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WSTEP

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, ktérego jednym z kluczowych elementow jest
sprawna realizacja zadan publicznych na poziomie lokalnym, wymaga odpowiednich srodkow
finansowych. Wiasciwy, efektywny system zasilania, umozliwiajacy realizacj¢ zadan wiasnych i
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego, wptywajacy takze na poziom niezaleznosci oraz
samodzielno$ci finansowej jest przedmiotem szerokiego zainteresowania w $rodowisku
naukowych jak i wtadz samorzgdowych.

Jednostkom samorzadu terytorialnego (JST) na mocy ustawy przyznano zadania i
kompetencje z zakresu administracji publicznej. Przy czym zakres zadan powiatu i wojewodztwa
ma charakter zamknigty, z kolei zakres zadan gminy ma charakter otwarty. Wspomniany otwarty
charakter zadan gminy oznacza mozliwo$¢ realizowania zadan publicznych o charakterze
lokalnym, niezastrzezonych dla innych podmiotéw, co oznacza tzw. wynalazczo$¢ zadaniowa
gminy. Ustawa o samorzadzie gminnym wyraznie wskazuje jednak, ze zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspdlnoty (przez co nalezy rozumie¢ mieszkancow gminy) nalezy do ich podstawowych
zadan wlasnych.

Jezeli samorzad terytorialny, jako podmiot wtadzy publicznej jest nosicielem przypisanych
mu praw podmiotowych, a jego zasadniczg funkcja jest wykonywanie zadan publicznych,
niezastrzezonych na rzecz innych podmiotow prawa publicznego, przede wszystkim na rzecz
panstwa, to na wykonywanie tych zadah muszg zosta¢ mu przyznane $rodki finansowe. Potencjat
ekonomiczny poszczegdlnych JST jest wigc gwarancja realizacji ich zadan i1 elementem
decentralizacji finansoOw publicznych. Zasady te znajduje pelne potwierdzenie w polskim
ustawodawstwie a takze w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego.

Zakres kompetencji 1 zadah samorzadu terytorialnego przesadza o pozycji poszczegolnych
JST w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych. Wykonywanie zadan pocigga za soba
konieczno$¢ ponoszenia wydatkow, ktore z kolei musza mie¢ okreslone zrddta ich finansowania.
Poziom 1 zakres zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnych przez JST zalezy od wysokosci
srodkow finansowych, ktérymi te jednostki dysponujg oraz od efektywnosci ich pozyskiwania 1
wydatkowania. Istotne znaczenie spoleczne 1 gospodarcze ma wigc zagwarantowanie JST

odpowiednich dochoddw oraz przyznanie uprawnien do ksztaltowania ich wysokosci i poboru.



W niniejszej rozprawie doktorskiej podjeto badania problematyki repartycji (podziahn)
srodkow finansowych pomiedzy JST a budzetem panstwa. W centrum zainteresowania znajduje
si¢ tak sama struktura podzialu jak i adekwatnos¢ transferowanych s$rodkéw finansowych
pomiedzy badanymi podmiotami W relacji do rzeczywistych kosztow realizacji zadan. Przeptywy
te stanowig zrodto dochodow, jakimi dysponuja JST, ktdre to z kolei stanowig gwarancje realizacji
zadan JST.

Odpowiednie dochody JST sg podstawowa determinantg ich samodzielnos$ci finansowe;,
ktora z kolei jest gwarantem samorzadnosci.

W  badaniach uwzgledniono repartycje $rodkow budzetu panstwa do sektora
samorzadowego, szczegolnie transfery przekazywane na rzecz gmin.

Gminy realizujg nast¢pujace grupy zadan:

e zadania wlasne, ktorych cechag jest to, iz samorzad wykonuje je na zasadzie domniemanej
kompetencji, w oparciu o wiasne §rodki finansowe oraz swoja bezposrednia odpowiedzialno$¢
(np. wodociagi i1 kanalizacja, utrzymanie drég gminnych);

e zadania zlecone, wynikajace z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawowo przekazane do
wykonania jednostkom samorzadu terytorialnego. Pochodza one od panstwa. Jednostka
wykonuje je po zapewnieniu przez zleceniodawce srodkéw finansowych 1 w jego imieniu (np.
ewidencja ludno$ci, wydawanie dowodow osobistych;

e zadania powierzone to przejete przez jednostki samorzadu terytorialnego w drodze umowy lub
porozumienia czynnosci realizowane samodzielnie lub wspdlnie z innymi jednostkami
samorzadu terytorialnego;

e inne zadania, ktore bezposrednio lub posrednio wptywaja na zaspokajanie potrzeb lokalnej
spoteczno$ci  (utrzymanie urzedu, jako jednostki budzetowej stuzacej do obstugi

mieszkancow).

Transfery, czyli nieodptatne i bezzwrotne przeptywy srodkoéw pienigznych, jakie wystepuja
wewnatrz sektora finanséw publicznych (SFP), wykorzystywane sa do realokacji dochodow
podmiotow sektora finansow publicznych. Stanowig zatem instrument, za pomoca ktdrego

niwelowana jest luka fiskalna, czyli réznica wystgpujaca pomiedzy dochodami poszczegdlnych


http://samorzad.infor.pl/sektor/organizacja/ustroj_i_jednostki/artykuly/

podmiotéw a ich potrzebami finansowymi.! Nalezy doda¢, iz potrzeby finansowe tych podmiotow
sg uwarunkowane realizowanymi przez nie zadaniami publicznymi oraz stopniem ich wyposazenia
w dochody wiasne.

Przy czym w centrum zainteresowania badan w niniejszej rozprawie doktorskiej jest
zatozenie, ze Srodki finansowe, w przypadkach ustawowo przewidzianych, przekazywane z
budzetu centralnego na rzecz samorzadéw powinny by¢ adekwatne do powierzonych zadan, tak
aby nie narusza¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, gwarantowanej zar6wno w
Konstytucji, jak i ustawach samorzgdowych.

Jak wynika z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: dochody wtasne samorzqdow majg
stuzy¢ realizacji zadan wiasnych tychze samorzqdow, w zwigzku z brakiem odpowiedniej dotacji
to z dochodow wiasnych musialy by¢ przeznaczone srodki na realizacje zadan zleconych, co jest
niezgodne z prezentowang przez Trybunatl Konstytucyjny linig orzeczniczg®.

W prezentowanej rozprawie doktorskiej podjeto badania nad wybranymi grupami zadan
samorzadu terytorialnego, dla ktérych ustawodawca zagwarantowal samorzadom $rodki w
budzecie panstwa. Stanowig one wigc przeptywy finansowe z budzetu panstwa do jednostki
samorzadu terytorialnego.

Jezeli srodki finansowe przekazane z budzetu panstwa sg nizsze niz koszty realizacji tych
zadan, JST zobowigzane sg czgsto finansowac zadania te ze $rodkéw wiasnych. | to zagadnienie
stanowi punkt wyjs$cia badan w tej rozprawie.

Co nalezy podkresli¢, przepisy obowigzujacego prawa nie przewiduja uprawnienia
jednostki samorzadu terytorialnego do odmowy realizacji zadania publicznego z uwagi na brak
zabezpieczenia przez podmiot do tego zobowigzany srodkéw na jego realizacj¢. Ponadto JST sg
zagrozenie sankcjami karnymi za zaprzestanie wykonywania zadan publicznych. Z drugiej za$
strony, w orzecznictwie wcigz nie ma przyjetej jednolitej linii orzeczniczej rozstrzygajacej czy
finansowanie zadan zleconych bezposrednio ze srodkéw wilasnych jest prawnie dozwolone, co w
praktyce wykonywania budzetu, czesto prowadzi do ukrywania tych wydatkow poprzez ich
przypisanie do innych wydatkéw budzetowych.

Wprawdzie wigc JST nie moze odmoéwié czy zaprzesta¢ wykonania zadania zleconego,

jednak budzet panstwa jest zobowigzany do zapewnienia Srodkow finansowych na ich realizacjeg.

! Kosek-Wojnar M., Pozyczki z budzetu panstwa a pieniezne transfery wewnetrzne w Polsce — proba oceny, Studia
Ekonomiczne, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr 294, Katowice 2016, $s.83-96
2 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 roku, sygn. K 30/04



Z praktyki finansow samorzadu terytorialnego wynika jednak, ze repartycja $rodkow
finansowych z budzetu panstwa jest czesto nieadekwatna, tzn. udziat srodkoéw przekazywanych
JST jest zanizony lub niewystarczajacy na realizacje zadan.

W zwigzku z powyzszym pojawia si¢ pytanic badawcze, na ktore Autor poszukuje
odpowiedzi, o $wiadomos$¢ JST odnosnie do mozliwosci wystapienia o dodatkowe finansowanie
wyréownawcze z budzetu panstwa. Badania podjgte w tej rozprawie doktorskiej nie dotyczg jednak
zagadnienia samej §wiadomosci JST (czy wiadz samorzadowych) a problemu okreslenia kwoty
rzeczywistej rdznicy pomig¢dzy uzyskanym z budzetu panstwa transferem a kosztem poniesionym
przez gming na realizacje konkretnych zadan. I jesli wystepuje niedoszacowanie, to pojawia si¢
pytanie o dziatania, ktore moze lub powinien podja¢ samorzad gminy wobec Skarbu Panstwa.

Stopien decentralizacji panstwa, rozumianej jako proces przekazywania zadan publicznych
1 srodkow JST, warunkuje skale transferow wewnetrznych miedzy budzetem panstwa a budzetami
JST. W sektorze samorzadowym odnotowuje si¢ wysoki poziom transferow wewnetrznych, ktore
stanowig potowe wydatkow samorzadow. W analizowanym przez Autora okresie (2010-2020)
poziom dochodéw wlasnych JST byt w znaczacy sposdb uzupelniany przez system dotacji i
subwencji z budzetu panstwa. Wobec systematycznego przejmowania przez podmioty
samorzadowe zadan publicznych, dotychczas realizowanych przez panstwo, pojawia si¢ potrzeba
poglebionej analizy zjawiska niedopasowania wysokosci przekazywanych srodkow z budzetu
panstwa do kosztow realizacji naktadanych zadan oraz transparentnej ich wyceny.

Podjeta problematyka badawcza wpisuje si¢ takze w szerszy kontekst rozwazan
teoretycznych dotyczacych ekonomicznej zawodnosci panstwa (ang. governance failure). Jak
wskazuje A.Lipowski, przyczyny zawodnosci panstwa, podobnie jak w przypadku niedoskonatosci
rynku, przejawiajg sie w trzech sferach: alokacji zasobow, stabilizacji i podziatu dochodow.?
Panstwo dokonuje podziatu dochoddw, realizujac m.in. funkcj¢ redystrybucyjng. Na tym tle Autor
rozprawy stawia pytanie o poprawnos¢ dokonywanego podziatu dochodow panstwa pomiedzy JST

(realizujace w ramach decentralizacji panstwa czgs$¢ jego zadan) a budzet centralny.

Autor konkluduje, ze jezeli zadaniem samorzadu terytorialnego jest zapewnienie

odpowiedniej jako$ci zycia mieszkancow na danym terenie, co dzieje si¢ poprzez realizacje

3 Lipowski A., Ekonomiczna zawodno$¢ panstwa — krytyczna analiza ujecia antyetatystycznego, Ekonomista, 2002,
nr2,s. 166



ustawowo okreslonych zadan JST, to jednostki te powinny podejmowaé dziatania w celu
zapewnienia stosownego poziomu ich finansowania. Do tych dziatan powinno si¢ zalicza¢ analiz¢
1 ocen¢ poziomu finansowania z budzetu panstwa i, w przypadku zanizonego (wzgledem
naleznego) przeptywu finansowego z budzetu panstwa, wystepowanie do budzetu panstwa o
wyrownanie przeptywu finansowego do wysokosci rzeczywistych kosztow takiego zadania.
Zagadnienie jest o tyle istotne, iz w przypadku wigkszo$ci realizowanych zadan, JST nie ma
mozliwo$ci odmowy ich wykonania gdyby uznano, ze poziom finansowania z budzetu jest
niewystarczajacy.

O ile linia przeptywu srodkéw budzetowych jest jednolita, tj. przebiega pomigdzy budzetem
panstwa a budzetem jednostki samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na podmiot dystrybuujacy
srodki, to mozliwo$ci wnioskowania o doptacenie brakujacych $rodkéw uzaleznione sa od
charakteru dotowanego zadania.

Okolicznos$cia notoryjng jest niedofinansowanie o$wiaty. Problem ten obrazuje ztozono$¢
przeplywoéw finansowych miedzy budzetem panstwa a JST. Samorzady wystepuja do Skarbu
Panstwa o uzupehlniajace $rodki na finansowanie zadan o$wiatowych, argumentujac to
rzeczywiscie ponoszonymi kosztami. Z kolei Skarb Panstwa broni si¢ przed tymi wnioskami
samorzadow o wyptaty dodatkowych srodkow, powotujac si¢ na ustawowe zapisy kwalifikujace
prowadzenie szkot do zadan wilasnych samorzadu. Jesli tak, to sa one objete obowigzkiem
finasowania przez samorzady, wobec ktérego $rodki z budzetu panstwa maja wytacznie charakter
wspomagajacy.

Inaczej rzecz przedstawia si¢ w odniesieniu do tzw. zadan zleconych, tj. zadan z zakresu
administracji panstwowej, powierzonych do realizacji samorzadom lokalnym. Jak wskazat w
odniesieniu do tych zadan Sad Najwyzszy - prawidtowa wyktadnia art. 49 ust. 6 ustawy z 2003r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi do wniosku, Ze przepis ten stanowi
samodzielng podstawe zadania zaplaty kwoty rzeczywiscie potrzebnej do pelnego wykonania
zadan zleconych. Ma on zastosowanie zarowno w wypadkach przekazania przyznanej dotacji w
niepetlnej wysokos$ci lub z uchybieniem terminu ustawowego, jak 1 przekazania ustalonych w
budzecie dotacji w wysoko$ci niezapewniajacej wlasciwej realizacji zadan. ,,W sytuacji wiec, gdy
dla wykonania zleconych jednostce samorzqdu terytorialnego zadan nie wystarczylyby srodki jej

przekazane z budzetu panstwa moze ona na podstawie tego przepisu skutecznie zgdac roznicy



pomiedzy kwotq, jaka rzeczywiscie byta potrzebna dla pelnego ich wykonania, a wysokoscig

przekazanej dotacji.”*

Analiza literatury ekonomicznej oraz metoda eksperckiej obserwacji pozwalajg Autorowi
stwierdzi¢, ze system dochodow JST wymaga zmian, gdyz istniejacy obecnie ogranicza ich realng
samodzielno$¢ finansowa, a w przypadku niektoérych gmin - nie uwzglegdnia ich cech i pelnionych
funkcji. Wnioski te stanowig dla Autora gléwng przestanke podjecia badan w tej rozprawie
doktorskiej.

Podjeta tematyka badawcza, ktoéra koncentruje si¢ wokdét zagadnien samorzadu
terytorialnego, finansowania dziatalno$ci samorzadu, podziatu budzetu centralnego, przeptywow
finansowych miedzy budzetem panstwa a JST, jest do$¢ szeroko podejmowana w literaturze
ekonomicznej. Szczegélnie szeroko sa omowione zagadnienia decentralizacji administracji
panstwowej, decentralizacji finanséw publicznych, dostepnych jest takze wiele opracowan
prezentujacych struktury zasilania i wydatkow budzetow JST na podstawie ogdlnodostepnych
publicznych statystyk.

Analiza zrodet literaturowych wskazuje jednak na istnienie luki badawczej w zakresie
problematyki niedoszacowania przeptywow finansowych z budzetu panstwa do samorzagdow. To
zagadnienie jest stabo rozpoznane, tak w literaturze naukowej jak 1 w praktyce samorzadowe;.

Intencja Autora, podejmujacego omawiane badanie, jest czeSciowe wypetnienie tej luki.

Celem gléwnym pracy jest ocena znaczenia i transparentnosci podziatu srodkéw miedzy
budzetem panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego oraz ich wplywu na samodzielnos$¢
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego.

Osiagnigcie tak sformutowanego celu wymaga podjgcia postgpowania badawczego na
plaszczyznach teoriopoznawczej i empirycznej. Dodatkowo sformutowano cele szczegélowe
pracy:

e Identyfikacja 1 ocena struktury §rodkéw finansowych, jakimi dysponujg jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce.
e Pordéwnanie zasad repartycji Srodkéw publicznych w wybranych krajach Unii Europejskie;.

e Diagnoza zrodet zasilania finansowego gmin.
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e Diagnoza sytuacji finansowej gmin w Polsce.

e Identyfikacja poziomu transferow z budzetu panstwa do budzetow gmin w relacji do
rzeczywistych kosztéw zadan realizowanych przez gminy.

e Diagnoza skali zjawiska niedoszacowania $rodkéw finansowych przekazywanych z budzetu
panstwa do gmin.

e Kirytyczna ocena konsekwencji niedoszacowania transferéw z budzetu panstwa do gmin.

e Ocena dotychczasowych rozwigzan w zakresie systemu zasilania finansowego gmin w Polsce.

W zwiazku z powyzszym sformutowano nastepujace hipotezy badawcze:
Hipoteza 1 (H1): W repartycji $rodkow finansowych pomigdzy budzetem centralnych a
jednostkami samorzadu terytorialnego, panstwo korzysta z jednostronnej mozliwosSci
ksztattowania polityki finansowej w oparciu 0 kompetencje legislacyjne.
Hipoteza 2 (H2): Przeptywy finansowe z budzetu panstwa do gmin sg nieadekwatne do
rzeczywistych kosztow realizacji zadan gminy.
Hipoteza 3 (H3): W zakresie dotacji celowych, wysoko$¢ przyznawanych $rodkow z budzetu

panstwa dla gmin uzalezniona jest od czynnikdw pozamerytorycznych.

Praca doktorska jest osadzona w dziedzinie nauk spolecznych, w dyscyplinie ekonomia 1
finanse. Przy czym z uwagi na charakter badanego zjawiska, realizacja celu gtownego 1 celow
szczegdtowych uwzglednia podejscie interdyscyplinarne, obejmujace zagadnienia z zakresu

ekonomii, finansoéw publicznych 1 prawa, co stanowi warto$¢ dodang tej pracy.

Zakres podmiotowy i przestrzenny badania obejmuje gminy w Polsce. W Polsce, wedtug
stanu z 1 stycznia 2022r., istnieje 2477 gmin, w tym 1513 gmin wiejskich, 662 gmin miejsko-
wiejskich oraz 302 gminy miejskie.

Zakres podmiotowy badania zostal realizowany na dwoéch poziomach tj. populacji
generalnej 2477 gmin — dla badan i oceny catkowitych przeptywow finansowych z budzetu
panstwa do gmin w Polsce oraz 8 studiow przypadkow (obejmujacych 9 gmin) — dla badania
pierwotnego.

Wybor gmin jako obiektu badan wynika z dwoch przestanek. Po pierwsze z zapisow

Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, gdzie w art. 165 wskazano, ze gmina jest podstawowga
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jednostka samorzadu terytorialnego. Po drugie, ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego przyznaje najszerszy katalog zadan oraz mozliwych dochodéw witasnie gminom.

Tym samym przystuguje im najwiekszy udzial w repartycji budzetu panstwa.

W badaniu pierwotnym zostat zastosowany dobor celowy a przyjeta metoda badawcza jest
studium przypadku (ang. case study).

Studium przypadku jest powszechnie przyjeta nowoczesng metodg badawcza
wykorzystywana w naukach spotecznych, w tym w ekonomii.> Metoda studium przypadku
stosowana jest w sytuacjach, gdy problem badawczy obejmuje duza liczbg zmiennych o ztozonych
wzajemnych relacjach, przy jednoczesnie ograniczonej kontroli, ktéra ma badacz nad
analizowanym zjawiskiem. Problematyka repartycji $srodkéw finansowych pomiedzy budzetem
panstwa a JST reprezentuje wlasnie takie sytuacje. Ponadto intencjg Autora byto poddanie analizie
i ocenie zaréwno aspektow iloSciowych repartycji jako i jakoSciowych, co uzasadnia dobor
studium przypadku jako metody badawcze;j.

Glownym kryterium doboru gmin do analizy studium przypadku byt fakt wystgpienia
gminy z roszczeniem o wyrownanie transferu z budzetu panstwa do gminy lub istnienie przestanek
do takiego dziatania oraz mozliwo$¢ dostgpu do informacji na temat ekonomicznych implikacji
roszczenia (realizowanego badz potencjalnego).

W ramach procesu badawczego opracowano 8 studiow przypadkow (obejmujacych 9
gmin). Nalezy podkresli¢, ze badana problematyka ma charakter unikatowy, ze wzglgdu na jej
interdyscyplinarno$¢ (charakter prawno-ekonomiczny) oraz stopien ztozonosci, wynikajacy z
konieczno$¢ szacowania wartosci naleznych transferow, przy ograniczonym dostepie do
informacji bazowych. Wprawdzie zrédtem informacji wykorzystanym w badaniach pierwotnych
sa materialty ogo6lnodostgpne w ramach jawnosci informacji publicznej i1 potencjalnie kazdy
obywatel moze je uzyskac, jednakze stopien skomplikowania tak samego dostepu jak i problemow
merytorycznych jest na tyle duzy, iz Autorowi nie sg znane zadne poglgbione opracowania
naukowe o podobnej problematyce w Polsce.

5 Poréwnaj: Yin R., Studium przypadku w badaniach naukowych. Projektowanie i metody, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2015; Zaborek P., Studium przypadku jako metoda badawcza pracy
doktorskiej, [w:] Kucinski K. (red.), Doktoranci o metodologii nauk ekonomicznych, Szkota Gléwna Handlowa,
Warszawa 2007, ss.265-277; Pizlo W., Studium przypadku jako metoda badawcza w naukach ekonomicznych,
Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu, Tom 11, Nr 5, 2009, ss.246-251
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Zrédha informacji w prezentowanej rozprawie doktorskiej obejmuja dane udostgpnione w
ramach informacji publicznej (Biuletyn Informacji Publicznej).

Podstawowym zrédtem danych, na podstawie ktorych przeprowadzone zostaty badania, s
sprawozdania z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2010-2021,
gromadzone 1 prezentowane przez Ministerstwo Finansow. Sporzadzane sg one wedlug zasad
okreslonych Rozporzadzeniem Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010r. w sprawie
sprawozdawczos$ci budzetowej oraz Rozporzadzeniem Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010r. w

sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych.

Dla realizacji celow pracy przyjeto podejscie indukcyjne (indukcyjny model badawczy),
powszechnie stosowane w naukach ekonomicznych.

Adekwatno$¢ tego modelu do badania wspotczesnych zjawisk gospodarczych wskazuje
wielu ekspertéow metodologii nauk ekonomicznych.® Model indukcyjny obejmuje nastepujace
kolejno fazy (réwnoznaczne z wykorzystaniem adekwatnych metod): obserwacje, uogdlnianie
wynikow obserwacji (indukcja), wnioskowanie, krytyka powstalej wiedzy. Dla realizacji celow
pracy oraz weryfikacji przyjetych hipotez badawczych, Autor, przyjmujac indukcyjny model
badawczy, zastosowal nast¢pujace metody badawcze:

e studia literatury przedmiotu,
e metoda badania dokumentoéw,
e analiza opisowa,
e studium przypadku,
e analiza porownawcza (krytyczna),
e analiza aktoéw prawnych,
e wnioskowanie indukcyjne.
Zagadnienia metodologiczne w dziedzinie ekonomii jako nauce podnoszag w sposob

pogtebiony M.Blaug i S.C.Dow. Analizujg oni teori¢ ekonomii i dokonujg oceny osobliwos$ci

& Por.: Kucinski K. (red.), Metodologia nauk ekonomicznych, Difin, Warszawa 2010; Ratajczak M. (red.),
Wspolczesne teorie ekonomiczne, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2007; Flejterski S.,
Urchs M., Elementy filozofii i metodologii nauk ekonomicznych. Perspektywa kryzysowa, Wydawnictwo edu-Libri,
Krakow-Legionowo 2015; Sagan A., Metodologia badan ekonomicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2017

12



przedmiotowych i metodologicznych tej dziedziny wiedzy. Wedlug Blauga metodologia dotyczy
badania tak idei, jak i calych teorii oraz podstawowych zasad myslenia w ekonomii i stanowi
studium zwiazku koncepcji teoretycznych i uzasadnionych wnioskow na temat realnego $wiata.’ Z
kolei S.C.Dow twierdzi, ze metodologia jest tg dziedzing nauki, ktéra dotyczy podstaw poznania
ekonomicznego.® Uwaza ona — podobnie zreszta jak M.Blaug — ze metodologia czerpie wprost z
filozofii nauki i stosuje t¢ filozofi¢ do ekonomii.

Przytoczone koncepcje statusu metodologii definiuja podmiot i kategorie poznania
(mys$lenie, rozumowanie, wnioskowanie) oraz tgczg na jednym poziomie rozwazania filozoficzne,
ktére odznaczaja si¢ swoista formg intelektualnego dyskursu, z badaniem naukowym. Takie
podejscie jest szczegdlnie bliskie Autorowi niniejszej rozprawy, koresponduje z jej
interdyscyplinarnym, ekonomiczno-prawnym charakterem, bazujagcym na obserwacjach wtasnych,

twardo osadzonych w racjonalnych kategoriach poznania.

Sformutowanemu w pracy celowi oraz hipotezom badawczym zostat podporzadkowany
uktad i tre$¢ rozprawy. Praca sktada si¢ ze wstepu, pigciu rozdziatdéw oraz zakonczenia, w ktorym
zawarto wnioski 1 kierunki dalszych badan.

W rozdziale pierwszym podjeto si¢ uporzadkowania gldownych zagadnien zwigzanych z
istotag funkcjonowania samorzadoéw terytorialnych. Zastosowano tu analize¢ krytyczng literatury
przedmiotu, dokonano merytorycznego i semantycznego uporzadkowania pojg¢ zwigzanych z
funkcjonowaniem zdecentralizowanej administracji publicznej. Przeprowadzono dyskusje nad
celami dzialalnosci samorzadu terytorialnego oraz szczegdélowo skatalogowano zadania
poszczegbdlnych szczebli samorzadu w Polsce. Rozwazania podjgte w tej czgsci rozprawy sg w
znacznym powigzane z analiza prowadzong w naukach prawnych, co wynika z charakteru
badanego zjawiska. Szerokie odwotania do norm prawnych znajdujg si¢ takze w pozostatych
czg$ciach rozprawy, jednak w pierwszym rozdziale maja charakter dominujacy. Ostatnig czg§¢
tego rozdziatu stanowi dyskusja nad istotg finanséw samorzadu terytorialnego, ktora podsumowuje
poprzednie rozwazania i stanowi logiczne powigzanie z kolejng czgsécig rozprawy.

W rozdziale drugim skupiono si¢ na istocie finansowych aspektow dziatalnosci

samorzadu terytorialnego. Analiza i ocena obejmuje krytyczne uwagi odno$nie do decentralizacji

" Blaug M., Metodologia ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995
8 Dow S.C., Economic Methodology: An Inquiry, Oxford University Press, Oxford 2002
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finansow publicznych w Polsce. Przeprowadzono takze wybrane poréwnania mi¢dzynarodowe
dotyczace decentralizacji finanséw publicznych. Szeroko oméwiono zagadnienia samodzielnos$ci
finansowej oraz zdefiniowano zrodta zasilania budzetowego jednostek samorzadu terytorialnego.
W zakresie omowienia zrodet zasilania budzetow, w tym rozdziale przedstawiono ich ogolng
specyfike wraz z dyskusja na temat przestanek wdrazania okres$lonych rozwigzan.

W rozdziale trzecim przedstawiono implikacje ekonomiczne funkcjonowania gmin w
modelu samorzadu terytorialnego w Polsce. Rozwazania w tym rozdziale spinajg wnioski
dotyczace wynikoéw finansowych budzetéw gmin w Polsce, zwracajac uwage tak na ich strukture
I implikacje tej struktury dla realizacji zadan gmin, jak i problematyke zadtuzenia JST.

Rozdzial czwarty rozprawy zostat poswigcony Krytycznej analizie i ocenie mechanizméw
obliczania warto$ci przekazywanych z budzetu panstwa do gmin, wraz z wnioskami odno$nie do
ich funkcjonowania. Z uwagi na specyfik¢ badanego problemu, w Rozdziale 4 znajduja si¢ liczne
odwotania do przepisow prawnych, bowiem algorytmy obliczania subwencji sa szczegdtowo
opublikowane w stosownych rozporzadzeniach.

Wyniki badan pierwotnych zrealizowanych metoda studium przypadkow stanowia trzon
rozdzialu piatego rozprawy. Wyniki tych badan obejmuja trzy kategorie przypadkow,
wyselekcjonowanych przez Autora do analizy i oceny niedoszacowania transferow z budzetu
panstwa, sg to: 1/ przypadek subwencji ogolnej, 2/ przypadek rozliczen z parkami narodowymi
zlokalizowanymi na terenie gminy, 3/ przypadki niedoszacowania kosztow realizacji zadan
zleconych. W rozdziale 5 omowiono takze zastosowang metod¢ badawcza.

W Zakonczeniu zamieszczono podsumowanie oraz wnioski z przeprowadzonych badan
teoretycznych 1 empirycznych. Wskazano tu rowniez walory aplikacyjne niniejszej rozprawy
doktorskiej oraz obszary dalszych badan.

Autor niniejszej rozprawy doktorskiej zywi nadzieje, ze wyniki badan, oprocz wktadu do
wcigz rozwijajacej si¢ wiedzy o samorzadach terytorialnych i ich finansach, b¢da mogly mie¢
zastosowanie w praktyce 1 przyczynig si¢ do wigkszej transparentno$ci transferéw z budzetu

panstwa do jednostek samorzadu terytorialnego.
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ROZDZIAL 1
ISTOTA | PRZEStANKI FUNKCJONOWANIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Istota samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny W Polsce ma dluga tradycj¢. Juz za czaséw pierwszych Piastow
istnialty wiece pelnigce funkcje doradcze i1 sadownicze, ktore mozna uzna¢ za poczatki
samorzadow. Rozwdj samorzadu terytorialnego nastapit w okresie monarchii stanowej. Szczegolne
miejsce w historii samorzadnosci terytorialnej w Polsce zajmuje Konstytucja 3 maja, uchwalona w
1791 roku, do ktorej zostato wiaczone Prawo o miastach. Zawierato ono postulaty, iz obywatele
miasta mogg wybiera¢ i by¢é wybierani do wszystkich urzgdow miejskich. Z perspektywy
historycznej nalezy podkresli¢, ze rozwoj samorzadnosci byl nieodlacznie zwigzany z
zawirowaniami dziejowymi w Polsce. Mozna stwierdzi¢, ze catkowity zanik istnienia samorzadu
terytorialnego, w wyniku zmian polityczno-spotecznych, nastapit po drugiej wojnie $wiatowej. Z
kolei przywrocenia samorzadnosci terytorialnej dokonano w wyniku obrad Okragtego Stotu (w
okresie od 6.02.1898 do 5.04.1989r.), co zaowocowalo jego ustanowieniem i zagwarantowaniem
w Konstytucji RP z 1997.°

Wspotczesnie samorzad terytorialny uwazany jest za podstawe panstwa demokratycznego.

Skupienie wspolnoty mieszkancow, ktora powstaje z mocy prawa w okreslonych granicach
administracyjnych, gwarantuje najbardziej bezposredni udziat obywateli w ksztattowaniu lokalne;j
polityki. Potwierdza to art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (Lokalnego), ktory
stanowi, iz Samorzqd lokalny oznacza prawo i zdolnosé¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzgdzania zasadniczqg czescig spraw publicznych na ich
wiasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. Prawo to jest realizowane przez rady lub

zgromadzenia, w ktorych sktad wchodzq cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych,

% Porownaj: Golebiowska A., Zietarski B., Stepien E., Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej a samorzad terytorialny,
[w:] Gotgbiowska A., Zigtarski B. (red.), Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego — uwarunkowania prawne i
spoteczne, Kancelaria Senatu, Warszawa, 2016, $s.13-32; Stepien J., Cywilizacyjny spér o samorzad terytorialny,
Samorzad terytorialny, nr 3/2015, ss. 17-22
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rownych, bezposrednich i powszechnych i ktore mogg dysponowaé organami wykonawczymi im
podlegajgcymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwolania sie do zgromadzen obywateli,
referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza
takie rozwigzanie.*

Uchwalona 15 pazdziernika 1985r. w Strasburgu Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego wraz z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej!! z dnia 2 kwietnia 1997r. sg
gwarancja lokalnej samorzadnosci, zarowno w zakresie prawa do samodzielnego ksztattowania
polityki lokalnej, jak 1 obowigzku zapewnienia przez wiadze centralne srodkow niezbednych do
realizowania owej samodzielno$ci. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego stanowi wzorzec
warto$ci, ktore ksztattuja istotg samorzadow w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej oraz
podstawe harmonizacji prawodawstwa w sprawach samorzadu terytorialnego. Przyjecie Karty nie
jest obligatoryjne dla panstw cztonkowskich UE, przyja¢ tez mozna cz¢$¢ jej przepisow. Polska w
calosci przyjeta postanowienia Karty, co ma takze istotne znaczenie dla systemu finansowego.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze zgodnie z Konstytucja, ze podzial terytorialny powinien
uwzglednia¢ wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe, czyli nie tylko istniejaca juz szeroko
pojeta infrastrukture (gospodarcza, komunikacyjng, edukacyjna, kulturalng itp.) 1 powstate na jej
podstawie zwigzki, ale sposob jej wykorzystania oraz czynniki natury psychologicznej. O istocie
samorzadu terytorialnego obok decentralizacji 1 pomocniczo$ci decyduje rowniez $cisle zwigzane
z nim istnienie interesu lokalnego. To ten interes pozwala na wyodrebnienie okreslonego podmiotu
samorzadu terytorialnego, rozstrzyga o jego zdolnosci do funkcjonowania, czyli jednym slowem —
0 jego bycie.'?

W tym kontekscie rozwazania prezentowane w niniejszej rozprawie majg szerokie
umocowanie w polskim 1 europejskim systemie prawnym oraz odnosza si¢ do systemu
ekonomicznego, szczegdlnie w zakresie finansow publicznych. W szczegolno$ci w niniejszej
rozprawie Autor bedzie wielokrotnie odwolywal si¢ przytoczonych uregulowan prawnych,
zgodnie z ktérymi samorzad powinien mie¢ zapewnione $rodki niezbedne do realizacji swoich

zadan.

10 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607)

11 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.)

12 Banaszak B. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa
2012
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W Polsce samorzad terytorialny (gminny) zostat przywroécony w 1990r., a od 1 stycznia
1999r. wprowadzono trojstopniowy podziat terytorialny i trzy szczeble samorzadu: gminny,
powiatowy i wojewodzki. Uwzgledniajgc cel niniejszej rozprawy, rozwazania w dalszej czesci

pracy beda koncentrowaty si¢ na szczeblu gminnym.

Gmina jest nie tylko strukturg administracyjna dla obstugi mieszkancow. Nie jest lokalnym
przedstawicielstwem administracji rzgdowej; przeciwnie, jest to podmiot prawa, wyposazony w
kompetencje z zakresu prawa administracyjnego oraz w osobowo$¢ prawa cywilnego.™® Uznanie
samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentralizowanej oznacza, iz jednostka tego
samorzadu — gmina — zostata wydzielona z cato$ci administracji panstwowej. Wydzielenie to
dokonuje si¢ poprzez uznanie odrgbnosci prawnej interesu lokalnego, a co za tym idzie —
przyznanie swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywiscie proces ten odbywa si¢ na
podstawie konkretnej normy prawnej i wlasnie owa norma stanowi granic¢ samodzielnosci
dziatania jednostki samorzadowej. Samodzielno$¢ ta nie jest zatem bezwzgledna; bezwzgledna jest
jedynie w ramach prawa i do granic tym prawem okre§lonych.!*

Zagadnienia samodzielno$ci dzialania jednostek samorzadu terytorialnego zostang
szczegdtowo omowione w Rozdziale 2, pkt 2. niniejszej rozprawy. Jednak zdaniem Autora, istotne
jest zasygnalizowanie juz na wstepie prowadzonych rozwazan, ze gmina jest samodzielnym,
odrgbnym podmiotem utworzonym dla realizacji okre$lonych zadan w zakresie administracji
panstwowej. A jako ze gmina dysponuje wiasnym budzetem, jednym z elementow oceny wtadz
samorzadowych jest wtasciwe gospodarowanie zasobami gminy. To z kolei odnosi si¢ zard6wno do
strony wydatkéw ponoszonych przez gming (ich wysokosci, struktury, zmiany w czasie itp.) jak i

zrodet dochodow (zapewnienie adekwatnych dochodow na realizacje zadan).

Wiasciwe zrozumienie istoty samorzadu terytorialnego wymaga analizy szczegotowej
przepisOw prawa, stanowigcych podstawe jego funkcjonowania. Wobec samorzadu lokalnego nie
istnieja prawne watpliwosci co do zakresu kompetencji. W art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym®
zawarto domniemanie kompetencji, poprzez wskazanie, iz do wlasciwosci gminy naleza wszystkie

sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami do kompetencji innych

13 Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, LexisNexis, wyd. 2, Warszawa 2006, s.17
14 Dolnicki B., Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. II, Wolters Kluwer Polska, 2018
15 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 1990 Nr 16 poz. 95 z p6zn. zm)
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podmiotéw. Wskazany art. 6 postuguje si¢ pojeciem ,,zakres dziatania gminy”, a w doktrynie
przyjmuje si¢, iz zakres dziatania to pojecie najszersze, obejmujgce zarowno zadania,
kompetencje, jak i Srodki realizacji kompetencji.*® Znaczenie tej normy prawnej podkreslone
zostalo poprzez sformutowanie tozsamej normy prawnej w art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytucji
poprzez wskazanie, iz Samorzqd terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych. W takim ujgciu zadania nalezy
rozumie¢ nie tylko, jako obowigzek zapewnienia obstugi obywateli na staltym poziomie,
koniecznym do funkcjonowania obywateli we wspotczesnym panstwie, ale nadto obowigzek
dazenia do osiggania okreslonych celéw, czego wynikiem powinna by¢ ogolna poprawa jakosci
zycia obywateli. Trafnie wskazal H.lzdebski, iz Wezsze rozumienie panstwa moze znalezcé
zastosowanie jako wyroznik samorzqdu terytorialnego. Umozliwia ono syntetyczne okreslenie
istoty samorzqdu jako instytucji wladzy publicznej znajdujgcej sie poza panstwem, cho¢ pod

nadzorem parnstwa.*’

Literatura przedmiotu wskazuje na wielo§¢ definicji samorzadu gminnego. Przytaczajac
ujecie J.Panejki: samorzqd jest opartq na przepisach ustawy zdecentralizowang administracjq
panstwowq, wykonywang przez lokalne organy niepodlegle hierarchicznie innym organom |
samodzielnie w granicach ustawy i ogélnego porzqdku prawnego.*® Z kolei B.Dolnicki przyjmuje,
ze samorzad terytorialny jest jednostkg o charakterze korporacyjnym, wyposazong w osobowos$¢
prawng o charakterze publicznym i prywatnym.'® Dodatkowo Dolnicki wskazuje, ze samorzad jest
jednostka wytoniong w drodze wyborow i wypelnia zadania administracji publicznej na zasadach
okreslonych prawnie niezaleznosci 1 podlegajaca przy tym nadzorowi panstwowemu.

Majac na uwadze powyzsze, i przenoszac rozwazania na wWybrany w niniejszej rozprawie
szczebel samorzadu, tj. gming, za P.Chmielnickim mozna stwierdzi¢, iz gmina odpowiada definicji
samorzadu, rozumianego jako:

1) korporacyjny podmiot prawa,

2) o demokratycznej organizacji wewngtrznej,

16 Moll T., Art. 6. w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. II. Wolters Kluwer Polska, 2018

17 1zdebski H., Samorzad Terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 2, LexisNexis, Warszawa 2011

18 panejko J., Geneza i podstawy samorzadu europejskiego (Paryz: Imprimerie de Navarre, 1926), wznowienie | Seria
Klasyki Samorzadowej Wydawnictwa Przemiany, 1990

¥ Dolnicki B., Samorzad terytorialny, Wolters Kluwer, wyd. 8, Warszawa 2021
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3) ktory zostat utworzony przez ustawe,
4) celem zdecentralizowanego wykonywania,

5) istotnej czesci zadan i kompetencji z zakresu lokalnej administracji publicznej.?

Elementami definiujacymi gming s3 wigc wspdlnota samorzagdowa oraz odpowiednie
terytorium.

Wspoélnote samorzadowa tworzg mieszkancy gminy, przy czym ich przynalezno$¢ do
wspolnoty wynika z samego faktu zamieszkiwania na danym terenie. Ustawodawstwo nie
przewiduje w tym zakresie jakichkolwiek obowiazkow przejawiania aktow woli (przystapienia do
wspolnoty badz zgody organéw gminy).?l Owa obligatoryjna przynalezno$é¢ do wspolnoty
samorzadowej wpisuje si¢ w konstytucyjng zasade decentralizacji wladzy publicznej a wyrazong
wprost w art. 15 Konstytucji. Jezeli bowiem zasadniczy podziat terytorialny tworzy si¢ dla
wyodrebnienia samorzadu lokalnego, to samorzad ten stanowi podstawowa formute decentralizacji
wladzy publiczne;j.??

Samorzad, jako przejaw decentralizacji, jest najpelniejszym wyrazem demokracji
bezposredniej, ktora opiera si¢ na wyborze wladz lokalnych przez obywateli danego obszaru

wyodrebnionego w ramach podzialu administracyjnego kraju.

2. Cele dzialalnosci samorzadu

Zrozumienie specyfiki samorzadu terytorialnego wymaga spojrzenia interdyscyplinarnego,
obejmujacego aspekty prawne, ekonomiczne i spoteczne. W niniejszej rozprawie dominuje
podejscie z perspektywy ekonomicznej. Jednakze zagadnienia prawne s3a nieodlgcznym
elementem, pozwalajagcym na zrozumienie badanego zjawiska. Stad dla analizy celow powotania
samorzadu lokalnego, nalezy si¢ odwota¢ w pierwszej kolejnosci do podstawowych zasad
konstytucyjnych.

W art. 15 ustawy zasadniczej ustawodawca wskazat, iz ustroj terytorialny Rzeczypospolitej

Polskiej zapewnia decentralizacje wiladzy publicznej. Oznacza to, i1z podstawowym 1 ogolnie

20 Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym... op.cit., 5.18
21 Dolnicki B., Ustawa o samorzadzie gminnym ... op.cit., 2018
22 |1zdebski H., Samorzad Terytorialny ... op.cit., 5.23
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definiowanym celem samorzadu lokalnego jest zdecentralizowane zarzadzanie sprawami
publicznymi.

Jednoczes$nie za$ ustawodawca ustanowil prymat gminy, jako tego samorzadu, ktoremu
przystuguja kompetencje do zarzadzania wszystkimi sprawami lokalnymi, o ile nie zostaty one
przypisane do kompetencji innych podmiotéw. Niewatpliwie takie domniemanie kompetencyjne
czyni z gminy najwazniejszy przejaw decentralizacji wladzy publicznej, a jednocze$nie jest
przyczyng czestych dyskusji o roli 1 konieczno$ci powotania pozostatych jednostek samorzadu
lokalnego. Biorgc pod uwage powyzsze, badania to szczebel gminny samorzadu tworzy zakres

podmiotowy rozwazan w czes$ci empirycznej tej rozprawy.

Niezaleznie od dyskusji dotyczacych roli 1 znaczenia poszczeg6dlnych szczebli samorzadu
lokalnego, nie ulega watpliwosci, iz samorzad lokalny zostat powolany do sprawowania wtadzy
publicznej i w tym zakresie uzupetnia wladztwo wykonywane przez organa administracji rzagdowe;.
I tu oczywiscie podstawowym kryterium odrézniajacym wiadze rzadowa od samorzadowej jest
centralizacja jednej 1 decentralizacja wtadztwa publicznego drugiej. Samorzad zostat wigc
powotany po to, aby wykonywac¢ cze$¢ zadan przynaleznych panstwu i tak nalezy odczytywac cel
jego istnienia.

Do realizacji tego celu niezbedne jest wyposazenie samorzadu lokalnego we wiadztwo
administracyjne, ktdrego zasady sprawowania okres$laja ustawy zasadnicze.

Aby dobrze zrozumie¢ obowiazek realizacji celow publicznych przez jednostki samorzadu
nalezy pojecie ,,publiczne” przeciwstawi¢ pojeciu ,prywatne”. Samorzad lokalny nie jest
uprawniony do realizacji celoéw prywatnych poszczegdlnych cztonkow wspolnoty lokalnej. Zakres
dziatania samorzadu skierowany jest na zaspokajanie interesu ogoétu spotecznosci, ktéra z mocy
prawa tworzy wspélnota samorzadowa. To wtasnie ukierunkowanie na realizacje dobra wspolnego
stanowi tame do realizacji interesOw indywidualnych, czy tez waskich grup spotecznych w ramach
wspolnoty samorzadowej. Przyja¢ nalezy jednak, iz tak definiowana funkcja samorzadu jest
gwarantem zrOwnowazonego rozwoju catej wspolnoty samorzadu lokalnego.

Normatywnie rola samorzadu lokalnego wyartykutowana zostata w art. 16 ust. 2
Konstytucji, ktory stanowi, iz samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy
publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje

w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
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Okreslenie szczegolowego katalogu zadan publicznych do realizacji w ramach
sprawowania wladztwa publicznego nalezy do ustawodawcy, przy czym wskazany art. 16 ust. 2
Konstytucji stanowi niejako dyrektywe nakazujacg przekazanie istotnego i doniostego katalogu
zadan publicznych.

Dokonujac oceny wilasciwego zakresu wiadztwa publicznego, ktdry powinien zostaé
przekazany do realizacji na rzecz samorzadu Z.Niewiadomski wskazal, iz przekazywanie zadan
nie moze polegac tylko na obarczaniu samorzqdu lokalnego kolejnymi obowigzkami. W slad za
nimi powinno iS¢ nalezyte zabezpieczenie materialne. Bez majqtku i statych wphywow nie ma
samorzqdu.? Stwierdzenie to wydaje si¢ kluczowe z punktu widzenia celow niniejszej rozprawy.
Dokonujac bowiem analizy i oceny realizacji zadan przez gming jako jednostke samorzadu
terytorialnego, kluczowym jest uwzglednienie jej potencjalu ekonomicznego, ktory nierozerwalnie
zwigzany jest z zabezpieczeniem materialnym - majatkiem oraz przychodami budzetu gminy. Jak
pisze B.Filipiak, pojecie potencjalu mozna rozumie¢ jako: potencjat ekonomiczny, potencjal
gospodarczy oraz potencijat spoteczno-gospodarczy?*. Zagadnienia te beda przedmiotem dalszych
rozwazan.

Konstytucyjnie zagwarantowane prawo i obowiazek do sprawowania przez samorzad
wladzy publicznej musi wigza¢ si¢ z wyposazeniem samorzadu w odpowiednie $rodki prawne,
majatek i osobowos¢ prawng oraz srodki finansowe, ktore samorzad, w granicach prawa, moze
samodzielnie wydatkowac.

Pytanie, ktére w tym miejscu nalezy postawi¢ odnosi si¢ do okreslenia ,,wyposazenie
samorzadu w okreslone $rodki finansowe”. Zdaniem Autora, oznacza to wprost okreslenie zasad
repartycji Srodkow publicznych, czyli zasad transferéw z budzetu centralnego do budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego. Dodatkowo wyznaczenie transparentnych zasad pozyskiwania
dodatkowych $§rodkéw, poza wspomnianymi transferami, ktére to zasady uwzglednia¢ beda
specyfike gospodarowania §rodkami publicznymi.

Dziatanie samorzadu powinno by¢ samodzielne 1 odnosi¢ si¢ do realizacji zadan wlasnych,
za ktorych realizacje tenze samorzad odpowiada, czy to ekonomicznie czy politycznie. W tym

zakresie samorzad nie wyrgcza panstwa w realizacji jego zadan ale, w podstawowym zakresie,

23 Niewiadomski Z., Samorzad lokalny w konstytucji RP, Samorzad Terytorialny, nr 3/2002, ss.3-30
24 Filipiak B., Podatkowe czynniki ksztaltujace potencjat finansowy jednostek samorzadu terytorialnego, Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 1/2016 (79), ss.643-653
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realizuje zadania wlasne na rzecz spotecznosci lokalnej, przed ktora odpowiada za jako$¢ realizacji

tych zadan.

Na podstawie wieloletnich obserwacji eksperckich Autora niniejszej rozprawy, ingerencja
W Sposob sprawowania samorzadnos$ci powinna by¢ ograniczona do stosowania norm ustawowych,
a wigc oparta o zasade legalizmu. Inng kwesti¢ stanowi jakos¢ prawa i mozliwo$¢ jego interpretacji.
Te kwestie zostang poruszane takze omawiajagc wyniki badan wilasnych metodg studium

przypadkéw w Rozdziale 5.

Mobwigc o celach dziatalnosci samorzadu, oddanie czg¢sci wiadzy publicznej na rzecz
samorzadow lokalnych pozwala na bezposredniag partycypacje w sprawowaniu tej wladzy przez
cztonkow danej wspoélnoty lokalnej. Jak wskazuje S.Patyra do najwazniejszych sposrod nich
nalezy m.in. konsultowanie decyzji podejmowanych przez organy samorzadu terytorialnego w
procesie realizacji zadan publicznych, w szczegdlnosci dotyczacych wydatkow budzetu
samorzadowego.”> W tym kontekécie wyraznie widaé powiazanie pomiedzy umocowaniem
prawnym dzialania samorzadu, jego spoleczny charakter oraz bezposredni i (zdaniem Autora)
krytyczny aspekt ekonomiczny, stanowigcy podstawe realnego dzialania.

Samodzielnos¢ samorzadu w sprawowaniu wiadzy publicznej, cho¢ stanowi jego istote,
zostaje poddana kontroli panstwa w oparciu o ustawowo okre$§lone mechanizmy. Przy czym samo
sprawowanie kontroli przez panstwo nie neguje wspomnianej samodzielnosci, a jedynym
kryterium, ktéore uwzgledniane jest przy ocenie dzialalnosci samorzadu terytorialnego jest
kryterium legalnosci (zgodnoéci z prawem).?®

Jak wynika z powyzszych rozwazan, Samorzad jest podstawowym narzedziem zarzadzania
sprawami lokalnymi poprzez wykonywanie przekazanej mu wiadzy publicznej. Czg$¢ tej wiadzy
zastrzezona jest wylacznie do kompetencji samorzadu lokalnego a czg$¢, w ramach ogolnej
organizacji funkcjonowania panstwa, przekazana jest do realizacji samorzadowi na zasadzie
zlecenia czynnosci.

Niezaleznie od katalogu celéw samorzadu, realizacja zadan kazdej jednostki samorzadowej

wymaga posiadania zasobow finansowych, materiatowych, ludzkich i informacyjnych.

%5 patyra S., Samorzad terytorialny jako czynnik wzmacniajacy zasade dobra wspdlnego, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 80 (1), 2018, ss.231-239
26 Jerzmanowski Z. (red.), Vademecum wojta, burmistrza i prezydenta, Wydawnictwo C.H.Beck, 2018
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W zakresie pierwszego katalogu czynnosci samorzad realizuje tzw. zadania wtasne. W ich
realizacji postuguje si¢ rowniez wtasnymi srodkami finansowymi, ktore w czesci sa uzupetniane
przez $rodki zewnetrzne, takie jak dotacje panstwowe czy tez srodki unijne.

Druga kategori¢ kompetencji stanowig tzw. czynnosci zlecone, ktore samorzad realizuje w
miejsce administracji rzadowej. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz to samorzad jest blizej
obywatela i niewatpliwie latwiej z poziomu samorzadu zarzadzaé zlecong czgscig wladzy
publicznej. Jak wynika z logiki procesow gospodarowania, koszty realizacji tych zadan powinny
by¢ w calosci pokrywane przez administracj¢ centralng. Zagadnienia te odnosza si¢ do celu
szczegodlowego niniejszej rozprawy, jakim jest identyfikacja poziomu transferow z budzetu

panstwa do budzetow gmin w relacji do rzeczywistych kosztéw zadan realizowanych przez gminy.

Zar6éwno zadania wlasne, jak i1 zlecone tworzg katalog celow funkcjonowania samorzadu i
wyznaczajg granice przekazanej wiladzy publicznej. W kolejnej cze$ci rozprawy zostang ona
szczegdtowo scharakteryzowane. Przyja¢ mozna, iz lokalne uprawnienia samorzadu powinny by¢
jak najszersze, bowiem to wtasnie na poziomie samorzadu terytorialnego mozna najsprawniej
odczytywac biezace potrzeby spotecznos$ci lokalnej 1 nimi sprawnie zarzadzac¢. Rola panstwa w tej
relacji powinna zosta¢ ograniczona do roli koordynujacej 1 wspierajacej samorzadnos¢ lokalng 1
tworzenia ram ustawowych dla sprawnego funkcjonowania.

Od strony teoretycznej mozna wiec powiedzie¢, iz celem samorzadu lokalnego jest
potaczenie spotecznosci lokalnej w grupy dzialajace w obrebie gminy, powiatu i wojewodztwa,
realizacja okres$lonej czeSci wladztwa publicznego i zadan zaréwno wilasnych, jak i zleconych.
Oczywiscie tak rozumiana samorzadno$¢ nie oznacza samowoli 1 nie stanowi podstawy do
nieograniczonego samostanowienia i rozstrzygania o sprawach lokalnych. Samorzad jest poddany
kontroli panstwowej zardéwno pod wzgledem zarzadzania merytorycznego, wykonywania zadan
publicznych, jak rdwniez oceny realizowania finanséw publicznych.

W tym miejscu nalezy wskazac, iz samorzad lokalny kazdego szczebla to rowniez osoba
prawna, w rozumienia prawa cywilnego. Jest wiec samorzad rowniez trwalym zespoleniem ludzi i
srodkdw materialnych w celu realizacji okreslonych zadan, wyodrgbnionym w postaci okreslonej
jednostki organizacyjnej wyposazonej w osobowo$¢ prawng. Samorzad ma pelnie podmiotowosci
prawnej, ktorej wyrazem jest zdolno$¢ prawna i zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych, jak rowniez

zdolnos¢ sadowa 1 procesowa.
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Autor niniejszej rozprawy podnosi ta kwestie¢ w ramach realizacji celu szczegotowego
rozprawy, jakim jest krytyczna ocena wysoko$ci transferow z budzetu panstwa do gmin. Zdaniem
Autora, samorzad powotlany do realizacji okreslonych zadan, powinien zabiega¢ o jak najlepsze
ich wykonywanie w interesie publicznym (lokalnej spotecznosci). Celem samorzadu
(reprezentowanego przez wybieralne wladze samorzadowe) jest wigc zaréwno optymalne
gospodarowanie mieniem publicznym, ale takze podejmowanie dziatan, w tym procesowych, ktore
sg zgodne z interesem lokalnym. Jezeli wiec jakikolwiek interesariusz gminy swoimi dziataniami
moze powodowaé szkode dla interesow lokalnej spotecznosci, gmina powinna podja¢ dziatania
zabezpieczajace jej interes i ukierunkowane na jego egzekwowanie. Dotyczy to takze obszaru
ekonomicznego, w tym dbania 0 majatek i zrodta finansowania wydatkow gminy, ktore przeciez
w przewazajacej wiekszosci stuzag zaspokajaniu odpowiednich warunkow zycia lokalnej

spotecznosci.

Przyjac¢ nalezy, iz wspomniana osobowos$¢ prawna jest podstawg dziatania samorzadu w
obrocie publicznym, jak i1 prywatnym. Przywrdcenie w polskim systemie ustrojowym samorzadu
lokalnego w roku 1998 byto mozliwe jedynie poprzez przekazanie samorzadom wiadztwa nad
okreslonymi sktadnikami majatkowymi. Zarzadzanie nimi byto i jest podstawa funkcjonowania
samorzadu od strony zaré6wno tadu przestrzennego w granicach jednostki terytorialnej, jak i
pozyskiwania srodkow finansowych poprzez zarzadzanie tymi sktadnikami, czy tez pobor podatku

od nieruchomosci. To zagadnienie bedzie analizowane w Rozdziale 2.

3. Decentralizacja administracji publicznej

Omowiona wczesniej istota i cele samorzadow stanowia kluczowy element decentralizacji
administracji publicznej, wpisujac si¢ w szeroko rozumiang problematyke organizacji tej wladzy
w obrebie panstwa. Z perspektywy obywatela, aparat panstwowy powinien tworzy¢ spdjng catos¢,
jednakze budowang na funkcjonowaniu réznych zalezno$ci i powigzan opisanych normami
prawnymi. Jak zauwaza S.Fundowicz - efektywnos$¢, sprawno$¢ oraz skuteczno$¢ dziatania

organéw wiladzy publicznej w duzej mierze zalezy od istniejgcego modelu ustroju terytorialnego,
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ktéry powinien by¢ zdecentralizowany, stworzony w oparciu o istniejace wiezi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe, umozliwiajac poszczegdlnym organom wykonanie nalozonych na nie
zadan.?’

Majac na uwadze, iz przyjety w Polsce ustrdj panstwa referuje do decentralizacji, w
pierwszej kolejnosci nalezy zastanowi¢ si¢ na samym pojeciem ustroju panstwa. Zdaniem P.
Sarneckiego na ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, oprocz samej  struktury
organizacyjnej panstwa, sktada sie cale jego funkcjonowanie, zadania i kompetencje
poszczegblnych organéw wladzy publicznej, istniejgce pomiedzy nimi powigzania i zaleznosci.?®
Uktad organizacyjny podmiotow administracji publicznej determinowany jest przez istniejacy w
danym panstwie model ustroju politycznego oraz bedace jego pochodnymi rozwigzania w
dziedzinie ekonomii i prawa.?®

Uzasadnienie decentralizacji administracji w Polsce przytacza takze B.Banaszak:
Decentralizacja zaktada, Ze nikt lepiej nie zna potrzeb wspolnoty lokalnej niz bezposrednio
dotkniety jej problemami obywatel i wybrani przez niego przedstawiciele mieszkajgcy w tej samej
jednostce samorzgdu terytorialnego. Oni takze lepiej oceniajqg mozliwosci i oszczedniej
gospodarujq bedgcymi w ich dyspozycji srodkami. Majq tez lepsze warunki kontroli dziatan
organoéw wykonawczych na szczeblu lokalnym.°

Decentralizacja stanowi ztozong kategori¢ pojeciowg rozpatrywang w wielu aspektach, w
tym na gruncie ekonomicznym, finanséw publicznych, prawnym, ale rowniez politycznym i
socjologicznym. Na gruncie prawnym, priorytet zasadzie decentralizacji nadal przytaczany juz w
niniejszej rozprawie art. 15 Konstytucji.3 Decentralizacja to nic wiecej niz przyjety sposob
organizacji panstwa, ktory opiera si¢ na ustawowo gwarantowanej zasadzie, w mysl ktorej organy
nizszego stopnia nie sg hierarchicznie przyporzadkowane organom wyzszego stopnia. Oczywiscie
nie mozna przyjaé, iz decentralizacja oznacza catkowitg autonomi¢ organow nizszego szczebla,
niemniej jednak wszelkie akty wtadcze pomig¢dzy poszczegdlnymi organami muszg znajdowac

oparcie w odpowiednich aktach prawnych oraz prawie do weryfikowania zasadnosci tych aktow,

% Fundowicz S., Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Wydawnictwo KUL, Lublin 2005

28 Sarnecki P., Komentarz do Konstytucji RP, Art. 15, w: Garlicki L. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Tom 4, wyd. 11, s. 1-2; lzdebski H., Komentarz do Konstytucji RP, Art. 15 i 16, Difin, 2020, s5.163-172

2 Safjan M., Bosek L. (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do Art. 1-86, wyd. 1, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa, 2016

30 Banaszak B. (red), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa
2012

31 Por.: Izdebski H., Samorzad Terytorialny ... op.cit., 5.23
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poprzez proces instancyjnego odwotania. Nalezy podkresli¢, ze istnienie zasady decentralizacji,
oznaczajacej prawnie zagwarantowang samodzielnos¢ dzialania, ktora moze zosta¢ ograniczona
tylko poprzez przewidziane w ustawie $rodki nadzoru.*?

Z kolei w naukach o zarzagdzaniu prowadzone sg badania nad decentralizacjg vs
centralizacja organizacji, wskazujac na implikacje kazdego ze zjawisk. Nie wglebiajac sie w
analize argumentéw za 1 przeciw decentralizacji panstwa, Autor wskazuje, cytujac za
A.Baszynskim i S.Kandulg, ze argumentem (waznym z punktu widzenia tej rozprawy)
przemawiajacym za decentralizacjg jest m.in. wzrost efektywnosci w alokowaniu zasobow.
Efektywno$¢ ta wyraza si¢ m.in. mniejszymi kosztami wykonywania zadan (zmniejszenie
niegospodarnosci, usprawnianie zarzadzania), a wraz ze zmniejszeniem odleglosci pomiedzy

podmiotem odpowiedzialnym za zaspokojenie potrzeb oraz $wiadczacym usluge a jej

beneficjentem (obywatel) zwicksza sie efektywnoéé wykorzystania srodkéw publicznych.

Zakres decentralizacji administracji publicznej wyraza si¢ w aspekcie podmiotowym i
przedmiotowym. O ile pierwszy z nich jest tatwy do zidentyfikowania i zasadniczo uregulowany
w Konstytucji RP oraz ustawach samorzadowych, o tyle drugi nie ma statych ram. Ponizej zostanie

zaprezentowane rozumienie dwoch wspomnianych zakresow decentralizacji.

3.1. Zakres podmiotowy decentralizacji

Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust.2 Konstytucji RP, podzial terytorialny ma zapewnic
jednostkom samorzadu zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Wykonujac te zadania, JST
powinny spelnia¢ wymogi efektywnos$ci i gospodarnosci. | ponownie w tym miejscu Autor
przywoluje szeroko rozumiany cel rozprawy referujacy do odpowiedzialnos$ci samorzadu za

dochodzenie adekwatnych srodkéw na realizacje zadan powierzanych mu przez panstwo.

32 Por.: Stahl M., Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer,
Warszawa 2021; Leonfiski Z., Zarys prawa administracyjnego, wyd.2, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa, 2006, s. 67

3 Baszyfiski A., Kanduta S., Zadania samorzadu terytorialnego w $wietle teorii zawodno$ci rynku i panstwa,
Ekonomia i prawo, Tom VI, 2010, ss.101-117
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Dziatania decentralizacyjne w ujeciu podmiotowym koncentrujg si¢ na jednostkach, na
rzecz ktérych wiadza centralna dokonata delegacji czg$ci swoich uprawnien, oraz skierowane sg

na zachowanie racjonalnych proporcji.®*

Pod wzgledem podmiotowym decentralizacja wprowadzona zostata na mocy ustawy z dnia
24 lipca 1998r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa®.
Zamkniety katalog podmiotowy wraza art. 1 ust.2 przedmiotowej ustawy, ktory wskazuje, iz
jednostkami zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa sa gminy, powiaty i
wojewodztwa.

Najmniejsza jednostke podziatu terytorialnego stanowig gminy. Definicja gminy wyrazona
zostata w art. 1 ust.2 ustawy o samorzadzie gminnym®®, ktory stanowi, iz przez gming nalezy przez
to rozumie¢ wspolnote samorzagdowa oraz odpowiednie terytorium.

Gmina jest sposobem organizowania wladzy publicznej, a z drugiej, formg uczestnictwa
cztonkdw wspolnoty w dziataniu na rzecz administracji panstwowej 1 wykonywaniu zadan
publicznych.®” Gmina w aspekcie podmiotowym to ogdt mieszkancow tworzacych wspolnote
samorzadowya. Jest to lokalna spoteczno$¢ zamieszkujgca terytorium gminy (terytorialna
wspolnota), ktéra w granicach okreslonych prawem samodzielnie decyduje o sposobie zatatwienia
spraw jej dotyczacych (samorzadnos¢). Ta zbiorowos¢ mieszkancoOw danego terytorium zostaje z
mocy prawa zorganizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy. Zwiazek ten jest strukturg o
charakterze korporacyjnym, poniewaz koniecznym jego substratem sg czlonkowie - mieszkancy
gminy.38

Przynalezno$¢ do danej wspolnoty samorzadowej powstaje z mocy prawa, Z momentem
zamieszkania na terenie danej gminy. Przynalezno$ci tej nie mozna si¢ zrzec ani odmowic jej
przyjecia, natomiast mozne ja zmieni¢ poprzez trwala zmiang miejsca zamieszkania.

Z przynalezno$cia do gminnej wspolnoty samorzadowej wigza si¢ okreslone uprawnienia i

obowiazki. Wsroéd uprawnien nalezy wymieni¢ m.in. wspomniane juz bierne i czynne prawo

34 Flejterski S., Zioto M., Centralizacja i decentralizacja zadafh publicznych w §wietle wybranych rozwigzan
europejskich. Proba oceny, Studia Regionalne i Lokalne, Nr 3(33) 2008, ss.76-94

% Ustawa z dnia 24 lipca 1998r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
(Dz.U. nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.)

% Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 z p6zn. zm.)

37 Gajewski S., Jakubowski A. (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz 2018, wyd. 1, Wydawnictwo
C.H.Beck, 2018

% lbidem
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wyborcze w wyborach do organdéw jednostek samorzadu gminnego, prawo udziatu w referendum
lokalnym, prawo do informacji o sprawach gminnych i dziataniach organéw gminy, prawo do
uzyskania pomocy socjalnej ze strony gminy (do zadan wlasnych gminy nalezy w szczegdlnosci
kierowanie do domu pomocy spotecznej i ponoszenia odptatnosci za pobyt mieszkanca gminy w
tym domu czy tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty

samorzadowej).

Z puntu widzenia celow szczegotowych niniejszej rozprawy nalezy podkresli¢, ze do
obowigzkow czlonka wspdlnoty samorzadowej nalezy uiszczanie danin (podatkéw i opftat
lokalnych) na rzecz tej wspolnoty (art. 168 Konstytucji RP).3® Wspomniane daniny, wnoszone
przez cztonkéw wspdlnoty s3a jednym ze zrodel finansowania zadan realizowanych przez
wspolnote samorzadowa, co bedzie analizowane w dalszych cze$ciach rozprawy. Przy czym nalezy
podkresli¢, ze z trzech grup jednostek wylonionych w ramach trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, najszerszy katalog zrodel dochodow podatkowych przypisany jest do

gminy. Dodatkowo uzasadnia to wybor witasnie gmin jako obszaru analizy w niniejszej rozprawie.

W zaproponowanym przez ustawodawce podziale terytorialnym ponad gminami
utworzono powiaty. Powiat, podobnie jak gmina, jest zarowno wspdlnota samorzadows, jak i
odpowiednim terytorium, a w zwiazku z tym, do zakresu dzialania powiatu nalezy dbato$¢ o
szeroko pojete prawa wspolnoty samorzadowej, na calym obszarze powiatu.

Podobnie jak gmina, powiat na odpowiednim obszarze geograficznym, jest sposobem
organizowania wiladzy publicznej, a z drugiej, formg uczestnictwa cztonkow wspolnoty w
dziataniu na rzecz administracji panstwowej i wykonywaniu zadan publicznych. Powiat, tak jak
gming, nalezy postrzega¢ dwuwymiarowo - z jednej strony, ma wymiar spoleczny (aspekt
podmiotowy), z drugiej - wymiar terytorialny (aspekt przedmiotowy).

Powiat w aspekcie podmiotowym to 0got mieszkancow powiatu, ktorzy tworzg wspolnote
samorzadowy. Inaczej] mowigc, jest to lokalna spoleczno$¢ zamieszkujaca terytorium powiatu
(terytorialna wspoélnota), ktora w granicach okreslonych prawem samodzielnie decyduje o sposobie

zatatwienia spraw go dotyczacych (samorzadnos¢). Podobnie jak w przypadku gminy, zwigzek ten

3 |bidem
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jest struktura o charakterze korporacyjnym, poniewaz koniecznym jego substratem sg cztonkowie
— mieszkancy powiatu.*°

Trzecim elementem decentralizacji podmiotowej sa funkcjonujgce obecnie samorzady
wojewodztw, powstate 01.01.1999r., na skutek wprowadzenia zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego kraju (ustawa o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa*!). Analogicznie do gminy oraz powiatu, mieszkaficy wojewédztwa tworza
Z mocy prawa regionalng wspolnote samorzagdowsg, majacg na celu realizacje wspolnych zadan i
zaspokajanie wspolnych potrzeb. I podobnie jak wcze$niej wspomniano, termin "regionalna
wspolnota samorzadowa", uzyty dla okreslenia wojewodztwa, stuzy odroéznieniu korporacyjnego

charakteru samorzadu terytorialnego od administracji rzadowej.*?

Reasumujac, podmiotowy zakres decentralizacji odnosi si¢ do trzech szczebli samorzadu:
gminy, powiatu oraz wojewodztwa. Potrzeba decentralizacji koresponduje z potrzebg stworzenia
w panstwie takiego modelu administracji publicznej, w ktorym decyzje dotyczace spraw
publicznych podejmowane bytyby mozliwie najblizej miejsca ich realizacji.*?

Jak zostanie wskazane w kolejnej czeSci, omawiajac przedmiotowy zakres decentralizacji,
najszerszy katalog zadan do realizacji przypisano gminom, cho¢ (paradoksalnie) obszar
terytorialny jednostki jaka jest gmina jest najmniejszy, w relacji do powiatu oraz wojewodztwa.
Jednakze Autor zauwaza pewna logike w relacji do gospodarowania majatkiem publicznym. Im
,blizej” wyborcow (czyli swoistego instrumentu publicznej kontroli) jest osadzona osoba
zarzadzajaca (np. wladza samorzadowa), tym bardziej mozna stosowac zasady przedsigbiorczosci,
kontroli wlascicielskiej, oddolnej gospodarnosci. Gwarantuje to lepsze poznanie oraz realizacje
potrzeb wspolnoty lokalnej. Stad wydaje sig, ze podmiotowy aspekt decentralizacji w odniesieniu
do gmin koresponduje z dazeniem do optymalnego gospodarowania majatkiem publicznym, ktory

stanowi podstawe zaspokajania potrzeb lokalnej spotecznosci.

40 Drembkowski P., Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck, 2019

4l Ustawa z dnia 24 lipcal998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
(Dz.U. Nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.)

42 Drembkowski P., Ustawa 0 samorzadzie powiatowym ...op.cit.

43 Por.: Kornberger-Sokotowska E., Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego, LIBER, Warszawa 2001
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3.2. Zakres przedmiotowy decentralizacji

Przedmiotowy zakres decentralizacji rozstrzyga o obszarach kompetencji podlegajacych
decentralizacji. W odniesieniu do administracji publicznej, dotyczy on przede wszystkim:
finanséw publicznych, decyzyjnosci, uprawnien wtadczych (np. uchwatodawczych) i kontrolnych
powierzonych jednostkom podziatu administracyjnego.** Jak wskazuje S.Owsiak, umozliwia to
lepsze rozpoznanie potrzeb oraz zwigksza przejrzysto$¢ i racjonalnos¢ wydatkowania Srodkow
publicznych.*

Przedmiotowy zakres decentralizacji nie zostal w sposob wigzacy ustalony w Konstytucji,
a jej szczegdtowy zakres powinien by¢é kazdorazowo ustalony przez ustawodawce zwyklego.*® Tak
rozumiana decentralizacja jest pojgciem wielowymiarowym, a rolg ustawodawcy jest najbardziej
efektywne uksztaltowanie wladzy sposobu i zakresu sprawowania witadzy lokalnej. Z kolei w
przypadku wtadzy krajowej osadzenie jej w zadaniach, gdzie wtadza lokalna nie tak efektywna.

Decentralizacja nie ma wigc cechy bezwzglednej, ktorej musza by¢ podporzadkowane
wszelkie zabiegi ustawodawcze. Wynika to m. in. z ogdlnej zasady konstytucyjnej, stanowigcej iz
Rzeczypospolita jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli a nie jedynie stowarzyszeniem
samorzadow lokalnych o odrebnych interesach.

Zasada dobra wspdlnego oznacza, iz cho¢ samorzady zapewniaja obywatelom udziat w
sprawowaniu wladzy bezposrednio w granicach samorzadowych, to jednak to sprawowanie wiadzy
nie moze podwaza¢ interesu calego kraju i nie powinno by¢ z tym interesem w sprzecznosci.
Zdaniem Autora, z zasady dobra wspolnego mozna referowac takze do uzasadnienia mechanizmow
wyrownawczych stosowanych przy repartycji srodkéw z budzetu panstwa do JST.

Odnoszac si¢ do wspomnianego na poczatku rozumienia zakresu przedmiotowego
decentralizacji nalezy podkresli¢, ze zadaniem jednostek samorzadu terytorialnego jest dazenie do
efektywnego wykonywania powierzanych im zadan. Kategoria efektywnosci to jedna z
podstawowych i najczgséciej stosowanych miar oceniajacych realizacje zadan w ekonomii. W
literaturze przedmiotu znajduje si¢ wiele definicji 1 klasyfikacji pojecia efektywnosci. Ich

poglebiona analiza nie jest przedmiotem rozwazan w tej pracy. Przy czym Autor pragnie zauwazyc,

4 Flejterski S., Ziolo M., Centralizacja i decentralizacja ... op.cit., $5.76-94

4 Owsiak S., Finanse publiczne. Wspoétczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017

46 Por.: Kapusta P., Decentralizacja finansow publicznych a finanse jednostek samorzadu terytorialnego, w: Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, ss.121-133
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ze w rozumieniu ogolnym efektywnos$¢ to rezultat podjetych dziatan, opisany relacja uzyskanych
efektow do poniesionych naktadow. Efektywno$¢ w naukach ekonomicznych mozna rozpatrywac
w dwoch aspektach: jako efektywno$é organizacyjna oraz efektywnos$¢ ekonomiczng.*’
Efektywnos$¢ ekonomiczna nawigzuje do zasady racjonalnego gospodarowania. W tym kontekscie
nalezy powiaza¢ przedmiotowy zakres decentralizacji administracji publicznej, analizowany na
plaszczyznie prawnej i ekonomicznej. Gmina jest zobowigzana do dazenia do efektywnos$ci
ekonomicznej w realizacji swoich zadan 1 wszelkie podejmowane w tym kierunku dziatania sg

przejawem wiasciwego wykonywania jej obowigzkow ustawowych.

Nalezy zauwazy¢, ze w §rodowisku naukowym oraz wsréd samorzadowcow toczy si¢
dyskusja nad swoista wyzszoscig decentralizacji zadan nad centralizacja (badz odwrotnie). Przy
czym punktem odniesienia jest wilasnie przedmiotowy zakres decentralizacji, bowiem
koresponduje on z partycypacja ro6znych jednostek w budzecie centralnym, a wiec konieczno$cia
podziahu tego budzetu.*® Podobnie jak w ekonomii trwa dyskusja nad zakresem udziatu panstwa w
gospodarce i roli sektora publicznego.*®

Nie wchodzac glebiej w ten dyskurs, cO nie jest przedmiotem rozwazan w niniejszej
rozprawie, Autor chcialby jednak zasygnalizowaé, ze W literaturze prezentowane sg badania
wskazujace na niebezpieczenstwo decentralizacji finanséw publicznych.® Brak jest jednak
jednoznacznych wynikow wskazujacych na przewagg jednego z podejsé. Stad wydaje si¢ zasadne
zachowanie rownowagi pomigdzy kompetencjami przypisanymi administracji centralnej i
samorzagdom lokalnym, zachowujac przede wszystkim sp6jnos¢ 1 integracje dziatah na poziomie
ogodlnokrajowym.>! Te uwagi odnoszace sie do spojnosci i integracji wydaja si¢ szczegdlnie istotne
w odniesieniu do wynikéw badan prezentowanych w Rozdziale 4 i 5 niniejszej rozprawy.

Ponadto interesujace wydaja sie uwagi R.Prud'homme, ktéry wskazuje na podatnosc

wybranych ustug lokalnych na decentralizacjg¢ (porownaj: Tab. 1.1.).

47 Por.: Begg D., Fisher S., Vernasca G., Dornbusch R., Mikroekonomia, PWE, Warszawa 2014; Stiglitz J.E.,
Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004

4 Jaworska-Debska B., Olejniczak-Szatowska E., Budzisz R. (red.), Decentralizacja i centralizacja administracji
publicznej. Wspoélczesny wymiar w teorii i praktyce, Wolters Kluwer i Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego,
Warszawa-t.6dz, 2019

49 Stiglitz J., Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013

50 Arends H., The Dangers of Fiscal Decentralization and Public Service Delivery: A Review of Arguments, Politische
Vierteljahresschrift, vol. 61, 2020, ss. 599-622

51 Flejterski S., Zioto M., Centralizacja i decentralizacja ... op.cit., $5.76-94
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W kontekscie do§wiadczen polskich, warto zwrdci¢ uwage na wagi przypisane ustugom:
sktadowanie i utylizacja odpadéw oraz dystrybucja odpadow. Wedtug koncepcji Prud’homme
ustugi te charakteryzujg si¢ wysoka podatnoscia na decentralizacj¢, w rozumieniu zadan
przekazanych do realizacji na poziom samorzadu lokalnego. W ostatnich latach w Polsce dokonano
zmiany systemu gospodarowania odpadami komunalnymi. Reforme gospodarki odpadami
komunalnymi rozpoczgto w 2013 roku, przyznajac gminie pelng kontrole nad gospodarka
odpadami.

Nie jest intencjg Autora przypisywanie tej reformy do grupy ,,decentralizacja”, gdyz przed
jej wprowadzeniem odbiorem i zagospodarowywaniem odpadow zajmowaly si¢ prywatne,
podmioty na podstawie indywidualnych uméw pomig¢dzy mieszkancami a tymi podmiotami.
Reforma wprowadzila wigc raczej swoista ,,centralizacje”, poniewaz zebrala te zadania na
poziomie gminy, ktéra to zostatla zobligowana do zorganizowania na swoim terenie systemu
odbioru odpadéw oraz poboru oplat za ten odbior od mieszkancow (wczesniej system byt bardzo
rozproszony). W rezultacie, aktualnie to gmina zawiera umowy z podmiotami dziatajacymi na
rynku gospodarki odpadami. Niezaleznie od tych uwarunkowan historycznych, z Tab. 1.1. wynika,
ze te ustugi wykazuja wysoka podatno$¢ na przekazanie ich do realizacji przez samorzad lokalny.
Wprowadzenie reformy z 2013 roku (oraz pdzniejszych uregulowan dodatkowych, ktére z nig
korespondujg) miato umozliwi¢ wypelnienie unijnych zobowigzan dotyczacych odpowiedniego
zagospodarowania odpadoéw, doprowadzi¢ do wyeliminowania nielegalnych wysypisk oraz
przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia liczby nowoczesnych instalacji przetwarzania odpadow (ich
odzysku i recyklingu).>? Poniewaz niniejsze rozwazania odnoszg sie bezposrednio do finansow
samorzadu gminnego, Autor zaznacza, ze naktadanie na gming¢ (oraz inne jednostki samorzadu
terytorialnego) okreslonych zadan musi korespondowac z przypisaniem zrodta ich finansowania
(co jest wielokrotnie podkreslane w tej rozprawie). W przypadku wspomnianych odpadow, system
ma si¢ opiera¢ na optatach wnoszonych przez dostawcoéw odpadow i w zalozeniach mial sie
bilansowaé. Optaty za odbiodr i zagospodarowanie odpadéw wnoszone przez mieszkancow gminy
maja rownowazy¢ koszt ustug organizowanych przez gminy. Jednakze, jak wynika z raportow
NIK, zaniechania i zwloka w ustalaniu podmiotow zobowigzanych do ponoszenia optat oraz brak

skuteczno$ci W egzekwowaniu tych optat, przyczynily si¢ do tego, ze w wigkszoS$ci

52 Gwiazdowicz M., Reforma gospodarki odpadami komunalnymi, Biuro Analiz Sejmowych, nr 12 (149), Warszawa,
2013
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kontrolowanych gmin nie bilansowaly si¢ koszty gospodarowania odpadami z przychodami z optat

za ich wywozenie, utylizacje, recykling.>

Tabela 1.1. Podatno$¢ wybranych ustug lokalnych na decentralizacje

Podatno_éc’_na Zdolnosé do Stopien ztozonosci Podatnos¢ na
Sektor ustug czynniki pobierania optat p . . o
. o technicznej decentralizacje¢
zewnetrzne od uzytkownikow
skalaod 1 do 5 skala od 1 do 5 skala od 1do 5 skala od 5 do 15

Autostrady 1 1 2 4
Kanalizacja i urzadzenia 2 2 2 6
sanitarne

Kolej 1 4 2 7
Produkcja i przesytanie 1 5 1 7
energii

Szkolnictwo podstawowe 3 2 2 7
Drogi wigejskie (gminne) 2 1 5 8
Telefonia 1 5 2 8
Lotniska 3 4 2 9
Produkcja wody 2 5 2 9

Porty 4 4 3 11
Sktadowanie i utylizacja 5 1 5 11
odpadéw

Dystrybucja odpadéw 4 5 3 12
Komunikacja miejska 4 4 4 12
Dystrybucja wody 4 5 4 13
Oczyszczanie ulic 5 4 5 14

Zrédto: Prud’homme R., The Dangers of Decentralization, The World Bank Research Observer,
Vol. 10, Issue 2, August 1995, ss.201-220, cytowane za: Flejterski S., Zioto M., Centralizacja i
decentralizacja... op.cit., s5.76-94

Intencja Autora nie jest dokonywanie oceny funkcjonujacego systemu gospodarowania
odpadami komunalnymi po reformie z 2013 roku. Autor pragnie jednak zasygnalizowa¢, ze zakres
przedmiotowy decentralizacji zadan panstwa, szczegdlnie W momencie przypisywania
samorzgdom lokalnym nowych zadan, powinien uwzglednia¢ ich realne mozliwo$ci sprawnego 1
efektywnego wykonywania oraz konsekwencje finansowe dla samorzgdow. Nalezy bowiem
podkresli¢, ze budzet panstwa ma zdecydowanie wigksze mozliwosci pokrycia ewentualnego

deficytu budzetowego niz lokalny samorzad.

%3 Realizacja zadan gminy w zakresie zagospodarowania odpadow komunalnych, Raport, Najwyzsza Izba Kontroli,
KAP.430.020.2017, Nr ewid. 10/2018/P/17/006/KAP
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Powracajac do gléwnego nurtu rozwazan, przedmiotowy zakres decentralizacji okresla
kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego. Innymi stowy, wyznacza katalog zadan tychze

jednostek. Zostang one omowione w kolejnej czesci rozprawy.

4. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego

Celem dziatania samorzadu jest realizacja zadan publicznych ukierunkowanych na
zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnej. Do kazdego szczebla jednostek samorzadu
terytorialnego przypisany zostat okreslony katalog zadan, ktére dana jednostka jest upowazniona,
ale i zobowigzana realizowaé. Czynnosci w ten sposob wykonywane wywotuja docelowo
okreslone skutki prawne wobec i dla spotecznos$ci lokalnej. W katalogu uprawnien samorzadu
miesci si¢ zarbwno wtadcze ustalenie, w granicach ustawowych podatkoéw lokalnych, jak réwniez
cywilistyczne rozporzadzenie majatkiem.

Zadania samorzadu terytorialnego w systemie wladzy publicznej muszg by¢ analizowane
przez pryzmat celu, dla ktorego samorzad zostal powotany. Priorytetowe znaczenie samorzadu
lokalnego zarysowane w art. 163 Konstytucji, formutuje tzw. zasad¢ domniemania kompetencji na
rzecz samorzadu lokalnego. Oznacza ona, iz dla przekazania jakiegokolwiek zadania publicznego
podmiotowi innemu niz samorzad lokalny, konieczna jest wyrazna dyspozycja ustawowa. W
przeciwnym razie organem przypisanym do zadania bedzie wtasnie samorzad lokalny.

A.Wiktorowska wskazuje, iz podzial zadan publicznych pomiedzy samorzad lokalny, w
tym przede wszystkim analizowany w tej rozprawie szczebel gminny, a panstwo, powinien
uwzglednia¢ nastepujace kryteria:

1) relacje pomigdzy interesem publicznym a lokalnym oraz zakres wtasciwej ich ochrony;

2) styl realizacji zadan znajdujacy wyraz w mechanizmach centralizacji i decentralizacji, czyli
zarzadzania zaleznego lub samodzielnego;

3) wskazowki ptynace z zasady subsydiarno$ci dla podziatu i lokalizowania zadan i kompetencji

w strukturach organizacyjnych administracji publicznej.>

% Wiktorowska A., Prawne determinanty samodzielno$ci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Wydawnictwo
Liber, Warszawa 2002, 5.123
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Przedstawione kryteria nie pozwalaja na stworzenie katalogu zadan przypisanych
wylacznie do rzecz samorzadu lokalnego, z wylaczenie benefitow ptynacych z ich realizacji na
rzecz szerszej spoteczno$ci, niz zgromadzona wokot wiadz samorzagdowych. Niektore sposrod
zadan sg bowiem istotne z punktu widzenia zardwno lokalnego, jak i calego panstwa.

W rozumieniu ogélnym, samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym, z wylaczeniem zadan zastrzezonych dla organéw administracji rzagdowej oraz na wtasna
odpowiedzialno$¢. Zadania, ktore przypadajg samorzadowi, stanowig cze$¢ zadan administracji
publicznej 1 sg realizowane przez organy samorzadowe podporzadkowane wspolnocie i
reprezentujace jej interesy.>

Wyréznia si¢ dwa podstawowe typy zadan realizowanych przez samorzad:

e zadania wlasne,
e zadania zlecone.

Zaréwno nowe kompetencje, tak jak i nowe zadania moga by¢ natozone na wlasciwe
organy wiladzy publicznej tylko w drodze ustawy. Skoro w drodze ustawy kompetencje takie
zostaty natozone na organy administracji rzadowej, to tez tylko w takiej drodze mozliwe jest ich
odebranie oraz przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego.*®

Zadania wlasne obejmujg zaspokajanie wszystkich potrzeb wspolnoty. Niezmiernie trudne
jest wyczerpujace wymienienie tych zadan. Ich konkretyzowanie nastepuje przez mieszkancow,
ich organizacje oraz organy przedstawicielskie. Konstytucja RP nie naklada obowiazku
dookreslenia zadan wlasnych na poziomie ustawy. Natomiast konsekwencja wprowadzenia w
drodze ustawy okreslonego katalogu zadan wtasnych jednostek samorzadowych, np. gminy, jest
obowigzek spoczywajacy na okreslonej wspolnocie realizacji tych zadan.

Nalezy podkresli¢, ze jesli dane zadanie czy kompetencja sa realizowane wedhug
jednolitych w caltym panstwie zasad i standardéw, wtedy jest to zadanie z zakresu administracji
rzadowej, albo tez odwrotnie, jesli te elementy nie wystepuja, to wowczas ma charakter zadania
wlasnego.®’

Cechg charakterystyczng zadan wiasnych jest ich lokalny charakter, bowiem shluza

zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spotecznosci samorzadowej. Natomiast zadania zlecone

5 Masternak-Kubiak M., [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Haczkowska M. (red.), Warszawa
2014, komentarz do art. 163 Konstytucji RP

% Trybunat Konstytucyjny, sygn. 20/99, orzeczenie z dnia 27 czerwca 2000r.

57 Zimmermann J., Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, ss. 175-176
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ukierunkowane sg na zaspokajanie potrzeb zorganizowanego w panstwo calego spoteczenstwa.
Konstytucyjnym kryterium odrdzniajacym zadania wtasne i zlecone jest zakres samodzielno$ci

jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do ich wykonywania.>®

4.1. Zadania gmin

Katalog zadan publicznych przypisanych gminom jest katalogiem otwartym, co oznacza,
iz do zadan samorzadu gminnego nalezy wszystkie sprawy publiczne nie zastrzezone na rzeczy
innych podmiotéw. Art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym®® kreuje wiec swoiste domniemanie
kompetencji na rzecz samorzadu gminnego, przy czym domniemanie to nie jest ukierunkowane na
relacje wobec innych jednostek samorzadu lokalnego, ale réwniez wobec panstwowych
podmiotéw publicznych.

Dodatkowo zakres dziatania gminy mozna posrednio odczyta¢ odwotujac si¢ do zapiséw
ustawy o gospodarce komunalnej®®, ktéra wskazuje, iz przez gospodarke komunalna nalezy
rozumie¢ realizowanie przez samorzad zadan o charakterze uzytecznos$ci publiczne;j, ktorych celem
jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia uslug powszechnie
dostgpnych.

Ustawodawca nie precyzuje, co nalezy rozumie¢ przez publiczny charakter sprawy.
Przyjmuje si¢, ze taka sprawa jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej,
ktorych rodzaje (najbardziej typowe) wymieniono w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Mozna
wiec przyjac, iz w zakresie spraw publicznych powierzonych do realizacji samorzadowi lokalnemu

obowiazuje tylko takie ograniczenie, by nie byly to dzialania sprzeczne z prawem.

Katalog zadan wilasnych gminy zawiera Ustawa o samorzadzie gminnym®!. Do zadan tych
naleza sprawy:%

e tadu przestrzennego, gospodarki terenami i ochrony §rodowiska,

% Niezgoda A., Ustrojowy aspekt podziatu zasobow z wykorzystaniem dochodow wiasnych, [w:] Niezgoda A. (red.),
Podziat zasobéw migdzy administracj¢ rzadowa i samorzadowa, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s.127

%9 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 z p6zn. zm.)

60 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 1997 nr 7 poz. 43 z p6zn. zm.)

61 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 z pézn. zm.)

82 Por.: Magdziarczyk M., Zadania publiczne jako istota dziatania gminy, [w:] Dolnicki B. (red.), Sposoby realizacji
zadan publicznych, Wolters Kluwer, Warszawa 2017
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gminnych drdg, ulic, mostéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

wodociggow 1 zaopatrzenia w wodeg, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania S$ciekoOw
komunalnych, utrzymania czystosci 1 porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i
unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplna,
lokalnego transportu zbiorowego,

ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktadow opiekunczych,
komunalnego budownictwa mieszkaniowego,

oswiaty, w tym szkot podstawowych, przedszkoli 1 innych placéwek oswiatowo-
wychowawczych,

kultury, w tym bibliotek komunalnych i innych placéwek upowszechniania kultury,

kultury fizycznej, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

targowisk i hal targowych,

zieleni komunalnej i zadrzewien,

cmentarzy komunalnych,

porzadku publicznego i ochrony przeciwpozarowe;j,

utrzymania gminnych obiektéw 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz obiektow
administracyjnych,

zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawnej.

Jezeli chodzi o zadania zlecone, to na poziomie gminy realizowane sg m.in.:
prowadzenie wyborow samorzadowych, ogdlnopolskich a takze referendum,
sprawy dotyczace wydawania, wymieniania, uniewazniania dowodow osobistych,
nadzor i wydawanie zezwolen na upraw¢ maku i konopi wtoknistych na obszarze gminy,
pomoc kombatantom i innym osobom uprawnionym znajdujacym si¢ w trudnych warunkach
materialnych,
wybor tawnikéow do saddéw okregowych oraz sadow rejonowych obejmujacych swoja
wlasciwos$cia obszar gminy,
prowadzenie Ewidencji dzialalnosci gospodarczej wedtug wtasciwosci miejsca zamieszkania
przedsigbiorcy,

wykonywanie zadan okreslonych w ustawie o pomocy spotecznej,
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e Swiadczenie ustug opiekunczych dla 0séb z zaburzeniami psychicznymi,
e prowadzenie postepowan w sprawach dotyczacych zgromadzen,

e zadania zwigzane z organizacja i prowadzeniem spisOw rolnych.

Z punktu widzenia analizy budzetow gmin, istotne znaczenie odgrywaja zadania w zakresie
o$wiaty. Do zadan wtasnych gminy nalezy zaktadanie i prowadzenie publicznych przedszkoli, w
tym z oddziatami integracyjnymi, i przedszkoli specjalnych, szkét podstawowych, w tym z
oddziatami integracyjnymi, z wyjatkiem szkot specjalnych, szkot artystycznych oraz szkot przy
zaktadach karnych, zaktadach poprawczych i schroniskach dla nieletnich.

W ramach repartycji budzetu centralnego, gminy otrzymuja subwencj¢ o$wiatowag na
realizacj¢ zadan edukacyjnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze wprawdzie wskazane zadania w
zakresie o$wiaty sg realizowane przez gminy, to nadzor pedagogiczny nad tymi placowkami lezy
w gestii kurator6w o$wiaty. Gmina, podobnie jak powiat, moze zaklada¢ i prowadzi¢ w ramach
zadan wlasnych publiczne placowki doskonalenia nauczycieli, zaktady ksztatcenia nauczycieli i
biblioteki pedagogiczne.

Mechanizm kalkulacji subwencji oswiatowej (jako czesci subwencji ogélnej) i dyskusja
nad adekwatno$cia wysokosci transferow z budzetu panstwa do gmin na cele o§wiatowe zostanie

omoéwiona W Rozdziale 2.

W przypadku szczebla gminnego, funkcjonuje dodatkowo podziat zadah wtasnych na:

e zadania wlasne obowigzkowe, obejmujace opracowywanie i realizowanie strategii gminy,
zapewnienie podstaw egzystencji lokalnej spolecznosci, przyznawanie i wyptacanie zasitkow,
praca spoleczna oraz organizowanie i §wiadczenie ustug socjalnych;

e zadania wtasne dobrowolne, obejmujace niektore dzialania z zakresu pomocy publicznej,
realizowane w zalezno$ci od mozliwosci finansowych gminy, czy wspotprace z powiatowym
urzedem pracy w zakresie aktywizacji zawodowej mieszkancow.

Kategoria ta nie zostata wprowadzona ustawowo dla powiatow i wojewodztw samorzadowych.

Od strony zasad finansowania, zadania wtasne charakteryzuja nastgpujace cechy:
e w pierwszej kolejnosci finansowa¢ nalezy zadania wlasne obligatoryjne, w nastepnej —

fakultatywne,
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e calo$¢ uzyskanych przez jednostke samorzadowa dochodéw wiasnych przeznaczona powinna
by¢ na realizacje zadan wlasnych,

e realizacja zadan wilasnych w jak najwiekszym stopniu powinna odbywac si¢ z dochodow
wlasnych,

e przekazanie kolejnych zadan jako wtasnych, wigze si¢ z konieczno$cig wskazania zrodet

dochodéw, z ktorych pokryte beda wydatki zwigzane z ich wykonaniem. %3

Wskazany wyzej katalog zadan gminy nie jest katalogiem zamknietym i sg to zadania
wskazane jako realizowane w szczego6lnosci. Jest wigc sformutowaniem przyktadowym, niemnie;j
jednak nalezy pamigtac, iz inne zadania natozone na samorzad mogg by¢ naktadane wytacznie w
przepisach odrebnych i wylacznie w takiej formie moga by¢ przekazywane do realizacji
samorzagdom. Ten otwarty katalog norm powinien by¢ nakierowany na zaspokajanie potrzeb
spotecznos$ci lokalnej, jednakze zawsze powinny by¢ ukonstytuowane w drodze odpowiedniej
ustawy kompetencyjnej.

Wskazuje sie, iz w przypadku gdy przepis ustawy okresla prawo jednostki samorzadu do
realizacji okreslonego zadania, to zadanie takie staje si¢ lokalnym zadaniem publicznym.®*
Jednoczes$nie brak wyraZznego upowaznienia ustawowego nie oznacza kazdorazowo, iz zadanie
takie nie moze by¢ realizowane przez dany samorzad, przy czym uprawnienie do takiego
nieunormowanego dzialania nie powinno stanowi¢ normy a raczy by¢ rozpatrywane w granicach
wyjatku lub wyjatkowo koniecznosci faktycznego uzupehienia luki ustawowej tak, gdzie zachodzi
koniecznos$¢ dziatania na rzecz spotecznosci lokalnej.

I tak dla przyktadu Wojewoda Podkarpacki w rozstrzygnigciu z dnia 10 lutego 2015r.
stwierdzil, 1z wprawdzie ustawy nie przewiduja wydawania prasy, jako zadania wlasnego
samorzadu, niemniej jednak dziatanie takie moze mie¢ istotne znaczenie dla pozyskiwania
informacji przez spotecznos¢ lokalng. Katalog zadan samorzadu gminy, nie przypisany wyraznie
ustawami, czgstokro¢ wymaga wiec potwierdzenia przez organy nadzorcze, gdzie akceptacja

dziatania samorzadu przejawia si¢ w braku sprzeciwu podczas aktu kontroli.

63 Sekuta A., Smiechowicz J., Model finansowania samorzadu terytorialnego w Polsce, Studia Ekonomiczne. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr 358/2018, ss.212-220

8 Por.: Kosciuk D. J., Kulikowska-Kulesza J. E., Zawadzka-Pgk U. K., Lotko E., Lokalne zadania publiczne, [w:]
Dolnicki B. (red.), Sposoby realizacji zadan publicznych... op.cit.
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Jak wskazuje W.Gonet, znaczenie samorzadu terytorialnego dla mieszkancow zwigzane
jest z zadaniami gospodarczymi i spoteczno-socjalnymi, ktore realizuje dany szczebel samorzadu
terytorialnego. Realizacja zadan gospodarczych i1 spoleczno-socjalnych przyczynia si¢ do
rozwigzywania lokalnych problemow 1 poprawy szeroko rozumianych warunkow egzystencji.
Jednakze w praktyce dla mieszkancow nie jest istotne, z jakiego urzedu uzyskajg decyzje
administracyjng. Realizacja zadah administracyjnych przez gming¢ ma znaczenie dla mieszkancow
poprzez blisko$¢ urzedu, w ktérym dokonuje si¢ materializacja zgdania mieszkanca (lub odmowa

jego spetienia).®®

Dopuszczalny zakres dzialan samorzadu gminnego nalezy rozpatrywaé roéwniez przez
pryzmat osobowosci prawnej. Jak wskazuje W.Gonet — osobowos$¢ prawna jednostek samorzadu
terytorialnego ma szerszy zakres niz osobowo$¢ innych prywatnych oséb prawnych. W
szczegolnosci zdefiniowanie osobowosci prawnej w ramach samorzadu nie jest mozliwe bez takich
atrybutow, jak:

e udzial w sprawowaniu wladzy,

e powolanie samorzadu terytorialnego w celu wykonywania zadan publicznych,

e brak rozroznienia miedzy rodzajem zadan wykonywanych przez samorzad terytorialny oraz
przez panstwo; o podziale zadan miedzy organy samorzadowe i rzadowe decyduja kryteria
formalnoprawne, a nie okreslony rodzaj zadan,

e oparcie bytu prawnego samorzadu terytorialnego na akcie prawnym, o powstaniu,
przeksztalceniu lub potaczeniu poszczegolnych JST decyduja organy panstwowe, mieszkancy
nie moga rozwigzac jednostki samorzadu terytorialnego,

e przynalezno$¢ mieszkancoéw do danej jednostki powstaje z mocy prawa,

e dysponowanie tymi samymi prawnymi §rodkami dzialania co administracja panstwowa oraz
stosowanie przez organy samorzadowe S$rodkow przymusu i prowadzenie egzekucji

administracyjnej obowigzkdéw o charakterze niepieni¢znym.

8 Gonet W., Samorzad terytorialny w systemie organdéw publicznych, [w:] Zakres swobody zawierania umoéw przez
jednostki samorzadu terytorialnego, Warszawa 2011, https:/sip.lex.pl/komentarze-i-publikacje/monografie/zakres-
swobody-zawierania-umow-przez-jednostki-samorzadu-369226719
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Ponadto wskazuje si¢ jeszcze dodatkowe cechy, ktore odrdzniajg zadania gmin jako osob
prawnych od innych 0séb prawnych:®®

e wyodrebnienie organizacyjne w strukturze administracji publicznej,

e wybdr organdow stanowigcych, a w gminach takze organu wykonawczego w wyborach
powszechnych,

e podleganie nadzorowi panstwa, ktére tym samym jest w pewnym sensie odpowiedzialne za
dziatania samorzadu,

e wyposazenie w publiczne prawa podmiotowe w stosunku do organdéw panstwa, w tym prawo
do sadowej ochrony samodzielnosci,

e prawo do stanowienia aktow prawa miejscowego, co stanowi podstawowy element
odrézniajacy samorzad lokalny od innych oso6b prawnych funkcjonujacych w obrocie
prawnym; w zestawieniu z podmiotami prywatnymi istotne jest, iz to samorzad gminny moze
okresla¢ ramy funkcjonowania innych podmiotow prywatnych, przy wykorzystaniu

przypisanego mu wtadztwa publicznego.

Katalog zadan przypisanych gminom nie jest staty i moze, a nawet powinien si¢ zmieniac,
stosownie do potrzeb spotecznosci lokalnej, jak i calego panstwa. Przyktadem takiej zmiany byty
omowione wczesnie] implikacje reformy systemu gospodarowania odpadami komunalnymi w
Polsce z 2013 roku. Podstawy redefinicji zadan gminy stanowi art. 6 ustawy o samorzadzie
gminnym, ktory uzywa zwrotu ,,wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym”. Istotne jest jednak, aby
w $lad za rozszerzaniem katalogu zadan publicznych, odpowiedniej zmianie ulegat udziat w
finansach publicznych, gdyz samo rozszerzanie zadan, bez zaplecza uwzglgdnienia skutkéw
ekonomicznych, moze de facto prowadzi¢ do marginalizacji roli samorzadu i pozornego
rozszerzania wladzy publiczne;j.

Konstytucja RP takze upowaznia panstwo do nakladania na samorzad nowych zadan
zleconych. Co nalezy podkreslic, gmina, podobnie jak pozostate jednostki samorzadu
terytorialnego, nie jest rOwnoprawnym partnerem relacji z panstwem, ktore to moze naktada¢ na
gming nowe zadania o0 charakterze obligatoryjnym i bez konsultacji z gming. Ma to charakter
jednostronnego powierzania zadan i tak tez, w sposdb jednostronny ustalane sg zasady

finansowania tych zadan. Ustawodawca wskazal wprawdzie, iz w $lad za powierzeniem zadania

% |hidem
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powinny i8¢ odpowiednie $rodki finansowe, to jednak samorzad lokalny nie ma wprost wpltywu na
wysoko$¢ udziatu transferowanych do niego srodkéw publicznych. W tej sytuacji gmina musi
przyja¢ domniemanie, ze wiladza centralna, szacujgc warto$¢ naleznego transferu ze srodkow

publicznych, uwzglednita wszystkie okoliczno$ci wplywajgce na koszt §wiadczonych ustug.

Przedstawione uregulowania prawne, obowigzujace w systemie samorzadu terytorialnego
w Polsce, czesciowo pozytywnie weryfikujg przyjeta w tej rozprawie hipoteze (H1), ze w repartycji
srodkow finansowych pomiedzy budzetem centralnych a JST, panstwo korzysta z jednostronnej
mozliwos$ci ksztattowania polityki finansowej w oparciu o kompetencje legislacyjne. W tej czesci
rozprawy Autor wykazal, ze panstwo moze jednostronnie naktada¢ na JST zadania do wykonania,
za ktérymi powinny podgzaé strumienie zasilania finansowego. Nie istnieja jednak transparentne
kryteria wskazujace jak obydwie strony tej relacji mogltyby oceni¢ adekwatno$¢ transferu
finansowego do rzeczywistych kosztow realizacji tych zadan. Koniecznos$¢ istnienia takich
rozwigzan wynika m.in. z przytaczanej juz w tej rozprawie koncepcji ekonomicznej zawodnos$ci
panstwa.

Z punktu widzenia celu niniejszej rozprawy pojawia si¢ pytanie o narzg¢dzia, jakie sa
stosowane do kalkulacji ceny (kosztu) wykonania powierzanych zadan i adekwatno$ci
finansowania pozyskanego z budzetu centralnego do realnych kosztoéw ponoszonych przez gminy.
Oczywi$cie zabezpieczeniem dla samorzadu lokalnego jest mozliwo$¢ wystapienia o zwiekszenie
tych srodkoéw w przypadku, gdy sa one niewystarczajace.

Z doswiadczenia eksperckiego Autora, ktory jest zaangazowany w Procesy szacowania
wartos$ci naleznych przeplywow od Skarbu Panstwa do gmin jako naleznos$ci za §wiadczenie zadan
zleconych wynika, ze czesto transfery, ktore gminy otrzymuja nie pokrywaja rzeczywistych
kosztow realizacji danych zadan. Jednoczesénie analiza przypadkow dochodzenia roszczen przez
gminy od Skarbu Panstwa wskazuje, ze procesy repartycji srodkéw finansowych pomiedzy JST a
budzetem panstwa sg bardzo skomplikowane 1 z poziomu konkretnej, indywidualnej gminy —
niezrozumiate. TO W pewnym zakresie ogranicza gminom mozliwo$ci ubiegania si¢ do doptate
srodkow na realizacje powierzanych im zadan. Méwiac innymi stowy, w praktyce takie dziatania
podejmuja wigksze, bardziej zamozne samorzady, dysponujace zasobami na przeprowadzenie
profesjonalnej analizy prawno-ekonomicznej swoich budzetéw. Te zagadnienia beda omawiane w

Rozdziale 4 i 5 rozprawy. Ewentualne dochodzenie roszczen o zwigkszenie przyznanych srodkoéw
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wobec ich nieadekwatnosci do ponoszonych kosztow jest dla gmin wyzwaniem bardzo ztozonym,
tak od strony organizacyjnej jak i finansowej (m.in. pokrycie kosztow ekspertyz finansowych,
doradztwa prawnego). Nie bez znaczenia sg takze uwarunkowania polityczne (np. powigzania
lokalnego samorzadu z wladzg polityczng centralng), cho¢ ten aspekt nie jest przez Autora
rozprawy analizowany. Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage, iz W efekcie rozstrzygnigé sporéw
sadowych, $rodki zasadzane sa wylacznie za przesztos¢, a orzeczenia sadowe nie kreuja nowych
zasad finansowania na przysztos¢. Samorzagdom, ktore nie majgc wiec realnego wptywu na podziat
finanséw publicznych w zwigzku ze zwickszeniem zadan zleconych, pozostaje wylgcznie ich
finansowanie z budzetu wlasnego, z prawem do zaangazowania si¢ w dlugotrwaty spor sadowy,

zmierzajacy do wyréwnania uszczerbku w finansach za lata przeszte.

Podsumowujac omawiang problematyke zadan gmin, przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym wskazuja, ze gminy realizuja nast¢pujace zadania spoteczno-socjalne: ochrona zdrowia,
pomoc spoteczna, edukacja publiczna, kultura (w tym z zakresu prowadzenia bibliotek gminnych
1 innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami), kultura fizyczna 1
turystyka, polityka prorodzinna (w tym z zakresu zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej,
medycznej i prawnej), wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi.®” Ponadto sposrod wszystkich
typow JST, gminy realizujg najwi¢cej zadan o charakterze gospodarczym. Dotyczg one: gminnego
budownictwa mieszkaniowego, prowadzenia targowisk i hal targowych, utrzymania zieleni
gminnej i cmentarzy, wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego,
utrzymania gminnych obiektow 1 urzadzeh uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych, dzialalnosci w zakresie telekomunikacji, lokalnego transportu zbiorowego,
zarzadzania gminnymi drogami, ulicami, mostami, placami, wodociggami i zaopatrzeniem w
wodg, kanalizacja, usuwaniem i oczyszczaniem $ciekow komunalnych, utrzymaniem czystosci i
porzadku, unieszkodliwianiem odpadéw komunalnych, zaopatrzeniem w energi¢ elektryczna,

cieplng oraz gaz.%®

57 |bidem
% |hidem
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4.2. Zadania innych jednostek samorzadu terytorialnego

Jak wskazano w poprzedniej cze$ci rozprawy, podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego jest gmina, co oznacza, iz powiat i wojewddztwo petnig niejako role uzupetniajaca
zwlaszcza w kontek$cie powierzanych im zadan. Potwierdza to domniemanie kompetencji, jakie
zostato sformutowane wobec samorzadu gminnego, do ktoérego nalezg wszystkie sprawy lokalne
nie zastrzezone na rzecz innych jednostek samorzadu. I dodatkowo uzasadnia to wybor whasnie
gmin jako obiektu badan w niniejszej rozprawie.

Dokonujac analizy zadan powiatu wskazaé¢ nalezy, iz maja one charakter ponadgminny.
Oznacza to, ze zadania powiatu sg uzupetniajace w stosunku do zadan gminy. Wskazuje na to
rowniez sam cel powolania powiatow, ktore jako drugie poza gminami jednostki o charakterze
lokalnym, maja spelnia¢ m.in. rol¢ uzupehiajaca w stosunku do gmin. Nie chodzi tu jednak o
przejecie okreslonych zadan gminy, ale o to, by stworzy¢ kompletny model samorzadowy, ktéry
podota realizacji catosci zadan publicznych. Dodatkowo rola powiatu jest wykonanie tych zadan,
ktorych z réznych wzgledow gmina nie moze wykonaé, w szczego6lnosci chodzi o zadania
przekraczajace obszar terytorialny gminy.

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ kilka koncepcji pogrupowania zadah nalezacych
do tego szczebla samorzadu. Zgodnie z podziatem, ktorego dokonat Z.Niewiadomski, zadania
powiatu mozna pogrupowac nastgpujaco:

e ponadpodstawowa infrastruktura spoteczna (prowadzenia szpitali, doméw opieki spolecznej);

e ponadpodstawowa infrastruktura techniczna (drogi publiczne o zasiggu ponadgminnym);

e porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli w wymiarze ponadgminnym;

e ochrona srodowiska i zagospodarowanie przestrzenne o charakterze ponadgminnym,;

e dzialalno$¢ organizatorska zmierzajaca do rozwigzywania lokalnych probleméw, w tym
przeciwdziatanie bezrobociu, wspieranie 0s0b niepelnosprawnych, ochrona praw
konsumenta.®

W szerszym zakresie, wsrod zadan, jakie realizuje powiat, mozna wskazacé:

e zadania spoteczno-socjalne: edukacja publiczna, ochrona zdrowia, pomoc spoleczna, polityka

prorodzinna, wspieranie osob niepelnosprawnych, kultura, w tym ochrona zabytkéw, kultura

8 Por.: Niewiadomski Z., Samorzad terytorialny — ustrdj i gospodarka, Oficyna Wydawnicza BRANTA, Warszawa
2001; Cybulska R. [w:] Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2020, art. 4.
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fizyczna, przeciwdzialanie bezrobociu oraz aktywizacja lokalnego rynku pracy, wspotpraca i
dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych;

e zadania gospodarcze zwigzane z: transportem zbiorowym i drogami publicznymi, gospodarka
wodng, utrzymaniem powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowego,
utrzymaniem powiatowych obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow

administracyjnych, dziatalnoscig w zakresie telekomunikacji.

Ostatnim z omawianych szczebli samorzadu terytorialnego sa wojewodztwa. W chwili
obecnej w Polsce wojewddztwo petni podwojng role. Jest to jednostka podziatu administracyjnego
najwyzszego stopnia w Polsce, od 1990r. jednostka zasadniczego podzialu terytorialnego
administracji rzadowej, a od 1999r. réwnolegle takze jednostka samorzadu terytorialnego (tacznie
16 wojewddztw).

Poniewaz rozwazania w tej rozprawie koncentrujg si¢ na samorzadzie terytorialnym, nalezy
odnies$¢ si¢ do zadan wojewodztwa jako szczebla samorzadu (na czele ktorego stoi marszatek) a
nie jako jednostki podziatu administracyjnego (na czele ktorego stoi wojewoda).

Przyktadowy zakres zadan samorzadu wojewodztwa wskazano w art. 14 ust. 1 ustawy o
samorzadzie wojewddztwa. Za J.Zimmermannem mozna je podzieli¢ na:"

e sprawy infrastruktury technicznej — transport zbiorowy i drogi publiczne,

e sprawy ftadu przestrzennego 1 ekologicznego — modernizacja terenéw wiejskich,
zagospodarowanie przestrzenne, ochrona srodowiska,

e sprawy infrastruktury spotecznej - edukacja publiczna i szkolnictwo wyzsze, promocja i
ochrona zdrowia, kultura, ochrona zabytkéw 1 opieka nad zabytkami, pomoc spoleczna,
wspieranie rodziny i systemu pieczy zastgpczej, polityka prorodzinna, kultura fizyczna i
turystyka, ochrona praw konsumenta, przeciwdziatanie bezrobociu i aktywizacja lokalnego
rynku pracy,

e sprawy bezpieczenstwa publicznego i obronnosci.

Dodatkowo do zadan gospodarczych wojewddztwa samorzagdowego mozna zaliczy¢: gospodarke

wodng, w tym wyposazenie i utrzymanie wojewodzkich magazynow przeciwpowodziowych,

transport zbiorowy i drogi publiczne, dziatalno$¢ w zakresie telekomunikacji.’*

0 Zimmermann J., Prawo administracyjne... op.cit.
I Gonet W., Zakres swobody zawierania umow... op.cit.
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Wojewodztwa samorzadowe, podobnie jak gminy, mogg z wlasnej inicjatywy rozszerzy¢
zakres realizowanych zadan i mogg realizowa¢ szeroko rozumiane zadania publiczne, ktore shuzg
mieszkancom wspdlnoty szczebla regionalnego. Realizacja dodatkowych zadan przez
wojewodztwo samorzadowe nie musi, a nawet ze wzgledow praktycznych nie moze, zaspokajac
potrzeb bezwzglednie kazdego mieszkanca. Zadania, jakich podejmuje si¢ samorzad
wojewodztwa, moga stuzy¢ waskiemu gronu mieszkancéw, a nawet mogg by¢ realizowane na
rzecz pojedynczych mieszkancéw. Dla przyktadu tylko czes¢ mieszkancéw odniesie korzysci z

realizacji zadan w zakresie modernizacji okreslonych terendw uzytecznos$ci publiczne;.

W tym miejscu warto jeszcze poruszy¢ temat ograniczenia lub zaniechania realizacji zadan
publicznych w sposéb okresowy lub trwaty. Problematyka ta odnosi si¢ zaréwno do zadan gmin
przedstawionych w pkt 4.1. jak i do zadan innych JST. Ograniczenie zakresu realizacji zadan
dotyczy nie tylko ich liczby, ale takze struktury.

Mozliwo$¢ rezygnacji przez jednostki samorzadu terytorialnego z realizacji zadan
fakultatywnych, tj. realizowanych dobrowolnie w sytuacji dysponowania na nie S$rodkami
finansowymi, po uprzednim zabezpieczeniu srodkoéw finansowych na zadania obligatoryjne, zdaje
si¢ nie budzi¢ zastrzezen. Inaczej jest w przypadku zadan obligatoryjnych. Jednoznaczny 1
precyzyjny podzial na zadania obligatoryjne i fakultatywne jest trudny do przeprowadzenia.
Zgodnie z cytowanymi wczesniej aktami tj. art. 97 ust. 1 usg., art. 84 ust. 1 usp, art. 85 ust. 1 usw,
w razie nierokujgcego szybkiej poprawy i przedtuzajgcego si¢ braku skutecznos$ci w wykonywaniu
zadan publicznych przez organy samorzadu dowolnego szczebla, Prezes Rady Ministrow, moze
zawiesi¢ organy samorzadu i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do 2 lat, nie dtuzej jednak
niz do wyboru organéw jednostki w nowej kadencji. Ustanowienie zarzadu komisarycznego moze
nastgpi¢ po uprzednim przedstawieniu zarzutow organom samorzadu I wezwaniu ich do
niezwlocznego przedtozenia programu poprawy sytuacji.

Powotane przepisy powinny by¢ zastosowane w sytuacji niemoznosci realizacji przez
jednostke zadan, spowodowanej trudnosciami majacymi charakter trwaty, gdy jednostka
samorzadu terytorialnego nie moze realizowac jakiego$ zadania nawet wtedy, gdyby chciala,
poniewaz np. nie dysponuje wystarczajacymi srodkami finansowymi. Nie dotyczy to sytuacji

dobrowolnej rezygnacji z realizacji jakiego$ zadania, ktéra moze by¢ w przysztosci wznowiona.
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Jak zostanie szerzej oméwione w Rozdziale 2, samodzielno$¢ jednostek samorzadowych
ma szczegolny charakter. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny dysponowaé pewng
mozliwos$cig samodzielnego okreslenia zakresu zadan, jaki uwazajg za wtasciwy do realizacji oraz
sposobow realizacji tych zadan. Wprawdzie na gruncie przepisOw prawa mozna wnioskowac, ze
taka samodzielno$¢ jest im przypisana, jednak nie jest tak w kazdym przypadku. Przyktadowo nie
wystarczy, ze JST, cheac zlikwidowac szkote powszechna, podejmie wtasciwg uchwate jako organ
stanowigcy. Niezbedna jest jeszcze zgoda kuratora, ktérego odmowa moze zniweczy¢ caty proces

restrukturyzacji/racjonalizacji o§wiaty na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W $wietle powyzszego kwestia repartycji Srodkow finansowych pomigdzy budzetem
panstwa a samorzadem nabiera szczegdlnego znaczenia. Samorzad, realizujac zadania zlecone,
zastgpuje w ich realizacji panstwo, przy czym ma zastgpowaé w zakresie ich realizacji oraz
gospodarowac ekonomicznie srodkami przyznanymi przez panstwo na ich realizacje.

Glownym efektem zdecentralizowania zadan (czyli przeniesienia ich realizacji na poziom
samorzadowy) i zdecentralizowania finansow publicznych powinno by¢ podniesienie
ekonomicznej 1 spotecznej efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego, a w rezultacie
osiggnigcie wyzszych wskaznikéw wzrostu gospodarczego, co przetozy si¢ na poprawe poziomu i
jakosci zycia spoteczenstwa. 2

Pojawia si¢ w tym miejscu pytanie o sposoby postgpowania w sytuacji, gdy przyznane
srodki na realizacje¢ danego zadania sg niewystarczajgce. Nie musi to wynika¢ ze ztego sposobu
gospodarowania przez gming¢ tymi srodkami, a z ich nieadekwatnej wyceny przez budzet panstwa,
co skutkuje niewystarczajacymi transferami $rodkow finansowych do gmin. Gminy nie sa
jednostkami, ktore dziataja na analogicznych zasadach jak przedsigbiorstwa (organizacje
rynkowe), ktore moga zaprzesta¢ oferowania okreslonych produktéow i uslug w sytuacji, gdy
okazuje si¢ to nieuzasadnione ekonomicznie (przychody z tej dzialalnosci co najmniej nie

pokrywajg kosztow). Zagadnienie to bedzie omawiane w Rozdziale 2.

2 Sekuta A., Adamowicz K., Zréznicowanie panistw Unii Europejskiej ze wzgledu na stopien decentralizacji fiskalne;j,
Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Vol. 63, No 11, 2019, ss.143-154
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5. Istota finansOw samorzadu terytorialnego

Zakres kompetencji i zadan samorzadu terytorialnego jest odzwierciedleniem stopnia
decentralizacji administracji publicznej oraz przesadza o pozycji poszczegdlnych szczebli
samorzadowych w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych. Wykonywanie zadan pocigga za
sobg konieczno$¢ ponoszenia wydatkow, ktore z kolei musza mie¢ okreslone zrodta ich pokrycia,
a finansowe przestanki dziatalno$ci samorzadu sg bezposrednio skorelowane ze stopniem
decentralizacji finanséw publicznych, ktory zostanie omoéwiony w Rozdziale 2.

Co wigcej, prawo do udzialu w finansach publicznych, w tym do samodzielnego
decydowania o wykorzystaniu tych $rodkow, jest jednym z gtéwnych przejawoéw samodzielnosci
samorzadow lokalnych. Wyraz temu dal ustawodaweca, ktory w samej Konstytucji RP wskazal, iz
(art. 167 Konstytucji), iz jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Tak zagwarantowane dochody stanowig
dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa, natomiast same zrodta
pozyskania tych dochodow okreslaja ustawy.

Przepisy art. 167 w zwiazku z art. 165 § 2 Konstytucji stanowig filar samodzielnosci
samorzadu. Przyja¢ nalezy, iz nawet najszersze ustrojowe gwarancje odnoszace si¢ do prawa
samostanowienia czy wyodrebnienia spotecznosci lokalnej pozostawatyby bez znaczenia, gdyby
nie gwarancje finansowe. Sa one szeroko ukonstytuowane w polskim systemie prawnym a takze
w odwotaniach do prawodawstwa unijnego. Nawigzujac do omdéwionej w pkt. 1 tego Rozdziatu
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, stanowi ona, ze wysoko$¢ zasobow finansowych
spotecznos$ci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez
prawo.

Jak wskazuje E.Kornberger-Sokotowska, jedng z podstawowych zasad dotyczacych
systemu dochodow, ktorymi powinien kierowac si¢ system prawny finanséw samorzadowych, jest
zasada stabilno$ci i pewnosci zroédet dochodéw.” W tym kontekscie mozna stwierdzié, ze istota
finansow samorzadu terytorialnego jest determinowana konieczno$cig ustawowego, a wigc
bezterminowego okreslenia zrodet dochodow, przy czym z uwagi na charakter organizacyjny JST,

dochody te muszg w gtownej mierze pochodzi¢ z podziatu budzetu panstwa.

3 Kornberger-Sokotowska E., Decentralizacja finanséw publicznych..., op.cit.
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Dla zrozumienia istoty finansow samorzadu terytorialnego wazne podkreslenia jest, iz
samorzady nie majg przyznanego prawa do ustalania wlasnych zrédet dochodow, gdyz moze to
robi¢ tylko ustawodawca (art. 167 Konstytucji). Z jednej strony wyklucza to niecbezpieczenstwo
bardzo znacznego terytorialnego zrdznicowania obcigzen daninowych, a takze nadmiernego
wzrostu liczby $wiadczen, wprowadzonych przez poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego oraz zbytniej komplikacji wszystkich obcigzen na rzecz podmiotéw publicznych.
Taki scenariusz mogtby prowadzi¢ do znacznych trudnosci w zakresie kontroli funkcjonowania
JST. Z drugiej strony utrudnia samorzadom gospodarowanie wilasnym budzetem, poprzez
limitowanie mozliwosci zwigkszania dochodow wiasnych. Autor rozprawy nie formutuje
twierdzenia, ze takie dziatanie jest w ogole niemozliwe i nieusankcjonowane prawnie. Obszary
mozliwych fakultatywnych dochodow wlasnych samorzadéw bgda omowione w Rozdziale 3.
Jednak ich spektrum, mimo ze otwarte, jest mocno ograniczone, tak co do Zrodet tych dochodéw
jak i realnego wzrostu udziatu w dochodach gmin ogétem.

Z punktu widzenia ekonomicznego, mamy wiec do czynienia z bardzo specyficzna
sytuacja, uniemozliwiajacg stosowanie jakichkolwiek porownan w zakresie gospodarowania
budzetem pomig¢dzy jednostka gospodarujaca jaka jest gming (badz innym szczeblem samorzadu)
a jednostka gospodarujaca, jaka jest przedsigbiorstwo dzialajagce na rynku. Przedsigbiorstwo ma
mozliwos¢ zarowno ksztattowania struktury swoich kosztéw jak 1 struktury dochodow.
Podejmowanie decyzji ukierunkowanych na realizacj¢ korzysci finansowych, poprawe
efektywnosci gospodarowania, decyzje o podejmowaniu lub zaniechaniu okreslonej dziatalnosci
gospodarczej itp. stanowig standardowy zakres zadan 0sob zarzadzajacych przedsigbiorstwami. W
przypadku gminy, katalog mozliwych dzialan jest limitowany przez przepisy prawa. Co do zasady,
mozliwo$ci pozyskiwania $rodkow finansowych przez gminy, poza zrodtami okre§lonymi w
ustawach, sa bardzo ograniczone. A jednocze$nie gminy otrzymuja centralnie narzucony zestaw
zadan do realizacji. W efekcie istota finanséw jednostek samorzadu terytorialnego ogranicza si¢
(oczywiscie poza wyjatkami jaki sg np. pozyskiwanie $rodkow w ramach projektow Unii
Europejskiej) do gospodarowania zasobami pozyskanymi w ramach transferow z budzetu panstwa.
Przy czym nalezy podkresli¢, ze w systemie finanséw publicznych nie istnieja instrumenty, ktdre
pozwalalby na swoiste ,,negocjowanie” wysokosci tychze transferow a takze ,,negocjowanie”
zakresu zadan realizowanych przez gming. Jak zostanie szerzej omoOwione w Rozdziale 4,

szczegotowe algorytmy kalkulacji niektorych transferoéw z budzetu panstwa sa zawarte w

49



przepisach prawa i w niewielkim stopniu uwzgledniajg aspekty rynkowego zréznicowania kosztow
$wiadczenia ushug zlecanych.

Zdaniem Autora, istotg finansow samorzadu terytorialnego jest wiec zatozenie, iz swoista
,.kontrola obywatelska”, ktorg prowadzg mieszkancy danej gminy w ramach systemu wyborczego
(wybdr jednostek sprawujacych wiladze samorzadowa w trybie wybordéw powszechnych),
gwarantuje odpowiednig presje na wladze samorzadowe, aby optymalnie gospodarowaty budzetem
gminy w celu zaspokojenia potrzeb mieszkancow w zakresie (gldwnie) infrastruktury i ustug
komunalnych. Ta kontrola ma charakter dwupoziomowy. Z jednej strony wladze gminy w zakresie
prowadzonej polityki finansowej podlegaja procedurom kontrolnym przewidzianym w przepisach
prawa (kontrola ilosciowa), z drugiej strona owa kontrola obywatelska powinna zapewnia
kontrolg jakosciowa, odnoszaca si¢ nie tyle do samego faktu realizowania zadan zleconych, ale
poziomu ich jakosci, ktory ksztattuje jako$¢ zycia mieszkancoéw na danym terenie (zadowolenie

mieszkancoOw gminy ze sposobu zarzadzania gming).

Powracajac do rozwazan formalnych, na gruncie finanséw publicznych i prawa finansow
publicznych, na podstawie art. 167, w zw. z art. 163, art. 164 ust. 2 i art. 166 ust. 1 i 2 sformutowac
mozna cztery zalozenia normatywne dotyczace podziatu $rodkéw finansowych pomiedzy
samorzadami a budzetem panstwa’®:

1) zasade adekwatnos$ci (odpowiednio$ci) sSrodkéw do zadan (ust. 1 1 4);

2) zasade przekazywania dochoddw ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu (ust. 2);

3) zasad¢ podstawowego charakteru dochodow wtasnych samorzadu terytorialnego w zakresie
finansowania zadan wlasnych (ust. 2 w zw. z art. 165);

4) zasad¢ ustawowego okreslenia zrodet finansowych stanowigcych dochody samorzadu (ust. 3).

Zatozenie normatywne referujace do zasady adekwatno$ci odnosi si¢ do istoty samorzadu
lokalnego, jako podmiotu prawa i obowigzkow realizowanych w imieniu i na rzecz spotecznosci
lokalnej. Jak wielokrotnie podkreslano juz w tej rozprawie (i Autor nadal bedzie do tego
nawigzywal), udzial w sprawowaniu wladzy publicznej na szczeblu lokalnym wymaga

wyposazenia samorzadu w odpowiednie srodki finansowe, ktére pozwalaja na realizacj¢ wycinka

" Por.: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2019r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.)
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wladzy publicznej w sposob wiasciwy, tj. zabezpieczajacy interesy mieszkancoOw danej jednostki
samorzadu lokalnego. Oznacza to, iz w $lad za powierzonymi zadaniami samorzad musi mie¢
gwarancj¢ partycypowania w odpowiedniej wysokosci srodkach publicznych.

Majac na uwadze, iz samorzady lokalne funkcjonujg w bardzo odmiennych konfiguracjach,
jezeli chodzi o mozliwo$¢ pozyskiwania Srodkéw publicznych, to na ustawodawcy nalezy
udzielenie gwarancji zmierzajacych do zapewnienia mozliwosci funkcjonowania spoteczno$ci
lokalnych. Adekwatno$¢ rozumiana szeroko powinna uwzgledniaé specyficzne warunki
funkcjonowania poszczegdlnych samorzadow. Jest to kwestia istotna dla badan prowadzonych w
ramach tej rozprawy, bowiem dotyczy m.in. ewentualnych rekompensat, ktére powinny
otrzymywa¢ wybrane gminy, w przypadku niemozliwo$ci pozyskiwania zrédet dochodéw na
porownywalnych z innymi gminami zasadach, co powodowane jest okoliczno$ciami niezaleznymi
od tych gmin.

I tak np. gminy polozone na terenie parkdéw krajobrazowych maja ustawowo
zagwarantowang rekompensate za utracony, a mozliwy do pozyskania przez inne samorzady,
podatek od nieruchomos$ci — np. od nieruchomosci przeznaczonych na dziatalno$¢ gospodarcza.
Niestety w $lad za gwarancjami ustawowymi nie zawsze podazajg adekwatne $rodki finansowe i
ewentualne schematy dziatania dla samorzadéw, a Samo przekazywanie $rodkdéw czesto
poprzedzane jest sporami sgdowymi czy administracyjnymi, w miejsce wlasciwej pierwotnej

redystrybucji §rodkow. Zagadnienie to zostanie omoéwione w studiach przypadkéw w Rozdziale 5.

Analizujac zagadnienia istoty finansow JST nalezy dodatkowo podkresli¢, ze zasada
adekwatnos$ci sprowadza si¢ do zakazu przyznawania samorzadom s$rodkow finansowych na
poziomie uniemozliwiajagcym wykonanie powierzonych im zadan. Jednoczesnie, jak podkresla
P.Tuleja, ogolny poziom dochodow publicznych moze nie wystarcza¢ na efektywna realizacje
wszystkich zadan natozonych na wtadze publiczne przez Konstytucje i ustawy.” Artykut 167
Konstytucji nie moze by¢ wobec tego rozumiany jako podstawa do wyprowadzenia nakazu
zapewnienia JST okreslonego poziomu dochodow, w oderwaniu od sytuacji finansowej catego

panstwa, co Autor rozprawy juz wczesniej podkreslat.”®

S Por.: Safjan M., Bosek M. (red.), Konstytucja RP, Tom | oraz Tom Il. Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck, 2016
8 Trybunat Konstytucyjny, sygn. K 35/98, K 22/12
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Okoliczno$¢ ta jest zrozumiala, gdyz finanse publiczne sa niejako spdjnym dla catego
panstwa $rodkiem majatkowym. Jednakze to po stronie organéw centralnych umiejscowione sg
srodki decyzyjne, a wiec to one decydujg o repartycji tych srodkow, tak w zakresie mechanizmow
decentralizacji finansow publicznych co do zasady, jak i wyceny kosztow poszczegdlnych zadan
przekazywanych do realizacji samorzadom.

Ograniczona mozliwo$¢ zarzadzania $rodkami publicznymi przez samorzady lokalne
(znajdujg si¢ one pierwotnie w posiadaniu organéw centralnych) powoduje czgsto sytuacje
patologiczne. Autor rozprawy ma tu na mysli sytuacje, kiedy samorzad z jednej strony partycypuje
w srodkach publicznych rozdysponowanych przez organy centralne, ale z drugiej strony to organy
centralne niejako finansujg cze$ciowo swoje dziatania na koszt samorzadoéw lokalnych. Dziatanie
takie jest jawnym naruszeniem ww. zasady adekwatno$ci 1 konstytucyjnie zagwarantowanej
zasady udziatu samorzadu lokalnego w $rodkach publicznych.

Interesujagcym  przykladem powyzszego, wskazujacym na  wieloaspektowo$¢
decentralizacji zadan panstwa i podazajacej za nimi decentralizacji finanséw publicznych’” jest
kwestia pokrycia strat netto zaktadow leczniczych, ktore zostaly przejete przez samorzady.

Na podstawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019r.”® z dniem 29
maja 2021r. utracit moc przepis art. 59 ust. 2 w zwigzku z art. 55 ust. 1 pkt 6 i art. 61 ustawy o
dziatalnoéci leczniczej’®. Rozstrzygniecie TK dotyczy zakresu, w jakim przepis ten zobowiazywal
jednostke samorzadu terytorialnego, bedaca podmiotem tworzacym samodzielny publiczny zaktad
opieki zdrowotnej, do pokrycia straty netto, stanowigcej ekonomiczny skutek wprowadzania
przepisOw powszechnie obowigzujacych, ktore wywoluja obligatoryjne skutki finansowe dla
dzialania samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej. W zwigzku z wyrokiem
TK, jednostki samorzadowe, ktore pokryly wczesniej strate netto szpitala moga wystapi¢ z
roszczeniem do Skarbu Panstwa (Narodowy Fundusz Zdrowia) o zwrot tych srodkow.

W powyzszym wyroku uznano, ze przepis ten jest niezgodny z art. 167 ust. 4 w zwigzku z
art. 166 ust. 2, art. 68 ust. 2 i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z wyzej
przytoczonymi przepisami ustawy o dziatalnosci leczniczej, ktore byly objete wyrokiem TK,

samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej moze uzyskiwaé $rodki finansowej na pokrycie

" Decentralizacja finanséw publicznych zostanie oméwiona w Rozdziale 3
8 Trybunat Konstytucyjny z dnia 20 listopada 2019r., sygn. K 4/17
79 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnoéci leczniczej (Dz.U. 2011 nr 112, poz. 654 z poézn. zm.)
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straty netto, przy czym $rodki te zobowigzane byty wyptaci¢ podmioty je tworzace. Powinno to
byto nastagpi¢ w terminie 9 miesiecy od uptywu terminu do zatwierdzenia sprawozdania
finansowego samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej w kwocie, jaka nie mogta by¢
pokryta samodzielnie przez szpital. Alternatywnie, podmiot tworzacy szpital zobowigzany byt w
terminie 12 miesigcy od uplywu terminu do zatwierdzenia sprawozdania finansowego podjacé
decyzj¢ o likwidacji samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, jezeli strata netto za
rok obrotowy nie mogta by¢ pokryta w omowiony sposob.

Trybunal Konstytucyjny w swoim rozstrzygnieciu odniost si¢ do sytuacji podmiotow
leczniczych, ktore prowadzac dziatalnos¢ przed ich przejeciem przez samorzad (jezeli nastapito to
w drodze likwidacji poprzedniej formy dziatalnosci placéwki), podejmowaty dziatania prowadzace
do osiggniecia straty netto. Zobowigzania te po przejeciu przez samorzad, zostaly przez ten
samorzad pokryte. Trybunal jednak uznal, Ze zobowigzania i1 nalezno$ci samodzielnego
publicznego zakladu opieki zdrowotnej po jego likwidacji staja si¢ zobowigzaniami i
nalezno$ciami Skarbu Panstwa albo uczelni medycznej, albo wlasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego (jezeli prowadzita ten zaktad).

W przywolanym powyzej wyroku TK uznano, Ze przenoszenie ci¢zaru finansowania
$wiadczen opieki zdrowotnej z Narodowego Funduszu Zdrowia na samorzad terytorialny (jako
nowego prowadzacego placowke) jest niedopuszczalne konstytucyjnie. Wskazano, ze przyczyng
zadluzania si¢ jednostek samorzadowych jest wadliwo$¢ finansowania przez Narodowy Fundusz
Zdrowia, poniewaz za $wiadczenia placi on mniej niz wynosi wysoko$¢ ponoszonych kosztow.
Tym samym, $rodki przekazywane szpitalom przez NFZ s3 nieadekwatne do rzeczywistych

naktadow.

Autor poddaje w tej rozprawie weryfikacji hipoteze (H2) méwiacg, ze przeptywy finansowe
z budzetu panstwa do gmin s3 nieadekwatne do rzeczywistych kosztoéw realizacji zadan gminy lub
zadan przypisanych do realizacji gminie. Cytowany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego sam w
sobie nie odnosi si¢ do transferéw do gmin, jednak wskazuje na pewne trendy w repartycji budzetu
panstwa. Budzet panstwa zaniza Koszty realizacji zadan powierzanych jednostkom
organizacyjnym, co skutkowato nizszymi transferami i generowaniem strat netto przez podmioty
lecznicze. Analogicznie takie niedoszacowania mogg wystepowac, | z doswiadczenia Autora -

wystepuja przy transferach z budzetu panstwa do gmin.
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Przeprowadzone rozwazania pozytywnie weryfikuja hipoteze, ze W repartycji srodkoéw
finansowych pomig¢dzy budzetem centralnych a jednostkami samorzadu terytorialnego, panstwo
korzysta z jednostronnej mozliwosci ksztaltowania polityki finansowej w oparciu o kompetencje
legislacyjne (H1). Konstytucja RP upowaznia panstwo do naktadania na samorzad nowych zadan
zleconych. Co nalezy podkreslic, gmina, podobnie jak pozostate jednostki samorzadu
terytorialnego, nie jest rOwnoprawnym partnerem relacji z panstwem, ktére to moze naktada¢ na
gmine nowe zadania o0 charakterze obligatoryjnym, bez konsultacji z gming. Ma to charakter
jednostronnego powierzania zadan 1 tak tez, w sposob jednostronny ustalane s3 zasady
finansowania tych zadan. Jak wskazuje praktyka, samorzad lokalny nie ma wplywu wprost na
wysoko$¢ udziatu transferowanych do niego srodkéw publicznych. W tej sytuacji gmina musi
przyja¢ domniemanie, ze wladza centralna, szacujac warto$¢ naleznego transferu ze Srodkow
publicznych, uwzglednita wszystkie okolicznos$ci wptywajace na koszt $wiadczonych ushug.
Zdaniem Autora rozprawy takie domniemanie jest obarczone ryzykiem, co wynika m.in. z
przytoczonej we Wstepie rozprawy koncepcji zawodnosci rzadu, a takze omawianych w rozprawie

réznorodnych przyktadow praktycznych.
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ROZDZIAL 2
FINANSOWE PRZESEANKI DZIALALNOSCI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Decentralizacja finansow publicznych

Decentralizacja finanséw publicznych to zagadnienie bezposrednio zwigzane z gldownym
obszarem badan w tej rozprawie doktorskiej, czyli repartycja srodkéw finansowych pomiedzy
samorzadem a budzetem panstwa. Przeplywy te stanowig zrédlo dochodow, jakimi dysponuja
badane gminy i ktore stanowia gwarancje realizacji ich zadan. Omowiona wczesniej
decentralizacja wladzy panstwowej, czyli przenoszenie w dot jej kompetencji, warunkuje
decentralizacje finansow publicznych.®® Jest immanentnie zwigzana z kwestiami finansowymi i
wymaga zabezpieczenia samodzielno$ci majatkowej i finansowej jednostek samorzadu.®

W rozumieniu ogélnym, decentralizacja finanséw publicznych polega na zwigkszeniu roli
samorzadow terytorialnych poprzez zwickszenie ich sity wydatkowej i dochodowej.®? Innymi
stowy, jest to przeniesienie odpowiedzialnosci za wydatki na nizsze szczeble administracji
rzadowej i przydzial dochodéw tymze nizszym szczeblom. Jak wskazuje S.Owsiak, decyzje
finansowe odnos$nie do wydatkow publicznych podejmuja wiadze publiczne, ktore powinny mieé
najlepsze rozeznanie co do potrzeb lokalnych.® Nizsze szczeble wladzy panstwowej (samorzady),
bedac blizej spraw codziennych obywateli, teoretycznie powinny by¢ w stanie lepiej zaspokajac
ich potrzeby w zakresie dostgpu do dobr 1 ustug publicznych. Dodatkowo S.Owsiak wskazuje, ze

system tworzenia lokalnych zasobdéw finansowych moze mie¢ wbudowane silne bodzce

8 Bywalec G., Problemy pomiaru decentralizacji finanséw publicznych, Samorzad Terytorialny, nr 12/2007, ss.32-40
81 Por.: Miemiec W., Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego, [w:] Mastalski R., Fojcik-Mastalska E., Prawo finansowe, Warszawa 2011, s.381; Kornberger-
Sokotowska E., Decentralizacja finansow publicznych... op.cit.

8 Dougherty S., Phillips L., The spending power of sub-national decision makers across five policy sectors, OECD
Working Papers on Fiscal Federalism, March 2019, No 15

8 Owsiak S., Finanse publiczne. Wspolczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017, ss.187-188
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oddziatujace na wladze samorzadowe w celu powigkszania dochodéw przeznaczonych na potrzeby

lokalne.®*

Z punktu widzenia celow niniejszej rozprawy nalezy podkresli¢, ze przekazywanie
politycznej i ekonomicznej wladzy samorzadom lokalnym to §wiatowy trend w reformowaniu
polityki fiskalnej.®> W literaturze ekonomicznej zagadnienia decentralizacji srodkéw publicznych
stanowig przedmiot Szerokiego zainteresowania badaczy. W ostatnich latach szczegdlnie
obserwuje si¢ zainteresowanie kwestiami pomiaru poziomdw decentralizacji finansow
publicznych i stworzenia zestawow wskaznikow umozliwiajacych taki pomiar.%® Przede
wszystkim uwage skupia kwestia roli decentralizacji finansow publicznych w rozwoju krajow
rozwijajacych si¢ Vs krajow rozwinietych, a takze badania wptywu na niwelowanie nierownosci
spotecznych.®’

Interesujace wnioski ptyna z badan L.Letelier, ktory wykorzystat panel 64 krajow do
empirycznego testowania réznych hipotez dotyczacych przyczyn decentralizacji na szczeblu
rzadowym oraz w réznych funkcjonalnych obszarach wydatkow.8 Wyniki tych badan wskazuja
na negatywny wptyw urbanizacji na decentralizacje; im wyzszy dochod per capita tym wyzszy
poziom decentralizacji finanséw publicznych. Podobne wnioski formutuje A.Bojanic na podstawie
wiasnych badan.®

Kluczowe znaczenie w badaniu decentralizacji finanséw publicznych majg jednak nie tyle

przyczyny i efekty ile jej poziom i miary tego poziomu.

8 lbidem, 5.188

8 Mauro L., Pigliaru F., Carmeci G., Decentralization and growth: Do informal institutions and rule of law matter?,
Journal of Policy Modeling, Vol. 40(5), 2018, $5.873-902; Sekuta A., Adamowicz K., Zr6znicowanie panstw Unii
Europejskiej ze wzgledu na stopien decentralizacji fiskalnej, Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Vol. 63, No 11, 2019, ss.143-154

8 Por.: Chih-hung Liu L., The Typology Of Fiscal Decentralisation System: A Cluster Analysis Approach, Public
Administration & Development, Blackwell Publishing, Vol. 31(5), 2011, ss.363-376; Halaskova M., Public
administration in EU countries: Selective comparative approaches, Central European Review of Economic Issues, Vol.
18/2015, s5.45-58; Sekuta A., Basinska B., More freedom - more investments. The relationship between the extent the
fiscal autonomy with respect to own revenues and investment expenditures of Polish communes and cities with county
rights, Argumenta Oeconomica, No 1(36) 2016; Sekuta A., Adamowicz K., Zrdéznicowanie panstw Unii
Europejskiej... op.cit., $5.143-154; Bywalec G., Problemy pomiaru... op.cit., $5.32-40

8 Por.: Dogdowiseiso K., Murshed S.M., Bergh S.I., How Effective Is Fiscal Decentralization For Inequality
Reduction in Developing Countries?, Sustainability, Vol. 14, Issue 505, 2022, ss.1-19; Kyriacou A., Muinelo-Gallo
L., Roca-Sagalés O., Regional inequalities, fiscal decentralization and government quality, Regional Studies, Vol. 51,
No. 6, 2017, s5.945-957

8 | etelier L.S., Explaining Fiscal Decentralization, Public Finance Review, Vol. 33, Issue 2, 2005, s5.155-183

8 Bojanic A. N., The empirical evidence on the determinants of fiscal decentralization, Revista Finanzas y Politica
Econoémica, Vol. 12, No 1, 2020, s5.271-302
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Wskazniki stuzace do pomiaru decentralizacji dzieli si¢ na trzy grupy, dotyczace
decentralizacji:
e finansow publicznych,
e administracyjnej,

e ustrojowej (politycznej).®

Wskazniki dostarczajg informacji o podziale zakresu uprawnien mi¢dzy wtadzg centralng
a jednostki nizszego szczebla w obszarze gospodarki finansowej. Dotyczy to zwlaszcza
kompetencji w gromadzeniu i ksztaltowaniu dochodow, kierunkach i wielkosci ich wydatkowania
czy uprawnieniach zwigzanych z zacigganiem zobowigzan. Cytujac za A.Sekuta i K.Adamowicz,
do pomiaru decentralizacji finanséw publicznych mozna wykorzystaé nastepujace wskazniki:*

e udzial dochod6éw podsektora samorzadowego w dochodach publicznych ogdtem,

udzial dochodéw podatkowych podsektora samorzadowego w dochodach podatkowych
budzetu panstwa,
e udzial dochodéw wilasnych w dochodach ogétem podsektora samorzadowego,
e udzial dochodow podsektora samorzadowego w stosunku do PKB,
e udzial liczby pracujacych poza siedzibg rzadu centralnego w stosunku do os6b pracujacych na
jego rzecz,
e udzial wydatkéw podsektora samorzadowego w catkowitych wydatkach publicznych,
e udzial wydatkéw podsektora samorzadowego w wydatkach podsektora rzadowego,
e udzial wydatkéw podsektora samorzadowego w relacji do PKB.%
Ocena stopnia decentralizacji finanséw publicznych jest procesem bardzo zloZzonym,
wymagajacym zastosowania zarowno wymienionych wyzej wskaznikow jak i uzupeinienie
badania o analiz¢ zmiennych jakosciowych. Ze wzgledu na ztozono$¢ takiej procedury najczgsciej

stosuje si¢ tylko ostatni z wymienionych wskaznikoéw tj. udziat wydatkéw jednostek samorzadu

% Sekuta A., Adamowicz K., Zréznicowanie panstw Unii Europejskiej... op.cit., $5.143-154

%1 Ibidem, ss.143-154

92 Por.: Sanogo T., Does fiscal decentralization enhance citizens’ access to public services and reduce poverty?
Evidence from Céte d’Ivoire municipalities in a conflict setting, World Development, Vol. 113, 2019, ss.204-221,;
Fontana D., Federal decentralization, Virginia Law Review, Vol. 104, 2018, ss.726-795; Stein E., Fiscal
decentralization and government size in Latin America, Journal of Applied Economics, Vol. 2(2), 2019, ss.357-391

57



terytorialnego w relacji do PKB jako miernik poziomu decentralizacji finanséw publicznych w

danym kraju.

W Tab. 2.1. zaprezentowano wydatki publiczne w wybranych krajach Europy w relacji do

PKB. Jezeli chodzi o dobor krajéw w tym zestawieniu, nie ma on charakteru celowego. Jedyna

wspolng cecha tych krajow jest ich cztonkostwo w UE. Autor rozprawy poszukiwal wspolnych

mianownikow do analizy systemu finanséw publicznych 1 ich decentralizacji w krajach
europejskich. Jednakze zaré6wno systemy te jak i struktura administracyjna poszczegdlnych krajow

w Europie r6znig si¢ na tyle istotnie, iz nie udato si¢ znalez¢ jednoznacznej wspdlnej ptaszczyzny

do porownan w ramach tej rozprawy, uwzgledniajgc bardzo ograniczony charakter analizy (nie jest

ona celem pracy). Zaprezentowane w Tab. 2.1. majg wiec charakter pogladowy. Pozwalaja jednak
na wskazanie pewnych wspodlnych trendow:

e W 2020 roku we wszystkich krajach nastgpit znaczny wzrost wydatkéw publicznych na
poziomie centralnym w relacji do PKB. Zjawisko to nalezy wyraznie wigza¢ z wystapieniem
pandemii COVID, ktoéra rozpoczgta si¢ na poczatku 2020 roku i w efekcie ktorej panstwa
przeznaczyly znaczne §rodki publiczne na wsparcie.

e Na przestrzeni badanych lat w wybranych krajach utrzymuje si¢ wzglednie stabilna struktura
udziatu wydatkéw publicznych generowanych przez budzet centralne 1 budzety lokalne.
Wyjatkiem sg Wegry, gdzie na przetomie 2011/2012 zaobserwowano istotny spadek udzialu
wydatkow lokalnych w PKB.

e Zrdznicowanie struktury udzialu wydatkoéw lokalnych i centralnych oraz regionalnych w relacji
do PKB, jak wczesniej wspomniano, wynika ze zréznicowanej struktury administracyjnej i

polityki finanso6w publicznych w poszczegdlnych krajach.

Odnoszac si¢ do przedstawionych wczesniej przyktadow miernikéw decentralizacji
finanséw publicznych, dokonano analizy wydatkéw samorzadow lokalnych w relacji do PKB w
wybranych krajach Unii Europejskiej w latach 2010-2020. Wyniki zaprezentowano w Tab. 2.2.
Nastepnie, korzystajac z metody zaproponowanej przez A.Sekute i K.Adamowicz®,
przeprowadzono grupowanie panstw na podstawie $redniej wartosci udziatow wydatkow

samorzgdowych w relacji do PKB w badanych latach (porownaj: Tab. 2.3).

9 Sekuta A., Adamowicz K., Zrdéznicowanie panstw Unii Europejskiej... op.cit., $5.143-154
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Tabela 2.1. Udziat skonsolidowanych wydatkéw publicznych w PKB w latach 2010-2020 w
wybranych krajach (jako % PKB)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Polska

- wydatki na poziomie 31,03 | 30,09 | 29,88 | 29,83 | 29,30 | 28,96 | 28,43 | 28,11 | 27,49 | 27,66 | 34,01
centralnym
- wydatki na poziomie 14,81 | 14,01 | 13,29 | 13,17 | 13,38 | 12,79 | 12,74 | 13,23 | 14,11 | 14,16 | 14,07
lokalnym
Czechy

- wydatki na poziomie 30,93 | 30,91 | 33,36 | 31,28 | 31,04 | 30,61 | 29,49 | 28,30 | 28,88 | 29,35 | 34,18
centralnym
- wydatki na poziomie 12,71 | 12,38 | 11,32 | 11,37 | 11,8 | 11,33 | 10,26 | 10,68 | 11,72 | 11,72 | 13,04
lokalnym
Stowacja

- wydatki na poziomie 35 34,65 | 34,85 | 36,12 | 36,72 | 38,32 | 36,11 | 32,64 | 32,72 | 33,15 | 37,76
centralnym
- wydatki na poziomie 7,32 6,89 6,42 6,51 6,7 7,38 6,68 6,97 7,11 7,52 7,8
lokalnym
Wegry

- wydatki na poziomie 36,51 | 37,85 | 40,22 | 42,66 | 42,35 | 42,69 | 40,92 | 40,7 | 39,88 | 39,16 | 45,37
centralnym
- wydatki na poziomie 12,29 | 11,19 | 8,88 7,39 7,68 7,67 5,87 6,03 6,28 6,56 6,21
lokalnym
Hiszpania

- wydatki na poziomie 2391 | 2493 | 29,01 | 25,72 | 26,04 | 24,78 | 24,09 | 23,01 | 23,43 | 23,49 | 30,67
centralnym
- wydatki na poziomie 16,21 | 15,88 15 14,67 | 145 | 14,28 | 13,69 | 13,55 | 13,58 | 13,80 | 16,56
regionalnym
- wydatki na poziomie 6,13 5,6 4,99 4,97 51 5,0 4,83 4,79 4,82 4,95 5,33
lokalnym
Francja

- wydatki na poziomie 45,76 | 45,08 | 45,64 | 4552 | 4566 | 456 | 45,74 | 45,62 | 44,86 | 44,38 | 50,15
centralnym
- wydatki na poziomie 11,23 | 11,23 | 11,49 | 11,73 | 1156 | 11,21 | 10,95 | 10,89 | 10,79 | 10,98 | 11,50
lokalnym
Niemcy

- wydatki na poziomie 29,75 | 27,26 | 27,05 | 27,02 | 26,51 | 26,47 | 26,42 | 26,65 | 26,53 | 27,02 | 30,39
centralnym
- wydatki na poziomie 10,81 | 1059 | 10,5 | 10,37 | 10,25 | 10,15 | 10,26 | 9,94 | 10,08 | 10,09 | 11,88
regionalnym
- wydatki na poziomie 758 | 739 | 7,38 | 755 | 754 | 753 | 768 | 759 | 7,72 | 7,89 | 857
lokalnym
Zrodlo:  Opracowanie wlasne na podstawie: https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-

decentralisation-database/, dost¢p z dnia 08.02.2022
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Tabela 2.2. Wydatki samorzadéw w relacji do PKB w latach 2010-2020 w wybranych krajach UE
(Jako % PKB)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Polska 14,81 14,01 13,29 13,17 13,38 12,79 12,74 13,23 14,11 14,16 14,07
Austria 7,77 7,43 7,48 7,63 7,68 7,69 7,54 7,55 7,53 7,59 8,08
Belgia 7,14 7,31 7,57 7,41 7,21 6,92 6,82 6,85 7,01 6,86 7,29
Czechy 12,71 12,38 11,32 11,37 11,8 11,33 10,26 10,68 11,72 11,72 13,04
Dania 35,02 34,59 34,9 34,53 34,35 33,95 33,33 32,66 32,3 32,03 33,28
Estonia 9,75 9,22 9,58 9,85 9,09 9,16 9,07 9,5 9,51 10,02 10,65
Finlandia 21,37 21,62 22,43 22,8 22,77 22,5 21,93 21,23 21,33 21,59 22,58
Francja 11,23 11,23 11,49 11,73 11,56 11,21 10,95 10,89 10,79 10,98 11,50
Grecja 3,83 3,12 3,35 3,57 3,35 3,44 3,54 3,52 3,68 3,36 3,92
Hiszpania 6,13 5,6 4,99 4,97 51 5,0 4,83 4,79 4,82 4,95 5,33
Holandia 15,57 14,86 14,52 13,66 13,37 13,82 13,49 13,13 13,0 12,86 13,9
Irlandia 5,07 4,48 3,95 3,34 2,5 2,06 2,11 2,08 2,23 2,36 2,43
Litwa 11,16 10,0 9,36 8,31 7,93 7,89 7,82 7,73 8,05 8,46 7,93
Luksemburg | 4,47 4,5 4,28 4,25 4,2 4,01 4,24 4,48 4,67 4,73 4,83
Lotwa 12,7 11,82 10,76 10,9 10,69 9,95 10,08 10,96 11,26 10,76 11,19
Niemcy 7,58 7,39 7,38 7,55 7,54 7,53 7,68 7,59 7,72 7,89 8,57
Portugalia 7,37 6,75 6,17 6,52 5,93 5,85 5,63 5,78 5,73 57 6,65
Stowacja 7,32 6,89 6,42 6,51 6,7 7,38 6,68 6,97 7,11 7,52 7,8
Stowenia 9,76 9,26 9,44 9,57 9,75 8,89 8,15 8,13 8,41 8,37 8,88
Szwecja 23,37 23,52 24,14 24,41 24,4 24,03 24,75 24,75 25,15 24,82 25,39
Wegry 12,29 11,19 8,88 7,39 7,68 7,67 5,87 6,03 6,28 6,56 6,21
W.Brytania 12,8 12,09 11,61 10,93 10,47 10,26 9,84 9,58 9,33 9,16 10,62
Witochy 15,58 14,9 14,83 14,85 14,55 14,23 13,77 13,35 13,33 13,45 15,17

W.Brytania — w badanym okresie Wielka Brytania byta cztonkiem Unii Europejskie;j

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-
decentralisation-database/, dostep z dnia 08.02.2022;
https://ec.europa.eu/eurostat/web/government-finance-statistics/data, dostep z dnia 10.02.2022

Z analizy przedstawionej w Tab. 2.3. wynika, ze Polska nalezy do grupy krajow o dos¢
wysokim poziomie wskaznika decentralizacji finanséw publicznych. Sredni udziat wydatkow
samorzadowych w relacji do PKR w latach 2010-2020 wynosit 13,61%.

W  kontek$cie celu niniejszej rozprawy nalezy podkreslié, Ze zblizony poziom
decentralizacji charakteryzuje panstwa, ktore w tym samym okresie co Polska wstapity do Unii
Europejskiej oraz niektore kraje z tzw. dawnej UE-15. Stopien decentralizacji jest nizszy np. w
Niemczech oraz Hiszpanii. Jednak stosowanie bezposrednich poréwnan z tymi krajami jest
obarczone btedem wynikajacym z innych systeméw administracyjnych. Do niniejszej analizy
wykorzystano dane dotyczace wydatkéw wiadz lokalnych, nie uwzgledniano wydatkow szczebla
regionalnego, ktore w tych krajach, z racji ich podziatu administracyjnego, sa znaczace (porownaj:
Tab. 2.1.). Niezaleznie od tego, przeprowadzona analiza wskazuje na relatywnie wysoki poziom
decentralizacji wydatkowej w Polsce, czyli relatywnie wysoki udziat wydatkéw publicznych

generowanych na szczeblu samorzadowym. W sensie teoretycznym powinno to prowadzi¢ do
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wyzszej efektywnosci gospodarowania finansami publicznymi, cho¢ formutujac takie twierdzenie
Autor rozprawy podkresla, ze musi by¢ to skorelowane z adekwatnoscia §rodkéw finansowych w

dyspozycji samorzadoéw do zakresu realizowanych przez nie zadan.

Tabela 2.3. Srednie wydatki samorzadéw w relacji do PKB w latach 2010-2020 w wybranych
krajach UE (jako % PKB)

Sredni udziat wydatkéw samorzadowych Grupa
w PKB w lata 2010-2020 (%)
Irlandia 2,96 [
Grecja 3,52 [
Luksemburg 4,42 I
Hiszpania 5,14 ]
Portugalia 6,19 I
Stowacja 7,03 I
Belgia 7,13 ]
Austria 7,63 I
Niemcy 7,67 ]
Wegry 7,82 I
Litwa 8,6 ]
Stowenia 8,96 ]
Estonia 9,58 I
Wielka Brytania 10,61 i
t.otwa 11,01 11
Francja 11,23 i
Czechy 11,67 11l
Polska 13,61 1]
Holandia 13,83 1]
Wiochy 14,36 1T
Finlandia 22,01 v
Szwecja 24,43 v
Dania 33,72 v

Zrédto: Opracowanie na podstawie Tab. 3.2. https://www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-
decentralisation-database/, dostep z dnia 08.02.2022;
https://ec.europa.eu/eurostat/web/government-finance-statistics/data dostep z dnia 10.02.2022;
Sekuta A., Adamowicz K., Zréznicowanie panstw Unii Europejskie;j... op.cit., $5.143-154

Interesujace podejscie do pomiaru decentralizacji finansow publicznych proponuje OECD.
Na bazie prac S.Bach’a, H.Blochliger’a i D.Wallau zaproponowano cztery miary sity nabywczej
(rozumianej jako poziom roli/znaczenia) samorzadowego szczebla administracji (Spending power

of sub-national governments):%*

% Bach S., Blochliger H., Wallau D., The spending power of sub-national governments: a pilot study, OECD Network
on Fiscal Relations Across Levels of Government COM/CTPA/ECO/GOV/WP (2009) 8; Dougherty S., Phillips L.,
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e autonomig polityczna, rozumiang jako zakres, w jakim decydenci szczebla nizszego sprawujg
kontrolg nad gtéwnymi celami polityki i gtlbwnymi aspektami §wiadczenia ustug,

e autonomie¢ budzetowa, czyli zakres, w jakim decydenci szczebla nizszego szczebla sprawujg
kontrole nad budzetem (np. czy autonomia budzetowa jest ograniczona regulacjami wyzszego
poziomu),

e autonomie¢ wprowadzania danych, rozumiang jako zakres, w jakim decydenci szczebla
nizszego szczebla sprawuja kontrole¢ nad stuzba cywilng (zarzadzanie personelem,
wynagrodzenia) i inne aspekty po stronie wej$ciowej (np. prawo do sktadania ofert lub zlecania
ustug),

e autonomi¢ wynikow i monitorowania, czyli zakres, w jakim decydenci szczebla nizszego
sprawuja kontrole nad standardami dotyczacymi jakosci i ilosci swiadczonych ustug.

Istotne jest jednak w tym podejsciu, ze podjeto probe roznicowania badanej sity nabywczej
szczebla samorzadowego w przekroju 5 wybranych sektorow: edukacja, opieka spoleczna
dlugoterminowa, transport, mieszkalnictwo socjalne oraz opieka zdrowotna, a badania
prowadzono dla 37 krajow cztonkowskich OECD, w tym Polski.® Wyniki wskazuja na relatywnie
najnizsza sile nabywcza szczebla samorzadowego w sektorach: opieki zdrowotnej oraz opieki
spotecznej, z kolei najwyzszg — w obszarach mieszkalnictwa, transportu i edukacji. Z kolei w
przekroju wskazanych typéw autonomii, odnotowano znaczne zréznicowanie poziomu
decentralizacji pomiedzy badanymi krajami w sektorze mieszkalnictwa socjalnego, a w mniejszym

stopniu - w transporcie i edukacji.

Przedstawione ujecie badan prowadzonych przez OECD nad decentralizacja finansow
publicznych nalezy traktowa¢ jako pogladowy przyktad alternatywnych metod pomiaru zjawiska.
Niewatpliwie bowiem najbardziej rozpowszechniona metodologia badania odnosi si¢ do
przytoczonego wyzej ujgcia wskaznikowego.

Dla potrzeb badan w tej rozprawie, ujecie wskaznikowe jest bardzo istotne, jednak nie
uwzglednia aspektu jako$ciowego, rozumianego przez Autora jako adekwatno$¢ przyznanych

srodkow do kosztow zadan realizowanych na poziomie samorzadowym. Zdaniem Autora,

The spending power of sub-national decision makers across five policy sectors, OECD Working Papers on Fiscal
Federalism, March 2019, No 15
% Dougherty S., Phillips L., The spending power of sub-national... op.cit.

62



uwzglednienie tego aspektu jest niezbedne, aby ocena stopnia decentralizacji finansow
publicznych byta obiektywna.

Jak wczes$niej wspominano, samorzad wykonuje zadania publiczne we wlasnym imieniu i
na wiasng odpowiedzialnos¢. W $lad za ustawowo okreslonym podziatem zadan pomiedzy
samorzad gminy, powiatu i wojewddztwa a zadaniami organow centralnych, niezbgdne jest
odpowiednie rozdzielenie srodkow publicznych. W tym zakresie podstawowa regutg powinno by¢
zalozenie, iz Srodki finansowe podazajg za powierzonymi zadaniami w wymiarze adekwatnym do
kosztow realizacji zadania.

Kazda zmiana kompetencji powinna pocigga¢ za soba zmian¢g w wysokos$ci udziatu w
dochodach publicznych, i od strony normatywnej takie uprawnienie zostato zabezpieczone w
kazdej z trzech ustaw ustrojowych, przytaczanych wielokrotnie w tej rozprawie. Art. 7 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iZ w razie natozenia na gmin¢ nowych zadan nalezy
zapewni¢ jej konieczne $rodki finansowe w postaci zwigkszenia dochoddéw wiasnych lub
subwencji. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa wymaga, aby w razie przekazania wojewodztwu
nowych zadan zapewni¢ mu konieczne $rodki finansowe poprzez zwigkszenie dochodow wtasnych
(art. 67 ust. 3 usw). Z kolei ustawa o samorzadzie powiatowym wskazuje, ze w razie przekazania
tej jednostce samorzadu terytorialnego nowych zadan, nalezy zapewni¢ jej nalezne $rodki w
postaci zwiekszenia dochodow (art. 56 ust. 3 usp).”® Ewentualne przypisywanie dodatkowych
zadan JST powinno wigc prowadzi¢ do zwigkszenia wskaznikow decentralizacji finanséw
publicznych w Polsce.

Powyzsze regulacje wskazuja, iz interes majatkowy samorzadu lokalnego jest od strony
normatywnej zabezpieczony. Autor rozprawy, na podstawie swoich wieloletnich obserwacji
eksperckich formutuje twierdzenie, ze w Polsce mamy jednak do czynienia z niedofinansowaniem
zadan powierzanych samorzadowi, tym samym stopien decentralizacji finansoéw publicznych, cho¢
w porownaniach migdzynarodowych — relatywnie wysoki, jest nieadekwatny do stopnia
decentralizacji zadan panstwa. Przy czym nie chodzi o brak finansowania co do zasady, a o
niedoszacowanie kosztow realizacji tych zadan, co zostanie poddane ocenie w Rozdziale 5.

Oczywiscie nalezy przyja¢, iz rowniez samo panstwo nie dysponuje niegraniczonymi

srodkami budzetowymi. W tym miejscu Autor podejmuje jednak dyskusje nie tyle nad wielko$ciag

% Por.: Niezgoda A., Czes¢ I Podatki samorzadowe, [w:] Hanusz A. (red.), Zrodta finansowania samorzadu
terytorialnego, Warszawa, 2015
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srodkdw w ogole, a sposobem podziatu tego, czym dysponuje panstwo (czyli repartycja srodkow
finansowych panstwa). Jak juz przytaczano w rozprawie, Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z
dnia 12 kwietnia 2005r. wskazal, iz konieczno$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu
terytorialnego odpowiedniego poziomu dochoddéw nie oznacza, ze poziom ten moze by¢ ustalany
w oderwaniu od zasobow finansowych panstwa a podziat srodkéw publicznych migdzy organy
administracji rzadowej a gminy, powiaty 1 wojewodztwa samorzadowe dokonywaé
proporcjonalnie do wysokosci wydatkow, jakie wigzg si¢ z realizacja zadan publicznych,

przypisanych ustawami do zakresu dziatania tych wtadz publicznych.®’

2. Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

Wprawdzie samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest jedng z
niezbywalnych cech budzetéw samorzadowych®, jednak jej zdefiniowanie na gruncie tak
ekonomii jak i prawa napotyka szereg problemow. Ustawa zasadnicza nie zawiera normatywnej
definicji samodzielno$ci czy to w znaczeniu ogdlnym, jako prawa do samostanowienia, czy tez w
wezszym rozumieniu ekonomicznym. Niemniej jednak art. 165 ust. 2 Konstytucji odwotujac si¢
do tej samodzielnosci wskazuje, iz podlega ona ochronie sagdowe;.

Poniewaz zagadnienie to wydaje si¢ istotne dla rozwazan w niniejszej rozprawie, Autor
przyjmuje, za N.Gajl, 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'®. Przy
czym Autor niniejszej rozprawy przyjmuje, za D.Wyszkowska, ze prawdziwa samodzielnos¢
samorzadu terytorialnego nie moze istnie¢ bez jej wymiaru finansowego. %

Szczegbdtowo typy samodzielnosci finansowej zostang omowione w pkt.2.1. Wyprzedzajac
ich charakterystyke, Autor pozwala sobie juz teraz na wczes$niejsza dyskusje nad samg ideg

samodzielno$ci finansowe;.

% Por.: Ibidem

% Suréwka K., Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa 2013

9 Gajl N., Finanse i gospodarka lokalna na $wiecie, PWE, Warszawa 1993, s.13

100 Dziemianowicz R., Kargol-Wasituk A., Bottromiuk A., Samodzielno$¢ finansowa gmin w Polsce w kontekscie
koncepcji good governance, Optimum. Economic Studies, nr 4 (94), 2018, s5.204-219

101 Wyszkowska D., Samorzadu terytorialny w ujeciu wybranych koncepcji teoretycznych, OPTIMUM. ECONOMIC
STUDIES nr 1(9), 2018
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Jednostki samorzadowe posiadaja uprawnienia majatkowe w zakresie mienia
komunalnego, sg uprawnione do wystgpowania w obrocie handlowym na podstawie odpowiednich
unormowan prawnych, posiadajg osobowos¢ prawna. Moga prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza,
powolujac rézne przedsiebiorstwa lokalne, w tym komunalne. Sg uprawnione do pobierania
odpowiednich dochodow lokalnych i korzystania z innych dochodéw uzupehiajacych, m.in.
dotacji, subwencji czy udziatow. Posiadaja rowniez uprawnienia do zaciggania pozyczek i
kredytow, tacznie z emisja réznych form papieréw wartosciowych, w tym obligacji.*?? Wszystkie
powyzsze argumenty uzasadniajg zastosowanie okreslenia samodzielno$ci finansowe;.

Samodzielno$¢ finansowa moze by¢ rowniez rozumiana stosunkowo szeroko, jako
uprawnienie do swobodnego podejmowania decyzji o zrédtach dochodéw i przeznaczania ich na
okreslone cele.! W praktyce, w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego, nie wystepuje
taka forma samodzielno$ci, na co wskazywano takze w pkt 5. Rozdziatu 1, omawiajac istote
finansow samorzadowych. O zrodtach dochodéw tych jednostek decyduja gléwnie organy
centralne, natomiast uprawnienia samorzagdéw w zakresie ksztaltowania zrodet dochodow sg
ograniczone i drugorzedne. Tak wigc potencjalnie szerokie rozumienie samodzielnosci finansowe;j

nie znajduje uzasadnienia w obserwacji praktyki.

Dla wlasciwego zrozumienia analizowanych zagadnien nalezy podkresli¢, ze
samodzielno$¢ finansowa nie oznacza autonomii, ani nawet samowystarczalnosci finansowej, co
implikuje powstawanie pewnych jej ograniczen.!®® Ponadto nalezy wskaza¢ rozréznienie
pomiedzy samofinansowaniem, samowystarczalnoscig w zakresie finansowania, niezaleznoscig w
odniesieniu do prowadzonej gospodarki finansowej a samodzielno$cig finansowg samorzadu.

Jak wskazuje A.Milewska, samofinansowanie oznacza gospodarke finansowg prowadzong
w oparciu o dochody wtlasne, ktore moga by¢ pozyskiwane z wielu Zrodet i na odmiennych

zasadach.'® Natomiast samodzielnoé¢ finansowa nie wymaga koniecznoéci tworzenia dochodow

102 Chadata P., Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska, vol. XXXVI, sectio h, 2002

103 Por.: Czarny A., Samodzielnoé¢ dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego na przyktadzie wybranych miast
wojewoddzkich, Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinensis Oeconomica 317(78)1, 2015, ss.37-46;
Czarny A., Zalozenia i realizacja samodzielno$ci dochodowej wybranych jednostek samorzadu terytorialnego, Folia
Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinensis Oeconomica 329(84)3, 2016, ss.41-52

104 Tarnacka A., Prawne determinanty samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, Acta
Universitatis Nicolai Copernici, Ekonomia, Vol. 48 nr 1, 2017, ss.53-71

105 Milewska A., Samodzielnoé¢ finansowa gmin w kontek$cie realizacji dochodéw budzetowych, Zarzadzanie
finansami i rachunkowos¢, nr 5 (4) 2017, s5.51-60
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wlasnych i moze by¢ wyrazona poprzez swobod¢ dysponowania dochodami, nawet w przypadku

dochoddéw uzyskiwanych wytacznie w postaci transferow z budzetu panstwa.

W rozwazaniach w niniejszej rozprawie Autor przyjmuje, ze samodzielno$¢ finansowa jest
immanentng cecha jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem Autora, mozliwo$¢ decydowania
o sposobach wydatkowania srodkéw budzetowych w gminie (oczywiscie W zakresie ograniczonym
uzasadnionym dobrem publicznym, charakterystycznym dla specyfiki gospodarowania srodkami
publicznymi), stanowi sens rozpatrywania jednostek samorzadowych jako podmiotow
gospodarujacych. Nie ma w tym zakresie sprzeczno$ci na gruncie ekonomii i prawa.

Zapewnienie konstytucyjnej ochrony samodzielnosci samorzadu wskazuje, iz
samodzielno$¢ ta jest naczelng cechg ustrojowa, jest podstawowa, ,,przyrodzong” cechg gminy,
decydujacag o istocie jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmiotu administracji publicznej.

Definicja samodzielno$ci moze by¢ wyrazona jedynie poprzez analizg ustawowych cech 1
okreslonych praw i powinnosci, z ktorych samorzad korzysta i ktore zobowigzany jest realizowac.
W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, iz wyrazem samodzielnos$ci jest prawo 1 obowiazek
realizacji zadan wlasnych oraz sposob organizacji realizacji zadan zleconych. Organy wykonawcze
i stanowigce skupione wokol urzedu, jako jednostki pomocniczej samorzadu, samodzielnie
organizujg realizacje¢ tych zadan, m. in. poprzez uregulowanie ogdlnego schematu organizacyjnego
w postaci statutu jednostki samorzadu. Jednakze swoista forma ograniczajaca samodzielnos¢ jest
ekonomicznie uzasadniona koniecznos$¢ realizacji zadan samorzadu w ramach posiadanych
srodkow finansowych, ktoérymi to samorzad jest zobowigzany dysponowac¢ w sposob racjonalny
ekonomicznie. Tym samym nie tylko nie mozna odméwic¢ JST prawa do prowadzenia monitoringu
przekazywanych na ich rzecz transferow z budzetu centralnego, nie tylko w wymiarze
bezwzglednym (catkowity poziom transferow), ale takze w relacji do kosztow zlecanych JST
zadan. Takie prawo jest w zasadzie konieczno$cia, ktéra powinna by¢ bezwzglednie zwigzana z
ograniczonym zaufaniem do zdolno$ci panstwa do wilasciwego szacowania kosztow realizacji
zadan zlecanych samorzagdom. Z kolei, zdaniem Autora, wskazane ograniczone zaufanie wynika z

ekonomicznej zawodnoS$ci panstwa, analogicznie do koncepcji zawodnos$ci rynku.
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Jak wskazuje P.Czarny, samodzielno$é samorzadu ma aspekty: negatywny i pozytywny.

W aspekcie negatywnym oznacza ona wolno$¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych organow
wladzy publicznej, w szczegdlnosci organdéw administracji rzagdowej. Wszelkie formy wkraczania
w sfere dziatalnosci JST muszg by¢ podejmowane na podstawie upowaznienia ustawowego i
uzasadnione konieczno$cig zapewnienia zgodnosci z prawem. Samodzielnos¢ w aspekcie
pozytywnym zaktada mozliwo$¢ swobodnego wyboru dziatan podejmowanych do realizacji zadan
publicznych, przy czym granice tej swobody wyznacza Konstytucja RP oraz ustawy ustanowione
w zgodzie z normami konstytucyjnymi. Mozna przyja¢, iz zasada samodzielno$ci jednostek
samorzadu jest norma znajdujaca zastosowanie wszedzie tam, gdzie przepisy ustawowe

pozostawiaja swobode w procesie realizacji okreslonych zadan.

Podsumowujac, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego mozna zdefiniowaé jako
gwarantowang konstytucyjnie, pewng wyodrgbniong i okreslong prawem sfere mozliwosci
dziatania. Zdaniem Autora, jest to instrument, ktory umozliwia podejmowanie wlasnych decyzji
bez uprzedniej ingerencji jakichkolwiek organdéw panstwowych, z mozliwoscig jednak ex post ich
weryfikacji (za pomoca nadzoru), co wynika z faktu, Zze sa podmiotami administracji
zdecentralizowanej.

W literaturze przedmiotu zwracano uwage, ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest
samodzielno$cig w wykonywaniu zadan publicznych w granicach i na podstawie prawa, nie jest
ona jednak samodzielno$cia bezwzgledna, gdyz jej granice wynikaja bezposrednio z norm
prawnych i sg zréznicowane w zaleznosci od przedmiotu ingerencji nadzorczej i rodzaju
kompetencji. W nawigzaniu do gltéwnego nurtu rozwazan prowadzonych w tej rozprawie,
dochodzenia przez samorzad adekwatnych transferow z budzetu panstwa jest przejawem
samodzielno$ci samorzadu i realizacja jego ustawowych zadan.

Jak juz wskazano uprzednio, kazde uprawnienia ustrojowe musza by¢ poparte mozliwoscia
ich realizacji poprzez zapewnienie odpowiedniego poziomu ich finansowania. Biorgc pod uwage
specyfike dziatania samorzadéw, Samodzielno$¢ finansowa jest bezposrednio powigzana z
poziomem transferéw z budzetu panstwa, CO powinno prowadzi¢ do posiadania wystarczajacych

srodkow do realizacji zadan zlecanych im przez organy centralne lub przypisanych do realizacji

196 Czarny P., Sadowa ochrona samodzielno$ci samorzadu (uwagi na tle realizacji art. 44 ust. 2 konstytucji
w ustawodawstwie zwyktym), [w:] Pulto A. (red.), Zagadnienia wspotczesnego prawa konstytucyjnego, Gdansk 1993
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przez przepisy prawa. Zdaniem Autora, nie zwalnia to jednak samorzadow z dazenia do
uzupehiania budzetow dodatkowymi dochodami, poza transferami z budzetu panstwa,
pozyskiwanymi w ramach dopuszczonych przepisami prawa i uwzgledniajgcymi aktualne
mozliwos$ci pojawiajace si¢ w otoczeniu. To wlasnie decyduje o poziomie swoistej gospodarnosci
wladz samorzadowych. A takze nie zwalnia z obowigzku optymalnego gospodarowania
posiadanymi §rodkami (cho¢ to zagadnienie nie stanowi przedmiotu badan w tej rozprawie).

Na gruncie ekonomii nalezy podkresli¢, iz samodzielno$¢ finansowa samorzadu
terytorialnego powinna by¢ takze rozpatrywana w kontek$cie wilasnie racjonalnego
gospodarowania $srodkami publicznymi. Cytujac za E.Kotowska, na poziomie lokalnym istnieja
naturalne przestanki racjonalnego ekonomicznie i spotecznie gospodarowania $rodkami
publicznymi.’®” Oczywiécie warunkiem powyzszego jest, iz wladze lokalne potrafia w nalezyty
sposob oceni¢ i1 pozyskiwaé zasoby, ktérymi dysponuja oraz wilasciwie rozpoznawac potrzeby
spotecznos$ci lokalnej. Przy czym w tym zakresie dziata wspomniana W pkt. 5 Rozdziatu 2 kontrola
obywatelska. Jedng z korzysci samodzielno$ci finansowej samorzaddéw, a wigc i decentralizacji
finansOw publicznych, jest mozliwo$¢ eliminacji roznorakich lokalnych nierownowag w stosunku
do potrzeb miejscowych spoteczno$ci. Ponadto samorzady, bedac czgsécig lokalnej spotecznosci,
posiadajg przewage informacyjna, dzigki czemu sg w stanie dostarczy¢é mieszkancom dobr
publicznych o lepszej jakosci i przy nizszym koszcie (z uwagi na bardziej efektywne
gospodarowanie zasobami) niz wowczas, gdyby takie decyzje zapadaly powyzej szczebla
lokalnego. W wymiarze finansowym powinno prowadzi¢ to do racjonalizacji finanséw
publicznych i do racjonalizacji budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Nie zmienia to
jednak faktu, 1z wigksza efektywnos$¢ gospodarowania §rodkami finansowymi potencjalnie
osiggana na poziomie samorzadu (w relacji do budzetu centralnego) nie moze stanowic
uzasadnienia kalkulowania naleznych transferow z budzetu centralnego na poziomie nizszym niz
ogolnie przyjete koszty ich realizacji. Zdaniem Autora rozprawy, ewentualna nadwyzka osiggana
(jezeli bytaby) w wyniku wiekszej efektywnosci gospodarowania $§rodkami publicznymi przez
samorzad powinna by¢ przeznaczana na zaspokajanie dodatkowych, wczesniej nie

uwzglednianych, potrzeb lokalnej spotecznos$ci. Efektywne gospodarowanie nie moze pociggac za

107 Kotowska E., Przestanki racjonalnej polityki budzetowej w jednostkach samorzadu terytorialnego, [w:]
Gotgbiowska A., Zigtarski B. (red.), Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego... op.cit., $5.149-164
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soba swoistej ,,kary” w postacie pierwotnego niedoszacowania transferow z budzetu panstwa na

realizacj¢ zadan powierzanych samorzadom.

2.1.

Typy samodzielnosci finansowe;j

W literaturze przedmiotu wskazanych jest kilka podejs¢ od typdéw samodzielnoSci

finansowej. Powszechnie przyjmuje si¢ pi¢¢ obszarow samodzielno$ci finansowej JST:

samodzielno$¢ w ksztattowaniu ustroju wewnetrznego jednostki samorzadu (art. 169 ust. 4
Konstytucji RP),
samodzielno$¢ finansowa (art. 167),
samodzielno$¢ podatkowaq (art. 168),
samodzielnos¢ majatkowa (art. 165 ust. 1),
samodzielno$¢ publicznoprawng oznaczajaca samodzielne wykonywanie zadan publicznych
(art. 163 i 166).1%8

Z kolei J.Szoto-Koguc wskazuje na ptaszczyzny:
prawng - w konsekwencji wyposazenia W osobowo$¢ prawng jednostki samorzadu
terytorialnego dzialajg jako niezalezne podmioty prawa publicznego i prywatnego oraz
stanowig o wlasnych sprawach,;
organizacyjna - wynikajaca z nadania samorzadowi terytorialnemu oddzielnej struktury
organizacyjnej oraz z prawa do tworzenia wtasnych organéw i jednostek organizacyjnych;
polityczng - wyrazajaca si¢ w instytucji wolnych wyboréw samorzadowych, w udziale
spotecznosci lokalnej w sprawowaniu witadzy (referenda) oraz W mozliwosci tworzenia
stowarzyszen i zwigzkéw migdzygminnych stuzacych realizacji wspolnych celow;
majatkowa - jednostkom samorzadu terytorialnego przysluguja prawo wiasnosci oraz inne
prawa majatkowe;
gospodarcza - wynikajaca z posiadania osobowosci prawnej, ktora daje podstawe do

wykonywania przez samorzad zadan oraz do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej;

108 Korzeniowska A. (red.), ABC samorzadu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz — E6dz 2004
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e finansowa — prawo samorzadu do prowadzenia wlasnej gospodarki finansowej, ksztatltowania
9

wysokosci i struktury dochodéw oraz decydowania o rozmiarach wydatkow.*°

Jednostka samorzadu terytorialnego samodzielnie uchwala statut (samodzielno$¢ w
ksztattowaniu ustroju wewnetrznego), jako dokument powszechnie obowigzujacy w granicach
danej jednostki samorzadu a odnoszacy si¢ do ogdlny regulacji ustrojowych. Statut jest aktem
prawnym ksztattujgcym wewnetrzny ustroj jednostek samorzadu terytorialnego, najwazniejszy akt
prawa miejscowego obowigzujacego na terenie jednostki samorzadu terytorialnego.

W analizie zagadnienia samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego nalezy mie¢ na
uwadze, iz regulacja statutowa nie moze by¢ sprzeczna w aktami normatywnymi wyzszego rzedu.
Oznacza to, iz samodzielno$¢ w ksztaltowaniu ustroju wewngtrznego doznaje ograniczenia
poprzez konieczno$¢ dziatania w granicach dozwolonych w ramach obowigzujacego systemu
prawa. Co wigcej, statuty gmin liczacych powyzej 300 tys. mieszkancéw podlegaja
obowigzkowemu uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw, co niejako stanowi dodatkowe

ograniczenie w stanowieniu prawa miejscowego.

Dla potrzeb tej rozprawy najistotniejsze sg te ujecia samodzielno$ci finansowej, ktore wigza
si¢ bezposrednio z kwestiami ekonomii i finanséw. Stad na gruncie ekonomii, w podstawowym
rozumieniu, zagwarantowanie jednostkom samorzadu terytorialnego samodzielnosci w realizacji
zadan publicznych przejawia si¢ w prowadzone] na wlasng odpowiedzialno$¢ gospodarce
finansowej. Przy czym Autor wskazuje na istnienie sprz¢zenia zwrotnego — gospodarka finansowa
decyduje o mozliwo$ciach i sprawnosci funkcjonowania samorzadu, z kolei samorzad jest
odpowiedzialny za ta wtasnie gospodarke.

Jak juz sygnalizowano wielokrotnie w rozprawie, samodzielno$¢ finansowa mozna
sprowadzi¢ do obowigzku zapewnienia samorzagdom dochodow na poziomie umozliwionym im
realizacj¢ zadan zarowno wilasnych, jak 1 zleconych. Samodzielno$¢ finansowa to m. in. swoboda
w okreslaniu kierunkéw wydatkowania srodkéw oraz metod ich pozyskiwania w konkretnym roku
budzetowym. Samodzielno$¢ finansowa ujmowana jest tez jako wyrazone w ustawie uprawnienie

do posiadania wystarczajacych srodkow do realizacji zadan, w tym takze jako zobowigzania

109 Szotno-Koguc J., Samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego — aspekty teoretyczne, Biuro
Analiz Sejmowych, Nr 1 (65) 2021, s5.9-20
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panstwa do wyposazenia samorzadow w wystarczajace do realizacji zadan $rodki, wérod ktorych
dominowac¢ powinny dochody wiasne.

Realna samodzielno$¢ finansowa to taka, ktéra zapewnia samorzadom S$rodki na
odpowiednim poziomie, umozliwiajagcym realizacje zadan publicznych oraz na ustanowieniu
mechanizméw wsparcia tak, gdzie dochody samorzadu doznajg ograniczenia na skutek dziatan, na
ktére samorzad lokalny nie ma wyptywu (np. ustanowienie parku krajobrazowego — zagadnienia

te zostang omowione w Rozdziatach 4 i 5).

Podsumowujac Autor przyjmuje trzy zasadnicze obszary samodzielnosci finansowej:

1) samodzielno$¢ dochodowa, czyli obszar gromadzenia dochodow,
2) samodzielno$¢ wydatkowa, czyli sfera dokonywania wydatkow. !0

oraz
3) system gospodarowania zasobami.

Samodzielno$¢ dochodowa oznacza zdolno$¢ prowadzenia wtasnej polityki dochodowej,
stanowienia i gromadzenia dochodéw podatkowych, jak i pozostatych dochodéw wtasnych.!!t
Wsrod elementow przesadzajacych o samodzielnosci dochodowej nalezy wymienic:

e zakres wyposazenia we wlasne, przypisane bezterminowo, zrodta dochodow,

e posiadanie prawnie gwarantowanego dostepu do rynku kapitalowego,

e szeroki zakres wiadztwa podatkowego.?

Przy czym jak wczes$niej wskazywano, przyjecie definicji samodzielno$ci dochodowej w

dostownym znaczeniu wymagatoby przyznania wladzom samorzadowym prawa do pelnego

110 por.: Suréowka K., Zrodta dochodéw a samodzielno$é¢ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Nr 778, 2008, s5.43-60; Czarny A., Zatozenia samodzielno$ci
dochodowej wybranych jednostek samorzadu terytorialnego, Folia Pomeranae Universitatis Technologiae Stetinensis,
Oeconomica Vol. 329(84)3, 2016, ss.41-52; Szoto-Koguc J., Samodzielnos¢ dochodowa jednostek... op.cit., $5.9-
20; Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzadowej ocean potrzeb szkoleniowych kadr urzedow administracji
samorzadowej oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzgdow administracji samorzadowej, Badanie
przeprowadzone przez ASM — Centrum Badan i Analiz Rynku sp. z 0.0. na zlecenie Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Warszawa 2009, ss.41-42

11 Szoo-Koguc J., Samodzielno$¢ dochodowa... op.cit., $5.9-20

112 por.: Brzozowska K., Kogut-Jaworska M., Wiadztwo podatkowe w ocenie samodzielno$ci dochodowej gmin w
Polsce, Annales Oeconomia, sectio H, Vol. 50, No 1, 2016, s5.328-337; Sawicka K., System prawno-finansowy
samorzadu terytorialnego, [w:] Czaja-Hliniak I. (red.), Nauka prawa finansowego po | dekadzie XXI wieku. Ksigga
pamiagtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakow 2012;
Poniatowicz M., Determinanty autonomii dochodowej samorzadu terytorialnego w Polsce, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 404, 2015, ss.245-264
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decydowania o dochodach, poziomie danin itp., co w praktyce jest niemozliwe | Sprzeczne z
zasadami jedno$ci panstwa. Stopien samodzielnosci dochodowej jest wigc pochodng przyjetych
rozwigzan w zakresie organizacji panstwa, poziomu decentralizacji zadan, ilo$ci, rodzaju i
wydajnosci zrédet dochodow przyznanych JST w potgczeniu z przestrzennym rozmieszczeniem

bazy podatkowej oraz zakresu wladztwa podatkowego.*®

Drugi obszar samodzielno$ci finansowej, czyli samodzielnos¢ wydatkowa to mozliwos¢
decydowania o kierunkach rozdysponowywania posiadanych srodkow. Jest to W szczegolnosci
zwigzane z uprawnieniami JST do podejmowania decyzji 0 zakresie realizowanych zadan (np.
samorzad decyduje o organizacji systemu komunikacji publicznej), 0 sposobie, w jaki sg
wykonywane zadania oraz 0 wielko$ciach 1 rodzajach ponoszonych na nie wydatkow.
Przyktadowo od 2014 roku w gminie Goleniow (Zachodniopomorskie) funkcjonuje System
bezptatnej komunikacji miejskiej. Gmina (ani podmiot §wiadczacy w imieniu gminy te ustugi) nie
pobiera od 0sob korzystajacych z komunikacji miejskiej na terenie gminy zadnych optat. W 2021
roku gmina Golenidw przeznaczyta na ten 2 765 301,50 zt ze $rodkow wiasnych. Do takiego
systemu finansowania tej grupy zadan nie obliguje gminy Zzadne zobowigzanie okreslone w
przepisach prawa i jest to samodzielna decyzja samorzadu (samodzielno$¢ wydatkowa). !4

Co do zasady jednak, zakres samodzielnosci wydatkowej okreslajg regulacje ustawowe,
zwlaszcza dotyczace wykonywania zadan obligatoryjnych i konieczno$ci ponoszenia w zwiazku z
tym okreslonych wydatkéw, odnoszace si¢ do =zasad wudzielania dotacji z budzetow
samorzadowych, czy tez w ogole do prowadzenia gospodarki budzetowe;.

Jak podkresla J.Szolno-Koguc, samodzielno$¢ wydatkowa jest S$ciS§le powigzana
Z samodzielnoscia dochodowa, co wydaje si¢ logiczne w systemie administracji 1 finansow
publicznych. Wysoki poziom samodzielnosci wydatkowej zapewniaja jednostkom przede
wszystkim dochody, ktérymi moga na mocy prawa swobodnie dysponowaé.11®

W $wietle powyzszych zatozen, zdaniem Autora, zagadnienie swobodnego dysponowania

dochodami witasnymi w przypadku gmin jest dyskusyjne. Ustawodawca bowiem w szerokim

113 Kornberger-Sokotowska E., Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, LexisNexis, Warszawa 2012, ss.18-19
114 Sprawozdanie roczne z realizacji budzetu gminy Golenidw, instytucji kultury oraz mieniu komunalnym gminy
Goleniow w 2021 roku, Goleniow 2022, https://goleniow-bip.alfatv.pl/strony/zmiany/27216.dhtml, dostep z dnia
30.04.2022

115 Szotno-Koguc J., Samodzielno$¢ dochodowa jednostek... op.cit., $5.9-20
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zakresie normuje zasady wydatkowania tych $rodkow, swoboda jest wigc bardzo ograniczona,
wrecz pozorna. Nalezy jednak podkresli¢, ze wystepuje ona w szerszym zakresie w odniesieniu do
dochodoéw wiasnych oraz srodkow uzyskiwanych z subwencji ogélnej. Samodzielnos¢ w sferze
dokonywania wydatkow budzetowych jest ograniczona w przypadku dochodéw pozyskiwanych
w formie dotacyjnej: dotacje celowe z budzetu panstwa badz z budzetoéw innych jednostek
samorzadu terytorialnego, jak rowniez $rodki pochodzace z publicznych funduszy celowych moga
by¢ przeznaczane wytgcznie na wskazany cel 1 nie ma zadnych mozliwosci ich przesuwania (np.
w przypadku niewykorzystania puli srodkéw) na inne cele. Nalezy wigc zauwazy¢, ze panstwo

ogranicza samodzielno$¢ wydatkows samorzadu.'®

Trzeci wskazany obszar samodzielnosci finansowej, czyli system gospodarowania
zasobami, wydaje si¢ pozostawia¢ JST szczeg6lng swobodg. Co do zasady moga one decydowac
0 przeznaczeniu mienia komunalnego, jego kreowaniu, likwidacji, sprzedazy, podnoszeniu jego
wartosci (np. w efekcie inwestycji rozwojowych), sposobach korzystania z tego mienia,

ewentualnych zasadach partycypacji w odptatnosci za korzystanie z tego mienia.

W analizie zagadnienia samodzielno$ci finansowej, krytyczna wydaje si¢ jednak kwestia
zapewnienia wysokiego poziomu samodzielnosci dochodowej JST. Wymaga od szczebla
centralnego transferu czgsci dochodéw publicznych oraz przeniesienia na ich rzecz wtadztwa
podatkowego. Jak wspomniano w pkt 1. tego Rozdziatu, poziom decentralizacji finansow
publicznych w Polsce jest relatywnie wysoki. Mamy wiec do czynienia z szerokim strumieniem
transferow z budzetu centralnego do budzetéw samorzgdowych (porownaj: Tab. 2.1., 2.2, 2.3.).
Przy czym, jak wcze$niej wspomniano, nie oznacza to jednak adekwatnosci tych transferéw do

realnych kosztéw ponoszonych przez samorzad na realizacje zadan do niego przypisanych.

W tym miejscu warto dodatkowo wspomnie¢ o samodzielnosci podatkowej. Jest ona formg

samodzielnosci dochodowej, oznaczajaca zdolnos¢ do prowadzenia przez samorzad wlasnej

116 Por.: Suréwka K., Samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego w Polsce. Teoria i praktyka, PWE,
Warszawa 2013; Galifiski P., Samodzielno$¢ wydatkowa jednostek samorzadu terytorialnego — determinanty i
mierniki oceny, Prace naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Problemy ekonomii, polityki
ekonomicznej i finanséw publicznych, nr 39/2009, ss.50-58; Szono-Koguc J., Samodzielno$¢ dochodowa jednostek...
op.cit., s5.9-20
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polityki fiskalnej na danym obszarze. Okreslana jest ona tzw. wladztwem podatkowym, ktore
przyznawane jest JST w zakresie kreowania wielko$ci oraz struktury podatkéw i optat
lokalnych.'’ Do grupy instrumentéw fiskalnych majacych zasadniczy wptyw na samodzielno$¢
dochodowg JST nalezy zaliczy¢ takze wielko$¢ dopuszczalnego deficytu budzetowego, poziom
zadluzenia, mozliwo$ci udzielania gwarancji i porgczen. Te zagadnienia zostang rozwinigte w
kolejnym podpunkcie, omawiajagcym dochody wiasne gmin - dochody z podatkow i optat
lokalnych.

Z punktu widzenia celu gtownego rozprawy, jakim jest identyfikacja transferéw z budzetu
panstwa do gmin oraz ocena ich wptywu na samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego mozna wigc stwierdzi¢, ze skoro system prawny w Polsce gwarantuje samorzadom
otrzymywanie przeptywow finansowych z budzetu panstwa, co do zasady wigc nie powinny
wystepowac problemy w zakresie samodzielno$ci finansowej samorzadow.

Co wiecej, sama ustawa zasadnicza wskazuje, iz przejawem samodzielno$ci finansowej nie
jest zapewnienie $srodkéw na rzecz samorzadu, ale zapewnienie ich w wysokosci adekwatnej do
powierzonych zadan. Oznacza to, iz wszedzie tam, gdzie pozyskiwanie dochodéw wiasnych
podlega ograniczeniu, konieczny jest interwencjonizm panstwa zmierzajagcy do wyrdwnania
finanséw po stronie samorzadu. Dodatkowo gwarantem stabilno$ci finansowej samorzadow ma
by¢ dyrektywa wigzaca prawo do zmiany w zakresie zadan powierzonych samorzadom z
odpowiednig zmiang w zakresie finansowania samorzadu. Oznacza to, iz W §lad za dodatkowymi
obowigzkami nakladanymi na samorzady powinny podaza¢ srodki finansowe. Dyrektywa ta ma
jednak rowniez zastosowanie W sytuacji, gdy wprawdzie pozornie wtadza centralna nie naktada na
samorzad dodatkowych obowiazkow, ale dokonuje zmian legislacyjnych w zastanym porzadku
prawnym (np. reforma systemu oswiaty realizowana od 1.09.2017 roku), ktore implikujg zmiany

sposobu finansowania powierzonych wcze$niej zadan.

Innym aspektem samodzielnosci finansowej jest kwestia ewentualnej dywersyfikacji zrodet

dochodow samorzadowych. Jak wskazuja I.Kowalska i D.Jurewicz, transfery z budzetu panstwa

17 Kosek-Wojnar M., Samodzielnoéé jednostek samorzadu terytorialnego w sferze wydatkow, Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Bochni, nr 4, 2006, Wyszkowska D., Samodzielno$¢ dochodowa jednostek
samorzadu terytorialnego na tle wybranych krajow Unii Europejskiej, Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska, vol. LI 5, sectio h, 2017, ss.371-380
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stanowig obecnie dominujacy udzial w dochodach ogdétem JST w Polsce, co moze stanowié
zagrozenie dla ich samodzielnoéci finansowej.!'® Cytowani Autorzy wskazuja, Zze uzaleznienie
samorzadowych finanséw od centralnych transferow jest zjawiskiem postepujacym, choc
zréznicowanym w zaleznosci od szczebla samorzadu. Udziat tych transferow w dochodach ogotem
samorzadow przekracza nawet 90% ich dochodow ogotem (wojewodztwa samorzadowe).
Samodzielno$¢ finansowa polskich samorzadéw jest zatem mocno ograniczana, a skutkiem tak
silnego uzaleznienia od budzetu panstwa mogg by¢ utrudnienia w planowaniu i wykonaniu budzetu

samorzadow.

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan, zdaniem Autora nalezy wyraznie podkreslic,
réznice pomiedzy samodzielno$cia finansowa jednostek samorzadu terytorialnego a
przedsigbiorstwami (poréwnaj: Tab. 2.4.).

Zdaniem Autora, samodzielno$¢ finansowa samorzadow, tak w zakresie wydatkow jak i
przychodéw sa adekwatne wytacznie do omawianej sytuacji samorzadoéw terytorialnych,
dziatajacych w sektorze finanséw publicznych. Okreslenia te nie znajduja odniesienia do systemu
wolnego rynku i dziatania sektora prywatnego.

Ponadto Autor na bazie wlasnych obserwacji eksperckich twierdzi, ze specyfika transferow
otrzymywanych przez samorzad z budzetu panstwa w ograniczonym zakresie zachgca samorzad
do efektywnego gospodarowania przyznanymi $rodkami, co wyraznie odroznia samodzielnos¢
finansowa samorzadu od przedsigbiorstw. Przykladowo samorzad, ktéry otrzyma dotacje
okreslong jako ,,celowa” jest zobowigzany wydatkowac ja na wskazany cel i w ramach okreslonej
kwoty. Kwota niewydatkowana lub wydatkowana niezgodnie z wczeSniejszym przeznaczeniem
podlega zwrotowi do budzetu pafistwa, a opdznienia w jej zwrocie zagrozone sg odsetkami za
zwloke.!® Taka sytuacja nie zacheca dysponentéw érodkami publicznymi do zwiekszonej

efektywnosci gospodarowania nimi a jedynie do ich nalezytego wydatkowania.

118 Kowalska I., Jurewicz D., Uzaleznienie budzetdow jednostek samorzadu terytorialnego od transferow z budzetu
panstwa, Finanse Komunalne, No 6 (257), 2020, ss.18-29

119 Milewska A., Samodzielnoé¢ finansowa gmin w kontek$cie realizacji dochodow budzetowych, Zarzadzanie
finansami i rachunkowos¢, nr 5 (4) 2017, $5.51-60
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Tabela 2.4. Roznice pomiedzy samodzielnoscig finansowa jednostek samorzadu terytorialnego a

rzedsiebiorstwami

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego

Samodzielnos$¢ przedsicbiorstwa

Glowny strumien dochodow stanowig transfery z budzetu
panstwa — JST nie ma wplywu na wysokos¢ tych transferéw

Glowny strumien dochodow stanowig srodki ze sprzedazy
produktéw i ushug na rynku — firma ma wptyw na wysokos¢
tych dochodéw poprzez odpowiednie ksztattowanie m.in.
oferty produktéw/ushug, 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 okreslonej kwoty a ewentualna
nadwyzka/kwota niewykorzystana podlega zwrotowi do
budzetu panstwa

W zasadzie nieograniczona swoboda w wydatkowaniu
srodkéw pozostajacych w dyspozycji przedsigbiorstwa
(katalog wydatkow ograniczaja zasady racjonalnego
gospodarowania i zasady rachunkowosci — wydatki, ktore
mozna zakwalifikowa¢ jako koszt dziatalnos$ci)

Zgodnie z art. 10 ustawy o gospodarce komunalnej, poza
sferg uzytecznos$ci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki
prawa handlowego i przystegpowac do nich, jezeli tacznie
zostang spetnione nastgpujace warunki:

—  istnieja 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 obowiazujacych przepisow srodkow
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji
gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego
ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia
bezrobocia.

Swoboda w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej oznacza
wolno$¢ w zakresie sprzedazy produktéw i ustug (i osiaganiu
z tego tytulu dochod6w), ktorych oferta jest autonomiczng
decyzjg przedsicbiorstwa (poza osigganiem przychodoéw z
waskiego zakresu produktow i ushug, ktérymi obrét rynkowy
jest zabroniony np. narkotyki)

Brak pelnej swobody w ustalaniu wysoko$ci dochodow np.
wplywy z podatku od nieruchomosci (ustawy reguluja
wysoko$¢ maksymalnych stawek)

Poza wyjatkami okre$§lonymi w przepisach prawa (np.
dotyczacymi cen dumpingowych), dochody przedsigbiorstwa
ksztattujg glownie (cho¢ nie wytacznie) wptywy ze sprzedazy
produktoéw i ustug; dochody te sg uzaleznione od cen
ksztaltowanych na rynku i w odniesieniu do sytuacji
rynkowej; poza nielicznymi wyjatkami przedsi¢biorstwa
posiadaja peing swobod¢ w ustalaniu cen na swoje produkty i
ushugi

Brak zr6znicowania wysokosci otrzymywanych transferéw z
budzetu panstwa w relacji do ,,jakosci” gospodarowania
przyznanymi srodkami przez JST — brak relacji ,,jakos¢
zarzadzania-wysokos$¢ transferow z budzetu panstwa”

Gospodarowanie budzetem przedsigbiorstwa jest jednym z
podstawowych elementow oceny jakosci jego dziatania;
korzyscig z optymalnego gospodarowania jest zysk, ktory
pozostaje do dyspozycji wlasciciela i bezposrednio zalezy od
jakosci zarzadzania; istnienie bezposredniej relacji ,,jakos¢
zarzadzania — wysoko$¢ dochodow/wysoko$¢ zyskow”

Istnienie gwarancji dochodow JST poprzez transfery z
budzetu panstwa (gwarancja transferow z budzetu panstwa)

Brak gwarancji dochodow przedsi¢biorstwa a wiec jego
samodzielnosci finansowej (wielko$¢ przychodow zalezy od
dziatan rynkowych przedsigbiorstwa i sytuacji otoczenia;
mozliwe duze wahania w czasie)

Powstawanie oraz likwidacja JST sg uzaleznione od decyz;ji
centralnych i wynikaja z odpowiednich norm prawnych; brak
udziatu mieszkancoéw danego obszaru w procesach
decyzyjnych co do powstawania i likwidacji JST

Powstawanie i likwidacja przedsigbiorstw sg uzaleznione od
decyzji whascicieli

Rozmiary/wielko$¢/obszar dziatania sa uzaleznione od
decyzji centralnych i wynikaja z odpowiednich norm
prawnych; brak udzialu mieszkancéw danego obszaru w
procesach decyzyjnych co do np. potaczenia lub rozdzielenia
z inng JST

Rozmiary/wielko$¢/obszar dziatania sa uzaleznione od
decyzji wlasciciela i 0s6b zarzadzajacych danym
przedsigbiorstwem, jezeli nie istniejg inne czynniki
zewnetrzne ograniczajace swobode dziatalnosci gospodarczej

Zrbdto: opracowanie wlasne
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Z punktu widzenia analizy procesow gospodarowania, powigzanych z samodzielnos$cia
finansowa, krytyczne jest zapewnienie trwalosci tejze samodzielno$ci w czasie. Stad w kolejnej
czgSci rozprawy zostang omowione gwarancje samodzielno$ci finansowej samorzadu

terytorialnego.

2.2. Wewnetrzne i zewnetrzne gwarancje samodzielnosci finansowej

Samodzielnos$¢ finansowa podlega ograniczeniu wytacznie na podstawie ustaw wylacznie
wowczas, gdy ograniczenia te znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach 1
chronionych warto$ciach. Po raz kolejny nalezy przytoczy¢, kluczowe dla analizy samodzielnosci

finansowej JST orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 2005112

, Z ktorego jasno
wynika, Ze istota samodzielnos$ci wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego
systemu dochodow, stwarzajacych gwarancje realizacji przekazanych im zadan publicznych, a
zarazem pozostawiajacych swobode polityczng w ksztaltowaniu wydatkow. Artykut 167
Konstytucji stanowi dopetnienie art. 165 w zakresie, w jakim wyraza on zasade samodzielnosci
finansowej gmin w realizacji zadan publicznych.!?

W zakresie gwarancji pozyskiwania dochodow prymat powinny wie$¢ dochody wiasne
samorzadow, ktorych katalog okreslony jest w ustawach. Stanowia one wewngtrzne gwarancje

samodzielnosci finansowej JST i jak wskazano wcze$niej, gwarancje te odrdzniajg sytuacje

podmiotoéw dziatajacych w warunkach rynkowych od JST (porownaj: Tab. 2.4.).

W odniesieniu do samorzadu gminy, do dochodéw wtasnych!?? zaliczamy:

1) wplywy z podatkow;

2) wplywy z optat lokalnych;

3) dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od gminnych zaktadow
budzetowych;

4) dochody z majgtku gminy;

120 Trybunat Konstytucyjny z dnia 6 wrzesnia 2005t., sygn. K 46/04

121 Por.: Trybunat Konstytucyjny z 24 marca 1998r., sygn. K. 40/97, OTK ZU n 2/1998, poz. 12

122 Dochody gmin zostang szczegétowo omoéwione w kolejnym podpunkcie tego Rozdzialu. Uwzgledniajac cel
rozprawy, dochody pozostatych szczebli samorzadu nie beda analizowane.
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5)
6)
7)

8)
9)

wplywy z tytutu spadkow, zapisoOw i darowizn na rzecz gminy;

dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w przepisach prawa,

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

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

odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznos$ci stanowigcych dochody gminy;

10) odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy, o ile

odrgbne przepisy nie stanowig inaczej;

11) dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego;

12) inne dochody nalezne gminie na podstawie odrebnych przepisow.

W odniesieniu do samorzgdu powiatowego, do zrodet dochodéw wilasnych zaliczamy:

1)

2)

3)
4)
5)
6)

7)
8)
9)

wpltywy z optat stanowigcych dochody powiatu, uiszczanych na podstawie odrebnych
przepisow;

dochody uzyskiwane przez powiatowe jednostki budzetowe oraz wptlaty od powiatowych
zakladow budzetowych;

dochody z majatku powiatu;

spadki, zapisy i darowizny na rzecz powiatu;

dochody z kar pieni¢znych 1 grzywien okreslonych w odrgbnych przepisach;

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;

odsetki od pozyczek udzielanych przez powiat, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;
odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznos$ci stanowiacych dochody powiatu;

odsetki od srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych powiatu, o ile

odrebne przepisy nie stanowig inaczej;

10) dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

11) inne dochody nalezne powiatowi na podstawie odrgbnych przepisow.
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Zrédtami dochodéw whasnych wojewddztwa sa natomiast:

1) dochody uzyskiwane przez wojewddzkie jednostki budzetowe oraz wplaty od wojewodzkich
zaktadow budzetowych;

2) dochody z majatku wojewodztwa;

3) spadki, zapisy i darowizny na rzecz wojewodztwa;

4) dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

5) 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;

6) odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewodztwo, o ile odrgbne przepisy nie stanowig
inaczej;

7) odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody wojewodztwa;

8) odsetki od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych wojewodztwa, o
ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;

9) dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

10) inne dochody nalezne wojewodztwu na podstawie odrgbnych przepisow.

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

W przypadku zrédet dochodéw gmin, jakimi sg podatki i optaty lokalne, w tym miejscu
wskaza¢ nalezy, iz co prawda samorzad jest uprawniony do okreslenia wysokosci poszczegdlnych
danin, jednakze w kazdym wypadku to ustawodawca okresla gorne granice mozliwych do
zrealizowania $wiadczen. Tak jest np. w odniesieniu do podatku od nieruchomosci, gdzie
ustawodawca okresla gorng granice stawek podatkowych.!? Jednak w tej samej kategorii nalezy
rozpatrywac takze mozliwo$¢ ksztattowania wynagrodzenia pracownikdéw samorzadowych, wobec
ktorych wprawdzie organ stanowigcy realizuje obowigzki pracodawcy, ale to Prezes Rady

Ministrow  okresla maksymalne stawki dozwolonego wynagrodzenia.!?* Gwarancje

123 por.: Obwieszczenie Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 22 lipca 2021r. w sprawie gornych
granic stawek kwotowych podatkéw i optat lokalnych na rok 2022, Monitor Polski z dnia 9 sierpnia 2021r., poz. 724
124 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 pazdziernika 2021r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych (Dz.U. 2021, poz. 1960)
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samodzielnosci sprowadzajg si¢ wigc do mozliwosci swobodnego dziatania, ale w ramach

wyznaczonych przez bezwzglednie obowigzujace przepisy prawa.

Jednoczes$nie przyja¢ nalezy, iz réwniez w stosunkach wewnetrznych w samorzadzie
dysponowanie $rodkami publicznymi doznaje ograniczenia, wynikajacego z koniecznoS$ci
wspotdziatania pomigdzy rada a organem wykonawczym. Ustawa o finansach publicznych
(uofp)*? okresla w art. 44, 52 i 254 zasady gospodarki finansowej, w tym zasady dokonywania
wydatkow ze srodkow publicznych, a miedzy innymi to, ze:

e wydatki moga by¢ ponoszone na cele i w wysokos$ci ustalonej w ustawie budzetowej, uchwale
jednostki samorzadu terytorialnego i w planie finansowym jednostki sektora finansow
publicznych;

e wydatki powinny by¢ dokonywane w sposéb oszczedny, celowy, z zachowaniem zasady
uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow, w sposéb umozliwiajacy terminowa
realizacj¢ zadan oraz w wysokos$ci 1 terminach wynikajacych z wcze$niej zaciagnigtych
zobowigzan,

e jednostki sektora finansow publicznych dokonuja wydatkéw zgodnie z przepisami
dotyczacymi poszczegolnych rodzajow wydatkow;

e wydatki 1 rozchody ujete w budzetach jednostek sektora finanséw publicznych stanowig
nieprzekraczalny limit;

e jednostki sektora finansOw publicznych dokonuja zakupu ustug, dostaw oraz robot
budowlanych na zasadach okreslonych w przepisach ustawy Prawo zamowien publicznych

(dalej: upzp)*?.

Omawiajac wewnetrzne gwarancje samodzielno$ci finansowej nalezy podkresli¢, ze JST
posiadaja ograniczone przepisami prawa mozliwosci zaciggania zobowigzan zewngetrznych. | nie
chodzi tu jedynie o standardowy proces badania zdolnosci kredytowej, ktéry ma miejsce w
przypadku ubiegania si¢ np. o kredyty i pozyczki z instytucji finansowych. Zgodnie z art. 261

uofp, zaciagajac zobowigzania przewidziane do sfinansowania w danym roku, kierownik

125 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009 Nr 157, poz. 1240; Dz. U. 2021 poz. 305,
1236, 1535, 1773, 1927, 1981, 2054, 2270; 2022, poz. 583, 655)
126 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz.U. 2004 nr 19, poz. 177)
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samorzadowej jednostki budzetowej nie moze przekroczy¢ kwoty wydatkow okreslonych w jej
planie finansowym na dany rok budzetowy, natomiast z przepisoOw art. 46 tej ustawy wynika, ze
ustawodawca nie wylgcza mozliwosci wykonania w roku budzetowym zobowigzan powstatych w
latach poprzednich, nakazuje jednak przy zacigganiu zobowigzan przewidzianych do
sfinansowania w danym roku uwzgledni¢ ptatnosci wynikajace z zobowigzan zaciggnigtych w
latach poprzednich. Oznacza to dla przyktadu, iz w samorzadzie gminnym, wojt na podstawie art.
18 ust. 2 pkt 10 ustawy o samorzadzie gminnym moze zaciaggna¢ zobowigzanie przewidziane do
zrealizowania w dluzszym niz rok budzetowy czasie jedynie na podstawie upowaznienia,
wynikajacego z uchwaly organu stanowigcego JST.

Wedtug przepisoOw uofp, upowaznienie dla zarzadu JST do zaciggania zobowigzan z tytutu
umoéw, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia
ciaglo$ci dziatania jednostki, i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy,
powinno by¢ zawarte w uchwale organu stanowigcego JST w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej JST, o ktorej mowa w rozdziale 2 dziatu V ,,Budzet, wieloletnia prognoza finansowa i
uchwata budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego”. Powyzsze wskazuje, iz samodzielno$¢
finansowa samorzadu w pierwszej kolejnoSci wyznaczona jest przez granice prawa, Przy
uwzglednieniu ustaw 1 rozporzadzen, ale roOwniez ustawy te kreuja szczegotowe mechanizmy

samokontroli organow wewngtrznych samorzadu.

Po raz kolejny nalezy wigc wskazac, iz gwarancja wewnetrzng samodzielnosci finansowe;j
samorzadu jest prawo do dysponowania srodkami, tj. decydowania o ich przeznaczeniu, ale w
granicach prawa 1 z poszanowaniem wspolpracy organow wykonawczych 1 stanowigcych
samorzadu.

W odniesieniu do dochodéw wilasnych gwarancje wewngtrznej samodzielno$ci finansowe;j
odnajdujemy w art. 168 Konstytucji, ktory przyznaje samorzadom prawo do ustalania wysokos$ci
podatkéw i optat lokalnych. Przy czym, jak Autor niniejszej pracy wskazal wczes$niej, prawo to
moze by¢ realizowane wylgcznie do wysokoS$ci okreslonej ustawowo. Wskazany przepis ustawy
zasadniczej okresla standardy wtadztwa daninowego jednostek samorzadu terytorialnego (szczebla
gminnego, bowiem tylko jemu przyshuguje to uprawnienie), a przez to wymagania w zakresie
aktow prawa miejscowego odnoszacego si¢ do danin publicznych. W mys$]l omawianej regulacji

kompetencja jednostek samorzadowych reglamentowana jest przez ustawodawce, wskazujacego
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rodzaje podatkdéw i optat zaliczonych do kategorii podatkéw i optat lokalnych, co do ktoérych

dopuszczalne jest okreslanie ich wysokosci przez gminy.

Zagadnienie zewnetrznej gwarancji samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce nalezy rozpatrywa¢ przede wszystkim na gruncie prawnym. Zgodnie z
dyrektywa wynikajacg z Konstytucji, samodzielnos¢ finansowa JST moze zostaé zmieniona
wytacznie w drodze ustawy, co stanowi zewngtrzng gwarancje tejze samodzielnos$ci.
Hipotetycznie mozna przyja¢ dwa kierunki tej zmiany: ograniczenie 1 rozszerzenie samodzielnosci
finansowej. Przy czym ewentualne ograniczenia samodzielnosci finansowej musza znajdowac
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach. Ponadto

samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega w Polsce ochronie sadowe;j.'?’

To ustawodawca okresla zrodta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego i w tym
zakresie powinien mie¢ na uwadze wytyczne, jakie wynikaja z opisanej juz zasady adekwatnosci.
W zakresie art. 167 ust. 3 Konstytucji RP gwarantuje samorzadom odpowiedni poziom dochodow,
pozwalajacy na realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan, a takze zastrzegajacy forme
ustawy dla okreslania zrodet tych dochodow. I to wlasnie stanowi zewnegtrzng gwarancje
samodzielnosci JST.

Zasada wylaczno$ci ustawy odnosi si¢ do wszystkich wskazanych wyzej aspektow
gospodarki finansowej JST, a wigc takze do ustalania i1 okreslania obligatoryjnych wydatkéw tych
jednostek. Jako argument pomocniczy nalezy tez przypomnie¢ sformutowania art. 216 ust. 1
Konstytucji RP, nakazujace wydatkowanie §rodkoéw finansowych na cele publiczne w sposob
okreslony w ustawie. Jest to dodatkowe potwierdzenie zasady wytacznosci ustawy, w odniesieniu
do okreslania wszelkich wydatkow publicznych, a wigc takze wydatkow, ktorymi maja zostac¢
obcigzone JST.

Niestety zgodzi¢ si¢ nalezy z J.Jagods, iz ograniczanie samodzielno$ci finansowej (nie
tylko w drodze regulacji ustawowych, lecz takze poprzez pewne stany faktyczne, jak np.
niewyptacenie gminie naleznych §rodkow albo przekazanie ich w wysoko$ci nizszej od naleznej)

stanowi niezwykle wazny instrument oddziatywania panstwa na samorzad terytorialny.'?® Przy

127 Jagoda J., Sadowa ochrona samodzielnoéci jednostek samorzadu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2011
128 lbidem
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wyeliminowaniu administracyjnych metod ingerencji panstwa w dzialalno§¢ JST jedynymi
instrumentami skutecznego wptywu panstwa na gming — oczywiscie poza ogolnie obowigzujacymi
przepisami prawa — stajg si¢ wlasnie instrumenty finansowe. Za ich pomocg panstwo moze
zapewni¢ zgodno$¢ dziatania JST z priorytetami ogolnonarodowymi, z interesem panstwa i jego
polityka, pobudzi¢ JST do zachowan pozadanych przez panstwo czy wreszcie zapewnié
zachowanie réwnowagi finansowej panstwa. Pozostaje natomiast watpliwo$¢, czy w ten sposob
nie dochodzi do naruszania konstytucyjnej zasady samodzielnosci, w tym finansowej, samorzadu
terytorialnego.

Powyzsze wskazuje jednoznacznie, iz wobec samorzadu uksztaltowane sg szerokie
gwarancje ustawowe (zewngtrzne gwarancje samodzielno$ci), zmierzajace do zabezpieczenia
interesOw spotecznosci lokalnej, w tym do zabezpieczenia samodzielnosci finansowej. 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¢ przed sagdami administracyjnymi i powszechnymi ochrony procesowej w przypadku
naruszenia praw podmiotowych samorzadu.'?°

W tym miejscu warto nadmieni¢ istnienie trudnej do uchwycenia zaleznosci o charakterze
politycznym pomiedzy samorzadami a wladzami centralnymi. Problemy dotyczace biezacego
funkcjonowania samorzadu mogg takze wystepowaé w efekcie konfliktow politycznych miedzy

organem wykonawczym a stanowigcym, na przyktad na szczeblu gminy.'*°

W panstwie
demokratycznym, ktérego podstawy ustrojowe i gospodarcze sg stabilne, zalezno$ci polityczne nie
powinny, zdaniem Autora, mie¢ wptywu na system transferow z budzetu panstwa do JST. Jednakze
z wlasnej eksperckiej praktyki prawnej wystepowania w relacjach pomiedzy samorzgdami a
Skarbem Panstwa, Autor zauwaza istnienie niepisanych, nieformalnych ograniczen. Sady
administracyjne i sagdy powszechne zabezpieczajg samodzielno$¢ JST na etapie stosowania prawa.
Pytanie, ktore nalezy w tym miejscu postawi¢ dotyczy sktonnosci JST do dochodzenia roszczen z

tytutu niedoszacowanych transferow w relacji z wiladza centralng, co moze skutkowaé¢ w

przysztosci brakiem swoistej ,,przychylnosci” tejze wtadzy dla danego samorzadu. Wspomniane

129 Gluminska-Pawlic J., Sadowa ochrona samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego przed
rozstrzygnieciami nadzorczymi regionalnych izb obrachunkowych, Opolskie Studia Administracyjno-Prawne, t. 17,
nr1, 2019, ss.77-89

130 Dzieniszewska-Naroska K., Relacje miedzy organem wykonawczym i stanowigcym gminy W sytuacji ostrych
konfliktow politycznych, [w:] Gotgbiowska A., Zientarski B. (red.), Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego...
op.cit., s5.79-90
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watpliwosci dotycza aspektow nieformalnych, gdyz na gruncie zewngtrznych gwarancji
samodzielnosci jej ochrone, poprzez czuwanie nad jako$cig stanowienia prawa, zapewnia Trybunat
Konstytucyjny, do ktorego JST moze wnieS¢ wniosek o zbadanie konstytucyjnosci aktu
normatywnego. Jednakze Autor tej rozprawy, w ramach praktyki prawnej reprezentujac w
momencie opracowywania niniejszej rozprawy ok. 30 samorzadéw w sporach z budzetem panstwa,
jednoznacznie stwierdza, ze w systemie obowigzujacego prawa, JST moze skutecznie chronié
swoja samodzielno$¢ (w tym finansowa) w postepowaniu przed wihasciwym sadem
administracyjnym, konstytucyjnym lub powszechnym. Autor obserwuje wzrost $wiadomosci
wladz samorzgdowych koniecznos$cig weryfikowania adekwatnosci pozyskiwanych transferow z
budzetu panstwa i okre§laniem poziomu ich ewentualnego niedoszacowania. Przy czym wyraznie
nalezy podkresli¢, Zze dzialania takie sg niezmiernie skomplikowane, co szczeg6lnie dla mniejszych
samorzadow, stanowi krytyczng barier¢ uniemozliwiajaca ich prowadzenia. Innymi stowy, bez
eksperckiej wiedzy zewngtrznych doradcow finansowych i prawnych, wladze samorzadowe,
sitami wlasnych pracownikéw samorzadowych, w zasadzie nie s3 w stanie samodzielnie

oszacowac potencjalnego niedoszacowania transferu z budzetu panstwa.

2.4. Implikacje zagrozenia samodzielnos$ci finansowej

Analizujac problematyke potencjalnych zagrozen samodzielno$ci finansowej mozna
nawigza¢ do przytoczonych juz zagadnien wynikajacych z uzaleznienia dochodow jednostek
samorzadowych od transferow z budzetu panstwa.’®* Tym samym wszelkie nieréwnosci w
podziale srodkow publicznych zaréwno na ptaszczyznie wertykalnej (budzet panstwa vs budzety
samorzadowe), jak i horyzontalnej (pomiedzy samorzadami tego samego szczebla) stanowig
istotne zagrozenie dla samodzielno$ci samorzadow.

Innym przykladem zagrozenia samodzielno$ci finansowej JST s3 zmiany prawa,
wywotujace konsekwencje dla budzetow JST. Przykladowo [.Kowalska i M.Czekaj dokonali

oceny skutkow finansowych dla budzetow JST zmian podatkowych zakresie wplywéw z PIT i

131 K owalska I., Jurewicz D., Uzaleznienie budzetow jednostek... op.cit., $5.18-29
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uwlaszczenia wieczystych uzytkownikow gruntow komunalnych.'®? Autorzy przeprowadzili
analizy z wykorzystaniem danych ze sprawozdan finansowych JST oraz wieloletnich prognoz
finansowych. Z tych badan wynika, iz najwiekszy ubytek dochodéw z tytutu analizowanych zmian
dotyczy miast na prawach powiatu, a w zwigzku z utratg dochodow JST poziom i zakres realizacji
ich zadan moze by¢ ograniczony.

Zdaniem Autora, formg ograniczenia samorzadnosci jest dla przyktadu ustanowienie na
terenie danej gminy parku krajobrazowego, co w praktyce uniemozliwia pozyskiwanie przez
samorzad dochodéw wiasnych z terenu parku. Fakt ten pocigga za sobg implikacje ekonomiczne
dla budzetu JST. Oczywiscie w systemie prawnym, w ramach zabezpieczenia interesu finansowego
takich samorzadoéw, wprowadzono mechanizm wyréwnawczy w postaci prawa do zadania
rekompensaty za utracony podatek od nieruchomosci (poréwnaj: Rozdziat 4 i 5). Jednakze
praktyka pokazuje, iz rekompensata ta nie ma praktycznego znaczenia dla wyréwnania uszczerbku
zwigzanego z brakiem mozliwos$ci poboru podatkéw lokalnych.

Krytyczne znaczenie dla samorzagdow ma wysoko$¢ dostepnych srodkéw finansowych.
Przy czym Autor wskazuje, ze dla optymalnej polityki finansowej gminy, priorytetem powinny
by¢ dochody wilasne, wypracowane w oparciu o zarzgdzane mienie. Zdaniem Autora, to zrodto
finansowania realizowane w granicach prawa ma podstawowe znaczenie dla zapewnienia

samodzielnosci.

Wyprzedzajac wnioski z badan wlasnych, zaprezentowane w Rozdziale 5, Autor pozwala
sobie sformutowa¢ wniosek, ze samodzielno$¢ polskich samorzadow doznaje uszczerbku w
zakresie subwencji ogolnych i dotacji celowych. W odniesieniu do dotacji celowych, istotny jest z
jednej strony akceptowalny poziom podziatu pomigdzy obowigzkiem realizacji zadan wtasnych 1
zleconych oraz odpowiedni poziom finansowania tych drugich. Niedofinansowanie zadan
zleconych powodowa¢ bedzie konieczno$¢ przesuwania w budzetach samorzadowych $rodkow
zaplanowanych na realizacje zadan wtasnych, a to w sposdb oczywisty zagraza samodzielnos$ci

JST. Stawianie samorzagdow wobec nieformalnego obowigzku finasowania zadan zleconych, a tym

132 Kowalska I., Czekaj M., Stan i perspektywy zmian w zakresie zrodet dochodéw budzetowych JST, [w:] Wasilewski
M., Bereznicka J. (red.), Wybrane problemy finansow publicznych i przedsigbiorstw, Wydawnictwo SGGW,
Warszawa 2020, ss.105-116
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samym transfer Srodkow przeznaczonych pierwotnie na realizacj¢ zdan wlasnych, stoi w
sprzeczno$ci z zasadg samorzadno$ci i autonomii finansowe;.

Szczegdlnie tam, gdzie wplyw samorzadu na wykorzystanie wlasnych zasobow jest
ograniczony (np. sytuacja gminy, na terenic ktorej ustanowiono park krajobrazowy) lub tez w
sytuacji, gdy okres$lone dziatania wtadzy centralnej pociagaja za soba skutki finansowe po stronie
samorzadu bez odpowiedniego zwigkszenia finansowania (np. do§wiadczenia reform o$wiatowych
w Polsce), dochodzi do naruszenia zasady samodzielnosci. Gwarancja samodzielnosci JST jest
wiec przede wszystkim zapewnienie odpowiednich mechanizmow finansowania w oparciu o
zasade adekwatno$ci. Przy czym Autor stoi na stanowisku, ze powinna temu towarzyszy¢
wzajemna mozliwo$¢ biezacego weryfikowania prawidtowosci szacowania transferéw (czyli
prawidtowosci repartycji budzetu centralnego), nie tylko na drodze sagdowej ale takze na etapie
wczesniejszym, w ramach dobrych praktyk w relacjach pomiedzy organami panstwa.

Praktyka pokazuje, iz pomimo prawidtowych zatozen ustawowych, to swoboda po stronie
ustawodawcy, odnoszaca si¢ zarowno co do sposobu okreslenia, w odniesieniu do samorzadu,
zrddel finansowania, jak 1 ich wysokosci, prowadzi czesto do razacego naruszenia zasady
samodzielnosci. Jak zauwaza E.Kornberger-Sokotowska, istota samodzielnosci finansowej JST
wynika z mozliwosci podzielenia si¢ przez panstwo niektorymi atrybutami wladzy finansowej z
innymi podmiotami publicznymi, wyodrebnionymi prawnie i1 organizacyjnie w stosunku do
panstwa, w tym wlasnie z jednostkami samorzadu terytorialnego.!3 Zakres samodzielnosci wtadzy
lokalnej w obrgbie wykonywanych funkcji jest pochodng funkcji wypelnianych przez wtadze
publiczng oraz sposobu i proporcji ich podziatlu miedzy wtadze centralng 1 lokalna.

Mozna przyja¢, iz wtadza publiczna jest jedna, jednakze Konstytucja gwarantuje podziat w
zakresie podmiotowego sposobu jej realizacji. To z kolei implikuje konkluzje, iz kazde przekazanie
wladzy do szczebla samorzadowego jest jednoczesnie ograniczeniem tej samej kompetencji na
szczeblu centralnym. Oczywiscie podziat taki jest konieczny ze wzgledu na potrzeby spotecznosci
lokalnych, jednakze wykonywanie zadah w ramach podziatu jest utrudnione bez odpowiedniego
zaplecza finansowego.

Mozna przyjaé, iz do naruszenia zasady samodzielnosci JST dochodzi wowczas, gdy:

a) udzial finansowania przy pomocy subwencji i dotacji jest proporcjonalnie wysoki w

odniesieniu do dochodéw wlasnych;

133 Kornberger-Sokotowska E., Finanse jednostek samorzadu... op.cit.
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b) powierzone zadania zlecone nie sa finansowane na wystarczajacym poziomie;
€) samorzad ponosi skutki finansowe zmian ustawowych, bez adekwatnego wzrostu finansowania
lub mozliwosci pozyskiwania dochodow;

d) nast¢puje znaczne rozszerzenie katalogu zadan wlasnych w stosunku do zadan zleconych.

3. Klasyfikacja Zrodel zasilania budzetu samorzadowego

Podziat zadan publicznych miedzy organy administracji rzadowej a gminy pociaga za sobg
konieczno$¢ dokonania podziatu rowniez dochodéw publicznych oraz majatku. Stanowig one
bowiem materialng baze wykonywania zadan publicznych.'®*

Dochodom jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca poswiecit odrebng ustawe. >
W swoich zasadniczych zatozeniach stanowi ona rozwinigcie zalozen konstytucyjnych i stanowi,
1z dochodami jednostek samorzadu terytorialnego s3:

e dochody wlasne,
e subwencje ogolne,
e dotacje celowe z budzetu panstwa.

Ta kategoria stanowi o dochodach obligatoryjnych, ktére dodatkowo wspierane sa
zagwarantowanym udziatem samorzadu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz osob
prawnych. Istnieje rowniez kategoria dochodow fakultatywnych, do ktorych zaliczy¢é mozemy:

e $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowt;

e $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j;

e inne $rodki okreslone w odrgbnych przepisach,

co oznacza, ze katalog dochodow fakultatywnych jednostek samorzadu terytorialnego ma

charaktery otwarty.**

134 Hanusz A., Niezgoda A., Czerski P., Dochody budzetu gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2006

135 Ustawa z dnia 13 listopada 2013r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2003 Nr 203 poz. 1966;
Dz. U. 2021 poz. 1672, 1901, 1927, z 2022 r. poz. 646, 655)

13 Dworakowska M., Dochody budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego z perspektywy absorpcji funduszy
unijnych, Optimum. Economic Studies, No 3 (93) 2018, ss.51-62
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Wyposazajac samorzady w okreslone sktadniki dochodowe i majatkowe, panstwo
wprowadza rowniez okreslone instrumenty wyréwnujace stan majatkowy ogédtu samorzadow w
Polsce, tak aby nie powstawaty nadmierne dysproporcje pomi¢dzy samorzadami. Podstawowym
narzedziem w tym zakresie jest tzw. janosikowe™’, jako mechanizm systemu wyréwnujacego.
Zostanie on szerzej omowiony w pkt. 3. tego Rozdziatu.

Zgodnie z ogdlnym zatozeniem, gminy najbogatsze przekazuja czg¢$¢ srodkow do gmin
biedniejszych, celem ich solidarnego wsparcia. Panstwo pelni tu jedynie funkcje dystrybutora
srodkow pomiedzy jednostkami samorzagdowymi. Ten aspekt jest istotnym elementem
wyréownywania poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego, nie tylko w ramach kraju (Polski), ale
takze Unii Europejskiej. W ramach UE funkcjonujg specjalne mechanizmy programéow
wspotfinansujacych projekty wpierajace rozwoj regiondw o nizszym potencjale ekonomicznym.
Warte wskazania sg projekty Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego czy Funduszy
Spojnosci. Przyktadami mogg tez by¢: Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej - program
wspotfinansowany ze §rodkoéw unijnych, realizowany w Polsce w latach 2007-2013 czy Program
,Polska Wschodnia” realizowany w perspektywie finansowania 2014-2020.1%8

W dalszej czesci rozwazan Autor skupia si¢ wylgcznie na przeplywach finansowych
pomiedzy budzetem panstwa (i srodkami finansowymi pochodzacymi z budzetu panstwa) a
gminami. Srodki finansowe pochodzace z bezposrednio z funduszy UE nie sa przedmiotem analizy
w ramach niniejszej rozprawy, cho¢ Autor zauwaza ich znaczaca role w finansowaniu zaréwno

biezacych zadan samorzadu, jak 1 projektow rozwojowych.

Analizujgc zrodla zasilania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, warto
dodatkowo zdefiniowaé pojecie dochoddéw transferowych. Jest to specyficzna kategoria
instrumentéw finansow samorzadowych, a zwykle tym terminem okresla si¢ transfery badz
srodkow pienieznych dokonywane z wyzszego szczebla administracji publicznej (tj. z budzetu

centralnego) na nizsze szczeble (tj. do budzetow lokalnych), badz transfery dokonywane w ramach

137 Art. 29 ustawy z dnia 13.11.2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672 z p6zn.
zm.)

138 Por.: Musiatkowska I., Wisniewski M., Fundusze Europejskie w finansowaniu rozwoju regionalnego i lokalnego
przez samorzad terytorialny w Polsce, Studia BAS Nr 1 (49) 2017, s. 87-107;
https://ec.europa.eu/regional_policy/pl/funding/cohesion-fund/; https://ec.europa.eu/regional_policy/pl/funding/erdf/;
https://www.polskawschodnia.gov.pl/
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tego samego szczebla (np. od bogatszych na rzecz biedniejszych JST).13® Dochody transferowe sa
istotne 1 wazne z dwoch przyczyn. Po pierwsze stanowig dominujace zrodto dochodow podsektora
samorzadowego na $wiecie, generujac ponad 51% jego dochodoéw ogdtem. Po drugie tworza wazne
mechanizmy funkcjonowania systeméw finansow samorzagdowych w aspekcie rownosci
redystrybucyjnej, sprawiedliwosci fiskalnej oraz efektywnosci $wiadczenia ushug publicznych. 4

Majac na uwadze, iz $rodki finansowe powinny by¢ pochodng powierzonych zadan, sfera
dochodowa podlega modyfikacjom w odniesieniu do poszczegdlnych szczebli jednostek
samorzadu. Inne bedg wiec zrodta dochodéw wiasnych w gminach, a inne w powiatach czy
wojewodztwach. Zauwazy¢ nalezy, iz uprawnienie do poboru podatkdw przypisane jest wytacznie
na rzecz samorzadu gminnego.

Podsumowujac mozna przyjac, ze polskim systemie decentralizacji finansow publicznych
mamy dwutorowy podziat dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na dochody wiasne oraz
subwencje i dotacje celowe. Zostang one szczegdétowo omowione ponizej, przy czym dalsze

rozwazania beda odnosity si¢ wytacznie do podstawowego szczebla samorzadu jakim jest gmina.

3.1. Dochody wlasne

Zapewnienie samorzagdowi odpowiedniego poziomu dochodéw wilasnych jest warunkiem
niezb¢dnym dla zagwarantowania samorzadnos$ci w ramach spotecznosci lokalnej. Przez dochody
wlasne najczesciej rozumie si¢ dochody oddane na mocy ustaw w sposob trwaty do dyspozycji
wladz samorzadowych.'*' Dochody wtasne stanowia materialng baze¢ wykonywania zadan
publicznych przez gminy; bez tych dochodéw gminy sa niezdolne do wykonania natozonych na
nie zadan.

Katalog dochodow wtasnych zostal przedstawiony wczesniej w pkt. 2 tego Rozdziatu.
Analizujac ich strukture nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony do grupy dochodow wiasnych zalicza
si¢ takie dochody, na ktore jednostki samorzadu terytorialnego moga wywiera¢ wptyw, z drugiej
za$ strony w sktad tej grupy wchodza dochody pochodzace z budzetu panstwa, a pobrane od oso6b

fizycznych 1 podmiotéw gospodarczych posiadajacych miejsce zamieszkania lub siedzibe na

139 Patrzatek L., Poniatowicz M., Guziejewska B., Kafduta S., Nierownosci fiskalne w samorzadzie terytorialnym,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019, s. 41

140 Ibidem, s. 41

141 Owsiak S., Finanse publiczne... op.cit.
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terenie danej jednostki, tym samym zblizajac je konstrukcyjnie do dochodéw o charakterze
transferowym. 42

Dochody wtasne speiniaja dwojaka funkcje. Z jednej strony pozwalajg na finansowanie
zadan wiasnych, z drugiej bardzo czgsto stanowig obecnie zrodto wkitadu wiasnego przy
inwestycjach wspotfinansowanych z udziatem §rodkéw zewnetrznych.

Od strony najbardziej pragmatycznej mozna sklasyfikowaé dochody wtasne, jako $rodki
finansowe, co do ktérych samorzadowi przystuguja okre§lone kompetencje wtadcze, zwlaszcza w
odniesieniu do ich stanowienia i poboru. Zgodnie z tg koncepcja do dochodow wlasnych nalezy
zaliczy¢ majace charakter publicznoprawny gminne podatki i oplaty oraz wpltywy z
samoopodatkowania, a takze dochody z majatku komunalnego. Zaproponowana definicja nie
bedzie jednak adekwatna do udzialu samorzadu w podatkach dochodowych, gdzie samorzad nie
ma wplywu na wysoko$¢ 1 pobdr tej cze$ci srodkow wlasnych. Nie jest wiec bledng szersza
propozycja zdefiniowania dochodéw wtlasnych, jako s$rodkéw naleznych samorzadowi z
wylaczeniem subwencji ogdlnych i dotacji. Definicja taka zyskuje na znaczeniu rowniez z powodu
faktycznego ograniczenia samorzagdu w samodzielnym dysponowaniu $rodkami z subwencji 1
dotacji.

Niektorzy autorzy do tej grupy dochodow sklonni sg zalicza¢ wylagcznie te, na ktorych
ksztaltowanie JST majg bezposredni wptyw. Jest to ujecie dochodéow wiasnych JST w sensie
waskim, rodzgce pytanie o minimalne warunki (granice) wptywu JST na ich ksztattowanie. Na tym
wlasnie tle rodzi si¢ watpliwos$¢ o zasadno$¢ zaliczania udzialow JST w podatkach panstwowych
do dochodow wtasnych tych jednostek, tym istotniejsza, ze Konstytucja RP nie wymienia z nazwy

tej formy dochodow samorzadu terytorialnego.
3.1.1. Dochody z podatkow i oplat lokalnych
Przyznanie prawa do poboru podatkéw i optat lokalnych w praktyce ma szeroki zakres

zastosowania poprzez m. in. uprawnienie do okre§lenia wysokosci daniny, przedmiotowych

zakresOw zwolnien i1 ulg w podatkach, jak rowniez w zakresie terminéw ptatnosci podatkdéw.

142 §lebodzka M., Dochody wiasne a problematyka samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego
na przyktadzie gmin wojewodztwa todzkiego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Nr 794, Ekonomiczne
problemy ustug, Nr 108, 2013, s5.291-301
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Dodatkowo jest to narzgdzie w rekach samorzadow, majace na celu stworzenie pozadanych przez
podmioty trzecie warunkow inwestycyjnych czy np. mieszkaniowych.

Nalezy jednak pamigtaé, iz w polskim porzadku prawnym wylacznie gminy dysponuja
wiladztwem podatkowym, gdyz tylko ten samorzad jest uprawniony do poboru podatkéw
lokalnych. Te aspekt takze uwzgledniat Autor przy wyborze gmin jako obiektu badan w niniejszej
rozprawie.

Do gminnych podatkéw nalezg, wymieniane juz wczesniej:

e podatek od nieruchomosci,

e podatek rolny,

e podatek lesny,

e podatek od srodkoéw transportowych,

e podatek dochodowy od 0s6b fizycznych optacany w formie karty podatkowe;,
e podatek od posiadania psow,

e podatek od spadkoéw i darowizn

e podatek od czynnos$ci cywilnoprawnych.

Optaty gminne obejmuja za$ miedzy innymi: optat¢ skarbowa, oplat¢ administracyjna,
optate miejscowa, optate uzdrowiskowa, optate targowa, optate eksploatacyjna i optate adiacencka.
W literaturze przedmiotu uzywane jest takze zamiennie pojecie podatkow samorzadowych,
odnoszace si¢ do wszystkich §wiadczen podatkowych, stanowigcych dochod budzetu gminy, i
ktore moga by¢ w pewnym zakresie ksztattowane przez rad¢ gminy badz tez wojta, burmistrza,
prezydenta (wladze samorzadowe).

O konieczno$ci przyznania samorzadom wiladztwa podatkowego przesadzaja regulacje
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ktore mowia, ze przynajmniej cz¢$¢ zasobow
finansowych spoteczno$ci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych
wysokos$¢ spotecznoscei te majg prawo ustala¢ w zakresie okre§lonym ustawa. Rowniez z tresci
art. 168 Konstytucji RP wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalaé

wysokosé podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.'4®

143 Kornberger-Sokotowska E., Rola jednostek samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu i poborze podatkow
stanowigcych ich dochody, [w:] Dzwonkowski H., Kulicki J. (red.), Dylematy reformy systemu podatkowego w
Polsce, Warszawa 2016, $s.188-207
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Wsréd podatkow lokalnych podstawowe znaczenie ma podatek od nieruchomosci.
Zagadnienie to bedzie dalej analizowane w Rozdziale 3.

Podatkiem od nieruchomosci obje¢te sg grunty, budynki lub ich czeéci oraz budowle lub ich
czg$ci zwigzane prowadzeniem dzialalnosci gospodarcze;.

Podstawe¢ opodatkowania podatkiem od nieruchomosci stanowi:

1) dla gruntéw - powierzchnia,

2) dla budynkoéw lub ich czeSci - powierzchnia uzytkowa,

3) dla budowli lub ich czg¢sci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, co do
zasady - wartosc¢, o ktorej mowa w przepisach o podatkach dochodowych, ustalona na dzien 1
stycznia roku podatkowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym roku,
niepomniejszona o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli caltkowicie
zamortyzowanych - ich warto$¢ z 1 stycznia roku, w ktorym dokonano ostatniego odpisu
amortyzacyjnego.#

Ustawa o podatkach i optatach lokalnych!, stanowiaca podstawe opodatkowania
nieruchomos$ci w Polsce, a tym samym podstawe osiggania przez gminy dochodow z tego tytutu,
byla wielokrotnie nowelizowana. Z perspektywy budzetu gminy wazne jest jednak rozroéznienie
podatkow od nieruchomosci komercyjnych, zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej oraz nieruchomosci mieszkaniowych.14®

Podatek od nieruchomos$ci spetnia opisane powyzej definicje dochodow wlasnych.
Wprawdzie samorzad nie jest uprawniony do niegraniczonego ksztattowania tego podatku co do
wysokosci, jednakze ma duzg samodzielnos¢ w ksztattowaniu ulg przedmiotowych, jak 1 zwolnien
podatkowych. Gmina nie ma jednak prawa do ustalania niegraniczonych stawek podatkowych,
gdyz musi poruszaé si¢ w granicach okreslonych w ustawie o podatkach i optatach lokalnych, cho¢
samg wysokos$¢ stawek podatku od nieruchomosci okresla rada gminy w drodze uchwaty.

W Tab. 2.5. zaprezentowano obowigzujace stawki podatku od nieruchomosci w 2022 roku
w miastach wojewoddzkich. Wysokos¢ stawek w wiekszosci miast wojewodzkich ustalono na

maksymalnym mozliwym poziomie, co pozwala na maksymalizowanie przychodow gminy z tego

144 Por.: Koslicki K., Opodatkowanie budowli podatkiem od nieruchomosci, Wolters Kluwer, Warszawa 2022 ; Ustawa
z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. 1991 Nr 9, poz. 31 z p6zn. zm.)

145 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U. 1991 Nr 9, poz. 31 z p6zn. zm.)

146 Por.: Bauta-Szostak J.H., Kran R., Opodatkowanie nieruchomosci w dzialalnosci gospodarczej. Podatek od
nieruchomosci. Podatek od przychodow z budynkow, Wolters Kluwer, Warszawa 2018
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tytutu. Na tym tle wyraznie odmienne strategie przyjety: Zielona Gora, Gorzow Wilkp., Lublin,
Bialystok, Rzeszow, Opole i Kielce, ktore to gminy w wybranych pozycjach pobieraja nizsze
stawki. Szczegdlnie korzystne dla mieszkancoOw gminy stawki podatku od nieruchomosci
mieszkalnych obowigzuja w gminie Zielona Gora (0,46zt), stanowigc zaledwie 51,7%

maksymalnej wysokosci przewidzianej w Obwieszczeniu MF.

Tabela 2.5. Stawki podatkow od nieruchomosci w 2022 roku w miastach wojewodzkich

Grunt Budynki lub ich czgsci
zZwigzane z pozostate mieszkalne zwigzane z pozostate | od budowli
prowadzeniem prowadzeniem
dziatalnoSci dziatalnosci
gospodarczej gospodarczej

xg;;’;rﬂfjna* 1,03zt 0,54z 0,89zt 25,747t 8,68z

Miasto: 2%
Warszawa 1,03zt 0,54z} 0,89zt 25,747k 8,68zt 2%
Krakow 1,03zt 0,54zt 0,89zt 25,74z 8,68zt 2%
Wroctaw 1,03zt 0,54zt 0,89zt 25,74z 8,68zt 2%
1odz 1,03zt 0,54zt 0,89zt 25,74z 8,68zt 2%
Poznan 1,03zt 0,54zt 0,89zt 25,74z 8,68zt 2%
Gdansk 1,03z1 0,54zt 0,89zt 25,747k 8,68zt 2%
Szczecin 1,03zt 0,54zt 0,89zt 25,74z 8,68zt 2%
Katowice 1,03zt 0,51z1 0,87z1 25,74z 8,68zt 2%
Bydgoszcz 1,03zt 0,54z} 0,89z} 25,74zt 8,0871 2%
Lublin 1,00zt 0,52zt 0,83zt 24,457} 8,43zt 2%
Biatystok 0,98zt 0,54zt 0,88zt 25,10zt 8,60zt 2%
Rzeszow 1,03zt 0,37zt 0,80zt 25,74zt 7,747k 2%
Opole 1,01z 0,45zt 0,88zt 25,70zt 8,39zt 2%
Torun 1,03zt 0,50zt 0,78z 25,74z 8,68zt 2%
Kielce 0,91zt 0,45zt 0,74zt 24,50zt 8,23zt 2%
Olsztyn 1,03zt 0,54zt 0,85zt 25,74z 8,68zt 2%
Zielona Gora 1,03zt 0,29z1 0,46zt 25,74zt 5,71z 2%
Gorzéw Wikp. 1,00zt 0,53zt 0,77z 25,64zt 8,00z1 2%

*Maksymalna stawka wynikajaca z Obwieszczenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 22
lipca 2021r. w sprawie gornych granic stawek kwotowych podatkow i optat lokalnych na rok 2022, Monitor Polski z
dnia 9 sierpnia 2021r., poz. 724

Zrodto: HRE Investments na podstawie uchwat oglaszanych przez Rady Miast, cytowane za:
https://ksiegowosc.infor.pl/podatki/podatki-osobiste/podatek-od-nieruchomosci/5376251,Podatek-0d-

nieruchomosci-2022.html dostep z dnia 10.12.2021

W tym miejscu warto zada¢ pytanie, czy stawki podatkéw od nieruchomosci stanowia
efektywne narzgdzie do zarzadzania dochodami gminy? Pytanie to mozna potraktowac szerzej, w
kontekécie wydajnosci fiskalnej podatkéw lokalnych. Cytujac za J.Smiechowicz, wydajnosé

fiskalna rozumiana jest jako zdolno$¢ do dostarczania znacznych dochoddéw niezbednych do
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wykonania zadan wladzy publicznej, w tym samorzadowej.'*’ Autorka ta, po dokonaniu analizy
budzetéw JST w Polsce stwierdza, ze wydajnos¢ fiskalna podatkéw lokalnych w Polsce jest niska.
Co do zasady nie mogg by¢ wiec one traktowane jako znaczace zrodto ksztattowania dochodow
JST.

W mys$l przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych*® (upol), ustalanie stawek
podatkowych przypisane jest kompetencji rady gminy. Sg to uprawnienia z zakresu okreslania
stawek podatku, wprowadzania zwolnien, a czasami ulg podatkowych, okreslania trybu poboru
podatkow 1 optat samorzadowych, w tym zwlaszcza w drodze inkasa oraz ksztattowania w
niewielkim zakresie podstawy opodatkowania. Rada gminy moze, oprécz dalszego réoznicowania
wysokosci stawek podatkowych na mocy przepisow art. 5 ust. 2-4 upol (m.in. ze wzglgdu na rodzaj
prowadzone]j dziatalnos$ci, lokalizacje, wiek lub stan techniczny budynkéw), wprowadzi¢ inne
zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w art. 7 ust. 1 upol. Podkreslenia wymaga, iz moga by¢
to zwolnienia wylacznie o charakterze przedmiotowym, czyli zwolnienia okreslonych kategorii
przedmiotow opodatkowania (np. budynki, w ktorych w zesztym roku podatkowym zmieniono
elewacje).

Powolujac si¢ na powyzsze uprawnienie, rady gmin w swoich uchwatach stosuja tzw.
zwolnienia cze$ciowe, polegajace na procentowym zmniejszeniu wymiaru (lub stawek) podatku
od okreslonych rodzajow nieruchomosci. Gorne granice stawek kwotowych ulegaja corocznie
zmianie na nast¢pny rok podatkowy w stopniu odpowiadajacym wskaznikowi cen towardw 1 ushug
konsumpcyjnych w okresie pierwszych trzech kwartatlow roku, w ktorym stawki ulegaja zmianie,
w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Gorne granice stawek kwotowych na
kazdy rok podatkowy, z uwzglednieniem powyzszej zasady, ogltasza minister wlasciwy do spraw
finansoOw publicznych, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzgdowym RP ,,Monitor Polski”
(art. 20 upol). W przypadku nieuchwalenia na kolejny rok podatkowy nowych stawek podatku od
nieruchomosci stosuje si¢ stawki obowigzujace w roku poprzedzajacym rok podatkowy (art. 20a

ust. 1 upol).

Cechg charakterystyczng polskiego systemu podatkéw samorzadowych sa specyficzne

zasady ich poboru:

147 Smiechowicz J., Wydajno$é fiskalna podatkéw lokalnych, jej uwarunkowania i przestrzenne zroznicowanie w
Polsce, Studia BAS, 1 (65) 2021, ss.55-75
148 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. 1991 Nr 9, poz. 31 z p6zn. zm.)
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e cCze$¢ podatkéw jest realizowana przez gminne organy podatkowe (wojta, burmistrza,
prezydenta miasta), np. podatek od nieruchomosci;

e cz¢$C n przez panstwowe organy podatkowe (naczelnikow urzgdow skarbowych), np. podatek
od spadkoéw i darowizn, podatek od czynnosci cywilnoprawnych i podatek dochodowy
optacany w formie karty podatkowe;.

Trudno jest wskaza¢ racjonalne argumenty, ktoére przemawiaja za tym, aby trzy podatki
trafiajgce w catosci do budzetu gminy byly realizowane przez naczelnikéw urzedow skarbowych
w sytuacji, gdy gmina posiada wlasny aparat podatkowy. Zwolennicy tego rozwigzania podnosza,
ze gminne organy podatkowe nie sg przygotowane kadrowo do realizacji tych podatkéw. Zdaniem
Autora argument ten wydaje si¢ nietrafiony, poniewaz znacznie bardziej skomplikowany i
trudniejszy do realizacji od karty podatkowe;j jest podatek od nieruchomosci, ktory z powodzeniem
jest pobierany przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta.

Dokonujac oceny wptywu mozliwos$ci poboru podatkow lokalnych na wysoko$¢ dochodéw
wlasnych, z calg pewnos$cig wskaza¢ nalezy, iz najwyzsze dochody beda osiggane tam, gdzie
wystepuje duze zurbanizowanie terenow a takze duza sfera dziatalnosci gospodarczej. Na drugim
biegunie znajdziemy te gminy, ktorych charakter jest w duzej czgéci rolniczy, a takze gminy,
ktorych obszar wylaczony jest z opodatkowania na skutek wprowadzenia ustawowych ulg w
podatku od nieruchomosci. W tym drugim przypadku, majagc na uwadze koniecznos$¢
réwnowazenia mozliwosci dochodowych samorzadu, ustawodawca cz¢sto wprowadza instrument
rekompensaty, ktora ma zastapi¢ wpltywy z utraconego podatku od nieruchomosci. Tak dzieje si¢
m. in. w odniesieniu do terenow zajetych przez parki krajobrazowe oraz rezerwaty przyrody. Tu
ustawodawca wprowadzit generalne zwolnienie z opodatkowania gruntow, budynkow 1 budowli
bedacych w posiadaniu parkéw i rezerwatow. Takie zwolnienie niewatpliwie znacznie uszczupla
mozliwo$ci dochodowe po stronie samorzadu, ktory z jednej strony nie moze pobiera¢ podatku, z
drugiej nie moze przeznaczy¢ tych gruntdéw na cele inwestycyjne, a zakaz ten czesto rozcigga si¢
nie tylko na teren parku ale i jego otuling. Dla wyréwnania skutkow wprowadzonych zwolnien,
ustawodawca zaproponowal na rzecz samorzadow lokalnych instrument wyréwnujacy w postaci
rekompensaty za utracony podatek od nieruchomosci. Majac na uwadze, iz w Polsce mamy obecnie
23 parki narodowe, znaczaco ograniczajg one mozliwosci fiskalne w gminach, na terenie ktorych

sg zlokalizowane (porownaj: studia przypadkéw w Rozdziale 5).
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3.1.2. Dochody z majatku komunalnego i praw majatkowych

Dochody z mienia komunalnego naleza do ustawowo gwarantowanych dochodow
wlasnych gminy, stosownie do art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére wskazuja dochody z majatku jako jedno ze zrédet dochodow gminy. Dochody
te sg uzyskiwane z tytutu posiadanego przez gminy prawa wtasnosci i innych praw majatkowych.
Naleza one do tej grupy dochodéw wilasnych, na ktore gmina posiada duzy wplyw z uwagi na
mozliwo$¢ ustalania ich rodzajéw i kreowania wysokosci. W odréznieniu od innych dochodow
gminy, dochody z majatku pozyskiwane sa przede wszystkim w wyniku gospodarczego
wykorzystywania mienia, w tym zbywania jego sktadnikow. W tym zakresie sprawa zasadnicza
jest podziat kompetencji miedzy organem wykonawczym a stanowigcym gminy.

Terminem majatek komunalny w ujeciu wezszym okresla si¢ prawa majatkowe znajdujace
sie w posiadaniu JST (aktywa), a w szerszym ujeciu — zaréwno aktywa jak i pasywa.*® Z kolei w
swietle ustawy o samorzadzie gminnym, mieniem komunalnym jest wiasnos¢ i1 inne prawa
majatkowe:

e nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych osob
prawnych, w tym przedsigbiorstw,
e nabyte przez powiat lub inne powiatowe osoby prawne,

e nabyte przez wojewodztwo lub inne wojewédzkie osoby prawne.>°

Dochody z majatku samorzagdowego stanowia dochody wtasne, niepodatkowe, odptatne i
dobrowolne. Dziele si¢ na:

e dochody zwigzane z gospodarowaniem mieniem (dochody biezace), np. dochody z najmu i
dzierzawy, odsetki od srodkow na rachunkach bankowych, odsetki od udzielanych pozyczek i
posiadanych papieréw wartosciowych, dywidendy z tytutu posiadanych praw majatkowych

e dochody zwigzane z definitywnym rozdysponowaniem majatku (dochody majatkowe), np.
dochody ze sprzedazy majatku, dochody z tytulu przeksztalcenia prawa wieczystego

uzytkowania w prawo wlasnosci.®!

149 Por.: Badaszewska M., Kanduta S., Przybylska J.., Finanse samorzgadu terytorialnego. Ujecie praktyczne, CeDeWu,
Warszawa 2020, s.105; Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z 28 marca 2014r.

150 Badaszewska M., Kafiduta S., Przybylska J.., Finanse samorzadu... op.cit., $5.105-106

151 |bidem, ss.107-108
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Organem uprawnionym do zarzadzania mieniem komunalnym oraz sprawami
majatkowymi gminy w zakresie tzw. zwyklego zarzadu jest wojt gminy (burmistrz, prezydent), w
pozostatych sprawach - organ stanowigcy gminy. W sktad mienia gmin oraz innych podmiotéw
gminnych moga wchodzi¢ zar6wno prawa o charakterze rzeczowym, w tym przede wszystkim
prawo wtlasnosci, jak réwniez uzytkowanie wieczyste czy sluzebnosci gruntowe. Poza
wskazanymi, skladnikami mienia gmin moga si¢ staé prawa o charakterze obligacyjnym,
przyktadowo wierzytelnos$ci wynikajace z umow.

Warto jednak zastrzec, ze regulacje prywatnoprawne moga wyklucza¢ mozliwos¢ nabycia
przez gminy i inne podmioty gminne okre§lonych praw, nawet jesli maja one charakter praw
majatkowych ze sfery prawa prywatnego. Jako przyktad wskazuje si¢ zwykle stuzebnos$ci osobiste
mogace, zgodnie z treScig art. 296 kodeksu cywilnego, przystugiwaé wylacznie osobom
fizycznym.

Jednym ze zrédet pozyskiwania srodkdéw pieni¢znych jest prawo wlasnosci nieruchomosci.

152 wyprowadzié¢ mozna

Z tredci przepisu art. 13 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
regute, zgodnie z ktorg nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ gmin moga by¢ przedmiotem oddania
w najem lub dzierzawe, z zastrzezeniem jednak pewnych wyjatkow okreslonych przepisami rangi
ustawowej. Co do zasady zatem gminy nie sg skrgpowane w zakresie oddawania nieruchomosci w
najem lub dzierzawe i dokonujg tego w ramach typow tego rodzaju umoéw okreslonych w art. 659
1 n. oraz art. 693 1 n. kodeksu cywilnego oraz zgodnie z zasada swobody uméw okreslong w art.
353(1) tego kodeksu. Przepisy szczegolne przewiduja jednak dos$¢ istotne ograniczenia swobody
gmin, tak co do trybu zawierania uméw najmu i dzierzawy ich nieruchomosci, jak i tresci
powolywanych w ten sposob stosunkow prawnych. Jezeli chodzi o tryb oddawania nieruchomosci
gmin w najem lub dzierzawe, to wynika on z og6lnych zasad zawierania umoéw okreslonych
przepisami prawa cywilnego. Istotne ograniczenia w tym zakresie przewidziane s3 w przepisach
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Dla przyktadu z tresci art. 19 pkt 2 tej ustawy wynika, ze
oddanie w najem lub dzierzawe nieruchomos$ci gmin potozonych w obszarach terenoéw gorniczych
wymaga, w razie braku planu miejscowego, porozumienia z organem wilasciwym do udzielania
koncesji na wydobywanie kopalin. Innym przyktadem ograniczenia swobody gmin w oddawaniu

nieruchomos$ci w najem lub dzierzawe jest unormowanie art. 19 pkt 3 ustawy o gospodarce

152 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. 2021, poz.1899)
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nieruchomo$ciami. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu wynajecie lub wydzierzawienia
nieruchomos$ci gmin potozonych na obszarze parkéw narodowych wymaga porozumienia z
dyrektorem wlasciwego parku narodowego. Jeszcze innym ograniczeniem dotyczacym trybu
oddawania w najem lub dzierzawg¢ nieruchomos$ci gmin jest unormowanie art. 35 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami, przewidujace konieczno$¢ sporzadzenia i podania do publicznej
wiadomosci wykazu nieruchomosci przeznaczonych do oddania w najem lub dzierzawg.

Jezeli chodzi o tres¢ umoéw najmu i dzierzawy nieruchomosci gmin, to rowniez w tym
przypadku generalnie obowigzuje zasada swobody umow. Jednakze ograniczenia natozone w
omawianym zakresie na gminy sg o wiele dalej idace niz w przypadku trybu zawierania tych umow.
Istotne tego rodzaju ograniczenia dotycza chociazby ustalania czynszu z tytulu najmu lokali
mieszkalnych 1 s3 zamieszczone w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i 0 zmianie kodeksu cywilnego®®3. Dla przyktadu zgodnie z przepisem art. 5 ust. 2 tej ustawy
umowa najmu lokalu wchodzacego w sktad mieszkaniowego zasobu gminy, z wyjatkiem lokalu
socjalnego lub lokalu zwigzanego ze stosunkiem pracy, moze by¢ zawarta wylacznie na czas
nieoznaczony. Wyjatkowo umowa moze by¢ zawarta na czas oznaczony, gdy zazada tego lokator.
Z kolei czynsz w odniesieniu do lokali wchodzacych w sktad mieszkaniowego zasobu gminy musi
by¢ ustalany wedtug okreslonych przez ustawodawce zasad wyrazonych w art. 7 cytowanej ustawy
o ochronie praw lokatorow. Wiasciciel, czyli wlasciwa gmina, jest obowigzany do ustalania stawki
czynszu najmu lokalu mieszkalnego w zalezno$ci od powierzchni uzytkowej lokalu, to jest
okreslenia stawki czynszu za 1 metr kwadratowy tej powierzchni. Wlasciwa gmina nie moze zatem
ustali¢ czynszu w inny sposob, a wiec na przyklad ryczattem, przy czym ustawodawca zastrzegl,
ze okreslenie przez gming stawki czynszu musi uwzglednia¢ czynniki podwyzszajace lub
obnizajace warto$¢ uzytkowa lokali.

Jak wynika z powyzZszych rozwazan, gmina rozporzadza majatkiem komunalnym, z tytutu
czego osiggane s3 wplywy do budzetu gminy. Jednakze zakres swobody nie jest peilny, a
regulowany przepisami stosownych ustaw. Tym samym osiggane z tego tytulu dochody gminy

podlegajg istotnym ograniczeniom.

158 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001r. o ochronie praw lokatoréw (Dz.U. 2001 nr 71, poz. 733)
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3.2. Dotacje celowe z budzetu panstwa

Dotacje celowe to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczenia $rodki finansowe,
przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej oraz
innych zadan zleconych JST ustawami. Dotacje celowe powinny by¢ adekwatne, aby nie naruszac
samodzielnosci JST. Jak wynika z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, dochody wtlasne

samorzadow maja stuzy¢ realizacji zadan wtasnych tychze samorzadow.'>*

W tym miejscu warto przytoczyé wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 lutego 2015r.2%,
zgodnie z ktorym dotacja celowa, jest dotacjg o charakterze obligatoryjnym i jedng z niewielu, w
stosunku, do ktorej ustawodawca wprost sformulowal zasade adekwatno$ci. Oznacza to, ze
wysokos$¢ dotacji powinna by¢ tak wyliczona, wedtug zasad okreslonych w przepisach ustawy o
finansach publicznych obowigzujacych w dacie jej przyznania, by przekazane §rodki zapewnialy
pelne i terminowe finansowanie wykonania powierzonych zadan.

Unormowanie to ma swe zrodlo w art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji RP, ktory wprowadzajac
konstytucyjng zasad¢ podzialu dochodéw publicznych pomigdzy administracj¢ publiczng 1
samorzad terytorialny, przyznaje jednostkom samorzagdowym prawo do udziatu w tych dochodach
odpowiednio do przypadajgcych im zadan oraz prawo do zmian w ich podziale w wypadku zmian
w zakresie zadan i kompetencji. Skoro ustawodawca odstapit od zasady proporcjonalno$ci
wyrazonej w art. 167 Konstytucji i wprowadzit regute adekwatnosci, to uprawniony jest wniosek,
ze w tym zakresie przyjat petng odpowiedzialno§¢ administracji rzadowej za finansowanie zadan
publicznych nalezacych do jej kompetenciji, lecz zleconych do wykonywania samorzadowi. Zaden
przepis rangi ustawowej nie naktada na jednostki samorzadowe obowigzku finansowania zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej z dochodéw wtlasnych, jezeli poziom s$rodkéw
przekazanych w formie dotacji nie jest wystarczajacy. Ma to kluczowe znaczenie dla rozwazan
prowadzonych w tej rozprawie, szczegdlnie w odniesieniu do studidow przypadkow
zaprezentowanych w Rozdziale 5.

W konsekwencji omowionych wczesniej zasad, art. 49 udjst przyznaje jednostce
samorzadu terytorialnego prawo do wystgpienia o nalezne §wiadczenie w wypadku niedotrzymania

warunku przekazania odpowiednich srodkdw, a ten naktada na administracje rzadowa obowigzek

1% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 roku, sygn. K 30/04
155 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 lutego 2015 r., V CSK 295/14
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przekazania dotacji celowej w wysokosci zapewniajacej realizacje zadan zleconych w sposob
pelny i terminowy. Przepis ten stanowi podstawe roszczenia o zaptate roznicy pomiedzy kwota
rzeczywiscie potrzebng do pelnego wykonania zadan zleconych a wysokos$cig przekazanej dotacji.
Roszczenie przyznane jednostce samorzagdowej nie ma charakteru odszkodowawczego, a wiec nie
jest konieczne wykazanie bezprawnosci dziatania dysponenta dotacji lub powstania szkody po
stronie jednostki samorzadu terytorialnego.>®

Szczegotowa analiza ilosciowa wartos$ci przekazywanych gminom dotacji celowych z

budzetu panstwa zostanie przedstawiona w Rozdziale 3 i 4.

3.3. Subwencja ogo6lna

Subwencja, z jezyka tacinskiego subventio, oznacza pomoc. Subwencja ogdlna stanowi
podstawowy element dochod6éw jednostek samorzadu terytorialnego, niemniej jednak, o czym juz
byla mowa powyzej, powinna ona stanowi¢ jedynie element uzupekliajacy w stosunku do
dochodéw wiasnych. Co do zasady jednak, subwencja ogolna jest przekazywana samorzadom
zgodnie z ustawowymi zasadami, bez wskazywania jej okre§lonego przeznaczenia. Tym samym
subwencja ogolna, jako zrddlo zasilania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, wyraznie

rozni si¢ od dotacji celowych (porownaj: Tab. 2.6.).

Tabela 2.6. Dotacje celowe a subwencja ogdlna — podstawowe roznice

Dotacje celowe Subwencja og6lna

Cel Okreéla donator Zgoc}ny z konstrukcm. subwencji,
okresla organ stanowiacy JST

Tryb . | Arbitralnie (niektore — obligatoryjnie) Obll'gatoryjlne (wydatek sztywny
przyznawania budzetu panstwa)
Rozliczenie | Zwrot dotacji niewykorzystanej Bezzwrotnos$¢ — zasada ,,wspoOlnego
kotta”
Tryb wyptaty | Przekazywane zgodnie z Przekazywana w comiesi¢cznych
harmonogramem realizacji zadania ratach

Zrédto: Lubimow-Borzynska 1., Finanse publiczne. Skrypt., Wydziat Ekonomii i Zarzadzania
Uniwersytetu Zielonogorskiego, Zielona Gora 2014, s. 113

1%6 Por.: wyrok Sadu Okregowego z t.odzi z dnia 15 marca 2017 r., I C 622/15
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Za P.Pest nalezy wskaza¢, iz podstawowa funkcja subwencji ogolnej jest uzupeknienie
dochodow witasnych w zakresie niezbednym do realizacji zadan powierzonych samorzadom,
rownowazenie poziomu dochodowego w poszczegdlnych samorzadach oraz motywowanie do
pozyskiwania dochodéw z innych zrodet. ™’

Wysoko$¢ subwencji okreslona jest kazdorazowo w ustawie budzetowej. Tak przewidziane
w budzecie wydatki na subwencj¢ moga by¢ przedmiotem roszczenia poszczegdlnych samorzadoéw
w przypadku niewyplacenia subwencji lub tez wyptacenia jej w niepelnej wysokosci, przy czym
w doktrynie do dzisiaj toczy si¢ spor czy roszczenie takie powinno by¢ przedmiotem rozpoznania
przez sad powszechny, czy tez przez sad administracyjny (porownaj: studia przypadkow w
Rozdziale 5). Brak jednoznacznego rozstrzygniecia charakteru opisanego roszczenia powoduje, iz
w praktyce ma ono charakter deklaratoryjny, trudy do urzeczywistnienia na drodze sadowe;.

Subwencje ogdlne dla JST, jako wydatek budzetu panstwa, klasyfikowane sg w odrebnej

czesdci budzetu 1 stanowig wydatek biezacy budzetu panstwa.

Jak zauwazaja A.Hanusz, A.Niezgoda i P.Czerskil®®, jakkolwiek zasadniczym zrédiem
dochodow spolecznosci lokalnych powinny by¢ dochody wiasne, to obok nich powinny
funkcjonowa¢ procedury wyréwnawcze. Efektem tych procedur powinno by¢ ograniczenie
skutkow nierownego dostepu do zrodet dochodow lub zrdéznicowanego obcigzenia ponoszonymi
przez JST wydatkami. Zdaniem cytowanych Autorow, niedopuszczalne byloby zatem zarowno
pozbawienie gmin dochodéw wilasnych, jak réwniez pozbawienie ich mozliwosci uzyskiwania
wsparcia ze strony panstwa jako spolecznosci rezerwujacej dla siebie najbardziej wydajne zrodia
dochod6w publicznych.

Takie rozstrzygnigcie spraw publicznych jest w pelni uzasadnione i stosowane cho¢by w
przytaczanych w tej rozprawie sprawach dotyczacych swoistego zado$¢uczynienia z tytutu
lokalizacji parkow krajobrazowych na terenach samorzadowych. Wyréwnanie strat w podatku od
nieruchomos$ci w gminach, ktorych znaczna cze$¢ potozona jest na obszarach parkow
krajobrazowych czy narodowych stanowi element sprawiedliwego podzialu zasobow i

wspotodpowiedzialnos$ci za te zasoby. Tereny te nie moga by¢ zagospodarowane pod dziatalnosé

157 pest P., Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w polskich regulacjach prawnych dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, nr 126, 2018
1%8 Hanusz A., Niezgoda A., Czerski P., Dochody budzetu gminy, Wolters Kluwer, Warszawa 2006
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gospodarcza, co powoduje uszczerbek w postaci nizszych wpltywow w podatku od nieruchomosci
dla lokalnego samorzadu. W takim wypadku gmina powinna otrzymywa¢ ekwiwalentng kwote
rekompensaty z budzetu panstwa. Ten aspekt przeptywéw finansowych pomigdzy budzetem

panstwa a gming bedzie obiektem poglebionej analizy w Rozdziale 4 i 5.

Przyjmujac za J.Szolo-Koguc, istota subwencji ogdlnej definiowana jest poprzez
wskazanie cech i funkcji.'®® Glownymi cechami subwencji ogolnej, jako dochodu jednostek
samorzadu terytorialnego s3:

e 0g0lnos¢, 0znaczajaca, iz przekazywana jest na wykonywanie przez jednostki samorzadu ogétu
zadan wiasnych; cecha ta odréznia subwencj¢ ogoélng od dotacji celowej; w przypadku
subwencji nie ma z gory skonkretyzowanego przeznaczenia, natomiast w przypadku dotacji
obejmuje $rodki na wykonanie $cisle okreslonego zadania,

e bezzwrotnos$¢ - $rodki finansowe, ktore w jej ramach zostaty przekazane na rzecz JST, nie
podlegaja zwrotowi, wyjatek stanowia jedynie kwoty nienaleznie pobrane;

e nieodptatno$¢ oznacza, ze samorzady, otrzymujac z budzetu panstwa srodki publiczne w

postaci subwencji, nie wykonuja wobec niego zadnego wzajemnego zobowigzania;

Subwencja ogélna stanowi forme¢ dofinansowania kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego, ma zobiektywizowany charakter i pochodzi z budzetu centralnego. Ma takze
ztozong strukturg, jej przymiotami sg takze przymusowo$¢ oraz swoboda w wykorzystaniu
srodkéw finansowych.'®® Subwencja ogélna przekazywana jest JST w formie comiesiecznych

wyptat, przez co przybiera funkcj¢ gwarancyjng w zakresie ptynnosci finansowej samorzadu.

Funkcje subwencji ogélnej mozna podzieli¢ na:
1) funkcje uzupehniajaca dochody wiasne;
2) funkcje¢ wspierania gmina w celu ich zrownowazenia ekonomicznego;

3) funkcje gwarancyjng w zakresie ptynnosci finansowe;j.

159 Szotno-Koguc J., Subwencja ogolna jako instrument wsparcia transferowego samorzadu gminnego, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 485, 2017, s5.462-471

180 Por.: Malkiewicz A., Struktura gminnej subwencji ogdlnej, [w:] Korczak J. (red.), Wojewddztwo-region-
regionalizacja, Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 2013, $5.311-320
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Z kolei A.Sekula przedstawia si¢ pie¢ funkcji subwencji ogdlnej: wspierajaca,
wyréwnawcza, rownowazaca, rekompensujaca oraz motywujaca. o

Jak zasygnalizowano wczesniej, w przeciwienstwie od dotacji celowych, samorzad
dysponuje swobodg w wydatkowaniu srodkow otrzymanych w ramach subwencji ogolnej, a srodki
przekazywane w formie subwencji nie maja okreslonego przeznaczenia. Stad w literaturze
ekonomicznej podkresla si¢, ze subwencj¢ og6élng charakteryzuje scentralizowanie w sferze
dochodowej, zdecentralizowanie w sferze wydatkowej oraz ustalanie na podstawie
zobiektywizowanych kryteriow. 162

JST obowigzuje budzetowa zasada jednosci materialnej, oznacza, iz budzet stanowi jedna
pule (,,worek’) srodkéw: dochody budzetowe maja ogdlne przeznaczenie i nie sg z géry zwigzane
z okreslonymi zadaniami finansowanymi z budzetu. Realizacja wymienionej zasady umozliwia
ustalanie wydatkow zgodnie z biezacymi potrzebami, czyni decyzje budzetowe bardziej
elastycznymi i nieskrepowanymi.'®3

Zatem zgodnie z ta zasadg, Srodki finansowe przekazywane gminom w formie subwencji
ogolnej zwiekszaja zasoby zgromadzone z innych Zrddel 1 nie mozna zadac¢ ich przeznaczania na
finansowanie konkretnie wskazanych wydatkéw. Z cechy ogoélnosci subwencji wynika zatem
swoboda gminy w zakresie wydatkowania §rodkow uzyskanych w tej formie.

Pod tym wzglgdem $rodki z subwencji, w przeciwienstwie do dotacji celowej, zrownuja si¢
w prawie do ich wydatkowania z dochodami wiasnymi. To tez z kolei determinuje okolicznos$¢, iz
w polskim systemie prawnym brak jest obecnie mechanizméw regulujacych zasady zwrotu
subwencji wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem.

Rozdziat sSrodkow w ramach subwencji ogolnej powinien by¢ oparty o kryteria obiektywne

wyznaczone ustawg. Tylko wowczas mechanizm subwencji gwarantuje spetnienie tej roli poprzez

wyrownanie ekonomiczne poszczegdlnych samorzadow.

Subwencja ogolna sktada si¢ z trzech czesci:

e wyrownawczej,

161 Sekuta A., System subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce: dysfunkcje i pozadane
kierunki racjonalizacji, Wydawnictwo Politechniki Gdanskiej, 2016

182 1hidem

183 Szoto-Koguc J., Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym, Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska, Sectio H, Oeconomia 39, 2005, ss.129-144
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e rownowazacej,
e os$wiatowej.
Poza wskazanymi wyzej czesciami subwencji, ktore zostang omowione w kolejnej czesci
tej rozprawy, gminy otrzymuja, na podstawie odrebnej ustawy, czg$¢ rekompensujaca.
Poszczegodlne szczeble JST sg uprawnione do otrzymywania okreslonych czgsci subwencji

ogolnej (porownaj: Tab. 2.7.), nie jest wigc tak, ze wszystkie typy czesci tej subwencji przystuguja

kazdej JST.

Tabela 2.7. Porownanie struktury subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego

Czgsci subwencji ogdlnej
wyrownawcza rownowazgca regionalna o$wiatowa
gminy tak tak nie tak
powiat tak tak nie tak
wojewodztwo tak nie tak tak

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego

Dla potwierdzenia prawa samorzadu do udzialu w subwencji ogolnej konieczna jest
weryfikacja stanu finanséw publicznych w danej gminie. Stan ten mierzy si¢ za pomoca wskaznika
dochoddéw podatkowych na jednego mieszkanca w gminie, tzw. wskaznik ”G”. Zasady te zostang
szczegblowo omoéwione w Rozdziale 4. Wskaznik ,,G” oblicza si¢, dzielac kwotg dochodow
podatkowych, jakie gmina uzyskala w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg
mieszkancow gminy. Obliczajac dochody podatkowe, uwzglednia si¢ takze wptywy z udziatu
gminy we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz podatku dochodowego od
0sob prawnych. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, iz dla obliczenia wskaznika ,,G” nie bierze si¢
realnych wpltywow podatkowych, ale wptywy potencjalne, ktére gmina mogtaby uzyskac, gdyby
nie zastosowala, zgodnie z wlasnymi prerogatywami, okre§lonych zwolnien podatkowych. W
dalszej kolejnosci, dzielagc sume dochodow podatkowych wszystkich gmin przez liczbe
mieszkancoOw kraju, oblicza si¢ wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin, okre§lony

w przepisach ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, jako wskaznik Gg.
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3.3.1. Subwencja wyréwnawcza

Cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej jest ustalana dla gmin, powiatoéw 1 wojewodztw,
ktére charakteryzuje nizszy poziom dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca w pordwnaniu do
sredniej krajowej. W sktad czesci wyrownawczej subwencji ogdlnej wchodzi kwota podstawowa
1 kwota uzupelniajaca.

Gminy otrzymujg kwot¢ podstawowa czeSci wyrOwnawcze] subwencji ogodlnej pod
warunkiem, ze wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w gminie jest nizszy niz
92% s$redniej krajowej. Kwote uzupelniajaca czgsci wyrdwnawczej subwencji ogolnej uzyskuja te
gminy, w ktorych gestos$¢ zaludnienia jest nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju oraz w
ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca jest nizszy niz 150% S$redniej
krajowej. Te zagadnienia zostang rozwini¢te w Rozdziale 4.

Powiaty otrzymuja kwot¢ podstawowa czesci wyrOwnawczej subwencji ogolnej, jesli
wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w powiecie jest nizszy od $redniej
krajowej. Kwote uzupetniajaca czeSci wyrownawczej subwencji ogélnej uzyskuja te powiaty, w
ktorych poziom bezrobocia przekracza 110% $redniej krajowe;.

Wojewodztwa otrzymuja kwote podstawowg czgsci wyrOwnawczej subwencji ogolne;,
jesli wskaznik dochodow podatkowych na jednego mieszkanca w wojewodztwie jest nizszy od
sredniej krajowej. Kwotg uzupetniajaca cze$ci wyrdwnawczej subwencji ogdlnej uzyskuja te
wojewodztwa, w ktorych liczba mieszkancdédw nie przekracza 3 milionow.

Cze$¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej ma na celu zmniejszenie stopnia dysproporcji
dochodow JST ze srodkow budzetu panstwa. Ustalanie czeSci wyrdwnawczej subwencji ogdlnej
opiera si¢ o wielko$¢ dochodow podatkowych. W przypadku gmin uwzgledniane sa dochody z
podatkow lokalnych oraz wplywy z tytutu udziatow w podatkach dochodowych, natomiast w

sytuacji powiatow i wojewodztw wytacznie wpltywy z tytutu udziatow w podatkach dochodowych.

Mechanizm wyréwnywania zastosowany w czesci wyroOwnawczej subwencji ogdlnej nie
dazy do catkowitej likwidacji dysproporcji w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Wyréownywana jest tylko czes¢ roznicy migdzy wskaznikiem dochodéw podatkowych jednostki a
srednig krajowa. W przypadku powiatow, w kwocie podstawowej wyrdwnywane jest 90% rdznicy

w stosunku do $redniej krajowej, a w wypadku wojewddztw 72%. W odniesieniu do gmin ustawa
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o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego rozrdznia trzy "progi" warto$ci wskaznika
dochodéw podatkowych gminy, od przekroczenia ktérych uzalezniona jest skala wyréwnania w

stosunku do $redniej krajowej.

Cze$¢ wyréwnawcza subwencji dla gmin finansowana jest w catosci ze §rodkow panstwa.
Dzigki temu stanowi ona instrument pionowej redystrybucji srodkéw publicznych, jaka dokonuje
si¢ miedzy panstwem a JST. Nierownowaga pionowa jest konsekwencja nieadekwatnosci
dochodow wtasnych gmin do zakresu i1 rodzaju zadan publicznych przez nie wykonywanych.
Panstwo przekazuje gminom transfery, aby umozliwi¢ sfinansowanie zadan nalezacych do ich
kompetencji.l®* Transfery s tez przekazywane w zwigzku z koniecznoécia korygowania
nierownowagi poziomej migdzy JST tego samego szczebla. W tej sytuacji maja one do pewnego
stopnia zrownywac¢ mozliwosci §wiadczenia lokalnych ustug publicznych we wszystkich JST
danego szczebla.

Cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla gmin sktada si¢ z dwoch kwot:
e podstawowej, przyznawanej gminom posiadajacym ograniczony dost¢p do zrodet dochodow

wlasnych,

e uzupehiajacej, ktora otrzymujg gminy o niskiej gestosci zaludnienia.

3.3.2. Subwencja rownowazaca

Czg$¢ roéwnowazaca subwencji ogolnej jest ustalana dla gmin 1 powiatow. Czg$§¢
rOwnowazacg subwencji ogolnej dla gmin ustala si¢ w wysokosci stanowigcej sumg tgcznej kwoty
wptat gmin do budzetu panstwa z przeznaczeniem na t¢ cz¢$¢ subwencji oraz facznej kwoty
uzupehiajacej czg¢sci wyrownawczej subwencji ogolnej wyliczonej dla gmin, ktérych wskaznik
dochodow podatkowych jest wyzszy od 150% $redniej krajowej i ktore — w zwigzku z tym — nie
otrzymuja kwoty uzupetniajacej, cho¢ jest ona dla nich obliczana.

Cze$¢ réwnowazaca subwencji ogdlnej dzieli si¢ miedzy gminy z uwzglednieniem

kryteriow dotyczacych wydatkéw na dodatki mieszkaniowe gmin miejskich, wiejskich i miejsko-

164 Kanduta S., Wyréwnywanie dochodéw gmin warunkiem ich zrownowazonego rozwoju?, Studia Oeconomica

Posnaniensia, vol. 5, no. 5, 2017, ss.103-122
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wiejskich, a takze dochodow z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob
fizycznych oraz dochodow z podatku rolnego i z podatku lesnego gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich. Cze$¢ réwnowazaca subwencji ogélnej dla gmin i powiatdow stanowi element
mechanizmu redystrybucji dochodow pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (system
poziomego wyrownywania dochodéw). U podstaw tego rozwigzania stoi przekonanie, iz
mieszkancy poszczegdlnych JST tego samego szczebla maja prawo do ustug $wiadczonych na
podobnym poziomie bez wzgledu na sytuacj¢ finansowg jednostek.

Czes$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla powiatow ustala si¢ w wysokos$ci stanowigcej
sume wplat powiatow, w ktorych wskaznik dochodow podatkowych na 1 mieszkanca byt wickszy
niz 110% s$redniej krajowej. Czgs¢ rownowazaca subwencji ogolnej dzieli si¢ migdzy powiaty z
uwzglednieniem kryteriow dotyczacych wydatkow na rodziny zastepcze, dlugosci drog
powiatowych oraz drog wojewodzkich i krajowych znajdujacych si¢ w granicach miast na prawach
powiatu, a takze planowanych dochodow powiatu. Ponadto bierze si¢ pod uwage kwestie czy w

jednostce nie dziata powiatowy urzad pracy.

Globalna wysoko$¢ subwencji rownowazacej wyznaczana jest wedlug kryteriow
zobiektywizowanych, okreslonych ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Na kwote czgsci rownowazacej subwencji ogoélnej dla gmin sktadajg si¢ dwa elementy:
e wplaty gmin zasobnych finansowo,
e suma kwot uzupetniajacych czgsci wyréwnawczej subwencji obliczonych dla gmin zasobnych

o niskiej gestosci zaludnienia, ale im niewyptaconych.

Czes$¢ rownowazaca dzielona jest miedzy gminy, niezaleznie od poziomu ich zasobnosci,
w celu uzupehienia dochodéw w zwiazku ze zmiang finansowania zadan. Zasady podziatu nie
zostaly jednak okre$lone bezposrednio w przepisach ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Zawiera ona natomiast upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych, aby okreslit szczegotowy sposob podziatu czesci rOwnowazacej subwencji miedzy
gminy w drodze rozporzadzenia. Zgodnie z nimi wlasciwy minister, okreslajac zasady podziatu,
uwzglednia sytuacje finansowa gmin, a w szczegdlnosci wysoko$¢ wydatkow zwigzanych z
realizacjg zadan z zakresu pomocy spotecznej. Przed wydaniem rozporzadzenia minister powinien

zasiegnac opinii reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego.
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3.3.3. Subwencja o$wiatowa

Subwencja o$§wiatowa stanowi cze$¢ subwencji ogolnej dla JST 1 zostata utworzona w
1996r. w zwigzku z radykalng decentralizacja zarzadzania o$wiatg. W tej rozprawie jest omawiana
oddzielnie, z uwagi na warto$¢ jej udzialu w subwencji ogolnej oraz range spoteczng. Czgsc
o$wiatowa subwencji ogdlnej stanowi bowiem najistotniejsze zrodlo finansowania wydatkow
publicznych na oswiate i wychowanie w Polsce.

Jak wskazano w Rozdziale 1, do zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego
nalezy o$wiata. Edukacja na etapie przedszkolnym oraz szkoly podstawowej (bez szkolnictwa
specjalnego) jest zadaniem wlasnym samorzadu gminnego. Z kolei szkolnictwo specjalne w
placéwkach tego etapu ksztalcenia oraz szereg ustug wspomagajacych edukacje szkolng (jak
poradnictwo pedagogiczne), jest zadaniem powiatoéw. Do zadan wilasnych powiatu nalezy
zakltadanie 1 prowadzenie publicznych szkot podstawowych  specjalnych,  szkot
ponadpodstawowych, w tym z oddzialami integracyjnymi, szkét sportowych i mistrzostwa
sportowego oraz placowek, z wyjatkiem szkot 1 placowek o znaczeniu regionalnym 1
ponadregionalnym. Gminy, miasta na prawach powiatu i powiaty sg zatem podmiotami
finansujacymi ustugi edukacyjne dla tych pozioméw edukacji. Samorzady gminne maja réwniez
w zakresie swoich zadan ustugi 1 dobra stuzace edukacji, ale realizowane poza szkotami, takie jak
biblioteki, muzea czy domy kultury.

Czg$¢ oSwiatowa subwencji og6lnej jest ustalana na finansowanie zadah o$wiatowych
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w ustawie o systemie

185 7 wylaczeniem zadan zwigzanych z dowozem uczniéw oraz zadan zwiazanych z

oswiaty
prowadzeniem przedszkoli ogdlnodostepnych i oddziatow ogdlnodostepnych w przedszkolach z
oddziatami integracyjnymi oraz zadan zwigzanych z prowadzeniem innych form wychowania
przedszkolnego.

Subwencja os$wiatowa ma podstawowe znaczenie dla realizacji konstytucyjnego

obowiagzku panstwa w zakresie zapewnienia powszechnego i réwnego dostgpu edukacji. Jak

wspomniano, wiadze publiczne sg adresatem obowigzkéw wynikajacych z prawa do nauki. To

185 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.)
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wlasnie na nich spoczywa obowigzek urzadzenia i poprowadzenia systemu szkét publicznych,
pozwalajagcych kazdemu obywatelowi na faktyczna realizacje prawa do nauki.

Podziat publicznych zadan o$wiatowych pomig¢dzy JST nie ma charakteru jednorodnego.
W najszerszym zakresie realizowane sg one przez gminy, ktére prowadza m.in. publiczne
przedszkola i szkoty podstawowe. Nalezy dodatkowo podkresli¢, ze szkoty niepubliczne otrzymuja
na kazdego ucznia dotacj¢ z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego bedacej dla tych szkot
organem rejestrujagcym, w wysokosci réwnej kwocie przewidzianej na takiego ucznia w czesci
o$wiatowej subwencji ogolnej dla jednostki samorzadu terytorialnego.*®’

Na Rysunku 2.1. przedstawiono schemat przeplywoéw srodkow publicznych zwigzanych z
edukacja na etapach: przedszkole - szkota podstawowa. Jak wskazano w opisie Rys. 2.1., zostat on
opracowany przez Instytut Badan Edukacyjnych w 2013 roku. W tym okresie struktura szkolnictwa
w Polsce obejmowata dodatkowo poziom gimnazjum, ktory zostat zlikwidowany reformag
o$wiatowa z 2017 roku. Jednak przedstawiony schemat pozostaje aktualny. Autor pragnie
podkresli¢, ze finansowanie zadan o$wiatowych ma charakter wielostrumieniowy, przy czym
zasilenie budzetow samorzadowych z budzetu centralnego na te zadania ma specjalne znaczenie.
Wplywa na to przede wszystkim waga spoleczna zadan o§wiatowych oraz zasi¢g oddziatywania,
wynikajacy w powszechnego obowigzku oswiatowego.

O przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych z tytulu cze$ci oSwiatowej subwencji ogolnej
decyduje sama jednostka samorzadu terytorialnego. Jest to podstawowa cecha odrozniajaca
subwencje od dotacji.’® Przy czym jak wspomniano w poprzedniej czesci tego Rozdziah,
omawiajac zagadnienia samodzielnosci finansowej, mozliwo$¢ decydowania o przeznaczeniu
srodkow z subwencji o$wiatowej jest uwarunkowania zewngtrznie. Przyktadami sg zasady
progowe wynagradzania nauczycieli czy stopnie awansu zawodowego nauczycieli - czynniki
kosztotworcze zadan o§wiatowych. Samorzad prowadzacy placowke oswiatowa danego typu nie
ma wplywu na wskazane zasady, ktore sa ustalane centralnie. Z kolei istotnie ksztaltuja one

struktur¢ wydatkow w ramach zadan oswiatowych.

166 Garlicki L., Derlatka M., [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. I, Zubik M. (red.),
Warszawa 2016, art. 70.

167 por.: Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadaf o$wiatowych (Dz. U. 2021, poz. 1930 i 2445,
art. 26); Kotlifiska J., Edukacja w gminie — wymiar organizacyjny i finansowy, Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-
Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy, 9/2016, s5.296-322

168 Piszko A., Finansowanie zadan o$wiatowych, Infor, Warszawa 2018
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Rysunek 2.1. Schemat przeptywu srodkow publicznych zwigzanych z edukacja na etapach:
przedszkole — szkota podstawowa

BUDZET PANSTWA
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pozostate - opfaty rodzicow,
dotacje od innych
podmiotow

m opfaty rodzicow

m dotacjez JST

m dotacje od innych
podmiotow

Zrédto: Sztanderska U., Koszty edukacji od przedszkola do gimnazjum, Instytut Badan
Edukacyjnych, Warszawa 2018, s. 27

Czes$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej stanowi najistotniejsze zrodto finansowania wydatkow
publicznych na o$wiate i wychowanie w Polsce. Praktycznie, co roku ponosi si¢ na ten cel z

budzetu panstwa wyzsze naktady niz w latach poprzednich (por: Rozdziat 4). W obecnym systemie
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JST maja takze mozliwo$¢ pozyskiwania dodatkowych $rodkow na programy edukacyjne, w tym
w ramach funduszy UE.1%°

Wigksze $rodki na subwencj¢ o$§wiatowa wigzg si¢ z uwzglednianiem w jej kalkulacji
wzrostu wynagrodzen nauczycieli oraz uzyskiwaniem przez nauczycieli kolejnych stopni awansu
zawodowego, a takze skutkdw nowych zadan. Mimo tego poziom wydatkéw budzetu panstwa
przeznaczany na czg¢$¢ oswiatowg subwencji ogélnej wzbudza watpliwosci. Zwigzane sg one
przede wszystkim z adekwatno$cig wymiaru tej czesci subwencji w stosunku do potrzeb. Problem
polega jednak na tym, ze brak jest podstaw ustawowych, ktére konkretyzowatyby zobowigzania
finansowe budzetu panstwa wobec JST poprzez odniesienie si¢ czy to do zakresu zadan
oswiatowych, czy tez do stawianych systemowi oswiaty celow. Kwestie te jeszcze bardziej
komplikuje fakt, ze w §wietle obowigzujacych regulacji nie ma bezposredniego zwigzku pomiedzy
czgscig oswiatowg subwencji ogdlnej a wydatkami samorzadowymi na oswiate. Tak wigc aby
odpowiedzie¢ na pytanie, czy panstwo gwarantuje samorzadom wystarczajace srodki na edukacje,
nalezaloby odnie$¢ si¢ tak do catosci dochodow uzyskiwanych przez samorzady, jak i do wszelkich
realizowanych przez nie zadan. Brak celowego charakteru subwencji o$wiatowej powoduje
rowniez, iz w praktyce nie mozna zarzuci¢, ze kwota otrzymywanej subwencji jest zbyt niska w
stosunku do zadan o$wiatowych finansowanych na terenie danej jednostki samorzadu

terytorialnego*°.

Omowione w Rozdziale 2 zagadnienia koncentrowaty si¢ wokdét dwoch wskazanych we
Wstepie celow szczegotowych rozprawy, tj. identyfikacji i oceny struktury srodkow finansowych,
jakimi dysponujg jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce oraz diagnozy zrodet zasilania
finansowego gmin. W tej czesci rozprawy przedstawiono ogolne zasady repartycji Srodkow
finansowych pomigedzy budzetem panstwa a JST. Jak wykazano, zasady te sa szczegdlowo
unormowane w przepisach prawa. Rozwazania w kolejnej cz¢$ci rozprawy beda prowadzone
wytacznie dla wybranego szczebla samorzadu,, tj. gmin. Zostanie poddana analizie i ocenie

sytuacja finansowej gmin w Polsce, realizujac kolejny cel szczegdtowy tej rozprawy doktorskie;.

169 Sorys S., Srodki unijne jako sposéb na rozwoj oswiaty, [w:] Jusko E., Wieczorek I., (red.), Wybrane aspekty
wykonywania zadan o$wiatowych przez jednostki samorzadu terytorialnego, Narodowy Instytut Samorzadu
Terytorialnego, £.6dz 2016, ss.148-163

10 Por.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 wrzesnia 2006r., sygn. K 27/05
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ROZDZIAL 3
FUNKCJONOWANIE GMIN W MODELU SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE - IMPLIKACJE
EKONOMICZNE

1. Budzet gminy — podstawowa charakterystyka

Gmina jest podmiotem prawnym, odrebnym od panstwa, dziata wigc we wlasnym imieniu
1 na wlasng odpowiedzialno$¢. Gmina wykonuje zadania wlasne, nalezace do samorzadu
terytorialnego, ale realizuje takze zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, naktadane
przez ustawy lub przejete na podstawie porozumienia z organem administracji rzadowe;.
Realizacja tych zadah wymaga nie tylko posiadania adekwatnych srodkéw finansowych, ale takze
optymalnego nimi gospodarowania. Dla zapewnienia transparentnosci gospodarki finansowej
gminy, sporzadza ona budzet, ktory jest scentralizowanym funduszem publicznym stuzacym do
gromadzenia $rodkow pienigznych.

Budzet jest podstawowym planem finansowym, obejmujacym zestawienie
przewidywanych dochodow i wydatkéw gminy, ujetych w odpowiednim stopniu szczegdtowosci
oraz w okreslonym przedziale czasowym, zwykle, a w uwarunkowaniach polskich wylacznie,
w okresie roku.!"

Jak wskazuje M.Dylewski, budzet i procesy budzetowe to nie tylko przygotowanie
dokumentu pod wzgledem legalnym. Proces planowania budzetu uwzglednia wymiary polityczny,
zarzadcezy, planistyczny, komunikacyijny i finansowy.1"2
Zgodnie z ustawa o finansach publicznych, budzet gminy jest rocznym planem dochodéw

I wydatkow oraz przychodow irozchodow tej jednostki. Jest on uchwalany na rok budzetowy

11 Dylewski M., Budzet roczny — narzedzie stabilizacji czy destabilizacji systemu finansowego JST, Kwartalnik
Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego, Studia i Prace, Szkota Gtéwna Handlowa, nr 1, 2017, $5.89-103
172 |bidem, s5.89-103
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(kalendarzowy). Budzet gminy uchwala rada gminy, bedaca organem stanowigcym i kontrolnym

gminy. Stad w sensie dostownym powinno si¢ stosowac okreslenie ,,uchwata budzetowa”.

Zawartos¢ uchwaty budzetowej gminy, podobnie jak pozostatych JST, okresla ustawa o
finansach publicznych. Uchwata budzetowa uwzglednia m.in.:

e 1laczna kwota planowanych dochodow gminy z wyodrebnieniem dochodéw biezacych i
majatkowych,

e laczna kwota planowanych wydatkow, z podziatem na wydatki biezace i majatkowe,

e planowany wynik finansowy (kwota deficytu lub kwota nadwyzki) wraz ze zrodtami pokrycia
deficytu albo przeznaczenia nadwyzki budzetu gminy.1"3

Ustawa o finansach publicznych (ufp) okresla rowniez zawarto$¢ zatacznikow do ustawy
budzetowej gminy. Zawieraja one:

e zestawienie planowanych kwot dotacji (w podziale na dotacje dla jednostek sektora finansow
publicznych i dotacje dla jednostek spoza sektora finanséw publicznych, udzielanych z budzetu
gminy;

e plan dochodow i wydatkéw nimi finansowanych;

e plany przychodow i kosztow samorzadowych zaktadow budzetowych.

Ustawa o finansach publicznych szczegétowo okresla sposob przygotowania przez gminy
projektu uchwaty budzetowej, harmonogram i warunki podj¢cia uchwaly budzetowej oraz sposob
funkcjonowania gminy do czasu uchwalenia budzetu, okresla rowniez szczegély wykonania
budzetu JST.

Omawiajac budzet JST nalezy takze wspomnie¢ o deficycie budzetowym, a w szerszym
kontekscie — nierownowadze finansOw publicznych. Nierd6wnowaga finanséw publicznych, w
przeciwienstwie do rownowagi fiskalnej, oznacza najczg$ciej stan, w ktorym wydatki sektora
finanséw publicznych nie znajduja pokrycia w dochodach, w efekcie czego powstaje deficyt
budzetowy. Utrzymujace si¢ deficyty budzetowe w kolejnych latach znajduja odzwierciedlenie w
skumulowanym dtugu publicznym.1’*

W literaturze przedmiotu wyraza si¢ §wiadomo$¢ nieuniknionego w warunkach gospodarki

rynkowej deficytu budzetowego, zwlaszcza jezeli okresowo wzrost wydatkéw publicznych staje

17 Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2020, GUS, Warszawa, 2021, s.17
174 por.: Owsiak S., Finanse publiczne... op.cit.
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si¢ szybszy niz wzrost dochodéw publicznych, co ma miejsce w okresach spowolnienia wzrostu
gospodarczego i realizacji ekspansywnej polityki fiskalnej.!”

W Swietle powyzszego, uzasadnionym jest wprowadzanie =zasad okreslajacych
maksymalne poziomy zadluzenia finanséw publicznych. Podstawowym w tym zakresie
ograniczeniem jest zapisana w art. 74 ustawy o finansach publicznych zasada, iz panstwowy dlug
publiczny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Nalezy
podkresli¢, ze zadluzenie JST, jako prosektora finanséw publicznych stanowi element tegoz
panstwowego dtugu publicznego. Jest wigc to dodatkowym (jezeli nie podstawowym) kryterium
uzasadniajagcym konieczno$¢ stosowania regut kontrolujacych poziom zadtuzenia gmin (i szerzej
JST).

Elementem dyscyplinujacym finanse publiczne na szczeblu gminy sa reguly fiskalne
zapisane w ustawie o finansach publicznych (poréwnaj: Tab. 3.1.). Obejmujg one:

e zasade zrownowazonego budzetu,

¢ indywidualne wskazniki zadtuzenia.

Tabela 3.1. Regutly fiskalne wedtug podziatu przedmiotowego

Rodzaj reguty Charakterystyka

Wydatkowe Reguty nakladajace ograniczenia na wydatki wyrazone w
wartosciach absolutnych jako stopy przyrostu lub jako odsetek PKB

Dochodowe Reguly ustalajace maksymalne lub minimalne putapy dotyczac w

dochodow panstwa, a takze ograniczenia w wydatkowaniu
ponadplanowych dochodéw

Zréwnowazonego Reguty definiowane przez saldo ogdlne, pierwotne, strukturalne,
budzetu dopasowanie cykliczne oraz tak zwang zlota regule budzetu.
Zadhluzenia Reguty polegajace glownie na ustanowieniu limitu jawnego

zadtuzenia sektora publicznego wyrazonego jako odsetek PKB.
Zrédto: Spychata J., Wydatkowe reguty fiskalne jako instrument dyscyplinujacy finanse publiczne,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 858, Wspotczesne Problemy Ekonomiczne, Nr
11, 2015, ss.227-236

Analizujgc dtug publiczny w Polsce nalezy zauwazy¢, ze dtug podsektora samorzagdowego
stanowi okoto 8% tacznego dtugu publicznego (porownaj: Wykres 3.2.). Przy czym krytycznym

dla samego zjawiska jest nie tylko struktura dlugu w podziale na sektory, ile taczna wartos¢ dtugu

175 Walasik A., Reguly fiskalne zarzadzania finansami publicznymi, Studia BAS, Nr 3(47), 2016, s.73-87
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publicznego, zaprezentowane na Wykresach 3.1. i 3.2. Dane te wskazuja na wysoka dynamike
przyrostu zadtuzenia publicznego, ktére jak wynika z jego struktury, dotyczy tak podsektora

rzagdowego jak 1 samorzadowego.

Wykres 3.1. Struktura panstwowego dtugu publicznego w Polsce w podziale na sektory w latach
2010-2021 (W %)
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Podsektor ubezpieczen spotecznych zostal wyodrgbniony w Ustawie z dnia 30 czerwca 2005r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2005r. Nr 249 poz.2104)

Zroédto: Zadtuzenie sektora finanséw publicznych IV kw./2021, Biuletyn kwartalny, Ministerstwo
Finansow, 31.03.2022, s.4, https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-
publicznych, dostep z dnia 2.05.2022

Od 2011 roku zostata wprowadzona regula co najmniej zrownowazonego wyniku budzetu
samorzadowego nazywana zlota regula zrownowazonego budzetu.l’® Zgodnie z zasada
zrOwnowazonego budzetu, organ stanowigcy gminy nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym
planowane wydatki biezgce sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o przychody,
o ktorych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 5, 7 1 8 ufp. Na koniec roku budzetowego wykonane wydatki
biezace nie moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powigkszone o przychody, o ktorych

176 Owsiak S., Finanse publiczne... op.cit., 5.629
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mowa w art. 217 ust. 2 pkt 5, 7 1 8, z zastrzezeniem ust. 3 i1 4. 3 ufp. Wykonane wydatki biezace
moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powickszone o nadwyzke budzetowa z lat
ubieglych jedynie o kwote zwigzang z realizacja wydatkéw biezacych z udziatem $rodkéw, o
ktoérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp, w przypadku gdy srodki te nie zostaty przekazane w danym

roku budzetowym.

Wykres 3.2. Diug sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych (dtug EDP)
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Zrodto: Zadtuzenie sektora finanséw publicznych IV kw./2021, Biuletyn kwartalny, Ministerstwo
Finansow, 31.03.2022, https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-
publicznych, dostep z dnia 2.05.2022

Jezeli chodzi o indywidualne wskazniki zadluzenia, zgodnie z ufp obowigzuja

indywidualne wskazniki zadluzenia obliczane przy uzyciu $cisle okreslonego wzoru i odrgbnie dla
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kazdej gminy (JST)." Przy czym nalezy podkresli¢, ze okreslenie wysokosci dopuszczalnego
deficytu w JST, w tym w gminach, jest istotne nie tylko dla mieszkancoéw jednostki, na rzecz
ktorych §wiadczy ona ustugi publiczne, ale rowniez dla catego sektora finansow publicznych.
Utrata wyptacalnosci przez jednostke moglaby skutkowa¢ dezorganizacja systemu ushug

publicznych naleznych mieszkancom.

Omowione wczesnie przepisy prawne dotyczace szczegdtowosci budzetu gminy naktadajg
obowigzek zaplanowania dochodéw budzetu wedlug zrodet i dzialow klasyfikacji, a wydatkow -
w podziale na dziaty i rozdzialy, z wyodrebnieniem w kazdym dziale wydatkéw biezacych (ze
wskazaniem kwot na wynagrodzenia i pochodne, dotacji, wydatkéw na obstuge dhugu oraz
wydatkoéw zwigzanych z udzielonymi porgczeniami 1 gwarancjami) oraz wydatkéw majatkowych.
Tre$¢ uchwaty budzetowej musi ponadto uwzgledniaé¢:1’8
e zrodla pokrycia deficytu lub przeznaczenie nadwyzki budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego;

e przychody i rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

e wydatki zwigzane z wieloletnimi programami inwestycyjnymi, z wyodrebnieniem wydatkow
na finansowanie poszczegdlnych programéow;

e wydatki na programy 1 projekty realizowane ze $rodkow pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej;

e plany przychodéw i wydatkéw zaktadéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek
budzetowych 1 dochodéw wtasnych jednostek budzetowych;

e plany przychodéw i wydatkéw funduszy celowych;

e limit zobowigzan z tytutu zagranicznych kredytow i pozyczek oraz emitowanych papierow
warto$ciowych;

e upowaznienie dla zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego do zaciggania dlugu i do sptat

zobowigzan jednostki;

177 Dworakowska M., Limity zadluzenia jednostek samorzgdu terytorialnego w zmieniajgcym sie otoczeniu
gospodarczym, Ekonomiczne Problemy Ustug, Nr 125, 2016, s5.137-148

118 Gwozdzicka-Piotrowska M., Budzet gminy jako element zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego, Studia
Ekonomiczne i Regionalne, VVol. V, Issue 2, 2012, ss.100-106
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e zakres i kwoty dotacji przedmiotowych; dochody i wydatki zwigzane z realizacja zadan z
zakresu administracji rzagdowej 1 innych zadan zleconych jednostce samorzadu ustawami; inne
dotacje przekazywane na podstawie odrgbnych przepisow;

e dochody i wydatki zwigzane z realizacja zadan wspdlnych wykonywanych w drodze umow lub
porozumien mie¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego, ujete w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorej powierzono realizacje tych zadan.'”

Obligatoryjng cze$cig uchwaty budzetowej jest tez okreslenie dochodéw z tytutu wydawania

zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych 1 wydatkéw na realizacj¢ zadan okreslonych w

programie profilaktyki oraz rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Opracowanie budzetu gminy oraz jego realizacja podlegaja kontroli zewng¢trznej, jak i
wewnetrznej. '8 Szczegolne znaczenie ma kontrola zewnetrzna sprawowana przez regionalne izby

obrachunkowe. Na mocy ustawy?8!

izby sprawuja nadzor nad dziatalnoscig JST w zakresie spraw
finansowych oraz dokonuja kontroli finansowej i zamoéwien publicznych.
W zakresie dziatalno$ci nadzorczej, wiasciwos¢ rzeczowa izb obejmuje uchwaly i
zarzadzenia podejmowane przez organy gminy (i pozostatych JST) w sprawach:
1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian;
2) budzetu i jego zmian;
3) zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego jednostki samorzadu
terytorialnego oraz udzielania pozyczek;
4) zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;
5) podatkéw i optat lokalnych, do ktorych majg zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja
podatkowa;
6) absolutorium;
7) wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.
W przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej przez organ stanowigcy JST do dnia 31

stycznia roku budzetowego, izba obrachunkowa ustala budzet tej jednostki w terminie do konca

179 Elementy obligatoryjne, zapisane w ustawie o finansach publicznych

180 Rydzewska-Wtodarczyk M., Odpowiedzialno$é kierownika jednostki samorzadu terytorialnego za funkcjonowania
kontroli zarzadczej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 669, Finanse-Rynki Finansowe-
Ubezpieczenia, nr 42, 2011, s5.149-159

181 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. 0 regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U.2019.2137)
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lutego roku budzetowego w zakresie zadan wilasnych oraz zadan zleconych. W przypadku
nieistotnego naruszenia prawa w uchwale lub zarzadzeniu izba nie stwierdza niewazno$ci uchwaty
lub zarzadzenia, lecz ogranicza si¢ do wskazania, ze wydano je z naruszeniem prawa.
Wspomniana kontrola wewnetrzna prowadzona jest przede wszystkich przez kierownikow
JST i wyznaczone do tego celu jednostki organizacyjne w ramach struktur organizacyjnych
urzedéw gmin. W ostatnich latach obserwuje si¢ wyrazny wzrost zainteresowania wiladz
samorzadowych wdrazaniem rozwigzan wspierajacych poprawe efektywnosci realizacji zadan
przez administracje JST. Powszechnie stosuje si¢ np. badania satysfakcji obywateli z zatatwiania
spraw urzgdowych. Na gruncie naukowym prowadzone sg takze badania nad wykorzystaniem
instrumentow stosowanych w przedsigbiorstwach. Dla przyktadu interesujgce badania przedstawili
w tym zakresie M.Rydzewska-Wtodarczyk i M.Sobieraj, analizujac mozliwos$ci zastosowania

karty pomiaru efektywnosci procesow, wykorzystywanej w przedsigbiorstwach dla celow JST.

Reasumujgc, zasady gospodarki finansowej gminy realizowane sg w oparciu o jej plan
finansowy czyli budzet, uchwalony przez rad¢ gminy. Obowigzujace przepisy prawne ksztattujg
zasady jego sporzadzania, a takze wprowadzaja rozwigzania stabilizujace w perspektywie
dtugookresowej. Jakkolwiek zakres ustawy o finansach publicznych wskazuje na duza
szczegblowos¢ tychze rozwigzan, Autor zauwaza, ze w zakresie zasad rachunkowosci
obowigzujacych JST wystepuja luki majace niekorzystne implikacje finansowe dla samorzadow.
Przyktadem jest omowione w cz¢$ci empirycznej tej rozprawy studium przypadku Gminy Nowe

Warpno (poréownaj: Rozdziat 5).
2. Zasady repartycji budzetu centralnego jako Zrédlo zasilania budzetéow
gmin

Omowiony w poprzedniej czeSci budzet gminy (i innych JST) po stronie przychodow

uwzglednia §rodki otrzymywane z budzetu centralnego i w praktyce stanowigce gtowne zrddto

jego zasilania.
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Repartycja budzetu centralnego wynika z jednej z trzech podstawowych funkcji finanséw
publicznych, jaka jest funkcja redystrybucyjna.!® Przy czym sam podzial budzetu centralnego
pomiedzy wydatki generowane na poziomie centralnym 1 samorzad terytorialny, jest immanentng
cechg finanséw publicznych w systemach demokratycznych. Oczywiscie same zasady (i
konsekwencje) tego podziatu sg r6zne, w zalezno$ci od obowigzujacych w danym kraju rozwigzan
prawnych.

Nie zaglebiajgc si¢ w analiz¢ istotny samych funkcji finansOw publicznych nalezy
podkresli¢, ze wprowadzenie w Polsce podziatu terytorialnego i wyodrgbnienie gmin, powiatow i
wojewodztw wigze si¢ z konieczno$cig adekwatnej repartycji finanséw publicznych, stosownie do
podziatu zadan i kompetencji. Jak juz wskazywano, powierzenie zadan bez adekwatnego udziatu
w dochodach panstwa miatoby wylacznie charakter teoretyczny, cho¢ oczywiscie dostepne srodki
muszg by¢ adekwatne do ogdlnej puli wptywdw publicznych.

Jak stanowi art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, Wysokos$¢ zasobow
finansowych spotecznosci lokalnej powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawien przyznanych
im przez przepisy prawa krajowego. O ile przepis ten stanowi zasadnicza regule, ktora powinna
by¢ uwzgledniona przy podziale $rodkoéw publicznych, to jednocze$nie naktada obowigzek
kazdorazowej korekty udziatu w $rodkach publicznych w przypadku zmiany zakresu
powierzonych zadan.

Zdaniem Autora, dla petlnego zrozumienia zjawiska zasilenia finansowego gmin w ramach
podziatu budzetu w Polsce, warto dokona¢ poroéwnania miedzynarodowego trendow w zakresie
repartycji budzetow centralnych.

Dokonujac analizy struktury repartycji budzetow centralnych w krajach Unii Europejskie;j
mozna stwierdzi¢, ze wykazuje si¢ ona stabilnoscig w czasie i dominujacym udziatem przychodow
centralnych nad przychodami realizowanymi na poziomie lokalnym (i federalnym — w zaleznosci
od podziatu administracyjnego danego kraju).!8 W 2019r. $redni udzial szczebla centralnego w
dochodach podatkowych (w tym takze sktadek na ubezpieczenie spoteczne) krajow UE-27 wyniost
45,9%, i byt adekwatny do poziomu z 2009 roku. Fundusze ubezpieczen Spotecznych generowaty

35,8%, natomiast 17,7% przypadato na szczebel samorzadowy (porownaj: Wyk. 3.3.). Ze wzgledu

182 Walasiak A., Redystrybucyjna funkcja finanséw publicznych w ujeciu teoretycznym, Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, 2008

183 Taxation trends in the European Union. Data for EU Member States, Iceland, Norway and United Kingdom,
Publications Office of the European Union, Luxemburg, 2021
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na roznice w systemach administracji publicznej oraz w systemach podatkowych w
poszczeg6lnych krajach UE przedstawione dane majg charakter jedynie pogladowy. Niektore kraje
cztonkowskie UE charakteryzuja si¢ wysoka autonomig regionalng (federalng) np. Belgia, Niemcy,
Hiszpania, co jest takze odzwierciedlone w repartycji danin publicznych. Z kolei Irlandia i Malta
nie wydzielaja osobno danin publicznych pozyskiwanych na ubezpieczenia spoteczne, a Dania
finansuje ubezpieczenie spoleczne obywateli w ramach budzetu centralnego. Reasumujac, udziat
podatkowych dochodéw samorzadowych waha si¢ od 1% na Malcie do ok. 30% w Belgii 1
Niemczech. Przy czym nalezy podkresli¢, ze z uwagi na zréznicowanie wewnatrz krajow UE,
stosowanie poréwnan mi¢dzynarodowych nie jest miarodajnym wskaznikiem autonomii fiskalnej

oraz zasad repartycji danin publicznych.

Wykres 3.3. Struktura przychodow podatkowych a szczebel administracji w krajach Unii
Europejskiej w 2019 roku (% podatkow ogotem)
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Zrédto: Taxation trends in the European Union... op.cit.

Powracajac do nurtu rozwazan dotyczacych zasad repartycji budzetu centralnego w Polsce
jako Zrodia zasilania budzetéw gmin mozna stwierdzié¢, ze dokonanie prawidlowego podziatu
srodkdw publicznych nie jest zadaniem prostym. Majac na uwadze silniejsza pozycje wiladz

centralnych repartycja moze prowadzi¢ do naduzy¢, polegajacych na powierzaniu kolejnych zadan
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bez adekwatnego zapewnienia $Srodkéw finansowych. W ten sposob budzet centralny (a wiec i
wladza centralna) niejako przerzuca na gminy finansowg odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje. Z
jednej strony budzet centralny ma obowigzek zapewnienia Srodkow w sposdb adekwatny do
powierzonych zadan, z drugiej strony panstwo rowniez nie dysponuje hieograniczonymi srodkami
na realizacj¢ wszystkich koniecznych zadan oraz charakteryzuje si¢ pewnym opoznieniem
administracyjnym, wynikajacych z procesOw administracyjnych w dostosowywaniu strumieni
zasilania.

Zdaniem Autora, dla zachowania zasady adekwatnego udziatu samorzadu w $rodkach
publicznych konieczne jest dokonywanie ich rozdzialu w sposob proporcjonalny do mozliwosci
wydatkowych, co oczywiscie z uwagi na 0golnosc tej zasady jest czgsto trudne do weryfikacji, czy
dalej idac — ochrony procesowej, ktéra przyznana zostala na rzecz samorzadu lokalnego.
Dodatkowo Autor podnosi kwestie mozliwego konsultowania z wladzami samorzgdowymi
ustalanych szacunkéw dotyczacych kosztow realizacji zadan w poszczegolnych JST (w chwili
obecnej taki system nie funkcjonuje).

Co prawda naczelng zasadg udziatu jednostek samorzadu w srodkach publicznych powinna
by¢ adekwatnos¢, to zmieniajgca si¢ sytuacja wymaga, aby podziat srodkow byt zroznicowany 1
elastyczny. Zrdznicowanie zrodel dochodow, w tym zasadniczy podziat na dochody wtasne,
subwencje oraz dotacje celowe jest swoistag gwarancjg statosci finansowej samorzadu wobec

zmieniajacych si¢ uwarunkowan spotecznych i gospodarczych.

Jak przedstawiono w Rozdziale 2, zrodlem zasilenia finansowego budzetu gminy sa
dochody wtasne, subwencja ogélna 1 dotacje celowe z budzetu panstwa.

Do dochod6éw wtasnych zaliczane sa rowniez dochody wynikajace z udzialu we wpltywach
z podatku dochodowego od osob fizycznych 1 o0s6b prawnych. Jednym z elementow
samodzielnosci JST jest ich samodzielno$¢ finansowa, na ktérg sklada si¢ m.in. wladztwo
finansowe 1 wladztwo podatkowe. Pierwsze z nich pozwala ksztaltowa¢ strukture budzetu zaréwno
po stronie dochodowej, jak i wydatkowej, natomiast drugie wynika z art. 168 Konstytucji RP i
upowaznia JST do ustalania wysokosci podatkéw 1 optat lokalnych w zakresie okreslonym w
ustawie. O ile pierwsze wladztwo materializuje si¢ w réwnym stopniu (skala wynika z réznic w
zakresie zrodet dochodow i realizowanych zadan) na szczeblu gminnym, powiatowym i

wojewodzkim, o tyle wtadztwo podatkowe wykonywane jest tylko na szczeblu gminnym. Wynika
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to z faktu, ze podatki lokalne nie stanowig zrodet dochodow samorzadéw powiatowych i
wojewodztw, i w zwigzku z tym nie istniejg materialnoprawne podstawy do realizacji wtadztwa

podatkowego.

3. Struktura dochodow budzetow gmin

Srodki finansowe jakimi dysponuja gminy podlegaja $cistej systematyzacji powszechnie
okreslanej jako klasyfikacja budzetowa. Klasyfikacja odnosi si¢ do wydatkow i rozchodow
publicznych a takze dochodow, ktore klasyfikuje si¢ wedlug:

- dziatéw 1 rozdziatéw — okreslajacych rodzaj dziatalnosci,
- paragraféw — okreslajacych rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku oraz $srodkéw pochodzacych
z budzetu UE i ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

Wszystkie dzialy i1 rozdziaty sa Sciste przyporzadkowane, zatem kazdy rozdziat moze
podlega¢ tylko jednemu dziatowi, inaczej niz w przypadku cz¢séci 1 paragrafow. Poszczegolne
podziatki klasyfikacji budzetowej jak i czes$ci okre§lane s przede wszystkim ze wzgledu na
charakter podmiotowy. Natomiast istniejg tez czgsci dedykowane np. rezerwy celowe, subwencje
dla jednostek samorzadu terytorialnego, itp. Na podstawie kryterium obszaréw dzialalno$ci
publicznej wyodrgbnia si¢ poszczegdlne dziaty klasyfikacji budzetowej. Natomiast rozdziaty
stanowig kolejny stopien podziatu klasyfikacji dziatowej 1 sg wyrdzniane na podstawie kryterium
rodzaju dziatalnosci, badz tez w oparciu o podmiot realizujacy zadanie publiczne.

Najpopularniejszym jednak podziatem, ktory jednoczes$nie sprawia ksiggowym sektora
finansow publicznych najwigcej problemow, jest podzial na paragrafy, ktére grupuja dochody
wedtug zrodet ich pochodzenia, natomiast wydatki wedtug celu na jaki zostaly przeznaczone.
Gloéwne kategorie dochodow gmin, wielokrotnie przytaczane juz w tej rozprawie, obejmuja:

1) dochody wtasne (dochody z lokalnych podatkow, optat, dochody z majatku),
2) udziaty w dochodach podatkowych budzetu panstwa,
3) subwencje i dotacje.

Zréznicowanie udziatu poszczegdlnych dochodéw moze stuzyé do oceny decentralizacji.

Im wigksza kategoria dochodéw wlasnych tym wigksza decentralizacja. Nalezy bowiem pamigtac,
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iz odpowiedni poziom finansowania powinien podaza¢ za przyznanymi kompetencjami.
Wskazniki struktury dochodéw wiasnych informuja i potwierdzaja potencjal finansowy oraz
samodzielnos¢ finansowa danej gminy w kreowaniu oraz generowaniu dochodow wtasnych.
Wskazujg rowniez najwazniejsze, z punktu widzenia danej gminy, zréodta dochodow, ktore
stanowig najwickszy udzial w puli dochodéw wilasnych. Zagadnienia te beda przedmiotem
rozwazan w Rozdziale 4.

Przychody gmin pochodzace ze sprzedazy papierow wartosciowych, z prywatyzacji
majatku, ze sptaty pozyczek i1 kredytow udzielonych ze $rodkéw publicznych, z otrzymanych
pozyczek 1 kredytéw oraz innych operacji finansowych, a takze rozchody publiczne, w tym
rozchody budzetu jednostek, klasyfikuje si¢ wg paragrafow okreslajacych zrodto przychodu i

rodzaj rozchodu.

Analiza dochodéw wymaga poréwnania wysokosci dochodéw wiasnych z dochodami
transferowanymi z budzetu centralnego. Wielkos$¢ udziatu gminy w podatkach dochodowych moze
stanowi¢ wskaznik atrakcyjnosci gminy dla inwestycji. Wzrost wartosci wskaznika oznacza
wieksza atrakcyjnos$¢ danej jednostki samorzadu terytorialnego dla poszczegodlnych podmiotéw
gospodarczych funkcjonujacych w danym regionie lub poza nim. Spadek wskaznika $wiadczy
natomiast o slabngcej atrakcyjnosci jednostki samorzadu terytorialnego dla potencjalnych
inwestorow. Z badan A.Lukomskiej-Szarek wynika, ze samorzady gminne charakteryzuja sie
srednig samodzielno$cig dochodowa na poziomie 47,2% (wskaznik udzialu dochodow wiasnych
do dochoddéw transferowanych). Wyzsze warto$ci generujg gminy miejskie, na poziomie 61,6% a
nizsze — gminy wiejskie, na poziomie 37,5%.8* Zaprezentowane w Tab. 3.2. dane na podstawie
danych GUS wskazujg jednak na nizsze warto$ci wskaznika, tj. ok. 44%.

W Tab. 3.3. zaprezentowano udzialy wybranych kategorii dochodéw wiasnych gmin.
Znaczenie 1 wydajno$¢ poszczegélnych zrodet dochodow wiasnych, \wykazuje istotne
zroznicowanie w zalezno$ci od charakteru gminy (wiejska, miejsko-wiejska, miejska), warunkow
geograficznych, sposobu zagospodarowania terenu i innych. Przyktadowo dochody z podatku

rolnego, majace istotne znaczenie w gminie wiejskiej, typowo rolniczej, charakteryzujacej si¢

184 ¥.ukomska-Szarek J., Analiza pionowa i pozioma dochodéw wiasnych oraz poziomu samofinansowania
samorzadow lokalnych w Polsce, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 4(82)1, 2016, ss.769-780
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wystgpowaniem dobrych gleb i korzystnych warunkow uprawy, beda odgrywaty marginalng rolg

lub nie wystapia w ogdle na obszarach wysoko zurbanizowanych gmin miejskich.®®

Tabela 3.2. Udzial dochodow wiasnych w dochodach gmin ogdétem w Polsce w wybranych latach

2010 2015 2019 2020
Dochody gmin ogoétem (w min zt) 72 311 87 667 135 182 149 090
w tym dochody wtasne gmin (w mln zt) 32 264 43 573 58 484 65 618
Udziat dochodéw wtasnych w dochodach 44,62 49,7 43,26 44,01
gmin ogodtem (%)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Rocznik statystyczny GUS, 2020

Tabela 3.3. Struktura wybranych kategorii dochodéw wilasnych gmin ogélem w Polsce w

wybranych latach (w %)

Udzial w dochodach wtasnych w %: 2010 2015 2019 2020
Udziaty w podatku dochodowym 33,16 36,81 41,49 40,79
Podatek od nieruchomosci 28,08 28,06 24,41 22,84
Podatek rolny 3,02 3,6 2,59 2,44
Podatek od $rodkéw transportowych 1,74 1,6 1,4 1,25
Podatek od czynnosci cywilno-prawnych 2,45 1,76 2,26 2,15
Oplata skarbowa 0,7 0,36 0,31 0,27
Dochody z majatku 8,15 6,1 54 511
Wplywy z ushug 3,77 3,87 3,22 2,61

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Rocznik statystyczny GUS, 2020

W zakresie podatku od nieruchomosci korzystniejsza bedzie sytuacja gminy, na terenie
ktorej znajda sie duze zaklady produkcyjne, kompleksy magazynowe czy centra logistyczne, W

pordwnaniu z gming, w ktorej liczba podmiotow gospodarczych jest niewielka, za§ grunty i

185 Porownaj: Zaborek D., Czarnecki K., Podatki lokalne jako zrédlo dochodéw samorzadu gminnego, Prawo
Budzetowe Panstwa i Samorzadu, 2(6)2018, ss.47-71
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budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej zajmuja mata powierzchnig.
Znaczenie podatku od nieruchomos$ci w strukturze dochodéw wilasnych gmin implikuje takze
dziatania samorzadéw gminnych zabiegajacych o lokalizacje na ich terenie inwestycji, bedacych
w przysztosci ptatnikami podatku od nieruchomosci. Przykladowo budzet Gminy Miasto
Swinoujscie od 2017 roku jest zasilany kwota okoto 40 mln zt z tytuhu podatku od nieruchomosci
dla budynkéw i budowli Terminala LNG (tzw. gazoport). Do roku 2015, czyli przed
uruchomieniem gazoportu, dochody gminy wynosily ok. 247 miln zt. Oznacza to, ze od momentu
wplyniecia kwot podatku od gazoportu, budzet gminy Swinoujscie powicksza sie o ponad 16%
tylko z tytulu lokalizacji na terenie gminy tej wskazanej inwestycji. To pozwala Gminie na
finansowanie inwestycji, o czym bgdzie mowa w kolejnym podpunkcie tego rozdziatu.
Podobnych zaleznos$ci mozna by doszukiwac si¢ w odniesieniu do wiekszosci pozostatych

podatkow 1 optat lokalnych.

Zasady kwalifikacji dochodow gmin okresla art. 39 ufp oraz rozporzadzenie Ministra
Finansoéw w sprawie szczegotowej klasytikacji dochodéw i1 rozchodow, wydatkow, przychodow 1
rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze zrddel zagranicznych. Dokonywany w ramach
poszczegolnych dziatdow podziat dochodéw na dochody biezace i majgtkowe pozwala na
wyodrebnienie budzetu operacyjnego i budzetu inwestycyjnego JST. Powyzszy podziat umozliwia
ustalenie tzw. wyniku operacyjnego gminy, stanowigcego réznice pomiedzy dochodami biezgcymi
i wydatkami biezacymi, pomniejszonymi o wydatki na obstuge dtugu oraz rozchody przeznaczone
w danym roku na sptate zobowigzan dtuznych. W zaleznosci od wyniku finansowego mozemy
okresli¢c wynik operacyjny - dodatni lub ujemny, a wigc nadwyzke operacyjng lub deficyt
operacyjny.

W przypadku deficytu operacyjnego samorzad nie jest w stanie pokry¢ wydatkow,
biezacymi wptywami. Stanowi to duze ograniczenie mozliwosci operacyjnych samorzadu, gdyz w
takim wypadku obstuga i splata zadluzenia moze odbywac si¢ jedynie z przychodéw budzetowych,
tj. przez zacigganie nowych zobowigzan lub sprzedaz majatku.

W oparciu o analiz¢ nadwyzki i deficytu operacyjnego mozna dokona¢ oceny zdolnosci

gminy do sptaty zobowigzan finansowych i do finansowania wydatkdéw inwestycyjnych.
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Od momentu wstgpienia Polski do Unii Europejskiej, istotng pozycje w strukturze
dochoddéw gmin stanowig $rodki na finansowanie projektow, pozyskiwane z réznych programow
unijnych (poréwnaj: Tab. 3.4.). Ta kategoria dochodéw gminy ma jednak charakter fakultatywny
dla zasilania budzetu gmin. Z badan prowadzonych przez M.Stawickiego nad wykorzystaniem
funduszy europejskich przez polskie gminy wynika, ze w latach 2009-2014 zidentyfikowano 529
gmin, ktére nie realizowaly Zzadnego projektu europejskiego, a wigc nie odnotowywaty z tego

tytutu ani dochodéw, ani (co oczywiste) wydatkow.188

Tabela 3.4. Srodki z Unii Europejskiej na finansowanie programéw i projektow unijnych w
gminach tacznie z miastami na prawach powiatu dla Polski i wybranych gmin (w mln zt)

2010 | 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Polska 1027 | 940 894 693 730 905 284 329 660 747 559
Dynamika 91,5 95,1 77,5 105,3 124 31,4 115,8 200,6 113,2 74,8
rok
poprzedni=100
Nowe
Warpno 0 10 0 97 142 761 713 0 27 7 121
Olesnica 975 0 500 0 0 0 137 246 31 292 73
Jedrzejow 0 0 0 0 0 0 0 0 0 219 0
Zawoja 0 601 304 0 0 0 0 0 228 7 0
Zdunska
Wola 0 0 0 0 0 0 0 23 0 8 220
Kluczbork 19 1503 416 383 9 3 39 141 2490 855 1588
Sosnowica 0 0 0 0 0 0 0 56 0 0 0

Zrédto: Bank Danych Lokalnych, https:/bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica, dostep z dnia
03.03.2022

186 Sawicki M. (red.), Fundusze europejskie w gminach. Rozwoj lokalny, wykorzystanie $rodkow UE, rekomendacje
dla samorzadow, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009, s. 79

127


https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica

4. Struktura wydatkow budzetow gmin

Planowanie i realizacja wydatkoéw sg jednym z najwazniejszych elementow ksztaltowania
polityki finansowej samorzadu. Z jednej strony, z uwagi na szeroki katalog spraw lokalnych,
dostepne $rodki muszg by¢ odpowiednio rozdysponowane przy zalozeniu, iz nie da si¢ w pelni
zrealizowa¢ wszystkich pozadanych zadan. Wydatki musza przede wszystkim zabezpieczy¢
prawidlowe funkcjonowanie organdow oraz zapewni¢ realizacj¢ zadan spotecznych i
gospodarczych. Podmioty otrzymujace srodki wykorzystuja je w trakcie roku budzetowego, daza
do wydatkowania przyznanych funduszy, obawiajac si¢ ich utraty. Niezbedne wydaje si¢ w tym
kontekscie podejscie do problemu miar efektywnosci wykorzystywania wydatkowanych §rodkow
publicznych oraz podziatu kompetencji pomig¢dzy szczeble centralny, regionalny i lokalny.

Analiza struktury wydatkéw dostarcza informacji o przedmiotowym i podmiotowym ich
charakterze, co z kolei pozwala na udzielenie odpowiedzi na pytanie o gléwne rodzaje wydatkow
z punktu widzenia ich klasyfikacji rodzajowej. Wyrazem tej klasyfikacji sa odpowiednie zapisy w
klasyfikacji budzetowe;j.

Wydatki dzielimy na:

e wydatki biezace,
e wydatki majatkowe,

a strukture tych wydatkéw zaprezentowano w Tab. 3.5.

Tabela 3.5. Wydatki biezace i majgtkowe w strukturze wydatkow gmin w Polsce (w %)

2010 2015 2019 2020
Wydatki biezace 59753 71455 112420 122465
Wydatki majatkowe 19988 14489 22897 21252
w tym inwestycyjne 19690 14209 22426 20715
Udziat wydatkow majatkowych w 25,1 16,8 16,9 14,8
wydatkach gmin ogétem (%)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Rocznik statystyczny GUS, 2020
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Do wydatkow biezacych nalezg m.in. wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane, wydatki
zwigzane z realizacja statutowych zadan jednostek budzetowych, dotacje na zadania biezace,
$wiadczenia na rzecz osob fizycznych, obstuge ditugu. To wydatki budzetowe, ktore nie sa
wydatkami majatkowymi. Wynagrodzenia i uposazenia osob zatrudnionych w panstwowych
jednostkach budzetowych okreslaja odrebne przepisy, w szczego6lnosci ustawa o ksztaltowaniu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej®’. W przypadku zawierania uméw, ktorych
przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane reguluje ustawa o zamowieniach
publicznych, a pozostate zakupy towaréw i ustug sg wydatkami o charakterze odptatnym (tzw.
swiadczenie wzajemne). Koszty utrzymania oraz inne wydatki zwigzane z funkcjonowaniem
jednostek budzetowych jako koszty zaliczane do wydatkéw budzetowych, wynikaja z
normatywnej konstrukcji jednostki budzetowej rozumianej jako jednostka organizacyjna sektora
finansow publicznych, ktéra pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu panstwa (z
zastrzezeniem ustawowych wyjatkow).

Przez wydatki biezace budzetu JST rozumie si¢ wydatki budzetowe niebedace wydatkami
majatkowymi (art. 236 ufp). Wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen. Obejmuja
wynagrodzenia i inne $§wiadczenia z tytulu pracy (m.in. premie i nagrody, dodatki za prace w
godzinach nadliczbowych, wynagrodzenia za urlopy wypoczynkowe, dla poratowania zdrowia, za
czas niezdolnosci do pracy wskutek choroby, za czas przestoju niezawinionego przez pracownika,
nagrody jubileuszowe, odprawy, ekwiwalenty pieni¢zne, naleznosci z tytulu skroceniem okresu
wypowiedzenia).

Wydatki majatkowe z kolei to wydatki budzetowe, ktore nie sg wydatki biezacymi.
Przeznacza si¢ je na: inwestycje 1 zakupy inwestycyjne, programy finansowane z udziatem
srodkow unijnych, zakup akcji, wniesienie wkiladéw do spotek prawa handlowego. Wydatki
majatkowe (inwestycyjne, kapitatowe) prowadza do powiekszenia majatku jednostki. Nastepuje to
poprzez budowe obiektow majatku trwatego, badZ poprzez nabywanie aktywoéw finansowych
(udziatow w spotkach, akcji, itp.). Wydatki przeznacza si¢ na cele inwestycyjne diugo- lub
krétkookresowe. Ponadto wydatki majatkowe przeznacza si¢ na inwestycje realizowane z

udziatem $rodkow europejskich lub ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

187 Ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzefh w panstwowej sferze budzetowej (Dz.U. 2018,

poz. 2288)
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Przedstawiona w Tab. 3.5. struktura udzialow wydatkéw biezacych i majagtkowych w
budzetach gmin ogotem wskazuje na spadek udzialu wydatkéw inwestycyjnych, ktére generuja
zasadnicza cz¢s¢ wydatkow majatkowych. Udzial wydatkow inwestycyjnych w budzetach gmin
spadt z 25,1% w 2010 roku do 14,8% w 2020 roku. Spadek ten wynika z wielu przestanek, wsrod
ktorych wymieni¢ mozna np. przesuwanie realizacji niektorych zadan wydatkowych z budzetu
gminy do spéltek komunalnych (ktére nie sg objete budzetem gminy). Ale takze wskazuje na
niepokojacy trend spadku inwestycji samorzadowych, co w dlugiej perspektywie moze miec
negatywne skutki gospodarcze.

Z tej perspektywy warto ponownie przywota¢ przytoczony w poprzednim podpunkcie
przyklad Gminy Miasto Swinoujécie i uzyskanych w budzecie $rodkéw z tytutu podatku od
nieruchomosci z gazoportu. W 2021 roku rozpoczeto budowe tunelu o dtugoscei 3,2 km pod rzeka
Swing, ktory potaczy droga ladowa dwie wyspy: Wolin i Uznam, na ktorych potozona jest Gmina
Miasto Swinouj$cie. Do tej pory nie istniato potaczenie ladowe, jedynie promowe. Laczny koszt
tej inwestycji wynosi ok. 910 mln zt i zostanie sfinansowany w 85% w ramach unijnego Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020, a pozostate 15% z wktadu wtasnego Gminy
Miasto Swinoujécie.’® Potencjat finansowy budzetu Swinoujscia umozliwia poniesienie takiego
wydatku majatkowego w ramach wktadu wtasnego, giéwnie dzieki wptywom z podatku od
nieruchomosci z tytutu lokalizacji gazoportu. Przyktad Swinoujscia nie jest reprezentatywny dla
ogbotu gmin w Polsce, tak z powodu skali nowego zasilenia budzetu gminy, jak i unikalnego
charakteru inwestycji. Jednakze obrazuje znaczenie dla budzetu gmin wplywow z podatku od
nieruchomosci, szczegdlnie zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Tym samym
ukazuje jak istotny jest dla potencjatu wydatkowego gminy jej potencjal gospodarczy (rozwoj
dziatalno$ci gospodarczej na terenie gminy, lokalizacja nowych inwestycji).

Analizujac wydatki gmin wedtug ich przeznaczenia, najpowazniejsza kategori¢ stanowia
wydatki na oswiatg i wychowanie, ktore w 2020 roku stanowily 28,6% budzetow gmin (poroéwnaj:
Wyk. 3.4.).

18Umowa o dofinansowanie nr POIS.04.02.00-00-0021/16-00; http://tunel-swinoujscie.pl/opis-inwestycji/ dostep z
dnia 09.02.2022
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Wykres 3.4. Struktura wydatkow gmin wedlug dziatow w 2020 roku

Struktura wydatkow gmin wg dziatdw za rok 2020

N

= Oswiata i wychowanie = Rodzina
= Administracja Publiczna Transport i tgcznosé
= Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska = Kultura fizyczna

= Rolnictwo i towiectwo = Pomoc spotfeczna

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Analiza wykonania budzetu pafistwa i zatozen polityki
pienieznej w 2020 roku, nr ewid. 123/2021/P/21/001/KBF, nr ewid. 124/2021/P/21/002/KBF NIK,
Warszawa 2021

Istotnym zagadnieniem w zakresie prawidtowego rozdysponowania wydatkéw samorzadu
gminnego jest odpowiednie zarzadzanie dhugiem publicznym. Dhug jest instrumentem zarzadzania
finansami samorzadowymi, lecz takze elementem gospodarki finansowej, determinujacym
efektywno$¢ realizowanych zadan i1 skutecznos¢ realizowanej polityki wladz samorzadowych.

W pkt. 1 tego Rozdzialu wspomniano juz zagadnienia deficytu budzetowego i dlugu
publicznego. To istotne zagadnienia dla analizy struktury wydatkéw gminy, gdyz de facto
konsekwencje obstugi dtugi gminy ponoszone sg w perspektywie wielu lat. Z praktyki wynika, ze
Zobowigzania zaciggane przez samorzad gminny s3 obstugiwane przez tenze samorzad (jako osobe
prawng) jednak reprezentowany przez inne osoby, wybrane w wyborach samorzgdowych. Nowe
wladze samorzadowe mogg realizowac inng strategi¢ rozwoju gminy, w tym gospodarowania jej
budzetem, przy czym musi ona uwzglednia¢ konsekwencje zadluzenia wygenerowanego w latach

poprzednich. Przyktadem wyzwan, ktore wiaza si¢ z nadmiernym zadtuzeniem jest Gmina Rewal,
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ktéra paradoksalnie nalezy do najbogatszych gmin w Polsce (wg GUS zajmuje 3 miejsce w
rankingu najbogatszych gmin w Polsce).18

Dla planowanego zarzadzania dlugiem publicznym samorzady lokalne zobowigzane sg do
opracowywania — niezaleznie od rocznego planu wydatkow w postaci budzetu — rowniez tzw.
wieloletniej prognozy finansowej. Dzigki wieloletniej prognozie finansowej wskazniki finansowe
planuje si¢ na okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych z
zastrzezeniem, ze prognoze kwoty dlugu, stanowigcag cz¢s¢ wieloletniej prognozy, sporzadza si¢
na okres, na ktory zaciggnicto oraz planuje si¢ zaciggna¢ zobowigzania. WartoSci przyjete w
prognozie i budzecie samorzadu powinny by¢ zgodne co najmniej (lub tylko) w zakresie wyniku
budzetu oraz zwigzanych z nim kwot przychodéw i rozchodéow oraz dlugu samorzadu. Jak
wskazuje B.Filipiak, analiza przyjetej i stosowanej w praktyce formy wieloletniej prognozy
finansowej (druk) pozwala stwierdzic, iz jest to dokument formalny (wymagany i narzucony przez
Ministerstwo Finansow), 1 trudno zastosowa¢ go w procesie zarzadzania do celéw decyzyjnych.
Brakuje w nim petnej analizy skutkéw zadtuzenia, zwlaszcza z punktu widzenia ryzyka, wynikow
analizy ryzyka (wskazania na zastosowane zabezpieczenia przed skutkami ryzyka) czy chociazby
wskazan wynikajacych z kontroli zarzadczej (odpowiedZz na pytanie, jak ryzyko wynikajace z

wykorzystania instrumentéw dhuznych wptynie na stabilno$é funkcjonowania danej JST).1%

Decyzje dotyczace finansowania zadan JST obejmuja szacowanie zapotrzebowania na
kapitat, wybor Zrodet 1 sposobow finansowania. Decyzje te powinny zosta¢ poparte wynikami
analizy mozliwosci 1 zasadnosci wykorzystania réznych sposobow finansowania. Zacigganie
kazdego rodzaju zobowigzania wigze si¢ z ryzykiem finansowym 1 mozliwoscia wystgpienia
negatywnych efektow, ktore moga ograniczac rozwdj JST 1 wptywac destabilizujaco na jej sytuacje

finansowa. A zatem zadluzenie powinno by¢ ograniczone do takiego poziomu, aby moglo by¢

189 W 2021 roku rozpoczat sie proces bylego wojta gminy Rewal, Roberta Skraburskiego, oskarzonego o zadtuzenie
gminy do kwoty 150 mln zt. Aby gmina mogla funkcjonowaé otrzymata pozyczke z budzetu panstwa na kwotg ok.
104 mln zt a wojt zostal odwolany przez dwczesng premier Beate Szydlo. Przyczyna zadluzenia gminy byty
réznorodne projekty rozwoju infrastruktury na terenie gminy finansowane ze $rodkéw wiasnych. Ostatnim z tych
projektow, a jednocze$nie tym, ktory, ktory przyczynit sie utraty ptynno$ci przez gmine byta inwestycja w kolej
waskotorowa o wartosci ponad 50 min zt. Dotacji na realizacj¢ inwestycji z unijnych funduszy udzielit Urzad
Marszatkowski w Szczecinie, a prawie potowe miata wydatkowa¢ gmina ze $srodkéw wiasnych. Przed rozpoczeciem
inwestycji gmina nie pozyskata jednak adekwatnego zabezpieczenia tych $rodkow, mimo ze ubiegata si¢ o
finansowanie z kredytéw bankowych. Jednak banki wycofaly si¢ ze wspotpracy w trakcie juz realizowanej inwestycji.
W tych okoliczno$ciach, jak Wajt skorzystat z ustug parabankoéw, co wygenerowalo wspomniane zadtuzenie.

10 Filipiak B., Dlug jako determinanta stabilno$ci systemu finanséw samorzadowych, Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace, (1), 2017, ss.15-30
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sfinansowane z biezacych dochoddéw, a konkretnie - z nadwyzki operacyjnej. Z pewnoscia
dokonanie wtasciwego wyboru bedzie tatwiejsze po okresleniu uwarunkowan zadtuzania si¢ przez

samorzad oraz zdefiniowaniu kryteriow wyboru instrumentoéw finansowania jej zadan.

Laczng kwote wydatkéw budzetowych musi okresla¢ uchwalana corocznie uchwata
budzetowa. G.Golebiowski i H.Dzwonkowski okreslaja kwote wydatkéw budzetowych, jako
podstawowa wielko$é budzetowa.’®? Wydatki gminy musza by$ ustrukturyzowane stosownie do
wszystkich zadan. Juz na etapie przygotowywania budzetu gmina zobowigzana jest do analizy
kosztéw realizacji poszczegélnych zadan, gdyz zaplanowane wydatki stanowig ich
nieprzekraczalny limit.

W toku realizacji budzetu, przy zacigganiu zobowigzan, srodki budzetowe sg kazdorazowo
potwierdzane przez skarbnika poprzez tzw. kontrasygnatg, a zaciggniecie zobowigzania bez
elementu kontrasygnaty stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Tworzenie strony wydatkowej powinno uwzglednia¢ ogdlne zasady finanso6w publicznych,
jakie wyrazone zostaty w art. 44 ustawy o finansach publicznych, tj. zasadg:

e celowosci,

e oszczednosci,

e optymalnosci,

e terminowoSCi realizacji zadan i wykonywania zobowigzan.

Podstawowe znaczenie ma jednak zasada rownowagi budzetowej, ktdra wskazuje, 1z strona
wydatkowa budzetu musi by¢ skorelowana ze strony dochodowa. W stosunku do wydatkow
budzetowych art. 44 ustawy o finansach publicznych kreuje zasady:

a) uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow,
b) optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiggnigciu zatozonych celow,
¢) w sposdb umozliwiajacy terminowg realizacje zadan,

d) w wysokosci i terminach wynikajacych z wczeéniej zaciggnigtych zobowigzan.

W planie wydatkéw budzetu gminy wyszczegolnia si¢, w podziale na dzialy i rozdziaty

klasyfikacji wydatkow, kwoty wydatkow biezacych 1 majatkowych.

191 Gotebiowski G., Dzwonikowski H., Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014
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Wydatki biezace to wydatki niebedgce wydatkami majatkowymi. Sg to w szczego6lnosci:
1) wydatki jednostek budzetowych, w tym na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczane oraz
wydatki zwigzane z realizacjg ich statutowych zadan,
2) dotacje na zadania biezace,
3) $wiadczenia na rzecz osob fizycznych,
4) wydatki na programy finansowane z udziatem srodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 1
3, w czesci zwigzanej z realizacjg zadan jednostek samorzadu terytorialnego,
5) wyplaty z tytutu poreczen 1 gwarancji udzielonych przez jednostke samorzadu terytorialnego,
przypadajace do sptaty w danym roku budzetowym,
6) obstuge dlugu jednostki samorzadu terytorialnego.

Do wydatkéw majatkowych zalicza si¢ wydatki na:
1) inwestycje 1 zakupy inwestycyjne, w tym na programy finansowane z udzialem $rodkoéw, o
ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 1 3, w czeg$ci zwigzanej z realizacja zadan jednostek samorzadu
terytorialnego,
2) zakup 1 objecie akcji 1 udziatow,

3) wniesienie wktadow do spotek prawa handlowego.

Majac na uwadze ztozong strukture organizacyjng jednostek samorzadu gminnego, wydatki
budzetowe moge by¢ ponoszone bezposrednio przez gming, jak i przez jej jednostki organizacyjne.
Nalezy pamigta¢, iz budzet gminy jest planem rocznym. Oznacza to, iz wydatki
niezrealizowane w danym roku budzetowym co do zasady wygasaja. Organ wykonawczy moze
jednak zdecydowa¢, iz cze$¢ zaplanowanych na dany rok wydatkéw nie wygasa 1 okresli¢
ostateczny termin ich wydatkowania w kolejnym roku budzZetowym, przy czym terminem

ostatecznym wydatkowania tych srodkow jest dzien 30 czerwca nastgpnego roku.

Autor podkresla, ze wyrdznikiem samodzielnosci samorzadéw gminnych jest prawo do
samodzielnego uchwalania budzetu, ktéry predestynuje do prowadzenia gospodarki finansowe;.
Jako plan finansowy uwzgledniajacy wplywy i1 wydatki, budzet umozliwia wypetnianie
obowigzkow wobec spotecznos$ci lokalnej. Jako administracja panstwowa samorzad gminny nie
podlega hierarchicznie innym jednostkom i jest uprawniony do samodzielnego dzialania w

granicach okre§lonych prawem. Sprawne zarzadzanie finansami jest warunkiem prawidlowe)
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realizacji celéw i1 zadan przez gming. Od jako$ci 1 efektywnosci wszystkich etapow procesu
gospodarowania budzetem, a wiec od planowania, organizowania, przewodzenia i kontroli zalezy
wynik finansowy, jaki osigga dana gmina oraz to w jakim stopniu zaspokaja ona potrzeby ludno$ci
lokalnej. Przytoczony wcze$niej przyktad gminy Rewal obrazuje sytuacj¢, w ktorej gmina o
wysokim poziomie dochodow w przeliczeniu na 1 mieszkanca, w wyniku niewlasciwej polityki
wydatkowej, doprowadzita do utraty plynnosci, a tym samym do niemozno$ci realizowania swoich
zadan na rzecz spotecznosci lokalne;.

Posiadajac takie same zasoby 1 dzialajac w zblizonych warunkach ekonomiczno-
spotecznych mozna osiaggnaé¢ odmienne rezultaty. Innymi stowy przy takiej samej ilosci srodkow
finansowych mogg zosta¢ zrealizowane zadania o roznej jakosci. Wiasciwe gospodarowanie

finansami jest zatem kluczowym czynnikiem pozwalajacym na sprawne funkcjonowanie gminy.

5. Wyniki finansowe budzetéw gmin

W 2020 roku wyniki finansowe budzetow gmin wykazywaly nadwyzke w wysokosci
5373,9 min zt. Przy czym warto podkresli¢, ze nadwyzke w roku 2020 wykazywaty takze pozostate
JST, w powiatach 2 254,7 mln zl, w wojewddztwach 1 248,6 mln zl. Deficyt wystapil w miastach
na prawach powiatu w kwocie 3187,7 mln zl. Relacja nadwyzki JST do dochodow ogdtem
wyniosta 1,9%. W gminach relacja ta wyniosta 3,6%, w powiatach 6,5%, w wojewddztwach 6,0%.

W miastach na prawach powiatu relacja deficytu do dochodow ogdtem wyniosta 3,2%.192

Tabela 3.6. Wynik budzetéw gmin w latach 2010-2020

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Wynik -14970 | -10286 | -3046 | -380 | -2417 | +2604 | +7634 | -288 | -7540 | -1702 | +5689
budzetow
ST
ogotem
g\r%rr‘]'k 7430 | -3856 | -839 | +601 | -521 | +1723 | +3820 | -795 | -5707 | -155 | +5374

Nadwyzka (+), deficyt (-)
Zrb6dto: opracowanie wlasne na podstawie: Rocznik statystyczny GUS 2012, 2014, 2015, 2017,
2018, 2020

192 Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2020, GUS, Warszawa 2021, s.52
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Tabela 3.7. Liczba gmin z nadwyzka i deficytem budzetowym w latach 2011-2020

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Liczbagmin | o) | 700 | 1340 | 1436 | 1163 | 1748 | 1924 | 1166 | 683 | 1356 | 1922
z nadwyzka
budzetowa
Liczbagmin | 5100 | 1604 | 10724 | o977 | 1250 | 664 488 | 1246 | 1729 | 1054 | 489
z deficytem
budzetowym

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego 2010, GUS, Warszawa 2011, s.45; Gospodarka finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego 2015, GUS, Warszawa 2016, s.47; Gospodarka finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego 2020, GUS, Warszawa 2021, s.52

Tabela 3.8. Zobowigzania gmin na tle zobowigzan JST w latach 2011-2020

Zobowigzania: | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

JST ogétem | 65756,5 | 67834,5 | 69159,1 | 72109,9 | 71634,7 | 69019,9 | 68926,1 | 76115,8 | 82036,0 | 89845,1

Dynamika —
rok
poprzedni=100

Gminy 25989,6 | 26167,9 | 257719 | 26436,2 | 25428,7 | 23863,5 | 24838,2 | 30095,5 | 32369,3 | 34235,9

119,4 103,2 102 104,3 99,3 96,3 99,9 1104 107,8 109,5

Dynamika —
rok
poprzedni=100

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego 2015, GUS, Warszawa 2016, s.53; Gospodarka finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego 2020, GUS, Warszawa 2021, s.52

118,55 100,7 98,5 102,6 96,2 93,8 104,1 121,2 107,6 105,8

Interesujace wnioski plyna z analizy poziomu zadtuzenia gmin w Polsce (poroéwnaj: Tabela
3.8.). Wprawdzie dynamika zadluzenia gmin w latach 2011-2020 wykazuje si¢ zmiennoscia,
jednak od roku 2016 obserwowany jest wyrazny trend wzrostu poziomu zadtuzenia gmin w relacji
rok do roku. Pytanie, ktore nalezy w tym miejscu postawic¢ odnosi si¢ do przestanek tego zadluzenia
i celow na ktore srodki sg przeznaczane. W tym konteks$cie Autor zwraca uwage na przedstawiong
wczesniej w Tab. 3.5. strukture udziatoéw wydatkow biezacych i majatkowych w budzetach gmin

ogotem, ktora wyraznie wskazuje na spadek udziatu wydatkow inwestycyjnych, realizowanych
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przez gminy. Tym samym mozna stwierdzi¢, ze wzrost zadluzenia gmin w Polsce nie jest

wynikiem dodatkowej aktywno$ci inwestycyjnej a moze wynika¢ z dwoch przestanek:

e niedoszacowania transferow, ktore gminy otrzymujg z budzetu centralnego na realizacj¢ zadan
wlasnych,

e niewlasciwego gospodarowania zasobami gminy (np. niewtasciwa konstrukcja podatkow 1
optat lokalnych, niewtasciwe dochody z mienia komunalnego).

Podejmujac si¢ oceny wynikow budzetéw gmin w pierwszej kolejnosci poddaje si¢ analizie
ich dochody 1 wydatki. Dodatkowo przedstawia si¢ poziom ich zadtuzenia. Jak wskazuja przyktady
przytaczane w tej rozprawie takie podejscie wskaznikowe wydaje si¢ niepelne i moze prowadzié
do btednych wnioskéw (przyktad gminy Rewal). Stad potrzeba stosowania bardziej ztoZzonych
metod oceny finansowej gmin. Takim przyktadem jest wieloaspektowa ocena poréwnawcza
wynikow budzetow gmin zaproponowana przez zespdt merytoryczny pod kierunkiem M.Gateckiej
i opublikowana jako Ranking finansowy samorzadu terytorialnego w Polsce.’®®* Metodyka
zaproponowanego badania obejmowata obliczenie siedmiu wskaznikow dla kazdej JST w Polsce,
w tym dla gmin:

e W1 — udzial dochodéw wilasnych w dochodach ogoétem

e W2 —relacja nadwyzki operacyjnej do dochodow ogotem

e W3 - Udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem

e W4 — obcigzenia wydatkow biezacych wydatkami na wynagrodzenia i pochodne od
wynagrodzen

e W5 —udzial srodkow europejskich w wydatkach ogotem — bez poreczen

o W6 —relacja zobowigzan do dochodow ogdtem

e WY/ —udziat podatku dochodowego od 0séb fizycznych w dochodach biezacych

Whnioski z cytowanego rankingu finansowego (poréwnaj: Tab. 3.9) wskazujg przede
wszystkim na duze zroznicowanie wynikow budzetow gmin w Polsce 1 duze dysproporcje poziome
pomiegdzy poszczegdlnymi gminami. W Tab. 3.9. zaprezentowano wylacznie wybrane wyniki
rankingu, wylacznie te odnoszace si¢ do gmin wiejskich (ranking przygotowano w podziale na
gminy wiejskie, miejsko-wiejskie i miejskie). Obrazuja one wskazniki dla pigciu gmin najwyzej

ocenionych wedtug przyjetych wskaznikow 1 pigciu gmin najnizej ocenionych (tacznie zbadano

193 Ranking Finansowy Samorzadu Terytorialnego w Polsce 2020, VI Europejski Kongres Samorzagdéw, Wydawca:
Fundacja Instytut Studiow Wschodnich, Warszawa 2021
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1533 gminy wiejskie). Nalezy przede wszystkim zwrdci¢ uwage na dystans dzielagcy gmine
sklasyfikowang na ostatnim miejscu W rankingu i pierwszym miejscu — wynosi on 81%. Dla gmin
wiejsko-miejskich dystans wynosit 67% (badano 642 gminy) a dla gmin miejskich 64% (badano
236 gmin).

Tabela 3.9. Prezentacja wybranych wynikow dla 5 najwyzej sklasyfikowanych i 5 najnizej
sklasyfikowanych gmin

Lp. Gmina W1 W2 W3 W4 W5 W6 W7 Indeks | Dystans
1. Chojnice 0,702 1 0,57 0,593 | 0,008 | 0,817 1 4,691 -
2. Baranow 0,686 | 05597 | 0,801 | 0,345 | 0,035 1 0,671 | 4,134 12%
3. Dobra Szczec. 0591 | 0526 | 0588 | 0564 | 0,175 | 0,921 | 0,661 | 4,025 14%
4. Kleszczoéw 1 0486 | 0,522 | 0,919 | 0,003 1 0 3,929 16%
5. Stawiguda 0,649 | 0,469 | 0559 | 0,631 | 0,161 | 0,897 | 0,378 | 3,744 20%
1529. | Starozreby 0,298 | 0,111 | 0,116 | 0,221 | 0,014 | 0,342 | 0,165 1,255 73%
1530. | Zegocina 0,114 | 0,113 | 0,066 | 0,013 | 0,065 | 0,734 0,13 1,235 74%
1531. | Rudka 0,261 | 0,234 | 0,076 | 0,228 | 0,063 | 0,272 | 0,099 1,233 74%
1532. | Gnojno 0,248 | 0,089 | 0,164 | 0,159 | 0,071 | 0,295 | 0,151 1,178 75%
1533. | Raciechowice 0,109 | 0,166 | 0,058 | 0,341 | 0,014 | 0,061 | 0,153 | 0,902 81%

Zrédto: Ranking Finansowy Samorzadu ... op.cit.

Zaprezentowane wyniki wskazuja, ze pomimo istniejgcych mechanizmow wyrownujacych
dochody JST, wyniki budzetow gmin charakteryzuja si¢ duzym zréznicowaniem. Tym samym
poszczegolne samorzady dysponuja bardzo zréznicowanymi rzeczywistymi mozliwo$ciami
realizacji zadan. Samo zrdoznicowanie wynikéw budzetow gmin nie wskazuje jednak na
wystepowanie niedoszacowania transferow z budzetu panstwa do tych jednostek, ktore wykazuja
stabsze wyniki. Taki wniosek bylby nieuprawniony wobec braku badan obejmujacych populacje
generalng JST w Polsce. Nalezy jednak podkresli¢, ze wobec ztozono$ci postepowan, ktorych
przyktady przytoczono w Rozdziale 5, gminy o stabszej pozycji finansowej, nawet jezeli miatyby
potencjalne przestanki do wystapienia z roszczeniem do Skarbu Panstwa, prawdopodobnie nie

posiadajg odpowiednich zasobow informacyjnych i sity finansowej, aby taki proces rozpoczac.
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ROZDZIAL 4

PRZEKAZYWANIE SRODKOW FINANSOWYCH Z BUDZETU
PANSTWA DO GMIN. ANALIZA MECHANIZMU REPARTYCJI

Stownik jezyka polskiego wskazuje dwa rozumienia pojecia repartycjal®: 1/podziat czegos
na czes$ci lub rozdzielenie wedlug jakiej$ zasady; 2/ podziat dobr dokonywany bezposrednio przez
panstwo w sytuacji ich niedoboru. W niniejszej rozprawie adekwatne jest szczegdlnie pierwsze
znaczenie stowa repartycja, cho¢ znaczenie drugie ma roéwniez uzasadnienie. Budzet panstwa w
Polsce, ktory podlega podziatowi pomiedzy wydatki centralne a JST, najczesciej charakteryzuje
si¢ stanem swoistego niedoboru, w ktérym dochody sa mniejsze niz potrzeby po stronie wydatkow,
a roznica stanowi deficyt budzetowy. Jego istnienie uzasadnia¢ powinno racjonalne
gospodarowanie srodkami pozostajacymi w dyspozycji budzetu panstwa, a tym samym wptywaé
na podziat tego budzetu pomiedzy JST i szczebel centralny.

Stad dla rozwazan w niniejszej pracy Autor przyjal, na gruncie ekonomii, ze repartycja
budzetu oznacza podzial w odpowiednim stosunku wplywow, dochodow, wydatkow, optlat,
podatkow, a prezentowane w pracy badania odnoszg si¢ do transferow pomigdzy budzetem
centralnym a budzetami jednostek samorzadowych.

Jednakze, w odniesieniu do rozwazan w niniejszej rozprawie nalezy podkresli¢, ze
repartycja stanowi podstawe samodzielno$ci finansowej JST. Omawiane w rozprawie jednostki
samorzadowe otrzymuja do swojej dyspozycji srodki finansowe, gtownie w efekcie repartycji
przychodow z budzetu centralnego, a srodki te stanowig gtowne zréodto dochodow gmin.

Cytujac za E.Malinowska-Misigg 1 W.Misiag, konstrukcja systemu dochodow
samorzadowych wymaga:

e wyceny globalnych kosztoéw zadan samorzadowych;
e podzialu dostepnych rodzajéw dochodow publicznych pomigdzy Skarb Panstwa i1 JST, przy

czym mozliwe jest albo przypisanie w catosci wptywow z jednego Zrédta dochodow wladzom

194 https://sjp.pwn.pl/sjp/repartycja; 2573977 .html
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centralnym lub samorzadowym, albo podzial tych wptywow, w ustalonych proporcjach,
migdzy rézne szczeble wladzy publicznej;

e oceny, czy dochody nalezne poszczegdlnym JST sg wystarczajgce do sfinansowania kosztow
wykonania  przypisanych tym jednostkom zadan publicznych, kalkulowanych
Z uwzglednieniem uzasadnionych roznic kosztow wykonania tych samych zadan w r6znych
JST;

e ustalenia zasad uzupelniajacego zasilania tych JST, dla ktérych przyznane im dochody wiasne

sg niewystarczajgce.!%

Przyjmujac, ze gldéwnym zadaniem samorzadow lokalnych jest zaspokajanie potrzeb
lokalnych spoteczno$ci, w zakresie okreSlonym przepisami prawa, i jak juz wielokrotnie
podkreslano w rozprawie, muszg by¢ one zabezpieczone w $rodki finansowe (glownie z
mechanizmu repartycji z budzetu centralnego panstwa), co gwarantuje Konstytucja, Autor dokonat
przegladu mechanizmu przekazywania tychze s$rodkéw w wybranych obszarach. Nalezy
podkresli¢, ze w praktyce gminy uczestniczace w repartycji srodkow publicznych (i szerzej —
wszystkie JST), nie maja bezposredniego wptywu na kalkulacj¢ wysoko$ci przyznawanych im
srodkow 1 mechanizm tej kalkulacji. Decyzje s3 podejmowane na poziomie centralnym 1 nie s3
efektem analiz jako$ciowych, nie uwzgledniajg indywidualnych potrzeb jednostek samorzadowych
czy sprawnosci gospodarowania budzetem.

Badane zagadnienie jest wieloaspektowe i skomplikowane, tak na gruncie ekonomicznym,
finansowym, administracyjnym, jak i prawnym. Uwzgledniajac cel niniejszej rozprawy dokonano
doboru celowego 5 gtéwnych strumieni, z tytutu ktorych nastepuje zasilenie budzetow gmin z
budzetu centralnego (przy czym subwencja o$wiatowa, wyodrebniona oddzielnie w tej pracy, jest
cze¢$cig subwencji ogdlnej). Autor dokonat doboru w efekcie eksperckich dyskusji w gronie wladz
samorzadowych (wojtowie, burmistrzowe, skarbnicy oraz prawnicy reprezentujacy samorzady), w
ktorych uczestniczyt w ramach swojej pracy zawodowej. W Rozdziale 2 omdwiono ogdlny
charakter tych zrodet. Z kolei ponizej, w Rozdziale 4, zostanie poddany krytycznej analizie
mechanizm obliczania warto$ci przekazywanych z budzetu panstwa do gmin, wraz z wnioskami

odnosnie do jego funkcjonowania.

19 Malinowska-Misiag E., Misiag W., Dostosowanie dochodéw do zadan samorzadu terytorialnego w Polsce.
Praktyka i rekomendacje, Biuro Analiz Sejmowych, Nr 1(65) 2021, ss.21-41
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Przyjete do analizy mechanizmu repartycji srodkéw publicznych strumienie zasilania maja
zrdznicowany charakter i donoszg si¢ zaréwno do znaczacych pozycji w budzetach wszystkich
gmin w Polsce (przyktad subwencji oswiatowej) jak i1 przyktadow szczegdlnych, dotyczacych
niewielkiej liczby gmin w kraju (przyktad rekompensaty za utracony podatek od nieruchomosci z
tytutu utworzenia parku narodowego). Taki dobor analizowanych strumieni koresponduje z celem
gléownym pracy, jakim jest identyfikacja transferéw z budzetu panstwa do gmin oraz ocena ich
wpltywu na samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. Poniewaz analizie sg
poddawane $rodki publiczne, krytyczne znaczenie w zakresie ich podziatu ma transparentnosc,
przez co Autor rozumie stosowanie przez wladze centralng jasnych, kwantyfikowalnych zasad,
pozwalajacych na sprawiedliwy podziat $rodkow publicznych, gwarantujacy takze istotng
przewidywalnos$¢ zasilen finansowych w czasie przyszlym oraz respektujacych obowigzujace
normy prawne. Taka przewidywalno$¢ w przysztosci jest niezbedna gminom do planowania zadan

inwestycyjnych, a takze do podejmowania zobowigzan w zakresie dziatalnosci biezace;.

1. Udzial w podatku dochodowym od oséb fizycznych i prawnych

Podmiotem opodatkowania podatkiem dochodowym od os6b fizycznych (PIT) sa
wylacznie osoby fizyczne. Podatek dochodowy od 0s6b prawnych (CIT) natomiast zaadresowany
jest do oso6b prawnych, spotek kapitalowych w organizacji, jednostek organizacyjnych nie
majacych osobowosci prawnej, z wyjatkiem spotek niemajacych osobowosci prawnej, tj. spotki
jawnej, partnerskiej, oraz komandytowej, z wytaczaniem spotki komandytowo aukcyjnej. Zasada
jest, 1z opodatkowaniu podatkami dochodowymi podlegaja wszystkie rodzaje dochodu, bez
wzgledu na zrédlo przychodu, z wyjatkiem tych, ktore zostaty wytaczone lub zostaly zwolnione.

Dla realizacji celu niniejszej rozprawy nalezy podkresli¢, ze zarowno PIT jak i CIT sa
wplacane przez podatnikow wedtug okreslonych zasad na specjalne rachunki, ktorymi de facto w
pierwszej kolejnosci zarzadza budzet panstwa. Srodki te trafiaja do wspolnego budzetu panstwa.
Nastepnie dokonywany jest ich podziat w wymiarze podmiotowym (komu? jakim podmiotom
przekaza¢ §rodki do wydatkowania?) oraz przedmiotowym (na jakie cele przeznaczy¢ $rodki?).

Z analizy wykonania budzetu panstwa (poréwnaj: Tab. 4.1.) wynika, Ze dochody

podatkowe stanowig gldéwne zrédto dochodow budzetu panstwa.
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Tabela 4.1. Udziat dochodow z VAT, akcyzy, PIT i CIT w dochodach podatkowych i dochodach
budzetu panstwa w latach 2015-2020
2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Wyszczegdlnienie . 0 Udziat w dochodach
Udziat w dochodach podatkowych (%) budzetu pafistwa (%)

Dochody 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 89,8 | 86,8 | 90 | 91,9 | 91,7 | 88,2
podatkowe

Podatki posrednie, | 72,1 | 709 | 71,9 | 71,3 | 69,6 | 69,9 | 648 | 61,6 | 64,7 | 655 | 63,8 | 61,2
w tym:

VAT | 47,4 | 46,3 | 49,7 | 50,1 | 49,3 | 49,3 | 42,6 | 40,2 | 44,7 | 46 | 452 44

akcyza | 24,2 | 241 | 21,7 | 206 | 19,7 | 194 | 21,7 | 209 | 195 19 18,1 | 171

CIT 99 | 17,7 | 16,7 17 178 | 172 | 89 | 153 15 15,7 | 16,3 | 152

PIT 17,3 | 97 9,4 99 1109|112 | 156 | 84 8,5 9,1 10 9,8

*W momencie opracowywania niniejszej rozprawy nie zostaty jeszcze opublikowane raporty z
analiz wykonania budzetu panstwa za 2021 rok.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pieni¢znej w 2015 roku, nr ewid. 81/2016/P/16/001KBF, nr ewid. 82/2016/P/16/002/KBF, NIK,
Warszawa 2016; Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w 2019 roku,
nr ewid. 148/2020/P/20/001/KBF, nr ewid. 149/2020/P/20/002/KBF, NIK, Warszawa 2020;
Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej w 2020 roku, nr ewid.
123/2021/P/21/001/KBF, nr ewid. 124/2021/P/21/002/KBF NIK, Warszawa 2021

Jak wynika z Tab. 4.1., podatki dochodowe nie stanowig gtownego zroédta dochodéw
budzetowych Skarbu Panstwa. Z punktu widzenia procesu gromadzenia dochodéw budzetowych
najwazniejsze jest ksztaltowanie si¢ konsumpcji prywatnej, ktéra wplywa bezposrednio na
dochody z VAT i podatku akcyzowego, ktore odpowiadaty za 61,2% dochodéw budzetu panstwa
w 2020 roku. W tych podatkach jednak samorzad lokalny nie partycypuje. Oznacza to, iz udziat w
srodkach publicznych jest ograniczony do podatkéw o znacznie mniejszej nominalnej wartosci, a
1 w tym zakresie udziat samorzadu jest ograniczony poprzez wytaczenie podatkéw ryczaltowych.
W 2020 roku dochody z tytutu CIT stanowity 15,2% dochodow budzetu panstwa, a z tytutu PIT —
9,8%.

Majac na uwadze pojecie udzialu we wptywach z podatku dochodowego, nalezy przez to
rozumie¢ sum¢ wptywow z podatku dochodowego od o0sob fizycznych, pobieranego na zasadach
ogolnych oraz podatku pobieranego z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, wedtug

obowigzujacych aktualnie stawek. W odniesieniu do podatkow dochodowych od 0s6b prawnych
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udziat samorzadow lokalnych oblicza si¢ od catego wptywu, przez ktory rozumie si¢ wplaty
dokonane i pomniejszone o nalezne podatnikom zwroty.

O ile wptywy z podatku dochodowego od 0so6b prawnych nie sg roznicowane W zakresie
podstawy do wyliczenia udziatu jednostek samorzadu, to w odniesieniu do osob fizycznych, do
podstawy wyliczenia udziatu nie wlicza si¢ podatkow ryczattowych. Dotyczy to zardwno ryczattu
pobieranego na podstawie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, jak i ryczattu z
ustawy z dnia 20 listopada 1998r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne. W drodze podatku zryczattowanego rozliczane sa
przychody z takich m. in. dziatalno$ci jak:

1) z osobiscie wykonywanej dziatalnosci artystycznej, literackiej, naukowej, trenerskiej,
oswiatowej i publicystycznej;

2) otrzymywane przez osoby, niezaleznie od sposobu ich powolywania, nalezace do sktadu
zarzadoéw, rad nadzorczych, komisji lub innych organéw stanowigcych oséb prawnych;

3) uzyskane na podstawie umow o zarzadzanie przedsi¢biorstwem, kontraktéw menadzerskich
lub umoéw o podobnym charakterze;

4) z odsetek;

5) z praw autorskich lub praw pokrewnych z praw do projektoéw wynalazczych, znakéw
towarowych 1 wzoréw zdobniczych, w tym rowniez ze sprzedazy tych praw;

6) z tytulu wygranych w konkursach, grach i zaktadach wzajemnych;

7) od dochodéow z nieujawnionych zroédet przychodoéw lub nieznajdujacych pokrycia w
ujawnionych zrodtach;

8) z dywidendy i innych przychodow z tytutu udziatu w zyskach osob prawnych;

9) ztytutu udziatu w funduszach kapitatowych;

10) z odptatnego zbycia papierow wartosciowych lub pochodnych instrumentéw finansowych, z
odptatnego zbycia udziatéw (akcji) oraz z tytutu objecia udziatow (akcji) za wkiad niepienigzny

w postaci innej niz przedsigbiorstwo lub jego zorganizowana czes¢.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz wyltacznie podatku ryczattowego z podstawy obliczenia
udziatu samorzadow w podatkach dochodowych, nalezy rozpatrywa¢ wylacznie w kategoriach
uznaniowego ksztaltowania polityki finansowej realizowanej przez wiladze centralng wobec

samorzagdow. Autor nie znajduje merytorycznego uzasadnienia takich uregulowan. Wnioski te

143



pozytywnie weryfikuja hipoteze 1 przyjeta w rozprawie stanowigca, iz w repartycji Srodkow
finansowych pomigdzy budzetem centralnych a JST, panstwo korzysta z jednostronnej mozliwos$ci

ksztaltowania polityki finansowej w oparciu o kompetencje legislacyjne.

W centrum zainteresowania badan w tej rozprawie znajduje si¢ nie tyle struktura wptywow
do budzetu panstwa, ile zasady ich repartycji pomigdzy zadania panstwa, w tym te, przekazane do
realizacji przez omawiane tutaj gminy. Zasady te zostaty $cisle okreslone w ustawie o dochodach

jednostek samorzadu terytorialnego (poréwnaj.: Tab. 4.2.)

Tabela 4.2. Poréwnanie udziatéw procentowych réznych szczebli we wptywach podatkowych

(warto$ci maksymalne)

Wyszczegdlnienie Gminy Powiaty Wojewodztwa
Udziat % we wptywach z PIT 39,34 10,25 1,6

Udziat % we wptywach z CIT 6,71 14 14,75
Podstawa prawna art. 4ust. 2i3u.d.js.t. | art. 5ust. 2i3u.d.j.s.t. | art. 6 ust. 2i 3 u.d.j.s.t.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003 Nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.)

Okres$la ona wskazniki procentowe udziatow we wptywach z podatkow dochodowych
samorzadow wszystkich szczebli, przy czym wartosci zaprezentowane w Tab. 4.2. okreslaja
sumaryczne udziaty wszystkich jednostek danego typu w Polsce. Analizujac mechanizm repartycji
nalezy zaznaczy¢, ze w nastgpnej kolejnosci okreslone sa wartosci dla poszczegdlnych jednostek
danego szczebla, co rowniez jest uregulowane w cytowanej ustawie.

O wysokosci udzialéw gmin w budzecie panstwa decyduja dwa czynniki®:

e wskazniki procentowe udziatow, uregulowane w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego®®’; wskazniki te pozwalajg na obliczenie wielkosci, w jakiej gminy, powiaty i

wojewodztwa partycypuja we wpltywach z podatkow dochodowych;

196 Pest P., Wysoko$¢ udziatow jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z podatkéw dochodowych, Acta
Universitatis Wratislaviensis, Przeglad prawa i administracji, No 3608 XCVII, Wroctaw 2014, ss.117-127

197 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003 Nr 203, poz.
1966 z p6zn. zm.)
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e elementy konstrukcji podatku dochodowego od o0sob fizycznych oraz podatku dochodowego
od 0s6b prawnych, w ktorych udzialy sg ustanowione.

Wskazany w Tab. 4.1. laczny udzial jednostek wszystkich szczebli samorzadu

terytorialnego we wptywach z PIT wynosi 51,19%, przy czym jest to wysoko$¢ docelowa. Zgodnie

z art. 89 cytowanej ustawy'®

, udziat gmin we wptywach z PIT zmniejsza si¢ o liczbe¢ punktow
procentowych odpowiadajacych iloczynowi 3,81 punktu procentowego i wskaznika obliczonego
facznie dla catego kraju. Wskaznik ten ustala si¢ dzielac liczbe mieszkancow przyjetych przed
dniem 1 stycznia 2004r. do doméw pomocy spotecznej, wedhug stanu na dzien 30 czerwca roku
bazowego, przez liczb¢ mieszkancoéw przyjetych przed dniem 1 stycznia 2004r., wedtug stanu na
dzien 31.12.2003r.

| tak, na podstawie opisanych powyzej zasad, udziat gmin we wptywach z podatku PIT w

latach 2020 i 2021 wynosit odpowiednio - 38,16 % i 38,23% (poréwnaj: Tab. 4.3.).1%

Tabela 4.3. Udzial gmin we wptywach z PIT (rzeczywisty w danym roku 1 planowany na 2022)

Wyszczegodlnienie 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Udziat gmin we wptywach z
podatku dochodowego od oséb
fizycznych (%)

37,67 | 37,79 | 37,89 | 37,98 | 38,03 | 38,16 | 38,23 | 38,34

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: https://mf-arch2.mf.gov.pl/,
https://www.gov.pl/web/finanse/wielkosc-udzialu-gmin-we-wplywach-z-podatku-pit-w-2021-r-
wyniesie-3823, https://www.gov.pl/web/finanse/wielkosc-udzialu-gmin-we-wplywach-z-
podatku-pit-w-2022-r-wyniesie-3834

Nalezy podkresli¢, ze zmiany w systemie podatkowym, w zakresie PIT i CIT, w istotny
sposob wptywaja na dochody gmin. Ostateczna kwota zasilajaca budzet gminy, czyli wartos¢
udziatu procentowego, jest bowiem uzalezniona od obowigzujacego systemu podatkowego.
Zmiany stawek procentowych, zmiany warto$ci progow podatkowych, przyznawane ulgi

podatkowe itp. w istotny sposob wplywaja na budzety samorzadowe. Nalezy podkresli¢, ze

198 1bidem
199 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres 1 stycznia do 31 grudnia 2020r., Rada Ministrow, Warszawa
2021, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2020-rok
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samorzady sg swoistymi beneficjentami zmian podatkowych (PIT, CIT), cho¢ same nie maja na
nie wptywu (sa to decyzje podejmowane na poziomie centralnym).

Powyzsze powigzanie dobrze obrazujg budzety samorzadow z roku 2020. Na ich wysokos¢
znaczny wptyw mialy zmiany w podatkach dochodowych wprowadzone m. in. ustawg z dnia 4
lipca 2019r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, zmiany ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych?® oraz ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze

srodkow publicznych?®!

. Ustawa weszta w zycie z dnia 1 sierpnia 2019r. 1 wprowadzita zwolnienie
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych przychodow ze stosunku stuzbowego, stosunku pracy,
pracy nakladczej, spotdzielczego stosunku pracy oraz uméw zlecenia zawartych z firma,
osiggnietych przez podatnika do ukonczenia 26 roku zycia, do wysoko$ci nieprzekraczajacej w
roku podatkowym kwoty 85.528 zl. Podobny skutek wywotata ustawa z dnia 30 sierpnia 2019r. 0
zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz ustawy o zmianie ustawy o
podatku dochodowym od 0sob fizycznych oraz niektérych innych ustaw?%?, ktéra weszla w zycie
z dniem 1 pazdziernika 2019r. oraz ustawa (z 2 marca 2020 i z 31 marca 2020r. 0 zmianie ustawy
oraz niektorych innych ustaw) o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych?%, Pierwsza ze wskazanych ustaw wprowadzita obnizenie o 1 pkt proc. (z
18% na 17%) najnizszej stawki podatku, o ktorej mowa w skali podatkowej oraz podwyzszenie
kosztéw uzyskania przychodéw dla pracownikow; druga - wprowadzita m.in. zwigkszenie na
2020r. limitéw wybranych zwolnien przedmiotowych, zwolnienia od podatku dochodowego od
0s0b fizycznych, umozliwienie odliczenia od podstawy opodatkowania darowizn przekazanych na
przeciwdziatanie COVID-19, odliczenia straty poniesionej w 2020r., od dochodu uzyskanego w
2020r. z dziatalno$ci, rozszerzeniu zakresu odliczenia darowizn. Ponadto ustawa z dnia 28

listopada 2020r.2%* wprowadzono szereg rozwiazan rzutujacych na funkcjonowanie systemu

200 Ustawa z dnia 28 listopada 2003r. o $wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz.U.2019.1394)

201 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $srodkéw publicznych (Dz.
U. 2004 Nr 210 poz. 2135)

202 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2019r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o
zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1835)

203 Ustawa z 31 marca 2020r. o zmianie ustawy o0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. 2020 poz. 568)

204 Ustawa z dnia 28 listopada 2020r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od osob prawnych, ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodoéw
osigganych przez osoby fizyczne oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2020 poz. 2123)
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podatkowego oraz wysokos$¢ i termin wptywow z podatku dochodowego od oséb prawnych.
Kolejne zmiany w zakresie PIT i CIT zostaty wprowadzone z dniem 01.01.2022 w ramach pakietu
zmian podatkowych pod nazwa ,,Polski Lad” 2% Skala ich oddziatywania na budzety samorzadowe
W momencie opracowywania niniejszej rozprawy jest niemozliwa do okreslenia.

Powracajac do omawianych wyzej zmian systemu podatkowego w zakresie PIT i CIT przed
2021 rokiem, pomimo wprowadzenia szeregu wskazanych wyzej rozwigzan oraz realizacji
budzetow 2020 w trudnych warunkach gospodarczych wywotanych epidemia COVID-19,
dochody jednostek samorzadu terytorialnego z tego tytutu, realne wptywy z podatku PIT 1 CIT do
szczebla samorzadowego, byly wyzsze od wartosci planowanych na rok 2020. Uwzgledniajace cel
gléwny rozprawy oraz cel szczegotowe, jakim jest diagnoza wynikéw finansowych gmin oraz
proba okreslenia skali niedoszacowania transferow z budzetu centralnego do gmin. Autor pragnie
podkresli¢, ze sama sumaryczna warto$¢ zasilenia finansowego gmin z budzetu panstwa nie moze
by¢ podstawa do wnioskowania o sytuacji finansowej JST. Nalezy uwzgledni¢ spektrum
realizowanych przez jednostke zadan oraz realne koszty ich realizacji. Dopiero na tej podstawie
mozna wnioskowa¢ odno$nie do adekwatnosci uzyskiwanych transferow z budzetu panstwa. Jak
okazuje si¢ w praktyce podjetych przez Autora badan, oszacowanie skali tego zjawiska na
poziomie ogolnopolskim jest trudne, jezeli nie niemozliwe. Wynika to przede wszystkim z braku
podstaw informacyjnych w gminach oraz koniecznos$ci indywidualnego szacowania sytuacji w
kazdej JST dla kazdego realizowanego zadania zleconego. Skala takich badan przekracza

mozliwosci ich realizacji przez Autora w ramach tej rozprawy doktorskie;.

Powracajac do gléwnego nurtu rozwazan w tym rozdziale, Autor rozprawy wskazuje, ze
wynikajaca z ustaw mozliwos¢ ksztattowania polityki fiskalnej przez rzad ze skutkiem dla
samorzadow lokalnych, kaze podda¢ w watpliwo$¢ uznanie udziatu w podatkach dochodowych
jako kategorii dochodoéw wilasnych. Skoro bowiem przedmiotem podatku jest stan faktyczny lub
prawny, z wystgpieniem ktérego ustawa tgczy obowiazek podatkowy, to uznanie udziatu w
podatkach dochodowych jako dochodu wtasnego wymagato by przyznania samorzagdom chocby

minimalnego wtadztwa w ksztaltowaniu tych stanéw, okresleniu przedmiotu opodatkowania, czy

205 W momencie opracowywania ostatecznej wersji niniejszej rozprawy prowadzone s3 dalsze prace na poziomie
centralnym nad modyfikacja systemu podatkowego wprowadzone w ramach tzw. Polskiego fadu od 1.01.2022. Z
zapowiedzi rzadu wynika, ze zmiany w systemie podatkowym moga wejs¢ w zycie nawet w trakcie trwania roku
podatkowego 2022.
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tez stawek podatkowych, jako ilo§ciowego stosunku pomiedzy podstawa opodatkowania a
wysokos$cig podatku, badz tez ksztaltowaniu zwolnien podmiotowych czy przedmiotowych. Jak
wspomniano wyzej, samorzady nie maja zadnego wplywu na okreslanie przedmiotu
opodatkowania czy wysokosci tego opodatkowanie. Sg swoistymi ,.biernymi” beneficjentami
repartycji srodkow z budzetu panstwa.

Zdaniem Autora, taka konstrukcja dochodow blizsza jest kategorii subwencji ogdlnej, dla
ktorej transfer odbywa si¢ z centralnego rachunku biezacego panstwa. Jedyng okolicznoscia
przemawiajacg za uznaniem udzialu w opisanych dochodach jako dochodu wiasnego jest
powigzanie zrodta dochodu z danym obszarem. Wielko§¢ wplywu zalezna jest od liczby
mieszkancow na danym terenie, na co samorzady majg okreslony, cho¢ ograniczony wplyw,
Samorzad moze podejmowac dziatania zache¢cajace do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej na
danym terenie czy tez osiedlania si¢ na terenie okreslonej gminy.

Przyktadem takich dziatan, podejmowanych obecnie przez wiele samorzadow, jest
kampania promocyjna miasta Wroctaw, zachecajaca mieszkancow do rozliczenia PIT we
Wroctawiu. Potwierdzajac fakt rozliczania podatku we Wroctawiu, mozna korzysta¢ z pakietu
znizek 1 9 bezptatnych wejs¢ do wroctawskich atrakceji: aquaparku, ZOO Wroctaw, Hydropolis,
Visitor Center Hali Stulecia, ptywalni Orbita, CH Zajezdnia, Tarczynski Arena Wroctaw oraz na
mecze Panthers Wroclaw i druzyny pilkarskiej Slask Wroctaw. Program Nasz Wroctaw jest
réwniez kluczowym kryterium w rekrutacji do szkot podstawowych. Posiadanie aktywnego statusu

podatnika jest rownoznaczne z otrzymaniem 50 punktow w rekrutacji.?’® Kampania prowadzona

jest od kilku lat. Wedtug danych Izby Administracji Skarbowej, w 2021 roku we Wroctawiu byto
ok. 530 tys. czynnych podatnikéw PIT. W latach 2016-2021 liczba osob, ktore rozliczajg podatek

we wroctawskich urzedach skarbowych zwigkszyta sie o 130tys.

Mimo wskazanego przyktadu wydaje si¢ jednak, iz cechg ksztaltujaca kategori¢ dochodow
wlasnych samorzadow jest realny wptyw na mozliwo$¢ pozyskania dochodu, jego wysokos¢,
mozliwo$¢ stosowania ulg 1 zwolnien, a w tym zakresie samorzad lokalny nie ma Zadnych

prerogatyw.

206 https://www.wroclaw.pl/tag/rozlicz-pit-we-wroclawiu, dostep z dnia 05-02-2022
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Potwierdzenie tego znajduje si¢ przyktadowo w omowieniu sprawozdania z wykonania
budzetu za rok 2020.2%7 Stwierdzono tam, iz w zakresie dochodéw z PIT na poziom dochodow
budzetu panstwa w 2020 r. wptynelty wprowadzone w pazdzierniku 2019 r. zmiany majace na celu
obnizenie klina podatkowego (tj. obnizenie do 17% stawki podatku pierwszego przedziatu skali
podatkowej oraz podwyzszenie zryczattowanych kosztéw pracowniczych), jak rowniez ulga dla
mtodych (od sierpnia 2019 roku). W zakresie CIT bylo to wprowadzenie nowego mechanizmu
udzielania przedsiebiorcom wsparcia w podejmowaniu nhowych inwestycji na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz zmiany w zakresie PPK, ktére wplynelty rowniez na wysokos¢

dochodow z CIT. Na zadng z powyzszych okoliczno$ci nie miat wptywu samorzad lokalny.

2. Subwencja ogdlna

Jak oméwiono w Rozdziale 2, samorzad kazdego szczebla jest beneficjentem subwencji
ogolnej, na podstawie art.19 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?®. W
znaczeniu normatywnym mamy wiec do czynienia z jednolitym $§wiadczeniem, w ktérym
poszczego6lne samorzady partycypuja stosownie do wielkosci zapisanej w corocznej ustawie
budzetowej. Struktura sktadowa samej subwencji natomiast jest ztozona, gdyz sktadaja si¢ na nig
zardwno $rodki Skarbu Panstwa, jak i1 $rodki samorzadowe, pochodzace z wptat dokonywanych
przez najbogatsze samorzady.

Jednym z celow subwencji ogolnej jest zmniejszenie dysproporcji w dochodach oraz
stopniu rozwoju infrastruktury spotecznej i gospodarczej pomiedzy jednostkami samorzagdowymi
w Kkraju.

Subwencja ogo6lna jako Zrédlo dochoddéw gminy sktada si¢ z trzech czg¢$ci:

e subwencji wyrOwnawczej, obejmujacej kwote podstawowg oraz kwote uzupetniajaca,
e subwencji rOwnowazacej,
e subwencji os§wiatowe;.
Cze$¢ wyrownawcza sklada si¢ z sumy kwoty podstawowej 1 kwoty uzupehniajacej, a takze

z cze$Sci rdbwnowazacej 1 oSwiatowej. Cze$¢ wyrdOwnawcza ma na celu poprawg sytuacji

207 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres 1 stycznia do 31 grudnia 2020r.... op.cit.
208 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003 Nr 203, poz.
1966 z p6zn. zm.)
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ekonomicznej gmin ubozszych budzetowo i co do zasady w panstwie trudno jest kwestionowac

takie zasady repartycji.

Z regulacji art. 20 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wynika, iz
kwote podstawowa czeSci wyrdéwnawczej otrzymuje gmina, w ktorej wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca w gminie, zwany dalej "wskaznikiem G", jest mniejszy niz
92% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin zwanego dalej "wskaznikiem Gg”.
Wskaznik G oblicza sig¢, dzielac kwote dochodow podatkowych gminy (wskaznik sity dochodowej
gminy, mierzony tylko dochodami pochodzacymi z niektéorych zrodet enumeratywnie
wymienionych w ustawie), przez liczbe mieszkancow gminy.

Do dochodéw okreslajacych wskazang site dochodowa zalicza si¢ taczne dochody z tytutu:
podatku od nieruchomos$ci, podatku rolnego, podatku lesnego, podatku od $rodkow
transportowych, podatku od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od 0s6b fizycznych, optacanego
w formie karty podatkowej, wptywow z oplaty skarbowej, wptywow z optaty eksploatacyjnej,
udzialu we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz udziatu we wpltywach z
podatku dochodowego od oséb prawnych.

Przez liczbe mieszkancOw na potrzeby wyliczenia ,,wskaznika G” rozumie si¢ liczbe
mieszkancow faktyczne zamieszkujacych na obszarze danej jednostki terytorialnej wg stanu na
dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy, ustalony przez Prezesa GUS. Wskaznik Gg
oblicza si¢ dzielac sumg opisanych dochodéw podatkowych wszystkich gmin za rok poprzedzajacy
rok bazowy przez liczb¢ mieszkancow kraju.

Z punktu widzenia implikacji ekonomicznych mechanizmu repartycji, istotny jest podziat
samorzadow na trzy kategorie, uwzgledniajac wskazane wyzej kryterium dochodowe samorzadow:
1) gminy, w ktorych wskaznik G jest rowny lub nizszy od 40% wskaznika Gg;

2) gminy, w ktorych wskaznik G zawiera si¢ przedziale 40-75% wskaznika Gg;
3) gminy, w ktorych wskaznik G jest wyzszy od 75% lecz nizszy niz 92% wskaznika Gg.

Wysokos¢ naleznej gminie kwoty podstawowej oblicza si¢ dla gmin, w ktérych:
1) wskaznik G jest rowny lub nizszy od 40% wskaznika Gg - mnozac liczb¢ mieszkancow gminy
przez liczbe stanowigcg sume:

a) liczby stanowigcej 99% roznicy miedzy 40% wskaznika Gg i wskaznikiem G,
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b) liczby stanowiacej 41,97% wskaznika Gg;
2) wskaznik G jest wyzszy od 40% 1 nie wyzszy od 75% wskaznika Gg - mnozac liczbe
mieszkancoOw gminy przez liczbe stanowigcg sume:
a) liczby stanowiacej 83% roznicy miedzy 75% wskaznika Gg i wskaznikiem G,
b) liczby stanowiacej 12,92% wskaznika Gg;
3) wskaznik G jest wyzszy od 75% i nizszy od 92% wskaznika Gg - mnozac liczbe mieszkancow

gminy przez liczbe stanowiagcg 76% roznicy miedzy 92% wskaznika Gg 1 wskaznikiem G.

Jak wskazano wyzej, wyréwnywanie sytuacji dochodowej gmin przez system subwencji
moze by¢ uznany za kontrowersyjny. Przyktadowo gminy, w ktorych wskaznik dochodowosci jest
wyzszy niz 92% nie sa beneficjentami czg¢$ci wyrdwnawczej subwencji ogolnej. Jednakze zasady
te sa odzwierciedleniem redystrybucyjnej funkcji podatkow oraz swoistego tadu spolecznego,

ktory znajduje takze odzwierciedlenie w progresywnych stawkach PIT.

Kwote uzupelniajaca subwencji ogolnej otrzymuja gminy, w ktoérych gesto$¢ zaludnienia
jest nizsza od S$redniej gesto$ci zaludnienia w kraju. W praktyce beneficjentami kwoty
uzupetniajacej sg przede wszystkim gminy wiejskie, ktére mimo mniejszej mozliwosci pozyskania
dochoddéw wiasnych zobowigzane sg do realizacji zadan publicznych na réwni z zamozniejszymi
samorzadami.

W przypadku kwoty uzupetiajacej moze si¢ jednak zdarzy¢, iz samorzad nie bedzie
uprawniony do jej otrzymania. Dotyczy to tych gmin, gdzie wprawdzie kryterium zaludnienia
zostalo spetnione, jednakze wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaznika Gg, a wigc tych, ktore

pomimo stabego zaludnienia dysponuja wyzszym poziomem dochodowym.

Cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej ustala si¢ w wysokosci stanowigcej sumg lacznej
kwoty wptat gmin dokonanych na podstawie art. 21 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz kwoty uzupetiajacej czesci wyréwnawczej subwencji ogodlnej nieprzekazanej
gminom, w ktorych wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaznika Gg.

Z kwoty cze$ci rownowazacej subwencji ogolnej, wydziela si¢ kwoty w wysokosci:

1) 50% - rozdzielanej, migdzy gminy o statusie miasta, zwane dalej "gminami miejskimi", w

ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy, w
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przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byly wyzsze od 80% s$rednich wydatkéw na
dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich, wykonanych w roku poprzedzajacym rok
bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

2) 25% - rozdzielanej, miedzy gminy, na terenie ktorych znajdujg si¢ wylgcznie wsie, zwane dalej
"gminami wiejskimi* i gminy, na terenie ktorych jedna z miejscowosci posiada status miasta,
zwane dalej "gminami miejsko-wiejskimi", w ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe,
wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy,
byly wyzsze od 90% srednich wydatkow na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin wiejskich
I miejsko-wiejskich, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca tych gmin;

3) 25% - rozdzielanej, miedzy gminy wiejskie i gminy miejsko-wiejskie, w ktorych suma
dochodéw za rok poprzedzajacy rok bazowy z tytulu udzialu we wpltywach z podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych oraz dochodéw z podatku rolnego i z podatku lesnego, w
przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, jest nizsza od 80% s$rednich dochodéw z tych
samych tytutow za rok poprzedzajacy rok bazowy we wszystkich gminach wiejskich i miejsko-
wiejskich, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin.

Jak zauwaza A. Niezgoda®®

, ok. 3/4 tacznej kwoty tej czgsci subwencji dzielone jest wg
kryterium ich niero6wnego obcigzenia wydatkami na dodatki mieszkaniowe. Jedynie 1/3 tej czesci
sprowadza si¢ do wyro6wnywania r6znic w poziomie dochodowym gmin o niskiej dochodowosci

podatkowej.?°

Warto$¢ wskaznika G jest obliczana przez Ministerstwo FinansoOw 1 podawana do
publicznej wiadomosci. Stanowi ona podstawe wyliczef naleznych kwot subwencji. Przykladowo
wedlug danych przyjetych dla 2022 roku wskaznik gminny Gg dla kraju wynosi 2122,33; wskaznik
powiatowy Pp dla kraju 312,32, a wskaznik wojewodzki Ww dla kraju 300,76.

Najwyzszy wskaznik G ma gmina Kleszczoéw — w 2022 wynosit on 29704,36 zt (w 2021r. -
29808,10 zt). Niezmiennie najnizszy ma gmina Potok Gorny — 523,72 zt (w 2021r. - 485,66 zt).
Z kolei w Rozdziale 5 rozprawy poddano analizie studium przypadku gminy Nowe Warpno w

wojewodztwie zachodniopomorskim. Wskaznik G dla tej gminy w 2022r. wynosi 2774,51 zl.

209 Niezgoda A., Podziat zasoboéw publicznych miedzy administracje rzadows i samorzagdows, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012, s. 3
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Kwota jest wyzsza niz wskaznik Gg dla kraju, stad omawiana gmina nie jest beneficjentem czesci
wyréwnawczej subwencji ogolnej.?!

Omawiany tu mechanizm réwnowazenia dochodéw gmin w Polsce, zawierajacy si¢ w
systemie subwencji ogolnej, a precyzyjniej — w jej czgsci wyrdwnawczej i rownowazacej, wpisuje
si¢ w polityke wyrownywania poziomu zycia w regonach. W Tab. 4.4. zaprezentowano proporcje
liczby gmin w Polsce, dla ktérych wskaznik G jest wyzszy niz Gg. Dla az 82,3% gmin w Polsce
jest on nizszy i trend ten utrzymuje si¢ w badanym okresie 2018-2022 na niezmiennym poziomie.

Réznice w poziomie zamozno$ci samorzadow nie zawsze wynikaja z roéznic w
efektywnosci zarzadzania dang jednostka, a czesto wynikaja z uwarunkowan geograficznych,
historycznych czy nawet kulturowych. W celu zapewnienia wszystkim obywatelom roéwnego
dostepu do przynajmniej pewnego, minimalnego poziomu ustug i dobr publicznych panstwo

wprowadza oméwiony wyzej mechanizm redystrybucji dochodéw pomiedzy samorzadami.?'?

Tabela 4.4. Liczba gmin w Polsce w latach 2018-2022, ktérych wskaznik G jest wyzszy/nizszy niz
Gg

2018 2019 2020 2021 2022
Liczba gmin ogoétem 2478 2478 2477 2477 2477
G<Gg 439 452 443 431 439
G>Gg 2039 2026 2034 2046 2038
Zrédlo:  Opracowanie wlasne na podstawie: https://www.gov.pl/web/finanse/wskazniki-

dochodow-podatkowych-gmin-powiatow-i-wojewodztw-na-2022-r;
https://www.gov.pl/web/finanse/wskazniki-dochodow-podatkowych-gmin-powiatow-i-
wojewodztw-na-2021-r; https://www.gov.pl/web/finanse/wskazniki-dochodow-podatkowych-dla-
poszczegolnych-jednostek-samorzadu-terytorialnego-gmin-powiatow-i-wojewodztw, dostep =z
dnia 12.01.2022

211 hitps://www.gov.pl/web/finanse/wskazniki-dochodow-podatkowych-gmin-powiatow-i-wojewodztw-na-2022-r,
dostep z dnia 12.01.2022

212 Tyrata M., Mechanizm réwnowazenia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego a kohezja terytorialna i
autonomia finansowa samorzadow, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego Finanse, Rynki Finansowe,

Ubezpieczenia. Nr 48/687/2011, ss. 259-271
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https://www.gov.pl/web/finanse/wskazniki-dochodow-podatkowych-dla-poszczegolnych-jednostek-samorzadu-terytorialnego-gmin-powiatow-i-wojewodztw
https://www.gov.pl/web/finanse/wskazniki-dochodow-podatkowych-gmin-powiatow-i-wojewodztw-na-2022-r

Tabela 4.5. Subwencja ogo6lna dla gmin - wykonanie (w mln zt)

Wyszczegodlnienie 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Subwencja ogolna 25419,4 | 26361,2 27071,1 28359,3 30420,1 31611,7
w tym:

czg$¢ wyrownawcza 6042,1 6360,8 6749,3 7306,4 79474 8750,7
cze$¢ oswiatowa 18992,7 | 19603,6 19912,3 20622,4 21972,0 22315,7
czg$¢ rekompensujaca 6,5 5,0 3,7 1,8 0,0 0,0
czg$¢ rownowazaca 335,1 336,6 325,5 324,6 3345 338,1
uzupehienie subwencji ogolne;j 43,0 55,1 80,4 104,0 165,9 207,2

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2015 roku, nr ewid. 81/2016/P/16/001KBF, nr ewid. 82/2016/P/16/002/KBF, NIK,
Warszawa 2016; Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w 2019 roku,
nr ewid. 148/2020/P/20/001/KBF, nr ewid. 149/2020/P/20/002/KBF, NIK, Warszawa 2020;
Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2020 roku, nr ewid.
123/2021/P/21/001/KBF, nr ewid. 124/2021/P/21/002/KBF NIK, Warszawa 2021

Tabela 4.6. Subwencja ogolna dla gmin — plan (w mln zt)

Wyszczegoblnienie 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Subwencja ogdlna 25417,1 26353,6 27052,9 28331,1 30396,3 31593,5
w tym:

czg$¢ wyrownawcza 6042,8 6360,9 6749,4 7306,6 79477 8751,0
cze$¢ oSwiatowa 18993,8 19605,9 19908,4 20620,9 21969,0 22314,5
czg$¢ rekompensujaca 6,9 5,4 3, 1,8 0,1 0,0
czg$¢ rownowazaca 335,1 336,6 325,5 3247 334,5 338,1
uzupeltnienie subwencji ogolne;j 43,0 55,1 80,4 104,0 165,9 189,9

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2015 roku, nr ewid. 81/2016/P/16/001KBF, nr ewid. 82/2016/P/16/002/KBF, NIK,
Warszawa 2016; Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w 2019 roku,
nr ewid. 148/2020/P/20/001/KBF, nr ewid. 149/2020/P/20/002/KBF, NIK, Warszawa 2020;
Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienigznej w 2020 roku, nr ewid.
123/2021/P/21/001/KBF, nr ewid. 124/2021/P/21/002/KBF NIK, Warszawa 2021
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Z punktu widzenia rozwazan w niniejszej rozprawie, ktore co do zasady odnosza si¢ do
ekonomiczno-spotecznych implikacji gospodarowania budzetem samorzagdowym, zdaniem Autora
nalezy podkresli¢ dodatkowy aspekt repartycji dochodéw podatkowych miedzy budzetem panstwa
a samorzadami. Istotnym zagadnieniem w analizie kryterium dochodowosci podatkowej jest
sposob powigzania dochodéw podatkowych nominalnie otrzymanych przez gming lub tez
mozliwych nominalnie do otrzymania a sprawozdawczo$ciag budzetowa, w oparciu o ktorg
dochodowos¢ ta jest weryfikowana, co moze prowadzi¢ do wyliczenia wskaznika G w oparciu o
fikcyjne dochody. Wynika to z faktu, iz obowigzujaca metodologia zastosowana w
sprawozdawczo$ci budzetowej jednostek samorzadu nakazuje, w pewnych przypadkach, aby
okreslony dochod byt wykazywany dwa razy — np. w roku powstania zobowigzania podatkowego
oraz w kolejnych latach, kiedy to samo zobowigzanie jest wymagalne po roztozeniu $wiadczenia
na raty. Zagadnienie to zostanie przedstawione jako studium przypadku gminy Nowe Warpno w

Rozdziale 5.

Autor rozprawy, podejmujac probe uchwycenia potencjalu do spdjnego terytorialnie
rozwoju na poziomie najmniejszych JST — gmin, zgadza si¢ z koniecznos$cig istnienia
transparentnych zasad wpierania ubozszych samorzadéw przez samorzady zamozniejsze. Przede
wszystkim nalezy wspomnie¢, ze celem samorzadow jest zaspokajanie potrzeb lokalnej
spotecznos$ci, a w ramach jednosci panstwa powinno si¢ dazy¢ do ich wyrownywania regionalnego.
I na tej plaszczyznie, mechanizm wyréwnywania dochodéw samorzadéw, w ramach omowionej
subwencji ogdlnej, wydaje si¢ stanowi¢ transparentny schemat repartycji dochodow pomigdzy

budzetem panstwa 1 samorzadami.

2.1. Oswiatowa czes¢ subwencji ogolnej

Zagadnienie zadan o$§wiatowych, jako zadan jednostek samorzadu terytorialnego zostalo
omowione w Rozdziale 1. Ponadto zrdodto ich finansowania, czyli subwencja o§wiatowa zostata
ogdlnie omowiona w Rozdziale 2. W tym miejscu Autor podejmuje dyskusje nad
wielowymiarowymi aspektami zwigzanymi z finansowaniem zadan o§wiatowych na poziomie
gmin. Wazkos$¢ tego zagadnienia podkresla m.in. pozycja wydatkow o$wiatowych generujaca

prawie 30% udziat w ogolnej strukturze wydatkow gmin (poréwnaj: Rozdziat 3, Wyk. 3.2.).
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Szczegdlowy algorytm podzialu czgsci oSwiatowe] subwencji ogodlnej dla JST okresla
corocznie rozporzadzenie Ministra Edukacji 1 Nauki oraz stosowne zalgczniki do tego
rozporzadzenia. Algorytm ulega zmianie w czasie (zmieniaja si¢ kryteria uwzglgdniane w

algorytmie oraz wagi tych kryteriow).

Wskazac¢ nalezy, iz zadania edukacyjne w samorzadzie zaliczane sg do zadan wlasnych, a
wiec powinny by¢ finansowane ze srodkow witasnych, przy uwzglednieniu odpowiedniego udziatu
w srodkach z subwencji. Problemem jest jednak to, iz obowiazki edukacyjne, ich zakres, sposob
realizacji nie jest okreslany przez samorzad realizujacy te zadania ale przez ustawy powszechne.
Oznacza to w konsekwencji, iz samorzad ponosi koszty realizacji zadania wlasnego, co do ktorego
ma niewielkie mozliwosci ksztatltowania sposobu jego realizacji.

Gwarancja konstytucyjna wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji stanowigca, iz
samorzadom zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadan, nie zabezpiecza samorzadu przed koniczno$cig samodzielnego pokrywania coraz wyzszych
kosztow realizacji zadania, gdyz o$wiata stanowi zadanie wlasne JST. Zagadnienia te stanowia
wazny temat w dyskursie spotecznym 1 politycznym. Jak pokazuja doswiadczenia reform
edukacyjnych, gminy 1 pozostate jednostki samorzadu wykonujace zadania o$wiatowe s3
obligowane do realizacji zadan w tym zakresie, w tym takze konsekwencji wdrazanych reform
o$wiatowych, generujacych dla dodatkowe JST koszty. Zwykle JST wcze$niej tych dodatkowych
niezbednych wydatkéw na oswiate nie uwzgledniaty w swoich planach wieloletnich i nie posiadaty
na takie cele stosownych rezerw. Ze wzgledu na specyficznych charakter subwencji oswiatowej,
Autor rozprawy nie podjat badan empirycznych nad kwestia ewentualnego niedoszacowania
transferow do samorzadéw z tego tytulu. Nie oznacza to, ze problem ten nie istnieje lub jest
nieinteresujacy poznawczo. Wrecz przeciwnie — prawdopodobna skala niedoszacowania
transferéw jest znaczaca, a na podstawie praktyki zawodowej Autor stwierdza, ze stanowi ona

znaczgce obcigzenie dla budzetéw gmin. W przysziosci warto rozwijac ten nurt badan.
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Wykres 4. 1. Czeg$¢ oswiatowa subwencji a subwencja ogélna dla gmin w latach 2015-2020

WYSOKOSE SUBWENCJI OSWIATOWEJ W MLN Zt

B Wydatki gmin ogdtem - wykonanie
B Subwencje ogdlne dla jednistek samorzadu terytorialnego - wykonanie

Wysokos¢ subwencji ogdlnej - czesci osSwiatowe;j

127132,8
135316,9
143716,6

Q’\
<
0
o)}
i i
S L)
0 —
<l: —
< )
< <)
o)
n
o
- ~
< ~ — i =) 9~
> — - ™ <t ~ A N
a2~ o 2 [N AN S ©
S o n N o o © o~ P
N o o O ~ 0 3 M o ™M™ m
N 9 ~ O N D ~N — ~
5] (<)) <)) o ~ ~
|I : I| H |I : I| : I| I|
2015 2016 2017 2018 2019 2020

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pieni¢znej w 2015 roku, nr ewid. 81/2016/P/16/001KBF, nr ewid. 82/2016/P/16/002/KBF, NIK,
Warszawa 2016; Analiza wykonania budzetu panstwa 1 zatozen polityki pieni¢znej w 2019 roku,
nr ewid. 148/2020/P/20/001/KBF, nr ewid. 149/2020/P/20/002/KBF, NIK, Warszawa 2020;
Analiza wykonania budzetu panstwa i1 zatozen polityki pienigznej w 2020 roku, nr ewid.
123/2021/P/21/001/KBF, nr ewid. 124/2021/P/21/002/KBF NIK, Warszawa 2021

Obecnie obowiazujacy system finansowania zadan edukacyjnych gwarantuje, iz kwote
przeznaczong na cze$¢ oswiatowa subwencji ogoélnej ustala si¢ w wysokosci tacznej kwoty czgsdci
oswiatowe] subwencji ogolnej, nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym,
skorygowanej o kwote innych wydatkéw z tytutu zmiany realizowanych zadan o§wiatowych. W
kwocie ogdlnej subwencji oswiatowej wyodrebnia sie jeszcze rezerwe w wysokosci 0,4% 1 dopiero
srodki pomniejszone o wskazang rezerw¢ sa dzielone pomiedzy jednostki samorzadu. Przy
podziale $srodkow uwzglednia si¢ zakres zadan edukacyjnych realizowanych przez poszczegdlne
samorzady, ale z wytgczeniem kosztow realizacji dowozow uczniow oraz kosztow prowadzenia

przedszkoli ogoélnodostepnych oraz oddzialow ogodlnodostgpnych w przedszkolach z oddziatami
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integracyjnymi a takze zadan zwigzanych z prowadzeniem innych form wychowania
przedszkolnego.

Faktyczny podziat subwencji o§wiatowej dokonuje Minister Edukacji Narodowej w drodze
rozporzadzenia®'®, ktérego wydanie poprzedza zasiegniecie opinii Ministra Finanséw oraz
przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego. Cytowanie Rozporzadzenie zawiera
szczegotowy algorytm podziatu cze$ci oswiatowej subwencji ogolnej i jest przedstawiony dla
kazdego kolejnego roku budzetowego. Przy podziale Minister Edukacji powinien uwzgledni¢ typ
1 rodzaj szkot oraz placowek prowadzonych w poszczegdlnych samorzadach, liczbe uczniow w
szkotach i placowkach oraz stopnie awansu zawodowego nauczycieli. Obecnie podziat ten musi
uwzglednia¢ zasadg trojszczeblowosci szkot powszechnych, tj. musi on obejmowaé finansowanie
szkot podstawowych, ponadpodstawowych 1 wyzszych.

Podzial $rodkéw zapisanych na dany rok w budzecie Minister Edukacji uwzglednia
korzystniejsze przeliczniki dla uczniéw szkot zlokalizowanych na terenach wiejskich, w matych
miastach, a takze wobec uczniow z okreslonym stopniem niepetnosprawnosci. Co do zasady wigc
mozna stwierdzi¢, ze juz w samej konstrukcji mechanizmu obliczania subwencji o§wiatowej
uwzgledniona jest zrdéznicowana sytuacja poszczegolnych samorzadéw lokalnych. Wysokos¢
subwencji determinowana jest rOwniez przez liczbg ucznidow w danej placowce edukacyjnej, ktorzy
sg obcokrajowcami lub uczniami klas sportowych.

Majac na uwadze poszczegdlne wagi przyjete dla podzialu $rodkow zdarza sig, iz
samorzady podaja nieprawidlowe dane majace znaczenie dla wyliczenia udzialu w subwencji. Ma
to miejsce np. wowczas, gdy nieprawidtowo kwalifikujg uczniéw ze stopniem niepetnosprawnosci,
co z kolei moze skutkowac korekta wysokos$ci dotacji natozong w drodze odpowiedniej decyzji
wydawanej przez Ministra Edukacji.?'*

Wspomniane zmiany kryteriow kalkulacji o$wiatowej czesci subwencji sg podawane do
wiadomosci w drodze rozporzadzenia ministra do spraw wychowania i edukacji. Niestety, jak
pokazuje praktyka repartycji budzetu centralnego, zmiany ta nie powodujg wzrostu subwencji

adekwatnie do powierzonych i rosngcych zadan. Przykladem s3: objecie obowigzkiem

213Rozporza}dzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 21 grudnia 2021 r. w sprawie sposobu podziatu czesci oswiatowej
subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2022, Dz.U. 2021, poz. 2453

214 Galifiski P., Znaczenie subwencji o$wiatowej w finansowaniu zadan o$wiatowych w gminach, Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia, Nr 4/2016 (82/1), ss.711-719
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edukacyjnym 6 latkow w roku 2016, czy tez likwidacja gimnazjéw i zwigzane z tym koszty zmiany

organizacji placowek o$wiatowych.

Niezaleznie od omawianego mechanizmu kalkulacji subwencji o§wiatowej Autor rozprawy
podkresla, ze koszty realizacji zadan wychowawczych i os§wiatowych stanowig najwieksza czes¢
w strukturze wydatkéw gmin wg dziatéw (ok. 29% w 2020 roku). Wskazuje na to Wykres 3.2. w
Rozdziale 3.

Centralne ksztattowanie zakresu obowigzkéw w odniesieniu do zadan wtasnych samorzadu
w sektorze edukacji powoduje, iz pomimo rosngcego udzialu subwencji o$wiatowej, koszty
realizacji zadan o§wiatowych wcigz stanowig znaczacy czynnik kosztotwdrczy uniemozliwiajacy
zbilansowanie budzetow samorzadowych. Z dokumentu opracowanego przez Instytut Analiz
Regionalnych i opublikowanego przez Senat RP wynika, ze skumulowane zanizenie subwencji
o$wiatowej dla JST w lata 2016-2020 wynosi ok. 10 mld zt.?!® Jest to warto$é, jaka musiaty
sfinansowa¢ JST z dochodéw wiasnych na realizacj¢ zadan w zakresie oswiaty.

Autor rozprawy zaznacza jednak, ze traktujac zadania o§wiatowe jako zadania wtasne JST
nie mozna jednoznacznie uwzgledni¢ tych zanizonych wartos$ci w prowadzonych w tej rozprawie
rozwazaniach. Bezdyskusyjne wydaje si¢ jednak, ze rosngce koszty realizacji zadan o§wiatowych
powoduja, iz samorzady ograniczajg aktywno$¢ inwestycyjng w szeroko rozumianym sektorze
edukacyjnym, z uwagi na stale rosngca konieczno$¢ pokrycia pozostatych kosztow realizacji

kosztow majatkowych.

3. Dotacje na zadania zlecone

Jak wspomniano wielokrotnie w poprzednich cze$ciach rozprawy, jednostka samorzadu
terytorialnego wykonujaca zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania
zlecone ustawami otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe, w wysoko$ci zapewniajacej

realizacj¢ tych zadan.

215 Stepien B., Analiza subwencji o$wiatowej za lata 2008 + 2020 w kontekécie art. 28 ust. 1 ustawy 0 dochodach JST
wraz z metodologia, Instytut Analiz Regionalnych, Warszawa 2020,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/dokumenty/konsultacje/2020/budzetowa/2020-02-
12_analiza.pdf

159



Niestety brak jest transparentnych zasad pozwalajacych na okreslenie kwoty dotacji na
zadania zlecone. W ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®® zapisano jednak,
ze powinny by¢ one przekazywane w sposob umozliwiajagcy petne i terminowe wykonanie
zlecanych zadan.

Wieloletnia praktyka pokazala, ze wysoko$¢ przekazywanych dotacji nie wystarcza do
realizacji wszystkich powierzonych zadan. Gminy, powiaty i wojewodztwa nie mogg jednak
zaprzesta¢ ich wykonywania tylko dlatego, ze nie otrzymaly na ten cel adekwatnych srodkow od
administracji centralnej. Prowadzi to do powstania faktycznego przymusu wspéHinansowania tych
zadan przez samorzady. W rezultacie, gminy, powiaty i wojewodztwa nie majg pieniedzy na
realizacj¢ zadan wilasnych wykorzystywanych na rzecz ogoélu mieszkancoéw, a administracja
rzagdowa "oszczgdza" na realizacji jej wlasnych obowigzkéw. Problem dostrzegta Najwyzsza Izba

Kontroli, ktéra w raporcie z 15 wrzesénia 2017r.2Y

wskazata na potrzebg zmian systemowych w
systemie finansowania realizacji zadan zleconych.

Ten obszar transferéw z budzetu panstwa do samorzadow i okreslenie ich poprawnosci (w
rozumieniu adekwatno$ci do kosztow realizacji zadan) wydaje si¢ Autorowi szczegolnie
interesujacy. Przy czym, mimo pierwotnie zdefiniowanego celu szczegdétowego rozprawy jakim
miala by¢ proba oszacowania skali ewentualnego niedoszacowania w Polsce, ze wzgledu na jego
indywidualny charakter w przekroju zadan 1 gmin, nie jest mozliwe jego ogolnopolskie wyliczenie

w ramach tej rozprawy.

4. Dotacje celowe

Definicje dotacji celowej zawiera art. 127 ustawy o finansach publicznych wskazujac, 1z
srodki dotacji to $rodki przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie:
a) zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu
terytorialnego ustawami,
b) ustawowo okreslonych zadan, w tym zadan z zakresu mecenatu panstwa nad kulturs,

realizowanych przez jednostki inne niz jednostki samorzadu terytorialnego,

216 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U. 2003 Nr 203 poz. 1966
z poézn. zm.

217 Sprawozdanie z dzialalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2017 roku, NIK, Warszawa 2018,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,17825.pdf
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1)

2)

3)

4)

5)
6)

biezacych zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
zadan agencji wykonawczych, o ktorych mowa w art. 21 ust. 1 pkt 3 lit. b,
zadan zleconych do realizacji organizacjom pozarzadowym,
kosztow realizacji inwestycji;
doptaty do oprocentowania kredytow bankowych w zakresie okreslonym w odrebnych
ustawach.

Dotacjami celowymi sg takze §rodki przeznaczone na:
realizacj¢ programéw finansowanych z udziatem §rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt
3 i ust. 3 pkt 6, wydatkowane przez podmioty realizujace te programy, inne niz panstwowe
jednostki budzetowe;
realizacj¢ projektow pomocy technicznej finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich i
srodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 lit. aib;
finansowanie lub dofinansowanie zadan realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego oraz inne podmioty, ze $srodkow przekazywanych przez jednostki, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 5, 7 i 14;
realizacj¢ programow finansowanych z udziatem §rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 pkt
5;
wspotfinansowanie realizacji programow finansowanych z udzialem srodkow europejskich;
wyprzedzajace finansowanie Wspolnej Polityki Rolnej, o ktérym mowa w odrgbnych

przepisach, w czesci podlegajacej refundacji ze srodkéw Unii Europejskie;.

Z powyzszego zestawienia wynika, i1z dotacje celowe maja bardzo szerokie przeznaczenie,

jednak zawsze udziela si¢ ich na konkretne cele zwigzane z realizacja zadan publicznych. Cecha ta

odréznia dotacje od subwencji, ktorych przeznaczenie nie jest stricte okreslone. Dotacja zawsze

zwigzana jest z okreslonym zadaniem, ktére z dotacji powinno zosta¢ pokryte, a $rodki

wykorzystanie niezgodnie z przeznaczenie podlegaja zwrotowi do podmiotu dotujacego.

W odniesieniu do dotacji celowych udzielanych z budzetu panstwa ustawodawca w

przepisach ustawy o finansach publicznych:

1)

nakazuje umiesci¢ w zalaczniku do ustawy budzetowej wykaz jednostek otrzymujacych

dotacje celowe oraz kwoty dotacji (art. 122 ust. 1 pkt 2 lit. a),
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2)

3)

zwraca uwagg, iz dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw inwestycji
realizowanych przez inne jednostki stanowig wydatki majatkowe (art. 124 ust. 4 pkt 2),
stwierdza, iz dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji
moga by¢ udzielane agencjom wykonawczym, instytucjom gospodarki budzetowej, innym
panstwowym osobom prawnym, dla ktoérych zasady gospodarki finansowej okreslaja odrgbne
ustawy, jednostkom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych (na podstawie odrebne;j
ustawy), w zakresie zadan zleconych do realizacji organizacjom pozarzadowym, na realizacj¢
zadan wiasnych oraz zadan z zakresu administracji rzagdowej przez jednostki samorzadu
terytorialnego, a takze na zadania zwigzane z badaniami naukowymi lub pracami rozwojowymi
(art. 132 ust. 2).

Ponadto szereg regulacji ufp zawiera przepisy majace zastosowanie w fazie planowania,

udzielania oraz rozliczania dotacji celowych. Normy stanowigce podstawe do udzielania dotacji

celowych zawarte sa w wielu przepisach ustawowych. W szczegdlnosci udzielanie dotacji

celowych dla JST zostato okreslone w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawowe znaczenie mechanizmu finansowania zadan w formie dotacji celowej

uwydatnia si¢ w realizacji zadan zleconych, powierzonych przez stron¢ rzadowa samorzadom

lokalnym. Gminy otrzymuja dotacje na finansowanie zadan zleconych:

z zakresu administracji publicznej, w tym na zadania zwigzane z ewidencja dziatalnosci
gospodarczej, wydawaniem dowodow osobistych, prowadzeniem ewidencji ludnosci,
wydawaniem koncesji 1 zezwolen oraz realizowaniem przez kierownika urzedu stanu
cywilnego obowigzkéw wynikajacych z ustawy Prawo o aktach stanu cywilnego®5;

z zakresu obrony narodowej: planowanie oraz przygotowanie akcji kurierskiej w gminach oraz
przeprowadzanie szkolen 1 ¢wiczen obronnych;

z zakresu bezpieczenstwa publicznego (realizacja zadan obrony cywilnej);

z zakresu ochrony zdrowia, polegajacych na oplacaniu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne za
uczniéw 1 stuchaczy zaktadow ksztalcenia nauczycieli niepodlegajacych obowigzkowi
ubezpieczenia zdrowotnego z innego tytutu, a takze finansowaniu kosztéw wydawania decyzji
potwierdzajacych prawo do $wiadczen opieki zdrowotnej $wiadczeniobiorcom innym niz

ubezpieczeni, spetniajagcym kryterium dochodowe, zgodnie z art. 7 ust. 4 usoz;

218 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. 2014 poz. 1741)
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z zakresu zabezpieczenia spolecznego, w tym: finansowanie pomocy cudzoziemcom, ktorzy
uzyskali zgode na pobyt tolerowany na terytorium RP lub sg ofiarami handlu ludzmi,
prowadzenie i rozwdj infrastruktury $rodowiskowych domow samopomocy dla oséb z
zaburzeniami psychicznymi; optacanie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne za osoby
pobierajace Swiadczenie pielegnacyjne, zasitek dla opiekunow, za osoby pobierajace zasitek
staly, osoby objete indywidualnym programem zatrudnienia socjalnego oraz realizujace
kontrakt socjalny, niepodlegajace obowigzkowi ubezpieczenia zdrowotnego z innego tytutu;
organizowanie i finansowanie specjalistycznych ustug opiekunczych;

z zakresu rodziny, obejmujace realizacje¢ $wiadczenia wychowawczego na podstawie ustawy o
pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz realizacj¢ §wiadczen rodzinnych, §wiadczen z
funduszu alimentacyjnego i zasitku dla opiekunéw oraz optacanie sktadek na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spolecznego za Swiadczenie pielggnacyjne i zasitek dla

opiekunoéw.*?

Niezaleznie od zadan zleconych samorzady moga otrzymywac¢ réwniez $rodki w ramach

dotacji celowych na realizacj¢ zadan wlasnych. Zasady udzielania takich dotacji okreslaja przepisy

ustawy o finansach publicznych, ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ustaw

szczegblnych oraz wydanych na ich podstawie aktéw wykonawczych. Jak wskazuje K.Czernecki,

wprawdzie w art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ ufp mowa jest o biezacych zadaniach witasnych JST, to

jednak dotowane mogg by¢ takze zadania wlasne o charakterze inwestycyjnym. Podstawy ku temu

daja przepisy m.in. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Wsérod dotacji

przeznaczonych na dofinansowanie zadan wilasnych JST mozna wskaza¢ m.in. dotacje

inwestycyjne dla szkot 1 placowek oswiatowych, dotacje przeznaczone na rozwijanie sportu wsrod

dzieci 1 mtodziezy oraz budowe 1 remonty obiektow sportowych, dotacje na budowe, przebudowe

1 remonty drog powiatowych i gminnych, dotacje na prace konserwatorskie, remonty i1 prace

budowlane przy obiektach zabytkowych. Dotacje te w wiekszosci maja fakultatywny charakter.?%°

219 pPor.: Czarnecki K., [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. I1, red. Z. Ofiarski, Warszawa 2020,
art. 127
220 |bidem
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Autor pragnie podkresli¢, ze nie ma zadnych podstaw ustawowych okreslajacych algorytm
szacowania wartosci dotacji na realizacj¢ zadan w ramach dotacji celowych. W tym kontekscie
trudno jest okresli¢ skale ewentualnego niedoszacowania transferu otrzymywanego przez gming

na taki cel, jezeli takie niedoszacowanie istnieje.

S. Pomoc spoleczna

Efektem decentralizacji zadan panstwa jest przekazanie na rzecz samorzadéw kompetencji
w zakresie pomocy spotecznej. Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spolecznej panstwa.??:
Polityka ta ma na celu pomoc osobom i rodzinom w przezwyci¢zeniu trudnych sytuacji zyciowych,
ktorych nie sg one w stanie pokona¢ samodzielnie. Powyzsze w pelni uzasadnia przekazanie
realizacji polityki na rzecz samorzadu, ktory jest najblizej obywateli.

Ustawa dostosowuje formy i zasady dzialania organdéw administracji publicznej do
uwarunkowan spoteczno-gospodarczych. Pomoc spoteczna organizuja organy administracji
rzagdowej (minister do spraw zabezpieczenia spolecznego) i samorzadowej. W zakresie pomocy
spotecznej w znacznej mierze rozbudowana zostata wspolpraca pomiedzy organami administracji
rzadowej 1 samorzagdowej z organizacjami spotecznymi, wyznaniowymi a takze osobami prawnymi
i fizycznymi.

Od roku 2003, kiedy to zreformowano system pomocy spotecznej w Polsce, wigkszos¢
swiadczen finansowych przejety do wyptaty gminy. Przyznanie i wyptacanie zasitkow okresowych
oraz wyplacanie zasitkow celowych w formie biletu kredytowego stato si¢ zadaniem wtasnym
gminy. Dodatkowo od 1 stycznia 2004r. gminy z dochoddéw wiasnych finansujg zadania
wynikajace z art. 10 ust. 1 1 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, czyli wyplata dodatkow
mieszkaniowych.

Na podstawie obecnie obowigzujgcego systemu pomocy spotecznej do zadan wihasnych
gminy o charakterze obowigzkowej pomocy spotecznej nalezg:

1) opracowanie i realizacja gminnej strategii rozwigzywania probleméw spolecznych ze

szczegblnym uwzglednieniem programow pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania

221 Por.: Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. 64 poz. 593)
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problemow alkoholowych i innych, ktérych celem jest integracja osob i rodzin z grup
szczegolnego ryzyka;

2) sporzadzanie, zgodnie z art. 16a, oceny w zakresie pomocy spolecznej;

3) udzielanie schronienia, zapewnienie positku oraz niezb¢dnego ubrania osobom tego
pozbawionym;

4) przyznawanie i wyptacanie zasitkow okresowych;

5) przyznawanie i wyptacanie zasitkow celowych;

6) przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych na pokrycie wydatkow powstatych w wyniku
zdarzenia losowego;

7) przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych na pokrycie wydatkoéw na $wiadczenia
zdrowotne osobom bezdomnym oraz innym osobom niemajacym dochodu i mozliwosci
uzyskania $§wiadczen na podstawie przepisow o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkow publicznych;

8) przyznawanie zasitkow celowych w formie biletu kredytowanego;

9) optacanie sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osobg, ktora zrezygnuje z
zatrudnienia w zwigzku z konieczno$cig sprawowania bezposredniej, osobistej opieki nad
dlugotrwale lub cigzko chorym czlonkiem rodziny oraz wspolnie niezamieszkujgcymi matka,
ojcem lub rodzenstwem;

10) praca socjalna;

11) organizowanie i $wiadczenie ustug opiekunczych, w tym specjalistycznych, w miejscu
zamieszkania, z wylagczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla oséb z zaburzeniami
psychicznymi;

12) prowadzenie i zapewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych;

13) dozywianie dzieci;

14) sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym;

15) kierowanie do domu pomocy spotecznej i ponoszenie odptatnosci za pobyt mieszkanca gminy
w tym domu; pomoc osobom majgcym trudno$ci w przystosowaniu si¢ do zycia po zwolnieniu
z zaktadu karnego;

16) sporzadzanie sprawozdawczo$ci oraz przekazywanie jej wlasciwemu wojewodzie, w formie

dokumentu elektronicznego, z zastosowaniem systemu teleinformatycznego;
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17) utworzenie i utrzymywanie osrodka pomocy spolecznej, w tym zapewnienie Srodkow na
wynagrodzenia pracownikow;

18) przyznawanie i wyplacanie zasitkow statych;

19) optacanie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne okreslonych w przepisach o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.

Powyzszy katalog zadan finansowanych jest ze $Srodkéw wiasnych samorzadu, przy
uwzglednieniu wsparcia obejmujgcego subwencje ze strony panstwa. Katalog zadan polityki
spolecznej obejmuje rowniez zadania zlecone, do ktorych zaliczamy:

1) organizowanie i $wiadczenie specjalistycznych ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania
dla os6b z zaburzeniami psychicznymi;

2) przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych na pokrycie wydatkow zwiagzanych z kleska
zywiotowg lub ekologiczna;

3) prowadzenie i rozwoj infrastruktury osrodkéw wsparcia dla osob z zaburzeniami
psychicznymi;

4) realizacja zadan wynikajacych z rzadowych programow pomocy spotecznej, majacych na celu
ochron¢ poziomu zycia o0séb, rodzin i grup spolecznych oraz rozwdj specjalistycznego
wsparcia;

5) przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych, a takze udzielanie schronienia, positku oraz
niezbgdnego ubrania cudzoziemcom i1 osobom, o ktorych mowa w art. 5a;

6) przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych, a takze udzielanie schronienia oraz
zapewnianie positku i niezb¢dnego ubrania cudzoziemcom, ktorym udzielono zgody na pobyt
ze wzgledow humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej;

7) wyptacanie wynagrodzenia za sprawowanie opieki.

Srodki na realizacje i obstuge zadan zleconych przekazywane sg z budzet panstwa. Zadania
polityki spotecznej z poziomu gminy realizowane sg przez jej jednostki budzetowe, jakim sg
osrodki pomocy spotecznej, gdzie podstawowym kosztem samorzadu obok kosztow wynagrodzen
sa koszty wydatkdow na pomoc spoleczng. Wiekszos$¢ jednostek pomocy spotecznej realizuje
zadania w zakresie pomocy spotecznej gtownie w oparciu o otrzymane dotacje. Jednakze corocznie
nastepuje przesuwanie coraz wigkszej puli srodkéw wiasnych koniecznych dla realizacji polityki

spotecznej. To tez przyczynia si¢ do zmiany zasad finansowania polityki spolecznej poprzez
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odchodzenie od dotacji na zadania zlecone do dotacji na zadania wlasne. Pozwala na to art. 115
ust. 1, ustawy o pomocy spotecznej, ktory stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga
otrzymywac¢ dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wtasnych z zakresu
pomocy spotecznej, przy czym wysoko$¢ dotacji nie moze przekroczy¢ 80% kosztow realizacji
zadania.

Ustawodawca, niezaleznie od sformutowania nakazu adresowanego do wlasciwych
organdéw administracji rzagdowej, polegajacego na finansowaniu wszelkich zadan zleconych gminie
z zakresu administracji rzagdowej (art. 18 ust. 2), zezwolit gminie na ubieganie si¢ o uzyskanie
dotacji celowej z budzetu panstwa, jezeli wykaze, iz zaangazowanie gminy w realizacj¢ zadania
wlasnego spowodowato zapewnienie na ten cel sSrodkéw w wysoko$ci co najmniej 80%. Zaréwno
art. 8, jak i art. 17 maja walor przepiséw ustrojowych. Reguluja zakres dziatania organdéw 1
wskazuja na ich charakter (obligatoryjne, fakultatywne) oraz sposéb finansowania (wlasne,
zlecone z zakresu administracji rzadowej). Te samodzielnie unormowania nie stanowig podstawy
rozstrzygnig¢ wiasciwych w sprawach pomocy spolecznej organéw gminy. Sa wylacznie
wyznacznikami kierunkoéw i przedmiotow dziatania organéw. Mimo ustrojowego charakteru tych
unormowan ich naruszenie moze stanowi¢ podstawe do stwierdzenia tej okolicznosci w
postepowaniu jurysdykcyjnym. Dotyczy to w gldwnej mierze przypadkéw réwnoczesnego
naruszenia przez organ przepisow o wlasciwosci rzeczowe;j.???

Z budzetow gmin w 2020 r. wydatkowano lacznie 4,7 mld zt na pomoc spoteczng
(poréwnaj: Wyk. 4.2.). Ponad 77 % tacznej kwoty wydatkow w tych trzech dziatach przekazano
na realizacj¢ dwoch $wiadczen spotecznych: $wiadczenia wychowawczego 1 $wiadczen
rodzinnych.

Poza otrzymywanymi dotacjami celowymi, JST przeznaczaja takze dodatkowe Srodki z
dochod6éw wlasnych na pomoc spoteczng. Przykladem moga by¢ bezptatne ustugi dla senioréw

finansowane ze $srodkow Miasta Poznan w ramach programu Viva Poznan.

222 Maciejko W., [w:] Zaborniak P., Maciejko W., Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, wyd. IV, Warszawa 2013,
art. 18
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Wykres 4.2. Wydatki JST w latach 2017-2020 na pomoc spoteczng
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2015 roku, nr ewid. 81/2016/P/16/001KBF, nr ewid. 82/2016/P/16/002/KBF, NIK,
Warszawa 2016; Analiza wykonania budzetu panstwa 1 zatozen polityki pieni¢znej w 2019 roku,
nr ewid. 148/2020/P/20/001/KBF, nr ewid. 149/2020/P/20/002/KBF, NIK, Warszawa 2020;
Analiza wykonania budzetu panstwa i1 zatozen polityki pienigznej w 2020 roku, nr ewid.
123/2021/P/21/001/KBF, nr ewid. 124/2021/P/21/002/KBF NIK, Warszawa 2021

Dokonujac oceny ogolnej tendencji realizacji polityki spotecznej nalezy zwrdci¢ uwage na
stalty wzrost wydatkow zaréwno z budzetu panstwa, jak i z budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, skierowanych gléwnie na wsparcie rodzin w wychowaniu dzieci. Szczegdélowa
analiza budzetow gmin wskazuje takze na wzrost wydatkéw jednostek samorzadowych wszystkich
kategorii na finansowanie infrastruktury spotecznej, czyli placowek opiekunczo-wychowawczych,
domoéw pomocy spotecznej, osrodkow wsparcia 1 rodzin zastepczych. W budzetach gmin
obserwowana jest takze dynamika wydatkéw na zadania nalozone przez ustawe¢ o opiece nad
dzie¢émi w wieku do lat 3. Rownoczesnie tendencje spadkowa wykazuja wydatki na zasitki

okresowe, celowe i pomoc w naturze, dodatki mieszkaniowe oraz pomoc w zakresie dozywiania.
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Glownym celem rozwazan przedstawionych w Rozdziale 4 byta proba skatalogowania
zasad funkcjonowania mechanizmow repartycji budzetu centralnego i kalkulacji $rodkow
naleznych konkretnym gminom. W efekcie Autor stwierdza, ze mamy do czynienia z dwoma
sytuacjami:

e transparentnymi algorytmami kalkulacji niektorych zrodet zasilania (np. subwencja ogdlna, w
tym subwencja oswiatowa, udziat w podatku dochodowym),

e uznaniowoscig kalkulacji naleznych transferow, cho¢ z zachowaniem kryteriow bazowych (np.
dotacje na zadania zlecone).

Wydaje si¢ oczywistym, ze w przypadku zadan zleconych czy dotacji celowych, konieczna
jest znaczna elastyczno$¢ przyznawania srodkow publicznych 1 prawdopodobnie nie jest mozliwe
okreslenie transparentnego algorytmu jak w przypadku subwencji o$wiatowej. Jednakze w
prezentowanych rozwigzaniach obowigzujacych w Polsce niewiele miejsca poswieca si¢
sytuacjom, w ktorych skalkulowany przez strong¢ rzadowa, jako dysponenta $rodkéw, strumien
zasilen gminy jest nieadekwatny do kosztu realizacji zadania. Zgodnie z zasadami
przedstawionymi w poprzednich czes$ciach rozprawy, gmina moze wystapi¢ do Skarbu Panstwa z
roszczeniem, czyli wstgpi¢ na droge sadowa. Biorgc pod uwage przewleklo$¢ 1 stopien
skomplikowania postgpowan sgdowych takie rozwigzanie stawia gminy, jako rzeczywistych
wykonawcow zadan z zakresu administracji panstwowej w niekorzystnej sytuacji. Autor pozwala
sobie stwierdzi¢, ze taka sytuacja powoduje, Zze strony relacji podzialu budzetu panstwa, czyli
strona rzagdowa 1 JST nie sa rownorzednymi partnerami w realizacji zadan panstwa. Stronie
rzagdowej pzystuguje niejako mozliwos¢ samodzielnego decydowania o przyznawaniu srodkow, a
ewentualne negowanie podjetych decyzji jest utrudnione. Autor nie stwierdza, iz decyzje rzadu o
wysokos$ci transferow do JST s3 co do zasady zawsze btedne. Jednakze zaprezentowane w
kolejnym rozdziale studia przypadkow wskazuja, ze mechanizmy repartycji budzetu centralnego
wymagajg usprawnienia. I zdaniem Autora powinno si¢ to odbywaé w pierwszej kolejnosci w
drodze dialogu z interesariuszami spotecznymi jakimi w tym przypadku sg JST, a dopiero w

ostatecznosci — na drodze rozstrzygnie¢ sadowych.
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ROZDZIAL 5
IMPLIKACJE EKONOMICZNE WYSOKOSCI TRANSFEROW Z BUDZETU
PANSTWA DO GMIN. WYNIKI BADAN W£ASNYCH.

1. Metodyka badania

W szerokim kontekscie celem badawczym niniejszej rozprawy jest ocena transparentno$ci
podziatu $rodkdw miedzy budzetem panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego na
przykladzie gmin w Polsce. Realizacja celu badawczego sktadata si¢ z dwoch etapow, ktore
obejmowaly dokonanie oceny repartycji budzetu centralnego i strumienia zasilania finansowego
przekazywanego do gmin oraz krytyczng ocen¢ konsekwencji ewentualnego niedoszacowania tych
transferow. Przyjeta w rozprawie metodyka uwzglednia specyfike zjawiska i zapewnia rzetelnos¢
prowadzonych badan.

Sama metodyka (gr. methodikos) oznacza zbidr zasad i sposoboéw dotyczacych
wykonywania jakiej$ pracy 1 zmierzania do okreslonych celow. W konsekwencji przez dziatanie
metodyczne rozumie si¢ dziatanie zawierajace takze wskazania i sposoby postgpowania, oparte na
okreslonej metodzie, planowe i systematyczne.??

W  rozprawie wykorzystano nastgpujagce metody badawcze: analiz¢ 1 krytyke
pi$miennictwa, badania dokumentow 1 danych statystycznych, takze elementy analizy
przyczynowo-skutkowe;j. Istotng podstawa prowadzonego w rozprawie dyskursu naukowego sa
wnioski z wlasnych obserwacji Autora, prowadzacego praktyke prawnicza 1 wystepujacego jako
petnomocnik jednostek samorzadu terytorialnego w sporach ze Skarbem Panstwa w zakresie
roszczen z tytulu nieprawidlowosci w transferach do budzetow tych jednostek. Ponadto w
rozprawie wykorzystano metode studium przypadku, ktérych wyniki zostang zaprezentowane w

tym rozdziale.

223 Kawa J., Metodologia, metodyka, metoda jako podstawa wywodu naukowego, Studia Prawnoustrojowe, Nr 21,
2013, s5.169-188
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Jak wspomniano we Wstgpie do niniejszej rozprawy, studium przypadku jest powszechnie
przyjeta metoda badawcza w ekonomii. Wedlug R.K.Yina za wyborem studium przypadku jako
metody badawczej przemawia kilka okolicznosci:?%*

e podstawowe kwestie badawcze koncentrujg si¢ glownie wokot pytan: jak 1 dlaczego?
(Wwyjasniajace);

e mozliwo$¢ wyjasnienia zwigzkow przyczynowo-skutkowych, ktore sa zbyt ztozone dla badan
ankietowych, a niemozliwe do przeanalizowania poprzez eksperyment;

e zainteresowanie badacza wspotczesnym zjawiskiem wraz z jego kontekstem, na przebieg
ktorego nie ma wptywu (lub ma wptyw niewielki);

e szczego6lna przydatno$¢ studium przypadku do badan ewaluacyjnych, pozwalajacych dokonaé

oceny badanych zjawisk.

Badany w tej rozprawie problem repartycji $rodkéow finansowych pomigdzy budzetem
panstwa a JST reprezentuje modelows sytuacje, uzasadniajacg wybor metody studium przypadku
tj. duza liczba zmiennych o ztozonych wzajemnych relacjach przy jednocze$nie ograniczonej
kontroli, ktérag ma badacz nad analizowanym zjawiskiem. Wyzwaniem, przed ktorym stoi badacz
korzystajacy z metody studium przypadku jest dobor przypadkow tj. okreslenie liczby
analizowanych przypadkow oraz kryteridow doboru. Wedtug Yina najpierw nalezy okresli¢ kryteria
doboru przypadkow a nastepnie, przy ich zastosowaniu, wybra¢ okreslone obiekty do badan. Przy
czym Yin nie precyzuje, konkretnej liczby przypadkéw do badania, aby mozna bylo prowadzi¢
naukowo uzasadnione wnioskowanie. Podobnie inni kluczowi badacze wykorzystania metody
studium przypadkéw w nauce nie podaja takiej liczby, badZz wskazuja na duza rozpigtos¢ ilosci
badanych przypadkow. Cytujac za K.Lisiecka i A.Kostka-Bochenek, np. K.M. Eisenhardt
wskazuje na 4-10, z kolei Ch.Perry - minimum: 2—4, maksimum: 10, 12 lub 15.2® Przy czym
ponownie nalezy zauwazy¢, ze nie ma powszechnie przyjetej w literaturze liczby przypadkow,
ktére nalezy wykorzysta¢, aby uzna¢ za poprawne wykorzystanie w danym procesie badawczym

metody studium przypadku.

224 Yin R.K., Studium przypadku w badaniach naukowych ..., op.cit.

225 | isiecka K., Kostka-Bochenek A., Case study research jako metoda badan naukowych, Przeglad organizacji, Nr
10(837), 2009, ss.25-29
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Na podstawie wiedzy eksperckiej, Autor, jako profesjonalista zaangazowany bezposrednio
w badane zjawisko w praktyce gospodarczej, posiadajacy kompleksowa, ekspercka wiedzg na
temat jego wieloaspektowych implikacji, dokonat doboru celowego obiektoéw do badan. Autor w
ciggu ostatnich kilku lat byt bezposrednio zaangazowany w ok. 100 spraw dotyczacych transferow
finansowych pomiedzy JST a budzetem panstwa, z czego w momencie opracowywania wynikow
niniejszych badan byt czynnie zaangazowany w 30 proceséw sagdowych dotyczacych finansowania
zadan zleconych. Z tej populacji Autor dokonat wyboru celowego obiektoéw do badan i opracowat
8 studiow przypadkow (obejmujace 9 gmin) o zrdéznicowanym charakterze spoteczno-
gospodarczym. Wybrane studia przypadkow spetniajg kryteria wskazywane wyzej przez R.K.Yina.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania na temat liczby badanych przypadkéw w badaniach
naukowych, analizowane w tym badaniu 8 studiéw przypadkéw nalezy uznaé za ilo$é
wystarczajacg dla krytycznej analizy zjawiska oraz mozliwosci wnioskowania.

Jednoczesnie dobierajac obiekty do studium przypadku zastosowano dobor celowy,
ktory jest jedng z odmian doboru nieprobabilistycznego (nielosowego). Polega na zamierzonym
doborze do badan tych jednostek, ktére spetniaja okreslone kryteria oraz charakteryzuja si¢ takimi,
a nie innymi wlasciwoéciami, a w ktorych dobér losowy jest niemozliwy. Zdaniem G.Churchilla??®
w probie celowej elementy dobierane s3 najcze$ciej na podstawie przekonania o ich
reprezentatywnosci lub ze wzgledu na poszukiwany rezultat (np. dobiera si¢ elementy, dzigki
ktérym mozna uzyska¢ nowe spojrzenie na problem).

Wybor jednostki do proby zalezy wiec od pewnych ocen dokonywanych arbitralnie lub
przez ekspertow, wyobrazen dotyczacych zwigzkow pomigdzy cechami. Metody doboru celowego
wymagaja duzej wiedzy o populacji lub postugiwania si¢ ocenami. Nie mozna takze obliczy¢
prawdopodobiefistwa popetianego btedu wnioskowania na podstawie proby celowej.??’

W przypadku doboru celowego mamy do czynienia z reprezentatywnoscia typologiczna,
niemozliwos$cig matematycznego obliczenia poziomu btedu i poziomu dokladnosci oszacowan.
Stad nie jest wiadome w jakim stopniu skonstruowana proba odzwierciedla sktad populacji
generalnej. Jednakze wykorzystanie doboru celowego jest zasadne, kiedy dane uzyskane dzieki
arbitralnemu doborowi elementéw sg wystarczajace dla celéw badania. Z takg sytuacjag mamy do

czynienia w badaniach, ktorych wyniki omawiane s3 w tym rozdziale.

226 Churchill G. A., Badania marketingowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002
227 1 issowski G., Haman J. Jasinski M., Podstawy statystyki dla socjologow, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2008
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Ponadto dobdr celowy przeprowadza si¢ na podstawie wilasnej wiedzy o populacji i ze
wzgledu na cele badania. Jak wskazuje E.Wasilewska, istota doboru celowego jest to, ze do proby
trafiajg te jednostki, ktore w opinii prowadzacego badanie dostarcza optymalnych informacji z
punktu widzenia celu badania.?® Tak wigc prowadzacy badanie dobiera jednostki do proby na
podstawie ogdlnej znajomosci badanego zjawiska. Podobnie jak powyzej, z taka sytuacja mamy

do czynienia w badaniach, ktérych wyniki omawiane sg w tym rozdziale.

Kryterium doboru gmin do analizy studium przypadku byt fakt wystgpienia gminy z
roszczeniem o wyrownanie transferu z budzetu panstwa lub istnienie przestanek do takiego
dziatania oraz mozliwos¢ dostepu do informacji na temat ekonomicznych implikacji roszczenia
(realizowanego badz potencjalnego).

Stosujac zasad¢ logiki badania naukowego, wszystkie prezentowane studia przypadkow
zostaty usystematyzowane w trzech nastepujacych po sobie czesciach:

1/ diagnoza sytuacji,
2/ konsekwencje,
3/ reakcja.

Zdaniem Autora, takie zaprojektowanie badania studium przypadku zapewnia ich

komparatywno$¢ 1 mozliwos¢ wnioskowania oraz wpisuje si¢ w indukcyjny model badawczy

przyjety w tej rozprawie.

Materiaty niezbedne do opracowania studiow przypadkow Autor zgromadzit w oparciu o
powszechng informacje publiczng dostgpng bezposrednio w Biuletynie Informacji Publicznych, na
stronach internetowych JST. Dane finansowe i statystyczne zaczerpnigte zostaly rowniez z
odpowiednich rocznikow informacji o wykonaniu budzetow roznych szczebli jednostek samorzqdu
terytorialnego, publikowanych corocznie przez Gtowny Urzad Statystyczny pod nazwa —
Gospodarka Finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, a takze w ramach prowadzonej
praktyki prawniczej, pracujgc w zespotach, ktore dokonywaty diagnozy sytuacji i na jej podstawie
formutowaty roszczenie wobec Skarbu Panstwa.

Autor byt bezposrednio zaangazowany w analiz¢ prawno-ekonomiczng studium opisanych

przypadkow w zakresie oceny roszczen badz byl zaangazowany w reprezentowanie wskazanych

228 Wasilewska E., Statystyka opisowa nie tylko dla socjologdéw, Wydawnictwo SGGW Warszawa 2008
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jednostek samorzadu w procesie dochodzenia naleznych im roszczen. Przy czym dane
zaprezentowane w tej rozprawie sg danymi powszechnie dostepnymi, takze poza czynno$ciami
zarowno doradztwa prawnego, jak 1 zastepstwa procesowego (z uwzglednieniem okolicznosci

wskazanych we Wstepie rozprawy).

2. Subwencja ogélna — studium przypadku Gminy Nowe Warpno

2.1. Diagnoza

W dniu 8 lipca 2010r. Burmistrz Gminy Nowe Warpno na wniosek Urzedu Morskiego w
Szczecinie (dalej: ,,Urzad Morski”) wydal decyzje nr FN-3235/03/2010, w ktorej roztozyt
Urzgdowi Morskiemu na raty cze$¢ zalegloSci w podatku od nieruchomosci w kwocie
57.195.977,01zt (dalej: ,,Naleznosc¢™).

Nalezno$¢ zostala roztozona na trzy raty:

e [rata w wysokosci 19.065.323,40 zt ptatna w 201 1r.;
e [l rata w wysokos$ci 19.065.322,40 zt ptatna w 2012r.;
e Il rata w wysokosci 19.065.322,41 zt ptatna w 2013r.

W zwigzku z wydaniem decyzji o roztozeniu zaleglo$ci na raty, zgodnie z obowigzujacymi
przepisami, Gmina wykazata odpowiednio doch6d podatkowy w sprawozdaniach budzetowych za
lata 2010-2013.

W Sprawozdaniu rocznym z wykonania dochodéw podatkowych Rb-PDP (dalej:
»Sprawozdanie za 2010r.”) Gmina wykazata nalezno$¢ podatkowa w kolumnie ,,Skutki decyzji
wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja Podatkowa, obliczone za okres
sprawozdawczy”’, w podkolumnie ,,roztozenie na raty, odroczenie terminu ptatnosci, zwolnienie z

obowigzku pobrania, ograniczenie poboru”, wierszu A5 ,,podatek od nieruchomosci”.

Z punktu widzenia rozwazan w niniejszej rozprawie, ktore odnoszg si¢ miedzy innymi do
konsekwencji transferow pomiedzy budzetem panstwa a budzetami gmin nalezy podkresli¢, ze
kwota Nalezno$ci, tj. 57.195.968,21zt, stanowita potencjalny dochod, ktory Gmina mogla uzyskac

w roku 2010 od Urzgdu Morskiego, a ktorego faktycznie nie otrzymata, w wyniku roztozenia jej
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na raty. Przy czym obowigzujace zasady sprawozdawczos$ci wymagaja zapiséw ksiggowych jak
wspomniane powyze;j.

Obowigzek wykazania Nalezno$ci w Sprawozdaniu za 2010r., w opisany powyzej sposob,
wynikatl z Zatacznika nr 39 do rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej??® (dalej: ,,Rozporzadzenie™).

Autor rozprawy podkresla, ze niezaleznie od powyzszego, raty Naleznosci wykazane
zostaly przez Gmin¢ w Sprawozdaniach rocznych z wykonania dochodéw podatkowych Rb-PDP
za lata 20112013 (dalej jako: ,,Sprawozdania za 2011-2013”) w kolumnie ,,Wykonanie”, wierszu
AS ,,podatek od nieruchomosci”, pomimo ze calo$¢ Nalezno$ci wykazano juz w Sprawozdaniu za
2010r., jako skutek finansowy Decyzji.

W efekcie omowionego wczesniej stanu, W Sprawozdaniu za rok 2013, Gmina Nowe
Warpno wykazata III rate¢ Naleznosci, tj. kwotg 19.065.322,41zt. Obowiazek wykazania wplacone;j
IIT raty Nalezno$ci w Sprawozdaniu za 2013r. wynikal z przepisow Zalacznika Nr 39 do
Rozporzadzenia. Zatacznik ten zawierat instrukcje do formularza Rb-PDP, ktora w §7 ust.2
wskazywala, ze: ,,Kwoty poszczegolnych dochodow, wykazane w kolumnie "Wykonanie", powinny
by¢ zgodne z sumq odpowiadajgcych tym dochodom paragrafow we wszystkich dzialach
wykazanych w sprawozdaniu Rb-27S z wykonania planu dochodéw samorzgdowych jednostek
budzetowych i jednostek samorzgdu terytorialnego w kolumnie "Dochody wykonane (wplywy
minus zwroty)", odpowiednio do przepisoéw rozporzqdzenia” >

Jednoczesnie zgodnie z §3 ust.1 pkt.4 Zalacznika nr 39 do Rozporzadzenia zawierajacego
instrukcje¢ do formularza Rb-27S: ,Sprawozdanie jednostkowe z wykonania planu dochodow
budzetowych z tytutu podatkow, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, pobieranych
przez jednostki samorzqdu terytorialnego - sporzqdza sie na podstawie danych ksiegowosci
podatkowej, w sposob nastepujqgcy: (...) w kolumnie "Dochody wykonane (wplywy minus zwroty)"
wykazuje sie dochody wykonane na podstawie ewidencji analitycznej do rachunku biezgcego -

subkonto dochodéw.”?3t

229 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej Dz. U. 2010,
Nr 20, Poz. 103)

230 |hidem

231 |hidem
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Podsumowujac, zgodnie z obowigzujacymi przepisami Gmina byla zobowigzana do
wykazania:
- w Sprawozdaniu za 2010r. - cato$ci Naleznosci, tj. 57.195.968,21zt, jako potencjatu
dochodowego Gminy;
- W Sprawozdaniu za 2011r. - pierwszej raty Nalezno$ci, tj. 19.065.323,40zt, jako faktycznie
wptaconej na rachunek bankowy Gminy kwoty pieni¢znej;
- w Sprawozdaniu za 2012r. - drugiej raty Naleznosci, tj. 19.065.322,40zt, jako faktycznie
wptaconej na rachunek bankowy Gminy kwoty pieni¢znej;
- w Sprawozdaniu za 2013r. - trzeciej raty Nalezno$ci, tj. 19.065.322,41z1, jako faktycznie

wptaconej na rachunek bankowy Gminy kwoty pieni¢zne;.

2.2. Konsekwencje

Dla realizacji celow niniejszej rozprawy Autor bada implikacje ekonomiczne konsekwencji
systemu ksieggowania i rozliczania $rodkow publicznych, a konkretnie w studium przypadku
Gminy Nowe Warpno. Takie rozwigzanie rachunkowe, ktére opisano powyzej, a ktore wynika z
obowigzujacych przepisow, spowodowato dla Gminy Nowe Warpno okreslone konsekwencje
finansowe, ktdre zostang omdwione ponize;.

Obliczajac nalezng wptate do budzetu panstwa z przeznaczeniem na subwencj¢ ogolng na
2012r., na podstawie danych wynikajacych ze Sprawozdania za 2010r., Gmina uwzglednita w
caloéci roztozong na raty nalezno$¢ podatkowa od Urzedu Morskiego (57.195.968,21zt) jako
potencjat dochodowy Gminy (tj. jako dochody, ktére jednostka samorzadu terytorialnego moze
uzyskac).

Dokonujgc wyliczenia naleznych wptat na lata kolejne, w ktorych Gmina faktycznie
otrzymata raty Naleznos$ci, Gmina powzigta watpliwosci, co do sposobu w jaki powinno nastgpic
wyliczenie. W szczego6lnosci watpliwosci budzit fakt, czy kwota dochodu (potencjalnego), ktora
uwzgledniona zostata do wyliczenia wptat na 2012r. powinna by¢ uwzgledniona po raz drugi jako
dochod faktycznie otrzymany (poszczegdlne raty nalezno$ci) przy wyliczeniu wptat na kolejne

lata.
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W konsekwencji Gmina w pis$mie z dnia 15 pazdziernika 2013r. do Ministra Finanséw
szczegbtowo przedstawila zaistniala sytuacj¢ 1 zwrocila si¢ z prosba o wyjasnienie tych
watpliwosci. Pismo stanowilo prosbe o ponowne szczegdtowe rozwazenie prawidtowosci
naliczenia stosownej kwoty z przeznaczeniem na czg$¢ rownowazaca subwencji ogolnej, co w
tresci samego dokumentu Gmina wyraznie podkreslita.

W zwiazku z nieotrzymaniem odpowiedzi na wystosowang prosb¢, Gmina zwrdcita si¢ z
formalnym wnioskiem do Ministra Finanséw o zaj¢cie stanowiska w przedmiotowym zakresie. W
odpowiedzi z dnia 1 sierpnia 2014r. Minister Finansow nie wyjasnit jednak w Zzaden sposob
powstatych po stronie Gminy watpliwosci w odniesieniu do dwukrotnego uwzglednienia tego
samego dochodu podatkowego przy obliczaniu wysoko$ci wptat do budzetu panstwa na subwencje
ogolna. Minister Finansow przywolujac znajdujace w sprawie przepisy, wskazat wylacznie, iz
»Decyzja o roztozeniu na raty jest decyzjq uznaniowq organu podatkowego. Zatem udzielajgc
podatnikowi ulg w splacie zobowigzan podatkowych, Burmistrz Gminy Nowe Warpno znat
obowigzujgce rozwigzania, mogt wiec mie¢ na uwadze wplyw takiej decyzji na prezentowanie
danych w sprawozdawczosci budzetowej”.

Majac na wzgledzie stanowisko Ministra Finansow oraz dotychczasowa praktyke, Gmina
dokonujac wyliczenia naleznej wptaty na kolejne lata, w tym 2015r., uwzglednita poszczegdlne
raty Naleznosci jako dochdd faktycznie otrzymany.

I tak, obliczajac wysoko§¢ wplaty do budzetu na 2015r. na podstawie sprawozdania
finansowego za rok 2013, Gmina uwzglednita III rate podatku od nieruchomosci wptacong przez
Urzad Morski w kwocie 19.065.322,41zt.

Powyzsze oznacza, ze przy obliczaniu naleznej wptaty do budzetu panstwa na 2015r.,
Gmina po raz drugi uwzglednita ten sam dochod z naleznosci podatkowej od Urzgedu Morskiego.
W konsekwencji powyzszego, wylacznie z uwagi na uwzglednienie faktu uiszczenia przez Urzad
Morski III raty, kwota wptaty Gminy do budzetu panstwa wyniosta w 2015 r. - 5.490.968,00zt.

Powyzszy transfer z budzetu gminy do budzetu panstwa wynikat z opisanego w Rozdziale
4 pkt. 2 mechanizmu obliczania wysokosci subwencji ogdlnej, bazujacej na opisanym weczesniej
wskazniku G. Gminy, w ktorych wskaznik G jest wigkszy niz 150% wskaznika Gg, dokonuja wptat

do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cz¢$¢ rOwnowazaca subwencji ogolnej dla gmin.
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Zgodnie z art. 35 ust. 3: ,,Do wplat okreslonych w art. 29, art. 30 i art. 70a stosuje si¢
przepisy dziatu III ustawy (...) Ordynacja podatkowa®®?, z zastrzezeniem ust. 4”. Ust. 4 art. 35
udjst stanowi natomiast, ze do wptat okreslonych w art. 29 udjst nic majg zastosowania przepisy
dziatu III OP dotyczace ,,odraczania terminu platnosci podatku lub zaptaty zaleglosci podatkowej,
rozktadania na raty podatku lub zaplaty zaleglosci podatkowej, a takze umarzania zaleglosci
podatkowej oraz odsetek za zwloke”.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 OP: ,,Zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem:
1) zaistnienia zdarzenia, z ktorym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zobowigzania,
2) doreczenia decyzji organu podatkowego, ustalajgcej wysokosé tego zobowigzania™.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie przewiduje, aby w sprawie
wplat gmin na subwencje¢ og6lng wydawana byta decyzja ustalajaca wysoko$¢ tego zobowigzania.

Oznacza to, ze zobowigzanie gmin z tytulu wptat na subwencje ogolng powstaje z mocy
prawa, bez koniecznos$ci jego konkretyzacji w drodze decyzji. Gmina jest natomiast zobowigzana
do wptaty naleznej kwoty.

Jednocze$nie zgodnie z przepisem art. 75 § 2 pkt 1 lit ¢ OP podatnik, ktéry nie jest
zobowigzany do sktadania deklaracji, oraz ktory dokonal wptaty podatku nienaleznego lub w
wysokosci wigkszej od naleznej, jest uprawniony do ztozenia wniosku o stwierdzenie nadptaty.

Z perspektywy obliczenia wysokosci naleznej przez gming wplaty, zasadnicze znaczenie
ma artykul 32 ust. 3 udjst. Wskazuje on, ze w celu ustalenia wptat ,,przyjmuje sie dochody, ktore
Jjednostka samorzqdu terytorialnego moze uzyskac (...). Do dochodow, ktore jednostka samorzqdu
terytorialnego moze uzyskal, zalicza sie takze skutki finansowe wynikajgce z zastosowania,
przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowigzan”.
Zgodnie natomiast z art. 67a § 1 pkt 1 Rozdzialu 7a ,,Ulgi w splacie zobowigzan podatkowych”,
Dzialu III Ordynacji podatkowej: ,,Organ podatkowy, na wniosek podatnika (...) moze (...)
roztozy¢ zaplate podatku na raty”.

Ustalenie wielkosci wspotczynnikow G 1 Gg, zgodnie z wyzej opisanymi zasadami,
pozwala gminie na ustalenie czy speinia warunek przewidziany w ustawie, a tym samym czy jest
zobowigzana do dokonania wplaty na subwencje ogolng. Obliczenie wysoko$ci tej wplaty

przebiega zgodnie z algorytmem przewidzianym w ustawie, oméwionym w Rozdziale 4 pkt 2.

232 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. 1997 nr 137, poz. 926)
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W analizowany przypadku, Gmina Nowe Warpno stata na stanowisku, ze zawyzyla
wysoko$¢ naleznej wptaty na subwencje ogolng za 2015r. Dochod podatkowy uzyskany z tytutu
uiszczenia przez Urzad Morski III raty Naleznosci, to ten sam dochdd, ktory zostal uwzgledniony
jako skutek finansowy Decyzji przy obliczeniu wplaty na subwencje ogo6lng za 2012r. i nie
powinien by¢ po raz drugi uwzgledniany jako dochdd osiagniety dla obliczenia wptat w kolejnych
latach.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w przepisach udjst?®®. W pierwszej
kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze podstawa do obliczenia wskaznikéw, ktore sg podstawa do
okreslenia zaistnienia obowigzku dokonania oraz wysokosci wptaty, sa dochody podatkowe
uzyskiwane przez tg jednostke. Do takich dochod6w zalicza sie¢, zgodnie z art.32 ust.3 przytaczanej
wyzej ustawy m.in. skutki finansowe udzielonych przez jednostke samorzadu terytorialnego ulg
podatkowych 1 ulg w splacie zobowigzan podatkowych. Przyjecie dla celow obliczen dochodow
nastgpuje wigc poprzez uwzglednienie potencjalu dochodowego jednostki samorzadu
terytorialnego. Na dochody takie sktadajg si¢ dochody faktycznie uzyskane i dochody, ktorych

jednostka nie uzyskata z powodu wtasnych dziatan.

Analizujagc  implikacje ekonomiczne ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy podkresli¢ dodatkowo, Ze jej celem jest redystrybucja dochodow panstwa
pomigdzy JST. Kryterium decydujacym o tym, czy dana jednostka otrzymuje subwencje czy jest
zobowigzana ,,dotozy¢” si¢ do takiej subwencji dla innych jednostek jest jej dochdd. Dochdd zostat
zdefiniowany przez ustawodawce jako dochdd faktycznie osiggniety oraz dochod, ktory ta
jednostka mogta uzyskaé, ale nie uzyskala w wyniku wiasnych dzialah zwigzanych z
instrumentami podatkowymi, ktérymi jednostka ta samodzielnie dysponuje.

Nalezy podkresli¢, ze dochod, ktory mogta uzyska¢ Gmina w 2010r., tj. calo$¢ kwoty
Naleznosci, zostat roztozony na raty, ktorych ptatnos¢ przewidziano na lata 2011-2013. Kwota
Naleznosci zostata w efekcie rozliczona dwa razy - raz jako skutek finansowy Decyzji, a kolejny
raz jako faktycznie wplacone na rachunek bankowy Gminy kwoty rat. Nie mozna uzna¢ natomiast,

iz wolg ustawodawcy jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej dla potrzeb wyliczenia kwoty

233 Ustawa z dnia 13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003 Nr 203, poz. 1966
z pdzn. zm.)
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wplaty na subwencje¢ ogolng w przypadku roztozenia podatku na raty przyja¢ mozna, iz JST
osiggneta dochdd raz w roku wydania decyzji w kwocie podatku roztozonego na raty, a kolejny
raz w momencie faktycznej wptaty tych kwot.

Z tego wzgledu, nie jest zasadne przyjecie, iz w momencie uiszczenia przez podatnika na
rzecz jednostki samorzadu poszczegélnych rat podatku jednostka ta ponownie (po raz drugi)
uzyskuje dochod z tego samego tytutu.

Taka sytuacja powodowalaby, ze wbrew literalnemu brzmieniu i celowi ustawy?*,
subwencja ogolna nie bylaby uzalezniona od dochodu uwzgledniajacego potencjat dochodowy
jednostki samorzadu, ale od wielkosci stanowigcej wielokrotnos¢ faktycznie uzyskanego dochodu.
Ponownie podkresli¢ nalezy, ze Gmina jest zobowigzana do dokonania wplaty na subwencje
0go6lna, gdy wskaznik G jest wigkszy niz 150% wskaznika Gg.

Jak zostalo wskazane powyzej, Gmina obliczajac wskaznik G w oparciu o dochody
podatkowe uzyskane w 2013r. nie byla zobowigzana do uwzglednienia III raty podatku od
nieruchomosci uiszczonej przez Urzad Morski. Dochod z tego tytutu uwzgledniony zostat dla
celow obliczenia wskaznika G za rok 2012 w oparciu o dochody, ktore Gmina mogta uzyska¢ w
2010r. 1 nie powinien by¢ uwzgledniany po raz drugi. Prawidlowe obliczenie wskaznika G
wskazuje, ze w roku 2015 wynosi 129,43% wskaznika Gg.

Rozwazania powyzsze prowadza do krytycznego dla celéw badania niniejszego studium
przypadku stwierdzenia, ze Gmina Nowe Warpno w 2015 r. nie byta zobowigzana do dokonania
wplaty do budzetu panstwa, gdyz jej wskaznik G nie przekroczyt 150% wskaznika Gg. Nadptata
Gminy z tego tytulu za 2015r. wynosi 5.490.968,00 zt.

Autor stwierdza, ze zaprezentowane wczesniej rozwigzania legislacyjne (zasady ksiggowe)

doprowadzily do uszczuplenia potencjatu ekonomicznego Gminy Nowe Warpno.

2.3. Rozwiazanie

Przedstawione w poprzedniej czeSci stanowisko Gminy Nowe Warpno zostato

potwierdzone przez Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu®®® z dnia 9 kwietnia 2019r., w

B4 Ustawa z dnia 13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003 Nr 203, poz. 1966
z p6zn. zm.)

235 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9.04.2019r., sygn. akt K 17/17; wyrok z dnia 6.03.2019r. sygn.
K 18/17
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wyroku z dnia 6 marca 2019r., jak réwniez w wydanym na ich kanwie wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego?®® z dnia 24 pazdziernika 2019r. NSA w petni podzielit dokonang przez
Trybunat Konstytucyjny wyktadnie przepisow ustawy?®’, i uznal dotychczas prezentowany w
badanej sprawie przez Ministra Finanséw poglad za niestuszny.

W postanowieniu z dnia 9.04.2019r., Trybunal Konstytucyjny wskazat na prawidtowa
interpretacje art.32 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktora
uwzgle¢dniajagc dane o dochodach zawarte w sprawozdaniach sporzadzonych przez jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie Rozporzadzenia, w wypadku naleznosci, ktore roztozono
na raty lub ktorych termin ptatnosci odroczono, odpowiadajacy im dochod nalezaloby bra¢ pod
uwagge tylko jednokrotnie.

Niedopuszczalng jest natomiast sytuacja w ktorej gminy — bez wlasnej winy — miatyby by¢

obowigzane do uiszczania wplat wyrdwnawczych w wysokos$ci nieprzewidzianej przez ustawe.

Kluczowym z perspektywy innych spraw, analogicznych do tej, na tle ktérej zrodzito si¢
zagadnienie bedace przedmiotem rozstrzygania Trybunatu Konstytucyjnego, jest poczynione przez
Trybunat w postanowieniu zastrzezenie, ze ,.zignorowanie przedstawionej przez niego, a
podzielonej przez Sejm interpretacji art. 32 ust. 3 zdanie drugie u.d.j.s.t. oraz bedgcego jej
konsekwencjq stanowiska odnosnie do sposobu uwzgledniania danych o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego zawartych w stosownych sprawozdaniach w zakresie zwigzanym z
dyspozycjq art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t. moze mie¢ powazne i niewqgtpliwie negatywne skutki dla finansow
jednostek samorzqdu terytorialnego, jednak ostatecznie moze rowniez prowadzi¢ do znacznie
bardziej niepozgdanych skutkow dla finansow panstwa w razie ewentualnego stwierdzenia
niekonstytucyjnosci odpowiednich regulacji”.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 6 marca 2019r. orzekl natomiast, iz ,,art. 36 ust.
10 ustawy (...) o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego (...) W zakresie, w jakim dotyczy
sytuacji, w ktorej gmina, z przyczyn niezaleznych od niej, otrzymata czes¢ wyrownawczg lub
rownowazgcq subwencji ogolnej w kwocie nizszej od naleznej bqdz dokonata wptaty okreslonej w
art. 29 powotanej ustawy w kwocie wyzszej od naleznej jest niezgodny z art. 167 ust. 1i 2 oraz art.

165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24.10.2019r., sygn. akt I GSK 1407/18
237 Ustawa z dnia 13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. 2003 Nr 203, poz. 1966
z pdzn. zm.)
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Jak wskazano, stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego zostato w petni podzielone przez

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2019r. NSA w uzasadnieniu

stwierdzil, iz (ponizej przytoczono wybrane elementy):

»Irybunat Konstytucyjny wskazat, Ze w mysl art. 32 ust. 3 zdanie drugie u.d.j.s.t., do dochodow,
Jjakie jednostka samorzqdu terytorialnego moze otrzymac, nakazuje zaliczy¢ "skutki finansowe
wynikajgce z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa, ulg podatkowych i ulg w
splacie zobowigzan podatkowych". Analizowana ustawa nie zawiera definicji "skutkow
finansowych", co uzasadnia przyjecie zatozenia, ze sformutowanie to nalezy rozumie¢ zgodnie
z dyrektywami wyktadni jezykowej jako konsekwencje, nastepstwa w sferze finansow jednostek
samorzqdu terytorialnego. W odniesieniu do powyzszego podkreslono, iz jakkolwiek decyzja o
roztozeniu na raty naleznosci podatkowej ma swoje konsekwencje finansowe, to nie oznacza
ona jednoczesnie, ze jednostka samorzqdu terytorialnego utracita dochod w danym roku,
dobrowolnie z niego rezygnujgc (jak w wypadku umorzenia naleznosci podatkowej czy
zastosowania innych niz maksymalnych stawek podatkowych), ale ze przesuneta w czasie jego
uzyskanie. Artykut 32 ust. 3 u.dj.s.t. nie przewiduje obowigzku dwukrotnego uwzglednienia
tego samego dochodu podatkowego w sytuacji udzielenia ulgi w postaci roztoZenia
zobowigzania podatkowego na raty”;?*®

»Nie znaczy to jednak, ze przy ustalaniu przystugujgcego im uprawnienia do otrzymania
subwencji ogolnej dopuszczalne jest postugiwanie si¢ znieksztatconym obrazem ich kondycji
finansowej, co mialoby miejsce w razie dwukrotnego uwzgledniania naleznosci
publicznoprawnych, w wypadku ktorych zastosowano rozwazane ulgi w splacie zobowigzan
podatkowych”;23°

~Majgc na uwadze zaprezentowang przez Trybunal Konstytucyjny wyktadnie ww. przepisow
(wtym art. 32 ust. 3 u.d.j.s.t.), Naczelny Sqd Administracyjny stwierdza, ze skarzgca kasacyjnie
Gmina (Nowe Warpno) prawidtowo zarzucita — wbrew stanowisku WSA i Ministra — iz nie
powinna byta dla celow wyliczenia wysokosci wplat naleznych z tytutu tzw. janosikowego

uwzgledniac¢ ponownie tego samego dochodu w rozliczeniu za 2013r. i 2014r.” 2%

28 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 24.10.2019 ... op.cit.
29 |pidem
240 |pidem
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o Minister w odpowiedzi na skarge kasacyjng, powotat si¢ na art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. i podniost,
Ze przepis ten nie przewiduje mozliwosci zmniejszenie wplat, takZze w przypadku gdy wplata
zostata ustalona w wysokosci wyzszej od naleznej. Naczelny Sqd Administracyjny wskazuje, ze
Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z 6 marca 2019r. K 18/17 orzekl, ze art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t.
w zakresie, w jakim dotyczy sytuacji, w ktorej gmina, z przyczyn niezaleznych od niej, otrzymata
czes¢ wyrownawczq lub rownowazgcq subwencji ogolnej w kwocie nizszej od naleznej bgdz
dokonata wplaty okreslonej w art. 29 powotanej ustawy w kwocie wyzszej od naleznej jest

niezgodny z art. 167 ust. 1 i 2 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji”.?4

Majac na uwadze, iz opisane orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2019r.
zmienito stan prawny odnoszacy si¢ do kwalifikacji dochodéw podatkowych jednostek samorzadu,
Gmina Nowe Warpno wystapita z wnioskiem o zwrot nadptaty we wplatach na tzw. janosikowe za
lata 2014-2015 w wysokosci blisko 11 mln zt. Na moment ostatecznego opracowywania wynikow
badan dla potrzeb niniejszej rozprawy, zainicjowane przez Gmin¢ postepowania sg w toku i nie
zostaty rozstrzygnigte w toku postepowania administracyjnego.

Jednakze Autor na podstawie opisanego przypadku wnioskuje, ze istniejace nieprecyzyjne
uregulowania prawne prowadza do negatywnych ekonomicznych konsekwencji dla JST. Ponadto
nie istnieja przyjete wzorce relacji pomiedzy jednostkami witadzy publicznej (strona rzadowa
samorzadowo) poza droga sadowa, ktére umozliwialtyby wyjasnianie ewentualnych

nieprawidlowosci w podziale srodkéw publicznych.

3. Rekompensata za utracony podatek od nieruchomosci — studium

przypadku parkéw narodowych

Zlokalizowanie parku narodowego w gminie w istotny sposob ogranicza mozliwo$é
podejmowania na jej terytorium szeregu dziatan inwestycyjnych (np. w zakresie budowy zaktadow
przemystowych czy kompleksow wypoczynkowych), ktére moglyby w negatywny sposob

wptywac na chroniong w parkach przyrod¢. Uregulowania te wplywaja jednocze$nie na obnizenie

241 |bidem
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potencjatu ekonomicznego gminy, ograniczajac potencjalng ilos¢ miejsc pracy, wplywow z
podatkéw dochodowych czy tez z podatku od nieruchomosci lub limitujac dziatalno$¢ gospodarcza
wytacznie do okreslonych obszaréw (np. turystyka, rolnictwo).

Stad rozwigzaniem powyzszych problemow jest finansowany z budzetu panstwa zwrot na
rzecz gminy utraconych dochodow z tytutu podatku od nieruchomosci (rekompensata), o ktorych

to rozwigzania prawnych wspominano w poprzednich czes$ciach rozprawy.

3.1. Diagnoza

3.1.1. Grunty na terenie Babiogorskiego Parku Narodowego (Gmina Zawoja)

Na terenie Gminy Zawoja znajduje si¢ Babiogorski Park Narodowy (BgPN), ktorego grunty
zajmuja 24.235.170,20 m2. Gmina za rok 2018 ztozyta wniosek o zwrot utraconych dochodow w
kwocie 180.977 zt.

Jezeli BgPN wykazuje do opodatkowania grunty jako zwolnione z opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci (nieuzytki) lub wytaczone z zakresu podatku od nieruchomosci i
opodatkowane podatkiem rolnym Iub lesnym. Od gruntéow tych Gmina nie otrzymuje zwrotu
utraconych dochodéw, co prowadzi do bardzo powaznego zanizenia naleznej gminie
rekompensaty.

Nalezy przypomnie¢, ze ww. grunty mozna opodatkowa¢ podatkiem rolnym lub lesnym
(zamiast podatkiem od nieruchomos$ci) badZ tez zwolni¢ z opodatkowania jako nieuzytki,
wylacznie w sytuacji, gdy grunty te nie sa zaj¢te na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.

W oparciu o orzecznictwo sgdéw administracyjnych mozna przyjac, Ze co najmniej czgs¢
gruntow BgPN jest zajeta na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Zaktadajac poprawnos¢ tego
zatozenia, BgPN nie moze na podstawie obowigzujacych przepisow deklarowac tych gruntéw jako
wyltaczonych lub zwolnionych z podatku od nieruchomosci (dla nieuzytkow). Moze je jednak objac
zwolnieniem dla gruntdw potozonych w parkach narodowych na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 8
UPIOL. Kluczowym w tej sytuacji staje si¢ jednak wykazanie przez Gming, ze cze$¢ gruntow
nalezagcych do BgPN zostatla zajeta na prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej zwigzane] z
wykonywaniem czynnosci w zakresie ochrony przyrody. Nastepnie nalezy sprawdzi¢ czy (1 w
jakiej czesci) posiadane przez BgPN grunty sga niezbgdne do wykonywania tejze dzialalno$ci

gospodarczej (tj. czy sg one zajete na dziatalno$¢ gospodarczg).
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W przypadku BgPN zakres dziatania jak i podzial zadan i kompetencji zostat szczegdétowo
opisany w Zarzadzeniu nr 7/2015 Dyrektora BgPN?*2. Z tego dokumentu wynika, Ze zadania te
obejmuja:

— ochrong przyrody Parku,

— prowadzenie badan naukowych, udostepnianie Parku do celéw naukowych,

— prowadzenie dziatalno$ci edukacyjnej, udostepnianie Parku do celow edukacyjnych,
rekreacyjnych, turystycznych i sportowych,

— ochron¢ mienia, zabezpieczenie prawnych, organizacyjnych, materialnych, personalnych i
technicznych podstaw funkcjonowania Parku,

— wykonywanie zadan obronnych okreslonych w ustawie o powszechnym obowigzku obrony

Rzeczypospolitej Polskiej.

W przypadku BgPN formy udostgpniania Parku zostaly wprost wskazane w Zarzadzeniu
nr 12/2019 Dyrektora BgPN z dnia 19 marca 2019r. w sprawie Regulaminu udostgpniania
turystycznego Babiogorskiego Parku Narodowego®*3. Jednocze$nie Zatacznik nr 2 do niniejszego
Zarzadzenia wprowadza wysokos$¢ oplat za wstep 1 korzystanie z wartosci przyrodniczych BgPN
oraz urzadzen infrastruktury turystycznej, okreslajacy w szczego6lnosci:

— pobieranie optat za wstep na niektore obszary Parku za jedng osobe w okresie od ostatniego
weekendu marca do 30 listopada kazdego roku;

— pobieranie optat za organizowanie imprez rekreacyjno-sportowych.

Wedlug stanu na 01.05.2022r. optaty za 1-dniowy wstep wynosza odpowiednio 7zt dla biletu

normalnego 1 3,5zt dla biletu ulgowego.

Dodatkowo nalezy wskaza¢ na Zarzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 listopada 2018r.

w sprawie zadan ochronnych dla BgPN?*#. W treéci zatacznika nr 5 do niniejszego zarzadzenia

242 7 arzadzenie nr 7/2015 Dyrektora Babiogorskiego Parku Narodowego z dnia 21 maja 2015r. w sprawie Regulaminu
Organizacyjnego Babiogoérskiego Parku Narodowego

243 Zarzadzenie nr 12/2019 Dyrektora Babiogorskiego Parku Narodowego z dnia 19 marca 2019r.

244 7 arzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 16 listopada 2018r. (Dz.U. Ministra Srodowiska, poz. 61)
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zostaly wprost wskazane miejsca udostepniane w celach naukowych, edukacyjnych 1
turystycznych oraz maksymalnej liczby 0s6b mogacych przebywac jednoczesnie w tych miejscach.

Z powyzszego wynika, ze zadania z zakresu ochrony przyrody wykonywane przez BgPN
obejmujg udostepnianie Parku na cele turystyczne, kulturowe, rekreacyjne i sportowe oraz sa
prowadzone w formie:

a) zarobkowej, gdyz z przedstawionych powyzej przepisow jednoznacznie wynika, ze
udostepnianie Parku odbywa si¢ w formie odptatnej (osoby chcace uzyska¢ wstep na wybrany
obszar BgPN sg zobowigzane do zakupienia biletu); dzialalnos¢ BgPN polegajaca na
udostepnianiu jego obszarow Parku nosi zatem cechy dziatalno$ci zarobkowe;j;

b) zorganizowanej, gdyz dzialalnos¢ BgPN polegajaca na odptatnym udostepnianiu Parku jest
prowadzona na podstawie przepisow: Zarzadzenie Ministra Srodowiska oraz wewnetrznych
regulaminow BgPN (Zarzadzen Dyrektora BgPN); nalezy zatem uznaé, Zze przedmiotowa
dziatalno$¢ jest zorganizowana pod katem prawnym;

c) ciaglej, gdyz udostepnianie Parku odbywa si¢ przez caly rok, na zasadach okreslonych w
Zarzadzeniach Dyrektora BgPN (optaty za wstep pobierane sg w okresie od marca do listopada,
natomiast inne odptatne formy udostepniania terenu BgPN moga co do zasady odbywac si¢
przez caly rok; nie jest to zatem dziatalno$¢ incydentalna, prowadzona ad hoc a posiada ceche

dzialalnosci ciagle;.

Catos¢ przytoczonych powyzej dowodow moze oznaczad, ze dziatalnos¢ BgPN polegajaca
na udostepnianiu Parku speilnia komplet przestanek nakazujacych uznanie jej za dziatalnos¢
gospodarcza na gruncie obowigzujacych przepisoOw. Pozostajaca do ustalenia kwestig jest

natomiast obszar gruntow zajetych na prowadzenie tej dziatalnosci.

3.1.2. Grunty na terenie Poleskiego Parku Narodowego (Gmina Sosnowica)

Zakres dziatania oraz podzial zadan i kompetencji Poleskiego Parku Narodowego [PPN]
zostat szczegotowo opisany w Zarzadzeniu nr 24/2017 Dyrektora Poleskiego Parku
Narodowego?®. Z zarzadzenia wynika, ze PPN prowadzi dziatalnos¢:

1) ochronna,

245 Zarzadzenie nr 24/2017 Dyrektora Poleskiego Parku Narodowego z dnia 9 listopada 2017r. w sprawie regulaminu
organizacyjnego Poleskiego Parku Narodowego
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2) naukowa,

3) edukacyjna,

4) udostepniania Parku w celach kulturowych, turystycznych, rekreacyjnych i sportowych,

5) zabezpieczenia prawnych, organizacyjnych, personalnych, materialnych i technicznych

podstaw funkcjonowania Parku.

W  przypadku PPN formy udostgpniania Parku zostaly wprost wskazane

w Zarzadzeniu nr 5/2018 Dyrektora PPN z dnia 8 stycznia 2018r. w sprawie wstgpu i udostgpniania

obszaru Parku?®, Jednoczeénie zalacznik nr 1 do Regulaminu wstepu wprowadza cennik

jednorazowych optat zwigzanych ze wstepem i udostepnieniem terenu PPN, okres$lajacy w

szczegblnosci:

— oOplaty za wstep na Sciezki przyrodnicze: ,,Dab Dominik”, ,,Sptawy”, ,,Perehod”, ,,Oboz
Powstanczy” (np. w 2022r. bilet jednorazowy na jedna $ciezke: 6zt normalny i 3zt ulgowy,
bilet trzydniowy na wszystkie §ciezki: 16zt normalny i 8zt ulgowy),

— oOplaty za udostgpnianie Osrodka Dydaktyczno-Muzealnego w Starym Zatuczu (np. bilet
jednorazowy za wstep do Muzeum: 6zt normalny i 3zt ulgowy),

— Oplaty za udostepnianie Osrodka Dydaktyczno-Administracyjnego w Urszulinie,

— oplaty za obstuge przewodnicka (np. oprowadzenie po Muzeum PPN: 165z1, oprowadzenie po
sciezce przyrodniczej: 230zt),

— oplaty za prowadzenie zaj¢¢ edukacyjnych,

— Oplata za zorganizowanie ogniska w wyznaczonych miejscach na terenie Parku,

— opfata za udostgpnianie obszaru parku poza Sciezkami przyrodniczymi 1 szlakami
turystycznymi do filmowania i fotografowania, a takze nagrywania dzwigkow i wykonywania

prac artystycznych w celach edukacyjnych.?4’

Specyfika prowadzonej przez PPN dziatalno$ci gospodarczej wskazuje na to, ze wszystkie
posiadane przez PPN grunty sluza szeroko pojetej dziatalnos$ci rekreacyjnej 1 wypoczynkowe;.
Kazda z dziatek Parku tworzy integralng cato$¢ 1 moze stuzy¢ wypoczynkowi, i rekreacji oséb tam

przebywajacych (turystow).

246 7arzgdzenie nr 5/2018 Dyrektora Poleskiego Parku Narodowego z dnia 8 stycznia 2018r.
247 Por.: Zarzadzenie Nr 3/2022 z dnia 03.01.2022 Dyrektora Poleskiego Parku Narodowego w sprawie wstepu i
udostepniania obszaru Parku
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Podobnie jak w studium przypadku Babiogorskiego Parku Narodowym Autor przyjat, ze
zajecie gruntow na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest uzasadnione jedynie na obszarze
dziatek, na ktérych zlokalizowane sg odptatne szlaki turystyczne. Zakres oddzialywania szlakow
jest bowiem kluczowy do ustalenia, ktore tereny s3 zajete na prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej. Park udostgpnia bowiem teren do dziatalnosci rekreacyjnej jedynie na okreslnych
odcinkach. Pozostate dziatki podlegaja m.in. ochronie $cistej, ktoére zgodnie z ustawa o ochronie
przyrody zakltadajg catkowite i trwale zaniechanie bezposredniej ingerencji czlowieka w stan
ekosystemow, tworéw 1 sktadnikow przyrody oraz w przebieg procesow przyrodniczych. Wstep
na okreslone obszary PPN jest mozliwy po wniesieniu ww. oplaty wedlug okre§lonego cennika.
Sprzedaz biletow realizowana jest przez PPN w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej w

rozumieniu ustawy Prawo przedsigbiorcow.

3.1.3. Grunty na terenie Wigierskiego Parku Narodowego (Gmina Giby oraz Gmina

Nowinka)

Podobnie jak w przedstawionych wcze$niej studiach przypadkow, zakres dziatania oraz
podziat zadan i kompetencji Wigierskiego Parku Narodowego [WPN] zostat szczegotowo opisany
w Zatgczniku do Zarzadzenia nr 9/2017 p.o. Dyrektora WPN z dnia 11 kwietnia 2017r.2%8, Zostato
tam wskazane, ze Dyrektor Parku zarzadza Parkiem i jest odpowiedzialny za realizacj¢ zadan
Parku, a ponadto:

a) dba o prawidtowe gospodarowanie srodkami publicznymi,

b) reprezentuje Park na zewnatrz,

C) zapewnia prawidlowe funkcjonowanie komoérek organizacyjnych Parku,

d) wspolpracuje z samorzadami oraz podmiotami funkcjonujacymi na terenie Parku i otuliny,

e) kieruje wykonywaniem zadan obronnych w Parku.

248 Zalacznik do Zarzadzenia nr 9/2017 p.o. Dyrektora WPN z dnia 11 kwietnia 2017r. w sprawie Regulaminu
Organizacyjnego Wigierskiego Parku Narodowego
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W  przypadku WPN formy udostepniania Parku zostaly wprost wskazane
w Zarzadzeniu nr 18/2017 Dyrektora WPN z dnia 4 grudnia 2017r.2%°. Jednocze$nie Zatacznik nr
1 do niniejszego Zarzadzenia wprowadza wysoko$¢ oplat za wstep 1 korzystanie z wartosci
przyrodniczych WPN oraz urzadzen infrastruktury turystycznej, okreslajacy w szczegolnosci
wysokos¢ optat za:
— wstep do Parku,
— nurkowanie,
— fotografowanie i filmowanie,
— udostgpnianie jezior do zeglugi,
— obshluge przewodnicka w PN,
— najem pokoi goscinnych,
—  Wypozyczenie rowerow,
— korzystanie z pol biwakowych,
— zajecia edukacyjne — przyrodnicze i kulturowe.
Karta wstepu do WPN, obejmujgca wstep do Parku, wstep na wystawy przyrodnicze etnograficzne,
korzystanie ze Sciezek przyrodniczych, ptywanie po jeziorach, korzystanie z wiez widokowych, w

2022 roku kosztuje: jednodniowa - 7zt normalna i 3,521 ulgowa.

3.2.  Konsekwencje

3.2.1. Grunty na terenie Babiogorskiego Parku Narodowego

Jezeli przyja¢ na podstawie przytoczonych wczesniej dowodow, ze dziatalnos¢ BgPN
polegajaca na udostgpnianiu Parku spelnia komplet przestanek nakazujacych uznanie jej za
dziatalno$¢ gospodarcza, nalezy dokona¢ kalkulacji naleznej Gminie kwoty zwrotu utraconych z
tego tytutu dochodow. Kwota Rekompensaty, ktora dotychczas nie byta zwracana na rzecz Gminy,

wymaga ustalenia powierzchni gruntéw zajetych na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, ktore

249 Zarzadzenie nr 18/2017 Dyrektora Wigierskiego Parku Narodowego z dnia 4 grudnia 2017r. w sprawie
udostepniania obszaréw Wigierskiego Parku Narodowego
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BgPN potencjalnie btgdnie opodatkowywat podatkiem lesnym i rolnym lub wykazywat jako
zwolnione z podatku od nieruchomosci nieuzytki.

Przestanka zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej moze by¢ rozumiana szeroko,
tj. o faktycznym i rzeczywistym zajeciu spornych terenéw na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej moze $swiadczy¢ specyfika prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. O tym czy dany
grunt jest zajety na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej powinny decydowaé lacznie dwie
przestanki:

1) to czy i jakg dziatalno$¢ gospodarcza prowadzi park narodowy (co zostalo wykazane wcze$niej
w tym Rozdziale),

2) jakie znaczenie dla prowadzonej przez park narodowy dziatalnoSci gospodarczej majg
posiadane przez park narodowy grunty, tj. czy ich posiadanie ma istotne znaczenie dla tejze

dziatalnosci gospodarcze;j.

Ta druga przestanka niewatpliwie jest spetlniona w przypadku BgPN. Specyfika
prowadzonej przez BgPN dzialalnos$ci gospodarczej wskazuje bowiem na to, ze wszystkie
posiadane przez BgPN grunty shuza szeroko pojetej dziatalnosci rekreacyjnej i wypoczynkowe;.
Kazda z dziatek tworzy bowiem integralng cato$¢ 1 moze stuzy¢ wypoczynkowi i rekreacji osob
tam przebywajacych (turystow). Mozna przyja¢ co najmniej, ze zajecie gruntdw na prowadzenie
dziatalnos$ci gospodarczej jest uzasadnione na obszarze dziatek zajetych pod szlaki turystyczne za
wstep na ktdre pobierane sg oplaty. Zakres oddzialywania szlaku jest kluczowy do ustalenia, ktore
tereny sg zajete na prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej. Park udostgpnia bowiem teren do
dzialalnosci rekreacyjnej jedynie na okreSlnych odcinkach. Pozostate dziatki podlegajg m.in.
ochronie $cistej, ktore zgodnie z ustawa o ochronie przyrody zakltadaja catkowite i trwale
zaniechanie bezpo$redniej ingerencji cztowieka w stan ekosystemoéw, tworéw 1 sktadnikow
przyrody oraz w przebieg procesOw przyrodniczych.

Nalezy wiec przypomniec, ze - jak wskazano powyzej - wstep na wybrany obszar BgPN
jest mozliwy po wniesieniu optaty wedtug okreslonego cennika.

W celu ustalenia powierzchni gruntow, na ktorych bezsprzecznie podejmowana jest
dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przez BgPN, nalezy ustali¢ przebieg czgsci szlakow pieszych

w BgPN. Na potrzeby niniejszej pracy Autor przyjal, ze za powierzchni¢ gruntow zaj¢tych na

190



prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej mogtaby potencjalnie zosta¢ uznana powierzchnia dziatek

ewidencyjnych, po ktorych biegna nastepujace szlaki:

1.

2
3.
4
5

szlak czerwony z Przeteczy Lipnickiej w kierunku Diablaka;

szlak niebieski z Przeleczy Lipnickiej w kierunku Markowych Szczawin;

szlak czerwony z Markowych Szczawin w kierunku przetgczy Brona;

szlak niebieski z Markowych Szczawin w kierunku Przeleczy Lipnickiej;

szlak zielony z Zawoi Markowej w kierunku Schroniska na Markowych Szczawinach.

Liste dzialek uznanych za zaj¢te na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej a potozonych

na terenie Gminy prezentuje Tab. 5.1.

Tabela 5.1. Lista dzialek uznanych za zajete na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej BgPN na
terenie Gminy Zawoja

nr dzialki | klasouzytek | powierzchnia BgPN [ha] nr szlaku
24344 Ls 64,6527 3
24344 N 0,4112 3
24345 Ls 77,5383 3,4
24345 N 7,4992 3,4
24366 LsV 24,0073 4
24369 LsV 28,0233 4
24372 LsV 29,5228 4
24313 LsV 37,7033 5
24314 LsV 25,4175 5
24335 LsV 55,1611 4,5
24336* Bi 0,0257 5
24336 Ls 68,9488 5
24336 N 1,0339 5
24346 LsV 63,5283 4
24358/1 LsV 28,6507 4
24359/1 LsV 51,3944 4
24360/1 LsV 60,0162 4
24361 Ls 69,8965 1,4
24361 N 30,4697 1,4
24362/1 Ls 58,2995 1,4
24362/1 N 8,3317 1,4
24363/1 Ls 69,7297 1,4
24364/1 Ls 69,2908 1,4
24365 LsV 46,6105 1,4
24373* Bi 0,0083 1,4
24373 LsV 19,2750 1,4
22604/1** Lzr-PsVI 1,97682 4
Razem 997,42322

* Grunty sklasyfikowane jako Bi mogg juz podlegaé zwolnieniu z tytutu art. 7 ust. 1 pkt 8 UPiOL
** BgPN znajduje si¢ w posiadaniu dziatki o nr 22604/1 i powierzchni 3,2947 ha w czg$ci wynoszacej 60%

Zrodio: opracowanie wtasne na podstawie wypisoOw z ewidencji gruntow
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Wykazane w Tab. 5.1. grunty o tgcznej powierzchni 9.974.232,20 m2 jako zajete na
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, powinny zosta¢ wykazane w deklaracji na podatek od
nieruchomosci sktadanej przez BgPN jako grunty zwolnione z podatku od nieruchomos$ci na
podstawie zwolnienia dla parkow narodowych, na podstawie art. 7 ust 1 pkt 8 UPiOL.

Jednocze$nie Gmina bylaby uprawniona do uzyskania zwrotu utraconych dochodéw od
tych gruntow, wyliczonego jako iloczyn powierzchni gruntow oraz stawki podatku od
nieruchomos$ci wiasciwej dla gruntow zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej -
0,64 zt od 1 m2 powierzchni rocznie (stawka obowigzujaca w 2021r. na podstawie Uchwaly Rady
Gminy Zawoja nr XXX1X/386/2017 z dn. 30 listopada 2017r.).

W zwiazku z powyzszym kwota zwrotu utraconych dochodow, wynikajaca z deklaracji na
podatek od nieruchomosci sktadanej dotychczas przez BgPN zostata potencjalnie zanizona o okoto
6.383.509zt rocznie (wg. stawki na 2021r.).

Na Rysunku 5.1. przedstawiony zostal pogladowy schemat dotyczacy konsekwencji
podatkowych korekty rozliczenia Babiogorskiego Parku Narodowego w zakresie podatku od
nieruchomosci w zwigzku z wykazaniem na cele tego podatku gruntéw zajetych na prowadzenie

dziatalno$ci gospodarczej

192



Rysunek 5.1. Schemat konsekwencji podatkowych korekty rozliczenia BgPN dla Gminy Zawoja

Ponizej przedstawiony zostal pogladowy schemat dotyczacy konsekwencji podatkowych korekty rozliczenia Babiogérskiego Parku
Narodowego w zakresie podatku od nieruchomosci w zwiazku z wykazaniem na cele tego podatku gruntow zajgtych na prowadzenie

dzialalnosci gospodarczej?™.

Przyktad:
A) = Nieuzytki = Grunty le$ne Grunty rolne
100 ha Podatek rolny — 40 ha x 109 PLN
grunty rolne (RIVa) Podatek le$ny - 35 ha x 21 PLN
grunty le$ne (Ls)
Zwolnienie PoN: 25 ha (0 PLN)
nieuzytki
B) 80 ha Podatek rolny - 32 ha x 109 PLN
Podatek lesny - 28 ha x 21 PLN
grunty rolne (RIVa)
grunty leéne (Ls) Zwolnienie PoN: 20 ha (0 PLN)
P 20 ha
nieuzytki Rekompensata z art. 7 ust. 4 UPiOL w

kwocie opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci - 128.000 PLN

Zrbdlo: Opracowanie wlasne

3.2.2. Grunty na terenie Poleskiego Parku Narodowego

W celu ustalenia konsekwencji dla Gminy z tytutu dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej
przez PPN, nalezy ustali¢ powierzchni¢ gruntow, na ktorych bezsprzecznie podejmowana jest
dziatalno$¢ gospodarcza. W tym celu Autor ustalit przebieg szlakoéw turystycznych ”Perehod” oraz

,Ob0z Powstanczy”, na ktoére wstep turysci uzyskuja po zakupieniu biletu wstepu do PPN. Za

%0 Kwoty podatku rolnego, lesnego oraz podatku od nieruchomosci zostaly obliczone wedlug stawek zgodnie z
uchwatami podatkowymi obowiazujacymi w Gminie Zawoja na 2019r.
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powierzchni¢ gruntéw zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przyjeto powierzchnie
dziatek ewidencyjnych po ktorych biegna ww. ptatne szlaki turystyczne (zlokalizowane na terenie
Gminy Sosnowica). W Tab. 5.2. zebrano liste dzialek uznanych przez Autora za zaj¢te na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarcze;.

Wykazane w grunty, jako zajete na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, powinny zostaé
wykazane w deklaracji na podatek od nieruchomosci sktadanej przez PPN jako grunty zwolnione
z podatku od nieruchomosci na podstawie zwolnienia dla parkéw narodowych, na podstawie art. 7
ust. 1 pkt. 8 UPIOL.

Jednoczesnie Gmina bylaby uprawniona do uzyskania zwrotu utraconych dochodéw od
tych gruntéw, wyliczonego jako iloczyn powierzchni gruntow oraz stawki podatku od
nieruchomos$ci witasciwej dla gruntdw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnos$ci gospodarczej -
0,93zt od 1 m2 powierzchni rocznie (stawka obowigzujaca w 2021r. na podstawie Uchwaty Rady
Gminy Sosnowica nr XIX/129/20 z dnia 7 grudnia 2020r.). W zwiazku z powyzszym kwota zwrotu
utraconych dochodéw wynikajaca z deklaracji na podatek od nieruchomosci sktadanej dotychczas
przez PPN zostata potencjalnie zanizona o 2.653.196zt rocznie (wg. stawki na 2021r.).

Potencjalnie w przypadku wykazania, ze réwniez inne grunty nalezace do PPN sg zaj¢te na
prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej ewentualna kwota zwrotu utraconych dochodow mogtlaby
ulec powigkszeniu. Teoretycznie w przypadku uznania za zaj¢te na prowadzenie dzialalnos$ci
gospodarczej wszystkich gruntow PPN, kwota zwrotu utraconych dochodéw na rzecz Gminy
mogtlaby wynie$¢ ok. 20 mln zt rocznie. Niemniej jednak, na podstawie przyjetych danych,
ograniczono zestawienie gruntow zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej do

gruntdéw dziatek, na ktorych zlokalizowany jest odptatny szlak turystyczny.
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Tabela 5.2. Przykladowa lista dziatek uznanych za zajete na prowadzenie dzialalno$ci
gospodarczej PPN na terenie Gminy Sosnowica

Dzialki po ktorej biegnie Sciezka "Oboz Powstanczy" | Dziatki po ktorej biegnie $ciezka "Perehod"”
Numer dzialki Powierzchnia uzytkow [ha] Numer dziatki | Powierzchnia uzytkéw [ha]

102 3,1285 1823 1,1322
75 0,3249 3011 18,7863
76/1 0,0405 3020 22,9396
106 0,6416 58 41,0687
117 3,7302 3010 20,1539
138 0,7167 55/2 9,4825
146 3,2335 1820 0,6916

147/1 0,303 1822 1,9791

14712 0,4877 1648 13,2848
118 1,6081 1795 18,029
119 2,6748 1819 0,3526
121 0,7923 Razem: 147,9003
156 12,0642

149 2,2822

122 2,3471

125 0,6504

126 0,8527

127 1,8817

128 1,6922

129 4,5907

130 1,8873

166 3,4781

132 2,4784

134 6,1143

135 2,5517

136 1,5033

1805/1 7,8574

3068 33,2573

123 7,3699

167 24,9148

113 0,0096

150 0,2006

151 0,5081

152 0,819

153 0,3968

Razem: 137,3896

Zrodio: opracowanie wtasne na podstawie wypisoOw z ewidencji gruntow
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3.2.3. Grunty na terenie Wigierskiego Parku Narodowego

W przypadku Wigierskiego Parku Narodowego, konsekwencje badanego zjawiska dotycza
dwoch gmin: Giby oraz Nowinka, na ktorych terenie znajdujg sie grunty Parku. Analogicznie z
logika procesu badawczego zastosowang w poprzednich studiach przypadkow, ustalono
powierzchni¢ gruntdow, na ktorych bezsprzecznie podejmowana jest dziatalno$¢ gospodarcza
prowadzona przez WPN, i w tym celu Autor ustalil przebieg czgsci szlakow pieszych. Za
powierzchni¢ gruntdw zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej mogtaby potencjalnie
zosta¢ uznana powierzchnia dziatek ewidencyjnych po ktérych biegng fragmenty nastepujacych
tras:
1) szlak niebieski: Uroczysko Wegzal — Mackowa Ruda — Wysoki Most — Gremzdowka;
2) szlak czerwony ,,Nad Czarng Hancza”: Wysoki Most — Sarnetki — Wysoki Most;
3) szlak czarny ,,Na Dziewigtnasty Kilometr”;

4) $ciezka edukacyjna ,,Puszcza”, znaki zotte.

Wykazane w Tab. 5.3. grunty o acznej powierzchni okoto 8.220.180 m2 jako zajete na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, powinny zosta¢ wykazane w deklaracji na podatek od
nieruchomosci sktadanej przez WPN jako grunty zwolnione z podatku od nieruchomosci na
podstawie zwolnienia dla parkow narodowych, na podstawie art. 7 ust 1 pkt 8 UPiOL.

Jednoczesnie Gmina bylaby uprawniona do uzyskania zwrotu utraconych dochodéw od
tych gruntow, wyliczonego jako iloczyn powierzchni gruntow oraz stawki podatku od
nieruchomos$ci whasciwej dla gruntdéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej -
0,95 zt od 1 m2 powierzchni rocznie (stawka obowigzujaca w 202 1r. na podstawie Uchwaty Rady
Gminy Giby nr X/72/2019 z dnia 29 listopada 2019r.).

W zwigzku z powyzszym kwota zwrotu utraconych dochodoéw przez Gming Giby,
wynikajaca z deklaracji na podatek od nieruchomosci sktadanej dotychczas przez WPN, zostala

potencjalnie zanizona o okoto 7.809.171zt rocznie (wg. stawki na 2021r.).
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Tabela 5.3. Przyktadowa lista dzialek uznanych za

zajetych na prowadzenie dziatalnosci

gospodarczej WPN na terenie Gminy Giby?!
Nr dzialki Pow. [ha] Nr szlaku Nr dzialki Pow. [ha] Nr szlaku
9 31,3822 1 180 31,0547 2
8 32,9427 1 157/2 3,3689 2
7 33,0364 1 158/2 21,2564 2
6/2 31,5486 1 159 15,1077 2
15 23,7111 1 136 15,5658 2
16 30,4878 1 135 20,6151 2
33 43,8458 1 109 26,4221 2
55/1 31,4616 1 160 21,7403 2
56 30,2523 14 183/2 19,0196 2
79/2 12,3017 1 182/2 14,5987 2
80 35,7322 1,34 230 1,9161 2
19/1 0,9946 2 183/1 7,3019 2
179/1 24,3256 2 210 25,1504 2
179/2 3,2377 2 184/2 21,0635 2
155/2 10,005 2 107 27,8114 3
154 20,6766 2 108 29,7203 3
132 13,3075 2 106/2 16,2813 3,4
131 23,2315 2 81 24,3887 3,4
133 12,3765 2 106/4 0,3583 4
156 15,6444 2 Razem 822,018
157/1 18,775 2

Zrb6dto: opracowanie wlasne na podstawie wypisOw z ewidencji gruntow

Czgs¢ szlakéw WPN jest zlokalizowanych na terenie Gminy Nowinka. Autor przyjat, Zze za
powierzchni¢ gruntow zajetych na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej moglaby potencjalnie
zosta¢ uznana powierzchnia dziatek ewidencyjnych, po ktorych biegnie fragment szlaku ,,Wokot
Wigier” im. Antoniego Patli (na odcinku Bryzgiel-Gawrych Ruda), fragment szlaku GoS$ciniec

Walnenski oraz trasa Wigierskiej Kolejki Waskotorowe;.

51 7Ze wzgledu na brak informacji o uregulowaniu prawa wiasno$ci do poszczegdlnych dziatek (wtasno$é PN lub np.
wlasno$¢ osob prywatnych) przedstawione w zestawieniu pomiary maja jedynie charakter orientacyjny i nie
odzwierciedlaja faktycznych podstaw opodatkowania oraz kwoty potencjalnej rekompensaty.
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Tabela 5.4. Przyktadowa lista dziatlek uznanych za zajetych na prowadzenie dziatalnosci

gospodarczej WPN na terenie Gminy Nowinki®>?

Nr Przyblizona powierzchnia Nr Przyblizona Nr Przyblizona
dzialki Y [hpa] Obreb dzialki powier);chnia [ha] Obreb dzialki powier};chnia [ha] Obreb
72/3 62/1 209

72/5 11,25 62/2 210

72/1 63 211

71/2 64 21212

90/2 65 212/1

89/1 43,88 66 7,06 212/5 8,89
88/3 67 213/1

88/1 3,24 68 213/2

108/1 1,36 69 214

87/1 8,73 70 215

87/2 256 216/4

107/1 47,71 149 159

106/1 150 160

86/1 Ateny 151 161

85/1 44,08 152 162

127/1 153 163

126/1 16,63 154 18 164/1 3,65
147/1 26,23 155 164/2

1%)23[/12 50 12? Krusznik 1%%3 Krusznik
103/1 158 166

123/2 27,97 202 201/4

143/2 26 216/7 224

122/2 11.98 216/5 226A 16,89
143/1 ’ 216/6 229

142/2 14 217 35,24 56/3

142/1 218 56/2

9/1 219 56/1 3,09

8/1 - 22a 57

7 4,7 Monkinie 166 58/2

69 167 34/2

178 147 3 34/1

179 1,13 146/2 16/1 11
180 168 16/2

59/1 Krusznik 32/1 16/3

61 32/2 240

59/4 341 33 26 241/1 1343
59/5 14/2 203 0,5

253 0,5

Przyblizona powierzchnia [ha] razem: 450,83 ha

Zrodio: opracowanie wtasne na podstawie wypisoOw z ewidencji gruntow

Wykazane w Tab. 5.4. grunty o tacznej powierzchni okoto 4.508.300 m2 jako zaj¢te na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, powinny zosta¢ wykazane w deklaracji na podatek od
nieruchomosci sktadanej przez WPN jako grunty zwolnione z podatku od nieruchomos$ci na
podstawie zwolnienia dla parkow narodowych, na podstawie art. 7 ust 1 pkt 8 UPIOL. Jak
wskazano wczesniej w tym studium przypadku, uprawniatoby to Gming Nowinka do uzyskania
zwrotu utraconych dochodéw od tych gruntow, wyliczonego jako iloczyn powierzchni gruntéw

oraz stawki podatku od nieruchomosci wlasciwej dla gruntdéw zwigzanych z prowadzeniem

22 7 wzgledu na brak informacji o uregulowaniu prawa wiasno$ci do poszczegdlnych dziatek (wtasno$é PN lub np.
wlasno$¢ osob prywatnych) przedstawione w zestawieniu pomiary maja jedynie charakter orientacyjny i nie
odzwierciedlaja faktycznych podstaw opodatkowania oraz kwoty potencjalnej rekompensaty.
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dziatalnos$ci gospodarczej — 0,92 zt od 1 m2 powierzchni rocznie (stawka obowigzujagca w 2021r.
na podstawie Uchwaty Rady Gminy Nowinka nr XV/115/20 z dnia 26 pazdziernika 2020r.).

W zwigzku z powyzszym kwota zwrotu utraconych dochodow wynikajaca z deklaracji na
podatek od nieruchomosci sktadanej dotychczas przez PN zostata potencjalnie zanizona o okoto

4.147.636zt rocznie (wg. stawki na 2021r.).

3.3. Rozwiazanie

Przedstawione studia przypadkow parkow narodowych: Babiogorskiego, Poleskiego i
Wigierskiego stanowia zestawienie potencjalnych, mozliwych do uzyskania rekompensat, ktore
powinny w sposob realny stanowi¢ element rownowazenia uszczerbku podatkowego w podatku od

nieruchomosci.

Tabela 5.5. Zestawienie potencjalnie utraconych wpltywoéw budzetowych przez gminy

Rekompensata Rekompensata mozliwa do
Park Gmina P uzyskania przy rozpoznaniu
otrzymywana . . .
dziatalnos$ci gospodarczej
Babiogoérski Park Narodowy Gmina Zawoja 180.977 zt 6,4 min
Poleski Park Narodowy Gmina Soshowica 26.000 zt 2,6 min
Wigierski Park Narodowy Gmina Giby 27.000 zt 7,8 min
Wigierski Park Narodowy Gmina Nowinka 4.205 z 4,1 min

Zrodio: opracowanie wlasne

W Tab. 5.5. ukazano dysproporcje pomiedzy rekompensatg rzeczywiscie otrzymywang a
potencjalnie nalezng, przy prawidtowej klasyfikacji gruntow zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej przez Parki. Niewatpliwie powyzsze zestawienie wskazuje, iz wyptacane obecnie
rekompensaty w zadnej mierze nie wyrownujg uszczerbku finansowego i gospodarczego, jakie
samorzady ponosza w zwigzku z lokalizacjg na ich terenie parkéw narodowych. Zauwazy¢ jednak
nalezy, iz dziatanie po stronie Parkow, jako podatnikéw w postaci prawidtowego deklarowania

gruntdw zajetych na dzialalno$§¢ gospodarcza nie stanowi rozwigzania zasygnalizowanego
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problemu. Kluczowa kwestig jest uznanie roli rekompensaty przez wlasciwe organy administracji
rzadowej. Tymczasem w praktyce samorzadow znane sg sytuacje, gdy nawet minister do spraw
finanséw kwestionowat ustalenia w zakresie opodatkowania nieruchomosci potozonych w parkach
narodowych, ktore znajdowaty oparcie w ostatecznych decyzjach podatkowych. Minister wtasciwy
do spraw finanséw wskazuje, iz na podstawie art. 8b ust. 2 ustawy o ochronie przyrody
ustawodawca nie traktuje dzialalnosci gospodarczej jako z zatozenia mozliwej do prowadzenia
przez Park. Zdaniem strony rzadowej dzialalno$¢ gospodarcza moze by¢ prowadzona (wytacznie)
w celu osiggni¢cia dochodu (zysku), a skoro takiego zysku Parki nie osiggaja, to tym samym nalezy
podda¢ w watpliwos$¢ prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, co do zasady.

Zdaniem Autora rozprawy teza taka nie zostata poparta zadnym badaniem ekonomicznym.
Nie mozna wigc dokonaé ogolnej oceny w jakim okresie 1 w jakiej wysokos$ci dziatalno$¢ parkow
np. w zakresie sprzedazy biletow nie jest zyskowna. Po drugie, z definicji dzialalno$ci
gospodarczej nie wynika, iz przestanka jej prowadzenia jej element zysku. Co wigcej okolicznos$cia
bezsporna jest, iz czgstokro¢ zyskownos¢ dziatalnosci jest przestanka, ktorej w ramach dziatalnosci
gospodarczej nie udaje si¢ 0siggnaé, co w sposdb oczywisty nie wplywa na utrate statutu
przedsigbiorcy (nie jest np. przestanka wykreslenia przedsigbiorcy w wlasciwego rejestru).

Tymczasem organy administracji rzagdowej (minister do spraw finanséw/wojewodowie)
stoja na stanowisku, ze dzialalnos¢ gospodarcza, ktora wigze si¢ z ochrong przyrody nie spetnia
przestanek uznania za dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu ustawy Prawo dziatalnosci
gospodarczej, a to z kolei czyni bezprzedmiotowym kwalifikowanie rekompensaty wg stawek,

ktore rownowazytyby utracony podatek od nieruchomosci.

4. Zadania zlecone - studia przypadkow

W celu wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej samorzad
zobligowany jest do utworzenia oraz utrzymywania w strukturach urzedu odpowiedniej ilosci
etatow pracowniczych, zapewniajacych prawidlowe funkcjonowanie poszczegdlnych komorek
organizacyjnych wyznaczonych do realizacji tych zadan. Zadania zlecone sg bowiem wykonywane
przez gming poprzez zatrudnionych w tym celu pracownikéw. Oznacza to, ze zatrudnienie ich byto

konieczne i uzasadnione.
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4.1. Diagnoza

4.1.1. Gmina Zdunska Wola

Zdunska Wola jest gming miejska potozonym w wojewodztwie todzkim o ilosci
mieszkancow powyzej 40tys. W strukturze zatrudnienia Urzgdu Gminy Zdunska Wola
funkcjonowali pracownicy, z ktorych niektorzy wykonywali wylacznie czynnosci z zakresu zadan
zleconych, za$ niektorzy w ramach czesci etatu, a pozostata cze$¢ przeznaczali na realizacje zadan
wlasnych. W latach 2006-2015, Gmina zatrudniala od 12 do 15 os6b, przy czym jedynie 9/12
pracownikow realizowato w 100% zadania zlecone, a cze¢$¢ pracownikéw realizowato te same
zadania w ramach jednego etatu, ale w réznych miesigcach, np. w 2008r. funkcje¢ zastepcy
kierownika Urzedu Stanu Cywilnego petnity w tym samy roku, ale w poszczegolnych miesigcach,
dwie osoby. Biorac pod uwagg te dane, wskaza¢ nalezy, iz Zdunska Wola de facto realizowata
zadania zlecone przy pomocy najwyzej 9/12 etatow.

W pis$mie kierowanym do Miasta, w ktérym przyznano dotacje na 1998r. Wojewoda ustalit,
ze do wykonywania zadan zleconych Gminie Miasto Zdufiska Wola potrzebnych jest 13 etatow
kalkulacyjnych, wyliczonych na podstawie ogolnie obowigzujacych wytycznych. Waznym
podkreslenia jest, iz wskazana wyzej liczba etatow kalkulacyjnych byla przydzielana przez
Wojewodg przez wszystkie lata realizacji zadan zleconych przedstawianych w niniejszym studium
przypadku.

Ustalona w 1998r. liczba etatow kalkulacyjnych nie zostala zmieniona na podstawie
odrebnych dokumentéw, a jednoczesnie na przestrzeni lat od 1998r. do 2014r. zwigkszyl si¢
znaczaco zakres czynnosci wykonywanych przez pracownikéw Miasta w ramach zadan zleconych.
Zwigkszenie tego zakresu dotyczylo w szczegolnosci pracochtonno$ci zadan, zatem kierujac sie
zasadami logiki, liczba etatow kalkulacyjnych winna byta si¢ zwiekszy¢.

Biorac pod uwagg powyzsze dane, Autor jednoznacznie wskazuje, iz mimo przydzielenia
przez Wojewodg 13 etatow kalkulacyjnych, Miasto Zdunska Wola realizowato przedmiotowe
zadania w ramach mniejszej liczby etatow z powodu niedoszacowania dotacji, a mimo to i tak
otrzymywato dotacj¢ celowa w wysokos$ci uniemozliwiajacej petne 1 terminowe wykonywanie

zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowe;.
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Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz skoro Wojewoda sam wskazat ilo$¢ etatow dla
Miasta Zdunska Wola, niezbednych do wykonywania zadan zleconych i zapewniajacych
prawidlowe funkcjonowanie poszczegolnych komoérek organizacyjnych wyznaczonych do
realizacji tych zadan, zatem byt obowigzany do przyznania dotacji w wysokosci, pozwalajacej na
zatrudnienie co najmniej 13 etatdw; tymczasem kwota niedoszacowania zwigzanego z

zatrudnieniem ww. pracownikow wyniosta 1.849.000zt (poréwnaj: Tab. 5.6.).

Tabela 5.6. Roznica pomigdzy niezbednymi wydatkami poniesionymi przez Gming Miasto
Zdunska Wola na realizacj¢ zadan zleconych a kwotg otrzymanej na ten cel dotacji w latach 2005
—2014

Réznica
Wydatki Otrzymana dotacja (niedoszacowanie kosztu
realizacji zadan zleconych)
Lacznie lata
2005-2014 4982 115,46 zt 3132 592,00 zt 1849 523,46 zt

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéw réznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwg — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

Jednoczesnie pordéwnujac wynagrodzenia pracownikéw Miasta Zdunska Wola z
przecigtnymi wynagrodzeniami w administracji panstwowej, czy w administracji samorzadu
terytorialnego dla wojewddztwa todzkiego nasuwa si¢ wniosek, iz pracownicy w latach 2005-2014
otrzymywali wynagrodzenia ponizej przecig¢tnej w samorzadzie wojewddztwa, za§ w odniesieniu
do pracownikow zatrudnionych na wyzszych stanowiskach, to ich wynagrodzenia oscylowaly w
granicach przecietnych miesigcznych wynagrodzeniach.?®® Oznacza to, iz Miasto przy realizacji
zadan z zakresu administracji rzagdowej kierowalo si¢ zasadg gospodarnosci, oszczednosSci i
celowosci. Przede wszystkim wykonywato zadania w ramach mniejszej ilosci etatow, niz
przyznana przez Wojewode, przy wynagrodzeniach ponizej przecigtnej w wojewddztwie todzkim.
Kwote ta nalezy rozpatrywac nie poprzez samg analize¢ kosztow zatrudnienia ale rowniez poprzez
zwigzanie pracodawcy zasadami wynagradzania okre§lonymi zaréwno w Regulaminie

Wynagradzania, jak stosownych przepisach prawa.

23 Por.: Zatrudnienie i wynagrodzenie w gospodarce narodowej za lata 2005-2015, GUS, Warszawa; Rocznik
Statystyczny Pracy za lata 2005-2015, GUS, Warszawa
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Roéznica pomiedzy wysokoscig rzeczywistego wydatku a kwota dotacji dla Gminy Miasta

Zdunska Wola w latach 2005-2014 zostata zaprezentowana szczegdtowo w Tab. 5.7.2%

Tabela 5.7. Roznica pomiedzy wysokoscig wydatku a kwotg dotacji dla Gminy Miasta Zdunska
Wola w latach 2005-2014

Dzial/rozdziat . Wysokos¢ wydatku Kwota dotacji
Lata /paragraf* Rodzaj wydatku (w zb) (w zd)
2005 750-75011- wynagrodzenia osobowe 322 063,16 315 814,00
4010 pracownikéw
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 22 831,62
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 66 240,28
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 38 150,00
Razem 449 285,06 315 814,00
Roéznica 133 471,06
2006 750-75011- wynagrodzenia osobowe 296 618,99 296 933,00
4010 pracownikéw
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 24 981,17
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 61 005,79
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 150,00
Razem 382 755,95 296 933,00
Roznica 85 822,95
2007 750-75011- wynagrodzenia osobowe 362 334,96 311 061,00
4010 pracownikéw
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 21 862,25
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 76 646,94
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 2 997,55
Razem 463 841,70 311 061,00
Roéznica 152 780,70
2008 750-75011- wynagrodzenia osobowe 408 335,41 300 935,00
4010 pracownikow
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 27 032,12
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 67 143,03
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 2 028,00

24 7e wzgledu na wazko$é przedstawianych danych dla zrozumienia implikacji ekonomicznych niedoszacowania
zadan zleconych dla gmin, Autor zdecydowat o pozostawieniu powyzszej tabeli w gtéwnym tekscie rozprawy, pomimo
jej rozbudowania. Stanowi ona wzorzec, na podstawie ktorego dokonano kalkulacji Dla porzadku, w przypadku gmin
Olesnica, Kluczbork, Jedrzejow szczegotowe kalkulacje znajduja si¢ w zatacznikach do niniejszej rozprawy.
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Razem 504 538,56 | 300 935,00
Roznica 203 603,56
2009 750-75011- wynagrodzenia osobowe 421 275,20 309 950,00
4010 pracownikow
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 27 060,85
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 74 438,90
4110 spoleczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 500,00
Razem 523 274,95 309 950,00
Roznica 21|3 324,95
Roznica 203 603,56
2010 750-75011- wynagrodzenia osobowe 407 023,99 310 845,00
4010 pracownikéw
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 32642,53
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 76 128,06
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 500,00
Razem 516 294,58 310 845,00
Roznica 205 449,58
2011 750-75011- wynagrodzenia osobowe 406 985,78 311 046,00
4010 pracownikéw
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 29 643,05
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 72 449,85
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 500,00
Razem 509 578,68 311 046,00
Roznica 198 532,68
Réznica 205 449,58
2012 750-75011- wynagrodzenia osobowe 402 733,42 331 074,00
4010 pracownikow
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 31 530,09
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 81 516,86
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 16 354,00
Razem 532 134,37 331 074,00
Réznica 201 060,37
2013 750-75011- wynagrodzenia osobowe 452 379,42 317 827,00
4010 pracownikoéw
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 34 269,58
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 81 828,34
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 2 706,00
Razem 571183,34 317 827,00
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Roéznica 253 356,34
2014 750-75011- wynagrodzenia osobowe 409 653,51 327 107,00
4010 pracownikow
750-75011- dodatkowe wynagrodzenia 33 845,52
4040 roczne
750-75011- sktadki na ubezpieczenia 85 329,24
4110 spoteczne
750-75011- sktadki na Fundusz Pracy
4120
inne 400,00
Razem 529 228,27 327 107,00
Roéznica 202 121,27

*Klasyfikacja wydatkow wg wydanego na podstawie art. 39 ust. 4 pkt 1 i ust. 5 ustawy o finansach publicznych
Rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i
rozchodoéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédel zagranicznych.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetow réznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

4.1.2. Gmina Ole$nica

Gmina Wiejska Olesnica skupia 12.000 mieszkancow. Podobnie jak w Miescie Zdunska
Wola, tak i w Ole$nicy wiasciwy wojewoda ustalit liczbe etatow kalkulacyjnych na poziomie 3,14
etatu. Mozna wiec przyjac, iz ilos$¢ etatow jest pochodng ilo$ci mieszkancow, co z kolei generuje
ilos¢ spraw do obstuzenia. Koszty zatrudnienia w latach 2004-2013 utrzymywane byly na
zblizonym do zaakceptowanego przez wojewode poziomie, pomiedzy 3 a 4 etatami. Pomimo
potwierdzenia przez wojewod¢ niezbednego minimum w zatrudnieniu 3,14 etatu, suma

niedoszacowania na wynagrodzeniach osobowych wyniosta ponad 1.054.000zt (poréwnaj: Tab.
5.8.).

Tabela 5.8. Roznica pomigdzy niezbgdnymi wydatkami poniesionymi przez Gming Olesnica na
realizacj¢ zadan zleconych a kwotg otrzymanej na ten cel dotacji w latach 2004-2013

Roznica
Wydatki Otrzymana dotacja (niedoszacowanie kosztu
realizacji zadan zleconych)

L ie
OV 1660 532,637k 606 369 71 1054 163,637}
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéw roznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego
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Roéznica pomiedzy wysokos$cia rzeczywistego wydatku a kwota dotacji dla Gminy Ole$nica

w latach 2004-2013 zostata zaprezentowana szczegdtowo w Zataczniku 1.2

4.1.3. Gmina Kluczbork

Kluczbork jest gming miejska potozonym w wojewodztwie opolskim o ilo$ci mieszkancow
powyzej 23.5 tys. Podobnie jak w przypadkach omawianych wcze$niej gmin: Zdunska Wola oraz
Olesnica, w strukturze zatrudnienia funkcjonowali pracownicy, z ktoérych niektorzy wykonywali
wylacznie czynnosci z zakresu zadan zleconych, zas niektorzy w ramach czesci etatu, a pozostaly
cze$¢ przeznaczali na realizacj¢ zadan wlasnych. W latach 2004-2013, Gmina zatrudniata od 3 do
5 o0sob.

W sumie w latach 2004 - 2013 r6znica pomigdzy niezbednymi wydatkami poniesionymi
przez powoda na realizacj¢ zadan zleconych a kwotg otrzymanej na ten cel dotacji wynosita

2.708.768, 80zt (porownaj: Tab. 5. 9).

Tabela 5.9. R6znica pomigdzy niezbgdnymi wydatkami poniesionymi przez Gming Kluczbork na
realizacj¢ zadan zleconych a kwotg otrzymanej na ten cel dotacji w latach 2004-2013

Roznica
Wydatki Otrzymana dotacja (niedoszacowanie kosztu
realizacji zadan zleconych)
Lacznie lata
2004-2013 5310 627,80zt 2 601 859,00zt 2 708 768,80zt

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéw roznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

Roéznica pomiedzy wysokoscig rzeczywistego wydatku a kwota dotacji dla Gminy

Kluczbork w latach 2004-2013 zostata zaprezentowana szczegétowo w Zataczniku 2.

25 7e wzgledu na wazko$¢ przedstawianych danych dla zrozumienia implikacji ekonomicznych niedoszacowania
zadan zleconych dla gmin, Autor zdecydowat o pozostawieniu powyzszej tabeli w gtownym tek$cie rozprawy, pomimo
jej rozbudowania. Stanowi ona wzorzec, na podstawie ktorego dokonano kalkulacji Dla porzadku, w przypadku gmin
Olesnica, Kluczbork i Jedrzejow szczegdtowe kalkulacje znajdujg si¢ w zatacznikach do niniejszej rozprawy.
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4.1.4. Gmina Jedrzejow

Jedrzejow jest gming miejska w wojewodztwie $swigtokrzyskim, o ilosci mieszkancow
powyzej 15 tys. Ze wzgledu na wielkos¢ Gminy 1 dazenie do ekonomizacji obstugi
administracyjnej w samorzadzie, w strukturze zatrudnienia funkcjonowali pracownicy, z ktorych
niektorzy wykonywali wytacznie czynno$ci z zakresu zadan zleconych, za$ niektérzy w ramach
czgsSci etatu, a pozostata czgs$¢ przeznaczali na realizacj¢ zadan wiasnych. W latach 2008-2018,
Gmina zatrudniata od 8 do 11 os6b do realizacji zadan zleconych.

Wojewoda Swietkokrzyski w latach 2008-2018 przekazat Gminie Miastu Jedrzejow dotacje
celowe na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej w lacznej kwocie
2.464.393,76zt, podczas gdy dla ich pelnego i1 terminowego wykonania niezb¢dna byta kwota
6.766.891,81zt (pordwnaj: Zatacznik 3).

W  konsekwencji powyzszego Jedrzejow pokrywat roznice pomiedzy faktycznie
poniesionymi wydatkami na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, a kwota
otrzymanych na ten cel dotacji, ze $rodkow wiasnych. W sumie w latach 2008-2018 réznica
pomiedzy niezbednymi wydatkami poniesionymi przez powoda na realizacj¢ zadan zleconych, a

kwota otrzymanej na ten cel dotacji wynosita 4.302.498,05 zt (poréwnaj: Tabela 5.10).

Tabela 5.10. Roznica pomigdzy niezbgdnymi wydatkami poniesionymi przez Gming Jedrzejow na
realizacje zadan zleconych a kwota otrzymanej na ten cel dotacji w latach 2008-2018

Roéznica
Wydatki Otrzymana dotacja (niedoszacowanie kosztu
realizacji zadan zleconych)
Lacznie lata
2008-2018 77766 891,81zt 2 464 393,767k 4302 498,052

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéw roznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego
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4.2. Konsekwencje

42.1. Gmina Zdunska Wola

Gmina Miasto Zdunska Wola w celu pelnego i terminowego wykonywania zadan
zleconych z zakresu administracji rzagdowej zobligowane byto do utworzenia oraz utrzymywania
w strukturach Urzedu Miasta odpowiedniej ilosci etatdow pracowniczych zapewniajacych
prawidlowe funkcjonowanie poszczegdlnych komorek organizacyjnych wyznaczonych do
realizacji tych zadan. Wigze si¢ to z konieczno$cig ponoszenia przez Miasto obowigzkowych
wydatkéw obejmujacych zar6wno wynagrodzenia osobowe pracownikéw wykonujacych zadania
zlecone, dodatkowe wynagrodzenie roczne tych pracownikow, sktadki na ubezpieczenia spoteczne
oraz sktadki na Fundusz Pracy. Tymczasem wysoko$¢ przekazanej przez dotacji celowe]
(porownaj: Tab. 5.7.) nie byla wystarczajaca do pokrycia ww. wydatkow, a tym samym nie
umozliwiala Miastu pelne wykonywania zadan zleconych wytacznie ze srodkow z dotacji. W
latach 2005-2014 réznica pomiedzy niezbednymi wydatkami poniesionymi Zdunska Wola na
realizacje zadan zleconych a kwotg otrzymanej na ten cel dotacji wynosita 1.849.523,46zt.
Poniewaz Zdunska Wola zrealizowata powierzone zadania i wydatki z tym zwigzane, oznacza to

de facto, ze w latach 2005-2014 pokrywata te wydatki ze srodkéw wiasnych (porownaj: Tab. 5.7.)

4.2.2. Gmina Ole$Snica

Wartos$¢ dotacji, ktore otrzymata Gmina Ole$nica w kolejnych latach 2003-2014 nie
umozliwiaty pelnego i terminowego wykonywania zleconych zadan. W zwigzku z powyzszym, w
celu pokrycia wydatkow zwigzanych z ich realizacja, samorzad zobligowany byt do ich
finansowania ze Srodkow wiasnych, w wysokosci przekraczajacej kwoty otrzymanych dotacji.
Podobnie jak przedstawiony przypadek Zdunskiej Woli, w poszczegdlnych latach Olesnica

pokrywata wydatki ze srodkow wlasnych w wartosci przedstawionej w Tabeli 5.11.
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Tabela 5.11. Dopflaty ze §rodkéw wiasnych realizowane przez Gming Oles$nica na realizacj¢ zadan
zleconych w latach 2004-2013

Lata Wydatki Otrzymana dotacja
2004 127 907,02 zt 70 856,02 zt
2005 141 709,33 zt 83 274,33
2006 143 068,70 zt 83 783,70 zt
2007 153 118,83 zt 91 299,83 zt
2008 156 029,36 zt 96 210,36 zt
2009 141 320,69 zt 79 308,69 zt
2010 153 120,13 zt 91 100,13 zt
2011 186 376,70 zt 124 302,70 z
2012 213 892,39 z 151 965,39 zt
2013 243 989,48 zt 182 062,48 zt

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéw réznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

4.2.3. Gmina Kluczbork

Wojewoda Opolski w latach 2004-2013 przekazat Gminie Miastu Kluczbork dotacje
celowe na realizacj¢ zadan zleconych. Przy czym jak wskazano w Zataczniku 2, dotacje te nie
umozliwialy pelnego i terminowego wykonywania zadan. W zwiazku z powyzszym, w celu
pokrycia wydatkow zwiagzanych z ich realizacja, Kluczbork zobligowany byt do finansowania
zadan zleconych ze srodkow wlasnych, w wysokosci przekraczajacej kwoty otrzymanych dotacji.

W Tabeli 5.12. przedstawiono w poszczegdlnych latach wartos¢ doptat ze Srodkow
wlasnych, jaka Kluczbork pokrywal na realizacj¢ zadan zleconych. Skumulowana warto$¢
niedoszacowania dotacji na realizacj¢ zadan zleconych w badanym okresie wynosita 2.708.768,80

71,
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Tabela 5.12. Doptaty ze $rodkéw wlasnych realizowane przez Gmine Kluczbork na realizacje
zadan zleconych w latach 2004-2013

Lata Wysokos¢ wydatkow Doptaty ze §rodkéw wilasnych
2004 400100,44 zt 169039,44 zt
2005 394010,92 zt 156101,92 zt
2006 435016,13 zt 192659,13 zt
2007 501912,70 zt 246423,70 zt
2008 498736,10 zt 254876,10 zt
2009 553743,46 zt 300733,46 zt
2010 505143,19 zt 251513,19 zt
2011 647610,94 zt 355293,94 zt
2012 673329,76 zt 377773,76 zk
2013 701024,56 zt 404354,56 zt

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéow réznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

42.4. Gmina Jedrzejow

Podobnie jak w przypadkach omawianych wcze$niej gmin: Zdunska Wola, Ole$nica 1

Kluczbork, Wojewoda Swigtokrzyski w latach 2008-2018 przekazat Gminie Miastu Jedrzejow

dotacje celowe na realizacj¢ zadan zleconych. Przy czym jak wskazano w Zalgczniku 3, dotacje te

nie umozliwialy pelnego i terminowego wykonywania zadan. WWobec niedoszacowania transferu

otrzymanego z budzetu panstwa na zadania zlecone, Jedrzejow zobligowany do realizacji tych

zadan w rzeczywisto$ci pokrywat ze srodkow wiasnych koszty w wysokosci przekraczajgcej kwoty

otrzymanych dotacji.

jaka Kluczbork pokrywat na realizacj¢ zadan zleconych.

W Tab. 5.13. przedstawiono w poszczeg6lnych latach warto$¢ doptat ze srodkow wihasnych,
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Tabela 5.13. Doplaty ze srodkéw wlasnych realizowane przez Gming Miasto Jedrzejow na
realizacje zadan zleconych w latach 2008-2018

Lata Wysokos¢ wydatkow (w zt) Doptaty ze §rodkéw wiasnych (w zt)
2008 434 458,63 278 538,63
2009 460 988,16 299 583,16
2010 506 899,88 345 494,88
2011 528 184,13 366 779,13
2012 583 494,73 419 956,73
2013 572 934,80 409 121,80
2014 612 226,67 444 375 67
2015 697 653,88 415 141,46
2016 731 067,70 383 152,50
2017 812 313,84 444 584,91
2018 826 669,39 495 169,18

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéow réznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

4.3. Rozwiazanie

Zaprezentowane w poprzednich podpunktach diagnozy sytuacji badanych gmin wskazuja
wyraznie na istnienie powtarzalnego schematu niedoszacowania wartosci przekazywanych do
gmin transferow na realizacj¢ zadan zleconych.

Jak wskazujg szacunki przedstawione w poprzednich podpunktach dla gmin: Zdunska
Wola, Olesnica, Kluczbork i Jedrzejow, najwickszym kosztem realizacji zadan zleconych sg koszty
zwigzane z zatrudnieniem pracownikéw samorzadowych. Jednoczesnie nalezy wskazaé, iz
wynagrodzenia dla pracownikow wykonujacych zadania zlecone w przywotanych samorzadach
nie odbiegaly od wynagrodzen innych pracownikéw zatrudnionych w zard6wno w samym urzedzie,
jak 1 wynagrodzen pracownikow samorzadowych zatrudnionych w innych samorzadach i byly
ustalane zgodnie z obowigzujacymi w tym wzgledzie przepisami.

Oczywiscie mozna powyzsze porownanie Kkosztow zatrudnienia pracownikéw
samorzadowych zestawi¢ z dowolnie dobrang probg kosztéw zatrudnienia w innych sektorach
administracji publicznej. Zestawienie takie jest nawet uzasadnione, majac na uwadze tres¢ art. 129
ustawy o finansach publicznych, ktory stanowi, iz kwoty dotacji celowych na zadania z zakresu
administracji rzqdowej oraz inne zadania zlecone odrebnymi ustawami jednostkom samorzqdu

terytorialnego okreslane sq przez dysponentow czesci budzetowych wedtug zasad przyjetych w
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budzecie panstwa do okreslenia wydatkow podobnego rodzaju, o ile odrebne przepisy nie stanowig
inaczej. Mozna wigc przyjaé, iz zadania zlecone sa porownywalne do zadan z zakresu spraw
obywatelskich realizowanych przez Wojewodoéw. Jednakze, zdaniem Autora, porownanie takie
staje si¢ bezprzedmiotowe wobec zmiennych, ktore wptywajg na ksztalttowanie wynagrodzen
pracownikow urzedow wojewodzki i urzedéw jednostek samorzadu terytorialnego. Dla przyktadu
warto wskazaé, iz wynagrodzenia pracownikow administracji rzadowej byly w okresach

wskazanych w analizowanych studiach przypadkéw zamrozone?®®

, czego nie doswiadczyli
pracownicy samorzadowi. Z drugiej strony, przy czynnosciach porownywalnych, jakie sg
realizowane w wydziatach paszportowych i wydziatach zajmujacych si¢ wydawaniem dowodow
osobistych, proba poréwnania staje si¢ bezprzedmiotowa, jezeli sformulujemy pytanie o to, jaka
cz¢$¢ wynagrodzenia pracownikéw biur paszportowych kalkulowana jest w oparciu 1 ilo$¢
wydanych paszportow, tak jak obecnie kalkulowana jest wysoko$¢ dotacji na realizacje zadan
zleconych w wydziatach spraw obywatelskich jednostek samorzadu.

Wysoko$¢ ponoszonych przez samorzady wydatkow zwigzanych z wynagradzaniem
pracownikow wykonujacych zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej uregulowana jest

zarbwno w ustawie o pracownikach samorzadowych?’

, rozporzadzeniu Rady Ministrow w
sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych, ustawie o dodatkowym wynagrodzeniu
rocznym dla pracownikow jednostek sfery budzetowej?®® oraz Regulaminach Wynagradzania.
Jednostki samorzadu maja zatem ograniczone mozliwosci w zakresie ksztaltowania wysokos$ci
wynagrodzen pracownikéw wykonujacych zadania zlecone z zakresu administracji rzadoweyj.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy, iz samorzad, jako pracodawca podlega rezimowi przepisow
ustawy Kodeks Pracy®°. Na gruncie powyzszego jednoznacznie nalezy zaznaczy¢, iz samorzad
nie ma pelnej swobody w ksztaltowaniu wynagrodzen zatrudnionych pracownikow przy
uwzglednieniu kryterium realizowanych zadah wtasnych lub zleconych.

Z punktu widzenia zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji samorzadowej,

dodatkowo nalezy podkresli¢, iz wysokos¢ wynagrodzen ustalana jest nie tylko w oparciu o

256 Place w rzagdowej sferze budzetowej byty zamrozone w roku 2008 r. i latach nastepnych.

257 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. 2008 Nr 224 poz. 1458 p6zn.zm)

258 Ustawa z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikéw jednostek sfery
budzetowej (Dz. U. 1997 Nr 160 poz. 1080 z p6zn. zm.)

259 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks Pracy (Dz. U. 2016 poz. 1666 ze zm.)
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obowigzujace pracodawce przepisy, ale wptyw na jej ksztaltowanie ma szereg dodatkowych
czynnikow, takich jak kompetencje pracownika, jego do§wiadczenie itp.

Zdaniem Autora, nie jest tez rozwigzaniem przyj¢cie zadaniowego systemu pracy
pracownikow realizujgcych zadania zlecone, w konteks$cie zestawienia wynagrodzen tych
pracownikow z wynagrodzeniami pracownikéw Urzedu Wojewoddzkiego. Nasuwa si¢ pytanie, o
czym juz byla mowa, czy pracownicy Urzedu Wojewddzkiego (z uwagi na podobny charakter
wykonywanych zadan) otrzymujg wynagrodzenia w zestawieniu z liczbg wykonywanych zadan,
czynnosci 1 ich czasochtonnos$ci. Przyja¢ nalezy, iz zestawianie wynagrodzen pracownikow
samorzadowych z czasochlonno$cia wykonanych zadan, w sytuacji gdy takim rygorom nie
podlegaja pracownicy urzedéw wojewodzkich, powoduje niemozliwos¢ zastosowania normy art.
129 ustawy o finansach publicznych 1 ustalenie odpowiednich wynagrodzen w drodze
poroOwnawcze;j.

W tym kontek$cie na uwage zasluguje ciekawe spostrzezenie, zawarte w uchwale
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 23 marca 2016r.: ,,W ocenie Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu, uzaleznienie kwoty dotacji przekazywanej
podmiotowi prowadzqcemu ztobek od liczby dzieci uczeszczajgcych do ztobka stoi w sprzecznosci
z przepisem art. 60 ust. 1 ustawy o opiece nad dziecmi do lat 3, zgodnie, z ktorym dotacja celowa
przystuguje na kazde dziecko objete opiekq. Nieobecnos¢ takiego dziecka w okreslonych dniach,
tygodniach czy nawet miesigcach moze by¢ przeciez usprawiedliwiona; istotny jest bowiem fakt,
ze dziecko pozostaje do ztobka zapisane. Ponadto, podmiot prowadzqcy zlobek, jest zobowigzany
zapewni¢ codziennie gotowos¢ do przyjecia wszystkich zapisanych dzieci, co generuje state koszty,
niezaleznie od liczby dzieci faktycznie obecnych w danym dniu. Podobne stanowisko w tej kwestii
zajgl Wojewodzki Sqd Administracyjny w Poznaniu w wyroku o sygn. akt: I SA/Po 613/11”2° W
sprawie tej Regionalna Izba Obrachunkowa stangla wigc na stanowisku, ze dotacja celowa
przystuguje za sam fakt pozostawiania w gotowos$ci do wykonania zadan zleconych. Powyzszy
poglad, jako rowniez dotyczacy dotacji celowych, nalezy uwzgledni¢ w drodze analogii rowniez
przy ustalaniu kosztow realizacji zadan zleconych.

Podkresli¢ rowniez nalezy, ze wydatki, w szczegolnosci wydatki w postaci wynagrodzen
pracownikow, sa planowane przez jednostki samorzadu terytorialnego przed rozpoczeciem roku,

w ktorym beda ponoszone, na podstawie pewnych zatozen i1 estymacji, z uwzglednieniem

260 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 23 marca 2016r., sygn. 6/442/2016
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okolicznosci, ze musi pozostawac¢ w gotowosci do wykonania zadan, nawet gdyby ex post okazato
si¢, ze realnie wykonanych czynnosci bylo mniej niz zakladano. Jednostka samorzadu
terytorialnego zatrudnia, badZz kontynuuje zatrudnienie dotychczasowych pracownikow,
zaktadajac, ze jest zobowigzana wykona¢ pewne zadania. Jednostka zostaje zobowigzana do
wykonania zadan i planuje wydatki na przysztos$¢, nie moze zatem braé na siebie ryzyka, ze
zatrudnienie okaze si¢ niewystarczajace do wykonania zadan. Gdyby jednostka zatrudnita za mato
pracownikow poniostaby odpowiedzialno$¢ za niewykonanie zadan. [los¢ wykonanych zadan jest
jednostce znana dopiero ex post, po wykonaniu zadan i po zakonczeniu roku, stad nie moze by¢
czynnikiem decydujacym o wysokosci wydatkow.

Odrgbnym zagadnieniem kosztotwdrczym sg nagrody pracownicze. Zgodnie z art. 36 ups
pracownikowi samorzadowemu przystuguje wynagrodzenie stosowne do zajmowanego
stanowiska oraz posiadanych kwalifikacji zawodowych, w tym wynagrodzenie zasadnicze,
dodatek za wieloletnig prace, nagroda jubileuszowa oraz jednorazowa odprawa w zwigzku z
przejsciem na emeryture lub rente z tytutu niezdolnosci do pracy oraz dodatkowe wynagrodzenie
roczne na zasadach okre$lonych w odrebnych przepisach. Ponadto pracownikowi samorzadowemu
moze zosta¢ przyznany dodatek funkcyjny, a z tytulu okresowego zwigkszenia obowigzkoéw
stuzbowych lub powierzenia dodatkowych zadan moze zosta¢ przyznany dodatek specjalny.
Pracownikowi samorzgdowemu, za szczegolne osiggnigcia w pracy zawodowej mozna przyznac
nagrode. Ponadto w zakresie nagréd uznaniowych podobny warunek byl przewidziany w
przepisach wykonawczych w okresie sprzed ustawy.

Ustawodawca zatem przewidzial mozliwos¢ w art. 36 ust. 6 ups, zgodnie z ktorym
pracownik samorzadowy zatrudniony na podstawie powotania lub umowy o pracg¢ moze otrzymac
nagrode za szczegolne osiggnigcia w pracy zawodowej. Tu rowniez nie mozna przyjac, iz z uwagi
na brak $rodkow dotacyjnych, pracownicy realizujacy zadania zlecone nie moga otrzymywac
nagrod, w przeciwienstwie do wykonujacych zadania wtasne gminy. Zdaniem Autora, takie
stanowisko stawiatoby samorzad, jako pracodawce, w pozycji pracodawcy dyskryminujacego
pracownikow. W przypadku spelnienia przestanek pozwalajagcych na przyznania nagrody
konkretnemu pracownikowi, taki wydatek bezspornie jest wydatkiem, ktory powinien by¢ pokryty

dotacja.
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Gmina Kluczbork ztozyta pozew o zaptate kwoty obejmujacej sume wydatkéw z wlasnego
budzetu a przeznaczonych na realizacje zadan zleconych w roku 2015. Roszczenie obejmowato
wydatki za lata 2004-2013. W roku 2019 Sad Okregowy w Opolu przyznat Gminie kwote
2.578.937z1, uznajac roszczenie Gminy za uzasadnione. Wyrok zostat nastepnie potwierdzony
poprzez oddalenie apelacji Skarbu Panstwa przez Sad Apelacyjny we Wroctawiu. Po wyroku Sadu
Apelacyjnego we Wroctawiu - Skarb Panstwa wyplacit zasadzong kwote, ztozyt jednak skarge
kasacyjng od ww. orzeczenia. Skarga nie zostata jeszcze rozpoznana.

Gmina Zdunska Wola wystapita z powodztwem obejmujacym lata 2009-2014 w roku 2018.
W roku postgpowania biegly potwierdzil zasadno$¢ roszczen Gminy zgloszonych w pozwie.
Obecnie Gmina oczekuje na ogloszenie wyroku.

Gmina Oles$nica, ze wszystkich analizowanych w tych studiach przypadkoéw samorzadow,
przeszla najtrudniejsza droge sadowa w zakresie dochodzenia srodkéw wlasnych wydatkowanych
na zadania zlecone. Sprawa trafita do sadu jeszcze w roku 2015r. i poczatkowo roszczenie
wyartykulowane w pozwie nie znajdowato potwierdzenia w kolejno wydawanych orzeczeniach.
Pow6dztwo Gminy oddalit poczatkowo Sad Okrggowy a nastepnie Sad Apelacyjny we Wroctawiu.
Gmina zaskarzyla niekorzystne orzeczenia do Sadu Najwyzszego, ktory nakazal ponowne
rozpatrzenie sprawy. Obecnie Gmina Oles$nica, po pozytywnym orzeczeniu Sagdu Apelacyjnego we
Wroctawiu, otrzymata srodku dochodzone pozwem w wysokosci ponad 211.000 tys. zt. Skarb
Panstwa, wyptacajac nalezne $rodki, zaskarzyt jednak orzeczenie do Sadu Najwyzszego. Sprawa
nie zostatla jeszcze rozpoznana.

Gmina Jedrzejow domaga si¢ zaptaty srodkéw w wysokosci 317 tys. zt. za lata 2008-2016.

Pozew ztozony zostat w roku 2019 a sprawa jest aktualnie rozpoznawana.

Autor chcialby podkresli¢, ze warto$¢ roszczen, jakie formutowane sg przez samorzady w
zwigzku z finansowaniem zadan zleconych ze §rodkéw wiasnych znajduje odzwierciedlenie w
sprawozdawczo$ci budzetowej. Koszty wynagrodzen w ramach sprawozdawczosci budzetowe]
przypisane sg w dziale 750, rozdziale 75011 i obejmuja:

1) wynagrodzenia osobowe;
2) dodatkowe wynagrodzenia roczne;
3) sktadki na ubezpieczenia spoteczne;

4) sktadki na Fundusz Pracy;
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5) inne.

Powyzej szczegdtowo omoéwiono kwestie kosztéw pracy. Jednak nie sg to wytaczne koszty
powiazane z realizacjg zadan zleconych. Wazng kategori¢ stanowig takze koszty rzeczowe.
Jednakze z praktyki Autora wynika, ze koszty rzeczowe czesto sg pomijane w aspekcie dowodzenia
wysokosci roszczenia obejmujacego dochodzenie srodkow wlasnych wydatkowanych na realizacje
zadan zleconych. Wynika to z faktu, iz obecnie roszczenie objete jest 10-letnim okresem
przedawnienia a to oznacza, iz czesto siggng¢ nalezy do dokumentacji zarchiwizowanej lub tez
dokumentacja ta nie jest juz przechowywana. Jednocze$nie na przetomie lat objetych mozliwym
roszczeniem samorzady nie dokonywatly odpowiedniej alokacji kosztéw zawigzanych z realizacja
zadan zleconych. Wynika to z trudnos$ci, ktéore wynikajg z braku wypracowanych praktyk w
alokowaniu tych kosztow. Z jednej strony czesto pracownicy samorzadowy realizujag w ramach
jednego etatu zadania zarowno wiasne, jak i zlecone. Rowniez podzial kosztow wg zajmowanej
powierzchni nie jest tatwy, gdyz czesto w jednym pokoju umiejscowieni sg pracownicy realizujacy
obydwie kategorie zadan. Wydaje si¢, iz brak w tej materii wytycznych dotyczacych prawa
samorzadu do alokowania minimalnego poziomu kosztow realizacji zadan publicznych poprzez
ich wykazanie do dokumentach sprawozdawczych, z jednoczesnym uprawnieniem do wykazania
rzeczywistych kosztow przewyzszajacych to minimum. Uwage na problem zwracajg rOwniez sami
biegli sadowi, ktorzy czesto badajac zasadno$¢ poniesienia kosztow osobowych, niejako na
marginesie wskazuja, iz samorzad nie wykazat dodatkowych kosztow rzeczowych, a ktore ponidst
w zwigzku z realizacjg zadan zleconych.

W przypadku wystgpienia gminy z roszczeniem o uzupetienie dotacji na zadania zlecone,
w toku postgpowania dokumentacja wewnetrzna w zakresie sprawozdan finansowych gmin jest
poddawana zasadniczo wylacznie badaniu przez bieglego sadowego. Prawidtowo sady uznaja, iz
badanie sprawozdan wymaga wiedzy specjalistycznej, ktorej sad moze nie posiadaé. Przy czym z
punktu widzenia rozwazan w niniejszej rozprawie doktorskiej Autor stwierdza, Ze takie stanowisko
sadow wspiera tez¢ sformutowang przez Autora, iz system repartycji budzetu centralnego w Polsce
zapewnia samorzadom finansowanie ich ustawowych zadan, jednak szczegdétowy mechanizm
kalkulacji transferow jest skomplikowany, nie zapewnia transparentno$ci 1 wymaga
specjalistycznej wiedzy po stronie samorzadu do oceny adekwatnos$ci otrzymanego transferu. Tym
samym Autor stwierdza, ze zaprezentowane studia przypadkow odnosnie finansowania zadan

zleconych pozytywnie weryfikuja Hipoteze 1, Hipoteze 2 1 Hipoteze 3.
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ZAKONCZENIE

Samorzad terytorialny stanowi podstawowy element decentralizacji wtadzy publiczne;.
Jego powotanie i ustroj stuzy¢ majg zagwarantowaniu zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej
z wykorzystaniem $rodkéw publicznych, w ktoérych samorzad powinien partycypowac, stosownie
do realizowanych zadan. Poza zadaniami wlasnymi istnieje szeroki katalog zadan, w ktorych
samorzad realizuje tzw. zadania zlecone, a wi¢c powierzone wylacznie do realizacji przez
samorzad z tytutu konieczno$ci zastgpienia lub tez uzupelnienia wiladzy centralnej. Realna
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie moze istnie¢ bez jej wymiaru finansowego, a
decentralizacja wtadzy publicznej korelowa¢ musi z decentralizacja finanséw publicznych.
Powyzsze twierdzenia wydaja si¢ oczywiste i nie ma w literaturze przedmiotu sprzecznosci
pomiedzy badaczami w tym zakresie.

Obszarem zainteresowania w niniejszej pracy byta jednak gtéwnie realizacja wskazanych
normatywnych i ustrojowych zatozen w zakresie repartycji srodkéw publicznych oraz udzialu w
nich samorzadow terytorialnych. Zagadnienia te, jakkolwiek wazne dla praktyki, sa mato
rozpoznane w $rodowisku naukowym. Podejmujac badania w tej rozprawie doktorskiej Autor
postawit szereg celow, gtowny i katalog celow szczegdtowych, ktorych realizacja miata przyczynic
si¢ do poglebienia wiedzy tak teoretycznej jak 1 empiryczne;.

Gléwnym celem niniejszej rozprawy byla analiza 1 ocena samodzielnosci finansowe;j
jednostek samorzadu poprzez analiz¢ rzeczywistego udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
w finansach publicznych. Realizacja celu badawczego sktadata si¢ z dwoch etapow, obejmujacych
ocen¢ struktury ekonomicznej dochodow i1 wydatkow gminy na przykladzie wybranych zadan
powierzonych do realizacji samorzadom lokalnym oraz wykazania zakresu niedoszacowania tych
zadan poprzez poréwnanie wskazanego transferu z realnymi kosztami realizacji tych zadan.

Wsrod zadan poddanych analizie autor wybrat transfery srodkodw w zakresie dotacji celowe;
na zadania zlecone, udzialu w podatku dochodowym od oséb fizycznych, subwencji ogodlnej,
pomocy spolecznej i rekompensaty za utracony podatek od nieruchomosci. Analiza wybranych
zrodet zasilenia budzetéw JST wykazata znaczny stopien niedoszacowania samorzadu w aspekcie

realizowanych zadan.
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W efekcie przeprowadzonych rozwazan zarowno teoretycznych, jak i opartych na studiach
przypadkéw, na podstawie zidentyfikowanych transferéw finansowych pomiedzy budzetem
panstwa a samorzadem potwierdzono znaczne ograniczenie samodzielno$ci finansowej samorzadu
terytorialnego, a w rezultacie ograniczenie samorzadnosci. Jest ono efektem niedoszacowania
wysokosci transferow z budzetu centralnego do gmin, tak w relacji do zakresu realizowanych zadan
jak 1ich realnych kosztow.

O ile zestawienie nominalnego transferu $rodkéw z budzetu panstwa do jednostek
samorzadu terytorialnego ma tendencj¢ wzrostowa, to jednak weryfikacja celu badawczego
opartego na szerszej grupie zmiennych potwierdzita, iz wzrost transferu jest znaczaco nizszy od
wzrostu wydatkoéw, ktore samorzad obcigzajg. Dla przykladu wzrost subwencji o$wiatowej
pomiedzy rokiem 2019 a 2020 wynosit 343,7 mln zt, podczas gdy w realne wydatki w tym samym
okresie czasu wzrosty 0 8299,7 min zt.

Z powyzszego wynika, iz warto$ci nominalne przy analizie stopnia udziatu samorzadu
lokalnego w §rodkach publicznych nie sg warto$cig odzwierciedlajaca realne obcigzenia finansowe
zwigzane z realizacja zadan publicznych. Oznacza to, iz struktura ekonomiczna dochodow 1
wydatkéw gmin nie jest zbilansowana, a zjawisko niedoszacowania srodkow finansowych gmin
znaczaco ogranicza samodzielnos$¢ jednostek samorzadu.

Koszty realizacji tylko jednego zadania w zakresie wychowania i o$wiaty stanowity w roku
2020 blisko 29% wszystkich wydatkéw zwiazanych z realizacja zadah publicznych, co oznacza, iz
wszystkie pozostate zadania wykorzystywaty udziat w srodkach publicznych na poziomie 70%, to
z kolei oznacza, iz podstawowy wybor zadan do publicznej realizacji ograniczony byt stricte do

kryterium ekonomicznego.

Podsumowujac wyniki badah prowadzonych w niniejszej rozprawie nalezy stwierdzi¢, ze
pozwolily one na realizacj¢ celow badawczych oraz na weryfikacj¢ przyjetych hipotez
badawczych.

Hipoteza pierwsza wskazujaca, iz w relacjach finansowych pomiedzy Skarbem Panstwa
a samorzadem, panstwo korzysta z jednostronnej mozliwosci ksztaltowania polityki
finansowej w oparciu o kompetencje legislacyjne, zostata zweryfikowana pozywnie. Podstawa
weryfikacji tej hipotezy sa studia literaturowe, badanie dokumentéw, analiza danych

statystycznych 1 obserwacje prowadzone w Rozdziatach 1, 2 1 3. Przykladem takiego
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jednostronnego ksztaltowania polityki transferowej jest zmiana sposobu finansowania zadan
zleconych, jaka miata miejsce po roku 2015r. W Ministerstwie Finansow przyjeto wowczas
jednostronnie stanowisko, ze po zakonczeniu roku budzetowego wojewodowie powinni rozlicza¢
dotacje na zadania z zakresu spraw obywatelskich zgodnie z kryterium liczby zrealizowanych
spraw, z uwzglednieniem ujednoliconego czasu realizacji oraz przyjetej stawki roboczogodziny.
Zaproponowana jednostronnie zmiana nie wynikata ze zmiany przepisow prawa, ale stanowita
wytacznie wytyczng Ministra Finansow. Brak podstawy prawnej takiej zmiany uwidoczniony byt
m.in. w braku jednoznacznego stanowiska Ministra Finansow odnosnie podstawy prawnej
dokonywania zwrotu dotacji przez gminy, w przypadku, gdy nominalna ilo$¢ wykonanych
czynno$ci z zakresu zadan zleconych byla nizsza niz warto$¢ dotacji skalkulowanej, jako
planowany iloczyn wykonanych czynno$ci. Wobec braku podstaw prawnych, wojewodowie
powotywali si¢ na rozne przepisy jako podstawe zadania zwrotu, wskazujac jako podstawe art. 168
ust. 1 lub art. 169 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Przyjety sposob rozliczania dotacji na
zadania zlecone prowadzi do dzisiaj do sytuacji, gdy samorzad pozywajacy Skarb Panstwa w
zwiazku z niedoszacowaniem zadan zleconych za ten sam rok zwraca cze$¢ dotacji skalkulowanej
wg propozycji Ministra Finansow. Przeprowadzone badania tymczasem wskazuja, iz wysokos¢
przekazanych dotacji celowych nie pokrywa czesto wydatkow zwigzanych z zatrudnieniem
pracownikOw wg. parametru najnizszego dopuszczalnego wynagrodzenia. O jednostronnosci
dziatah strony rzadowej w ksztattowaniu polityki transferowej przesadza fakt, iz sfera budzetowa
JST jest jawna. Z kolei koszty realizacji zadan zleconych s3 znane poszczegdlnym Wojewodom
gdyz warto$¢ roszczen, jakie formutowane sg przez samorzady w zwigzku z finansowaniem zadan
zleconych ze $rodkow wilasnych, znajduje odzwierciedlenie w sprawozdawczosci budzetowe;.
Sktadniki kosztow wynagrodzen w ramach sprawozdawczos$ci budzetowej maja okreslone
wartosci, ktore z punktu widzenia ekonomicznych kosztow realizacji zadah moga by¢ zmierzone i
poréwnane z wysokoscia dotacji. Badania przeprowadzone w niniejszej pracy wskazuja jednak, iz
strona rzagdowa nie dokonuje kalkulacji wysokosci dotacji w oparciu o koszty rzeczywiste, ale
wylgcznie o przyjete przez siebie wytyczne czasu realizacji zadania i jego wyceny.

Dla weryfikacji hipotezy 1 mozna wskaza¢ rowniez na sposéb wdrozenia reformy
o$wiatowej w roku 2017r., gdzie skutki finansowe reformy zostaly jednostronnie przerzucone na
samorzady lokalne, a naczelnym argumentem przemawiajagcym za zobowigzaniem samorzadow do

pokrycia kosztow reformy byl argument przypisania zadan o$wiatowych do zadan wiasnych
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jednostek samorzadu. Cho¢ Autor pragnie podkreslic, ze jak zaznaczyt w rozprawie, subwencja
oswiatowa nie stanowita podstawy wnioskowania o niedoszacowaniu transferow z budzetu
centralnego do JST.

Hipoteza druga, mowigca, iz przeplywy finansowe z budzetu panstwa do gmin s3
nieadekwatne do rzeczywistych kosztow realizacji zadan gminy lub zadan przypisanych do
realizacji gminie zostala zweryfikowana pozytywnie. Weryfikacji hipotezy dokonano w
Rozdziale 5 na podstawie badan empirycznych metodg studium przypadkéw, m.in. na podstawie
zestawienia wzrostu kosztow realizacji zadan w latach 2015-2020 z wysokoscig transferow
publicznych z budzetu panstwa. Obydwie zmienne wykazuja wzrost, jednak zestawienie wartosci
nominalnych wskazuje znaczaca dysproporcje w dynamice wzrostu po stronie kosztéw realizacji
zadan. Podstawowym czynnikiem jest brak korelacji pomiedzy przydzielaniem zadan a udzialem
w finansach publicznych — tak np. przy reformie o$§wiaty w roku 2017r. Dodatkowo budzety
samorzadowe s3 niezwykle wrazliwe na dzialania rzadu, ktore pozornie nie koreluja z
bezposrednim transferem srodkéw ( np. ulga podatkowa dla os6b do 26 roku zycia, ktora znaczaco
ograniczyta udzial gmin w podatku dochodowym).

Hipoteza trzecia, méwiaca, iz w zakresie dotacji celowych, wystepuja czynniki
pozamerytoryczne wplywajace na wysokos¢ przyznawanych Srodkow z budzetu panstwa dla
gmin, zostala zweryfikowana pozytywnie, w drodze wykazania ograniczonego powigzania
wysokos$ci transferow z realnymi kosztami realizacji zadan. Weryfikacji hipotezy dokonano
glownie w Rozdziale 5 na podstawie badan empirycznych metoda studium przypadkow.
Mechanizmy zwigzane z finansowaniem dzialalno$ci samorzadu kazdorazowo oparte sg na
gwarancjach zaréwno konstytucyjnych, jak i ustawowych. Realizacja tak skonstruowanych
wytycznych niestety jest w znacznej mierze rozpatrywana wylacznie w kategoriach
odpowiedzialnosci politycznej w zakresie realizacji obowigzkow ustawowych. Szczegdlnie dobrze
problem ten obrazuja transfery srodkéw majacych stanowi¢ rekompensat¢ za utracony podatek od
nieruchomosci. Samorzady, ktore z przyczyn potozenia w ich granicach parkoéw krajobrazowych
majg ograniczone mozliwosci gospodarowania mieniem komunalnym (brak mozliwoS$ci tworzenia
stref ekonomicznych) otrzymujac rekompensaty, ktére w zadnej mierze nie koreluja z
potencjalnymi stratami w podatku od nieruchomosci, ktéry w normalnych warunkach rynkowych
mogiby by¢ pobierany od przedsigbiorcéw zlokalizowanych na terenach zajetych przez park.

Kwoty utraconych dochodéw z tytutu braku mozliwosci pozyskania podatku od nieruchomosci
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zwigzanych z dzialalno$cig gospodarcza si¢gaja miliondw ztotych a otrzymywane rekompensaty,
ktére powinny korelowa¢ z rzeczywistym ograniczeniem mozliwosci poboru podatku od

nieruchomosci, stanowig czestokro¢ 1/1000 potencjalnego podatku.

Uwzgledniajace cel gtowny rozprawy oraz cel szczegotowe, jakim jest diagnoza wynikow
finansowych gmin oraz proba okreslenia skali niedoszacowania transferow z budzetu centralnego
do gmin, Autor pragnie podkresli¢, ze sama sumaryczna wartos¢ zasilenia finansowego gmin z
budzetu panstwa nie moze by¢ podstawa do wnioskowania o sytuacji finansowej JST ani tez
podstawa do weryfikacji hipotez o adekwatnosci transferéw z budzetu panstwa do JST. Aby takie
wnioskowanie byto uzasadnione i poprawne, nalezy uwzgledni¢ spektrum realizowanych przez
jednostke zadan oraz realne koszty ich realizacji. Dopiero na tej podstawie mozna wnioskowaé
odno$nie do adekwatnosci repartycji budzetu panstwa. Jak okazuje si¢ na podstawie podjetych
przez Autora badan, oszacowanie skali tego zjawiska na poziomie ogo6lnopolskim jest trudne, jezeli
nie niemozliwe. Wynika to przede wszystkim z braku podstaw informacyjnych w gminach oraz
koniecznosci indywidualnego szacowania sytuacji w kazdej JST dla kazdego realizowanego
zadania zleconego. Skala takich badan przekracza mozliwosci ich realizacji przez Autora w ramach
tej rozprawy doktorskiej.

Ze wzgledu na specyficzny charakter subwencji oswiatowej, Autor rozprawy nie podjat
badan empirycznych nad kwestig niedoszacowania transferow do samorzadow z tego tytutu. Nie
oznacza to, ze problem ten nie istnieje lub jest nieinteresujacy poznawczo. Wregcz przeciwnie —
prawdopodobna skala niedoszacowania transferow jest znaczgca, a na podstawie praktyki
zawodowe] Autor stwierdza, ze stanowi ona znaczgce obcigzenie dla budzetow gmin. W
przysztosci warto rozwijac ten nurt badan.

W toku prowadzonych badan Autor poszukiwat takze jakiego$ wzorca, ktory mozna by
wykorzysta¢ w systemie zasilenia budzetow JST w Polsce. Jednakze, podobnie jak uznani i
cytowani w tej rozprawie eksperci - M.Kosek-Wojnar i K.Suréwka — Autor doszedt do wniosku,
ze zasady repartycji budzetow centralnych w ramach samych tylko krajow UE sa bardzo
zrdznicowane, co wynika z uwarunkowan ustrojowych, historycznych, spotecznych itp. Nie ma
jednego, uniwersalnego wzorca, ktorych mozna by wykorzysta¢. Nie oznacza to jednak, Zze na
poziomie ogolnopolskim nie mozemy wypracowa¢ takich zasad wspolpracy pomiedzy

administracja centralng i samorzadow3, ktore umozliwialyby transparentnos$¢ repartycji srodkéw
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publicznych. W tym celu niezbegdny jest jednak, obok jasnych i stabilnych uregulowan prawnych,

takze dialog pomigedzy dwoma biegunami tych transferow (strong rzadowa i samorzadowa), a

zdaniem Autora, na bazie wlasnej praktyki i przeprowadzonych w tej rozprawie badan, takiego

dialogu obecnie brakuje.

Podstawowym walorem poznawczym pracy jest realna ocena wysokosci niedoszacowania
transferow z budzetu panstwa do konkretnych gmin na wybranych polach dziatalno$ci publiczne;.
Pomimo, ze zestawienie zakresow finansowanej dzialalnosci gmin ma charakter pogladowy, to
zdaniem Autora, pozostata dziatalno$¢ samorzadu, ktora skorelowana jest bezposrednio z
przeplywem $rodkéw publicznych nie odbiega od opisanych tendencji. Oznacza to, iz obecny
sposob finansowania gmin - i szerzej samorzadéw lokalnych pozostatych szczebli - zagraza idei
samodzielnosci spotecznos$ci lokalnych skupionych wokot samorzadu.

Wyniki rozwazan teoretycznych i badan empirycznych pozwolity na sformutowanie kilku
podstawowych wnioskéw koncowych dotyczacych badanego zagadnienia.

1) Wysoko$¢ dotacji dla gmin na realizacj¢ zadan zleconych nie pokrywa rzeczywistych kosztow
realizacji zadan zleconych. Wobec braku mozliwosci odmowy realizacji zadah zleconych,
obecnie gminy zmuszone sg do finansowania zadan z zakresu administracji rzadowej ze
srodkow wilasnych.

2) W kategoriach zawodnosci rzadu nalezy rozpatrywa¢ zmiany w podatkach dochodowych —
poszczego6lne ulgi podatkowe (zwolnienie z PIT, obnizenie stawki PIT) bezposrednio zmieniaja
zakres mozliwosci dochodowych gmin i uniemozliwiaja racjonalne ekonomicznie planowanie
krétkookresowe, sredniookresowe i dtugookresowe.

3) Realizacja zobowigzan ustawowych w zakresie wyrdéwnywania skutkéw finansowych decyzji
rzadowych (np. utworzenie parku krajobrazowego) wobec samorzadu ma charakter pozorny 1
nie wigze si¢ z realnym wyréwnaniem uszczerbku finansowego w budzetach gmin.

4) Brak jest mechanizmow kalkulacji dotacji na zadania zlecone i dotacji celowych
z uwzglednieniem uzasadnionych roznic kosztow wykonania tych samych zadan w r6znych
JST.

5) Brak jest mechanizméw i procedur innych niz droga sadowa, ktore umozliwiatyby JST
ubieganie si¢ 0 wyzszy transfer niz przyznany z budzetu panstwa na zadania zlecone oraz
dotacje celowe. Dotyczy to zarowno sytuacji, gdy JST ma uzasadnione dowody na zanizong

warto$¢ przyznanych srodkow jak i takich, w ktoérych JST domniemywa istnienia takiego
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zanizenia, jednak w ramach wiasnych zasobow informacyjnych i kadrowych nie jest w stanie

oszacowac jego wysokosci.

Przeprowadzone przez Autora badania potwierdzaja, iz za konstytucyjnym domniemaniem
kompetencji w zakresie realizacji zadan publicznych nie podazaja adekwatne $rodki finansowe, a
udziat samorzadu w budzecie publicznym jest uzaleznionych od decyzji politycznych wiadzy
centralnej. Szczegdlnie krytycznie Autor odnosi si¢ do dyskredytowania przez stron¢ rzadowg tej
czesci transferow, ktore sg ustawowo gwarantowane, a uzupetianie ich srodkami majgcymi
charakter uznaniowy o niejasnych kryteriach przydziatu.

Zdaniem Autora, niniejsza praca w pierwszej kolejnosci zwraca uwage na konieczno$¢
przywrdcenia transparentnych zasad finasowania dziatalno$ci gmin, wg stanu prawnego na dzien
dzisiejszy, a nastgpnie wdrozenia rozwigzan gwarantujacych utrzymanie samodzielnosci
finansowej samorzadow. Brak powyzszego pocigga za sobg istotne skutki ekonomiczne dla
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym wzrost poziomu ich zadluzenia, ograniczenie
aktywno$ci inwestycyjnej samorzaddéw, mozliwy spadek jako$ci realizowanych ushug, poglebianie

si¢ nierownosci w rozwoju regionalnym i dostepie do ustug publicznych.

Warto$¢  dodana  przeprowadzonych badan  empirycznych wynika z ich
interdyscyplinarnosci (ujecie prawno-ekonomiczne) oraz swoistej unikatowosci. Autorowi nie s3
znane zadne poglebione i kompleksowe opracowania naukowe o podobnej problematyce w Polsce,
co wynika ze stopnia zlozonoséci materialu empirycznego, przy jednoczesnym ograniczonym
dostepie do informacji bazowych.

Wydaje si¢ tez, ze poruszone zagadnienia daja mozliwo$¢ dalszych badan w zakresie
repartycji srodkow publicznych pomigdzy budzetem panstwa a JST, szczegdlnie w przekroju
typéw gmin (np. podziat gmin na wiejskie, miejsko-wiejskie i miejskie). Z przeprowadzonej przez
Autora analizy wstepnej szerszej grupy JST wynika, ze obecnie najwigksza aktywno$¢ w zakresie
dochodzenia zwigkszenia (czy raczej nalezatoby stwierdzi¢: urealnienia) dotacji na zadania zlecone
wystepuje po stronie samorzadow miejskich. Niemniej jednak narastajace niedoszacowanie
samorzadow z jednej strony oraz wskazane przez gminy miejskie sposoby dochodzenia naleznych
srodkow (jako swoisty katalog dobrych praktyk w samorzadzie) powodujg zmiang swiadomosci i

zainteresowania takimi dzialaniami rowniez wéréd najmniejszych samorzadow.
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Zarzadzenie nr 5/2018 Dyrektora Poleskiego Parku Narodowego z dnia 8 stycznia 2018r.
Zarzadzenie nr 18/2017 Dyrektora Wigierskiego Parku Narodowego z dnia 4 grudnia 2017r. w
sprawie udostepniania obszarow Wigierskiego Parku Narodowego

Zarzadzenie nr 7/2015 Dyrektora Babiogorskiego Parku Narodowego z dnia 21 maja 2015r. w
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Zalacznik 1

Roéznica pomigdzy wysoko$cig wydatku a kwotg dotacji dla Gminy Oles$nica w latach 2004-2013

rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wy dathku*® ﬂ?:f;c lowmota dotacji
410 |wynagrodzenis os chows pracownic ow 098 732,00 43800
40140  |dodsth owe wynagrodzenia roczne 700740
2004 ="t TE011 2110 |skisdkina ubszpisceenis spofeczne T3
4120 [skisdkina Fundusz Pracy 18 748,03 1070
inne 5 419,58 4351
Razem | 127 807.02] 57051 |
Réinical 70 856,02 |
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku V\‘/’vyysc?:tT(zc kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 100 373,40 45150
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 7 374,60
2005 750 75011 4110 |skfadki na ubezpieczenia spoteczne 8070
4120 |skfadki na Fundusz Pracy 21 009,86 1100
inne 12 951,47 4115
Razem | 141 709,33] 58435]
Réznica| 83 274,33 |
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku V\‘I’vyys;::;c kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikow 110 212,17 50115,36
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 7 743,00
2006 750 75011 4110 |sktadki na ubezpieczenia spoteczne 7100,49
4120 |sktadki na Fundusz Pracy 22 445,84 926,82
inne 2 667,69 1142,33
Razem| 143 068,70] 59285|
Réznica | 83 783,70 |
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku v:vy;;::l’(suc kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 113 180,16 45830
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 8 034,07
2007 750 75011 4110 |sktadki na ubezpieczenia spoteczne 8190
4120 |skfadki na Fundusz Pracy 20 814,20 1115
inne 11 090,40 6684
Razem | 153 118,83] 61819|
Réznical 91 299,83 |
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rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku v\\:vyys;:tclls: kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 129 188,21 49533,6
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 6 711,60
2008 750 75011 4110 |skfadki na ubezpieczenia spoteczne 7136,35
4120 |skfadki na Fundusz Pracy 18 142,06 1213,56
inne 1987,49 1935,49
Razem | 156 029,36 59819|
Réznical 96 210,36 |
. . _ wysokoss .
ke dziat dziat f d dathu lonmota dota
ro zia rozdziat | paragra redzaj wyda - wryd athas cji
40110  [wynagrodzenia os chowe pracownik ow 111 820,30 49020
40140 |dodstk owe wynagrodzenia roczne 53984
2008 750 TE011 4110 |skiadk i na ubszpieczenia spoleczne Thar. 82
4120 [sktadkina Fundusz Pracy 19 972,52 12322 54
inne 3331,13 333,13
Razem| 141 220,88 62012|
Rétnical 75 308,69 |
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku v\\:vyys;:tclls: kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 118 104,12 47561,95
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 8 024,60
2010 750 75011 4110 |skfadki na ubezpieczenia spoteczne 7181,86
4120 |skfadki na Fundusz Pracy 20 790,88 1075,66
inne 6200,53 6200,53
Razem | 153 120,13] 62020]
Réznical 91 100,13 |

*Klasyfikacja wydatkow wg wydanego na podstawie art. 39 ust. 4 pkt 1 i ust. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (jt.- Dz.
U. z 2013 roku, poz. 885 ze zm.) rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegotowe] klasyfikacji dochodow,

wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych (Dz. U. Nr 38, poz. 207, ze zm.).

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéw réznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwa — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

239



Zalacznik 2

Rdznica pomigdzy wysokoscig wydatku a kwotg dotacji dla Gminy Kluczbork w latach 2004-2013

rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢é wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 312116,43 237909
4040 |dodatkowe wynagrodzenie roczne 22309,98
4110(skt.na ubezpieczenie spoteczne 51598,25
4120|skt.na fundusz pracy 7986,26
2005 750 75011
Razem 394010,92 237909
Réznica 156101,92
rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku* wysoko$¢ wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 314234,29 231061
4040 | dodatkowe wynagrodzenie roczne 25780,18
4110|skt.na ubezpieczenie spoteczne 52699,75
4120|skt.na fundusz pracy 7386,22
2004 750 75011
Razem| 400100,44 231061
Roinical 169039,44 |
rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢é wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 338023,19 242357
4040 |dodatkowe wynagrodzenie roczne 28028,26
4110(skt.na ubezpieczenie spoteczne 60350,5
4120|skt.na fundusz pracy 8614,18
2006 750 75011
Razem 435016,13 242357
Réznica 192659,13
rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢ wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 390902,11 249908,00
4040 | dodatkowe wynagrodzenie roczne 27487,33
4110|skt.na ubezpieczenie spoteczne 68923,56 1296,00
4120|skt.na fundusz pracy 10499,7 185,00
2007 750 75011 4170|wynagrodzenie bezosobowe 4100,00 4100,00
Razem| 501912,7 255489
Réznical 246423,7 |
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rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢ wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 395950,71 243860
4040 |dodatkowe wynagrodzenie roczne 28299,19
4110|skt.na ubezpieczenie spoteczne 62777,29
4120|skt.na fundusz pracy 11708,91
2008 750 75011
Razem 498736,1 243860
Roznica 254876,1
rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢ wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 441019,15 253010
4040 | dodatkowe wynagrodzenie roczne 32719,93
4110|skt.na ubezpieczenie spoleczne 70054,65
4120|skt.na fundusz pracy 9949,73
2009 750 75011
Razem 553743,46 253010
Roéznica 300733,46
rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$é wydatku kwota dotacji
4010|wynagrodzenia osobowe 402690,93 253630
4040 |dodatkowe wynagrodzenie roczne 36311,58
4110|skt.na ubezpieczenie spoteczne 58972,88
4120|skt.na fundusz pracy 7167,8
2010 750 75011
Razem | 505143,19 253630]
Roéinical 251513,19 |
rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢é wydatku kwota dotacji
4010|wynagrodzenia osobowe 516539,04 292317
4040 |dodatkowe wynagrodzenie roczne 38058,35
4110(skt.na ubezpieczenie spoteczne 82803,38
4120|skt.na fundusz pracy 10210,17
2011 750 75011
Razem| 647610,94 292317]
Réznical 355293,04 |
rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢ wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 529567,62 291842
4040 | dodatkowe wynagrodzenie roczne 43306,74
4110|skt.na ubezpieczenie spoteczne 90651,26 3714
4120 |skt.na fundusz pracy 9804,14
2012 750 75011
Razem| 673329,76 295556
Roznical 377773,76 |
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rok dzial rozdzial paragraf rodzaj wydatku wysoko$¢ wydatku kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe 552714,09 296670
4040 |dodatkowe wynagrodzenie roczne 43052,27
4110|skt.na ubezpieczenie spoteczne 96019,98
4120|skt.na fundusz pracy 9238,22
2013 750 75011
Razem | 701024,56 296670]
Roéinical 404354,56 |

*Klasyfikacja wydatkow wg wydanego na podstawie art. 39 ust. 4 pkt 1 i ust. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (jt.- Dz.
U. z 2013 roku, poz. 885 ze zm.) rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegbtowej klasyfikacji dochodow,

wydatkow, przychodow i rozchodow oraz srodkow pochodzacych ze Zrodet zagranicznych (Dz. U. Nr 38, poz. 207, ze zm.).

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetéw roznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwg — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego
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Zalacznik 3

Réznica pomigdzy wysokos$cia wydatku a kwota dotacji dla Gminy Jedrzejow w latach 2008-2018

rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wwyys:aktt:;c kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikow 342 955,58
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 21475,20
2008 750 75011 4110 |sktadki na ubezpieczenia spoteczne 54134,23 155 920,00
4120 [sktadki na Fundusz Pracy 8731,40
4440 |odpisy na ZF$S 7162,22
Razem 434 458,63 155 920,00
Réznica 278 538,63
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku ww‘;s::::;c kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 351 749,39
4040 [dodatkowe wynagrodzeniaroczne 25981,84
2009 750 75011 4110 |[sktadki na ubezpieczenia spoteczne 56 663,75 161 405,00
4120 |sktadki na Fundusz Pracy 8 225,08
4440 |odpisy na ZF$S 7900,32
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 10467,78
Razem 460 988,16 161 405,00
Réznica 299 583,16
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wysokos¢ kwota dotacji
wydatku
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 395 219,08
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 25417,55
2010 750 75011 4110 sk’radk? na ubezpieczenia spoteczne 63 113,65 161 405,00
4120 |[sktadki na Fundusz Pracy 7 955,41
4440 |odpisy na ZFSS 8277,94
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 6 916,25
Razem 506 899,88 161 405,00
Réznica 345 494,88
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wx:;izc kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 412 032,83
4040 |dodatkowe wynagrodzeniaroczne 29 556,89
2011 750 75011 4110 skladki na ubezpieczenia spoteczne 65 126,24 161 405,00
4120 |sktadki na Fundusz Pracy 7051,22
4440 |odpisy na ZFSS 8642,05
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 5 774,90
Razem 528 184,13 161 405,00
Réznica 366 779,13
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rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wwvys:aktT;C kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 453 075,07
4040 |dodatkowe wynagrodzeniaroczne 31390,12
2012 750 75011 4110 skiadki na ubezpieczenia spoteczne 75 537,02 163 538,00
4120 |[sktadki na Fundusz Pracy 7 362,88
4440 |odpisy na ZF$S 8642,05
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 7 487,59
Razem 583 494,73 163 538,00
Réznica 419 956,73
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku ww‘;s::::;c kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 438 244,19
4040 [dodatkowe wynagrodzeniaroczne 32347,13
2013 750 75011 4110 |[sktadki na ubezpieczenia spoteczne 77 529,17 163 813,00
4120 |sktadki na Fundusz Pracy 7 509,19
4440 |odpisy na ZF$S 8642,05
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 8 663,07
Razem 572 934,80 163 813,00
Réznica 409 121,80
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wysokos¢ kwota dotacji
wydatku
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 479 903,48
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 33138,90
2014 750 75011 4110 sk’radk? na ubezpieczenia spoteczne 80224,18 167 851,00
4120 |[sktadki na Fundusz Pracy 7769,48
4440 |odpisy na ZFSS 8 642,05
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 2 548,58
Razem 612 226,67 167 851,00
Réznica 444 375,67
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wwf:;izc kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 530797,31
4040 |dodatkowe wynagrodzeniaroczne 43 235,63
2015 750 75011 4110 skladki na ubezpieczenia spoteczne 94 713,24 282512,42
4120 |[sktadki na Fundusz Pracy 10427,36
4440 |odpisy na ZFSS 11 158,10
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 7322,24
Razem 697 653,88 282 512,42
Réznica 415 141,46
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wwvys:akttlj;c kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 564 076,11
4040 |dodatkowe wynagrodzenia roczne 39537,31
2016 750 75011 4110 skiadki na ubezpieczenia spoteczne 101 232,04 347315,20
4120 |[sktadki na Fundusz Pracy 11141,31
4440 |odpisy na ZF$S 10 064,17
wydatki rzeczowe, ustugiiinne 5016,76
Razem 731067,70 347 315,20
Réznica 383 752,50
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rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wwvys:akt(l);c kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 630979,70
4040 |dodatkowe wynagrodzeniaroczne 43 483,19
2017 750 75011 4110 skiadki na ubezpieczenia spoteczne 112 518,49 367728,93
4120 |[sktadki na Fundusz Pracy 10550,12
4440 |odpisy na ZF$S 12093,72
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 2 688,63
Razem 812 313,84 367 728,93
Réznica 444 584,91
rok dziat rozdziat | paragraf rodzaj wydatku wwny::t‘I)(zc kwota dotacji
4010 |wynagrodzenia osobowe pracownikéw 649 771,17
4040 [dodatkowe wynagrodzeniaroczne 44 937,90
2018 750 75011 4110 |[sktadki na ubezpieczenia spoteczne 111154,93 331500,21
4120 |sktadki na Fundusz Pracy 7 812,36
4440 |odpisy na ZF$S 11 500,89
wydatki rzeczowe, ustugi i inne 1492,14
Razem 826 669,39 331 500,21
Réznica 495 169,18

*Klasyfikacja wydatkoéw wg wydanego na podstawie art. 39 ust. 4 pkt 1 i ust. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych,
Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 roku w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodow
oraz srodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie BIP oraz informacji GUS o wykonaniu budzetow réznych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego, publikowanych pod nazwg — Gospodarka Finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego
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STRESZCZENIE

Zasadniczg funkcjg samorzadu terytorialnego, jako podmiotu witadzy publicznej jest
wykonywanie zadan publicznych, niezastrzezonych na rzecz innych podmiotow prawa
publicznego. Za tak okreslonym szerokim domniemaniem kompetencji powinny podgzaé¢ srodki
finansowe adekwatne do powierzonych i zmieniajacych si¢ zadan. Analiza struktury ekonomicznej
gmin ma wi¢c podstawowe znaczenia dla oceny zaré6wno mozliwosci realizacji zadan przez
jednostki samorzadowe, jak 1 oceny ich samodzielnosci.

Ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
(przez co nalezy rozumie¢ mieszkancow gminy) nalezy do podstawowych zadan wtasnych gminy.
Zadania te uzupelniane s3 o zmieniajacy si¢ katalog zadan zleconych, ktére strona rzadowa, na
podstawie odrebnych ustaw, przekazuje do realizacji przez poszczegdlne samorzady. Zaréwno
realizacja zadan wilasnych, jak i zleconych wymaga zagwarantowania udziatu samorzadu w
finansach publicznych. Udziat ten powinien by¢ proporcjonalny i skorelowane z kosztami
realizacji zadania.

W niniejszej rozprawie doktorskiej przeprowadzono badania problematyki repartycji
(podzialu) $rodkéw finansowych pomiedzy samorzadem a budzetem panstwa. W centrum
zainteresowania znajduje si¢ tak sama struktura podziatu jak i adekwatno$¢ podziatu $srodkow
finansowych pomigdzy badanymi podmiotami, w relacji do rzeczywistych kosztow realizacji
zadan. Przeplywy te stanowig zrodto dochodéw, jakimi dysponujg samorzady, ktore to z kolei
stanowig gwarancje realizacji zadan.

Celem gltownym pracy byla ocena znaczenia i transparentnosci podziatu srodkow miedzy
budzetem panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego oraz ich wplywu na samodzielno$¢
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowo sformutowano szereg celow
szczegotowych, ktorych konsekwentna realizacja pozwolita na poglebiong analiz¢ i oceng
badanego zjawiska.

W rozprawie przyjeto trzy hipotezy badawcze:

H1: W repartycji srodkéw finansowych pomiedzy budzetem centralnych a jednostkami samorzadu
terytorialnego, panstwo korzysta z jednostronnej mozliwos$ci ksztattowania polityki finansowej w
oparciu o kompetencje legislacyjne.

H2: Przeptywy finansowe z budzetu panstwa do gmin s3 nieadekwatne do rzeczywistych kosztow

realizacji zadan gminy.
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H3: W zakresie dotacji celowych, wysoko$¢ przyznawanych srodkoéw z budzetu panstwa dla gmin
uzalezniona jest od czynnikdw pozamerytorycznych.

W toku prowadzonych badan, wszystkie hipotezy zostalty zweryfikowane pozytywnie.
Gléwnymi metodami badawczymi w niniejszej rozprawie byly: studia literatury przedmiotu,
badanie dokumentow, analiza aktow prawnych, analiza poréwnawcza, studium przypadku,

whnioskowanie indukcyjne.

Przeprowadzone na potrzeby niniejszej rozprawy doktorskiej badania wskazuja, iz srodki
finansowe, przekazywane z budzetu centralnego na rzecz samorzadow sg nieadekwatne do
powierzonych zadan, w stopniu naruszajagcym zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego.

Niniejsza rozprawa stanowi wklad do badan nad analizg powiazan finansowych pomiedzy
strong rzadowa a samorzadem lokalnym, jako podmiotami uczestniczacymi w transferze §rodkéw
publicznych. Zdaniem Autora badane zagadnienia maja szczegdlne znaczenie wobec
powiekszajacego deficytu budzetowego w samorzadach, a wynikajacego W znacznym stopniu z

niedoszacowania srodkow transferowanych z budzetu panstwa na realizowane zadania publiczne.
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SUMMARY

The main function of local government, as an entity of public authority, is to perform public
tasks, not reserved for the benefit of other bodies governed by public law. Such a broad
presumption of competence should be followed by financial resources adequate to the tasks
entrusted and changing. The analysis of the economic structure of municipalities is therefore of
fundamental importance for assessing both the feasibility of local government units to perform
their tasks and the assessment of their independence.

The Act on Municipal Self-Government indicates that satisfying the collective needs of the
community (which should be understood as the inhabitants of the municipality) is one of the basic
tasks of the commune. These tasks are supplemented by a changing catalogue of commissioned
tasks, which the government side, on the basis of separate acts, transfers to individual local
governments. Both the implementation of own and commissioned tasks requires guaranteeing the
participation of the local government in public finances. This share should be proportionate and
correlated with the costs of the task.

In this dissertation, a study was conducted on the issue of repartition (distribution) of
financial resources between the local government and the state budget. The focus is on the same
distribution structure as well as the adequacy of the distribution of financial resources between the
surveyed entities, in relation to the actual costs of task implementation. These flows are a source
of income available to local governments, which in turn are guarantees for the implementation of
tasks.

The main goal of this dissertation was to assess the significance and transparency of the
distribution of funds between the state budget and local government units and their impact on the
financial independence of local government units. Additionally, a number of specific objectives
were formulated, the consistent implementation of which allowed for an in-depth analysis and
evaluation of the studied phenomenon.

In the dissertation, three research hypotheses were adopted:

H1: In the distribution of funds between the central budget and local government units, the state
uses the unilateral possibility of shaping the financial policy based on legislative competences.
H2: Financial transfers from the state budget to local self-governments are inadequate to the actual

costs of their tasks.
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H3: As regards targeted subsidies, the amount of funds granted from the state budget to
municipalities depends on non-substantive factors.

In the course of the research, all the hypotheses were positively verified. The main research
methods in this dissertation were: literature review, examination of documents, analysis of legal
acts, comparative analysis, case study, inductive reasoning.

The research carried out for the purposes of this dissertation proves that the financial
resources transferred from the central budget to local governments are inadequate to the tasks
entrusted, to the extent that it violates the independence of local government units.

This dissertation is a contribution to research on the economic analysis of financial relations
between the government and local government, as entities involved in the transfer of public funds.
In the author's opinion, the analysis of the issue raised is of particular importance in view of the
increasing budget deficit in local governments resulting from the underestimation of public tasks

performed.
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