dziatalno$¢ jednostek samorzadowych™. Samodzielno$¢ samorzadu nalezy zatem definiowac
jako stan wzglednej niezaleznosci od wtadz pafnstwowych.

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego moze by¢ rozpatrywana w aspekcie podmiotowym
i przedmiotowym. Analizowanie samodzielnosci samorzadu w ujeciu podmiotowym wigze sie
z okreéleniem wzajemnych relacji pomiedzy pafistwem a samorzgdem terytorialnym, miedzy

6 Na temat decentralizacji i autonomii samorzadu terytorialnego jako pryncypiéw federalizmu fiskalnego:
M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzgdu terytorialnego, CeDeWu,
Warszawa 2018, s. 811in.

7 Warto zauwazy¢, ze w polskiej literaturze przedmiotu dominuje uzycie terminu ,samodzielno$¢” (zob. prace
autorstwa zaréwno ekonomistow: K. Piotrowskiej-Marczak, K. Suréwki, M. Kosek-Wojnar, jak i prawnikdw:
J. Gluminiskiej-Pawlic, E. Kornberger-Sokotowskiej). Z bezposrednim wykorzystaniem koncepdji i odniesie-
niem sie do zrédet anglojezycznych zastosowanie znajduje réwniez okreslenie ,autonomia” (zob. M. Po-
niatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqgdu terytorialnego w Polsce, ,Nauki o Finansach” 2015,
nr1(22), https://doi.org/10.15611/nof.2015.1.01).

8 https://sjp.pwn.pl/szukaj/samodzielno%C5%9B%C4%87.html [dostep: 26 kwietnia 2021 r.].

9 D. Wyszkowska, Samodzielnos¢ finansowa jako determinanta potencjatu inwestycyjnego jednostek samorzqdu
terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2018,
s. 21

10 A. Zotadkiewicz, Samodzielnos¢ finansowa gmin w Polsce, ,Przedsiebiorczo$¢ i Zarzagdzanie” 2014, t. 15, z. 10,
cz. 1 [Finansowe i organizacyjne aspekty kooperacji nauki i lokalnej przedsiebiorczosci. Czesc¢ I, red. M. Wypych,
P. Trippner], s. 291.

11 J. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqddéw gminnych Podkarpacia, ,Zeszyty Naukowe SGGW - Ekono-
mika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowej” 2010, nr 81, s. 137-138.
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poszczegdlnymi kategoriami jednostek samorzadu terytorialnego, jak tez miedzy ich jednost-

kami pomocniczymi'?. W ujeciu przedmiotowym za$ pojecie samodzielno$ci moze byc¢ rozpa-

trywane na nastepujacych ptaszczyznach:

= prawnej - oznaczajacej, ze w konsekwencji wyposazenia w osobowo$¢ prawna jednostki sa-
morzadu terytorialnego dziatajg jako niezalezne podmioty prawa publicznego i prywatnego
oraz stanowig o wtasnych sprawach;

= organizacyjnej - wynikajacej z nadania samorzadowi terytorialnemu oddzielnej struktury
organizacyjnej oraz z prawa do tworzenia wtasnych organéw i jednostek organizacyjnych;

= politycznej - ktéra wyraza sie w instytucji wolnych wyboréw samorzadowych, w udziale
spotecznosci lokalnej w sprawowaniu wiadzy (referenda) oraz w mozliwosci tworzenia sto-
warzyszen i zwigzkéw miedzygminnych stuzacych realizacji wspéinych celéw;

= majatkowej - wskazujacej, ze jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguja prawo
wiasnosci oraz inne prawa majatkowe;

= gospodarczej - takze wynikajacej z posiadania osobowosci prawnej, ktéra daje podstawe
do wykonywania przez samorzad zadan oraz do prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j;

= finansowej - oznaczajacej prawo samorzadu do prowadzenia wtasnej gospodarki finansowej,
ksztattowania wysokosci i struktury dochod6w oraz decydowania o rozmiarach wydatkdw.
Cho¢ w praktyce trudno jest rozpatrywa¢ wyzej wymienione ptaszczyzny oddzielnie, gdyz

s ze sobg Scisle powiagzane i wzajemnie sie uzupetiaja, to nierzadko w szczegélny sposéb

jest podkreslane i eksponowane ujecie finansowe. Samodzielno$¢ jednostek samorzgdu tery-

torialnego jest zdeterminowana posiadaniem przez nie $rodkéw finansowych oraz majatku,

niezbednych do realizacji natozonych zadan publicznych. Gospodarka finansowa decyduje

0 mozliwosciach i sprawnosci funkcjonowania gminy, powiatu czy wojew6dztwa samorzado-

wego oraz warunkuje lokalny badz regionalny rozwoj spoteczno-gospodarczy™.

Pojecie i zakres samodzielnosci finansowe;j

Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego wyraza sie w przyznaniu im
prawa do samodzielnego prowadzenia wiasnej gospodarki finansowej w ramach okreslonych
przez r6znego rodzaju akty prawne stanowione w sposéb scentralizowany przez pafistwo'. Tak
rozumiana samodzielnos$¢ oznacza wiec prawo do samodzielnej dziatalnosci ,w ramach ustaw”,
ktore okreslaja jej faktyczne granice™.

Z pojeciem samodzielnosci finansowej nalezy wigza¢ obowigzek panstwa zapewnienia jed-
nostkom samorzadowym dochoddéw wystarczajacych do realizacji natozonych na nie zadan

12 M. Jastrzebska, Samodzielnos¢ ekonomiczna i finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Ekonomia.
Rynek, Gospodarka, Spofeczeristwo” 2004, nr 13, s. 104.

13 A. Kobiatka, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce [w:] Sektor finanséw pub-
licznych a rozwdj gospodarczy. Problemy i dylematy, red. M. Zukowski, Wydawnictwo KUL, Lublin 2017, s. 233.

14 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium finanso-
woprawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2003, s. 47.

15 Ibidem, s. 65.
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publicznych oraz pozostawienie tym jednostkom pewnej swobody w dokonywaniu wydatkéw
zuwzglednieniem adekwatnych gwarancji formalnych i proceduralnych. Samodzielno$¢ finan-
sowa jest zwigzana z odpowiednim uksztattowaniem struktury dochodéw samorzadu, wsréd
ktorych powinny dominowa¢ dochody z wiasnych Zrédet'®. Samodzielnos¢ finansowa oznacza
zatem pewng swobode w zakresie podejmowania decyzji finansowych odnoszacych sie zaréwno
do osiggania dochodéw, jak i do sposobu ich rozdysponowania z przeznaczeniem na réznego
rodzaju wydatki'”. W tym kontekscie mozna wyrézni¢ dwa zasadnicze obszary samodzielnosci
finansowej: obszar gromadzenia dochodéw (samodzielno$¢ dochodowa) oraz sfere dokonywa-
nia wydatkéw (samodzielnos¢ wydatkowa). Poza tymi dwoma w literaturze wskazuje sie takze
na inne, nie mniej wazne obszary samodzielnosci finansowej, w szczeg6lnosci na samodzielnos¢
w zakresie konstruowania budzetu (samodzielno$¢ budzetowa) oraz na samodzielnos$¢ w sferze
mozliwos$ci zaciggania dtugu przez jednostki samorzadowe (samodzielno$¢ zadtuzeniowa)™.

Samodzielno$¢ dochodowa oznacza zdolnos¢ prowadzenia przez jednostke samorzadu tery-
torialnego wiasnej polityki dochodowej, stanowienia i gromadzenia dochodéw podatkowych,
jak i pozostatych dochodéw wtasnych. Szerzej temu zagadnieniu zostang poswiecone kolejne
czesci niniejszego artykutu.

Samodzielnos¢ w sferze wydatkowej to mozliwos$¢ decydowania przez samorzad terytorial-
ny o kierunkach rozdysponowywania posiadanych srodkéw. Jest to w szczeg6Inosci zwigzane
z uprawnieniami jednostek samorzadu terytorialnego do podejmowania decyzji o zakresie
realizowanych zadan, o sposobie, w jaki sg wykonywane, oraz o wielkosciach i rodzajach po-
noszonych na nie wydatkdéw. Zakres samodzielnosci wydatkowe] okreslajg regulacje ustawowe,
zwiaszcza dotyczgce wykonywania zadan obligatoryjnych i koniecznosci ponoszenia w zwigzku
z tym okreslonych wydatkdéw, odnoszace sie do zasad udzielania dotacji z budzetéw samorza-
dowych, czy tez w ogéle do prowadzenia gospodarki budzetowej. Nalezy zauwazy¢, ze samo-
dzielno$¢ wydatkowa jest $cisle powigzana z samodzielno$cig dochodowa. Wysoki poziom sa-
modzielnosci wydatkowej zapewniajg jednostkom przede wszystkim dochody, ktérymi moga na
mocy prawa swobodnie dysponowac. Do takich dochodéw zalicza sie dochody wtasne, a takze
subwencje ogdlne. Samodzielno$¢ w sferze dokonywania wydatkéw budzetowych ograniczaja
natomiast dochody pozyskiwane w formie dotacyjnej: dotacje celowe z budzetu panstwa badz
z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez Srodki pochodzace z pub-
licznych funduszy celowych.

Samodzielno$¢ rozpatrywana z punktu widzenia wydatkowania pozyskanych srodkéw ozna-
cza pewien zakres swobody decyzyjnej dotyczacej wielkosci wydatkéw budzetowych oraz ich
kierunkéw, czyli ustalania ich celowosci i hierarchii wedtug potrzeb danej spotecznosci samorza-
dowej. Wazne sg takze kompetencje organéw lokalnych odnosnie do decydowania o rodzajach
i formach wydatkéw budzetowych. Paristwo ogranicza samodzielnos¢ wydatkowg samorzadu

16 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Liber, Warszawa 2001, s. 42.

17 K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce. Teoria i praktyka, Polskie Wydawni-
ctwo Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 21.

18 M. Poniatowicz, Determinanty..., s. 14.

13
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w sposob posredni i bezposredni. Posredni wptyw przejawia sie w tym, ze to wtadze centralne
decydujg o generalnych zatozeniach dotyczgcych organizacji i zasad funkcjonowania systemu
oswiaty, kultury czy pomocy spotecznej, co w konsekwencji determinuje rodzaj i zakres wy-
datkéw samorzadowych w poszczeg6inych dziedzinach. Z kolei bezposredni wptyw wigze sie
z okreslonym ustawowo obowiagzkiem ponoszenia konkretnych wydatkéw badz z ustalonymi
limitami. Kierunki wydatkéw samorzadu sg determinowane rodzajem zadan przez niego realizo-
wanych. Rodzaj tych zadan wynika z uksztattowanego w procesie decentralizacji podziatu zadan
miedzy panstwo a samorzad terytorialny'. Podsumowujac: o samodzielno$ci wydatkowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego przesadzajg zaréwno rodzaj zadan oraz zakres uwarunkowan
prawnych co do sposobu ich wykonywania, jak i poziom dochoddw wtasnych i uzupetniajacych
samorzadu, umozliwiajacych sfinansowanie tych zadan®.

Jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja okres$long samodzielnoscig w zakresie ksztat-
towania nie tylko dochoddéw i wydatkdw, lecz takze wyniku budzetowego. Ich budzety moga
zamykac sie niedoborem lub nadwyzka, moga tez by¢ zréwnowazone. Deficyt w jednostkach
samorzadu terytorialnego oznacza ujemna réznice miedzy dochodami a wydatkami danej jed-
nostki, przy czym przepisy ustawy o finansach publicznych?' wytgczajg mozliwo$¢ wystapienia
takiej réznicy w ramach czesci biezgcej budzetu®?. Cytowana ustawa wymienia takze zrodta,
z jakich samorzady moga pokrywac niedobory budzetowe. W ramach Zrédet wtasnych wymie-
niane sa przychody z prywatyzacji majatku, nadwyzki budzetowe z lat poprzednich, wolne Srodki
bedace nadwyzkami na rachunkach biezgcych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Obce Zrodta to w szczegdlnosci Srodki pochodzace ze sprzedazy papieréw wartosciowych emi-
towanych przez te jednostki, zaciggane kredyty i pozyczki, wolne srodki bedace nadwyzkami
na rachunku biezacym zwigzanym z rozliczeniami wyemitowanych papieréw wartosciowych,
kredytéw i pozyczek z lat poprzednich?.

Samodzielnos¢ finansowa samorzadu zwigzana z deficytem budzetowym nie tylko dotyczy
mozliwosci jego uchwalania i zaciggania zobowigzan na jego pokrycie, lecz takze przejawia sie
w mozliwosci wyboru instrumentéw dtuznych, decydowania o terminie ich zapadalnosci, wybo-
ru podmiotdéw, ktére beda pozyczaty kapitat, oraz wyznaczania wielkosci i struktury zobowiazan
finansowych. Warto zauwazy¢, ze réwniez ten obszar samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego podlega pewnym ograniczeniom?,

Na uwage zastuguje tez tzw. samodzielno$¢ budzetowa, rozumiana jako swoboda w organi-
zacji budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Wigze sie z uprawnieniami wtadz samorzg-
dowych w kwestii proceséw opracowywania, uchwalania i wykonywania budzetu, w szczegél-

19 S. Kanduta, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu gminnego w Polsce po 1993 roku, Wydawnictwo Akademii

Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2003, s. 43.

20 K. Suréwka, op. cit, s. 26.

21 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305; dalej: u.f.p.).

22 Art. 242 u.f.p. Zasada przejsciowo ztagodzona w 2020 r. w zwigzku ze skutkami wystgpienia pandemii
COVID-19.

23 Art. 217 ust. 2 u.f.p.

24 Art. 243 ust. 1 u.fp.
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nosci okreslania zasad i trybu procedury budzetowej w formie uchwaty organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego. Oczywiscie moze sie to odbywac w ramach i na podstawie
odpowiednich przepiséw powszechnie obowigzujgcych. Samodzielnos¢ w sferze konstruowa-
nia budzetu jest przede wszystkim wyrazem racjonalizacji gospodarki budzetowej?*. Budzety
jednostek samorzadu terytorialnego jako akty wtadztwa finansowego tych jednostek stanowig
podstawe prowadzenia przez nie wtasnej gospodarki finansowej zgodnie z zasadami celowosci
i gospodarnosci.

Samodzielnos¢ dochodowa i jej przejawy

Samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego wyraza sie w zapewnieniu
przez panstwo odpowiednich dochodéw w zwigzku z realizacjg powierzonych im zadan pub-
licznych?®. Stanowi dla samorzadu gwarancje mozliwosci zwiekszania poziomu dochodéw bu-
dzetowych z réznych Zrédet i rozmaitymi dostepnymi sposobami. Chodzi wiec o zapewnienie
samorzadom pewnych i stabilnych Zrédet dochodéw witasnych, z uwzglednieniem dochodéw
uzupetniajgcych?. Nalezy podkreslic, ze istotg samodzielnosci dochodowej jest wtasnie wy-
posazenie jednostek samorzadu terytorialnego we wtasne zrédta dochoddw oraz w prawo do
ich ksztattowania i do swobodnego dysponowania tymi Srodkami. Kluczowa jest zatem relacja
dochoddw wtasnych do dochodéw ogétem w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego. Co
do zasady, im wyzszy jest udziat wtasnych zrédet dochodéw w dochodach budzetowych, tym
wyzszy jest stopien samodzielnosci dochodowej danej jednostki samorzadowe;.

Warto zwréci¢ uwage na réznice w ujmowaniu dochoddéw witasnych. W szerokim ujeciu za
dochody wtasne (dochody wtasne sensu largo) uznaje sie wszystkie dochody, ktére pochodza
ze 7rédet znajdujacych sie na obszarze danej jednostki samorzadowej oraz s3 jej przekazane
w catosci i bezterminowo, zmocy prawa®, Natomiast w ujeciu wezszym (dochody wasne sensu
stricto) dochodami wtasnymi sa dochody pochodzgce ze zrédet, na ktére organy wiadzy lokal-
nej czy regionalnej mogq oddziatywac, tzn. decydowac o ich wprowadzaniu lub co najmniej
okresla¢ elementy konstrukcji prawnej tych dochodéw. To drugie ujecie dochodéw witasnych
i zaliczenie okreslonych ich Zzrédet do dochod6w wiasnych sensu stricto jest faktycznym i bez-
posrednim przejawem samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego. Samodzielnos¢
dochodowg bowiem utozsamia sie przede wszystkim z mozliwoscig wptywania przez organy
samorzadu terytorialnego na wielkos¢ i strukture dochodéw w zakresie przyznanych im prawnie
kompetencji®. Dochody wtasne, pozostajace w gestii organéw lokalnych czy regionalnych, sg

25 M. Jastrzebska, op. cit., s. 109.

26 R.I. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiluk, A. Bottromiuk, Samodzielnos¢ finansowa gmin w Polsce w kontekscie
koncepgji good governance, ,Optimum. Economic Studies” 2018, nr 4(94), s. 209, https://doi.org/10.15290/
0es.2018.04.94.16.

27 S.Kanduta, op. cit., s. 28.

28 Ibidem, s. 31.

29 D. Wyszkowska, Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego - Polska na tle wybranych
krajéw Unii Europejskiej, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2017, t. 51,
nr5, s. 372, https://doi.org/10.17951/h.2017.51.5.371.
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najbardziej stabilnym sktadnikiem budzetu samorzgdowego®. Mozna stwierdzi¢, ze jedynie ten
rodzaj dochodéw pozwala na petng autonomie w zakresie podejmowania decyzji, natomiast
korzystanie ze $rodkéw przekazywanych w ramach zewnetrznego systemu zasilania w formie
subwencji i dotacji stanowi bezposrednig forme oddziatywania przez paistwo na gospodarke
samorzadowa®'. Dochody wtasne umozliwiajg prowadzenie przez samorzad terytorialny wiasnej
polityki dochodowej, w tym polityki podatkowe]. Przez polityke dochodowa nalezy rozumiec
Swiadomy, celowy dobér zrédet dochodéw budzetowych i ich rodzajéw, jak réwniez metod ich
pozyskiwania, w taki sposéb, by zapewnic nie tylko ptynnos¢ finansowa, lecz takze pozytyw-
ne oddziatywanie na otoczenie przez wykorzystanie instrumentéw tej polityki. Przez wezsze
pojecie, jakim jest polityka podatkowa, nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ Swiadomego i celowego
okreslania poziomu, Zrédet gromadzenia i metod egzekwowania dochodéw podatkowych w za-
kresie wtadztwa podatkowego przyznanego samorzadom w wyniku decentralizacji finanséw
publicznych?®,

W praktyce samorzadowej nierzadko wskazuje sie na wyzszo$¢ samodzielnosci dochodowe;j
nad wydatkowa, gdyz o faktycznej samodzielnosci finansowej samorzadu przesadza jego po-
ziom dochodéw, ktérymi moze on swobodnie dysponowac w celu pokrycia swoich wydatkéw.
Dlatego czasem samodzielnos¢ dochodowa jest utozsamiana z samodzielnoscig finansows,
a nawet z samodzielno$cig samorzadu ogétem™®. Mimo to nalezy wskazac, ze nie jest to po-
dejscie poprawne, poniewaz aspekt wydatkowy samodzielnosci finansowej samorzadu jest
réwnie istotny jak jej aspekt dochodowy; nie nalezy jednak zapominac o tym, ze stopien samo-
dzielno$ci wydatkowej w duzej mierze jest uwarunkowany poziomem i strukturg dochodéw
budzetowych®,

Czynniki warunkujace samodzielno$¢ dochodowa

Zakres samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego jest uzalezniony od tego, jakie
atrybuty wtadzy finansowej zostaty przydzielone samorzadowi przez paistwo, oraz od ograni-

30 D.Hajdys, Dochody podatkowe gmin w Polsce jako wyznacznik samodzielnosci finansowej, ,Przedsiebiorczos¢

i Zarzadzanie” 2017, 1. 18, z. 7, cz. 2 [Inwestor, przedsiebiorca, panstwo. Wspdttwdrcy gospodarki innowacyjnej,
red. R. Pastusiak, P. Trippner], s. 53.

31 J. Czempas, Znaczenie dochodow wtasnych w budzetach wybranych gmin wojewddztwa Slgskiego [w:] System
finanséw samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu,
Poznar 2003, s. 91.

32 A. Czarny, Zafozenia i realizacja samodzielnosci dochodowej wybranych jednostek samorzgdu terytorialnego,
,Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinensis. Seria Oeconomica” 2016, 329(84)3, s. 43, http://
foliaoe.zut.edu.pl/pdf/files/magazines/2/64/848.pdf [dostep: 26 kwietnia 2021 r.]. Zob. A. Walasik, Ekono-
miczne i prawne aspekty podziatu wiadztwa podatkowego miedzy paristwo i wiadze lokalne, ,Prace Naukowe
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2006, nr 1148 [Finanse publiczne w warunkach akcesji do Unii Euro-
pejskiefl; W. Bien, Wykonywanie wiadztwa podatkowego a kondycja finansowa gminy, Difin, Warszawa 2018.

33 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 78 in.

34 R.I. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiluk, A. Bottromiuk, op. cit., s. 209.
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czen zawartych w obowigzujacych przepisach prawnych. W zakresie samodzielnosci dochodowe;j
sq to przede wszystkim ograniczenia wynikajace z ustaw podatkowych wyznaczajacych zakres
realnego wtadztwa daninowego jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto wazna jest sta-
bilnos¢iwydajnos¢ poszczegdinych zrédet dochodéw, zwtaszcza dochodéw wiasnych, co w du-
zej mierze jest uwarunkowane sytuacjg spoteczno-gospodarcza danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. O poziomie samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego przesadzaja zatem
zaréwno czynniki o charakterze prawno-ustrojowym, jak i kontekst spoteczno-ekonomiczny®,

Czynniki warunkujace samodzielno$¢ dochodowa, a takze szerzej - samodzielnos¢ finansowg
jednostek samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na czynniki zewnetrzne i wewnetrzne.
Do czynnikéw zewnetrznych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim sytuacje spoteczno-gospodarcza
kraju. Stopa bezrobocia, dostepnosc i koszt kredytéw, realne dochody spoteczenstwa oraz sy-
tuacja na rynku débr i ustug wptywaja na stan i kondycje finanséw publicznych, a tym samym
na finanse samorzadowe. Wskazane czynniki warunkujg samodzielno$¢ dochodowg jednostek
samorzadu terytorialnego, wptywajg bowiem na wysokos¢ uzyskiwanych przez nie dochodéw
wiasnych, zwfaszcza z tytutu podatkéw i optat oraz udziatéw w podatkach paistwowych. Po-
nadto nalezy zauwazy¢, ze zadtuzenie gmin, powiatéw czy wojew6dztw samorzadowych jest
elementem panstwowego dtugu publicznego. Do jednostek samorzgdu terytorialnego odnosza
sie réwniez przewidziane prawem finanséw publicznych procedury ostroznosciowe i sanacyjne,
co w konsekwencji skutkuje istotnym ograniczeniem ich samodzielnosci finansowej w wymiarze
i wydatkowym, i dochodowym.

Determinantg zewnetrzng samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest sposéb
alokacji zadan miedzy administracjg rzgdowg a samorzadem terytorialnym. Brak klarownosci
i jednoznacznosci podziatu zadan pomiedzy panstwo a samorzad, a do tego liczne zmiany w tej
kwestii nieuchronnie prowadza do zmniejszenia zasobu srodkéw finansowych przekazywa-
nych gminom, powiatom czy wojew6dztwom samorzadowym na pokrycie wydatkéw w zwigzku
z realizowanymi przez nie zadaniami publicznymi, co skutkuje nieadekwatnos$cig dochodéw
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do natozonych obowigzkéw i przy-
jetych kompetencgji.

Kolejnym bardzo waznym czynnikiem zewnetrznym, bezposrednio warunkujacym zakres
samodzielnosci samorzadowej w obszarze finanséw i wynikajagcym wprost z proceséw decen-
tralizacji finansowej, jest sam stan prawny systemu finanséw jednostek samorzgdu terytorial-
nego. Znaczenie maja tutaj przede wszystkim wydajnos¢ fiskalna oraz stabilnos¢ systemu zrédet
finansowania. Zmienno$¢ w tym obszarze nie sprzyja planowaniu zadan w dtuzszym okresie ani
realizacji strategii rozwojowych jednostek samorzgdowych. Istotne sg takze uwarunkowania
prawne regulujgce wydatki samorzagdowe, m.in. ustawowe nadanie niektérym wydatkom cech
obligatoryjnosci, co w praktyce przesadza o hierarchii dokonywanych wydatkéw. Kluczowe
z punktu widzenia samodzielnosci finansowej pozostajg réwniez ograniczenia zwigzane z usta-
laniem deficytu budzetowego, wysokosci i struktury dtugu samorzagdowego oraz poziomu
kosztéw jego obstugi w ciggu roku budzetowego.

35 J. Gluminska-Pawlic, op. cit., s. 62.
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Do czynnikéw wewnetrznych nalezg powierzchnia oraz stan zagospodarowania infrastruktu-
ralnego danej jednostki samorzadu terytorialnego. Duze znaczenie majg: sytuacja demograficz-
na, w tym liczba ludnosci oraz jej przekréj wiekowy (liczba os6b w wieku przedprodukcyjnym,
produkcyjnym oraz poprodukcyjnym), poziom wyksztatcenia mieszkancéw, a takze liczba oséb
pracujacych i bezrobotnych. S3 to kluczowe kategorie determinujgce mozliwos¢ generowania
dochodéw przez dang jednostke samorzadowa, jak i warunkujace poziom wydatkdéw, zwtaszcza
biezacych.

Istotne sg réwniez liczba oraz charakter podmiotéw prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg
na terenie danej jednostki. Wptywa to przede wszystkim na generowanie dochodéw wtasnych,
m.in. z tytutu udziatéw w podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz podatku dochodowym
od 0s6b prawnych. Liczba podmiotéw gospodarczych dziatajgcych na terenie danej jednostki
samorzadu terytorialnego okre$la takze sytuacje na lokalnym czy regionalnym rynku pracy®®.
Wsréd czynnikdw wewnetrznych mozna tez wymieni¢ naturalne walory srodowiska obszaru
jednostki samorzadu terytorialnego. Obecnos¢ bogactw naturalnych, np. zasobéw surowcow
mineralnych, na jej terenie lub jej walory turystyczne czy uzdrowiskowe sprzyjajg zwiekszaniu
dochodéw budzetowych. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze naturalne walory Srodowiska moga
zwiekszac réwniez poziom wydatkéw, np. w zakresie infrastruktury technicznej.

Do czynnikéw wewnetrznych nalezy tez zaliczy¢ jako$¢ zarzadzania finansami w poszcze-
gdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Jest ona w duzym stopniu warunkowana
kompetencjami organéw administracji samorzadowej. Wyksztatcenie, wiedza i doSwiadczenie
zarzadzajacych oraz urzednikdw przektadaja sie na zdolno$¢ pozyskiwania dochodéw, prowa-
dzenie efektywnej polityki podatkowe] i podejmowanie racjonalnych decyzji odnosnie do go-
spodarowania srodkami finansowymi i zarzadzania mieniem komunalnym. Nie mniej istotnym
czynnikiem wewnetrznym jest sytuacja polityczna w danej jednostce samorzadu terytorialnego.
Nadmierne upolitycznienie i upartyjnienie samorzaddéw niestety ograniczajg ich autonomie fi-
nansowg, nierzadko bowiem radni w swoich decyzjach kieruja sie interesami partii politycznych
i ugrupowan parlamentarnych, zapominajg zas o potrzebach reprezentowanej przez siebie
wspdlnoty samorzadowe;.

Podsumowanie

Zasada samodzielnosci jest fundamentem, na ktérym oparto ustroj i dziatanie samorzadu tery-
torialnego w Polsce. Jej podtoze prawne znajduje umocowanie w ustawie zasadniczej. Kluczowy
obszar egzemplifikacji samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego stanowia finanse.
Samodzielnos¢ finansowa to samodzielnos¢ w wymiarze dochodowym i wydatkowym, z wy-
razng dominacja pierwszego z wymienionych aspektéw. Samodzielnos¢ dochodowa wyraza
sie m.in. w konstytucyjnie gwarantowanych uprawnieniach jednostek samorzadu terytorialne-
go do posiadania srodkdw publicznych adekwatnych do natozonych zadan, do wykonywania
36 A. Dygus, Analiza poziomu samodzielnosci finansowej gmin w wojewddztwie mazowieckim w latach 2007-

2013, ,Studia i Materiaty. Wydziat Zarzadzania. Uniwersytet Warszawski” 2015, nr 1, s. 55, https://doi.
0rg/10.7172/1733-9758.2015.18 4.
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okreslonego odrebnymi ustawami wiadztwa podatkowego, jak i do dysponowania legalnymi
zrodtami dochodéw, obejmujacymi dochody wtasne, subwencje ogdlne oraz dotacje celowe.
W praktyce realizacja samodzielnosci dochodowej jest warunkowana wieloma réznorodnymi
czynnikami natury zaréwno zewnetrznej, jak i wewnetrznej. Cze$¢ z nich ma charakter nieza-
lezny i obiektywny (jak cho¢by generalna sytuacja spoteczno-gospodarcza kraju), w zakresie
pozostatych zas istniejg mozliwosci aktywnego ich ksztattowania przez poszczegélne jednostki
samorzadu terytorialnego z wykorzystaniem rozmaitych narzedzi i réznych sfer oddziatywania.
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