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Financial independence of territorial self-government units

ISTOTA SAMODZIELNOSCI FINANSOWE]

Problemem budzacym w niektorych srodowiskach wiele kontrowersji jest
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Czgsto mozna spotkac si¢
z pogladem o pozornym znaczeniu samodzielnosci, zwlaszcza w gospodarce
budzetowej, organow lokalnych, podczas gdy jest to problem o istotnym
znaczeniu teoretycznym i praktycznym wymagajacym wnikliwego rozpatrzenia.
Samodzielno$¢ finansowa jest jedna z niezbywalnych cech budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego. Bez jej zachowania przestalyby one by¢ budzetami
odrgbnych podmiotow publicznych, a samorzad przestatby by¢ samorzadem.!
Problem samodzielnosci wiaze si¢ zarowno z formalnym zapisem szerokich
kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, jak tez z zagwarantowaniem
im materialnych podstaw korzystania z tych kompetencji. Celem niniejszego
opracowania jest przedstawienie istoty samodzielnosci finansowe] jednostek
samorzadu terytorialnego w oparciu m.in. o unormowania Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej? i Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego?, a takze
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Analizie poddano rowniez wybrane
zapisy ustawy o finansach publicznych* oraz o dochodach jednostek samorzadu

1 T. Dgbowska-Romanowska, Wydatki na zadania wiasne gminy-granice prawne, [w:] Samorzq-
dowy poradnik budzietowy na 1996 r., praca zbiorowa pod red. W. Miemiec i B. Cybulskiego,
Warszawa 1996, s. 210.

2 Dz.U. nr 78, poz. 483.

3 Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.

4 Ustawa z 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych (Dz.U. nr 155, poz. 1014).
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terytorialnego® w zakresie odnoszacym si¢ do systemu dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce.

Przekazywane samorzadom w procesie decentralizacji uprawnienia wiadcze
moga odnosic¢ si¢ badZ do pozyskiwania srodkow finansowych, badz tez do ich
wydatkowania. Nalezy zatem rozpatrywac odrebnie decentralizacje dochodowa,
analizujac przekazane samorzadom uprawnienia do pozyskiwania dochodow
publicznych, oraz decentralizacj¢ wydatkowa, zwiazana z przekazywaniem
uprawnien do podejmowania samodzielnych decyzji o sposobie wydatkowania
srodkow. Decentralizacja dochodowa moze mie¢ inny zakres niz decentralizacja
wydatkowa. Dopiero analiza uprawnien samorzad 6w odnoszacych si¢ do strony
dochodowej ich budzetow oraz uprawnien w zakresie redystrybucji budzetowe;j
tych dochodow pozwala na oceng rzeczywistego stopnia i zakresu decentralizacji
ogélem.® Mozna wigc przyjaé, ze najogolniej przez samodzielnos¢ finansowa
rozumie si¢ prawo samodzielnego podejmowania decyzji dotyczacych groma-
dzenia i wydatkowania zasobow finansowych. Stopien faktycznej samodzieino-
sci finansowej uzalezniony jest od speilnienia jednoczes$nie dwu warunkow:
zagwarantowania okreslonego zakresu uprawnien finansowych oraz wyposaze-
nia w odpowiedni zaséb Srodkow finansowych. Teoretycznie dla zakresu
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie powinien
mieC znaczenia charakter $srodkéw finansowych oraz zrédlo ich pochodzenia.
Z tego punktu widzenia nie znajduje uzasadnienia wigzanie samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z rozmiarami pozostajacych
w ich gestii dochodow wlasnych, poniewaz nawet najwigksza ich suma przy
rownoczesnie istniejacych ograniczeniach co do dysponowania nimi przekresla
cala istot¢ samodzielnosci. Podobnie stopien samodzielnosci finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie zalezy wylacznie od zakresu i wielkosci
przyznawanych srodkow wyrownawczych, gdyz z udzieleniem takich srodkow
moga wiazaé sic pewne ograniczenia swobody ich wykorzystania. Srodki te
w takim samym stopniu, jak dochody wlasne moga gwarantowac samodzielnos¢
jednostek.” Dla procesu decentralizacji istotne staje si¢ zatem nie tylko
zwigkszenie zasobow srodkow publicznych, ktore s redystrybuowane poprzez
budzety samorzadowe, ale takze zakres uprawnien przyznanych samorzadom
w gromadzeniu $rodkow finansowych oraz ich rozdysponowywaniu.®

$ Ustawa z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999
12000 (Dz.U. nr 150, poz. 983), ustawa z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 19991 2000 oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 95,
poz. 1041) oraz ustawa z dnia 14 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001 oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 145, poz.
1623).

¢ E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji
finanséw publicznych, ,,Samorzad Terytorialny’ 2001, nr 3, s. 5-6.

7 A. Pomorska, Uprawnienia finansowe gminnych rad narodowych i naczelnikow gmin w Swietle
badan empirycznych, ,,Problemy Rad Narodowych™ 1979, nr 44, s. 106-107.

8 E. Kornberger-Sokolowska, op. cit., s. 5-6.
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Opierajac si¢ o najczgsciej wystgpujace uprawnienia i obowiazki jednostek
samorzadowych na $wiecie, mozna rowniez przyjac, iz przez samodzielnos¢
rozumie si¢ uprawnienia dotyczace wyst¢powania tych jednostek na forum
gospodarczym. Jednostki takie posiadaja uprawnienia majatkowe w zakresie
mienia lokalnego. Sa uprawnione do wystgpowania w obrocie handlowym na
podstawie odpowiednich unormowan prawnych, m.in. posiadaja osobowosc¢
prawna. Moga prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza, powolujac rozne przedsie-
biorstwa lokalne, w tym komunalne. Sa uprawnione do pobierania odpowied-
nich dochodow lokalnych i korzystania z innych dochodéw uzupelniajacych,
m.in. dotacji, subwencji czy udzialdéw. Posiadaja rowniez uprawnienia do
zaciggania pozyczek i kredytow lacznie z emisja réznych form papierow
wartoSciowych, w tym obligacji.®

Samodzielno$¢ finansowa moze by¢ rOwniez rozumiana stosunkowo szeroko
jako uprawnienie do swobodnego podejmowania decyzji o zrodtach dochodow
i przeznaczania ich na okreslone cele. W praktyce, w odniesieniu do jednostek
samorzadu terytorialnego, nie wyst¢puje taka forma samodzielno$ci, poniewaz
o zrodlach dochodow tych jednostek decyduja glownie organy centralne,
natomiast uprawnienia jednostek samorzadowych w zakresie ksztaltowania
zrodet dochodoéw sa ograniczone i drugorzgdne. W odmienny sposoéb przed-
stawiaja si¢ kompetencje w dziedzinie wydatkow, ale dziedzina wydatkowania
moze by¢ tez w znacznym stopniu reglamentowana.!®

W trakcie dotychczasowych prac nad projektami ustaw okreslajacych
uprawnienia finansowe jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wyksztat-
cil si¢ pewien zestaw poje¢, w ktorym przez samodzielno$¢ w prowadzeniu
gospodarki finansowe] rozumie si¢ dostosowanie dochodéow do poziomu
koniecznych wydatkow, niewielki udziat dotacji celowych w dochodach ogdlem
i swobod¢ w wyborze organizacyjnoprawnych form gospodarowania. Zestaw
ten moze wydawac si¢ zbyt uproszczony, poniewaz standardy zapisane w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego stawiaja znacznie wyzsze wymaga-
nia.'! Zasada elastycznosci ujgta w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorial-
nego'? z dnia 15 pazdziernika 1985 r. stanowi: ,,Systemy finansowe, na jakich
opieraja si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji spolecznosci lokalnych, powinny
by¢ wystarczajaco zréznicowane i elastyczne, aby mogly w miar¢ mozliwosci
odpowiadac rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztow zwigza-
nych z wykonywaniem uprawniefi”. W takim ujeciu obecny system dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego wydaje si¢ byé mato elastyczny i nie
wystarczajaco reagujacy na zmiany zachodzace w podziale zadan i kompetencji

? N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na $wiecie, Warszawa 1993, s. 13.
10 A. Drwillo, J. Gliniecka, Finanse organéw lokalnych, Gdansk 1992, s. 37.
11 Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 1998, s. 66.
32 Art. 9 ust. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku,
ratyfikowanej 26 kwietnia 1993 roku (Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607).
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pomiedzy samorzad terytorialny i administracj¢ rzadowa. Podstawowa przy-
czyna tego stanu rzeczy moze przede wszystkim by¢ brak zasady odpowiedniosci
srodkow i zadan, zawartej w art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego. Znajduje on zrédlo bezposrednio w braku przejrzyscie sfor-
mulowanego prawa samorzadu terytorialnego do posiadania wlasnych wystar-
czajacych zasobow finansowych, ktoére bardzo wyraznie zostalo wskazane
w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego.!3 Dodatkowo decentraliza-
cja finanséw publicznych nie powinna by¢ ograniczona tylko do zwigkszenia
zakresu zadan samorzadow i dysponowania przez nie wigksza pula Srodkow
finansowych, ale powinna oznacza¢ takze wzrost odpowiedzialnosci jednostek
samorzadowych za ustalenie odpowiedniego poziomu dochoddéw.'4 Zasada
»elastycznosci systemu finansowego” bywa takze mylona z nieustanna ingeren-
cja ustawodawcy, podczas gdy zbyt duza czestotliwo$¢ zmian zachodzacych
w uprawnieniach finansowych odbiera samorzadowi terytorialnemu znaczaca,
cho¢ trudna do oszacowania i naprawd¢ wazna czgs¢ samodzielnosci, czyli
zdolnos¢ do przewidywania skutkow wlasnych decyzji.'s

Zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
znajduje konstytucyjna warancje w art. 167 ust. 3, zgodnie z ktérym zrédia
dochod6w jednostek samorzadu terytorialnego sa okreSlone w ustawie. Trybu-
nat Konstytucyjny wyrazit poglad'®, ze unormowaniu temu nalezy przypisac
dwojakie znaczenie. Po pierwsze, przepis ten stanowi dla gmin gwarancje
odpowiedniego poziomu dochodéw, w wysokosci pozwalajacej na realizacje
zadan samorzadu terytorialnego w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzial-
nos¢. Po drugie, przepis ten wymaga formy ustawy dla okreslania Zrodet
dochod6w samorzadu. Jednocze$nie ustawowe zagwarantowanie zrodel do-
chodéw powinno petni€ rol¢ instrumentalng wobec celu podstawowego, jakim
jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego odpowiednich $rodkéw
finansowych na realizacje jej konstytucyjnie okreSlonych zadan. W konsekwen-
cji, Trybunal Konstytucyjny sformulowat teze, ze ,,art. 167 ust. 3 nalezy [...]
traktowaé jako wyraz zasady ogolniejszej, gwarantujacej gminie nie tylko
pozostawienie do jej dyspozycji okreslonych srodkow finansowych (poprzez
zagwarantowanie zrodel, z ktorych wplywaja), ale tez jako gwarancj¢ dla gmin
mozliwosci samodzielnego wykorzystywania tych srodkow, a tym samym
dokonywania wydatkow i ksztaltowania za ich pomoca zadan”. Zgodnie
z pogladem Trybunalu gwarancja samodzielnosci finansowej obejmuje jedno-
cze$nie gwarancj¢ samodzielnego dokonywania wydatkow. Z drugiej jednak
strony, Trybunal Konstytucyjny potwierdzil poglad, ze samodzielno$§¢ finan-

13 Art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego zdnia 15 pazdziernika 1985 roku
(Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607).

14 E. Kornberger-Sokotowska: op. cit., s. 5-6.

15 Z. Gilowska, op. cit., s. 66-67.

16 Wyrok z 24 marca 1998 r. w sprawie K. 40/97, OTK ZU nr 2(17) z 1998 r., poz. 12.



SAMODZIELNOSC FINANSOWA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO 231

sowa gmin nie ma charakteru absolutnego. Wydatki komunalne ksztalttowane sa
w granicach ustawowych, z ktorych wynika np. bezwzgledne pierwszenstwo
wydatkow na obligatoryjne zadania wlasne. Dodatkowo na gminy moga by¢
ustawowo nakladane roznego rodzaju obciazenia finansowe.!?

Rozwazajac problematyke samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, Trybunal Konstytucyjny dokonal takze interpretacji przepisow
art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, zgodnie z ktorymi jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan, przy czym zmiany w zakresie zadan i kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego powinny nastgpowac wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodoéw publicznych. Trybunal uznal'®, ze ,,zasady
wyrazone w art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji sa normami bezwzgl¢dnie obowiazuja-
cymi i przewiduja bezposrednie powiazanie zmian w regulacji prawnej, ktore
powoduja zwigkszenie obciazen finansowych gmin, ze zmianami w podziale
dochodow publicznych. Stanowi to jedna z gwarancji samodzielno$ci i stabiliza-
cji finansowej gmin. Odstapienia od tak rozumianej zalezno$ci nie moze
uzasadnia¢ zalozenie, Ze [...] zwigkszenie obcigzen finansowych gmin miesci si¢
w granicach bledu szacunkowego. Przyjecie takiego zalozenia oznaczaloby
niedopuszczalna relatywizacj¢ omawianej gwarancji konstytucyjnej”.1°

Konstytucyjne gwarancje finansowe jednostek samorzadu terytorialnego
stanowia jeden z gtdwnych atrybutow ich samodzielno$ci. Gwarancje te odnosza
si¢ do wszystkich zadan, w tym takze do zadan zleconych. Duzy zakres zadan
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego pozostaje jednak w sprzeczno-
sci z idea samorzadu terytorialnego, definiowanego jako wykonywanie zasad-
niczej czesci zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzial-
nos¢. Jezeli dane zadanie publiczne stuzy zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej, powinno by¢ zadaniem wlasnym tej wspolnoty.2°

Zasada samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego bedac elemen-
tem samodzielnosci ogdlnej samorzadu, wyrazona zostala w art. 165 ust. 2
Konstytucji, ktorej realizacja zagwarantowana jest ochrona sadowa. Naruszenie
jej rodzi prawo podmiotowe po stronie samorzadu do sadowej ochrony tej
samodzielnosci.2! Jednak zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyj-
nego, ochrona tej wartosci nie moze wyklucza¢ prawa ustawodawcy do

17 C. Banasinski, Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dotyczqce samorzqdu terytorialnego
po roku obowiqzywania Konstytucji RP, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 12, s. 53.

18 Wyrok z 25 maja 1998 roku w sprawie U. 19/97, OTK ZU nr 2(17) z 1998 r., poz. 47.

19 C. Banasinski, op. cit., s. 54.

20 Z. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego. Przeslanki i bariery, ,,.Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 50.

21 'W. Miemiec, Kryteria obiektywizacji subwencji w Polsce, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, praca zbiorowa pod red. S. Dolaty, Opole 1998, t. 11,
s. 98.
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ksztaltowania stosunkOw w panstwie. Oznacza to, ze samodzielno$¢ samorzadu
nie ma charakteru bezwzgl¢gdnego. Ustawodawca zachowuje prawo ingerencji
w dzialalno$¢ tych jednostek. Samodzielno$¢ samorzadu nie moze by¢ jednak
zniesiona w calosci lub takiej jej czesci, ktora przesadza o jej istocie. Istota
samorzadu terytorialnego polega na dzialaniu w ramach ustaw, w ktorych
samodzielno$¢ ta jest realizowana. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
przyjmuje si¢ konsekwentnie, Ze z punktu widzenia ustrojowej pozycji samo-
rzadu terytorialnego, ingerencja ustawodawcy w samodzielno$¢ samorzadu
wymaga, po pierwsze, od strony formalnej, zachowania rangi ustawowe;j
przepisOw wkraczajacych w sferg konstytucyjnie chronionej samodzielnosci oraz
zachowania precyzji tak, aby ograniczenia samodzielnosci gmin nie mogly by¢
interpretowane rozszerzajaco. Po drugie, od strony materialnoprawnej, wymaga
zachowania zasady proporcjonalnosci, ktora oznacza, ze ingerencja ustawodaw-
cy w sfere samodzielnosci gmin nie moze by¢ nadmierna, i musi znajdowac swoje
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach.
W wyroku z 15 grudnia 1997 r.22 Trybunat potwierdzit swoja opini¢, zgodnie
z ktéra gmina jest ,[...] podmiotem konstytucyjnych praw i obowiazkow,
uksztaltowanych zwlaszcza w oparciu o zasadg jej samodzielnosci”.?3

Cz¢s¢ zrodet zbyt jednorodnie traktuje pojecie autonomii i samodzielnosci.
Mozna przyjaé, ze z autonomia {acza si¢ gldwnie uprawnienia prawne 1 polityczne.
Autonomia jest to przede wszystkim prawo organdéw przedstawicielskich do
uchwalania wlasnych budzetow i planéw gospodarczo-finansowych w przekroju
wieloletnim, powolywania funduszy pozabudzetowych oraz laczenia si¢ z innymi
organami w celu podjecia wspolnej dziatalnosci. Do tych uprawnien nalezy rowniez
zaliczy¢ wazne uprawnienia normotworcze do stanowienia prawa miejscowego,
mozliwo$¢ uchwalania na wlasnym terenie réznych konstrukcji podatkéw i oplat
lokalnych, lacznie z mozliwosciami wlasnej lokalnej polityki fiskalnej. Pojecie
autonomii lokalnej moze wystgpowa¢ w dwu roéznych kontekstach, kontekscie
prawnym i politycznym. Autonomia jako pojecie prawne jest przeciwstawne
wspolzarzadzaniu. Pojecie polityczne autonomii jest natomiast faczone z niezalez-
noscia w stosunku do wiadz nadrzgdnych. Stopien tej autonomii zalezy od jasnych
i szczegdlowych kompetencji prawnych, samorzadnego sposobu reprezentacji
lokalnej, a rowniez ustalonego zakresu nadzoru i kontroli na dziatalnoscia jednostek
lokalnych oraz posiadania odpowiednich zasobow finansowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, aby byly one w stanie finansowa¢ swoje zadania.
Uprawnienia finansowe maja niezwykle istotne znaczenie. Niestety zbyt czesto nie
laczy si¢ ich z pojeciem autonomii. Bez zachowania uprawnien finansowych nie
mozna w ogole moOwic¢ o autonomii politycznej.?*

22 Wyrok z 15 grudnia 1997 roku w sprawie K. 13/97, OTK ZU nr 5-6(14-15) 1997 r., poz. 69.
23 C. Banasinski, op. cit., s. 52.
24 N. Gajl, op. cit., 5. 14-15.
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Autonomia, wedtug pogladow potwierdzonych w orzecznictwie sadowym
jest przejawem statutu podmiotu prawa (samorzadu terytorialnego), o kom-
petencjach przeciwstawnych (autonomicznych) wobec panstwa.?* Polskie pra-
wo nie przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego cech podmiotu auto-
nomicznego. Kompetencje samorzadu terytorialnego oznaczone w Konstytucji
iustawodawstwie zwyklym nie odpowiadaja cechom podmiotu autonomicznego
w jego relacjach wobec panstwa. W konsekwencji, jednostki samorzadowe
w zadnym stopniu nie sa ograniczone w podporzadkowaniu wobec prawa.
Orzecznictwo sadowe konsekwentnie zwraca uwage na dzialanie samorzadu
terytorialnego w granicach prawa, oraz na to, Ze przepisy gminne nie moga
dzialac wstecz, akty prawa miejscowego nie powinny powiela¢ rozwigzan innych
aktow normatywnych, co mogloby stwarza¢ wrazenie, ze prawo miejscowe jest
podstawowym zrodlem regulacji sytuacji obywatela.2¢

Zatem istota autonomii samorzadu terytorialnego wyrazona w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego wymaga wyjasnienia. Karta stanowi, ze
organy decyzyjne spolecznosci lokalnych korzystaja z szerokiej autonomii.
Proste odczytanie sformutowania preambuly mogltoby prowadzi¢ do wnioskéw
sprzecznych z innymi postanowieniami Karty. Analiza calosci pozwala przyjac
wniosek, ze Karta odnosi autonomi¢ do samorzadu terytorialnego jako
podmiotu o sytuacji okreslonej przez ustawy zwykle. Ustawodawstwo zwykle
okresla pozycj¢ jednostek samorzadu terytorialnego wobec panstwa. Zakres ich
,autonomii” to samodzielno§¢ prawna, ktora jest determinowana przez pod-
miotowos¢ w prawie publicznym i prawie prywatnym. Tym samym, na gruncie
polskiego ustawodawstwa mozna odeprzeC zarzut o przyjmowaniu w jego tresci
rozwiazan, ktore pozwolilyby przeciwstawiac¢ samorzad terytorialny panstwu.2?

Wskaznikiem faktycznej samodzielnosci samorzadu terytorialnego, a rowno-
cze$nie warunkiem niezalezno$ci wyboréw w realizacji zadan sa stopien
formalnej samodzielnosci finansowej oraz materialne zabezpieczenie finansowe.
Samodzielnosci finansowej nie mozna rozpatrywaé w oderwaniu od jej material-
nego zabezpieczenia. Stale wplywy podatkowe i majatek sa nie tylko gwarancja
realizacji zadan, ale i wyznacznikiem faktycznej samorzadnosci.?® Z teoretycz-
nego, jak i praktycznego punktu widzenia stala, silna baz¢ dochodowa jednostek
lokalnych mozna zapewni¢ na dwa sposoby. Po pierwsze, gwarantujac im
wydajne i stabilne zrodta dochodow wlasnych, ktore stanowia w glownej mierze
daniny publiczne. Po drugie, rozbudowujac szeroki mechanizm zasilania
dotacyjnego z budzetu panstwa. Mozliwy jest takze trzeci, mieszany system

25 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1996/1997, s. 195.

26 1. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu terytorialnego z Europejskq Kartq
Samorzqdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny™ 1998, nr 9, s. 8-9.

27 Jbid., s. 9.

28 A Sztando, Oddzialywanie samorzqdu lokalnego na rozwdj lokalny w $wietle ewolucji modeli
ustrojowych gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 20.
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zawierajacy elementy dwoch wyzej wymienionych. Nalezy podkreslié, iz zarow-
no jeden, jak i drugi system moga zapewni¢ odpowiednia samodzielno$é
finansowa samorzadu, poniewaz nie powinno si¢ tej samodzielno$ci utozsamiac¢
wylacznie z samofinansowaniem, ktére oznacza zdolno$¢ do generowania przez
samorzad terytorialny dochodoéw wilasnych, czyli dochodow okreslonych usta-
wowo jako dochody zasilajace bezposrednio budzet danej jednostki samorzadu
terytorialnego na poziomie pokrywajacym w pelni jej wydatki, wynikajace
z zadan ustawowo do realizacji jej przypisanych.2® System zasilania dotacyj-
nego, jezeli nie wiaze si¢ z obowiazkiem przeznaczania srodkéw na wasko
okreslone cele, moze w takiej samej mierze, jak dochody wlasne zabezpieczy¢
swobodg¢ decyzyjna jednostek samorzadowych. Charakter srodkow, wlasne czy
pochodzace z dotacji nie ma wigkszego znaczenia dla zakresu faktycznej
samodzielnosci finansowej samorzadu, jesli przewazaja dotacje ogoblne dla
samorzadu.3? Istotng sprawa w dziedzinie wykonywania zadan przez jednostki
samorzadowe jest wigc dysponowanie niezbednymi Srodkami finansowymi,
Srodki te jednak powinny znalez¢ si¢ w odpowiednim czasie. W przeciwnym
wypadku moze doj$¢ do przerwania rozpoczgtych zadan badz opoOzniania
podjecia nowych.3?

W praktyce niemozliwe jest utworzenie podzialu administracyjnego, ktory
gwarantowalby wszystkim regionom rowny poziom samofinansowania bez
tworzenia regionéw o nienaturalnej strukturze, bez wewngtrznych powiazan
historycznych, kulturowych itd. Zakladajac nawet, ze takie sztuczne podmioty
daloby si¢ wydzielic wbrew logice, to bylyby one prawdopodobnie rowne pod
wzgledem stopnia samodzielno$ci finansowej wylacznie w momencie ich utwo-
rzenia. R6wnowaga ta zostalaby zachwiana w pierwszym okresie obrachun-
kowym, gdyz o poziomie osiaganych z okre§lonego terytorium dochodéw
przesadzaja nie tylko zaszlosci, ale w znacznym stopniu dzialania biezace
spolecznosci lokalnych. Z drugiej strony poziom potrzeb w zakresie finan-
sowania zadan nie jest okreslony raz na zawsze, rowniez potrzeby te nie musza
zmieniac si¢ w poszczegolnych regionach w jednakowy sposob.32

Budzety jednostek samorzadu terytorialnego nie sa z reguly w pelni
samowystarczalne. Z tego powodu w wielu krajach wprowadzono réznorodne
formy ich dofinansowania. Nalezy podkreslic, ze jezeli system dofinansowania

29 8. Dolata, Wybrane problemy samofinansowania dzialalnosci wyiszych szczebli samorzqdu
terytorialnego, [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, praca
zbiorowa pod red. S. Dolaty, Opole 1998, t. II, s. 50.

30 A.Pomorska, Glowne slabosci funkcjonowania systemow dochodow gmin, [w:] Funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy, praca zbiorowa pod red. S. Dolaty, Opole
1998, t. 11, s. 62.

31 A. Drwillo, J. Gliniecka, op. cit., s. 37.

32 Wybrane problemy..., s. 51.
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jest oparty na obiektywnych kryteriach, a przekazywane w ten sposob $rodki do
dyspozycji samorzadow maja charakter ogdlny, bezwarunkowy, to wystgpowa-
nie tego zrodla dochodow w budzetach lokalnych nie ma zasadniczego wplywu
na ograniczenie ich samodzielnosci finansowej.33

ZASADNICZE ATRYBUTY SAMODZIELNOSCI

Wskazujac na zasadnicze atrybuty samodzielnosci nalezy przede wszystkim
wymieni¢ osobowo$C prawna, przystugujace samorzadom prawo wilasnosci
i inne prawa majatkowe oraz prawo do wykonywania zadan publicznych
w imieniu wlasnym i na wilasna odpowiedzialnos¢. Zostaly one zapisane
w Konstytucji RP, ktéra zawiera w art. 165 nastgpujacy zapis: ,,Jednostki
samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna. Przysluguja im prawo
wlasnosci i inne prawa majatkowe”. Nadana jednostkom samorzadu terytorial-
nego osobowos¢ prawna oznacza uznanie ich za podmioty stosunkow cywilno-
prawnych, a wigc podmioty prawne w rozumieniu kodeksu cywilnego. Stwarza
to mozliwoS¢ wystepowania tych jednostek w obrocie cywilnoprawnym na
zasadach rownosci partnerskiej.3* Osobowos¢ prawna oznacza takze odrgbno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego od panstwa jako osoby prawnej. Natomiast
art. 16 ust. 2 Konstytucji stanowi: ,,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cz¢§¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasna odpowiedzial-
nos¢”. Zapis ten jest zblizony do standardu zapisanego w Europejskiej Karcie
Samorzadu Terytorialnego3*, zgodnie z ktora ,,Samorzad terytorialny oznacza
prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do
kierowania i zarzadzania zasadnicza czgScia spraw publicznych na ich wlasna
odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow.” Mozna jednak zauwazyl
odmiennos$¢ sformutowan. Okreslenie ,,istotna czg$¢ zadan publicznych” wy-
stgpujace w Konstytucji wydaje si¢ nie by¢ rownie zdecydowanym jak okreslenie
,»,zasadnicza cz¢$C” znajdujace si¢ w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorial-
nego.3¢

33 M. Krasucka, Zrédla dochodow i kierunki wydatkéw samorzqdu gminnego w Polsce
i wybranych krajach europejskich, [w:} Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia
i perspektywy, praca zbiorowa pod red S. Dolaty, Opole 1998, t. 11, s. 357.

34 J. Matraszek, Dochody z mienia komunalnego gmin woj. lubelskiego w latach 1992-1994, [w:]
Glowne problemy zarzqdzania finansami w warunkach transformacji polskiej gospodarki, praca
zbiorowa pod red. A. Pomorskiej, Lublin 1997, s. 95.

35 Art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego zdnia 15 pazdziernika 1985 roku
(Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607).

36 Z. Gilowska, System ekonomiczny..., s. 27.
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Istotnym zagadnieniem, majacym bezposredni zwiazek z posiadaniem oso-
bowosci prawnej oraz wlasnoscia mienia, jest mozliwo$¢ zwigkszania granic
kredytowania i korzystania z roznych form pozyczek przez samorzad terytorial-
ny. Stwarza to mozliwo$¢ nie tylko zaciagania pozyczek w bankach, lecz
umozliwia takZe emitowanie przez jednostki samorzadu terytorialnego obligacji.
Powinno si¢ to przyczynia¢ do poprawy sytuacji ekonomicznej i finansowej
jednostek samorzadowych.3?

Mienie rOwniez jest niezwykle istotnym czynnikiem samodzielnosci samo-
rzadow lokalnych. Dochody uzyskiwane z majatku zwykle nie naleza do grupy
podstawowych dochodow samorzadu terytorialnego, jednak sa to tego rodzaju
dochody, na ktore organy lokalne maja wzglednie najwigkszy wplyw. Przejawia
si¢ on w mozliwosci ustalania rodzajow i wielkosci tych dochodow. Mienie moze
przynosi¢ dochody albo ze sprzedazy albo z jego bezposredniego badz posred-
niego gospodarczego wykorzystania. Sprzedaz mienia przynosi natomiast do§¢
znaczne, lecz jednorazowe dochody. Dlatego wigksze znaczenie powinno
przypisywac si¢ dochodom z bezposredniego badz posredniego wykorzystania
mienia na cele gospodarcze. Mienie jednostek samorzadu terytorialnego stuzy
m.in. bezposredniemu zaspokajaniu ré6znorodnych potrzeb publicznych. Lokal-
ne jednostki organizacyjne dysponujace mieniem $wiadcza ushugi, za ktoére
korzystajacy z nich wnosza optaty. Dochodami z majatku moga wigc by¢ takze
dochody uzyskiwane, np. z tytutu ustug komunalnych. Czgsto jednak dzialalnos¢
zwiazana ze §wiadczeniem roznych ustug w dziedzinie zaspokajania lokalnych
potrzeb publicznych jest niskorentowna, badz wymaga nawet dotacyjnego
zasilania. Wspomnie¢ roOwniez nalezy o wystepowaniu dochodow finansowych,
jako dochodow z majatku, ktore nie odgrywaja jednak obecnie zbyt znaczacej
roli w strukturze dochodéw lokalnych.3®

W zaleznosci od zakresu i sposobu wykorzystania mienia samorzad terytoria-
Iny moze uzyskiwa¢ wplywy badz ze sprzedazy nieruchomosci, lokali lub
gruntow, badz jako czynsze z tytulu najmu lub dzierzawy majatku, badz
w postaci dywidendy od przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej albo tez
z zyskow z tytulu wniesionych do spolek akcyjnych aportow rzeczowych
w postaci okres$lonych sktadnikow majatku. Decyzje organow jednostek samo-
rzadu terytorialnego odno$nie wykorzystania majatku sa calkowicie samodziel-
ne. Nie oznacza to, Ze nie maja na nie wpltywu takie czynniki, jak popyt rynkowy
na okre§lone rodzaje mienia, warunkujacy poziom cen ich sprzedazy, koszty
utrzymania majatku, popyt na oferowane ustugi komunalne, mozliwos¢ ich
realizacji przez podmioty prywatne itp. W praktyce dochody osiagane zmajatku
nie sa istotnym zrodlem wplywow do budzetow lokalnych. Przyczyn tego
zjawiska nalezy upatrywa¢ w dalszym ciagu w nie uporzadkowanym stanie

37 N. Gajl, op. cit., s. 79.
3% A. Drwillo, J. Gliniecka, op. cit., s. 66-68.
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prawnym skladniko6w mienia, zglaszanych przez bylych wiascicieli roszczeniach
reprywatyzacyjnych, stabej kondycji duzej cz¢éci przedsigbiorstw komunalnych
i zbyt dlugo trwajacych procesach ich prywatyzacji. Nie ulega jednak watpliwo-
sci, iz dochody majatkowe powinny w przyszlosci wzrasta¢ w miar¢ porzad-
kowania rynku mienia nalezacego do jednostek samorzadowych.3?

Nalezy podkreslic, iz wraz z wprowadzeniem w zycie zalozen reformy
administracji publicznej, kategoria mienia jednostek samorzadu terytorialnego
nabrala znacznie szerszego znaczenia, stajac si¢ ekonomiczna podstawa realiza-
cji zadan na szczeblu lokalnym (gmina), ponadlokalnym (powiat) i regionalnym
(samorzadowe wojewodztwo). Mienie kazdej z tych jednostek jest odrgbne i nie
powiazane ani z mieniem Skarbu Panstwa, ani z mieniem innych jednostek
samorzadu terytorialnego.

ZAKRES I FORMY SAMODZIELNOSCI JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W mysl orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, istota samorzadu teryto-
rialnego jest jego samodzielnosC. W $wietle Konstytucji i ustawodawstwa
zwyklego, elementy samodzielnosci samorzadu terytorialnego znajduja odzwier-
ciedlenie w roznych sferach funkcjonowania jednostek samorzadu. Ustrdj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okre$laja, w granicach ustaw,
ich organy stanowiace (samodzielno$¢ statutowa). Jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych, odpowiednio do
przypadajacych im zadan, przy czym dochodami jednostek samorzadu terytoria-
Inego sa ich dochody wlasne oraz subwencje ogoélne i dotacje celowe z budzetu
panstwa (samodzielno$¢ finansowa). Jednostki samorzadu terytorialnego maja
prawo ustalania wysokosci podatkow i oplat lokalnych w zakresie okreSlonym
w ustawie (samodzielnos¢ podatkowa). Jednostki samorzadu terytorialnego
posiadaja rowniez osobowo$¢ prawna, przystuguje im prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe (samodzielno$¢ majatkowa).*?

Istotnym zagadnieniem dla ustalenia zakresu samodzielnoéci finansowej
samorzadu lokalnego jest okreslenie Zrédel jego dochodow i posiadanych
kompetencji do ich ksztaltowania, jak rowniez kierunki wydatkéw budzeto-
wych. Zadania realizowane przez samorzad, zalezne od zakresu jego dzialania
oddzialuja na jego samodzielno§¢ finansowa. Zasadniczym warunkiem samo-
dzielnej samorzadowej gospodarki budzetowej jest pokrywanie wydatkow
z wlasnych dochodéw, a takze posiadanie uprawnien do decydowania o ich

39 A. Pomorska, Nowe frédla dochodéw budietow lokalnych w Polsce, ,Roczniki Nauk
Prawnych™ 1998, tom VIII, s. 236-237.
40 C. Banasinski, op. cit., s. 51-52.
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kierunkach.*! Przez kreowanie i ksztaltowanie wydatkow wyraza si¢ samodziel-
no$¢ wydatkowa w zakresie prowadzenia gospodarki finansowej.2

Wydatki gmin wynikaja z zadan, jakie samorzady musza realizowa¢ i do
jakich zostaly powotane. Wsrod nich najwazniejsze sa zadania wlasne gmin.
Zgodnie z Ustawa o samorzadzie gminnym*3, do zakresu dzialania gminy
wchodza wszystkie lokalne sfery publiczne, ktore nie zostaly zastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotow w panstwie. W ustawie tej sformutowano
rowniez podstawowe zadania wlasne samorzadu, jakimi jest zaspokajanie
zbiorowych potrzeb mieszkancow wspolnoty lokalne;j.

Niezwykle istotnym zagadnieniem, dotyczacym zadan wtadz lokalnych, jest
wyrdznienie przez ustawodawce wsrod zadan wlasnych gmin zadan obligatoryj-
nych. Nie zostaly one szczegotowo okreslone w ustawie o samorzadzie gminnym.
Konkretne obowigzkowe zadania wlasne samorzad 0w terytorialnych wyznacza-
ja inne ustawy. Do obligatoryjnych zadan wlasnych naleza m.in. pomoc
spoleczna, obejmujaca migdzy innymi zapewnienie schronienia, positku osobom
tego pozbawionym, zapewnienie ushug opiekunczych osobom samotnym i nie-
pelnosprawnym, pomoc finansowa na pokrycie wydatkow na leczenie dla osob
nie objgtych ubezpieczeniem spolecznym. Poza tym gmina ma rowniez obowia-
zek pochowku osob zmartych, a takze zapewnienie zasitku celowego na pokrycie
wydatkow powstalych w wyniku zdarzenia losowego. Od 1994 roku obowiaz-
kiem samorzadu gminnego jest wyplata dodatkow mieszkaniowych dla lokato-
row, ktorzy spelniaja kryteria, okreslone w ustawie o najmie lokali i dodatkach
mieszkaniowych.*4 Zadania obligatoryjne gmin obejmuja rowniez niektore
dziedziny z zakresu kultury i oswiaty. Obowiazkowe w gminach jest or-
ganizowanie i prowadzenie bibliotek komunalnych i innych instytucji kultury,
atakze zakladanie, prowadzenie, utrzymywanie przedszkoli i klas zerowych oraz
publicznych szk6t podstawowych, a takze od roku 1999 szk6t gimnazjalnych.
Zadaniem obligatoryjnym wladz lokalnych jest tez organizowanie i finan-
sowanie dowozu ucznidw do szkol. Nie wystgpuja natomiast wérod zadan
obowiazkowych takie dziedziny, jak dostarczanie do mieszkan wody czy
organizacja komunikacji lokalne;j.

Wyroéznienie zadan obowiazkowych wsrod zadan wlasnych naklada na
gmin¢ obowiazek przeznaczania na te cele srodkow finansowych. Brak umiesz-
czenia po stronie wydatkowej budzetu kwoty na zadania obligatoryjne powoduje
zakwestionowanie uchwaly budzetowej rady gminy przez regionalna izbe

41 M. Krasucka, op. cit., s. 357.

42 T. Dgbowska-Romanowska, op. cit., s. 211.

43 Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591.

44 Art. 45 ustawy z 2 lipca 1994 roku o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
(Dz.U. 1994, nr 105, poz. 509).
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obrachunkowa.*’ Biorac pod uwagg fakt, ze w praktyce zadania fakultatywne
gminy stanowia cze¢sto niewielka czeSC jej dziatalnosci mozna stwierdzié, ze
rzeczywisty zakres samodzielnos$ci finansowej gmin jest znacznie ograniczony.*®

Poza zadaniami wlasnymi, samorzady terytorialne zostaly zobligowane do
wykonywania zadan zleconych przez administracj¢ rzadowa. Ustawa o samo-
rzadzie gminnym zastrzega, ze gminy wykonuja te zadania po zapewnieniu przez
administracj¢ rzadowa Srodkow finansowych na ich realizacj¢. Zadania zlecone
ustawowo sa obligatoryjne dla wladz samorzadowych. Dodatkowo gminy moga
wykonywaé réwniez zadania z zakresu administracji rzadowej i innych jednostek
samorzadu terytorialnego na podstawie porozumien pomigdzy gmina a or-
ganami administracji rzadowej i samorzadowe;j.

Wsrod zadan zleconych mozna wyrdzni¢ zadania o charakterze administ-
racyjnym oraz gospodarczym. Dokladne okreslenie poszczegdlnych czynnosci
w ramach zadan zleconych jest uzasadnione, poniewaz wladze samorzadowe sa
kontrolowane przez zlecajacego w zakresie realizacji tych zadan pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci, celowosci oraz rzetelnosci. Nakladanie na samorzad
terytorialny coraz wigkszej liczby zadan zleconych powoduje w pewnym stopniu
ograniczenie jego samodzielnosci. Obok zadan zleconych, ktore gminy na mocy
ustaw musza wykonywagé, samorzad lokalny moze wykonywaé na podstawie
porozumienia z organami administracji rzadowej zadania powierzone. Gmina
podejmuje si¢ takich zadan z wlasnej woli, a srodki na ich realizacj¢ otrzymuje od
administracji rzadowe;j.*”

Niestety zbyt czgsto jednostki samorzadu terytorialnego dofinansowuja
zadania zlecone i powierzone, chociaz przepisy prawa zobowiazuja administra-
cje rzadowa do zapewnienia srodkow finansowych na realizacj¢ takich zadan.
Zdarza si¢ jednak, Ze przekazane srodki okazuja si¢ niewystarczajace i wladze
lokalne sa zmuszone czeSciowo finansowac zadania zlecone i powierzone ze
srodkow wlasnych.4®

SAMODZIELNOSC DOCHODOWA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Teoretycznie mozna wyr6zni¢ trzy modele systemu finansowego samorzadu
terytorialnego. Pierwszy model zaklada wydzielenie czg¢sci wplywow publicznych
jako dochodow gmin i innych jednostek samorzadowych, w postaci np.
podatkoéw i oplat lokalnych, ktore staja sie gtownymi zrodlami zasobow
finansowych. W tym modelu nie wyst¢puje dodatkowe zasilanie budzetow

45 W. Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys ekonomiki gminy, Lublin
1999, s. 89-90.

46 M. Krasucka, op. cit., s. 364.

47 W. Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, op. cit., 5. 91.

48 Z. Majewski, lle dokladajq gminy?, ,,Wspoélnota™ 1995, nr 8, s. 8.



240 PIOTR CHADALA

samorzadowych subwencjami czy dotacjami z budzetu panstwa, poniewaz
srodki w postaci podatkow lub czgsci podatkow zasilajacych wladze samo-
rzadowe sa wystarczajace do realizacji ich zadan. Drugi model polega na
konstruowaniu instrumentow zasilania jednostek samorzadowych z budzetu
panstwa w postaci dotacji, subwencji lub innych form wyréwnan. Jednocze$nie
nie wyodrebnia si¢ z wplywow publicznych zadnych podatk6w i oplat, ktore
bylyby nast¢pnie przypisane jednostkom samorzadu terytorialnego. Wszystkie
daniny publiczne sa centralizowane, by nastgpnie wedtug stosownego klucza
rozdysponowywane pomiedzy budzet panstwa i samorzady. Taki system
zasilania wladz samorzadowych nie musi oznacza¢ jego podporzgdkowania
wladzom centralnym i przekreslenia istoty samorzadnosci. Istotnym elementem
takiego finansowania powinna by¢ konstrukcja bezposredniego systemu zasila-
nia samorzadu. Konstrukcja ta powinna by¢ zobiektyzowana i niecelowa.
Obiektywny charakter dotacji i subwencji oznacza, ze kalkulacja tych srodkow
nie moze zawiera¢ uznaniowych form premiowania finansowego wybranych
jednostek kosztem innych. Niecelowo$¢ natomiast zapewnia samodzielnosé
wladz samorzadowych w dysponowaniu $rodkami, zgodnie z priorytetami
ustalonymi przez spolecznosci lokalne. Trzeci model finansowania samorzadu
posiada charakter mieszany. Laczy on w sobie rozwiazania dwoch wymienio-
nych modeli. Z jednej strony wydzielone sa sposréd wptywow publicznych
daniny, ktére w cato$ci przekazano samorzadom, z drugiej strony budzet
panstwa dodatkowo wspomaga finansowo jednostki samorzadowe dotacjami
lub subwencjami.#® Stosowanie jednoczesnie dwoch rozwigzan finansowania
samorzadoéw moze wynika¢ z kilku przestanek.

Zjawiskiem obiektywnym jest zroznicowanie stanu gospodarczego poszcze-
golnych regionow, ktore wynika z nierOwnomiernego zlokalizowania zrodet
dochod6éw w skali kraju z powodow niezaleznych od dzialalnosci samorzadow.
Wystepuja bowiem rozne warunki naturalne, klimatyczne, zasoby surowcowe
itp. Skutki trwatych, obiektywnych zréznicowan nie powinny obcigza¢ wylacz-
nie jednostek lokalnych i ich mieszkancow, lecz musza byC neutralizowane
w skali kraju. Obiektywne zréznicowanie wynika takze z przestanek organizacyj-
nych, uwarunkowan historycznych, ksztaltujacych zastany stopien rozwoju
ekonomicznego, infrastruktury, sieci komunikacyjnej, uprzemystowienia, roz-
woju rolnictwa, itd. W Polsce tego rodzaju zroznicowanie jest ogromne. Istnieja
rejony rolnictwa mato wydajnego i niskotowarowego, bez rozwini¢tego przemy-
stu, za$ z drugiej strony aglomeracje naduprzemystowione, o zr6znicowanych
zrodiach dochodow i odmiennych potrzebach. Poglebianie si¢ takiego zroz-
nicowania jest sprzeczne z interesem panstwa. ZrOznicowanie zamoznosci
samorzadow lokalnych moze powstaC lub nasila¢ sie rowniez w zwiazku
z aktualnymi decyzjami, ktore zapadaja poza szczeblem lokalnym, a maja

49 H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Warszawa 1995, s. 37-92.
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znaczenie dla gospodarki lokalnej. Mozna tu wymieni¢ ponadlokalne decyzje
makroekonomiczne, centralnie tworzone podstawy ekonomiczne i prawne,
ktorych konsekwencja moze stac si¢ powstanie nierOwnomiernych mozliwosci
rozwoju poszczegdlnych jednostek. Ponadto, wspolczesnie celowos$¢ zasilania
zewnetrznego wynika z koniecznosci likwidacji zréznicowania w infrastrukturze
technicznej i technologicznej w skali kraju. Nowocze$nie zorganizowana,
posiadajaca powiazania ze Swiatem gospodarka wymaga jednolitych systemow
informatycznych, telekomunikacji, bazy energetycznej, transportowej, metod
ksztaltowania §rodowiska itd. Spora czesC zadan gospodarczych traci obecnie
swoj lokalny charakter przy zachowaniu jedynie lokalizacji, bariery administ-
racyjne staja si¢ sztuczne, dlatego tez system finansowania powinien odpowied-
nio wykracza¢ poza zasigg lokalny. Wreszcie rozpatrujac problem roznic sytuacji
ekonomicznej od strony uprawnien mieszkancow, nalezy stwierdzi¢, ze niektore
potrzeby spotecznosci lokalnych powinny by¢ zaspokajane jednakowo w skali
kraju, bez wzgledu na zamozno$¢ danego terenu. Wydaje si¢, ze wyrOwnywanie
poziomu powinno dotyczy¢ przynajmniej zaspokajania potrzeb podstawowych
takich jak: o$wiata, ochrona zdrowia, opieka spoleczna.s®

W praktyce funkcjonowania samorzadow w krajach rozwinietych nie
wystepuja czyste formy zasilania tylko i wytacznie poprzez wydzielenie wydaj-
nych zrédet dochodéw wiasnych lub tez poprzez dotowanie. W Polsce obok
finansowania w postaci podatkow i oplat lokalnych towarzyszy znaczne
zasilanie budzetéw w postaci udzialow w podatkach dochodowych oraz dotacji
i subwencji, ktorych kalkulacja podlega scistym regutom.s!

Najistotniejsza klasyfikacja dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego
jest ich podzial okreslajacy zrodla dochodowe. Z powyzszego punktu widzenia
wsérod dochodow budzetowych samorzadu terytorialnego wyrdznia sie¢ dochody
wlasne i zewngtrzne.2 Konstytucja nie reguluje katalogu dochodow wlasnych,
ani zasad i celow uzupelniania dochodéw wlasnych subwencjami og6lnymi
i dotacjami celowymi z budzetu panstwa.

Wspélng cecha dochodéw wlasnych jest to, ze sa one zwigzane z budzetami
lokalnymi w sposob trwaly i bezterminowy, bez zadnych ograniczen ze strony
panstwa i bez jego udziatlu w czgSci wptywow pochodzacych z poszczegblnych
zrodel, oddanych we wiadanie samorzadoéw. Sa to zatem przede wszystkim
wszelkie formy dochodow osiaganych przez instytucje samorzadowe pobierajace
oplaty za swe ustugi, wplywy ze sprzedazy i dzierzawy obiektow majatku
samorzadowego, wplywy z dywidend oraz inne formy dochodow kapitatowych,
stanowiacych rezultat racjonalnego dysponowania kapitalem posiadanym przez

50 S. Dolata, Wybrane problemy..., s. 51-52.
$1 W. Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys..., op. cit., s. 53-55.
32 W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Przewodnik, Warszawa 1996, s. 77-78.
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jednostki samorzadu terytorialnego. Do kategorii dochodéw wlasnych sensu
stricto naleza rowniez podatki i oplaty lokalne typu publicznoprawnego.
Nie mieszcza si¢ natomiast w tym pojeciu wszystkie udzialy procentowe
we wplywach z podatkoéw panstwowych, gdyz sa one najczgsciej przyznawane
okresowo oraz zmienne pod wzglegdem wysokosci i formy. Nalezy jednak
zauwazyC, ze linia graniczna dzielaca podatki lokalne i udzialy budzetow
lokalnych we wplywach z podatkéw panstwowych czesto jest plynna i mato
ostra. Mozna jednak przyja¢, ze powigkszanie poziomu dochodéw wlasnych
wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego poprzez zaliczenie
do tych dochodéw udzialow we wplywach budzetu panstwa, nie jest zgodne
z pogladami doktryny. Udzialy te nie odpowiadaja bowiem konstytutywnym
cechom dochodéw wlasnych. Sa to dochody o charakterze transferowym,
na ktorych wydajnos¢ fiskalna samorzad nie ma zadnego wplywu. Udzialy
te sa zatem instytucja prawa budzZetowego, a nie instytucja prawa podat-
kowego.53

Wsréd dochodow wlasnych na pierwszym miejscu nalezy wigc wymieni¢
dochody z tzw. dzialalnosci wlasnej, oparte na rozmaitych formach wlasnosci
samorzadowej. Druga grupa dochodow wlasnych, wyodr¢bniana na gruncie
instytucjonalnych rozwiazan prawnych, dzielacych daniny publiczne na panst-
wowe i samorzadowe, sa podatki i oplaty lokalne. Stopien oddzialywania
panstwa na ksztaltowanie si¢ wplywow z podatkéw lokalnych moze byé
zroznicowany. Centralna regulacja podatkow lokalnych moze przybierac takie
formy, jak:

1) ustalenie zakresu dopuszczalnych form podatkoéw lokalnych, sposrod
ktérych poszczegélne organy samorzadu terytorialnego moga wybraé i za-
stosowa¢ na swoim terenie podatki, ktére uwazaja za najbardziej dogodne
i wydajne;

2) ustalenie obowigzujacego ogoélnie systemu podatkoéw lokalnych z rowno-
czesng mozliwoscia ewentualnego dopuszczenia podatkow fakultatywnych,
uzupelniajacych podatki obligatoryjne;

3) ustalenie jednolitej konstrukcji poszczegélnych podatkéw lokalnych
Zz rOwnoczesnym pozostawieniem w gestii organow samorzadowych decyzji
o wysokosci stawek podatkowych;

4) ustalenie dopuszczalnej wysokosci maksymalnej, ewentualnie takZe mini-
malnej, stawki podatkowej, przez co nalezy rozumie¢, ze w granicach wy-
znaczonych przez maksimum i minimum poziomu obcigzenia stawki podatkoéw
lokalnych moga by¢ ustalane stosunkowo swobodnie przez odpowiednie organy
samorzadowe;

53 W. Miemiec, Wstrzymanie decentralizacji finanséw samorzqdu terytorialnego, ,Finanse
Komunalne’ 2002, nr 5(46), s. 7-9.
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5) ustalenie dla wszystkich organow lokalnych jednolitych, obligatoryjnych
stawek podatkow lokalnych, ewentualnie roznicowanych wedlug kryteriow
przyjetych przez panstwo;

6) dopuszczenie stosowania przez organy samorzadu terytorialnego zwolnien
i ulg w podatkach lokalnych, ktorych zakres i stawki wyznaczajace zasadniczy
poziom obciazenia ustalane sa przez panstwo, jednolicie w skali calego kraju.

Nalezy nadmieni¢, ze w doktrynie utrwalil si¢ do§¢ jednolity poglad, iz
zagadnienia regulacji podatkowej powinny by¢ stanowione w drodze ustawy.
Obecnie znajduje on wyraz w art. 217 Konstytucji RP, w ktérym zostal zawarty
nakaz naktadania podatk6w i innych danin publicznych, okreslanie podmiotow,
przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przy-
znawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkéw
w drodze ustawy.5*

Kolejna, obok podatkow lokalnych, forma danin publicznych sa na szczeblu
samorzadu terytorialnego oplaty lokalne typu publicznoprawnego, ktore zasad-
niczo r6znia si¢ od oplat prywatnoprawnych tym, ze stawki ich sa ustalane
jednostronna decyzja wiadzy publicznej. Poziom oplat lokalnych jest z reguly
umiarkowany, co wynika z charakteru dzialalnosci prowadzonej przez samorzad
terytorialny, stanowiacej w okreslonej czesci przedmiot odptatnosci.®*

Wsrod metod zasilania zewnetrznego budzetéw lokalnych nalezy wyrdznic
udzialy we wplywach z podatkoéw stanowiacych dochéd budzetu padstwa oraz
subwencje i dotacje celowe. Konstrukcja udziatu polega na zagwarantowaniu
wszystkim jednostkom terytorialnym danego szczebla okreSlonego udzialu
procentowego w dochodach podatkowych budzetu panstwa lub w poszczegol-
nych podatkach, ktore dzigki takiemu zabiegowi nabieraja charakteru podatkow
wspolnych, dzielonych nast¢pnie wedtug klucza procentowego pomiedzy pod-
mioty sektora publicznego funkcjonujace na réoznych szczeblach jego pionowej
struktury. Natomiast pojecie subwencji, jak i dotacji odnosi si¢ do bezzwrotnego,
nieodplatnego przekazania jednostce samorzadu terytorialnego Srodkow finan-
sowych z zasobow budzetu panstwa, w celu realizacji zadan o charakterze
publicznym. Subwencje i dotacje nie sa jednolite pod wzglgdem konstrukcyjnym.
Roézni je przede wszystkim fakt Scistego powiazania $rodkow z celem, na jaki
moga by¢ one wydatkowane. Powiazanie takie wystgpuje jedynie w zakresie
dotacji celowych. Musza one zostaC wykorzystane w danym roku zgodnie
z przeznaczeniem, a rOwniez zwrocone do budzetu panstwa w czgsci, w ktorej nie
zostaly zgodnie ze swoim przeznaczeniem wykorzystane. Stanowi to istotne
ograniczenie swobody organéw samorzadow co do mozliwosci ich wykorzys-
tania. Za charakterystyczng ceche dotacji uznaje si¢ takze duzy stopien uznania

54 M. Kotulski, Uchwaly podatkowe jako akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd
terytorialny, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 2(43), s. 6-7.
5s H. Sochacka-Krysiak, Finanse..., s. 23-26.
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administracyjnego w dysponowaniu Srodkami przez uprawniony do tego
organ.>¢

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i 2000 wskazatla rejestr dochodéw gmin, powiatow
1 wojewddztw samorzadowych. Jego analiza pozwala na sformutowanie kilku
wnioskow. Rejestr dochodéw wlasnych powiatow i wojewddztw jest bardzo
skromny. Jezeli nawet przyjac zalozenie adekwatnosci instytucji udzialdéw we
wplywach z podatkoéw panstwowych do kategorii ,,dochody wlasne’$7, to
daninowe dochody wlasne powiatow tworzylby jeden tylko tytul prawny,
a dochody wlasne wojewodztw skladatyby si¢ z dwoch takich tytutow. W ujeciu
klasycznym, ani powiat, ani wojewodztwo nie dysponuja zadnym daninowym
dochodem wlasnym. Nie tworza bowiem podatkowego dochodu wlasnego
wplaty jednostek budzetowych lub zaktadow budzetowych, dywidendy, odsetki
itd. Sprawa ta jest wazna, zwlaszcza dla samorzadu powiatowego, ktéremu
Konstytucja (,,Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wyso-
kosci podatkow i oplat lokalnych w zakresie ustalonym w ustawie™*8), a takze
podpisana i ratyfikowana przez Polske Europejska Karta Samorzadu Terytoria-
Inego (,,Przynajmniej cz¢$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powin-
na pochodzi¢ z oplat i podatkow lokalnych, ktorych wysoko$¢ spolecznosci te
maja prawo ustalaC, w zakresie okreslonym ustawa”>°) gwarantuje nie tylko
prawo do podatkowych dochodow wlasnych, lecz rowniez wladztwo podatkowe
w tym zakresie.

Ponadto, zbyt duza wielkos¢ dotacji w ogolnej kwocie dochodéow samo-
rzadoéw, jak i znaczacy udzial dotacji celowych przeznaczonych na zadania
wlasne zaprzeczaja idei samorzadno$ci. Czynienie z mozliwosci dotowania
zadan samorzadu terytorialnego regularnego, trwalego instrumentu finan-
sowania tych zadan jest sprzeczne z idea decentralizacji wladzy publiczne;.
Wyjatkowo negatywnie nalezy oceniC pelne dotowanie zadan wlasnych, ktore
dotyczy szczegblnie samorzadu powiatowego. Zadania w calosci dotowane nie
sa w istocie wlasne i praktycznie nie naleza do dziedziny samorzadu terytorial-
nego.%!

O nier6wnosci traktowania sektora samorzadowego w sferze finansow
publicznych $wiadczy tez fakt, ze ustawa o finansach publicznych nie daje

56 E. Kornberger-Sokotowska, Zasady subwencjonowania samorzqdu terytorialnego, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1998, nr 6, s. 41-42.

37 Mianem dochod 6w wiasnych w doktrynie i teorii okre§lane sa dochody oddane samorzadowi
terytorialnemu w calosci oraz bezwarunkowo.

58 Art. 168 K onstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 k wietnia 1997 roku (Dz.U. nr 78, poz. 483).

59 Art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego zdnia 15 pazdziernika 1985 roku
(Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607).

60 Z. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego..., s. 61-63.

61 Jpid. 5. 49-50.
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zadnych gwarancji, iz zaplanowane w budzetach samorzadéow wojewodztw
dochody z tytulu dotacji oraz udzialow w podatkach stanowiacych dochéd
budzetu panstwa bgda przekazane. Art. 27 ustawy o finansach publicznych
stanowi , Ze ,,zamieszczenie w budzecie panstwa dochodow z okreslonych zrodet
lub wydatk6w na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen badz zobowia-
zan panstwa wobec 0s0b trzecich ani roszczen tych osdb wobec panstwa”. Jedno
z niewielu ustgpstw wobec sektora samorzadowego zostalo zawarto w art. 61
a ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktorym
jednostki samorzadu terytorialnego moga zmieni¢ przeznaczenie dotacji celo-
wych otrzymanych z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan wlasnych. Zmiana
przeznaczenia nie moze jednak przekroczy¢ 15% planowanej kwoty dotacji.52

Nalezy zauwazy¢, iz regulacje zawarte w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego maja ograniczony okres obowigzywania.®® Oznacza
to, ze maja one charakter przejsciowy, a nie docelowy, i z tej przyczyny nie
zapewniaja stabilnosci systemu finansowania dzialalnosci samorzadu. Kazdy
kolejny etap ewolucji systemu finanséw samorzadowych utrwala strukture
dochodow, w ktorej znaczacy udzial maja srodki zasilajace budzety gmin
poprzez rozbudowany system dotacji oraz subwencji z budzetu panstwa. Taki
sposodb finansowania jednostek samorzadu terytorialnego zapewnia panstwu
wplyw na ich dzialalno$¢ i ogranicza samodzielno§¢ finansowa tej grupy
jednostek.%4

SUMMARY

The article aims at presenting financial independence of territorial self-government units on the
basis of, among others, the regulations of the Constitution and of the European Chart of Territorial
Self-Government, as well as on the jurisdiction of the Constitutional Tribunal. The subsequent part
of the article describes basic attributes of independence including the legal status, the property law to
which these units are entitled, and the right to perform public tasks on their own behalf and on their
own responsibility. Moreover, the article discusses the problems connected with the range and forms
of independence of self-government units. The author also makes an attempt at analysing the income
independence, paying special attention to dividing the income of territorial self-government units
into their own and outer, income. The author indicates that the way of financing the territorial
self-government units, in which a considerable part is played by the means replenishing the budget of
these units through the system of grants and subsidies, limits their financial independence.

%2 E. Berezowska, Dochody samorzqdéw wojewodztw na tle dochodow sektora finansow
publicznych, ,,Finanse Komunalne 2002, nr 1(48), s. 56-58.

63 Ustawa z dnia 14 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2001 oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2001, nr 145, poz. 1623).

$4 A. Zembaczynska, Dochody gmin po reformie ustrojowej z 1998 roku, na przykladzie
wojewodztwa opolskiego, ,,Finanse Komunalne” 2001, nr 6(47), s. 59.



