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Z realizacjg proceséw decentralizacji i demokratyzacji w kraju wigze sie
okres$lenie zakresu samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. O samorzadzie
terytorialnym, niezaleznie od jego modelu, moze by¢ mowa tylko wowczas,
gdy spelnione sg nastepujgce warunki. Po pierwsze, utrzymana jest w pew-
nym zakresie niezalezno$¢ organow samorzadowych od organéw rzgdowych.
Po drugie organy samorzagdowe majg swobode ustalania hierarchii i zakresu
zadan wilasnych oraz wydatkow zwigzanych z ich realizacjg, przy czym swobo-
da ta uzalezniona jest od mozliwosci finansowych organéw samorzgdowych!.
Podstawowym kryterium uznania jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
jest wiec ich samodzielno$é (autonomia) w realizacji przyznanych im pra-
wem kompetencji oraz prawo rzeczywisScie demokratycznego wyboru swoich
reprezentantéw przez mieszkancow tych jednostek2.

W teorii polskiej réznice pomiedzy pojeciami samodzielno$é i autonomia
sprowadzajg sie gléwnie do dwu podstawowych elementéw. Pojecie autono-
mia tgczy sie z uprawnieniami politycznymi, natomiast samodzielno$é odnosi
sie do uprawnien w dziedzinie gospodarki ekonomicznej i finansowej, a wiec
do funkeji ekonomicznych3. Obecnie powszechniej stosowany jest termin sa-
modzielno$é JST, ktérego istote stanowi swoboda podejmowania réznych
form aktywnos$ci gospodarczej, zwltaszcza wykorzystywania mozliwos$ci, jakie
stwarzajg rozwiniete i sprawnie funkecjonujace rynki kapitalowes.

W literaturze mozna znalezé trzy ujecia istoty samodzielnos$ci samorzadu
terytorialnego. Pierwsze z nich postuluje bardzo duzy stopien niezaleznos$ci

Artykut zostal opublikowany w zmienionej formie w ,,zeszytach Naukowych Uniwersytetu
Gdanskiego” w 2003 r. pod tytulem Istota i zakres samodzielnosci jednostek samorzqgdu terytorial-
nego.

! Por. [Denek, Wierzbicki, 1992, s. 20-21].

2 Por. [Ruskowski, 1986, s. 124].

3 Por. [Gajl, 1993, s. 136].

4 [Sochacka-Krysiak, 1993, s. 24].

100



samorzadu terytorialnego, gdyz wysoka decentralizacja i niezalezno$¢ finan-
sowa sa warunkiem rzeczywistej jego samodzielno$ci. Drugie podejs$cie za-
ktada nadrzedna role panstwa w sektorze publicznym i silne uzaleznienie sa-
morzadu terytorialnego od wiadz centralnych. Natomiast trzecie podejscie —
mieszane, uwzgledniajace realia, od ktoérych zalezy okreslenie zakresu samo-
dzielnoSci, czyli: poziom dochodéw, rodzaje Zzrédet dochodéw i ich wydaj-
nos¢, realny wplyw i sposoby oddziatywania jednostek samorzadu terytorial-
nego w kierunku zwiekszania swoich dochodéw, zakres i rodzaj wydatkow,
ktére moga byé dokonywane przez nie® — mozna uznaé¢ za umiarkowane.

Uwarunkowania samodzielno$ci JST mozna podzieli¢ na systemowe, eko-
nomiczne, spoleczne, polityczne i prawne. Uwarunkowania systemowe wyni-
kajg z ogélnospolecznych zamierzen w zakresie organizacji bytu spotecznego,
w tym takze proceséw gospodarowania (cechy systemu funkecjonowania gos-
podarki i okres transformacji gospodarki). Uwarunkowania ekonomiczne
wigza sie z faktycznym ksztattem i charakterem proceséw gospodarczych, np.
zréznicowania w rozwoju gospodarczym pomiedzy poszczegélnymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego. Wsré6d uwarunkowan ekonomicznych istotng
role odgrywa tez zdolno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego do akumulacji
Srodkéw oraz struktura wlasnos$ciowa, rzeczowa i podmiotowa gospodarki
samorzgdowej (w tym zdeterminowany przez te struktury charakter rynku
lokalnego). Uwarunkowania spoleczne sg skutkiem okreslonych przyczyn hi-
storycznych, np. stopien rozwoju wiezi miedzyludzkich w ramach wspoélnoty
samorzgdowej, rozwoju demokracji lokalnej, urbanizacji. Do uwarunkowan
spolecznych nalezy tez zaliczy¢ uwarunkowania kulturowe®. Natomiast uwa-
runkowania polityczne wyrazajg sie w procesach decentralizacji i demokra-
tyzacji w kraju oraz w stosunkach panujacych miedzy wtadzami centralnymi
a samorzadem terytorialnym, a takze w doborze odpowiednich dziataczy
potrafigcych rozwigzywaé problemy lokalne i regionalne. Ponadto istotne sg
w tej sferze efekty: zmian rzadowych, dziatan srodowiskowych i lokalnych
grup nacisku, szezegbélnych dziatan politycznych o zasiegu zaréwno krajo-
wym, jak i miedzynarodowym. Z kolei uwarunkowania prawne (regulacje
prawne) wyznaczajg granice niezaleznoS$ci jednostek samorzgdu terytorial-
nego i majg istotne znaczenie dla ich funkcjonowania.

Podstawy i gwarancje prawne samodzielnosci jednostek samorzgdu teryto-
rialnego zawarte sg w Konstytucji i wynikaja z zasady: subsydiarnos$ci, podzia-
tu wtadz, zwierzchnictwa narodu, demokratycznego panstwa prawnego, de-
centralizacji wtadzy publicznej, udziatu samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wiadzy publicznej’. Zgodnie z uregulowaniami ustaw o samorzadzie:
gminnym, powiatowym, wojewodztwa wymienié mozna nastepujace sfery

5> Por. [Guziejewska, 2002, s. 151, 153].
6 Zob. [Zeman-Miszewska, 1996, s. 151-178].
7 Zob. [Wiktorowska, 2002, s. 13-82].
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samodzielnos$ci jednostek samorzagdu niezbedne do formutowa-
nia i realizowania ich polityki, w tym polityki finansowej (budzetowej):

1) wtasny majgtek i prawa majgtkowe — gmina, powiat, woje-
wodztwo posiadajg prawa wlasnosci i inne prawa majgtkowe?®, stano-
wigce odpowiednio mienie: gminy, powiatu i wojewoédztwa niezbedne do
wykonywania przez nie zadan,

2) osobowo$§¢é prawna — gmina, powiat, wojewddztwo, posiadajgc oso-
bowos¢é prawng?, wykonujg swoje zadania ustawowe we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialno$é, osobowos¢é prawna oznacza wiec odreb-
nos$¢ od panstwa jako osoby prawnej wymienionych jednostek samorzadu
terytorialnegol9,

3) stanowienie prawa — organy gminy, powiatu, wojewodztwa majag
prawo stanowienia przepis6w powszechnie obowigzujacych na obszarze
odpowiednio gminy, powiatu, wojewodztwa (akty prawa miejscowego);
stanowienie tych przepiséw moze sie odbywaé¢ tylko na podstawie kon-
kretnego upowaznienia ustawowego,

4) prawo do podejmowania dziatan wtasnych — gminom, po-
wiatom, wojewodztwom przyznano prawo do podejmowania dziatan witas-
nych w ramach rzeczowo i terytorialnie okre$lonych zadan i kompetencji
(co nie wyklucza nadzoru nad ich dziatalno$cig); jednostki te ponoszg od-

8 W ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce ad-
ministracje publiczng (DzU nr 133, poz. 872 z pdzn. zm.) ustawodawca okreslit sposoby zakoncze-
nia dziatalnosci finansowej panstwowych jednostek organizacyjnych, a takze odpowiednie —
do przekazanych jednostkom samorzadu terytorialnego zadan, jednostek organizacyjnych, pra-
cownikéw — zasady nabycia mienia przez nowe jednostki samorzadu terytorialnego. Przejecie
jednostek oznacza nabycie mienia tych jednostek przez podmiot przejmujacy. Nabycie stwier-
dza decyzja administracyjna wojewody. Decyzja ta podlega weryfikacji w drodze odwotania
wnoszonego do ministra wiasciwego do spraw Skarbu Panstwa. Powiaty i wojewodztwa w zakre-
sie swoich zadan i kompetencji przejely z dniem 1 stycznia 1999 r. nie tylko mienie, ale takze
inwestycje centralne, dla ktéorych inwestorami byly dotychczas urzedy wojewoédzkie lub mini-
strowie. Stad tez mieniem powiatu i mieniem wojewddztwa staly sie nabyte giéwnie od Skarbu
Panstwa wiasnos$¢ i prawa majatkowe.

9 Osoba prawna jest przede wszystkim instytucjg prawa cywilnego, ale gmina, powiat, woje-
wodztwo, zaspokajajac potrzeby o charakterze publicznym, wystepuja tez jako podmioty pub-
licznoprawne. Wskutek upodmiotowienia wspoélnoty gminnej, powiatowej i wojewodzkie],
wspolnoty te staja sie odrebnymi podmiotami praw i obowigzkéw w zakresie mienia, budzetu
i administracji na szczeblu gminnym, powiatowym i wojewodzkim.

10 Powstanie i ustanie osobowoS$ci prawnej gminy, powiatu, wojewodztwa samorzgdowego
laczy sie Scisle z utworzeniem lub zniesieniem konkretnej gminy, konkretnego powiatu, kon-
kretnego wojewodztwa. Tworzenie, 1aczenie, podzial i znoszenie gmin oraz powiatow, ustalanie
ich granic (a w przypadku powiatoéw okreslenie gmin nalezacych do danego powiatu), nazw oraz
siedzib wladz nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministréow (pierwsze rozporzadzenie
w ww. sprawie to rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia
powiatéow DzU nr 103, poz. 652). Natomiast wojewodztwa utworzone zostaly na mocy ustawy
z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa (DzU nr 96, poz. 603). W ustawie okre$lono rowniez wykaz gmin wchodzacych w ich
skiad oraz siedziby wojewodow i sejmikéw wojewodztw. Zmiana granic wojewodztw nastepuje
w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow.
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powiedzialno$é za swoje dzialania lub zaniechanie dziatania i sg zobo-
wigzane do naprawienia wyrzadzonej szkody,

5) przyznane zr6dta dochodoéw — posiadanie przez gmine, powiat,
wojewodztwo wtasnych zZrédet dochodéw (dochodéw wiasnych) kreuje ich
podmiotowo$¢; jednostkom tym przyznano roéwniez prawo do: udzialow
we wplywach z podatkéw centralnych, subwencji ogélnych i dotacji celo-
wych z budzetu panstwa oraz zaciggania pozyczek, kredytéw i emitowania
papieréow wartosciowych diuznych,

6) formalne i merytoryczne oddzielenie budzetéw gmin,
budzetéow powiatow i budzetéow wojewoddztw od budzetu
panstwa — wyodrebnienie budzetéw jednostek samorzgdu terytorial-
nego z budzetu panstwa jest podstawg prowadzenia przez te jednostki
samodzielnej gospodarki finansowej (gospodarki budzetowej), a jedno-
czes$nie jest zwigzane z decentralizacja systemu budzetowego w kraju,

7) prawo do zarzagdzania wltasnymi sprawami poprzez wy-
bieralnedemokratycznie organy — organy samorzagdowe (rada
gminy, wojt, burmistrz, prezydent miasta, rada powiatu, sejmik woje-
wodztwa) maja prawo stanowienia aktow prawa miejscowego,

8) nadzér nad dziatalnosScig gminy, powiatu i wojewoddz-
twa — nie moze naruszaé¢ przyznanej prawnie samodzielnos$ci gminy,
powiatu, wojewodztwa; rozstrzygniecia nadzorcze niezgodne z obowigzu-
jacym prawem podlegaja zaskarzeniu przez gmine, powiat, wojewodztwo
do sagdu administracyjnego!!,

9) ochrona sgdowa samodzielno$§ci — samodzielno$é gminy, po-
wiatu, wojewodztwa samorzadowego (w tym samodzielno$é kompetencyjna)
okre$lona przepisami prawa, podlega ochronie sagdowej bez jakichkolwiek
szezegoblnych ograniczen i zastrzezen na rzecz organdéw panstwowych!2,

l10))utworzenie administracjina szczeblu gminnym, powia-
towym i wojewdédzkim w celu realizacji zadan gminy, powiatu, wo-
jewodztwals,

Istota i zakres samodzielno$ci samorzadu terytorialnego moga byé anali-
zowane w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym.

Badaniasamodzielnos$ci samorzagdu terytorialnego w uje-
ciu podmiotowym oparte sg na analizie stosunkéw panujgcych miedzy

11 Podmiotami sprawujacymi nadzor nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego sa prezes
Rady Ministréow i wojewodowie (sprawuja nadzér ogbélny), a w zakresie spraw finansowych
regionalne izby obrachunkowe (sprawujg nadzor szczeg6lny). Ponadto Sejm jest upowazniony
dorozwigzania organu stanowigcego JST w przypadku razacego naruszenia przezen konstytucji
lub ustaw.

12 Nadzoér oznacza mozliwo$é wladczego wkraczania w dzialalno$é samorzadu terytorialne-
go. Dlatego tez w celu ograniczenia zbytniej ingerencji organéw nadzoru ustanowiona zostata
sadowa ochrona swobodnego wykonywania uprawnien samorzadu terytorialnego. Skarga na
rozstrzygniecia nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej czy tez wojewody do NSA jest §rod-
kiem sgdowej ochrony samodzielnos$ci JST. Zob. [Storezynski, 2001, s. 38-40].

13 Por. [Jastrzebska, 2000, s. 70-71].
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panstwem a samorzadem terytorialnym, jako dwoéch odrebnych podmiotow
publicznoprawnych, przy czym panstwo jest podmiotem nadrzednym wobec
samorzadu terytorialnego. Organy panstwowe decyduja o istnieniu samo-
rzadu terytorialnego i formuluja zasady jego dziatania w aktach prawnych,
okreslajacych szczeble samorzadu terytorialnego, jego ustroj, zakres i rodza-
je zadan, kompetencje do ich wykonywania oraz system finansowania zadan.
Ponadto organy panstwowe sprawujg nadzér nad dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli. Panstwo i samorzad terytorialny moga byé
takze podmiotami wspétdziatajgcymi na zasadzie rownorzednosci, wspoipra-
cujacymi ze sobag na podstawie umoéw i porozumien, np. w zakresie zadan zle-
conych fakultatywnych. Ponadto samodzielno$§¢ samorzadu terytorialnego
w ujeciu podmiotowym wymaga badan stosunkéw organow JST (stanowig-
cych i wykonawczych) i podmiotéw tworzgecych wewnetrzng strukture gospo-
darki samorzgadowe] (jednostki organizacyjne JST — jednostki budzetowe,
gospodarstwa pomocnicze, zaktady budzetowe), a takze jednostek pomocni-
czych (w gminach — sotectwa, dzielnice, osiedla)l4.

Samodzielno§é samorzgdu terytorialnego w wujeciu
przedmiotowym mozna rozpatrywaé w odniesieniu do: sfery realnej
dziatania, tj. dziatalno$ci spoleczno-gospodarczej (zadania do wykonania)
i sfery finansowej, tzn. samorzadowej gospodarki finansowej (posiadane
srodki finansowe a zadania i kompetencje ich realizowania).

Podstawg badan samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
w sferzerealnejdziatania jestokreSlenie istoty samodzielnoS$ci eko-
nomicznej JST (w tym samodzielno$ci finansowej) oraz uwarunkowan jg
ksztattujgcych (systemowych, ekonomicznych, spolecznych, politycznych,
prawnych). Okre§lony zakres samodzielno$ci ekonomicznej JST warunkuje
prowadzenie przez jednostke samorzadu terytorialnego polityki gospodar-
czej (ekonomicznej). Natomiast zakres samodzielno$ci finansowej JST
ksztattuje procesy formulowania i realizowania polityki finansowej JST
(w tym polityki budzetowej).

Samodzielno$§é ekonomiczna JST toprawo do wykonywania za-
dan publicznych (spoleczno-gospodarczych) we wiasnym imieniu i na wtasng
odpowiedzialno$§é oraz prawo do podejmowania dziatan wtasnych, w tym
prawo do prowadzenia dziatalno$ci gospodareczej i wyboru form organizacyj-
no-prawnych realizacji zadan (jednostki organizacyjne JST, przeksztatcenia
tych jednostek, wspoéipraca z podmiotami zewnetrznymi w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego), a takze uprawnienia co do wyboru rodzajéw in-
strumentéw i zakresu ich zastosowania oraz oddziatywania na podmioty pro-
wadzace dziatalno$é na terenie danej jednostki samorzgdu terytorialnego.
Samodzielno$¢é ekonomiczna zalezna jest przede wszystkim od: warunkéw
otoczenia, np. polozenie geograficzne, zasoby, ktérymi dysponuje jednostka
samorzadu terytorialnego; charakteru spotecznos$ci samorzgdowej i podmio-

4 Por. [Denek, 2001, s. 7-8].
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tow gospodarujgcych na terenie jednostki samorzadu terytorialnego; kultury
i $wiadomos$ci politycznej, zdarzen nieprzewidywalnych; kondycji finanso-
wej JST.

W badaniach samodzielno$ci samorzadu terytorialnego nalezy braé pod
uwage rodzaj przejmowanych i wykonywanych zadan. Dla
przyktadu zakres swobody podejmowania decyzji przez samorzad terytorial-
ny odnos$nie do zadan wynikajgcych wprost z polityki spoteczno-gospodarczej
(np. w zakresie o§wiaty, ochrony zdrowia, opieki spolecznej) jest znacznie
ograniczony przepisami prawa. Organy panstwowe dgza do ujednolicenia
zaspokajania potrzeb w odniesieniu do minimum ich poziomu i standardu.
Jednak ograniczenia ze strony panstwa nie pozbawiajg organéw samorzado-
wych inicjatywy do podwyzszania zakresu i standardu ustug ponad poziom
minimalny, w zaleznosci od posiadanych zasobéw, w tym przede wszystkim fi-
nansowych. Samodzielno$é samorzadu terytorialnego zalezy réwniez od sto-
sunku zachodzgcego w ukladzie zadan miedzy szczeblami samorzadu teryto-
rialnego. Istotny jest przy tym podzial na zadania wtasne i zada-
nia zlecone, gdyz samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego wigze sie
przede wszystkim z zakresem zadan witasnych. Do tego wazny jest charak-
ter zadan, awiecczysgto zadania obligatoryjne, czy fakulta-
tywne. Przekazywanie samorzgdowi terytorialnemu zadan wtasnych o cha-
rakterze obligatoryjnym ogranicza mu wybér rodzaju i zakresu zadan i pro-
wadzi do unifikacji zadan w przekroju dziatalno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego danego szczebla. Sposéb przekazywania zadan
przez organy panstwowe rowniez jest wazny, gdyz zadania obligato-
ryjne wynikaja z przepiséw prawnych i samorzad terytorialny jest zobowigza-
ny do ich przyjecia. Natomiast mozliwo$é przejmowania zadan wilasnych
i zleconych od organéw panstwowych sprawia, ze samorzad terytorialny znaj-
duje sie w pozycji odrebnego podmiotu wspoélidzialajgcego z panstwem, ktory
decyduje o swoim zakresie zadan. Zadania te maja charakter fakultatywny,
a samorzad terytorialny podejmuje je wowezas, gdy pozwalaja mu na to Srod-
ki. W praktyce jednak wystepuje wiele przypadkéw niedofinansowania za-
dan wtasnych i zleconych obligatoryjnych i fakultatywnych wykonywanych
przez samorzad terytorialny a przekazanych przez wladze panstwowe!d.

Samorzad terytorialny powotany jest do wykonywania zadan ze sfery uzy-
teczno$ci publicznej, ale z uwagi na wyposazenie go w atrybut samodzielnos-
ci wazne jest tez jego upowaznienie do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej oraz swoboda wyboru form organiza-
cyjno-prawnych dzialalno$ci prowadzonej przez jednostki organizacyj-
ne samorzadu terytorialnego oraz mozliwo$¢ wyboru podmiotéw niesamo-
rzagdowych do wykonywania zadan (problematyka tzw. partnerstwa publicz-
no-prywatnego). Warto tez zwréci¢ uwage na role samorzadu terytorialnego

15 Por. [Denek, 2001, s. 9-14].
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w stosunku do podmiotéw nieobjetych gospodarka samorzgdowg dziata-
jacych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez samorzad terytorialny (gos-
podarka komunalna) mozna postrzegaé jako forme pozyskiwania dochodow
na sfinansowanie wydatkéw zwigzanych z zadaniami wtadz samorzgdowych.
Czesto jednak wysuwany jest zarzut, ze prowadzenie takiej dziatalno$ci jest
nieefektywne, trudne do pogodzenia z zasadami wolnej konkurencji i zagraza
lokalng monopolizacja. Przeciwnicy zaangazowania jednostek samorzadu
terytorialnego (gmin) w dzialalno$é¢é gospodarczg zwracajg uwage na mozli-
wos¢ destrukeji lokalnych rynkéw wynikajacej z uprzywilejowania podmio-
tow komunalnych w stosunku do podmiotéw prywatnych prowadzacych po-
dobna dziatalno$é. Podkresla sie, ze silniejsza pozycja podmiotéw komunal-
nych wynika np. z: wykorzystywania informacji i kontaktow, ktére znajduja
sie w posiadaniu witadz samorzgdowych i nie sg udostepniane prywatnym
podmiotom; subsydiowania przez jednostki samorzadu terytorialnego wias-
nych przedsiewzieé¢; mniejszego ryzyka upadtos$ci podmiotéw komunalnych;
mozliwos$ci wykorzystania sily politycznej JST do osiggania efektéw gospo-
darczych!6.

Samodzielno$é samorzadu terytorialnego nalezy przede wszystkim roz-
patrywaé¢ w odniesieniu do sfery finansowej, bo ,rzadzi ten, kto ma pie-
nigdze”l”. Samodzielnos$é finansowa JST to inaczej prawo samo-
dzielnego prowadzenia samorzadowej gospodarki finansowej, czyli pobiera-
nia dochodéw okres§lonych w ustawach (wtadztwo dochodowe, w tym wladz-
two podatkowel8) oraz dysponowania nimi, w granicach okres$lonych przez
ustawy, do realizacji prawnie okres§lonych zadan (wtadztwo wydatkowe).
Samodzielno$é¢ finansowa JST nie jest jedynie skladnikiem ogélnego pojecia
samodzielnos$ci JST, podlegajgcego ochronie sgdowej, gdyz jednostka samo-
rzadu terytorialnego samodzielnie prowadzi gospodarke finansowg na pod-
stawie budzetu uchwalonego przez organ stanowigey JST19,

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze samodzielno$¢ finansowa samo-
rzadu terytorialnego ma kilka aspektow i nie jest kategorig statg i niezmien-
ng, gdyz wraz z rozwojem instytucji samorzgdowych uzyskuje ona rézny za-
kres, zmieniajg sie takze gwarancje prawne, ktére stuza jej ochronie. Nato-
miast zakres i skuteczno$¢é tych gwarancji sa pochodna polityki panstwa w za-
kresie decentralizacji finanséw publicznych?0. Samodzielnosé finansowa

16 Por. [Aziewicz, 1998, s. 51].

17 Gospodarka jednostek samorzadu terytorialnego (gospodarka lokalna) musi mieé oparcie
w samodzielno$ci finansowej na wszystkich szczeblach zarzadzania. Por. [Piotrowska-Marczak,
2001, t. 1, s. 41].

18 Wiadztwo podatkowe gminy jest ograniczone. Gmina nie dysponuje ogélnym wiadztwem
podatkowym, ktére upowaznialoby ja do samodzielnego wprowadzenia na swoim terenie podat-
kow czy tez oplat albo tez do generalnego uchylania istniejacych ustawowych obowigzkéw podat-
kowych. Wyrok NSA z dnia 15 maja 1997 r., sygn. Akt I SA/PO 224/97 (,,Wspoélnota” 1997, nr 48, s. 26).

19 Por. [Debowska-Romanowska, 1997, s. 265].

20 Zob. [Kornberger-Sokotowska, 2002, s. 38-57].
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rozpatrywana jest jako prawo samorzadu do posiadania $srodkéw finanso-
wych oraz zobowigzanie panstwa do zapewnienia tych srodkéw2!. Ponadto sa-
modzielno$¢ finansowa musi by¢ potgczona z odpowiednim uksztaltowaniem
zrodel dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, wsréd ktérych winny
dominowaé¢ dochody wlasne?2.

Mozna wyodrebnié¢ dwa zakresy pojecia samodzielnosci finansowej JST.
Wedtug szerokiego ujecia samodzielno$é ta oznacza prawnie zagwarantowa-
ng mozliwo$é samodzielnego decydowania o przeznaczeniu posiadanych
srodkow. Niezaleznie od tego, czy sg to dochody wiasne, czy $rodki transfero-
we z budzetu panstwa, czy tez przychody budzetowe. Wedtug waskiego ujecia
samodzielno$¢ mozna odnie$é¢ tylko do tych publicznych $srodkéw finanso-
wych, ktore jednostki samorzadu terytorialnego moga pozyskiwaé¢ we wias-
nym zakresie?3, Tak wiec o zakresie samodzielno$ci finansowej samorzadu
terytorialnego decyduje wielko$¢ zasobow pienieznych przekazanych do jego
samodzielnej dyspozycji (w relacji do wielkos$ci zasob6w pienieznych pan-
stwa) oraz zakres swobody w: ksztaltowaniu wydatkéw, wydatkowaniu $rod-
koéw, organizacji budzetéw samorzadowych, planowaniu budzetowym i wyko-
nywaniu budzetu24.

Problematyka samodzielno$ci finansowej JST wystepuje w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Sagdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego. Orzeczenia te majg wplyw na praktyczne stosowanie zasady sa-
modzielnoS$ci finansowej w organach samorzadu terytorialnego, a takze wpty-
wajg na procesy legislacyjne majgce zwigzek z reforma administracyjng2>.
Zgodnie z wyrokiem Trybunaltu Konstytuecyjnego z dnia 24 marca 1998 r. sa-
modzielno$ci finansowej gminy nie mozna interpretowac jako pelnej autono-
mii w zakresie gospodarowania pozyskanymi srodkami finansowymi. Grani-
ce tej samodzielno$ci wyznacza okre$lony Konstytucjg i ustawami zakres jej
dziatania (np. z ustaw wynika pierwszenstwo wydatkéw na obligatoryjne za-
dania wiasne). Ponadto samodzielnos$ci finansowej gminy nie mozna rozu-
mieé¢ w ten sposob, ze oznacza ona zakaz wszelkiej ingerencji w gospodarke
finansowa gminy, takze ze strony ustawodawecy. Zasada samodzielno$ci finan-
sowej JST prowadzi do przypisania jej dwojakiego znaczenia prawnego.
Przede wszystkim nalezy traktowaé¢ ja jako przepis gwarantujgcy gminom
odpowiedni poziom dochodéw, pozwalajgcy im na realizacje konstytucyjnie
wyznaczonych zadan, a takze zastrzegajgcy forme ustawy dla okreslenia 7roé-
del jej dochodéw. Ponadto zasada ta gwarantuje gminom mozliwo$¢é samo-
dzielnego wykorzystania tych srodkéw, a tym samym dokonywania wydatkow
i ksztaltowania za ich pomocg zadan26,

21 Por. [Chojna-Duch, 2000, s. 103].

22 Por. [Gilowska, 1999, s. 53-54].

2 Por. [Kornberger-Sokolowska, 2000, t. II, s. 82-83].
24 Por. [Ruskowski, 1998, s. 85].

25 Por. [Mudrecki, 1999, s. 16].

26 Por. [Niewiadomski, 2002, s. 18].
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W literaturze wskazuje sie na nastepujgce aspekty samodzielno$ci finan-
sowej JST, tzn. na samodzielno$¢é dochodowg i samodzielnos¢ wydatkowa.
W zakresie samodzielnos$Sci dochodowej chodzi o zagwarantowanie
mozliwos$ci zwiekszenia dochodéw i pozyskiwania ich z réznych zrédet i roz-
nymi metodami. Natomiast w zakresie samodzielno$ci wydatkowej
wazna jest swoboda decyzji co do sposobu (kierunku) i rodzajoéw wydatkow.
Innym aspektem samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego sg
uprawnienia dozaciggania kredytow i pozyczek oraz emisji difuznych pa-
pieréow warto$ciowych, a takze do okre$lania zasad i trybu planowania oraz
wykonywania budzetu JST27.

Z samodzielno$Scig dochodowa wigze sie kwestia wystarczalno$-
ci dochodéw do finansowania zadan, z ktérg to tgczy sie koniecznos$é rozpat-
rywania struktury dochodéw z punktu widzenia mozliwos$ci ich ksztattowania
przez samorzad terytorialny. Dlatego tez nalezy badaé nie tylko grupy docho-
dow samorzadu terytorialnego, ale takze konstrukeje poszczegélnych rodza-
jow dochodow wehodzacyeh w sktad tych grup. Wyposazenie jednostek samo-
rzadu terytorialnego w odpowiednie dochody wtasne i zwiekszenie tym sa-
mym ich samodzielnoS$ci finansowej sprzyja szerszemu wigczeniu spoteczen-
stwa do zarzadzania lokalng i regionalng gospodarka budzetowa, co moze sta-
nowié¢ skuteczny element rzeczywistej demokratyzacji zycia gospodarczego
i politycznego, pod warunkiem jednak, ze zwiekszy sie zakres spraw, na kté-
rych rozstrzygniecie ludnos$é bedzie miata decydujgcy wplyw?28. Zagadnienia
te sg SciSle zwigzane z procesami decentralizacji finanséw publicznych
w kraju, gdyz decentralizacji zadan publicznych powinna towarzyszy¢ row-
niez decentralizacja $srodkéw publicznych. Dlatego decentralizacja zadan
w danym okresie powinna by¢ uzalezniona od mozliwo$ci przekazania samo-
rzadowi terytorialnemu zrédel dochodoéw, ktére do tej pory nalezaly do orga-
now panstwowych. Ponadto panstwo powinno dopuszczaé mozliwo$é tworze-
nia, obok budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, samorzgdowych fun-
duszy celowych (tzw. parabudzetowych).

Oddziatywanie panstwa na samodzielno$§é wydatkowag samo-
rzadu terytorialnego przejawia sie w sposéb posredni i bezposredni.
Posrednio panstwo oddziatuje na sfere realng dziatalno$ci samorzadu tery-
torialnego. Dla przykiadu organy panstwowe ustalajg system organizacji:
oSwiaty, kultury, ochrony zdrowia, opieki spolecznej, drogownictwa, co ma
wplyw na rodzaj i zakres wydatkow budzetowych w przekroju poszczegbdlnych
dziedzin dzialalno$ci samorzadu terytorialnego. Natomiast bezposrednio
oddziatywanie panstwa na samodzielno$¢ wydatkowa samorzadu terytorial-
nego odbywa sie poprzez: ustalanie limitéw wydatkow, np. dotyczacych wyso-
ko$ci ptac, wysokosci dotacji udzielanych podmiotom objetym gospodarka
samorzgdowa (np. zakladom budzetowym) lub wprowadzanie zakazoéw udzie-

27 Por. [Piotrowska-Marczak, 1997, s. 19].
28 Por. [Kaleta, 2001, t. 1, s. 30].
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lania dotacji okreslonym podmiotom. Organy panstwowe wplywajg takze na
samodzielno$é wydatkowg samorzadu terytorialnego poprzez ksztattowanie
poziomu i struktury dochodéw budzetowych (udziat dochodéw z budzetu pan-
stwa w formie dotacji celowych, subwencji ogélnych, udziatéw we wplywach
z podatkéw centralnych)29.

Analizujac problematyke samodzielno$ci finansowej JST, warto zwrécié
uwage na uprawnienia jednostek samorzadu terytorialnego do zaciggania
kredytow i pozyczek oraz emisji papieréw wartoSciowych diuznych, czyli na
uprawnienia w zakresie zaciggania pozyczek publicz-
nych (zadluzania sie). Uprawnienia te wigzg sie SciSle z: posiadaniem oso-
bowos$ci prawnej oraz wystepowaniem majatku samorzadowego i dyspono-
waniem wlasnym budzetem, co ma bardzo istotne znaczenie z punktu widze-
nia zabezpieczenia wyplacalnosci JST. Podejmowanie decyzji o zadiuzaniu
sie uzaleznione jest od regulacji prawnych, ktére okreslaja, czy jednostki
samorzadu terytorialnego moga decydowaé o: formie pozyczki publicznej,
wyborze pozyczkodawcy, zakresie zacigganych pozyczek publicznych. Istotng
role w kwestii zaciggania pozyczek publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego odgrywa: mozliwo$¢ otrzymania poreczen i gwarancji udziela-
nych przez organy panstwowe oraz zakres uprawnien regionalnych izb obra-
chunkowych w zakresie zaciggania dtugu przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, a takze ocena czynnikéw wplywajacych na zakres podejmowanych
decyzji o zadluzaniu sie i skutkéw zadiuzania sie39.

W badaniach nad samodzielnos$cig finansowa JST nalezy poswiecié row-
niez uwage samodzielnos$ci budzetowej rozumianej jako swoboda organizacji
budzetu JST. Samodzielno$§é¢é budzetowa JST wyraza sie w upraw-
nieniach wtadz samorzagdowych do okreslania zasad i trybu procedury budze-
towej, czyli proces6w planowania, uchwalania, wykonywania i kontroli wyko-
nania budzetu JST w formie uchwaty organu stanowigcego JST w sprawie
procedury budzetowej. OczywiScie wprowadzane regulacje prawne muszg
mieé swojg podstawe w odpowiednich przepisach centralnych. Prawo wtadz
samorzgdowych do uszczegétowienia zasad i trybu tych proceséw ma przede
wszystkim sprzyjaé procesom racjonalizacji gospodarki budzetowej, przy
czym uszczegdlowienie proceséw procedury budzetowej nie moze naruszacé
podstawowych cech konstytutywnych budzetu JST.

Podsumowujac, mozna stwierdzié¢, ze peten zakres samodzielnos$ci ekono-
micznej (w tym finansowej) JST nie jest mozliwy do wprowadzenia w zycie
przede wszystkim z uwagi na istotne zréznicowania wystepujace miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, tj. w: poziomie rozwoju gospodarczego,
spolecznego, wielko$ci (obszar i liczba mieszkancéw JST), stopniu przygoto-
wania do realizacji powierzonych zadan. Jednak posiadanie samodzielno$ci
ekonomicznej (w tym finansowej) jest podstawg prowadzenia przez jednostki

2 Por. [Kandula, 2002, s. 161].
30 Por. [Denek, 2001, s. 14-25].
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samorzadu terytorialnego polityki gospodarczej, w tym polityki finansowej
(w tym budzetowej). Dlatego okreslony prawnie zakres samodzielnos$ci bud-
zetowej jest podstawg prowadzenia polityki cyklu budzetowego; samodziel-
nosci dochodowej i wladztwa podatkowego — polityki dochodowej i polityki
podatkowej; samodzielno$ci wydatkowej — polityki wydatkowej (w tym poli-
tyki inwestycyjnej); uprawnien w zakresie zaciggania pozyczek publicznych
— polityki rownowazenia budzetu i polityki dtugu jednostek samorzadu tery-
torialnego.

Podsumowanie

Wysoki stopien uzaleznienia jednostek samorzadu terytorialnego od wtadz
centralnych oraz sytuacji budzetu panstwa ogranicza ich samodzielnos$é¢ finan-
sowa, a takze zdolno$é¢ do prowadzenia polityki finansowej. Dlatego od wielu
lat postulowane jest zwiekszenie dochodoéw wiasnych samorzadu terytorialne-
go i tym samym zakresu jego wladztwa dochodowego, w tym podatkowego.
Zgodnie z zasadami gospodarki rynkowej procesy decentralizacji i demokraty-
zacji wymagaja znacznie dalej posunietej decentralizacji finanséw publicz-
nych, ktéra pozwoli na zwiekszenie udzialu samorzadu terytorialnego w struk-
turze dochodéw i wydatkow publicznych. Wéwezas dopiero bedzie szansa pel-
nej realizacji reformy samorzadu terytorialnego. Wymaga tego przede wszyst-
kim wejs$cie Polski w struktury Unii Europejskiej. Wprawdzie samorzad tery-
torialny ma byé gléwnym beneficjentem srodkéw z funduszy pomocowych, ale
aby moégt je otrzymaé i wykorzystaé, musi dysponowaé stabilng i wydajna baza
dochodowa, gdyz podejmowane przedsiewziecia inwestycyjne wymagajg wkia-
du wlasnego jednostek samorzadu terytorialnego.
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Maria Jastrzebska

Abstract Economic and financial independence of territorial selfgovernment units

Implementation of the country's decentralization and democratization pro-
cesses requires definition of the territorial selfgovernment's independence,
while the determinants of the independence of the territorial selfgovernment
units (TSGU) that define its kind and scope can be divided into systemic, eco-
nomic, social, political and legal ones. The research on the territorial self-
government's independence conducted in formal terms consists in analysing
the relationships between the state and the territorial selfgovernment as well
as between the TSGU units and the agencies that constitute the internal struc-
ture of the selfgovernmental economy. Whereas the territorial self-govern-
ment's independence in substantive terms can be considered in relation to: the
sphere of real activity, i.e. social and economic activity (tasks to be carried out)
and the financial sphere, i.e. the selfgovermental financial policy (the finan-
cial resources at disposal versus the tasks the and powers to implement those
tasks). The basic condition of territorial selfgovernment units' independence
is their financial independence (i.e. the income, expenditure and budget inde-
pendence as well as the capacity to contract debts), because he who has money
is the one who rules.
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