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Abstrakt: Przyjeta jako zasada konstytucyjna ustroju panstwa decentralizacja wtadzy publicznej znajduje
swoje szczegllne zastosowanie w ustroju samorzadu terytorialnego powstatego w wyniku reformy z 1998
roku. Artykul poswigcony jest analizie znaczenia decentralizacji finanséw publicznych dla samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
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Pojecie decentralizacji jest rozumiane w literaturze przedmiotu w sposob rézno-
rodny. Wynika to migdzy innymi z faktu, ze decentralizacja stanowi ztozong kategori¢
pojeciowa rozpatrywang w wielu aspektach — nie tylko prawnym, ale rowniez politycz-
nym, ekonomicznym i socjologicznym. ,,W naukach prawnych decentralizacja jest
okreslana jako system organizacyjny administracji, w ktorym podmioty administrujace
maja wyraznie okreslone kompetencje, realizowane w sposob samodzielny”!. Przyczy-
ng decentralizacji wladzy jest za$ wielo$¢ zadan stawianych organom administracji pu-
blicznej. Nie bez znaczenia pozostaje takze ich roznorodny charakter. ,,Celem dziatan
decentralizacyjnych jest uprawnienie wykonywania zadan przez struktury administra-
cyjne, ktére maja bezposredni kontakt z obywatelami i organizowanie zaspokojenia
zbiorowych potrzeb miejscowej ludno$ci”™?. W prawie ustrojowym decentralizacje ,,cha-
rakteryzuje si¢ ustawowym wyodrebnieniem zadan podmiotow administrujacych i kom-
petencji ich organow, samodzielnym wykonywaniem zadan oraz ponoszeniem odpo-
wiedzialnosci z tego tytulu, a takze ograniczeniem ingerencji podmiotéw nadrzednych
w dziatalno$¢ podmiotow zdecentralizowanych jedynie do nadzoru opartego na kryte-
rium legalno$ci™. Przedstawione rozumienie decentralizacji pozwala na wyrdznienie
jej dynamicznego i statycznego ujecia®. Wieloaspektowo$¢ decentralizacji wyraza si¢

' 'W. Miemiec, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnosé finansowa jednostek samorzg-
du terytorialnego, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 381.

2 7. Husak, Zasada decentralizacji wladzy publicznej, [w:] D. Dudek (red.), Zasady Ustroju III Rze-
czypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 256.

8 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publiczno-
prawnych, Wroctaw 2005, s. 13.

4 Jak podaje si¢ w literaturze, ujecie dynamiczne sprowadza si¢ do przekazywania zadan i $rodkow
do ich realizacji na rzecz nizszych przez wyzsze jednostki organizacyjne. Z kolei ujecie statyczne rozumieé
nalezy jako juz sam stan wyposazenia szczebli organizacyjnych znajdujacych si¢ ponizej szczebla central-
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rowniez w wyroznianiu decentralizacji terytorialnej oraz funkcjonalnej (branzowej).
W odniesieniu do samorzadu terytorialnego decentralizacja ,,polega na wykonywaniu
zadan publicznych we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢, a wiec samo-
dzielnie, takze z zastosowaniem $rodkéw wtadczych, na podstawie i w ramach obowia-
zujacych ustaw wraz z zagwarantowang w tym zakresie ochrong sadowa™.

Zakres decentralizacji terytorialnej wyraza si¢ w aspekcie podmiotowym i przedmio-
towym. O ile pierwszy z nich jest latwy do zidentyfikowania — zasadniczo uregulowany
przepisem art. 15 ust. 2 Konstytucji RP i rozwinigty w tzw. ustawach samorzadowych,
o tyle zakres przedmiotowy nie ma statych ram. W zakresie podmiotowym decentralizacja
obejmuje trzy kategorie jednostek tzw. zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (t;.
gming, powiat na plaszczyznie lokalnej i wojewodztwo w wymiarze regionalnym). Odno-
szac si¢ za$ do zakresu przedmiotowego, brak jego statych ram jest pochodng zaleznosci
wiasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego w danych sprawach od aktualnych regu-
lacji ustawowych. Ta za$ ,,zdeterminowana jest rozmiarem wladztwa przekazanego przez
panstwo na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, a takze koncepcja przyjetego mode-
lu ustrojowego tego samorzadu™®. Nie bez znaczenia pozostajg procesy historyczne, ksztal-
tujace wlasciwos¢ wiladz lokalnych i regionalnych w przesztosci, a oddziatujace po dzi$
dzien. Wyznaczajac tre$¢ zasady decentralizacji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
~jezeli konstytucja nie precyzuje szczegdétowych regut dotyczacych struktury i funkcjono-
wania samorzadu, to ustalanie konsekwencji wynikajgcych z postanowien ustawy zasad-
niczej w tej dziedzinie nalezy do ustawodawcy’”. Zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego
mozna przeprowadzi¢ jedynie oceng, czy ustalenia ustawodawcy nie sa sprzeczne z Kon-
stytucja. Ustrdj demokratyczny charakteryzuje wielo$¢ rozwiazan systemowych i organi-
zacyjnych bedacych urzeczywistnieniem jego zasad. W panstwie demokratycznym,
w konstytucyjnie ustalonych granicach, nie ma rozwigzan jedynie stusznych. Za swoje
rozstrzygniecia, w tym rOwniez zwigzane z tworzeniem prawa, ustawodawca ponosi odpo-
wiedzialno$¢ przed wyborcami, ktorych poparcie jest miernikiem politycznej stusznosci
dziatan podejmowanych przez cztonkow izb prawodawczych™.

Cho¢ ustrojodawca przepisem art. 15 ust. 1 Konstytucji RP nakazuje tak ksztatto-
wac ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, aby zapewnia¢ decentralizacj¢ wtadzy

nego w zadania i $rodki ich realizacji (por. m.in. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo
finansowe, Warszawa 2008, s. 332.)

5 'W. Miemiec, Decentralizacja finansoéw ..., s. 381.

¢ Ibidem, s. 382.

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02 (LEX nr 76809).
Prawne normy decentralizacji ustroju panstwa okreslaja aktualnie ustawy: z dnia z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm.), z dnia 5 czerwca 1988 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z pézn. zm.), z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz. U. z 2013 r. poz. 596 z p6zn. zm.), z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 z pézn. zm.) oraz z dnia 24 lipca 1988 r. o wprowadzeniu zasad-
niczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.). Wybory do
rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw okresla Kodeks wyborczy (Dz. U.z 2011 r. Nr 21, poz. 112
Z poézn. zm.).

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02 (LEX nr 76809).
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publicznej, to zasada w nim wyrazona nie ma charakteru absolutnego, albowiem jej gra-
nice wyznacza zasada jednolito$ci Rzeczypospolitej Polskiej®. Na takim stanowisku stoi
réwniez Trybunat Konstytucyjny, ktorego zdaniem ,,urzeczywistnienie tej zasady jest do
pogodzenia z zapewnieniem decentralizacji wladzy publicznej przez ustroj terytorialny
panstwa pod warunkiem zachowania zgodnych z Konstytucja relacji migdzy zakresem
zadan i uprawnien poszczegolnych ogniw w strukturze wiadzy”'’. Przyja¢ zatem nalezy,
ze decentralizacja nie wyklucza wiec takich rozwigzan ustrojowych w dziedzinie samo-
rzadu terytorialnego, ktore polegaja na wytaczeniu pewnych spraw z kompetencji orga-
néw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wladzy. Wylaczenie to powinno by¢
dokonane w zakresie okre§lonym prawem, a zatem w zgodzie z Konstytucja, w drodze
ustawy, przy poszanowaniu wymagan racjonalnosci''.

Wykonywane przez samorzad terytorialny zadania obejmuja w gltéwnej mierze
sprawy z zakresu administracji $wiadczacej, ktorej cecha charakterystyczng jest zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty zamieszkujacej okreslone terytorium. Realizacja
w pierwszym rzedzie zadan tego rodzaju pociaga za sobg ponoszenie wydatkow, ktdrych
pokrywanie przez jednostke samorzadu terytorialnego wymaga najpierw pozyskiwania
srodkow w tym celu. Stad tez zagadnienie decentralizacji wtadzy publicznej jest imma-
nentnie zwigzane z kwestiami finansowymi. ,,Zasada decentralizacji oznacza nie tylko
proces przekazywania uprawnien jednostek wtadzy publicznej wyzszego szczebla jed-
nostkom nizszego, lecz takze przekazywanie srodkow (w tym finansowych) bedacych
w dyspozycji jednostek wyzszego szczebla dla wykonywania zadan jednostkom nizsze-
go szczebla”!?. Dlatego tez ,,decentralizacji zadan w administracji publicznej, w jej wy-
miarze ustrojowym, musi zatem towarzyszy¢ decentralizacja finansow publicznych na
rzecz jednostek finansow publicznych”!3.

Niezbgdnym elementem decentralizacji finansowej jest ,.konstytucyjne oraz usta-
wowe przekazanie podmiotowi zdecentralizowanemu kompetencji do samodzielnego
poboru danin publicznych oraz prowadzenie zwigzanej z tym polityki finansowe;j, jak
rowniez do samodzielnego ksztattowania wydatkow na podstawie i w granicach obowig-
zujacego prawa”'!. Sama decentralizacja finansow publicznych objawia si¢ za§ w dwoch
wymiarach: jako§ciowym i iloSciowym.

9 Zgodnie z art. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.) Rzeczpospolita jest panstwem jednolitym.

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02 (LEX nr 76809).

' Oprocz ograniczen wynikajacych z przepisu art. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej granice
decentralizacji wyznaczone sa takze przez konsekwencje ustrojowe zasady, zgodnie z ktdra Rzeczpospolita
jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Granice decen-
tralizacji wynikaja takze z obywatelskiego prawa do dobrej administracji, majacego mocne oparcie w posta-
nowieniach Karty Podstawowych Praw Unii Europejskie;.

12 B. Banaszak, Komentarz do art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] B. Banaszak, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 133.

13 W. Miemiec, Decentralizacja finansow ..., s. 382.

4 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czegs¢ konstytucyjna wraz z czegscig ogélng, Warsza-
wa 2010, s. 40.
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Wymiar jakos$ciowy decentralizacji finanséw publicznych charakteryzuje zakres
przekazanego przez panstwo wladztwa finansowego'. Kluczowa rolg przypisa¢ nalezy
tu prawom podmiotowym jednostek samorzadu terytorialnego do gromadzenia srodkow
pienieznych i zwigzanym z nimi gwarantowanym w prawie mozliwosciom stosowania
przymusu oraz $rodkéw o charakterze nadzorczym. ,,Kolejnym, waznym elementem ja-
kosciowym z zakresu decentralizacji jest mozliwo$¢ wystapienia na droge sadowa prze-
ciw rozstrzygnigciom naruszajacym przyznany zakres wladztwa’!¢. Gwarancje kontroli
sadowej sprawiajg, ze ewentualne spory mogace wynika¢ na tym tle mi¢dzy organem
administracji rzagdowej a jednostka samorzadu terytorialnego rozstrzygac bedzie nieza-
wisty sad.

W wymiarze ilosciowym decentralizacja finansow publicznych sprowadza si¢ do
podziatu zadan migdzy panstwo i samorzad. ,,W sferze finansow publicznych chodzi
przede wszystkim o podzial zrodet dochodéw dokonany pomiedzy tymi podmiotami
oraz o ustalenie kompetencji do samodzielnego decydowania o wydatkach zwigzanych
z wypetnianiem funkcji publicznych”!”. Jak stusznie zauwaza si¢ w orzecznictwie sagdow
administracyjnych ,,z przepisow konstytucyjnych wynika dla ustawodawcy obowiazek
stworzenia odpowiednich gwarancji majatkowych dla realizacji zadan publicznych na-
lezacych do jednostek samorzadu terytorialnego. Przepisy konstytucyjne nie moga jed-
nak stanowi¢ podstawy do wysuwania przez jednostki samorzadu terytorialnego rosz-
czen o przekazanie im okreslonych sktadnikow mienia panstwowego. Dopiero gdyby
catoksztalt mienia przekazanego danej jednostce samorzadu terytorialnego pozostawat
oczywiscie nieadekwatny do wykonywanych przez nig zadan mozna byloby mowic
o naruszeniu Konstytucji RP’'8. Nie bez wplywu na zakres decentralizacji w analizowa-
nym wymiarze pozostaja wielko§¢ majatku, prawnie chronionego mienia przekazanego
na wlasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego.

Wskutek decentralizacji w zakresie zaprezentowanym powyzej dochodzi do wy-
odrgbnienia systemu finansowego jednostki samorzadu terytorialnego jako ,,caloksztat-
tu zasad i instytucji finansowoprawnych o charakterze publicznym okreslonych przez
przepisy prawa, potaczonych w sposob celowy i logiczny w catos¢, regulujacych go-
spodarke finansowa samorzadu terytorialnego, tzn. stuzacych zdecentralizowanemu,
samodzielnemu, bezzwrotnemu gromadzeniu oraz rozdysponowaniu zasobow i $rod-
kow pienigznych gmin, powiatéw i wojewodztw samorzadowych, a takze ich zwigzkow
i stowarzyszen”".

!5 Przekazanie wladztwa finansowego przez panstwo odbywa si¢ w ramach jego samoograniczania.
Odnosi si¢ ono rowniez do mechanizmoéw nadzorczych pozwalajacych utrzymac imperium w ryzach usta-
wowych, jednocze$nie obszar samorzadowej samodzielnosci.

'© W. Miemiec, Decentralizacja finansow ..., s. 383.

17" A. Borodo, Dochody samorzgdu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Toruf 1993,
s.22-23.

18 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 listopada 2009 r., sygn. akt
I SA/Wa 624/09 (LEX nr 533873).

19 T. Dgbowska-Romanowska, Konstytucyjna charakterystyka finansow publicznych i prawa finanso-
wego, [w:] W. Wojtowicz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 1997, s. 26.
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Powstaty w wyniku decentralizacji ksztalt systemu finansowego jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz rodzaj i zakres zadan publicznych powierzonych samorzadowi
terytorialnemu okreslajg samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego, w tym samodziel-
no$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. W literaturze przedmiotu wskazuje
sig, ze ,,samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego ma kilka aspektow i nie jest
kategorig stalg i niezmienng, gdyz wraz z rozwojem instytucji samorzadowych uzyskuje
ona rozny zakres, zmieniajg si¢ takze gwarancje prawne, ktore stuza jej ochronie”?.
Samodzielno$¢ finansowa zdecentralizowanego podmiotu jest nie tylko konstytutywna
cechg decentralizacji finansowej, ale takze stanowi ,,jednocze$nie zasad¢ systemu finan-
s6w publicznych™?!. Samodzielnos¢ finansowg rozpatruje si¢ jako ,,prawo samorzadu do
posiadania $srodkow finansowych oraz zobowigzanie panstwa do zapewnienia tych $rod-
kow™?2, Zakres samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wyzna-
czany jest ,,wielko$cig zasobow pienigznych przekazanych do ich samodzielnej dyspo-
zycji (w relacji do wielkosci zasobow pieni¢znych panstwa) oraz zakres swobody
w ksztattowaniu wydatkoéw, wydatkowaniu srodkdw, organizacji budzetow samorzado-
wych, planowaniu budzetowym i wykonywaniu budzetu”?,

W doktrynie wskazuje si¢ na dwa rodzaje samodzielno$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego — samodzielno§¢ dochodowa i samodzielnos¢ wydatkows.
Analizujac problematyke samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go, nalezy takze zwroci¢ uwage na uprawnienia w zakresie zaciggania dlugu. W poru-
szanym obszarze nie sposob pomingc¢ tak istotny element, jakim jest tzw. samodzielno$¢
budzetowa, tj. swoboda organizacji budzetu.

Wsréd wskazanych wyzej aspektow samodzielnosci finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego na plan pierwszy wysuwa si¢ wymiar dochodowy samodzielnosci.
,»Chodzi zatem o stworzenie takich mechanizmow prawnych, ktore zabezpieczylyby
jednostki samorzadu terytorialnego przez stabilne i wydajne zroédta dochodow wyste-
pujace na obszarze whasciwosci terytorialnej tych jednostek, a takze przez wtadztwo
dochodowe zapewnilyby wladzom jednostek samorzadu terytorialnego wptyw na struk-
ture i wydajno$¢ tych zrodet dochodow™*. Samodzielno$¢ dochodowa wiaze si¢ z kwe-
stig ,,wystarczalnosci dochodoéw do finansowania zadan, z ktora to taczy si¢ koniecz-
no$¢ rozpatrywania struktury dochodow z punktu widzenia mozliwosci ksztaltowania
ich przez jednostki samorzadu terytorialnego”. Zroéznicowany potencjal dochodowy

20 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 54.

21 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Stu-
dium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 48-49. Por. rowniez E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielnosé
finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w aktualnym systemie prawnym w Polsce, ,,Studia Iuridica”
2001, nr 39, s. 99 oraz E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2003,
s. 177.

2 7. Gilowska, Finansowanie samorzqdu terytorialnego wedlug ustawy o finansach publicznych oraz
o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 3, s. 53-54.

2 E. Ruskowski, Struktura polskiego prawa finansowego ze szczegélnym uwzglednieniem Konstytucji
i orzecznictwa sqgdowego, [w:] E. Ruskowski (red.), Polskie prawo finansowe, Warszawa 1998, s. 85.

2 W. Miemiec, Decentralizacja finansow ..., s. 384.

% M. Jastrzebska, op. cit., s. 54.

125



Piotr Kapusta

jednostek samorzadu terytorialnego oraz niejednolito$¢ poziomu kosztow realizacji po-
szczegblnych zadan sprawiaja, ze finansowanie zewnetrzne z budzetu centralnego nie
moze by¢ zlikwidowane. Dlatego konieczne jest okreslenie wysoko$ci zewnetrznych
zrodet wsparcia.

Samodzielnos¢ wydatkowa definiowana jest w literaturze w rézny sposob. Wedtug
E. Markowskiej-Bzduchy ,,samodzielnos¢ wydatkowa to swoboda decydowania w za-
kresie sposobu i rodzajow wydatkow”?. S. Kanduta przyjmuje jako samodzielnos¢ wy-
datkowa ,,prawo do decydowania przez wladze gminne o rodzaju wykonywanych zadan
i sposobie ich realizowania oraz o zakresie i rodzajach wydatkow, ktore moga by¢ przez
gming ponoszone w zwigzku z realizacjg tych zadan”?. Maja na uwadze te i inne pogla-
dy na temat samodzielno$ci wydatkowej przyja¢ mozna, ze ,,samodzielnos¢ wydatkowa
jednostek samorzadu terytorialnego jest to prawo jednostek do decydowania o rodzajach
zadan realizowanych przez samorzad oraz o sposobie, zakresie i wielko$ci ponoszonych
wydatkow w celu sfinansowania tych zadan™?*. Cho¢ to oczywiste warto jednak powie-
dzie¢ jasno, ze samodzielno$¢ ta jest ograniczona zakresem kompetencji i zadan okreslo-
nych prawem.

Centralne oddzialywanie na samodzielnos¢ wydatkowa odbywa si¢ posrednio
i bezposrednio. ,,Posrednio panstwo oddziatuje na sfer¢ realng dziatalno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego, np. ustalajac system organizacji o$wiaty, kultury, ochrony
zdrowia, opieki spotecznej, drogownictwa, co ma wplyw na rodzaj i zakres wydatkow
budzetowych w przekroju poszczegolnych dziedzin dziatalno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego™”. Oddziatywanie o charakterze bezposrednim przejawia si¢ gtownie
w ustalaniu limitow wydatkow czy wprowadzaniu zakazoéw udzielania dotacji wskaza-
nym grupom podmiotéw. Rowniez ksztattowanie dochodéw jednostek samorzadu tery-
torialnego przez panstwa ma wplyw na samodzielno$¢ wydatkowa. ,,Istotnym ograni-
czeniem samodzielnosci — w tym samodzielnosci finansowej — jest konieczno$¢
przestrzegania przez samorzad terytorialny reguty dozwolone jest tylko to, co prawo
wyraznie przewiduje”’, zamiast zasady obowiazujacej prywatne, ze ,,co nie jest zakaza-
ne, jest dozwolone™'.

Co zas$ si¢ tyczy uprawnien w zakresie zaciggania dtugu — a zatem w zakresie za-
ciagania pozyczek i kredytow oraz emisji dtuznych papieréw wartosciowych, to zwia-
zane s3 one nierozerwalnie ,,z posiadaniem osobowosci prawnej oraz wystepowaniem

26 E. Markowska-Bzducha, Gospodarka finansowa gmin w latach 1991-2000 a ich samodzielnosé,
[w:] S. Dolata (red.), Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego. T.2, Opole
2000, s. 176.

21 S, Kanduta, Ograniczenie samodzielnosci wydatkowej samorzgdu gminnego w Polsce, [w:] K. Ja-
juga, M. Lyszczak (red.), Finanse. Bankowos¢ i Ubezpieczenia. T. 1, Wroctaw 2001, s. 123.

2 A. Kasperowicz-Stepien, Zakres samodzielnosci wydatkowej JST w Polsce w latach 1999-2004,
,.Zeszyty Naukowe” nr 778, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakow 2008.

» M. Jastrzebska, op. cit., s. 55.

30 K. Suréwka, Samodzielno$é finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013,
s. 26.

31 Por. wyrok NSA z dnia 15 stycznia 1997 r., sygn. akt IIT SAQ 534/96, ,,Monitor Podatkowy” 1997,
nr 12, poz. 374.
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majatku jednostki samorzadu terytorialnego i dysponowaniem wiasnym budzetem”®.
Na podjecie decyzji o zadtuzeniu si¢ przez jednostke samorzadu terytorialnego wptyw
maja rozliczne regulacje prawne dotyczace m.in. formy pozyczki publicznej, poziomu
zaciaganych pozyczek publicznych czy wyboru pozyczkodawcy. Jednostki samorzadu
terytorialnego zaciagajace pozyczki moga starac si¢ o poreczenie lub gwarancje, kto-
rych udzieli¢ moga organy panstwowe, jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigz-
ki, jak tez banki. Nie mozna pomina¢ w tym miejscu roli regionalnych izb obrachunko-
wych i zakresu ich uprawnien®.

W uzupetnieniu rozwazan o samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego nalezy rowniez odnies¢ si¢ do wyrdznianej niekiedy samodzielnosci budzeto-
wej. W skrocie ,,wyraza si¢ ona w uprawnieniach wtadz samorzadowych do okreslania
zasad 1 trybu procedury budzetowej, czyli proceséw planowania, uchwalania i wykony-
wania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w formie uchwaty organu stanowia-
cego jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie procedury budzetowej”*.

Publiczny charakter samorzadu terytorialnego (i jego jednostek) sprawia, ze jego
samodzielnos¢ prawna i ekonomiczna sg istotnie ograniczone. Samodzielnos$¢ finanso-
wa jednostek samorzadu terytorialnego nie jest mozliwa do wprowadzenia w pelnym
zakresie, albowiem pomigdzy poszczegdlnymi jednostkami wystepuja istotne roznice.
Pomimo jednak wskazanych przeciwnos$ci we wprowadzeniu pelnej samodzielnosci fi-
nansowej jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja prawnymi gwarancjami*® o cha-
rakterze wewnetrznym i zewnetrznym, ktore umozliwiajg im te samodzielno$¢ zacho-
wywac i chronic.

Wsrod gwarancji o charakterze zewngtrznym na czotowe miejsce wysuwa si¢ regu-
lacja Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®®. Do zasad finansowania zadan realizo-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego Karta odnosi si¢ w przepisie art. 9.
Wynika z niego, ze spolecznosci lokalne w ramach narodowej polityki gospodarczej
majg prawo do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi
moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien. Wysokos¢

32 M. Jastrzebska, op. cit., s. 55.

% Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 1113 z pdzn. zm.) w zakresie dziatalno$ci nadzorczej wlasciwosé rzeczowa
regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaty i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego w sprawach zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dlugu publiczne-
go jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek. Z kolei w mysl art. 13 pkt 1 rzeczonej
ustawy do zadan izby nalezy ponadto wydawanie, na wniosek organu wykonawczego jednostki samorzadu
terytorialnego, opinii 0 mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych.

3 M. Jastrzebska, op. cit., s. 55-56.

35 Przez prawne gwarancje autor przyjmuje za W. Miemiec ,,zespot instytucji, instrumentow, a takze
zasad postepowania przyczyniajacych si¢ skutecznie do zabezpieczenia czegos lub do stuzenia realizacji
jakiego$ celu” (W. Miemiec, Prawne gwarancje ..., s. 41).

36 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona zostata w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
Polska ratyfikowata Karte 26 kwietnia 1993 r. (Dz. U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607 z pézn. zm.). Jest ona
aktem prawnym okreslajacym ide¢ samorzadnosci terytorialnej. Zgodnie z art. 3 Karty samorzad lokalny
oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okre$lonych prawem, do kierowania i zarza-
dzania zasadnicza cz¢$cia spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkan-
cow.
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zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu
uprawnien przyznanych im przez Konstytucj¢ lub przez prawo. Przynajmniej cz¢s$¢ za-
sobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkdéw lo-
kalnych, ktorych wysoko$¢ spoteczno$ci te maja prawo ustala¢, w zakresie okreslonym
ustawa. Systemy finansowe, na jakich opierajg si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji
spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajgco zréznicowane i elastyczne, aby mo-
gly w miare mozliwosci odpowiadac rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie
kosztow zwiazanych z wykonywaniem uprawnien. Ochrona spolecznosci lokalnych, fi-
nansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan row-
nowazacych, majacych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego podziatu potencjal-
nych zroédet dochodoéw, a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponosza. Procedury lub
dziatania tego typu nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spo-
fecznos$ci lokalne w zakresie ich uprawnien witasnych. Spotecznos$ci lokalne powinny
by¢ konsultowane, w odpowiednim trybie, co do form przyznania im zasobéw pocho-
dzacych z redystrybucji dochodow. Jesli jest to mozliwe, subwencje przyznane spotecz-
nosciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych pro-
jektéw. Przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spotecznosci
lokalnej do swobodnego prowadzenia wlasnej polityki w zakresie przyznanych jej
uprawnien. W celu finansowania naktadow inwestycyjnych spotecznosci lokalne powin-
ny mie¢ dostep do krajowego rynku kapitatlowego, w granicach okreslonych prawem.
Odnoszac powyzsze postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego do sfery
stosowania prawa, warto wskaza¢ na tez¢ wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie z dnia 19 marca 2007 r.¥’, zgodnie z ktorg ,,Okre$lone w przepisach
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego zasady koncepcji samorzadu terytorialne-
go (art. 3 ust. 1 Karty), swobody dziatania spotecznosci lokalnych w zakresie okreslo-
nym prawem w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji (art. 4 ust. 2
Karty) oraz prawa do swobodnego dysponowania, w ramach wykonywania swoich
uprawnien, posiadanymi wlasnymi zasobami finansowymi (art. 9 ust. 1 Karty) nie ozna-
czaja dowolnosci, w dysponowaniu srodkami finansowymi, niezgodnej z obowiazuja-
cym prawem”. Nie oznacza to wigc pelnego, niczym nieograniczonego zakresu tej swo-
body. Podobnie jak podlegajaca ochronie zgodnie z Konstytucja RP samodzielnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza rowniez dowolnosci w ich dziataniu.
,Do zagadnien samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego odnosi si¢ takze inny
dokument okres$lajacy zakres uprawnien samorzadu terytorialnego, a mianowicie Eu-
ropejska Karta Samorzadu Regionalnego™®. Oddziatywanie tego aktu prawnego nie
jest jednak znaczace, albowiem Rzeczpospolita Polska go nie ratyfikowata. Zgodnie
z zasadami Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego regionom powinien by¢ za-
pewniony taki system finansowania, ktory rzeczywiscie odzwierciedlalby dostosowa-
nie dochodéw do powierzonych kompetencji i jednoczesnie umozliwialby jednostce

8 Sygn. akt V. SA/Wa 1058/07.
3% K. Surowka, op. cit., s. 31.
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samorzadu prowadzenie wlasnej polityki. ,,Podobnie jak w przypadku lokalnych jed-
nostek samorzadu zrddta regionalnego finansowania powinny by¢ zréznicowane i ela-
styczne, aby regiony mialy mozliwo$¢ dostosowania si¢ do ogolnego rozwoju gospo-
darczego i rzeczywistych zmian kosztow wykonywania kompetencji”*’. Cho¢ Karta
wychodzi z zatozenia, ze finansowanie kompetencji wtasnych powinno odbywac si¢
z dochodow wiasnych, to jednoczes$nie dostrzega ona, ze ,,zasada solidarno$ci wymaga
wprowadzenia w obrebie kazdego panstwa mechanizmu wyréwnywania finansowego,
biorgcego pod uwage zaréwno potencjalne zasoby, jak i potrzeby regionéw, ktorego
celem jest zharmonizowanie poziomu zycia mieszkancéw w réznych regionach’™?.

Z kolei z perspektywy wewnetrznych gwarancji samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, cho¢ regulacja w tym zakresie jest szeroka i znajduje si¢ zarowno
w Konstytucji RP, jak i ustawach zwyktych i rozporzadzeniach, to przedmiot analizy
W niniejszym opracowaniu stanowig jedynie postanowienia Konstytucji, albowiem, po
pierwsze, ich zakres jest bardzo szeroki, a po drugie, postanowienia Konstytucji sg roz-
wijane przepisami aktow o randze ponizej Konstytucji, nie tworzgc zadnego istotnego
novum w tym zakresie, rozwijajac jedynie regulacje konstytucyjna. Wsrod przepisow
Konstytucji do kwestii dotyczacych finansow samorzadowych odnosza si¢ zarowno
przepisy Rozdziatu I Rzeczpospolita (art. 15 i art. 16), jak tez postanowienia Rozdzialu
VII Samorzad terytorialny (art. 165, art. 167, art. 168 i art. 171 ust. 2). Z tresci rzeczo-
nych przepisow oraz pozostatych postanowien Konstytucji ,,wynika sze$¢ podstawo-
wych regul kreujacych konstytucyjne zasady finanséw samorzadu terytorialnego, beda-
cych tez konstytucyjnymi gwarancjami” analizowanej przez autora samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego.

Po pierwsze, nalezy odnies¢ si¢ do zasady odpowiedniosci udziatu jednostek samo-
rzadu terytorialnego w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im za-
dan. ,,Udziat jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych powinien
by¢ odpowiedni do przypadajacych im zadan, co oznacza, ze powinien pokrywaé ich
realizacje w zakresie koniecznym™*!. Jednoczesnie ustrojodawca nie sformutowat wprost
ani kryteridw, ani procedur stanowigcych wskazowke w celu ustalenia tegoz udziatu,
pozostawiajac t¢ kwesti¢ do regulacji przepisami ustaw zwyktych. Taki stan rzeczy oce-
niany jest pozytywnie przez Trybunat Konstytucyjny, ktory stoi na stanowisku, ze ,,0d-
powiednio$¢” udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych
powinna by¢ zrelatywizowana — ,,z zasady bowiem panstwa prawnego wynika tak, jak
i uprzednio wynikato, iz ustawa budzetowa winna odzwierciedla¢ — w miare mozliwos$ci
finansowych panstwa — zobowigzania cigzace na tym panstwie, a wynikajace z odrgb-
nych ustaw. Tego wymaga poszanowanie prawa przez wtadze publiczne w celu zapew-
nienia zaufania obywateli do wlasnego panstwa”*,

39 K. Suréwka, op. cit., s. 31.

40 G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 138.

4 B. Banaszak, op. cit., s. 848.

42 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2001 ., sygn. akt K 2/00, LEX nr 50254.
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Kolejna, kluczowa z konstytucyjnego punktu widzenia dla samodzielnosci finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego, zasada jest tzw. zréznicowanie struktury do-
chodow tychze jednostek wyrazone przepisem art. 167 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie
z przywolanym przepisem dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich docho-
dy wtasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Z powyzszego
wynika, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na dwie gru-
py: dochody wtasne i tzw. transfery. Konstytucja nie okresla jednak ich blizej. ,,Trudno-
$ci w zdefiniowaniu dotyczg przede wszystkim dochodoéw wilasnych”®, Nawet w usta-
wach zwyklych termin ten nie jest wyjasniany, a jego tres¢ wypetniana jest wyliczeniem
dochodow, ktore w mysl przepiséw uznawane sa za dochody wtasne.

Trzecig z kolei zasade finansow samorzadu terytorialnego i jednocze$nie gwarancje
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego ustrojodawca wkompono-
wal w tre$¢ przepisu art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, w mysl ktérego zrodta dochodow jed-
nostek samorzadu terytorialnego sg okreslone w ustawie®. Sama Konstytucja nie odsyta
do konkretnego aktu czy aktow, gdyz tu decyzja nalezy do ustawodawcy zwyklego, ale
wskazuje range aktu, ktorg dana kwestia powinna by¢ regulowana. ,,Oznacza to, Ze na
poziomie ustawowym muszg zosta¢ sformutowane wszystkie rozstrzygniecia podstawowe
dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego poszczego6lnych zroédet dochodow, a tym
samym — rowniez rozstrzygniecia wyznaczajace sposob ustalenia wysokosci tych docho-
dow”®. Z powyzszych wzgledow ,,czynienie tego w aktach nizszej rangi stanowi wigc
naruszenie Konstytucji™*®. Tre$¢ analizowanego przepisu zawiera w swej tresci nie tylko
gwarancje formalne, ale i materialne. ,,Ustawowe zagwarantowanie zrodet dochodow pel-
ni bowiem rolg instrumentalng wobec celu podstawowego, jakim jest zapewnienie jedno-
stce samorzadu terytorialnego (gminie) odpowiednich srodkdéw finansowych na realizacje
jej zadan. Art. 167 ust. 3 mozna wiec traktowac jako wyraz zasady ogolniejszej, gwarantu-
jacej gminie nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji okreslonych srodkow finansowych
(poprzez zagwarantowanie zrodet, z ktorych wyptywaja), ale tez gwarantujacej gminie
mozliwo$¢ samodzielnego wykorzystywania tych $rodkéw, a tym samym dokonywania
wydatkow i ksztattowania za ich pomocg zadan. Gdyby bowiem wykluczy¢ istnienie kon-
stytucyjnych gwarancji dla samodzielno$ci dokonywania wydatkdw, to ustawowe zagwa-
rantowanie zrodet dochodow, a takze samodzielnego wykonywania zadan mogloby oka-
zac si¢ iluzoryczne, bo pozyskane srodki finansowe moglyby by¢ gminie odbierane bez
jakichkolwiek ograniczen™'.

Dalszg zasade finansow jednostek samorzadu terytorialnego zawarto w przepisie
art. 167 ust. 4 Konstytucji RP. Wprowadzono w nim wymog, ze zmiany w zakresie

4 B. Banaszak, op. cit., s. 848.

4 QOdesta¢ nalezy przede wszystkim do ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r., Nr 80, poz. 526). Materig¢ te reguluja takze poszczegolne tzw.
ustawy samorzadowe oraz ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 885).

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97 (LEX nr 31970).

4 B. Banaszak, op. cit., s. 850.

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97 (LEX nr 31970).
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zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiedni-
mi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Jednoczes$nie na gruncie obowigzuja-
cej Konstytucji trzeba stwierdzi¢, ze zmiany podziatu dochodow publicznych moga
przybra¢ rozne formy. Takze Trybunal Konstytucyjny przyznat ,,ustawodawcy daleko
idacg swobode w okreslaniu zarowno zadan, jak i zrédet dochodow jednostek samorza-
du terytorialnego oraz poziomu tych dochodow”*. Trybunat Konstytucyjny podkresla
przy tym w swoim orzecznictwie, ze ustrojodawca ,,naktada na ustawodawce obowia-
zek dokonania odpowiedniej zmiany w podziale dochodow publicznych w sytuacji,
gdy zmianie ulega zakres zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage, ze samo zwickszenie zakresu zadan samorzadu terytorialnego bez
zmian w systemie finansowania nie przesadza jeszcze o niekonstytucyjnosci takiej re-
gulacji, jezeli dotychczasowe zrodta dochodow pozwalajg na wykonywanie wszystkich
zadan publicznych”®.

Zgodnie z przepisem art. 168 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego
majg prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okre$lonym
w ustawie, co stanowi wyraz kolejnej gwarancji samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. ,,Przepis ten nalezy traktowac jako lex specialis w stosunku
do generalnej zasady wytacznos$ci ustawowej dla okreslenia istotnych elementoéw podat-
kow, przewidzianej w art. 217 Konstytucji RP”°. Odstepstwo to jest dopuszczalne, gdyz
jednostki samorzadu terytorialnego nie majg prawa wprowadza¢ podatkow lokalnych,
gdyz to okreslane jest na poziomie ustawowym, ale przydano im wytacznie prawo usta-
lania wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych. ,,Dzigki temu te daniny publiczne spetniaja
nie tylko funkcje¢ fiskalng, ale umozliwiajg jednostkom samorzadu terytorialnego uczy-
nienie z nich instrumentu stuzgcego prowadzeniu na ich terenie wtasnej polityki rozwo-
ju”l. W doktrynie prawa finansowego opisana zasada okreslana bywa jako konstytucyj-
ne ramy wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego.

Ostatnia szo6sta zasada finansow samorzadu terytorialnego wyraza si¢ w ogolnej
zasadzie instytucjonalnej okreslonosci form systemu kontroli konstytucyjnosci ustaw.
Choc¢ jest ona wlasciwa catemu systemowi prawa obowigzujacego w Rzeczpospolitej, to
na gruncie prawa finansowego nabiera ona szczegolnego znaczenia. Ze wzgledu na po-
wszechny charakter jej szczegdtowa analiza zostanie pomini¢ta. Godzi si¢ jedynie przy-
pomnie¢, ze szczegdlna role odgrywa tu Trybunat Konstytucyjny, cho¢ nie mozna zapo-
mnie¢ o znaczeniu organéw sadowych, jak tez organdw o innym charakterze, np.
regionalnych izb obrachunkowych.

»Integralnos$¢ finansow samorzadu terytorialnego z systemem finansow publicz-
nych a réwnocze$nie polityczna i prawna niezalezno$¢ samorzadu terytorialnego sa

* B. Banaszak, op. cit., s. 851.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09 (LEX nr 963653); por.
takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (LEX nr 575104).

50'W. Miemiec, Decentralizacja finansow ..., s. 388.

5! B. Banaszak, op. cit., s. 852.
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przyczyna licznych probleméw zwigzanych z jego funkcjonowaniem™?, zwlaszcza

w zakresie tzw. samodzielnosci finansowej bedacej konsekwencja decentralizacji wta-
dzy publicznej i jej pochodnej — decentralizacji finansow publicznych. Ze wskazanych
wyzej wzgledow petna samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego,
o czym byta mowa juz wczesniej, nie jest mozliwa w petnym, idealnym ksztatcie. Trud-
no jednak odmowic racji tym, ktérzy na gruncie obowigzujacego prawa wykazuja tg
samodzielnos¢. Z powyzszych wzgledow racjonalne wydaje si¢ wyodrebnianie na po-
ziomie prawa mi¢dzynarodowego i krajowego szczegolnych gwarancji tejze samodziel-
nos$ci, w tym zasad, ktore wyznaczajg dozwolone pole aktywnosci i ingerencji w samo-
dzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego przez ustawodawce zwyklego.
Jednoczesnie stopien ogolnosci ich sformutowania powinien pozwala¢ na dopasowanie
ich do zmieniajacych si¢ warunkéw w panstwie, w szczegolnosci za§ do postepujacej
decentralizacji badz centralizacji panstwa.
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