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WSTEP

Finanse publiczne petnia w gospodarce rynkowej szczegdlna role,
determinujac zachowania zaréwno indywidualnych podmiotéw, jak i rozwdj
catej gospodarki. Zajmuja si¢ nie tylko przeptywem strumieni dochodéw
i wydatkéw publicznych, ale badaja przyczyny oraz skutki zjawisk i pro-
ceséw nimi wywotanych. Nieodlacznym elementem w systemie finanséw
publicznych jest samorzad terytorialny, bgdacy wyrazem decentralizacji
zadan 1 finansOw w panstwie. Samorzad terytorialny stanowi publicz-
noprawny zwiazek mieszkaficéw danego obszaru, realizujacy zarzad spra-
wami danej wspolnoty. Fenomen samorzadu terytorialnego i jego finanséw
polega na tym, ze z jednej strony maja one zywotne znaczenie dla
codziennej egzystencji kazdego obywatela, z drugiej sa elementem finanséw
panstwa jako calosci.

Wystgpowanie w strukturze wtadz publicznych zar6wno organéw panstwa,
jak 1 jednostek samorzadu terytorialnego jest konsekwencja decentralizacji
panistwa, ktéra ma na celu lepsze zaspokajanie potrzeb spotecznych i spraw-
niejsze dziatanie administracji publicznej. Podstawowa przestanka dla wy-
znaczenia ksztattu systemu finansowego, od ktérego zalezy realizacja zadan
publicznych, jest ustrdj polityczny panstwa, okreSlajacy kompetencje po-
szczegOlnych szczebli wladz w panstwie. Pojecie systemu finanséw pub-
licznych zwiazane jest z normami prawnymi oraz zalozeniami teoretycznymi
dotyczacymi gospodarki finansowej, pod ktérym to pojeciem rozumie si¢
wszelkie czynnoSci polegajace na gromadzeniu, zarzadzaniu i wydatkowaniu
publicznych Srodkéw pienieznych przez podmioty prawa publicznego, w celu
realizacji zadain publicznych. Zadania publiczne moga by¢é wykonywane
przez rdézne podmioty, organy i instytucje administracji publicznej, jak
réwniez przez podmioty spoza sektora publicznego. Organizacja wykonywania
zadafi publicznych, podziat kompetencji oraz sposéb finansowania sktadaja
si¢ na system realizacji zadan publicznych w panstwie. Systemy realizacji
i finansowania zadan oraz ustug publicznych we wspdiczesnych pafistwach
ksztaltowaty si¢ ewolucyjnie i nadal podlegaja ciagtym zmianom ukierun-
kowanym na realizacj¢ zatozonych celéw spotecznych, gospodarczych, poli-
tycznych.

Jednym z najwigkszych wyzwan dla nauki i praktyki finanséw publicz-
nych jest okreSlenie wtasciwego sposobu podziatu zadan publicznych i Zrodet



ich finansowania na poszczegélnych szczeblach wiadz publicznych. Mimo
okreSlenia w teorii finans6w publicznych podstawowych zasad systemu
finansowego w systemie zdecentralizowanym, w szczeg6lnoSci w dziedzi-
nie wzajemnych zaleznoSci fiskalnych funduszy panstwa i samorzadu
terytorialnego, wiele rozwiazan i narzedzi pozostaje niejednoznaczne. Prob-
lemy pionowej i poziomej nieréwnowagi fiskalnej, opisane i rozwiazane
W przewazajacej mierze na gruncie teoretycznym, napotykaja na ogromne
problemy i nowe wyzwania w praktyce wspdtczesnych systeméw finanséw
panstwa oraz samorzadu terytorialnego. Realizacja finanséw publicznych
w praktycznym wymiarze zwigzana jest §ciS§le z realizowang w danym
kraju doktryna spoteczno-polityczna, a same finanse publiczne sa tym
ogniwem systemu finansowego, ktére zwiazane jest w szczegdlny sposdb
z zyciem politycznym. Dodatkowo, wiladze publiczne staja obecnie w ob-
liczu z jednej strony postepujacej globalizacji, z drugiej nacisku na rozwdj
regionalizacji i lokalnych wigzi spotecznych. W takich warunkach ksztal-
towanie relacji fiskalnych pomigdzy réznymi szczeblami wtadz publicz-
nych nie jest sprawa latwa. W wymiarze finansowym podstawowym prob-
lemem jest odpowiedni, racjonalny podzial mozliwych Zrédet finansowania
pomigdzy wladze panstwowe i samorzadowe, w warunkach ograniczonoSci
Zrédet finansowania i nieograniczonosci potrzeb publicznych. Nalezy z ca-
1a moca podkreslié, Ze zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego
odpowiednich podstaw finansowych niezb¢dnych do prawidtowego wyko-
nywania zadah spoleczno-gospodarczych jest podstawowym warunkiem
sprawnego funkcjonowania samorzadu w pafistwie. Chodzi tu zar6wno
o 7rédta dochodéw gwarantujace Srodki finansowe w wysokosci adekwat-
nej do zadan i nie ograniczajace samodzielnosci finansowej, jak i zasady
gospodarowania dajace pewno$¢, ze nie beda one wydawane w spos6b
nieracjonalny.

Problemy podziatu dochodéw publicznych i konieczno$¢ pewnej niezalez-
nosci finansowej samorzadu terytorialnego spowodowaty, iz wyksztalcity sig
dwie podstawowe kategorie Zrodel finansowania jednostek samorzadu tery-
torialnego: dochody wiasne oraz obce — zewngtrzne. Dochody wtasne to
dochody, ktére maja zZrédlo na terenie danej jednostki samorzadu i w przy-
padku ktérych, jednostka ma okre§lony stopiefi autonomii w zakresie ich
konstrukcji prawno-finansowej. Wysokie i1 stabilne dochody wtasne sa uwa-
zane za wyznacznik rzeczywistej samodzielnoSci finansowej samorzadu
terytorialnego w pafistwie, jak i miare rzeczywistej decentralizacji. Z kolei
zewnetrzne Zrodta finansowania uznawane sa jako te ograniczajace samo-
dzielno§¢ finansowa, ale jednocze$nie niezbgdny element zasilania finan-
sowego w zwigzku z ogromnym zrdéznicowaniem wlasnego potencjatu do-
chodowego jednostek samorzadu terytorialnego. Zewnetrzne Zrédta dochodéw
sa kategoria bardzo niejednolita i w zwiazku z tym spetniaja bardzo rézne,
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niezmiernie istotne funkcje w systemie finansowania. Jedna z tych funkcji
jest specyficzna kontrola wybranych dziedzin gospodarki finansowej samo-
rzadu terytorialnego przez instytucj¢ zewngtrzna, przyznajaca Srodki.

Podstawowymi Zrédtami dochodéw zewnetrznych sa: transfery z budzetu
panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w postaci dotacji
ogllnych i celowych, dotacje z funduszy pozabudzetowych i specjalnych
oraz Srodki zwrotne — pozyskiwane przede wszystkim na rynku finan-
sowym, ale rOwniez z instytucji publicznoprawnych na zasadach preferen-
cyjnych. Wszystkie z wymienionych dochodéw maja swoje Zrédto poza
obszarem jednostki samorzadu i nie sa trwale oraz bezposrednio zwiazane
z jej budzetem, tak jak dochody wtasne, wewnetrzne. W takim ujeciu
kategoria o niejednoznacznym charakterze sg udzialty w podatkach pafist-
wowych. Doktryna finanséw publicznych i rozwiazania ustawowe nieraz
uznaja je jako Zrédto dochodéw obcych — zewngtrznych, nieraz jako do-
chody wtasne. Brak jest jasnego kryterium klasyfikowania dochodéw z ty-
tutu udziatléw, co nie zmniejsza ich znaczenia jako Zrodita finansowania
samorzadow. W teorii federalizmu fiskalnego kategoria udziatléw, czyli tzw.
udzialy w podatkach wspdlnych, traktowane sa jako rodzaj ogdélnego trans-
feru z budzetu panstwa. Za traktowaniem udzialéw jako dotacji ogodlnej
przemawia konieczno$¢ uprzedniego zgromadzenia podatku w budzecie
pafistwa, a nastgpnie przekazanie Srodkéw na bazie okreSlonych kryteriéw
i pozostawienie samorzadom swobody ich wydatkowania. Jednostki samo-
rzadu nie maja w tym przypadku zadnego zakresu wtadztwa podatkowego,
tak wigc to Zrédlo dochodéw nie powinno by¢ zaliczane do dochodéw
wiasnych. Czesto jednak Srodki z tytutu udziatéw przekazywane sg propor-
cjonalnie do podatkéw zaptaconych przez mieszkaficow danej jednostki,
ktéra posiada catkowita samodzielno§¢ wydatkowa; Zrédto to nabiera wtedy
charakteru wewngtrznego Zrodta finansowania. Wydajno$¢ wptywéw zalezy
bezposrednio od dochodéw i zamoznoSci miejscowej spolecznosci. Niejed-
nolity charakter udzialéw spowodowal, ze nie poswigcono im w pracy
wyraZznie wyodrgbnionej czgSci dotyczacej podatkoéw wspdlnych. Problema-
tyka ta przewija si¢ jednak w trakcie rozwazan i powraca wielokrotnie,
zwlaszcza w partiach pos§wieconych problemom klasyfikacji dochodéw
i niezaleznoSci finansowej samorzadéw oraz w czgSci dotyczacej form
dotacji z budzetu panstwa.

Bardzo znamienne jest to, iZ od utworzenia podstaw gospodarki finan-
sowej gmin w Polsce na poczatku lat dziewiecdziesiatych dochodami, ktore
podlegaty najwigkszym modyfikacjom, byty zewnetrzne 7Zrédta finansowania
w postaci udzialéw w podatkach wspdlnych oraz subwencji z budzetu
panstwa. éwiadczy to o tym, iz w procesie budowy i udoskonalania systemu
finansowego jednostek samorzadu terytorialnego najbardziej skomplikowanym
procesem jest ten zwiazany z okreSleniem wzajemnych relacji fiskalnych
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pomiedzy budzetem panstwa i budzetami samorzadéw terytorialnych. Oprécz
bezposrednich relacji fiskalnych w zdecentralizowanym systemie finanséw
publicznych coraz istotniejsza role odgrywa poSrednie oddzialywanie pafistwa
na mozliwo$ci i1 instrumenty zewnetrznego, zwlaszcza zwrotnego finan-
sowania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Problematyke zewnetrznych Zrédet finansowania podejmowaé mozna
z wielu réznych punktéw widzenia, na przyktad finansowania inwestycji,
pozyskiwania §rodkéw z Unii Europejskiej, instrumentéw zadluzania sig,
probleméw autonomii finansowej itp.

W tej pracy zewngtrzne Zrodla finansowania opisywane i analizowane sg
przede wszystkim z punktu widzenia relacji fiskalnych pomigdzy wtadzami
panstwowymi i samorzadowymi oraz funkcji, jakie powinny one spelniaé
w systemie finanséw publicznych. Funkcje te determinowane sa konstrukcja
finansowo-prawna Zrodet finansowania. Dlatego wiadze publiczne staja przed
dylematem okreslenia zakresu wtasnych i zewnetrznych dochodéw samorzadu
terytorialnego oraz ich wykorzystania w systemie finansowym tak, aby
spelniaty swe cele i nie powodowaly zjawisk dysfunkcyjnych. Bardzo wazne
zarébwno z punktu widzenia systemu finanséw publicznych w paistwie, jak
i gospodarki finansowej poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego
sa: filozofia systemu finansowania i konsekwencje szczegétowej struktury
zewnetrznych Zrédet finansowania samorzadéw. Podstawowa role w tym
zakresie odgrywaja wladze paiistwowe, ktére bez wzglgdu na realizowana
doktryne spoteczno-gospodarcza i model finanséw publicznych sa suwerenem
1 najwyzszym ustawodawca.

W pracy przyjeto nastepujaca, gtéwna hipoteze badawcza: w strukturze
Zrédet zasilania finansowego samorzadu terytorialnego szczegdlne funkcje
spelniaja zewnetrzne Zrodia finansowania, ktére sa instrumentem polityki
finansowej pafistwa wobec samorzadu, a jednocze$nie decyduja o zakresie
jego samodzielnosci i stabilno$ci finansowe;j. Zrédla te zwiazane sa przede
wszystkim z procesami decentralizacji finanséw publicznych. Szerszy zakres
dochodéw zewngtrznych wptywa ograniczajaco na samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego, ale w warunkach nieréwnowagi fiskalnej,
kryzysu finanséw publicznych i cykli fiskalnych zewnetrzne Zrddia finan-
sowania sa coraz wazniejszymi instrumentami polityki finansowej pafstwa.

Opierajac si¢ na hipotezie gléwnej sformutowano dla uwypuklenia prob-
lemu nastgpujace hipotezy pomocnicze:

1) warunkiem skutecznego wykorzystania zewng¢trznych Zrddet finan-
sowania jednostek samorzadu terytorialnego jest konkretne i jasne okreslenie
funkcji, jakie maja one spetnia¢ w systemie finansowania;

2) system zewnetrznych Zrédet finansowania, zwtaszcza transferéw z bu-
dzetu panstwa, powinien zapewnial racjonalne wydatkowanie §rodkéw pub-
licznych i nie powodowac zjawisk dysfunkcyjnych;
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3) wykorzystanie zewngtrznych Zrodet finansowania uwarunkowane jest
tendencjami w procesie decentralizacji finanséw publicznych i cyklami fi-
skalnymi.

W teorii finanséw publicznych postuluje si¢ oparcie w przewazajacej mierze
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na dochodach wtasnych, w po-
staci podatkéw lokalnych i optat za ustugi komunalne. Znaczne zréznicowanie
poziomu rozwoju spoteczno-ekonomicznego jednostek terytorialnych powoduje
jednak obiektywny fakt duzych dysproporcji w rozktadzie dochodéw wiasnych
i potrzeb spolecznych. Tak wigc, konsekwencja szerszego zakresu dochodéw
wlasnych jest pozioma nieréwnowaga fiskalna i konieczno$¢ wigkszego wyréw-
nywania finansowego oraz zasilania transferami z budzetu panstwa. Jedno-
czeSnie w sytuacji zapotrzebowania na dodatkowe Srodki finansowe ro$nie
znaczenie dochodéw zwrotnych i pojawia si¢ pytanie, jakie argumenty uzasad-
niajg korzystanie z pozyczek i kredytow oraz problem ograniczenn w zadtuzaniu
si¢ wladz lokalnych.

Funkcje i cele, ktére spetnia¢ maja zewngtrzne Zrédta finansowania, inkorporo-
wane sa w ich konstrukcji prawno-finansowej. Wtadze panstwowe, okreslajac te
konstrukcje, staja przed dylematem budowy catoSciowego systemu finansowania
gmin i wyzszych szczebli samorzadu, jak i zakresu, form oraz funkcji poszczegdl-
nych Zrédet dochod6éw. Decyzja o pionowym podziale dochodéw publicznych
pociaga za sobg kolejna dotyczaca systemu dochodéw wyréwnawczych, uzupet-
niajacych. Dochody te stanowia zewngtrzne Zrddla finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego, gdyz Zrédta dochodéw wyréwnawczych i uzupetniaja-
cych znajdujg sie¢ poza terytorium jednostki samorzadu.

Podstawowym celem pracy jest przedstawienie systemu zewn¢trznych Zrodet
finansowania samorzadu terytorialnego zaréwno w aspekcie teoretycznym, jak
i rozwiazaf praktycznych oraz funkcji spetnianych przez nie w finansach
publicznych, tak z punktu widzenia paistwa jak i podmiotéw komunalnych.
Zrodia te sa jednak czgsto konfrontowane z dochodami wiasnymi, gdyz obie
kategorie tworza system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego i nie
mozna ich analizowa¢ w catkowitym oderwaniu od siebie. Niezmiernie wazne
jest rowniez wskazanie na nowe zwiazki i zaleznoSci w sektorze finanséw
samorzadowych, w szczeg6lnodci cykle fiskalne i szoki dochodowe.

Tak sformutowany cel wyznacza zakres i uktad pracy, ktéra sktada sig
7 pigciu czgsci, wstegpu oraz zakonczenia. Czg$¢ pierwsza poSwigcona jest
sposobom podzialu dochodéw publicznoprawnych pomigdzy panstwo a sa-
morzad, problemom pionowej i poziomej nieréwnowagi fiskalnej oraz ich
konsekwencjom. Punktem wyjscia rozwazaf sa koncepcje samorzadu terytorial-
nego. Koncepcje te skonfrontowano ze Zrédtami dochodéw samorzadowych,
opisano tez problemy ich klasyfikacji i podstawowe funkcje zewngtrznych
Zrodet finansowania. Przedstawiono warunki skutecznej polityki finansowej
wladz pafistwowych, przede wszystkim w kontek$cie racjonalizacji gospodarki
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finansowej. Dwie kolejne czedci pracy opisuja poszczegllne Zrédia i od-
powiadaja ich podzialowi na dwie gtéwne grupy: transfery z budzetu pafstwa
oraz dochody zwrotne i fundusze specjalne. Wigksza czg$¢ rozwazan po-
Swigcono transferom z budzetu pafstwa ze wzgledu na ich zakres oraz
znaczenie w systemie finansowym calego pafistwa i poszczegdlnych jednostek
komunalnych. W czgsci czwartej przedstawiono zewnetrzne Zrédta finansowania
samorzadu terytorialnego w Polsce oraz kierunki ich ewolucji od 1989 r.
Najwigksza uwage poswigcono aktualnemu systemowi dochodéw zewngtrznych,
ich szczegbétowej konstrukcji oraz ocenie. Danymi finansowymi zobrazowano
problemy pionowej i poziomej nierownowagi fiskalnej w Polsce. Zar6éwno
teoretyczne, jak i empiryczne rozwazania dotyczace poszczegdlnych, zewnet-
rznych Zrédet finansowania stuza do sformutowania ogélnych wnioskéw doty-
czacych najwazniejszych aspektow ich funkcjonowania i znaczenia w systemie
finanséw publicznych. Cze$¢ ostatnia — piata — ma w duzej mierze charakter
podsumowujacy. Opisano w niej konsekwencje decentralizacji finanséw pub-
licznych, znaczenie 7Zrédet finansowania zewnetrznego w polityce finansowej
panstwa i samorzadu, oraz niebezpieczenstwa zjawisk dysfunkcyjnych w sys-
temie dochodéw zewngtrznych. Przedstawiono tu réwniez wybrane aspekty
decentralizacji w Swietle badafi OECD. Cz¢$¢ te konczy przedstawienie cykli
fiskalnych charakterystycznych dla systemu finanséw publicznych i zwiazanych
z nimi dylematéw wyboru Zrédet finansowania zewngtrznego w kontekScie
pozytywnych i negatywnych szokéw dochodowych. PodkreS§lono polityczne
uwarunkowania decentralizacji i wykorzystania okre§lonych instrumentéw
finansowych. Prace wieficzy zakonczenie, w ktéorym dokonano podsumowania
rozwazan i odniesiono si¢ do postawionych we wstepie hipotez badawczych.

W pracy wykorzystano metod¢ analizy opisowej, metod¢ dedukcji, pod-
stawowe metody analizy finansowej i statystycznej. Opis narzedzi finan-
sowych i probleméw ich funkcjonowania oparto przede wszystkim na kla-
sycznej 1 wspoltczesnej, polskiej oraz zagranicznej literaturze przedmiotu,
badaniach empirycznych systeméw finanséw publicznych oraz Zrédet finan-
sowania samorzadu terytorialnego zaréwno w krajach rozwinigtych, rozwi-
jajacych sig, jak i w Polsce. Analiza zagadnieni gospodarki finansowej w se-
ktorze publicznym wymaga nie tylko metod jurydycznych i statystycznych,
ale réwniez badania wplywu decyzji politycznych wyznaczajacych zakres
zadafi publicznych i Zrédet ich finansowania. Zwrécono w zwiazku z tym
uwage na zjawiska szeroko dyskutowane w literaturze Swiatowej: iluzje
fiskalna, manipulacj¢ fiskalna i polityczne cykle budzetowe.

Na podstawie Zrédet o charakterze teoretycznym, opierajac si¢ na wynikach
badan empirycznych oraz wskazujac na uwarunkowania polityczne wspotczes-
nych finanséw publicznych oraz instrumentéw finansowania samorzadu teryto-
rialnego sformulowano oceny i postulaty de lege ferenda.



1. ZRODEA FINANSOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
I ICH ZNACZENIE EKONOMICZNE

1.1. Koncepcje samorzadu terytorialnego
a 7rodla jego finansowania

Istota dziatalnoSci samorzadu terytorialnego jest powierzenie okres-
lonych spraw publicznych samym zainteresowanym — czyli zrzeszeniu
obywateli, zorganizowanym z mocy ustawy w korporacjach prawa pub-
licznego. Samorzad terytorialny jest jedna z najwazniejszych instytucji
w panstwach demokratycznych, w ktérych decentralizacja wykonywania
zadafi publicznych nalezy do podstawowego kanonu myS$lenia politycz-
nego'. System finansowy samorzadu terytorialnego jest wigc elementem
calego systemu finanséw publicznych w panstwie’. Dlatego tez spory
pojawiajace si¢ przy jego konstruowaniu majq swoje Zrédilo w réznym
podej$ciu do istoty samorzadu terytorialnego i jego miejsca w strukturze
wladz publicznych. Zasadnicze znaczenie ma podzial na pafstwa unitarne
i federalne’.

W paiistwach unitarnych mamy do czynienia z dwoma typami podmiotow
publicznych: panstwem i jedno-, dwu- lub tréjszczeblowym samorzadem
terytorialnym wraz ze zwiazkami gminnymi. W panstwach federacyjnych
wystepujq trzy typy podmiotéw finanséw publicznych: pafistwo; republiki,
kraje lub stany posiadajace cze$¢ uprawniei suwerennego panstwa, nie
zastrzezonych do wtasciwosci wtadz federacyjnych; samorzad terytorialny,

' M. Kulesza [Wprowadzeniel, [w:] Samorzad terytorialny, Wydawnictwo C. H. BECK,
Warszawa 1995, s. 10 i n.; Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski,
Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Warszawa 2001, s. 18; T. Skrzypczak, Wiladza i poli-
tyka lokalna w paristwie wspotczesnym, Uniwersytet Jagiellonski, Krakow 1986, s. 55.

2 N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, PWN, Warszawa 1992, s. 23.

*T.Dg¢bowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paiistwa i samorzadu
terytorialnego, Wydawnictwo Municipium SA, Warszawa 1995, s. 20; W. Lang, J. Wréblewski,
S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1979, s. 65.
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jako wspdlnota lokalna mieszkaficow powotana do wypetniania funkcji
publicznych. Zaréwno w krajach unitarnych, jak i1 federalnych instytucja
samorzadu terytorialnego jest nierozerwalnie zwiazana z decentralizacjg
pafistwa i finanséw publicznych. Jej znaczenie wiaze si¢ z faktem, ze
,rownolegle z procesem decentralizacji dokonuje si¢ proces autentycznej
demokracji’™.

Poglady teoretyczne na samorzad ulegaly zmianom w zaleZznoSci od
okresu historycznego i do$wiadczen poszczegdlnych krajow. W historii
samorzadu terytorialnego w FEuropie Zachodniej wyr6znia si¢ francuska,
pruska i anglosaska teori¢ samorzadnoSci. Pierwsza wywodzi si¢ z okresu
Rewolucji Francuskiej i mozna wyodrebni¢ w niej nurt przypisujacy gmi-
nie prawa naturalne, i drugi podporzadkowujacy ja catkowicie pafstwu.
Pruska my$l samorzadowa opierata si¢ na wlaczeniu spotecznosci lokal-
nych — przede wszystkim mieszczafistwa — w zadania zlecane przez
administracj¢ pafstwowa. Byla to koncepcja dualistyczna zakladajaca wy-
konywanie zadaf przez dwa elementy administracji terytorialnej: organy,
ktére reprezentuja wiladze centralng i przedstawicielstwo mieszkafcoéw
danej jednostki terytorialnej’. Odmiennie rozumiano rol¢ samorzadu tery-
torialnego w Anglii. W kraju tym tradycyjnie nie jest to forma udziatu
obywateli w wykonywaniu zadahi przekazanych na szczebel nizszy przez
panstwo, ale swoisty odpowiednik parlamentaryzmu na szczeblu lokal-
nym, wynikajacy z naturalnego prawa do kierowania sprawami w najbliz-
szym otoczeniu. Samorzad nie stanowil z natury rzeczy formy decent-
ralizacji panistwa, lecz dowdd na tradycyjne istnienie ,,niecentralizacji’’
jako zjawiska politycznego, znacznie wykraczajacego poza kwesti¢ samej
administracji®.

W wieku XIX w krajach niemieckich stworzony zostat, jak wspomniano,
dualistyczny model administracji terytorialnej, ktéry przejeta takze Il Rzecz-
pospolita’. W modelu tym podziatlowi zadan pomiedzy administracje rzadowa
i samorzad powinien towarzyszy¢ odpowiedni podzial Zrédet finansowania
tychze zadan, polegajacy na oddzieleniu od siebie podatkéw pobieranych
przez pafistwo i tych zasilajacych budzety samorzadowe. Rozwiazanie to

* A. Piekara, Wartosci, istota, uwarunkowania i funkcje spoteczne samorzadu terytorialnego
a rozwoj lokalny, [w:] Samorzad terytorialny i rozwdj lokalny, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski,
Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, War-
szawa 1992, s. 26.

>R. Wrébel, Cztery lata reformy, Presspublica, Warszawa 1994, s. 21.

® H. Izdebski, Wspdtczesne modele administracji publicznej, Warszawa 1993.

"H.lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa
2004, s. 44 i n.
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miato zapewni¢ materialnag samowystarczalno$¢ samorzadu i by¢ tym samym
gwarancja jego samodzielnoSci finansowej. Podziat taki na poczatku dobrze
spetnial swojq rolg, ale z biegiem czasu przekazywano na nizsze szczeble
samorzadu coraz wigcej zadah. Zaréwno zakres, jak i koszty zadan rosty.
Efektem byt znaczny wzrost wydatkdw lokalnych. Wydatki zwigkszaty sig
znacznie szybciej niz wpltywy z przystugujacych wspdlnotom samorzadowym
podatkéw (czgsto drobnych), natomiast podatki pafistwowe okazaly si¢
bardziej wydajne fiskalnie. W takiej sytuacji samorzad uzaleznial si¢ stop-
niowo pod wzgledem finansowym od pafistwa. Brak wystarczajacych do-
chodéw na sfinansowanie przekazanych zadan powodowat konieczno$¢ za-
dluzania si¢. Kolejne problemy finansowe i ewidentny niedobdr Srodkow
w stosunku do zadahh spowodowat konieczno$¢ wykorzystania réznego ro-
dzaju dotacji z budzetu centralnego. Obecnie coraz popularniejsze staje sig¢
zapewnienie samorzadowi statego udzialu w okreSlonych podatkach paiist-
wowych i wykorzystanie dotacji z budzetu pafistwa, jako dochodéw uzupet-
niajacych. Rozwigzanie takie przyjeto roOwniez w Polsce, gdzie wigkszo$¢
dochodéw budzetowych samorzadu ma jednak charakter transferéw z budzetu
pafnstwa.

W literaturze spotka¢ mozna réwniez model spoteczno-ekonomiczny,
nazywany tradycyjnym i etatystyczno-technokratyczny®. Podzial ten ak-
centuje podobne elementy do przedstawionego wcze$niej modelu fran-
cuskiego. Pierwszy z nich odpowiada przede wszystkim warunkom pa-
stwa pelniacego nieliczne funkcje, zwiazane szczegdlnie z utrzymaniem
porzadku wewngtrznego i zewnetrznego, a w bardzo waskim zakresie
z rozwojem ekonomicznym i zaspokajaniem potrzeb socjalnych. W tych
warunkach samorzady terytorialne wykonywaty zadania podyktowane
przez potrzeby poszczegdlnych gmin i byly przeciwstawiane administracji
panstwowej. Cechowal je przy tym wysoki stopiefi niezaleznoSci od pan-
stwa. W miare rozbudowy funkcji ekonomicznych i socjalnych panstw
wspoltczesnych wzrastata rola samorzadu w realizowaniu tych funkcji.
Pojawila si¢ nowa koncepcja znacznie rézniaca si¢ od poprzedniej. Prze-
stano przeciwstawia¢ samorzad terytorialny pafistwu i uznano potrzebe
jego powotania do wspdlnego organizowania i wykonywania zadah pu-
blicznych. Koncepcja ta stata si¢ punktem wyjScia dla konstruowania
podstaw prawnych i rozumienia istoty samorzadu terytorialnego w wie-
kszoSci krajéw demokratycznych o gospodarce rynkowej. Wraz z roz-
wojem panstwa opiekuficzego wzrastala rola samorzadu lokalnego w re-

® E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, PWN,
Warszawa 1995, s. 134 i n.
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alizacji wielu zadah wynikajacych z realizacji tego modelu. Miato to swdj
wyraz w stalym wzroScie wydatkéw lokalnych od poczatku wieku XX do
potowy lat siedemdziesiatych. Jednoczesnie kryzys tzw. welfare state
doprowadzit do dyskusji nad przyszloScia samorzadu. Szczegdlnie wyrdznit
si¢ ten nurt dyskusji, ktéry podkresla potrzebe prywatyzacji wielu ustug
lokalnych $§wiadczonych do tej pory przez sektor publiczny.

Wymienione dwie koncepcje samorzadu opieraja si¢ nie tylko na réznych
wartoSciach przypisywanych samorzadnoSci terytorialnej, ale rOwniez na
odmiennych mechanizmach ekonomiczno-finansowych. Koncepcji tradycyjnej,
na ktorej opiera si¢ model spoteczno-ekonomiczny, przySwiecata idea daleko
idacej autonomii oraz niezalezno$ci finansowej od organdéw pafnstwowych,
co jednak nie bylo tatwe do zrealizowania w praktyce. Niemniej jednak,
niezalezno$¢ t¢ mozna tatwiej osiagna¢ w krajach nawiazujacych do tradycyj-
nego modelu samorzadu. Wiaze si¢ to w duzej mierze z rodzajem i zakresem
zadafi wtasnych wykonywanych przez jednostki samorzadowe w obu oma-
wianych przypadkach. Waski zakres zadafh wlasnych o charakterze lokalnym,
realizowanych przez samorzad, sprzyja wigkszej niezaleznoSci samorzadu od
organdéw pafistwowych. Rozszerzanie zadai szczegllnie w kierunku prze-
jmowania przez samorzad zadan wynikajacych z polityki gospodarczej
i spotecznej panstwa, rodzi tendencje do zwiekszania jego interwencji’.
W modelu spoteczno-ekonomicznym o rodzaju i zakresie realizowanych
zadaf wilasnych decyduje sam samorzad, biorac pod uwage potrzeby lokalnej
spotecznosci i materialne zabezpieczenie podejmowanych zadan. Dziatalno$c¢
omawianego samorzadu byla oparta przede wszystkim na dochodach wtas-
nych. Zakres zadan nie mégl by¢ jednak szeroki ze wzgledu na ograniczone
mozliwosci finansowania. Powodowa¢ to mogto znaczne zr6znicowanie zadan
podejmowanych przez poszczegblne gminy w ramach jednego pafistwa.
Przyjecie modelu etatystyczno-technokratycznego wiaze si¢ ze znacznym
rozszerzeniem zadah samorzadu terytorialnego oraz tendencja wzrostowg
w tym zakresie. Zalezno$¢ organdéw samorzadowych od administracji rzado-
wej jest tu wigksza, ale obserwuje si¢ przy tym zgodnoS¢ intereséw panstwa
i samorzadu. Panstwo chetnie przekazuje zadania samorzadom, gdyz moze
koncentrowaé si¢ na sprawach dotyczacych catego kraju, a samorzady
przejmuja zadania, gdyz wolg same decydowaé o swoich potrzebach. Jedno-
czeSnie jednak pojawia si¢ konieczno$¢ wigkszego zasilania jednostek samo-
rzadu terytorialnego z budzetu pafnstwa, w formie dotacji i subwencji.

Za jedng ze szczegblnych odmian genezy samorzadu terytorialnego mozna
uznaé idee lokalizmu. Lokalizm jest Swiatopogladem polegajacym na wyso-

® Ibidem, s. 135-136.
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kiej ocenie konkretnego miejsca na ziemi i mozliwo$ciach decydowania
o sobie, ktéry stanowi podstawg¢ programdéw rozwoju lokalnego. Mozna
uznaé go jako reakcj¢ na procesy globalizacji, standaryzacji, industrializacji
czy wreszcie centralizacji. Lokalizm jest ideologia wybitnie samorzadowa,
poniewaz warunkiem urzeczywistnienia samorzadu jest szerokie upodmio-
towienie spoteczenstwa, wzrost motywacji do dziatania na rzecz wtasnego
Srodowiska, odwazne ,,branie wilasnych spraw w swoje rgce’’. Obiektywna
konieczno$¢ rozwijania samorzadéw wynika z ogdlnospolecznej potrzeby
utrzymywania i utrwalania wigzi miedzy spoteczefistwem, a wylonionymi
z jego szeregdw przedstawicielami witadzy réznych szczebli. Wskaza¢ moz-
na rOéwniez na potrzebg szerokiego wlaczania si¢ obywateli panstwa do
rozwiazywania probleméw w swoim wilasnym otoczeniu'. Jednocze$nie
zakres wlaczania si¢ spoteczenstwa do proceséw wspdtdecydowania o sobie
na réznych szczeblach organizacji i instytucji zalezy nie tylko od stwo-
rzenia optymalnych form organizacyjno-instytucjonalnych, nie tylko od
klarownego systemu prawnego, ale i od stopnia u$§wiadomienia sobie ko-
niecznoSci, potrzeby oraz szeroko rozumianych korzyS$ci wynikajacych ze
wspétudziatu obywateli w procesie decydowania o sobie. SpotecznoSci
lokalne niemal od zawsze, byly obok rodziny podstawowym elementem
struktury spotecznej. Poniewaz jednak kazda zbiorowoS$¢ terytorialna i spo-
feczno$¢ lokalna wymagaja zaplecza instytucjonalnego, gmina stata si¢ ich
instytucjonalnym i politycznym wyrazem''. Spotecznosci lokalne zorgani-
zowane w gmin¢ wladaja okre§lonym terytorium, stanowiac wzglednie
zamknigty system. Taki uklad lokalny charakteryzuje si¢ wigzia i integra-
cja wewnetrzna, oparta na okreS§lonych elementach. Za lokalizmem prze-
mawia wzrastajaca niesterowno$¢ wielkich struktur, ktérej nie mozna po-
kona¢ bez odwotania si¢ do lokalnej kreatywnos$ci. Wazna przestanka
lokalizmu jest kryzys koncepcji pafstwa opiekuficzego oraz konstatacja,
iz centralizacja dyspozycji powoduje zanik demokracji i postgpujace znie-
wolenie obywateli'’.

Renesansowi lokalizmu i regionalizmu towarzyszy obecnie zjawisko
globalizacji. Paradoksalnie bowiem rozwdj lokalny nie jest mozliwy w od-
izolowaniu si¢ od Swiata zewngtrznego, a zwigkszanie konkurencyjnoSci

W A. Sadowski, Dziatacze samorzadowi w gminach. Rola i funkcjonowanie instytucji
samorzadowych w systemie politycznym, z. 7, Warszawa 1990, s. 4.

""B. Jatowiecki, Rozwdj lokalny, Warszawa 1987, s. 15; A. Lopatka, J. Nowaczyk,
S. Wasowicz, D. Wojtkowiak, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Uniwersytet
im. A. Mickiewicza w Poznaniu, Poznan 1963, s. 10.

2 W. Gietzyfski, Lokalizm czy samosprawdzajaca sie utopia, ,Pafstwo i kultura poli-
tyczna’’, Warszawa 1988, s. 26.
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ekonomicznej jest niemozliwe bez dzialania w skali globalnej. Ostatnio
coraz czgSciej pojawia si¢ termin ,,glokalno$¢’’, powstaly w wyniku gry
stow: globalno$¢ oraz lokalno$¢, oddajacy nierozerwalno$¢ zwiazkéw po-
migdzy zjawiskami i procesami, zarOwno w skali Swiatowej jak i lokalnej
czy regionalnej”. Zwiazki te sa niezwykle ciekawe zaréwno z punktu
widzenia interesujacych nas modeli samorzadu terytorialnego, jak rowniez
w wymiarze kulturowym, socjologicznym, gospodarczym.

Znaczenie przypisywane poszczegllnym warto§ciom samorzadu wiaze
si¢ z réznymi postawami filozofii politycznej. W nowoczesnej filozofii
polityki istnieja dwie konkurencyjne koncepcje mySlenia politycznego
i uznania prymatu uprawnien jednostki badZ tez praw wspdlnoty: liberalny
indywidualizm — z jednej strony i komunitariafiska solidarno$¢ spoleczna
— z drugiej. W kontek$cie przedmiotowych rozwazan, wyrdézni¢é mozna wigc
dwie podstawowe postawy: komunitarianska i liberalna'*. Komunitarianie
zdecydowanie podkreslaja wspolnotowe Zrdodia cywilizowanego Zycia spote-
cznego, uwazajac, iz bez wzgledu na to, czy tego chcemy, czy nie, jesteSmy
faktycznie elementem wspdlnoty i co wigcej poza wspdlnotg nie potrafimy
zyskaé swej tozsamoS$ci, opartej na wspolnej historii, jgzyku, urzadzeniach
politycznych, podobnej wrazliwo$ci. W ich przekonaniu rola wiladzy pub-
licznej, a zatem takze wtadz lokalnych, jest umiejetne uwzglednianie i chro-
nienie naturalnych wigzi spotecznych. Poglad ten najczgSciej towarzyszy
naturalnej koncepcji samorzadu terytorialnego. ,,Kultywowanie wspdlnot
lokalnych i regionalnych mozliwe jest tylko w warunkach daleko idacej
decentralizacji ... Partycypacja, zainteresowanie lokalnymi sprawami pub-
licznymi, satysfakcja z dziatania instytucji samorzadowych staja si¢ miarami
legitymizacji’™. Jak konkluduje P. Spiewak, ,,Dobre pafistwo i dobre spo-
feczefistwo komunitarian jest zwiazane z idea samorzadno$ci, modelem
rozproszonej wiladzy, lokalnoScia, obywatelska partycypacja w zyciu pub-
licznym. Jest projektem stale kontekstualizowanym i przeto zmiennym ...
Ambicje komunitarian nie sprowadzaja si¢ do krytyki liberalnego indywi-
dualizmu, dowodzenia negatywnych skutkéw fragmentaryzacji zycia zbioro-
wego. Wskazuja na bardziej realistyczne, oparte na tradycji ,,prawa’’ wias-
ciwe kazdej konkretnej wspdlnocie’”°.

B M. S. Szczepafiski, Spotecznosci lokalne i regionalne a tad kontynentalny i globalny,
www.jezyk-polski.pl/pts/mszczepanski.

4 P.Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Municipium SA, Warszawa 2004,
s. 19-20.

5 Ibidem, s. 19.

' Komunitarianie, Wybor tekstow i wstep P. Spiewak, Fundacja ALETHEIA, Warszawa 2004,
s. 14-15.
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W koncepcji liberalnej w centrum uwagi znajduje si¢ jednostka, jej
prawo do wolnosci i subiektywnego, indywidualnego zaspokajania swoich
potrzeb. Uzasadnienie decentralizacji jest w tym podejSciu blizsze funk-
cjonalnej koncepcji samorzadu. Zadaniem wiladz publicznych na wszystkich
szczeblach jest zapewnienie jednostce mozliwosci realizacji swego potencjatu
rozwojowego. Elementem wolnosci jest prawo wyboru. Za najlepsze mechani-
zmy sprzyjajace samorealizacji jednostki uwaza si¢ rynek i konkurencje,
wiladze publiczne nie powinny wykazywaé wigc zbyt duzo dziatah regulacyj-
nych w gospodarce i zyciu spotecznym. Zadaniem wtadz lokalnych jest
natomiast wspieranie rynku. Decentralizacja jest dobrym, a nawet pozadanym
rozwiazaniem, poniewaz zwigksza swobode wyboru i powinna sprzyjaé
rynkowemu funkcjonowaniu spoteczefistwa oraz gospodarki. Podstawq legi-
tymizacji samorzadu terytorialnego w podejSciu liberalnym sa efekty jego
funkcjonowania, wskazujace na wzrost efektywnoSci w dostarczaniu dobr
publicznych oraz bardziej racjonalne wydatkowanie funduszy publicznych.

Jednym z zasadniczych elementdw wyznaczajacych sytuacj¢ ustrojowq
samorzadu jest przekazywany zakres zadan. Tradycyjna konstrukcja zadan
samorzadu terytorialnego oparta jest na teorii o wlasnym i poruczonym
zakresie dzialania gminy. Uksztattowata sie koncepcja o dualistycznym
charakterze zadafn gminy tzn. ich podziale na wtasne i zlecone, przy czym
te drugie traktowano jako element ,,zniewolenia’’ gminy przez panstwo.
,Doktryna europejska przetomu XIX i XX wieku skutecznie rozprawita sig
z tymi pogladami. Dowiodta, ze z punktu widzenia porzadku prawnego
zadania samorzadu terytorialnego maja zawsze charakter zadan panstwowych.
Twierdzenia o istnieniu pierwotnych, wtasnych praw gminy, niezaleznych
od panstwowego porzadku prawnego wyptywaty [...] z fantazji teoretykow
prawa natury. Wtlasne zadania gminy nie wyplywajq z natury gminy, lecz
z woli pafistwowej wladzy ustawodawczej’ ™. Poszczegdlne cele i kierunki
dzialania samorzadu terytorialnego, wynikaja z jego, wymienianych czgsto
enumeratywnie w przepisach prawa, zadah i stanowia o zakresie witadzy
samorzadowej. Obecnie nie ma juz watpliwoSci, ze samorzad terytorialny
wykonuje zadania pafistwa, przekazane mu w efekcie decentralizacji pafstwa.

Zadania samorzadu terytorialnego maja charakter publiczny, co pociaga
za sobg obowiazek do dziatania w interesie cztonkdéw wspdlnoty, ale jedno-
czeSnie musi by¢ brany pod uwage pewien interes ogdlny, na przykiad
regionalny, panstwowy. Samorzad nie jest i nie moze byC organizacja
autonomiczng. Skoro wykonuje zadania publiczne o charakterze lokalnym,

7 7. Niewiadomski, Polski samorzad terytorialny w S$wietle standardéw europejskich,
»Samorzad Terytorialny’” 1992, nr 11, s. 26.



20

przekazane w konsekwencji decentralizacji, to bardzo silne sa jego powiaza-
nia z panstwem'®,

Przeprowadzenie podziatu zadan publicznych pomig¢dzy jednostki samo-
rzadu terytorialnego i terenowq administracj¢ rzadowaq, sprawia, ze kazda
sprawa i zadanie publiczne mieSci w sobie element podwdjnego zaintereso-
wania — ze strony catoSci reprezentowanej przez pafstwo i ze strony
miejscowej grupy spoteczenistwa. Lokalno$¢ jest zatem cecha stopniowalna'’.
Przy przekazywaniu zadan samorzadowi nalezy powierzal te, przy ktérych
,lokalno$¢’’ przewaza, tzn. takie, ktérymi najbardziej zainteresowane sa
wspllnoty samorzadowe najlepiej znajace potrzeby swoich czlonkéw. Reali-
zowane przez gming zadania sa podzielone, co prawda, na zadania wilasne
i zadania poruczone, lecz umocowanie wiasnego zakresu zadaniowego gminy
znajduje miejsce w przystugujacym jej prawie podmiotowym. Takie wtasnie
umocowanie nie moze stanowi¢ podstawy do kwestionowania pafstwowego
charakteru zadafi realizowanych przez gming, a tym bardziej podstawy do
przeciwstawiania sobie zadafi wtasnych i zadan zleconych®.

Na tle powstalych teorii i koncepcji samorzadu terytorialnego uksztal-
towaty si¢ w praktyce skrajne systemy, wsrdd ktérych mozna jednak zauwa-
zy¢ pewne podobiefistwa podejs¢ i rozwigzan. Réznorodne sposoby or-
ganizacji finanséw publicznych, a w tym finanséw lokalnych wynikaja
z odmiennych tradycji, do§wiadczen i systemu politycznego. W literaturze
wymienia si¢ dwa skrajne modele gospodarki lokalnej: scentralizowany
i zdecentralizowany, oraz system mieszany®'. Jako przyktad gospodarki
samorzadowej w warunkach znacznej decentralizacji Zrédet finansowania
o charakterze danin publicznych wymienia si¢ model szwedzki. Tak samo
jak w innych panstwach samorzad dziala tu w ramach i na zasadach
okreslonych przez wiladze centralne, ale posiada stabilne podstawy finansowe,
gtéwnie dzigki wptywom z lokalnego podatku dochodowego. Typowe paiist-
wa charakteryzujace si¢ mata autonomia gmin to na przyktad Wielka
Brytania i Holandia. Generalnie przyjmuje si¢, iZ gminy w pafstwach
zaliczanych do modelu zdecentralizowanego posiadaja duzy udziat dochodéw

8 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym, Prace Naukowe Uniwersytetu élqs—
kiego w Katowicach, Katowice 1993, s. 32.

¥ Administracyjno-prawne zadania i kompetencje gmin, red. M. Stahl, Wydawnictwo Samo-
rzadowe Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1994, s. 10.

» Samorzadowy poradnik budzietowy na 1996 r. Zagadnienia ustrojowe i prawno-finansowe,
red. W. Miemiec, B. Cybulski, Municipium SA, Warszawa 1996, s. 28.

2 Por. np. H. Sochacka-Krysiak, Systemy finansow publicznych, Poltex, Warszawa 1992;
Samorzad terytorialny i administracia w wybranych krajach, red. J. Jezewski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999.



