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System finansowy określany jest jako „mechanizm współtworzenia i 
przepływu siły nabywczej między niefinansowymi podmiotami gospodar-
czymi, w skład którego wchodzą instrumenty, rynki finansowe, instytucje 
finansowe oraz zasady określające sposób ich funkcjonowania”  [Hellich, 
2000].  Pojecie finansów samorządu terytorialnego może być rozpatrywa-
ne w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym. W ujęciu podmiotowym 
finanse samorządu terytorialnego w Polsce to finanse gmin, ich związków 
oraz organów je reprezentujących (chodzi więc tutaj o władze gminne, jak i 
jednostki im podporządkowane, nawet jeśli te ostatnie posiadają dużą 
niezależność organizacyjną i finansową). W ujęciu przedmiotowym finanse 
gmin to przede wszystkim ich gospodarka budżetowa oraz wszystkie zja-
wiska związane z jej funkcjonowaniem, takie jak: opracowywanie, uchwa-
lanie i wykonywanie budżetu [Krasowska-Walczak, 1997: 132].  Jednostki 
samorządu terytorialnego powstały w procesie decentralizacji administra-
cji publicznej, więc system finansów publicznych również powinien od-
zwierciedlać rozszerzającą się decentralizację wykonywanych zadań pu-
blicznych, czyli inaczej decentralizację zasobów środków publicznych, jak 
również decentralizację uprawnień władczych w zakresie pozyskiwanych i 
wykorzystywanych publicznych środków finansowych. 
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Obecny system dochodów jednostek samorządu terytorialnego 
wymaga krytycznej oceny i jednocześnie wymaga przeprowadzenia grun-
townej reformy. Analizując strukturę dochodów jednostek samorządu 
terytorialnego można zauważyć, że jest ona zróżnicowana na poszczegól-
nych szczeblach samorządu. Szczeble ponadgminne (przede wszystkim 
powiaty) wykazują nieduże dochody własne, w których podstawową część 
stanowią subwencje i dotacje. Dochody własne tych jednostek stanowią 
małe procentowe udziały w podatkach dochodowych, ponadto udziały te 
zakładają pozbawienie samorządów wszelkiego władztwa podatkowego w 
zakresie tych podatków. Udział w podatkach państwowych ma zatem zna-
czenie formalne i nie ma cech formułowanych na gruncie teoretycznym w 
odniesieniu do kategorii dochodów własnych. Negatywnie należy ocenić 
niedostosowanie obecnego systemu finansów szczebli ponadgminnych do 
standardów wynikających z Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego 
oraz Konstytucji RP, przede wszystkim w zakresie władztwa podatkowego. 
Z tego względu powiaty jak i województwa nie posiadają dochodów o cha-
rakterze daniowym, w których zakresie mogłyby określać ich wysokość. 
Władztwo gmin w zakresie przyznawanych im podatków także nie jest 
jednolite i nie zawsze określa możliwość ustalania wysokości tych podat-
ków. Podsumowując należy stwierdzić, że samorządy pozbawione zostały 
lub wyposażone w ograniczonym zakresie w możliwości dysponowania 
bardzo istotnym instrumentem realizacji własnej polityki finansowej.  

Kierunki zmian systemu dochodów jednostek samorządu teryto-

rialnego powinny opierać się na realizacji takich zasad jak [Pomorska, 
2004]:  

 zasada stabilności i pewności źródeł dochodów, 
 zasada wydajności i elastyczności źródeł dochodów, 
 zasada adekwatności środków do zadań, 
 zasada terytorialnej lokalizacji źródeł dochodów, 
 zasada minimalizowania rozbieżności w poziomie dochodów jedno-

stek samorządu terytorialnego, 
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 zasada przyznania samorządom władztwa finansowego, w tym po-
datkowego, 

 zasada dostępu do rynku kapitałowego, 
 zasada kształtowania form redystrybucji środków publicznych dla 

jednostek samorządu terytorialnego przy udziale przedstawicieli 
samorządu. 

Założenia kierunków zmian w systemie dochodów jednostek samorządu 
terytorialnego oparte zostały na teorii oraz na wnioskach wysuwanych 
przez praktyków. Założenia te obejmują: 
 Model finansowania jednostek samorządu terytorialnego powinien 

zostać oparty na założeniu zwiększenia roli dochodów własnych w 
strukturze dochodów budżetowych jednostek samorządu terytorial-
nego. Założenie to powinno odnosić się przede wszystkim do szczebli 
ponadgminnych.  

 Zwiększenie udziałów stwarza dla samorządów motywację do wspie-
rania rozwoju gospodarczego, jednak dopiero ustanowienie realnego 
władztwa w obszarze podatków, pozwoli na uznanie ich za właściwe 
instrumenty takiej polityki. 

 Kolejnym elementem zmian powinno być zadbanie o zwiększenie 
poziomu egzekwowania należności.  

 Wynikiem zwiększenia roli dochodów własnych w strukturze docho-
dów budżetowych jednostek samorządu terytorialnego powinno być 
ograniczenie roli subwencji, a zwłaszcza dotacji w finansowaniu bu-
dżetów samorządowych. Oznaczałoby to zastąpienie dotacji i subwen-
cji dochodami własnymi. Jednocześnie należałoby to powiązać z ogra-
niczeniem roli dotacji celowych, przeznaczonych na finansowanie za-
dań zleconych. Byłoby to zasadne w przypadku gdzie zadania zlecone 
zostaną przekształcone w zadania własne. Analiza obecnego podziału 
zadań na własne i zlecone nie jest jasna ponieważ podział nie został 
przeprowadzony na podstawie wyraźnych kryteriów, takich jak: za-
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spokajanie potrzeb lokalnych oraz realizacja zadań ogólnospołecz-
nych.  

 Wprowadzenie systemu dochodów opartych na zwiększonych docho-
dach własnych spowoduje równocześnie konieczność wykorzystania 
w większym stopniu funkcji wyrównawczych realizowanych poprzez 
instytucję subwencji ogólnej. Efektem tego może być konieczność uzu-
pełnienia mechanizmu wyrównawczego subwencji systemem wtórnej 
redystrybucji dochodów. Spowodowałoby to konieczność rozszerzenia 
obowiązku dokonywania wpłat na jednostki wszystkich szczebli sa-
morządu, tj. także powiaty i województwa. Środki pochodzące z wpłat 
byłyby, tak jak obecnie wpłaty gminy, rozdzielane poprzez budżet 
państwa między jednostki samorządu terytorialnego, których dochody 
własne znacząco odbiegają od poziomu dochodów jednostek lepiej 
wyposażonych dzięki dochodom własnym.  

Zwiększenie roli funkcji wyrównawczej spowoduje ograniczenie sub-
wencji jako metody finansowania zadań i skupieniu się na określeniu kry-
teriów oceny dochodowości danej jednostki samorządu terytorialnego lub 
oceny wyznaczonego dla każdej jednostki zakresu zadań. W pierwszym 
przypadku oznacza to, że podstawą wyrównania może być porównanie do 
jednostki o najwyższym poziomie dochodów bądź do ustalonej, na pod-
stawie tych obliczeń, tzw. średniej dochodowości. Odnośnie drugiego 
przypadku kryteria podziału subwencji powiązane są z przeprowadzoną 
kategoryzacją jednostek samorządu terytorialnego.  

Opisane wyżej kierunki reformy systemy finansowego, których skut-
kiem jest zawsze inne rozłożenie dochodów pomiędzy poszczególne jed-
nostki samorządu terytorialnego, powinny być wprowadzone z zastoso-
waniem odpowiedniego mechanizmu dostosowawczego, którego zada-
niem będzie w okresie 3 – 5 lat korygowanie znaczących dysproporcji wy-
stępujących w okresie przejściowym w tych jednostkach, w poziomie do-
chodów poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego.  



Kierunki reform systemu finansowania jednostek samorządu terytorialnego  

Społeczeństwo i Edukacja - Międzynarodowe Studia Humanistyczne Nr 2/2008 

169 

Bez względu na reformy systemu dochodów należy zauważyć, że moż-
liwości budżetowe samorządów nie będą odpowiadały ich potrzebom, 
zwłaszcza inwestycyjnym. W związku z tym należy poszukiwać rozwiązań 
zwiększających zdolność jednostek samorządu terytorialnego do inwesto-
wania w rozwój i modernizację infrastruktury oraz wzrostu zdolności 
absorbowania środków pochodzących z funduszy Unii Europejskiej.  

Ponadto widoczne są braki w regulacjach prawnych dotyczących sytu-
acji zadłużenia dla stabilnej kondycji ekonomiczno – finansowej poszcze-
gólnych jednostek samorządu terytorialnego (regulacji postępowania na-
prawczego, określania źródeł i warunków finansowania w sytuacji zagro-
żenia „niewypłacalnością” konkretnych jednostek samorządu terytorialne-
go). 

Niezbędna jest całościowa reforma regulacji prawnych, związanych z 
problemami rozwoju regionalnego. Stan obecny w tej kwestii regulują akty 
prawne niskiej rangi, które nie są wystarczające do stymulowania odpo-
wiedniej polityki rozwoju regionalnego. Cechuje je zbytnia ogólnikowość i 
życzeniowość. Skomplikowane są kryteria rozdziału środków na rozwój 
regionalny, zwłaszcza w obszarze wyboru projektów i przyznawania środ-
ków bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Na uwagę zasługuje słabo sprecy-
zowany charakter prawny planów wieloletnich, a zwłaszcza ich stosunek 
do budżetów publicznych. W tej kwestii należałoby wyraźnie określić w 
przepisach prawnych procedury i przesłanki uzasadniające doraźne mody-
fikacje planów i programów wieloletnich.  

System finansów samorządu terytorialnego wymaga kluczowych zmian 
we wszystkich jego obszarach, w tym: sytemu dochodów, gospodarki bu-
dżetowej, systemu przychodów budżetowych, systemu efektywnego wy-
korzystania środków bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Opisane wyżej 
kierunki zmian powinny uwzględniać dotychczasowe doświadczenia Pol-
ski i innych krajów europejskich oraz postulaty teoretyków, i jednocześnie 
prowadzić do wzrostu zaangażowania samorządów w realizację skutecz-
nej polityki społecznej, gospodarczej i finansowej.  
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Priorytetowe kierunki przekształceń wiążą się ściśle z działaniami w 
zakresie decentralizacji finansów publicznych, polegającymi na znaczącym 
zwiększaniu władztwa finansowego jednostek samorządu terytorialnego, 
rozszerzającego ich odpowiedzialność za skuteczną i racjonalną realizację 
polityki finansowej.  

Konieczne jest wprowadzenie nowych rozwiązań rozwijających zdol-
ność samorządów do absorpcji środków unijnych, przy zachowaniu nie-
zbędnej ostrożności, zwłaszcza w zakresie łagodzenia rygorów poziomu 
zadłużenia samorządów oraz dbałości o eliminowanie czynników stano-
wiących zagrożenie dla stabilnej kondycji ekonomiczno – finansowej po-
szczególnych jednostek samorządu terytorialnego. Niezbędna jest również 
obiektywizacja kryteriów wyboru projektów i przyznawania środków 
publicznych (krajowych i zagranicznych) na ich realizację. 

Główne propozycje zmian systemu finansowania powinny zawierać 
następujące założenia:  
 Zwiększenie udziału i znaczenia dochodów własnych w strukturze 

dochodów budżetowych jednostek samorządu terytorialnego; 
 Zwiększenie znaczenia dochodów własnych poprzez podniesienie 

wielkości procentowych udziałów w podatkach państwowych – będą 
to dochody, których dynamika w miarę wzrostu gospodarczego kraju 
będzie ulegała zwiększeniu w dłuższym okresie czasu; 

 Ograniczenie roli subwencji, szczególnie znaczenia dotacji w finanso-
waniu budżetów jednostek samorządowych – wynikiem tego będzie 
zastąpienie części dotacji i subwencji dochodami własnymi; 

 Zwiększenie znaczenia funkcji wyrównawczych realizowanych po-
przez instytucję subwencji ogólnej; 

 Wprowadzenie rozwiązań, których zadaniem będzie podwyższenie 
zdolności jednostek samorządu terytorialnego do inwestowania w 
rozwój i modernizację infrastruktury; 

 Zwiększenie możliwości jednostek samorządu terytorialnego do wy-
korzystywania środków pochodzących z funduszy Unii Europejskiej. 
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