Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 17/07/2025 13:54:46

DOI:10.17951/h.2017.51.6.453

ANNALES
UNIVERSITATIS MARIAE CURIE-SKLODOWSKA
LUBLIN — POLONIA
VOL. LL 6 SECTIO H 2017

* Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie. Wydzial Finansow i Prawa

** Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie

*KRZYSZTOF SUROWKA, **MATEUSZ WINIARZ

krzysztof.surowka@uek.krakow.pl, mateusz.winiarz@krakow.rio.gov.pl

Zakres swobody decyzyjnej wladz samorzgdowych
a problem dostepu do srodkow finansowych'

The Scope of Decision-Making Freedom of Local Authorities and the Problem

of Access to Finance Resources

Slowa kluczowe: wladze samorzadowe; zobowiazania dtuzne; zadania publiczne; nadwyzka operacyjna

Keywords: local authorities; debt obligations; public tasks; operating surplus

Kod JEL: H7

Wstep

Wiladze samorzadu terytorialnego na mocy ustaw, w tym ustawy zasadniczej,
otrzymaly prawo do swobodnego decydowania o zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
lokalnej i regionalnej. Te uprawnienia nie sa jednak nieograniczone. Okreslony prze-
pisami prawa dostgp do Srodkoéw finansowych, a takze prawne granice zadluzania
si¢ samorzadu terytorialnego wymuszaja na wladzach JST ograniczanie swobody
decyzyjnej w zakresie finansowania zadan. Pojawiajg si¢ jednak pytania dotyczace
tego, w czym tkwia przyczyny nadmiernego zadtuzania si¢ JST w Polsce oraz po-
dejmowania dzialan prowadzacych do nielegalnego zadluzania si¢ i przerzucania

! Publikacja zostata sfinansowana ze $rodkow przyznanych Wydziatowi Finansow i Prawa Uniwer-

sytetu Ekonomicznego w Krakowie w ramach dotacji na utrzymanie potencjatu badawczego.
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dtugu na kolejne okresy. Czy wynikaja one z braku zdyscyplinowania wtadz lokal-
nych w tym zakresie czy tez z nazbyt ograniczonego dostgpu polskiego samorzadu
terytorialnego do srodkow finansowych?

Zagadnienia zawarte w opracowaniu, ze wzgledu na ograniczone ramy artykutu,
nie pozwalaja na szczegotowe rozwigzanie powyzszych kwestii. Jednakze w pracy
zostaly zasygnalizowane podstawowe problemy samorzadu terytorialnego w Polsce
i zweryfikowano je empirycznie.

1. Problem zakresu kompetencji wladz lokalnych

Zakres zadan realizowanych przez samorzad terytorialny w Polsce ma zrédto
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Zostat on uszczegdtowiony tez w ustawach
ustrojowych: ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ustawie z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym i ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa, a takze w ustawach dotyczacych poszczegolnych
rodzajow zadan.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji samorzad terytorialny wykonuje zadania publicz-
ne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla innych wiadz publicznych. Pod-
stawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, ktéra wykonuje wszystkie
zadania samorzadu niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 164 Konstytucji).

W przepisach ustawy zasadniczej ustanowiono zatem tzw. zasad¢ domniemania
kompetencji. W zakresie realizowania zadan publicznych domniemanie ustalono
na rzecz samorzadu terytorialnego w ogole, a sposrod jednostek samorzadu teryto-
rialnego do wykonywania zadan, co do zasady, wlasciwa jest gmina. Jednak wobec
szczegotowych regulacji ustawowych zakres zadan wtadz samorzadowych stat si¢
przedmiotem dyskusji, w szczegdlnosci w kontekscie faktycznego zakresu kompeten-
cji samorzadu terytorialnego. Z art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze do
zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotoéw, a z kolei w art. 2 ustawy o sa-
morzadzie wojewodztwa stwierdzono, ze do zakresu samorzadu wojewodztwa nalezy
wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewodzkim, niezastrzezonych
ustawami na rzecz organow administracji rzadowej. Ustawy ustrojowe zawieraja
réwniez katalog zadan poszczego6lnych poziomdw organizacyjnych JST, dzielac je
wyraznie na sprawy z zakresu infrastruktury spotecznej, infrastruktury techniczne;j,
fadu przestrzennego i bezpieczenstwa publicznego. Katalog tych zadan, z wyjatkiem
samorzadu powiatowego, nie jest jednak zamkniety, gdyz zawiera zapis, ze s3 to
»zadania w szczegolnosci z zakresu”.

Pojawiajg si¢ wobec tego pytania o rzeczywisty zakres decyzyjnosci samorzg-
du terytorialnego w Polsce. Dla przyktadu wedlug Regulskiego i Kuleszy zasada
domniemania kompetencji oraz niezamknigty katalog zadan, zwlaszcza gmin (okre-
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slony w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym), sg wystarczajgcymi argumentami
pozwalajacymi na to, aby wladze gminne mogty podejmowac dziatania w ,,sferach
niewymienionych w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym”, a mieszczace si¢ w za-
kresie spraw publicznych [Regulski, 1999].

Kulesza upatruje istot¢ decentralizacji w przyznaniu jednostkom samorzadu te-
rytorialnego prawa do swobodnego decydowania o zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
(art. 166 ust. 1 Konstytucji), nie ,,na podstawie” ustaw, lecz ,,w granicach” ustaw
(art. 16 ust. 2 Konstytucji). Swoboda decyzji powinna dotyczy¢ zar6wno wyboru
celow, jak i,,swobody organizatorskiej”. Wedtug tego badacza oznacza to mozliwos¢
,.kreowania” zadan publicznych w odpowiedzi na potrzeby wspolnoty terytorialnej
[Kulesza, 2012]. Dlatego Kulesza stwierdza, ze:

[...]kazde zadanie gospodarcze, ktore gmina podejmuje na podstawie (,,w ramach”) art. 7
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, niekiedy w zwigzku z art. 6, moze by¢ finansowane na
zasadzie okreslonej w ustawie o finansach publicznych [art. 216 — K.S.], chociaz bardzo czgsto
nie chcg tej tezy zaakceptowac regionalne izby obrachunkowe poszukujace szczegdétowego
przepisu w ustawach szczegolnych, bardziej papieskie niz sam papiez w thumaczeniu prawd
kanonicznych prawa polskiego, zwlaszcza co do rygoréow zgodno$ci z prawem dziatania
samorzadu [Kulesza, 2012, s. 21].

Kulesza nie ma zadnych watpliwosci, ze art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym
jest rowniez przepisem odrebnym w rozumieniu art. 216 ustawy o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 r. [Kulesza, 2012, s. 21].

Inne spojrzenie na zagadnienie kompetencji wtadz JST prezentuje natomiast
Borodo. W artykule Problematyka legalnosci wydatkow budzetowych samorzqdu
i podstaw prawnych dzialalnosci gospodarczej gmin, powiatow i wojewodztw zwraca
uwage, ze zadania samorzadu terytorialnego sa ogoélnie wskazane w ustawach ustro-
jowych, natomiast w rozwinigtej postaci pojawiaja si¢ one w ustawach regulujacych
rozne dziedziny stosunkow spotecznych. Z ustaw tych wynika, ktére zadania sg na-
lozone na administracje¢ rzadowa lub inne podmioty. Wobec tego to ustawodawstwo
szczegblne rozdziela obowiazki w zakresie wykonywania zadah na odpowiednie
podmioty, w tym samorzady [Borodo, 2010]. Autor zwraca takze uwage, iz:

[...] w zwiazku ze sprawg stosowania ustaw ustrojowych (ogoélnych) i ustaw prawa
materialnego przywotaé trzeba znana i podstawowa w sferze wyktadni prawa zasadg /ex
specialis derogat legi generali, zgodnie z ktdrg przepisy szczegdlne maja pierwszenstwo
stosowania w stosunku do regulacji ogdélnych [Borodo, 2011].

Natomiast jesli przepisy specjalne nie zostalty w ogdle wydane, to wedtug Borodo
znaczenie zapisOw ustawy ustrojowej wzrasta.

Problem zakresu zadan realizowanych przez samorzad terytorialny oraz kom-
petencji wtadz samorzadu terytorialnego w swoich rozwazaniach podnosi takze



Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 17/07/2025 13:54:46

456 KRZYSZTOF SUROWKA, MATEUSZ WINIARZ

Zimmermann [2012]. Jego zdaniem problem zakresu dziatania samorzadu teryto-
rialnego nalezy uregulowaé normatywnie. To uregulowanie powinno by¢ kompro-
misem mi¢dzy zasadg ,,domniemania kompetencji” a enumeratywnym wyliczeniem
poszczegblnych obszarow dziatania danej JST. Wedlug niego okreslenie ,,zadanie”
rézni sie trescig od pojecia , kompetencja” i powoduje, ze ,,domniemanie kompe-
tencji” nalezy traktowa¢ umownie. Badacz wskazuje, ze:

[...] podczas gdy kompetencja jest przypisana konkretnemu organowi samorzadu te-
rytorialnego, zadanie dotyczy catej jednostki tego samorzadu. Zadania ma wigc gmina,
a kompetencje — wojt. Zadania sg uregulowane przez specjalng kategori¢ norm prawa admi-
nistracyjnego, nazwanych normami zadaniowymi [Zimmermann, 2012, s. 190].

Okreslenie zadania i celu dziatania podmiotu administracji publicznej jest jed-
noznaczne z natozeniem na ten podmiot obowigzku wykonania danego zadania lub
obowigzku osiggnigcia okreslonego celu [Zimmermann, 2012, s. 41].

Roéwniez Leonski w swoich rozwazaniach zwraca uwage, ze terminy ,,zada-
nie” i ,,kompetencja” sa pojeciami spornymi w prawie administracyjnym [Leonski,
1998]. W $wietle prawa ustrojowego pod pojeciem ,,kompetencje” nalezy rozumiec
zespol praw i obowigzkéw organu obejmujacych formy prawne dziatania, gtéwnie
o charakterze wtadczym (np. stanowienie aktow normatywnych, wydawanie decyzji
indywidualnych), ale tez wykonywanie zadan publicznych w formach prawa cywil-
nego. Kompetencje sa wicc forma prawng realizacji zadania i odnoszg si¢ wytacznie
do wladz samorzadowych. Natomiast pojecie ,,zadanie” samorzadu terytorialnego
oznacza cele, ktore ma osiagna¢ w swojej dzialalno$ci samorzad terytorialny lub
okreslone kierunki dziatan, np. zakres spraw publicznych o znaczeniu lokalnym
(art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym). Rozréznienie obydwu poje¢, ktore wyste-
puja w ustawach ustrojowych, jest niezmiernie wazne z punktu widzenia zakresu
samodzielno$ci wydatkowej samorzadu terytorialnego.

Powyzsze stanowi przyklad toczacej si¢ w sferze naukowej dyskusji w zakresie
swobody decyzyjnej JST w Polsce. Zréznicowanie pogladow na ten temat jest znacz-
ne. W praktyce orzeczniczej jednak od wielu lat dominuje stanowisko, ze uprawnienia
do wladczych dziatan samorzadu terytorialnego nalezy upatrywaé w regulacjach
prawa materialnego [Paczocha, 2011]. Oznacza to, ze zasada domniemania kompe-
tencji oraz katalogi zadan JST okreslone w ustawach ustrojowych nie moga by¢ pod-
stawa do podejmowania przez wiadze samorzadowe wtadczych dzialan w zakresie
administracji publicznej. W taki sposob dziatania JST oceniajg tez organy nadzoru.
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2. Granice kompetencji organéw gminy w zakresie zaciagania zobowiazan
dluznych

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy o finansach publicznych suma za-
ciaggnigtych kredytow i pozyczek oraz zobowigzan z wyemitowanych papieréw
warto$ciowych, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 1 art. 90 ustawy, nie moze przekro-
czy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego.
Zaciagniecie zobowigzania z przekroczeniem limitu stanowi zatem naruszenie art. 91
ust. 1 w zw. z art. 212 ust. 1 pkt 6 i ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych i nosi znamiona naruszenia dyscypliny finanséw publicznych

W rozumieniu art. 15 ustawy.

Zauwazy¢ tez nalezy, ze umowa pozyczki przewidujaca okres sptaty ponad rok
budzetowy wymaga nie tylko upowaznienia w uchwale budzetowej, ale na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ¢ ustawy o samorzadzie gminnym wymaga roOwniez uchwaty
rady gminy, ktorej przedmiotem bytoby zaciagnigcie takiego kredytu lub pozyczki.

Jak wskazuje Lipiec-Warzecha w Komentarzu do ustawy o finansach publicz-
nych, ograniczenie w korzystaniu ze srodkow zwrotnych, polegajace na obligatoryj-
nym ustaleniu ich limitu kwotowego w uchwale budzetowej, obejmuje zobowigzania
zaciggane na wszystkie dopuszczalne przez prawo cele, tj. na pokrycie wystepujacego
w ciggu roku przej$ciowego deficytu budzetowego, na finansowanie planowanego
deficytu budzetowego, jak rowniez na splate wezesniej zaciggnigtych zobowigzan
z tytutu emisji papierow wartosciowych, zaciagnigtych pozyczek i kredytow oraz
na wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze §rodkow pochodzacych
z budzetu UE. Limit zobowigzan jest obligatoryjnym elementem uchwaty budzeto-
wej gminy. Oznacza to, ze jesli uchwata budzetowa gminy na dany rok budzetowy
nie zawiera — mimo ustawowego wymogu — tego limitu, to gmina nie moze zacig-
ga¢ kredytow lub pozyczek oraz emitowaé papieréw wartosciowych [Wyrok WSA
w Rzeszowie z dnia 12 czerwca 2007 r., I SA/Rz 400/07]. Brak ujgcia w uchwale
budzetowej przychodow ogranicza mozliwo$¢ zaciggania jakichkolwiek pozyczek
i kredytow dtugoterminowych [Uchwata RIO w Lodzi z dnia 12 czerwca 2006 r.,

14/72/2006].

Zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ¢ ustawy o samorzadzie gminnym zacigganie
dhugoterminowych kredytow i pozyczek nalezy do wytacznej kompetencji rady
gminy. Innymi stowy, niezaleznie od limitu i upowaznienia organ wykonawczy po-
winien przed zawarciem umowy uzyska¢ decyzj¢ rady w tym przedmiocie. Decyzja
ta moze znajdowac si¢ w odrebnej uchwale lub w uchwale budzetowej, ale musi
by¢ podjeta. Konsekwencja dlugoterminowego charakteru kredytu lub pozyczki jest
obowigzek uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej na podstawie art. 91

ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
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3. NadwyzKki operacyjne gmin w Polsce jako skutek dzialan wladz lokalnych oraz

obowiazujacych przepiséw prawnych w okresie 2010-2016

Zadania JST sg realizowane przez organy uchwatodawcze i wykonawcze tych
jednostek. Z jednej strony wladze lokalne sa wybierane w wolnych i demokratycz-
nych wyborach, posiadaja wigc duza samodzielno$¢ polityczna. W kwestii finan-
sowej oddane im zostaly do dyspozycji zrodta dochodéw. Zakres realizowanych
zadan nie moze by¢ jednak rozpatrywany w oderwaniu od poziomu samodzielnosci
w zakresie gospodarowania przypisanymi srodkami finansowymi. Uwzglednienie
specyfiki zrodet finansowania oraz charakteru realizowanych zadan sktania do po-
stawienia hipotezy, ze podstawowa cecha systemu finansowania JST, wazniejsza
od samodzielnosci finansowej, powinna by¢ adekwatnos$¢ (stato$¢) dochodow JST,
tzn. dostosowanie $rodkow finansowych do zakresu realizowanych zadan przy réw-
noczesnym zachowaniu zasady niefunduszowosci [Wierzbicki, 2008, s. 28 i n.]. Ta
adekwatnos$¢, aby nie zaktocata istoty samorzadu terytorialnego, powinna dotyczy¢

wylacznie zadan obligatoryjnych (zaréwno wtasnych, jak i zleconych).

System finansowania gmin w zakresie realizacji podstawowych zadan biezacych,
szczegolnie obligatoryjnych, powinien by¢ bardziej odporny na wahania koniunk-
turalne niz w przypadku wykonywania zadan pozostatych. Wynika to z faktu, ze
zadania wlasne, obligatoryjne, podobnie jak zadania zlecone ustawowo, muszg by¢
wykonywane (§wiadczone) tak dtugo, jak dtugo nakazujg przepisy obowigzujgcych
ustaw, i to niezaleznie od posiadanych przez JST dochodow. Dlatego w zakresie fi-
nansowania powyzszych zadan wlasciwym zrédtem dochodow powinny by¢ dotacje
finansujace zadania zlecone oraz okre§lone w oparciu o zobiektywizowane kryteria

subwencje przeznaczone na finansowanie zadan wlasnych.

Dochody wlasne, ktore zawsze sg symptomem samodzielnosci finansowej, po-
winny — razem z przychodami zwrotnymi — by¢ zroédtem finansowania pozostatych

zadan samorzadu terytorialnego [Surowka, 2013, s. 28].

Samodzielnos¢ finansowa gmin powinna si¢ zatem przejawiaé przede wszystkim
w zakresie finansowania i realizacji biezacych zadan fakultatywnych oraz w finan-
sowaniu dziatalnosci rozwojowej. Dotyczy to zadan z zakresu infrastruktury komu-
nalnej, ale rowniez zadan socjalno-kulturalnych o znaczeniu ponadpodstawowym
(tzw. zadan fakultatywnych). Ich znaczenie w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci

lokalnych jest niezmiernie wazne.

Przychody zwrotne sa kosztowne, dlatego finansowanie powyzszych zadan
wymaga pozostawienia wtadzom lokalnym nadwyzek dochodéw biezacych nad
wydatkami biezacymi. Bez nadwyzki operacyjnej prowadzenie wtasnej dziatalno-
$ci finansowe;j jest niemozliwe. Wklad wtasny jest nieodzowny chociazby dlatego,
ze nalezy przychody zwrotne obstugiwaé (prowizje i kredyty). W zaleznosci od
wielkosci nadwyzki operacyjnej mozna méwi¢ o zakresie samodzielnosci finan-
sowej wladz lokalnych. Tab. 1-2 i rys. 1-2 przedstawiajg te zagadnienia w okresie

2010-2016.
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Szczegdtowa prezentacja zmian w zakresie realizowanych zadan przez samorzad
terytorialny w ostatnich latach zaciemniataby obraz jego dziatalnosci. Nie jest mozliwe
przedstawienie tych zagadnien ze wzgledu na ramy opracowania. Dlatego w dalszych
rozwazaniach przyjeto uproszczenie, ze odzwierciedleniem tych zmian bedzie prezen-
tacja dochodéw biezacych i wydatkéw biezacych w cenach statych z 1999 .

Tab. 1-2 1 rys. 1-2 przedstawiaja nadwyzki operacyjne gmin oraz oddzielnie
miast na prawach powiatu w latach 20102016 w cenach statych z 1999 r.

Tab. 1. Dochody biezace a wydatki biezace gmin w Polsce w latach 2010-2016 (w mld zl)

Gminy 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016*
Dochody biezace 47,2 47,1 45,2 48,6 51,2 53,9 60,9
Wydatki biezace 41,3 40,7 41,2 42,1 44,2 45,8 57,3
Nadwyzka 5,9 6,4 4,0 6,5 7,0 8,1 3,6

* plan na 2016 r., po zmianach na koniec wrzesnia

Zrodto: sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 20102016, w zakresie budzetow JST, opracowanie wlasne,

warto$ci w cenach statych z 1999 r.
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Rys. 1. Dochody biezace a wydatki biezace gmin w Polsce w latach 2010-2016 (w mld zt)

Zrodto: sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2010-2016, w zakresie budzetow JST, opracowanie wlasne,

warto$ci w cenach statych z 1999 r.

Tab. 2. Dochody biezace a wydatki biezace miast na prawach powiatow w Polsce
w latach 2010-2016 (w mld zt)

Powiaty grodzkie 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016*
Dochody biezace 35,8 35,6 34,3 37,8 40,0 42,0 43,7
Wydatki biezace 31,7 32,1 32,7 33,3 35,0 36,5 41,5
Nadwyzka 4,1 3,5 1,6 4,5 5,0 5,5 2,2

* plan na 2016 r., po zmianach na koniec wrzesnia

Zrodto: sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2010-2016, w zakresie budzetow JST, opracowanie whasne,

warto$ci w cenach statych z 1999 r.
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Dochody biezagce = WYydatki biezace
Rys. 2. Dochody biezace a wydatki biezace miast na prawach powiatow w Polsce w latach 2010-2016,
w cenach statych z 1999 r. (w mld z})

Zrodto: sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2010-2016, w zakresie budzetow JST, opracowanie whasne,
warto$ci w cenach statych z 1999 r.

Z tab. 1 irys. 1 wynika, ze w latach 2010-2016 wydatki biezace gmin wzrosty
0 39%. Wzrost wydatkow w cenach stalych (z 1999 r.) §wiadczy o tym, ze gminy
otrzymywaty do realizacji nowe zadania, ktore wymagaty ponoszenia dodatkowych
wydatkow rzeczowych i wzrostu zatrudnienia. Wzrostowi wydatkow nie towarzyszyt
jednak proporcjonalny wzrost dochodéw biezacych. Dochody te w analizowanym
okresie wzrosty tylko 0 29%. Dlatego nadwyzka operacyjna na koniec 2016 r. stano-
wita zaledwie 6% wydatkéw biezacych, podczas gdy w 2010 r. byto to 14%. Spadek
nadwyzki operacyjnej, wyrazony w cenach stalych, oznacza, ze w gminach caty czas
zmniejszaty si¢ mozliwosci generowania dochodéw na finansowanie inwestycji oraz
na obstugg zacigganych zobowigzan.

Z kolei z tab. 2 i rys. 2 wynika, ze w latach 2010-2016 w miastach na prawach po-
wiatu wydatki biezace w cenach statych wzrosty o 30%, a dochody biezace — 0 22%.
Rowniez w tej grupie JST zwigkszajacym si¢ wydatkom biezacym nie odpowiadat
proporcjonalny wzrost dochodéw biezacych. Nadwyzka operacyjna wahata si¢ od
2,2 do 5,5 mld zt (w cenach z 1999 r.), przy czym na koniec 2016 r. stanowita zale-
dwie 5% wydatkéw biezacych, podczas gdy w 2015 r. byto to okoto 14%. Pogarsza
to istotnie mozliwosci rozwojowe duzych miast, mimo ze majg one do utrzymania
bardzo duzy majatek publiczny.

4. Poziom zobowigzan jako skutek realizowania zadan przez JST

Dochody z podatkéw, majatku publicznego oraz dotacji ogdlnych i celowych
(z wyjatkiem dochoddw ze sprzedazy majatku i dotacji inwestycyjnych) sa przezna-
czone na finansowanie biezacych zadan samorzadu terytorialnego. Na ogot rzadko
zdarza si¢, aby wygospodarowane nadwyzki dochodow biezacych nad wydatkami
biezacymi byty wydajnym zrédlem finansowania wydatkéw majatkowych. Najcze-
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$ciej stuza one do finansowania obshugi zadtuzenia. Wtadze samorzadowe, pode;j-
mujac na swoim terenie réznorakie decyzje o charakterze rozwojowym, potrzebuja
zewnetrznych zrodet finansowania. Siegajg wtedy do nadzwyczajnych zrodet zasi-
lania finansowego, takich jak pozyczki, kredyty lub emitowane obligacje.
Pozyczki i kredyty od dochodéow budzetowych odroznia jednak charakter zwrotny
oraz konieczno$¢ biezacej obshugi, w tym ponoszenia kosztoéw zwigzanych z pozyska-
niem $rodkéw finansowych, co w przypadku nadmiernego zadtuzenia si¢ JST moze

prowadzi¢ do zagrozenia mozliwosci finansowania biezacych potrzeb mieszkancow.

Dlatego, majac na wzgledzie bezpieczenstwo finansowe zarowno JST, jak i sa-
mych pozyczkodawcow, ustawodawca wprowadzit ograniczenia w korzystaniu ze
zwrotnego systemu zasilania finansowego przez samorzad terytorialny. Sprowadzaja
si¢ one z jednej strony do wskazania potrzeb, ktdére moga by¢ finansowane przychoda-
mi zwrotnymi, a z drugiej do wyznaczania granic zadtuzania si¢ poszczeg6lnych JST.

W art. 243 ustawy o finansach publicznych okre$lono zasadg regulowania po-
ziomu zadhizenia si¢ samorzadu terytorialnego przez okreslenie indywidualnego
wskaznika dla kazdej JST. Organ stanowiacy samorzadu terytorialnego nie moze
wiec uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz
w jakimkolwiek roku nastgpujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty
przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat kredytéw i pozyczek oraz
wykup papieréw wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami, a takze potencjalne
sptaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji, do planowanych
dochodéw ogotem budzetu, przekrocza Srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostat-
nich 3 lat relacji jej dochodéw biezacych, powickszonych o dochody ze sprzedazy

majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogdtem budzetu.
Konstrukcja wskaznika z jednej strony znosi ograniczenia wigzace do konca 2013 r.

JST o duzym potencjale rozwojowym, dla ktorych zacigganie nawet do§¢ znacznych

zobowigzan finansowych moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowe;,
z drugiej za$ dyscyplinuje te jednostki, ktorych wysokie obciazenie dochodow sptatami
zobowigzan nakazuje duzg ostroznos¢ przy zacigganiu nowych kredytow i pozyczek.

Formula ta $cisle uzaleznia wielko$¢ obcigzen JST z tytutu zaciagnietych zobowigzan

od nadwyzki operacyjnej skorygowanej o dochody ze sprzedazy majatku.

Tab. 3 przedstawia wielko$¢ zobowigzan gmin oraz miast na prawach powiatu

na tle wszystkich JST w latach 2010-2016.

Tab. 3. Wielkos¢ zobowigzan JST w latach 2010-2016 (w mld zt)

Zobowigzania 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016*
JST ogotem 58,0 65,8 67,8 69,1 72,1 71,6 69,0
Gminy 21,9 26,0 26,2 25,7 26,4 25,4 23,4
Powiaty ,,grodzkie” 23,4 28,1 29,8 30,9 32,4 332 32,7
Powiaty 5.4 6,1 6,0 5,9 5.9 5,8 5,7
Wojewddztwa 4,3 5,6 5,8 6,6 7.3 7,1 72

* plan na 2016 r., po zmianach na koniec wrzesnia

7Zr6dto: dane Ministerstwa Finansow z wykonania budzetu przez JST za lata 1999-2016.




Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 17/07/2025 13:54:46

462 KRZYSZTOF SUROWKA, MATEUSZ WINIARZ

Dane liczbowe zawarte w tab. 3 $wiadcza o istotnym wzro$cie zobowiazan sa-
morzadu terytorialnego w latach 2010-2016. Dynamika wzrostu zobowiazan byla
wysoka w catym analizowanym okresie. W stosunku do 2010 r. kwota zobowigzan
wzrosta w 2016 r. (wedlug planu) o prawie 19%, z tym ze najwyzszy wzrost miat

miejsce w 2014 r. i wynosil ponad 24%.

Zobowiazania gmin w ciggu 7 lat wzrosty o okoto 7%, a miast na prawach
powiatu — 0 40%. W przypadku miast na prawach powiatu byl to wzrost najwigk-
szy sposrod wszystkich grup JST. Tak wysoki przyrost zobowigzan (zwlaszcza
w latach 2014-2015) byl wynikiem spowolnienia rozwoju gospodarczego w latach
2012-2013. JST odczuwaja skutki zmian w funkcjonowaniu gospodarki z dwulet-
nim opdznieniem ze wzgledu na sposob liczenia udziatow samorzadu terytorialnego
w podatkach dochodowych. Bezposrednie przelozenie si¢ kondycji ekonomiczne;j
podmiotoéw gospodarczych na sytuacj¢ finansowa miast na prawach powiatu wy-
nika z duzej roli dochodéw wlasnych (liczonych tgcznie z udziatami samorzadu
terytorialnego w PIT i CIT) w strukturze dochodéw ogotem tej grupy JST. Spadek
dynamiki wzrostu dochodéw JST bedzie wymuszaé badz ograniczanie wydatkow,
badz sigganie do nowych przychodoéw zwrotnych. Pojawia si¢ jednak pytanie po-
stawione wcze$niej, czy prawne granice zadtuzenia nie bedg rzutowaé na poziom

swiadczonych ustug lub na przerzucanie dtugu na kolejne lata.

Podsumowanie

Zasada celowosci dokonywania wydatkow ze srodkéw publicznych determinuje
obowigzek powigzania angazowanych $rodkow z konkretnymi zadaniami jednostki
samorzadu terytorialnego. Uporzadkowania wymaga zatem system kompetencji
poszczegolnych organéw wiadzy publicznej, a takze poziomoéw organizacyjnych

samorzadu terytorialnego.

Istotny jest wyrazny podziat kompetencji i obowigzkow pomiedzy organy jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Nielegalne dzialania organdéw prowadza nie tylko do
zagrozen w zakresie wykonywania zadan jednostki, ale narazajg takze na okreslone
konsekwencje osoby odpowiedzialne za gospodarke finansowa, jezeli nienalezycie

wykonuja obowigzki natozone na nie przez przepisy prawne.

Skuteczno$¢ i efektywno$¢ realizowania zadan publicznych (w tym procesy
dysponowania $rodkami publicznymi) nalezy ocenia¢ zaro6wno w rozumieniu ma-
kro-, jak i mikroekonomicznym. W pierwszym ujeciu — w zakresie catego sektora
finanso6w publicznych lub poszczegolnych jego segmentéw — nalezatoby ustali¢
jednolite zasady przypisywania zadan organom wiadzy publicznej i odpowiednich
do tych zadan $rodkéw finansowych. Roéwnie istotne jest podejscie drugie, dotyczace
konkretnych jednostek sektora finanséw publicznych. W tym przypadku nalezy po-
stulowac¢ jednoznaczne ustalenie zakresu kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta)

oraz rady gminy (miasta) w zakresie finansowania zadan.
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Dopiero wlasciwe ustalenie jednoznacznych zasad obowigzujacych na tych
dwoch poziomach (makro i mikro) pozwoli na prawidlowe wykonywanie zadan
publicznych przy uwzglednieniu zasady decentralizacji administracji publiczne;j.
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The Scope of Decision-Making Freedom of Local Authorities and the Problem
of Access to Finance Resources

The authorities of local government, under the laws, including the Constitution, have the right to freely
decide to meet the needs of the local and regional community. These powers are not unlimited. Legislative
access to financial resources as well as the legal limits of local government debt, imposed by the law, force
the local government to limit the discretionary powers in financing the tasks. There are, however, questions
about the causes of the excessive indebtedness of local governments in Poland, as well as the actions leading
to illegal debt and the transfer of debt to subsequent periods. They are due to the lack of local authorities’
orderliness in this area or the limited access of Polish local government to financial resources. The issues
contained in the study, due to the framework of the article, do not allow a detailed solution to the above issues.
However, they signal the basic problems of local government in Poland, also verifying them empirically.

Zakres swobody decyzyjnej wladz samorzadowych a problem dostepu
do Srodkéw finansowych

Wiadze samorzadu terytorialnego na mocy ustaw (w tym ustawy zasadniczej) otrzymaty prawo do
swobodnego decydowania o zaspokajaniu potrzeb wspolnoty lokalnej i regionalnej. Te uprawnienia nie
sa jednak nieograniczone. Okreslony przepisami prawa dostep do $rodkow finansowych, a takze prawne
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granice zadtuzania si¢ samorzadu terytorialnego, wymuszaja na wladzach JST ograniczanie swobody
decyzyjnej w zakresie finansowania zadan. Pojawiaja si¢ pytania, w czym tkwig przyczyny nadmiernego
zadtuzania si¢ JST w Polsce oraz dotyczace podejmowania dziatan prowadzacych do nielegalnego za-
dtuzania si¢ i przerzucania dtugu na kolejne okresy. Czy wynikaja one z braku zdyscyplinowania wladz
lokalnych w tym zakresie czy tez z nazbyt ograniczonego dostepu polskiego samorzadu terytorialnego do
srodkow finansowych? Zagadnienia zawarte w opracowaniu, ze wzglgdu na ograniczone ramy artykutu, nie
pozwalaja na szczegdtowe rozwigzanie powyzszych kwestii, jednakze sygnalizujg podstawowe problemy
samorzadu terytorialnego w Polsce, weryfikujac je rowniez empirycznie.
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