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Streszczenie. W artykule omówiono system finansowy jednostek samorz du terytorialnego. 

Wskazano na jego nedostateczo  oraz na potzreb  konsolidacji z zachowaniem suwerenno ci 

finansowej samorz dów terytorialnych. Podano przyk ady ograniczenia suwerenno ci JST. Za-
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1. Wprowadzenie

Niedoskona o ci systemu finansowego jednostek samorz du terytorialnego wy-

wo uj  liczne dyskusje dotycz ce jego kszta tu. Incydentalne korekty s  niewystar-

czaj ce. St d potrzeba szerszej refleksji nad kilkoma kwestiami. W rozwa aniach  

poruszono zatem spraw  konsolidacji systemu finansów publicznych, przy wyod-

r bnieniu sektora rz dowego i samorz dowego. Ukazano specyficzny charakter 

tych sektorów i zwrócono uwag  na konieczno  stworzenia wspólnych rozwi za   

systemowych. Na tym tle wskazano potrzeb  suwerenno ci jednostek samorz du 

terytorialnego (JST). Podano przyk ady ograniczania tej suwerenno ci. W kon-

kluzji podj to kwesti  podstaw metodologicznych wyznaczaj cych stabilno  

* Praca dofinansowana z ze rodków bud etowych na nauk  w latach 2010–2013 jako projekt 

badawczy nr NN 113063139
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gos podarki finansowej JST i przedstawiono za o e  b d ce baz  dla opracowa-

nia modelu systemu finansowego.

2. Konsolidacja ogniw systemu finansów publicznych

Podstawowym kryterium oceny ka dego systemu, a zatem i systemu finan-

sowego jest jego zdolno  do skutecznego realizowania celów1. To d enie jest 

ci le sprz one z konstrukcj  systemu, pojmowan  zarówno od strony formalno-

prawnej, organizacyjnej, jak i przedmiotowej, uwzgl dniaj cej podzia  kompeten-

cji, oraz podmiotowej, wskazuj cej instytucje zobowi zane do realizacji zada . 

W przypadku systemu finansów publicznych dochodzi konieczno  racjonalnego 

gospodarowania rodkami publicznymi. W tym przypadku istotn  rol  odgrywa 

budowa systemu, czyli wyodr bnienie jego elementów. Rozwi za  w tym zakre-

sie jest w rzeczywisto ci bardzo wiele. Niezale nie od konkretnych kszta tów, 

system finansów publicznych oparty jest na sieci funduszów, które s  skoncen-

trowane na dwóch procesach: gromadzenia i rozdzielania rodków. S  to procesy 

ci g e i st d przep yw rodków ma posta  strumieni2. Na tej p aszczy nie dzia al-

no  pa stwa ma wymiar pieni ny. Gospodarka rodkami publicznymi najcz -

ciej jest zrealizowana w dwóch sektorach: rz dowym i samorz dowym. Problem 

jednak polega na tym, czy tworz  one spójny system. Jest rzecz  niew tpliw , e 

powinien on mie  taki charakter. W rzeczywisto ci nie zawsze tak jest. Powstaje 

zatem pytanie: dlaczego te sektory powinny tworzy  skoncentrowany system? 

Mo na to rozpatrywa  na p aszczy nie analizy cech wspólnych dla obu tych 

uk adów. Po pierwsze, zarówno sektor rz dowy, jak i samorz dowy s  w a cicie-

lami maj tku publicznego, dysponuj  w asno ci  publiczn . Po drugie, gospoda-

ruj  zgromadzonymi funduszami publicznymi pochodz cymi, od spo ecze stwa. 

Po trzecie, ci gaj  dochody w trybie przymusowym z sektora przedsi biorstw 

i gospodarstw domowych. Po czwarte, s  zobowi zane do racjonalnego trybu go-

spodarowania zgromadzonymi rodkami. Oznacza to d enie do rozwoju gospo-

darczego i zaspokojenia w mo liwie pe ny sposób potrzeb spo ecznych. Po pi te, 

istnieje na o ona na rz d przez wyborców dba o  o efektywno  wydatkowania 

rodków, polegaj ca na konfrontacji mi dzy kosztami i korzy ciami. Po szóste, oba 

sektory podlegaj  instytucjonalnej i przedstawicielskiej kontroli gospodarowa-

nia rodkami. I wreszcie po siódme, wymienione sektory musz  wspó dzia a  ze 

sob , maj c na uwadze spójne dzia ania niepozostaj ce w sprzeczno ci z potrze-

bami ca ego spo ecze stwa.

1 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 1999, s. 298.
2 Ibidem, s. 88.
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Na tle przedstawionych cech uzasadniaj cych potrzeb  koordynacji cz ci 

sk adowych systemu finansów publicznych, wyst puj  osobliwo ci charaktery-

zuj ce ka d  z nich. W tym punkcie rozwa a  uwaga zostanie skoncentrowana 

na cechach charakteryzuj cych specyfik  sektora rz dowego.

O odr bno ci tego sektora w pierwszym rz dzie decyduje fakt, e jest on 

w a cicielem maj tku pa stwowego i mo e nim dysponowa  w ró nych formach, 

czerpi c z niego dochód np. z czynszu dzier awnego lub z transakcji jego sprze-

da y.

Inna cecha sektora rz dowego, nazywanego tak e pa stwowym, to wy cz-

no  realizacji okre lonych zada  o strategicznym znaczeniu, takich jak obrona 

narodowa, porz dek publiczny, ochrona granic, ochrona rodowiska. Nast pn  ce-

ch  jest formu owanie za o e  polityki finansowej skierowanej na zabezpieczenie 

interesów ogólnospo ecznych. Kolejna cecha to oparcie funkcjonowania systemu 

na podstawach wynikaj cych z przepisów publicznego prawa finansowego.

Poza wymienionymi wa n  cech  jest odpowiedzialno  za stan finansów 

publicznych, w tym g ównie za poziom deficytu bud etowego i d ugu publicz-

nego. Wreszcie cech  specyficzn  sektora rz dowego jest system zabezpieczenia 

dochodów oparty na bezzwrotnych wp ywach do bud etu w postaci podatków.

Dodatkowo na sektorze rz dowym spoczywaj  unikatowe funkcje wynika-

j ce z ró nych przes anek. Nale  do nich potrzeby wynikaj ce z konieczno ci 

interwencji w zasady dzia ania podmiotów gospodarczych, co szczególnie nasila 

si  w okresach kryzysów gospodarczych na wiecie i w sytuacjach zmiany ustro-

ju, co np. mia o miejsce w Polsce na prze omie lat 90.

Ponadto na sektorze pa stwowym spoczywa obowi zek dba o ci o równo-

mierny rozwój kraju. W literaturze przyjmuje si , e równowaga w gospodarce 

jest wtedy, kiedy charakteryzuje si  ona równomiernym rozwojem3. Cz sto uto -

samia si  stan równowagi pa stwa z dobrobytem spo ecznym4. Ponadto odnosi 

si  potrzeb  równomiernego rozwoju do uk adu przestrzennego. Oznacza to, e 

nie powinno by  dysproporcji w rozwoju poszczególnych rejonów danego kraju. 

Obowi zek, a mo e powinno  pa stwa w tym zakresie sprowadza si  do wyko-

rzystania takich instrumentów finansowych, jak: dotacje, subwencje.

Nast pna sprawa to obowi zki spoczywaj ce na pa stwie, pojmowanym jako 

ca o , zwi zane z jego funkcjami w zakresie tworzenia zabezpiecze  w sytua-

cjach nieprzewidzianych – losowych.

Sprowadza si  to do systemu ratunkowego na wypadek, kiedy nast pi  kl -

ski ywio owe, takie jak powodzie, trz sienia ziemi czy huragany. Wszystkie 

wymienione najistotniejsze elementy sk adaj ce si  na charakterystyk  sektora 

3 Por. J.R. Hicks, Kapita  i wzrost, PWN, Warszawa 1978.
4 J. Siedlecki, Równowaga a wzrost gospodarczy, WN PWN, Warszawa – Wroc aw 2000, 

s. 19.
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rz dowego prowadz  do konieczno ci rozwa ania przyczyn niezb dno ci jego 

koordynacji z innymi cz ciami systemu finansów publicznych.

Pa stwo bez wzgl du na jego struktur  administracyjn  jest reprezentantem 

spo ecze stwa i dlatego niezb dne jest, aby tworzy o spójn  ca o . Ta koniecz-

no  wynika z ró nych przyczyn. G ówn  z nich jest d enie do zaspokojenia 

potrzeb spo ecznych zgodnie z wymaganiami wspó czesnego wiata. Osi gni cie 

takiego celu jest mo liwe tylko w warunkach nieustannego rozwoju gospodar-

czego. Zabezpieczeniem realizacji tego procesu jest gromadzenie dochodów pub-

licznych. Wymaga to skoordynowanej polityki i spójnego systemu podatkowego. 

W zwi zku z tym pojawia si  konieczno  na o enia takiej siatki zada  pa stwa 

i samorz du terytorialnego, która mia aby posta  wzajemnie si  uzupe niaj cych 

dzia a .

Spe nienie takich za o e  wymaga skonsolidowanego systemu prawnego re-

guluj cego zarówno gospodark  finansow  pa stwa, jak i jednostek samorz du 

terytorialnego.

Wszystkie przytoczone argumenty wskazuj , e konsolidacja ogniw systemu 

finansów publicznych jest niepodwa alna.

3. Specyfika suwerenno ci finansów samorz du terytorialnego

Idea samorz dów terytorialnych wywodzi si  z potrzeby solidaryzmu spo-

ecznego i w zwi zku z tym ma znaczenie szersze ni  tylko konotacje wynikaj ce 

z konieczno ci administrowania danym, przestrzennie wyodr bnionym obsza-

rem. Istnienie samorz dów zarówno zawodowych, jak i terytorialnych wywodzi 

si  z ruchu spo eczno-gospodarczego, maj cego cis e zwi zki z d eniem do 

demokratycznych systemów pa stwowych.

 Na tym tle rodzi si  d enie do rozwa enia specyfiki subsystemu finansów 

samorz dowych i podj cie w tku zwi zanego z kwesti  granic autonomii i su-

werenno ci jednostek samorz du terytorialnego. To bowiem stwarza podstawy 

teoretyczne do wskazania deformacji maj cych miejsce w praktyce i podanie 

przyk adów ograniczania suwerenno ci jednostek samorz du terytorialnego.

Dla jasno ci wywodu trzeba zacz  od wskazania, na czym polega specyfika 

samorz du terytorialnego.

Warto przypomnie , e pocz tki samorz du terytorialnego w Polsce s  bar-

dzo odleg e. Pierwowzorem dla tej idei by y przywileje i uprawnienia nadane 

miastom zak adanym na prawie magdeburskim w XIII w. Natomiast samorz d te-

rytorialny we wspó czesnym tego s owa znaczeniu zrodzi  si  w Polsce w 1933 r., 
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a rang  temu nada a konstytucja5. Stan wyodr bnienia samorz du terytorialnego 

trwa  w Polsce do 1950 r., a potem nast pi a d uga przerwa w funkcjonowaniu sa-

morz du i dopiero w 1990 r. Sejm uchwali  ustaw  o samorz dzie terytorialnym.

Powstanie samorz du terytorialnego by o ci le zwi zane z ide  solidaryzmu 

spo ecznego i grupowego wspó dzia ania w celu uzyskania wspólnego efektu, 

którym jest zaspokojenie okre lonych potrzeb spo ecznych wyodr bnionej prze-

strzennie spo eczno ci, d cej do realizacji swoich grupowych interesów.

Potrzeba tak rozumianego samorz du terytorialnego silnie wyst puje w kon-

cepcji pa stwa demokratycznego, które odst puje od wszelakich form totalitary-

zmu opartego na scentralizowanej w adzy i d y do decentralizacji i przekazania 

cz ci swoich uprawnie  w adzy lokalnej. Wynika to z tego, e „Spo eczno ci lo-

kalne potrafi  we w asnym zakresie zaspokoi  du  liczb  potrzeb swoich cz on-

ków, pobudzi  ich do dzia a  na rzecz dobra wspólnego spo eczno ci, a w sto-

sunku do osób wy amuj cych si  z regu  panuj cych w spo eczno ci dysponuj  

narz dziami silnej kontroli spo ecznej”6. Aby to wszystko osi gn , jednostki sa-

morz du terytorialnego musz  by  wyposa one nie tylko w prawa, ale i w rodki 

rzeczowe oraz finansowe. St d ich cechy ró ne od cech sektora pa stwowego.

Niew tpliwie najwa niejsz  rol  w tym obszarze odgrywa fakt, e jednostki 

samorz du terytorialnego posiadaj  w asny maj tek, który stanowi w asno  gru-

pow  spo eczno ci lokalnej.

Konsekwencj  posiadanego maj tku jest racjonalne nim gospodarowanie, 

które wi e si  ci le z konieczno ci  posiadania przez samorz dy terytorialne 

wyodr bnionych zada  i wprowadzania odr bnych jego kompetencji.

Na to nak ada si  specyfika róde  dochodów, którymi dysponuj  jednostki 

samorz du terytorialnego. Nale  do nich te, które s  dochodami w asnymi, taki-

mi jak podatki lokalne czy uznane za dochody w asne udzia y we wp ywach pa -

stwowych dochodów podatkowych – podatku dochodowym od osób fizycznych 

i podatku dochodowym od osób prawnych. Ponadto niew tpliwie, ze wzgl du 

na swój zasi g, jednostki samorz du terytorialnego maj  potencjalnie pe niejsze 

mo liwo ci rozpoznania potrzeb spo eczno ci.

Specyfika jednostek samorz du terytorialnego wyra a si  tak e w tym, e 

posiadaj  odmienn  od sektora pa stwowego instytucj  kontroln , jak  s  re-

gionalne izby obrachunkowe. Suwerenno  finansowa jednostek samorz du te-

rytorialnego przejawia si  w postaci trzech elementów. Po pierwsze, jest to dys-

ponowanie w asnym bud etem przez ka d  jednostk  samorz du terytorialnego. 

Po drugie, mo liwo  kreacji dodatkowych rodków w postaci emisji obligacji 

5 J. Regulski, Samorz d III Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja, WN PWN, Warszawa 

2000, s. 17.
6 Samorz d terytorialny. Ustrój i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Oficyna Wydawnicza 

Branta, Bydgoszcz 2001, s. 28.
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komunalnych. I po trzecie, mo liwo  indywidualnego ubiegania si  o rodki za-

graniczne pochodz ce z Unii Europejskiej.

Wszystkie wymienione g ówne elementy powoduj , e jednostki samorz du 

terytorialnego posiadaj  okre lon  w asn  autonomi . Powstaje jednak pytanie: 

jakie s  jej granice i czy mo na mówi , e jednostki samorz du terytorialnego s  

podmiotami suwerennymi w sensie decyzyjnym i finansowym?

W tym miejscu warto wskaza , e granice tej suwerenno ci w poszczególnych 

krajach s  ró ne. Np. w Danii wydatki bud etów lokalnych stanowi  33,3% wy-

datków ogó em sektora publicznego, a w Portugalii wynosz  one jedynie 3,8%7. 

Na tym tle powstaje pytanie o granice suwerenno ci i autonomii jednostek samo-

rz du terytorialnego.

Niew tpliwie s uszny jest pogl d, zgodnie z którym niezb dne jest, aby ród-

a dochodów na szczeblu centralnym i lokalnym by y ró ne. „Taki bowiem mo-

del zak ada ca kowit  niezale no  organów lokalnych od organów centralnych. 

Wszelkie za  formy redystrybucji pionowej, takie jak dotacje czy subwencje, po-

woduj  swoistego rodzaju uzale nienia od organów centralnych”8. A zatem aby 

proces decentralizacji mia  racjonalne i funkcjonalne podstawy, jednostki samo-

rz du terytorialnego musz  by  wyposa one w wyra nie ustalone kompetencje 

i w lad za tym winna i  swoboda podejmowania decyzji zarówno rzeczowych, 

jak i finansowych9. Wtedy mo na mówi  o decentralizacji w ca ym tego s owa 

znaczeniu. Nie oznacza to jednak, e zarz dzanie finansami jednostek samorz -

du terytorialnego zawsze przyjmuje taka sam  posta .

W literaturze wyró nia si  wiele modeli zarz dzania finansami w jednost-

kach samorz du terytorialnego i szerok  gam  stylów tego zarz dzania10. Wy-

odr bnia si  model tradycyjny, w którym brak jest nowoczesnych metod plano-

wania finansowego. Z kolei w zadaniowym modelu zarz dzania eksponuje si  

wyodr bnienie zada  i wskazanie, w uj ciu instytucjonalnym i personalnym, 

odpowiedzialno ci za ich wykonanie. Ponadto cz sto wyodr bnia si  tak e za-

rz dzanie zintegrowane, wskazuj c na potrzeb  koordynacji zada  i rodków na 

nie przeznaczonych. 

Natomiast styl zarz dzania wi e si  ze specyfik  sposobu kontaktowania si  

kadry zarz dzaj cej z wykonawcami zada . W tym zakresie stosuje si  rozró -

nienia maj ce swoje ród o w post powaniu kadry zarz dzaj cej firmami, czyli 

si ga si  do wzorów sfery materialnej. To stanowi podstaw  do sformu owania 

  7 S. Owsiak, op. cit., s. 123.
  8 M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Finanse samorz du terytorialnego. Wyd. AE w Krakowie, 

Kraków 2002, s. 22.
  9 Por. ibidem, s. 23.
10 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorza czy ska-Koczkodaj, Finanse samorz dowe. Narz -

dzia, decyzje, procesy, WN PWN, Warszawa 2006, s. 61–66.
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zalece  dla kadry zarz dzaj cej rodkami finansowymi, pozostaj cymi w ge-

stii jednostek samorz du terytorialnego. Nale y jednak pami ta , specyfika tego 

sektora jest tak dalece posuni ta, co starano si  wcze niej przedstawi , e trzeba 

stosowa  w zarz dzaniu tymi jednostkami odmienne metody, bior c pod uwag  

chocia by ród a dochodów, w tym w asnych – na mocy prawa wyodr bnionych 

z puli rodków pa stwowych i rodków transferowych, których posta  i rozmiary 

s  niezale ne od decyzji jednostek samorz du terytorialnego.

Na tym tle rodzi si  pytanie: czy s  granice autonomii jednostek samorz -

du terytorialnego? Wydaje si , e odpowied  nie mo e by  prosta. Niew tpliwie 

musz by  wyra nie okre lone kompetencje i zadania wraz ze ród ami ich fi-

nansowania. W tym zakresie g ówny nacisk powinien by  po o ony na rodki 

w asne, na wysoko  których JST maj  wp yw. Oprócz tego suwerenno  JST 

musi oznacza , e w przypadku np. zada  zleconych nale y zapewni  pe ne fi-

nansowanie ze strony zleceniodawcy, w tym pa stwa.

Teoretycznie suwerenno  jednostek samorz du terytorialnego jest zachowa-

na, ale w rzeczywisto ci tak nie jest. Dlatego w kolejnej cz ci zostan  omówione 

wybrane przypadki wiadcz ce o braku suwerenno ci JST.

4. ród a ogranicze  suwerenno ci jednostek 

samorz du terytorialnego (przyk ady)

Rozwa ania po wi cone kompetencjom i zadaniom jednostek samorz du te-

rytorialnego, zawarte w wi kszo ci publikacji, koncentruj  si  na omówieniu, 

w kategoriach pozytywnych, istniej cego stanu, który wyznaczaj  akty prawne, 

na czele z Konstytucj  RP.

Nie bierze si  pod uwag , e merytorycznie wyznaczona posta  dzia ania 

jednostek samorz du terytorialnego jest im narzucona przez w adz  centraln  

reprezentowan  zarówno przez rz d, jak i parlament. Te organy bowiem decy-

duj , a w konsekwencji uchwalaj  obowi zuj ce prawo, które wyznacza zakres 

i zadania jednostek samorz du terytorialnego. U podstaw tych rozwi za  le  

okre lone za o enia, które mimo dzia ania komisji rz dowo-samorz dowych, nie 

s  w pe ni zgodne z oczekiwaniami strony samorz dowej. W tym uk adzie warto 

przytoczy  przynajmniej kilka przyk adów. Zanim to zostanie przedstawione zo-

stan  wskazane podstawowe za o enia, które by y podstaw  do podzia u kompe-

tencji i zada  mi dzy sektor rz dowy i samorz dowy. W pierwszym rz dzie nale-

y do nich d no  do racjonalnej gospodarki rodkami publicznymi, eliminacja 

bezpo redniego administrowania zadaniami publicznymi przez sektor rz dowy. 

Nast pnie oddzia ywanie na poziom rozwoju, wyodr bnionych administracyjnie 

obszarów, przez aktywizacj  w adzy lokalnej, w tym g ównie w zakresie infra-
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struktury technicznej, spo ecznej i pomocy dla biznesu. Ponadto organizowanie 

i wykonywanie us ug publicznych o zasi gu lokalnym, co ci le jest zwi zane 

z zapotrzebowaniem na si  robocz , a tym samym przeciwdzia anie nadmierne-

mu bezrobociu11. 

Wymienione przyk adowo za o enia systemowe s  niepodwa alne. Powstaje 

jednak pytanie: czy w praktyce s  realizowane?

Jak zosta o stwierdzone, wszystkie obszary sk adaj ce si  na zadania i kom-

petencje jednostek samorz du terytorialnego s  narzucone przez w adz  cen-

traln . Odnosi si  to zarówno do katalogu zada  w asnych, jak i tych, które s  

okre lone jako zlecone. Jedynie o zadaniach realizowanych w formie kontraktów 

mog  decydowa  jednostki samorz du terytorialnego. Ogranicza to suwerenno  

jednostek samorz dowych. Ten sam proces ma miejsce w odniesieniu do ustale-

nia dochodów jednostek samorz du terytorialnego. Co zalicza si  do dochodów 

w asnych i jaka jest lista podatków i op at lokalnych jest ustalenie przez w adz  

centraln ! Podobnie ma si  sprawa z udzia ami jednostek samorz du terytorial-

nego w podatkach wp ywaj cych do bud etu pa stwa. W obecnym systemie za-

równo algorytm tych udzia ów, jak i ograniczenie ich do podatków bezpo red-

nich jest narzucone. I to np. powoduje, e zmiany stawek podatku dochodowego 

od osób fizycznych, które zmniejszy y dochody bud etu pa stwa wp yn y na 

obni enie kwot dochodów z tego tytu u, przeznaczonych dla jednostek samorz -

du terytorialnego.

Ponadto jednostki samorz du terytorialnego maj  bardzo ograniczone 

w adztwo podatkowe w stosunku do podatków lokalnych, sprowadza si  ono 

jedynie do mo liwo ci wp ywu na zmniejszenie stawki konkretnego podatku. 

Obecnie do ogranicze  suwerenno ci jednostek samorz du terytorialnego na-

le  rygory zwi zane z konieczno ci  zmniejszenia zad u enia. W tym przy-

padku nie bierze si  pod uwag , e w wielu sytuacjach na poziom zad u enia 

nie maj  dostatecznie silnego wp ywu jednostki samorz du terytorialnego, dla-

tego e w ma ym stopniu decyduj  o swoich dochodach, realizuj c narzucone 

zadania.

Specyficzne miejsce w omawianym uk adzie maj  dotacje celowe i subwen-

cje, w tym szczególnie subwencja przeznaczona na finansowanie o wiaty. Prze-

kazanie szkó  jednostkom samorz du terytorialnego by o zwi zane z licznymi 

protestami, mimo to dokonano takiej zmiany. W efekcie nast pi  wzrost niedofi-

nansowania zada  o wiatowych. Dotyczy to w najwi kszym stopniu gmin. Jak 

wskazuj  wyniki bada , w okresie 1999–2006 stopie  tego niedofinansowania 

zwi kszy  si  w gminach z 12,90 do 17, 08%. Co wymusza konieczno  transfe-

rów wyrównawczych i niezale nie od pozytywnej ich oceny budzi w tpliwo ci 

11 Por. L. Patrza ek, Finanse samorz du terytorialnego, Wyd. AE we Wroc awiu, Wroc aw 

2004, s. 37–44.
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w konstrukcji systemu finansowania o wiaty. Tym bardziej e samorz dy na fi-

nansowanie o wiaty anga uj  rocznie oko o 2 mld z 12.

Przytoczone przyk ady wskazuj , e suwerenno  jednostek samorz du tery-

torialnego w Polsce jest ograniczona i ma charakter systemowy, ukszta towany 

przez konstrukcje formalnoprawne w postaci przepisów ró nej rangi, od Kon-

stytucji RP poczynaj c, na ustawach i rozporz dzeniach ko cz c. W zwi zku 

z tym nale y rozpatrzy  metodologiczne podstawy za o e  systemu finansowego 

jednostek samorz du terytorialnego.

5. Za o enia metodologiczne systemu finansowego 

jednostek samorz du terytorialnego

Od d u szego czasu mówi si  o potrzebie reform systemu finansów publicz-

nych w Polsce, w tym obu jego sektorów: rz dowego i samorz dowego, ale wska-

zuje si  g ównie na zmiany szczegó owe dotycz ce poszczególnych fragmentów 

systemu, gubi c z pola widzenia potrzeb  zharmonizowania ca o ci, maj cej 

spójny kszta t skierowany na dwie kwestie: racjonalne wykorzystanie rodków 

publicznych i zaspokojenie potrzeb spo ecznych na poziomie zabezpieczaj cym 

wzrost poziomu ycia spo ecze stwa.

Cz sto wskazuje si  na brak konkretnego modelu nie tylko systemu finanso-

wania, ale i organizacji w adz pa stwowych i samorz dowych13. Dyskutuje si  

trzy modele eksponuj ce rol  jednostek samorz du terytorialnego w procesie od-

dzia ywania na rozwój.

Jeden model charakteryzuje si  aktywnym interwencjonizmem polegaj cym 

na formu owaniu lokalnych programów gospodarczych. Drugi jest skoncentrowa-

ny na eliminacji interwencji w sfer  gospodarcz . Trzeci – neutralny – eksponuje 

dominacj  dzia ania mechanizmów rynkowych jako wystarczaj cych i nieocze-

kuj cych wspomagania ze strony samorz du terytorialnego14.

Wszystkie pozytywne modele nie s  wystarczaj ce do rozwi zania kwestii 

kszta tu systemu finansowego jednostek samorz du terytorialnego. Dyskusje na 

ten temat musz  by  poprzedzone ustaleniem niezb dnych za o e  do budowy 

modelu oraz wskazaniem zada , jakie musi on spe ni , aby by  dostosowany do 

„natury” samorz du.

12 K. Maj-Wa niowska, R. Góral, Finansowanie zada  o wiatowych w Polsce. Stan obecny 

i perspektywy, w: Wspó czesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansów publicznych, red. 

J. G uchowski, UMK, Toru  2008, s. 326.
13 S. Owsiak, op. cit., s. 303.
14 Por. L. Patrza ek, op. cit., s. 40–41.
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Wydaje si , e za o enia te, maj ce charakter podstawowy, s  nast puj ce:

system finansowy sektora rz dowego i samorz dowego musi by  tworzy  

spójny uk ad; oznacza to brak dominacji i zale no ci ka dego z nich,

podzia  kompetencji winien mie  uzasadnienie merytoryczne, wynikaj ce 

z efektywno ci zaspokojenia konkretnych potrzeb na poziomie pa stwa czy sa-

morz du – jako ca o ci,

po ustaleniu kompetencji powinno nast pi  wyznaczenie obszarów, w któ-

rych decyzje w adz samorz dowych maj  suwerenny charakter,

podzia owi zada  mi dzy sektor rz dowy i samorz dowy musi towarzy-

szy  okre lenie róde  ich finansowania,

zabezpieczenie rodków na realizacj  zada  wymaga oparcia kalkulacji na 

rachunku koszt-korzy .

Dostosowanie tych za o e  do zachowania suwerenno ci samorz du teryto-

rialnego wymaga:

ustalenia indeksu zada  w asnych JST w drodze porozumie  z w adz  lo-

kaln ,

ustalenia kompetencji JST, co winno by  zwi zane z mo liwo ci  podej-

mowania suwerennych decyzji,

przekazywane zada  zleconych do realizacji JST za ich zgod ,

zwi kszenia w adztwa podatkowego dla jednostek samorz du terytorial-

nego,

szerszego wykorzystywania instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego,

ograniczenia zmian zakresu i kompetencji jednostek samorz du terytorial-

nego, aby ustabilizowa  system,

wprowadzenia na zasadach powszechno ci bud etu zadaniowego,

rekonstrukcji administracji JST, uwzgl dniaj cej planowanie bud etowe 

wg koncepcji bud etu zadaniowego,

stworzenia systemu motywacji w adzy lokalnej do aktywnej dzia alno ci,

opracowania systemu sankcji za niewykonanie zada ,

systematycznej oceny dzia alno ci JST przez spo eczno  lokaln .

Przedstawione elementy oczywi cie winny by  przedmiotem dyskusji. Do-

piero w wyniku jej podsumowania mo e powsta  model systemu finansowego 

jednostek samorz du terytorialnego.
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