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1. WSTEP

Wspolczesnie struktura organizacyjna administracji sklada sie
z wielu réznorodnych jednostek organizacyjnych, ktére powigzane sg
miedzy sobg odmiennymi ukladami i podlegajg roznym regulacjom
prawnym. Administracja jest bowiem tg sferg dzialalnosci panstwo-
wej, ktora najbardziej, a zarazem najscislej stykajgc si¢ z rozwijajg-
cym sie zyciem spolecznym i gospodarczym, podlega stalym zmianom
1 dostosowywaniu do stawianych przed nig celéw, zadan i wymagan!.
Oczywistym wydaje sig¢ wiec, iz struktury organizacyjne administracji
i sposob jej funkcjonowania muszg byé dostosowane do pelnionych przez
nig funkcji. Dlatego tez, majgc na uwadze rozwéj stosunkow spotecz-
no-ekonomicznych we wspoélczesnym panstwie, niemozliwym jest, aby
cala administracja publiczna wykonywana byla wylgcznie przez jeden
podmiot — panstwo. Co wiecej, owo zalozenie podstawowe, w chwili
obecnej, musi byé odmienne. Aby wspélczesna administracja wykony-
wata powierzone jej zadania w sposéb nalezyty, muszg by¢ one realizo-
wane przez szereg podmiotow, ktore z uwagi na petnienie podobnych
funkcji tworzyé bedg wspélny aparat administracyjny?.

* Dr Mariusz Kotulski —~ asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego, Uni-
wersytet Jagiellonski

! Por. J. Szreniawski, Prawo administracyjne, Lublin 1994, s. 45 i n.

2 Zob. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 1992, s. 457.
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Miedzy poszczegolnymi podmiotami wystepujgcymi w ramach
aparatu administracyjnego zachodzg réznorodne stosunki. Stosunki te
czesto roznig si¢ od siebie diametralnie, w zaleznosci od roli, jakg maja
odgrywaé poszczegélne struktury w administrowaniu. Skomplikowa-
nie tej struktury podyktowane jest zaréwno wzgledami terenowymi,
jak 1 funkcjonalnymi. Z jednej strony organizujac administracje nalezy
braé pod uwage wielko$¢ obszaru, ktéry ma zostaé objety jej dziala-
niem, a z drugiej nalezy tak jg zorganizowaé, by zapewni¢ jej skutecz-
ne i sprawne funkcjonowanie. Co wigcej, nieodpowiednia organizacja
moze byé przyczyng wystgpienia zaburzeh w dzialaniu administracjis.

Na poczatkowym etapie organizowania administracji cechg szcze-
g6lng stosunkow wystepujgcych miedzy poszczegolnymi jej szczeblami
bylo Sciste podporzgdkowanie organdéw nizszych organom wystepuja-
cym na szczeblach wyzszych?. Jednoczesnie dostrzec mozna bylo pewna
naturalng prawidlowosé, wedtug ktorej im wyzszy szczebel administro-
wal, tym bardziej globalne rozstrzygniecia zapadaty. Z czasem jednak
wyksztalcily sie réwniez nowe stosunki organizacyjne, zupelnie odmien-
ne, pod wzgledem uzaleznienia organéw nizszych od organéw wyzszych
szczebli. Bylo to spowodowane przede wszystkim dostrzezeniem nie-
watpliwych korzyséci, jakie tego typu konstrukcje przynoszg dla spraw-
nosci wykonywania administracji. Zauwazono po prostu, iz na wiasci-
we dzialanie administracji ma nie tylko wplyw rozbudowa aparatu
administracyjnego, ale rowniez, a moze przede wszystkim, wtasciwe
ksztaltowanie stosunkow wewnetrznych w ramach tego aparatu.

Stosunki te zas mogg by¢, co do zasady, ksztaltowane na podsta-
wie dwoch koncepcji budowy struktury organizacyjnej administracji,
a mianowicie na koncepcji centralizacji® i decentralizacji. Oba ukiady
organizacyjne sg w stosunku do siebie przeciwstawne, lecz si¢ wzajem-
nie nie wykluczajg i moga jednoczesnie wystepowac, a nawet si¢ uzu-
pemiaé. Co wiecej te uklady organizacyjne sg stosowane w budowie

3 Zob. T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] J. Staro-
$ciak (red.), System prawa administracyjnego, t. I, Wroctaw—Warszawa—Krakow—
—Gdansk 1977, s. 306; Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa—~Poznan
1985, s. 22 i n.; J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 40 i n.;
a takze H.A. Simon, Dzialanie administracji. Proces podejmowania decyzji w organi-
zacjach administracyjnych, Warszawa 1976.

4 Por. T. Rabska, op.cit., s. 306; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Po-
Jecia i instytucje zasadnicze, Poznah 1947, s. 49.

5 Na temat wieloznacznosci pojecia ,centralizacja”™: J. Zieleniewski, Organizacja
i zarzqdzanie, Warszawa 1974, s. 406 i n.; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 108 i n.; J. Boé, Prawo administracyjne,
Wroclaw 2002, s. 226 i n.
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administracji publicznej réwnolegle, a dokonujgc analizy organizacji
administracji mozna moéwic jedynie o okreslonym stopniu scentralizo-
wania czy zdecentralizowania.

Podstawowg strukturg, ktora powstata i funkcjonuje w oparciu
o uklad scentralizowany jest administracja rzgdowa¥, gdyz ze wzgledu
na stosunki lgczace organy administracji rzadowej miedzy soba, w szcze-
goélnosci ze wzgledu na zakres podporzgdkowania organow nizszych
szczebli organom wyzszych szczebli, najwczesniej wyksztalcila sie tu
zasada hierarchicznej zaleznosei’.

W przeciwienstwie do centralizacji w ukladzie administracji zde-
centralizowanej brak jest zaleznosci osobowej i stuzbowej. Co wiecej
ich miejsce zajmuje cechujgce ten uklad ustawowe domniemanie na
rzecz samodzielnosci i niezaleznosci jednostki zdecentralizowanej, kto-
re podlegajg w zakresie swojej dzialalnosci jedynie nadzorowi weryfi-
kacyjnemu kompetentnych organow?®.

Uswiadomi¢ sobie przy tym nalezy, iz pojecia decentralizacji nie
mozna utozsamiaé z jakim$ optymalnym modelem docelowym, lecz
nalezy je ujmowaé wlasnie jako proces przekazywania zadan i kompe-
tencji w ramach struktur administracji publiczne;j.

W §lad za J. Staroéciakiem wskaza¢ mozna na trzy przyczyny
budowania cze$ci administracji publicznej w oparciu o uklad zdecen-
tralizowany. Po pierwsze, decydujg o tym zrddla o charakterze spotecz-
no-politycznym, wedtug ktérych z zapewnienia udzialu obywateli w wy-
konywaniu swoich funkcji przez aparat administracyjny wynikajg okre-
Slone korzysci dla funkcjonowania panstwa, a zwlaszcza dla wzmoc-
nienia aspektéw demokratycznych i obywatelskich w dziatalnosci pan-
stwa prawa®. Po drugie, wzgledy ekonomiczne przemawiajg za tym ukla-

6 Na temat centralizacji por. szerzej np.: T. Rabska, op.cit., s. 308 i n., M. Zimmer-
mann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, cz. 1, Poznan 1949, s. 61
in.; M. Jaroszynski, Zagadnienia ogélne organizacji aparatu paristwowego w zakresie
administracji, [w:] M. Jaroszynski (red.), Prawo administracyjne, cz. I, Warszawa 1952,
s. 45 i n.; E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 85 i n,;
J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1998, s. 64; Z. Leonski, Zarys prawa
administracyjnego, Warszawa—Poznan 1985, s. 26 i n.; J. Letowski, Prawo administra-
cyjne, 1990, s. 70 i n.; J. Boé [w:]1J. Boé, T. Kuta, Prawo administracyjne..., s. 108 i n.;
d. Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 2002, s. 226 i n.

” Por. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Krakow 1995, s. 70.

8 Por. J. Boé, op.cit., 5.238.

® Ot6z owe motywy o charakterze polityczno — ustrojowym majg decydujgce zna-
czenie, gdy ustawodawcy zalezy, by w sprawowaniu administracji publicznej doszed}
do glosu czynnik spoleczny, ktéry bedzie decydowal o okreslonych sprawach. Budowa-
na jest wowczas administracje w ukladzie zdecentralizowanym — w formie réznego
typu samorzadéw. W samorzadzie opartym na kryterium terytorialnym czynnik spo-
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dem, gdyz pozwala on podmiotom zdecentralizowanym na lepsze za-
rzagdzanie powierzonymi im srodkami, w sposob tanszy i efektywniej-
szy. Postepujacy rozwdj instytucji samorzgdu terytorialnego zwigzany
jest nie tylko z decentralizacjg zadan oraz kompetencji w ramach ad-
ministracji publicznej, ale i z postepujacg za tym decentralizacjg fi-
nanséw publicznych. Po trzecie wreszcie, element organizacyjno-tech-
niczny zwigzany ze specyfikg powierzonych zadan wzmaga przekona-
nie, ze bedg one lepiej wykonywane przez struktury stykajace sie bez-
posrednio z ich przedmiotem!.

Decentralizacja ma zatem w poréwnaniu z systemem scentralizo-
wanym okre§lone zalety, ktore nie wszystkie zawsze muszg jednocze-
$nie wystepowac. Przede wszystkim do zalet decentralizac)i zalicza sie:

»1) zblizenie podmiotu decydujgcego do zalatwianej sprawy; dotyczy
to przede wszystkim decentralizacji terytorialnej,

2) lepszg mozliwos¢ kierowania procesem decyzyjnym w stosunku
do mniej skomplikowanej organizacji,

3) wigkszg przejrzystosé, ktora prowadzi do szybszego i lepszego po-
znania wad 1 ich zrédel,

4) mniejsze obcigzenie pionowego przeptywu informacji,

teczny decyduje o sprawach danego terytorium, w samorzadzie opartym na kryterium
zawodowym (np. lekarzy, adwokatéw) — o istotnych zagadnieniach wykonywania da-
nego, spolecznie waznego zawodu itp. Zwigksza to role podmiotow, ktérych organy
skladajg sie z czynnika spolecznego oraz ich zainteresowanie zarzgdzanymi sprawa-
mi. Por. Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 84-85. Zdecentralizowa-
ny i upodmiotowiony w ten sposéb system administracji umozliwia podejmowanie za-
dan tak w sferze wiezi poziomych, jak i pionowych. Por. E. J. Nowacka, Semorzqd
terytorialny w administracji publicznej, Warszawa 1997, s. 18. W systemie zdecentra-
lizowanym podstawowym celem dzialalnosci wladzy publiczne;j jest identyfikacja i or-
ganizowanie zaspokojenia zbiorowych potrzeb reprezentowanej korporacji. Zasadni-
cza tozsamo$é wladzy publicznej w systemie zdecentralizowanym wigze si¢ bowiem
z reprezentowaniem przez nig interesow danej korporacji (terytorialnej, zawodowej
itp.) i bezposrednim dzialaniem na jej rzecz w toku realizacji wynikajacych stad za-
dan. Takie spojrzenie pozwala méwié¢ o wladzy struktur samorzgdowych w katego-
riach podmiotowych i widzieé takq jej podmiotowsg role w systemie zarzgdzania. Wte-
dy bowiem podmiotem zarzadzania nie jest ,wladza panstwowa” jako caloéé, lecz orga-
ny réznego szczebla realizujace interesy okreslonej korporacji. Por. szerzej M. Kule-
sza, Administracyjnoprawne unormowanie polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 88;
a takze Z. Leonski, Przeksztafcenia terenowego aparatu administracji parstwowej [w:]
System prawa administracyjnego, t. II, Warszawa 1978, s. 83; A. Jaroszynski, Struktu-
ra i funkcjonowanie organéw w systemie rad narodowych, Warszawa 1984; Z. Wierz-
bicki, Aktywizacja i rozwdj spoteczeristw lokalnych, Warszawa 1973; M. Kulesza, Nie-
ktére zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorialnego, PiP 1990, nr 1, s. 16;
Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspétczesnego panstwa kapi-
talistycznego, Warszawa 1986, s. 25 i n.
10 Por, szerzej J. Starosciak, Decentralizacja..., s. 40.
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5) zwiekszenie poczucia odpowiedzialnosci zwigzane z gotowoscig
jej ponoszenie dzigki lepszemu poznaniu caloksztaltu podejmo-
wanych rozstrzygniec,

6) zwigkszenie potencjalu wprowadzania nowosci™".

Co wiecej szeroki zakres zadan stawianych przed administracjg
iwcigz rozwijajgca sie aktywnosé obywateli w réznorodnych sferach
zycia spolecznego wymuszajg wrecz na wspotczesnym panstwie decen-
tralizacje i sprawiajg, ze powolanie samorzgdu nie jest tylko aktem
dobrej woli panstwa, lecz takze Srodkiem umozliwiajgcym wladzom
centralnym skoncentrowanie si¢ na sprawach podstawowych i koncep-
cyjnych!?. Powierzenie zarzgdu sprawami publicznymi samym grupom
spotecznym (terytorialnym, zawodowym itp.) dzialajacym przez swo-
ich przedstawicieli kreuje samorzad jako instytucje wyzwalajgcg ini-
cjatywe i odpowiadajgcg za losy wlasnego Srodowiska, stanowigc jed-
nocze$nie szkole gospodarnosci i demokracji. ,Rzecz sprowadza sig
- z prawnego punktu widzenia — do skonstruowania takich wtasnie
mechanizméw prawno-ustrojowych, ktére uczynig spoteczenstwo pod-
miotem wladzy. Wobec zalamania si¢ dotychczasowych centralistycz-
nych koncepcji zarzgdzania podmiotowos¢ te 1 tozsamos¢ spoleczen-
stwo moze uzyska¢ i odczué jedynie poprzez decentralizacje wladzy
i zarzgdzania™.

2. SAMORZAD TERYTORIALNY

Dosé powszechnie przyjmuje sig, ze najlepiej i najskuteczniej idea
decentralizacji urzeczywistnia si¢ poprzez wprowadzenie struktur sa-
morzadowych!4. Istotg samorzgdu jest bowiem powierzenie zarzgdu spra-
wami publicznymi samym zainteresowanym, czyli zrzeszeniu obywate-
li, zorganizowanych z mocy ustawy w korporacjach prawa publicznego'

11 E. Ochendowski, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administra-
cyjnego [w:] A. Piekara i Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia
prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 32.

12 Por. M. Stahl, E. Olejniczak-Szalowska, Samorzqd terytorialny. Podstawowe
zagadnienia, Warszawa 1994, s. 40.

13 A. Wiktorowska, Polska bibliografia prawnicza samorzqdu terytorialnego 1840-
~1983, Wroctaw 1986, s. 12; por. takze E. J. Nowacka, op.cit., s. 20.

14 Por. M. Jaroszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzq-
du, Warszawa 1936, s. 8.

15 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna zagadnienia ogélne, Warsza-
wa 1998, s. 123.
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na zasadzie decentralizacji, co wlasnie wyréznia go od np. organéw
administracji rzadowej’s.

Pojecie samorzgdu moze by¢ postrzegane na réznych plaszczy-
znach zycia spolecznego. I tak samorzad postrzegany z politycznego
punktu widzenia jest jedng z form realizacji ludowtadztwal’. Z socjolo-

16 H. Dembinski uwazal, ze formg prawng samorzadu jest zdecentralizowany kom-
pleks norm. Por. H. Dembinski, Osobowosé publiczno-prawna samorzqdu terytorialne-
go w Swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 37.

17 Jak shusznie upatrywal to E. Iserzon ,w znaczeniu politycznym samorzad jest
zgodny z pojeciem samorzgdnosci. Jest realizacjg zasady ‘nic o obywatelu bez obywate-
la’. Jest realizacjg postulatu udziatu obywateli w zalatwianiu przez administracje jego
spraw, jest urzeczywistnieniem udzialu obywateli lub ich przedstawicieli w zalatwia-
niu przez administracje zadan panstwowych. W tym znaczeniu samorzad jest katego-
rig polityczng. Nie jest zjawiskiem z gory okreslonym pod wzgledem swej struktury
inie moze byé jednoznacznie zdefiniowany”. — za E. Iserzon, Prawo administracyjne.
Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 96. Oczywiscie aspektu politycznego jako
elementu wspéittworzgcego instytucje samorzgdu nie mozna calkowicie pomingé. F. E.
Snapp wskazywal, iz ,samorzgd w sensie politycznym wskazuje na ‘wolnos¢ do pan-
stwa’, a samorzgd w sensie prawniczym wskazuje na ‘wolnosé od panstwa’ — za FE.
Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzqdku paristwowego, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 7-8, s. 4. Instytucja samorzadu jest bowiem naznaczona tg cecha, czy
to np. ze wzgledu na laczgce sig z nim postulaty polityczne, czy tez na eksponowany
obecnie element demokracji obywatelskiej. ,Kazda forma samorzadu (réwniez praw-
na) spelnia okreslong funkcje polityczng. Wynika to ze szczegdélnego powigzania samo-
rzadu z calym podlozem spoleczno-politycznym, z jakiego samorzad wyrasta i w kto-
rym dziala. Ta zalezno$é od konkretnych warunkéw ustrojowych jest tak silna, ze
mimo jednolitej nazwy, a nawet niektorych cech szczegélnych, sprawiajgcych wraze-
nie, Ze pozornie ma si¢ do czynienia z takg samg instytucja, faktycznie jednak samo-
rzad zajmuje rézng pozycje w administracji i moze byé¢ powotywany do réznych celow.
Te uwarunkowania historyczne prowadzg do przedzialéw teoretycznych pojecia samo-
rzgdu w zaleznosci od ustroju politycznego” — za T. Rabska, op.cit., s.331. Dlatego tez
pojecie samorzgdu w ujeciu politycznym opiera si¢ w zasadzie kryteriach celowoscio-
wych i wynikajgcych z aktualnych potrzeb i tendencji politycznych. Z tych tez wzgle-
déw polityczne ujecie samorzadu jest na plaszczyinie prawnej za szerokie i tym sa-
mym matlo przydatne dla poznania jego prawnej istoty. Ujecie polityczne (podobnie jak
i socjologiczne) samorzgdu odwotuje si¢ w zasadzie do pojecia samorzgdnosci, stawia-
jac miedzy nimi znak réwnosci. Samorzadnosé jest bowiem cechg form dzialania grup
spolecznych — dzialania, ktére z mocy tej cechy moze by¢ uznane za dzialanie samo-
rzadne. ,Dzialaniu takiemu nie przeszkadza okolicznosé, iz wyraza sig¢ ono w wielu
formach. Wazna jest mianowicie to, by posiadaly one te ceche. A bedg ja posiadaly
zawsze, ilekro¢ wyrazi si¢ w nich wspoétudzial obywateli w rozwigzywaniu spraw spo-
tecznych. Tam wigc, i tylko tam gdzie ten wspéludzial wystgpuje, mamy do czynienia
zawsze z samorzadnoscig, ktora wyraza si¢ w odpowiedniej dla tego wspéludziatu for-
mie” - za: S. Kazmierczyk, Samorzqd zawodowy w PRL - istota i funkcje, Wroctaw
1979, s. 14. Jednak badanie struktury politycznej nalezy traktowac oddzielnie od za-
gadnienia formy prawnej samorzgdu. Lgczenie tych dwéch elementéw: politycznego
i normatywnego w jednos¢ do prowadza do pomieszania pojgé. ,Dla nalezytego zrozu-
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gicznego punktu widzenia podmiotem samorzgdu jest pewna grupa
spoteczna polgczona jakim$ wspdlnym interesem, plyngcym np. ze
wspdlnoty miejsca zamieszkania, miejsca pracy, wykonywanego zawo-
du. Jest formg wspodlnego zaspokajania pewnych potrzeb przez samych
uczestnikéw proceséw spolecznych, z ktorych potrzeby te wynikajg.
W swietle koncepcji ekonomicznych samorzad to ustugodawca swiad-
czgcy ustugi publiczne klientom. Klient z mysla, o ktérym nalezy pod-
nosi¢ jakos¢ ustug, ujmowany jest w tej koncepcji szeroko, obejmujgc
tak osoby, ktore bezposrednio lub posrednio korzystajg z ustlug swiad-
czonych przez samorzad, ktére czerpig korzysci lub ponoszg straty z dzia-
lan podejmowanych przez samorzad, jak i osoby nie korzystajace z ustug
swiadczonych przez samorzad, lecz zainteresowane swiadczonymi ustu-
gami, gdyz placg podatki albo skladki®. Natomiast z prawnego punktu
widzenia samorzad to prawnie wyodrebniona grupa obywateli dyspo-
nujgcych na podstawie ustaw uprawnieniami do dzialania we witasnym
imieniu i samodzielnego zaspokajania pewnych swych potrzeb!®. Pro-
bujac dokonaé charakterystyki pojecia samorzgdu na plaszezyznie praw-
nej zasadnicze znaczenie bedzie mialo rozstrzygniecie kwestii, czy sa-
morzad jest tylko formg decentralizacji administracji publicznej, czyli
wladzy wykonawczej, czy tez jego cechg konstytutywng jest meryto-
ryczne decydowanie przez spolecznos¢ tworzgcg samorzad lub jej re-
prezentacje o sprawach tej spolecznosci, a wigc na ile samorzad jest
czyms$ wiecej niz postacig decentralizacji®.

Dotychczas brak jest jednak normatywnej definicji tego pojecia.
Juz w samym slowie ,samorzgd” mamy do czynienia z dwoma elemen-
tami. Jeden z nich odnosi si¢ do czynnosci: ,rzadzenia”, ,zarzgdzania”,
»kierowania”, ,sprawowania wtadzy”, ,wladania czyms”. Drugi wska-
zuje na samodzielno§é w wykonywaniu tej czynnosci. ,Samodzielny”,
czyli ,nie uzalezniony od nikogo”, ,nie podlegajgcy czyjejs wladzy”, ,nie-

mienia istoty samorzadu, koniecznym jest o§wietlenie zagadnienia zaréwno z punktu
widzenia prawnego, jak i politycznego, ale metodologicznie nalezy oba $cile rozréznié.
Prawny punkt widzenia, jest formalny, wyklucza wartosciowanie, ktére nalezy do nauk
socjologicznych i politycznych. W przeciwstawieniu do tego punkt widzenia polityczny
oznacza cele i postulaty stawiane instytucjom samorzgdowym.” — za: Z. Grelowski,
Samorzqd specjalny gospodarczy, zawodowy, wyznaniowy wedtug obowigzujgcych ustaw
w Polsce, Katowice 1947, s. 11.

8 Por. szerzej A. Blas, Niekonstytucyjne koncepcje samorzqdu terytorialnego [w:]
S. Dolata (red.), Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialne-
8o, t. I, Prawo samorzqdowe i administracyjne, Opole 2000, s. 47 i n.

9 Por. B. Zawadzka, Koncepcje samorzqdu a jego prawne uwarunkowania, PiP
1990, nr 2, s. 111.

% Por. ibidem.
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zalezny”. ,Samorzad” oznacza wigc, iz grupa, ktora okreslana jest ta-
kim pojeciem, dziala w zakresie wykonywanych zadan i w granicach
prawa samodzielnie i niezaleznie od woli innych podmiotow. Dziala
zatem w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Nadto w celu
wykonywania administracji publicznej taka grupa posiada kompeten-
cje wladcze, ktorych nie posiada organizacja prywatna. Kompetencje
te wynikajg z przepisow Konstytucji i ustaw regulujacych organizacje
samorzgdu. Grupa realizuje owe kompetencje przede wszystkim wo-
bec swoich cztonkéw, lecz moze je tez wykonywaé¢ wzgledem innych
os6b, np. przebywajacych na terenie gminy, starajacych si¢ o uzyska-
nie prawa wykonywania zawodu, itp.

Istota tego, co nazywamy samorzgdem, jest wiec niewgtpliwie
zwigzana z istnieniem w spoleczenstwie wyodrebnionych wedlug okre-
slonych kryteriéw grup spolecznych, a wiec z naturalnym u czlowieka
dgzeniem do wspoldziatania z innymi ludzmi oraz samodzielnego za-
rzadzania sprawami, ktore go dotyczg. Do tego elementu odwoluje sie
S. Zawadzki nazywajgc samorzadem “instytucje demokracji lokalnej
lub srodowiskowej, polegajgca na przyznaniu okreslonej spolecznosci
uprawnien do samozarzgdzania swymi sprawami w granicach zakre-
slonych prawem w sposéb bezposredni lub przy pomocy wylonionych
przez siebie organow”2.

Samorzgd jako osoba prawna postrzegany jest wiec poprzez wy-
posazenie go w drodze ustawy w uprawnienia administracji publicz-
nej. Uprawnienia te przystugujg mu tak w stosunku do panstwa, jak
i do innych podmiotow jako jego wlasne prawo, ktore realizuje on w ten
sam sposob, w jaki wykonuje si¢ w ogble wiadze publiczng. Jednostka
samorzgdowa ma oprocz osobowosci prawnej, samodzielno§é sprawo-
wania administracji publicznej. Zatem w samorzadzie wystepuje skry-
stalizowane publiczne prawo podmiotowe, czyli prawo rozporzgdzania
wladzg publiczng.

Dokonujgc zatem przeglagdu funkcjonujgcych w literaturze defi-
nicji22 mozna doj$é do wniosku, ze do najczesciej akcentowanych cech
samorzgdu naleza:

2 S, Zawadzki, Samorzqd spofeczny i formy demokracji bezposredniej [w:] Teoria
panstwa i prawa, Warszawa 1987, s. 220.

22 Por. np.: T. Rabska, op.cit., s. 349-350, H. Herrnritt, Grundlehren des Verwal-
tungsrechts, Tibingen 1921, s. 183; J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyj-
nego, Wroctaw 1967, s. 139-140; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa
1999, s. 6; W. Goéralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, War-
szawa 1975, s. 115; T. Skrzypczak, Wiadza i polityka lokalna w panstwie wspéicze-
snym, Krakéw 1986, s. 55.
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1) niezalezno$¢ administracji samorzgdowej od administracji rzg-
dowej oraz samodzielnos¢ wykonywania zadan administracji pu-
blicznej, w granicach przez prawo okreslonych i w formach wla-
$ciwych dla administracji publicznej (budowa struktury na zasa-
dzie decentralizacji),

2) kolektywne (zbiorowe, grupowe) prawo okreslonej spotecznosci
do zarzadzania swoimi sprawami, dziatalno§é administracyjna
jednostek samorzgdowych “nosnikéw samorzgdu” obejmuje ob-
szary zadan autonomicznych, ktore okresla si¢ zazwyczaj jako
wlasng, samodzielng sfere dzialania,

3) indywidualne prawo kazdego czlonka tej spotecznosci do czynne-
go i nieskrepowanego udziatu w dzialalnosci samorzadu,

4) powstajgca z mocy prawa obligatoryjnos$c (przymusowosc) czlon-
kostwa (co odroznia samorzady od stowarzyszen i organizacji sto-
warzyszeniopodobnych, opartych na zasadzie dobrowolnosci czlon-
kostwa); nosnikiem samorzgdu jest bowiem podmiot prawa pu-
blicznego, przewaznie powolana w sposob demokratyczny korpo-
racja®,

2 Poniewaz korporacja jest instytucjg prawa publicznego o charakterze zwigzku
0s6b (dzialajaca na zasadzie czlonkostwa), to ta forma ustrojowa jest narzucana przez
ustawe. Odrebnosé samorzgdu w odniesieniu do innych organizacji spolecznych (ta-
kich jak stowarzyszenia, zwigzki zawodowe itp.), w aspekcie ich korporacyjnosci, pole-
ga na tym, ze przynaleznos¢ do niego jest obowigzkowa, a obowigzek ten wynika z mo-
¢y prawa. ,Sprawowanie administracji zaktada bowiem, w przeciwienstwie do dobro-
wolnego charakteru czlonkostwa w organizacji spolecznej, wynikajgca juz z samego
prawa konieczno$é uczestnictwa we wspomnianej grupie, nie pozwalajgcg na uchyle-
nie si¢ od samorzgdowej administracji poprzez wystapienie z tej grupy”. — T. Fuks,
Samorzqd. Rzeczywistosé i oczekiwania, Warszawa 1981, s. 30; Czesto ktadzie sie na-
cisk na stwierdzenie, iz ,czlonkostwo to jest oczywiscie przymusowe (Zwangsmitglied-
schaft), a nie dobrowolne” — R. Schaffhauser, Gmina w Szwajcarii ze szczegélnym
uwzglednieniem prawa Kantonu St. Gallen, Wroctaw 1998, s. 19. Wydaje sig¢ jednak, iz
lepszym okresleniem charakteru przynaleznosci do takiej korporacji jest stwierdzenie,
iz czlonkostwo w niej ma charakter obowigzkowy, gdyz wynika z samego prawa, jako
naturalna konsekwencja przyjetego sposobu zarzgdzania sprawami publicznymi. Tym
zresztg zwigzki prawa publicznego réznig sie od réznego rodzaju trwalych zwigzkow
osobowych lub majagtkowych o charakterze prywatnoprawnym (a wiec opartych na
zasadzie dobrowolnego o$wiadczenia woli czlonkéw — stowarzyszenie, spétka prawa
handlowego czy spéldzielnia, ale takze np. zwiazek malzenski). Nadto przystapienie
do korporacji samorzadowej ,nie jest aktem woli, zainteresowana osoba nie moze prak-
tycznie odméwié przystapienia. Nie ma wiec koniecznosci stosowania jakichkolwiek
Srodkéw majacych na celu wymuszenie przynaleznosci. Jezeli nawet czlonek spolecz-
nosci samorzadowej zachowuje si¢ caltkowicie biernie, nie ma to zadnego wplywu na
Jego powigzania prawne ze spolecznoscig” — B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem
terytorialnym, Katowice 1993, s. 25; por. takze: Z. Niewiadomski, Istota samorzgdno-
Sci terytorialnej, ,Wspdlnota” 1990, nr 6, s. 10.

131



Mariusz Kotulski

5) przejecie od panstwa przez samorzady okreslonych kompetencji
w zakresie sprawowania administracji publicznej, przy czym nie
oznacza to, iz wszystkie czynnosci samorzadu kwalifikowane sg
jako ,administracyjne”,

6) pozostawanie w zakresie prawem okreslonym oraz ustawowo usta-
lonych kryteriéw tylko pod nadzorem wskazanych organéw pan-
stwa?,

Powyzsze cechy i funkcje miatyby odréznia¢ samorzad od orga-
néw 1 instytucji panstwa oraz od stowarzyszen i zwigzkow zawodo-
wych, ktore cechujg si¢ wewnetrzng samorzadnoscig rozumiang jako
mozliwo$¢ decydowania czlonkéw o ustalaniu warunkéw czlonkostwa,
celow, zadan itp.

We wspélczesnym demokratycznym panstwie samorzad teryto-
rialny nie moze istnie¢ poza panstwem, gdyz jest jego integralng cze-
Scig. Samorzad jest powolywany przez panstwo, mocg jego ,woli” i to
wlasnie panstwo okresla zakres przyznanej samorzgdowi samodziel-
nosci oraz zakres powierzonych mu zadan i kompetencji. Poniewaz to
wlasnie panstwo na plaszczyznie organizacyjnej oraz konstytucyjnej
jest tworem podstawowym, ktory jest dzierzycielem suwerennosci
i z czego wynika jego dominujgca rola. Fakt, iz grupy spoleczne za-
mieszkujgce okreslone terytorium uzyskujg osobowosé prawna oraz
w wigkszym lub mniejszym stopniu samodzielno§¢ majatkowa i finan-
sowg — co usamodzielnia je w stosunku do panstwa, nie stwarza jesz-
cze sam z siebie samorzadu. Nastepuje to dopiero w wyniku upowaz-
nienia i zobowigzania ich przez panstwo do realizacji funkcji admini-
stracji publicznej. Istnieje wiec granica wladzy samorzgdowej — dele-
gacja ustawowa nigdy nie jest pelna i dotyczy tylko okreslonego za-
kresu zadan i kompetencji. Samorzad nigdy nie moglby w pelni zasta-
pi¢ administracji rzgdowej, gdyz sa pewne zadania, ktére wykonywaé
moze jedynie administracja rzgdowa (np. obrona narodowa, polityka
zagraniczna). Nadto, ustawodawca ustanawia nadzér panstwa nad
organami samorzgdu, ktéry ma na celu kontrole czy jednostki samo-
rzgdowe realizujg swoje zadania, wyznaczone w ustawie w zgodzie
z porzadkiem prawnym.

Tym niemniej spotecznosci ujete w struktury samorzgdowe staja
si¢ w ten sposoéb podmiotem wladzy a nie jej przedmiotem. W konse-
kwencji realizowane sg: zasada pomocniczosci oraz zasada kontroli
obywatelskiej nad wykonywaniem zadan i kompetencji publicznych,

2 Por. T. Fuks, op.cit.; K. Nowacki, W Austrii [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd
terytorialny i administracja w wybranych krajach, Wroclaw 1999, s. 79.
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w tym réwniez w zakresie instytucji prawnofinansowych. Tylko bowiem
obywatelskie instytucje samorzgdu gwarantujg racjonalne, tzn. oszczed-
ne i zgodne z potrzebami danej spolecznoéci samorzadowej, przezna-
czenie srodkéw publicznych na poszczegélne cele?®.

3. KSZTALTOWANIE INTERESOW WLASNYCH
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Kolejng kwestig, przed ktorg stajemy jest wiec pytanie o wspéine
dla korporacji samorzgdowe] interesy prawne. Samorzad, a szczegél-
nie samorzad terytorialny moze samodzielnie definiowa¢ swoje potrze-
by i interesy, a takze decydowac¢ o zakresie oraz formach ich zaspokaja-
nia. I nie naruszajg tego przepisy upowazniajgce ustawodawce do zo-
bowigzania struktur samorzgdowych do wykonywania pewnych zadan
wlasnych lub zlecania im zadan z zakresu administracji rzgdowe;j.
W pierwszym przypadku chodzi bowiem o zagwarantowanie cztonkom
wspdlnot samorzgdowych realizacji podstawowych praw. Natomiast
w drugim przypadku ustawodawca nie powinien zleca¢ samorzgdom
wykonywania zadan w takim rozmiarze i zakresie, ze mogloby to de
facto sprowadzié je do pozycji zdecentralizowanej jedynie formy admi-
nistracji rzgdowej?. Stosunki prawne wynikajgce bezposrednio z mocy
ustawy, a takg konstrukcjg posluguje sie ustawodawca, konkretyzujg
sie w odniesieniu do zindywidualizowanych stron tych stosunkéw,
z chwilg gdy w rzeczywistosci zaistniejg przestanki zaistnienia tychze
stosunkow z mocy ustawy (np. okreslenie lub zmiana granic jednostek
samorzgdu terytorialnego, fakt posiadania nieruchomosci podlegajgcej
opodatkowaniu). Powstaje wéwczas stosunek prawny bedacy relacja
migdzy czlonkiem samorzadu a organem wiadzy publicznej, ktérym
Jjest samorzad w znaczeniu zwigzku publicznoprawnego. Ow wspélny,
zasadniczy oraz prawnie donioslty interes, to chroniona przez prawo
sytuacja polegajgca na oczekiwaniu przez cztonka wspoélnoty, iz samo-
zarzadzanie (rozumiane jako wspdélna funkcja, wspélny interes) przez
0godl cztonkéw zwigzku, za posrednictwem organéw samorzgdu, odby-
waé sie bedzie przy uwzglednianiu, prawnie wymiernego dobra ogéhu
cztonkow korporacji z chronionymi przez prawo interesami indywidu-

% H. Izdebski, M. Kulesza, op.cit., s. 181.
% Por. W. Taras, A. Wrobel, Samodzielno$é prawotwércza samorzqdu terytorial-
nego, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7-8, s. 12-13.
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alnymi czlonkéw wspolnoty, ktore mozna okresli¢ jako prawo do samo-
realizacji czlonka wspélnoty w ramach danej wspolnoty?. Owo zapew-
nienie udziatlu spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji ma kilka aspek-
tow. Po pierwsze, istotnym elementem demokratyzacji samorzadu te-
rytorialnego jest ,gotowosc i otwarto$é” jego struktur na udziat w nich
mieszkancow oraz ich wpltyw na podejmowane decyzje. Przyczynia sie
do tego istnienie kolegialnych oraz monokratycznych organéw pocho-
dzacych z wyboru oraz wspélistniejgcych z zawodowym aparatem urzed-
niczym. Po drugie, istotne oddzialywanie na proces podejmowania de-
cyzji majg elementy pozastrukturalne zwigzane z instytucjg referen-
dum? oraz instytucje prawnomaterialne ,wymuszajgce” demokratycz-
ne procedury, takie jak np. zwigzane z procedurg planowania prze-
strzennego wlaczajace w szerokim zakresie mieszkancow i pozwalaja-
ca uwzgledniaé ich interesy prawne i faktyczne®.

4. SAMODZIELNOSC SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Element samodzielnosci dziatania stanowi jedng z istotnych cech
konstrukeyjnych pojecia samorzgdu. W art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
ustrojodawca uznal, iz samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego podlega ochronie sadowej. Zasada ta znajduje swoje odzwiercie-
dlenie w poszczegoélnych ustawach ustrojowych powotujgcych samorzad
terytorialny w Polsce na szczeblu gminy, powiatu i wojewodztwa. Po-
dzieli¢ nalezy poglad M. Kuleszy, iz w nowoczesnych ustrojach pan-
stwowych owa samodzielno§¢ prawna jednostek samorzgdu terytorial-
nego nie ma charakteru samoistnego, niezaleznego od gestii panstwo-
wej, przeciwnie — jest od niej pochodna. ,Samodzielnos¢ samorzgdu
wobec panstwa jest zatem — w sensie prawnym — zjawiskiem wtornym,
samorzad bowiem jest przejawem decentralizacji wiadzy. Zakres i for-

2 Por. J. Majchrowski (red.), Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komenta-
rzem oraz rozporzqdzenia wykonawcze, Gorzéw Wielkopolski 1999, s. 133-134.

2 W przypadku instytucji referendum réwniez nalezy wyrézni¢ dwa aspekty: o cha-
rakterze ,wyborczym”, zwigzany z mechanizmem odwolywania przez wyborcow orga-
néw samorzgdu terytorialnego pochodzacych z wyboru oraz o charakterze ,decyzyj-
nym”, zwigzanym z mozliwoscia podejmowania decyzji o konkretnych przedsiewzie-
ciach waznych dla danej wspélnoty samorzgdowe;j.

® Por. szerzej: E. Bojanowski, Prawne gwarancje demokratycznego charakteru
samorzqdu terytorialnego (tezy wybranych probleméw) [w:] J. Muszynski (red.), Funk-
¢jonowanie instytucji demokratycznych w Polsce. Zarzqdzanie w samorzqdach teryto-
rialnych, Gdynia~Warszawa 2000, s. 73.
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my samorzgdu stanowig element panstwowego porzgdku prawnego;
miedzy innymi dlatego samorzad podlega nadzorowi panstwa, a $ci-
slej, panstwowej wladzy i administracji centralnej”®. Z drugiej strony
wprawdzie nie zostaly okreslone granice, ani tres¢ tej samodzielnosci,
to jednak nie oznacza to ,swobodnego i nieskrepowanego dysponowa-
nia jej zakresem przez ustawodawce zwyklego, a zwlaszcza z pozba-
wieniem tej zasady jakiegokolwiek znaczenia prawnego”®!. Tym samym
,zakres samodzielnosci korporacji (zakres dzialania, konkretne upraw-
nienia itp.) wyznaczony jest Sci§le przez prawo. Dlatego — do granic
ustalonych prawem — samodzielnoé¢ ta podlega ochronie sgdowej”.
W literaturze wskazuje sie na rozne przejawy samodzielnosci
samorzgdu terytorialnego. Odnoszgc si¢ do regulacji normatywnych
B. Dolnicki podnosi, iz w ramach chronionej sgdownie samodzielnosci
samorzgdu terytorialnego miesci¢ sie bedzie: samodzielno§¢é w ksztal-
towaniu ustroju wewnetrznego jednostek samorzgdu, samodzielnosé
finansowa, samodzielno$¢ podatkowa, samodzielnos¢ majgtkowa, sa-
modzielno$¢ publicznoprawna, oznaczajgca samodzielne wykonywanie
zadan publicznych®. Natomiast H. Izdebski i M. Kulesza wyrézniajg
samodzielnos¢ w aspekcie organizacyjnym i personalnym, administra-
cyjnym, ekonomicznym i politycznym®. ,Z punktu widzenia sfer dzia-
talnosci administracji publicznej mozemy wyrézni¢ samodzielnosé w za-
kresie nastepujgcych funkcji administracji: 1. prawotworstwa (tzw.
prawotworstwo delegowane), 2. orzecznictwa administracji, 3.policji
1 4. funkcji §wiadczgcej”?. Zatem prawny aspekt samodzielnosci samo-
rzadu to zabezpieczenie prawa spolecznosci lokalnej do rozstrzygania
zasadniczej i konkretnej czesci spraw publicznych, ktorych efektem
powinno by¢ zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzado-
wej. To rowniez domniemanie wlasciwosci wladz lokalnych do zala-
twiania tego typu spraw. Wyjatki od tej reguty mogg mieé zrodto jedy-
nie w aktach prawnych rangi ustawowej, a wiec powody, dla ktérych
ustawodawca wylgczy w ten sposob samodzielnos¢ samorzadu teryto-

30 M. Kulesza, Samorzgdowy model ustroju terenowego [w:] M. Kulesza (red.),
Modele wtadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej, t. I, Warszawa 1982, s. 64.

31 W. Taras, A. Wrébel, op.cit., s. 12

32 H. Izdebski, M. Kulesza, op.cit, s.124

3 Por. szerzej B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Kra-
kéw 1999, s. 56-57.

3 Por. szerzej H. Izdebski, M. Kulesza, op.cit., s. 206.

3% P. Dobosz, Prawne plaszczyzny przejawiania si¢ granic samodzielnosci jedno-
stek samorzqdu terytorialnego [w:] S. Dolata, Prawne i finansowe aspekty funkcjono-
wania samorzqdu terytorialnego, t. I. Prawo samorzqdowe i administracyjne, Opole
2000, s. 191.
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rialnego bedg szczegdlnie wazkie, uzasadnione wzgledami efektywno-
$ci 1 gospodarnosci® lub granicami praw i wolnosci innych podmiotéw.
Samodzielnosé jednostek samorzgdu terytorialnego jest bowiem wspot-
czesnie silnie ksztaltowana przede wszystkim w drodze regulacji usta-
wowej, w realiach ktorej niejednokrotnie trzeba interpretowaé konsty-
tucyjnie okreslong zasade samodzielnosci. W §wietle klasycznych zato-
zen panstwa prawa samodzielno§¢ samorzagdu w wykonywaniu zadan
publicznych nie moze prowadzié do niekontrolowanych, nieuzasadnio-
nych, nieprzewidywalnych, a wrecz arbitralnych ingerencji w sferze
praw i wolnosci obywateli®.

Samodzielnosé samorzgdu terytorialnego postrzegaé nalezy nie
tylko od strony pozytywnej jako okreslong granicami prawa swobodg
dzialania takiego zwigzku publicznoprawnego, lecz takze od strony
negatywnej jako powstrzymanie si¢ przez organy administracji rzado-
wej od ingerencji w 6w zakres swobody dzialania oraz powstrzymanie
sie ustawodawcy przed stanowieniem prawa, ktore ograniczaloby ten
zakres swobody dzialania. Sg bowiem funkcjonalnie z nig zwigzane
inne zasady odnoszgce si¢ do samorzadu, ktore jg blizej konkretyzujg
lub uzasadniajg®. Mozna do nich zaliczy¢ zasady demokratycznego
powolywania wladz samorzadu przez jego czlonkéw, wylgcznosci sa-
morzadu w wykonywaniu powierzonych zadan publicznych, osobowo-
sci cywilnoprawnej, samodzielnosci finansowej itp. Szczegélnie ten ostat-
ni przejaw samodzielno$ci jest wazny. Powierzenie podmiotom zdecen-
tralizowanym okreslonych zadan panstwa wigze si¢ bowiem z przeka-
zaniem organom wystepujgcym w ich imieniu adekwatnych do tego
srodkow ich realizacji. Koniecznoéé zachowania rownowagi w systemie
finansowym wymaga zastosowania takich rozwigzan, ktére wraz z po-
wierzeniem jednostce samorzgdu terytorialnego nowych lub rozszerze-
nie dotychczasowych zadan wigzaé si¢ bedzie z udostepnieniem no-
wych, dodatkowych zrédel dochodow.

W konsekwengji istotnym warunkiem faktycznej samodzielnosci
organu zdecentralizowanego jest przede wszystkim jego samodzielnosé
finansowa. Podmioty zdecentralizowane winny posiadaé¢ wlasne zrédla
dochodu oraz samodzielnie decydowa¢é o sposobie wydatkowania posia-

3 Por. szerzej R. Sawula, Samodzielnos¢ prawna gminy — idea czy rzeczywistosé?
[w:] S. Dolata, Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego,
t. I: Prawo samorzqdowe i administracyjne, Opole 2000, s. 204 i n.

31 Por. szerzej A. Blas, Problem samodzielnosci dziatania organow administracji
publicznej i samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] S. Dolata (red.),
Problemy prawne w dzialalnosci samorzqdu terytorialnego, Opole 2002, s. 101.

3 W. Taras, A. Wrébel, op.cit., s. 12.
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danych srodkéw finansowych. Sytuacja kiedy podmiot zdecentralizo-
wany uzalezniony jest od dotacji organu wyzszego stopnia sprawia, ze
popada on w zalezno$é¢, ktora wtasciwie przekresla sens decentraliza-
¢ji, a tym samym i samodzielno$ci. Przyznanie bgdz odmowa przyzna-
nia $rodkéw finansowych moze wigzacé si¢ bowiem ze spelnieniem przez
podmiot zdecentralizowany réznorakich zgdan podmiotow wyzszego
stopnia. W ten sposob samodzielnos$¢ organu zdecentralizowanego moze
staé sie iluzoryczna.

5. SAMODZIELNOSC FINANSOWA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Realizowana zmiana sposobu organizacji administracji publicz-
nej, wiaze sie wiec z przebudowg finanséw publicznych gdyz one réw-
niez podlegajg postepujacemu procesowi decentralizacji. Bez decen-
tralizacji administracji nie jest mozliwa decentralizacji finanséw. ,De-
centralizacja finansowa nie odbywa si¢ bowiem w proézni organizacyj-
nej, lecz w systemie ustrojowym, uksztalttowanym zgodnie z ideg de-
centralizacji”®.

W sferze finansowej przekazanie uprawnien do poboru danin
publicznych oraz stosowania zwigzanej z tym polityki finansowej, w gra-
nicach prawa, okreslane jest jako decentralizacja finansowa*. Nato-
miast mianem dekoncentracji finansowej okreslane sg prawne formy
przekazywania $rodkoéw finansowych shuzacych finansowaniu przeka-
zanych danemu organowi lub podmiotowi zadan, pod nadzorem i kon-
trolg organu reprezentujgcego podmiot publiczny bez jednoczesnego
przekazywania kompetencji do samodzielnego pobierania danin pu-
blicznych i ich wydatkowania*'. Poniewaz zwykle decentralizacja fi-
nansowa zwigzana jest z jednoczesng dekoncentracjg finansowg spo-
tkaé¢ si¢ mozna w literaturze przedmiotu z szerokim ujeciem pojecia
»decentralizacja finansowa” jako przekazywaniem ze szczebla central-
nego na rzecz innych podmiotéw publicznoprawnych, korzystajgcych
z prawnej niezalezno$ci, publicznych zasoboéw finansowych na finanso-
wanie przekazanych zadan (decentralizacja wydatkéw), wyposazanie
tych podmiotéw we wiasne zrodla dochodow oraz mozliwosci ksztalto-

3 A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne,
Bydgoszcz 2000, s. 19.

4 Por. szerzej: B. Brzezinski, T. Debowska-Romanowska, M. Kalinowski, W. W¢j-
towicz, Prawo finansowe, Warszawa 1997, s, 23.

4 Ibidem, s. 24-25
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wania ich wysokosci (decentralizacja dochodow), a takze przyznanie
tymze podmiotom uprawnien do samodzielnego ksztaltowania form
organizacyjnych i planéw finansowych oraz ich realizacji (decentrali-
zacja proceduralno-organizacyjna)*2. Zatem decentralizacje finanséw
publicznych mozna rozpatrywaé na plaszczyznie decentralizacji zaso-
béw redystrybuowanych poprzez budzety lokalne i regionalne oraz de-
centralizacji uprawnien do pozyskiwania §rodkéw finansowych na re-
alizacje zadah publicznych, a takze do samodzielnego dokonywania
wydatkow na realizowane zadania. Te dwa ostatnie aspekty decentra-
lizacji finansowej scisle lgczg sie z pojeciem i zakresem samodzielnoSci
finansowej samorzadu terytorialnego. Zaréwno zakres jak i formy de-
centralizacji finansowej pozostajg w oczywistej zaleznosci od wielu
zmiennych czynnikéw. Konieczny jest ustawowo dokonany podziat do-
chodéw publicznych, a zwlaszcza podatkéw pomiedzy panstwo, samo-
rzgd terytorialny i inne wyodrebnione wspélnoty terytorialne®. Podzial
ten ma znaczenie ustrojowe. Wyposazenie panstwa, gmin, powiatéw,
czy tez wojewodztw samorzgdowych w odpowiednie dochody umozli-
wia funkcjonowanie tych zwigzkéw terytorialnych i wypelnianie za-
dan, dla ktorych zostaly one powolane*. Podstawowym przejawem sa-
modzielno$ci w tym zakresie jest prowadzenie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego polityki finansowej, ktora ,jest celowa i Swiadoma
dzialalnoscig w zakresie przychodow i rozchodow oraz dochodéw i wy-
datkow, polegajaca na okresleniu celow metod i instrumentéw wyko-
rzystywanych w procesach gromadzenia i wydatkowania zasobow pie-
nieznych, ktérymi dysponuje jednostka™®. Stad tez mowi¢ mozemy o po-
lityce dochodowej, polityce podatkowej i polityce wydatkowej (w tym
inwestycyjnej) oraz polityce rownowazenia budzetu (w tym diugu).

Trudno zatem moéwié o jakims$ docelowym modelu decentralizacji
finansowej, a raczej postrzega¢ jg nalezy w aspekcie decentralizacji
organizacyjnej i kompetencyjne;j.

42 Por. szerzej N. Gajl, Firanse i gospodarka lokalna na Swiecie, Warszawa 1993,
s. 11 i n.; E. Ruskowski, Autonomia podatkowa jednostek samorzqdu terytorialnego
a decentralizacja wtadzy publicznej, [(w:] Regulacje prawno-podatkowe i rozwigzania
finansowe pro publico bono. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Giuchowskiego, To-
run 2002, s. 2341 n.

4 Por. szerzej: J. Harasimowicz, O potrzebie reformy systemu podatkéw lokalnych
w Polsce [w:] Ksigga pamiqtkowa ku czci Profesora Apolonisza Kosteckiego. Studia
z dziedziny prawa podatkowego, Torun 1998, s. 97-100.

4 A Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy, Warszawa 2000, s. 16.

4 M. Jarzebska, Polityka a strategia i zarzqdzanie w jednostce samorzqdu teryto-
rialnego terytorialnego sferze ogélnej i finansowej, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 12,
s. 8.
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W tym kontekscie ,wyréznia si¢ trzy rodzaje kompetencji, jakie
moga przystugiwaé panstwu i zwigzkom samorzgdowym w zakresie
dochodéw publicznych, a zwlaszcza podatkow. Sg to:

— kompetencje do stanowienia przepisow prawnych wprowadzajg-
cych podatki lub ksztaltujgcych elementy ich konstrukeji (kom-
petencje prawotworcze);

— kompetencje do przejmowania wplywow z poszczegdlnych podat-
kow,

— kompetencje do administrowania w zakresie poszczegélnych po-
datkow™,

Jezeli chodzi o pierwszy element, to w literaturze przedmiotu
podkresla si¢ wladztwo podatkowe panstwa, jako suwerena na okre-
§lonym obszarze, do nakladania na okreslone podmioty obowigzku
swiadczenia pienieznego, bez wzajemnego Swiadczenia z jego strony,
m.in. poprzez nakladanie podatkow?*. Wyrazil to takze ustrojodawca
w art. 217 Konstytucji poprzez zasade wladztwa podatkowego, zgodnie
z ktéra jedynie panstwo ma prawo obcigzania podmiotéw znajdujgcych
si¢ w zakresie jego terytorialnego wladztwa. Tym samym jednostki
samorzgdu terytorialnego nie posiadajg samoistnych kompetencji w za-
kresie ustawodawstwa podatkowego*. Gmina, powiat, czy tez woje-
wodztwo samorzgdowe nie mogg wiec stanowié¢ (kreowaé) wiasnych
podatkow, gdyz nie dysponujg ogdlnym wiadztwem podatkowym, kto-
re upowaznialoby je do samodzielnego wprowadzania na swoim tere-
nie podatkow czy tez oplat albo tez do generalnego uchylania istniejg-
cych ustawowych obowigzkéw podatkowych®. I chociaz Konstytucja
przyznaje jednostkom samorzgdu terytorialnego prawo do wyposaze-
nia je w odpowiednie §rodki do realizowanych przez nie zadan, nie jest
to jednak réwnoznaczne z przyznaniem im samoistnych uprawnien do
stanowienia podatkéw. Réwniez z zasad samodzielno$ci i niezaleznosci
wynikajacych z ustroju samorzadu, a takze prawa do stanowienia ak-

4 E. Weyssenhoff, Systemy podziatu érédet podatkowych i dochodéw z tych Zrédet
pomiedzy paistwo a zwigzki samorzqdowe, ,Casus” 2000, nr 18, s. 20.

47 Chociaz oczywiscie ,wladztwo daninowe panstwa nie moze mie¢ we wspélcze-
snym demokratycznym panstwie prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedli-
wosci spolecznej, charakteru arbitralnego. Swoboda ustawodawcy jest ograniczona.
Przede wszystkim wplywa na to konstytucjonalizacja podstawowych zasad formal-
nych i materialnych tworzenia prawa daninowego” — J. Oniszczuk, Podatki i inne
daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 30.

% Podobne wnioski wyciggnaé mozna na tle unormowan obowigzujacych w pra-
wie niemieckim. Por. I. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, Warszawa
1999, s, 91.

4 Por. wyrok NSA z 15.5.1997 r., sygn. akt I SA/Po 224/97.
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tow prawa miejscowego o charakterze wykonawczym przez gmine, nie
mozna wywies¢ podstawy do nakladania danin publicznych i wkracza-
nia w zakres praw i wolnosci obywateli bez wyraznego upowaznienia
ustawowego®. Ustanowiona wigc zostala w tym zakresie granica sa-
modzielno$ci finansowej samorzgdu terytorialnego.

Zadania jakie realizowa¢ ma samorzad lokalny, wymagajg na-
ktadéw finansowych. W konsekwencji dla finansowania zadan jedno-
stek samorzgdu terytorialnego wykorzystywane sg réznorodne w swej
tresci instrumenty finansowe istniejgce w obrebie sektora publiczne-
go, jak i spoza tego sektora”. W szczegolnosci obowigzujgca Konstytu-
cja RP w art. 167 zapewnia jednostkom samorzgdu terytorialnego udzial
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.
Przy wykorzystaniu zgromadzonych zasobow pienieznych jednostki
samorzgdu terytorialnego dokonujg wydatkow w celu wykonania spo-
czywajacych na nich zadan. Zatem istotnym wyznacznikiem dokony-
wania przeksztalcen zwigzanych z decentralizacjg finansowg oraz oceng
przeprowadzonych przeksztalcen jest zasada adekwatnosci srodkéw
finansowych do powierzonych zadan. ,Jest ona nie tylko zasadg postu-
lowang na gruncie teoretycznym, lecz takze zasadg majgca charakter
normatywny najwyzszej, konstytucyjnej rangi. Zasada ta ma jednak
wylgcznie charakter deklaratywny, brak jest bowiem w aktualnym
polskim systemie prawnym dodatkowych gwarancji jej realizacji, jak
réwniez wystarczajgcej konkretyzacji, pozwalajgcej na ocene przepro-
wadzonych proceséw decentralizacji finanséw publicznych”?, Jako ele-
menty gwarancji uprawnien w sferze finansowej przyznanych jednost-
kom samorzadu terytorialnego wskazaé mozna jedynie na:

1) prawo do wystgpienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjne-
go o orzeczenie zgodnosci z Konstytucjg lub ratyfikowanymi umo-
wami miedzynarodowymi ustaw i przepisow prawa wydanych
przez centralne organy panstwowe (skarga konstytucyjna z art.
188 Konstytucji RP)3,

% M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w Swietle uregulowar: ustrojowych, ,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2001, nr 1, s. 60.

51 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, System zasilania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego a problem samorzqdnosci [w:] W. Wawek (red.), Finansowanie jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, Bielsko-Biala 2001, s. 34.

52 E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu te-
rytorialnego {w:] S. Dolata, Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego, t. II: Finanse i budzety samorzqdéw, Opole 2000, s. 75.

5 Podstawg wystgpien jednostek samorzgdu terytorialnego do Trybunalu Kon-
stytucyjnego o stwierdzenie niewaznosci regulacji normatywnych z Konstytucjg jest
art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji RP, statuujgcy zasade adekwatnosci §rodkéw do
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2) prawo do roszczen wobec Skarbu Panstwa, zwigzane z niepelny-

mi lub nieterminowymi przekazanymi zasileniami finansowymi

(np. subwengji, dotacji celowych) z budzetu panstwa®.

Podstawowe reguly prawnej regulacji gospodarki finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego przypominajg zasady, na jakich opie-
ra sie gospodarka finansowa panstwa. Gospodarka finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego charakteryzuje si¢ przy tym szeregiem
odmiennosci uwarunkowanych przede wszystkim skalg ich dzialalno-
§ci, nieporownywalnoscig — w ujeciu jednostkowym — ze skalg dziatal-
nosci panstwa. Odmiennosci te spowodowane sg tym takze, iz samo-
dzielnoé¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego — w przeci-
wienstwie do panstwa — jest jednak ograniczona. Przyczyny tych ogra-
niczen sg — jak si¢ powszechnie uwaza — dwojakie. Po pierwsze, pan-
stwu zaleze¢ moze na posiadaniu wplywu na dzialalno§¢ samorzgdu
terytorialnego, a wplyw ten wywiera¢ moze pod warunkiem takiego
uksztaltowania systemu zrédet dochodéw gmin, aby dochody wilasne
nie wystarczaly na pokrycie wydatkéw na minimalnych choéby w da-
nych warunkach poziomie zaspokajania potrzeb. Jednostki samorzadu
terytorialnego muszg wowczas ubiegac sie o dodatkowe $rodki pieniez-
ne z budzetu panstwa, te zas udzielane sg pod okreslonymi warunka-
mi, zgodnymi z kierunkiem polityki panstwa.

Po drugie, pomiedzy poszczegélnymi jednostkami samorzadu te-
rytorialnego istniejg daleko idgce réznice w stopniu rozwoju spoteczno-
gospodarczego. W interesie panstwa lezy zmniejszanie tych réznic,
a w najgorszym przypadku — niedopuszczenie do ich poglebiania.

zadan i kompetencji. Zresztg réwniez Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach
wielokrotnie podkreslal wage tej regulacji uznajgc, iz Konstytucja gwarantuje w ten
sposob samodzielnosé i stabilizacje finansowg gmin. Jednoczesnie brak dostatecznie
Jasno okreslonych kryteriéw realizacji zasady adekwatnosci srodkéw do zadan spra-
wia, iz orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego spelia w tym zakresie niezmiernie
istotna role. Trybunat Konstytucyjny rozréznia w swoim orzecznictwie regulacje praw-
ne, ktore naruszajg istote samodzielnosci gmin (takze finansowg) oraz takie, ktére
stanowig dopuszczalna modyfikacje tej zasady.

% Podstawa roszczen jednostek samorzgdu terytorialnego opiera sie w tym przypad-
ku na regulacjach ustawy o finansach publicznych oraz regulacjach ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy takze wskazaé¢ na mozliwosé roszczen wobec
Skarbu Panstwa o naprawienie szkody wyrzadzonej przez funkcjonariusza publicznego
w przypadku niewyplacenia przez niego srodkéw na zasilenie subwencyjne samorzgdu
w wysokosci wynikajgcej z ustawy i w terminie ustawowo okreslonym, na podstawie
art, 417 k.c. (por. wyrok SN z 8.1.1992 r., sygn. akt III CZP 138/91, publ. OSP 1992, nr 7—
-8, poz. 173). Nadto w pewnych ustawowo okreslonych przypadkach jednostkom samorza-
du terytorialnego przyshuguje prawo dochodzenia naleznych swiadczen przekazywanych
w formie dotacji celowej, np. na wykonywanie zadan z zakresu administracji rzadowej.
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Zakres i charakter dochodéw jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz mechanizm réwnowazenia ich budzetéw w istotny sposéb wply-
wajg bowiem na stopien realizacji cigzacych na nich zadan. ,Kompe-
tencje organéw samorzgdu terytorialnego w zakresie ksztaltowania do-
chodéw sg jednym z najwazniejszych miernikow samodzielnosci wtadz
samorzgdowych”.

W konsekwencji jednostkom samorzadu terytorialnego powierzono
zadania, ktérych wykonywanie oparte zostalo o na zasadzie niezalez-
nos$ci i samodzielnosci od administracji rzgdowej, a takze o wzglednie
samodzielng gospodarke finansowg. ,Samodzielno$é finansowa, to ina-
czej prawo samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej — pobie-
rania dochodéw okres§lonych w ustawach oraz dysponowania nimi dla
realizacji prawnie okreslonych zadan”*. Zwlaszcza samodzielnos¢ wy-
datkowa gmin i innych jednostek samorzgdu terytorialnego najpelniej
odzwierciedla ustrojowy podzial zadan pomiedzy pahstwo a samorzad
terytorialny®’. Jednak owa samodzielnos§é finansowa winna by¢ odno-
szona zaréwno do strony dochodowej jak i wydatkowej budzetu. Tym
samym samodzielnos$¢ finansowa oznacza ustawowe zagwarantowanie:
dochodéw, wladztwa podatkowego w granicach prawa, dokonywania
wydatkow i okreslania w prawem dopuszczalnych granicach metod
i form dzialania, w szczegélnosci dostosowania dochodéw i wydatkéw
do zakresu dzialan oraz wyboru optymalnej formy organizacyjnej go-
spodarki finansowej. Dlatego tez mowi si¢ o samodzielnosci o charak-
terze mieszanym dochodowo-wydatkowe;j®.

W literaturze wyodrebnia sie szeroki i waski zakres znaczeniowy
pojecia samodzielnoéci finansowej jednostek samorzgdu terytorialne-
go. Ujecie szerokie oznacza prawnie zagwarantowang mozliwos§é sa-
modzielnego decydowania o przeznaczeniu posiadanych srodkéw, nie-
zaleznie od tego, czy sg to dochody wlasne, srodki transferowane z bu-
dzetu panstwa (np. subwencje), czy tez przychody budzetowe (np. sprze-
daz mienia, pozyczki). Ujecie waskie odnoszone jest tylko do tych pu-
blicznych §rodkéw finansowych, ktére samorzady mogg pozyskiwac we

% M. Jarzebska, Dochody gmin, powiatéw i wojewddztw, ,Samorzad Terytorial-
ny” 1999, nr 10, s. 19.

% E. Weiss, Samodzielnosé finansowa gmin [w:] W. Wawek, Finansowanie jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, Bielsko-Biala 2001, s. 139.

5 Por. szerzej: T. Debowska-Romanowska, System prawny finanséw lokalnych
(w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne
i administracyjne, Warszawa 1998, s. 379.

% Por. K. Piotrowska-Marczak, Samodzielnosé finansowa samorzqdow lokalnych
a wiasnoéé komunalna [w:] T. Wawek (red.), Wiasnosé komunalna, Krakéw 1991, s. 64.
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wlasnym zakresie. Poza tym zakresem pozostalyby wiec Srodki trans-
ferowane z budzetu centralnego, ktore majg charakter dotacji lub sub-
wencji oraz stanowig udzialy w podatkach panstwowych i ktdre podle-
gajg instrumentalizacji w ramach wlasnej polityki finansowej danej
jednostki samorzadu terytorialnego®. K. Piotrowska-Marczak podno-
si, iz niezaleznie od postaci w jakiej wystepuje samodzielnosé, musi si¢
ona ,charakteryzowaé swobodg podejmowania decyzji finansowych
odniesionych zaréwno do pozyskiwania dochoddw, jak i ich przeznacze-
nia na rézne rodzajow wydatkow”®,

O zakresie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego decydujg zarowno czynniki o charakterze ekonomicznym,
w tym zwlaszcza proporcje udziatu srodkéw pozostawionych do wylgcz-
nego dysponowania przez organy samorzgdowe, jak i czynniki o cha-
rakterze prawnym, tj. prawne gwarancje zwigzane z ochrong przyzna-
nych przez przepisy uprawnien. Podstawowe znaczenie dla samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego ma przede wszyst-
kim wyposazenie ich w samodzielno§¢ budzetowg w prowadzeniu go-
spodarki finansowej, gwarantowang uchwalaniem budzetu przez orga-
ny stanowigce na wszystkich szczeblach samorzadu. ,Samodzielnosé
budzetowa ma nieco odmienny charakter w zakresie gromadzenia do-
chodéw i w zakresie ich wydatkowania™'. Podzial na te dwie podstawo-
we plaszczyzny jest wynikiem decentralizacji uprawnien do pozyski-
wania zrodel zasilania oraz uprawnien do samodzielnych decyzji o prze-
znaczeniu §rodkow finansowych na realizacje zadan i decyzji dotycza-
cych gospodarowania zgromadzonymi w budzecie zasobami finansowy-
mi, a wigc efektem decentralizacji wladztwa finansowego. Nadto, sa-
modzielnosé organow samorzadowych w ustalaniu wysokosci pobiera-
nych na ich terenie danin publicznych moze przejawiaé si¢ zaréwno
w przyznaniu prawa do ich zwigkszania jak i zmniejszania. Od tego,
ktore atrybuty wladztwa zostang przekazane samorzgdom zalezy za-
kres ich samodzielnosci. Pamigtaé jednak nalezy, iz nawet najprecyzyj-
niej i najszerzej uregulowany w ramach statusu jednostek samorzgdu
terytorialnego zakres samorzadnos$ci i samodzielnosci, w tym zwlasz-
cza samodzielnosci finansowej, ,pozostanie jedynie pustg literg prawa,

% Por. szerzej: E. Kornberger-Sokolowska, Samodzielnoséé finansowa..., s. 82 i n.

8 K. Piotrowska-Marczak, Finanse lokalne w Polsce, Warszawa 1997, s. 19; W tym
kontekscie mozna méwi¢ o samodzielnosci dochodow, wydatkéw, a takze o samodzielno-
$ci tzw. mieszanej. Por. K. Piotrowska-Marczak, Samodzielnosé finansowa..., s. 64.

61 1. Czaja-Hliniak, Prawno-finansowe gwarancje samodzielnosci jednostek samo-
rzqdu terytorialnego [w:] W. Wawek, Finansowanie jednostek samorzqdu terytorialne-
go, Bielsko-Biala 2001, s. 66-67.
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jesli w §lad za tym unormowaniem nie bedg zapewnione prawnofinan-
sowe gwarancje tejze samodzielnosci. Musi wobec tego mie¢ miejsce —
zabezpieczony przepisami prawa — odpowiedni doplyw §rodkéw finan-
sowych gwarantujgcych mozliwo$é realizacji ustawowych zadan, a tak-
ze dostateczny zakres swobody w wydatkowaniu tych srodkow celem
realizacji zadan”®,

Przekazanie samodzielnos$ci musi by¢ potgczone z ochrong prawna,
tylko wowczas mozna bowiem moéwic o realnej samodzielnoéci. Jedno-
cze$nie samodzielno$¢ finansowa nie moze by¢ traktowana jako samo-
wystarczalno$é lub samofinansowanie. ,W tym przypadku bowiem ozna-
czaloby to koniecznos§¢ pokrywania przez jednostki samorzadowe calo-
sci wydatkow dochodami wiasnymi lub wplywami zwrotnymi do pozy-
skiwania ktorych jednostki te uzyskalyby swobodny dostep”. Nigdzie
jednak nie zdotano skonstruowaé takiego systemu instytucjonalnego
podziatu zrodet dochodéw publicznych, by zapewni¢ wszystkim jednost-
kom samorzadu terytorialnego peilne pokrycie wydatkéw wlasnymi do-
chodami. Wynika to z nierdwnomiernego rozktadu zrodet dochodéw przy
stosunkowo rownomiernym rozkladzie zadan i wydatkéw. Mozna jedy-
nie méwic o dgzeniu do zapewnienia jak najwiekszego samofinansowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego®. Tym samym samodzielnosé
samorzgdu terytorialnego w wymiarze finansowym nie moze by¢ utoz-
samiana z autonomig (przynajmniej w podstawowym znaczeniu tego
terminu)®. W konsekwencji uzna¢ nalezy, iz samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego nie ma charakteru absolutnego i bezwzgled-
nego tak w plaszczyinie ustrojowej jak i finansowej. Jej zakres bowiem
wyznaczac bedg wynikajgce z obowigzujacych norm prawnych tak obo-
wigzki, jak i prawa jednostek samorzgdu terytorialnego zwigzane np.
z gromadzeniem $rodkéw publicznych w budzetach tych jednostek oraz
z ich rozdysponowaniem. ,Samodzielnoéé finansowa jest zatem efek-

62 Ibidem, s. 66.

8 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, System zasilania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego a problem samorzqdnosci [w:] W. Wawek (red.), Finansowanie jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, Bielsko-Biata 2001, s. 33-34.

% Ten nier6wnomierny rozklad zZrédel nie moze jednak prowadzi¢ do nadmiernej
dysproporcji pozioméw dochodéw poszczegélnych jednostek samorzgdowych. Diatego
tez niezbedne sg dzialania wyréwnawcze ze szczebla centralnego, zwlaszcza w sytu-
acjach poglebiajgcej si¢ dywersyfikacji dochodéw poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Prowadzié¢ to moze do koniecznosci ,odbierania” czesci ich dochodow
wlasnych po to, aby wtérnie dokonaé redystrybucji.

% Por. szerzej B. Guziejewska, Znaczenie i mierniki autonomii finanséw lokal-
nych [w:] S. Dolata (red.) Problemy finansowe w dziatalnosci samorzqdu terytorialne-
go, Opole 2002, s. 151 i n.
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tem procesow decentralizacji finanséw publicznych, choé moze byé zréz-
nicowana w poszczegdlnych ich zakresach (zwlaszcza w zakresie upraw-
nien do pozyskiwania $rodkéw oraz z zakresie uprawnien do podejmo-
wania decyzji o rozdysponowaniu §rodkéw finansowych). Przekazywa-
nie samorzgdom uprawnien do pozyskiwania zrodel finansowania za-
dan nie musi nastepowac i nie nastepuje w tym samym stopniu, co
przekazywanie uprawnien do dysponowania srodkami finansowymi”®.

W odniesieniu do pojecia decentralizacji finanséw publicznych
oraz pojecia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego okresli¢ jeszcze nalezy pojecie wladztwa podatkowego (zwane-
go tez autonomig podatkows), ktore jawi si¢ jako najwezsze, gdyz doty-
czy tylko uprawnien i niezaleznosSci jednostek samorzgdu terytorialne-
go w zakresie ksztaltowania wysokosci dochodéw podatkowych tych
podmiotow publicznoprawnych. ,Autonomi¢ podatkowg jednostek sa-
morzadu terytorialnego mozna traktowac jako jgdro samodzielnosci
(autonomii) finansowej samorzadu terytorialnego, te ostatnig zas jako
jeden z najistotniejszych elementéw decentralizacji finanséw publicz-
nych. W ujeciu dynamicznym rozszerzanie autonomii podatkowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego bedzie zawsze oznaczalo rozszerza-
nia samodzielnosci (autonomii) finansowej tych jednostek oraz zwiek-
szanie decentralizacji finanséw publicznych. Oczywistym jest natomiast,
Ze nie istnieje odwrotna, automatyczna zalezno§¢ miedzy wymieniony-
mi zjawiskami, co oznacza, ze zwigkszenie decentralizacji finanséw
publicznych nie musi oznaczaé zwigkszenia samodzielnosci (autono-
mii) finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego, rozszerzenie tej
ostatniej nie zawsze bedzie wigzalo si¢ natomiast ze wzrostem autono-
mii podatkowej (wladztwa podatkowego) tych jednostek”™.

Ponadto, art. 168 Konstytucji przesgdza kwesti¢ zakresu samo-
dzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego w odniesieniu do decy-
dowania o wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych. Oznacza to, ze jed-
nostki samorzgdu terytorialnego nie sg catkowicie autonomiczne w usta-
laniu obcigzen podatkowych. Dotyczy to zaréwno wprowadzania (oraz
likwidacji) obcigzen podatkowych, jak i decydowania o wysokosci ob-
cigzen juz istniejgcych (stawki podatkowe, ulgi podatkowe, zwolnienia
od podatku). Nie mogg wigc one ,nie tylko wprowadzaé samodzielnie
nowych podatkow, ale nawet uzyskaé takiego upowaznienia w drodze

% E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielno$é finansowa..., s. 76.

& E. Ruskowski, Autonomia podatkowa jednostek samorzqdu terytorialnego a de-
centralizacjo wiadzy publicznej {w:] Regulacje prawno-podatkowe i rozwigzania fi-
;gnsowe pro publico bono. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Gtuchowskiego, Torun

02, s. 235.
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ustawowej. Natomiast zakres decydowania przez rady gmin o elemen-
tach konstrukcji podatkow 1 oplat juz istniejgcych przesadzajg przepi-
sy obowigzujacych ustaw podatkowych”®. Jednoczesnie w sytuacji, gdy
jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja z konstytucyjnego
uprawnienia ustalania wysokosci podatkow w ustawowym zakresie, to
Lsunormowania stanowigce pozornie ograniczenia kompetencji co do
zakresu podejmowanych uchwal, w rzeczywistosci zawierajg réwniez
pewnego rodzaju gwarancje stabilizacji poziomu dochodéw wiasnych”®.

6. MIEDZYNARODOWE STANDARDY
KSZTALTOWANIA FINANSOW LOKALNYCH

Nalezy réwniez wspomnie¢ o migdzynarodowych zobowigzaniach
Polski dotyczacych omawianego zagadnienia, zwlaszcza w swietle art. 87
ust. 1 Konstytucji, wprowadzajgcego zasade, iz zrédlami powszechnie
obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sg rowniez ratyfi-
kowane umowy miedzynarodowe. Podstawowym takim aktem jest
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasbur-
gu 15.10.1985 roku™.

Ten szczegdlny status prawny Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego sprawia, ze istotnego znaczenia nabierajg okreslone
w art.9 Karty postanowienia dotyczgce ksztaltowania systemu finan-
sowania jednostek samorzgdu lokalnego™. W zwigzku z tym waznym
jest przyblizenie tresci tych postanowien.

8 Por. B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo finan-
séw publicznych, Torun 2000, s. 137. W tym aspekcie stwierdzi¢ nalezy, iz istniejaca na
poziomie gminy instytucja samoopodatkowania jest raczej rodzajem powszechnej i przy-
musowej zbidrki pienigznej na wskazane cele publiczne, gdzie do §wiadczenia zobo-
wigzani sg mieszkancy gminy, rodzajem daniny publicznej, niz podatkiem sensu stric-
to. Mieszkancy gminy w drodze referendum, przeprowadzonego na podstawie ustawy
2 15.9.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88, poz. 985) — mogg podja¢ decydujace
rozstrzygnigcie w sprawie samoopodatkowania. Natomiast sam obowigzek uiszczenia
tej daniny publicznej wprowadzony zostaje na podstawie uchwaly organu stanowigce-
go jednostki samorzgdowej zgodnej z tym rozstrzygnieciem. Samoopodatkowanie moze
mie¢ charakter jednorazowy, badz tez byé¢ formg stalych, periodycznych swiadczen na
rzecz budzetu gminy. Niewgtpliwie mozliwosé samoopodatkowania jest jednym z prze-
jawoéw samodzielnosci finansowej gminy.

% 1. Czaja-Hliniak, op.cit., s.69.

% Dz.U. z 1994 r,, Nr 124, poz.607.

"t Wskazaé tu nalezy na niezbyt fortunne ttumaczenie tego fragmentu Karty w je-
go oficjalnej wersji. Ot6z tytul w tlumaczeniu polskim brzmi: ,Zasady finansowe spo-
tecznosci lokalnej” i odbiega on od jezykéw urzedowych, zgodnie z ktérymi chodzi nie
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Do wymogéw okreslonych w art. 9 Karty nalezg:

. wymog posiadania przez spoltecznosci lokalne uprawnieh w ra-
mach narodowej polityki gospodarczej do posiadania witasnych,
wystarczajgcych zasobow finansowych, ktorymi moga one swo-
bodnie dysponowaé¢ w ramach wykonywania swych uprawnien.
Nie trudno zauwazy¢, ze istotg tego wymogu jest dysponowanie
przez spotecznosc lokalng szeroko pojetym atrybutem samodziel-
nosci finansowej zaréwno w plaszczyZnie posiadania wlasnych
srodkéw finansowych w wysokosci niezbednej dla realizacji ich
kompetencji, jak i w sferze nieskrepowanego dysponowania tymi
srodkami, co wigze si¢ z ich charakterem jako kwalifikowanej
kategorii §rodkow finansowych, a mianowicie kategorii tzw. ,$rod-
kow wlasnych”. Srodki te winny byé ,stosowne”, ,,wystarczajgce”,
tj. pozwalajace na sfinansowanie zadan powierzonych jednost-
kom samorzgdu terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorial-
nego mogg swobodnie dysponowa¢ tymi zasobami, lecz niepoko-
jacym elementem tresci tego wymogu jest operowanie ogranicz-
nikiem deformujgcym jego istote. Ogranicznikiem tym jest wkom-
ponowanie zakresu samodzielnosci finansowej spotecznosci lokal-
nej w ramy narodowej polityki gospodarczej;

. wymog dostosowania wysokosci zasobéw finansowych spoteczno-
§ci lokalnych do zakresu kompetencji, wynikajgcych z Konstytu-
¢ji oraz z pozakonstytucyjnych norm prawnych. Za bezsporne
uzna¢ nalezy, ze wymog ten naklada na wladze panstwowe obo-
wigzek wyposazenia spotecznosci lokalnych w zrédla Srodkow fi-
nansowych badz tez bezpos§rednio w Srodki finansowe, ktérych
wysokos¢ powinna co najmniej gwarantowac im realizacje zadan,
wynikajgcych z przyznanych im przez normy prawne, w tym
przede wszystkim przez Konstytucje, kompetencji. Kladzie sie tu
nacisk na zachowanie wtasciwych relacji pomiedzy wysokoscig
zasobow finansowych korporacji samorzadowych a zakresem po-
wierzonych uprawnien. Szczegdlne znaczenie ma przy tym spo-

o0 ,zasady finansowe”, lecz o ,zasoby finansowe”. Jest to istotna réznica, gdyz tytutowe
»zasady finansowe” oznaczajg zasady dotyczace finanséw lokalnych, tworzac zbyt po-
Jjemng formule (obejmujgcg nie tylko wysokosé srodkéw finansowych, lecz réwniez sposéb
gospodarowania nimi, gromadzenia i wydatkowania) w stosunku do regulowanej ma-
terii. Tymczasem postanowienia art.9 koncentrujg sie na stronie dochodowej finanséw
lokalnych (z wyjatkiem ust. 1 in fine). Dlatego tez lepiej zawartg w art. 9 regulacje
oddawalby tytul ,zasoby finansowe wspélnot lokalnych”. Por. szerzej: T. Szewc, Uwagi
W sprawie ttumaczenia Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2002, nr 11, s. 20 i n.
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s6b ustalania wysokosci niezbednych §rodkow finansowych w prze-
kroju czasowym, a wiec nie jednorazowo, lecz w sposob ciagly.
Brak odpowiednie]j stabilizacji w zakresie zrode} finansowania
zadan spotecznosci lokalnych godzi bowiem bezposrednio w sama
istote samodzielnosci finansowej tych spolecznosci;

. wymodg wyposazenia spolecznosci lokalnych w zasoby pieniezne,

ktorych zrodtem powinny by¢ w okreslonej czesci oplaty i podatki
lokalne, w odniesieniu do ktérych spolecznosciom lokalnym przy-
shugiwalby odpowiedni zakres wladztwa podatkowego, wyrazaja-
cy sie¢ w uprawnieniu do ustalania ich wysokosci. Elementami
konstytutywnymi tej zasady sa: ustalanie przez samorzad lokal-
ny stawek podatku, za§ zakres wladztwa podatkowego winien
byé¢ okreslony ustawg. Ta ostatnia cecha stanowi jednocze$nie
swego rodzaju ostabienie wyrazonej w Karcie reguly. To bowiem
ustawodawca wewnetrzny ma okresli¢ zakres i granice wladztwa
podatkowego spolecznosci lokalnych;

. wymog rdznicowania i niezbednej elastycznosci systemoéw finan-

sowych, obejmujgcych zasoby pozostajace w dyspozycji spolecz-
noéci lokalnych, w celu ich dostosowania do rzeczywistych zmian
zachodzgcych w ksztaltowaniu sie kosztéw realizacji ich kompe-
tencji. Mamy tu do czynienia raczej z postulatem niz z katego-
ryczng zasadg, ktory odnosi sie do naturalnej w gospodarce ryn-
kowej konsekwencji konieczno$ci zréznicowania zrédel uzyski-
wania zasobow finansowych niezbednych dla realizacji zadan
spotecznosci lokalnych. Charakteryzuja sie one rozng elastyczno-
§cig, wspomagang przez tworzenie odpowiednich rezerw o cha-
rakterze ogélnym i celowym, co pozwala na wlasciwe reagowanie
na zmiany zadan (ich zakresu oraz generowanych przez nie po-
trzeb)i kompetencji pomiedzy samorzgdem terytorialnym i admi-
nistracjg rzadowa;

. wymoég stosowania odpowiednich systemow wyréwnawczych, ma-

jacych na celu ochrone stabszych ekonomicznie spotecznosci lo-
kalnych, w wyniku reguly historycznie uwarunkowanej, nier6w-
nomiernej alokacji czynnikéw produkcji, a co za tym idzie i nie-
réwnej alokacji zarowno zrodet dochodéw, jak i wydatkow zwig-
zanych z realizacjg kompetencji spotecznosci lokalnych. Standard
ten wprowadza nakaz wprowadzenia na gruncie prawa wewnetrz-
nego mechanizméw wyrdéwnania finansowego jako stalego ele-
mentu finanséw lokalnych w celu ich zasilenia;

. wymog konsultowania ze spoteczno$ciami lokalnymi form przy-

znawania im $rodkéw, pochodzacych z redystrybucji dochodow. Wy-
razona tu regula gwarantuje spolecznosciom lokalnym prawo do
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wyrazania swojego stanowiska w stosunku do panstwa w zakresie
spraw dotyczacych form przyznawania zasobéw pochodzgcych z re-
dystrybucji. Chodzi tu zresztg nie tylko o ustalenie rodzaju formy
i instrumentu wyrownywania (np. subwencja ogélna, dotacja celo-
wa), ale takze o jej wysokosé i zasady ich przekazywania;

7. wymoég nie wigzania — w miare mozliwosci — subwencji przyzna-
wanych spotecznosciom lokalnym z konkretnym przeznaczeniem,
w celu nie ograniczania wolnosci spotecznosci lokalnej w realiza-
cji wlasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien. Oczy-
wistym bowiem jest, iz w miare powigkszania si¢ w dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego udzialu dotacji celowych, za-
kres realizowania przez nie swobodnej polityki finansowej bedzie
sie zmniejszal. Wyznaczona tu regula zmierza do wyeliminowa-
nia z zasob6w finansowych przeznaczonych do finansowania za-
dan wlasnych srodkéw w formie transferow o celowym przezna-
czeniu. Tylko wowczas bedzie mozna zagwarantowacé spoleczno-
Scig lokalnym realizacje podstawowego prawa, jakim jest celowe
i §wiadome prowadzenie polityki zmierzajgcej do osiggniecia ce-
léw mieszczgcych sie¢ w zakresie zadan wiasnych;

8. wymog zapewnienia dostepu spotecznosci lokalnych do krajowego
rynku kapitalowego dla potrzeb finansowania przez nie naktadow
inwestycyjnych, w granicach okreslonych prawem. Zasada ta umoz-
liwia pozyskiwanie przez te spolecznosci lokalne przychodéw zwrot-
nych w postaci np. obligacji komunalnych na sfinansowanie inwe-
stycji’. Jednak uzyskane w ten sposob kapitaly stuzy¢é mogg tylko
pokryciu wydatkow o charakterze rozwojowym, a nie wydatkow
zwigzanych z biezgcg dzialalnoscig jednostek samorzagdu teryto-
rialnego. Co wiecej pamieta¢ nalezy o granicach aktywnosci gmin
na rynku kapitalowym narzuconych przez prawo wewnetrzne™.

2 Por. szerzej D. Perlo, Kredyt komunalny jako 2rédio finansowania rozwoju gmin,
8. 221-228; D. Perlo, M. Poniatowicz, Rola obligacji municypalnych w finansowaniu
potrzeb budzetowych gmin polskich, s. 229-243, tenze, Rola obligacji w finansowaniu
dziatalnosci gmin, s. 245-255, A. Babczuk, Rozwdj rynku obligacji komunalnych w
Polsce w latach 1993-1997, s. 257-2173, E. Pancer-Cybulska, Rynek wtérny komunal-
nych papieréw wartosciowych [w:] S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu teryto-
rialnego — do$wiadczenia i perspektywy, Opole 1998, s. 275-282.

3 Por. szerzej W. Miemiec, Europejska karta samorzqdu terytorialnego jako ze-
spot gwarancji samodzielnosci finansowej gmin — wybrane zagadnienia teoretyczno-
prawne [w:] S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — diagnozy
i perspektywy, Opole 1997, s. 201-218; A. Kostecki, Miedzynarodowe zasady finanso-
wania samorzqdy terytorialnego [w:] W. Wawek (red.), Finansowanie jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Bielsko-Biala 2001, s. 13-14.
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Zatem w art. 9 tej Karty panstwa czlonkowskie Rady Europy
okreslily standardy finansowania spolecznosci lokalnych. Odnoszac si¢
do tych standardéw miedzynarodowych stwierdzi¢ mozna, iz polskie
regulacje dotyczgce gospodarki finansowej gmin speiniajg je w najwiek-
szym stopniu™ w poréwnaniu z regulacjami okreslajgcymi gospodarke
finansowg powiatéw i wojewddztw samorzgdowych™. Jednoczesnie bo-
wiem pamigtaé nalezy o tym, iz prawidlowo okreslone zasady finanso-
wania jednostek samorzadu terytorialnego majg szczegblne znaczenie
dla rozwijania samorzgdnosci spotecznosci lokalnych i sg istotne dla
wzmocnienia ich samodzielnosci™.

Tymczasem doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, iz udzial pod-
miotéw samorzgdu terytorialnego w strukturze dochodéw i wydatkow
publicznych wciagz jest zbyt niski w stosunku do powierzonych im za-
dan. Ostatnie reformy ustrojowe w Polsce poglebily negatywne zjawi-
ska w stanie finanséw lokalnych. Wraz z zdecentralizowaniem zadan,
a wiec i zwigzanych z nimi wydatkow, nie nastgpila odpowiednia de-
centralizacja srodkow (wladztwa finansowego). Zwigksza sie natomiast
systematycznie rola transferéw panstwowych w finansowaniu wydat-
kéw jednostek samorzgdu terytorialnego”, ktore to zjawisko ocenic
nalezy negatywnie, gdyz nie pokrywajg one w pelni niezbednych wy-
datkow, nie pozwalajg na przeznaczenie dodatkowych srodkéw na po-
krycie brakujgcych wydatkow ze Zrodel wilasnych samorzgdu oraz zwigk-
szajg uzaleznienie tych podmiotéw od finanséw centrainych, a w ten
sposob i od administracji centralnej (rzagdowej). Tymczasem w literatu-
rze przedmiotu zwraca si¢ uwage, iz samodzielno$é¢ finansowa jedno-
stek samorzgdu terytorialnego jest tym wigksza im wiekszy udzial do-
chodéw wilasnych w strukturze dochodéw samorzgdu. W swietle obo-
wigzujgcych uregulowan prawnych trudno nie zgodzi¢ sie z teza, iz
mamy do czynienia z rozbieznoscig celow, jakim zdajg sie stuzyé Kon-
stytucja i ustawy ustrojowe z jednej strony, oraz przepisy regulujgce
bezposrednio finanse samorzgdu terytoriainego — z drugiej. ,Te pierw-

" Por. szerzej: W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego jako ze-
spot gwarancji zabezpieczajgcych samorzqdnosé finansowqg gmin, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1997, nr 10, s. 56 i n.

%5 Swiadczy o tym niewielki, a w odniesieniu do gminy wrecz symboliczny, udziat
dochodéw wlasnych w finansowaniu zadan powiatu i samorzadu wojewddztwa, przy
dominujgcej w tym zakresie roli dotacji celowych

6 Por. J. Filipek, op.cit., s. 142.

" Por. szerzej E. Ruskowski, Reforma opodatkowania nieruchomosci jako waru-
nek gruntownej reformy finanséw lokalnych w Polsce [w:] L. Etel (red.), Rola katastru
fiskalnego w systemie opodatkowania nieruchomosci, Bialystok 2001, s. 9-19.
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sze starajg si¢ bowiem dlugofalowo zabezpiecza¢ odrebnosé i samodziel-
nos¢ ustrojowg jednostek samorzgdu terytorialnego, te drugie zas pod-
porzadkowane sg zabezpieczeniu biezacych interesow finansowych
panstwa”™®. W minionym okresie mozna bylo raczej zaobserwowaé
wzrost procesow dekoncentracji, niz decentralizacji w zakresie finan-
sow publicznych™. Tymczasem decentralizacja finanséw publicznych
winna mie¢ na celu skupienie finanséw publicznych w budzecie pan-
stwa i w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, a nie ograni-
czac sig tylko do zwigkszenia zakresu zadan samorzgdéw i dysponowa-
nia przez nie wigkszg pulg Srodkow finansowych. Powinna bowiem
oznacza¢ takze wzrost odpowiedzialnosci jednostek samorzadowych za
ustalenie odpowiedniego poziomu dochodéw, w tym za podejmowanie
takze niepopularnych politycznie decyzji dotyczgcych np. obcigzen po-
datkowych, udzielania lub nieudzielania ulg, zwolniefi podatkowych
itp. ustalen dotyczacych obcigzen fiskalnych, przejecie odpowiedzial-
nosci za egzekucje naleznosci oraz wzrost odpowiedzialnosci za sposob
wydatkowania §rodkéw publicznych z ich budzetéw”®. Tym samym
w decentralizacji finansow publicznych przedmiotem przeksztalcen sg
prawa: ,prawo do pobierania publicznych srodkow finansowych; prawo
do gromadzenia ich w budzetach publicznych (tylko panstwo i jednost-
ki samorzgdu terytorialnego majg prawo do uchwalania budzetéw pod-
legajgcych autoryzacji politycznej przez organ stanowigcy wyloniony
w wyborach bezposrednich); prawo do samodzielnej gospodarki finan-
sowej 1 prawo do zaciggania dtugu publicznego”®!.

8 E. Ruskowski, System finanséw polskiego samorzqdu terytorialnego [w:] A. Ko-
stecki (red.), Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na przetomie wiekéw, Kra-
kow 2000, s. 236.

" Dekoncentracja ta polega przede wszystkim na rozproszeniu publicznych $rod-
kéw finansowych w pafstwowych funduszach celowych i w agencjach rzgdowych, kto-
re luzno albo wcale nie sg powigzane w systemem budzetowym. Utrudnia to kontrole
nad racjonalnym ich wydatkowaniem” — M. Jastrzgbska, Zmiany w systemie docho-
déw jednostek samorzqdu terytorialnego a decentralizacja finanséw publicznych [w:]
J. Muszynski (red.), Funkcjonowanie instytucji demokratycznych w Polsce. Zarzqdza-
nie w samorzqdach terytorialnych, Gdynia—Warszawa 2000, s. 114.

8 E. Kornberger-Sokolowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach de-
centralizacji finanséw publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 5.

81 Z. Gilowska, Decentralizacja finanséw publicznych - dziesigé lat doswiadczer:
[w:] S. Michatowski (red.), Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesieé lat
doswiadczeri, Lublin 2002, s. 245.



